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Bu makalenin ana amaci, idari kapasiteye iliskin olarak ingilizce dilinde
yazilmis eserlerde 6ne gikan hususlarin incelenmesi ve degerlendirilmesi suretiyle
ilgili alandaki Tirkge literatlire katki yapmaktir. Bu amag dogrultusunda, ¢alisma
G¢ ana baslk cercevesinde ele alinmaktadir. Calismanin birinci bashiginda idari
kapasite kavramiyla ile ilgili ¢esitli tanimlara yer verilmektedir. Ayrica, kavramin
yaygin bicimde kabul edilen ve benimsenen bir taniminin olmamasinin sebepleri
ve sonuglari kisaca tartisiimaktadir. Calismanin ikinci basliginda, idari kapasitenin
6nemine dair mevcut literatlrdeki goris ve degerlendirmeler ana hatlariyla ele
alinmaktadir. Son baslik ise, idari kapasitenin anlami ve dnemine iliskin tartisma,
idari kapasitenin sinirlarina iliskin yeni sorular ve idari kapasitenin ol¢lilmesi

meselesiyle slirdirtlmektedir. Yazi, kisa bir degerlendirme ile sona ermektedir.
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AN ESSAY ON THE MEANING AND IMPORTANCE OF
ADMINISTRATIVE CAPACITY

ABSTRACT

The chief purpose of this article is to contribute to the Turkish-language
literature on the relevant field by way of examining and evaluating key issues
predominantly emerging in English-language studies related to administrative
capacity. Toward this end, in the first section of the paper, various definitions
of the concept of administrative capacity are provided. In addition, the reasons
for and consequences of the lack of a widely accepted and adopted definition
of the concept are briefly discussed. In the second section of the paper, views
and assessments gleaned from the existing literature concerning significance of
administrative capacity are examined in underlying parts. In the third section, the
debate about meaning and importance of administrative capacity continues with
new questions related to boundaries of administrative capacity, along with the

issue of how to measure it. The article ends with a brief concluding section.

Key Words: Administrative Capacity, institutional Capability, Capacity
Development, Governance Quality.
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GIRiS

Kamu vyonetiminin yapilanma ve isleyisinin rasyonel bir temele
oturtulmasina ve bdylece kamu hizmetlerinin yeterli, etkili ve dengeli bir bicimde
Gretimive sunumunailiskin arayislarin dinden bugiine bazibolgelerde ve tlkelerde
daha belirgin ve yogun olsa da, esasen diinya gapinda kesintisiz bir bicimde
sirdtgini soylemek mimkindir. Bu minvalde, modern kamu biirokrasileri genel
kurulus esaslari ve performanslari bakimindan bir bitiin halinde incelemeye ve
reforma tabi tutulabildigi gibi, bltce, mevzuat ve personel gibi unsurlarile liderlik,
kiltiir ve etik gibi temalar gergcevesinde farkl degerlendirme ve degisikliklere de
konu edilebilmektedir. Baska bir ifadeyle, hem genel (makro), hem de spesifik

(mikro) dizlemlerde yuritilen galismalar s6z konusudur.

Son yillarda arttigl gbzlemlenen ‘kapasite’ ve ‘kapasite gelistirme’ odakli
teorik ve pratik cabalarin en azindan bir bélimint, mikro ve makro meseleleri
birlikte ve bltiincul bir bigimde ele alma girisimleri seklinde nitelendirmek yanls
olmayacaktir. Ornegin, Farazmand (2009)’a gére idari kapasite, kurumsal bir
sistemin kamusal islerinin yirGtilmesini, politik kararlar almasini ve kamusal
iradenin eyleme donustirilmesini iceren genis bir kavramdir. Hanson ve Sigman
(2013) agisindan idari kapasite; politika gelistirmenin yani sira, kamusal mal
ve hizmetleri Gretme ve sunma kabiliyetini de ihtiva etmektedir. Etkili siyasa
dongusiind, teknik yeterliligi, guivenilir ve profesyonel devlet gorevlilerini, izleme
ve esglidim mekanizmalarini ve devletin topraklarina ve toplumsal gruplarina
etkili bir sekilde ulagimini gerektirmektedir. Dolayisiyla, makul bir bitinlesik
cerceve, kapasite gelistirme ¢abalarinin daha tutarli olmasini saglayacaktir (Milio,
2007: 434). Nitekim bu galismada idari kapasite, daha ziyade kamu sektoriu

baglaminda ele alinmakta ve bir ‘semsiye kavram’ seklinde tasavvur edilmektedir.

Ancak, gecmisten giinimize farkl donemlerde ve baglamlarda glindeme
gelisi, degisik disiplinlerden ve kurumlardan katkilarla gelisimi géz ©onilnde
tutuldugunda s6z konusu cabalarin genis bir kavrayis birligini yansittigini
soylemek heniiz mimkiin gézikmemektedir. Biraz da bu sebepledir ki, muhtelif
arastirmacilar mevcut halin tespiti ve tenkidini miihim bir vazife olarak telakki
etmislerdir. Ornegin, Addison (2009: 9) kavramin belli dénemlerde, farkl
araliklarla ortaya ¢ikmasina ve herhangi bir arastirma alaninin merkezinde yer

almamasina iliskin dinamiklerin mevcut duruma etkisine dikkat ¢ekmektedir.
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Ayni yazar, literatiirde idari kapasite kavramina iliskin genis bir kabul ve uzlasi
bulunmamasini, idari kapasiteyi dogrudan goézlemlemenin imkansizligina,
tanimlanmasini giglestirecek derecede soyut ve ortik vasifta olmasina atfen
aciklamaktadir (Addison, 2009: 6-7). Rozen (2013), idari kapasitenin dinamik,
karmasik ve cok boyutlu niteliginin ortaya ¢ikardigi glicliklere vurgu yapmaktadir.
Jreisat (2012: 147) ise, idari kapasitenin temel unsurlarina dair bir fikir birligi
bulunmayisinin idari kapasitenin nasil 6lcllecegi ve gelistirilecegine dair bilgi

Uretme ve edinme sureglerini olumsuz etkiledigi kanaatindedir.

Yukarida Ozetlenerek aktarilan gozlem ve degerlendirmeler, idari
kapasitenin anlami ve 6nemine dair inceleme ve tartismalara duyulan ihtiyacin
stird(igiinii  gostermektedir. Nitekim bu alanda ingilizce literatiirde gerek
arastirmacilar gerekse kurumlar tarafindan kavramsal analizlerin yapildig
calismalarda 6ne g¢ikan hususlarin titizlikle incelenmek ve 6zliice tartisilmak
suretiyle Tirkce literatlire kazandirilmasi mevcut calismanin ana amacini
olusturmaktadir. Konuyla ilgili son yillarda yapilan galismalarda kavramsal
tartismalarin yerini 6lgime yonelik ampirik girisimlerin aldigini sdylemek yanlis
olmayacaktir. Dolayisiyla Tirkge literatlirde 6lgime yonelik ampirik ¢alismalarin
da yayginlasmasi icin gorece ge¢ kalinmis bir kavramsal zemin sunulmasi
hedeflenmektedir. Anilan dogrultuda, izleyen baghkta idari kapasite ile ilgili
cesitli tanimlara yer verilmekte, kavramin yaygin bicimde benimsenen genel bir
taniminin olmamasinin sebepleri ve sonuglarina deginilmektedir. Calismanin
ikinci bashginda, mevcut literatiirde idari kapasitenin 6nemine dair yer verilen
goriis ve degerlendirmeler ana hatlariyla ele alinmaktadir. Ugilincii baslikta ise,
idari kapasitenin anlami ve dnemine iliskin tartisma, yeni sorular ile sinir ve 6lgim
meselelerini kapsamak suretiyle strdirilmektedir. Yazi, kisa bir degerlendirme ile
sona ermektedir.

1. iDARI KAPASITENIN ANLAMI

Calismanin bu bashiginin da acikga isaret ettigi lzere, bu boélimde
idari kapasitenin anlamina odaklanilmakta, literatlirde mevcut idari kapasite
tanimlarindan bazi 6rnekler verilmekte, kavramlastirmaya iliskin uzlasi eksikliginin

nedenlerine ve yansimalarina deginilmektedir.

