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0z
Italya’da idari sug ve cezalarim, idari ceza hukukunun kapsamina girdigi
anlayis1 benimsenmekte ve bu hukukun genis anlamda ceza hukukunun
bir dalin1 olusturdugu kabul edilmektedir. Halbuki idari sug ve cezalar,

cezai idare hukukunun kapsamu igerisine girmekte ve idare hukukunun
bir dalin1 olusturmaktadir.

Bu yanls anlayistan hareket edilerek, Italya’da 24 Kasim 1981 tarihli ve 689
sayih Kanun cikartilmstir. ftalyan kanununun esin kaynagini, Almanya'da
idari su¢ ve cezalar hakkinda ¢ikartilan 1952 tarihli Diizene Aykirihiklar
Hakkinda Kanun olusturmustur. Alman ve Italyan kanunlari, idari sug ve
cezanmn dogasma ve niteligine aykir1 hiikiimler tasimaktadir. Bu baglamda
idari sug ve cezalar halka yonelik idari sug ve cezalar ile disiplin sug ve cezalar1
seklinde iki biiyiik gruba ayrilirken, bu kanunlar, idari su¢ ve cezalardan
yalnizca halka yonelik idari sug ve cezalar1 anlamustir. Yine, idari cezay1 yalnizca
idari gorevlilerin vermesi gerekirken, s6z konusu kanunlar, yargica idari ceza
verme yetkisi saglamustir. Bununla birlikte, bu kanunlar, idari sug ve cezalarda
kat1 veya sert kanunilik ilkesi aranacagim belirterek isabetli hiikiimlere yer
vermiglerdir. Ciinkii sug ve cezada kanunilik ilkesi, kisi hak ve 6zgiirliiklerini
korumak ve gelistirmek bakimindan biiyiik nem tagimaktadir.

Bu calismadan Tiirkiye agisindan iki konuda ders gikartilabilir. Bunlardan
ilki, Tiirkiye'nin halka yonelik idari sug¢ ve cezalar bakimindan genel
nitelikli kanunu olan 30.3.2005 tarih ve 5326 sayil1 Kabahatler Kanununda
sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin benimsenmesi geregidir. Idari sug ve
cezalarda kanunilik ilkesinin benimsenmesi, ceza hukukunun kapsamina
giren sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin benimsenmesinden daha fazla
onem tagimaktadir. Zira yarginin aksine idare ne bagimsiz ne de tarafsizdir.

1  Kalkinma Bakanligi, Planlama Uzman1 ¢ hasan.dursun@kalkinma.gov.tr

(Bu makalede ileri siiriilen goriisler, Kalkinma Bakanligimin goriislerini yansitmamakta,
yazarin kisisel goriislerini yansitmaktadir).
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Ikinci olarak, Roma Hukuk Fakiiltesi egitim-6gretim programinda yer
aldig1 gibi idari ceza, idari tedbir ve idari icra gibi idari yaptirimlarla
ugrasan “Idari Yaptirimlar” dersinin Tiirkiye'nin hukuk fakiilteleri ve
kamu yonetimi boliimlerine bagimsiz bir ders olarak konulmas: gerekir.

_ Anahtar Kelimeler: ida1.‘i Suc ve Ceza, Suc ve Cezada Kanunilik Ilkesi,
Idari Ceza Hukuku, Cezai Idare Hukuku

ABSTRACT

In Italy, the sense is being seized that administrative crimes
and punishments are in the scope of administrative penal law and
administrative penal law is in the broad sense forms the branch of criminal
law. However, administrative crimes and punishments fall in the scope
of penal administrative law and penal administrative law constitutes the
branch of administrative law.

In Italy, based on this false conception, on 24 November 1981 and Law
No.689 has been put into practice. German Act Concerning Contraventions
on the Order that is put into practice in 1952 is a source of the Italian Law.
German and Italian Laws carry contrary provisions against the nature and
quality of the administrative crime and punishment. Within that context,
administrative crimes and punishments are separated into two the big group
as publicly targeted crimes and punishments and disciplinary crimes and
punishments. However, those laws conceive from the administrative crimes
and punishments solely the publicly targeted crimes and punishments.
Again, only administrative agents can be issued administrative punishments,
the said laws empowered the judge on issuing administrative punishment.
Nonetheless, on giving way to the rigorous or strong legality principle on the
administrative crimes and punishments, those laws acted with accurately.
Inasmuch as the legality principle is of great importance on protecting and
developing personal rights and freedoms.

From this study, two lessons can be taken for Turkey. The first of
these, nullum crimen nulla poena sine lege (legality) principle is to be
accepted for the Turkey’s Misdemeanors Law — on 30 March 2005 and
Law No. 5326- that contains general provisions on publicly targeted
administrated crimes and punishments Within that context, legality
principle is more necessary in administrative crime and punishments
than criminal law. Inasmuch as unlike to judicial organs, administration
is neither independent nor impartial. Secondly, as in the Rome Law
School curriculum, “Adminstrative Sanctions” course that deals with like
administrative punishments, administrative measure, and administrative
execution shall have been taught independently at Turkey’s law faculties
and public administration departments.
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GIRiS

Bu galismada Kita Avrupast hukukuna tabi iilkelerden italya’da idari
sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi tizerinde durulacaktir.
Inceleme yapilirken idari su¢ ve cezalar arasinda; “halka y&nelik
idari sug ve cezalar” ile “disiplin sug¢ ve cezalar1” seklinde bir ayrim?
yapilacak ve bunlarin her birinde s6z konusu ilkenin nasil uygulandig:
irdelenecektir. Calismanin oylumunu artirmamak igin ise disiplin sug ve

cezalar1 bakimindan arastirma yapilirken agirlikli olarak kamu gorevlileri
hakkinda 6ngoriilen disiplin sug ve cezalari tizerinde durulacaktir.?

Idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi konusunda Kita
Avrupasi hukuk dizgesine sahip olan iilkelerden Italya’nin secimi bilingli
olarak yapilmigtir. Italya bakimindan yapilacak bu inceleme, Tiirkiye
acisindan biiyiik faydalar saglayacaktir. Zira Italya, 2004 yilinda 5237 sayih
Kanun ile ortadan kaldirilan ve 80 yil tilkede ytirtirliikte olan 765 say1l1 Tiirk
Ceza Kanununa kaynaklik etmistir. Ote yandan ftalya'da idari sug ve ceza
konusunda yapilan ¢alismalarin oldukga ilerledigini de belirtmek gerekir.

[rdeleme yapilirken anayasa hukuku, idare hukukunun fasil baglarim
olusturdugundan,* 6ncelikle, Italyan Anayasasinda kanunsuz sug ve ceza
olmaz ilkesinin diizenlenme tarzina bakilacaktir.

2 Idare ile kisi arasinda izin, ruhsat veya Idarenin biinyesinde galisma gibi idareyle arasinda
bir bag olan kisiler igin dngoriilen idari sug ve cezalar, disiplin sug ve cezalarini, buna karsin
bdyle bir bag olmadig1 durumlarda 6ngoriilen idari sug ve cezalar, halka yonelik idari sug
ve cezalar1 olusturur. Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun Hasan, idari Suc ve
Cezalarda Kanunilik Ilkesi, Adalet Yayinevi, Ankara 2015, s. 197 vd.

3  Bir iistteki dipnotta yapilan agiklamalardan anlasilacag: {izere disiplin sug ve cezalar
oldukga genis kapsamlidir. Ornegin cezaevi idaresi ile mahk(im arasinda “6zel bag” (special
hardship) bulundugu i¢in mahk{ima verilen bir “kinama cezas1” da “disiplin cezas1” sayilir.

4  Cok sayida diisiiniiriin benimsedigi {izere anayasa hukuku, idare hukukunun fasil
baslarini, bir baska deyisle, idare hukuku, anayasa hukukunun somut goriiniimiinii
olusturmakta, hatta Turan Giines’in isabetli olarak belirttigi iizere idare hukukunun
ana prensipleri, Anayasada bulunmaktadir. Bu baglamda, Giines, anayasanin, anayasa
hukukunun ne derece kaynag: ise idare hukukunun da o derece kaynag: oldugunu, daha
acgikcas1 kamu hukukunun bir biitiin oldugunu belirtmektedir. Bkz. Giines Turan, Tiirk
Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organimin Diizenleyici Islemleri, AUSBF Yayinlar1 No: 191-
173, Ankara 1965, s. 2. Yine Almanya Federal Idare Mahkemesi 6nceki bagkanlarindan F.
Werner’in ifadesiyle idare hukuku, anayasa hukukunun somutlastirilmis seklidir. Almanya
Federal idare Mahkemesi 6nceki bagkanlarindan H. Sendler ise bu iligkiyi aciklarken
yalnizca anayasa hukukunun somut agiklamasmi idare hukukunda bulmakla kalmayip,
ornegin “dengeli karar” ve “orantililik” ilkesi gibi idare hukukunun bir¢ok ilkelerinin de
anayasadan tiiretildigini belirtmistir. Bkz. Schwarze Jurgen, European Administrative Law,
Revised 1st Edition, Sweet and Maxwell, London 2006, s. 116-117 ve dipnot (dn.)12-13.
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I. ITALYAN ANAYASASINDA KANUNILIK iLKESi

Italya’da 6zellikle halka yonelik idari sug ve cezalar olmak iizere idari
sug¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin gecerli oldugu en basta 22 Aralik
1947 tarihinde kabul edilen Italyan Anayasasina bakilarak anlasilabilir.
Nitekim sug ve cezada kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesi,
[talyan Anayasasinin 25. maddesinin 2. fikrasinda belirtilmistir. Bu
fikrada, kimseye, fiilin islendigi zaman yiiriirlitkte bulunan bir kanunda
gosterilmedikce ceza verilemeyecegi® ifade edilmistir” Bu fikradan
anlagilacag iizere sug ve cezalarin kanuniligi ilkesi, Italya’da anayasal bir
ilke olarak kabul edilmistir.® Bu baglamda Italyan Anayasa Mahkemesi'nin
kanunilik ilkesine aykirilik olusturan cezai nitelikteki bir normu iptal
edecegi aciktir.’

Anayasa’nin 25. maddesinin 2. fikrasinda belirtilen kanunilik ilkesi
salt ceza hukuku normlarinin dikkate alinarak konuldugu seklinde bir
goriiniim verse de'” bu hiikiim salt ceza hukuku normlar1 agisindan degil,
cezalandiric1 karakteri, bir bagska deyisle, eza veya ac1 verme niteligi
bulunan her tiirlii norm bakimindan gecerlidir.!’ Bu baglamda, 6rnegin,
idari nitelikli olsa bile para cezasmin verilmesini 6ngoren cezai bir norm,

5  Sug ve cezada kanunilik ilkesi denilince anlasilmasi gereken bicimsel kanunilik ilkesi ve

onun altilkelerini olusturan “kanunun tekelciligi”, “kanunun agiklig1” ve “kanunun ge¢mise

uygulanmazligi” hakkinda ayrintihi bir inceleme igin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik lkesi, s. 20-143.

6 Metnin Italyanca hali su sekildedir: “Nessuno pud essere punito se non in forza di
una legge che sia entrata in vigore prima del fatto commesso”. (https://www.senato.
it/1025?sezione=120&articolo_numero_articolo=25. Erisim Tarihi, 13.1.2017).

7 22 Aralik 1947 tarihinde kabul edilen ve 1 Ocak 1948 tarihinde yiiriirliige giren italyan
Anayasasinin Tiirkge tam metni i¢in bkz. Erginay Akif, 1talya Cumhuriyeti Anayasasi,
AUHFD, Cilt 8, Say1 1-2, 1951, s. 777-805. Bu calismada Italyan Anayasasmin madde
metinleri tizerinde durulurken bu iki ¢aligmadan ve Italyan Anayasasimnin Inglhzce ve
orijinal metninden yararlanildiini belirtmek gerekir. ftalyan Anayasasinin Ingilizce ve
[talyanca tam metni igin bkz. (http://www.constitution.org/cons/natlcons.htm, Erigim Tarihi,
10.9.2016).

8  Bricola’nin ifadesiyle Anayasanin bu hiikmii geregi hem su¢ hem de cezalarda kanunilik
ilkesi gecerlidir. Bkz. Bricola Franco, Scritti Di Diritto Penale Opere Monografiche,
Dott.A.Giuffre Editore, S.p.A., Milano 2000, s. 854.

9  Nuvolene Pietro, Il Sistema Del Diritto Penale, Seconda Edizione, Cedam, Padova 1982, s. 53.
10  Moderne Franck, Sanctions administratives et justice constitutionelle, Economica, Paris 1993, s. 179.

11 Gergekten de Anayasa Mahkemesinin 21 Ocak 1957 tarihli kararinda, Anayasanin
25. maddesinin 2. fikrasinin, devletin cezalandirma giiciine dayali olarak uyguladig:
tim yaptirimlar bakimindan gecerli oldugu goriisii savunulmustur. Kararda, gerek
kanunilik ilkesinin diizenledigi Anayasanin 25. maddesinin 2. fikrasinda gerekse cezai
sorumlulugun diizenledigi 27. maddede kullanilan genel nitelikli kavramlarin, genis
yorumlanmaya uygun oldugu ifade edilmistir. Moderne, Sanctions administratives et
justice constitutionelle, s. 199 ve dn. 15.

222

Yil 5 Sayt 10 Aralik 2017



Dr. (Iur.) Hasan DURSUN

kanunilik ilkesine tabidir.”? Ciinkii Anayasa’nin bu fikrasinda diizenlenen
kanunilik ilkesi, yalnizca kisi ozgiirliiklerini baglayici cezalar icin degil
malvarligiylailgili veya yurttaslarin temel hak ve 6zgiirliiklerini etkileyen*
her tiirlii ceza bakimindan gecerlidir.* Nitekim Italyan Yargitay’ da 1961
yilindan itibaren verdigi kararlarda' idari bir ceza olan ruhsatin askiya
alinmasi veya iptalinin gercek anlamda cezai bir sonu¢ dogurdugunu, bu
ylizden, Anayasanin 25. maddesinin 2. fikrasinda belirtilen “kanunilik”
ilkesinin korumasi kapsaminda oldugunu ifade etmistir.'¢

Goriildiigii iizere Italya'da idari sug¢ ve cezalarda da kanunilik
ilkesinin uygulanacag: esasinin kokeni, Anayasanin 25. maddesinin 2.
fikrasina dayanmaktadir.”” Anayasada yer alan bu ilke Idarenin kendi
diizenlemelerine dayanarak idari sug ve ceza koymasini engellemektedir.
Bu esasa Italya’da pek fazla itiraz edilmemekle birlikte, iilkedeki ana
tartisma konusunu, Anayasada belirtilen kanunilik ilkesinin idari sug ve
cezalarda nasil uygulanacagi hususu olusturmaktadir.'

ftalyan Anayasa Mahkemesi de istikrarli bir sekilde ceza hukukunun
kapsamina giren sug ve cezalar bakimindan oldugu kadar idari sug ve
cezalarbakimindan dakanunilikilkesininuygulanmasi gerektigi gortisiinii
savunmaktadir. Bu baglamda mahkeme, her seyden once idari suclarda
kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine uyum saglayabilmek
icin idari sucun yapict veya kurucu unsurlarinin yasama organi
tarafindan belirlenmesi gerektigi goriisiinii benimsemistir. Mahkeme,
idari sugun yapict veya kurucu unsurlarinin belirlenmesinin her zaman
yeterli olmadigini, bu unsurlar digindaki hususlarin yiiriitme organinin
diizenlemesine birakilip birakilamayacagini da incelemektedir. Daha agik
bir deyisle mahkeme, idari sugun kurucu veya yapici unsurlarinin yasama
organi tarafindan belirlenmedigi veya ytiriitme organina yetki devrinin
yapilmasima olanak olmadigi durumda kanunun tekelciligi alt ilkesine
aykirihik bulundugunu diisiinmektedir. Ote yandan mahkeme, yasama

12 Nuvolene, s. 53. Nitekim Anayasa Mahkemesi de 26 Ocak 1957 tarihli kararinda, bir normun
ceza hukuku veya cezai idare hukuku normu olarak nitelendirilmesinin énemli olmadigini,
asil 6nemli olan seyin yaptirimin dogast oldugunu belirtmistir. Bkz. Moderne, Sanctions
administratives et justice constitutionelle, s. 179.

13 Zira bu hiikiim kisi 6zgiirliiklerini korumay1 erek edinmistir. Bricola, s. 856.
14 Bricola, s. 867.

15 Bu kararlar icin bkz. Bricola, s. 869 dn. 268.

16 Bricola, s. 869.

17 Ayrica, tipki, kdkeni 1889 tarihli Italyan Zanardelli Kanununa dayanan 765 say1li TCK’nin 1.
maddesinde oldugu gibi yeni Italyan Ceza Kanununun 1. maddesinde de ceza hukukunun
kapsamina giren sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanacag: agikca belirtilmistir.

