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Avrupa Birligi Birlesme Tiiziigii'nde
Diizenlenen Ciro Esigi Sistemi
Yogunlasmalarin Kontroliinde Ne Kadar
Etkili?

17 Temmuz 2018°de alindi; 11 Aralik 2018’de kabul edildi.
Arastirma Makalesi

\Ecem Siisoy UYGUN, LL.M MBL*

Oz

Dijitallesen diinya ile sekillenen ekonomi, doniisiim geciren sektorler,
degisen tiiketici aliskanliklars, verilerin artan onemi ve veri temelli
ckonomik yaklasimlarin her biri rekabet hukuku ile yakindan iliskilidir.
Soz konusu degisim riizgarinin etkileri, ozellikle yogunlasma islemlerinde
goriilmektedir. Sirketlerin calisma ve gelir elde etme yontemlerinin gelisen
teknoloji ile degismesi nedeniyle, Avrupa Birligi'ndeki yogunlasmalarin
kontrolii rejiminde benimsenen ciro esigi - sistemine bazi elestiriler
getirilmekte ve sistemin islevselligi tartismalara konu olmaktadr. Siz
konusu tartismalarin basini ceken islem ise son zamanlarin en dikkat cekici
devralmalarmdan biri olan Facebook/WhatsApp devralmas: olmugtur.
Tartismanin nedeni ozellikle dijital pazarlarda faaliyer gosteren ve heniiz
cirosu olmayan veya diisiik cirolu hedef sirketlerin ozellikle pazar giiciine
sahip tesebbiisler tarafindan devralinmalar: halinde, soz konusu devralma
islemlerinin Avrupa Komisyonu nun denetiminden kacabilecegi endisesine
dayanmaktadir. Bu nedenle, uygulamada bir boglugun olup olmadig ve
dijital ekonomiye ayak wydurabilmek amacryla bu boglugun ramamlayici
kontrol araglar: ile doldurulmasina gerek duyulup duyulmadigina iliskin
Jarkly goriigler ileri siiriilmektedir. Bu ¢alimada, dijital ekonomiye
wyum saglamas: agisindan Birlesme Tiiziigii nii degerlendiren goriisler ele
alimmaktadsr.

Anahtar Kelimeler: Yogunlasma, Ciro Esigi, Komisyon, Birlesme
Tiizigii, Dijital Pazar, Belirgin Faaliyet Esigi, Islem Degeri, Avrupa
Birligi/AB/Birlik

" Erdem&Erdem Ortak Avukatlik Biirosu, Avukat (Istanbul), ecemsusoy@erdem-erdem.av.tr,
Orcid Id: 0000-0001-6104-2923
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Abstract

The economy that is shaped by the digitalizing world, transforming sectors,
changing consumer habits, increasing importance of data, and data-
based economic approaches are all closely related in competition law. The
effects of this wind of change are observed especially in the concentration
transactions. Due to the changing working and income-generating methods
of companies in line with developing technology, some criticisms have been
raised against the turnover-based threshold system adopted in the European
Union Merger Regulation. Hence, discussions concerning the functioning
of the turnover-based threshold system have commenced. One of the most
remarkable acquisitions of recent times that has generated such discussions
has been Facebook’s acquisition of WhatsApp. The reasoning for such
discussions is based on the concern that concentration transactions are likely
to escape from being under the European Commission’s control regime,
especially in digital markets, where low turnover rargets, or no turnover
targets, are acquired by enterprises with market power. In this regard,
different opinions have been put forward as to whether there is a gap, in
practice, and whether it is necessary to fill this gap with complementary
merger control tools. This article addresses the debates evaluating the
European Union Merger Regulation in terms of its adaptation to the
digital economy.

Keywords: Concentration, Turnover-Based Thresholds, Commission,
EU Merger Regulation, Digital Market, Significant Activity Threshold,
Transaction Value, European Union / EU / Union
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GIRiS

Hizla dijitallesen diinyada teknolojinin hayatimizdaki yeri ve énemi
gittikce artmaktadir. Nitekim diinyanin en degerli ilk bes markasinin
(strastyla Apple, Google, Microsoft, Facebook ve Amazon)' teknoloji
alaninda hizmet vermesi dijital sirketlerin degerini carpici sekilde
gozler 6niine sermektedir. Bir diger agidan bu durum, dijital sirketlerin
ekonomide ¢cok 6nemli bir etkiye sahip olduklarini ortaya koymaktadir.
Dijital pazarlardaki rekabet ortami diger pazarlara gore farklilik
gosterir; ¢linkii dijital pazarlar yenilik¢i, dinamik ve hizla gelisen
pazarlardir. Boylece, dijital pazarlarda faaliyet gosteren firmalarin
pazardaki varliklarini stirdiirebilmeleri igin her gecen giin kendilerini
giincellemeleri, yeniliklere ayak uydurmalari ve esasen yeniligi yaratan
olmalari gerekmektedir.

Dijitallesen diinya ile sekillenen ekonomi, doniisiim gegiren
sektorler, degisen tiketici aligkanliklari, verilerin artan onemi ve
veri temelli ekonomik yaklagimlarin her biri rekabet hukuku ile
yakindan iliskilidir. S6z konusu degisim riizgarinin etkileri, 6zellikle
yogunlasma® islemlerinde goriilmektedir. Sirketlerin ¢alisma ve gelir
elde etme yontemlerinin gelisen teknoloji ile degismesi nedeniyle,
Avrupa Birligi’'ndeki yogunlagmalarin kontrolii rejiminde benimsenen
ciro esigi sistemine bazi elestiriler getirilmekte ve sistemin islevselligi
tartismalara konu olmaktadir. S6z konusu tartismalarin basini ¢eken
islem ise son zamanlarin en dikkat ¢ekici devralmalarindan biri olan
Facebook/WhatsApp devralmasi® olmustur.

Whatsapp’in Facebook tarafindan devralinmasi islemi Avrupa
Komisyonu  (Komisyon)  tarafindan  03.10.2014  tarihinde
onaylanmistir. S6z konusu islem, dijital ekonomideki yogunlagmalar
agisindan Tesebbiisler Arast Yogunlagsmalarin Kontroliine Iliskin

! Forbes, “The World’s Most Valuable Brands”, www.forbes.com/powerful-brands/
list/#tab:rank. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

?Yogunlasma terimi, isbu makale kapsaminda birlesme, devralma ve ortak girisim
kavramlarini icerecek sekilde kullanilmistir.

3 Case No. COMP/M.7217 Facebook/WhatsApp of 3 October 2014, Public decision http://
ec.europa.eu/competition/mergers/cases/decisions/m7217_20141003_20310_3962132_
EN.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.
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139/2004 sayili Konsey Tiiziigii’ niin* (Birlesme Tiiztigt) yiiriirlitkeeki
hitkiimlerinin iglevini tartigmaya agmuistir.

1. DIiJiTAL PAZARLARDA YOGUNLASMALAR

Yogunlagma islemleri, diger sektorlerde oldugu gibi dijital pazarlarin
sekillenmesinde de 6nemlibir etkiye sahiptir.” Dijital pazarlarin dinamik
yapist nedeniyle yogunlasmalara y6nelik analizler kapsamli ekonomik,
hukuki ve teknik incelemeler gerektirmektedir. Son zamanlarda, dijital
pazarlarin dinamik yapisinauyum saglamak amaciyla, Avrupa Birligi'nin
(AB veya Birlik), yogunlasmalarin kontroliine iliskin diizenlemelerinin
gozden gecirilmesine iliskin degerlendirmeler yapilmaya baslanmistir.
Zira dijital pazarlarin 6zellikleri dikkate alindiginda, daha incelikli bir
rekabet politikast yaklagimina gerek duyuldugu diisiintilmektedir.® S6z
konusu tartigmalarin fitilini atesleyen islem ise Facebook/WhatsApp’
devralmasi olmustur.

1.1. WhatsApp’in Facebook Tarafindan Devralinmas:

Facebook’un, WhatsApp’t 19 milyar ABD Dolar’'na satun aldigin:
agiklamasini takiben s6z konusu devralma islemi Komisyon tarafindan
03.10.2014 tarihinde onaylanmugtir.? Diinya capinda pek ¢ok kullanicist
olan iglem taraflari dijital pazarin en biiyiik oyunculari arasinda yer
almaktadir.” Facebook web sitesi ve mobil cihazlardaki uygulamasi
(apps) ile sosyal paylasgim platformu ‘Facebook’un, tiiketici iletisim
platformu (consumer communications app) ‘Facebook Messenger’ ile

* Council Regulation (EC) No 139/2004 of 20 January 2004 on the control of
concentrations between undertakings (the EC Merger Regulation- Birlesme Tuizigii).

> PITRUZZELLA, G. (2017), “Big Data and Antitrust Enforcement”, ltalian Antitrust
Review, N. 1, s. 81, hup://iaragem.it/article/view/12609/11413. Erisim Tarihi:
26.06.2018.

¢ GSMA (2016), “Resetting competition policy frameworks for the digital ecosystem”, s. 2.
hteps://www.gsma.com/publicpolicy/wp-content/uploads/2016/10/GSMA_Resetting-
Competition_Report_Oct-2016_60pp_WEBv2.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

7 Bkz. dn. 3.

8 Bkz. dn. 3, s. 2.

? CHASSAING, E., C. BREUVART ve A. PERRAUT (2016), “Big data and competition
law in the digital sector: Lessons from the European Commission’s merger control practice
and recent national initiatives”, Concurrences, N. 3-2016, Art. N. 80763, s. 47.
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fotograf/video paylasim platformu ‘Instagram’in saglayicisidir.'® Ayrica
Facebook ¢evrimici reklamcilik hizmeti de saglamaktadir.'' Diinyanin
en etkili teknoloji devleri arasinda yerini alan ve diinyanin en degerli
dordiincii markast olan Facebook’a'? kiyasla WhatsApp daha dar bir
faaliyet alanina sahiptir. WhatsApp, mobil uygulama “WhatsApp’
araciligiyla bir tiiketici iletigim servisi saglayicisidir ve Facebook’un
aksine kullanicilarina reklam alani saglamamaktadir.’

Sonug olarak Komisyon, devralma islemine iliskin incelemelerinin
ardindan WhatsApp'in Facebook tarafindan devralinmasina izin
vermistir.

1.2. Facebook/WhatsApp Devralmasinin Ardindan Giindeme
Gelen Ciro Esigi Sistemi

WhatsApp’in Facebook tarafindan devralinmasinin ardindan AB’deki
yogunlagmalarin kontrolii rejiminde benimsenen ciro esigi sisteminin
verimliligi tartugilmaya baslanmus ve ozellikle i¢ pazarda 6nemli etkiler
yaratabilecek yogunlagsma iglemlerinin Komisyon tarafindan yakalanip
yakalanamayacagina iliskin baz1 endiselerin varlig1 giindeme gelmistir.
Belirtilen endiselerin 6nemli bir kaynag: da, 6zellikle inovasyon odakl,
hizli biiytime ve yiiksek gelir elde etme potansiyeli olan ancak heniiz
cirosu olmayan veya disiik ciro ile faaliyet gdsteren tesebbiislerdir. S6z
konusu tegebiislerin biiyiik bir cogunlugu 6nemli bir kullanici tabani
olusturmak ve kullanici verilerini analiz etmek amaciyla gelistirilirler.
Ancak ozellikle dijital pazarlarda faaliyet gosteren s6z konusu
tesebbiislerin tarafi olacaklari yogunlagma islemlerinin Komisyon’un
denetiminden kacabilecegi diisiiniilmektedir.

AB’nin rekabetten sorumlu komiseri Margrethe VESTAGER
bir sirketin, rakibinin elinde bulunan degerli veriler heniiz paraya
doniistiirilmemis olmasina ragmen rakibini satun alabilecegini,

10 Bkz. dn. 3.s. 1, 2.

! Press Release, Mergers: Commission approves acquisition of WhatsApp by Facebook (3
October 2014), http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-1088_en.htm, Erisim Tarihi:
26.06.2018.

12 Forbes, “The World’s Largest Public Companies”, https://www.forbes.com/companies/
facebook/. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

13 Bkz. dn. 3, s. 2.
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bu nedenle, devralinmast planlanan rakip sirketin cirosu yiiksek
olmasa dahi, ilgili yogunlagma isleminin denetlenip denetlenmemesi

gerektigini aragtirdiklarini  beliremistir.'

Bu baglamda, Birlesme
Tizigi niin meveut yapisinin dijital ekonomiye nasil ayak uyduracagi
ve gereksinimlerini nasil kargilayacagi konusunda bazi sorular
ortaya ¢ikmaktadir. Ozellikle Facebook/WhatsApp gibi, dijital
pazarda gergeklesen yiiksek degerli bir devralma isleminin neredeyse
Komisyon’un denetiminden kagma ihtimali Birlesme Tiiziigii niin ciro
esigi esasina dayanan kontrol rejiminin iglevselliginden bazi kesimlerin

endise etmesine neden olmustur.
2. TARTISMALARA KONU OLAN CiRO ESIiGI SISTEMI

Facebook/WhatsApp gibi yitksek degerli bir devralma isleminin
taraflarindan WhatsApp, islem sirasinda Birlesme Tiiziigii'nde yer alan
ciro esiklerini agamamis ve bu nedenle islem, Birlesme Ttiziigii’'niin
1(2). ve 1(3). maddesi kapsaminda Birlik boyutu kazanamamistir.
Bunun {izerine islem, Birlesme Tuziigi'ntin 4(5). maddesinde
diizenlenen, Komisyon’u miinhasiran yetkilendiren ‘one-stop-shop’
ilkesine bagvurulmasi {izerine Komisyon tarafindan incelenmistir.
Birlesme Tiziigi'ntiin 4(5). maddesine bagvurulmasaydi boylesine
bityiik hacimli bir islemin Komisyon’un incelemesinden ge¢meksizin
gerceklesmesi  ihtimali  Birlesme Tuziigi'ndeki ciro  esiginin,
Komisyon’u uyarmaya yeterli olup olmadiginin sorgulanmasina neden
olmustur.

2.1. Birlesme Tiiziigii’nde Diizenlenen Ciro Esigi Sistemi

Komisyon, cirosu belli bir esigin tizerindeki tesebbiisler arasindaki
yogunlasma islemlerini incelemek ve Avrupa Ekonomik Alani’nda
(AEA) veya AEA’nin 6nemli bir béliimiindeki etkin rekabeti 6nemli
olcide engelleyecek yogunlagmalari  engellemekle  yiikiimliidiir.
Birlesme Tiiziigii’niin 1. maddesinde, yogunlasmalarin Birlik boyutuna

4 VESTAGER M. (2016), “Big Data and Competition (European Commission, Speech
at the EDPS-BEUC Conference on Big Data)”, https://ec.europa.cu/commission/
commissioners/2014-2019/vestager/announcements/big-data-and-competition_en.
Erisim Tarihi: 26.06.2018.
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ulagip ulasmadigini belirleyen ciro esigi kistaslart belirlenmistir. Birlik
boyutuna ulasan yogunlagsma islemleri Komisyon’un incelemesine tabi
olmaktadr.

Cironun Hesaplanmasina lliskin  Komisyon Bildirisi'nde'
vurgulandigy tizere, Birlesme Tuziigii' nde belirtilen esik sistemi, pazar
pay1 veya diger olgiitler yerine yalnizca ciro hesaplamasina dayandig;
icin biitiiniiyle niceldir.'® Béylece ciro hesaplamasi sonucunda ortaya
cikan rakamlarin, ekonomik gercekligi aslina uygun bir sekilde
yansitmast amaglanmugtir.'” Ciro esigi sisteminin tercih edilmesindeki
en 6nemli etken ise islem taraflarinca kolaylikla hesaplanabilecek basit
ve nesnel bir mekanizma olmasidir.'®

Ciro, triin sausindan ve tesebbislerin olagan faaliyetleri
kapsamindaki hizmetlerin saglanmasindan elde edilen miktar ifade
etmektedir.'” Ancak tirtin satisindan elde edilen cironun hesaplanmasi
ile saglanan hizmetlerden elde edilen cironun hesaplanmasi farklilik
gostermektedir. Uriinler agisindan, miilkiyet devirlerini iceren her bir
ticari islemin tanimlanmasi yoluyla cironun belirlenmesi kolaydir.?’
Saglanan hizmet acisindan ise ticari islem bir deger aktarimi
icerdiginden cironun hesaplamasinda dikkate alinmasi gereken
faktorler cok daha karmagiktir.” Yine de sunulan hizmete iliskin bir
hesaplama yapmak gerektiginde Komisyon’un farkli bir hesaplama
yontemi belirlemek yerine genel anlamiyla toplam satis miktarina
bakug: goriilmekeedir.

Facebook/WhatsApp devralmasi, Birlesme Tuziigii'ndeki ciro
esigi sistemine dikkatleri ¢ekmistir. Zira yukarida belirtildigi tizere
WhatsApp’in, islem sirasinda (2013 yilinda) AB cirosunun disiik
olmasi nedeniyle devralma islemi, Birlesme Tuztigi'nin 1(2). ve
1(3). maddesi kapsaminda Birlik boyutu kazanamamigstir. Béylece
Facebook/WhatsApp devralmasinda oldugu gibi islem degeri

15 Commission Notice on calculation of turnover under Council Regulation (EEC) No
4064/89 on the control of concentrations between undertakings.

16 Bkz. dn. 15, para. 5.

17 Commission Consolidated Jurisdictional Notice under Council Regulation (EC) No
139/2004 on the control of concentrations between undertakings, para. 128.

18 Bkz. dn. 15, para. 5.

1 Bkz. Birlesme Tiiztigii m. 5.

2 Bkz. dn. 15, para. 10.

2! Bkz. dn. 15, para. 11.
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cok yiiksek olsa dahi bazi yogunlasma islemlerinin Komisyon’un
incelemesinden kagabilecegi bazi rekabet hukuku uygulayicilarinda
endise yaratmigtir.”

2.2. Yardima Kosan Sevk Sistemi

Birlesme Tiztgi'niin 4(5). maddesinde sevk sistemi (referral system)
diizenlenmektedir. Sevk sistemi uyarinca, Birlesme Tiiziigi'nin 3.
maddesinde tanimlanan bir yogunlagsma iglemi; 1. maddede belirtilen
ciro esiklerini agamay1p Birlik boyutuna ulagmadiginda sayet en az ti¢
AB tye devletinin ulusal rekabet kanunlari kapsaminda incelenebilir
nitelikteyse, ilgili islem taraflarinin kendi yetkili otoritelerine bildirimde
bulunmadan Komisyon’un gerekgeli sekilde bilgilendirilmesi kaydiyla,
Komisyon tarafindan incelenebilir. Boylece Komisyon’a taninan
miinhasir yetki kullanilarak, bir diger ifadeyle one-stop-shop ilkesine
bagvurularak islemin Komisyon tarafindan incelenmesi miimkiin
kilinmuigtir.

Facebook/WhatsApp devralmasinda daislem, Birlesme Tiiztigi'niin
1(2). ve 1(3). maddelerindeki ciro esiklerini kargilayamadigindan Birlik
boyutuna ulasamamistir. Ancak Birlesme Tiztigiiniin 3. maddesi
anlaminda bir yogunlagsma islemi oldugundan ve ii¢ tiye devletin
(Birlesik Krallik, Kibris ve Ispanya) ulusal rekabet kanunlari kapsaminda
incelenebildiginden Birlesme Ttiziigli'niin 4(5). maddesinde belirtilen

> Boylece igslem Komisyon’a

sevk sistemi kogulu saglanmistir.?
bildirilmis, yetkili tiye devletlerden hi¢ biri islemin Komisyon’a sevk
edilmesine iligkin karsit bir goriis beyan etmemis ve sonug olarak islem
Komisyon tarafindan incelenmistir.?* Yine de Birlesme Tiiziigii'niin
4(5). maddesi uyarinca islemin Komisyon’a sevk edilmesi, yerlesik ciro

esigi sisteminin elestirilmesine engel olamamistur.
3. CIRO ESIGI SISTEMI YETERSIZ Mi KALIYOR:?

VESTAGER i¢inde bulundugumuz dijital ¢agda, ticretsiz hizmet

veren tesebbiisler tarafindan gerceklestirilen yogunlasma islemlerinin

22 Bkz. dn. 44, 47.
2 Bkz. dn. 3, s. 2.
2 Bkz. dn. 3, s. 2-3.
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siklikla rekabeti etkiledigini, cogu zaman kullanicilar bir hizmete ¢eken
unsurun, fiyat ya da kaliteden ziyade ne kadar fazla kisi tarafindan
kullanilmasi oldugunu ve verilerin kimi zaman sirketlerin en degerli
varligt oldugunu degerlendirmektedir.”

Teknolojinin, sirketlerin ¢alisma ve gelir elde etme yontemlerini

¢ nedeniyle  Birlesme  Tiziigi'niin  mevcut

degistirmesi*
diizenlemesindeki eksikliklerin tamamlanmast gerektigine dikkat
cekilmektedir. Varligr iddia edilen soz konusu eksiklikler, yalnizca
dijital pazarlarda meydana gelen yogunlagsma islemlerinde degil, ilag
endiistrisi gibi diger sanayi sektorlerinde gergeklesen iglemlerde de
tespit edilebilmektedir. Bu acidan, yiiksek ticari potansiyele sahip,
yeni tedavileri aragtiran ve gelistiren, heniiz ciro elde edemeyen veya
distik cirolu, ufak capli biyoteknoloji sirketlerinin biiyiik capli ilag
firmalar1 tarafindan yiiksek bedellerle devralinmasi ve bu tiir islemlerin
Komisyon’un denetiminden kagma olasiligr iddia edilen eksikliklere
bir diger 6rnek olarak gosterilebilir.

[lag sektorii ile ilgili kaygilarin dijital sektore gore biraz daha
farklilik gosterdigi goriilmektedir. [lag sektoriinde, bir ilag firmasinin,
portféytiinde halihazirda Ar-Ge agsamasinda olan veya klinik
arastirmalardan gegen Urlinlerin (pipeline products), dijital sektoriin
aksine, pazarlanabilir olup olmadiklart da belirsizdir.”” (")rnegin bir
ilag firmasi, portfoytinde ¢ok yiiksek bedelli islemlere konu olabilecek
iriinler bulundurabilse de, bu iiriinlerin eninde sonunda ciro elde
edeceginin bir garantisi yokeur, zira bu, klinik ¢aligmalarin sonucuna
bagli olacaktir.”® Boylece yapim asamasindaki tiriinlerin yiiksek degerli

» VESTAGER M. (2016), “Refining the EU merger control system (European
Commission, Speech at the Studienvereinigung Kartellrecht)” https://ec.europa.eu/
commission/commissioners/2014-2019/vestager/announcements/refining-eu-merger-
control-system_en. Erigsim Tarihi: 26.06.2018.

% MCMARTIN, M. ve T. CASTORINA (2015), “25 years of the EUMR — A
performance review”, s. 2, http://linklaters.de/fileadmin/redaktion/Kartellrecht/Alerts/
Client_Alert_25_years_of EUMR_FINALdocx_15493__1_.pdf. Erigim Tarihi:
26.06.2018.

7 Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU Merger Control,
Simmons&Simmons LLP http://ec.europa.eu/competition/consultations/2016_merger_
control/simmons_and_simmons_en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

2 Bkz. dn. 27.
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olmasi, en nihayetinde pazar ve rekabet tizerinde bir etkiye sahip
olacagt anlamina gelmemektedir.

Basta dijital sektor olmak iizere, ilag ve benzer bagkaca sektorler
tizerinden Birlesme Tuzigi'ndeki ciro esigi sisteminin elestirildigi
ve bu nedenle tamamlayici kontrol araglarina ihtiyag duyuldugunu
ileri stiren goriglerin oldugu gorilmektedir. ** Ancak bunun tam
aksine, mevcut sistemin iyi igledigi ve bu nedenle Birlesme Tiiziigii
hitkiimlerinde herhangi bir degisiklige gidilmemesi gerektigini savunan
goriisler de mevcuttur.?!

3.1. Avrupa Parlamentosu’nun Ciro Esigi Sistemine Getirdigi
Elestiriler

AB rekabet politikasina iliskin ve ozellikle Birlesme Tuztgi ile ilgili
onemli tespit, karar ve tavsiyeleri iceren Avrupa Parlamentosu’nun
(AP) rekabet politikast yillik raporlarinda da Facebook/WhatsApp
devralmasina yer verilmistir. AP’nin dijital ekonomi kapsaminda
gergeklestirilen yogunlasma iglemlerine iliskin onemli tespitlerde
bulundugu ve mevcut isleyise bir takim elestiriler getirdigi 16.12.2015
tarihli raporunda®* goriillmekeedir.

AP ge¢miste dijital ekonomideki yogunlagsma degerlendirmelerinin
agirliklt olarak ilgili tesebbiislerin cirolarina bagli olarak yapildigini
ve bu durumun yetersiz kaldigini belirtmistir.”> Bununla birlikte
Komisyon’un Whatsapp/Facebook kararinin 6rnek tegkil ettigi tizere,
WhatsApp gibi diisiik ciroya sahip igletmelerin de genis bir miisteri
tabanina ve buna bagli olarak 6nemli miktarda veriye ve onemli bir
pazar giiciine sahip olabilecegini vurgulamigtir.*

Ayrica dijital ekonomi basta olmak iizere bazi ekonomik
sektorlerde, pazar payu, ciro ve fiyat temelli degerlendirmelerin yaninda

» Bkz. dn. 27.

3 Bkz. dn. 32, 38, 44, 47.

3! Bkz. dn. 44, 63, 67, 68, 71.

32 EuropeanParliament, Annual reporton EU Competition Policy (2015/2140(INI)) htep://
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT +A8-
2015-0368+0+DOC+PDF+VO0//EN. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

33 Bkz. dn. 32, para. 55.

3 Bkz. dn. 32, para. 55.
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bazi ilave kistaslarin uygulanmasi gerektigi belirtilmistir.”> AP, pazarin
gergeklerine ayak uydurmak amaciyla genel rekabet kurallarinin
glincellenmesi ve dijital ekonomi kapsamina giren yogunlagmalarin
kontroliinde; satin alma fiyat1, pazara olasi giris engelleri, verilerin ve
verilere erisimin 6nemi, platform ozellikleri ve iligkili sebeke etkileri
ve ilgili sektorde kiiresel rekabetin olup olmadigi gibi yeni kistaslarin
getirilmesi gerektigini de beliremistir.*® Ozellikle kiiresellesmenin
etkisindeki dijital pazarlarda, ilgili pazar tanimi ve pazar giiciiniin
hatali bir sekilde degerlendirildigi AP tarafindan ileri stirtilmiistiir.
Bu dogrultuda Komisyon’a, Birlesme Ttiztigti hitkiimlerinin yeniden
degerlendirilmesi ¢agrisinda bulunulmugtur.””

AP, dijital piyasalardaki yogunlasmalara iliskin tespit ve tavsiyelerine
12.01.2017 tarihlibirdigeryillikraporunda*yervermistir. Hgili raporda,
yogunlasmalara iliskin degerlendirme 6lgiitlerinin dijital ekonominin
ozellikleriyle uyumlu hale getirilmesine® ihtiya¢ duyuldugu, ayrica,
dijital pazarlardaki yogunlasma islemlerinden de goriildigi tizere, ciro
esiginin yetersiz kaldigina deginilerek ’islem degerinin’ yeni bir dl¢iit
olarak dikkate alinmast gerektigi belirtilmigtir.*

AP’nin AB rekabet politikasi ile ilgili yillik raporlarindan
yorumlandifi {izere, Birlesme Tizigi'niin dijital ekonominin
sartlarina gore yeniden diizenlenmesi ve eksikliklerinin tamamlanmasi
gerektigi vurgulanmakradir.

3.2. Komisyon’un Yogunlagmalarin Denetlenmesine ili§kin
Calismasi

Komisyon, yogunlagmalarin kontrolii konusunda 07.10.2016 -
13.01.2017 tarihleri arasinda bir ¢alisma yurtiemistiir (Degerlendirme
Caligmast  veya Calisma). Degerlendirme  Calismast’'nda (i)
yogunlagsmalarin  kontrolti rejiminin  kolaylasturilmasi, (i) esik

3 Bkz. dn. 32, para. 56.

36 Bkz. dn. 32, para. 57.

37 Bkz. dn. 32, para. 59.

3% EuropeanParliament,Annualreporton EU CompetitionPolicy (2016/2100(INT)), htep://
www.europatl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A8-
2017-0001+0+DOC+PDF+V0//EN. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

% Bkz. dn. 38, para. 65.

4 Bkz. dn. 38, para. 67.
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sisteminin igleyisi, (iii) sevk sisteminin isleyisi ve (iv) belirli teknik
agilar ele alinmak {izere bir anket calismast yapilmistir.?! Anilan
Degerlendirme Calismast icin hazirlanan anketin IV.2. bélimiinde
Birlesme Tiuztgii'nde yer alan mevcut ciro esigi sistemine iligkin
kamuoyuna bir takim sorular yoneltilmis ve 6zellikle dijital ekonomi ve
ilag sektoriinde faaliyet gosteren paydaslarin Calisma’ya katki sunmalari
istenmistir.”? Calisma’ya katulim orani oldukea yiiksek olmus, pek
¢ok kamu kurumu, ulusal rekabet otoriteleri ve 6zel sektorde faaliyet
gosteren paydaslar goriislerini sunmustur. Calisma, AB’de yiiriirlitkte
olan ciro esigi sisteminin 6zellikle dijital ekonomideki yogunlasma
islemlerinde goriilen eksiklikleri ve ihtiyag duyulan unsurlarin tespiti
agisindan 6nemlidir.

3.2.1. Birlesme Tiiziigii’'nde Diizenlenen Yerlesik Ciro Esigi
Sisteminin i§leyi§ine ili§kin Degerlendirmeler

Degerlendirme Calismasi’nda, (i) disiik cirolu veya heniiz cirosu
olmayan ancak yiiksek degerli hedef sirketlerin devralinmasi ile ilgili bir
uygulama boglugunun olup olmadigy, (ii) eger bir uygulama boslugu
varsa bunun hangi tiir islemleri ve sanayi sektorlerini ilgilendirdigi ve
(iii) tiye devletler seviyesindeki yogunlasmalarin kontrolii ile Birlesme
Tuzigi'nde yer alan sevk mekanizmasinin birlikte isleyisi hakkinda
degerlendirmelerin  yapilmast amacglanmistir.® Bununla  birlikee,
gergeklestirilen Caligma ile Komisyon, islem degerine dayanan bir esik
dahil olmak tizere olasi tamamlayici yontemler getirilmesine iliskin
olarak paydaglarin gorislerini talep etmistir. Calisma gergevesinde
paydaslara sunulan ankette, son bes sene icerisinde dijital ekonomide
meydana gelen ve Komisyon’'un yetki alani disinda kalan herhangi
bir islemin tecriibe edilip edilmedigi sorulmustur. S6z konusu isleme
ornek olarak ise Whatsapp/Facebook devralmasi gosterilmistir.

# Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU Merger Control, http://
ec.europa.eu/competition/consultations/2016_merger_control/consultation_
document_en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

# Consultation on Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU merger
control
http://ec.europa.eu/competition/consultations/2016_merger_control/index_en.html.
Erisim Tarihi: 26.06.2018.

# Bkz. dn. 41.
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3.2.1.1. Ciro Esigi Sisteminin Yetersiz Oldugunu Savunan Gériig

Degerlendirme Calismasi’na katilan bazi ulusal rekabet otoritelerinin
de dahil oldugu ve sayica azinlikta kalan paydaslar, yerlesik ciro
esigi sisteminin isleyisine iliskin uygulamada bir bosluk oldugunu
ve tamamlayici esiklerin uygulamaya gecirilmesini desteklediklerini
beliremislerdir.* Thtiyag duyulan tamamlayici aracin ‘islem degeri’ esigi
olabilecegi ve bu islem degeri miktarinin yeterince yiiksek bir deger
olmast gerektigi belirtilmistir.> Islem degerinin yani sira Birlesme
Tuzigi'nin yetki alaninin  genigletilmesi amaciyla yogunlasma
isleminden dogrudan etkilenen tiiketicilerin sayisina bagli bir bildirim
sisteminin alternatif bir kistas olarak getirilmesini 6nerenler de
olmustur.%

Komisyon’un denetiminden kagabilecek yogunlagsma islemleri
arasinda basta dijital sektrde, ardindan da ila¢ ve biyoteknoloji
sektoriinde gerceklesen sinir Gtesi islemlerin yer aldigina dikkat
cekilmigtir. Facebook/WhatsApp devralmasina ek olarak, kiiciik
sitketlerin biiytik internet sirketleri tarafindan devralindigi baskaca
giincel islemlerin  Komisyon'un denetiminden kacugina da
deginilmistir. Bu agidan, Ispanyol telekomiinikasyon sirketi Telefonica
SA’nin Degerlendirme Caligmasi’na sundugu katk: degerlidir.

Telefonica SA, son bes sene igerisinde dijital ekonomi sektoriinde
meydana gelen, Birlesme Tuzigi'niin 1. maddesinde diizenlenen
ciro egiklerinin altinda kalan ve dolayistyla Komisyon’un yetki alani
disinda kalan islemler ile karsilastigini belirtmistir.”” Ornegin Google,
Facebook ve Amazon’un gegtigimiz 15 yil icerisinde 320°den fazla
devralma islemi gerceklestirdiklerini ve s6z konusu islemlerin ¢ogunun
dogrudan rakipler arasinda veya komsu pazarlarda potansiyel vaat eden
sirketler arasinda olduguna isaret etmistir. *¢

“ Summary of replies to the Public Consultation on Evaluation of procedural and
jurisdictional aspects of EU merger control, s. 4-5. http://ec.europa.eu/competition/
consultations/2016_merger_control/summary_of_replies_en.pdf. Erisim Tarihi:
26.06.2018.

% Bkz. dn. 44, s. 4-5.