Esasinda giindemdeki konu bir yoniyle, sosyal bilimler alaninda arastirma

ve egitim yapanlarin siklikla karsilastigl ‘tanim ¢oklugu ve cesitligi’ meselesinin
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idari kapasite kavramina yansimasindan ibarettir. Baska bir anlatimla, tzerinde
uzlagilan, yaygin bigimde benimsenen bir tanima sahip olamama hali, idari kapasite
kavramina 6zgi bir durum ya da sorun degildir. Buna karsin, idari kapasitenin
kavramsallastiriimasinda farkli yaklagimlarin bulundugu ve dolayisiyla lizerinde
uzlasilan bir tanima rastlamanin mimkin olmadigl tespiti farkh yazarlarca
miitemadiyen dile getirilmektedir (Ornegin bkz. Cairns, Harris ve Young, 2005:
873-874; Christensen ve Gazley, 2008: 267-268; Eisinger, 2002: 117; Svensson vd.,
2020).

Sosyal bilimlerde kavramlastirma bahsinde sikg¢a karsilagilan bir bagka
husus idari kapasite baglaminda ele alinacak olursa, s6z konusu kavramin
iceriginde zaman iginde yaganan degisimin Otesinde, hangi kavramin devami
ya da ikamesi olduguna dikkat gekilebilir. Ornegin, Birlesmis Milletler, kalkinma
ihtiyaglarinin karsilanmasina yonelik olarak idari sistemlerin iyilestirilmesi,
ozellikle de planlarin, programlarin ve projelerin uygulanabilirliginin saglanmasi
ve idari modernizasyonun 6nundeki engellerin kaldiriimasi ¢abalarini ifade ve
izah etmek icin uzunca bir slre idari yetenek (administrative capability) kavramini
tercih etmistir (Caiden, 1973: 334; Honadle, 1981: 577). GinUumdzde ise belirtilen
kavramin yerini neredeyse tlimdiyle idari kapasite (administrative capacity)

kavrami almistir.

Ote yandan, idari kapasitenin kavramlastirimasinda yasanan temel
zorluklar bahsinde, konuyla ilgili-iliskili kavramlarin ¢oklugunu bilhassa
zikretmek lazimdir. Bu baglamda, devlet kapasitesi, hiikiimet kapasitesi,
ylirlitme kapasitesi, kamu sektérii kapasitesi, biirokratik kapasite ve kurumsal
kapasite gibi kavramlarin siklikla idari kapasite kavramiyla birlikte, ¢cogu kez de
onunla esanlaml olarak kullanildigi énemle vurgulanmalidir. ilintili olarak,
disipliner 6ncelik ve merceklerin, idari kapasite kavraminin tanimlanmasi ve
konumlanmasinda farkhliklar olusturduguna dikkat gekilmelidir. Ornegin, kirilgan
devletler (fragile states), ya da basarisiz devletler (failed states) kategorilerine dair
siyaset bilimcilerce veya uluslararasi iliskiler uzmanlarinca yirdtilen arastirma
ve tartismalarda devlet kapasite kavraminin idari kapasite kavramina nazaran
daha sik kullanilmasi sirpriz sayilmamalidir. Benzer bicimde, kamu kuruluslari,
Ozel sirketler ve sivil toplum 6rgutlerinin yapilanma ve isleyisinin ayni ilkeler ve
kurallar isiginda diizenlenip, degerlendirilebilecegini savunan yaklasimlarin, kamu
sektorl kapasitesi ya da idari kapasite yerine, kurumsal kapasite kavramini tercih
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etmesi anlasilir bir durumdur. Ozetle devlet, hiikiimet, yiriitme, kamu sektérd,
blrokrasi, kurum, yerel yonetim vb. ifadelerle kullanimdan kaynakl olarak farkl
organizasyon duzeyi belirlenirken, koordinasyon, altyapi, liderlik, analitik vb.
ifadelerle kullanimda organizasyonun islevi 6n plana gikartilmaktadir (El-Taliawi
ve Van Der Wal, 2019). Zaman zaman kapasite ifadesinin tek basina kullanimi
da s6z konusudur. Ancak yukarida da belirtildigi gibi yaygin kullanimi da dikkate
alindiginda idari kapasitenin (administrative capacity) bir ¢ati kavram olarak
kullanimi tercih edilmistir. Buradaki kapasite ifadesi etimolojik olarak Fransizca
“alabilme ya da yapabilme giicii” anlaminda kullanilan “capacité” kelimesinden
tliremektedir. Dolayisiyla kavramin kabiliyet ve yetkinlik anlaminda kullanildigini
belirtmek gerekmektedir. “idari” ifadesi ise Arapca yonetme anlamina gelen
“idara” kelimesinin sifat haline getirilmesiyle yonetsel ya da yonetime ait
anlamiyla kullaniimakta ve burada kamu yonetimi kastedilmektedir.

idari kapasiteyi tanimlamaya yonelik ¢abalarda gézlemlenen bir baska
sorun, kapasitenin nerede baslayip nerede bittigiyle, icerdigi unsurlarin hangilerine
ne dlgiide vurgu yapildigiyla ilgilidir. Ornegin, bazi tanimlar 6rgiitsel kaynaklara
atifta bulunurken, kimileri organizasyonun performansiyla ilgili olabilmektedir.
Farkliliklarin bir kismi, girdi, ¢cikt, kaynak, siire¢ ve yonetim sistemine atfedilen
anlamlarin degiskenlik sergilemesinden neset etmektedir (Mihaescu ve Tapardel,
2013). Nitekim tanimlardaki bu ve benzeri farkliliklar ve uyum eksiklikleri bircok
arastirmaci tarafindan gdzlemlenmistir (Ornegin bkz. Christensen ve Gazley, 2008;
Gargan, 1981; Honadle, 1981).

idari kapasitenin dar veya genis anlamda kullanimina da burada kisaca
deginilmelidir. Ornegin, kamu kesiminde idari kapasite genis anlamda ‘yénetimin
finansal, beseri, fiziki ve bilgi kaynaklarini diizene sokma, gelistirme, yonlendirme
ve kontrol etme kabiliyeti’ olarak tanimlanmaktadir (Houvd., 2003: 15; Christensen
ve Gazley, 2008: 267). idari kapasitenin icrai karar vermenin ve mevcut sorunlarla
basa ¢ikmanin yani sira, gelecege yonelik stratejik karar vermeyi de icerdigi 6ne
sirilmektedir (Rozen, 2013: 391). Dar anlamda idari kapasite ise, ‘ydnetimin tim
kademelerinde nitelikli, yetenekli ve motive edilmis beseri ve diger kaynaklarin
bilesimi’ seklinde tanimlanmaktadir.

Bununla birlikte, idari kapasite kavrami ekseninde yiritilen tartismalarda
dikkate alinan yonetsel boyutlarin farkhliklar arz ettigi de gézlemlenmektedir.
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Ornegin, idari kapasite, kimi yazarlarca ydnetim organlari gercevesinde (Nelissen,
2002) ya da orgiitlenme bigimine bagl olarak (Mihaescu ve Tapardel, 2013: 672)
degerlendirilirken, baska bazi yazarlar (Milio, 2007: 430) beseri unsura dikkati
¢ekmektedir. Bunun disinda kavram, ‘demokratik ydnetisim sorumluluklarini
yerine getirebilme yetenegi’ olarak degerlendirilebildigi gibi (Ingraham, 2007:
3; Jreisat, 2012), ‘kamu gorevlilerinin takdir yetkisini ve dogrudan davraniglarini
kisitlayan resmi kurallar’ (Hou vd., 2003) cercevesinde de ele alinabilmektedir.
Ayrica, Dlinya Bankasi'nin kabulli esas alindiginda idari kapasite, ‘karmasik
siirecleri ve etkilesimleri ydonetme seklinde’ de ifade edilebilmektedir (Mihaescu
ve Tapardel, 2013).

