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Rekabet Kurumu Bagkanligindan,
REKABET KURULU KARARI

Dosya Sayisi : 2019-2-019

Karar Sayisi : 20-37/515-229

Karar Tarihi : 13.08.2020

A. TOPLANTIYA KATILAN UYELER

Bagkan : Birol KULE

Uyeler : Arslan NARIN (lkinci Bagkan), Ahmet ALGAN,

Hasan Hiseyin UNLU, Ayse ERGEZEN

B. RAPORTORLER : Tugce SAYER, Cemile YUKSEK, Muhammet Murat KARAKAYA,
Seyda EROL
C. BASVURUDA
BULUNANLAR : - TT Mobil iletisim Hizmetleri A.S.
Gayrettepe Mah. Yildiz Posta Cad. No:40, Bodrum Kat
Oda:13 Begiktas istanbul

D. DOSYA KONUSU: Turkcell iletisim Hizmetleri A.S.’nin TBMM tarafindan
gergeklestirilen “Kurumsal SMS Hizmet Alimi” ihalesindeki; Vodafone Net iletisim
Hizmetleri A.$.’nin T.C. Ziraat Bankasi A.$. tarafindan gercgeklestirilen “Kurumsal
(Bulk) SMS Hizmet Alimi ihalesi’ndeki ve T.C. Sosyal Giivenlik Kurumu tarafindan
gerceklestirilen “Toplu SMS Bilgilendirme Sistemi ihalesi”’ndeki; Superonline
iletisim Hizmetleri A.S.’nin Mugla Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan gergeklestirilen
“Kurumsal Hizmet Alimi ihalesi’ndeki ve Aydin Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan
gergeklestirilen “Toplu SMS Hizmet Almi ihalesi’ndeki fiyatlandirma
uygulamalarinin 4054 sayihi Kanun’un 6. maddesini ihlal ettigi iddiasini iceren
bagvuru uzerine alinan 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-49 sayili Kurul kararinin
yeniden degerlendirilmesi talebi.

E. DOSYA EVRELERI: Rekabet Kurumu (Kurum) kayitlarina 20.07.2020 tarih ve 7518
say!I ile giren bagvuru Gzerine dizenlenen 29.07.2020 tarih ve 2019-2-19/BN-2 sayilh Bilgi
Notu gorusulerek karara baglanmistir.

F. RAPORTOR GORUSU: ilgili Bilgi Notunda; 2577 sayil idari Yargilama Usulii
Kanunu’'nun (IYUK) 11. maddesi uyarinca Rekabet Kurulunun (Kurul) 06.02.2020 tarihli
ve 20-08/82-49 sayil kararinin yeniden degerlendirilerek yeni bir islem tesis edilmesine
gerek bulunmadigi, bu nedenle bagvurunun reddedilmesi gerektigi ifade edilmigtir.

G. INCELEME VE DEGERLENDIRME
llgili bagvuruda 6zetle;

— TT Mobil iletisim Hizmetleri A.S.’nin (TT Mobil) bagvurusu izerine agilan dénarastirma
sonucunda basvuru konusu ihalelerde Turkcell iletisim Hizmetleri A.S. (Turkcell),
Superonline lletisim Hizmetleri A.S. (Superonline) (birlikte “Turkcell Grubu”),
Vodafone Telekomiinikasyon A.S. (Vodafone) ve Vodafone Net iletisim Hizmetleri
A.S. (Vodafone Net) (birlikte “Vodafone Grubu”) tarafindan 2018-2019 yillarindaki
ihalelerde maliyet alti teklif verildiginin tespit edilmesine ragmen Rekabet Kurulunun
(Kurul) 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-49 sayili karari ile maliyet alti fiyatlama ile
kazanilan bu ihalelerin pazar igindeki toplam paylarinin kiiguk oldugu ve bu oranlarin
rekabete aykiri etkilerin dogmasina ya da dogmasi ihtimaline yol agacak buyuklikte
olmadigi belirtilerek sikayetin reddi ile sorusturma agilmamasina karar verildigi,
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— Gerekgeli kararin 22.05.2020 tarihinde TT Mobil’e teblig edilmesi lUzerine Rekabet
Kurumu kayitlarina 05.06.2020 tarih ve 5274 sayi ile intikal eden ve 4982 sayili Bilgi
Edinme Kanunu kapsaminda yapilan basvuruya gonderilen cevap yazisinda
“inceleme kapsamindaki analizlerin 2018 ve 2019 yillarindaki kamu ve 6zel ihaleleri
kapsadigi, 6zel tegebblislerin gogu durumda ihale usulii yerine teklif veya dogrudan
temin usulliyle hizmet aldidi; dolayisiyla ihale usulli ile toplu SMS hizmeti alan 6zel
tesebblis sayisinin sinirl oldugunun” ifade edildigi,

