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Bankacilik Piyasa Yapisinin Reel Ekonomi
Uzerindeki Etkileri: Kuramsal ve Gorgiil
Yazinin Bir Taramasi

\ Fatih Cemil 0ZBUGDAY*

Oz

Bu arastirmada, bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi iizerindeki etkileri
hakkindaki kuramsal ve gorgiil yazin taranmistir. Kuramsal yaklasimlar, “yapi-
performans hipotezi” ve “bilgi-temelli hipotez” basliklar: altinda siniflandirilmag,
konu ile ilgili gorgiil caligmalar ise destekledikleri hipoteze gire kategorize edilmistir.
Gorgiil ¢alismalarin  cogunlugu bankacilik piyasasindaki pazar giiciiniin  reel
ckonomiyi olumsuz etkiledigi savini iddia eden “yapi-performans hipotezi’ni
desteklese de, tam tersi goriisii savunan “bilgi-temelli hipotez”in bircok durumda
gecerli olabilecegi goriilmiistiir. Ayrica, bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin
dlgiimii  dizerine elestirel degerlendirmeler sunularak, bankacilik  piyasasinda
rekabetin diizenleyici politikalardan, kamu miidabalesinden ve sabipliginden ve
kurumsal yapidan bagimsiz ele alinamayacag: tartisilmagtar.

Anahtar Kelimeler: Bankacilik, Pazar Yapisi, Pazar Giicii, Reel Ekonomi,
Ekonomik Biiyiime

*Yrd. Dog. Dr., Yildirim Beyazit Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi



The Effects of Banking Market Structure On
Real Economy: A Review of The Theoretical
and Empirical Literature

Fatih Cemil GZBUGDAY /

Abstract

In this study, the theoretical and empirical literature on the effects of the banking
market structure on real economy is reviewed. The theoretical approaches to the
subject matter are classified as ‘Structure-performance hypothesis” and “information-
based hypothesis”, and relevant empirical studies are categorized based on the
hypothesis they support. Even though most empirical studies support the ‘Structure-
performance hypothesis”, which claims that the market power in the banking
industry negatively affects real economy, it is seen there might be many cases where
the opposite “information-based hypothesis” could be valid. In addition, critiques on
the measurement of the market power in the banking industry are provided, and it
is argued that competition in the banking industry cannot be assessed independent of
regulatory policies, public intervention and institutional structure.

Keyword: Banking, Market Structure, Marker Power, Real Economy, Economic
Growth
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GIRiS

Finans ve ekonomik biiytime arasindaki iligki, iktisat ve finans yazininin
en popiler aragtirma konulari arasinda yer almaktadir. Bu konuda
yapilmis gorgiil arasurmalarin temel sonucuna gore, finansal araciligin
diizgiin islemesi, kaynak dagitimini daha etkin hale getirerek ekonomik
biiytimeyi olumlu bir sekilde etkilemektedir.*** Daha teknik bir ifadeyle,
iyi isleyen finansal aracilik miiessesesi kronizm (es-dost kayirmaciligs)
gibi aksakliklar1 azaltarak, kit finansman kaynaklarini daha nitelikli
girisimcilere yonlendirir ve etkin olmayan yerlesik firmalarin piyasadan
cikisini saglar. Boylelikle, Schumpeteryan tarzi yarauct yikim® yoluyla
tirlin piyasalarini gelistirir.

Finansal aracilik hizmetlerinin 6nemli bir kismi bankalar {izerinden
verilmektedir. Diinya {izerinde bircok ekonomide, bankalar finansal
mimarinin iskeletini olusturmaktadir (Kita Avrupasi ve Japonya
orneklerinde oldugu gibi). Ozellikle, girisimcilerin yatirim yapmak icin
ihtiya¢ duyduklari digsal finansmanin temel kaynaginin bankalar oldugu
tilkelerde banka kredileri, yeni firmalarin ortaya ¢ikmasi ve gelismesi,
dolayisiyla da ekonomik biiyiime ve istthdamin artmast i¢in 6nemli bir

onkosuldur.

Son yillarda genel olarak biitiin diinyada bankacilik piyasalarinin
yapisinda radikal doniisiimler yasanmistur. Bu déniistimiin unsurlar
arasinda ilk sirada serbestlesme ve konsolidasyon (birden fazla tegebbiisiin,
yeni bir tesebbiis olusturacak sekilde bir araya gelmeleri®) gelmektedir.

'BECK, T., R. LEVINE ve N. LOAYZA (2000), “Finance and the Sources of Growth”,
Journal of Financial Economics, No: 58, s. 261-300.

2 DEMTRGU(;—KUNT, A. ve V. MAKSIMOVIC (1998), “Law, Finance, and Firm
Growth”, Journal of Finance, No: 53, s. 2107-2137.

3 LEVINE, R. (1997), “Financial Development and Economic Growth: Views and
Agenda”, Journal of Economic Literature, No: 35(2), s. 688-726.

4LEVINE, R., N. LOAYZA ve T. BECK (2000), “Financial Intermediation and Growth:
Causality and Causes”, Journal of Monetary Economics, No: 46 (1), s. 31-77.

> Yarauct yikim siireci, Schumpeter’e gore kapitalizmin baglica gergegi olup bu siireg
icerisinde ekonomik yap siirekli olarak iceriden bir devrime ugrar, “eski” yok olur ve
siirekli olarak “yeni” ortaya ¢ctkar. SCHUMPETER, J. (1942), Capitalism, Socialism and
Democracy, Harper, New York, US, s. 82.

¢ REKABET KURUMU (2010), Rekabet Terimleri Sozliigii, Rekabet Kurumu, Ankara,
s.61.
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Soz konusu konsolidasyon sadece ulusal bankacilik piyasalarinda degil,
uluslar arast bankacilik piyasalarinda da gériilmektedir. Gelismekte olan
birgok tilkede yabanci bankalar yerel bankacilik piyasasina girerken,
bircok gelismis {ilkede sinirlar arast birlesme ve devralmalar vuku
bulmugtur. Kiiresel konsolidasyon dalgasi, sadece ayni is kollar: i¢inde
degil, ayni zamanda farkli is kollar1 arasinda da ger¢eklesmistir. Bunun
neticesinde, 6rnegin, ticari bankacilik ve yaturim bankaciligi hizmetlerini
birlikte sunan dev bankalar olusmustur. Yasanan biitiin bu déniisiim ve
konsolidasyon, politika yapicilarini diisiindiirmeye baglamistir. Politika
yapicilarinin birincil endigesi, bu devasa kurumlarin karmagikliginin
ve biiylikligliniin hem bankacilik piyasasinin disipline edici etkisini
hem de diizenleyici kurumlarin diizenlemesinin etkisini azaltmasi ile
ilgilidir. Ancak, belki de s6zii edilen bu endise kadar 6nemli ve makul bir
baska endise de, bankacilik piyasasinin degisen bu yapisinin reel sektor
tizerindeki, dolaysiyla da ekonomik biiyiime tizerindeki olasi olumsuz
etkileridir. Degisen bankacilik piyasa yapisi reel sektdrde faaliyet gosteren
veya sektore girmek isteyen firmalart nasil etkilemektedir? Bankalar arast
birlesme ve devralmalarin reel sektordeki firma davranislarina olumsuz
bir etkisi var midir? Ya da bankacilik piyasalarinin serbestlesmesinin
reel sektdr araciligiyla ekonomik biiyiimeye bir katkisi bulunmakta
mudir? Rosen’in” de belirttigi gibi “bircok idilkede bankacilikta onemli
degisikliklerle ve bircok gelismekte olan iilkenin finansal sistemlerindeki hizls
doniisiimlerle birlikte, bankaciliktaki doniisiimlerin reel ekonomi iizerindeki
tasma etkilerini kegfetmek onemli olabilir’. Zira firma sayisi, ortalama
firma biytkligi ve firma biytkligi dagilimi gibi piyasa yapist dlgiileri
bir sektdriin sermaye birikiminin ve ekonomik biiytimeye katkisinin
onemli belirleyicilerindendir ve bankacilik piyasa yapisinin bunlari nasil

etkiledigini bilmek 6nem arz eder.

Bu ve benzeri sorulari yanitlamak icin ekonomik arastirmacilar hem
teorik hem de gorgiil bircok ¢alismaya imza atmuglardir. Bu ¢aligmalari
en genel hatlariyla “bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi iizerindeki
etkileri” baghigi alunda toplamak miimkiindiir. Bu ¢aligmada, bankacilik
piyasa yapisinin reel ekonomi iizerine etkilerini analiz eden akademik

7 ROSEN, R.J. (2004), “Comment on “Real Effects of Bank Competition” by Nicola
Cetorelli”, Journal of Money, Credit and Banking, No: 36(3), s. 559-562.
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calismalarin bir taramast yapilarak, ilgili yazinin ulasu@i sonuglar
kategorize edilmistir. En genel haliyle, “yapi-performans hipotezini
destekleyen ¢alismalar” ve “bilgi-temelli hipotezi destekleyen calimalar”
olarak siniflandirilan bu akademik calismalarda, bankacilik piyasasinda
pazar giiclinii 6lgmek icin kullanilan degiskenler siniflandirilmis ve
bu degiskenlerin pazar giiciinii 6l¢gmede ne kadar uygun olduklari
tartigtlmistir. Ilgili yazinin taranmast ve pazar giiciiniin 6lgiilmesine
yonelik yaklagimlarin tartugilmasinin ardindan, konu ile ilgili yapilan
calismalardaki aragtirma tasarimina yonelik elestiriler sunularak yapilacak
aragtirmalarda nasil bir aragtirma tasariminin benimsenmesi gerektigi

tizerinde durulmustur.

1. BANKACILIK PiYASA YAPISININ REEL EKONOMI
UZERINDEKI ETKIiLERIi HAKKINDAKI KURAMSAL
YAKLASIMLAR

Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerindeki etkileri hakkindaki
kuramsal yazinin tizerinde durdugu, birbirine zit sonuglart tahmin eden
2 temel yaklagim bulunmaktadir: hipotez bazli yapilan siniflandirmada
bu yaklagimlar yapi-performans hipotezi ve bilgi-temelli hipotez olarak
gecerken, bankalarin pazar giicii ve reel ekonomi arasindaki iligki bazinda
yapilan siniflandirmada bu yaklagimlar ise negatif iliski ve pozitif iligki
olarak ele alinabilir. Negatif iliskide, bankalarin sahip oldugu pazar
gliciiniin artmasinin reel ekonomiye yansimalarinin olumsuz oldugu
soylenirken, pozitif iliskide ise bunun tam tersi ifade edilmektedir.
Hipotez bazinda yapilan ayrimlar bir sonraki alt béliimde ayrinusiyla
agiklanmakradir.

1.1. Yapi-Performans Hipotezi (Negatif Iligki)

Yapi-performans hipotezi, Beck ve digerleri’nin®ifade ettigj tizere standart
ekonomi teorisinin pazar giiciine sahip firmalar i¢in yaptgi 6ngoriilerden
yola cikarak, bankacilik piyasasinda pazar giicii olan bankalarin mevduat
sahiplerine daha diisiik bir faiz 6nermek ve kredi alanlardan daha yiiksek

$ BECK, T., A. DEMIRGUC-KUNT ve V. MAKSIMOVIC (2003), “Bank Competition
and Access to Finance: International Evidence”, journal of Money, Credit and Banking,

No: 36(3), s. 627-648.
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bir faiz talep etmek suretiyle kredi arzini kisitlayarak firmalar icin kredi
maliyetini artrdigini, bunun da firmalarin finansman maliyetlerini
artrdigini ifade etmektedir. Bir bagka ifadeyle, bankalarin sahip oldugu
pazar giicii daha yiiksek maliyetli ve hacimce daha az bir kredi arzina
neden olmaktadir. Bunun sonucunda ise, reel sektorde faaliyet gosteren
firmalar ihtiya¢ duyduklari finansmana uygun bir kredi faizinden
ulagamamaktadir. Yiiksek faiz oranlari, ekonomik bireylerin (sahis ya
da firma) girisimcilik giidiilerini azaltmakta, aragturma-gelistirme (Ar-
Ge) yaurimlarint sinirlamakta, dolayisiyla teknolojik ilerlemeyi ve
verimlilik artgini olumsuz etkilemektedir. Ayrica sermaye maliyeti olarak
degerlendirilen faiz oranlari yiikseldigi vakit, sermayenin maliyetini
artirarak ekonomi icindeki sermaye birikimini engellemektedir.” Biitiin
bu gelismelerin toplamdaki beklenen net sonucu ise ekonomik bitytimede
dististiir.

Bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin yukarida sézii edilen olumsuz
etkileri, kuramsal olarak daha detayli sekilde Pagano'”nun ¢aligmasinda
agtklanmigtir. Pagano'”nun modelinde, finansal piyasalardaki aksak
rekabet, finansal aracilarin tasarruf sahiplerine verdikleri faiz orani ile
kredi alanlardan talep ettikleri faiz orani arasindaki marji artirarak hem
tasarruf glidiisiinii azaltmakta hem de kaynak maliyetlerini artirmaktadir.
Finansal piyasalarda pazar giiciiniin ekonomik biiyiimeyi nasil olumsuz
etkilediginin daha kapsamli ve detayli bir analizi ise Guzman'in
caligmasinda' yapilmigtir. Makalede, finansal sistemlerinin endiistriyel
organizasyonu disinda her seyi ayni olan iki ekonomi karsilagtirilmaktadir.
Bu ekonomilerden birinde bankacilik piyasast rekabetci iken, ikincisinde
tekelci bir bankacilik piyasasi vardir. Modelin sonuglarina gore, bankacilik
piyasasinda tekel, sermaye stogunu iki yolla etkilemektedir: kredi arzini
kisitlamak miimkiin iken, tekelci bankalar rekabet¢i bankalara gore

° Daha ayrinuli izahat i¢in bkz. MILES, D., A. SCOTT ve E BREEDON
(2012), Macroeconomics: Understanding the Global Economy, Second Edition, John Wiley
& Sons, West Sussex, UK, s. 90-91.

" PAGANO, M. (1993), “Financial Markets and Growth. An Overview”, European
Economic Review, No: 37, s. 613-622.

! Pagano 1993, 5.614-615.

2 GUZMAN, M. (2000), “Bank Structure, Capital Accumulation, and Growth: A
Simple Macroeconomic Model”, Economic Theory, No: 16(2), s. 421-455.
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krediyi daha fazla daraltmaktadir. Kredi arzini kisitlamanin miimkiin
olmadig1 senaryoda ise, bankacilik piyasasindaki pazar giicii air1 izlemeye
(excessive monitoring) yol acmak suretiyle etkin olmayan bir piyasa
sonucuna neden olmaktadir. Bunun nedeni ise, pazar giiciinden 6tiirii
kredi faizlerinin yiiksek olmasi neticesinde, kredi alanlarin basarisiz olma
olasiliginin artmasidir. Bagarisizlik olasiliginin artmasi, tekelci bankanin
kredi verdigi ekonomik birimleri daha fazla izlemesine, dolayisiyla da
izleme faaliyetleri i¢in daha fazla kaynak kullanmasina neden olmaktadir.
Sonug olarak, tekelci banka kredi vermek i¢in kullanacagi kaynag izleme
maliyetlerini kargilamak i¢in kullanmakta ve etkinsiz bir piyasa ¢iktisina

yol agmaktadir.

1.2. Bilgi-Temelli Hipotez (Pozitif ili§ki)

Yapi-performans hipotezi, iktisat teorisinin tam bilgi varsayimi altnda
gecerliligi olan standart bir modelinin sonuglarini dikkate alarak
bankacilik piyasasinda rekabet eksikliginin, reel ekonomideki firmalar
i¢in olumsuz sonuglar doguracagini ileri stirmiistiir. Ancak, bankacilik
piyasasinin karakteristikleri arasinda yer alan bilgi asimetrisi problemleri
pazar giicii ile kredi faizi arasinda daha karmagik ve farkli bir iligkinin
ortaya ¢tkmasina neden olabilmektedir.

Petersen ve Rajan' ile baglayan bilgi-temelli hipoteze goére yapi-
performans hipotezi, ancak kredi saglayan bankalarin kredi alan firmalarin
borglarini geri 6deyememesi durumunda gosterdikleri ipotekleri alabildigi
ve bankalarin bor¢ alan firmalart herhangi bir bilgi asimetrisi olmadan
dikkatli bir sekilde izleyebildigi bir ortamda gegerli olabilir.* Eger,
bankalar kredi sagladiklart firmalari maliyetsiz bir gekilde izleyemiyor ise,
bankalarin izleme aktiviteleri i¢in daha fazla kaynak ayirabilmeleri adina
bir miktar pazar giiciine sahip olmalar1 gerekmektedir.

Bankalarin pazar giiciine sahip olmasi gerektigini ifade eden bilgi-
temelli hipotez, iliski bankaciligy (relationship banking) kavramina da auf
yapar. Buna gore, seffaf olmayan bir firmaya bor¢ vermek, banka ile bor¢

alic1 arasinda uzun vadeli bir iligki kurulmasini gerektirir. Zaman igerisinde

¥ PETERSEN, M.A. ve R.G. RAJAN (1995), “The Effect of Credit Market Competition
on Lending Relationships”, Quarterly Journal of Economics, No: 110 (2), s. 407—443.
14 Beck vd. 2003, 5.630.
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firma hakkinda banka tarafindan elde edilen bilgi, banka icin kendi
ctkarini artiran kredi kararlari i¢in kullanilabilir. Bu bilgi kat bilgiden
(hard information) ziyade yumusak bilgidir (soff information). Kau bilgi
en genel haliyle, borg alan birimin kredi ge¢misi, finansal yeterliligi, sahip
oldugu varliklarin degeri hakkindaki bilgileri islemeye dayali kredi skoru
modeli olarak tanimlanabilir. Yumusak bilgi ise, sozii edilen bu kredi
skoru modelinde goriilmeyen, ancak kredi alan birey ile uzun siireli bir
iliski kurulmasi sayesinde 6grenilebilen bilgiyi ifade eder. Yumusak bilgi,
bankalarinseffafolmayan firmalarhakkindakibilgiasimetrisiniazaltmasina,
onlari izleme kapasitesini genisletmesine ve karliliklarini artirmasina
yardimei olmaktadir. Dolayisiyla, bilgi-temelli hipotez, bankalarin daha
fazla yumugak bilgi elde etmek i¢in iliski bankaciligina yonelmeleri ve
bunun i¢in de bir miktar pazar giictine sahip olmalarinin gerekliligini ne
siirer. Buna gore bankalar, giivenilirliginden emin olunmayan riskli bir
girisimci ile bir iligki baglatmanin maliyetine, ancak sahip olduklari pazar
giicli yliklendikleri maliyetleri sonradan kargilamaya yetecek kadar olursa
katlanabilir. Biitiin bu argiimanlari, formel bir modelde ilk kez Petersen ve
Rajan" dile getirmistir. Petersen ve Rajan'¢, bankacilik piyasa yapisinin reel
ekonomi tizerindeki etkilerinin, borg verme iliskisine (lending relationship)
olan etkileri izerinden degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir. Yazarlara
gore, bankacilik piyasast yapisinin etkileri tek bir zaman dilimi i¢in degil,
firmalarin yagam dongiisii icinde analiz edilmelidir. Yeni kurulmus ve
finansal stkinular yasayan bir firmanin gelecekteki nakit akimlar: yiiksek
olabilirken, halihazirdaki nakit akimlari diisiiktiir. Eger bu firmanin kredi
verilebilirligine rekabetci bir bankacilik piyasasi tarafindan sadece mevcut
durumuna bakilarak karar veriliyorsa ve firmanin gelecekteki nakit akiglart
hakkindaki belirsizlik yiiksekse, bu firmadan talep edilecek faiz orani
(rekabetci bir piyasa tarafindan istenilecek olsa dahi) yiiksek olacakur.
Firmadan istenilen bu yiiksek faiz orani da, firmanin girisimcilik ve yatirim
glidiilerini bozacak ya da ortadan kaldiracakur. Ote yandan, tekelci bir
banka, sahip oldugu pazar giicii sayesinde firmalar1 yasam dongiilerinin
ilk agamalarinda disiik faiz oranli krediler vermek suretiyle destekleyerek

firmalarin yagam dongiilerinde diger asamalara ulagmalarini saglayabilir.

15 Petersen ve Rajan 1995, 5.409-414.
16 Petersen ve Rajan 1995, s. 440-441.
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Yasam dongiisiiniin bu sonraki asamalarinda ise tekelci banka, firmadan
daha yiiksek faiz orani talep edebilir. Bagka bir deyisle, bankanin sahip
oldugu pazar giicii, firma ile bir bor¢ verme iliskisi kurmasini saglar ve
banka, bu iligki siiresince firma tarafindan tretilen degeri donemler-arasi
(intertemporal) olarak paylasir.'” Rekabetgi bir bankacilik piyasasinda ise
banka, béyle bir iliski tesis etme yoluna gitmez, ¢iinkii ilk asamadan sonra
basarili olan firmalarin rekabetgi bir bankacilik piyasasinda baska bankalar
tarafindan rahatlikla cezbedebilecegini bilir.

Bankacilik piyasalarinda rekabetin reel ekonomi tizerindeki bir
baska olumsuz etkisi, finans piyasalarinda ters secim (adverse selection)
problemini agirlagtirmasiyla ortaya ¢ikmaktadir. Bu 6nerme, kuramsal
olarak Shaffer'®de gosterilmistir. Buna gore, bir banka tarafindan kredi
bagvurusu reddedilen bir firma, diger bankalara basvuru yapmakta ve
boylece piyasadaki kredi bagvuran havuzu daha da kétiilesmektedir.
Shaffer'”in modeline gére, 6nceki kredi bagvurulart reddedilen disiik-
kaliteli bagvuranlarin daha rekabet¢i bir bankacilik piyasasinda kredi
almalari daha olasidir. Boylelikle, rekabetci bankalar “kazananin laneti’ne
(winners curse) maruz kalmaktadir. Kredi bagvurusu yapan disiik-
kaliteli firmalara kredi verme “hakki” kazanan bankalar, aslinda biiyiik
bir problemle karsi karsiya kalmaktadir. Benzer bir argliman, Marquez®
tarafindan da dile getirilmigtir. Marquez*”in modelinde, piyasadaki
banka sayisi arttikca, kredi alan firmalar hakkindaki firmaya-6zgii bilgi
daha daginik bir hale gelmekte, her bir banka ancak belli miktarda firma
hakkinda bilgi toplayabilmektedir. Dolayisiyla, bankalar kotii kredi riski
ile iyi kredi olasiligini ayirt etmekte zorlanmaktadir. Sonug olarak ise, ters
secim problemi daha da agirlasmakta, agirlasan problemle gelen yanlis
dagitim sonucunda ise, ekonomideki biiyiime oran: diisiise gegmektedir.

7 Benzer bir argiiman isgiicii piyasast icin de verilebilir. Rekabetci bir isgiicii piyasasinda,
isgiicil ile bir iligki gelistirmedikleri siirece firmalarin isgiiciinii egitmek i¢in giidiileri daha
azdur.

'8 SHAFFER, S. (1998), “The Winners Curse in Banking”, Journal of Financial
Intermediation, No: 7(4), s. 359-392.

19 Shaffer 1998, s. 361-375.

2 MARQUEZ, R. (2002), “Competition, Adverse Selection and Information Dispersion
in the Banking Industry”, Review of Financial Studies, No: 15(3), s. 901-926.

21 Marquez 2002, s. 904-905.
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Ozetle, yukarida sézii edilen galigmalarin destekledigi bilgi-temelli
hipotezin temel iddiast, monopol krlarinin bankalarin daha kiiciik ve seffaf
olmayan borg alicilarla alacak iligkisine girmeleri konusunda giidiilerini
artirdigidir. Petersen ve Rajan®”1n ifade ettigi gibi, yogunlasmanin yiiksek
oldugu bankacilik piyasalarinda bor¢ verme iligkileri daha istikrarli olup
daha uzun stirmekte ve bankalar borg alict ile olan bu iliskileri araciligiyla
firmalar hakkinda 6nemli bilgileri elde etme avantajina sahip olmaktadir.

1.3. Degerlendirme

Bankalar ekonomik yapi icerisinde birden fazla islevi yerine getirirler.
Bunlarin baginda kredi arzi ve kredi talebi arasinda aracilik yapmak
gelmektedir. Bankalarin, bunun disinda kendilerine bagvuranlardan basarilt
olmasi muhtemel girisimcileri tespit etmek, kredi verdikleri girisimcileri
izlemek ve onlar1 disipline etmek gibi fonksiyonlari vardir. Eger bankalarin
tek islevi finansal aracilik olsaydi, bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin,
kredi faiz oraninin yiikselmesine ve kredi arzinin hacimce diigmesine yol
acarak reel sektor tizerine olumsuz etkilere yol agacag: rahatlikla iddia
edilebilirdi. Bu durumda, hicbir kusku olmaksizin, yapi-performans
hipotezinin gegerli olmast beklenebilirdi. Ancak, bankalarin yukarida
sozii edilen ilave islevleri gbz 6niine alindiginda, bankacilik piyasasinda
rekabetin reel ekonomi {izerindeki etkileri hakkindaki tahminler
de bilgi-temelli hipotezin 6ne siirdiigii dogrultuda farklilagacakur.
Dolayisiyla, bankacilik piyasasi yapisinin reel ekonomi iizerindeki etkileri
degerlendirilirken, iki karsit olgunun ayni anda etkilerini gosterebilecegi
dikkate alinmalidir. Bankacilik piyasasinda pazar giici, bir taraftan
bankalarin daha yiiksek faiz oran: talep ederek kredi arzini daraltmalarina
yol acarken, diger bir taraftan bankalarin kredi verecekleri ekonomik
birimlerin daha kaliteli olmasina katkida bulunarak fonlar1 daha etkin
bir sekilde dagitmasini saglamaktadir. Pazar giictiniin her iki etkisinin de,
reel sektoriin yapist igin farkli sonuglari ortaya ¢ikarabilecegini soylemek
miimkiindiir. Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerindeki etkileri

hakkinda yapilan calismalar da bu goriisii desteklemektedir.

22 Petersen ve Rajan 1995, s. 439-440.
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2. BANKACILIK PiYASA YAPISININ REEL EKONOMIYE
ETKILERI: PAZAR GUCUNUN OLCULMESI VE
GORGUL BULGULAR

Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerindeki etkileri {izerinde
iki temel kuramsal yaklagimin tasvir edilmesinden sonra akla gelen ilk
soru bu yaklagimlardan hangisinin gorgiil gegerliligi oldugudur. Gorgil
yazinda su ana kadar yapilan caligmalarin sonuglarinda, hem yapi-
performans hipotezini hem de bilgi-temelli hipotezi destekleyen bulgulara
rastlanmaktadir. Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerine etkileri
tizerine yapildigt tespit edilen ¢aligmalarin 6zeti Tablo 1'de sunulmustur.
Her ne kadar bilgi-temelli hipotezi destekleyen ¢alismalar olsa da, konu ile
ilgili su ana kadar yapilmis ¢alismalarin ¢ogunlugunda yapi-performans
hipotezinin desteklendigi goriilmektedir.

2.1. Bankacilik Piyasasinda Pazar Giiciiniin Olgiilmesi

Bankacilik piyasasinda rekabetin reel ekonomiye etkilerini degerlendirmede
birinci adim, bankacilik piyasasindaki pazar giciini 6lgmektir.
Piyasa rekabet¢i bir yapiya mi sahiptir yoksa piyasada pazar giicii var
midir? Sonrasinda ise reel piyasalarin belli gostergeleri piyasa yapisi ile
iliskilendirilerek ampirik sonuglara ulagilabilir ve kuramsal yazinda ifade
edilen hipotezlerden (yapi-performans hipotezi ve bilgi-temelli hipotez)
hangisinin gegerli olacagi goriilebilir. O halde, bankacilik piyasasinda
pazar giicii ya da rekabetin nasil 6l¢iildiigli onemli hale gelmektedir.
Gorgiil yazinda su ana kadar yapilan caligmalarda rekabeti 6l¢mek icin
bes farkli degisken kullanilmigtir:

*  Yogunlagma oranlar:: Bu oranlar icinde yayginlikla kullanilanlar
arasinda bankacilik piyasasindaki en biiyiik 3, 4 veya 5 bankanin
pazar paylarinin toplami ve piyasada faaliyet gosteren bankalarin

pazar paylarinin karelerinin toplamiyla hesaplanan Hirschman-

Herfindahl endeksi yer almakeadir.

*  H-istatistigi: Panzar ve Rosse® tarafindan gelistirilen bu 6l¢ii,
en basit haliyle toplam gelirin girdi fiyatarina duyarliligini

» PANZAR, ].C. ve ].N. ROSSE (1987), “Testing for Monopoly Equilibrium”, journal
14 of Industrial Economics, No: 35(4), s. 443-456.
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gostermektedir.  H-istatistigini elde etmek icin oncelikle,
toplam briit gelirin bankacilik girdi fiyatlariyla ve baska kontrol
degiskenleriyle iliskilendirildigi bir regresyon analizi yapilir.
Regresyon sonucunda hesaplanan, briit gelirin girdi fiyatlarina
gore esnekliklerinin toplami H-istatistigini verir. H-istatistiginin
negatif olmast durumunda piyasa yapisinin tekelci veya anlagmali
oligopol yapisina uygun oldugu séylenir. 0 ile 1 arasindaki bir
H-istatistigi tekelci rekabete isaret ederken, I’e esit olan bir
H-istatistigi rekabet¢i bir piyasa yapisini gosterir.

Lerner endeksi: Lerner endeksi* fiyat ile marjinal maliyet
arasindaki marjin fiyata béliinmesiyle elde edilmektedir. Bu endeks

0’a esit olursa piyasada pazar giiciiniin olmadig1 soylenebilir.

Bankacilik piyasasinda gerceklestirilen serbestlesme reformlart:
Bankacilik piyasasinda pazar giictinii dogrudan ol¢mektense,
piyasada uygulanan serbestlestirme reformlari, pazar giicti igin
bir vekil degisken olarak kullanilmistir. Burada temel varsayim,
serbestlestirme reformu sonrasi yerel bankacilik piyasalarina daha
fazla bankanin girerek yerlesik bankalarla rekabet edecegidir.

Bankacilik piyasasinda goriilen birlesme ve devralmalar.
Bankacilik piyasalarindaki birlesme ve devralmalar piyasadaki
yogunlasma oranini artrmaktadir. Dolayisiyla, birlesme ve
devralmalar da piyasadaki pazar giicii iin bir vekil degisken olarak
kullanilmaktadir.

Bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin tespitinin ardindan bir sonraki
asamada reel ekonominin performansini 6lgen bir gosterge ile iligki

kurularak hangi hipotezin gegerli oldugu sinanmaktadir.

2.2. Yapi-performans Hipotezini Destekleyen Caligmalar

Yapi-performans hipotezini destekleyen ilk c¢aligmalarda bankacilik
piyasasindaki pazar giici dogrudan 6l¢iilmemis, onun yerine ya

yogunlagma verisinden faydalanilmis ya da rekabeti arurdigr distiniilen

#LERNER, A.P. (1934). “The Concept of Monopoly and the Measurement of Monopoly
Power”, Review of Economic Studies, No: 1(3), s. 157-175.
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serbestlestirme reformlari kullanilmigtir. Jayaratne ve Strahan®, Amerika
Birlesik Devletleri (ABD) i¢in eyalet diizeyinde veri kullanarak yaptiklar:
calismada, bankalara eyalet sinirlari arast genigleme imkéni taniyan
serbestlesme reformu sonrasinda kisi bagina gelirdeki ve tiretimdeki bitytime
oraninda énemli dl¢tide artig tespit etmislerdir. Bankacilik piyasalarinda
yogunlagmay1 artiran birlesme ve devralmalar tizerine yapuklar: analizde,
Berger vd.? ABD igin bankacilik piyasasinda yogunlagmanin, KOBI'lere
verilen kredi miktarini azaltug) sonucuna ulagmistir. ABD'de bankacilik
piyasasinda yogunlagsmayi pazar giicii olarak ele alan bir bagka aragtirmada,
Black ve Strahan?” bankacilik piyasasinda yiiksek yogunlagsmanin daha az

yeni firma kurulmasina neden oldugunu saptamistir.