4 Bkz. dn. 44, s. 5.

47 Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU Merger Control, Telefonica
SA, s. 21, http://ec.europa.cu/competition/consultations/2016_merger_control/
telefonica_en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

4 Bkz. dn. 47, s. 21.
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Anilan teknoloji devi sirketlerden olan Google’in gerceklestirdigi
devralma islemlerinin sayist ¢arpicidir. 2001°den giiniimiize*” Google
ana sirketi Alphabet Inc. araciligiyla, diinyanin dért bir yaninda
yaklagtk olarak 202 tesebbiis satin almistr.”® Devralinan sirketler
arasinda cevrimici reklam pazarinda faaliyet gosteren 22 tesebbiis,
harita ve GPS navigasyon teknolojisi gelistiren 15 tesebbiis, sosyal ag
hizmeti sunan 16 tesebbiis, YouTube ve video paylasim platformunu
gelistirmek amaciyla baskaca 11 tesebbiis, Android Isletim Sistemini
gelistirmek amaciyla 29 tesebbiis, web arama motoru ile ilgili 15
tesebbiis, yapay zeka ve robot teknolojisi gelisiminde ¢alisan 10 tesebbiis
bulunmaktadir.’ Yukarida belirtilen 202 devralma islemi arasindan
yalnizca iki tanesi Komisyon’un denetimine tabi tutulmustur.”
Bunlardan biri 2008 yilinda gerceklestirilen Doubleclick™ digeri ise
2012 yilindaki Motorola Mobility’* devralmasidir. Telefonica SA’nin
degerlendirmelerinden anlagildigy tizere, yukarida kisaca belirtilen
devralma islemleri dogrultusunda Google, rekabet otoritelerinin az da
olsa denetledigi dijital pazardaki en giiclii oyuncu haline gelmistir.”
Yine ayni sekilde, Facebook ve Amazon’un da kurulduklar: tarihten
itibaren 60’tan fazla tesebbiisti devraldiklari; ancak s6z konusu devralma
islemlerinden yalnizca birkaginin Komisyon’un denetiminden gegtigi
belirtilmistir.>°

Belirtilen tegebbiislerin gogunlukla Birlik boyutu kazanamayan
yogunlagsma islemleri ile git gide bliytidiigii ve diinya ekonomisindeki
konumlarint daha da giiglendirdikleri yorumuna varmak mimkiindiir.
Boylece, fiyat dist hizmetlere dayanan is modelleri ve dijital sirketlerin
cogunun kiiresel ¢apli etki alani dikkate alindiginda mevcut
yogunlasmalarin ~ kontrolii rejiminin, gergeklesen ‘yogunlasma

# Degerlendirme Caligmast’nin yapildig: tarih araligs dikkate alinmalidir.

0 Bkz. dn. 47, s. 21-22.

> Bkz. dn. 47, s. 21-22.

2 Bkz. dn. 47, s. 21-22.

%3 Case No. COMP/M.4731 Google/DoubleClick of 11 March 2008, Public decision
http://ec.europa.eu/competition/mergers/cases/decisions/m4731_20080311_20682_
en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

> Case No. COMP/M.6381 Google/Motorola Mobility of 13 February 2012, Public decision
hetp://ec.europa.eu/competition/mergers/cases/decisions/m6381_20120213_20310_2277480_
EN.pdf. Erigsim Tarihi: 26.06.2018.

% Bkz. dn. 47, s. 22.

56 Bkz. dn. 47, s. 22.
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evrimi’ kargisinda yetersiz kaldigi ve yeniden ele alinmasi gerektigi
savunulmustur.’’

Ayrica, Federal Almanya Tekel Komisyonu (Monopolkommission)*®
da, bir tegebbiisiin rekabet potansiyelinin, heniiz elde edilen ciroya
yansitilamadigi  durumlarda, kontrol mekanizmasinin = agiklarini
kapatmak amaciyla alternatif bir kontrol aract olarak, islem hacmine
dayali bildirim esigi uygulamasinin faydali olacagini belirtmistir.>

3.2.1.2. Ciro Esigi Sisteminin Yeterli Oldugunu Savunan Gériig

Degerlendirme Calismasi’'na katkida bulunan ve yerlesik ciro esigi
sisteminin isleyisine iligkin uygulamada bir bosluk oldugunu savunan
azinlik sayidaki paydaglarin aksine, Caligma’ya katkida bulunan
cogunluk sayidaki paydaslar mevcut sistemin yeterli oldugunu
savunmuslardir.®

Savunulan gerekeelere asagida kisaca yer verilmistir:

i. Sevkk Mekanizmasinin Islevselligi

Birlik boyutu kazanamayan yogunlagsma islemlerinin ulusal ya da
Avrupa diizeyinde denetimini saglamak icin tiye devletlerin kendi
kontrol rejimleri ile birlikte Birlesme Tuziigi'niin 4(5). ve 22.
maddelerinde diizenlenen sevk mekanizmasinin yeterli oldugu
vurgulanmistir.®’ Zira Birlesme Tiiziigi'ndeki ciro esiklerinin, tiim
sinir Otesi iglemleri yakalamak amaciyla diizenlenmedigi, bunun
yerine yogunlasma islemlerinin uygun bir kontrol mekanizmasina
ozgiilenmesini kolaylastirmak amaciyla sevk sisteminin tasarlandig:
belirtilmistir.®

7 Bkz. dn. 47, s. 23.

>% Federal Almanya Tekel Komisyonu, rekabet politikasi olusturan, rekabet hukuku ve
mevzuatina iliskin olarak Alman hiikiimetine ve yasama organlarina tavsiyelerde bulunan
bagimsiz bir uzman komitedir.

%% ‘Monopolkommission, “Competition policy: The challenge of digital markets”, Special
Report No 68, s. 107, para. 460. http://www.monopolkommission.de/images/PDF/SG/
s68_fulltext_eng.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

% Bkz. dn. 44, s. 5.

o Bkz. dn. 44, s. 5.

62 Bkz. dn. 44, s. 5.
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Boylece, Facebook/WhatsApp devralmasinin Birlesme Tiiztigi'nde
onemli degisiklik gerektiren bir islem olmadigs; ¢linkii islemin Birlesme
Tuzigi'niin 4(5). maddesi uyarinca sevk mekanizmasi kogullarint
karsiladig1 ve boylece Komisyon’un denetiminden gectigi belirtilmistir.
Bu durumun da yogunlasmalarin kontrolii rejiminin hélihazirda etkin
bir gekilde islediginin gostergesi oldugu vurgulanmistir.®®

ii. i§lem Degerinin Belirlenmesindeki Giigliik

Ciro esigi sistemine tamamlayici bir 6l¢iit olarak getirilmesi ngdriilen
islem degerinin siibjektif oldugu diisiintilmektedir. Bu nedenle islem
degeri ol¢iitiintin, bir islemin muhtemel 6nemini rekabetci acidan
gosteren herhangi bir emare veremeyecegine dikkat ¢ekilmektedir.*
Bununla birlikte, islem degerinin bir 6lgiit olarak esik sistemine
dahil edilmesi halinde bir takim belirsizliklerin ortaya ¢ikabilecegi
ileri siiriilmiistiir. Ornegin; ilgili islem degerinin kapanis sonrasi
degerlemeler veya degisiklikler dogrultusunda degismesi miimkiindiir.
Ayrica, taraflarin, yogunlagma isleminin ilgili rekabet otoritesine veya
otoritelerine bildirilip bildirilmeyecegi degerlendirildiginde islem
degerinin heniiz belirli olmamasi da siklikla karsilagilan bir durumdur.

AB diizeyinde deger bazli bir esigin getirilmesinin, potansiyel
olarak iiye devletlerin yetki alanina miidahale edebilecegi de

degerlendirilmektedir.®

Bu durumun ise Birlesme Tuzigi ile
olusturulan sorumluluklar dengesini zayiflatabilecegi ve keyfi bir
durum tahsisine yol acabilecegi diisiiniilmektedir.®

Ayrica, islem degerine dayanan bildirim sisteminin, yogunlagmalarin
kontrolii rejimindeki karmagikliklari ve belirsizlikleri artiracag:

ongoriilmektedir.”” Islem degeri esiginin getirilmesi ile AB/AEA’nda

% Response by Adobe, Cisco and Oracle to the European Commission’s evaluation of
procedural and jurisdictional aspects of EU merger control, 13.01.2017,
http://ec.europa.eu/competition/consultations/2016_merger_control/adobe_cisco_
and_oracle_contribution_en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

% Bkz. dn. 44, s. 6.

% Bkz. dn. 63, s. 3.

6 Bkz. dn. 63, s. 3.

¢ Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU Merger Control, Norton
Rose Fulbright LLP, 5. 32. http://ec.europa.eu/competition/consultations/2016_merger_
control/norton_rose_fulbright_en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.
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herhangi bir etkisi olmayan islemlerin de yakalanabilecegi riskine
dikkat ¢ekilmis ve bu riskin 6niine ge¢ilmesi amaciyla AB/AEA’da etkisi
olan islemlerin yakalanabilmesi icin yerel bag (local nexus) sartlarinin
tanimlanmasi gerektigi belirtilmistir.®

iii. Inovasyon ve Yatirimlar Uzerindeki Olumsuz Etki

Cogunlukta yer alan paydaslar, yerlesik ciro sistemindeki tartigmaya
konu eksikliklere iliskin yeterince ikna edici kanitin bulunmadig;
gerekeesiyle ongoriilen tamamlayict esiklerin Komisyon’a gereksiz
idari yiik getirecegine ve sonug olarak, yogunlasmalarin kontroli
rejiminin kapsaminin genisleyecegine inanmaktadirlar.”” Bu durumun
da Avrupa’da yapilan inovasyon ve yatrimlar tizerinde olumsuz bir
etkiye neden olacag: endisesi ifade edilmistir.”

iv. Cirosu Olmayan veya Diigiik Cirolu Tesebbiislerin Tarafi
Oldugu Islem Sayisinin Azlig

Diusiik cirolu veya cirosu olmayan tesebbiislerin tarafi oldugu
yogunlasma islemlerinin sayica ¢ok az oldugu belirtilmektedir.”
Bununla birlikte, Google, Facebook, BuzzFeed gibi ticretsiz hizmet
saglayicilarinin - reklam  gelirleriyle 6nemli miktarda ciro elde
ettiklerine, Uber, AirBnB, Deliveroo gibi paylasim ekonomisinde
aktif olan sirketlerin ise sirasiyla taksi siirticiileri, ev sahipleri ve
restoranlardan iglem {icreti aldiklarina dikkat ¢ekilmektedir.”* Boylece,
dijital ekonomide faaliyet gosteren diisiik cirolu veya cirosu olmayan
tesebbiislerin Komisyon’un denetimine tabi olamayacagina oldukca
distik bir ihtimal verildigi gorilmektedir.

6 Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU Merger Control, Association
of in-house competition lawyers (ICLA), s. 24. http://ec.curopa.eu/competition/
consultations/2016_merger_control/association_of_in_house_competition_lawyers_
en.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

® Bkz. dn. 44, s. 6.

70 Bkz. dn. 44, s. 6.

7! Response of Koninklijke Philips N.V.1 to Consultation on Possible Improvements of
the Merger Regulation “Evaluation of procedural and jurisdictional aspects of EU merger
control” (2017), http://ec.europa.cu/competition/consultations/2016_merger_control/
philips_international_contribution_en.pdf. s. 1. Erigsim Tarihi: 26.06.2018.

72 Bkz. dn. 71, s. 1.
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3.3. Ulusal Rekabet Otoritelerindeki Reformlar

Almanya, yogunlagmalarin kontrolii rejiminde reform yapan oncii tiye
devlet olmustur. 8 Temmuz 2017 tarihinde yurirlige giren Alman
Rekabet Kanunu’na getirilen 9. Degisiklik”® ile Alman Rekabet
Kanunu’'nda™ degisiklige gidilmistir. Getirilen yeni diizenleme ile
mevcut ciro esigi sistemini tamamlayan bir islem degeri esigi ile birlikte
hedef sirketin tilkedeki belirgin faaliyetlerine iliskin faaliyet esiginin
getirildigi goriilmektedir.” Boylece, belirli ciro esiklerinin kargilanmas:
kaydiyla, islem degeri 400 milyon Euro’yu asan ve hedef tesebbiisiin
Almanya icerisinde ‘belirgin’ faaliyetlerinin olmast halinde ilgili
yogunlasma igleminin bildirime tabi oldugu diizenlenmistir.”® Hedef
tesebbiisiin hangi faaliyetlerinin ‘belirgin’ olarak degerlendirilecegine
isaret olarak ise tesebbiisiin, Almanya’da bir isyerinin olmasi veya
Ar-Ge faaliyetinde bulunmasi dikkate alinmistir.”” Eger Almanya’da
bir isyeri bulunmuyorsa veya Ar-Ge faaliyetleri gosterilmiyorsa, hedef
tesebbiistin faaliyette bulundugu sektore gore bir takim olgiitler
belirlenebilecegi belirtilmistir.”® Ornegin; akilli telefonlar icin bir
iletisim platformu uygulamasi saglayan bir tesebbiisiin Almanya’da en
az 1 milyon kullanicisi olmasi halinde tesebbiisiin belirgin faaliyette
bulundugu yorumlanabilmektedir.”

Almanya’daki diizenlemeye benzer bir sekilde, Avusturya da 2017
yilinda Avusturya Rekabet Kanunu’na lliskin Degisiklik® ile bildirim
esiklerine islem degeri esigi ile birlikte faaliyet esigini de eklemistir.
Boylece, belitli ciro esiklerinin kargilanmasi kaydiyla, islem degeri 200

73 Neuntes Gesetz zur Anderung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen.

7 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen (GWB).

7> OECD (2017), “Annual Report on Competition Policy Developments in Germany
-2016-, https://one.oecd.org/document/ DAF/COMP/AR(2017)30/en/pdf. s. 4, Erisim
Tarihi: 26.06.2018.

76 Neuntes Gesetz zur Anderung des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschrinkungen,
Kapital 7.

77 CLEARY GOTTLIEB (2017), “Germany and Austria introduce Transaction Value
Merger Notification Thresholds”, s. 3. https://www.clearygottlieb.com/-/media/organize-
archive/cgsh/files/2017/publications/alert-memos/2017_06_27-germany-_-austria-
revised--new-merger-thresholds.pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.

78 Bkz. dn. 77, s. 3.

7 Bkz. dn. 77, s. 3-4.

8 Kartell-und Wettbewerbsrechts-Anderungsgesetz 2017 — KaWeRAG 2017, Artikel 1.
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milyon Euro’yu asan ve hedef tesebbiisiin Avusturya igerisinde belirgin
faaliyetlerinin olmasi halinde ilgili yogunlagma isleminin bildirime tabi
oldugu diizenlenmistir.®!

Ayrica bu kapsamda, Alman ve Avusturya Rekabet Otoriteleri
isbirliginde bulunarak 14 Mayis 2018 tarihli Islem Degeri Esikleri
ve Yogunlasma Islemlerinin Bildirimi Hakkinda bir Rehber taslag:

hazirlamiglardir.®?

Hazirlanan bu taslak rehberde Almanya ve
Avusturya’da uygulamaya konulan yeni esiklere iliskin ilk tecriibelere
ve konuyla iliskili degerlendirmelere yer verilmektedir. Bu anlamda,
Almanya ve Avusturya’daki degisikliklere yer veren ve heniiz ham
halinde olan bu ¢aligma, AB kapsaminda yiiriitiilen tamamlayici ciro

esiklerine iligkin tartismalar agisindan anlamlidir.

SONUC

Facebook’'un ~ WhatsApp’t  devralmasinin  ardindan,  Birlesme
Tizigi'nde diizenlenen ciroya dayal: esik sisteminin iglevi son yillarda
onemli bir tartigmayi baglatmistir. Tartugmanin nedeni ozellikle dijital
pazarlarda faaliyet gosteren ve heniiz cirosu olmayan veya diisiik cirolu
hedef sirketlerin 6zellikle pazar giiciine sahip tesebbiisler tarafindan
devralinmalar halinde, s6z konusu yogunlasma isleminin Komisyon’un
denetiminden kagabilecegi endisesine dayanmaktadir. Bu nedenle,
uygulamada bir boslugun olup olmadig: ve dijital ekonomiye ayak
uydurabilmek amaciyla bu boslugun tamamlayici kontrol araglar ile
doldurulmasina gerek duyulup duyulmadigina iliskin farkli gorisler
ileri stiriilmektedir.

AP’nin son zamanlardaki rekabet politikasi yillik raporlarinda, dijital
ekonomi kapsaminda gergeklestirilen yogunlagma islemlerine iligkin
onemli tespit ve tavsiyelerde bulunulmus ve Birlesme Tiiziigii'nde
diizenlenen ciroya dayali esik sistemine elestiriler getirilmistir. AP;

81 Bkz. dn. 77, s. 2-3.

82 Guidance on Transaction Value Thresholds for Mandatory Pre-merger Notification
(Section 35 (la) GWB and Section 9 (4) KartG), hteps://www.bwb.gv.at/fileadmin/
user_upload/Veroeffentlichungen/Entwurf_Leitfaden_Transaktionswertschwellen_
EN__Konsultationsfassung.pdf./Leitfaden ~ Transaktionswert-Schwellen — fir  die
Anmeldepflicht von Zusammenschlussvorhaben (§ 35 Abs. 1a GWB und § 9 Abs. 4
KartG) / https://www.bwb.gv.at/fileadmin/user_upload/Veroeffentlichungen/Leitfaden_
Transaktionswertschwellen_-_Konsultationsfassung. pdf. Erisim Tarihi: 26.06.2018.
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Facebook/Whatsapp karari orneginden yola ¢ikarak, disiik ciroya
sahip igletmelerin de 6nemli bir pazar giiciine sahip olabilecegini
belirtmis ve yogunlagmalara iliskin degerlendirme 6l¢iitlerinin yalnizca
ciro esigi ile sinirli kalmaksizin dijital ekonominin ozellikleriyle uyumlu
hale getirilmesi gerektigi vurgulamistir. Ayrica AP, dijital ekonomi
basta olmak tizere bazi ekonomik sektdrlerde, mevcut degerlendirme
olctitlerine baskaca kistaslarin da eklenmesi gerektigini belirtmistir.

AP’nin, yillik raporlarinda belirttigi yenilik¢i tavsiyelerinin
aksine Komisyon tarafindan yiriitillen Degerlendirme Calismasi’na
katki sunan paydaslarin ¢ogunlugunun Birlesme Tuztigti'ndeki
yogunlagsmalarin kontroliine iliskin diizenlemelerin yeterli oldugunu
savunduklari goriilmektedir. Degerlendirme Caligmast sonucunda
yiiriirliikteki kontrol rejiminin, Birlesme Tiiziigi’ niin 4(5). maddesinde
diizenlenen sevk mekanizmas ile iyi isledigi, tamamlayici bir 6lgiit
olarak getirilmesi ongoriilen islem degeri ol¢titiintin stibjektif bir
rekabet hukuku araci olmast nedeniyle tamamlayici kontrol araglarinin
Komisyon’a fazladan idari yiik getirecegi ve bdylece kontrol rejiminin
kapsaminin genisleyerek Avrupa’da yapilan inovasyon ve yatirimlari
olumsuz etkileyecegi, diisiik cirolu veya cirosu olmayan tesebbiislerin
taraft oldugu yogunlasma islemlerinin zaten sayica ¢ok az oldugu gibi
nedenlerin ileri stiriildtigt goriillmektedir.

Her ne kadar Degerlendirme Caligmast sonucunda ortaya ¢ikan
baskin goriise gore, Birlesme Tiiztigii'nde diizenlenen ciroya dayali
esik sisteminin iglevselligini korudugu ve mevcut sistemde herhangi
bir degisiklige gidilmesine gerek goriilmedigi belirtilse de bu goriise
katlmak ¢cok miimkiin degildir. Google, Facebook, Amazon gibi diinya
devi firmalarin yakin ge¢miste gerceklestirdigi devralma islemlerinin
gogunun dogrudan rakipler arasinda veya komsu pazarlarda potansiyel
vaat eden sirketler arasinda gergeklestigi diisiiniildigiinde, biyiik
tesebbiislerin kendilerine gore kiigiik ve biiyiimekte olan rakiplerini
bilylimeden biinyelerine katabildikleri ~goriilmektedir. Boylece
Birlesme Tuziigi'niin, kiigiik tesebbiislerin biiyiik tesebbiisler ile
rekabet etmeye firsatlari olamadan devralinmalart konusunda yetersiz
kaldigini sdylemek miimkiindiir. Yukarida belirtilen islemler gibi
Komisyon’un denetiminden ge¢meyen yogunlagma islemleri, biiyiik
tesebbiislerin pazardaki konumlarint giiclendirmek suretiyle rekabeti
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kisitlayicr sekilde davranmalarina veya hikim durumlarini kotiiye
kullanmalarina yol agabilecektir. Bu nedenle s6z konusu olasiliklarin
alternatif kontrol araglari araciligryla 6nlenmesi gerekmektedir.

Birlesme Ttiiztigli kapsaminda Komisyon’un denetim siizgecinden
gecemeyen ve rekabeti kisitlayici etkilere neden olabilecek yogunlagma
islemlerinin kontroliiniin saglanmasi ve ayni zamanda yogunlagmalara
iliskin  degerlendirme  6lgiitlerinin  basta  dijital ekonominin
ozellikleriyle uyumlu hale getirilmesi amaciyla yiiriirlikeeki ciro esigi
sistemine tamamlayict kontrol araglarinin getirilmesi yararli olacakur.
Bu kapsamda, AP’nin pazarin dinamiklerini yakindan takip ettigini
gosteren yenilikgi onerilerini gz ardi etmemek gerekir. Anilan yenilikei
oneriler arasinda yogunlagmalarin kontroliinde; satin alma fiyat,
pazara olasi giris engelleri, verilerin ve verilere erisimin 6nemi, platform
ozellikleri ve iliskili sebeke etkileri ve ilgili sektorde kiiresel rekabetin
olup olmadig; gibi yeni kistaslar bulunmaktadir. S6z konusu kistaslarin
Birlesme Tiiztigii'niin mevcut sistemiyle biitiinlestirilmesi yogunlasma
islemlerinden kaynaklanan rekabetci endiselerin giderilmesine katk:
saglayacakuir.

Yogunlasma islemlerinin kontrolii rejiminde, Birlesme Tiiztigti’niin
ciro esigi sistemine tamamlayici kontrol aract olarak ‘belirgin faaliyet
esiginin’ getirilmesi faydali olacakur. Ancak belirgin faaliyet esigi,
Birlesme Tiuztigi'ntin 1. maddesindeki ciro esiklerinin kargilanmasi
sartina bagli olmamalidir. Ozellikle dijital pazarlarda faaliyet gosterip
cirosu olmayan veya diisiik cirolu hedef sirketlerinin, Birlik boyutunda
belirgin faaliyetlerinin belirlenmesine iligkin olarak; islem degeri, pazar
payt, yapilan ar-ge caligmalari, kullanicr sayist, verilere erisim kanallari
ve sahip olunan veri hacmi gibi 6l¢iitler dikkate alinabilir. Bu kapsamda,
basta dijital pazarlar olmak tizere, belirli sektorler agisindan ‘belirgin
faaliyeti’ tanimlayan yol gosterici bir kilavuzun Komisyon tarafindan
hazirlanmast da yerine olacaktir. Onemle belirtmek gerekir ki; 6nerilen
tamamlayici  yontem ile amaglanan, yogunlagmalarin kontroli
rejiminin kapsaminin genisletilmesi yoluyla Komisyon’un yogunlagma
islemlerine miidahalesini artirmak degil, degisen ekonomik kogullara
uyum saglayan bir mekanizma getirilmesi olmalidir.

Gelismeler 1s181nda, Birlesme Tuziigii'nde diizenlenen ciro esigi
sisteminin yeniden ele alinmasi konusunda herhangi bir gériis birligi
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bulunmamaktadir. Komisyon’un Degerlendirme Caligmasi araciligiyla
kontrol rejiminde bir degisime gerek duyulup duyulmadigina
iliskin kamuoyunun nabzini yoklamast énemli bir adimdir. Ancak
yalnizca s6z konusu Caligma ile sinirli kalmaksizin bu konuya iliskin
calismalarin  devamliliginin = saglanmasi  gerekmektedir. Dinamik
pazarlarin karakteristik ozellikleri dikkate alinarak gerektigi takdirde
mevcut rekabet hukuku politikalart yenilenmelidir. Bu nedenle,
yogunlagsmalarin kontroliine iliskin degerlendirme ol¢iitlerinin bagta
dijital ekonominin 6zellikleriyle uyumlu hale getirilmesi amaciyla
yurtirlikeeki ciro esigi sistemine tamamlayict 6l¢iitlerin ve yeni kontrol
araglarinin getirilmesi yararli olacakur.
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AB ve ABD'de Sektdrel Regiilasyon ve Rekabet
Hukuku Kurallarinin Es Zamanhi Uygulanmasi:
Telekomiinikasyon Sektoriinde Anlasma
Yapmanin Reddi ve Fiyat Sikistirmasi Kararlarn
Temelinde Bir Inceleme

15 Mart 2018’de alindi; 28 Ocak 2019’da kabul edildi.
Arastirma Makalesi

x\imren KoL

Oz

Calisma telekomiinikasyon sektoriinde anlasma yapmanin reddi ve fiyat
stkistirmast davranislar: ozelinde Avrupa Birligi (/411)3 ) ve Amerika Birlesik
Devletleri'nde (ABD) sektirel regiilasyon ve rekabet hukuku kurallarinin
eszamanty wygulanmasina iliskin farklilgs incelemektedir. Bu amagla AB
ve ABD de bu davranislarin kontroliinii saglayabilecek sektirel regitlasyon
ve rekabet hukuku kurallar: ile es zﬂmam/zy uygulamay: konu edinen
Komisyon ve mahkeme kararlar: incelenmektedir. Bu kararlarda, AB de
sektorel regiilasyon ile onciil diizenlemelere tabi olan yerlesik tesebbiislere
anlasma y;zzomcmm reddi ve fiyat sikistirmast uygulamalarimin AB nin
Isleyisine lliskin Anlasma’nin 102. maddesini ihlal ettigi gerekgesiyle
idari para cezast verilmistir. ABDde ise benzer durumlarda mahkeme
tesebbiislere  yonelik anlasma yapmanin reddi ve fiyat sikigtirmas
iddialarini kabul etmemistir. Calismada rekabet hukuku ve sektorel
regiilasyon kurallars, ilgili kararlar ve soz konusu farkliliga iliskin altta

yatan olas: etkenler incelenmektedir. Caliymada eszamant uygulﬂmaéya
et

iliskin farkliligin, incelemeye konu davranglar: diizenleyen reka
hukuku kurallarinin esasina iliskin farkliliklarm yani sira ABYye ozgii
birtakim hususlar ile agz/elanagz'lecegi sonucuna ulasiimaktadr. ABde
normlar hiyerarsisi baglaminda rekaber hukukunun sektorel diizenleme
kurallarma gore iistiinliigiiniin bulunmas: ve AB direktifleriyle genel
cercevesi ¢izilen uygulamada etkinligi iiye iilkeler bakimindan farklilik

o"xtfrebz'[cfn sektorel regiilasyonun, Komisyon mm{mdan uygulanan rekabet

ukuku kurallar: yoluyla ardil miidebale icin daha genis alan birakmasi ve
gereksinim dogurmasinin iki kuralin eszamanly wygulamasini beraberinde
getirdigi gozlemlenmektedir.

Anahtar Kelimeler: [ki kuralin eszamanls u gulanmasi, ex-ante
diizenleme, ex-post miidahale sektirel regiilasyon, etgz'n wygulama.

" Rekabet Kurumu, Rekabet Uzmani, iseyrantepe@rekabet.gov.tr, Orcid Id: 0000-
0002-8295-585X. Caligmada yer verilen goriisler, yazarin kendi griisleri olup Rekabet
Kurumunu baglayici degildir.
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Abstract

This study examines margin squeeze and refusal to deal cases in
telecommunications sector in order to explain the difference between the
US and the EU in the concurrent application of SSR and competition law.
Firstly how competition law and SSR control these conducts in the two
Jurisdictions is examined in order to understand the regulatory framework
in which those decisions are taken. Then, the relevant cases are studied.
Lastly, 4§iﬁ%rences in the tests applied, competition law enforcement
policies, legal order between the two rules, need for ex-post intervention
are examined in order to search for the underlying factors of the different
results.

Consequently, it is believed that, the differences ]for the diverging results
can be explained by a number of factors; namely the differences in the
substantive tests used in competition law, the differences in the competition
policies adopted, competition law having legal supremacy over SSR in
the EU and SSR creating greater neef for an ex-post intervention by
competition law in the which grows out of varied effectiveness of
SSR in the prevention of refusal to 5&1/ and margin squeeze conducts in
member states.

Keywords: Cconcurrent application of two rules, sector specific regulation,
competition law, ex-ante remedies, ex-post remedies, enforcement.
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INTRODUCTION

From a public interest perspective, market failures are among the
most important rationales for regulation’. These market failures may
stem from the specific behaviour of the firms in a manner that will
hinder the effective competition to come into existence’. Refusal
to deal and margin squeeze conducts are possible manifestations of
that kind of behaviour. Controlling these behaviour is particularly
important in telecommunications sector for two reasons. First, speciﬁc
economic features of the sector, such as network effects, externalities
and economies of scope and scale work for the benefit of the firms
with market power as compared to other market players’. Second,
firms operating in that sector with market power are most of the time
vertically integrated. Liberalization of the sector opened retail markets
to new entrants who have to rely on the network/infrastructure owned
by the vertically integrated incumbent firm with market power in order
to be able to operate, since the network is impossible or extremely
costly to duplicate for them®. However, the opening of retail markets
in turn creates incentives for those incumbents to discriminate against
and exclude downstream competitors’. Refusal to deal and margin
squeeze conducts are such forms of exclusionary behaviour. Two sets
of rules can be used to prevent firms with market power to engage
in such behaviour in telecommunications sector: competition law
and sector-specific regulation (SSR)®. Thus, those conducts lie at the

' BALDWIN, R., M. CAVE and M. LODGE (2011), Understanding Regulation, Oxford,
p.15-16.

2 ibid, p.19.

* REDING, V. (2008), “Europe’s Telecoms Incumbents: Friends or Foes of a Single
Telecoms Market?”, SPEECH/08/561, Speech at the CEO Summit of the European
Telecommunications Networks” Operators Associations, Venice, 25.10.2008 https://
ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/europes-telecoms-incumbents-friends-or-
foes-single-telecoms-market, accessed 06.12.2018.

* O’'DONOGHUE R and A. ]. PADILLA (2007), The Law and Economics of Article
82 EC, Hart Publishing, p.409; ALEXIADIS, P. and M. CAVE (2010), ‘Regulation and
Competition Law in Telecommunications and Other Network Industries’, R. Baldwin,
M. Cave, and M. Lodge (eds), in Oxford Handbook on Regulation, p.502-503.

> GERADIN, D. and R. O'DONOGHUE (2005), ‘The Concurrent Application
of Competition Law and Regulation: The Case of Margin Squeeze Abuses in the
Telecommunications Sector’, Journal of Competition Law and Economics, No:1(2), p.369.
¢ GERADIN, D.and M. KERF (2003), ControllingMarket Power in Telecommunications:
Anti-trust vs. Sector-specific Regulation, Oxford University Press, Oxford and New York,
p.11.
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intersection of the two rules. While competition law focuses on the
control of strategic behaviour, SSR focuses on market failures that stem
from particular market features that affect firms’ incentives to deal with
downstream competitors at the wholesale level”. SSR can be used in
prevention of refusal to deal and margin squeeze conducts by affecting
the ability and incentive of the firms to engage in such conducts®.

Since the Commission’s Deutsche Telekom’ decision in the European
Union (EU) in 2003, the Supreme Court in the United States (US)
and the Commission, together with the appeal courts in the EU,
adopted dissimilar approaches when applying competition law
concurrently with SSR in margin squeeze and refusal to deal cases in
telecommunications sector. In the EU, a number of those decisions
resulted in imposition of fines to incumbents, whose practices are also
subject to SSR, due to a finding that they engaged in refusal to deal
and margin squeeze conducts. On the other hand, some comparable
decisions in the US resulted in non-recognition of margin squeeze and
refusal to deal claims in similar circumstances. This study will try to
answer the question of what explains the divergence in the concurrent
application of the two rules for controlling these conducts in the
jurisdictions of the US and the EU. In order to answer this question,
the analysis will focus on the underlying factors that led to divergent
results in the relevant cases. Within the limitations of this study, this
question will be answered by examining the effect of the substantive
differences in competition law on those divergent results. In addition
to that, some judicial, legal and institutional features of the regulatory
regimes will be analysed chosen in light of the decisions.

For that purpose, firstly, how competition law and SSR control
these conducts in the two jurisdictions will be examined, in order to
understand the regulatory framework in which those decisions were
taken in. Then, the relevant cases will be studied in order to understand
the difference in the concurrent application of the two rules. Lastly,

7 ALEXIADIS, P. (2012), ‘Balancing the Application of Ex Post and Ex Ante Disciplines
under Community Law in Electronic Communications Markets: Square Pegs in Round
Holes?”, E. Buttigieg (eds.), in Rights and Remedies in a Liberalised and Competitive
Internal Market, p. 139.

8 Geradin and O’Donoghue 2005, p.361.

® Case COMP/C-1/37.451, 37.578, 37.579, Deutsche Telekom AG, (2003).
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differences in substantive test applied in order to establish that a
refusal to deal or margin squeeze is an infringement of competition
law, competition law enforcement policies, legal order between the two
rules, need for ex-post intervention will be examined in order to search
for the underlying factors of the divergent results.

1. COMPETITION LAW AND SECTOR SPECIFIC
REGULATION IN TELECOMMUNICATIONS SECTOR

Competition law generally imposes “ex-post remedies” which are
imposed once it is proven that the undertaking have engaged in illegal
anti-competitive conduct'’. On the other hand, SSR aims to prevent
undertakings from engaging in these conducts by imposing “ex-ante
remedies” before any actual finding of illegality''.

In this section, firstly the competition law and SSR for controlling
those two conducts in telecommunications sector in the EU and
the US will be examined. Then, the Supreme Court decisions and
decisions of Commission and EU appeal courts will be studied in
order to understand the different approaches adopted with regard to
the concurrent application of the two rules.

