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Oz

Idarenin faaliyetleri genellikle kamu hizmeti ve kolluk olarak degerlendirilmektedir. Fakat toplumun
tamamin1 kapsayan idari faaliyetler bu geleneksel anlayisin Otesine gegmistir. Hizla gelisen ve degisen
toplumlarin ihtiyaglarina gelencksel anlayisla ¢6ziim bulunmasi miimkiin olmamaktadir. Degisen toplumlar
degisen idareleri beraberinde getirmistir. Bu degisim; toplumsal, iktisadi, siyasi, bilimsel birgok alt etmene
sahiptir. Ayrica modern diinyamizda toplumlarin ve bununla paralel olarak hukuk sistemlerinin birbirleri ile
etkilesimi giincel faaliyetleri doniistiirmiis veya yeni faaliyetleri giindeme getirmistir. Bu degisim, etkilesim ve
doniisim  kapsaminda idarelerin adaptasyonunu hizlandirmak, esnekligini arttirmak gibi 6zellikler
kazandiracagini diigiindiigiimiiz 6ngérme ve alternatif iiretme faaliyeti hakkinda degerlendirme yapacagiz.
Oncelikle kavrami tanimlamaya ¢alisacagiz. Tanimlama ile birlikte bunun kendine has bir faaliyet olup olmadig
incelenecektir. Bu tanimlama ve incelemeyi diger idari faaliyetler ile karsilagtirarak yapacagiz. Burada temel
amag, kavramin kendine has ayr1 bir faaliyet mi yoksa diger faaliyetlerin bir parcasi mi oldugunu incelemektir.
Biz kendine has ayri bir faaliyet oldugu degerlendirmesini yapmaktayiz. Bu degerlendirmenin akabinde
faaliyetin idari yap1 iginde yapilabilirligi ve faydasi degerlendirilecektir. Bu degerlendirme yapilirken
Almanya’ya bulunan bir olusumdan bahsedilecek ve bu olusum tizerinden ¢ikarimlar yapilacaktir. Son olarak
ongérme ve alternatif {iretme sayet faaliyet olarak nitelendirilirse bu nitelendirme sonrasinda incelenmesi
gereken hususlardan bahsedilecektir.

Anahtar Kelimeler: Idari Faaliyet, Ongérme, Kamu Gelecegi

A RESEARCH ON THE FORESIGHT AND ALTERNATIVE GENERATION
ACTIVITY OF THE ADMINISTRATION: "THINKING THE UNTHINKABLE"

Abstract

The activities of the administration are generally considered as public service and law enforcement.
However, administrative activities covering the whole society have gone beyond this traditional understanding. It
is not possible to find solutions to the needs of rapidly developing and changing societies with the traditional
understanding. Changing societies have brought about changing administrations. This change has many social,
economic, political and scientific sub-factors. In addition, in our modern world, the interaction of societies and
legal systems with each other has transformed current activities or brought new activities to the agenda. Within
the scope of this change, interaction and transformation, we will evaluate the activity of foresight and alternative
generation, which we think will accelerate the adaptation of administrations and increase their flexibility. First of
all, we will try to define the concept. Along with the definition, we will examine whether this is a unique activity
or not. We will make this definition and examination by comparing it with other administrative activities. The
main purpose here is to examine whether the concept is a separate activity in its own right or a part of other
activities. We make the assessment that it is a separate activity in its own right. While making this assessment, a
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formation in Germany will be mentioned and inferences will be made based on this formation. Finally, if
foresight and alternative production are characterized as activities, the issues that need to be examined after this
characterization will be mentioned.

Key Words: Administrative Activity, Foresight, Public Future.
Giris

Idare hukuku kitaplarinin ekseriyeti idarenin faaliyetlerini kamu hizmeti ve kolluk
seklinde iki konu baglig1 altinda incelemektedir. Bu iki faaliyet, idarenin faaliyetlerinin ve
hatta idare hukukunun 6nemli kismini olusturmaktadir. Fakat idare hukukunun degisen ve
gelisen yapisi bagka faaliyetleri de giindeme getirmektedir. Bizim ¢aligmamizda iizerine
fazlaca disiiniilmemis, c¢alisgma yapilmamis ve giindeme getirilmesi gerektigini
diistindiigiimiiz idari faaliyet ile ilgilidir. Fakat ¢alismanin igeriginden bahsetmeden Once
nicin bdyle bir ¢alisma yaptigimizi anlatmak gerekmektedir.

Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Doktora programinda
Sayin Prof. Dr. Aydin GULAN tarafindan agilan “Yeniden Giindeme Gelen Bir Faaliyet Tiirii
Olarak Idarenin Ongérme ve Planlama Gorevi: Gecmisten Giiniimiize, Giiniimiizden
Gelecege Hukuki Rejim Arayislar:” dersi dngdrme ve alternatif {iretme faaliyetini tanima ve
bu faaliyet ile ilgili diisiinme firsati sunmustur. Donem boyunca konu hakkinda; ders
icerisinde yapilan degerlendirmeler, tarafimca yapilan incelemeler ve dersin vize, final
O0devine yonelik calismalar neticesinde ham, islenmemis bilgi y1§im1 olusmustur. Konunun
neredeyse hi¢ calisilmamis olmasi nedeniyle bu notlarimi diizenleyerek ve kisaltarak
paylasmanin daha sonra konuyu calisacak kisilere faydali olabilecegini diisiindiim. Fakat
konunun ¢alisilmamis olmasi, lizerine s6z sOylenebilecek fazlaca baglik ortaya ¢ikarmakta. Bu
alanlarla ilgili inceleme yapacak oldugumuzda ve yaninda idare hukuku kavramlarina da yer
verdigimiz takdirde ortaya ylizlerce sayfalik calisma c¢ikmaktaydi. Bu nedenle c¢aligmanin
kisaltilmasi bizim i¢in 6nemli bir zorluktu. Bu zorlugu ¢alismay1 idarenin faaliyetleri konu
basglig1 iizerinden yaparak agmaya galistik. Bu kapsamda oncelikle idarenin faaliyetlerini
anlatip daha sonra bu faaliyetlerle 6ngérme ve alternatif iiretmeyi karsilagtirmak istedim.
Boylelikle bu kapsam disinda kalan igerigi disarida biraktik. Bu g¢alismanin temel amaci
faaliyetin diger faaliyetlerle iliskisine bakmak ve buna bakarken diger faaliyetlerin temel
ozellikleri lizerinden degerlendirme yapmaktir. Bdylelikle ¢calismamiz “Tanimlanmis diger
idari faaliyetlerin i¢inde mi diistinmeliyiz yoksa bu bir yeni faaliyet midir?” veya daha temele
indirgersek “Faaliyet olarak nitelendirmeli miyiz” sorumuzun cevabini arayacaktir.

Calismanin ilk kisminda idarenin faaliyetleri anlatilacaktir. Bu anlatryr 6ngdrme ve
alternatif {iretme bakimindan isimize yarayacak kisimlar1 anlatma seklinde yapacagiz. Ikinci
kisimda ise dngdrme ve alternatif iiretme faaliyetini tanmimlamaya c¢alisacagiz. Ongdrme ve
alternatif liretme faaliyetini tanimlama ifadesi fazla cesur iddia olmakla birlikte aslinda
“Anlatmak istedigimiz sey nedir?” sorusunun cevabini arayacagiz. Ik béliimde anlatilan
idarenin faaliyetleri ile kiyas/karsilastirma yapilarak Ongorme seklinde ifade etmeye
calistigimiz faaliyet somutlastirilmaya calisilacaktir. Sayet dncelikle tanimlamay1 yapabilirsek
bu durum ileride faaliyetin unsurlari, hukuki sonuglar1 gibi meseleleri anlatan yeni ¢alismalar
yapabilmemize imkan verecektir. Bolim igerisinde Almanya’da yer alan ve calisma
kapsaminda degerlendirilebilecegini diisiindiiglimiiz bir kurulusa yer verecegiz. Boliimiin
sonunda anlatilanlar nezdinde faaliyetin bilangosunu ¢ikaracagiz.

286



Diizce Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,  Yil: 13, Say1: 2

DUSOBED/JDUISS

Duzce University Journal of Social Sciences, Vol: 13, Issue: 2

Son olarak caligmaya kaynaklik eden mezk{ir ders notlarini dénem boyunca dipnot
sistemi ile diizenlemis olup makale i¢in bunu degistirdik. Hem notlarin kisaltilmasi hem de
yazim sistemindeki degisiklik nedeniyle metnin biitiinliigliniin bozulacag1 endisesini
tasimaktayiz. Fakat yeni ve yazilmamis bir alanda yazmanin heyecani bu endisemizin 6niine
geemektedir.

1. IDARENIN FAALIiYETLERI
1.1. Kamu Hizmeti

Kamu hizmeti kavrami idare hukukunda siklikla kullanilmakta ve Anayasa basta
olmak ftizere bir¢ok yasal diizenlemede gegmektedir. Fakat bu kullanim ve diizenlemelerin
hepsinde aym1 anlamda kullanilmamaktadir (Duran, 1982: 301). Idare hukukunun
fonksiyonalist 6zelligi itibariyle bir¢ok kavramda karsilastigimiz bu durum, kamu hizmeti
kavraminda da kendisini gostermektedir. Bu nedenle kamu hizmetinin tanimi ve igerigi
doktrin ve yargi kararlarinda farkli sekillerde ifade edilmektedir. Her bir madde ve yargi
karar1 i¢in kamu hizmetinin ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir (Giilan, 1987: 8). Kavram
hakkindaki tartigmalar g¢alismamiz kapsaminin Gtesinde oldugu i¢in 6ngdrme ile ilgili
bolimde kiyas ve degerlendirme yapmamiza imkan vermesi igin kamu hizmeti genel
hatlariyla ifade edilecektir.

Tirk Idare Hukukunun &ncii ismi, kimi yazarlara gére kurucusu Onar
(Karahanogullari, Onar 6ncesi kamu hizmetine yonelik ¢alismalar oldugunu ve Tiirkiye’de
kamu hizmetleri anlayismin kurucusunun Mustafa Seref Ozkan oldugunu belirtmektedir. Bu
hususta detayli bilgi i¢in bkz. (Karahanogullari, 2015: 96-106)) idare hukukunu kamu hizmeti
kavrami tizerine sekillendirmektedir. Onar, kamu hizmetini su sekilde tanimlamaktadir:
“Devlet veya diger amme hiikmi sahislart (kamu tiizel kigileri) tarafindan veya bunlarin
nezaret ve murakabalari, kontrolii altinda umumi ve kolektif ihtivaglar: karsilamak ve tatmin
etmek, amme menfaatini saglamak igin icra edilen ve umuma arzedilmis bulunan devamli ve
muntazam faaliyetlere amme (kamu) hizmeti denilmektedir.” (Onar, 1966: 13). Onar’in kamu
hizmeti tanimi, etkilendigi Fransiz ekoliine benzemekle birlikte, vakif eliyle kamu hizmetinin
gorildiigli bir hukuki rejimden sonraki donemde kendini buldugundan, iktisadi tesebbiisleri
dahi kapsayan ¢ok genis bir kamu hizmeti anlayisin1 kabul ederek, bunun sistemini 1961
Anayasast’na islemistir (Giir, 2019: 11; Ozay, 1996, 293-295). Onar’in hazirladig1 ders
kitabinda da bu durum kendisini gostermektedir. Giilan bu hususta su degerlendirmeyi
yapmaktadir: “Idare hukuku alaninda ve iilke iizerinde yazdiklariyla, yaptiklariyla isleviyle ve
yetistirdikleri ile onemli etkileri siirmekte olan ONAR, Idare Hukuku'nun tiim konu
basliklarini kamu hizmeti kavramuyla iliskilendirerek bu kavrama idare hukuku iginde verdigi
asli ve kapsayici degeri gostermistir (Giilan, 1998; 12 ).” Ozay, Onar’a benzer sekilde tanim
yapmis olup, toplumda genel ve ortak bir gereksinim olmasini ve bu gereksinimin siirekli yani
her zaman duyulan sekilde bulunmasini, ihtiyacin giderilmesine yonelik 6zel kisiler tarafindan
girisilen faaliyetin olmamasi veya yeterli olmamasi halinde toplumun huzursuz olacagi bu
nedenle Devletin o alana el atmasmin kamu hizmeti olacagini belirtmektedir (Ozay, 1996:
231). Giilan, daha net ifadeyle, “toplum icin onem kazanmis ortak veya genel bir ihtiyacin
tatminine yonelik olarak kamu tiizel kisileri veya onlarin denetimi altinda ozel kisilerce
yiiriitiilen faaliyet” seklinde tanimlamistir (Giilan, 1987: 4).
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Anayasa Mahkemesi, kamu hizmeti ile ilgili ncelikle kavramin yukarida belirttigimiz
belirsizligine deginerek su sekilde tanim yapmustir: “’Kamu hizmeti’ kavraminin belirsizligi
konusunda goriis birligi vardir. Bununla birlikte kamu hizmeti c¢esitli bicimlerde
tammlanmaya ¢alisilmistir. En genis tanima gore kamu hizmeti, devlet ya da diger kamu tiizel
kigileri tarafindan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak
gereksinmeleri karsilamak, kamu yarart ya da ¢ikarim saglamak i¢in yapilan ve topluma
sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir.”* Anayasa Mahkemesinin yaptig1 tanim
kamu yarar1 kavramini i¢cermektedir. Doktrinde tanim yapan bazi yazarlarda kamu yarari
kavramim kullanmaktadir (Omek olarak; Giinday, 2004: 296; Gozler ve Kaplan, 2019: 477).
Giilan, tanim igerisinde kamu yarar1 kullanilmasini, bir bilinmezi agiklamaya calisirken baska
bir bilinmezi kullanarak bir labirente girmek seklinde belirtmis ve kamu yararinin bir unsur
olmaktan ziyade sonu¢ oldugunu belirtmistir (Giilan, 1987: 5). idarenin genel amacinin kamu
yarar1 olmas1 ve kavramin belirsiz yapis1 goz oniine alindiginda, kamu yararinin unsur olarak
ele alinmasinin zorlugu daha iyi anlasilacaktir.

