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OZET .

Turk Idare  Hukuku, Fransiz Idare
hukukundan esinlenmesine karsin, idari sug
ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulamasi
bakimindan iki ayriksi durum digsinda Fransa’dan
ornek alinacak husus bulunmamaktadir. Zira
Fransiz Anayasasi ve mevzuat ylritmeye idari
su¢ ve ceza alaninda ozerk duzenleme yetkisi
tanimislar ve idari sug ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi gerektigi anlayisini agikga
benimsememislerdir. Yine sug ve ceza arasinda
ayrilmaz bir butinlik iliskisi bulunmasina karsin
Fransiz mevzuati su¢ ve cezayl birbirinden
ayirmis ve idari suglarda kanunilik ilkesinin
uygulanmasinin  sart  olmadigi  anlayisini
benimsemistir. Yine, idari su¢ ve cezalarda
kanunilik ilkesi, kisi hak ve oOzgurliklerini
koruma iglevini ancak genel nitelikli bir idari usul
kanunuyla birlikte yerine getirebilmesi olanakh
olmasina Fransa’da bodyle bir usul kanununun
bulunmamasi énemli bir eksiklik olusturmustur.
Ancak bu kosullar altinda, Fransiz yargi
organlarinin ozellikle Anayasa Konseyinin halka
yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanmasinin sart oldugu yoninde bir egilim
tagimasi, yurttaslarin, hak ve o6zgurliklerini
korumak ve gelistirmek bakimindan yerinde
olmustur. Clinki sug ve cezada kanunilik ilkesi,
kisi hak ve ozgurliklerini korumak ve gelistirmek
bakimindan biyik 6nem tasimaktadir. Tirk
Anayasasinin 38. maddesinin 1. ve 3. fikralarinda
her turll sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanacagr  ortik olarak belirtiimesine
karsin Anayasa Mahkemesi ve Danistay aksine
bir tutum takinmiglar ve idari sug¢ ve cezayl
birbirinden ayirarak idari suglarda kanunilik
ilkesinin  uygulanmasinin  gerekli olmadig
anlayisini benimsemiglerdir.Anayasa Mahkemesi
ve Danigtay’in bu tutumu sonucu kisilerin
hak ve ozgurlikleri buylk bir tehlike altinda
birakilmistir.Zira kisi hak ve o6zgurlikleri idari
suglarda da kanunilik ilkesinin benimsenmesiyle
korunabilir. Bu baglamda kanunilik ilkesinin idari
sug ve cezalarda benimsenmesi, ceza hukuku sug
ve cezalarinda benimsenmesinden daha fazla
6nem tagimaktadir. Zira yarginin aksine idare ne
bagimsiz ne de tarafsizdir.
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ve Ceza, Disiplin Sug ve Cezasl, Idari Usul.
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ABSTRACT

Although Turkish administrative law inspired
from France administrative law, except two
condition, there is no point taking example France
at the application the legality principle on the
administrative crimes and punishments. This
is because French Constitution and legislation
acknowledged the power of arrangement within
the field of administrative crimes and punishments
for the execution and overtly did not accept the
condition that the legality principle must be applied
onthe administrative crimes and punishments. Again,
although there is indivisible unity relation between
crime and punishment, French legislation broke
down the crime and punishment from each other and
adopted the mentality that there is no requirement
the application legality principle on administrative
crimes.Again, the legality principle on administrative
crimes and punishments can fulfill its missionto
protecthuman’s basic rights and freedoms with the
general administrative procedure act. The missing
general administrative procedure act in France
is a considerable deficiency.Nevertheless, under
that condition, French judicial organs particularly
“Constitutional Council”(Conseilconstitutionnel)
makes a tendency that it is required applying the
legality principle on publicly targeted administrative
crimes and punishments. That tendency s
appropriate to protect and develop human’srights
and freedoms.Inasmuchas nullumcrimennullapoena
sine lege principle holds key for protecting and
developinghuman’s rights and freedoms.Although
Turkish Constitution Article 38 paragraph 1 and 3
covertly denote that in every types of crimes and
punishments is necessary to apply legality principle,
Constitutional Court and Council of State assume
counter-attitude and they divided administrative
crime and administrative act from each other and
adopt that there is no need applying legality principle
on administrative crimes.The aforementioned courts
behavior is resulted to put enormous danger of
human’s rights and freedoms.Inasmuch asthelegality
principle can protect human’s rights and punishments
embracing the principle as well in administrative
crimes.Within that context, legality principle is more
necessary in administrative crime and punishments
than criminal law. Because contrary to justice,
administration is neither independent nor impartial.

Keywords:  Administrative ~ Crime  and
Punishment, Nullum Crimen Nulla Poena Sine lege
“Legality” Principle, Publicly Targeted Crimes and
Punishments, Discipline Crimes and Punishments,
Administrative Procedure.
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1. GIRiS

Bu calismada Kita Avrupasi hukukuna tabi (lkelerden Fransa’da idari sug
ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi {izerinde durulacaktir. inceleme
yapilirken idari suc ve cezalar arasinda;“halka yonelik idari su¢ ve cezalar” ile
“disiplin suc¢ ve cezalari”seklinde bir ayrim?yapilacak ve bunlarin her birinde
s6z konusu ilkenin nasil uygulandigi irdelenecektir. Calismanin oylumunu
artirmamak igin ise disiplin sug¢ ve cezalari bakimindan arastirma yapilirken
agirlikh olarak kamu gorevlileri hakkinda 6ngoriilen disiplin su¢ ve cezalari
Uzerinde durulacaktr.?

idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi konusunda Kita
Avrupasi hukuk dizgesine sahip olan tlkelerden Fransa’nin secimi bilingli olarak
yapilmistir. Zira Tirk idare hukukunun esin kaynagini Fransiz idare hukuku
olusturdugundan Fransa’daki idari sug ve cezalarda kanunilik uygulamalarinin
Turkiye agisindan bir esin kaynagi olmaya layik olup olmadigi saptanacaktir.

irdeleme yapilirken anayasa hukuku, idare hukukunun fasil baslarini
olusturdugundan,*éncelikle, FransizAnayasasinda kanunsuz sug ve ceza olmaz
ilkesinin dlizenlenme tarzina bakilacaktr.

I. FRANSIZ ANAYASASINDA KANUNILIK iLKESI

Su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin Fransiz Anayasasindaki diizenleme
tarzina bakmadan 6nce s6z konusu ilkenin tarihcesine kisaca deginmek uygun
olacaktir. Zira 6zellikle Fransiz Devrimiyle birlikte su¢ ve cezada kanunilik

2 |dare ile kisi arasinda izin, ruhsat veya idarenin biinyesinde galisma gibi idareyle arasinda
bir bag olan kisiler i¢in 6ngodrilen idari sug ve cezalar, disiplin sug ve cezalarini, buna karsin
boyle bir bag olmadigi durumlarda 6ngorilen idari sug ve cezalar, halka yonelik idari sug ve
cezalari olusturur. Konu hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. HasanDursun, idari Sug ve Cezalarda
Kanunilik ilkesi, Adalet Yayinevi, Ankara 2015, s. 197 vd.

3 Az dnce belirtildigi Gizere disiplin sug ve cezalari oldukga genis kapsamhidir. Ornegin idare ile
kisi arasinda “6zel bag” (specialhardship) bulundugu igin verilen bir “ruhsat iptali” cezasi,
“disiplin cezasi” sayilr.

4 Cok sayida dustinlrin benimsedigi tizere anayasa hukuku, idare hukukunun fasil baslarini,
bir baska deyisle, idare hukuku, anayasa hukukunun somut goriinimini olusturmakta,
hatta Turan Glines’in isabetli olarak belirttigi Gzere idare hukukunun ana prensipleri,
Anayasada bulunmaktadir. Bu baglamda, Gilines, anayasanin, anayasa hukukunun ne
derece kaynagi ise idare hukukunun da o derece kaynagl oldugunu, daha agik¢asi kamu
hukukunun bir bitin oldugunu belirtmektedir. Bkz. TuranGuines, Turk Pozitif Hukukunda
Yiriitme Organinin Diizenleyici islemleri, AUSBF Yayinlari No: 191-173, Ankara 1965, s.
2.Yine Almanya Federal idare Mahkemesi &nceki baskanlarindan F. Werner’in ifadesiyle
idare hukuku, anayasa hukukunun somutlastirilmis seklidir. Almanya Federal idare
Mahkemesi onceki baskanlarindan H. Sendler ise bu iliskiyi agiklarken yalnizca anayasa
hukukunun somut agiklamasiniidare hukukunda bulmakla kalmayip, 6rnegin “dengeli karar”
ve “orantililk” ilkesi gibi idare hukukunun birgok ilkelerinin de anayasadan turetildigini
belirtmistir.Bkz. JurgenSchwarze, European Administrative Law, Revised 1st Edition, Sweet
and Maxwell, London 2006, s. 116-117 ve dn.12-13.
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ilkesi, evrensel olarak ceza hukukunun temel bir ilkesi haline gelmis ve bilinir
kinmistir.Gergekten de Ancel’in belirttigi lizere, kanunsuz sug ve ceza olmaz
kuralinin, XVIII. ylzyill sonunda ceza hukukunun temel prensiplerinden birisi
haline gelmesinin ana nedenini, 1789 Fransiz Devrimi olusturur. Gergekten
de s6z konusu ilke, tarihsel bakimdan Fransiz ihtilalini belirginlestiren fikirler
harekatinin hukuki bakimdan sonuglarindan birisini meydan getirmistir.
Ozellikle Fransa’da ilke, ihtilalden énceki rejimin dogurdugu keyfi muamele
korkusundan dogmustur. Bu doénemde vyargiglar “keyfi cezalar” dizgesi
geregince asir yetkiye sahip bulunmuslardir.®

Halbuki Fransiz Devrimi, 26 Agustos 1789 tarihinde Fransiz insan ve Yurttas
Haklari Bildirgesini ilan etmis ve bu bildirgede kisi 6zglrligi, en kiymetli
unsur olarak degerlendirilmistir. Hukuksal agidan bu fikirler hareketi dogal
olarak bastanbasa butiin mevzuati kanunilik ilkesi Gizerine dayandirmaya yol
acmis, kisi 6zglrliginiin ancak kanunla sinirlanabilecegi ve kanunun da ancak
ulusal iradeden dogacagl esasi kabul edilmis ve boylelikle yargicin yetkisi
oldukga fazla bir sekilde kisitlanmistir. Nitekim 1804 tarihli Fransiz Medeni
Kanununun 5. maddesinde; yargiclarin kendilerine intikal eden davalarda
genel ve dizenleyici kurallara basvurmalari yasaklanmistir.® Bu baglamda
Fransiz Devrimi sonucu yargicin yetkisi 6zel hukuk sorunlarinda bile dar
olarak saptanirken, ceza hukuku alaninda daha da daraltilmistir.” Bu tarihsel
bilgilerden sonra Fransiz Anayasanin yapisi ve kanunilik ilkesi hakkindaki
hikimlerinin incelenmesi yerinde olacakdr.

Yururlukteki 4 Ekim 1958 tarihli Fransiz V. Cumhuriyet Anayasasinin® temel
ozelliklerinden ise baslamak gerekirse, bunlardan ilkini, rejimi yari-baskanlik
haline getirecek 6l¢lide Cumhurbaskanina asiri yetkilerin taninmis olmasi
olusturur. ikinci olarak, Parlamento zayiflamis, buna karsin yiiriitme organi,
giiclii,6zerk ve tekelci diizenleme yetkisine kavusmustur.’Ugiincii olarak ise
yasama islevi ile ylrGtme islevi birbirinden sert bir sekilde ayriimistir.?

> MarcAncel, Muasir Mevzuatta “Kanunsuz ceza olmaz” Kaidesi, Adliye Ceridesi, Yil: 29, 1938,
s. 1327-1328.

5 Fransiz Medeni Kanununun 5. maddesinde yer alan bu hiikim, giinimuzde bile gegerli
bulunmaktadir.

7 Ancel,s. 1328.

8 1958 yilinda yiiriirlige giren Fransiz Anayasasinin ingilizce tam metni icin bkz. http://www.
conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/english/constitution/constitution-of-4-
october-1958.25742.html, Erisim Tarihi, 23.2.2017).

° Fransa’da yuritme organinin, 1958 Anayasasiyla kavustugu 6zerk ve tekelci diizenleme
yetkisinin tarihgesi, gerekgesi ve niteligi hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Kazim Burak Oztiirk,
Fransiz ve Tiirk Hukukunda idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, Yetkin Yayinlari, Ankara
2009, s. 35-48, 112 vd.

10 Bkz. Murat Sarica, Fransa’nin V inci Cumhuriyet Anayasasi, iIUHFM, Cilt: XXVII, Sayi: 1-4,
1962, s. 92.
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Az Once ylrirlikteki 4 Ekim 1958 tarihli Fransiz Anayasasinin en temel
Ozelliklerinden birisini, ylritme organinin gliclli bir konuma getirilmesi oldugu
belirtilmisti. Gergekten de yirirlikteki Fransiz Anayasasinda yiritmenin
ve onun icinde de 6zellikle Cumhurbaskaninin yetkilerini artirilmis ve ona
Ustin bir mevki saglanmistir!* Cumhurbaskanina taninan “olaganisti
hal” (acil durum) yetkileri konusunda Anayasanin 16. maddesi oldukgca
dikkat cekmektedir. Bu maddenin 1. fikrasinda; Cumhuriyet’in kurumlari,
Ulkenin bagimsizligl, milli butinltgl veya uluslararasi yukimlGlGagin yerine
getirilmesi ciddi ve agir bir tehlikeye diistigl ve anayasal kurumlarin diizenli
isleyisi sekteye ugradigl takdirde Cumhurbaskaninin “resmi” (formel) olarak
Basbakan, Parlamentonun iki kanadinin Baskanlari ve “Anayasa Konseyi” (AK)
ile gorustikten sonra durumun gerektirdigi bitiin 6nlemleri alacag ifade
edilmis, bu maddenin 2. fikrasinda ise Cumhurbaskaninin durumdan ve aldigi
onlemlerden halki bilgilendirecegi belirtilmistir.22 Gortldigu Gzere olaganusti
durumlarda Cumhurbaskani, biitiin anayasal kurumlarin yerini almakta ve
yetkileri sinirsiz bir bicimde artmaktadir.*®

Cumhurbaskaninin, Anayasanin 16. maddesinde Ongoriilen olaganusti
yetkiyi kullanabilmesi igin iki temel kosulun bulunmasi gerekmektedir.
Bunlardan ilki, oldukga belirsiz bir sart niteligini tasimakta olup Cumhuriyet’in
kurumlari, tlkenin bagimsizligi, milli bitlnlGgl veya uluslararasi yGkimlGlGagin
yerine getirilmesinin ciddi ve agir bir tehlikeye dismesidir. Bu hallerin neler
oldugunun acik ve kesin bir sekilde belirtilmesi olanakli olmasa da bir isyan
hareketi, siyasi komplo, yabanci bir devletin “Gltimatom” (kesin uyari)
vermesi, Parlamentonun mevcut bir uluslararasi antlasmayi feshetmesi veya
bu antlasmaya karsi olup iktidar geldiklerinde onu feshedecegini bildiren
parti veya partilerin se¢cimi kazanmasi, yerel isyanlar bu durumlara 6rnek
olarak gosterilebilir.ikinci kosul ise daha sinirlayici bir kosul olup birinci sartta
belirtilen durumlarin, anayasal kurumlarin diizenli isleyisini sekteye ugratmasi
geregidir.'

Anayasanin 16. maddesinde sayilan bu temel kosullar disinda baglayici
olmayan “ikincil” (tali) nitelikte bazi kosullarin da bulunmasi gerekmektedir.
Bunlardan ilki, yukarida belirtildigi Gzere Cumhurbaskaninin resmi
olarak Basbakan, Parlamentonun iki kanadinin Baskanlari ve Anayasa
Konseyi ile goristikten sonra bu karari almasi ve maddenin 2. fikrasi
geregi, Cumhurbaskaninin durumdan ve aldigi onlemler hakkinda halki
bilgilendirmesidir. Bununla birlikte, bu ikincil kosullar yerine getiriimese bile

1 Sarica, s. 65.

2 Fransiz Anayasasinin ingilizce metninden yapilan bu geviri tarafimiza aittir.
3 Sarica, s. 70.

4 Sarica, s. 70-71.
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Cumhurbaskaninin “acil durum” karari alabilmesinin 6nlinde hukuksal bir
engel bulunmamaktadir.

Cumhurbaskaninin 16. madde geregince acil durum ilan etmesinin ve
bu halin gerektigi onlemleri alabilmesinin, kanimizca, idari suc¢ ve cezalarda
kanunilik ilkesinin uygulanmasina derin yansimalari olacaktir. Bu baglamda,
Cumhurbaskani her seyden dnce yasama organinin yerine ge¢mis olacaktir.
Gergi Anayasanin 16. maddesinin 3. ve 4. fikralarinda, Cumhurbaskaninin
boyle bir 6nlem aldigI takdirde Parlamentonun kendiliginden toplanacagi ve
olaganisti halyetkilerinin kullanilmasidoneminde Meclisinfeshedilemeyecegi
belirtilse de kanimizca s6z konusu karar siiresince Parlamentonun yasama
gorevini yerine getirebilmesi pek olasi degildir. Aslinda Parlamentonun bu
donemde dagitilamamasinin temel nedenini, Cumhurbaskaninin yetkilerini
kotiye kullanmasi durumunda Meclisin onu Yice Divana génderebilmesi
olusturur.®> Cumhurbaskani acil durum yetkilerini kullandigi dénemde, zaten
normal donemde yiritmenin basi olduguna gore, yiriitme yetkisini de tek
basina kullanabilecektir.®* Cumhurbaskani acil durum déneminde, yasama ve
ylritme yetkisini tek basina kullandigina ve yaptigi islemlere karsi da yargi
yoluna basvurulamayacagina gore bu donemde kanimizca ne ceza hukukuna
giren suc ve cezalarda ne de cezai idari hukukunun kapsamina giren idari sug ve
cezalarda kanunilik ilkesi uygulanabilecektir. Zira bu dénemde Cumhurbaskani
idari sug ve cezaya yonelik kanun koysa hatta s6z konusu cezayi uygulasa bile
bu islemlere karsi yargl yoluna basvurulamayacaginal” gére koydugu veya
uyguladigi normun kanunilik ilkesi bakimindan degerlendirilmesinin yapilmasi
olanaksiz hale gelecektir.®

> Bkz. Sarica, s. 71.

% Ancak Cumhurbaskaninin acil durum kararini ilan ettigi dénemlerde yargi yetkisini
kullanabilmesi kanimizca olanaksizdir. Bu sonuca yine Anayasanin 16. maddesinin
incelenmesi sonucu ulagsmaktayiz. Gergekten de Anayasanin 16. maddesinin 3. fikrasinda,
Cumhurbaskaninin anayasal kurumlarin gorevlerini yapabilmesi dogrultusunda acil
onlemleri alirken Anayasa Konseyine danisacagi ifade edilmis, 6. (son) fikrasinda ise Anayasa
Konseyinin acil durum doneminin bitiminden belirli bir miiddet gegtikten sonra acil durumun
kosullarinin bulunup bulunmadigini ilan edecegi belirtilmistir. Gorildigu Gzere, acil durum
doneminde bile Anayasa Konseyinin ¢alismasi sekteye ugramamakta, bu dénemle ilgili
olarak Konseyin gorev yapmasi esasi kabul edilmektedir. Anayasa Mahkemesinin esiti olan
Anayasa Konseyinin bu dénemde gorev yapmasi kabul edildigine gore, Cumhurbaskaninin
acil durum doneminde bile herhangi bir yargi yetkisini kullanamayacagi sonucuna varmak
olanakhdir.

17 Zira Anayasanin 16. maddesi geregince Cumhurbaskaninin yapacagi diizenlemeler AK’nin
on incelemesinden gegtikten sonra Cumhurbaskani tarafindan imzalanarak yurirlige
girmekte ve yargi denetimi altinda bulunmamaktadir. Bkz. Jean Waline, Droitadministratif,
22¢=edition, EditionsDalloz, Paris 2008, s. 308.

18 GUnumuzde olaganusti donemlerde Cumhurbaskanina bu sekilde sinirsiz bir yetki
verilmesi bakimindan Fransa ayriksi bir durumu olusturmaktadir. Ustelik Fransa’da
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S6z, Fransiz Anayasasinin ylritme organina asiri yetki vererek kanunilik
ilkesini ortadan kaldiran hikiimlerinden acilmisken, diger Anayasa
hiklimlerinde bu tipte kurallara yer verilip verilmedigini irdelemek uygun
olacaktir. Burada hemen su hususu belirtmek gerekir ki Fransiz Anayasasinda
yuritme organina ozerk dizenleme yetkisi vererek,su¢ ve cezada kanunilik
ilkesini ortadan kaldiran oldukca fazla sayida hikim bulunmaktadir. Bu
hiikiimleri sirasiyla irdelemek yerinde olacaktir.

Ylrlitme organina asiri yetki vererek su¢ ve cezada kanunilik ilkesini
bulaniklastiran veya ortadan kaldiran hiikiimlerden birisini, Anayasanin 38.
maddesi olusturur. Bu maddede; hiikiimetin, programini yiritebilmek igin
gecici sureligine normal olarak kanuna konu olan 6nlemlerin “kararname”
(ordonnance) ile yapilmasi icin Parlamentodan izin isteyecegi, bu izin Gzerine
Danistay’in gortsi alindiktan sonra kararnamenin Bakanlar Kurulu tarafindan
cikartilacagi, yayimlanmalarini takiben yirirlige girecegi, kararname icin
verilen iznin yetki kanunu tasarisi haline getirilerek kararname cikartma
slresi bitmeden 6nce Parlamentoya sunulmazsa gecersiz hale gelecegi,
Parlamentonun yetki kanununu agik¢a onaylamasi gerektigi, kanun konusu
olan alanda yapilacak kararnamenin gikartma siresi bittikten sonra ancak
kanunla degistirilebilecegi ifade edilmistir. Gorildigl Gzere, Anayasanin 38.
maddesindeki kosullara uyan bir kararname ile gegici bir siire olsa bile idari
su¢ ve ceza konulabilecektir ki bu durumun “kanunilik” ilkesinin “kanunun
tekelciligi” alt ilkesine®® aykirilik olusturdugu ortadadir.