1.1. Control of Refusal to Deal and Margin Squeeze Conducts by
Competition Law

1.1.1. Competition Law in the European Union

Abuse of dominant position, which basically refers to a unilateral
conduct of a firm with significant market power to the level of
dominance, is prohibited by Article 102 of Treaty on the Functioning
of European Union (TFEU). According to the case law and Guidance'

1 GERADIN, D. and ]J. G. SIDAK (2003), ‘European and American Approaches to
Antitrust Remedies and the Institutional Design of Regulation in Telecommunications’
S. K. Majumdar, 1. Vogelsang, and M. Cave (eds), in Handbook of Telecommunications
Economics, Vol. 2, Technology Evolution and the Internet, Elsevier, p.519.

1 ibid.

12 Guidance on the Commission’s Enforcement Priorities in Applying Article 82 of the
EC Treaty to Abusive Exclusionary Conduct by Dominant Undertakings, December
2008, OJ C45/02. Guidelines include principles that were drawn from precedent cases.
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refusal to deal and margin squeeze are considered as possible form of
abuses.

In the context of telecommunications sector, refusal to deal mainly
refers to the vertically integrated incumbent’s refusal to supply the input
that downstream competitors need in order to be able to operate'”. The
input in question is the utility network which is owned by a network
service provider competing in the downstream market with others who
need access to the network!®. In Guidance, the Commission clarifies
the assessment criteria which is formed in light of a series of decisions
and judgments®. To be considered a violation in the form of refusal to
deal, the refusal must (1) relate to a product or service that is objectively
necessary to be able to compete effectively on a downstream market,
(2) must be likely to lead to the elimination of effective competition
on the downstream market, and (3) must be likely to lead to consumer
harm'®. Moreover, there must not be any objective justification for the
refusal on efficiency grounds'. According to the Guidance, a refusal
to deal can be outright or constructive, such as in the form of unduly
delaying the supply or imposing unreasonable conditions in return for
the supply'®.

Margin squeeze is prohibited under Article 102 TFEU, where the
margin between the retail and wholesale prices that is left to the equally
efficient downstream competitor does not allow it to trade profitably
on a lasting basis". In theory, the vertically integrated undertaking can
engage in margin squeeze conduct by raising its wholesale prices or by
reducing its retail prices, even to below-cost level, while maintaining
a profit overall through the sale of the upstream input or by doing

¥ O’Donoghue and Padilla 2013, p.512

4 ibid, p.509,512.

15 Cases including Joined Cases C-241/91P and C-242/91P RadioTelefisEireann (RTE)
and Independent Television Publications Ltd (ITP) v Commission (1995) (Magill); Case
C-7/97 Oscar Bronner GmbH & Co. KG v. Mediaprint, (1998); Case C-418/01 IMS
Health GmbH& Co OHG v NDC Health GmbH & Co KG (2004); Case T-201/04
Microsoft v Commission (2007).

' Guidance on the Commission’s Enforcement Priorities in Applying Article 82 of the
EC Treaty to Abusive Exclusionary Conduct by Dominant Undertakings, December
2008, OJ C45/02, para 81.

17 ibid, para 89-90.

'8 ibid, para 79.

1 ibid, para 80.
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both®. Guidance states that “long-run average incremental costs™! of
the downstream division of the integrated dominant undertaking will
be used as the benchmark to determine the costs of an equally efficient
competitor’. Only in some cases, for example where it is not possible
to clearly allocate the dominant undertaking’s costs to downstream
and upstream operations, the LRAIC of a non-integrated downstream
competitor might be used”. European Court of Justice (EC]), in a
reply to a preliminary reference question®, stated that as a general rule,
the prices and costs of integrated dominant undertaking should be
used in margin squeeze analysis and costs and prices of competitors
should only be examined only where it is not possible to refer to those
of the dominant undertaking”. However, ECJ also added that it
cannot be ruled out that costs and prices of competitor may be relevant
in particular circumstances for example “where the particular market
conditions of competition dictate it, by reason, for example, of the fact thar
the level of the dominant undertakings costs is specifically attributable to
the competitively advantageous situation in which its dominant position
places it

1.1.2. Competition Law in the United States

In the US, unilateral conducts of firms with substantial market power
are controlled by the Section 2 of the Sherman Act, which prohibits
monopolization or attempts to acquire monopoly power. Competition
law in the US is shaped by enforcement of the relevant federal or state

% Geradin and O’Donoghue 2005, p.357-358.

2 “Long-run average incremental cost is the average of all the (variable and fixed) costs
that a company incurs to produce a particular product” Guidance on the Commission’s
Enforcement Priorities in Applying Article 82 of the EC Treaty to Abusive Exclusionary
Conduct by Dominant Undertakings, December 2008, OJ C45/02, para 26.

?2 ibid, para 80.

> ibid.

2 Case C-52/09. Konkurrensverket v. TeliaSonera Sverige AB (2011). The Swedish
Court asked the opinion of ECJ, under Article 267 of the TFEU, on the criteria for
proving an abusive margin squeeze conduct.

» Case C-52/09. Konkurrensverket v. TeliaSonera Sverige AB (2011), para 46.

% ibid, para 45.
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law before the general federal or state courts and private enforcement?.
Therefore instead of secondary legislation this section will be based on
examination of court decisions.

While the two Supreme Court decisions that will be examined in
this study shaped the current rules regarding to what extent refusal to
deal and margin squeeze conducts are covered by the above-mentioned
prohibition, precedent case law shows that those conducts were under
coverage before those cases. According to the Supreme Court decision
of United States v. Colgate & Co.*® on refusal to deal, in the existence of
a proof of any purpose to create or maintain a monopoly position, the
Court can intervene with undertakings’ independent decisions about
whom they may deal with. Aspen Skiing Co. v. Aspen Highlands Skiing
Corp® (Aspen) is a leading case for Section 2 liability based on a refusal
to deal®®. In Aspen case, the violation was based on the finding that
the defendant was willing to forgo short term profits to achieve an
anticompetitive end over the long run, by thus allowing the defendant
to harm its smaller competitor and maintain its monopoly position®'.
In Aspen decision, the Supreme Court found that defendant terminated
a voluntary business dealing®®. Later in 77inko* the Supreme Court
stated that, in Aspen case, termination of a voluntary and presumably
profitable dealing, “suggested a willingness to forsake short term profits
to achieve an anticompetitive end’**. Because of that, many writers
and judges have read Trinko as imposing a prior course of dealing

7 OECD GLOBAL FORUM ON COMPETITION (2017), “Judicial Perspectives
On Competition Law”, Contribution from the United States, DAF/COMP/GF/
WD(2017)28, hteps://www.ftc.gov/system/files/attachments/us-submissions-oecd-
other-international-competition-fora/judicial_perspectives_on_competition_law_
united_states.pdf, accessed 06.12.2018.

8 United States v. Colgate & Co. 250 US 300, 39 S.Ct 465 (1919).

» Aspen Skiing Co. v. Aspen Highlands Skiing Corp., 472 U.S. 585 (1985).

30 Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko, LLP, 540 US 398
(2004).

3 MERIWETHER, E. (2010), “Putting the “Squeeze” On Refusal to Deal Cases:
Lessons from Trinko and linkLine,”, Antitrust, No: 24(2), p.66-67; Aspen Skiing Co. v.
Aspen Highlands Skiing Corp., 472 U.S. 585 (1985).

32 Aspen Skiing Co. v. Aspen Highlands Skiing Corp., 472 U.S. 585 (1985)

3 Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko, LLP, 540 US 398
(2004).

3 ibid.
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requirement for proving illegality”. However, some disagreed. 10
Circuit in Christy Sports, LLC v. Deer Valley Resort Co® stated that “the
critical fact in Aspen Skiing was that here was no valid business justification
for the refusal” and District Court in Helicopter Transport Services, Inc. v.
Erickson Air-Crane, Inc. stated that termination of a voluntary business
dealing “was merely one of several facts in Aspen Skiing that supported a
finding that the refusal to deal was intended to exclude competition rather
than to advance a legitimate business interest”’. Thus, whether existence
of a voluntary conduct is a necessary element of proving illegality has
been debated. Considering above mentioned decisions, some writers
argued that it should not be necessary or sufficient to support a claim?®
since whether there is a willingness to forgo short term profits to achieve
an anticompetitive end (whether there is a valid business justification)
was an important controlling basis for illegality in precedent cases™.
Margin squeeze is accepted as a violation of the Sherman Act by
2" Circuit in United States v. Aluminum Co. of America® decision in
which, in order to establish illegality, the Court seeks to determine
whether a firm as efficient as the price squeezing vertically integrated
firm can make a profit in the downstream market. Previous court
decisions until Linkline”’, examined margin squeeze by focusing on
the question of whether the vertically integrated firm leave its rivals an
adequate margin between the wholesale and retail prices*>. However as
will be mentioned in the following sections, in Linkline the Supreme
Court declined margin squeeze as a stand-alone violation and held
that there must be violation of law either in the form of refusal to
deal at the wholesale level or predatory pricing at the retail level.
Refusal to deal allegations is determined in light of above mentioned

3 CREIGHTON, S.E. and J. M. JOCABSON (2012), “Twenty-Five Years of Access
Denial”, Antitrust, No: 27(1), p.52; Elevator Antitrust Litig., 502 E3d 47, 54 (2d Cir.
2007); Covad Commc’ns Co. v. BellSouth Corp., 374 F.3d 1044, 1049 (11th Cir. 2004).
3¢ Christy Sports, LLC v. Deer Valley Resort Co. 555 E3d 1188 (10th Cir. 2009), p.1197.
37 Helicopter Transport Services, Inc. v. Erickson Air-Crane, Inc 2008 WL 151833 (D.
Or. Jan. 14, 2008), p.9.

38 Meriwether 2010, p. 70.

% ibid, Creighton and Jocabson 2012, p.55.

40 United States v. Aluminum Co.of America, 148 F. 2d 416 (2d Cir. 1945).

41 Pac. Bell Tel. Co. v. linkLine Commc’ns, Inc., 555 U.S. 438 (2009).

“ ibid, Town of Concord, Massachusetts v. Boston Edison Company 915 E2d 17, 18
(1st Cir. 1990).
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cases. Predatory pricing claims® is examined under the Brooke Group
standards which is derived from Supreme Court’s Brooke Group Lid.
v. Brown & Williamson Tobacco Corp.** decision®. According to that
decision, “a plaintiff seeking to establish competitive injury resulting from
a rival’s low prices must prove that the prices complained of are below
an appropriate measure of its rivals costs” and also must prove that the
predator has “a reasonable prospect, or, under § 2 of the Sherman Act, a
dangerous probability, of recouping its investment in below-cost prices™®.
Thus, Supreme Court ruled that in order to establish an illegitimate
predatory pricing, a plaintiff should prove that the alleged predator
have a dangerous probability of recouping its losses by raising its prices
after driving the rivals out of the market*".

1.2. Control of Refusal to Deal and Margin Squeeze by Sector
Specific Regulation

1.2.1. Sector Specific Regulation in the European Union

The traditional actors of the telecommunications sector were state-
owned monopolies in the EU until 1980s*. Coinciding with the
privatization of those state monopolies, liberalization of the markets
started in 1987 with the Green Paper® published by the Commission
and continued through the issuance of directives and harmonization

# Predatory pricing claims are actionable under Section 2 of the Sherman Act, but also
under Section 2(a) of the Clayton Act, as amended by the Robinson-Patman Act, which
covers primary line price discrimination that have a reasonable possibility of injuring
competition between the seller granting the discriminatory discount and its rivals.
ELZINGA, K.G. and MILLS, D. E. (1994), “Trumping The Areeda-Turner Test: The
Recoupment Standard In Brooke Group”, Antitrust Law Journal, Vol:62(3), p.563-564.
# Brooke Group Ltd. v. Brown & Williamson Tobacco Corp., 509 U.S. 209 (1993).

4 VAHEESAN, S. (2015), “Reconsidering Brooke Group: Predatory Pricing in Light of
the Empirical Learning”, Berkeley Business Law Journal, Vol:12(1), p.82.

 Brooke Group Ltd. v. Brown & Williamson Tobacco Corp., 509 U.S. 209 (1993), p.
222,224.

47 See Elzinga and Mills (1994), p. 573-581 for the recoupment analysis in the decision.
* Geradin and Sidak 2003, p.534

# Towards a Dynamic European Economy- Green Paper on the Development of the
Common Market for Telecommunications Services and Equipment, COM(87)290.
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measures adopted®. Current regulatory framework in the EU is
mainly established by the Framework Directive’, alongside with
the Specific Directives (Authorisation Directive™, Access Directive™,
Universal Service Directive’* and Directive on Privacy and Electronic
Communications®”) and finally the Amendment Directive®. The
above-mentioned directives are transposed into national laws of the
Member States and implemented by national regulatory authorities
(NRAs) 7.

According to the Framework Directive, ex-ante obligations should
be brought by NRAs to the undertakings that are operating in markets
with no effective competition®®. The lack of effective competition
is illustrated by the existence of one or more undertakings with
significant market power (SMP) and the insufficiency of national and
Community level competition law remedies™. The analysis of effective
competition in a market should be done by NRAs by way of following
the Commission guidelines that are in accordance with competition
law principles®. SMP, for instance, is a concept which is in parallel
with the concept of dominant position in EU competition law®'. The
Commission has veto powers on issues such as market definition and
market analysis that is done by NRAs®.

Ex-ante obligations that can be imposed on undertakings with
an SMP under the Access Directive are directly related to refusal to

» BRAUN, J-D. and R. CAPITO (2009), “The Emergence of EC Telecommunications
Law as a New Self-Standing Field within Community Law’ C. Koenig, A. Bartosh, J-D.
Braun, and M. Romes, (eds), in EC Competition and Telecommunications Law, Second
Edition, Wolters Kluwer Law and Business, p.41-43.

5! Directive 2002/21/E

52 Directive 2002/20/EC

>3 Directive 2002/19/EC.

5% Directive 2002/22/EC.

% Directive 2002/58/EC.

°¢ Directive 2009/140/EC

57 Framework Directive Chapter II and III

58 ibid, Recital 27 and Article 15.

% ibid, Recital 27

% ibid, Recital 27-28.

¢ ibid, Article 14 and Commission Guidelines on Market Analysis and the Assessment
of Significant Market Power under the Community Regulatory Framework for Electronic
Communications Networks and Services, C 165/6, 11.7.2002, para.5

2 Tbid, Article 7.
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deal and margin squeeze abuses under competition law rules. The
aim of these obligations are explained as to prevent the undertakings
from using their market power on the relevant market or leveraging
that market power onto adjacent markets®. According to the Access
Directive, obligations of transparency®’, non-discrimination®,
accounting separation®, access obligations®” (obligations of incumbents
to give access to the network under their control), price controls®,
cost accounting obligations®” and functional separation” can be
used by NRAs and these obligations can be used in combination
in order to prevent margin squeeze and refusal to deal”’. Moreover
NRAs sometimes conduct ex ante margin squeeze tests’>. Regulatory
controls on retail prices can also be imposed by NRAs”. On the

% ibid, para.16.

¢4 Access Directive, Article 9.
% ibid, Article 10.

% ibid, Article 11.

7 ibid, Article 12.

% ibid, Article 13. Access Directive directly refers to the role of ex-ante price controls to
prevent margin squeeze abuses. See Access Directive, Recital 20.

% ibid, Article 13.

7 Amendment Directive Article 2, para. 10.

7! Price control, non-discrimination, access obligations can prevent refusal to deal;
transparency, non-discrimination obligations, functional separation can prevent
constructive refusal to deal (discriminatory use or withholding of information, delaying
tactics, undue requirements, quality discrimination); price control, transparency, non-
discrimination, accounting separation, cost accounting obligations can prevent margin
squeeze KOKTURK, N. (2012), Telekomiinikasyon Sektdriinde Dikey Biitiinlesik
Firma Davraniglarinin Diizenlenmesi: Sektérel Diizenleme ve Rekabet Hukuku, Rekabet
Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi No: 285, Ankara, p.28.

72 NRAs implemented such tests by using different methodologies and NRAs" had a
large margin of discretion in conducting ex-ante margin squeeze tests. In 2010, The
Commission recommended “reasonably efficient operator test” for ex ante regulation,
however did not clearly describe what reasonably efficient means. GERMAIN, G. and C.
SAAVEDRA (2014), “Ex-ante margin squeeze tests in the telecommunications industry:
What is a reasonable efficient operator?”, Telecommunications Policy, No:38, p.157-158.
In 2013 the Commission and in 2014 Body of European Regulators for Electronic
Communications issued recommendation papers for parameters for performing ex ante
margin squeeze tests. See Commission Recommendation of 11.9.2013 on consistent
non-discrimination obligations and costing methodologies to promote competition and
enhance the broadband investment environment (2013/466/EU) and BEREC Guidance
on the regulatory accounting approach to the economic replicability test (i.e. ex-ante/
sector specific margin squeeze tests), BoR (14) 123.

73 Universal Service Directive, Article 17.
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other hand, requirements under the regulatory framework adopts a
flexible approach by leaving some margin of discretion to the NRAs,
regarding the details or the relevant methodology applied in imposing
access obligations and price controls’®. Moreover the task of the NRA
includes ensuring compliance with the obligations it has imposed”.
Lastly, it should also be noted that in 2009, the Amendment Directive
introduced a new consultation mechanism regarding the above-
mentioned obligations. When imposing, amending or withdrawing
these obligations, NRAs should consult the Commission and the Body
of European Regulators for Electronic Communications (BEREC)”
and take into account their recommendations unless they can provide
a reasoned justification for deciding otherwise’””. However, under this
mechanism, the Commission still does not have veto powers with
respect to NRA’s decisions on selection of the ex-ante remedies that
will be imposed’®.

1.2.2. Sector Specific Regulation in the United States

Historically, the US model of regulation in the telecommunications
sector was constituted of state imposed controls on private firm
practices”. In early 1970s, deregulation efforts started to open markets

74 For example, Access Directive requires the NRAs to oblige undertakings with SMPs to
apply the principle of cost orientation in wholesale tariffs, however, it does not include
any details about relevant cost principle or to what extent prices must correspond to
costs. KLOTZ, R. (2009), ‘The Liberalization of the EU Telecommunications Market’
C. Koenig, A. Bartosh, J-D. Braun, and M. Romes (eds), in EC Competition and
Telecommunications Law, Second Edition, Wolters Kluwer Law and Business, p.95-96.
EUROPEAN REGULATORS GROUP (ERG), 2006, “Revised ERG Common Position
on the Approach to Appropriate Remedies in the ECNS Regulatory Framework” Final
Version, ERG (06) 33.

7> EUROPEAN REGULATORS GROUP (ERG), 2006.

7 BEREC was founded in 2009 and functions as an advisory body under Article 7
procedure.

77 Amendment Directive Article 7a.

78 Alexiadis 2012, p.161.

7 AMAN, A. C. Jr. (2000), ‘Deregulation in the United States: Transition to the
Promised Land, a new Regulatory Paradigm or Back to the Future?” Geradin, D (eds),
in 7he Liberalization of State Monopolies in the European Union and Beyond, Kluwer Law
International, p.265.
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to competition®’. In 1974, the Department of Justice (DOJ)*' took
legal action against AT&T and Bell System, which was the firm in the
monopoly position. The court decision resulted in the breaking up of
local telephony services and long distance telecommunications services
by a consent decree in 1982. According to this decision, operations of
local telephone companies in long distance markets was prohibited®.
After the break up, 1996 Telecommunications Act was issued and it
aimed to open the local telecommunications markets to competition
which were then still composed of local monopolies®. Under the current
regulatory regime, state utility commissions are traditionally responsible
for the regulation of intra-state telecommunications services®. Federal
Communications Commission (FCC) is the federal regulator which is
responsible for, inter alia, regulating interstate services and adopting
detailed rules and standards necessary for implementation®. 1996
Telecommunications Act gives FCC the authority to issue regulations
designed to encourage competition in local exchange markets®.
Section 251 of 1996 Telecommunications Act imposes duties on
all local exchange carriers (LECs — local telephone companies), such
as the resale of telecommunications services on reasonable and non-
discriminatory conditions and providing access to competing providers
of telecommunications services for poles, ducts and conduits®.
Moreover, Section 251 imposes additional duties to incumbent
local exchange carriers (ILECs), such as the duty to provide, to any
requesting telecommunications service provider, interconnection
with the network and unbundled access to network elements on

% ibid, p.276-277

81 DOJ is the antitrust enforcement agency in US together with Federal Trade Commission
(FTC).

82 United States v AT&T 552 F Supp 131 (D.D.C. 1982); Modification of Final
Judgement (1984).

% Aman 2000, p.277.

8 Geradin and Kerf 2003, p.82

% ibid, p.78-82.

8 ibid, p.82-87-88. Although the 1996 Telecommunications Act does not clearify
whether FCC can mandate that its pricing guidelines will be followed in arbitrating local
interconection disputes, Supreme Court cleared the issue by ruling that “FCC has general
Jurisdiction to implement the 1996 Acts local-competition provisions”. See AT&T Corp. v.
Towa Utilities Bd., 525 U.S. 366 (1999).

87 47USC §251(b).
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just, reasonable, and non-discriminatory terms®. Those obligations
are directly related to the prevention of refusal to deal conduct. On
the other hand, within the context of that duty, ILECs are allowed
to negotiate on the terms of access and enter into an agreement with
the requesting party, however, this agreement must be approved by
state utility commissions (SUCs)*. FCC has the power to determine
which network elements will be subject to that duty for ILECs under
Section 251, and also the pricing methodology applied by SUCs in
regulating the interconnection tariffs”. Moreover, Section 271 of 1996
Telecommunications Act aims to give ILECs an incentive to increase
competition in their local service areas”. According to that provision,
in order to provide long distance services, ILECs should enter into an
agreement with one or more competitors to provide unbundled access
and interconnection. This agreement should satisfy the conditions set
by 271(c)(2)(B) (competitive checklist) which include highly detailed
rules with regard to the above-mentioned Section 251 obligations.
FCC has the final authority to approve the applications of ILECs
to provide long distance services under Section 271 and 251 and to
ensure compliance®.

1.3. Comparison of Regulatory Framework for Controlling Refusal
to Deal and Margin Squeeze Conducts

Examination of the legislation and the precedents shows that, refusal
to deal and margin squeeze conducts were under coverage of the
competition rules in both jurisdictions. However, there are differences
in the assessment criteria which will be examined in the following
sections. Also, SSR in both jurisdictions offers a legal framework that
aim to prevent these conducts by imposing ex-ante pricing controls
and mandatory access obligations on incumbents. SSR in the US

88 47USCS251(c). According to 47USCS251(d), in order to impose that duty, these
network elements should be necessary and denial to access to those elements should
impair the ability of competitors to provide services.

8 470SCS 251(d)

% Geradin and Kerf 2003, p. 82, 86-88.

°! ibid, p.72-73.

% ibid, p.81.
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is composed of highly detailed rules of which final authority to
implement belongs to FCC. On the other hand, in the EU, SSR s
based on directives which include broadly formulated principles so
that the member states have some discretion on the selection of ex-ante
remedies. This is especially relevant for price controls. Only in 2009, the
Amendment Directive introduced a consultation mechanism among
NRAs, BEREC and the Commission for ex-ante remedies. However,
under this mechanism, the Commission still does not have veto powers
with respect to NRA’s decisions on selection of the ex-ante remedies
that will be imposed®. Thus, the decisions that will be examined in the
next section were taken under such regulatory frameworks.

1.4. Refusal to Deal and Margin Squeeze Decisions
1.4.1. Supreme Court Decisions in the United States

1.4.1.1. Trinko

In Trinko™, the Supreme Court examined an alleged refusal to deal
conduct of a vertically integrated ILEC, Verizon, in New York State
and did not find any violation under the Sherman Act. Verizon
was under an obligation brought by SSR to provide its competitors
access to its network”. Part of Verizon’s unbundled network elements
obligations was provision of access to operations support systems (OSS)
without which it is not possible for a competitor to fill its customers’
orders™. Before the antitrust complaint was filled by a competitor,
upon complaints that Verizon was violating its duties under the
Telecommunications Act, FCC and SUC entered into a consent decree
with Verizon and imposed monetary penalties to ensure compliance”’.
The Supreme Court recognized that, 1996 Telecommunications Act
has a specific saving clause ruling that “nothing in this Act ...impair,

% Alexiadis 2012, p.161.

%4 Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko, LLP, 540 US 398
(2004).

% ibid.

% ibid, p.403.

77 ibid, p.403-404.
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or supersede the applicability of any of the antitrust laws™*. The Court
accepted refusal to deal as a reason for intervention under anti-trust
rules in exceptional circumstances, however, ruled that those conditions
are not present in the case at hand”. Exceptional circumstances are
examined in comparison to a precedent case namely Aspen'®. The
Court stated that in Aspen case the defendant terminated a voluntary
business dealing suggests a willingness to forsake short term profits
to achieve an anticompetitive end and that cannot be showed in the
case at hand''. The Court concluded that the fact that Verizon had
dealt with competitors due to its obligations under SSR does not allow
an inference that Verizon previously had dealt with the competitors
voluntarily and thus its refusal to deal stem from an anticompetitive
intent to monopolize'*.

The Court’s further justification for its conclusion relates to the
existence of a regulatory structure designed to deter and remedy
anticompetitive harm'®, the detailed and intrusive nature of the
1996 Telecommunications Act was also mentioned in the decision'*.
The Court stressed that, obligations and remedies imposed to ensure
compliance under SSR significantly diminishes the likelihood of major
antitrust harm and SSR served as an effective steward of the antitrust
function in that case'®. The Court stressed the importance of financial
penalties and other remedies imposed by SSR'%. The Court stated that
the additional benefit to competition provided by antitrust enforcement
would tend to be small in comparison to its costs and those costs were
associated with false positives which may bring the risk of distorting
incentives for investment and difficulty of effective enforcement of a

highly detailed decree which brings an access requirement'?”.

% ibid, p.406-407.

» ibid, p.408-410.

19 Aspen Skiing Co. v. Aspen Highlands Skiing Corp., 472 U.S. 585 (1985)
191 Verizon Communications Inc. v. Law Offices of Curtis V. Trinko, LLP, 540 US 398
(2004), p.408-410.

12 ibid, p.408-410.

193 ibid, p. 412.

1% ibid, p.405-406,413.

195 ibid, p.412-414.

106 ibid.

197 ibid, p.412, 414-416.
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1.4.1.2. Linkline

Linkline'® case relates to a margin squeeze claim against AT&T, which
is a vertically integrated firm that owns the infrastructure needed to
provide internet service based on DSL network in California. AT&T
was obligated to provide wholesale DSL transport service to internet
service providers at a price not greater than its own retail price, as
a condition brought by the FCC due to a recent merger'®”. Unlike
precedents, The Court declined margin squeeze as a stand-alone
violation and examined alleged margin squeeze conduct by separating
it to two distinct conducts: refusal to deal (for wholesale prices) and
predatory pricing (for retail prices)'. The Court justified this type
of analysis by stressing the developments in economic theory and
antitrust jurisprudence and lack of independent competitive harm
caused by margin squeeze above and beyond those two violations''".

In light of 77inko, due to existence of regulatory obligations, the
Court decided there is no duty to deal arising under competition law
on the upstream market in the case at hand'"?. The Court went on to
state that ‘@ firm with no duty to deal in the wholesale market has no
obligation to deal under terms and conditions favourable ro its competitors”,
and rejected allegations of violation for wholesale prices'”®. Regarding
retail prices, the Court stated that there is no allegation that AT&T’s
conduct is predatory and meet the Brooke Group requirements, and did
not find any illegality''®. The Court ruled that “if both the wholesale
price and the retail price are independently lawful, there is no basis for
imposing antitrust liability simply because a vertically integrated firm’s

wholesale price happens to be greater than or equal to its retail price™".

108 Pac. Bell Tel. Co. v. linkLine Commc’ns, Inc., 555 U.S. 438 (2009).
19 ibid, p.1110.

19 ibid, p.1120.

U1 ibid, p.1120,1123.

12 ibid, p.1118-1119.

'3 ibid, p.1119.

114 ibid, p.1120-1121.

15 ibid, p. 1124,
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1.4.2. Commission and Courts Decisions in the European Union
1.4.2.1. Deutsche Telekom

In2003, Commission fined the Germanincumbenttelecommunications
operator Deutsche Telekom (DT) for a margin squeeze conduct''® and
the General Court (GC) approved Commission decision'”” and the
decision was finally upheld by the European Court of Justice (ECJ)'*®
in 2010. The test applied for margin squeeze was based on the question
of whether “the difference between the retail prices charged by a dominant
undertaking and the wholesale prices it charges to its competitors for
comparable services is negative, or insufficient to cover the product-specific
costs to the dominant operator of providing its own retail services on the
downstream market'””, so that a downstream competitor as efficient as
DT will be excluded (‘as efficient competitor test'*”). On appeal both
GC and EC]J approved the test and EC]J stated that “General Court
correctly held in paragraphs 166 to 168 of the judgement under appeal
that margin squeeze is capable, in itself, of constituting an abuse within
the meaning of Article 82 EC"'”.

The spread between DT’s retail and wholesale prices was found
negative between 1998-2001 and after 2002 insufficient to cover DT’s
product-specific costs for providing retail services in Commission’s
122 DT was under an obligation brought by SSR to allow the
competitors access to its network and both wholesale and retail prices
of DT were regulated by NRA'?. However, the Commission decided
that, only with regard to retail prices, due to the price cap regime applied

decision

by the NRA, DT had sufficient scope for independent commercial

116 Case COMP/C-1/37.451, 37.578, 37.579, Deutsche Telekom AG, (2003).

17 Case T-271/03, Deutsche Telekom v. Comm’n, (2008).

118 Case C-280/08, Deutsche Telekom AG v. European Commission, (2010).

19 Case COMP/C-1/37.451, 37.578, 37.579, para. 107.

120 HAY, G. A. and K. MCMAHON (2012), “The Diverging Approach to Price Squeezes
in The United States and Europe”, Journal of Competition Law and Economics No:8(2),
p.271.

121 Case C-280/08, para. 183.

122 Case COMP/C-1/37.451, 37.578, 37.579, para. 152-154.

12 ibid, para. 163-174
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decision to avoid or at least partially close margin squeeze'*. EC]J ruled
that since the appellant had scope to adjust its retail prices for end-
user access services, the margin squeeze at issue was attributable to the
appellant'®.

On the other hand, NRA examined the issue of the margin
squeeze in a number of its decisions and despite finding a negative
spread, came to the conclusion that the negative spread was not that
significant and downstream competitors are still able to offer end-
users competitive prices by cross-subsidizing their retail prices'*. EC]
also pointed out that, even on the assumption that NRAs are obliged
to consider whether prices proposed by a dominant undertaking are
compatible with Art. 102 TFEU, “Commission cannot be bound by a
decision taken by a national body pursuant to Article 82 EC [now Art.
102 TFEU]”'* and approved concurrent application of the two rules.
Furthermore, ECJ stressed that the legislative framework adopted by
the Union legislature for ex ante regulation of the telecommunications
markets is supplemented by competition rules laid down by the EC

Treaty by an ex post review'?.

1.4.2.2. Telefonica

In Télefonica'® decision, the Commission fined the Spanish incumbent
operator due to a margin squeeze conduct in wholesale and retail
broadband internet access services market and the decision was
upheld by GC™" and ECJ*'. As efficient competitor test was applied
and “whether a competitor having the same cost structure as that of the
downstream activity of the vertically integrated undertaking would be in

124 ibid. Wholesale cost-oriented local network access prices were approved in advance by
NRA. On retail level, narrowband access prices were subject to price cap regulation which
sets not a minimum mandatory price but a price ceiling for a basket of services.

125 Case C-280/08, para. 85.

126 ibid, para. 61.

127 ibid, para 120.

128 ibid, para. 92.

129 Case COMP/38.784, Wanadoo Espana v. Telef6nica, (2007).

130 Case'T-336/07, Telefénica SA and Telefénica de Espafia SAU v. European Commission,
(2012).

Bl Case C295/12 D, Telefénica SA and Telefénica de Espafia SAU v. European
Commission, (2014).
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a position to offer downstream services without incurring a loss if that
vertically integrated undertaking had to pay the upstream access price
charged to its competitors” was analysed by using the costs incurred by
Telefonica itself ' .

Telefonica argued that the test for margin squeeze must be the
one used for refusal to deal and the Commission needs to show that
the input in question is indispensable for downstream competitors
to operate, so that is impossible to replicate and find an actual

and potential substitute'*

134

. Commission and the Courts rejected
this argument’. ECJ stated that margin squeeze, constitutes an
independent form of abuse distinct from that of refusal to supply, so
that the criteria established for refusal to supply were not applicable in
the present case’®*. GC also ruled that there is no need to demonstrate
that either the wholesale price is excessive in itself or that the retail
price is predatory in itself to demonstrate margin squeeze constitutes
and abuse of dominant position'*®.

Telefonica’s argument that Telefonica was not able to determine its
pricing policy, owing to the sectoral regulation applicable were also not
197, GC stated that, under ex ante SSR, prices of the regional
wholesale product were only subject to maximal price regulation so that

accepted

Telefonica was free to apply for a reduction of its wholesale prices'*®
and Telefonica was also able to increase its retail prices'”.

Moreover, NRA conducted an ex-post investigation on margin
squeeze during the period examined by the Commission'®. It is held
that NRA did not examine margin squeeze on the basis of Telefonica’s
historical actual costs but rather on estimates made by external

132 Case T-336/07, para 194.

135 Case COMP/38.784, para.299-301.

134 Case COMP/38.784, para.302-304; Case T-336/07, para.177-18; Case C295/12 P,
para. 75-76.

135 Case C295/12 P, para 75.

136 Case T-336/07, para.187.

197 ibid, para.327.

138 ibid, para. 327- 335.

199 ibid, para. 336.

140 Case COMP/38.784, para. 726-727. Ex-post investigation conducted only in relation
to Telefonica’s regional wholesale product where the Commission’s investigation covers
both regional and national wholesale product.
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consultants on the basis of information provided by Telefonica''.
Thus, Telefonica could have realized that the actual data were different
from the estimates used by NRA and was not prevented, as a result of
that monitoring, from foreseeing that their pricing policy was anti-
competitive'. In any case, GC stated that “the decisions adopted by the
NRAs on the basis of the 2002 regulatory framework do not deprive the
Commission of its powers to take action at a later stage in order to apply
Article 82 EC'%.

