Kamu-is; C: 7, S: 3/2004

IDARI PARA CEZALARININ YARGISAL DENETIMI

Utkan ARASLI
Yargitay 21.Hukuk Dairesi Baskani

Plan: Giris—Idari Para Cezasinin Kapsam ve Amaci-idari Para Cezasinin
Hukuksal Niteligi-Idari Para Cezasinin 506 Sayili Yasa Sistemi Icerisindeki Yeri ve
Diger Kurallarla iliskisi-is Mahkemeleri ve 506 Sayili Yasadan Dogan Uyusmaz-
lilarn Bu Mahkemelerde Coziimlenme Zorunluluu—idari Para Cezasina Iligkin
140. Maddenin Gegirdigi Evreler—Anayasa Mahkemesinin Idari Para Cezasina
Iliskin Onceki Kararlari-Anayasa Mahkemesinin 08.10.2002 Giinlii 2001/225 Esas,
2002/88 Karar Sayili Karari ve Ortaya Cikardi§i Sonug Dederlendirme ve Sorunun
GozUmy.

GIRIS:

506 Sayil Yasanin 140. Maddesinde yer alan ve Kurumca tayin ve tesbit
olunan idari para cezalarina karsi; Kurumca itirazin reddi (zerine, itirazi redde-
dilenlerin (7) giin igerisinde Sulh Ceza Mahkemesine basvurabilmesine iliskin
kuralin Anayasa Mahkemesinin 08.10.2002 glinlii 2001/225 Esas, 2002/88 Karar
saylli Karari ile iptal edilmesi; Sosyal Sigortalar Hukuku agisindan konuya yeni
boyutlar getirmistir.

Hemen sOylemek gerekirse; Yiiksek Mahkemenin iptal karar sonug itiba-
riyle son derece isabetlidir. Kurumca uygulanan idari para cezalarinin; maddi hu-
kuk agisindan sulh ceza mahkemelerince denetlenmesi isin niteligi, ortaya gikar-
digi sonuglar ve mahkemelerin gorevi agisindan savunulmasi mimkin olmayan bir
durumdu. Bu alanda; sulh ceza mahkemelerinin, isin yargisal denetiminden kurta-
rilmasi Sosyal Sigortalar Hukuku agisindan yerinde bir sonugtur.

Ne var ki; s6zi edilen iptal kararinda; idari para cezalarinin yargisal
denetimi yoniinden 6ngorilen ¢dzliim, iptal edilen ve idari para cezalarina karsi
yaplilacak itirazlari denetlemekle gorevli sulh ceza mahkemeleri kadar ortaya yeni
sorunlar gikarabilecek ve bu alanda hukuksal karmasa yaratacak boyuttadir.
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Sorunun ¢6zimi ve yapilacak yeni yasal diizenlemeye isik tutabilme y6-
ninden, konunun tim yodnleriyle ortaya konmasinda yarar bulunmaktadir.

Iste bu inceleme ile; idari para cezasinin kavram ve amacindan baslamak
lizere Hukuksal niteligi konunun gegirdigi Hukuksal evreler, idari para cezasina
iliskin Anayasa Mahkemesinin 6nceki kararlarinda ortaya koydugu esaslar, idari
para cezasinin 506 sayili Yasa sistemi icerisindeki yeri ve diger kurallarla iliskisi,
506 sayili Yasa sisteminden dogan uyusmazliklarin is mahkemelerinde ¢6ziimlen-
me zorunlulugu ve Is Mahkemeleri Kanunu, Anayasa Mahkemesinin 08.10.2002
gunlii 2001/225 Esas, 2002/88 Karar sayili Karari ve ortaya cikardigi sorunlar ile
Yargilama sistemimizde yer alan kimi diizenlemeler ve sorunun g¢éziimiine iligkin
goris ortaya konacaktir.

I — IDARI PARA CEZASININ KAPSAM VE AMACI:

Anayasal Sosyal Glivenlik Sistemimizde, Devletin Kuracagi Sosyal Giivenlik
Kuruluslari ile tim vatandaslarin Sosyal Glvenliklerinin saglanmasi 6ngorilmstir.

506 Sayili Sosyal Sigortalar Yasasi; Ulkemiz calisanlarinin énemli bir bélii-
miniin sosyal guvenliklerinin yerine getirilmesini tGstlenmistir.

Bu sistemde, temel olarak, hizmet akdiyle calisanlar kapsama alinmis ve
ongoriilen sosyal sigortalarin isveren ve calisanlardan alinacak primlerle saglan-
masl! kabul edilmistir. Sistemin yurtdlebilmesi igin primlerin noksansiz alinabilme-
si yaninda, kapsamdaki tiim calisanlarin Sisteme dahil edilmesi ve kayit disi
galisanlarin kalmamasi zorunludur.

Iste Yasa Koyucu, 506 sayili Yasa Sisteminin kabul ettigi Sosyal Sigortalari
yiritebilmek ve Ustlendigi yUktmldlikleri yerine getirebilmek amaciyla olustur-
mus oldugu bir Sosyal Giivenlik Kurulusu olan Sosyal Sigortalar Kurumuna; bir
kamu kurulusu olmasi nedeniyle kimi yaptinmlar uygulama hakkini tanimis ve
bunlari idari Para Cezasi olarak tanimlamistir.

Bu yaptinmlarin ylkimlist; 506 sayili Yasa sisteminin yapisindan kaynak-
lanan bir zorunlulukla igverenlerdir.

Yasanin 140.Maddesinde diizenlenen bu yaptinmlarin hangi nedenlere da-
yali olarak ve hangi miktarlarda uygulanacagi madde igeriginde acikca belirlen-
migtir.