Yukarida aktarilanlara ilaveten, idari kapasite kavramiyla ilgili olarak farkli
yazarlar ve kurumlar tarafindan gelistirilen tanimlardan bazilarina Tablo 1’de yer

verilmektedir

Tablo 1. idari Kapasite Tanimlar

Kaynak idari Kapasite Tanimi
Degisimi 6ngdérme ve planlama, karar alma

ve politika yapma, politikalarin uygulanmasi
Honadle (1981) icin programlar gelistirme", kaynak yaratma
ve kullanma, kaynaklari yonetme ve gelecek
planlamaya yonelik faaliyetlere deger verme
kapasitesi.

Bir devletin faaliyet tarzini, yani 6rgutsel yapiyi,

kurumlari birbirine baglayan prosedirel rutinleri
Skowronek (1982) . 3 L
ve personelin entelektiel yeteneklerini birbirine
baglayan ¢ boyutlu bir olgu.

Devletin politika ve program sorumluluklarinin

Donahue, Selden ve . .. . .
yerine getirilmesini desteklemek igin kaynaklarini

Ingraham(2000

& ( ) gelistirme, yonlendirme ve kontrol etme kabiliyeti.
Devletin  kalici mekanizmalarinin  politikalar

Polidano (2000) uygulama, hizmet sunma ve karar vericilere

politika tavsiyesi saglama becerisi.
Bireylerin, kuruluslarin ve toplumlarin, kendi

Birlesmis Milletler Kalkinma | gelisim hedeflerini zaman iginde belirleyip
Programi, (UNDP, 2008) basarma yeteneklerini elde ettikleri,

gliclendirdikleri ve siirdirdikleri siireg.
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Kamu birokrasilerinden beklenen, problem
Lodge ve Weigrich (2014) ¢ozmeyi kolaylastiran ve katkida bulunabilen
beceri ve yetkinlikler dizisi.

Orgiitsel, yapisal ve teknik sistemlerin toplami ve

OECD, (Avrupa Komisyonu,

kamunun ihtiyaclarina cevap verecek politikalar
2014) yae P P

olusturan ve uygulayan bireysel yetkinlikler.
Etkinlik, seffaflik ve kapsayicilliga ulasmada

Cingolani ve Fazekas (2017) |gerekli uyumu mimkin kilan yapisal ve orgutsel
ozellikler.
Kamu kurum ve kuruluslarinin evrensel kurallar

ile uyumlu resmi diizenlemeleri makul bir sekilde
Zhang (2018) olusturmasi ve aktif ve etkili kamu politikalarinin
gerceklestiriimesi  yoluyla ~ kamu  yararini

saglamasi.

Bu noktada, idari kapasiteyi nitelendirmek icin kullanilan kimi ifadelere yer
vermek suretiyle idari kapasitenin dnemine iliskin tartismalara gegmek isabetli
olacaktir:

e idarenin icsel becerisi ya da kara kutusu (Ingraham ve Donahue, 2000:
294),

e Yonetimin gekirdegi (Farazmand, 2009: 1016),

e Dinamik orgutsel sireg, kurumsal harekete gecme kabiliyeti (Goggin,
Bowman, Leste ve O’Toole, 1990: 38).

2. iDARI KAPASITENIN ONEMI

Daha 6nce acgiklandigi Gzere, bu baslikta idari kapasitenin dnemi hususunda
mevcut literatiirde 6ne g¢ikan degerlendirmelere yer verilmektedir. Bu meyanda
oncelikle vurgulanmalidir ki, kamu kuruluslarinin tstlendikleri gorevleri basariyla
yerine getirebilmeleri ve kamu hizmetlerini etkin bir bicimde sunabilmeleri
icin idari kapasaitelerinin yeterli olmasi gerektigi hususunda arastirmacilar ve
uygulamacilar arasinda genis bir mutabakat mevcuttur. Ornegin, Farazmand
(2009) herhangi bir kamusal faaliyetin, idari kapasite olmaksizin etkili bir sekilde
gergeklestirilemeyecegini 6ne slirmektedir. Caiden (1973) ise toplumlarin blyik
capl yapi ve projeleri hayata gecirebilmesini kurumlarin idari kapasitesine
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dayandirmaktadir. Mihaescu ve Tapardel (2013) idari kapasitenin glinimizde
(yeniden) 6n plana ¢ikmasini bazi gelismelere dayandirmakta ve bunlarin
baslicalarini ekonomiler ve bireyler icin idari kapasitenin dneminin artmasi,
idari reform girisimleri ile Avrupa Birligi'nin idari kapasitenin gelistiriimesindeki
rolii seklinde siralamaktadir. Ozetle, kamu politikalarinin etkin bir sekilde
uygulanmasi, ekonomik kalkinmanin saglanmasi, toplumsal ¢atismalarin
onlenmesi ve terorle basarili bir sekilde micadele edilmesi, ulusal ve yerel
diizeyde refahin ve demokrasinin gelismesi gibi bircok 6nemli konu idari kapasite
ile iliskilendirilmektedir. Dolayislyla, bunlarin bazilarina daha yakindan bakmakta

yarar vardir.

idari kapasite, kurumsal performans icin kritik 6n kosullardan biri
addedilmekte, yeterli dilizeyde idari kapasite mevcut degilse, kamusal
islerde vyiksek performansin s6z konusu olamayacagl iddia edilmektedir.
idari kapasitenin, politika uygulama siireclerini énemli 6lgiide sekillendirdigi
distinilmekte ve dusik idari kapasitenin olumlu politika giktilarina ulagsmanin
ontinde ciddi bir engel oldugu degerlendiriimektedir (Pressman ve Wildavsky
1973; O’Toole ve Montjoy, 1984; Park ve Matkin, 2021). Zira idari kapasite kamu
orgutlerinde stratejik hedeflere ulasma yolunda yapisal bir arag¢ olarak tasavvur
edilmekte, kamusal isleri yerine getirme kabiliyetinin yani sira gliciin kullanimini
etkileyen mekanizmalar sunmaktadir (Farazmand, 2009: 1013). idari kapasitenin,
hem kamu politikasi basarisinin elde edilmesinde hem de politika fiyaskolarinin
onlenmesinde gerekli oldugu distntlmektedir (El-Taliawi ve Van Der Wal, 2019).
Keza Meier (1994), ortaya koydugu politika degisim modeline idari kapasiteyi
onemli bir degisken olarak dahil etmistir. Benzer bigcimde, kamu politikalarinin
zaman iginde kurumsallasmasina veya degisimine odaklanan birgok etkili
calismada, temel agiklayici bir degisken olarak idari kapasitenin énemine dikkat
cekilmektedir (Addison, 2009: 5). Ayrica Van Wolleghem (2020) calismasinda
idari kapasite dlizeyinin politika uygulama becerisini artirdigini tespit etmektedir.
Ozetlemek gerekirse; yénetimin etkili bir performans sergilemesinin kendiliginden
gerceklesmedigi, bunun icin idari kapasitenin gerekli oldugu, idari kapasitenin
yetersiz olmasi durumunda yonetsel performansin da disik kalacagl, arzulanan
diizeye ulasamayacagi 6ne sirilmektedir (Donahue vd., 2000; Ingraham, 2007: 6;
Jreisat, 2012: 150-151).
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Ote yandan, idari kapasitenin, iilkelerin ekonomik kalkinmasinda énemli
bir etken oldugu da dile getirilmektedir. Politik ve ekonomik kalkinmanin devlet
merkezli analizlerinde idari kapasite, ekonomik kalkinmanin belirleyicisi olarak
gorulmektedir (Addison, 2009: 12). Acemoglu, Garcia-Jimeno ve Robinson (2015:
2365)’a gore, idari kapasitenin eksikligi ekonomik kalkinma éniinde bir engeldir,
¢linkli zayif kapasite, gelecekteki kamu mallarina potansiyel yatinm miktarini
azaltabilmektedir. Ayrica bolgesel ve yerel diizeylerde idari kapasitesi zayif olan
devletlerin, fonlarin yanlis yonetilmesiyle, hatta bunlara erisimle ilgili ciddi
sorunlar yasama olasiligi bir hayli ylksektir (Milio, 2007: 429). Park ve Matkin
(2021), idari kapasite ile kar amaci glitmeyen kuruluslarin finansal strdtrebilirligi
arasinda olumlu bir iliski tespit etmektedir. Gercekten de uluslararasi kredi
derecelendirme kuruluslari ve fon yoneticileri yatirim tercihlerini ortaya koyarken,
Glkelerin kirilgan bir ekonomiye sahip olup olmadiklarini degerlendirirken, kamu
yonetimini yonlendiren yasal-yapisal gergevenin ve idari kapasitenin mevcut
durumunu hesaba katmaktadirlar. Nitekim uluslararasi kalkinma literatlriinde de
benzer gorusler mevcuttur. Monterey ve Johannesburg’daki Birlesmis Milletler
konferanslari idari kapasitenin énemini vurgulamistir. Yardim Etkinligine iliskin
Paris Deklarasyonu, kapasite konusuna 6zel bir 6ncelik vermistir. Dlinya Bankasi,
idari kapasite yetersizligini kalkinmada 6nemli bir eksiklik olarak nitelemistir.
Kalkinma alaninda faaliyetler yiiriten kimi uluslararasi kurulaglar ise, idari kapasite
olusturma maliyetinin, tim harcamalarin en az dortte birini olusturabilecegini
hesaplamistir (Morgan, 2006: 7).