Cumhurbagkaninin bu yetkisini kullandigi donemler de bulunmustur. Gergekten de 6rnegin
Cumhurbagkani de Gaulle Nisan 1961 ile Eylil 1961 tarihleri arasinda bu yetkiyi kullanmigtir.
Fransiz Cumhurbaskanina verilen bu kadar asiri yetkilerin érneklerine diger ¢agcil tlkelerde
rastlanilmamasina karsin, tarihte bazi érnekleri bulunmaktadir. Gergekten de Rus carlari
ile Roma Devletinde fevkalade hallerde diktatorler boyle asiri yetkilere sahip olmuslardir.
Krs. Sarica, s. 71. Bununla birlikte tarihte ¢ar ve diktatorlerin boyle yetkiye sahip olmasinin
Fransiz Cumhurbaskanina bu sekilde olaganisti yetki verilmesini hakli g¢ikarmayacagi
konusunda Fransiz &gretisi neredeyse oydasi icerisinde bulunmaktadir. Ornegin Fransiz
Ogretisinden DoyenVedel, Anayasanin 16. maddesinin, Fransiz Cumhurbaskanina diktator
olma vyetkisi sagladigini ifade etmis, (nak.Jean,WalineDroitadministratif, 22e edition,
EditionsDalloz, Paris 2008.s. 308) Waline ise ayni yerde Vedel'e katilarak bu madde
geregi Cumhurbaskaninin yargi yetkisi disinda her seye yetkili oldugunu, bu cercevede
Cumhurbagkaninin hem genel hem de birel islem yapabilecegini ifade ederek durumun
vahametini ortaya koymustur. Waline, Anayasanin 16. maddesi geregi Cumhurbagkaninin
yapabilecegi islemlerin devletin normal islevini saglama dogrultusunda olmasi gerektigini
de eklemistir.

Sug ve cezada kanunilik ilkesinin alt ilkelerini “kanunun tekelciligi”, “kanunun agikhg” ve
“kanunun geg¢mise uygulanmazligl” alt ilkeleri olusturmaktadir. Kanunun tekelciligi alt
ilkesi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, Adalet
Yayinevi, Ankara 2015, s. 26-76.
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Aslinda Anayasanin 16. ve 38. maddesi, Fransa’yl kolaylikla diktatorlik
yonetimine cevirici hikimler icermesinden dolayr oldukca tehlikelidir.
Gergekten de Sarica’nin belirttigi Uzere, parlamentonun islemedigi veya
golgede kaldigi rejimler, o llkede liberal 6zglrliklerden bir siire bahsedilse bile
diktatorlik oldugundan® bu varginin 6zellikle Anayasanin 16 ve 38. maddeleri
baglaminda, Fransa acisindan bir hayli gecerli oldugu aciktir.

Yuritme organina asiri yetki vererek su¢ ve ceza, 6zellikle idari sug ve
cezada kanunilik ilkesini ortadan kaldiran bir baska durumu, Anayasanin 21.
maddesi olusturur. Gergekten de Anayasanin 21. maddesinin 1. fikrasinda,
Basbakanin hikimetin faaliyetlerini yonetecegi, ulusal savunmadan sorumlu
oldugu, yasalarin yuratilmesini saglayacagi ve belirli kosullara bagh olarak?!
diizenleme yapmaya yetkili oldugu ve sivil ile askeri makamlara atama yapacagi
ifade edilmistir. iste Fransiz kamu hukuku 6gretisi, bu hiikiimden hareketle,
idarenin 6zerk diizenleme yetkisi disinda kanunlarin yiiriitiilmesini saglamak
baglaminda da dizenleme yetkisine sahip oldugu sonucuna ulasmistir. Hatta
Fransiz Anayasa Konseyi (AK),17.1.1989 tarihinde vermis oldugu bir kararda,
Anayasanin 21. maddesinde basbakana verilen yetki ve gorevlerin, yasa ile
basbakan disindaki idari mercilere o kanunu yiiriitmek icin dizenleme yetkisi
taninmasina engel olmadigini belirtmistir.?

Anayasanin 21. maddesinin 1. fikrasinda verilen yetkiye dayal olarak Fransiz
basbakanlarinin idari sug ve ceza kurali koymasi uygulamasina rastlaniimistir.
Ornegin Fransiz Basbakani bu fikrada belirtilen yetkiyi dayanak olarak alip 28
Haziran 1973 tarihinde bir kararname cikartmis, kararnameyle motosiklet
suriculerinin kask, araba suricilerinin ise emniyet kemeri takmasini zorunlu
kilmistir. Fransiz Yargitay’i 20 Mart 1980 tarihinde vermis oldugu bir kararda,
s6z konusu kararnamenin kanunilik ilkesine uygun oldugunu belirtmis,
Danistay ise 22 Ocak 1982 tarihinde vermis oldugu kararda,hukukilik denetimi
yerine yerindelik denetimi yaparak s6z konusu kararnamenin kazalarda
O6lum ve vyaralanmalar azalttig icin uygun oldugu sonucuna varmistr.?
Fransiz Yargitay’t ve Danistay’inin bu kararlarina katilabilmek olanaksizdir.
Zira Basbakan s6z konusu kararnameyle idari su¢ ve ceza koyarak kanunilik
ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine aykiri davrandigi gibi ileride ayrintili
bir sekilde anlatilacak olan Anayasanin 34. maddesine de aykiri davranmistir.

Yuritme organina asiri yetki saglayarak sug¢ ve ceza ve bu arada idari
su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesini ortadan kaldiran bir diger durumu,

20 Sarica, s. 95.

21 Anayasanin 13. maddesindeki kosullara bagl olarak.

2 QOztiirk, s. 103.

2 André de Laubadére, Jean-CladeVenezia ve YvesGaudemet, Traité De DroitAdministratif
Tome 1, 12¢Edition, Librairegénérale de droit et de jurisprudence, Paris 1992, s. 709.
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Anayasanin 36. maddesi olusturmaktadir.?* Anayasanin bu maddesinde
“sikiydnetim” (I'état de siege) kararinin Bakanlar Kurulu tarafindan verilecegi
ve 12 glinden sonraki uzatma durumlarinin yalnizca Parlamento tarafindan
yapilabilecegi ifade edilmistir. Fransa’da sikiydnetim ilan edilmesinin énemli
sonuglari bulunmaktadir. Bu baglamda sikiydnetimin ilaniyla sivil yetkililerin
gorevlerinin askeri makamlara gectigini, polisin yetkilerinin artirildigini ve
devlete karsi islenen suclarda yetkili olan ceza mahkemelerinin gorevlerinin
askeri mahkemelere gectigini belirtmek gerekir.> Ozellikle ilk iki sonucun idari
sug ve cezalarda kanunilik ilkesine 6nemli darbeler vuracagi ortadadir.

Fransa’da idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesini ortadan kaldiran bir bagka
durumu, “olaganistli hal” (I'étatd’urgence) olarak betimlemek olanakhdir.
Fransa’da olaganisti hal kararinda da az 6nce bahsedilen sikiydnetim
durumunda uygulanan esaslar uygulanmaktadir.?® Danistay ozellikle 1985
yilindan itibaren vermis oldugu kararlarda sikiydonetim ve olaganisti hal
doéneminde yapilan islemlerin sinirli bir sekilde yargi denetimine tabi olacagini
belirtmistir.2” Ayrica Fransa’da, sikiydonetim ve olaganusti halde, polisin yetkileri
cogalmakta ve mahkeme kararina gerek olmaksizin idari otoriteler, kisi hak ve
ozgurliklerini ihlal edebilmektedir.?® Hatta bu donemlerde Danistay’in istikrar
bulmus ictihatlariyla, polisin yasal dayanak olmaksizin bile bazi idari cezalari
uygulayabilecegi esasi benimsenmistir.?® Fransa’da sikiyonetim ve olaganisti
donemlerde yargl denetiminin hafiflestirilmesi veya yasal dayanak olmaksizin
polisin idari yaptirrm ve bu arada idari ceza verebilmesinin kanunilik ilkesini
bliylk 6lctide tahrip edecegi aciktir.

Bu ayriksi durumlar disinda, Fransa’da, hicbir zaman yliriitme organina
Ozerk bir sekilde ceza verme yetkisinin taninmadigini belirtmek gerekir. Daha
acik bir deyisle, Fransiz Parlamentosu, gesitli iktisadi, siyasi, idari ve ekonomik
nedenlerle ylritme organlarina diizenleme yapma, bir baska deyisle idari sug
koyma yetkisi vermisler, ancak o fiillerin cezalarini her zaman bizzat kendisi

2 Anayasanin 35. maddesinde ise “savasilani” durumu diizenlenmektedir. Savas ilani kararinin

verildigi durumlarda idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi dogasi geregi ortadan kaldirildigi
icin bu konu Gzerinde ayrica durulmasi gereksizdir.

% Waline,, s. 309, de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 721.

% Bununla birlikte olagantstl halin ilani ve uzatilmasi konusunda tek yetkili makami, Bakanlar
Kurulu olusturmaktadir. Bkz. de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 722.

27 Konu hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Waline, s. 309-312.

% de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 720. Yazarlar burada ikinci Diinya Savasinin yapildigi
1939 ila 1945 yillari ile Cezayir Savasinin oldugu 1957-1958 yillari arasinda polisin, kisi hak
ve ozgurliklerini 6nemli 6lglde sinirlandirdigini ifade etmektedirler.

2 Fazla bilgi igin bkz. de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 723.Bununla birlikte, yargisal
ictihatlarla olaganistiu hal ve sikiyonetim doneminde yapilacak islemler ve bu arada
idari sug ve ceza islemlerinin “Olgtlllik” ilkesine uygun olmasi gerektigi aranmistir.Konu
hakkinda fazla bilgi i¢in bkz. Waline, s. 312 vd.
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saptamistir. Fransa’da yiritme organindan kastedilen hususun, bakanliklar,
valilik, belediye baskanhgi,*® askeri makamlar ve diger kamu kuruluslarinin
oldugunu belirtmek gerekir.!

Bu agiklamalardan sonra mevcut 4 Ekim 1958 tarihli Fransiz V. Cumhuriyet
Anayasasinin su¢ ve cezada kanunilik ilkesi hakkindaki hikimlerinin
incelenmesiuygunolacaktir. Buhukimlerdenilki Anayasanin Baslangi¢ kismidir.
Anayasanin Baslangic kisminda 1789 tarihli insan ve Yurttas Haklari Bildirgesine
ve 1946 Anayasasinin Baslangi¢ Kismina yollama yapilmistir. 26 Agustos 1789
tarihli Fransiz insan ve Yurttas Haklar Bildirgesinin 8. maddesinde, sug ve
cezada kanunilik ilkesi acikca benimsemistir. iste 1958 Anayasasi, s6z konusu
bildirgeyle bir bag kurmustur. Gercekten de bu anayasanin Baslangic kisminin,
gerek 1789 ilkelerine gerekse bu ilkeleri tamamlayan ve bir kez daha yineleyen
1946 Anayasasinin Baslangi¢ bolimiine gonderme yapmak yoluyla ayniilkeleri
koruyucu nitelikte bir islev tUstlendigini belirtmek gerekir.?

1958 Anayasasinin Baslangic kisminda, yalnizca 1789 Bildirgesinde
belirtilen “insan haklari ve ulusal egemenlik” ilkelerine yollama yapiimistir.3
1789 Bildirgesinin timinlin veya vyalnizca yollama yapilan kisminin pozitif

30 Ancak burada su hususu hemen ifade etmek gerekir ki Fransa’da yerel yonetim organlari hig
bir sekilde idari ceza koymaya yetkili degildir. Zira Anayasanin 34. maddesi ile 72. maddesi
boyle bir duruma olanak vermemektedir.Bkz. Frank Moderne, Sanctionsadministratives et
justiceconstitutionelle, Economica, Paris 1993, s. 147.

31 Dogan Soyaslan, Yiritme Organinin Sug ve Ceza Koyma Yetkisi, Kazanci Hukuk Yayinlari No.
77, Ankara 1990, s. 54.

32 Bu madde hikmi su sekildedir: “Kanunun ancak ciddi ve agik bir sekilde gerekli cezalar
koymasi lazimdir. Bir kimse, ancak sugun islenmesinden 6nce kabul edilerek yirirliige giren
ve usuliine uygun bir sekilde uygulanan bir kanun uyarinca cezalandirilir” Bkz.Aydogan
Ozman, insan Haklari ile ilgili Temel Metinler, Birlesmis Milletler insan Haklarini ve Ana
Hurriyetleri Saglama ve Koruma Tiirk Grubu, Ankara 1967, s. 11-12.

3 Francois-GentotGazier,BrunoMichel-Genevois, 1789 ilke ve Disiincelerinin, Anayasa
Konseyi ve ConseilD’Etat Kararlarina Etkisi (Ceviren Celal Erkut), IHID, Sayi 1-3, Y1l 10, 1989, s.
89. 1946 Anayasasinin “Baslangi¢” kisminin ilk paragrafi su sekildedir: “Hiir milletlerin beser
kisiligini kendilerine teslim etmeye ve itibardan dusiirmeye kalkismis olan rejimlere karsi
kazandiklari Zafer ertesinde Fransiz Ulusu her insanin irk, din ve inang farki gozetilmeksizin
devredilmez ve kutsal haklara sahip oldugunu yeniden ilan eder. 1789 tarihli haklar
demecinde yazili insan ve yurttas hak ve 6zgrlikleri ile Cumhuriyet kanunlarinca taninmis
bulunan ana prensipleri resmen teyit eder.” 1946 tarihli Fransa Cumhuriyet Anayasasinin
Tiirkge tam metni icin bkz. Biilent Nuri Esen, Fransa Cumhuriyeti Anayasasi, AUHFD, Cilt 5,
Sayi 1-4, 1948, s. 1-17.

341958 Anayasasinin Baslangi¢ kisminin ilk paragrafinin son hali su sekildedir: “Fransiz halki,
1789 Beyannamesinde tanimlanan, 1946 Anayasasinin baslangi¢c kisminda teyit edilip
tamamlanan insan haklarina ve milli egemenlik ilkelerine, ayni sekilde 2004 Cevre Sartinda
belirtilen hak ve 6devlere baghhgini ihtisamla ilan eder”. Bkz. (https://yenianayasa.tbmm.
gov.tr/docs/Fransa-TR (4.10.1958).pdf, Erisim Tarihi, 30.3.2012). 1.3.2017 tarihi itibariyla
TBMM'nin internet sitesinden ulke anayasalarina ulasilamamistir.
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Anayasa metni®*® oldugu konusunda AK’nin acik bir ictihadi bulunmamaktadir.
Bununla birlikte 6gretide kimi yazarlar, Konseyin yalnizca 1958 Anayasasinin
Bildirgeye yollama yaptigi ilkeleri benimsedigini ileri sirmis, buna karsin,
Ogretide baskin olan diger yazarlar ise Konseyin salt yollama yapilan ilkeleri
degil, Bildirgenin tiimiinin®® Anayasa metnine dahil oldugunu savunmuslardir.
Bacot’un belirttigi lizere, 6gretide baskin olan goriis daha dogrudur. Clink
1958 Anayasasi ve 1958 Anayasasinin salt Baslangic kismina yollama yaptigi
1946 Anayasasl, 1789 Bildirgesini biitlinliyle onaylamakta ve onu tamamlama
durumunda kalirlarsa bunu Bildirgeyi yapanlarin gorisiine uygun olarak ve
oradaki ilkeleri degistirmeden yapmaktadirlar.®’

Aslinda 1789 Bildirgesi, onu hazirlayanlarin iradesine uygun olarak
dokunulmaz, tartisiilmaz ve degismez bir nitelik tasimasi gerekirken, AK vermis
oldugu dolayli nitelikteki kararlarla onu bitiniyle kosullara ve takdire bagli
bir konuma getirmistir.3® Ornegin AK, 28 Kasim 1973 tarihinde vermis oldugu
bir kararda; Anayasanin Baslangicinin 34. maddesinin 3 ve 5. fikralari ile 66.
madde hiikiimlerinin bir arada degerlendirmesi sonucunda, kabahatler ile
0zglrligl baglayici 6nlemlere yer vermemek kaydiyla bunlara uygulanacak
cezanin belirlenmesinin, ylritmenin diizenleme yetkisi icerisinde oldugunu
belirtmistir. Daha acik bir deyisle, bu ictihadinda AK, Anayasanin 34.
maddesinin 5. fikrasinda; yalnizca clirim ve ciinhalarin diizenlendigini, bunun
disinda kalan kabahatlerin ise kanun ile diizenlenecek alan disinda kaldigini
kabul etmistir.®® Bununla birlikte, Bacot’un isabetli olarak belirttigi lzere
Konseyin bu ictihadi butiinlyle hatalidir. Gergekten de Konseyin dogru bir
sonuca varabilmesi i¢cin ya Anayasanin 34. maddesinin, Bildirgenin bitin
cezalarin kanun ile diizenlenmesini 6ngéren 8. maddesine aykiri olabilecegini,
ancak Anayasa tarafindan diizenlenen 6zel hiikmun, Bildirgenin genel hiikmi
karsisinda Ustin tutulmasinikabul etmesi gerekirdi*® veya 1789 Bildirgesinin
kurucularinin Anayasanin Bildirgeye aykiri olmasini yasaklayan gorisiine
uyarak Anayasanin 34. maddesinin herhangi bir deger tasimadigl kanisina
varmasi gerekiyordu veya 1958 Anayasasinin sz konusu maddesinde belirtilen
“crim” ve “clinha” ibaresini en genis anlamda kabul ederek her tlrli sug ve

35 1958 Anayasasinin tartismalari sirasinda bir gorus, 1789 Bildirgesinin “anayasal deger”
tasidigi gorlsiin savunmus, diger bir goris ise “anayasanin altinda deger” tasidigi gorisiin
One sUrmdistdr. Birincisi gorlisi savunanlar, gelecekte yapilacak bir anayasa degisikligi ile
Bildirgenin degistirilebilecegini ya da ortadan kaldirilabilecegini ileri strerken, ikinci gorisu
benimseyenler, ayni isin olagan yasama siirecinde de yapilabilecegini 6ne sirmuslerdir. Bkz.
GuillaumeBacot, 1789 Bildirisi ve 1958 Anayasasi (Ceviren; Sitheyl Batum), IHID, Sayi 1-3, Il
10, 1989, s. 12.

36 Ve bu arada sug ve cezada kanunilik ilkesinin diizenlendigi Bildirgenin 8. maddesini.

37 Fazla bilgi i¢in bkz. Bacot, s. 11.

3 Fazla bilgi icin bkz. Bacot, s. 12 vd.

3 Bacot, s. 13.

4 (Ozel kanun genel kanuna tercih edilir, Latince bir deyisle “lexspecialiageneralibusderogat”.
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cezada kanunilik ilkesinin uygulanacagini kabul ederek, en azindan, Bildirgenin
8. maddesi ile uyumlu bir sekilde yorumlamasi gerekirdi.**

1958 Anayasasinin kanunilik ile ilgili bir baska hikmiinli, Anayasanin 34.
maddesiile 37. maddesi olusturmaktadir. Sug ve cezada, bu arada, idari suc ve
cezada kanunilik ilkesinin uygulamasi bakimindan yasamsal bir 6nem tasiyan
ve kanun ile diizenleyici islemler arasindaki siniri somut bir sekilde gésteren bu
maddeler Gzerinde ayrintili bir sekilde durmak yerinde olacaktir. Anayasanin
34. maddesi, kanunla dizenlenecek alani, dizenlemenin yogunlugu
bakimindan ikili bir ayrimla gostermistir. Daha acik bir deyisle, bu maddenin
ilk fikrasinda kanunla diizenlenecek alanlar siralanmis, ikinci fikrasinda ise
belirtilen alanlarda kanunun “temel ilkeleri” (basicprincipes) saptayacagi ifade
edilmistir. Bu baglamda maddenin 1. fikrasinin 3. bendine gére “agir suglar”
(ctrtmler) ve “diger temel suglar” (ctinha) ile bunlarin cezalarinailiskin kurallar
kanunla konulacaktir.*> Anayasanin 34. maddesinin bu bent hilkmiinden, idari
sug ve cezanin kanun konusu olup olmadigl hususunda 6greti agik bir sonug
¢ikartamamaktadir.®

Bununla birlikte, Fransiz yargl organlari, Anayasanin 34. maddesinin
1. fikrasinin 3. bent hilkmiinden, idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanmayacagl sonucuna varmaktadirlar.** Bu baglamda Danistay’in 16
Ocak 1981 tarihinde karara bagladigiSté. Varoise de transports davasinda
Hikimet Komiseri; yalnizca ceza mahkemesi veya onun denetimi altinda
verilen cezalarin Anayasanin 34. maddesinin 1. fikrasinin 3. bendinin kapsami
altinda oldugunu belirtmistir.%®

AK ise 23 Eylll 1987 tarihinde vermis oldugu bir kararda; Anayasanin 34.
maddesi geregi, clirim ve clinha niteligindeki ¢ok ciddi suclari saptamak
ilesucun agirligini belirlemede yalnizca yasama organinin yetkili oldugunu
belirtmistir. Konsey bu kararinda, trafik suclarinda en Ust cezayr yasama
organinin saptayacagini, bu sinirlar icerisinde dizenleme yapma yetkisinin
idareye ait oldugunu, bir sinir saptanmadan idarenin diizenleme yetkisinin
bulunmayacagini ifade etmistir.*

4 Bacot, s. 13.

42 Bu hukim T.B.M.M.nin yeni anayasalarla ilgili cevirisinde; “ctiriim ve suglarin tayini ve
bunlara uygulanacak cezalar seklinde” ongorilmuistir. Bu geviri, Fransiz Ceza Kanununun
suglari; ciiriim, ciinha ve kabahat seklinde yapmis oldugu Ugli tasnifi dikkate almadigi igin
hatahdir.

4 Bkz. Moderne, s. 204.

4 Ancak 34. maddenin s6z konusu bendinin anlaminin, yiksek yarg! organlari tarafindan
tam olarak agikhga kavusturulamadigini belirtmek gerekir. Fazla bilgi igin bkz.
MireilleMartyDelmas ve CatherineCollyTeitgen, Punirsansjuger, Economica, Paris 1992, s.
65 vd.

% Delmas ve Teitgen, s. 65-66 ve dn. 1.