Yasa Kurali, idari yaptinnm gereken isveren eylemlerini gdylece siralamistir:

a) 506 sayih Yasanin 8.Maddesinde gésterilen is yeri bildirgesinin; isci
calistirmaya baslanacadi tarinten énce Kuruma vermemek,
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b) Yasanin 9. maddesinde belirtilen, calistinlacak kimselere iligkin ise girig
bildirgesini ise baslatmadan énce vermemek,

¢) Yasanin 79.maddesinin 1.fikrasinda belirtilen:
aa) Aylik Sigorta prim bildirgesini,
bb) Dért aylik sigorta primleri bordrosunu,

cc) Aylik Sosyal Giivenlik Destek Prim bordrosunu;

stresinde Kuruma vermemek,

d) Isyeri kayit ve belgelerini yapilacak yazili ihtara ragmen 15 giinliik siire
icerisinde; zorunlu neden olmaksizin ibraz etmemek,

e) Yasanin 79.maddesi 4.maddesinde belirtilen sigortalilara iliskin bilgile-
rin yer aldidi belgeyi isyerinde asmamak,

f) Yasanin 90.maddesinde diizenlenen ve sigortalilar ile yakinlarinin kimi
saglik yardimlarindan yararlanmalari yéniinden zorunlu bilgi ve belgeleri kuruma
ve sigortalilara vermemek.

Yasanin belirlemis oldugu bu eylemlere uygulanacak para cezasi ise;
guncellestirilmis ve 16 yasindan biiylk isgiler icin éngdrilen aylik asgari Ucretin
muhtelif katlari olarak belirlenmigtir.

Iste, Kurum, belirtilen tiirden yasal gérevlerini yerine getirmedigini sapta-
digi igverenler igin dogrudan yasanin gosterdigi para cezalarini uygulamakta ve
isverenleri kuruma ve sigortalilara karsi goérevlerini zamaninda yerine getirmeye
zorlamaktadir.

Isveren ise kendisine uygulanan bu yaptirma karsi Yasanin gdstermis
oldugu bicimde savunma ve dava hakkina sahip kilinmistir. Kurumca belirtilen tiir-
de bir yaptinma maruz kalan isveren dnce Yasanin belirlemis oldugu siire igerisin-
de bizzat Kuruma itiraz hakkina sahip kiinmis bu itiraza bir sonu¢ alamamasi
durumunda 7 ginliik sire icerisinde sorunu sulh ceza mahkemesine getirme hak-
kina sahip kihnmistir.

II-iDARI PARA CEZASININ HUKUKSAL NiTELiGi:

Idari para cezasinin yargisal denetimini hangi yargi yerinde yapilmasinin
gerektigini belirlerken, bu kurumun hukuksal niteligini 6ncelikle ortaya koymak
gerekir.
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Maddi sonuglar agisindan; kimi suclara uygulanan ve ceza mahkemele-
rince verilen para cezalarina benzese de, idari para cezalar gerek amag ve mahi-
yetleri gerekse bunlari uygulayan makamlar itibariyle aralarinda énemli farklar
mevcuttur.

Genis manada Ceza Hukuku, toplumun intizam ve diizenini temin yonin-
de islenmesi veya islenmemesi gereken eylemlerle, yani suglarla bunlarin éniine
gegecek vasita ve tedbirleri, isleyenler hakkinda tertip ve uygulanacak yaptirm-
lan, bu alanda yetkili makam ve mahkemelerce takibi gereken usul ve kaideler ile
yaptinmlarin tatbik sekillerini belirler. Bu tarif igerisinde yer alan asil Ceza Hukuku
Sug ve Cezalar ile Emniyet Tedbirlerinden bahseder iste Maddi Ceza Hukuku de-
digimiz bu boélim igerisinde yer alan cezalar, Ceza Hukukunun ana konusunu
olusturur’.

Oysa; idari para cezalarinda durum farklidir. Inceleme konusu idari para
cezasi, Idari Teskilat icerisinde yer alan ve Kamu Kurulusu olan Sosyal Sigortalar
Kurumu tarafindan, Yasanin kendisine yikledigi kimi gorevleri yerine getirmek
amaciyla uyguladidi bir yaptirnm olarak ortaya cikar.

Gergekten, soruna, Idare Hukuku acisindan yaklastigimizda su saptama-
lari yapmaktayiz. Toplum diizenini (Kamu Diizenini) korumak, bireylerin ve toplu-
luklarin giivenlik ve huzur icinde yasamalarini saglamak goérevi olan idarenin bu
amagla kolluk faaliyetleri olarak adlandirilan kimi faaliyetlerde bulunmaktadir.
Idare, bu tiir faaliyetleri ile, birey ve topluluklarin, toplum icindeki ugras ve faali-
yetlerini denetlemekte, toplum diizeni igin bir takim emir ve yasaklar koymakta
gerektiginde temel hak ve ézgiirliikleri sinirlayabilmektedir. Idarenin kolluk islem-
lerine uymayanlar ve karsi koyanlar hakkinda; mahkemelerce, para cezasi, hapis,
isten yasaklama, isyerini kapatma gibi adli cezalar uygulanabilecegi gibi kolluk
makamlarinca da; para cezasi isyerinin kapatilmasi gibi idari yaptinmlar uygulan-
maktadir. Kimi idare yasalarinda yer aldidi izere; mahkemelerce hiikmedilen adli
ceza yerine idare makamlarinca dogrudan dogruya verilen Idari yaptinm niteli-
ginde cezalar 6ngorilmistir. Bu tir yaptinmlarda hiirriyeti baglayici hapis ceza-
sina yer verilmeyip sadece para cezasi ile meslek ve sanattan yasaklama yapti-
rimlar kabul edilmistir. Para Cezalarinin “Hafif” olarak nitelenmesine ragmen stz
konusu islemler yargisal ya da adli nitelikte olmayip idari yaptirrm uygulanmasin-
dan ibarettir 2.

