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OZET

SARICA, S. Ozgiir. Tiirkive'de Idari Kapasite: Iller Uzerine Bir Degerlendirme,
Doktora Tezi, Ankara, 2020.

Kamu yonetimi disiplini igerisinde idari kapasite kavrami, gliniimiiz toplumsal sorunlari
¢ozme ve ortak ihtiyaclar1 rasyonel bir bigimde karsilama amaci dogrultusunda giinden
giine siklikla ifade edilmektedir. Son yillarda kamu yonetimi yazininda orgiitlerde
kapasite, devlet kapasitesi ve idari kapasite gibi olgular hem akademik ¢aligmalarda
hem de kurumsal incelemelerde yaygin bir bicimde incelenmektedir. Mevcut geleneksel
idari yapilarin rasyonel sonucglara ulagsma noktasinda yetersiz kaldig ifade edilmekte,
rasyonel Orgiitler olarak kurgulanan biirokratik yapilarin kimi toplumlarda bahsi gecen
sorunlar ve ortak ihtiyaglar1 karsilamada istenilen diizeyde olmadig1 belirtilmektedir. Bu
noktada kamu politikalarinin uygulanma siirecinde idari kabiliyet ya da uygulanabilirlik
onemli bir kistas olarak ele alinmakta; tiim toplumlarda mevcut idari yapilarin arzu
edilen sonuglara ulastirma konusunda ne kadar basarili olup olmadig
degerlendirilmektedir. Bu caligmada idari kapasitenin detayli bir analizi ile birlikte
Tirkiye’de merkezi idarenin tasra teskilati olan il idaresinin idari kapasite agisindan
degerlendirilmesi ve kapasite dlciimii amaclanmaktadir. ikincil verilerden elde edilen
sonu¢ gostergeleri, temel bilesenler analizi ile tek bir bilesene indirgenerek idari
kapasite endeks skoru olusturulmaktadir. Kesitsel aragtirma ile 81 ilin idari kapasite
endeksine gore siralandig ve degerlendirildigi bu ¢alisma ile kapasite yazinina hem
teorik hem de yontemsel katki saglanmasi hedeflenmektedir. Tiirk kamu yonetiminde
mevcut gostergeler iizerinden idari kapasite endeksinin iller bazinda belirlenmesi,
yoneticilerin karar verme asamasinda saglikli ve rasyonel davranmasi agisindan oldukga
onemlidir. Karar verme siirecinde iyi bir 0l¢iit olarak idari kapasitenin gelistirilmesinde

atilabilecek adimlar bundan sonraki agsamalarda daha net ortaya konulabilecektir.

Anahtar Sézciikler: Idari kapasite, yonetsel gii¢, kapasite ingasi, il idareleri, temel

bilesen, idari kapasite endeksi.
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ABSTRACT

SARICA, S. Ozgiir. Administrative Capacity in Turkey: An Evaluation on Provinces,
PhD Thesis, Ankara, 2020.

The concept of administrative capacity in the public administration discipline is recently
expressed in terms of problem solving and meeting common needs in a rational way. In
the public administration literature in recent years, terms such as organizational
capacity, state capacity and administrative capacity in organizations have been widely
studied in both academic studies and institutional evaluations. It is stated that the
existing traditional administrative structures are insufficient in reaching rational results,
and rational bureaucratic organizations are not at the desired level in meeting some of
the problems and common needs in some societies. At this point, administrative
capability or feasibility is considered as an important criterion in the implementation of
public policies; it is evaluated whether the current administrative structures perform
well in reaching the desired results. In this study, through a detailed analysis of the
administrative capacity literature, it is aimed to evaluate Turkish provincial
administration in terms of administrative capacity and capacity measurement. Result-
based indicators that are obtained from the secondary data are extracted to form a single
component by principal components analysis for an administrative capacity index score.
With this cross-sectional study in which 81 provinces are ranked and evaluated
according to the administrative capacity index, it is aimed to contribute both
theoretically and methodologically to the capacity literature. In the Turkish public
administration, determining the administrative capacity index of provinces, based on the
existing indicators, is very crucial for public officials on making rational decisions. The
actions taken in the development of administrative capacity as a good criterion in the
decision-making process will then be more clearly demonstrated in the following

implementations.

Keywords: Administrative capacity, infrastructural power, capacity building, provincial

administrations, principal component, administrative capacity index
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GIRIS

Idari kapasite kavrami, giiniimiiz kamusal sorunlar1 ¢ézme ve ihtiyaglari rasyonel bir
bicimde karsilama hedefi dogrultusunda gilinden giine siklikla ifade edilmektedir. Son
yillarda kamu yonetimi yazininda Orgiitsel amacglara ulasmada kapasite, devlet
kapasitesi ve idari kapasite gibi temalar yaygin bir bigimde incelenmektedir.
Yonetimler, rutin ya da acil durumlarda iyi performans gosterme yetenekleriyle
degerlendirilmektedir. Bu yetenek, kamu sektoriiniin kaliteli hizmet sunmadaki orgiitsel
ve kurumsal kapasiteleri tarafindan belirlenmektedir. Karmagik organizasyonlari
yonetme konusundaki stratejik idari kapasite, hizmet sunumunda etkinligi géstermelidir.
Performans, kamu kuruluslarinin yurt i¢inde ve uluslararasi toplumda vatandaslar
nezdinde sahip oldugu ya da kaybettigi mesruiyet derecesini belirlemektedir. Hizmet
sunumu etkinligi, verimlilik, maliyet etkinligi, yerindelik, orgiitsel ama¢ ve hedeflerin
karsilanmasi, vatandas memnuniyeti ve giiven Olciitlerine gore belirlenmektedir.
Politikacilar ve rejimler gelip gecicidir ancak yonetme kapasitesi gelecekteki zorluklarla
basa ¢ikmak igin siirekli olarak gelistirilen bir idari kapasiteye dayanmalidir. Hazirlikl

olma durumuna baska bir alternatif bulunmamaktadir (Farazmand, 2009, s. 1008-1009).

Kiigiik, yalitilmis bir gdcebe kirsal toplulugun idari gereklilikleri, taleplerin az olmasi
ve bunlar1 karsilama yollarinin sabit ve daha az degisken olmasi nedeniyle minimaldir.
Idari kapasitesi diisiik olmakla beraber kamusal ihtiyaglar da aym diizeydedir. Diger
yandan bilgi ve teknoloji ¢agindaki mevcut merkezi ve yerel yonetimler ¢ok daha
yiiksek bir idari kapasiteye sahip olmakta, ancak toplumun ihtiyaglar1 giderek daha
yiiksek bir diizeye ¢ikmaktadir (Caiden, 1973, s. 328-329).

Devlet yonetim sistemleri ve kapasitesi, kamu yonetimi kara kutusunun temel
bilesenleridir; kamu {retim girdilerinin, polittka ve program performansinin
iligskilendirildigi denklemde bir takim degiskenleri icermektedir. Mevcut bulgular,
yonetim kapasitesinin 6lgiilebildigini ve yonetim etkinligi iizerinde bagimsiz bir etkiye
sahip oldugunu gostermektedir (Donahue vd., 2000, s. 389-392). Bununla birlikte
devletin idari kapasitesi, bir dizi siyaset bilimi literatiiriinde 6nemli bir kavram olarak

aralikli olarak ortaya ¢ikmistir. Birbirinden kopuk sekilde ortaya ¢ikan kavramlar, kamu



biirokrasisinin sahip oldugu veya sahip olmasi gereken yetenekleri ifade edebilecek
temel bir anlami paylasmaktadir. Ancak zaman zaman yeniden ortaya ¢ikmasina
ragmen, herhangi bir arastirma alaninin merkezinde idari kapasite yer almamistir
(Addison, 2009, s. 9). Yine de gegmisten gliniimiize bagimsiz bir ¢aligma alani olarak
idari kapasite kavramini tanimlama ve dlgme girisimlerinde bulunulmustur. (Caiden,
1973, s. 333).

Idari kapasitenin sonuglar1 belirgin olsa da, bu tiir kapasitenin ne gibi temel unsurlardan
olustugu konusunda bir fikir birligi yoktur; idari kapasitenin nasil gelistirileceginin,
dlciileceginin veya siirdiiriileceginin yontemleri de tam olarak bilinmemektedir. Idari
kapasitenin gelistirilmesi, kapasitenin ayristiritlmasini ve her bir bileseninin bagimsiz
olarak degerlendirilmesini gerektirir. Bodylece bu bilesenlerin sistemin kolektif
kapasitesi iizerindeki bireysel ve karsilikl etkilerini tanimlamak miimkiin olabilir. Idari
kapasite, yonetisimin 6nemli bir parcasidir ve politik sistemle siki sikiya baglantilidir.
Buradaki temel kaygi, dikkate alindiginda politik etkiyi dislamadan idari makamla ilgili
olmasidir (Jreisat, 2012, s. 147).

Idari kapasite yetersizligi, gelismekte olan iilkelerdeki c¢alismalarda biiyiik ilgi
gormiistiir. Ozellikle kapasite yetersizliginin bir bigimi olarak yolsuzluk sorunu bu
caligmalarin merkezinde yer almistir. Ancak arastirmacilar, her ne kadar biirokratlar
yolsuzluk yapmasalar bile kamu sektoriinde verimsizlik ve yetersizlik sorunlarini da
tanimlamaktadirlar (Huber ve McCarty, 2003, s. 490). Son zamanlardaki girisimler,
sadece program etkinligini degil, ayn1 zamanda etkinligi elde etmek icin gerekli
kaynaklar1 ve kosullar1 da ele alan cergceveler sunmaktadir. Bu kosullar dizisi genel

olarak idari kapasite olarak tanimlanmakta ve arastirmalarin temel odagi olmaktadir

(Christensen ve Gazley, 2008, s. 270-271).

Devletlerin projelerini yiiriitme kabiliyeti bolgesel olarak diizenlenmekte ve koordine,
kontrol ve insa ettigi Orgiitsel aglar tarafindan 6nemli Ol¢iide sekillenmektedir. Bu
nedenle, devletin yonetsel giicliniin incelenmesi, uluslararasi karsilastirmalara ek olarak
devletin kontrolii saglamasi ve diizenleme yapma yetenegi dahilinde ulus alti

karsilastirmalara akademisyenlerin dikkatini cekmektedir. Ornegin, devlet otoritesinin



ulus simuirlari igerisinde bolgeden bolgeye farklilasmasi, bazi iilkelerdeki isyanlarin, teror
olaylarinin ortaya ¢ikigsina ve siirekliligine isaret etmektedir. Devletin istikrarsiz idari
altyapisinin etkilerine odaklanmak, akademisyenleri yerel ve bolgesel diizeyde devlet
dinamikleri hakkinda ulus alt1 bir aragtirmaya yonlendirmektedir (Soifer ve vom Hau,
2008, s. 219).

Bu dogrultuda, se¢ilmis hiikiimetlerin hangi politikalar1 izledigine bakilmaksizin,
devletin kalicit idari mekanizmasina odaklanacak siyaseten notr bir idari kapasite
endeksinin gelistirilmesine yonelik bir aragtirma kapsami bulunmaktadir. Boyle bir
endeks, politika degisimlerinin, ulusal rekabetcilikte siirekli iyilestirmeler getirecek
kadar yeterli olmadigi; yine bu politika degisikliklerini yerine getirmesi gereken
kurumlarin kapasitesine dikkat edilmedigi slirece basarisiz olacag gergegini yansitacak
ve giiclendirecektir (Polidano, 2000). Idari kapasite endeksi, yonetimlerin reform
sonuglart ilizerinde daha fazla odaklanmasina yardimci olabilmektedir. Bir endeksin,
siralama tablosunun en altindaki birimleri basit bir sekilde gormenin aksine davranisi ne
Olciide degistirebilecegi hic siiphesiz tartisilacaktir. Buradaki vurgu, endeksin merkezi
kamu sektorii igindeki genel idari kapasite 6l¢iisti olmasi gerektigidir. Kamu sektoriiniin
devlet faaliyetlerinin yonetimi konusundaki endiseleri goz oniinde bulunduruldugunda,
eksik bir unsur, operasyonel verimlilik olarak adlandirabilecegimiz sorunla ilgilidir. Bu
durum, kamu sektdriiniin i¢ operasyonlarinin maliyet etkinligi ve kamuya sagladig:
hizmetlerin kalitesini ifade etmektedir. Dolayisiyla bu ihtiyag, kamu sektoriiniin en
onemli 6zelligi olan i1yi yonetme kapasitesi olarak 6zetlenebilir ve bir endeks yardimi ile

gosterilmesi gerekir (Polidano, 2000, s. 811-812).

Tez ¢aligmasi ile birlikte Tiirk kamu yonetimi literatiiriinde de bu ihtiyaci karsilamak
tizere Kkapasite, devlet kapasitesi, idari kapasite olgulari c¢ercevesinde Tiirkiye’de il
idaresinin tiim yonleriyle degerlendirilmesi yapilarak illerin idari kapasite endeksi
olusturulmaya c¢alisilacaktir. Tirkiye’de il idaresinin idari kapasite yOniinden
incelenmesi, Ol¢iilmesi ve olasi farkliliklarin tespit edilmesi, illerin kamu hizmet ve
politikalarinin daha saglikli islemesi adina olduk¢a 6nem arz etmektedir. Dolayisiyla
Tirk kamu yonetimi literatiiriinde idari kapasiteye yonelik kavramsal ve metodolojik

eksikligi gidererek yeni bir arastirma kapsaminin gelisimini saglamak, bu dogrultuda il



idarelerinin idari kapasite ¢ergevesinde degerlendirilmesi ve 6l¢iimiinii gergeklestirmek

tez calismasinin baslica amacini olusturmaktadir.

Birinci boliimde kapasite, devlet kapasitesi ve idari kapasite kavramlar1 ayrintili olarak
incelenecektir. Oncelikle kapasite kavramina yonelik tanimlamalar ve kapasite
gelistirme konusu ele alinacaktir. Kavramsal siniflandirmanin yaninda literatiirde
kapasite gostergelerine yonelik yaklasimlar derlenerek il idari kapasite endeksinde
kullanilabilecek gostergelere yonelik ipuglari yakalanacaktir. Calismanin devaminda
devlet kapasitesi ve yonetsel gii¢c kavramlari iizerinde durularak giiclii ve zayif devlet
olgular1 incelenecektir. Devlet kapasitesini etkileyen faktorler ve mevcut ¢aligmalara da
yer verilerek Tiirkiye’de illerin idari kapasitesinin degerlendirilmesi ve 6l¢iilmesine 151k
tutacak sekilde Ozetlenecektir. Son olarak idari kapasiteye yonelik tanimlamalar ile
birlikte kavramin énemi ortaya konulmaya calisilacaktir. Ozellikle kavramin ydnetsel
diizlemde nerede yer aldigina yonelik siiflandirma detayli bir sekilde incelenecektir.
Bununla birlikte idari kapasitenin kamu yonetimi yaklagimlart ve Avrupa Birligi
siirecinde ortaya ¢ikisi agisindan ele alinarak simdiye kadar yapilan ¢alismalara yer

verilecektir.

Ikinci boliimde Tiirkiye’de il yonetimi hakkinda detayli bilgi ve bulgulara; bununla
birlikte idari kapasite kavrami c¢ercevesinde il yonetiminin degerlendirilmesine yer
verilecektir. Oncelikle il ydnetiminin yiiz yil1 agkin bir siiredir varligin1 siirdiirmesinden
otiirii mevcut idari kapasitesinin olusumunda tarihsel dinamiklerin izleri bulunmaya
caligilacaktir. Devaminda ise il yOnetiminin yapi1 ve faaliyetleri Ozetlenerek idari
kapasite acisindan degerlendirmesi yapilacaktir. Ayrica kamu yonetiminde yeniden
yapilanma ¢ergevesinde il yonetimini etkileyen degisimlerin idari kapasiteyi ne Ol¢iide
etkiledigi incelenecektir. Son olarak il yonetimi kapasitesinin genel bir degerlendirmesi

yapilarak Ol¢limiine yonelik atilabilecek adimlar tartisilacaktir.

Ucgiincii boliimde Tiirkiye’de illerin idari kapasitesinin 6l¢iim ve kiyaslanmasina yonelik
alan arastirmasinin yontemine dair bilgilere yer verilecektir. Bu dogrultuda il idari
kapasite boyut ve gostergeleri belirlenerek idari kapasitenin dl¢iimii i¢in kullanilacak

yontem ve veri detayl bir sekilde incelenecektir. Bununla birlikte ¢calismanin amaci ve



kapsami, orneklem ve hipotezleri ile birlikte arastirma kisitlarina yer verilecektir.
Devaminda ise idari kapasite boyut ve gostergelerinin teorik temellerine yer verilerek
81 ilden elde edilen verilerin betimsel istatistikleri ayrintili olarak verilecektir. Son
olarak caligmada kullanilacak arastirma teknigi olan temel bilesenler analizi hakkinda

detayli bilgilere yer verilecektir.

Dordiincii boliimde ise illerin idari kapasitesi alan arastirmasi analiz ve bulgularina yer
verilecektir. Ilk olarak Tiirkiye’de il idari kapasite gostergelerinin temel bilesenler
analizi ile genel nedensel faktor olarak tek bir bilesene indirgenerek illerin idari kapasite
endeks degerleri olusturulacaktir. Ayrica illerin siralandigi idari kapasite endeks
degerlerinin dagilim ve 6zelliklerine gore galismanin hipotezleri test edilecektir. Bunun
yant sira elde edilecek sonuglarin, illerin cografi bolge dagilimi, niifus biytkliigi,
mabhalli idare statiisii, biitge giderleri ve yeni olup olmamasi agisindan degerlendirmesi
yapilacaktir. Son olarak sonu¢ ve degerlendirme boliimiinde literatiir taramasi ve
aragtirma sonucu ortaya ¢ikan bulgularin, idari kapasite kavramsal ve metodolojik
tartismalarina, gelecekteki arastirma ¢abalarina, mevcut kamu politikalarina ve yonetsel
sisteme ve nihayetinde akademik ve egitimsel faaliyetlere yonelik ¢ikarimlar

tartisilacaktir.



BIiRINCi BOLUM

KAPASITE, DEVLET KAPASITESI VE IDARI KAPASITE
KAVRAMLARI

Bu boliimde kapasite, devlet kapasitesi ve idari kapasite kavramlar1 ayrintili olarak
incelenecek, kavramsal smiflandirmanin yaninda mevcut ¢alismalara da yer verilerek
Tirkiye’de illerin idari kapasitesinin degerlendirilmesi ve Ol¢lilmesine 151k tutacak

literatiir sistematik bir sekilde 6zetlenecektir.

1.1. KAPASITE KAVRAMI

Kapasite ile ilgili genel kabul goren bir tanim bulunmamaktadir. Orgiitsel gelisme,
kurumsal ekonomi ya da politik ekonomi gibi farkli disiplinler ve bilgi birikimleri,
kapasite konusunu oldukga farkli bir bigimde ele almaktadir. Alandaki aragtirmacilar,
tanimin igerigi, planlama yarari, sebep ve sonucun dinamikleri, insan davranisinin
niteligi ve benzeri birgok sey tizerine diisiincelerini sekillendiren kapasiteyle ilgili genis
bir ortiikk zihinsel cergeve ile incelemelerini yapmislardir. Bununla birlikte 6grenim
ciktilarina yardimer olabilecek ortak bir kapasite dili veya sartt bulunmamaktadir

(Morgan, 2006).

Kapasite goreceli bir kavramdir, az ya da ¢ok kapasiteye sahip ya da gecmiste ya da
gelecekte daha fazla ya da daha az kapasiteye sahip olmak beklenen diger durumlara
kiyasla anlamli olan bir seydir. Gergek bir kapasite degerlendirmesi, mevcut varliklarin
su anda nasil kullanildigini ve ani bir ihtiya¢ oldugunda nasil doniistiirtilebilecegini
hesaba katacaktir (An, 2015, s. 23-25). Bununla birlikte kapasite ¢alismasi, ekonomi ya
da sosyoloji, hatta kamu yonetimi gibi herhangi bir alana ait akademik disiplin degildir.
Bazi uygulayicilar ve analistler, kapasiteyi temel olarak beceri gelistirme ve bireysel
diizeyde egitim ile ilgili bir insan kaynagi sorunu olarak gormeye devam etmektedir

(Morgan, 2006, s. 6-8).



Literatiir incelendiginde kapasitenin yetenek veya kabiliyet gibi yakin es anlamlilar
bulunmaktadir. Dolayisiyla kapasite terimi, genellikle, bir kurulusun amaglarim
gerceklestirmek icin siirekli olarak etkin bir sekilde hareket etme kabiliyeti anlamina
geldigi anlasilmaktadir. Ornegin Morgan, hem zor (6rnegin politika analizi, deniz
kaynaklar1 degerlendirmesi, mali yonetim) hem de kolay (6rnegin mesruiyet kazanma,
uyum saglama, anlam ve kimlik yaratma yetenegi gibi) olabilen genis bir kolektif
beceriler yelpazesine atifta bulunmak icin kabiliyet kavraminmi kullanmaktadir. Tim
yeteneklerin hem zor hem de kolay yonleri bulunmaktadir. Nihayetinde, Morgan, bir
sistemin deger yaratma kabiliyetini ifade etmek i¢in kapasite terimini kullanmaktadir.
Kapasite, beseri bir sistemin gelisimsel deger yaratmasini saglayan niteliklerin birlikte
ortaya ¢ikmasidir (Morgan, 2006, s. 7-8). Bununla birlikte kapasite genel olarak,
degisime reaksiyonun yeterli oldugu, kararlarin verimli, hesap verebilir alindigi ve
catismalarin  basarili  bir sekilde ¢oziildiigii bir yonetim  becerisi olarak
tanimlanabilmektedir (Polidano, 2000).

Kapasite, yetkilendirme ve kimlik, bir organizasyonun veya sistemin hayatta kalmasina,
biiylimesine, ¢esitlenmesine ve daha karmasik hale gelmesine izin veren ozelliklerle
ilgilidir. Boyle bir gelisim i¢in, sistemlerin gii¢, kontrol ve alana ihtiyaci vardir.
Kapasite, kendi hayatlarin1 bir sekilde kontrol altina almak icin birlikte hareket eden
insanlarla ilgilidir. Kapasite, kolektif bir yetenek ile yani bir sistemi igler kilan, deger
treten, iliskiler kuran ve kendisini yenileyebilmesini saglayan ozelliklerin
kombinasyonuyla veya bir baska deyisle sistemlerin (bireyler, gruplar, organizasyonlar,
orgilitler grubu) zaman igerisinde belirli bir niyetle etkin bir Olgekte bir seyler
yapmalarimi saglayan yetenekler ile ilgilidir (Morgan, 2006). Yani Kapasite bir kosul
veya durum olarak dogasi geregi bir sistem olgusudur. Ayni zamanda kapasite ortaya
cikan bir oOzellik veya etkilesim etkisidir. Tutumlarin, kaynaklarin, stratejilerin ve
becerilerin karmasik bir kombinasyonunu igeren, hem somut hem de soyut olan

dinamiklerden kaynaklanmaktadir (Morgan, 2006).

Diger taraftan kapasite kamu degeri yaratmakla da ilgilidir. Biitiin tlkeler, kalkinma
diizeyleri ne olursa olsun, kamu yararin1 zedeleyen bir¢ok etkisiz kapasite drnegine

sahip olabilir. En belirgin 6rnek olarak organize yolsuzluk, cete olusumlari, orgiitlii



komplolar ve kamu kurumlarinin ele gegirilmesi olabilir. Cogu tilkede, farkli kapasiteler
gii¢, kontrol ve kaynaklar i¢in rekabet eder. Aslinda vurgulanmak istenen kapasite, bir
grup veya sistemin kamusal hayata olumlu katkida bulunma Kkabiliyetini ifade
etmektedir (Morgan, 2006). Ornegin kapasite, kamu yonetimi literatiiriinde alternatif

olarak yonetim meseleleri seklinde de kullanilmaktadir (Christensen ve Gazley, 2008).

Kapasite, hem bir organizasyonun ger¢eklestirmesi gereken faaliyetler (araglar) hem de
elde etmesi gereken sonuglar agisindan tanimlanmistir. Ciktilar agisindan yapilan tanim,
bir Orgiitin bir seyleri nasil yaptigindan c¢ok ne yaptigi ile ilgili olmaktadir. Bu
yaklagima gore kapasite, siradan bir dilde herhangi bir seyi iyi yapmak i¢in serbest
dolasan bir egilim degildir; daha ¢ok konuya 6zgiidiir. Daha net bir ifade ile sonucu

aciklamak yalnizca kapasiteyi agiklamaktir (Kocher, 2010).

Bir organizasyonun elde edecegi sonuglart géz ardi eden tanimlamalar da vardir.
Dolayisiyla kapasite, orgiitsel potansiyelin bir dl¢titiidiir. Lehan'a gore yetenekli olmak,
sosyal ¢evrede potansiyel olarak etkili olmaktir (Honadle, 1981, s. 578). Bazi
akademisyenler, kapasitenin orgiitsel hedeflere ulagsmada basariyr artirabilecek ya da
engelleyebilecek her tiirlii kaliteyi kapsadigi goriisiindedirler (Christensen ve Gazley,
2008, s. 265). Dolayisiyla kapasite, ne yapildigmin yani sira bunun hangi aragla
yapilacagi konusunu da kapsamaktadir. Kapasite, agirlikli olarak alt alanlarda bir
varli@in veya sistemin bir 6zelligi veya gizli 6zelligi olarak tasvir edilmektedir. Boylece
yonetisimle ilgili olarak kapasite, yonetme kabiliyetidir. Biiyiikk Olclide yOnetisimin
belirli araclar1 veya diizenlemeleri ile belirlenmektedir. Yonetisim diizenlemeleri ve bu
sayede sahip olduklar1 kapasiteler farkli politika alanlari, yerel bolgeler, orgiitler veya
faaliyetler dahilinde cesitli diizeylerde bulunmaktadir ve daha genis sosyal, ekonomik

ve politik baglamdan etkilenmektedir (Addison, 2009, s. 13).

Kapasite, bazen insan ve sermaye kaynaklarini i¢eren, tamamen igsel bir 6rgiitsel nitelik
olarak tanimlanir ve diger zamanlar hem i¢ hem de dis boyutlara (6rnegin dis mali
destek, destekleyici iligkiler aglari, egitim kaynaklari, siyasi destek) sahip bir kavram
olarak tanimlanir (Brinkerhoff, 2005; Forbes vd., 2006). Kapasiteye hem maddi hem de

maddi olmayan ya da niceliksel ve niteliksel boyutlar verilir; yalnizca personel sayisin



degil aym1 zamanda uzmanlasmis becerilerini ve orgiitsel liderligin giiciinii veya
kalitesini de i¢erecek sekilde verilmektedir (Glickman ve Servon, 1998; Chaskin, 2001,
Eisinger, 2002; Sowa vd., 2004). Ornegin Hou vd. (2003, s. 232-234) kapasitenin,
yoneticilerin ve sistemlerin kalitesine dayandigini goézlemlemistir (Christensen ve
Gazley, 2008). Kapasite konusunda yapilan tanimlamalardan biri kamu gorevlilerinin
verilen Kkararlar1 icra edebilme yetenegi olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Burgess, 1975).
Benzer sekilde kamu yonetimi literatiirii, politika uygulama siirecinde insan unsurlarina
odaklanarak kapasite kavramini ele almaktadir. Literatiir, biirokrasinin c¢agdas
zorluklarla basa ¢ikabilmesi i¢in ihtiya¢ duydugu oOrgiitsel veya bireysel becerileri ve
yetenekleri belirleyerek uygulamayi bilgilendirmeyi amaglamaktadir (Addison, 2009, s.
11-13).

Cok az istisna disinda yazarlar, kapasiteyi, hiikiimetin idari mekanizmasinin tamami
veya bir kisminin igsel bir 6zelligi veya niteligi olarak tanimlamaktadir. Ingraham ve
Donahue (2000, s. 294), kapasitenin dogasini fizikten bir benzetme kullanarak
gostermektedir: kapasite, potansiyel enerjiye ya da bir parcanin, aktif olarak ¢alisirken
harcadig1 kendi kinetik enerjisinden ya da uyguladig: giicten ayri olarak bilesenlerinin
diizenlenmesinden kaynakli sahip oldugu rezerv giigtiir. Kapasite, ortiilii bir kavram
olarak goriilmekte ve biirokratik performanstan once gelmektedir (Addison, 2009).
Kapasiteyi igsel bir 6zellik olarak tanimlamayan arastirmacilar, biirokrasinin dogrudan
yapilarina, materyal ya da personeline atifta bulunmakta ve bdylece kapasiteyi teorik
degil, tanimlayict bir kavram olarak ele almaktadir. Yap1 baglamindaki bu kapasite
kavramlari, idari yapilarin genel kapasite diizeyini sunmada veya artirmada yapilarin

oncii bilesenler olarak hizmet ettigi inancini yansitmaktadir (Addison, 2009, s. 13-14).

Yine de kapasiteyi ortiilil bir 6zellik olarak ele alan akademisyenler kapasiteyi agik bir
sekilde tanimlamaktan kacinirlar, bunun yerine kapasiteyi iiretmek i¢in hipotezlenen
yapisal unsurlar1 detaylandirmaya odaklanirlar. Terimin bu sekilde ele alinisi, yonetisim
diizenlemelerinin bir iiriinii olarak ele alindigi literatiirde oldugu gibi, genel sozlikk
tanimina, yani herhangi bir seyin giicii, kabiliyeti ya da yetisi anlaminda kapasite

kavramina isaret etmektedir (Addison, 2009, s. 13-14).
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Bununla beraber teorisyenler, yonetim islevleri ile kapasitenin denklemi konusunda hem
fikirdiler (Honadle, 1981), ancak hangi fonksiyonlarin 6n plana ¢ikacagi konusunda
fikir birligine varilamamistir. Gargan (1981) yalnizca gozlemcinin ¢ikarlarini yansittigi
gerekgesiyle islevei tanimlara itiraz etmistir. Bowman ve Kearney (1988, s. 346) ise
fikir birliginin miimkiin olmadigin1 kabul etmekte, ancak analitik karsilagtirma
gerekgeleriyle kapasitesinin islevsel bir tanimini segmektedir (Kocher, 2010). Gergekten
de kapasite tanimlanmasi1 zor ve gegici niteliktedir. Kinetik enerjinin tersine ortiik bir
enerji ile ilgilidir. Tersine performans ise yiirlitme ve uygulama ya da kapasite
kullanimimin  sonucu ile ilgilidir. Bu gozle goriilmez nitelik goz Oniinde
bulunduruldugunda, kapasite maddi olmayan unsurlara biiyiik 6l¢iide bagimlidir. Bu

yiizden ortaya ¢ikarmak, yonetmek ve 6l¢gmek zordur (Morgan, 2006).

Kapasite, i¢sel olarak yerlesiktir ve gelismektedir, ancak kapasitenin gelisip gelismedigi
ya da nasil gelistigi biiyiik dl¢tide dis faktorlerin talebiyle belirlenmektedir. Kapasite, i¢
ve dis boyutlara ayrilabilir ve bu boyutlar, birey ve orgiitsel diizeyler i¢ boyut ve ¢evre
diizeyi ise dis boyut olmak tizere siniflandirilmasiyla hiyerarsik diizleme baglanabilir.
Diger 6lciit, islevsel ve politik olarak siniflandirilabilen bir 6rgiitiin amaclarina veya
rollerine iligkin olmaktadir. Tiim kuruluslarin her iki boyuta sahip olmasina ragmen
(EuropeAid, 2010), kapasitenin ana 6zelligi, kurulusun odak noktasina bagl olarak ya
islevsel ya da politik bir boyuta boliinebilmektedir (An, 2015, s. 5-6).

EuropeAid tarafindan kullanilan fonksiyonel ve politik boyutlara benzer baska bir
simiflandirma bulunmaktadir. Pearson (2011, s. 3-4) sert ve yumusak kapasitelerin
boyutunu birgok farkli kaynaktan alinan giincel fikirlerin bir sentezi olan kapasite tiirleri
olarak tanimlamaktadir. Sert kapasiteler genellikle teknik, islevsel, somut ve goriiniir
kapasiteler olarak aciklanirken, yumusak kapasiteler literatiirde sosyal, iliskisel, soyut
ve goriinmez kapasiteler olarak tanimlanmaktadir. Bu kapasite tiirleri, hiyerarsik
kapasite seviyelerine uygulanabilir ve igerigine bagli olarak, kapasite tiirleri ve
diizeylerinin farkli kombinasyonlarinda 1ilgili kapasite miidahalesi secilmelidir.
Kapasitenin boyutlari, topluluk seviyesinden kiiresel diizeye kadar degismektedir ve
cesitli  smiflandirmalar, boyut kullaniminin  birimden birime farklilastigini

gostermektedir (An, 2015, s. 10-11).
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Bazi literatiir incelemeleri, kavramsal ve ampirik caligmalarda kapasite kavraminin
kullanimi1 i¢in parcalanmis ve daginik bir yaklasim onermektedir. Gargan’in (1981)
yaklasik 30 yil 6nce problemi (idari ya da program kapasitesi) gozlemlemesinden
baslayarak olduk¢a uzun bir siire boyunca Ol¢lim i¢in zorlayici tanimlar ile
karsilagmistir. Zamanla akademisyenler kapasite anlami ile yetenek ve yetkinlik,
kapasite olusturma gibi esanlamlilar ile arasindaki karisikliga dikkati ¢ekmislerdir.
Bazilar1 kapasiteye ¢ok boyutlu nitelikler atarken (Hou vd., 2003), digerleri bu terimi
¢ok daha az kapsamli bir seye indirgemektedir. Kapasite, bazen sadece kaynak edinimi
veya finansmani konusu olarak tanmitilmaktadir. Kapasite farkli baglamlara ve analiz
birimlerine uygulanmaktadir: temel ayrim birey (kisi), firma (kurulus) ve ulus (devlet)

arasindadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 267).

Igili literatiirlerin gdzden gegirilmesi, drgiitsel kapasitenin kavramsal olarak degistigini
ortaya koymaktadir. Baz1 yazarlar i¢in kapasite aslinda yetkilendirme ve kolaylastirma
ile ilgilidir. Diger yazarlar kapasiteyi orgiitsel degisim ve hedeflere ulagma baglaminda
ifade etmektedir. Letts vd. kapasiteyi, kuruluslarin bir goérevin gelismesini,
stirdliriilmesini ve gelistirilmesini saglayan ara¢ olarak tanimlamaktadir. Bu, kapasite
fikrini, bir orgiitii ana hedeflerine ulasmak i¢in ilerletmek i¢in sinerjik olarak calisan
bireysel yetkinliklerin ve oOrgiitsel yeteneklerin birlesik giicii olarak yansitmaktadir

(Cairns vd., 2005, s. 869-870).

Literatlirde kapasite, genellikle farkli kisilere farkli anlamlar vermek icin ¢ok dar veya
cok genis bir sekilde kullanilmaktadir. Yonetisim kapasitesi, idari kapasite, kurumsal
kapasite, orgiitsel kapasite, ekonomik kapasite ve askeri kapasite, bu genel ve ortiisen
tanimlarin sadece birkacidir (Jreisat, 2012, s. 143). Kapasite terimi, 6zellikle orgiitsel
performans degiskenleri {izerindeki etkisini anlamak isteyen arastirmacilar tarafindan
bir kurulusun hedeflerini gergeklestirme kabiliyeti olarak tanimlanmaktadir (Mihaescu
ve Tapardel, 2013, s. 676). Kapasite gelistirme ile ilgili yapilan ¢alismalar, kapasite
tanimina bir zaman boyutu eklemektedir. Kavramsal olarak iligkili olmasina ragmen,
kapasite artirimi, idari yeteneklerin belirli bir siire i¢inde edinilmesine vurgu

yapmaktadir (Mizrahi, 2009).
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Yu-Lee’ye (2002, s. 2) gore orgiitsel kapasite, tedarik edilen girdilerin nasil bir araya
getirildigi ve yararlamildigi ile belirlenmektedir. Kimi organizasyonlar mevcut
degiskenlerini etkin bir sekilde bir araya getirerek daha etkili sonucglar ortaya
koyabilmektedir. Ornegin baz1 organizasyonlar teknoloji yogun girdiler ile daha fazla
sonug elde edebilirken, kimi organizasyonlar ayni sonuca beseri ya da fiziki varliklar ile
ulagsmay1 tercih etmektedir (Yu Lee, 2002, s. 2-4; Akt.: Ucar-Kocaoglu, 2013).
Dolayisiyla kapasite, bir organizasyonun elindeki imkanlarin1 en etkili bir bigimde

kullanma yetenegine igaret etmektedir.

Literatiirde kapasite ile ilgili ¢esitli tanimlamalar yapilmistir. Morgan’a gore kapasite,
bir toplumun gelisimsel degeri olusturmasimna olanak taniyan belirgin 6zellikler
birlesimidir. 2005 yilinda GovNet belgesindeki tanima gore kapasite, kisilerin,
organizasyonlarin ve toplumun bir biitiin olarak kendi islerini basariyla yonetme
kabiliyetidir (Morgan, 2006). R. T. Lenz, stratejik kapasiteyi bir igletmenin uzun vadeli
biliylimesini ve gelisimini etkileyecek eylemleri bagarili bir sekilde yerine getirme
yetenegi olarak tanmimlamaktadir (Honadle, 1981, s. 576). Carpenter (2001, s. 47),
kapasiteyi blirokrasilerin yetkin bir bicimde, yolsuzluk ve koétii niyet olmaksizin islev
gorebilecegi kolektif bir yetenek olarak tanimlamaktadir (Addison, 2009). Hilderbrand
ve Grindle (1994, s. 15) ise kapasiteyi uygun gorevleri etkin ve verimli bir sekilde
gergeklestirme ve siirdiirme kabiliyeti olarak tanimlamaktadir. Genel olarak kapasite,
hiikiimetin degisikliklere olan tepkilerinin yeterli, kararlarinin verimli, hesap verebilir
olma ve catismalar1 basarilt bir sekilde ¢ozme kabiliyeti olarak tanimlanmaktadir

(Rozen, 2013, s. 390).

Kapasite tanimlamalari, gozetilen sonuglarla karsilastirildiginda gerceklestirilmesi
gereken faaliyetleri belirttikleri Olgiide degismektedir. Kapasite su Ozellikler ile

tanimlanmaktadir:

* degisimi tahmin etme ve etkileme becerisi,
* politikayla ilgili bilingli ve akilli kararlar alma becerisi,
* politika uygulamak icin program gelistirme yetenegi,

* kaynaklar1 ¢ekme ve toplama yetenegi,
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* kaynaklar1 yonetebilme yetenegi,
* ve gelecekteki faaliyetleri yonlendirmek i¢in mevcut faaliyetleri degerlendirebilme

becerisi. Bir biitiin olarak ele alindiginda, bu faaliyetler kapasite anlamina gelmektedir.

(Honadle, 1981).

Asagida kapasite ile ilgili kurumlarin bazi tanimlamalarina yer verilmistir (An, 2015, s.

15);

Tennessee Belediyeler Birligi (TML): “Siirekli olarak orgiit yapisina yerlestirilen ve
politika yonlendirmesi ya da siyasi liderlik degisiminden bagimsiz olarak etkin bir
sekilde isleyen teknik bilgi (know-how)” (Honadle, 1981).

Kalkinma Politika Yonetim Avrupa Merkezi (ECDPM): “Bir insan sisteminin deger
yaratabilmesini saglayan bireysel yetkinlikler, kolektif yeterlilikler, varliklar ve

iliskilerin belirgin kombinasyonu” (Baser ve Morgan, 2008, s. 3).

Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD): “Insanlarin, kuruluslarin ve bir biitiin
olarak toplumun kendi ¢aligsmalarini basartyla yonetme kabiliyeti” (OECD, 2006, s. 12)

SNV Hollanda Kalkinma Kurulusu: “Insan sisteminin kendini gerceklestirmesi,

stirdiirmesi ve kendini yenileme kabiliyeti” (Ubels vd., 2010, s. 4).

Diinya Bankasi (WB): “Toplumlarin kalkinma hedeflerini siirdiirebilir bir sekilde
belirlemesi ve gozetmesini saglayacak kaynaklarin, etkinlik ve etkililigin mevcudiyeti”

(Otoo vd., 2009, s. 3).

Birlesmis Milletler (UNDP): “Bireylerin, kurumlarin ve toplumlarin siirdiiriilebilir bir
sekilde islevleri yerine getirme, sorunlar1 ¢ozme, hedefleri belirleme ve gerceklestirme
becerisi” (UNDP, 2009, s. 53). Bu tanmim, ulusal kapasitenin sadece bireysel
kapasitelerin toplam1 olmadigini, kavramin bireysel giicii daha giiclii ve saglam bir

yaptya donistiirecek sekilde daha zengin ve karmagik oldugunu kabul etmektedir
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(Mizrahi, 2009, s. 303). Kapasite kavramini daha operasyonel hale getirmek adina
Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (UNDP) belgesi, “giiclii ve yetkin birey, kurum
ya da toplumun kendi kaderini belirlemede” sahip olmasi beklenen “kilit kapasiteleri”

tanimlamaktadir (Milio, 2007, s. 434);

* Hedefleri belirleme kapasitesi

* Stratejileri gelistirme kapasitesi

* Eylem planlarini ¢izme kapasitesi

* Uygun politikalar1 gelistirme ve uygulama kapasitesi
* Diizenleyici yasal zemini gelistirme kapasitesi

* Ortakliklar kurma ve yonetme kapasitesi

* Sivil toplum i¢in uygun bir ¢evre olusturma kapasitesi
* Kaynaklar1 yonlendirme ve yonetme kapasitesi

* Eylem planlarini uygulama kapasitesi

* Siireci izleme kapasitesi

Literatiirdeki farkli tanimlamalar ve yaklasimlar g6z oOniinde bulunduruldugunda
kapasite kavramina iligkin ii¢ bakis acis1 ortaya ¢ikmaktadir: yetkinlik olarak kapasite;
kaynak ve beceri olarak kapasite; ve ortaya konan sonug olarak kapasite. Ayrica alan
icin ilgili diger tanmimlamalar ve tanima dahil edilebilecek unsurlar belirlenmistir:
mevcut altyapr kapasitesi, yonetim kapasitesi, uyarlanabilirlik, 6grenme ve isbirligi

kapasitesi bunlardan bazilaridir (Mihaescu ve Tapardel, 2013).

1.1.1. Kapasite insas1 ve Gelistirme

Idari kapasitenin gelistirilmesi ve ydnetisimin amaglarina hizmet etmek igin
yonlendirilmesi, kamu yOnetimi teorisi ve uygulamasi i¢in siirekli bir sorun haline
gelmigstir. Cogu idari reform girisiminin Oncelikli amaci, goérev ve sorumluluklarini
yerine getirmede kamu kurumlari ve yonetisiminin kapasitesinin artirtlmasidir.
Toplumlar 6nemli 6l¢iide degismektedir, bu da uygun kapasitelerin insa edilmesi ve
gelistirilmesi ¢abalarini1 yeniden gézden gecirip yonlendirmeyi gerektirmektedir (Jreisat,
2012, s. 145).
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Kapasite gelistirme ile ilgili ¢aligma yapan teorisyenler, insa edilmesi, giiclendirilmesi
veya zaman i¢inde degisiminin godzlemlenmesi gerekenleri agiklifa kavusturmada
kapasitenin tanim zorunlugu ile karsi karsiya kalmislardir (Addison, 2009, s. 18).
Kapasite gelistirme, literatiirde en ¢ok yanlis kullanilan terimlerden biridir ve genellikle
calisanlarin egitimi gibi dar bir sekilde anlasilmaktadir (Jreisat, 2012). Ornegin Cohen
(1993, s. 2-6), kapasite olusturma (ya da gelistirme) teriminin, analitik giicii ve faydasini
yitirecek derecede ¢ok genis ve tutarsiz bir sekilde kullanilmis olduguna inanmaktadir.
Kapasitenin, bireysel yetenek, belirli bir gorevi yerine getirme yetkinligi olarak dar bir
sekilde tanimlanmas1 gerektigini ve bu nedenle kapasite artirrminin kurum ig¢indeki
belirli kamu personelinin yeteneklerini arttirmaya odaklanmasi gerektigini iddia
etmektedir (Mizrahi, 2009). Bu belirsizlikler sasirticidir ¢linkii gelismekte olan iilkelerin
idari kapasitesinin giiclendirilmesinin 6nemi hakkindaki fikir birligine ragmen,
1980'lerde uygulanan ¢ogu kapasite gelistirme proje analizleri, bu projelerin ¢ogunun
basarisiz oldugu sonucuna varmistir. 1990'larda, baz1 finansal kurumlar bu projelere son
derece elestirel yaklagmistir, ¢iinkii kapsamli yatirimlar, kamu sektorii yetkililerinin
veya kuruluslarinin etkin, etkili ve duyarli bir sekilde performans gosterme kapasiteleri
bakimindan goriiniirde olduk¢a az sonu¢ ortaya koymustur (Grindle, 1997, s. 9;
Mizrahi, 2009).

Kapasite artirma teriminin yaygin kavramsal ve analitik belirsizligine ragmen, ¢ogu
yazar buglin kapasite gelistirmenin bireysel becerilerin ve yeteneklerin
giiclendirilmesinden daha fazlasini igerdigini kabul etmektedir. Bu nedenle kapasite
gelistirmeyi anlamak, birey, Orgiit ve kurum diizeyinde analizi dikkate alan daha
kapsamli bir analitik cergeve gerektirmektedir. Ornegin, bir iilkenin finansal
kurumlarmin kapasite gelisim gostergeleri, bir STK’ nin hiikiimet politikalarin1 anlama
ve analiz etme yeteneklerini artirarak devlet kurumlarimi daha hesap verebilir hale

getirme kapasitesinin gelisim gostergelerinden farkli olacaktir (Mizrahi, 2009, s. 10-11).

Kapasite konusunda bazi goriisler siyaset, enformel siirecler ve katilim olgusu gibi
yonetim niteliklerine odaklanmaktadir. Kimi goriisler ise idarenin kusursuzlugu ya da
rasyonelligini vurgulamaktadir. Kimi yazarlarin iddiasina gore de kapasite insasi,

gecmise dayali geleneksel yapilardan uzaklasma ve daha yiiksek rasyoneliteyi saglayan
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kurallara dayali iligkilere yonelme anlamima gelmektedir. Bu kapasite gelistirme
anlayisi, sistemlere uygulanmasi icin gelistirilen bazi teknikleri ve modelleri kullanmay1
Ogrenerek karar verebilme ve kaynaklar1 daha akilci bir sekilde tahsis edebilme yetenegi

gibi rasyonel kapasite goriiniimleriyle ortiismektedir (Honadle, 1981, s. 576).

Kapasite gelistirme, uzmanlik isteyen yonetim konularini ele alma egilimindedir.
Ornegin finansal yonetim, orgiit gelistirme, hibe ve hizmet entegrasyonu gibi konular
genellikle kapasite gelistiricilerin ilgi alanlarma bagli olarak ele alinmaktadir.
Christopher Lindley, kapasite gelistirme islevinin, yonetimlerin kendi ¢abalariyla akilli
ve verimli bir sekilde performans gosterme kabiliyetlerini arttirmak olduguna
inanmaktadir (Honadle, 1981, s. 576-577). Ote yandan Robert Hawkins, kapasite
gelistirme konusuna yonetimin politik boyutunun agik bir sekilde kabuliinii saglayan
farkl1 bir bakis agis1 getirmektedir: Kapasite artirma, daha etkin ve verimli kamu mallar
ve hizmetleri iretmek i¢in vatandaslarin ve devletin kapasitesinin artirilmasini
amaclayan genis bir faaliyet yelpazesini kapsayan bir kavramdir. Oziinde kapasite
gelistirme, hem politik hem de idari kurumsal diizenlemelerin se¢imi ve gelistirilmesi
ile ilgilidir. Kapasite insasinin 6ncelikli amaci, idari birimlerin kendi islerini yonetme
kapasitesini gelistirmek, kamu ¢ikarlarin1 daha etkili bir sekilde korumak ve gelistirmek
ve cevreden gelebilecek yikict degisikliklere karsi savunmasizliklarini azaltmaktir

(Honadle, 1981, s. 578).

Honadle’a gore sistemin herhangi bir unsuru, sosyal amaglarini ger¢eklestirmek igin giic
ve kaynaklarini daha yetkin bir bicimde kullanmasina yardimeci olacak sekilde
sistemdeki bir baska unsuru daha 6teye tasidiginda bunun adi kapasite ingasidir. Bagka
bir calisma, kapasite gelistirme bogluklarini, kaynaklarin toplum ihtiyaglarim
karsilayamamasi seklinde tanimlamistir. Kapasite gelistirme, yonetimin muhtemelen
daha simdiden basar1 siirecinde oldugu isi daha iyi yapma potansiyelinin gelisimini
ifade etmektedir (Honadle, 1981, s. 578). Bununla birlikte, Honadle, yetenekli bir
kurumun her tiirlii sonuca ulasabilecegi konusunda siiphelidir. Bu nedenle, ona gore
kapasite gelistirme sadece kurumsal araglarin iyilestirilmesi ile ilgilidir. Aslinda
kapasite olusturma bir kurumdaki gii¢lii yanlar1 kurumsallastirmak veya somutlagtirmak

anlamina gelmektedir (Honadle, 1981, s. 578-579).



17

Idari kapasite, kapasite gelistirme ile ilgili kamu yonetimi literatiiriinde temel bir
kavram olarak bulunmaktadir. Kamu yonetimi c¢alismalarinda kapasite gelistirme,
blirokratlarin gerekli eylemleri gergeklestirme ve politika uygulamasinda isbirligi
yapma kapasitelerinin artirildig1 ve boylece uygulanmasinin kolaylagtirildig: bir politika
uygulama araci olarak kabul edilmektedir (May, 2003). Politika siirecindeki idari giiciin
artmasi, yeni politika siiregleri ve artan karmasik konulara iliskin uygun neticeler i¢in
bilgi, analiz ve uzmanlik gibi yonetsel kaynaklara dayanma kapasitesine baglidir

(Addison, 2009, s. 16).

Kamu yonetimi calismalari, yetkinlik yonetimi (competency management) dahilinde
islenen kapasite gelistirme perspektifine sahiptir. Yetkinlik terimi, devlet
mekanizmasinin sahip oldugu veya sahip olmasi gereken beceriler ve kabiliyetlerin yani
sira yasal yetkilerini ifade etmektedir. Yetkinlik ve kapasite kavramlari agik bir sekilde
ortiismektedir (Lodge ve Hood, 2003, s. 131). isletme yonetimi ¢alismalarinda kokleri
olan kavram, kuruluglarin belirli islemleri yiiriitme yeteneklerini veya bireylerin belirli
gorevleri yerine getirme kabiliyetlerini ifade etmek i¢in kullanilmistir (Addison, 2009,

s. 17).

Geddes (1994), devletin tekil tercihleri oldugu iddiasina karsi ¢ikmakta ve neden farkl
tercihler ve kapasiteler sergiledigini agiklamaya calismaktadir. Aynmi sekilde siyasi
elitlerin tercihlerini sekillendirecek tesvikleri iireten rejimin kurumsal ozellikleri ve
siyasal sistemin diger 6zelliklerine atifta bulunarak bi¢imsel idari reformlar1 ve bunlarin
uygulanmasini agiklayan biirokratik kapasite insa etme politikasini analiz etmektedir
(Addison, 2009, s. 17). Heredia ve Schneider (2003) ise idari reform politikalarina
odaklanmakta ve idari kapasiteyi analizlerinin merkezine koymaktadirlar. Kavramsal
olarak pazar odakli ve kapasite artirici reformlar birbirinden ayirt etmektedirler. Piyasa
odakli reformlar, devletin temel islevlerini azaltmakta, yeniden tanimlamaktadir ve
dolayisiyla kapasite insasi ile ilgisizdirler. Kapasite artiric1 reformlar, kamusal mal ve
hizmet sunumunun kalitesini ve genigligini artirmay1 hedeflemektedir. Kapasitedeki
ilerlemeler, baslangic noktasindan ziyade reformlarin kurumsallastiriimasini takip
etmektedir ve kurumsallagsma da degisen tesviklere bagli olmaktadir. Kurumsallagma

olasiligi, her biri farkli sekillerde otoriteyi degistiren reform tiiriine gore farklilik
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gosterebilmektedir. Dolayisiyla formel idari reformlar, kurumsal olarak sekillendirilmis
elit tercihleri ve idari kapasite arasinda araya giren bir degisken olarak

anlasilabilmektedir (Addison, 2009, s. 17-18).

Kapasite konusu, devlet insasina yerlesik bir perspektiften yaklagan uluslararasi
kalkinma literatiiriiniin de merkezinde yer almaktadir. Kalkinma uygulayicilari,
1950’lerdeki kalkinma isbirliginin baslangicindan bu yana idari kapasiteyi
giiclendirmeye ¢alismislardir (Morgan, 1993), ancak 1980'lerde ve 1990'larin
baslarindaki devletin roliinii ve biyiikligiini azaltmaya yonelik reformlarin
baslangicindan ve daha sonra yetenekli devlet kurumlarinin iyi isleyen pazarlara ve
istikrarli  demokrasilere verdigi katkinin Oneminin anlasilmasindan bu yana,
akademisyenler, idari kapasitenin konumunu, dogasini ve kapsamini belirleme
cabalarimi yogunlastirmis ve bunu gelistirmenin en iyi yollarint belirlemeye caligsmistir
(bkz. Grindle 1997; Cohen 1993; Hilderbrand ve Grindle 1994; Tendler 1997;
Akt.:Addison, 2009, s. 11).

Gergekten de kapasite gelistirme, Marshall Plani'ndan bu yana uluslararasi kalkinma
yardimlarinin temel bir bileseni olmustur. 1950'lerde, Marshall Plani, Bati Avrupa
iilkelerinde ciddi basarilar elde etmistir. Bu {ilkeler II. Diinya Savasi'nin yikimindan
rehabilite edilmis ve dis yardimin destegiyle ekonomilerini yeniden insa edip
canlandirabilmislerdir. Mali yardim almak i¢in, s6z konusu iilkeler sermayeyi idare
etmek, analitik destek (know-how) almak ve kalkinma programlarini uygulamak igin
kurumlar kurmak zorundaydilar. Amag¢, Avrupa'daki Marshall Plani ile elde edilen
basariya oykiinerek, etkili kamu kurumlarinin yardimiyla gelismekte olan tilkelerde de
ayni sonuglari elde etmenin miimkiin olacagin1 tasavvur etmektir (An, 2015, s. 5).
Bosluklar1 doldurmak i¢in asil girisim, hiikiimetlerin projelerini yiirlitmelerine ve
amaclanan sonugclar1 iiretmelerine yardimci olabileceklerini umarak gelismekte olan
ilkelere yabanci uzmanlar géndermekti. Ancak, yabanci uzmanlar tarafindan yonetilen
projeler genellikle yerel baglamdaki tutarsizliklarindan dolayi elestirilmistir (An, 2015,
S. 6).
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Benzer sekilde Giindem 21, siirdiiriilebilir kalkinmanin basarisinin biiylik 6lciide
personel ve kurumsal kapasitelerin gelisimini tesvik etmek i¢in bir iilkenin
yeteneklerine bagli oldugu fikrini desteklemistir (Kiihl, 2009, s. 564). Bir¢cok alanda
kapasite giiclendirmeyi vurgulayan Gilindem 21'de, kapasite insasi ana uygulama
mekanizmalarindan biri olarak tanimlanmaktadir. Ornegin Giindem 21'in 37. béliimii,
gelismekte olan llkelerde kapasite insasi i¢in ulusal mekanizmalara ve uluslararasi
igbirligine ayrilmistir. Kapasite insasinin genel hedefleri, devlet dis1 sektorlerin
katilimiyla ulusal ve bolgesel kapasitelerin ve siirdiiriilebilir kalkinma igin yeteneklerin
gelistirilmesi ve 1iyilestirilmesidir. Dahast Giindem 21’e goére her bir iilkenin
onceliklerini tanimlamalari ve c¢evresel ve ekonomik ihtiyaglarin1 gz Oniinde
bulundurarak Gilindem 21't uygulama becerilerini ve kapasite insa araglarim
belirlemeleri esastir. Kapasite gelistirme, siirekli gelisen bir bliylime ve olumlu degisim

stireci olarak tanimlanmaktadir (UNDP, 2009, s. 19; An, 2015, s. 7-8).

Dogu Asya'da ekonomik basar1 gosteren iilkeler, gelismis iilkelerde gdzlemlenen belirli
idari kapasitenin evrimi hakkinda arastirmacilara daha detayli agiklama yapma ihtiyaci
sunmustur (Johnson 1982). Doner vd. (2005)’e gore {i¢ etkilesimli yapisal kosul, genel
yasam standartlarini iyilestirecek ve uzun vadeli biiylimeyi kaldirabilecek kurumsal
kapasite gelistirmeye yonetici elitleri tesvik etmektedir. Bu kosullar, genis capli siyasi
koalisyonlarin siirdiiriilmesi igin gerekli olan sinirli popiiler sektorlere yan 6demeler
saglama, siddetli jeopolitik giivenlik tehditleri nedeniyle dis ticaret ve savas materyalleri

ihtiyaci ve dogal kaynak kitligi olarak bildirilmektedir (Addison, 2009, s. 12).

Kapasite, az gelismis tilkelerde zaten kisith bir kaynaktir. Peki, bu sartlarda nasil
gelistirilecektir? Birlesmis Milletler Orgiitii, genisletilmis idari kapasitenin, hiikiimetin
kalkinmadaki genisleyen roliinii desteklemek igin kamu yoOnetim sistemlerini
giiclendirmeye bagli olduguna inanmaktadir. Kamu kurumlarinin sorunlar1 belirleme ve
tanimlama, kalkinma politikalarin1 ve programlarini belirleme, rakip talepler arasinda
oncelikleri belirleme, kaynaklari tahsis etme, ihtiya¢ duyulan becerileri gelistirme, bilim
ve teknolojiyi kalkinma i¢in kullanabilme ve eylem programlarini yiiriitme yetenegi,
ulusal kalkinma c¢abalarinin sonuglart agisindan belirleyici bir faktor olacaktir.

Ekonomik ve sosyal sorunlar daha karmasik hale geldik¢e, kamu yonetiminin merkezi



20

rolii daha 6nemli hale gelmektedir (Caiden, 1973, s. 336). Az gelismis iilkeler, idari
kapasiteyi arttirma yolundaki ii¢ temel yol (inovasyon, kalkinma ve reform) arasindan
nispeten smirl alternatif sunmaktadir. Idari inovasyonlar nadirdir. Olusumu hem sans
hem de tesadiifidir. Ozel bir durum ne kadar reform gerektiriyorsa, yonetim
mekanizmasinin reform tedbirlerini uygulama kapasitesi azalmaktadir ve kapasite
arttikca, ek kapasite ihtiyacinin o kadar artacagi ve bu kapasite insasinin daha da
zorlasacagi asikardir ¢linkii idari siireclerin artan karmasiklig1 ve dikkate alinacak fikir

ve modellerin gesitliligi s6z konusudur (Caiden, 1973, s. 336-337).

Daha evrensel bir bakis agisiyla, Birlesmis Milletler Kalkinma Programi1 (UNDP), 2008
yilinda “kapasite degerlendirme cergevesini” diinyanin en yoksul bolgelerinde degisim
ve iyilestirme icin kapasite gelistirme stratejisinin bir pargasi olarak baglatmistir. Bu
gergeve, ii¢ boyutlu bir siire¢ olarak orgiitsel ve kurumsal kapasiteye bir yol haritasi
cizmektedir. Ik adim olarak kurumsal diizenlemeler, liderlik, bilgi ve hesap verebilirlik
seklinde kapasitenin ana konularmi ele almaktadir. Ikincisi ise paydaslarin dahil
edilmesi; durum degerlendirme ile vizyon ve goérev taniminin yapilmasi; politika ve
stratejilerin formiile edilmesi; biitceleme, yonetme ve uygulama; nihai degerlendirmenin
yapilmasi i¢in daha spesifik islevsel ve teknik kapasiteleri tamamlamaktir. Yukaridaki
iki boyut, sirasiyla g¢evre, Orgiitler ve bireyler olmak {izere ii¢ giris noktasina

uygulanabilmektedir (Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 17).

Kapasite olusturma ihtiyaglan ile ilgili baz1 yaklasgimlar, kurumlar arasi anlagmalar
yoluyla (6rnegin, ortak tesisler ve personel) daha yiiksek diizeyde profesyonellik arayisi
(6rnegin, secilmis gorevlileri destekleyen profesyonel yoneticiler), idari yapilarin
degisimi ve islevsel isbirligini (bazen konsolidasyon) gerektirebilmektedir. Bu
yontemler, yalnizca somut bir bilgiye ve uygun alternatiflerin anlagilmasina dayanan
politikalarin uygulanmasina yardimci olabilecek araclardir. Kapasite, egitim ve teknik
yardim, kaynaklarin transferi veya diger yollarla gelistirilebilir (Honadle, 2001, s. 79).
Kanada Uluslararas1 Kalkinma Ajansi (CIDA) alt1 farkli kapasite gelistirme yontemi
belirlemistir: bu yontemler, yeni kapasite olusturmak, mevcut kapasiteyi daha iyi

kullanmak, mevcut kapasiteye olan talebi azaltmak, eski kapasiteyi ortadan kaldirmak,
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arastirma ¢abalarin1 desteklemek ve igerigi degistirmek seklindedir (Qualman ve Bolger
1996; Honadle, 2001, s. 80-81).

Farazmand’a gore kiiresellesme caginda yonetilecek makro stratejik kapasitelerin
tasarlanmasi, kamu politikast ve idari eylemleri yonlendiren, uzun vadeli yonelimleri
olan en az ii¢ temel stratejiyi igermektedir: bu stratejiler, uyum (adaptive) stratejisi,
hizmet sunumu performans stratejisi, kalkinma ve ilerleme stratejisi seklindedir
(Farazmand, 2009, s. 1012). Uyum stratejisi iki genis unsurdan olusmaktadir: biri
degisen kosullara uyum saglamak i¢in duyarli veya reaktif bir stratejidir, boylece kamu
yonetisiminde etkin ve verimli bir sekilde faaliyet gergeklestirme kapasitesi
giiclendirilir. Uyum stratejinin ikinci unsuru, statiikonun siirdiiriilmesinin O6tesinde
diisiinerek ve stratejiklestirerek bir ya da iki adim daha ileri gider; proaktif, dngoriilii,
gelecege doniikk ve amag¢ odakli stratejik bloklar insa etmeyi gerektirir (Farazmand,
2009, s. 1013). Kalkinma ve ilerleme stratejik kapasitesi, uyum ve performans
seviyelerinin 6tesinde 6nemli bir adim atmaktir. Gelisme, biiyiime ve ilerlemeye dogru
siirekli bir c¢aba anlamina gelmektedir. Gelismis iilkeler, ayn1 zamanda idari ve
yOnetigim sistemlerini yonetme kapasitelerini gelistirmeye yardimei olacak sekilde
kirsal ve kentsel yasamda, bilim ve teknolojide, egitim ve diger programlarda siirekli

olarak gelismeye ¢alismaktadirlar (Farazmand, 2009, s. 1013-1014).

