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Oz
Danistay, yapildigi tarihteki mevzuata uygun olarak verilmis bir idari para
cezasmin denetimi asamasindaki kanun degisikliginin, denetimini yaptigr iglem
agisin-dan etkili olup olmayacagini incelemistir. Kanun degisikligi idari para cezasi
veril-meden once ilk seferinde uyart yapumasinda, bir takvim yili icinde tekrar
ederse bu takdirde idari para cezasi verilmesini ongormiistiir. Elestirilen Danistay

kararinda uyart sarti getirilmesi bir idari usul degisikligi olarak goriilmiis ve lehe
hiikiim sayilamayacag degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler
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CAN THE AMENDED LAW REQUIRING WARNING AS
A PRE-CONDITION FOR ADMINISTRATIVE FINES BE
REGARDED AS A PROVISION IN FAVOR OF THE APPLICANT
WHICH COULD AFFECT THE ANNULMENT
CASES IN PROGRESS?

Abstract

The Council of State, assessed the affect of an amendment to a law to the
annulment case of an administrative fine which is imposed in accordance with the
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law in force at the time of imposure. According to the amendment a warning must be
issued prior to imposure of administrative fine for the first misconduct,
administrative fine will be imposed in the case misconduct is repeated in a calender
year. In the Council of State’s this critisized decision, amendment on warning pre-
condition is regarded only as a procedural change and not accepted as a provision
in favor of the applicant.

Keywords

Administrative Sanction, Administrative Fine, Enforcement of Law in Favor of
the Applicant, Distinction Between Administrative Procedure and Administrative
Sanctions
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I. Prof. Dr. Durmus Tezcan Hocamiz, hem Idare Hukuku alaninda, hem de
Ceza Hukuku alaninda 6grenci yetistirmis, hukuk diinyasina katkida bulunmus-
tur. Ona tahsis edilen “Armagan”da kisa bir yaziyla da olsa mutlaka yer almak
istedim ve idari ceza hukuku alanindaki bir yargi karar1 incelemesinin anlamli
olacagini diistindiim.

I1. Danistay Dergisinin 2018 yilinda yayinlanan 148 sayili Dergisinin 71-
75. sahifelerinde Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu'nun E. 2015/4255, K.
2017/2867 sayil1 02.10.2017 tarihli karar1 yaymlanmigtir. Bu kararda;

a. Dagitic1 lisansi sahibi Davaci Sirket, 01.10.2005 ve 29.12.2005 tarihleri
arasinda gergeklestirdigi akaryakat alis ve satis faturalarim1i EPDK’ya ibraz etme-
mistir. Bunun {izerine EPDK, 5015 sayili Petrol Piyasas1 Kanunu’nun 14. mad-
desine aykir1 hareket ettiginden bahisle, ayn1 Kanunun 19. maddesinin 2. fikra-
sinin b bendinin 3 numarali alt bendi uyarinca sirkete 250.000 TL idari para ce-
zas1 verilmesine iliskin 22.02.2010 tarihli ve 2449-4 sayil1 iglemi tesis etmistir.

b. Bu isleme kars1 Sirket tarafindan agilan iptal davasina, ilk derece mah-
kemesi olarak Danigtay 13. Dairesi bakmistir. Danistay 13. Dairesi, dava devam
ederken, 28.03.2013 tarihinde 6455 sayili Kanunun 44. maddesiyle 5015 sayili
Petrol Piyasast Kanunu’nun 19. maddesinin yeniden diizenlenerek “... bir tak-
vim yilt icinde Kurumca yapilan uyariya ragmen ihlali” halinde idari para cezasi
verileceginin 6ngoriilmiis olmasindan hareketle ... ceza verilmesinin dayanag
olan kuralm yiiriirliikten kaldirilmasi veya lehe diizenleme yapilmast yoluyla
ortaya ¢ikan yeni hukuki durumun dikkate alimmasi gerektigi, davaci sirketin
lehine olan ve 6455 sayili Kanun'un 44. maddesi hiikmiiyle getirilen bildirim
yiikiimliliigiiniin bir takvim yili icinde Kurumca yapilan uyartya ragmen ihlali
halinde idari para cezasi verilecegi diizenlemesi karsisinda, davaci sirkete
Kurumca uyart yapilmadan idari para cezasi verilemeyeceginden, dava konusu
Kurul kararinda hukuka uygunluk goriilmedigi gerek¢esiyle iptaline” karar ver-
mistir.

