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The Administration and the Future Approach: Assessments on the Place and Outlook
of the Future Foresight of the Administration in Administrative Activities
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Oz

Bu calismada, bir yaklasim denemesi olarak idare ve gelecek iliskisi, idari faaliyetler yéniiyle ele alinmistir. idarenin hukuk
ftdrolojisi bakisindan yararlanarak hukuki 6ngoriide bulunmasinin ¢ok disiplinli boyutunun incelenmesi, idari faaliyetler
list bashg izerinden degerlendirilmistir. idarenin, yalnizca simdinin ihtiyaclariyla ilgilenmeyecegi kabuliinden hareketle,
gelecegi ongormek suretiyle kamu hizmeti, kolluk, 6zendirme-destekleme, planlama faaliyetlerinin bir basamagi veya
oncili mahiyetinde olan idare hukuku yonutyle hukuki 6ngord, literatiirde idarenin 6ngérme ve alternatif belirtme olarak
incelenen idari faaliyet tiri kapsaminda inceleme altina alinmistir. Boyle bir incelemede, idarenin gelecege yonelik
dngodrisinin gerekliligi ve 6nemi tartigiimistir. idarenin éngériide kullandigi hukuki araglarin esas itibariyle icrai nitelik
arzetmedigi ortaya konulduktan sonra i¢ diizen islemleri ve esnek islemlerin faaliyetteki yeri ele alinmistir. idarenin bu
faaliyeti yerine getirirken kendi eliyle ya da 6zel hukuk tiizel kisileri eliyle 6neri, rapor, gorus ve benzeri mahiyetteki
gelecek ongorisiine dair islemlerde takip edecegi idari usul kurallari, idare bilimlerinde inceleme altina alinan usuller
isiginda idare hukuku perspektifiyle degerlendirilmistir. idarenin sorumlulugunu kaldiran veya azaltan hallerden
olan miicbir sebep ve beklenilmeyen halin bir 6zelligi olan 6ngérilemezligin, idarenin 6ngorustyle ortadan kalkmasi
ihtimalinin idarenin sorumluguna etkisi tartigilmistir. idarenin éngériisiinde gok boyutlu yaklagim gerekliligi ve bunun
diger idari faaliyetlerin geregi gibi yuritilmesindeki 6nemi; bu konuda idari usul kurallarinin 6nem arzetmesi, konunun
genis cevrelerin katihmini gerektirmesi gibi farkli ilkeler tizerinden yurutilmesi gerekliligi incelenmistir.

Anahtar Kelimeler

Hukuk Fitirolojisi ¢ Hukuki Ongérii e idari Faaliyet ® Planlama ¢ Senaryo

Abstract

In this study, the relationship between the administration and the future is analysed in terms of administrative activities.
The examination of the multidisciplinary dimension of the legal foresight of the administration by using the legal
futurology perspective is evaluated through the subtitle of administrative activities. Based on the assumption that the
administration will not only deal with the needs of the present but also, foresight in terms of administrative law, which
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is a step or antecedent of public service, law enforcement, encouragement-support and planning activities by
foreseeing the future, has been examined within the scope of the administrative activities of the administration,
which are analysed as forecasting and alternative specifications in the literature. After it is demonstrated that
the legal instruments used by the administration in foresight are essentially non-executive in nature, the place
of internal order procedures and flexible procedures in the activity is discussed. The administrative procedural
rules to be followed by the administration, either by itself or by private law legal entities, in making proposals,
reports, opinions and, similar transactions regarding future foresight are evaluated from the perspective
of administrative law in the light of procedures examined in administrative sciences. The necessity of a
multidimensional approach in the foresight of the administration and the importance of this approach in the
proper execution of other administrative activities, the importance of the rules of administrative procedure
in this regard, and the necessity of conducting the issue through different principles, such as requiring the
participation of wide circles, are examined.
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I. IDARE VE GELECEK ONGORUSU
A. Idarenin Hukuk Fiitiirolojisinden Istifade Etmesi

Gelecegin bilinmezligi i¢inde, muhtemel riskleri 6nceden tanimlamak her donem
ilgi konusu olmustur. Antik Yunan’da kahinlere, Misir’da yildizlara bagvurulmus,
birgok farkli medeniyette fallar a¢ilmis, riiyalarin tabir edilmesine gidilmistir'. Bu-
glinkil anlamda devlet ve onun igerisinde toplumun ihtiyaclarinin giderilmesi i¢in
stirekli calisan idare aygitinin (administrative machine) gelecekle ilgili bir ¢cabaya
girismeyecegi diisiiniilemez. Ancak bu ¢abanin beyhude bir hale doniismemesi i¢in
bir sistem i¢inde yiiriitiilmesi gerekir. Bu sebeple arastirmaya gelecegin ne olacagini
kimsenin bilemeyecegini akilda tutarak gelecegi diistinmekle baslamak gerekir. Ge-
lecek kontrol edilemez ama hukuki diizenlemeleri hayata gegirirken goéz 6niinde bu-
lundurabilecek hususlar vardir. Glinlimiiz diinyasinda degisim ¢ok siiratli bir bigimde
gerceklestiginden, gelecekle ilgili muhtemel senaryolarin 6ngoriilmesi durumunun
idareler bakimindan da bir gorev olarak iistlenilmesi gerekmektedir. Zira idare yal-
nizca simdinin ihtiyaglarini gidermek icin degil gelecegin ihtiyaglarini da dngdrerek
stirekli ¢aligmasi gereken bir cihazdir.

Gelecek calisma alan1 bes farkli sinifa ayirilmaktadir. Birincisi bir bilimsel yakla-
sima dayanmayan kehanet (foretelling), ikincisi daha ziyade 6znel bilgiye dayanan
subjektif tahmin (predicting), liglinciisii dar bir alanda veriye dayali olarak gelecek
tahmini (forecasting), dordiinciisii daha genis bir sahada arastirmalar yapilarak alter-
natif gelecek ongoriileri olusturan dngoril (foresight), besincisi ise amaci ongoriiden
farkli olan ancak ona oldukg¢a benzer yanlar1 bulunan ve gelecek vizyonu olusturma-
y1 amaglayan gelecek aragtirmalari (future studies)’dir.? Fiitiiroloji ¢alismalar (fir-
turology, futures studies, the futures field, futures research, futuristics, prospective,
prognostics) bir gelecek bilimidir; muhtemel gelecek senaryolarinin olasiliklarini
hesaplayip ihtimalleri ortaya koyar ve tercih edilebilir olanlara yonelik hazirliklar
Onerir’. Bu bakimdan fiitiiroloji sistematik bir biitiinliik iginde, diin ile bugiinii deger-
lendirerek, gelecekte gergeklesmesi muhtemel degisimlerin veya olasi ayni devam
edecek diizenin varsayimsal bir portresini ¢izer!. Ancak goriildigii tizere gelecekle
ilgili yapilan ¢aligmalarin en genis kapsamlisi fiitiiroloji calismalaridir.

Gelecegi kesin olarak tahmin etmek imkansizdir zira ¢ok fazla belirsizlik ve
karmagiklig1 biinyesinde barmndirir. Ancak makro trendleri ve mikro sinyalleri ha-
ritalandirarak ve makul senaryolara hazirlanarak gelecekle daha iyi yiizlesebilmek

! Mehmet Karaman, ‘Bir Politika Belirleme Araci Olarak Ongérii’, (2022) 08 (02) Balkan ve Yakin Dogu Sosyal Bilimler
Dergisi 99, 99-113.

> Karaman (n 1) 99-100.

3 Vahdet Issevenler, ‘Hukuk Fiitiirolojisi: Hukuk Gelecegi Bilimi Calismalar1’, (2023) 88 (3) Izmir Barosu Dergisi 110, 109-
133.

4 Kenan Saplioglu, ‘Fiitiirolojik Perspektiften Ab-Rusya Enerji Politikalar1 Ekseninde Rusya’nin Dogu Avrupa Politikalar1’,
Karabiik Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi 2019) 25.
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mimkiindiir. Diger taraftan, hukukun gelecegi ancak ¢ok disiplinli bir yaklasimla
anlasilabilir’. Iste bu sebeple asagida ele alacagimiz fiitiiristik bir yaklagim iiriinii
olan hukuki 6ngoriiniin (legal foresight) idare hukuku boyutunun ele alinisinda diger
disiplinlerden de yararlanilmigtir.