Yapi-performans hipotezini destekleyen ve ABD disinda tilkeleri de
analizine dahil eden ilk ¢alisma Beck ve digerleri**ne aittir. Gelisen ve
gelismekte olan toplam 74 tilke i¢in firma diizeyinde veri kullanan yazarlar,
bankacilik piyasasinda en biiyiik 3 bankanin pazar pay: toplamini ve
rekabetciligi etkileyen diizenleyici politikalari (reddedilen bankacilik lisansi
bagvurularinin oranlari ve bankalarin aktiviteleri tizerindeki kisitlamalar
gibi) pazar giiciinii 6lgen degiskenler olarak kullanmigtir. Yazarlarin
vardigr sonuglara gore, yogunlasma oraninin yiiksek oldugu bankacilik
piyasalarinda, firmalar finansman zorluklariyla kargilagmaktadir. Ancak,
bankacilik piyasasinda yogunlagsmanin reel sektdrdeki firmalara etkisi,
tilkenin diizenleyici ve kurumsal karakteristikleri ile bankacilik sisteminin
sahiplik yapisina gore degiskenlik gstermektedir. Kisi basina diigsen gayri
safi yurti¢i hasilanin (GSYH) yiiksek oldugu, kurumlarin gelistigi, etkin
bir kredi kaydinin oldugu ve yabanci bankalarin pazar paylarinin yiiksek
oldugu tilkelerde, bankacilik piyasasinda yogunlagsmanin olumsuz etkisi
ortadan kaybolmaktadir. Ote yandan kamu bankalarinin pazar paylarinin

yiiksek oldugu ve bankacilik sistemine kamu miidahalesinin fazla oldugu

% JAYARATNE, J. ve PE. STRAHAN (1996), “The Finance-Growth Nexus: Evidence
from Bank Branch Deregulation”, Quarterly Journal of Economics, No: 111(3), s. 639—
670.

26 BERGER, A.N., A. SAUNDERS, J.M. SCALISE ve G.E. UDELL (1998), “The Effects
of Bank Mergers and Acquisitions on Small Business Lending”, journal of Financial
Economics, No: 50(2), s. 187-229.

¥ BLACK, S.E. ve PE. STRAHAN (2002), “Entreprencurship and Bank Credit
Availability”, Journal of Finance, No: 57(6), s. 2807-2833.

28 Beck vd. 2003, 5.633.
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tilkelerde bankacilik piyasasinda yogunlasmanin reel sektordeki firmalar
tizerindeki olumsuz etkisi daha da artmakeadir.

Farkli iilkelerin (Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD)
tiyesi 29 tilkenin) verilerinin kullanildig1 bir bagka aragtirmada, Cetorelli®
bankacilik piyasasinda pazar giiciindeki degisimi en biiyiik 3 bankanin
pazar paylart toplamini ve Avrupada Ikinci Bankacilik Direktifi'nin
uygulamaya konulmasini kullanarak 6l¢miistiir. Yazarin analizinin
sonuglarina gore, bankacilik piyasasinda yogunlasmanin daha fazla oldugu
tilkelerde, dis finansmana daha fazla ihtiya¢ duyan sektdrlerde firma
buyiikliigii daha fazladir. Ayrica, bankacilik piyasasindaki pazar giiciinii
azaltan serbestlestirme reformlari, finansal olmayan piyasalarda ortalama
firma biiyiikliigtinii azalemistir. Ulkeler arast verilerin kullanildigi bir bagka
analize Claessens ve Laeven®”de rastlanmaktadir. Bankacilik sektdriinde
pazar giiciinii 6l¢mek icin Panzar ve Rosse’ tarafindan gelistirilen
H-istatistiginin kullanildigi aragtirmada, bankacilik sektoriinde rekabet
artiginin, finansal olarak bagimli endiistrilerin daha hizli bityiimesine yol

agugl bulunmustur.

Cetorelli ve Strahan®’, ABD’de bankacilik piyasalarinda uygulanan
serbestlestirme reformlarini ve farkli yogunlasma 6lgiilerini kullanarak
yaptiklari arastirmada, bankacilik piyasasinda azalan pazar giicii ve azalan
yogunlasma neticesinde hem daha fazla sayida firmanin piyasaya girdigini
hem de ortalama firma biytkligintin distigint bulmustur. Bununla
birlikte, en kiiciik dlcekte firmalarin (5’ten az calisani olan) sektordeki
biitiin firmalara oraninin bankacilik piyasasinda rekabetle beraber 6nemli
dlciide arttig1 yazarlar tarafindan tespit edilmistir. Ote yandan, bankacilik
piyasasinda rekabetin reel sektdrdeki biiyiik firmalar icin bir etkisinin

#¥ CETORELLI, N. (2004), “Real Effects of Bank Competition”, Journal of Money,
Credit, and Banking, No: 36 (3), s. 543-558.

% CLAESSENS, S. ve L. LAEVEN (2005), “Financial Dependence, Banking Sector
Competition, and Economic Growth”, Journal of the European Economic Association, No:
3(1), s. 179-207.

31 Panzar ve Rosse, 1987, s. 444-447.

32 CETORELLI, N. ve PE. STRAHAN (2006), “Finance as a Barrier to Entry: Bank
Competition and Industry Structure in Local US Markets”, Journal of Finance, No:

61(1), s. 437-461.
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olmadig1 gériilmiistiir. Zira bu firmalarin zaten tilke ¢capinda farkli menkul
kiymet piyasalarina erisimleri bulunmakrtadir.

Fransada bankacilik piyasasinda 1980’li yillarin ortasinda yasanan
serbestlesme reformunu  kullanarak yapuklari analizde, Bertrand ve
digerleri®, bankacilik reformu sonrasinda firmalarin banka borcunda
keskin bir diisiis gozlemlemistir. Reform sonrasinda Fransiz bankalarinin
izleme ve denetleme yetilerinin gelismis ve performansi diisitk firmalar:
finansal agidan kurtarmalari daha az olast hale gelmistir. Bankalara daha
fazla bagimli olan sektdrlerde, piyasadan ¢ikis oranlari artmugtir. Yine
bu sektorlerde, net istihdamda bir artis yasanmus, ¢alisan basina is giicii

maliyetleri diigmiis ve ¢alisan bagina olusturulan katma deger artmigtir.

Kerr ve Nanda*, ABD'de firma diizeyinde veri kullanarak yaptiklart
analizde, bankalara eyalet sinirlari arasi genigleme imkani taniyan
serbestlesme reformu sonrasinda girisimcilik oranlarinda ve isletmelerin
kapatilmasinda muazzam aruglar oldugu sonucuna ulagmistir. Ancak
kapanan firmalarin biiyiik kismi, yerlesik firmalar degil yeni isletmelerdir.
Giris oranlarindaki en biiytik artis ise kurulusunu takip eden 3 yil icerisinde
basarisiz olan yeni isletmeler i¢in goriilmiigtiir. Biitiin bu sonuglar, yaratict
yikimin varligina atfedilmistir. Zira yaratict yikim az sayida basari hikayesi
ile birlikte ¢ok sayida basarisizlik vakasini da barindirmaktadir. Kerr ve
Nanda*’nin ¢alismasinda oldugu gibi firma diizeyinde veri kullanan ve
bankalara eyalet sinirlart arast genigleme imkani taniyan serbestlesme
reformunun sonuglarini analiz eden bir diger aragtirmada ise, Rice ve
Strahan® rekabetin daha yiiksek oldugu eyaletlerde kredi maliyetlerinin
daha diisiik (80-100 baz puan arasi) oldugu sonucuna ulasmigtir.

3% BERTRAND, M., A. SCHOAR ve D. THESMAR (2007), “Banking Deregulation
and Industry Structure: Evidence from the French Banking Reforms of 1985”, Journal of
Finance, No: 62(2), s. 597—628.

3 KERR, W.R. ve R. NANDA (2009), “Democratizing Entry: Banking Deregulations,
Financing Constraints, and Entrepreneurship”, Journal of Financial Economics, No: 94,
s. 124-149.

3 Kerr ve Nanda 2009, s. 130-142.

3 RICE, T. ve PE. STRAHAN (2010), “Does Credit Competition Affect Small-Firm
Finance?”, Journal of Finance, No: 65(3), s. 861-889.



Bankacilik Piyasa Yapisinin Reel Ekonomi Uzerindeki Etkileri

Agostino ve Triveri”, Italyada yerel bankacilik piyasalarinda pazar
gictinii H-istatistigi ile ol¢tiikleri ¢alisgmada rekabetin daha disiik oldugu
bankacilik piyasalarinda bankalardan finansman saglayan KOBIlerin,
daha rekabetci bankacilik piyasalarindan kredi saglayan KOBI'lere gore
daha diisiik performans sergiledigini bulmusgtur.

Moretti*®, 15 Avrupa tilkesi (EU 15) ve Avrupa Birligi'ne yeni tiye
olmus iilkelerin verilerini kullanarak yapug: calismada, bankacilik
piyasasinda artan yogunlagsmanin firmalarin satis geliri {izerinde negatif
bir etkiye sahip oldugunu tespit etmistir. Ulkeler arast verinin kullanildig
bir bagka arastirmada, Liu ve digerleri®” 23 iilkede 48 sektdriin verisini
kullanarak yaptiklari analizde rekabetci ve istikrarli bir bankacilik
piyasasinin, endiistriyel bitytimede bir artsla iligkili oldugunu bulmustur.
Aragtirmanin sonucuna gore, endiistriyel tiretimde bilyiime, rekabetgi ve

ayni zamanda yogunlagmis bankacilik piyasalari ile birlikte artmakeadir.

Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerindeki etkilerini 6l¢erken
incelenebilecek degiskenlerden birisi de sektdrdeki yenilik diizeyidir.
Chava ve digerleri®, ABD’de bankalara bir eyalet iginde genisleme imkan:
tantyan serbestlesme reformunun (pazar giiciinii artiran bir reform) ve
bankalara eyalet sinirlart arasi genisleme imkini taniyan serbestlesme
reformunun (pazar giiciinii azaltan bir reform) sonuglarini analiz ettikleri
calismada, bankacilikta pazar giiciinii arturan reformlarin ardindan, geng
firmalar tarafindan yapilan patent bagvurularinin % 23 azaldigini ve ayni
zamanda patentlerin kalitesinin varyansinin diistiigiinii bulmustur. Ote
yandan, bankacilikta pazar giiciinii azaltan reformlar sonrasinda ise, geng
firmalar tarafindan yapilan patent bagvurularinin % 17 artug ve ayni

zamanda patentlerin kalitesinin varyansinin artug saptanmigtir. Ayrica,

7 AGOSTINO, M. ve E TRIVIERI (2010), “Is Banking Competition Beneficial to
SMEs? An Empirical Study Based on Italian Data”, Small Business Economics, No: 35(3),
s. 335-355.

3 MORETTI, L. (2012), “Bank Concentration, Private Credit, and Firm Turnover:
Evidence from the Enlarged European Union”, Eastern European Economics, No: 50(5), s.
5-22.

¥ LIU, G., A. MIRZAEI ve S. VANDOROS (2014), “The Impact of Bank Competition
and Concentration on Industrial Growth”, Economics Letters, 124(1), s. 60-63.

4 CHAVA, S., A. OETTL, A. SUBRAMANIAN ve K.V. SUBRAMANIAN (2013),
“Banking Deregulation and Innovation”, Journal of Financial Economics, No: 109(3), s.

759-774.
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bankacilikta serbestlesmenin inovasyon tizerindeki etkisinin, firmalarin
gorece daha biyiik oldugu sektorlerde daha az oldugu bulunmustur.
ABD'de bankalara eyalet sinirlari arasi genisleme imkéni taniyan
serbestlesme reformunun sonuglarinin inovasyon tizerindeki etkilerinin
incelendigi bir bagka ¢alismada, Cornaggia ve digerleri*! kiigiik firmalarin,
yenilik¢i projelerini finanse etmek i¢in rekabet sonucu iyilesen kredi
kosullarindan yararlandig1 sonucuna ulagmistir.

2.3. Bilgi-temelli Hipotezi Destekleyen Calismalar

Kuramsal olarak bilgi-temelli hipotezin temellerini atan Petersen ve
Rajan*”in ¢aligmasi, ayni zamanda bu tezin gorgiil olarak desteklendigi ilk
calismadir. Bankacilik piyasasinda pazar giictinii 6lgmek icin Hirschman-
Herfindahl endeksini kullandiklari ¢alismada, Petersen ve Rajan®® ABD'de
firma diizeyinde veri kullanarak, 6lgek olarak kii¢iik firmalarin daha diisiik
maliyette finansman saglamasinin yogunlagmis piyasa yapisina sahip
bankacilik piyasalarinda daha olasi oldugunu bulmustur. Aragtirmanin
bulgularina gore, gen¢ firmalar, piyasadaki rekabetci faiz oraninin altinda
bir kredi faiz orani 6derken, bankalar daha yashi firmalardan piyasadaki
rekabetgi oranin tizerinde bir faiz oran talep etmekeedir. Petersen ve Rajan*
ile ayni yilda yayimladiklar calismada, her ne kadar konu ile alakali kuramsal
bir cerceveye dayanmasalar da, Jackson ve Thomas® Amerikan imalat
sanayinde firmalarin kurulma ve bityiime oranlarinin, bankacilik piyasasinda
yogunlagma ile pozitif bir iliski icinde oldugu sonucuna ulasmistir.
Bilgi-temelli hipotezi destekleyen 6nemli calismalardan birisi de Cetorelli
ve Gambera®dir. 41 iilke icin endiistri diizeyinde verileri kullanarak

4 CORNAGGIA, J., Y. MAO, X. TIAN ve B. WOLFE (2015), “Does Banking
Competition Affect Innovation?”, Journal of Financial Economics, No: 115(1), s. 189-
209.

2 Petersen ve Rajan 1995, s. 407-443.

# Petersen ve Rajan 1995, s. 416-439.

#“ Petersen ve Rajan 1995, s. 407-443.

4 JACKSON, J.E. ve A.R. THOMAS (1995), “Bank Structure and New Business
Creation Lessons from an Earlier Time”, Regional Science and Urban Economics, No:
25(3), s. 323-353.

4 CETORELLI, N. ve M. GAMBERA (2001), “Banking Market Structure, Financial
Dependence and Growth: International Evidence from Industry Data’, journal of
Finance, No: 56 (2), s. 617-648.
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yaptiklari aragtirmada, yazarlar bankacilik piyasasinda yogunlasmanin digsal
finansmana bagimli olan geng firmalarin oldugu endiistrilerin biiytimesine
olumlu katkida bulundugunu tespit etmislerdir. Ancak s6z konusu olumlu
etki, kamu bankalarinin baskin oldugu bankacilik sistemlerinde ortadan
kalkmakta ve genel olarak yogunlasma, iilke ekonomisinde dara kaybini
artirmakreadir. Zarutskie”’, ABD’de bankalara eyalet sinirlari arasi genisleme
imkini taniyan serbestlesme reformunu bankacilik piyasasinda rekabeti
artiran bir ol¢ii olarak kullandig: calismasinda, reform sonrasinda piyasaya
yeni giren firmalarin bilancolarinda daha az bor¢ kalemi oldugunu ve bu
firmalarin, borglarini 6zsermaye ile ikame ettigini gostermistir. Bu firmalar
daha biiytik finansman kisitlariyla kargilagtiklari icin, daha az yatirim
yapmakta ve daha kiigiik 6l¢ekli olmaktadir. Firmalar yaslandikga ise, daha
fazla bor¢ almakta ve daha fazla yaurim yapmaktadir.

ABDde bankalarin firmalara sagladigi kredi diizeyinde yapug:
aragtirmada Erel®®, bankacilik piyasalarindaki birlesme ve devralmalarin
genel olarak daha dusiik faiz oranlari araciligiyla bor¢ alan firmalar
olumlu etkiledigini bulmugtur. Dolayistyla yazarin ulastigi sonuglara gére,
bankacilik piyasasinda birlesme ve devralma yoluyla artan yogunlasmanin
reel sektor tizerinde olumlu etkisi oldugu sdylenebilir. Benzer sekilde,
iktisat tarihi yazininda da degerlendirilebilecek bir bagka calismada,
Mitchener ve Wheelock” 20. yiizyilin baglarinda ABD'de bankacilik
piyasalarinda yogunlagmanin imalat sanayi biiytimesi {izerinde genellikle

olumlu bir etkiye sahip oldugu sonucuna ulagmiglardur.

Su ana kadar sozii edilen bilgi-temelli hipotezin desteklendigi
caligmalardabankacilik piyasalarinda pazar giicii dogrudan hesaplanmamais,
onun yerine ya yogunlasma verisi pazar giicli olarak ele alinmis ya da
serbestlesme reformlari bankacilik piyasasinda pazar giictinti azaltan bir
degisken olarak kabul edilmistir. Bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin
H-istatistigi araciligiyla  6lctildiigi ve yogunlasma degiskenleriyle

4 ZARUTSKIE, R. (2006), “Evidence on the Effects of Bank Competition on Firm
Borrowing and Investment”, Journal of Financial Economics, No: 81(3), s. 503-537.

“ EREL, 1. (2009), “The Effect of Bank Mergers on Loan Prices: Evidence from the US”,
Review of Financial Studies, No: 24(4), s. 1068-1101.

# MITCHENER, K.J. ve D.C. WHEELOCK (2013), “Does the Structure of Banking
Markets Affect Economic Growth? Evidence from US State Banking Markets”,
Explorations in Economic History, No: 50(2), s. 161-178.
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birlikte ele alindig1 bir ¢alismada, Hoxha*® 37 iilke icin endiistri verisi
kullanarak yapugi ¢oziimlemede, digsal finansman ihtiyaci daha fazla
olan endiistrilerin performansinin, bankacilik rekabetinin daha disiik
ve bankacilik yogunlagmasinin daha yiiksek oldugu iilkelerde daha fazla
oldugunu saptamusur. Pazar giiciiniin Lerner endeksi araciligiyla dogrudan
ol¢tildiigti bagka bir giincel ¢alismada ise, Inklaar vd.”' Almanya icin firma
diizeyinde veri kullanarak yaptiklari analizde bankalarin sahip oldugu pazar
giiciiniin, teknik degisimi ve fakedr dagilimint etkileyerek kiiciik ve orta
olgekli isletmelerin (KOBI) biiyiimesini artirdig sonucuna ulasmislardir.
Sonuglar, bankalarin etkin se¢im ve risk izlemesi i¢in minimum diizeyde

bir marja ihtiya¢ duydugu seklinde yorumlanmistr.

2.4. Her Iki Hipotezi de Destekleyen Caligmalar

Su ana kadar sozii edilen caligmalar, bilgi-temelli hipotez veya yapi-
performans hipotezinden birini desteklerken, bankacilik piyasasinda pazar
giiciiniin reel ekonomiye etkileri tizerinde yapilan birka¢ ¢alisma, her iki
hipotezin de farkli pazar giicii diizeyleri igin gegerli olabilecegini ifade
etmektedir. Di Patti ve Dell’Ariccia®, Tralya'nin 103 farkli bolgesinde 22
farkli endiistri verisi kullanarak yaptiklari calismada, bankalarin pazar giicii
ile yeni firma yaratilmasi arasinda ters-U iligkisi oldugunu saptamiglardir.
Pazar giiciiniin gorece diisiik oldugu diizeylerde, pazar giiciiniin artmasi
yeni firmalarin ortaya ¢ikmasini olumlu etkilerken (bilgi-temelli hipotezi
gecerli), belli bir noktadan sonra pazar giiciinde artig, firmalarin ortaya
cikiginda  bir azalmaya yol ag¢maktadir (yapi-performans hipotezi
gecerli). Benzer sekilde, Gagliardi*, Italya’nm 103 farkli bolgesinde 27
endiistri i¢in yapugi arasurmada, bankacilik piyasasinda pazar giicii ve

* HOXHA, 1. (2013), “The Market Structure of the Banking Sector and Financially
Dependent Manufacturing Sectors”, International Review of Economics and Finance, No:
27, s. 432-444.

51 INKLAAR, R., M. KOETTER ve FE. NOTH (2015), “Bank Market Power, Factor
Reallocation, and Aggregate Growth”, Journal of Financial Stability, No: 19, s. 31-44.

2 DI PATTI, E.B. ve G. DELLCARICCIA (2004), “Bank Competition and Firm
Creation”, Journal of Money, Credit and Banking, No: 36(2), s. 225-251.

3 GAGLIARDI, E (2009), “Banking Market Structure, Creation and Activity of Firms:
Early Evidence for Cooperatives in the Italian Case”, Annals of Public and Cooperative
Economics, No: 80(4), s. 605-640.



Bankacilik Piyasa Yapisinin Reel Ekonomi Uzerindeki Etkileri y

yeni firmalarin kurulma orani arasinda ters U seklinde bir iliski oldugu

sonucuna varmigtir.

2.5. Gorgiil Caligmalarin Sonuglarinin Degerlendirilmesi

Bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomi tizerine etkileri hakkindaki birgok
gorgiil calismadaki gizli varsayimlardan biri de, pazar giiciiniin etkilerinin
borg alicilar arasinda standart oldugudur. Yani, bu gizli varsayima gore
bankalarin sahip oldugu pazar giicii, banka kredisi alan/almak isteyen reel
sekedr firmalari Gizerinde ya olumsuz ya da olumlu tek bir etkiye sahiptir.
Ancak, 6nceki bolimlerde sozii edilen bilgi-temelli hipotezin 6ne siirdigi
“bilgi-temelli etki” ile yapi-performans hipotezinin ortaya koydugu
“yaygin etki”* ayni anda ortaya cikabilir ve hangisinin daha baskin
oldugu eldeki vakaya gore farklilik gosterebilir. Bu durumda, bankacilik
piyasasindaki pazar giicii, firmalari her zaman ayni sekilde ve ayni siddette
etkilemeyecektir. Ornegin, bilgi problemlerinin yaygin oldugu durumlarda
“bilgi-temelli” etki daha baskin olabilir. Bir¢ok girisimcinin inovatif is
modelleri etrafinda kurdugu kiigiik ¢apli isletmelerin oldugu, ge¢mis
kredi kayitlart ve kredi skorlari gibi katt bilginin ¢ok fazla bulunmadig:
ckonomik ortamlarda yumusak bilgi elde edebilmek i¢in bankalarin
donemler arast pazar giiciine sahip olmalari arzu edilebilir. Ote yandan,
kat bilgiye yaygin bir sekilde kolaylikla erisilebildigi, biiyiik sirketlerin
baskin oldugu bir ekonomik yapida bankalarin daha siddetli bir sekilde
rekabet etmesi istenebilir. Dolayisiyla, 6rneklem olarak farkli ekonomik
yapidaki tlkelerin ve endiistrilerin secildigi, bu tilkelerin farkli zaman
dilimlerinde analiz edildigi, bu analizlerde kullanilan verilerin endiistri,
firma, kredi veya eyalet diizeylerinde farklilagtig1 caligmalarin her biri icin
“bilgi-temelli etki’nin ya da “yaygin etki’nin one ¢ikarak farkli sonuglara
ulagtlmast son derece dogaldur.

Bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin etkilerinin farkli 6rneklemler
icin farkli zamanlarda heterojen olmasinin yanu sira, ilgili yazinda farkli

sonuglara ulagilmasinin bir bagka sebebi ise pazar giiciiniin 6l¢tilmesine

> Yaygin etkiden maksat standart ekonomi teorisinin pazar giiciine sahip firmalar icin
yapugi ongdriilerin bankalara uyarlanmasiyla ortaya cikan etkidir. Bir bagka deyisle, pazar
giiciine sahip bankanin kredi arzini kisitlayarak firmalar icin kredi maliyetini arurmastyla
ortaya cikan etki yaygin etkidir.
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dair yapilan yanliglardir. Onceki boliimde ifade edildigi gibi, bankacilik
piyasa yapisinin reel ekonomiye etkileri {izerine yapilan bir¢ok ¢alismada
pazar giiciiniin bir olgiisii olarak farkli yogunlagsma degiskenleri
(Hirschman-Herfindahl endeksi, en biiyiik 3 bankanin pazar paylarinin
toplami vs) kullanilmigtir. Oysa bankacilik piyasasinda yogunlagma,
bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin uygun bir ol¢iisit degildir. Zira
iktisadi yazin, pazar yapisinin banka davranisint mi belirledigi (Yazp:-
Eylem-Performans hipotezi) yoksa pazar yapisinin performansin bir sonucu
mu oldugu (Etkin Yapr hipotezi) konusunda bir sonuca varamamugtir.
Ekonomi dilinde ifade edilecek olursa, pazar yapisinin igsel olma
ihtimali, yogunlagmanin pazar giiciiniin gergek bir 6lgiisii olamayacag:
anlamina gelmektedir. Bankacilik piyasasinda yogunlagmanin pazar
giictiniin® iyi bir 6l¢iisti olmadig; tizerine yapilan gorgiil calismalar da bu
diisiinceyi desteklemektedir.’® °” 5 Ancak yukarida da anlauldig; tizere,
bankacilik piyasa yapisinin reel ekonomiye etkileri tizerine yapilan bircok
calismada yogunlagma, pazar giiciiniin bir 6l¢iisii olarak kullanilmistr.
Yogunlagma verisinin pazar giiciinii dl¢en bir degisken olarak kullanilmasi
yukarida agiklanan iktisadi argiimanlardan 6tiirii yanlis olabileceginden,
yogunlagmay1 pazar giicliniin yerine kullanan ¢aligmalarin vardiklar
sonuglarin yorumlanmasinda da hatalar ortaya ¢tkmaktadir. Benzer bir
yorum Boone” tarafindan ekonomideki sektorlerin geneli icin yapilmig
ve pazar giiciiniin 6l¢iilmesinde yogunlasma verisinin yerine kar esnekligi
gibi baska gostergelerin kullanilmasi 6nerilmistir.

Bankacilik piyasasinda yogunlagmanin pazar giiciiniin iyi bir ol¢iisii
olmadi@1 tzerine yapilan gorgiil calismalar pazar giiciiniin bir 6l¢iisii

olarak H-istatistigini kullanmiglardir. Her ne kadar H-istatistigi kuramsal

5 Bankalarin pazar giiciine sahip olmasi, bankalarin verdikleri kredi mikearini
kisabilmelerine veya bor¢ alanlardan talep ettikleri faiz oranini yukarida dogru
gekebilmelerine kargilik gelmektedir.

¢ SHAFFER, S. (1993), “A Test of Competition in Canadian Banking”, Journal of Money,
Credit and Banking, No: 25(1), s. 49-61.

7 SHAFFER, S. ve J. DISALVO (1994), “Conduct in a Banking Duopoly”, Journal of
Banking and Finance, No: 18(6), s. 1063-1082.

8 CLAESSENS, S. ve L. LAEVEN (2004), “What Drives Bank Competition? Some
International Evidence”, Journal of Money, Credit, and Banking, No: 36(3), s. 563-583.
*» BOONE, J. (2008), “A New Way to Measure Competition”, Economic Journal, No:
118(531), s. 1245-1261.
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temellerinin saglamligs itibariyle yogunlasmaya nazaran pazar giiciinii
daha dogru olgse de, H-istatistigi ile ilgili de stkinular bulunmaktadir.
Bikker ve digerleri®’nin ayrinuli ve teknik caligmasinda varilan sonuca
gore, bankacilik piyasalarinda pazar giiciinii 6lgmek icin H-istatistiginin
hesaplandig; birgok gorgiil calismada, Panzar ve Rosse®”’nin one siirdiigii
teorik cerceve ile uyumsuzluklar bulunmakta, bunun neticesinde ise
hesaplanan H-istatistikleri bankacilik piyasasinda rekabetin gergek diizeyi
ile ilgili tam ve dogru bilgi sunmamaktadir. Ozetle, bankacilik piyasasinda
rekabetin  dl¢lilmesinde  kullanilan  H-istatistigin  hesaplanmasinda

yeterince dikkatli davranilmamasi da hatali sonuglara yol acabilmektedir.

Tablo 1’de de 6zetlendigi gibi, bircok ¢alismada bankacilik piyasasinda
pazar giiciinii 6l¢mek icin serbestlestirme reformlarindan faydalanilmigtr.
Ancak, burada dikkate alinmayan 6nemli bir husus da, serbestlestirmenin
tek bagina rekabeti getirmedigidir. Serbestlesme sonucunda rekabetin
olusmasi, kurumlarin kalitesi sayesinde miimkiin olabilmektedir.
Delis®”in yapug: arastirmaya gore, iyi isleyen ve seffaf olan hukuki ve
biirokratik kurumlarin oldugu yiiksek gelirli tilkelerde 1980 ve 1990lardaki
serbestlesme neticesinde bankalar arasi rekabet artmustir. Ote yandan, az
gelismis tilkelerde bankacilik sektériinde rekabet, bankacilik piyasasinda
serbestlesme ile birlikte artmamistir. Dolayisiyla, serbestlegtirme reformlar:
da tek bagina bankacilik sektériinde pazar giiciinii 6lgmede yeterli degildir.

Bankacilik piyasalarinda pazar giiciiniin reel ekonomi iizerindeki
etkilerini 6lgmede kargilagilan bir bagka sorun ise ilgili pazarin
tanimlanmasidir. Ulkeler arast yapilan galismalarda ekonominin tamami
ilgili pazar olarak tanimlansa da, bu dogru bir varsayim degildir. Bir tilke
icinde bir bolgede faaliyet gosteren firmanin maruz kaldigi banka pazar
giicli, sadece o bélgede faaliyetleri olan ve subeleri bulunan bankalarin
yerel pazar giicidii. O bélgede faaliyeti olmayan bankalarin, pazar
giicii hesaplanirken dikkate alinmast yanli sonuglarin ortaya ¢tkmasina

% BIKKER, J.A., S. SHAFFER ve L. SPIERDIJK (2012), “Assessing Competition with
the Panzar-Rosse Model: The Role of Scale, Costs, and Equilibrium”, Review of Economics
and Statistics, No: 94(4), s. 1025-1044.

1 Panzar ve Rosse 1987, s.444-447.

¢ DELIS, M.D. (2012), “Bank Competition, Financial Reform, and Institutions: The
Importance of Being Developed”, Journal of Development Economics, No: 97(2), s. 450—
465.
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neden olacakuir. Ilgili pazarin tanimlanmasi ile ilgili bir baska sikinti,
pazar yapisinin ve rekabet ol¢iilerinin iiriin diizeyinde degil kurumsal
diizeyde tanimlanmasidir. C)rnegin, mevduat toplama, bor¢ verme ve
odeme hizmetleri gibi farkl: tirtin gruplar icin rekabetin ayni oldugu
varsayllmaktadir. Oysa firmalarin maruz kaldigt banka pazar giiciiniin
tam ve dogru olarak 6l¢iilebilmesi i¢in, firmalarin kullandig bankacilik
hizmetlerinden yola ¢ikilarak pazar giiciiniin 6l¢iilmesi gerekmektedir.

Biitiin bunlarin yani sira unutulmamasi gereken bir gercek de
bankacilik piyasasinin, bircok sektoriin aksine diizenleyici giiglerin
baskin oldugu ve kamu sahipliginin yaygin oldugu bir piyasa oldugudur.
Bankacilik piyasasindaki rekabet¢i giiglerin  olusumu, diizenleyici
politikalardan ve kamu miidahalesinden bagimsiz olarak disiiniilemez.
Dolayisiyla, diizenleyici giiclerle etkilesimini dikkate almadan, kaba
olciilerle bankacilik piyasasinda pazar giiciinii 6l¢gmek ve arkasindan reel
sektdr tizerindeki etkilerini gérmeye caligmak, resmin tamamini gérmeye
engel olacakur. Kisacasi, bankacilik piyasasinda rekabetin goriinmeyen
diizenleyici dinamikleri de reel ekonomi tizerindeki etkiler bulunurken
hesaba katlmalidir.