¢. Temyiz basvurusuna bakan Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu ise,
ilgili kanun maddelerini yazdiktan sonra “Belirtilen hiikiimlerin degerlendiril-
mesinden, idari yaptirimlar bakimindan ceza verilmesinin dayanagi kuralin
yiirtirliikten kaldirilmast veya lehe diizenleme yapilmasit yoluyla ortaya ¢ikan
yeni hukuki durumun dikkate alinmasi gerektigi sonucuna varilmaktadir./Ancak
olayda; dava konusu Kurul kararidan sonra yiiriirliige giren Kanun hiikiimleri
ile davaci sirket sorumlularinmin gergeklestirdigi eylem, idari para cezast verile-
cek eylemler kapsamindan ¢ikariimamis veya eylem icin éngoriilen idari para
ceza miktarinda herhangi bir azalma meydana gelmemis olup, sadece idari para
cezasi verilebilmesi i¢cin Kanunun 4. Maddesinin dordiincii fikrasinin (f) bendi-
nin bir takvim yui icinde Kurumca yapilan uyariya ragmen ihlal, diger bir de-
yisle uyarrya karsin tekerriir sartina baglanmistir./Bu baglamda, séz konusu
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Kanun degisikliginin lehe hiikiim oldugundan séz edilmesi hukuken miimkiin
olmayp, bu gerekceyle dava konusu Kurul kararmmin iptali yolunda verilen
Daire kararimda hukuki isabet goriilmemistir” denilmek suretiyle Danistay 13.
Dairesinin kararin1 bozmustur. Boylelikle dava konusu islem hukuka uygun
bulunmustur.

d. Bu karar, kanunlarin zaman bakimindan uygulanmasi sorunu kapsa-
minda ele aliabilir. Ancak asil 6zelligi iptal davasi sirasinda, kanun degisikli-
giyle idari para cezas1 verilmeden Once “uyar1”, ayni takvim yilinda tekrar ihlal
seklindeki bir degisiklik halinde bunun ne anlama gelecegi tartismasini barin-
dirmasindadir. Nitekim, bu degisikligin idarenin daha sonraki iglemlerini tesis
stirecinde uygulayacagi yeni bir “usul” kurali m1, yoksa bir ihlal karsilig1 olarak
belirlenmis bir “konu” unsuru mu olduguna iliskin degerlendirmeye bagli olarak
ulagilan farkli sonuglar iizerinde diisiinmeye imkan saglamaktadir.

III. Ashinda bir idari islemin yargisal denetimine, idarenin dava konusu
islemi mevzuata uygun yapip yapmadiginin anlagilmasi ekseninde bakildiginda;
sadece islemin yapildig1 tarihteki mevzuata uygunlugun aranmasi gerektigi
diisiiniilebilir'. Ciinkii idarenin igleminin yarg1 mercilerinin tercih ettigi ifadeyle
“hukuka uyarl” olup olmadigini anlamak, islemin yapildig: tarihteki kurallara
uyumuyla ilgili gériilebilir. Bir Idare, elbette daha sonraki gelismeleri tahmin
ederek islem yapamazdi. Zaman bakimindan fark olmasi, idarenin islem tesisi
bakimindan uygunlugunun aragtirilmasinda esas alinacak mevzuatin, yargisal
denetimin yapildigi andaki halini degil, dava konusu olan islemin yapildig:
andaki mevzuattan yola ¢ikilmasi gerektigini sdylemeyi diigiindiirtebilir.

