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GilnlUmiizde bas dondirici bir hizla degisen ve donlisen teknoloji sosyal
yapilari da degistirmekte ve degisen sosyal yapiya kosut olarak vatandaslarin kamu
yonetiminden beklentileri farkhlasarak artmaktadir. Bununla birlikte buglin kamu
yonetimleri kiiresel sorunlarla da basa ¢ikmak zorundadir. Ayrica kamu yonetimleri
artik gorevlerini neoliberal bitge kisitlayici 6nlemler nedeniyle daha az kaynak
kullanarak etkin bir sekilde yerine getirmek zorundadirlar. Kurumlarin verilen gorevleri
etkin ve verimli bir sekilde yerine getirebilmesi ise ilgili kurumun birtakim yetenekler
biitinline sahip olmasini gerektirmektir. Kurumsal kapasite olarak adlandirilan bu
yetenekler bitiiniine kurumun sahip olma diizeyi kurumun gorevlerini etkin ve verimli
bir sekilde yerine getirmesini de dnemli dl¢lide etkilemektedir. Bu nedenle kurumlara
gorev ve kaynak tahsis edilirken verilen gorevleri yerine getirecek kurumsal kapasiteye
sahip olup olmadigi degerlendirilmelidir. Degerlendirme sonucuna gerekiyorsa yeni
kapasiteler olusturulma veya var olan kapasiteleri gelistirme yoluna gidilmelidir. Ancak
kurumsal kapasite kavrami net olarak tanimlanmadan ve diger kapasite turlerini
karsilayan kavramlarla birbiri yerine kullanildigl icin alan yazinda bir anlam ve
degerlendirme karmasasi gozlenmektedir. Bu sekilde kavramlarin tam olarak
anlasilmadigi durumlarda yapilan degerlendirmelerin ise hatali olmasi kaginilmazdir.
Bu nedenle bu ¢alismanin amaci kurumsal kapasite kavramive iliskili kavramlarin dogru
anlasiimasini ve degerlendirilmesini saglamaktir. Bu amaca uygun olarak calismada
kapasite kavrami, tlrleri, boyutlari, kurumsal kapasite kavrami, kurumsal kapasite
degerlendirme yontemleri ve kurumsal kapasite gelistirme yaklasimlari sistemli bir
sekilde aciklanmaktadir.
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A CONCEPTUAL APPROACH TO ASSESSING AND DEVELOPING
INSTITUTIONAL CAPACITY

ABSTRACT

Today, technology, which is changing and transforming at a dizzying pace, is
also changing social structures, and in parallel with the changing social structure,
citizens' expectations from public administration are differentiating and increasing. In
addition, public administrations today have to cope with global problems. In addition,
public administrations now have to fulfil their duties effectively by using fewer
resources due to neoliberal budget restrictive measures. The ability of institutions to
fulfil their duties effectively and efficiently requires the relevant institution to possess
a set of capabilities. The level of the institution's possession of this set of capabilities,
which is called institutional capacity, significantly affects the effective and efficient
fulfilment of the duties of the institution. For this reason, while allocating tasks and
resources to institutions, it should be assessed whether they have the institutional
capacity to fulfil the assigned tasks. As a result of the assessment, new capacities
should be created or existing capacities should be improved if necessary. However,
since the concept of institutional capacity is not clearly defined and is used
interchangeably with concepts that meet other types of capacity, a confusion of
meaning and evaluation is observed in the literature. In this way, it is inevitable that
the evaluations made in cases where the concepts are not fully understood will be
inaccurate. Therefore, the purpose of this study is to ensure that the concept of
organisational capacity and related concepts are understood and evaluated correctly.
In accordance with this purpose, the concept of capacity, its types, dimensions, the
concept of institutional capacity, institutional capacity assessment methods and

institutional capacity development approaches are explained in a systematic manner.

Keywords: Capacity, Institutional Capacity, Assessment, Development.
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GiRi$

Son vyillarda yaygin bir sekilde uygulanan neoliberal politikalar baglaminda
kamuda bitce kisitlayici uygulamalar da giderek yayginlasarak kamu butgeleri
azaltiimaktadir. Dolayisiyla artik kamu kurumlarinin daha az kaynak kullanarak
gorevlerini etkin ve verimli bir sekilde yerine getirmesi beklenmektedir. Ancak kamu
kurumlarinin kendilerine saglanan kamusal kaynaklari genellikle verimli ve etkin bir
sekilde kullanamadigi da siklikla dile getirilmektedir. Bunun sebebi olarak da kamu

kurumlarinin zayif kurumsal kapasitesi gosterilmektedir.

Kurumsal kapasite ise kurumlarin kendilerine verilen gorevleri beklendigi
sekilde yerine getirebilmesi igin sahip olmasi gereken yetenekler biitinidir. Kurumsal
kapasitesi zayif olan kurumlarin kamu kaynaklarini verimli ve etkin kullanamadigi igin
kamu kaynaklariniisraf ettigi distnilmektedir. Basta Avrupa Birligi olmak tizere bircok
uluslararasi kurulus kaynak saglamadan 6nce kaynagin uygun sekilde kullaniimasini
temin etmek icin oncelikle kaynak saglayacagi devlet, kurum, kurulusun kurumsal
kapasitesini  degerlendirmektedir.  Nitekim tecrliibeler kurumsal kapasite
degerlendirmesi yapmadan saglanan kaynaklarin genellikle verimsiz kullanildigini
gostermektedir. Kurumsal kapasite degerlendirmelerinde ise 6ncelikle degerlendirme
Olcttlerini dogru belirlemek ©6nem arz etmektedir. Nitekim O&lgutler dogru
belirlenmedigi takdirde yanlis bir degerlendirme yapmak kaginilmazdir. Bu ise basta
kurumsal kapasite kavrami olmak lizere kavramlarin tam ve dogru bir sekilde
anlasilmasina baghdir. Ancak alan yazin incelendiginde kurumsal kapasite kavrami ve
kavramla iliskili diger kavramlarin yanhs anlasildigl veya ¢ogu zaman bir kavramin
yanhs bir sekilde diger kavram yerine kullanildigi gorilmektedir. Bu nedenle bu
calismada kurumsal kapasite kavrami ve iliskili diger kavramlarin dogru bir sekilde
anlasilmasi i¢in kavramlar butiincil ve sistemli bir yaklasimla agiklanmaktadir.

Bu cercevede Oncelikle kapasite kavrami ve kapasiteyle iliskili kavramlar ele
alinmaktadir. Bununla birlikte kavram karmasasina sebep olan konulardan biri de
kapasite tirlerinin iyi tanimlanmadan birbirleri yerine kullaniimasidir. Bu nedenle

calismada kapasite tilrlerinin de kisaca agiklanmasi tercih edilmektedir. Ayrica
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kapasite calismalarinda arastirma ve gelistirmeye baslama veya odak noktasi
saglamasi bakimindan 6nemli goriilen kapasite boyutlari (duzeyleri) farkli yazarlarin
bakis acilarini yansitacak sekilde ele alinmaktadir. Bu sekilde kavramlar
netlestirildikten sonra kurumsal kapasite degerlendirme galismalarinda kullaniimak
Uzere Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (UNDP), Avrupa Birligi (AB), New Jersey
Girisimi (NJI), Japonya Uluslararasi isbirligi Ajansi (JICA) gibi farkli kurumlarin farkl
olarak belirledigi kurumsal kapasite yaklasimlarina yer verilmektedir. Son olarak
kurumsal kapasite gelistirme calismalarinin uygun sekilde yiritilebilmesi icin yine

farkli perspektiflerden kurumsal kapasite gelistirme konusu ele alinmaktadir.

1. KAPASITE KAVRAMI
Oxford sozlUgl kapasiteyi bir seyi anlama veya yapma yetenegi olarak ele

alirken (OXFORD, 2022) Ingraham ve Donahue (2000: 294) kapasitenin dogasini
fizikten bir benzetme ile agiklamaktadir. Onlar kapasiteyi potansiyel enerjiye veya bir
varligin aktif olarak ¢alisirken uyguladigi kinetik enerjisinden farkli olarak bilesenlerinin
diizenlenmesinden kaynaklanan yedekte sahip oldugu gilice benzetmektedirler
(Addison, 2009: 10). Horton vd. (2003: 19) basit bir sekilde bir kurulusun kapasitesini,
gerceklestirme potansiyeli olarak tanimlamaktadirlar. Baska bir ifadeyle kapasite,
kurulusun amaglarini gergeklestirmek ve paydaslarinin beklentilerini karsilamak igin
becerilerini ve kaynaklarini basarili bir sekilde uygulama yetenegi olarak da ifade
edilmektedir. Diger taraftan Baser ve Morgan (2008: 3), kapasite kavramini “bir insan
sisteminin deger yaratmasini saglayan bireysel yetkinlikler, kolektif yetenekler,
varlklar ve iliskilerin ortaya ¢ikan birlesimi” olarak ele alirken; Addison (2009: 10)
kapasiteyi daha spesifik bir alana indirgeyerek, genel olarak kamu birokrasisinin sahip
oldugu veya sahip olmasi gereken yetenekler seklinde tanimlamaktadir.