3.SONUC

Endiistriyel organizasyonunyayginkuramlari, bankacilik piyasasindaazalan
pazar giictiniin kredilerin miktarini artirdigini ve maliyetini distirdtigtini
ifade etmektedir (yapi-performans hipotezi). Ote yandan diger birtakim
kuramlar, bilginin kredi piyasalarinda oynadigi role dikkat ¢ekerek, artan
rekabetin bilgisel problemleri (ters secim gibi) daha da kétiilestirerek borg
alicilara kredi arzini azaltugini iddia etmekeedir (bilgi-temelli hipotez).
Gorgiil yazinda, her iki goriis de kendisine destek bulmugtur. Bu ¢alismada
ilgili gorgiil yazin taranarak, bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin reel
ekonomiye etkileri 6zetlenmistir. Hgili yazinin Ozeti, “yapi-performans
hipotezi’nin daha fazla desteklendigini gosterse de, bankacilik literatiiri,
karsit sonuglarin da miimkiin olabilecegini anlatan ve bu sonuglar
anlamamiza yardimci olan kavramlar1 sunmaya devam etmektedir. Bu

kavramlar arasinda bilgi asimetrisi ve iligki bankacilig1 yer almaktadr.

[lgili gorgiil yazinin bulgularinin 6zetlenmesinin ve siniflandirilmasinin

ardindan, bankacilik piyasasinda rekabetin ol¢iilmesi ile ilgili ydntemler ve
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problemler tartigtlmugtir. Pazar giiciiniin 6lgiileri olarak kullanan degiskenler
analiz edilmis ve bunlarin eksik yanlari tizerinde durulmustur. Bununla
beraber bankacilik piyasast ile ilgili calismalarda yapilan pazar tanimu ile ilgili
tartismalt konulara deginilmigtir. Biitiin bu tartisma ve analizlerin, gelecekte
tilkemizde bankacilik piyasasinda pazar giiciiniin 8l¢iilmesi ve rekabet ile
ilgili yapilacak analizlere 1tk tutmasi beklenmektedir.

Ayrica, bu caligmanin Tiirkiyede bankacilik sektoriindeki politika
yapicilart ve rekabet politikasi yapicilart i¢in de onerecegi sonuglar
bulunmakradir. Ulkemizde bankacilik sektoriinde rekabetin siddetinin
artrilip artirilmayacagy ile ilgili tercihler yapilirken, dikkate alinmasi
gereken unsurlardan birisi de reel sektdrdiir. Dolayisiyla, bankacilik
sekedriinde rekabetle ilgili politikalar tasarlanirken reel sektér tizerine olasi

etkileri iizerinde de diisiiniilmelidir.

Bankacilik piyasasindaki pazar giiciniin reel ekonomi {izerinde
pozitif ya da negatif etkilerinin olmast hem kuramsal hem de gorgiil
yazinin ifade ettigi tizere ihtimal dihilindedir. S6z konusu bu etkinin
tilkemizde bilgi-temelli hipotezin ifade ettigi gibi pozitif mi yoksa yapi-
performans hipotezinin iddia ettigi gibi negatif mi olacagi bankalarin
pazar giiciniin nasil bir mekanizma araciligi ile reel sektorii etkiledigi
ile ilgilidir. Ornegin, bankalar arasi rekabet Tiirkiye'de firmalar hakkinda
yumusak bilginin ortaya c¢ikarilmasinin ve biriktirilmesinin 6niine
geemek suretiyle bankalara kredi verilmesinin 6ntinii tikiyor ve firmalarin
bitytime firsatlarini engelliyorsa, bankalarin sahip oldugu pazar giictiniin
bilgi-temelli hipotezin de 6ne siirdiigii gibi reel ekonomi tizerinde olumlu
bir etkisinin oldugunu séylemek mimkiindiir. Dolayisiyla, bankacilik
piyasa yapisinin reel ekonomi {izerindeki etkileri hakkinda ¢ikarimda
bulunabilmek icin oncelikle bankacilik piyasasinda pazar giiciintin reel
ekonomi {izerinde nasil bir mekanizma araciligiyla toplam bir etkiye
yol acug acikliga kavusturulmalidir. Aksi takdirde, bankacilik piyasa
yapisinda veya pazar giiciinde meydana gelecek degisimlerin ne tarz
sonuglara yol acacagini kestirmek miimkiin olmamaktadir. Bankacilik
piyasalarinda son yillarda yasanan krizlerle, serbestlestirme dalgalariyla ve
yeniden diizenleme dalgalariyla yasanan doniisiimiin, reel sektériin yapist
tizerindeki etkilerini tahmin etmek ve gereken onlemleri almak, ancak

yukarida sozii edilen mekanizmanin tanimlanmasi ile miimkiin olacakur.
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Avrupa Birligi Rekabet Hukukunda
Ekonomik Faaliyet Kavrami

Feyza BASAR*

Oz

Avrupa Birligi (AB) i¢ pazar ve rekabet kurallarinin wygulanabilmesi icin ortada bir
ckonomik faaliyet bulunmas: gerekmektedir. Ancak ekonomik faaliyetin ne oldugu
AB Antlasmalarinda tanimlanmamss, bunun yerine ekonomik faaliyetin varliginin
tespiti igin AB Mahbkemeleri verdikleri kararlar ile bazi dlgiitler gelistirmiglerdir.
Ekonomik olan ile olmayan arasindaki ayrim, daha cok bir iiye devletin politik
tercibleri ve ckonomik ozelliklerine dayanmakta olup bugiin icin ekonomik
sayilmayan  belirli bir faaliyetin gelecekte de ekonomik sayilmayacagini iddia
etmek miimkiin degildir. Bu ¢aliymada, AB ictihat hukuku temel alinarak hangi
Jaaliyetlerin ekonomik sayilacags, hangi faaliyetlerin ise ekonomik sayilmayacag
agtklanmaya ¢alisiimagir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Ekonomik Faaliyet, Kamu Hizmetleri, Kamu
Mals, Kir Elde Etme

* Gedik Universitesi, Uluslararas: {ligkiler Boliimiinde Yardimci Dogent Doktor.



The Notion of Economic Activity In The
European Union Competition Law

Feyza BASAR /

Abstract

For the European Union (EU) competition and internal market rules ro be applicable,

there should be an economic activity. However, in the absence of a definition of
economic activity in the EU Treaties, the EU Courts have developed certain criteria

to detect the existence of economic activity through their jurisprudence. Since the
distinction between economic and non-economic activities depends on political choice
and economic specifities of the Member States, it is not possible to claim that a certain

activity, which is not economic for today would never be economic in the future. In

this work it is attamped to explain that which activities are economic and which are

non economic on the basis of case-law developed by the EU Couris.

Keywords: European Union, Economic Activity, Public Services, Public Goods,
Profit Making
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GIRIS

Ekonomik faaliyet, AB hukukunda halen gelismekte olan ve hizli
teknolojik degisim, kiiresellesme, sermaye piyasalarinin gelisimi ile tiriin
ve hizmet piyasalarinin yeniden yapilandirilmasi sayesinde tanimu gittikge
6nem kazanan bir kavramdir." Ozellikle, kamu sektoriiniin 6zellestirme
ile tanigmasi, ideolojik bir degisimi ve ekonomik faaliyet i¢in yeni bir
yaklagimin benimsenmesini gerektirmistir.

Ekonomik faaliyetin tanimi, rekabet hukuku baglaminda bir
tesebbiisiin mevcut olup olmadigini tespit edebilmek agisindan biiyiik
onem tasimaktadir. Nitekim AB Mahkeme kararlarinda tesebbiis, “hukuki
statiisiine ve finansman modeline bakilmaksizin, ekonomik faaliyer ile istigal

eden her birim”™?

olarak tanimlanmistir.’ Ancak ekonomik faaliyetin
tanimlanmasi kolay degildir ve bu tanimin dogru bi¢imde yapilabilmesi
icin gekilci (formalist) ya da islevsel (fonksiyonel) yaklasimin benimsenmesi

miimkiindjir.

Sekilci yaklagim, ekonomik faaliyet tanimini, daha ¢ok faaliyeti yiiriiten
isletmenin hukuki statiisii, tabi oldugu hukuk ya da saglanan iiriin ve
hizmetlerin ozelliklerine dayandirmaktadir. Islevsel yaklasim ise, faaliyeti
yuriiten aktodrlerin ya da tirtin ve hizmetlerin 6zelliklerine odaklanmak
yerine faaliyetin yapisini ve pazar tizerindeki etkilerini dikkate almaktadir.
Islevsel yaklasima gore, bir faaliyet ekonomik karaktere sahipse, bu

' SZYCZAK, E. (2001), “Public Service Provision in Competitive Markets”, Yearbook of
European Law, Vol.20, 5.35.

* Case C-41/90 Klaus Hofner and Fritz Elser v Macratron GmbH (Hifner) [1991] ECR
1-1979, para.21.

3 Daha kapsamli bir tanim Avrupa Kémiir Celik Toplulugu déneminde gecen bir davada
su sekilde verilmistir: “Bir tesebbiis, uzun vadeli ekonomik amag giiden ve otonom bir hukuki
birime bagl maddi, gayri maddi ve kisisel unsurlann organizasyonundan olusur”. Bkz. Case
17/61 Mannesman AG v. High Authority of the ECSC [1962] ECR 357, para. 372 ve
Joined Cases 17/61 & 20/61 Klickner-Werke AG and Hoesch AG v. High Authority of the
ECSC [1962] ECR 325, para. 341. Ayrica 4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda
Kanunun 3. maddesinde tesebbiis, bu kanunun uygulanmast bakimindan: “Piyasada mal
veya hizmet iireten, pazarlayan, satan gercek ve tizel kisilerle, bagimsiz karar verebilen ve
ekonomik bakimindan bir biitiin teskil eden birimler” olarak tanimlanmistir.
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faaliyet ile istigal edenler AB rekabet kurallarina tabi olacaklardir. * Her iki
yaklagimin da kendine gére olumlu ya da olumsuz yonleri bulunmaktadir.

Sekilci yaklagim stiphesiz ki faaliyeti yiirtiten isletmenin hukuki
statiisiine agirlik verdigi icin hukuki ongoériilebilirligi arttrmaktadir.
Bununla birlikte, 6zel tesebbiisler kadar kamu kurumlari da ekonomik
faaliyet ile istigal edebilmekte ve ayni zamanda devletin kamu hukuku
ile ilgili kurallarina tabi olabilmektedir. Hatta 6zel tesebbiis ya da kamu
kurumu olmast fark etmeksizin ayni anda hem ekonomik hem ekonomik
olmayan faaliyetlerle istigal edilmesi s6z konusu olmaktadir. Biitiin
bunlara ilave olarak, kamu hukuku/6zel hukuk ayrimi1 her bir tiye devletin
anayasal yapisinda ya da yarg kiiltiiriinde farkli ele alinmakta, bu durum
da ekonomik faaliyet kavraminin AB ¢apinda esgiidiimlii uygulanmasini
tehlikeye sokabilmektedir.

[slevsel yaklasim ise, faaliyetin kendisine ve pazar iizerindeki etkilerine
odaklandigindan sekilci yaklagim kadar net bir ekonomik faaliyet tanimi
vermemekte ve yargt mercilerinin is yiikiinti arturabilecek bir nitelik
tasgimaktadir. Ancak rekabet hukukunun kendisinde de gozlemlenebilecegi
gibi, ekonomik faaliyet kavrami siirekli degismekte ve yeniden
bicimlendirilmektedir. Bu nedenle de ekonomik faaliyet kavraminin
dar ve sinirlart belli olan kesin tanimlarin igine hapsedilmemesi 6nem
tasimakradir. Islevsel yaklasim bu anlamda daha dinamik, pratik ve esnek
olup, toplumun ekonomik ve sosyal ihtiyaglarindaki degisim ve gelisimlere
daha uygundur. Dolayistyla, AB kurumlart da ekonomik faaliyet kavramini
tanimlamak tizere fonksiyonel yaklagimi tercih etmiglerdir.

Sekilci yaklasgimdan uzak durmak adina, ‘ekonomik faaliyet kavramr’
AB Antlagma’ hiikiimlerinde tanimlanmamis, ancak AB hukuk sistemi
ile celiskiye diisme riskini bertaraf etmek icin tiye devletlerin takdirine
de birakilmamigtir. Bu kapsamda AB Mahkemeleri tarafindan i¢ pazar
ve rekabet hukuku kurallarinin uygulanabilmesi icin ekonomik faaliyetin

tanimina yonelik cesitli 6lgiitler gelistirilmistir.

# Bkz. Hukuk Sézciisii Jacobs'in gdriisii: Joined Cases C-264/01, C-354/01 and C-355/01
AOK Bundesverband [2003] ECR 1-2493, para 25.

> Aksi belirtilmedigi takdirde, sadece ‘Antlasma’ veya ‘AB Antlasmast’ dendiginde Avrupa
Birligi'nin Isleyisine Dair Antlasma (ABIDA) kastedilmekredir.
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Rekabet hukuku anlaminda ekonomik faaliyet, Avrupa Komisyonu'nun
[ralya'ya karst aguigr iki davada Avrupa Birligi Adalet Divani (ABAD)
tarafindan “belirli bir pazara diriin ve hizmet sunmaktan olusan herhangi
bir faaliyet’® olarak tanimlanmistir. Bu tanimda yer alan ‘iriin’ ve ‘hizmet’
kavramlari, AB Mahkemelerinin, ozellikle mallarin serbest dolagimi ve
hizmet saglama ve temin etme ozgiirligiine iliskin kararlarinda detayli
olarak ele alinmiglardir.

1. AB REKABET HUKUKUNDA EKONOMIK
FAALIYETIN OZELLIKLERI

1.1. Pazara Mal ve/veya Hizmet Sunulmas:

Genel anlamda, sunmak bir seyi bir kimsenin kabulii, reddi veya
diistinmesi icin teklif etmek ya da o seye erisim firsati vermek anlaminda
kullanilmaktadir. Burada ‘sunmak’ kavrami biiyiik 6nem tagimaktadir.
Zira AB ictihat hukukunda ekonomik faaliyet, @iriin ve hizmetlerin
alinmast tizerinden degil, sunulmast tizerinden tanimlanmigtir. Buna gére,
ekonomik faaliyetin mevcut olabilmesi i¢in mal ve hizmetlerin belirli bir
pazarda sunulmasi gerekmektedir. Eger ortada herhangi bir sunum eylemi
ya da sunumun gergeklesecegi bir pazar yoksa ekonomik faaliyet de yok
demektir.

Eurocontrol’iin teknik standardizasyon faaliyetlerinin tartigildig Selex”
davasinda Ilk Derece Mahkemesi® pazara sunmak kavramini degerlendirme
imkant bulmugtur. Mahkemeye gore, Eurocontrol tarafindan finanse
edilen gelistirme faaliyeti organizasyonun kendi iginde kaldig1 ve herhangi
bir pazara sunulmadig icin Eurocontroliin tiye devletlere tiriin ve hizmet
sundugundan s6z edilemeyecektir. Bununla birlikte, ayni kurumun tiye
devletlere ozellikle ihale davetlerine dokiiman hazirlamalari agamasinda

danismanlik hizmeti vermesi, benzer hizmetler, bu alanda uzmanlasmis

¢ Case 118/15 Commission v Italy [1987] ECR 2599; [1988] 3 CMLR 255, para.7 ve
Case C-35/96 Commission v Italy (Customs Agents) [1988] ECR 1-3851; [1998] 5 CMLR
889 para.30.

7 Case T-155/04 Selex Sistemi Integrati SpA v Commission of the European Communities
(Selex) [2007] 4 CMLR 10, para.61.

8 Lizbon Antlasmasi (Avrupa Birliginin Islemesine Dair Antlasma)'nin 01.12.2009
tarihinde ytiriirliige girmesiyle ‘Genel Mahkeme’ adini almugtir.
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ozel isletmeler tarafindan da verilebileceginden ilgili pazara hizmet

sunulmast anlamini tagtmaktadir.’

1.1.1. Mal Kavramu

Avrupa Birligi'nin Isleyisine Dair Antlasmada (ABIDA) mallarin serbest
dolasimina iliskin pek ¢ok hiikiim bulunmasina kargilik, bu hiikiimlerin
higbirinde ‘mal’ kavraminin tanim1 yapilmamustir. Ustelik 29., 34. ve 35.
madde hiikiimlerinde ‘mal’ ifadesine hig yer verilmemis, bunun yerine
‘Urtin’, ‘ithalat’ veya ‘ihracat’ kavramlarina deginilmekle yetinilmistir.
Sadece serbest dolagimlar icin istisna getirmekte olan 36. madde
hitkmiinde dogrudan ‘mal’ ifadesine yer verildigi goriilmekte olup bu
ifadelerin hepsinin AB Hukuku bakimindan ayni anlamda kullanildig;

anlagilmaktadir.

ABAD’1n, ulusal hazinelerle ilgili eski tarihli bir kararinda'® mallar,
“parasal olarak degerlendirilebilen ve ticari iglemlerin konusunu olusturabilme
yetisine sahip diriinler” olarak tanimlamistir.'' Dolayisiyla, sadece kiiltiirel,
tarihi ve/veya sanatsal sebeplerle bir degere sahip olmalari bu objelerin AB
hukuku bakimindan “mal” sayilmayacag anlamina gelmemektedir. Diger
bir deyisle, bir seyin sahip oldugu ekonomik deger toplumun goziinde
tasidigt kiiltiirel degerin yaninda ikincil kalsa da, bu seyin “mal” olarak
siniflandirilmast i¢in yeterli olmaktadir. Aksi halde, kiiltiirel, tarihi, sanatsal
ve/veya dini deger gibi uygulamada tanimlanmast zor, soyut kavramlarla
iligkilendirilen objelerle ilgili olarak mallarin serbest dolagimina iliskin AB
Antlagmast’nin hitkiimlerinin uygulanmasinda bir bosluk olusacaktr.

ABAD, auklarin gemi yoluyla ulusal sinirlar arasinda taginmasi
konusuna iliskin Walloon Waste davasinda ‘mal’ tanimina daha esnek bir
yaklasimda bulunmugtur. Bu davayr ilging kilan husus, davaya konu olan
attklarin geri doniisiime ve yeniden kullanima uygun nitelikte olmadig;

icin herhangi bir ekonomik degere sahip olmamast, hatta negatif ekonomik

? Case T-155/04 Selex Sistemi Integrati SpA v Commission of the European Communities
(Selex) [2007] 4 CMLR 10, para.86-92.

10 Case 7/68 Commission v Italy [1968] ECR 432, 5.428.

" Hukuk Sozciisii Reischl tarafindan verilmis benzer bir tanim i¢in bkz. Case 155/73 The
State v Sacchi (Sacchi) [1974] 2 CMLR 177.
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deger tagimasidir. Bu dava ile ilgili kararinda Mahkeme'?, ‘parasal deger’
tabirini hi¢ kullanmamus, ticari bir iglemin varlig1 konusuna odaklanmugtir.
Sonug olarak Mahkeme, ticari bir iglem amaciyla gemi yoluyla sinir 6tesine
gecirilen objelerin, islemin niteligi ne olursa olsun, 34. madde ( eski 30.

madde)’ye tabi olacagini hitkme baglamistir.'?

Yukarida deginilen iki karar da dikkate alinmak suretiyle soyle bir
sonuca varilmast miimkiin olabilecektir: Sahip olduklart parasal deger,
mallar1 6ncelikle ekonomik alana yerlestirecek ve bir ticari isleme konu
olup olmadiklari sorusu Antlasma kapsami iginde degerlendirilirken
daha az onem tagtyacakur. Bununla birlikte, s6z konusu mallarin
kendi asli degerleri parasal olarak ifade edilemedigi takdirde Mahkeme
bu mallarin bir ticari isleme konu edilip edilmedigini arastiracakur.
Ornegin, Laara davasinda Hukuk Sézciisii'* Pergola, kumar makinelerini
piyango biletlerinden ayirt ederken bu makinelerin parasal degere sahip
olduklarint ve sats ile diger hukuka uygun ticari islemlerin konusunu
olusturabileceklerini ifade etmistir.”® Ayni dava ile ilgili kararinda ABAD
ise, sadece kumar makinelerinin ithalata ve ihracata konu edilebilen
mallar olduklarini belirtmekle yetinmistir.'® Bu ifade, mallarin ayni
zamanda iiye devletler arasinda ihrag ve ithal edilebilir olmast gerekrigi
anlamina gelmektedir. Mevcut Mahkeme kararlari 1s1ginda ‘mal’ kavrami,
ekonomik bir degere sahip oldugu siirece, alkollii igecekten tabloya,
petrol tirtinlerinden kitaplara, elektrikten hayvanlara kadar genis bir alani
kapsamina almaktadir.

1.1.2. Hizmet Kavrami

Ekonomik faaliyetler icinde genis ve ¢esitlilik gosteren bir kategoriyi

olusturan ‘hizmetler’, 6zellikle II. Diinya Savagt sonrasinda ulusal

12 Aksi belirtilmedigi siirece, sadece ‘Mahkeme’” dendiginde Avrupa Birligi Adalet Divani
(ABAD) kastedilmektedir.

13 Case C-2/90 Commission v Belgium [1993] 1 CMLR 365, para.26

14 Hukuk Sozciisii (Advocate General), ABIDA'nin 252. maddesi ve ABAD’in Statiisii
uyarinca dahil olmasini gerektiren davalarda, tam bir tarafsizlik ve bagimsizlik icinde
hareket ederek gerekeeli goriis vermekle gorevli olan kisidir.

' Hukuk Sézciisii Pergola'nin Case C- 124/97 Laara and Others v. Kiblakunnansyyttaja
(Laara) [1999] E.C.R. I-6067 davasindaki goriisii,, para.18.

16 Case C- 124/97 Laara [1999] E.C.R. I-6067, para.24.
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ekonomilerin 6nemi hizla artan bir pargasi haline gelmiglerdir. Ulusal
ekonomiler i¢indeki hizmet alanlarinda meydana gelen gelismeler, AB
hukukunda oldugu kadar Diinya Ticaret Orgiitii hukuku'” icinde de
yansimalarini bulmuglardir. Bununla birlikte, hizmet kavraminin genis
bir alanda gesidlilik gdstermesi, uluslararasi hukuk bakimindan ortak bir
tanima varilmasini zorlastirmistir. Ekonomik agidan bakildigindan, mal
denilen obje, ara¢ ve seylerin aksine ‘hizmet’, bir edim, is, performans
ya da cabay1 ifade etmektedir.'® Hukuki agidan bakildiginda ise mallar
esya hukuku anlaminda miilkiyet hakkinin konusunu olusturmaktayken,
hizmetler bor¢lar hukuku anlaminda yiikiimliiliiklerin  konusunu
teskil etmektedir. Daha ayrinuli tanimlar ise daha ¢ok hizmetlerin
depolanamayan, saklanamayan ve hizli bir sekilde saglanip tiiketimi
gerektiren niteligi tizerine odaklanmaktadir." Bu tanimlamalar, s6z konusu
kategorilere girmeyen hizmetler de bulundugu icin elestirilmektedirler.”
Ornegin, doktrinde bir goriise gore hizmet kavraminin bir siireg olarak
distintlmesi ve “hizmet saglayicinin simdi ya da gelecekte belirlenmis bir
zaman dilimi icinde ve belirli bir amaca yonelmis bir dizi gorevleri ifa etme
yiikiimliigii altina girdigi anlasma veya taahhbiit” olarak da tanimlanmasi

miimkiindir.!

Hizmetlerin diger bir niteligi de gayri maddi olmalari ve bunun
sonucu olarak da titketimden 6nce bir 6n muayene ya da incelemeden
gecirilmelerinin miimkiin olmamasidir. Bu nedenle de hizmetlerle ilgili

7 Hizmetlerin Ticareti Genel Anlagmasi, tiyelerin pazara erisim ve ulusal muamele
yiikiimliiliiklerine uymay: iistlendikleri ana metne ilave edilmis belirli taahhiitlerden
olusan tarifeleri icermekeedir. Daha fazla bilgi i¢in bakiniz KENNETT, W (1996) “The
European Community and the General Agreement on Trade in Sevices”, N. Emiliou
ve D. O’Keefte (der.), The European and the World Trade Law After the GATT Uruguay
Round, John Willey & Sons, icinde, s.136-148.

18 SACERDOTI, G. (1990) “The International Regulation of Services: basic concepts
and standards of treatment”, G. Sacerdoti (der.) Liberalisation of Services and Intellectual
Property in the Uruguay Round of GATT, Pupil Progress and Undercurrents in Public
International Law, vol. 6, iginde, 5.28.

¥ BHAGWATT, J.N.(1987), “Services” ].E Finger ve A. Olechowski (der), 7he Uruguay
Round-A Handbook on the Multilateral Trade Negotiations, Washington iginde, 5.208.

2 SNELL, ]. (2000), Goods and Services in EC Law-A Study of the Relationship between the
Freedoms, Oxford: Oxford University Press, s.7.

2 NICOLAIDES, P. (1988), Liberalising Service Trade-Strategies for Success, London:
Routledge, 5.7-9.
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bilgi, tiiketicinin ne titketmek tizere oldugunu bilip anlamasi bakimindan
mallara nazaran daha biiyitk bir 6nem tagimaktadir. Ozellikle belirli
uzmanlik gerektiren hizmetlerde, tiiketiciler almis olduklari hizmetin

kalitesinden, tiiketimden hemen sonra bile emin olamamaktadirlar.

Ayni sekilde belirli 6zellikler ya da olagan digiliklar gosteren pazar
yapilanmalarinda dogru bilgiye erisimin sinirlanmasi veya zorlastirilmast,
rekabet sartlarinin saglikli iglemesini onlemekte, diisitk kalite hizmet
saglayicilarinin  yiiksek kalite hizmet saglayicilarint  pazar  digina
itmesine neden olabilmektedir.? Dolayisiyla, tiiketicinin etkin bigcimde
korunmasi ve bir pazar aksakligi olusturan bilgi asimetrisinin diizeltilme
ihtiyaci, hizmet sektoriinde ayrinuli diizenlemeye gidilmesini ve devlet

miidahalesini megru kilmaktadir.”

ABIDA m.57(1) hiikmii, hizmetlerin ancak bir bedel karsiliginda
saglandigi  zaman Antlasma anlaminda ‘hizmet olarak kabul
edilebileceklerini 6ngormektedir. Madde 57(1) hikmii ayni zamanda,
ticari ve endiistriyel nitelikli faaliyetler ile zanaatkir ve profesyonellerin
yuriittiikleri faaliyetleri de hizmet kavramina 6rnek teskil eden faaliyetler
olarak belirtmistir. Mahkeme kararlar1 bu hitkmiin kapsamini, gerek tbbi
gerekse egitim, spor, is bulma ve turizm ile ilgili faaliyetleri de kapsayacak
sekilde genisletmistir. Bankacilik, sigortacilik gibi sermaye hareketleri ile
baglantili hizmetler ile ulasim ise ABIDA'nin ya diger kisimlarinda ya da
farkli maddelerinde diizenlenmistir. Ornegin, sportif faaliyetler ile ilgili
olarak ABAD, bu tip faaliyetlerin ancak Antlagmanin 2. maddesi uyarinca
ekonomik faaliyet sayilmalari halinde Topluluk hukukuna tabi olarak
degerlendirilebileceklerini ifade etmistir.** Dolayistyla, bu tip bir faaliyet,
tipki profesyonel ve yari-profesyonel faaliyetlerde oldugu gibi, ne zaman

22 SNELL, J. ve M. ANDENAS, (2004), “Exploring the Outer Limits: Restrictions on
the Free Movement of Goods and Services”, M. Andenas ve W.H. Roth (der), Services and
Free Movement in EU Law, Oxford: Oxford University Press, s.73.

» MESSERLIN, PA.(1993), “’Services’ in The European Community as a World Trade
Partner”, European Economy, No.52, 5.129-156.

% “ Having regard to objectives of the Community, the practice of sport is subject to Community
law only in so far as it constitutes an economic activity within the meaning of Article 2 of
the Treaty.” Bkz. Case 36/74 Walrave & Koch v Association Union Cycliste Internationale
[1974] ECR 1405 para.4.
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bir bedel kargiliginda verilen hizmet -seklini alirsa 0 zaman 56. madde
kapsamina girecektir.®

ABAD bedeli, normal gekilde hizmet saglayicist ile alict arasinda
anlagmak suretiyle kabul edilen bir karsilik olarak tanimlamaktadir.®®
Iscilerle ve 45. madde ile ilgili kararlarindan kiyasen yararlanmak suretiyle

»27

Mahkeme, “gercek ve etkin (genuine and effective)”” oldugu, diger bir
deyisle “sadece ikincil ya da marjinal  (purely ancillary or marginal)”
olmadig1 siirece bedelin mutlaka belirli bir parasal degeri yansitmasi
gerekmedigini belirtmistir.”® Servis saglayici ile alici arasinda dogrudan
bir bag bulunmasi gerekmekle birlikte béyle bir bedelin ille de hizmet
alan tarafindan odenmesi gerekmemektedir. Bond wvan Adverteerders
davasinda Mahkeme, bedel sartinin kablolu yayin abonelerine yiiklenen
ticret ile kargilandigini, yayincilarin programlarini yayinlamak icin ayrica

bir 6deme yapmamalarinin ilgisiz kaldigini beliremigtir.

Bu alanda AB hukuku anlaminda bir hizmet sunumunun olup
olmadigini tespit edebilmek icin s6z konusu hizmetin ‘normalde bedel
karsiligi saglanan’ bir hizmet tipi olup olmadigini anlamak onem
tasimaktadir. Bedel sarti 56. madde kapsaminda yer alan hizmetlerin
ekonomik karakterde olduklarini dogrulamaktadir. Schindler davasinda
ABAD, herhangi bir kazan¢ elde etme i¢indeki sans payinin ya da

piyangonun eglence unsurunun veya saglanan kirin ulusal mevzuat

% Case 36/74 Walrave & Koch v Association Union Cycliste Internationale [1974] ECR
1405 para.4; Case 13/76 Gaetano Dona v Mario Mantero [1976] 2 C.M.L.R. 578,
para.12; Case C-415/93 Union Royale Belge des Societes de Foorball Association ASBL v
Bosman [1996] 1 CM.L.R. 645, para.73; C-191/97 Deliege v Ligue Francophone de Judo
et Disciplines Associees ASBL [2000] E.C.R.1-2549, para.12.

% Case 263/86 Belgian State v Rene and Marie Therese Humbel (Humbel) (1988 ] ECR
5365, para.l7.

¥ Mahkeme bu kavrami aslinda, serbest dolagimlarla ilgili AB hukuku baglaminda “is¢i”
terimini tanimlamak tizere gelistirmistir. “/z covers any person who undertakes genuine and
effective work for which he is paid under the direction of someone else” Bkz. Case 66/86
Lawrie-Blum v Wuerttemberg [1986] ECR 2121, para.21.

8 Joined Cases C-51/96 and 191/97 Christelle Deliege v Ligue Francophone de Judo
et Disciplines Associees ASBL et al. [2000] ECR 1-2540, para.54, Case 53/81 Levin v
Staatssecretaris van Justitie [1982] ECR 1035, para.17 and Case 196/87 Steymaan v
Staatssecretaris van Justitie [1988] ECR 6159, para.13.