Kamu hizmetinin  temel ilkeleri;  siireklilik, uyarlama(uyum/degiskenlik),
esitlik(yansizlik) ve bedelsizliktir (meccanilik, karsiliksizlik, parasizlik) (Akyilmaz vd.,2022:
563; Karahanoglullari, 2015: 190-247; Giilan, 1987: 33-46; Giinday, 2004: 297-300). Bu
ilkeleri Ongérme faaliyeti ile ilgili degerlendirme yapabilmek bakimindan kisaca
aciklayacagiz.

I)Stireklilik zaman bakimindan kesintisizlik degil, faaliyetin yoneldigi ihtiyacin
tatmini, giderilmesi bakimindan devamlilik seklinde ele alinmalidir (Giilan, 1987: 34). Kamu
hizmetinin taniminda bahsettigimiz {izere eksikliginde toplum iginde probleme sebebiyet
verecek faaliyetler oldugu icin, toplumun ihtiyacit devam ettigi siirece tatmin edilmesi veya
giderilmesi gerekmektedir. Kesintiye ugrayan ya da diizensiz bir bigimde yiiriitiilen kamu
hizmetleri toplum yasaminda ciddi olumsuz etkiler doguracaktir (Giinday, 2004: 298).

i1)Kamu hizmetinin stirekli olarak goriilmesi, hizmetin kamu hizmeti olarak
kurulduktan sonra higbir degisiklige ugramadan devam edecegi anlamina gelmez (Akyilmaz
vd., 2022: 566). Kamu hizmetinin karsiladigi kamu yarar1 ve bunu karsilama araglar1 zamana
ve mekana gore degistigine gore kamu hizmeti de buna uyum saglamak zorundadir
(Karahanogullari, 2015: 221). Degisen ve gelisen teknik verilere kendini uydurmasi
zorunluluk olmasinin yani sira kamu hizmetinin orgilitlenme ve isleyisinde yeni yontemlere,
arag-gere¢ ve diizenlemelere de derhal yer vermelidir (Giinday, 2004: 298-299). Zaten kamu
hizmetinin siirekli olarak devam edebilmesi onun uyum saglama kapasitesine baglidir. Bu

durumda uyum ilkesi siireklilik ilkesinin bir uzantisi gibi goriilebilir (Tan, 2015: 359).

iii)Kamu hizmetlerinde esitlik, uzun miicadeleler sonrasi 1789 Fransiz Insan ve
Yurttas Haklar1 Beyannamesinde yazili ifadesini bulmus ve bugiin anayasal ilke halini almig
kanun Oniinde esitlik ilkesinin sonucudur (Giilan, 1987: 38). Esitlik hukuk devleti ilkesi ile
dogrudan iliskili olup, hukuk devletinin geregi olarak kamu hizmetinden yararlanma ve kamu
hizmetine katilmada herkes esittir (Akyilmaz vd., 2022: 567).

LAYM, E:1994/71, K:1995/23, 28/06/1995, R.G.:20/03/1996 - 22586
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iv)Kamu hizmetinin bedelsiz (meccani) olmasi tartismali husustur. Idare sinirh sayida
kamu hizmeti yiriittigii donemlerde hizmetten yararlananlardan bir para almiyordu, bugiin
dahi klasik nitelikli kamu hizmetleri parasiz olarak yiiriitilmektedir (Giinday, 2004: 300).
Giniimiizde Anayasanin parasiz nitelemesi yaptigi tek kamu hizmeti 42. maddedir:
“Ilkogretim kiz ve erkek biitiin vatandaslar icin zorunludur ve Devlet okullarinda parasizdir.”
Fakat kamu hizmetinin parasiz olmasi esitlik ilkesi baglaminda degerlendirildiginde kamu
hizmetinden yararlananlar ile yararlanmayanlar arasinda esitsizlik ortaya ¢ikardigi bu nedenle
kamu hizmetinden yararlananlardan belli miktar katilim pay1 alinmasi gerektigi ifade edilmis
ve uygulamada karsilik bulmustur (Giinday, 2004: 298-299; Tan, 2015: 362-364). Derbil, bu
ilkeyi hasbilik olarak isimlendirmis ve hasbilik ilkesinin mutlaka parasiz olmay1
emretmedigini, fakat kamu hizmetinin parali olmasinin giderlerin bir kisminin hizmetten
faydalananlardan karsilanmasindan ileri geldigini belirtmektedir (Derbil, 1950: s.425).
Katilim payimnin alinip alinamayacagi, katilim payinin hukuki niteligi, kamu hizmetinden kar
edilip edilemeyecegi gibi hususlar meccanilik ilkesi kapsaminda tartismali hususlardir. Fakat
bu hususlar bizim ¢aligmamizin kapsaminin 6tesinde oldugu i¢in deginilmeyecektir.

1.2.Kolluk

Kolluk kavramimmin tanimmni Tan, “kamu diizenini saglayan, koruyan ya da
bozuldugunda eski duruma getiren etkinlikler (Tan, 2014: 390)”; Giinday, “kamu diizenini
korumak ve saglamak i¢in girisilen faaliyetler (Glinday, 2004: 257)”; Akyilmaz vd; “kamu
diizenini saglamak icin yapilan faaliyetler (Akyilmaz vd., 2022: 589).”; Ulusoy, “idarenin
kamu diizenini koruma faaliyeti (Ulusoy, 2022: 562) ” seklinde yapmaktadir. Tanimlarin ortak
noktasi kolluk - kamu diizeni iliskisidir.

En ilkelinden en gelismisine kadar her toplumda Idarenin en birincil ve yaygin gorevi
toplum diizenini (kamu diizenini) korumaktir (Giinday, 2004: 257). Idare kamu diizenini
saglamak, korumak, bozulmasina engel olmak ve bozuldugu takdirde eski hale getirmek
amacityla kolluk faaliyeti yapacaktir (Akyilmaz vd., 2022: 589). Idare kolluk faaliyeti
yaparken personel ve teskilata ihtiya¢ duyar, kolluk kavrami bu personel ve teskilat1 da igerir
(Akyilmaz vd., 2022: 589). Kolluk gorevlileri idari ve adli(sug) kolluk olarak ikiye
ayrilmaktadir. Idari kollugun amaci kamu diizeninin korunmasina yénelikken adli kolluk
kamu diizeni bozulduktan sonra kamu diizenini eski haline getirmeyi amaglar (Tan, 2014:
390; Yasar, 2013: 241).

Kolluk faaliyetinin temel 6zellikleri sunlardir (Akyilmaz vd., 2022: 590-591);
i)Idare kolluk faaliyetini yerine getirmekten vazgegemez.

i1)Kolluk faaliyeti kamu giiciine dayandigi i¢in izin verme, bildirim alma, yaptirim
uygulama, emir verme seklinde tek yanli idari islemler ile yerine getirilir.

iii)Kolluk faaliyetinin amaci kamu diizenini korumak ve bozulan kamu diizenini
yeniden tesis etmektir. Idare bu amag disinda kolluk yetkilerini kullanamaz.
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1.2.1. Kamu Diizeni

Kamu diizeni kavrami hukuk sozliigiinde “bir memlekette kamu hizmetlerinin iyi
vapilmasini, devletin emniyet ve asayisini ve ferdler arasindaki miinasebetlerde huzuru ve
ahlak kurallarina uygunlugu temine yarayan miiessese (Ozcan, 1985:414)” seklinde
tanimlanmaktadir. Anayasa Mahkemesi ise su sekilde ifade etmektedir: “toplumun huzur ve
stikiinunun saglanmasini, devletin ve devlet teskildtinin muhafazasini hedef tutan her seyi
ifade ettigi, bir baska deyimle cemiyetin her sahadaki diizeninin temelini tegkil eden biitiin
kurallar: kapsadigi sonucuna varilmaktadir.”*

Tan, kamu diizeni kavraminin {i¢ unsur icerdigini belirterek bunlar1 glivenlik, esenlik
ve saglik olarak ifade etmistir (Tan, 2014: 391). Benzer sekilde Gilinday, kamu diizeninin
bireylerin umumi veya umuma acik yerlerde giivenlik, dirlik-esenlik ve saglik iginde
yasamlarini siirdiirebilmeleri ile saglanacagini sdylemektedir (Gilinday, 2004: 259). Akyilmaz
vd. ise kamu diizenini olusturan giivenlik, dirlik ve esenlik, genel saglik seklindeki ii¢
ifadenin yanina genel ahlak kavramini da eklemektedir (Akyilmaz vd., 2022 :600). Yasar,
kamu diizeninin unsurlarini saglik, dirlik ve esenlik, ahlak ve insan haysiyetine sayg1 olarak
belirtmektedir (Yasar, 2013: 234). Gozler ve Kaplan ise kamu diizeninin unsurlarinda klasik-
modern anlayis seklinde ikili ayrima gitmekte ve klasik anlayis (geleneksel ti¢lii) olarak kamu
giivenligi, kamu huzuru, kamu saglig1 unsurlarini, modern anlayis olarak genel ahlak, kamusal
estetik, insan onuru, bireylerin kendilerine karsi korunmasi unsurlarini belirtmistir (Gozler ve
Kaplan, 2019:525-526). Okay; kamu diizeninin klasik unsurlar1 olarak dirlik ve esenlik,
giivenlik ve saglik, kamu diizeninin genisleyen igerigi olarak genel ahlak, estetik, ekonomik
kamu diizeni ve ekolojik kamu diizeni unsurlarini ifade etmektedir (Okay, 2009: 39-159).

1.2.2. Kolluk - Kamu Hizmeti iliskisi

Kolluk, kamu hizmeti arasindaki iligkinin degerlendirilmesinde kolluk faaliyetinin
kamu hizmeti oldugu ve olmadigi yoniinde farkli iki goriis bulunmaktadir. Yukarida
bahsettigimiz iizere idare hukukunu kamu hizmeti kavrami iizerine kurgulamis Onar basta
olmak iizere baz1 hukukgular kolluk faaliyetinin kamu hizmeti oldugunu belirtmekle birlikte,
Duran bagta olmak iizere baz1 hukukcular aksi yonde kanaat bildirmislerdir.