— llgili 6narastirma kapsaminda yapilan incelemelerin yalnizca ihale usulii ile sinirli
tutularak ozel sirketlere yapilan tekliflerin inceleme kapsami disinda tutulmasinin
eksik incelemeye sebebiyet verdigi, toplu SMS hizmetine iligskin yapilacak analizlerde
Ozel tesebbusler tarafindan yapilan alimlarin 6nem arz ettigi ve dikkate alinmasi
gerektigi, zira Ozel tesebbusler tarafindan yapilan alimlarin kamu kurumlarinca
yapilan alimlardan ¢ok daha fazla ve 6zel tesebbuslerden elde edilen gelirin gok
daha yuksek oldugunun bilindigi,

— Ozel tegebbuslerce yapilan alimlarin gogunun ihale usulli yerine teklif veya dogrudan
temin usullyle gercgeklestigi, s6z konusu alim slreglerinde Turkcell Grubu ve
Vodafone Grubu tarafindan sunulan tekliflerin TT Mobil tarafindan bilinmesinin
mumkin olmadidi, ancak ihale usull ile yapilan alimlarda rakiplerin tekliflerinin
ogrenilebildigi, bu kapsamda Turkcell Grubu ve Vodafone Grubu’nun sundugu
teklifler bilinemediginden konunun aydinlatiimasi adina yapilacak incelemede bu
tekliflerin ortaya konmasi gerektigi, Turkcell ve Vodafone Grubu’nun ihale usuluyle
yapilan alimlarda dahi maliyet alti fiyatlama yaptigi dikkate alindijinda 6zel tesebbis
alimlarinda maliyet alti fiyatlamanin ¢ok daha sik yapildiginin 6ngoéruldaga,
dolayisiyla Turkcell Grubu ve Vodafone Grubu tarafindan 6zel tesebbluislere sunulan
tum teklifler analiz kapsamina dahil edilerek fiyatlama davraniglarinin rekabet karsiti
etki yaratip yaratmadiginin sipheye yer birakmayacak sekilde gorulebilecedi,

— Kurul tarafindan Turkcell, Vodafone ve TT Mobil’in toplu kisa mesaj ihalelerinde kisa
mesaj sonlandirma Ucretlerinin altinda teklifler vererek rakiplerinin faaliyetlerini
zorlastirdigi iddiasi Uzerine yurutulen sorusturma neticesinde tesis edilen 08.11.2018
tarihli ve 18-42/670-329 sayili Kurul kararinda da; kamu kurumlarina ve 06zel
tesebbuUslere ihale usull ile yapilan satislarin yaninda, 6zel tesebbuslere teklif
usuliyle gergeklestirilen satislarin da fiyat sikistirmasi analizi kapsaminda
incelendigi,

— Benzer sekilde Turk TelekomuUnikasyon A.S.’nin (Turk Telekom) VPN hizmetlerinin
sunumuna yonelik uygulama ve fiyatlama davraniglariyla kurumsal veri hizmetleri
pazarindaki rakiplerinin faaliyetlerini zorlastirarak 4054 sayili Kanun’un 6. maddesini
ihlal ettigi iddiasina yonelik yuratulen Onarastirmaya iligkin olarak Kurulun
16.04.2020 tarihli ve 20-20/267-128 sayili kararinda da; 6zel tesebbuslerce ihale
usuld, teklif ya da dogrudan temin yoluyla yapilan alimlara iliskin Tlrk Telekom
tarafindan sunulan tekliflerin tamaminin analize dahil edildigi,

