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2872 sayili Cevre Kanunu’nda 26/4/2006 tarihinde gergeklestirilen reformla, Kanun
kapsamindaki idari para cezalarmin yargilama ve tahsil usulii 5326 sayili Kabahatler
Kanunu’ndaki usulden farklilastirilmistir. Ancak ayni yilin sonunda 6/12/2006 tarihinde
Kabahatler Kanunu’nda yapilan degisiklikle, genel biitceye gelir kaydedilen idari para
cezalariin vergi dairelerince tahsil edilebilmesi icin kesinlesme sart1 getirilmistir. Cevre
Kanunu’ndaki degisikliklerde Kanun kapsamindaki idari para cezalar1 i¢in kesinlesme sart1
ongoriilmemisken, Kabahatler Kanunu’ndaki genel nitelikli bu degisiklik sonucunda tiim
idari para cezalari bakimindan kesinlesme sartinin getirilmis olmasi, adi gegen cezalarin
tahsilinde hangi Kanun’un uygulanacagi sorusunu giindeme getirmistir. Cevre ve Sehircilik
Bakanligi, 6teden beri 6zel bir kanun oldugu gerekgesiyle Cevre Kanunu kapsamindaki
idari para cezalarinin tahsili i¢in bu cezalarin kesinlesmesini beklemezken, cezalarin tahsil
edilmesini istedigi vergi daireleri, Hazine ve Maliye Bakanliginca ¢ikartilan Tahsilat Genel
Tebligi dogrultusunda kesinlesme olmadan tahsil islemi yapmamaktadir. Uygulamada
uzunca bir siiredir devam eden bu tutum farki idareler arasinda hukuki ihtilafa yol
agmaktadir. Calismada, bahsedilen ihtilafin temelinde yatan hukuki nedenler tartigilmakta,
¢ozlim i¢in atilmas1 gereken adimlarin neler olabilecegi lizerinde durulmaktadir.
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EVALUATION OF FINALITY REQUIREMENT FOR THE
COLLECTION OF ADMINISTRATIVE FINES IN SCOPE OF THE
ENVIRONMENTAL LAW NO 2872

ABSTRACT

With the reform carried out on 26/4/2006 in the Environmental Law No. 2872, the trial
procedure and collection of administrative fines within the scope of this Law have been
differentiated from the procedure in the Misdemeanor Law No. 5326. However, with the
amendment made in the Law of Misdemeanors at the end of the same year on 6/12/2006,
the finality requirement was imposed for administrative fines that are recorded as income to
the general budget in order to be collected by the the tax offices. The stipulation of the
finality requirement in terms of all administrative fines in the Law of Misdemeanors while
there is no finality requirement of administrative fines in the amended Environmental Law,
has raised the question about which Law will be applied in the collection of the
aforementioned fines. The Ministry of Environment and Urbanization does not wait for the
finalization of the administrative fines for collection long since, in the scope of the
Environmental Law claiming it to be a special law. But the tax offices which are requested
to collect the fines, do not make collections without finalization in accordance with the
General Communiqué on Collection issued by the Ministry of Treasury and Finance. This
difference of attitude, which has been ongoing for a long time in practice, causes legal
disputes between both citizens and administrations. In the study, the legal reasons
underlying the dispute are discussed and the steps to be taken for a solution are emphasized.

Keywords: Administrative Fines, Finality Requirement, Environmental Law, Misdemeanor
Law.

JEL Codes: H27, H80, K23, K32.

EXTENDED ABSTRACT
Introduction

Administrative fines are fines imposed directly by public administrations
and state institutions on persons and institutions who violate the law,
without the intervention or involvement of the criminal justice. As a type of
legal sanction, they are included in the "penalty” category in broad terms.
Considering that they were established with a final administrative decision,
it is clear that they are executive administrative transactions.

The place of hearing of the lawsuits filed against these administrative
transactions is the judicial justice, if there is no determination as a place of
justice in the special law, pursuant to Article 3 of the Law on
Misdemeanors. Again, in accordance with the Law on Misdemeanors,
administrative fines become public receivables as soon as they become
final.

On the other hand, a comprehensive amendment was made in the
Environment Law No. 2872 with Law No. 5491 of 26/4/2006. Besides
many issues, with the amendment, administrative sanctions were also
rearranged and a system which is different from the Misdemeanor Law No.
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5326, was introduced for judicial review and collection of these
administrative fines.

In article 27/1 of the Misdemeanors Law No. 5326, it is stated that it is
possible to apply to the criminal court of peace against the administrative
sanction decision within fifteen days. If the application is not made within
this period, the administrative sanction decision will become final. The Law
on Misdemeanors has assigned the judicial justice for the judicial review of
administrative fines and has determined finalization as a precondition for
the collection of fines.

25/2 of Environment Law, amended by Law No. 5491, it has ruled that a
lawsuit can be filed against administrative sanction decisions within thirty
days but filing a lawsuit will not stop the collection of the fines imposed by
the administration. In this new situation, regarding the administrative
sanctions, the judiciary has been designated as the administrative justice and
there is no requirement for finalization for the collection of these fines.

However, with the amendment made by Law No. 5560 of 6/12/2006 in
article 3 of the Law on Misdemeanors titled "General law characteristic "
and article 17 titled "Administrative fines", the provisions regarding the
judicial review of administrative sanctions will be applied in the absence of
contrary provisions in other laws. The other general provisions will be
applied to all acts requiring the sanction of administrative fines or the
transfer of property to the public. Administrative fines to be registered as
revenue in the general budget will be collected upon finalization.

As a result of the amendment although there is no hesitation in the judicial
review of the administrative sanctions under the Environmental Law which
is a special law, a legal dispute has arisen between the Ministry of Treasury
and Finance and the Ministry of Environment and Urbanization on whether
a finalization is required in terms of collection.

In this study, first of all, it is focused on which interpretation is correct in
this legal dispute, what can be done to eliminate the difference of
interpretation and to ensure unity in practice between the two institutions.

Literature on Research

The study mainly focuses on finding a solution to the conflict between the
provisions of one general one special law. In this context, the views that
come to the fore in the literature regarding the conflict of norms have been
discussed first. It was aimed to reach a conclusion based on the mentioned
opinions.

Gozibiiyiik (2004) states, "If the earlier law is special, the later law is
general, the new general law does not repeal the earlier special law."
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Gozler (2013) states, “The more dominant view in the doctrine is that the
earlier special law cannot be repealed by the later general law. This solution
also supports the following principle in Latin which is: “Generalis clausula
non porrigitur ad ea quae antea specialiter sunt comprehensa (A general
provision does not end the things that were previously specifically
foreseen.)”

Giiriz (2019) states, “If the earlier law is special and the later law is general,
the validity of the earlier special law can be regarded as the result of the lex
specialis principle. However, this principle cannot be applied in all
situations. In this case, the most appropriate solution can be found by
researching the will of the legislator.”

Isiktag (1999) states, “The solution can be clarified by considering all other
interpretation materials once this particular situation arises. There is a strong
presumption that the earlier special regulation should be repealed if there is
a codification which means, the regulation of a particular legal field as fully
as possible in the later general law.”

As a result of the examination of the above literature, the need to determine
the real will of the legislator has arisen, so the general justification of the
Law numbered 5560 amending the relevant articles of the Law numbered
5326, the justifications of the articles amending the 3rd and 17th articles and
the Turkish Grand National Assembly minutes have taken place among the
sources used in the research.

Method of the Research

As is known, there may be conflicting provisions in legal norms on the same
subject. This contradiction sometimes occurs between different articles
within the same norm type, sometimes between different types of norms.
When the norms conflict, which the legal rule should be applied must be
determined with the principles of logical interpretation by those who are
obliged to apply those norms regarding the event they are dealing with.

Lex superior (upper norm), lex posterior (later norm) and lex specialis
(special norm) interpretation principles have been formed and universalized
by both scientific and judicial decisions in the history of law. The problem
of which norm is valid and should be applied; is resolved with the principles
of interpretation generally accepted in theory and practice.

Is it possible to find a solution to the conflict of norms in the framework of
the above legal interpretation rules? Or should this problem in practice, be
eliminated by legal regulations? The study is focused on answers to these
questions.

In order to find the answer to the first question, the principles of
interpretation were used when norms conflict. First of all, it was examined
whether there is a legal solution to the problem within the framework of lex
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specialis and lex posterior principles. Seeking the answer to the second
question depends on whether the answer to the first question is negative.

If the problem cannot be solved with the principles of interpretation, since
the dispute between the Ministries cannot be resolved by the justice, it has
been evaluated whether a solution is possible with a legal amendment and if
possible, in what way a legal change is needed.

Findings of the Research

The Ministry of Treasury and Finance states that the amendment made in
the Misdemeanor Law No. 5326 is valid in accordance with the principle of
"earlier law-later law" and that the administrative fines imposed in
accordance with the Environmental Law must be finalized in order to be
collected.