1.4.2.3. Telekomunikacja Polska (TP)

In 2011, the Commission fined the Polish incumbent
telecommunications operator, TP, which had an access obligation
brought by SSR, due to a refusal to deal conduct'*. The decision was
upheld by GC'® and ECJ"*¢. The Commission found that TP engaged
in a complex line practices (constructive refusal to deal) which, taken
as a whole, formed a pattern of abusive conduct, the objective of
which was to deny access to the wholesale broadband access market'?.
The Commission did not analyse indispensability condition in order
to establish the abuse and effect of bringing an obligation to deal on
the incentives to invest but only established that the conduct had
anti-competitive foreclosure effects that delayed the development of
competition in the relevant markets and was likely to have a negative
impact on consumers'%.

During the period investigated by the Commission, the Polish NRA
acted on several occasions to remedy TP’s failures to comply with its
regulatory access obligations, including by imposing fines upon it'®.
However NRA was not successful to do so and GC stated that TP did
141 Case T-336/07, para.303; Case C295/12 P, para. 161.

142 ibid.

3 Case T-336/07, para.300.

144 Case COMP/39.525, Telekomunikacja Polska, (2011).

14 Case T-486/11, Orange Polska S.A., formerly Telekomunikacja Polska S.A. v European
Commission, (2015).

146 Case (C-123/16 B, Orange Polska SA v European Commission, (2018).

147 Case COMP/39.525, para. 707-792; Case T-486/11, para. 136.

148 Case COMP/39.525.
149 Case T-486/11, para. 16,180.
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not terminate the infringement until signing an agreement with NRA
almost one year after the beginning of the Commission’s investigation
and the agreement was signed in order to avoid the functional
separation proposed by NRA because of TP’s persistent disregard for

the regulatory requirements'”’.

1.4.2.4. Slovak Telekom (ST)

In 2014, the Commission fined the Slovakian incumbent
telecommunications operator ST due to refusal to deal and margin
squeeze conducts, which had an access obligation brought by SSR™'.
The decision was partly annulled by GC only on the grounds that
infringement period for margin squeeze conduct was erroneous'”.
Margin squeeze conduct were analyzed by using the substantive test
used in precedent cases'>.

The Commission decision stated that ST refused to deal by
engaging in a range of conduct which delayed or prevented the entry
of alternative operators into the retail broadband services market in
Slovakia; including concealing information which is necessary for
access, reducing the scope of its obligations relating to unbundling
under the applicable regulatory framework and setting a number of
unfair terms and conditions relating to unbundling'*. NRA did not
offer any remedy for those problems identified by the Commission
through the investigated period'.

150 ibid, para. 210-217.

151 Case AT.39523, Slovak Telekom, (2014).

152 Case T851/14, Slovak Telekom, a.s. v European Commission, (2018), para-240-
268. The Commission decision concluded that infringement period for margin squeeze
conduct was between 12 August 2005 and 31 December 2010. GC stated that the
Commission has not provided evidence that a margin squeeze was committed between
12 August and 31 December 2005 since there was a positive margin. GC added that the
Commission was subject to a specific obligation with regard to the proof of exclusionary
effects of the practice during that period, however the Commission did not demonstrate
that the pricing practice, during that period, resulted in such exclusionary effects.

153 Case T851/14.

14 ibid, para. 113.

155 Case AT.39523, para.431-819.
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ST argued that the Commission classified the conduct as refusal to
supply without having verified the indispensable nature of the input in
question"®. GC stated that indispensability condition (which set out
the judgment of Bronner) is applied, in the absence of any regulatory

access obligation'®

. GC clearly stated that “given the relevant regulatory
[framework clearly acknowledged the need for access to the applicant’s local
loop, in order to allow the emergence and development of effective competition
in the Slovak market for high-speed internet services, the demonstration,
by the Commission, that such access was indeed indispensable ... was not
required™. GC also added that the requirement of unbundled access
is justified in relevant regulation, by clearly stating ‘it would not be
economically viable for new entrants to duplicate the incumbent’s metallic
local access infrastructure in its entirety within a reasonable time/, since a]
Iternative infrastructures. .. do not generally offer the same functionality or
ubiquity'®” .

1.5. Comparison of Concurrent Application of the Competition

Law and Sector Specific Regulation

The approach adopted with regard to concurrent application of the two
rules in the above-mentioned EU cases can be summarized as follows:
Even when both the wholesale and retail prices are regulated by NRAs,
if there is a scope for a commercial discretion for the undertaking to
avoid the abuse, competition rules apply to margin squeeze and refusal
to deal conducts. In contrast, in the US, in Trinko, the Court did not
apply the two rules concurrently even though there was a savings clause

for the application of antitrust rules under 1996 Telecommunications

156 Case T851/14, para. 114.

157 Case C-7/97 Oscar Bronner GmbH & Co. KG v. Mediaprint, (1998).
158 Case T851/14, para. 118.

159 ibid, para. 120.

160 ibid, para. 121. 18
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Act'®'. Moreover, in Linkline, the Court ruling seems to extend the area
in which the two rules are not applied concurrently. The Court did not
recognize margin squeeze claims since the firm was under a duty to

deal that was imposed by SSR.

2. REASONS OF DIVERGENGE IN CONCURRENT
APPLICATION OF COMPETITION LAW AND SECTOR
SPECIFIC REGULATION

The decisions examined in the previous section show that there are
differences with regard to the substantive tests applied by the courts
and the Commission in order to establish the illegality of refusal to
deal and margin squeeze conducts. In this section, firstly, the difference
in substantive tests and its effect on divergent results for the concurrent
application of the two rules will be examined. Then, based on remarks
made in the decisions examined above, differences in the substantive
tests applied, significance of competition law enforcement policies,
legal order between the two rules and the need for ex-post intervention
will be discussed as the underlying factors of the divergent results.

2.1. Tests Applied in Refusal to Deal and Margin Squeeze Analysis
in Competition Law

2.1.1. Refusal to Deal

Trinko, TP and ST cases indicate that, refusal to deal conduct can be
condemned under anti-trust rules of both jurisdictions. While the

16! This is described as a “soft immunity” by Areeda and Hovenkamp. AREEDA, PE.
and H. HOVENKAMP (20006), Antitrust Law: An Analysis of Antitrust Principles and
Their Application, Third Edition, Kluwer Publishing International, p.358. The reason for
this description is that, the decision gave immunity from anti-trust rules even though
the “implied immunity doctrine” in the US was not applicable for the case at hand since
there is a saving clause for antitrust rules in 1996 Telecommunications Act. The “implied
immunity doctrine” can be applied when a federal statute is silent on the application or
non-application of antitrust rules. BRUNELL, R.M. (2012), ‘In Regulators We Trust:
The Supreme Court’s New Approach to Implied Antitrust Immunity’, Antitrust Law
Journal, No:78, p. 279-312; MONTI, M. (2008), “Managing the Intersection of Utilities
Regulation and EC Competition Law”, LSE Law, Society and Economy Working Papers,
No:8/2008,  https://papers.sstn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1111969, accessed
06.12.2018.
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undertaking was found guilty of a refusal to deal in 7P and S7 cases;
in 7rinko case the Court accepted that refusal to deal can be deemed
as a violation of competition law under exceptional circumstances.
However in Trinko case, an obligation to deal that was brought by SSR
was interpreted as an indication of the absence of previous voluntary
dealing by the undertaking concerned. In the US, existence of previous
voluntary dealing brings greater chance of proving an anti-competitive
purpose, since stopping a voluntary dealing indicates a willingness to
forsake the short-term profits'®.

In contrast, in the EU, the test applied in refusal to deal analysis
has nothing to do with previous voluntary dealing, but mainly focuses
on the question of objective necessity or indispensability of the input
(o that there must be no actual or potential substitute), elimination of
effective competition and the likely consumer harm'%. Under objective
necessity/indispensability condition, possibility of duplication of
the input/infrastructure/network in question by competitors in the
foreseeable future is examined'®. The effect of mandating to deal on
undertakings’ incentives to invest and innovate are considered in this
analysis since imposing a duty to deal under competition law requires
a balancing of short term pro-competitive effects (i.e. ensuring that
competitors will not be excluded can lead to price reductions) and long
term possible negative effects on the incentives to invest'®. On the
other hand, as applied in 7P case and clearly in §7 case, where there
is a duty to deal under SSR, it is considered that there is no need to
prove indispensability of the input in question and examine incentives

192 United States v. Colgate & Co. 250 US 300, 39 S.Ct 465 (1919); Aspen Skiing Co. v.
Aspen Highlands Skiing Corp., 472 U.S. 585 (1985); Meriwether 2010, p.70.

1 Guidance, para. 83-88. Case C-7/97 Oscar Bronner GmbH & Co. KG v. Mediaprint,
(1998).

1ot jbid.

19 Those incentives are related to competitors’ incentive to develop a competing network
(i.e. where the ultimate aim is to achieve network competition) and the vertically
integrated firm’s own incentive to invest in order to improve its network. Guidance,
para82; AREEDA, P. (1989), ‘Essential Facilities: An Epithet in Need of Limiting
Principles’, Antitrust Law Journal, No:58, p.852; Geradin and O’Donoghue 2005, p.398.

187



188

/' Rekabet Dergisi

to invest; establishing the likely foreclosure effects and consumer harm
is sufficient to find an abuse'*.

Thus, an obligation to deal which is brought by SSR has differing
implications for the substantive test applied in order to establish that a
refusal to deal is an infringement of competition law. While existence of
this ex-ante remedy makes intervention unacceptable or much less likely
in the US, it makes it easier in the EU. The Commission can intervene
without examining and proving objective necessity/indispensability of
the input in question when there is a duty to deal brought by SSR.
Thus, substantive tests applied in proving illegality of refusal to deal
conduct in US and in the EU bring along different consequences for
the concurrent application of the two rules controlling that conduct.

2.1.2. Margin Squeeze

The difference in the margin squeeze tests used in the two jurisdictions
mainly relates to the relevance of the illegality of this conduct to the
illegality of refusal to deal. In terms of its effects on the downstream
market, it is generally accepted that a margin squeeze is equivalent
to a refusal to deal, since both conducts preclude a downstream
competitor from effectively competing with the vertically integrated
firm in theory'”. The ruling in Linkline that accepts margin squeeze
not as a stand-alone infringement but a combination of two separate
infringements can be understood from that point of view. The US
Supreme Court in Linkline ruled that, for the wholesale prices, the
relevant test should be the refusal to deal test, and retail prices can only
be deemed as illegal under a predatory pricing test. Predatory pricing
test is more demanding in terms of the criteria to be met in order to
prove illegality of the conduct, when compared to a margin squeeze
test. This is because it requires not only below-cost pricing, but also a

1% Guidance, para.82. The reasoning is explained in the Guidance and above-mentioned
GC decision in S7 case as: Mandating to deal is not capable of having negative effects
on the undertakings’ incentives to invest, since the necessary balancing of incentives and
promotion of competition has already been made by the NRA when imposing such an
obligation.

17 AUFMOLK, H. (2012) “The ‘Feedback Effect’ of Applying EU Competition Law to
Regulated Industries: Doctrinal Contamination in the Case of Margin Squeeze’, Journal
of European Competition Law & Practice, No:3(2), p.154-155.
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possibility of recoupment of the losses incurred. In US contribution
to the OECD Roundtable, the Linkline decision were interpreted as
foreclosing the possibility that a margin squeeze can be recognized as a
stand-alone theory of harm in monopolization cases where there is no
duty to deal arising under competition law'®. In those cases, a plaintiff
has to prove that the firm’s downstream prices are predatory'®. Thus,
in combination with the Court’s ruling in 7rinko, especially when there
is an obligation to deal brought by SSR (since it makes acceptance of
a refusal to deal claim highly unlikely), stand-alone margin squeeze
claims are not recognized in the US.

In contrast, in the EU, as can be seen in Deutsche Telekom, Telefonica
and 87 cases, there is no connection between proving the illegality
of the margin squeeze and refusal to deal. In order to prove that a
margin squeeze conduct is an infringement under Article 102 TFEU,
it is sufficient that the as efficient competitor test is satisfied. As
described in Zélefonica, it is sufficient to prove that a competitor having
as efficient as the dominant undertaking would not be in a position
to offer downstream services without incurring a loss if that vertically
integrated undertaking had to pay the upstream access price charged
to its competitors. Thus, the existence of an obligation to deal brought
by SSR is irrelevant to proving illegality and concurrent application of
the two rules is possible.

Thus, the margin squeeze test applied in EU cases is in stark contrast
with the one applied in the US with regard to whether the conduct
is analysed under a refusal to deal criteria or not. This difference in
the margin squeeze test resulted in different outcomes with respect to
the concurrent application of the two rules in margin squeeze cases
examined.

2.2. Competition Law Enforcement Policies
As mentioned above, the Court in 7rinko stressed that, additional

benefit to competition provided by antitrust enforcement would tend
to be small in comparison with its costs in its justification of non-

18 OECD 2009, p.241-251.
199 ibid.
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application of competition law. These costs were mainly associated
with false positives which may bring the risk of distorting incentives
for investment. Competition law enforcement policies are shaped
under the influence of both agency decisions and implications of court
decisions in both jurisdictions. It can be observed that those concerns
expressed by the Court are in parallel with modern competition law
enforcement policies (in terms of enforcement priorities, presumptions
and economic visions) in the US, which is considerably different than
the ones adopted in the EU'.

Competition law enforcement policy in both jurisdictions aim to
maximize consumer welfare, however, with differing approaches on
the effect of intervention to examined conducts'”!. This difference can
be traced back to the different economic perspectives of the enforcers
to the exclusionary conducts of undertakings with market power'”2.
The agencies and courts in the US are inspired by the so-called
“Chicago School” economics, which accepts that the goal of antitrust
is to promote efficiency and that markets are self-correcting'’?. Thus,
competition law enforcement is more concerned about the negative
impacts of over-enforcement (false positives) over efficiency enhancing
and innovative activities, and its negative impacts on consumer welfare
with regard to exclusionary conducts of dominant firms'7%. On the
other hand, European enforcers are more inspired by the “Post-Chicago
school” economics that is more relied on game theory when dealing
with exclusionary conducts and does not assume those conducts will
be efficiency enhancing from the outset. Thus, in the EU competition
law, enforcement policy gives the protection of competitive process

priority over possible efficiency gains'”.

70 BAKER, D.I. (2009), “An Enduring Antitrust Divide Across The Adantic Over
Whether to Incarcerate Conspirators and When to Restrain Abusive Monopolists”,
European Competition Journal, No:5(1), p.172.

7 RUDAZ, C. C. (2010), “Did Trinko Really Kill Antitrust Price Squeeze Claims?
A Critical Approach to The Linkline Decision Through a Comparison of E.U. and
U.S. Case Law”, Vanderbilt Journal of Transnational Law, No:43, p.1080; WEISER, D
J. (2005), “The Relationship of Antitrust and Regulation in a Deregulatory Era”, 7he
Antitrust Bulletin, No:50(4), p.554-555.

172 Weiser 2005, p.554-555; Baker, 2009, p.174-175.

17 Baker 2009, p.174.

174 Baker 2009, p.145, 174-175; Weiser 2005, p.554-55.

175 Baker 2009, p.174-175.
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The difference between the EU and the US approaches also relates
to what extent the risk of monopoly is tolerated. The risks of monopoly
are tolerated in the US for the sake of the promotion of efficiency and
innovation, but not in the EU". The difference in the tests applied
for refusal to deal and margin squeeze conducts between the two
jurisdictions are also in parallel with these differences in competition
law enforcement policies, since those tests are shaped by agency and
court decisions. The refusal to deal test used in 77inko was based on the
idea that refusal to deal can be accepted as a violation of competition
law under exceptional circumstances. On the other hand, the refusal to
deal test used in 7P and S7 decisions does not require an assessment of
the effect of intervention on the incentives to invest. The reasoning for
this was that such an assessment was already made under SSR before
imposing an access obligation. Thus, the Commission did not assess
the effect of intervention on ex-post incentives to invest, but found it
sufficient that an assessment of the effect of intervention on ex-ante
incentives to invest were already made under SSR'””.

The same is true for the margin squeeze test since it focuses on the
spread between the wholesale and the retail prices, but does not assess
the incentives to invest by using the elements of the refusal to deal test'”®.
On the other hand, in Linkline, the Court ruled that margin squeeze
claims are not accepted as a stand-alone violation and applied the
refusal to deal test for wholesale pricing practices. The reasoning used
by the Court was the developments in economic theory and antitrust
jurisprudence. Thus, the differences in substantive tests applied in
the examined cases which resulted in different outcomes in terms of
concurrent application of the two rules should also be understood
within the context of the differences in modern competition law
enforcement policies between the two jurisdictions'””. While a more
interventionist competition enforcement policy is adopted in the EU
for monopolization cases, competition enforcement policy is more
concerned about over-enforcement in the US'¥.

176 Monti 2008, p.13.

177 Hay and Mc Mahon 2012, p.281-282.
178 ibid.

179 See Baker 2009 for a broader discussion.
180 Baker 2009, p.172-173.
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2.3. Legal Order between the Competition Law and Sector Specific
Regulation

As a response to the arguments of incumbent with respect to the
approval of its wholesale and retail prices by the NRA, in Deutsche
Telekom ECJ expressed that, “Commission cannot be bound by a decision
taken by a national body pursuant to Article 82 EC [now Article 102
TFEU]”. Moreover in Telefonica, GC stated that “the decisions adopted
by the NRAs on the basis of the 2002 regulatory framework do not deprive
the Commission of its powers to take action at a later stage in order to apply
Article 82 EC”'®'. These statements can be linked to an explanation
brought by some authors for the diverging results in examined cases'®.
While competition law is enshrined in the TFEU and thus, in part
of primary EU law, SSR constitutes secondary law which is adopted
on the basis of the TFEU provisions'. It can be argued that the
Commission can perfectly apply Article 102 of TFEU in those cases
and use competition law to give a central impulse to the whole of
economic regulation'.

On the other hand, The Supreme Court was able to assume that
SSR was an effective steward of the antitrust function in 7rinko case,
since the issue was related to the concurrent application of the two
federal statutes in the US. Thus, the difference in the outcomes of
Trinko and Deutsche Telekom cases can be explained by the differences
in the legal order of the two rules in two jurisdictions'®. This is a
strong argument in order to explain the difference with regard to the
concurrent application of the two rules between the two jurisdictions
in the examined cases.

181 Case T-336/07, para.300.

22 LAROUCHE, P. (2006), “Contrasting Legal Solutions and The Comparability of
EU and US Experiences”, Tilburg Law and Economics Center (TILEC) Discussion
Paper, No0:2006-028,  https://pure.uvt.nl/ws/portalfiles/portal/1386694/Larouche_
Contrasting_legal_solutions_120105_postprint_immediately.pdf , accessed 06.12.2018;
Monti 2008; Alexiadis 2012; GERADIN, D. (2004), “Limiting The Scope of Article 82
of The EC Treaty: What Can The EU Learn From The U.S. Supreme Court’s Judgment
in Trinko in The Wake of Microsoft, IMS and Deutsche Telekom?”, Common Market Law
Review, No: 41(6), p.1549.

18 Monti 2008, p.6; Larouche 2006, p.10.

18 TLarouche 2006, p.10.

185 Monti 2008, p.6; Larouche 2006, p.10.
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2.4. Need for ex-post Intervention

In Deutsche Telekom, ECJ explicitly stated that ex-ante review by SSR is
supplemented by ex-post-review by competition law in its justification.
The Commission also made reference to concurrent application of the
two rules in the “Notice on the application of the competition rules to
access agreements in the telecommunications sector”, by stating that proper
application of SSR should often avoid the need for the application of
the competition rules'®®. Moreover, in the same Notice Commission
also expressed the possibility of non-application of competition law
in order to avoid multiple proceedings, only if an effective remedy
and interim measures were imposed by NRAs'®. In fact, Commission
dismissed some complaints that include refusal to deal claims against
the undertakings with access duties, since intervention by NRAs
remedied the problem'®.

In all the decisions examined in this study, the Commission implied
that, remedies imposed by NRAs failed to prevent or end the conduct
which was an infringement of competition law'®. In Deutsche Telekom
and Telefonica cases, the specific pricing methodology chosen by the
NRA with regard to price controls gave the undertaking commercial
discretion to be able to engage in margin squeeze conduct. Moreover,
in Deutsche Telekom case, the NRA approved a negative spread between
the retail and the wholesale prices of the undertaking concerned, while
the margin squeeze test applied by the Commission recognized the
negative spread as an infringement. On the other hand, in Zélefonica
case, NRA examined the possibility of a margin squeeze in an ex-
ante analysis by using the costs forecasted by the undertaking itself.
However, the analysis done by the Commission for the same period,
which was based on actual costs of the firm, resulted in the finding
of a margin squeeze. In 7P case, the NRA clearly could not ensure
compliance with access obligations, despite the imposition of fines.
Finally it can be said that, in S7 case, there was no remedy offered by
NRA to prevent the range of conduct which was delayed and prevented
access of alternative operators.

1% para. 58.

187 para. 28-33.

18 See Klotz 2009, p.121.
'8 Monti 2008.
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These tensions between ex-ante SSR and ex-post competition law
is underpinned by the institutional challenges in the EU'™. Although
there are different approaches towards institutionalism ranging from
the ones emphasizing the importance of formal rules to social contexts
in shaping behaviour; “they agree on the notion that institutional
structure and arrangements, as well as social processes significantly shape

Y1 Tn order to look at this issue from an institutional

regulation”
perspective, it is important to understand the institutional design of
EU competition policy and sector specific regulation.

First of all it should be noted that, NRAs are non-majoritarian
institutions'** which are delegated power by member states and can be
seen as agents of the member states. Whereas, the Commission is also
a non-majoritarian body at the supra-national level which is delegated
powers by the member states’””. The Commission is the EU-wide
enforcement body of competition law, and at the same time, driver
and coordinator of liberalization. It is also argued that Commission
has a trustee role when exercising certain powers expressly granted to
it by the Treaties and thus, can use its power to control the member

194

states who have delegated those powers'”*. The Commission is able to

impose power upon the member states or national agents of member
states through this mechanism'”.
EU-wide SSR is based on directives that are transposed into national

law and implemented by NRAs in a decentralized manner rather than

190 Alexiadis 2012, p.137-138.

I Baldwin, Cave and Lodge 2011, p.53.

12 Non-majoritarian institutions refers to “governmental entities that (a) possess and exercise
some grant of specialised public authority, separate from that of other institutions, but (b) are
neither directly elected by the people, nor directly managed by elected officials” and delegation
refers to “an authoritative decision, formalised as a matter of public law, that (a) transfers
policy making authority away from established, representative organs (those that are directly
elected, or are managed directly by elected politicians), to (b) a non-majoritarian institution”.
SWEET, A. S. and M. THATCHER (2002). “Theory and Practice of Delegation to Non-
Majoritarian Institutions”, Western European Politics, No:25(1), p.2-3.

199 MAJONE, G. (2001), “Two Logics of Delegation: Agency and Fiduciary Relations in
EC Governance, European Union Politics, No:2, p.103—122; Sweet and Thatcher 2002.
194 Majone 2001. When the Commission applies secondary legislation which includes
regulations, directives and decisions, its role is more confined to being an agent Sweet
and Thatcher 2002, p.7. However if it is ‘political property rights that were transferred to
an agent, it can rather be considered a trustee. Majone 2001.

195 WILKS, S. (2005), “Agency Escape: Decentralization or Dominance of the European
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a regulatory agency at the EU level. Directives include broad principles
which may lead to national variations in transposition of those rules
into national law'*. As mentioned before NRAs have some margin
of appreciation in remedy selection. On the other hand, Amendment
Directive aimed to achieve more harmonised results by establishing a
consultation mechanism between NRAs, BEREC and the Commission
in the formulation of remedies'”’. However, the Commission still does
not have direct controls on selection of remedies in order to ensure
a harmony since it does not have veto powers with regard to NRAs
decisions on remedies'*®. Then this decentralized structure of SSR
brings enforcement of the rules by NRAs with different institutional

199

environments'”. Given this institutional design, the Commission

can intervene through competition law to modify regulatory actions
adopted at the national level””.

Indeed, the Commission has other tools to intervene with NRAS’
decisions that are not in line with competition provisions of the TFEU,
such as use of its powers under Article 106 (3) TFEU (ex Article 86 (3)
EC) or Article 258 TFEU (ex Article 226 EC)*'. However, arguably,
utilizing competition law enforcement as a tool to intervene can also
involve a policy choice dimension for the Commission, since using

other mechanisms to intervene can have some other unintended

Commission in the Modernization of Competition Policy?” Governance: An International
Journal of Policy, Administration, and Institutions, No:18(3). p. 435.

1% Geradin and Sidak 2003, p.533.

197 Alexiadis 2012, p.138.

195 ibid, p.138,161.

19 Different versions of institutionalism agree on “thar institutional environments are
constituted by the organisationallregulatory, normative, cognitive and resource-distribution
structures in which the regulator is situated.” BALDWIN, R. and ]J. BLACK (2008),
“Really Responsive Regulation”, Modern Law Review, No:71(1), p.70.

200 MANGANELLI, A., A. NICITA AND A. ROSSI (2010), “The Institutional Design
of European Competition Policy”, European University Institute Working Paper, RSCAS
2010/79, https://www.researchgate.net/publication/241766966_The_Institutional
Design_of_European_Competition_Policy, accessed 06.12.2018; DE STREEL, A.
(2014), “The Antitrust Activism of the European Commission in the Telecommunications
Sector” P. Lowe and M. Marquis (eds), in European Competition Law Annual 2012:
Competition, Regulation and Public Policies, Hart Publishing, p. 205

201 The Article rules that if the Commission considers that a Member State has failed to
fulfil an obligation under TFEU Commission can submit a reasoned opinion and the if
State does not comply it can bring the matter before ECJ.
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consequences’”. Alternative mechanisms could have lead to a negative
effect on the credibility of the NRAs or lead to an antagonistic
relationship between the Commission and NRAs, which may impair
the collaboration needed for the achievement of liberalization*”or may
require slow and politicized processes®™.

Above mentioned institutional structure of the EU can create
greater need for ex-post intervention, as compared to US. Thus, as
will be explained below, it can be argued that ex post-intervention is
needed more in the EU, due to broadly designed rules of SSR** and
national variations in enforcement of SSR**.

An interpretation of Deutsche Telekom and Telefonica cases can be

the existence of a ‘regulatory gap’, which competition law seeks to fill*””.

While SSR in the US, ‘covers the field’ of regulation with "the minutiae
of.. regulatory detail”, this is not the situation in the EU*. SSR in the
US include much more detailed and intrusive rules and thus, leave
lesser scope for residual application of anti-trust rules*”. As explained
before, Section 271 of 1996 Telecommunications Act regulates the
conditions for access agreements in a detailed manner and that detailed
nature of the rules were also stressed by the Court in 77inko, when
considering the remedies imposed by SSR for the conduct in question.
The Supreme Court in Zrinko concluded that ex-post intervention
through competition law is unnecessary and additional benefit tend
to be small considering its costs. On the other hand, as mentioned
before, broad principles of the directives allow the member states some
margin of appreciation with regard to ex ante remedies. Directives with
broadly formulated principles which form SSR in the EU, are not able

0

to ‘cover the field’ of regulation’'® and thus create greater need for

22 Brunell 2011, p.289; PETIT, N (2004), “The Proliferation of National Regulatory
Authorities alongside Competition Authorities: A Source of Jurisdictional Confusior’,
Global Competition Law Centre (GCLC) Working Paper, No: 02/04, p.29; Monti 2008,
p.5, 8-11.

203 Petit 2004, p.29.

204 De Streel 2014, p. 205.

25 Geradin 2004, p. 1548.

26 Alexiadis 2012, p.160.

27 ibid 2012, p.146.

5 ibid 2012, p.160

29 Geradin and O’Donoghue 2005, p.417; Geradin and Sidak 2003, p.519-521.

210 Alexiadis 2012, p.160.
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ex-post intervention by competition law. This argument seems to be
particularly relevant for the control of margin squeeze conduct. In
Deutsche Telekom and Telefonica cases, depending on the type of the
pricing methodology chosen by the NRA, there may still be a scope for
the undertaking to engage in margin squeeze®''. Although neither the
Commission nor EU Courts made such a finding in those decisions,
arguably, regulatory measures adopted by the NRA could not prevent
the undertaking from engaging in a margin squeeze®'*.

Moreover,  brings national variations in implementation is

215 From that perspective, 7P case has important

also important
peculiarities. In 7P, the NRA could not ensure compliance with the
access obligations despite the imposition of fines. In 77 where with
weak fining and enforcement powers, the “NRA was ill-equipped to
enforce fundamental broadband access obligations”, competition law (ex-
post intervention) remedies the “weaknesses” or “failings” of SSR (ex-
ante intervention)*'4. Also in S7 case, it can be said that NRA could
not take necessary measures to ensure timely and adequte access to
network. The institutional environment of the agency also imposes
constraints and shapes the agencies’ enforcement practices’”®. The EU
is formed of member states, SSR is implemented at the local level by
NRAs with differing institutional environments. It can be argued that
decentralized structure of SSR in the EU creates national variations in
enforcement of SSR by NRAs, as in the case of 7P. It can be said that
especially in 7P case SSR was not able to ‘cover the field’ of regulation
for the refusal to deal conduct, not only in scope, but also in the
effectiveness in terms of enforcement.

In the examined cases, either due to the NRAS’ selection of remedies
or the lack of effective enforcement, SSR was not able to ‘cover the
field’ of regulation of margin squeeze and refusal to deal conducts, and
thus, the ex-post intervention was needed. As a result, in addition to the
hierarchy of law, greater need for additional ex-post intervention in
the EU, can be another explanation for different results which can be

211 Geradin and O’Donoghue 2005, p.372-377.
212 Petit 2004.

213 Alexiadis 2012, p.160.

214 ibid, p.146.

215 Baldwin and Black 2008, p.70-71.
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understood within the context of directives with broadly formulated
principles together with variations in the enforcement of rules which
stem from the implementation of SSR by NRAs with different
institutional environments in the EU.

CONCLUSION

The competition law cases of 7rinkoand Linklinein the US and Deutsche
Telekom, Telefonica, TP and ST in the EU demonstrate an important
difference regarding the concurrent application of competition law
and SSR between the two jurisdictions in control of refusal to deal
and margin squeeze conducts. The enforcers of competition law are
acting within a legal framework that allows controlling the unilateral
behaviour of undertakings with significant power in an ex-post manner.
On the other hand, the SSR in both jurisdictions include provisions
with regard to access obligations and price controls that seek to
prevent undertakings from engaging in margin squeeze and refusal
to deal conducts. The examination of Deutsche Telekom, Ielefonica,
TP and ST cases showed that, the approach in the EU with respect
to the concurrent application of the two rules in controlling the two
types of conduct is as follows: even when both the wholesale and the
retail prices are regulated by NRAs, if there is a scope for a commercial
discretion for the undertaking to avoid the abuse, competition law
rules apply. On the other hand, in the US, the Supreme Court did
not accept refusal to deal and margin squeeze claims in similar cases
namely in 7rinko and Linkline. This study is focused on the question
of what explains the difference in the concurrent application of the two
rules for controlling those conducts in the two jurisdictions.

The underlying reasons are searched for in light of the remarks made
by the courts or the Commission in those decisions. The conclusion
drawn is that, dissimilar results in terms of concurrent application can
be explained by a number of factors. The differences in the substantive
tests applied in competition law have a major effect. Regarding
the substantive test applied for refusal to deal, 77inko brought the
consequence that, existence of a current or previous obligation to
deal under SSR (since it suggests non-existence of previous voluntary
dealing) constitutes the reason for non-intervention in the US. In
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contrast, the existence of duties imposed by SSR, makes intervention
easier in the EU so that the Commission can intervene without
examining objective necessity and incentives to invest. For margin
squeeze, Linkline case ruled that, at least when there is no duty to deal
arising under competition law, US anti-trust law does not recognize
stand-alone margin squeeze claims. Under that situation, when there
is an obligation to deal brought by SSR, only the predatory pricing
claims are recognized and those claims require higher criteria to be
satisfied for intervention. In contrast with this, in the EU, regardless
of the existence of an obligation to deal, margin squeeze claims are
recognized and examined as a stand-alone theory of harm. Substantive
tests applied for the analysis of refusal to deal and margin squeeze
conducts are also a reflection of the differences in competition law
enforcement policies adopted in the two jurisdictions, which also has
an explanatory power for the question of this study.

In addition to that, the difference with regard to the legal order
between the two rules also has an important effect on dissimilar results
with regard to concurrent application of those rules. Although there
is a savings clause for the application of anti-trust law in the main
statute of SSR, the issue relates to the concurrent application of the
two federal statutes. However, competition law has legal supremacy in
the EU.

Greater need for ex-post intervention in the EU can be another
explanation. SSR in the US composed of very detailed rules that leave
less scope for a residual application of competition law. Whereas, EU-
wide SSR is based on directives with that are transposed into national
laws by member states. These directives include broad principles that
leave a margin of appreciation for NRAs in choosing the specific ex-
ante remedies that will be imposed. Moreover, they are implemented
by NRAs with diverse institutional environments in a decentralized
manner which can lead to varied effectiveness in enforcement. As a
result of this, SSR creates a varied effectiveness in the prevention of
refusal to deal and margin squeeze conducts and thus, creates greater
need for an ex-post intervention by competition law.
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1990’larmn basindan itibaren, gelismekte olan ekonomilerin bankacilik
sektorlerinde cok temel rekabet politikasi degisiklikleri yasanmagtar.
Finansal entegrasyon, kamu bankalarmin ozellestirilmesi, ¢ok biiyiik
miktarda yabanci sermayeli banka girisleri seklindeki bu degisiklikler,
bankalar iizerindeki rekabetgi baskiyr biiyiik olciide artirmags ve bankacilik
sektoriinde onemli yapisal degisiklikleri beraberinde getirmistir. Bu siiregte
yabanct sermayeli bankalar, sektordeki rekabete olan etkileri nedeniyle
rekabet politikasinin en islevsel araglarindan biri olmustur.

Bu nedenle ¢aliymanin  amaci, rekabet politikasindaki  degisikligin
bankacilik sektoriiniin yapisi ile bankalar arasindaki rekaber iizerindeki
etkilerini analiz etmek ve yabanci sermayeli banka girisi ile rekabet
arasindaki iliskiyi Latin Amerika ornegi iizerinden degerlendirmektir.