Idare hukuku - fiitiiroloji iliskisi iki tiirlii olabilir: idare hukukunun fiitiirolojisi —
idarenin fiitiirolojiden istifade etmesi. Idare hukukunun fiitiirolojisi yani idare huku-
kunun gelecegine fiitiirolojik bakmak bu ¢alismanin konusu degildir. Bu ¢alismada
idarenin flitiirolojiden istifade etmesinin, idari faaliyetlerin yerine getirilmesinde kul-
lanilabilirligi tartisma konusu yapilmistir. Soyle ki hukuk sadece ihtiyag¢ aninda degil,
gerekirse gelecek icin de kullanilabilecek araglara sahip olmalidir. Tklim degisikligi,
toplumsal gog, biyoteknoloji dahil gelecegin zorluklarina iliskin hukuki reflekslere
ihtiyag vardir®. Esasinda bu refleksler hukukun gelecegini bugiiniin goziiyle degil,
hukukun bugiiniinii gelecegin goziiyle gorme meselesidir’. Ornegin iletisim Bagkan-
liginin internet sitesinde yayinlanan bir haberden hareketle®, Afet Yo6netimi Politika-
lar1 Kurulu’nun olusumunu bu reflekse baglamak gerekir.

Idare hukukunun inceleme alaninin gelecek olmasi durumu, belirsizlik ve karma-
siklik iceren bir alan olmasi yoniiyle sistematik yaklagimi gerekli kilmaktadir. Clinkii
gelecek nasil sabit degilse, ¢oziimler de sabit degildir’. Ancak gelecegi gormezden de
gelemeyiz. Toplumsal gelismelere ayak uydurulamadigi ve yeterince sistematik bir
sekilde insa edilemedigi durumlarda hukukun ilgisiz, istikrarsiz ve islevsiz hale gel-
me tehlikesi bulunmaktadir'®. Bu sebeple gelecek hakkinda mantik gergevesinde ger-
¢ege yakin ve uygulanmasi muhtemel ongoriiler olusturulmasi gerekir. Bu baglamda
en zayif bilgiler bile zamani geldiginde bilyiik ¢ikarimlarin kapisint aralayabilmede
yardimet olur. Ayrica gelecekle ilgili yapilan ¢aligmalarin zamaninda gerceklestiril-
mesi 6nemlidir''. Her gecen giin gelecek simdiki zaman haline geldiginden, gelecek-
le ilgili calismalar tek seferlik bir uygulama olmayip uzun vadeli, devam eden aras-
tirmalardan olusuyorsa anlamlidir'?. Tiim bunlar idarenin gelecekle ilgili ¢alismalar
bir 6dev olarak kendinde gérmesi gerekliligini ortaya koymaktadir.

Ongoriiniin ardindaki inang filozof Maurice Blondel tarafindan soyle dzetlenmis-
tir: “Gelecek tahmin edilmez, hazirlanir”. Benzer sekilde, bir fiitiirist i¢in hukukun

5 Sam Muller, Stavros Zouridis, Morly Frishman, Laura Kistemaker, ‘The Law of the Future Continues’, in The Law of the
Future and the Future of Law: Volume II, (Torkel Opsahl Academic EPublisher 2012) 3.

Artur Kotowski, ‘Legal Futurology — Potential Of Foresight Research In Legal Sciences: Could Legal Futurology Be
Treated As An Independent Science In Jurisprudence?’ (2022) 2 (2) Gis Odyssey Journal 95, 93-104.

7 Boris Barraud, La Prospective Juridic, L’Harmattan (2020), 155.

https://www.iletisim.gov.tr/turkce/dis_basinda_turkiye/detay/turkiyede-afet-yonetimi-politikalari-kurulu-kuruluyor,
27.2.24.

CEPA Strategy Guidance Note Strategic Planning and Foresight, 3.
Muller, Zouridis, Frishman, Kistemaker (n 5) 2.

' Saplioglu (n 4) 33.

2 Barraud (n 7) 153.
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gelecegi tahmin edilemez, hazirlanmalidir. Bu, hukukun gelecekteki yiiziinii ve ige-
rigini tahmin etmekten ziyade, onu tasarlamak ve onu gerceklestirmek i¢in harekete
gegmek meselesidir'’®.

Fitiirolojik analiz yapmak i¢in gesitli yontemler kullanilmaktadir'. Hukuk bilim-
lerinin 6zgilliigi ve ihtiyaclar1 goz 6niinde bulundurularak, belirli bir olgunun geli-
sim yoniinii belirlemek i¢in Delphi teknigine (Delphi method) dayal olarak gelisme
egilimlerinin ampirik tahmini veya uzmanlarin diger anketleri veya anket ¢aligmalar
uygulanabilir'’s. Ote yandan idare hukuku bir olgunun gelisim y&niinii yine kendi
disiplinlerinin olanaklari ile ¢6zmeye c¢alisabilir. Boylece hukuk fiitiirolojisi idare
hukuku alaninda ¢aliganlara ileride karsilasacaklar1 sorunlara hazirlikli olmalart i¢in
vakit kazandirma islevi gorebilir's. Diger taraftan hukuka ve onu g¢evreleyen ve et-
kileyen seylere miidahale ederek, arzu edilenin daha olasi ve korkulanin ise daha az
olas1 hale getirilebilmesi saglanabilir'’.

B. Idare Hukuku Yéniiyle Hukuki Ongorii (Legal Foresight)

Idare hukukunda fiitiirolojiden istifade etmenin yolu hukuki éngorii agiklamalarin-
dan gegmektedir. Ancak belirtmek gerekir ki legal foresight yani hukuki 6ngdriiniin,
hukuki aragtirmalarin heniiz embriyo fazinda oldugu kabul edilmektedir'®. Her alan-
da degisimin hizlanmasi 6ngoriide bulunma ihtiyacini ortaya ¢ikarmis bu da esasin-
da hukuk fiitlirolojisine alan agmistir. Bu noktada hukuk fiitiirolojisinin sistematik
bicimde ele alinmasi hukuki 6ngorii (legal foresight) diislincesini daha yiiksek sesle
dile getirmek i¢in bir sebep olarak karsimizda durmaktadir.

Ongorii, kavraminim yerine basiret ya da uzgérii de kullanilabilmektedir. Ongbrii,
“Bir isin ilerisini kestirme veya bir isin nasil bir yol alacagini dnceden anlayabilme
ve ona gore davranma” olarak agiklanirken!’, basiret ise gergekleri yanilmadan go-
rebilme yetenegi, uzag: goriis; saggorii, vizyon olarak tanmimlanmaktadir®. Ongéri,
tarih, ekonomi, sosyoloji ve antropolojinin de ilgi alanlarna giren interdisipliner bir
alandir?'. Hatta molekiiler biyoloji ve sistem biyolojisinin birlesiminden olusan sen-
tetik biyolojinin de 6ngdrii i¢in kullanilabilecegi ifade edilmektedir?.

13 Barraud (n 7) 155-156.

14 Bkz. Asagida I1I. B. Ongérmede Usuller.
15 Kotowski (n 6) 100.

16 fssevenler (n 3) 116.

17" Barraud (n 7) 155-156.

'8 Barraud (n 7) 43.

9 tdk. gov.tr

2 tdk.gov.tr

2l Barraud (n 7) 46.