The explanations in the "General Communiqué on Collection No.442",
which entered into force after being published in the Official Gazette dated
12/5/2007 and numbered 26520, although the administrative fines imposed
in accordance with the Environmental Law are not specifically mentioned, it
is stated that the condition of finalization will be sought in the prescribed
administrative fines. The communique is binding for all collection offices.

However, the Environmental Law has the characteristics of a special law
against the general characteristics of the Law of Misdemeanors specified in
Article 3. Accordingly, in order to determine which law will be applied in
environmental administrative fines, it is necessary to determine which law
has priority in the general-special law conflict before the earlier-later law
conflict. Judicial decisions are also in this direction.

In this context, it was necessary to look at the general justification of the
Law No0.5560, which amended the relevant articles of the Law N0.5326 and
also the justification of the articles amending the 3rd and 17th articles.

There is no specific legislative will to repeal the special provisions of the
Environmental Law on collection, in the justifications and the minutes of
the Turkish Grand National Assembly. However, it is also clear that a
certain legal field is demanded to be fully regulated.

As mentioned above, this approach is also adopted by the Ministry of
Treasury and Finance. The General Communiqué on Collection No. 442
seeks the existence of a finalization condition in order to collect all
administrative fines that will be recorded as revenue in the general budget.
However, this regulation and approach remains only a strong presumption,
as Isiktag (1999) stated, in the absence of a clear legislative will to repeal
the special provision in the Environmental Law.

Indeed, the new provision of article 3 of the Misdemeanor Law, which has
been fulfilled by the Article 3 was annulled by the Constitutional Court, is
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different from the earlier article and also newly regulates that only the
judicial remedy to be applied against administrative fines can be determined
by a special law. Prior to the finalization and collection principle brought by
the amendment of the Law No. 5491 in the Environment Law, article 3 of
the Law No. 5326 was amended by Law No. 5560 only for judicial
remedies.

Although article 3 seems to be completely changed, the provision stating
that the general provisions of the Law on Misdemeanors will be applied for
all administrative fines has been preserved. Existence of a new will
introduced by the later law that eliminates the mentioned special provision
of the Environmental Law is also controversial in this respect.

In the justification of the article, it is mentioned that the administrative fines
imposed by the supreme boards should be considered in the administrative
justice and it is stated that the amendment was made primarily to meet this
need. In the justification of the amendment to Article 17, it is stated that the
aim is to implement the law effectively and rapidly.

Among the aims of the amendments, there is no explicit purpose to ensure
the finalization requirement in the collection of all administrative fines.
However, considering that with the new article 3, only administrative
sanctions are made an exception regarding the judicial remedy, it is a fact
that it is aimed to legally regulate the whole area about administrative
sanctions.

Conclusion

Although the controversial dispute seems to be resolved unilaterally in
practice due to the fact that collection offices are affiliated with the Ministry
of Treasury and Finance, when the justifications of the articles and the
minutes of the Turkish Grand National Assembly are examined, it is stated
that for the administrative fines that are given in accordance with special
laws such as the Environment Law for which the collection is not required
to be finalized, there is no specific and explicit will of the legislator that
repeals the principle of collection before finalization

Therefore, it is not easy to say that the later general law provision implicitly
repeal the provision about the collection before finalization, in the earlier
special law.

The solution of the problem primarily requires the interpretation of the
special-general law (lex specialis). If the problem does not seem to be a
problem that can be solved with the method of interpretation, it is obvious
that there is a need for a legal regulation to eliminate the hesitations in
implementation.

In this context, it is considered that the legal interpretation regarding the
finalization condition will be required or not in the administrative fines to be

Muhasebe ve Vergi Uygulamalar: Dergisi

Ankara SMMMO

MUV / 2021-2



MUVLE/ 2021-2

2872 SAYILI CEVRE KANUNU UYARINCA VERILEN IDARI PARA CEZALARININ TAHSILINDE KESINLESME SARTININ
DEGERLENDIRILMES]

imposed within the scope of the Environmental Law, should be realized
with the joint work of the two Ministries. Therefore, unity should be
established in implementation.

If the problem cannot be solved by reaching a common interpretation, the
definitive legal solution can only be found in Article 25/2 of the
Environment Law No. 2872. It is clear that it is possible by repealing the
article or rearranging it and making it the later special law provision.
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1. GIRIS

Tiirkiye’nin ilk ¢evre kanunu olan 2872 sayili Cevre Kanunu, 9/8/1983
tarthinde kabul edilmis, 11/8/1983 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak
ylrlirliige girmistir. Yaklasik yirmi ti¢ yillik bir uygulamanin sonunda
26/4/2006 tarihli ve 5491 sayili Kanunla 44 maddesi degistirilmis veya yeni
madde olarak ihdas edilmistir. Bahse konu degisikliklerle Cevre Kanunu
adeta yeniden yazilmistir. 5491 sayili Kanun’la, bir¢ok konunun yani sira
idari yaptirnmlar da yeniden diizenlenmis, bunlarin yargisal denetimi ile
idari para cezalarmin tahsili konularinda 5326 sayili Kabahatler
Kanunu’ndan farkl bir rejim getirilmistir.

5326 sayili Kabahatler Kanunu’nun “Basvuru yolu” bashikli 27 nci
maddesinin birinci fikrasinda, idari para cezasi ve miilkiyetin kamuya
gecirilmesine 1iligkin idari yaptirnm kararina karsi, kararin tebligi veya
tefhimi tarihinden itibaren en ge¢ on bes giin icerisinde sulh ceza
mahkemesine bagsvurulabilecegi, bu siire i¢inde basvurunun yapilmamis
olmast halinde idari yaptirim kararinin kesinlesecegi hilkmii yer almaktadir.
Madde hiikmiinden agik¢a goriilebilecegi tizere, Kabahatler Kanunu idari
para cezalarmin yargisal denetimi konusunda adli yargi kolunu
gorevlendirmis, cezalarin tahsil edilebilmesi i¢in kesinlesmeyi on kosul
olarak belitlemistir. Cevre Kanunu ise, 5491 sayili Kanun’la degisik “Idari
yvaptirimlarin - uygulanmasi, tahsil usulii ve itiraz” bashikli 25 inci
maddesinin ikinci fikrastyla idari yaptirim kararlarina kars: teblig tarihinden
itibaren otuz giin igerisinde idare mahkemesinde dava agilabilecegini, dava
acmig olmanin idarece verilen cezanimn tahsilini durdurmayacagini hiikiim
altina almistir. Yeni durumda, idari yaptirnmlarda yargi kolu idari yargi
olarak belirlenmis ve her ne kadar ayn1 maddenin tglincti fikrast uyarinca
idari para cezalariin tahsil islemlerinin Kabahatler Kanunu kapsaminda
gerceklestirilecegi ifade edilmis ise de bu cezalarin tahsili i¢cin kesinlesme
sart1 ongoriilmemistir.

Ancak, Kabahatler Kanunu’nun “Genel kanun niteligi” bashikli 3 iincii ve
“Idari para cezalar” baghkli 17 nci maddelerinde 6/12/2006 tarihli ve 5560
sayil1 Kanun ile yapilan degisiklikle, Kanun’daki idari yaptirim kararlarinin
yargisal denetimine iligkin hiikiimlerin diger kanunlarda aksine hiikiim
bulunmamasi halinde, geri kalan genel hiikiimlerin ise idari para cezas1 veya
miilkiyetin kamuya gecirilmesi yaptirimini gerektiren biitiin fiiller hakkinda
uygulanacagi, genel biitceye gelir kaydedilecek idari para cezalarinin
kesinlesince tahsil edilecegi diizenlenmistir. Degisiklik neticesinde, 6zel
kanun olan Cevre Kanunu kapsamindaki idari yaptirimlarin yargisal
denetiminin idari yargi kolunca gerceklestirilmesinde herhangi bir tereddiit
olmamakla  birlikte, tahsil bakimindan  kesinlesmenin  gerekip
gerekmeyecegi konusunda hukuki ihtilaf dogmustur.
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Bahse konu norm c¢atismasina yonelik olarak hukuki yorum kurallari
gergevesinde bir ¢oziim getirilmesi miimkiin miidiir? Yoksa uygulamada var
olan bu sikintinin yasal diizenlemeler eliyle giderilmesi mi gerekmektedir?
Bu sorularin yanitini aramaya ge¢cmeden Once tahsil sartlar1 konusunda
ithtilafa diisiilen idari para cezalarinin hukuki niteligi ve hukuk diizenindeki
yeri tespit edilmelidir.

2. IDARI PARA CEZALARININ HUKUKI NIiTELIiGi

Idari para cezalari, ceza yargisinin miidahalesi veya dahli olmaksizin
dogrudan dogruya kamu idareleri ve devlet kurumlar1 tarafindan hukuk
kurallarin1 ihlal eden kisi ve kurumlara uygulanan para cezalaridir
(Donmezer ve Erman, 1983, s. 713). Hukuki bir yaptirim tiirii olarak genis
anlamda “ceza” kategorisinde yer almasi gerektiginde ve idari ceza
(yaptirim) oldugunda tereddiit bulunmamaktadir (Icel ve Donay, 1999, s. 30
vd.).