% Delmas ve Teitgen, s. 66 ve dn. 2.
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Yasama organinin algisina gore kiicuk kabul edilen suclari, bu baglamda
idari suglari, idarenin tek basina diizenleyip diizenleyemeyecegi konusunda
AK herhangi bir yorumda bulunmamistir. Aslinda idari su¢ ve cezalarin
kanunilik ilkesine tabi olmasi esasi, Anayasanin 34. maddesinin 1. fikrasinin
3. bendinden c¢ikartilamasa da bu fikranin 1. bendinden cikartilabilmesi
olanaklidir. Zira Anayasanin 34. maddesinin 1. fikrasinin 1. bendinde, medeni
haklar ile kamusal ozgurltklerin kullanabilmeleri icin yurttaslara taninan
temel glivencelerin kanun tarafindan diizenlenecegi ifade edilmistir. Kisacasi
kisi 6zguirlikleriyle ilgili konularda idarenin diizenleme yetkisi bulunmamakta,
bu yetki salt yasama organinin tekelinde bulunmaktadir. Uygulanan her idari
ceza yurttasin 6zglrlGgini ihlal ettigine gére Anayasanin bu hikmi geregi
idari suc¢ ve cezanin butindlyle kanunilik ilkesine uygun olmasi geregi aciktr.
Ancak AK bu konuda sessiz*” kalmaktadir.*®

Anayasanin 37. maddesinde ise kanunla diizenlenecek konular disindaki
hususlarin ylritmenin dizenleyici islemleriyle yapilacag belirtilmistir. Daha

47 fleride ayrintili bir sekilde anlatilacagi iizere AK, halka ydnelik idari sug ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi konusunda Anayasanin belirli bir maddesine dayanmak vyerine
“hukukun genel ilkeleri” kavramina dayanmaktadir. ilk defa Fransiz Danistay’i tarafindan
uygulamaya gegirilen “hukukun genel ilkeleri” kuraminin (Fazla bilgi icin bkz. Gazier ve
Bruno, s. 86 vd.) gereklerinden birisini de sug ve cezada kanunilik ilkesi olusturmaktadir. iste
1958 Fransiz Anayasasi kisa bir Baslangi¢ Kismi cergevesinde, gerek 1789 Bildirgesi ilkelerine
(animsanacag tizere Bildirgenin 8. maddesinde kanunilik ilkesi dizenlenmekteydi) gerekse
bu ilkeleri tamamlayan ve bir defa daha yenileyen 1946 Anayasasinin Baslangi¢ Kismina
génderme yapmak suretiyle séz konusu ilkeleri koruyucu bir islev Gstlenmistir. Bunun
otesinde, 1958 Anayasasiyla hukukun genelilkeleri bakimindanikitemelyenilik ongormustdr.
Bunlardan ilki, “hukukun genel ilkelerinin kanunlara 6zgu degerlendirme alani igerisine
alinmasi”, ikincisi ise AK’nin denetim kapsaminin yalnizca Anayasanin organik maddeleri
ile sinirlandirma esasinin kaldirilmasi, bunun yaninda, “hukukun genel prensiplerine
uygunluk denetimi” de yapabilecegi esasinin benimsenmesidir.1958 Anayasasinda getirilen
bu yeniliklerle birlikte, “hukukun genel ilkeleri” kuraminin hukuksal igeriginin ne oldugu
konusunda yogun tartismalar yasanmistir. Daha acik bir deyisle, kaynagini 1789 Bildirgesiile
1946 ve 1958 Anayasalarinin Baslangi¢ béliiminden alan prensipler ile 1958 Anayasasinin
Baslangic boliminde yer almayan, ancak, so6z konusu kismin benimsedigi ilkelerin
sonucuolarak ortaya gikan hukuksal prensipler arasinda “hukuksal deger” bakimindan bir
fark olup olmadigi tartismanin merkezini olusturmustur. Bu baglamda, ilk kategorideki
prensiplerin dogrudan dogruya Cumhuriyet kanunlarinca taninmis oldugu ve giinim{izin
sosyal, siyasal ve ekonomik gereklerinin bir sonucu olarak Baslangi¢ Kisminda yer aldigi,
dolayisiyla, bu ilkelerin “dogrudan dogruya uygulama yetisine sahip olduklari” esasi kabul
edilmis, diger yandan, 6gretinin bir kismi ve 16 Temmuz 1971 tarihli kararindan sonra
da Anayasa Konseyi tarafindan s6z konusu ilkelerin “anayasal deger” tasidiklari gorisi
benimsenmistir.Gazier ve Bruno, s. 89-90 ve dn. 25. Bununla birlikte, Fransiz Danistay’i
(ConseilD’Etat), genel hukuk ilkelerine kural olarak yasal bir statli vermistir. Daha agik bir
deyisle, Fransiz Danistay’i, 12 Subat 1960 tarihli “SociétéEky” davasinda birinci kategorideki
hukukun genel ilkelerine anayasal bir deger tanirken, geleneksel bir sekilde her iki kategori
bakimindan hukukun genel ilkelerine “yasal deger tasiyan prensipler” statlistinii vermistir.
Bkz. Gazier ve Bruno, s. 90 ve dn. 26.

4 Delmas ve Teitgen, s. 66-67, Waline, s. 404.
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acitk bir deyisle maddede, kanunun kapsamina girmeyen diger konularin
tlzik niteliginde olacagl, bu konulara iliskin bir alanin kanun tarafindan
diizenlenmesi durumunda “Danistay” (Conseild’Etat) ile gorisilerek o
kanunun kararnameyle degistirilebilecegi, yine, Anayasa yurirlige girdikten
sonra Anayasa Konseyi tarafindan “dlizenleme alani” (tlizdk) oldugu
ifade edilen kanunlarin “kararname” (décréte) ile degistirilebilecegi ifade
edilmistir. Goraldiglu Uzere bu maddede, Anayasanin 34. maddesinde
belirtilen hususlar disinda kalan alanlarda Parlamentonun kanun yapmasi
esasl kabul edilmemistir. Bu baglamda Anayasanin bu maddesi, diizenleme
alani bakimindan idarenin diizenleyici islemlerinin asil, buna karsin, yasama
islemlerinin ayriksi oldugunu belirtmistir.*®* Bundan baska, Anayasanin 37.
maddesinin 2. fikrasi, Parlamentonun, idarenin diizenleme alanina tecaviiz
ettigi durumlarda Anayasa Konseyinin buna engel olmasini da 6ngérmistir.>°

Yapilan bu agiklamalardan anlasilacagi lizere Fransa’daidari sug ve cezalarda
kanunilikilkesini dogrudan diizenleyen anayasal bir hikiim bulunmamaktadir.®!
Bunun gibi lilkede idari sug ve ceza konusu diizenleyen genel nitelikli bir kanun
da bulunmamaktadir.>? Bu yuzden idari yargi organlari; ozellikle “Danistay”
(Conseild’Etat, CE) ile “Anayasa Konseyi, AK” (Conseilconstitutionnel, CC)
tarafindan s6z konusu sug ve cezalara uygulanacak ilkeler, genel hukuk ilkeleri
kuraminin yardimiyla belirlenmektedir.>® Bu agiklamalardan sonra ilk olarak,
Fransa’da halka yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik konusunun irdelenmesi
yerinde olacaktir.

4 Nitekim bu ylzden Mantovani Fransiz Anayasanin 37. maddesiyle yiritmeye 6zerk bir
diizenleme vyetkisi verildigi icin Fransa’da “nullumcrimennullapoena sine lege” ilkesinin
mutlak bir sekilde uygulandiginin higbir sekilde savunulamayacagini, bu llkede s6z konusu
ilkenin, sinirh bir sekilde uygulandigini hakli olarak belirtmistir. FerrandoMantovani,
DirittoPenaleParte generale, V edizione, Casa EditriceDott. AntonioMilani, Cedam-Padova
2007, s. 50.

%0 Fazla bilgi icin bkz. Sarica, s. 80 vd.

51 Ayrica Fransiz Anayasasinin higbir yerinde idari sug ve ceza konusunda da agik bir hiikim
bulunmamaktadir.

52 Boyle bir kanunun bulunmamasindan Fransiz Danistay’i rahatsiz
goziikmemektedir. Gergekten de Fransiz Danistay’inin 6 Subat 1981 tarihli
kararinda; idari cezalarin ¢ok genis konulari kapsadigl igin onlar hakkinda genel
bir kural koymanin gili¢ oldugu ifade edilmistir. Bkz. MatthiasGuyomar, La
Compétencedupouvoirréglementaireautonomepourretirerunecarteprofessionelle a titre
de sanction, RFDA, Septembre-Octobre 2004, s. 915.

% Krs. Delmas ve Teitgen, s. 12.
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Il. FRANSA’DA HALKA YONELIK iDARI SUG VE CEZALARDA KANUNILIK
ILKESININ UYGULANMASI

A. GENEL OLARAK

Fransa’da yakin yillara kadar “halka yonelik idari su¢ ve ceza”kavrami pek
fazla gelisememistir. Bunun temel nedenini, kanimizca, 26 Agustos 1789 tarihli
insan ve Yurttas Haklari Bildirgesinin 16. maddesi** olusturmustur. Gergekten
de bu bildirgenin 16. maddesinde “erkler ayrihg1” kavramina 6zel bir vurgu
yapilmis ve bu ayrima sahip olmayan devletlerin anayasaya sahip olamayacagi
belirtiimis, bu maddenin geregi olarak da kisi hak ve ozglrliklerinin
yasama organi ile bagimsiz ve nesnel yargi tarafindan korunacagi anlayisi
benimsenmistir. Bu anlayisin etkisiyle Fransa’da hi¢bir zaman idari su¢ ve
ceza, ceza hukuku sug ve cezasina karsi bir Gstinlik kazanamamistir.> Nitekim
glnimdizde bile baska ulkelerde idari ceza olarak kabul edilen hafif suglar ile
polis kurallarinin ihlali, Fransa’da ceza hukuku (kabahat) cezasi olarak kabul
edilmektedir.>® Bu baglamda, esenlik, glivenlik ve saglik icin ongorilen kurallara
aykirilik hallerinde 6ngoriilen yaptirimlar, ceza hukukuna ait bulunmakta, idari
cezalar daha ¢ok vergisel veya mali diizen ile 6zel bir takim diizenlere (6rnegin,
cevre ve imar gibi) aykirilik halinde éngériilmektedir. Ayrica bu iilkede, idareye
duyulan glivensizlik nedeniyle bazi idari cezalarin, idare mahkemesi yargici
tarafindan verilmesi esasi da benimsenmistir. Bununla birlikte llkede idari
cezanin o6zellikle son yillarda sirekli bir gelisim ve biyime goésterdigini®’
belirtmek gerekir.>®

idari sug ve cezanin Fransa’da son yillarda gelismenin altinda yatan temel
nedeni, AK’'nin 1980’li yillarin ikinci yarisindan itibaren regilatif idari sug

%% Bu maddede haklarin glvence altina alinmadigi ve erkler ayriliginin kabul edilmedigi bir
toplumda Anayasanin bulunmadig ifade edilmistir. Krs. Ozman, s. 13. Ozman burada
“anayasa” yerine “kurulus” ibaresini kullanmaktadir ki bunu isabetli olarak kabul
edememekteyiz.

% Krs. Moderne, s. 26.

% Ancak Vichy Hukimeti doneminde Fransa’da idari cezaya yayin bir sekilde basvurulmus,
hatta siyasal gudilerle yaygin bir sekilde idari tutuklamaya girisilmistir. Bu donemde idari
cezanin uygulanmasi konusunda bkz. Moderne, s. 28-29.

57 Fransa’da Onceleri idari ceza ¢ok az kullanilirken Chapus’un deyisiyle son yillarda moda
haline gelmistir. RenéChapus, Droitadministratifgénéral Tome 1, 15¢édition, Montchrestien,
Paris 2001, s. 1172. Daha acik bir deyisle, bu lilkede dnceleri s6z konusu cezalari sikhkla
tniversiteler verirdi. Son yillarda Fransa’da “Bagimsiz idari Otorite” (BiO) yoluyla verilen
idari cezalar oldukga yayginlagmistir. Ustelik BiO’lar tarafindan verilen oldukga agir idari para
cezalarinin verilebilecegi esasi yargi organlari tarafindan hukuksal temellere oturtulmustur.
Bunlarin yaninda, Fransa’da bakanliklarin da “idari para ceza” (amendesadministratives)
verme yetkileri bulunmaktadir.Bkz. Waline, s. 404.Bitlin bu gelismelere ve idari cezaya olan
mutlak gereksinime ragmen sdz konusu ceza verilirken idarenin hem taraf hem de yargi¢
olmasi yliziinden onun mesruiyetinin Fransa’da yogun bir sekilde sorgulandigini belirtmek
gerekir.Fazla bilgi icin bkz. Waline, s. 402, 405.

%8 Moderne, s. 26-27.
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ve cezalara yesil 1sik yakmasi olusturur. Aslinda AK’nin regulatif idari suc ve
cezalara yesil 151k yakmasini son derece dogal karsilamak gerekir. Zira tim
cagcil llkelerde oldugu gibi Fransa’da da BiO’lar Amerikan érnegine uygun
olarak kuruldugu ve kendilerinin ¢ikarmis oldugu normlara aykiri davrananlara
ceza verme yetkisindenmahrum birakilmalari sagduyuya aykiri oldugundan
so6z konusu cezalarin anayasal agidan sorun dogurmasi pek olanakli
goziikmemektedir.®® Bu agidan regilatif idari su¢ ve cezanin AK baglaminda
kisaca tarihgesinin incelenmesi faydah olacaktir.

AK, glinimiizde, idarenin ceza verme yetkisini tanimis olsa da bu konuda
basta oldukga trkek davranmistir. AK’nin bu Urkekliginin altinda yatan cesitli
nedenler bulunmaktadir.®® Bunlardan ilkini, az 6nce tizerinde duruldugu lzere
1789 Bildirgesinin 16. maddesindeki “erkler ayrihg1” ilkesi olusturmustur.
Erkler ayriliginin® kati bir yorumu, yasal veya idari diizenlemeyi yapan organin
kendisinin ceza verememesi esasina dayanir. Halbuki Fransa’da 1980°li
yillardan itibaren kamu yénetimine giren BiO’nun dogal olarak diizenleme
yapmasi, ilgili oldugu sektori yonlendirmesi ve kendisinin ceza verme yetkisine
sahip kiinmasi gerekir. iste Fransa’da 1980’li yillardan itibaren kurulan BiO’lar
yoluyla idari ceza veren bir yarginin ortaya ¢iktigi belirtiimis ve bu durumun kisi
hak ve ozglrluklerine aykiri oldugu ifade edilmistir. Bu gerekgelerle regilatif
idari otoritelerin®, kisacasi BiO’larin ceza verme yetkisine sahip olmasinin

% Moderne, s. 145.

8 AK’nin bu urkekliginin altinda yatan nedenleri, Anayasasinin 66. maddesi ile 1789
Bildirgesinin erkler ayriligini belirten 16. maddesi ile 8. maddesi olusturur. Gergekten de
4 Ekim 1958 tarihli Fransiz Anayasasinin 66. maddesinde yarginin bireysel 6zgurluklerin
koruyucu oldugu ifade edilmis ve 1789 Bildirgesinin 8. maddesinde ise yukarida belirtildigi
Uzere cezalarin yalnizca kanunla konulabilecegini belirtmistir. Bu baglamda Fransa’da
cezalar ya mahkemeler tarafindan verilmekte ya da idare tarafindan verildigi durumlarda
mahkemenin denetimine tabi olmaktadir. idareye veya mahkeme disindaki bir organa,
somut olarak bagimsiz bir idari otoriteye, yaptinm uygulama yetkisini vermek, bireysel
ozgurliklerin tek tarafli olarak nasil etkilenebilecegine iliskin geleneksel kavramlarla
catismaktadir. Bununla birlikte, asagida ayrintili bir sekilde gorilecegi lizere, AK, 1980’li
yillarin sonlarina dogru vermis oldugu cesitli kararlarinda, bagimsiz bir idari otoritenin para
cezasl verme ve ruhsatlari iptal etmesine, onun, ancak kanunun sinirlari igerisinde faaliyet
gostermesi durumunda izin verilebilecegine hilkmetmistir.Krs. John Bell, Fransa’da Bagimsiz
idari Otoriteler (Ceviren; Cemil Kaya), 75. Yas Giinii igin Prof. Dr. Baki Kuru Armagani, Yayina
Hazirlayan Hakan Pekcanitez, Tiirkiye Barolar Birligi, Ankara, 2004, s. 407-408.

6 Erkler ayriig hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Hasan Dursun, Erkler Ayriligi ve Yargi¢
Bagimsizhigi, Turkiye Barolar Birligi Dergisi, Sayi 80, 2009, s. 29-76.

62 S6z regulatif idari otoritelerden agilmisken hemen su husus belirtmek gerekir ki Fransa’da
BiO’lar cok farklialanlarda kurulmasina ragmen onlari temel olarak iig kategoriye indirgemek
olanakhdir. Bunlardan ilkini, temel haklar, ikincisini, ekonomik veya mali, sonuncusunu ise
idarenin tasarruflarinin yine kendisi tarafindan belirlenmesi gereken alanlarda kurulan
BiO’lar olarak tasnif etmek olanaklidir. Bu iilkede BiO’lar (6rnegin Rekabet Konseyi) cok
yiksek miktarlarda para cezasi vermeye yetkili kilindigi gibi meslegin yasaklanmasi, iznin
iptali gibi para cezasi disinda degisik idari cezalar vermeye de yetkili bulunmaktadir. Fazla
bilgi icin bkz.Moderne, s. 143.

TAAD, Yil:8, Say1:31 (Temmuz 2017) 483



Fransa’da idari Sug Ve Cezalarda Kanunilik ilkesinin Uygulanmasi
Dr. Hasan DURSUN

anayasal ilkelere aykiri oldugu savinda bulunularak konu cesitli defalar konu
AK’nin 6nline taginmistir.®®

Bu baglamda AK, 30 Aralik 1982 tarih ve 82-155 sayili kararinda, yasa
koyucunun vyargl disi organlara idari ceza verme yetkisi taniyamayacagi
gorislini savunmustur. AK, 10-11 Aralik 1984 tarih ve 84-181 sayil kararinda
ise idari cezaya karsi daha sert bir tutum takinarak, 1789 Bildirgesinin
11. maddesinde® belirtilen hak ve 6zglrlik kotlye kullanilsa bile gazete
sirketlerine idari ceza uygulanamayacagini belirtmistir.s

AK’nin 1982 ve 1984 vyillarinda vermis oldugu bu kararlar 6gretide farkh
sekillerde yorumlanmistir. Kimi yazarlar, bu kararlarla bitin idari nitelikte
mali cezalar ile diger idari cezalarin yasaklandigl sonucuna varmis,® kimileri
ise bu kararlarin sadece olaylara 6zgi oldugunu, ancak hicbir zaman sansir
niteliginde idari ceza olamayacagini, bununla birlikte, baska alanlarda so6z
konusu cezalarin olabilecegini ve bunlarin Anayasaya aykiri olmadigi sonucuna
ulasmistir.’Delmas ve Teitgen’in isabetli olarak belirttikleri Gzere aslinda
AK’nin 6zellikle 1984 yilinda vermis oldugu s6z konusu karar, idari cezanin
anayasal temelinin bulunup bulunmadigini degil, basin 6zgirligind kisitlayan
sanslr veya sanslre esdeger nitelikte idari cezalarin verilebilmesinin olanaksiz
oldugu yoninde verilmis bir karardir.%®

AK’nin 1982 ve 1984 yillarinda vermis oldugu bu kararlar, yasa koyucu
ile Danistay’in depenalizasyon® lehindeki egilimlerine aykiri dismekteydi.
Nitekim bu durumun farkina varan AK, 17 Ocak 19897° ve 28 Temmuz 1989

8 Moderne, s. 145, Delmas ve Teitgen, s. 30.

6 26 Agustos 1789 tarihli insan ve Yurttas Haklari Bildirgesinin 11. maddesinde; diisiince ve
fikirlerin serbest bir sekilde iletiminin en degerli haklardan birisini olusturdugu, bu nedenle
her yurttasin serbestce konusabilecegi, yazabilecegi ve bunlari yayimlayabilecegi, ancak
kanunda belirtilen hallerde bu 6zgurligin kétiiye kullanilmasindan sorumlu oldugu ifade
edilmistir. Bkz. Ozman, s. 12.

8 Bkz. Moderne, s. 183.

% QOrnegin Sauvé, AK'nin 10-11 Ocak 1984 tarihli kararinda idari cezanin anayasal
dayanaginin olmadigi gorislnin kabul edildigini belirtmistir. Bkz. Jean MarcSauvé,
Lessanctionsadministratives en droitpublicfrangais, AJDA, 20 octobre 2001 spécial, s. 17-
18.

57 Moderne, s. 183-184 ve dn. 54.

% Delmas ve Teitgen, s. 31, 34 ve dn. 1.

8 Depenalizasyon; ceza hukukunun kapsamina giren su¢ ve cezalarin idare hukukunun
kapsamina giren sug ve cezalara donustirilmesi anlamini tasir.

70 AK’nin 17 Ocak 1989 tarihinde verdigi karara yol acan gelisme su sekilde olmustur: Fransa’da
1989 yilinda gikartilan bir kanun; Gérsel-isitsel Ust Kurul’a ruhsatlari durdurma ve geri alma
yetkisi yaninda, ayrica bir sirkete yillik hasilatinin %3’0, eger lisans anlasmasini stirekli ihlal
ediyorsa %5’ine kadar para cezasl verme yetkisi tanimis, usule ve gerekgenin bildiriimesine
iliskin cok 6nemli glivenceler 6ngérmus ve Kurulun kararlari aleyhine idare mahkemelerine
basvurulabilecegi esasini benimsemistir. Kurula verilen bu yetkinin anayasaya aykiri oldugu
saviyla AK’ye bagvurulmasi tizerine, AK17 Ocak 1989 tarihinde vermis oldugu kararda, Kurula,
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tarihli kararlarinda sirasiyla Gérsel-isitsel Konsey ile Borsa Komisyonuna
verilen idari ceza verme yetkisinin, Bildirgenin 16. maddesinde diizenlenen
erkler ayrihg ilkesine aykiri olmadigi sonucuna ulasmistir. Zira Konsey’e gore
s6z konusu BiO’lar bakimindan idare ile idare edilenler arasinda 6zel bir iliski
bulunmaktadir.”*Daha acik bir deyisle, AK’nin 17 Ocak 1989 tarihli kararinda;
Gorsel-isitsel Konsey’in BIO oldugu, onun gorevini yerine getirebilmek icin
gorev sinirlari icerisinde idari ceza verebilecegi, erkler ayriligi ilkesinin idari
ceza vermeye engel olmadigi ifade edilmistir. AK’nin 28 Temmuz 1989 tarihli
kararinda ise idari cezanin sinirlari daha da genisletilerek Borsa Komisyonunun
BIO olmasa bile idari ceza verebilecegi, erkler ayriligi veya baska anayasal
ilkelerin idari cezayi engellemeyecegini, gorev ve yetki sinirlari gercevesinde
kalmak kosuluyla kamu gliciini kullanan her organa idari ceza uygulamak
yetkisinin verilebilecegi, kamu glicini kullanmak gibi ayricalikh yetkilerin
idareye verilmesinde bir sakinca yoksa idareye idari ceza verme yetkisinin
taninmasinda da bir sakincanin bulunmadigi, idari cezanin da idari islem
gibi idarenin kullandig bir arac¢ oldugu ifade edilmistir.”> Bununla birlikte,
AK’nin bu son kararinda; idari cezanin temel olarak iki sinirinin bulundugu
belirtilmistir. Bunlardan ilkini, idari cezayla 6zglrlGglu baglayici cezanin
verilemeyecegi, ikincisini ise idari cezanin Anayasada ongoriilen temel hak
ve o6zglrlukleri garanti altina almak igin alinan dnlemlere” aykiri olamayacagi
hususu olusturur.”* Kisacasi, AK’'nin 28 Temmuz 1989 tarihli kararinda, Borsa
Komisyonunun BiO oldugu, bu organinin faaliyet gosterdigi konunun temel
hak ve 6zgirlik alani oldugu icin kanun sahasi oldugu, bu ylzden yasama
organinin gerekli sinir ve cerceve cizmeden idareye yetki veremeyecegi’® ifade

lisan anlagmasinin somut ihlaline iliskin yaptirimlarin, kanunlar ve kararnameler tarafindan
ongorilen kurallar gercevesinde olusturuldugu gerekgesiyle bu yetkiye izin verilmesinin
hukuka uygun oldugu sonucuna varmistir.Bell, s. 408 ve dn. 6.Bu karar baglaminda AK,
regilatif kurumlarin yaptirim uygulama yetkisinin kabuliiniin gerekgesini; ozellikle lisans
anlagsmasi basta olmak Uzere lisans sahibinin ylikimliltklerinin énceden hukuksal olarak
belirlenen gergeve ile saptanmig olmasini, usul kurallarina uyulmasini ve kararlarina karsi
mahkemede dava agma hakkinin bulunmus olmasi hallerine dayandirmistir.Bkz. Bell, s. 408.