2 Case 352/85 Bond van Adverteerders and others v The Netherlands State (Bond van
Adverteerders)[1988] ECR 2124, para.16.
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tarafindan kamu yarari i¢in kullanilmasinin piyango hizmetlerinin
ekonomik karakterini etkilemeyecegi yoniinde karar vermistir.*

Handoll’a gére sorulmast gereken asil soru ilgili faaliyetin ‘ticari kar’
amagli yapilip yapilmadigidir.’’ Bu soru, daha sonra incelenecegi iizere,
ekonomik faaliyetin tanimi yapilirken sorulan sorunun bir benzeridir ve
ozellikle de kamu hizmetlerinin genis ¢esitliligi icinde sik sik giindeme

gelmektedir.

Humbell davasinda ABAD, ulusal egitim sistemi i¢inde orta 6gretimin
bir pargast olan teknik enstitiide ogretilen derslerin ABIDA'nin 57.
maddesi (eski 50. madde) anlaminda hizmet sayilip sayilamayacagi
sorusu ile karsilasmistir. Hukuk Sézciisii Slynn’e gore, kir-yapan (ya da
kir amaglayan) organizasyonlar, genellikle satilan mallar ya da saglanan
hizmetler i¢cin 6denen bedeller ile finanse edilmektedirler. Bunlarin, mal
satmak veya hizmet saglamaktaki yegine amaglari bir bedel elde etmektir.
Bununla birlikte devlet egitimi, upki saglik hizmetlerinde oldugu gibi,
daha ¢ok devlete 6denen vergilerle finanse edilmektedir.** Hukuk Sozciisii
Slynn’in goriisiinii benimseyen Mahkeme, devlet tarafindan saglanan
ogretim veya mesleki egitimin, ‘normalde bedel karsilig’ saglanmadigt
icin ABIDA'nin 56. maddesi (eski 49. madde) anlaminda hizmet
saytlamayacagi sonucuna varmistir. Mahkemeye gore devlet kazang amaci
giitmemekte fakat sosyal, kiiltiirel ve egitim alanlarinda kendi halkina
karst olan gorevlerini yerine getirmektedir ve sistem genellikle kamu
kaynaklarindan beslenmektedir. Ogrenciler ya da ebeveynleri tarafindan
bazen katki payr olarak 6denen egitim harclari ve kayit Gicretleri soz

konusu faaliyetin 6ziinii olusturan bu niteligi etkilememektedir.*

30 Case C-275/92 Her Majestys Customs and Excise v Gerbart Schindler and Jorg Schindler
(Schindler) [1994] ECR-1-1039, para.28.

3 HANDOLL, J.(1995), Free Movement of Persons in the EU, New York: John Wiley &
Sons, s.88.

32 Hukuk Sézciisii Slynn’in Case 263/86 Belgian State v Rene Humbel and Marie- Therese
Edel (Humbel) [1998] ECR 5365 davasindaki goriisi, s.5379.

33 “The nature of the activity is not affected by the fact that pupils or their parents must
sometimes pay teaching and enrolment fees in order to make a certain contribution to the
operating expenses of the system.” Bkz.Case 263/86 Humbel [1998] ECR 5365, para.19.
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ABAD tarafindan ortaya konan prensipler mesleki egitimin yaninda,

4, anaokullarins®, {iniversitelerdeki yiiksek

ozel ve devlet ilkokullarins’
meslek okullarini® ve iiniversite egitimi*” gibi kamu egitim hizmetlerini
kapsamaktadir. Komisyon ayni zamanda teknoloji transferi faaliyetlerinin
de, faaliyetin igeriye yonelik olmasi yani bilgi y6netiminin aragtirma
organizasyonunun bir departmani veya yavru kurulusu tarafindan ya da
bagka aragtirma organizasyonlariyla birlikte yapilmasi ve elde edilen tiim
gelirin aragtirma organizasyonlarinin ana faaliyetlerine yatirilmasi halinde

ekonomik nitelikte sayilmayacagini belirtmistir.*

Yukarida yer verilen agiklamalara ragmen, normal olarak bedel
kargilig1 saglanan hizmetler ile devletin sorumlulugundan dogan kamu
hizmetleri arasindaki farkin her durumda ¢ok net ve acik goriindiigiini
soylemek miimkiin degildir. Ornegin Kohll davasinda Hukuk Sozciisii
Tesauro, dava konusu tibbi yardimlarin finansmaninda devletin miidahil
olmasinin, ortada bedel karsilig1 saglanan bir tbbi tedavi hizmeti olmadig;
ve sigortalt kisinin 6dedigi saglik sigortast primleri ile bu maliyetin 6nemli
bir kismini yiiklenmedigi anlamina gelmeyecegi goriisiinii savunmustur.”

Bununla birlikte, Geraets-Smiths and Peerbooms davasinda Hukuk
Sozciisti Ruiz-Jarabo Colomer, saglik fonlari tarafindan tubbi bakim
saglayicilarina her bir tedavi i¢in 6denen bedelin saglanan tedavilerin
karsilig1 olan bedeli olusturmayacagini ifade etmistir. Bunun nedeni, bu
tiir 6demelerin tedavinin kendi maliyeti temel alinarak degil daha ¢ok
bunun disinda kalan diger faktorler {izerinden hesaplanmasidir, hatta
ortada hi¢ tedavi bulunmasa bile 6deme yapilabilmektedir.® Ancak

3 Case C-318/05 Commission v Germany [2007] ECR 1-6957; Case C-76/05 Schwartz
[2007] ECR -6849.

% Avrupa Serbest Ticaret Bolgesi (EFTA) Mahkemesinin 21 Subat 2008 tarihli karar
Case E-5/07.

3¢ Case C-281/06 Hans-Dieter Jundt and Haedwig Jundt v Finanzampt Offenburg, [2007]
ECR 1-12231 (Bundesfinanzhof’tan 6n karar icin ABAD’a sevk edilmistir).

7 Case C-109/92 Stephan Max Wirth v Landeshauptstads Hannover, [1993] ECR 1-6447
(Verwaltungsgericht Hannoverden 6n karar icin ABAD’a sevk edilmistir).

%8 Aragtirma, gelistirme ve yenilikgilige yonelik devlet yardimlari i¢in Topluluk Cergevesi,
OJ C 323,30.12.2006, 3.1.1 ve 3.1.2 numarali béliimler.

¥ Hukuk S6zciisii Tesauro'nun Case C-158/96 Raymond Kohll v Union des Caisses de
Maladie (Kohl]) [1988] ECR I-1931 davasindaki goriisii, para.41.

% Hukuk Sézciisiit Ruiz-Jarabo Colomer'in Case C-157/99 B.S.M. Geraets-Smiths v
Stichting Zickenfonds VGZ and Peerbooms v Stichting CZ Groep Zorgverzekeringen (Geraets-
Smiths and Peerbooms), ECR 1-5473 davasindaki goriisii, para. A46.
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ABAD bu davada Colomer’in goriisiine katilmamistr. Mahkeme verdigi
kararda, “saglik sigortasi fonlar: tarafindan yapilan odemelerin, sabit bir
oran iizerinden olsa dabi, hastane hizmetlerinin karsiligin olusturdugunu
ve hicbir siipheye mabal birakmayacak sekilde bu odemeleri alan hastane
i¢in bir hizmet bedelini temsil ettiklerini ve boylece hastanenin de ekonomik
nitelik tasiyan bir faaliyet icinde olduguny” ifade etmistir.*’

ABAD’in saglik hizmetleri ile ilgili verdigi bu kararlari, daha once
aldigr egitimle ilgili Humbel karari ile bagdastrmak ilk bakista zor
goriinmektedir. Ancak, yararlanicilar tarafindan 6denen katki paylart
karsilagtirildiginda  devlet tarafindan saglanan egitim i¢in Sdenen
ogrenim harclarinin ¢ok daha diisiik- hatta bazen bedava- oldugu fark
edilecektir. Ciinkii bu tiir hizmetlerde isletme maliyetinin bityiik kismi
devlet biitgesinden karsilanmaktadir. Bu da devletin finanse ettigi egitimi
saglayan kamu kurumlarina herhangi bir kar alani birakmamaktadir.
Diger yandan, biitiin sigortali kisiler, biitiin hayatlari boyunca hig
hastalanmayacak olsalar bile, tabi olduklart saglik sigortast programina
belirli bir prim bedeli 6demek zorundadirlar ve hatta ¢ogu iiye devlette,
gordiikleri belirli bir tubbi tedavi icin ilave olarak katki payr o6demesi
yapmalari gerekmektedir.

1.1.3. Pazar Kavrami

Pazar, mal ve hizmetlerin sunuldugu yer olup yerel, bélgesel, ulusal ya
da uluslararasi olabilmektedir. Teoride, pazarda faaliyet gosteren, mal ve
hizmet {dreticileri/tedarik¢ileri paylarini arturmak veya pozisyonlarini
giiclendirmek adina siirekli bir rekabet halinde olurlar. Diger bir deyisle
pazarda rekabetgi bir siire¢ mevcuttur. Bu nedenle de pazarin rekabetin

meydana geldigi yer olarak tanimlanmast da miimkiindiir.
Ekonomik faaliyetin ortaya ¢ikmasi igin pazarda yer almak goniilli
bir eylem niteliginde olmalidir. Bu da, alicilarin ve tedarikgilerin bir

bedel kargiliginda mal ve hizmet sunmasi ve bu bedelin en azindan malin

i Case C-157/99 Geraets- Smiths and Peerbooms, [2001] E.C.R. 1-5473, para.58. Konu
hakkinda daha fazla tartisma icin bakiniz CABRAL, P. (2004) “The Internal Market and
the Right to Cross Border Medical Care”, European Law Review (E.L.Rev.), vol. 29, No.5,
5.673-686.
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gercek maliyetini kargilamasi veya malin degerine denk diigmesi anlamina
gelmektedir. Ancak bu durum, devletin piyasa kosullar: tizerinde kamu

yararina diizenleme yapabilecegi faktoriinii diglamamaktadir.

Bir pazarin mevcut olup olmadig s6z konusu mal ve hizmetlerin ilgili
tiye devlette nasil saglandigs ile baglanulidir. Bu nedenle de belirli mal
ve hizmetlerin ekonomik niteligi bir devletten baska bir devlete farklilik
gosterebilmektedir. Hatta devletin benimsedigi siyasi ve ekonomik
tercihlere gore ayni mal veya hizmetin niteligi zaman icinde de degisiklik
gosterebilecektir. Eger devlet belirli bir faaliyeti sadece kendine ayiriyorsa
burada bir pazardan soz edilmesi miimkiin degildir.** Ancak, boyle
bir kapali pazar durumuna ragmen tegebbiisler, ilgili pazarda mal veya
hizmet sunmaya istekli ve bunu yapabiliyor iseler ekonomik bir faaliyetin

varligindan soz edilebilecektir.*®

Rekabet hukuku uygulamasinda ilgili pazar, sunulan mal ya da
hizmetleri, sunulduklari cografi alan agisindan tanimlayan teknik bir
terimdir. Topluluk Rekabet Hukuku Amaglart Bakimindan Ilgili Pazar
Tanimina iliskin Komisyon Bildirisine gore ilgili mal/hizmet pazari,
tikketicinin goziinde fiyat1, kullanim amaglar1 ve nitelikleri bakimindan
degistirilebilir ya da ikame edilebilir gériilen tiim mal ve hizmetleri kapsar.*
Ayni Komisyon Bildirisi uyarinca ilgili cografi pazar ise “zesebbiislerin
mal ve hizmetlerinin arz ve talebi konusunda faaliyer gisterdikleri, rekabet
kosullarinin yeterli derecede homojen ve izellikle rekabet kosullarr komsu
bolgelerden hissedilir derecede farkl oldugu icin bu bilgelerden kolayca
ayrilabilen bilgelerdir”* Komisyon Bildirisi'nde yer alan bu tanimlar daha
cok ABAD’1in 6nceki tarihli kararlarina dayanmaktadir.

#2 6 Nisan 2005 tarihli Komisyon Karari (United Kingdom-Credit Union Provision of Access
to Basic Financial Services- Scotland), N 244/2003.

# Bakiniz Hukuk Sézciisii Geelhoed’ un Case C-295/05 Associacion Nacional de Empresas
Foretales (Asemfo) v Transformacion Agraria SA (Tragsa) ve Administracion del Estado
[2007] ECR 1-2999 davasindaki goriisii, para.110-116.

“ Avrupa Komisyonu'nun Topluluk Rekabet Hukuku Amaglart Bakimindan Ilgili Pazar
Tanimina iligkin Bildirisi, [1997] O] C372/5 [1998] 4 CMLR 177,para.7.
#12.08.1997 tarih ve 23078 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 1997/1 sayili Rekabet
Kurulu'ndan Izin Alinmasi Gereken Birlesme ve Devralmalar Hakkinda Teblig'in 4.
maddesinde hemen hemen ayn ilgili iiriin ve cografi pazar tanimlarina yer verilmis, séz
konusu tanim benzer sekilde Anlasma, Uyumlu Eylem ve Tesebbiis Birligi Kararlarinin
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Pazar, ticaret ve rekabetin ayrilmaz bir parcasini olusturdugundan,
ekonomik faaliyet olmadig; siirece bir pazardan da séz edilemeyecektir.
Ornegin, Genel Mahkeme, bir kararinda seyahat acentelerinin bir
ekonomik faaliyeti temsil ettiklerine karar vermistir. Bunun nedeni
ise kararin verildigi tarihte hava yolu sirketlerinin bagka bir bilet sats
formu ikame etmesine olanak bulunmamast ve bilet satiginin hava yolu

tastmaciligindan farkls bir hizmet pazari olusturmasidir.®

1.2. Rekabet ve Kir Elde Etme Potansiyeli

Mevcut ABAD  kararlarina  bakildiginda, mal veya hizmetlerin
nitelendirilmesine iligkin olarak ¢ok az sorunla karsilagildigi, s6z konusu
mal ve hizmetlerin 6zel tesebbiis tarafindan serbest pazar kosullar: icinde
saglanip saglanamayacaginin asil sorunu olusturdugu tespit edilmektedir.
Paviovve Ambulans Glockner kararlarinda ABAD, doktor ve ambulanslarin
ekonomik faaliyet ylirticttigii, ¢linkii bu hizmetlerin bir bedel kargiliginda
sunuldugu ve bu hizmetlerin mutlaka kamu kurumlar1 tarafindan
sunulmasi gerekmedigi yoniinde karar vermistir.”’

Eurocontrol kararinda Hukuk Sézciisii Tesauro, ortada bir ekonomik
faaliyetin olabilmesi i¢cin bunun, en azindan prensipte, kir 6ngorerek bir
ozel isletme tarafindan yiiriitiilebilmesi gerektigini belirtmistir.*® Genel
Mahkeme de benzer sekilde, bir faaliyetin ozel bir isletme tarafindan
yuritiilebilmesini o faaliyetin bir is faaliyeti olarak tanimlanabilmesinin

bir gdstergesi olacagini kabul etmistir.”” Daha sonraki tarihli bir davada

Istege Bagli Bildirimine Iliskin Kilavuz'un Bildirim Formunun 3. maddesinde de yer
almugtir. Bkz. 10.1.2018 tarihli Hgili Pazarin Tanimlanmasina Iliskin Kilavuz, s.2, para.3.
4 Case T-219/99 British Airways ple. v Commission [2004] 4 CMLR 1008, para.100.

¥ Joined Cases C-180/98 to C-184/98 Pavel Paviov and Others v Stichting Pensioenfonds
Medische Specialisten (Pavlov),[2000] ECR 1-6451, para.117-119; Case C-475/99 Firma
Ambulanz Glockner v. Landkreis Sudwestpfalz (Ambulanz Glockner) [2001] ECR 1-8089,
para.65.

# Hukuk Sézciisii Tesauro'nun Case C-384/92 Sat Fluggesellschaft v Eurocontrol [1994]
ECR 1-43; [1994] 5 CMLR 208, davasindaki goriisii para.9. Ayni dogrultuda olmak
iizere bakiniz Hukuk Sézciisii Jacobs’in Joined Cases C-180/98 to C-184/98 Paviov
[2000] ECR I-645 davasindaki goriisii, para. 107

¥ Case T-128/98 Aéroports de Paris v Commission of the European Communities [2000]
ECR 1I-3029; [2001] 4 CMLR 38, Case C-82/01 Aéroports de Paris v Commission of the
European Communities [2002] ECR 1-9297 [2003] 4 CMLR 12 ile onanmustir.
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ise Genel Mahkeme net bir ifadeyle, “6zel isletmeler tarafindan saglanmasi
miimkiin olan bir hizmetin, ilgili tarihte 6zel isletmeler tarafindan
saglanmiyor olmasinin, bu hizmetlerin ekonomik niteligini ortadan

kaldirmayacagini” belirtmistir.*

Yukarida bahsi gecen mahkeme kararlari ile paralel olarak Hukuk
Sozciisti Jacobs AOK davasinda bir faaliyetin ekonomik karaktere sahip
olup olmadigini degerlendirebilmek icin ortaya konan temel dl¢iitiin, bu
faaliyetin bir ozel isletme tarafindan kir elde etmek amaciyla yiiritilip
yiriitiilemeyecegi oldugu goriisiinii savunmugtur. Buna gore “eger ilgili
Jaaliyetin bir izel isletme tarafindan yiiritiilebilmesi miimkiin degilse bu
[faaliyetin rekabet kurallarima tabi kilinmasinin hicbir amaci olmayacaknr” >
Bu olgiitin altinda yatan gerekce, ekonomik olmayan faaliyetlerin
hizmet saglayicist ile alicisi arasinda kurulacak sozlesmesel bir iliskiye

dayandirilamayacag icin 6zel sektor tarafindan yiiriitiilemeyecegidir.

Gronden, ABAD’in belirli Girtin ve hizmetlerin potansiyel olarak
pazara sunulup sunulamayacagini sinadift bu testi “soyut test” olarak
adlandirmaktadir.’? Bununla birlikte Gronden, ABAD’1n &zellikle saglik
sigortasina iligkin davalarda ulusal hukukun sosyal sigorta uygulamasinda
rekabete ne kadar alan birakugini ve dayanisma ilkesinin 6nemli bir
rol oynayip oynamadigini tespit etmek i¢in “somut test” uyguladigini
iddia etmektedir. Drijber ise gerek soyut gerekse somut testin Hukuk
Sozciisti Jacobs'in AOK davasinda ortaya koydugu 6lgiite dayandigindan
soz etmektedir.”® Odudu’ya gore ise bu olciit, ekonomik faaliyetin esas
unsurlarindan olan “kr elde etme potansiyeli” ne isaret etmekeedir.>*

%0 Case T-155/04 Selex [2007] 4 CMLR 10, para.89.

1 Hukuk Sézciisii Jacobs'in Joined Cases C-264/01, C-354/01 ve C-355/01 AOK
Bundesverband and Others v Ichtyol-Gesellschaft Cordes, Hermani & Co. and Others (AOK)
[2003] ECR 1-2493 (AOK) [2004] ECR 1-2493 davasindaki goriisii, para.47-55.

2 VAN DE GRONDEN, J.W. (2004) “Purchasing care: economic activity or service of
general (economic) interest?” European Competition Law Review (E.C.L.R.), vol.25, No.2,
s.87-94.

5> DRIJBER, B.J. (2004) “Case Comment: Joined Cases C-264/01, C-354/01 and
C-355/01 AOK Bundesverband A.O. Judgement of the Full Court 16 March 2004, Not
yet Reported”, Common Market Law Review (C.M.L.R.Rev.) Vol. 42, 5.528.

> ODUDU, O. (2006) 7he Boundaries of EC Competition Law, Oxford: Oxford
University Press, s.35.
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Farkli bir perspektiften yaklagan fakat ayni sonuca varan Hukuk
Sozciisti Maduro, FENIN Davasindaki goriisiinde, ABAD’in uyguladig;
olgiiti ‘mukayeseli ol¢iit” olarak adlandirmisur. Maduro’ya gore
mukayeseli ol¢iit, isletme kavramina iliskin islevsel ve genis agilimli
yaklagimin temelinde yatmaktadir ki bu da ekonomik faaliyet kavrami
ile i¢ ice ge¢mis bir konumdadir.”® Yine Maduro’ya gore pazarin yeterince
rekabet¢i olmadig1 durumlara uygulanmasi zor olsa da, pazarda etkili bir
rekabetin olmamasi onun otomatik olarak rekabet hukukunun disina
attlmasini gerektirmemektedir. Dolayistyla mukayeseli dl¢iit, ekonomik
faaliyet kavramini ‘kdr eden bir organizasyon tarafindan yiiriitiilebilen

herhangi bir faaliyeti>® igine alacak sekilde genisletmis olmakradir.

ABAD soyut ve somut testleri, emeklilik fonlari ve saglik sigortas
programlari ile ilgili bazi davalarda uygulamisur. Poucer and Pistre
Davasinda Mahkeme, hastalik fonlari ve kamu sosyal giivenlik sistemlerinin
yonetimine dahil olan organizasyonlarin, 6denen katki paylari ile hicbir
iligkisi olmayan kanuni yardimlarin yapildigi tamamen sosyal bir
fonksiyonu yerine getirdiklerine karar vermistir.”” Bu organizasyonlarin
faaliyetleri ulusal dayanigma ilkesine dayandigi ve tamamen kir amacini
digladiy icin 6zel emeklilik ve sigorta fonlarina bunlarla rekabet edebilecek
cok az alan kalmis ya da hi¢ kalmamustir.’® Sonu¢ olarak, dava konusu
olan hastalik fonlarinin faaliyetleri ekonomik nitelikte kabul edilmemistir.

Bunun aksine, FFSA davasinda ABAD, temel ve zorunlu bir yaglilik
sigortast programini tamamlamak tizere se¢imlik olarak kanunla kurulmus
bir programi yiiriiten ve kapitalizasyon ilkesine® gore faaliyet gosteren,

5 Hukuk Sézciisi Maduro'nun Case C-205/03 Federacion Espanola de Empresas de
Tecnologia Sanitaria (FENIN) v Commission of the European Communities [2006] ECR
1-6295 davasindaki goriisii, para.11.

56 Hukuk Sézciisit Maduro’nun Case C-205/03 FENIN [2006] ECR 1-6295 davasindaki
gorisi, para.12.

%7 Joined Cases C-159/91 and C-160/91 Christian Poucet v Assurances Generales de France
(AGF) and Caisse Mutuelle Regionale du Languedoc-Roussillon (CAMULRAC) and Daniel
Pistre v Caisse Autonome Nationale de Compension de I'Assurance Vieillese des Artisans
(CANCAVA) (Poucet and Pistre) [1993] ECR 1-637, para.18.

58 Hukuk Sozciisii Jacobs'in Joined Cases C-264/01, C-306/01, C-354/01 and C-355/01
AOK [2003] ECR 1-2493 davasindaki goriisii, para.30.

> “Kapitalizasyon ilkesi”, AB Mahkemeleri ve Komisyonu tarafindan rekabet hukuku
baglaminda, faaliyetlerin kir amagli yiiriitiilmesi anlaminda kullanilmakeadir.
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kir amaci gitmeyen bir kurulusun faaliyetinin ekonomik nitelikte
olduguna karar vermistir.®® Mahkemenin ozellikle saglik ve emeklilik
fonlarina iligkin kararlarinda sikea rastlanan kapitalizasyon ilkesine gore,
belirli bir yararlanici tarafindan 6denen katk: paylarinin sadece bu kisinin
gelecekte alacags sosyal giivenlik yardimlarini finanse etmesi gerekmekte
olup mevcut sosyal yardimlari ya da diger yararlanicilart dogrudan finanse

etmesi soz konusu degildir.”!

Kurulusun, kir amacit glitmeyen bir kurulus olmasi onun faaliyetinin
ekonomik sayilmamast icin yeterli olmamaktadir. Bunun nedeni ise
pazarda benzer faaliyetlerde bulunmak ve kir elde etmek icin bir potansiyel
olmasi ve hélihazirda da hayat sigortasi sirketlerinin arasinda bir rekabetin
bulunmasidir. Genellikle pazara mal veya hizmet sunulmasinin ekonomik
faaliyet olarak kabul edilmemesi icin benzer mal ve hizmetlere yonelik bir

pazarin olma ihtimalinin bertaraf edilmesi gerekmektedir.®?

Ayni sekilde Albany davasinda ABAD, &denmesi gereken katki
paylarini ve yardim miktarlarini sektorel emeklilik fonunun kendisinin
tespit ettigini, Fonun bu anlamda kapitalizasyon ilkesine gore faaliyet
gosterdigini belirtmistir. Fon tarafindan saglanan yararlarin miktari yine
Fon tarafindan yapilan yatirimlarin finansal sonuglarina dayandigindan
bu tip hizmetler diger sigorta sirketleri ile rekabet halindeki ekonomik bir
faaliyet olusturmakradirlar.®’

AB Mahkemeleri tarafindan verilen kararlardan acikca anlasilmakeadir
ki mal ve hizmet sunan organizasyon kir amaci giitmeyen bir kurulus olsa
bile, pazarda kir elde etme potansiyeli oldugu siirece yiiriitiilen faaliyet
bir ekonomik faaliyettir. Bu baglamda, her ne kadar saglanan hizmetler
karsiliginda bir bedel alinmiyor olmast ortada ekonomik bir faaliyetin
bulunmadigina yonelik ciddi bir isaret tegkil etse de kendi bagina belirleyici

degildir.

0 Case C-244/94 Federation Francaise des Societes d’Assurance and Others v Ministere de
[Agriculture et de la Peche (FFSA) [1996] 4 CMLR 536.

' KACZOROWSKA-IRELAND, A. (2016), European Union Law, New York: Routledge,
5.849.

62 Bakiniz, Komisyon'un 6 Nisan 2005 tarihli karari (United Kingdom, Credit Union of
Access to Basic Financial Services, Scotland), No.244/2003, para.41.

8 Case C-67/96 Albany International BV v Stichting Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie
(Albany) [2000] 4 CMLR 446, para.81.
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Hizmetin bir bedel karsiliginda saglanmasinin gerekli olup olmadig:
ABAD’'in tnli Hofner kararinda ayrinuli bir gekilde tartugilmistir.
Bu davada Alman Hiikiimeti is bulma hizmetlerinin biiyiik 6lciide,
bireylere bedelsiz saglanan her bir hizmetle hicbir baglantisi olmayacak
sekilde, calisanlarca 6denen katkilar ile finanse edildigini iddia etmistir.
Dolayisiyla, bu hizmetleri saglamak tizere miinhasir hakka sahip olan
istihdam ajansinin ekonomik bir faaliyette bulunuyor olmasi séz konusu
olmamalidir.®* Bununla birlikte Mahkeme, is bulma hizmetinin her zaman
ve mutlaka kamu kurumlari tarafindan saglanmak zorunda olmadigini
da ifade etmistir.”” Gergekten de dava tarihi itibariyle Almanyada bu tip
hizmetler i¢in, ig bulma kurumunun kanuni tekeline ragmen genisleme
potansiyeline sahip biiyiik bir pazar mevcut olsa da bedelsiz saglaniyor
olmalari is bulma hizmetlerinin ekonomik niteligini etkilememektedir.

Benzer sekilde Henning Veedfald davasinda trtnlerin, hastalar
taraflarindan dogrudan 6deme yapilmayan, fakat vergi 6deyenlerin
katkilari ile olugturulan kamu fonlarindan finanse edilen belirli bir tibbi
hizmet i¢in iretiliyor olmalarinin bu tretimin ekonomik karakterini
zedelemeyecegi kabul edilmistir.%® Daha sonraki tarihli bir davada ise
Genel Mahkeme, “bir faaliyetin ekonomik olup olmadigini degerlendirirken,
bu hizmettin bedelsiz saglaniyor olmasi digerleri ile birlikte ele alinmas
gereken bir belirleyicidir ve tek basina o faaliyetin ekonomik nitelikte bir
Jaaliyet oldugu ihtimalinin bertaraf edilmesi icin yeterli degildir™ tespitinde
bulunmustur.

Mahkemenin Héifner kararinda vardigi sonug, hizmetlerin ‘normal
olarak bedel karsiliginda saglanan’ faaliyetler olarak tanimlandig
ABIDA'nin 57(1) maddesi ile de paralellik géstermektedir. Mahkeme
hizmetlerin serbest dolagimi kapsaminda saglik hizmetlerinin ekonomik
niteligi ile ilgili olarak verdigi kararlarda bir saglik sigortast programinin
tiyelerine bedelsiz verilen tibbi hizmetlerin dahi 56 ve 57. maddeler
anlaminda hizmet sayilacagini, nitekim sigorta tarafindan doktor ve

¢4 Case C-41/1990 Hifner [1991] ECR 1-1979, para.19.

© Case C-41/1990 Hifner [1991] ECR I-1979, para.22.

¢ Case C-203/99 Henning Veedfald v Arbus Amsthkommune (Henning Veedfald) [2001]
ECR I-3569.

7 Case T-155/04 Selex [2007] 4 CMLR 10.
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hastanelere yapilan 6demelerin de ‘bedel” olarak kabul edilmesi gerektigini

belirtmistir.®®

Bununla birlikte, FENIN davasinda Hukuk Sozciisit Maduro,
hizmetlerin serbest dolagimina iliskin kurallar ile rekabet hukuku
kurallarinin kapsam olarak birbirinden farkli oldugunu vurgulamustir.
Maduro'ya gore ikisi arasindaki temel fark, tiye devletlerin belirli
faaliyetleri dayanisma ilkesinin agir basacagi sekilde organize ederek
rekabet hukukunun uygulama alanindan ¢ikarabilecegidir. Oysaki bir
faaliyetin ulusal diizeyde ne sekilde organize edildiginin hizmetlerin
serbest dolagimuiilkesinin uygulanmast iizerinde hicbir etkisi olmayacaktir.®
Bundan ¢ikan sonug ise, iicretsiz saglik hizmeti saglanmast ABIDA’nin 56.
maddesi anlaminda bir ekonomik faaliyet olusturabilecekken bu hizmeti
ylirliten organizasyonun mutlaka rekabet hukuku kurallarina tabi olmasi

gerekmeyecektir.

AB kurumlarinin, hizmet saglama serbestisi ve rekabet hukuku
alanindaki benzer davalara farkli yaklagimlar gelistirmeleri her iki kural
tipine de farkli fonksiyonlar atfedilmesinden ileri gelmektedir.”® Ancak
bu durum Antlagma hiikiimlerinin kamu hizmetlerine uygulanmasinda

kaginilmaz bi¢imde karigikliga yol agmaktadir.

1.3. Risk Alma

Ekonomik faaliyetin 6nemli unsurlarindan biri de ‘risk alma’ bigiminde
ortaya ¢tkmaktadir. Ancak bu kavram dogrudan pazara sunulan mal ve
hizmetlerin karakreristik 6zelligi ile ilgili olmayup, faaliyet ile bunu yiirtiten
kurum arasindaki iligki ile ilgilidir. Ornegin, tesebbiisler, kimi zaman, mal
veya hizmetlerin alim ve satminda acentelik sisteminden yararlanmay:

tercih edebilmektedir. Acentelerin, miivekkil hesabina aracilik ettigi ya

%8 Case C-368/98 Vanbraekel v Alliance Nationale des Mutualities Chretiennes (ANMC)
[2001] ECR I- 5363; Case C-157/99 Geraets-Smits and Peerbooms [2001] ECR 1-5473;
Case C-385/99 Muller-Faure v Onderlinge Waarborgmaatschappij OZ Zorgverzekeringen
UA [2003] ECR 1-4509.

% Hukuk Sozciisiit Maduro'nun Case C-205/03 FENIN [2006] ECR 1-6295 davasindaki
goriisii, para.51.

70 KRAJEWSKI, M. ve M. FARLEY (2007), “Case Comment: Non Economic Actvities
in Upstream and Downstream Markets and the Scope of Competition Law after FENIN”,
E.L.Rev., Vol. 32, No.1, s.111-124.
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da akdettigi sozlesmelerdeki hiikiimlerin, 6zellikle acenteye getirilen
sinirlamalarin, rekabet kurallari ¢ercevesinde degerlendirilmesinde esas
alinan husus, acentenin, miivekkil tarafindan atandigi faaliyetlerle ilgili
olarak ticari veya mali bir risk alip almadigidir. S6z konusu risk, pazardaki
ekonomik kogullar da dikkate alinarak her bir olayin kendine 6zgii sartlar
icinde degerlendirilmektedir.”