Idari para cezalarinin idari bir kararla kesin olarak tesis edildikleri goz
Oniine alindiginda icrai islem olduklar1 agiktir. Bu islemler aleyhine agilan
davalarin goriilme yeri ise, Kabahatler Kanunu’nun 3 iincii maddesi
uyarinca, idari para cezasina neden olan hukuka aykir fiilin diizenlendigi
0zel kanunda yargi yeri olarak herhangi bir belirleme bulunmamasi
durumunda adli yarg1 olmaktadir.

Idari para cezalari, kesinlestikleri andan itibaren kamu alacagi haline
gelirler. Bunu miiteakiben tahsil islemleri baslatilir (Bkz. 5326 sayili
Kabahatler Kanunu m.17/4). Fakat 2872 sayili Cevre Kanunu uyarinca
verilen idari para cezalari aleyhine dava agilmis olmasinin bu para
cezalarmin tahsiline engel olmayacag1 yoniindeki 25 inci maddesinin ikinci
fikras1 hitkmii istisnai mahiyet arz etmektedir. Cevre Kanunu’nun zikredilen
hiikmii uyarinca Kanun kapsaminda verilen idari para cezalari, aleyhine
dava agilmig ve yargida kesinlesmemis olsa dahi tahsil edilebilecektir. Buna
gore, bahsedilen idari para cezalari, kesinlesme beklenmeksizin idari
makam tarafindan tesis edildigi yani idari islem olarak kesinlestigi anda
kamu alacag1 6zelligini kazanmaktadir.

Ozetle, idari para cezalari; cezai yaptirim, icrai idari islem, kamu alacagi
nitelikleri ve kural olarak adli yarginin gorev alanina girme Ozelligiyle
karakterize olmaktadir.

2.1. idari Para Cezalarimin Cezai Yaptirimlar Olmasi

Insanlarin tarihin en eski donemlerinden bu yana topluluk halinde
yasadiklar1 ve sosyal bir diizen igerisinde varliklarimi siirdiirdiikleri
bilinmektedir. Sosyal diizen, insan davraniglarini diizenleyen ve zaman
icerisinde gelisip nitelik itibariyle birbirinden farklilasan kurallarla birlikte
ortaya cikmustir (Giiriz, 2019, s. 2, Goziibiiylk, 2004, s. 1). Kurallar
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olmayan bir sosyal diizenden bahsedilemez. Bu kurallara sosyal diizen
kurallart ad1 verilmektedir. Giiniimiizde sosyal diizen kurallari; din, ahlak,
gorgii ve hukuk kurallart seklinde siniflandirilmaktadir (Giineysu, 2017, s.
3, Goziibiiyiik, 2004, s. 1)1. Kurallar, genel ve siirekli nitelikte buyruk
igeren, yaptirima dayanan zorlamalar olarak tanimlanmaktadir. (Goziibiiyiik,
2004, s. 1). O halde, sayilan tiim sosyal diizen kurallarimin yaptirima
dayanmasi1 gerekir. Gergekten de sosyal diizen kurallarinin tiimii yaptiriml
kurallardir. Ancak hukuk kurallar1 bu noktada diger sosyal diizen
kurallarindan ayrilmaktadir. Din, ahlak ve gorgii kurallarinin yaptirimi
manevi nitelikte iken hukuk kurallarinin yaptirimi maddi niteliktedir (Giiriz,
2019, s. 18).

Yaptirim bir kurali ihlal edene gosterilen tepkiyi ifade eder (Giineysu, 2017,
s. 9). Din, ahlak ve gorgili kurallarinin ihlali halinde bu tepki gilinahkar
sayillma, toplumdan diglanma, ayiplanma, gorgiisiiz, saygisiz kabul edilme,
vicdan azabi ¢ekme gibi manevi niteliktedir ve yaptirimi1 uygulayanlar cogu
kez sosyal ¢evre, toplum veya kisinin bizzat kendisidir (Glineysu, 2017, s. 3
vd.). Hukuk kurallarina uymamanin tepkisi (yaptirimi) ise dogrudan veya
dolayli olarak devlet eliyle, kamu giicii kullanilarak uygulanmakta, maddi
sonuglar1 olacak sekilde kendisini gostermektedir (Goziibiiyiik, 2004, s. 8).
Maddi sonuglardan kastedilen, hukuk kuralin1 ihlal edene hukuk
kurallarinda 0Ongoriildiigii  sekliyle mesru yollardan somut bir zarar
verilmesidir (Sener, 2001, s. 557). Her hukuk kurali ya kendisinde ya da
baska bir kuralda yer alan bu tehdit unsuruna dayanmak mecburiyetindedir
(Giiriz, 2019, s. 18, 46, Goziibliylik, 2004, s. 8, Sener, 2001, s. 557).

Hukukta yaptirim tiirleri; cebri icra, tazminat, gecersizlik, iptal ve her tiirlii
cezadir (Goziibliyiik, 2004, s. 9, Glineysu, 2017, s. 10, Sener, 2001, s. 557).
Her bir yaptirim tiirii uygulandigi kisi ve kurumlar {izerinde maddi sonuglar
dogurur. Cebri icra yaptirnmi sonucunda kisinin mallar1 haczedilebilmekte,
satilabilmekte, malvarliginda azalma, hukuki durumunda degisiklikler
meydana gelebilmektedir. Tazminat ister maddi ister manevi nitelikte olsun
kisilerin malvarliginda bir azalma meydana getirmekte, mahkemece
hiikkmedilen tazminatin 6denmemesi halinde cebri icra gilindeme
gelebilmektedir. Gegersizlik ise 6zel hukuk alanindaki bazi iglemlerin yasa
veya ictihatlarda ongoriilen bir takim unsurlarinin eksikligi nedeniyle yok
sayllmasi, bastan gecersiz sayilmasi, kismen gecersiz sayilmasi, iptal
edilebilir olmas1 gibi bir takim sonuglar1 ihtiva etmektedir. Iptal, idari
islemlerin yetki, sekil, sebep, konu ve amag¢ unsurlarindan birinde mevcut
olan hukuka aykiriligin idari yargida veya aksi 0zel kanunlarla
ongoriilmemisse idari para cezalart ve miilkiyetin kamuya gecirilmesi
yaptirimlar1 bakimindan adli yargida tespiti lizerine yargi tarafindan ve idare
aleyhine uygulanan bir yaptirrmdir. Idare, bu karar neticesinde islemi bastan

! Giiriz, sayilanlarin yani sira 6rf ve adet kurallarmi ayr bir sosyal diizen kural tiirii olarak ele
almaktadir. Bkz. Giiriz, 2019, s. 2.
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itibaren gegersiz olacagindan, islemden onceki eski durumu tekrar tesis
etmekle yiikiimliidiir. Kisi ve kurumlar bu islem dolayisiyla zarar gormiis
ise idare bu zarar1 da tazmin etmek durumundadir. Bir diger hukuki yaptirim
tiri olan “Ceza” ise adli veya idari nitelikteki her tiirli cezay1 kapsar
(Sener, 2001, s. 557). Cezaya muhatap olanlar, hiirriyeti baglayici
cezalardan adli, idari para cezalarina, yikim ve faaliyeti durdurmaya kadar
cok genis yelpazede yaptirimlarla karsilasmaktadir. Bu agidan en eski
yaptirim tiirii olan cezalarin (igel ve Donay, 1999, s. 37-38) sonuglarmin
kurali ihlal edenler bakimmdan maddi oldugunda siiphe yoktur. idari para
cezas1l da kamu hukuku alaninda yer alan hukuk kurallarinin ihlal edilmesi
sonucunda karsilagilan ve cezalandirilanin malvarliginda azalmaya neden
olan maddi bir yaptirrmdir. Idari para cezas1 6denmediginde tipki tazminat
yaptirnminda oldugu gibi cebri icra vasitasiyla tahsili yoluna
gidilebilmektedir.

Doktrinde, idari para cezalarinin; ceza hukuku mu yoksa idare hukuku
alaninda m1 ele alinmasinin gerektigi, idare hukuku ilke, usul ve kurallarina
ne Ol¢iide tabi olacagi, “idari miieyyide”, “idari ceza” ya da “idari yaptirim”
olarak m1 ifade edilmesinin gerektigi gibi bir takim teorik ve terminolojik
tartismalar mevcuttur (Tartismalar i¢in bkz. Ozliier, 2015, s. 130 vd.). Lakin
yukarida sayilan hukuki yaptirnm kategorilerinden, ozellikle de “Cezalar”
kategorisinden bagimsiz bir “Idari Yaptinm”, “Idari Ceza” kategorisi
olusturulmasinin anlamsizlig1 karsisinda, idarenin, idari diizeni korumak
amaciyla konulmus kurallar1 ihlal eden kisi ve kurumlar1 cezalandirma araci
olan idari para cezalarinin, hukukta yaptirim tiirlerinden biri olan “Cezalar”
kategorisinde = yer almast  gerektiginde herhangi bir tereddiit
bulunmamaktadir (Dénmezer ve Erman, 1983, s. 713, Icel ve Donay, 1999,
s. 30 vd., Giinday, 1999, s. 162-163, 203).