7L AK’nin pek bilinmeyen 30 Aralik 1987 tarih ve 87-237 sayili kararinda ise BiO kimligi tasiyan
iletisim Komisyonuna verilen mali ceza uygulama yetkisi Anayasaya uygun bulunmustur.
AK bu kararinda, 1982 yilinda vermis oldugu az 6nce bahsedilen kararinin aksine, idari mali
cezanin ongorilebilecegi gorisini savunmugstur. Mahkeme, kararina gerekge olarak da
idare ile idare edilenler arasinda 6zel iliskinin bulundugu her durumda idari mali cezanin
uygulanabilecegini belirtmistir.Bkz. Moderne, s. 184-185. Bu kararin kanimizca unli
olamamasinin nedenini, AK’'nin idari para cezasi disinda halka yonelik idari cezanin bulunup
bulunmadigl sorusunu yanitsiz birakmasi ve idari cezalar konusunda ayrintili bir anayasal
analize girismemesi olusturur.

72 Delmas ve Teitgen, s. 32,Krs., Moderne, s. 185.

73 Asagida anlatilacagi tizere bu 6nlemlerden birisini de “sug ve cezada kanunilik” ilkesi
olusturur.

74 Moderne, s. 185-186.

75 AK’nin Borsa Komisyonuile ilgili kararinda, somut bir deyisle, borsada izinle faaliyet gosteren
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edilmistir.”®

AK’nin 28 Temmuz 1989 tarihinde vermis oldugu bu karar, halka yonelik
idari cezalar bakimindan bir donim noktasini olusturur. Zira bu kararla,
idarenin sadece daha dnce aralarinda bag olan kisilere ceza vermesi”’ yaninda,
ilk defa olarak idareyle aralarinda bag olmayan kisilere de idarenin regiilatif
idari ceza verebilecegi anlayisi anayasal bir temele kavusturulmustur.”® Hatta
bu karariyla AK, kanun tarafindan sinir ve gergeve cizilmese bile BiO’lara genis
takdir yetkisi taniyarak onlara ceza verme yetkisi taniyan kanunlarin gecerli
oldugu anlayisini benimsenmistir.”

Bu kisimdaki aciklamalari bitirmeden 6nce Fransa’da ceza ve idare
hukukunda gecerli olan kanunilik anlayisi ile idari cezadan ne anlasildigi
tizerinde durmak faydali olacaktir. idari cezanin kendisiyle en ¢ok karistirilan
kavrami “idari tedbir” olusturur. idari ceza ile idari tedbir arasinda ayrimi
saglayacak nitelikte Olgit bulma c¢abasina giren Fransiz Danistay’inin
tutumundan ovglyle s6z etmek gerekir. Gergekten de Fransiz Danistay’i cesitli
Olcltler yardimiyla idari ceza ile idari tedbir arasinda ayrim yapilabilecegi
yonilinde bir caba icerisine girmistir. Danistay’in benimsedigi ilk olclt, idari
islemin icerigidir. Daha acik bir deyisle Danistay, kimi durumlarda islemin
icerigine bakilarak idari ceza ile idari tedbir arasinda bir ayrim yapilabilecegi
gorislint savunmustur. Bu baglamda Danistay, 4 Kasim 1942 tarihinde vermis
oldugu bir kararda, idari para cezasinin dogasi geregi idari ceza oldugu, ¢link
bu cezanin verilmesi durumunda idari tedbirin temel eregi olan kamu dizenini
koruma ereginin bulunmadigi ifade edilmistir.2°

firmalara uygulanacak olan idari yaptirimlarin kanun ve dizenlemelere dayali olmasinin
sart oldugu belirtilmistir.Bkz. Moderne, s. 235.

*  Moderne, s. 225.

7 Az 6nce belirtildigi tizere AK’nin 17 Ocak 1989 tarihli kararinda, yalnizca cezanin muhatabi
ile idare arasinda 6zel bir bagin oldugu durumlarda idarenin ceza verebilecegi esasi
benimsenmistir. Ustelik bu kararda séz konusu ceza, disiplin cezasi olarak adlandiriimistir.
Bkz. Sauvé, s. 17.

8 Delmas ve Teitgen, s. 32-33, Sauvé, s. 17.Regulatif idari sug ve cezalarin anayasal bir temele
oturtulmasi bakimindan yasamsal bir 6nem tasisa da AK’nin 28 Temmuz 1989 tarihli
kararindan ne anlasiimasi gerektigi konusunda 6gretide yogun tartismalar yasanmistir.
Daha agik bir deyisle bu karardan bir kisim yazarlar, bu karardan, kamu glici kullanan her
organinin idari ceza verebilecegini, bunun salt BiO’ya 6zgii bir durum olmadigini, bir kismi
ise Anayasa geregi cok az kamu organinin idari ceza verebilecegini, bu cezayi da ancak maddi
ve usul normlarina uymak kosuluyla verebilecegini anlamislardir.Moderne, s. 148.Bununla
birlikte, bu karardan az énce belirtildigi izere idari cezanin salt idare ile kisi arasinda zel
bag bulunan durumlarda verilebileceginin anlasiimadigi, bunun yaninda, s6z konusu bagin
bulunmadigi durumlarda da idari cezanin verilebileceginin anlasildigi benimseyen gorls
daha dogrudur.Bkz. Moderne, s. 160.

Moderne, s. 144,

8  Bkz. Delmas ve Teitgen, s. 46 ve dn. 2.
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Fransiz Danistay’inin, 30 Eylil 1960 ve 26 Temmuz 1975 tarihlerinde vermis
oldugu kararlarda ise “yaptirimin stiresinin” idari ceza ile idari tedbir arasindaki
ayrim bakimindan bir 6l¢lt olusturabilecegi gorisii savunulmustur. Daha
acik bir deyisle Danistay, sonul (nihai) veya ara islemin slresinin “6nceden”
(apriori) olarak belirlendigi durumlarin prensip olarak idari ceza, buna karsin,
isleminin siliresinin dnceden belirlenemedigi durumlarda yapilan islemin idari
polis tedbiri oldugunu belirtmistir. Zira mahkemeye gore, kamu diizeninin ne
kadar siire icerisinde saglanacagi belirli olmadigindan siresi belirli olmayan
islemleri idari polis tedbiri olarak kabul etmek gerekir.®

Bunlarin yaninda, Fransiz Danistay’l, yasanin amacina bakilarak da idari
ceza ile idari tedbir arasinda ayrim yapilabilecegi gorisini benimsemistir.
Bu baglamda Danistay’in, 15 Temmuz 1957 tarihinde vermis oldugu
kararinda, izin veya ruhsat (lisans) verilmesinin reddedilmesinin ilke olarak
idari cezay! olusturmayacagi zira bu durumda bir yikimlilugin ihlalinden
soz edilemeyecegi, buna karsin, izin veya ruhsat (lisans) iptalinin s6z konusu
oldugu hallerin bir yukamluliik ihlalini gerektirdigi icin ilke olarak idari cezayi
olusturacagi ifade edilmistir.®

Fransiz Danigtay’inin idari ceza ile idari tedbir arasinda ayrim baglaminda
kilometre tasi niteligi tasiyan gorisind, 1995 yilinda yayimlamis oldugu bir
rapor olusturmustur. Bu raporda idari cezanin® temel olarak iki belirleyici
ozelliginin bulundugu ifade edilmistir. idari cezanin ilk ézelligini, bir kamu
organi tarafindan “kamu glicli ayricaligl” (prérogatives de puisancepublique)
kullanilarak yapilan tek tarafli bir idari islem olmasi, ikincisini ise yasal veya idari
diizenlemelerin ihlalinden dolayi cezalandirma amaciyla verilen bir yaptirim
niteligioluisturur.®* Bu agiklamalardan sonra (halka yonelik) idari cezalar ile
idari tedbirler arasinda ayrimi ortaya koyma yoniinde Fransiz Danistay’inin
verdigi kararlardan bazi 6rnekler vermek uygun olacaktr.

Danistay, kamu saghgina aykiri oldugu gerekgesiyle oOzel ilag Ulreten
bir eczaneye verilen iznin iptal edilmesini (25 Mayis 1958 tarihli Soc.
LaboratoiresGeigy davasi), ayni gerekgeyle bir tedavi kurumunun kapatilmasini

8 Delmas ve Teitgen, s. 46 ve dn. 3.

8  Delmas ve Teitgen, s. 46 ve dn. 4.

8  Fransiz Danistay’t ve vyazarlar “idari ceza” kavramini ifade etmek (izere
“administrativesanction” ibaresini kullanmaktadirlar. Gergi Fransizca “sanction” sozcUgl
“yaptinm, muieyyide” anlamina geldigi gibi “ceza” anlamina da gelir. Bkz. Sarag, T. Blylk
Fransizca-Tiirkge Sozlikk, Adam Yayinlari, istanbul 2005, s. 1266. Ancak biz Danistay
ve yazarlarin “administrativesanction” ibaresini “idari ceza” anlaminda kullandigini
diisiintiyoruz. Zira Fransizlar ceza hukukunun kapsamina giren “ceza” igin “punition”, idare
hukukunun kapsamina giren “ceza” igin “sanction” s6zcigiinii kullanmaktadirlar.

8 LesPouvoirs de l'administration dans le domaine dessanctions, Conseild’Etat, La
Documentationfrancaise, Paris 1995, s. 35-36.
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(27 Haziran 1982 tarihli Prat-Flottes davasi), kamu dizenini korumak eregiyle
polis dnlemleri baglaminda bir dernegin feshedilmesini (21 Temmuz 1970
tarihli Krivine ve Frank davasi), ayni erekle bir barin kapatilmasini (16 Haziran
1975 tarihli DmeCanu davasi), ticari faaliyetten menini (16 Ekim 1981 tarihli
Matteuci davasi), pazar yerinde verilen satis izninin iptalini (9 Ekim 1994 tarihli
Tigrini davasl) “idari ceza” yerine “idari tedbir” olarak kabul etmistir.?>

Bu kararlarinda Fransiz Danistay’inin  yukimluligin ihlal edilip
edilmemesine gore idari ceza ile idari tedbir arasinda ayrim yaptigini
belirtmek gerekir. Gercekten de Danistay, bir yikiamlalGgin ihlali, kusur veya
ihmalin cezalandiriimasini idari ceza, kamu diizenini saglamak veya 6nleyici
nitelik tasiyan islemleri ise idari tedbir olarak kabul etmistir. Bu baglamda
Danistay, yasa ve diizenlemelere aykiri oldugu igin bir barin kapatiimasini
idari ceza olarak kabul ederken, kamu diizeni, genel saglk veya genel ahlaki
koruyabilmek icin barin veya baska bir isyerinin kapatilmasini idari tedbir
olarak nitelendirmistir.®® Ote yandan yine Fransiz Danistay’inin istikrar
kazanmis ictihatlariyla; kamu gorevlisinin acgiga alinmasi, rekabete aykiri
davranisin durdurulmasi, sarhos araba kullanilmasinin dnlenmesi, idari ceza
olarak degil, idari tedbir olarak nitelendirilmistir. Zira Danistay, hakli olarak, bu
tip olaylarda, mevzuattan dogan bir yikimlalGgin ihlal edilmedigi, sonradan
telafisi olanaksiz durumlarin 6nlenmesinin amaclandigi sonucuna varmistir.8’

Fransiz Danistay’inin idari tedbir ile idari ceza arasinda ayrima olanak
saglamak lizere son derece yerinde Ol¢litler bulmasina karsin kanimizca temel
bir nedenden® dolay! Fransa’da idari tedbir ile idari ceza arasinda ayrim,

8 Bkz. Chapus, Tome 1,s. 1121.

8 Delmas ve Teitgen, s. 45.

8 Delmas ve Teitgen, s. 44.

8  Fransa’daidari ceza ile idari tedbir arasinda saglam bir sekilde ayrim yapilamamasinin baska
nedenleri de bulunmaktadir. Bunlardan ilki, Danistay’in s6z konusu ayrima ozellikle 1995’ten
once “dizgesel” (sistematik) bir sekilde yaklasamamasidir. (Bunun yaninda, Fransa’da bir
idari yaptirimin idari ceza veya idari tedbir olarak adlandirilmasi bakimindan ylksek yargi
organlari arasinda da uyusmazlik bulunmaktadir. Ornegin, ehliyetin gegici olarak alinmasi
islemi, Danistay’in 29 Mayis 1987 tarihinde vermis oldugu kararda idari ceza olarak
adlandirilmasina karsin, s6z konusu islem Yargitay’in 4 Kasim 1988 tarihinde vermis oldugu
kararda “polis ve kamu diizeni tedbiri” veya “gegcici glivenlik tedbiri” tiirinde bir idari tedbir
oldugu, daha somut bir deyisle, burada yolu kullananlarin givenliginin saglanmasinin
amaglandigi ifade edilmistir. Bkz. Delmas ve Teitgen, s. 47 ve dn. 4) Ornegin Danistay, 6
Mart 1970 tarihinde vermis oldugu bir kararda, amaci cezalandirma olsa ve yukimlulik
ihlalinden kaynaklanmis olsa bile emekliye ayirma isleminin idari ceza olmadigina
hikmetmistir. Bkz. Delmas ve Teitgen, s. 46-47 ve dn. 1. Yine Danigtay, 2 Temmuz 1958
yilinda vermis oldugu bir kararda; ilgili kisinin gerekli yukimlultkleri yerine getirmemesi
nedeniyle mali veya parasal bir destek veya yardimin kesilmesini idari tedbir olarak kabul
etmistir. Delmas ve Teitgen, s. 47 ve dn. 3. Halbuki Danistay konuya dizgesel bir sekilde
yaklassaydi s6z konusu yaptirimlari “idari ceza” olarak nitelendirmesi gerekirdi. Fransa’da
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kimi durumlarda isabetli olarak yapilamamaktadir. Daha acik bir deyisle,
idari tedbirin 6nleme?® islevinin bulunmasi, buna karsin, idari cezanin baskin
olarak bastirma islevinin bulunmasina karsin, kimi durumlarda, kendisine
idari tedbir yaptirimi uygulanan kimse, bu yaptirimi idari ceza olarak kabul
edebilmektedir. Ornegin, idari tedbir niteliginde olan zabitanin kamu saghgini
gelecekte koruyabilmek icin bir laboratuvari kapatmasi, bu yaptirimin
muhatabi tarafindan farkli bir sekilde algilanabilmektedir. Daha somut bir
deyisle, laboratuvari kapatilan kisi, s6z konusu yaptirimin ge¢mis davranislari
nedeniyle uygulandigini, dolayisiyla ortada bir idari cezanin bulundugunu
algilayabilmektedir. Bu algi farkhliklarini son derece normal olarak karsilamak
gerekir. Nitekim Danistay da laboratuvarin kamu saglgina tehlike olusturmasi
ylziinden kapatilmasini her zaman idari tedbir olarak degerlendirse de baska
nedenler yiziinden yapilan kapatma islemini kimi durumlarda idari ceza, kimi
durumlarda ise idari tedbir olarak kabul etmektedir.®

Buraya kadar anlatilan hususlardan anlasilacagi (izere idari tedbir ile idari
ceza arasinda ayrim yapmak oldukga zordur. Zira her ikisi de idare tarafindan
uygulanmakta, yukimlendirici®* ve bireysel idari islem kategorisine dahil

idari ceza ile idari tedbir arasinda ayrimin istikrarli ve dogru bir sekilde yapilamamasinin
baskabir nedenini, yasa koyucunun tutumu olusturur. Ornegin Fransiz Orman Kanununda
onceleri agag dikme emrinin ihlali igin uygulanan yaptirim idari ceza olarak kabul edilirken,
daha sonra s6z konusu kanunda yapilan degisiklikle idari tedbir olarak kabul edilmistir.Bkz.
Delmas ve Teitgen, s. 45.Ayni tutumu Tiirk kanun koyucusu da gdstermektedir. Ornegin,
5326 sayili Kabahatler Kanununun 16. maddesinin 2. fikrasinda; idari tedbirlerin, mulkiyetin
kamuya gecirilmesi ve ilgili kanunlarda yer alan diger tedbirler oldugu ifade edilmektedir.
Dikkat edilecegi Gzere burada yaptirmin tipinebakilarak, somut bir deyisle, “miilkiyetin
kamuya gecirilmesi” yaptiriminin dogrudan “idari tedbir” oldugu ifade edilmektedir. Bu
tutum hatalidir. Zira idari ceza ile idari tedbir arasinda 6ze yonelik temel farklari;; norm
ihlalinin bulunup bulunmamasi ile “cezalandirma” amacinin olup olmadigi olusturur. Bu
baglamda mulkiyetin kamuya gegcirilmesi yaptirimi norm ihlali ve cezalandirma amaciyla
uygulaniyorsa idari ceza, bu kosullar olmadan engelleme, ihlali durdurma gibi 6nleme
amaciyla uygulaniyorsa idari tedbir durumuyla karsi karsiya kalinir. Bu ytizden miulkiyetin
kamuya gegirilmesi yaptinminin “gérintstne” (per se) bakilarak dogrudan onun idari
tedbir oldugu soylenemez.

idari tedbir durumunda ileride ayni olaylarin tekerriiriiniin 6nlenmesi eregi bulunmaktadir.

Bkz. MichelDegoffe, Lambiguité de la sanctionadministrative, AJDA, 20 Octobre 2001

spécial, s. 31.

% Degoffe, s. 30.

91 SOz yukimlendiriciislemlerden agiimisken buislemler hakkinda genel bir bilgi vermek uygun
dlsecektir. Zira gerek idari ceza gerekse idari tedbir “yikimlendirici islem” kategorisine
girmekte ve bu ylzden ikisi arasindaki farki ortaya koymak oldukga zorlasmaktadir. Bu
baglamda irade agiklamasinin yoneldigi hukuki sonucun niteligine, bir baska deyisle,
ilgilisinin hukuki hareket alanini sinirlamasi ya da genisletmesine gore idari islemler
yUkUmlendirici veya yararlandirici olabilir.Bkz. Bahtiyar Akyilmaz, idari Usul ilkeleri Isiginda
Idari Islemin Yapilis Usuld, Yetkin Yayinlari, Ankara 2000, s. 55. Daha agik bir deyisle, bir idari
islem, bir hak taniyarak, hakki gliclendirerek veya bir yukimlilugu kaldirarak kisinin hukuki
hareket alanini genisletiyorsa yararlandirici idari islem, buna karsin, var olan bir hakka

89
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bulunmakta ve bu yaptirimlar uygulanirken idari usul kurallarina uyulmasi®
gerekmektedir. Ancak kanimizca Fransiz Danistay’inin 1995 yilinda yayimladigi
raporda idari cezadan so6z edilebilmesi icin aranilan ikinci 6zellik, idari ceza
ile idari tedbiri birbirinden ayirmak bakimindan oldukga saglam bir 6lcuti
olusturmaktadir. Bu 6l¢it, yukarida belirtildigi Gzere idari cezanin yikimlilik
ihlali nedeniyle uygulanmasi ve amacinin cezalandirma olmasidir.®* Bu
baglamda, cezai dizenlemeyi 6ngdren bir mevzuata dayali olmadan kamu
diizenini saglayabilmek igin alinan 6nlemler, muhatabi agisindan olumsuz
sonuglar dogursa bile “idari tedbir” sayilir. Nitekim Fransiz Danistay’i polis
onlemlerini hakli olarak idari tedbir olarak kabul etmistir.®* Daha acik bir
deyisle, halka yonelik idari ceza durumunda bir mevzuata dayal olarak hatal
bir fiili cezalandirmak eregi bulunmakta, buna karsilik idari tedbir durumunda
hatali bir davranisi cezalandirmak yerine genel kamu dizenini korumak
hedeflenmektedir. Kuskusuz, idarenin uyguladigi tedbir halinde de bir mevzuat
bulunmaktadir. Ancak s6z konusu mevzuat, cezalandirma eregini glitmemekte,
gluvenlik, dirlik-esenlik ve kamu sagligindan olusan kamu diizenini korumayi
hedeflemektedir.®® idari ceza verilebilmesi igin gerekli olan “mevzuat ihlali”
ve “cezalandirma” eregi, onunla idari tedbir arasindaki “6ze yonelik” (maddi)
farki, kanimizca,doyurucu bir bicimde ortaya koymaktadir.

Kanunilik ilkesine gelince 6ncelikle Fransiz idare hukukunda gecerli olan
kanunilik kavraminin incelenmesi yerinde olacaktir.®®Fransiz idare hukuku
dizgesinin  “kanunilik” ilkesinin ruhuna uygun olarak tasarimlandigini
belirtmek gerekir. Ancak Fransa’da “kanunilik” kavramindan “sekli anlamda
kanun”, bir baska deyisle, dar anlamda “yasal pozitivizm” anlasilmamakta, s6z

miidahale edilmek ya da korunmasini engellemek yoluyla bireylerin hukuki durumlarini
sinirlandirip, onlara yapmak, katlanmak, kaginmak yikimlGliga getiriyorsaytkimlendirici
idari islem denilir.Akyilmaz, s. 55-56. Bu baglamda bitiin emredici ve yasaklayici islemlerle,
ceza ve tedbir islemleri ile vergisel islemler yikimlendirici idari islemlerdir.Krs. Akyilmaz, s.
56. Yuktumlendirici islemin yapilabilmesi igin idarenin 6zel bir yetki kuraliile yetkilendirilmesi
gerekirken, yararlandirici islemler icin mutlaka 6zel bir kanunun bulunmasina gerek yoktur.
Akyilmaz, s. 56. idari ceza ile idari tedbirin ikisinin de yiikiimlendirici islem kategorisine
dahil olmasi, ikisi arasindaki 6ze yonelik ayrimi gliglestirmektedir.

%2 |dari tedbirler bakimindan daha dar kapsamli olarak idari usul kurallarina uyulmasi gerekse de.

% Aslinda “idari tedbir” ile “idari ceza” arasindaki ayrimi olusturacak ol¢itl, “ceza” kavraminin
dogasina bakarak da bulmak olanaklidir. Gergekten de ceza, dogasi geregi aci verici nitelik
tagimakta ve bir “ihlal”in bulunmasini gerektirmektedir. Bu ylizden higbir tedbir, ceza
niteligini tastyamamaktadir. Bu baglamda normun ihlalinden 6nce alinan 6nleyici bir tedbir
ceza niteligi tagimamakta, bunun gibi koruyucu bir tedbir de ceza sayilmamaktadir. Krs.
ElioCasetta, ManualediDirittoAmministrativo, DecimaEdizione, Dott. A. GiuffréEditore,
S.p.A. Milano 2008, s. 336.