Ancak idari yargilamanin amacinin “hukuka uygunluk” denetimi oldugu
dikkate alinirsa, aslinda idarenin davranigindan ve dava konusu islemin yapili-
sinin sorgulanmasini asar bicimde, sonugta islemin “hukuka uygunluk” deneti-
minin yapilmakta oldugu dikkate alinirsa; dava konusu islemin, iptal edilmezse,
icinde yagamaya “devam edecegi” halihazir hukuki ortama uygunlugunun dene-
timi seklinde yapilmasi, dolayisiyla yargilama asamasinda ortaya ¢ikan mev-
zuattaki degisiklikleri de dikkate almanin bir mesruluk temeli bulundugu da
agiktir.

Danistay, her iki yaklagimi da kullanarak, islemin konusuna, mevzuattaki
degisikligin niteligine gore bu alanda farkliliklar iceren, hareketli bir yaklagim
sergilemektedir. Ancak belirtmek gerekir ki, idari yaptirimlar s6z konusu oldu-
gunda, ceza hukukundan ithal ettigi kavramlarla, yargilama asamasinda ortaya
¢ikan, yaptirimlardaki lehe diizenlemenin, oniindeki davada esas alinmasi ilke-

“Idari islemlerin tesis edildikleri tarihteki mevzuata gore hukuka uygunluk denetimine tibi
tutulacag dikkate alindiginda; ... islemin tesis edildigi tarihten sonra meydana gelecek yasal
degisikler mevcut iglemi sakatlamayacaktir” (Danistay 10. Daire, E. 2010/814, K. 2010/409,
30.04.2010).
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sini istisnasiz kabul etmistir. Dolayisiyla idari yaptirimlarda sonradan ortaya
¢ikan lehe diizenlemenin uygulanmasi gerektigine iliskin hicbir tereddiit bulun-
mamakta ve fakat neyin lehe diizenleme sayilacag hususu, incelenen kararda
oldugu gibi, sonuglar1 bakimidan 6nemli ve etkili, farkli yaklasim ortaya konul-
masina yol agabilmektedir.

IV. Danistay’1n, idari yaptirimlarin yargisal denetimi sirasinda ortaya ¢ikan
lehe olan diizenlemelerin, iglemlerin hukuka uygunluk denetiminde esas alin-
masina iligkin ¢ok sayida karar1 bulunmaktadir:

Konumuz 6zelligi bakimindan 6ncelik verilebilecek bir kararda, “lehe olan
kanunun uygulanmas1” hususunda mutlaka ilgili mevzuatta hiikiim bulunmasina
gerek olmadigina vurgu yapilmaktadir.

“Lehe olan kanunun uygulanmasi ilkesinin idare hukukunda gecerli oldu-
guna dair mevzuatta herhangi bir hiikiim bulunmamakla birlikte, hukuk kuralla-
rindaki degisikliklerle kigilerin lehine bir durum olusmast halinde, soz konusu
degisikliklerin yiiriirliige girdikten sonraki olaylara ve kisilere uygulanirken,
daha énceki kurallara tabi olan kigilere uygulanmamas: Hukuk Devleti ilkesine,
esitlik ve hakkaniyet ilkelerine uygun olmayacagindan bu ilkenin Idare Huku-
kunda da gegerli oldugunun ve bu baglamda Idare Hukuku mevzuatindaki bos-
lugun Ceza Hukuku mevzuatindaki kurallarla ve fakat Idare Hukukunun niteli-
gine uygun diigtiigii dl¢iide kiyasen uygulanmasi gerektiginin kabulii gerekmek-
tedir.

Bu baglamda, Memur Hukukunun bashca konularindan olan disiplin ve
goreve son miiessesesi bakimindan ‘lehe olan kanunun uygulanmasi’ ilkesinin
gegerli oldugu hususunda duraksamaya yer olmamakla birlikte, idare hukuku-
nun niteligi geregi s6z konusu ilkenin ancak igleme karsi agilan davada olagan
kanun yollart asamasiin tamamlanarak kararin kesinlesmesi anina kadar uygu-
lanabilecegi, buna karsi yargilamanin yenilenmesi gibi olaganiistii kanun yol-
lart asamasinda soz konusu gelismelerin dikkate alinamayacag agiktir.