Idari para cezalarmin bir sucun karsiligi olmamakla birlikte bir kabahatin
veya idari haksiz fiilin karsiligi olmasi hasebiyle genel anlamda ve
kategorik olarak ceza kabul edilmesi, bunlarin ceza hukukunun genel ve
evrensel ilkelerine tabi olup olmayacagi sorusunu giindeme getirmektedir.
Mevcut mevzuat, uluslararasi sézlesmeler ve uygulama gostermektedir ki,
su¢ ve cezalarin kanunla diizenlenmesi ve sahsiligi ilkeleri yoniinden kismi
farkliliklar bulunmakla beraber kiyas yasagi, geriye yiiriimezlik, ol¢iiliiliik
ve cezalarin bireysellestirilmesi ilkeleri idari yaptirimlar, dolayisiyla idari
para cezalari i¢in de aynen gegerlidir (Ozliier, 2015, 5.136 vd.)%. Bu durum,

2 Ozliier’in; hukuka aykir1 fiil ile bunun cezasi olan idari yaptirrmm kanunda acikca belirlenmis ve
kanun koyucu tarafindan idareye agik¢a yetki verilmis olmas1 kaydiyla s6z konusu fiile iligkin teknik
ayrintilar1 belirlemeye yonelik diizenleyici islemlerin sug ve cezada kanunilik ilkesine aykirilik teskil
etmeyecegi, bu nedenle kanunilik ilkesinin idari yaptirima konu hukuka aykir fiiller bakimidan daha
yumusak bir sekilde uygulanmasmin gerektigi, yine sahsilik ilkesinin tiizel kisilere de ceza
mahiyetinde idari yaptirim uygulaniyor olmasi nedeniyle ceza hukukundan farkli bir gériiniim arz
ettigi yoniindeki goriislerine katiliyoruz. Nitekim Cevre Kanunu bu cergevede sekillenmistir.
Kanun’un 8 inci maddesiyle ¢evrenin kirletilmesi yasaklanmis, 20 nci maddesiyle hangi fiillere hangi
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idari para cezalarinin ya da daha iist bir kavram olarak idari yaptirimlarin
cezai yaptirim niteligini bir kere daha ortaya koymakta; hatta makro boyutta
degerlendirildiginde idari yaptirimlarin ceza hukuku alaninda ele alinmasi
gerektigi diislincesini de desteklemektedir.

2.2. idari Para Cezalari icrai idari Islemler Olmasi

Idari para cezalari, idari yaptirim olmanin yaninda ayni zamanda idari
islemlerdir (igel ve Donay, 1999, s. 30 vd., Giinday, 1999, s. 162-163, 203).
Idari para cezalarinmn hukuki nitelik tespitinde idari islem olma ozelligi
oncelikle dikkate alinmalidir (Tan, 2005, s. 310). “Idari islemler, idare
fonksiyonunun yerine getirilmesi i¢in yapilan kamu hukuku islemleridir.
Nasil ki, yasama fonksiyonu yasama iglemleri ile, yargi fonksiyonu yargi
islemleri ile yerine getiriliyor ise, idari fonksiyon da idari islemler ile yerine
getirilir.” (Giinday, 1999, s. 95). Yasama ve yargi organlar1 da yonetimleri
altindaki mal ve degerlerin korunmasi1 amaciyla uzun siireli ve kesintisiz
yiritiilmesi gereken ve idari fonksiyonu yerine getirmeye yonelik olarak
idare hukuku alanina giren islemler tesis edebilmekte, bu islemler idari
fonksiyon dahilinde oldugundan idari islem niteligi tasimaktadir (Ozay,
1996, s. 318-319). Idari islemler, Devlet teskilatina dahil tiim kamu kurum
ve kuruluslarmin® idare fonksiyonunu yerine getirirken idare hukuku
cercevesinde yaptiklart hukuksal sonu¢ doguran irade aciklamalaridir
(Giiran, 2003, s. 7-8).

Idari yaptirmmlar bireysel idari islemlerdir (Ozliier, 2005, s. 148). Bireysel
idari islemler; tek yanlilik ve icrailik, hukuka uygunluk karinesinden
yararlanma, yargisal denetime tabi olma niteliklerine sahiptir (Giinday,
1999, s. 97). Aciklayict igslemler ve hazirlik islemleri gibi idari islem
tiirlerinden farkli olarak bireysel idari islemlerde icrailik niteligi 6n plana
cikmaktadir (Giinday, 1999, s. 98). Bu nitelik bireysel idari islemleri diger
idari islemlerden tamamen farklilastirmakta, &zel kilmaktadir. Icrailik
beraberinde yargisal denetime tabi olmayi da getirmektedir. Islemlerin
icrailigi kavramiyla ifade edilmek istenenin ne oldugu konusunda doktrinde
goriis birligi bulunmaktadir.

para cezalarmin verilecegi belirlenmis, muhtelif maddelerde fiillere iligkin usul ve esaslarn
yonetmeliklerle diizenlenecegi hiikiim altina alinmustir. Cevreyi kirletme fiili ¢ok farkli yollarla ve
cok cesitli kirletici madde veya miidahalelerle gergeklesebileceginden hukuka aykiri fiil tipleri
Kanun’da adeta ozet mabhiyetinde ifadelerle tanimlanmig, bu tamimlarin yOnetmeliklerle
ayrintilandirilmasi Ongdriilmiistiir. Yine 20 nci maddenin ikinci fikrasi uyarinca para cezalarmin
kurum, kurulug ve isletmelere i¢ kat verilecegine dair hilkiimden de goriilebilecegi iizere gergek
kisilerin yam1 sira ger¢ek olmayan kisilerin de cezalandiriliyor olmasi, sahsilik ilkesinin idari
yaptirimlarda ceza hukukundan farkli bir sekilde ele alinabildigini gostermektedir.

8 “Kamu hizmeti niteligi tasiyan faaliyetlerin yerine getirilmesinin, kamu tiizel kisilerinden, girisimci
ozel hukuk tiizel kigilerine gecirilmesi halinde, hizmetin yeni sunumcularmmin yapacagr “‘idare
hukukuna ozgii yetki kullanimlarina iliskin islemleri” de idari islem sayilacaktir.” (Giiran, 2003, s. 7-
8).
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Gozibuylik’e gore; “Yonetim hukuku alanminda, yonetimin tek yanl irade
actklamasi ile hukuksal sonug¢ yaratan, baska bir deyisle, hukuk diizeninde
degisiklik yapan islemlerine, yonetsel igslemler denir... Yonetsel islemler,

uygulanabilir islemlerdir. Yonetsel islemlerin icrai olma ayricaligi vardwr.”
(Goziibiiyiik, 2012, s. 299 vd.).

Giinday’a gére; “Idari kararlar, ... Idarenin tek yanl irade aciklamas: ile
ilgililerin hukuki durumlari iizerinde etki yaparlar; ilgililer i¢in yeni hukuki
durumlar yaratir, ilgililerin mevcut hukuki durumlarim degistirir ya da
ortadan kaldirirlar. Idari kararlar, bu ozellikleri nedeniyle “icrai karar”
olarak da adlandiriimaktadirlar.” (Giinday, 1999, s. 97).

Ozay’a gore; “Tek yanhlik ve kanuniligin dogal uzantis1 Idarenin bir irade
aciklamasi  seklinde ortaya c¢ikan igleminin, ‘“uygulanabilir” olma
vetenegini i¢inde saklamasidir. Eski deyimle “icrai” olan idari islem tek
vanl bigcimde “‘yiiriitiilebilir” olma iistiinliik ve ayricaligina sahiptir.”

(Ozay, 1996, s. 308).

Kalabalik’a gore; “Bir idari iglemin iptal davasina konu olabilmesi igin, bu
islemin ayni zamanda “etkili”, “icrai”, Idari Yargilama Usulii Kanunu nun
deyimiyle, “yiiriitiilmesi gereken bir islem” olmasi gerekir. Kararin etkili
olmasi, ilgilinin hukuki durumunda degisiklik yapmasi, diger bir deyimle
ilgiliyi hukuki olarak etkilemesidir. Bu giice sahip olmayan idari islem ve
kararlar iptal davasina konu olmazlar.” (Kalabalik, 2003, s. 144).