Anahtar Kelimeler: Rekaber politikasi, finansal entegrasyon, yabanct
sermayeli banka girisi, Latin Amerika bankacilik piyasasi, bankacilikta
rekabet.

" Rekabet Kurumu, Rekabet Basuzmani, mgundogdu@rekabet.gov.tr, Orcid Id: 0000-
0002-4689-042X. Calismada yer verilen goriisler, yazarin kendi goriisleri olup Rekabet
Kurumunu baglayici degildir.
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Abstract

Since the early 1990s, banking sectors in emerging economies have gone
through main competition policy changes. These changes, the process of
financial integration, privatisation of public banks, and a large increase
in the foreign bank entry, have significantly increased competitive pressures
on banks and have led to important changes in the structure of the banking
sector. In this process, foreign bank penetration became one of the most
effective tool for competition policy because of its contribution to more
competitive banking sectors.

For this reason, the purpose of this study is to analyze the impacts of
competition policy changes on the structure of the banking sector and on
the rivalry among the banks and to assess the relationship between foreign
bank entry and competition in the banking sector through the Latin
America case.

Keywords: Competition policy, financial integration, foreign bank
penetration, Latin American banking markets, banking competition.
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GIRiS

1990’larin baslarindan itibaren Latin Amerika ekonomileri', bankacilik
sektoriinde liberalizasyonu ve uluslararasi sistemle entegrasyonu
saglamak, uluslararasi rekabete acilmak ve bu sayede sektordeki
etkinlik ile verimlilik seviyelerini arturmak amaciyla ¢ok kapsamli
revizyonlara baglamistir. Bolge ekonomilerinin  1980°li yillarda
yasadiklart ve 1990’larin basinda da tekrar yagamaktan kaginamadiklari
ekonomik krizler, bu reformlarin hiz kazanmasinda itici gii¢ olmustur.
Yabanct sermayeli bankalar ise Latin Amerika bankacilik sekt6riiniin
modernizasyonu kapsaminda, rekabet politikasinin islevsel bir araci
olarak 6nemli rol oynamustir.

Bankacilik sektoriintin liberalizasyonu ve rekabet politikasindaki
kokli bir degisim sonucu sektoriin uluslararasi rekabete agilmasi
karari, kisa sayilabilecek bir zaman igerisinde bélgede finansal istikrarin
saglanabilmesi ve bunun yaninda, mimkiin oldugu kadar tabana
yayilacak sekilde finansal genislemenin ve derinlesmenin elde edilmesi
bakimindan olduk¢a olumlu sonuglara ulagilmasini saglamisur.
Latin Amerika bankacilik sektoriiniin gegirdigi bu entegrasyon?
siirecinde yabanci sermayeli bankalarin oynadiklart rol ise rekabet
tizerindeki etkileri bakimindan tartisma konusu olmustur.

Bu kapsamda, yabanci sermayeli bankalarin rekabet tizerindeki
etkilerinin olumlu oldugunu savunan ¢aligmalar, yerel bankalarin
operasyonel etkinliklerinin yabanci sermayeli bankalarin sektére girisiyle
artt@1 ve boylece sektordeki rekabet seviyesinin yiikseldigi noktasina
vurgu yapmaktadir. Daha gelismis ve yeni teknolojilerin uygulanmasi
ile yeni ve spesifik iiriin ve hizmetlerin gelistirilmesi sayesinde finansal

! Caligmada yer verilen “Latin Amerika ekonomileri” ifadesi, Diinya Bankast ve
Uluslararast Para Fonu (IMF) tarafindan kullanilan siniflandirma dogrultusunda su
tilkeleri kapsamaktadir: Arjantin, Brezilya, Sili, Kolombiya, Kosta Rika, Ekvador,
Guatemala, Guyana, Honduras, Jamaika, Meksika, Peru, Surinam, Trinidad ve Tobago,
Uruguay, Veneziiella.

? Finansal entegrasyonu, “dolayli (kisa vadeli portféy yaturimlart ve uzun vadeli sermaye
yatrimlari) veya dogrudan yaurimlarin (dogrudan yabanct yatirim), sermaye kontrollerine
veya kurumsal engellere takilmaksizin hizli bir gekilde dolagimi” seklinde tanimlamak
mimkiindiir (LEMMEN, J. (1998), “Integrating Financial Markets in the European
Union”, Edward Elgar Publish, 1399, s.6).
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hizmet maliyetlerinin disiirtilmesiyle birlikte faiz marjlarinin’®
azalulmasi, etkinlik-rekabet iliskisinde en etkili faktorler olarak dile
getirilmektedir’. Bunun yaninda, yabanci sermayeli bankalarin, yerel
rakiplerine kiyasla daha etkin ve ihtiyath faaliyet gostermeleri ve giigli
sermaye yapilari sayesinde icsel ve dissal soklara daha dayanikli ve daha
istikrarli bir bankacilik sektorii olusumuna katki saglamalart da rekabet
tizerindeki diger olumlu etkiler olarak belirtilmektedir®.

Diger taraftan, yabanci banka girislerinin sekt6rdeki rekabeti
azaltugy yoniinde goriisler de mevcuttur. Buna gore, yabanci sermayeli
bankalarin yikict stratejilerle yerel sektorlere nitfuz ettikleri, karlilig:
ve bor¢ 6deme kapasitesi diisitk misgteri gruplarini yerel bankalara
birakuklart ve bu sayede yerel bankalarin daha az etkin ve daha
az rekabet¢i bir operasyonel faaliyet kiskacina girmeleri siirecini
tetikledikleri dile getirilmektedir®.

Bu kapsamda ayrica, yabanci bankalarin, ekonomik kriz veya
darbogaz igerisinde bulunan ekonomilere girmek suretiyle piyasanin
kaymagini yeme stratejisi uyguladiklari, yalnizca disiik geri 6dememe
riski olan kredi taleplerini karsilayarak kredi piyasasindaki rekabeti
kisitladiklari ve yerel bankalari yiiksek riskli hizmetler sunumuna
odaklanmaya zorladiklart hususlar1 tizerinde durulmaktadir. Sayilan
bu hususlar araciligiyla yabanci banka girislerinin, yerel bankacilik
sektoriinti daha diisiik karlilikla, daha etkinsiz ve daha az rekabetci bir
sekilde isleyen bir yapiya doniistiirdiigii savunulmakeadir’.

Yapilan ampirik ¢alismalarda belirli noktalarda mutabakata
varilamamis olsa da, yabanci sermayeli banka girislerinin, Latin

3 Temel olarak kredi faiz orani ile mevduat faiz orani arasindaki farka tekabiil etmektedir
(KAYA, T. Y. (2001) “Tirk Bankacilik Sisteminde Net Faiz Marjinin Modellenmesi”,
MSPD Caligma Raporlari, No:2001/4, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,
s.3.)

#YILDIRIM, H. S. ve G. C. PHILIPPATOS (2007), “Restructuring, Consolidation and
Competition in Latin American Banking Markets”, Journal of Banking and Finance, Vol.
31, 5.638.

> BANG, J. N., M. P. OLIVERO ve J. WU (2011), “Do foreign banks increase
competition? Evidence from emerging Asian and Latin American banking markets”,
Journal of Banking & Finance 35(4), 5.870.

¢ MOGUILLANSKY, G., R. STUART ve S. VERGARA (2004), “Foreign banks in
Latin America: A paradoxical result”, CEPAL Review 82, s.31.

7 PERIA, M.S.M., A. DE LA TORRE ve S. SCHMUKLER (2010), “Bank involvement
with SMEs; beyond relationship lending”, Journal of Banking and Finance 34 (9), 5.2292.
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Amerika bankacilik sektoriintin - gelisimindeki en etkili rekabet
politikasi araglarindan biri oldugu yadsinamaz bir gercektir. Zira
yabanci sermayeli banka girisleri, ge¢mis ekonomik krizlerin etkisiyle
mali yapilart ciddi sekilde sarsilmis olan yerel bankalarin yeniden
yapilandirilmasinda anahtar rolii tstlenmigtir. Ayrica, sektorde
kullanilan teknolojiler ve {iriin ¢esitliligindeki yenilikler ile kurumsal
yonetim kapasitesi kapsaminda sektore kazandirdiklar iyilestirmeler
sayesinde, sektdriin rekabetci yapisinda kokli degisimleri tetiklemistir.
Bu siireg, sektordeki etkinlik ve verimliligin artmasinin yaninda bolge
ekonomilerinde uzun siire saglanamayan istikrarin elde edilmesine
de biiyiik destek vermistir®. Bu nedenle yabanci sermayeli banka
girislerinin  sektordeki rekabete olan etkileri bu ¢alismanin ana
konusunu olusturmaktadir.

Latin Amerika ekonomileri, finansal entegrasyon siirecinde rekabet
politikasinda degisiklige giderek bankacilik sektoriinii uluslararas
rekabete sistematik bir sekilde agmanin ilk kapsamli 6rnegi olmalar:
bakimindan bir ¢ok ¢alismaya konu olmustur. Gelismekte olan ekonomi
sinifinda yer alan bolge iilkelerin yasadiklari bu tecriibe, tilkemiz de
dahil olmak tizere bir ¢ok ekonomide finansal sistemin disa agilmasi
bakimindan stk tutucu ozellikler barindirmakeadir. Bu baglamda,
Tirkiye bankacilik sektoriinde rekabetin gelisimi konusunda yapilacak
calismalara katk: saglayacagi umudu, ¢alismada bu konunun tercih
edilmesinin bir diger temel sebebidir.

Calismada oncelikle, rekabet politikasinin kavramsal cercevesi
aktarilarak bankacilik sektoriindeki rekabet politikast uygulamalari
hakkinda bilgi verilecektir. Ardindan, sektor agisindan bakildiginda,
rekabet politikasinin ¢ok 6nemli bir bileseni olan ve bu politikada kokli
bir degisimi yansitan finansal entegrasyon siireci hakkinda bilgiler
aktarilacakur. Caligmada son olarak, 6nemli bir rekabet politikas
araci olan yabanci sermayeli banka girisleri ve bu giriglerin sektordeki
rekabete etkileri Latin Amerika 6rnegi tizerinden aktarilacak ve sektorde
uygulanan rekabet politikasina yonelik oneriler sunulacakr.

8§ MINDA, A. (2007), “The entry of multinational banks into Latin America: a source
of stability of financial fragility?”, Cahiers du GRES (2002-2009) 2007-06, Groupement
de Recherches Economiques et Sociales, https://ideas.repec.org/p/grs/wpegrs/2007-06.
html, Erisim Tarihi: 14.3.2018, s5.68.
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1. KAVRAMSAL CERCEVE: REKABET POLITIKASI

Rekabet yazininda, rekabet politikast kavraminin farkli yonlerini ve
bilegenlerini 6n plana ¢ikaran ve birbirini tamamlayici nitelikte olan
¢ok sayida tanim yapilmistir. Bu tanimlara ve tanimlar kapsaminda
yer verilen kavramlarin agiklamalarina deginmek, rekabet politikast
kavraminin daha iyi anlagilmasi ve dogru degerlendirilmesi bakimindan
faydali olacakur.

Massimo Motta, “Rekabet Politikast: Teori ve Uygulama” isimli
eserinde’ rekabet politikasini su sekilde tanimlamistir: “Piyasalardaki
rekabetin, ekonomik refahi azaltacak sekilde kisitlanmamasini saglayacak
politika ve yasal diizenlemelerin tiimii’.

Diger bir c¢alismada'® rekabet politikasi, ‘“devler tarafindan
aliman ve tesebbiisler arasi rekabeti ve sektorlerin rekabetgi yapisini
etkileyen tiim onlemler” seklinde tanimlanmistur. Sonrasinda ise bu
politikanin dogal olarak, rekabet hukuku uygulamasinin yaninda
ulusal piyasalardaki rekabeti etkileyen politikalari da (deregiilasyon,
ticaret politikalar;, yabanct yaurim kisitlamalarinin  kaldirilmasi
vb.) kapsadigi belirtilmistir''. Bu baglamda, etkin bir rekabet

politikast uygulamasinin, yalnizca tesebbiisler arasi rekabeti bozucu

> MOTTA, M. (2004), “Competition Policy: Theory and Practice”, Cambridge Uni.
Press, s.30.

10 KHEMANI, R.S. ve A. CARRASCO-MARTIN (2008), “The Investment Climate,
Competition Policy, and Economic Development in Latin America”, Chicago-Kent. L.
Rev. 83, s.4.

""Bu noktada belirtmek faydalidir ki, rekabet politikast ve rekabet kavrami ile
rekabetcilik (competitiveness) kavrami karisurilmamalidir. Rekabet politikasinin temel
odak nokrast, ulusal sektdrlerdeki rekabet yapist ve tesebbiislerin rekabetci davraniglari
iken rekabetcilik, uluslararasi piyasalarda rekabet edebilme noktasina vurgu yapmaktadir.
Nitekim Joseph Stiglitz’in (STIGLITZ, J. (2002), “Competition and competitiveness in
a new economy”, Austrian Ministry for Economic Affairs and Labour, Economic Policy
Center, Edited by Heinz Handler and Christina Burger, Vienna, July, s.12) belirttigi
gibi rekabet politikasi, piyasa ekonomisinin rekabetgiligini siirdiirmenin en 6nemli
bilesenidir. Zira rekabetcilik, uluslararasi piyasalarda rekabet edebilir sekilde mal ve
hizmet iiretebilme giiciinii ifade etmektedir. Bu baglamda 6rnegin, ulusal 6l¢ekte oldukca
rekabetci yapiya sahip bir sekedr, uluslararast piyasalarda rekabet edecek bir giice sahip
olmayabilir. Daha acik ifadeyle, rekabetcilik giicii bulunmayabilir. Bu durumun tam tersi
de gegerlidir. Uluslararast arenada rekabet giicii/rekabetcilik seviyesi yiiksek bir sekedriin,
ulusal kapsamda tekelci bir yapr sergiliyor olmast miimkiindiir.
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faaliyetlere yaptirim uygulamakla kisitlt kalamayacagi, bunun yaninda
sektorlerdeki rekabeti en saglikl sekilde artiracak tiim politika ve yasal
diizenlemeleri de igermesi gerektigi vurgulanmistir'.

UNCTAD Raporu'nda® ise ‘Sektor oyuncular: arasindaki rekabeti
koruyan ve diizenleyen ve rekabet ortaminin gelismesine katkida bulunan
tim devler politikalar:” seklinde bir rekabet politikasi tanimina yer
verilmigtir. Bu tanimdan sonra Raporda, rekabet politikasinin iki temel
aract oldugu belirtilmistir. Ilki, tesebbiislerin rekabet karsiti piyasa
davransglarini kisitlayan diizenlemeleri iceren rekabet hukuku ve bu
hukuku uygulayacak bir rekabet otoritesidir. Ikincisi ise, diger ekonomi
politikalari ile koordinasyonu saglama amacina y6nelik kapsamli bir
rekabet savunuculugudur.

Bir diger rekabet politikasi tanimi, ‘piyasalardaki - rekabeti
olusturan, artiran veya siirdiiren devlet politikalarinin tiimi” seklinde
ASEAN Raporunda'® yer almistir. Buna gore, piyasa oyuncularinin
davranglarini ve sektdrlerin yapisini etkileyen tedbirlerin tiimiini
icerdigi ve rekabet hukuku uygulamasi ile sinirli kabul edilemeyecegi
vurgusu yapilarak, rekabet politikasinin {i¢ temel amacinin oldugu
belirtilmistir: ekonomik etkinlik, tiiketici refahi ve ekonomik biiyiime
ve kalkinma®.

Rekabet politikast baglaminda deginilecek son ¢alisma, “Rekabet
Politikasi Perspektifinden Kamu Miidahaleleri” baglikli Rekabet
Raporudur'.

12 Khemani ve Martin 2008, s.5.

13 UNCTAD (2010), “The role of competition policy in promoting economic development:
The appropriate design and effectiveness of competition law and policy”, htep://unctad.org/
en/Docs/tdrbpconf7d3_en.pdf, Erisim Tarihi: 12.3.2018, s.3.

" ASEAN (2010), “ASEAN Regional Guidelines on Competition Policy”, http://asean.
org/?static_post=asean-regional-guidelines-on-competition-policy-3, ~ Erisim  Tarihi:
10.3.2018, s.3.

1> Benzer gekilde Avrupa Komisyonu Rekabet Politikast Raporu’nda (EUROPEAN
COMMISSION 2000, “XXIXth Report on Competition Policy”, http://ec.europa.cu/
competition/publications/annual_report/1999/en.pdf, Erisim Tarihi: 9.3.2018, s.19)
rekabet politikasinin en temel amacinin, rekabet¢i piyasa yapisinin idamesi oldugu
belirtilmektedir.

16 REKABET KURUMU (2013), “Rekabet Politikas: Perspektifinden Kamu Miidahaleleri”,
Rekabet Raporu, Yayin No: 303, http://www.rekabet.gov.tr/tr/Guncel/2013-rekabet-
raporu-yayimlandi-1ba21c4cd7634921b864506c4bdb4c06, Erisim Tarihi: 9.3.2018,
s.16.
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Raporun ilgili béliimiinde, piyasa ekonomisi ve rekabet politikasina
iliskin agiklamalardan sonra asagidaki tanima ve sekli anlatima yer
verilmistir:

“Bununla birlikte, piyasalarda rekabetin tesisi ve korunmast icin her
zaman rekabet hukukunun wygulanmas: yeterli olmayabilmektedir. Zira
rekabetin bozulmasi veya kisitlanmasi her zaman dogrudan tesebbiislerin
eylem ve wygulamalarimdan kaynaklanmamakia ve piyasanin yapisal
ozellikleri ile o piyasaya yonelik kamu miidahaleleri dogrudan veya dolayl:

olarak rekabet iizerinde olumsuz etkilere yol acabilmektedir.

Bu bakis agisi icerisinde rekabet politikasi, basta ekonomi politikas:
olmak iizere kamunun tiim politika alanlar: ile ilikilidir. Bu baglamda,
rekabet politikasi sadece rekaber hukukunun wygulanmasina dayals bir
politika alani olarak goriilmemelidir. Esas olarak rekabet politikasi, rekabet
hukuku wygulamasini da kapsayan ancak bununla sinirly olmaysp, kamu
isletmeleri, devlet destekleri ve kamu diizenlemeleri gibi alanlar bagta
olmak iizere kamunun tim miidahalelerinde rekabetci bakis acisinin

benimsenmesini ongoren temel bir politika alanidir.”

Sekil 1: Rekabet Politikas:

Rekabet Hukukunun lelas alanin. R‘é{abitf

Uygulanmast ¢ilmasi Icin Gerekli
Y Diizenlemeler
REKABET
POLITIKASI

Kamu Diizenleme ve Devlet Desteklerinin

Islemlerinde Uygulanmasinda
Rekabetci Yaklagim Rekabetci Yaklasim

Kaynak: Rekabet Kurumu 2013, 5.17.
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Sekil 1’de agik¢a goriildiigii tizere rekabet politikasi; rekabet hukuku
uygulamasinin yani sira devlet desteklerinin uygulanmasinda ve kamu
diizenleme ve islemlerinde rekabet¢i yaklagim sergilenmesini 6ngoren
ve bunun yaninda piyasalarin (ulusal ve uluslararasi) rekabete acilmasi
icin gerekli diizenlemeleri de kapsayan bir semsiye kavramdir.

Yukarida yer verilen tanimlar ve bu tanimlara iliskin olarak yapilan
actklamalar bir biitiin olarak degerlendirildiginde rekabet politikas
kavraminin, bu politikanin en onemli araglarindan biri olan ve
merkezinde yer alan rekabet hukuku uygulamalarini 6nemli 6lgiide
asug goriilmektedir. Nitekim bir ekonomideki tiim sektorler igin
gegerli olmak tizere, her bir sektordeki rekabet kogullarini ve sektoriin
rekabet¢i yapisini etkileyecek sekilde alinan kararlarin/tedbirlerin
ve getirilen diizenlemelerin tiimii rekabet politikasinin ayrilmaz
bir parcasidir. Bu baglamda dusiiniildiigiinde, rekabet hukuku
uygulamalari basta olmak {izere, sektorlerin ulusal veya uluslararas:
rekabete agilmast (entegrasyon), deregiilasyon, 6zellestirme, dogrudan
yabanci yaturim diizenlemeleri vb. uygulamalarin tiimii, 6nemli birer
rekabet politikasi aracidir'.

2. BANKACILIK SEKTORUNDE REKABET POLITIKASI
UYGULAMALARI

Bankacilik sektorii, temel olarak iki nedenle diger sektdrlerden
farkli ve 6zel kabul edilmektedir. Bunlardan birincisi bankalarin,
sermayenin aktarimina aracilik etmeleri iken digeri, tiiketicilerden
toplanan mevduat araciligtyla yine tiiketicilerin ve ayni zamanda tiim
sektorlerdeki ekonomik aktorlerin finansmanini saglamalaridir.
Bankalarin sermaye aktarimina aracilik faaliyetleri, likidite riski ve
sistemik risk'® gibi ciddi muhtemel risk olusumlarint da beraberinde
getirmektedir. Bu nedenle bankalar, diger sektorlerde faaliyet gosteren
tesebbiislere kiyasla, krizlere ve istikrarsizliklara ¢ok daha yatkin
bir sekilde faaliyetlerini yiiriitmektedir. Bu ozellikleri nedeniyle de

“Bu noktada belirtmek faydalidir ki, rekabet politikast kavramina iliskin olarak
yukarida yapilan agiklamalarin tiimii birlikte diisiiniildigiinde, rekabet politikasinin tek
uygulayicisinin, rekabet hukukunun uygulanmasindan sorumlu olan rekabet otoritesi
olmadigr gorilmektedir. Bu baglamda 6rnegin, finansal sekedriin uluslararasi rekabete
agilmasi anlamina gelen finansal entegrasyon kararinin alinmasinda, karar alict konumda
bulunan kamu otoritelerinin tiimii, bu olay bakimindan, birer rekabet politikast
uygulayicist haline gelmektedir.

'8Likidite riski ve sistemik risk kavramlarina 3.1. numarali baglik alunda deginilecektir.
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bankacilik sektoriiniin etkin bir sekilde faaliyet gostermesi, saglam ve
giivenilir bir ekonominin olmazsa olmazi kabul edilmektedir®.

Diinya genelindeki gelisimine bakildiginda, 1980’lere kadar
bankacilik sektoriinde finansal istikrarin, sektérdeki rekabet karsisinda
oncelendigi gortilmektedir. Bu politika tercihinin arkasinda yatan temel
mantik, yogun bir rekabete giren bankacilik sektorii oyuncularinin bu
rekabet nedeniyle agtr1 risk alma noktasinda tedbirsiz davranabilecekleri
ve bu asirt riskli faaliyetlerin sektdriin geneline yayilmasi halinde
sistemik risk tehlikesinin olusabilecegi gercegidir. Bu nedenle devletler,
finansal istikrari korumak adina sektordeki rekabeti baskilayict bir
rekabet politikast izlemis ve bu hedeflerine ulasmak amaciyla sektorii
stki regiilasyonlara tabi tutmustur. Bu regiilasyonlarin sacayaklarindan
bazilari ise sektoriin rekabetgi bir sekilde faaliyet gostermesini kisitlayan
temel yapisal 6zelliklerin (riskler ve piyasa aksakliklar1) diizenlenmesi
olmustur.

1990’larin basindan itibaren ozellikle gelismekte olan ekonomilerde
yasanan finansal entegrasyon dalgasinin bir sonucu olarak bankacilik
sektoriinde 6nemli bir serbestlesme yasanmistr. Bu kapsamda birgok
ekonomide, giris engelleri kaldirilmis veya hafifletilmis, sektor yabanci
bankalarin girisine izin verilerek uluslararasi rekabete agilmus, ayrica faiz
ve mevduat kontrolleri gibi fiyatlamaya yo6nelik dogrudan kontroller
azalulmistir.  Rekabet politikasinda  yasanan bu  kokla  degisim,
sektordeki rekabet seviyelerinin artmasi seklinde piyasalara dogrudan
yansimistir.

Bu bilgiler isiginda calismanin bu kisminda, 6nce bankacilik
sektoriindeki rekabeti sinirlayan yapisal 6zellikler aktarilacak, ardindan
strastyla, bu yapisal 6zelliklerin rekabet tizerindeki olumsuz etkilerini
minimize etmeyi amaglayan rekabet politikasi araglari ve bu kapsamda
sektdre 6zgii regiilasyonlar ele alinacakur.

2.1. Bankacilik Sektoriindeki Rekabeti Sinirlayan Yapisal
Ozellikler

Rekabetci bir piyasada bankalarin, diger tesebbiisler gibi etkin bir

sekilde faaliyet gostermeleri ve tiiketici faydasini artirmalart genel

YOECD (2011a), “Competition and regulation in retail banking’, OECD Journal:
Competition Law and Policy, Vol. 11/3. htp://dx.doi.org/10.1787/clp-11-
5kg9q0zk2wq2, Erigim Tarihi: 15.3.2018, 5.104.
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beklentidir. Ancak bu beklentinin karsilanmasini saglayacak sekilde
rekabetci  bir bankacilik sektorii olusumu neredeyse miimkiin
olmamakrtadir. Bu nedenle asagida, bankacilik sektoriinii rekabetgi bir
yapidan uzaklastiran faktorler incelenmistir.

2.1.1. Yapisal Riskler

Biitiin bankalar belli bagli risklerin varlig1 altinda faaliyetlerini stirdiiriir.
Ornegin varlik sahiplerinin iflas riski veya kredilerin geri 6denmemesi
riski her zaman ihtimal dahilindedir. Benzer sekilde borglardaki
onemli artig ya da ani nakit ¢ikiglari sonucunda bankanin, varliklarini
kisa zamanda ve gergek piyasa fiyatindan nakde doniistiirememesi
ve buna bagl olarak da ozellikle kisa vadeli yiikiimliliiklerini
yerine getirememesi riski (likidite riski) finansal piyasalarda sik
karsilagilabilecek bir durumdur. Boyle bir ani likit varlik ihtiyacinin
tek bir banka i¢in s6z konusu olmasi durumunda bankanin, bu
talepleri karsilama ihtimali oldukga yiiksektir. Ancak mevduat hesab:
sahiplerinin, sektdrdeki bankalarin biiytik bir kismindan likit olarak
mevduatlarini talep etmeleri durumunda, sektériin tiimii veya biiyiik
bir kismi tarafindan bu talebin karsilanabilmesi ihtimali ¢ok diisiiktiir.
Nitekim béyle bir durumda sistemik risk, ilgili sektor icin ciddi bir
tehlike haline gelecektir®.

Bu tip risklerin bertaraf edilebilmesi bakimindan uygulanan en
onemli makro-ihtiyati tedbir*, sermaye yeterliligi kriteri olarak
kargimiza ¢ikmakeadir®.

PSARKAR, S. ve R. SENSARMA (2016), “The Relationship between Competition and
Risk Taking Behavior of Indian Banks”, MPRA Paper No. 81065, https://mpra.ub.uni-
muenchen.de/81065/1/MPRA_paper_81065.pdf, Erisim Tarihi: 17.3.2018, s.15.
*1“Makro ihtiyati politikalar, reel ekonomi i¢in ciddi sonuglar yaratabilen, anahtar
finansal hizmetlerin tahsisinde yasanabilecek bozulmalar: kisitlamak amaciyla, sistemin
genelindeki riski veya sistemik riski sinirlamada 6ncelikli olarak ihtiyati araglarin
kullanildigt politikalar” (FSB, IME BIS (2011), “Macroprudential policy tools and
frameworks”, Update to G20 Finance Ministers and Central Bank Governors, 14
February.  https://www.imf.org/external/np/g20/pdf/021411.pdf,  Erisim  Tarihi:
17.3.2018, 5.2) seklinde tanimlanmaktadir. Bu politikalar kapsaminda alinan tedbirlerin
her biri ise makro-ihtiyati tedbir olarak adlandirilmaktadir.

#Sermaye yeterliligi sartina iligkin agiklamalara 3.3.1. baglig1 alunda ayrinuli olarak yer
verilecektir.
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2.1.2. Piyasa Aksakliklar:

Piyasalari rekabet¢i bir yapidan uzaklagtiran aksakliklar baglaminda
deginilmesi gereken ilk aksaklik, piyasa aktorleri arasinda asimetrik
bilginin varligidur. Ornegin; kredi verenlerin, kredi talebinde
bulunanlar hakkinda veya firmalarin projelerinin riskliligi konusunda
eksik veya yaniluct bilgiye sahip olmalari durumunda; asimetrik
bilgiden kaynaklanan ters se¢cim sorunu, yani kredinin yanlis bireylere
veya firmalara verilme durumu ortaya ¢ikmaktadir. Kredinin yanlis
yerlere verilmesi ise kredinin bankaya geri 6denmemesi riskini artiran
bir unsurdur®.

Ikinci bir piyasa aksakligr dissalliklardir. Bankalarin, karar alma
siireglerinde, kararlarinin genel ekonomi igerisindeki yerini/genel
ckonomiye etkilerini dikkate almamalari siklikla negatif digsalliklara
neden olmaktadir. Ornegin bir bankanin, aldig1 kararlar sonucunda
iflas etmesi yalnizca o bankay: etkilememekte, ayni zamanda hane
halkinin yatirimlarinin azalmast ya da tesebbiislerin krediye erisim
imkénlarinin daralmasi gibi sonuglar dogurmaktadir. Negatif digsallik
diger bankalari temel olarak iki yolla etkilemektedir.

Bunlardan birincisi ardil aksakliktir (consequent failure). Buna
gore; bir bankanin neden oldugu aksaklik, bankanin piyasa degerinin
diismesine ve bu yolla bankanin hissedarlarinin varliklarinda buytk
hacimli bir azalmaya neden oluyorsa, sektérdeki toplam varliklarin da
diismesi anlamina gelen bu olay, ardil olarak hissedarlarin iflasina veya
mali agidan iflasa agik hale gelmelerine neden olacakur. Bu durum,
asimetrik bilgi probleminin yaygin oldugu bankacilik sekt6riinde,
diger bankalara da sirayet edecek bir krize doniisebilecekeir®.

Negatif digsalligin bankalar1 etkilemesinin ikinci yolu ise bulasic:
aksakliktir (contagion failure). Buna gore; bir bankanin neden oldugu
aksaklik, bor¢ 6deme kapasitesi yeterli olan bagka bir bankanin

BAGARWAL, S., C. . NAKAMURA, E. RAVINA ve J. STEINSSON (2011), “Adverse
Selection and Credit Rationing in a Crisis”, https://www0.gsb.columbia.edu/mygsb/
faculty/research/pubfiles/5259/adverse_selection_credic. ANRS.pdf,  Erisim  Tarihi:
21.3.2018, s.4.

#ACHARYA, V.V,, T. COOLEY, M. RICHARDSON ve I. WALTER (2011), “Market
Failures and Regulatory Failures: Lessons from Past and Present Financial Crises”, ADBI
Working Paper 264. Tokyo: Asian Development Bank Institute, s.31.
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da benzer bir aksakliga yol agmasina neden olmaktadir. Zira bir
bankanin neden oldugu aksaklik dolayisiyla 6deme giicliigiine diismesi
durumunda, bilgi asimetrisi nedeniyle 6deme gii¢liigii igerisinde olan
ve olmayan bankay: birbirinden ayirma yetkinligine sahip olmayan
diger bankalarin miisterileri de kendi bankalarindan mevduatlarin:
cekme yoluna gidecektir. Normal sartlar altinda, yiikiimliliklerini
yerine getirme kapasitesi bulunan diger bankalar, mevduat sahiplerinin
bu ani taleplerini karsilamakta giicliik cekecektir. Boylece, bir bankanin
neden oldugu aksaklik diger bankalarin da likidite riskiyle kargilagmas:
sonucunu doguracaktir®.

Bir diger 6nemli piyasa aksakligt durumu ise bazi piyasa
oyuncularinin elde ettikleri pazar giiciinii kotiiye kullanmalar:
durumudur. Pazar giicii elde eden kuruluslarin, gecis maliyetlerinin
varligt da hesaba kauldiginda, bu giicii kotiiye kullanma riski 6nemli
oranda artmaktadir.

2.1.3. Gegis Maliyetleri

Bankacilik sektoriinde 6nemli bir problem olarak iki tiir gecis maliyeti
ile kargilagilmaktadir.

Mevduat bankaciliginda, mevduat hesabi sahiplerinin hizmet
aldiklar1 bankayr degistirmek istemeleri durumunda katlanmak
zorunda kaldiklari islem maliyetleri, 6nemli bir ge¢is maliyeti olarak
genel kabul gormektedir.

Diger bir gecis maliyeti kredi piyasalarinda ortaya ¢ikmakreadir.
Kredi talebinde bulunanlarin kredi risk bilgileri, kamuya acik
nitelikte olmadigindan, bu tiir bilgilere erisim her zaman miimkiin
olmamaktadir. Kredi verip vermeme karari almasi gereken bir
bankanin, kredi talebinde bulunan miisterinin daha énce hizmet aldig:
bankalardan, misterinin kredi riskine iliskin bilgiye ulagamamasi
halinde banka, miteriyi riskli olarak degerlendirecek ve bu nedenle
miisteriye, olmasi gerekenden daha yiiksek bir faiz orani ile kredi
saglama yoluna gidecektir. Bu durum mdgterinin, hizmet aldig;

PBIGGAR, D. ve A. HEIMLER (2005), “An increasing role for competition in the
regulation of banks”, Antitrust Enforcement in Regulated sectors-Subgroup 1, ICN. Bonn,
s.7.
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bankay1 degistirmesini daha da maliyetli hale getirecektir®.

Gegis maliyetlerinin varlig1 genel olarak, bankalarin piyasa giiglerini
artiran ve bu nedenle de potansiyel rakiplerin piyasaya girme giidiilerini
azaltan bir unsur olarak karsimiza ¢itkmakeadir?.