Idari yaptirim, temelde, bir idari organin kendi alanindaki bir konuda;
irade aciklamasindan ibarettir. Idari Karar olarak ortaya cikan bu islem, idarece

Prof. M.Tahir TANER, Ceza Hukuku, Umumi Kisim Sayfa: 2 ]
2 Prof.Dr. Metin GUNDAY, idare Hukuku, 4.Basi, Sayfa:191,203 Prof.Dr. Liitfi DURAN, idare Hukuku,
1982, Sayfa: 268,271
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tek yanli olarak alinir ve ilgilinin hukuki durumu tizerinde etki yapar. idare Hukuku
acisindan idarenin ceza uygulamasi bir kosul islemdir. Bu tir bir islemle belli bir
kisi hukuk kurallarinca 6nceden diizenlenmis bulunan nesnel ve kisilik disi bir
hukuki statiiye sokulmaktadir®.

Soruna Sosyal Sigortalar Hukuku ve Sosyal Sigortalar Kurumu agisindan
yaklasinca su durumu saptamaktayiz:

Olusumu son olarak 24.08.2000 ginli 616 sayih KHK ile ortaya konulan
Kurum Baskanhidi; 506 sayili Sosyal Sigortalar Kanunu ile 2925 Sayili Tarim Isleri
Sosyal Sigortalar Kanununa tabi olan sigortalilarin, bu Kanunlarda yer alan hi-
kiimler cercevesinde Sosyal Givenliklerini saglamak ve Kanunlarda verilen gorev-
leri yerine getirmek lizere olusturulmus, tiizel kisiligi haiz idari ve mali 6zerklige
sahip 6zel hukuk hikimlerine tabi bir Devlet kurulusu kisaca bir Kamu Tiizel
Kisisidir. Bagkanlik, 24.08.2000 ginli 618 sayili KHK ile olusturulan Sosyal Gliven-
lik Kurumuna baghdir. Arada Sosyal Sigorta Kurum Baskanligi olsa da Sosyal
Sigortalar Kurumu merkezi Devlet icerisinde yer alan Calisma ve Sosyal Givenlik
Bakanligina badl bir Kurulus statiisiindedir.

Yukarida gosterildigi izere Anayasal temel sosyal giivenlik gérevini Ulke
Calisanlarinin cok biylk bir bélimid ydniinden yerine getirmekle yikimli bu
Kamu Kurulusunun; yiikiimlilerine, belli yasal kosullarin olusmasi halinde Idare
Hukuku acisindan dogrudan uyguladidi idari para cezasi bir idari yaptinm olarak
ortaya c¢ikar. Idare Hukuku icerisinde yer alan bir idari karar olarak nitelendirilir.
Kisaca adi her ne kadar idari para cezasi olarak anilsa da hukuksal agidan bu
yaptirim bir kural islemden baska bir sey degildir.

__ III- IDARI PARA CEZASININ 506 SAYILI YASA SISTEMI iCE-
RISINDEKI YERI VE DIGER KURULLARLA iLiSKisi:

506 Sayili Yasa, temelde, sigortaliligin olusumu, sigortali, isveren ve Ku-
rum hak ve ytkiimleri ile aralarindaki iligkileri diizenleyen kimi ilke ve kurallara yer
vermektedir.

Hemen belirlemek gerekirse; Sigortalilik, Yasanin belirledigi kosullarda
kendiliginden olusan Kamusal bir statli ortaya cikarir. Bu statliden dogan hak ve
yukimlerden kaginlamaz ve vazgecilemez. Kurumun gerek sigortali ve gerekse
isveren yoniinden yaptidi islemler birer kural islem niteligindedir. Yukarda belirtil-
digi Gzere; idari para cezasi da, Kurumun kural islem niteliginde bir idare islemidir.
Bu islemin iliskin oldugu nedenler, tamamen, 506 sayili yasanin diizenledigi temel

3 GUNDAY,a.g.e. Sh: 374, DURAN, a.g.e.Sh.101
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Kurum ve kurallarla i¢ ice girmis ve bunlardan kopmasi mimkiin olmayan durum-
lardir.

Gergekten, idari para cezasi Konusu; bir igverenin igyeri bildirge yikimi-
niin dogup dogmadigi; o isyerinde sigortalinin galisip calismadigina bagh olarak
ortaya gikar. Sigortallik ise, 506 sayili yasa agisindan bash basina degerlendiril-
mesi gereken hukuksal bir kavramdir. Yasanin 2. ve 3.maddelerinde dngériilen
diizenlemeler bu yonde temel ilkeleri belirledikten baska, isyeri kavramina iliskin
kimi diizenleme ve kurallar 506 sayili Yasanin ana ugras konulari arasinda yer alir.

Bunun gibi sigortali ise girip bildirgesi ile ilgili bir uyusmazlik, yukarida be-
lirlendigi gibi sigortalilik statli ve kavramina bagl olarak ortaya cikar.

Ayni sekilde idari para cezas yaptirnmina esas olan diger nedenler; prim-
lerin tahakkuk ve édenmesine iliskin isveren yikimlilikleri ile dogrudan ilgili ve
506 sayili Yasanin 77.ve miteakip maddelerinde belirtilen diizenlemeler gergeve-
sinde degerlendirilmesi gereken durumlardir. Igverenin sigortalilara karsi kimi sag-
ik yardimlarindan yararlanmasi yoniinden yerine getirmekle ylikimli oldugu ve
idari para cezasi yaptirimina tabi kimi gérevleri de ayni sekilde 506 sayili Yasanin
bu alanda diizenledigi konularla ilgilidir.

Sonug olarak idari para cezasina iliskin nedenler; 506 sayili Yasa sistemine
esas Sosyal Sigortalar Hukukunu olusturan temel ilke ve kurallarla dogrudan ilgili
ve onlardan ayrn dederlendiriimesi miimkiin olmayan durumlara iliskin ortaya
cikarlar.

IV- iS MAHKEMELERI VE 506 SAYILI YASADAN DOGAN UYUS-
MAZLIKLARIN BU MAHKEMELERDE C6ZUMLENME ZORUNLULUGU:

A) MADDI HUKUK AGISINDAN :

5521 Sayili Yasa ile olusturulmus bulunan is mahkemeleri; Isci ve igveren
arasindaki uyusmazliklarla, sigortali, isveren ve Sosyal Sigortalar Kurumu arasin-
daki 506 sayili Yasadan dogan tiim uyusmazliklar ¢gézmekle yiikimlGddir.