18 Moderne, s. 201.

223

Yil 5 Sayt 10 Aralik 2017



ftalya’da Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi ve Almacak Dersler

organi tarafindan salt idari su¢cun unsurlarinin diizenlenmesinin, bir diger
deyisle, ana gergevesinin ¢izilmesinin, sug¢ ve cezada kanunilik ilkesinin
gereginin yerine getirildigi anlamini tasimayacagini, kanunilik ilkesinin
gereginin yerine getirilmis sayilabilmesi i¢in bahsedilen temel gercevenin
acik ve kesin bir sekilde diizenlenmesi, tersine bir deyisle, muglak bir
diizenlemenin yapilmamis olmasi gerektigi goriisiinii benimsemistir.
Mahkemeye gore muglak bir diizenleme, kanunilik ilkesinin “kanunun
acgiklig1” alt ilkesini ihlal eder.”

ftalyan Anayasasinin 25. maddesinin 2. fikrasinda, sug ve cezada
kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesi “mutlak” (assolute)
bir nitelik gostermesine ve Anayasa Mahkemesi de bunu istikrarli bir
sekilde benimsemis olmasina karsin Italyan yasa koyucusu ozellikle
suglar bakimindan olmak iizere “elastik” (relativo) bir kanunun tekelciligi
alt ilkesi anlayisin benimsemektedir. Daha agik bir deyisle, Italyan yasa
koyucusu, kimi durumlarda, bir su¢ normunun yapict veya kurucu
unsurlarin1 kendisi bizzat diizenlemeyerek bu unsurlar1 ayrinti ve
ikincil nitelikte gérmekte ve Idarenin diizenlemelerine terk etmektedir.
Bu baglamda, kanun koyucu, cezalar bakimindan kanunilik ilkesinin
kanunun tekelciligi alt ilkesini mutlak bir sekilde benimserken, suglar
bakimindan “elastik” veya “esnek” nitelikte kanunun tekelciligi anlayisin
benimsemistir ki* bu tutumu benimsemek olanaksizdir.

ftalyan Anayasasinin kati bir bigimde kanunilik ile ilgili diger
maddelerini 23. ve 97. maddeler olusturmaktadir. Bunlardan 23.
maddeye gore, yasal bir dayanag1 olmaksizin hi¢ kimseye kisisel veya
mali bir yiikiimliiliikk konulamaz. Italyan Anayasasimin 97. maddesinin
1. fikrasinda, Idarenin tarafsizigim ve etkinligini saglayabilmek igin
kamu kurum ve kuruluglarinin kanuna dayali olarak kurulacaklar: ifade
edilmistir. Bu iki maddenin birlikte degerlendirilmesi sonucu kamusal
nitelikli idari su¢ ve cezalarda yasal bir dayanagmn bulunmasinin sart
oldugu anlagilmaktadir. Zira kamusal idari cezalar, kisisel veya mali
bir yiikiim getirdigine gore yasal bir dayanag1 olmadan idari cezanin
uygulanmasi, Anayasanin 23. ve 97. maddesinin 1. fikrasina da aykirilik
olusturacaktir. Daha agik bir deyisle, Italyan Anayasasinin 23. maddesi ile

19 Mantovani Ferrando, Diritto Penale Parte generale, V edizione, Casa Editrice Dott. Antonio
Milani, Cedam-Padova 2007, s. 22.

20 Krs. Mantovani, s. 46. Nitekim Italya’da kanunun yetki vermesi kosuluyla yiiriitmenin
biitiin birimleri, daha agik bir deyisle, bolge idareleri, valilikler, belediye baskanliklar1 ve
diger kamu idareleri kanunun belirledigi alan icerisinde kalmak, kanuna aykir1 olmamak ve
cezas1 kanun tarafindan konulmak kosuluyla hangi isim altinda olursa olsun kural tasarruf
yapma yetkisine sahip bulunmaktadir. Bkz. Soyaslan Dogan, Yiiriitme Organinin Sug ve
Ceza Koyma Yetkisi, Kazanct Hukuk Yaymlar1 No. 77, Ankara 1990, s. 54.
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97. maddesinin 1. fikrasi, halka yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik
ilkesinin gegerli oldugu yoniinde en kiigiik bir kusku birakmamaktadir.
Ciinkii yasal temeli degisik yorumlara yol agsa da Italya'da idari
islevin “kanunilik” ilkesine dayandig1 konusunda en kiigiik bir kusku
bulunmamaktadir.?’ Gergekten de Idarenin “kanuniligi ilkesini” (principio
di legalita) diizenleyen bu hiikiimlerden ¢ikan ilk sonug, idarenin,
kisilerin ozgtirligiinii ve malvarligmi ancak kanunen yetkili oldugu
durumlarda kisitlayabilecegidir.?? Bu hiikiimlerden dogan ikinci sonug ise
ftalyan hukuk dizgesinin genel prensipleri geregince yiiriitme ve idarenin
kanuna, diizenlemelere ve “hukukun genel ilkelerine” “principi generali
del diritto” uymak, kisacas1 hukuka saygi gostermek zorunda olmasidir.?

Italyan Anayasasinda mutlak anlamda kanuniligi Sngdren bu hiikiimler
yaninda, esnek bir kanunilik ilkesi yoniinde veya bu ilkeyi gevsetici
hiikiimlere de rastlanilmaktadir. Bunlardan ilkini, Italyan Anayasasimin
76. maddesi ile 77. maddesinin 1. fikrasinda diizenlenen “olagan kanun
hitkmiinde kararnameler” (olagan KHK’er), ikincisini ise Anayasanin
77. maddesinin 2. ve 3. fikralarinda diizenlenen olaganiistii KHK'ler
olusturmaktadir. Burada hemen su hususu belirtmek gerekir ki bu
KHKler* ile idari sug ve ceza konulabilmesi olanaklidir. Olagan KHK'ler
ile ise baslamak gerekirse, Anayasanin 76. maddesinde; yalnizca sinirh
bir zaman ve belirli amagclar i¢gin ilke ve Olglitlerin saptanmas1® suretiyle,
Parlamento tarafindan hiikiimete yasama gorevini yiiriitme yetkisinin
verilebilecegi belirtilmis, 77. maddesinin 1. fikrasinda ise hiikiimetin,
Parlamentonun her iki kanadindan®* verilmis bir yetki olmadig:
miiddetce kanun hitkmiinde kararname ¢ikartamayacag ifade edilmistir.
Hiikiimetin boyle bir yetki kanununa dayanarak cikartacagi KHK'ler
ile diizenleme yapamayacag: bir konu bulunmadig: gibi bu KHKlerin
kanunlagsmasi da gerekmemektedir. Bu baglamda olagan KHK'lere dayal1
olarak idari su¢ ve ceza normu konulabilecektir ki bu durumun sug ve
cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine bir gevseme

21  Krs. Schwarze, s. 220.

22 Gergekten de Corso'nun belirttigi iizere idari ceza yoluyla kisilerin 6zgiirliigii, malvarlig
ve haklart etkilendigi icin idari ceza verebilmek agisindan “kanunilik” (legalita) ilkesi
mutlak gegerli olan bir ilkedir. Bundan da &te Italya’da idari ceza verebilmek agisindan
yalnizca yasal dayanagin bulunmasi da yeterli degildir, bunun yaninda, gikartilacak yasanin
demokratik ilkelere uygunluk tasimasi da gerekmektedir. Bkz. Corso Guido, Manuale di
Diritto Amministrativo, Terza edizione, G. Giappichelli editore, Torino 2006, s. 34.

23 Krs. Schwarze, s. 220.

24 Bu kararnameler hakkinda fazla bilgi i¢in bkz. Mantovani, s. 52-53.

25 Bir bagka deyisle, kapsaminin belirlenmesi.

26 Senato ve Millet Meclisinden.
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veya esneklik getirecegi ortadadir.”” Zira s6z konusu alt ilke geregi, sug
ve ceza normunun kurucu veya yapict unsurlarmin mutlaka kanun
tarafindan diizenlenmesi gerekmektedir. Bu cercevede yetki kanununa
KHK c¢ikartilabilmesi i¢in aranan kosullarin, daha agik bir deyisle, sinirl
suire, belirli amag, ilke ve 6l¢iitlerin® konulmasinin, s6z konusu alt ilkenin
gereginin yerine getirildigi anlamini tasimadig ortadadr.

Italya’da kanunilik ilkesine gorecelilik veya esneklik getiren bir bagka
hiikiim, olaganiistiit KHKleri diizenleyen Anayasanin 77. maddesinin 2.
ve 3. fikralaridir. Bu maddenin 2. fikrasinda, olaganiistii gereksinim ve
acele hallerde hiikiimetin, kendi sorumlulugu altinda, kanun giiciinde
bazi gecici tedbirler aldigi zaman, bunlari, kanun haline doniismeleri
icin Parlamentonun her iki kanadma sunmaya mecbur oldugu,
Parlamento feshedilmis olsa bile bes giin icerisinde toplanmak {izere
bu is i¢in davet olunacaklari, 3. (son) fikrasinda ise bu tiir KHK'lerin
yayimlanmalarindan itibaren 60 gilin icerisinde kanun niteligini
almadiklar1 takdirde, yayimlandiklar1 giinden itibaren yiiriirliikten
kalkmis sayilacaklari, bununla birlikte, Parlamentonun, kanun haline
getirilmemis olan KHKlerden dogan hukuki iligkileri diizenleyebilecegi
ifade edilmistir. Goriildiigii iizere Italya’da olaganiistii durumlarda
cikartilabilecek KHK’ler i¢in yetki kanununa dayanma sarti olmadig: gibi
diizenlenemeyecek bir konu sinir1 da bulunmamaktadir.* Bu baglamda
Italya'da olaganiistii KHKler yoluyla hiikiimetin dzerk bir diizenleme
yetkisine sahip oldugunu savlamak olanaklidir.

Olaganiistiic. KHK'ler, kanimizca, su¢ ve cezada kanunilik ilkesini
oldukca gevsetmektedirler. Gergekten de yetki kanununa bile gerek
olmayarak Ornegin hiikiimetin bu KHK’ler yoluyla idari su¢ ve ceza
normu koymas1® sug ve cezada kanunilik ilkesi bakimindan esneklige yol

27 Anayasanin 76. maddesi geregi yasama organimin, yiiriitme ve/veya idareye, yasama
yetkisini biitiiniiyle devretmeyip ancak belirli konularda devredebilmesi ve bu baglamda
hiikiimetin mutlak bir &zerk diizenleme yetkisinin bulunmamasi s6z konusu esasta bir
degisiklik olusturmaz. Zira sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt
ilkesinin gereginin yerine getirilebilmesi igin sug¢ ve cezanin unsurlarinin bizzat “kanun”
tarafindan saptanmasi gerekir. Yasama organi belirli konularda olsa bile ytiiriitme ve/veya
idareye yasama yetkisi devrettigi durumda sug ve cezanin unsurlari kanun tarafindan
saptanmig olmamakta, yiiriitme ve/veya idare kendisine yetki devredilen konularda sug ve
cezanin unsurlarini saptamaktadir. Krs. Corso, s. 35.

28 Jtalyan Anayasa Mahkemesi, 1956, 1961, 1977 ve 1995 yillarinda verdigi kararlarla
soz konusu KHK'lerin cikartilabilmesi i¢in “yeterli giidiiler” (adeguata motivazione),
yayimlanma ve gegici siireli olma kosullarini da eklemistir. Bkz. Casetta Elio, Manuale di
Diritto Amministrativo, Decima Edizione, Dott. A. Giuffre Editore, S.p.A. Milano 2008, s.
342.

29 Bu KHKler igin 6ngoriilen tek kosul “yayimlanma” sartidir.
30 Gergekten de Casetta’min belirttigi iizere italya’da olaganiistii durumlarda ¢ikartilan KHK ler
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acar. Zira ytiriitmenin diizenleme araglarindan birisini olusturan KHK ile
sug ve ceza normu konulmasi kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt
ilkesine aykirilik® olusturur.> Gergi Italyan Anayasanin 70. maddesinde
yasama gorevinin Parlamentonun iki kanadi tarafindan ortak bir sekilde
goriileceginden bahsedilmesi*® ve 77. maddenin son fikrasi geregi,
Hikiimetin gikartacag1 olaganiistiic KHK'lerin yayimlandiklar: tarihten
itibaren 60 giin igerisinde kanun niteligini almadiklar1 takdirde yayim
tarihinden itibaren yiirtirliikkten kalkmalarmin ongoriilmesi nedeniyle
kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesine aykir1 bir durumun
olmadig1 savlanabilir. Ancak Cadoppi ve Veneziani'nin naklettikleri tizere
Italya’da Hiikiimetin gikarttigi KHKler, Anayasada kosul olarak dnggriilen
“olagantistii gereksinim ve acele haller” sartina uymamakta, boylelikle
KHK kurumu kétiiye kullanilmaktadir. Yazarlar bu kétiiye kullanimdan
dolay1 sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine
aykir1 davranilmis olundugunu ifade etmektedirler.* Kanimizca,
Cadoppi ve Veneziani'nin bu gortisii son derece isabetlidir. Zira glintimiiz
parlamenter demokrasilerinde hiikiimeti olusturan parti veya partiler
parlamentoda da sayisal olarak iistiin olduklar1 i¢in Anayasal kogullara
uyulmayarak hazirlanan bir KHK parlamento tarafindan kolaylikla
kabul edilmekte, hatta yalnizca tasdik edilmektedir. Boyle bir KHK'nin
parlamento tarafindan kanun haline getirilmesinin bir anlami1 da
bulunmamakta, 6zt itibariyle kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi”
alt ilkesine aykir1 davranilmis olunmaktadir.®

ile idari sug ve ceza konulabilmekte ve tistelik bu KHKlerin kanuna uygun olmas1 kosulu
aranmamaktadir. Bkz. Casetta, s. 342.

31 En azindan kanunlasacag kadar gecen azami 60 giinliik siire boyunca.

32 Bu durumdan daha da vahim olan bagka bir hiikiim Italyan Askeri Ceza Kanununda yer
almaktadir. Gergekten de bu kanun, savas doneminde askeri makamlarin talimatlariyla
sug¢ ve ceza normunun konulabilecegi esasin1 benimsemistir. Bu talimatlar yayimlanma
disinda bagka bir sekil sinirlamasina tabi degildir. Fazla bilgi i¢in bkz. Antolisei Francesco
ve Conti Luigi, Manuale Di Diritto Penale Parte Generale, Quattordicesima Edizione, Dott.
A. Giuffre Editore, Milano 1997, s. 70 ve dn. 20-21. Bu baglamda bahsedilen talimatlar ile
idari sug ve ceza normu konulabilecektir ki bu olgunun sug ve cezada kanunilik ilkesini
adeta dinamitleyecegi ortadadir.

33 Anayasanin 70. maddesi bu hiikmii koymakla Parlamentonun yapacagi kanun disinda
ona esdeger bir kaynak yaratilmasimi yasaklamaktadir. Bu baglamda yiiriitmenin yapacag:
bir diizenleme ile kanun yiiriirlitkkten kaldirilamaz. Ote yandan, talyan Anayasamin 101.
maddesinin 2. fikrasinda, yargiglarin sadece kanuna tabi olduklar: ifade edilmistir. Bu
durum, Italya’da her seyin bagimin kanun oldugunu somut bir sekilde ortaya koymaktadir.
Bkz. Corso, s. 307.

34 Cadoppi Alberto ve Veneziani Paolo, Manuale Di Diritto Penale Parte Generale e Parte
Speciale, Cedam-Padova 2007, s. 68-69.

35 Sug ve ceza normlar kisi ozgiirliiglinii simirlandirdigr icin bu alanda ancak “kanun” ile
bir diizenleme yapilabilir. Ciinkii kanunun yapilmasina toplumun ¢ogunluk ve azmligim
temsil eden parlamenterler katildigi, kisacasi, kanunu parlamento yapacag igin bu durum
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ftalya’da kanunilik ilkesini gevseten veya esneklestiren bir bagka hiikmii,
Anayasanin Cumhurbagkaninin yetkilerini diizenleyen 87. maddesi
olusturmaktadir. Daha somut bir deyisle, Anayasanin 87. maddesinin 5.
fikrasinda, Cumhurbagkaninin kanun niteliginde kararname ve tiiziik
citkarma yetkisinin oldugu belirtilmistir. Ger¢i Cumhurbagkaninin
yayimlayacag1 kararname ve tiiziik ile kanun konusu olan alanlar
diizenlenemeyecek ve bunlar kanuna aykiri hiikiim tasiyamayacak®
olsa da kanuna ozgiilenmis alanlar disinda Cumhurbagkaninin yetkisi
cercevesinde cikaracagi KHK ve tiiziiklerle idari sug¢ ve ceza normunun
konulabilecegi aciktir.” Nitekim Ozay’'mn belirttigi iizere Anayasanin
87. maddesi, Cumhurbagkanina “tam ve genel diizenleme yetkisi”
(potere regolamentare piena e generale) vermis bulunmakta, dolayisiyla
mutlaka kanunla diizenleme hususunda bir hiikiim bulunmayan
konularda yiiriitme giicii, KHK ve “tliztikler” (regolamenti governativi) ile
diizenlemeler yapabilmektedir. Yazar, bununla birlikte Italya’da “kanunla
diizenleme zorunu” (riserva di legge) s6z konusu oldugunda, “mutlak”
(riserva assoluta) ve “goreceli” (riserva relativa) kanunilik® kavramlariyla
karsilagildigini ve bu ikisi arasinda bir ayrim yapildigini ifade etmektedir.*

Italyan Anayasasinin kanunilik ile ilgili hiikiimleri hakkindaki
aciklamalarimizi bitirmeden 6nce bu tilkede “kanun” kavramindan ne
anlasilmasi gerektigi {izerinde de durmak uygun olacaktir. Bir¢ok kanun

yurttaglar agisindan bir garanti olusturur. Bu isi yiirlitmenin yapmas: dogru degildir. Zira
yliriitmenin yapacag: diizenlemeye toplumun azmnligimi olusturan temsilciler katilmadig:
icin kisi hak ve ozgiirliikleri tehlikeye girmektedir. Bu yiizden sug ve cezay:r koymada
en dogru tercih, halkin temsilcisi olan parlamento olmalidir. Bu baglamda sug ve ceza
normlarinda kanunun tekelci bir konumda bulunmasinin altinda yatan neden, eski hukukta
“Tanr1 bizi korur” sdyleminin yerini, cagdas hukukta “Parlamento bizi korur” deyisinin
almasidir. Konu hakkinda ayrmtili bilgili igin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik
Tlkesi, s. 28 vd. Yiiriitme organmin yapmis oldugu KHK'nin, parlamento tarafindan tasdik
edilerek kanun haline getirilmesi durumunda, parlamento gergek anlamda kanunu yapmis
olmamakta, kanunu yapan organi yiiriitme olusturmaktadir. Bu yiizden de kisi hak ve
ozgiirliikleri yeterince korunamamakta ve boylelikle su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin
kanunun tekelciligi alt ilkesine &ziinde aykir1 davranilmis olunmaktadir.

