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Öz 

Danıştay, yapıldığı tarihteki mevzuata uygun olarak verilmiş bir idari para 
cezasının denetimi aşamasındaki kanun değişikliğinin, denetimini yaptığı işlem 
açısın-dan etkili olup olmayacağını incelemiştir. Kanun değişikliği idari para cezası 
veril-meden önce ilk seferinde uyarı yapılmasında, bir takvim yılı içinde tekrar 
ederse bu takdirde idari para cezası verilmesini öngörmüştür. Eleştirilen Danıştay 
kararında uyarı şartı getirilmesi bir idari usul değişikliği olarak görülmüş ve lehe 
hüküm sayılamayacağı değerlendirilmiştir. 
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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. 
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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. Durmuş Tezcan Hocamız, hem İdare Hukuku alanında, hem de 
Ceza Hukuku alanında öğrenci yetiştirmiş, hukuk dünyasına katkıda bulunmuş-
tur. Ona tahsis edilen “Armağan”da kısa bir yazıyla da olsa mutlaka yer almak 
istedim ve idari ceza hukuku alanındaki bir yargı kararı incelemesinin anlamlı 
olacağını düşündüm. 

II. Danıştay Dergisinin 2018 yılında yayınlanan 148 sayılı Dergisinin 71-
75. sahifelerinde Danıştay İdari Dava Daireleri Kurulu’nun E. 2015/4255, K. 
2017/2867 sayılı 02.10.2017 tarihli kararı yayınlanmıştır. Bu kararda; 

a. Dağıtıcı lisansı sahibi Davacı Şirket, 01.10.2005 ve 29.12.2005 tarihleri 
arasında gerçekleştirdiği akaryakıt alış ve satış faturalarını EPDK’ya ibraz etme-
miştir. Bunun üzerine EPDK, 5015 sayılı Petrol Piyasası Kanunu’nun 14. mad-
desine aykırı hareket ettiğinden bahisle, aynı Kanunun 19. maddesinin 2. fıkra-
sının b bendinin 3 numaralı alt bendi uyarınca şirkete 250.000 TL idari para ce-
zası verilmesine ilişkin 22.02.2010 tarihli ve 2449-4 sayılı işlemi tesis etmiştir. 

b. Bu işleme karşı Şirket tarafından açılan iptal davasına, ilk derece mah-
kemesi olarak Danıştay 13. Dairesi bakmıştır. Danıştay 13. Dairesi, dava devam 
ederken, 28.03.2013 tarihinde 6455 sayılı Kanunun 44. maddesiyle 5015 sayılı 
Petrol Piyasası Kanunu’nun 19. maddesinin yeniden düzenlenerek “… bir tak-
vim yılı içinde Kurumca yapılan uyarıya rağmen ihlali” halinde idari para cezası 
verileceğinin öngörülmüş olmasından hareketle “… ceza verilmesinin dayanağı 
olan kuralın yürürlükten kaldırılması veya lehe düzenleme yapılması yoluyla 
ortaya çıkan yeni hukuki durumun dikkate alınması gerektiği, davacı şirketin 
lehine olan ve 6455 sayılı Kanun’un 44. maddesi hükmüyle getirilen bildirim 
yükümlülüğünün bir takvim yılı içinde Kurumca yapılan uyarıya rağmen ihlali 
halinde idari para cezası verileceği düzenlemesi karşısında, davacı şirkete 
Kurumca uyarı yapılmadan idari para cezası verilemeyeceğinden, dava konusu 
Kurul kararında hukuka uygunluk görülmediği gerekçesiyle iptaline” karar ver-
miştir. 