Uzmanlasmis yargiclardan olusan bu mahkemeler basit yargilama usuli
uygular ve uyusmazliklari en seri sekilde sonuglandirir. Bu mahkemeler, Adli Yargi
icerisinde yer almalarina karsin, goérdikleri davalar, genelde, Kamu Hukuku ala-
ninda sosyal giivenlik ve is hukukundan dogan davalardir. Bu mahkemelerde;
idare igerisinde yer alan kamu kuruluslarinin islemleri dava konusu yapiimakta ve
Anayasan sosyal giivenlikten kaynaklanan uyusmazliklar ¢ézilmektedir.

506 Sayili Yasa, temelde, hizmet akti ile galisanlarin sosyal glivenliklerini
saglayan Sosyal Sigortalar Sistemini dilizenlemis ve bu alanda uygulanmasi zo-
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runlu temel ilke ve kurallari hikkme baglamistir. Bu Sistemde, sigortalilar, isveren
ve Kurum hak ve yikimlilikleri kendine 6zgii esaslar icinde belirlenmistir. Iste
506 sayili Yasa Sistemi temel ilke ve esaslarini belirlerken ayrica 134. maddesi ile
sistemde c¢ikacak tiim uyusmazliklarin uzman ve 6zel nitelikteki is mahkemelerinde
¢dziimlenmesine 6ngdérmiistir.

Gergekte; Sosyal Sigortalar Hukuku getirdidi yeni Kurum ve esaslarla ken-
dine 6zgl bir sistem yaratmis, Kamu Hukuku alaninda, yeni bir hukuk dali olus-
turmustur. Bu hukuk alani igerisinde maddi hukuk sorunlarinin kendine &6zgi
yargilama sistemi igerisinde uzman hakimlerce ¢éziimlenmesi Yasa Koyucu tara-
findan benimsenmis ve bu amacla genel mahkemeler disinda 6zel nitelikli is
mahkemeleri gorevli kabul edilmistir.

Idari yaptinmin temelde Sosyal Sigortalar Hukukunun temel ilke ve esas-
larindan kaynaklandigi ve idari yaptirma neden olan eylemlerin dogrudan 506
sayill Yasa sisteminin 6ngordigi ilke ve kurallara dayandidi gozetilirse bu tiir
uyusmazliklarinda uzman Is Mahkemelerinde ¢oziimii kendiliinden ortaya cikar.
Aksine bir kabul ayni temel ilke ve esaslar ydniinden iki ayri yargi yerini devreye
sokar ve hukuk alaninda yaratiimak istenilen istikrar ve giiven yerine bir karmasa
ortaya c¢ikartir.

B) YARGILAMA HUKUKU ACISINDAN :

idari yaptinmlarin esasina iliskin uyusmaziiklarin uzman ve ézel olustu-
rulmus is mahkemeleri disinda baska yerlerine birakilmasi maddi hukuk agisindan
oldugu kadar bu yaptinmlarin uygulanma ve infaz asamasinda dahi bir ikilem ve
karmasa ortaya cikartir. Nitekim bu gline kadar Daireye gelen uyumazliklarda bu
durum sikga gortlmastiir.

Gergekten, idari para cezalarinin tahsil ve 6denmesi yoniinden ortaya ¢i-
kacak uyusmazliklarda uygulanacak kural ve esaslar, 506 sayili Yasanin 80.
maddesinde gosterildigi lizere 6183 sayili Kamu Alacaklarinin Takip ve Usuliine
Dair Kanunda yer alan Kurallardir. 506 sayili Yasanin sozii edilen maddesinin
4.fikrasi; Kurumun Primle birlikte dider alacaklarinin tahsilinde dogrudan 6183
saylll Yasanin uygulanmasini 6ngérmis ve ayrica Kurum alacaklarinin tahsil ve
O0demesi asamasinda ortaya cikacak uyusmazliklarin ¢éziim yerinin de is mahke-
mesi oldugunu ortaya koymustur. Su duruma gére; Idari para cezalarinin maddi
Hukuk acisindan ortaya ¢ikan uyusmazliklar Anayasa Mahkemesinin iptal kararin-
dan 6nce ve uygulanmakta olan sisteme goére sulh ceza mahkemelerinde ¢oziim-
lenecek daha sonraki asamada ve cogu kez ayni konuya iliskin uyusmazliklar bu
kere is mahkemesine getirilecektir.

Bu durum yukarda belirtildigi tizere uygulamada bir karmasa yaratmis, il-
gililerin hak kayiplarina neden olmustur. idari para cezalarina iliskin uyusmazliklar
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genelde, sigortalilara sigortalilarin ise baslama ve isten ayrilma, prim édeme giin
sayisl, is yerinin kapsama alinma veya kapsamdan ¢ikarma, sadlik yardimlari gibi
dogrudan Sosyal Sigortalar Hukukundan kaynaklanmakta ve 6deme emri ile idari
para cezalari gecikme zammi dahil ilgililerden talep edilmektedir. Kendisinden bu
tir Ceza ve gecikme zammi talep edilen kisiler konunun ilgisi ve iliskin oldugu
maddeler nedeniyle dodal olarak dogrudan is mahkemelerine basvurmakta ve hak
aramaktadirlar. Oysa, Yasal Sistem, Sosyal Sigortalara iliskin maddi Hukuk sorun-
larinin ¢dzimini konu ile ilgisi olmayan sulh ceza mahkemesine birakmis daha
sonraki agamada cikan uyusmazliklarin is mahkemesince ¢éziimind éngdrmistar.

140. madde Anayasa Mahkemesi iptal kararindan énce kabul ettigi siste-
me gore kendisine idari yaptinm uygulanan bir ilgili bu yaptinma karsi 6nce kuru-
ma itiraz edecek kurumun itirazi kabul etmemesi (izerine 7 ginlik siire igersinde
sulh ceza mahkemesine basvuracaktir. Daha sonra para cezasinin édenip 6den-
medidi, idari para cezasina uygulanan gecikme zammi, bildirimlerin yasal olup ol-
madidi, menfi tesbit, istirdat davasi, zaman asimi gibi konularda is mahkemesine
basvuracaktir.