Kaotik stirprizlerle ortaya ¢ikan degiskenleri ve belirsizlikleri 6grenme yetenegi, ulusal,
uluslararas1 ve oOrgiitsel diizeylerde yOnetisim kapasitesinin olusturulmasinda ilk
adimdir. Sevk ve idare icin uyum ve yeniden Ogrenmeyi slirekli olarak kavramak,
ogrenerek ve yenilenmek suretiyle de siirekli bir yonetisim siireci demektir. Mevcut
kapasiteler diizenli gorevler icin iyi olabilir, ancak karmasik ve siirpriz {ireten krizleri
yonetmek i¢in uygun degildirler. (Farazmand, 2009, s. 1015). Yonetsel destege karar
vermeden Once, ornegin, bir toplulugun sorunlarinin yeterince biirokratiklesememe veya
asir1 biirokratiklesmeden kaynaklanip kaynaklanmadigini bilmek ciddi bir fark yaratir.
Benzer sekilde, herhangi bir finansal yonetim kapasitesi insast i¢in dnemli bir bilgi

tabani, yerel mali sorunlarin kaynagini bilmeyle alakalidir (Gargan 1981, s. 652).
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Giiven, kapasitedir (Denhardt, 2004) ve hesap verebilirlik, seffaflik ve giiven olusturma
yoluyla kapasite olusturmanin merkezi konumundadir; Gilivenilirligi ve mesrulugu
tesvik eder. Teknik ve politik rasyonalite ile yonetme kapasitesini giiglendirmek ve
gelistirmek i¢in bes genis aragsal kapasite grubu sunulmaktadir. Bu kapasiteler iist {iste
gelebilir, ancak bir ayrim onlar1 baglamsal olarak agiklamaya yardimci olabilir

(Farazmand, 2009, s. 1015).

Kapasite olusturma ve gelistirmenin anahtar1:

* toplumu stratejik bir bigimde yonetilebilir sektorlere (6r. kamu, 6zel, kar amact
giitmeyen, agbag ve isbirligi) yoneltme;

* liniversiteler ya da bilim ve teknoloji alanindaki yiiksekogrenim merkezlerini (ayn1
sekilde biirokratik ya da biirokratik olmayan Grgiitlerin tiim yap1 ve kurallarini);

* iglemlerin yapildig1 siiregleri, izlenilen prosediir ve adimlari, hem yazilim hem
donanim araglari ile gérevin yapilmasinda gerekli girdileri;

* kapasite olusturma ve gelistirmede yukaridaki orgiitsel unsurlar1 miihiirleyen veya
kurumsallastiran degerler veya normlart;

* orgiitsel kapasite ¢alismasi igin verimli ve etkin bir sekilde tahsis edilmis kaynaklar

orgiitleme kapasitesidir (Farazmand, 2009, s. 1016-1017).

Jreisat’a gore profesyonel yonetim ve iyi yonetilen sistemler, verilere dayanir ve
gerceklere gdre yonetir. Veri ve teknolojinin kullanilmasi, dzellikle Internet ve sosyal
aglar, ulusal felaketlerden ulusal giivenlige kadar cesitli politikalar hakkinda yeni
iletisim kanallar1 ve bilgi aligverisi baslatmistir. Bilgi ve iletisim teknolojisinden
yararlanma, kamuya bilgi ve hizmet sunumunda E-Devlet olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Bilgi teknolojisi, bilgi tabanini genisleterek ve politika olusturmada verilere olan
bagimlilig1 artirarak karar alma aligkanliklarini hélihazirda degistirmekte ve yonetim
kapasitesini gelistirmektedir (Jreisat, 2012, s. 143-144). Ayrica insan kaynagina yatirim
acisindan egitim, yonetim kapasitesini gelistirmek icin en genel aractir. Daha genis
anlamda, kariyer firsatlart olusturma, liderlik gelisimi ve teknolojinin daha iyi

kullanimi, mesleki etik kiiltiiriiniin tesvik edilmesi ve gesitli motivasyon araglarinin
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gelistirilmesi gibi egitim yoluyla cesitli diger siirecler gelistirilebilir (Jreisat, 2012, s.
145).

Yine de istenen idari kapasiteye ulasmak igin bahsedilen unsurlar tek basina yeterli
degildir. Kapasite gelistirme, ilgili bilesenlerin tiimiinii veya ¢ogunu iyilestirmek ve
entegre etmek suretiyle basarilabilir. Arap devletlerinden edinilen deneyimler, devlet
memurlarinin yetistirilmesi veya yeniden diizenleme ofisleri gibi tek bir unsura
odaklanmanin ve vyapilart yeniden diizenlemenin Ongoriilen yiiksek kapasiteyi

tiretmedigini gostermektedir (Jreisat, 2012, s. 144-145),

Jreisat’a gore Arap biirokrasileri, idari kapasite olusturma siirecinde gesitli karmasik

eksiklikler ile miicadele etmek zorundadirlar (Jreisat, 2012, s. 145):

* Diislik entegrasyon seviyesi: Daha dnce de belirtildigi gibi, etkili yonetisimin en kritik
siavlarindan biri, istenen kapasite durumunu iiretmek i¢in yonetim sisteminin ¢esitli
unsurlarini ve boyutlarini entegre etme kabiliyetidir.

* Veri ve bilgi eksikligi: Arap Insani Gelisme Raporu, Arap diinyasindaki bilgi
eksikligini insani gelismenin 6niinde bir engel olarak tanimlamistir.

* Otoriter yonetim ve asir1 merkeziyetgi biirokrasi: Merkezilesme, zayif idari kapasite
mi retiyor yoksa tam tersine zayif devlet yapist mi, Arap devletlerinin
merkezilesmesini siirdiirliyor? Bu soruya kesin bir cevap vermek olduk¢a zor
goriinmektedir.

* Seffaflik ve hesap verebilirlik: Seffaflik, sonuglarin giivenilir degerlendirmelerini
yiiriitmek i¢in gereklidir. Bu tiir degerlendirmeler olmadan, politika sonuglarinin etkili
bir sekilde degerlendirilmesi miimkiin degildir. Perde arkasinda faaliyet gosteren, 6zgiir
basin ve desteklenmis muhalif gruplarin yoklugunda, seffaflik ¢ogu zaman
zedelenmektedir.

* Kendi ¢ikarma hareket eden yonetici elit: Yetkin ve etkili bir siyasi liderlik, herhangi
bir toplumda vazge¢ilmezdir. Stratejik politika girdisi ya da kamu politikasi bu diizeyde
gerceklesmektedir. Politik kapasite ve idari kapasite, ortaklik igerisinde yonetisimin
etkinligini belirleyen iki boyuttur. Karsilikli olarak birbirlerini gii¢lendirmekte ve

etkilemektedir. Arap siyasi sistemleri genel olarak rekabet¢i siyasi partilere, dernek
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gruplarina ya da orgiitlii siyasi faaliyetlere pek de misafirperver degildir (Jreisat, 2012,
s. 145-146).

Kapasite olusturma, kaynaklarin edinilmesi, kurum ve kuruluslarin daha etkin ve
verimli bir sekilde islemesine yol acacak sekilde entegre edilmesi ile gerceklesmektedir.
Avrupa Komisyonu daha iyi performans gosterebilmek icin gelistirilmeleri gereken
(kurumsal, insani, mali, teknik vb.) farkli 6z kaynak tiplerine dikkati ¢ekmektedir
(Avrupa Komisyonu, 2014). Bununla birlikte Peltenburg vd., kapasite gelistirme
midahalelerinin egitim veya insan kaynaklar1 gelisimi, Orglitsel gelisim ve kurumsal
cevrenin diizenlenmesi olmak lizere li¢ diizeye odaklanabilecegini one siirmektedir
(Cairns vd., 2005, s. 880). Rozen (2013, s. 389) ise kapasite insasinda politik,
ekonomik, idari-orgiitsel ve sosyal olmak tizere dort faktoér grubunu kabul etmektedir.
Bu faktorler devlet ve yerel diizeydedir. Diinya Bankasi'na gore ise kurumsal kapasite
gelistirme ii¢ ana faaliyeti kapsamaktadir: bu faaliyetler, becerileri gelistirme (kim),

prosediir iyilestirmeleri (nasil) ve orgiitsel giiclendirme (hangi sistem) seklindedir.

Idari kapasite, personel yeterliklerinin gelistirilmesi ve daha iyi genel koordinasyon ve
planlama ile birlikte gelistirilmis calisma yontemleri, prosediirler, araclar ve bilgi-
teknoloji sistemlerinin gelistirilmesi ve yayginlastirilmasi yoluyla gelistirilmektedir.
Idari yetenek, asagidaki hususlara odaklanarak gelistirilebilir (Avrupa Komisyonu,
2014, s. 8-9):

* Beceriler ve yeterlilikler: (kamu gorevlileri de dahil olmak {iizere) profesyonel
hiyerarsinin her seviyesinde beceri gelistirme yoluyla farkli personel kategorilerinin
egitimi, 1§ basinda egitim i¢in staj programlari, 6grenme aglari vb.

* Siirecler: (hangi prosediirler, araglar, calisma yontemleri ve kurallar agisindan) i¢
stirecleri modernize etmek ve optimize etmek, yeni ¢aligma yontemleri/organizasyonu,
kalite yonetim sistemlerinin gelistirilmesi, bilisim sistemlerinin benimsenmesi vb. dahil
olmak tizere kurumlar ve paydaslar arasindaki etkilesimi gelistirmek, kanita dayali
politika olugturma, halkin katilimi i¢in mekanizmalar, daha iyi yasalarin uygulanmasi ve
yirlitiilmesi i¢in eylemler, artan seffaflik ve hesap verebilirlik araclar1 vb. ig¢in

koordinasyon, araglar ve yontemler gelistirerek hizmetlerin sunumunu ve Kkalitesini
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iyilestirmek, idari yilikiin azaltilmasi, hizmetlerin entegrasyonu icin reformlar (geri
hizmete odaklanma); tek durakli hizmet sunumu (6n ofise odaklanma); e-devlet/e-
justice, vb.

* Organizasyon/yap1: (hangi boliimlerin yapilar1 ve organizasyonlari, islevleri vb.
araciligiyla) Uygun idari yapilarin gelistirilmesi, fonksiyonlarin yeniden tahsis edilmesi,
adem-i merkeziyet, yonetim yapilarinin iyilestirilmesi vb.

* Kaynaklar: Bilgi ve teknik kaynaklarin yani sira bu alandaki ana bosluklar1 (personel
gereksinimleri ve kariyer gelisimi ile ilgili olarak) kapsayan insan kaynaklar: stratejileri
ve politikalarinin gelistirilmesi ve uygulanmas.

* Cikt1 gostergeleri: Belirtilen alanlarda belirli hizmet/fonksiyonlar1 gelistirmek icin
destek  alan  proje  sayisi;  destekle  gelistirilmekte/uygulanmakta  olan
sistem/arag/slire¢/yeni  c¢alisma yoOntemlerinin sayisi; belirli alanlarda mesleki
yeterliliklerini gelistirmek icin egitime katilan personel sayisi; belirli iglevsel alanlarda
yeni sistem/yontem/arag/hizmet saglamak igin desteklenen birimlerin sayisi; belirli
alanlarda birtakim hizmet/islevlerin iyilestirmesi i¢in destek alan birimlerin sayisi.

* Sonug gostergeleri: Sistem/arag/siire¢/yeni ¢aligma yontemleri sayisi; desteklenen
projelerin bir sonucu olarak (gelistirilen/uygulanan) sistem/arag/siire¢c/yeni ¢aligma
yontemleri sayisi; olusturulan/iyilestirilen/daha erisilebilir hale getirilmis belirli bir

fonksiyonel alandaki hizmetlerin sayisi/pay1

Kapasite gelistirme i¢in onerilen yontemler arasinda yonetim danismanlig (siire¢ odakli
yaklagim) ve egitim veya teknik yardim (beceri odakli yaklasim) bulunmaktadir.
Kapasite olusturma yontemlerinin genellikle maddi diizeyde bir degisiklik yaratmak i¢in
tasarlanan statik bir yaklagimla, 6rnegin maddi kaynaklarda bir artigla karakterize
edildigi c¢ilinkii basarisinin daha kolay oldugu savunulmaktadir. Ancak, bu tiir
degisiklikler ancak oOrgiitsel isleyisin somut olmayan unsurlarina da deginilirse kalict
olacaktir: oOrgiitsel degisim stiregleri celiskili, belirsiz ve genistir. Uzun siirelidir ve
kolay gozlenmezler ve kontroliimiiziin Gtesinde sonsuza dek uzanirlar. Ancak olumlu
tarafindan baktigimizda degisimi benimseyen kurumlar, daha karmagik siireclerin,
islevlerin ve yapilarin gelistirilmesi, daha fazla esneklik, yanit verebilirlik ve gelismis

orgiitsel islevsellik gibi faydalar yasayabilecektir (Cairns vd., 2005, s. 876).
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Kimi yazarlar gelisim siireglerine ya da araglara odaklanirken, ozellikle oOrgiitsel
kapasiteye bakan yazarlarin birgogu kapasite gelistirmenin amaglar1 ya da sonuglarina
daha fazla ilgi duymaktadir. Bu nedenle, kapasite gelistirmenin, kuruluslarin kaliteli
program ve hizmetleri verimli bir sekilde sunmalarina, i¢ ve dis tehdit ve firsatlara
uyum saglamasma yardimci olmayr amagladigr disiiniilmektedir. Benzer sekilde,
kapasite  gelistirme, bireylerin  hedeflerini  gergeklestirebilmeleri, projelerini
yonetebilmeleri ve ortakliklara katilabilmeleri i¢in organizasyonlarini ve becerilerini
gelistirebilmelerini saglayan bir gelisim c¢alismast olarak goriilmektedir. Kapasite
gelistirme ayni1 zamanda bir organizasyonun etrafindaki diinyay1 anlamlandirmasini, o
diinya icinde kendini konumlandirabilmesini ve bunlarla ilgili kararlar alabilmesini
saglayan tutarli bir etkilesim ¢ercevesi ve kavramlar dizisine sahip olma durumu olarak
goriilmektedir. Esasen bu noktada kapasite gelistirmenin, Orgiitsel kapasiteyi
gelistirmekle ilgili oldugu sonucu ortaya ¢ikmaktadir, ancak sonug-¢ikti odakli yazarlar,
bu gelisimin nasil gergeklestirilecegine yonelik yeterince acgik degildirler (Cairns vd.,

2005, s. 871-872).

Mizrahi’ye gore kapasite artirma ile ilgili literatiiriin gézden gecirilmesinde bes sonug

ortaya ¢ikmaktadir (Mizrahi, 2009):

* Kapasite ve kapasite artirimi analizine, lic farkli analiz seviyesiyle yaklasilmasi
gerektigi konusunda fikir birligi mevcuttur: Birey (beseri yetenekler), Orglitsel ve
kurumsal.

* Kapasite gelistirme goOstergeleri, somut kalkinma hedeflerine ve kapasite gelistirme
projelerinin yonlendirildigi aktorlere atifta bulundugunda islevsel deger kazanirlar.

* Kapasite gelistirme, dinamik bir 6grenme ve adaptasyon siirecidir.

* Kapasite artirimi oncelikle ve en 6nemlisi o iilkenin politik iradesi ve taahhiidiiniin
varligina baghdir.

* Son olarak, ¢ogu yazar, siyasi iradenin yani sira kapasite gelistirme projelerinin

reformla desteklenmesi gerektigini kabul etmektedirler.
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1.1.2. Kapasite Gostergeleri

Idari kapasitenin belirlenmesinde en énemli girisimlerin basinda kapasiteyi olusturan
gostergelerin  tanimlanmasit ve ne derece etkili olduguyla ilgili betimlemelerin
yapilmasidir. Gostergelerin belirlenmesi ayrica idari kapasite ile ilgili nicel bir
arastirmada kullanimi agisindan hayati bir 6neme sahiptir. Kapasite literatiiriinde bu
temel bilesenlerin iki tiirli ele alindig1 gozlemlenmektedir. Biitiinciil yaklagima gore
kapasite gostergeleri bir biitiinlin pargalar1 olarak ele alinmakta ve tek bir cati1 altinda
degerlendirilmektedir. Diger yandan ise kapasite gostergeleri, yonetsel islevler temel
aliarak ayr1 ayri incelenebilmektedir. Biitlinciil ya da ayri ayr ele alinmis olsa da
literatiirde idari kapasiteyi olusturan temel bilesenlerin neler olabilecegini incelemek,
kompozit bir ¢alisma yapmayi planlayan arastirmacilara Onemli o&lgiide yol

gosterebilecektir.

Bir yonetim sisteminin kapasitesini degistirmek icin, genel performansi tizerinde 6nemli
etkisi olan temel bilesenlerini tanimlamamiz gerekmektedir. Kapasitenin belirli ana
unsurlarina ayrilmas1 veya ayristirilmasi, etkili reform ve reform girisimlerindeki
ilerlemenin 6l¢iilmesi i¢in vazgecilmezdir. Yonetisimin etkili bir sekilde uygulanmasi
icin idari kapasite bir zorunluluktur. Idari kapasitenin sonuglari tanmabilir ve
gosterilebilir olmasimma ragmen, bu tiir kapasitenin ne gibi temel unsurlar tizerinde
sekillendigine dair fikir birligi bulunmamaktadir. idari kapasitenin gelistirilmesi ve
sistemin biitlinciil kapasitesi lizerindeki bireysel ve karsilikli etkilerin tanimlanmasi igin,
onu bilesenlerine ayirmak ve bu bilesenleri bagimsiz olarak degerlendirmek gerekir.
Nelissen” e gore (2002) idari kapasite, yasal yonler, ekonomik ve orgiitsel yonler,
sosyo-politik boyut olmak iizere ¢esitli yonlerden ve disiplinlerden incelenebilmektedir
(Rozen, 2013, s. 392). Sistemin kapasitesini olusturmada bu kilit unsurlarin her biri
ayridir, ancak digerleriyle yakindan baglantilidir (Jreisat, 2012, s. 145). Ayrica kamu
yonetisiminin bir biitiin olarak veya bilesenlerine ayirarak dlgiilmesi, arastirmacilara ve
politika uygulayicilaria iyi performans gosterenleri kotii performans gosterenlerden

ayirma imkani vermektedir (Rotberg, 2014, s. 513-514).
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Literatiirden yola c¢ikarak yapilan bir arastirmaya gore idari kapasitesinin en ¢ok
vurgulanan unsurlar1 arasinda finansal siire¢, insan kaynaklari, bilgi teknolojisi,
gercekler ve verilerle yonetme, yonetisime kamu destegi ve giiven, sonuglarin dl¢iimii
ve liderlik yer almaktadir (Jreisat, 2012, s. 143-145). Bir baska ¢aligmaya gore kapasite
analizi alanlari, acil durumlarda miidahale, ortakliklar insa etme, hesap verebilirlik,
kurumsal kapasite, organizasyon kapasitesi, politika kapasitesi, yonetim kapasitesi ve
belirli alt islevlere ait kapasiteler seklindedir (Farazmand, 2009, s. 1016; Rozen, 2013, s.
392). Bazi yazarlar idari kapasitenin farkli boyutlarini ayr1 ele almaktadir (Polidano,
2000). Yonetimin kurumsal ve teknik kapasitesi, politik kapasite, politika gelistirme,
uygulama ve operasyonel verimlilik kapasitesi seklinde ayrimda bulunabilmektedirler.
Bir devletin sahip oldugu dinamik idari kapasite, modern toplumunun dort alanim
birbirine baglamaktadir. Bu alanlar, kamu yonetimi (dar anlamda biirokrasi veya
yonetim), politik topluluk (mesru hiikiimet, otorite), ekonomi alant ve sivil toplum

olarak siralanmaktadir (Rozen, 2013, s. 394).

Cogu yazar, idari kapasiteyi, biirokrasinin gergeklestirecegi birtakim ideal islevleri
belirleyerek makul yerlesik yeteneklerle sinirlandirmaktadir. Secilen fonksiyonlar ya
tam olarak beklenen tiim eylemleri kapsayacak girisimleri yansitmakta (Polidano, 2000,
S. 805) ya da hangi oncelikli eylemlerin yetenekli bir yonetimin varligini gosterecegine
yonelik inanglar1 ortaya koymaktadir (Bowman ve Kearney, 1988, s. 346). Baz1 yazarlar
sadece isleve Ozgii kapasiteleri, 6rnegin yonetim kapasitesini (Ingraham ve Donahue,
2000) veya ekonomik kalkinma kapasitesini (Weiss ve Hobson, 1995; Doner vd., 2005)
aciklamaktadir (Addison, 2009, s. 8). Literatiirde de gozlemlendigi gibi kapasite
gostergeleri, yonetim islevine ya da ozelligine yonelik olarak ele alinabildigi gibi, tiim

eylemleri kapsayacak sekilde cergeve analizlerde de agiklanabilmektedir.

1.1.2.1. Yonetim Islevine ya da Ozelligine Yonelik Kapasite Gostergeleri

Kapasite bilesenlerinin ayr1 ayr1 degerlendirilmesinde kaynak olusturma, demokratik
yonetim ve biirokratik 6zerklik, uzman personel ve deneyim, koordinasyon ve isbirligi,
mesruiyet ve vatandas uyumu, mesru gii¢ kullanimi1 ve diizenleme yetenegi, politika

uygulama basta olmak {izere bir¢ok temaya deginilmektedir.
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1.1.2.1.1. Kaynak Olusturma

Kamu gelirlerinin toplanmasi, kamu hizmetlerini finanse etmede en 6nemli araclardan
biri oldugu i¢in devlet kapasitesinin temel bir bilesenidir. Ancak yetenekli veya giiglii
devletler, kamu politikalarmi1 yerine getirmek i¢in kendi vatandaslarindan uygun
miktarda kaynak toplayabilirler. Etkin bir sekilde kamu geliri elde etmek devletin
giicinii artirmaktadir ve genel olarak daha giiclii devletler daha ¢ok vergi geliri elde
etme egilimindedir. Siirdiiriilebilir ve etkin bir sekilde vergi toplama yetisi ancak bir
devletin topraklari tizerinde etkin bir kontrolii olmas1 durumunda artabilir (Fortin, 2010,
S. 663-664). Honadle'a gore (1981, s. 577), personel, gelir, bilgi veya toplum destegi
gibi kaynaklar bigimindeki girdiler, yetenekli orgiitler i¢in kazang olsalar da, gercek
kurumsal gii¢, bir organizasyonun proaktif bir sekilde kaynaklar1 ¢cekebilme yeteneginde

yatmaktadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 269).

Gergekten de kamu gelirini artirmak, devlet kapasitesi kavrami agisindan oldukca
onemlidir.  Arastirmacilar, devletin kapasitesini  vergilendirme yetenegi ile
sinirlandirmakta, elde ettigi gelir ile egemenligini genisletme olasilig1 arasinda
dogrudan baglanti kurmaktadir. Geliri artirmak, devletin sadece kritik bir iglevi degil,
ayni1 zamanda devlet iktidarina temel teskil eden belirli kapasiteleri de kapsamaktadir.
Ozellikle, devletlerin niifuslarina ulasabilmeleri, bilgileri toplayabilmeleri ve
yonetebilmeleri, geliri yonetmek i¢in giivenilir kurumlara sahip olmalar1 ve vergi
politikasina halkin rizasin1 saglamalar1 i¢in kaynak donanimima sahip olmalar
gerekmektedir. Bu belirli kapasite grubu, ekstraktif kapasite olarak karakterize
edilmektedir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 22). Dolayisiyla en yaygm kullanilan
kapasite oOlglisiiniin, kamu geliri elde etme ag¢isindan Olgiilen ekstraktif (extractive)
kapasitesi oldugu bildirilmektedir (Fukuyama, 2013, s. 358).

Devletin mali gelirleri harekete gecirme kapasitesi, devlet kapasitesinin onemli bir
temeli olarak kabul edilmektedir. Aslinda, Skocpol (1985), bir devletin mali
kaynaklarmin artirllmast ve dagitilmasinin, devlet kurumlarmi yaratma ya da
giiclendirmeye yonelik mevcut (ya da potansiyel) kapasiteleri hakkindaki herhangi bir

etkenden daha fazlasini ifade ettigini ileri siirmektedir. Ampirik calismalar, gelirleri
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etkili bir gekilde arttirmayan devletlerin, giivenligi saglamada, temel ihtiyaclar
karsilamada ya da ekonomik kalkinmada yetersiz oldugunu gostermektedir (Graf, 2012,
s. 15-16).

Vergi tahsilati, kapasiteyi 6lgmek i¢in makul bir baglangi¢ noktasi olmakla birlikte, bazi
onemli sinirlhiliklara sahiptir. Tahsilat potansiyeli ile gercek tahsilat oranlar1 arasinda bir
fark vardir. Ayrica belirli bir vergi seviyesi, vergi gelirlerinin verimli kullanilmasi
anlamina gelmemektedir. Birgok iilke i¢in devlet gelirleri, vergilendirmeden ziyade
tahvil, bor¢lanma veya uluslararas: transferler gibi gec¢ici kaynaklara dayanmaktadir

(Fukuyama, 2013, s. 12-13).

Bununla birlikte devletin toplumdan gelir elde etme giidiisii ve yetenekleri ile ilgili idari
kapasiteye iliskin bu perspektif, bazi degerli madeni emtialarin ihracatina dayali kaynak
elde eden rant¢1 devletlerin (rentier states) daha az devlet aygitlarina sahip olma
egilimine vurgu yapmaktadir. Bu denli kaynak elde eden devlet yoneticilerinin, vergi
toplama ve kamu finansmani i¢in devlet kapasitesine yatirim yapma ihtiyact nispeten
daha azdir (Hendrix, 2010, s. 275). Collier ve Hoeffler (2004, s. 567) bu perspektif ile
ilgili olarak birincil emtia ihracatinin sadece potansiyel isyancilarin kendilerine kaynak
yaratma yoluyla zenginlesmeleri i¢cin degil aym1 zamanda yetersiz sosyal hizmet,
yolsuzluk, kotii ekonomik yonetim gibi idari kapasite ile yakindan ilgili kavramlar i¢in
de tlirev gosterge (proxy) olabilecegini ileri siirmektedir. Yaptiklar1 arastirma sonucu
birincil emtia ihracat1 ile toplumsal gatisma arasinda dogrusal bir iliski (r = 0.33) tespit
etmislerdir (Hendrix, 2010, s. 279). Devletin kaynak yaratma kapasitesine alternatif bir
Olcek ise goreceli politik kapasitedir. Goreceli politik kapasite, beklenen vergi
gelirlerine gergeklesen vergi gelirlerinin oranlanmasi ile bulunmaktadir. Bu kapasite,
ulusal ekonomideki yapi, biiyiikliik ve sosyal harcamalarin dogrusal bir fonksiyonu
olarak tahmin edilmektedir. Benzer yapisal kosullar g6z 6niinde bulunduruldugunda,
daha fazla vergi geliri elde eden devletler, daha az elde eden devletlerden daha
yeteneklidir (Hendrix, 2010, s. 280-281).

Ekstraktif kapasitenin 6tesinde biitce ve finansal siireg, hesap verebilirlik ve seffafligin

saglanmasina ve ihtiya¢ duyulan en yiiksek diizeyde mali kaynaklarin tahsis edilmesine
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yardimci olmaktadir. Finansal siirecin yonetimi ise kurumsal kapasitenin temelidir. lyi
yonetilen bir finansal siire¢, zamaninda biitge kabuliinii, stirekli gelirler ve harcamalar
arasindaki yapisal dengeyi, maliyet analizini, tahsisat kontroliinii, performans
denetimini ve sistemin stratejik hedeflerine hizmet eden diger siiregleri tiretmektedir

(Jreisat, 2012, s. 142-143).

1.1.2.1.2. Demokratik Y6netim ve Biirokratik Ozerklik

Demokratik yonetimin ve biirokratik 06zerkligin giicli oldugu kosullarda idari
kapasitenin de gelisim gosterdigine yonelik bir takim temel savlar ortaya atilmaktadir.
Kapasite bilesenleri tartismalarinda  biirokratik  tarafsizlik, biirokrasinin  dig
miidahalelerden yalitilmis olmasi 6nemli bir yer tutmaktadir. Bununla birlikte
biirokratik vesayetin de ciddi o6lciide kapasiteyi zayiflatabilecegi tartisilmaktadir.
Ornegin Huber’e gdre muhalefet partilerinin giiclii, genel olarak partilerin zayif ve
ordunun hiikiimete potansiyel bir rakip oldugu durumlarda biirokratik performans
zayiflamaktadir (Huber ve McCarty, 2003, s. 489). Ayrica idarenin pargali bir yapi
haline gelmesinin de kapasiteyi zayiflatabilecegi tartisilmaktadir. Ornegin yerel
yonetimlerle ilgili bir ¢calismada kapasite gdstergesi olarak, kapasitenin belirli alanlarda
yogunlasmayan fakat farkli seviyelerde cesitli aktorler arasinda boliinmiis olan

pargalanma (fragmentation) seviyesi gosterilmektedir (Hlynsdottir, 2016, s. 249-250).

Bo Rothstein, tarafsizligin, yonetim kalitesinin temel bir 6l¢iisii olmas1 gerektigine dair
bir takim ikna edici arglimanlar sunmaktadir. Bununla birlikte, bir devletin son derece
tarafsiz olmasiyla beraber hizmetlerin etkili bir sekilde sunulmasinda kapasite ve/veya
ozerklikten yoksun olmasi tiimiiyle miimkiin goriinmektedir. Rothstein, tarafsizligin
yeterli kapasitenin varligina isaret ettigini savunmaktadir. Bu dogru olabilir, ancak basit
bir iddianin yerine ampirik olarak dogrulanmasi gerekir (Fukuyama, 2013, s. 9). O halde
biirokratik 6zerkligi nasil 6lgebiliriz? Bunun, hiikiimet kalitesinin iyl bir 6l¢iisiiniin
olusturulmasinda en temel ve zor konulardan biri oldugu asikardir. En yaygin yaklasim,
uzmanlara belirli bir biirokrasinin 6zerkligini degerlendirmede goriislerine bagvurulan

uzman anketlerini kullanmaktir (Fukuyama, 2013, s. 10-11).
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Biirokratik 6zerklik, yonetici tarafindan verilen talimatlarin sayisi ve niteligiyle ters
orantilidir. Biirokrasinin daha fazla otonomiye sahip olmasi bu talimatlarin daha az ve
daha genel olmasina baghdir (Fukuyama, 2013, s. 11). Biirokratik vesayet tehdidini de
g6z Oniinde bulundurursak otonomi ve yoOnetim kalitesi arasindaki iligkinin ters
cevrilmis bir U gibi goriinecegi anlagilmaktadir (Fukuyama, 2013, s. 11-12). Bununla
birlikte yonetim kalitesinin, kapasite ve oOzerklik arasindaki etkilesimin bir sonucu
oldugu goriilmektedir. Yani, az ya da ¢ok oOzerklik, bir biirokrasinin sahip oldugu
kapasiteye bagli olarak iyi ya da kotii bir sey olabilir (Fukuyama, 2013, s. 13). Sonug
olarak etkin bir idari kapasite ve kamusal hedeflerin basarilmasi i¢in, yonetimin 6nemli
ol¢iide bir 6zerklige sahip olmas1 gerekir. Siyasi aktorler, s6z konusu idari faaliyetlere
genel bir yon vermekle yetinmelidir; ise alim siirecine veya belirli vakalarin ele
alinmasina miidahale etmemelidir (Heredia ve Schneider, 2003; Back ve Hadenius,
2008, s. 17).

1.1.2.1.3. Uzman Personel ve Deneyim

Tiim bunlarin 6tesinde, diger bir kritik kapasite Olgiisii, kamu gorevlilerinin egitim
seviyesi ve profesyonellesmesidir. ilerleme dénemi (Progressive Era) Amerika Birlesik
Devletleri'nde devlet insasinin 6nemli bir unsuru, {iniversite egitimli miihendisler ve
ekonomistlerin, yetersiz siyasi patronaj atamalarinin yerini almasiydi (Fukuyama, 2013,
s. 14). R. Dahl, teknik kapasitenin teknik beceri ve idari personelin egitim ve uzmanligi
ile artirtlabilecegini 6ne siirerken, insan kaynaklari yonetimine iligkin benzer bir vurgu,
Farazmand'in (2004, s. 6) idari kapasite konusundaki tartismasinda da yer almaktadir.
Yonetim kadrosunun, giinliik yonetim problemlerinin yani sira yarimin stratejik
tercihlerinin {istesinden gelmek i¢in yiliksek vasifli, yetenekli ve motive olma

gerekliligine dikkat gekmektedir (Hlynsdottir, 2016, s. 241-243).

Bu konuda ornek bir calisma olarak, yerel yonetimin mesleki kapasitesini idari
kapasitenin 6nemli bir pargasi olarak goren Hlynsdottir, belediye kurumlarindaki uzman
personel sayismin, Izlanda yerel diizeyindeki idari kapasitenin iyi bir gostergesi olarak
hizmet edebilecegini 6ne silirmektedir. Bulgularma goére 2.500'den az niifusu olan

belediyeler ile 2.500'den fazla niifusu olan belediyeler arasinda kayda deger bir fark
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vardir. 2,500'den fazla niifusu olan belediyeler daha uzman bir kadroya sahip

olduklarindan daha saglam bir yonetim sergilemislerdir (Hlynsdottir, 2016, s. 252).

Diger tiim unsurlar1 esit kabul edersek, daha c¢ok deneyime sahip olan kurumlar,
alandaki daha derin tecriibeye sahip olmalarindan 6tiirli yeni sorumluluklar: iistlenecek
kapasiteye sahip olabilmektedir (Honadle, 2001, s. 83). Burada dikkat edilen istisna,
zaman unsurudur. Zaman, siireglerdeki ve yapilardaki bir degisimin, orgiitsel kapasiteyi
ve performansi nasil destekleyebilecegini veya engelleyebilecegini tanimlamak igin
kullanilmaktadir. Bu degisken, kamu yonetimi ve kar amaci glitmeyen yonetim
literatiiriinde ¢ok daha az, isletme yonetimi literatiiriinde yaygin olarak kullanilmaktadir
(Christensen ve Gazley, 2008, s. 270-271). Ozellikle disiplinler arasi calismalarin
kapasiteyi 6lgmek i¢in kullandiklar1 faktorlerin sayisini genisletme c¢abalarini dikkatle
izledigimizde zaman boyutu, kamusal ve kar amaci glitmeyen yonetimdeki mevcut
calismalarda oldukca eksik ana unsur olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Christensen ve
Gazley, 2008, s. 273).

Gergekten de bir yonetimin tecriibesi gorev yaptigr siire ile ilgilidir ve tecriibeli
yonetimlerin idari kapasitesinin nispeten daha giiclii oldugu soylenebilir. Orgiitsel
ekoloji kuramina gore yaslt orgiitlerin genc¢ Orgiitlere nazaran basarisiz olma ve
kapanma olasilig1 daha diistiktiir Bu dogrultuda "yonetim kapasitesi nasil olgiilebilir?"
sorusunu soran George A. Graham’a gore yonetme kapasitesinin en basit ve en eski
Ol¢egi devletin hayatta kalma siiresidir ancak bu 6l¢egin siirlamalart vardir. Ciinki
basar1 derecelerini veya kapasite farkliliklarin1 6lgmez. Hayatta kalma, sadece geriye
doniik olarak okunabilen bir endeks olabilir. Bir devletin hayatta kalmasi, bunun devam

edecegini gostermez (Honadle, 1981, s. 575-576).

1.1.2.1.4. Koordinasyon ve Isbirligi

Weiss ve Hobson (1995), giiglii ekonomik performans igin gerekli olan devlet
kapasitesinin tarihsel olarak degistigini ve endiistriyel devletlerin performansini son
zamanlarda farklilagtiran yonetsel kapasitesinin dogasini belirledigini ileri stirmektedir.

Arastirmacilar, niifuz edici-kaynak yaratici kapasitenin yani sira, toplumun kaynaklarini
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koordine etmenin ve kalkinma hedefleri dogrultusunda kamu-6zel isbirligini harekete
gecirmenin  O6nemini vurgulamaktadirlar. Giiglii koordinasyon kapasitesi, belirli
biirokratik diizenlemeler ve sivil toplumun baskin orgiitleri ile isbirligi baglantilarinda
yer edinen, Ozellikle ekonomik olarak basarili Dogu Asya iilkelerinde gozlenen bir
kapasite tlirtidiir (Addison, 2009, s. 14). Yine Verheijen’e gore koordinasyon kapasitesi,
Uygun bir yatirim ortami saglamada temel olan politika tutarliligi ve giivenilirligi

belirlemede temel etmenlerden biridir (Verheijen, 2007, s. 30).

Weiss ve Hobson'a gore en iist diizey devlet kapasite bi¢gimi, kurumun kendi ve diger
toplumsal aktorlerin faaliyetlerini koordine etme kabiliyetidir. Weiss ve Hobson’un
diisiincesi, diger sektorlere gore tahmin edilebilir olsa da 6zellikle sanayi politikasiyla
ilgilidir. Kamu-6zel isbirliginin, yogun bir kamu-6zel agbaglar1 araciligiyla
yiirlitiildiglini iddia etmektedirler. Ancak buradaki énemli nokta, Weiss ve Hobson'un
bu agbaglantilar1 desteklemesi gerektigini sdyledigi devlet icindeki kurumsal altyapidir

(Polidano, 2000, s. 806).

Acar ve Intepe (2017, s. 244), orgiitlerde koordinasyon kapasitesinin gelisimi igin

tizerinde durulmasi gereken bazi hususlar1 6zetlemektedir;

* Yonetsel diizlemde her kademe arasinda koordinasyonun saglanmasi,
* Bilgi akisi, kullanim ve gelisim siirecleri
* Yonetsel araglar ile amaglar arasindaki uygunluk,

* Isbirligi ve koordinasyonu saglayacak liderlik 6zelligi.

1.1.2.1.5. Mesruiyet ve Vatandas Uyumu

Devlet kapasitesinin sistemli kavramsallastirilmasinda mesruiyet ve vatandas uyumu
(compliance), kapasitenin en basit gostergesi olarak kabul edilmektedir. Yiiksek
kapasiteye sahip devletler, diisiik seviyedekilere gore daha yiiksek diizeyde vatandas
uyumlulugu saglamaktadir. Devlet kapasitesinin bir gostergesi olarak kullanilabilecek
vatandas uyumlulugunu gosteren pek cok davranis bigimleri bulunmaktadir. Ancak

devletin kaynaklar1 harekete gecirme faaliyetlerine gosterilen vatandas rizasi literatiirde
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goze carpmaktadir. Hakimiyet, insan, para ve belirli diizeyde kaynak hareketliligini

gerektiren pahali bir girisimdir (Ottervik, 2013, s. 24).

Mesruiyet meselesi olduk¢a karmasiktir. Devlet s6z konusu oldugunda, mesruiyet,
genellikle vatandaglarin devlet otoritesini kabul etmesi ve iktidar1 hakli olarak
kullanmasi olarak tanimlanmaktadir. Fiziksel siddet, devlet kapasitesini meydana getirse
de uzun vadede siirdiiriillemeyecegi icin, devletler rejim tliriinden bagimsiz olarak, kendi
kurallarina itaate deger bir inang {iiretmeye calisirlar; bu, normal sartlarda asiri
zorlamalara bagvurmadan kararlarinin kabuliinii giivence altina alir (Graf, 2012, s. 33).
Vatandaslar ise, yonetisim sistemlerinin, yetkililerin belirlenmis standartlara (meslek
ahlaki1) gore hareket ettikleri yasal (hesap verebilirlik) ve ahlaki diizlemde sorumlu
olmasimi beklerler. Sistem adil, etkin ve verimli bir sekilde faaliyet gosterdiginde,

hiikkiimete giiven duyulur (Jreisat, 2012, s. 146).

Yolsuzlugun yaygin olup olmamasi, devletin bir {iilkedeki islemleri diizenleme
yeteneginin Snemli bir gostergesidir ve dolayisiyla devlet kapasitesinin temel bir
pargasini olusturmaktadir. Yolsuzluk, bazi kaynaklarin devletin kontroliinden ¢ikmasini
ve planlanan amactan ziyade 6zel ¢ikara hizmet etmesini ve dolayisiyla devletin kamu
hizmetlerini saglamadaki etkinligini azaltmasini ifade etmektedir. Devlet kapasitesinin
temel bir bileseni olmanin 6tesinde, yolsuzluk diizeyi, vatandaslarin hizmet sunumu ve
yonetisim hakkindaki beklentilerini de etkilemektedir. Yaygin yolsuzluk, devletin
kamudaki en temel giiven kaynagini azaltmaya hizmet ettigi igin devleti
baltalamaktadir: vatandaslarin vergi 6deme istekliligini belirleyen ve devletin otoritesini

ve mesrulugunu destekleyen bir giiven ortadan kalkmaktadir (Fortin, 2010, s. 669-670).

1.1.2.1.6. Mesru Gii¢ Kullanim1 ve Diizenleme

Diger kapasite bilesenleri gibi, zorlayici1 kapasite de devletin tanimlanmasinda merkezi
bir rol oynamaktadir. Ozellikle de devleti, kendi topraklarinda mesru giic kullanimi
tizerinde tekel sahibi bir Orgiit olarak tanimlayan Weberyan geleneginde baski,
dogrudan devletin sinirlarint koruma, dis tehditlere karsi koruma, i¢ diizeni saglama ve

politikay1 uygulama yetenegi ile ilgilidir. Daha genis politika hedeflerine ulasmak igin,
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bir devlet, kendi topraklarinda caydiricilik agisindan gerekli giice sahip olmak ya da en
azindan rakiplerini ikna etmek suretiyle siddeti evcillestirebilmelidir. Zorlayicilik,
diizeni korumak ve vatandasin uyumunu saglamak i¢in tek yol olmasa da, devletlerin
politikalarin1  siirdiirebilmeleri ve uygulayabilmelerinin kilit bir yoniinii temsil
etmektedir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 11-12). Zorlayici kapasitenin dlglilmesinde,
devletin siddete maruz kaldigma dair bir o&l¢ii olarak Siyasi Terdr Olgegi
kullanilmaktadir. Yiiksek siyasi teror derecelendirmesinin, daha disik devlet
kapasitesini gosterdigi varsayilmaktadir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 13). Zorlayici
kapasiteyi 6lgmek isteyen aragtirmacilar, askeri diizene ya da biiyiikliigline ve diizeninin
korunmasini destekleyen devlet unsurlarina dikkati c¢ekebilir. Bu dogrultuda askeri
harcamalar, askeri personel ve giivenlik giicleri hakkindaki veriler mevcut

bulunmaktadir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 13-14).

Ekonomik kalkinma literatiirii, kalkinmanin aciklayicis1 olarak devletin kendi yikici
egilimlerini smirlama yetenegine odaklanmistir (Hendrix, 2010, s. 281). Ekonomik
literatiirde, miilkiyet haklar1 uygulamasi sadece ekonomik biiylimenin arkasindaki
onemli bir itici gii¢ olarak degil, ayn1 zamanda devlet kapasitesinin merkezi bir 6zelligi
olarak goriilmektedir. Ozel miilkiyetin korunmasi hiikiimetlerin sorumlulugunda
oldugundan, miilkiyet haklarinin korunmasi, devletin temel gorevlerini yerine getirme
kapasitesini degerlendirmede 6nemli bir adimdir. Ekonomistler ic¢in devletlerin en
onemli islevi, miilkiyet haklarinin uygulanmasidir. Yetenekli yonetimler, makul siireler
icerisinde Ozel sozlesmeleri etkin bir bi¢cimde tatbik eden yargi sistemlerine Sahiptir

(Fortin, 2010, s. 671-672).

1.1.2.1.7. Politika Uygulama

Idari kapasite bilesenleri arasinda dikkat ¢eken bir diger unsur, politikalarm etkili ve
verimli bir bi¢cimde yerine getirilmesi ile ilgilidir. Addison (2009)’a gore en sik
belirtilen islev, politika uygulama becerisidir. Ozellikle temel egitim ve kamu saghig
gibi kamu hizmetlerinin sunulmasi, siddet igermeyen bir toplumsal kontrol vazifesi
goriir. Daha once de ifade edildigi gibi M.Mann, bu idari kapasiteyi, “devletin yonetsel
giicii”, Migdal ise “devletin sosyal kontrolii” olarak adlandirmaktadir (Graf, 2012, s.
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21). Politika uygulama becerisi, kamusal hizmetlerini miimkiin kilmakta, bilhassa hizli
degisim ve kiiresellesme sonucu hiper-belirsizlik kosullar1 altinda yonetme kapasitesi
i¢in kilavuz ve rehberlik aragsalligi saglamaktadir. Politika kapasitesi, ne, nerede, ne
zaman, nasil ve kim gibi 6nemli sorulara cevap vermelidir. “Ne?” sorusu, i¢ ve dis
islerinde ekonomi ve toplum yonetiminin kisa ve uzun vadeli stratejik yonlerini ifade
eder: ornegin, kamu hizmet sunumunda, kamu-6zel sektor ortaklik yaklasimlarinda ve
altyap1 gelistirmede politika tercihleri nelerdir? Benzer seckilde, diger islevsel
kapasitelerin optimal yonetisime ve yonetim kapasitelerine yoneltecek stratejik politika
tercihleri ve rehberlik vesilesiyle nerede, ne zaman ve nasil veya ne kadar sorularinin

cevaplanmasi gerekmektedir (Farazmand, 2009, s. 1015).

Her ne kadar Kkararlar biirokrasi disinda alinsa da iyi kurumsallasmig bir biirokrasi,
politika tavsiyesi ve karar alma siirecinin yapilandirilmast yoluyla karar verme
kalitesine ve tutarliligima onemli bir katki saglamaktadir. Politika kapasitesi, idari
kapasitenin 6nemli bir bilesenidir (Polidano, 2000, s. 812). Polidano’ya gore kamu
sektorii kapasitesinin iki temel unsuru bulunmaktadir: politika kapasitesi (karar verme
siirecini yapilandirma, idari mekanizma vasitasiyla koordine etme, bilgiye dayali
analizleri bu siirece dahil etme ve analizlerin ciddi bir sekilde ele alinmasinin
saglanmasi) ve uygulama kapasitesi (kamu sektorii ve genig bir toplum igerisinde

kararlar verebilme ve kurallar1 uygulama becerisi) (Polidano, 2000, s. 811-812).

Ayrica idari kapasitenin varligindan s6z edebilmemiz i¢in idarenin stirekli iyilestirme ve
reform cabasi igerisinde olmasi gerekir. Fiziksel altyapi, kamunun y6netimi, bakimi ve
tyilestirilmesi i¢in finansman ve politik taahhiit gerektirir. Dolayisiyla altyapi
reformlarinda kaydedilen ilerlemeler, hiikiimetlerin tutarli hedefleri formiile edip
edemeyecegi ve yetki alanlar1 boyunca tutarli bir sekilde politikalar uygulayip
uygulayamayacaklar1 icin iyl bir temel olusturmaktadir. Altyapr reformundaki
ilerlemeler, liderlerin hayati diizeydeki sektorlerde gerceklestirilecek onemli politika
hedefleri icin etkili bir yonetme yetenegine sahip olduklarmi gostermektedir (Fortin,
2010, s. 672-673). Verheijen etkili bir reform birimi olmaksizin kapasitenin dengesiz
dagilacagina isaret etmektedir. Ornegin AB ydnetsel alaninda idari reform igin giiclii bir

merkezi itici giiciin olmamast (2002 yilinda Hiikiimet Dairesi’nde -Office of the
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Government- bir Reform Biriminin kurulmasi disinda), nihai yonetim kapasitesinde
giiclii esitsizlikler yaratan ve kamu yOnetimi sisteminin genel etkinligini azaltan

desantralize bir kurumsal reform yaklagimi getirdigini 6ne siirmektedir (Verheijen,

2007, s. 13).

1.1.2.2. Cerceve Analizlerde Kapasite Gostergeleri

Literatiirde idari kapasitenin bilesenlerine yonelik c¢ergeve analizleri ve ampirik
caligmalara yon verebilecek birgok 6l¢ek sunulmaktadir. Bu ¢ergeve analizler kurumsal
temelde oldugu kadar bireysel arastirma c¢abalari sonucu da ortaya ¢ikmaktadir. Bu
calismalarda dikkat c¢eken nokta ise daha ¢ok yoOnetimin temel islevlerine atifta
bulunuyor olmalaridir. Cekirdek bir kavram olarak idari kapasite ve daha genelde devlet
kapasitesine yonelik bu cerceve analizleri, pratikte olusturulabilecek bir kapasite

gostergesine biiylik ol¢iide katki saglar niteliktedir.

Grindle’a gore yetenekli ve profesyonel kamu gorevlileri politikalarin formiili ve
uygulanmasini iistlendiklerinde, biirokratik birimler gorevlerini etkin bir sekilde yerine
getirdiklerinde, ekonomik ve politik etkilesim i¢in adil ve otoriter kurallar diizenli
olarak gozlemlendiginde ve uygulandiginda iyi bir yonetim ortaya c¢ikmakta ve
gelismektedir (Grindle, 1997, s. 8). Hiikiimetlerin verimli, etkin ve sorumlu bir sekilde
yiriitme kapasitelerini  gelistirmesi, insan kaynaklarini gelistirmek, Orgiitleri
giiclendirmek ve kurumlari reforme etmek (veya yaratmak) gibi yonetisimin farkl

boyutlarini ele almay1 gerektirmektedir (Mizrahi, 2009, s. 315).

Kapasite, bir seyler yapabilme yetenegi ile ilgili bir kavramdir. Ancak makro diizeyde
boyle bir anlam yiiklenmesi, bu yetenegin ne olabilecegi hakkinda cok az sey
O0grenmemize vesile olmaktadir. Morgan’a gore bu kavrami daha iyi anlayabilmemiz
icin kapasiteyi, tiim oOrgiitlerde ya da sistemlerde genis ya da dar dl¢iide bulunabilecek
bes temel kabiliyet {iizerine insa ederek kavramsallastirmak gerekmektedir: bu
kabiliyetler, harekete ge¢me kabiliyeti, gelisim gosterme Kkabiliyeti, iliski kurma
yetenegi, uyum saglama ve son olarak biitlinlesme yetenegi seklinde siralanabilir. Bu

bes yetenek birbirinden ayr1 ancak aralarinda kosulbagimlidir (Morgan, 2006, s. 16).
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Ayrica kapasite konusunda finansal kaynaklar, yapi, bilgi, kiiltiir, mekan, degerler vb.
temel bilesenlere de bakilmasi gerekir. Cogu analitik ¢ergeve, kapasitenin bu yonlerine

odaklanmaktadir (Morgan, 2006, s. 16-17).

Morgan’a gore kapasite ile ilgili kastedilen, bilingli bir sekilde harekete gecme ve kendi
kendini organize etme yetenegidir. Orgiitler, bir cesit stratejik amac dogrultusunda
iradeye sahip olma, harekete ge¢me, tercih yapma, etki olusturma ve gelisme yetenegine
sahip olmalidir. Bu, karmasik bir adaptif sistemin (bir yasam sisteminin) yeryiiziindeki
yerinin farkinda ve bilincinde olmasi, kendi kendini yapilandirmasi, kendi kimligini

gelistirmesi ve sonrasinda harekete gegmesi yetenegi ile ilgilidir (Morgan, 2006, s. 9).

Harekete gegme yetenegi ile ilgili sorunlar;

* Kararlarin uygulanma derecesi

* [slevsel dzerklik kullanim ve derecesi

* Sistem igerisinde eylemsel uyumluluk

* Organizasyonun biitiinligi, liderligi ve personeli

* Kurumsal, mali ve beseri kaynaklarin etkili mobilizasyonu (Morgan, 2006, s. 10).

Birinci tiir gelisme gostergeleri, etkin kapasitenin bizatihi kendisidir. Ikinci tiir
gostergeler ise program niteligindedir. Ornegin daha iyi anne ve ¢ocuk sagligi, daha iyi
cevre koruma politikalari, daha kapsamli hayvan koruma hizmetleri veya yoksulluk
seviyelerinin diismesi gibi ¢iktilar ve sonuglar bu kapsam igerisindedir (Morgan, 2006,
s. 10-11).

Gelisim gosterme-¢ikt1 yetenegine iliskili sorunlar;
* Kamu kurum ve hizmetlerinin giiclendirilmesi

* Daha 1yi saglik ve egitim politikas1 gibi onemli sonuglar tiretmek

* Kamu hizmet ¢iktilarinin siirdiiriilebilirligini saglamak (Morgan, 2006, s. 11).
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Bu, tiim beseri sistemlerin temel bir zorunlulugunu elde etme, yani islerlik kazandig
Olctlide diger aktorlerle iyi iliski iginde olma kabiliyetidir. Bu perspektiften bakildiginda,
kapasite, sadece hedefi gergeklestirme ve hizmet sunma ile ilgili degildir. Gergek

diinyada, sistemlerin destek, koruma ve mesruiyet saglama ihtiyaci bulunmaktadir.

lliskilendirme yetenegi ile ilgili sorunlar;

* Tedarik¢ilerinin ve paydaslarinin géziinde mesruiyet derecesi
* Sistemin temel ¢ikarlarini koruyabilme becerisi

* Operasyonel otonomi (Morgan, 2006, s. 12)

Mevcut durumlarda goézlemlenen dordiincii yetenek, adaptasyon ve kendini yenileme
becerisidir. Bu perspektiften kapasite, bir organizasyonun degisime ve yeni fikirlerin

benimsenmesine odaklanma kabiliyetidir (Morgan, 2006, s. 12).

Uyum saglama ve kendini yenileme yetenegi ile ilgili sorunlar;

* Adaptif yonetim kiiltiirti
* Ogrenme beceri, firsat ve disiplini
* Degisime giiven

* Duraganlik ile degisimi dengeleme yetenegi (Morgan, 2006, s. 12-13).

Sistemlerin farkli yeteneklere, ayri iilke birimlerine, farkli beceri ve kisiliklere, bir dizi
hizmet ve lriine, ¢esitli miisteri ve fon saglayicilara, ¢esitli bakis acilarina ve diisiinme
bi¢imlerine ihtiyaglar1 vardir. Ayn1 zamanda, sistemin ya da orgiitiin odag1 kaybetmesi
ve en kotiisii parcalanmay1 engellemesi i¢in olasi ¢oziimlenme siirecinde dizgini elinde
tutmasi1 gerekir. Gitgide mevcut kurum aktorleri tizerindeki baski daha ¢ok karmasiklik,
cesitlilik ve adem-i merkeziyet¢ilik yoniindedir. Yine de merkezilesme ve denetim, bu

tansiyonun ayni dl¢iide dindirilmesine cevap niteliginde degildir (Morgan, 2006, s. 14).

Biitlinliigii saglama yetenegi ile iliskili sorunlar;
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* Sistem igindeki yapilari biitiinlestirme
* [slemleri yoneten iyi tanimlanmus basit kurallar kiimesi
* Biitiinligli saglamaya yonelik bir liderlik diirtiisii

* Orgiitiin amacina ydnelik ortak bir vizyon (Morgan, 2006, s. 14-15).

Morgan, orgiitsel kapasite gelistirme konusunda kapsamli gostergelerin olmadigini ve
bu gostergelerin belirli kalkinma hedefleriyle (ne i¢in kapasite?) ve hedeflenen
aktorlerle (kimin i¢in kapasite?) iliskilendirme ihtiyacim1 kabul etmesine ragmen, yine
de herhangi bir oOrgiitiin islevlerini yerine getirme kapasitesini degerlendirmede

kullanilabilecek bazi ilkeleri tanimlamaktadir (Mizrahi, 2009, s. 316).

Morgan’m Kurumsal Kapasite Ilkeleri;

* Organizasyon degisen kosullart 6grenebilir ve bu kosullara adapte olabilir. Kendi
kendini yenileyebilen bir kapasiteye sahiptir.

* Orgiit, hedeflerine ulagmak i¢in daha genis bir ¢abanin pargasi olarak dis gruplarla
veya kuruluslarla verimli iliskiler kurabilir.

* Kurumun, kritik islevlerini yeterince yerine getirebilecek personelin ise alinmasi,
gelistirilmesi ve muhafazasi i¢in etkili bir programi vardir.

* Orgiitiin, varligin1 mesrulastirma yetenegi vardir.

* Kurulusun, personelin kritik islevleri yerine getirmesini saglayan bir yapisi,
teknolojisi ve prosediirleri vardir.

* Organizasyonun bir kiiltiirii, bir deger kiimesi ve performansa deger veren ve
odiillendiren bir 6rgiitsel motivasyonu vardir.

* Orgiitiin makul bir siire iginde yonetilebilir bir dizi hedefe odaklanma yetenegi,

kaynaklari ve 6zerkligi vardir (Morgan, 2006; Mizrahi, 2009).

Hilderbrand ve Grindle’in Analitik Cergevesi (Grindle ve Hilderbrand, 1995, s. 448)
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* Devletin faaliyetlerini yiiriittikkleri eylem ortami veya politik, sosyal ve ekonomik
baglam (ekonomik biiylime orani, politik ¢atisma derecesi, iilkenin insan kaynaklari
profili)

* Kamu idaresi ve kamu gorevlileri i¢in belirlenen kurallar ve prosediirler, hiikiimetin
faaliyetlerini yiiriitmek zorunda oldugu mali kaynaklar, hiikiimetin kalkinma
inisiyatifleri i¢in tstlendigi sorumluluklar gibi faktorleri iceren kamu sektoriiniin
kurumsal yonii.

* Gorev agi, verilen herhangi bir gorevi yerine getirmede yer alan kurumlari ifade eder.
Bu Orgiitler arasindaki iletisim ve koordinasyonun derecesi ve kuruluslarin
sorumluluklarini etkili bir sekilde yerine getirebilme Sl¢iisti.

* Organizasyonlar, gorev agmin yapi taglaridir. Yapi, siirecler, kaynaklar ve yonetim
bicimleri gibi faktorler, kuruluslarin hedeflerini nasil belirledigini, ¢aligsmalarint nasil
yapilandirdigini, tesvik yapilarini nasil sagladigin1 ve otorite iligkilerini nasil kurdugunu
etkiler.

* Insan Kaynaklari, yetenekli personelin organizasyonlar icindeki beceri diizeyini ve

elde tutulmasini ifade eder. (Mizrahi, 2009, s. 316).

Tobelem’in Kapasiteyi Degerlendirmek i¢in Analitik Boyutlari:

* Yonetisim, anayasa, mevzuat, yonetmelik ve kurallar1 igceren kurumsal arka plan
(oyunun kurallar).

* Kurumlar Arast Iligkiler, belirli bir islev veya gérevden sorumlu farkli kurumsal
yapilarin (veya kuruluslarin) koordinasyonunun sayisini ve kapsamini ifade eder.

* Rolleri, gorevlerini, iglevlerin dagilimini, i¢ iliski akislarini, yonetim tarzini ve bir
organizasyonun kaynaklarini iceren i¢ Organizasyon.

* Personel Politikas1 ve Odiil Sistemi, mevcut kamu hizmeti ydnetmeliklerine atifta
bulunur.

* Personelin kamu hizmetlerini yerine getirmesinde gozetilen liyakat (Tobelem, 1992;
Mizrahi, 2009).

Uluslararas1 Kalkinma Arastirmalart Merkezi, Kanada (IDRC), ilk olarak, ortaklarinin

(6zellikle kalkinma sorunlar ile ilgili arastirma enstitiileri), kapasite bosluklarini ele
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almak ve uluslararast yardimlara yonelik yatirimlar i¢in daha iyi stratejiler tanimlamak
amaciyla ortaklarinin kurumsal kapasitelerini degerlendirmek i¢in sistematik bir ¢ergeve
olusturmustur. 1995 tarihli rapor, yapisal (orgiitsel) konularin spesifik proje
degerlendirmelerinden ¢ok daha az ele alindigini kabul etmektedir (Cingolani ve
Fazekas, 2017, s. 14). IDRC'nin gergevesi, dis ¢evre kosullari; orgiitsel motivasyon;

orgiitsel kapasite ve performans seklindedir (Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 15).

Kapasite kavramini bilesenlerine ayirmak i¢cin BM Kalkinma Programi belgesi, kendi
kaderini bicimlendirmede yetki sahibi, yetenekli bir toplum ya da oOrgiitten
beklenebilecek kilit nitelikteki kapasiteleri tanimlamaktadir. BM  Kalkinma
Programi’nin (UNDP) temel kapasiteleri su sekildedir (Mizrahi, 2009, s. 317):

* Hedef belirleme kapasitesi

* Strateji gelistirme kapasitesi

* Eylem planlar1 ¢izme kapasitesi

* Uygun politikalar1 gelistirme ve uygulama kapasitesi
* Diizenleyici ve yasal cerceveler gelistirme kapasitesi
* Ortakliklar kurma ve yonetme kapasitesi

* Sivil toplum i¢in uygun ortami tesvik etme kapasitesi
* Kaynaklar1 harekete gecirme ve yonetme kapasitesi

* Eylem planlarini1 uygulama kapasitesi

* Siireci izleme kapasitesi

Hanson ve Sigman, cagdas devletlerin islevlerini yerine getirmek icin asgari diizeyde
gerekli olan devlet kapasitesinin {i¢ boyutuna odaklanmaktadir: kaynak yaratma
(ekstraktif) kapasitesi, zorlayici kapasite ve idari kapasite (Hanson ve Sigman, 2013, s.
19). Kaufmann vd. (2003) yonetisimin bir gostergesi olarak ifade 6zgiirliigli ve hesap
verebilirligi dahil etmektedir. Grindle (1997) toplumsal katilimi ve karar vermenin
mesru kanallarmi1 (politik kapasite) devlet kapasitesinin bir boyutu olarak ele
almaktadir. Baz1 ¢aligmalar, daha yiiksek katilim diizeylerinin ve hesap verebilirlik
diizeylerinin daha fazla kapasite yaratabilecegini ortaya koyarak demokratik karar alma

siireclerini kapasite bileseni olarak dahil etmekte ve kavramsal bulanikliga neden
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olmaktadir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 19-20). Skocpol (1985, s. 16), devlet
kapasitesinin temelini saglayan unsurlar1 su sekilde belirtmektedir: bolca kaynak, bir
bolgenin idari-askeri kontrolii ve sadik-vasifli kamu gorevlileri (Hanson ve Sigman,
2013, s. 20).

Haber (2017), 34 OECD iilkesinin etkin tedarik siireclerini iistlenme konusundaki gizli
idari yetenegini yakalamak igin bir gergeve 6nermektedir. Bu gizli yetenek, madde-tepki
kurami metodolojisinin farkli bir bi¢cimi kullanilarak bes temel boyutta elde
edilmektedir. Bu boyutlar, seffaflik, e-hizmet, kiigiik ve orta olgekli isletmelerin
katilimi, merkezi satin alma organlar1 ve c¢evre koruma olarak siralanmaktadir.
Sonuglar, tilkelerin farkli boyutlarda farkli 6zelliklere sahip oldugunu gostermektedir;
bu da argiimani kapasiteye ¢ok boyutlu bir yaklagim lehine desteklemektedir (Cingolani
ve Fazekas, 2017, s. 27).

Polidano’ya gore devlet kapasitesinin unsurlar1 veya bilesenleri ii¢ genel baslik altinda

toplanmaktadir.

* Despotik gii¢ ya da 6zel ¢ikarlarca siirlandirilmamis karar alma yetenegi

* Koordinasyon ya da politika kapasitesi; kapsamli bir dizi bilginin analitik bir sekilde
degerlendirilmesi sonucu ve alanla ilgili ¢esitli kurumlar1 bir araya getiren bir siireg
igerisinde karar alma becerisi.