Commission v Italy davasinda Italyan Hiikiimeti, glimriik acenteliginin
serbest bir meslek olmast ile birlikte, verdikleri hizmetin niteligi ve bu
meslegin yetkilendirme ve belirli sartlar1 karsilama gerektirmesi nedeniyle
giimriik acentelerinin igletme olarak kabul edilemeyecegini iddia etmistir.
Bu iddiaya kargilik olarak Mahkeme, giimriik acentelerinin faaliyetlerinin
ekonomik karaktere sahip oldugunu c¢iinkii bu kuruluglarin giimriik
hizmetlerini bedel karsilig1 sagladiklarini ve bu meslegin yiiriitiilmesi ile
ilgili ‘finansal riske’ kendilerinin katlandiklarini belirtmistir. Buna gére,
“harcamalar ile alacaklar arasinda bir dengesizlik olustugunda giimriik
acentelerinin kendilerinden bu acig1 kapatmalar: beklenir”.”> Ayni gerekee,
tip uzmanlarinin yiiriiteiikleri faaliyetin finansal risklerini kendileri
tistlendikleri i¢cin ekonomik bir faaliyette bulunduklarinin tespit edildigi

Pavlov davasinda da tekrarlanmistir.”

Poucet ve Pistre davasinda ABAD, dava konusu olan sosyal sigorta
programini  ydneten kuruluglarin bagarisiz - ynetimlerinin  riskini
tasitmadiklarint ve riskin tim sektdr iizerine yayildigini tespit etmistir.
Bunun nedeni, s6z konusu programlar dylesine yonetilmekreedir ki ‘fazla
veren programlar yapisal olarak finansal zorluk icinde olan programlara
katkida bulunmaktadir.””* Mahkeme, davay: etkileyen diger unsurlar
da inceledikten sonra burada bir ekonomik faaliyet olmadigina karar

vermistir.

Bagka bir davada ABAD, Hollanda'da baroya kayutl: tiyelerin, belirli bir
bedel karsiliginda verdikleri hukuki yardim hizmetini ekonomik faaliyet

! Tirk Rekabet Hukuku agisindan acentelerle ilgili daha detayli bilgi icin bakiniz:
09.09.2015 tarihli Dikey Anlagmalara fligkin Kilavuz, “1.5. Acentelik Sézlesmeleri.”

72 Case C-35/96 Commission v Italy (customs agents) [1998] ECR 1-3851; [1998] 5 CMLR
889, para.37.

73 Joined Cases C-180/98 to C-184/98 Pavlov [2000] ECR 1-6451.

74 Joined Cases C-159/91 and C-160/91 Poucet and Pistre [1993] E.C.R. 1-637, para.12.
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olarak nitelendirmistir. Dava konusu ile ilgili olarak Mahkeme, bu hizmeti
sunanlarin finansal riski de istlendiklerini, ¢linkii yapilan masraflar ile
alacaklar arasinda bir acik ¢tkmast halinde buna kendilerinin katlanmasi
gerektigini ifade etmistir.”?

Bagimsiz profesyonellerin aksine, bir bedel karsiliginda emeklerini
sunan isciler ya da ¢alisanlar, performanslarinin ekonomik ya da finansal
riskini, en azindan, dogrudan iistlenmedikleri icin rekabet hukukunun
kapsami disinda tutulmuslardir.”® Odudu bunu, risk alma ile sorumluluk
yiiklenme arasinda baglanti kuran ‘isnat edilebilirlik algis’’ olarak
nitelendirmigtir. Buna gore, is¢inin ¢alismasinin sonuglari kendisinden
cok isverene isnat edilebilmekte, dis diinya ile olan iliskisinde isveren
iscisinin yapuklarinin sorumlulugunu tagimaktadir.”” Bu goriisle paralel
olarak Hukuk So6zciisii Colomer, Becu davasinda finansal risk alma
kabiliyetinin, tesebbiistin aslen ticaretle istigal eden bir kurulus olarak
nitelendirilmesinde 6nemli bir rol oynadigina deginmistir.”®

Townley, taraflar arasindaki iligkilerin ekonomik bir perspektiften ve
dinamik bir yaklagimla incelenmesi gerektigini vurgulayarak yukaridaki
goriise karst ctkmigtir. Townley’e gore kisa siireli bir hizmet sozlesmesi ile
calisan kisinin performansi, onun gelecekte istihdam edilip edilmeyecegi
veya tamamen istthdam edilip edilmeyecegi bakimindan kendisine
uygulanan kontrol miktarini etkileyebilecektir. Bu da iscilerin bile bir
nevi finansal risk tastyabildiklerini gostermektedir.”” Ancak burada is¢inin
isvereni ile olan iligkisi acisindan ele alinan risk, bir ekonomik {initenin
(iscileri de kapsamak tizere) bir ekonomik faaliyet yiiriitiirken tagidig
riskten tamamen farklidir. Ornegin, bir hizmet s6zlesmesinin feshedilmesi,

bir sirketin iflas etmesi ile ayni degildir.

7> Case C-309/99 Wouters and others v Algemene Raad van de Nederlandse Orde van
Advocaten and another (Wouters) [2002] ECR 1-1577, para.48.

76 Bakiniz Case C-67/96 Albany [2000] 4 CMLR 446.

77 Odudu 2006, s.34-35.

78 Case C-22/98 Criminal proceedings against Jean Claude Becu and Others (Becu) [1994]
ECR I-5665, para.53.

7 TOWNLEY, C. (2007), “The Concept of an ‘Undertaking’: The Boundaries of the
Corporation —A Discussion of Agency, Employees and Subsidiaries”, Amato, G. ve
C-D. Ehlermann (der), EC Competition Law-A Critical Assessment iginde, Oxford: Hart
Publishing, s.10.
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2. EKONOMIK OLMAYAN FAALIYETLER

2.1. Satin Alma Faaliyetleri

Commission v Italy davasinda ABAD, giimriik acentelerinin entelektiiel
faaliyetlerinin ekonomik faaliyet sayilip sayilmayacagi sorusu ile karsi
karstya gelmis ve “ilgili pazara mal veya hizmet sunulmasina iligkin
herhangi bir faaliyetin” ekonomik faaliyet olarak kabul edilecegi sonucuna
varmustir. Ancak soz konusu kararin verildigi tarih itibariyle bu tanimin,
her tirli alim faaliyetini rekabet hukuku kapsaminin disina ¢ikaran
sintrlayicr bir tanim mu, yoksa ekonomik faaliyet taniminin sadece somut

olayin ozelliklerine dayanan bir versiyonu mu oldugu net degildir..

AB hukukunda daha sonra yasanan gelismeler 1s1ginda sunu séylemek
miimkiindiir. AB Mahkemeleri ve Komisyon, mal ve hizmetlerin
satin alinmasinda o mal ve hizmetlerin dikey ekonomik faaliyetlerde
kullanilmasi ile dogrudan nihai tiiketicilere déniik kullanilmasi arasinda
ayrim yapmaktadir. Ilkinde satin alma faaliyeti ekonomik faaliyet olarak
kabul edilirken ikincisinde boyle kabul edilmemektedir. Sonug olarak,
satin alma faaliyeti ancak ekonomik faaliyetin bir parcasi haline geldigi

sirece rekabet hukukunun kapsamina girmektedir.

Deringer'e gore tiiketim faaliyeti bir ekonomik faaliyet degildir,
cunkii “amact sadece kisisel ihtiyaclarin karsilanmasidir™ ve bu da rekabet
hukukunun kapsami disindadir. Tiiketim, en azindan rekabet hukukunun
amaglari bakimindan, kendi bagina bir ekonomik faaliyet sayilmayabilir®!,
ancak tiiketimin her ekonomik faaliyetin arkasindaki en onemli itici gii¢
oldugu tarugmasizdir. Son tiiketicilerin bireyler olarak pazar tizerindeki
etkileri goz ard1 edilebilir olsa da, aldig mal ve hizmetleri tekrar ekonomik
faaliyete katma niyeti olmayan alicinin 6nemli ekonomik giice sahip bir
kamu kurumu, kir amaci giitmeyen bir kurulus ya da bir meslek birligi
olmast durumunda ayni seyi séylemek miimkiin olmayacaktir. Ornegin,

kamu sektorii genelde, savunma ve benzeri endiistrilerin en 6nemli alicist

% DERINGER, A. (1968), The Competition Law of the European Economic Community: A
Commentary of the EEC Rules of Competition (Articles 85 to 90) Including the Implementing
Regulations and Directives, New York: Commerce Clearing House, s.8.

8 LASOK, L.E.P. (2004), “When is an Undertaking is not an Undertaking”, E.C.L.R.,
Vol. 2, No.7, s.383-385.
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konumundadir ve satin almaya yonelik hareketlerinin tiim ekonomi
tizerinde ciddi etkileri olmaktadir.®® Bu tip saun alma faaliyetleri,
sadece bireysel ihtiyaglarini karsilamayi amaclayan tiiketicilerinkinden
de farklidir, ¢iinkii bu organizasyonlarin davranslari, 6zellikle de kamu
menfaati gdzettiklerinde, teknik olarak tiiketimden ¢ok yayma (refah)
veya dagitma (gelir) amaci tagimaktadir.®® Ayni sekilde, devletin savunma
ve ihale politikalarinin éncelikle ulusal menfaatler tarafindan belirlendigi

kabul edilmektedir.

Diger yandan, belediyeler, egitim kurumlari, sosyal giivenlik sistemleri,
devletin idari, ulusal savunmayla iligkili ve askeri birimleri de dahil olmak
tizere, kamu sektoriintin alim giicti ilgili olduklari pazarlarda ¢ok biiyiik
etki yaratabilmektedir. Pazardaki talep tarafinin yeterince yogunlagmis
olmasi geklinde tanimlanabilecek olan ‘alict giicl’, dengeleyici bir ‘satict
giiciniin’ yoklugu veya yetersizligi halinde pazarda zararli etkilere yol
agabilmektedir. Bu tip kuruluglar hdkim durumda olmasalar bile ekonomik
faaliyette bulunan diger kuruluglar ile anlasarak veya uyumlu eylemde
bulunarak pazarin rekabet yapisini etkileyebilmektedirler. Bu durumlarda
satin alum faaliyetinin nitelendirilmesi, bu sorunun rekabet kurallarr ile

coziiliip ¢oziilemeyecegini belirlemek bakimindan énem kazanmakradir.

ABAD, kamu kurumlarinin satin alim faaliyetlerinin ekonomik sayilip
sayilamayacagi konusuyla sadece saglik sektoriine iliskin birkag davada
ilgilenmek zorunda kalmistr. Pavlov davasinda Komisyon, kendi ilave
emeklilik planlarina katkida bulunurken tip uzmanlarinin AB rekabet
hukuku anlaminda ekonomik faaliyette bulunmadiklarin: iddia etmistir.
Komisyona gore kendisine ilave emeklilik plani olusturan tip uzmanlari,
burada bir son tiiketici olarak davranmaktadirlar ve bu kapsamda aldiklar:
kararlar rekabet hukuku alaninin disina gtkmakradir. Ozellikle vurgulamak
gerekir ki, Komisyon tip uzmanlarinin dava konusu olan satin alim
kararlarini, finansal pazara yatirim yapma ya da tatil evi alma kararlar
ile mukayese etmektedir.** Buna ragmen Mahkeme, serbest ¢alisan tp

82 GLYNN, D. ve J. LIESNER (1987), “Does Anti-trust Make Economic Sense”,
E.C.L.R Vol. 8, No. 4, s.344-370.

8 KOKKORIS, I. (2006), “Buyer Power Asssessment in Competition Law: A Boon or a
Menace?, World Competition, Vol.29, No.1, 5.139.

8 Joined Cases C-180/98 Paviov [2000] E.C.R. I-6451, para.78.
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uzmanlarinin katki payr 6demelerini mesleklerinin icra edilmesiyle
yakindan iligkili bulmus ve onlarin ilave emeklilik planlarina 6deme
yaparken son tiiketici olarak davranmadiklarina karar vermisti.®® Bu
karardan su sonuca varmak miimkiindiir : Eger satun alim, meslegin icra
edilmesi gibi, yiiriitiilen ekonomik faaliyet ile yakindan iligkili ise kendisi
de ekonomik faaliyet olarak kabul edilecektir. Ornegin, doktorlar tibbi
malzeme aldiklarinda ya da avukatlar ofis kiraladiklarinda, bunlar kendi
meslekleri ile ilgili oldugundan ekonomik bir faaliyet i¢ine girmis kabul
edileceklerdir.®® Bununla birlikte ayn: satin alim tek basina yapildiginda
titketim olarak nitelendirilecektir. Her satin alma etkinliginin karakteristik
ozelliklerini tespit edebilmek i¢in ilgili oldugu dava 6zelinde analiz yapmak

gerekmektedir.

Alman saglik fonlarinin satun alma faaliyetleri ile ilgili AOK davasi,
farkl: bir kapsamda ABAD’1n 6niine gelmistir. Bu davada saglik fonlars,
Alman kanunlar1 dahilinde ubbi hizmet ve tiriin saun alarak bunlar
ihtiyac1 olan sigortali insanlara vermekle gorevlendirilmiglerdir. Bu
fonlar ayni zamanda, satin alinan tbbi malzemeler bakimindan fonlarin
odeyebilecegi en yiiksek miktari belirlemekle yetkilendirilmiglerdir. Bu
nedenle, sabit bir miktarin belirlendigi durumlarda saglik fonu sadece
bu miktart 6deyerek gorevini yerine getirmis olmaktadir. Bu davada
Mahkemenin asil ¢ozmesi gereken mesele, fonlarin bir araya gelerek boyle
bir sabit miktar belirlemesinin rekabet hukukunu ihlal edip etmedigidir.
En vyiiksek sabit miktari belirlemenin ekonomik faaliyet sayilip
sayilamayacagi sorusuna iliskin olarak Hukuk Sézciisii Jacobs, gériisiinde
soruyu yonlendiren mahkemelerden birinin  (Oberlandesgericht)
onerisine atifta bulunmugtur. Alman mahkemeye gére “sazzn alma, satin
alan kurumun satin aldigt mal ve hizmetleri girdi olarak kullanacag: bagka
bir pazarda aktif olup olmadigina bakilmaksizin ekonomik faaliyet olarak
kabul edilebilecektir” *” Bu ifade bilyiik 6nem tagimaktadir ¢linkii kanunla

kurulmus olan bu tip saglik fonlar1 medikal tiriin pazarindaki en biiyiik

% Joined Cases C-180/98 Pavlov [2000] E.C.R. I-6451, para.79-81.

8% Hukuk Sézciisii Jacobs'in Joined Cases C-180/98 to C-184/98 Pavlov [2000] ECR
1-6451 davasindaki goriisii, para.115.

87 Hukuk Sézciisii Jacobs’'in Joined Cases C-264/01, C-306/01, C-354/01 and C-355/01
AOK [2003] ECR 1-2493 davasindaki goriisii, para.46.
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alicilardir. Buna ragmen Mahkeme, fonlar ile sigortalt kisiler arasindaki
iliskiye bakuginda fonlarin faaliyetinin ekonomik nitelikte olmadigina
karar vermis ve soru yonelten yerel mahkemenin 6nerisini tartigmaya bile

agmamustir.®

Genel Mahkeme, saglik hizmeti veren kurumlarla medikal mal
ve hizmet {reticileri arasindaki sozlesmesel ve ekonomik iliskinin
dogrudan elen alindig; ilk dava olan FENINde satin alma faaliyetlerinin
karakteristik ozelliklerini daha detayli bir sekilde incelemistir. Bu davada
FENIN, Ispanyada medikal iiriin ve donanim pazarlayan isletmelerin
biyiik ¢ogunlugunun iiyesi oldugu bir birliktir. Bu birligin tyeleri s6z
konusu medikal iriinlerin ¢ogunlugunu ulusal saglik hizmetlerinin (SNS)
yonetim birimlerine satmaktadirlar. FENIN’in goriisiine gore bu SNS
birimleri sistematik olarak 6demelerini geciktirerek rekabet hukukunu
ihlal etmektedirler. Bu kapsamda olmak tizere oncelikle SNS birimleri
tarafindan medikal tiriin ve hizmet satin aliminin ekonomik faaliyet olup

olmadiginin tespit edilmesi 6nem tagimakreadir.

Buna gére Genel Mahkeme satin alma ve tedarik faaliyetleri arasinda
bir ayrima giderek “ckonomik faaliyetin karakteristik ozelliginin mal ve
hizmetleri belirli bir pazara sunmak oldugunu yoksa bizatibi satin alim
isinin kendisinin olmadigin’”® belirtmisti.  Genel Mahkeme ayrica,
“takip eden faaliyetin ozelligini tespit ederken satin alim faaliyetinin, bu
driinlerin kondugu takip eden kullanimdan ayristirilmamas: gerektiging”™°
savunmustur. Genel Mahkemeye gore, “mal ve hizmetleri bir ekonomik
Jfaaliyetin parcast olarak sunmak yerine bir baska, 5rnegin tamamen sosyal
amagly, faaliyetin kapsaminda kullanmak iizere satin alan bir organizasyon,
bir isletme olarak degil ilgili pazarda bir alici olarak hareket etmektedir”"
Daha da ileri giderek Selex Davasinda Genel Mahkeme, “bu ciimlenin
genel anlaminin (FENIN kararinin 37. paragrafindaki) ve ozellikle de ornek
olarak sosyal faaliyete dogrudan atifta bulunmasinin, bu kararda benimsenen

yaklagimin diger organizasyonlarin ekonomik olmayan faaliyetler icin satin

8 Joined Cases C-264/01, C-306/01, C-354/01 and C-355/01 AOK, para.53-56.

8 Case T-319/99 Federacion Nacional de Empresas de Instrumentacion Cientifica, Medica,
Tecnica Y Dental (FENIN) v Commission of the European Communities [2003] 5 CMLR
1, para.36.

% Case T-319/99 FENIN [2003] 5 CMLR 1, para.36

! Case T-319/99 FENIN [2003] 5 CMLR 1, para.37.
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almalarina da aktarilabilmesine izin verdigini”**

onaylamigtir. Boylece,
satin alma faaliyetinin ekonomik olup olmadigt sorunu, satin alinan
mallarin takip eden faaliyette kullanilmasinin ekonomik olup olmadigina

bagli kilinmistur.

FENIN, Genel Mahkeme tarafindan verilen karari, satin almanin
satin alinan mallarin kullanildigi miiteakip faaliyetten ayristurilmayacagi
yaklasiminin yanlis oldugu gerekgesiyle temyiz etmisti. FENIN’e gére
satin alma bir ekonomik faaliyettir bir sonraki kullanimdan ayristirilmasi
miimkiindiir. ABAD ise Genel Mahkemenin kararini daha fazla tartismaya

gerek gormeden onamugtir.”?

Belirli tiye devletlerde genis yer kaplayan kamu sektorii tarafindan
yapilan satim alma faaliyetlerine iliskin sonuglart bakimindan FENIN
kararlar1 bityiik 5nem tagimaktadir. Ozellikle de devlet kurumlart ve kamu
kuruluglari, genelde vatandaglarina son iiriin satgt (asagi dogru giden)
yapmaksizin girdi amagli (yukart dogru giden) alim yapmaktadirlar.”
Koral'in da belirttigi gibi, kamu ihale kanunlarinda yer alan hiikiimlere
ragmen bu sektor rekabet hukuku kisitlamalarindan tamamen 6zgiir
birakilmis olup bu durum tedarikgilerin kamu kuruluglart tarafindan
haksizliga ugratulmasina neden olabilecektir.”” Bu yaklagim, satin alim
aninda satin alinan mal veya hizmeti kullanma amacinin ekonomik bir
faaliyete mi yoksa ekonomik olmayan bir faaliyete mi y6nelik oldugunun,
ozellikle de hem ekonomik hem ekonomik olmayan faaliyetlerle istigal
eden sirketler bakimindan, saptanmasinin zorlugu nedeniyle kendi i¢inde
sorunlar barindirmaktadir.”®

Konuya iliskin olarak Roth, satin alma igleminin béyle bir kurulusun
altyapisti¢in yapildigindabuayrimin imkansiz hale gelecegini belirtmistir.””

92 Case T-155/04 Selex [2007] 4 CMLR 10, para.67.

% Case C-205/03 FENIN [2006] ECR 1-6295, para.25-28.

% WINTERSTEIN, A. (1999), “Nailing the Jellyfish: Social Security and Competition
Law”, E.C.L.R., Vol.20, No.6, 5.324-333.

% KORAH, V. (2007), An Introductory Guide to EC Competition Law, 9th ed., Oxford:
Hart Publishing 2007, 5.49.

% FENIN’nin argiimanlari ve Hukuk Sézciisi'niin bu argiimana cevabini gormek i¢in
bakiniz Case C-205/03 FENIN [2006] ECR 1-6295, para. 67 (Hukuk Sézciisti Goriisii).
7 ROTH, W-H. (2007), Dava Yorumu: “Case C-205/03 Federacion Espanola de
Empresas de Tecnologia Sanitaria (FENIN) v Commission, Judgement of the Grand
Chamber of 11 July 2006, [2006] ECR I-6295”. C.M.L.Rev., Vol.44, No.4,s.1131-1142.
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Biitiin bu tartismalara karsilik mevcut durumda, AB Mahkemelerinin
ictihat hukuku ekonomik faaliyeti, mal ve hizmetlerin satin alinmasi

tizerinden degil pazara sunulmast tizerinden tanimlamakeadir.

2.2. Diizenleyici Faaliyetler

Diizenleyici faaliyetler ya da yasama faaliyetleri, mal ve hizmetlerin pazara
sunulmasini diizenleme amaci giitseler dahi ekonomik nitelik tagimazlar
cinkii dogal olarak mal ve hizmetlerin pazara sunulmasini icermezler.
Selznik diizenleyici faaliyeti, “kamu kurumlarinin toplum tarafindan
deger verilen eylemler tizerinde uyguladigt devamli ve odakli kontrol™®
olarak tanimlamugtir. Diizenleyici faaliyeti, tam bir agiklik ve kesinlikle
tanimlamak kolay degildir. Tanim ve kapsama iliskin bu zorlugu dikkate
alarak Morgan ve Yeung soyle bir aciklama getirmiglerdir: “en sinirli
anlamda diizenleme (regiilasyon) tanimlari, devletin iradi bir sekilde,
ters yan etkileri olabilecek sosyal bakimdan degerli bulunan davraniglart
olusturarak, gozlemleyerek ve hukuk kurallart ile zorlayarak etkilemeye

299

calismasi {izerine odaklanmaktadirlar. Hukuk Sézciisit Myras'a gore,
“resmi otorite egemenlikten, devletin hiikmetme giiciinden kaynaklanir ve
bunu kullanan icin siradan hukukun digina cikan imtiyazlar, kamu giicii
ayricaliklar: ve vatandaglar vizerinde zor kullanma yetkisi ierir.”'* Hukuk
Sozciisii Tesauro'nun da SA7 davasinda belirtmis oldugu gibi, Mahkeme
bu kavrami soyut terimlerle tanimlamayi tercih etmemis ancak bu
kavramin 6ne ¢ikugi AB hukukunun cesitli alanlarinda Hukuk Sézciisii

Mayras’in agtigt yoldan ilerlemistir.'"*
Diizenleyici faaliyetlerde hukuk, devlet tarafindan, ekonomik nitelikte

olan ya da olmayan, toplumun belirlenmis ortak amaglarina ulasmak icin
bir arac olarak kullanilmaktadir. C)rnegin, Bodson davasinda ABAD’a,

% SELZNICK, P. (1985)“Focusing Organisational Research on Regulation” R. Noll
(der.), Regulatory Policy and the Social Sciences, Berkeley: University of California Press
icinde, 5.363.

% MORGAN, B. ve K. YEUNG (2007), An Introduction to Law and Regulation —Text and
Materials, Cambridge University Press, s.3.

19 Hukuk Sézciisit Mayras'in Case 2/74 Reyners v The Belgian State [1974] 2 CMLR 305
davasindaki griisii.

19" Hukuk Sézciisti Tesauro'nun Case C-364/92 SAT Fluggesellschaft mbH v Eurocontrol
[1994] ECR 1-43 davasindaki goriisii, para.18.

71




72

/

(j Rekabet Dergisi

102 ile 6zel sirketler arasinda belirli

digerlerinin yaninda, Fransiz komiinleri
cenazehizmetlerinivermeyeyonelik olarakimzalananimtiyazanlagmalarina
rekabet kurallarinin uygulanip uygulanamayacagi sorulmustur. Fransiz
mevzuati bu tip cenaze hizmetlerini komiinlere yiiklemis ve bazi komiinler
de bu hizmetlerin kendi bélgelerinde yiiriitiilmesini ozel sirketlere,
miinhasir hak olarak imtiyaz anlagmalari ile devretmislerdir. Mahkeme,
bu dava ile ilgili kararinda rekabet kurallarinin ve &zellikle ABIDA'nin
101. maddesinin'® ekonomik faaliyet ile istigal eden kuruluglarin
aralarindaki anlagmalara uygulanabilir oldugunu belirtmistir. Dolayisiyla
bu kurallar, kamu otoritesi kapasitesiyle hareket eden komiinler ile kamu
hizmeti yikiimliligi ile donatlmis igletmeler arasindaki anlagmalara
uygulanmayacaktr.'” Bu davada iizerinde durulmasi gereken nokta, 6zel
hizmet saglayicilart ile imzalanan sozlesmelerin bir ekonomik faaliyet
degil, belirli bir kamu menfaatinin elde edilmesine y6nelik bir diizenleyici
faaliyet olmasidir. Benzer sekilde A/bany davasinda ABAD, kamu otoriteleri
tarafindan isci ve isverenleri temsil eden organizasyonlarin kurduklar:
sektdrel emeklilik fonlarina iiyeligin zorunlu tutulmasini, ulusal hukuk
rejimlerinin bir parcasini olusturdugu ve sosyal alanda diizenleyici yetki
kullanmak {izere tasarlandigr seklinde degerlendirmistir. Bunun i¢in de
bu faaliyet rekabet kurallarinin uygulanmasindan muaftur ve tiye devletler,
sozlesmeye taraf olmayan kisiler i¢in bunu zorunlu kilmakta serbest

olacaktir.!®

Devletlerin diizenleyici faaliyetleri, sadece sosyal hedeflere, 6rnegin
vatandaglarin  refahinin  arturilmasi  gibi, yonelmeyebilir. Ancak bu
durumlarda bile ekonomik olarak degerlendirilmeyen bu faaliyetlerin,
ekonomik faaliyetler ile yakin iliski icinde ve bunlar tizerinde ciddi etkiye
sahip olduklart tartigmasizdir. Refah ekonomisi yaklagimi regiilasyonun,
“pazar aksakliklari” (market failures)'® denilen pazardaki kusur veya eksik

192 Komiinler, Fransiz idare hukukuna 6zgii olan ve belirli bir bélgede yasayan halkin yerel
ihtiyaclarini kargilamak tizere olusturulmus kamu tiizel kisileridir. Tiirk Hukuku’nda tam
karsilig1 olmasa da il 6zel idarelerine benzetilebilir.

19 Dava tarihindeki 81. madde.

14 Case 30/70 Corinne Bodson v Pompes Funebres des Regions Liberees SA (Bodson) [1989]
CMLR 984, para.18.

15 Case C-67/96 Albany [2000] 4 CMLR 446, para.66.

1% Pazar ya da piyasa basarisizliklari/aksakliklari piyasadaki sonuglarin Pareto etkinliginde
olmadigi durumlari agiklayan genel bir terimdir. Piyasa basarisizliginin bircok kaynag:
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yonlere (imperfections) verilmis bir yanit olarak goriilmesini 6nermektedir.
Pazar aksakliklarinin diizeltilmesi toplumun genel refah seviyesinin
yiikseltilmesinisaglayacaktirvebunedenlekamualaniigindekalmaktadir.'”
Bu bakimdan Ogus, “regiilasyon, pazar aksakliklarini tedavi ederek
kamuyu tekelci davranis, yikict rekabet, 6zel ekonomik giiciin kétiiye

kullanilmast ya da digsalliklarin'®®

etkileri gibi canavarlardan korumak
icin toplu giictin hitkiimet tarafindan gerekli kullanimidir™ seklinde bir

tanimlama yapmuistir.

Diger yandan, en genis anlamiyla regiilasyon, iradi olsun ya da olmasin,
devlet ya da diger sosyal kurumlar tarafindan dayauldigina bakilmaksizin,
her tiirlii sosyal kontrol formu olarak da tanimlanabilecektir. Bu tip
regiilasyonun en tipik orneklerinden biri de kendi kendine regiilasyon
(self-regiilasyon)dur. ~ Self-  regiilasyon  “genel  olarak, iiyelerinin
davransglarini yoneten bir davranig kodu yiiriirlige koymak ve yaptrima
tabi tutmakla yetkilendirilmis herhangi bir diizenleyici kurum (sanayi, spor
veya meslek birligi gibi) olusturmak suretiyle ilgili faaliyette bulunanlarin
kendi davranislarini diizenlemek dizere aralarimda anlasmalaridir”"° Boyle
bir kurum, bir davranig kodu olusturmak, uygulamak ve dayatmak
icin gerekli olan giicii veya yetkiyi, ihlal edilmesinin en {ist yaptirimi
tiyelikten ihra¢ olan, tiyeleri arasindaki anlagsmadan almaktadir. Bazen
bu tip kurumlar, pek ¢ok tiye devlette goriildiigii tizere ¢esitli finansal
veya meslek orgiitleri 6rnegin, avukatlar i¢in barolar veya barolar birligi
ya da tip uzmanlari icin tabipler birligi vb., yetkilerini dogrudan devletin
ctkardigy yasalardan veya ulusal anayasalarindan almaktadirlar. Béyle

durumlarda bu kurumlar ABIDA'nin 101. maddesi uyarinca tesebbiis

vardir. Rekabet politikasinin amaci dogrultusunda, bunlardan en ilgili olani pazar
giicliniin varlig1 ya da tam rekabetin olmamasidir. Bkz. Rekabet Kurumu (2014), Rekabet
Terimleri Sozliigii, 5. Baski, s. 160.

17 Morgan ve Yeung (2007), s.18.

1% Digsallik, mal ve hizmetlerin iiretim ve titketiminin, diger kisilere maliyet (negatif
digsallik) veya yarar (pozitif digsallik) getirdigi durumlari ifade etmekeedir. Kirlilik, negatif
digsallik i¢in acik bir 6rnek olup; digsal eksi ekonomi olarak da adlandirilir. Pozitif digsalliga
ise, iskin, ticari gelisim, turizm gibi yeni alan olusturan ve yakininda bulunanlara fayda
saglayan bir yolun yapimi 6rnek olarak verilebilir. Bkz. Rekabet Kurumu 2014, s.85.

19 OGUS, A. (2004), Regulation: Legal, Form and Economic Theory, Oxford: Hart
Publishing, s.29.

10 OGUS, A. (1995), “Rethinking self-regulation”, Oxford Journal of Legal Studies, vol.
15,.97.
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birligi olarak kabul edilebilecekler ve yaptiklari diizenleyici faaliyetler
rekabet kurallarina tabi olabilecektir.