Kapasite tanimlari genel olarak incelendiginde sanilanin aksine tanimlarin
benzersiz olmadigini bu tanimlarin raporlanmis kapasite, etkin kapasite, stire¢ olarak
kapasite, Urlin olarak kapasite olmak Uzere dort kategoride birlestirilebilecegi fark
edilmektedir (Fuentes ve Borreguero, 2018: 189). Gercekten bu tanimlar yukarida da
ifade edildigi izere bircok ortak noktaya sahiptir. Ornegin hemen hemen her tanimda

yetenek kavramina yer verilmektedir. Bu nedenle kapasite kavraminin yerine siklikla
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yetenek kavrami kullanilmaktadir. Alan yazinda yasanan karmasikligin bir kisminin
kavramlarin netlestiriimeden belirsiz bir sekilde kullaniimasindan kaynaklandigi
rahatlikla sdylenebilir. Bu baglamda oncelikle kavramlari netlestirmek adina yetenek
ve yetenek gibi cogu zaman kapasite ile karistirilan performans kavramlari
aciklanmaktadir.

Nitekim kapasiteyi tanimlarken yetenek kavramindan yola gikan birgok yazar
bulunmaktadir. Bu yazarlardan biri olan Morgan (2006: 7) kapasitenin, kolektif
yetenekle ile ilgili oldugunu ve bir sistemin calismasini, deger Uretmesini, iliski
kurmasini ve kendini yenilemesini saglayan yeteneklerin kombinasyonu oldugunu
belirtmektedir. Morgan, kapasiteyi bireylerin, gruplarin, organizasyonlarin belli bir
amacg icin belirli bir zamanda belli bir 6lcekte bir seyler yapmasina izin veren yetenekler
olarak tanimlamaktadir. Gorildigi gibi yetenek kapasiteyle iliskili bir kavramdir ancak
ayni anlami ifade etmemektedir. Yetenek kapasitenin glicinli gostermektedir. Bu
noktada yetenegin, kapasitenin bir gostergesi olabilecegi ve yetenegin kullanim
derecesi ile kapasitenin glici arasinda bir iliski kurulabilecegi sonucuna varilabilir
(Christensen ve Gazley, 2008: 268; Colak, 2019: 9). Ozetle kapasite yetenekten daha
fazlasidir. Kapasite yetenekleri kapsamakla birlikte bulundugu baglama goére farkhhk
gostermektedir.

Performans ile kapasite kavrami arasindaki iliskiyi de netlestirmek
gerekmektedir. Yetenek gibi performans da kapasiteyle karmasik yollarla birbiriyle
iliskili olmakla birlikte, bu kavramlar da es anlamli degildir. Bu kavramlarin birbirinden
ayirt edilememesi yaniltici sonuglara yol acabilmektedir. Bu anlamda iliskili olmasi
sebebiyle karistirilarak performans gostergelerinin, kapasite géstergelerinin yerine
kullaniimasi oldukga hatal bir yaklasim olacaktir (Mizrahi, 2004: V). Bununla birlikte
kurumsal performansin, kapasite i¢in merkezi bir 6neme sahip oldugu da asikardir.
Genel olarak, insanlari kurumsal kapasite degerlendirmelerine katilmaya iten sey
performansi degistirme ihtiyaci veya istegi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Performans,
dis diinyaya gorunir kilinan kurumsal kapasitenin meyveleri olan buzdaginin gériinen
ucu olarak degerlendirilmektedir. Nitekim kurulusun temel kapasitesi, performansini

desteklemekte veya engellemektedir. Bu nedenle, finanse edilen kurumlarin
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performansinin incelenmesi, altta yatan kapasitedeki zayifliklara (ve glglii yonlere) bir
ipucu saglayabilmektedir (Lusthaus vd., 1995: 2). Performans, bir organizasyonun
hedeflerine ulasma ve genel misyonunu gerceklestirme derecesi olarak tanimlanabilir.
Horton ve vd. (2003: 20) gore bir organizasyonun performansi kapasitesinden, ic
cevresinden ve faaliyet gosterdigi dis cevreden etkilenmektedir. Kapasite potansiyel
bir durumdur ve kinetik enerjinin aksine gizlidir. Performans ise yliritme ve uygulama
veya kapasitenin uygulanmasi ve kullanimi ile ilgili olarak kinetik enerjiye
benzemektedir. Ayrica kapasite ve performans midahalelerin ilerleme ve sonug
verme hizlari da farkliik arz etmektedir. Kapasiteye yapilan yatirimlarin énemli
sonuglar vermesi ginler hatta yillar alabilmekte iken performans miidahaleleri
nispeten daha kisa slirede sonug¢ vermektedir (Baser ve Morgan, 2008: 87). Bu nedenle
kapasiteye odaklanmak, performansa odaklanmaktan daha az ilgi ¢cekmektedir
(Morgan, 1997: 2).

Guglu kapasitenin mantiksal olarak daha iyi performansa yol agmasi gerektigi
disunulebilir. Ancak kapasite ve performans arasindaki iliski hicbir sekilde dogrudan
ve dogrusal degildir. Hukimetlerin, sivil toplum kuruluslarinin veya isletmelerin
performansi, kapasitenin izerinde ve &tesinde ¢ok sayida faktdrden etkilenir. Ornegin,
ciddi bir ekonomik kriz, kamu goérevlilerinin daha iyi yoksullugu azaltma stratejileri
tasarlama ve uygulama kapasitesinden bagimsiz olarak, yoksulluk oranlarinin
bliyimesi lizerinde dnemli bir etkiye sahip olabilir (Hou vd., 2003: 297; Mizrahi, 2004:
5). Bu nedenle performans Olgltleri birokratik eylem disindaki gliglerden
etkilendiginden, performansin iyi olmasi durumunda yiiksek kapasiteyi varsaymak
hatali olabilmektedir (Addison, 2009: 16). Saglam kapasite Olcllerinin varligi,
ortalamanin (zerinde performans gostergelerini 6ngdrmektedir. Bununla birlikte,
ortalamanin uzerinde performans gostergelerinin varligi, saglam kapasite 6lgltlerinin
yururlikte oldugu anlamina gelmez, clinkii mevcut performans gostergeleri seviyesi
cesitli kosullarin rastgele bir etkisi olabilir (NJI, 2002: 34). Ozetle kapasite (girdi) ve
performans (sonug), yonetim sistemlerinin girdilerine ve sonuglarina karsilik
gelmektedir (Christensen ve Gazley, 2008: 265). Kisacasi performans kurumsal

kapasitenin sadece gozlenebilen kismidir. Bununla birlikte kurumun performansi
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kurumsal kapasitesi hakkinda fikir verebilmektedir. Kurumsal kapasite kavrami ve
buna bagli olarak kurumsal kapasite degerlendirme konusunun dogru anlasilmasi
kapasite konusunun tim yonleriyle iyi anlasilmasi baghdir. Bu baglamda kapasite
konusunun daha iyi anlasilmasi i¢in calismada kapasite diizeylerine ve tiirlerine de yer
verilmektedir.

1.1. Kapasitenin Boyutlari

Kapasiteye yonelik alan yazinindaki ¢alismalar, kapasitenin boyutlarini tipki
kapasiteyi tanimlamada oldugu gibi farkli sekilde siniflandirmaktadirlar. Ancak
genellikle yaygin olarak kullanilan siniflandirmanin asagida detaylari paylasilan
UNDP’nin  siniflandirmasi  oldugunu belirtmek mimkindidr.  Nitekim  diger
siniflandirmalar da UNDP’nin siniflandirmasina olduk¢a benzemektedir. UNDP,
kapasitenin farkl diizeylerde ele alinmasinin gerektigini vurgulamaktadir. Bu diizeyler
UNDP tarafindan asagida Sekil 1’de yer aldigi gibi cevresel, kurumsal ve bireysel diizey
olarak siniflandirilmaktadir (UNDP, 2008: 6). Bu diizeyler birbirini dislamaz, aksine her
diizey sistematik bir sekilde birbirine baghdir. Bu ylzden dizeyler bitiinsel ve
sistematik bir bakis acisiyla ele alinmalidir. Ancak bu, her bir diizeydeki aktorlerin
toplumun ihtiyaglarina cevap vermek icin gerekli kapasitelerle esit olarak donatildigi
anlamina gelmemektedir. Bunun yerine, bircok durumda, U¢ dizeydeki kalkinma
aktorlerinin her birinin kapasitelerinde dengesizlikler oldugunu kabul etmek daha

makul gézilkmektedir (Fukuda-Parr vd., 2002: 9; JICA, 2004: 7).