Tanimlara gore, hukuki alanda bagka karar ve isleme gerek kalmaksizin
kendiliginden degisiklikler meydana getirmesi, uygulanabilir veya
yiiriitiilebilir olmas1 icrai idari islemlerin ayirt edici 6zellikleridir. icrai
islem hukuk alaninda degisiklik meydana getirmekle birlikte maddi alemde
bu etkinin gergeklesmesi icin baska eylemlere ihtiya¢ duyulabilmektedir
(Giinday, 1999, s. 98). Bazi icrai islemler kendiliginden maddi alemde
degisiklikler dogursa da—ki bu tiir islemlere uygulama iglem adi verilir-
genellikle idarenin bu islemlerin maddi alemde etki dogurmasi igin
eylemlerde bulunmasi gerekmektedir (Gilinday, 1999, s. 98). Bunlara
“yiirtitiilmesi kendi i¢inde sakli islemler” adi verilir (Sarica, 1970, s. 134’ten
aktaran Ozay, 1996, s. 308). Ornegin bir binanin kacak olmasi durumunda
yikim karar1 verilmesine iliskin kararlarin uygulanmasi, binanin maddi
alemde idarenin gorevlileri tarafindan yikilmasi veya yiktirilmasi seklinde
olur (Ozay, 1996, s. 308). Fakat bu tiir icrai islemleri resen icra edebilmek
i¢in idarenin yasal izne ihtiyaci vardir; aksi halde idare kararini re’sen icra
edemeyecek, bunu ancak adli yargi veya adli icraya bagvurmak suretiyle
gergeklestirebilecektir (Gilinday, 1999, s. 99).

Konu o6zelinde bir degerlendirme yapildiginda; idari para cezalarmin da
diger kamu alacaklar1 gibi tahsil edilmesi gereken kamu alacaklarindan
oldugu oOncelikle dikkate alinmalidir. Eger tecziye edilen kisi para cezasini
O0demezse, o takdirde idare, kamu alacagmin 6183 sayili Amme
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Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun g¢ergevesinde icra eliyle tahsili
yoluna gidecektir. Vergi para cezalar1 acgisindan da aymi hususun gecerli
oldugu goriilmektedir. Bu agiklamalar idari para cezalarinin, resen icra
edilebilir olmamakla birlikte cebri icraya basvurmak ve bunu takip etmek
gibi eylemler gerektirdiginden, yiriitiilmesi kendi i¢inde sakli icrai islemler
oldugunu gozler 6niine sermektedir.

2.3. idari Para Cezalan1 Aleyhine Agilan Davalarin Goriilme Yerinin
Adli Yargi Olmasi

Kabahatler Kanunu’nun vyiriirliige girmesiyle idari para cezalar1 ve
miilkiyetin kamuya gegirilmesine iligskin yaptirimlar aleyhine agilan davalar
ile diger idari yaptirimlar aleyhine agilan davalarin goriilecegi yargi kolu
farklilagtinnlmigtir. 5326 sayili Kabahatler Kanunu’'nun “Basvuru yolu”
baslikl1 27 nci maddesinin birinci fikrasinda yer alan; “Idari para cezasi ve
miilkiyetin kamuya gegirilmesine iliskin idari yaptirnm kararina karsi,
kararin tebligi veya tefhimi tarihinden itibaren en ge¢ onbes giin iginde,
sulh ceza mahkemesine basvurulabilir.” hikmii uyarinca idari para cezasi
ve miilkiyetin kamuya gecirilmesine iliskin idari yaptirim kararlarina karsi
sulh ceza mahkemesinde dava agilabilmektedir. Madde hiikmiinden agik¢a
goriilebilecegi lizere, Kabahatler Kanunu idari para cezalarinin yargisal
denetimi konusunda adli yargt kolunu gérevlendirmistir. Cevre Kanunu ise,
5491 sayili Kanun’la degisik “Idari yaptirimlarin uygulanmasi, tahsil usulii
ve itiraz” baslikli 25 inci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan; “Idari
yvaptirim kararlarina karsi teblig tarihinden itibaren otuz giin iginde idare
mahkemesinde dava acilabilir.” hilkmii ile Kabahatler Kanunu’ndan farkli
bir sistem kurmustur. Gerek idari para cezalari gerekse diger idari
yaptirimlar bakimindan gorevli yargi kolu idari yargidir.

Kabahatler Kanunu’nun “Genel kanun niteligi” baslikli 3 {incli maddesinde
6/12/2006 tarihinde yapilan degisiklikle, Kanun’daki idari yaptirim
kararlarinin yargisal denetimine iligkin hitkiimlerin diger kanunlarda aksine
hiikiim bulunmamasi halinde, geri kalan genel hiikiimlerin ise idari para
cezasl veya miilkiyetin kamuya gecirilmesi yaptirnmini1 gerektiren biitiin
fiiller hakkinda uygulanacagi diizenlenmistir. Degisiklik neticesinde, Cevre
Kanunu basta olmak iizere yargi kolu olarak idari yargiy1 belirlemis diger
kanunlarda yer alan idari yaptirimlarin yargisal denetiminin idari yargi
kolunca gerceklestirilmesinde herhangi bir tereddiit olmamakla birlikte,
kural olarak idari para cezalar1 aleyhine agilan davalarin goriilme yeri adli
yargt olarak belirlenmistir. Bu konuda olmasi gereken hukuk yoniinden
degerlendirme yapildiginda farkli oneriler giindeme gelebilecek ise de olan
hukuk yoniinden herhangi bir tereddiit bulunmamaktadir.

2.4. Idari Para Cezalarimin Kamu Alacagi Olmasi

Kamu hukukundan kaynaklanan ve devletin kamu giiciinii kullanarak icrai
idari islemlerle elde ettigi gelirler kamu gelirleridir (Celik, 2018, s. 4).
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Muhtemel bir kamu geliri, elde edilmeden Once tahakkuk asamasindan
gegmekte, sonrasinda tahsil edilebilir asamaya gelerek kamu alacag: sifatini
kazanmaktadir (Sener, 1984, s.11-12den aktaran Gergek, 2017, s. 2). Tahsil
edilebilir asamaya gelmis bir kamu alacagi kesinlesmis bir kamu alacagidir.
Tahsil isleminin gerceklesmesiyle kamu alacagi, kamu geliri niteligi
kazanmaktadr.

Kamu alacagi kavrami Tirk Hukuku’na 21/7/1953 tarihli ve 6183 sayili
Amme Alacaklarinin Tahsili Usulii Hakkinda Kanun ile girmistir (Gergek,
2017, s. 2). Kamu alacaklari, Kanun’un 1 inci maddesinde yer alan;
“Devlete, vilayet hususi idarelerine ve belediyelere ait vergi, resim, harg,
ceza tahkik ve takiplerine ait muhakeme masrafi, vergi cezasi, para cezasi
gibi asli, gecikme zammu, faiz gibi fer'i amme alacaklar: ve ayni idarelerin
akitten, haksiz fiil ve haksiz iktisaptan doganlar disinda kalan ve amme
hizmetleri tatbikatindan miitevellit olan diger alacaklart ile; bunlarin takip
masraflart hakkinda bu kanun hiikiimleri tatbik olunur.

Tiirk Ceza Kanunu’nun para cezalarimin tahsil sekli ve hapse tahvili
hakkindaki hiikiimleri mahfuzdur.” hitkmii ile diizenlenmistir.

Madde ile, sadece merkezi idarenin degil, il 6zel idareleri ve belediyelerin
kamu hukukundan kaynaklanan alacaklarinin da kamu alacagi oldugu, kamu
alacaginin asli, fer’t ve kamu hizmetleri uygulamasindan dogan
alacaklardan olustugu, bahse konu alacaklarin takip masraflarinin da kamu
alacag niteligi tasidigi ortaya konulmustur. Ikinci fikra ise sadece Tiirk
Ceza Kanunu’ndan kaynaklanan adli para cezalarimin tahsilini ayr1 bir
rejime tabi tutmakta, ayn1 zamanda adli para cezalarmm kamu alacag:
niteligini tescil etmektedir.

Ayni Kanun’un 2 nci maddesinde yer alan; “Muhtelif kanunlarda Tahsili
Emval Kanununa gore tahsil edilecegi bildirilen her c¢esit alacaklar
hakkinda da bu kanun hiikiimleri tatbik olunur.”, hikmu ile 3 iinci
maddesinde yer alan; “— Bu kanundaki amme alacagi terimi: 1 inci ve 2 nci
maddeler siimuliine giren alacaklari, ifade eder.” hikkmii birlikte ele
alindiginda; c¢esitli kanunlarda eski kamu alacaklarinin tahsil usuliini
diizenleyen kanun olan Tahsili Emval Kanunu uyarinca tahsil edilecegi
belirtilen alacaklar hakkinda da 6183 sayili Kanun’un uygulanacagi, ilk iki
madde kapsamindaki alacaklarin kamu alacagi oldugu hiikiim altina
alinmaktadir.

Goriildiigi tlizere, asli kamu alacaklari; vergi, resim, harg, ceza tahkik ve
takiplerine ait muhakeme giderleri, vergi cezalart ve para cezalarindan
olusmaktadir. Fer’i kamu alacaklari; zikredilen Kanun’un 48, 51 ve 58 inci
maddelerinde diizenlenen tecil faizi, gecikme zammi ve haksiz ¢ikma
zammi ile Vergi Usul Kanunu’nun 112 ve 371 inci maddelerinde
diizenlenen gecikme faizi ve pismanlik zammidir (Ayrintili bilgi i¢in bkz.
Sonsuzoglu, 2001, 21 vd.). Kamu hizmeti uygulamasindan dogan kamu
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alacaklar1  ise  digerlerinin  aksine  Kanun’da sayim  teknigi
kullanilmadigindan asli ve fer’i alacaklar arasinda sayilmayan ve idarelerin
haksiz fiil ve haksiz iktisaptan dogmayan alacaklaridir (Celik, 2018, s. 7
vd.).