Bu tir karmasik ve ikili yargi sistemini diisinemeyen ilgililer dogrudan is
mahkemelerine basvurduklarinda ve hak aradiklarinda; basvurulari; ya gérev, ya
sure ya kesinlesme veya baska bir nedenle reddedilmekte isin esasina girilmeden
kisilerin Anayasal hak arama hirriyetleri ellerinden alinmaktadir. Bunun yaninda
itirazin normal durumlarda yapilmasi halinde dahi farkli yargi yerleri arasinda
yazismalar, dosya istemleri alabildigine uzamakta ve durum cikmaza girmektedir.

Bu nedenle denilebilir ki idari yaptinma yoénelik tiim itirazlarin konunun
uzman ve yetkilisi olan is mahkemelerine verilmesi; ve Yargi yeri birliginin sag-
lanmasi zorunludur.

V- 140. MADDENiN GECiRDiGi EVRELER:

Idari para cezalarinin yer aldigi 506 sayili Yasanin 140.maddesi ilk diizen-
lemesinden itibaren kimi degisliklere ugramistir.

Yasa maddesinin ilk diizenlenme seklinde, idari para cezalarinin iliskin
uyusmazliklarin hangi yargi yerinde ve hangi yontemle ¢dziimlenecedi yolunda bir
acikiga yer verilmemistir.

Madde metninde daha sonra 14.05.1985 giinlii 3203 Sayili Yasayla bir de-
gisiklik yapiimigsa da bu yénde keza bir diizenleme yer almamistir.

Daha sonra 20.06.1987 giinlii 3395 sayill yasanin 12.maddesi ile sozii
edilen 140.madde yeniden diizenlenmis bu kerre idari para cezasi ile ilgili uyus-
mazliklarin ¢6ziimii yoéniinde genel bir diizenleme getirilmistir. Getirilen bu di-
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zenlemede idari para cezalarina karsi teblig tarihinden itibaren 30 giin icerisinde
yetkili mahkemeye itiraz edilmesi 6ngorilmustir.

Uygulamada, 140.maddenin yer aldigi Yasa bolimiinin; Ceza Hikimle-
rine iliskin olmasi ve madde bashdinin da “mieyyideler” olarak belirlenmesinden
hareketle idari para cezalarina iliskin eylemler “Sug¢” olarak kabul edilmis ve sug-
lara uygulanan para cezasi da “Ceza” bigiminde algilanarak bu konuya iligkin
itirazlar ceza mahkemelerinde ¢dziimlenmistir. Bu kararlara karsi kanun yolu
olarak Yargitay'in ilgili Ceza Dairesi gorevli kabul edilmistir.

Ne var ki; 3395 sayili Yasanin 12.maddesi ile yukarda gosterilen degisiklik
Uzerine; Yargitay'in Sosyal Sigortalar Hukuk alanindaki uyusmazliklarina bakmakla
gorevli Dairesi; idari para cezalarina iliskin uyusmaziiklarin bundan béyle Is Mah-
kemelerince g¢dziimlenmesi gerektigini hilkkme baglamistir. Bu konuda Yargitay
10.Hukuk Dairesinin 09.06.1988 giin 3800/3817 sayili karari aynen sOyledir.
*...506 sayili Sosyal Sigortalar Kanunun 3395 sayill Kanunun 12.maddesi ile degis-
tirilen 140.maddesinde 6ngdriilen “Idari para cezalan” ile ilgili islemlerden dogan
uyusmazliklarin ayni Kanunun 134. maddesi kapsamina giren “Bu Kanunun uygu-
lanmasindan dodan uzlasmazliklar” nitelijinde bulunmasina, yine ayni Kanunun
5.maddesiyle degistirilen 506 sayili Kanunun 79. maddesinin 6.fikrasinda yer alan
“yetkili Mahkeme” deyiminin maddenin konusu ve kapsami itibariyle “Is Mahke-
melerini” amagladidinin agik olmasina, giderek 140.maddedeki “Yetkili Mahkeme-
nin” de Yasanin bitinligi ve islemlerin niteligi bakimindan “is Mahkemeleri”
olarak kabulliniin zorunlu olmasina gére, mahkemece isin esasina girilip olusacak
sonug uyarinca karar verilmek gerekirken yazili gerekgelerle davanin gorev yo6-
ninden reddi yolunda hikim tesisi isabetsizdir...”

Ne var ki; bu goriis Yargitay Hukuk Genel Kurulunca kabul edilmemis ve
s6zli edilen Kurulun 26.04.1989 giinlii 1989/10-253 E, 1989/341 Karar sayili Kara-
ri ile Yerel Mahkemenin Uzman Dairenin Kararina karsi direnmesi kabul edilmis ve
Is Mahkemelerinin idari para cezalarina iliskin uyusmazliklarda gérevli bulunma-
diklari sonucuna ulasiimistir.

Yargitay'in yargisal denetim yoniinden kabul ettigi bu uygulama kisa bir
siire sonra Yasa koyucu tarafindan benimsenmis bu kerre idari para cezalarinin
yer aldidi 140.maddenin 06.05.1993 giinlii 3910 sayili Yasa ile yeniden diizenlen-
mesi sirasinda; Idari Yaptinmin Yargisal denetimi yéniinde acik bir sistem getiril-
mistir. Bu son diizenleme ile idari para cezalarinin Maddi Hukuk agisindan ortaya
gikacak uyusmazliklarinda Yargisal denetim sulh ceza mahkemelerine birakilmig ve
is mahkemeleri bu alanda gorevsiz kabul edilmistir.