c. Temyiz başvurusuna bakan Danıştay İdari Dava Daireleri Kurulu ise, 
ilgili kanun maddelerini yazdıktan sonra “Belirtilen hükümlerin değerlendiril-
mesinden, idarî yaptırımlar bakımından ceza verilmesinin dayanağı kuralın 
yürürlükten kaldırılması veya lehe düzenleme yapılması yoluyla ortaya çıkan 
yeni hukukî durumun dikkate alınması gerektiği sonucuna varılmaktadır./Ancak 
olayda; dava konusu Kurul kararından sonra yürürlüğe giren Kanun hükümleri 
ile davacı şirket sorumlularının gerçekleştirdiği eylem, idari para cezası verile-
cek eylemler kapsamından çıkarılmamış veya eylem için öngörülen idari para 
ceza miktarında herhangi bir azalma meydana gelmemiş olup, sadece idari para 
cezası verilebilmesi için Kanunun 4. Maddesinin dördüncü fıkrasının (f) bendi-
nin bir takvim yılı içinde Kurumca yapılan uyarıya rağmen ihlal, diğer bir de-
yişle uyarıya karşın tekerrür şartına bağlanmıştır./Bu bağlamda, söz konusu 
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Kanun değişikliğinin lehe hüküm olduğundan söz edilmesi hukuken mümkün 
olmayıp, bu gerekçeyle dava konusu Kurul kararının iptali yolunda verilen 
Daire kararında hukuki isabet görülmemiştir” denilmek suretiyle Danıştay 13. 
Dairesinin kararını bozmuştur. Böylelikle dava konusu işlem hukuka uygun 
bulunmuştur. 

d. Bu karar, kanunların zaman bakımından uygulanması sorunu kapsa-
mında ele alınabilir. Ancak asıl özelliği iptal davası sırasında, kanun değişikli-
ğiyle idari para cezası verilmeden önce “uyarı”, aynı takvim yılında tekrar ihlal 
şeklindeki bir değişiklik halinde bunun ne anlama geleceği tartışmasını barın-
dırmasındadır. Nitekim, bu değişikliğin idarenin daha sonraki işlemlerini tesis 
sürecinde uygulayacağı yeni bir “usul” kuralı mı, yoksa bir ihlal karşılığı olarak 
belirlenmiş bir “konu” unsuru mu olduğuna ilişkin değerlendirmeye bağlı olarak 
ulaşılan farklı sonuçlar üzerinde düşünmeye imkan sağlamaktadır.  

III. Aslında bir idari işlemin yargısal denetimine, idarenin dava konusu 
işlemi mevzuata uygun yapıp yapmadığının anlaşılması ekseninde bakıldığında; 
sadece işlemin yapıldığı tarihteki mevzuata uygunluğun aranması gerektiği 
düşünülebilir1. Çünkü idarenin işleminin yargı mercilerinin tercih ettiği ifadeyle 
“hukuka uyarlı” olup olmadığını anlamak, işlemin yapıldığı tarihteki kurallara 
uyumuyla ilgili görülebilir. Bir İdare, elbette daha sonraki gelişmeleri tahmin 
ederek işlem yapamazdı. Zaman bakımından fark olması, idarenin işlem tesisi 
bakımından uygunluğunun araştırılmasında esas alınacak mevzuatın, yargısal 
denetimin yapıldığı andaki halini değil, dava konusu olan işlemin yapıldığı 
andaki mevzuattan yola çıkılması gerektiğini söylemeyi düşündürtebilir.  

Ancak idari yargılamanın amacının “hukuka uygunluk” denetimi olduğu 
dikkate alınırsa, aslında idarenin davranışından ve dava konusu işlemin yapılı-
şının sorgulanmasını aşar biçimde, sonuçta işlemin “hukuka uygunluk” deneti-
minin yapılmakta olduğu dikkate alınırsa; dava konusu işlemin, iptal edilmezse, 
içinde yaşamaya “devam edeceği” halihazır hukuki ortama uygunluğunun dene-
timi şeklinde yapılması, dolayısıyla yargılama aşamasında ortaya çıkan mev-
zuattaki değişiklikleri de dikkate almanın bir meşruluk temeli bulunduğu da 
açıktır.  