Bankacilik sektoriindeki rekabeti dogrudan etkileyen tim bu
riskler ve aksakliklar karsisinda devletler, bankalarin ekonomik sistem
icerisindeki kritik konumlarint da dikkate alarak, bu riskleri miimkiin
oldugu kadar azaltmay: ve bunlarin rekabet tzerindeki olumsuz
etkilerini minimize etmeyi amaglamistir. Bu amaci gerceklestirmek
icinse, geleneksel olarak bagvurulan rekabet hukuku araglari olan
firmalar arasi rekabeti kisitlayici anlagmalar ile hdkim durumun kotiiye
kullanilmasinin yasaklanmasi ve yogunlasmalarin kontroliintin yaninda
rekabet politikast araclart ve bu kapsamda sektore ozgii regiilasyonlar
kullanilmigtir?®.

2.2. Bankacilik Sektoriinde Uygulanan Temel Rekabet Politikas:
Araglari

Rekabet yazininda, birer rekabet politikasi araci olarak, bankacilik
sektoriindeki rekabeti etkileyen temel faktorlerin dort baslik altinda
toplandig1 goriilmektedir.

2.2.1. Sektore Giris ve Sektorden Cikiglara Yonelik Diizenlemeler

Giris politikalari, sektoriin diizenleyicisi ve denetleyicisi konumundaki
kurum tarafindan verilen lisanslar araciligtyla uygulanirken sekt6rden
cikis, ozellikle kisa vadeli ylikiimliiliiklerini yerine getirme kapasitesi

2 NILSSEN, T. (2000), “Consumer lock-in with asymmetric information”, International
Journal of Industrial Organization, No.18, 5.642.

¥ Giiniimiiz diinyasinda finansal hizmetlerin neredeyse tiimiiyle aglar tizerinden verildigi
distintldiginde bu durumun ag digsalligi olusturma potansiyeli de oldukea yiiksektir
(CLAESSENS, S., G. DOBOS, D. KLINGEBIEL ve L. LAEVEN (2003), “The growing
importance of networks in finance and its effects on competition”, Innovations in Financial
and Economic Networks icinde, s.113).

8 Bu noktada, sekedre dzgii regiilasyonlarin da bankacilik sektoriinde uygulanan rekabet
politikasinin bir unsuru olabilecegini hatirlatmak faydali olacaktir. Nitekim kavramsal
gerceve bolimiinde aktarilan bilgiler 1s1ginda, sektordeki rekabeti dogrudan veya
dolayli olarak etkileyen tiim diizenlemelerin rekabet politikasinin bir parcast oldugu
goriilmekeedir.
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kalmayan bankalarin kapatlmalarina yonelik siireci diizenleyen
politikalar: ifade etmektedir.

Bankacilik sektoriine giris yapmak isteyen bir tegebbiisiin kargilamak
zorundaoldugu gereklilik ve ytikiimliiliikleri diger sektorlerle kiyaslamak
neredeyse miimkiin degildir. Zira bankacilik sektériine girecek olan
(veya halihazirda faaliyet gosteren) bir bankanin, sektoriin diizenleyicisi
kamu kurumunun izni ve onay1 olmaksizin tist diizey yonetici atamasi
dahi olanaksizdir. Bu derece siki regiilasyonun arkasindaki temel
gerekee, yukarida aktarildig: tizere, bankacilik sektoriintin ekonomik
sistem icerisindeki kritik ve vazge¢ilmez konumudur.

Sektore girisin bu sekilde kontrolii ve siki denetimi, yalnizca etkin
faaliyet kapasitesi bulunan bankalarin faaliyetine izin vermek suretiyle,
sektordeki istikrart koruma manugina dayanmaktadir.

Ayni durum, sektorden ¢ikislar bakimindan da gegerlidir. Bankacilik
sektoriinden ¢ikiglara yonelik kisitlamalar temel olarak “batamayacak
kadar biyiik (200 big to fai)®” konseptinin bir sonucudur. Bu
kapsamda, olgek olarak finansal sistemi tehlikeye atma riski tagtyan
bankalar batmaktan kurtarilmaktadir®. Oyle ki devletler, bu nitelikteki
bankalarin iflasa siiriiklenmesini engellemek adina, bankaya dogrudan
sermaye aktarimi dahi gergeklestirmektedir’'.

Bu diizenlemeler, sektorde halihazirda faaliyet gdsteren bankalarin
ihtiyatlh davranmalarini temin etmesi bakimindan onemlidir. Zira
bu yondeki diizenlemeler, daha kaliteli tirtin ve hizmet sunmalari
ve etkinliklerini artirmalari konusunda bankalari baskilamakta ve

» “Batamayacak kadar bilyiik” kavrami, batmasi veya yiikiimliiliiklerini yerine
getirememesi  halinde bankacilik sistemi ve dolayli olarak tiim ekonomi igin
ongoriilemeyecek riskler olusturabilecek nitelikte olan bankalar: ifade etmektedir. Kavram
temel olarak, batmasi halinde, bulasic1 etki (conzagion effect) nedeniyle sektorde sistemik
bir riski tetikleme ihtimali olugturacak kadar biiyiik olan bankalar i¢in kullanilmaktadir.
Ayrinuli bilgi i¢in bkz: BARTH, J.R. ve C. WIHLBORG (2016), “Too Big to Fail and
Too Big to Save: Dilemmas for Banking Reform”, National Institute Economic Review, Vol
235, Issue 1, 27-39.

% Bu noktada belirtmek gerekir ki herhangi bir bankanin sektordeki faaliyetlerini
sonlandirmak istemesi gayet tabidir. Cikisa yonelik regiilasyonlar yalnizca, sekedrden
¢tkmast halinde sistemik risk olusturma potansiyeli olan bankalari odak nokrtasina
almakeadir.

31 YOKOI-ARAI, M. ve T. KAWANAKA (2007), “Competition Policy in the Banking
Sector of Asia”, Financial Services Agency of Japan Discussion Paper, https://ssrn.com/
abstract=1360358, Erisim Tarihi: 16.3.2018, s.6.
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tesvik etmektedir. Oyle ki bu baski, yogunlasmanin yiiksek oldugu
durumlarda dahi sektor oyuncularini rekabet¢i davranmaya yoneltme
potansiyeline sahiptir’”.

Gorildugh tizere devletler, uyguladiklari giris ve ¢ikis politikalar:
aractligiyla bankacilik sektoriintin yapisint ve buna bagli olarak
sektordeki rekabet seviyesini dogrudan etkileme imkéinina sahiptir.
Bu kritik 6nemine binaen, rekabet politikasi kapsamindaki bu arag,
sektordeki bankalarin ve dolayisiyla da sektoriin istikrarini bozmayacak
sekilde hassas bir denge gozetilerek kullanilmalidur.

2.2.2. Bilgiye Erisime Yonelik Diizenlemeler

Bankacilikta uygulanan bir diger rekabet politikasi aract, bilgiye erisime
yonelik diizenlemelerdir. Bilgi asimetrisinden kaynaklanan ters secim
sorunlarinin bankalari, riskli davraniglara yoneltmesi nedeniyle bu
diizenlemeler, sektordeki rekabeti dogrudan etkileyen bir faktor olarak
ortaya ¢ikmaktadir.

Bunun yaninda bilgi asimetrisi probleminin sektdre giris engeli
olusturan bir yonii de bulunmaktadir. Zira kredi verme karari
siirecinde misterileri hakkinda dogru ve yeterli bilgiyi toplayabilen
mevcut bankalar, potansiyel rakipleri karsisinda ¢ok 6nemli bir avantaj
elde etmis olmaktadir. Kritik bilgi edinme noktasindaki bu avantaj,
potansiyel rakipler i¢in bir giris engeline dontisebilmektedir®.

Bu baglamda devletlerin, tiiketicinin korunmasma y6nelik
diizenlemeleri bilgi asimetrisini azaltacak sekilde doniistiirmesi ve
tiiketicilerin saglikli bilgiye erisim kanallarini agik tutacak yapilar
olusturmasi, sektordeki rekabetci yapiy: da sekillendirecektir.

2.2.3. Yabanci Banka Giriglerine Yonelik Diizenlemeler

Bir diger 6nemli rekabet politikasi araci, yabanct bankalarin sektore
girislerinevebankadigiaracikuruluglarin sektorde faaliyetgostermelerine

32 DEMIRGUC-KUNT, A. ve M.S.M. PERIA (2010), “A Framework for Analyzing
Competition in the Banking Sector: An Application to the Case of Jordan”, World Bank
Policy Research Working Paper No. 5499. SSRN: https://ssrn.com/abstract=1726248,
Erisim Tarihi: 10.3.2018, s.2.

3% MALLICK, I. (2011), “Entry deterrence in banking: the role of cost asymmetry and
adverse selection”, Munich Personal RePEc Archive Paper No. 32698, s.5.
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imkéin veren diizenlemelerdir. Nitekim yabanct sermayeli bankalarin
varligt ve banka faaliyetlerini kisitlayict diizenlemelerin®  azlig1
bankacilik sektoriinti ¢ok daha rekabetgi bir yapiya kavusturmaktadir.
Bu konuda yapilan ampirik calismalara gore, giris engellerinin varlig
bankalar arasindaki rekabeti azaltmaktadir. Bu durum, sektériin yeni
girislere acik olmasinin, sektoriin mevcut oyunculart tizerinde ciddi
bir rekabet baskisi olusturdugunu gostermektedir®. Ayrica yabanci
sermayeli bankalarin sektore girisleri, getirdikleri yeni teknolojiler
ve yeni finansal tirtinler gibi unsurlar nedeniyle de sektdriin yapisini
rekabet baglaminda olumlu y6nde etkilemektedir.

Bunun yaninda banka digt aract kuruluglarin etkin faaliyet
gosterebildikleri bir finansal sistem de bankacilik sektorii tizerinde
onemli bir rekabet baskisi unsuru olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Bu nedenle, derinlesmis bir sermaye piyasasinin varligi, bankacilik
sektoriinin daha rekabet¢i bir yapiya kavugmasi icin 6nemli bir
faktordiir. Bu baglamda devletlerin, yabanct banka ve bunun yaninda
banka dis1 aktorlerin faaliyetlerine izin vermesi, bankacilik sektdriindeki
rekabetin artmasina katk: saglayacak 6nemli bir rekabet politikas
aracidur.

2.2.4. Kamu Miilkiyetindeki Bankalar

Bankacilik sektoriindeki rekabeti etkileyen son temel fakeor ise sektorde
kamu kontroliindeki bankalarin varlik gostermesidir. Teorik olarak,
kamu bankalarinin etkin faaliyet gostermeleri, 6zel sermayeli bankalari
da etkinlige ve boylelikle daha diisiik fiyat seviyesine tegvik edecektir.
Tam tersi durumda ise arkalarindaki sermaye giicii nedeniyle kamu
bankalarinin varligi, ozel sermayeli bankalarin rekabet¢i fiyatlama
yapmasint engelleme potansiyeli tagimaktadir®®. Kamu bankalarinin

34 Bankalar, regiilasyona tabi her bir yeni islem tiirii icin diizenleyici kurumlardan izin/
lisans almak durumundadir. Onemine ve sektor yapisina etkisine baglt olarak sartlart
agirlasan bu izin/lisans olmaksizin bir bankanin, o alanda faaliyet géstermesi miimkiin
degildir. Ornegin, mevduat bankaciligt lisanst almayan bir bankanin, faiz karsiliginda
titketicilerden mevduat toplamast olanaksizdir.

3 CLAESSENS, S. ve L. LAEVEN (2004), “What drives bank competition? Some
international evidence”, Journal of Money, Credit, and Banking, Vol. 36, s.581.

3¢ Siibvansiyonlu krediler bu konuda carpict bir érneketir. Piyasa faiz oranlarinin oldukca
altinda bir faiz ile verilen bu kredilerin devlet bankasina olusturdugu zarar, devlet
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piyasayt bu sekilde domine etmeleri halinde, bazi 6zel sermayeli
bankalarin sektorii terk etmesi ve sektdrdeki rekabet seviyesinin azalmasi
riski olusacaktir. Ozellikle gelismekte olan ekonomilerde bankacilik
sektdriinde yasanan tecriibeler, kamu bankalarinin operasyonel olarak
etkinsiz bir sekilde faaliyet gsterdikleri ve hizmetkalitesi standartlarinin
ozel sermayeli bankalara kiyasla diisiik oldugu ydniindedir”. Bu
durum, kamu bankalarinin 6zel sermayeli bankalar {izerinde rekabet
baskist olusturma giiciinii 6nemli 6l¢iide azaltmaktadir.

Devletlerin bankacilik sektoriindeki rekabeti etkileme araglarindan
olan kamu bankalarinin varlig kriteri, 6zellikle sermaye birikimi
yetersiz gelismekte olan iilkelerde agirligini korumakreadir. Bu dilkeler,
kamu bankalarinin sektordeki agirligr nedeniyle 6zellikle teknolojik
gelismeleri ve buna bagli olarak etkin operasyonel faaliyet firsatlarini
yakalama ve boylece sektdrdeki finansal genisleme ve derinligi,
diinyadaki gelisimine paralel bir sekilde gerceklestirme noktasinda
ciddi sikinti cekmektedir.

2.3. Rekabet Politikast Kapsaminda Sektore Ozgii Regiilasyonlar

Bankacilik sektdriine ozgii yapisal ozelliklerin rekabet tizerindeki
olumsuz etkilerini azaltma temel amaci kapsaminda, 6nemli bir
rekabet politikast aract olan sektore 6zgii regiilasyonlar: genel olarak ti¢
baslik altinda toplamak miimkiindiir: sermaye yeterlilikleri, denetim/
gozetim ve piyasa disiplini.

Sermaye yeterlilikleri, olduk¢a dinamik bir yap1 arz eden sektorde,
risk seviyelerini kontrol etme amaclidir. Bu baglamda, yukarida
agiklandigy tizere sermaye yeterliligi, bir yandan sektdre girislerin
kontroliinii saglarken diger yandan yapisal risklerin olusmasinin
oniinde 6nemli bir bariyer gorevi gérmektedir.

Denetim ve gozetime yonelik regiilasyonlar bankalarin, etkin bir
i¢ denetim sistemi kurmalarini ve bu sayede kendileri agisindan risk
olusturma potansiyeli bulunan faktérleri, erken donemde tespit ederek
¢oziime kavusturmalarini saglama amacina yoneliktir.

tarafindan siibvanse edilerek kapatulmakreadir.

¥ CULL, R., M.S.M. PERIA ve J. VERRIER (2017), “Bank Ownership: Trends and
Implications”, Policy Research Working Paper 8297, World Bank, http://documents.
worldbank.org/curated/en/810621515444012541/pdf/\WPS8297.pdf, Erisim Tarihi:
11.3.2018, 5.12.
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Piyasa disiplini kapsamindaki regiilasyonlarin odak noktast ise
seffafligin arturilmast kapsaminda kamuoyunu aydinlatma ytikiimliligi
sartlarint sikilastirarak, sektordeki tiim oyuncularin belli bir disiplin
cercevesinde hareket etmelerini saglamaktir®.

Bu bilgiler 1s1g1nda asagida, sektordeki rekabeti dogrudan etkileyen
regiilasyonlara yonelik bilgiler aktarilacakur.

2.3.1. Sektére Girislerin Kontroliine Yonelik
Onlemler/Diizenlemeler

Bankaciligin regiilasyonu kapsaminda alinan ilk grup onlemler,
sektore girislerin  kontrol edilmesi ve sinirlandirilmast amacina
yoneliktir.

Sermaye yeterliligi sart genellikle, bir finansal kurulusun faaliyete
gecebilmesi i¢in sahip olmasi gereken minimum sermaye miktari
olarak diizenlenmektedir. Bu sartin temel hedefi finansal kuruluslarin
kredi verme politikalarini olustururken daha rasyonel ve dikkatli bir yol
izlemelerini saglamaktir. Ozellikle mevduat hesabr sahibi miisterilerin
kontrollerinin etkin bir sekilde gerceklestirilemedigi glintimiiz finans
piyasalarinda kredi veren tarafin etkin bir sekilde kontrol edilmesi,
sistemin stirdiiriilebilirligi ve likidite riskinin olusmamasit agisindan
hayati derecede 6nem arz etmektedir. Sermaye yeterliligi sart1 bu sayede,
asimetrik bilgi problemini baskilamanin yani sira, bankadan kaynakli
sermaye kayiplari karsisinda bir tampon gorevi gorerek mevduat
hesabr sahiplerinin olusturdugu fonlari da koruyucu bir faktdr olarak
degerlendirilmektedir”.

Bir ¢ok tilke sermaye yeterliligi sartini spesifik bir sermaye yeterlilik
orani (capital adequacy ratio) veya maktu bir miktar belirleyerek
desteklemektedir. Ornegin Arjantin Merkez Bankast dért farkli finans
bolgesi belirleyerek her bir bélge icin birbirinden farkli minimum

¥ VIVES, X. (2011), “Competition Policy in Banking”, Oxford Review of
Economic Policy, Vol. 27, No. 3. http://www.jstor.org/stable/pdf/23607113.
pdfrrefreqid=excelsior%3A61ecc3fF127d6f3a4ccf3ada713cf134, Erisim Tarihi:
16.3.2018, s.13.

3% ALIAGA-DIAZ, R., M. P. OLIVERO ve A. POWELL (2011), “The macroeconomic

Effects of Anti-Cyclical Bank Capital Requirements: Latin America as a Case Study”,
htep://www.cass.City.ac.uk/__data/assets/pdf_file/0009/86652/Powell.pdf, Erisim %arihi:

16.3.2018, s.12.
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sermaye miktarlari tayin etmistir. Buna gore bankalar bélgelere gore
farklilik gostermek tizere 25 milyon pezo ila 10 milyon pezo arasinda,
banka dist finansal kuruluglar ise 10 milyon pezo ila 5 milyon
pezo arasinda minimum sermaye bulundurma sarti ile yiikimli
tutulmaktadir. Bu miktarlarin belirlenmesinde ise finansal kurulusun
faaliyet kapasitesi temel ol¢ii olarak dikkate alinmakradir.

Dengeli®® bir minimum sermaye miktari belirlemenin zorlugu bir
tarafa, bu nitelikteki bir tedbirin rekabet iizerindeki etkilerinin de
mutlaka hesaba katilmasi gerekmektedir. Nitekim finansal kuruluslarin
yikiimli tutuldugu yeterli sermaye miktarinin olmast gerekenden
fazla bir diizeyde belirlenmesi halinde, finansal kuruluglarin ekonomik
olarak etkin bir sekilde faaliyet gdstermeleri 6nemli oranda zorlastirilmig
olacak ve bu durum sektére potansiyel girisleri kisitlayan bir giris engeli
haline gelebilecektir. Kald: ki, yeterli sermaye sartinin her durumda
etkin ve gelismis bir bankacilik sektdrii olusmasini saglayacagini
soylemek mimkiin degildir. Zira Barth vd. tarafindan 150 iilkenin
bankacilik verileri kullanilarak yapilan calisma*', daha yiiksek bir
sermaye yeterliligi ile daha gelismis veya daha etkin bir bankacilik
sektorii arasinda dikkate deger bir pozitif iliski bulunmadigint ortaya
koymustur.

Bunun yani sira, bir¢ok finansal piyasada faaliyet gosterebilmek icin
sahip olunmasi gereken lisanslara iliskin prosediirler de rekabet tizerinde
olumsuz etki dogurma riski tagimaktadir. Bu lisanslar araciligiyla
finansal kuruluglarin yetkilendirilmesi siirecindeki kriterlerin dogru
bir sekilde belirlenmemesi ve bu siirecin olmast gerektigi kadar
seffaf bir sekilde yiiriitilmemesi durumunda, sektdriin diizenleyicisi
konumundaki idarecilere ¢ok fazla takdir hakki taninmis olacaktir. Bu
durumun ise minimum sermaye sartina benzer bir sekilde piyasaya
giris engeli haline doniistiiriilmesi riski gz ard: edilmemelidir**.

# “Denge”den kasit, minimum sermaye yeterliginin ne yiiksek belirlenerek kredi

kaynaklarinda kesintiye, ne de diisiik belirlenerek sistemik bir likidite riskine neden
olacak diizeyde tespitidir.

“ BARTH, J., G. CAPRIO ve R. LEVINE (2006), “Rethinking Bank Regulation: Till
Angels Govern”, Cambridge University Press, New York.

# PROKOPENKO, V. ve 2. HOLDEN (2001), “Financial Development and Poverty
Alleviation: Issues and Policy Implications for Developing and Transition Countries”,
IMF Working Papers, WP/01/160, s.17.
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Sektore girislerin kontrol edilmesi amact baglaminda son olarak
piyasaya yabancit banka girislerinin sinirlandirilmasi durumu dikkate
alinmalidir. Yerel bankalart uluslararasi rekabet baskisindan koruma
amacina yonelik olarak getirilen yabanci giriglerin kisitlanmasi kriteri,
beklenenin aksine piyasadaki rekabeti daha da bozucu bir etki dogurma
riski tagimaktadir. Ozellikle yeterli bir seviyede genislige ve derinlige
ulasmis ve uluslararasi arenada etkin bir sekilde rekabet edebilir
potansiyel elde etmis bankalarin faaliyet gosterdigi piyasalarin yabanci
girislere kapali hale getirilmesi, igerde yogunlasmalarin artmasina ve
dolayistyla da rekabetin 6nemli 6l¢iide azalmasina neden olabilecekeir®.

Genel olarak bakildiginda regiilasyonlar araciligiyla getirilen
piyasaya giris engellerinin, bankalarin kérliliklarint 6nemli o6l¢tide
artirdigini ve bu durumun daha yenilikgi ve cesur politikalar izlemeleri
noktasinda bankalari tegvik ettigini sdylemek miimkiindiir. Ancak giris
engellerinin tek basina sektordeki rekabet seviyesini yonetmek amaciyla
kullanilmasi; mevduat sahiplerinin zararina faiz politikalari, maliyet
azaluct faaliyetler konusunda isteksizlik, Ar&Ge harcamalart gibi
etkinlik artirict politikalar gelistirme konusunda isteksizlik, yenilikgi
politikalar gelistirme konusunda isteksizlik gibi ciddi olumsuzluklara
yol acabilecektir. Bu olumsuzluklarin tiimii bir arada diisiiniildigiinde,
giris engeli olusturma merkezli bir politika tercihinin, tiiketici refahini
onemli dl¢iide azaluct etkileri olacag genel kabul gérmekeedir®.

2.3.2. Fiyatlamaya Yonelik Onlemler

Bankacilik sektoriiniin regiilasyonu kapsaminda alinan ikinci grup
onlemler tavan mevduat faiz oranlarina iligkin diizenlemeleri veya
islem {icretlerinin belirlenmesi gibi fiyatlamaya yonelik kisitlamalari
icermektedir. Bu onlemlerin temel amaci sektorde rekabet icerisinde
olan bankalarin kérliliklarinin arturilmasina ve bu sayede ihtiyatl
davranmalarina katkida bulunulmasidir. Bu kapsamda merkez
bankalarinin bor¢ verme faiz oranini piyasa faiz oranlarinin alunda
tutmalari da kredi ihtiyaci icerisinde olan bankalarin fonlanmasi
agisindan 6nemli bir ihtiyati tedbir aract olarak kullanilabilmektedir.

# BIS (2005), “Foreign banks in emerging market economies: changing players, changing
issues”, BIS Quarterly Review, Bank for International Settlements, Basel, 5.80.

“ CLAESSENS, S. ve D. KLINGEBIEL (2001), “Competition and Scope of Activities
in Financial Services”, 7he World Bank Research Observer, s.5.
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Bu tiir ihtiyati tedbirlerin uygulanmasinin arkasindaki temel
motivasyon, bankalarin bor¢ ddeme giiglerini arturmakur. Bununla
birlikte bu tarz sikilagtirict tedbirlerin  bankacilik  sektoriiniin
yogunlagsmasina ve bunabagli olarak dabor¢ 6deme giiciiniin artmasinin
otesine gecerek bankalarin faaliyetlerini, olmasi gerekenden daha
yiiksek kar marjlariyla yiirtitmelerine yol agma riski de bulunmaktadir.
Bu nedenle bu tip ihtiyati tedbirlerin genellikle, rekabet ile borg
odeme kapasitesi arasinda bir diinlesim niteliginde oldugu kabul
edilmektedir®.

Yukarida aktarilan hususlar bir biitiin olarak degerlendirildiginde,
bankacilik sektoriindeki rekabeti sinirlayan yapisal 6zellikler kargisinda
devletlerin, temel olarak sektore girisleri ve sektorden ¢ikislart ve bunun
yaninda sektor oyunculart arasindaki rekabeti dogrudan etkileyen
faktorleri, gerek rekabet politikas araglari ve gerekse rekabet politikasi
ile uyumlu sektore ozgii regiilasyonlar araciligiyla siki bir sekilde
diizenleme yoniinde bir politika tercih ettikleri gortilmektedir.

Bu baglamda, sektére 6zgii regiilasyonlarin rekabet politikast
ile uyumlu ve biitiinciil bir sekilde dizayn edilmesi ayri bir 6nem
arz etmektedir. Nitekim saglam ve istikrarli bir bankacilik sektdrii
olusturulmasi amacina binaen gerceklestirilen ve temel sacayaklar
yukarida belirtildigi {izere sermaye yeterlilikleri, denetim/gézetim
ve piyasa disiplini olan regiilasyonlarin rekabet politikasini destekler
nitelikte olmasi gerekmektedir. Bu bakimdan, ne istikrardan 6diin
vermek suretiyle sektordeki rekabetin yogunlastirilmasi ne de daha
istikrarli ve sermaye yapisi giiglii bir sektor olusturma amaciyla rekabeti
onemli 6lgiide kisitlayan uygulamalara gozlerini kapatan bir politika
tercihi orta ve uzun vadede ekonomik sistem agisindan faydali olacakur.
Bu nedenle rekabet politikasi ve bu kapsamda yapilacak sektore 6zgii

diizenlemeler arasinda bir denge sistemi olusturulmas: kritik 6nemi
haizdir®.

# RENNHACK, M. R. (2009), “Global financial regulatory reform: implications for
Latin America and the Caribbean (LAC)”, IMF Staff Position Notes 2009-2019, 5.23.

“ Bu konuda ayrintili degerlendirmeler icin bkz: VIVES, X. (2016), “Competition and
Stability in Banking: The Role of Regulation and Competition Policy”, Princeton Uni.
Press.
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3. REKABET POLITIKASINDA KOKLU DEGISIM: FINANSAL
ENTEGRASYON

1980’ler ve 1990’larin baslarinda yasadiklari bolgesel finansal krizler
sonrasinda bir¢ok Latin Amerika tilkesi, rekabet politikalarinda temel
bir degisiklige giderek kapali ekonomilerini uluslararasi rekabete
agmustir. Bu temel politika degisikliginde; bolgenin yetersiz olan sermaye
birikimi kargisinda bu ihtiyac gelismis ekonomilerden karsilama istegi
ve bankacilik sektdriintin gelisimi ve gelecegi agisindan kritik 6nemi
haiz teknolojilerin bolge tilkelerine transferi gibi faydalari sonucunda
ckonomik istikrarin kazanilabilmesi amaclari temel belirleyiciler
olmugtur. Piyasaya giris engellerinin kaldirilarak uluslararasi rekabete
acilmast sonucunda bélge ekonomilerindeki bankacilik sektoriinde,
arkalarinda ¢ok biiyiik ve giiglii sermaye yapilart bulunan kiiresel
bankalar etkin hale gelmistir.

Bolge ekonomilerinin rekabet politikasindaki bu koklii degisim
meyvelerini de vermistir. Zira kiiresel bankalarin ve bu bankalarla
birlikte gelen know-how’in katkist ve bunlarin yaninda sektore yonelik
olarak getirilen siki regiilasyonlarin da etkisiyle bélge ekonomileri,
ekonomik kriz sarmalindan kurtulmus bir yap: sergilemektedir. Bu
durum, 2008 kiiresel krizinde test edilmis ve bolge ekonomileri, tiim
diinyay: farklt diizeylerde de olsa etkisi altina alan krizden biiyiik bir
darbe almadan kurtulmay: basarmistir?’.

Yukarida 2. Kisimda aktarildigi tizere, rekabet yazininda yapilan
rekabet politikas tanimlarinin ortak noktalarindan birisi, piyasalardaki
rekabeti ve rekabetci yapiyt etkileyen tiim diizenlemelerin ve alinan
tedbirlerin, rekabet politikasinin bir bileseni oldugu hususudur. Bu
baglamda degerlendirildiginde, finansal entegrasyonun baglatilmasi
ve bu kapsamda bankacilik sekt6riiniin uluslararasi rekabete acilmast
kararinin, bankacilik sektorii icin, bizatihi kendisinin en temel rekabet
politikast uygulamalarindan biri oldugu asikrdir.

Bu  bilgiler 1siginda  asagida, oOncelikle Latin - Amerika
ekonomilerindeki bankacilik sektdrlerinin finansal entegrasyon dncesi
genel gortiniimlerine deginilecek, ardindan bolgede uygulanan finansal
entegrasyonun Ozelliklerine ve etkilerine iligkin bilgiler aktarilacakeur.

7 EYRAUD, L., D. SINGH ve B. SUTTON (2017), “Benefits of Global and Regional
Financial Integration in Latin America”, IMF Working Paper, WP/17/1, s.4.
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3.1. Latin Amerika Bankacilik Sisteminin Yapisal Ozellikleri

Latin Amerika ekonomilerindeki bankacilik sektorlerinin, biytk
bir gelisim gostermesinin ve daha rekabetci bir yapiya kavugmasinin
oniinde birgok bakimdan engel tegkil eden temel yapisal 6zellikleri
dért madde halinde 6zetlemek miimkiindiir®.

Bunlardan birincisi, bolge bankalarinin faaliyetlerinin ¢ok agirlikly
olarak geleneksel ticari bankaciliga odaklanmis olmasidir. Bu durum,
sektoriin gelisimi ve diinya ile entegrasyonu agisindan engel tegkil
etmesinin yaninda bélge ekonomilerinde sermaye piyasalari gibi
sermayenin birikimi agisindan kritik 6nemi haiz finansal hizmetlerin
derinlesmesi ve genislemesi bakimindan da negatif etki dogurmaktadir.

Ikincisi, sermaye aktarimindaki kritik 6nemine ragmen, Latin
Amerika bankalarinin kredi hacimlerinin, tlkelerin milli gelirlerine
oranla ¢ok kiiciik olmasidir. Bu durum, finansman ihtiyact igerisinde
olan reel sektdr oyuncularinin finansmana erigimini biiyiik oranda
kisitlama riskine sahiptir. Boyle olunca da bankalarin, ekonomik
bityiimeye olan katkilari, olmasi gerekenin yaninda ¢ok disiik seviyede
kalmaktadir.

Diger bir yapisal o6zellik, devletin finansal sistem igerisindeki
agirhgidir. Bu agirlik  6zellikle uzun vadeli fonlama faaliyetleri
icerisinde ciddi sekilde hissedilmektedir. Bu durumda 6zel sermayeli
bankalar kisa vadeli fonlama faaliyetlerine odaklanmaktadir. Bu ise,
sektordeki 6zel sermayeli bankalarin daha riskli olan kisa vadeli fonlar
tizerinden faaliyet gostermeleri anlamina gelmesi bakimindan kritik
oneme sahiptir.

Son yapisal 6zellik ise bolge bankacilik sistemlerinin genislememis ve
derinlesmemis olmalaridir. Bu durum, sektériin kontrol ettigi sermaye
ve fon kaynagindan ekonominin kii¢iik bir kesiminin faydalandigt
anlamina gelmektedir. Toplumun geriye kalan biiyiik kisminin fon ve
krediye yeterince ulasamamast ise reel kesim 6niindeki en biiyiik engel
olmanin yaninda reel kesimin ekonomik biiytimeye katkisini da biytik
oranda kisitlamaktadir.

Latin Amerika bankacilik sektoriinti uluslararasi rekabete a¢ma
seklinde hayata gecirilen rekabet politikasinin temel amaci, kisaca

* Moguillansky vd. 2004, 5.23.
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ozetlenen bu dért yapisal problemi ¢oziime kavusturmakur. Bu
kapsamda uygulanan finansal entegrasyon reformunu iki kisimda ele
almak miimkiindiir.

[lk nesil reformlar, sektoriin rekabetci yapisini gelistirerek sektordeki
faaliyetlerin etkinligini artirmayr ve bunun yaninda dogrudan ve
dolayli kamu miidahalelerini 6nemli 6l¢iide azaltmay: hedeflemistir.
Bu reformlar sayesinde gelisen sektdr, makroekonomik gelismelerdeki
iyilesmeleri tetikleyerek ikinci nesil reformlarin zeminini olusturmus
ve kapisini aralamistur.

Ikinci nesil reformlar ise, sektore ozgii diizenleme ve denetim
faaliyetlerinin etkin bir sekilde gerceklestirilmesinin de katkistyla
kurumsal altyapinin giiglendirilmesini odak noktasina almistir. Bu
sayede elde edilmesi beklenen fayda, sektoriin seffaflik ve etkinlik
kapasitesini onemli olgiide artirarak ozellestirmeler ve birlesme/
devralmalar araciligryla uluslararasi sermaye icin cazibe merkezi
olusturmaktir®.

3.2. Finansal Entegrasyon ve Ozellikleri

Dolayli veya dogrudan yaurimlarin, sermaye kontrollerine veya
kurumsal engellere takilmaksizin hizli bir sekilde dolasimi olarak
tanimlanabilen finansal entegrasyon, iki veya daha ¢ok iilke/bolge
finansal piyasalarinin birbirleriyle ¢ok daha baglanuli hale gelmeleri
stirecidir™.

Finansal entegrasyon siireci bircok Latin Amerika {ilkesinde ciddi
politika degisimlerini tetiklemis ve gelismekte olan bir ¢ok iilkeyi
bankacilik sistemini liberallegtirmeye yoneltmistir. Bu liberallesme
stireci, yurti¢i finansal piyasalarin uluslararasi piyasalara agilmasini
saglamig ve finansal piyasalarin serbestlesmesi sonucunda uluslararasi
sermaye akimlarina ivme kazandirmistir. Sermaye hareketlerinin
serbestlesmesi ile bircok iilkede uygulanan deregiilasyon igerikli
politikalar, gelismekte olan iilkelerde yasanan bankacilik krizleri ve
kiiresellesmenin etkisiyle bankacilik sektoriinde yabancilarin payini
artirmigtir’’,

# Moguillansky vd. 2004, s.5.

°0 Eyraud vd. 2017, s.5.