* Yonetsel giig; kararlarin uygulanmasini ve yasalara (vergi yiikiimliiliigiine dair yasalar
dahil olmak {iizere) uyulmasini saglayan kapasite kavramina biiylik Ol¢lide karsilik

gelmektedir (Polidano, 2000, s. 810).

Basitce ifade etmek gerekirse devlet kapasitesini, karar alma 6zgiirliigline, bu kararlari
analitik siizgecten gecirerek alma ve uygulama kabiliyetine indirgemek gerekir.
Yonetsel gli¢ veya uygulama kapasitesi, kamu idari kapasitesinin énemli bir yoniinii
teskil etmektedir ancak diger iki unsur ile olan iligkisinin dikkatle incelenmesi

gerekmektedir (Polidano, 2000, s. 811).
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Kamu sektoriiniin kapasitesi ve performansi, ozellikle politik liderler ve faaliyetlerin
gerceklestigi sistem olmak iizere bir dizi dissal faktorler tarafindan sekillenmektedir.
Ancak, Polidano’ya gore bu faktorleri dogrudan endekse dahil etmeye calismak, devlet
mekanizmasinin kapasitesi hakkinda c¢ok fazla bir sey sdylemeyen bir bagka iyi
yonetisim endeksi iiretmek anlamina gelmektedir (Polidano, 2000, s. 812). Devletin
idari mekanizmasi, iist diizey politika olusturmanin bile kalitesine ve biitlinliigiine
katkida bulunmaktadir. Ornegin, politika koordinasyonu, merkezi biirokrasi tarafindan
desteklenen ve siirdiiriilen kurumsallasmis rutinlere baglidir (Polidano, 2000, s. 812-
813).

Sigma projesi, ilkeler olarak adlandirilan alti kamu yOnetimi gostergesini
kullanmaktadir. Proje, alt1 ilkenin her birini 6l¢mek icin bir dizi i¢ ve dis gostergeye

dayanmaktadir. Bu ilkeler (OECD, 2014; Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 23):

* Bir iilkenin bagli oldugu kamu yonetimi reformunun stratejik ¢ercevesi,
* politika gelistirme ve koordinasyon kapasitesi,

* kamu hizmeti ve insani standartlar kaynak yonetimi,

* hesap verebilirligin kalitesi,

* hizmet sunumu,

* kamu mali yonetimi, dis denetim ve kamu alimlar1 olarak siralanmaktadir.

Christensen ve Gazley’in idari kapasiteye yonelik analitik modeli, birkag c¢ergevenin
sentezi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Hou vd. (2003) yonetim kapasitesinin finansal,
insani, fiziksel ve teknolojik olmak iizere dort boyutunu tanimlamaktadir. Hou vd.
(2003, s. 18) ayrica yonetim sistemlerinin kalitesi, liderlik, sistemlere uyum ve sonug
odaklilik olmak {iizere dort operasyonel bilesenin kapasiteyi olusturdugunu One
stirmektedir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 275). Kapasite veya yoOnetimin
performansiyla ilgili dolayli tartismasinda Boyne, performansi 6ngéren bes bagimsiz
degisken kategorisini aciklamaktadir: bu degiskenler, kaynaklar, diizenleme, piyasa
yapisi, organizasyon ve yonetim seklindedir. Forbes ve Lynn (2006), kapasiteyi,
performansi desteklemek icin idari yapilar, araclar ve stratejilerin bir fonksiyonu olarak

tanimlamak i¢in analitik ¢erceve olarak ¢ok merkezli bir yOnetisim mantigini
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kullanmaktadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 276). Bu cerceveler, kapasiteyi ve
niteliklerini tanimlamada daha evrensel bir yaklasim gelistirme araci sunmaktadir.
Modellere, cerceve kapasitesinin sadece c¢ok boyutlu degil, ayn1t zamanda farklh
fonksiyonel kategorilere ayrilabildigi onerilmistir. Eisinger (2002), 6rnegin, kaynaklar,
etkin liderlik, kalifiye ve yeterli personel, kurumsallagsma ve dig baglantilar gibi kritik
kapasite unsurlarini tamimlamaktadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 270-271).
Christensen ve Gazley’in analitik modelinde idari kapasite, orgiitsel altyapinin, insan
kaynaklarmin, finansal kaynaklar ve yonetim sistemlerinin ve dis ¢evrenin politik ve
piyasa Ozelliklerinin bir fonksiyonu olarak karakterize edilmektedir (Christensen ve

Gazley, 2008, s. 271-272).

Hendrix’e gore idari kapasitenin kuramsal yapisinin 6nemli bilesenlerini olusturan
unsurlar, profesyonellik, politik baskidan izolasyon ve kamu hizmetlerinin
sunulmasinda etkinliktir (Hendrix, 2010, s. 281). Biirokratik/idari kapasitenin etkisini
tahmin etmeye yonelik girisimler iki kategoriye ayrilmaktadir: Bu kategoriler,
biirokratik kaliteyi 6l¢gmede anket kullananlar ve ihracat profillerine veya kaynak
yaratma kapasitesine odaklanarak dolayli bir bi¢imde idari kapasiteyi tahmin edenler

seklindedir (Hendrix, 2010, s. 282).

Ozellikle kamu y&netimi islevleri temelinde idari kapasite bilesenlerini ayr1 ayr
degerlendiren ¢aligmalar, hizmet sunum kapasitesi, diizenleyici kapasite, koordinasyon
kapasitesi ve analitik kapasite de dahil olmak tizere oldukca yapisal ve kapsamli bir
kapasiteyi yakalamay1r amaglamaktadir (Lodge ve Wegrich, 2014). Stanig (2014) ve
Hertie School of Governance (2014) 'da bu bilesenleri ele alan bazi fikirler ve zengin bir
dizi olgek Onerilmistir. Bu dort kapasiteyi kesen ve miinhasiran yonetimsel bir bakis
acisina sahip olan bir bagka yaklasim, Hammerschmid vd. (2014)’nin ¢aligmasinda yer
almaktadir. Burada yazarlar, altt boyutun kombinasyonu olarak tanimlanan idari
kapasiteyi kavramsallagtirmakta ve Olgmektedir: stratejik kapasite, insan kaynaklari,
orgiit kiltiirii, performans odaklilik, liderlik kapasitesi, koordinasyon kapasitesi

(Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 15).

Cingolani ve Fazekas’a gore kapasite, bes boyutta ele alinmaktadir: Bu boyutlar;
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* kamu hizmetinin miktarma ve degerine goére Onemli kamu hizmeti saglayan
kurumlardaki personelin sayisi (yasama, merkezi satin alma yetkisi, ihale denetimi vb.),
*{ilkedeki toplam kamu hizmet sunumu ile ilgili sé6zlesme makamlarinin sayisi,

* tedarik uzmanlari i¢in gerekli olan yeterlilik tiirleri,

* egitimlerin sayist ve niteligi

* IT sistemleri, risk yonetimi araglari, sablonlar, rehber materyalleri veya
standartlastirilmis ihale dokiimanlar1 gibi farkli araglarin varligi seklindedir (Cingolani
ve Fazekas, 2017, s. 21).

Farazmand 6nemli idari kapasite bilesenlerini su sekilde siralamistir (Farazmand, 2009,

s. 1013-1014);

* yapisal kapasite; Ornegin merkezilesme, adem-i merkeziyet ve diger yapisal
diizenlemeler gibi;

* stirec kapasitesi; sadece verimlilik ve etkinligi degil, ayn1 zamanda “karsilikli
nedensellik” ve kendi kendini diizenleyici orgiitsel davranis kalitesini de igermektedir;

* kiiltiirel ya da normatif kapasite;

* kurumsal ve orglitsel kapasite;

* cift dongii, stirekli 6grenme yetenegi ile 6grenen liderlik ve yonetim kapasitesi;

* stratejik insan kaynaklar1 kapasitesi;

* finansal kaynaklar kapasitesi;

* biligsel kapasite, 6zellikle “biitiinsel 6grenme” yoluyla bilgi yaratma ve yOnetimin
diger kapasite alanlarina yasamsal destek saglama;

* Internet, bilgi sistemleri gibi elektronik bilgi cagmin teknolojik kapasitesi;

* etik, hesap verebilirlik ve “yasal / anayasal” kapasitenin yani sira diger demokratik
temsil, sorumluluk ve adalet kapasiteleri;

* hem kalkinma yonetimi hem de idari gelisime yonelik kalkinma kapasitesi.

Yerel yonetimlerin idari kapasitesi, is slirecinin farkli yonlerine, personel ve orgiitsel
durumlara, ilkelerin belirlenmesine ve diger kurumlarla isbirligine bagli olan ¢esitli
gostergeler ile oOlgiilebilmektedir (Hacek ve Baclija, 2009, s. 309). Slovenya yerel

yonetimleri kapsaminda idari kapasitenin derecesi, alti gdstergeden olusan Idari
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Kapasite Endeksi (ACl - Slovenya) yardimiyla belirlenmistir. Bu gostergeler su
sekildedir (Hacek ve Baclija, 2009, s. 310-311):

* Bir belediye idaresinin tiim gorevlerinin yerine getirilmesi i¢in diizenli ¢alisan sayisi
yeterlidir;

* Kalite kontrolii bir belediye idaresi igerisinde gergeklestirilir;

* Bir belediye idaresi, ¢alismasinin organizasyonunda bilgi ve organizasyonel yazilim
sistemleri kullanir;

* Bir belediye yonetimi vatandaslarla iletisim kurma yolu olarak e-posta kullanir;

* Bir belediye komsu belediyelerle isbirligi yapmaktadir;

* Bir belediye idaresi, diger belediyelere gorevlerin yerine getirilmesinde yardim sunar.

Kusumasari vd. (2010, s. 441) yerel yonetimlerin kapasitesini 6 baslik altinda
belirtmislerdir (Akt.: Ugar-Kocaoglu, 2013):

Kurumsal: Yapi, rol, sorumluluk ve kurumlar arasi iligkilerin agik bir sekilde
tanimlanmasi.

Insan Kaynaklar: Liyakata dayali istihdam, uygun gérev dagilimi ve isbdliimiiniin
saglanmasi.

Finansal: Yonetimin her diizeyindeki faaliyetleri finanse edecek kaynaklarin yonetimi.
Teknik: Etkili ulasim ve iletisim ag1 ve yeterli bilgi-teknoloji sisteminin varligi.
Liderlik: Etkili kararlar i¢in yerel diizeyde liderligin olusturulmasi.

Politika Uygulama: Uygun politikalarin ve diizenlemelerin varlig1 ile birlikte

kaynaklarin seferber edilmesi ve kamu-6zel isbirliginin saglanmasi.

Kutlu (2010, 2012), calismalarinda kurumsal kapasitenin gostergelerini bes grupta
toplamistir. Bunlardan ilki fiziksel, teknik, beseri ve mali unsurlar1 igeren kurumsal
kaynaklar, ikincisi; Orgiitiin isleyisini etkileyen etmenlerden olusan kurum kdltiiri,
tclinciisti; orgiit i¢i ve dist kurumsal iliskiler, dordiinciisii; idareciden idareciye
farklilagabilen yonetim yaklasimi ve son gosterge ise idarecilerin yetki sinirini ortaya

koyan yasal standartlardir (Aktaran: Ugar-Kocaoglu, 2013).



49

Belirli kapasite gelistirme projelerini degerlendirmek icin gostergeler gelistirme
girisiminin bir baska Ornegi de, Cohen ve Wheeler’in Afrika'daki kamu sektorii
blirokrasilerinin egitimi ve korunmasi konusundaki ¢alismasidir (Cohen ve Wheeler,
1997). Bu c¢alisma, kamu sektorii ekonomistleri, planlamacilari, istatistikgiler ve
finansal yoneticileri egitmeye odaklanan alt1 tane dis kaynakli fon gelistirme projesinin

etkisini degerlendirmektedir (Akt.: Mizrahi, 2009, s. 314).

Afrika Kamu Sektorlerinde kapasite artirimi gostergeleri

* Hedeflenen bakanlikta egitimli personelin tutuklanma oranlari

* Diger devlet bakanliklarinda veya kurumlarinda egitimli personelin tutuklanmasi

* Yipranma oranlar1 (kamuda egitimli personelin kalma siiresi)

* Yabanci uzmanlarin reddi

* Kamu sektoriinden ayrilanlarin profili: En iyi ve yetenekli personelin kamu sektoriine

dahil olup olmadigi.

Cohen ve Wheeler (1997), kapasitenin degerlendirilmesinde g6z Oniinde
bulundurulmas1 gereken farkli orgiitsel boyutlar1 (licret diizeyleri, takim calismasi,
destekleyici denetim, daha iyi bir hizmet plani, seffaf ve zamaninda promosyonlar, vb.)
Oonermelerine  ragmen, yonetim  kapasitesini  degerlendirmede  gostergeleri

tanimlamamaktadir (Akt.: Mizrahi, 2009).

Yonetim ve Biitce Arastirmalart Caligma Komitesi’ne gore yerel yonetim kapasitesi ii¢

genel alandaki kabiliyeti ile belirlenmektedir (Gargan, 1981, s. 653):

* Politika Yonetimi: Yonetimin biitiinlesik ve kesisim temelli ihtiyag-hedef belirleme ve
degerlendirme islevleri lizerindeki performansi; onceliklerin olusturulmasi; kaynaklarin
seferberligi ve tahsisi; planlama ve gelistirmenin baglatilmasi ve yonlendirilmesi ile
politika, strateji ve program uygulamalari.

* Kaynak Yonetimi: Bir kurulusun temel yeteneklerini ve varliklarini olusturan yonetim

araclar ya da destek fonksiyonlarinin olusturulmasi ve desteklenmesi; kaynak yonetimi,
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fonksiyonel departmanlar1 ve birimleri bir araya getirmekte ve personel, miilkiyet, bilgi
ve finansal yonetimi biinyesinde barindirmaktadir.

* Program YOnetimi: Programlarin, faaliyetlerin veya hizmetlerin iistlenilmesi yoluyla,
yonetimsel islevlerin performansi ve belirli bir politikanin yiiriitiilmesine yonelik
taktiksel gereklilikler. Program Yonetimi, kamu hizmetleri sunan idarenin belirli

fonksiyonel birimleri i¢in liderlik saglamaktadir.

Bu ve diger ilgili kapasiteler, hizli degisim ve kiiresellesme ¢caginda kamu yonetisimi ve
idaresini yonetmek icin gerekli idari kapasitenin olusturulmasina yardimci olmaktadir
(Farazmand, 2009, s. 1009). Polidano’ya gore buradaki gostergelerden higbiri tek basina
kamu sektorii kapasitesinin bir Olgiisii olarak alinamaz ancak bazi1 yonlerini

yakalayabilir (Polidano, 2000, s. 818).

Calismalar1 biiyiik Olgiide nitel ve teorik olan arastirmacilar, daha net olarak
tanimlanmis sistemli kavramlara sahip olurken, niceliksel caligmalara daha fazla
odaklanmis arastirmacilar, belirsiz kavramsallastirmalar1 temel alan devlet kapasitesi
Olclimlerini veya yaklasimlarini kullanir ya da olustururlar. Nicel ve nitel calismalar
arasindaki bu ayrisma, 6lgiim gecerliligi olan gostergelerin olusturulmasi igin elverisli

olmayabilmektedir (Ottervik, 2013, s. 27).

Herhangi bir yonetimsel unsurun giicii veya zayiflig1 kalici bir durum degildir. Bu
ogeler zamanla ve baglamla degisir. idari kapasiteye odaklanmak, genel yonetim
kapasitesini hafife almak ya da digslamak degildir. Kapasiteler karsilikl1 olarak birbirini
desteklemekte, biitiinlestirmekte, kesismekte ve mikro/makro diizeyde parca-biitiin
olarak birbirini tamamlamaktadir. Genel olarak ayrim, siyasi sistem ve idari sistem

acisindan ortaya ¢ikmaktadir (Jreisat, 2012, s. 144).

Son olarak kamu sektoriiniin biliylikligl ve ¢esitliligi géz onlinde bulunduruldugunda,
cesitli Orgiitsel unsurlar (temel kamu hizmeti, resmi kurum ve vyetkililer, bagh
ortakliklar) arasinda ayrim yapilmali midir? Ornegin bir arastirmaci, idari kapasite
indeksini temel kamu hizmetiyle sinirlandirabilir. Ancak temel kamu hizmetinin

disindaki organlar, birgok politika alaninda hayati bir rol oynamaktadir. Pek ¢ok tilkede
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bankacilik ve finans diizenlemesi boylesi bir durumun gostergesidir (Polidano, 2000, s.
819). Literatiire gore, standart performans gostergeleri (6r. bebek oliimleri, sug, dogal
cevrenin durumu, yoksulluk, ekonomik biiyliime gibi) yalnizca idarenin eylemleriyle
degil, ayn1 zamanda 0zel sektoriin eylemleriyle veya dis kosullarla belirlendiginden,
baz1 yazarlarin kapasite Olciitlerini devlet performansi i¢in tahmini (proxy) olarak
kullanabilecegini ortaya koymustur. Hou vd. (2003) gibi kapasite gostergeleri, yerel,
bolgesel veya ulusal yonetimler gibi ayni analiz diizeyindeki kurumlarin performansini

karsilagtirmak i¢in kullanilmistir (Addison, 2009, s. 27-28).

1.2. DEVLET KAPASITESI KAVRAMI

Siyaset biliminde devlet kapasitesi lizerine ayr1 bir literatlir var ki devletin idari
mekanizmastyla spesifik olarak ilgili olmasa da, idari kapasite agisindan yararli bilgiler
sunabilmektedir. Bu literatiiriin odagi nispeten daha genistir, ancak yine de kamu
sektorii kapasitesinin tanimi igin ¢ok iyi bir temel olusturabilmektedir (Polidano, 2000,
s. 810).

Tarihsel bakis acisi, bazi toplumlarin basar1 igin gerekli Kkapasiteye sahip
olmadiklarindan otiirli, en elverisli kosullarda bile (zengin kaynaklar, kendi kendine
yeterlilik, is etigi, kemer sikma ve yatirim igin 6zverili olma, yiiksek okuryazarlik vb.)
tam potansiyellerini  gergeklestiremediklerini veya daha yiiksek seviyelere
ulagsmadiklarin1 gérmemizi saglamaktadir. Dogal kaynaklarindan faydalanamamakta,
onlarla ne yapacagini bilmemekte ya da alternatifleri ve ikameleri aramadan ve koruma
kaygist olmaksizin somiirmektedirler (Caiden, 1973, s. 330-331). Bununlar birlikte
toplumlar arasindaki oOrgiitsel kapasitede belirgin farkliliklar goriilmiistiir. Bazilar
yiizlerce yildir zor bela idare etmis; bazilar1 ise her zaman yaptiklart isin en {ist
siralarinda  olmus ve idari yeteneklerini nesilden nesile aktarmayr basarmis
goriinmektedir. Kimi iilkeler idari yetenekleri ile vatandaslarin1 korumus ve daha 1yi
duruma getirmistir; kimi tllkeler ise kati, duragan sinif sistemleri ile idari yaraticiligi
ortadan kaldirmistir. Bazilar1 yalnizca s6zlii gelenege giivenmek ve siirekli olarak idari

know-how't yeniden kesfetmek zorunda kalmistir; digerleri ise arsivlenmis yazili
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kaynaklara erisimden yararlanmis ve gegmis deneyimlerinin {izerine siirekli olarak yeni

seyler insa edebilmistir (Caiden, 1973, s. 331-332).

Genel olarak bakildiginda devletler, bir dizi islevsel boyutun tiimiinde veya bazilarinda
basarili ya da bagarisizdir. Ancak bu durum, giiglii devletleri zayif olanlardan ve zayif
devletleri de basarisiz veya ¢okmiis devletlerden ayrilabilecek performanslarina (en
kritik kamusal mal ve hizmetlerinin etkin bir sekilde sunulma diizeylerine) gore
sekillenecektir (Rotberg, 2003, s. 18). Bununla birlikte, devletlerin yerine getirmekle
yiikiimlii oldugu kamusal mal ve hizmetler, modern ulus-devletlerin gii¢lii, zayif veya
basarisiz olarak degerlendirilebilecegi bir dizi kriter sunmaktadir (Rotberg, 2003, s. 19).
Bazi devletlerin baris1 giivence altina almasini, ekonomik biiylimeyi, refahit ve
demokrasiyi desteklemesini saglayan seyin ne oldugunu daha iyi anlamak i¢in
kavramlar1 daha da agarak zayif ve giiclii devletler ile neyi kastettigimizi, anlamamiz

gerekmektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Devletler, kapasite ve yeteneklerinde ge¢mise nazaran daha c¢ok ¢esitlilik
gostermektedir. Yarim ylizyll Oncesine gore bu g¢esitlilik daha fazladir ve niifus
biiyiikliikleri, fiziki varliklari, zenginlikleri, iiretkenlikleri, hizmet sunum sistemleri,
istek ve kazanimlar1 her zamankinden ¢ok daha kapsamlidir (Rotberg, 2003, s. 16).
Devlet tarafindan {stlenilen cesitli faaliyetlerin esasen nasil gergeklestirildigi,
devletlerin farkli derecelerde sahip olabilecegi bir seydir (Mann, 1984). Yine de devlet
kapasitesinin farkli boyutlarina akademik ilgi diizensiz olmustur. Kapsamli aragtirma
programlari, devlet kapasitesinin c¢esitliligini, devletin toplumsal aktoérlerden goreceli
ozerkligine ve biirokrasinin profesyonellesmesine (veya Weberyanligina) kadar

izlemektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Devlet kapasitesinin anlami, siyaset bilimi literatlirii boyunca Onemli Olciide
degismektedir. Devlet kapasitesi, hem yoklugunda hem de varliginda gbéze carpan,
ancak tanimlanmasi zor bir niteliktir (Hendrix, 2010, s. 284). Kavram karmasasi,
devletlerin ilgili unsurlarma atifta bulunan terimlerin bollugundan kaynaklanmaktadir:
devlet giicii veya yetkinligi, devletin kirilganligi veya basarisizligi, devletin yonetsel

giicli, kurumsal kapasite, politik kapasite, hiikiimet veya yonetisimin kalitesi, hukukun
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istiinliigii vb. Ornekler arasinda gosterilebilir. Devlet kapasitesinin niceliksel
Olctimlerinin az olmasinin nedenlerinden biri, farkli geleneklerde c¢alisanlarin kavram
cercevesinin genis ¢apta kabul gérmesine ragmen kavramsal farkliliklar1 yansitan farkli
terminolojileri kullanmasidir (Ottervik, 2013, s. 27). Gergekten de, devlet kapasitesi
uygulamalar1 popiilerlik kazanirken, kavramin zaman i¢inde zayif ve giiclii devletler
arasinda sistematik bir farklilasmaya olanak verecek sekilde Ozetlenmesi i¢in ¢ok az
girisimde bulunulmustur ve yapilan arastirmalar ise ¢ok az Olgiilebilir gostergeler
kullanmigtir (Fortin, 2010, s. 674). Uygulamada, kavramsal diizlemde net bir ayrim
oldugunda bile, veri kisitlari, arastirmacilari farkli kavramlar i¢in ayni ampirik

6lgtimleri kullanmaya yonlendirmektedir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 19).

Hanson ve Sigman ilk etapta devlet kapasitesini, devlet kurumlarinin resmi hedeflerini
etkin bir sekilde uygulama yetenegi olarak tanimlamaktadir. Bu tanim, devletin ne
yapmast gerektigi ya da bunu nasil yapmasi gerektigi ile ilgili normatif kavramlari devre
dis1 birakmaktadir. Bunun yerine, yetenekli devletlerin ekonomik ve sosyal hayati farkli
sekillerde diizenleyebildigi ve bu hedeflere sosyal gruplarla iliskilerin farklilagarak
ulasabilecegi fikrine bagli kalmaktadirlar (Hanson ve Sigman, 2013, s. 21). Migdal ise
devlet kapasitesini, toplumda egemen olan ve kendisi ile ¢atigmali mevcut kurallar
gecersiz kilan oyunun kurallarmi yazabilme yetenegi olarak gdrmektedir (Polidano,
2000, s. 808). Migdal’a gore bu kurallar, sdzlesmeli taahhiitleri yerine getirmekten
zamaninda nafaka ddemeye ve hatta yolun hangi seridinden hangi hizla gidilecegine
kadar her seyi kapsamaktadir (Migdal 1988, s. 14). Weiss ve Hobson’a gore iist diizey
devlet kapasite bicimi, kendi faaliyetlerini ve diger sosyal aktorlerin faaliyetlerini
koordine etme kabiliyetidir. Her ne kadar Weiss ve Hobson kavrami endiistriyel
politikalar agisindan ele alsalar da bu diisiince diger sektorlere de genisletilebilmektedir
(Polidano, 2000). Devlet kapasitesi, devlet aygitinin kamu politikasini yiiriitme istegini
ve yetenegini ifade etmektedir. Devletin kurum kaybinin tersi olarak diisiiniilebilir:
hiikiimetin, kamudaki temsilcilerini kontrol etme, devletin de vatandaslarini gozetme

derecesini yansitmaktadir (Englehart, 2009).

Devlet organlarinin bireylerin, faaliyetlerin ve hiikiimetin kendi topraklar1 igindeki

kaynaklar1 iizerinde uyguladigi kontrol derecesi olarak devlet kapasitesi, politik bir
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sistemin performansi icin kritik dneme sahiptir. Yiiksek kapasiteli devletler, giivenlik,
saglik ve sosyal hizmetler gibi kamusal mal ve hizmetleri, insani gelismeyi tesvik eden
sosyal ve fiziksel altyapiy1r saglayabilmektedir. Diistik kapasiteye sahip devletlerin, bu
mal ve hizmetleri saglama kabiliyetleri sinirlidir; bu da diisiik sosyal giivene, diisiik
gelisim diizeylerine, rejime ve hatta devlet basarisizligina yol agmaktadir. Demokrasinin
zaman icinde pekistirilmesi ve basarili olmasi i¢in yiiksek kapasiteye sahip devlet
olduk¢a onemlidir (Ottervik, 2013, s. 25). Yiiksek kapasiteye sahip devletler, genel
olarak mesru otorite tekeline sahip olmada, sozlesmeleri uygulamada, niifuslarim
kontrol etmede, kurumlar1 diizenlemede, kaynak yaratmada ve kamu mallarim
saglamada daha donanimli goriilmektedir (Soifer ve vom Hau, 2008). idari kapasitenin
iyl gelistigi devletlerde, kamu biirokratlar1 islerini en iyi sekilde yapmaktadirlar.
Devletin idari kapasitesi sorunu ele alindiginda, genellikle Weberyan rasyonel bir
biirokrasinin varligina dem vurulmaktadir. Akilci bir biirokrasi, kisileri mesleki temelde
ise alip kariyer sahibi yapmakta; karar alma, tarafsizlik, agiklik ve hesap verebilirlik igin

acik kurallar uygulamaktadir. (Back ve Hadenius, 2008, s. 18-20).

Tiim devlet kapasiteleri, devletin uygulama siirecinde etkili biirokratik kararlar
alabilmesi i¢in idari kapasitesi tarafindan desteklenmektedir. Ampirik c¢aligmalar,
Weber'in profesyonel biirokrasisinin goreceli olarak yoklugunu gdsteren kamu sektorti
yolsuzlugunun yiiksek olmasi, diisiik devlet gelirleri ve harcamalari, kamu altyapisinin
kalitesinin diigiikk olmasi, diigiik mesruiyet diizeyi ve zayif giivenlik kapasitesi ile
ilintilidir (Graf, 2012, s. 35). James Fearon ve David Laitin, devlet kapasitesini,
hiikiimetin polis ve askeri yetenekleri ve kamu kurumlarinin kirsal alanlara ulagimi ile
Ozdeslestirmektedir. Ayn1 sekilde, zayif devletlerin finansal, orgiitsel ve politik olarak

zayif oldugunu bildirmektedirler (Kocher, 2010, s. 142-143).

Analistler, devlet kapasitesini, ekonomik biiyiime ve kalkinma, demokratiklesme ve
demokratik istikrar, vatandaslik hizmetleri, sosyal refahi1 saglama, kimlik politikalar ve
siyasal kiiltiir gibi degisken c¢iktilar1 agiklamada 6nemli bir faktor olarak gormektedir
(Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Ornegin devlet kapasitesinin ekonomik degiskenler
tizerindeki etkisi Thomas Hobbes ve Max Weber'in yazilarinda da ortiilii bir sekilde

belirtildigi gibi “Dogu Asya Mucizesi” analizlerinin bir sonucu olarak daha fazla dikkat
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cekmeye baglamistir. Johnson (1982), Amsden (1989) ve Wade (1990) tarafindan
yayinlanan bir dizi kitap, Dogu Asya ekonomilerinin ekonomik basarisindaki kilit
noktanin, hepsinin biiyiik bir kapasiteye sahip (ki bunlar analizlerde gii¢lii) devletler
olmas1 seklindeki ortak fikri paylagmistir. Gliney Kore’de kalkinmay: tesvik eden seyin
devletin yerlesik 6zerkligi oldugunu savunan Evans (1995), Dogu Asya devlet giiciiniin
karsilastirmali kuramini gelistirmistir. Herbst (2000) ve Centeno (2002) gibi diger
yazarlar, Afrika veya Latin Amerika uluslarinin ekonomik basarisizliklarin1 sahip
olduklart sinirli devlet kapasitesine baglamistir. Bu hipotez ayn1 zamanda Gennaioli ve
Rainer (2007)'de sunulan iilkeler arasi ampirik kanitlardan ve Michalopoulos ve
Papaioannou (2013) ve Bandyopadhyay ve Green (2016)' deki iilke i¢i kanitlardan da
destek almaktadir. Bu c¢aligmalar, Afrika devlet kurumlarindaki politik
merkezilesmenin, ¢agdas kamu mallar1 tedariki ve ¢esitli ekonomik kalkinma tedbirleri
tizerinde olumlu bir etkisi oldugunu goéstermektedir (Akt.: Acemoglu vd., 2015, s.
2370).

Devlet kapasitesi, belirli hiikiimetlerin istikrarina, uzun Omiirliiliigiine veya
poplilerligine isaret etmemektedir. Devlet aygiti ve hiikiimet arasinda ayrim yapmak
onemlidir. Gelismis lilkelerin siyaseti iizerine yapilan ¢aligmalarda bu ayrim temeldir:
Hic kimse Is¢i Partisi hiikiimetini Birlesik Krallik'in profesyonel kamu hizmeti ve askeri
giicleriyle karistirmamaktadir. Ayn1 ayrim ayni1 derecede Onemli olmasina ragmen
gelismekte olan lilkelerdeki caligmalarda daha az siklikta yapilmaktadir (Englehart,
2009, s. 166). Bazi durumlarda (6rnegin Burma ya da Kongo), giiclii bir hiikiimet, zayif
bir devlet ile (ya da nedeniyle) uzun bir siire yonetimde kalabilmektedir. Bir hiikiimet,
ornegin enformal agbaglarini slirdiirmek ic¢in devleti kasitli olarak zayif birakabilir
(Chabal ve Daloz, 1999). Bu durum, bagimsiz bir yargi, diiriist polis teskilat1 veya etkili
biitge kurumlar1 gibi diger kamu otoriteleri tarafindan kontrol edilme korkusu
olmaksizin hiikiimetlere patronaj, yolsuzluk ve baski imkani sunmaktadir. Asir
durumlarda hiikiimet, bir direnis merkezi haline gelmesini dnlemek i¢in devlet aygitina
saldirabilmektedir. Bu kosullar altinda, kiiciik yerel despotlarin giicii insan haklar
ihlallerini artiracak sekilde biiyliyecektir (Englehart, 2009, s. 167-168).
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I¢ savas literatiiriinde, devlet kapasitesi, potansiyel isyancilarin savasma kararlarini
etkileyen politik firsat yapisinin kilit bir bilesenidir. Isyan etme karar1, hiikiimetin baski
ve uyum kapasitesini hesaba katmaktadir. Biiyiik 6l¢lide baskict kapasiteye sahip olan
devletler, potansiyel muhalifler iizerinde daha 6nemli maliyetler getirmekte ve bdylece
isyan1 onleyebilmektedir (Hendrix ve Young, 2014, s. 347). Genel olarak, (kisi basina
askeri personel olarak) askeri kapasite ile ¢atisma olasiligi daha diisiik, varsa da sona
erme ya da kisa siirme olasiligi daha yiiksektir. Benzer sekilde, biirokratik/idari
kapasiteye sahip devletler, i¢ catismaya (varsa da kisa siireli) daha az egilimlidirler.
Yine de mevcut Rusya ve Misir 6rneginde oldugu gibi bazi devletler, diisiik biirokratik
kapasiteye sahipken yiiksek askeri kapasiteye sahip olabilmektedir. Tam tersi bir sekilde
diisiik askeri kapasiteye sahip olup yiiksek biirokratik kapasite deneyimleyen Costa
Rica, Namibia gibi iilkeler de bulunmaktadir (Hendrix ve Young, 2014, s. 347-348).
Sonug olarak devlet kapasitesi, devletin zor kullanma yetkisine karsi olusan giicliikleri
caydirma ya da piskiirtme yetenegine gore tanimlanabilir. Bu tanim, devletin genis
capta kabul goren Weberci tanimiyla tutarlidir: “Devlet, belirli bir toprak i¢cinde mesru
giic kullaniminin tekeli oldugunu iddia eden bir insan toplulugudur” (Weber, 1958, s.
212; Akt.: Hendrix , 2010, s. 347).

Lodge ve Weigrich (2014), devlet kapasitenin dort farkli yoniine dikkati gekmektedir.
[lk olarak yiiksek diizeyde Weberyanizmin, daha yiiksek ekonomik ve sosyal kalkinma
ile sonuglanacagini yani serbest piyasanin tek basina kalkinmada yeterli olmadigin1 6ne
siirmektedir. ikinci olarak kapasite ile esanlamli degerlendirilebilecek yonetim kalitesi,
daha ¢ok Ongoriilebilir ve tutarli kurallarin varlii, bununla birlikte yonetimde
tarafsizlik ve diirlistliigiin mevcudiyeti seklinde degerlendirilmektedir. Ugiincii
yaklasim, devlet kapasitesinin daha c¢ok piyasa etkinligini saglamasi ile ilgilidir. Hem
piyasanin etkin isleyisinin saglanmasi hem de kamu yoOnetiminin piyasa benzeri
mekanizmalarla uyumlu hareket etmesi bu yaklasimin temelini olusturmaktadir.
Dordiincii ve son yaklasim ise bir dnceki yaklasim ile tutarli olan ¢agdas yonetisim

sisteminde kamu degeri ve isbirliginin hakim kilinmasi {izerinedir.

Devlet kapasitesini 6l¢gmenin genel kabul gormiis bir yolu bulunmamaktadir. Kavramin

kendisi ¢ok boyutludur ve tek basina sig bir 6l¢iim tatmin edici degildir (Englehart,
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2009, s. 177). Devlet kapasitesini etkin bir sekilde isletimsel hale getirmek ve 6lgmek,
coklu boyutlarimi ayirt etmeyi gerektirmektedir. Skocpol (1985), bu nedenle ¢ogul
terimi (devlet kapasiteleri) kullanmaktadir ve devletin farkli islevler veya politika
alanlarindaki hedeflerine ulagsma yeteneginin farklilasabildigini bildirmektedir (Hanson
ve Sigman, 2013, s. 22). Yine de bir devletin kapasitesini 6lgmede yaygin bir yaklasim,
topladig1 vergi miktarina bakmaktir. Devlet merkezli yapisalcilarin ¢aligmalarindan,
rasyonel tercih kuramcilarindan ve devlet kapasitesi ile kaynak olusturma (ekstraktif)
kapasitesi arasindaki iliskiye dair arastirmalardan yola ¢ikarak devlet kapasitesi,
devletin belirli bolgedeki bireyleri domine etmesi (6rnegin uyumlu davranisa ikna etme)
olarak tanimlanmakta ve (tim ekonomik aktiviteler igerisinde goreceli olarak gdlge
ekonomisinin biiylikligiine gore 6l¢iilen) vergi uyumu seklinde islevsellestirilmektedir
(Ottervik, 2013, s. 29). Bu bakis agisina gore devletin mali kaynaklar1 elde etme ve
harekete gecirme kapasitesi, devlet kapasitesinin 6zii ve devletin diger kapasitelerini
gerceklestirme yeteneginin temeli oldugu disliniilmektedir. Schumpeter, kamu
maliyesinin, 0zellikle de politik hayatindan ziyade, toplumun arastirilmasi i¢in en iyi
baslangi¢ noktalarindan biri oldugunu iddia etmistir (Schumpeter, 1991, s. 101; Akt.:
Ottervik, 2013, s. 27). Her ne kadar vergilendirme yoluyla devlet kapasitesinin
Olciilmesi belki de en basit yaklasim olsa da bir takim tartismalari da beraberinde

getirmektedir.

Baz1 yazarlar, kapasiteyi agiklarken devletin toplumsal aktdrlerden yalitim diizeyine,
biirokratik profesyonellik derecesine ya da devletin yonetsel, zorlayici, despotik,
dagitimci ve hatta doniistiirticii kapasitesine isaret etmektedirler. Dahasi, kimi yazarlar,
tek bir gostergenin Otesinde analizlerini gergeklestirmek icin oOlgiilebilir ampirik
rakamlar kullanmistir. Nitekim yonetim alan1 disinda devlet kapasitesi terminolojisini
calisan ¢ogu arastirmaci, birtakim devletleri zayif ya da giiclii olarak tanimlamalarina
izin veren, fakat sistematik siniflandirma semalar1 kullanmayan veya Onermeyen
niteliksel degerlendirmelere dayanmaktadir (Fortin, 2010, s. 671-672). Bu niteliksel
egilime ragmen, bazi karsilastirmali projeler, devlet kapasitesi kavramina bagh bir dizi

nicel gosterge ortaya koymustur.



58

ICRG Yonetim Kalitesi (QoG), Yolsuzluk Algist Endeksi (CPI), Diinya Bankasi
Yonetisim Endeksi (WGI) vb. yonetisim gostergeleri, yolsuzluk seviyeleri, hukukun
istlinliigli ve etkili biirokrasi gibi devlet kapasitesiyle iliskilendirilebilecek yoOnetisim
Ozelliklerini 6l¢mek i¢in tasarlanmig girisimler mevcuttur (Ottervik, 2013, s. 29).
Ormegin, Diinya Bankasi'nin Yonetisim Konular1 V (Kaufmann vd., 2006), uzman
degerlendirmelerine dayali olarak kamu faaliyet etkinligini, yasal diizenleme kalitesini
ve yolsuzluk denetimini degerlendiren bazi1 Olgiimler yaymlamaktadir. Devlet
Kirilganlik Endeksi, Devlet Zayiflig1 Endeksi, Dis Politikalar i¢in Devlet Gostergeleri
Kirilganlik Endeksi, Basarisiz Hizmet Giicii ve Devlet Basarisizligt Tahminleri gibi
diger calismalarin hepsi, devlet otoritesinin tamamen c¢oktiigii yerlerdeki kavram

yelpazesinin en ug¢ noktalarina odaklanmaktadir (Fortin, 2010, s. 681).

Devlet kapasitesinin modern anlamda ele almisinda M.Mann’in yonetsel gii¢
(infrastructural power) kavramina ayri1 bir parantez agmak gerekir. Yonetsel kapasite
s6z konusu oldugunda modern devletlerin, ge¢misteki despotik giiclerinden ziyade

yonetsel ozelliklerine daha fazla isaret edilmektedir.

1.2.1. Yonetsel Gii¢ ve Devlet Kapasitesi

Devletin kendi ¢ikarlart dogrultusunda 6zerk olarak hareket edebilecegi ve dzerkliginin
de esas olarak kendi kapasitesinden kaynaklandigi diistiniilmektedir. Mann (1984)
devletin 6zerk iktidarinin despotik ve yonetsel (infrastructural) olmak tizere iki sekilde
olustugunu one stirmektedir. Despotik iktidar, devletin sivil toplum gruplar ile rutin ve
kurumsallagsmis miizakereler olmaksizin sahip oldugu hareket alanidir ve yonetsel giicii
ise devletin topluma ger¢ek anlamda niifuz etme ve tiim bolge boyunca politik kararlar
mantikli bir sekilde uygulama kapasitesidir (Mann, 1984, s. 189). Mann, modern-
endiistriyel devletlerin 6zerk iktidarinin, biirokrasiye dayanan giiglii yonetsel giic
(infrastructural power) ile zayif despotik giiciin birlesiminden kaynaklandigini iddia
etmektedir. Migdal'a gore (1988), devlet liderlerinin vizyonlarin1 gergeklestirmek igin
bu yonetsel giiclinii kullanma yetenekleri, basarili devletleri birbirinden ayirmaktadir.

Migdal (1988, s. 4) bu kabiliyeti, topluma niifuz etme, sosyal iliskileri diizenleme,
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kaynaklar1 elde etme ve uygun sekilde kullanma kapasitesini igeren devlet kabiliyeti

olarak tanimlamaktadir (Addison, 2009, s. 16).

Michael Mann'in (1993, s. 59) ifadesiyle, yonetsel gii¢, topraklarina niifuz etmek ve
kararlar1 mantiksal olarak uygulamak i¢in despotik olsun ya da olmasin merkezi bir
devletin kurumsal kapasitesidir. Devlet iktidarinin yonetsel yoniiniin temelinde, devletin
toprak {izerindeki otorite sorunu bulunmaktadir (Migdal vd., 1994). Devlet kapasitesinin
bu sekilde ele alinisi, bir devletin topraklar1 {izerindeki otoritesini tesis etmesindeki
Oonemli rolii gbz Oniine alindiginda, o {ilkenin devlet kapasitesinin kamusal hizmet
sunum kalitesinin incelenmesiyle isletimsel hale getirilebilecegi bildirilmektedir (Spruyt
1994). Yonetisimin kurumsal yetenekleri, kamu mallarinin saglanmasi da dahil olmak
tizere hiikiimetlerin politikalar1 uygulayip uygulayamayacaginin belirlenmesinde hayati

oneme sahiptir (Ziblatt, 2008; Akt.: Fortin, 2010, s. 674-675).

Soifer, Mann'in kavraminin seceresini izlediginde, yonetsel giiciin dogusunun, devlet
aygitinin sivil toplumdan belirli 6l¢iide bir 6zerkligini gerektirdigini ileri siirmektedir.
Toplumsal aktorlerden 6zerk olmadan, devletin toplumu kontrol etmesi ve kendi
bolgelerindeki sosyal iligkileri diizenlemesi olasi goriilememektedir. Devletin mesru
giici, toplum iizerinde kontrolii saglamak ve politikalar1 uygulamak i¢in kullanilan bir
aractir. Zorlamalara basvurmak, hedeflerine ulagsmada sivil toplum ile gerekli kurumsal
organizasyona sahip olmayan bir devletin yansimasidir. Bu nedenle, devletin yliksek
diizeydeki siddet tekeli, bir devletin yoOnetsel gilice sahip oldugu anlamina
gelmemektedir. Ancak devletin siddet tekeli, mutlaka zayif bir devlet isareti de degildir
(Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Ayrica Schensul’un makalesinin gosterdigi gibi,
mekan ve toplum arasindaki ayrim olduk¢a onemlidir. En uzak bolgelerdeki okullar
veya polis karakollar1 gibi lojistik tekniklerin varligi bile toplum {iizerinde kontrolii
garanti edemeyebilir. Devlet yonetsel giiciiniin fiilen uygulanmasi sadece yerel bolgeler
arasinda degil, ayn1 zamanda vatandas ve yabancilar, erkekler ve kadinlar veya is¢i ve
igveren arasindaki ayrimlar gibi toplumsal iiyelik ve diglanma Kkategorilerinde de
degisebilmektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).
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Soifer ve vom Hau’ya gore bir devletin kendi topraklarina niifuz edebilme kabiliyeti,
karar verme ve politikalar1 uygulama becerisinden analitik olarak ayrilmalidir ve
boylece etkin giiciin cografi modeli nesnel olarak degisecektir. Devlet kurumlarini
mesru otoritenin tastyicilari olarak gosteren inanglari desteklemek, devletin gergek
yonetsel giiciinii kullanmasin1 kolaylastirmaktadir. Ayni sekilde, devletin yonetsel giicii
mesruiyetin insasina katkida bulunmaktadir; bu da iki tamamlayici fakat analitik olarak
farkli bigimlere, kimlik ve ¢iktt mesruiyetine ayrilabilmektedir. Vom Hau’nin ¢alismasi,
yonetsel olarak daha giiclii devletlerin, kendi vatandasliklarina ait olma duygusunu
asilamak i¢in Orgiitsel mekanizmalart ve bolgesel niifuzunu sergileyebilecegini 6ne
stirmektedir. Aynm sekilde, devlet kurumlariin giinliik mevcudiyeti, devlet otoritesinin
kaniksanmasini da beraberinde getirebilmektedir. Aksine, Ziblatt’in kamu yarar1 ile
ilgili calismasi, mesruiyet lizerine bir ¢ikt1 perspektifini yansitmaktadir. Bu goriise gore,
yonetsel olarak giiglii devletler, bazi temel kamu hizmet ve mallart daha iyi
saglayabilmekte, bu da devlet kurumlarinin vatandaslar arasindaki mesruiyetini

arttirmaktadir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Deborah Yashar (2005, s. 6), devlet niifuzunu, devletin tilkenin tiimiine hakim olmas1 ve
toplumu yonetme kapasitesi olarak tanimlamaktadir ki bu aym1 zamanda Mann’in
yonetsel giic kavramina olduk¢a yakindir. Bu ve benzeri politika uygulama
yeteneklerinden yoksun olan zayif bir devlet, i¢ ¢atigmalarin varligint ve siirekliligini
belirler ve sosyal patlamalarin (ve nihai devrimlerin) gergeklesmesi igin gerekli

kosullar1 olusturmaktadir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Bu sistematik aragtirma programlariin otesinde, akademisyenler genellikle devlet
niifuzu ya da giicii olarak adlandirilan iglincii bir boyutun cesitli etkilerini
kesfetmektedirler. iki ornek vermek gerekirse, Theda Skocpol'un (1979) sosyal
devrimin kokenlerine dair klasik calismasi, sivil yonetimin iilke iizerindeki zayiflayan
hakimiyetinin mevcut rejimin mali krizine katkida bulundugunu ve ¢okiisiinde onemli
bir rol oynadigini1 6ne siirmektedir. Jeffrey Herbst (2000, s. 173) ise Afrika devletlerinin
uzak mesafelere otorite kurma konusundaki yetersizligini arastirmaktadir. (Soifer ve
vom Hau, 2008, s. 219). Pek cok iilkenin (Latin Amerika'daki neredeyse her iilke)

devletin etkili oldugu kadar otoritesinin yerlesemedigi bazi bolgeleri vardir. Devlet
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giiciiniin bu mekansal olarak diizensiz dogas1 bir takim kamusal ¢iktilar (6rnegin isyanct
gruplarin ortaya ¢ikisi veya uyusturucu tretimi) agisindan onemli bir dinamik olarak
gosterilmistir (Soifer, 2012, s. 586-588). Lawrence Boudon (1996, s. 288), Kolombiya
devletinin zayifligin1 tiim ulusal topraklarda yasal yetki ve mesruiyetini tesis etmekteki

yetersizligi olarak tanimlamaktadir.

M. Mann’in yoOnetsel gilic kavrami, devlet kapasitesinin iligkisel dogasini
vurgulamaktadir. Yonetsel giic sadece devletlerin idari faaliyetlerinden yayilmamakla
kalmaz, ayn1 zamanda devlet ve devlet dis1 aktorler arasindaki orgiitsel i¢ ice gegmislige
de yansimaktadir (Gorski, 2003). Ornegin, yerel aktorlerin giicii analiz edildiginde,
Manchester (Ingiltere) Kent Konseyi'nin bu eski sanayi kentinin kentsel déniisiimiinii
baslatma ve koordine etme giicii, sehir yetkilileri ve yerel ekonomik elitler arasindaki
kurumsallagsmis baglantilar aracilifiyla ortaya c¢ikan Ozel destekle Onemli oOlgiide
artmistir (Kidd, 2006). Dahasi, devletin yonetsel giicti farkli devlet kurumlar: arasindaki
iligkiler tarafindan da sekillenmektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Migdal’in
toplumsal kontrol kavrami: Mann’in yonetsel gii¢ kavrami ile yakindan ilgilidir. Sosyal
davranis1 diizenleme yetenegine ek olarak, devletin sosyal kontroliiniin 6nemli bir yonii
de, onun faaliyetlerini yliriitmesine ve sonuclarina ulagsmasina olanak veren kaynak

yaratma kapasitesidir (Polidano, 2000, s. 817).

Ozellikle, devletin yonetsel giicli, devlet biirokrasisinin ve &zerkliginin gelismis
kavramlarindan ve Mann’in despotik gii¢ kavramindan ayrilmalidir (Soifer ve vom Hau,
2008, s. 219). 19. yiizyilda Prusya/Alman Rechtsstaat, Meiji Japonya’si ve ¢agdas Cin,
hukukun {istiinliigline degil, kanunla diktaya sahip oldugu soOylenebilecek otoriter
devletlerdi. Bu durum, hukukun istlinliigliniin, devlet kalitesinin Olgiitii olarak ele
alinmasinda yararli olabilecegi anlamina gelir (Fukuyama, 2013, s. 15). Sovyetler
Birligi'nin durumu, degisime kapali bir durum sergilediginden, bir devletin baskici
faaliyetler kapsaminin acik bir sekilde idari kapasitenin gostergesi olarak
alinamayacaginin giiclii bir 6rnegidir (Fortin, 2010, s. 661). Dolayisiyla Soifer’e gore
devlet kurumlarinin dogasi, devlet giiciiniin bir gdstergesi olarak kullanilmamalidir.

Ornegin, Afrika kolonilerindeki mutlak ydnetimlerin, devlet giicii ile iliskili olduguna
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dair giiglii kanitlar oldugu iddia edilmektedir; ancak mutlak yonetimi bir 6l¢ii olarak

kullanmamak gerekir (Soifer, 2012, s. 591).

Biirokratik profesyonellik, yonetsel giiciin bir¢ok olasi nedeni arasinda potansiyel bir
faktordiir. Tersine, yonetsel giiciin biirokratik profesyonellik iizerindeki nedensel etkisi
tartigmaya acgik olmakla birlikte daha dogrudandir. Yonetsel giic, Weberci devlet
aygitinin performansi i¢in ¢ok onemlidir. Soifer'in 6ne siirdiigii gibi, devletin sivil
topluma rutin iletisim ve diizenleyici araglar aracilifiyla niifuz edememesi, etkin bir
devlet biirokrasisinin ingasin1 baltalamaktadir. Soifer’e gore yonetsel giic, biirokratik

etkinlik i¢in belki de zorunlu bir sarttir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Bu konudaki calismalarda goriildiigii gibi, yonetsel giic devletin biirokratik
profesyonelliginden farklidir. Devletin yonetsel giicii, devletin yonetmeyi talep ettigi
bolge boyunca sosyal iliskileri kontrol etme ve diizenleme yetenegine odaklanirken;
Weberyan yaklasim, biirokrasinin niteligine odaklanmaktadir. Politika siklikla devlet
gorevlileri tarafindan uygulandigindan beri biirokrasinin egitimi ve uzmanhgi ile
devletin politikalar1 uygulama yetenegi arasinda bir iligki bulunmaktadir. Ancak
Ziblatt'n bu literatlire katkisinda gosterdigi gibi, iist diizey biirokratlarin politika
tasarlama kapasitesi ile bunu uygulayan kamu hizmeti hiyerarsisinin alt basamaklari
arasinda ayrim yaparak devlet biirokrasisinin profesyonelligi ile devletin giicii

birbirinden ayirt edilebilmektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Devletin niifuzu, giicii vb. kavramlar ile aragtirmacilar aslinda Michael Mann'in devletin
yonetsel giicli olarak adlandirdig1 seyi aragtirmaktadirlar. Joel Migdal'in zayif devletler
ve giiclii toplumlar modeli, bir hiikiimetin bir topluma niifuz etme veya diizenleme
yeteneginin, iki faktore yani devlet kapasitesi ve o toplumun 6z-Orgiitlenme oranina
bagli oldugunu bildirmektedir (Fukuyama, 2013, s. 10). Yonetsel giig, devletlerin
yonetmeyi talep ettikleri topraklar dahilinde kontrolii ele almak ve politika tercihlerini
uygulamak i¢in sahip olduklart kurumsal yeteneklerdir. Devletin kontrol ve
politikalarim1 uygulama kabiliyeti ise devletten devlete biyiik olgiide farklilik
gostermektedir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Bu dogrultuda devlet kapasitesindeki

bu farklilagmalar, gii¢lii ve zayif devlet olgularini da beraberinde getirmektedir.



63

1.2.2. Giiglii ve Zayif Devlet Olgusu

Giiclu devletler, politik siddet ve suga karsi en iist diizeyde giivenlik saglar, siyasi ve
sivil ozgiirliikleri glivence altina alir ve ekonomik firsatlarin biiyiimesine yardimci olan
ortamlar sunar. Ayrica bu devletlerde hukukun istlinligi hiikiim siirmektedir. Yargi
kuruluslar1 bagimsizdir. Tiim ulasim aglar1 iyi bir sekilde korunmaktadir. iletisim
araclar1 kesintisiz bir sekilde islemektedir. Okullar, iiniversiteler ve Ogrenciler
gelismekte, hastaneler ve klinikler hastalara etkili bir sekilde hizmet sunmaktadir. Genel
olarak, giiclii devletler kiskanilacak barig ve diizen yerleridir (Rotberg, 2003, s. 21).
Roberts ve Sherlock (1999) ve diger bir¢ok analistin iddia ettigi gibi, giiclii devletler
toplumun diizgiin isleyisi i¢in gerekli kamu mallarin1 saglayabilmelidir. En azindan, bu
tiir temel kamu mallari, toprak biitiinliigiinii garanti altina almayi, fiziksel ve maddi
giivenligi korumayi, kamu tasarruflarin1 seferber etmeyi, kaynak tahsisini koordine
etmeyi ve etkili vatandaslik i¢in kosullar1 saglamayi icermektedir (Przeworski, 1995;
Akt.: Fortin, 2010, s. 675).

Neredeyse konuyla ilgili calismalar kadar devlet basarisizliginin tanimlari
bulunmaktadir. Cogu devlet basarisizligi tanimi, devletin mesru gii¢c kullanimini iddia
etme, gelir elde etme, mesruiyeti saglama ve kamu mal ve hizmetlerini sunma
kapasitesizligini vurgulamaktadir (Graf, 2012). Zayif devlet kapasitesi, siyasi kargasa,
kurumsallasgamama ve diisiik sosyoekonomik gelisme diizeylerinin temel dinamigi
olarak tanimlanmistir (Luna ve Maureira, 2014, s. 4). Zayif ya da ¢okmekte olan
devletler, i¢ savas, ulusal/uluslararasi terorizm, etnik temizlik, korsanlik, miilteci akini,
yasadis1 ekonomi, yolsuzluk, kitlik vb. sorunlardan bir sekilde sorumlu tutulmaktadir.

Oyle ki bazilari, modern diinyada devletin iflasin1 tanimlayacak kadar ileri gitmistir

(Kocher, 2010, s. 142).

Basarisiz devletler tansiyonu yiiksek, derin c¢atismali ve tehlikelidir ve savasan
fraksiyonlarin sert tehdidine maruz kalmaktadir. Basarisiz devletleri karakterize eden i¢
savaglar genellikle etnik, dini ya da ideolojik diigmanliklardan kaynaklanmaktadir.
Topluluklar1 arasinda uyumsuzluklarin olmadig1 basarisiz bir devlet yoktur. Giiglii

devletlerin aksine, basarisiz devletler sinirlarin1 kontrol edemezler. Topraklarinin belirli
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boliimleri tizerindeki otoritesini kaybederler. Cogu basarisiz devlette, rejimler kendi
segmenlerini ele gecirirler. Etnik ya da diger toplumsal catisma ya da iktidardaki
elitlerin giivensizlikleri sonucu kendi vatandaslarina ya da diisman olarak kabul edilen
bazi toplumsal alt gruplara zulmedilmektedir. Devlet basarisizliginin bir baska
gostergesi, adli su¢ vakalarinin ¢ogalmasidir. Basarisiz devletler, sadece sinirli miktarda
temel kamusal mal ve hizmet saglamaktadir. Bununla birlikte basarisiz devletler,
yalnizca yiiriitme fonksiyonuna ait kusurlu kamu kurumlarma sahiptir. Yasama
organlart mevcutsa bile noter gorevi gormektedir ve demokratik tartisma ortami belirgin
bir sekilde yoktur. Basarisiz olan devletler, kotii vaziyette olan ya da tiimiiyle yok edilen
fiziki altyapilar1 ile bilinmektedir. Bir devlet basarisiz ya da basarisizlik siireci
icerisinde oldugunda, etkili egitim ve saglik sistemleri 6zellestirilmekte, kamu tesisleri
giderek yipranmakta ve ihmal edilmektedir. Ogretmenler, doktorlar, hemsireler ve diger
gorevlilerin maaslar1 ge¢ 0denir ya da hi¢ 6denmez ve bununla birlikte isgiicli kaybi
yasanmaktadir. Basarisiz devletler, yalnizca ayricalikli bir kag kisi i¢in ekonomik firsat
sunmaktadir. Yolsuzluk bir¢ok iilkede gergeklesebilmektedir, ancak bu durum basarisiz
devletlerde genellikle olagandis1 yikici bir 6lgekte séz konusudur. Basarisizligin bir
gostergesi (basarisizligm nedeni degil), ulusal ve kisi basina diisen yilhik GSYIH
diizeylerinin azalmasidir. Ozellikle iklim felaketleri, ekonomik kaos ve basarisiz
devletlere 6zgii genel ihmal s6z konusu oldugunda, temel gida sikintist ve aglik bu

devletlerde kaginilmaz olmaktadir (Rotberg, 2003, s. 21-22).

Zayif devletler, genis bir kapsam aralig1 olusturmaktadir: bunlar cografi, fiziksel veya
temel ekonomik kisitlamalar nedeniyle dogal olarak zayiftir; temel olarak giiclii, ancak
i¢ catigmalar, yonetim kusurlari, yolsuzluk, despotizm veya harici saldirilar nedeniyle
gecici veya durumsal olarak zayiftir. Zayif devletler, heniiz tam olarak siddetli bir
bicimde ortaya ¢ikmamis etnik, dini ya da diger toplumsal gerilimleri barindirirlar.
Kentsel su¢ oranlar1 daha yiiksek ve artmaktadir. Zayif devletlerde, kamusal mal ve
hizmetleri uygun bir sekilde saglama yetenegi azalmakta ya da hi¢ kalmamistir. Fiziksel
altyap1 aglar1 kotlilesmistir. Okullar ve hastaneler, 6zellikle anakentlerin disinda ihmal
belirtileri gostermektedir. Kisi basma diisen GSYIH ve diger kritik ekonomik
gostergeler daima negatif, bazen énemli 6l¢iide diismektedir; yolsuzluk seviyeleri utang

verici bir sekilde yliksek ve gitgide tirmanmaktadir. Zayif devletler genellikle hukuk
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devleti prensiplerinin ihlal edilmesinde bir sakinca gérmemektedir. Sivil topluma yeterli
hareket alan1 birakmayan zayif devletler genellikle se¢ilmis olsun ya da olmasin
despotlarla yonetilmektedir (Rotberg, 2003, s. 22). Rotberg’e gore bir ulus devlet kapali
bir ekonomik sisteme doniistiigiinde, uluslararasi ticareti smirli ya da serbest
olmadiginda, bebek oliim oranlari (toplumun yasam kalitesi i¢in bir proksi 6l¢iisii)
yiiksek oldugunda, s6z konusu ulus-devlet demokratik olmadiginda devlet basarisizlig
muhtemeldir (Rotberg, 2003, s. 22-23).

Sosyal bilimler literatiirii, bircogu alt tiirlere sahip olan giiglii/zayif devlet boyutunun en
az bes farkli anlayigina isaret etmektedir. Devletin 6zelliklerine atifta bulunan tiim olasi
degiskenlerin eksiksiz listesi oldugunu diisiiniilebilir. Ilk olarak giiclii devletler, bolgesel
ya da idari merkezilesme ile tanimlanmaktadir. Bolgesel olarak desantralize devletlerin
merkezden politik ya da cografi olarak ayrilmis miilkiyetleri vardir; gliglii devletler ise
bolgesel olarak birlesiktir. ikincisi, devletin giicii, refah, iktidar ya da mali kapasite
olarak kavramsallastirilmistir ki sonuncusu, vergi toplama ya da bor¢ alma yetenegini
icerebilmektedir. Gerekge oldukga agiktir: hemen hemen her tiirden politika hedeflerini
gerceklestirmek kaynaklar1 gerektirir. Uglinciisii, Weberci gelenekte, gii¢, askeri
birlikler de dahil olmak {iizere profesyonel ve Ozerk bir biirokrasi ile ilgilidir.
Uzmanlagma, liyakata, personel secim yontemlerine (6rne8in okul dereceleri ve
rekabet¢i siavlar) ve biirokratin ahlaki degerlerine dayanmaktadir. Dérdiinciisii, giic,
rejim  lizerinde  kurumsal  kisitlamanin  goreceli  bir  eksikligi  olarak
kavramsallastirilabilir. Bir¢ok aktoriin politika uygulamasi tizerinde etkin vetoya sahip
oldugu bir siyasi sistem, bir seyleri basarmayi zor bulabilmektedir. Besinci olarak,
uluslararas1 iligkilerde realist gelenek, giici uzunca bir siire Ornegin, askerlerin,
tanklarin, donanmanin ve mihimmatin miktar ve kalitesi anlaminda

kavramsallastirmistir (Kocher, 2010, s. 140).

Devlet basarisizlig1 biiylik 6l¢iide insan faaliyeti sonucudur, tesadiifi degildir. Kurumsal
kirilganliklar ve yapisal kusurlar basarisizlifa katkida bulunur, ancak bu eksiklikler
genellikle bireylerin kararlarina veya eylemlerine zarar vermektedir. Oyleyse, tarih
boyunca liderlik hatalar1 kisisel kazan¢ ugruna devletleri tahrip etmistir; modern

zamanda ise liderlik hatalari, basarisizligin zirvesinde faaliyet gosteren Afrika, Asya ve
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Okyanusya'daki kirilgan politikalar1 asindirmaya devam ettigi disiiniilmektedir
(Rotberg, 2003, s. 12).

Devletin giicii veya zayifligi, bir dizi devlet faaliyetindeki etkinligi, etkililigi ve
mesruiyetinin  bir iglevidir. Evrensel olarak kabul edilen zayif devlet taniminin
olmamasina ragmen, bazi iilkelerin devletin temel islevlerini etkin bir sekilde yerine
getirme kapasitesi ve/veya iradesi bulunmadig1 konusunda genel bir fikir birligi vardir.
Diger bir deyisle, zayif devletler, adil ve siirdiiriilebilir ekonomik biiylimeyi tesvik
etmek, mesru bir sekilde yonetmek, fiziksel giivenligi saglamak ve temel hizmetleri
sunmak gibi temel kamu hizmetlerini sunmakta giliclik ¢ekmekte ya da isteksiz
olmaktadir. Bununla birlikte, karar vericiler ve akademisyenler, devletin her bir temel
sorumluluk alanindaki devlet kapasitesini degerlendirmek i¢in somut Olgiitlerden
yoksun bir dizi nitelemelere bagvurmaktadir; zayif, kirilgan, basarisiz ve hatta ¢okmiis
devlet seklindeki siniflandirmalar, cesitli kapasite bosluklarindan mustarip tlkeleri ayirt

etmek i¢in kullanilmaktadir (Rice ve Patrick, 2008, s. 17).