% Chapus, Tome 1,s. 1121.

% Krs. Ali Ulusoy, idari Yaptirimlar, On iki Levha Yayincilik, istanbul 2013, s. 175.

% Zira idari ceza, idare hukuku kurallarina uygun olarak “idari islem” ile verildigine gore
idare hukukunda gecerli olan kanunilik ilkesinin incelenmesi, konumuz agisindan fayda
saglayacaktir.Schwarze, s. 213-214.
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konusu kavram genis anlamiyla anlasilarak her tirli yazili hukuk kuralinin bu
kavramin igerisine girdigi kabul edilmektedir. Bunun gibi bu llkede “idarenin
kanuniligi” ilkesi de genis bir sekilde anlasiimakta, idarenin gérevinin,“kanun”
disinda (kararname, tiiziik gibi) idari dliizenlemeyle de saptanabilecegi esasi
benimsenmektedir. Bu baglamda Fransa’da, “hukuk devleti” kavramina
uygun olarak genis bir “yasallik” anlayisi kabul edilmis ve bundan yiritme
ve idarenin yazili hukuk (Anayasa, kanun, idari diizenleme) kurallarina uygun
hareket etmesi anlasiimistir.”

Bununla birlikte halka yonelik idari sug ve cezalar baglamindagerek ceza
hukukundaki gerekse idare hukukundaki kanunilik ilkesinin uygulanmasi
yoniundeki Danistay’in ictihatlarinin istikrar kazanamadigini belirtmek gerekir.
Danistay’in kimi kararlarinda halka yonelik idari su¢ ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi gerektigi sonucuna varilirken, bazi kararlarinda tam
aksi yonde bir tutum takinilarak, s6z konusu ilkenin idare hukukunun
ozelliklerine gore uygulanacagli sonucuna varilmistir. Ornegin, Danistay’in
28 Eylul 1945 tarihinde vermis oldugu bir kararda; kanuni ibareler genis
olsa bile sucun taniminin idare veya onun denetimi altinda baska bir organ
tarafindan yapildigi her durumun kanunilik ilkesine aykirilik olusturmayacagi
sonucuna ulasiimistir.®®Yine Danistay’in 12 Mayis 1950 tarihinde vermis
oldugu “Marcaillou” kararinda; ceza hukukunun batin ilkelerinin idari
cezada uygulanmasinin olanaksiz oldugu, bu baglamda idari ceza normunda
belirsiz ibareler kullanilmasinin veya idarenin denetimi altinda kavramlarin
altlandirilacaginin belirtilmesinin, idari faaliyetin sirekliliginin bozulmamasi
icin yerinde oldugu, bu durumun, su¢ ve cezada kanunilik ilkesine aykirilik
olusturmadigl gorist savunulmustur.®®Buna karsin Danistay’in 25 Haziran
1948 tarihli “Stédujournal-UAurore” kararinda, idari ceza islemlerinin hicbir
sekilde aleyhe geriye ylriimeyecegi esasi benimsenmistir.’

Ceza hukukundan gegerli olan sug ve cezada kanunilik ilkesinin idari cezada
uygulamasina gelince, AK’nin az 6nce belirtilen 17 Ocak 1989 tarihli kararinin,
idari sucg ve cezalarda®®® kati veya sert bir sekilde olmasa da kanunilik ilkesinin

9 Krs. Schwarze, s. 212-213.

%  Delmas ve Teitgen, s. 68 ve dn. 1.

% Delmas ve Teitgen, s. 28-29 ve dn. 5.

10 Fazla bilgi icin bkz. Waline, s. 399-400. Yazar burada Danistay’in bu goristinin AK
tarafindan da desteklendigini ifade etmektedir. Daha somut bir deyisle, AK 24 Ocak 1969
tarihinde vermis oldugu kararda ceza islemlerinde geg¢mise yirurli olarak diizenleme
yapilamayacagini, 22 Ocak 1980 tarihinde vermis oldugu kararda ise ceza isleri disinda
kanun koyucunun isterse geriye yurirli kanun yapabilecegi esasini benimsemistir.

101 Gergi bazi yazarlar, bu kararin BiO’dan lisans alanlar igin lisans kosullarinin ihlali halinde
verilecek cezalari kapsadigini, baska konularda, 6rnegin meslek kurallarina aykirilik halinde
verilecek cezalari kapsamadigini belirtse de (nak. Moderne, s. 220 ve dn. 96) biz bu goriise
katilamamaktayiz. Zira Konsey’in bu kararindan bitiin halka yonelik idari sug ve cezalarda
stki veya kat1 bir sekilde olmasa da kanunilik ilkesinin uygulanmasi gerektigi sonucunun
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“kanunun tekelciligi” alt ilkesinin uygulanacagini belirten ilk karar niteligi
tasidigini belirtmek gerekir.®? Hatta Genevois adli yazar, AK’'nin bu kararinin
idari suc¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulamasi bakimindan devrim
niteliginde bir karar oldugunu, bu karardan 6nce, idari cezanin verilebilmesi
icin yasa veya dlizenlemenin ihlal edilmesinin sart kosulmayip sadece olgu
ve olaylara bakildigini ifade etmektedir.’®®* Daha acik bir deyisle, 17 Ocak
1989 tarihli kararindan 6nce AK* idari sug ve cezalarda “kanunilik” ilkesinin
“kanunun tekelciligi” alt ilkesinin bulunmasini sart kosmamaktaydi.’% Bu
baglamda AK’nin, 28 Kasim 1973 tarih ve 73-80 sayili kararinda, Anayasanin
Baslangig, 33. maddesinin 3 ve 5. fikralari ile 66. maddesi hiikiimlerinin birlikte
degerlendirilmesinden, 6zglrligl baglayici nitelik tasimayan idari cezalarin
idarenin diizenlemeleriyle konulabilecegi sonucuna varilmistir.'% AK’nin 30
Temmuz 1982 tarih ve 82-143 sayili kararinda ise hirriyeti baglayici olmayan
idari cezalarin idarenin diizenlemeleriyle konulabilecegi, ancak yasama
organinin kanunla bu cezalari koymasinda da bir sakinca olmadigi, daha acik
bir deyisle, yasama organinin bdyle bir durumda idarenin yetki alanina tecaviiz
etmis sayllamayacagi ifade edilmistir.%”

Ancak AK'nin 17 Ocak 1989 tarihli kararinin, su¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesinin uygulanmasi bakimindan roli dnemli
olsa da bunu pek fazla abartmamak gerekir. Bir kere AK’'nin 17 Ocak 1989
tarihli kararindan 6nce!® de s6z konusu alt ilkeye vurgu yapan kararlarinin
bulundugunu belirtmek gerekir.!®® Ote yandan bu kararda sugta kanunilik

¢ikartilmasinin olanakli oldugunu dislinmekteyiz.

102 AK’nin 28 Temmuz 1989 tarihinde verdigi kararda da Borsa islemleri Komisyonunun
yetkilerine iliskin olarak ayni yaklagim sergilenmistir. Bkz.Bell, s. 408 ve dn. 7.

103 Nak. Moderne, s. 204 dn. 31.

104 AK’nin 17 Ocak 1989 tarihinde vermis oldugu kararla regulatif idari sug ve cezalarin hukuka
uygun oldugu sonucuna varmasindan AK’nin daha 6nce diger idari sug ve cezalari kabul
etmedigi sonucu ¢ikartilmamalidir. Zira Fransa ilk olarak 1970’li yillarda trafik konusunda
idari sug ve cezalari benimsemis ve bu tip sug ve cezalara AK tarafindan karsi ¢cikilmamistir.
Konu hakkinda bilgi icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 4-5 dn. 19.

105 Bununla birlikte AK, 17 Ocak 1989 tarihli kararindan 6nce idari sug ve cezalarda kanunilik
ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesinin uygulanmayacagini belirtse de bu ilkenin diger
bir alt ilkesini olusturan “kanunun geg¢mise uygulanmazligl” alt ilkesinin uygulamasi
bakimindan oldukga kati bir tutum takinmistir. Gergekten de Fransiz mevzuatinda idari sug
ceza normlarinin geriye yurimezligi ilkesi konusunda Anayasa veya yasalarda bir hikim
bulunmamasina karsin, AK’nin vermis oldugu kimi kararlarda bu ilkeye kati bir sekilde
uyulmasi gerektigi sonucuna varilmistir. Ornegin Konseyin 30 Aralik 1982 tarih ve 82/155
sayili kararinda; 1789 tarihli Bildirgenin vergi cezalarinin aleyhe geriye yururligine engel
oldugu ifade edilmistir. Kararda; cezanin tlri idari ceza niteligini tagisa bile niteligi geregi
ceza olan bir seyin aleyhe geriye yiritilmesinin olanakli olmadigi ifade edilmistir.Bkz.
Moderne, s. 258 ve dn. 231.

106 Moderne, s. 222 ve dn. 98.

197 Moderne, s. 223.

1% ye sonra.

109 Gergekten de AK’nin vermis oldugu 30 Mart 1962 tarihi Bertaux karari ile 17 Kasim 2006
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ilkesinin gerceklesebilmesi acisindan kanun ve idari diizenlemelere aykiri
yukamliluginihlal edilmesinin yeterli oldugunu belirtilerek, kanunilik ilkesinin
yalnizca “kanunun tekelciligi” alt ilkesinden bahsedilmistir. Ustelik s6z konusu
alt ilkeye de layikiyla bir vurgu yapilamamistir. Zira su¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesinin gereginin yerine getirilebilmesi icin
su¢ ve cezanin kaynaginin yalnizca kanun olmasi gerekir.!?® Halbuki 17 Ocak
1989 tarihli kararda kanuna agirlik verilse!*! de sucun kaynagi olarak “idari
diizenleme”den bahsedildigi icin kanunun tekelciligi ilkesinin gerekleri yerine
getirilememistir. Ote yandan su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin gereklerinin
yerine getirilebilmis olmasi icin bu ilkenin “kanunun tekelciligi”, “kanunun
actkhigi”t? ve “kanunun gecmise uygulanmazhg”*®® alt ilkelerinin timinin
esanli olarak benimsenmesi gerekmektedir.***

Nitekim bu gercekten hareket eden AK, 9 Ekim 1996 tarihli Soc. Prigest
davasinda vermis oldugu kararda, sug ve cezada kanunilik ilkesinin gergeklesmis
sayilabilmesi i¢in kanunda sugun kurucu veya yapici unsurlarinin tam ve agik
bir sekilde kanunla saptanmasinin sart oldugunu ifade etmistir.}> Bundan
baska AK, 1998 yilinda yirirlige girecek mali bir konuyla ilgili kanun hakkinda
vermis oldugu kararda da, idari sug¢ ve cezada, kanunilik ilkesinin “kanunun
acikhig1” alt ilkesinin de uygulanmasi gerektigi gériisiini savunmustur.*

S6z, su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun acikligl” alt ilkesinden
aciimisken, AK'nin bilincli olmayarak, idari suc ve cezalarda s6z konusu alt ilkeyi
“olumsuz yetkisizlik” (incompétencenégative) olarak adlandirilan bir kavrama

tarihinde vermis oldugu Sté CNP Asuurances kararinda idari cezanin verilebilmesi igin
ortada bir kanun metninin bulunmasi gerektigi sonucuna varilmistir. Ancak bu kararlarda
halka yonelik idari cezalarda kanunun tekelciligi alt ilkesinin uygulanmasinin Anayasanin 37.
maddesi geregi idarenin diizenleme yetkisini ortadan kaldirmayacagi, daha acik bir deyisle,
idarenin idari sug ve ceza alaninda da diizenleme yetkisine sahip oldugu ifade edilmistir.
Bkz. Waline, s. 404.

110 Konu hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 37 vd.

11 AK’nin daha sonraki kararlarinda da sug ve ceza normunun diizenlenmesinde “kanun”a
agirhk veren kararlari bulunmaktadir. Gergekten de AK’'nin 17 Mart 1997 tarihli Uluslararasi
Gog Ofisiyle ilgili kanun, 13 Agustos 1993 tarihinde go¢ konusuyla ilgili kanun ve 7 Ocak
2004 tarihinde icisleri Bakanligi - Bankerrou’ya karsi davasinda vermis oldugu kararlarda,
halka yonelik idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesine
uyulmasi gerekliliginin mutlak bir zorunluluk oldugu ifade edilmistir. AK, az 6nce bahsedilen
13 Agustos 1993 tarihinde vermis oldugu kararinda, 1789 Bildirgesinin 8.maddesine de
yollama yaparak, bu maddede belirtilen “cezalarin kanuniligi” ilkesinin, halka yonelik idari
cezalari da kapsadigini belirtmistirWaline, s. 404-405.

112 Kanunun agikhg alt ilkesi hakkinda bilgi igin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik
ilkesi, s. 76-111.

13 Kanunun ge¢mise uygulanmazligi alt ilkesi hakkinda bilgi igin bkz. Dursun, idari Sug ve
Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 111-143.

114 Konu hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 21-23.

15 Chapus, Tome 1, s. 1177.

16 Krs. Bkz. Jean-ClaudeBonichot, Lessanctionsadministratives en droitfrangais et la
Conventioneuropéennedesdroits de ’'hnomme, AJDA, 20 octobre 2001 spécial, s. 73.
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basvurarak aradigini belirtmek gerekir.'” AK, yasama organinin idari bir organa
veya BiO’ya yetki tanirken kendine diisen payi kullanmasi gerektigini, bunun
kullanilmamasi durumunun negatif yetkisizlik oldugunu ve hukuka aykiri
disecegini ifade etmistir.1*® Bu baglamda AK’ye gore, Anayasa, yasa koyucunun
yetkisinin alanini saptamak suretiyle kanun koyucuyu da bagladigindan
Anayasanin  34. maddesinin kapsamina giren konularin dizenlenmesi
bakimindan bir kanun ile idareye yetki verilmesi yasaktir. Kuskusuz, bu ¢dziim
seklinin, Anayasada agikca o6ngorilmemesi nedeniyle AK’'nin ictihatlariyla
konulan bir ilke oldugu ortadadir.®®* AK’nin bu kararlarindan idari sug
vecezalarda kanunilik ilkesinin bu tlkenin kendisine 6zgli hukuk dizgesiyle?°
biyuk capli*?*olarak uygulandigi sonucunu ¢ikartmak!?? olanaklidir.*?®

17 Moderne’in belirttigi tizere, Fransiz AK, negatif yetkisizlik kavramina basvurarak kanunilik
ilkesinin “kanunun agikhgl” alt ilkesine 6Gnem vermektedir. Bkz. Moderne, s. 251.

118 Moderne, s. 225.

19 Krs, Oztiirk, s. 153.

120 Fransa’nin kendisine 6zgli hukuk dizgesi diyoruz zira gesitli defalar belirtildigi Uzere bu
iilkede idare anayasal bakimdan &zerk bir diizenleme yetkisine kavusmustur. idare 6zerk bir
diizenleme yetkisine sahip oldugu icin de sug ve cezada kanunilik ilkesi uygulamasinin tam
olarak gerceklesmesi olanaksizdir.

121 Zira az Once belirtildigi Gzere AK idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin “kanunun
tekelciligi” alt ilkesinin gevsek veya esnek bir sekilde uygulanacagl sonucuna varmaktadir.
Eger AK s6z konusu alt ilkenin kati veya sert bir sekilde uygulanacagini belirtseydi idari
suglarin en azindan yapisal veya kurucu unsurlarinin salt kanunla diizenlenmesi gerektigi
sonucuna varmasi gerekirdi.

122 Bu sonucu gikartmamizin temel gerekgesini, AK’'nin gesitli defalar bahsedilen 1989 yilinda
vermis oldugu meshur iki karardan itibaren regulatif idari sug¢ ve cezalar bakimindan
kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesini daha kat1 bir sekilde kabul etmesi esasi
olusturmaktadir.Gergekten de bu yildan itibaren AK, Basbakan (Anayasa md. 21/1)
disindaki kamu organlarina, hukuk tarafindan ongérilen kurallari uygulama durumunda
bulunduklari zaman yasa koyucunun vermis oldugu kural koyma yetkisine herhangi bir
itirazinin olmadigini, ancak konulacak kurallarin kapsam bakimindan “hem uygulama
alanlari hem de igerikleri yoninden sinirlh” oldugu sonucuna varmistir. Bu baglamda AK,
regllatif otoritelerin mevzuati yalnizca yorumlayacagini, ancak yaptigi yorumun bir yaptirm
uygulanmasinin gerekgesi olarak kullanilamayacagina hikmetmistir. Ornegin AK, 1987
tarihli kararnamedeki “anlik” sézctigiinii, Gorsel-isitsel Ust Kurulun “alti saniye” ile sinirli
olarak yorumlamasini, yol gosterici agiklama niteliginde bir yorum kabul ederek hukuka
aykiri olarak kabul etmemis, tam aksine, mevzuatin itirazedilemeyecek yorumlari olarak
kabul etmistir. Bununla birlikte Konsey, s6z konusu yorumun bir para cezasinin gerekgesi
olarak uygulandigi durumlarda bunlara itiraz edilebilecegini, bu durumda, yaptirimlarin
“kararname”htkimleri geregince mesrulastirilmasi gerektigi sonucuna ulagsmistir.Bell,
s. 409.Bunun gibi AK yine bagimsiz bir idari otorite olan Telekomiinikasyon Diizenleme
Otoritesi’nin  (UAutorité de RégulationdesTélécommunications)oldukga sinirlandiriimis
bir sekilde kural koyma yetkisine sahip oldugunu, onun yalnizca kanun ve kararnameler
tarafindan konulmus olan kurallarin yorumunu yapacagi anlayisini benimsenmistir.Fazla
bilgi igin bkz. Bell, s. 414 vd.

123 Krs. Moderne, s. 239.Kisacasi AK bu kararlarinda idari cezanin, kanunilik ilkesi dahil
Anayasada ceza hukuku igin konulmusilkelere ve AIHM’nin kararlarinda ortaya gikanruha
uygun olarak yurittlmesi gerektigini vurgulamistir. Krs.Delmas ve Teitgen, s. 156.
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AK’nin Gorsel-isitsel Konseyle ilgili yukarida bahsedilen 17 Ocak 1989 tarihli
kararinin, sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun ge¢cmise uygulanmazhg”
alt ilkesi bakimindan da buyidk onem tasidigini belirtmek gerekir. AK bu
kararinda, ceza hukukunun kapsaminagiren cezalardagecerliolanaleyhe geriye
yurtimezlik esasinin idari cezalarda da gegerli oldugu sonucuna ulasiimistir.??
Ote yandan AK s6z konusu kararinda, idari cezaya, ceza muhakemesi usuliiniin
temel prensiplerinin, drnegin savunma hakkina saygi ilkesinin uygulanacagi da
belirtilmistir. Zira AK'ye gbre idari ceza da ceza hukukunun kapsamina giren
ceza gibi kisi hak ve 6zgurltklerini sinirlandirmaktadir.!®

AK idari cezaya, ceza hukukunun bazi ilkelerinin de uygulanacagi
ictihadinda bulunmustur. Gercekten de AK’nin yukarida bahsedilen 17 Ocak
1989 tarihli ve 28 Temmuz 1989 tarihli kararlarinda; 1789 Bildirgesinin 8.
maddesi ve Cumhuriyetin temel ilkeleri ¢cercevesinde her tirli cezanin ve bu
arada idari cezanin dort ilkeye tabi olmasi gerektigi ifade edilmistir. Bunlari;
suc ve cezalarin kanuniligi, masumiyet karinesi, cezalarin sahsiligi ve cezalarin
gerekliligi ve oransalligi ile failin lehine olan kanunun derhal uygulanmasi
seklinde saptamak olanakhdir.*?®

idari sug ve cezalarda, ceza hukukundaki kanunilik ilkesinin uygulamasi
bakimindan saglikh bir sonuca ulasabilmek acisindan Danistay’in da
konuyla ilgili ictihatlarinin incelenmesi gerekir.???Hemen belirtmek gerekir ki
Danistay’in birgok kararinda 1789 tarihli Bildirgenin 8. maddesinde belirtilen
su¢ ve cezada kanunilik ilkesine yollama yapilarak halka yonelik idari sug ve
cezalarda da s6z konusu ilkenin uygulanacagi belirtilmistir. Ornegin Danistay’in
yukarida bahsedilen 12 Subat 1960 tarihli SociétéEky kararinda; Bildirgedeki
hiikiimlerin “suc ve cezalar arasinda olcllalik”, “suc ve cezalarin kanuniligi”,

124 Moderne, s. 258 ve dn. 232.

125 Sauvé, s. 19.

126 Chapus, Tome 1, s. 1176-1177. Bonichot ise bu ilkelerisug ve cezalarin kanuniligi, élgtlulik,
aleyhe ceza normunun geriye yurimezligi ve savunma hakkina saygi seklinde ifade
etmektedir. Bonichot, s. 73.

127 Gergekten de Fransa’da halka yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasini
garanti etmek agisindan ilk derecede idare mahkemeleri (Tribunauxadministratifs), sonul
asamada ise Danistay (Conseild’Etat) 6nemli bir rol oynamaktadir. Bunlardan o6zellikle
Danistay, idarenin yetkisinin sinirlandiriimasi konusunda tarihsel agidan kararli bir rol
oynamistir. Fransa’da idari kanuniligi test edecek en 6nemli usuli arag, idari islem ve
eylem gerceklestirildikten sonra yapilacak olan; gérev ve yetkiye, usul ve sekil kurallarina,
hukuka veya takdir yetkisine aykiriliklari incelemeyi hedefleyen “yetki saptirmasi”
(recourspourexcés de pouvoir) denetimidir.Bkz. Schwarze, s. 217. Ote yandan, Danistay
ictihatlarinin incelenmesi bir baska agidan da 6nem tasimaktadir. Gergekten de AK’nin
ozellikle 1989 yilinda vermis oldugu kararlar, idari su¢ cezada kanunilik ilkesi ve diger
anayasal ilkelerin uygulanmasi bakimindan énemli bir kilometre tasi olustursa da bu ilkeler
ayrintili bir sekilde uygulanamamistir. Fransa’da s6z konusu anayasal ilkeleri idari yargi
organlari, 6zellikle Danistay ayrintilandirarak basarili bir sekilde uygulamistir. Krs. Delmas ve
Teitgen, s. 158.
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“ceza kanunlarinin geriye ylirimezligi” ve “kanuni usuller icerisinde suclunun
sahip oldugu haklar” seklinde dort ilkeyi ortaya ifade edilerek bunlarin halka
yonelik idari sug ve cezalarda da uygulanacagi vurgulanmistir.*?®

Yine Danistay’in 27 Mayis 1993 tarihli kararinda; yalnizca ceza hukukunun
kapsamina giren cezalar bakimindan degil, halka yonelik idari cezalar
bakimindan da failin lehinde olan ceza normunun derhal uygulanacagi gorisu
savunulmustur. Bununla birlikte bu kararinda Danistay, kamu yararinin gerekli
gordiigi durumlarda kanun koyucunun lehe olan kanunun derhal uygulanmasi
ilkesinden uzaklasabilecegi veya farkli bir ¢6zim yolunu benimseyebilecegi
gorisli benimsemistir.1?

idari ceza islemlerine karsi etkin bir yargi denetim diizeneginin kabul
edilmemesi s6z konusu islemler bakimindan kanunilik ilkesini zayiflatmaktadir.
iste Fransiz Danistay’inin 13 Mayis 1991 tarihinde vermis oldugu kararda béyle
bir hataya diisiilerek, BiO’larin ancak acik hata yaptigi durumlarda islemlerinin
ve bu arada idari ceza islemlerinin iptal edilecegi gorisi benimsenmistir.?3
Eger Danistay bu tutumunu sirdirseydi s6z konusu ylksek yargl organinin
regllatif idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesini tam olarak benimsemedigi
sonucuna varilirdi. Ancak Danistay daha sonra vermis oldugu kararlarda
hatasini diizelterek AiHS ve AiHM ictihatlarina uyum saglayabilmek acisindan
halka yonelik idari sug ve cezalarda yargisal denetimin tam olarak yapilmasi
gerektigini ifade etmistir.’*!