22 Zulima Sanchez, ‘Administration, Foresight and Proof Regulation” in Foresight And Regulation. Anticipatory Governance
And Administrative Foresight In Times Of Transition And Recovery (Aranzadi 2023) 2.
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Ongorii (foresight) gelecegi tahmin etmekle ilgili degil fakat siirprizleri minimize
etmekle ilgilidir®. Boylece en iyi gelecegin se¢imi i¢in uzmanlarin sistematik ¢aba-
larma® ihtiya¢ duyulmaktadir. Ongérii, gelecek icin bir ya da birden fazla segenegin
saptanmasiyla baslar. Ancak 6ngorii bununla sinirli kalmaz; en muhtemel ve istenen
secenegi tespite ¢alisir. Ayrica ongorii “ihtiya¢ odaklilik”™ ve “kalkinma etmeni nin
(development drivers) bir karigimidir®,

Hukuki yoniiyle gelecege yonelik diizenleme (forward looking law) fikri dogast
geregi kusurlu olabilir ya da geliskili olan ya da ger¢ekei olmayan bir ¢abaya daya-
nabilir®, Yarmin hukukunu 6ngérmek igin, onun ihtiyaglarini ve karsilamak zorun-
da kalacag ihtiyaclar1 6ngérmek onemlidir. Dolayisiyla gelecegin tahmin edilemez
oldugu gergegi baki olmakla birlikte, baz1 gelismeler ngoriilebilir ve alternatifler
disiiniilebilir. Bu nedenle, -sinirlamalar olmakla birlikte- gelecek i¢in hazirlanmak
ve onu aktif bir sekilde sekillendirmeye galismak olasilik dahilindedir. Iste bu da én-
gori (foresight)’in arkasinda yatan nedendir”’. Ancak sunu da vurgulamak gerekir ki
gelecegi hukuk yoluyla “yonlendirmek”, 6ngérme faaliyetin bir sonucu olarak arzu
edilen gelecegin olugmasi i¢in hukuku bir ara¢ olarak kullanmak ve gelecekteki ihti-
yaclarin tespiti ve idarenin diger faaliyetlerinin buna gore revize etmesi/planlamasi/
diizenlemesi farkli seylerdir. Ornegin; cumhuriyetin ilk yillarinda bu yénde somut-
lagmis toplumsal bir ihtiyag/talep olmadig1 halde opera ve senfoni orkestralarinin
kurulmasi, gelecekte nasil bir toplum arzu edildigi dngoriisiiniin bir sonucu olarak
yapilan diizenlemelere 6rnek verilebilir. Yine 1980°li yillarda aile planlamasina yo-
nelik yapilan diizenlemeler bu niteliktedir. Bunlar arasinda (yani gelecegi hukukla
doniistiirmek ile gelecegi ongorerek planlama arasinda bir iliski bulunmakla birlikte
temelde bir felsefe farkliligi bulundugunu ifade etmek gerekir.

Gilinlimiizde hukukta yasanan krizler ve hukukun artan karmasikliginda hukuki
Ongori, bu tiir krizlerin 6nlenmesine yardimci olabilir veya bu artan karmasikligin
daha iyi anlasilmasini saglayabilir. ideal olan, hukuktaki degisiklikleri tanimlamak
ve 6lgmek icin bazi sistematik kriterler bulmaktir. Bunu yapamazsak, en azindan bu
degisiklikleri miimkiin olan en kisa siirede tespit etmek gerekir. Genel olarak sosyal
bilimler, diger sosyal olgular gibi hukukun da su anda yasadig1 gibi éngoriilemez-
lik ve kirtlma durumlarini anlamlandirmakta zorlanmaktadir. Sosyoloji bile ani ve
Ongoriilemez degisimleri, anlam kirtlmalarini veya catallanmalar1 analiz etmek i¢in

2 Sanchez (n 22) 3.

Melih Soner Celiktas, ‘Tiirkiye’de Yenilenebilir Enerji Teknolojilerinin Gelecek Ongbriisii’, (Ege Universitesi Fen Bilimleri
Enstitiisii (Yayimlanmamis Doktora Tezi 2009) 13.

Kerstin Cuhls, ‘From Forecasting to Foresight Processes—New Participative Foresight Activities in Germany’, (2003) 22
Journal of Forecasting 98, 93-111.

26 Pablo Ibafiez Colomo, ‘Future-Proof Regulation against the Test of Time: The Evolution of European Telecommunications
Regulation’, in Foresight And Regulation. Anticipatory Governance And Administrative Foresight In Times Of Transition
And Recovery (Aranzadi 2023) 1194.

2 Cuhls (n 25) 99.
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yalnizca yetersiz teorik ve ampirik kaynaklar sundugunu kabul etmektedir. Ancak
belki de diger tiim alanlardan daha fazla, hukuk caligmalari, 6zellikle bugiinle ilgili
olan gelecegi ve ozellikle gelecekle ilgili olan bugiinii anlamak i¢in gereken dinamik
ve uyarlanabilir yaklasimlardan yoksundur?.

Literatiire baktigimizda daha ¢ok idare bilimcileri tarafindan ele alinan 6ngdriiniin
(foresight) idare hukuku bakimindan incelenerek onun hukuki ¢ergevesinin belirlen-
mesine ihtiya¢ bulunmaktadir. Bu ihtiyag giincelligini korumaktadir ve hatta eskiye
nazaran daha 6nemli hale gelmistir. Ornegin, Almanya 2000°1i yillarda onayladig:
gelecek senaryolarini pandemi doneminde sirasiyla uygulayarak®, bu dénemde yii-
rltttigii idari faaliyetlerde daha az aksaklikla karsilagmistir®®. Dolayisiyla idare huku-
ku boyutuyla hukuki 6ngorii, idarenin faaliyetleri yoniiyle yeniden ve daha kapsamli
sekilde incelenmelidir.

II. ONGORME VE DiGER iDARi FAALIYETLERLE IRTiBATI
A. Ongormenin Gérev Olarak idareye Verilmesi

Devlet miidahalesinin mesrulugu, devletin toplumda refah ve baris1 saglayip kamu
yararini temin etme amactyla toplumda gorev iistlenmesiyle kendini gostermektedir.
Bu gorevler ise en temel olarak®: Temel hak ve 6zgiirliiklerin giivence altina alinma-
s1, ekonomik, toplumsal ve bdlgesel dayanigmanin saglanmasi ve toplumsal yararin
artiritlmasi, toplumun gelecegi bakimindan uzun vadeli yararlar gz 6niinde bulun-
durularak hazirlik yapilmasidir. Bauby’nin tiim devlet modellerinde ona verilmesi
gereken gorevleri anlatirken, ilk sirada kolluk faaliyeti, ikinci sirada kamu hizmeti
ve 6zendirme-destekleme faaliyeti, ligiincii sirada ise dngdrme ve alternatif belirtme
gorevi olarak dort temel idari faaliyete isaret ettigini belirtmek gerekir. Iste bu calis-
manin konusu olan idare hukuku boyutuyla hukuki 6ngoriiyle anlatilmak istenen esas
itibariyle ayri bir idari faaliyet tiirii olarak zikredilen idarenin 6ngérme ve alternatif
belirtme gorevidir.

Duran’a gore idari islevin konusu, toplumun giinliik yagamini idame ettirebilmesi
i¢cin gerekli olan “teknik™ nitelikteki kamu isleridir. Bu kamu isleri kamu hizmeti,
kolluk, 6zendirme ve desteklemenin yanisira biitiin bu faaliyet ve hizmetlerin “gele-
cekte geregi gibi yapilmasinin 6ngoriiliip hazirliklarina girisme” konularini kapsar®.
Duran, tiim idari faaliyetlerin geregi gibi yapilmasi i¢in idarenin hazirliklara giris-
mesini, idarenin 6ngérme ve alternatif olusturma gorevi seklinde isimlendirmistir.

2 Barraud (n 7) 148.
¥ Sanchez (n 22) 2.
30 https://www.aa.com.tr/tr/analiz/almanyanin-kovid-19-karnesi/1819866 , 26.3.24.

31 Pierre Bauby, Mihaela M. Similie, ‘Conditions For The Emergence And Institutionalization Of European Public Enterprises’,
(2015) 86 (4) Annals of Public and Cooperative Economics 684, 683-701.

2 Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, (istanbul Universitesi Yaymlari 1982) 7.
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idare Hukuku ve ilimleri Dergisi

Giilan’a gore ise idare yogun ve giinliik gelisen giindemler sebebiyle bu gérevini fii-
len gergeklestirememektedir. “Bu misyonun ozelligi, sadece bir éneri sunmak degil,
konuyla ilgili her tiirlii farkli oneriyi, gerekgelerini, ihtimalleri bir araya toplayarak
bu alanda karar vermek durumunda olan kimselere alternatifleri géstermek, sonraki
muhtemel geligsmelere iliskin veriler sunmak, mevcut uyusmaziliklar: azaltict teknik
¢oziimler iiretmek gibi imkanlarla hem giderek biiyiiyen kroniklesmig hukuki sorunla-
r1 ¢ozebilmeyi, hem de uzagi gérebilmeyi saglayarak daha iyi diigtiniilmiis reformlar
yapilabilmesini saglayabilir®.