Cevresel

Birevsel -

Sekil 1. Kapasite Diizeyleri
Kaynak: (UNDP, 2008)

Bireysel diizeyde kapasite, bilgi, beceri, deger, tutum, saglik, farkindalk ve benzeri
hususlari igermektedir. Orgiin ve yaygin egitim, is basinda egitim, bagimsiz okuma gibi

cesitli yollarla gelistirilebilmektedir. Bu gelistirme mevcut bilgi ve beceriler lzerine
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insa edilen kapasitenin yeni firsatlar ortaya giktikga yeni yonlere genisletilmesi bu yolla
bireylerin strekli bir 6grenme siirecine girmelerini saglamayi icermektedir (Fukuda-
Parr ve vd., 2002: 9). Calisan birey, bu kapasiteleri kuruluslarinin kullanimina
sunmakta, ancak ayrildiklarinda, kapasiteleri genellikle onlarla birlikte kapidan disari
cikmaktadir. Ancak bireyler bilgi, beceri ve tutumlarini baskalariyla paylastiginda ve bu
kapasiteler grup faaliyetlerine ve siireglerine yerlestiginde, grubun kapasitesinin bir
parcasi haline gelmektedirler. Bireysel ve grup kapasiteleri ise kurumun Uyeleri
arasinda genis ol¢ide paylasildiginda ve kurum kaltlrd, stratejileri, yapilari, yonetim
sistemleri ve c¢alisma prosedirleri ile butlinlestiginde, bunlar gercek kurumsal
kapasiteler haline gelebilmektedirler. Bu takdirde bireyler kapidan ¢iksa da onlarin
aktardigi bilgi, beceri ve tutumlar kurumda kalmaya devam etmektedir (Horton ve vd.,
2003: 27; Matachi, 2006: 5).

Kurum seviyesindeki kapasite, bireysel kapasitelerin nasil kullanildigini ve
glclendirildigini belirlemektedir. Bir kurumun performansini etkileyecek her seye
atifta bulunur ve insan kaynaklari (kurulustaki bireylerin kapasiteleri); fiziksel
kaynaklar (tesisler, ekipman, malzemeler, vb.); entelektiiel kaynaklar (kurum stratejisi,
stratejik planlama, yonetim, is bilgisi retim teknolojisi, program yodnetimi, sireg
yonetimi (6rnegin, problem ¢6zme becerileri, karar verme sireci, iletisim, vb.);
kurumlar arasi baglanti (ag, ortaklik, vb.), tesvik ve 6dillendirme sistemleri, kurum
kilturi ve yoneticilerin liderligi icermektedir (Matachi, 2006: 5). Bu boyutta gelistirme
calismalarinin  odaginin  mevcut kapasiteler Uzerine insa etmek oldugu
unutulmamalidir. ise mevcut girisimleri arastirma ve bunlari biiylimeye ve gelisime
tesvik etmekle baslanmali aksi halde var olan kuruluslari hi¢ dikkate almadan yeni
kuruluslar kurmanin basarisiz bir yontem oldugu kanitlanmistir (Fukuda-Parr ve vd.,
2002:9).

Cevre dilzeyinde kapasite bireysel bir organizasyonun o6tesinde politika ve
stratejilerin olusturulmasi ve uygulanmasi icin gerekli sistemleri ve cerceveleri
icermektedir. Kapasite gelistirme c¢abalarinin etkinligini ve surdirilebilirligini
etkileyen ve/veya aracilik eden idari, yasal, teknolojik, siyasi, ekonomik, sosyal,

kaltarel vb. gibi cevrenin cesitli boyutlar vardir. Cevre diizeyinde kapasitenin
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dayandigi unsurlar arasinda resmi kurumlar (kanunlar, politikalar, kararnameler,
tuzukler, tyelik kurallari vb.), enformel kurumlar (gelenekler, kilttrler, normlar vb.),
sosyal sermaye ve sosyal altyapi cevre icindeki kisi ve kuruluslarin kapasiteleri yer
almaktadir (Matachi, 2006: 5). Yani bir biitin olarak toplumdaki kapasiteleri veya
kalkinma icin bir dénisiimi icermektedir. ister kamuda ister ézel sektdrde olsun,
insanlarin kapasitelerini sonuna kadar kullanmalarini ve genisletmelerini saglayan
tirden firsatlarin olusturulmasi gerekmektedir. Bu tir firsatlar olmadan insanlar
becerilerinin hizla asindigini veya giincel olmadigini géreceklerdir. Eger yerel olarak
firsat bulamazlarsa, egitimli insanlar beyin gégiine katilacak ve becerilerini yurtdisina
gotiureceklerdir. Bu baglamda gevre 6nemli bir boyut olarak karsimiza ¢ikmaktadir
(Fukuda-Parr ve vd., 2002: 9).

Bireysel diizeyde, kapasite unsurlari bilgi, nitelikler ve becerileri icerebilir;
kurumsal dizeyde fiziksel varliklar (tesisler, ekipman ve malzeme) ve finansal
sermaye, liderlik, orgltsel stratejiler, yonetim ve is bilgisi ve Orgitsel olusumu
icerebilirler ve cevre/toplum dizeyinde, piyasa ekonomisi, hukuk sistemleri hatta
sosyal gelenekler cercevesini icermektedir. Kalkinma yardim kuruluslari genellikle
kamu sektdriine yardim saglamaktadir. Ote yandan, kalkinma 6rgiitleri ve
uygulayicilart arasinda hem kar amach hem de kar amaci olmayan 6zel sektor
kuruluslari (6rnegin STK'lar) gibi sivil toplum aktérlerini dahil ederek daha kapsamli bir
yaklasim benimsemenin gerekli oldugu giderek yaygin bir sekilde kabul gérmektedir.
Bu nedenle kapasite gelistirme c¢alismalari bu t¢ sektériin bireysel, kurumsal ve
cevresel boyuttaki kapasite aktorlerini goz oninde bulundurmalidir (JICA, 2004: 20-

21). Kapasite aktorlerinden bazilari “Tablo 1”. yer almaktadir.
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Tablo 1. Kapasite Aktor Ornekleri

Kategori Kapasite Aktorleri

Kamu Bireysel: Kamu Gorevlileri (Karar Verenler, Orta Kademe Yonetim,
Sektorii | Alan Yoneticileri) Milletvekilleri, Yerel Yonetimlerin Baskanlari

Kurumsal: Ulke veya belediyedeki kurulus ve bagh kuruluslar

Cevresel: Ulke, Yerel Yonetimler

Kar Bireysel: Sirket Yoneticileri, Caliganlar
Amacgh ]
(")zes; Kurumsal: Sirketler, Is Organizasyonlari

Sektor Cevresel: Ozel Sektor, Endistriler

Kar Amaci | Bireysel: Vatandaslar

Giitmeyen
5zely Kurumsal: Hikimet Disi Kuruluslar (NGO), Kar Amaci Gitmeyen
m Kuruluslar (NPO)
Sektor

Cevresel: Sivil Toplum, Yerel Topluluklar, Meslek Topluluklari

Kaynak: (JICA, 2004: 20)

Fuentes ve Borreguero (2018: 189) ise kurumsal kapasite bilesenlerini idari
kapasite ve siyasi kapasite olarak belirtmektedir. Kurumsal kapasitenin her iki bileseni
de farkh yogunluk derecelerinde farkh kurum ici ve kurum disi dizeylerde

bulunmaktadir.

SiYASi KAPASITE
iDARI KAPASITE

Mikro Mezo Makro

Bireysel Kurumsal Cevresel

Sekil 2. Kurumsal Kapasite Bilegenleri ve Diizeyleri
Kaynak: (Rosas, 2008, p. 131 uyarlayan Fuentes ve Borreguero, 2018: 190)

“Sekil 2.” gorilebilecegi gibi, mikro veya bireysel dizey, kurum icindeki
personelin performansini belirleyen tim nicel ve nitel degiskenleri (beceriler ve
yetenekler, motivasyon derecesi, egitim seviyeleri, tesviklerin varhgi, gerekli personel

seviyesi vb.) dikkate almaktadir. Bu diizeyde esas olarak daha fazla mevcut olan idari
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kapasitedir. Mezo diizey, kuruma ve dolayisiyla yonetim kapasitesine
odaklanmaktadir. Agik ve uyumlu misyonlarin varligi, gerekli maddi kaynaklarin
saglanmasi, amagclara uygun yonetim tekniklerinin gelistirilmesi, liderlik, kurum
kiltard, iletisim ve koordinasyon sistemleri, yonetim yapilari ve benzeri unsurlari
icermektedir. Bu dizeyde iki boyut mevcuttur, ancak idari kapasite daha 6nemlidir.
Kurumun performansi sadece bireysel boyuttan etkilenmez, ayni zamanda iilkenin
cevresel baglamindan da olduk¢a etkilenmektedir. Bu boyut kamu sektériiniin
cercevelendigi kurumlari kisaca ekonomik, politik ve sosyal ¢evreyi ifade etmektedir.
Bu faaliyetlerin kapsami sebebiyle bu seviye makro seviye olarak belirlenmistir. Makro
diizeyde Oncelikle siyasi kapasite bulunmaktadir. Ancak insan kaynaklari ve kurumlarin
daha genis bir kurumsal baglamda yerlesik oldugu gz 6niine alindiginda, daha az ilgili
olsa da idari kapasite de bulunmaktadir (Fuentes ve Borreguero, 2018: 190).