Idari para cezalari, 1 inci maddede asli kamu alacaklar1 arasinda “para
cezalar” ifadesiyle sayilmustir. Ikinci fikra hiikmiinden acikca
anlasilabilecegi gibi “para cezalar’” ifadesi hem idari hem de adli para
cezalarm kapsamaktadir. Ote yandan, sadece merkezi idare degil il 6zel
idareleri ve belediyelerce verilen para cezalari da asli kamu alacagidir. Koy
idarelerinin alacaklari, 18/3/1924 tarihli ve 442 sayili Koy Kanunu uyarinca
tahsilinin Tahsili Emval Kanunu’na gore yapilacagi hiikiim altina alinmasi
dolayisiyla 6183 sayili Kanun kapsamina girenler hari¢ kamu alacagi
sayllmaz. Buna gore, yalnizca 442 sayili Kanun’un 45 inci maddesinde
sayilan fena ve yolsuz harcanan koy masraflar1 kamu alacagi sayilmaktadir
(Budak ve Benk, 2011, s. 67). K&y idaresince verilen para cezalar1 kamu
alacagi sayilmamakta, ayn1 Kanun’un 66 nc1 maddesinde ongoriilen usule
gore tahsil edilmektedir.

3. NORMLARIN CATISMASI VE MANTIKSAL COzZUM
YONTEMLERI

Hukuk kurallart yani normlar arasinda g¢atismalar s6z konusu
olabilmektedir. Bir baska deyisle, ayn1 konuya iligkin hukuk normlarinda
birbiriyle ¢elisen hiikiimler bulunabilmektedir. Bu ¢elisme bazen ayni norm
tiiri icerisinde farkli maddeler arasinda bazen farkli norm tiirleri arasinda
meydana gelebilmektedir. Normlar ¢atistiginda, o normlar1 yani hukuk
kurallarin1 uygulamakla yiikiimlii olanlarin, Onlerine gelen olaya hangi
hukuk kuralin1 uygulamalar1 gerektigi mantiksal yorum ilkeleriyle tespit
edilmektedir. Bu ilkeler, hukuk tarihi igerisinde gerek bilimsel igtihatlarla
gerek yargi ictihatlariyla olugsmus ve evrensellesmistir. Hangi normun
gegerli oldugu ve uygulanmasi gerektigi sorunu; teori ve uygulamada genel
kabul goren Lex Superior (Ust Norm), Lex Posterior (Sonraki Norm) ve Lex
Specialis (Ozel Norm) yorum ilkeleriyle ¢dziime kavusturulmaktadir.

3.1. Lex Superior Yorum Tlkesi

Lex superior ilkesi uyarinca, normlar hiyerarsisinde lstte yer alan norm
tiird, altta yer alan norm tiirlinden onceliklidir (Isiktag, 1999, s. 139). Bir
baska deyisle, hiyerarsik olarak iistteki norm ile alt norm arasinda bir geliski
mevcut ise listteki norm uygulanmalidir.

Ornegin bir kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesi ile tiiziikk veya
yonetmelik hiikkmii arasinda c¢eliski mevcut ise kanun veya kararname
hiikmii esas alinacak, tiiziik veya yonetmelik hiikmii ihmal edilerek
uygulama gergeklestirilecektir (Giiriz, 2019, s. 157). Burada dikkat edilmesi
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gereken nokta normlar hiyerarsisinde ayni sirada yer alan norm tiirleri
arasinda Ornegin uluslararasi antlagmalar ve kanunlar arasinda bir celigki
mevcut oldugunda uygulanacak olan normun lex superior ilkesine gore
belirlenemeyecek olmasidir (Gozler, 2013, s. 98). Boyle bir durumla
karsilagildiginda uluslararasi anlagmalara ilisgkin Anayasa’nin 90 nci
maddesi de gozetilerek lex posterior ilkesinden yararlanarak bir
degerlendirme yapilmasi1 gerektigi acgiktir (Gozler, 2013, s. 98).
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin ise hiyerarside kanunlarin altinda mi1
yoksa Tlstiinde mi oldugu konusu heniiz tartigmalidir. Bazi konularda
cikartilan kararnameler kanundan istiin iken, genel kural kanunlarla
kararnamelerin ¢elismesi durumunda kanunlarin gecerli olacagi yoniindedir.
Burada da ilgili Anayasa hiikiimleri* gozetilerek bir sonuca varilmasi
gerekir. Fakat Anayasa Mahkemesinin kanunlar, Cumhurbaskanlig
kararnameleri ve TBMM Igtiiziigii, Damstay ile idari yarginimn ise tiiziik ve
yonetmelikler tiizerindeki yargisal denetiminin lex superior ilkesinin
uygulamasi oldugu da yadsinamaz bir gergektir (Giiriz, 2019, s. 157-158).

3.2. Lex Posterior Yorum ilkesi

“Lex Posterior derogato legi priori” olarak ifade edildigi iizere bu ilke,
sonraki normun Onceki normu ortadan kaldiracagimi ifade eder (Isiktac,
1999, s. 139). Bu yorum ilkesine gore, normlar arasinda ¢eligki veya ¢atisma
mevcut ise sonraki norm uygulanir. Sonraki norm 6nceki normu zimnen ilga
etmistir (Gozler, 2013, s. 100). Materyal olarak gecersiz kilma ad1 da verilen
zimnen ilgada yeni bir norm yayinlanir ve yasa koyucu bunu yaparken
onceki yasay1 gecersiz kilma iradesine sahiptir (Isiktag, 1999, s. 139). Buna
karsin sonraki genel kanun Onceki 0zel kanunu zimnen ilga edebilecek
midir? Bu husus asagida goriilebilecegi iizere tartismalidir. Lex specialis
ilkesinin devreye girmesiyle lex posterior ilkesi tek basina uygulanma
kabiliyetini yitirecektir.

3.3. Lex Specialis Yorum ilkesi

Bu yorum ilkesi, 6zel normun genel normdan 6nce uygulanmasii salik
verir. Ayni norm tiiri 6rnegin Medeni Kanun igerisindeki 6zel hiikmiin
genel hiikkme 6ncelikli oldugu (Giiriz, 2019, s. 156 vd.) veya 6zel normun
sonra yurirliige girmesi durumlarinda bu yorum ilkesinin uygulanmasinda
tereddiit bulunmasa da, genel kanunun sonra yiiriirliige girmesi durumunda
nasil bir yol izlenmesinin gerektigi doktrinde tartigsmalidir.

Goziibiiyiik’e gore; “Onceki yasa ézel sonraki yasa genel nitelikte ise, yeni

olan genel yasa, ozel olan eski yasay yiiriirliikten kaldirmaz.” (Goziibiiyiik,
2004, s. 71).

4 Bkz. Anayasa’nin Cumhurbagkanlifi kararnamelerine iliskin 104 ve 106’nc1 maddelerindeki
hiikiimleri.
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Gozler ise; “Doktrindeki daha agw basan goriis, onceki tarihli ozel
kanunun, sonraki tarihli genel kanun ile yiiriirliikten kaldirilamayacag
yoniindedir. Bu ¢oziimii Latince su ilke de destekler niteliktedir: “Generalis
clausula non porrigitur ad ea quae antea specialiter sunt comprehensa (Bir
genel hiikiim, onceden ozel olarak ongoriilmiis seyleri sona erdirmez.)”
seklindeki ifadesiyle doktrindeki genel goriisiin genel hiikiimle 6zel hitkkmiin
ortadan kaldirilamayacagi yoniinde oldugunu vurgulamaktadir (Gozler,
2013, s. 104).

Giiriz’e gore; “Onceki kanun oOzel sonraki kanun genel ise onceki ézel
kanunun gecerli Sayilmast lex specialis esasinin sonucu sayilabilir. Ancak
bu ilkenin her durumda uygulanmasi soz konusu olamaz. Bu halde en uygun
¢oziim, kanun koyucunun iradesinin arastirilmast yoluyla bulunabilir.”

(Giiriz, 2019, s. 156).

Isiktag, Giiriz ile ayni kanaattedir. Isiktag; “Céoziim bu ozel durumun ortaya
¢tkmasiyla baskaca biitiin yorum materyalleri dikkate alinarak agikliga
kavusturulabilir. Daha sonraki genel yasada bir kodifikasyon, yani belirli
bir hukuksal alanin olabildigince tam bir diizenlemesi soz konusu ise, eski
ozel diizenlemenin kaldiriimis olmasi lehinde giiclii bir karine vardir.”
ifadesiyle her durumun kendi 6zelliklerine gore ele alinarak bir ¢oziime
kavusturulmasi gerektigini savunmaktadir (Isiktag, 1999, s. 140).