Duran, faaliyetlerin fakli olmasinin nitelik, konu, hukuki ara¢ ve etkileri yoniinden
temellendirmekte ve su sekilde ifade etmektedir: Kolluk giiciiniin konusu emir ve yasaklarla
birey ve toplumun tutum ve davraniglarimi distan diizenleyip kamu diizenini saglamaktan
ibaretken, kamu hizmetlerinin konusu ¢esitli idari ve teknik faaliyetlerle halkin genel ve ortak
ihtiyacinin giderilmesine yonelik edim sunulmasidir. Kamu hizmetleri 6zel ydnetimlerle
yapilabilirken idari kolluk ancak kamu giicii ile yapilabilecektir. idari kolluk yetkisi cezaya
benzer miieyyideler igermekteyken, kamu hizmetinde en fazla yararlanmadan yoksun birakma
s6z konusudur. (Duran, 1982: 245)

Kamu hizmetinin toplumlarin en temel ihtiyaglarindan olan diizen ihtiyacini tatmine
yonelik yapilan faaliyetler oldugunu belirtmistik. Bu temelde meseleyi ele alarak kolluk
faaliyetinin kamu hizmeti oldugu yo6niinde doktrinde su sekilde degerlendirmeler mevcuttur;

L AYM, E:1963/128, K:1964/8, 28/01/1964, R.G.:17/04/1964 - 11685
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Gozler ve Kaplan, “kolluk kamu diizenini saglamaya yénelik bir kamu hizmeti faaliyetidir
(Gozler ve Kaplan, 2019: 524).” Ozay, “kolluk da kendine ozgii ve ¢cok ézel yontemlerle
gerceklestirilen “kamu hizmetlerinden” bagska bir sey degildir (Ozay, 1996: 229).”, Yasar,
“kolluk hakkinda diistiniir ve yazarken en basta dikkat edilmesi gereken husus, Kolluk
faaliyetinin kamu hizmeti olma vasfina sahip oldugudur (Yasar, 2013: 227).” Anayasa
Mahkemesi benzer bir degerlendirme yapmaktadir: “Kolluk faaliyeti, idarenin kamu diizenini
korumak ve kisilerin giivenli ve huzurlu bir ortamda hayatlarint siirdiirmelerini saglamak
amaciyla gerceklestirdigi kamu hizmetidir.”*

Kolluk faaliyetinin kamu hizmeti oldugu yoniinde degerlendirme yapmakla birlikte
kolluk faaliyetinin 6ziinde barindirdigi kamu giicii, miidahale gibi kavramlar nedeniyle kamu
hizmetinden ayrildigi noktalarda bulunmaktadir. Bu hususta Giilan, kolluk faaliyetinin
0zelligi nedeniyle siki sartlara baglanmis kamu hizmeti olarak nitelendirmistir (Giilan, 1987:
11). Kolluk, diizen ihtiyaci sonrasi ortaya ¢ikmis ve yararlanicin istegine bagli olmamasi
(Gur, 2019: 18) ve miidahaleye izin veren yapisi nedeniyle kamu hizmetine nazaran
siirlandirarak ele alinmasini gerektirmektedir.

1.3. Planlama

Planlama sozliikte, “Hiikiimet tarafindan ulasilacak amaglar: belirleyen, tarim,
ulasim, sanayi vb. kesimlerdeki artis olciisiinii tespit eden ve uygulanmasi gerekli ¢areleri
onceden gosteren ekonomik, sosyal programin belli siireler icin hazirlanmasi
isi(sozluk.gov.tr)” olarak tanmimlanmaktadir. Yayla, idarenin klasik faaliyetlerinin bugiiniin
ihtiyaglarma cevap verdigini belirterek, “Gelecegin ihtiyaclart ne olacaktir?” ve “Idarenin
bugiinden bunlar1 6ngoriip tedbir almasi dogru degil midir?” diye sormaktadir. Bu sorularin
cevabinin ¢agdas idarelerin goérevi olan planlama oldugunu belirterek, planlamanin tanimini
su sekilde yapmaktadir: mevcut veriler ve bulgulardan hareket ederek ilerde hissedilecek
ihtiyaglarin belirlenmesidir (Yayla, 1985: 34). Yayla’nin sordugu sorular bizim ¢aligmamiz
icerisinde deginecegimiz dngdrme ve alternatif belirleme i¢in de sorulacak ve hatta faaliyetin
temeli olarak degerlendirilebilecek sorulardir.

Planlama faaliyeti zikredildiginde ilk olarak akillara imar planlar1 gelmekle birlikte
aslinda daha genis alan1 kapsamaktadir. Anayasa ve bir¢ok diizenleme igerisinde farkli
konular ile ilgili planlamadan bahsetmektedir. Anayasa’nin “Ekonomik Béliimler” kismi
“Planlama; Ekonomik ve Sosyal Konsey (m.166)” baslig1 ile baslamaktadir. Madde planlama
yapmay1 Devletin gorevi olarak diizenlemektedir. Idare hukukunun kendine has o6zelligi
nedeniyle planlar nitelik olarak farklilik arz etmektedir. Her planlama belgesi kendi iginde
degerlendirilmelidir (Duran, 1975: 12). Planlama belgelerinin hukuki niteligi ile ilgili; Duran,
belgelerin kimi bilimsel nitelikte oldugunu kiminin ise bildirici niteligi bulundugunu, icerik
ve etki olarak hukuk kurallarindan ¢ok farkli oldugunu belirterek illa bir seye benzetmek
gerekirse hiikiimet programlarina yaklastirilabilecegini belirtmektedir (Duran, 1975: 4).
Duran o6zellikle yaklastirilabilecegi kelimesini tercih etmistir. Bunun sebebi olarak planlama
belgelerinin onu hazirlayan ve kabul edenler disinda genis bir alan1 hukuken etkileme kudreti
oldugunu bu nedenle ayr1 bir baslik olarak ele almak gerektigini belirtmistir (Duran, 1975: 4).
Diizenleyici islemler ile karsilagtirma yapan Yayla, diizenleyici islemlerin eksiksiz
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uygulanmak i¢i ¢ikarildigini (tamamlayici, yorumlayict kurallar bile, bu kurallara is
diistiigiinde tamamen uyulacagi farzedilen hiikiimlerdir), plan ve programlar ise tahmine
dayali oldugundan amacin en biiyiik oranda uygulama oldugunu belirtmektedir (Yayla, 1985:
105). Duran, planlama belgelerinin i¢ diizen islemi olarak kabul edilebilecegini de
belirtmistir (Duran, 1975: 12).

Anayasa Mahkemesi Kalkinma Planlar1 ile ilgili su degerlendirmeyi yapmaktadir:
“Plan, Yasama Meclislerinden ge¢mekle birlikte kanun niteliginde bulunmadig icin herhangi
bir kimseye dogrudan dogruya odev yiikleyemez ve yiiriirliikte bulunan kanunlari degistirici
bir etkiden yoksundur, ozellikle ozendirici tedbirlerden olarak ozel kisi veya kuruluslara
odiing verilecek paralarin gercekten plan ve program amaglarina uygun yonlerde kullanilmaig
olup olmadiginin denetlenmesi yolunda ézel kisileri baglayict kurallar koyamaz.”* Plan
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan kabul edilmis olsa bile buyurucu hiikiim i¢ermedigi
icin kanun olarak nitelendirilmemistir (Yayla, 1985: 107). Onar farkli bir degerlendirme ile
kalkinma planim kaide - tasarruf (kural islem) olarak nitelendirmistir. Bunun dayanagi olarak
planin yeni hiikiimler ihtiva edecegini, kamu hizmetleri ihdas eyleyecegini, devlete mali
kiilfetler yiikleyecegi, fert bakimindan tahdit ve 6dev yiikleyecegi gibi hususlar nedeniyle
yasama yetkisinin i¢inde hukuki tasarruf islem oldugunu belirtmektedir (Onar, 1966: 743-
745). Danistay yillik planlar1 diger diizenleyici islemler gibi gérmemis ve iptal davasina konu
edilemeyecegi yoniinde karar vermistir (Yayla, 1985: 109). Planlarin hukuki niteligi hakkinda
doktrin ve yargi kararlarinda igerigi, etkisi, kapsami gibi hususlar g6z oOniine alinarak
degerlendirme yapildig1 goriilmektedir. (Planlamanin hukuki incelemesi i¢in bkz. Tan, 1976:
6-267)

1.4.Regiilasyon

Post modernite, devlet ve egemenligi merkeze alan modernitenin aksine devletin
diizenleyici ve egemen giiciiniin etkisinden kurtulmaya g¢aligmakta ve bunun neticesinde
hukukun her alanina -6zellikle idare hukukuna- etki eden yeni faaliyetlerin ortaya ¢ikmasina
sebep olmaktadir (Giir, 2019: 45). Neo-liberal hukuk ve ekonomi anlayisinin etkisiyle
ozellikle ekonomik yaklasimlar idari faaliyetler alaninda farkli degerlendirmeleri -6zellikle
regiilasyon bakisini- giindeme getirmistir (Giir, 2019: 45-46).

Regiilasyon; Amerikan Hukukunda, en genis anlamiyla, devletin ekonomik ve sosyal
aktivite alanina miidahale yontemlerinden biri (ve en sik kullanilani) olarak tanimlanmaktadir
(Sahin, 2010: 1).

Amerikan hukuk sistemi ile Kita Avrupa hukuk sistemi arasindaki farklar nedeniyle
kavram ayr1 merhaleler neticesinde degerlendirilmistir. Kavramin ortaya ¢ikisindan, gelisim
stirecine ve bugiinkii kullanim sekline kadar bir¢ok farkliliklar barindirmaktadir. Tiirkiye gibi
kamu hizmeti temelli idari rejimlerde bu rejim iizerine yerlestirilirken veya baska bir
anlattimla Amerikan idare hukukunda sisteminin 6zl kabul edilirken, kamu hizmetini merkeze
alan Kita Avrupa hukuk sisteminde idarenin kamu hizmetlerinden c¢ekilmesi sonucu kalan
hassas alanlarin iizerindeki kollugu asan boyuttaki denetimi olarak agiklanabilir. (Giir, 2019:
48; Sahin, 2010: 1-119).

YAYM, E:1967/41, K:1969/57, 25/10/1969, R.G.: 12/03/1971 - 13776
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Regiilasyon, devlet ya da bagimsiz idari otoriteler eliyle gerceklestirilen bir tiir idari
faaliyettir/etkinliktir (Ozcan, 2009: 21). Idare eliyle goriilen regiilasyonun temelinde, devlette
her giin giderek artan ve karmasiklasan meseleleri siiratli olarak en iyi ¢oziimii bularak ¢ézme
ihtiyac1 yatmaktadir (Sahin, 2010: 9-10). Geleneksel idare hukuku anlayisi doniisiimiiniin
onemli yansimalarindan birisi regiilasyondur. Tarihsel siiregte kavramin Amerika Birlesik
Devletleri’nde gelisimi ve bu gelisimin akabinde Kara Avrupa Hukuk Sistemine entegrasyonu
bahsettigimiz doniisiimiin esasini olusturmaktadir. Kavramin Sahin tarafindan yapilan
kapsamli tanimi, bu tarihsel siire¢ ve doniisiimii igcermekte ve hukuki nitelik hakkinda
degerlendirme/karsilastirma yapmaya imkan vermektedir.