AK ve Fransiz Danistay’inin halka yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi konusunda son egilimlerini 6zetlemek gerekirse, bu
yargl organlari, ceza hukukunun kapsamina giren su¢ ve cezalar ile halka
yonelik idari su¢ ve cezalar arasinda bir yakinlik kurmuslar ve Anayasanin
temel ilkeleri ile 1789 Bildirgesinin 8. maddesindeki kanunilik ilkesinin gerek
ceza hukukunun gerekse gerekse cezai idare hukukunun kapsamina giren sucg
ve cezalar bakimindan uygulanacagi esasini kabul etmislerdir.*2

AK ve Danistay’in halka yonelik idari sug ve cezalarin, Anayasanin temel
ilkeleri ile 1789 Bildirgesinin 8. maddesinde belirtilen kanunilik ilkesine uygun
olmasi gerektigi yonindeki egilimleri, Fransiz 6gretisi tarafindan oydasi
halinde benimsenmektedir.’** Bu baglamda Fransiz 68retisine, Anayasanin
temel ilkeleri ve Bildirgenin 8. maddesi cercevesinde halka yonelik idari sug
ve cezalarda kanunilik ilkesinin aranmasi yoniinde yargi organlarinin verdigi

128 Bkz. Gazier ve Bruno, s. 117 ve dn. 88.

125 Bkz. LesPouvoirs de I'administration dans le domaine dessanctions, s. 58.
130 Bkz. Delmas ve Teitgen, s. 89 ve dn. 2.

131 Delmas ve Teitgen, s. 90.

132 Moderne, s. 204.

133 Delmas ve Teitgen, s. 29.
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kararlarin sirpriz gelmedigini belirtmek gerekir. Fransiz 6gretisi acisindan
surpriz veya celiskili olan husus, AK’nin ictihatlariyla kabahatler!** bakimindan
kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesinin gerekli olmadigi, bir baska
deyisle, kabahat suclarinin idari diizenlemeyle yapilmasinin Anayasaya uygun
bulunmasina karsin kabahat miktarindan daha hafif ceza 6ngérilmuis olsa
bile tim halka yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi
gerektigi esasinin kabul edilmis olmasidir.**®

B. HALKA YONELIK iDARI SUC VE CEZA TURLERINDE KANUNILIK iLKESININ
UYGULAMASI

Halka yonelik idari cezalar, daha 6nce konulan genel normlara aykiri
davranislari cezalandirmayi hedefleyen islemlerdir. Daha 6nce belirtildigi
lizere bu cezalar, idare ile kisi arasinda fiilin islendigi sirada 6nceden bir
iliskinin olmadigi durumlarda verilen cezalardir. Ornegin, rekabet ihlali veya
alkollii araba kullanma suglarinda idare ile kisi arasinda dnceden bir bag
bulunmadigindan bu tir ihlaller halka yonelik idari suclar, bu sugclar icin
Ongorilen cezalar ise halka yonelik idari cezalar olarak adlandirilir.1%¢

Halka yonelik idari su¢ ve cezalarin ¢ok degisik tlrleri bulunmaktadir.
Bunlar idari polis, trafik, spor veya belediye su¢ ve cezalarinda oldugu gibi
daha cok toplumsal veya sosyal diizeni ihlal eden sug ve cezalar olabildigi gibi
ekonomik, kiiltiirel, imar, cevre, orman, ihale gibi ¢cok genis yelpazede gesitli
su¢ ve cezalar olabilmekte, ayrica, geleneksel nitelikteki idari vergi suc¢ ve
cezalari da halka yonelik idari sug ve cezalarin kapsamina girmektedir. Bunlara
ek olarak son yillarda regilatif nitelikteki idari su¢ ve cezalar da**” halka yonelik
idari suc ve cezalar icerisinde incelenmektedir.!3®

134 S6z kabahatlerden agilmisken Fransiz Ceza Kanununun, suglari; ctiriim, clinha ve kabahat
seklinde Uge ayirdigini belirtmek gerekir.

135 Krs. Moderne, s. 225.

136 Bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 206.

137 Bj0 ile yurttas arasinda énceden bir bag bulundugu, érnegin, bir lisans iliskisi bulundugu

durumda islenen sug ve uygulanan cezalar “halka yonelik idari sug¢ ve cezalar” degil

“disiplin sug ve cezalan” olarak adlandirilmasina ragmen, regiilatif idari su¢ ve cezalarin

bircogunda cezanin muhatabi ile BiO arasinda 6nceden bir bag bulunmadig! icin regiilatif

idari sug ve cezalari, halka yonelik idari su¢ ve cezalarin icerisinde siniflandirmanin daha

dogru oldugunu dusiinmekteyiz. Ancak yukarida regiilatif idari su¢ ve cezanin AK kararlari

baglaminda tarihgesi ile halka yonelik idari sug ve cezalar bakimindan verilen genel bilgide

temas edilen AK ve Danistay igtihatlari daha ok regiilatif nitelikli idari su¢ ve cezalarda

kanunilik ilkesinin uygulamasina yonelik oldugundan asagida Fransa’da regulatif nitelikteki

idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi uygulamasina ayrica deginilmeyecektir.

Cok genis bir yelpazede yer alan halka yonelik idari sug ve cezalarin drnekle yoluyla tirleri

bakimindan Tiirkiye’de kanunilik ilkesinin uygulamasi agisindan bkz. Dursun, idari Sug ve

Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 208-309.

138
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Bu agiklamalardan sonra halka yonelik idari sug ve cezalardan idari vergi,
idari cevre, idari trafik ve idari polis sug ve ceza tirlerinde kanunilik ilkesinin
uygulamasi tzerinde durulmasi faydali olacaktir.**

1. idari Vergi Sug¢ ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin Uygulamasinin
irdelenmesi

Fransa’da idari vergi su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasini
irdelemeye gegmeden 6nce Almanya’da oldugu gibi bu llkede de idari vergi
cezalariile ilgili garip bir esastan bahsedilmesi faydali olacaktir.

Gergekten de Fransa’da kimi durumlarda ilgili kisi idari vergi cezasini
0demezse dort aya kadar hapsedilebilmektedir. Hapis cezasini vergi idaresi
vermemekte, idare, s6z konusu cezanin verilmesini ceza mahkemesinden
istemekte ve mahkemenin karariyla kisiye hirriyeti baglayici ceza
verilmektedir.*° Bu ceza her ne kadar ceza mahkemesinin karariyla uygulaniyor
olsa da vergi cezasinin 6denmemesi nedeniyle kisinin 6zgurligiinden
mahrum birakilmasi, kanimizca, insan haysiyetiyle bagdasan bir tutum olarak
degerlendirilemez ve ilkel bir ceza hukukuna dontislimi simgeler.

Fransa’da idari vergi su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasi
baglaminda su hususu hemen belirtmek gerekir ki Fransa’da bu sug ve cezalar
bakimindan kanunilik ilkesine uyulmasi anayasal bir gerekliliktir. Gergekten
de Anayasanin 34. maddesinin 1. fikrasinin 4. bendinde; her tirll vergilerin
matrah, oran ve tahsil bicimleri “kanun”un diizenlemesine 06zglilenmistir.
Kanimizca vergi cezalari da genis anlamda “vergi” kavraminin igerisine
altlanilabilecegine gore bu sug¢ ve cezalarda kanunilik ilkesine uyulmasi
anayasal degerde bir norm niteligini tasimaktadir.?*

139 Fransa’da halka yonelik idari sug ve cezalar bakimindan Turkiye’de oldugu gibi genel nitelikli
bir kanun (5326 sayili Kabahatler Kanunu) bulunmadigindan bu sug¢ ve cezalarda genel
nitelikli “kanunilik ilkesi” uygulamasi dogal olarak incelenmeyecektir.

140 Delmas ve Teitgen, s. 95.

141 Aslinda Fransa’daidarivergicezalarinda kanunilik ilkesinin uygulanmasi, anayasal degerde bir
norm olarak diizenlenmese bile Avrupa insan Haklari Mahkemesi (AIHM) igtihadi geregince
de s0z konusu ilkenin uygulanmasi gerekir. Gergekten de Fransa’ya karsi agilan Bendenoun
davasinda AIHM’nin verdigi 24.2.1994 tarihli kararda, Fransa’da idari yaptirim sayilan mali
yaptirimlar, Mahkemenin uyguladigi olgltlere gore, ceza suglamalari kapsamina dahil
edilerek, bunlara, Avrupa insan Haklari Sézlesmesi’nin (AIHS) 6. maddesinin uygulanacagi
belirtilmistir. Bu kararinda AIHM, i¢ hukuk kurallariyla idari yaptirim olarak isimlendirilen
bir takim yaptirimlarin aslinda cezai yaptirim olarak nitelendirilmesinin, ilgili Glkenin verdigi
tanima gore degil, AiHS cercevesinde yapilan degerlendirmelere gére belirlenebilecegi, sayet
Mahkeme tarafindan adil yargilamaya iliskin belirli 6l¢tlere gore yapilan degerlendirmede,
bir yaptirimin cezai niteligi agir basarsa, bu yaptirimin uygulanmasinda AiHSnin adil
yargilanma hakki olarak nitelendirilen 6. maddeye uyulmamasinin agilan davanin kabuli
sonucu doguracagina dikkat c¢ekilmistir. Bu davada Mahkeme, dort 6lgltten dolayi idari
vergi cezasini, AiHS'nin 6. maddesinin kapsamina giren “cezai suclama” olarak kabul etmistir.
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Nitekim Fransiz AK, 30 Ekim 1982 tarih ve 1982-155 sayili kararinda; idari
vergi cezalari bakimindan da, su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin daha agir
olan cezalarin “geg¢mise yuriimezligi” (le principe de non-rétroactivité) alt
ilkesinin gecerli oldugu sonucuna varilmistir. Aslindabu karar salt idari vergi
cezalari bakimindan alinsa da kararin gerekcesinde failin aleyhinde olan
tUm idari cezalarin gegmise yurirli olamayacagl sonucuna varilmistir. Daha
acik bir deyisle, kararin gerekcesinde; failin aleyhine olan cezalarin aleyhe
geriye ylriime yasaginin yalnizca ceza hukukunun kapsamina giren cezalar
bakimindan gecerli olmadigi, bunun yaninda, “cezalandirici” niteligi bulunan
diger her tiurli cezalar bakimindan da gecerli oldugu, bu baglamda, yasa
koyucunun, yargi organi disinda bir baska makama cezalandirma yetkisi verdigi
durumlarda da s6z konusu yasagin gecerli oldugu sonucuna ulasiimistir.2#2

Bu bahsi kapatmadan 6nce vergi konusunda Fransa’da anayasal seviyede
ilging bir hikme temas etmek uygun olacaktir. Anayasanin 40. maddesinde;
Parlamento Uyelerinin yapmis oldugu kanun teklifi veya degisiklik dnergesi,
kamu gelirini azaltici bir nitelik tasiyor veya yeni bir kamu gideri olusturuyor
veya kamu giderlerinin artmasina yol aciyorsa, teklif veya dnergenin kabul
edilemeyecegi ifade edilmektedir. Bu baglamda Giines’'in isabetli olarak
belirttigi Gzere, Anayasanin 34. ve 40. maddeleri birlikte dikkate alindiginda
soyle bir goruntiyle karsilasiimaktadir. Parlamento; hikimet tarafindan
Onerilen yeni bir verginin kurallarini saptayan ve kamu gelirlerini azaltan yasa
tasarisinda etkin olabilmesine karsin, kendisinin kamu gelirlerini azaltacak
veya yeni bir kamu gideri getirecek veya kamu giderini artiracak bir yasa
teklifinde bulunabilmesi olanakli degildir. Kisacasi, mevcut vergi yasalarindaki
vergi ylikinU hafifletebilecek bir yasa degisikligi, ancak hiikiimet tarafindan

Bunlardan ilki; dava konusu olayin, Genel Vergi Kanununun 1729. maddesinin 1. fikrasi
kapsamina girmesi, séz konusu fikranin ise yalnizca 6zel statiiye sahip belirli bir grubu degil,
tiim vergi miikelleflerini ilgilendirmesidir. ikincisi; ceza yoluyla vergi miktarini artirmak, bir
zararin parasal giderimini degil, benzeri davranislarin tekrarini dnlemek igin cezalandirmayi
hedeflemektedir. Ugiinciisii; séz konusu vergi miktarini arirma nedenleri, ayni zamanda
onleyici ve cezalandirici amaci olan genel nitelikli bir kurala dayanmaktadir. Son olgit ise
uygulanan yaptirimin miktarinin ¢ok yiiksek olmasidir. Nitekim olayda Bendenoun’a 422.534
Frank, sirketiicin de 570.398 Frank idari vergi cezasi tahakkuk ettirilmistir. Ustelik s6z konusu
cezanin 6denmemesi durumunda Bendenoun’un anilan kanunun 1729. maddesinin 35.
fikrasi geregince hapisle tazyik edilmesi de 6ngorilmustir. Bendenoun’un davasi hakkinda
ayrintil bilgi igin bkz. Durmus Tezcan, AiHS Agisindan Vergi Cezalari ve Adil yargilanma Hakki,
Danistay ve idari Yargl Giinii 138. Yil 11-12 Mayis 2006, Danistay Matbaasi, Ankara 2008,
s. 24-26. AiHS'nin 7. maddesinde diizenlenen sug ve cezada kanunilik ilkesi, 6. maddedeki
“cezai suglamalar” kapsamina giren olaylar igin uygulanacagindan ve idari vergi cezalari da
6. maddenin kapsamina girdigine gore idari vergi cezalarinin kanunilik ilkesine tabi olacagi
AIHS hiikiimleri geregince agiktir. AiHS’nin 7. maddesinde diizenlenen kanunilik ilkesi ve
uygulamasi hakkinda bilgi icin bkz. Durmus Tezcan ve digerleri, insan Haklari El Kitabi, 6.
Baski, Segkin Yayinevi, Ankara 2016, s. 345-353.
142 Bkz. LesPouvoirs de I'administration dans le domaine dessanctions, s. 57.
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parlamentoya vyaptirilabilecektir.'®*Bu  cercevede, “sonul asamada”!*
kamu gelirlerini azalthgi icin idari vergi cezalarini ortadan kaldiran veya sz
konusu cezalarin agirhgini azaltan yasa teklifleri ancak hiikiimet tarafindan
parlamentoya yaptirilabilecek, buna karsin, kamu gelirlerini artirdig igin
yeni bir idari vergi cezasini dngbren veya mevcut idari vergi cezalarinin
agirhgini artiran yasal degisiklikler Parlamentonun bizatihi kendisi tarafindan
yapilabilecektir. Bu durum idari vergi cezalarini azaltma veya ortadan kaldirma
konusundaki gercek yetkinin hiikimette oldugunu somut bir sekilde ortaya
koymaktadir.

2. idari Cevre Su¢ ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin Uygulamasinin
irdelenmesi

Fransa’da halka yonelik idari su¢ ve ceza tirlerinden idari cevre suc ve
cezalarinda'®kati veya sert bir kanunilik ilkesi uygulanmamaktadir. Aslinda
Fransa’da her tirli halka yonelik idari suc ve cezalar ve bu arada idari ¢evre
su¢ ve cezalari bakimindan gevsek bir kanunilik ilkesinin uygulanmasini
makul karsilamaya olanak yoktur. Gercekten de AK, yukarida cesitli defalar
bahsedilen 17 Ocak 1989 ve 28 Temmuz 1989 tarihli kararlari ile 25 Subat 1992
tarihinde vermis oldugu bir kararda her tiirli halka yonelik idari sug ve cezalar
bakimindan mutlaka kanunilik ilkesinin uygulanmasinin gerekli oldugunu,*®
yasa koyucu tarafindan sinirlari agik ve kesin bir sekilde cizilmeden idarenin
dlzenleyici islemleriyle idari su¢ ve ceza konulamayacagi soncuna varmistir.2#’

AK’'nin bu uygulamasina karsin, 19 Temmuz 1976 tarihli Fransiz Cevre
Kanunu, idarenin kendisine, cevreyi korumak igin idarenin koydugu
dizenlemelere uyulmamasi halinde cezalandirma yetkisi vermistir. Cevre

143 Giilsen Giines, Verginin Yasalligi ilkesi, Giincellenmis 2. Baski, On iki Levha Yayincilik A.S.,
istanbul 2008, s. 61.

144 Burada “sonul agamada” ibaresini bilingli bir sekilde kullanmaktayiz. Cink{ bir idari vergi
cezasinin konulmasi veya mevcut bir idari vergi cezasinin artirilmasi sonul asamada kamu
gelirinin artmasina yol agsa da s6z konusu cezanin amaci hig bir sekilde kamu gelirlerini
artirmak olamaz. idari vergi cezasinin amaci “cezalandirma” olup, ona gelir goéziiyle
bakilmasi onur kirict bir tutumdur.

145 S6z idari gevre cezalarindan agilmisken bu Ulkede idari gevre cezalari ile idari gevre
tedbirleri arasinda saghkh bir ayrim yapildigini belirtmek gerekir. Bu baglamda, cevre
icin tehlikeli bir sekilde faaliyet gosteren firmalarin kapatilmasi islemi idari tedbir olarak
dislinilmekte, buna karsin, yukimlilige aykiri davraniimasi durumunda uygulanan
yaptirimlar, érnegin, atik tesis kurma ytukimliligine uyulmamasindan dolayl uygulanan
kapatma islemi idari ceza olarak kabul edilmektedir. Zira idari ceza, cevresel yukimlilige
uyulmamasindan dolay yapilan bir cezalandirma islemi olmasina kargin, gevresel idari
tedbir durumunda cgevreye verilecek ciddi zararlarin dnlenmesi ereklenmistir. Bkz. Malik
Memlouk, L'étatdudroit dans le domaine desinstallationsclassées, AJDA, 20 octobre 2001
spécial, s. 40.

146 Gergekten de AK bu kararlarinda ceza niteligi olan” her idari yaptirimin” 1789 Bildirgesinin
8. maddesinin kapsamina girecegini ifade etmistir. Bkz.Delmas ve Teitgen, s. 165.

147 Memlouk, s. 38.
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Kanununun bu hikm, sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi”
alt ilkesine aykiri olmasina karsin,Nantes Bolge idare Mahkemesi 10 Ekim
1990 tarihinde vermis oldugu bir kararda, Cevre Kanununun idari ¢evre sug ve
cezalarinin temelini olusturdugunu, dolayisiyla su¢ ve cezada kanunilik ilkesi
bakimindan herhangi bir sorunun olmadigini belirtmistir.**Halbuki mevzuatin
bu hiikmi kanunilik ilkesi bakimindan sorun dogurucudur. Zira Fransiz Cevre
Kanununda, idari ¢evre sug¢ ve cezalarinin yapisal veya kurucu unsurlari
diizenlenmemis, salt konusuna temas edilerek idareye yetki verilmistir. Béyle
bir durumun sug ve cezada kanunilik ilkesinin kanunun tekelciligi alt ilkesine
aykirilik olusturacagi agiktir.

Fransa’daidari ¢cevre suc ve cezalari bakimindan kanunilik ilkesine uyulmasa
da kanunilik ilkesinin tamamlayicisi olan tipiklik ilkesine!* uyum konusunda
onemli bir diizenegin kuruldugunu belirtmek gerekir. Gergekten de bu ilkede
kural olarak, idari ¢cevre cezasinin muhatabina idari ¢evre cezasi verilmeden
once makul bir siire tayin edilerek “uyari”nin verilmesi gerekmektedir.’>°
Fransiz Cevre Bakanligl 18 Haziran 1998 tarihinde yayimladigi bir sirkilerde
bu silireyi azami 3 ay olarak saptamistir. Ancak idari mahkemeleri s6z konusu
sire sinirinin gergekgi olmadigini, kimi durumlarda bu slrenin 1 yila kadar
uzatilmasi gerektigine hikmetmislerdir.’®! Bu llkede, Bakanhgin veya nihai
olarak son s6zil soyleyecek olan yargl organlarinin belirledigi siire icerisinde
cevresel eksiklikler giderilmedigi takdirde idari cevre cezasi uygulanmaktadir
ki®>2 bunun idari ¢evre sug ve cezalarinda kanunilik ilkesi bakimindan 6nemli
bir fayda olusturacagini disinmekteyiz.

3-idari Trafik Su¢ ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin Uygulamasinin
irdelenmesi

Fransa’da, toplumsal sug¢ ve cezalar grubuna giren idari trafik sug¢ ve
cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulanmadigini pesinen belirtmek gerekir.
Bu llkededaha onceleri idari trafik su¢ ve cezalarinda, temel olarak, sirci
ehliyetinin geri alinmasi idari cezasi*>* uygulanirken, glinUmizde, daha cok,

148 Krs. Memlouk, s. 38-39 ve dn. 3.

149 Tipiklik hakkinda bilgi ile sug ve cezada kanunilik prensibi ve tipiklik ilkesi arasindaki iligkiler
icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 168-182.

150 Degoffe, uyarinin amacinin; ilgili idari birimi, hangi yikimlulugiin yerine getirilmedigi veya
hangi ilkenin ihlal edildigini belirlemeye zorlayarak, sug ve cezanin kanuniligi ilkesine tam
anlamiyla bir etkinlik kazandirmak oldugunu belirtmektedir. Bkz. MichelDegoffe, Droit
de sanctionnonpénale, Economica, Paris 2000, s. 74’den nak. Mustafa Karabulut, idari
Yaptirimlarin Hukuki Rejimi, Turhan Kitabevi, Ankara 2008, s. 121 ve dn. 27. Degoffe’nin bu
gorusindn isabetli oldugu agiktr.