idari kapasitenin kamu gorevlilerinin davraniglari lzerinde etkili
olabilecegine yoénelik birtakim argiimanlar da bulunmaktadir. Ornegin, Huber
ve McCarty (2003: 487)ye gore duslk idari kapasite, blrokratlarin mevzuata
uyum saglama konusundaki glidilerini azaltmakta, karar vericilerin istekleri
dogrultusunda hareket etmelerini zorlastirmaktadir. Carpenter (2001), idari
kapasitenin, bazi birokratlarin politikacilardan bagimsiz hareket etme ve kendi
program tercihlerini uygulama becerisine, bdylece zaman iginde birokratik
ozerklige donidsmesine yonelik 6nemine vurgu yapmaktadir. Buna gore, artan
kapasite, glicll orta diizey yonetim yapilari, liyakatli ise alim ve kariyer sistemleri,
sosyal orgutlerle agbaglarin kurulmasi gibi birokrasi icindeki 6rgiitsel faktorlerin
etkilesiminin bir sonucudur (Addison, 2009: 18).
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idari kapasite ayni zamanda demokratik yénetim anlayisina da katki
saglamaktadir. Halkin iradesinin kurumsal dizlemde yansitilmasi, vatandaslik
teorisinin uygulamada hayat bulmasi, esitlik ve tarafsizlik ilkesinin hakim olmasi
kurumlarin etkili isleyisine baglidir ve etkin kurumsal yapilar guglt idari kapasiteye
ihtiyac duymaktadir. Yerel demokrasi baglaminda da idari kapasitenin 6nemi
dile getiriimektedir. Rozen (2013: 395)’e gore katilim, 6zerklik ve verimlilik gibi
yerel demokrasi ilkelerinin uygulamaya yansitilmasi ancak uygun ve yeterli bir
idari kapasite ile miimkindir. O’Donnell (1993), Latin Amerika’daki ¢alismasinin
sonucu olarak, yerel yonetimler arasinda idari kapasite bakimindan gozlemlenen
dengesiz dagilimin, yerel demokrasinin kalitesinde farklilagmaya yol agtigini
savunmustur (Aktaran, Acemoglu vd., 2015: 2387). Juan Linz ve Alfred Stepan’a
gore modern demokrasi, emir-komutayi saglamak, norm diizeni ve mali kaynak
elde etmek icin etkin bir kapasiteye ihtiyagc duymaktadir. Devletin, politikalarini
uygularken topluma niifuz edemeyecegi yerde demokrasi pekistirilemeyecektir
(Soifer ve vom Hau, 2008: 219). Gergekten de zorlayici ve diizenleyici kurumlari
topluma ulasamayan bir devlet, halkin glinlik hayatini sekillendirmede dogal
bir glc¢ olarak gorilme vasfini gelistirememektedir (Loveman 2005; Soifer ve
vom Hau, 2008: 219). Bununla birlilte resmi ve gayri resmi kurumlar arasindaki
bosluk, idari kapasitenin olusumunu ve gelisimini olumsuz etkileyebilmektedir
(Incaltarau vd., 2020). Ayrica, duslik idari kapasite, yasama faaliyetlerinin saglikli
bir bicimde ylratilmesinin 6niinde ciddi bir engel teskil etmekte, siyasi denetim
ve reform kabiliyetini azaltarak demokrasiyi sekteye ugratabilmektedir (Addison,
2009: 7). Diger yandan Ma ve Rubin (2019: 278)’in ifadesine gore (6zellikle Kita
Avrupasi’'nda) i¢ ve dis tehditlere karsi etkili bir sekilde olusturulmus temsili
organlarin, alternatif dizenlemelere sahip glvenilir demokratik kurumlarin
varhiginda idari kapasite kendiliginden olusabilmektedir.

Tum bunlarin yaninda, literatiirde yetkin birokrasiye sahip tlkelerin daha
az sosyal catisma yasadigl, (Hendrix, 2010: 277), duslk kapasiteye sahip tlkelerde
bolgesel catismalarin daha yaygin oldugu 6ne stirtiimektedir (Acemoglu vd., 2015:
2382). Ayrica mevcut idari kapasitenin istenen etkileri Gretebilmesini icin de siyasi
istikrar ve denge hayati 6nem tasimaktadir (Incaltarau vd., 2020). Bir diger husus
toplumsal adaletin saglanmasinda idari kapasitenin olasi roli ile ilgilidir. idari
kapasitenin sosyal esitligi saglama konusunda 6nemli fonksiyonlari olabilecegi

dile getirilmektedir. Sosyal hizmetlerin ¢agdas devletler acgisindan 6nemi goz
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online alindiginda, saghkli ve istikrarli bir sosyal hizmet anlayisi ve uygulamasi
icin kurumlarin idari kapasitesinin asgari yeterlilikte olmasi gerektigi daha iyi
anlasilacaktir. Bununla birlikte, idari kapasitesi yliksek olan bazi Glkelerin sosyal
adaleti daha ¢ok gézetmesi gibi bir durum s6z konusu olsa da yiksek kapasiteli
devletlerin otomatik olarak sosyal esitlikgi bir yapida olmayabilecegini de dikkate
almak lazimdir. Ornegin, iskandinav iilkelerine nazaran daha az sosyal esitlikgi
olsa da, ABD’nin idari kapasitesi onlardan daha diistk degildir (Fortin, 2010: 662-
663).

Diger taraftan, idari kapasite, Avrupa Birligi'nin entegrasyon sirecinde
Uye veya aday Ulkelerin kamu yonetimlerine iliskin yaptigi degerlendirmelerde
dikkate aldigi bir husustur. Nitekim AB genisleme sirecinin yonetimi, ‘topluluk
miktesebatinin benimsenmesi ve uygulanmasi igin ihtiya¢ duyulan kurumlarin
olusturulmasi’” meselesine, dolayisiyla idari kapasiteye veya kurum ingasina
odaklanmistir. Adaylarin AB’nin cok-dizlemli yénetisim sisteminde islevsellik
sergileyecek vyeterlikte idari kapasiteye sahip olduklarini géstermeleri
gerektiginden, idari yapilarin gelisimi de bir katilim kosulu haline gelmistir
(Dimitrova, 2002: 178). Dolayisiyla Uye ve aday devletler, AB mevzuatinin,
direktiflerinin ve kararlarinin zamaninda uygulanmasini saglamak, AB tarafindan
saglanan butge araglarini etkin bir sekilde yonetebilmek igin yeterli dizeyde
idari kapasiteye sahip olmalidirlar (Verheijen, 2000: 10-11). Genel idari
kapasite kriterleri, ilk olarak Haziran 1993’te Kopenhag Avrupa Konseyi Zirvesi
sonuglarinda, Avrupa Birligi (AB) Uyelik kriterlerinin tanimlanmasi ve operasyonel
hale getirilmesi baglaminda gelistirilmistir (Verheijen, 2000: 9). Bunu Aralik
1995’te, Madrid Avrupa Konseyi’'nin idari yapilarin dizenlenmesine yonelik
kararlari izlemistir. 1997°de ortaya ¢ikan ve adaylar hakkinda gorisler iceren
Gundem 2000>de idari kapasite, katihm icin ilk tic Kopenhag kriterinin bir parcasi
haline gelmistir (Dimitrova, 2002: 179-180). idari kapasitenin genisleme siirecinde
onemli bir konu olarak kabul edilmesinin bir baska géstergesinin Beyaz Kitap’ta
idari kapasiteye yapilan géndermeler oldugu ifade edilmektedir (Verheijen, 2000:
13-15).