“Tarihsel, ekonomik ve sosyal yonlerini bir kenara birakacak olursak, teknik
bakimdan regiilasyon icinde cesitli faaliyetleri barindiran dinamik bir siire¢ olarak ifade
edilebilir. Regiilasyonu tarihi gelisimi ile birlikte ortaya koymadan once, anlam ve kapsamini
belirleyebilmek icin bir analoji yapmak gerekirse; “regiilasyon”, ekonomik ve hukuksal
kurallarin cercevelendirdigi bir “oyun”’dur. Oyunu tertip edenler (Yasama ve Idare) (1),
teorik olarak temellendirilmeye ve agiklanmaya c¢alisan dayanaklar ne olursa olsun
(justifications) (2), ulasimak istenen sonu¢ bakimindan belirlenen tercihlerini ortaya koyarak
(policy) (3) oyunun kurallarini belirlerler (diizenleme-kural koyma) (“rulemaking”) (4).
Oyunun kurallarimi  belirli durumlara uygulayip, ¢ogunlukla icinde uyusmazlhik ¢oézme
fonksiyonu da barindiran bir siire¢ sonucunda birel nitelikli kararlar alirlar (“adjudication”)
(5). Oyunu tertip edenlerin gérevi yalnizca kural koymak, bunlart uygulamak ve ortaya ¢ikan
uyusmazliklar: ¢oziimlemekle simirly degildir. Oyun basladiktan sonra kurallarin ige yarayip
yaramadigini gozlemleyerek ihlallerin olup olmadigint denetlerler (“supervision”). (6) Kimi
zaman oyuna katilip katilmama konusunda talep edenlere giris imkani taniyan izin
(“licensing”) (7) hatta bazen zaruri oldugu diisiiniilen bir takim hizmetleri sunan hukuki
varliklara ( public utilities) (8) katlanmak zorunda olduklar: miidahaleler karsiliginda bir
takim ayricaliklar verirler. Ve nihayet, oyunun kurallarinda aykiriliklar tespit ederlerse biitiin
bu siirece ézgii belirli yaptirimlar uygularlar (“sanctioning”) (9). Iste biitin bu unsurlari
iceren siiregte (process) ortaya ¢ikan faaliyet regiilasyon olarak adlandirilir. Biitiin bu oyun
senaryosunda Idare’ye diigen gorev, “diizenleyici islem yapma”, “uyusmazlik ¢éziimii "nii de
kapsayan “yargisal benzeri karar alma”, “izin verme”, ‘“denetleme ve yaptirim
uygulama ’dwr. Hig¢ stiphesiz bunlarin arasinda, regiilasyonun olmazsa olmaz unsuru asil
niivesi kural koyma anlamindaki “diizenleme” fonksiyonudur. (Sahin, 2010: 16-17)”

Regiilasyonun niteligi ile ilgili farkli diisiinceler mevcuttur. Kavramin iginde
barindirdig1 diizenleyici islem yapma, uyusmazlik ¢6zme, yargisal benzeri karar alma gibi
nitelikler farkliliklara sebep olmakla birlikte, degerlendirme yapmay1 gii¢lestirmektedir.
Regiilasyon, icerisinde diizenleme, kural koyma, denetim yapma yetkisine, diizenleme ve
denetleme faaliyetini gerceklestiren kurulusa, kurulus merkezi yonetimin diginda ise merkezi
yonetime ait s6z konusu yetkilerin bu kurulusa devrine isaret etmektedir (Ozcan, 2009: 21).
Haliyle regiilasyon ¢ok katmanli ve kapsamli idari faaliyet olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Regiilasyonu kamu hizmeti veya kolluk faaliyeti olarak nitelendiren goriislerin yanm sira
regililasyonun ayr1 bir faaliyet oldugu yoniinde goriisler mevcuttur.

Ozcan (2009: 39), kamu diizenine aykiriliklarmn belitlenerek, diizenlenmesi, yaptirrma
baglanmasinin kolluk faaliyeti ¢ercevesinde yerine getirildigini -kolluk faaliyetinin tanimu,
tim bu unsurlar icermektedir- ve bu durumda 6zellikle yaptirim rejimiyle 6n plana ¢ikan
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regiilasyon faaliyetinin kolluk olarak degerlendirilebilecegini belirtmis fakat bu ifadesine
regiilasyonun denetimle smirli olmadigi, igerisinde diizenlemeye, diizenleme yetkisi
baglaminda da planlamaya yer verdigini bdylece sadece kolluk faaliyetine indirgememek
gerektigini de belirtmektedir. Kolluk-planlama-regiilasyon baglantisinin 6ngérme ile ilgili
degerlendirme yapilirken goz Oniine alinmasi gereken kapsami bulunmaktadir. Berkarda,
reglilasyonun kamu hizmeti veya edim sunmak olarak nitelenecek bir etkinlik olarak
goriilmeyecegini ve Amerikan Hukukunda kolluk denetimini asan genis diizenleme yetkisi
oldugunu belirtmektedir (Berkarda, 2000: 98-99). Sezen, diizenlemeye tabi tutulacak olan
alan, kamu hizmeti niteligi tasiyorsa idare kamu diizenini saglamayi asan bir amaca
yoneleceginden ve kolluk digindaki diger araglara da bagvuracagindan, bu noktada artik s6z
konusu faaliyetin kollugu asacagini ve bu durumun regiilasyon ile kolluk arasindaki ayrigsmay1
belirginlestirecegini belirtmektedir (Sezen, 2014:14). Sahin benzer sekilde, regiilasyonun Kita
Avrupasi sisteminde, idarenin kamu hizmetlerinden g¢ekilmesi sonucu kalan hassas alanlarin
tizerindeki kollugu asan boyuttaki denetimi oldugunu ifade etmektedir (Sahin, 2010: 17).

1.5.0zendirme ve Destekleme

Ozendirme: “idarenin bazi faaliyetlerin yiiriitiilmesinin kamu yararina oldugu ve
baska alanlara gore daha fazla gelismesini saglamak igin, elde edecegi bazi degerlerden
vazge¢mek suretiyle muhtemel yararlanicimin  davramisint  kamu yarart olan alana
yonlendirme amagl yiiriittiigii faaliyet (Glir, 2019: 62)”; destekleme: “kamu yarari amaciyla
belirli tesebbiislere veya kurumlara, belirli tirtinlerin tiretimine, belirli sosyal, kiiltiirel ve
cevresel faaliyetlere idarenin dogrudan kaynak transferi yapmak suretiyle kamunun belli
imkanlarindan  yararlandirmayr  ger¢eklestirdigi  faaliyet( Giir, 2019: 62)” olarak
tanimlanmaktadir. Tanimin temel noktas1 kamu yarar1 kavramidir.

Onar’in genis kamu hizmeti bakisi, 6zendirme ve destekleme faaliyetini kamu hizmeti
olarak degerlendirmemize vesile olacaktir. Faaliyetin temelinde kamu yarar1 bulunuyor olsa
da, ihtiyacin tatmininin zorunlu ve vazgecilmezIligi ile ilgili farkli degerlendirme yapmay1
gerektirmektedir (Giir, 2019: 29). Duran, 6zendirme ve desteklemenin kolluk ile kamu
hizmeti arasinda yer aldigimi belirtmektedir (Duran, 1982: 346). Ozay, dolayli kamu hizmeti
oldugunu ¢iinkii idare kamu yararina ¢alistigini kabul ettigi baz1 kurulusglara cesitli ayricaliklar
tanimakta, Ozellikle ekonomik alanda planlama gibi faaliyetlerle kisilerin o faaliyet alnina
yonelmesini dylece kamu yararmin saglanmasini istemektedir (Ozay, 1996: 266-267). Giir,
o0zendirme ve desteklemenin klasik idari faaliyetlerdeki daralmaya bagli olarak bu
faaliyetlerde 6zel hukuk kisilerinin performansindan yararlanma isteginin neticesi oldugunu,
bu nedenle kamu hizmeti ve kolluk faaliyetini tamamlayict egiliminde oldugunu
belirtmektedir (Giir, 2019: 60).

2. ONGORME VE ALTERNATIF BELIRLEME
2.1.Nitelendirme

Oncelikle faaliyetin ismi ile ilgili belirleme yapmak gerekmektedir. Giris kisminda
belirttigim {izere ¢aligmanin ¢ikis noktasi Saymn Prof. Dr. Aydin GULAN tarafindan doktora
programinda agilan “Yeniden Giindeme Gelen Bir Faaliyet Tiirii Olarak Idarenin Ongdrme ve
Planlama Gorevi: Gegmisten Giinlimiize, Glinlimiizden Gelecege Hukuki Rejim Arayislart”
dersidir. Giilan, 6ngérme ve planlama kavramlar1 iizerinden yeni bir faaliyetin insa edilip

294



Diizce Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,  Yil: 13, Say1: 2

DUSOBED/JDUISS

Duzce University Journal of Social Sciences, Vol: 13, Issue: 2

edilemeyeceginin tartisilmasi bakimimdan 6ngérme kavramini tercih etmis ve planlama ile
birlikte gelecegin idaresi konsepti gercevesinde degerlendirme yapilmasini istemistir. Duran,
Idare Hukuku Ders Notlar1 kitabinda “Ongodrme ve alternatif belirtme 6devi” (Duran, 1982:
361) olarak basliklandirma yapmistir. Ongdrmenin yani sira alternatif belirtmeyi eklemistir.

Bizim degerlendirmemiz isim olarak sadece 6ngdérme kullanildigi takdirde yeterli
olacagi yoniindedir. Fakat asagida yaptigimiz inceleme de goriilecegi lizere Ongorme
planlama ile karistirilmaktadir. Ayrica planlama ile karistirilmasindan ziyade 6ngérme sadece
bir tahmin veya alternatif belirtme/iiretme olarak da diistinilebilecektir. Bundan dolayi
kapsayict ongdrme kavraminin yanina alternatif belirtme/iiretme eklemesi yapmak daha dogru
olacaktir. Boylece Ongérmenin salt alternatif belirtme/iiretme olmadigi nitelendirilecektir.
Bizim c¢alismamizda daha ¢ok alternatif tiretme kismina odaklanmis olup, 6ngérmenin
kapsayabilecegi diger hususlar miiphem kalmistir. Bu miiphem kisim konu iizerine yapilacak
calismalar ile aydinlatilacaktir. isimlendirmenin ikinci kisminda alternatif belirtme/iiretme ile
ilgili Duran’in tercih ettigi belirtme yerine biz iiretmeyi tercih ettik. Uretme kelimesini tercih
etme nedenimiz ise belirtmenin duragan vasfindan ziyade iiretmenin daha devingen olmasidir.
Uretmek, ortaya ¢ikarmak, iiriin elde etmek gibi anlamlar1 bizim asagida anlatacagimiz
faaliyet bakimindan daha uygun olacaktir. Boylece faaliyetin ismini “Ongérme ve alternatif
tiretme” olarak nitelendirdik. Burada faaliyetin kapsam ve ozellikleri belirlendikten sonra
kapsayici yeni bir kavram ile nitelendirme yapilmasinin da miimkiin oldugu yoniinde
degerlendirme yapilabilecektir.

Nitelendirme ile ilgili son olarak, “Oz” kisminda kavramm Ingilizce karsilig1 olarak
“foresight” kelimesini tercih etmemize deginmek gerekmektedir. Foresight kelimesinin i¢inde
barimndirdig1 “gdrebilme yetenegi” (the ability to see what will or might happen in the future
(britannica.com)) bizim idare i¢in tanimlamaya c¢alistigimiz faaliyetin 6zii itibariyle daha
tatmin edici karsilik saglamaktadir. Bu nedenle predict, forecast gibi tahmin etme temelli, bu
anlami ¢agristiran kelimelerden ziyade foresight kelimesi tercih edilmistir.

2.2.Tamim ve Hukuki Nitelik Arayis1 “Nedir? Ne Degildir?”

2.2.1.Nedir?

Sozliikte; dngorme, “Bir isin ilerisini kestirme veya bir isin nasil bir yol alacagimi
onceden anlayabilme ve ona gore davranma.”, alternatif “secenek”, secenek ise “birinin
yerine secilebilecek bir baska yol, yontem, tutum; sik, alternatif, opsiyon” olarak
tamimlanmaktadir (sozluk.gov.tr). So6zlik tanimi iizerinden diistindiigiimiizde idarenin
ongoérme ve alternatif {iretme faaliyeti, idarenin ileride muhtemel ortaya c¢ikabilecek
alternatifleri 6nceden diisiinerek bunlara yonelik inceleme ve degerlendirme yapmasidir. Bu
tamim lafzi olarak basit anlamda yeterli olsa da bizim belirtmek istedigimiz faaliyetin
tamamini igermedigi asikardir. Zaten idare hukukunun kendine has yapisi kavramlarin
tanimint yapmay1 miimkiin kilmamakta, kavramin kullanildig1 yer ve giderdigi ihtiyaca gore
tanim1 yapilmaktadir. Biz de bu durumun farkinda olarak oncelikle el yordamiyla ne oldugu
yoniinde degerlendirme yapacak akabinde ne degildir sorusunun cevabini verecegiz.