Bazi yazarlar, devlet basarisizliginin esasen Avrupali bir devletlilik anlayisinin
basarisizlig1r oldugunu savunmaktadir. Ancak bu tam olarak, Weber'in tanimladigi
modern devletin ulusal diizeydeki politik 6rgiitlenmesinin evrensel bi¢imi haline gelen
Avrupal devlet modelinin kasith ve giiglii propagandasi nedeniyledir (Graf, 2012, s.
30). Kiiresel diizeyde anlamli bir karsilastirmali analiz, s6z konusu olgunun ortak bir
kistasa gore Ol¢lilmesini gerektirir, yani tek bir devletten (pek ¢ok ornek ¢aligmanin
yaptig1 gibi) kabul edilen bir referans olmaksizin basarisiz, kirillgan veya zayif olarak
bahsetmek anlamsiz olmaktadir (Graf, 2012, s. 31). Devlet basarisizliginin, devlet
kapasitesi spektrumunun en alt kisminda yer alan bir durum oldugu ve dolayisiyla
devlet kapasitesinin kendi i¢inde veya kendi bagina 6l¢iileyemeyecegi diisiiniilmektedir.
Bu durum, devlet kapasitesinin bir ifadesi ya da eksikligidir. Devlet kapasitesi, devletin

politikalar1 eyleme ¢evirme yetenegi olarak tanimlanmistir (Graf, 2012, s. 31-32).
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1.2.3. Devlet Kapasitesini Etkileyen Faktorler

Her ne kadar devlet kapasitesinin diger faktorler iizerinde belirleyici oldugu dile
getirilse de devlet kapasitesini etkileyen bazi dinamiklerden de bahsetmek miimkiindiir.
Nelissen’e gore pratikte, etkin kapasiteyi etkileyen bir¢ok belirleyici faktor
bulunmaktadir. Belli gorevlerin yliriitiilmesi i¢in yeterli araglarin bulunmamasi (aragsal
kisitlar), hedef kitleye yonelik politika etkisinin yetersizligi (kabul ve mesruiyet
sorunlar1), demografik gelismeler (hedef kitlenin dogas1 ve biiyiikligiindeki
degisiklikler), politik etkiler (performans kriterlerinin yeniden tanimlanmasi) veya
ekolojik faktorler (kamusal iiretim ve tiiketim igin yeni talepler) ornekler arasinda
gosterilebilir (Nelissen, 2002, s. 16). Addison’a gore ise son zamanlardaki teorik
modeller, zayif bireysel bilgi ve beceriler, orgiitsel yapida hiyerarsilerin dagilima,
yolsuzluk tesvikleri ve temel kaynaklarin eksikligini diisiik kapasitenin ana faktorleri
olarak gostermektedir (Addison, 2009, s. 11-12).

Rozen’e gore devlet kapasitesi mikro ve makro faktorlerden etkilenmektedir. Mikro
faktorler yerel diizeyde ortaya ¢ikan faktorlerdir ve makro diizeydeki faktorler daha ¢ok
yerel disinda ortaya c¢ikan dinamiklerdir. Her iki diizey de politik, yasal, ekonomik ve
orglitsel olmak {izere ¢esitli unsurlar1 icermektedir. Yerel seviyedeki faktorler oldukca
onemlidir; Ornegin yerel topluluklar arasindaki isbirligi (merkezi olmayan isbirligi)

yonetimi giiglendirmekte ve verimliligini artirmaktadir (Rozen, 2013, s. 389).

Migdal (1988), etnik veya bolgesel boliinmenin, biiyiik Olglide kendi uygulama
kapasitesini  etkisizlestirerek, deneyimsiz bir devleti nasil zayiflatabilecegini
tartigmaktadir. Etnik boliinmenin devlet (ve kamu sektorii) kapasitesini azalttigi
seklindeki bu goriis Hyden (1992) gibi diger yazarlar tarafindan da paylasilmaktadir
(Polidano, 2000, s. 820). Polidano’ya gore etnik dagilim, politika kapasitesi tizerinde
onemli bir etkiye sahiptir. Devlet yapilar1 igerisinde cesitli etnik gruplarin temsil
edilmesine duyulan ihtiyag, bakanlarin resmi sorumluluklarina bagl kalmaksizin, kendi
bolgelerini etkileyen herhangi bir seye ilgi gostermesi nedeniyle, biiylik ve hantal

kabineler ve idari sinir gakismalariyla sonuglanabilmektedir (Polidano, 2000, s. 821).
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Migdal ayrica politik istikrarsizligin devlet kurumlarn tizerindeki etkisini tartigmaktadir.
Iktidar1 giivence altinda olmayan siyasi liderler, gii¢lii devlet kurumlarmm (kamu
hizmeti, ordu, hatta parti) ortaya ¢ikmasini hos karsilamamaktadirlar. Bu kurumlari,
rakiplerinin iktidar talebinde bulunabilecegi potansiyel gii¢ kaynaklar1 olarak
goreceklerdir (Polidano, 2000, s. 822).

Bununla birlikte ekonomik gerilemelerin de devlet kapasitesine ciddi etkileri
bulunabilmektedir. Ornegin Polidano’ya gore ekonomik krizler devlet kapasitesini
azaltabilmektedir: hiikiimetleri kamu sektoriinde Kkesintiler yapmaya zorlayan krizler,
kamu gorevlilerinin satin alma giliciinii azaltan ve yasamlarini idame ettirmenin
alternatif yollarin1 aramaya zorlayan enflasyon yoluyla kapasite zayiflayabilmektedir.
Devlet kapasitesini etkileyen bir baska olumsuz g¢evresel faktor, dis yardim
bagimliligidir. Bu elbette ekonomik krizle ilgilidir, fakat denizagir1 yardim verenlerin
davraniglariyla ilgili ayr1 bir dizi etki yaratir. Bagiscilar hayati yardim saglayabilir,
ancak bu siirecte politika kapasitesini cesitli sekillerde olumsuz etkileyebilirler. ikincisi,
ayn1 alanda birka¢ bagiscinin aktif oldugu durumlarda (¢ogu zaman oldugu gibi) kendi
idari prosediirlerini ve tedbir-raporlama gereksinimlerini yardim alan iilkenin

kurumlarma zorunlu kilabilmektedir (Polidano, 2000, s. 822-823).

Ayni zamanda sivil toplum hakkinda devlet dis1 aktorlerin devlet veya kamu sektorii
kapasitesi tizerindeki olumlu etkilerine isaret eden kapsamli bir literatiir bulunmaktadir.
Weiss ve Hobson bu diisiince okulu igerisinde yer almaktadir. Bu goriisiin ana iissii,
Italya'da bolgesel yonetimin niteligine sivil katilimin etkisini inceleyen Putnam'dir
(Polidano, 2000, s. 823). Ancak Fortin’e gore bir devletin giicii, sivil toplumundan
bagimsiz olabilmektedir. Gergekten de, bir devlet siyasi muhalifleri baski altina almak
kadar vatandaslarin beklentilerini sekillendirmede de yetkin olabilir. Tim idari
kisitlamalara ragmen baz1 devletler, secim siireclerini sekillendirecek, medyayi,
hiikiimet dis1 giigleri, siyasi partileri ve sendikalar1 kontrol altinda tutabilecek kadar
giiclii olabilmektedir (Fortin, 2010, s. 674-675).
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1.2.4. Devlet Kapasitesi ile Tlgili Mevcut Cahismalar

Back ve Hadenius (2008)’un galismasi, demokratiklesmenin devletin idari kapasitesi
tizerindeki etkisi incelenmektedir. Zaman serisi yatay kesit verilerini kullanarak, iki
Ozellik arasinda egrisel (J-sekilli) bir iliski tespit edilmistir. Demokrasinin devlet
kapasitesi tizerindeki etkisi, demokrasinin diigiik degerlerinde negatif, medyan
degerlerde notr ve yiiksek demokrasi seviyelerinde giliclii bir sekilde pozitiftir. Son
yillardaki kiiresel egilim, iki Ozellik arasinda giderek biiyliyen bir ugurum haline
gelmistir. Diinya daha demokratik hale gelmistir, ancak devletlerin idari kapasitesi
azalmis gibi goriinmektedir (Back ve Hadenius, 2008, s. 2-5). Calismaya gore idari
kapasite, giiclii otoriter devletlerde kismen demokratiklesen devletlerden daha
yiiksektir; ancak, her seyden once, demokratik bir karaktere sahip olan devletlerde en
yiikksek seviyededir. Bu sonug, zaman ic¢indeki degisimler incelediginde ve bir dizi
baska faktorler kontrol edildigi zaman gecerlidir. Devletin idari kapasitesi, iki tiir
yonlendirme ve kontrol yoluyla (yukaridan ve asagidan) siirdiiriilebilmektedir. Otoriter
devletler, hiyerarsik yapilar1 ve baskici kapasiteleri ile birlikte yukaridan asagiya idari
fonksiyonlarin siki bir sekilde gerceklestirilmesinde etkili olabilirler. Ancak bir devlet
demokratiklestiginde, bu kapasite bozulur ve demokratik devletlerde gelistirilebilecek
toplumdaki ¢esitli aktorlerin  uyguladigr kontroller tarafindan ancak yavasca
degismektedir. Bunun nedeni, diisiik demokrasi seviyelerinde, asagidan gelen temel
yonlendirme ve kontrol kurumlarinin sadece kismen etkili olmasidir (Back ve Hadenius,

2008, s. 5-9).

Rice ve Patrick (2008)’in calismasi, gelismekte olan tiim 141 {ilkeyi kapsayan,
ekonomik, politik, giivenlik ve sosyal refah diizeyindeki dort kritik alanda goreceli
performanslarina gore siralanan Gelismekte Olan Diinyada Devlet Zayiflig1 Endeksi'ni
sunmaktadir. Rice ve Patrick (2008)’in gelistirmis oldugu endeks her biri bes gosterge
igeren dort veri sepetine dayanmaktadir. Dort sepetin her biri, devlet islevinin temel bir
ozelligi icin proksiler olan gostergelerden olusmaktadir: Ekonomik sepetteki
gostergeler, bir devletin vatandaglarina siirdiiriilebilir ve adil bir bilylimeyi kolaylastiran
istikrarli bir ekonomik ortam saglama kabiliyetini degerlendirir. Son ekonomik biiyiime,

mevcut ekonomik politikalarin kalitesi, ¢evrenin 6zel sektdriin gelismesine elverisli



70

olup olmadig1 ve gelirlerin esit dagilima ne derece sahip oldugu dikkate alinmaktadir.
Siyasi gostergeler, bir devletin politik kurumlariin niteligini ve vatandaslarinin kendi
yonetim sistemini mesru kabul ettigi ol¢lide degerlendirmektedir. Vatandaslara devletin
hesap verebilirligini, hukukun ustiinliigiinii, yolsuzlugun ve demokratiklesmenin
kapsamini, ifade 6zgiirliigiinii, sivil toplum diizeyini, devlet biirokrasisi ve kurumlarinin
etkin, bagimsiz ve sorumlu bir sekilde faaliyet gosterme yeteneklerini Slgmeye
caligmaktadir. Giivenlik gostergeleri, bir devletin vatandaslarina fiziksel gilivence
saglaylp saglayamadigimni degerlendirmektedir. Siddetli ¢atigsmalarin ortaya ¢ikma ve
yogunlugu ya da bunlarin tiirev etkileri (6rnegin, niifusun yer degistirmesi), siyasi
iktidarin yasadisi olarak ele gecirilmesi, yaygin siyasi istikrarsizlik algisi, catismadan
etkilenen bolgeleri ve devlet destekli siyasi siddet ve insan haklar1 ihlalleri
Olciilmektedir. Sosyal refah sepetindeki gostergeler, bir devletin beslenme, saglik,
egitim, temiz su ve kanalizasyon hizmetine erisim dahil olmak {izere vatandaslarinin

temel insani ihtiyaclarini ne kadar iyi karsiladigin1 6l¢gmektedir.

Englehart (2009), devlet kapasitesinin Olclilmesinde 1ii¢ temel gosterge ortaya
koymaktadir. Ilk gosterge, hukuk sisteminin giiciinii ve tarafsizigini, genel olarak
kanunlara riayetin ve diizeninin saglanma derecesini 6l¢mek i¢in uzman goriisiine dayali
anketler kullanan Politik Risk Servisi'nin (PRS) kanun ve nizam (law and order)
Ol¢iistidiir. Zayif kolluk kuvvetleri olan tlkeler bu degiskene gore diisiik puan alirken,
yasalarin genel olarak uygulandig: iilkelerin puanlar yiiksektir. Arastirmanin sonucu
olarak kanun ve nizam puanlarinin zayif oldugu iilkelerde, 6zel ¢ikarlarin 6n plana
cikmasi, polis ve askeri giiglerin daha az etkili olmasi, bununla birlikte denetimin
zayiflamas1 ve kamunun 6zel aktorler tarafindan yonlendirilmeye daha yatkin olmasi
beklenmektedir (Englehart, 2009, s. 165-167). Ikinci bir gosterge olarak Englehart’a
gore yolsuzluk rakamlari, devlet kapasitesini Olgmenin baska bir yolunu
saglayabilmektedir: yiiksek kapasiteye sahip devletler, daha az kapasiteye sahip
olanlardan daha az yolsuzluga sahip olmalidir. Burada Englehart, Diinya Seffaflik
Orgiitii’niin Uluslararas1 Yolsuzluk Algilar1 Endeksi'ni (CPI) bir yolsuzluk 6lgiitii olarak
kullanmaktadir (Englehart, 2009, s. 167). Burada kullanilan devlet kapasitesinin tigiincii
Olctisli, vergi gelirinin gayri safi yurti¢i hasilaya oranidir. Vergi toplama geleneksel

olarak devletin en O6nemli islevlerinden biri olarak kabul edilmistir. Gerg¢ekten de,
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tarihsel sosyolojide vergi geliri, giiglii bir ordunun bedelini 6demek igin gelir toplamak
seklinde tasvir edilen, devletin olusum siirecini siirdiirdiigli varsayilmaktadir. Gelir
toplama siireci ise etkili bir biirokratik aygitin gelistirilmesini gerektirir (Englehart,
2009, s. 168-170).

Fortin (2010)’in devlet kapasitesini bir araya getirmeye yonelik arastirma girigimi,
devlet kapasitesi kavramini islevsel hale getirmek ve 6lgmek i¢in bes maddelik bir
endeks onermektedir. Bu endeks, komiinist rejimden 2006'ya kadar olan ilk bagimsizlik
yillarindan itibaren, komiinizm sonrasi 26 iilke i¢in gelistirilmistir. Bu ¢alismada kamu
yarar1 niteligini 6l¢en bes gostergenin toplamina dayali olarak devlet kapasitesi endeksi
olusturulmaktadir. Bu gostergeler, vergilendirme kapasitesi, altyapi reformunda
ilerleme, yolsuzluk diizeyi, miilkiyet haklar1 korumasinin kalitesi ve nakdi olmayan
paranin toplam para arzina orani (s6zlesme yogun para — CIM) seklindedir (Fortin,
2010, s. 656). Calismada ilk olarak, olduk¢a zit devlet kapasitesi diizeyi gosteren
komiinizm sonrast iilkeler ortaya ¢ikmustir. ikincisi, 1989-1991 ve 2006 yillar1 arasinda
cogu llkede devlet kapasitesinin diizeyi nispeten sabit kalmistir. Son olarak
baslangictaki devlet kapasitesinin, sonraki devlet kapasitesi seviyelerinin en giiclii
belirleyicisi oldugu gbézlemlenmistir. Her ti¢ sonug da, devlet kapasitesini bagimsiz ya
da bagiml degisken olarak kullanan arastirmalar i¢in 6nemli sonucglar dogurmaktadir

(Fortin, 2010, s. 657-659).

Devlet kirilganlik endeksi (SFI), catigma, yonetisim ve devlet kirilganlig1 arasindaki
iliskileri aragtiran Global Report serisinin bir parcast olarak George Mason
Universitesi'nden Monty G. Marshall ve Jack Goldstone tarafindan gelistirilmistir.
2007'den 2010'a kadar her yil yaymlanmis ve 162 devleti kapsamaktadir.
Arastirmacilar, ne devlet kapasitesini ne de devletin basarisizligini dogrudan
tanimlamamaktadir; ancak bir iilkenin kirilganliginin, devletin ¢atismay1 yonetme, kamu
politikasini yapma ve uygulama, sistem biitiinliiglinii, uyumlulugunu ve yasam kalitesini
korumak i¢in gerekli hizmetleri ve sistematik direncini sunma; zorluklara ve krizlere
etkin bir sekilde cevap verme ve slirekli ilerlemeyi siirdiirme kapasitesine bagl

oldugunu bildirmektedir (Rice ve Patrick, 2008; Graf, 2012, s. 34).
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Hanson ve Sigman (2013) mevcut yaklagimlarin faktor analizi yaparak, devlet
kapasitesinin analitik olarak alt1 farkli yoniinii tanimlamaktadir. Ugii gelir elde etme,
biri mesru giic kullanimi, bir digeri idari kaliteye ve sonuncusu vatandas/toprak
biitiinliigl erisimi (state reach) ile ilgilidir (Soifer, 2012). Diger bir¢ok c¢alisma gibi,
Soifer de devlet kapasitesini ii¢ temel boyut iizerinden olusturmaktadir. Bu boyutlar,
bazi temel hizmetlerin, giivenlik hizmetlerinin ve gelir elde etmenin (extraction)

yonetimi seklindedir (Soifer, 2012, s. 592-593).

Soifer, devlet kapasitesinin giivenlik boyutunun ii¢ gostergesi olarak siddet suclari, ling
oranlar1 ve oOzel giivenlik kullanimimi o6nermektedir. Ayrica bu oOlglimlerin tiimii
giivenlikle ilgili benzer yonleri ele aldigindan, her biri i¢in standartlastirict dlgiimler ve
belirli bir alanin giivenlik seviyesini puanlamak i¢in {i¢ gostergenin ortalamasini
onermektedir. Niifus ve bolge i¢in agirliklandirilmis her bir siyasi bolge i¢in puanlar,
devletin giivenlik yonii agisindan ulusal diizeyde bir puan olusturmak igin

birlestirilebilir (Soifer, 2012, s. 593).

Bununla birlikte Soifer, devletin idari kapasitesini degerlendirmek i¢in yararl
olabilecek ii¢ dlcek onermektedir. Bunlardan birincisi niifus sayim idaresi ile ilgilidir.
Buradaki odak nokta, ulusal diizeyde bir niifus sayimmin varligi ya da yoklugu degil,
belirli bir toplulugun niifus sayimina ne 6l¢iide dahil edildigidir. Devletin vatandaslarini
kayit altina alma yetenegi ise, idari kapasitenin ikinci dl¢iisiidiir. Burada ulusal kimlik
kaydina ve (oylama zorunlu ise) segmen kaydina bakilmaktadir. Latin Amerika'da uzun
zamandir saglanan kamu mallarinin bir yoniine dokunan ti¢lincli bir hizmet sunum
Olciisii, asilamadir. Asilama, bireysel olarak uygulanmasi gergegine ragmen yonetimin
tim niifusunu enfeksiyondan korudugundan otiirii kamu yarari olarak goriilmektedir

(Soifer, 2012, s. 593-594).

Aragtirmalarda, kisi bagina GSYIH'dan, trafik yogunlugu ve niifus sayimina kadar genis
bir yelpazede devlet kapasitesi icin ¢esitli proksiler kullanilmistir. Bununla birlikte, en
yaygin olani, devletin gelir elde etme kabiliyetinin gesitli 6l¢iitleridir. Devletin toplam
kapasitesinin oOlgiitleri olarak gelir elde etme giiclinlin bir¢ok farkli islevsellestirmesi

kullanilmigtir. Soifer, devletin gelir elde etme kapasitesinin ilk 6lgegi olarak gelir ve
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varlik lizerinden elde edilen vergi geliri oranini, giimriik ve kaynaklardan elde edilen
vergi gelir oranina boliinmesi ile elde edilen degeri onermektedir. Boylece dogrudan
vergiler lizerinden daha fazla gelir elde etmek, daha yiiksek kapasite skoru olustururken,
ticaret vergileri ve kaynaklardan elde edilen gelirin fazla olmasi ise tam tersi etkiyi
olusturacaktir (Soifer, 2012, s. 594). Ikincisi, devlet otoritesinin gelir elde etme
boyutunu incelemek i¢in vergilendirme diizeyini kullanmaktadir. Gelir, emlak ve varlik
vergileri, satig vergileri, miras vergileri ve belirli hizmet ve izinler i¢in ¢esitli iicretler
toplanmakta ve bu miktar, niifusun biiyiikliigline bdliinerek, devletin elde ettigi kisi
basina diisen ortalama gelir miktar1 hesaplanmaktadir. Soifer’in sundugu gelir elde etme
(ekstraktif) kapasitenin {iglincii gostergesi, ekonominin kayith sektoriinde ¢alisan
toplam niifusun payidir. Bu O0Olgek, devletin ekonomik faaliyeti diizenleme ve

vergilendirme yetisini yakalamaktadir (Soifer, 2012, s. 594-596).

Luna ve Maureira (2014) c¢alismasinda, devlet kapasitesi kavraminin
islevsellestirilmesinde Soifer'in (2012) stratejisini takip etmektedir. Soifer, birlikte
devlet kapasitesini tanimlayan ii¢ boyutu tanimlamaktadir: bir devletin zorlayici
kapasitesi, devletin yonetimsel kapasitesi ve bir devletin gelir elde etme (ekstraktif)
kapasitesi. Luna ve Maureira (2014, s. 2) ilk olarak devletin zorlayici1 kapasitesini,
AmericasBarometer su¢ ve yolsuzluk sonucu olusan magduriyet gostergelerine
dayandirmaktadir. Bu 6l¢egin altinda yatan varsayim, daha diislik diizeydeki sug¢ ve
yolsuzlugun daha yiiksek diizeydeki devlet zorlayic1 kapasitesiyle iliskilendirilmesidir.
Sili, Kolombiya ve Kosta Rika'daki durumlar i¢in bu iki gosterge {i¢iincli bir gosterge
ile tamamlanmistir: vatandaslarin bir soygunu resmi olarak polise bildirme istegi. Bu
gosterge, devlet memurlarinin toplumlarindaki hukukun {stiinliigiinii zorunlu kilma
kapasitesine olan giiven diizeyini yakalamaktadir (Luna ve Maureira, 2014, s. 3-4). Bir
devletin idari kapasitesini degerlendirmek i¢in kullanilan tek gosterge, her tilkede ulusal
kimlik kart1 (veya Orta Amerika’da segcmen kayit karti) verilmis oldugunu bildiren
katilimcilarin  yiizdesidir. Yonetimsel kapasitenin bir Olgilisii olarak tasarlanmamis
olmasma ragmen, devletin bu Onemli resmi belgenin yaygin dagitimini saglama
konusunda ne kadar etkili olduguna dair bir gosterge sunmaktadir. Sili, Kolombiya ve
Kosta Rika'nin ayrintili analizinde, bu 6l¢ek, en yakin devlet okulu ve her bir cevap

verenin hane halki arasindaki mesafeyi hesaplayarak devletin idari erisimini 6lgmeyi



74

amaglayan ikinci bir gostergeyle tamamlanmaktadir. Bu 6l¢ek, devletin varliginin bolge
capinda ne kadar kapsamli oldugunun bir gostergesidir (Luna ve Maureira, 2014, s. 4).
Son olarak, bir devletin vergilendirme kapasitesini 6lgmek icin, katilimcilara yerel
magazalarda aligveris yaparken bir satis makbuzunun ne siklikla teklif edildigini soran
bir gosterge elde edilmistir. Dolaylt da olsa, bu gosterge belirli bir toplumda (tiiketici)

vergi uygulamasinin diizeyini tahmin etmektedir (Luna ve Maureira, 2014, s. 5).

Bir gecerlilik kontrolii olarak 2012 Basarisiz Devletler Endeksi, 2010 Bertelsmann
Devlet Endeksi ve 2011 yili iilkelerin kisi basina diisen GSYIH’s1 karsilastirildiginda
endeks sonuglari, genel olarak Latin Amerika devlet kurumlarinin bu bagimsiz
degerlendirmeleri ile tutarli oldugunu gostermektedir. Bu g¢abalarin neticeleri birkag
sonu¢ ortaya koymaktadir. Birincisi, kanitlar Amerika'da devlet kapasitesinin biiyiik
Olciide degistigini gostermektedir. Bu ¢esitlilik sadece ulusal Olgekte degil, ayni
zamanda farkli devlet kapasitesi boyutlarinda da ortaya ¢ikmaktadir (Luna ve Maureira,
2014, s. 5-6). Ikincisi, analiz, bdlgesel ve sosyoekonomik varyasyonlarin devletler
icinde de bulundugunu ve Kolombiya'dakinden daha az bir 6lglide olsa da, Kosta Rika
ve Sili gibi nispeten yetenekli devletlerde bile dnemli bir varyansin gézlemlendigini
gostermektedir. Son olarak, analizler, bolgedeki devlet kapasitesinin niianslarini
anlamak i¢in daha fazla verinin iretilmesi gerektigini ortaya koymaktadir (Luna ve

Maureira, 2014, s. 6).

Hendrix ve Young (2014), devlet kapasitesini, askeri kapasite (ya da konvansiyonel
askeri gii¢) ve idari kapasite gelistirme yetenegi olarak iki boyuta ayirmaktadir. Yapmis
olduklar1 analiz, terér saldirilarinin daha genis ve teknolojik agidan sofistike ordulara
sahip devletlerde daha ¢ok gerceklestigi, ancak daha yiiksek idari kapasiteye sahip
devletlerde daha az gergeklestigi iddiasim1 desteklemektedir. Modellerinden ve
vakalardan elde edilen kanitlar, devletlerin farkl sekillerde yetenekli olabilecegini ve bu
cesitli yeteneklerin teroriin stratejik ve taktik bir ara¢ olarak kullanilmasi i¢in farkl
tesvikler yarattigin1 gdstermektedir. Brian Lai, zayif devletlerin (diisik GSYIH ile
Ol¢iilen) yurtdisina daha fazla terdr saldirisi yarattigini tespit etmektedir. Tutarli bir

sekilde caligsma, askeri kapasitenin teror saldirilarinin sikligi ile pozitif iligkili oldugu ve
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idari kapasitenin terdr saldirilarinin sikligr ile negatif olarak iliskili oldugu tespit

edilmistir (Hendrix ve Young, 2014, s. 352-353).

Kiiresel Kalkinma Merkezi’nin 2004 yilindaki “Zayif Devletler Komisyonu ve ABD
Ulusal Giivenligi Komisyonu”, yaklagik 50 ile 60 arasinda zayif devletleri ii¢ kriteri
esas alarak (kapasite, mesruiyet ve giivenlik) belirlemistir. Yine de komisyon, her bir
boslugu Olgmek icin tek bir gosterge Onermistir: sirasiyla, cocuk asilama (kapasite);
ifade Ozgiirliigii ve hesap verebilirlik (mesruiyet); ve savas oliimleri (glivenlik). Bu
gostergeleri kullanarak, komisyon ii¢ ayr1 zayif devlet listesi olusturmustur (Rice ve
Patrick, 2008, s. 14-15).

Merkezi Istihbarat Teskilat'min Istihbarat Daire Baskanligi tarafindan gérevlendirilen
ve finanse edilen Siyasi Istikrarsizik Gorev Grubu (eski Devlet Basarisizhig Gorev
Grubu), genel olarak devrimci ve etnik savaslar, siyasi suglar ve soykirimlar da dahil
olmak iizere siddetli i¢ siyasi krizlerle baglantili bagimsiz degiskenleri ortaya ¢ikarmak
icin kapsamli bir agik kaynak wverisi kullanmaktadir. Zorlu istatistiksel analize
dayanarak, gorev grubu, i¢ krizler ile yiiksek oranda iliskili olan ti¢ faktor tanimlamastir:
yiiksek bebek 6liim orani, diisiik ticaret serbestisi ve diisilk demokrasi seviyeleri. Model,
timliyle basarisiz ve zayif devletlerin spektrumuna degil, yalnizca siddetli devlet

¢okiisiine odaklanmaktadir (Rice ve Patrick, 2008, s. 15).

Harvard Universitesi'nde devletler arasi catisma, catisma dnleme ve ¢dziimii ile ilgili
programlar yiiriiten Belfer Merkezi’nin direktorii Robert Rotberg, bes yil siiren
arastirmasinin sonuglarin1 2004 tarihli bir raporda yaymlamistir. Rotberg genis bir
ekonomik, politik ve giivenlik gostergeler dizisini kullanmakta ve ii¢ zayif devlet
kategorisi arasinda ayrim yapmaktadir: ¢cokmiis, basarisiz ve zayif devletler. Caligmasi,
devlet zayifligin1 esas olarak ¢atismanin ve beseri giivensizligin bir fonksiyonu olarak
tanimlamakta, ancak devletleri zayiflik diizeylerine gore siralamamaktadir (Rice ve

Patrick, 2008, s. 16-17).

Biiyiik bagisci iilkeler arasinda yer alan Ingiltere'nin Uluslararasi Kalkinma Dairesi

(UKD) 46 iilke de dahil olmak iizere kirilgan devletlerin bir proxy listesini iiretmistir.
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UKD, devletin iradesi ve giivenligi, sosyal refahi, ekonomik biiylimeyi ve mesru siyasi
kurumlar1 sunmak i¢in i¢ ve dis kaynaklari kullanma kapasitesi acisindan kirilganligi
(fragility) tanimlamaktadir. UKD ayrica kirilgan devletlerdeki kalkinma ajanslarinin
karsilastig1 giicliikler hakkindaki, bu tiir ortamlarda devlet iradesini ve kapasitesini
Olemek icin Olgiitlerin yeterliliginin nasil degerlendirilecegi de dahil olmak {izere,
gorevlendirme c¢alismalarinda basi ¢ekmistir. Bununla birlikte, UKD, goreceli zayiflik

diizeylerine gore kirilgan devletleri siralamamaktadir (Rice ve Patrick, 2008, s. 17).

Diinya Bankasi'min Kirilgan ve Catismadan Etkilenen Ulkeler Grubu (eski Stres
altindaki Diisiik Gelirli Ulkeler Girisimi - LICUS), catisma ya da zayif kurumlardan ve
kapasiteden kaynaklanan zorluklarla karsilasan son derece yoksullasmis 30 iilkeyi
tanimlamaktadir. Girigim, devletlerin kirilganligini belirlemek i¢in Diinya Bankasinin
yillik  Ulke Politikasi ve Kurumsal Degerlendirme (CPIA) puanlarindan
yararlanmaktadir. Bu yaklasim, ti¢ kirillganlik kategorisine sahiptir: sert kirilgan iilkeler,
CPIA skorlarinin 2.5'a esit veya daha diisik olmas1 durumunda; orta diizey kirilgan
iilkeler 2,6 ila 3,0 puan arasinda olmasi durumunda; ve izleme amagh tanimlanmis olan
3.1 ile 3.2 arasindaki puanlara sahip ek bir marjinal kirillgan iilkeler kiimesi s6z
konusudur. Girisimin yoksullukla ilgili giiglii vurgusu zorlayici olsa da, listede sadece
Kuzey Kore gibi devletleri disarida birakarak Diinya Banka'sinin Uluslararas1 Kalkinma
Birligi (IDA) kapsaminda yardim almaya uygun iilkeler mevcut bulunmaktadir. Banka
tarafindan CPIA puanlarmin hesaplanmasinda kullanilan 16 gosterge, biirokratik
verimliligin yani sira ekonomik ve finansal yonetim {izerinde yogunlasmistir (Rice ve

Patrick, 2008, s. 17-18).

2006 yilinda, ABD Uluslararas1 Kalkinma Ajans1 (USAID), ekonomik, politik, glivenlik
ve sosyal olmak lizere dort yonetisim alaninda devletin etkinligi ve mesruiyetinin 33
gostergesine dayanarak zayif devletleri siralayan “Devletin Kirtllganligmi Olgme”
bashikli bir calisma gergeklestirmistir. Bununla birlikte, pratikte, USAID yetkilileri,
devletin farkli alanlarinda devletin etkinligi ve mesruiyeti arasindaki ayrimin g¢ogu
zaman bozuldugunu kabul etmektedir. Dahasi, gosterge se¢iminin belki de g¢arpik
olabilecegi bildirilmektedir ¢ilinkii gésterge se¢imi, kismen zayif ve diisiik performanslh

iilkeleri destekleyen USAID programlariyla ne kadar iyi iliskili olduklarina
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dayanmaktadir. Bu umut verici girisim 2006 yilinda tim USAID Kirilgan Devletleri
giindemi/ stratejisi ile birlikte askiya alinmistir. USAID, resmi olarak diger iilkeleri
siralayan ABD hiikiimetinin siyasi etkilerine duyarli oldugundan, higbir zaman kirilgan

devletlerin karsilagtirmali bir listesini yayinlamamistir (Rice ve Patrick, 2008, s. 18-19).

Yaygin olarak kullanilan Diinya Bankasi'nin Uluslararasi Yonetisim Gostergeleri
(WGI), hiikiimet etkinligi, diizenleyici kalite, istikrar ve yolsuzlugun kontrolii ile ilgili
diger endeksleri birlestirerek ulusal yonetisimin kalitesini 6lgmektedir. Tiim bu veriler,
kitlesel kaynaklarla (uzmanlar tarafindan yapilan anketler) tahmin edilebilme, ancak
ulusal olarak iretilen istatistikler kullanilarak daha zor kalibre edilme o6zelligi
gdstermektedir. Goteborg Universitesi'ndeki Yonetisim Kalitesi Enstitiisii ise tarafsizlig
tahmin etmek ve llkeleri kaliteye gore siralamak icin 126 iilkede 1000’e yakin uzman

goriislerini incelemektedir (Rotberg, 2014, s. 515-517).

Barig Fonu tarafindan yayinlanan ve her yil Dis Politika dergisinde yayimlanan
“Basarisiz Devletler Endeksi”, belki de goreli zayifliklarina gore en iyi iilke
siralamasidir. Bu endeks, catismaya yol agabilecek faktorleri 6lgmeyi amaglayan 12
ekonomik, politik ve sosyal gosterge kullanilarak derlenmistir. Aynt zamanda haber
makalelerini, ABD Disisleri Bakanligi raporlarini ve bu gostergelerle ilgili kilit terimler
ve bes temel devlet kurumunun giicii i¢in bagimsiz arastirmalar yapan 6zel yazilimlara
da glivenmektedir. Fonun 2006 endeksi, gelismekte olan ve gelismis tlkelerin biiyiik
cogunlugu dahil olmak ftizere 148 iilkeyi kapsamakta ve catisma ve giivensizlige
devletin zayifliginin 6nemli yonleri olarak gdstermesinden otiirii dikkate degerdir.
Basarisiz Devletler Endeksi, neredeyse sadece i¢ catigmalarin 6n belirtileri ve
degerlendirmesine odaklandigindan, yetersiz saglik hizmeti ve egitim gibi diger devlet
zayifliklarini goz ardi etmektedir. Buna ek olarak, gosterge puanlarina ulagsma yontemi,
basinda yer alan segili raporlara dayanmaktadir ve tam seffafliktan yoksundur (Rice ve
Patrick, 2008, s. 18-20).

Baris Fonu'nun Basarisiz Devletler Endeksi (FSI), tartismasiz devlet kirillganliginin en
onemli gostergesidir. D1s Politika dergisi ile igbirligi icinde 2005 yilindan beri her yil
yayinlanmakta olup 2007'den bu yana 177 iilkeyi kapsamaktadir. FSI, mesruiyetini
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yitiren, az sayidaki ya da hi¢bir devlet kurumunu idame ettirmeyen, az sayida ya da hig
kamu hizmeti vermeyen, mesru gii¢ kullanimina dair bir tekelden yoksun ve resmi
olarak. uluslararasi toplumun tam islevli bir liyesi olarak diger devletlerle etkilesimde
bulunmayan bir devleti basarisiz bir devlet olarak tanimlamaktadir (Graf, 2012, s. 28).
FSI, Pauline Baker (2006) tarafindan gelistirilen, sosyal, ekonomik ve politik boyutlara
ayrilmis on iki gostergede devlet kapasitesini 6lgen Catisma Degerlendirme Sistemi
Aract (CAST) kullanilarak derlenmistir (Graf, 2012, s. 28-29). CAST, 12 gostergeyi, on
binlerce agik kaynakli medya ve bilimsel makaleleri ilgili anahtar sozciikler igin
tarayarak, icerigini Boolean cebiri yardimiyla endeksleyerek ve oniki gostergenin her
biri i¢in bir toplam kirilganlik skoru olusturacak sekilde hesaplayarak o6lgmektedir.
Diger endekslerden farkli olarak FSI, toplam puan temelinde devletleri dort kategoriye
ayirmaktadir: stirdiiriilebilir (0-30), orta (30-60), uyar1 (60-90) ve alarm (90-120) (Graf,
2012, s. 29).

Devlet Zayifligt Endeksi (ISW) Brookings Enstitiisii tarafindan 2008 yilinda
yaymlanmis, 141 gelismekte olan iilkenin zayiflig1 degerlendirilmistir (Rice ve Patrick,
2008). Rice ve Patrick (2008) zayif devletleri, kritik hiikiimet sorumluluklarinin
dordiinii yerine getirmek icin gerekli kapasiteye ve/veya iradeye sahip olmayan
devletler olarak tanimlamaktadir. Bu sorumluluklar ise su sekilde siralanmistir:
stirdiiriilebilir ve hakkaniyetli ekonomik biiylimeye elverisli bir ortam1 tesvik etmek;
mesru, seffaf ve hesap verebilir politik kurumlarin kurulmasi ve siirdiiriilmesi,
vatandaslarin1 siddetli ¢atismalardan korumak ve topraklarini kontrol etmek; niifusun
temel insani ihtiyaglarini karsilamak (Graf, 2012, s. 30-31). Devlet zayifligini
kapasiteler yerine sorumluluklar agisindan kavramsallagtirarak ISW'nin tanimi son
derece normatiftir ve devlet kapasitesini devlet faaliyetinin kapsami ile
birlestirmektedir. Yine de, devletin, halkin temel insan ihtiyaclarin1 karsilamasi
sorumlulugu, devletin yonetsel kapasitesini ifade etmektedir. Benzer sekilde, devletin
halkin1t siddetli catismalardan koruma ve topraklarini kontrol etme sorumlulugu,
devletin siddet tekelini basarili bir sekilde talep etme kapasitesini ifade etmektedir.
Bununla birlikte, devletin mesruiyeti yonetme kapasitesi, ¢iktt mesruiyetinin aksine,
yalnizca girdi mesruiyetine iliskin olarak gegerlidir (Rice ve Patrick, 2008, s. 8; Graf,
2012, s. 31).
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ISW, her biri bes gosterge tarafindan operasyonel hale getirilen dort boyutta devlet
zay1fligimi 6lgmektedir (Graf, 2012, s. 32-33):

* Ekonomik gostergeler: Kisi basina diisen GSMH; GSYIH biiyiimesi; gelir esitsizligi;
enflasyon; Diinya Yonetisim Gostergeleri (WGI) “Diizenleme Kalitesi” puant;

* Siyasi gostergeler: WGI “Hiikiimet Etkinligi” puani;; WGI “Hukukun Ustiinliigii”
puani; WGI “ifade Ozgiirliigii ve Hesapverebilirlik” puani; WGI “Yolsuzluk Denetimi”
puani; Freedom House Ozgiirliik Derecelendirmeleri;

* Giivenlik gdstergeleri: “Catisma Siddeti” puani; WGI “Politik Istikrarsizlik ve Siddet”
puani; Darbe sikl1g1, Siyasi Terdr Olgegi puani; ¢atismadan etkilenen bolge;

* Sosyal gostergeler: Cocuk dliimleri, ilkokul bitirme, yetersiz beslenme, iyilestirilmis

su kaynaklarina erisim/kanalizasyon; yasam beklentisi.

Kirilganlik Endeksi (FI), David Carment tarafindan yonetilen Dis Politika icin Ulke
Gostergeleri'nin bir parcasidir. Endeks 2006 ve 2007 yillari i¢in yayinlanmis ve 193
devleti kapsamaktadir. Carment vd. (2006), devletin iglevselliginin ii¢ temel boyutunu
tanimlamaktadir; otorite, mesruiyet ve kapasite. Otorite, devletin ulusal topraklari
tizerinde zorlayict gii¢ kullanma kapasitesi olarak tanimlanmaktadir. Mesruiyet, devletin
kamu rizasini yonetme kapasitesi olarak kavramsallastirilmakta ve etkin bir yonetisimin
bir islevi oldugu varsayilmaktadir. Son olarak, kapasite, etkili bir yoOnetimin ve
altyapisal giiciin varligin1 ortaya koydugu disiiniilen, {iiretken amaglara yonelik
kaynaklar1 harekete ge¢irme ve kullanma durumu olarak tanimlanmaktadir. Bu
boyutlarm islevsellestirilmesi iki asamada gerceklesmektedir. Ilk adimda, her iilkenin
yapisal degerlendirmesine ulagmak i¢in yonetisim, ekonomi, giivenlik ve sug, toplumsal
gelisim, demografi ve ¢evre boyutlarint  kapsayan 75 yapisal gOsterge
degerlendirilmektedir. Ikinci asamada, uzlasmaci uzman degerlendirmesi, 75 yapisal
gostergenin her birinin belirli bir devletin yetki, kapasite ve mesruiyet boyutlarin1 ne
Olgiide yakaladigini belirler (Carment vd., 2006, s. 36-37; Akt.: Graf, 2012, s. 34).
Endeks, iilke performansini 10 devlet sorumlulugu alanindaki 74 gostergeyi kullanarak
degerlendirmektedir. Kapsamli olmasia ragmen, bu kadar ¢ok gostergenin kullanima,
politika yapicilarin dikkati ¢ekecek ve kaynaklara odaklanacak oncelikli sektorleri

belirlemesini zorlastirabilmektedir. Aynmi zamanda yetki, kapasite ve mesruluk
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arasindaki ayrimlarin genellikle pratikte bozuldugu gézlemlenmektedir (Rice ve Patrick,
2008, s. 18).

1.3. IDARI KAPASITE KAVRAMI

Idari kapasite gelisigiizel ele alinacak bir kavram degildir ve ihtiyaclara cevap olarak
ortaya ¢tkmamaktadir. Thtiyac veya gereklilik kamu ydnetiminde her zaman doniisiimiin
ana kaynagi olmamaktadir (Caiden, 1973, s. 329-330). Bununla birlikte idari
kapasitenin degerlendirilme mantig1 bazi gelismelere dayandirilmaktadir. Bu gelismeler,
ekonomi ve bireyler i¢in idari kapasitenin 6nemi; son yillardaki idari ve kurumsal
reformlar; ve idari kapasitenin olusturulmasinda AB'nin rolii olarak siralanmaktadir

(Mihaescu ve Tapardel, 2013).

Herhangi bir kamusal faaliyetin, idari kapasite olmaksizin etkili bir sekilde
gerceklestirilemeyecegi diisiiniilmektedir. Idari kapasite, siyasi veya ekonomik sistemin,
bir hiikkiimetin ve onun gerek ulusal gerek uluslararasi islerinin yiiriitiilmesini, politik
kararlar almasini, bununla birlikte politik ve ortak iradenin uygulanmasi ve yonetimi
yoluyla eyleme doniistiiriilmesini gerektiren genis bir kavramdir. Idari kapasite ayrica,
sistemin stirdiiriilebilirligi ve toplumsal diizenin saglanmasini i¢eren kamu hizmetlerini
gelistirme ve sunma kabiliyetini de igerir ve bu idarenin ¢ekirdegini olusturmaktadir

(Farazmand, 2009).

Kamu kesiminde idari kapasite genis anlamda yonetimin finansal, beseri, fiziki ve bilgi
kaynaklarimi diizene sokma, gelistirme, yonlendirme ve kontrol etme kabiliyeti olarak
tanimlanmistir (Hou vd., 2003, s. 15; Christensen ve Gazley, 2008, s. 267) Dar anlamda
idari kapasite ise, yonetimin tiim kademelerinde nitelikli, yetenekli ve motive edilmis
beseri ve diger kaynaklarn birlesimi olarak tanimlanmaktadir. Icrai karar vermenin ve
mevcut sorunlar/konularla basa ¢ikmanin yani sira, gelecege yonelik stratejik karar

vermeyi de icermektedir (Rozen, 2013, s. 391).

Idari kapasite tanim {izerine uzlasilmasi olasi goriinmemektedir. Ornegin Eisinger

(2002, s. 117), idari kapasitenin, ¢ogu kurum i¢in ortak olabilecek evrensel niteliklere
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sahip olup olmadig1 ya da her bir organizasyona 6zgii bir dizi 6zellikten ibaret olup
olmadigi konusunda literatiirdeki anlasmazlig1 tespit etmektedir (Christensen ve Gazley,
2008, s. 267-268). Idari kapasite tanimlari oldukca geneldir ve kurumlarm
gerceklestirmesi gereken belirli faaliyetleri gostermemektedir. Diger politika alanlarinda
oldugu gibi idari kapasitenin tanimina ulagsmak, kisinin elde etmeye calistig1 seyin ne
oldugunun anlasiimasin1 gerektirmektedir. Ornegin bazi yazarlar, idari kapasite tiirlerini
ayirt ederek kavrami daha da gelistirmeye calismaktadir. Bazilar1 ise 6rnegin program
sunumu, programin genisletilmesi veya ¢evresel baskilara adapte edilmesi i¢in kapasite
kullanim yontemine odaklanmaktadir (Cairns vd., 2005, s. 873-874). Bununla birlikte,
makul bir biitlinlesik cergeve, kapasite gelistirme cabalarinin daha tutarli olmasini

saglayacaktir (Milio, 2007, s. 434).

Idari kapasite kavrami dinamik, karmasik ve ¢ok boyutludur (Rozen, 2013). Literatiir,
idari kapasite kavraminin genis bir kabul gormemesinin nedeni olarak olgunun
dogrudan gozlemini imkansiz, tanimlanmasini da zor kilan soyut ve ortiilii yontini ileri
siirmektedir. Ancak literatiir ayn1 sekilde kapasitenin farkli literatiirlerde ortaya ¢ikmaya
devam ettigini 6ne stirmiistiir ¢iinkii ontolojik olarak gercek ve ayri bir fenomeni temsil
etmektedir ve farkli tlizel kisiliklerin karsilastirilmasi ya da kamu yonetiminin diger
toplumsal aktorlerden veya dis faktorlerden ayri etkisini gostermesi bakimindan pratik

olarak yararlidir (Addison, 2009, s. 6-7).

Biirokratik kapasite ve kamu sektorii kapasitesi kavramlar: siklikla idari kapasite igin
esanlamli olarak ortaya ¢ikmaktadir. Devlet kapasitesi, hiikiimet kapasitesi, kurumsal
kapasite, yiritme kapasitesi vb. kavramlar ise ilgili kavramlar olarak karsimiza
cikmaktadir. Idari kapasite, devlet giiciiniin bir gdstergesi olarak ele alinmakta (Gokge,
2006), devlet kapasitesi ¢alismalarinda incelendigi goriilmektedir. Ayrica daha 6nceki
literatiire ait yetkinlik (kabiliyet) kavrami, kapasite kavrami ile birbirinin yerine
kullanilmaktadir. Idari yetkinlik ise bireyin ya da grubun bilgi, beceri ve tutumlarini ve
kendilerine verilen sorumluluklar1 {istlenme yeteneklerini ifade etmektedir. Birlesmis
Milletler, kalkinma ihtiyaglarina yardimci olmaya yonelik idari sistemlerin
tyilestirilmesi,  Ozellikle de planlarin, programlarin ve projelerin  idari

uygulanabilirliginin saglanmasi ve idari modernizasyonun Oniindeki engellerin
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kaldirilmas: ¢abalarin1 agiklamak i¢in idari yetenek (administrative capability)
kavrammi tercih etmektedir (Caiden, 1973, s. 334). Idari kabiliyet, bir hiikiimetin
kamusal amagclar1 gergeklestirmek i¢in plan, politika, faaliyet veya diger Onlemleri
formiile etmesini ve yiiritmesini saglayan kurumsal kapasitesi anlamina gelmektedir

(Honadle, 1981, s. 577).

Ote yandan idari kapasite, bireyin veya grubun sorumluluklari iistlenmenin yaninda
mutlak bir sekilde yerine getirme kabiliyeti seklinde daha genis bir olguya isaret
etmektedir. Gergekten de idari kapasite, politika gelistirme, kamusal mallart ve
hizmetleri liretme ve sunma ve ticari faaliyeti diizenleme kabiliyetini i¢ceren daha genis
bir boyuttur. Etkili politika yonetimini, teknik yeterliligi, gilivenilir ve profesyonel
devlet gorevlilerini, izleme ve esglidiim mekanizmalarini ve devletin topraklarina ve
toplumsal gruplarina etkili bir sekilde ulasimimi gerektirmektedir (Hanson ve Sigman,
2013).

Tanima yonelik cabalarda gozlemlenen bir baska ayrim kapasitenin nerede baslayip
nerede bittigi lizerinedir. Baz1 tanimlar Orgiitsel kaynaklara atifta bulunurken, digerleri
ise bir organizasyonun performansiyla ilgili olmaktadir. Tanimlardaki bu uyum eksikligi
diger arastirmacilar tarafindan go6zlemlenmistir (Gargan, 1981; Honadle, 1981;
Christensen ve Gazley, 2008). Tanimdaki bu farkliliklar, girdi, ¢ikti, kaynak, siire¢ ve
yonetim sistemine verilen farkli anlamlardan kaynaklanmaktadir (Mihaescu ve
Tapardel, 2013). Yine de tanimlarin gogunda, tipki kapasite tanimlarinda oldugu gibi

orgiitsel 6zelliklere yani sonuctan 6nce gelen siirece vurgu yapilmaktadir.

Sonucu da dahil ederek yapilan tanimlar, hem yonetimlerin yapmasi gereken faaliyetleri
hem de elde etmesi gereken sonuclart kapsamaktadir. Bir biitiin olarak ele alindiginda,
bu eylemler anahtar bilesenlerin birbiriyle yakindan iligkili oldugu bir sistem
olusturmaktadir (Milio, 2007, s. 435). Tanima yonelik ilk girisimlerde de sonucun
hesaba katildign gdzlemlenmektedir. Ornegin idari kapasite, gorevlerin dogasini, bu
gorevlerin yerine getirilmesinde mevcut diizenlemeleri ve ¢evreyi hesaba katan orgiitler

araciligiyla hedeflenen sonuglara ulagsma olarak goriilmistiir. Caiden’e gore idari
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kapasite, minimum israf, siddet, bozulma ve islevsizlik ile topluluk temelinde yapilmasi

arzu edilen islerin sonuca erdirilebilme yetenegidir (Caiden, 1973, s. 329-330).

Ancak ¢ok az istisna disinda ortaya ¢ikan diislinceye gore gelismis performans, salt
talep dogrultusunda gerceklesmemektedir. Bu ylizden sonug-performans, temel yonetim
kapasitesinin yoklugunda ortaya ¢ikmamaktadir (Ingraham 2007, s. 6). Yine de ¢ogu
tamimlarda ana Onciil, idari kapasitenin performansi belirliyor olmasi ancak
performansin bizzat kendisi olmamasidir (Jreisat, 2012). Asagida verilen idari kapasite

tanimlar1 bu durumu 6zetler niteliktedir.

Ingraham ve Donahue (2000, s. 294), yonetimin politika yonelimlerinin uygulanmasini
desteklemek icin insani, fiziki ve bilgi sermayesini diizenleme, gelistirme, yonlendirme
ve kontrol etmede idarenin i¢sel becerisini gdsteren yonetim kapasitesi kavramini ortaya
koymaktadir (Addison, 2009, s. 7). Skowronek i¢in (1982) idari kapasite, bir devletin
faaliyet tarzini, yani orgiitsel yapiy1, kurumlari birbirine baglayan prosediirel rutinleri ve
personelin entelektiiel yeteneklerini birbirine baglayan {i¢ boyutlu bir olgudur. Avrupa
Komisyonu'nun yapilara, yonetim becerilerine ve personele yonelik tanimsal odag:

benzer onceliklere sahiptir (Addison, 2009, s. 17).

Idari kapasite, degisimi bekleme ve planlama, karar alma ve politika yapma,
politikalarin uygulanmas: i¢in programlar gelistirme, kaynak yaratma ve kullanma,
kaynaklar1 yonetme ve gelecek planlamaya yonelik faaliyetlere deger verme kapasitesi
olarak tanimlanmaktadir (Honadle, 1981, s. 577). Lodge ve Weigrich (2014) idari
kapasiteyi, kamu biirokrasilerinden beklenen, problem ¢6zmeyi kolaylastiran ve katkida
bulunabilen beceri ve yetkinlikler dizisi olarak tanimlamaktadir. Oyle ki idari kapasite,
bir yandan biirokrasinin belirli islevleri yerine getirmesini saglayan yapisal ve
prosediirel hiikiimleri icermekte bir yandan da karar mekanizmast ve halkin
beklentilerini  karsilayacak kadar yetenekli ve becerikli kamu gorevlilerini
kapsamaktadir. Ornegin Nelissen (2002)’e gére idari kapasite, belirli gorevleri yerine
getirmesi gereken potansiyel yonetim organlarini ifade etmektedir. Kimi yazarlara gore

idari kapasite kisisel kapasiteye baghdir, ¢linkii herhangi bir idare memur kadrolariyla
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calismakta ve bu nedenle hizmet sunumunu nihai olarak belirleyenin personel kapasitesi
oldugu iddia edilmektedir (Milio, 2007, s. 430).

Idari kapasite, devletin politika ve program sorumluluklarinin yerine getirilmesini
desteklemek igin kaynaklarini gelistirme, yonlendirme ve kontrol etme kabiliyeti olarak
tamimlanmaktadir (Donahue vd., 2000). Idari kapasite, yeni yonetisim tiirlerinin
toplumsal ve idari sorunlarla bas etmesinde basar1 Olgiistidiir. Karsilastirilabilir bir idari
kapasite anlayisi: yoOnetimlerin demokratik yoOnetisim sorumluluklarini  yerine
getirebilme yetenegidir (Ingraham, 2007, s. 3; Jreisat, 2012). Bir bagka tanima gore idari
kapasite, etkinlik, seffaflik ve kapsamliliga ulasmada gerekli uyumu miimkiin kilan
yapisal ve orgilitsel 6zelliklerdir (Cingolani ve Fazekas, 2017). Eger politik-ekonomik
sistemin ve yoOnetimin isleyisine, politikalarin uygulanmasina, siyasal programlarin
gerceklestirilmesine ve kamu c¢ikarlarinin saglanmasina organizasyon ve liderlik ile
olanak veren genis bir kavram olarak tanimlamak gerekirse idari kapasiteye yonetimin

cekirdegi denilebilir (Farazmand, 2009, s. 1016).

Birlesmis Milletler Kalkinma Programi'na (UNDP) gore idari kapasite, bireylerin,
kuruluglarin ve toplumlarin, kendi gelisim hedeflerini zaman ic¢inde belirleyip basarma
yeteneklerini elde ettikleri, gili¢lendirdikleri ve siirdiirdiikleri siireci temsil etmektedir
(UNDP, 2008). idari kapasite, kurumsal performansa ve yonetim sistemine katkida
bulunan kamu ya da o6zel bir kurumun orgiitlenme bigimi ile siki sikiya baglidir
(Mihaescu ve Tapardel, 2013, s. 672). Idari kapasite, bir ulusu, ekonomisini, sivil ve
askeri kurumlarin1 yonetme kapasitesinin en temel bilesenidir (Farazmand, 2009, s.
1016-1017; Jreisat, 2012, s. 142-143). Diinya Bankasi'min kabuliinii de temel
aldigimizda idari kapasite, ¢alisan bir siyasi ve ekonomik sistemi olusturan karmasik
stiregleri ve etkilesimleri yonetmektir (Mihaescu ve Tapardel, 2013). Avrupa Birligi ise
idari kapasiteyi, “AB miiktesebatin1 tam ve etkili bir sekilde uygulayacak ve zaman
icinde yeni olusumlara uyum saglayacak sekilde kurulan kurum ve kuruluslar ile burada
istthdam edilecek personel ve bu kurum ve kuruluglarin g¢aligmasin1 saglayacak

ekonomik unsurlar” olarak tanimlamaktadir (Ugar-Kocaoglu, 2013).
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OECD, idari kapasiteyi, orgiitsel, yapisal ve teknik sistemlerin toplami ve kamunun
ihtiyaclarina cevap verecek politikalar olusturan ve uygulayan bireysel yetkinlikler
olarak tamimlamaktadir (Avrupa Komisyonu, 2014). Polidano (2000, s. 805) idari
kapasiteyi, devletin kalici mekanizmalariin politikalar1 uygulama, hizmet sunma ve
karar vericilere politika tavsiyesi saglama becerisi olarak tanimlamaktadir (Hlynsdottir,
2016, s. 241). Hou vd. (2003), idari kapasiteyi, performans hedefine ulasilmasini
kolaylastirmak i¢in, hem siyasi hem de idari aktorlerin takdir yetkisini ve dogrudan

davraniglarini kisitlayan resmi kurallar agisindan tanimlamaktadir.

Idari kapasite, bir politikanin yerine getirilmesine ydnelik bir dizi politik ve idari
davranistan olusan dinamik bir siire¢ olarak tamimlanmakta, politika uygulama
literatiiriinde temel bir degisken olarak ele alinmaktadir (Goggin vd., 1990). Dolayisiyla
idari kapasitenin, politika uygulama siire¢lerini belirgin olarak sekillendirdigi
distintilmektedir. Goggin vd. (1990, s. 38) idari kapasiteyi bir kurumun amacl harekete
gecme kabiliyeti olarak tanimlamis; siyasi tesvikler ve politika ¢iktilar1 arasinda araci
bir degisken olarak modellemistir (Addison, 2009). Yine benzer sekilde Arnold Howitt,
bir yerel yonetimin idari kapasitesini, sorunlar1 tanimlama, onlarla ilgilenmek ig¢in
politika alternatiflerini gelistirme ve degerlendirme, hiikiimet programlarini c¢alistirma

becerisi olarak adlandirmaktadir (Honadle, 1981, s. 577).

Grindle (1996), dort tiir ulusal hitkiimet kapasitesini, yani teknik, idari, kurumsal ve
politik kapasiteyi birbirinden ayirmaktadir. Yerel yonetim baglamina uyarlanmis olan
teknik kapasite, yerel yonetimlerin iyi egitimli bir analist ve politika yapict kadrosuna
sahip olan etkili politikalar olusturma ve yonetme kabiliyetidir. Idari kapasite, fiziki ve
sosyal altyap1 saglama ve gelir toplama ve bilgi yonetimi gibi diizenli yonetim
islevlerini yerine getirme yetenegidir. Kurumsal kapasite, yerel otorite kapsaminda
olmas1 gereken ekonomik ve politik etkilesimleri yoneten kurallar1 belirleme ve
uygulama yetenegini ifade etmektedir. Son olarak politik kapasite ise toplumsal
taleplere cevap verme, toplumsal cikarlarin temsil edildigi kanallar1 olusturma, yerel
karar alma ve catisma ¢ézlimiine halk katilimini dahil etme yetenegidir (Steiner, 2008,

5. 14-15).
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1.3.1. idari Kapasitenin Onemi

Idari kapasitenin, ortaya koydugu sonuglar agisindan degerlendirilmesi biiyiik 6neme
haizdir. Kamu kuruluslarinin yerel, ulusal ve uluslararasi 6lgekte etkin ve verimli
isleyebilmesinin temel kosutu giiclii bir idari kapasitenin her kurumsal diizeydeki
mevcudiyetidir. Son yillarda idari kapasitenin yeterli olup olmamasiin {ilkelerin
kurumsal diizleminde ne gibi degisimlere sebep olabilecegine yonelik caligsmalar
oldukea fazladir. Ozellikle kamu kuruluslarinin gostermis oldugu performans, ekonomik
kalkinma, demokratik ilerleme, kamu politikalarinin etkin bir sekilde uygulanmasi,
toplumda catigmalarin 6nlenmesi ve terdrle miicadele, yerel demokrasinin saglanmasi
gibi birgok onemli dinamiklerin gelismis bir idari kapasite sonucu ortaya g¢ikabilecegi

dile getirilmektedir.

Glniimiiz finansal krizler, bilgi toplumu, iletisim kaosu ve kii-yerellesme
(glokalizasyon) ¢aginda idari kapasite biiylik bir 6neme sahiptir (Rozen, 2013, s. 391).
Gergekten de idari kapasitenin 6nemi kiiresellesen diinyada daha da artmaktadir. Hizli
degisen ve hiper-karmasikliklarin ortaya ¢iktigi mevcut kiiresel ortamda kamusal
yOnetigsimi idare etme gorevi oldukca karmasik ve zordur. Diinya c¢apinda kaliteli
yonetisimi ve karmasik kamu yonetim sistemleri ile basa ¢ikmak icin idari kapasiteye
thtiya¢c duyulmaktadir. Cogu devletin, karmasiklasan kiiresel siyasi ve ekonomik
cevrede, sahip olmadigi ender bir kapasitedir. Farazmand’a gore bu eksiklik, yeterli
girdiye sahip olunmamasindan degil, zorluklarin ¢ok fazla ve karmasik olmasindan,
asimetrik bir bigimde hizli degisim goéstermesinden kaynaklanmaktadir (Farazmand,
2009, s. 1009).

Geleneksel kamu yonetimi yaklasimi ¢ergevesinde idari kapasitenin varligi, Weberyan
biirokrasinin sorunsuz bir sekilde islemesi ile 6zdeslestirilmektedir. Ornegin Caiden’e
gore yeni gorevler iistlenme, karmagiklik ile basa ¢ikabilme, catismay1 irdeleme, giincel
problemleri ¢6zme, kaynaklar1 harekete gecirme, deneyim kazanma, belirsizlikten
kacinma, kriz ve tiirbiilans1 yonetme becerisi, biiyiik dl¢lide gelismis profesyonellesme,
biirokratiklesme, mekaniklesme ve idari yetenege bagli olarak ortaya cikan idari

kapasite ile miimkiindiir (Caiden, 1973, s. 328).
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Tarihsel bir bakis acistyla ele alindiginda idari kapasitenin 6nemi yadsinamaz.
Medeniyet tarihine geri doniip baktigimizda, devasa yapilar, 6nemli politika hamleleri
1yl bir idari kapasite olmadan gergeklestirilemezdi. Biiyiik sehirler ve kamusal alanin
ingasi, bliyiik imparatorluklarin ve ordularin yonetimi, diinya harikalar1 ve biiyiik dini
tapinaklarin yapimi, bunlarin hepsi bir¢ok beseri ve maddi kaynaklarin bir araya
gelmesi ile gerceklesmistir. Tiim bu gelismeler, daha Oncesinden belirlenmis uzun
donemli planlara, gerekli ortak ¢alisma kurallarina, isin uygun bir sekilde gozden
gecirilmesine, isabetli kararlarin alinmasina, yerinde hata-dogrulama ve dogaclama idari

tekniklerin uygulanmasina bagl bir sekilde viicut bulmustur (Caiden, 1973, s. 329).