Cogu kapasite gelistirme projesinin egitim vyoluyla insan becerilerini
guclendirmeye odaklandigi ge¢misten farkl olarak, bugiin herhangi bir projenin
uygulanabilir bir basari olasiligina sahip olmasi icin daha genis sosyal, ekonomik ve
politik baglamin dikkate alinmasi gerektigi kabul edilmektedir. Daha fazla analitik
degere sahip olmak igin, bu farkh analitik boyutlar igin kapasite gelistirme gostergeleri
tanimlanmahdir (Mizrahi, 2004: 15). Kapasite gelistirme kavraminin destekgilerinin
temel varsayimi, miidahalenin yalnizca bir boyutta gerceklesmesi durumunda etkilerin
oldukga sinirli olacagi onlarin da zamanla kaybolacagi yonindedir. Kihl (2009: 555)
arastirmasina katilan bir uzmana goére es zamanl insan kaynaklari gelistirme, orgitsel
gliclendirme ve destekleyici ¢evre kosullari olusturmadan sirdirilebilir kalkinma
mimkiin goézikmemektedir. Kisacasi diger boyutlar da géz 6ninde bulundurarak
analiz diizeyini mezo diizey yani kurumsal diizey olarak belirlemek daha uygulanabilir
gozikmektedir. Baslangic noktasini, analiz diizeyini belirlemek ©6nemli olmakla
beraber yeterli degildir. Bununla birlikte bir de hangi kapasite tiri bakimindan
degerlendirme yapilacaginin dogru belirlenmesi gerekmektedir. Nitekim alan yazinda
farkli kapasite tlrlerini karsilayan kavramlarin birbiri yerine siklhikla kullanildigi

gorilmektedir. Kapasite tiirlerini ayristirmadan yapilan bu analizlerin isabetli sonuglar

287



% Tirk idare Dergisi / Yil: 95 ¢ Aralik 2023 * Sayi: 498
H

ctkarmasi oldukga glic gértinmektedir. Bu nedenle bu ¢alismada kapasite tirlerine de
kisaca aciklik getirilecektir.

1.2. Kapasite Tiirleri

Alan yazinda kapasite tdrleri de farkh sekilde siniflandiriimakta ve farkli
kapasite tlrlerinden s6z edilmektedir. Farazmand (2009) politik ve teknik
rasyonalitelerle yonetme kapasitesini gelistirmek ve glclendirmek igin kurumsal
kapasite, organizasyonel kapasite, siyasi kapasite, kapasite olarak siyaset, idari
kapasite olmak lGzere bes aragsal kapasiteden s6z etmektedir. Fuentes ve Borreguero
(2018: 189) ise kurumsal kapasite bilesenlerini idari kapasite ve siyasi kapasite olarak
belirtmektedir. Gokgce (2006: 212) ise ¢alismasinda kavram kargasasindan
bahsederken devlet kapasitesi, kurumsal kapasite, yonetsel kapasite, idari kapasite,
siyasi kapasite, altyapisal kapasite gibi kavramlarin alan yazinda siklikla kullanildigini
ifade etmektedir. Bu ¢alismada kapasite tiirleri devlet kapasitesi, kurumsal kapasite,
siyasi kapasite ve idari kapasite olarak yer almaktadir.

Hiyerarsik bir yaklasimla aciklamaya devlet kapasitesiyle baslanacaktir. Diinya
Bankasi (1997) devlet kapasitesini “devletin toplu eylemlerde bulunma yetenegi, en
azindan topluma maliyeti” olarak tanimlamaktadir. Bu yetenek kavrami, devlet
gorevlilerinin idari veya teknik kapasitesini ve destekleyici sistem ve sirecleri
kapsamaktadir. Ancak ¢ok daha genis kapsamli oldugu da gerceklik olarak karsimizda
durmaktadir. Bunun vyaninda politikacilara ve memurlara kolektif ¢ikarlar
dogrultusunda hareket etmelerini saglamak icin esneklik, kurallar ve kisitlamalar
saglayan daha derin kurumsal mekanizmalari da icermektedir (Hou ve vd., 2003: 312).

Ill

Mann (1984) 6ncu bir ¢calismada, devletin “despotik” ve “altyapisal” giicl arasinda
yararli bir ayrim yapmaktadir. Despotik glicin karar vericilerin devlet disi aktorlerin
isteklerinden ayri ve hatta isteklere karsi hareket etme yetenegi; altyapisal giiclin ise
devletin topluma nifuz etme ve kararlarinin yerine getirildigini gérme yetenegi
oldugunu ifade etmektedir. Mann, baskin altyapisal giicle birlesen zayif despotik giicii

cagdas gelismis devletin simgesi olarak gérmektedir. Polidano (2000: 808) devlet

kapasitesini karar alma 6zgurligiline, bilgiye dayal koordineli kararlar alma yetenegine
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ve bu kararlar uygulama becerisine ayirarak acgiklamaktadir. Karar alma 6zgurlGga,
siyasi liderlerin karar alirken devlet disi aktorler tarafindan kisitlanmama derecesidir.
Bilgiye dayali koordineli kararlar alma yetenegi, bilgiyi temel alan ve paydaslar bir
araya getiren bir streg araciligiyla kararlar alma yetenegidir. Uygulama becerisi ise
devletin g¢ikardigl yasalara ve aldigi kararlara uyulmasini saglama yetenegidir.

Giddens (2008: 12) ulus devletin yayilisini saglayan kiresellesmenin ayni
zamanda ulus devletleri 6zdeslestirmekte oldugunu belirtmektedir. Buna bagh olarak
Giddens, ulus devletlerde yogun gozetleme, kapitalist girisim, endstriyel iletisim ve
siddet araglarinin merkezi denetiminin pekistirilmesi olmak lzere doért kurumsal
kiimelesmenin meydana geldigini tespit etmistir. Bu baglamda devlet kapasitesinin
onemli bir bileseninin zorlayici glic oldugu sdylenebilir. Nitekim devletin disariya karsi
kendisini korumasi iceride diizeni saglamasi ve sirdirmesi bu zorlayici kapasiteye
bagh oldugu kabul edilmektedir. Zira iceride siddet araglarinin tekelini elde
bulunduran devletin zor kapasitesi zayifladiginda devlet siddet araglarinin kullanim
tekelini kaybettigi icin toplumda siddetin rastgele kullanildigi kaos durumu hakim hale
gelmektedir. Bu anlamda devlet kapasitesi ve buna bagl olarak zorlayici kapasitesi
zayiflamis devletler devletin en 6nemliislevi olan kamu diizenini saglama ve stirdiirme
gorevini yerine getirememektedir. Tilly (2001) modern ulus devletin olusumunu zor ve
sermaye (zerinden anlatirken devletlerin zoru nasil tekellestirdiklerine deginmekte ve
zorlayici  kapasitenin  belli dizeyde yogunlagsmasinin ulus devlet modelini
olusturdugunu iddia etmektedir.

Migdal (1988: 4) ise devlet kapasitesini “devlet liderlerinin devlet kurumlarini
ybnetme, toplumu kararlari uygulama konusunda yonlendirme yetenegi” seklinde
tanimlamaktadir. Bu gerceve kaynaklari elde etme ve bunlari uygun sekilde kullanma,
topluma nifuz etme ve sosyal iligkileri diizenleme devlet kapasitesi agisindan sahip
olunmasi gereken yetenekler olarak kabul edilmektedir. Bu yetenekler, devletlerin
devlet kapasitesi agisindan aralarindaki farklari ortaya ¢ikarmak igin kullanilmaktadir.
Devletlerin basarisi, devlet kapasitesi kavrami araciligiyla degerlendirilmektedir. Bu
acidan devlet kapasitesi kavrami, bir devletin devlet olma dizeyini belirlemesi

sebebiyle devletin mesrulugunu ve gelecegini belirleyen temel unsur olarak karsimiza
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cikmaktadir (Gokce ve Gokge, 2015: 3). Zayif devletler politika kararlari verme ve
politika kararlarini uygulamak icin gerek duydugu kaynaklari elde etme, elde edebildigi
kaynaklari kamu hizmetlerinin sunulmasinda kullanma ve temel hizmetleri saglama
gibi en temel devlet yetkilikleri konusunda dahi yetersizdir (Gokge, 2006). Bu nedenle
devlet kapasitesi devletin islevlerini yerine getirebilmesi agisindan kritik éneme
sahiptir.

Devlet kapasitesinin bir bileseni olan kurumsal kapasite ise kurumun
politikalarini ve programlarini uygulamak igin ihtiya¢ duyulan beseri, fiziksel ve bilgi
sermayesini organize etme, yonetme, iyilestirme ve denetleme yetenegi olarak
tanimlamaktadir (Ingraham ve Donahue, 2000: 293) Fuentes ve Borreguero (2018) ise
farkli olarak temelde kurumsal kapasitenin yukarida da aktarildigi Gizere idari ve siyasi
kapasite olmak uzere iki bilesenden olustugunu disinmektedir. Kurumun islevlerini
yerine getirebilmesi, etkili ve verimli sonuglar elde etmesi biyik 6lgiide kurumsal
kapasitesine baglidir. Bu baglamda yiksek kurumsal kapasiteye sahip gigli kurumlar,
kurumun islevleriniyerine getirme konusunda daha donanimli olmalarina karsin distik
kurumsal kapasiteye sahip zayif kurumlar kurumun temel islevlerini bile gliclikle
yerine getirebilmektedir (Gokge, 2006).