Idare eskiden beri siyasi organlarin faaliyetleri icin gerekli hazirliklar1 ve yardim-
lar1 yapmaktadir. Hatta idarenin hazirladig1 mevzuat taslaklari, siyasi organin hazir-
ladig: teklif ve tasarilardan daha isabetli olmaktadir®*. Bu bakimdan idarenin resmin
biitiiniinii gorme ihtiyaci dolayisiyla hukuki 6ngoriiyii devletin temel bir islevi olarak
kabul etmek gerekir. Bdylece idare her durumda bizzat ¢ozlim {ireterek degil, lire-
tilmis ¢oztimleri derleyip meselenin hukuki boyutunu ortaya koyarak, ‘“muhtemel
alternatif hal ¢arelerini bilim diinyasinin ve karar vericilerin degerlendirmesine” de
sunarak bir adim atmalidir®®. Kanimizca idare boyle muhtemel ¢6ziim 6nerilerinde
bulunurken hukuk fiitiirolojisinden istifade ederek baska bir ifadeyle idari faaliyet-
lere fiitlirolojik bir bakis acisiyla yaklasarak, hukuki 6ngorii (legal foresight) de bu-
lunmaktadir ve bunu bir¢cok disiplini kullanarak gerceklestirmesi beklenmektedir.
Dolayistyla Duran’in idare hukuku metodolojisi merkezinde yapilan agiklamalarda
Oongorme ve alternatif belirtme gorevi olarak isimlendirilen idari faaliyet tiiriinii, hu-
kuki 6ngoriiniin idare hukuku boyutu olarak anlamlandirarak, idarenin hukuk fiitii-
rolojisinden yararlanmak suretiyle yerine getirmesi beklenen giincel bir idari faaliyet
bi¢imi olarak ele aliyoruz. Hukuki 6ngorii, tiim devlet organlarinca yapilabilirken,
bunun idare hukuku bakimindan karsilig: bir idari faaliyet olarak yerine getirilmesi-
dir. Bu bakimdan hukuki 6ngorii, idarenin 6ngdrme ve alternatif belirtme gérevinden
daha genis bir kapsama sahiptir.

Gilinlimiizde devletlerin toplumun sadece yakin ve kisa siireli yasamini degil, uzak
ve uzun dénemli gelecegini de 6ngoriip; miimkiin oldugunca belirli bir diizen iginde,
gergeklestirme yoluna girdigi goriilmektedir®®. Esasinda bu bir zorunluluktur. Siya-
si ve tatbiki zorluklara karsin, hiikiimetlerin/idarelerin basarili olabilmek i¢in uzun
donemli bir bakis acis1 edinmesi gerekir®’. Insanm hukuki dogas1 da bunun idareye
gorev olarak verilmesinin dayanagi kabul edilebilir. Hukuk diinyas1 gergekte

Aydin Giilan, ‘Giincellenmesi Gereken Bir Misyon: Damstayin Istisari Gérevleri® 150. Yil Damstay ve Idari Yargr Giinii
Sempozyumu (Danigtay Yayinlar: 2018) 72.

3 Duran (n 32) 361.
3 Giilan (n 33) 72.
3 Duran (n 32) 361.

37 Despite the political and practical difficulties, successive government have attempted to make sure that they can take a long-
term view. House of Commons Public Administration Select Committee, Governing the Future Second Report of Session
2006-07 Volume I, 3.
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degismekte ise de bir¢ok sorun biiyiik dl¢iide ayn1 kalmaktadir. Clinkii bunlar insan
dogas1 gibi degismez unsurlarla baglantilidir. Zaman gectikce, insanlar ¢ok benzer
sekillerde davranmaya ve tepki vermeye devam etmekte, bu da ayni sorunlari iiret-
melerine ve bunlara benzer veya esdeger terimlerle yanit vermelerine yol agmakta-
dir®®. Dolayistyla eskiden farkli bigimlerde olsa dahi bugiin de ¢ok biiyiik bir hizla
degisen ve doniisen diinyada, hukuki dngoriiniin idarenin gorevleri bakimindan eski-
ye kiyasla daha 6nemli hal aldigini ifade etmek gerekir.

B. Ongoriiniin Idari Faaliyetlerdeki Basamak Ozelligi

Idare hukuku boyutuyla hukuki 6ngériiniin (legal foresight) idari faaliyet anlamin-
da Duran’in ifade ettigi “idarenin 6ngérme ve alternatif belirtme gorevi” ne tekabiil
ettigini kabul etmek gerekir. Yani idarenin, basiretli hareket ederek gelecege yonelik
ongoriide bulunmasi boylece bir faaliyetin ilerisini kestirerek, igin nasil yol alaca-
gin1 6nceden anlayip ona gore gore davranmasidir. Ongdrme, serbestge bir diisiin-
me degil, bilgiye dayali olarak yapilan bir tahmin faaliyetidir®. Idare, éngdérme ve
alternatif belirtme 6devini yerine getirirken, bilgi derlemek, bunlar1 yararlanilabilir
bi¢cime koymak, daha sonra degerlendirmek, boylece elde edilen sonuglara dayanarak
gelecegin ihtiyag ve imkanlari ile ihtimallerini ortaya sermek durumundadir®. Iste
ongormekle kehanette bulunmak arasindaki fark da bilgiye dayali olma noktasinda
yatar. Ongdérmenin bir metodolojiye dayali olmasi gerekir*'.

Ongodrmeye iliskin faaliyetin biitiin kesimlerde, alanlarda, konularda ve durumlar-
da yapilmas1 gerekir®?. Idarenin giiniimiizde, toplumun giinliik yasantisinda karsilas-
t181 bir veya birkag¢ sorunun ¢éziimlenmesi igin gerekli tedbir ve kararlar1 dnermesi
yeterli degildir; idare edilenlerin biitiin kesimlerini ayr1 ayr1 ve bir biitiin halinde ele
alip, bes, on, yirmi ve hatta daha uzun siireli donemler i¢indeki ihtiyag¢ ve imkanlarini
tasarlamak ve uyumlu bi¢imde belirlemek durumundadir®.

Idarenin dngdrme faaliyetini diger idari faaliyetlerden tamamen ayr1 bir faaliyet
olarak diisiinmek miimkiin olmasa gerektir. Kamu hizmetinin kolluk faaliyetine ilis-
kin konumu gibi; 6ngdérme tiim idari faaliyetlerin ¢atis1 olma 6zelligini gosterir. An-
cak ayr1 bir idari faaliyet tiirii olarak dngdrme faaliyeti diger tiim faaliyetlerin dnciilii
niteligindedir. Idari politikalarin yapimi ve uygulanmasi, dngdrme faaliyeti sonucun-
daki ileriye doniik tahminler ¢ercevesinde gergeklesmektedir.

3% Barraud (n 7) 151.

% Aydin Giilan, Idare Hukuku Ders Notlar1, [USBF Maliye Boliimii, 2017-2018 Egitim-Ogretim Donemi, (Yaymlanmamustir).
4 Duran (n 32) 363.

41 Giilan, idare Hukuku Ders Notlari, [USBF Maliye Boliimii.

4 Duran (n 32) 363.

% Duran (n 32) 361-362.
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Coates’e gore ongorii, gelecege bakarak liretilen bilgiye iliskin bir anlayis ve id-
rak olusturmaya iliskin tiim siiregtir. Ongérii, gelisen trend ve gelismelerin ipuglarmi
ve gostergelerini izlemek i¢in niceliksel ve niteliksel araclara sahiptir ve dogrudan
politik ¢ikarimlarm analiziyle baglantili oldugunda en iyi ve en kullanighdir. On-
gori, bizi gelecegin ihtiyac ve olanaklarmi karsilamak i¢in hazirlar. Bu sebeple on-
gorii planlamayla ¢ok siki bir baglanti i¢indedir. Ancak planlama degildir; yalnizca
planlama igindeki bir basamaktir™#*. Esasinda idarenin 6ngérme faaliyetiyle en sik
karistirilabilecek faaliyet de planlama faaliyetidirs. Ongoriide, “ne olacak” sorusuna
cevap aranirken, planlamada ise, gelecekte “ne yapilmali” sorusunun cevaplari hazir-
lanmaktadr. Tkinci soruya verilecek cevaplar igin ¢alismalara baslarken, ilk sorunun
cevaplarina yonelik somut bazi verilere ihtiya¢ duyulmaktadir*®. Dolayisiyla planla-
ma faaliyeti i¢in de idarenin 6ngdriisii sonucu elde edilecek verilere ihtiyac vardir.
Planlama esasinda bir hedeftir ve onun ara hedeflerine ulasmak i¢in plan program
care diisiiniilmektedir. Ongérmede ise “neler olabilir” sorusuna iliskin senaryolar
olusturulmaktadir. Diger taraftan planlamada bir tek hedef var iken 6ngérmede mut-
laka birden fazla hedefin olmasi gereklidir.