36 Corso, s. 306.

37 iste bu durum kanimizca, sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi
bir aykirilik olusturmaktadir.

altilkesine

38 Soz mutlak ve goreceli kanunilik kavramlarindan acgilmigsken hemen su hususu belirtmek
gerekir ki, Ttalyan Anayasa Hukuku 6gretisinin 6nde gelen isimlerinden Crisafulli, mutlak
ve goreceli kavramlarmin biraz elastiki oldugunu, italyan Anayasa Mahkemesi igtihatlar1 ve
hemen hemen goriis birligi, fakat ilkelere bagl olmaktan ziyade “yerindelik ve elverislilik”
diislinceleri ile mutlak yasak bulunmayan hallerde, kisacas1 goreceli kanuniligin bulundugu
durumlarda, diizenleme yetkisinin yiiriitme ve idareye devredilebilecegi kanisinda
oldugunu ifade etmistir. Bkz. Ozay il Han, Idari Yaptirimlar, [UHFY No.: 691, Istanbul 1985,
s. 91-92 &zellikle dn. 257.

39 Ozay, s. 91.
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cesidinin® bulundugu Italyan kamu hukuku diizeninde, eger tamlayic
nitelikte baska sozciikler eklenmemisse, kanun kavraminin dar bir sekilde
anlagilmasi gerekir.* Nitekim Italyan Anayasa Mahkemesi de 26 Haziran*
1956 tarih ve 4 sayili kararinda; kanunla diizenleme konusunda, aksine
bir hiikiim olmadig1 takdirde Anayasada yer alan “kanun” teriminin
“Devlet kanunu” (legge dello Stato), daha acik bir deyisle, bolge veya
ozerk idarelerin parlamentolar: tarafindan yapilan kanun degil, merkezi
parlamento tarafindan yapilan “kanun” anlamina geldigini belirtmistir.**

Italyan Anayasasimin 117. maddesinde; kanun yapma yetkisi, devlet
ile bolge idareleri arasinda paylastirilmigtir. Bu maddenin ilk halinde,
bolgelerin kanun yapma yetkileri sayilip diger konular Devletin kanun
yapma tekeline terk edilmis iken, maddenin 2001 yilindaki degisikliginde
ise tam tersine hareket edilerek Devletin hangi konularda kanun yapacag:
“siurll sayida” (numerus clauses) sayilmis, diger konularda kanun
yapma yetkisi ise biitiiniiyle bolge idarelerine birakilmistir. Anayasanin
121. maddesinde ise bolge idarelerinin kendilerine taninmis olan yasama
yetkisini nasil kullanacagi diizenlenmistir.** Kanun yapma yetkisini devlet
ile bolge idareleri arasinda paylastiran Anayasanin 117. maddesinin ilk
halinde, bolge idarelerinin kanun koyacag: konular arasinda sug ve ceza
normlarindanbahsedilmemis, bunakarsin 2001 yilinda yapilan degisiklikte
ceza hukukunda kanun yapma yetkisi salt Devlete (Merkezi Idareye)
ozglilenmistir. Anayasanin 117. maddesinin ilk hali, sug ve ceza, 6zellikle
idari sug ve ceza normunun bolge idareleri meclisleri tarafindan konulup
konulmamas: konusunda bir¢ok uyusmazliga yol acmistir. Kanimizca
maddenin 2001 degisikligi de sorunu tam olarak ¢6zememistir. Zira ceza
hukukunun kapsamina hangi normlarin girdigi bircok uyusmazlig1 davet
edebilecektir. Bu baglamda konunun tam olarak kavranabilmesi i¢in 2001
yili degisikliginden 6nce Anayasanin 117. maddesi baglaminda dogan
uyusmazliklara kisaca bir goz atmak yerinde olacaktir.

ftalyan Anayasasinin 117. maddesinin ilk halinin yiiriirliikte oldugu
donemde, bolge idarelerinin ceza hukukunun kapsamina giren sug ve

40 Italya’daki kanun cesitleri hakkinda fazla bilgi igin bkz. Ozay, s. 76 vd.
41 Ozay, s. 89.

42 Ozay'in Idari Yaptirimlar Kitabinimn 90. sayfasinin 248. dn.'de “haziran” sdzctigii i¢in “gigno”
ibaresi kullanilmaktadir. Bu ibare yanhstir. Italyanca haziran “giugno” demektir. Bunun bir
basim hatasi oldugunu diisiinmekteyiz.

43 Ozay, s. 90 ve dn. 248.

44 Anayasanin 121. maddesinde Bolgenin organlari olarak Bolge Meclisi, Bolge Yiiriitme
Kurulu ve Yiirlitme Kurulu Baskani sayilarak gorevleri gosterilmistir. Bu maddenin 2.
fikrasma gore Bolge Meclisi Bolgenin yasama ve diizenleme yetkilerini yerine getirmektedir.
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cezanormu koyamayacaklari esas1 benimsenmistir. Zira bolge idarelerinin
yetkilerine iliskin oldugu konularin diizenlendigi 117. maddede sayilan
yetkiler igerisinde onlarin boyle yetkilerinin olmadig: gosterildigi gibi,
[talyan Anayasa Mahkemesi'nin bir¢ok kararinda da bu husus agiklanarak
kesin ve siirekli bir igtihat haline gelmistir.*® Konu olduk¢a &nemli
oldugundan tizerinde biraz daha tizerinde durulmasi faydali olacaktir.

Italya’da bolge idarelerinin ceza hukukunun kapsamina giren sug veya
ceza koyma bakimindan yetkilerinin olmadig1 esas1 kabul edilmis ve bu
esas hicbir zaman Anayasa Mahkemesi tarafindan sorgulanmamustir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi 26 Haziran 1956 tarih ve 6 sayuly,* 26 Ocak
1957 tarih ve 21 sayili, 22 Kasim 1962 tarih ve 90 sayili, 25 Mart 1966*
tarih ve 26 sayili ve 4 Ocak 1979 tarih ve 62 sayili sayili kararlarinda
bolge idarelerinin ceza hukukunun kapsamina giren normu koyma
bakimindan yetkilerinin bulunmadig1 sonucuna varilmistir. Mahkemenin
bu kararlarinda, ceza hukuku normunu koymak yetkisine sadece merkezi
idarenin sahip oldugu, “marjinal” (ug) veya ikincil konularda bile bu
idarelerin s6z konusu normlar1 koymak bakimindan bir yetkisinin
bulunmadig ifade edilmistir. Mahkeme, devletin bu yetkisini yalnizca
ceza mahkemeleri araciligiyla kullanacagini, zira bu yetkinin kullanilmasi
kisi ozglirliigiinii etkileyecegi i¢cin merkezi yasama organinin ¢ikaracagi
bir kanunun bulunmasmin sart oldugunu belirtmistir. Mahkeme ayrica,
Anayasada kanunilik ilkesinin diizenlendigi 25. maddesinin 2. fikrasinda
ifade edilen “kanun” kavraminin, bolge idarelerinin ¢ikartacagi kanun
olmay1p* genel nitelikli kanun, bir bagka deyisle Devlet kanunu oldugunu
da vurgulamistir.*’

ftalyan Anayasa Mahkemesi, bahsedilen kararlarinda, kat1 bir sekilde
bolge idarelerinin ceza hukuku normlar1 koyabilme bakimindan yetkisiz
oldugunu vurgulamasina karsin, idari sug¢ ve ceza normlar1 bakimindan
ayni tutumu gostermemistir.®® Bir bagka deyisle, Bolge idarelerinin,
suglarin 6nlenmesini saglama eregiyle bile yasal nitelikli diizenlemelerde

45 Ozay, s. 90 Ozellikle dn. 249.

46 Mahkeme bu kararinda esitlik ilkesini zedeledigi ve kisi 6zgiirliiklerini oldukca énemli
Olgiide smirlandirdigr igin ceza hukukunun kapsamina giren su¢ ve cezalari koyma
yetkisinin bolge idarelerinin kanunlarina birakilamayacagi goriisiinii savunmustur. Bkz.
Moderne, s. 199 ve dn. 16.

47  Ozay bu kararin 23 Mart 1966 tarihli oldugunu ifade etmektedir. Ozay, s. 91.

48 Daha agik bir deyisle, Anayasa Mahkemesi bolge idareleri tarafindan bu baglamda cikartilan
kanunlarin kanun sayilamayacag: goriisiinii benimsemistir. Bkz. Antolisei ve Conti, s. 69 ve
dn. 18.

49 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 136-137.

50 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 137.
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bulunamamalarma iliskin Anayasa Mahkemesi tarafindan konulan
bu kesin yasak, idari sug ve ceza normlari bakimindan konulmamuistir.>
Gergekten de Anayasa Mahkemesinin 20 Ocak 1957 tarih ve 1 sayili
kararinda; bolge idarelerinin; idari ceza, hapis cezasma doniismeyen
para cezasi ve 0zel hukuk yaptirim normlarimi koyabilecekleri esasi
benimsenmistir. Bu kararda, cezai yaptirimlar ile bu tiir yaptirimlar
arasindaki farkin, sadece normun iliskin oldugu alana degil, bunun
yaninda, yaptirrmin kendisi, uygulayacak olan organ veya makam,
uygulanmasinda izlenecek olan usul ve doguracagi hukuksal sonuclara
da iliskin oldugu vurgulanmistir”> Mahkemenin bu karari asagida
ayrintilariyla bahsedilecek olan idari su¢ ve ceza konusunda genel
nitelikli bir kanun olan 24 Kasim 1981 tarih ve 689 sayili Kanuna da
yansimis ve Kanunun 1. maddesinde bahsedilen husus teyit edilmistir.>
[talyan Anayasa Mahkemesinin idari sug ve ceza normu konusunda bélge
idarelerinin yetkisi bakimindan ulasmis oldugu bu sonug, s6z konusu
idarelerin yetkisini gosteren Anayasanin 117. maddesinin, anilan idarelere,
idari sug ve ceza normu koyma yetkisi verdigi seklinde yorumlanmigtir.>*

Yukarida belirtildigi tizere 2001 yilinda yapilan Anayasa reformuyla,
Anayasanin 117. maddesi degistirilerek merkezi idarenin yasama yetkileri
acikca sayilmis ve sayilmayan konularda kanun gikartma yetkisi bolge
idarelerine birakilmistir.®® Yine yukarida belirtigi iizere s6z konusu
anayasa reformuyla yalnizca ceza hukukunun kapsamina giren sug ve
cezalar konusunda merkezi idare yetkili kilinmis, ancak, idari sug ve
ceza normu koyabilme konusunda kimin (merkezi idare veya bolge)
kanun ¢ikartmaya yetkili oldugu konusunda dogrudan bir hiikiim yer
almamistir. Kanimizca Anayasanin 117. maddesinde 2001 yilinda yapilan
degisiklikten sonra hem bolge idareleri hem de Devlet idari sug ve ceza
normu koymaya yetkili olacaktir.

Soyle ki Anayasanin 117. maddesinin 2. fikrasinda, merkezi idarenin
kanun yapma yetkisinin oldugu alanlar teker teker sayilmistir. Ornegin bu
maddenin 2. fikrasinin (b) bendine gore “gd¢”, (g) bendine gore devletin
ve ulusal kamu kuruluglarinin kanuni ve idari teskilati konusunda

51 Ozay, s. 91.

52 C)zay, Idari Yaptirimlar, s. 91. Bundan bagka, s6z konusu kararda, bir normun ceza hukuku
veya bagka bir hukuk normu olarak nitelendirilmesinin énemli olmadig, asil 6nemli olan
seyin yaptirimin dogasi oldugu belirtilmistir. Bkz. Moderne, Sanctions administratives et
justice constitutionelle, s. 179.

53 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 137.
54 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 137-138.
55 Fazla bilgi igin bkz. Corso, s. 304.
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yalnizca merkezi parlamento kanun yapabilecektir. Bu baglamda gog
veya idari tegkilat konusunda g¢ikartilacak bir kanunda goge iliskin
idari ceza ile idari tegkilata idari ceza verme yetkisi yalnizca devlet
kanunuyla verilebilecektir. Bu maddenin 3. fikrasinda ise devlet ve bolge
idarelerinin norm koyabilecekleri ortak alanlar diizenlenmistir. Ortak
alanlarda Ornegin sagligin korunmasi ve gida konularinda hem devlet
hem de bolge idareleri yetkili oldugundan, bu konularda hangi organ bir
kanun c¢ikartirsa ¢ikartsin idari sug ve ceza normuna yer verebilecektir.
Anayasanin 117. maddesinin 2. ve 3. fikrasinda belirtilen alanlarin disinda
salt bolge idareleri yetkili oldugundan bu alanlarda kanun ¢ikartmaya ve
o kanunlarda idari su¢ ve ceza normu koymaya yalnizca bolge idareleri
yetkili olacagr aciktir.

Aslinda idari sug ve ceza normu koymak bakimindan, kimin yetkili
oldugunun saptanmasi, kanunilik ilkesi bakimindan pek fazla bir 6nem
tastmamaktadir. Bu baglamda Italya’da bolge idarelerinin cikartacaklar
kanunlarla idari su¢ ve ceza normu koyabilmeleri, kanunilik ilkesinin
“kanunun tekelciligi” alt ilkesine aykir1 diismemektedir.* Zira Italya’da
komiin ve “yerel yonetimler”in (le province) parlamentosu bulunmasa
da “bolge idareleri’nin (le regioni) tiimiiniin kendi parlamentosu
bulunmaktadir.” Italyan Anayasasinda kanunilik ile ilgili bu hiikiimlerin
incelenmesinden sonra bu {iilkede halka yonelik idari su¢ ve cezalarda
kanunilik ilkesinin nasil uygulandigini irdelemek uygun olacaktir.

II. iTALYA’'DA HALKA YONELIK IDARI SUC VE CEZALARDA
KANUNILIK ILKESININ UYGULANMASI

Yukarida belirtildigi {izere Italya’da halka yonelik idari sug ve cezalar
konusunda, genel nitelikli, 24 Kasim 1981 tarih ve 689 sayili Kanun
bulunmaktadir. Bu kanunun hiikiimlerine bakilarak Italya’da halka
yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi konusunda
bir fikir edinebilmek olanaklidir. Ancak s6z konusu kanunun kanunilik
ile ilgili hiikiimlerini irdelemeye ge¢meden 6nce konunun tam olarak
kavranabilmesi i¢in bu ilkede halka yonelik idari sug ve cezalarin tarihgesi
ile kanun hakkinda genel bir bilgi verilmesi uygun olacaktur.

Italya’da 1980'li yillara gelinceye kadar idari sug ve cezalara karsi
uygulamada ve oOgretide biiyiik bir husumet olusmustur. Gergci,

56 Bu altilke bakimmdan 6nem tasiyan husus, sug ve ceza normunun “parlamento” tarafindan
konulmasi olup, parlamentonun diizeyi veya niteligi 6nem tasitmamaktadir.

57 Krs. Corso, s. 34.
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Italyan hukuk kuramcilar1 Almanya’dan etkilenerek® idari sug ve
cezalar konusunda Onemli c¢alismalar® yapsalar da® giiniimiizde
bile 6gretide kimi yazarlar, idari sug ve ceza bakimindan Italya'da
goriilen akimin agir1 oldugunu, s6z konusu cezanin verildigi andan
itibaren uygulanir olmasi yiiziinden idari cezaya karsi yargi yoluna
basvuruldugu andan itibaren yiirtitmenin kendiliginden durmas:
gibi baz1 garantilerin saglanmasi kosuluyla idari cezaya yer verilmesi
gerektigini savunmuslardir.®!