Burada anlagilmasi gereken 6nemli nokta, devletin diizenleyici
faaliyetleri ile tesebbiis  birliklerinin  diizenleyici faaliyetlerinin
farkli nitelikler tagiyabilecegi ya da AB hukuku kapsaminda farkl:
degerlendirilebilecegidir.  Wouters Davasinda Mahkeme, Hollanda
Barosu'nun icra edilmesi ekonomik faaliyet olusturan bir meslegin
diizenleyici kurumu olarak hareket ettigini belirtmistir. Ciinkii Baro
bir regiilasyon olusturdugunda ne dayanigma ilkesine dayali bir sosyal
fonksiyon yerine getirir ne de “kamu otoritesinin tipik yetkilerini” kullanir."!
Mahkeme ayrica, Baronun iiyelerinin hak ve menfaatlerini korumak tizere
kanunla yetkilendirilmis olmasinin, bu mesleki kurulusu, ilgili oldugu
meslegin uygulanmasini diizenleme rolii oynadigi zaman bile otomatik
olarak ABIDA’nin 101. maddesine tabi olmaktan muaf kilmayacagini
ifade etmistir.!"

ABAD daha 6nceki tarihli Pzvlov davasinda da, medikal uzmanlar birligi
hakkinda benzeri bir sonuca ulasmistir. Bu davada Mahkeme, “diizenleyici
yetkilere sabip bir kurum tarafindan alinan kararin, bu kurumun yonetiminin
cogunlugunun kamu otoritelerinin temsilcileri tarafindan  olusturulmas:
ve karar alirken kamu menfaati olciitiiniin benimseniyor olmas: sartiyla

Anlasmanin 85. maddesinin’’? disinda kalabilecegini” belirtmistir.'4

Wouters davasinin dikkat ¢ekici yonlerinden biri, Mahkemenin
diizenleme yapma yetkisi kendilerine devlet tarafindan delege edilen
meslek birliklerinin diizenleyici faaliyetleri ile devletten bagimsiz hareket
eden meslek birliklerinin diizenleyici faaliyetleri arasinda bir ayrima
gitmis olmasidir. Buna gére, ilk durumda bir meslek birligine diizenleyici
islem yapma yetkisi verdiginde devlet, buradaki kamu menfaati dl¢titiinii
ve koydugu kurallar ile uyumunu gerektirecek temel ilkeleri tanimlamada

cok dikkatli davranmakta ve son ¢are olarak gerektiginde bir karar verme

1 Case C- 309/99 Wouters [2002] ECR I-1577, para.58.

112 Case C- 309/99 Wouters [2002] ECR I-1577, para.59.

15 Simdiki 101. madde.

14 Joined Cases C-180/98 to C-184/98 Paviov [2000] ECR 1-6451, para.87. Ayrica
bakiniz, Case C-96/94 Centro Servizi v Spedizioni Marittima Del Golfo [1996] 4 CMLR
613 ve Case C-35/96 E.C Commission v Italy [1998] ECR 1-3851.
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yetkisini elinde tutmaya devam etmektedir.'”® Bu y6nden bakildiginda bu
tiir diizenleyici faaliyetler devlet egemenligi ve kamusal alan sinirlar icinde
kalmaktadir. Diger yandan, ikinci durumda meslek birlikleri tarafindan
uygulamaya konan kurallar sadece bu kuruma atfedilebilir oldugundan''®

ekonomik 6zellikler tagtyabilecek ve rekabet hukukuna tabi olabilecektir.

Bu ayrimdan soyle bir sonuca varilmast miimkiindiir: Devlet ya da
devlete bagli meslek birliklerinin diizenleyici faaliyetleri, pazarda mal veya
hizmet sunmay1 diizenliyor olsalar bile ekonomik nitelikte degildir, ¢linkii
bunlarin amaci toplumun genel refah seviyesini yiikseltmektir. Bununla
birlikte, bagimsiz kamu kuruluglarinin diizenleyici faaliyetleri ekonomik
nitelikte olabileceketir, ¢iinkii her ne kadar belirli bir kamu yararina hizmet
ediyor olsalar bile bunlarin pazara mal veya hizmet sunma faaliyetinin

tamamindan ayri diisiiniilebilmesi miimkiin degildir.

Ekonomik nitelikte olmamalari nedeniyle rekabet kurallarina tabi
olmasalar bile devletin diizenleyici faaliyetleri, mallarin, hizmetlerin,
iscilerin, sermayenin serbest dolasimi ya da ayrimcilik yasag gibi diger
ilgili AB kurallarina tabi olabileceklerdir. Bu baglamda ABAD, Walrave
¢ Koch Davasinda “serbest dolasim kurallarinin sadece kamu otoritelerinin
eylemlerine uygulanmakla kalmayp gelir getirici istihdam ve hizmet
saglanmasiny kolektif bir sekilde diizenlemeyi hedef alan diger tiirden
kurallara da wygulanabilecegini”''” hitkme baglamistir. Mahkeme, 6zellikle
sportif aktivitelerin 6n plana ¢iktigi davalarda ABIDA'nin 45. ve 59.
maddelerindeki yasaklayici hitkiimlerin, sadece sportif amag tastyan ve
ekonomik faaliyet ile herhangi bir ilgisi olmayan kurallari etkilemeyecegini
belirtmigtir.''®

Bununla birlikte ayni ictihat hukuku “bir kuralin sadece sportif

nitelikte olmasinin, bu kuralin diizenledigi aktiviteyi yapan ya da bu
kuraly koyan kurulusu Antlasmanin  kapsamindan ¢ikarma konusunda

115 Case C-309/99 Wouters [2002] ECR 1-1577, para.68.

116 Case C-309/99 Wouters [2002] ECR 1-1577, para.69.

7 Case 36/74 Walrave & Koch [1974] ECR 1405, para.17 ve ayni zamanda onanmis
oldugu Case C-51/96 and C-191/97 Deliege [2000] ECR 1-2549, para.47; Case
C-519/04 Meca-Medina and Majcen v Commission of the European Communities (Meca-
Medina) [2006] 5 CMLR 18, para.24.

118 Case 36/74 WalravecrKoch, para.8.
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etkili olamayacagini”'® da ortaya koymaktadir. Buna goére bir kamu
kurumu ekonomik alanda olmayan diizenleyici faaliyetleri ile ilgili olarak
bagta rekabet olmak tizere AB kurallarinin kendisine uygulanmasindan
kurtulabilecek ancak ayni kamu kurumu ekonomik alani etkileyen diger

faaliyetleri ile ilgili olarak AB kurallarina tabi kilinabilecektir.

2.3. i§§i-i§veren ili§kileri

Grossman ve Hart’a gore isci-isveren iligkileri tipik olarak, goriilecek
olan is ile ilgili pek ¢ok ayrintinin sozlesmede tanimlanmayip daha ¢ok
isvereninin takdirine birakilmasi seklinde karakterize edilmektedir.!®
Benzer sekilde Lawrie-Blum davasinda ABAD, hizmet iligkisinin ana
unsurunu, bir kisinin belirli bir siire zarfinda bagka bir kisi icin ve onun
yonetimi altnda hizmet vermesi ve karsiliginda ticret almasi olarak
belirlemistir. Aslinda isci-isveren iliskisinin ekonomik faaliyet teskil edip
etmedigi sorusunun cevabi, taraflar arasindaki iliskiyi nitelendiren tiim
sart ve faktorlerin temelinde aranmalidir. Bununla birlikte, bu davada isci-
isveren iliskisinin ana unsuru olarak s6zii edilen ‘hizmetler’, teknik olarak,
ABIDAnin 57. maddesinde tanimlanmis olan hizmetlerden oldukca
farklidir. Gergekten de iscilerin isverenleri ile olan iliskilerinde icra ettikleri
45. madde anlamindaki “is” olup, 57. madde anlamindaki ‘hizmetler’
degildir."*" Benzer sekilde, isciler isverene 34. madde anlaminda mal da
satmazlar. Dolayisiyla, isciler tarafindan pazara dogrudan sunulan mal ve
hizmetlerden de bahsedilmesi miimkiin degildir, ¢iinkii bunlar onlarin
kendisi icin caligmis oldugu kurulus ya da igveren tarafindan pazara

sunulurlar.

AB Mahkemeleri, Antlasmanin 101 ve 102. maddeleri kapsaminda
ekonomik faaliyeti ‘isci’ kavrami ile baglantuli olarak tanimlamak igin
Lawrie-Blum'da gelistirilen &lgiite dayanmakradirlar. Ornegin, Suiker
Unie kararinda Mahkeme, “eger boyle bir acente kendi isveren sirketi

icin calistyorsa, bu igletmenin talimatlarini yerine getirmekle yiikiimli,

119 Case C-519/04 Meca-Medina [2006] 5 CMLR 18, para.27.

120 GROSSMAN, S.J. ve O.D. HART (1986), “The Costs and Benefits of Ownership:
A Theory of Vertical and Lateral Integration”, Journal of Political Economy, Vol. 94, No.
691, s.717.

121 Odudu 2006, p. 27.
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ayrilmaz pargasini olusturan yardimct bir organ olarak kabul edilebilir
ve ticari bir is¢i gibi bu isletme ile bir ekonomik biitiinlik olusturur”

seklinde karar vermistir. '

Ayni sekilde Becu davasinda Mahkeme, liman iggilerinin agikea
tanimlanmug gorevleri yerine getirmek {izere kisa dénemli sdzlesme
bazinda istihdam edildiklerini tespit etmistir. Buna gére, liman iscilerinin
calistiklar1 isletmeler ile olan istihdam iliskisi, bu isletmelerin her biri icin
ve bunlarin talimatlari dogrultusunda is yapmalari ile nitelendirilmektedir.
Bu da onlarin Mahkemenin kararlari tarafindan yorumlandigi sekilde
45. madde kapsaminda ‘is¢i’ olarak kabul edilmelerini saglamaktadir.
Liman iscileri bu iligki siiresi boyunca ilgili isletmeler ile biitiinlestiginden
ve birbirleriyle birer ekonomik birim olusturduklarindan, AB rekabet

hukuku agisindan ‘tesebbiis’ olarak kabul edilemezler.'*

I¢tihat hukukuna gore, isciler isverenleri ile olan sézlesmelerini sona
erdirmedik¢e bagimsiz ekonomik birim olusturamazlar. Hukuk Sézciisii
Jacobs'in Albany davasindaki goriisiinde belirtildigi gibi, bagimli is giicii,
dogasi geregi, bir ekonomik veya ticari faaliyetin tam karsitini tegkil

etmektedir.'?*

Bagimsizligin olmadifi yerde ekonomik faaliyetin tespitine
yonelik olarak ‘risk almak’ kavraminin diistintilmesi bile mimkiin degildir.
Ayni davada Mahkeme, isveren ve iscileri temsil eden kuruluslar arasinda
yapilan toplu sézlesmelerde belirli rekabet kisitlamalarinin sézlesmenin
dogasi geregi oldugunu kabul etmistir. Aynt durum, isciler arasindaki
sozlesmeler icin de s6z konusudur. Mahkeme, yine de, yonetim ve is
giictiniin rekabet kurallarina, 6zellikle de 101. maddeye tabi kilindiginda
sosyal politika savlarinin ciddi sekilde bertaraf edilebilecegini ve bu
nedenle de bu tip sozlesmelerin Antlasmanin 101. maddesinin diginda

kalmasi gerektigini ifade etmistir.'®
Demsetz ve Alcian, Mahkemenin istihdam iligkisinin bagimli olma
ozelligi ve igverenin iscileri karsisinda daha {stiin bir pozisyona sahip

olma yoniindeki goriiglerini paylasmamaktadir. Bu yazarlara gore bir

122 Joined Cases 40/73 Cooperative Vereniging Suiker Unie UA v Commission (Suiker Unie)
[1975] ECR 1663, para.539.

12 Case C-22/98 Becu [1999] ECR-1 5665, para.25.

124 Case C-67/96 Albany [2000] 4 CMLR 446, para.215.

12 Case C-67/96 Albany [2000] 4 CMLR 446, para.59-60.
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firma biitiin girdileri tizerinde kontrole sahip degildir. Bu nedenle de
sz konusu firmanin, pazardaki herhangi iki kisi arasindaki sézlesmenin
sagladiklarindan daha farkli bir yetkisi, otoritesi veya disiplin eylemi
bulunmamaktadir.'®® Her seye ragmen i¢tihat hukukunun bugiin geldigi
noktada isci-igveren iligkisi yukarida sayilan nedenlerle ekonomik bir

faaliyet olarak kabul edilmemektedir.

2.4. Yeniden Dagitim Faaliyetleri

2.4.1. Dayanigma Kavrami

Maliye politikalar1 yoluyla gelirin yeniden dagitimi, dayanigma kavrami
ile baglantlt kabul edilmekte veya onunla iligkilendirilmektedir. Sosyal
dayanigma, belirli bir toplulugun tiyeleri arasindaki refah dayanigmasi
olarak da ifade edilmektedir.'” Ekonomik y6nden bakildiginda,
dayanigma sistemleri, 6zellikle yardimlagma ilkesi iizerine kurulmustur. Bu
dogrultuda Hukuk Sézciisii Fenelly, sosyal dayanigmay: “dogasi geregi bir
sosyal grubun diger sosyal grup tarafindan géniilsiiz olarak desteklendigi
ticari olamayan davranig” seklinde tanimlamugtir.'

Sosyal dayanigma aslinda devletin, ckonomik kaynaklarina
bakilmaksizin vatandaslarinin esit muameleye tabi tutulmasini garanti
etme gorevinden kaynaklanmaktadir' ki bu da dogal olarak pazar
ekonomisinin ya da ekonomik faaliyetin temelini olusturan kar odakli
modelden ¢ok farklidir. Ornegin, toplumun tamamini kapsayan sosyal
giivenlik tedbirleri, pazar giiclerinin serbest iglemesi ile gerceklesmeyecek
toplum refahinin yeniden dagitimini 6ngdérmektedirler. Modern refahin
asil amaci sosyal dayanigmayi ve siyasi istikrari saglamak oldugundan

126 DEMSETZ, H. ve A. ALCIAN (1988), “Production, Information Costs, and
Economic Organisation”, H. Demsetz (der), Ownership, Control and the Firm, Oxford:
Basil Blackwell Limited icinde, s. 119.

127 DOUGAN, M. ve E. SPAVENTA (2005), ““Wish You Weren’t Here...” New Models
of Social Solidarity in the European Union” Dougan, M. and E. Spaventa, (der.), Social
Welfare and EU Law, Oxford and Portland: Hart Publishing icinde, s. 184.

128 Hukuk Sézciisti Fenelly'nin Case C-70/95 Sodemare SA and Others (Federation des
Maisons de Repos Privees de Belgique v Regione Lombardia (Sodemare) [1998] 4 CMLR 667
davasindaki gdriisii, para.29.

12 PROSSER, T. (2005), The Limits of Competition Law- Markets and Public Services,
Oxford: Oxford University Press, s.35.
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devlet ekonomik ve sosyal politikalar araciligtyla belirli hedeflere ulasmak
icin toplu bir sorumluluk tistlenmistir. Panic’e gore bu hedefler: “insan
kabiliyer ve yetencklerinin gelistirilmesi ve en ideal bicimde istibdamina
yonelik firsat esitligi; gelir ve zenginlik bakimlarindan esitsizligin azaltilmas:
ve kendi ¢abalar: ile minimum yasam standardina ulasamamas bireyler ve

aileler icin kamu sorumlulugunun saglanmasidir.”'>°

Sosyal dayanigma, Refah Devletinin parcasi olan dogrudan transferler
ile zenginlik ve ayricaliklara bakilmaksizin, temel hizmetlere erisimi

kolaylastiran normlari igerir."!

Bu da sosyal sigorta, genel saglik ya da diger
kamu hizmetlerinin diizenlenmesini gerektirir. Bu tip diizenlemelerin
ortak amact bu faydalara erisimin garanti edilmesidir ve bu da vatandaglar
arasinda sadece sekilsel degil ayni zamanda maddi esitligi saglamaya
hizmet etmektedir. Avrupa Refah Devleti yapist, kisisel risklere karst
sagladigr teminatlar ile dzgiirliik ve esitlik degerlerini gerceklestirmeyi
amag edinmistir.'??

Dayanisma kavrami, AB vatandaglart icin ekonomik o6zgiirliikler
ile sosyal degerler arasinda bir denge saglanmasi adina yargi otoriteleri
tarafindan kullanilan yararli bir arag olarak ortaya ¢tkmaktadir. Bu kavram
ayni zamanda, iiye devletlerin manevra yapabilecekleri ve normal pazar
sartlarinda tiim vatandaslarin esit bicimde erisemediklerini diistindiikleri
bazt mal ve hizmetleri AB Hukuku kurallarinin uygulanmasindan
koruyabilecekleri 6zerk bir alan yaratmaktadir. Boylece de dayanigsma
ilkesi, hem ekonomik faaliyetlerin hem de rekabet hukukunun sinirlarini
tanimlamaktadir.

Sonug olarak dayanigma, AB hukukunun temel degerlerinden biri

olarak kabul edilmekte ve bu kavramin Avrupa Birligi'nin Temel Haklar
Sartr’'na'® dahil edilmesi de bunu giiclii bir sekilde onaylamaktadir.'**

130 PANIC, M. (2005), “The Euro and Welfare State” , Dougan, M ve E. Spaventa, (der.),
Social Welfare and EU Law, Oxford and Portland: Hart Publishing icinde, s.30.

31 BOEGER, N. “Solidarity and EC Competition Law”, E.L. Rev., Vol. 32, No. 3, 2007,
$.319-340.

12 DE SWAAN, A. (1989), In Care of the State, Oxford: Blackwell, s.19.

137 Aralik 2000 tarihli Nicede Diizenlenen Avrupa Konseyi toplanusinda Avrupa
Parlamentosu, Konsey ve Komisyon Bagkanlar: tarafindan imzalanmis ve deklare edilmis
haliyle Avrupa Birligi Temel Haklar Sart1.

134 Onsoziin ikinci paragrafi Birligin, insan 6zgiirliigii, haysiyeti, esitligi ve dayanigmas
degerleri tizerine kuruldugunu belirtmekeedir.
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Temel Haklar Saru, 6zgirlik ve esitlik degerlerini gergeklestirmeyi
amaglayan haklar1 “dayanigma hakk:” alunda nitelendirmekte ve bu da AB
hukukunun sistematik olarak béyle bir degerin 1s1ginda yorumlanmasina
kap1 agmaktadir. 1 Aralik 2009 tarihinden beri Temel Haklar Sart, AB
Anlagmalari ile ayni hukuki degerde kabul edilmektedir.'

2.4.2. Dayanisma Kavraminin I¢tihat Hukukunda Uygulanmas:

Temel Haklar Sarti, AB hukuku i¢inde sosyal haklarin taninmasi ve gelisimi
bakimindan c¢ok énemli bir adim olmakla birlikte, AB Mahkemeleri
ozellikle de sosyal sigorta ve saglik korumasina iliskin davalarda ekonomik
faaliyetleri ekonomik olmayan faaliyetlerden ayirabilmek i¢in dayanigma
testini uzun siiredir uygulamaktadirlar. Ancak dava sonuglarinin
ongoriilebilmesini saglayacak bir standart ya da formiiliin varligi halen
tam anlamiyla s6z konusu degildir. Hatta tiye devletler, kamu hizmetlerini
ozellestirerek ve AOK Davasinda oldugu gibi hizmet saglayicilarinin
kendi aralarinda rekabet etmelerine izin vererek halka hizmet adina
pazara miidahale ettikge, ekonomik olan ile olmayan arasindaki sinir da
gittikce daha bulanik bir hale gelmektedir. Buna ilave olarak, devletin
sosyal giivenlik planlarint spektrumun bir ucunda ticari sigorta sirketleri
tarafindan yiiriitiilen ozel bireysel planlar vasitasiyla, diger ucunda ise
geleneksel kamu katki ve finansmani yontemiyle yiiriitmesi konuyu daha
da karmagik hale getirmektedir. Bu tip planlari iceren davalarin en ¢arpici
yonii, Jones ve Sufrin tarafindan da tarugildigs tizere, “Mahkemenin bu
tiirden hizmetlerin potansiyel olarak pazarda saglanip saglanamayacagina
degil (saglik sigortalari siiphesiz ki pazarda saglanabilmekte ve bu
nedenle dogas geregi ekonomik olarak kabul edilmektedir), bu planlarin
detaylarinin dayanisma unsuru igerip icermedigine” bakiyor olmasidir.’

Bir tiye devlet dayanigma ilkesini etkin bi¢imde uyguluyor ve
yeniden dagium politikalarina iglerlik kazandiriyorsa, rekabet hukuku
anlaminda boyle bir pazarin varligini siirdiirebilmesi ¢ok zordur. Bu
konu ile ilgili olarak, Cisa/ davasinda Hukuk Sézciisii Jacobs, yeniden
dagium ilkesine gore yiiriitiilen bir emeklilik planinin 6zel bir sigortaci

135 Avrupa Birligi Antlasmast’nin 6. maddesi uyarinca.
136 JONES, A. ve B. SUFRIN, EC Competition Law, 3rd ed., Oxford: Oxford University
Press, 2008, s.617.
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tarafindan sunulamayacagini, ¢inkii kimsenin gelecek neslin de aynisini
yapacagini garanti altina almadan digerlerinin mevcut emekliligini finanse

edemeyecegini savunmustur.'?’

Bosman davasinda ise Hukuk Sozciisit Lenz, ekonomik agidan
bakildiginda futbol kuliipleri arasinda gelirin yeniden dagiliminin
mantikli ve mesru oldugunu; zira futbolun kuliipler arasindaki
karsilikli ekonomik bagimlilik ile karakterize edildigini, bunun da diger
pazarlardaki tegebbiisler arasindaki rekabet iliskisi ile karsilastirildiginda
onemli bir farklilik olusturdugunu belirtmistir."”® Bu ¢ercevede yeniden
dagitum, karsilikli bir degis tokusu degil, zorlamaya dayali yardimseverligi
gerektiren tek tarafli transferi icermektedir.'”” Boyle olunca da, dayanigma
tizerine kurulu bir faaliyetten kar elde edilmesi miimkiin degildir. Bununla
birlikte, dayanismanin her derecesi bir faaliyeti ekonomik niteliginden
ayristirmak icin yeterli olmadigindan bu konuda net bir sinir koymak da

mimkiin degildir.
2.5. Kamu Mallar:

2.5.1. Genel

Kamu mallart kavraminin kékeni, Ciceronun kitabt De re publicada
Roma Imparatorlugu’nun iizerine kurulu oldugu iki ayaktan biri uzilitatis
communion ve digeri iuris consensusdan sozettigi M.O. 54-51 yillarina
kadar gitmektedir. Latince deyim res publica, res privata’nin karsit1 olarak
‘kamu meselesi veya seyi’ anlamina gelmekte ve bizim bugiin ‘kamu’ ya da

‘ortak mal’ dedigimiz kavrami kargilamaktadir.!*

137 Hukuk Sézciisiiniin Case C-218/00 Cisal di Battistello Venanzio & Co. Sas v Instituto
Nazionale Per L'Assicurazione Contro Gli Infortuni Sun Lavoro (Inail) (Cisal) [2002] 4
CMLR 24 Davasindaki goriisii, para.44.

P8 Hukuk Sézctsiiniin Case C-415/93 Union Royale Belge des Societes de Foorball
Association ASBL v Bosman [1996] 1 CMLR 645 Davasindaki goriisti, para.227.

139 Odudu (2006), s5.38.

10 Bu kavramin tarihsel ge¢misi hakkinda daha fazla bilgi icin WIVEL, P. (2007),“The
State and the Citizen: Natural law as a public good” in E. A. Andersen ve B. Lindsnaes
(der), Towards New Strategies: Public Goods and Human Rights, Netherlands: Martinus
Nijhoff Publishers i¢inde, s.3.
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Kamu mallari Kaul tarafindan “kamu tiiketimine acik olmasinda
hepimizin ortak yararimin bulundugu sey veya obje” olarak tanimlamigtir.'!
Bagka bir deyisle kamu mallari, saglandig: takdirde, bir toplumun tiim
tiyelerinin kullanimina agik olan mallari ve hizmetleri ifade etmekrtedir.'*?
Bu baglamda kamu mallari, dayanisma kavrami ve devletin vatandaglarina
karst olan sorumluluklari ile yakin bir iliskiye sahiptir. Bununla birlikte,
dayanigmadan farkli olarak, kamu mallarini ekonomik agidan tanimlamak

daha kolaydur.

Pazar ekonomilerinde fiyatlandirma sistemi, 6lgek ayari yapilmasinda
ve kaynaklarin etkin dagiliminda merkezi rol oynamakrtadir. Oysaki kamu
mallart aslinda ‘pazar aksaklig’ olup ekonomik agidan pazarin etkin
bicimde islemedigini gostermektedir. Ornegin, ‘erdemli mallar’ olarak
adlandirilan mal/hizmet kategorisi, toplumun sagligi ve refahi agisindan
cok degerlidir. Ancak sadece pazar giiclerine terkedildigi takdirde tiiketim
seviyeleri ¢ok diisiik kalacak, ¢iinkii fiyatlari ¢ok yiiksek olacaktir. Bu
durum devletin miidahale etmesini gerektirir ve devlet, vergi gelirleri veya
zorunlu katki paylart yoluyla bu hizmetleri ya tamamen bedelsiz ya da
sembolik {icretler kargiliginda topluma saglar.'®® S6z konusu hizmetler
icin verilecek tipik 6rnekler, saglik ve egitim hizmetleridir.'* Kamu
mallarinin temel iki 6zelligi pazar aksakliginin sebebini olusturup onlar
ozel mallardan ayirmakeadir.

[lk olarak kamu mallari titketim agisindan rekabetgi degillerdir.
Diger bir deyisle, bir kez iiretildiklerinde sinirsiz sayidaki tiiketici
tarafindan, artan tiretim maliyeti ya da diger tiiketicilerin azalan kullanim
imkani olmaksizin tiiketilebilmektedirler. Bu nedenle de daha ¢ok bir
bireyin tiiketiminin diger bireylerin tiiketimlerini engellemedigi ya da

41 KAUL, L. (1999), “Defining Global Public Goods”, 1. Kaul, I. Grunberg ve M. A.
Stern (der.), Global Public Goods, International Cooperation in the 21st Century, New York:
Oxford University Press icinde, s.2.

12 RUBINI, L. (2009), The Definition of Subsidy and State Aid-WTO and EC Law in
Comparative Perspective, Oxford: Oxford University Press, s.210.

14 Bu cercevede, Engel erdemli mallari, devlet yardimlari sayesinde ortaya ¢ikan ve bagka
tiirlii pazarda hi¢ veya bulunduklari say1 ve kapsamda yer almayacak mal ve hizmetler
olarak tanimlanmakeadir. ENGEL, C. (1996), Limits for Public Special Interest Programmes
under the Perspective of E.C. Law, New York: Vistas, s.24.

4 MUSGRAVE, RA. (1997), “A Multiple Theory of Budget Determination”,
FinanzArchiv, 17, s. 333-343.
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kisitlamadigt durumlarda ortaya ¢ikarlar.'* Rekabet¢i olmayan mallar i¢in
tipik 6rnek ulusal savunmadir, ¢linkii tilke savunmasinin maliyeti ne yeni
bir bebek dogdugunda ne de yeni bir gd¢men geldiginde artacaktir. Ayni
mantikla bakildiginda, yeni bir kisinin katilmasi ile mevcut toplumun
savunmast daha hassas bir hale gelmeyecektir.!®® Tersine, 6zel mallar
rekabetcidir ¢iinkii sayica azdir veya nadir bulunur'¥’ ve bir kisi tarafindan
tikketildiginde bagka biri tarafindan tiiketilmesi imkansiz hale gelir.

ikinci olarak, kamu mallart kisiye ozel, miinhasir (exclusive) ya da
diglanabilir (excludable) mallar degildir, ¢iinkii bir kez retildiginde bir
bireyi bu malin sagladigs faydanin disinda tutmak ya miimkiin degildir ya
da cok zordur. Yukaridaki 6rnekten devam edersek, bir kez tilkenin sinirlart
korunmaya bagladiginda vatandas olsun veya olmasin tiim yerlesimciler
ulusal savunma ve giivenlikten yararlanir. Biitiin yerlesimcileri korumadan
tilkeyi korumak miimkiin degildir. Aynt durum adalet hizmetleri, ¢evre
korumast ya da iilke capindaki iktisadi kalkinma icin de gegerlidir.
Diglanma miimkiin olmadiginda da fiyatlandirma sistemini uygulamak
mimkiin olmayacakur, ¢iinkii bireyler kamu malindan her héliikirda
yararlandiklarindan 6deme yapmak icgin bir istek duymayacaklardir.
Aksine, 6zel mallar miinhasirdir, diger bir deyisle herkesin bunlara erigimi
soz konusu degildir. Boylece de, 6zel mallar fiyatlandirma mekanizmasina
tabi tutulabilecektir, ¢iinkii bedelini 6demeyen bireylerin bu mallarin

kullanimindan dislanmasi s6z konusu olacaktir.

Kamu mallar: rekabet¢i olmamalari nedeniyle bir digsallik tipi olarak
ele alinabilmektedir. Eger bir bireyin (A) sagladig: fayda sadece kendi
satin aldi@1 veya tiikettigi mal ve hizmetlerden degil de diger bir bireyin
(B) faaliyetlerinden de etkileniyorsa burada bir digsallik oldugu kabul
edilmektedir. Bu durumda B’nin faaliyetleri A'nin refahini arttriyorsa

% STIGLITZ, J.E. (2000), Economics of the Public Sector, 3rd ed., New York/London:
W.W. Norton & Company, s.128.

16 Collignon, Mona Lisa'nin giiliisiindeki giizelligin etkisinin Louvre Miizesi'nin ziyaretci
sayisinin artmasiyla azalmayaca@i ornegini vermigtir. Bkz. COLLIGNON, S. (2003),
The European Republic- Reflections on the Political Economy of a Future Constitution, The
Federal Trust, London, 5.92.

147 ANDERSEN, E. A. ve B. LINDNAES (2007), “Public Goods: Concept, Definition
and Method”, E. A. Andersen ve B. Lindnaes (der.), Zowards New Strategies: Public Goods
and Human Rights, Netherlands: Martinus Nijhoff Publishers i¢inde, 5.36.
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digsallik pozitif, azaltuyorsa digsallik negatiftir. Digsalliklar, bireyler
arasindaki iligkilerde ortaya ¢ikan en onemli sorun kaynaklari olarak
kabul edilmektedir. Bunlar olmasa, rekabetgi pazarlar, mal ve hizmetlerin
verimli dagilimini her zaman saglayabileceklerdir. Ancak, digsalliklarin
oldugu yerde fiyatlandirma mekanizmasi ¢okmektedir. Fiyatlar, marjinal
maliyet ve marjinal fayday1 yansitmaya son vermektedir. Bu pazar aksaklig
da mal ve hizmetlerin dagitiminda alternatif modellerin ortaya ¢itkmasini

gerekli kilmaktadir.

Digsalliklarin varligi, devletin roliinti 6n plana ¢ikarmaktadir. Genel
olarak kabul edildigi tizere, digsallik sorunu i¢in ancak dogrudan devlet
miidahalesi, idari diizenlemeler veya iiretici ve tiiketicilerin biraya geldigi
karar mekanizmalarinin olusturulmasi ile ¢oziim iiretilebilmektedir.!%
Nitekim kamu maliyesi teorisi, {iretici ile tiiketici arasindaki bagin
koptugu yerde devletin devreye girmesi fikri iizerine kurulmugtur.'®
Bununla birlikte, bu model digsallik sorunlarini ¢6zmekte her zaman etkin
olmayabilir. Ciinkii devlet miidahale ettiginde ve diizenleme yapuginda
kendisi digsallik iireten bir aktor haline gelebilir. Ornegin giimriik birligi
ya da tek pazarin kurulmasi, AB iiye devletlerindeki tireticiler ve diinya
pazarindaki diger ticaret ortaklari iizerinde etki yaratan 6nemli diizenleyici

0

digsalliklara neden olmustur.”® Devletin yaratug digsallik sorunlarinin

nasil ¢oziimlenecegi ise tamamen ayri bir ¢alisma konusu olabilecektir.