— Sonug¢ olarak Turkcell ve Vodafone Grubu'nun 06zel tesebbulslerce dogrudan
alim/teklif yoluyla gerceklestiriien alimlar kapsaminda sunduklari tekliflerin
incelenmemig olmasi sebebiyle eksik inceleme yapildigi

ifade edilerek 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-49 sayili Kurul kararinin ve karara konu
incelemenin YUK m.11 kapsaminda, Turkcell ve Vodafone Grubu tarafindan ozel
tesebbuslere yapilan satiglari da kapsayacak sekilde yeniden degerlendiriimesi talep
edilmistir.
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Yukarida dzetine yer verilen bagvuru ile uygulanmasi talep edilen iYUK m.11 asagidaki
sekildedir:

“UST MAKAMLARA BASVURMA

MADDE 11 - 1. ligililer tarafindan idari dava agilmadan énce, idari islemin kaldiriimasi,
geri alinmasi, degistiriimesi veya yeni bir islem yapilmasi (ist makamdan, st makam
yoksa islemi yapmig olan makamdan, idari dava agma siiresi iginde istenebilir. Bu
basvurma, islemeye baslamis olan idari dava agma sdresini durdurur.

2. Altmig gln iginde bir cevap verilmezse istek reddedilmis sayilir.

3. Istegin reddedilmesi veya reddedilmis sayilmasi halinde dava agma siiresi yeniden
islemeye baslar ve bagvurma tarihine kadar ge¢mis siire de hesaba katilir.”

Bu dogrultuda ilgililer tarafindan, Kurul kararinin kaldiriimasi, geri alinmasi, degistiriimesi
veya yeni bir iglem vyapilmasi hususu dava agma suresi igerisinde Kuruldan
istenebilmektedir. Basvuru sahibinin 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-49 sayili Kurul
kararinin yeniden degerlendirilmesi talebinin, siresi icinde yapilmis olan, iYUK m.11
kapsaminda bir basvuru oldugu anlasiimaktadir.

Basvuru konusu karar Turkcellin TBMM tarafindan gercgeklestiriien “Kurumsal SMS
Hizmet Alimi” ihalesinde; Vodafone Netin T.C. Ziraat Bankasi A.S. tarafindan
gerceklestirilen “Kurumsal (Bulk) SMS Hizmet Alimi ihalesi’nde ve T.C. Sosyal Giivenlik
Kurumu tarafindan gergeklestirilen “Toplu SMS Bilgilendirme Sistemi ihalesi’nde;
Superonline’in Mugla BuylUksehir Belediyesi tarafindan gergeklestirilien “Kurumsal
Hizmet Alimi ihalesi’nde ve Aydin Blyiiksehir Belediyesi tarafindan gergeklestirilen
“Toplu SMS Hizmet Alimi ihalesi’nde fiyat sikistirmasi uygulayarak rekabeti kisitladigina
iliskin iddialarin 4054 sayili Kanun’un 6. maddesi agisindan incelendigi dnarastirma
sonucunda alinmigtir.

Oncelikle, TT Mobil tarafindan yapilan énarastirmaya konu basvurularda, basvuru
konusu ihaleler disindaki 6zel tesebbuislerce dogrudan alim/teklif yoluyla gergeklestirilen
alimlara iligkin veya s6z konusu alimlarin sikdyet konusu yapildigina iligkin higbir ifadenin
yer almadigi belirtiimelidir. TT Mobil'in Kurum kayitlarina 29.05.2019 tarih ve 3619 sayi
ile intikal eden basvurusunda, TURKCELL'in TBMM tarafindan gergeklestirilen kurumsal
SMS hizmet alimi ihalesi sikayet konusu yapilmis ve basvuruda “Turkcell tarafindan
sunulan teklifin hem maliyet alti olmasi hem de ihalenin bliyikligiinin kapama etkisine
sebebiyet vermesi nedeniyle, TURKCELL’in s6z konusu ihale 6zelindeki fiyatlandirma
uyqulamalari ile hadkim durumunu koétliye kullanarak fiyat sikistirmasina sebebiyet
verdigi...” seklindeki ifade ile s6z konusu ihale ile sinirli bir bagvuru yapilmigtir. TT
Mobil'in Kurum kayitlarina 13.12.2019 tarih ve 8686 sayi ile intikal eden basvurusunda
ise “Vodafone Net'in Ziraat Bankasi ve SGK ihaleleri 6zelindeki ve Superonline’in Mugla
BSB ve Aydin BSB ihaleleri 6zelindeki davraniglarinin Hakim Durumdaki Tegsebblislerin
Dislayici Davraniglarina lliskin Kilavuz'da (Kilavuz) yer alan fiyat/marj sikistirmasina
iliskin tim unsurlari tasidigi degerlendiriimektedir.” seklindeki ifade ile sikayetin s6z
konusu ihalelerle sinirli oldugu belirtilmigtir.