Yukarida idari sug cezaya karsi Italyan uygulamasinda bir husumetin
bulundugu belirtilmisti. Ger¢ekten de bu iilkede baslangicta idari sug ve
cezaya oldukga az yer verilmis, neredeyse biitiin suglar1 yargilama gorevi
mahkemelere verilmistir. Daha dogru bir deyisle, bu iilkede ¢ikartilan 20
Mart 1865 tarihli bir kanunla idari suglar, ceza hukukunun kapsamina
alinarak bu suglar i¢in 6ngoriilen cezalari1 uygulamak gorevi mahkemelere
verilmis, yalnizca vergi ile disiplin konularinda bazi cezalar1 uygulamak
gorevi Idareye birakilmistir.®

ftalya’da idari su¢ ve cezaya yonelik husumet ozellikle trafige
iliskin idari sug ve cezalarda agirlik kazanmistir. Trafikte idari cezanin
aleyhine tutum takinanlar, s6z konusu cezalarin biiyiik bir kisminin
kiiclimsenemeyecegini, c¢linkii onlarin trafik gilivenligi ve dolayisiyla
kisilerin biitiinliigline iliskin hukuki varliklara gercek anlamda tecaviiz
olusturdugunu ve ¢ogu kez de faillerin sosyal tehlikeliligini ortaya
koydugunu 6ne stirmiislerdir. Ancak bu itirazlara ragmen 3 Mart 1967
tarihli bir kanun® ile trafige iliskin olarak Devlet ve yerel yonetimlerin
(bolge ve belediye) diizenlemelerini ihlal eden ve yalmzca hafif para

58 Almanya'da idari sug ve cezalar ile bu sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulamasi
hakkinda ayrmtili bilgi icin bkz. Dursun Hasan, Almanya’da Idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik Ilkesinin Uygulanmasi, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, Say1: 9, Haziran 2017, s.
203-246.

59 Bu ¢alismalardan en 6nemlisi Guidio Zanobini'nin “Le Sanzioni amministrative, Fratelli
Bocca, Turin 1924” seklinde kiinyesi gosterilen eseri olup dilimize Y. Giinal tarafindan
cevrilmistir. Bkz. Zanobini Guidio, Idari Miieyyideler (Ceviren; Yilmaz Giinal), Ankara
1964.

60 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15 dn. 31'de belirtilen
calismalar.

61 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 16 dn. 32'de belirtilen
yazarlar.

62 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15-16.

63 Bu kanun hakkinda Anayasa Mahkemesi 4 Mart 1970 tarihinde vermis oldugu bir kararda,
soz konusu kanunla trafik ceza hukukuna ait normlarin idari su¢ ve ceza normlarina
déniistiiriildiigiindi ve burada Idarenin yetkisinin takdir yetkisi olmayip bagh yetki
oldugu icin kanunun Anayasaya uygun oldugunu belirtmistir. Bkz. Moderne, Sanctions
administratives et justice constitutionelle, s. 180.
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cezasiyla cezalandirilan kabahat fiilleri, ceza hukuku bakimindan sug
olmaktan cikartilarak, idari su¢ ve ceza haline dontistiiriilmiis, teknik
ve hukuki bir deyisle, “depenalisation” (ceza hukuku kapsamindaki hukuka
aykurt fiillerin, idare hukuku kapsamindaki hukuka aykir1 fiillere doniistiiriilmesi)
yapilmistir.** Soz Italya’daki depenalisation olgusundan agilmisken bu
olgu tizerinde kisaca durmak faydali olacaktir.

italya’da 9 Ekim 1967 tarihli bir kanunla; polis, su ve ormanla ilgili
ceza hukukunun kapsamina giren kimi cezalar, idari cezaya ¢evrilmis, 24
Aralik 1975 tarihli bir kanunla de kamu maliyesi, is kanunu, gida, gevre
ve kamu saglig1 ve sehir planlamasi disinda sadece para cezasi 6ngoren
ceza hukukunun kapsamindaki cezalar, idari cezaya dontistiiriilmiistiir.®
Ote yandan Italya’da 1981 ve 1999 yilinda biiyiik capl “depenalisation”
(depenalizzazione) yapilarak ceza hukukunun kapsamina giren bir¢ok sug
ve ceza, idare hukukunun daha dogru bir deyisle, cezai idare hukukunun
kapsamina sokulmustur.*

Yukarida Italyan dgretisinin énemli bir kisminin, idari sug ve ceza
kavramina kars1 bir husumet besledigi ifade edilmisti. Giintimiizde idari
cezaya karsi pek fazla bir husumet bulunmamaktadir. Bu husumetin
yenilmesinde en biiyiik katkiy1 Zanobini'nin idari sug ve ceza konusunda
koymus oldugu kuramsal temel olusturmustur. Bundan da ote Italya'da
1981 yilinda yapilan depenalisation hareketinin ve bu baglamda kamusal
idari sug ve cezalarda genel nitelikli bir kanun olan 24 Kasim 1981 tarih
ve 689 sayili Kanunun ¢ikartilmasinda da en biiyiik katkiyr Zanobini'nin
koydugu kuramsal temel olusturdugunu belirtmek gerekir.”” Sz Italya’da
halka yonelik idari sug ve cezalar hakkindaki 24 Kasim 1981 tarih ve 689
sayili Kanundan agilmisken bu kanun hakkinda genel bir bilgi vermek
uygun olacaktir.

24 Kasim 1981 tarih ve 689 sayili Kanun, hafif para cezalar ile
ceza hukuku yaptirnrmina baglanan kabahatlerin idari cezalara
dontistiirtilmesine iliskin yukarida belirtilen 24 Aralik 1975 tarihli
Kanuna gore idari cezanmin uygulamasini daha fazla artirmistir. Bu
baglamda 1981 yilinda cikartilan Kanun, ftalyan Ceza Kanununda

64 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15, Toroslu Nevzat,
Suglarin Tasnifi Sorunu ve Taksirli Suglar ile Kabahatler Konusunda Baz1 Egilimler in
Degisen Toplum ve Ceza Hukuku Karsisinda TCK'nin 50 Yili ve Gelecegi, IUHFY No.:
511, Istanbul 1977, s. 147-148.

65 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15.

66 Krs. Casetta, s. 337.

67 Krs. Moderne Franck, La sanction administrative (éléments d’analyse comparative), RFDA,
Mai-Juin 2002, s. 485.
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ongoriilen bazi kabahatleri, daha acik bir deyisle, serseri yasama
iliskin 669, hayvanlarin kotii muhafazasina iliskin 672, izin verilen
zaman disinda alkol tiiketimine iliskin 687, gegerli olan paralar:
degeri lizerinden almanin reddine iligskin 693, piyasada dolasan sahte
paralari Idareye teslim etmemeye iliskin 694. maddelerini idari cezanin
kapsamina almigtir. Yine 689 sayili Kanun, gebeligin goniillii sona
erdirilmesine iliskin sug ile patlayici maddeler ve 34. maddesinde
saydigi kanunlar disinda kalan ve yalnizca agir veya hafif para cezasini
ongoren® tiim suglar1 idari ceza kapsamina almistir. Bununla birlikte
kanun, para cezasinin, ozgiirliigli baglayici ceza iceren hiikiimlere
se¢imlik bir ceza olmasinin dngoriildiigii durumlarda ve takibi sikayete
bagl suclar hakkinda idari cezanin uygulanmasini kabul etmemistir.
689 say1l1 Kanun, bunlardan bagka, Kamu Giivenligine Iligkin Kanunun
121. ve 124. maddeleri ile otomobil sigortalar1 hakkindaki 24 Aralik
1969 tarihli Kanunun 32. maddesinde 6ngoriilen sug ve is kazalar1 ve ig
sagligina iligkin hiikiimler hari¢ sosyal sigortalara iliskin sugclari, ceza
hukuku kapsamindan c¢ikartarak kendisinin, daha agik bir deyisle,
halka yonelik idari sug ve cezanin kapsamina almigtir.*

689 sayih Kanunla Italyan ceza yargisi dizgesinde de o6nemli
degisiklikler yapilmistir.”” Bu kanun, idari sug ve ceza ile ilgili muhakeme
ve maddi normlar1 birlestirmis,” bir¢ok kabahati, idari para cezasina
doniistiirmiistiir.”? Ayrica bu kanun, yalmizca depenalize edilen suglar
hakkinda degil, Italyan hukuk dizgesinde idari su¢ ve ceza olarak
diizenlenen cesitli 6zel idari ceza normlar1 hakkinda da genel hiikiimler
icermistir. Bununla birlikte Kanun, idari cezay1 biitiinsel agidan degil,
parcali bir yaklasimla ele almistir.”? Nitekim disiplin su¢ ve cezalari
s0z konusu kanunun kapsami disinda tutulmuslardir”* Kanunun 12.
maddesinde ise idari ceza oldukga dar bir sekilde tanimlanarak bir para
cezasmin 0denmesini gerektiren miktar oldugu ifade edilmistir.”

68 Tlgingtir, idari para cezasinin 6lgiisii olarak ihlal edilen kanun hitkmiiniin gosterdigi agir
veya hafif para cezas1 miktar1 kabul edilmistir. Soyaslan, s. 142.

69 Soyaslan, s. 141.

70 Bkz. Moderne, La Sanction Administrative (éléments d’analyse comparative), s. 485.
71 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15.

72 Fazla bilgi i¢in bkz. Mantovani, s. 17 vd.

73 Kanun idari cezaya parcali bir sekilde yaklastig1 icin diger {ilkeler tarafindan 6rnek alinmas:
dogru degildir. Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 125.

74 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 15. Bu husus kanunun 12.
maddesinin son ctimlesinde “Non si applicano alle violazioni disciplinari.” seklinde ifade
edilerek disiplin ihlallerine bu kanunun uygulanmayacagi belirtilmis bulunmaktadur.

75 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 125.
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ftalyan ceza dizgesini degistiren 689 sayili Kanun, idari cezalar icin
farkli bir terminoloji de kullanmistir. Daha acik bir deyisle Kanun, ceza
hukuku cezalar1 icin “ammenda” (ceza) veya “multa” (ceza) kavramin
kullanirken, idari cezanin ezici ¢ogunlukla para cezasini igerdigini goz
oniine alarak idari ceza i¢in “pagamento di una somma di denaro” (belirli
bir miktar paray1 6deme) veya “pena pecuniaria” (parasal ceza) kavramin
kullanmistir.”

Bununla birlikte, 689 sayili Kanun, idari cezanin dogasi ile
bagdasmayacak bir hitkkme yer vermistir. Daha acik bir deyisle, Kanunun
24. maddesinin 1. fikrasinda, yargica da idari ceza verme yetkisi
tanimistir.”” Bu tutumu, idari sug ve cezalarin dogasi ile bagdastirabilmek
olanaksizdir. Zira idari su¢ ve cezalar ile ceza hukukunun kapsamina
giren sug ve cezalar, birbirinin 6zdesi olmadig: gibi birbirinden niteliksel
veya niceliksel Olglitle de ayrilamamakta, organik ve sekli oOlgiitle
ayrilabilmektedir. Bu baglamda Idare tarafindan, idare hukuku 6zellikle
idari usul kurallartyla verilen cezalara idari ceza, yargi¢c veya savci
tarafindan ceza muhakemesi normlar1 uygulanarak verilen cezalar ise
ceza hukuku cezalarini olusturur. Bu yiizden yargica idari ceza verme
yetkisi tanimak, idari cezanin dogasina aykir1 bir tutum almak anlamin
tasimaktadir.”®

689 sayili Kanunda ilging bir hiikiim olarak “uzlasma” olanagina yer
verilmistir. Bu baglamda kanun, idari para cezasinin verildigi durumlarda
taraflar 90 giin icerisinde uzlasirlarsa indirimli miktarin 6denecegi esasini
benimsemistir. Kanun uzlasmaya varilmadig1 durumlarda taraflarin idari
veya yargisal yola bagvuru haklar1 bulundugunu ve ancak uzlasmadan
bir sonug ¢ikmadig: veya idari cezanin goniillii olarak yerine getirilmedigi
durumlarda idari icraya bagvurulabilecegi esasin1 benimsemistir.”

Yukarida belirtildigi tizere 689 sayili Kanun, icerdigi 6zel bir hiikiimle
bu kanuna aykir: olmayan ve yaptirimi idari para cezasi olan biitiin idari
suglara uygulanacak olan Italyan cezai idare hukukunun genel ilkelerini
de saptamistir. Somut deyisle, bu ilkelere kanunun ilk 12 maddesinde
yer verilmistir. Ceza hukukunun temel esaslarinin aynen tekrarlandig:
bu ilkeleri; idari sug ve cezalarin kanuniligi, isnat yetisi, idari cezanin
bireyselligi, hukuka uygunluk nedenleri, idari suga istirak, sug aracinin
sahibi ile sucu isleyenin miiteselsil sorumlulugu, idari para cezasmnin

76  Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionnelle, s. 117.

77  Fazla bilgi i¢in bkz. Casetta, s. 338.

78 Bu konularda genis bilgi icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, 383-398.
79  Krs. Casetta, s. 707, 709.
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oliimle mirascilara gegmeyecegi, fikri ictima, idari para cezasinin alt
ve iist smirmnin kanunda gosterilen alan igerisinde kalinmak kaydiyla
Idare tarafindan takdir edilecegi® seklinde saymak olanaklidir. Ancak
yukarida belirtildigi tizere bu genel hiikiimlerin, disiplin sug ve cezalarina
uygulanmayacag1 kanunda agik¢a ifade edilmistir.® 689 sayili Kanunun
biitiin ceza hukuku ilkelerinin ve bu arada kanunilik ilkesinin halka
yonelik idari sug ve cezalarda gegerli oldugunu 6ngdrmesini son derece
olagan olarak karsilamak gerekir. Ziraidari cezalarda da “cezalandiric1” bir
nitelik bulunmaktadir.® Italya’da halka yonelik idari sug ceza konusunda
temel veya genel nitelik tasiyan 689 sayili Kanunda yer alan ceza hukuku
ilkelerini bu sekilde saydiktan sonra sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin
nasil ele alindigini irdelemek faydali olacaktir.

689 sayili Kanunun 1. maddesinin 1. fikrasinda; hi¢ kimsenin
yuriirlitkteki kanunun idari su¢ saymadigr bir fiilden dolay:
cezalandirilamayacag: ifade edilmistir.** Kanunun bu hiikmiiyle sug
ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” (riserva di legge) alt
ilkesine temas edilmistir. Bu hiikiimle halka yonelik idari para cezasinin®
kaynaginin mutlaka kanun olmasi sart kosulmaktadir.®> Italya’da halka
yonelik idari su¢ ve cezalar bakimindan kanunilik ilkesinin “kanunun
tekelciligi” alt ilkesine biiyiik Onem verilmektedir. Zira kisilerin
hukuki giivenliginin, ancak s6z konusu alt ilkenin mutlak bir sekilde
uygulanmas1 yoluyla saglanabilecegi esasi benimsenmektedir. Bu
baglamda Italya’da kanun disinda, Idarenin diizenleyici veya bagka
tirlii islemleriyle halka yonelik idari su¢ ve ceza konulamayacag:
kuralina siki sikiya baglanilmaktadir. Kanunun, halka yonelik her
tlirlii idari sug ve cezanin yapict veya kurucu unsurlarini diizenlemesi
gerekir. Yalnizca yapici veya kurucu unsurlar1 kanunda belirlenmis sug

80 Idare tarafindan s6z konusu takdir yetkisi kullanilirken gelisigiizel bir sekilde hareket
edilmeyecek, bir takim 6lg¢iitler dikkate alinacaktir. Bu baglamda ihlalin agirligs, failin veya
sorumlunun fiili isleyis tarzi, onun islemis oldugu fiilin kamuya olan maliyeti veya vermis
oldugu zararin boyutu veya kusurunun hafif, orta veya agir olmak iizere derecesi veya kast
veya taksir seklinde tiiriine bakilacaktir. Krs. Casetta, s. 335.

81 Corso, s. 190, Soyaslan, s. 138.
82 Corso, s. 190.

83 689 sayili Kanunun 1. maddesinin 1. fikrasinin orijinali su sekildedir: “Nessuno puo essere
assoggettato a sanzioni amministrative se non en forza di una legge che sia entrata in
vigore prima della commissione della violazione.” Bkz. http://www.comune.jesi.an.it/MV/
leggi/1689-81.htm., Erigim Tarihi, 7.4.2012). 689 say1l1 Kanunun orijinaline yapilan yollamalar
bu internet adresinden alinmistir.

84 Yukarida belirtildigi {izere 689 sayili Kanun halka yonelik idari cezay1 oldukca dar tutarak
onu sadece para cezasi seklinde betimlemektedir. Aslinda idari ceza, 6zglirliigii baglayict
ceza disinda her tiirlii nitelikte olabileceginden, bu tanimi benimsemek olanaksizdir.

85 Krs. Moderne, s. 238.
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ve cezalar hakkinda ayrint1 veya ikincil niteligindeki hiikiimler Idarenin
diizenleyici islemlerine birakilmaktadir. Su¢ ve cezanin yapic veya
kurucu unsurlari kanunda diizenlenmek kaydiyla Idareye ayrint1 veya
ikincil nitelikte diizenleme verilmesi yetkisi, su¢ ve cezada kanunilik

N EY72

ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesini ihlal etmez.

Sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun ge¢mise uygulanmazlig1”
altilkesiise 689 sayili Kanunun 1. maddesinin 2. fikrasinda diizenlenmistir.
Buna gore, idari sug olarak kabul edilen bir fiile sadece islendigi zaman
ylrirlitkte bulunan kanunun 6ngordiigii ceza uygulanir.” Bu hiikiimle
halka yonelik idari suglarda “fiilin islendigi zaman mevcut bulunan
kanunun uygulanmas1” (tempus regit actum) ilkesi kabul edildigine gore
halkayonelikidarisugvecezalardaaleyheolanidaricezanormlarinin geriye
ylriimezligi esasinin mutlak oldugu ortadadir. Ancak ceza hukukunun
kapsamina giren normlar bakimindan agikga belirtilmis olmasina karsin,
689 say1li Kanunda idari ceza normlarinin fail veya sorumlunun lehine bir
sekilde geriye yiiriiyecegi sonucu ¢ikartilamadigindan uygulamada 2000
yilina kadar ¢ikartilan idari sug ve cezalar hakkindaki kanunlarda lehe
olan kanunun geriye yiiriimesi esast benimsenmemistir. Ancak bu yilda
cikartilan 326 sayili Kanun ile “kambiyo” (valutarie) suglarindan dogan
idari cezalar bakimindan failin lehine olan kanunun ge¢mise uygulanacagi
esas1 benimsenmigtir.®®

Yukarida, 689 sayil1 Kanunun 1. maddesinin 2. fikrasindaki diizenleme
tarzindan, idari su¢ ve ceza igeren normlarin failin aleyhine olarak
“geriye yiirtimezligi” (lex previa) esasinin mutlak oldugu sonucunun
cikartilmasinin olanakli oldugu belirtilmisti. Ancak idari su¢ ve ceza
normlarmin aleyhe bir sekilde geriye yiiriimezligi esasinin anayasal bir
deger kazanmasmin, [talyan Anayasa Mahkemesinin ancak oldukga
sonraki kararlariyla ve ortiik bir sekilde ortaya konuldugunu belirtmek
gerekir. Ger¢ekten Mahkeme, baslangicta, idari su¢ ve ceza normunun
aleyhe geriye yiiriitiilmesinden herhangi bir kaygi duymamustir. Nitekim
Mahkemenin 16 Haziran 1964 tarih ve 46 sayili kararinda aleyhe ceza
normlarmin geriye yiirtimezligi esasmin, yalnizca ceza hukukunun
kapsamina giren sug ve cezalarda gecerli oldugu belirtilmis,* 14 Mart
1984 tarih ve 68 sayili kararda ise aleyhe bile olsa idari cezalarin geriye
ylriiyiip ylirtimeyecegini kanun koyucunun takdir edecegi goriisii

86 Krs. Casetta, s. 340-341.

87 689 sayil1 Kanunun 1. maddesinin 2. fikrasinin orijinali su sekildedir: “Le leggi che prevedono
sanzioni amministrative si applicano soltanto nei casi e per i tempi in esse considerati.”

88 Casetta, s. 337.

89 Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 259 ve dn. 235.
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benimsenmistir.” Ancak Mahkemenin, 7 Mayis 1991 tarih ve 202 sayili
kararinda; bazi kamusal yerlerde sigara igilmesinin yasaklanmasi
baglaminda ongoriilen 6zel hukuk yaptirimlarmin bile “aleyhe geriye
ylrtimezlik “ esasina tabi oldugu belirtilmistir.” Kanunda belirtilen kamu
hukuku yaptirimlar: yaninda yer alan 6zel hukuk yaptirimlar1 bakimindan
bu esas kabul edildigine gore, mahkemenin bu kararindan, kamu hukuku
yaptirimina giren halka yonelik idari ceza bakimindan da aleyhe geriye
ylrtimezlik ilkesinin, anayasal bir deger tasidig1 “evleviyetle” (a fortiori)
ortiik bir sekilde ortaya ¢ikmaktadir.*

Aslinda 689 sayili Kanunun 1. maddesiyle sug¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin “kanunun tekelciligi” ve “kanunun geg¢mise uygulanmazligr”
alt ilkelerinin birlikte diizenlenmesinin 6nemini pek fazla abartmamak
gerekir. Zira yukarida ayrintili bir sekilde anlatildigi iizere Italyan
Anayasanin 25. maddesinin 2. fikrasindan; gerek ceza hukukunun
kapsamina giren su¢ ve cezalarda, gerekse halka yonelik idari sug ve
cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanacagi sonucunu ¢ikartabilmek
olanaklidir. Gergekten de Anayasanin bu hiikmiinden anlagilacag: iizere
sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesinin geregi
olarak Idarenin diizenleyici iglemleriyle su¢ ve ceza konulamayacagi,
her tiirlii su¢ ve cezanin yapict veya kurucu unsurlarinin kanun ile
saptanmasi mutlak bir zorunluluk oldugu, kanunun aleyhe bir sekilde
geriye yliriitiilmesinin olanakli olmadig: ortadadir.”

689 say1l1 Kanun, idari sug ve ceza 6ngoren kanunlar bakimindan bolge
idarelerine de yetki tanimaktadir. Bu konuyu incelemeye gecmeden 6nce
onemli bir hususa vurgu yapmak uygun olacaktir. italya’da “yargilama
ve usul normlar” (giurisdizione e norme processuali) bakimindan bdlge
idarelerinin herhangi bir yetkisi bulunmamaktadir. Bu esas Italyan
Anayasasmin 117. maddesinde 2001 yilinda yapilan degisiklikte de ayni
kalmistir. Gergekten de Anayasanin 117. maddesinin 2. fikrasinda “yarg:
ve usul hukuk” normlarini koymak bakimindan “Devlete” (Merkezi
Idareye) tekelci bir yetki taninmuigtir.?

689 sayili Kanunun 9. maddesinin 2. fikrasindan; bolge idarelerinin
idari su¢ ve ceza normu koyabilecekleri anlasilmaktadir.”® Bu baglamda

90 Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 259-260 ve dn. 236.
91 Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 260 ve dn. 238.

92 Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 260.

93 Krs. Antolisei ve Conti, s. 72.

94 Krs. Casetta, s. 338.

95 Gergekten de bu maddenin 2. fikrasinda; bir fiil icin Devletin koydugu hem ceza hukukunun
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s0z konusu kanunun “kanunun tekelciligi” alt ilkesinden bahseden 1.
maddesinin 1. fikrasinin, bolge kanunlarimi da kapsadig1 sonucuna varmak
olanaklidir.”® Ancak 689 sayili Kanunun 9. maddesinin 2. fikrasindan
Devletin idari ceza normu koyamayacagi sonucu ¢ikartilamaz. Zira soz
konusu kanun, Devlet kanunu tarafindan konulan idari ceza normunun
bolge idarelerinde de gegerli oldugu anlayisini Ortiik” bir sekilde
benimsemigtir.*

689 sayili Kanunun 9. maddesinin 2. fikrasinda ortiik bir sekilde bolge
idarelerinin ¢ikartacaklar1 kanunlarla idari su¢ ve ceza koyabilecekleri
esasimnin  benimsenmesi,” italyan Anayasa Mahkemesi tarafindan
paylasilmamaktadir. Gercekten de Anayasa Mahkemesinin Devlet ile
Yerel Yonetimler Arasinda Gorev ve Yetki Paylasimi Kanunu hakkinda
vermis oldugu Haziran 1967 tarih ve 78 sayili kararda, Anayasanin 25.
maddesinin 2. fikrasinda belirtilen kanunilik ilkesinin ceza hukuku sug ve
cezalari ile idari sug ve cezalar bakimindan esit bir sekilde uygulanacag,
dolayisiyla sadece merkezi parlamentonun ¢ikartacagi kanun ile idari sug
ve ceza konulabilecegi goriisii savunulmus, tersine bir bu yetkinin bolge
idareleri dahil higbir yerel idareye birakilamayacagi sonucuna varimigtir.'®

kapsamina giren bir ceza hem de bélge idarelerinin koymus oldugu idari bir ceza normunun
bulunmasi durumunda Devletin koydugu normun uygulanacagi, bolge idarelerinin
koydugu normun yalnizca ceza hukukunun kapsamina giren bir normun bulunmadig:
durumda uygulanacag belirtilmistir.

96 Krs. Casetta, s. 337-338.

97 Ortiik diyoruz zira 689 sayili Kanunun 9. maddesinin 1. fikrasinda; bir fiil igin hem ceza
hukukunun kapsamina giren ceza hem de idari ceza 6ngoriildiigii veya birden fazla idari
ceza Ongoriildiigii durumda “6zel hitkmiin” (la disposizione speciale) uygulanacag:
ifade edilmistir. Kanimizca bu hiikiimden Devlet kanunu tarafindan konulan idari ceza
normunun bolge idarelerinde de gegerli oldugu sonucunu ¢ikartmak olanaklidir. Yine bu
hiikiimden Devlet ve bolge idarelerinin ayn1 davranis i¢in idari ceza normu koydugu ve
kanun hiikiimlerinin farkli olmasindan dogan uyusmazliklarda kimin koydugu hiikiim
“ozel hiikiim” niteliginde ise o normun uygulanacagr sonucunu ¢ikartmak olanaklidir.
Bununla birlikte, 1talya’da Devlet ile bolge idareleri arasinda idari ceza normlar: arasinda
pek fazla bir “hiikiim ¢atismas1” ¢iktig1 karusinda degiliz. Gergekten de kimi durumlarda
Italyan Devleti ¢ikartacagi kanunun igeriginin bolge idareleri tarafindan doldurulacagini
ongormekte, bu idareler de kanunun kendilerine sagladig1 olanag: kullanarak genel veya
Ozel diizenleme yapmakta, idari ceza normunu detaylandirmaktadirlar. Krs. Moderne,
Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 208-209.

98 Krs. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 138.
99  Aksi goriis icin bkz. Antolisei ve Conti, s. 69-70.

100 Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 199-200 ve dn. 19. Buna
karsin Italyan Danistay’s Anayasa Mahkemesinin goriisiine biitiiniiyle ters bir tutum
takinmistir. Gergekten de Italyan Damistay’1 2001 yilinda vermis oldugu 885 sayili kararda,
bazi konularda bolge idareleri disindaki yerel idarelerin bile idari sug ve ceza koyabilecekleri
esasin1 benimsemistir. Bkz. Casetta, s. 338. Ancak kanimizca Damistay’in bu goriisiine
katilabilmek olanaksizdir. Gergi Italya’da bolge idareleri digindaki yerel yonetim birimlerinin
kamu sagliginin korunmasmin gerektirdigi veya acil durumlarda diizenleme yetkileri
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Anayasa Mahkemesinin bu karar1 6gretide kimi yazarlar tarafindan da
desteklenmistir. Ornegin Casetta, Anayasanin 25. maddesinin 2. fikrasinin
yalmizca merkezi parlamentonun su¢ ve ceza koyabilecegi esasini
benimsemis olmasina karsin, 1981 yilinda ¢ikartilan 689 sayili Kanunun
9. maddesinin 2. fikrasiyla bolge idarelerine idari yaptirim ve bu arada
idari ceza koyma yetkisi taninmasinin Anayasaya aykirt bir durum
olusturdugunu belirtmektedir.!™ Bununla birlikte, yukarida belirtildigi
tizere yapilan bu tartismalarin sug ve cezada kanunilik ilkesi bakimindan
fazla bir 6nemi bulunmamaktadir. Zira, Italya’'da bolge idarelerinin
kendilerine 6zgii parlamentolar: bulundugundan bu idareler tarafindan
idari sug ve ceza normu konulmasi, kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi
alt ilkesine aykirilik olusturmaz.'”

bulunsa bile mahalli idarelerin yapacag: diizenlemelerin igeriginin énceden kanun koyucu
tarafindan belirlenmesi gerekmektedir. Bkz. Casetta, s. 342. Bu gergevede [talya'da soz
konusu idarelerin 6zerk bir diizenleme yetkisi bulunmamakta, yalnizca ikincil veya ayrintt
niteliginde hiikiim koyabilme yetkileri bulunmaktadir. ftalyan Danistay’1 bu tutumuyla s6z
konusu mahalli idarelerin 6zerk bir diizenleme yetkisine sahip oldugu seklinde bir izlenim
vermektedir ki bunun kabul edilemeyecegi ortadadir.

101 Casetta, s. 337.

102 689 sayili Kanunun bdlge idarelerine idari su¢ ve ceza normu koyma yetkisi vermesi
su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesine aykir1 olmasa da s6z
konusu cezaya, [talya’daki benimsenmis haliyle idari para cezasma karsi adli yargiya
basvurulabilecegi esasinin benimsenmesi (bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice
constitutionelle, s. 323 ve dn. 115) kanunilik ilkesine esneklik getirmektedir. Gergekten de
idari ceza, idari bir islemle verildigine gore bu isleme kars: yalnizca idari yargi yoluna
bagvurulmasi gerekir. Idari ceza islemine karst adli yargiya bagvurulmasi durumunda bu
yargmin yapacagi denetim etkin olamayacagindan (zira adli yarg: idari cezanin dayanag:
olan diizenleyici islemi iptal etmeye yetkili degildir) kanunilik ve hukuk devleti ilkeleri
bakimindan gri bir delik olusacag1 agiktir. Konu hakkinda bilgi igin bkz. Dursun, Idari
Sug ve Cezalarda Kanunilik Ilkesi, s. 12 vd. Bundan daha vahim bir durum ise italyan
Anayasa Mahkemesinin bu tutuma izin vermis olmasidir. Gergekten de italyan Anayasa
Mahkemesi, yarg: yolunun kapatilmamasi kosuluyla idari cezaya kars1 hangi yargi diizenine
basvurulacaginin takdirinin yasa koyucuya ait oldugu goriisiinii savunmustur. Daha somut
bir deyisle mahkeme, 13 Kasim 1969 tarih ve 141 sayili kararinda, idari cezaya kars1 adli veya
idari hangi yarg: diizenine gidilmesi éngoriiliirse 6ngoriilsiin her iki durumun da anayasal
gereklere uygun oldugunu ifade etmistir. (bkz. Moderne, Sanctions administratives et
justice constitutionelle, s. 321 ve dn. 108). Italyan yasa koyucusu da kimi idari cezalara
kars1 adli, kimilerine karst ise idari yargi yoluna bagvuru éngdrmiistiir. Ornegin, 689 sayili
Kanun, kamunun zarara ugratildig1 idari sug ve cezalar bakimmdan idare mahkemesinin
yetkili oldugu esasin1 benimsemistir. Yine bu tilkede idari sehir planlamasi sug ve cezalar1
ile idari vergi sug ve cezalar1 bakimindan dogan uyusmazliklarda da idare mahkemeleri
yetkili kilinmistir. Bunun gibi kanuna dayali olarak ¢ikartilan idari diizenlemeden dogan
uyusmazliklar: ¢6zme konusunda idare mahkemeleri yetkilidirler. (bkz. Casetta, s. 340, 342).
Bunlarin diginda italya’da idari para cezasi ile “Bagimsiz idari Otorite”lerin (BIO) vermis
oldugu para cezalarin iptal etme veya degistirme konusunda yalnizca adliye mahkemeleri
yetkili kilnmistir. Casetta, s. 707. Aslinda idari cezadan kaynaklanan uyusmazliklar: adli
yargi organlarmin yetki ve gorevine sokmak isin dogasma aykiridir. Zira Casettanin
belirttigi {izere idari ceza verilirken kamu giiciiniin kullanilmas1 séz konusu oldugundan
bundan dogan uyusmazliklarin adli yargida ¢6ziimlenmesi diisiiniilemez. Casetta, s. 706.
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689 sayili Kanunun 1. maddesinde halka yonelik idari sug ve
cezalarda kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi ve kanunun gec¢mise
uygulanmazhigr alt ilkeleri diizenlenmis olmasma karsin “kanunun
aciklig1” alt ilkesine temas edilmemistir. Ancak bu olgudan Italya’da halka
yonelik idari sug¢ ve cezalar bakimmdan kanunun aciklig: alt ilkesinin
uygulanmadigr sonucunu c¢ikartmak kanimizca isabetli olmayacaktir.
Zira bu tilkede s6z konusu sug ve cezalar bakimindan “yorum” unsuru,
kanunun agikligr alt ilkesi dogrultusunda diizenlenerek “kiyas yasagi”
ilkesi benimsenmistir.'® Daha agik bir deyisle, Italya’da halka yonelik idari
sug ve cezalar bakimindan “aleyhe kiyas” (malam partem) yasagi mutlak
bir sekilde benimsenmis, “failin lehine” (bonam partem) kiyas yapilmasi
dogrultusunda bir egilim de gozlenmistir.'™

Italya’da idari sug ve cezalar bakimindan genel bir nitelik tasiyan
689 sayili Kanunun tiim ilkeleri ve bu arada kanunilik ile ilgili hiikmii,
biitiin halka yonelik idari su¢ ve cezalar bakimindan gecerlidir.'® Bu
kisimla ilgili agiklamalarimizi bitirmeden once iki hususa temas etmek
uygun olacaktir. Bir sonraki kisimda disiplin isleri bakimindan kanunilik
ilkesinin uygulamasi {izerinde durulurken kamu gorevlilerinin disiplin