2.5.2. Saf ve Saf Olmayan Kamu Mallar1

Eger herhangi bir mal veya hizmet hem rekabet¢i olmama hem de
dislanamama niteliklerine sahipse bunlar saf kamu mallar1 olarak
adlandirilmaktadir.”™ = Stiglitz, saf kamu malini “bir ilave bireye
saglanmasinin marjinal maliyeti sifir olan ve bireylerin erisimden

152

diglanamadigi kamu mali” olarak tarif etmistir."** Buna gore saf kamu

mallari, ya tizerinden kir elde edilmesi miimkiin olmayan ya da fiyatlar:

148 CULLIS, J. ve P. JONES (1988), Public Finance and Public Choice, Oxford University
Press, .36

¥ MUSGRAVE, R.A. ve PB. MUSGRAVE (1973), Public Finance in Theory and
Practice, McGraw-Hill, New York and London, s. 7.

150 Collignon (2003), s. 94.

151 SAMUELSON, P. A. (1955), Readings in Economics, McGraw Hill, New York.

152 Stiglitz (2000), p.132.
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etkili bicimde belirlenip uygulanamadig icin piyasa mekanizmasina tabi
olmayan iriin veya hizmetlerdir. Bu nedenle de ekonomik faaliyetin
konusu digindadir. Cok az sayidaki kamu mali bu nitelikte olup devlet
tarafindan saglanan biiyiik ¢ogunluk bu anlamda saf kamu mali olarak
kabul edilmemektedir. Saf kamu mallar1 icin tipik ornekler, savunma,
deniz fenerleri ve sokak aydinlatmalaridir.

Kamu mallari yukarida soz edilen iki ozellikten sadece birine sahipse
bunlara ‘saf olmayan kamu mallart’ denir. Saf olmayan kamu mallari da
kendi i¢inde, rekabet¢i olmayan ‘miinhasir kultip mallar’™*® ve miinhasir
olamayan ‘rekabetci mallar’ olarak da ikiye ayrilabilmektedir. Miinhasir
kuliip mallari i¢in 6rnek olarak, aragtirma ve gelistirme, ticari olmayan

bilgi, normlar/standartlar ve insan haklarina sayg: gosterilmekeedir.'*

Kamu sektorii tarafindan saglanan mal ve hizmetler yukarida s6zii
edilen niteliklere sahip olduklart dereceye gore birbirinden farklilik
gostermektedirler. Buna ilave olarak, toplumun ayni mal veya hizmete
iligkin algis1 ya da yaklasimi da zaman icinde ve farkli sartlar alunda
degisebilmektedir. Ornegin, tiim cocuklarin devlet okullarina erisimi
anayasal olarak {icretsiz ve esit oldugunda, ilkokul egitiminin saf kamu
mali sayilmasi miimkiindiir. Eger tiim ¢ocuklari yeterli donanima sahip
okullara kabul etme kapasitesi sinirli ise ilkokul egitimi rekabetci (saf
olmayan) kamu mali olarak kabul edilecektir. Eger ¢ocuklarin bu okullara
erisimi belirli sartlar1 kargilamalarina tabi kilinacaksa ilkogretim miinhasir
kuliip mali; sadece belirli niteliklere sahip ¢ocuklar ticret kargiligt
erisebileceklerse ilkogretim 6zel mal olarak goriileceketir.

2.5.3. Kamu Mallarinin Saglanmasi

Tiiketiciler kamu mallart i¢in goniillii olarak 6deme yapmamaktadir.
Ozel iireticiler de 6deme yapmayanlarin erisimini 6nleyemedikleri bu

153 Kuliip mallari, tiiketimine erisimin giris {icreti ya da herhangi bir bedele tabi tutularak
stntrlandigy, ancak kuliibe bir kez iiye olundugunda tiim iiyelerin erisimine acik hale gelen
mallar olarak tanimlanmaktadir. Collignon, Avrupa entegrasyonunun bir kuliip mali
olarak yorumlanabilecegini, ¢iinkii kapasitesinin sinirlart agilmadigy siirece AB iiyeliginin
harika faydalar sagladigini belirtmektedir. Bkz. Collignon (2003), 5.93.

54 KAUL, I. ve R. U. MENDOZA (2003), “Advancing the Concept of Public Goods”,
I. Kaul, P. Conceigao, K. Le Goulven ve R. U. Mendoza (der.), Providing Global Public
Goods, Managing Globalisation, New York: Oxford University Press, 5.82-83.
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tip mallardan kéir elde edememekte, dolayisiyla tiretim yapma istegi
duymamaktadir. Bunun sonucunda, kamu mallari serbest rekabet
kurallar: altinda tiretilememekte ya da tiretimleri ¢ok sinirli kalmaktadir.
Bu sorunun tistesinden gelmek 6zel sektér i¢in ¢ok zor olacagindan devlet
bu tir ulusal kamu mallarinin ilgililerine ulagtirilmasindan sorumlu
olacakur. Nitekim vatandaglarinin refahini saglamakla yiikiimlii olan
devlettir. Ayrica vatandaglarinin titketmek istedikleri kamu mallarinin
neler oldugunu en iyi tahmin edebilecek pozisyonda olan da yine
devlettir. Boylece gerek 6zel kuruluglar gerekse kamu kuruluglart bu tip
mallar1 devletin yapug: planlama dogrultusunda tiretebilecekler, devletin
kaynaklar1 en uygun bicimde paylastirilabilecek ve bu mallar tiim
vatandaglarin yararlanabilecegi sekilde dagitilabilecektir.’

Kamu mallari i¢in goniilli olarak 6deme yapmak istemeyenleri bu
mallar1 vergi yolluyla desteklemeye zorlamak icin devlet miidahalesi
gerekebilecektir. Kamu mallarinin finansmanina gonillii olarak destek
vermemekte direnilmesine ‘bedavacilik sorunu (free rider problem)
denmekte ve sadece devlet bu sorununun istesinden gelmek i¢in gerekli
zorlayici giice sahip bulunmaktadir. Stiglitze gore dislanamayan kamu
mallarinin ozel kisi veya kuruluglar tarafindan saglandig1 sadece birkag
durum mevcuttur. Ornegin, bu mali kendisi igin saglamaktan elde ettigi
dogrudan fayda ¢ok fazla olan &yle biiyiik ve tek bir tiiketici vardir ki
digerlerinin bundan bedava faydalanmasi onu hi¢ etkilememektedir.
Ancak boyle bir durumda kamu mali iiretilmesi soz konusu olsa bile
yetersiz/eksik tedarik sorunu s6z konusu olacakur."® Yetersiz/eksik tedarik
kamu mallari ile iligkilendirilen bir pazar aksaklig: tiirii olup tedarikginin
ilave mal tedarik ettiginde ilave kar elde edememesi durumunda ortaya
¢tkmaktadir.

Diger yonden, o6zel mal olarak kabul edilen mal veya hizmetler de
bazen kamu tarafindan saglanabilmektedir. Ozel mallarin bu sekilde
devlet tarafindan saglanmasi verimlilik ya da hakkaniyet gerekeeleriyle
mesru kilinmakeadir.

155 SAMUELSON, PA. (1954), “The Pure Theory of Public Expenditure”, Review of
Economics and Statistics, Vol. 36, No.4, s.387-389.
156 Stiglitz (2000), s.131.
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ABAD, kamu mallarinin tedarik edilmesinden kir elde edilmesinin
imkansiz oldugunu ve bundan dolayr bunun bir ekonomik faaliyet
sayilamayacagini kabul etmis goriinmektedir. Diizenleyici islemlerde
oldugu gibi, kamu mallarinin tedarik edilmesi devlet otoritesinin

kullanilmas ile yakindan iliskilidir.

Eurocontroldavast, “belirlenen giivenlik diizeyi ile uyumlu olmak sartiyla
savunma ihtiyaclar icin gerekli 6denegi ve hava sahasi kullanicilarina
maksimum 6zgiirlitk saglamak suretiyle hava trafigi alaninda Sézlesmeci
Devletler arasindaki isbirligini giiclendirmeyi ve bu alanda ortak faaliyetler
gelistirmeyi amaglayan”'*’ uluslararasi bir organizasyon hakkindadur. Ilgili
konvansiyona gore Eurocontrol, hava sahasi kullanicilarina yiiklenen ucus
rotast harclarini belirleme ve toplama yetkisine sahip olup bu yetki, bir
hava trafigi sirketi tarafindan rekabet kurallarina aykir1 oldugu iddiasiyla
Mahkeme oniine tasginmigtir. Boylece Mahkeme, rekabet kurallarinin
hava trafigi kontrol ve giivenligi ile gorevlendirilmis olan boyle bir
organizasyona uygulanabilir olup olmadigina karar verecektir.

Dava siirecinde Hukuk Sozciisti Tesauro, Eurocontrol tarafindan ilgili
devletlerin uyguladigina hi¢ benzemeyen yollarla yiiriitiilen hava trafigi
kontroliiniin temel 6zelliklerinin, yolcularin oldugu kadar {izerinden
ugulan topraklar {izerinde yasayanlarin da giivenligini garanti etmek ve
aynt agidan, ulusal savunmasinin belirli ihtiyaglarinin kargilanmast igin
gerekli isbirligini saglanmak oldugunu ifade etmistir. Cesitli agilardan
devletin egemenlik hakkini kullanmasiyla iligkilendirilebilecek olan
boyle bir kontrol, organizasyon ve yonetim sekli ne olursa olsun, sadece
devlet otoritesi tarafindan yiritiilebilecek gergek bir hava sahast denetim
fonksiyonunu olusturmaktadir."® Gergekten de devlet, kendi topraklari

tizerindeki hava sahasi iizerinde de tam ve miinhasir bir egemenlige

17 Hava Trafigi Giivenligi icin Isbirligi konusunda -ayni zamanda Hava Trafigi Giivenligi
icin Avrupa Organizasyonu'nu (Eurocontrol) kuran- 13 Aralik 1960 tarihinde Britkselde
imzalanmug ve 27 Haziran 1997 tarihli Protokol ile revizyonu yapilarak konsolide edilmisg
Uluslararast Konvansiyon'un 1. Maddesi.

1% Hukuk Sézctisti Tesauro'nun Case C-364/92 SAT Fluggesellschaft mbH v Eurocontrol
(Eurocontrol) [1994] ECR 1-43 Davasindaki goriisii, para.12.
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sahiptir.” Béylece, bu egemenlik dihilinde devlet kendi hava sahasinin

denetimini ve hava trafigi kontrolii hizmetlerini saglamis olur.

Eurocontrol davasinda Tesauro, hava trafigi kontrolii hizmetinin
dislanamama 6zelligini ortaya koymus ve bu 6zelligin bu hizmeti bir kamu
mali haline getirdigini belirtmistir. Tesauro’ya gore burada s6z konusu olan
hizmet, ilkesel olarak hava yolu sirketlerine saglanmadigindan ekonomik
nitelikte degildir. Aksine hava trafigi kontrolii hizmeti, tiim toplumu
hedef alan ve ugus rotasi harcini 6deyip 6demedigine bakilmaksizin
Eurocontrol'un yetkisinde olan hava sahasini kullanan tiim havayolu
sitketleri adina yiriitiilen bir hizmettir.'® Kamu mallarinin ¢ogunda
oldugu gibi, hava trafigi kontrol hizmetleri icin katki payr 6demeleri,
odemeyenlerin sistemden diglanmasi miimkiin olmadigt icin ancak
devlet zoruyla temin edilebilecektir. Sonu¢ olarak Mahkemeye gore,
Eurocontrol’iin faaliyetlerinin, dogasi, amaglar1 ve tabi kilindiklari hukuk
kurallari bakimindan tipik kamu otoritesinden kaynaklanan hava sahasi
gozetim ve denetimine iliskin yetkilerin kullanilmast ile baglantlidir. Bu
nedenle s6z konusu hizmetler ABIDA'nin rekabete iliskin kurallarinin
uygulanmasini hakli kilacak sekilde ekonomik nitelikte degildir.'!

Eurocontrol faaliyetlerine iliskin daha sonraki tarihli bir davada
Genel Mahkeme, Eurocontrol’'un hava sahasi yonetimi ve hava giivenligi
gelistirme gorevlerinden ayrilabilen diger faaliyetlerinin ekonomik faaliyet

sayilabilecegini ve rekabet kurallarina tabi olabilecegini belirtmistir.'*?

Eurocontrol karart ve AB Mahkemelerinin benzer davalarda verdigi
diger kararlar uyarinca Komisyon 2012 tarihinde yayimladig: Bildirimde,
belirli faaliyetlerin kamu mali niteliginde olup, ilgili devlet pazar
mekanizmalarini devreye sokmaya karar verinceye kadar ekonomik

nitelikte sayilmayacaklarini beliremistir.'® Bu faaliyetler: “ordu ve polis,

197 Aralik 1944 yilinda Chicagoda imzalanan Uluslararasi Sivil Havacilik
Konvansiyonuw'nun 1. Maddesi.

160 Hukuk Sézciisii Tesauro' nun Case C-364/92 Eurocontrol[1994] ECR I-43 Davasindaki
goriisii, para.13.

161 Case C- 364/92 Eurocontrol [1994] ECR 1-43, para.30.

162 Case T-155/04 Selex Sistemi Integrati SpA v Commission of the European Communities
[2007] 4 CMLR 10, para.60.

1 Genel Ekonomik Yarar Hizmetlerinin Saglanmasina Verilecek Tazminata Uygulanacak
AB Devlet Yardimlari Kurallarina iliskin Komisyon Bildirimi, 11.1.2012, 2012/C 8/02,
para.16.
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hava trafigi giivenligi ve denetimi, deniz trafigi denetim ve giivenligi'®,
16

kirlilik kargiti takip

1

>, hapis cezalarinin organizasyonu, finansmani ve

uygulanmast”'® olarak agiklanmistir.

2.6. Sosyal Fonksiyon Icra Eden Organizasyonlarin Faaliyetleri

Genellikle, sosyal fonksiyon icra eden kir amaci giitmeyen ve endiistriyel
ya da ticari faaliyetle istigal etmeyen organizasyonlarin ¢ogu faaliyetleri,
Birligin rekabet ve i¢ pazar kurallarinin disinda kalmaktadir. Bu kapsamda
degerlendirilebilecek organizasyonlara ticaret odalari, siyasi partiler, kilise
ve diger dini orgiitler, tiiketici birlikleri ile yardim, kurtarma ve dayanisma
kurumlari 6rnek olarak verilebilir.

Bu faaliyetlerin “dayanigma” basligi alunda da analiz edilmesi
mimkiindiir. Ancak bu tip organizasyonlarin, genellikle, finansal
kaynaklart devlet tarafindan saglanmamakta ya da devletle sadece dolayli
bir iligkileri bulunmaktadir. Boylece vatandaglar tarafindan o6denen
vergiler ya hi¢ bu kurumlara gitmemekte ya da goz ardi edilebilir diizeyde
kalmaktadir. Bununla birlikte ayni ilke burada da uygulanmaktadir: Ne
zaman bdyle bir organizasyon, toplum menfaati i¢in olsa dahi, ekonomik
bir faaliyet ile istigal ederse AB rekabet ve i¢ pazar hukuku kurallarina tabi

olacaktrr.

SONUC

AB Antlasmalarinda ekonomik faaliyet taniminin yapilmamis olmast,
ictihat hukukunu rekabet kurallarinin belirli faaliyetlere uygulanmasi
ya da bu faaliyetlerin tamamen rekabet kurallarinin uygulama alani
digina ¢ikarilmasi agisindan ekonomik faaliyetin ne oldugunun tespit
edilebilmesine yonelik olarak farkli l¢iitler gelistirmeye yonlendirmistir.
Bu kapsamda AB Mahkemeleri istikrarli bir bigimde, pazara mal ve hizmet

104 16 Ekim 2002 tarihli Komisyon Karari (Case N 438/02-Belgium- Aid to port
authorities), OJ C 284, 21.11.2002.

19 Case C-343/95 Diego Cali & Figli Srl Servizi ecologici Porto di Genova [1997] ECR
1-1547, para.22.

1% Komisyon Karari (Case N 140/06 -Lithuania- Allotment of subsidies to the State
Enterprises at the Correction Houses), OJ C 244, 11.10.2006.
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sunmaya iligkin herhangi bir faaliyetin ekonomik faaliyet sayilacagina
hitkmetmislerdir.

Belirli hizmetler bakimindan bir pazarin var olup olmadig ise bu
hizmetlerin ilgili tilkede ne sekilde saglandigina baglidir. Rekabet kurallart
sadece pazar ortamindasunulan mal ve hizmetler bakimindan uygulanabilir
olacakur. Bu nedenle de belirli mal ve hizmetlerin ekonomik karakterleri
tilkeden tilkeye degisebilmektedir. Ayni sekilde siyasi tercihler ve ekonomik
gelismeler dogrultusunda bir mal veya hizmete atfedilen ozellikler zaman
icinde ayni tilkede bile farklilik gosterebilecektir. Devletin pazari tigiincii
kisilerin faaliyetlerine kapatmis olmasi bile ekonomik faaliyetin kendisini
ortadan kaldirmak i¢in her zaman yeterli olmamaktadir. Pazarda bu tiir
faaliyette bulunmak isteyen ve bu kapasiteye sahip operatorler bulundugu

stirece ekonomik faaliyetin varligindan s6z edilebilecektir.

Ekonomik faaliyetin varligt her iilkenin i¢inde bulundugu siyasi ve
ekonomik kogullara bagli oldugundan hangi mal ve hizmetlerin ekonomik
nitelikle olduguna dair kesin ve tiiketici bir liste sunmak miimkiin
olmayacak, her olayin kendi sart ve 6zellikleri icinde degerlendirilmesi
gerekecektir. Bununla birlikte, i¢tihat hukukuna bakildiginda devletin
kamu giicii kullandig1 ya da giiciinii devletten alan kamu otoritelerinin
bu kapasiteleri dahilinde diizenleyici ya da yeniden dagitim faaliyetlerinde
bulunduklart ya da kamu mallar1 sagladiklari durumlarda ekonomik
faaliyetten soz edilemeyecektir.
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Antitrust Policy and Regulatory
Interventions In The US
Electricity Industry

\ Hale GNDUZ*

Abstract

Electricity has become one of the most vital commodity for the daily life of humankind.
Accordingly, it is used in a diverse range of areas today. Given that widespread use and
significance for the daily life, policy interventions in electricity industry are essential.
Within this context, how antitrust policy and regulatory interventions have affected
market structure, company conduct, and social performance in electricity industry
will be mainly assessed in this paper. In doing so, the focus will be narrowed to
economically meaningful markets, which are generation and transmission segments
of the U.S. electricity industry, and to those interventions that have had the greatest
impact on social performance of the industry during the past decade or so. Finally it
is also evaluated that how antitrust and other regulatory policies should be used to
improve social performance in electricity industry ar the present time by considering
practical workability as well as theoretical desirability of these interventions.

Keywords: Electricity, Antitrust, Regulation, Structure-Conduct-Performance,
Policy.

* Competition Expert. The views expressed in this article are personal and do not necessarily reflect
the views of the Turkish Competition Authority.



ABD Elektrik Piyasasinda Rekabet
Hukuku Uygulamalan ve
Diizenleyici Miidahaleler

Hale GONDUZ /
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Oz

Insanoglunun giinliik yasamindaki en 6nemli mallardan birisi haline gelen elektrik,
giiniimiizde cok cesitli alanlarda kullanilir olmugtur. Kullanim alaninin yayginlig
ve giinlitk yasamdaki onemi goz oniine almdifinda, elektrik sektoriindeki kamu
miidahalelerinin onemi daha da artmaktad. Bu baglamda, rekaber hukuku
miidahaleleri ile diizenleyici miidahalelerin, elektrik sektoriiniin yapisin, sektordeki
tesebbiislerin davraniglarini ve en nibayetinde de tiim endiistrinin performansini
ne yonde etkiledigi, bu ¢aligmanin temel konusunu teskil etmektedir. Caliymada
50z konusu degerlendirmeler yapilirken, temel olarak elektrik diretimi ve iletimi
pazarlars ozelinde, son yillarda elekirik endiistrisinin performansina en ¢ok etki
eden miidahalelere odaklanilacakir. Son olarak, endiistrinin performansini daha da
artirabilmek adina, rekaber hukuku miidahaleleri ile diizenleyici miidahalelerinin
ne gsekilde fkullanilmas:  gerektigi - hususu, soz  konusu miidabalelerin  teorik
agidan dogrulugunun yaninda pratik acidan wygulanabilirligi dikkate alinarak
degerlendirilecektir.

Anahtar Kelimeler: Elektrik, Rekabet, Regiilasyon, Yapi-Davranss-Performans,
Politika.
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INTRODUCTION

The government has two types of control mechanisms at its disposal in
preventing deviations from perfectly competitive model. These are direct
and indirect control mechanisms over the relevant sector of the economy.
Antitrust policy and regulatory interventions are regarded to be the
foremost direct control mechanisms. These two types of interventions are
aimed to “affect the structure and conduct of an industry to improve its
economic performance”. Thus economic efficiency losses to society® can
be prevented.

Being regarded as one of these control mechanisms in preventing
deviations from the perfectly competitive model, antitrust interventions,
on the one hand, are generally focuses on the structure and the conduct
of an industry. Economic regulation, on the other hand, is a government
intervention that aims to maintain efficiency and increase performance of

the market by focusing almost exclusively on behavior of firms?®.

It should also be taken into account that according to the Structure-
Conduct-Performance Paradigm, structure of an industry determines
the conduct of it and consequently the performance, meaning there is
a “causal relationship” between these three. It is generally accepted,
however, that “this causality runs in many directions and conduct can
sometimes ‘feedback’ to change structure”™. Within this context, these

types of interventions can affect both structure and/or conduct.

In the following parts, we will first go through the effects of antitrust
policy and regulatory interventions on the structure, conduct and
performance of the electricity markets respectively. In doing so, we will
narrow our focus into the generation and transmission segments of

electricity markets in order to assess thoroughly the interventions that

! VISCUSI, W.K., J.E. HARRINGTON and J.M. VERNON (2005), Economics of
Regulation and Antitrust, Cambridge, MA, MIT Press, p.3 and 68.

21d. p.5.

31d. p.3, p.5 and 68; FISHER, R. (2011), “The Regulation of Business”, http://fisher.jsc.vsc.
edu/microecon/cl18_regulation.html, (Accessed: 09/07/2015)

*Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.62; HUGHES, W.R. and G.R. HALL (1990),
“Substituting Competition for Regulation”, Energy Law Journal, Vol. 11, No 2, p.243-
267, p.250-251.
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have had the greatest impact on social performance during the past decade

or so.

Before delving into the most important antitrust interventions in
this industry and their effects on the market structure, conduct, and
performance, we first need to give a concise history of the electricity
industry and unique attributes of electricity that affect the way in which
the market functions. Thus, the effects of these interventions can be better

understood.

1. HISTORY OF THE ELECTRICITY INDUSTRY IN THE
U.S.

Once regarded as luxury, there is probably no commodity other than
electricity that has become a necessity of our daily lives’. As a result of this
development, it is almost impossible to think of any aspect of life in which
electricity is not used®. Given the widespread use of electricity in today’s
world, policy interventions, either in the form of antitrust or regulation,
in this industry becomes vital.

The electricity industry mainly consists of three stages: generation of
electricity, transmission of it through high voltage cables to local areas,
and its distribution to residential consumers’. In addition to these stages,
retailing function is performed alongside the distribution function and

«e » .8
regarded as an “integral component” of it®.
Dominant perception about the electricity industry was that it showed

the characteristics of a natural monopoly and that a single vertically

integrated firm had to perform all of these tasks’. Therefore exclusive

> SCHRIBER, A.R. and J.W. BROCK, (2009), “The Electricity Industry”, James Brock
(ed.), in the Structure of American Industry, 12. ed., p.58-98, Long Grove, IL, Waveland
Press Inc., p.58-59.

¢ JOSKOW, PL. (1997), “Restructuring, Competition and Regulatory Reform in the
U.S. Electricity Sector”, Journal of Economic Perspectives. Vol. 11, No 3, Summer 1997,
p-119-138, p.119.

7 Schriber and Brock 2009, p.59.

8 Joskow 1997, p.121; Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.453.

’ MELAMED, A.D. (1997), “Legislative and Oversight Hearing on Antitrust Aspects
of Electricity Deregulation”, Statement before the Committee on the Judiciary, United
States House of Representatives, http://www.justice.gov/atr/public/testimony/1130.pdf

(Accessed: 09/07/2015), p.5.
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rights were given within the service areas of these investor-owned or
publicly owned utilities to provide electricity'. Consequently the industry
was subjected to numerous regulations, both at the state and federal level,
in order to benefit from economic efficiencies while avoiding negative
impacts of the monopoly'!. The rates of these firms were regulated on the
basis of the traditional rate-of-return regulation and they were required to
serve at those rates to all customers (public service obligation)'*.

The industry experienced a consolidation era in which an
unprecedented level of mergers created giant companies'. In order to
dismantle these giants, regulatory bodies were equipped with extensive
powers'®. Technological enhancements', the emergence of nuclear power
plants, and environmental movements are other important developments
that have shaped the industry™®.

By far the most important development for the electricity industry
in recent decades around the world is the restructuring of the industry.
No sooner had the perception that the electricity industry had the
characteristics of a natural monopoly called into question than the efforts
started to bring competition into the industry'”. The common element
of this reform process is vertical unbundling'® of competitive stages
(generation and retail business) from the natural monopolistic stages

(transmission and distribution) and re-regulation of the latter.
Finally, the energy crisis in California, one of the first states to begin

restructuring the industry, has led to harsh debates as to whether the

restructuring plans are beneficial or detrimental to the industry™.

10 Joskow 1997, p.120; Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.454.
' Schriber and Brock 2009, p.59.

12 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.454.

13 Schriber and Brock 2009, p.60.

141d. p.60.

1> Melamed 1997, p.6.

16 Schriber and Brock 2009, p.61.

71d. p.61. Melamed 1997, p.6.

'8 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.455.

1% Schriber and Brock 2009, p.62.
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2. FUNDAMENTAL CHARACTERISTICS OF THE
ELECTRICITY

The first and foremost characteristic of the electricity is that it cannot be
stored in an economically viable way. In addition to that electricity demand
varies significantly during the day, month, and year. Accordingly the load
on the grid must be simultaneously balanced to ensure that electricity can
be provided in a reliable way*®. Capacity constraints are important factors
as they limit the scope of geographic market and constitute one of the
sources of the market power in the generation market®'. Given the wide-
spread use of electricity and the prominence of it for other industries, this
issue is also vital for the functioning of the industry*.

Types of generating plants are also important for the industry. A certain
level of supply (base load) must be provided constantly by the plants (such
as coal-fired or nuclear) which have appropriate cost structures®. In recent
decades, regulations to prevent environmental pollution have also become

an important factor in choosing the most efficient type of plant*.

3. ANTITRUST POLICY INTERVENTIONS IN THE
GENERATION AND TRANSMISSION OF
ELECTRICITY MARKETS

As mentioned above, being regarded as one of the control mechanisms in
preventing deviations from the perfectly competitive model, antitrust law
interventions are aimed to “affect the structure and conduct of an industry
to improve its economic performance””. Thus economic efficiency losses
to society®® can be prevented. Within this context, antitrust law focuses on
three practices: collusion, monopolization or attempts to monopolization

and anti-competitive mergers.

% Melamed 1997, p.6-7.

21d. p.11.

22 Schriber and Brock 2009, p.63.

»1d. p.68.

21d. p. 94. In this regard, for instance, coal-fired and nuclear plants are disadvantageous
in comparison to natural gas.

» Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.3 and 68.

% 1d. p.5 103
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Interventions under these forms are generally accepted to affect conduct
of an industry. According to the Structure-Conduct-Performance Paradigm,
structure of an industry determines the conduct of it and consequently
the performance, meaning there is a “causal relationship” between these
three. It is generally accepted, however, that “this causality runs in many
directions and conduct can sometimes ‘feedback’ to change structure™.
Within this context, antitrust remedies can affect both structure and/or
conduct: a divestiture of assets clearly affects structure, while an injunction
prohibits some behavior or requires to take some specified course of

conduct?®.

Before looking into antitrust interventions, we need to touch upon the
issue of the markets we will narrow our focus on. We will focus on two
markets: generation and transmission. The reason behind this selection
is that generation of electricity “shares the basic features of any other

t"¥. In a competitive generation market, “antitrust

competitive marke
enforcement will play an even larger role”™. Therefore it is an ideal field to
examine antitrust interventions. As to the transmission of electricity, it is
still regarded as a natural monopoly and thus it is subjected to numerous
regulations. Therefore the transmission activity constitutes a rich area to
study regulatory interventions. Furthermore, there are complementarities
between these two activities’. Finally, as pointed out by Melamed®,
the fact that owners of electric power transmission facilities in the U.S.
commonly also own generation facilities gives them the ability and the
incentive to favor their own generation facilities, which thwart competition
in generation by means of restricting the access to transmission facilities

by the generation facilities of competitors.

7 1d. p.62.

#1d. p.73.

» PIERCE, R.]. (1996), “Antitrust Policy in the New Electricity Industry”, Energy Law
Journal, Vol. 17, No 1. p.29-57, p.41.

3 Melamed 1997, p.4. As stated by Melamed (1997, p.7) elsewhere, “Although the much
of discussion is centered around introducing retail competition. Indeed, an essential first
step toward achieving competitive retail prices for electricity will be to ensure that we
have a well-functioning wholesale market”.

! Joskow 1997, p.121.

32 Melamed 1997, p.6.
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As for antitrust interventions, the first example® was a case brought
under Section 2 of the Sherman Act concerning access to transmission
lines. In this case®, Otter Tail Power’s refusal of municipalities to access
its electricity transmission lines was evaluated. The courts ruled that Otter
Tail Power had violated Section 2 of the Sherman Act and required it to
transmit electricity over its lines to municipalities. It can be said that this
decision paved the way for the adoption of Orders 888 and 889 by the
Federal Energy Regulatory Commission (the FERC) in 1996, which are

designed to prevent such discriminatory practices®.

Although the municipalities were active at the distribution level, we can
say, by analogy, that the case also shows that a generator of electricity has
to access transmission network to compete with its rivals. The order of the
courts in this case obviously affected the conduct in the transmission market
by requiring Otter Tail Power to provide open and nondiscriminatory
access to its transmission network. However, it has further affected the
market structure by removing an absolute barrier to entry which is an
element of market structure®. If entry barriers become lower, it is more

difficult to exert market power and increase the price without attracting

» Indeed there was a previous case about the possible foreclosure of rivals concerning
an exclusive dealing arrangement between Tampa Electric Company and Nashville Coal
Company (Tampa Electric Company v. Nashville Coal Company, 365 U.S. 320 (1961).
However the Supreme Court rejected the case on the grounds that “the arrangement
involved only about 0.77 percent of total coal production and this was insufficient to
qualify as a substantial lessening of competition in the relevant market”. See Viscusi,
Harrington and Vernon 2005, p.264.

3 Otter Tail Power Co. v. United States, 410 U.S. 366 (1973).

» This is explained by Melamed (1997, p.8-9) as follows: “Vertical integration in the same
utility of generation and regulated monopoly transmission, however, creates an incentive
and ability to impede open access. Because competing generators of electricity will need
to use the local utility’s transmission facilities in order to supply customers in that utility’s
service area, the vertically-integrated utility has the ability and incentive to impede
competition by favoring its own generators and otherwise restricting competitors’ access.
The FERC issued Orders 888 and 889, designed to prevent such discriminatory practices.
The FERC ordered utilities to separate their generation and transmission businesses
functionally, and to abide by a Code of Conduct”. However the FERC still gets a lot of
complaints about discrimination by incumbents of networks. “Turning over operation
and control of transmission facilities to Independent Systems Operators is potentially a
more promising solution for preventing anticompetitive, discriminatory behavior by the
owners of transmission facilities.”