51 Memlouk, s. 44 ve dn. 56.

152 Memlouk, s. 44.

153 Sirlcu ehliyetinin geri alinmasi idari bir cezadir.Bkz. Waline, s. 402.
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puan dislirerek ehliyetin geri alinmasi idari cezasina®* agirlik verilmistir. Puan
duslrulerek ehliyetin geri alinmasi cezasinin yasal dayanagini 10 Temmuz
1989 yilinda gikartilan bir kanun olusturmus ve bu kanunla puan disurtlmesi
yoluyla ehliyetin geri alinmasina temas etmistir. Ancak s6z konusu kanun,
puan dusirulerek ehliyetin geri alinmasi cezasinin kurucu veya yapici
unsurlarini diizenlememis, konuyu biitiiniiyle idarenin diizenleyici islemlerine
birakmistir. Bu baglamda, idarenin diizenleyici bir islemi bile sayilamayacak
olan 25 Haziran 1992 tarihli bir genelgeyle de “puan distrme” yaptirimi
hakkinda ayrintili maddi ve usul hukuku kurallarina yer verilmistir.?® Bu
durumun kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine bariz bir aykirilik
olusturdugu ortadadir.

4-idari Polis Sug¢ ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin Uygulamasinin
irdelenmesi

Sosyal veya toplumsal nitelikteki idari su¢ ve cezalar grubuna giren idari
polis su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasi bakimindan tam bir
karmasanin yasandigini belirtmek gerekir. Bir baska deyisle, bu konuda
mevzuat ve yargi i¢tihatlari arasinda bir uyumsuzluk bulunmaktadir. Konu
olduk¢a 6nemli oldugundan Uzerinde biraz daha fazla durulmasi faydali
olacaktir.

Fransa’da, idari yargl organlari, idari polis cezasi niteliginde bulunan
“meslek ve sanattan yasaklanma” cezasi bakimindan su¢ ve cezalarin
kanuniligi ilkesinin uygulanmasi gerektigi gorlsini savunmaktadirlar.
Daha acik bir deyisle, idari yargl organlari, meslek ve sanattan yasaklanma
cezasinin ya kanun veya kanunun temel ilkeleri belirlemesi kosuluyla idarenin
tasarruflariyla diizenlenebilecegi gériisiinii benimsemektedirler.'*® idari yargi
organlarinin bu sonuca ulasmasina yol agan olayda; 1976 yilindan beri taksi
isleten Benkerrou adli bir kisinin taksi isletme ruhsati, polis biriminin 20 Kasim

1% Bununla birlikte, puan duslrilerek ehliyetin alinmasi cezasinin niteligi konusundaki
Danistay ictihatlarinin istikrarli olmadigini belirtmek gerekir. Daha agik bir deyigle Danistay,
8 Aralik 1995 tarihinde vermis oldugu Mouvement de défensedesautomobilistes kararda
puan kesilmesinin cezai nitelik tagimadigini belirtmis olmasina karsin, 27 Eylil 1999
tarihinde Rouxeldavasinda vermis oldugu kararda, puan kesilmesiyle sonul olarak ceza
verilecegini, dolayisiyla islemin cezai oldugunu ancak AiHS md. 6/1 anlaminda cezai bir
nitelik tasimadigini belirtmistir. Bkz. Pierre Builly, La Sanctionadministrative en matiére de
sécuritérouitére, AJDA, 20 Octobre 2001 spécial, s. 37.

15 Builly, s. 34-35.

1% Daha 6nceleri Fransiz Danistay’i meslek ve sanattan yasaklanma veya bu sonucu doguracak
olan izin veya ruhsat iptali cezalarinda kanunilik ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesine
uyulmasinin gerekli olmadigi gorlsini savunmustur. Daha agik bir deyisle, Fransiz
Danistay’l, kisi hak ve 6zglrliginu sinirlandiran veya malvarligina iliskin halka yonelik
idari cezalar konusunda bir kanun hiikmiiniin bulunmasini sart kossa da verilmis bir iznin
geri alinmasindan ibaret bulunan idari cezanin bir tizikle de konulabilecegi gorusini
benimsemistir.Bkz. Feyyaz Gélciikli, <<idari Ceza Hukuku>> Ve Anlami; idarenin Cezai
Miieyyide Tatbiki, AUSBFD, C. XVIII, S. 2, Haziran 1963, s. 175 ve dn. 70.

502 TAAD, Yil:8, Sayi:31 (Temmuz 2017)



The Application Of Legality Principle On Administrative Crime And Punishments In France
Dr. Hasan DURSUN

1997 tarihinde verdigi bir kararla gecici olarak askiya alinmistir. Polis bu ruhsati
gecici olarak askiya alirken, Basbakanin diizenleme yaparak taksi isletme
ruhsati sahiplerinden sabika kaydi getirmelerini dngordigiini, Benkerrou’nun
sabika kaydinin olmadigina dair bir belge getiremedigini dolayisiyla onun
isletme ruhsatinin gecici olarak askiya alinmasinin hukuka uygun oldugunu
ifade etmistir. Ancak polisin vermis oldugu bu karar, Paris idare Mahkemesinin
11 Mayis 2001 tarihli karariyla hukuka aykiri bulunarak iptal edilmistir. idare
mahkemesinin s6z konusu kararinin temyiz edilmesi Uzerine Danistay 7
Temmuz 2004 tarihinde verdigi bir kararla s6z konusu idare mahkemesinin
kararini onaylanmistir.

Paris idare Mahkemesi ve Danistay, Basbakaninin kanunda 6ngériilmeyen
bir izin yontemini koyamayacagini, onun sadece trafik gtvenligi ile ilgili
diizenleme yapma yetkisinin bulundugunu, sug ve cezalarin kanuniligi ilkesinin
anlaminin, kanunda o6ngorilmeyen sucglardan dolayl ceza verilmemesi
oldugunu, olayda taksi isletme ruhsatinin gegici olarak askiya alinmasinin
cezai nitelikte bulundugu, AK’nin yukarida anlatilan 17 Ocak 1989 tarihli
kararinda ceza hukuku cezalarinda oldugu gibi idari cezalarda da kanunilik
ilkesinin uygulanacagi yoniinde sonuca ulasildigi, Anayasanin 34. maddesinde
de meslek, sanat ve is yasamina, ancak yasama organinin miidahale
edebileceginin belirtildigi,*’ kisinin taksi isletme ruhsatinin askiya alinmasinin
calisma yasamina bir midahale olusturdugu, dolayisiyla polis biriminin
kanuna dayanmadan bdyle bir ceza vermesinin hukuka aykiri oldugunu
belirtmislerdir.®®Bu kararlardan, idari polis su¢ ve cezalarinin bir trini
olusturan meslek, sanat ve is yasamina yonelik cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulandigi, daha acik bir deyisle, bu llkede yalnizca yasama organinin bir
faaliyeti yasaklamaya, izne veya 6nceden bildirmeye tabi tutmaya yetkili yetkili
oldugu, polisin genel ve mutlak bir yasak éngérmesinin olanakli olmadigi**°
sonucunu gitkartmak olanakli olsa da kanimizca butiin idari polis sug ve cezalari
bakimindan bdéyle bir sonuca ulasmak olanakli degildir. Daha acik bir deyisle,
Fransa’da idari polis su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasini
esneklestiren veya gevseten bazi durumlar bulunmaktadir. Simdi bu durumlari
incelemek faydali olacaktr.

Fransa’da idari polis su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin
uygulamasinigevseten ilk durum, polisin ceza islemlerine karsi yargi
denetiminin zayiflatilmis olmasidir. Gergekten de bu lilkede 27 Ocak 1983
tarihinde c¢ikartilan bir kararnameyle, polisin uyguladigl ceza islemlerine
karsi yargi denetiminin yogunlugu azaltlmistir.®idari ceza islemlerine karsi

157 Anayasanin 34. maddesinin 2. fikrasinin 6. bendinde, galisma, sendika ve sosyal giivenlik
hakkr konusunda kanunlarin temel ilkeleri belirleyecegi ifade edilmistir.

18 Bu davanin ayrintili bir 6ykUsu icin bkz. Guyomar, s. 913-922.

19 Krs. de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 718.

160 Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. de Laubadére-Venezia-Gaudemet, s. 720.
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yargl denetiminin etkinsizlestiriimesi, kanunilik ilkesi acisindan “gri delik”¢!
olusturacagindan bu durumun Fransa’da idari polis sug ve cezalarinda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi bakimindan bir gevseklige yol acacagi aciktir.

Fransa’da idari polis sug ve cezalarinda kanunilik ilkesini gevseten bir bagka
durum, kanunlarin genellikle s6z konusu cezayi “azami” (en Ust) bir sinir ile
sinirlandirmasi ve bu sinir icerisinde polise cezayl saptamak bakimindan genis
bir takdir yetkisi tanimasidir. Kanimizca bir cezanin kanunilik ilkesine uygun
olabilmesi icin yalnizca st sinirinin gosterilmesi yetmemekte, bunun yaninda
alt sinirinin da gosterilmesi gerekmektedir. Kisacasi alt ve Ust sinirli cezalarda
her iki sinirin gosterilmesi kanunilik ilkesi agisindan zorunludur. Fransa’da idari
polis cezalarinda yalnizca Ust sinirin gosterilmesi “kanunsuz su¢ ve ceza olmaz”
(nullumcrimennullapoena sine lege) ilkesine bliylk bir gevseklik getirdigi
ortadadir.’®

Buraya kadar yapilan aciklamalardan anlasilacagl Uzere Fransa’da halka
yonelik idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesi gerekli veya yeterli bir sekilde
benimsenememistir. Aslinda bu Ulkede halka yonelik idari su¢ ve cezalar
bakimindan kanunilik ilkesi tam veya kati bir sekilde benimsenmis olsaydi
bile yurttaslarin hak ve 6zgurliikleri garanti altina alinmis sayilmazdi. Zira
su¢ ve cezada kanunilik ilkesi, yurttaslarin hak ve ozgirliklerine garanti
saglamayi ancak genel bir idari usul kanunun veya ceza verilmesi slrecini
gosteren kanunun bulunmasiyla yerine getirebilir. Halbuki Fransa’da boyle
kanunlar bulunmamaktadir. Bu baglamda Fransa’da genel idari usul kanunun
bulunmamasi veya idari ceza 6ngoren kanunlar, onlarin verilmesi usullini
diizenlememis olduklarindan, yurttaslara saglanan hak ve 6zgirliklerin bliytk
bir tehlike altinda bulundugunu belirtmek gerekir.1%3

11l. FRANSA’DA DIiSiPLiN SUC VE CEZALARINDA KANUNILIK ILKESININ
UYGULANMASI

A. GENEL OLARAK

Fransa’da disiplin su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasini
irdelemeye gegmeden 6nce Fransiz kamu yonetimi dizgesi ve kamu istihdami
konusunda genel bir bilgi verilmesi uygun olacaktir. Fransa’da kamu gorevlileri,
kamu yonetiminin hizmet verdigi alana gore ayrima tabi tutulmakta ve bu
baglamda merkezi yonetim personeli, yerel yonetim personeli ve hastane
personeli olmak Uzere lg¢ sekilde siniflandiriimaktadir. Bu (lkede kamu
gorevlileri ayriksiz olarak kamu hukuku rejimine tabi bulunmaktadir. Daha

161 Sug ve cezada kanunilik ilkesinin uygulamasini bulaniklagtiran gri delik hakkinda bilgi igin
bkz. AdrianVermeule, Our Schmittian Administrative Law, Harvard Law Review, Vol. 122:
1095, 2009, s. 1096.

%2 Krs. Moderne, s. 224.

163 Krs. Waline, s. 404.
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actk bir deyisle, Fransiz kamu gorevlileri, iki tlr hukuki mevzuata tabi
bulunmaktadirlar. Bunlardan ilkini,personel kanunlari*®* olusturmaktadir. Bu
kanunlarile kamu gorevlilerinin glivenceleri, yikimlultkleri, kamu istihdamini
yoneten temel ilkeler ve kariyerleri diizenlenmistir. ikincisini ise her bir kamu
kurum veya kurulusunda calisan kamu gorevlileri icin uygulanmak Gzere
idarenin gikardig diizenlemeler olusturmaktadir.'®®

Almanya’da oldugu gibi Fransa’da da kamu istihdaminda stati personeliyle
diger personel, bir baska deyisle, devlet memuru ile sozlesmeli personel
arasinda temel bir ayrim yapilr.® Bununla birlikte, Almanya’da oldugu
gibi devlet memurunun kamu hukukuna, s6zlesmeli personelin 6zel hukuk
kurallarina tabi oldugu anlayisi Fransa’da benimsenmemekte, daha somut
bir deyisle, ister devlet memuru olsun, isterse sdzlesmeli personel olsun, her
ikisi de kamu hukuku kurallarina®®’ tabi bulunmaktadir.’®® Bu ulkede, kamu

16413.7.1983, 11.1.1984, 26.1.1984 ve 9.1.1986 tarihli Kanunlar.

165 TheStatus of PublicOfficials in Europe, Council of Europe Publishing, Strasbourg 1999, s.

12.

Fransa’da kamu personel rejimini tam olarak anlayabilmek i¢in kamu hukukuna bagl

olarak istihdam edilen kamu gorevlilerinin statiilerine gore dagihmi konusunda bazi

rakamlarin verilmesi uygun olacaktir. Bu Ulkede, 1998 yilinda 3.711.076 “asil kamu

gorevlisi” (titulaires), 864.078 “asil olmayan kamu gorevlisi” (non-titulaires) ve 272.190

“yardimci gorevli” (emploisaidés) olmak tizere toplam 4.847.344 kamu gorevlisi istihdam

edilmistir. 2003 yili bakimindan ise bu rakamlar, 4.020.973 asil kamu gorevlisi, 955.598 asil

olmayan kamu gorevlisi ve 208.081 yardimci gorevli olmak tzere toplam 5.184.652 kamu
gorevlisidir. Daha agik bir deyisle, Fransa’da statli hukukunun unsurlari olarak kanunilik
ve ulusal diizeyde katilim, kamu personel rejiminin ana unsurlarini olusturmaktadir. Bu
baglamda kamu personelinin ana govdesini olusturan “asil kamu gorevlisi” (titulaires) ve
“asil olmayan kamu gorevlisi” (non-titulaires) Il. Dinya Savasindan sonra kazandiklari kamu
hukukuna bagh olarak istihdam edilme glivencesine sahip bulunmaktadirlar. Bu iki kesim,
kamu personel rejiminin sayisal olarak da tamamina yakin kismini olusturmakta, boylelikle
de rejimin butln kategorileri (titulaires, non-titulaires, emploisaidés) kamu hukukuna bagli
istihdam tirleri olarak varliklarini korumaktadirlar. Ayrica Almanya’nin tersine, az 6nce
bahsedilen rakamlardan da anlasilacag lizere Fransa’da kamu gorevlisinin sayisi hizla artmis
ve asil kamu gorevlileri, kamu personel rejiminin ana govdesini olusturmustur. Fazla bilgi
icin bkz. Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, TODAIE Yayinlari,

Ankara 2006, s. 117-118.

Fransa’da tim ¢alisanlarin kamu hukuku stattsiine bagli olmasi, pozitif anayasal metinler

yuziinden degil, yargl ictihatlari ve oOzellikle Il. Diinya Savasindan sonra memurlarin

olusturduklari sendikalarin sayesinde elde edilmistir. Daha agik bir deyisle, giiglt bir memur
sendikaciligina ve bu olgunun yansimasi olarak memurlarin dogrudan katilim diizeneklerine
yer veren Fransiz geleneginde glicli statli hukuku, bicimsel anayasal metinler (izerinden
degil, yazili olmayan anayasal ilkeleri uygulamadan gelerek olusturan memurlarin guglu
dayanigsmasi Uzerinden kurulmustur. Bu dayanismadan glic alan Fransiz memur stati
hukuku, 6zellikle 1980’li yillardan itibaren goériilen neo-liberal diizenin, kamu gorevlisi
statlslini gugstzlestirme yonundeki egilimine karsi en guiglu karsi durusu gostermistir. Bkz.

Aslan, s. 96-97.

18 Ancak, Fransa’da soOzlesmeli personel uygulamasina olduk¢a ayriksi durumlarda
basvurulmaktadir, bir baska deyisle, bu llkede sozlesmeli personel istihdami ikincil bir
nitelik tagimaktadir. Bkz. TheStatus of PublicOfficials in Europe, s. 12. Ancak kanimizca
Fransa’da sozlesmeli personel uygulamasi ikincil bir nitelik tasisa ve kamu hukuku rejimine

166

167
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¢alisanlarinin istihdam kosullari ve yikselmesi, kamu hizmetiyle ilgili kanunlar
ve idari diizenlemeler ile belirlenmektedir.*®°

Fransiz kamu gorevlilerinin disiplin su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin
uygulamasini incelemeye baslamadan 6nce AK tarafindan,statli hukukundan
dogan disiplin suc ve cezalari ile idari hizmet so6zlesmelerinden kaynaklanan
disiplin suc¢ ve cezalarinda anayasal prensipler ve bu arada kanunilik ilkesi
uygulamasi tzerinde durulmadigini belirtmek gerekir.*”°

B. DiSIPLIN SUC VE CEZA TURLERINDE KANUNILIK iLKESININ UYGULAMASI

Disiplin cezalarinin nirengi noktalarini, idare ile kisi arasinda ozel bir
iliskinin bulunmasi ve idareye ceza verme yetkisinin daha 6nceden, baska
bir deyisle, disiplin ihlalinden énce taninmasi olusturur. Bu baglamda disiplin
cezasl salt kamu gorevlileri hakkinda uygulanmaz. Bunun yaninda mahk{m,
dgrenci, asker gibi kamu hizmetini kamu hizmetini kullanan kesimlerle idare
arasinda ozel bir hukuki iliski icerisinde bulunulan her durumda disiplin cezasi
uygulanir.t’

Asagida, Fransa’dadisiplin su¢ ve cezalari baglaminda, kamu gorevlileri,
ogrenciler, askerler vemahkOmlar hakkinda uygulanan disiplin su¢ ve
cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulamasi Gzerinde kisaca durulacaktr.

1-Kamu Gérevlilerine Uygulanan Disiplin Su¢ ve Cezalarinda Kanunilik
ilkesinin Uygulamasinin irdelenmesi

Fransa’da kamu gorevlilerinin disiplin su¢ ve cezalarinda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi bakimindan “su¢” ve “ceza” baglaminda ikili bir ayrim
yapilmaktadir. Hemen belirtmek gerekir ki Fransa’da genel olarak, disiplin
suglarinin 6nceden kanunla diizenlenmesi zorunlulugu bulunmamaktadir.
Daha acik bir deyisle, Fransiz disiplin hukukunda, ceza hukukundan farkli
olarak, disiplin sucu teskil eden davranislarin kanunla 6énceden gosterilmesi
zorunlulugu yoktur. Kisacasi, disiplin suglari bakimindan “kanunsuz su¢ olmaz”
(nullumcrimen sine lege) ilkesinin “kanunun tekelciligi” alt ilkesi gecerli
bulunmamaktadir.'’? Fransa’da disiplin suglarinin kurucu veya yapici unsurlari,
kamu gorevlileriyle ilgili kanunlarda belirtiimemekte, bu unsurlar idarenin
diizenlemelerine birakilmaktadir.*”?

tabi olsa bile bu istihdam tlruniin disiplin su¢ ve cezalari bakimindan kanunilik ilkesi
uygulamasini ortadan kaldiracagi agiktir. Zira s6zlesmeli personel istihdam rejiminin dogasi;
yasama organinin, s6z konusu rejimin unsurlarini diizenleme alanini sinirlanmakta veya
yasama organinin diizenleme siirecine ylritmeyi ortak etmektedir.

169 TheStatus of PublicOfficials in Europe, s. 11.

170 Delmas ve Teitgen, s. 30.

71 Bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 309 vd.

172 Krs. RenéChapus, Droitadministratifgénéral Tome 2, 15%édition, Montchrestien, Paris 2001,
s. 333.

173 Krs. Francisco Cardona, LiabilitiesandDiscipline of CivilServants, January 2003. (Bkz. http://
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Aslinda Fransa’da idarenin dilizenlemeleriyle dogrudan disiplin suclari
da dizenlenmemekte, daha ¢ok kamu gorevlisinin uymasi gereken
yukimlulikler dizenlenmektedir. Bu baglamda disiplin sucunu uygulayacak
olan kamu kurum veya kurulusunun, memurunun davranisinin disiplin
sucu tanimina girip girmedigini arastirmasi gerekmemektedir. Kamu kurum
veya kurulusunun bakmasi gereken husus, kamu goérevlisinin davranisinin
memurun tasidigl kamu gorevi yikimliliklerine aykiri olup olmadigidir.
Kisacasi idare, kamu gérevlisinin davranisini genel olarak degerlendirmekte
ve bunun bir yukimlilGgin ihlali olup olmadigina, eger ihlal varsa, ihlalin,
disiplin sugu olusturup olusturmadigina karar vermektedir.2’* Bununla birlikte,
idarenin diizenlemeleriyle dogrudan disiplin sucunun diizenlenmemesinden,
idarenin keyfi bir sekilde disiplin sucunun olustuguna karar verebilecegi
sonucu cikartilmamalidir. Bir kere, belirtiimesine gerek dahi olmadigi lizere,
idare hukukunun genel prensibi geregi herhangi bir fiil veya davranisin maddi
mevcudiyetinin bulunmadigi durumlarda bir disiplin sucu olusmaz. ikinci
olarak, idarenin bir fiili disiplin sugu olarak nitelendirmesi de keyfi olamaz. S6z
konusu nitelendirmenin idare tarafindan hukuka aykiri olarak nitelendirilmesi
durumunda, yargl organi o nitelendirmeye dayanilarak uygulanan disiplin
cezasini “yetki asim1” (excés de pouvoir) nedeniyle iptal eder.?”®

Fransa’da disiplin suglarinin aksine kamu gorevlilerinin disiplin cezalari igin
“kanunsuz ceza olmaz” (nullapoena sine lege) ilkesinin kanunun tekelciligi alt
ilkesi gecerli’® bulunmaktadir.'’”” Fransa’da kamu gorevlilerine uygulanan tipik

www.sigmaweb.org/dataoecd/61/6/37890790.pdf, Erisim Tarihi, 10.12.2016), s, 6.