103 Yorum ve kiyas konusunda ayrintih bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik
Tlkesi, s. 94-110.

104 Casetta, s. 337.

105 Ancak idari vergi sug ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasinda bir “6zellik”
bulundugu igin {izerinde kisaca durulmasi faydali olacaktir. Italya’da vergi konusunda
salt bir kanunun bulunmas: yeterli degildir. Bunun yaninda vergiyi diizenleyen kanunun
bazi niteliklere sahip olmasi da gerekmektedir. Gergekten de Italyan Anayasasmin
“vergilendirme” baglikli 53. maddesinde; herkesin 6deme yetisine gore kamu giderlerine
katilmakla yiikiimlii oldugu, vergi dizgesinin “artan oranli” (progressivo) bir sekilde
kurgulanacag ifade edilmistir. Anayasanin bu maddesi, vergi vermenin eregini saptamakta
ve gerek mali gii¢ gerekse mali ddev Olgiitlerini ortaya koyarak verginin yasallig1 ilkesine
yon gostermektedir. Buna gore, 6deme giliciinii hesaba katmayan ve kamu yararina olmayan
masraflar1 karsilamak icin konulan vergi yasalar1 keyfi ve hukuka aykir1 olacaktir. (krs.
Giilsen Giines, Verginin Yasallig flkesi, Giincellenmis 2. Baski, On Iki Levha Yayncilik
A.S., Istanbul 2008, s. 62-63). Idari vergi cezasi kavrami “vergi” kavraminin igerisine
altlanabilmektedir. (Fazla bilgi i¢in bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi,
s. 273 vd). Ancak bu savdan, kanimizca, italyan Anayasanin 53. maddesinin, idari vergi
sug ve cezalar1 bakimindan da uygulanacagi sonucu ¢ikartilmamalidir. Her seyden 6nce,
olciilii olmak kosuluyla, idari vergi cezasiin uygulanmasinda kisilerin édeme giiciiniin
hesaba katilmasi gerekmez. Bir kere séz konusu cezalarin uygulanmasinda temel amag
“cezalandirma”dir. Tkinci olarak, idari vergi cezalar1 “kamu giderini karsilamak” icin degil,
kisilerin bu nitelikteki fiil ve eylemleri bir daha islememesi, bir baska deyisle, caydirict
olmasi eregine yonelmistir. Bu ylizden kisinin 6deme yetisinin dikkate almmamas: isin
dogasi geregidir. Yine, idari vergi cezalarimin “artan oranl” (miiterakki) olmasi da gerekli
degildir. Cilinkii s6z konusu cezalarin uygulanmasinda temel erek, cezalandirma ve
caydirma oldugundan “sabit” (maktu) bir idari vergi cezasinin éngdriilmesi de olanaklidur.
Ancak, kisilerin mahvina neden olacak sekilde 6deme giiciinii olduk¢a asan veya makul
olmayan bir idari vergi cezasinin Anayasanin bu maddesine aykir1 oldugunu savlamak
olanaklidir. Zira boyle bir ceza 6l¢tiliiliik ilkesine agik¢a aykirilik olusturur.
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isleri inceleneceginden, yontemsel biitiinltigii bozmamak icin disiplin
cezast niteligindeki “ruhsat iptali” ' cezasi iizerinde burada kisaca
durmak uygun olacaktir. ftalya’da son yillarda agirlikli olarak kullanilan
“ruhsat iptali” cezasi, 6zel bir kanunla diizenlenmistir. Bu tilkede s6z
konusu ceza bakimindan kanunilik ilkesinin uygulanmas1 hakkindaki
aciklamalara girismeden once su hususu hemen belirtmek gerekir ki
ozglirliik¢ii rejimler, kisiye dogrudan idari ceza vermek yerine ruhsat
iptali cezasiin verilmesini tercih ederler. Nitekim Alman hukukgulari,
ruhsat iptali yaptirimini “iznin yasaklanmasi” olarak betimlerler.’”” Bu
baglamda otoriter rejimlerde kanunen izin verilenler disinda her sey
yasak iken, liberal rejimlerde kanunun yasaklamadigi her seyin serbest
oldugu esasi gecerlidir. ftalya’da artik Idare, kamu hizmetlerini, dogrudan
kendisi ytirtitmekten ziyade kendi denetim yetkisini sakli tutarak o6zel
kisilerin ruhsat yoluyla gérmesine agirlik vermektedir. idarenin bunu
yapmasindaki temel erek, kisi hak ve 6zgiirliiklerine sayg1 gostermektir.
[talya’da ruhsata agirlik verilmesinde temel erek, kisi hak ve 6zgiirliiklerine
saygl gostermek olduguna gore hak ve ozgiirliik ihlali niteliginde olan
“ruhsat iptali” (lisans iptali) idari cezasi verilebilmesinin “kanunilik”
ilkesine tabi olmasi1 gerekliligi agiktir. Gergekten de 1999 yilinda
cikartilan 152 sayili Kanunla ruhsatin, kanunen belirlenen “ruhsat” (izin)
verilme kosullarina aykir1 olarak kullanildig1 durumlarda iptali yoluna
gidilecegi esas1 benimsenmistir. Yine Italya’da bir seye “ruhsat vermeme

106 Rubhsat iptali cezasi, kural olarak, disiplin cezasinn igerisine girer. Zira disiplin cezasmin
nirengi noktalarini, idare ile kisi arasinda 6zel bir iliskinin bulunmas ve idareye ceza
verme yetkisinin daha dnceden, diger deyisle, disiplin ihlalinden 6nce taninmasi olusturur.
Bu baglamda disiplin cezas1 salt kamu gorevlileri hakkinda uygulanmamakta; mahkam,
dgrenci, asker gibi kamu hizmetini kullanan gesitli kesimlerle Idare arasinda “&zel bag”
(special hardship) yiiziinden dogan hukuki iliski igerisinde bulunulan her durumda
uygulanmaktadir. Bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 319. idare kisiye
bir ruhsat vererek kendisi ile ilgili kisi arasinda &zel bir bag olusturdugu, ruhsat iptali
cezasini da bu baga dayali olarak verdigi icin bu cezanin kural olarak disiplin cezasi olarak
diistintilmesi gerekir. Kural olarak diyoruz zira ruhsat iptalinin disiplin cezasi, dolayisiyla
idari ceza olarak diisiiniilemeyecegi haller de bulunmaktadir. Bir islemin idari ceza olarak
adlandirilabilmesi igin Idarenin, idare hukuku, 6zellikle idari usul kurallarini uygulayarak
cezalandirma amaciyla bir islem yapmasi ve cezanin verilmesinin dayanagi olan bir
ytikiimliiliigiin ihlal edilmesi gerekir. Bu baglamda ruhsat iptali cezasi, bir yiikiimliiliigtin
ihlalinden kaynaklandig1 icin Idare tarafindan iptal edildigi durumlarda idari ceza, bir
ytikiimliiliigiin ihlalinden kaynaklanmayip o6rnegin idari islemdeki sakatlik nedeniyle
Idare tarafindan iptal edildigi durumlarda idari tedbir olgusu ile karsilagilmis olunur. (Idari
ceza ile idari tedbir arasindaki ayrim hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve
Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 415 vd.).

107 Bkz. Corso, s. 183.
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idari tedbiri”'® bakimindan da “kanun”un bulunmas: gerekmektedir.'”

Ornegin, Italya'da arsa sahibi olmayanlarin yapi ruhsati alamayacag
belirtilmekte ve bu kosul yasa tarafindan éngoriilmiis bulunmaktadir.'°

Ikinci olarak, idari usulle ilgili 5nemli bir hususa temas etmek uygun
olacaktir. Bu {ilkede hicbir idari ceza, usul kurallarina uyulmadan
verilmez. Bu baglamda idari ceza verilirken uygulanmas: gereken idari
stirecler, kimi zaman bizzat cezay1 koyan kanunda diizenlenmekte, kimi
zaman ise idari usul konularmi diizenleyen gesitli kanunlara yollama
yapilmaktadir. Bu iilkede genel bir idari usul kanunu bulunmamakta,
usulii diizenleyen kanunlar parcali bir nitelik gostermektedir. Ancak
parcali da olsa bu iilkede idari usul, idare hukukunun gereklerine uygun
ve muhakeme normlarindan 6zerk bir sekilde diizenlenmektedir. Nitekim
hukuk veya ceza muhakemeleri usuli, idari cezanin verilmesi siirecinde
uygulanan genel bir kanun niteligini tastmamaktadir.'!

Bu baglamda idari ceza verilirken cezanin muhataplariin bir takim
haklari bulunmaktadir. Ornegin, idari ceza verilmeden 6nce ilgilinin
dinlenilme hakk: bulunmakta ve bu hakka uyulmadan verilen idari ceza
gecersiz sayllmaktadir. Yine idari siirecte toplanan yasadis1 kanutlar cezai
stirecte oldugu gibi kabul edilmemekte, salt yemin veya itirafa dayali
olarak da idari ceza verilememektedir.''? Bu durum, idari sug ve cezada
kanunilik ilkesinin kisi hak ve 6zgiirliiklerini korumasi seklindeki giivence
islevini yerine getirebilmesi igin usul kurallarina uyulmas: gerekliligini
somut bir sekilde ortaya koymaktadir.'?

108 Bir seye ruhsat veya izin vermemek idari tedbir olusturur. Zira bir iist dipnotta belirtildigi
tizere idari tedbir ile idari ceza arasindaki farki ortaya koyan dlctitleri; idari cezada, idarenin
cezalandirma amaciyla islem tesis etmesi ile idari cezanin mutlaka bir yiikiimliiliik ihlalini
gerektirmesi olusturur. Bir seye ruhsat veya izin vermeme durumunda cezalandirma
amaci bulunmadigindan ve ruhsat veya izin verilmemesi, bir yiikiimliiliigiin ihlalinden
kaynaklanmasi gerekmediginden bu durumun “idari tedbir” olarak adlandirilmasi gerekir.
Fazla bilgi i¢in bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 414-434.

109 Ciinkii ruhsat vermeme idari tedbiri bir yiikiimliiliigiin ihlalinden kaynaklanmasa bile
tedbirin kendisi kisiye veya mala kars1 bir yiikiimliiliik olusturur. italyan Anayasasmin 23.
maddesinde; kanunun gerektirdikleri disinda, kisisel veya mala iliskin hi¢bir yiikiimliiliik
konulamayacag belirtildigine gore ruhsat vermeme idari tedbiri bakimindan “kanun”un
bulunmasi anayasal bir gerekliliktir.

110 Fazla bilgi ve karsilastirma i¢in bkz. Corso, s. 183-184.

111 Konu hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Perfetti C. Luca, Corso di Diritto Amministrative,
Cedam-Padova 2006, s. 583-587.

112 Konu hakkinda fazla bilgi i¢in bkz. Perfetti, s. 550-552, 586-587.

113 ftalya’da 2000 yilinda idari yarg1 reforma tabi tutulmus ve idari yargida; durusma, sozliiliik,
idari yargicin bagimsiz ve tarafsiz olmasi gibi cagdas ilkeler benimsenerek idari tasarruflara
ve bu arada idari ceza islemlerine karsi etkin bir idari yarg: denetimi 6ngoriilerek kisilerin
hak ve 6zgiirliiklerinin korunmast yéniinde énemli bir adim atilmistir. italya’da idari yarg:
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III. iTALYA’DA DIiSiPLIN SUC VE CEZALARINDA KANUNILIK
ILKESININ UYGULANMASI

Italya'da kamu gorevlilerinin disiplin islerinde kanunilik ilkesinin
nasil uygulandigr konusunda saghkli bir degerlendirme yapabilmek icin
oncelikle konuyla ilgili Anayasa ve yasal hiikiimler ile kamu gorevlilerinin
statiisii hakkinda genel bir bilgi vermek uygun olacaktir. Cesitli defalar
belirtildigi iizere Italya'da idari sug ve cezalarla ilgili genel nitelikli kanunu,
1981 yihinda cikartilan 689 sayili Kanun olusturmaktadir. Bu kanunda halka
yonelik idari sug ve cezalar hakkinda genel nitelikli hiikiimlere yer verilmis,
ozel nitelikli su¢ ve cezalar hakkinda miinferit hiikiimlere yer verilmeyerek
ilgili kanunlara yollamada bulunulmakla yetinilmistir."* Bundan bagka
689 sayili Kanunun kapsamina idari tedbirler de girmis, daha somut bir
deyisle, kanunda idari tedbirler bakimindan genel nitelikte hiikiimlere
yer verilmistir. 689 sayilli Kanunun kapsamina “idari tedbir” bile girmis
olmasina karsin, disiplin sug ve cezalar: girememistir. Gergekten de yukarida
belirtildigi tizere 689 sayili Kanunun 12. maddesinin son tiimcesinde, disiplin
sug ve cezalarmin Kanunun kapsamina girmedigi acikca belirtilmistir."> Bu
kanunun “kapsam” ile ilgili diizenlemesini benimsemeye olanak yoktur. Zira
cesitli defalar belirtildigi {izere idari sug ve cezalar, halka yonelik idari sug ve
cezalar ile disiplin sug ve cezalar seklinde iki biiyiik baslhiga ayrilmakta ve
bunlardan her birisi, idari su¢ ve cezanin alt kiimesini olusturmaktadir. Idari
sug ve cezanin bir alt kiimesini olusturan disiplin sug ve cezalarina 689 sayil
Kanunda yer verilmemis,'"® buna karsm, idari ceza kimligini tasimayan idari
tedbir hakkinda hiikiimlere yer verilmistir. Bu agiklamalardan sonra kamu
gorevlilerinin disiplin isleri hakkinda 6ngoriilen anayasal ve yasal hiikiimlere
g0z atmak yerinde olacaktir.

ftalyan Anayasasinin 97. maddesinin 1. fikrasinda; kamu kurum ve
kuruluglarmin organizasyonun; kamu hizmetlerinin diizgiin ve tarafsiz
bir sekilde goriilmesi dogrultusunda kanun hiikiimleriyle kurulacagi, 2.
fikrasinda ise kamu birimlerinin teskilatlar1 hakkindaki diizenlemelerde,
kamu gorevlilerinin yetki, gorev ve sorumluluklarmin gosterilecegi

denetiminde yeni bir sistem 6ngdren 2000 yilinda ¢ikarilan 205 sayilh Kanun hakkinda
ayrintih bilgi icin bkz. Iovino Pier Francesco, Il Processo Amministrativo Illustrato, Esselibri-
Simone, Napoli 2007.

114 Ornegin kanun; vergi, sosyal giivenlik, sehir planlamasy, trafik gibi alanlardaki halka y&nelik
idari sug cezalar hakkinda herhangi bir hiikiim koymamuis, bu sug ve cezalar hakkinda ilgili
kanunlara yollamada bulunmakla yetinmistir. Bkz. Casetta, s. 340.

115 Fazla bilgi i¢in bkz. Casetta, s. 339-340.

116 Disiplin sug ve cezast hakkinda genel hiikiimler bile konulmamustir.
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ifade edilmigtir. Kamimizca Italyan Anayasasmin kanuni idare ilkesini'”
diizenleyen bu maddesinden s6z konusu ilkenin iki boyutunun oldugu
sonucuna varmak olanaklidir. Bunlardan ilki, Anayasanmn 97. maddesinin
1. fikrasi geregi Idarenin kurulus ve teskilatlanmasinda asil yetkinin yasama
organinda oldugu ve kanun olmadig yerde idari organin da olamayacagi
sonucudur. Ikincisini ise Anayasann 97. maddesinin 2. fikrasinda
diizenlenen kanuni dayanak ilkesi olusturur. Bu fikrada idarenin kurulus ve
tegkilatlar1 hakkindaki diizenlemelerde, bir bagka deyisle kanunlarda, kamu
gorevlilerinin yetki, gorev ve sorumluluklarinin gosterilecegi ifade edildigine
gore “sorumluluk” kavramina altlanilmasi olanakli olan memur disiplin sug
ve cezalar1 konusunun mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekir.""® Kisacasi
ftalyan Anayasasinin 97. maddesinin 2. fikrasimin memur disiplin sug ve
cezalarinda kanuni bir dayanagin bulunmasini aradigin belirtmek gerekir.

Italyan Anayasasinin 97. maddesinin 2. fikrasindan kamu gorevlilerinin
disiplin su¢ ve cezalarinda en azindan kanunilik ilkesinin kanunun
tekelciligi alt ilkesine uyulmasinin bir zorunluluk oldugu sonucunun
cikartilmast olanakli olmasina kargin Italya’da 6zellikle 1990'l1 yillardan
itibaren bu anayasal esasta 6nemli asinmalar yasanmistir. Bu baglamda
1992 yilinda kamu gorevlilerinin disiplin isleri hakkinda c¢ikartilan bir
kanunda disiplin suglari yetersiz bir sekilde diizenlenmis, 1993 yilindaki bir
kanunla da kamu gorevlilerinin ¢ogunlugu is hukuku s6zlesmelerine tabi
kilinmistir.'® Ger¢i Cardona tarafindan kamu gorevlilerinin is hukukuna
tabi kilinmasi olgusunun disiplin cezalarini ve siireglerini etkilemedigi, bir
baska deyisle, biitiin kamu ¢alisanlarinin idare hukuku diizenlemelerine
tabi kilindig1 savlansa da'* bu goriise katilabilmek olanaksizdir. Zira
kamu gorevlisinin is hukukuna tabi olarak hizmet sdzlesmesiyle ¢alismasi
disiplin sug ve cezalarinda kanunilik ilkesi bakimindan dogas1 geregi bir
asinmaya yol agar, hatta biitiiniiyle onu ortadan kaldirir.

ftalya'da 2001 yihnda gikartilan bir KHK ile kamu gérevlilerinin disiplin sug
ve cezalarinda kanunilik ilkesi bakimindan olusan asinma, kanimizca zirveye

117 Kanuni idare ilkesi ve bu ilkenin “kanuna sayg1” ve “kanuni dayanak (yetki)” boyutlari
hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik Ilkesi, s. 191-196.

118 Nitekim Italyan Anayasa Mahkemesi de kamu gérevlilerinin disiplin suglarmda kanunilik
ilkesinin gegerli oldugu yoniinde bir egilim tagimaktadir. Gergekten de Mahkemenin
8 Haziran 1981 tarih ve 100 sayili kararinda; disiplin suglari bakimindan da kanunilik
ilkesinin gegerli oldugu, kanunun disiplin su¢unu olusturan davranislarin tiimiinii 6nceden
saptamasi olanakli olmasa da gerekli dlciide saptamasinin sart oldugu ifade edilmistir. Bkz.
Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 25, 253 ve dn. 196-197.