Uygulama bu sekilde ve bir karmasa icinde siiriip gitmekte iken
08.10.2002 giinlii ve Anayasa Mahkemesinin 88 sayili Karari ile sulh ceza mahke-
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melerinin Yargisal denetim yetkileri Anayasaya aykiri bulunarak iptal edilmis ve
Maddenin yeniden diizenlenmesi igin Yasa Koyucuya sire verilmistir.

__ VI- ANAYASA MAHKEMESININ IDARI PARA CEZALARINA ilLis-
KIN ONCEKI KARARLARI VE KABUL ETTIGI ESASLAR:

506 Sayili Yasanin 140.maddesine iliskin olmasa da, idari para cezalarinin
Yargisal denetimine iliskin sorunlar zaman zaman Anayasa Mahkemesine tasinmig
ve Yiiksek Mahkemece bu alanda kimi esas ve ilkeler ortaya konmustur.

Sorun ilk olarak Kiitahya 1.Sulh Mahkemesince itiraz yolu ile Anayasa
Mahkemesi 6niine getirilmistir. Itirazci mahkeme 1608 sayili Kanunun 6ngérdiigi
belediye enciimenlerinin para cezasi uygulamasini Anayasaya aykiri goérmis;
suglulara ceza vermenin yargi yetkisinin kullanilmasi anlamina geldigini ve yargi
yetkisinin ancak mahkemelerce kullanilabilecedini, oysa; belediye enciimeninin
belediye kollugunun kullanmasi disinda; kisilere ceza vermek suretiyle yargi yetki-
sini kullandigini bu nedenle, belediye enciimenine para cezasi verme yetkisini
dizenleyen kuralin iptalini istemistir.

Anayasa Mahkemesi yapmis oldugu Anayasal Denetim sonrasi idari para
cezasinin hukuksal niteligini ortaya koymak suretiyle Anayasal aykirilik iddiasini
yerinde gérmemistir. Yiksek Mahkeme idarece uygulanan para cezasinin ceza
niteliginde olmayip bir idari yaptinmdan ibaret oldugunu belirlemis ve itirazi kabul
etmemistir. Bu yonde ortaya konulan Anayasa Mahkemesi goriisi aynen séyledir:

“...Uygulanan yaptirm, hafif para cezasi adini tagimakta ve bdylece ceza
kanunundaki para cezalan ile bunun arasinda bir benzerlik s6z konusu olmakta-
dir. Ancak idare, halkin tedirgin olmasini dnlemek eregi ile ve yasalarin kendisine
tanididi yetkiler cercevesi icinde verecegi kararlarla bir takim tedbirler alabilir ve
yasaklar koyabilir. Yasalar da bu yasaklara uymayanlar uyarmak ve yasaklara
uyulmasini saglamak Uzere bir takim yaptinmlarin idare yerlerince uygulanmasini
6ngorebilir. Konulan yasaklar kolluk kurallarinin sinirlarini asmamak ve uygulanan
yaptinmlar bunlara 6zgi idari yaptinmlar niteliginde bulunmak iizere idarenin
yetkileri icinde sayilabilir. Burada Pazar yerinin belediyece 6ngdriilen dizenini
korumak eregdi ile belediyenin koydudu yasaklara iliskin idari nitelikte bir yaptiri-
min idarece uygulanmasi s6z konusudur. Bundan 6tiiri olayda genel anlamda
ceza yasalarina aykiri davranmis olan bir kisinin ceza yasalarinca dngortlen bir
cezaya carptiriimasi s6z konusu olmadidi icin yargi yetkisinin kullaniimasindan
artik s6z edilemez. Kolluk kurallarina aykiriik nedeni ile idarece uygulanan yapti-
rimlarla bir ceza davasi dolayisiyle ceza mahkemelerince uygulanan yaptirimlar
maddi sonug agisindan birbirlerine belli bir dlclide benzeseler bile, hukuki sonug
acisindan birbirlerinden baska konulardir.
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Burada yaptirnma temel olan hukuka aykiri davranis yalnizca kolluk igleri
sinirl icinde, ve uygulanan yaptinm ise, idari nitelikte bulundugundan, yasanin
bdyle bir yaptirrmin idarece uygulanmasini 6ngérmis olmasi, yargi yetkisinin
kullaniimasi olarak nitelendirilemez ve bundan 6tiirli, Anayasa’nin yargi yetkisine
iliskin 7.maddesine aykirilik séz konusu olamaz...”(Anayasa Mahkemesi Karari
06.01.1970 giin, Esas sayisi: 1969/46, Karar Sayisi 1970/2, Anayasa Mahkemesi
Kararlar Dergisi Sayi 8 Sayfa 173)

Anayasa Mahkemesine yapilan ikinci bagvuru dogrudan idari para cezasi-
nin Yargisal denetimine iliskindir. 1475 Sayili Is Kanununun kimi maddelerinde
ongorilen ve calisma bdlge muddirliklerince verilen idari para cezalarina iliskin
yargisal denetimin sulh ceza mahkemelerinde yapilmasini 6ngéren is kanunun
108.maddesi Anayasaya aykiri bulunmus ve iptali istenilmistir. Itirazci mahkeme;
Itirazina gerekge olarak; Idari makamca verilen idari para cezasinin idari nitelik
tasidigini ve Idari Kararlara karsi itiraz yerinin idari mahkemeler oldugunu bu
nedenle sulh ceza mahkemesine goérev veren diizenlemenin Anayasaya aykiri
oldugu gorisiine yer vermistir.