Nihayet, kiiresellesme siireciyle birlikte idari kapasitenin 6neminin daha
da arttigi ydniinde gériisler mevcuttur. Ornegin, Rozen (2013: 391)e gére,

glnldmazin kiresel capli krizleri (iklim degisikligi, salginlar, terérle micadele, siber
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glvenlik vb.) ile etkin bir sekilde basa ¢cikmada ‘yetenekli kurumlarin’ varligi zaruri
hale gelmistir. Bir baska ifadeyle daha yiksek idari kapasiteye sahip kuruluslar,
krizleri erken asamalarinda daha iyi yakalayabilmekte ve gelisen unsurlari etkili
yonetebilmektedirler (Zhang vd., 2020). Farazmand (2009: 1009) ise, kiiresel
diizeyde karsilasilan zorluklarin cok fazla ve karmasik olmasina, ¢cevresel kosullarin
hizla degismesine dikkat ¢ekerek, diinya ¢apinda idari kapasitenin ve yonetisim

kalitesinin gelistirilmesine duyulan ihtiyaca vurgu yapmaktadir.
3. IDARI KAPASITENIN SINIRLARI VE OLCUMU: YENi SORU(N)LAR

Bu bashk altinda, idari kapasitenin sinirlari ve sinirliliklari ele alinmakta,
idari kapasitenin oOlgllmesi ve gelistiriimesi ekseninde literatiirde tartigilan
kimi soru(n)lara yer verilmekte, idari kapasitenin ¢ikt, girdi ve siire¢ olarak ele
alinmasiyla ilgili baslica hususlara deginilmektedir.

Oncelikle not edilmelidir ki, idari kapasitenin énemi ve anlamina dair
tartismalarin daha iyi anlasilabilmesi ve 6lglim girisimlerinin basarili olabilmesi
icin kamu sektoériiniin nerede baslayip nerede bitecegine karar vermek, yani
sinirlarini belirlemek gerekir (Polidano, 2000: 809). Yonetim bagimli degisken
mi yoksa bagimsiz degisken midir? Her ikisi ise, bunlar nasil ve ne 6lglide ayirt
edilebilir? Orgiitlerin, idari faaliyetlerinin ve pargasi olduklari idari sistemlerin
sinirlari nelerdir? (Caiden, 1973: 335-336) idari kapasite, bir aragc mi yoksa nihai bir
sonug olarak mi goriilmelidir? (Morgan, 2006: 4) Caiden ve Morgan’in yonetimin
yetkinligi ve idari kapasitenin sinirlariyla ilgili olarak ortaya attigi sorular halen
gecerliligini korumaktadir. Zira literatiirde idari kapasitenin sinirlari ile ilgili farkh
bakis agilari gdzlemlenmektedir. idari kapasitenin bir arag mi, érgiitsel ¢ikti mi, ya
da bir araci degisken mi olduguna yonelik sorgulamanin karsiligina gére gosterge
secimleri ve ampirik galismalar da farkhlasabilmektedir.

idari kapasite olusturma ya da gelistirmeye yénelik literatiirde dikkat
ceken dikotomilerden biri, idari kapasitenin, kaynak (girdi) cekme yetenegi olarak
mi, yoksa tiim sistemin etkin isleyisi olarak mi tanimlanacagi ile ilgilidir (Honadle,
1981: 577). Keza yonetisimin kalitesini degerlendirmede girdiler, siirecler ve
ciktilar seklinde farkli yaklasim tirleri karsimiza ¢ikmaktadir (Fukuyama, 2013:
4). Benzer bicimde, ‘kapasite insasi ile ilgili recete sunan literatlr’ kapasiteyi
‘bagimli degisken’ olarak ele alip, idari kapasitenin kurucu unsurlari Gizerinde fikir
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birligi saglamaya calisirken, ‘uygulamaya yonelik analitik literatir’ ise kapasiteye
‘araci degisken” muamelesi yapmakta ve faaliyet sonuglarinin agiklanmasinda
y6netimin hangi yonlerinin daha 6nemli oldugunu ampirik olarak arastirmaktadir.
Bir sistemi butiinsel ve dinamik olarak resmetme iddiasindaki ‘yonetisim teorisi’
ise performansa daha keskin bir sekilde odaklanmaktadir (Addison, 2009: 5-6).
Dogrusal bir ilerlemeye dayanan kapasite gelistirme gergeveleri, kapasitenin hem
bir arag, hem de bir ¢ikti olarak olglilmesine izin vermektedir. Bu gercevelerin
varsayimi, gelismis kapasite ile dahaiyi sonuglar arasinda dogrudan bir nedensellik
bagi bulundugudur (An, 2015: 17).

Bu noktada, idari kapasitenin sinirlarini, ‘kurumsal’ ve ‘islevsel’ olarak
adlandirabilecegimiz iki yaklasim agisindan dusiinmek yararl olacaktir (Polidano,
2000: 818). Kurumsal yaklasim, kamu sektériniin orgiitlenme ve yonetiime
bigimindeki iyi uygulama oOrneklerini gozetmektedir. Bltge sureci, ¢ok yilli
planlama mekanizmalarini iceriyor mu? Personelin liyakati var mi? Hizmet
standartlari veya performans gostergelerinin kullanimi var mi? Bu tir sorulara
olumlu cevaplar, kamu sektoriinde idari kapasitenin kaniti olarak alinmakta ve
tanimlar daha ¢ok girdi yaklasimi ¢ercevesinde sekillenmektedir (Polidano, 2000:
819). islevsel yaklasim ise ydnetimin ‘ne yaptigini’ ve ‘ne kadar iyi yaptigini’ sorarak
ise baslamaktadir. Bu minvalde, 6rnegin, su tiir sorulara cevap aranmaktadir:
Kamu harcamalari, biitcede belirtilen harcama onceliklerine gére mi yapiliyor?
Yetkililer tarafindan saglanan politika analizi ve tavsiyenin kalitesi nedir? Belirli
kamu hizmetlerinin kalitesi, diger Ulkelerdeki benzer hizmetlerle kiyaslanabilir
mi? Bu sekilde, yapinin islevle esdeger olma riski 6nlenebilmektedir. Mesela,
Polidano (2000: 819-820)'nun idari kapasite gerceve analizi, kamu sektoérinin
ne sekilde orgitlendigi ile degil, neyi nasil yaptigi ile ilgilidir, bu nedenle, idari
kapasite endeks gelistirme calismasinda fonksiyonel yaklasimi esas almaktadir.
idari kapasite kompozit calismalarinda fonksiyonel yaklagim dolayl olarak

yonetim performansi tizerine odaklanmayi beraberinde getirmektedir.
3.1. Cikti-Performans Olarak idari Kapasite

Kamu yonetiminde idari kapasitenin yonetsel ¢ikti-performans olarak ele
alinmasi gerektigi yoniinde gorisler bulunmaktadir. Ampirik analizlere yonelik
calismalarda kavram, sonug gostergeleri (izerinden degerlendirilebilmektedir.
Rotberg (2014: 513-514)’e gbre yonetisimin ¢ikti yontemiyle Ol¢lilmesi, istenen
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dizeyde yonetsel performans sergilenip sergilenmedigini gosterebilmektedir.
Anilanyazara gore, buyaklagim, bir ydnetim sisteminin hangi kismininiyiislediginin
ya da yetersiz oldugunun degerlendirilmesini saglamaktadir. Dolayisiyla, elde
edilen bulgular 1siginda iyi yonetisimin nasil gelistirilebilecegine ve vatandaslarin
yasam kosullarinin nasil iyilestirilebilecegine dair kritik kararlar alinabilmektedir.
Rotberg, (2014: 511-513), idari kapasitenin ampirik degerlendirilmesinin kamuya
actk nesnel veriler kullanilarak ve girdilerden ziyade giktilar (sonuglar) hesaba
katilarak en iyi sekilde gerceklestirilebilecegini ifade etmekte ve egitim girdi ve
sonugclarinin karsilastirmasini 6rnek olarak vermektedir. Buna gore, uzmanlar
egitim girdilerine bakarak A (lkesinin B llkesinden daha fazla egitimli vatandasa
sahip oldugu sonucunu cikarabilir. Ancak test sonuglari, yiksekégrenime gecis
gibi sonug gostergeleri tam aksini ortaya koyabilecektir (Rotberg, 2014: 513). Bu
savi destekleyen Lodge ve Weigrich (2014)’e gore, idari kapasite her ne kadar
bigimsel yapi ve siireglere dayali olsa da belli bir ¢ikti ve performansi otomatik

olarak ortaya koymamaktadir.