Idari kapasite goreli bir olgudur; aymi iilkede bulunan tiim kamu &rgiitlerinde dahi ayni
gelisim diizeyinde degildir. Istenilen diizeyde kapasiteye sahip kuruluslar, eylemleri
baslatir, faaliyetleri hayata gecirir, hedeflere ulasir, kamu giivenini saglar ve
yonetisimin nihai basarisinda idari Kkapasitesi 6nemli bir unsurdur. Idari kapasite
olmaksizin higbir yonetsel islemin basariyla gerceklestirilemeyecegi dile getirilmektedir
(Farazmand, 2009, s. 1016). Ne kadar temsili ve demokratik olarak formiile edilmis
olursa olsun, kamu politikas1 kararlari, idari kapasite ve bunlar1 yliriitecek araclar

olmadan tam anlamiyla yersiz ve etkisiz olacaktir (Jreisat, 2012, s. 143).

Kamu yonetiminin ig¢sel-sistematik idari kapasitesi, performans igin bir¢ok kritik 6n
kosuldan biri haline gelmektedir. Idari kapasite mevcut degilse, kamusal islerde yiiksek
performansin s6z konusu olamayacagi iddia edilmektedir. Sonuglara dayali yonetimin
mevecut egilimi, idarecilerden bazi esnek yonetim degiskenlerini degistirerek
performans: arttirmalarini istediginden, idari kapasiteyi giiglendirmenin, kamu hizmet
sunumu ve ¢iktilarda nasil daha yiiksek performansi saglayacagi sorusu daha da 6nem
kazanmaktadir. YOnetim sistemlerinin giicii ve entegrasyonu olarak idari kapasite,
performans denkleminin merkezinde yer almakta, devletten devlete, sistemden sisteme
farklilik gostermektedir (Hou vd., 2003, s. 301-303). Kamu orgiitlerinde idari kapasite,
yonetimde stratejik hedeflere ulasmanin bir aract olarak yapisal enstriiman saglamakta;
kamusal isleri yerine getirme kabiliyetinin yan1 sira iktidarin kullanildigi mekanizmalari

sunmaktadir (Farazmand, 2009, s. 1013).
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Kamu yo6netiminin idari kapasitesi, uzun vadeli performans yeteneklerini sekillendirdigi
ve destekledigi igin devlet kurumlarinda etkinlik igin gerekli bir oncelige sahiptir
(Donahue vd., 2000, s. 384). Idari kapasite, idarenin yalnizca icerisinde barmdirdig
cesitli yonetim sistemlerinin niteligi ile degil ayn1 zamanda yonetim sistemlerinin ve bu
sistemlerdeki entegrasyonun var olup olmamasi ile sekillenmektedir. Hem sonug¢ odakli
yonetim hem de entegrasyonun varligi, yonetim kapasitesini, spesifik amag¢ ve
hedeflerin gozetilmesine dogru en uygun sekilde yonlendirecektir (Donahue vd., 2000,
s. 385-387). Sonug olarak, yonetimin etkili performansi i¢in idari kapasitenin gerekli
oldugu bildirilmektedir. Bu agidan bakildiginda iist diizey performans kendiliginden,
salt siparis Ulzerine gergeklesmemektedir. Temel idari kapasitenin yoklugunda

performansin olusmasi olast degildir (Ingraham, 2007, s. 6; Jreisat, 2012, s. 150-151).

Idari kapasitenin, iilkelerin ekonomik kalkinmasinda da énemli bir etken oldugu dile
getirilmektedir. Politik ve ekonomik kalkinmanin devlet merkezli analizlerinde, devlet
kapasitesi ve daha spesifik olarak idari kapasite, hem devletin 6zerkliginin hem de
kalkinmanin belirleyicisi olarak goriilmektedir (Addison, 2009, s. 12). Acemoglu vd.’ne
gore devlet kapasitesinin eksikligi ekonomik kalkinma oniinde bir engeldir, ¢linkii zay1f
kapasite, hiikiimetin, gelecekteki kamu mallarina yatirnm yapmasini engellemektedir
(Acemoglu vd., 2015, s. 2365). Ayrica bolgesel ve yerel diizeylerde zayif idari
kapasiteye sahip olan devletlerin, fonlarin yanlis yonetilmesi, hatta bunlara erisimle
ilgili ciddi sorunlara sahip olma olasilig1 daha ytiksektir (Milio, 2007, s. 429). Gergekten
de uluslararast kredi derecelendirme kuruluslart ve sermaye c¢evresi, yatirim tercihi
konusunda iilkelerin kirilgan bir ekonomiye sahip olup olmamalarini degerlendirirken
kamu yOnetimlerinin yapisal diizenlemelerini ve idari kapasitesini hesaba

katmaktadirlar.

Kiiresel sorunlarin ve krizlerin ¢ogu, herhangi bir {ilkenin mevcut kapasitesinin
Otesindedir; kolektif ve isbirligine dayali eylemler ile birlikte mevcut kiiresellesme
siireci ve ortaya ¢ikan diinya diizeninde bir¢ok iilkede eksik olan kaliteli bir idari
kapasiteyi gerektirir. Ne kiiresel krizler ve sorunlarla ne de ongoriilemeyen gelecegin
zorluklariyla kamu yonetimindeki yetersiz idari kapasite ile bas edilemez (Farazmand,
2009, s. 1015).
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Uluslararasi kalkinmada kapasite konusunun ele alinig bi¢imi farklidir. Yakin zamanda
Monterey ve Johannesburg’daki Birlesmis Milletler konferanslar1 kapasitenin énemini
vurgulamistir. “Yardim Etkinligi”ne iligkin Paris Deklarasyonu, kapasite konusuna 6zel
bir dncelik vermistir. Diinya Bankasi, kapasiteyi kalkinmada 6nemli bir eksiklik olarak
nitelemistir. Bazilar1 ise kalkinma igbirliginin nihai hedefi olarak gérmek istemistir.
Uluslararas1 Kalkinma Ajanslari, kapasite olusturma maliyetinin, tim harcamalarin en

az dortte birini olusturabilecegini hesaplamaktadir (Morgan, 2006, S. 7).

Bununla beraber diisiik idari kapasite, biirokratlarin mevzuata uyum saglama
konusundaki giidiilerini azaltmakta, karar vericilerin istekleri dogrultusunda hareket
etmelerini zorlastirmaktadir. Farkli diizeydeki biirokratlarin kapasite eksikliginin siyasi
ve ekonomik kalkinmaya engel oldugu yoniindeki yaygin kabul g6z 6niine alindiginda,
diisiik kapasiteli biirokratlarin performansini artirabilecek reformlarin belirlenmesine

biiyiik 6nem verilmistir (Huber ve McCarty, 2003, s. 487).

Idari kapasite aym1 zamanda iilkelerin demokratik gelisimine de katki saglamaktadir.
Halkin iradesinin kurumsal diizlemde yansitilmasi, vatandaslik teorisinin uygulamada
hayat bulmasi, esitlik ve tarafsizlik ilkesinin hakim olmas1 kurumlarin etkili isleyisine
bagldir ve etkin kurumsal yapilar giiclii idari kapasiteye ihtiyag duymaktadir. Ornegin,
Avrupa Birligi’nin genisleme politikast ¢ergevesinde aday ilkelerin kurumsal
kapasitelerinin yeniden gézden gecirilmesi, siyasi ve ekonomik entegrasyonu saglama

cabasinin bir pargasidir.

Yalnizca ulusal diizeydeki demokratik ilerlemenin degil yerel demokrasi baglaminda da
idari  kapasitenin Onemi dile getirilmektedir. Yerel yoOnetim birimleri, yerel
demokrasinin ii¢ ana ilkesi olarak katilim, 6zerklik ve verimlilik saglayarak varligini
stirdiiriirler. Bu ilkelere ancak uygun ve yeterli bir idari kapasite ile ulasabilirler (Rozen,
2013, s. 395). O’Donnell (1993), Latin Amerika'daki ¢caligmasinin sonucu olarak, devlet
kapasitesinin  esitsiz  dagiliminin, yerel diizeydeki demokrasinin kalitesinde

farklilasmaya yol a¢tigin1 savunmustur (Acemoglu vd., 2015, s. 2387).
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Ayrica devletin topluma niifuz etmesi bakimindan idari kapasitenin giiclii olmasi
gerektigi belirtilmektedir. Juan Linz ve Alfred Stepan’a gére modern demokrasi, emir-
komutay1 saglamak, norm diizeni ve mali kaynak elde etmek i¢in etkin bir kapasiteye
ihtiya¢ duymaktadir. Devletin, politikalarin1 uygularken topluma niifuz edemeyecegi
yerde demokrasi pekistirilemez (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Gergekten de
zorlayic1 ve diizenleyici kurumlar1 topluma ulasamayan bir devlet, halkin giinliik
hayatlarinmi sekillendirmede dogal bir gii¢ olarak goriilme vasfini gelistiremez (Loveman

2005; Akt.: Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219).

Gates vd. (2006), kurumsal kapasitenin politik sistemlerin ii¢ farkli boyutunu
birlestirdigini iddia etmektedir: bunlar yonetici ise alim, se¢cime katilim diizeyleri ve
yiiriitme yetkisine iliskin kisitlamalar seklindedir. Ideal tip politikalarin, bu boyutlarin
her biri iizerinde tutarli degerlere sahip oldugunu savunurlar: Demokrasiler, rekabetci
ise alimlari, yiiksek katilim diizeylerini ve yiiriitme yetkisinin kullanimindaki kapsamli
kontrolleri birlestirirse gii¢liidiir. Otokrasi i¢in ise tam tersi s6z konusudur (Hendrix,

2010, s. 276-277).

Idari kapasitenin, politika uygulama siireclerini &nemli &lciide sekillendirdigi
diisiiniilmektedir ve diisiik kapasite, uygulama literatiiriinde olumlu politika ¢iktilar
onilinde bir engel olarak goriilmektedir (Pressman ve Wildavsky 1973; O'Toole ve
Montjoy, 1984). Carpenter (2001), idari kapasitenin, bazi biirokratik kurumlarin
politikacilardan bagimsiz hareket etme ve kendi program tercihlerini uygulama
becerisine, bdylece zaman i¢inde biirokratik 6zerklige doniismesine olan Gnemini
vurgulamaktadir. Bu goriise gore, artan kapasite, giiclii orta diizey yonetim yapilari,
liyakatli ige alim ve kariyer sistemleri, sosyal orgiitlerle aglarin kurulmasi gibi biirokrasi

icindeki oOrgiitsel faktorlerin etkilesiminin bir sonucudur (Addison, 2009, s. 18).

Uygulamaya yonelik teorik ve ampirik kamu yonetimi literatiiriinde idari kapasite,
politika kararindan c¢iktiya kadar ki sliregte onemli bir araci degisken olarak ortaya
cikmistir. Bu literatiir, diisiik idari kapasitenin, politikanin etkisi, yonetisimin kalitesi,
uluslararas1 ylikiimliiliiklerin yerine getirilmesi ve siyasi sistemin hesap verebilirligi

acisindan ne kadar etkili oldugunu gostermistir (Addison, 2009, s. 4-5). Meier (1994),
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idari kapasitenin benimsenen politikalar1 nasil etkiledigini gostermek iizere ortaya
koydugu politika degisim modeline idari kapasiteyi dahil etmistir. Politikalarin neden

kurumsallastig1 veya zaman i¢inde degistigi yonlindeki birgcok etkili ¢alisma, temel

aciklayici bir degisken olarak idari kapasiteyi bulmaktadir (Addison, 2009, s. 5).

Diisiik idari kapasite, yasama faaliyetlerinin saglikli bir bi¢imde yliriitilmesinde de bir
engel teskil etmekte, siyasi denetim kabiliyeti ve reform gereksinimlerini azaltmaktadir.
Dolayistyla, literatiir, diisiik idari kapasitenin, sonug¢ olarak politikacilarin politika
tercihlerinin uygulanmasin1 saglama araglarina miidahale ederek, demokrasi ve
biirokrasinin uyumlulugunu etkiledigini teorik olarak gostermektedir (Addison, 2009, s.
7).

Daha yetenekli biirokrasiye sahip iilkelerin daha az sosyal ¢atisma yasadigi konusunda
genis bir kabul bulunmaktadir (Hendrix, 2010, s. 277). Son yillarda iilkelerin giindemini
teror konusu mesgul etmektedir. Bununla birlikte az gelismis bolgelerde ortaya ¢ikan i¢

savaslar devlet mekanizmasinin yetkinligini yeniden sorgulanmasina vesile olmaktadir.

Diistik devlet kapasitesine sahip iilkelerin baz1 bolgelerinde ¢atismanin basladigini ve
devam ettigini ile siiren akademisyenler ile birlikte i¢ savas literatliriinde bu durumla
alakali fikirler ortaya ¢ikmustir. Ulke ici gelir farkliliklar iizerine yapilan arastirmalar,
bu farkliliklarin olas1 nedenleri olarak kurumsal farkliliklara isaret etmekle birlikte,

devlet kapasitesindeki degisime odaklanmamistir (Acemoglu vd., 2015, s. 2382).

Geleneksel diisiince, muhalif gruplarin asir1 giiclii bir devlet ile karsilastiklarinda
terorizmi kullandiklarini, ancak gelismekte olan iilkelerdeki saldirilarin daha ¢ok Soguk
Savas sonrasi donemde baskin oldugunu ve terérizmin giderek zayif bir devlet olgusu
olmaya bagladigin1 6ne stirmektedir (Hendrix ve Young, 2014, s. 354). Birlesmis
Milletler eski Genel Sekreteri Kofi Annan, terérizmi Onleme konusunda devlet
kapasitesinin artirilmasin1 savunmustur. ABD eski Baskant G. W. Bush ile benzer
kaygisi, terorist gruplara yonelik “operasyonlarini finanse etmek, orgiitlemek, donatmak
ve egitmek, saldirilarin1 gergeklestirmek ve tutuklamadan kurtarmak™ i¢in bir operasyon

iissii olarak hizmet eden zayif devletlerle ilgiliydi. Yine de Bush ve Annan’in belirttigi
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gibi zayif devletler terdrist gruplarin iissii olabilecegi gibi hedefleri de olabilmektedir
(Hendrix ve Young, 2014, s. 355-356).

Besley ve Persson (2011), devlet kapasitesinin oOnemini farkli bir agidan
vurgulamaktadir. Karar mekanizmalari, insa edecekleri kapasitenin gelecekte
kendilerine kars1 kullanilacagindan cekinerek kapasite gelistirme girisiminde yeteri
kadar bulunmamaktadirlar (Acemoglu vd., 2015, s. 2373). Ozellikle biirokratik otonomi
ve vesayetin karar mekanizmalar iizerinde ciddi baski olusturabilecegine yonelik ciddi
kaygilar olusmustur. Ancak burada idari kapasite ile anlasilmasi gereken olgu,
kapasitenin  gelistirilmesi ile idarenin topyekin karar mercilerinin yerine
gecmeyecegidir. Kapasite artis1 aksine karar merciinin isini kolaylastirmak ve alinan

kararlarin etkili bir sekilde uygulamaya yansimasini saglamak ile ilgilidir.

Idari kapasitenin sosyal esitligi saglama konusunda 6nemli fonksiyonlar1 olabilecegi
dile getirilmektedir. Ozellikle devlet fonksiyonlarimn &nemli bir kismini sosyal
hizmetler olugturmaktadir. Saglikli ve istikrarli bir sosyal hizmet anlayisi ve uygulamasi
icin kurumlarin idari kapasitesinin asgari yeterlilikte olmas1 gerekir. Bununla birlikte
0zelde idari kapasitesi yiiksek olan bazi iilkelerin daha ¢ok sosyal adaleti gdzetmesi gibi
bir durum s6z konusu olabilir, ancak yiliksek kapasiteli devletler otomatik olarak en ¢ok
geliri dagitan sosyal esitlikei bir yapida degildir. Buradaki niians ¢ok énemlidir: ABD
bir dl¢iide Iskandinav iilkelerden daha az sosyal esitlik¢i olsa da, kapasitesi daha diisiik

degildir (Fortin, 2010, 5. 662-663).

Teorik bir perspektiften bakildiginda kapasite kavrami, diger orgiit kavramlariyla
baglantili olarak kullamlmaktadir. Ornegin, idari kapasitenin bir kurulusun faaliyet
sonuglarint nasil etkiledigini analiz etmek, arastirmacilarin orgiitiin i¢sel 6zelliklerini
sistematik bir sekilde analiz etmelerini saglayacaktir. Pratik yaklagim acgisindan
bakildiginda, idari kapasite konusundaki ¢alisma, kuruluslarin bunun ne anlama
geldigini pratik anlamda anlamalarina yardimer olacaktir. Ayrica kamu kurumlarina
etkili hedefler belirleme ve buna gore kaynak tahsis etme konusunda yardimci olacaktir.
Idari ve orgiitsel kapasiteye odaklanan finansman kurumlari (6rn. Avrupa Komisyonu)

ise yapilan yatirirma veya tahsis edilen fonlara yardimer olacaktir. Ampirik bir bakis
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acistyla, idari kapasite caligmasi, degerlendirilen kurum baglaminda kapasite 6l¢iim

araci sunmasi agisindan katma deger saglayabilecektir (Mihaescu ve Tapardel, 2013, s.
672-673).

1.3.2. idari Kapasitenin Simirlar

Oncelikle, kapasitenin olgiilmesi igin kamu sektdriiniin nerede baslaylp nerede
bitecegine karar vermek, yani smirlarini belirlemek gerekir (Polidano, 2000, s. 809).
Yonetim bagimhi mi, bagimsiz degisken midir? Her ikisi ise, nasil ayirt edilir?
Orgiitlerin, idari faaliyetlerinin ve pargasi olduklar1 idari sistemlerin simirlar1 nelerdir?
Kamu ve 0Ozel sektorlerin rolii ayrilabilir mi? Her bir faktére ne kadar agirlik
verilmelidir? Gerekli bilgiler nasil elde edilir, toplanir ve degerlendirilir? Degerlendirme
cabalar1 iyilestirme hedeflerinden uzaklagsmakta midir? Niteliksel gostergelerden ziyade
nicelige mi daha fazla vurgu yapilmaktadir? Maliyet, fayda, kar, performans vb.
kavramlar nasil isletimsel hale getirilir? Hangi bakis agisina gore idari yetenek
degerlendirilmektedir (Caiden, 1973, s. 335-336)? Kapasite kavramini anlamanin farkli
yollar1 nelerdir? Kapasite, kalkinmada bir ara¢ mi1 yoksa nihai bir sonu¢ olarak mi
goriilmelidir (Morgan, 2006, s. 4)? Caiden ve Morgan’in yonetimin yetkinligi ve idari
kapasitenin sinirlarinin nereden baslayip nerede bitecegi ile ilgili sormus oldugu bu
sorular giiniimiizde de halen gecerliligini korumaktadir. Literatiirde kapasitenin sinirlari
ile ilgili farkl1 bakis agilar1 gdzlemlenmektedir. Idari kapasitenin bir arag, drgiitsel gikti
ya da araci bir degisken olup olmadigma yonelik sorulara verilen cevaplara gore

gosterge secimleri ve ampirik calismalar dogal olarak farklilagabilmektedir.

Kapasitenin kalkinma da bir ara¢ m1 yoksa sonu¢ mu oldugu tartismasi ¢ogu analist ve
uygulamaci arasinda yeterince dikkat g¢ekmemektedir. Boyle bir konu, genelde
sonuglarin elde edilmesindeki ihtiyaglar géz onilinde bulunduruldugunda biraz gizemli
bir tartisma olarak goriilmektedir. Kapasite, daha yiiksek diizeydeki bir programin
sonuglart i¢in islevsel bir ara¢ olarak m1 goriilmelidir? Yoksa kendi basina bir gelisim
sonucu mudur? Her zamanki soru, neyin kapasitesi sorusuna karsi ne icin kapasite

sorusudur. Bu temel diislince modeli, dogrusal bir ilerleme duygusu yaratan ve soldan
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saga dogru ilerledikge Onem kazanan girdiler-giktilar-sonuglar-etki c¢ergevesi ile

giiclendirilmektedir (Morgan, 2006, s. 6).

Kapasite tanimlari, gergeklesen aktivitelere goére ya da istenilen sonuglara gore
degiskenlik gostermektedir. Kapasite gelistirme tanimlarinda en dikkat ¢eken
dikotomilerden biri, kapasitenin, kaynak (girdi) ¢cekme yetenegi olarak mi yoksa tiim
sistemin etkin isleyisi olarak mi tanimlanacag: ile ilgilidir (Honadle, 1981, s. 577).
Kavramin bu tanmimini kabul edersek, yonetisimin kalitesini degerlendirmede siireg,
girdiler, ¢iktilar seklinde farkli yaklasim tiirleri karsimiza g¢ikmaktadir (Fukuyama,
2013, s. 4).

Bir taraftan kapasite ingas1 ile ilgili recete sunan literatiiriin kapasiteyi bagimli bir
degisken olarak ele aldig1 ve gergekte idari kapasitenin ne oldugu konusunda fikir
birligine calistig1 s6z konusu iken, diger taraftan uygulamaya yonelik analitik literatiir
ise kapasiteyi araci degisken olarak ele almakta ve ampirik olarak faaliyet sonuglarinin
aciklanmasinda yonetimin hangi yonlerinin en 6nemli oldugunu arastirmaktadir. Bir
sistemi biitiinsel ve dinamik olarak goriintiileyen yonetisim teorisi ise performansa daha
keskin bir sekilde odaklanmaktadir (Addison, 2009, s. 5-6).

Diger taraftan giincel literatiirde, ekonomik biiyiime, kalkinma, demokratiklesme,
demokratik istikrar, sosyal refahi saglama, kimlik politikalari, siyasal kiiltiir ve
milliyet¢ilik, sivil ya da devlet destekli siddet vb. Oriintiilerdeki degisimleri agiklamak
icin devlet kapasitesi, siklikla bagimsiz bir degisken olarak kullanilmaktadir. Analitik
amaclar dogrultusunda pek ¢ok katki, devletlerin sahip olabilecegi kapasitelere atifta
bulunurken, zayif ve gii¢lii devletleri birbirinden ayirmada benzer niteliklere cok az

dikkat ¢ekilmektedir (Fortin, 2010, s. 660).

Kapasiteye iliskin farkli perspektifler, kapasitenin kendi basina bir ¢iktt mi1 yoksa
ciktiya yonelik bir arag mu1 sorusuna yoneliktir. Dogrusal bir ilerlemeye dayanan
kapasite gelistirme cerceveleri, kapasitenin hem bir arag hem de bir ¢ikti olarak
Ol¢iilmesine izin vermektedir. Bu ¢ergevelerin varsayimi, gelismis kapasite ile daha iyi

sonuglar arasinda dogrudan bir nedensellik ¢izgisi bulunmas: seklindedir. Bu dogrusal
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diisiinceye dayanarak, teorik gerceve, kapasitedeki degisim ile kalkinma sonuglarindaki

degisimleri birbirine baglamaktadir (An, 2015, s. 17).

Idari kapasitenin smirlarini, kurumsal ve islevsel olarak adlandirabilecegimiz iki
yaklasim agisindan diisiinmek yararli olacaktir (Polidano, 2000, s. 818). Kurumsal
yaklagim, kamu sektoriiniin Orgiitlenme ve yonetilme bicimindeki iyi uygulama
orneklerini gozetmektedir. Biit¢e siireci, ¢cok yilli planlama mekanizmalarini igeriyor
mu? Personelin liyakati var m1? Hizmet standartlar1 veya performans gostergelerinin
kullanim1 var m1? Bu tiir sorulara olumlu cevaplar, kamu sektorii icindeki kapasitenin
kanit1 olarak alinmakta ve tamimlar daha c¢ok girdi yaklagimi c¢ergevesinde
sekillenmektedir (Polidano, 2000, s. 819). Ote yandan, islevsel yaklasim ise ydnetimin
ne yaptigini ve ne kadar iyi yaptigini sorarak baslamaktadir. Sorulabilecek sorular
sunlardir: Kamu harcamalari, biitcede belirtilen harcama 6nceliklerini takip ediyor mu?
Yetkililer tarafindan saglanan politika analizi ve tavsiyenin kalitesi nedir? Belirli kamu
hizmetlerinin kalitesi, diger llkelerdeki benzer hizmetlerle kiyaslanabilir mi? Bu
sekilde, yapmin islevle esdeger olma riski Onlenebilmektedir. Polidano’nun idari
kapasite cergeve analizi, kamu sektoriiniin ne sekilde orgiitlendigi ile degil neyi nasil
yaptig1 ile ilgilidir; Bu nedenle, idari kapasite endeks gelistirme ¢aligmasinda
fonksiyonel yaklagimi temel olarak almaktadir (Polidano, 2000, s. 819-820). Idari
kapasite kompozit caligmalarinda fonksiyonel yaklagim dolayli olarak yonetim

performansi iizerine odaklanmayi beraberinde getirmektedir.

1.3.2.1. Cikti-Performans Olarak Idari Kapasite

Yonetisimin ¢ikti yontemiyle Olgiilmesi, rejimlerin vatandaslarina gerekli ve istenen
yonetimsel performans sonuglarini sunup sunmadigini aci bir sekilde gostermektedir.
Bu yonetim anlayisi, mevcut bir hiikiimetin, bir sivil toplumun ya da paydaslarin, genel
bir sistemin hangi boliimlerinin iyi ¢alistigini ve hangilerinin yetersiz oldugunu takdir
etmesini saglamaktadir. Dolayisiyla, en iyi sartlarda, iy1 yOnetisimin ve dolayisiyla
gelismekte olan diinyada yasayanlarin yasam kosullarimin iyilestirilebilecegi elestirel

kararlar alinabilmektedir (Rotberg, 2014, s. 513-514).
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Nelissen etkin idari kapasiteye, performans, yonetim organlarinin faaliyet yetenekleri ve
faaliyetin gerceklestigi baglam agisindan yaklagmakta, bu yiizden potansiyelden ziyade
performansi hesaba katmaktadir. Nelissen’e gore performans gostergeleri gibi cesitli
araclar, kontrol ve ¢ikt1 6l¢limiinde kullanilmaktadir. Ekonomik-isletme tarzi 6l¢timler
bu yiizden yalnizca bir ara¢ degil, kimi zaman bir yonetim hedefidir (Nelissen, 2002, s.
12-13).

Giiclii devletlerin kamu hizmet sunumunun istikrarli kaynaklar1 olarak islev goérme
yetkinligine sahip olduklar1 gibi olduk¢a destek goren bir iddia dogrultusunda, kapasite
kavramint ele alig bicimine yonelik Fortin’in Onerisi, kamu hizmet sunumunu
destekleyen faktorleri Olgme seklindedir. Mutlak kaynaklarin 6lgiilmesini Gneren
Soifer'in (2008) aksine, bu yaklagim, bir devletin refaha kavugsmasi i¢in beseri ve dogal
kaynaklara sahip olmas1 gerektigi iddiasinin yetersizligini varsaymaktadir. Kaynaklara
odaklanmaktan ziyade, kamusal mal ve hizmetlerin niteliginin, devletin kapasitesi i¢in
bir tiirev Olgek (proxy) olarak degerlendirilmesi géz Oniinde bulunduruldugunda, bir
devletin de bu kaynaklar1 etkin bir sekilde kullanabilmesi gerektigi iddias1 karsimiza
¢ikmaktadir (Fortin, 2010, s. 654-655).

Kocher’e gore sonuglart aciklamak aslinda yalnizca kapasiteyi agiklamaktir. Ona gore
tek bir kavramsal degisken olarak tasarlanan devlet zayifligi, agiklamakta kullanilan
sonuclardan (c¢iktilardan) analitik olarak ayristirllamaz; Zayiflik, bir agiklama
konusudur, agiklamanin kendisi degildir (Kocher, 2010, s. 141). Yine Jreisat’a gore
yonetim kapasitesi, performans dl¢iimii ve diizeltici faaliyetlerde bulunma yetenegi ile
oOlgiiliir. Performansin degerlendirilmesi, verimliligi ve etkinligi artirmada evrensel bir
yonetim aracidir. Daha 1yi ylriitilen performans Ol¢iimleri, kapasiteyi yonetim
sistemine dahil etmektedir (Jreisat, 2012, s. 145). Bu perspektiften baktigimizda
kavramin genel anlami, kamu hizmetlerini daha 1yi sunma ya da yerine getirme yetenegi
olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Buradaki kapasite kavramina olan egilim, sonug¢ ve
performans iiretme cabasiin bir parcasi (ends) olarak genel yonetim problemlerinin
¢Ozlimii (means) lizerine olmaktadir (Morgan, 2006, s. 17). Lodge ve Weigrich (2014)’e
gore kapasite her ne kadar bigimsel yap1 ve siireglere dayali olsa da otomatik olarak

belirli ¢ikt1 ve performans olusturmamaktadir.
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Fukuyama (2013), nihai ¢iktilar1 veya politika sonuglarini hiikkiimet kalitesinin dlgiitleri
olarak reddetmekte ve kamu idarecilerinin yonetim kalitesi iizerindeki kolektif ilgilerini
“kapasite” (vergi oranlari, biirokratlarin egitim diizeyleri) ve “6zerklik” (yliriitme)
acisindan degerlendirmeye yoneltmelerini tavsiye etmektedir. Boardman’a goére bu
tutum heniiz erkendir, ¢iinkii tarihsel olarak politika sonuglarina odaklanan ¢ok az kamu

yonetimi arastirmasi olmustur (Boardman, 2014, s. 519).

Boardman, Fukuyama’nin (2013) yonetim kalitesinin Olgiitii olarak nihai c¢iktilar
reddetmesinin aksine kamu yOnetimi arastirmalarinin, ulusal gorev alanlarinda politika
sonuglarini ele almasi gerektigini savunmaktadir (Boardman, 2014, s. 522). Buna
karsilik, belirli bir yonetimin niteligi, Fukuyama'nin 6ne siirdiigii gibi sadece kapasitesi
ve Ozerkligi acisindan degil, ayn1 zamanda toplumun degerleri ve beklentileri a¢isindan
da degerlendirilmelidir (Boardman, 2014, s. 523). Dogru bir bigimde gézlemlediginde
yonetsel girdi ve siire¢ler politika ¢iktilarinin 6nemli Onciilleri olabilir. Ancak
biirokratik profesyonellik, vergi oranlart ve yliriitme 06zerkligi vb nitelikler bir
yonetimin saglayacagi kamusal ve yari kamusal mallar icin en iyi dolayli (proxy)
verilerdir. Bu tarz bir girisimin, sadece politika sonuglarini degil, ayn1 zamanda politika
uygulamalarinda  Orgiitsel ve yonetsel varyasyonlar1 anlamadaki Onemini
vurgulamasindan dolayi, Fukuyama’nin arastirmasindan daha genis bir argiiman

olusturdugunu belirtmek gerekir (Boardman, 2014, s. 523-524).

Fukuyama’nin aksine performans Ol¢limii en iyi sekilde kamuya agik nesnel veriler
kullanilarak  ve  girdilerden  ziyade c¢iktilar1  (sonuglar1)  degerlendirerek
gerceklestirilebilir. Proxy sonuglart (6rnegin, saglik politikalarinda yonetimin
performansi icin beklenen yasam siiresi, giivenlik i¢in su¢ rakamlari vb.) kamu
hizmetlerinin etkin sunumunu gostermektedir (Rotberg, 2014, s. 511-512). Ornegin
uzmanlar egitim girdilerine bakarak A iilkesinin B iilkesinden daha fazla egitimli
vatandasa sahip oldugu sonucunu ¢ikarabilir. Ancak test sonuglari, yliksekdgrenime

gecis gibi sonug gostergeleri tam aksini ortaya koyabilir (Rotberg, 2014, s. 513).
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1.3.2.2. Girdi Olarak Idari Kapasite

Yonetisimin Olgiilmesi konusundaki caligmalarin ¢ogu, ciktilardan ziyade girdileri
incelemeyi daha kolay ve tatmin edici bulmustur. Bu c¢alismalar, 6znel bir bigimde
biirokratik kapasiteyi tahmin ederek, biitce siireclerini, finansal yonetim tarzlarini ya da
yonetimlerin kalitesini degerlendirerek gergeklestirilmistir (Rotberg, 2014, s. 514).
Bunlar, yonetisime dair mevcut literatiirii olusturan Fukuyama ve birgok arastirmaci ile
yonetisim endeksini olusturanlarin ¢ogunlugu tarafindan 6l¢iim olarak tercih edilen
girdilerdir. Agik belirtmek gerekirse siireglerin iyi olmasi ve giiclii kapasiteye sahip
olmak basli basina nihai sonug degildir. Fukuyama, ¢iktilart 6l¢gmenin yonetimlerin nasil

performans gosterdigine dair bir fikir saglayabilecegini anlamaktadir (Rotberg, 2014, s.

513-514),

Fukuyama’ya gore ciktiy1 (performansi), kendi basima bir kapasite Ol¢iisii olmaktan
ziyade, devlet kalitesiyle agiklanacak bagimsiz bir degisken olarak birakmanin daha iyi
olabilecegini 6ne siirmektedir (Fukuyama, 2013, s. 13). Bunun nedenlerinden biri ve
hatta en Onemlisi, saglik ya da egitim gibi ¢iktilarin yalnizca kamu faaliyetlerinin
sonuclarindan kaynakli olmamasidir; Kamu sektorii, ¢evresiyle ve sonug liretmek igin
ugrastif1 toplumla etkilesim igerisindedir. Ornegin, 1960'larda ABD egitimine iliskin
Coleman Raporu, egitim c¢iktilarinin, kamu sektorii egitim girdilerinden ¢ok,
ogrencilerin ailesi ve arkadaslar1 gibi faktorlere ¢ok daha fazla bagl oldugunu
gostermistir (Fukuyama, 2013, s. 15). Bu ilk kavramsallastirmada, yonetisimin kalitesi,
yonetisimin yerine getirmesi gereken amaclardan farklidir. Yani, yOnetisim,
yoneticilerin istedigi hedefleri degil de, kurum yoéneticilerinin isteklerini yerine
getirmede kamu gorevlilerinin performansiyla ilgilidir (Fukuyama, 2013, s. 15-16). Ote
yandan, bir kez anlamli ¢iktilart iyi yonetim kriteri olarak bir araya getirilmeye
baslandiginda, nerede ve ne zaman durulacagini bilmek zordur. Rothstein'in isaret ettigi
gibi, mevcut Diinya YoOnetisim Gostergeleri, nihai sonuglar1 renklendiren bir dizi
normatif politika tercihi (6rnegin daha fazla diizenleme) yerlestirmistir. Ornegin Irak
isgali gibi onaylamadigimiz seyleri yapiyor diye ABD ordusunun diisiik kaliteli
oldugunu iddia edemeyiz (Fukuyama, 2013, s. 16) Son olarak, sonug olgiitleri, siire¢ ve

normatif Olgiitlerden bu kadar kolay ayrilamaz. Ornegin polis, siiphelileri topluca
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tutuklayip iskence ederek sokak suglarini kontrol etmeyi basarabilir (Fukuyama, 2013,
s. 17).

Yine Mizrahi’ye gore performans gostergelerinin neden kapasitesi 6l¢iimii i¢in uygun
olmadiginin birkag sebebi bulunmaktadir (Mizrahi, 2009, s. 308): Birincisi, performans,
yeterli ya da etkin kapasitenin iyi bir gostergesi olabilirken, kapasitenin o6zellikle iyi
oldugu ya da =zayiflayabilecegi yonler hakkinda bilgi vermemektedir. Ayrica,
performans gostergeleri, daha iyi veya basarisiz bir performans i¢in hangi kapasitenin
sorumlu oldugunu ortaya c¢ikarmamaktadir. Zayif performans gostergeleri bize bu
sonuglarin kokenleri veya nedenleri hakkinda ¢ok az sey ifade etmektedir (Mizrahi,
2009, s. 309). ikincisi, diger bircok gelistirme programinda oldugu gibi, kapasite
gelistirme programlart sadece kismen basarili olabilir Ugiinciisii, bir kurum veya
kurulus, performans gostergelerini gelistirebilmektedir, ancak higbir sey bu performans
diizeyinin  zamanla  siirdiirilebilecegini  garanti  etmemektedir.  Performans
gostergelerinden farkli olarak, kapasite ve kapasite gelistirme gostergeleri, kapasitenin
arttirllmas1 i¢in getirilen reformlarin kurumsallastirilmas1 ya da rutinlestirilmesi
dogrultusunda bilgileri ortaya koyarak siirdiiriilebilirlik hakkinda bilgi vermektedir Son
olarak, kapasite gelistirme ve performans arasindaki iliski higbir sekilde dogrusal
degildir. Kamu y0netimi, isletmeler veya sivil toplum 6rgiitlerinin performansi, kapasite
artiriminin Gstiinde ve 6tesinde ¢ok sayida faktorden etkilenmektedir (Mizrahi, 2009, s.
309-310).

Devletin oldukg¢a basit bir kavramlastirmasi etrafinda bir 6l¢iim semasi1 gelistirmek,
nedensel ve kurucu iliskileri birlestirme sorununu ortadan kaldirmaktadir. Soifer, devlet
kapasitesini 6l¢gmek i¢in herhangi bir devlet programinin sonuglarina dayanan bir 6l¢iim
semas1 gelistirmekten kacinilmasi gerektigini oOne silirmektedir, ¢linkii boyle bir
yaklagim, ¢iktilar ve sonug arasinda dogrudan bir baglant1 varsaymaktadir (Soifer, 2012,

5. 589-590).

Idari kapasite, devlet kapasitesinin genis bir boyutu oldugundan, bir dizi farkli &l¢iim
stratejisi bulunmaktadir. idari kapasiteyi 6lgmenin yaygm bir yolu, ilkokula kayith

cocuklarin yiizdesi, bebek Oliim oranlar1 veya okuryazarlik oranlar1 gibi kamu
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mallarinin ve hizmet sunumunun sonuglarina bakmaktir. Hanson ve Sigman’a gore bu
Olctimler genis kapsami ve karsilastirilabilirligi acisindan caziptir, ancak bu tiirden
dlgiitlere dayanan kapasiteyi degerlendirmek gesitli problemleri beraberinde getirir. Ilk
olarak, yukarida tartisildig1 gibi, bir devlet, okullasma, saglik veya altyap1 gibi dlciilen
belirli sonuglar1 &nceliklendiremeyebilir. Ikincisi, bu dlgiimlerin kullanilmas: analitik
giicii riske atabilir, ¢ilinkii bu tiir sonuglar, ekonomik gelisme seviyeleri, siyasi rejimin
dogas1 veya politika kosullarina sahip uluslararasi programlara katilim gibi bir dizi

farkli faktorlere atfedilebilir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 22-24).

Bir devlet tarafindan {istlenilen islevler, bu islevleri etkin bir sekilde yiiriitme
kapasitesinden farklidir. Weber’in modern devletin tanimina gére bu ayrim daha da
onemlidir, ¢linkii Weber, devleti, faaliyetlerini yonlendiren sonuglar1 referans alarak
tanimlamanin miimkiin olmadigin1 iddia etmektedir. Boyle bir orgiit, ancak kendine
0zgli olan araglara atifta bulunarak tanimlanabilir. Gergekten de baktigimizda
devletlerin hi¢ gerceklestirmedigi ya da her zaman gerceklestirdigi herhangi bir faaliyet
bulunmamaktadir (Jessop, 2008, s..3; Akt.: Graf, 2012, s. 27).

Kapasite kavrami, sistemin belirli bolimlerinin, biirokratik performans veya sosyal
sonuglar tizerindeki etkisi acisindan karsilastirilabilecek egilimlere dikkat ¢cekmektedir.
Bu mantik, yansitic1 gostergelerin kullanilmasini ve biirokrasinin kurumsal 6zelliklerini
aciklayic1 degiskenler olarak arastirmayi dnermektedir (Addison, 2009, s. 11). Idari
kapasitenin belirleyici degisken olarak tutarlilig: ile ilgili hipotez, daha ¢ok pozitif
iliskiye dayanmaktadir: bolgesel yonetim bir dizi kapasiteye sahiptir ve kapasite var
oldugu siirece ¢iktiyr belirlemektedir. Ciktiyr gelistirmek icin mevcut kapasitenin
giiclendirilmesi gerekir (birinci iligki). Sonug¢ olarak kaynaklar bir kez uygulamaya
kondugunda GSMH’nin biiyiimesi agisindan ortaya bir sonug tiretmesi gerekir (ikinci

iliski) (Milio, 2007, s. 439).

1.3.2.3. Siire¢ Olarak idari Kapasite

Mizrahi’ye gore kapasite artirimi bir siirectir ve bu nedenle derece olarak olgiilebilir

(Mizrahi, 2009, s. 308-309). Biiyiik 6l¢iide, kapasite gelistirmeyi 6l¢gme zorlugu, tanim
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geregi kapasite artirrminin, tanimi ve sayisallastirilmasi daha kolay olan nihai bir
sonugtan veya bir c¢iktidan (kapasite sonuglarl) ziyade bir siire¢ olmasindan
kaynaklanmaktadir. Ayrica, gelistirme farkli derecelerde kapasiteye yol acabilir
(Mizrahi, 2009, s. 309). Dahasi, kapasite gelistirmeye odaklanmak sonuglara veya
¢iktilara odaklanmaktan daha az cazip gelmektedir. Bu durum ayrica, performansa yol
acan bu siireci ve kapasiteyi O0lgmek i¢cin neden daha az c¢aba sarf edildigini de
aciklamaktadir. Elbette, performans sonuglarini 6lgerek kapasite gelistirmeyi dolayl
olarak oOlcebiliriz. Mantik olarak bir kurulugun veya kurumun islevlerini yerine getirme
kapasitesinin daha yiiksek olmasi durumunda, performanst da muhtemelen artacaktir.
Ancak kapasite artirma gostergeleri ile performans gostergeleri birbirine ikame
edilemez. Kapasite ve performans birbiri ile ilgili olsa da, bunlar es anlamli degildir ve
bu kavramlar1 ayirt edememek yaniltict sonuglara yol agabilir (Mizrahi, 2009, s. 310).
Kapasite gelistirme Olgtimleri dogal olarak niteliksel olabilir ve zaman dilimini
gerektirir, ¢linkii kapasite zamanla giiglendirilir. Daha da onemlisi, kapasite artirimu,
bireysel ve kurumsal diizeyde karmasik bir 6grenme siirecini, adaptasyonu ve tutum
degisimini icerir. Morgan'in dogru bir sekilde belirttigi gibi, spektrumun girdiler ve
¢iktilar kistmlarinda 6l¢iimler vardir ve hizmet sunumu ile performans sonuglarina hitap
eden bircok gosterge bulunabilir. Bununla birlikte, gosterge spektrumunun ortasinda,
karmasik ve belirsiz kalan kapasite gelistirme ile ilgili bir “kara kutu” bulunmaktadir

(Morgan, 1997; Mizrahi, 2009, s. 311).

Iyi siirecler ve giiclii kapasite kendi iginde bir nihai sonu¢ degildir. Ornegin
yonetimlerin okullasmayi, halk sagligini, kamu gilivenligini ve ulusal savunmayi
saglamasini istiyoruz. Boyle bir sey, yonetim kalitesinin alternatif bir 6l¢iislinii, yani
nihai ¢iktinin Ol¢imlenmesini dnermektedir. Biirokrasinin siire¢ tamimlart ile ilgili
sorun, silireglerin tanimlanmis olmasina ragmen, hiikiimetlerden beklenen olumlu

ciktilarla gergekte iligkili olmayabilir (Fukuyama, 2013, s. 13).

Addison’a gore kapasite, yonetisim diizenlemelerini performansa baglayan kavramsal
bir olgudur (Addison, 2009, s. 17). Bu literatiir, kapasite olusturmaya yardimci olacak
kapasiteyi tanimlamak ve buna bagli olarak bagimli bir degisken olarak ele almakla

birlikte, “prosediirel politika arac1” olarak kapasite gelistirme (Howlett 2000), politika
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kararindan politika sonucuna kadar gegen siirecte araya giren bir degisken olarak islev
gostermektedir (Addison, 2009, s. 18). idari kapasite, politika uygulamasma iliskin
analitik literatiirde temel (¢ekirdek) bir degisken olarak ele alinmaktadir; bu kapasite,
politika olusturmaya yonelik bir dizi politik ve idari davranistan olusan dinamik bir
slire¢ olarak tanimlanabilmektedir (Addison, 2009, s. 19). Bununla beraber yonetim
veya yoOnetisim kapasitesi kavrami statik degildir. Bir geminin belirli bir miktarda sivi
tutabilme ya da bir bilgisayarin ¢ok fazla veriyi saklayabilme potansiyelini 6l¢mek

anlamindaki fiziki kapasite gibi degerlendirilmemelidir (Honadle, 2001, s. 82).

Yonetsel kapasite, en genis manada yonetim sistemlerinin girdileri ve ¢iktilarini (veya
sonuglarini) tanimlamaktadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 271). Hou vd. (2003, s.
15) kapasiteyi orgiitsel kaynaklar, yonetim 6zellikleri ve politika sonuglar1 arasinda bir
baglant1 olarak diistinmektedir. YOnetimin Onemli oldugu gittikce yayginlasan
tartismalara dayanarak, performansin ve kapasitenin dogasimni baglantili kavramlar
olarak anlamaya yonelik yeni girisimler gozlemlenmektedir (Christensen ve Gazley,
2008, s. 272). Bu dogrultuda Government Performance Project (GPP), kaynaklar ve
sonuglarla ilgili geleneksel politika-performans denkleminde kara kutu (black box)
olarak ifade edilen araci degerlendirmeye odaklanmistir. Bu yaklasimda devlet yonetimi
kotii calisirsa kaynaklar ve sonuglar arasindaki iliski zayiflamakta ve politika sonuglari
istenilen diizeyde gergeklesmemektedir (Ingraham ve Donahue, 2000, s. 292-295; Akt.:
Ucgar-Kocaoglu, 2013).

Morgan (2006), kapasitenin basitce sonuca yonelik bir ara¢ oldugu diisiincesini
desteklememektedir. Uygulamada ise kapasitenin hem kendi iginde nihai bir sonu¢ hem
de diger kalkinma hedeflerinin bir araci olarak goriilmesi gerektigi inancini
tagimaktadir. Gergekten de, kapasiteyi bagli basina bir sonug olarak ele alan stratejik
diisiincenin, bireylerin ve orgiitlerin daha 1y1 is yapma becerisini gelistirmede ortaya
konan ¢abanin Onemli bir bileseni olarak gormekteyiz. Bu bakis agisi, yalnizca
arastirmacilara ve analistlere yonelik bir semantik meselesi degildir. Uygulamada
kapasiteye yatirnm yapmak ile sonuglar iyilestirmek arasindaki karmagik iliskileri ayirt
etmek hep sorun teskil etmistir. Kendi yontemleriyle, bazi sistemler, yukarida agiklanan

kapasiteye iligskin {i¢ perspektifi dengelemis ve uygulamistir. Kapasiteyi ve sonuglari
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ara¢ ve ciktilar olarak konumlandirmayr basaran bir karma sistem olusturulmustur

(Morgan, 2006, s. 11-12).

Forbes ve Lynn (2006) yonetisim aragtirmasinda kamu yonetimi i¢in bir anahtar kelime
aramasi yaptiklarinda, yonetimin hem girdiler hem de orgiitsel performansin ¢iktilari
anlamina gelmesi i¢in kullanildigini tespit etmislerdir (Christensen ve Gazley, 2008, s.
272). Bu nedenle, orgiitsel kapasitenin tanimlanmasindaki zorluklarin ¢ogu, hem bir
girdi hem de bir ¢ikti, bir kaynak ve bir siire¢ olarak, orgiitiin birden fazla nitelige
dayanmasindan kaynaklanmaktadir. Sowa vd. (2004) 6rnegin, kapasitenin hem siirecleri
hem de yapilari iceren bir kavram olarak ve hem niceliksel (6rnegin resmi belgelerin
varliginda) hem de niteliksel (6rnegin personelin goérevlerin yerine getirilmesi
tizerindeki tutumu) bir yap1 olarak en iyi sekilde goriilebilecegini ifade etmektedir. Bu
nedenle, kavramin igletimsel hale getirilmesi, arastirmalarin yalnizca belirli bir baglam
icin en uygun olan olgekleri tanimlamakla kalmayip, ayn1 zamanda siklikla siibjektif
verilerden nesnel dl¢timler almasii da gerektirmektedir (Christensen ve Gazley, 2008,
S. 271-272).

Literatiirde sadece cikt1 veya girdi taraflarina odaklanan olgiimlerin her ikisinin de
kusurlu oldugu goriisiinii paylasan yazarlar mevcuttur (Lodge ve Wegrich, 2014, s. 15;
Akt.: Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 16-17). Ornegin girdi odakli kapasite kavramma
mesafeli olan yazarlar, kapasitenin, federal fon arayisina kiyasla yerel sorunlarin
¢ozlimil lizerine ele alinmasinin daha iyi olacagi kamisina varmiglardir. Bagka bir
deyisle, girdileri ¢ekmek orgiitsel kapasite i¢in hayati 6neme sahiptir, ama tek basina,
yetersiz bir kapasite kavramidir (Honadle, 1981, s. 579-580). Dolayisiyla bu yaklagima
gore tiim bu boyutlarin tek bir idari yetenek endeksi halinde toplanmasi yerine ayri
tutulmasi tercih edilmektedir. Bunun iki temel nedeni vardir: Birincisi, yapisal orgiitsel
ozellikler, belirli bir diizende olmayan kategorik degiskenler seklini almaktadir. Ikincisi
ise, idari girdiler ve ¢iktilar olduk¢a farkli davranmakta ve bu nedenle tek basina

bilgilendirici nitelikte olmaktadir (Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 17-18).

Bazi idari kapasite tanimlari, bigimlendirici ya da yansitici kapasite gostergelerinin

secimini belirlemektedir. Dolayisiyla, idari kapasite ile ilgili herhangi bir analizin
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amaci, tanimin niteligi ve gosterge se¢imi ile ilgili kararlar1 sekillendirmelidir. Bu
secimlerin arastirma tasarimi tizerindeki etkilerinin bir 6rnegi, Carpenter’in (2001, s.
47) biirokratik otonominin yiikselisine iliskin nitel analizidir. Carpenter, kapasiteyi bir
esik olgusu olarak tanimlamaktadir; Ornegin kapasite, biirokrasinin faaliyetlerini
yetkinlikle, yolsuzluk ve suistimal olmaksizin yerine getirmesi s6z konusu oldugunda
ortaya ¢ikmaktadir. Performans kalitesine bagl olarak, kapasite yansitic1 gostergelerle
belirlenmelidir. Ornegin, biirokrasi igindeki kamusal politika yeniliklerinin, yiiksek
kapasitenin gostergesi olarak baslatildigina dair kanitlar sunulmaktadir. Bu analizdeki
kapasite bagimsiz degisken olarak hizmet etmektedir. Bagimli degisken olarak
biirokratik 6zerklik, ¢esitli yansitic1 gostergeler yoluyla da tanimlanmaktadir. Ancak bu
gosterge, ortaya konan kapasitenin Ozelliklerinden ayirt edilemez. Carpenter’in de
(2001, s. 47) belirttigi gibi, biirokratik otonominin belirleyicisi de biirokratik
kapasitenin nihai sonucudur. O halde nasil aciklayict ve bagimli degiskenleri
birbirinden ayirabiliriz? (Addison, 2009, s. 16) Bu iddianin sonucu olarak, idari
kapasite, belirli bir idari sistemin igsel bir 6zelligini ya da kabiliyetini ifade etmekte ve
ampirik analizlerde gizli bir degisken olarak ele alinmasi gerekmektedir (Addison,

2009, s. 17-18).

Kapasitenin tanimlanmasi i¢in big¢imlendirici veya yansitict araglarin seg¢imi,
kapasitenin analizdeki rolil agisindan hayati 6nem tagimaktadir. Kapasite agiklamalarini
kamu idare sisteminin kurumsal alani i¢inde tanimlamak isteyen arastirmacilar igin,
genel olarak kapasitenin yansitict gostergelerine ihtiya¢ duyulmaktadir. Tersine,
biirokratik performansin veya sosyal sonuglarin ¢esitli 6lciitleri lizerindeki kapasitenin
etkisini analiz eden arastirmacilar icin, bi¢imlendirici bir kapasite gostergesi genellikle
tercih edilebilir. Aksi halde, arastirmaci hem bagimsiz hem de bagimli faktorleri

belirtmek i¢in ayni olguyu kullanir (Addison, 2009, s. 17).

Gozlem araclarn ile ilgili olarak, kapasite, bicimlendirici gostergeler kullanilarak
isletimsel hale getirildiginde, gosterge tercihlerinin olglim gegerliligi, kapasite
degerlerinin kurumsal etkiler veya performans sonuglari ile iliskilendirilmesine kadar
bir hipotez olarak kalmaya devam etmektedir. Benzer sekilde, kapasite, yansitici

gostergeler kullanilarak isletimsel hale getirildiginde, performans 6l¢iitiiniin biirokratik
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faaliyetler disindaki dinamikler tarafindan etkilenmesi nedeniyle performansin yiiksek
olmast durumunda yiiksek kapasite varsaymak bir hata olur. Yansitict Olgiimlerin,
gecerli kapasite gostergeleri olarak teyit edilmesi icin biirokrasinin gozlenebilir
unsurlar ile iligkilendirilmelidir. Ayrica, kapasitenin bi¢imlendirici veya yansitici
gostergelerle dolayli olarak goézlemlenip go6zlemlenmeyecegine karar verirken,
arastirmanin amaclar1 dikkate alinmalidir. Eger biirokrasi i¢inde yer alan belirli yapisal
bigimler veya unsurlarin idari kapasite ile ne Olgiide iliskili oldugu analiz edilmek
isteniyorsa, yansitict kapasite gostergeleri tercih edilebilir. Eger idari kapasitenin
performans iizerindeki etkileri tahmin edilmek isteniyorsa, bigimlendirici kapasite
gostergeleri tercih edilir. Bu kararlarda dikkat eksikligi, totolojik istatistiksel analize
veya bagimli ve bagimsiz faktorleri ayirt etmede zorluklara yol agabilir (Addison, 2009,
s. 17-18).

1.3.3. Kamu Yoénetimi Yaklasimlar1 Cercevesinde Idari Kapasite

Yonetisim tiirlerine iliskin daha genis capli bilimsel tartigsmalar, toplumsal gelismeler ve
yonetisim hakkindaki mevcut teorilere kiyasla bu yeni yonetisim tiirlerinin idari
kapasitelerini nasil anlayabilecegimize odaklanmistir. Idari kapasite izole bir olgu
degildir, fakat temel toplumsal ve bilimsel tartisma alaninda yer almalidir. Genisleyen
idari kapasite, daha genis bir toplumsal ve idari yenileme siirecinin bir pargasidir
(Nelissen, 2002, s. 7). Bilimsel bir bilgi olarak kapasite konusu, daha genis bir kalkinma
literatiiriinde zayif bir entelektiie]l durusa sahiptir. Insanlarm giivenle istifade
edebilecegi, kabul gérmiis ve test edilmis bir teori ile birlikte gelmemektedir (Morgan,
2006, s. 5).

Gelecegi degistirmek veya yeniden tasarlamak i¢in proaktif stratejiler ile bugiinden
hazirlik yapmak, kisa vadeli gergekliklere uyum saglarken gerekli bir secenek olabilir,
ancak degisken bir kiiresel ortamda mesruiyet ve demokratik haklar i¢in miicadele
ederken ihtiyatli tedbirler alinmalidir. Uyum saglamaya yonelik bu stratejik sec¢im,
1960'lardan bu yana var olan sistem teorisine, durumsallik ve kurumsal teorilere,

sonrasinda gelisen kaos, karmagiklik ve doniisiim teorilerine yansimistir. Bu dogrultuda
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yonetisim, yonetimde kapasite gelistirme ve kalkinma i¢in ihtiyath bir stratejinin olmasi

gerekmektedir (Farazmand, 2009, s. 1010).

Nelissen (2002), idari kapasitenin arastirilabilir hale getirilmesi i¢in, teorik ve pratik
idari kapasite arasindaki ayrimi, belirli degerlere farkli vurgu yapan ii¢ yonetim bilimi
yaklasimina baglamaktadir. Bunlar hukuki, ekonomik-isletme ve politik-toplumsal
(juridical, economic-business, political-societal - JEP) yaklasimlardir (Nelissen, 2002, s.
8). Hukuki yaklasim, bir hiikiimetin, anayasa, demokrasi, ¢esitli hiikiimet organlari
arasindaki is boliimii icerisinde yer alan anayasal devlet baglaminda faaliyet
gostermesinden dogan taleplerle ilgilidir. Hukuki yaklagim baglaminda, yasallik ilkesi,
temel haklarin korunmasi, hiikiimetin adalete bagliligi, hiikiimetin siddeti kullanma
konusundaki tekeli, hukuk ve diizeni saglama gorevi, yargi bagimsizligi gibi konular
tizerinde yogunlagilmaktadir. Genel olarak, hiikiimet eylemi ve dolayisiyla idari
kapasite, kanundan oOnce adil yargilama, adalet ve esitlik gibi hukuki talepleri
karsilamak zorundadir (Nelissen, 2002, s. 12). idari kapasitenin ekonomik-isletme
yaklagimi, kamu gorevlerinin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi talepleri ile ilgili olmak
durumundadir. Bu tiir taleplerin Ornekleri, etkililik, verimlilik, uygulanabilirlik,
stirdiirebilirlik, esneklik, islem basitligi gibi taleplerdir. Bu talepler daha ¢ok 1980'lerin
ikinci yarisinda dikkat cekerken, aslinda yeni de sayilmazlar. Modern Amerikan kamu
yonetiminin babasi olan Thomas Woodrow Wilson, hiikiimet caligsmalarin1 daha
isletmeci bir yaklasimla savunmustur. Bu yaklasimdaki merkezi kavramlar sadelik,
etkinlik ve verimliliktir. Politik-toplumsal bir yaklagim, demokrasinin yapisindaki
degeri kabul etmektedir. Siyasi temsil, politik hesap verebilirlik, otorite dagilimi,
kontrol ve denetim, agiklik ve siyasal katilim gibi konular bu kapsamda diisiinebilir
(Nelissen, 2002, s. 13). Bu ii¢ yaklasim (JEP triangle), yeni yonetigsim tiirlerini
degerlendirmenin bir yolu olarak kullanilabilmektedir. Bu ii¢ yaklagimdaki c¢esitli
ilkelere gore yonetisimleri degerlendirirsek, idari kapasitenin niteligine dair bir izlenim

olusturmak miimkiin olabilecektir (Nelissen, 2002, s. 14-15).

Kamu performansinda kritik 6neme sahip faktorler iizerine gelisen literatiir, kapasitenin
ne anlama geldigine dair bir dizi perspektif sunmaktadir. Hou vd. (2003) idari kapasite

ve yonetisim kabiliyeti yaklasimi seklinde ikili bir perspektife ayirmaktadir. idari
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kapasite yaklasimi, idari eylemi diizenleyen politikalarin, prosediirlerin ve hiikiimet
performansini iyilestirmek i¢in tasarlanan kaynaklarin 6nemini irdelemektedir. Kapasite
yaklasimi kamu yoOnetimi alaninda tartisilma egilimindedir. Yonetisim kabiliyeti
yaklagimi, siyasi aktorlerin kendi eylemlerini ve baskalarinin eylemlerini inandirict bir
sekilde bagladig1 kurallarin dikkate alinmasini igeren daha genig yonetim yapilarina
odaklanmaktadir. Yetenek perspektifi, sinirli siyasi se¢imin, hukukun iistlinliigliniin ve
diger kurumsal yapilarin 6nemini vurgulamaktadir ancak arzu edilen idari davranislarin

dogasini ortaya ¢ikarmakta yetersiz kalmaktadir (Hou vd., 2003, s. 298).

Cekirdek kavram olarak kapasiteye erken atiflar, politik gelisim {izerine yapisal-
islevselci literatiirde goriiniir (Addison, 2009: 7). Kapasite, 1980'lerin ortalarinda ortaya
cikan devlet yapisinin daha sonraki devlet merkezli analizlerinde de c¢ekirdek bir
kavram olarak ortaya c¢ikmaktadir. Daha Onceki Marksist, iglevselci ve liberal
teorilerden farkli olarak, bu yaklasimlar, “devletin (sivil topluma kars1 yapisi, kapasitesi
ve giicii) smif giiclerinin bir yansimasina indirgenemeyecegine” dayanmaktadir
(Addison, 2009, s. 9). Idari kapasite, politika delegasyonu konusundaki kamu tercihi
literatiirlinde araci bir faktdr olarak yer almaktadir. Bu literatiir, biirokrasinin
biirokrasiyi kontrol etme ve yonetme kabiliyetini etkileyen politikaci-biirokrat iliskisinin
temel yonlerini ayirmak igin biirokrasiyi uzun yillar boyunca rasyonel bir birim olarak
ele almistir. Bunu yaparken, biirokrasilerin degisken yetenekleri kuramlarda higbir rol
oynammis; daha ziyade, teoriler yiiksek diizeyde biirokrat uzmanligini varsaymistir
(Huber ve McCarty, 2003; Akt.: Addison, 2009, s. 9-10). Skocpol’in (1992)
yapilandirilmis politika perspektifi ise biirokratik kapasiteyi politika degisikligi
aciklamalarinin merkezine yerlestirmektedir. Bu perspektifte, herhangi bir zamanda
orgiitsel kapasitelerin kapsami, sosyal gruplarin ozellikleri ve taleplerinin yani sira,
politika yetkililerinin yaptig1 politika katkilarin1 da etkilemektedir (Addison, 2009, s.
12).

Devlet kapasitesi hakkinda diisiinmeye yoOnelik Onyargi, rasyonel tercih teorisyenleri
arasinda Ozellikle giicliidiir. Bu okul, biitiin devletlerin yirtict olma giiciine sahip
oldugunu ve devlet kapasitesinin nereden geldigini ya da zaman iginde nasil arttigini

veya azaldigin1 nadiren giindeme getirmektedir. Acikcasi, herhangi bir kurulustaki
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kapasite, normlar, orgiit kiiltiirii, liderlik ve ekonomik tesviklere dayanan bir modele
kolayca sigmayan diger faktorler tarafindan ¢ok fazla etkilendigi i¢in, rasyonel bir
devlet kapasitesi teorisi gelistirmek olduk¢a zor goriinmektedir (Fukuyama, 2013, s.
16). Bu dogrultuda hem teorik hem de pratik nedenlerden otiirii, kapasite kavraminin
0ziinii yakalamak i¢in minimalist bir yaklasimin, genis bir arastirma yelpazesinde devlet
kapasitesini tanimlama ve Ol¢gmede en etkili yol oldugu tartisilmaktadir (Hanson ve

Sigman, 2013, s. 21).