Siyasi kapasite ise 6zellikle hizli degisim ve kiiresellesme sebebiyle asiri belirsiz
kosullarda idari kapasite icin rehberlik yaparak yonlendirme yapmaktadir. Siyasi
kapasite ne, nerede, ne zaman, nasil ve kim gibi temel sorulara yanit vermektedir.
Ornegin ne sorusu, i¢c ve dis iliskilerde ekonominin ve toplumun yénetisim ve
yonetiminin kisa ve uzun donemli stratejilerinin belirlenmesine atifta bulunmaktadir.
Siyasi kapasite, siyasi kararlarin kim veya kimler tarafindan alindigini, nasil alindigini,
kararlarin uygulanmasinda hangi yontemlerin kullanildigi ve kararlarin uygun olup
olmadiginin degerlendirilmesiyle iliskilendirilmektedir (Farazmand, 2009: 1016).
Fuentes ve Borreguero (2018) siyasi kapasitenin idari kapasiteyle birlikte kurumsal
kapasitenin birleseni oldugunu belirtmektedir. Her tlrli orgitte ve orgitlerin her
kademesinde siyasi ve idari kapasite farklilasan diizeylerde bulunmaktadir. Ornegin
bireysel veya mikro dlizeyde siyasi kapasite az idari kapasite fazlayken; makro diizeyde

siyasi kapasite fazla idari kapasite az bulunmaktadir. Bu kapasite tlrinde siyasi katilim,
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yani kimlerin katildig1 ve katilimin nasil saglandigi; mizakere, yani aktorler arasindaki
siyasiirade ve miizakere tarzlari; glic miicadelesi veya aktérlerin mevcut glic dagihimini
ne Olclide kabul ettigi olmak lGzere Ui¢ husus 6ne ¢ikmaktadir (Fuentes ve Borreguero,
2018, s. 189). Healey (1998: 1531) ise kapasitenin kilit unsurlarinin yerel politika
kilturlerinin kalitesinde yattigini iddia etmektedir.

idari kapasite kavraminin {ilkemiz literatiiriine yerlesmesi ve yaygin bir kullanim
alani bulmasi, Avrupa Birligi sireci ile iliskilendirilmektedir (Goékce, 2006: 212). idari
kapasite, bir ekonomik veya siyasi sistemin, bir hiikiimetin ve onun uluslararasi veya
kiiresel islerinin mekanizmasini ¢alistirmayi, politika kararlarini yiirlitmeyi ve siyasi ve
kolektif iradeyi uygulama ve yonetim yoluyla eylemlere dénlstirmeyi gerektiren genis
bir kavramdir. Kisaca idari kapasite gliclin pratikte kullanilmasini ifade etmektedir. Bu
nedenle ¢cagimizda merkezi 6neme sahip idari kapasite olusturma artik bir liks degil
hayatta kalmak igcin miitevazi bir recete olarak goriilmektedir. Bu agidan idari
kapasitenin hikiimetin cekirdegi oldugu sdylenebilir (Farazmand, 2009, 2010). idari
kapasite hikimetin politika ve program sorumluluklarini yerine getirmesini
desteklemek icin kaynaklarini iyilestirme, yonetme ve denetleme yetenegi olarak

tanimlanabilmektedir (Donahue vd., 2000: 384).

Horton ve vd. (2003: 26) bir kurulusun kapasiteleri hakkinda disiinmenin
baska bir yolu olarak kurulusun gtinlik faaliyetlerini yaritmek igin ihtiyag duydugu
kapasiteler (islevsel kapasiteler) ile kurulusun degisen kosullara yanit olarak
O0grenmesi ve degismesi igin ihtiya¢ duydugu kapasiteler (uyarlanabilir kapasiteler)
arasinda ayrim yapmaktadir. Alan yazinda birokratik kapasite, kalkinma kapasitesi,
hikimet kapasitesi, kamu sektorii kapasitesi, organizasyon kapasitesi gibi ¢cok farkh
kapasite tlrl yer almaktadir. Ancak bunlar yukarida acikladigimiz devlet kapasitesi,
kurumsal kapasite, siyasi kapasite ve idari kapasite gibi temel kapasite tiirlerinin es
anlamli ifadeleri veya birlesenleri oldugu gériilmektedir. Ornegin organizasyon
kapasitesi zaten kurumsal kapasitenin bir alt bilesenidir. Ayni sekilde insan kaynaklari
kapasitesi kurumsal kapasitenin bir alt birlesenidir (NJI, 2002). Yonetsel kapasite idari
kapasiteyle esanlamhdir (Ugar Kocaoglu, 2019). Bununla birlikte alan yazinda bu kadar

farkli kapasite tiriintin bulunmasi kavramlarin iyi anlasilmadan belirsiz bir sekilde
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kullanildigini gostermektedir. Ayrica kapasite birlesenlerinin ayri bir kapasite tiri

olarak gorilmesi de ¢ok fazla kapasite tiirliniin ortaya ¢ikmasina sebep olmaktadir.
2. KURUMSAL KAPASITE KAVRAMI VE KURAMSAL KOKENi

Kurumsal kapasite konularindaki ulusal ve uluslararasi bilimsel literatur
incelendiginde diger bircok kavramda oldugu gibi “kurumsal kapasite” kavrami ile ilgili
de birgok farkli tanimin mevcut oldugu gorilmektedir. Dolayisiyla kavramin ortak bir
tanimi bulunmamaktadir. Bu cesitlilik farkli nedenlere dayanmaktadir. Farkli bilgi
kuruluglari  ve disiplinler kapasite konularini  olduk¢a farkli agilarindan
degerlendirmektedir. Baska bir ifadeyle bilim insanlarinin konuyu kendi disiplinlerinin
bakis acisindan ele aldiklari ve farklh aktorlerin de -uygulayicilar, analistler,
danismanlar - kapasite konularini yine kendi bakis agilariyla tanimlamaya galistiklar
anlasiimaktadir (Morgan, 2006: 2). Ayrica kavramin oldukga genis bir fenomene
karsilik gelmesi belirsizlige neden olan bir baska faktor olarak karsimiza ¢ikmaktadir
(Hou ve vd., 2003: 301). Analitik alanin genisligi ve belirsizligi goz 6niine alindiginda,
bir calisma konusu ve bir miidahale stratejisi olarak, kurumsal kapasite ve kurumsal
kapasite gelistirme hakkindaki literatlirin hacimli ve farkli olmasi ve ampirik ve
normatif perspektifleri karistirmasi, terimlerin belirsiz bir sekilde veya dogru
tanimlanmadan kullanilmasina yol agmaktadir. Bu sebeple bilimsel literatiirde
kapasite konusunda farkli tanimlarin yer almasi sasirtici degildir (Brinkerhoff ve
Morgan, 2010: 2; Matachi, 2006: 4). Ancak bu cesitlilige ve belirsizlige ragmen, bir
organizasyonun veya sistemin i¢sel bir yetenegi veya 6zelligi olarak kavramin zaman
icinde oldukga istikrarh kullanildigi noktasinda bilim insanlarinin fikir birligi icerisinde
oldugu ifade edilmektedir. Baska bir ifadeyle tanimlar, arastirmalarin baglamlarina
gore uyarlanmis olsalar da kurumsal kapasiteyi kamu idari sisteminin i¢sel bir yetenegi
olarak nitelendirme konusunda ortak bir paydada birlesmektedirler (Addison, 2009: 1;
Matachi, 2006: 4).

Kurumsal kapasite kavramini agiklamaya girisen her arastirmacinin
karsilasacagi ilk zorluk kavramin gizemli, dinamik ve karmasik olmasidir. Nitekim

kavram, potansiyel bir yetenekle ilgili oldugu icin o6rtulididr ve buna bagh olarak
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dogrudan ol¢iilmesi mimkin olmadigindan, yalnizca bilesenlerini degerlendirerek
Olgildigu icin de gizemlidir. Ayrica kurumsal kapasite kavrami sirekli gelisim s6z
konusu oldugu icin dinamik bir kavramdir. Bunun yaninda kurumsal kapasite anlamini
cogaltan bir takim bireysel faktor icerdigi icin oldukca karmasiklasmistir (Borisov,
2018: 6). Bu nedenle kurumsal kapasite kavrami agisindan {izerinde anlasilan ortak bir
tanim yapmak olduk¢a zor goziikmektedir. Polidano (2000), kurumsal kapasiteyi
kurumun hizmetleri sunmak icin ihtiya¢ duydugu insan kaynaklari ve fiziksel kaynaklari
etkin ve verimli bir sekilde yonetme becerisi olarak ele almaktadir. Polidano kapasiteyi
sadece kamu sektoru agisindan tanimlarken; Morgan (2003: 23) ise kurumsal
kapasiteyi hem resmi hem de gayri resmi kurumlarin, katilimcilarin ve paydaslarin
tesvik ve beklentilerini performanslarini destekleyecek sekilde yapilandirma becerisi
olarak ifade etmektedir. Addison (2009: 13)’un ise kurumsal kapasiteye iliskin literatlir
arastirmasindan elde ettigi agirlikh izlenim, kavramin ne o6lgliide kullaniimadigidir.
Kavramin bu yoklugunu veya kavramdan kaginilmasini kavramin soyut olmasi
nedeniyle kamu yoOnetimi arastirmacilarinin, Ozellikle de ampirik ydntemlerle
calisanlarin ilgisini ¢ekmedigine baglamaktadir. Kurumsal kapasite dogrudan
gozlemlenememekte, yeterince agiklanamayan durumlar nedeniyle var oldugu
sezilmekte ve dolayli olarak bicimlendirici veya yansitici gostergeler araciligiyla
degerleri tahmin edilmektedir. Kurumsal kapasite kavrami Uzerinde ¢alisma yapan
yazarlar, pargalarin toplamindan daha fazlasi oldugunu sezdikleri bir fenomene atifta
bulunmaktadirlar. Kavram gizemli ve soyut olmasi nedeniyle her ne kadar yaygin bir
sekilde kullaniimasa da ontolojik olarak gergek ve farkli bir fenomeni temsil ettigini ve
benzer varliklar karsilastirmada veya kamu yonetiminin etkilerini dis faktorlerden
veya diger toplumsal aktorlerden izole etmede pratik olarak yararli oldugu icin farkl
literatrde varhgini istikrarli bir sekilde strdirmektedir (Addison, 2009: 14; Morgan,
2006: 2)