119 Bkz. Casetta, s. 339.

120 Cardona Francisco, Liabilities and Discipline of Civil Servants, January 2003. (Bkz. http://
www.sigmaweb.org/publications/37890790.pdf, Erisim Tarihi, 10.1.2017), s. 2.
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gtkmustir.’' Gergekten de bu KHK ile kamu gorevlilerinin baglh olduklar
kurumlariyla olan iligkileri hakkinda ftalyan Medeni Kanununun bazi
hiikiimlerine yollama yapilmis, kamu gorevlisi ile bagl oldugu kamu orgamn
arasinda dogan uyusmazliklarin adliye mahkemelerinde c¢oziimlenmesi
esas1 getirilmis ve kamu gorevlileri hakkinda 6ngoriilen toplu sozlesme
hiikiimlerine disiplin su¢ ve cezalarina dair hiikiimler konulabilecegi
kuralina yer verilmistir. Yapilan bu diizenleme cercevesinde Italya'da kamu
gorevlilerinin disiplin islerinde; 1957 yilinda ¢ikartilan Kamu Gorevlilerinin
Statiisti Hakkinda Kanun, 2001 yilinda g¢ikartilan KHK ve toplu sozlesme
hiikiimlerinin gegerli oldugu sonucuna varmak olanaklhidir.'*

Italya’da ozellikle 1990’1 yillardan itibaren yapilan yasal diizenlemeler
ve artan oranda sdzlesmeli personel istihdam1 yoluyla kamu gorevlilerinin
disiplin sug ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasi bakimindan
biiyiik bir asinma yasanmugtir. Daha agik bir deyisle, artik italya’da disiplin
sug ve cezalar1 bakimindan kanunilik ilkesine uyulmadigini sdyleyebilmek
olanaklidir. Bunun en biiyiik kanitin1 yukarida sozii edilen 2001 tarihli
KHK olusturur. Yukarida belirtildigi {izere bu KHK kamu gorevlilerinin
disiplin sug ve cezalar1 bakimindan toplu sozlesme hiikiimlerine yollama
yapmaktadir. Bu durum kamu gorevlilerinin hak ve yiiktimliiliikleri
bakimindan gegerli olmas: gereken “statii” hukukunun esaslarina aykiri
olarak kanunilik ilkesini tahrip ettigi gibi disiplin cezalarinin dogasina
da aykir1 diiser. Ciinkii klasik anlamda disiplin cezasi1 verilebilmesi
i¢in hukuksal bir normun ihlal edilmesi ve cezay1 uygulayacak disiplin
otoritesinin iistiin bir konumda bulunmasi gerekir.'*

121 italya’da disiplin sug ve cezalarinda kanunilik ilkesinin asinmasin zirveye ¢ikartan bir bagka
olgu, “sdzlesmeli personel” istihdamidir. Konumuz agisindan biiyiik énem tasidig1 igin
ftalya’da kamu gorevlilerinin istihdam statiisiiniin incelenmesi yerinde olacaktr. italya’da
kamu gorevlileri iki farkli hukuksal statii cercevesinde calismaktadir. Bunlardan ilki
“kariyer kamu gorevlisi” (career civil service) olup, statiileri, kanun ve idari diizenlemelerle
6zel olarak diizenlenmistir. ikincisini ise “sézlesmeli kamu gorevlisi” (contractual civil
service) grubu olusturur. Sozlesmeli kamu gorevlisinin istihdaminin hukuki cergevesi
toplu sozlesmelerle saptanmaktadir. Bununla birlikte, s6zlesmeli kamu gorevlisinin statiisii
salt toplu sozlesmelere birakilmamakta, bunun yaninda, s6z konusu kamu gorevlisi yasal,
hatta anayasal hiikiimlere de tabi bulunmaktadir. ftalya’da, son yillarda, kariyer kamu
gorevlisinin yerini artan bir oranda sézlesmeli personel almaktadir. Bu iilkede sozlesmeli
personele artan oranda yer verilmesine gerekge olarak bu istihdam tiiriiniin kamu gorevi
diizeneginde biiyiik bir esneklik saglayacagi, bunun yaninda, kamu hizmetine yonetisim
tekniklerinin sokulmasinin ve kimi durumlarda kamu ile &zel sektor istihdaminda goriilen
farkliliklarin azaltilmasinin faydali olacag: esaslari ileri siiriilmiistiir. Ancak bu gerekgelere
ragmen Italya'da sozlesmeli personel istihdaminin, bir statii hukuku olan kamu personel
rejimi bakimindan kimi zaman biiyiik sorunlara yol agti§1 aciktir. Bkz. The Status of Public
Officials in Europe, Council of Europe Publishing, Strasbourg 1999, s. 11.

122 Casetta, s. 339.
123 Krs. Casetta, s. 339-340.
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ftalya'da kamu gorevlilerinin ~ disiplin sug ve cezalarinda
kanunilik ilkesini tahrip eden bir baska olgu, bu gorevlilerin toplu is
uyusmazliklarindan kaynaklanan uyusmazliklarinin is mahkemesinde
¢oztimlenmesidir.”* Kanimizca bu uyusmazliklarin is mahkemesinde
¢ozlilmesinin anlami, kamu gorevlilerinin istihdaminin is hukukuna tabi
olan hizmet s6zlesmesi olarak goriilmesidir. Kamu gorevlisinin hizmet
sozlesmesi istihdami'® ile disiplin sug¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesi
birbirini dislayan kavramlar oldugundan, bu iilkede s6z konusu ilkenin
biitiiniiyle tahrip edildigi soylenebilir. Ciinkii hizmet sozlesmesine
dayal1 olarak disiplin cezas1 verilse bile'* bu disiplin cezasinin kaynagini
kanun olusturmamakta, taraflarin karsilikli rizasma dayanan sozlesme
olusturmaktadir.

Aslinda Italya’da disiplin sug ve cezalar1 bakimindan kanunilik ilkesine
hi¢bir zaman uyulmadigini belirtmek gerekir. Gergi bu {ilkede disiplin
cezalari nihayetinde bir “ceza” olarak goriilse de'* ayni sey disiplin suglar1
bakimindan sdylenemez. Ciinkii Italya’da disiplin suglar1 genellikle “sug”
seklinde degerlendirilmemekte, “ihlal” olarak nitelendirilmektedir.®
Bununla birlikte, ihlal seklinde nitelendirilse bile Italya’da disiplin suglari
bakimindan kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi ve kanunun geriye
ylrtimezligi alt ilkeleri uygulanmaktadir. Disiplin suglar1 bakimindan
sorun, daha ¢ok, kanunilik ilkesinin “kanunlarin agik ve kesin olmas1”
alt ilkesi bakimindan ortaya cikmaktadir. Bu baglamda kanunlarda,
disiplin suglar1 actk ve kesin bir sekilde tanimlanmamakta, yasa
tarafindan genel ve muglak ifadelerle gosterilen disiplin sugu tegkil eden
fiillerin ayrintili olarak diizenlenmesi, Idarenin diizenlemelerine (tiiziik,
yonetmelik gibi) veya biinyesel diizenlemelerine (talimat, sirkiiler,
genelge gibi) birakilmaktadir.”” Bu durum Casetta tarafindan hakl olarak
elestirilmektedir. Yazar, cezasi kanun tarafindan gosterilen disiplin sucu
olusturan bir davranisin sucunun da kanun tarafindan gosterilmesi

124 Casetta, s. 709. Daha dogru bir deyisle, talya’da 2001 yilinda kamu gorevlileri hakkinda
cikartilan KHK, Idareyi 6zel sektor igvereni gibi degerlendirdigi icin biitiin uyusmazhklarimn
adliye mahkemelerine gitmesini dngdrmekte, ayriksi durumlarda ise idare mahkemesine
gidilecegi esasin1 benimsemektedir. Fazla bilgi igin bkz. Casetta, s. 708-709.

125 Zira bu tiir bir istihdam 6zel hukuka tabi olmakta ve 6zel hukukta kanunilik ilkesinden
bahsedilmesi olanaksiz bulunmaktadir.

126 Sozlesmeli personel istihdaminda disiplin cezalarinin hafiften agira dogru siralanmas:
(uyarma, kinama, maas kesimi, isten atma gibi) olgusuna pek fazla rastlanilmamakta, daha
fazla isten atma anlamina gelen “sdzlesmenin feshi” cezasina agirlik verilmektedir. Krs.
Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik {lkesi, s. 335 vd.

127 Bricola, s. 867 ve dzellikle dn. 260.
128 Krs. Bricola, s. 867.
129 Krs., Casetta, s. 340-341, Cardona, s. 6.
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gerektigini, disiplin sucunun agikta birakilamayacagini, disiplin sug
ve cezalarmin birbiriyle ayrilmaz bir biitiinliik olusturdugundan ayri
bicimlerde diizenlenemeyecegini ifade etmektedir.'*

Italya’da disiplin cezalarinda kanunilik ilkesine uyulmasi ve disiplin
suglar1 bakimindan kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi ve kanunun
geriye yiirtimezligi alt ilkeleri uygulanmas: bu iilkede, ge¢miste bile
disiplin sug ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulandig1 anlamini
tasimaz. Zira daha Once belirtildigi {izere su¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin uygulandigindan bahsedilebilmesi igin s6z konusu alt ilkenin ii¢
alt ilkesinin esanli olarak benimsenmesi gerekmektedir. Bu alt ilkelerden
birisinin bile benimsenmemesi kanunilik ilkesinin yer bulmadig1 anlamin
tastyacagindan, Italya’da kamu gorevlilerinin disiplin suglari bakimmdan
kanunilik ilkesinin uygulanmadig1 sonucuna varmak olanakhidir. Yine
“su¢” ve “ceza” arasinda birbirinden ayrilmasi olanaksiz bir biitiinliik
iligkisi bulundugundan ve birisinde kanunilik ilkesinin benimsenmemesi
digerinde de s6z konusu ilkenin benimsenmedigi anlamini tastyacagindan'*!
kanimizca Italya'da siirgit bir sekilde disiplin sug ve cezalar1 bakimindan
kanunilik ilkesinin benimsenmedigini savlamak olanaklidir.

SONUC

Idari sug ve cezalar hakkinda genel nitelikli hiikiimler koyan Italya’nin
24 Kasim 1981 tarih ve 689 sayili Kanununun esin kaynagini, Almanyanin
25 Mart 1952 tarihli “Diizene Aykiriliklar Hakkinda Kanun” (Gesetz tiber
Ordnungswidrigkeiten) olusturmaktadir.”® Alman Diizene Aykiriliklar
Hakkinda Kanun, kapsami dar ve yetersiz oldugundan'® idari sug ve cezay1

130 Casetta, s. 340.
131 Konuyla ilgili ayrintili bilgi igin bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik flkesi, s. 495 vd.

132 Bkz. Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 125. Diizene
Aykarihiklar Hakkinda Kanun, yalmz italya'nin 689 sayili Kanununa esin kaynagi olmakla
kalmamus, Tiirkiye'nin ¢ikartmig oldugu 30.3.2005 tarih ve 5326 sayili Kabahatler Kanununa
da esin kaynag1 olmustur. Ancak Almanya’nin Diizene Aykiriliklar Hakkinda Kanunu, 5326
sayili Kabahatler Kanununa esin kaynagi olmaya elverigli degildir. Almanya’nin Diizene
Aykiriliklar Hakkinda Kanununun, 5326 sayili Kabahatler Kanununa nigin esin kaynagt
olusturamayacag1 baska iki calismada (Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun
Hasan, Kabahatler Kanunu ve Kanun Hakkindaki Anayasa Mahkemesi Kararina Genel Bir
Bakis, Legal Hukuk Dergisi, Say1: 70, Yil: 6, Ekim 2008, s. 3428 vd., Dursun, Almanya’da Idari
Sug ve Cezalarda Kanunilik flkesinin Uygulanmast, s. 236 vd.) incelendigi ve calismanin
hacmini artirmamak icin konu tizerinde durulmayacaktir.

133 Ornegin Almanya’nin Kanununda idari sug ve cezalarin bir tiiriinii olusturan disiplin sug ve
cezalarina yer verilmedigi gibi idari sug ve cezanin diger bir tiiriinii olusturan halka yonelik
idari sug ve cezalarin tiimiinii degil de yalnizca idari diizene aykiri sug ve cezalar hakkinda
hiikiim koymustur. Konu hakkinda ayrintih bilgi igin bkz. Dursun, Almanya’da idari Sug
ve Cezalarda Kanunilik ilkesinin Uygulanmasy, s. 222.
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diizenleyen genel kanunlara esin kaynag olusturabilmek bakimindan
uygun olmadigr gibi s6z konusu sug¢ ve cezanin dogasmna aykir1 da
hiikiimlere yer vermistir.”* Bu hatadan ftalyan Kanunu da kendisini bagisik
tutamamuisg ve yukarida goriildiigii tizere s6z konusu kanunun kapsami dar
tutulmus ve idari cezanin dogasina aykir1 bir sekilde, yargica, idari ceza
verme yetkisi tanimistir. Halbuki idari sug ve cezalar ile ceza hukuku sug ve
cezalar birbirinden niteliksel veya niceliksel Olciitle ayrilamamakta, ancak
organik ve sekli Olclitle ayrilabilmektedir. Bu baglamda bagimsiz ve nesnel
bir mahkeme tarafindan yargilama siireci uygulanarak verilen bir ceza adli
ceza ve dolayisiyla adli cezayla cezalandirilan ihlaller adli sugu, idari bir
makam ve mevki tarafindan idari usul uygulanarak idari islem niteliginde
bir cezanin verildigi durumlarda ise idari ceza ve bu baglamda idari cezayla
cezalandirilan fiiller idari sugu olusturur.’® Bu yiizden yargica idari ceza
verme yetkisi tanimak, idari sug ve cezanin dogasina aykirilik olusturur.

Almanya’nin Diizene Aykiriliklar Hakkinda Kanunu, idari cezanin
dogasimna ve niteligine uygun diizenleme yapamadig; icin, hiikiimlerinin
biiyiik kismu itibariyla, idari sug ve ceza alaninda esin kaynagi olusturamaz.
Ancak bazi ilkeleri, 6rnegin sug ve cezada kanunilik gibi bazi hiikiimleri
itibartyla cagdas bir diizenleme 6ngordiigiinden o diizenlemelerin aynen
iktibas edilmesi uygun olur. Yukarida ayrintilh bir sekilde goriildigii
iizere Italyan Kanunu, oldukca isabetli bir sekilde, Alman Kanunundan
esinlenerek idari sug ve cezalarimn bir tiiriinii olusturan halka yonelik idari
sugvecezalarda®*kanunilikilkesinisertveyakatibir sekilde benimsemistir."

ftalya’da idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi hakkinda yapilan bu
calismadan Tiirkiye bakimindan iki konuda ders c¢ikartilmas: faydali
olacaktir. Bunlardan ilki, ftalya’nin 689 sayili Kanununda oldugu gibi
kisilerin hak ve o6zgiirliiklerinin korunmasi ve gelistirilmesi bakimindan
yasamsal bir énem tasiyan su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin'® idari

134 Konu hakkinda ayrntil bilgi i¢in bkz. Dursun, Almanya'da Idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik Ilkesinin Uygulanmasz, s. 223 vd.

135 Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s.
395 vd., 458 vd.

136 Kapsamini dar tutsa da.

137 Bununla birlikte, 689 sayili Kanun, halka yonelik idari su¢ ve cezalarin kapsamin dar
tuttugu icin Italya'da kimi idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi uygulanmamaktadir.
Ornegin, Italya'da kumar bakimindan éngoriilen idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi
uygulanmadigini, s6z konusu idari sug ve cezalarmn, 18 Haziran 1931 tarih ve 773 sayili
Kamu Diizeni Hakkinda Birlesik Hukuk Metni adl1 Kraliyet Kararnamesi ile ongoriildtigiinii
belirtmek gerekir. Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Sbordini Stefano ve digerleri,
Sanctions for Infringements of Gambling Laws in Italy, ERA Forum, 8, 2007, s. 405-416.

138 Fazla bilgi i¢in bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik flkesi, s. 475 vd.
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sug ve cezalarda sert veya kat1 bir sekilde benimsenmesine mutlak bir
gereksinimin bulundugudur. Almanya’nin s6z konusu kanunundan
esinlenen Italya’nin 689 sayili Kanunu halka yénelik idari sug ve cezalarda
kanunilik ilkesini kat1 bir sekilde benimsemesine karsin, yine Almanya’dan
esinlenen Tiirkiye'nin halka yonelik idari sug ve cezalar bakimindan genel
nitelikli kanunu olan 30.3.2005 tarih ve 5326 sayil1 Kabahatler Kanununda
s0z konusu ilkenin benimsenmemesi dogru bir tutum olmamustir.