Bu konu hakkinda tafsilathh degerlendirme yapan Duran, kisa ve uzun dénem
iizerinden ayrim yaparak konuyu incelemistir. Oncelikle, idarelerin toplumun ihtiyaglarini
tespit ederek bunlarin nasil karsilanacaginin yol ve yoOntemlerini belirleyecegini ve bunu
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yaparken idarelerin her daim toplum i¢inde yer almasindan dolay1 bu islevi yerine getirmek
icin uygun oldugunu belirtmektedir. Bu degerlendirmesinin {istiine aslinda idarelerin oldum
olast 6ngdrme ve Onerilerde bulunma gorevinin oldugunu ifade etmektedir. Fakat devletlerin
son elli yil igerisinde gegirdigi degisimin kisa siireli yasami degil, uzun ve uzak dénemli
gelecegi 6ngoriip olabildiginde diizen iginde gerceklestirmeye gittigi bu nedenle de idareye bu
konuda daha degisik isler distigini belirtmektedir. Tam olarak burada -Duran’in
isimlendirmesiyle- 6ngérme ve alternatif belirtme faaliyeti devreye girmektedir. Fakat Duran
daha sonra 6zellikle 1960 ve sonrast devreye giren ve ¢ok popiiler olan planlama kavramindan
bahsetmektedir. (Duran, 1982: 361-362)

Duran uzun ve uzak vade nitelemesi ve akabinde planlama kavramindan bahsetmesi
onun Ongdrme-planlama ikileminde kaldigi ve iki kavrami karistirdigi yoniinde izlenim
birakmaktadir. Planlama bu baglamda bizim incelemek istedigimiz faaliyet ile karistirilmasi
en muhtemel kavramdir. Bu hususla ilgili asagida detayli olarak inceleme yapilacaktir.
Duran’in bu hususta belirttigi bir kisim ise bizim tanim olarak esas alacagimiz nirengi
noktamizdir. Duran su degerlendirmeyi yapmaktadir: idare bu “6devi” yerine getirirken,
sanayiden tarima, liretimden tiikketime, kamu hizmetlerinden 6zel faaliyetlere, 6grenimden
eglenceye kadar bireyin ve toplumun yasaminit olusturan her alanda bilgi derlemeli, bunlari
yararlanilabilir bi¢ime koymali, daha sonra degerlendirmeli, gelecekte ortaya cikabilecek
ihtiyaglar1 ve bu ihtiyaglari karsilayabilecek imkanlari ortaya sermelidir (Duran, 1982: 363).
Aslinda Duran’in yaptigi bu degerlendime, bizim anlattigimiz idari faaliyetin 6nemli bir
kismin1 kapsamakta ve nitelendirmektedir.

Bizim 0Ongérme ve alternatif {iretme olarak isimlendirdigimiz faaliyet; toplum
yagantisini olusturan tiim kesim, alan ve konu ile iliskin olarak ortaya ¢ikabilecek durumlara
yonelik arastirma yapmali, bu arastirma kapsaminda veri, bilgi toplamali, bu ham verileri
islenebilir ve kullanilabilir hale getirmeli, kamu gelecegi bakimindan toplumun gelecekte
karsilagabilecegi alternatifleri belirlemeli, bu alternatifler gerceklestigi takdirde yapilmasi
gerekenleri degerlendirmeli ve tiim bu hususlar1 konu ile ilgili idareye aktarmali ve hatta halki
bu hususlarda bilgilendirmelidir. Boliimiin basinda isin ilerisini 6nceden belirleme, segenek
yaratma, alternatif olusturma gibi tanimlarin lafzi anlamda dogru fakat bizim belirttigimiz
faaliyet bakimindan eksik oldugunu degerlendirmistik. Aslinda eksik kisim bu belirtilenlerin
yapilacag altyapinin olusturulmasidir. Bu altyapiy1 da tanimda belirttigimiz iizere sadece veri
toplama, biriktirme gibi standart kapsamda degil bunlarin degerlendirilmesini kapsayan
diisiince yogun bir siire¢ olarak belirtmekteyiz. Burada klasik anlayis ve kamu hizmeti esasi
gozetilmeden toplumu ilgilendiren her alanda faaliyetin icra edilmesi ve icra edilirken
miimkiin ve muhtemel tiim alternatiflerin degerlendirilmesi, degerlendirmenin kapsadigi tim
diger siiregleri kapsamin igine almak gerekmektedir.

2.2.2.Ne Degildir?

i)ilk olarak, ongdrme ve alternatif iiretme planlama degildir. Ongdérme ve alternatif
iiretmenin en ¢ok karistirildigl veya karistirilma ihtimali oldugu faaliyet planlamadir. Hatta
Duran’in 6ngorme ve alternatif belirtme ddevi baslikli kisimda (Duran, 1982: 361-363) -daha
once belirttigimiz lizere- degerlendirme yaparken bazi kisimlarda planlama faaliyeti ile
karistirdig1 yoniinde elestiri yapabiliriz.
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Biz planlama ile farki 6rnek {lizerinden agiklayalim. Diinyanin herhangi bir yerinde
MO 10.000 yili civarinda avcr olarak yasayan “A” kisisini ele alalim. A’nin hayatta
kalabilmesi i¢in avin1 bulmasi ve bulduktan sonra etkisiz hale getirip yakalamas1 gerekir. MS
1. yiizyilda ciftgilik yaparak yasayan “B” ise hayatin1 devam ettirebilmek i¢in iklime,
cografyaya ve ihtiyaglarina gore tarimsal liretim yapmasi gerekmektedir. 15. Yiizyilda hava
durumunu, cografyayi, diisman hatlarin1 inceleyerek diismana saldirt emri verecek komutan
“C», 21. yiizyilda istatistiki verileri, ihtiyacglari, global riskleri inceleyerek sirketinin veya
devletinin farkli sartlar karsisinda alacagi pozisyonu belirleyen “D”. Bu verdigimiz ornekleri
arttirabiliriz. A, B, C ve D c¢esitli yollarla amaglarina ulagsmaya ¢alismaktadir. Bu amaclara
ulagsmak i¢in tercihler yapmak gerekmektedir. Aver “A”, kendisini ve ailesini doyurabilmek
icin hangi hayvan1 hangi yolla avlamalidir? Tarim yapacak “B” hangi iiriinleri yetistirecektir?
Uriinleri yetistirirken hangi metotlar1 kullanacaktir? Komutan “C”, sirket/devlet yoneticisi
“D” i¢in bu sorularin bir¢ok benzerini sormamiz miimkiin. Buradaki faaliyetlerin genel sebebi
amagtir. Amaclarina ulasabilmeleri i¢in Onlerinle cesitli engeller, degerlendirmeleri gereken
sartlar, tercih yapmalar1 gereken segenekler belirmektedir. Iste burada kadim insanlik tarihinin
ortak kavramlarindan plan(lama) karsimiza ¢ikmaktadir.

Tarihsel siirecte ele aldigimiz avci A, tarim yapan B, komutan C veya yonetici D igin
bu siirecleri diistindiigiimiizde hepsi ortak olarak benzer siiregler yagamaktadir. A oncelikle
avini belirler ardindan elindeki olanaklar1 degerlendirir. Bu olanaklar1 etkili sekilde nasil
kullanacagini hesap eder ve alternatifler arasindan kendisi i¢in en verimli olanda karar kilar.
Secim yapar. Basarili veya basarisiz olduktan sonra durumu degerlendirir. Sonraki benzer
siirecler i¢in bunlar1 deneyim olarak kazanmis olur. B, C, D ve benzer milyonlarca farkl kisi
bir¢ok amag i¢in benzer siirecleri insanlik tarihi boyunca uygulamaktadir. Zamanla insanlar
uyguladiklar1 bu metotlar1 planlama baghigi altinda kavramsallastirmistir. Planlama siireci,
amaca ulagsma yolunda karsilagilabilecek durumlar ile ilgili karsimiza ¢ikacak sorularin
cevabint onceden hazirlamadir. Bahsettigimiz her asamada ¢esitli sorular olusacak ve bu
sorulara cevap aranacaktir. Bulunan cevaplar planlama siirecine yon verecektir. Bu cevaplar
neticesinde ulasilmak istenen nihai hedefe yonelik kararlar alinacaktir. Planlama bu siirecte
alman kararlarin toplamidir. Planlama siireci tim bu arayislari, sorulari, hedefi, kararlari
icerisinde barindirmaktadir. Planlama 6ncelikle hedefi (amac) ardindan bu hedefe giden yolu
barindirmaktadir. Bu nedenle temel kistas hedefin belirlenmis olmasidir. Avci A, tarim yapan
B, komutan C veya yonetici D... Hepsi hedefe giden yolun pesindedir. Fakat tarim ile ugrasan
B’nin tahmin ettigi yagis o yil gergeklesmezse istedigi kadar {irlin alamayacak ve sonuca
ulagamayacaktir.

Planlama, orneklerimizde belirttigimiz tizere hedefe gitmek iken, ongérme ve
alternatif tiretme hedeften ziyade farkli hedefler ve bunlara giden yoldur. Hem hedefe gidecek
farkli yollar hem de farkli hedeflere yonelik ortaya ¢ikabilecek durumlarin
degerlendirilmesini kapsamaktadir. Planlanan siirecte aksaklik ortaya ¢iktiginda ne
yapilacagmin biliniyor olmasidir. Ayrica bunlarla ilgili verilerin toplanmasi, analizlerinin
yapilmasi gibi islemlerdir. Planlamanin duraganligindan (Planlamaya yonelik bu séylemimiz
elestirilebilir fakat bizim tarif etmeye ¢alistifimiz 6ngdrme ve alternatif iiretme faaliyetine
nazaran daha duragan bir siire¢ oldugunu diisiinmekte ve bunu ifade etmekteyiz.) siyrilan,
yeni kapilar agan kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
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Plan bize ne yapacagiz ve nasil yapacagiz sorularmin cevabmm verecektir. Ongérme ve
alternatif liretme ise nelerle karsilasacagiz ve bunlarla karsilastigimizda tedbirlerimiz ne
olmali sorusunun cevabini verecektir. Tarim yapan B yagis az oldugunda ne yapacag ile ilgili
farkl alternatifler belirlerse bu durum ortaya ¢iktiginda ¢6ziim bulmasi daha kolay olacaktir.
Temel fark plan bize nasil yapacagimizi, O6ngbérme ve alternatif iiretme ise nelerle
karsilasacagimizi gostermektedir. Bir diger onemli fark olarak; planlama i¢inde karar almak,
tercih yapmak, se¢cim yapmak gerekirken, 6ngérme ve alternatif iiretme i¢inde bu sekilde bir
karar alma, tercih yapma veya se¢im yapma bulunmamaktadir. Ongérme ve alternatif {iretme
ortaya cikabilecek durumlari belirler sayet o durum ortaya ¢ikarsa atacagimiz adimi énceden
bilmemizi saglar.

ii))Ongdrme ve alternatif {iretme kamu hizmeti degildir. “Ongdrme ve alternatif {iretme
toplumun temel ve zaruri ihtiyacini tatmin etmeye yoOnelik mi?” sorusu iki tarafh
diistiniilebilecektir. Kamu hizmetini idare hukukunun temeli olarak alan ve tiim idare
hukukunun buradan tezahiir ettigini diisiinen goriis 6ngérme ve alternatif {iretmenin kamu
hizmeti oldugunu iddia edebilecektir. Fakat regiilasyon, &zendirme ve destekleme
faaliyetlerinin bu baglamda incelendigi kisimda belirtilenler 6ngérme ve alternatif liretme
faaliyeti iginde yapilabilecektir. Ongérme kamu hizmetini ve hatta asagida deginecegimiz
iizere kolluk faaliyetini tamamlayan niteliktedir. Fakat kamu hizmetinin iki temel 6zelligi ile
baglantili oldugu kanaatindeyiz. Daha dogrusu tamamlayici vasfinin goriiniir oldugunu
distinmekteyiz. Bu iki husus faaliyetin temel nitelikleri bahsinde degerlendirilebilecektir.