Danıştay, her iki yaklaşımı da kullanarak, işlemin konusuna, mevzuattaki 
değişikliğin niteliğine göre bu alanda farklılıklar içeren, hareketli bir yaklaşım 
sergilemektedir. Ancak belirtmek gerekir ki, idari yaptırımlar söz konusu oldu-
ğunda, ceza hukukundan ithal ettiği kavramlarla, yargılama aşamasında ortaya 
çıkan, yaptırımlardaki lehe düzenlemenin, önündeki davada esas alınması ilke-

                                                           
1  “İdari işlemlerin tesis edildikleri tarihteki mevzuata göre hukuka uygunluk denetimine tâbi 

tutulacağı dikkate alındığında; ... işlemin tesis edildiği tarihten sonra meydana gelecek yasal 
değişikler mevcut işlemi sakatlamayacaktır” (Danıştay 10. Daire, E. 2010/814, K. 2010/409, 
30.04.2010). 
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sini istisnasız kabul etmiştir. Dolayısıyla idari yaptırımlarda sonradan ortaya 
çıkan lehe düzenlemenin uygulanması gerektiğine ilişkin hiçbir tereddüt bulun-
mamakta ve fakat neyin lehe düzenleme sayılacağı hususu, incelenen kararda 
olduğu gibi, sonuçları bakımından önemli ve etkili, farklı yaklaşım ortaya konul-
masına yol açabilmektedir. 

IV. Danıştay’ın, idari yaptırımların yargısal denetimi sırasında ortaya çıkan 
lehe olan düzenlemelerin, işlemlerin hukuka uygunluk denetiminde esas alın-
masına ilişkin çok sayıda kararı bulunmaktadır: 

Konumuz özelliği bakımından öncelik verilebilecek bir kararda, “lehe olan 
kanunun uygulanması” hususunda mutlaka ilgili mevzuatta hüküm bulunmasına 
gerek olmadığına vurgu yapılmaktadır.  

“Lehe olan kanunun uygulanması ilkesinin idare hukukunda geçerli oldu-
ğuna dair mevzuatta herhangi bir hüküm bulunmamakla birlikte, hukuk kuralla-
rındaki değişikliklerle kişilerin lehine bir durum oluşması halinde, söz konusu 
değişikliklerin yürürlüğe girdikten sonraki olaylara ve kişilere uygulanırken, 
daha önceki kurallara tabi olan kişilere uygulanmaması Hukuk Devleti ilkesine, 
eşitlik ve hakkaniyet ilkelerine uygun olmayacağından bu ilkenin İdare Huku-
kunda da geçerli olduğunun ve bu bağlamda İdare Hukuku mevzuatındaki boş-
luğun Ceza Hukuku mevzuatındaki kurallarla ve fakat İdare Hukukunun niteli-
ğine uygun düştüğü ölçüde kıyasen uygulanması gerektiğinin kabulü gerekmek-
tedir.  

Bu bağlamda, Memur Hukukunun başlıca konularından olan disiplin ve 
göreve son müessesesi bakımından ‘lehe olan kanunun uygulanması’ ilkesinin 
geçerli olduğu hususunda duraksamaya yer olmamakla birlikte, idare hukuku-
nun niteliği gereği söz konusu ilkenin ancak işleme karşı açılan davada olağan 
kanun yolları aşamasının tamamlanarak kararın kesinleşmesi anına kadar uygu-
lanabileceği, buna karşı yargılamanın yenilenmesi gibi olağanüstü kanun yol-
ları aşamasında söz konusu gelişmelerin dikkate alınamayacağı açıktır.  

Zira kesinleşme tarihinden sonraki gelişmelerin dikkate alınması idari 
istikrar ilkesiyle bağdaşmayacaktır.” (Danıştay 12. Dairesi, E. 2010/1591, K. 
2013/439, 12.02.2013) 

Bu karar dolayısıyla işaret etmek gerekir ki, incelediğimiz kararda, lehe 
olan düzenlemenin yargısal denetim sırasında uygulanacağına ilişkin Kabahatler 
Kanununda açık hüküm yer almasının bu konu bakımından ayrıca bir önemi ve 
ek bir etkisi bulunmamaktadır. Kabahatler Kanununda yer alan hüküm, zaten var 
olan yaklaşımın vurgulanmasını sağlamakta, yani idari yaptırımlar konusunda 
Danıştay uygulamasından farklı bir düzenleme getirmemektedir.  