Onarastirma siireci sonunda hazirlanan raporda, toplu SMS pazarina iliskin detayli
bilgilere yer verildikten sonra, ilgili Grin pazari Kurulun gegmis kararlarinal benzer
sekilde Ust pazar niteliginde olan SMS sonlandirma pazarinda “Turkcell sebekesinde
SMS sonlandirma hizmeti pazarr” ve “Vodafone sebekesinde SMS sonlandirma hizmeti
pazarr’, alt pazar niteliginde olan perakende SMS sunumu pazarinda ise “perakende
seviyede toplu SMS hizmeti pazari” olarak tanimlanmistir.

1Kurulun 09.05.2012 tarih ve 12-25/728-208 sayil, 08.11.2018 tarih ve 18-42/670-329 sayil kararlari
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Akabinde Turkcell Grubu ve Vodafone Grubu’'nun ilgili pazarlardaki hakim durumu
degerlendirilmistir. Her bir mobil isletmeci kendi sebekesinde c¢agri sonlandirma
anlaminda tekel konumunda oldugundan, ilgili dosya kapsaminda Turkcell'in Turkcell
sebekesinde sonlanan g¢adrilar bakimindan, Vodafone'un ise Vodafone sebekesinde
sonlanan ¢agrilar bakimindan hakim durumda oldugu tespiti yapilmistir.

Onarastirma konusu sikayetlerde yer alan iddia, Turkcell Grubu ve Vodafone Grubu’nun
yukarida bahsedilen beg ihalede maliyet alti teklif vermek suretiyle fiyat sikigtirmasi
yaptigi ve TT Mobil'i piyasa disina iterek hakim durumlarini kéttye kullandigi iddiasidir.
SOz konusu iddiaya yonelik olarak dnarastirma doneminde bahse konu toplu SMS alimi
ihalelerinin her biri ayri ayri olmak Uzere fiyat-maliyet analizine tabi tutulmustur. Ayrica
ilgili ihaleleri esit etkinlikteki bir mobil isletmeci ve bir STH igletmecisi kazanmis olsaydi
ortaya ¢lkacak durumu incelemek adina bu varsayimlar altinda da ayri ayri analizler
yapiimistir. Yapilan analizler sonucunda, Turkcellin TBMM ihalesinde, Vodafone’un
Ziraat Bankasi ihalesinin ((.....) adet yurt igi SMS, (.....) adet yurt disi SMS ve (.....) adet
cift yonli SMS kapasitesinde) sadece yurt disi SMS bolimuande verdikleri tekliflerin
maliyetlerinin altinda oldugu belirlenmis olup; Superonline’in Aydin Bulyuksehir
Belediyesi ihalesi ve Mugla Buyuksehir Belediyesi ihalesinde, Vodafone'un T.C. Sosyal
Glvenlik Kurumu (SGK) ihalesinde verdikleri tekliflerin ise maliyetlerini karsiladigi tespit
edilmistir. SGK ihalesi haricindeki bahse konu ihalelerin tamaminin esit etkinlikteki bir
rakip veya bir STH igletmecisi tarafindan kazanilmis oldugu varsayiminda yapilan
analizlerin tamaminda ise zarar edilecegi hesaplanmistir.

Maliyet alti oldugu tespit edilen ihalelerdeki SMS adetlerinin taraflarin gergeklestirdigi ve
piyasada gergeklesen tum toplu SMS adetlerine gore oranina bakildiginda rekabete
aykiri etkilerin dogmasina ya da dogmasi ihtimaline yol agacak buyuklukte olmadigi,
Turkcell Grubu ve Vodafone Grubu’'nun pazarda rakiplerin faaliyetlerini engelleyecek
istikrarl bir fiyat politikasi takip etmedigine isaret ettigi, ilgili pazarda rakipler agisindan
yeterli rekabet alaninin bulundugu ve pazar kapama etkisinin bulunmadigi sonucuna
ulasiimigtir.