Bu gibi durumlarda, Giiriz’in (2019) de ifade ettigi gibi, izlenmesi gereken
yol, genel kanun hiikiimlerinin 6zel kanun hiikiimlerini kaldirmak amaciyla
getirilip getirilmediginin tespiti olmalidir. Yasa koyucunun genel kanunun
ilgili hiikiimleriyle 6zel kanun hiikiimlerini ilga etme niyetinin sarih oldugu
durumlarda 6zel kanundaki hiikiimlerin ilga edilmis oldugu kabul
edilmelidir. Aksi bir yaklasim yasa koyucunun iradesinin yerine yorum
yoluyla bir baska iradenin geg¢mesi sonucunu dogurur ki, bu yaklagim
hukuken de dogru olmaz. Ayni sekilde, genel hiikiimlerle 6zel hiikiimlerin
catismast sonucunun dogmasina yol agan hiikiimlerin yiiriirliige
konulmasinda yasa koyucunun 6zel hiikiimleri kaldirmaya yonelik 6zel bir
kast1 yoksa da lex specialis ilkesinin devreye girmesi gerekir. Sonug
itibartyla yasa koyucunun iradesine gore yorum yapilarak hiikiim
verilmelidir. Yasa koyucunun iradesinin tespiti iginse sonraki genel kanunun
madde gerekgeleri ve genel gerekcesi ile TBMM tutanaklarina bakilmalidir.

4. CEVRE KANUNU’NDA YER ALAN PARA CEZALARININ
TAHSILI ICIN KESINLESME SARTI ARANMALI MIDIR?

Yukarida da belirtildigi tizere, 5326 sayili Kabahatler Kanunu’nun
“Basvuru yolu” baslikli 27 nci maddesinin birinci fikrasinda, idari para
cezast ve miilkiyetin kamuya gecirilmesine iliskin idari yaptirnm kararina
karsi, kararin tebligi veya tethimi tarihinden itibaren en ge¢ on bes giin
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icerisinde sulh ceza mahkemesine basvurulabilecegi, bu siire iginde
bagvurunun yapilmamig olmast halinde idari yaptinm kararimin
kesinlesecegi hiikmii yer almaktadir. Kabahatler Kanunu idari para
cezalarinin tahsil edilebilmesi icin kesinlesmeyi on kosul olarak
belirlemistir. Cevre Kanunu ise, 5491 sayih Kanun’la degisik “Idari
yaptirimlarin - uygulanmasi, tahsil usulii ve itiraz” baghikli 25 inci
maddesinin ikinci fikrasiyla idari yaptirim kararlarina karsi teblig tarihinden
itibaren otuz giin icerisinde idare mahkemesinde dava acilabilecegini, dava
acmis olmanin idarece verilen cezanin tahsilini durdurmayacagini hiikiim
altina almis, bu cezalarin tahsili i¢in kesinlesme sarti ongérmemistir.

Ancak, Kabahatler Kanunu’nun “Genel kanun niteligi” basliklt 3 {inci
maddesinde 6/12/2006 tarihinde yapilan degisiklikle, Kanun’daki genel
hiikiimlerin idari para cezasi veya miilkiyetin kamuya gecirilmesi
yaptirimini gerektiren biitliin fiiller hakkinda uygulanacagi diizenlenmistir.
Yine aymi Kanun’un 17 nci maddesinin dordiincii fikrasinda; “Genel
Biitceye gelir kaydedilmesi gereken idari para cezalarina iligkin kesinlesen
kararlar, 21/7/1953 tarihli ve 6183 sayili Amme Alacaklarimin Tahsil Usulii
Hakkinda Kanun  hiikiimlerine gore tahsil edilmek iizere Maliye
Bakanliginca belirlenecek tahsil dairelerine goénderilir.” hiikmiine yer
verilerek kesinlesme sarti acik¢a vurgulanmistir. Degisiklik neticesinde,
Cevre Kanunu’nun 6zel hiikmii karsisinda, bahse konu Kanun kapsamindaki
idari para cezalarinin tahsil edilebilmesi igin kesinlesmenin gerekip
gerekmeyecegi konusunda hukuki ihtilaf dogmustur.

Hazine ve Maliye Bakanlig1 6/12/2006 tarihli ve 5560 sayili Kanunla 5326
say1l1 Kabahatler Kanununda yapilan degisikligin “6nceki kanun-sonraki
kanun” ilkesi geregince gecerli oldugunu, Cevre Kanunu uyarinca verilen
idari para cezalarinin tahsil edilebilmesi i¢in kesinlesmesi gerektigini ifade
etmektedir (Tiirkmenoglu, 2017, 120). 12/5/2007 tarihli ve 26520 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanarak yirtirliige giren “442 Seri No’lu Tahsilat
Genel Tebligi’nde yer alan agiklamalar da, her ne kadar 6zel olarak Cevre
Kanunu uyarinca verilen idari para cezalarindan bahsedilmese de, genel
biit¢eye kaydedilen ve muhtelif kanunlarda 6ngoriilen idari para cezalarinda
kesinlesme sartinin aranacagi yoniindedir. Teblig tiim tahsil daireleri i¢in
baglayicilik kesp etmektedir.

Ne var ki, Cevre Kanunu, Kabahatler Kanunu’nun bizzat 3 iinci
maddesinde belirtilen genel niteligi karsisinda 6zel bir kanun niteligindedir.
Buna gore, ¢evre idari para cezalarinda hangi kanunun uygulanacagini tespit
edebilmek i¢in 6nceki-sonraki kanun ¢atismasindan 6nce genel-6zel kanun
catismasinda hangi kanunun Oncelikli oldugunun tespitine ihtiyac
bulunmaktadir. Onceki-sonraki kanun c¢atismasinda sonraki kanunun
uygulanacaginda tereddiit bulunmamaktadir. Buna karsin genel-6zel kanun
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catismasinda oncelik sonralik tartismasi yer almaz. Yargi igtihatlar1 da bu
yondedir.®

Bu baglamda, 5326 sayili Kanun’un ilgili maddelerinde degisiklik yapan
5560 sayili Kanun’un genel gerekgesi ile 3 ve 17 nci maddelerini degistiren
maddelerin gerekgelerine bakmak sorunun ¢6ziimiine katki saglayabilir.

“Genel Gerek¢e™nin konuya iligkin bolimiinde; “5326 sayili Kabahatler
Kanununun 3 iincii maddesi Anayasa Mahkemesince iptal edilmis ve kanun
koyucuya yeni diizenleme yapi/mas: konusunda zaman taninmustir. Bu karar
nedeniyle, kanunun uygulamasinda olusacak boslugu gidermek amaciyla,
soz konusu maddenin yeniden diizenlenmesi zorunlu hale gelmistir.”
ifadeleri yer almaktadir (5560 Sayili Kanun’un Genel Gerekgesi, 2006,
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss1255m.htm).

3 iincii maddeyi degistiren 31 inci madde gerekgesinde; “Maddeyle, 5326
sayili Kanunun 3 iincii maddesi degistirilmigtir. Kabahatler Kanununun 3
tincii maddesinin yiiriirliikte olan metnine gore, bu Kanunun genel hiikiimle-
ri diger kanunlardaki kabahatler hakkinda da uygulanacaktir. Bunun sonu-
cu olarak Kabahatler Kanununun kanun yoluna iliskin hiikiimleri diger
kanunlarda yer alan idari para cezasini gerektiren biitiin fiiller agisindan
da uygulanabilecektir. Ancak, bu uygulama, iist kurullar tarafindan verilen
idari para cezalarina iligkin olarak yarg: yolu bakimindan bir tarzsmaya
neden olmustur. Ust kurullar tarafindan belli sekeorlerdeki faaliyetlerin de-
netlenmesi baglaminda yiiksek meblaglarda idari para cezalar: verilebil-
mektedir. Bu itibarla, madde metninde, dzellikle iist kurullara iligkin kanun-
larda bu kurullarin verecegi idari para cezalarina kars: ilk derece mahke-
mesi olarak Danistay’a gidilebilmesine imkdn taniyan bir diizenleme yapul-
mistir.”  denilmektedir (5560 Sayili Kanun’un 31 inci Maddesinin
Gerekgesi, 2006,
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss1255m.htm).