Konuyla ilgili bir başka Danıştay kararında “... yeni hukuki duruma göre 
rekabet ihlali olarak nitelendirilmesi mümkün olmayan bildirimin yapılmaması 
eyleminden dolayı davacıya idari para cezası verilmesine ilişkin Rekabet Kurulu 
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kararında hukuka uygunluk bulunmamakta” (DİDDGK E. 2003/663, K. 2006/ 
2441, 21.12.2006) olduğuna karar verilerek, idari para cezası verilmesinin yasal 
dayanağının yargılama aşamasında kaldırılması halinin davada dikkate alınması 
gerektiğine işaret edilmektedir. 

Danıştay bir kararında da “... bir çeşit hukuk güvenliği sağlayan ve günü-
müz temel ceza hukuku ilkelerinden biri olan lehe kanun uygulamasından dava-
cının mahrum edilmesinin de düşünülemeyeceği açıktır. İdari para cezasının 
konusunu mevzuata uygun olmayan promosyon uygulamalarının oluşturduğu ve 
Süreli Yayın Kuruluşlarınca Düzenlenen Promosyon Uygulamalarına İlişkin 
Yönetmelik uyarınca davaya konu ürünün promosyon uygulaması olarak kabul 
edilmeyeceği gözetildiğinde, davacı süreli yayın kuruluşuna verilen idari para 
cezasının konusu da ortadan kalktığından davacı lehine bir durum ortaya 
çıkmaktadır. Davacı lehine hükmün uygulanması gerektiğinden davaya konu 
işlemde ve temyize konu mahkeme kararında hukuka uygunluk görülmemiştir” 
(Danıştay 15. Daire, E. 2015/2620, K. 2015/3937, 10.06.2015) denilmektedir. 

V. Üstelik EPDK’nın idari para cezasının zaman bakımından uygulama 
sorunları daha önce de hem dava konusu olmuş, hem de bilimsel inceleme 
kapsamında ele alınmıştır. Doç. Dr. Ramazan Çağlayan ve Yrd. Doç. Dr. Beşir 
Fatih Doğan tarafından yazılmış “Enerji Piyasası Düzenleme Kurumunun 
Verdiği Para Cezalarının Uygulanması Sorunu Üzerine” başlıklı makalede2 bir 
Danıştay kararı üzerinden konu somutlaştırılmaktadır. Bu makalede incelenen 
kararda idari işlem tarihindeki idari para cezası uygulanmış, ancak dava devam 
ederken gerçekleşen değişiklikle bu para cezası miktarı düşürülmüştür. İlk 
derece mahkemesi işlem tesis tarihindeki para cezasına göre işlem yapılmasını 
hukuka uygun bulmuş, ancak temyiz mercii ceza miktarındaki lehe düzenle-
melerin de göz önünde bulundurulmasının zorunlu olduğuna işaret etmiştir. 

Bu kararın da, idari yaptırımlara ilişkin kanunların zaman bakımından 
uygulanmasına ilişkin olmakla birlikte, incelenen karardan farklı bir hukuki 
tartışma boyutu bulunduğu açıktır. 

VI. İncelenen kararda, yol ayırımı şu noktada ortaya çıkmıştır: Yeni 
düzenlemede getirilen idari yaptırım öncesi “uyarı” yapılmasına ilişkin 
düzenleme, idari işlem tesis etme sürecine ilişkin getirilmiş bir idari usul 
kuralı3 niteliğinde midir? Yoksa başlı başına bir idari yaptırım aşaması, 
unsuru mudur?  