Planlamadaki “gelecek” olarak tanimlanan zaman dilimi ile dngériideki zaman
dilimi arasinda da farklilik s6z konusudur. Ongériide “ne olacak™ sorusuna cevap
aranirken ¢aligmanin en az 30- 40 yila uzanan gegmis ve gelecek zaman siireci tara-
nir*’. “Ne yapilacak” sorusuna cevap arayan planlama da ise bu siire ¢ogunlukla daha
kisadir*.

Planlama siireci ve plan yapma ayn1 zamanda veri toplama ve tahmin faaliyetini
de beraberinde getirir*. Bu da planlama ile 6ngérmenin benzer noktalarindan biridir.
Ancak hukuki 6ngorii yaklasimi, bugiiniin etkilerini degerlendirmeden dnce gelece-
gi, tipik olarak planlama ufkunun 6tesini kesfederek baglar. Bu ¢ok basit ama giiclii
bir yeniden gergevelemedir ve yeni bakis ag¢ilarinin 6niinii agar®®. Hukuki ongorii,
planlamaya entegre edildiginde doniistiiriiclidiir ¢iinkii nicel verilerin yan1 sira nitel

4 Coates JF. ‘Foresight in Federal Government Policymaking’ (Summer) 1 Futures Research Quarterly 30, 29-53, 30 Aktaran
Chuls (n 25) 96.

4 Nitekim bir ¢aligmada idarenin 6ngorme faaliyetiyle planlama faaliyeti es anlamda kullanilmigtir. Bkz. Mahmut Ceylan,
“Idarenin Ongorme (Planlama) Faaliyeti ve Bu Faaliyetin Deprem Ornegi Uzerinden Onemini Anlamak’ (2023) 4 Cukurova
Universitesi Hukuk Arastirmalari Dergisi, 116-134.

% Nazmi Cesmeci, ‘Stratejik Planlamanin Dayanagi Olarak Stratejik Ongorii Gereksinimi ve Gelistirme Yéntemleri’ (2012)
8 (15) Giivenlik Stratejileri 144, 139-162.
Hukuki ongoriide bir zaman ufku segilmelidir. Yani incelenmekte olan miistakbel faaliyetin (2025, 2030, 2050, vb.) az
ya da ¢ok uzak bir gelecek tarihine ihtiya¢ duyar. Genel olarak ileriye doniik bir ¢alisma igin ‘dogru’ ufkun kirilma ufku
olacag: distiniilmektedir. Hukuki ongorii ¢alismasiyla ele alinacak konu tanimlandiktan sonra, ki bu nispeten uzun bir
zaman alabilir ve belki de en énemli asamadr, ilgili ve faydali verilerin objektif ve ampirik bir envanteri ¢ikarilmalidir ki
daha sonra bu verilere dayanarak bu konunun gelecegine iliskin senaryolar olusturulabilsin. Bkz. Barraud (n 7) 204.
Emine Sener, ‘Bilgi Yonetim Siireci Ve Stratejik Ongorii Kesisiminde Bir Yaklagim: Ufuk Taramas1’, (2018) 6 (4) Business
& Management Studies: An International Journal 926, 920-934.
% Asli Akay, Argun Akdogan, Mustafa Tamer, Nejla Kiling, Tiirkiye 'de Ulusal ve Yerel Planlama Iliskileri: Mersin Ili Ornegi
(Todaie 2013) 7.

%0 CEPA strategy guidance note Strategic planning and foresight, s. 2.
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verilerden de yararlanir; itici giiglerin birbirleriyle etkilesim halinde olmaya devam
edecegi varsayimina dayanan sistematik, biitlinciil bir yaklagim benimser ve (6rnegin
tek bir model yerine) ¢ogul geleceklere dayanirs'. Boylece olaylara sistematik olarak
bakmak, dogru diiriist bilgileri toplamak ve onlar1 belli bir disiplin i¢inde, tutarli
olarak, bilimsel metotlar: kullanarak secenekleri gerektigi gibi degerlendirerek karar
vereceklere yardimer olunmaktadir®. Planlama idareye ne yapacagi ve nasil yapacagi
sorularinin cevabini verecektir. Ongdrme ve alternatif iiretme ise nelerle karsilasaca-
81z ve bunlarla karsilastigimizda tedbirlerimiz ne olmali sorusunun cevabini verecek-
tir. Esasinda bu bakis acisiyla dngdérme faaliyetini dar ve genis olarak ikiye ayirmak
suretiyle genis anlamda 6ngdrme faaliyeti icerisinde planlama faaliyetini de saymak
bir tercih olabilir. Bu yoniiyle 6ngérmenin bir boyutu belirli bir meseleye iliskin ge-
lecekte olabilecek senaryolar belirlemek ve bu senaryolar dahilinde ¢6ziim Onerileri
getirmek (alternatif belirtmek) (scenario planning/senaryo analizi gibi) olurken, on-
gérmenin bir diger boyutu ise planlama yonii (kalkinma planlar1 gibi- meselelere
iligkin hedefler koymak ve bunun i¢in icra plani hazirlamak) bi¢iminde goriilmelidir.
Dolayisiyla diger idari faaliyetlerle karsilastirildiginda 6ngérme ve alternatif belirt-
me Odevinin, planlama ile daha siki bir bag i¢inde oldugunu ifade etmek gerekir.

Idarenin hukuki 6ngériisii makro olarak bakildiginda gelecek kusaklarin hakla-
rinin korunmasi bakimindan idareye gorev olarak verilmelidir. Mikro olarak bakil-
diginda ise ihtiyaglarin 6ngoriilmesi gereklidir. Bu yoniiyle 6ngorii; kamu hizmeti,
kolluk, 6zendirme ve destekleme faaliyeti bakimindan da bir basamak 6zelligini gos-
termektedir. Dolayistyla dngérme tiim faaliyetlerin bir unsuru daha dogru bir ifa-
deyle onciilii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Tiim faaliyetlerin layikiyla yapilabilmesi
icin 6ongérme faaliyetinin de hakkiyla yapilmasi gerekmektedir. Bagka bir ifadeyle
idareye gorev olarak verilmis kamu hizmeti, kolluk ve 6zendirme-destekleme faali-
yeti s6z konusu ise bu gorevin verilmeden dnce veya gorev verildikten sonra hangi
yogunlukta ve hangi araglarla yiiriitiileceginin bir senaryo tahminine bagh sekilde
ongoriilmesi bir gerekliliktir. Bu yoniiyle tiim idari faaliyetlerin bir altlif1 olmasi,
hepsine eklenmis ve hepsinin dnciilii olma 6zelligini gdstermektedir. Ancak bu faa-
liyetin yerine getirilmemesi, dogrudan toplumda bir yoksunluga sebep olmayabilir.
Ancak yiiriitiilen diger idari faaliyetlerin geregi gibi yiiriitiilmemesi sonucuna yol
agma ihtimali bulunmaktadir. Bu baglamda idarenin 6ngorii faaliyeti bir ihtiyaglar
gidermeden ziyade, ihtimalleri ortaya serme hukukudur®. Thtimalleri senaryo dahi-
linde ortaya ¢ikardiktan sonra idare, diger idari faaliyetlerin igerik ve seklini de buna
gore belirleyecektir.

CEPA strategy guidance note Strategic planning and foresight, s. 3.

Necat Erder, Attila Karaosmanoglu, Ayhan Cilingiroglu, Attila Sénmez, Planli Kalkinma Seriiveni — 1960 larda Tiirkiye 'de
Planlama Deneyimi (Panel), (Istanbul Bilgi Universitesi Yaymlar1 2000) 56.

3 Fatih Durmus, ‘Idarenin Ongérme Ve Alternatif Uretme Faaliyeti Hakkinda inceleme: “Diisiiniilemezi Diisiinmek’ (2023)
13 (2) Diizce Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi 298, 285-307.