17 nci maddeyi degistiren 32 nci madde gerekgesi ise; “Maddeyle, 5326 sa-
yulr Kanunun 17 nci maddesinin ii¢ ve dordiincii fikralar: degistirilmigtir.
Idari para cezalarmin tahsil yetkisi ve gelir kayd: konusunda 5018 say:l:
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli cetvellerin esas alinmasi ve

5 “Mahkeme ictihatlar ile ortaya cikan ve uygulamaya yén veren genel kanun ve ézel kanun

iliskisinin goriintim sekillerinden birisi de Danistay kararlari ile ortaya ¢ikan durumdur. (Bkz.
Danistay 6. Dairenin  10.3.2006 tarihli ve E.2005/6912-K.2006/1029 sayili Karari,
http://emsal.danistay.uyap.gov.tr/BilgiBankasilstemciWeb/GelismisDokumanAraServlet). Danistay;
6183 saylr Amme Alacaklarimin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun’un 58 inci maddesinde diizenlenen
“Kendisine 6deme emri teblig olunan sahis, béyle bir borcu olmadigi veya kismen ddedigi veya
zamanagimina ugradigi hakkinda teblig tarihinden itibaren 7 giin iginde alacakl tahsil dairesine ait
itiraz iglerine bakan vergi itiraz komisyonu nezdinde itirazda bulunabilir.” seklinde diizenlenen
hiikmii, 2577 sayul Idari Yargilama Usulii Kanunu nun 7 nci maddesindeki “Dava agma siiresi, dzel
kanunlarinda ayri siire gosterilmeyen hallerde Danistayda ve idare mahkemelerinde altmis ve vergi
mahkemelerinde otuz giindiir.” seklindeki hiikme gore ozel hiikiim olarak degerlendirmistir.”
(Kuluglu, 2008, s. 9).
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Kabahatler Kanununun etkin ve hizli bir sekilde uygulanabilirliginin sag-
lanmas: amaciyla soz konusu degisiklikler yapilmistir.” seklindedir (5560
Sayili Kanun’un 32 nci Maddesinin Gerekgesi, 2006,
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss1255m.htm).

Gerekgelerdeki ve TBMM tutanaklarindaki (Bkz. 5560 Sayili Kanun’un
TBMM Genel Kurul Tutanaklari, 2006,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanak/donem22/yil5/bas/b028m.htm) yasa
koyucu iradesinin Cevre Kanunu’nun tahsile dair 6zel hiikiimlerini spesifik
olarak ilga etmeyi hedefler bir nitelik arz etmedigi savunulabilecek ise de,
Isiktag’in (1999) ifade ettigi sekliyle belirli bir hukuksal alanin tam olarak
diizenlenmek istendigi aciktir. Yukarida deginildigi lizere Hazine ve Maliye
Bakanliginca da bu yaklasim benimsenmektedir. Oyle ki, 442 sayil1 Tahsilat
Genel Tebligi genel biitceye gelir kaydedilecek tiim idari para cezalarinin
tahsil edilebilmesi i¢in kesinlesme sartinin varligin1 aramaktadir. Fakat bu
diizenleme ve yaklasim spesifik olarak Cevre Kanunu’ndaki 6zel hiikkmiin
yiirlirliikten kaldirilmasina yonelik acik bir yasa koyucu iradesinin ortada
olmamasi karsisinda Isiktag’in (1999) belirttigi gibi yalnizca kuvvetli bir
karine olarak kalmaktadir.

Gergekten de, Kabahatler Kanunu’nun Anayasa Mahkemesince iptal edilen
(Bkz. 1/3/2006 tarihli ve E.2005/108-K.2006/35 sayilt Anayasa Mahkemesi
Karar1, https://www.resmigazete.qgov.tr/eskiler/2006/07/20060722-8.htm) 3
lincii maddesi yerine getirilen yeni 3 {incli madde hiikmii, eskisinden farkli
ve yeni olarak yalmizca idari para cezalarma karsi basvurulacak yargi
yolunun 6zel kanunla belirlenebilecegini  diizenlemektedir.’® Madde
gerekcesinde de st kurullarin verdigi idari para cezalarimin idari yargida
goriilmesi ihtiyacindan bahsedilmekte, degisikligin oncelikle bu ihtiyacin
giderilmesi amaciyla yapildigi ifade edilmektedir. 17 nci madde
degisikliginin gerekcesinde de degisiklikle kanunun etkin ve hizl bir sekilde
uygulanmasinin amaglandigi belirtilmektedir.

Yapilan degisikliklerin amagclart arasinda tiim idari para cezalariin
tahsilinde kesinlesme sartinin saglanmasina yonelik agik bir amag yer
almamaktadir. Ancak yeni 3’lincii maddeyle yalnizca idari yaptirimlarin
yargi yoluna iliskin istisna getirildigi disiintildiginde, mefhumu
mubhalifinden bakilirsa idari yaptirnmlara dair tiim alanin hukuken
diizenlenmesinin amaclandig1 da bir gergektir.

6 Cevre Kanunu’nda 5491 sayili Kanunla gerceklestirilen degisiklikle getirilen kesinlesmeden tahsil
esast Oncesinde de 5326 sayili Kanun’da yer alan 3 iincli madde, 5560 sayili Kanun ile sadece yargi
yolu bakimindan degistirilmistir. Her ne kadar 3 iincli madde tamamen degismis gibi goriinse de,
Kabahatler Kanunu’nun genel hiikiimlerinin tiim idari para cezalari i¢in uygulanacagina dair hiikiim
aynen muhafaza edilmistir. Cevre Kanunu’nun bahse konu 6zel hitkmiinii ortadan kaldiran ve sonraki
kanun ile ortaya konulmus yeni bir iradenin varlig1 bu agidan da tartigmalidir.
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5. SONUC

Kabahatler Kanunu’nun “Genel kanun niteligi” baslikli 3 {incii ve “Idari
para cezalar1” baglikli 17 nci maddelerinde 6/12/2006 tarihli ve 5560 sayil
Kanun ile yapilan degisiklikle, Kanun’daki idari yaptirim kararlarinin
yargisal denetimine iligkin hiikiimlerin diger kanunlarda aksine hiikiim
bulunmamas1 halinde, geri kalan genel hiikiimlerin ise idari para cezasini
gerektiren biitiin fiiller hakkinda wuygulanacagi, genel biitgeye gelir
kaydedilecek idari para cezalarmin kesinlesince tahsil edilecegi
diizenlenmistir. Degisiklik neticesinde, 6zel kanun olan Cevre Kanunu
kapsamindaki idari yaptirimlarin yargisal denetiminin idari yargi kolunca
gerceklestirilmesinde herhangi bir tereddiit olmamakla birlikte, tahsil
bakimindan kesinlesmenin gerekip gerekmeyecegi konusunda hukuki ihtilaf
dogmustur. Bir baska deyisle, Cevre Kanunu’nda yer alan idari para
cezalarinin kesinlesmeden tahsil edilebilecegine dair 6nceki 6zel hiikiim mii
yoksa Kabahatler Kanunu’ndaki idari para cezalarinin kesinlesmeden tahsil
edilemeyecegine dair sonraki genel hiikiim mii uygulanacaktir? Coziilmesi
gereken temel sorun budur.

Bu sorun, tahsil dairelerinin Hazine ve Maliye Bakanligina bagli olmasi
nedeniyle uygulamada tek yonlii yorumla ¢oziilebilir gibi goriinmektedir.
Lakin Kabahatler Kanunu’nun yukarida bahsedilen maddelerinin
gerekceleri ve TBMM tutanaklari incelendiginde, Cevre Kanunu gibi 6zel
kanunlar uyarinca verilen ve tahsili i¢in kesinlesme sart1 dngoriilmeyen idari
para cezalar i¢in kesinlesmeden tahsil esasinin kaldirilmasina dair 6zel ve
acik bir yasa koyucu iradesine rastlanmamaktadir. Bu nedenle, sonraki genel
kanun hiikmiiniin 6nceki 6zel kanunun kesinlesmeden tahsil hiikmiinii
zimnen ilga ettigini sdylemek ¢ok kolay degildir. Kaldi ki, ihtilaf, Hazine ve
Maliye Bakanligimin diislindiigii sekliyle salt sonraki kanun-onceki kanun
(Iex posterior) yorumuyla ¢oziilebilir mahiyet arz etmemektedir. Sorunun
¢oziimi  Oncelikle 6zel-genel  kanun  (lex  specialis) yorumunu
gerektirmektedir.

Bu ¢ergevede, bahsedilen ihtilafin hukuken kesin ¢ozlimiiniin, 2872 sayili
Cevre Kanunu’nun kesinlesmeden tahsil hiikmiinii ihtiva eden 25 inci
maddesinin ikinci fikrasinin ikinci climlesinin yiiriirlikten kaldirilmasiyla
yahut da yeniden diizenlenerek sonraki 0zel kanun hikmi niteligi
kazandirilmasiyla miimkiin oldugu goriilmektedir. Ancak bdyle bir yasal
degisiklik yapilmadan da uygulamada birlik saglanabilir. Bunun i¢in, Cevre
Kanunu kapsaminda verilecek idari para cezalarinda kesinlesme sartinin
aranacagina veya aranmayacagina dair hukuki yorumun iki Bakanligin ortak
calismasiyla yapilmas: gerekmektedir. Yasal degisiklikle sorun ¢oziilecek
ise, cevre idari para cezalarmin kesinlesmeden tahsil edilebilmesinin
cevrenin korunmasi kamu hizmetinin etkin bir sekilde yerine getirilebilmesi
i¢in sahip oldugu fonksiyon da goz &niinde bulundurulmalidir. Ornegin her
yil verilen ¢evre idari para cezalarinin hangi oranda mahkemelerce
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bozuldugu, kesinlesen idari para cezalarinin toplam c¢evre idare para
cezalarina orani, kesinlesmeden tahsilatin ¢evrenin korunmasina sagladigi
katki gibi baz1 veri ve tespitler yol gosterici olabilecektir.
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