174 Chapus, Tome 2, s. 333.

75 Fazla bilgi icin bkz. Chapus, Tome 2, s. 333 vd.

176 Sancakdar’in agiklamalarindan Fransa’da disiplin cezalarinda “kanunilik” ilkesinin
uygulanmadigi yoninde bir izlenim edinmis bulunmaktayiz. Bu baglamda yazar,Fransa’da
genel ceza hukuku anlamindaki ceza igin “peine”, idari yaptirimlar igin ise “sanction”
teriminin kullanildigini belirtmekte ve bu Ulkede disiplin cezalarinin idari yaptirimlar
icerisinde degerlendiriimedigini ifade etmektedir.Ote yandan yazar, Fransiz Danistay’inin
(Conseild’Etat), bireysel bir islemin idari bir yaptirim olarak nitelendirilmesi igin iki 6lglitiin
bulunmasini aradigini, bunlardan ilkini, idari yaptirimin kamu giici kullanilarak idari bir
makam tarafindan alinan tek tarafli karar olmasi, ikincisini ise idari yaptirimin yasaya, tlziik,
yonetmelik gibi diizenleyici islemlere aykirilik olusturan fiiller nedeniyle idarenin ceza
uygulamasi oldugunu belirtmektedir. Yazar, bu iki 6l¢it ¢ercevesinde, Fransiz Danistay’inin,
idari yaptirrmin kamu gorevlilerine veya meslek kuruluglari tarafindan tyelerine uygulanan
bastirici niteligi bulunmakla birlikte, belirli bir kurulus blnyesinde meslek kuruluslarina
sayglylamaglayan, 6zel kurallara gére verilen yaptirimlardan olusan disiplin yaptirimlarindan
ayirt etmeyi saglayacagi esasini benimsedigini ifade etmektedir. Bkz. Oguz Sancakdar,
Disiplin Yaptirimi Olarak Devlet Memuriyetinden Cikarma ve Yargisal Denetim, Yetkin
Yayinlari, Ankara 2001, s. 137-138. Yazarin gorusine iki agidan katilamamaktayiz. Bunlardan
ilki, az once belirtildigi lizere Fransa’da kamu gorevlilerinin disiplin cezalari hakkinda
kanunilik ilkesinin biitiin alt ilkeleriyle birlikte uygulanmasidir. ikinci olarak, Fransa’da “idari
ceza” igin (administratifsanction) ibaresi kullaniimakta ve kamu gorevlilerine uygulanan
disiplin cezalari, suirgit bir sekilde “idari ceza” kavramina altlandirilmaktadir.

177 Krs. Chapus, Tome 2, s. 338.
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disiplincezalarini; uyari, kinama, kademeve dereceilerlemesinin durdurulmasi,
alt diizey bir gbreve atama, ikametgah degistirme zorunluluguyla birlikte baska
bir yere tayin, tim veya kismi maas kaybiyla birlikte devlet memurlugundan
geciciolarak gikartma ve zorunlu emeklilik olarak saymak olanaklidir.”® Konuyu
daha da somutlastirmak gerekirse, 11 Ocak 1984 yilinda ¢ikartilan ve 26
Temmuz 1991 tarihinde degistirilen bir kanunla disiplin cezalari en hafifinden
baslamak ve en agirina dogru gidilmek lizere dért gruba ayrilmis ve idarenin
kamu gorevlileri igin ancak kanunen saptanan bu disiplin cezalarindan birisini
uygulayabilecegi esasi kabul edilmistir. Kamu gorevlilerine uygulanan disiplin
cezalari gruplar temelinde en hafifinden en agirina kadar gittigi gibi grubun
kendi icerisinde de hafiften agira dogru bir siralama bulunmaktadir. Ornegin
hafif disiplin cezalarini teskil eden birinci grup disiplin cezalarinin en hafifini
de “uyari” (avertissement) disiplin cezasi olusturmaktadir. Bu gruptaki diger
bir disiplin cezasi olan “kinamanin” (bldme) aksine uyarma cezasi memurun
sicil dosyasina girmemektedir.'’® Dordinct grupta ise ilk ceza “re’sen
emekliye sevk” (la mise a la retraited’office) iken, disiplin cezalari icerisinde
en agir cezayi teskil eden ikincisi ve sonuncusunuise “isten atma”(révocation)
olusturmaktadir.*®°

Fransa’da kamu gorevlilerinin disiplin cezalarinda kanunilik ilkesinin
diger alt ilkelerini olusturan “kanunun acikligl” ve “kanunun gecmise
uygulanmazhgi” alt ilkeleri de gecerli bulunmaktadir. Ancak disiplin cezalari
bakimindan kanunilik ilkesinin “kanunun gecmise uygulanmazhgl” alt ilkesinin
uygulanmasi bir 6zellik gostermektedir. Gergi, bu (lkede, s6z konusu alt
ilkenin bir geregi olarak kamu gorevlisinin disiplin sugunu isledigi anda gecerli
olan disiplin cezasini agirlastiran bir norm, geriye ylrir bir sekilde isletilerek
memurun aleyhine bir durumun olusmasina izin verilmemektedir.'®* Bununla
birlikte, Fransa’da disiplin cezalarinin lehe olarak geriye ylriimesi esasi
benimsenmemektedir.’®? Gergekten de Danistay’in 8 Kasim 1990 tarihli
Guiton kararinda disiplin cezalarinin lehe olarak geriye ylirimeyecegi esasi
benimsenmistir.’8

178 Cardona, s. 9-10.

179 Uyarma cezasinin memurun dosyasina girmemesi, kanimizca onun bir “ceza islemi”
olmasini engellememektedir. Zira uyarma islemi hem kamu goérevlisinin bir yukimlaluga
ihlal etmesi, hem de cezalandirma amaciyla verilmesi yliziinden “ceza” kavraminin igerisine
girmektedir.

180 Fransa’da uygulanan disiplin cezalari hakkinda fazla bilgi icin bkz. Chapus, Tome 2, s. 338 vd.

181 Bkz. Chapus, Tome 2, s. 339.

182 Disiplin cezalarinin lehe bir sekilde geriye ylriimemesi, su¢ ve cezada kanunilik ilkesinin
“kanunun gec¢mise uygulanmazligl” alt ilkesine aykirilik olusturmasa da ceza hukukunun
genel ilkelerine aykirihk olusturur. Gergekten de lehe olan bir ceza normunun geriye
yuriimesi, ceza hukukunun genel bir ilkesini olusturmaktadir. Fazla bilgi i¢in bkz. Yuksel
Metin, Avrupa Birligi’nde Hukuk Devletinin Unsurlari in Hukuk Devleti: Hukuki Bir ilke, Siyas?
Bir ideal, Editérler: Ali Riza Coban, Bilal Canatan, Adnan Kiigiik, Adres Yayinlari, Ankara
2008, s. 595 vd.

18 Bkz. Degoffe, s. 29 dn. 14.
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Burada su hususu hemen belirtmek gerekir ki Fransa’da kamu gorevlileri
hakkinda uygulanan disiplin cezalari bakimindan su¢ ve cezada kanunilik
ilkesinin alt ilkelerinin timi benimsenmis olsa da bu llkede memurlarin
disiplin su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulandigl séylenemez. Zira
“su¢” ve “ceza” arasinda ayrilmaz bir bitunlik iliskisi bulundugundan ve
birisinde kanunilik ilkesinin benimsenmemesi, digerinde de benimsenmedigi
anlamini tasiyacagi®®* icin bu llkede kamu gorevlileri hakkinda 6ngoriilen
disiplin su¢®® ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulandigindan bahsedilemez.
Fransa’da disiplin sug¢ ve cezalari bakimindan bir bitin halinde kanunilik
ilkesinin  benimsenmemesi, kanimizca, Fransiz Anayasasina aykiridir.
Gergekten de Fransiz Anayasasinin 34. maddesinin 2. fikrasinin 2. Bendinde;
sivil kamu gorevlilerine ve ordu mensuplarina temel garantilerin kanunla
diizenlenecegi ifade edilmistir. Bu baglamda Fransa’da kamu gorevlileri icin
ongorilen disiplin su¢ ve cezalarinda bir bitlin olarak kanunsuz sug ve ceza
olmaz ilkesinin benimsenmemesi, s6z konusu garantiye aykiri oldugundan,
anayasal aykirihkdurumu bulundugu séylenebilir.

2-Mahki{imlara Uygulanan Disiplin Sug ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin
Uygulamasinin irdelenmesi

Fransa’da disiplin suc ve ceza turlerinden'®®cezaevi disiplin sug ve cezalari
bakimindan kanunilik ilkesi uygulanmamaktadir. Gergi bu (lkede daha
onceleri “idari tedbir” yaptirimi olarak gorilen disiplin cezalarinin “ceza”
olarak goriilmesi yoniinde bir egilimin bulunsa ve bu baglamda 2 Nisan 1991
tarihli bir “kararname” ile mahpuslarin isleyebilecegi disiplin sug ve cezalari
acik¢a gosterilip“tuketici” (tahdidi) bir sekilde hazirlanan liste geregi disiplin
suc¢ ve cezalari g gruba ayrilarak her bir gruba 6zgi farkh disiplin cezalari
ongorilmis'® olsa da kanimizca yine de cezaevi disiplin su¢ ve cezalari
bakimindan kanunilik ilkesinin benimsendiginden s6z edilemez. Zira her ne
kadar mahpuslarin isleyebilecekleri disiplin su¢ ve cezalari acik bir sekilde
gosterilmis, boylelikle sug ve cezada kanunilik ilkesinin “kanunun agikhgl” alt
ilkesine uygun davranilmis olsa da s6z konusu sug ve cezalar bizzat kanunda
diizenlenmedigi, bunun yerine kararname ile diizenledigiicin kanunilik ilkesinin
“kanunun tekelciligi” alt ilkesine aykiri davraniimistir. Sug ve cezada kanunilik
ilkesinin tek bir alt ilkesinin bile benimsenmemesi s6z konusu ilkenin kabul
edildiginin savlanmasina engel olusturdugundan Fransa’da cezaevi disiplin sug
ve cezalarinda kanunilik ilkesinin uygulanmadigi sonucuna ulagsmak kolaydir.

184 Konu hakkinda ayrintili bilgi icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 495 vd.

18 Aslinda az o6nce belirtildigi tzere bu Ulkede kamu goérevlilerinin disiplin  suglari
dogrudan diizenlenmemekte, bunun yerine onlarin uymalari gereken yukiumlalikler
dizenlenmektedir.

18 Disiplin sug ve ceza tiirleri hakkinda bkz.Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s.
309-380.

187 Degoffe, s. 29.
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3-Ogrencilere Uygulanan Disiplin Sug ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin
Uygulamasinin irdelenmesi

Fransa’da 6grenci disiplin su¢ ve cezalarinda kanunilik ilkesi dogasi geregi
uygulanmamaktadir. Gergekten de bu llkede 6grenci disiplin cezalari higbir
sekilde “ceza” olarak kabul edilmemekte ve bdylelikle s6z konusu cezalar daha
az “bigimsel” (formel) bir nitelik tasimaktadir.’® Fransa’da 6grenci disiplin
cezalari, “ceza” olarak kabul edilmedigine gore kanunilik ilkesi uygulamasindan
bahsetmek anlamsiz olacagindan konu Uzerinde fazla durulmayacaktir.

4-Askerlere Uygulanan Disiplin Sug¢ ve Cezalarinda Kanunilik ilkesinin
Uygulamasinin irdelenmesi

Son olarak incelenecek olan askeri idari disiplin suc ve cezalarina gelince,
bu llkede 24 Mart 2005 tarih ve 2005-270 sayili Kanun cikartilmadan 6nce
askeri idari disiplin cezalari; cezalandirici disiplin islemleri, statl yaptirimlari
ve profesyonel yaptirimlar seklinde tce ayrilmaktaydi. Bununla birlikte, bu lg
yaptirim tirl arasindaki ayrim net degildi. 24 Mart 2005 tarihli yasa ile askeri
idari disiplin cezalarindan statl yaptirimlari ve cezalandirici disiplin islemleri
kaldirilarak bunun yerine “disiplin yaptirrmlari” seklinde ayri bir kategori
konulmus ve bu yaptirimlarin, yasallik ilkesine daha uygun disecek sekilde
yeniden yapilandirilmasi saglanmistir.’®

Bu lilkede askeriidari cezalar bakimindan gerek 24 Mart 2005 tarihli Kanun,
gerekse daha once cikartilan kanunlarda kanunilik ilkesinin uygulanacagi
esasl benimsenmistir. Ancak, daha once c¢ikartilan kanunlarda askeri disiplin
cezalari bakimindan kanunilik ilkesinin uygulanmasi yoninde herhangi bir
kaygi tasinmazken, 24 Mart 2005 tarihli kanun ile askeri idari disiplin suc rejimi
bakimindan yasallik ilkesinin yerlestirilmesine biiyik 6nem verilmistir.?®

Bununla birliktebu tlkede askeri idari disiplin su¢ rejimi acisindan kanunilik
ilkesinin yerlestirilmesine ne kadar bliylik 6nem verilirse verilsin, suc ve cezada
kanunilik ilkesinin yerlesmesine iki tiirlii engel bulunmaktadir. Bunlardan ilkini,
kimi askeri idari disiplin cezalarinin yargi disi birakilmasi olusturur. Hukuk
devleti ilkesine son derece aykiri olan bu durumun temel gerekgesi olarak, bu
tiir disiplin cezalarinin “idari tedbir” oldugu ileri stirtilmektedir.”* ikinci olarak,

8 Degoffe, s. 30.

18 Bu konularda genis bilgi i¢cin bkz. GaélleBossis,
L'évolutiondurégimedisciplinairedesmilitairesentrevolontédulégislateur et contréledujuge,
RFDE, Juillet-Ao(t 2005, s. 778-781.

190 Bossis, s. 782-783.

1 Bu distince butiniyle sakat olan bir disiincedir. Zira her seyden 6nce disiplin cezasinin
idari tedbir olarak disiinilmesi dogru olmadigi gibi idari tedbirin yargi disinda birakilmasi
da dogru degildir. Daha agik bir deyisle, idari tedbir, icrai nitelikte idari islem kimligine sahip
olduguna gore boyle bir idari islemin yargi denetimi disina ¢ikartilmasi agikga hukuk devleti
ilkesini tahrip eder.
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askeri idari suclar bakimindan “askerlik serefi” “koti davranis” gibi muglak
veya nesnel olarak anlaminin belirlenemeyecegi kavramlar kullanilmakta ve
bu kavramlarin ihlal edildigi gerekcesiyle disiplin cezasi verilebilmektedir.
Ornegin, bir jandarma, kira borcunu 6deyemedigi gerekcesiyle ordunun
serefine aykiri is yaptigi icin ordudan atilmis ve Paris idare Mahkemesinin
8 Nisan 1999 tarihinde vermis oldugu kararla da bu disiplin cezasi hukuka
uygun bulunmustur.??Bu c¢ercevede Fransa’da askeri idari disiplin sug ve
cezalari bakimindan kanunilik ilkesinin uygulanmadigi sonucuna ulasilabilmesi
olanakhdir.

SONUC

Turk idare hukukunun esin kaynagini Fransiz idare hukuku olusturmasina
karsin, bu calismadan anlasilacagi lGzere, Fransa’da idare sug¢ ve cezalarda
kanunilik ilkesinin uygulamasi bakimindan lkemiz acgisindan az sonra
belirtilecekikiayriksidurum disinda 6rnek alinacak bir husus bulunmamaktadir.

Bir kere, yukarida ayrintili bir sekilde gorildigi Gzere, Fransiz Anayasasi
ve mevzuah ylritmeye idari suc ve ceza alaninda 6zerk bir diizenleme yetkisi
tanimis ve idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi gerekliligini
acik bir sekilde aramamistir. Bu tutum sonucu kisi hak ve ozglrlikleri blytk
bir risk altina konulmustur. Zira idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanmasi, yurttaslarin, idarenin keyfi ve 6znel tutumlarina karsi bir
glivence olusturur. Sug ve cezada kanunilik ilkesinin uygulamasinin idari sug ve
cezalarda aranmamasi, s6z konusu glivencenin ortadan kaldirilmasi anlamini
tasimaktadir.

ikinci olarak, Fransiz mevzuatinin “idari su¢” ve “idari ceza”yi birbirinden
kopararak bunlardan birincisinde kanunilik ilkesinin uygulanmasinin sart
olmadigini belirtmesine karsin, ikincisinde gerekli oldugunu belirtmesi biiytk
bir hata olusturmustur. Halbuki “kanunsuz su¢ olmaz” ve “kanunsuz ceza
olmaz” kural arasinda “butunleyici parca”**iliskisi bulunmakta ve birisinin
olmadigi durumda digerinin de bulunmadigl sonucuna varilmaktadir. Bu
baglamda “kanunsuz su¢ olmaz” kuralinin benimsenmedigi bir durumda
“kanunsuz ceza olmaz” ilkesi ne kadar benimsenirse benimsensin “sug ve
cezada kanunilik” ilkesinin benimsendiginden bahsedilememektedir.'%*

192 Bossis, s. 778, 785 ve dn. 40.

193 Eskiden mitemmim ciiz olarak adlandirilan bitinleyici parga; bir nesnenin esash bir
unsurunu olusturmak lizere o nesne ile birlestirilen ve bu nesne telef veya tahrip yahut
niteligi degistiriimeksizin bu nesneden ayrilmasi olanakli olmayan esyalara denilir. Bu
baglamda, 6rnegin bir otomobil ile motoru, ev ile gatisi arasindaki iliski, asil esya-butlinleyici
parga iliskisi olarak betimlenir. Bkz. Seref Ertas, Yeni Tirk Medeni Kanunu Hikiimlerine Gére
Esya Hukuku, 4. Baski, Seckin Yayincilik, Ankara 2002, s. 8.

194 Konu hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda kanunilik ilkesi s. 495 ve
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Uclincti  olarak,“idari usul” konusunda genel nitelikli bir kanunun
bulunmamasi nedeniyle de Fransa’nin 6rnek alinamayacagl ortadadir. Zira
Fransa haric diger ¢cagcil tilkelerde (Ornegin A.B.D. ve Birlesik Krallik), idari sug
ve cezalarda “kanunilik” esasinin kabul edilmesinin yeterli olmadigi, bunun
yaninda, idari usul konusunda genel nitelikli bir kanunun kabul edilmesi
gerektigi anlayisi egemendir. Bu cercevede nasil ki ceza usulliniin hatali veya
eksik olarak diizenlendigi bir Glkede maddi ceza hukukunun iyi bir sekilde
diizenlenmesinin bir anlami bulunmamaktaysa, kanimizca, genel nitelikli idari
usule iliskin bir kanunun olmadigi*** durumda da cezai idare hukukunda, bir
baska deyisle, idari sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin velev ki kati ve sert
bir sekilde olsa da benimsenmesinin bir anlami bulunmamaktadir. Zira sug
ve cezada kanunilik ilkesi, yurttasa glivence vermesi islevini, yalnizca idari
usul kurallarinin dogru ve tam bir sekilde diizenlendigi durumda yerine
getirebilmektedir. Ote yandan her idari ceza az veya cok kisi 6zgirliklerini
sinirlandirdig icin idari usul kurallarinin olmadigi, uygulanmadigl veya hatall
olarak uygulandigi durumlarda, su¢ ve cezada kanunilik ilkesi, hedefledigi
kisi hak ve 6zgurliklerine glivence saglanmasi islevini gerekli olglide yerine
getirmede oldukca zorlanmaktadir.'*

Yukarida ikidurum disinda, idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulamasi bakimindan Fransa’nin 6rnek alinamayacagi belirtilmisti. Bu iki
durumdan ilkini, mevzuatin misait olmamasina karsin Fransiz yargi organlari,
ozellikle AK’nin halka yonelik idari su¢ ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulamasinin sart oldugu yéniinde bir egilim tasimasidir. Gercekten de Fransiz
yargl organlari,su¢c ve cezada kanunilik ilkesinin kisi hak ve 6zgurliklerine
glvence saglamasi islevinin bilincine varmislar ve bu ilkeyi halka yonelik idari
su¢ ve cezalarda da uygulayarak, kanunilik ilkesi uygulamasinin kapsamini
genisletmislerdir.

Turk yargl organlari ise tam aksi bir tutum takinmislardir. Gergekten de
Anayasanin 38. maddesinin 1. ve 3. fikralarinda “sug ve cezada kanunilik” ilkesi
diizenlenmis ve ceza hukuku sug ve cezalari ile idare hukuku sug ve cezalari
arasinda bir ayrim yapilmamis ve her tiirli sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin
uygulanmasi gerektigi ortik bir sekilde benimsenmistir. Boylelikle Anayasa
her tirll sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasi gerektigini 6rtik bir
sekilde benimsemesine karsin, Anayasa Mahkemesi ve Danistay, aralarinda
batilnleyici-parca iliskisi bulunan“idari su¢” ve “idari ceza”yi birbirinden
parcalayarak yalnizca idari cezada kanunilik ilkesinin uygulanmasi yoniinde
egilim tasimislardir. Bu egilimin anlami, s6z konusu yargl organlarinin, idari
sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin uygulanmasinin sart olmadigi anlayisini

dn.1214-1215.
195 Tarkiye’de oldugu gibi.
1% Fazla bilgi icin bkz. Dursun, idari Sug ve Cezalarda kanunilik ilkesi s. 482-483.
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ortlik olarak benimsemesidir.*®” Tlirk yargi organlarinin bu tutumu sonucu kisi
hak ve 6zgirliikleri, dzellikle idareden gelen tehditlere karsi savunmasiz bir
konumda kalmistir.

ikinci olarak, AIHS'ne taraf olan Fransa, S6zlesmenin yorumunda nihai
mercii olan AIHM’nin ictihatlarini dikkatle takip etmekte, gerek kanun koyucu
gerekse yargi organlari AIHM ictihatlari dogrultusunda suc ve cezada kanunilik
ilkesinin gereklerini yerine getirme yoniinde yogun c¢aba harcamaktadirlar.
Bu zamana kadar AIHM ictihatlarinca, bazi trafik suglari, vergi kacakciligindan
otlrd mali bir ceza olarak ek vergi yiklenmesi, 3-4 ay hapis cezasina yol agan
askeri disiplin suclari, para cezasi, 6denmemesi durumunda hapis cezasina
cevrilebilen mutevazi para cezasl, ehliyetin geri alinmasina yol acabilecek
sekilde ceza puani verilmesi, izin almaksizin insa edilen bir binanin yikilmasi,
mahkemeye saygisizliktan 6tlri verilen ¢ glinlik idari hapis cezasi 6. madde
kapsaminda “cezai suglamalar” olarak gériilmustiir.’®AiHS’nin 7. maddesinde
diizenlenen sug¢ ve cezada kanunilik ilkesi, 6. maddede belirtilen “cezai
suglama” konularina uygulanacagindan, sayilan su¢ ve cezalarda kanunilik
ilkesinin uygulanmasi kaginilmazdir. Fransiz kanun koyucusu ve yargi organlari,
AIHM'nin ictihatlarini dikkatle takip ederek idari su¢ ve cezalarda kanunilik
ilkesinin gereklerini yerine getirmek bakimindan 6nemli adimlar atmaktadirlar.
Turkiye’nin de kisi hak ve ozgirliklerini etkin bir sekilde koruyabilmek igin
Fransa’dakine benzer sekilde kanun koyucu ve bitln yargl organlarinin
elbirligiyle caba gostererek AIHM ictihatlari dogrultusunda asgari olarak
sayilan idari sug ve ceza alanlarinda kanunilik ilkesinin gereklerine uymasi**®
faydal olacaktr.

* %k %k %

197 Konu hakkinda fazla bilgi i¢in bkz.Dursun, idari Sug ve Cezalarda kanunilik ilkesi s. 490-496.

198 Bkz. Tezcan ve digerleri, s. 277.

199 Turkiye’'de ezici gogunlukla gerek halka yonelik idari sug ve cezalarda gerekse disiplin sug
ve cezalarinda kanunilik ilkesine uyulmamaktadir. Konu hakkinda ayrintil bilgi icin bkz.
Dursun, idari Sug ve Cezalarda Kanunilik ilkesi, s. 197-380.
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