54 Giilan, idare Hukuku Ders Notlar1 (Yayinlanmamistir)
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Yayla, kamu hizmeti ve kolluk faaliyetlerinin bagka bir ifadeyle idarenin klasik
faaliyetlerinin bugiiniin ihtiyag¢larina cevap verdigini belirterek, mevcut veriler ve
bulgulardan hareketle ileride hissedilecek ihtiyaclarin belirlenmesi faaliyeti olarak
tanimladig1 planlamanin ¢agdas idarelerin gérevi olduguna isaret etmistir®®. Yukarida
belirttigimiz iizere planlama ile 6ngdrme cok siki irtibath ancak birbirinden farkl
idari faaliyetlerdir ama Yayla’nin ileride hissedilecek ihtiyaclara isaret etmesi, kamu
hizmeti, kolluk, 6zendirme-destekleme faaliyetleriyle giderilmesi istenen mevcut ih-
tiyaglarin oncesinde yiiriitiilmesi gereken bir faaliyet olma 6zelligini vurgulamak-
tadir. Bu kapsamda idare toplum yasantisini1 olusturan tiim kesim, alan ve konu ile
ilgili olarak ortaya ¢ikabilecek durumlara yonelik aragtirma yapmali, bu arastirma
kapsaminda veri toplamali, bu ham verileri islenebilir ve kullanilabilir hale getirerek
gelecek bakimindan karsilagilabilecek alternatifleri belirlemeli, bu alternatifler ger-
ceklestigi takdirde yapilmasi gerekenleri degerlendirmeli ve tiim bu hususlari konu
ile ilgili idareye aktarmali ve hatta halki bu hususlarda bilgilendirmelidir®®. Dolayi-
styla ¢ok boyutlu, geri donislii, tiim diger idari faaliyetlerin 6zel amaglh kamu yarar-
larina ek olarak, uzun vadeye dayali bir kamu yararin1 hedefleyerek idare bu gorevini
yerine getirmelidir.

Imar, kiiltiir varhiklarinin korunmasi, tabi kaynaklar ve servetlerin isletilmesi,
kamu personel rejiminin uyusmazlik doguran yonleri gibi ancak biitiinciil bir bakis
acistyla ele alindiginda farkli ¢oztimler iiretilebilecek bir tecriibeden yetkili makam-
larin yararlanabilmesine ve idarenin, sorunlu alanlari biitiinciil bir sekilde ele alarak
farkli bakis acilariyla gelistirilen ¢oziimleri degerlendirerek, alternatifler arasinda
tercihte bulunabilmesine ihtiya¢ bulunmaktadir’’. Bu da idarenin alternatif senaryo-
lar1 belirterek bulundugu 6ngoriiyle ancak viicut bulabilir.

III. ONGORU VE IDARENIN HAREKET ARACLARI-USULLERI
A. Ongormede Hareket Araglar

Idare &ngdrme ve alternatif belirtme ddevi baglaminda, kural olarak icrai karar
alma ve re’sen icra yetkilerini kullanmamaktadir. Bu iglemlerde 6zellikle idare bili-
minde kullanilan metodlarla, ¢esitli plan, proje ve program adi altindaki ¢alismalarla
gelecege doniik tahminde bulunulmaktadir. Diger idari faaliyetlerden farkli olarak
kisiler lizerinde “simdi” bakimindan bir hukuki etki dogurmadigi ve gelecek i¢in
hazirlik niteligi tagidigindan idari davaya konu olabilecek islem degillerdir. Zira ida-
ri faaliyetlerde, icrai agamanin 6ngdérme faaliyetinden sonra basladig1 sdylenebilir.
Ongorme faaliyetinden sonraki ilk basamak olan planlama i¢in Laubadere, planin
devletge yiiklenilen gercek bir taahhiit niteligini tasidigini 6ne siirmekte, fakat bu

55 Yildizhan Yayla, /dare Hukuku, (1985), 34-35 Aktaran Durmus (n 53) 291.
% Durmug (n 53) 296.
7 Giilan (n 33) 73-74.
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taahhiidiin hangi hukuki mekanizma ile viicut buldugunu agiklamamakta’®, plan1 yeni
bir hukuki islem tiirii olarak kabul ederek, hukuki islemlerdeki geleneksel ayrimin
gbzden gegirmekte yarar oldugunu vurgulamaktadir®®. Bu bakimdan taahhiit ve viicut
bulma noktasinda bir ayrim oldugu goriildiiglinden, ngdérmenin bir taahhiitten ibaret
oldugu sdylenebilir. Bu taahhiit ise “gelecege yonelik hukuki islemler” kategorisin-
den bahsedilmesi gerekliligini ortaya koymaktadir®.

Danistay, kalkinma planlarinin ve yillik programlarmn idareye hitap ettigini, bun-
lara kars1 dava acilamayacagini ancak bunlarin uygulanmasi zimninda tesis edilecek
idari islemlere dava agilabilecegine karar vermistir®'. Genis anlamda idarenin 6ngor-
me faaliyetine dahil edilebilecek planlama faaliyetinin iiriinlerinden olan kalkinma
planlarina yonelik Danigtay’in bu yaklagiminin, bir zaman ufkunu gelecek 6ngorii-
siiyle i¢eren icrai olmayan islemleri i¢in kolaylikla sdyleyebilmek miimkiindiir. Ani-
lan iglemler cogunlukla idare disina da yansimayabilmektedir. Hizmetin isleyisi ve
idari iglemlerin tesisine yansidigi olciide idare edilenleri ancak dolayl olarak etkile-
mektedir®. Bu 6zellikleri dolayisiyla bu islemlerin birgogunu i¢ diizen islemi olarak
kabul etmek gerekir.

Bir bagka agidan idarenin eskiden beri kullandigi ve baglayiciligi tartisilan plan,
program ve strateji belgesi gibi araglar bugiin esnek hukuk islemleri kapsaminda
degerlendirilmektedirler®®. Kamu hizmeti, planlama faaliyetleri ve idarenin ekono-
mik alandaki miidahalelerinde idari islemler diginda farkli isimler verilen araglara
basvurmasindaki artig, idarenin icrai olmayan islemleri kapsaminda diigiiniilen is-
lemlerin bir kismimin bugiin esnek hukuk islemleri kapsaminda degerlendirilmesi-
ne baglanmaktadir®. Dolayisiyla dngorme faaliyetinin i¢ diizen islemi disinda dis
diinyaya yansiyan proje, strateji belgesi gibi araglariin esnek hukuki islem olarak
kabulii gerekir.

B. Ongormede Usuller

Hukukun son derece belirsiz olan geleceginin haritasin1 ¢ikarmak, 6ngdrii ¢alis-
malar1 alanindan tiiretilen 6zel metodolojiler ve stratejiler gerektirebilir. Hukukun
kendine 6zgii dogasi nedeniyle, bu metodolojiler ve stratejilerin mekanik olarak hu-
kuk alanima nakledilmesi ise zordur. Bunun i¢in bir arastirma stratejisi gelistirilmeli

% Duran (n 32) 498.
% Turgut Tan, Planlamanmin Hukuki Diizeni, (Seving Matbaas1 1976) 136.
% Tan (n 59) 138-139.

§' DIDDK, E. 1972/194, K. 1973/716, KT. 7.12.1973, DD sy 14-15, s. 233-237. Bu konuda bkz. Cemil Kaya, ‘Idarenin Icrai
Olmayan Islemleri’, (2004) 9 (1-2).

Sila Oztiirkler, ‘Idari Davaya Konu Olabilen Yiiriitiilebilir idari Islemin Déniisiimii’, Galatasaray Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii (Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi 2023) 33.

6 Bige A¢imuz, ‘Idarenin Esnek Hukuk Islemlerinin Yargisal Denetime Konu Edilmesi: Fransiz Hukuku Odakl1 inceleme’,
(2018) 24 (2) Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Aragtirmalari Dergisi 531, 530-568.

4 A¢imuz (n 61) 547.
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ve bu strateji de hukukgularin ve hukuk akademisyenlerinin derinlemesine uzmanlik
bilgisine; hukukun farkli alanlarinda gozlemlenen egilimlere ve gelismelere; 6nde
gelen distiniirlerin, arastirmacilarin ve uygulayicilarin hayal giicline ve hepsinden
onemlisi elestirel diisiinme ve tartismaya dayanmalidir®. Ciinkii hukuki 6ngoriiniin
amaci, belirsizlige ve ertelemeye miimkiin oldugunca az, bilingli secimlere miimkiin
oldugunca ¢ok yer birakarak daha acik bir sekilde hareket edilmesini ve karar ve-
rilmesini saglamak ve bdylece arzu edilen bir gelecegin ortaya ¢ikmasini harekete
gecirmektir®.