1.3.4. Avrupa Birligi ve idari Kapasite

Genel idari kapasite kriterleri, ilk olarak Haziran 1993'te Kopenhag Avrupa Konseyi
Zirvesi sonuglarinda tanimlanan Avrupa Birligi (AB) iiyelik kriterlerinin tanimlanmasi
ve operasyonel hale getirilmesi siirecinde gelistirilmistir. Kapasite gereksinimleri,
demokrasi veya I¢ Pazar konularinda nispeten agik bir sekilde belirtilirken, idari
kapasite alaninda, genis kapsamli iiyelik gereklilikleri sadece ¢ok yakin bir zamanda
tanimlanmustir (Verheijen, 2000, s. 9). Uye devletler, Roma Anlasmasinin 5. maddesi
uyarinca, AB iyeliginden dogan ylkiimliiliikkleri yerine getirmek icin gerekli tim
tedbirleri almakla yiikiimliidiir. Bu hiikkmiin, iiye devletlerin idari kapasiteleri i¢in ciddi
etkileri vardir. Idareleri, AB mevzuatinin, direktiflerinin ve kararlarmmm zamaninda
uygulanmasii saglamak i¢in devletin AB karar verme siirecine katilma yetenegini
saglama kapasitesine sahip olmalidir. Ayrica, AB tarafindan saglanan biitge araglarinin

etkin bir sekilde yonetilmesi gerekmektedir (Verheijen, 2000, s. 10-11).

Genisleme yonetimi, topluluk miiktesebatinin benimsenmesi ve uygulanmasi ig¢in
gerekli olan kurumlarin olusturulmasi olarak tanimlanan idari kapasiteye veya kurum
ingasina odaklanmistir. Adaylarin AB'nin ¢ok diizeyli yonetisim sisteminde islev
gosterecek yeterli idari kapasiteye sahip olduklarini gostermeleri gerektiginden, idari
yapilarin gelisimi de bir katilim kosulu haline gelmistir (Dimitrova, 2002, s. 178). Idari
kapasite gereksiniminin veya biirokrasi kriterinin ortaya ¢ikmasi, Kopenhag kriterlerini
belirlemeye yonelik ilk ¢abalarda goriilmektedir. Bunu Aralik 1995°te, Madrid Avrupa
Konseyi’nin idari yapilarin diizenlenmesine yonelik kararlart izlemistir. Madrid

Konseyi, daha onceki genislemelerde emsali olmayan, adaylarin degerlendirmelerinin
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sadece yeterli sektorel idari kapasitenin mevcudiyetinin gerekliliginden bahsettigi,
ancak lyelik hazirliklarinda hi¢ 6nemli bir konu haline getirmedigi bir kosulu sart
kosmustur. 1997'de ortaya ¢ikan ve Komisyonun adaylar hakkindaki goriislerini igceren
Glindem 2000'de Komisyon, Madrid kararlarini izlemis, ancak idari kapasiteyi
tamamlayici bir gorev olarak degil, katilim i¢in ilk iic Kopenhag kriterinin bir pargasi

olmak tizere gerekli bir sart olarak ortaya koymustur (Dimitrova, 2002, s. 179-180).

Daha onceki genislemelerde AB, iiyelik kriterleri olarak idari kapasitelere biiyiik 6nem
vermemistir. Ornegin Yunanistan, Ispanya ve Portekiz'in idari kapasitelerinin yeterliligi
konusunda siipheler mevcuttur. Bu siipheler, bu devletlerin katildigr Toplulugun mevcut
Avrupa Birligi'ne kiyasla ¢ok farkli, daha az karmasik ve az gelismis bir 6rgiit oldugu
dikkate alinsa bile gegerlidir. Idari kapasite, AB i¢in, sadece Orta ve Dogu Avrupa
genislemesiyle ilgili olarak degil, ayn1 zamanda Kibris, Malta ve Tiirkiye gibi diger
aday tlkelerin katilim siirecleri i¢in de giderek daha énemli bir konu haline gelmistir

(Verheijen, 2000, s. 13).

Genel yonetim kapasitelerinin genigleme siirecinde 6nemli bir konu olarak kabul edilen
ilk acik gdstergenin, Birligin I¢ Pazarmma Entegrasyonu igin Orta ve Dogu Avrupa
Ulkelerinin Hazirlanmasina Iligskin Beyaz Kitapta idari kapasitelere yapilan gondermeler
ile saglandig1 goriilmistiir. Beyaz Kitap, sektorel idari gerekliliklere kapsamli bir atifta
bulunurken, AB'nin isleyisinde gerekli olan yatay kapasiteler hakkinda daha smirh
aciklamalar yapmaktadir. Madrid Avrupa Konseyi'nin Aralik 1995°teki sonuglari,
konuya daha ayrintili bir sekilde deginmeden, iiyelik i¢in agik bir 6lgiit olarak ilk kez
idari kapasiteleri belirtmistir (Verheijen, 2000, s. 13-15). Madrid Avrupa Konseyi
kararlar1 géz oniinde bulunduruldugunda, temel ihtiyacin tek pazar, rekabet ve benzeri
gibi miiktesebatin uygulanmasi1 icin kilit alanlarla ilgili olarak idari kapasiteyi

degerlendirmek oldugu goriilmistiir (Dimitrova, 2002, s. 183).

Ik kez kendi basina bir kriter olarak kullanilan idari kapasite, Temmuz 1997'de
yayinlanan Komisyon Goriislerinde yer almistir. Komisyon, yirminci yiizyillin
sonlarinda Bat1 Avrupa'daki kamu yonetimi reformunun merkezinde yer alan yeni kamu

isletmeciligi modelinin yerine klasik, Weberyan kamu yonetimi modelini dolayli olarak
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tercih etmistir (Dimitrova, 2002, s. 186). Bu goriislerde referanslar, topluluk
miiktesebatinin belirli unsurlarinin saglanmasi i¢in yalnizca idari kapasitelere degil, ayn1
zamanda genel idari kapasitelerin gelistirilmesi ihtiyacina da yapilmistir. Dahasi, bu
goriigler, Avrupa Komisyonu'nun yeterli bir idari sistem olarak gordiigii seylerin
cercevesini de gostermistir. Kriter ise Kasim 1998'de yaymlanan Komisyon ilerleme

Raporlarinda daha da gelistirilmistir (Verheijen, 2000, s. 21).

Kamu ydnetiminin genel kalitesine iliskin Goriis ve Ilerleme raporlarinda bahsedilen

ana konular sunlardir (Verheijen, 2000, s. 22-23):

* tarafsiz ve profesyonel bir yonetimin gelistirilmesi (bir kamu hizmeti yasasina
dayanarak);

* personel egitim sisteminin gelistirilmest,

« yeterli politika gelistirme ve politika koordinasyon kapasiteleri;

» etkin bir hesapverebilirlik sistemi (6zellikle I¢ ve Dis Mali Kontrol sistemi iizerinde
durularak);

* AB islerini yonetmek icin 6zel yap1 ve prosediirlerin ne 6l¢iide uygulandigi.

Avrupa Birligi’nde idari kapasite kavrami yatay (profesyonel kamu hizmetleri ve
personeli, hesap verilebilirlik sistemi, net idari yapilar vb.) ve dikey (sektorel) olmak
tizere iki agidan ele alinmaktadir. AB, birlige katilim oncesi aday iilkenin yatay idari
kapasitenin belirli bir diizeyde olmasini talep etmektedir (Ugar-Kocaoglu, 2013, s. 35).
Bu dogrultuda AB’nin 6zellikle yatay idari kapasitelere iligkin beklentilerini karsilamak
lizere SIGMA programi tarafindan 1999 yilinda “AB Uyeligi igin Kontrol ve Y&netim
Sistemleri Anahatlar1 (Control and Management System Baselines for European
Membership)” adl1 bir ¢alisma yayinlanarak alti 6nemli alanda kamu yonetiminin temel
hatlar1 belirlenmis ve yatay idari kapasiteyi degerlendirmede yeni bir sistem
ongoriilmiistiir. Bu temel alanlar, politika olusturma ve esgiidiim, kamu hizmeti, kamu
alimlar1 yonetim sistemi, kamu harcamalar1 yonetim sistemi, kamu mali kontroli ve

kamu sektorii dis denetiminden olugmaktadir (Ugar-Kocaoglu, 2013, s. 35-36).
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1999 yilinda SIGMA, “Avrupa Kamu Yonetimi ilkeleri (European Principles for Public
Administration)” baglikli bir rapor yaymlamis, AB’ye katilim yoniinde kamu yonetimi
reform hedeflerinin agik ve net olmadigini vurgulanmistir. Bununla birlikte zamanla iyi
yonetisimin temel 6geleri hakkinda bir goriis birliginin olustugu belirtilmistir. Bu 6geler
giivenilirlik ve hukukun istiinliigii, etkinlik ve etkililik, hesap verilebilirlik, agiklik ve
seffaflik, teknik ve idari yetenekleri, kurumsal kapasite ve vatandas katiliminin
saglanmasi seklindedir. Bu uzlasilan ilkeler, AB iilkeleri tarafindan genel kabul goren

kamu yonetimi ilkelerini meydana getirmistir (Ucar-Kocaoglu, 2013, s. 34-36).

OECD Kamu Yonetimi Servisi (PUMA) kapsaminda faaliyet gosteren ve esas olarak
AB PHARE programi tarafindan finanse edilen SIGMA programi, aday devletlere
teknik destek hizmetinin yani sira Avrupa Komisyonu’nun Orta ve Dogu Avrupa'daki
kamu yonetiminde kapasite gelistirmeyi tesvik etmede baslica araclarindan biri
olmustur (Verheijen, 2000, s. 24). SIGMA temel degerlendirme aracinin gelistirilmesine
ragmen, idari kapasite anlagilmasi zor bir kavram olmaya devam etmistir. Bir Komisyon
kaynagina gore, mevcut aday lilkeler arasinda idari kapasiteyi degerlendirmenin higbir
yolu bulunamamistir. Sadece idari kapasite engeli koyulan Merkez ve Dogu Avrupali

adaylarin durumunda degerlendirme s6z konusu olmustur (Dimitrova, 2002, s. 183).

1998 Komisyon Ilerleme Raporlari, aday devletlerin cogunda ve hatta AB'ye
katilimlarint miizakere eden ilk iilkeler grubuna dahil olan devletlerde dahi kamu
yonetimi kapasitelerini zayif olarak degerlendirmistir (Verheijen, 2000, s. 26).
Idarelerin diisiik kalitesi, son yillarda Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin yasadig
ekonomik krizler i¢in 6nemli bir aciklayic1 faktor olarak degerlendirilmektedir. Bu
durum 6zellikle, idari basarisizlik ve yolsuzlugun 1996-1997'deki agir ekonomik krizde
onemli bir faktor olarak goriildiigi Bulgaristan i¢in gecerli olmaktadir. Genel idari
kapasite kriterini tanimlayan ilk gergek girisim, 1999 tarihli Ilerleme Raporu’nun
hazirlanmasinda yer alan idari kapasite ¢ercevesinin tanimlanmasi ile tamamlanmistir

(Verheijen, 2000, s. 27-28).

Economist dergisine gore AB, yeni idari ve yargisal yapilarin ortaya ¢ikmasiyla birlikte

birlige iiyeligi sartli sunmus, ancak yoOnetimin kalitesini degerlendirmek i¢in higbir
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mekanizma olusturmamistir. Bu nedenle, AB'nin rehberligi altindaki kurum insasi,
kalic1 ve istikrarli kurumlarin olusturulmasina yol agmayabilir. Bunun ilk sebebi, idari
kapasite konusunda AB'nin giiclii ve tutarl1 bir modele sahip olmamasidir. Ikinci ve en
Oonemli sebep, en azindan bazi durumlarda, kurum insa ¢aligmasinin i¢ politik aktorlerin

tercihlerini dikkate almamasidir (Dimitrova, 2002, s. 186).

Genisleme ilerledikge, idari kapasite gereklilikleri 6nem kazanmis ve karmasik hale
gelmistir. Kurum ingasi, aday iilkelerin ekonomik, sosyal, diizenleyici ve idari
kapasiteyi gliclendirmek icin gerekli yapilari, stratejileri, insan kaynaklarini ve yonetim
becerilerini gelistirmelerine yardimci olma siireci olarak tanimlanmaktadir. Ancak,
mevcut literatlirde acik bir idari kapasite tanimi ya da gii¢lii ve tutarli bir degerlendirme
modeli bulunmamaktadir (Milio, 2007, s. 433). Ornegin, Komisyon, her biri ¢ok farkli
fiziksel, iklimsel, ekonomik ve sosyal Ozelliklere sahip olan 27 iiye iilke iizerindeki
belirli bir politikanin etkilerini tahmin edebilecek bir etki degerlendirme kapasitesine

sahip degildir (Schout ve Jordan, 2008, s. 960).

Tiim bu eksikliklere ragmen Is Cevresi ve Kurumsal Performans Anketinin (BEEPS)
degerlendirmesine dayanan 2006 tarihli “Is Yapma” raporu ve “Déniisiim Igerisinde
Yolsuzlukla Miicadele” raporu, idari kapasite gostergeleri ve yatirim ortami gostergeleri
1yl performans gosteren devletler arasinda yiiksek diizeyde bir korelasyon oldugunu
ortaya koymaktadir. Ornegin, idari kapasitede yiiksek performans gosteren Letonya ve
Litvanya, “Is Yapma” derecelendirmelerinde iist siralarda yer alirken, Polonya,
Slovenya ve Macaristan gibi zayif reformcular daha alt siralarda yer almaktadir
(Verheijen, 2007, s. 30). Bu nedenle, Is Yapma (Doing Business) Anketine dayanarak,
zay1f idari kapasite ve prosediirlerin yatirim ortaminin kalitesi tizerinde ciddi bir etkisi
oldugu sdylenebilir Zayif idari kapasite, yalnizca AB'de faaliyet gosterme kabiliyetini
dogrudan etkilemekle kalmaz, daha da onemlisi, rekabet giiciinii de etkilemektedir
(Verheijen, 2007, s. 30-31).

Yapilan caligmalar neticesinde AB'nin daha az hiyerarsik bir sekilde yonetebilmek igin
idari kapasite insasini ¢ok daha fazla ciddiye almasi gerektigi sonucuna varimistir

(Schout ve Jordan, 2008, s. 962). Falkner vd. (2004), iiye devletlerin yetersiz mali ve
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personel kaynaklari nedeniyle olusan idari eksikliklerinin, politika tasarisi siirecindeki
siyasi muhalefete nazaran AB hukukuna uyulmamasinda daha etken bir faktér oldugunu
tespit etmistir. Hille ve Knill (2006, s. 533), katilim Oncesi aday iilkelerdeki AB
gerekliliklerinin  yerel olarak wuygulanma siirecini degerlendirirken biirokratik
kapasitenin, politik sistemin dogasindan daha énemli oldugunu tespit etmistir (Addison,

2009, s. 16).

Birgok arastirma, idari kapasite degiskenlerinin, belirli iilkelerin veya bdlgelerin Yapisal
Fonlarin (SF) uygulanmasinda belirli bir performans diizeyine ulasmadaki cesitliligini
aciklayip agiklayamadigini incelemistir. Bu c¢aligmalar bir {ilkenin idari kapasitesi ile
Avrupa fonlarint yonetme konusundaki performansi arasinda bir bag kurmaktadir.
Aslinda idari kapasite ile iilkelerin dis yardimlar1 yonetmedeki dogal yetenekleri tespit
edilip agikliga kavusturulmasi hedeflenmektedir (Surubaru, 2017, s. 848). Bu amag
dogrultusunda, idari kapasitenin, kurumlarin kendi kurallar1 ve prosediirlerine gore AB
yapisal fonlarin1 yonetme kabiliyeti ile iliskili oldugu ileri siiriilmektedir. Bu nedenle,
idari kapasitenin dort temel eylem tarafindan tanimlandigi savunulmaktadir: yonetim,

programlama, izleme ve degerlendirme (Milio, 2007, s. 432).

1.3.5. idari Kapasite ile Tlgili Mevcut Calismalar

Kamu yonetimi literatiirlinde bir kavram olarak idari kapasitenin artmasi, ABD'de
kapasite olusturma cabalarinin genislemesine denk diismektedir. Kapasite {izerine
aragtirma yapmayl Oneren ilk calismalardan biri de 1954 Devletlerarasi Iliskiler
Komisyonu’nun devlet kapasitesidir (Milligan, 1954). 1960 yilinda Graham (1960),
yonetme kapasitesinin nasil Olgiilebilece§ini arastirmak icin akademisyenleri tesvik
etmistir. 1970'lerde ve 1980'lerde siyasal reformlar, federalden eyalet ve yerel
yonetimlere devredilmis ve merkezi olmayan sorumluluklar olarak akademik ilgi
yogunlagsmistir. 1974'te ABD Yonetim ve Biitge Biirosu tarafindan olusturulan bir
komite, hem yiiriitme hem de yasama agisindan yerel yonetim kapasitesinin niteligini

belirlemeye ¢alismistir (Addison, 2009: 17).
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1996-2003 yillar1 arasinda Patricia Ingraham tarafindan “Government Performance
Project” kapsaminda ABD’de yerel birimlerin idari kapasitesine iliskin ¢alismalar
yapilmis ve The Maxwell School of Citizenship and Public Affairs at Syracuse
University tarafindan arastirma bulgular1 degerlendirilmistir. Idari kapasitenin 6rgiitsel
ciktilar lizerindeki etkisini aragtirmay1 hedefleyen birgok arastirmaci, projenin arastirma
gergevesini kullanmistir. Bu proje kapsaminda yapilan arastirma, idari kapasiteyi
6l¢meyi hedeflemis ve yonetsel alt sistemleri en uygun bir sekilde tanimlayan Kriterler
cercevesinde yerel birimleri rakamlarla degerlendirmistir. GPP, eyaletlerin idari
kapasite farkliliklarin1 ayirt edebilmeyi saglamis ve performansi degerlendirmede
yalnizca yonetsel faktorii ele almistir. Eyaletin her diizeyinde bulunabilecek temel
yonetim fonksiyonlar1 olmak {izere 5 yonetim sistemi bileseni; finansal yonetim, insan
kaynaklar1 yonetimi, sermaye yonetimi, bilgi teknolojisi yonetimi ve sonug¢ odakli

yonetimden olugmaktadir (Ingraham, 2007, s. 6-8; Akt.: Ugar-Kocaoglu, 2013).

Milio’nun ¢alismasi, Italya’daki kapasite derecelerini test etmek igin diger iilkelerde de
uygulanabilecek idari kapasite tanimini sunmaktadir. Aslinda, diger yazarlarin da
belirttigi gibi, mevcut literatlir agik bir tanim ya da giiclii ve tutarl bir idari kapasite
modeli saglamada basarisizdir. Calisma bu boslugu doldurmay1 amaglamaktadir. Ornek
olay analizi, kapasitenin diisiik oldugu bolgelerde tiim uygulama siirecinin yavasladigini
gostermektedir (Milio, 2007, s. 430). Calisma, 2000-2006 doneminin ilk dort yilinda
idari kapasitenin temel bilesenlerini arastirmis, ancak ge¢cmis programlama donemlerine
stirekli olarak bagvurmustur. Analizlerin ortaya koydugu gibi, idari kapasite bilesenleri
Basilicata'da tamamen mevcutken, Sicilya'da bir¢cogu eksiktir (Milio, 2007, s. 432).
Milio, iki ana sebep iizerinde durmaktadir. Birincisi, giiglii bir hiyerarsik organizasyon
yapisinin oldugu yerde, koordineli yonetim ve programlama faaliyetlerinin yiirtitiilmesi
daha zor goriinmektedir. Bu faaliyetler ayn1 zamanda bolgesel yoOnetimin
blytikliiglinden de etkilenmektedir, yani daha fazla alt bdliimlerin mevcut olmasi,
kontrol edilmeleri ve koordineli bir sekilde ¢alismalarin1 daha da zorlastirmaktadir. Idari
kapasitedeki degismeyi belirleyen ikinci faktor, yonetim istikrari olarak goriilmektedir.
Nitekim yOnetim istikrarsizliginin Sicilya'da oldugu gibi yiiksek olmasinin, idari

devamlilik, dakiklik programlamasi, izleme ve degerlendirme faaliyetlerinin
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gelistirilmesi ve iyilestirilmesi konularinda giiclii yan etkileri oldugu ortaya ¢ikmustir

(Milio, 2007, s. 436-437).

Cingolani ve Fazekas’in ¢alismasi, ihalelerin rekabet giicliniin ardindaki nispeten
aciklanmamig bir boyutu olarak ihale makamlarinin idari kapasitelerini aragtirmaktadir.
Bunun i¢in once teorik olarak desteklenmis ¢ok boyutlu idari kapasite cercevesi
olusturulmustur ve daha sonra 32 Avrupa iilkesinde 120.000'den fazla tedarik
sozlesmesi igeren kapsamli bir veri tabani kullanarak bu kapasitelerin rekabet giicii
tizerindeki etkisi test edilmistir. Elde edilen bulgular, ¢ogu idari 6l¢iimiin, ozellikle
elektronik satin alma gibi ihale ¢agrilarini yiiritmek i¢in arag ve prosediirlerin se¢imi ile
ilgili idari hususlarin, rekabet giiciinii artirdigini agik bir sekilde ortaya koydugunu

gostermektedir (Cingolani ve Fazekas, 2017, s. 22).

Kamu yo6netimi kalitesini dlgmeye ¢alisan Dean (1996), hiikiimetler tarafindan her tilke
icin tekdiize bir formatta veri sunan IMF Hiikiimeti Mali Istatistik Yillig1’m1 temel
alarak bir endeks gelistirmistir. Dean, iilkeleri, zamanlilik (verilerin mevcut oldugu en
son yil), eksiksizlik (ihmal edilen veriler), kamu borcu (borca iliskin verilerin
eksiksizligi), yerel yonetim (yerel yonetim mali verilerinin tamligi) bazinda 0 ile 9

arasinda bir 6lgek tizerinden siralamistir (Polidano, 2000, s. 819).

Donahue vd. insan kaynaklar1 yonetim kapasitesi endeks ¢alismasi gerceklestirmistir.
Onlarin kavramsal yaklasiminin temeli yonetim kapasitesidir; dyle ki, Donahue vd.’e
gore bir devletin insan kaynaklar1 yonetim kapasitesi temel olarak insan kaynaklari
yonetim sistemlerinin yapilandirilmasina, prosediirlerine ve is siireclerine baglidir. Insan
kaynaklar1 yonetim kapasitesinin tanimi da donemseldir; bu da, bir devletin zaman
icinde gilivenilir ve uygun sekilde yapilandirilmis bir insan sermayesi temeli
olusturabilecegi, stratejik yOnetim gibi islevlerin gerektirdigi basariya baghdir.
Gelistirdikleri endekse gore drnegin insan kaynaklar1 yonetim sistemleri ve kapasiteleri

yerel dlgekte biiyiik farkliliklar gostermektedir (Donahue vd., 2000, s. 392).

Bowman ve Kearney (1988), karar verme, ¢atisma yonetimi ve degisime yanit vermeyi

gelistirmeyi hedefleyen reformlar1 6ncelikli hale getiren 32 kurumsal 6zelligi segmekte



116

ve kamusal islevleri yerine getirmede yiiriitme kapasitesinin dort yapisal boyutunu, yani
personel alma, kamu harcamalari, otoritenin merkezilestirilmesi ve yiirlitme-
koordinasyon mekanizmalarinin giiciinii 6l¢gmek i¢in faktor analizini kullanmaktadir

(Addison, 2009, s. 18).

Kim ve Lee (2009) c¢alismalarinda idari kapasitenin politika sonuglarini yonettigine
iliskin bir iddiayi, inovasyon olgusuna odaklanarak test etmeyi amaglamislardir.
Aragtirmacilarin elde ettigi sonuglara gore idari kapasite, yonetsel davraniglar1 ve
yapilart degistirerek devlette yeniligin Onciisii olabilmektedir (Akt.: Ucar-Kocaoglu,
2013).

Idari kapasite ile ilgili literatiiriin cogu kapasite gelistirme ile ilgilidir ve ¢ogu da
merkezi yonetime odaklanmaktadir. Yerel yonetim kapasitesini ele alan az sayidaki
akademik yaymdan biri, kapasiteyi yerel yonetimin yapmak istedii seyi yapma
yetenegi olarak ele alan Gargan (1981)'dir. Gargan, yerel yoOnetimlerin olmasi
gerektiginden daha iyi olmadiklarimi iddia etmektedir ¢ilinkii kapasite, topluluk
beklentileri, topluluk kaynaklari ve toplumsal sorunlarin etkilesimi sonucu ortaya
cikmaktadir. Bu dogrultuda Steiner’in c¢alismasimna rehberlik eden hipotez, yerel
yonetimlerin adem-i merkeziyetciligi uygulama kapasitelerinin, refah gelismeleri
acisindan basarisi i¢in belirleyici olmasi seklindedir. Diger bir deyisle, daha yetenekli
yerel yonetimlerin daha yliksek refah diizeyleri ve sonug¢ olarak daha diisiik yoksulluk
elde ettikleri varsayilmaktadir. (Steiner, 2008, s. 18) Uganda'da yerel yonetimlerin
kapasitesinde iki ¢esit varyasyon vardir ki bunlar kapasitenin refah tizerindeki etkisini
belirlemek igin kullanilabilir. Tlk kapasite gostergesi, yeterli finansmanin ilgelerin genel
kapasitesinin bir 6zelligi oldugunu ve dolayisiyla etkili yerel politika olusturma ve
hizmet sunumu i¢in énemli bir 6n kosul oldugunu dikkate alarak, ilgelere sunulan mali
kaynak diizeyiyle ilgilidir. Ikinci kapasite gdstergesi, bolge yonetimlerinin teknik ve
idari kapasitesini yakalayan bir kompozit endekstir. (Steiner, 2008, s. 18-20)

Hacek ve Baclija (2009), bir belediyenin biiyiikliigii ile idari kapasitesinin iliskili
oldugunu one siirmektedir. Anket tekniginin kullanildigi ¢alisma kapsaminda analiz

edilen Slovenya belediyelerinin yarisindan g¢ogunun (% 55,6) orta diizeyde idari
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kapasiteye sahip oldugu ve neredeyse ligte birinin diislik bir seviyeye sahip oldugu tespit
edilmistir. Belediyelerin sadece yiizde 13'ii yiiksek derecede idari kapasiteye sahiptir.
Idari kapasitenin seviyeleri belediyelerin biiyiikliikleriyle (vatandas sayisina gore)
karsilastirildiginda, kiiciik belediyelerin (5000'e kadar niifusu olan) orta ya da daha
diisiik bir idari kapasiteye, daha biiylik olanlarin (5000'den fazla niifusu olan) ise orta ve
iist diizey idari kapasiteye sahip olma egiliminde olduklar1 sonucuna varilmaktadir.
Nispeten diisiik idari kapasitenin orta ila yiiksek olana donlisme sinir1, 5000'den fazla
niifusu olan belediyelerde gozlemlenmektedir. Cok kiigiik belediyelerin (2000'e kadar
niifusu) bu konuda 6zellikle sorunlu oldugu goriilmektedir, ¢linkii bunlarin% 93,8'i
diisiik veya orta diizeyde idari kapasite gostermektedir (Hacek ve Baclija, 2009, s. 310-
313).

Acemoglu vd. (2015), Kolombiya belediyelerinin kapasitesinin kamu mallar1 temini ve
toplumsal refah tizerindeki etkisini incelenmektedir. Devlet kapasitesi, devlet kurum ve
gorevlilerinin varligi olarak kavramsallastiriimaktadir. Bu, Mann'm (1984) devletin
yonetimsel giicli olarak adlandirdigi seyin bir yoniinii temsil etmektedir. Calismanin
temel katkisi, bu alandaki tiim literatlirlerden farkli olarak, bir belediyede devlet
kapasitesinin, kamu mallar1 tedariki ve komsu bolgelerdeki ekonomik sonuglar
tizerindeki etkisini modellemektir. Calismanin kilit parametreleri, belediyenin mevcut
girdilerinin kamu mal ve hizmet sunumu ve toplumsal refah iizerindeki etkisi, komsu
belediyelerin digsalliklar1 ve kapasite ile ilgili kararlarin komsularin kapasitelerine nasil
bagli olduguna dair tepki denklemi seklindedir. Sonuglar gbéz Oniinde
bulunduruldugunda tiim refah 6l¢timleri tizerinde hem belediyenin kendi kapasitesi hem

de komsularin kapasitesinin oldukga biiyiik etkileri oldugu gézlemlenmistir (Acemoglu
vd., 2015, s. 2374).

Estonya'daki belediyelerin genel idari kapasitesi, 2007 yilindan beri Estonya
Cumbhuriyeti Igisleri Bakanlig: tarafindan incelenmistir. Bu amagla, danismanlik sirketi
Geomedia, Estonya'daki yerel belediyelerin idari kapasite endeksini (ACI) hazirlamistir.
ACI, belediyelerin idari kapasitesini tanimlayan alt1 bileseni 6lgmektedir. Bununla
beraber endeks, dort ana faaliyet alaninda hizmet sunma kapasitesini Olgemektedir;

bunlar egitim, sosyal koruma ve saglik, serbest zaman ve ekonomi ve ¢evre koruma
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seklindedir. Arastirma sonuglarina gore bir belediyenin idari kapasitesi, sakinlerin
sayisina baghdir. ACI, belediyenin biiyiikliigii 3000 kisiden az oldugunda keskin bir
sekilde azalmaktadir. Ayrica belediyenin smir bolgesinde yer almasi durumunda

ACI'nin diistigii gézlemlenmektedir (Lorvi, 2013, s. 111).

Raboca vd. (2010) arastirmalarini Romanya’nin kuzey bati bolgesinde yer alan yerel
yonetimlerde gergeklestirmislerdir. Bu arastirma, yerel yonetimlerin idari kapasitelerini

belirlemeyi amaglamistir. Bu ¢ergevede arastirma, ii¢ konu iizerinde yogunlasmistir:

1- Idari kapasite tanimlar1

2- Orgiitlerde idari kapasitenin gelisme diizeyi

3- Idari kapasiteyi iceren ve karakterize eden temel boyut ve faktérleri (Akt.: Ugar-
Kocaoglu, 2013).

Boyne (2010) calismasinda idari kapasitenin Ingiltere’deki yerel y&netimlerin
performansi tizerindeki etkisini analiz etmeye calismigtir. Calisma, idari kapasitenin
yerel hizmetlerin performansi {izerinde pozitif etki yaratip yaratmadigini ve bu etkiyi
liderlik 6zelliklerinin artirtp artirmadiini ortaya koymayir amaglamistir. Calismanin
sonuglari, idari kapasite ile yerel hizmetlerin performansi arasinda pozitif bir iliski
oldugunu ve liderlik 6zelliklerinin yerel yonetim sistemlerinin etkisini artirabilecegini

gostermistir (Akt.: Ucar-Kocaoglu, 2013).

2013 yilinda Belgin Ugar-Kocaoglu tarafindan gergeklestirilen bir doktora tez
calismasinda I¢ Anadolu Bélgesi'nde ve Arizona Eyaleti’nde niifusu 100.000 ile
250.000 arasinda bulunan belediyelerin idari kapasiteleri karsilastirmali olarak
degerlendirilmis ve elde edilen veriler cercevesinde ilgili belediyelere, idari
kapasitelerini  gelistirmelerini saglayacak ¢esitli Onerilerde bulunulmustur. Tez
calismasinda, Government Performance Project (GPP)’in idari kapasite degerlendirme
cercevesinden yararlanilarak g¢esitli anket ve miilakat sorular1 olusturulmus ve arastirma
kapsamindaki belediyeler idari kapasite bakimindan degerlendirilmistir (Ucgar-

Kocaoglu, 2013).
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Addison’a gore kapasite literatiirli, kavrami, hem bicimlendirici hem de yansitici
gostergeleri, niceliksel ve niteliksel yontemleri kullanarak dolayli bir bigimde ortaya
koymaktadir. Bigimlendirici gostergelere Ornek olarak, Geddes (1994), biirokratik
kapasiteyi goOstermek igin resmi pozisyonlara atamalart ve yasalasmis reformlari
kullanmakta; Doner vd. (2005), belirli bir tiir veya kurumsal kapasite diizeyinin
varhigim1 ortaya cikarmak ic¢in resmi ve gayri resmi kurumlarm belirli bigimsel
ozelliklerini kullanmakta; Ingraham vd. (2003) personel, finans, bilgi ve performans
yonetim sistemlerini puanlamakta; Hilderbrand ve Grindle (1997) ise kapasite diizeyini
ortaya c¢ikarmada biirokratik eylem anina c¢ok yakin olan davranis ve olaylarin

gozlemlerini kullanmaktadirlar (Akt.: Addison, 2009, s. 15-16).

Yansitict gostergelere Ornek olarak Carpenter (2001), yasama organindan ziyade
biirokrasi tarafindan baslatilan politika inovasyonlarinin yiiksek kapasitenin gostergesi
olduguna dair kanit kullanmakta; Hille ve Knill (2006), Diinya Bankasi'nin biirokratik
performansin pek ¢ok gozlemci derecelendirmesini istatistiksel olarak birlestiren toplam
yonetigsim gostergelerini kullanmakta; ve Back ve Hadenius (2008), biirokratik davranis
ve yolsuzluk kontrolii ticari yatirimct derecelendirmelerini kullanmaktadir. Bu 6rnekler
ayni zamanda hem nitel hem de nicel yontemleri icermektedir (Akt.: Addison, 2009, s.
16).

Idari kapasitenin gostergeleri arasinda en popiiler olanlardan ikisi, Diinya Y&netisim
Gostergelerinin ve Uluslararast Ulke Risk Kilavuzunun (ICRG) Biirokratik Kalite notu
tarafindan verilen Hiikimet Etkinligi notudur (Hanson ve Sigman, 2013, s. 23). Ayni
zamanda cesitli kaynaklardan idari kapasite ile ilgili birka¢ endeks bulunmaktadir: idari
Verimlilik (Adelman ve Morris, 1967), Weberite endeksi (Rauch ve Evans, 2000),
Yonetim ve Kamu Hizmeti Endeksi (Global Integrity, 2012) ve Etkin Hiikiimet
Kararlar1 derecelendirmesinin uygulanmas: (IMD, 2011) ve Diinya Degerleri
Anketi'nden (World Values Survey Association, 2009) kamu hizmeti giiveninin 6l¢iisii
bu endekslere ornektir. Ayrica Diinya Bankasimin Ulke Politikasi ve Kurumsal
Degerlendirme (CPIA) endeksinde Biitce ve Mali Yonetimin Kalitesi ve Kamu
Yonetiminin Kalitesi olmak tizere iki ilgili bilesen mevcuttur (Hanson ve Sigman, 2013,
S. 24-25).
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Huber ve McCarty’nin yapmis oldugu c¢alismanin ana hedefi, biirokratik kapasite
eksikken politika iiretme siireglerini anlamamiza yardimci olabilecek bir yetkilendirme
(delegation) modeli gelistirme seklindedir. Calismanin temel argiimani, diisiik
biirokratik kapasitenin sadece biirokratik sonuclarin genel kalitesini diigiirmekle
kalmayip, ayni1 zamanda biirokratlarin yasal mevzuatlara uymalarina yonelik tesvikleri
de azaltmasidir. Farkli bir ifadeyle, kotii biirokrasiler sadece verimsiz olmakla kalmayip
ayni zamanda denetlenmeleri daha da zorlagsmaktadir ¢iinkii biirokratik yetersizlikleri,
politikacilarin mevzuatta tanimladigi politikalari uygulamadaki tesviklerini de
azaltmaktadir (Huber ve McCarty, 2003, s. 486). Calisma bulgularina gore biirokratik
kapasite diisiik oldugunda siyasetgilerin biirokrasiyi siyasilestirme (politize etme)
giidiileri en st diizeydedir ve yine biirokratlar siyasilestiginde ise biirokrasiyi reforme
etme giidisii en diisiik seviyededir. Model, biirokratik kapasite diisiik oldugunda,
mevcut literatiirdeki saglam biirokratik ilkelerin arttk mevcut olmadigini da

gostermektedir (Huber ve McCarty, 2003, s. 486-487).

DeRouen ve Sobek (2004), biirokratik kalitenin i¢ savas siiresi ve sonucu iizerindeki
etkisini tahmin etmektedir. Siyasi Risk Hizmetleri Grubu'nun (PRSG) Uluslararas1 Ulke
Risk Rehberi'ndeki gostergeleri, 0—6 olg¢eginde Ol¢iilmekte ve iilkenin biirokrasisinin
derecesini, diizenli, meritokratik ise alim ve ilerleme siirecleri, politik baskidan
izolasyon ve hiikiimet degisiklikleri sirasinda hizmet saglama becerisi ile karakterize
eden uzman degerlendirmelerini kullanmaktadir (Knack, 2001). DeRouen ve Sobek
(2004, s. 311), daha yiiksek kalitede biirokrasiye sahip iilkelerin, diger faktorlerin
bircogunu kontrol ederek, isyanci zaferinden daha iyi kaginabildiklerini tespit etmistir
(Akt.: Hendrix, 2010, s. 280). Acemoglu vd.’nin (2001) ardindan, Fearon (2005) uzman
degerlendirmelerine de dayanan PRSG'nin kamulastirma ve kamu sézlesmelerinin reddi
riskiyle idari kapasiteyi proksilemektedir. Fearon, daha yiiksek birincil mal ihracati olan
devletlerin daha yiiksek kamulastirma ve devlet sézlesmelerinin reddedilmesiyle ve
bunun ardindan i¢ savasin baslangiciyla baglantili oldugunu tespit etmektedir (Akt.:
Hendrix, 2010, s. 280-281).

Demokrasi Cesitliligi projesi, uzman anketlerine dayanarak biirokratik kalite hakkinda

veri toplamaktadir. Diger biirokratik kalite Olglimleri arasinda politika yapicilarin
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kalkinma ve doniisiim siireglerini ne kadar etkili ve kolay bir sekilde yonlendirdigi
lizerine odaklanan Bertelsmann Doniisiim Endeksi ve bununla birlikte Politik Risk
Hizmeti Grubu (PRSG) ile Uluslararast1 Ulke Risk Rehberi bulunmaktadir. Diinya
Bankas: Enstitiisii'niin Diinya Capinda Yonetisim Gdostergeleri’nin  dordii, devlet
kapasitesinin (hiikiimet etkinligi, diizenleyici kalite, istikrar ve siddetin yoklugu,
yolsuzlukla miicadele gibi) boyutlarin1 6l¢gmeyi amaglamaktadir, ancak bunlar mevcut
diger Olgiimlerin toplamidir ve Weberyan kategorilerle ne olgiide iliskili oldugu
yeterince agik degildir (Fukuyama, 2013, s. 9). Bo Rothstein’in Gothenberg’deki
Yonetisim Kalitesi Enstitiisii, diinya ¢apinda 136 iilke i¢in bir dizi yOnetisim Ol¢iisi
gelistirmis ve Avrupa Birligi'ndeki 172 bdolgenin daha ayrintili bir incelemesini
yapmuistir. Rothstein’in genel devlet kalitesi i¢in bir proksi oldugunu savundugu devletin
tarafsizlig1 derecesine odaklanan bu g¢alisma yine uzman anketlerine dayanmaktadir
(Fukuyama, 2013, s. 10). Ayrica, ABA Hukukun Ustiinliigii Inisiyatifi tarafindan
yayinlananlar ve Diinya Adalet Projesinin Hukukun Ustiinliigii Endeksi gibi biirokratik
kaliteyle ilgili bir dizi hukukun stiinligi o6l¢egi bulunmaktadir. Bazi Cinli
akademisyenler, devlet kurumlarina kars1 agilan idari davalarin sayisin1 ve davacilar
tarafindan kazanilan bu davalarin yiizdesini Olgerek kurallara dayali karar alma

stirecinin yayilmasini 6l¢gmeye ¢alismislardir (Fukuyama, 2013, s. 11-12).
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IKiINCIi BOLUM

TURKIYE’DE iL YONETIMI VE iDARI KAPASITE

Bu boliimde Tirkiye’de il yonetimi (miilki idare) hakkinda detayli bilgi ve bulgulara;
bununla birlikte idari kapasite kavrami ¢ergevesinde il yonetiminin degerlendirilmesine

yer verilecektir,

2.1. TARIHSEL GELISIM CERCEVESINDE IL YONETIMI KAPASITESI

Il yonetiminde idari kapasitenin degerlendirilmesinde 6ncelikle Tanzimat’tan giiniimiize

il ydonetiminde meydana gelen degisimin ele alinmasi yararli olacaktir.

2.1.1. Tanzimat Oncesi Dénem

Donemin haberlesme ve ulasim imkanlari da  disiiniildiiginde = Osmanl
imparatorlugunun yapisal ve orgiitsel 6zellikleri, kat1 bir merkeziyet¢ilik uygulamasina
imkan vermemekteydi (ES,1996; Akt.: Keles, 2006, s.13). Devletin tiim topraklarina
ulagim (state reach) ve toplum iizerindeki mesru otoritesi, yerel birimlerin varlig ile
miimkiin olmaktaydi. Devletin ilk donemlerinde ulasilabilirlik gorece kolay iken,
zamanla alansal biiyiimeye bagl olarak daha genis bolgesel orgilitlenmelere gegmek
durumunda kalinmistir. Béylece dnce sancak, daha sonra beylerbeyilik halinde yonetsel

birimler olusturulmustur (Alada, 1995, s.13).

Osmanli Devleti’nin merkezi idaresinin tasradaki uzantisini, kisacasi miilki idaresini,
esas itibariyle sancaklar ve sancaklardan olusan eyaletler olusturuyordu. Eyaletler,
askerlik, vergilendirme diizeni, toprak yonetimi ve giivenlik gibi ihtiyaclar ¢ergevesinde
orgiitlenmekteydi. Eyaletlerin idaresi basta eyalet beyi, beylerbeyi ve daha sonralari ise
vali tarafindan saglanmaktaydi. Beylerbeyi ya da vali, Osmanli merkezi idaresinin
eyaletteki bir nevi vekili durumundaydi. Vali, eyalette genis yetkilere sahip bir
yoneticiydi. Askerlik, gilivenlik, vergilendirme ve topraklarin idaresi gibi konular,

valinin yetkisi dahilinde olan islerdi (Ulucak, 2010, s. 46). Valiler, askerler ve kendi
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istihdam ettigi gorevliler vasitasiyla eyaletin gilivenligini ve idaresini saglamaktaydilar.
Kap1 halki denilen bu gorevliler, valinin talimatlarin1 yerine getirmek, bdlgenin genel
giivenligi saglamak, vergilerin giivenli bi¢imde toplanip merkezi idareye ulastirilmasini
saglamak gibi kamu hizmetlerini gerceklestiriyordu. Yenigceri Ocagi kaldirilincaya
kadar, wvalilerin otoritesi, yanindaki askerlerin ve gorevlilerin sayisina bagh
bulunmaktayd: (Eryilmaz, 2009: s. 123; Akt.: Ulucak, 2010, s. 47). Gelirleriyle orantili
asker cikarmak, halkin ge¢imini saglamak ve kamusal ihtiyaglar1 karsiladiktan sonra
merkez tarafindan belirlenmis olan vergi gelirleri payin1 merkeze gondermekle yiikiimlii
olan eyalet yonetimleri fiili olarak birer yerinden ydnetim birimi olma islevini

gerceklestirmislerdir (Alada, 1995, s. 14).

2.1.2. Tanzimat Sonrasi Donem

Tanzimat’in ilan1 (1839), bir¢ok alanda diizenlemelere vesile olmus, eyalet yonetimi ile
birlikte valilerin yetki ve gorevlerinde de degisiklikleri beraberinde getirmistir. Valilerin
yetkileri kisitlanmig, Ozellikle mali islere yonelik mutlak héakimiyetleri ortadan
kaldirilmistir.  Yeni yOnetimin uygulandigi eyaletlerin mali isleri muhassillara
birakilmigtir (Kaya-Kilig, 1995, s. 5). Tanzimat’in ilani ile birlikte bir¢ok alanda oldugu
gibi imparatorlugun idari yapisinda da degisiklikler meydana gelmistir. Tanzimat ile
birlikte ilk kez uzman sivil biirokratlarin goérev aldigi goriilmiis, bununla birlikte tasra
teskilatinin temelleri atilmistir (Akyildiz,2004; Akt.: Keles, 2006, s. 14). Ayrica
yerelden merkeze dogru gelir akisinin giivence altina alinmasi, merkezi denetimin temel
amaclarindan biri haline gelmistir. Bu sebepten 6tiirli merkezi yonetim, iltizam diizeni
yerine tim vergileri kendi memurlar araciligiyla toplamaya baslamistir (Keskin, 2007,

5. 161).

Tanzimat ile birlikte merkezi idareyi kuvvetlendirmek amaciyla valilerin yetkileri
kisitlanmis, bu yetkiler, her ilde olusturulan meclislerle paylasilmistir. Valinin 6zellikle
vergi toplama, egitim, bayindirlik, tarim, gibi birgok konuda tasarruf yetkisini paylastigi
bu meclisler, alinan kararlarda etkili hale gelmistir (Ulucak, 2010, s. 48). Valiler,
uygulayict nitelikte bir memur konumuna getirilmis ve merkeze daha ¢ok bagimlh

kilinmistir. Diizenlemeye kadar keyfi uygulamalar yapan ve menfaate yonelik yetkiler
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kullanan valiler, kurulan idare meclisleri ile goriismeden bir sey yapamaz durumuna
gelmislerdir (Kaya-Kilig, 1995, s. 5-6). Ancak bu meclislerin aldig1 kararlarin pek
¢ogunun merkez onayr olmadan yiriirlige girememesi, vilayet yoOnetiminin
hantallasmasina vesile olmustur. Ozkaya’ya gore, “1840°da kurulan meclisler, tasradaki
islerin yliriitilmesinde ve tasranin diizeninde Onemli bir role sahiptir. Memleket
meclisleri, kiigiik meclis ve eyaletlerde ise biiylik meclis adi altinda gorev yapan
meclisler 1849’a kadar varliklarin1 devam ettirmislerdir” (Ozkaya, 1994: s. 303; Akt.:
Ulucak, 2010, s. 50).

Tanzimat ile eyalet yonetimleri sadece vergi toplama, adalet dagitma ve asker yetistirme
gibi geleneksel islevlerle degil egitim, saglik, ekonomi ve bayindirlik gibi modern
islevlerle de yetkili kilinmaya baslanmistir (Acun, 1999, s. 158; Akt.: Ulucak, 2010, s.
49). Bu dogrultuda miilki, mahalli ve mali 1slahatin yapilmasi, giivenligin saglanmasi,
mevzuatin yerine getirilmesi, tasradaki bayindirlik hizmetleri i¢in eyalet meclisinde
alinacak kararlarin yiiriirliige konulmasi, valinin asli gorev ve yetkisi olarak
belirlenmigtir. Vali, eyaletin her tiirlii islevinde asil sorumlu ve devlet karsisinda
muhatap oldugundan, alinan kararlari bagimsiz bir sekilde yiiriitmekteydi. Ozellikle

emniyetin saglanmasi basarilarinin 6ziinti olusturmaktaydi (Kaya-Kilig, 1995, s. 9-10).

Vergi toplama isinin merkezden atanmis muhassillara birakilmasi, uygulamada
basarisizlikla neticelenmistir. Muhasillarin géreve bagladigi yillarda, hazine gelirlerinde
onemli Ol¢iide azalma oldugu, gelir hasilatinin bile tam olarak saptanamadigi dile
getirilmistir. Boylece muhassillik 1842 yilinda kaldirilmig, vergi toplama isinde
tekrardan eski usule doniilmiistiir. Eyaletlerin mali sorumlulugu bu kez valilere degil,

valinin gozetiminde defterdarlara, sancaklarda ise kaymakamlara birakilmistir (Keskin,

2007, s. 164).

1852’de Padisah fermani ile yapilan bir diizenleme ile valilere 6nemli yetkiler verilmis,
yetki genisligi bir egilim olarak Osmanli yonetim sisteminde goriilmeye baslanmistir
(Alada, 1995, s. 15). Bireysel ayricaliklardan yararlanan kimselerin meclis iiyesi olmasi,
meclis bagkani ve iyelerinin keyfi uygulamalar1 bu siireci hizlandirmistir. Ayrica

Cadircr’ya gore, “valilere Tanzimat Oncesinde taninmis olan genis yetkilerin
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kisitlanarak, kararlar yiirliten birer goérevli durumuna diismeleri, hizli karar vermeyi
ortadan kaldirmistir”. Bununla birlikte kimi valiler ve kaymakamlar yetkilerini kotiiye
kullanmiglardir. Mevcut sistem, vergilerin zamaninda toplanmasi, can ve mal
giivenliginin saglanmasi ve Yyolsuzlukla miicadelede yeterince etkin olamadigi igin
eyalet yonetiminin tekrardan gozden gegirilmesi giindeme gelmistir. 1852
diizenlemesiyle birlikte valilerin yetkileri artirilmis, meclis baskanlarinin merkezden
atanmast uygulamasma son verilmistir. 1852 tarihli diizenleme ile eyaletlerdeki
memurlarin 6nemli bir kismi valilerin emri altina verilmis, bu memurlarin islemlerinden
valiler sorumlu tutulmustur. Ayn1 zamanda valilere, mahiyetindeki memurlar1 azletme
yetkisi de verilmistir. 19. yiizy1l boyunca valilerin yetkilerini kisitlama ve artirma
islemi, Osmanli devletinin merkezilesme ve adem-i merkezilesme arasinda denge
yakalama isteginin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmistir. Yerelde keyfilige son vermek,
vergilerin daha etkin bir sekilde toplanmasi ve Avrupa’daki konjonktiir nedeniyle
merkezilesme egilimi agir basmis, diger taraftan yerel taleplerin baskisi ile adem-i

merkezilesme sonucu idari meclis gelenegi ortaya ¢ikmustir (Keskin, 2007, s. 171-172).

Valilerin yetki ve sorumluluklarinin genisletilmesine yonelik egilim, 1856 Islahat
Fermani sonras1 22 Eyliil 1858 tarihli talimatname ile devam etmistir. Talimatname ile
birlikte vali, mutasarrif, kaymakam ve miidiirlerin gorevleri belirlenmis, ayn1 zamanda
tilkenin idari taksimati da yapilmistir. Valilere, eyaletlerde merkezi hiikiimetin nihai
temsilcisi olmasi agisindan genis yetkiler verilmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 20-21).
Ayrica tilkenin idari taksimatina iliskin muhtemel degisiklikler padisah kararnamesine
baglt kilinmis, bu diizenleme ile vali, sadece dahiliye nezaretinin gorevlisi degil,
hiikiimetin diger tiim dairelerinin de (seri, askeri, mali, zaptiye ve vakif) dzel vekili ve
muhatabi, her isin mercii ve nazir1 durumuna getirilmistir (Keskin, 2007, s. 173). Vali,
eyaletin yiiriitme yetkisine sahip olmakla birlikte tim mevzuat ve emirlerin
uygulanmasindan sorumlu tutulmustur. Tarim ve ticaretin gelisimini saglamak, kamu
gelirlerini artirict tedbirleri almak, memurlarin ticari faaliyetlerine engel olmak, eyaletin
gelisimi hakkinda diizenli rapor vermek valinin gorevleri arasinda sayillmistir (Kaya-

Kilig, 1995, s. 13-15).
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Bu doneme kadar wvasifli yonetici yetistirecek bir kurum bulunmadigl igin tasra
yOneticilerinin atamalari, zorunlu olarak dnceki donemlerde gorev almis olanlar i¢inden
yapilmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 6). Osmanli’da 6nceki donemlerde yonetici yetistiren
bir mekanizma bulunmamaktaydi. Kisisel yetenekleri ile yiikselip vezir riitbesini almig
devlet adamlar1 valilik gorevlerine atanmaktaydi. Miilkiye Mektebi’nin 1859’da
acilmasi ile birlikte liyakatl yonetici sorununa bir nebze ¢oziim saglanmis, alaydan
yetisenlerin yani sira buradan mezun olanlara da gorev verildigi goriilmiistiir. Bu
mektepten mezun olanlarin 6ncelikle kaymakamlik yaptigi, belirli bir siire gérev yapip
tecrilbe kazandiktan sonra vali vekilligi ve daha sonra valilige atandig1 goriilmektedir
(Kaya-Kilig, 1995, s. 101). Tasrada yoneticilerin gorev stireleri ile ilgili net bir
diizenlemenin olmadigr goriilmektedir. Gorev siirelerini belirleyen seyin daha cok
merkezi hiikiimetin iradesi ve tagra yoneticilerinin basarist oldugunu sdylemek miimkiin
goriinmektedir. Bununla birlikte bir¢cok vilayette valilerin gorevlerinin oldukg¢a kisa
stireli olmasi, bagarilarini etkileyen bir etmen olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Kaya-Kilig,

1995, s. 16).

2.1.3. 1864-1871 Vilayet Nizamnameleri

1852°de ¢ikarilan bir fermanla ortaya ¢ikan yetki genisligi ve merkeziyetci egilim,1864
ve 1871 Nizamnameleri ile pekistirilmis ve glinlimiiz il idaresi mevzuatina alt yapi
olusturmustur (Saylan, 1976, s. 27; Akt.: Ulucak, 2010, s. 52). Napolyon Fransa’sinin
merkeziyet¢i yonetsel sisteminde yer alan “kapsayict valilik” Tiirk idari yapisina
yansitilmig, bu dogrultuda 1864 ve 1871 tarihli Vilayet Nizamnameleri yliriirliige
girmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesi, Tanzimat sonrasi tasra yoOnetiminde
gerceklestirilen ilk sistemli diizenleme olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Fransiz yonetimini
model alan bu Nizamname ile idari taksimatta yeni bir diizenlemeye gidilmis, vilayet,
sancak (liva), kaza ve koy idareleri tim yonleriyle belirlenmistir. En biiyiik yonetim
birimi eyaletten vilayete ¢evrilmis; vilayetler sancaklara; sancaklar, kazalara; kazalar ise
koylere ayrilmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 69). Uygulanan bu yeni nizamnamenin Tuna
Eyaleti’nde basarili olmasi iizerine diger eyaletlerde de uygulanmasi istenmistir (Kaya-

Kilig, 1995, s. 75).
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Vilayet nizamnamesi ile tasranin merkeze olan baglilig1 artmis, boylece merkezi idare
giiclendirilmistir. Ayrica genel hukuk ve kisisel dava agma hakki saglanmis, idare ile
ilgili nizami davalara umum meclislerinde bakilmaya baslanmistir. Nizamnameye gore
vilayetin miilki, mali, maarif, nafia, zaptiye, hukuk ve ceza islerinde ve mevzuatin
uygulanmasinda vali yetkili kilinmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 98). 1864 Vilayet
Nizamnamesi ile isboliimii ayrintilariyla yeniden diizenlenmis, vali, hiikiimetin en st
diizeydeki temsilcisi ve bir¢ok hizmeti denetleyen bir gorevli haline getirilmistir.
Oncesinde meclisin aldig1 kararlar1 uygulayan bir memur olan vali, is boliimiinde
denetleyici konumuna getirilmistir. Ornegin mali isler, merkezi hiikiimetce atanan ve
merkezi yonetimle dogrudan iletisimi bulunan defterdara, giivenlik ve asayis isleri ise

zaptiye teskilatina birakilmistir (Ulucak, 2010, s. 52).

1864 ve 1871 Vilayet Nizamnameleriyle Fransiz modeline benzer il yonetimleri disinda
yerel ve bolgesel meclisler de kurulmustur. Bu doneme ait diizenlemeler, illerin idari ve
hukuksal bir yap1 olarak devlet kademeleri igerisine yerlesmesini saglamis ve giiniimiize
kadar il sistemi radikal bir degisiklige ugramamistir (Ulucak, 2010, s. 50). Vilayet,
sancak ve kaza kademelerinin her birinde kurulan meclislerden Vilayet Idare Meclisi,
vali baskanliginda defterdar, seri isler miidiirii, hariciye miidiirii ve mektupgu ile birlikte
ikisi gayri miislim olmak tizere halk arasindan seg¢ilen dort kisiden olusmaktaydi
(Keskin, 2007, s. 182). Nizamnamede “vilayetin hususi isleri” olarak diizenlenen bir
bolimde ilin ozel isleri ile vilayet umumi meclisleri arasinda bir baglanti
olusturulmustur. 1871 yilindan itibaren biitiin vilayetlerde faaliyete gegen Umumi
meclisler, 1913°te yapilan bir diizenleme ile bu meclislere, “Vilayet Hususi Idaresi”
seklinde bir tiizel kisilik verilmistir. 1913 yasasiyla vilayet umumi meclisleri gorev,
yetki ve kaynak agisindan daha genis imkéanlara kavusturulmus, il 6zel idaresi statiisii

verilmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 151; Keskin, 2007, s. 181-182).

1864 Nizamnamesinin bazi eksikliklerini gidermek iizere ¢ikarilan 1871 Nizamnamesi
ile tagradaki gorevlilerin ve yerel meclislerin yetkileri daha net hale getirilmistir. Kirk
iki yil uygulamada kalan bu diizenlemede nahiye, koy ile kaza arasinda bir kademe
olarak tekrar diizenlenmis, tasra yonetimi vilayet, sancak, kaza, nahiye ve kdy olmak

lizere bes kademeye yiikselmistir. Liibnan, Misir, Bosna, Girit, Hicaz ve Yemen gibi
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Ozerk statii kazanmis bolgeler diizenleme disinda birakilmistir (Keskin, 2007, s. 195).
Istanbul disindaki sehir ve kasabalarda Batili anlamda belediye drgiitiiniin kurulmasinin
idari ve hukuksal zeminini 1871 Vilayet Nizamnamesi olusturmustur (Eryilmaz, 2009,

s. 127; Ulucak, 2010, s. 53).

Nizamname, vilayetlere tiizelkisilik saglamadig: i¢in vilayetler ayri bir biitgeye sahip
olamamustir. Bu nedenle vilayetlerin o donemde ger¢ek manada birer yerinden yonetim
idareleri olarak kabul edilemeyecegi bildirilmektedir (Ulkmen, 1960; Akt.: Keles, 2006,
S. 14). Vilayet i¢in tahsis edilen biitge disinda yapilacak masraf i¢in hiikiimetten
gerekeeli izin almak zorunlu kilinmig, merkezden yetki verilmedik¢e harcama
yapilamamistir. Vilayet dahilinde genel egitim, ticaret, ziraat ve sanayinin gelisme
sartlarinin hazirlanmasi; biitiin yollarin ingas1 ve tamiri; liman ve rihtim yapimzi; nehir ve
gollerin temizlenmesi; genel saglik durumunun korunmasi; imar isleri; vilayet ile ilgili
arsiv tutulmasi; hastaneler, sirketler ve fabrikalarin yapilmasi; maden ve ormanlarin
cogaltilarak faydalanilmasi ve korunmasi; birinci derecede valilerin sorumluluguna
birakilmis, her birinin yerine getirilmesinden ikinci derecedeki ilgili daire ve idareler

yetkili kilinmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 99-100).

1871 diizenlemesi ile valiye, memurlar lizerinde genis yetkiler taninmig, valinin gorev
ve yetkileri arasina yilda bir ka¢ Kkez teftis faaliyeti eklenmistir. Vilayet umumi
meclisinin  gorevlerine sanayi, ticaret ve tarimin gelismesi, genel egitimin
yayginlagmasi, genel sagligin korunmasi, hastanelerin agilmasi, genel yollarin yapim ve
onarimi, liman ve rithtimlarin kurulmasi, itibar sandiklarimin kurulmasi, ormanlarin
cogaltilmasi vb. gorevler eklenmistir. Ayrica bu diizenleme ile birlikte vali yardimciligi,
tarik eminligi, vilayet maarif miidirligi, evkaf midirligt, emlak ve niifus miidirligi
vb. bazi yeni alt birimler getirilmistir. Bununla birlikte 1871 nizamnamesi, bir bagkani
ve meclisi olan belediye teskilati kurarak yasal zemin hazirlamis ancak birebir

uygulamaya yansimamistir (Keskin, 2007, s.195).

Bu dénemde il yonetimi, yargi ve askeri hizmetlerden ayrismustir. Ornegin Adliye
teskilatinin idaresi igin ayr1 bir nizamnamenin g¢ikarildigi ve adli iglerin ayr1 bir bakanlik

olarak teskilatlandig1 i¢in 1871 diizenlemesinde adli idareye iliskin ayrica bir hilkme yer
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verilmemistir. Dolayisiyla adli yonetim ile miilki idare birbirinden tiimiiyle ayrilmistir.
1871 Nizamnamesi, askeri ve miilki idareleri de il bazinda birbirinden ayirarak, sadece
olagantistii hallerde askeri yetkilerin valinin yetki ve otoritesi altina alinabilecegi
hiikkmiinii getirmistir (Keskin, 2007, s. 196). Imparatorlugun ikisi Rumeli' de, ikisi
Anadolu' da ve biri de Arabistan' da olacak sekilde ordu bolgelerine ayrilmasi ve bu
bolgelerin basina birer "miisir" atanmasi, il yonetiminin askeri idareden ayrilmasina

vesile olmustur (Ulucak, 2010, s. 53).

2.1.4. 1876 Kanun-i Esasi ve 1913 Vilayet Yasasi

1876 Kanun-i Esasi’nin 108-112. maddeleri tagra yonetimiyle ilgili birtakim yenilikleri
beraberinde getirmis ve bdylece vilayetlerin idaresi, yetki genisli§i ve gorev ayrimi
ilkeleri iizerine insa edilmistir. Kanun-i Esasi, vilayetler icin mevcut kurallar1 biraz daha
gelistirmekte, valilere genis yetkiler vermeyi ongormektedir. Bununla beraber belediye
islerinin, miilki idareden ayr1 olarak yeni bir oOrgiitlenmeyle yerine getirilmesi

benimsenmistir (Kaya-Kilig, 1995, s. 174-175).

“1876 Kanln-i Esasi doneminde, yetki genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve gorevlerin
ayrimi (tefrik-i vezaif) anayasa kurali iken, uygulamada mutlak bir merkeziyetcilik
hiikiim siirmiistiir” (Unlii, 1993, s. 20). Kanuni Esasi’yle beraber vilayetlerdeki kurul
tarzi meclisler, tevsi-i mezuniyet kavraminin, genel meclisler ise tefrik-i vezaif ilkesinin
bir sonucu olarak bicimlendigi bildirilmektedir. Giiniimiizde yetki genisligi, asiri
merkeziyet¢iligin sakincalarini azaltan bir ilke olarak anilirken, 19. yiizyilin son ¢eyregi
ve 20. yiizyilin baslarinda adem-i merkeziyetle es anlamli olarak kullanilmaktadir.
Gorevler ayriligr anlamima gelen tefrik-i vezaif ilkesi ise merkezi yOnetimin tasra
uzantist ile yerel yonetimler arasinda gorevlerin paylasilmasi temeline dayanmaktadir.
Kanuni Esasi’nin Fransizca metninde de ifade edildigi gibi her iki kavram, ademi
merkeziyet (decentralization) anlami tasimaktadir (Keskin, 2007, s.199-200). Kanun-i
Esasi, vilayetlerin yonetimine dair meclislerle ilgili baz1 hiikiimler de getirmistir. Buna
gore “Idare Meclisleri” ile “Vilayetler Genel Meclisleri’nin olusturulmas: ve iiye segimi

gibi konularin 6zel bir yasa ile diizenlenecegi belirtilmistir (Ulucak, 2010, s. 54).



130

Toplam 146 maddeden olusan 1913 tarihli vilayet yasasi, “Idare-i Umumiye-i Vilayat”
ve “Idare-i Hususiye-i Vilayat” olmak iizere iki béliimden olusmaktadir. Yasanin birinci
boliimiinii olusturan ilk 74 maddesinde vilayetlerin yap1 ve isleyisine iliskin hiikiimler
yer almakta; valilere genis yetkiler verilmektedir. Her vilayette vali ya da vali
yardimcisinin  bagkanliginda defterdar, naip, mektupcu, baymdirlik bagmiihendisi,
maarif midiirt, ziraat midiiri ve ruhani liderlerle segilmis tiyelerden meydana gelen bir
Idare Meclisi’nin olusturulmas: hiikkme baglanmis, ayn1 sekilde sancak ve kaza
birimlerinde de idare meclisleri kurulmustur. 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet
Kanunu’nda il genel yonetimi, tiim bakanliklarin ildeki temsilcilerinin valiye baglh ve
sorumlu oldugu, kurullarin da danisma organi olarak yer aldig1 bir tasra idaresi olarak

diizenlenmistir (Keles, 2006, s. 17).