Zira kesinlesme tarihinden sonraki gelismelerin dikkate alimmasi idari
istikrar ilkesiyle bagdasmayacaktir.” (Danigtay 12. Dairesi, E. 2010/1591, K.
2013/439, 12.02.2013)

Bu karar dolayisiyla isaret etmek gerekir ki, inceledigimiz kararda, lehe
olan diizenlemenin yargisal denetim sirasinda uygulanacagina iligkin Kabahatler
Kanununda agik hiikiim yer almasinin bu konu bakimindan ayrica bir 6nemi ve
ek bir etkisi bulunmamaktadir. Kabahatler Kanununda yer alan hiikiim, zaten var
olan yaklagimin vurgulanmasini saglamakta, yani idari yaptirnmlar konusunda
Danistay uygulamasindan farkli bir diizenleme getirmemektedir.

Konuyla ilgili bir bagka Danigtay kararinda “... yeni hukuki duruma gére
rekabet ihlali olarak nitelendirilmesi miimkiin olmayan bildirimin yapilmamast
eyleminden dolayr davaciya idari para cezast verilmesine iligkin Rekabet Kurulu
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kararinda hukuka uygunluk bulunmamakta” (DIDDGK E. 2003/663, K. 2006/
2441, 21.12.2006) olduguna karar verilerek, idari para cezasi verilmesinin yasal
dayanaginin yargilama asamasinda kaldirilmasi halinin davada dikkate alinmasi
gerektigine isaret edilmektedir.

Danistay bir kararinda da “... bir ¢esit hukuk giivenligi saglayan ve giinii-
miiz temel ceza hukuku ilkelerinden biri olan lehe kanun uygulamasindan dava-
cimin mahrum edilmesinin de diisiiniilemeyecegi aciktir. Idari para cezasinin
konusunu mevzuata uygun olmayan promosyon uygulamalarmin olusturdugu ve
Siireli Yayin Kuruluslarinca Diizenlenen Promosyon Uygulamalarina Iliskin
Yonetmelik uyarinca davaya konu iiriiniin promosyon uygulamasi olarak kabul
edilmeyecegi gozetildiginde, davaci siireli yayin kurulusuna verilen idari para
cezasimin konusu da ortadan kalktigindan davact lehine bir durum ortaya
¢ctkmaktadir. Davaci lehine hiikmiin uygulanmasi gerektiginden davaya konu
islemde ve temyize konu mahkeme kararmnda hukuka uygunluk goriilmemigtir”
(Danigtay 15. Daire, E. 2015/2620, K. 2015/3937, 10.06.2015) denilmektedir.

V. Ustelik EPDK’nin idari para cezasmin zaman bakimindan uygulama
sorunlar1 daha once de hem dava konusu olmus, hem de bilimsel inceleme
kapsaminda ele alinmistir. Dog¢. Dr. Ramazan Caglayan ve Yrd. Dog. Dr. Besir
Fatih Dogan tarafindan yazilmis “Emnerji Piyasasi Diizenleme Kurumunun
Verdigi Para Cezalarimin Uygulanmast Sorunu Uzerine” baslikli makalede® bir
Danistay karar iizerinden konu somutlagtirilmaktadir. Bu makalede incelenen
kararda idari islem tarihindeki idari para cezasi uygulanmis, ancak dava devam
ederken gerceklesen degisiklikle bu para cezasi miktar1 diisiiriilmiistiir. Ilk
derece mahkemesi islem tesis tarihindeki para cezasia gore iglem yapilmasini
hukuka uygun bulmus, ancak temyiz mercii ceza miktarindaki lehe diizenle-
melerin de géz 6nilinde bulundurulmasinin zorunlu olduguna isaret etmistir.

Bu kararin da, idari yaptirimlara iligkin kanunlarin zaman bakimindan
uygulanmasina iligkin olmakla birlikte, incelenen karardan farkli bir hukuki
tartisma boyutu bulundugu agiktir.