Idarenin 6ngdorme faaliyetinde dort asamadan bahsedilebilir®’: 1-Baslica Konula-
rin Belirlenmesi ve Sorunun Tanimlanmasi, 2-Veri Toplama, Kilit Oyunculari, Fak-
torleri ve Egilimleri Belirleme, 3-Hipotezlerin Gelistirilmesi ve Senaryolarin Formii-
le Edilmesi, 4-Arzu Edilen Bir Gelecegin Onerilmesi ve Bir Strateji Olusturulmast.
Bu siralanan agamalar, esas itibariyle bir idari usul anlatimidir. Diger taraftan idare-
nin ongorii usulleri bagligi altinda inceledigimiz hususlar, idare bilimcilerinin deger-
lendirdigi konulardir. Bu konularin idare hukuku sahasina ¢ekebilmek daha dogrusu
onlara hukuki kilif giydirebilmek i¢in kisaca incelenmesi ihtiyact bulunmaktadir.
Asagida belirtilen 6ngoriiye dair agamalari, idarenin kendi teskilat personeli eliyle
gergeklestirmesi diginda, diisiince kuruluslari (think thank) eliyle de gerceklestire-
bilmesi miimkiindiir. Idare kendi biinyesinde &zellikle strateji birimleri vasitasiyla
hazirladig1 raporlarla éngdérme faaliyetini gerceklestirebilmektedir. Ornegin 13 sayili
CBK md. 7 ile Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi Ekonomik Modelleme
ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Midirligii'ne “a-Temel makro plan ve prog-
ramlarin hazirlanmasinda esas alinacak kisa, orta ve uzun vadeli makroekonomik
tahminleri Hazine ve Maliye Bakanligi ile Cumhurbaskanligi biinyesindeki Politika
Kurullarimin gériisiinii de alarak yapmak, b- Gelistirdigi makro modeller ile ekono-
mik ve sosyal politikalarin uzun dénemli etkilerini tahmin etmek” gérevi verilmistir.

1. asama: Baslica Konularin Belirlenmesi ve Sorunun Tanimlanmas

Bir 6ngorii projesinin ilk ve belki de en belirleyici adimi, hukukun gelecegine ilis-
kin temel meseleleri tespit edip, bir zaman ufkunun seg¢ilmesidir. (2023-2053-2071
gibi) Ongoérii arastirmalarinda kastedilen ufuk (time horizon) normal planlanan za-
manin dtesinde ancak bugiiniin kararlarin1 hala etkileyebilecek kadar da yakin olma-
lidir. Bazen “gelecek™ gibi goriinen aslinda bugiin de olabilir. Simdiden belli olan ve
belli spesifik bir ¢alisma olmadan goriilebilen gelecek, “6ngorii” faaliyetinin konusu
degildir. Ornegin; kisin kar yagacagi belli olan bir yerde kis icin hazirlik yapilmasi
bir “6ngdérme” ve planlama faaliyeti degildir. Zaten gelecegi mukadder olan gelecek-
tir. Istanbul’un niifus artiginin 2030 yilinda ne olacagi bilinmektedir. Idare de buna

%5 Muller, Zouridis, Frishman, Kistemaker, (n 5) 2.
% Barraud (n 7) 193.
7 Barraud (n 7) 197.
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gore okul, hastane vs planlamasi yapmasi ongorme faaliyeti kapsaminda degildir.
Gergek anlamda ongdrme faaliyeti, bilinen/bilinmesi ¢ok muhtemel gelecekten cok,
ancak 0zel, ¢cok yonlil bazi nitelikli caligmalarla ortaya konulan gelecektir.

Diger bir deyisle 6ngdrme faaliyetinin konusu olan gelecek, degisimlerin gercek-
lesmesine izin verecek kadar uzak olmali fakat bu uzaklik ilgisiz goriinecek kadar
fazla olmamalidir. Bu kistas sektore gore farklilik gosterebilmektedir. Kamu sek-
toriinde ufuk 10 ile 20 y1l arasinda degisebilmektedir. Ancak altyapilarda (elektrik
istasyonlari, ulasim aglari vb.) zaman ufku 30 ila 50 y1l olabilmektedir®.

2. asama: Veri Toplama, Kilit Oyunculari, Faktorleri ve Egilimleri Belirleme

Gelecek Ongoriisii calismalarinda gerekli goriilen her bilgi kullanilmak tizere alinir
ama gereksiz detaylara girilmez. Hedefe doniik dogru ve acik tanimlamalar yapilir.
Diiniin yaganmigliklarini ve giinlin yonelimlerini dogru analiz ederek gelecegin ihti-
yaglarimi 6ngorebilmek gereklidir®. Bu yiizden belirsizligi azaltmak i¢in paydaslara
ve uzmanlara danismak bu asamada énem arzetmektedir. Burada 6zellikle idare bi-
limcilerinin inceledigi Delphi Teknigine bagvurulmaktadir. Adin1 antik Yunan keha-
net merkezi Delphi’den alan™ Delphi Teknigi, gelecege doniik tahminler yapmak
amaciyla gelistirilen bir karar alma ve uzlas: teknigidir. Bu teknikte bir konuda karar
alimmadan 6nce, alanin uzmanlariyla yiiz yiize gériisme yapmadan, yazili form tize-
rinden meseleye dair bakis agilari ve ¢oziim 6nerileri 6grenilir. Sonrasinda bu goriis-
ler siniflandirilir ve yazili olarak kendilerine gonderilir. Bu iglem karar alinincaya ka-
dar devam eder. Ayrica uzmanlar bir araya gelerek dnceden yazili olarak belirttikleri
fikirlerini toplantida da dile getirebilirler’!.

3. asama: Hipotezlerin Gelistirilmesi ve Senaryolarin Formiile Edilmesi

idarenin 6ngérme faaliyetini bir plan ortaya koymaktan farkli kilan birden faz-
la hedef iizerinden agiklama gelistirmesiydi. Bu sebeple gelecege dair olusturulan
senaryolarda da farkli alternatiflerin ortaya konulmasi gerekmektedir. Senaryolari,
kullanilan metotlara gore, “(i) Temdit senaryolari; mevcut egilimlerin ¢ok fazla de-
gisiklige ugramadan devam edeceginin one siiriildiigii (ii) Nikbin senaryolar, tizerine
tahmin yiritiilen seylerin gelecekte gegmisten daha iyi olacagmin one siiriildiigii
(ii1) Bedbin senaryolar, gelecekte dngoriilenin gegmistekinden daha da koti olacagi
tasavvuruna sahip””? oldugu bi¢iminde ayrimlara tabi tutmak miimkiindiir. Mevzuata
baktigimizda idarelere senaryo liretmek konusunda gorevler verildigi de goriilmek-
tedir. Ornegin, Hazine ve Maliye Bakanlig1 Ekonomik Programlar ve Arastirmalar

% Sener (n 43) 923.

% Saplioglu (n 4) 58.
Issevenler (n 3) 114.
7 Saplioglu (n 4) 46-47.
2 Saplioglu (n 4) 54.
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Genel Midiirliigi'ne “Tiirkiye ekonomisi ile ilgili kisa ve orta-uzun vadelerde mak-
roekonomik tahmin ve senaryo analizleri gergeklestirmek”” gorevi verilmistir.

4. asama: Arzu Edilen Bir Gelecegin Onerilmesi ve Bir Strateji Olusturulmast

Bu asamada artik takip edilen idari usul neticesinde idarenin somut bir irade koy-
mas1 beklenmektedir. Ornegin 5018 sayili Kanun™ ile idarelerin hazirlamak duru-
munda oldugu stratejik planlar1, idarenin 6ngoriisiiniin olusumundaki son asama ola-
rak gormek gerekir.