Kamu hizmetinin siirekliligi ve uyarlanmasi iki temel niteligidir. Kamu hizmetini
sunan idare, gelecege dair fikir sahibi olur ve bunlara yonelik alabilecegi tedbirlere hakim
olursa haliyle sundugu kamu hizmetinin karsilagacagi problemlerde kesintiye ugramasinin
oniine gecmis olacaktir. Alinacak bu tedbirler ile hizmetin siirekliligi aksamamis olacaktir.
Yine hizmetin degisen sartlara gore uyarlanabilmesi yoniinde bu kapsamda adim
atilabilecektir. Ornegin, 2022 yilinda Diizce ilinde yogun yagis nedeniyle sehrin su hattmnin
zarar gormesi lizerine yaklasik bir hafta sehre su verilememistir(dha.com.tr). Halbuki ilgili
idareler (Belediye, Valilik, Universite,...) dngdrme ve alternatif iiretme faaliyeti kapsaminda
tim verileri (yagis verisi, sel istatistikleri, su tesisatinin kapasitesi ve dayanikliligi gibi)
toplayip, ortaya cikabilecek tiim alternatifleri iiretse ve bu alternatifler icinde ortaya ¢ikacak
durumlarda neler yasanacagimi ve c¢oOziimlerin ne olacagini belirleseydi oOncelikle olay
yasanmadan tedbir alinacak veya olay ortaya ¢iktiginda Idare hazirlikli oldugu icin meseleyi
cozmesi daha kolay olacakti. Olay ortaya ¢iktiginda verdigi zararin etkisi azalacak veya olay
zarar verse bile buna kars1 tedbir almak daha kolay olacakti. Sehrin bir hafta susuz kalmasinin
oniine gegilebilecekti. Yine bu durumda kamu hizmeti kesintiye ugramayacak bdylece
siirekliligi saglanmig olacakti.

iii)Ongdrme ve alternatif iiretme kolluk faaliyeti degildir. Biz kolluk faaliyetinin kamu
hizmeti oldugu yoniinde degerlendirme yaptik. Bu kapsamda 6ngérme ve alternatif {iretme bir
kamu hizmeti olmadigina gore kolluk faaliyeti olarak da degerlendirilemeyecektir. Bunun
yani sira kolluk faaliyetinin barindirdig1 vazgecilmezlik, izin verme, bildirim alma, yaptirim
uygulama, emir verme, tek yanli islem yapma gibi temel unsurlar dngérme ve alternatif
tiretme i¢in gegerli degildir. Fakat kamu hizmeti bakimindan yaptigimiz degerlendirme kolluk
icin de gecerlidir. Ongdrme ve alternatif iiretme kolluk faaliyetinin tamamlayicisidir. Kolluk
faaliyetinin amaci kamu diizenini korumak ve bozulan diizeni yeniden saglamaktir. Burada
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ongdrme ve alternatif liretme hem kamu diizeninin bozulmamasi i¢in hem bozulduktan sonra
eski haline getirilmesi i¢in gorev ve vazife ifa edebilecektir. Haliyle temel nitelik olarak
kolluk faaliyeti nitelendirmesi yapamiyor olsak da, kolluk faaliyetinin tamamlayicis1 veya
yardimeist nitelendirmesi yapmamiz miimkiindiir. Ozellikle faaliyetin 6ziinde yer alan
toplumun ortaya c¢ikabilecek ihtiyaglarinin aranmasi, kamu diizeni ile dogrudan iliskilidir.
Burada tanim kisminda belirttigimiz iizere bu ihtiyaglar sehirlesmeden ticarete, temel
ihtiyaglardan eglenceye genis bir alan1 kapsamaktadir. Bu durum kamu diizeninin genisleyen
kapsami iginde tamamlayici bir rol alacaktir. Ornegin kent estetigi, ekonomik diizen, insan
onurunu koruma gibi hususlar 6ngérme ve alternatif liretme ile tamamlanabilecek ve
gelistirilebilecektir.

iv) Ongérme ve alternatif {iretme, regiilasyon veya dzendirme ve destekleme degildir.
Fakat daha 6nce yaptigimiz degerlendirmeler bu faaliyetler ile de értiismektedir. Ozendirme,
destekleme veya diizenleme yapilacak alanlarda idarenin 6ngérme ve alternatif iretme ile bir
nevi analiz yapmasi séz konusu faaliyetlerin verimliligi {izerinde etkili olacaktir. Ozendirme
ve destekleme faaliyetine yonelik en onemli elestiri faaliyetin verimsiz olmasidir. Aslinda
ongdrme ve alternatif liretme ile birlikte ele alinacak 6zendirme ve destekleme faaliyeti daha
verimli kiliabilecektir. Sahin’in planlama ve regiilasyon hakkinda su sekilde degerlendirmesi
bulunmaktadir; federal regiilasyon idarelerinin kimi zaman belirli bir piyasayr daha verimli
hale getirmek icin bagvurdugu “sektorel planlama” (“industrywide planning”) da pekala
“bizdeki” planlama faaliyeti ile ayni islevde goriilebilir (Sahin, 2010: 107). Piyasay1 daha
verimli hale getirecek veya daha genis ifade edecek olursak, 6zendirilen, desteklenen veya
diizenlenen alanlarda verimi arttirmak icin idarelerin alternatifler tizerinde diisiinmesi ve bunu
yaparken dngdrme kapsaminda bahsettigimiz hususlardan faydalanmasi verimi arttiracaktir.
Haliyle burada yine 6ngdrme ve alternatif liretme i¢in tamamlayici vasfi oldugu yoniinde
degerlendirme yapilabilecektir.

2.3.0rnek inceleme: Kamu Giivenligi Gelecegi Dernegi (ZUKUNFTSFORUM
OFFENTLICHE SICHERHEIT)

Ongorme ve alternatif iiretme ile ilgili inceleme yaparken, 2020 yilinda covid-19
pandemisi ile ilgili haberlerde “Salgini Onceden Bilen Rapor” seklinde iiretilen igerikler
ilgimizi ¢ekti. Haberlerin kaynagi BBK (Das Bundesamt fiir Bevdlkerungsschutz und
Katastrophenhilfe / Federal Sivil Koruma ve Afet Yardim Dairesi) tarafindan farkl tarihlerde
hazirlanmis ¢esitli raporlardir. BBK, Almanya’da kurulmus, dogal afetler ve kritik altyapi
arizalarindan teknik kazalara veya terdr saldirilarina kadar akla gelebilecek tiim biiyiik ulusal
olaylarla ilgilenen bir olusumdur. Risk analizi gibi metotlar kullanarak toplumun
karsilagabilecegi durumlart 6nceden degerlendirmektedir. Aslinda 6rnek olarak BBK’nin
(bbk.bund.de) ¢alismalarini incelerken, Sommer’in bu hususta yazdigi makalede bahsettigi ve
benzer igerik iireten asagida inceleyecegimiz kurulusa denk geldik (Sommer, 2020: 1-21).
Almanya, Sommer’in makalesinde bahsettigi iizere bu tarz senaryo temelli ve gelecegi
ongoren calismalar bakimindan zengin igerige sahiptir. Bu igerikler ve kurum/kuruluslar
bizim tanimlamaya ¢alistigimiz faaliyete bire bir uygun degildir. Fakat 6rnek tizerinden s6z
konusu faaliyete benzer bir ¢alismanin toplum igin ne denli faydali olabilecegini ve idari
faaliyetinin genel amaci olan kamu yararimi gergeklestirebilecegini gérmek bakimindan
incelemenin faydali olacagi kanaatindeyiz.
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2.3.1.Tamtimy/Tiiziik incelemesi

Kurumun internet sitesinde (zoes-bund.de) yer alan tiizilk 6ncelikle ismin Kamu
Giivenligi Gelecegi Forumu oldugunu ve dernekler siciline kaydedildigini belirtmektedir.
Dernegin ekonomik amact olmadigi belirtilerek, kamu giivenligini tesvik etmek ve
gelistirmek, biiyilik risklere olasi ¢oziimler gelistirmek ve iletmek, sivil giivenlik kavramini
gelistirmek, afetten korunma, sivil savunma ve kamu giivenligi ile ilgili olarak halki egitmek
ve bu egitimi tesvik etmek seklinde amaclarinin bulundugu belirtilmektedir. Bu amacin
gerceklestirilmesinde katilimci yol izlenmektedir. Tiim parlamento gruplari, Federal Meclis
iyeleri, siyasi karar vericiler, is diinyasindan aktorlerin katilimi saglanmaktadir. Ortaya ¢ikan
calismalar Parlamento kararlarma teknik destek, bilgi ve tavsiye icermektedir. Ozellikle
giivenlik kavrami etrafinda sekillenen amaglar tanimlanmistir.

Tiiziik igerisinde belirtilen amaclar; forumlar, calistaylar ve konferanslarin yani sira
halk: bilgilendirme etkinlikleri, arastirma ve gelistirme projeleri (6rn. kisa raporlar, uzman
goriisleri, kesif ve meta-calismalar) ve bunlarin yayinlanmasi, halkla iligskiler ve medya
caligmalar1 ile konuyu ilgilendiren taraflarin bilgilendirilmesi ve en oOnemlisi isbirlikleri
yapmaktir. (Dernek genel kurul yonetim kurulu ve damisma kurulundan olusmakta olup
bunlarin yapis1 ve gorevleri ile ilgili Tiiziik’tin 6. madde ve sonras1 incelenebilir.)

Uye ve katilimci olarak; siyaset, bilim, resmi makam ve isletmeler seklinde basliklar
belirlenerek genig bir katilim saglanmistir. Siyasetten; Almanya Federal Meclisi (Deutscher
Bundestag), i¢isleri Bakanligi (Bundesministerium des Innern und fiir Heimat), Egitim ve
Arastirma Bakanligi (Bundesministerium fiir Bildung und Forschung), Savunma Bakanlig:
(Bundesministerium der Verteidigung), Bilimden; Giivenlik Politikas1 Federal Akademi
(Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik), Alman Polis Koleji (Deutsche Hochschule der
Polizei), Almanya Iklim Konsorsiyumu (Deutsche Klima Konsortium), Kamu Giivenligi
Arastirma Forumu (Forschungsforum Offentliche Sicherheit), Fraunhofer Enstitiisii
(Fraunhofer 10SB), Ozgiir Berlin Universitesi (Freie Universitit Berlin), Federal Silahl
Kuvvetler Universitesi Miinih (Universitit der Bundeswehr Miinchen), Risk ve Kriz Yonetimi
(Zentrum fiir Risiko- und Krisenmanagement), resmi makamlar; Federal Sivil Koruma ve
Afet Yardimi Ofisi (Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe), Federal
Kriminal Dairesi (Bundeskriminalamt), Federal Polis (Bundespolizei), Alman Hava Durumu
Hizmeti (Deutscher Wetterdienst), Federal Teknik Yardim Ajansi (Bundesanstalt Technisches
Hilfswerk), Giivenlik Sektorii Bilgi Teknoloji Merkezi (Zentrale Stelle fiir
Informationstechnik im Sicherheitsbereich), isletmeler; Axel Springer, Fujitsu, IBM, Philip
Morris, Siemens, T-Systems, vb., ve bircok kar amaci giitmeyen yardim kurulusu
bulunmaktadir.