VI. Incelenen kararda, yol aymrimi su noktada ortaya ¢ikmustir: Yeni
diizenlemede getirilen idari yaptirnm oéncesi “uyar1” yapilmasmna iliskin
diizenleme, idari islem tesis etme siirecine iliskin getirilmis bir idari usul
Kkuralr’® nitelig¢inde midir? Yoksa bash basina bir idari yaptirnm asamasi,
unsuru mudur?

2 Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XII, Y. 2008, S. 1-2 s. 565-583.

Idarenin islem yapmas siirecine iliskin usul kurali, elbette yargilama usuliine iliskin kural-
lardaki degisiklikten farklidir. Burada s6z konusu olan bir yargilama usulii degisikligi olup
olmadig: tartismasi degil, idarenin islem yapma siirecine iliskin bir usul kurali niteliginde
olup olmadigi sorunudur.
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Ciinkii, lehe olan ceza diizenlemesinin ve yargilama usul kurali degisik-
liginin goriilmekte olan davalarda yargisal denetim kapsaminda uygulanmasi
gerektigi kabul edilmektedir ama; idarenin islem tesis etme siirecine iligkin bir
usul diizenlemesinin, islemin tesisinden sonra, yargisal denetimi asamasinda
mevzuat degisikligiyle getirilmesinin dava konusu iglemin hukuka uygunlugunu
etkilemeyecegi, bu degisikliklerin ancak yiirlirliige girdigi tarihten sonra
yapilacak islemler bakimindan idareye yonelik etki gosterecegi tabiidir.

Belirtmek gerekir ki, “uyar1” bagh bagina mutlaka usul unsurunu olusturur
veya mutlaka konu unsurunu olusturur seklinde nitelendirme yapmak idare
hukuku diizenleme cesitliligi gerceklerine uymaz. Ciinkii “uyar1” bir islem
stireci i¢inde yaptirim Oncesi bir defa daha hatirlatma ve uyulmazsa yaptirim
uygulama seklinde bir usul kurali olarak da diizenlenebilir, bizatihi bir siirecin
sonucunda tesis edilen islemin konu unsuru olarak da hukuk alemine ¢ikabilir.
Dolayistyla niteligi, diizenleme kapsamindaki islevine baglidir.

Idari yaptirim siirecine yol agan bir fiil sonrasinda, baslayan idari yaptirim
stireci iginde “uyart”nin yer almastyla; ilk fiilin islenmesinin karsilig1 olarak
idari yaptirim siirecinin sadece “uyar1” ile sonuglanmasi, ancak tekerriir halinde,
yani ikinci defa ayni fiilin vuku bulmasi halinde, bu sefer idari para cezasi ola-
rak diizenlenmesi arasinda fark oldugu aciktir. Bir fiile iliskin siiregte, ihlal
iizerine uyarida bulunmak ve ek siire verilerek yerine getirilmesini beklemek ve
uyartya ragmen ihlal giderilmezse idari para cezasina hilkmetmek seklindeki
“bir iglem siirecine iligkin” diizenlemede, “uyar1”, idari bir usul kurali olarak
boy gosterir. Ancak olayda oldugu gibi, ilk ihlalin arastirilmasi ve sorusturul-
masi1 sonucunda, bir takvim yili i¢indeki ilk ihlal ise sadece “uyar1” ile sonug-
lanmasmin diizenlenmesi, ancak ayni takvim yili i¢inde ikinci ihlal oldugunda
idari para cezasina hiikkmedilmesi seklindeki bir yeni diizenlemede ise “uyar1”
artik bir usul unsuru olmaktan ¢ikmakta ve ilk ihlale verilen idari yaptirimin
kendisi, yani islemin “konu unsuru” olmaktadir. Bu durumda yapilan degisik-
likteki “bir takvim yili” ve ilk ihlalin “uyar1” gerektirmesi seklindeki farkli
unsurlar igeren yasal diizenleme, idari iglem siirecindeki bir usul unsuru degil,
yeni bir yaklagimla getirilmig bir islemin “konu unsuru”nu igeren yeni bir
diizenleme olarak ele alinip hi¢ kuskusuz lehe hiikiim sayilmalidir.