Turkcell 6zelinde yapilan degerlendirmede, ilgili ihalelerin bedelinin, gerek toplu SMS
hizmetleri pazarindan elde edilen gelir i¢erisinde, gerek Turkcell'in cirosu i¢erisinde ihmal
edilebilir bir paya sahip oldugu tespit edilmistir. Gelir bakimindan pazar buyuklugu
dusunuldugunde ise, bu oranlarin rekabet karsiti bir endiseye mahal vermeyecek kadar
disuk seviyede gerceklesecedi degerlendiriimistir. ilgili ihalelerin toplu SMS sayisi
bakimindan pazardaki buyukligu ele alindi§inda ise, maliyet alti fiyatlama ile kazanildigi
tespit edilen TBMM ihalesinin, toplam pazarin yaklasik % (.....)'sina; Mugla Buyuksehir
Belediyesi ihalesinin toplam pazarin yaklasik % (.....)'ine, Aydin BlyuUksehir Belediyesi
ihalesinin ise yaklasik % (.....)'sina tekabul ettigi tespit edilmigtir. Dolayisiyla bu oranlarin,
rakip tesebbuslerin pazar digina gikmasina neden olmayacak seviyede oldugu, rekabet
karsiti etki dogurmasi yonunde bir sipheye mahal vermedigi degerlendirilmigtir.

Vodafone 6zelinde yapilan degerlendirmede ise, maliyet alti fiyatlama ile kazanildigi
tespit edilen Ziraat Bankasi ihalesinden elde edilmesi beklenen gelirin Vodafone'un 2018
yili toplam toplu SMS geliri igindeki ve toplam SMS geliri i¢indeki payinin disuk oldugu,
ilgili ihalenin toplu SMS sayisi bakimindan pazardaki buyukligu ele alindiginda ise
toplam pazarin yaklasik % (.....)'sine tekablil ettigi tespit edilmis ve bu oranlar dikkate
alindiginda ilgili pazardaki Vodafone'un rakipleri acisindan yeterli rekabet alanin oldugu
sonucuna ulagiimigtir.

Her ne kadar TT Mobil tarafindan sikayete konu edinilen ihaleler, yukarida sayilan bes
ihale ile sinirh kalsa da 6narastirma déneminde Turkcell Grubu’nun ve Vodafone
Grubu’nun fiyatlama uygulamalarinin ne yonde seyrettigini ve sikayet konusu edilen
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ihaleler digindaki ihalelerdeki durumu gorebilmek adina 2018 ve 2019 yillarinda 6zel ve
kamu ayrimi yapilmaksizin katildiklari toplu SMS satis ihalelerine iligskin teklif ve
maliyetler talep edilmis ve incelenmigtir. Bu ¢ercevede Turkcell'in 2018-2019 vyillari
arasinda teklif verdigi toplu SMS ihalelerinin tamami olan (.....) ihale incelenmis ve
toplamda (.....) ihalenin maliyet alti fiyatla kazanildigi tespit edilmistir. S6z konusu
maliyet alti ihalelerin Turkcell toplu SMS miktari ve toplam pazar igindeki payinin
rekabete aykiri etkilerin dogmasina ya da dogmasi ihtimaline yol acacak buyuklukte
olmadidi, ayrica Turkcell'in pazarda rakiplerin faaliyetlerini engelleyecek istikrarli bir fiyat
politikasi takip etmedigine isaret ettigi degerlendirilmigtir. Vodafone’un ise 2018-2019
yillari arasinda teklif verdigi toplu SMS ihalelerinin tamami olan (.....) ihaleden toplamda
(.....) ihalenin maliyet alti fiyatla kazanildigi tespit edilmigtir. 2019 yilinda maliyet alti
fiyatla kazanildi§i tespit edilen ihalelere dair gergeklesen toplu SMS sayisinin,
Vodafone'un toplam toplu SMS miktar1 ve toplam pazar buyukligu icindeki payinin,
rekabete aykiri etkilerin dogmasina ya da dogmasi ihtimaline ve piyasada bir kapama
etkisine yol agacak Olgude olmadigi degerlendirilmistir.