2.3.2.Cahsilan Konular

Dernegin internet sitesinde ¢aligilan konularin basliklar; direng, enerji, siber glivenlik,
sosyal medya, kontrol merkezleri, iklim degisikligi ve demografik degisimdir. Konu
bagliklarinin iklim, enerji, yeni medya ve giivenligin doniisen icerigi gibi giincel konular
icerdigi goriilmektedir. Amag, bu alanlarda -kamu giivenligi- olasi tehlikeleri erken bir
asamada tanimak ve bunlar1 uzmanlarla genis tabanli bir sdylemle degerlendirmek ve olasi
coziimler gelistirmektir. Enerji ile ilgili olarak enerji arz gilivenliginin uzun vadede nasil
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saglanacagi, siber gilivenlik bahsinde hassas kisisel verilerin nasil korunacagi, iklim
degisikliginde degisen hava kosullariin yarattig1 etkinin incelenmesi, demografik degisim
kisminda toplumun yas ortalamasindaki degisimin yansimalarinin incelenecegi belirtilmistir.

Dernegin internet sitesinde yil icinde yapilan forumlar ile ilgili bilgilere yer
verilmistir. Ornegin, 20.03.2008 tarihinde bir influenza pandemisi durumunda risk ve kriz
yonetiminde neler olabilecegi tartisilmistir. Bu tartismada genis ¢apli bir pandeminin lojistik
sektoriinii etkileyecegi, solunum cihazi problemi ortaya g¢ikacagi, asi bulmanin belirli bir
zaman alacagi haliyle bu siire zarfinda basta saglik calisanlarin1 korumak olmak {izere
koruyucu tedbirler alinmasi1 gerektigi gibi hususlar tartisilmistir. 2011 yilinda yapilan 13.
Forum “Diistiniilemezi Diistinmek - Japonya'daki Felaketten Sonra Almanya'da Sivil Koruma
I¢in Sonuglar” giindemi ile toplanmistir. Aslinda bu baslik bizim éngdrme ve alternatif {iretme
ile 1ilgili sdylemek istedigimizi Ozetler niteliktedir. “Diislinlilmeyenin Diisiiniilmesi.”
06.03.2017 tarihinde diizenlenen 30. Gelecek Forumu'nda "Saglik Sektoriinde Siber
Guivenlik" konusu ele almmistir. Bu forumda hastalarin, hastanelerin ve piyasa
katilimcilarinin bulut teknoloji altyapisina, tibbi cihazlara ve ilaglara yonelik sabotajlara ve
saglik sektoriindeki dolandiricilik eylemlerine karsi nasil korunacagi tartisilmistir.

2.3.3.0rnek inceleme: Pandemi

Almanya oOzelinde bu meseleyi tartisan, degerlendirme yapan birgok farkli
kurum/kurulus bulunmaktadir. Konu iizerinde calisma yapan Sommer, bu calismalara ve
caligmalara yonelik degerlendirmelere (elestirilere) yer vermektedir. Aslinda bu elestiriler
bizim 0ngdrme ve alternatif iiretme faaliyetine yonelik bir sonraki bdliimde yapacagimiz
degerlendirmeler ile paralellik gostermektedir. Almanya 6zelinde pandemi ile ilgili ¢ok fazla
planlama, risk degerlendirmesi, senaryo ¢alismasi gibi metotlar ile ¢alisma yapilmis olmasina
ragmen bunlarin bastan savma yapildigin1 ve hatta farkli ¢alismalarin birbirinin aynisi
oldugunu iddia etmektedir. Hatta 2012 yilinda yapilan bir ¢calismada pandeminin C sinifi (C
sinif1:100 ila 1.000 yillik siire i¢inde bir kez) tehlike oldugunun tespit edildigini, yine 2013
yilinda yapilan c¢alismanin bunu teyit ettifini ve bu durumun sorgulanabilir oldugunu
belirtmektedir (Sommer, 2020: 4). Biz de 6ngérme ve alternatif iiretme gibi esneklik
gerektiren hususlarin idari birimler ve kamu gorevlileri tarafindan yapilabilirliginin
tartisilmas1 gerektigini ve bu durumun faaliyetin islevselligi iizerinde Onemli soru
isaretlerinden biri oldugunu diisinmekteyiz. Bu hususu asagida inceleyecegiz. Sommer,
Almanya 6zelinde yapilan ¢aligmalara yonelik bu elestirisinin ardindan, Kamu Gtivenligi ve
Gelecegi tarafindan 2008 yilinda hazirlanan Yesil Kitap’in digerlerine nazaran ileri
gortslillik ve vizyon genisligi konusunda birka¢ adim o6nde oldugunu belirtmektedir
(Sommer, 2020: 17). Biz de ¢alismamiz igerisinde bu rapora yer verdik.

Calisma oOncelikli olarak bir salgin olmasi halinde, yeryliziinde insan ve mal
hareketliliginin dnemli 6l¢iide artmasi nedeniyle, yayilma ile ilgili model hesaplamalarinda,
varsayilandan daha hizli yayilma olacagini belirtmektedir. Ozellikle hava yolu ulasiminin
hizla artmasi bu tarz durumlarda yayilmay1 hizlandiracaktir. Hazirliks1z yakalanildig: takdirde
salgin1 kontrol altinda tutmanin miimkiin olmayacagini ve 6zellikle saglik ¢alisanlarinin bu
durumdan olumsuz etkilenecegini belirtmektedir. Viriise karsi elimizde tedavi yontemi
olmayacagindan klasik yontemlerin hizlica uygulanmasi gerektigi, temasl kisilerin karantina
altina alinmasi, karantina uygulamast neticesinde okul ve kresler kapanacagindan

301



Diizce Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,  Yil: 13, Say1: 2

DUSOBED/JDUISS

Duzce University Journal of Social Sciences, Vol: 13, Issue: 2

ebeveynlerin igse gitmesinin zorlasacagi, hasta sayisinda kitlesel artiglarin yetersiz saglik
hizmetini beraberinde getirecegi ve bu durumun 6liim sayilarini katlayacagi, saglik malzemesi
problemi yasanacagi, yeri dolmaz saglik personelinin eksikligi halinde ne yapilacaginin
belirsiz oldugu, ekonominin tiim sektorlerinin bu durumdan olumsuz etkilenecegi, lojistik,
enerji, ulasim gibi sektorlerde ozellikle personel eksikliginden ciddi problemler ortaya
cikacagi gibi hususlara yer verilmistir. Raporun sonu¢ kisminda spesifik salginlar icin
Almanya oOzelinde c¢alismalar yapilmadigi yeni risk durumlarmin incelenmesi gerektigi
belirtilmektedir. Kisaca bu ¢aligmaya yer verme sebebimiz yakin dénemde (2020-2021 yillari)
insanoglunun yasadiklarinin bir kisminin rapor ile dnceden belirtilmesidir. Aslinda bu durum
ve o donem yasanilanlar, raporu hazirlama iradesinin isabetini bize gostermektedir. Fakat
raporun bu isabeti bizim agimizdan yeterli degildir. Zaten faaliyetin ismini 6ngdrme ve
alternatif iiretme olarak belirtmemiz bundan dolayidir. Biz salt risk analizi, SWOT analizi,
durum degerlendirilmesi veya i¢ denetim yapilmasini belirtmemekteyiz (Degerlendirme
metotlar ile ilgili bilgi igin bkz. Kesici ve Yildiz, 2023: 23-57). idare bu degerlendirmeyi
daha genis Olgekte yapmali, bu degerlendirmesine gore alternatif c¢ozlimler/tedbirler
iretmelidir. Bu kismin detayini bir sonraki boliimde degerlendirecek olmakla birlikte kisaca
birka¢ hususa deginelim. Sayet idare salgin donemi 6ncesinde dngdrme ve alternatif iiretme
kapsaminda yukarida anlattigimizin benzeri -daha kapsamli- bir raporu calismis olsa, bu
caligmay1 bilimsel teknik verilerle desteklese, ortaya cikabilecek ihtimalleri degerlendirip
bunlara yonelik ¢oziim yollarin1 ve tedbirleri arastirmis/incelemis olsaydi ve akabinde bu
salgin siireci yagansaydi neler olabileceginin {izerine diislintildiigii takdirde bahsettigimiz
ongoérme ve alternatif iiretme faaliyetin isabeti anlasilabilecektir. Yine bu degerlendirme
yapilirken kamu yarar1 kavrami g6z Oniine alindiginda faaliyetin modern idarelerin ihtiyact
oldugu ifade edilebilecektir.

2.4.Faaliyet Bilancosu: Fayda/Zarar

Calismanin faaliyeti tanimlama cabasi igerisinde olacagin1i ve bunu diger idari
faaliyetler ile mukayese ederek yapacagimizi belirtmistik. Haliyle ¢alismanin buraya kadar
olan kismi1 bizim ilk adimda ulagmak istedigimiz kisimdir. Fakat faaliyeti tanimlama
cabamizin yanma faaliyet ile ilgili notlarimizdan temel birka¢ hususu eklemek gerektigini
diisinmekteyiz. Bunlar hem sonraki g¢aligmalara yardimci olmasi hem de Ongdrme ve
alternatif liretmenin idari faaliyet olarak nitelendirilmesi hususunda faydali olabilecektir.

Sayet bir bilango c¢ikaracaksak ilk olarak bakmamiz gereken bu faaliyetin
gerekliligidir. Ongdrme ve alternatif {iretme faaliyet olarak tanimlanmali midir? Faaliyete
gerek olmadigi, kamu hizmeti veya kolluk i¢inde degerlendirilebilecegi veya risk analizi gibi
hususlarin zaten bu faaliyeti karsiladigi gibi cevaplar verilebilir. Fakat biz faaliyetin hem
toplumun hem idarenin ihtiyaci oldugunu diisiinmekteyiz. Toplumun ve idarenin karsilasacagi
durumlarin tedbiri veya ¢oziimii elinde olacaktir. Bu durum hem toplumun hem idarenin
Oniinii aydinlatacaktir. Bu nedenle ayri1 bir faaliyet olarak degerlendirilebilecektir.

Ongodrme alternatif {iretme ile ilgili bir diger Snemli husus yapilabilirligidir. Idarelerin
s0z konusu faaliyeti etkin ve verimli sekilde yapmasi miimkiin miidiir? Hantal, agir ve
biirokrasiyi onceleyen idare; esnek, aktif nitelikteki bu faaliyeti yapabilecek midir? Tan,
benzer bir degerlendirmeyi planlama i¢in yapmakta ve geleneksel hukuki kaliplar ve bilinen
prensipler ile planlama yapmanin kolay olmayacagini ve bu kaliplarin c¢esitli degisimler
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gecirmesi gerektigini sdylemektedir (Tan, 1975 s.10). idarenin temel amaci kamu yararini
saglamaktir. Bu baglamda kamu yarar1 kavraminin faaliyet ile iligkisini incelemek
gerekmektedir. Kamu yarar1 kavrami, idare hukukunun fonksiyonalist karakteri icerisinde
farkli sekillerde tanimlanabilmenin ve kullanilmanin en 6nemli 6rneklerindendir. Duran’in
ifadesi ile “cok genis, bulanik ve 6znel” bir kavramdir (Duran, 1982: 25). idare mesruiyetini
saglamak veya hukuki taban olusturmak bu bulanik icerigin arkasina siginabilecektir.
Akillioglu bu hususta, kamu yararinin ¢agdas bir masal oldugunu belirtmektedir (Akillioglu,
1982: 11). Kamu yarar1 gibi kapsami belirsiz ve genis kavramin arkasina sigman idare,
ihtiyact karsilayacak sekilde 6ngérme ve alternatif iiretme faaliyetini yapabilir mi? Daha once
bahsettigimiz lizere Sommer’in makalesinde Almanya’da benzer ¢aligmalar ile ilgili temel
elestirisi ¢aligmalarin bastan savma yapilmasidir.