                                                           
2  Gazi Üniversitesi Hukuk Fakültesi Dergisi, C. XII, Y. 2008, S. 1-2 s. 565-583. 
3  İdarenin işlem yapması sürecine ilişkin usul kuralı, elbette yargılama usulüne ilişkin kural-

lardaki değişiklikten farklıdır. Burada söz konusu olan bir yargılama usulü değişikliği olup 
olmadığı tartışması değil, idarenin işlem yapma sürecine ilişkin bir usul kuralı niteliğinde 
olup olmadığı sorunudur. 
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Çünkü, lehe olan ceza düzenlemesinin ve yargılama usul kuralı değişik-
liğinin görülmekte olan davalarda yargısal denetim kapsamında uygulanması 
gerektiği kabul edilmektedir ama; idarenin işlem tesis etme sürecine ilişkin bir 
usul düzenlemesinin, işlemin tesisinden sonra, yargısal denetimi aşamasında 
mevzuat değişikliğiyle getirilmesinin dava konusu işlemin hukuka uygunluğunu 
etkilemeyeceği, bu değişikliklerin ancak yürürlüğe girdiği tarihten sonra 
yapılacak işlemler bakımından idareye yönelik etki göstereceği tâbiidir.  

Belirtmek gerekir ki, “uyarı” başlı başına mutlaka usul unsurunu oluşturur 
veya mutlaka konu unsurunu oluşturur şeklinde nitelendirme yapmak idare 
hukuku düzenleme çeşitliliği gerçeklerine uymaz. Çünkü “uyarı” bir işlem 
süreci içinde yaptırım öncesi bir defa daha hatırlatma ve uyulmazsa yaptırım 
uygulama şeklinde bir usul kuralı olarak da düzenlenebilir, bizatihi bir sürecin 
sonucunda tesis edilen işlemin konu unsuru olarak da hukuk alemine çıkabilir. 
Dolayısıyla niteliği, düzenleme kapsamındaki işlevine bağlıdır.  

İdari yaptırım sürecine yol açan bir fiil sonrasında, başlayan idari yaptırım 
süreci içinde “uyarı”nın yer almasıyla; ilk fiilin işlenmesinin karşılığı olarak 
idari yaptırım sürecinin sadece “uyarı” ile sonuçlanması, ancak tekerrür halinde, 
yani ikinci defa aynı fiilin vuku bulması halinde, bu sefer idari para cezası ola-
rak düzenlenmesi arasında fark olduğu açıktır. Bir fiile ilişkin süreçte, ihlal 
üzerine uyarıda bulunmak ve ek süre verilerek yerine getirilmesini beklemek ve 
uyarıya rağmen ihlal giderilmezse idari para cezasına hükmetmek şeklindeki 
“bir işlem sürecine ilişkin” düzenlemede, “uyarı”, idari bir usul kuralı olarak 
boy gösterir. Ancak olayda olduğu gibi, ilk ihlalin araştırılması ve soruşturul-
ması sonucunda, bir takvim yılı içindeki ilk ihlal ise sadece “uyarı” ile sonuç-
lanmasının düzenlenmesi, ancak aynı takvim yılı içinde ikinci ihlal olduğunda 
idari para cezasına hükmedilmesi şeklindeki bir yeni düzenlemede ise “uyarı” 
artık bir usul unsuru olmaktan çıkmakta ve ilk ihlale verilen idari yaptırımın 
kendisi, yani işlemin “konu unsuru” olmaktadır. Bu durumda yapılan değişik-
likteki “bir takvim yılı” ve ilk ihlalin “uyarı” gerektirmesi şeklindeki farklı 
unsurları içeren yasal düzenleme, idari işlem sürecindeki bir usul unsuru değil, 
yeni bir yaklaşımla getirilmiş bir işlemin “konu unsuru”nu içeren yeni bir 
düzenleme olarak ele alınıp hiç kuşkusuz lehe hüküm sayılmalıdır. 