Yasanin 74-146. maddelerinden olusan ikinci boliimii, yerinden yonetimin giiniimiiz
anlamdaki mahalli idare kisminit diizenlemektedir. Yasaya gore, ilde tarim, hayvancilik
ormancilik ve sanayinin gelistirilmesi, yollarin yapimi, bakimi, onarimigibi gorevler,
bununla birlikte vilayetteki gayrimenkullerin diizenlenmesi, egitim ve saglk
hizmetlerinin yonetimi bugiiniin il 6zel idarelerinin kaynagi olan vilayet genel
meclislerine birakilmistir (Keskin, 2007, s. 213-214). 1913 tarihli yasa ile birlikte
vilayet yonetiminde merkezcilik ve yerinden yonetim ilkeleri bagdastirilmak istenmis,
vilayet yonetimi iki yonlii bir gorlinti kazanmistir. Bunlardan birincisi merkezi
yonetimin il diizeyindeki tasra uzantisi, ikincisi ise bir yerel yonetim birimi olarak il
tiizel kisiligidir. Ayrica 1913 yasasi, birden fazla il sinir1 igerisinde olusabilecek ortak
thtiya¢c ve sorunlar1 karsilamak i¢in komsu vilayetlerin birlikte komiteler kurmasini

ongormektedir (Kaya-Kilig, 1995, s. 222).

Gorevler ayrilig1 ilkesinin, halkin yerel yonetime katilmasi bakimindan oldukca yararli
oldugu vurgulanmaktadir. Halkin, yerel yonetimlerin, yani bizzat sahit oldugu
hizmetlerin se¢imine katilarak, tercihini, Ozgiir iradesini yOnetime yansitacagi,
mesrutiyetin  yararlarint anlayacagi ve mesruti bir millet haline gelecegi
ongoriilmektedir. Gorevler ayrilig1 ilkesinin sadece halk ve yerel yonetim kurumlari
acisindan degil, aynm1 zamanda merkezi idare agisindan da yararli olabilecegi

diisiiniilmektedir. Buna gore devlet ayrintili, basit islerle ugragsmayarak 6nemli islere
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yogunlagsmakta ve boylece merkezi idare giiclenmektedir. Vilayet, belediye ve nahiye
meclisleri vasitasiyla yerel yonetimlerin 6z gelirleri ile kendi hizmet alanindaki kararlar
uygulamaya yansiyacak, ulusal meclis ile birlikte mesrutiyet yonetimi tamamlanacak ve
nihayetinde memleketin memleket ile idaresi gergeklesecektir (Keskin, 2007, s. 213).
Esasen adem-i merkeziyetgiligin temel ilkelerini benimseyerek olusan bu yasayi, farkli
milletlerden meydana gelen bir imparatorlugu, ayrilik¢1 egilimlere karsi ayakta tutma
cabasimin bir sonucu olarak degerlendirmek gerekmektedir. il &zel idarelerinin meydana
gelisi, azinliklarin da yonetimde s6z sahibi olabilecegi, yerel sorun ve ihtiyaglarin yine
yerel imkanlarla giderilebilecegi, federal sistemin kurulmasi seklindeki teklif ve

miidahaleleri 6nlemek i¢in bir idari sistem olusturma niyetine dayanmaktadir (Keskin,

2007, s. 214).

2.1.5. Cumhuriyet Sonrasi Donem

Milli miicadele doneminde merkeziyetgilik, Osmanli’da idari taksimatin terki ile daha
da pekistirilmis, 1924 Anayasasi’ndan sonraki uygulamalarla asama asama
yaygmlagmistir. (Keskin, 2007, s. 223). Bu ama¢ dogrultusunda Osmanli yonetim
geleneginden kalan eyalet/vilayet sistemi miistakil liva 6l¢egine c¢ekilmistir. Glinlimiiz
illeri biiyiik 6l¢iide olusturan miistakil livalar1 kurma siirecinin, Cumhuriyet’e gecisteki
illesme siireci oldugu dile getirilmektedir. Bu dogrultuda kiigiik 6lgekli birimler esas
aliarak, biiylik 6l¢ekli eyaletler kendi icerisinde alt birimlere boliinmiistiir. Nitekim
1921 Anayasast’na iliskin goriismelerde Osmanli yonetim sisteminin kisa zamanda
kaldirilmasina yonelik talepler sik¢ca vurgulanmistir. Mistakil livalarin kurulmasina
iliskin siiregte il teskilatinin ne kadar kiigiik Ol¢ekte olursa, o kadar iyi olacag
belirtilmistir (Keskin, 2007, s. 228-229).

1921 Anayasasi’nin “Idare” baslikli 10. maddesinde, “Tiirkiye’nin cografi durum ve
iktisadi iliski bakimindan vilayetlere, vilayetlerin kazalara, kazalarin da nahiyelere
ayrildigr” belirtilmis ve boylece miilki idare boliimleri, dort kademeden ii¢ kademeye
indirilmistir. Literatiirde bu degisiklik “livalarin kaldirilmasi” ve “kaldirilan livalarin
vilayet haline getirilmesi” olarak degerlendirilmektedir. Temmuz 1921 tarihi itibariyle

74 liva bulunmaktadir. Sistem, 15 vilayetli biiyiik 6l¢ek esasindan kiiciik 6lgek temeline
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dayali 74 vilayetli yeni bir diizene kavusturulmustur. Vilayet kelime olarak muhafaza
edilmis, ancak eyalet anlamina gelen igerigi kaldirilarak yeni sistemde liva 6lgegindeki
birimlere verilen isim olmustur. Vilayetlerin sinirlar1 kiigiilmiis ve sayilar1 artmistir. Bu,
mekansal Olgek ve kademelenmeye gore eyalet (bdlge) esasinin yerine il esasi
benimsenmistir. Teskilati Esasiye Kanunu ile liva kademesinin temel alinmasinin
ardindan, mutasarriflara (miistakil liva yoneticilerine) valilerin sahip oldugu yetkilerin
verilmesine dair bir kararname diizenlenmistir. Bu kararname ile valilerin kanunda
belirtilen tiim yetkilerini miistakil mutasarriflarin da kullanabilecegi ve ayni zamanda

valiler gibi atanabilecekleri belirtilmistir (Keskin, 2007, s. 234-236).

1921 Anayasasi ile birlikte miistakil liva statiisii ile gliglenen yerel dinamikleri kontrol
altina alabilmek adina, umumi miifettislik sistemi kurulmustur. Umumi miifettisler,
sadece denetim goreviyle degil, yurt topraklarinin birligini saglamakla da
gorevlendirilmislerdir. Anayasa taslagina dair Hususi Komisyon Raporu’nda, “umumi
miifettislik sisteminin genis bir adem-i merkeziyet ile yonetilen yurt topraklarini
merkezi idareye siki bir bigimde baglayacagina ve bdylece idari mekanizmanin diizgiin
bir bi¢imde isleyecegine” dikkat c¢ekilmistir. Umumi miifettislikler, “asayis ve
giivenlik”, “ckonomi ve ortak ¢ikarlar” agisindan bir biitiin olusturan vilayetlerin,
merkezden kontrol edilmesini saglamak maksadiyla 1927 yili itibariyle kurulmaya
baslanmustir (Keskin, 2007, s. 231).

Idare meclislerine dair radikal degisim, 9 Ocak 1926 tarihinde kabul edilen 714 sayil
kanunla gerceklesmistir. Bu dogrultuda idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu’nun il ve
ilge idare meclislerini diizenleyen maddelerindeki degisiklik ile idare meclislerindeki
secilmig tyelik sistemi kaldirilmistir. Boylece secilmis iiyeli meclis yerine, atanmis
memurlardan olusan bir kurul/heyet yapisi olusturulmus, “idare meclisi” yerine “idare
heyeti” olarak isimlendirilmistir. Diizenlemenin gerekgesinde, halkin mahalli miisterek
ihtiyaglarina iliskin taleplerin genel meclisler ve belediyeler tarafindan karsilandigi,
dolayisiyla genel hiikiimet politikalar ile ilgilenen il ve il¢e idare meclislerinde se¢ilmis
iiyelerin olmamas1 gerektigi belirtilmistir (Keskin, 2007, s. 313). Idare kurullar: idari,
istisari ve kazai olmak iizere ii¢ tiirli karar alma yetkisine sahiptir. Bu acidan

degerlendirildiginde idare kurullarinin yap1 ve isleyisi, Bakanlar Kurulu ve Danistay’in
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merkezi idare drgiitlenmesi igerisindeki roliine benzetilmektedir. Idare kurullarinin idari
yetkileri mevzuatta diizenlenen gorevlerden olusmaktadir. Aynm1 zamanda istisari
bakimdan vali ve kaymakamin havale ettigi idari meseleler, idare kurullarinda
degerlendirilmekte, konu hakkinda miilki idare amirlerine goriis bildirilmektedir
(Keskin, 2007, s. 315-316).

1921 Anayasasi’'nda TBMM biitiin idarenin temsilci ve Tlstii olarak bulunmakta,
vilayetlerde atamayla gorevlendirilen ise valiler TBMM’nin vekili ve temsilcisi kabul
edilmektedir. Vilayet orgiitlenmesinin hem genel hem yerel bakimdan gorevli ve yetkili
kilindig1 anlasilmaktadir. 1924 Anayasasi’nda miilki yonetim, vilayet, kaza ve nahiye
kademelerinde orgiitlenmistir ve yetki genisligi ve gorev ayrimi esasi ilizerine idare
olunur seklindedir. 1929 tarihli ve 1426 sayili “Vilayet Idaresi Kanunu” tevsii
mezuniyet ilkesini temel alarak devletin ve hiikiimetin temsilciligi, biitiin bakanliklarin
siyasi ve idari icra vasitast olarak valinin yeni statiisiinii belirlemistir (Alada, 1995, s.
17). Kanun, ayn1 zamanda “illerin yetki genisligi ve gorev ayrimi esaslarina gore
yonetilmesini, ililkenin cografi durumu, ekonomik iliskilerine gore illere, ilgelere ve
bucaklara ayrilmasini, bucaklarin da kasaba ve kdylerden olusmasini” Anayasa ile
uyumlu olacak sekilde hilkkme baglamistir. Buna ek olarak il-ilge idare meclislerinin
yerine idari, yargisal ve damisma nitelikli gorev ve yetkilere sahip idare kurullar

kurulmustur (Keles, 2006, s. 6).

Il genel idaresi, 1949 tarihli ve 5442 sayili “Il Idaresi Kanunu” ile yeniden
diizenlenmistir. Dolayisiyla 1426 sayili kanun, giiniimiizde halen yiiriirliikte olan 5442
sayllt kanun ile miilga edilmistir. Her iki yasa, mevcut il sisteminin esaslarin
olusturmaktadir. 5442 sayili yasa, “miilki idare boliimlerinin kurulmasia ve merkezi
idarenin alt diizeyde oOrgiitlenmesine iliskin ilkeleri koyan; miilki idare amirlerinin
gorev, yetki ve sorumluluklarini belirleyen, bunlarin diger kamu kurum ve kuruluslar
ile iliskilerini diizenleyen ve tiim Orgiitler i¢in gorev, yetki ve iliski diizenini olusturan
temel bir kanundur’ (Keles, 2006, s. 6-7). 1949 tarihli 11 Idare Kanunu’nun
diizenlenmesi ile birlikte Alada (1995, s. 18)’min ifadeleriyle “il, ilge, bucak
yoneticilerinin gorev ve yetkileri giiglendirilmekte, birtakim yasalarla geri alinmis veya

dengesi bozulmus gorev ve yetkiler iade edilmektedir. Yeni yasa, oncelikle kaybolan
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yetkilerin geri alinmasi igin, tasradaki tiim yetkilerin valilerde toplanmasini
ongormektedir. Buna gore wvalilerin yetkileri, memurlarin atanmasi ya da yer
degistirmesi gibi yalnizca yonetsel islerle smirlandirilmamakta; onlara iktisadi ve
toplumsal gorevler de yiiklenmektedir. Ikincisi, bakanliklarin il orgiitleri iizerinde
valilerin yetkileri pekistirilmekte ve miilki amirlere adli-askeri kuruluslar {izerinde bir
tir gézleme-izleme yetkisi verilmektedir. Son olarak vali, il smirlari igindeki kamu ve
Ozel tiim igyerlerini denetleme yetkisine de sahip kilinmaktadir. Yasa, valilik sistemini

toplum diizeninin saglanmasi ve korunmasinda etkili bir konuma yerlestirmektedir

(Keskin, 2007, s. 306-307).

2.2. IL IDARESININ YAPI VE FAALIYETLERI CERCEVESINDE iL
YONETIMI KAPASITESI

Tiirkiye’de il yonetimi, gegmisten giiniimiize ikili bir yapiya sahip olmustur. Ilk olarak
il idaresi, merkezi yonetimin tagradaki uzantist olan ve valilik olarak adlandirilan bir
birimdir. ilin ikinci yoniinii ise merkezi ydnetimden ayn tiizel kisiligine sahip, il 6zel
idaresi olarak adlandirilan bir yerel yonetimi olusturmaktadir. Bu agidan il, hem
merkezi yonetimin tasra orgiitii hem de bir yerel yonetim birimidir. Béylece Tiirkiye’de
il idaresi, ikili bir statiide yonetilmektedir (Eryilmaz, 2009, s. 115; Ulucak, 2010, s. 45-
46). Devletin idari yapist onemli Ol¢iide merkezde toplanmaktadir ancak kamu
hizmetlerinin yerinde gerceklestirilmesi ve adem-i merkeziyet prensibi geregince gorev
ve yetkiler ¢evreye (tasraya) dogru genislemis, merkezi idare, illerde mahalli idarelerle
birlikte teskilatlanmistir. Merkez bu orgiitii kurarak mabhalli idareleri kontrol etmeyi,
tilkenin siyasi ve idari birligini saglamayr amaclamistir. Eroglu'na gore; “Tiirkiye’de
merkezden yoOnetim ve yerel yonetim kuruluslari dengeli bir bigimde birlestirilerek
olduk¢a ‘iliml1 veya hafifletilmis bir merkezden yonetim sistemi” kurulmustur (Basa,

2008, s. 41).

Devletin miilki idare taksimati olarak da adlandirilan il y6netimi, merkezi idare
tarafindan iilke genelinde olusturulmus orgiitlerdir. Tasra orgiitleri, baskentteki merkezi
idarenin uzantilar1 ve tamamlayicilar1 olarak merkezi idare hiyerarsisinde Yyer

almaktadirlar (Keles, 2006, s. 5). Yetki genisligi ilkesi ile birlikte merkezin sahip
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oldugu yetkilerden uygun goriilenlerin, merkez hiyerarsisi icindeki ast birimlere
devredilmesi ongoriilmektedir. Dolayisiyla asir1 merkeziyetgilik sorununu giderebilmek
amaciyla il yonetimine, yiiriitmeye iliskin bazi konularda merkezden bagimsiz ancak
merkez adma karar alma yetkisi ortaya ¢ikmaktadir. Yani il yOnetiminin basi olarak
valiler, illerde yetki genisligi ilkesi geregince, yiirlitme adina, yasalarla sinirlandirilmis
takdir hakki kullanmakta, vatandaslarin Anayasal ve yasal haklarim1 gozeterek

mevzuatin isleyisini saglamaktadirlar (Keles, 2006, s. 8).

Tiirkiye’de il sistemine gore Orgiitlenmenin genel kabul goren ii¢ temel ilkesi
bulunmaktadir. Bu ilkeler (Keles, 2006, s. 7); “belli olgiilere gore idarenin, merkez ve
alt kademeleri belirli olan illere ayrilmast ve merkezin, tasrada il sistemi esasina gore
orgiitlenmeleri; her ilin basinda merkezi hiikiimeti (yiiriitmeyi) temsil eden valinin
bulunmasi, bu kuralin alt kademe yonetim alanlar1 olan ilgeler igin de gegerli olmast;
merkez yonetiminin ildeki askeri ve adli kuruluslar1 disindaki tiim hizmet birimlerinin
gorevlerini valinin denetim, gbzetim ve yonetimi altinda yapmalart ve hizmetlerinde

valiye, valinin de merkeze karsi sorumlu olmasi seklinde 6zetlenebilmektedir”.

5442 sayil 11 Idaresi Kanunu il, ilge ve bucak olmak iizere ii¢ kademeli bir miilki idare
orgilitlenmesi 6ngormiistiir. Ancak bucaklarin zaman i¢inde islevsiz hale getirilmesi, il
ve ilge olmak tizere iki kademeli bir il yonetim yapisini ¢ikarmistir (Basa, 2007, s. 119).
Bir donem iilkemizin en kiigiik 6lgekli miilki idare birimi olan bucaklar, ¢gok 6nemli
hizmetler gerceklestirmekle birlikte hem personel hem de Orgiitlenme yoniinden
glinlimiizde tiimiiyle islevsiz hale getirilmislerdir. Bucaklarin islevinin azalmasinda en
bliylik neden, bucaklara, bucak midiirii ve diger ilgili personel atamalarinin
yapilmamasidir. Eski bucaklarin biiylik ¢ogunlugunun ilgeye doniistiiriilmesi, bucak
merkezlerinde belediye teskilatlarinin kurulmasi da bucaklarin iglevlerini yitirmesinde
etkili oldugu diisiiniilmektedir. Bucaklar1 diizenleyen 5442 sayil Il idaresi Kanununun
41-56. maddeleri halen yiiriirliikte goriilmektedir. Ancak 2014 yilinda yiiriirliige giren
6552 sayili kanunun 129. maddesine gore “tiim illerde bucaklar kaldirilmistir. Kaldirilan
bucaklara bagl belde ve kdyler, bucagin baglh oldugu idari birime baglanmistir” (Basa,

2007, . 40).
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2.2.1. 11 Yonetimi ve Anayasal Dayanag

Tirkiye’ de illerin anayasal giivence altina alinmasi ilk olarak 1924 Anayasasi ile
miimkiin olmustur. 1924 Anayasasi’nin 6. Boliimii'nde “iller” bashig altinda su
hiikiimlere yer verilmistir (89-91.md): “Tiirkiye, cografya durumu ve ekonomi iligkileri
bakimindan illere, iller ilgelere, il¢eler bucaklara boliinmiistiir ve bucaklar da kasaba ve
kdylerden meydana gelir. Illerle sehir, kasaba ve kdyler tiizelkisilik sahibidirler. Illerin

isleri, yetki genisligi ve gorev ayrimi esaslarina gore idare olunur”.

1961 Anayasasi ile il yonetimine iliskin hiikiimler gorece artmis, idarenin biitliinliigii ve
yetki genisligi vurgular yapilmis ve yine ayni diizlemde il sistemine istisna olabilecek
kuruluslar éngdriilmiistiir. 1961 Anayasasi’nin 112. maddesine gére; “Idarenin kurulus
ve gorevleri merkezden ydnetim ve yerinden ydnetim esaslara dayanir. idare, kurulus
ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla
veya kanunun agikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur”. 115. maddesine gore de;
“Tirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, iktisadi sartlara ve
kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir.
Illerin idaresi yetki genisligi esasina dayamr. Belli kamu hizmetlerinin goriilmesi
amactyla, birden ¢ok ili igine alan c¢evrede, bu hizmetler i¢in, yetki genisligine sahip
kuruluglar meydana getirilebilir”. 1961 Anayasasi’nda ilk defa “idarenin kurulus ve
gorevleri ile bir biitiin oldugu” ilkesi anayasal ilke haline getirilmis; “idarenin kurulug
ve gorevlerinin merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanacagi” hiikiim
altina alimmustir. Ayrica 1924 Anayasasi’nda yer alan gorev ayrimi ilkesi terk edilmistir

(Basa, 2008, s. 41).

1961 Anayasasi, merkezden ve yerinden yonetim sisteminde onceligi illere vermekte,
ilin alt kademe boliimlerini ise kanunlara birakarak ilk derece miilki taksimatin bir nevi
il sistemi c¢ercevesinde oldugunu belirtmektedir. 1961 Anayasast da ‘“kamu
hizmetlerinin gereklerine gore illere ve diger kademeli boliimlere ayrilma” ilkesini
kabul etmekte, “illerin idaresinin yetki genisligi esasina dayanacagini” bildirmektedir.
1924 Anayasasi’'ndan farkli bir bicimde ilin kurulmas: ile ilgili sartlara “kamu
hizmetlerinin gereklerini” eklemistir. 1949 tarih ve 5442 sayili Il Idaresi Kanunu da
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3

1961 Anayasasi’na uygun sekilde “yetki genisligi ilkesine” yer vermektedir. 1982
Anayasasi ise 1961 Anayasasindaki il idaresine dair hiikiimleri aynen benimsemistir

(Basa, 2007).

1982 Anayasasi, Tirkiye’de merkeziyetgilige dayali kamu yonetimi sistemini
stirdirmektedir. Anayasa’ya gore, merkezi idarenin temel tasra birimi il idaresidir ve
Cumhurbagkanlig1 teskilatinin bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluslar eliyle
illerde hizmet birimleri bulunmaktadir. Merkezi yOnetimin tasra teskilati, 1982
Anayasas’nin  126. maddesinde diizenlenmistir (Keles, 2006, s. 11-13). Anayasa
maddelerine gore, merkezi idarenin tasra teskilatina yon veren ilkeler sdyle siralanabilir

(Gozler, 2006, s. 158; Akt. Basa, 2008, s. 17):

*”Anayasa, merkezi idarenin tasra teskilati i¢in, hem il ve diger kademeli boliimler
(miilki idare boliimleri), hem de birden fazla ili igine alan bolge idareleri kurulmasini
ongormiistiir™.

*”Anayasa, sadece ilden bahsetmis, il altindaki diger kademeli boliimleri isim olarak
saymamuistir. O halde bu kademelerin tespiti kanun koyucuya kalmaktadir”.

**Miilki idare boliimleri (il ve diger boliimler) kurulurken, cografya durumuna,
ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore hareket edilecektir”.

*”Birden ¢ok ili i¢ine alan bolge idarelerinin kurulmasinda kamu hizmetlerinde verim
ve uyum saglama amaci giidiilecektir”.

**llerin idaresi yetki genisligi esasina dayanmaktadir”.

2.2.2. 11 Yénetimi Yapi ve Organlan

Il genel idaresi, “vali, il idare sube baskanliklar1 ve il idare kurulu” seklinde
orgiitlenmektedir. “Il genel idaresinin bas1 ve mercii validir” (5442 sayili Kanun, m.4).
“Cumhurbaskaninin temsilcisi ve idari yliriitme vasitasidir. Valiler, ilin genel
idaresinden Cumhurbaskanina karsi sorumludur. Cumhurbaskani yardimcilar1 ve
bakanlar, gorevlerine ait isleri icin valilere re'sen emir ve talimat verirler” (5442 sayil
Kanun, m.9; Degisik: 2/7/2018 — KHK 703, m.138). Ayn1 zamanda vali, il 6zel

idaresinin bag1 ve tiizel kisiliginin temsilcisidir; il enciimeni bagkani olarak da yiiriitme
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organidir. Bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluslari, il sinirlart igindeki ilgili kamu
hizmetlerini merkezi idare tarafindan atanan, merkezin hiyerarsik otoritesi altinda
bulunan kamu gorevlileri eliyle yiriitmektedir. Vali, yetki genisligi esaslari
cergevesinde tasrada kurulmus olan il genel idaresinin bagina, Cumhurbagkani
tarafindan atanan, merkezi hiikkiimetin tasradaki en list yetkili gorevlisidir (Keles, 2006,

s. 25).

llce genel idaresinin basi ve mercii ise kaymakamdir. Kaymakam, ilcede
Cumbhurbagkaninin temsilcisi olmamakla birlikte yalnizca idari yiirlitme vasitasidir.
Merkezi idarenin, kurulus mevzuatlarina gore ilgede liizumu kadar teskilati bulunur ve
bu teskilat, adli ve askeri teskilat hari¢ olmak lizere kaymakamin emri altindadir.
Kaymakam, ayni zamanda valinin emir ve talimatlarin1 yiiritmekle gorevlidir. Bununla
birlikte valinin temsil ve hukuki durumu gozetildiginde ilge genel idaresinin il
idaresinden ayri, miistakil bir makam olarak diisiiniilmemesi gerekir. Dolayisiyla ilce
genel idaresinin il genel yonetiminin hiyerarsik yapilanmasi icerisinde yer aldigi ve il
idaresinin bir parcas1 oldugu sdylenebilir. ilce genel idaresi, kaymakam, il¢e idare sube
baskanliklar1 ve ilge idare kurulu yapilariyla valiligin ilgcedeki izdiistimii olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.

Il idare Subeleri, “baskentteki baslica bakanliklarin ya da bazi bakanliklarm bagh
kuruluglar: ile ana hizmet birimlerinin ildeki servisleri niteligindedir. Bakanliklarin
kurulus kanunlarma (fiili olarak Cumhurbagkanligi kararnamelerine) gore illerde
ltizumu kadar teskilat1 vardir” (5442 sayili Kanun, m.4). Merkezi idarenin tasra teskilati
kurma yetkisi, kurum ve kuruluslarin diizenlendigi mevzuatta (Cumhurbaskanligi 1 nolu
kararnamesi) belirtilmektedir. Daha 6nce kanunlarda ancak simdi Cumhurbagkanligi 1
nolu kararnamesinde agik¢a yetki bulunmayan bir merkezi kurum veya kurulus tasra
teskilat1 kuramamaktadir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gecilmesiyle birlikte
703 nolu KHK ile miilga edilen “3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Goérev Esaslari
Hakkinda Kanun”a gore Bakanliklar tasrada; “valiye bagl il kuruluslar, kaymakama
bagl ilge kuruluslar1 ve dogrudan merkeze bagli tagra kuruluglar olarak ii¢ sekilde

orgiitlenmektedir” (m.8).
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Merkezi idarenin sundugu kamu hizmetlerini il diizeyinde yiiriitmekle gorevli, tasra
birimlerinin basinda bulunan iist diizey kamu gorevlisine “il idare sube miidiiri” ya da
“il miidiirii” ad1 verilmektedir. il Milli Egitim Miidiirliigii, i1 Saglik Miidiirliigii, Cevre
ve Sehircilik 11 Miidiirliigii gibi il idare sube baskanliklarinin sayisi ve hizmet niteligi,
bakanliklarin sayis1 ve hizmetleri ile yakindan ilgilidir. 5442 sayili kanunun 4. maddesi
hiikmiince “Bakanliklarin illerdeki teskilatlarinin her birinin basinda bulunanlar il idare
sube baskanlaridir”. “il idare sube baskanlarmmn her biri kanun, tiiziik, yonetmelik ve
hiikiimet kararlarinin verdigi 6dev ve gorevler ile valinin emirlerini yiiriitmek, aldiklar
isler lizerinde gereken incelemeleri yapmak bilgi ve diisiincelerini zamaninda bildirmek

ve valinin istedigi her tiirlii bilgiyi vermekle 6devlidirler” (5442 sayili Kanun, m.21).

Il idare kurulu, “valinin baskanliginda, hukuk isleri miidiirii, defterdar, milli egitim,
bayindirlik, saglik ve sosyal yardim, tarim il miidiirlerinden olusur” (5442 sayili Kanun,
m.57). Ayn1 kanunun 59. maddesine gore “il idare kuruluna dahil olmayan idare sube
baskanlari, kendi subelerine ait idari ve danigma islerinin goriisiilmesinde iiye olarak
cagirilirlar, gerekli aciklamay1 yaparak oylamaya katilirlar. Her ilde mevcut bulunan il
idare kurulu bir merkezden yonetim organidir. Gereginde vali yardimcisi bagkanliginda
toplanir”. Kanunun 57. maddesi, “valinin, idare kuruluna baskanlik etmek iizere vali

yardimcisini gorevlendirebilecegini” belirtmistir (Keles, 2006, s. 42).

Idare kurullari, “il idaresinde valiye, damsilan hususlarda goriis vererek yardimei olan
bir kurul oldugundan merkezde en biylik ihtisas kurulu olan Danistay’a
benzetilmektedir. Bu kurullar, bulunduklar1 bolgelerde Danistay’in devlet idare teskilat
icinde yaptig1 gorevlere benzer gorevleri yerine getirirler. Bugiinkii yapisiyla daha ¢ok
yonetim ve danigma islevi istlenmis olan il idare kurulu, yonetsel islerde valiye
yardimci oldugu gibi il ve ilge yonetimiyle yerel yonetimlere iliskin konularda goriis ve
kararina basvurulan bir organdir” (Keles, 2006, s. 43). Idare kurullari, “idari, istisari ve
kazai olmak {izere tiirlii karar alirlar. Idare kurullarmin idari yetkileri kanun,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve diger mevzuatla kendilerine verilen vazifelerdir”

(5442 sayili Kanun, m.57).
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2.2.3. il Yonetimi ve Merkezi idare

Il sistemi, merkezi yonetimin tasra diizeyindeki stratejik ve kapsamli orgiitlenme
diizenidir. Bu a¢idan degerlendirildiginde merkezi yonetim ile il idaresi arasinda giiglii
bir etkilesimin mevcudiyetinden s6z edilebilmektedir. Tasrada orgiitlenen il yonetiminin
idari agidan giiglii kapasiteye sahip olmasi, merkezi yonetimin dolayisiyla bir biitiin
olarak devletin de gii¢lii bir kapasitesinin olmasi sonucunu ortaya ¢ikarmaktadir. Nihai
olarak gii¢lii bir merkezi idarenin zayif bir miilki idareye sahip olmasi ya da giiglii bir
miilki idarenin zayif bir merkezi idare igerisinde yer almasi diisiiniilmemektedir. Burada
il sisteminin gili¢lii olmas1 durumu ile merkezin geri plana atilmasina degil bir biitiin
olarak merkez ve tasrada yonetsel bir sistemin islevsel yetkinligine vurgu yapilmaktadir.
Uniter devlet yapilanmasia sahip Tiirkiye’de, mutlak yénetim erkinin her zaman igin
baskent teskilatinda yani merkezi idarede bulunmasi kuraldir. Merkezi idare, il idaresine
bazi yetkilerini devrederken gerekli sartlarin olusmasi halinde s6z konusu yetkileri ve
bu yetkilerden kaynakli islevleri geri alabilecegi dile getirilmektedir (Coker, 1995, s.
178; Akt.: Demir, 2016, s. 320).

Yetki genisligi ilkesi, merkezi idarenin nihai olarak sahip oldugu karar ve uygulama
yetkisinin, tasrada gorevli ve dogrudan merkez tarafindan atanan kamu gorevlilerine
birakilmasidir. Yetki genisligi ilkesini merkezi yonetim ile il sistemi arasindaki iliskileri
diizenleyen bir yonetim teknigi seklinde degerlendirmek daha gercek¢i cikarimlar
acisindan onem tagimaktadir (Yilmaz, 2007, s. 1245; Demir, 2016, s. 322). Bununla
birlikte yetki aktarimi noktasinda aktorler arasinda hosnutsuzluk durumu da soz
konusudur. Illerde miilki idare amirleri, merkezi ydnetimin tasraya yetki devrinde
bulunmamasindan, yerel idareciler ise merkez ve tasra orgiitlerinin vesayet yetkisinden
otlirl hognut olmadig goriisii yaygindir. Dolayisiyla miilki idare amirleri, il idaresinin
gliclendirilmesini savunmakta; yerel yoneticiler ise yerel idarelerin mali ve idari

ozerkliklerinin genisletismesini talep etmektedirler (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 66).

5442 sayili il idaresi Kanunu’nda merkezi yonetim ile il yonetimi arasinda iliskileri
diizenleyen birtakim hiikiimler bulunmaktadir. 5442 sayili kanunun 26. maddesine gore

valiler “ilin 1idari, mali, ekonomik, kiiltiirel, saglik ve sosyal durumu ve
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Cumhurbaskaninca alinmis bulunan karar ve tedbirlerin sonuglari ve bunlarin halk
tizerindeki etkileri hakkinda yilsonunda veya liizum gordiikleri sair zamanlarda
Cumhurbaskanligina ve ilgili Bakanliklara rapor verirler” (m.26). Keles (2006, s. 37)’e
gore “vali, kendisinden istendiginde ilin genel ekonomik, sosyal, kiiltiirel durumlari,
yatirimlari, faaliyetler gibi konularda ilgili makamlara bilgi ve goriislerini iletebildigi

gibi s6z konusu makamlardan bu y6nde bir talep gelmesini beklemek zorunda degildir”.

Bir diger diizenleme ise merkez ile tagra arasindaki iletisim sekli ile ilgilidir. Kanun’un
9. maddesine gore “ilde bulunan bakanlik teskilatlarinin kendi bakanliklariyla dogrudan
dogruya yazigma yapma yetkileri yoktur, yazigsmalar wvali araciligiyla yapilir.
Bakanliklar ve tiizelkisiligi haiz genel miidiirliikler, il genel idare teskilatina ait biitiin
isleri dogrudan dogruya valiliklere yazarlar. Valilikler de illere ait isler igin ilgili
Bakanlik veya tiizelkisiligi haiz genel miidiirliklerle dogrudan dogruya muhaberede
bulunurlar’. 11 idare sube baskanlari, bagli bulunduklar1 merkezi teskilat ile vali
araciligiyla iletisim kurmaktadirlar. Dogrudan islem tesis etmeye yetkileri olmayan il
idare sube bagkanlari, gorevleri ile ilgili kararlar1 uygulanmak tizere hazirlayip valinin

onayina sunmaktadirlar (Keles, 2006).

Valinin askeri makamlarla olan miinasebeti iki alanda toplanmaktadir: 5442 sayili
kanunun 11. maddesine gore ‘“vali, halkin askerlik isleriyle ilgili miiracaat ve
sikdyetlerini dinler; durumu askerlik idare veya subelerine yazar. Olaganiistii
durumlarda askeri birliklerden yardim ister. Valinin isteginin askeri makamlarca yerine
getirilmesi zorunludur”. Ayrica valinin askeri kuruluslar1 denetleme yetkisi yoktur
(Keles, 2006, s. 36).

Askeri kuruluslarda oldugu gibi adalet islerinin yiriitiilmesi de il yonetiminin disinda
tutulmustur. Valinin adli kuruluslarla olan iliskileri 1 idaresi Kanunu ile diizenlenmistir.
Boylece il Idaresi Kanunu’nun 10. maddesine gore “vali, adalet dairelerinde goriilmekte
olan islerin geciktigini haber aldig1 vakit gecikme sebeplerini Cumhuriyet savcilarindan
yazili olarak sorabilir. Cumhuriyet savcilart bu sebepleri verecekleri cevapta acgiklar.
Vali, ceza ve tevkif evlerinin muhafazasin1 ve Cumhuriyet savcisi ile birlikte hiikiimlii

ve tutuklularin saglik sartlarin1 gézetim ve denetimi altinda bulundurur. Vali tarafindan
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talep edilen, adli sicile gegen kayitlarin sonuglart Cumhuriyet savcilari tarafindan valiye
verilir. Vali, ilin diizen ve giliveni ile ilgili islerde kamu davasi acilincaya kadar gegecek
safhalar hakkinda Cumhuriyet savcilarindan yazili olarak bilgi isteyebilir. Cumhuriyet
savcilart gereken bilgileri vermekle 6devlidir”. Kanun maddesinden de anlasilacagi
tizere vali, adli birimlerle olan iliskilerini Cumhuriyet savcilari araciligiyla

yiiriitmektedir (Keles, 2006, s. 37).

2.2.4. il Yonetimi ve Kamu Personeli

Il genel idaresinin basi olarak valilerin, ilgede kaymakamlarn, il idare sube miidiirleri
ve ilde gorevli memurlarin atanmasmin objektif liyakat esasina dayali ve kamu
hizmetinin gereklili§ine gore yapilmasi, il yonetimi kapasitesinin gelisimi agisindan
olduk¢a 6nemlidir. Bu dogrultuda tasrada gorevli miilki idare amirleri ve ildeki kamu
gorevliler i¢in aranan atanma kosullarinin, atanma usulleri ve yetistirme yontemlerinin,
il yonetiminin genel performansi icin degerlendirilmesi gerekir. il genel idaresini bas
olarak valilik makami i¢in 5442 sayili Kanun, belirli sartlar ongérmemistir. Dolayisiyla

vali atamast i¢in su sonuglar ortaya ¢ikmaktadir:

* Valinin, ayn1 zamanda siyasi bir niteligi oldugu i¢in tayininde “Devlet Memurlari
Kanunu” hiikiimleri gozetilmemektedir.

* @Genel olarak hiikiimet, birlikte calismak isteyecegi, sorumluluk verecegi ve
dolayisiyla giivenecegi kisileri vali olarak atayabilir.

* Valilik, giivenceli bir devlet memurlugu degildir. 657 sayili “Devlet Memurlari
Kanununun 59. maddesine gore, “valilik, bir istisnai memurluktur”.

* Vali atamalari, Cumhurbagkani’nin takdir yetkisi bulunmasina ragmen genellikle
teamiilde st diizey kamu gorevlileri (kaymakam, vali yardimcilari ve merkezi idarede
gorevli miilki amirler vb.) arasindan, kariyer, tecriibe ve giivene dayali kistaslar
cercevesinde yapilmaktadir.

* Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi ile birlikte yaymlanan “Ust Kademe Kamu
Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair (3 nolu)

Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi”ne gore valiler 1 sayili cetvelde yer almaktadir. Daha
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once Icisleri Bakani, Bakanlar Kurulu ve Cumhurbaskani’nin miisterek karariyla
atanirken simdi yalnizca Cumhurbagkani’nin karariyla atanmaktadir.

* Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde valilerin de yer aldigi 1 sayili cetvelde yer alan
kadro, pozisyon ve gorevlere atanacaklarda su sartlar aranmaktadir: “a) 657 sayili
Kanunun 48 inci maddesinde sayilan genel sartlari tagimak; b) En az dort yillik
yiiksekogrenim mezunu olmak; ¢) Kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarina tabi
olmak kaydiyla uluslararasi kuruluslar ile 6zel sektorde veya serbest olarak en az bes yil
calismis olmak™.

* 2006 yilinda “Birinci Sinif Miilki idare Amirligi” kadrolar1 ihdas edilmis, basta valilik
olmak iizere belirli makamlara atanabilmek i¢in 1.sinif miilki idare amirligine atanmis
olma sart1 getirilmistir (Basa, 2007).

* Vali yardimcilari ise il sistemi igerisinde yer alan iist diizey kamu gorevlileri olup en

az alt1 yi1l kaymakamlik yapmis kisiler arasindan atanmaktadirlar (Keles, 2006, s. 27).

Yiriitmenin basi olarak cumhurbaskani, vali olarak atadig: kisiyi, istedigi her zaman,
herhangi bir sebeple, yani tamamiyla takdiri olarak gorevden alabilmektedir. 1l Idaresi
Kanunu’nun miilga edilmeden oOnceki 6. maddesine gore “valiler, liizumunda
tayinlerindeki usule gére kadro aylig1 ile merkez emrine almarak Igisleri Bakanimin
belirleyecegi  islerde  gorevlendirilebilmekteydiler”.  Valiler, hi¢bir  gerekge
gosterilmeden Bakanlar Kurulu’nun karari, Cumhurbaskani’nin onayi ile yerlerinden
alimip bir tiir bekleme yeri olarak kabul edilen merkez valisi olarak atanmaktaydilar.
Cumhurbagkanlig: hiikiimet sistemine gecis ile birlikte bazi kadrolar kaldirilmistir. Bu
kadrolar arasinda merkez valiligi de bulunmaktadir. Yine 1700 sayilh Kanun’un 1.
maddesi kapsaminda “gerekli ve zorunlu durumlarda valilerin kendi derece maaslari ile
genel midiirliklerde ve sube midiirliiklerinde gorevlendirilebilecekleri” belirtilmistir
(Keles, 2006, s. 26). 3 nolu Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ndeki 1 sayili cetvel
icerisinde yer alan valilerin merkezdeki gorevlendirmeleri de yine aymi cetvel
cergevesinde yapilmasi tenzil-i riitbeyi devre dis1 birakmasi acisindan onemlidir. Bu
dogrultuda 3 nolu Kararname’nin 6. maddesine goére “1700 sayili Dahiliye Memurlari
Kanununun 1 inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan ve vilayet teskilatindaki derece

ve siiflar1 gosteren tabloya gore ikinci derecede bulunan kadroya miilki idare amirligi
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hizmetleri sinifindan atanmis olanlar, igisleri Bakanligi merkez teskilatinda durumlarma

uygun miilkiye bagmiifettisligi veya miilkiye miifettisligi kadrosuna atanmaktadirlar”.

Miilki idare amirligine adimda ilk basamak olarak kabul edilen, valilerin biiyiik oranda
basarili olanlar1 arasindan segildigi kaymakamlik, alim sartlar1 ve egitimi bakimindan
daha ¢etrefilli bir pozisyondur. Vali yardimecilart ve il idare sube baskanlar: ile birlikte
kaymakamlar, Cumhurbaskanligt 3 nolu kararnamesinde 2 sayili cetvelde yer
almaktadir. Dolayisiyla atanmasi igin asgari kosullar1 su sekildedir: “a) 657 sayili
Devlet Memurlart Kanununun 48 inci maddesinde sayilan genel sartlari tagimak. b) En
az dort yillik yiiksekdgrenim mezunu olmak. c¢) Kamuda en az 5 yillik hizmeti
bulunmak”. Kanunda 1992 yilinda yapilan bir degisiklikle, kaymakam olabilmek igin
sadece Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve Hukuk Fakiiltesi mezunu olma sarti kaldirilmus,
kaymakamlik meslegi, diger ilgili fakiiltelere de acilmis, ilk kez kadinlara kaymakam
olabilme hakki taninmigtir (Basa, 2007). Genel sartlarin disinda kaymakam adayligi i¢in
Icisleri Bakanlig: tarafindan yazili ve sdzlii miilakat smavi gerceklestirilmekte, birtakim

kademeli egitimler sonucu basarili bulunan adaylar asaleten atanmaktadirlar.

Valilerin, emrindeki personelin ¢ok azini belirleme ya da gorev yerini degistirme
yetkileri bulunmaktadir. Vali ve kaymakamlara “Il Idaresi Kanunu” ile verilen
“personel atama, yer degistirme, disiplin cezasi verme” gibi yetkiler, gesitli yasalarla
kaldirilmis ya da fiilen etkisizlestirilmistir. 1981 tarihli “2451 sayili Bakanliklar ve
Bagl Kuruluslarda Atama Usuliine Iliskin Kanun™, bu yetkiyi merkezdeki ilgili bakan
ya da iist diizey biirokrata vermistir. Ornegin, personel, arag-gerec, mali kaynak tahsis
etme gibi yetkiler merkezi idareye ait olmustur (Keles, 2006, s. 33-34). Illere atanacak
yiiksek dereceli kamu gorevlilerinin atanmasindan once valilerin goriislerinin dikkate
alinacag bildirilse de uygulamada muglaklik bulunmaktadir (Keles, 2006, s. 38). ilgili
bakanlik ya da genel miidiirliik¢e atanan il idare sube baskanlar1 ise Cumhurbagkanligi
hiikiimet sistemine kadar Bakanlik veya tilizelkisiligi haiz genel miidiirliiklerin teskilat
kanunlarindaki hiikiimlere gore tayin edilmekteydiler (5442 sayili Kanun, miilga, m.7).
Vali yardimcilar1 ve il idare sube bagkanlarinin atanmasi, Cumhurbagkanligi 3 nolu
kararnamesindeki 2 sayili cetvelde yer aldiklarindan 6tiirii kaymakamlarin atanma

kosullariyla ayni olacak sekilde Cumhurbaskani’nin onayiyla gerceklesmektedir.
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1700 sayili Kanun’un 5. maddesi, “Bakanliklar ve tiizelkisilige sahip midiirliikler
tarafindan tayin edilen personel disindaki diger merkez memurlarn ile ilgedeki
kurumlarin amirlerinin, illerdeki birim amirlerinin Onerisi lizerine valiler tarafindan
tayin edilmesini” ongérmistiir. “Bakanliklar veya tiizelkisilige sahip genel miidirliikler
tarafindan valilik emrine verilen memurlar ise il idare sube baskani tarafindan
onaylanmaktadir”. Ancak Kanun’un bu maddesi Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine
gecis ile birlikte 703 nolu KHK 134. maddesiyle kaldirilmistir. Yine de bu memurlarin
“il i¢inde yer degistirmeleri, bagl olduklari il idare sube baskanlarinin onayi ile valiler
tarafindan, bagli olduklar1 bakanlik veya genel miidiirliiklere sebepleri bildirilerek icra

edilmektedir”.

Il Idaresi Kanunu’nun 8. maddesine gore “yetistirme ve ikmal kaynaklar1 Bakanliklar
veya tiizel kisiligi haiz genel miidiirliiklere bagli olup il genel teskilati i¢inde birden

fazla istihdam yerleri bulunan meslek, fen ve uzmanlik kadrolarina dahil gorevlerden™:

A) “llge idare sube baskani sifatim1 haiz olanlarla il merkezinde Devlet gelir,
giderlerinin ve mallarmin tahakkuk, tahsil, 6deme ve idaresiyle ilgili ikinci derecedeki
miidiirler, sube sefleri ve kontrol memurlari, nakit muhasipleriyle, lise, orta ve o
derecelerdeki okul miidiir ve 6gretmenleri, hastaneler miitehassis hekimleri, Bakanliklar
veya tiizelkisiligi haiz genel miidiirliikler tarafindan tayin edilirler”.

B) “Bunun disinda kalan biitiin memurlar Bakanliklar veya tiizelkisiligi haiz genel
miidirliikler tarafindan valilik emrine tayin edilerek il idare sube bagkaninin inhasi
tizerine valiler tarafindan istihdam yerleri tespit olunur”;

C) “Yukardaki fikralarda yazili biitin memurlarin lizumu halinde il iginde nakil ve
tahvilleri mensup oldugu il idare sube bagkanlarinin inhasi iizerine valiler tarafindan
icra edilmekle beraber mensup olduklar1 Bakanliklar veya genel miidiirliiklere

sebepleriyle bildirilir”.

“Yukarda (A, B) fikralar1 disinda kalan il merkez teskilatina bagli memurlar ilgili idare
sube baskaninin inhasi ile valiler tarafindan tayin, nakil ve tahvil olunurlar”. Diger

yandan Kanun’a (m.11/C) gore “jandarma, polis, glimriikk muhafaza ve diger 6zel kolluk
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kuvvetlerinin biitlin ast ve istlerinin il i¢ine miinhasir olmak iizere gecici veya siirekli

olarak vali tarafindan yerleri degistirilebilir”.

DMK’na gore “kaymakamlik sifatin1 kazanmis ve merkez (genel miidiirler, daire
baskanlari, sube miidiirleri, miilkiye miifettisleri, hukuk miisavirleri) ve iller teskilatinda
calisan meslek mensuplari (vali yardimcilari ve hukuk isleri midiirleri) ile kaymakam
adaylar1 (eski adiyla maiyet memurlar1) da personel rejimi yoniinden miilki idare
amirligi hizmetleri smifi icinde yer almaktadirlar”. Bucak miidiirleri miilki idare amiri
olmalarma ragmen DMK acgisindan miilki idare hizmetleri smnifinda yer
almamaktadirlar. Miilki Idare Amirligi hizmetlerinin ayr1 bir smif olarak
diizenlenmesinin, meslegin kurumsallagsmasi, sayginligi, giivencesi acisindan Snemli

oldugu bildirilmektedir (Basa, 2007, s. 42).

2.2.5. 11 Yonetiminde Koordinasyon ve Isbirligi

Vali, il genel yonetimi i¢inde yer alan kuruluslar arasinda isbirligini ve esgiidimii
saglamaktadir. Bu nedenle valinin yonetimi altinda il idare sube baskanlar1 ve ilge
teskilat1 sorunlara ¢6ziim ararlar, gorevlerini yiiriitiitken karsilastiklar1 sorunlardan
valiyi haberdar etmektedirler (Keles, 2006). Vali ilin genel diizeni ve isleyisi igin
gereken Onlemleri alir ve bu amagla bir¢ok toplantilar yapar. Valinin baskanlik ettigi
onlarca komisyon ve kurul bulunmaktadir. Ozgiirel’in (2005, s. 90-93) yaptig
aragtirmaya gore “valilerin bagkanlik ettigi kurul ve komisyon sayisi 101”dir (Basa,
2008, s. 39). 5442 sayil i1 Idaresi Kanunu, valiligi ayn1 zamanda koordinasyon makami

olarak belirlemis ve asagidaki hiikiimlerle tayin etmistir:

“Vali, yi1lda dort defadan az olmamak iizere liizum gordiigli zamanlarda idarede birligin
saglanmasi, islerin gézden gegirilerek diizenlestirilmesi, teskilatin ahenkli ¢aligmasi i¢in
gereken tedbirlerin alinmasini goriismek ve kararlagtirmak amaciyla idare sube
baskanlarin1 heyet halinde toplar. Bu toplantida alinan kararlarin yiiriitiilmesi biitiin
idare subeleri i¢in mecburidir. Bu goriismelerde istihsalin artirilmasi, ticaret ve
ulastirma iglerinin kolaylastirilmast ve gelistirilmesi, ¢iftcinin kalkindirilmasi, umumi

refahin saglanmasi gibi konular iizerinde gerekli tedbirler planlagtirilir. Bu toplantilara
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kaymakamlar, belediye ve ticaret ve ziraat odasi baskanlariyla diger memur ve ilgililer

cagrilabilir” (md. 24).

“Valiler, ilin yonetim, ekonomi, saglik ve sosyal yardim, kiiltiir ve bayindirlik isleriyle
ilgili hizmetlerin ahenkli olarak yiiriitilmesi i¢in alinmasi gereken en uygun tedbirler
goriisiilmek {izere kaymakamlar1 yilda bir defa toplantiya cagirir. isler, dnemlerine ve
eldeki imkanlara gore siralanarak programlanir ve ilgeye diisen vazifeler ayrilir ve bir

yil 6nceki programin uygulama neticeleri gozden gegirilir” (md. 25).

2.2.6. il Yonetimi ve Diizenleme

Basta 5442 sayih il Idaresi Kanunu olmak iizere bircok &zel yasada ve yonetsel
diizenlemede valilere gorev ve yetkiler verilmistir. Merkezi idarenin tasra teskilatini
ilgilendiren hemen biitiin yasalarda valiye verilen bu gorev ve yetkilerin bazilari,
valilerin diizenleme yapma yetisini (regulative power) artirmaktadir. Bu diizenleme
yetkisi, kamu kurumlarin1 denetlemek, bir¢ok konuda idari para cezasi vermek,
memurlara yargilama izni ile disiplin cezas1 vermek, gecikmesinde sakinca bulunan
hallerde arama karar1 vermek, tasinmaz mal zilyetligine yapilan tecaviizleri dnlemek,

bazi konularda ruhsat vermek gibi gesitli sekillerde olabilmektedir (Basa, 2008, s. 39).

Vali, “kanun, Cumhurbaskanligi kararnamesi ve diger mevzuatin nesir ve ilanini ve
uygulanmasii saglamak ve talimat ve emirleri yiriitmekle odevlidir. Bu islerin
gerceklestirilmesi i¢in gereken biitlin tedbirleri almaya yetkilidir” (5442 sayili Kanun,
m.9/C). “Kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi ve diger mevzuatin verdigi yetkiyi
kullanmak ve bunlarin yiikledigi 6devleri yerine getirmek icin valiler genel emirler
cikarabilir ve bunlart ilan ederler”. Yani vali, diizenleyici islem niteliginde “genel
emirler” ¢ikarabilmektedirler (5442 sayili Kanun, m.9/C). Bununla birlikte vali, “kamu
diizeni veya giivenliginin olagan hayati durduracak veya kesintiye ugratacak sekilde
bozuldugu ya da bozulacagina iliskin ciddi belirtilerin bulundugu hallerde on bes giinii
gecmemek {lizere ildeki belirli yerlere girisi ve c¢ikisi kamu diizeni ya da kamu
giivenligini bozabilecegi sliphesi bulunan kisiler i¢in sinirlayabilir; belli yerlerde veya

saatlerde kisilerin dolagsmalarini, toplanmalarini, araclarin seyirlerini diizenleyebilir
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veya kisitlayabilir ve ruhsatli da olsa her ¢esit silah ve merminin tasinmasi ve naklini

yasaklayabilir’ (5442 sayili Kanun, m.11).

Miilki idare amirleri gerekli hallerde kendi igtihatlariyla hareket ederek gerekli tedbirleri
alabileceklerdir. “1700 sayili Dahiliye Memurlar1 Kanunu”nun bu konuyu diizenleyen
27. maddesi soyledir: “Kanun ve nizamnamelerde sarahat olmayan ve hakkinda hususi
emir bulunmayan mesailde mafevkten istizan imkani olmadig1 takdirde vali, kaymakam
ve nahiye miidiirleri kendi ictihatlariyla hareket ederler ve tedbir alirlar” (Basa, 2008, s.
35). Bu ictihat kullanma yetisi, Il idaresi Kanunu'nda da kendini gdstermektedir: “Bir
memur ile iistii arasinda veya idare subeleri arasinda bir emrin kanun, tiiziik, yonetmelik
ve emirlere uygun olmamasindan dolay:1 ¢ikan anlagmazliklarda en yiiksek merci olan
vali kesin karar1 vermekte, sz konusu durum ilgili bakanliga yazilmakta, alinacak emre

kadar da valinin karar1 uygulanmaktadir” (Keles, 2006, s. 31).

2.2.7. il Yonetimi ve Denetim

Il yonetiminin denetimi, miilki idarenin merkezi ydnetimin bir uzantis1 oldugu
diisiiniildliginde esasen merkezi yonetim tarafindan gerceklestirilecegi sdylenebilir.
Ornegin Cumhurbaskani’nin temsilcisi ve yiirlitme vasitasi olarak valiliklerin
Cumbhurbaskanlig’nin ilgili organlar1 ile denetimi, TBMM adina mali ve idari acidan
Sayistay denetimi ve merkezi teskilatin tagra oOrgiitlenmesi {izerindeki hiyerarsik
denetimi, merkez-tasra iliskisinden kaynakli denetimlerdir. il y&netimine y&nelik
merkezi yonetim tarafindan gerceklestirilen en &nemli denetim mekanizmasi, Igisleri
Bakanligr’nin gorevlendirmis oldugu miilkiye miifettislerinin teftisleridir. 1985 yilinda
yiiriirliige konulan “Igisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Tiiziigii niin
18.maddesinde miifettislerin gérev ve yetkileri su sekilde belirtilmistir; “Bakanlik
merkez birimlerinin, bagli kuruluslarinin, Bakanligin denetim ve gdzetimi altinda
bulunan kurulusglarin, il ve ilge kuruluslarinin, il 6zel idareleri, belediyeler ve koylerle
bunlara bagli ve bunlarin kurduklar1 veya 6zel kanunlarla kurulan birlik, isletme,
miiessese ve tesebbiislerin caligmalarini, iglemlerini ve hesaplarini teftis etmek ve
denetlemek, yukarida belirtilen birim ve kuruluslarin sug isledikleri anlasilan veya ihbar

ve sikayet olunan memurlar1 ve diger kamu gorevlileri ve mahalli idarelerin secilmis
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veya atanmig organlart ve bunlarin iiyeleri hakkinda inceleme ve sorusturma yapmak,
teftiste bulunduklar il ve ilgelerin idari, sosyal ve ekonomik durumlari, teftis ettikleri
daire ve kuruluslarda mevzuatin uygulanmasi, memur-halk iligkileri konularinda
inceleme ve aragtirmalar yapmak, bu konulardaki diisiince ve tavsiyelerini muhtevi bir
genel durum raporu diizenlemek, teftislerine bagli birim ve kuruluslarin c¢alisma
alanlarina giren konularda Yurt icinde ve disinda inceleme ve arastirmalar yapmak,
mevzuatin hazirlanmasi ve uygulanmasiyla ilgili ¢alismalara katilmak, riisvet ve
irtikaplar1 veya gérev ve memurluk onuruna uymayan koétii aligkanlik ve davraniglart
yayillmis olan gorevliler hakkinda inceleme yaparak o6zel gizli rapor diizenlemek ve
bakanin emri {lizerine veya yoOnetmenlik geregince valiler, vali yardimcilari,
kaymakamlar ve diger gorevliler hakkinda degerlendirme raporlart diizenlemek...”. Bu
maddeden de anlasilacag lizere miilkiye miifettislerinin il yonetiminin denetlenmesi

bakimindan ¢ok onemli gorev ve yetkileri bulunmaktadir (Basa, 2008, s. 42).

Merkezi yonetimin tasra teskilati iizerindeki denetimlerinin yani sira il genel idaresinin
basi olarak valilere 6nemli 6lciide denetim yetkisi verilmistir. 11 ydnetimi ve diger
kuruluglarin genel isleyisi lizerinde valinin de ciddi denetim ve godzetim potansiyeli
bulunmaktadir. Vali, “adli ve askeri teskilat disinda kalan biitiin Devlet daire, miiessese
ve isletmelerini, 6zel igyerlerini, 6zel idare, belediye, kdy idareleriyle bunlara baglh
tekmil miiesseseleri denetler, teftis eder. Valiler bu denetleme ve teftisi bakanlik veya
genel midirlik miifettigleriyle veya bu dairelerin amir ve memurlariyla da
yaptirabilirler. Ayrica vali kanuna gore ilin her yonden genel idare ve genel gidisini

diizenlemek ve denetlemekten sorumludur” (5442 sayili Kanun, m.9).

“Devlete, 6zel idareye, belediye ve kdylere ait olan veya bunlara bagl bulunan veya
bunlarin gozetim ve denetimi altinda is géren daire ve miiesseselerle diger biitiin ger¢ek
ve tiizelkisiler tarafindan isletilen mali, ticari, sinai ve iktisadi miiesseseler, isletmeler,
ambarlar, depolar ve sair uzman, fen adami, teknisyen, is¢i gibi personel bulunduran
yerler Devlet ve memleket emniyet ve asayisi ve is hayatinin diizenlenmesi bakimindan
valinin gbézetim ve denetimi altindadirlar. Buralarda bulunan ve calisanlarin kimlik ve
nitelikleri hakkinda valiler bu yerlerden bilgi isteyebilmekte ve bu bilgilerin hemen

verilecegi” hiikiim altina alinmaktadir (5442 sayili Kanun, m.11/E). Vali ayn1 zamanda
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“devlet ve kamu tilizelkisiliklerine ait genel ve Ozel miilklerin yangin ve benzeri
tehlikelere karst korunmasini, iyi halde tutulmasini, degerlenmesini ve iyi halde
idaresini  saglayacak tedbirlerin  uygulanmasmi ilgililerden istemekte ve

denetlemektedir” (5442 sayili Kanun, m.9/1).

01 idaresi Kanununun 13 ila 20. maddeleri valilerin teftis ve denetim yetkilerini
diizenlemektedir. Bu hiikiimlere goére vali, “Bakanliklar ve tlizelkisiligi haiz genel
miidiirliiklerin il teskilatinda ¢alisan biitiin miistahdemlerinin en biiylik amiridir”. Bu

sifatla;

* “Memur ve miistahdemlerin ¢alismalarina nezaret eder” (m.13/A)

* “Tegkilatin islemesini denetler” (m.13/B)

* “Memurin Kanunu’ndaki usuliine goére savunmasini aldiktan sonra uyarma, kinama ve
bes giinliige kadar ayliktan kesme cezalar1 vererek uygular” (m.13/C).

* “Valiler, emirleri altindaki teskilatin aldig1 karar ve yaptigi uygulamalardan sikayetgi
olanlarin bagvurularini inceler, memurun haksiz uygulamasi s6z konusu ise kanuni
yollara bagvurur. Aldig1 karar ilgiliye bildirilerek derhal uygulanir”. Nitekim 1700 sayili
Kanun, 24. maddesinde “valinin emir ve gozetimi altinda bulunan kurumlarda
suiistimallerin ve kanunsuz hareketlerin meydana gelmesinden valiyi sorumlu”
tutmaktadir (Keles, 2006).

* Valiler, “birkag ile samil memuriyetlerin kendi illerindeki islerini de gozetim ve
denetimine yetkilidirler” (m.15).

* Valiler, “denetlemeleri sirasinda is basinda kalmalarinda mahzur gordiikleri biitiin
memur ve miistahdemlere sorumlulugu altinda isten el ¢ektirilebilirler ve hizmetin
aksamamasi i¢in gereken tedbirleri aldirirlar. Bu takdirde isi gerekgesiyle ait oldugu
makama derhal bildirirler” (m.16).

* Valiler, “il i¢inde, denetim ve teftisleri altinda bulunmayan biitiin daire ve
miiesseselerde vuku buldugunu 6grendikleri yolsuzluklar: ilgili makamlara bildirirler.
Ilgili makamlar lazim gelen incelemeyi yaparak kanuni geregini ifa eder ve sonucundan

valiye bilgi verirler” (m.17).
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* Valiler, “vali muavini ile kaymakamlarin, il idare sube baskanlarinin ve il ve bdlge
muhakemat miidiirlerinin, genel ve 6zel kolluk amirlerinin birinci derecede, diger
memurlarin ikinci derecede sicil amiridirler” (m.18).

* Valiler, “her yil miinasip gordiikleri zamanlarda ilin biitiin ilge ve bucaklarmi ve
strastyla programa alian koylerini ve il i¢indeki teskilat1 teftis ederler. Halkin dilek ve
ihtiyaglarimi yerli yerinde gozden gegirerek geregini yaparlar” (m.26).

* «]1 idare kurullar, il idare subelerinin, kaymakamlarin ve ilge idare subeleriyle bucak
midiirlerinin, bucak meclis ve komisyonlarinin, kdy muhtarlarinin ve kdy ihtiyar
kurullarinin yiiritilmesi gerekli kararlar1 aleyhine menfaati haleldar olanlar tarafindan
bu kararlarin esas, maksat, yetki ve sekil itibariyle kanun, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ve diger mevzuata muhalefetlerinden dolayr acilan iptal davalarina birinci
derecede bakarlar” (m.62). “Iige idare kurullar1 kararlar1 aleyhine il idare kurullarma, il
idare kurullarmin gerek birinci ve gerek ikinci derecede verdikleri kararlar aleyhine

Danistay’da ilgililer tarafindan Danistay Kanununa gore itiraz olunabilir” (m.65).