VII. SONUC OLARAK

Incelenen karara konu olayda, para cezasi verilmesi gereken hallerde veri-
lecek para cezasi miktar1 lehe diizenlenerek azaltilmamis, tam tersine arttiril-

Yargilama usuliine iliskin kurallarin goriilmekte olan davalarda derhal uygulanacag: kabul
edilmektedir. Bu derhal uygulama her usul igleminin, islem tarihinde yiiriirlikte olan kanuna
gore yapilmasi anlamia gelir. Derdest bir davada 6nceki kanuna gore tamamlanmis iglem-
lerin yeni kanuna gore tekrarlanmamakta, yeni usul kanunu yiiriirliige girmeden 6nce agilmis
olan davalarda tamamlanmamis islemlere uygulanmaktadir. (Yargitay Ictihadi Birlestirme
Hukuk Genel Kurulu E. 2016/2, K. 2018/4, 19.04.2018, R.G. 18.09.2018, 30539)
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mistir. Bu agidan lehe bir diizenleme yoktur. Ancak kanun degisikligi sonrasinda
iki 6dnemli lehe diizenleme vardir. Bunlardan birincisi, ilk ihlalde para cezasima
hiikmedilmemesi, sadece “uyar1” ile yetinilmesi; ikinci lehe diizenleme ise, bir
takvim yil1 iginde ilk ihlalin uyari ile sonuglanmasina ragmen, tekrar ayni fiilin
islenmesi halinde bu sefer para cezasi verilmesidir. Dolayisiyla hem zaman
bakimindan bir sene i¢inde olma sart1 getirilmis olmasi, hem de ancak ikinci
kere ihlalin yapilmasi halinde para cezasina hiikkmedilmesi 6ngoriilmiistiir. Boy-
lelikle ilk ihlalin yaptirimi, yani ilk ihlal {izerine yapilacak iglemin konu unsuru
belirlenmis ve uygulanacak yaptirnm miktari arttiritlmis para cezasi olmaktan
¢ikmus, uyar1 verilmesine déniismiistiir. Ustelik ikinci bir ihlalde para cezasi
verilebilmesinin sart1 da, hem ikinci bir ihlal teskil etmesi, hem de bu ikinci ihla-
lin bir takvim yili i¢inde ger¢eklesmesi seklinde yeni ve idari yaptinma maruz
kalacak lehine farkli bir diizenlemeye doniismiistiir.

Artik bu durumda uyarmin bir idari iglem siirecinde usul unsuru olmaktan
¢iktig1 ve konu unsuru haline geldigi agiktir. Danistay 13. Dairesinin bozulan
karar1 bu agidan kanimca isabetlidir. Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu karari
ise, gerekcesi dikkate alindiginda, yapilan degisikligin anlam ve kapsami deger-
lendirildiginde isabetli goriilmemektedir. Ilk ihlal iizerine dnce uyari, ek siire
verme, eksik tamamlanmazsa sonrasinda para cezasi seklinde bir degisiklik s6z
konusu olsa idi; Saym Kurul’un kullandig1 gerekce isabetli olabilir ve degisik-
ligin lehe olmaktan ¢ok bir idari usul anlam ve sonucu igerdigi sdylenebilirdi.
Halbuki oniindeki olayda “uyar1” sarti getirilmesi yoniindeki degisiklik idari
stirecteki bir “usul” unsuru olarak degil, bir takvim yili i¢indeki ilk ihlal iizerine
idarenin yapacagi ilk ve tek islemin “konu” unsuru olarak getirilmistir. Dolayi-
styla incelenen dosyadaki idari para cezasi gerektiren durumlarda, yeni degisik-
lik sonrasindaki ayn1 durumda, artik sadece uyari yapilacaktir. Bu durumda idari
para cezasi yerine uyari verilmesine doniismiis bir diizenlemenin de lehe bir
diizenleme sayilmasi beklenirdi.