' GALINDO, A., A. IZQUIERDO ve L. ROJAS-SUAREZ (2010), “Financial
Integration and Foreign Banks in Latin America”, IDB Working Paper Series, Inter-American
Development Bank, http://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/1689?locale-
attribute=en, Erisim Tarihi: 19.3.2018, s.6.
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1980’li yillarda ve 6ncesinde kamu miilkiyetindeki bankalara agirlik
veren Latin Amerika ekonomileri ¢ok yiiksek faiz oranlari uygulamak
suretiyle bir balon olusturmustur. Ancak yeterli ve kapsamli bir
bankacilik diizenlemesinin ve denetimin olmayist kredi kanallarinda
olusan bu balonun bir¢ok iilkede bankacilik krizini tetiklemesine
neden olmugtur. 1994 yilinda Meksika merkezli ekonomik kriz ile
sonuglanan bu siireg yayilarak 6zellikle Arjantin ve Brezilya'yr derinden
sarsmistir. Bu durum ABD ve Avrupa (6zellikle Ispanya) bankalarinin
bolgeye akin etmesiyle sonuglanmistir™.

3.2.1. Finansal Entegrasyonu Belirleyen Faktorler
a) Kiiresel “Itici” Faktorler

Itici faktorler; sermayenin getirisinin diismesine, dolayisiyla da daha
yiiksek getiri olanaklarindan yararlanmak igin tilkeyi terk etmesine
neden olan fakeorlerdir. Gelismis iilkelerde yasanan ekonomik
durgunluk, disiik faiz oranlari, is diinyasinda ortaya ¢ikan olumsuz
kosullar, fon talep edenler tarafindan ihrag edilen varliklarin risk-getiri
yapisindaki bozulma ve politik gerginlikler sermayenin gelismekte olan
tilkelere yonelmesine neden olan itici faktorlerden en 6nemlileridir.

Bir bagka anlaumla, gelismis ilkelerden sermaye cikislart
genellikle, bu iilke ekonomilerinde donemsel olarak yasanan birtakim
degisikliklerin varlik getirileri tizerinde gegici bir baskiya yol agmasina
bir tepki olarak ger¢eklesmektedir®.

Yakin doénem kiiresel finansal piyasalar incelendiginde ciddi
bir déntisiim siirecinin iginde bulunuldugu goriilmektedir. Bu
kapsamda uluslararast sermaye akisi, giiclii yapisal ve ekonomik
fakedrler tarafindan  kontrol edilmekte ve yonlendirilmektedir:
gelismis ekonomilerdeki yaslanan niifus, gelismis ve gelismekte olan
ekonomiler arasinda siiregelen biiyiime potansiyeli farkliliklari, bilgiye
erisim konusundaki hizli ilerlemeler. Yiiksek diizeydeki kiiresel likidite

2 CARVALHO, E, L. PAULA ve J. WILLIAMS (2010), “Banking in Latin America”,
A.N. Berger, P Molyneux ve J. Wilson (der.), 7he Oxford Handbook of Banking, Oxford:
Oxford University Press icinde, s.993.

3 DE VITA, G. ve K. KYAW (2008), “Determinants of capital flows to developing
countries: a structural VAR analysis”, Journal of Economic Studies, Vol.35, Iss.4, 5.305.
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ve gelismis ekonomilerdeki olagandisi diisiik faiz oranlari, sermaye
akiginin gelismis ekonomilerden gelismekte olan ekonomilere dogru
seyretmesine etki eden temel faktorler (push factors) olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu noktada 6rnegin gelismis bir ekonomideki diisiik
diizey faiz orani, oldukga biiyiik hacimli spekiilatif sermaye akislarin
tetiklemekte, bu sayede varig noktast iilkenin finansal sistemine
iligkin 6zelliklerin ¢ok da dikkate alinmadigi bir faiz orani arbitraji
s6z konusu olmaktadir. Iste bu baglamda, giiniimiiz kiiresel finans
ortaminda, sermaye akislarinin gelismekte olan iilkelere dogru
gerceklesmesinde itici faktorler, gelismekte olan ekonomilerdeki yerel

“cekici faktorler’den (pull factors) daha belirleyici olmaktadir®.
b) Yerel “Cekici” Faktorler

Cekici faktorler, sermaye giriglerinin oldugu {ilke kosullarinca
belirlenen faktdrlerdir. Gelismekte olan iilkelere yapilan yatrimlarin
yiksek getirili olmasi, bu ilkelerde gergeklestirilen ekonomik
reformlar, biiylime oranlarinin artmasi, enflasyon oranlarinin
diismesi gibi makroekonomik gostergelerdeki iyilesmeler uluslararas
sermayeyi ¢eken onemli fakeorlerdir. Ancak tim bu fakedrlerin yani
sira, sermaye hareketleri agisindan en gerekli olani, gelismekte olan
tilkelerin finansal serbestlesme dogrultusunda sermaye hareketleri
tizerindeki kontrolleri kaldirmalaridir. Zira gelismekte olan herhangi
bir tilkeye yapilabilecek yatirimin getirisi ne kadar yiiksek ya da tilkenin
makroekonomik kogullari ne kadar iyi olursa olsun, s6z konusu tilkeye
yatirim yapilmast icin gerekli kosullar saglanamazsa sermaye hareketi
gerceklesemeyecektir”.

Bu bilgiler isiginda Latin Amerika bolgesini uluslararasi finans
kuruluslarinin goziinde “cekici” hale getiren siirecin genel ozelliklerine
deginmek, bolgenin mevcut durumunun daha saglikl bir sekilde analiz
edilebilmesi bakimindan faydali olacakur.

1990’li yillarin baglarinda Latin Amerika iilkelerine ydnelen
sermaye girislerinin biiyiik boliimii, kisa donemli getiri farklarindan

5+ BAEK, 1. (2006), “Portfolio Investment Flows to Asia and Latin America: Pull, Push
Or Market Sentiment?”, Journal of Asian Economics, 17, s.369.

> MONTIEL, P. ve M. REINHART (2001), “The Dynamics of Capital Movements
to Emerging Economies During the 1990s”, https://mpra.ub.uni-muenchen.de/7577/1/
xt0308.pdf, Erisim Tarihi:26.3.2018, s.4-5.
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kaynaklanmistr. Kisa donemli getiri farklarinin nedeni ise, Latin
Amerika tilkelerinin genelinde faiz oranlarinin, ABD faiz oranlarinin
tistiinde seyretmesi ve ulusal paralarinin reel olarak deger kazanmasidir
ki, bu durum yaurimecilara arbitraj imkani saglamigtir. Spekiilatif
nitelikteki bu sermaye, Latin Amerika iilkelerinde hizla biiyiiyen cari
islemler agigini kapatugy gibi, doviz rezervlerinde de hizli bir arugi
beraberinde getirmistir.

Finansal kriz yasayan ilkelerin hemen hepsinde gozlenen ortak
ozellik, bu iilkelerin yabanci kaynakli ve kisa vadeli kamu ya da
ozel borglarinin uluslararasi rezervlerine oraninin yiiksek olmasidir.
Gelismekte olan birgok iilke, gelismis tilkelerin finansal kaynaklarina
duyduklar: ihtiyag sebebiyle finansal yapilari yeterince gelismeden ve
derinlesmeden, mevcut finans piyasalarini disa agmugtir. Disa agilmalar
sonrasinda, bu {ilkelerdeki yiiksek hacimli kisa vadeli borglarla,
gorece kit olan uluslararast likit varliklarin kombinasyonu yiiksek
bir kirilganliga ve giiven krizine yol agmistir. Bu durum, kit olan
sermayenin soz konusu iilkelerden ka¢gmasina neden olmugtur™.

Sermayenin {ilkeleri terk etmesi siirecinde, makroekonomik
politikalarda 6nemli diizeltmeler yapilmasi gerekirken, sermaye
ctkisinin yasandigr iilkelerde gerekli diizenlemelerin yapilmasinin
gecikmesi veya yetersiz kalmasi, belirsizlik ortamini kériiklemis ve s6z
konusu tlkelerin risk derecesini artrmistir. Sonug olarak, ¢ok biiyiik
miktarlarda sermaye, yiikselen piyasalar olarak adlandirilan ve ge¢miste
yatrim i¢in ¢ok cazip olanaklar sunan bu tilkeleri terk etmistir. Yagsanan
sermaye ¢ikist sonrasinda soz konusu tilkelerin uluslararast rezervleri
cok disiik ve tehlikeli seviyelere gerilemistir. Tiim bu gelismeler
sonrasinda, sermaye cikislarinin yasandigy tlkeler farkli derecelerde
krizler yasgamigtir™.

1994 krizisonrasinda gelismekte olan Latin Amerika ekonomilerinin,
makroekonomik temellerini giiclendirme amact gergevesinde onemli
adimlar atuklart goriilmektedir. Bu kapsamda; giiclendirilmis biytime
modelleri, fiyat istikrari ve mali disiplin odakli politikalar, dalgali
kur rejimi ve bircok Latin Amerika tilkesindeki daha istikrarli siyasi

¢ RODRIK, D. ve A. VELASCO (2000), “Short-term capital flows”, National bureau of

economic research, No:7364, s.3.

7 EDWARDS, S. (2000), “Exchange Rate Regimes, Capital Flows and Cirisis Prevention”,
http://www.anderson.ucla.edu/faculty/sebastian.edwards/woodstock_edwards.pdf,

Erisim Tarihi: 26.3.2018, s.12. 233
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ortam bu ekonomilere sermaye akisini hizlandiran ¢ekici faktdrlerin
en 6nemlileridir. Bu siire¢ sonucunda, gelismekte olan Latin Amerika
ekonomilerinin sermaye ithal eden ekonomiler konumuna geldikleri
goriilmektedir®®.

3.2.2. Finansal Entegrasyonun Géstergeleri

Finansal entegrasyonun onemli iki gostergesi bulunmaktadir.
Bunlardan ilki uluslararasi sermaye hareketindeki artistir. Daha ¢ok
sicak para olarak adlandirilan kisa vadeli portféy akisinin yani sira
uzun vadeli sermaye yatrimlarinin ve en 6nemlisi finans veya reel
sektor dogrudan yabanci yatirimlarinin uluslararasi arenadaki dolagimi
bu kapsamda degerlendirilmektedir.

Dogrudan yabanci yatirimlar, bir iilkede bir firmanin satin alinmasi,
yeni kurulan bir firma i¢in kurulus sermayesinin saglanmast veya
mevcut bir firmanin mali piyasalardaki varliklarinin satin alinmasi
seklinde gergeklestirilmektedir. Bu nedenle yabanci sermayeli banka
girisleri, ister lisans alarak yeni kurulus seklinde isterse birlesme veya
devralma geklinde olsun, tanim geregi bir dogrudan yabanci yatirimdir.

Asagida, Latin Amerika bolgesine gergeklesen toplam sermaye
hareketleri, dolayli sermaye yatirimi (kisa vadeli portfoy akist + uzun
vadeli sermaye yatirimlari) ve dogrudan yabanci yatirimi (foreign direct
investment-FDI) ayrinuisinda goriillmektedir.

Grafik 1: Latin Amerika Ulkelerine Net Sermaye Girisi-FDI Harig
(Milyar $)

Sermaye Girisi, Net (FDI Harig)

0 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Kaynak: IMF Dataset

8 FRATZSCHER, M. (2011), “Capital flows, push versus pull factors and the global
financial crisis”, Journal of International Economics, 88(2), s.351.
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Grafik 2: Latin Amerika Ulkelerine Net Dogrudan Yabanci Yatirim
(Milyar $)

Kaynak: Diinya Bankasi, World Databank

Grafik 1 ve 2'de gorildiigii tizere uluslararast sermaye, sermaye
kisitlamalarinin kaldirilmasinin veya ciddi oranlarda azalulmasinin
etkisiyle, entegrasyonun baglamasini takiben bélgeye hareket etmistir.
Dogrudan yabanct yaurim hareketi 2000-2001 Arjantin finansal
krizine kadar artarak devam etmis, bu krizin etkisiyle hem dolayli hem
de dogrudan sermaye hareketinde dénemsel bir diisiis yasanmistur.
Bu donemsel diisiis, 2003 yili itibariyle son bulmus, ardindan hem
dogrudan hem de dolayli yaturimlar tekrar yukari yonlii hareket etmeye
baglamistir. Ancak bu yiikselis, 2008 krizini olusturan sartlar nedeniyle
tekrar diisiis trendine girmistir. Bu noktada dikkat edilmesi gereken
husus, 2008 krizinin dogrudan sermaye hareketi tizerindeki etkisi kisitli
kalirken, dolayli sermaye yatrimlarinin hizli bir sekilde bélgeyi terk
etmis olmasidir. Bu durum, dolayli yaturimlarin spekiilatif yapisinin
ve bu yapinin ekonomi tizerindeki negatif etkilerinin hatrlanmasi
bakimindan 6nemlidir.

Finansal entegrasyonun diger onemli gostergeleri ise finansal
piyasalar arasi bilgi paylasimi, finansal kuruluglar arast uygulama birligi
veya piyasa altyapilarinin entegre hale getirilmesidir.

Latin Amerika {lkelerinde gerceklestirilen finansal entegrasyon
bir biitiin olarak degerlendirildiginde, entegrasyonun “sermaye
hareketleri” gostergesinin iyi durumda oldugu sdylenebilecekken
aynt degerlendirme “piyasalar arasi entegrasyon” seklindeki ikinci
gosterge icin yapilamamaktadir. Nitekim entegrasyonun ¢ok hizli bir
sekilde uygulandigr 1990’larin bagindan itibaren bélgeye ¢ok yiiksek
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miktarlarda sermaye akisi olurken ayni basari, bélge ekonomilerinin
altyap1 ve bilgi kapasitesi bakimindan entegrasyonu noktasinda elde
edilememistir™.

Bu durum, sermayenin bélge ekonomilerinde uzun vadeli olarak
kalma potansiyelini azaltmasi bakimindan olduk¢a 6nemlidir. Bolgeye
aktarilan ¢ok yiiksek hacimli sermayeye ragmen, yapisal entegrasyon
noktasindaki eksikliklerin yillar sonra dahi giderilememesinin, bu
durumun temel nedeni oldugu degerlendirilmektedir.

3.2.3. Finansal Entegrasyonun Faydalar1

20. yiizyitlin baglarindan itibaren kademeli bir sekilde artan kiiresel
piyasalar arasi etkilesim, ilk baglarda kendini mal, hizmet, emek ve
faktor piyasalarinda gostermistir. 1960’1 yillarin baglarinda Avrupada
baslayan euro-piyasalarin gelisimi ise yakin dénemde ABD merkezli
olmak tizere ulusal piyasalarin uluslararasilasma siirecini tetiklemistir.
Bu siire¢, karsi konulmaz bir hizla artan finansal entegrasyonu
ortaya ¢tkarmisur. Nitekim glintimiizdeki finansal sistemin gelisimi
ve entegrasyonu, reel sektdriin gelisiminden ve entegrasyonundan
katbekat hizli bir sekilde ilerlemektedir®.

Finansal entegrasyonun en o6nemli faydasi, sektdrdeki rekabet
seviyesinde artis saglamast ve bunun beraberinde getirdigi finansal
seceneklerdeki ve araglardaki genisleme sayesinde tilkedeki tasarruflarin
artmasina katkida bulunmasidir. Béylelikle, finansal derinlesmeyi ile
geniglemeyi ve bunlarin sonucu olarak da (diger ekonomik unsurlarin
da yardimiyla) ekonomik bilylimeyi hizlandirmasi, entegrasyondan
beklenen nihai faydadir.

Belirtildigi tizere entegrasyonun, sermaye birikimini artirmasi
beklenmektedir. Disaridan gelen sermaye, ozellikle az sayida
oyuncunun faaliyet gosterdigi piyasalarda bankalar arasi rekabeti
artirabilmektedir. Artan sermaye birikimi 6lgcek ekonomisinin elde
edilebilmesi acisindan kritik rol oynamaktadir. Daha rekabet¢i bir
bankacilik sektorii ise uluslararast para piyasalarindan gelecek sermaye
akisini hizlandirmaktadir. Tiim bu faktdrlerin fonlama maliyetlerini
diisiirerek yaturimlarin aremasina katkida bulunmasit beklenmektedir.

> Bu konuda ayrinuli bilgi ve degerlendirme icin bkz: Eyraud vd. 2017.
% Lemmen 1998, s.6.
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Entegrasyonun bir diger ekonomik faydasi, kaynak dagiliminda
etkinligi arturmasinin  yaninda bilgi ve teknoloji  transferini
hizlandirmasidir. Genel beklenti, bu sayede ulusal diizeyde etkinlik
ve verimlilik artiglarinin gergeklesmesi, bunun sonucunda rekabet
seviyesinin artmast ve bunun da stirdiiriilebilir biiytimeye zemin
olusturmasidir®'.

4. REKABET POLITIKASI ARACI OLARAK YABANCI
SERMAYELi BANKALAR

Ekonomik sistemin belkemigi konumundaki bankacilik sektériiniin
Latin Amerika bélgesinde gecirdigi art arda krizler, devletleri
stki tedbirler almaya ve yapisal doniisiim gerceklestirmeye tesvik
etmigtir. Yapisal doniisim ihtiyact kendini en belirgin sekilde,
finansal entegrasyon ve sektdre 6zgli gozetim ve denetime yonelik
diizenlemelerde gostermistir. Finansal entegrasyon ve sektorde giiven
ortami saglayan regiilasyonlar ise bolgeye yabanci sermayeli bankalarin
akin etmesi sonucunu dogurmustur.

Bu noktada sunu belirtmek faydalidir ki Latin Amerika’ya yabanct
sermayeli banka girislerinin iki dalga halinde gerceklestigi kabul
edilmektedir. 1990-2000 arast donem birinci dalganin, 2001-2008 ise
ikinci dalganin gergeklestigi yillar olarak kategorize edilmektedir. Bu
siire¢ asagidaki grafikte gorilmektedir.

Grafik 3: Yabanci Sermayeli Bankalarin Toplam Varliklar igindeki
Pay1 (%)
Yabanci Sermayeli Bankalar

2 w
36

Kaynak: Cull vd. 2017, 5.46.

' SAHAY, R., M. CIHAK, P N'DIAYE, A. BARAJAS, R. B, D. AYALA, Y. GAO, A.
KYOBE, L. NGUYEN, C. SABOROWSKI, K. SVIRYDZENKA ve S. R. YOUSEFI
(2011), “Rethinking Financial Deepening: Stability and Growth in Emerging Markets”,
SDNJI11/08., 5.26.
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Bu iki siire¢ arasindaki temel fark ise dogurduklari belirleyici
etki bakimindan 6nemlidir. Zira ilk dalga agirlikli olarak, yabanci
sermayenin etkisiyle bankacilik sektoriiniin sermaye yapisinin ve
kaynaginin degismesi sonucunu dogururken ikinci dalga temel olarak
sektorde konsolidasyonun ve buna bagli olarak yogunlagsmanin artmasi
ve yetersiz de olsa diizenleme ve denetleme cabalarini beraberinde
getirmistir®.

Sektorel diizenleme ve denetime yonelik regiilasyonlarin olmast
gereken seviyede ve kapsamda gerceklestirilememesi ve 2008 kiiresel
krizinin de etkisiyle gelismis ekonomilerdeki biiyiik sermayeli bankalar,
uluslararasilasma  siireglerini  yavaglatmigtir.  Bu  siiregte  yabanci
sermayeli bankalarin, krizin etkisini azaltmak amaciyla likiditelerini
gliclendirmek ve ana sirketlerinin bor¢ 6deme kapasitelerini
artirmak istemeleri belirleyici olmustur®®. Bu durumun bir yansimasi
olarak yabanci sermayeli bankalar, gelismekte olan ekonomilerdeki
yatrimlaring azaltarak ana tilkelerine doniis siirecini baglatmugtir.

Bubilgilerisiginda, yabancisermayeli bankalarin sektrdeki etkilerini
temel olarak ti¢ baslik altnda toplamak miimkiindiir: istikrar, rekabet
ve etkinlik. Calismanin bu kisminda, rekabet politikast kapsamindaki
onemli bir arag¢ olan yabanci sermayeli bankalarin sektordeki etkileri,
Latin Amerika 6rnegi tizerinden aktarilacakur.

4.1. Yabanci Banka Giriglerinin Sektordeki Rekabete Etkileri

Bir ekonomideki bankacilik sektériiniin yabanct sermayeli bankalarin
girisine acik hale getirilmesi, dogal olarak, o sektérdeki bankalar
arasindaki rekabeti etkiledigi gibi sektdriin rekabetci yapisi tizerinde
de belirleyici olacaktr. Yabanct sermayeli banka girislerinin rekabet
tizerindeki etkilerini, belirleyici faktorler tizerinden asagidaki gibi
degerlendirmek miimkiindiir.

¢ ZHU, M. (2012), “The impact of foreign bank entry in emerging markets:
knowledge spillovers or competitive pressure?”, ESRC Centre for Competition Policy,
University of East Anglia, CCP Working Paper 12-4, http://competitionpolicy.ac.uk/
documents/8158338/8251737/CCP+Working+Paper+12-4.pdf/41£8b1c6-593b-4586-
b010-1c70c5355bd8, Erisim Tarihi: 12.3.2018, s.9.

¢ SAEZ-FERNANDEZ, EJ., A.J. PICAZO-TADEO ve M. BELTRAN-ESTEVE
(2015), “Assessing the performance of the Latin American and Caribbean banking
industry: Are domestic and foreign banks so different?”, Cogent Economics ¢ Finance, 3

1006976, s.4.
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a) Fiyatlama

Teorik olarak yabanci sermayeli bir bankanin, yiiksek fiyatlama
ve aracilik marjlarini beraberinde getiren yeni ve spesifik triinlere
odaklanmak suretiyle piyasaya giris yapmasi mimkiindiir. Yabanci
sermayeli bankalarin daha o6zellestirilmis ve karmasik driinler
gelistirebilmesinin arkasinda yatan temel gerekee, yabanct bankanin
alternatif fon kaynaklarina erisim konusunda yerel bankalara kiyasla
sahip oldugu kritik Gsttinlitktiir. Gerek ¢ok genis kredi kanallarina
ulagim ve gerekse ileri teknolojik altyapr avantajinin getirdigi etkinlikler
seklinde sektore dogrudan yansiyan bu stiinliik, yabanci sermayeli
bankanin bir nevi oligopolistik fiyatlama yapabilmesini miimkiin
kilmaktadir.

Bunun yani sira yabanci sermayeli banka, geleneksel bankacilik
faaliyetleri tizerinden dusiik fiyat-maliyet marjlart  uygulayarak
rakipleriyle miicadele etmeyi de tercih edebilir. Rakiplerinin
halihazirdaki miisterilerini ¢ekebilmek amaciyla uygulanan bu
strateji nedeniyle yabanci sermayeli bankanin karlilig:r disiik kalsa
da, daha disiik faizle krediye erisim imkani tiiketici refahini artirmasi
bakimindan, sektér adina 6nemli bir kazang olacaktir®.

Bu farkli fiyatlama politikalart bir arada degerlendirildiginde
yabanct banka girislerinin Latin Amerika bankacilik sektérlerindeki
rekabeti arturdigi ve yerel bankalarin faaliyet etkinliklerine katki
sagladigi goriilmekeedir. Yeni ve daha gelismis teknolojilerin sektore
girisinin yant sira yeni ve spesifik triinlerin gelistirilmesinin de
destegiyle maliyetlerin diigmesi bankalar arasindaki rekabetin artmasini
saglamigtir®.

Nitekim Yildirim ve Philippatos tarafindan 11 Latin Amerika
ckonomisinde faaliyet gosteren bankalar {izerinde yapilan caligmada®,
yabanci sermayeli banka girislerinin sekt6rdeki faiz marjlarini dstirerek

¢ DEGRYSE, H., O. HAVRYLCHYK, E. JURZYK ve S. KOZAK (2012), “Foreign
bank entry, credit allocation and lending rates in emerging markets: Empirical evidence
from Poland”, Journal of Banking & Finance, 36, (11), 5.2955.

% CEPAL (2012), “Foreign direct investments in Latin America and the Caribbean”,
CEPAL, https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/1152/1/52013382_
en.pdf, Erisim Tarihi: 13.3.2018, 5.74.

% Yildirim ve Philippatos 2007.
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kredi kanallarina erisimi artrdig: tespit edilmistir. Diisen faiz marjlari
bankalarin karliliklarini diisiirse de yabanci banka giriglerinin etkisiyle
artan operasyonel etkinligin sektordeki rekabet seviyesini de yukar:
yonlii hareket ettirdigi, calismada elde edilen bulgular arasindadir.

Gonzalez vd. tarafindan yapilan ¢alismada® ise tam tersi bir sonuca
ulagilmistur. 16 Latin Amerika ekonomisinde faaliyet gosteren 516
bankanin verilerine dayanilarak yapilan calismada, yiiksek rekabet
diizeyinin oldugu bir sektdre yonelik yabanci banka girislerinin,
sektordeki tirtin farklilasurma faaliyetlerini 6nemli olctide artirdigy
ve boylece yabanci bankalarin oligopolistik fiyatlamalar yapmalarina
imkan sagladig1 bulgusu elde edilmistir.

b) Bilgiye Erisim Kanallar1 / Bilgi Asimetrisi

Bilgiye erisim kanallari bakimindan incelendiginde, yabanci sermayeli
bankalar icin ciddi bir dezavantaj da miimkiindiir. Temel olarak kredi
talebinde bulunan veya sermaye birikimi araciligiyla getiri elde etmeye
calisan misteriler hakkinda yeterli ve dogru bilgiler edinememe
seklinde olusan bilgiye erisim konusundaki bu dezavantaj, sektore
yeni giren yabanct sermayeli bankanin fiyatlamalarini, mevcut yerel
bankalarla kiyaslandiginda oldukga rekabetci bir sekilde belirlemesi
ve bu nedenle de fiyat-maliyet marjindan elde edecegi getirinin en
azindan bir kismindan vazgegmesi anlamina gelecektir®.

Dolayisiyla yabanci sermayeli bankalarin  sektore girislerinin,
sektordeki bankalar arasi rekabet tizerinde nasil bir etki doguracag:
sektoriin - mevcut yapist ile dogrudan ilgilidir. Zira rekabetci
fiyatlamalarin yapilmadigi monopolcii rekabet yapisi arz eden bir
bankacilik sektoriinde bilgiye erisim kanallarindaki wkanikliklar,
rekabet seviyesinin artmasint 6nemli 6l¢tide zorlastiracakur.

Latin Amerika 6rnegine bakugimizda yabanci sermayeli banka
giriglerinin biiylik cogunlugunun, sektorde halihazirda faaliyet gdsteren
ve fakat mali yapilar1 itibariyle ciddi sikint igerisinde olan yerel

% GONZALEZ, A., A. MICCO ve A. MONTOYA (2015), “Dollarization, foreign
ownership, and competition in the banking industry in Latin America’, Emerging Markets
Finance and Trade, 51:1, 5.90-107.

% GORMLEY, TA. (2010), “The impact of foreign bank entry in emerging markets:
Evidence from India”, Journal of Financial Intermediation, 19 (1), 5.26.
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bankalarin devralinmas: seklinde oldugu goriilmektedir®. Bu durum
yabanct sermayeli bankalarin; miusteri bilgilerine erigimlerini, buna
bagli olarak sektore adaptasyonlarini ve boylece daha dogru ve rekabetci
stratejilerle rekabet etmelerini kolaylastiran bir unsur olarak kargimiza
ctkmakreadir. Bu sayede, sektore yeni giren bankalar bakimindan bilgi
asimetrisinden kaynakli problemlerin rekabet tizerindeki olumsuz
etkileri kisitli seviyede kalmistir.

Bu konuda Kamil ve Rai tarafindan yapilan ¢aligma’, bilgiye erisim
kanallarindaki gelismenin 6nemine y6nelik bulgular igermektedir.
Latin Amerika bolgesinde faaliyet gosteren bankalar tizerinde yapilan
calismada, giivenilir ve yeterli misteri bilgisine erisimin 6nemi
vurgulanarak yabanci bankalarin bu bilgiye erisim saglayabilmeleri
halinde yerel piyasalardaki kredi erisim kanallarinin 6nemli ol¢ctide
genisledigi tespit edilmistir. Calismada buna bagli olarak bankalar
arast rekabetin arttug1 ve bu sayede bélge bankacilik sistemlerinin digsal
soklara daha dayanikli hale geldikleri bulgularina yer verilmistir.

15 Latin Amerika tilkesinde yapilan bir bagka ¢alismada ise”* bilgiye
erisim agisindan yerel piyasa yapisinin ve yabanci banka girisi 6ncesi
rekabet seviyesinin de 6nemli oldugu belirtilmektedir. Buna gore daha
az gelismis ve yogunlasma seviyesi daha yiiksek olan yerel piyasalara
gerceklesen yabanci sermayeli banka girislerinde, bilgiye erisimdeki
dezavantaj nedeniyle kredi kanallarina erisim de kisitlt kalmakta ve buna
bagli olarak sektordeki rekabet azalmaktadir. Calismaya gore, gelismis
ve yogunlagma seviyesi yiiksek olmayan sektdrlere yabanci sermayeli
banka girigleri ise tam tersi bir etki yaparak rekabetin artmasina katki
saglamaktadir.

c) Sektore Giris Yontemleri

Sektordeki yabanct sermayeli banka agirliginin artmasi, yerel bankalar:
daha rekabetci fiyatlamalara zorlamasi ve ayrica sektdrdeki yogunlasma

% Minda 2007, s.12.

70 KAMIL, H. ve K. RAI (2013), “Global Deleveraging and Foreign Banks” Lending to
Latin American Countries”, Economia, Vol.13, No.2, s.1-29.

71 PRESBITERO, A. ve R. RABELLOTTTI (2014), “Is Access to credit a constraint for
Latin American enterprises? An empirical analysis with firm-level data”, Mo. Fi. R. Working
Papers 101, Money and Finance Research Group-Univ. Politecnica Marche.
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tizerindeki etkisi dolayisiyla da rekabet tizerinde onemli bir bask:
olusturacakur. Bu noktada, yabanci sermayeli bankalarin yerel sektore
giris yontemleri nem kazanmaktadr.

Yabanct sermayeli bir bankanin, dogrudan faaliyet izni/lisans almak
suretiyle bir sektorde faaliyet gostermeye baslamast halinde, sektdrde
faaliyet gosteren tesebbiis sayisi artacagindan yogunlasma azalacakur.
Bu durumun sektordeki rekabet seviyesine olumlu bir sekilde yansimas:
beklenecektir.

Ancak yabanci sermayeli bankanin sektore, birlesme/devralma
yoluyla girmesi de miimkiindiir. Bu durumda ya sektorde faaliyet
gosteren tesebbiis sayisi degismeyecek ya da devralmalar nedeniyle bu
say1 azalacakur. Bu ise sektdrdeki yogunlagsmanin artmasi nedeniyle
rekabet seviyesinin azalmast riskini beraberinde getirecektir’.

Sektore giris yontemi ayrica bilgiye erisim bakimindan da 6nem arz
etmektedir. Nitekim Claeys ve Hainz'e”® gére yerel ve yabanci bankalar
arasindaki kritik fark, bilgiye erisim kapasiteleridir. Sektore birlesme/
devralma araciligiyla giren bir yabanci sermayeli banka, varliklarin
yaninda mevcut ve onceki miisterilere iliskin risk degerlendirmesi
veya kredi notu gibi kritik hususlar: iceren bilgileri de devralmakreadir.
Sektore yeni giren banka bu sayede, mevcut miisteriler hakkinda
daha saglikli bilgiler ve potansiyel miisteriler hakkinda daha saglam
ongoriiler olusturabilme ve rekabetgi fiyatlamalar yapabilme imkani
elde etmektedir. Bu nedenle sektdre giris yontemi, yerel ve yabanci
bankalar arasinda bilginin dagilimini dogrudan belirlemekte ve
boylece, sektordeki rekabeti dogrudan etkileme potansiyeli olan bir
unsur olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Yukarida deginildigi tizere, Latin Amerika 6rneginde, yabanci
sermayeli banka girisleri agirlikli olarak devralmalar gseklinde
gerceklesmistir. Bolgede etkili olan ekonomik krizlerin ardindan
baslayan liberalizasyon ve entegrasyon siirecinde; birgok yerel
bankanin, ederinin ¢ok altinda olmak {izere’, yabanci sermayeli
bankalar tarafindan devralinmasi ve devralinmayan bankalarin ise

72 Bang vd. 2011, s.15.

7 CLAEYS, S. ve C. HAINZ (2007), “Acquisition versus greenfield: The impact of the
mode of foreign bank entry on information and bank lending rents”, Working Paper
Series, Central Bank of Sweeden, s.8.

74 Ornegin 1990’larin sonlarinda Arjantinde ve Meksikada yapilan devralmalar, ayni
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konsolidasyonu, batmalari veya devlet kontroliinde sektdr disina
ctkarilmalari ile sektdr yeniden sekillenmistir. Bu durum ise sektore
yeni banka girisleri olmasina karsin, toplamda, sektordeki oyuncu
saywsinin azalmasi ve buna bagli olarak da yogunlagmanin artmasi
sonucunu dogurmustur’.

Bu baglamda Hempell tarafindan yapilan ¢aligma’ irdelendiginde,
yabanct banka giriglerinin rekabet tizerindeki etkilerinin, giris
yontemlerine dayali olarak incelendigi gorilmektedir. “Yabanci
bankalarin piyasaya giris yOntemlerinin piyasaya giris-rekabet
iligkisi tizerindeki etki bakimindan bir fark olusturup olusturmadig:
sorusuna odaklanan ¢aligma, yeni kurulus yoluyla yapilan yabanci
banka girislerinin, birlesme/devralma yoluyla yapilan sektore giriglere
kiyasla, yerel bankacilik sektoriindeki rekabeti daha fazla arturdigini
ortaya koymustur. Bu tespitin arkasinda yatan faktor, yeniden kurulug
yoluyla piyasaya giren bankanin, hizli bir sekilde pazar pay1 elde etmek
amactyla, daha agresif rekabet stratejisi uygulamay: tercih etmesi
seklinde belirtilmistir. Zira birlesme/devralma yoluyla piyasaya giren
tesebbiisiin mevcut miisteri hacmi, daha diisiik faizli kredi imkanlari
sunma konusundaki istahina ket vuracak onemli bir faktor olarak
degerlendirilmektedir.