Buna karsin Yiiksek Mahkeme idari para cezalarina iliskin itirazlarin sulh
ceza mahkemesinde incelenmesinin Anayasaya aykiri olmadidini, her idari karara
karsi, mutlaka idari yargi yerine gidilmemesi gerektigini kabul etmis ve aynen su
gorise yer vermigtir:

“... Itiraz yoluna basvuran mahkemenin bakmakta oldugu davada .. idari
para cezasina iliskin uyusmazlik incelenip ¢éziime badlanacaktir. Bu incelemede
tim ceza yargilama kararlarinda oldugu gibi dnce eylemin suclanan tarafindan
islenip islenmedidi is bu hukuk kurallar karsisindaki durumu saptanarak yaptirim
gerektirip gerektirmedigi arastirilacaktir. Bu durumda, uyusmazlik konusu 6ylemin,
idari yargida incelenip ¢dziime baglanacak bir islem ya da karar olsa da s6z ko-
nusu Yasanin dedisik 108.maddesi 2.fikrasinin 2.tlimcesi ile bu tir uyusmazlklarin
adli yargi yerinde ¢oziimlenecegine iliskin diizenlemenin Anayasanin yargi ile ilgili
genel ilkelerine ve dolayisiyla 154.ve 155. maddelerine aykiri bir yéni yoktur...”
(Anayasa Mahkemesinin 10.07.1990 ginli Esas Sayisi 1989/28, Karar Sayisi
1990/19 Sayili Karari, Anayasa Mahkemesi Kararlar Dergisi Sayi: 29 Birinci Cilt
Sayfa:9)

Bu kararlarda goriildigu Gzere Yiiksek Mahkeme idari para cezasini bir
idari yaptinm olarak kabul etmis ancak Yargisal Denetimin geredinde adli yargi
yeri olabilecegini agikca benimsemistir.

Bu kararlara karsi bu kerre asadida irdelenecek 08.10.2002 ginli ve 88
sayill Karariyla Yiiksek Mahkeme yukardaki goriisinden kismen farkli bir goérise
yer vermis ve yeni bir diizenleme yapilmasini dngérmustir.
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VII- ANAYASA MAHKEMESININ 08.10.2002 GUNLU, 2001/225
ESAS, 2002/88 KARAR SAYILI KARARI VE ORTAYA CIKARDIGI
SONUGLAR:

idari para cezalarinin yargisal denetiminin sulh ceza mahkemelerinde ya-
pilmasina iligkin diizenlemeye karsi son olarak Ankara Sulh Ceza Mahkemesince
Anayasa Mahkemesine basvurulmustur.

Itirazci mahkeme; séz konusu diizenlemenin Anayasaya aykiri oldugunu,
Sosyal Sigortalar Kurumunun kamu gicind kullanarak yonetsel kararla para
cezasina hikmettigini bu dogrultuda uyusmazlik giktiginda ¢o6ziimiin Anayasanin
125.maddesi geredince idari yargi yerinde olacadini, idari para cezasinin idari
yargl denetimi disinda tutulmasinin Idarenin yargisal denetiminin etkin ve dodal
anlamda yapilmasini engelleyecegini ve ayni olgudan kaynaklanan idari islemlerin
denetimlerinin farkli yargi yerlerine birakilmasinin yargilamanin ivedi yoldan ya-
pilmasini ve uyusmazligin celiskisiz ¢6zimini engelleyecedini, hukuk devletinde
Yargilamanin asil ve dogal yargi yerinde yapilmasinin gerekecegini, sonucta idari
bir yasada aykir davranan kisiye idari bir yaptinm uygulandiginda uyusmazligin
¢6zm yerinin idari yargi olmasi gerekecedini ileri sirerek ilgili maddenin iptalini
istemistir.

Anayasa Mahkemesi ise idari para cezalarinin idari makamlarca kamu gu-
cline dayali olarak verildigini Anayasanin 125.maddesi ile Idarenin her tiirlii eylem
ve islemlerinin yargi denetimine tabi tutuldugunu Idari Yargi Sisteminde gecerli
olan ilkelerin belirlendigini, Idari-Adli Yargi aynmina iliskin diizenlemeler nedeniyle
Idari Yarginin gérev alanina giren bir uyusmazhigin ¢éziimiinde Adli Yarginin
gorevlendirilmesinin olanakll bulunmadigini ve bu tir uyusmazliklarin ¢dziim
yerinin Idari Yarg olmasi gerektigini kabul etmis ve 140.maddenin sulh ceza
mahkemesine gdrev veren diizenlemesini iptal etmistir.

Anayasa Mahkemesi s6z konusu kararda aynen su goriislere yer vermistir.

“... Tarihsel gelisimine paralel olarak Anayasa’da adli ve idari yargi ayri-
mina gidilmis, kimi maddelerinde bu ayrnma iliskin kurallar yer almstir.
Anayasa’nin 125.maddesinin birinci fikrasinda, “idarenin her tirli eylem ve
islemlerine karsi yargi yolu agiktir.” 140.maddesinin birinci fikrasinda, “Hakimler
ve savcllar adli ve idari yargi hakim ve savcilari olarak gorev yaparlar.”
142.maddesinde “Mahkemelerin kurulusu, gérev ve yetkileri, isleyisi ve yargilama
usulleri kanunla diizenlenir.” 155.maddesinin birinci fikrasinda da, “Danigtay, idari
mahkemelerce verilen kanunun baska bir idari yargi merciine birakmadidi karar ve
hiikimlerin son inceleme merciidir.

Kanunla goésterilen belli davalara da ilk ve son derece mahkemesi olarak
bakar” bigimindeki dlzenlemeler idari-adli yargl ayriiginin kurumsallagtiginin
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kanitidir. Bu dizenlemeler geredi idari uyusmazliklarin ¢dziimiinde idare ve vergi
mahkemeleriyle Danistay yetkili kiinmigtir. Belirtilen nedenlerle kural olarak, ida-
renin kamu giici kullandigi ve kamu hukuku alanina giren islem ve eylemleri idari
yargi, 6zel hukuk alanina giren islemleri de adli yargi denetimine tabi olacaktir...”