Nelissen (2002: 12-13) ise, etkin idari kapasiteye, performans, yonetim
organlarinin faaliyet yetenekleri ve faaliyetin gergeklestigi baglam agisindan
yaklasmakta, bu ylzden potansiyelden ziyade performansi hesaba katmaktadir.
Mutlak kaynaklarin 6lgtilmesinin aksine (Soifer, 2008), Fortin (2010: 654-655)’in
Onerisi de, kamu hizmet sunumunu destekleyen faktérleri 6lcme, kamusal mal ve
hizmetlerin niteliginin ve kamusal kaynaklarin etkin bir sekilde kullaniminin idari
kapasite icin bir tlirev 6lcek (proxy) olarak degerlendirilmesi seklindedir. Kocher’e
(2010: 141) gore, sonuglari agiklamak aslinda yalnizca kapasiteyi agiklamaktir;
kapasite yetersizligi, onu aciklamakta kullanilan sonuglardan (¢iktilardan) analitik
olarak ayristirilamaz. Yine Jreisat’a (2012: 145) gére, idari kapasite, performans
Olcimi ve duzeltici faaliyetlerde bulunma yetenegi ile olgllebilmektedir.
Performansin degerlendirilmesi, verimliligi ve etkinligi artirmada evrensel bir
yonetim aracidir. Daha iyi yurutilen performans olglimleri, idari kapasiteyi
yonetim sistemine dahil etmektedir. Bu perspektiften baktigimizda, idari kapasite
kavraminin genel anlami, ‘kamu hizmetlerini daha iyi sunma yetenegi’ olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

Boardman (2014: 522-524), kamu yonetimi arastirmalarinin, ulusal politika

sonugclarini ele almasi gerektigini savunmaktadir. Buna karsilik, bir yonetimin
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niteligi, sadece kapasitesi ve 6zerkligi acisindan degil, ayni zamanda toplumun
degerleri ve beklentileri agisindan da degerlendirilmelidir. Dogru bir bigimde
gozlemlendiginde yonetsel girdi ve siregler politika ¢iktilarinin 6nemli 6nclleri
olabilir. Bu tarz bir girisimin, sadece politika sonuglarini degil, ayni zamanda
politika uygulamalarinda orgitsel ve yonetsel varyasyonlari anlamadaki 6nemini
vurgulamasindan dolayi daha genis bir argliman olusturdugunu belirtmek gerekir.
Yine de sireglerin iyi olmasi ve glicli kapasiteye sahip olmak bash basina bir
sonug degildir.

3.2. Girdi Olarak idari Kapasite

Yonetisimin Olglilmesi konusundaki ¢alismalarin ¢ogu, ciktilardan ziyade
girdileri incelemeyi daha kolay ve tatmin edici bulmustur. Bu ¢alismalar, idari
kapasitenin degerlendirilmesinde yonetimlerin igsel kalitesini ele almay tercih
etmislerdir (Rotberg, 2014: 514). Baska bir soyleyisle, yonetisim kalitesine dair
mevcut literatlire katki yapan birgok arastirmaci tarafindan o6lglim igin tercih
edilen gostergeler girdilerle ilgilidir. Ornegin, Fukuyama (2013: 13-17), ¢iktinin
(performansin), kendi basina bir idari kapasite Olglisii olmasi yerine, sistemin
kalitesini gosteren bagimsiz bir degisken olarak birakilmasinin daha isabetli
olabilecegini 6ne sirmektedir. Bunun dnemli nedenlerinden biri, saglik ya da
egitim gibi alanlardaki ciktilarin yalnizca kamusal faaliyetlerden sonuglarina
dayanmiyor olmasidir, kamu sektoriiniin, cevresiyle ve sonug iretmek igin ugrastigi
toplumla etkilesim igerisinde bulunmasidir. Ornegin, 1960’larda ABD’de egitimin
durumuna iliskin olarak hazirlanan nlii Coleman Raporu, egitim c¢iktilarinin,
kamu sektoria egitim girdilerinden c¢ok, 6grencilerin ailesi ve arkadaslari gibi
faktorlere daha fazla bagli oldugunu gostermistir. Dolayisiyla, Fukuyama’ya gore,
idari kapasite, yonetimin yerine getirmesi gereken amaclardan farkh tutulmalidir,
zira yonetisimin kalitesi, hedeflenen sonuglardan ¢ok, kamu gorevlilerinin bu
hedefi yerine getirmedeki performansiyla ilgilidir. Kaldi ki, bir kez anlamli ¢iktilar
iyi yonetim kriteri olarak bir araya getirilmeye baslandiginda, nerede ve ne zaman
durulacagini bilmek zordur. Ornegin, onaylamadigimiz politika tercihlerinden
dolayi bir kurumun idari kapasite yetersizligine sahip oldugu sonucuna varmak
hatali bir degerlendirme olabilecektir. Ayni sekilde, onaylamadigimiz bir slreg
sonucu basariya ulasan bir politika performansindan o6tiri kurumun idari
kapasiteye sahip oldugu sonucuna varmak da uygun olmayacaktir. Dolayisiyla,
sonug Olgutleri, normatif iceriginden kolayca ayrilamamaktadir.
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Mizrahi (2009: 308-310)'ye gore ise, performans gostergelerinin idari
kapasite 6lgiimi igin uygun gorilmemesinin birden ¢ok sebebi bulunmaktadir.
Oncelikle, performans, idari kapasitenin 6zellikle iyi oldugu ya da zayiflayabilecegi
yonler hakkinda bilgi vermemektedir. Ayrica, performans gostergeleri,
nispeten iyi veya yetersiz bir performansin kapasitenin hangi bilesenine ya da
tirtne atfedilmesi gerektigini acgiklikla ortaya koymamaktadir. Nitekim zayif
performans gostergeleri bize bu durumun kokenleri veya nedenleri hakkinda
¢ok az sey soylemektedir ki, sinirli bilgiye dayali olarak sekillendirilen kapasite
gelistirme programlarinin basari olasiligi da kisith olabilecektir. Diger yandan,
bir kurum veya kurulus, performans gostergelerini gelistirebilmektedir, ancak
hicbir sey bu performans diizeyinin zaman icinde slrdurilebilecegini garanti
etmemektedir. Performans gostergelerinden farkli olarak, idari kapasite ve
kapasite gelistirme gostergeleri, kapasitenin arttirilmasina yonelik olarak girisilen
reformlarin kurumsallagsmasi igin yapilmasi gerekenleri ortaya koyarak, bunlarin
sirdurulebilirligine dair onemli ipuglari saglamaktadir. Son olarak eklenmelidir ki,
Fukuyama gibi Mizrahi de, kapasite gelistirme ve performans arasindaki iligskinin
dogrusal olmadigi, zira kamu kurumlarinin, 6zel isletmelerin veya sivil toplum
orgutlerinin performansinin, kapasite artirrminin 6tesinde, ¢ok sayida faktérden
etkilendigi goristndedir.