3¢ Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.63
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new entry. Therefore, we can predict that the concentration rates’” would
decrease by the entry of new rivals, which would alter conduct and
ultimately performance of the industry. Furthermore, the intervention in
this case removes a market failure, namely discrimination, which leads to
a loss in the efficiency and social surplus. Thus the performance of the
industry can be presumed to improve.

An antitrust intervention under Section 1 of the Sherman Act®
involved a non-compete agreement®. When the University of Rochester
“decided to build a new power plant and selling the plant’s excess
electricity to other users in competition with Rochester Gas and Electric
(RG&E) in the sale of electricity to consumers”, RG&E entered into a
non-compete agreement with the University in exchange for electricity
supply at discounted rates?. The case resulted in a prohibition of such

agreements signed by RG&E*'.

%7 It should be noted that determining concentration ratios in electricity industry is a
daunting task due to the difficulty in defining geographic market. Furthermore, congestion
in the networks also impacts the boundaries of geographic market. Having noted that, the
transmission market is highly concentrated. The concentration of the generation market
at the state level is also high, while it lowers within the broader geographic market. See.
Schriber and Brock 2009, p.75-77.

38 At this point, an important question arises as to California energy crisis: why the antitrust
authorities could not bring an action under Section 1 of the Sherman Act? The answer to
this question is as follows: “Wealth transfers in California appear to have occurred without
coordinated actions among market participants that violated US antitrust law. Despite
extensive multi-year investigations by almost every state-level antitrust and regulatory
commission in the western US, the US Department of Justice Antitrust Division, the
Federal Energy Regulatory Commission, and numerous Congressional committees, no
significant evidence of coordinated actions to raise wholesale electricity prices in the
Western Electricity Coordinating Council (WECC) during the period June 2000 to
June 2001 has been uncovered. This outcome occurred because US antitrust law does
not prohibit firms from fully exploiting their unilateral market power”. See. WOLAK,
E (2007), “Regulating Competition in Wholesale Electricity Supply”, Discussion Paper
published by Stanford University, Department of Economics, http://iis-db.stanford.edu/
pubs/22875/Regulating Competition_in_Wholesale_Electricity_Supply_Wolak.pdf
(accessed: 09/07/2015), p.65.

%9 United States v. Rochester Gas & Elec. Corp., 4 E. Supp. 2d 172

# STALLINGS, W.H. (2013), “Colloquium on Antitrust and Regulation: The
Continuing Role For Antitrust Enforcement In the Electricity Sector”, Competition
Policy International, p.16.

41d, p.16.
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This kind of agreements clearly forecloses the market by preventing
the entry of potential competitors, in this case University of Rochester,
to the market. Upon the signature of such an agreement, as stated by
the Court, “RG&E became free, by in effect “paying” the University not
to build the new plant, to demand higher prices from the customers,
the University’s plant otherwise could have served. The elimination of
the prohibited agreement has had an immediate procompetitive effect:
The University has issued a request for proposals to build a plant™®. This
development obviously shows that an intervention which causes a change
in the conduct, building a new plant, led to a change in the structure of
the market in turn. Although it is expected to enhance competition and
to improve the overall performance, it cannot be directly measured. These

assumptions, however, were confirmed in a study conducted by Pozzi®.

Another recent antitrust investigation under Section 2 of the Sherman
Act involves Entergy Corporation which was active in all of the three
segments of electricity market in its area. According to the statement made
by Antitrust Division, it had been evaluating whether Entergy engaged in
exclusionary conduct by effectively foreclosing more efficient power plants
from obtaining long-term firm transmission service, a necessary input for
selling long-term power products to wholesale customers in the area®.
The investigation closed as Entergy lost its ability to exclude rivals by
promising “to join an independent regional transmission organization

and to divest its transmission assets”®.

As pointed out by Melamed®, “competition can be most effective
to the extent that low-cost generators are able to compete for sales to
all potential customers that they can economically serve. When electric

power is supplied by the least costly generators running to full efficient

2 See “Competitive Impact Statement”, United States District Court, Western District
of New York. http://www.justice.gov/atr/cases/f1600/1614.htm (accessed: 08/02/2014)
# POZZI, C. (2004), “Causes and Effects of Antitrust Enforcement in US Energy
Industries”, The Centre of Geopolitics of Energy and Raw Materials, Working
Paper,  University  Paris-Dauphine  http://www.wec-france.org/DocumentsPDF/
RECHERCHE/33_Rapportfinal(inenglish).pdf (Accessed: 09/07/2015), p.25.

“ http://www.justice.gov/atr/public/press_releases/2012/288781.pdf

# Stallings 2013, p.21. Stallings also argued that this investigation also “demonstrates
that the Antitrust Division does not view regulation as foreclosing antitrust actions”

“ Melamed 1997, p.8.
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capacity, the overall cost of generating the power is minimized, and prices
can be lowered.” Therefore it can be presumed that the intervention in
this case would bring such competition by more efficient generators. In
addition to that, this intervention can also “eliminates profit incentive™.
It means that market power, one of the sources of market failure, would
be diminished and then performance would improve. Finally, divestiture
of assets alters structure by decreasing concentration, which in turn affects

conduct and hence performance.

“In addition to conduct cases under Sections 1*® and 2 of the Sherman
Act, mergers in the electric power industry have been the subject of antitrust
interventions”™. One of these instances was the challenge of the merger
between a natural gas utility, Pacific Enterprises, and an electric utility,
Enova Corporation®. The merged entity “would have the incentive and
ability to use its natural gas transportation monopoly to withhold gas or
gas transportation from competing gas-fired electric plants. By restricting
the access to natural gas of certain competing gas-fired plants, it would be

able to raise their costs and thereby to increase electricity prices’'”.

As mentioned above, conducts of firms can sometimes affect structure
of the industry. One of the examples of this situation is a merger®>. By
altering the structure of the market, mergers can also facilitate collusion,
meaning that conduct will be affected. As to the impacts of this merger,
we can predict that monopolistic rents stemming from increased power
costs would be transferred to post-merger entity’. Hence, it would lead

to a decrease in the efficiency and social surplus.

In this paper, likely impacts of antitrust interventions on structure,
conduct, and performance of the electricity industry have been evaluated

47 Pozzi 2004, p.39

“ Another important cases under Section 1 are “New York Capacity Cases”. For further
information about these cases see. Stallings 2013, p.17.

# Stallings 2013, p.16.

* MELAMED, A.D. (1999), “Electricity Restructuring”, Statement before the
Committee on the Judiciary, United States House of Representatives, http://www.justice.
gov/atr/public/testimony/2591.pdf (Accessed: 09/07/2015), p.5.

SUId. p.5.

52 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.62.

53 Pozzi 2004, p.39.
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and some predictions have been made. There is also a quantitative analysis
of Pozzi that attempts to measure these effects. According to Pozzi*, “there
is some evidence of causality between antitrust enforcement and overall
firm performance (the redistribution effect of antitrust enforcement)
in electricity”, since the antitrust enforcement in this industry has
some impact” on firm profit, performance, and consequently on the
reallocation of surplus, although it is difficult to show a direct causal
relationship between antitrust enforcement and reducing the exercise of

market power™.

4. REGULATORY INTERVENTIONS IN THE
GENERATION AND TRANSMISSION OF
ELECTRICITY MARKETS

As mentioned above, the government has two types of direct control
mechanisms at its disposal in preventing deviations from the perfectly
competitive model”’. Being regarded as one of them, economic regulation
is a government intervention that aims to maintain efficiency and increase
performance of the market by focusing almost exclusively on behavior of

firms, i.e. price, quantity, number of firms, advertising, or R&D?®.

The main impetus for the emergence of economic regulation is the
conflict of interests between society and a monopoly: what is good for a
monopoly is not necessarily good for society’®. Therefore a balance must
be struck between protecting the interests of consumers while at the same
time providing sufficient incentives and a reasonable rate of return for

firms®. In addition to economic regulation, the newest form of regulation,

*1d. p.25.

5> We should also mention about the impact of “filed-rate doctrine” which gives immunity
to utilities from antitrust enforcement. It is argued that this doctrine diminishes the
effects of antitrust interventions and it should be abandoned. See. PETTY, R.W. (2010),
“A Light in the Darkness: The Case for Judicial Antitrust Enforcement in the Electric
Wholesale Industry”, Tex. J. Oil Gas & Energy L., Vol.5. No 1, p.55-77.

°6 Pozzi 2004, p.25.

%7 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.3.

8 htep://www.ecusd7 .org/ehs/ehsstaft/akoester/Documents/Micro/Chapter%2012.pdf
(Accessed: 09/07/2015)

%% Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.5-6.

©1d, p.6-7.
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which is generally referred as social regulation, also emerged in 1970s,
which is concerned with regulating health, safety, and environmental
quality®'.

As a result of these developments, it is almost impossible today to think
of any aspect of life in which economic and social regulations do not play
a prominent role®?. Within this framework, we will go through the effects
of these types of regulations on the structure, conduct, and performance

of the electricity generation and transmission markets in this part.

It was accepted that the electricity industry showed the characteristics
of a natural monopoly and that a single vertically integrated firm had to
perform all of the generation, transmission, and distribution of electricity®.
When this perception was called into question, a reform process began:
unbundling® of competitive stages (generation and retail business) from
the natural monopolistic stages (transmission and distribution) and re-
regulation of the latter. “This reflects that transmission and distribution
continue to have strong economies of scale, while there have not been

substantive scale economies in generation for some time®”.

For many years, the generation of electricity market was considered
to be a natural monopoly due to the economies of scale that could be
obtained by using large power plants and the losses that occurred with
long-distance transmission. However, not only changes in generation
technologies which reduced the optimal plant size dramatically butalso the
improvements in information technologies with respect to transmission
operation and the decrease in the losses that occurred during transmission

have removed the natural monopoly character of the generation market®.

' 1d, p.8.

21d, p.1-2.

% Melamed 1997, p.5.

%4 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.455.

©1d, p.455.

% BOISSELEAU, E (2004), “The Role of Power Exchanges for the Creation of a Single
European Electricity Market: Market Design and Market Regulation”, DUP Science, Delft
University Press.  http://www.masterefc.dauphine.fr/fileadmin/mediatheque/centres/
cgemp/Theses_soutenues/theseboisseleau.zip (Accessed: 09/07/2015); BORENSTEIN,
S.and J. BUSHNELL (2000), “Electricity Restructuring: Deregulation or Reregulation”,
Regulation, Vol. 23, No. 2, p.47.
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Although the generation stage of the industry is not considered as a
natural monopoly anymore, there are factors that prevent free market
conditions to prevail and the need of government intervention arises:
market failures. If the free market fails to allocate resources in an optimum
and efficient manner, market failures can occur. Main sources of market
failures are imperfect competition (as opposed to perfect competition),
externalities, public goods, and information asymmetries. “When a market
failure occurs, there is a potential rationale for government intervention

and regulation, in theory, may be able to raise social welfare®””.

As one of the reasons of market failures, imperfect competition occurs
where there are firms that have ability to control the price. Ability to
control the price generally refers to the market power, which prevents
the maximization of social welfare since the Pareto optimality cannot be

achieved.

In this context, electricity generation market is more susceptible to
exercise of market power, which played a very significant role in California
debacle®®, in comparison to other markets due to some characteristics of
the industry®. Firstly, capacity withholding can have huge impact on
price due to very inelastic demand of electricity’’. Secondly, congestion
in transmission network can temporarily divide geographic markets and
give local generators significant market power’’. Thirdly, the facts that
electricity cannot be stored, and that supply and demand have to be
balanced simultaneously imply that inter-temporal supply substitutability

cannot constrain attempts to exercise market power’?. “For industries

¢ Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p. 377.

¢ BORENSTEIN, S., J. BUSHNELL and E WOLAK (2002), “Measuring Market
Inefliciencies in California’s Restructured Wholesale Electricity Market”, The American
Economic Review, Vol. 92, No. 5, p. 1376-1405, p. 1377.

¢ OECD (2002), “Competition Policy in the Electricity Industry”, Policy Roundtable,
p.7 http://www.oecd.org/daf/competition/sectors/6095721.pdf (Accessed: 09/07/2015);
GARCIA, J.A. (2007), “International Perspectives on Electricity Market Monitoring and
Market Power Mitigation”, Review of Network Economics, Vol.6, Issue 3, p.400-401.

7 OECD 2002, p. 7; Garcia 2007, p.400-401.

7 OECD 2002, p.7; Garcia 2007, p.400-401.

72 Garcia 2007, p.401.
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in which the good is storable, inventories greatly reduce inter-temporal
supply variation, and possibly, demand variation””.

As a result, electricity generators can have substantial market power
and exercise it by withholding capacity, either in the form of physical
or economic withholding, or artificially boosting prices. Thus market
price rise above the competitive level and a wealth transfer occurs from
consumers to producers. In addition, the price that is over marginal
costs creates loss in social welfare and gives rise to allocative inefficiency.
Moreover, exercise of market power can lead to productive inefficiency by
inducing substitution of higher-cost for lower-cost generating units in the
short-run, or entry of inefficient generation units in the medium and long-
run’®. “Market power distorts short-term production and consumption
decisions and, in the longer term induces inefhicient investment decisions
and hence leads to dynamic inefficiency””. In sum, exercise of market
power reduces performance of the market significantly.

This vulnerability of electricity markets to market power forms the
basis of government intervention in the form of regulation. In the U.S.,
the Federal Energy Regulatory Commission (FERC) has legislative
authority to establish rates for wholesale electricity sales that are “just
and reasonable™. In this regard, if a generating firm proves that it lacks
market power and has not erected entry barriers, it obtains “market-based
rate authority” and hence will not be subjected to traditional cost-of

service regulation””.

73 Borenstein, Bushnell and Wolak. 2002, p.1377.

7 BIGGAR, D. (2005), “Background Note: Competition Issues in the Electricity
Sector”, Journal of Competition Law and Policy, Vol. 6, No 4, p.126-127. s. 81-181, p.127
75 OECD 2002, p.7

¢ OECD 2002, p.407

77 Schriber, Alan R. and James W., Brock. 2009. The Electricity Industry. In 7he Structure
of American Industry, 12. ed. ed. James Brock, 58-98. Long Grove, IL: Waveland Press Inc.
p.81. Other instruments of mitigating market power by regulation are capacity divestiture,
promoting interconnection, and the capacity to regulate competition in generation. See
NEWBERY, D. (2002), “Mitigating Market Power in Electricity Networks”, Department
of Applied Economics, University of Cambridge, p.18, http://www.hks.harvard.edu/
hepg/Papers/Newbery_mitigating. market.power_5-02.pdf  (Accessed:  09/07/2015),
p-18. It is also argued that “optimally-sized Regional System Operators (“RSOs”) can also
help to mitigate market power since they can eliminate transmission rate pancaking and
thereby enlarge geographic markets”. See Melamed 1997, p.5
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“It should be noted that there is also a role for regulation in responding
to other types of market failures like externalities’®.” “An externality
occurs when a consumer or firm is affected by the consumption or activity
of other agents in the economy””, i.e. pollution, which constitutes a basis
for a government intervention. “When an externality is present, perfect
competition does not result in an optimal allocation of resources®”.
Since power plants are a major source of pollution, regulations to prevent
environmental pollution have also become important factor in electricity

generation®'.

Therefore “cap and trade” policy, the objective of which is to create
economic incentive for firms to choose the most efficient and least costly
method in reducing their pollution while stimulating innovation to
develop less polluting plants, is introduced ®. As a result of this policy, it
is expected that the activity generating a negative externality can result in
a socially preferred allocation of resources®® and hence increase the overall

performance of the market.

As to the transmission of electricity market, it is generally considered
to be a natural monopoly since the productive efliciency is achieved only
when a single firm produces®. However, the objective of a single firm
is to maximize its profit and it sets the price above its cost which leads
to allocative inefficiency. If many firms are allowed to compete to lower
the price and to achieve allocative efficiency, then productive inefhciency
will emerge since there are too many firms producing. Thus the basis for

overnment intervention emerges for natural monopolies®.
& 8
Accordingly, “price and entry regulation may allow both allocative and

productive efhiciency in the case of a natural monopoly. Entry regulation
permits only one firm to produce (as required for productive efficiency),

78 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.455.

7 STEINER, E (2001), Regulation, Industry Structure and Performance in the Electricity
Supply Industry, OECD Economic Studies, No. 32, 2001/1, p.146.

8 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.376.

81 Schriber and Brock 2009, p.94.

82 Schriber and Brock 2009, p.95.

8 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.377.

8 Boisselau 2004, p.4; Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.376.

% Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.376.
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whereas price regulation restricts the firm to set the socially optimal
price (as required for allocative efficiency)®®”. In this regard, the FERC
has legislative authority to regulate the pricing of wholesale transmission
transactions to ensure that they are “just and reasonable”. This price
regulation of transmission takes several forms® and in case of congestion
“mitigation” procedure can be invoked in order to cap the maximum
price®.

One of the key decision of the FERC to guide transmission regulation®
is Order 888, which requires owners of transmission networks to provide
open and nondiscriminatory access to its transmission network’'. This
order affects not only the conduct in the market but also the market
structure by removing an absolute barrier to entry which is an element of
market structure®. If entry barriers become lower, it is more difficult to
exert market power and increase the price without attracting new entry.
Therefore we can predict that the concentration rates would decrease
by the entry of new rivals, which would alter conduct and ultimately
performance of the industry. Furthermore, it also removes a market
failure, namely discrimination, which leads to a loss in the efficiency/
social surplus®. Thus the performance of the industry can be presumed

to improve’.

% Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.377.

8 OECD 2002, p.407.

8 RAP 2011, p.67.

8 Schriber and Brock 2009, p.83-84.

% THE REGULATORY ASSISTANCE PROJECT (RAP) (2011), “Electricity
Regulation in the US: A Guide”, p.67-68. http://www.raponline.org/docs/RAP_Lazar_
ElectricityRegulationInTheUS_Guide_2011_03.pdf (Accessed: 09/07/2015)

o1 This order also gives details on how transmission owners may charge for use of their
lines, and the terms under which they must give others access to them. The order also
required utilities to separate their transmission and generation businesses to file open
access transmission rates through which they provide non-discriminatory transmission
service. See RAP 2011, p.68.

%2 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.63.

% See. ECON 432 Discussion Course Packs, p.12.

% For other key decisions of the FERC which guide current transmission regulation see
RAP 2011, p.66-67.
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The reliability of the transmission grid and congestion may suffer
from being public goods, one of the reasons for market failure”. Since
“free-riders” benefit from reliability irrespective of paying for it or not,
a market failure can arise. This problem is compounded by the fact that
vertically integrated transmission firms may perceive no incentive to
invest in transmission lines to protect reliability for adjacent areas and
to enable their rivals to better compete with themselves”®. Another factor
that can aggravate the problem is that unwillingness of other states to
promote reliability since doing so raises prices in one state while benefiting

consumers in another state”.

As a result, “owners of networks will invest in transmission based
solely on the needs of its own service territory’®” and only if it can obtain
satisfactory contracts to cover the cost of the new investment””. Therefore
the regulatory agency is likely to intervene and require an increase in
capacity in order to improve service reliability'®. In order to address these
problems associated with reliability and congestion, the FERC issued
Order 679, which encourages transmission infrastructure investment

while maintaining just and reasonable rates'"".

Consequently, regulatory interventions are generally accepted to affect
the conduct of an industry. It is generally accepted, however, that the
causal relationship between the Structure-Conduct-Performance of an
industry runs in many directions and conduct can sometimes ‘feedback’
to change structure”®. Within this context, regulatory interventions can
also affect both structure and/or conduct: i.e. entry of a new firm to the
generation market affects the structure. When measuring the performance
of the market, on the other hand, it should also be kept in mind that the

regulatory interventions have not only benefits, i.e. reducing dead weight

%> Schriber and Brock 2009, p.89.

% RAP 2011, p.66; Schriber and Brock 2009, p.89; OECD 2002, p.422.
%7 Schriber and Brock 2009, p.90.

% RAP 2011, p.GG.

% Biggar 2005, p.96.

1% Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.360.

190 htep:/fwww.ferc.gov/whats-new/comm-meet/2012/111512/E-3.pdf
121d. p.62.
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loss (DWL) in efficiency, but also costs, i.e. both direct costs of regulatory
agencies and unintended side effects of regulation'®.

5. POLICY CONSIDERATIONS: LOOKING FORWARD

Having examined antitrust policy and regulatory interventions in the
generation and transmission markets of electricity, it can be asserted
that these interventions have not solved every problem in these markets.
Therefore, some proposals can be made to correct possible shortcomings
in order to improve social performance of electricity generation and
transmission markets. In this regard, we will make an effort to propose
both theoretically desirable and practically workable suggestions. The
suggestions in relation to antitrust policies will be presented first and the

ones as to regulatory policies will follow.

Antitrust policies have a long history in electricity industry and
complement regulatory structures to protect against anticompetitive

104

conduct'®. Especially when deregulation has been completed, the

antitrust laws should be applied fully to deter anticompetitive conduct'®.
However, there are some impediments to antitrust policies to be effective:
“State action immunity” and “filed-rate doctrines”. Although they do
not exempt all conduct in the electricity industry, they provide immunity
in some contexts'%. In order for antitrust rules to be effective, enforcement
of antitrust laws should not be blocked by these doctrines, since the
FERC may not check all anticompetitive conducts that may arise in these

markets'?.

According to the state action immunity doctrine, if an anticompetitive
behavior takes place pursuant to a state regulatory program, it will prevent

application of the antitrust laws'®. Although there is a strict test for this

19 Viscusi, Harrington and Vernon 2005, p.429.

104 Stallings 2013, p.12; ANTITRUST MODERNIZATION COMMISSION (AMC)
(2007), Report and Recommendations, http://govinfo.library.unt.edu/ame/report_
recommendation/amc_final_report.pdf (Accessed:09/07/2015), p. IX.

195 AMC 2007, p.358.

1% Petty, Rachel Warnick. 2010. A Light In The Darkness: The Case For Judicial Antitrust
Enforcement In The Electric Wholesale Industry, 5 7ex. J. Oil Gas & Energy L. 55, p.59.
197 Petty 2010, p.56-57.

18 Stallings 2013, p.14
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immunity, the role of the antitrust laws in regulated industries may
still be diminished'”. Furthermore, these state regulations can impose
spillover costs to consumers in neighboring states''®. Therefore, as stated
by the Antitrust Modernization Committee'"!, the doctrine should not
be applied where the effects of conduct are not predominantly intrastate,
since overly broad interpretation of the doctrine can lead to consumer

harm in other states''%.

According to filed-rate doctrine, on the other hand, firms submit
rates to the FERC and once they are approved, they are treated as a firm-
specific regulation, meaning that nobody can change them except the
notifying party or the FERC. If the notifying firm follows these rates, it
is exempt from antitrust liability and treble damages'"®. Although there
are some exceptions to the filed-rate doctrine, i.e. enforcement by federal

114

government'', it prevents the antitrust laws to be fully applicable to the

electricity industry.

Reasonableness of these filed rates, however, is rarely reviewed by the
FERC since these rates are mostly market-based. Furthermore, courts
continue to apply the filed-rate doctrine regardless of whether the agency
has actually reviewed and approved the rate'”. Although the Supreme

Court criticized the doctrine, it gave the determination to the Congress.

Today, it is asserted that “it is time for Congress to reevaluate the filed-
rate doctrine and consider overruling it where the regulator no longer
11

specifically reviews and approves proposed rates”''. The underlying
reasons for this view are that the electricity industry is no more firmly
regulated, the rates are no longer individually filed with and approved
by the FERC, remedial powers of the FERC are impotent against

anticompetitive conduct, and judicial enforcement is necessary. Therefore,

191d. p.14

1 AMC 2007, p.346. There are also other concerns with this doctrine in relation to
political participation rights.

i d, p. IX

"121d. p.333.

'3 Petty 2010, p.59.

141d. p.60.

115 AMC 2007, p.362.

e 1d. p. IX-X
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an absolute immunity of the filed-rate doctrine no longer makes sense in

this new context'".

Another suggestion can be made in relation to review of mergers and
acquisitions in the electricity industry. Although the antitrust agencies
examine mergers and acquisitions, there are regulated industries including
electricity in which the regulatory body (i.e. the FERC) has competence
to review mergers under a “public interest standard”''®. The fact that
merger reviews conducted by two different government agencies can lead
to duplicative costs and conflicts of decisions. Therefore, it should be
considered to give the DOJ or the FTC full antitrust merger enforcement

authority'"’

, given the fact that they have considerable amount of expertise
in this field. In this way, the relevant antitrust agency should perform
the competition analysis and duplication of analysis by the regulatory

authority will be prevented'®.

Within the antitrust law context, there is another difficulty with respect
to electricity markets that the Section 1 of Sherman Act can sometimes
be inadequate to remedy collusion: Mere parallel behavior of firms -zacit
collusion- cannot be deemed illegal without any explicit agreement or
direct communication between firms'?!. As a matter of fact, California
debacle confirmed this evaluation since no significant evidence of
coordinated actions to raise wholesale electricity prices was found despite
extensive multi-year investigations by almost every state-level antitrust

and regulatory commissions'*.

Ontheothersideof the coin, thereare otherissues that make this problem
even worse. The first one is the hourly auctions structure that creates
ample opportunity for tacit collusion as generators often interact with

each other and through these repeated interactions they learn strategies of

17 Petty 2010, p.77.

"8 AMC 2007, p.363.

19 1d. p. X

120 ]d. p.364.

2L VAHEESAN, S. (2013), “Market Power in Power Markets: The Filed-Rate Doctrine
and Competition in Electricity”, University of Michigan Journal of Law Reform, Vol. 46,
Issue 3, p.958

122 Wolak 2013, p.62.
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other bidders'*. The second one is the pivotal supplier problem: a supplier
that has enough capacity to dictate price by withholding its capacity. This
problem can take two different forms and suppliers can either collude
implicitly or one of them exercises that pivotal power unilaterally'*. As
to the tacit collusion part of this problem, it is recognized as one of the
most intractable problems in antitrust laws around the world. One of the
solutions to this problem may be the lowering of burden of proof on the
part of antitrust authority by setting some conditions'”, upon fulfillment
of which the burden of proof will be shifted to the firms and then they
have to prove that they were not colluding.

As to the other form of pivotal supplier problem, exercise of market
power is under the scrutiny of antitrust enforcement in most cases.
Within the antitrust context, there are two means to deal with market
power: monopolization or attempts to monopolization, which is an ex-
post evaluation, and merger control, which is an ex-ante evaluation. In
both of these analysis, market definition is a crucial first step. Market
share and concentration indexes, however, can be insufficient in measuring
market power due to the unique features of electricity markets. Therefore,
alternative indexes “Pivotal supplier index” and “residual supplier index”

are developed.

These indexes, however, cannot be regarded as well-suited to address
wielding of market power in the electricity industry'®, since they are
aimed to identify market power. In the meantime, the mere possession
of monopoly power is not outlawed and the exercise of market power

can be addressed only if an entity attempts to monopolize in antitrust

12 BLUMSACK, S.A., J. APT, and L.B. LAVE (2006), “Lessons from the Failure of U.S.
Electricity Restructuring”, The Electricity Journal, Vol. 19, Issue 2, p.18

241d 18-19

12 In Turkish antitrust law, actually, there is a presumption of concerted practice and the
relevant provision is as follows: “In cases where the existence of an agreement cannot be
proved, if the price changes or the balance of supply and demand or the areas of activity
in the markets of the enterprises concerned are similar to those of the markets where
competition is prevented, distorted or restricted, this constitutes a presumption that the
enterprises concerned are engaged in a concerted practice. Each such party thereto may
avoid liability if the contrary is proven on economic and rational grounds.”

126 Melamed 1999, p.6
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law context'”. Combined with the fact that wielding of market power by
electricity generators is an endemic problem in the industry, specials tools
to remedy market power problems should be developed.

One of the tools, in this regard, should be local market power mitigation
mechanism that limits the bids of a supplier in case of inadequate
competition. Another one can be the ability to suspend market operations
when the market outcome is too harmful'?®. For instance, the operators of
the PJM pool are given “wide-ranging powers to reset the bids of generators
that have been deemed to be exercising local market power”?. In the
struggle with market power issues, promoting investment in transmission
is also crucial since these investments can take away pivotal status of a

supplier'?.

As we proceed with the importance of the transmission network, it is
accepted that the performance of the electricity industry depends crucially
on how the transmission network operates: “whether there is adequate
investment in transmission capacity and how it is priced”*'. As mentioned
just above, insufficient transmission capacity will give certain generators
“locational market power, and will degrade reliability regardless of market
structure or conduct”. As to the determination of transmission prices,
these prices should not be too high to deter competitive decisions for
purchasing power from the most efficient suppliers, and they should not

be too low to discourage investment in transmission networks'?.

In this context, one of the performance indicators of the transmission
network is the transmission loading relief (TLR) actions. These actions
imply that there is a significant threat to the functioning of the grid since
TLRs are resorted in order to stabilize the flow of power'**. When we look

127 Melamed 1997, p.12

128 Wolak 2013, p.66.

12 Borenstein 2000, p.51.

13 Blumsack, Apt and Lave. 2006. p.19

131 Viscusi, Harrington and Vernon 2005. p.461
132 Blumsack, Apt and Lave. 2006. p.26

133 Melamed 1997, p.10

134 Schriber and Brock 2009, p.88
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at the Figure-1 below about the TLR actions over time, we can see that the
number of TLRs is increasing over recent years substantially'?.

Figure-1: Transmission Loading Relief Actions, 1997-2004

Number of Transmission Loading Relief Events
(Level 2 or higher)

2500
2000 |
1500 |
1000 —

500 |

0 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Source: Blumsack, Apt and Lave. 2006. p. 26

One solution to create a well-functioning transmission investment
framework can be “a two-part tariff where congestion charges remain and
discourage congestion while the bulk of payments would be through an
energy charge that would provide incentives for new construction and

efficient operation'®”.

As mentioned above, many states promote renewable energy
technologies by adopting “renewable portfolio standards” in addition
to offering incentives (grant programs) in order to ensure energy
independence and security’”. Supporters of these programs claim that
competition among different energy sources will keep the electricity
prices low. Opponents, however, criticize such policies and contend

that they will increase price for electricity since producers are forced to

13 Blumsack, Apt and Lave. 2006. p.26. Schriber and Brock 2009, p.88-89
13¢ Blumsack, Apt and Lave. 2006. p. 27.
37 GREER, M. (2012), Electricity Marginal Cost Pricing, Elsevier, p.89.
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use more expensive sources'*. Furthermore, these policies should also
take into account regional differences with respect to the availability of
renewable sources and possibility of diverting investments to building

new transmission lines'°.

When we look at the history of the industry, by far the most important
policy of the past is the “regulatory reform”. Main component of this
restructuring process is the unbundling of competitive stages from natural
monopolistic stages. There are many models with respect to unbundling:
accounting separation at one extreme and ownership separation at the
other. Given the difficulty in ensuring that the transmission owner
will not operate its transmission assets in a manner that favors its own

140

generation'*, choosing the right model of separation by considering their

benefits and costs becomes crucial for a successful regulatory reform.

In the U.S., functional separation is incentivized though not required by
the FERC to form independent system operators. However, this approach
could not prevent discrimination in generation and transmission. As a
result, the FERC encouraged Regional Transmission Organizations but
not required ownership separation by the Order of 2000'“!. As pointed
out by Stern'*?, “whereas ownership separation of networks from upstream
and downstream production and sales works well, functional separation
achieves little”. Therefore, full ownership separation, which is also advised

in the EU, can be applied in the U.S. as well.

138 Schriber and Brock 2009, p.97.

139 Schriber and Brock 2009, p. 97.

14 Melamed 1999. p.7.

41 STERN, J. (2011), “System Operators: Lessons from US and EU Energy Industry
Experience and Implications for the England and Wales Water Industry”, Centre for
Competition and Regulatory Policy (CCRP), Working Paper No 18, p.11

42 Stern 2011, p.1
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