Kavramin kuramsal koklerini agiklamak i¢in ise yirminci ylzyilda biyuk 6lgekli
nitel dontsimler Greten iki donem o6zellikle degerlendirilmelidir. Bunlardan biri
Sovyetler Birligi'nin ylikselisi ve Soguk Savas déneminde refah devleti ideolojisine

sahip iki kutuplu kiresel diinya diizeniyle sonuglanan sosyalist diinya gorisinin
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yukselisi; digeri ise klresellesme altinda ortaya ¢ikan neoliberal yaklasim ve yeni
diinya duzenidir. 1917 Rus Devrimi ve 1930’larin Blyilik Buhrani, “refah devletini”
dogurmustur ve sosyalizm ile kapitalizm arasindaki diinya capindaki rekabet,
dekolonizasyon ve ulusal bagimsizlik hareketlerini hizlandirirken, catismalar ve siiper
glglerin silahlanma yarisi yogunlasmis olmasi kamu hazinelerine ciddi sekilde zarar
vermistir (Farazmand, 2009: 1009). Bu noktada neoliberal yaklagsimin bltge daraltma
onlemleri hilkimetlerin daha az kaynakla daha verimli ve etkili bir sekilde ¢calismasi
gerektigini one siren politikalari benimsenerek uygulanmaya baslanmistir (Honadle,
1981: 575).

Dunya Bankasi neoliberal politikalarin transferi agisindan “minimal devlet”
soylemi cercevesinde devletin faaliyet sahasinin daraltilarak, 6zel sektérin gliclinii ve
etkinligini artirma stratejisini izlerken, yonetisim ile de devlet kapasitesini yeniden
artirma stratejisini izlemektedir. Ancak, burada devletin kapasitesi, piyasa bakis
acisiyla daha gok piyasalari destekleyen ve onlara hareket alani taniyan yasalari hayata
gecirme noktasinda yapisal donitsim fonlarini etkin bir sekilde kullanabilmesi
acisindan 6nem arz etmektedir (Gokge, 2006: 210). Bu cercevede kapasite konusu
1950'lerden gliniimuize kalkinma kuruluslari tarafindan Kurumsal Gelistirme, Kurumsal
Giglendirme, insan Kaynaklari Gelistirme, Yeni Kurumsalcilik, Kapasite Gelistirme
olmak tzere farkl zaman dilimlerinde farkl isim ve yaklasimlarla glindeme gelmistir
(An, 2015: 7).

1950'ler boyunca kalkinma kuruluslari, biiyik kalkinma yardim kuruluslarinin
yatirrm programlarini uygulayacak kamu kurumlarini kurmayi amacglayan Kurum
Gelistirme programlarini baslattilar. Bu uygulamalarda ana fikir, Avrupa'da Marshall
Planiile elde edilen basariyi taklit ederek ayni sonuglarin gelismekte olan Glkelerde de
etkin kamu kurumlarinin yardimiyla elde edilebilecegi duslincesidir. Gergekten teknik
is birligi isin yapilmasinda etkili olmustur. Ancak bu durumun yerel kurumlarin
gelistiriimesinde veya yerel kapasitelerin gliclendirilmesinde daha az etkili oldugu,
pahali oldugu, bagis odakli oldugu, genellikle yabanci uzmanlara bagimliligi artirmaya
hizmet ettigi ve ulusal 6ncelikleri carpittigi fark edilmistir (Kiihl, 2009: 554). Bu nedenle

1960'larda, kendi kendine yardim kavraminin yerini, ana vurgunun artik kamu
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kurumlarinin insasi Gzerinde degil, mevcut kurumlarin giglendirilmesi ve yeniden
yapilandirilmasi Gzerinde oldugu Kurum Glglendirme programlar almistir (Fukuda-
Parr ve vd., 2002: 4) Bu donemde International Development Research Centre (IDRC)
yatinm secimlerinin yerli kuruluslarin ve kurumlarin kalkinma sorunlarini ¢ézme
kapasitelerini gelistirmeye odaklanmasi gerektigini vurgulamaya baslamistir (Lusthaus
ve vd., 1995: 29).

Bu anlayislarin ¢cogu, 1970'lerin basindan itibaren, ekonomik blylime lzerine
basit bir sabitlenmenin 6tesine bakan insani gelisme kavraminda somutlastiriimistir.
Boylece, insanlarin kapasitelerine dair daha genis ve daha kapsayici bir bakis agisi
sunulmaya ¢alisilmistir (Fukuda-Parr ve vd., 2002: 2). Bununla birlikte, bireyler izole
olarak 6grendiklerinde ve kapasitelerini gelistirdiklerinde, organizasyonlar mutlaka
degismemekte ve gilgclenmemektedir. Bireysel bilgi, beceri ve tutumlar elbette
onemlidir, ancak bunlar 6rgitsel bilgiyi gelistirmek ve degisimi tesvik etmek icin yeterli
gorilmemektedir. Kapasite gelistirme cabalari ayrica ekip olusturmayi ve insan
yeteneklerini organizasyonun hedeflerine ulasmasina yonlendiren organizasyonel
prosediirlerin ve sistemlerin gelistirilmesini de icermelidir (Horton ve vd., 2003: 40).

Bu nedenle 1980'lerde bunun yerini, bireysel projelere odaklanmayi azaltan ve
giderek artan bir sekilde ekonomik ve politik kosullarin etkisine ve kurum ve
kuruluslarin etkilesimine yonlendiren Yeni Kurumsalcihk programlari almistir.
1990'larin basinda, bu 6n kavramlar, biliyiik 6l¢tiide, Kapasite Olusturma kavrami ve
daha sonra Kapasite Gelistirme kavrami ile kalkinma modelleri olarak degistirilmistir
(KGihl, 2009: 555). 1990'lar finanse edilen ortaklarin kapasitesini gelistirmek icin
odaklanmis ve butlincil bir caba ile sirdirdlebilir kurumsal gelisimi saglamayi
amaglamistir (Lusthaus ve vd., 1995: 29). Kapasite Gelistirme, kalkinma yardimina
yonelik gesitli yaklasimlarin birlikte kapsayan semsiye bir kavramdir (Morgan, 2006:
6). Bireysel diizeyde insan Kaynaklarini Gelistirme yaklasimi, kurumsal diizeyde
Kurumsal Gelisim yaklasimi ve cevresel veya sistem diizeyinde Yeni Kurumsalcilik
yaklasimi, semsiye bir kavram olan Kapasite Gelistirme kavramina dahil edilmistir
(KGhl, 2009: 555). Kapasite gelistirmeye yonelik cesitli yaklasimlar onerilmektedir.

Yaklasimlarin detaylari farkhlik gosterse de alternatifler arasinda pek ¢ok ortak nokta
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bulunmaktadir. Yaklasimlarin ¢ogu, kalkinma is birligi alanindaki gegcmis deneyimler
godzden gegcirilerek ve yansitilarak gelistiriimistir. Ornegin tiim yaklagimlar kapasite
gelistirmeyi uzun vadeli bir siire¢ olarak kabul etmektedir (Matachi, 2006: 8). Ote
yandan Fukuda-Parr ve vd. (2002: 2) ise bu aktivitenin kelime hazinesi yillar igcinde
degisse de gelismekte olan Glkelerin 6nemli beceri ve yeteneklerden yoksun oldugu
ve disaridakilerin bu bosluklari hizli bilgi enjeksiyonlariyla doldurabilecegi temel
varsayiminin c¢cok az degistigini ve bu nedenle beklenen ciktilarin alinamadigini

diisinmektedirler.