Gergekten de 5326 sayili Kabahatler Kanunu, idari cezalar bakimindan
kanunilik ilkesi esasini kural olarak'® benimsemesine kargin, idari su¢larda
kanunilik ilkesini benimsememistir. Daha somut bir deyisle, 5326 sayili
Kanunun “(k)anunilik ilkesi” baslikl1 4. maddesinin 1. fikrasinda; hangi
fiillerin kabahat olusturdugunun kanunda agik¢a tanimlanabilecegi gibi
kanunun kapsami ve kosullar1 bakimindan belirledigi cerceve hitkmiin
igeriginin, idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle doldurulabilecegi
ifade edilmistir. Kanunun 4. maddesinin 1. fikrasinda belirtilen'*
“kanunun kapsam ve kosullar1 bakimindan belirledigi cerceve hitkmiin
igerigi” ibaresi, Kanunun 1. maddesine isaret etmektedir. Daha somut bir
deyisle, 5326 sayili Kanunun 1. maddesinde yer alan “toplum diizenini,
genel ahlaki, genel saghgi, cevreyi ve ekonomik diizeni korumak amac1”
bu konuda ¢izilen bir gerceveyi olusturmakta, sadece bu sinirlar igerisinde
degerlendirilebilecek olan diizenlemelere yer verilmektedir. Bununla
birlikte, cizilen bu c¢erceve oldukca genis bir alani kapsamaktadir.
Gergekten de 1. maddede yer alan “toplum diizeni” ibaresi, tiiziik veya
yonetmelik yoluyla yapilacak olan kabahatlerin diizenleme alanim
neredeyse sinirsiz ol¢lide genisletmektedir.'*!

139 5326 sayih Kabahatler Kanununun 4. maddesinin 2. fikrasinda; kabahat karsiligi olan
yaptirimlarin tiirii, siiresi ve miktarmin ancak kanunla belirlenebilecegi ifade edilerek idari
cezalarda kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesi kural olarak kabul edilmistir.
Ancak Kanunun 17. maddesi bu esas1 kabul etmemistir. Daha somut bir deyisle, Kanunun
17. maddesinin 7. (son) fikrasinda, idari cezalar bakimindan “kanunilik” ilkesinin “kanunun
tekelciligi” alt ilkesi kabul edilmemistir. Gergekten de bu fikrada; idari para cezalarinin her
takvim yili bagindan gegerli olmak tizere o yil igin 4.1.1961 tarih ve 213 sayil Vergi Usul
Kanununun miikerrer 298. maddesi hiikiimleri uyarinca Maliye Bakanlhginca tespit ve
ilan edilen yeniden degerleme oraninda artirilarak uygulanacag: belirtilerek idari cezada
kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesinin uygulanacag: esasi kabul edilmemistir.
Konu hakkinda fazla bilgi i¢in bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 272 vd.

140 5326 sayili Kabahatler Kanununun 1. maddesinde; bu kanunda, toplum diizenini, genel
ahlaki, genel sagligi, cevreyi ve ekonomik diizeni korumak amaciyla kabahatlere iliskin
genel ilkeler, kabahatler karsiiginda uygulanabilecek olan idari yaptirimlarin sonuglari ve
tiirleri, kabahatler dolayisiyla karar alma siireci, idari yaptirima iliskin kararlara kars: kanun
yolu, idari yaptirim kararlarinin yerine getirilmesine iliskin esaslarin belirlendigi ve cesitli
kabahatlerin tanimlandig; ifade edilmistir.

141 Yurtcan Erdener, Kabahatler Kanunu ve Yorumu, Beta, Istanbul 2005, s. 4-5.
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Bu baglamda, 5326 sayili Kabahatler Kanununun 4. maddesi geregi,
kabahat suglar1 veya bizim adlandirmamizla idari suglarda kanunilik
ilkesi esnek uygulanirken, idari cezalarda kural olarak kat1 bir sekilde
uygulanacaktir. Daha agik bir deyisle, kanunun bizzat kendisi idari su¢u
koyabilecegi gibi s6z konusu sugun konulmasimi Idarenin diizenleyici
islemlerine de birakabilecektir. Bu son durumda Kanunun 1. maddesinde
bahsedilen alanlarda gerceve yasa ¢ikartilabilecek, cergeve yasanin igerigi
Idarenin diizenleyici islemleri (tiiziik, yonetmelik) ile doldurulabilecektir.
C)rnegin, cevrenin korunmasi icin ¢ikartilacak bir yasada cevreye zarar
verme veya cevre giivenligini tehlikeye diistirmenin cezalandirilacag:
belirtilecek, Orman ve Su Isleri Bakanlig ise ¢ikartacag: bir yonetmelikle
cevre giivenligini tehlikeye diisiirdiigii igin sozgelimi piknik alan1 disinda
mangal yapmayi idari sug haline getirebilecektir.** Kisacas: bu hiikiimle
kabahat suglarinda, kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesinin
uygulanamayabilecegi'*® ifade edilmistir.

Aslinda Kabahatler Kanununun yalnizca idari cezalar bakimidan
kanunilik ilkesini kabul etmesinin bir anlami bulunmamaktadir. Ciinkii
gercek anlamda kanunilik ilkesinin benimsendiginden bahsedilebilmesi
icin su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin esanli olarak benimsenmesi
gerekir. Zira birbirini tamamlayan sug ve cezalarin birbirinden ayrilarak
farkli kurallara tabi tutulmasi dogru degildir."** Kabahatler Kanununun
bu hiikmii, Tiirk Anayasasi’'nin 38. maddesinin 1. fikrasmna da aykirilik
olusturmaktadir. Zira Anayasanin bu hiikmiinde sugta kanunilik ilkesi
diizenlenirken ceza hukukunun kapsamina giren sug ile idari sug arasinda
bir ayrim yapilmamais, her tiir sug i¢in kanunilik ilkesinin uygulanacag:
ortiik olarak belirtilmistir. Kabahatler Kanununun 4. maddesinin 1.
fikrasy, idari suglarda kanunilik ilkesini benimsemeyerek, Anayasanin 38.
maddesinin 1. fikrasina aykir1 davranmustir.

Ikinci olarak, cezai idare hukukuna ait olan idari sug ve cezalar konusuna
onem verilmesi geregidir. Italya, her ne kadar idari sug ve cezayt idari ceza
hukukuna ait olarak kabul etse de diinyada liberallesme ve kiiresellesme
akimlarinin artan hizla goriildiigti 6zellikle 19801 yillardan itibaren

142 Yurtcan, s. 5-6.

143 Kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesine uygun davranabilmek icin idari sugun
her birisinin anlam ve igeriginin, bir baska deyisle, ne gibi yasaklar1 veya yiikiimliliikleri
kapsadiginin kanunda gosterilmesi gerekir. Krs. Toroslu Nevzat, Nasil Bir Ceza Kanunu, V
Yaymlari, Ankara 1987, s. 115.

144 Krs. Bricola Franko, Scritti Di Diritto Penale Opere Monografiche, Dott.A.Giuffre Editore,
S.p.A., Milano, 2000, s. 846.
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“cezai idare hukuku”'* alanina ¢ok biiyiik 6nem vermistir. Ornegin, 1985
yilindan itibaren Roma Universitesi Hukuk Fakiiltesi programinda, Idari
Yaptirimlar dersi bagimsiz bir ders olarak okutulmaya baglamigtir.'*

Tiirkiye'de ise idari sug ve cezalarin ait oldugu cezai idare hukukuna
onem verilmesi soyle dursun “cezai idare hukuku” kavramsal olarak bile
bilinememektedir. Zira idari sug ve cezay1 inceleyen bilim dali kavramlari,
ceza hukukunun bir dali olan “idari ceza hukuku”' (droit administratif
pénal) igerisine degil, idare hukukunun bastirici bir dali olan “cezai idare
hukuku”na (droit pénal administratif) aittir.*® Bu baglamda idari ceza
hukukunun niteligi, idari ceza kuralinin ceza tehdidi altinda korudugu

145 Kisaca belirtmek gerekirse gerek disiplin gerekse halka yonelik idari suglarin islenmesi
nedeniyle, idare tarafindan araya bir yarg: karari girmesine gerek bulunmaksizin Idare
tarafindan verilen cezai isleme “idari ceza” denilir. Bu baglamda idari su¢ ve ceza ile
ugrasan hukuk dalina “cezai idare hukuku” denilir. Buna karsin, asagida belirtilecegi
iizere iki unsurdan olusan ceza normunda yaptirim unsurunun kanunda gosterilip hiikiim
unsurunun igeriginin Idarenin bireysel veya diizenleyici islemleriyle doldurulmasmin
ongoriildiigii durumda “idari ceza hukuku” alanina girilmis olunur. Idari ceza hukuku ile
karsilagilan durumlarda da ceza yargilama organlari tarafindan verildigi icin bu hukuk dali
ceza hukukunun bir pargasini olusturur. Ote yandan ancak Idare igerisinde yer alan makam
ve mercilerin idari iglem niteligindeki cezalandirici kararlarmin, idari ceza sayilacagin
belirtmek gerekir. Bu yiizden, az sonra iizerinde durulacagi iizere yargi organlari tarafindan
ceza muhakemesi kurallar1 uygulanmasa, hatta salt idare hukuku kurallar1 uygulansa bile
onlar tarafindan verilen ceza, higbir zaman, idari ceza sayilmaz.

146 Bkz. Ozay il Han, Idari Yatirimlar, istanbul Universitesi, Istanbul 1985, s. 11 dn. (**). Ancak
su hususu hemen belirtmek gerekir ki “idari yaptirim” kavrami, “idari ceza” kavramindan
daha genistir. Bu baglamda idari ceza, idari yaptirim kavramina altlanilabildigi gibi idari
tedbir ve idari icra da idari yaptirim kavramina altlanilabilir. Konu hakkinda ayrintili bilgi
icin bkz. Dursun, Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik flkesi, s. 411 vd.

147 idari cezayi, idari ceza hukuku kapsaminda gorenlerden bazilari idari cezanin, sosyal
yagamun ihlallerinin karsiligi oldugunu, kanuna veya diizenlemeye eklenen 6zel yaptirimlar:
icerdigini, ancak ceza kanununun kapsami disinda oldugunu savunmaktadirlar. Bir bagka
deyisle, bu goriis sahipleri, idari ceza hukukunun, ceza kanununda diizenlenmemis
ceza hukukunun teknik ve 6zel bir dali oldugunu ve idarenin sosyal yasama miidahale
durumlarm diizenledigini ileri stirmiislerdir. Halbuki bu goriis isabetsizdir. Bir kere
Almanya ve Portekiz'de oldugu gibi salt sosyal diizene aykiriliklar bakimmdan degil kamu
hizmetleri bakimmdan &ngoriilen aykiriliklar hakkinda da idari cezanin verilecegi esasi
benimsenmistir. Ayrica, idari ceza 6zgiin bir alan olup kamu hizmetinin ytiriitiilmesinde
Idarenin elinde bulunan oldukga 6nemli bir silahtir. Ote yandan, “idari ceza hukuku”
kavramu belirsiz bir kavram oldugu gibi idari ceza ile idare hukuku arasindaki baglantiy:
da dikkate almamaktadir. Bu baglamda idari ceza, idare hukukunun bir koludur ve idare
hukuku da 6zgiin bir hukuk dalidir. idare hukukunun &zgiin bir nitelik kazanmasinda
biiylik Fransiz hukuk¢usu M. Hauriou biiyiik bir caba sarf etmistir. Fazla bilgi i¢in bkz.
Moderne, Sanctions administratives et justice constitutionelle, s. 46-49.

148 Delmas Mireille Marty ve Teitgen Catherine Colly, Punir sans juger, Economica, Paris 1992,
s. 7. Aksi goriis icin bkz. Donay Siiheyl, idarenin Ceza Verme Yetkisi Konusunda Anayasa
Mahkemesinin Bir Karar1 Uzerine Diistinceler, ITUHFM, Cilt: XXXVIII, Say1: 1-4, 1972, s. 423.
Donay burada, Idarenin bizzat yaptirim uyguladigi durumlarin idari ceza hukukunun bir
béliimiinii tegkil ettigini ifade etmektedir.
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degerin hiikiim unsurunun'” igerdigi emir ve yasaklarin polis suglari ile
mali suglarda oldugu gibi salt idari faaliyetlere, bir bagka deyisle, idari
diizene iliskin olmasi ve biitiiniiyle idari bir nitelik tagimasidir.'* Kisacasi,
idari ceza hukuku, ceza hukukunun bir dali olup ceza normunun idari
nitelik tagiyan hiikim kismimin cezai miieyyidelerle desteklenmesi
anlamin tagir.'!

Halbuki cezai idari hukuku, idari ceza hukukundan yaptirim itibariyla
onemli 6l¢lide farklidir. Daha agik bir deyisle, idari miieyyideler, cezai
yaptirimlardan 6nemli Olglide ayr1 ve kendisine 6zgii nitelikte idari
islemlerdir. Bu baglamda, cezai idare hukukunun yaptirimlari, ceza
hukukunun yoriingesinden c¢ikarak ozgiirlitk ve 6zerkligine kavusmus,
idarehukukununkendiozgiin gelisme alaniigerisinde yerlerini almislardir.
Bu cercevede, idari cezayla ugrasan bilim dali igin “idari ceza hukuku”
kavraminin yerine “cezai idare hukuku” kavraminin kullanilmas1 daha
dogru olacaktir.'>

Ote yandan cezai idare hukuku, idarenin biinyesinde bulunan kamu
gorevlilerine oldugu kadar Idarenin biinyesi disinda kalan yénetilenlerin
isledikleri idari suglar ile onlara uygulanacak cezalarla da ugrasir. Bu
hukuk dali salt maddi nitelikte idari su¢ ve cezalarla ugrasmamakta,
bunun yaninda, idari sug ve cezalarin konulmasinda ve uygulanmasinda
riayet edilmesi gereken siirece, gercek ve tiizel kisilerin hak ve menfaatleri
ile kamu yararini ve diizeni korumak igin verilen idari ceza islemlerinin
denetimiyle de ugrasmaktadir.™ Goriildiigii tizere idari sug ve ceza, cezai
veya bastirict idare hukukuna aittir.

Bundan daha da vahim durumu ise Tiirkiye'de idari sug ve cezanin
“idari ceza hukuku” kavramina altlanilmasma ve dolayisiyla ceza
hukukgularmin ugrasit alanina girdigi benimsenmesine karsin, ceza
hukukgularmin da konuya ilgisiz kalmasi ve idari sug ve cezalara tivey
evlat muamelesi yapilmasi olusturur. Gergi, 1950 ve 1960’1 y1llarda Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesinin grenim programina bir kag y1l
“idari ceza hukuku” isminde ayr1 bir ders konulmus olsa bile konulan
ders, gereksinimi karsilamaktan uzak olmus,' ayrica, sonraki yillarda

149 Bir ceza normu kural olarak hiikiim ve “yaptirim” (miieyyide) unsurunu igerir.

150 Bkz. Kéni Burhan, idari Ceza Hukuku Ders Notlari, AUSBF, Ankara, 1959-1960, s. 7-8.
151 Krs. Koni, s. 6-7.

152 Krs. Ozay, s. 143-144.

153 Krs. Buhmann Karin, Reforms of Administrative Law in the PRC and Vietnam: The Possible
Role of the Legal Tradition, 72, 2003, s. 275.

154 Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Kiitiiphanesinde yaptigim inceleme sonucu
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da

soz konusu ders Fakiiltenin 6grenim programindan c¢ikartilmaistir.

Gilintimtiizde oldukga biiyiik 6nem kazanan idari sug ve cezalara hak ettigi
degerin verilebilmesi icin hukuk fakiiltesi ile iktisadi ve idari bilimler
fakiiltesinin kamu yonetimi boliimlerine, idari ceza, idari tedbir, idari
icra gibi idari yaptirimlarin igerigini ortaya koyan ve aralarinda yasanan
kavram karmasa ve kargasasimi onleyecek,'™ “Idari Yaptirimlar” adl
miistakil bir dersin konulmasi biiyiik yararlar saglayacaktir.

155

idari ceza hukuku alaninda sadece rahmetli Burhan Kéni'nin 1959-1960 yilina ait “Idari
Ceza Hukuku Ders Notlar1” adli teksirine rastladim. Bu teksir, yaklasik 25 sayfa civarinda
bulunmakta ve igeriginde agirlikli olarak miilga Tiirk Ceza Kanununun agik ceza normu
niteligindeki, yetkili mercilerin emrine itaatsizlikle ilgili 526. maddesi ile “énodeme” gibi
konular incelenmektedir. S6z konusu teksir idari ceza hukuku bakimindan bile doyurucu
olmaktan uzaktir. Zira idari ceza hukukunun doyurucu bir sekilde incelenebilmesi i¢in ceza
hukuku ile idare hukuku arasindaki iligkilerin ayrintili bir sekilde analiz edilmesi gerekirdi.
Idari sug ve cezalar icin dogru bir sekilde “cezai idare hukuku” tabirini kullanarak (bkz.
Ozay, s. 344) bu alanda “Oncii” (pioneering) calismayi, biiyiik idare hukukgusu il Han
Ozay yapmustir. Yazari, 1985 yilinda yayimladigi “idari Yaptirimlar” kitabs, idari sug ve
ceza alaninda ¢alisma yapacaklar i¢in temel referans kaynagi olmustur. Ali Ulusoy’un 2013
yilinda yayimladig1 “Idari Yaptirimlar” kitabr ile idari sug ve ceza alaninda ok biiyiik bir
gelisim saglanmis, Hasan Dursun’un 2015 yilinda yayimladigi “Idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik Tlkesi” adli doktora teziyle de s6z konusu gelisim zirveye cikmustir.

Tiirk hukukunda terminoloji bakimindan yasanan bu karmasa ve kargasa icin bkz. Dursun,
Idari Sug ve Cezalarda Kanunilik Ilkesi, s. 6-11, 411-414.
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