Hanson ve Sigman (2013: 22-24)’a gore, kamu hizmetlerinin sonuglariyla
ilgili 6lgimler genis kapsami ve karsilastirilabilirligi agisindan caziptir, ancak
bunlara dayanarak kapasiteyi degerlendirmek cesitli problemleri beraberinde
getirmektedir. ilk olarak, hikiimet programlari belirli politikalari ve dolayisiyla
sonuclari 6nceliklendiremeyebilir. ikinci olarak, bu 8l¢iimlerin kullanilmasi analitik
glicl riske atabilir, cinkli bu tir sonuglar ekonomik gelisme seviyesi, siyasi rejimin
dogasi veya uluslararasi programlara katihm gibi bir dizi farkl faktore atfedilebilir.
Soifer (2012: 589-590) de kapasiteyi 6l¢mek i¢in herhangi bir kamusal programin
sonuglarina dayanan bir 6l¢lim semasi gelistirmekten kaginilmasi gerektigini 6ne
sirmektedir, ¢linkii bdyle bir yaklasim, ciktilar ile sonuglar arasinda dogrudan
bir baglantinin her kosulda kurulabilecegini varsaymaktadir ki, bu gercekgi bir
perspektif degildir.

Bir devletin Ustlendigi islevler, o islevleri etkin bir sekilde yuritme

kapasitesinden farklidir. Max Weber’in modern devlet tanimina gére bu ayrim
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daha da 6nemli hale gelmektedir, ¢inkli Weber, faaliyetlerini yo6nlendiren
sonuglari referans alarak devleti tanimlamanin mimkin olmadigini iddia
etmektedir. Boyle bir orgiit, ancak kendine 6zgli olan araglara atifta bulunarak
tanimlanabilir. Hakikaten, devletlerin hi¢ gergeklestirmedigi ya da her zaman
gerceklestirdigi herhangi bir faaliyet bulunmamaktadir (Jessop, 2008: 3; Graf,
2012: 27). Kapasite kavrami, sistemin belirli bélimlerinin, birokratik performans
veya sosyal sonuglar tzerindeki etkisi agisindan karsilastirilabilecek egilimlere
dikkat cekmektedir. Bu mantik, yansitici gostergelerin kullanilmasi ve birokrasinin
kurumsal ozelliklerini aciklayici degiskenlerin arastirilmasi ihtiyacini ortaya
koymaktadir (Addison, 2009: 11). idari kapasitenin belirleyici degisken olarak
tutarhhgiile ilgili hipotez, daha ¢ok dogrusal bir iliskiye dayanmaktadir; yonetimler
bir dizi kapasiteye sahiptir ve kapasite var oldugu sirece c¢iktiyl belirlemektedir
(Milio, 2007: 439).

3.3. Siire¢ Olarak idari Kapasite

idari kapasitenin nerede baslayip nerede bittigine ydnelik tartismalarin bir
kismi kavramin siireci temsil ettigine dair goris ve degerlendirmeleriicermektedir
ki, bunlari 6zellikle idari kapasiteyi artirmaya odaklanan yazilarda daha net bir
sekilde gézlemlemek mimkiindiir. Ornegin, Mizrahi (2009: 309-310)’ye gore idari
kapasite artirimi bir stirectir. Nitekim idari kapasiteyi 6lcmenin zorlugu da, blyiik
oranda bir siireg olmasindan kaynaklanmaktadir. Zira arastirmacilar igin ¢iktilara
odaklanmak, idari kapasite gelistirmeye odaklanmaktan daha cazip gelmektedir.
Bu durum ayrica, performansa yol agan bir slire¢ olarak idari kapasiteyi 6lgmek
icin neden daha az caba sarf edildigini de agiklamaktadir. Elbette, idari kapasiteyi
gelistirmeye yonelik adimlarin  degerlendirilmesi performans sonuglarini
olgmek suretiyle dolayh bir bicimde gergeklestirilebilecektir, zira mantiken bir
kurumun iglevlerini yerine getirme kapasitesinin daha yiksek olmasi durumunda
performansi da muhtemelen artacaktir. Ancak, kapasite artirma gostergeleri ile
performans gostergeleri ikame edilememektedir. idari kapasite ve performans
birbiriile ilgili olsa da, es anlamli degildir ve bu kavramlari ayirt edememek yaniltici
sonuglara yol agabilecektir. idari kapasite gelistirme 6lgiimleri niteliksel olabilir
ve zaman dilimini gerektirir, ¢iinkl idari kapasite zamanla gliclendirilebilecektir.
Daha da 6nemlisi, idari kapasite artirimi, bireysel ve kurumsal diizeyde karmasik
bir 6grenme siirecini, adaptasyonu ve tutum degisimini icermektedir. Nitekim
spektrumun girdiler ve giktilar kisimlarinda olgiimler vardir ve hizmet sunumu
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ile performans sonuglarina yonelik bircok gosterge bulunabilmektedir. Bununla
birlikte, gosterge spektrumunun ortasinda, karmasik ve belirsiz kalan idari
kapasite gelistirme ile ilgili bir dinamik stire¢ bulunmaktadir (Morgan, 1997;
Mizrahi, 2009: 311).

Kapasite, yonetisim dizenlemelerini performansa baglayan bir kavramdir
(Addison, 2009: 17). “Prosedirel politika aracl” olarak kapasite gelistirme
(Howlett, 2000), politika belirlemeden politika sonucuna ulasmaya kadar gegen
siirecte devreye giren bir degisken olarak islev gérmektedir (Addison, 2009: 18).
idari kapasite, politika uygulamasina iliskin analitik literatiirde temel (gekirdek)
bir degisken olarak ele alinmakta, politika olusturmaya yonelik bir dizi politik
ve idari davranistan olusan dinamik bir silire¢ olarak tanimlanabilmektedir
(Addison, 2009: 19). Honadle (2001: 82)'a gore, idari kapasite kavrami statik
degildir. Bir geminin belirli bir miktarda sivi tutabilme ya da bir bilgisayarin ¢ok
fazla veriyi saklayabilme potansiyelini 6lgmek anlamindaki fiziki kapasite gibi
degerlendiriimemelidir. Benzer sekilde Hou, Moynihan ve Ingraham (2003:
15) idari kapasiteyi orgltsel kaynaklar, yonetim ozellikleri ve politika sonuglari
arasinda bir baglanti olarak diisiinmektedir. idari kapasite, idarenin gérece
ozerkligi cercevesinde vyetkinligin arttirilmasini, koordinasyonu ve isbirligini
tesvik eden diizenlemeleri, etkili gdzetim ve kontroll igeren dinamik bir siirectir
(Alexandru ve Guziejewska, 2020, 129-130). Christensen ve Gazley (2008: 272),
baglantili kavramlar olarak performansin ve idari kapasitenin dogasini anlamaya
yonelik yeni girisimlere dikkat cekmektedirler. Ornegin, Devlet Performans Projesi
(Government Performance Project-GPP), kaynaklar ve sonuglarla ilgili geleneksel
politika-performans denkleminde kara kutu (black box) olarak ifade edilen araci
degerlendirmeye odaklanmistir. Bu yaklasima gore, idari kapasite yetersiz ise
kaynaklar ve sonuglar arasindaki iliski zayiflamakta ve politika sonuglari istenilen
dizeyde gerceklesmemektedir (Ingraham ve Donahue, 2000: 292-295).

Forbes, Hill ve Lynn (2006) tarafindan gergeklestirilen bir arastirmada,
yonetimin hem girdiler, hem de orgitsel performansin ciktilari anlaminda
kullanildigi tespit edilmistir (Aktaran, Christensen ve Gazley, 2008: 272). Yine bu
baglamda Sowa, Selden ve Sandfort (2004), idari kapasitenin hem siireclerihem de
yapilari igeren bir kavram olarak ve dahi hem niceliksel (6rnegin resmi belgelerin

varliginda), hem de niteliksel (6rnegin personelin gorevlerin yerine getiriimesine
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iliskin tutumu) bir yapi olarak degerlendirilebilecegini ifade etmektedir. Bu
nedenle, kavramin operasyonel hale getirilmesi, arastirmalarin yalnizca belirli bir
baglam icin en uygun olgekleri tanimlamakla kalmayip, ayni zamanda siibjektif
verilerden nesnel olglimler almasini da gerektirmektedir (Aktaran, Christensen
ve Gazley, 2008: 271-272).