Bu noktada belirtilmelidir ki, yogunlasmanin rekabet tizerindeki
etkisinin hangi yonde oldugu konusuna iligkin olarak yapilan
caligmalarda, iki yonde de sonuglar elde edildigi goriilmektedir.
Bu nedenle yogunlasma ile rekabet arasindaki iliskiye yonelik
kisa bir aciklama yapilmasi, konunun daha dogru anlagilmasi ve
degerlendirilmesi bakimindan faydalr olacakuir.

Bilindigi Uzere sanayi iktisadi, temelinde iki akima baglidir.
Bunlardan ilki olan Yapi-Davranis-Performans paradigmasinin
dayandig1 temel varsayim, “piyasa yogunlasmasinin sektérdeki firmalar

dénemde Almanyadaki muadillerine gore 10 kat daha disiik bedellerle gergeklestirilmistir
(Minda 2007, 5.9).

7> Nitekim yabanci sermayeli banka girislerinin ilk dalga dénemini kapsayan 1996-
2002 yullar arasinda Latin Amerika bankacilik sekedriindeki banka sayisi yaklasik %30
azalmigtur (BOSE, S. (2005) “Banking FDI in Latin America: An Economic Coup”,
Network — Ideas,  http://www.networkideas.org/focus/2005/03/banking-fdi-in-latin-
america-an-economic-coup/, Erisim Tarihi: 14.3.2018, s.4).

7¢ HEMPELL, H. (2002), “Testing for Competition Among German Banks”, Bundesbank
Series 1 Discussion Paper No0.2002,04.
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arasinda anlagma yapilmasint tegvik ettigi’dir. Diger bir deyisle,
yogunlasma arttik¢a firmalarin piyasa giicti artar ve firmalar arasinda
anlasmalar yapilmaya baglanir. Bain (1951) tarafindan gelistirilen ve
“isbirligi hipotezi” (collusion hypothesis) olarak adlandirilan bu goriige
gore, piyasa yogunlasmasi ile rekabet¢i yapr arasinda ters yonlii bir
iliski bulunmaktadir.

Bu geleneksel isbirligi hipotezi, 1970li yillarin basindan itibaren
birgok elestiriye maruz kalmis ve yapilan elestiriler dogrultusunda
“etkin yap: hipotezi” agiga cikmustir. Demsetz (1973) tarafindan
gelistirilen bu hipotezde, yogunlagsmanin, piyasadaki 6ncii firmalarin
yiiksek etkinlikleri sonucu ortaya ¢ikugini ileri stiriilmistiir. Diger
bir ifadeyle, rakiplerine gore daha etkin caligan firma, etkin olmayan
firmalara gore fiyaun: distirerek piyasa payini genisletecek ve bu da
piyasada yogunlagmanin artmasina neden olacaktur. DemsetZe gore
piyasadaki yiiksek yogunlasmanin sebebi eger etkin firmalar ise, bu
piyasada yogunlasma yiiksek olsa bile sektor rekabet¢i bir yapida
olabilecektir. Dolayisiyla DemsetZin etkin yapi hipotezi, sektorde
etkin firma sayisinin ¢ok olmasi durumunda piyasada rekabetin de
yiiksek olacagini sdylemektedir”.

Latin Amerika ekonomilerine yonelik olarak yapilan birgok
calismada, etkin yapi hipotezini destekleyen bulgulara ulagilmugtir.

Ornegin, yogunlasmanin artugt her durumda rekabetin azalacag:
seklindeki klasik goriisiin aksine, Yeyati ve Micco tarafindan yapilan
calismada’®, 8 Latin Amerika ekonomisindeki bankalar, yogunlasma ve
yabanci banka giriglerinin bankacilik sektoriindeki rekabet ve kirilganlik
tizerindeki etkileri bakimindan incelenmistir. Yogunlagmalarin rekabet
vekirilganlik tizerinde kayda deger bir etki dogurmadigi sonucuna ulagsan
calismada, yabanci banka girigleri ile rekabet ve kirilganlik arasinda ters
yonli bir iliskinin varligini gésteren bulgular elde edilmistir. Buna gére
yabanct banka girigleri, 8 Latin Amerika ekonomisindeki bankacilik
sektoriinde rekabetin zayiflamasina yol agmakeadir. Bununla birlikte
yabanci banka girislerinin sektordeki kirilganliklari azaltict rol oynadigt
tespitine yer verilmistir.

77 QELIK, T.ve M. KAPLAN (2010), “Tiirk Bankacilik Sektoriinde Etkinlik ve Rekabet:
2002-2007", Sosyockonomi, 13/2010-2, s.20-21.

7 YEYATI, E. L. ve A. MICCO (2007), “Concentration and foreign penetration in
Latin American banking sectors: Impact on competition and risk”, Journal of Banking &

Finance, 31(6), s.1633-1647.
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Latin Amerika ekonomilerinde faaliyet gosteren 424 bankanin
incelendigi bir diger calismada’, bolgede yasanan ekonomik krizlerin
ve yabanci sermayeli banka girislerinin etkisiyle sektordeki bankalar
arasinda 6nemli bir konsolidasyon siirecinin yasandigt ve bunun da
sektdriin yogunlasmasini beraberinde getirdigi hususu hatrlatlarak,
yogunlasma artisina ragmen, sektordeki rekabet seviyesinde bir azalma
olmadig1 vurgulanmistir. Bu baglamda alu gizilen bir diger hususa gore
yabanct sermayeli banka girislerinin sektordeki temel etkileri, yerel
bankalarin etkinliklerini artirmast, sektdrdeki kar marjlarini diisiirmesi
ve bankalar arasi rekabet seviyesini 6nemli 6l¢tide yiikseltmesi olmustur.

Schaeck ve Cihak®’a gore rekabet seviyesinin ¢ok yiiksek olmast,
bankalarin batmasi veya birlesmeleri yoluyla sekt6rdeki banka sayisinin
azalmasina ve boylece sektordeki yogunlagsmanin artmasma yol
agacakur. Bu durum, yogunlagma ol¢timlerine dayanarak, ‘yogunlagma
seviyesinin yiiksek olmasi rekabet seviyesinin disiik oldugunun
gostergesidir’ seklinde yaniltuct bir ¢ikarima neden olacakur®. Oysa,
Claessens ve Laeven® tarafindan da belirtildigi tizere, bankacilik
sektoriinde yogunlagsma ve rekabet arasindaki iligkiyi inceleyen
birgok ampirik ¢alisma sektdrdeki yogunlasmanin, rekabet diizeyinin
olctilmesinde zayif bir kriter oldugunu gostermektedir®.

Klasik yogunlasma-rekabet iliskisinin bankacilik sektdriinde her
durumda gegerli olmamasi temelde, sektoriin 6zgiin yapisindan

7 GELOS, R.G. ve J. ROLDOS (2002), “Consolidation and Market Structure in
Emerging Market Banking Systems”, IMF Working Paper 02/186.

80 SCHAECK, K. ve M. CIHAK (2010), “Competition, Efficiency, and Soundness in
Banking: An Industrial Organization Perspective”, European Banking Center Discussion
Paper No. 2010-20S.

81 Cetorelli (CETORELLI, N. (1999), “Competitive analysis in banking: Appraisal of
the methodologies”, Economic Perspectives, Federal Reserve Bank of Chicago, 23, s.2-
15), rekabet seviyesinin, sadece sektor yapisina bakilarak belirlenemeyecegini belirtmekte
ve banka davraniglarinin tam ve dogru bir sekilde ol¢iilebilmesinin ancak bankanin kendi
verilerinin analizi ile mimkiin olacagi hususunun altni ¢izmektedir.

82 Claessens ve Laeven, 2004.

8 Benzer goriis ve degerlendirmeler icin bkz: BIKKER, J.A. (2004), “Competition and
efficiency in a unified European banking market”, Cheltenham: Edward Elgar, UK; BECK,
T, A. DEMTRGUC—KUNT ve R. LEVINE (2006), “Bank concentration, competition,
and crises: First results”, Journal of Banking and Finance, 30, 1581-1603; SCHAECK,
K., M. CIHAK ve S. WOLEE (2009), “Are competitive banking systems more stable?”,
Journal of Money, Credit, and Banking, Vol. 41, s.711-734.
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kaynaklanmaktadir®. Bankalarin ekonomik sistem igerisindeki
konumunu kritik hale getiren unsurlar da hesaba katldiginda bu
noktada, yabanci sermayeli banka giriglerinin sektore getirdigi etkinlik
kazanimlari 6nemli bir faktor olarak ortaya ¢ikmaktadir. Zira sektorde
ozellikle ikinci dalga ile birlikte agirlik kazanan yogunlagma artisina
ragmen teknoloji, organizasyon ve yo6netimin modernizasyonu
sayesinde operasyonel maliyetlerde yasanan disislerin getirdigi
etkinlik artigi, yogunlasmanin rekabet tizerindeki negatif etkilerini
azaltan 6nemli bir faktdr olmustur®.

d) Etkinlik

Yukarida agiklandig tizere yabanci sermayeli bankalarin, arkalarindaki
cok giiclii sermaye yapilari, uluslararasi arenada sahip olduklar: tecriibe
ve teknolojik gelismelere adaptasyondaki kolaylik gibi faktorlerin
katkisiyla faaliyetlerini, yerel bankalara kiyasla daha etkin bir sekilde
strdiirdiikleri kabul edilmektedir. Yabanci sermayeli bankalarin sahip
olduklari bu etkinlik avantaji, girdikleri yeni sektorlerde faaliyet gosteren
mevcut bankalart da etkin/daha etkin faaliyet gostermeye zorlayacak
sekilde rekabetci baski olusturmaktadir. Bu rekabet¢i baskinin sektorde,
maliyetlerin diigmesine ve bdylece kir marjlarinin artmasina yol agma
potansiyeli oldukga yiiksektir. Bu sayede, yabanci sermayeli banka
giriglerinin oldugu sektorlerde, yerel bankalarin sermaye yapilarinin ve
bilangolarinin da iyilesmesi, sektérdeki rekabet¢i yapinin giiclenmesi
bakimindan 6nem arz etmektedir.

Yabanct sermayeli bankalarin etkinlik avantajlarinin, giris yapuklar
sektordeki rekabete olumsuz bir sekilde yansimasi da miimkiindiir.
Yabanci banka giriglerinin beraberinde 6nemli seviyede know-how
getirdikleri ger¢egi goz 6niinde bulunduruldugunda, yenilikgi tirtinlerin
yerel sektorii domine etme araci olarak kullanilmasi halinde rekabet
tizerindeki baskinin, rekabeti kisitlayan bir piyasa giiciine dontismesi
miimkiindiir. Ozellikle yabanct banka girislerinin biiyiik 6l¢ekli ve cok
hizli oldugu bir sektorde, yenilikgi tirlinlerin piyasay1 domine etmesi ve

84 Nitekim Schaeck vd. 2009’e gére bankacilik sektdrii bakimindan yogunlagma seviyesi,
rekabetin bir 8l¢iitii olmaktan ziyade, bankalarin performanslarini etkileyen bir fakesr
olarak degerlendirilmelidir.

85 Saez-Fernandez vd. 2015, s.4.
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yerel bankalarin bu duruma hizli adapte olma kapasitesinden yoksun
bulunmalart halinde bu durum, sektorde rekabetgi fiyatlamalarin yerini
monopolistik fiyatlamaya birakmasina neden olabilecektir. Boylelikle,
rekabet tizerinde olumlu sonug¢ dogurmast beklenen etkinlik artis,
sektordeki rekabetgi yapiy1 oligopolistik yapidan monopolistik yapiya
yakinlagtiran bir fakeor haline gelebilecekeir®.

Latin Amerika ekonomileri bu bakimdan degerlendirildiginde,
yabanci sermayeli banka giriglerinin sekt6rii 6nemli l¢tide gelistirdigi,
sektdrde yasanan etkinlik ve verimlilik artiglari sayesinde, sektordeki
rekabet seviyesinin artmasi karlilik seviyesini baskiladig: halde, karlilik
seviyelerinin yiikseldigi goriilmektedir. Sektordeki rekabetin artmasina
ragmen karliligin da 6nemli 6l¢iide artmasi durumunun ardindaki
temel itici giiciin, sektor hacmindeki ve sektordeki operasyonel etkinlik
seviyesindeki artis oldugu degerlendirilmektedir®.

Nitekim 18 Latin Amerika iilkesindeki bankacilik sektoriint
inceleyen ve Saez-Fernandez vd. tarafindan yapilan ¢aligmada®,
yabanci sermayeli bankalarin yonetim kapasitesi, teknolojik gelismelere
erisim ve bunlara adaptasyon konusundaki avantajlari sayesinde yerel
bankalardan daha etkin olduklar: tespitine yer verilerek bu bankalarin
yerel sektorde de etkinlik artigini tetikledikleri belirtilmistir.

Bang vd. tarafindan yapilan ve 10 Latin Amerika iilkesindeki
bankacilik sektoriintin incelendigi ¢alismada®” da benzer sonuglar elde
edilmistir. Yabanci sermayeli bankalarin genel olarak yerel bankalardan
daha etkin bir sekilde faaliyet gosterdikleri tespitinden hareketle, bu
nitelikteki yabanci bankalarin yerel sektordeki bankalarin etkinlik
seviyelerini de artirdig1 ve boylece sektordeki rekabeti yukartya cektigi
bulgusuna ulagilmistir. Yabanci sermayeli banka girislerinin ayrica,
etkinlik artigt sayesinde olusan daha disiik risk nedeniyle de yereldeki
rekabeti olumlu y6nde etkiledigi tespitine yer verilmistir.

Yabanci banka girislerinin Latin Amerika bankacilik sektoriindeki
etkinligi artirmalarinda, sektore giris yapan yabanct bankalarin

% CULL, R. ve M.S.M. PERIA (2010), “Foreign Bank Participation in Developing
Countries: What do We Know about the Drivers and Consequences of this Phenomenon”,
World Bank Policy Research Working Paper, 5398, 5.10-11.

87 Saez-Fernandez vd. 2015, s.5.

8 Saez-Fernandez vd. 2015.

% Bang vd. 2011.
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yerel bankalara kiyasla daha etkin olmasinin yaninda, sektor
kompozisyonunun degismesi de kritik 6neme sahiptir. $6yle ki, yabanci
banka giriglerinin artug1 dénemde, bolge ekonomilerinde kamu
bankalarina agirlik verme stratejisinden de hizli bir sekilde vazgecilmis
ve sektor yerel ve yabanct 6zel bankalarin agirlikli oldugu bir yapiya
kavusturulmustur. Asagidaki grafikte agikca goriildiigii tizere Latin
Amerika ekonomilerinde, yabanci sermayeli banka girislerinin her
iki dalgasini da kapsayan donemde (1990-2008) kamu bankalarinin
toplam varliklar icindeki payi yari yartya azalarak %41°den %21
seviyesine gerilemistir.

Grafik 4: Kamu Bankalarinin Toplam Varliklar I¢indeki Pay1 (%)

Kamu Bankalari

41
20 19 21
20
0
1995 1999 2008 2010

Kaynak: Cull vd. 2017, 5.46.

Yukarida 2.2.4. numarali baslik altinda yer alan, devlet bankalarina
kiyasla 6zel bankalarin daha etkin faaliyet gosterdiklerine iliskin
agtklamalar da gdz 6niinde bulunduruldugunda, sektériin yapisindaki
bu degisimin sektordeki rekabetin artmasina olan katkist daha iyi
kavranmaktadir.

Yabanct sermayeli bankalarin rekabet tizerindeki etkileri bir biitiin
olarak degerlendirildiginde, lisans almak suretiyle yeni kurulus seklinde
degil de devralma yoluyla gerceklesen sektore girislerin, sektdrdeki
yogunlasmanin etkilerini arurdigr gorilmektedir. Ancak tahmin
edilenin aksine, sektrde artan yogunlagmanin rekabeti olumsuz yonde
etkilemedigi ve hatta artrdigr seklinde bulgulara ulagan ¢ok sayida
ampirik calisma da mevcuttur. Sektdrde yetersiz olan kredi kanallarinin,
yabanci sermayeli bankalarin girisiyle genislemesi, daha etkin faaliyet
gosteren bu bankalarin sektdrdeki yerel bankalarin operasyonel
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faaliyetlerinin etkinligini de artirmasi, yerel bankalarin yabanci banka
girislerine adaptasyon saglayabilmek amaciyla yonetim kapasitelerini
onemli 6lgiide gelistirmeleri ve son olarak piyasaya sunulan iriin ve
hizmet ¢esidinde ve kalitesinde gelisme saglanmasi hususlarinin, bu
durumda etkili olan faktérler oldugu degerlendirilmektedir.

4.2. Politika Onerileri

Bankacilik sektoriindeki rekabet seviyesinin, bankalarin risk alma
algilarini belirleyen en 6nemli faktdrlerden biri olmast nedeniyle
rekabet politikasi, makro-ihtiyati tedbirlerin en kritik bilesenlerinden
biridir. Bu baglamda 6rnegin, finansal istikrarin zarar gérmesi riskini
bertaraf etmek amaciyla, sektordeki rekabetin belirli 6l¢tide kisitlanmasi
bir politika tercihi olarak ka¢inilmaz hale gelebilmektedir. Bu nedenle
bankacilik sektdrii igin saglikli bir rekabet politikasi, makro-ihtiyati
tedbirlerle esgiidiimlii ve tamamlayict nitelikte dizayn edilmelidir.

Bankacilik sektoriinde rekabetci yapinin giiglenmesi ve bankalar
arast rekabetin artmasi, sektordeki etkinligi artiracagi gibi finansal
hizmetlerin tabana yayilmasi ve kapsayiciligin artmasina da katki
saglayacakur. Bu durum ise uygulanan makro-ihtiyati tedbirlerin
etkinliginin ve onleyici niteliginin kuvvetlenmesini beraberinde
getirecektir. Bu nedenle devletlerin, bir taraftan finansal sistemin
istikrarina destek olacak, diger taraftan da sektordeki rekabeti ve
etkinligi artiracak sekilde tasarlanmis regiilasyonlart da kapsayan
dengeli bir rekabet politikasini hayata gegirmeleri ve 6diinsiiz bir
sekilde uygulamalar1 kritik 6neme sahiptir.

Latin Amerika ekonomileri, bankacilik sektoriinii uluslararast
rekabete agarak en 6nemli rekabet politikasi aracini aktif hale getirmistir.
Ancak sistemin gliclenmesi ve rekabet¢i yapiin siirekliliginin
saglanmasi bakimindan, bu temel politika degisikligini destekleyecek
diger politika araclar1 da olduke¢a 6nemlidir. 3.1. numarali baglik altinda
belirtildigi tizere, bankacilik sektoriindeki rekabeti kisitlayan yapisal
ozellikleri ‘yapisal riskler’, ‘piyasa aksakliklari’ ve ‘gecis maliyetleri’
seklinde toplulastirmak miimkiindiir. Bu yapisal 6zelliklerin rekabet
tizerindeki olumsuz etkilerini minimize edecek sekilde tasarlanan bir
rekabet politikasi, makro-ihtiyati tedbirler bakimindan da dengeli bir
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yapt olusturulmasina 6nemli katki saglayacakur. Bu nedenle asagida,
bu hususlara yonelik politika 6nerilerine yer verilmistir.

4.2.1. Yapisal Risklere Yonelik Rekabet Politikast Onerileri

Bu kapsamdaki politikalarin, likidite riski, piyasa riski veya sistemik
risk gibi bankacilik sektoriintin kendi yapisal 6zelliklerden kaynaklanan
riskleri bertaraf etmeye yonelik olmast gerekmektedir. Bu baglamda,
bankalarin oldugu kadar, banka digt finansal kuruluglarin da regiile
edilmesi bityiik 6nem arz etmektedir.

a) Regiilasyon Kapsaminin Genisletilmesi

Yukarida belirtildigi tizere, Latin Amerika ekonomilerinde yabanci
banka girislerinin ikinci dalgasi sektoriin regiilasyonu konusunu
on plana ¢ikarmistir. Geg kalmis olmasinin yani sira bu konudaki
temel problem, regiilasyonun kapsamli ve yeterli bir sekilde
gergeklestirilememesi  olmustur. Bu nedenle banka dist finansal
kuruluglar: da igerecek sekilde regiilasyon kapsaminin genigletilmesi ve
tavizsiz bir sekilde uygulanmasi, rekabet politikasinin makro-ihtiyati
tedbirleri tamamlayici niteligini de kuvvetlendirecektir.

Bu baglamda en 6nemli politika Onerisi sermaye piyasalarinin
kapsamli regiilasyonu olacakur. Zira sermaye piyasalari, finansal
kirilganligin 6nlenmesi bakimindan, bankacilik sektoriiniin en 6nemli
tamamlayicisi konumunda olan piyasalardir. Bu nedenle, derinlesmis
ve genis bir sermaye piyasasinin varligi, bankacilik sektdriiniin
belirtilen risklere karst daha stabil ve giiglii kalabilmesinin oncelikli
unsurlarindan biridir.

Kapsamli bir sermaye piyasast regiilasyonu, bankacilik sektoriindeki
risk seviyelerinin agagi yonlii hareketine katki saglayacakur. Risk
seviyesinin diigmesi ise bankacilik sektdriiniin rekabet¢i yapisini
giiclendirmesi bakimindan kritiktir.

b) Etkin ve Koordineli Denetim Sistemi
Latin Amerika ekonomilerinde etkin bir bankacilik sistemi denetimi

mevcuttur. Ancak ayni durum banka digt finansal kuruluglar
bakimindan gecerli degildir. Bu nedenle, sermaye piyasalari ve sigorta
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piyasast gibi finansal sektoriin diger onemli alanlarinin da bankacilik
sektorii ile koordineli bir sekilde etkin denetimi, bankacilik sektoriiniin
yapisal risklerden korunmast bakimindan 6nem arz etmektedir.
Rekabet politikast bakis agist ile, koordineli bir finansal sistem
denetim ve gdzetimi bankacilik sektoriindeki rekabetin saglikli ve
stirdiirilebilir bir zemine oturmasina katk: saglayacakur. Bu amagla,
makro-ihtiyati tedbirlerin ve rekabet politikasinin es giidimli
uygulanmasindan sorumlu olacak bagimsiz bir denetim kurulunun
olusturulmasi Latin Amerika ekonomileri agisindan faydali olacakuir.

¢©) Sermaye Yeterliligi Sart:

Sektore girislerin ve sektorden ¢ikislarin etkin bir sekilde kontroliiniin
en 6nemli araclarindan biri olan sermaye yeterliligi sarti, sektoriin
likidite riski ve buna bagli olarak sistemik risk kargisinda mali yapisini
giicli tutabilmesi bakimindan da kritik bir rol tistlenmektedir. Bu
nedenle dengeli bir sermaye yeterliligi sarti diizenlemesi, bir baska
deyisle minimum sermaye yeterliginin ne yiiksek belirlenerek kredi
kaynaklarinda kesintiye, ne de disiik belirlenerek sistemik bir riske
neden olacak diizeyde tespiti, en kritik rekabet politikast araci haline
gelmektedir. Zira belirtildigi tizere sermaye yeterliligi sart, yapisal
riskler kargisinda bir kalkan gorevi gérmenin yaninda, sektoriin rekabet
seviyesinin kontrolii bakimindan da en etkili aragtir.

Bu nedenlerle, Avrupa ve ABD uygulamasinda %8 olarak 6ngériilen
sermaye yeterliligi kriterinin, kademeli bir sekilde daha yiiksek bir
diizeye getirilmesi, Latin Amerika ekonomileri bakimindan faydali
olacakur. Ciddi bir kriz gegmisi olan bélge ekonomilerinin, kredi
hacmindeki kismi daralmaya ragmen, daha stabil, istikrarli ve giiven
endeksi yiiksek bir sekilde faaliyet gosterme potansiyelini artiracak olan
bu degisiklik ayni zamanda, risk algisinin azalmasi sayesinde sektoriin
rekabet¢i yapisinin giiclenmesine de katki saglayacakur.

4.2.2. Piyasa Aksakliklarina Yonelik Rekabet Politikas: Onerileri

Yukarida yapilan agiklamalar 1s1ginda, bankacilik sektoriindeki piyasa
aksakliklarinin temel olarak bankalarin bilgiye erisim kanallarinin
yeterince gelismemis olmasindan kaynaklanan asimetrik bilginin varligt
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ve banka migterilerinin finansal okuryazarlik® seviyelerinin diisitk
olmasindan kaynaklanan digsalliklar sonucu olustugu goriilmektedir.

a) Bilgiye Erisim Kanallarinin Gelistirilmesi

Daha 6nce belirtildigi tizere asimetrik bilginin varligi, sektorde ters
se¢im sorununa neden olmakta ve bdylece sektdrdeki risk algisini
artiran bir etki olusturmaktadir. Ayrica potansiyel rakiplerin piyasaya
girmesinin oniinde engel niteligi tasiyan asimetrik bilginin minimize
edilmesi, sektoriin daha rekabet¢i bir yapiya kavusmasi bakimindan
onemlidir.

Devletler; bankalarin ve tiiketicilerin gtivenilir bilgiye erisim
kanallarini  gelistirecek kurumsal altyapiyr olusturmak suretiyle,
sektordeki rekabet seviyesini artirma imkAnina sahiptir. Kisisel verilerin
korunmasi konusundaki maksimum ozenle birlikte kredi gegmisi
bilgilerinin serbest dolagimini saglamak, bu kurumsal altyapinin
olusturulmasi ile miimkiin olacaktir.

Bu amagla; yeterli, giivenilir ve giincel bir kredi gegmisi bilgi
havuzu olusturularak kamu denetimine tabi bagimsiz bir kurulusun
yonetiminden sorumlu tutulmast etkin bir ¢oziim olacakur. Sektorde
faaliyet gosteren bankalarin yoneticilerinin ortak kontroliinde olacak
bu bagimsiz kurulusun varligi, piyasanin giivenilir ve yeterli bilgiye en
hizli sekilde ulasabilmesini saglayacak ve bu sayede sektdriin rekabetci
yapisini giiglendirecektir.

b) Finansal Okuryazarligin Geligtirilmesi

Yukarida belirtildigi tizere, bir bankanin aldigi kararlar dolayisiyla olusan
negatif digsallik diger bankalar1 temel olarak iki yolla etkilemektedir.

Bunlardan ilki olan ardil aksaklik, asimetrik bilgi probleminin
yayginligi nedeniyle, diger bankalara da sirayet edecek bir krizin ilk
kivileimi olabilmektedir.

% Finansal okuryazarlik terimini, ‘saglikls finansal kararlar alabilmek ve bu sayede finansal
refah elde edebilmek icin gerekli olan farkindalik, bilgi ve yeterliligin biitiinii’ seklinde
tanimlamak miimkiindiir (OECD (2011b), “Measuring Financial Literacy: Questionnaire
and Guidance Notes for Conducting an Internationally Comparable Survey of Financial
Literacy”, Paris, OECD, s.3).
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Ikinci etkileme yolu ise bulagic: aksakliktir. Buna gore; bir bankanin
neden oldugu aksaklik, bor¢ 6deme kapasitesi yeterli olan bagka bir
bankanin da benzer bir aksakliga yol agmasina neden olmaktadir.
Ctinkii mevcut durumda diger banka miisterileri, bilgi asimetrisi
nedeniyle, 6deme giigliigii icerisinde olan ve olmayan bankay:
birbirinden ayirma yetkinligine ve imkéinina sahip degildir. Bu tiir
bir aksakligin giderilmesinin en etkili yolu ise finansal okuryazarligin
gelistirilmesi olacakr.

Bolge ekonomilerinde yapilan arastirmalar’ enflasyon, faiz, risk
ve sermaye piyasalari gibi temel finansal kavramlar konusunda yaygin
bir bilgi eksikligi ve farkindalik yoksunlugu bulundugunu ortaya
koymaktadir. Finansal okuryazarlik seviyesinin yiikseltilmesi amaciyla,
bolge merkez bankalari kontroliinde egitimler diizenlenmesi ve bu
egitimlerin okullar-tiniversiteler ile isbirligi icerisinde ytriitilmesi,
etkili sonug alinmast bakimindan faydali bir ¢6ziim yéntemi olacakuir.
Bu sayede, bankacilik sisteminin risk yapisinit zayiflatan digsalliklarin
minimize edilmesine ve boylece sektoriin rekabet¢i yapisinin
giiclenmesine katk: saglanacakur.

4.2.3. Gegis Maliyetlerine Yonelik Rekabet Politikas: Onerileri

Haurlanacagy tizere gegis maliyetleri genel olarak, bankalarin piyasa
giiclerini artiran ve bu nedenle de potansiyel rakiplerin piyasaya girme
gidiilerini azaltan bir unsur olarak karsimiza ¢itkmakrtadir. Tiiketicilerin
serbest se¢im Ozgiirliiklerini kisitlayan bu maliyetlerin  minimize
edilmesi, sektordeki rekabetin artirilmast bakimindan 6nemlidir.
Hesap agma ve kapatma ticreti gibi uygulamalar ile tiiketicilere, battk
maliyet niteliginde ekstra yiikiimliiliikler getiren bankalar bu sayede,
mevduat ve kredi kanallarinda bir katilik olusturmaktadir. Bu katilik
ise, bankanin elde etmis oldugu piyasa giiciinii korumasina katkida
bulunarak sektordeki rekabeti kisitlayan bir unsur haline gelmektedir.
Bu noktada, finansal okuryazarligin  gelistirilmesi,  gecis
maliyetlerinin azaltilmast bakimindan da faydali olacakur. Zira finansal

9" GARCIA, N., A. GRIFONI, , ].C. LOPEZ ve D. MEJIA (2013), “Financial Education
in Latin America and the Caribbean: Rationale, Overview and Way Forward”, OECD
Working Papers on Finance, Insurance and Private Pensions, No.33, OECD Publishing,
5.26.
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agidan dogru karar alabilme yetkinligi gelismis titketiciler kargisinda
bankalarin, gecis maliyetlerini yiiksek tutarak degil, daha kaliteli ve
rekabetci hizmet politikalar1 uygulamak suretiyle faaliyet gostermeleri
daha olasidir.

Ayrica, hesap agma ve kapatma ticreti gibi, gecis maliyeti olusturacak
nitelikteki uygulamalarin devlet kontroliinde belirli bir seviyede
tutulmasi, tiketiciler karsisinda koétti niyetli olarak kullanilmasini
minimize edecektir. Gerekirse bu ticretlerden hesap kapatma ticretinin
alinmasinin engellenmesi, gegis maliyeti niteligini 6nemli 6lgiide
azaltacakur. Bu tedbirin sektore yansimasi ise rekabet¢i davraniglarin
artmasi seklinde olacaktir.

SONUC

Rekabet politikasinin ~ bankacilik  sektériindeki  uygulamalarina
bakugimizda, sektordeki rekabeti kisitlayan yapisal 6zelliklerin
belirleyici oldugu goérilmekeedir. Likidite riski ve sistemik risk gibi
temel risk tehditlerinin, asimetrik bilgi ile digsalliklar gibi piyasa
aksakliklarinin ve gecis maliyetlerinin varlig1 altinda faaliyet gosteren
bankacilik sektdriindeki rekabeti kisitlayan bu yapisal ozelliklerin
etkilerini azaltabilmek amaciyla devletler, bircok rekabet politikas
aracini aktif olarak kullanmustir.

Sektoriin rekabetgi yapisinin diizenlenmesi ve korunmasi amact
cercevesinde kullanilan rekabet politikas: araglari temel olarak, sektore
giris ve sektorden ¢ikiglarin kontrolii gibi sektdriin yapisina yonelik
diizenlemeleri ve sektorde faaliyet gosteren bankalar arasindaki rekabeti
onceleyen tedbirleri kapsamaktadir.

Ekonomik sistem igerisindeki kritik ve vazgecilmez konumu
nedeniyle, her zaman siki regiilasyona tabi tutulan sektore yonelik
rekabet politikasi, 1990’11 yillarin baginda temel bir dontisim
gecirmistir. Sektortin finansal entegrasyona tabi tutulmasi ve bu
kapsamda uluslararasi rekabete agilmast seklinde 6zetlenebilecek olan
rekabet politikasindaki bu temel degisiklik, 6zellikle gelismekte olan
tilkelerde ¢ok koklii degisimleri ve gelismeleri beraberinde getirmistir.
Rekabet politikasindaki degisim sonucunda bankacilik sistemi ¢ok
yogun ve hizli bir sekilde déniisiim gegiren bolgelerin baginda ise Latin
Amerika gelmektedir.
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Geleneksel ticari bankaciigin  hakim oldugu Latin Amerika
bankacilik sektdrii; tabana yayilamamis, yogunlagmis ve bunlara bagli
olarak kredi hacminin yetersiz kaldig1 bir yap: sergilemektedir. Bu yapi
icerisinde yabanci sermayeli bankalarin varligi, operasyonel etkinligin
artmasi sayesinde kredi kanallarinda genisleme sagladigi gibi, teknolojik
etkinlik bu fayday1 arturan bir unsur olarak goze carpmaktadir.

Yasanan finansal entegrasyon sonucunda, kamu bankalarinin
agirliginin azalulmasinin da destegiyle, daha az riskli, daha etkin ve
dolayistyla daha stabil bir yapiya kavusan sektorde yabanci bankalarin
varlig1, rekabet seviyesinin artmast bakimindan belirleyici bir rol
oynamustir. Sektoriin uluslararasi rekabete agilmasi seklinde uygulanan
rekabet politikasindaki temel degisikligin, sektordeki rekabeti artirdig
agikca goriilmektedir.

Yabanci sermayeli banka giriglerinin agurlikli olarak devralmalar
yoluyla gerceklestirilmesi, bu girislerin rekabet {izerindeki olumlu
etkilerini zayiflatmis olsa da, 1990’li yillarin basindan itibaren hiz
kazanan liberalizasyon araciligiyla rekabetin arturilmasi seklinde
uygulanan rekabet politikasi biiyiik oranda basarili olmustur.

Bununla birlikte, yukarida ayrinuli olarak deginilen politika
onerilerinin hayata gegirilmesi, Latin Amerika bankacilik sektoriinde
uygulanan rekabet politikasinin etkinligine 6nemli olciide katk:
saglayacaktir.
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