Bizim tanimlamaya calistigimiz faaliyet Almanya’da yapilan g¢aligmalardan daha
kapsamlidir. Burada biz de idarenin bu faaliyeti yapamayabilecegi yoOniinde endise
tasimaktay1z. Bu durum faaliyetin etkinligi bakimindan en énemli kisimdir. Ongdérme ve
alternatif iiretme faaliyeti ile benzerligi en yakin olan planlama faaliyetinin tarihsel siireci bu
endisemizin hakli gerekgelerinden biri olarak degerlendirilebilecektir. 5 Ekim 1960 tarih ve
10621 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan 91 sayili Devlet Planlama Tegkilatinin Kurulmasi
Hakkinda Kanun ile kurulan ve 08.11.2011 tarih ve 27958 sayilit Resmi Gazete’de yayinlanan
641 sayili KHK ile kapatilan Devlet Planlama Teskilatinin, arada gecen siirecte karsilastigi
elestiriler ele alinabilecektir. Kurulus Kanunu hem 6zel hem kamu sektoriinii i¢ine alan ve
ileriye doniik degerlendirme yapma kabiliyeti veren hiikiimler icermektedir. Fakat basta siyasi
otoriteye (Basbakanlik) bagli olusu olmak {izere gesitli bir¢ok sebep bu hiikiimlerin hayata
gecmesine engel olmustur. Siyasi kaygilarin yani sira; istikrarsiz ortam, miidahaleye agik
yap1, personelin kamu gorevlisi olmasi, toplumun benimseyememesi gibi sebepler Devlet
Planlama Tegkilatinin basarili olmasina mani olmustur. (Devlet Planlama Tegskilatinin
kurulusu ve akabinde gelisen hususlar ile ilgili detayl bilgi i¢in bkz. (Karaosmanoglu vd.,
2003))

Bu tartigmaya katilimciligin arttirilmasi, 6zel kisilere gordiirme gibi hususlarla ¢6ziim
aranabilecektir. Daha once inceledigimiz Kamu Giivenligi ve Gelecegi Derneginde oldugu
gibi katilimcr yapilar faaliyetin yapilmas: bakimidan etkin olabileceklerdir. Faaliyetin 6zel
kisilere gordiiriilmesi bu sayede esneklik kazanmas: saglanabilecektir. Fakat burada daha
yenilik¢i bir ¢6ziim miimkiindiir. Yapay zeka kullanimi ile faaliyetin etkin sekilde kamu
yararini saglayacak igerikte icrast miimkiindiir. Yayla 1985 yilinda yaptig1 degerlendirmede,
idarenin kisiler yani personeli olmadan olmayacagini, belki 6nceden belirlenmis kurallar
uyarinca programlanmis bir elektronik cihaz gibi idarenin ¢aligabilecegini fakat heniiz bunun
gerceklesmedigini belirtmistir (Yayla, 1985: 77). Aslinda ongérme ve alternatif {iretme
faaliyeti yillar 6nce Yayla’nin heniiz gergeklesmedigini ifade ettigi hususa uygundur.

Oniimiizdeki yillar idarenin yapay zekayla biitiinlestigi siirece tamklik edecektir (Bu
hususta bilgi i¢in bkz. Yayla, 2023: 17-177). Bu siire¢te 6ngérme ve alternatif {iretme
faaliyetinin basta yapay zeka olmak iizere teknolojik tiim gelismelerden faydalanilarak
yapilmast miimkiin olacaktir. Haliyle ihtiyaclarin gerektirdigi faaliyetler, o faaliyetleri
yiiriitecek drgiitlenmeye yol agacaktir (Yayla, 1985: 61). Ongdrme ve alternatif iiretme bizim
belirttigimiz ihtiyaglara nazaran kendi modern ve teknolojik oOrgiitlenmesi ile faaliyeti
ylriitebilecektir. Bu kisim beraberinde yapay zekanin faaliyetlerinden sorumlulugu, yapay
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zekadnin kamu gorevlisi sayilip sayilmayacagi, yapay zekanin idari teskilatin neresinde yer
alacag1 gibi bircok soruyu getirecektir. Bu sorularin cevaplart bizim ¢aligmamizin 6tesinde
olup calismamiz kapsaminda 6ngérme ve alternatif iiretme faaliyetinde yapay zekanin
kullanilmas1 halinde cevaplandirilmasi gereken sorular olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Faaliyet, “iyi idare ilkesi” (iyi yOnetim, iyi yOnetimi isteme) kapsaminda
degerlendirilebilecektir. Bu degerlendirme tanimlama, unsurlarini belirleme gibi hususlara
faydali olacaktir. Iyi idare ilkesi; kanunilik, nesnellik, bilgi edinme hakki, seffaflik,
dinlenilme hakki, gerek¢e yikiimliliigi, Oolgiililik, ayrim yapmama, esit davranma
yukiimliligl, katilm gibi gelisen ve degisen topluma uygun olarak zenginlesen igerige
sahiptir (Akyilmaz, 2003: 1). Ongérme ve alternatif iiretme bu baglamda seffaflik, katilim,
gerekgelendirme, esit davranma gibi hususlarda faydali olacaktir. Hem idare hem toplumun
hazirliklt olmasi hukuk devletinin 6nemli problemlerinden olan sik mevzuat degisikligini de
engelleyecek boylece bilinmezligin oniine gegerek hukuki istikrara yardime1 olacaktir.

Son olarak idarenin sorumlulugu ve dava konusu olma bahsine deginmek
gerekmektedir. Faaliyetin idarenin sorumluluguna etkisi ne olacaktir? Burada sayet idare
onceden ortaya cikabilecek durumlar1 degerlendirir ve degerlendirilen durumlardan birisi
vuku bulursa idarenin sorumlulugu nasil olacaktir? Oncelikle idarenin sorumlulugunu
genisletecegi yoniinde yorum yapilabilir. Ciinkii daha 6nce gerceklesebilecegini varsaydigi
durum ortaya ¢iktiginda bir zarar meydana geliyorsa yeterli tedbiri almadigindan idarenin
sorumlu tutulmasi ve bu durumun idarenin sorumlulugunu fazlasiyla genisletici etkisi oldugu
iddia edilecektir. Bu degerlendirme idare i¢in makul ve mantikli bir sorumluluk gergevesi
c¢izmeyi miimkiin kilmayacak, idarenin altindan kalkamayacagi bir sorumluluk alam
belirleyecektir. Farkli goriis olarak ise idarenin dnceden ortaya ¢ikabilecek durumlara gore
alacagir tedbiri hazirlayacagi icin idarenin sorumlulugu bakimindan faydali olacagi
degerlendirilecektir. Biz idarenin sorumlulugu bakimindan genisletici etkiden ziyade faydali
olacag kanaatindeyiz. Calismamizin konusu kapsaminmi asacagindan kisaca deginilmis olup
aslinda kusurlu-kusursuz sorumluluk ayrimi {izerinden meselenin degerlendirilmesi ve
idarenin sorumlulugunu ortadan kaldiran haller bakimindan incelenmesi gerekmektedir. Yine
buna paralel olarak faaliyet kapsaminda yapilacak islemlerin/eylemlerin iptal ve tam yargi
davasina konu olup olmayacaginin incelenmesi faaliyetinin ¢ergevesinin belirlenmesinde
faydal1 olacaktir.

SONUC VE TARTISMA

Idare hukuku 6ziinde toplumun ortaya ¢ikan ihtiyacina cevap arayisidir. Toplumsal
talepler ve hukuki arayislar neticesinde idarelerin hukuk dairesi i¢inde hareketin saglanmasi
ve boylece hem bireyi idareden korumak hem de aslinda idareyi kendisinden korumak
mimkiin olmaktadir. Aslinda hukuki bu arayis yeni ve giincel bir siiregtir. Bu durum
kaynaklarda idare hukukunun gen¢ hukuk dali olmas: seklinde belirtilmektedir. Bu sekilde
ifade edilen gen¢ hukuk dali; kavramlarini, sistemini, faaliyetlerini olusturma ve tanimlama
gayreti icindedir. Idare hukuku, salt teorik dogrulardan olusmaktan ziyade toplumsal
ihtiyaclarin etrafinda ¢oziim arama gayretidir. Bu baglamda idare hukuku caligma alam
geleneksel anlayisin iizerine yeni kavramlarin insa edilmesi ile ilerlemektedir. Cok hizl
degisimlerin yasandigi giinlimiizde geleneksel idare hukuku kavramlari ile meseleleri
kavramamiz miimkiin olmayacaktir. Ornek olarak ekonomik kolluk, kent estetigi, sosyal
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medya idare iligkisi, yapay zekadnin idarelerde kullanilmasi, rekabetin saglanmasi,
stirdiiriilebilir ¢evre gibi birgok yeni baslik idarenin giindemine gelmektedir.

Idari faaliyetler genellikle kamu hizmeti ve kolluk seklinde iki bashik altinda
incelenmektedir. Fakat bu durum yukarida anlattigimiz degisim ve giincelligi kapsamaktan
uzaktir. Biz calismamiz igerisinde bu kapsamda idarenin O6ngdrme ve alternatif iiretme
faaliyeti hakkinda degerlendirme yapmaya, daha dogru ifadeyle tanimlamaya c¢alistik.
Calisma icerisinde belirttigimiz iizere calismanin ¢ikis noktast Sayim Prof. Dr. Aydin GULAN
tarafindan acgilan doktora dersidir. Giilan, sayet bu sekilde bir faaliyet tanimlanacaksa
oncelikle kavramin insa edilmesi gerektigini belirtmistir. Bizi de calismay1 yapmaya iten
kavramin ingasina faydali olabilmek gayretidir. Bu kapsamda kavram hakkinda tanim
yapilmasi basta olmak {izere cevaplanmasi, lizerine diisliniilmesi gereken bir¢ok soru vardir.
Fakat bu sorularin cevabini bulabilmek i¢in dncelikle kavramin insasi gerekmektedir. Hukuki
kavramlarin tek bir anlam1 olmayabilir. Kavram bulundugu biitiiniin igerisinde degerlendirilir.
Ornegin “kamu diizeni” kavrami milletler 6zel hukukunda farkli idare hukukunda farkli
degerlendirilecektir. Hukuki terimler bir nevi canli, yasayan, bulundugu ortama gore sekil
alan kavramlardir. Bu nedenle insa faaliyeti isin zor kismini olusturmakta ve fikir yogun bir
siire¢ gerektirmektedir.

Kavramin insasi i¢in 6ncelikle 6ngdrme ve alternatif liretmenin faaliyet olup olmadigi
degerlendirilmelidir. Biz calismamiz igerisinde bu degerlendirmeyi diger faaliyetler ile
karsilagtirarak ifade etmeye calistik. Bizim diisiincemiz 6ngdrme ve alternatif iretmenin diger
faaliyetleri tamamlayici olarak sekillendirilebilecek yeni bir faaliyet oldugudur. Aksi yonde
goriis olarak, bizim bahsettigimiz faaliyetin kamu yonetiminde etki/risk analizi gibi
degerlendirmelerle yapildig1 belirtilebilecektir. Sayet bu bir faaliyet ise -bizim diisiincemiz bu
yonde- ilkeleri, teskilati, personeli gibi hususlarin irdelenmesi gerekmektedir. Ayrica idarenin
bu faaliyet neticesinde sorumlulugu yine O6nemli bir inceleme alant olacaktir. Bizim
calismamiz bu incelemelerin bir onciilii olma gayretindedir. Konu hakkinda yapilacak yeni
caligmalar bu hususlara deginebilecektir.

Ongdrme ve alternatif iiretme faaliyeti, giiniimiiz degisim ve doniisiimlerine kars1 hem
toplumu hem idareyi koruyacak emniyet mekanizmasi olarak diisiiniilebilecektir. Faaliyet salt
bir diisiince kurulusunun senaryo/ihtimal ¢aligsmasi degildir. Calisma igerisinde bahsettigimiz
iizere toplumun farkli kesimlerinin katildigi olusumun, gerekli verileri/bilgileri topladigi,
disiince yogun siirecleri yiiriittiigii, karsilasilabilecek alternatifleri ve bunlara yonelik
cozlimleri degerlendirerek halki bu hususlarda bilgilendirdigi c¢ok kapsamli siireglerin
toplamidir. Idarenin, degisimin bu denli hizli yasandigi giiniimiizde bu hizli degisime ve
oOtesine hazir olmasidir. Kisacasi idarenin “diisiintilemezi diistinmesidir”.
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