VII. SONUÇ OLARAK 

İncelenen karara konu olayda, para cezası verilmesi gereken hallerde veri-
lecek para cezası miktarı lehe düzenlenerek azaltılmamış, tam tersine arttırıl-

                                                           
Yargılama usulüne ilişkin kuralların görülmekte olan davalarda derhal uygulanacağı kabul 
edilmektedir. Bu derhal uygulama her usul işleminin, işlem tarihinde yürürlükte olan kanuna 
göre yapılması anlamına gelir. Derdest bir davada önceki kanuna göre tamamlanmış işlem-
lerin yeni kanuna göre tekrarlanmamakta, yeni usul kanunu yürürlüğe girmeden önce açılmış 
olan davalarda tamamlanmamış işlemlere uygulanmaktadır. (Yargıtay İçtihadı Birleştirme 
Hukuk Genel Kurulu E. 2016/2, K. 2018/4, 19.04.2018, R.G. 18.09.2018, 30539) 
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mıştır. Bu açıdan lehe bir düzenleme yoktur. Ancak kanun değişikliği sonrasında 
iki önemli lehe düzenleme vardır. Bunlardan birincisi, ilk ihlalde para cezasına 
hükmedilmemesi, sadece “uyarı” ile yetinilmesi; ikinci lehe düzenleme ise, bir 
takvim yılı içinde ilk ihlalin uyarı ile sonuçlanmasına rağmen, tekrar aynı fiilin 
işlenmesi halinde bu sefer para cezası verilmesidir. Dolayısıyla hem zaman 
bakımından bir sene içinde olma şartı getirilmiş olması, hem de ancak ikinci 
kere ihlalin yapılması halinde para cezasına hükmedilmesi öngörülmüştür. Böy-
lelikle ilk ihlalin yaptırımı, yani ilk ihlal üzerine yapılacak işlemin konu unsuru 
belirlenmiş ve uygulanacak yaptırım miktarı arttırılmış para cezası olmaktan 
çıkmış, uyarı verilmesine dönüşmüştür. Üstelik ikinci bir ihlalde para cezası 
verilebilmesinin şartı da, hem ikinci bir ihlal teşkil etmesi, hem de bu ikinci ihla-
lin bir takvim yılı içinde gerçekleşmesi şeklinde yeni ve idari yaptırıma maruz 
kalacak lehine farklı bir düzenlemeye dönüşmüştür.  

Artık bu durumda uyarının bir idari işlem sürecinde usul unsuru olmaktan 
çıktığı ve konu unsuru haline geldiği açıktır. Danıştay 13. Dairesinin bozulan 
kararı bu açıdan kanımca isabetlidir. Danıştay İdari Dava Daireleri Kurulu kararı 
ise, gerekçesi dikkate alındığında, yapılan değişikliğin anlam ve kapsamı değer-
lendirildiğinde isabetli görülmemektedir. İlk ihlal üzerine önce uyarı, ek süre 
verme, eksik tamamlanmazsa sonrasında para cezası şeklinde bir değişiklik söz 
konusu olsa idi; Sayın Kurul’un kullandığı gerekçe isabetli olabilir ve değişik-
liğin lehe olmaktan çok bir idari usul anlam ve sonucu içerdiği söylenebilirdi. 
Halbuki önündeki olayda “uyarı” şartı getirilmesi yönündeki değişiklik idari 
süreçteki bir “usul” unsuru olarak değil, bir takvim yılı içindeki ilk ihlal üzerine 
idarenin yapacağı ilk ve tek işlemin “konu” unsuru olarak getirilmiştir. Dolayı-
sıyla incelenen dosyadaki idari para cezası gerektiren durumlarda, yeni değişik-
lik sonrasındaki aynı durumda, artık sadece uyarı yapılacaktır. Bu durumda idari 
para cezası yerine uyarı verilmesine dönüşmüş bir düzenlemenin de lehe bir 
düzenleme sayılması beklenirdi. 

 