IV. IDARENIN ONGORUSU VE SORUMLULUGU

Idarenin gelecege dair 6ngdrdiigii bir senaryonun gergeklesmesi neticesinde ida-
re edilenlerin zarara ugramasinin, idarenin sorumluluguna neden olup olamayacagi
onemli bir problemdir. idarenin 6ngdrme faaliyetinin geregi gibi yapilmasi esas iti-
bariyle idari faaliyetlerin yiiriitiilmesinde idarenin sorumluluguna daha az yol aca-
bilecek halin ortaya ¢ikmasini saglayabilir. Ancak diger taraftan bu durum idarenin
sorumlulugunu genisletici mahiyettedir. Zira daha dnce gergeklesebilecegini varsay-
di1g1 durum ortaya ¢iktiginda bir zarar meydana geliyorsa yeterli tedbiri almadigin-
dan idarenin sorumlu tutulmasi ve bu durumun idarenin sorumlulugunu fazlasiyla
genisletici etkisi oldugu iddia edilebilecektir. Bu degerlendirme idare i¢in makul ve
mantikli bir sorumluluk cergevesi ¢izmeyi miimkiin kilmayacak, idarenin altindan
kalkamayacagi bir sorumluluk alani belirleyecektir”. Belirtmek gerekir ki idarenin
ongoriide kullandig1 aracin mahiyetine gére farkli degerlendirme yapilabilir. idarenin
i¢ diizen islemi niteligindeki bir 6ngorii islemi, idare edilenler tarafindan bilinmedigi
takdirde onlarin tizerinde hukuki sonu¢ dogurmayacagindan, idarenin sorumluluguna
da etki etme kabiliyetini haiz kabul edilmeyebilir. Ancak eger rapor, plan, senaryo adi
altinda kamuoyuyla paylasilan bir 6ngorii isleminden sonra, ongoriilen gelecek se-
naryolarindan biri gerc¢eklesir ve de ortaya bir idari zarar ¢ikarsa bu durumda idarenin
sorumlulugundan bahsedilebilir. idarenin gelecek ngoriisiinde belirlenenin diginda
tamamen Ongoriilemeyen bir durum s6z konusu olmasi ihtimalinde ise, bu durum
miicbir sebep kabul edilerek idarenin hem kusura dayanan hem de kusursuz sorumlu-
lugunun ortadan kalktigini kabul etmek gerekir™.

1 sayitlh CBK md. 226/A-g.

Stratejik planlama ve performans esasli program biitge Madde 9- Kamu idareleri; kalkinma planlari, Cumhurbaskani
tarafindan belirlenen politikalar, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ergevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarmi olusturmak, stratejik amaglar ve 6lgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis
olan gostergeler dogrultusunda dlgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimer yontemlerle
stratejik plan hazirlarlar

> Bu konuda bkz. Durmus, (n 53) 304.

6 Ramazan Caglayan, [dare Hukuku Dersleri, (9. Baski Adalet Yaynevi 2021) 682.
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V. IDARENIN ONGORUSUNUN TABIi OLDUGU iLKELER

Idarenin 6ngdrme ve alternatif belirtme 6devinin en énemli kismi idari usule ihti-
yag¢ duymasidir. Idarenin dngoriisiinde yapilmasi gereken - hala ayak basilmamis bir
yol aramaktan ¢ok - herkesten gelen en uygun Onerilerden faydalanarak uygun bir
orta yol bulmaktir. Bu yolda ise ancak bilimsel, elestirel, disiplinler aras1 ve kolektif
arastirma yapmak suretiyle yiiriinebilir”’. Dolayisiyla biitiinliik bir ngdrme faaliyeti
ilkesi olarak kabul edilebilir. Diger taraftan idare dngdriide bulunurken genis bir go-
riis grubunun katilimini da saglamahdir. Bu katilim, savunmasiz ve agir1 yoksul va-
tandaglar1 da icermeli ve sorunlar ¢oklu mercekler araciligiyla degerlendirilmelidir.
Cesitlilik ve alternatif bakis agilari, etkili bir 6ngorii i¢in gereklidir ve zayif sinyal-
lerin (6nem kazanmasi1 muhtemel bir konunun erken gostergeleri) tespit edilmesini
saglar’®. Ayrica bu “basamak idari faaliyette” uyarlama ve siireklilik de 6nem arzet-
mektedir. Ciinkii her gegen giin gelecek simdiki zaman haline geldiginden, dngdrii
ancak tek seferlik bir uygulama olmayip uzun vadeli, devam eden arastirmalardan
olusuyorsa anlamlidir”. Bu sebeple siirekli geri doniislii, esnek, yenilenmeye imkan
saglayan hukuki iiriinler ortaya konulmasi gerekir.

SONUC

idare ve gelecek yaklasimi idarenin, hukukun degisimi, doniisiimii ve kirilmalari
hakkinda 6nceden diisiinmeye ve bu konuda diisiinmeyi 6grenmeye iliskin bir bakis-
tir. Bu yaklasimda idare, hukuk fiitiirolojisinden istifade etmek suretiyle, muhtemel
veya tercih edilen gelecege basiretli bakis gelistirip bugiinden varsayimlar olustur-
may1 ve ona uygun politikalar gelistirmeyi hedeflemektedir. Boylece idare, gelecek-
te karsilagilabilecek ihtimallerin dokiimiinii yapmak suretiyle kamu hizmeti, kolluk,
0zendirme-destekleme ve planlama faaliyetleri bakimindan hazirlik yapmaktadir.
Idarenin tiim idari faaliyetlerin gelecekte geregi gibi yiiriitiilebilmesi icin giristigi
hazirliklar1 Duran, idarenin 6ngdrme ve alternatif belirtme ddevi olarak nitelendirir-
ken, bu ¢alismada s6z edilen faaliyet hukuki dngorii (legal foresight, la prospective
Jjuridique) olarak kavramlastirilan ve esas itibariyle devletin tiim erklerinin gercek-
lestirebilecegi bir faaliyetin, idare hukukunda idari faaliyet yoniiyle incelenmesinde
kullanilmigtir. Diger taraftan ongoriiye (foresight, la prospective) dair idare bilimcile-
ri tarafindan kullanilan usul ve yaklasimlarin hukuki gériiniimiiniin idare hukuku ala-
ninda degerlendirilmesinde idari faaliyetlere isabet eden kisim, 6ngdrme ve alternatif
belirtme faaliyetidir. idarenin 6ngérme faaliyeti, mevcut durum, veri ve olgulardan
hareketle idarenin yol haritasini belirlemeye yarayan bir faaliyettir. Idarenin 6ngérme
faaliyeti, diger tiim idari faaliyetler icin bir basamak niteligi tasir, onlarin 6nciilii-
diir. Idari faaliyetlerden en siki irtibatli oldugu faaliyet ise planlamadir. Planlamada

77 Barraud (n 7) 258-259.
8 CEPA strategy guidance note Strategic planning and foresight, s. 2.
7 Barraud (n 7) 153.
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hedefler ve bunlara giden yollar agiklanirken idarenin dngoriisiinde, ihtimalleri orta-
ya ¢ikararak neler olabilecegi senaryo dahilinde belirtilir. Ornegin gelecek yirmi yil
icerisinde toplumda zuhur edecek muhtemel hastaliklar ve bunlarin tedavisi ya da
salgin hastaliklarla miicadele konularinda nasil politikalar uygulanabilecegi, gelecek
on yilda gergeklesebilecek muhtemel bir gida ya da enerji krizinde toplumsal ihtiya-
cin hangi yollarla tatmin edilebilecegi, muhtemel kamu diizenini bozucu girisimlere
kars1 nasil tedbirler alinabilecegi birden fazla senaryoyla ortaya konulabilir. Tiim bu
Ongoriiler, cok disiplinli bir arastirmay1 gerekli kilmaktadir. Diger taraftan cok boyut-
lu ve st bir bakis1 gerektirdiginden merkezi idare ya da onun yardimer kuruluslari
eliyle yiiriitilmesi daha isabetli sonuglar dogurabilir. Boylece hedeflenen senaryo
daha olasi, korkulan senaryo ise daha az olas1 hale getirilmis olacaktir.

Idarenin 6ngdrme faaliyetinde tiim diger idari faaliyetler igin hazirhiga girisildi-
ginden, hukuki ara¢ olarak idare, icrai islemlerini kullanmamaktadir. Belirlenen bir
zaman ufkunu esas alarak rapor, goriis, strateji gibi isimlerle iradesini ortaya koyarak
ihtimallerin dokiimiini yapma ve bu sayede hedef belirleyecek olanlara yardimei
olma gorevini ylriitecektir. Bu gorevi yliriitiirken de gelecegi 6ngérmekten daha faz-
la bugiinii ve ge¢misi incelemek i¢in zaman harcayacaktir. Bu sebeple idare dngo-
riide bulunurken, elestirel, disiplinler arasi ve kolektif arastirma yapmak suretiyle
biitlinliik ilkesine tabi olmali, miimkiin olabilen azami paydas katilimini saglamali,
stirekli ve geri doniislii sekilde bu faaliyeti yerine getirmelidir. Zira faaliyette isabetli
Ongoriide bulunmak gibi bir zorluk bulunurken, degisimin hizi karsisinda 6ng6riiniin
geride kalma ihtimali de bulunmaktadir.
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