TT Mobil tarafindan Turkcell ve Vodafone’'un 6zel sirketlere dogrudan temin usullyle
sunduklari tekliflerin 6narastirma doneminde sikayet konusu yapilmamig olmasinin yani
sira, hizmetin sunumu bakimindan tesebbuslerin yaristigindan emin olunan yontem, tim
isteklilerin teklif verebildigi inale yontemidir. Bu nedenle Turkcell Grubu’nun ve Vodafone
Grubu’nun fiyatlama uygulamalarinin ne yonde seyrettigini ve sikayet konusu edilen
ihaleler digindaki ihalelerdeki durumu gorebilmek adina 2018 ve 2019 yillarinda 6zel ve
kamu ayrimi yapiimaksizin katildiklari toplu SMS satis ihaleleri incelenmistir.

Bu cercevede, TT Mobil’'in bagvuru konusu yaptigi, Turkcell ve Vodafone tarafindan 6zel
sirketlere dogrudan temin usullyle sunulan tekliflerin fiyat sikistirmasina neden oldugu
yonundeki iddianin, somut bilgi, belge sunulmasi ve iddialarin ciddi ve yeterli olarak
ortaya konmasi halinde ayri bir 6narastirma konusu yapilabilecek bir sikayet konusu
teskil edebilecedi, ancak mevcut dosya kapsaminda bir eksiklik olarak
nitelendirilemeyecegdi degerlendiriimektedir.

Benzer Kurul kararlari? kapsaminda yapilan incelemeler, basvuru konusu ihaleler ile
sinirh kalmis olup, taraflarin verdigi tekliflerin tamaminin veya belirli bir kisminin
incelenmesine ihtiya¢c duyulmamistir. Hal bdyleyken, her ne kadar TT Mobil'in sikayetleri
bahsi gegen bes adet ihale ile sinirli kalsa da onarastirma doneminde dosya konusu
yeniden degerlendirme talebindeki iddialarin aksine, ilgili yillarda kamu kurumu ve 6zel
tesebbus ihalelerini iceren tim ihaleler incelenmis ve maliyet alti verilen tekliflerin piyasa
kapamaya yol agmayacak olgude az sayida oldugu degerlendiriimesinde bulunulmustur.

[IYUK m.11 kapsaminda vyapilan basvuruda ilk sikdyette yer alan ve kararda
degerlendirilen iddialarin disinda yeni bir iddianin ya da mevcut iddialari destekleyici yeni
bir verinin yahut kararda yapilan degerlendirmeyi degistirecek bir hususun sunulmadigi
anlasiimaktadir.

Yukarida yapilan agiklamalar ve Kurul ictihatlari isiginda, 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-
49 sayil Kurul Kararinin ve karara konu incelemenin 6zel tesebbuslerin toplu SMS
hizmeti alimlarini kapsamadi§i ve dolayisiyla eksik degerlendirme yapildigi gerekgesiyle
yeniden degerlendiriimesi talebinin yerinde olmadigi, bu kapsamda ilgili Kurul kararinin

2 09.05.2013 tarih ve 13-27/372-173 sayil, 09.05.2012 tarih ve 12-25/728-208 sayili, 17.10.2018 tarih ve
18-39/621-301 sayili Kurul kararlari.
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kaldirilmasina, geri alinmasina, degistiriimesine veya yeni bir iglem yapilmasina gerek
olmadigi sonucuna ulagilmistir.

H. SONUC

(21) Yapilan yeniden degerlendirme sonucunda; 2577 sayili idari Yargilama Usuli
Kanunu’nun 11. maddesi uyarinca Rekabet Kurulunun 06.02.2020 tarihli ve 20-08/82-49
sayili kararinin kaldiriimasina, geri alinmasina, degistiriimesine veya yeni bir iglem
yapiimasina yer olmadigina, gerekgeli kararin tebliginden itibaren 60 gun iginde Ankara
Idare Mahkemelerinde yargi yolu acik olmak tizere, OYBIRLIGI ile karar verilmistir.
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