Bu cercevede Tirkiye’deki kurumsal kapasite olusturma veya gelistirme
hareketlerinin i¢ dinamiklerden ¢ok dis dinamikler tarafindan yonlendirildigini ve
Tirkiye'deki reform hareketleri dis dinamiklerin zorlayici baskilari altinda sekillenen
bir goériinim arz ettigini sdyleyebiliriz (Sahin, 2007: 63). Bu esbicimlilik her ne kadar
genel olarak disaridan zorlayici baskiyla ortaya ¢iksa da kurumsal kapasite
degerlendirme ve buna baglh olarak kurumsal kapasitenin gelistirilmesi gerek makro
gerekse mikro dizeyde yararli olacagi distinilmektedir. Bu nedenle arastirmada

kurumsal kapasitenin degerlendirilmesine 6zellikle odaklaniimaktadir.
3. KURUMSAL KAPASITENIN DEGERLENDIRILMESi VE GELIiSTiRILMESI

Degerlendirme, bir faaliyetin, projenin, programin veya politikanin 6nemini,
degerini veya kalitesini belirleyen, genellikle olaydan sonra, belirli bir zamanda yapilan
bir islev olarak ifade edilebilir (Horton ve vd., 2003: 33). Bu nedenle kapasite
degerlendirmesinde kullanilacak gostergeler Gizerinde iyi distntlmis olmalidir. Aksi
halde hatali olarak belirlenen bir gosterge hatali bir degerlendirmeye hatal
degerlendirme ise gelistirme alanlarinin hatali belirlenmesine sebep olmaktadir.
Bilimsel literatlirde kapasite degerlendirmesi icin farkh calismalarda farkl bilesenler
yer almaktadir. Konunun 6nemi ve kapsami dikkate alinarak bu calismalarin ve
bilesenlerin bir kismina burada yer verilmektedir. Kapasite degerlendirme s6z konusu
oldugunda en sik atifta bulunulan yaklasimin UNDP (2008)’nin kapasite degerlendirme

cercevesi oldugu rahatlikla sdylenebilir.
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UNDP Kapasite Degerlendirme Cergevesinin li¢ boyutu bulunmaktadir. Birinci
boyut baslangic noktalar olarak ifade edilmektedir. UNDP, kapasitenin farkh
diizeylerde bulundugunu kabul etmekte ve bu diizeyleri cevresel, kurumsal ve bireysel
diizey olmak lzere ligce ayirmaktadir. Bu diizeylerin her biri, kapasite degerlendirmesi
icin baslangic noktasi olabilmektedir. UNDP Kapasite Degerlendirme Cergevesi,
ozellikle cevresel ve kurumsal diizeye gére odaklanmaktadir. ikinci boyut temel
konular olarak ifade edilmektedir. UNDP’ye sektorler ve kapasite diizeyleri arasinda
kurumsal dizenlemeler, liderlik, bilgi ve hesap verebilirlik olmak lzere en sik
karsilagilan doért kapasite konusu bulunmaktadir. Her kapasite degerlendirmesinin
dort bileseni de icermesi gerekmemektedir fakat kapasite degerlendirme ekibi,
degerlendirmenin igerigini tanimlarken en azindan tim konularn dikkate alarak
tasarlamasi gerekmektedir. Kapsama alinacak konular degerlendirme yapilacak
kurumun ihtiyaglarina ve duruma gére degistirilebilmektedir. Ugiincii boyut ise islevsel
ve teknik kapasiteler olarak ifade edilmektedir. Politikalari, mevzuatlari, stratejileri ve

programlari olusturmak ve uygulamak icin islevsel kapasiteler gerekmektedir (UNDP,

2008: 6).
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Sekil 3.Kurumsal Kapasite Degerlendirme Cergevesi
Kaynak:(UNDP, 2008: 7)
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Dinya Bankasi (2017: 2) kamu sektori kapasitesinin, ilk olarak bireysel
beceriler baglaminda bir dizi temel faktér agisindan degerlendirilmesi hususunu
vurgulamaktadir. Ancak bu gostergelerin agik bir sekilde bireysel boyuta odaklandigi
gorilmektedir. Daha kapsamh olmaya calisildiginda bile, bu tlr yontemler tim devlet
idaresinin kapasitesinin genel bir degerlendirmesini saglamada basarisiz olur. Bu
nedenle miinferit idari birimlerin veya kuruluglarin idari kapasitesini degerlendirmek
icin daha uygulanabilir oldugu ileri siiriimektedir (Borisov, 2018: 6). Gualini (2017) bir
kurumda kapasite olarak yetkin birey ya da birey toplulugunun bulunmasinin tarif
edilen ya da yapilmasi beklenen isin basariyla yiritilebilecegini garanti etmeyecegini
ifade etmektedir (aktaran Alkay ve Tifekgi, 2019: 51). Buradaki bir karisiklik kaynagi,
kapasite degerlendirmenin tipik olarak insan kaynaklari degerlendirmesi olarak
anlasiimasidir. Cogu yazar kapasite degerlendirmenin li¢ boyutlu bir analitik cercevede
ele alinmasi gerektigini kabul etse bile, yazarlar genellikle bir analitik boyuta
digerinden daha fazla odaklanma egilimindedir (Fukuda-Parr ve vd., 2002: 10; Mizrahi,
2004: 7).

ABD’de bazi eyaletlerin kurumsal kapasitelerinin degerlendirildigi Syracuse
Universitesi Maxwell Okulu ile New Jersey Devlet Universitesi Eagleton Siyaset
Enstitlist tarafindan hayata gecirilen The New Jersey Initiative Project kapsaminda
tespit edilen kapasite olgitleri insan kaynaklari yonetimi, finansal yonetim, bilgi
teknolojileri yonetimi, maddi varliklarin yonetimi olmak {zere dort kriterden
olusmaktadir (NJI, 2002). Buradan hareketle Soéylemez ve Sahin (2019) ise
calismalarinda maddi varliklar (fiziksel varliklar, finansal ve mali yap, bilgi teknolojileri,
insan kaynaklari ve egitim) ve maddi olmayan varliklar (kurumun kendini tanimasi,
strekli gelisme ve ilerlemeye aciklik, katiliminin azami diizeyde saglanmasi, sorgulama
kalthrd olusturma, siire¢ haline getirme ve sireklilik kazandirma) olmak Uzere
toplamda dokuz kriterden olusan iki temel bashk belirlemistir. Oluklu (2019: 65) ise
kapasite bilesenlerini insan kaynaklari, politika ve mevzuat cergevesi, kurumlar ve
finansman olmak lizere dort bilesenden olustugunu belirtmektedir. Jreisat (2011: 141)
literatlire dayanarak insan kaynaklari, bilgi teknolojisi, finansal siregler, dogru

verilerle ybnetme, yonetisime kamuoyunun destegi ve glven, sonuglarin
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degerlendirilmesi ve liderligin yonetim kapasitesinin en sik vurgulanan bilesenleri
arasinda yer aldigini belirtmektedir. Polidano (2000: 810)kapasite degerlendirmesi
yapilirken operasyonel verimlilik boyutunun da goéz onine alinmasi gerektigini
diisinmektedir. Operasyonel verimlilik kurumun ig isleyisinin maliyet etkinligini ve
sagladigi hizmetlerin kalitesini ifade etmektedir. Eger uygulama otoritesi, hizmetlerin
sunulmasini galisanlarin isi yapmasini ve fonlarin yasa disi bir sekilde kullanilmamasini
saglama yetenegiyse operasyonel verimlilik, bu hizmetleri iyi, yani verimli, zamaninda
ve makul bir kalite seviyesinde sunma yetenegidir.

Grindle ve Hilderbrand (1995: 445) kapasite ve kapasite gelistirme
midahalelerini etkileyen faaliyet ortami, kamu sektorinin kurumsal baglami, gérev
agl, kurumlar, insan kaynaklari olmak tizere bes bileseni tanimlamaktadir. Christensen
ve Gazley (2008: 268) organizasyonel altyapi, insan kaynaklari, yénetim sistemleri ve
finansal kaynaklar, dis c¢evrenin ekonomik ve siyasal Ozellikleri olmak Uzere
literatiirden sentezledikleri dort bilesenden séz etmektedirler. Bu bilesenleri
literatirde yer alan bilesenlerin alternatifi degil sentezi oldugunu ileri sirmektedirler.
Manning (2020: 1)'in ise ylksekoégretim kurumlarina yonelik olarak hazirladigi
Kurumsal Kapasite Degerlendirme Araci (ICAT), bir Universitenin tim alanlarindan
paydaslarin, adil sonuglar elde etmek icin gerekli kritik unsurlari toplu olarak
incelemeleri icin bir yapi saglamaktadir. Arag Universitelerin liderlik ve vizyon, veri ve
teknoloji, 6z kaynak; 6gretme ve 6grenme, katihm ve iletisim, strateji ve planlama,
politikalar ve uygulamalar olmak Gizere yedi temel alandaki en iyi uygulamalar isiginda
gliclli yonleri ve iyilestirme alanlarini belirlemelerine yardimci olmaktadir.