Literatlrde yonetimin cikt ve girdi boyutlarini birlikte ele alan 6lglimlerin
kusurlu oldugu gorisini savunan yazarlar mevcuttur (Lodge ve Wegrich, 2014:
15; Cingolani ve Fazekas, 2017: 16-17). S6z konusu yaklasima gore tim boyutlarin
tek bir idari yetenek endeksi halinde toplanmasi yerine ayri tutulmasi tercih
edilmelidir. Bunun iki temel nedeni vardir. Birincisi, yapisal érgitsel 6zellikler,
belirli bir diizende olmayan kategorik degiskenler seklini almaktadir. ikincisi ise,
idari girdiler ve giktilar oldukga farkli davranmakta ve bu nedenle tek basina
bilgilendirici nitelikte olmamaktadir (Cingolani ve Fazekas, 2017: 17-18).

Bu dogrultuda idari kapasitenin sinirlarina yonelik tartismalar gcergevesinde
farkli boyutlarin ayri ayri dikkate alinabilecegine yonelik 6neriler mevcuttur.
Bu konuda Addison (2009) bir gerceve oOnerisinde bulunmaktadir. Adi gegen
arastirmaciya gore idari kapasitenin degerlendirilmesinde bicimlendirici veya
yansitici araglarin segimi, kapasite analizindeki roli agisindan hayati 6nem
tasimaktadir. Kapasite acgiklamalarini kamu idare sisteminin kurumsal alani
icinde tanimlamak isteyen arastirmacilar igin, genel olarak idari kapasitenin
yansitici gostergelerine ihtiyag duyulmaktadir. Tersine, birokratik performansin
veya sosyal sonuglarin gesitli Olgitleri lzerindeki idari kapasitenin etkisini
analiz eden arastirmacilar icin, genellikle bicimlendirici bir kapasite gostergesi
tercih edilebilmektedir. Aksi halde, arastirmaci hem bagimsiz hem de bagimh
faktorleri belirtmek icin ayni olguyu kullanmaktadir (Addison, 2009: 17). Addison
(2009)'a gore yansitici olglimlerin, gecerli idari kapasite gostergeleri olarak
teyit edilmesi icin birokrasinin gdézlenebilir unsurlari ile iliskilendirilmelidir. Bu
minvalde, idari kapasitenin bigimlendirici veya yansitici gostergelerle gdzlemlenip
gozlemlenmeyecegine karar verirken, arastirmanin amaclari dikkate alinmalidir.
Eger blrokrasi icinde yer alan belirli yapisal bigimler veya unsurlarin idari
kapasite ile ne olclide iliskili oldugu analiz edilmek isteniyorsa, yansitici kapasite
gostergeleri tercih edilebilir. Eger idari kapasitenin performans (zerindeki

etkileri tahmin edilmek isteniyorsa, bicimlendirici kapasite gostergeleri tercih
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edilmelidir. Bu kararlarda dikkat eksikligi, totolojik istatistiksel analize veya
bagimli ve bagimsiz faktorleri ayirt etmede zorluklara yol agabilecektir (Addison,
2009: 17-18).

SONUC

Kamu politikalarinin formile edilmesinde ve tatbikinde birokratik
kurumlarin ve kadrolarin 6nemi biyuktir. Bu nedenledir ki, kamu yonetiminin
yapisi ve isleyisini daha rasyonel kilmaya, kamu hizmetlerinin sunumunda hiz
ve etkinlik saglamaya yonelik cabalar her daim idari reform tartismalarinin
merkezinde yer almaktadir. Bu minvalde, secilmislerin demokratik miiesseseler ve
teamdller vasitasiyla atanmislari vatandaslarin tercih ve talepleri dogrultusunda
yonlendirme kabiliyetleri kadar, kamu kurumlarinin ve gorevlilerinin bunlari
hakkiyla yerine getirecek kapasiteye sahip olmasinin da bilylik 6nem tasidigi

vurgulanmalidir.

Nitekim yapilan literatiir incelemesi neticesinde, idari kapasitenin 6nemi
hususunda arastirmacilar ve uygulamacilar arasinda genis bir uzlasmanin
mevcut oldugu gozlemlenmistir. Buna karsin, benzer bir mutabakatin ‘idarenin
kara kutusu’ olarak nitelendirilen idari kapasitenin tanimi, sinirlari ve dlgiilmesi
hususlarinda heniiz mevcut olmadigl ortaya ¢ikmistir. Calismada bu durumun
nedenleri ve sonuglari ana hatlariyla ele alinmis, konuyla ilgili 6rnekler ve
oneriler esliginde incelenmistir. Bu noktada, farkli disiplinlerden, tlkelerden ve
kurumlardan arastirmacilarin katihm ve katkilariyla giderek genisleyen ve fakat
ayni zamanda karmasiklasan teorik tartismalarin ve ampirik calismalarin bir
sure daha ayni minvalde ilerlemesinin kuvvetle muhtemel oldugunu belirtmekle

yetinilmelidir.

Mevcut calismanin ana amacinin, idari kapasitenin anlami, énemi ve
dlcimi alaninda ingilizce literatiirde 6ne ¢ikan hususlarin incelenip, tartisiimasi
suretiyle Turkge literatlre katki saglamak oldugu baslangicta belirtilmisti. Nitekim
onceki sayfalarda yiratilen tartismada yararlanilan kaynaklarla ilgili tarama ve
secimin 6ngoérilen amaca uygun bir gériinim arz ettigi sdylenebilir. Buna karsin,
inceleme ve tartisma sirecinde, ilgili tim konularin ve kavramlarin kapsamli ve
karsilastirmali bir bicimde ele alindigini, mevcut kaynaklarin hepsine erisilip,
timinin elestirel bir bicimde degerlendirildigini 6ne stirmek imkansizdir. Kaldi ki,
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mevcut ¢alisma idari kapasiteye iliskin literattire dayal bir incelemedir, ama klasik

manada kapsamli bir literatiir analizi (/iterature review) ya da meta-analiz degildir.

Bununla birlikte, Turkiye’de bu alanda gelecekte yurutilecek ¢alismalarin, ‘yeni’

ve ‘yerli’ yayinlardan yararlanmaya 6ncelik vermesi gerektigi séylenmelidir.

Belki daha da onemlisi, idari kapasitenin gazeteciligin geleneksel 5N-

1K cercevesinde arastirma, tartisma ve uygulama gindeme tasinabilirliginin

sorgulanmasidir:

Ne: idari kapasite nedir, ne degildir? Mevcut tanimlarin eksik yénlerini
giderebilecek, idari kapasitenin kritik yonlerini yansitabilecek, iliskili
kavramlarla bagini ve farkini gbzetecek yeni bir tanim girisimi miimkin ve
makbul bir secenek midir?

Neden: idari kapasite neden énemlidir? idari kapasitenin kamu kurumlari,
kamu gorevlileri ve kamu hizmetlerinden yararlananlar agisindan énemi
yeterince acik ve anlasilabilir mi?

Nasil: idari kapasite nasil olusmakta ve islemektedir? idari kapasiteye dair
arastirma ve galismalar nasil, hangi arag ve yontemlerle gelistirilebilir?

Nerede: idari kapasite nerede, hangi iilkelerde, sektérlerde ve kurumlarda
(daha) kritik bir islev sergilemektedir? Nerede, hangi alanlarda idari
kapasite insasina ve gelistirmesine yénelik calismalar yapilmalidir? idari
kapasiteye dair arastirma ve etkinliklerin ana adresi neresidir?

Ne zaman: idari kapasiteye iliskin calismalarda zamanlama ve takvim
nasil belirlenmektedir? idari kapasite gelistirme faaliyetleri ne zaman
baslatilmali ve tamamlanmalidir? Gegmisten giiniimiize idari kapasiteye

iliskin arastirma ve tartismalar nasil bir seyir izlemistir?

Kim: idari kapasite kimin sorunudur? idari kapasiteyle ilgili gelisme ve
sorunlarin sorumlulugunu kim Ustlenmelidir? idari kapasiteyle ilgili

inceleme ve galismalari kimler yénlendirmeli ve yirutmelidir?
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