*... Anayasa’nin belirlemis oldugu bu kurallar, Idari Yargilama Usulii Kanu-
nunda yer alan idari yargilama usul ve esaslarinin ana kurallaridir. Anayasa’nin
degisik maddelerinde kurumsallasan ve 125.maddesinde belirtilen idari-adli yargi
ayinmina iliskin dizenlemeler nedeniyle idari yarginin gbrev alanina giren bir
uyusmazligin ¢éziimiinde adli yarginin gérevlendirilmesi konusunda Yasa Koyucu-
nun genis takdir hakkinin bulundugunu séylemek olanakli degildir. Itiraz bagvuru-
suna konu olan idari para cezasi, kamu gticinin kullaniimasiyla ilgili ve yasada
belirtilen kurallara uymayanlara idari bir yaptirnmin uygulanmasi niteliginde oldu-
dgundan, cikacak uyusmazliklarin ¢éziimiinde de idari yarginin yetkili kilinmasi
gerekir...” ( 26 Subat 2003 giinlii, 25032 sayili Resmi Gazete; Sayfa: 70-74)

Anayasa Mahkemesinin yukaridaki karar sonug itibariyle son derece
yerin-dedir. Ancak idari para cezalarinin yargisal denetiminin Idari Yargi yerine
birakil-masi  yolundaki goriisiine katiimak mimkin dedildir. Bu dogrultuda
yapilacak bir diizenleme Sistemi tekrar bir karmasa ve kaosa itecektir.

Gercekten yukarida deginildigi (izere, Sosyal Sigortalar Hukuku, Kamu
Hukuku icerisinde yer alir ve Sosyal Sigortalar Kurumu Merkezi Idare icerisinde bir
Kamu Tuzel kisisi olarak ortaya cikar. Bu Kurumun sigortali ve igverenlerle ilgili
yapmis oldudu tiim islemler; idari islem veya karar niteligindedir. Ornegin; sigorta
kapsamina alinma, sigortaliigin baslatilmasi, sigortaliligin sona erdiriimesi yaslilik
aylidginin baglanmasi veya kesilmesi is goremezlik 6denek ve ayliklarinin baglan-
masi veya kesilmesi, maluliyet ayligi baglanmasi, prim tahakkuku, olclimleme
yapilmasi, isyerinin kapsama alinmasi ve bunun gibi bir cok islem idari niteliklidir.

Bu islem veya kararlardan dodan tim uyusmazliklar Yasa Koyucunun
Anayasanin 142.maddesine dayal olarak takdir ve tercihi sonucu is mahkeme-
lerinde c¢oziimlenmektedir. Gercekte bu tiir 6zel bir mahkeme ve buna badl 6zel
yontemin kabuli isin 6zelliginden kaynaklanmaktadir. Hemen belirtmek gerekirse,
Sosyal Sigortalar Hukuku kendine 6zgii bir hukuk dalidir. Ote yandan bu hukuk
dalinin kapsamina giren vatandaslar, Sosyal Sigortalar Kurumunun yillik raporla-
rinda gosterildigi Gzere Ulke nifusunun yarisina yakin miktardadir. Bunun oOtesin-
de, bu Hukuk Alaninda ¢6ziime kavusturulmasi gereken uyusmazliklar kisinin
dogrudan yasam ve sadligina iliskin en kisa siirede bitirilmesi gereken uyusmaz-
liklardir. Iste bu nedenledir ki Yasa Koyucu Anayasanin 142.maddesinde gosteri-
len mahkemelerin kurulus, isleyis ve gorevleri nedeniyle kendisine verilen Anaya-
sal yetkiyi kullanarak sosyal givenlik alaninda, kendine 6zgli uzman mahkemeler
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olusturmus ve bu yargi yerinin adli veya idari yargi yerinden farkli konumda oldu-
gunu belirlemistir. Kisaca bur tiir mahkemeler genel nitelikli adli ve idari yarg
yerlerine gore 6zel nitelikli mahkemelerdir. Ve 6zel nitelikli mahkemelerin olusumu
halinde artik uyusmazhgin genel yargi yerlerinde ¢6ziilmesi miimkin degildir.

Kaldi ki tiim idari islem ve kararlarin idare mahkemelerinde goérilmesi
gerektigi yolunda bir kural da Anayasada yer almamistir. Anayasal Sistemde asil
olan, idarenin tim eylem ve islemlerinin bagimsiz yargi makamlarinca incelenip
sonuglandirlmasidir. Nitekim yargilama sistemimizde acikga idari kararlara iliskin
olmasina karsin idari yargi yerinde ¢oziimlenmeyen ve gorev yeri adliye mahke-
melerine birakan davalar mevcuttur. Ornedin kamulastirma bedeline itiraz
davalari, Kamulastirma Kanunun 12,16,17,19,21,22 ve bunun gibi kimi maddele-
rinden dodan uyusmazliklar, 3194 sayili Imar Kanununun 17.maddesinde
gosterilen bedele itiraz davalari, 2659 sayili Kanunun 5.maddesine gore idare
tarafindan tesbit olunan paya itiraz davalan, orman sinirlandiriimasina yapilan
davalar, icra iflas dairesi gorevlerinin kusurlarindan dogan davalar, tapu sicilinin
tutulmasindan dogan ve Devlete karsi acilan davalar, Yasa Koyucunun Anayasal
takdiri sonucu idari yargi yerlerinde degil adli yargi yerlerinde ¢éziimlenmektedir.

Yukarda belirlendigi gibi idarenin tiim islem ve eylemlerinden dogan dava-
larin idari yargi yerine birakilmasi ve bunun sonucu Sosyal Sigortalar Hukuku
alaninda g¢gikan tim uyusmazliklarin idari yargi yerine gétirilmesi halinde ortaya
bir karmasa ve kaos cikar yargilama sistemimizi ¢cokertir.

SORUNUN ¢OzUMU:

Yukardan beri agiklana geldidi lizere; Sosyal Sigortalar Hukukunun gerek-
leri, yargilama hukukunun zorunlulugu, hukuksal nitelidi, konunun gegirdigi evre-
ler dikkate alindidinda; idari yaptirim olan ve dogrudan Sosyal Sigortalar Kurumu
islemine yonelik idari para cezalarindan dogan tiim uyusmazliklarin yargisal dene-
tim yerinin is mahkemeleri olarak kabulli ve sorunun béylece ¢6ziimii tartismasiz
bicimde ortaya gikmaktadir.
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