Kurumsal kapasite degerlendirmesi kapasite zayifliklari varsa belirlemek ve bu
alanlarda kapasite gelistirme calismalari tasarlamak, uygulamak ve izlemek igin
gergeklestirilmektedir. Nitekim artik pek ¢ok Ulke strdirilebilir kalkinma hedeflerine
ulasmak icin mevcut kaynaklarin verimli kullaniimasi ve strdurlebilir kalkinmanin
gerceklesebilmesi icin kapasitelerin 6nemli 6lglide gelistirilmesi gerektigini kabul
etmektedir (WorldBank, 2017: 1). Farkli kurumlar, faaliyetleri birbirine oldukga
benzese de yaptiklar isi farkh sekilde adlandirmaktadirlar. UNDP (2008) “kapasite

gelistirme (development)” terimini kullanmayi tercih etmektedir. Mevcut vyerel
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kapasiteleri kabul ettigi ve bircok 6nemli asamayi kapsayan ve ulusal sahiplenme ve
strdurulebilirligi saglayan uzun vadeli bir siireci ¢agristirdigi icin bu terimi “kapasite
olusturma (building)” terimine tercih etmektedir. Bu ¢cercevede kalkinma yardiminin
roll, ortak Ulkenin igsel stirecini desteklemek, bir katalizor gérevi gormek, bu siireg
icin firsatlar ve alan saglamak olarak farkhlasmaktadir (JICA, 2004: 17). “Kapasite
gelistirme” kavrami, tamamen kamu sektoriiniin disinda kalan kurum ve kuruluglari,
ozellikle 6zel tesebbis ve sivil toplum kuruluslarini da kapsamaktadir. Kapasite
gelistirme, bir bUtin olarak toplumdaki insan kaynaklar gelisimini, kurumsal
yapilanmayi ve kapasiteleri igermektedir (Mizrahi, 2004: 7).

IDRC kapasite gelistirmeyi, dinamik baglamlarda galigan kisilerin ve sistemlerin,
strdarulebilir bir sekilde daha yiiksek performansa yonelik hedeflerine ulasmak icin
stratejiler gelistirmeyi ve uygulamaylr 06grendikleri surekli bir sire¢ olarak
degerlendirmektedir. IDRC ve diger kurumlarin deneyimi, kurumsal diizeyde daha
genis bir degisim yaratmanin kavramsal ve pratik olarak proje desteginden daha zor
ve karmasik bir girisim oldugunu géstermektedir (Lusthaus ve vd., 1995: 29). Chandler
ve Kennedy (2015: 3) ise kapasite gelistirmenin, kurulusu bir sonraki operasyonel,
programatik, finansal veya organizasyonel olgunluk diizeyine getirmek icin gerekli olan
sey oldugunu ve kurulusun boylece misyonunu gelecege daha etkili ve verimli bir
sekilde ilerletebilecegini dislinmektedir. Onlara gore kapasite gelistirme, kisa vadeli
etkinligi iyilestirmek icin tek seferlik bir caba degil, sirdirdlebilir bir organizasyon
olusturmaya yonelik sirekli bir iyilestirme stratejisidir. Baser ve Morgan (2008: 3)
kapasite gelistirmeyi, islerin yapilma sekillerinde iyilestirmelere odaklanan bir degisim
bicimini ifade etmektedir. UNESCO-IICBA kapasite gelistirmeye yonelik ihtiyaglarin ve
faaliyetlerin belirlemesine yardimci olmak igin asagida bulunan matrisin kullaniimasini
onermektedir (bkz. Matachi, 2006: 5)

Ulkemizde kurumsal kapasite degerlendirme ve gelistirme ile ilgili yapilan
calisma sayisi olduk¢a sinirhdir. Bununla birlikte uluslararasi ¢alisma sayisi oldukga
fazladir. Kocaoglu ve Oktem (2016)in i¢ Anadolu Belediyeleri’nin kurumsal
kapasitelerini karsilastirdigi arastirma; Soylemez ve Sahin (2019)in Konya

Belediyeleri’'nin kurumsal kapasitelerini karsilastirdigi arastirma; Polat ve Sahin
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(2022Yin  Karamanoglu Mehmetbey Universitesinin  kurumsal kapasitesini
degerlendirdigi arastirma (lkemizde vyapilan sinirl sayida kurumsal kapasite
calismalarinin érneklerindendir. Shroff vd. (2017)’nin 56 llke ve 110 kurumda yapmis
oldugu Saglk Kayit Sistemine iliskin kurumsal kapasite arastirmasi; Opeyemi vd.
(2019)'nin 42 Sahraalti Afrika tlkesinde yapmis olduklari yenilenebilir enerji
yatirnmlarinin basarisi ve kurumsal kapasite arasindaki iliskiyi inceledigi arastirma;
Hutchison ve Johnson (2011)'in hilkimete olan bireysel gliven ile kurumsal kapasite
arasindaki iliskinin incelendigi arastirma uluslararasi calismalara 6rnek olarak

verilebilir.

SONUC

GUnUmuzde kamu yonetimleri hem kiiresel boyut kazanan devasa sorunlarla
micadele etmek hem de artan vatandas taleplerini karsilamak ve bunun yaninda
stirdirilebilir kalkinmayi saglamak zorundadirlar. Ote yandan biitce kisitlayici
neoliberal politikalar sebebiyle artan bu goérev ve sorumluluklar daha az kaynak
kullanarak yerine getirmek durumundadirlar. Bu durum kamu yoénetimlerinin
kurumsal kapasite gelistirme ¢alismalarini yeniden glindeme getirmistir. Nitekim bir
kurumun kendine verilen gorevleri etkin ve verimli bir sekilde yerine getirebilmesi
kurumsal kapasitesine baglidir. Kurumsal kapasitesi zayif kurumlar kendine verilen
gorevleriyerine getiremedigi gibi ayni zamanda kamu kaynaklarini da israf etmektedir.
Zira kapasite degerlendiriimesi yapilmadan saglanan kaynaklarin, kaynak saglanan
kurum iyiniyetli bile olsa kapasite zayifligi nedeniyle olduk¢a verimsiz bir sekilde
kullanildigi gorilmektedir. Artik kamu yonetimleri icin kurumsal kapasitelerini
gelistirmek bir tercih degil bir zorunluluktur.

Kurumsal kapasiteyi uluslararasi kuruluslar, neoliberal politikalar gcergcevesinde
uygulanan ve devletin rolinl degistiren dontslimlerin tam anlamiyla saglanabilmesi
icin Glkelere ve kurumlara tahsis edilen yapisal dénisim fonlarinin verimli kullanilmasi
baglaminda degerlendirmektedirler. Ancak kurumsal kapasiteyi yaygin kullanisi olan

bu baglama sikistirmak da dogru degildir. Nitekim kurumsal kapasite kamu
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yonetimlerinin gorevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi icin gerekli olan
yetenekler butiini oldugu igin yapisal donlstimleri gergeklestirme disinda da her
zaman glgclendirilmesi gerekmektedir. Fakat sik kullanilan baglami kavrami
bulaniklastirmistir. Bu calismanin hedefi kavramin dogru anlasilmasini saglayarak
Ulkelerin kurumsal diizeyde (mezo diizey) analizler yaparak kurumlarinin kurumsal
kapasitelerini degerlendirerek gerekli hallerde dis etkenlerden bagimsiz olarak
kendileri kurumsal kapasiteyi giiclendirmek icin midahaleler tasarlayip uygulamaya
koyarak izlemelerini saglamaktir. Diger bir ifadeyle dis uzman ve yardim
kuruluslarindan bagimsiz olarak ilkelerin kendi kurumlarinin kurumsal kapasitelerini
degerlendirmesi ve gliclendirmesini saglamaktir. Bu c¢ercevede calisma kapasite
boyutlari bashginda kurumsal kapasite analiz dizeylerini ve kurumsal kapasite
gelistirme calismalari icin baslangi¢ noktalarini bireysel, kurumsal ve cevresel diizey
olmak Uzere ¢ analiz diizeyi ve baslangi¢ noktasina ayirmaktadir. Ayni zamanda hangi
kapasite acgisindan degerlendirme yapilacaginin netlestirilmesi icin kapasite turleri
devlet kapasitesi, kurumsal kapasite, siyasi kapasite ve idari kapasite olarak dértli bir
siniflamaya tabi tutulmustur. Nitekim alan yazinda kapasite tirlerinin yanhs olarak
birbiri yerine kullanildigi gérilmektedir. Ayrica gcalismada en yaygin kullanilan kapasite
degerlendirme cerceveleri 6zellikle NJI (2002) Kapasite Degerlendirme Cercevesi
aciklanarak  kurumlarin  kapasite  degerlendirme  konusunda  basvuracagi
degerlendirme c¢erceveleri saglanmaktadir. Gergekten NJI (2002) Kapasite
Degerlendirme Cergevesi oldukga yararl bir degerlendirme aracidir (bkz. Polat ve
Sahin, 2022). Kapasite gelistirme icin de cesitli mudahale stratejileri kisaca
aciklanmaktadir. Bu cercevede kurumlarin kapasite zayifliklarina miidahale icin
Matachi (2006)'nin Kapasite Gelistirme Matrisi’'ne yararh bir ara¢ olarak tavsiye
edilmektedir. Bu galisma kurumsal kapasiteyi kapsaml bir sekilde teorik olarak ele
almaktadir. Ancak kurumsal kapasitenin uygulamali olarak ele alindigi alan
arastirmalarina ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu nedenle kamu kurumlarinin karsilastirmali

olarak kurumsal kapasitesinin degerlendirildigi calismalarin yapilmasi 6nerilmektedir.
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