2.2.8. il Yonetiminde Gorev ve Faaliyetler

Merkezi yonetim, kamu hizmet ve politikalarini iilkenin tiim bolgelerinde dengeli bir
bigimde dogrudan uygulama imkan ve kabiliyetine tek basina sahip degildir. Bundan
otiirii yetki genisligi ilkesi cercevesinde tasrada hizmet sunabilecek ¢esitli idari birimler
olusturarak hiikiimet politikalarin1 tasra diizeyinde sunma imkanina sahip olmakta ve
boylece vatandaglara kamu hizmeti sunabilmektedir. Bu idari birimler, merkezi
yonetimden bagimsiz ancak merkez adina dogrudan karar ve uygulama yetkisine
sahiptir. Aksi halde merkezi yonetim, iilke geneline hakim (state reach) olamayacak,
idarenin kamusal ihtiyaglarin nerede, ne zaman ve nasil sunulacagini etkili bir sekilde
tespit etmesi giiclesecektir (Tamer, 2001; Akt.: Demir, 2016). Dolayisiyla merkezi
idare, il ya da valilik sistemi ile lilke genelinde teskilatlanmakta ve kamu hizmet ve
politikalarini tilke ¢apinda gergeklestirebilmektedir (Demir, 2016, s. 319-320). Sonug
olarak merkezi idarenin halka kamu hizmeti sunma konusundaki en temel idari
kademesinin il yonetim birimi oldugunu ifade etmek, il sisteminin énemini vurgulamak

adina kayda degerdir (Aksoy ve Polatoglu, 2005, s. 446-447; Akt.. Demir, 2016, s. 321).



152

11 sisteminin politika uygulama kapasitesinin gelistirilmesi gerektigi dile getirilmekte;
bu dogrultuda yiirlitmeyi ilde temsil eden valilerin kamu hizmet sunumu agisindan daha
fazla yetkilendirilmesi gerektigi diisliniilmektedir. Bunun sebebi olarak ise il sistemi ve
il sisteminin yoneticisi olan valilerin tarafsiz olmasi yani hicbir siyasi gorilisiin veya
Ogretinin temsilciligini yapmamasi gosterilmektedir. Bu durum, atama usulii ile goreve
gelen wvalilerin, dogrudan yiiriitmeyi temsil eden profesyonel kamu gorevlileri
olmalarindan kaynaklandigi dile getirilmektedir. Ayrica valilerin temel gorevinin,
tarafsiz, hizli ve karsilik beklemeksizin ilde yasayan vatandaglara hizmet sunmak ve
yiriitme tarafindan kendisine verilen diger gorevleri yerine getirmek oldugu
vurgulanmaktadir. Siirekli ve yogun bir bicimde yapilan denetimler ve sahip oldugu
statii sayesinde profesyonel yonetici olan valilerin kamu hizmetlerini daha etkili,
tarafsiz ve evrensel yonetim ilkelerine wuygun bir bicimde {istlenebilecegi
sdylenmektedir (Demir, 2006, s. 324). Ornegin S. Basa, miilki idare amirlerinin nemli

gorevler iistlenebilme potansiyelini su sozlerle dile getirmektedir:

“Miilki idare amirleri, diger bazi meslek mensuplarinin ¢ok yiiksek maaslarla dahi
gonderilemedigi sorunlu bolgelerde, bir taraftan halkin can ve mal emniyetini saglama,
terorii yok etme, iilke biitiinliigiinii koruma miicadelesi verirlerken, bir taraftan da
kendilerinden esirgenen biitge ve O0denek yetersizligi gibi imkansizliklar1 agmak ve
klasik gorevleri disina ¢ikarak kirsal kalkinmayr da saglamak iizere yine kendi
gelistirdikleri, kurduklar1 ve maddi kaynaklarini da bulduklari hizmet birlikleri modelini
yaratarak Onemli hizmetlere vesile olmuslardir. Bu dénemde okullasma oraninin
yayginlagsmasinda, temel ve zorunlu egitimin hayata gegcirilmesinde, kiz ¢ocuklarinin
okula kazandirilmasinda, okul Oncesi egitimin arttirilmasinda, as1 kampanyalarinda,
saglik hizmetlerinin sosyalizasyonunda, sosyal yardim hizmetlerinin arttirilmasinda,
meyvecilik ve agaclandirma calismalarinda, hayvanciligin gelistirilmesinde, koylerin
yol, igme suyu ve diger altyap: eksikliklerinin tamamlanmasinda, MERNIS Projesinin
yasama gecirilmesinde, KOYDES Projelerinin uygulanmasinda, organize sanayi
bolgelerinin kurulmast vb bircok alanda Onemli c¢abalar gostermisler, adeta tasrada
sahipsiz islerin sahibi ve kimsesizlerin kimsesi olmuslar, iilkede sik¢a goriilen afetlerde
kriz merkezinin basina geg¢misler, orman yanginlarina kosanlarin basinda yer almislar,

tilkketici haklarinin korunmasindan, hayvanlarin ve ¢evrenin korunmasina, insan hakki
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ihlallerinin Onlenmesine ve iyi yonetimin gelistirilmesine kadar yeni ve c¢agdas

uygulamalarin da onciisii olmuslardir” (Basa vd., 2009, s. 8).

Il idaresi Kanunu’nda valilerin yetkileri baslangicta genel ifadelerle belirlenmisken
daha sonralar1 yapilan eklemeler ve diger kanunlarla tek tek sayillma seklini almis ve bu
durum uygulamada valilerin yetkilerinin etkililigini azaltmistir. Yasa geregi bir¢ok yetki
valilerin uhdesinde iken uygulamada teknik birimler (il idare sube baskanliklari) fiili
olarak yetki genisliginden daha ¢ok yararlanmaktadir (Tamer, 1992, s. 92; Akt.: Ay,
2018, s. 64). 11 idaresi Kanunu, vali ve kaymakamlarin gérevlerini daha ¢ok giivenlik,

esglidiim, koordinasyon, temsil ve denetim alanlarinda yogunlagtirmaktadir.

Illerde kamu diizenini saglamakla gérevli olan vali, “bir kolluk makamidir”. 5442 sayili
Kanun’un 11. maddesi, valinin kolluk gorevlerini (giivenlik hizmetlerini)

diizenlemektedir (Keles, 2006):

* Vali, “il smirlar iginde bulunan genel ve 6zel biitiin kolluk kuvvet ve teskilatinin
amiridir. Sug¢ islenmesini Onlemek, kamu diizen ve giivenini korumak igin gereken
tedbirleri alir. Bu maksatla Devletin genel ve 6zel kolluk kuvvetlerini istthdam eder, bu
teskilat amir ve memurlar1 vali tarafindan verilen emirleri derhal yerine getirmekle
yiikiimlidiir”.

* “Memleketin sinir ve kiyr emniyetini ve sinir ve kiy1 emniyetiyle ilgili biitlin islert,
yiiriirliikte bulunan hiikiimlere gore saglar ve yiiriitiir”.

* ]l simirlart iginde huzur ve giivenligin, kisi dokunulmazhiginin, tasarrufa miiteaallik
emniyetin, kamu esenliginin saglanmasi ve Onleyici kolluk yetkisi valinin 6dev ve
gorevlerindendir. Bunlar1 saglamak i¢in vali gereken karar ve tedbirleri alir”.

* Valiler, “ilde ¢ikabilecek veya ¢ikan olaylarin, emrindeki kuvvetlerle 6nlenmesini
mimkiin gormedikleri veya Onleyemedikleri; aldiklari tedbirlerin bu kuvvetlerle
uygulanmasin1 miimkiin gormedikleri veya uygulayamadiklar1 takdirde, diger illerin
kolluk kuvvetleriyle bu is icin tahsis edilen diger kuvvetlerden yararlanmak amaciyla,
Icisleri Bakanligindan ve gerekirse Kara Kuvvetleri Komutanligmin sinir birlikleri dahil
olmak tizere en yakin kara, deniz ve hava birlik komutanligindan miimkiin olan en hizli

vasitalar ile miiracaat ederek yardim isterler”.
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* Vali, “kamu diizenini ve giivenligini veya kisilerin can ve mal emniyetini saglamak
amaciyla aldigi tedbir ve kararlarin uygulanmasi i¢in adli kuruluslar ile askeri kuruluslar
disinda, mahalli idareler dahil biitiin kamu kurum ve kuruluslarinin itfaiye, ambulans,
cekici, i3 makinesi ve tedbirlerin zorunlu kildigi diger ara¢ ve gereclerinden

yararlanabilir, personeline gorev verebilir”.

Il yénetiminin kamu hizmet sunumunda herhangi bir bosluk ve yetkisizlik olusmamasi
adina miilki idare amirlerini genel gorevli kilan birtakim diizenlemelere yer
verilmektedir. Buna gore vali, “ilde teskilati veya gorevli memuru bulunmayan islerin
yiiriitiilmesini, bu islerin goriilmesiyle yakin ilgisi bulunan herhangi bir idare sube veya
daire baskanindan isteyebilmektedir”. Benzer sekilde “il i¢indeki idare ve
miiesseselerde calisan uzman veya fen kollarina dahil memur ve miistahdemlerden asli
vazifelerine halel getirmemek sartiyla ilin genel ve mahalli hizmetlerine miiteallik

islerin goriilmesini” de isteyebilmektedir. Boyle durumlarda ilgili kurum ya da kamu

gorevlileri verilen isleri yapmakla ddevlidirler.

Il yénetiminin yiiz yili askin bir siiredir devam eden belki de en stratejik gérevlerinin
basinda devlet gelirlerinin toplanmasi ile ilgilidir. Kanun’un ilgili maddesine gore vali,
“Devlet gelirlerinin tahakkuk ve tahsilini ve 6deme islerinin muntazam bir sekilde
yapilmasini ve gelir kaynaklarinin gelismesini saglamak i¢in tedbirler alip uygulamakta,
lizumunda bu maksatla ilgili Bakanliklara ve genel miidiirliiklere tekliflerde
bulunmaktadir”. Ancak fiiliyatta devlet gelirlerinin elde edilmesi biiyiik oranda merkezi
yonetimin uhdesine birakilmis, il yonetiminin geleneksel bir kurumu olan defterdarlik,

yalnizca belirli alanlarda (muhasebat) hizmetlerde bulunmak durumunda kalmastir.

Daha once de belirtildigi gibi yetki genisligi ilkesinden fiili olarak yararlanan teknik
kuruluslar, adeta ilde kamu hizmetinin mutfag: niteligindeki il idare sube baskanliklar
ya da sik¢a anilan ismiyle il midiirliikleridir. Merkezi yonetimin kamu politikalari
alaninda isboliimiine giderek olusturdugu bakanlik ve diger kamu tiizel kisiligi haiz
kurulusglarin tasra uzantilar1 olarak il idare sube baskanliklari, ilde kendi alanlariyla ilgili
istihdam edilen profesyonel kamu gorevlileri marifetiyle ililkenin genel hizmet ve

politikalarin1 miilki idare amirlerinin gézetimi altinda yerine getirmektedir.
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11 idaresi Kanunu’na gore “il idare sube baskanlari, kendi subeleriyle ilgili olan islerin
yiiriitilmesinden ve kamu gorevlilerinin ise kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi ve
diger mevzuatta belirtilen 6dev ve gorevlerinin siirat ve intizamla yapilmasindan valiye
kars1 sorumludurlar. 1l idare sube baskanlarmin her biri kanun, Cumhurbaskanlig
kararnamesi ve diger mevzuatin verdigi 6dev ve gorevleri ve valinin emirlerini
yiiriiterek aldiklar isler ilizerinde gereken incelemeleri yaparak bilgi ve diislincelerini
zamaninda bildirmek ve valinin istedigi her tiirli maliimati vermekle o6devlidirler”.
Belirtildigi iizere ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahip olmayan il midiirliikleri, valilerin
belli konularda sinirlt bir bicimde sube baskanlarina verdigi yetkiler disinda yiiriitmeye
iliskin tek baglarma karar alma yetkisine sahip degildirler (Keles, 2006). Dolayisiyla
uygulamada ilde yapilacak kamu hizmet ve politikalara dair kararlarin 6nemli bir kismu,
dogrudan merkezden ya da merkezin goriisii aliarak gergeklestirilmektedir. 11 idare
sube basgkanlari, hem vali ile hem de tasra uzantisi olduklart merkezi idare birimiyle

stirekli etkilesim igerisinde bulunmaktadir (Dura ve Karakog, 2015, s. 485).

2.3. YENIDEN YAPILANDIRMA CERCEVESINDE iL YONETIMI
KAPASITESI

Tiirk kamu yoOnetimi sistemi genel olarak degerlendirildiginde, kamu ydnetiminin
kurumsallasmasini tamamlayamadigi, reformun ihtiya¢ ve talepler dogrultusunda
olusturulmadigi, birbirlerinden kopuk olarak kurgulanan sistemin biitiiniinde
koordinasyonsuzluk ve etkinsizlik sorununun 6n plana ¢iktigi ve nihai olarak da reform
ihtiyaci ya da talebiyle kars1 karsiya kaldigi dile getirilmektedir (Gokge, 2006, s. 27).
Degisen kosullarla birlikte kamu yonetiminde reformun mevcut kurumlar1 daha da
giiclendirmesi diger bir deyisle idari kapasitelerinin gelistirilmesi beklenmektedir.
Ancak c¢evresel kosullarla birlikte farkli dénemlerde ortaya cikan dinamiklerden (Or.
AB uyum cergevesi) Otlirii kurumsal diizenlemelerin, tepeden inme, parcali ve uyumsuz
bir kamu yonetimi sistemi olusturdugu sdylenebilir. S6z konusu merkezi idarenin tasra
yapilanmas1 olan il yonetimi oldugunda il sisteminin zaman zaman giig¢lendirildigi
ancak biiyiilk oranda yerel yonetim ve merkezi idare lehine zayiflatildig:

sOylenmektedir. Gergekten de il sisteminin giiglendirilmesinden ziyade 1980’11 yillardan
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itibaren 6nemli bir geriye gidis goriilmiis; 6zellikle son yillarda yasanan degisimler il

yonetimini ciddi manada zayiflatmistir (Basa, 2007, s. 8).

Tirkiye’de son yillarda gerceklestirilen yeniden yapilandirma ¢alismalar, yerel
yonetimlerin  gii¢lendirilmesi iizerine olmus, bununla birlikte il yo6netiminin
giiclendirilmesi ise ikinci planda kalmistir. Yerel yonetimler reformu cercevesinde
cikarilan yasalarla il sisteminin temel yasasi olan “5442 sayili il idaresi Kanunu”nun
uygulamada etkisi zayiflatilmistir. Basa’ya gore yapilan birgok yasal diizenlemede Il
Idaresi Kanunu uygulanamaz hiikiimler arasinda yer almus, yetki agisindan miilki idare
amirleri zayiflatilmigtir. Ornegin valinin adli gorevlerinin sona ermesi, devlet gelirlerine
iligkin yetkisinin kaldirilmasi, il idaresi kanununun baz1 kolluk birimleri igin
uygulanamamasi, atamalarda valinin goriisiiniin alinmamas1 vb. uygulama ve
diizenlemeler 5542 sayili Kanunun diizenledigi il sistemini 6nemli dlgiide islemez hale
getirmistir (Basa vd., 2009, s. 7). Dolayisiyla miilki idare surasinin il sisteminin
giiclendirilmesi yoniindeki Onerileri karar vericiler tarafindan gérmezlikten gelinmistir
(Basa, 2007, s. 8). Son yillarda merkezi ve 6zellikle yerel yonetimler mevzuatinda yeni
diizenlemeler yapilmasina karsin “il Idaresi Kanunu”nda ciddi bir degisiklik
yapilmamistir. Yapilan degisiklikler ise il yonetimi kapasitesini giiglendirici nitelikte
olmamustir (Basa, 2007, s. 148).

2.3.1. 1l Yonetimi Kapasitesinin Zayiflamasina Yol A¢an Adimlar

Il yonetimi ile ilgili degisim talepleri tipki genelde kamu ydnetiminde oldugu gibi
iceriden cok disaridan geldigi belirtilmektedir. Mevcut il sistemi, kiiresel degisim
taleplerinin hedefinde olmus, yerel yonetimler bu siliregte daha tercih edilir hale
gelmistir. Son yillarda yerel yonetimlerin 6n plana ¢ikarilmasi ile devlette yasanan
degisimler, kiiresellesmenin zorlamasiyla ulus devletten vazgecilerek idari ve siyasi bir
adem-i merkeziyetcilige gidilmekte oldugunun isaretleri oldugu iddia edilmistir. Bu
dogrultuda ulus devlet yapilanmasinin sorgulanmaya baslanmasi, devletin tasradaki
uzantist olan il yonetiminin kapasite gelisimine dolayli olarak engel teskil edebilecek
doniisiimleri beraberinde getirebilmektedir (Basa, 2007, s. 8-9). Il sisteminin

dontisiimiine vesile olabilecek bir bagka gelisme, merkeziyetgilik elestirisinin yogun bir
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sekilde islenmesidir. Biirokratik isleyisten kaynakli problemler sebebiyle, 20. yiizyilin
ortalarindan itibaren asiri merkeziyetcilik, gerek akademik cevreler gerek meslegin
icinden gelenler tarafindan yogun bi¢imde elestirilmis, bu dogrultuda kamu
hizmetlerinin etkinligi bakimindan il sisteminin hem o6lgek itibariyle problemli oldugu,
hem de toplumun beklentilerini kargilayamadigi savunulmustur. Bununla birlikte bircok
hizmetin il sisteminin disina ¢ikmasi ile yetki kaybina ugrayan il yonetiminin mevcut
kapasite sorunlar1 goz ardi edilmis, yerel yonetimler ve diger ithal-ikame mekanizmalar
daha fazla 6n plana ¢ikmistir (Keskin, 2008, s. 91-92).

2.3.1.1. i1 Yonetimi ve Bolgesellesme

27 Eyliil 1980 tarihinde “Milli Giivenlik Konseyi”nde okunan “Hiikiimet Programi”nda
kamu yonetimindeki asir1 merkeziyetgilikten 6tiirii miilki ve mabhalli idarelerde yetki
artiriminin  saglanacagl diizenlemeler yapilacagi belirtilmistir. Bu yaklagimin bir
uzantist olarak tasrada bolge teskilatlanmasina gidilecegi, olusturulacak bdolge
idarelerinin 6zellikle iktisadi, mali ve teknik konularda kamu hizmetlerini kolaylastirici
yetkilerle donatilacagi bildirilmistir. Bu tarihten itibaren il sisteminde tartismali hale

gelen bolgesellesme egilimi cesitli reformlarla gergeklestirilmeye baslanmistir (Keskin,

2008, s. 93).

Ik bolgesellesme politikasi adli teskilatlanmada gergeklestirilmis ve 1982°de yiiiirliige
giren bir kanun ile bolge idare mahkemeleri olusturulmustur. Bu yasa ile 22 ilde “Bolge
Idare Mahkemeleri ve idare Mahkemeleri”, 33 ilde ise (63 adet) “Vergi Mahkemeleri”
faaliyete gecmistir. Boylece bu doneme kadar il-ilge idare kurullarinin sahip oldugu
yargi niteligindeki yetkileri ve vergi itiraz-temyiz komisyonlar: kaldirilmigtir (Keskin,
2008, s. 94). Ikinci olarak 1983 tarihli kanun hiikmiinde kararname ile “kamu
hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak i¢in birgok ili i¢ine alacak sekilde
bolge valiliginin kurulmas1” ongoriilmiistiir. Erzurum, Diyarbakir, Adana, Kayseri,
Ankara, Konya, Istanbul ve Izmir’de bolge valilikleri kurmay: planlayan bu
kararnameyle, illerde valiler {izerinde hiyerarsik bir otorite olusturacak sekilde yeni bir
miilki kademe hedeflenmekteydi. Bu diizenleme ile bolge valilerine, “kamu diizenini

korumak amaciyla bolge kapsamindaki illerin valilerine emir ve talimat verme yetkisi”
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de taninmustir. 11 sistemini zayiflatabilecek bu bélge valiligi kararnamesi 11 Temmuz

1984 tarihli meclis oturumunda reddedilmistir (Keskin, 2008, s. 95-96).

Bu gelisme sonrasinda Bakanliklarin kurulus, teskilat, gérev ve yetkilerini belirlemek
tizere kabul edilen 1984 tarihli 3046 sayili yasada “bakanlik bagli kuruluslari tagra
teskilatinin, il ve ilge kuruluslart disinda, bolge kurulusu seklinde orgiitlenebilecegi”
hiikmii getirilmistir. Bu diizenleme ile tasra teskilatinin il ve il¢e kurulusu seklinde
diizenlenmesi esas olmakla beraber bazi kamu hizmetleri i¢in birden fazla ile destek
saglayacak sekilde bolge teskilatlanmasina gidilebilecektir (Keskin, 2008, s. 96-97). Bu
durumda merkez teskilatlar1 tarafindan tasrada birgcok bolge miidiirliiklerinin kurulmast,
il sisteminden kagmanmn yolu olarak degerlendirilmektedir (Basa, 2007, s. 8). Il
sisteminin giliclendirilmesinden ziyade il sisteminden kopusu ifade eden bdlgesel
orgiitlenmelerin yayginlastirilmasi tercih edilmistir. Basa’nin ifadesine gore tasrada
bolgesel hizmet niteligi bulunmayan bir¢ok bolge miidiirliigii kurulmustur. Hatta bu
diizenlemeden amag, donemin bagbakaninin ifadesi ile bolge miidiirlerini miilki idarenin
tahakkiimiinden kurtarmaktir. Bolge diizenlemeleri, il ve ilge idaresinin yalnizca icisleri
Bakanligi’nin tasra uzantisi olarak kabul edilmesine vesile olacak niteliktedir (Basa vd.,
2009, s. 5-6). Yine 1980’li yillarin ikinci yarisindan itibaren kiiresellesme ve yerel
yonetimler 6zerkligine uyum cergevesinde il ve ilge kademelerinin sayica artirilmasi,
bolgesellesme politikasinin hayata gecirilmesi adina benimsenmis bir adim oldugu

diistiniilmektedir (Keskin, 2008, s. 100).

Bolgesellesme trendi 2000 sonrast Avrupa Birligi uyum c¢ergevesinde de devam
etmistir. AB’nin kurumsal ve yasal diizenlemeler yaninda bdlge kavramina yapmis
oldugu vurgu, il yonetiminde 6nemli etkileri olmustur. Bolgesellesme, AB tarafindan
ozellikle Orta ve Dogu Avrupa’dan, Birlige yeni katilan {ilkelere dnerilmekte ve boylece
yetkiler, ulus devlet ve yerel yonetim arasinda ara bir kademe olarak Ongoriilen
bolgelere aktarilmaktadir (Apan, 2014, s. 263). Bu dogrultuda Tiirkiye’de 26 bolgede
olusturulan Kalkinma ajanslari, ilk etapta il sisteminden bdlgesel yoOnetime gegcis
hazirligr seklinde algilanmis ve tartisilmigtir. Ancak sonrasinda kalkinma ajanslarinin
bolgesel yonetime gecisten ziyade il sistemi ile uyumlastirildigi gozlemlenmistir.

Kurum transferi 6rnegi olan bu ajanslarin Tiirk kamu yonetimiyle biitiinlesmesi i¢in
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valilerin kolaylastirict rolii 6n plana ¢ikmustir. Ornegin valiler, kalkinma ajanslarinin
yonetisimci yapilar1 vesilesiyle 6zel sektoriin agir bastigi devlet dis1 aktorlerle isbirligi
ve caligma firsati bulmustur (Apan, 2014, s. 304). Yine de valinin, kalkinma ajansi
yonetim kurulunda etkisiz bir konumda oldugu bildirilmektedir. Bolge esasini temel
alan dlizenlemelerin, il idaresinin, idarenin birligi ve biitiinligiinii bir diger deyisle
koordinasyon ve esgilidiimiinii saglamasini zorlastirdig1 dile getirilmektedir (Basa vd.,

2009, s. 7).

Tirkiye’de kamu kurum ve kuruluslarinin bolge diizeyinde orgiitlenmelerinin il
sistemini zayiflatabilecegi diistinlilmektedir. Bolge teskilatlar1 uzunca bir siire
elestirilmis ve il sisteminden bir kacis olarak degerlendirilmistir. Ornegin Karasu’ya
gore kalkinma ajanslari, il sisteminden kopmalara yol agmaktadir (Karasu, 2009, s. 24-
33). Ik etapta teknik ve uzmanlik gerektiren konular i¢in zorunlu olarak kurulmasi
ongoriillen bolgesel kuruluslar zamanla kamu hizmetinin teknik gerekliliklerinden
ziyade merkezi yonetimin il idaresinden bagimsiz bir sekilde tasrada dogrudan hizmet
sunma isteginin bir aract olmus ve sayilar1 6zerk kuruluslar olarak gitgide artmistir
(Sonmez, 2013, s. 259). Birden fazla ili i¢ine alacak bolge orgiitlenmelerinin gerekgesi,
bazi kamu hizmetlerinin uygulanmasinda il 6lgeginin kiigiik kalmasidir. Ancak zamanla
merkez teskilatinin bolgesellesmeyi, il sistemi disinda daha serbest hareket etmek
amactyla kullandigi gozlemlenmistir (Giiler, 2008, s. 71). Bununla beraber bolge
teskilatlanmasiyla il sisteminin digina ¢ikma girisimlerinin, kamu hizmetlerinin bir
biitlin olarak ytiriitiilmesinde isbirligini ve koordinasyonu zorlastirdigir savunulmaktadir

(Yenisen, 1995, s. 159; Akt.: Ulucak, 2010, s. 78).

2.3.1.2. 11 Yonetimi ve Yerel Yonetimler

200011 yillarin basindan itibaren il yonetimi kapasitesi, Avrupa Birligi’ne ve kiiresel
ekonomiye uyum c¢ercevesinde, yerellesme ve mahalli idarelerin giiclendirilmesi
maksadiyla gorece zayiflatilmistir. Hali hazirda il yOnetiminin mevcut sorunlarina
¢6ziim bulmak amacryla 2002 yilinda toplanan Miilki idare Surasi’nda, il sisteminin
giiclendirilmesi kararlastirilmis, ancak devam eden siirecte 6zellikle Kamu Yonetimi

Temel Kanun tasaris1 ve Mahalli Idareler Yasalari ile il yonetiminde yetki asmimlari ve
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geriye gidis s0z konusu olmustur. Bu donemde merkez kamu kurum ve kuruluslarinin
tasra Orgiitlerinin il Ozel idarelere ve belediyelere devredilmesi, valinin il o6zel
idaresindeki giicliniin ve etkinliginin kirilmasi, miilki idare amirlerinin yerel yonetimler
tizerindeki vesayet yetkilerinin sinirlandirilmasi, il yonetimi kapasitesini zayiflatan

uygulamalar olarak goze ¢arpmaktadir (Basa vd., 2009, s. 6).

Once TBMM tarafindan kabul edilip daha sonra Cumhurbaskani tarafindan veto edilen
2004 tarihli “Kamu Yonetimi Temel Kanun (KYTK)” tasarisi, il yonetimi kapasitesini
onemli Ol¢iide zayiflatabilecek bir girisim olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Tasarinin il
yonetimi agisindan en dikkat ¢ekici ozelligi, bakanliklarin tasradaki bazi gorev ve
yetkilerinin, yerel yonetimlere devredilmesinin 6ngoriilmiis olmasidir. Tasarinin 7.
maddesinde merkezi idare tarafindan goriilecek 11 goérev ve hizmet sayilmis, 8.
maddede ise “mahalli miisterek ihtiyaglara iliskin her tirli gorev, yetki ve
sorumluluklar ile hizmetler mahalli idareler tarafindan yerine getirilir” denilmistir.
Tasarmin ortaya koymus oldugu modelde, yerel yonetim genel yetkili kilinmis, merkez
yonetim ve dolayisiyla tasra uzantist olan il yOnetimi ise sayma yOntemine gore
gorevleri belirlenmis, yetkileri kisith bir yap1 haline getirilmistir (Basa, 2007, s. 164-
166).

KYTK Tasarisi ile il genel yonetimi, “Adalet, Milli Savunma, Milli Egitim, Maliye,
Calisma ve Igisleri” olmak iizere alt1 bakanlik ile smirlandirilmak istenmistir. Milli
Egitim Bakanligi il midirliiklerinin il 06zel idarelerine devredilmesine iliskin
diizenleme, kanun taslagindan sonradan ¢ikarilmistir. Bununla birlikte Adalet ve Milli
Savunma bakanliklari, gérev ve yetki bakimindan il yonetimi sistemi digindadir. Maliye
Bakanligi biinyesindeki defterdarliklarin gelir boyutu, Gelir Idaresi Baskanlhig: ile bélge
diizeyine ¢ekilmistir. Boylece il genel ydnetiminin gérev ve sorumlulugu igerisinde
Milli Egitim, Calisma, Igisleri ve gelir idaresinden arindirilmis Maliye Bakanlig1 yer
almistir. Keskin (2008)’e gore aslinda bu tasariyla ongoriilen amag, il yonetiminin
yalnizca Igisleri Bakanligi'min tagra orgiitii olacak bir mekanizmaya déniistiiriilmesiydi
(Keskin, 2008, s. 104). S. Basa (2007) ’ya gore ise Kanun tasarisi, il genel yonetimi

sistemini kaldirmamakta, ama Onemli Ol¢lide zayiflatmaktadir. Basa’ya gore tasari
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yirlirliige girmis olsaydi, yiiz yili askin bir gelenegi olan il genel yonetimi tarihe

karigabilirdi.

Yerel yonetimlerin il idaresi karsisinda giliclendirilmesi siirecinde bir baska gelisme
2005 tarihli 5393 sayili Belediye Kanunu ile olmustur. Bu kanunun il yonetimini
ilgilendiren en 6nemli hiikiimlerinden biri, belediye biitge ve kararlarmin artik miilki
idare amirinin onaymna gerek kalmaksizin kabul edilebilecek olmasidir. 1580 sayili
miilga Belediye Kanunu’nda, il ydnetiminin yalnizca biitge kararini degil, belediye
meclis kararlarinin 6nemli bir kismimni onaylama yetkisi bulunmaktaydi. Ayrica Yeni
Belediye Kanununun 78. maddesi uyarinca belediyeler, diger kamu kurum ve
kuruluslariyla, il ve ilge idareleri aracihigiyla degil, dogrudan yazisabilmektedir.
Bununla birlikte yeni diizenleme ile belediyelerde denetim 5018 sayili yasanin
hiikiimleri g¢ercevesinde yapilmakta ve merkezi idarenin belediyeler {izerindeki mali
denetimi kaldirilmaktadir (Yasar, 2011, s. 92-93). Yeni durumun dogal sonucu olarak
yerel yonetim birimlerinin is ve islemleri hakkinda il idaresinin bilgi ve yetki sahibi
olmamasinin; ilde koordinasyonun saglanmasi agisindan énemli bir dezavantaj oldugu

dile getirilmektedir (Apan, 2014, s. 173-174).

Bu donemde kamu reformlar1 kapsaminda gerceklestirilen bir bagka diizenleme, 2005
tarinli “5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu”dur. Bu kanun, tarih boyunca il genel
yonetiminin denetim ve gozetimi altinda gorev yapmus il 6zel idarelerini “idari ve mali
ozerklige sahip kamu tiizel kisileri” olarak tanimlamakta ve il genel yonetiminin
vesayetinden biiyiik 6lciide gikarmaktadir. Idari vesayetin kaldirildigi, valinin il genel
meclisi bagkanligina son verildigi, valinin i1l genel meclisinin denetiminde ¢alisan iist
diizey yonetici haline geldigi kisacasi agirliginin ortadan kaldirildigr bir il 6zel idare
teskilat1 tasarlanmistir. Boylece Keskin (2008)’e gore “illerin yoOnetimi, serbest
bor¢lanma ve sirketlesme yetkisine sahip, blitce ve kesin hesap, Orgiitlenme, personel
istthdam1 bakimindan bagimsiz kilian il 6zel idarelerine birakilmistir” (Keskin, 2008,

5. 102).

11 Ozel Idaresi’nde vali-il genel meclisi bagkan1 arasindaki yetki ve otorite ikileminin,

hizmetlerin planlanmasinda ve yiiriitilmesinde etkinligi azaltacagi one siiriilmektedir.
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Gergekten de pratige bakildiginda temsil bakimindan il enciimenin basi olan validen
ziyade il genel meclisi bagkaninin 6n planda oldugu gézlemlenmektedir. Bu durum ise il
genel meclisi bagkanina, valinin de {istiinde bir genel idareci imaji verdigi One
stiriilmektedir. En basit ornegiyle il 6zel idare genel sekreterliginin atanmasinda dahi
valinin yerel siyasilerin baskisi altinda kalabilecegi iddia edilmektedir (Basa, 2007, s. 8-
9; Apan, 2014, s. 178; Sadioglu ve Omiirgéniilsen, 2016).

Il idaresinin yerel yonetimler iizerindeki vesayet yetkisi anayasal olmakla birlikte yerel
demokrasinin ruhuna aykiri oldugu bildirilmekte, tasrada kamu hizmetlerinin se¢imle is
basma gelen yerel organlar tarafindan yerine getirilmesi gerektigi one siiriilmektedir.
Ancak idari vesayetin, yerel yonetimler iizerinde bir tahakkiimden ziyade merkezi idare
ile yerel yoOnetimler arasindaki iliskileri tanimlayan bir kavram oldugu dile
getirilmektedir (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 85). Dolayisiyla il idaresi ile yerel
yonetimlerin birbirini tamamlayan yapilar olmasindan otiiri vesayet yetkisinin
daraltilmasinin, daha giiclii ve demokratik bir yerel yonetim olusturacagi savi gegersiz
kalmaktadir. Bu bakis agisina gore idari vesayetin yerel demokrasi adina kaldirilmasi
degil, tam tersine daha siki hale getirilmesi gerekmektedir (Cimen, 2012, s. 74; Akt.:
Sonmez, 2013, s. 257). Bununla birlikte il sisteminin zayiflatilmasinin ilde devletin
tarafsizligin1 ve hukukun stiinliigiinii saglayacak makamlarin zayiflatilmasina ve
zamanla ortadan kaldirilmasina yol agacagi; kamu diizeninin saglanmasinda giicliiklere
sebebiyet verecegi dile getirilmektedir. Bu goriise gore “il idaresi sistemi yerel
demokrasinin saglikli islemesinin en onemli teminatidir” (Tiirk Idareciler Dernegi,

2012, s. 7; Akt.: Sénmez, 2013).

Il yonetimi kapasitesini zayiflatan bir baska doniisiim, 2012 tarihli 6360 sayili yasa
degisikligi ile gerceklesmistir. Yasa degisikligi ile 30 ilde biiyiiksehir ve merkez ilgeleri
kurulmus; bu illerde il 6zel idareleri ve koylerin tiizel kisiligine son verilmistir. Bu
diizenlemeyle il idaresi mali kapasitesini kaybettigi gibi oOzellikle kirsalda politika
uygulama kapasitesini de énemli dlgiide yitirmistir. Il yonetimi, halihazirda iizerindeki
etkisini kaybettigi il 0zel idaresinin mali imkanlarindan da mahrum kalmigtir.

Biiyiiksehir olan ildeki vali ve kaymakamlar artik kamu hizmetini yiiriitebilmek icin
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merkezden ddenek ya da yerel yonetimlerden destek almak zorundadir (Apan, 2014, s.

167).

Merkezi bir kurulus olan ve tasrada bolge diizeyinde teskilatlanan Koy Hizmetleri
Genel Miidiirliigii kapatilmis ve tiim mali ve idari unsurlart yerel ydnetimlere
devredilmistir. Yerel yonetimlerin bdlge diizeyinde hizmet sunumu ise yerel yonetim
birlikleri ile gerg¢eklesmektedir. Ayrica yerel yonetim birliklerinin, “temel altyapiy1
sirketleserek Tstlenebilen, birlik kuruculuguna o6zel kisi ve sirketlerin de kabul
edilebilecekleri ticari yapilar olarak kurgulandigi” bildirilmektedir. Keskin’e gore
“Genel Midirligin kapatilarak, yetkilerinin yerel yonetimlere devredilmesi,
Anayasa’da devlet tiizelkisiligine taninan toprak ve su kaynaklar1 yonetimi yetkisinin
ortadan kaldirilmasi anlamina gelmektedir” (Keskin, 2008, s. 112-113). Bu durumun
dolayli etkisi ise 6360 sayili yasa ile pekismekte ve il yonetiminin kirsaldaki yetkileri
asinmaktadir. Ornegin kdylerin mahalleye déniismesiyle Kdylere Hizmet Géotiirme
Birlikleri’nin de tiizel kisiligi ortadan kalkmis; boylece kaymakamlarin kirsal kalkinma
konusunda {istlendikleri politikalar1 yerine getirmede hem mali hem de idari bir
mekanizma il sisteminin disina ¢ikarilmistir (Apan, 2014, s. 167-168). Sonug olarak
mevcut 81 il, mahalli idare statiisii bakimindan ikiye ayrilmistir: bir yandan il 6zel
idaresi ve koy gibi iki yerel yonetimi bulunmayan biiyliksehir belediyesine sahip 30 il,
diger yandan ise il 6zel idare ve kdy birimlerine sahip ancak niifus ve yiiz Sl¢limii
bakimindan kiiciik 51 ildir. Benzer ikili yapi, ilgeler acgisindan da s6z konusudur.
Merkez ve gevre ilgeler arasinda fiili olarak gorev ve yetki farkliliklart olusmustur
(Apan, 2014, s. 156). 6360 sayili kanunla biiyiiksehirlestirilen illerde il 6zel idarelerinin
kaldirilmas: sonucu bu kuruluslarin yetki, goérev ve sorumluluklar1 “ilgisine gore,
bakanliklar, bakanliklarin bagli ve ilgili kuruluslar1 ile bunlarin tasra teskilatina,
Hazineye, valiliklere, biiyiiksehir belediyelerine ve bagh kuruluslarina veya ilge
belediyelerine” devredilmistir. Mevcut biiyiiksehirlerde il 6zel idarelerinin kaldirilmasi
neticesinde, il genel yonetiminin mahalli ihtiyaglari karsilama yOniiniin sona erecegi
dile getirilmistir. Valilerin, il 6zel idaresinin basinda iken mahalli ihtiyaglar1 karsilama
imkani1 bulunmaktaydi; yeni durumda ise il 6zel idaresindeki konumu degismektedir
(Ciner ve Karakaya, 2013, s. 90).
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Il idaresini tiimiiyle sistem disinda birakmamak admna yine de 6360 sayili kanunla
illerde valiye bagli “Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1” kurulmasi hiikme
baglamistir. Bu bagkanliklar, “kamu kurum ve kuruluslarinin yatirim ve hizmetlerinin
etkin olarak yapilmasi, izlenmesi ve koordinasyonunun saglanmasi, gerektiginde
merkezi idarenin tagrada yapacagi yatirimlarin yapilmasi ve koordine edilmesi” gibi
gorevler tstlenmistir. Boylece il yonetiminin biiyiiksehir olan illerde “genel gézetleyici
ve koordine edici” bir duruma geldigi; il 6zel idaresinin yiirtittiigii islerin tamamlayicisi

olarak bu birimin tesis edildigi ifade edilmektedir (Apan, 2014, s. 180).

2.3.1.3. 11 Yonetimi ve Merkezden YOnetim

Merkezi idare yaptig1 diizenlemelerle il yonetimi uhdesinde gerceklestirilmesi beklenen
bir¢ok yetkiyi merkezde toplayarak yetki genisligi ilkesini zayiflatmistir. Bu durum, il
yonetimi kapasitesini merkez lehine olacak sekilde azaltmaktadir. Bakanlik ve baglh
kuruluglarinin ¢ikardig1 yonetmelikler, ¢ikarilan yasa veya kararnameler, merkezin il
yonetimini asarak dogrudan yetki kullanimina vesile olmaktadir. Uygulamada ise
benzer sekilde merkez biirokratlarin valileri devre dis1 birakarak dogrudan dogruya il
miidiirleri vasitastyla kamu hizmeti gérme egiliminde oldugu bildirilmektedir
(Polatoglu, 1985, s. 4; Emre, 2002, s. 14-15). Bunlara ilave olarak, bir¢ok merkezi
kurulusun il sinirin1 asan ¢ok sayida karar ve icra yetkisine haiz bolge kuruluslar
olusturmus olmast, bir yandan ilde koordinasyon ve esgiidiim sorunlarina diger yandan
kamusal etkinsizlige (arag-gere¢ ve personel alimi vb.) neden oldugu iddia edilmektedir
(Sezer, 2005, s. 180). Merkezi idarenin il yonetimini asarak dogrudan tasrada islem tesis
etmesi, il yonetiminin liderlik kapasitesini zayiflatmaktadir. 11 yOnetiminin
islevsizlestirilmesinin yaninda, miilki idare amirlerinin statii ve sayginliklarinin da
asmmmasi, vali ve kaymakamlarin liderlik vasfimi zedelemektedir. Vali ve
kaymakamlarin iistlenmis olduklar1 gérev geregi 6nemli sorumluluklar tasidigr goz ardi
edilmis, bunun yaninda 6zliik haklar1 yoniinden zaman zaman ilin diger aktorlerine
nazaran geri planda kalmistir (Ulucak, 2010, s. 83). Merkezi idarenin il yonetimi

kapasitesini zayiflatacak belli bagh uygulamalar1 asagida 6zetlenmektedir.
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Merkezi idarenin, tagradaki iglerini vali ve kaymakamlar eliyle gérmesi ve kendi il ve
ilge teskilatlarin1 bu dogrultuda diizenlemesi ongoriliirken, son zamanlarda merkeze
dogrudan bagli ve il sistemi disinda Orgiitlenmis teskilatlanma Orneklerine
rastlanilmaktadir. Ornegin, 703 nolu KHK ile miilga edilmeden 6nce “3046 sayili
Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun”un 17. maddesinde
bakanliklarin tasra teskilatlanmasindaki esaslardan farkli bigimde Saglik Bakanligi’nin
“Saglikta Dontisiim Programi” gergevesinde 29 ilde bolge teskilatlanmasi kurulmustur.
Apan (2014, s. 171-172)’a gore “Anayasa ve 3046 sayili kanunun Ongoérdigi il
sisteminin diginda kurulabilecek bolge teskilatlarina da uymayan bu yapilanma tarzinin,
il yonetimini devre dis1 birakmasi ve birden fazla ili ilgilendiren konularda bir ili

digerlerinin iizerinde amir konumuna getirmesi s6z konusu olmaktadir”.

Yine bu duruma benzer bir bagka uygulama, valinin adli iglemler ile ilgili gérev aginimi
ile ilgilidir. Ayr1 ayr1 her bir bakanin siyasi ve idari yiiriitme aract olan valiler, yasada
belirtildigi gibi “adalet dairelerinde goriilmekte olan islerin geciktigini haber aldigi
zaman gecikme sebeplerini Cumbhuriyet savcilarindan soramayacaklar, ilin/ilgenin
diizen ve giivenligi ile ilgili islerde Cumhuriyet savcilarindan  bilgi
isteyemeyeceklerdir”. Bu diizenlemeden sonra il yonetiminin adli teskilat karsisinda
gligsiizlestirildigi dile getirilmektedir. Basa’ya gore bu degisiklik ile valilerin tagrada
Adalet Bakaninin temsilcisi olma yetkisi hukuken ortadan kaldirilmaktadir (Basa, 2007,
s. 150).

Diger yandan il yoOnetiminin o6zellikle kaynak olusturma (ekstraktif) kapasitesini
zayiflatan bir baska gelisme ise vergilendirme isleminin dogrudan merkezin kontroli
altina alinmasidir. Yine 703 nolu KHK ile miilga edilen ancak pratikte herhangi bir
degisiklige ugramayan “5345 sayili Gelir Idaresi Bagkanhiginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkindaki Kanun”la gelir idaresi i¢in dogrudan merkeze bagli bir tasra teskilati
Ongoriilmis, daha once valilere ve il idare kurulu iiyesi defterdarlara verilmis yetkiler
dogrudan vergi dairesi baskanina devredilmistir. Defterdarliklarin yerine il sistemine
gore orgiitlenmemis, bolge teskilatlanmasina giderek il sistemi disina ¢ikmis bir Gelir
Idaresi Baskanlhigi olusturulmustur. Bu durumun hem il idaresi hem de defterdarlik

miiessesesi i¢in bir geriye gidis oldugu one siiriilmektedir. “5442 sayili Il Idaresi
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Kanunu”nun 9/h. maddesindeki “valinin devlet gelirlerinin toplanmasi ve artirilmasina
yonelik gorevlerini” sinirlamistir. Bu maddede; “Vali, Devlet gelirlerinin tahakkuk ve
tahsilini ve 6deme islerinin muntazam bir sekilde yapilmasini ve gelir kaynaklarinin
gelismesini saglamak i¢in tedbirler alir ve uygular, lizumunda bu maksatla ilgili
Bakanliklara ve genel miidiirliiklere tekliflerde bulunur” hiikmii bulunmaktadir. Halen 1l
Idaresi Kanunu’nun bu maddesi vyiiriirliiktedir ancak gelir idaresi tasra teskilati
dogrudan merkeze baglandigindan dolay1 anlamini yitirmistir (Basa, 2007, s. 151; Apan,
2014, s.173).

Merkezi idarenin il ydnetimini devre dis1 birakan bir baska uygulamasi, 5442 sayil Il
Idaresi Kanunu’nun 7. maddesinin pratikte dikkate alinmamasidir. Kanunu’nun 7.
Maddesine gore “vali muavinleriyle hukuk isleri miidiirleri, il idare sube bagkanlar1 ve
bulunan yerlerde il ve bolge muhakemat miidiirleri ve Hazine avukatlari valilerin
miitalaas1 alinarak Bakanlik veya tiizelkisiligi haiz genel midirliiklerin tegkilat
kanunlarindaki hiikiimlere gore tayin edilirler”. Kanun’da vali yardimcilari ile il
miidiirlerinin atamalar1 yapilmadan 6nce valinin goriisliniin alinmasi sart1 getirilmesine
ragmen uygulamada yasa hiikmii dikkate alinmamaktadir. 2000-2001 yillarinda
gerceklestirilen “Miilki Idare Amirliginin Gelecegi” konulu arastirmanin sonuglarima
gore miilki idare amirlerinin %77,3’li bu maddenin uygulanmadigini ifade etmektedirler
(Basa, 2007, s. 155). Yine aym arastirmada, cesitli mevzuat degisikligi ve
uygulamalarla “vali ve kaymakamlarin yetki, gorev ve sorumluluk alanmin digina
¢ikmaya basladiklar’” belirtilmistir. Arastirmaya gore merkezi idarenin il yonetimini
devre dis1 birakarak dogrudan gerceklestirdigi uygulamalarin bu denli yayginlasmas, il

sisteminin giigsiizlesmesine neden olmaktadir (Keskin, 2008, s. 106).

Esasinda il yonetiminin yetki alanin1 daraltmak adina verilen niyet beyan1 2006 tarihli
5540 sayili yasanin gerekcesinde goriilmektedir. “1700 sayili Dahiliye Memurlari
Kanunu, Il Idaresi Kanunu, I¢isleri Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ve
Devlet Memurlar1 Kanununa degisiklik getiren 5540 sayili yasa ile valinin atanmasinda
liyakatin esas almmasi konusunda da etkili olan “birinci siif miilki idare amirligi”
statiisii getirilmistir. Bu yasanin gerekg¢esinde vali ve kaymakam, “yetki genisligi

ilkesine gore hizmet goren il sistemi icinde, Igisleri Bakanligi’na verilmis gorevleri,
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kendilerine bagli teskilatlar eliyle merkezi hiikiimet adina yiirliten kamu gorevlileri”
olarak tanimlanmistir. Gerek¢ede ‘“valinin devletin ve tek tek bakanlarin temsilcisi
olma” ozelligine yer verilmedigi, sadece “merkezi hiikiimetin temsilcisi olma”
statlistiniin vurgulandig1 gortilmektedir. Vali ve kaymakamin gorev ve yetkileri ise
sadece Icisleri Bakanligi’nin faaliyet alani ile sinirlandirilmistir. Gerekgede, valilik ve
kaymakamlik kurumu, Igisleri Bakanligi’nin tasra teskilat1 olarak tanimlanmakta, bu
durum “5442 sayil1 Il Idaresi Kanunu” ile énemli dlciide ¢elismektedir (Keskin, 2008, s.
107-109; Apan, 2014, s. 174). Bu girisimin yerel yonetimlerin yetkilerinin artirilmasiyla
ayni doneme denk gelmesi sasirtici degildir. Ancak son yillarda yapilan degisikliklerle
dar bir alana sikigtirilmak istenen il yonetimi, hiikiimet sistemi degisikligi ile bir nebze
oziine donebilecektir. 2018 yilinda halkoylamasi sonucu Cumhurbagkanligi hiikiimet
sistemine gecis ile birlikte i1 Idaresi Kanun’u da degisiklige ugramis, valinin ilde
yalnizca Cumhurbagkani’nin temsilcisi ve yiirlitme vasitasi oldugu hitkme baglanmaistir.
Boylece tek basina yiiriitmenin basi olan Cumhurbagkani’na sorumluluk, dogal olarak
yiirlitmenin merkez teskilatinin tiimiine kars1 sorumluluk dogurdugu ve bdylece merkezi

hiikiimetin temsilcisi oldugu sdylenebilir.

i1 yonetimi kapasitesi agisindan merkezin tasradaki yansimasi olmasmi saglayan en
onemli araglardan biri olan il/ilge idare kurullarinin zaman igerisindeki doniisiimiine
ayr1 bir parantez agmak gerekir. ilk etapta merkezdeki Bakanlar Kurulu gibi kurul
tarzinda karar verme geleneginin bir yansimasi olarak olusturulan bu kurullarin, giinden
giine igslevsizlestigi ve sembolik gorevler {stlenir hale geldigi diistiniilmektedir.
Gecmiste il 1dare kurullari, “ilde gorevli personelin gorevleri ile ilgili ve/veya gorev
basinda isledikleri suclarla ilgili adli sorusturma baslatilmasina karar vermek; mevzuat
cercevesinde bazi idari yaptirnm ve cezalara hiikmetmek; yesilkart uygulamasi ve 65
yasint agsmis fakir ve muhtag kisilerle Oziirlillere aylik baglanmasi1 konularinda karar
vermek” gibi 6nemli gorevler listlenmekteydi. Bu kurullar tarihsel olarak il yonetiminin
temel unsurlar1 olarak 6ne ¢ikmigtir. Kurullarin yetki ve gorevlerinin azaltilmasi, bir
anlamda il yonetiminin istisareyle alinacak kararlarin azalmasi anlamina gelmekte ve
dogal olarak demokratik yonetim kapasitesinin zayiflayacagi diisiiniilmektedir (Apan,

2014, s. 172-173).
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Il yonetimi kapasitesi agisindan bir baska énemli tartisma Slgek konusunda olmaktadir.
Bir yandan siyasi gerekcelerle bazi ilgelerin il yapildigi ve bunun kamusal etkisizlige
neden oldugu dile getirilirken, diger yandan bazi illerin (6zellikle mega kentlerin)
mevcut yap1 ve isleyis ile yonetiminin yetersiz kaldig1 savunulmaktadir. Ornegin illerin
yeniden diizenlenmesi konusunda kapsamli bir arastirma yapan Sanal (2000, s. 68-69)’a
gore; “genel yOnetimin tasra Orgiitiiniin basindaki il valisinin hizmet verecegi alanin
standarda yakin bir biiylikliige sahip olmasi, bir baska deyisle ilin planlama ve yatirim
faaliyetleri acisindan Orgiitlenmeye deger olmasi gerekmektedir. Oysa Tiirkiye’deki
bazi iller 6zellikle ekonomik etkinliklerin planlanmasi ve yatirim hizmetleri agisindan
birim kabul edilmeyecek kadar kiigiiktiir. Bu durum il sisteminin 6ziinii olusturan giiglii
valilik modelini de zayif diisiirmektedir” (Akt.: Basa, 2007, s. 127). Diger yandan ise
bazi il ve ilgelerin diger birimlere gore niifus ve ekonomik agidan daha biiyiik oldugu ve
bu illerin idaresinde mevcut mevzuat, yap1 ve isleyisten farkli bir sistem kurgulanmasi
gerektigi ileri siiriilmektedir. Ornegin 2017 yilinda Istanbul’da gerceklestirilen “il
Yonetimi Kapasitesinin  Gelistirilmesi Sempozyumu”nda Istanbul’da gérevli miilki
idare amirleri, Istanbul’un dinamiklerinin diger il ve ilgelere gore ¢ok farkli oldugunu
ve il yonetimi kapasitesinin gorece daha fazla olmasi gerektigini bildirmislerdir. Coziim
olarak kaymakam yardimciligr biriminin tesis edilmesi, her iki yakanmn ayr1 ayri

orgiitlenmesi vb. Oneriler sunulmustur.

2.3.2. 11 Yonetimi Kapasitesinin Gelisimine Yonelik Adimlar

1993 tarihinde il yonetimi kapasitesinin gelisimi kapsaminda sayilabilecek, miilki
idarenin tasra uzantisinin giliglenmesine yonelik bir takim adimlar atilmistir (Alada,

1995, s. 19):

* Valilige atamada uygulanacak kidem ve liyakat esasina dayali yontem olusturulmaya
caligilmistir.

* Bolge kuruluslarinin il yonetimi ile iliskilerini diizenleyen hiikiimler getirilmistir.

* Vali ve kaymakamlarin sosyo-ekonomik kalkinmaya iliskin faaliyetleri agisindan
ildeki kamu kurum ve kuruluslariyla iliskileri diizenlenmis gorev, yetki ve

sorumluluklart saptanmistir.
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* Miilki idare amirlerinin dnleyici kolluk gorev ve yetkileri glinlimiiziin sartlarina gore
yeniden diizenlenmis, somutlastirilmistir.

* Vali ve kaymakamlar gerektiginde ihtiya¢c maddelerinin tiiketicilere ulastirilmasi ve
ulagimda stirekliligin saglanmasi konularinda zorunlu gordiikleri karar ve dnlemleri alip
uygulamaya yetkili kilinmislardir.

* Vali yardimcili@i kurumu etkinlestirilmis, giiglii bir il yonetiminin ana 6gesi haline
gelmistir.

* {l-ilge idare kurullarinmn {iyeleri bakanliklarin kurulma ve kaldirilmasinda meydana
gelen degisiklikler dikkate alinarak yeniden belirlenmistir.

* Biirokratik islemlerin azaltilmasi, yetki devrinin kolaylagtirilmasi icin gerekli
degisiklikler yapilmistir.

* ]l idaresinin uygulanmasinda cesitli konularda farkli yorum ve uygulamalarin
olugmasini O6nleyecek diizenlemeler getirilmistir.

* Sivil hava meydanlari, limanlar ve smir kapilarindaki hizmetlerin yiiriitiilmesinde

miilki amir gérevlendirilmistir.

Tiirkiye’de 1986 yilinda, dezavantajli gruplarin desteklenmesi, yoksullukla miicadele ve
adil gelir dagilimi1 saglamak amaciyla “3294 sayili Sosyal Yardimlagma ve Dayanismay1
Tesvik Kanunu” kapsaminda “Sosyal Yardimlasma ve Dayamismayr Tesvik Fonu”
kurulmustur. Ozellikle bu dénemde biitge dis1 fon uygulamalar1 yaygimlagmus, tiim il ve
ilcelerde miilki idare amirleri baskanliginda kurulan sosyal yardimlagsma ve dayanisma
vakiflarina (SYDV) bu fonlar1 kullanma imkani saglanmistir (Ciner ve Karakaya, 2013,
S. 70). Zabcr’'ya gore, “Tirkiye’de kurulan Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigsma
Vakiflarinin esas amaci, diger bazi iilke ornekleriyle birlikte ele alindiginda, 1980°de
baslayan yapisal reformlarin tamamlayici bir pargast olarak yoksullugu azaltma

projelerini uygulamaya koymaktir” (Apan, 2014, s. 292).

Illerde vali, ilgelerde kaymakamin baskan1 oldugu bu vakiflara 3294 sayili kanun, daha
sonra ¢ikarilan kanunlar ve Bakanlar Kurulu Kararlar ile verilen gorevler sunlardir

(Apan, 2014);
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* “Yoksul kisi ve ailelerin maddi sikintilarini karsilamak iizere SYDV’lere her ay
periyodik kaynak aktarmak”;

* “Dogal afetler ve yangindan zarar gorenlerin magduriyetlerinin giderilmesine katkida
bulunmak”;

* “Engelli yurttaglarin her tiirli arag-gere¢ (isitme cihazi, engelli arabasi vb.)
gereksinimleri karsilamak; ayrica, kamu kurum ve kuruluslarinin engellilere yonelik
olarak olusturdugu projeleri desteklemek™;

* “Yoksullarin is kurma, mesleki egitim ve istihdamina yonelik olarak SYDV’lerce
gelistirilen projelere kaynak tahsis etmek (Meyvecilik, aricilik, seracilik, halicilik,
kilimcilik, hayvancilik, el sanatlar1 vb.)”;

* “Goge maruz kalan il ve ilgeler ile issizligin ve yoksullugun belirginlik tasidig:
yerlerde agevleri agmak™;

* “Yiiksekogrenim goren genclere karsiliksiz burs vererek destek saglamak (daha sonra
Yurt-Kur’a kaynak aktarmakla yetinmistir)”;

* “Ilgili kuruluslar tarafindan ekonomik ve sosyal yoksunluk icinde oldugu tespit edilen
ailelere destek vermek”;

* “Istihdama yonelik projeleri desteklemek”.

Bu hizmet tiirlerine bakildiginda il yonetiminin SYDV’ler vasitasiyla dezavantajl
gruplara yonelik politika uygulama sansimin oldugu anlagilmaktadir. Basa’ya gore
Sosyal Yardimlagma Vakiflarinin miilki idare amirlerinin bagkanliginda kurulmasi il
yonetimi adina belki de en yararli diizenlemedir. Miilki idare amirleri bu gérevi olduk¢a
benimsemekte ve basariyla yerine getirmektedirler (Basa, 2007, s. 198). Bununla
birlikte “Icisleri Bakanlhig: iller Idaresi Genel Miidiirliigii” tarafindan yoksullukla
miicadelenin bir parcasi olarak, “Oncelikli Yasam Kalitesi Gostergeleri” ve “Birlesmis
Milletler Cocuklara Yardim Fonu (UNICEF)” destekli “Temel Hizmetlerde Kapasite
Gelistirilmesi” projeleri  yiriirliige konulmus, engellilere yonelik politikalar
gelistirilmistir. Bu projelerin uygulamast da biiyilk oranda il idaresi tizerinden

gerceklestirilmistir (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 70).

Il yonetiminin politika uygulama kapasitesini artiracak nitelikte bir baska gelisme de

“2005 tarihli 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu”nu yiiriirliige girmesi ile
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olmustur. Bu kanunla kurulan “Koylere Hizmet Gotliirme Birlikleri (KHGB)”, ilgeye
bagli tlim koylerin liye oldugu ve baskanliklarin1 miilki idare amirlerinin yaptig1r mahalli
idare birlikleridir. 5355 sayili kanunun 18. maddesine goére “bakanliklar ve diger
merkezi idare kuruluslari ile il 6zel idareleri; kdye yonelik hizmetlere iliskin yapim,
bakim ve onarim isleri, boliinmiis yol, elektrifikasyon, kdy yolu, icme suyu, sulama
suyu ve kanalizasyon yatirimlarini, kendi biitcelerinde bu hizmetler i¢in ayrilan
O0denekleri koylere hizmet gotiirme birliklerine aktarmak suretiyle gerceklestirebilirler”
(Yasar, 2011, s. 94). Birlik meclislerine, “il¢elerde ve illerde gorevli birim amirleri
dogal iiye olarak dahil edilmis, birligin karar organi olan birlik enclimeni de,
kaymakamin ya da valinin (vali yardimcisinin) bagkanliginda, yaris1 birim amirleri,
yarist da koy muhtarlar1 arasindan segilerek” olusturulmustur. Bu diizenleme sayesinde
bazi 6nemli kamu hizmetleri gergeklestirilmistir. 11 yonetimi, il 6zel idaresinin
kaynaklarin1 koylere hizmet gotiirme birliklerine aktararak, sadece koylere yonelik
altyap1 hizmetlerini degil, ilce merkezinde de “okul, hastane, hiikiimet konag1, sosyal
tesis, kapal1 spor salonu yapimi1” gibi bir¢ok altyapi hizmetini, kdylere hizmet gotiirme
birlikleri tizerinden gerceklestirmistir. Kdylere hizmet gotiirme birliklerinin etkinligini
artiran uygulamalardan biri ise, 2005 yilinda yiiriirliige konulan “Kdylerin Altyapisinin
Desteklenmesi (KOYDES) Projesi” olmus ve bu proje kapsaminda gdénderilen
Odeneklerin  “kdylere hizmet gotiirme birlikleri aracilifiyla kullanilmasi veya

kullandirilmasi” esasi1 getirilmistir (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 76).

Yine de KHGB’lerin kaynak olusturma ve kullanim kapasitesinin gorece zayifligi,
kamu hizmet sunumunda 6nemli bir etken olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Koylerin
birlik aidatlarim1 6deyecek imkénlarinin olmamasi ve bir¢ok birligin diizenli gelirinin
bulunmamasindan otlirii  birliklerin, hizmet akislarimi ve etkinliklerini uzun siire
stirdiiremedikleri dile getirilmektedir. Dolayisiyla kdylere hizmet gotiirme birlikleri,
koylerin bir araya gelerek 6z gelirleri ya da sabit biit¢esi ile mahalli ortak ihtiyaglarin
karsiladig1 bir yapidan ziyade, il idaresince toplanan bagislar ile merkezi yonetim ve il
Ozel idarelerinin sagladigir gelirlere bagl faaliyet gosteren yapilardir (Ciner ve
Karakaya, 2013, s. 75-78). Alternatif olarak hem mali hem de idari agidan kapasiteye
sahip olabilecek olasi ilge 6zel idarelerinin kdylere hizmet gotlirme birliklerinden daha

etkili olabilecegini savunan goriisler de mevcuttur (Basa vd., 2009, s. 8). Sonug olarak
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mahalli idari birliklerinin il y0Onetiminin 6zellikle kirsalda kamu hizmetini

gergeklestirebilmesi adina 6nemli bir mekanizma oldugu sdylenebilir.

Ozellikle Avrupa Birligi'ne uyum cergevesinde kamu politikalarinin ~ da
uyumlastirilmasi, uluslararasi kuruluglar ve i¢ dinamiklerin etkileri sonucu politika
yelpazesi genislemis ve il yonetiminin kolaylastirict rolii 6n plana ¢ikmistir. Bunun
sonucu olarak yoksulluk, sivillesme, insan haklari, yerel yonetimlerin giliclendirilmesi
politikalar1 ve kamu hizmetlerinin etkin ve demokratik hale getirilmesine yonelik
adimlar, il yOnetiminin gorev, yetki ve sorumluluklarinda olumlu ydnde Onemli
degisimlere vesile olmustur (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 69). Temel haklarin
korunmasina ve dezavantajli gruplara yonelik tedbirler, tasrada miilki idare amirlerinin
gbzetiminde gergeklestirilmektedir. “Kadina yonelik siddetle miicadelede, evsizlerin ve
kimsesiz ¢ocuklarin korunmasinda, kadin siginma evlerinin kurulmasinda, kadin ve
cocuk haklarinin korunmasinda ve gelistirilmesinde, sosyal destek projesi (SODES)
uygulamalarinda”, il yonetiminin basi olarak miilki idare amirleri politika uygulayicisi
olarak belirlenmistir. Bununla birlikte “terérden dogan zararlarin karsilanmasi ve kdye
donlis ve rehabilitasyon projesi (KDRP)” uygulamalart gibi terdrle miicadele
cercevesinde birtakim kamu politikalar1 olusturulmus ve uygulamaya konulmustur
(Ciner ve Karakaya, 2013, s. 71-72). Ayrica Avrupa Konseyi tavsiye kararlar
cercevesinde il ve il¢elerde “insan haklar1 kurullar1” olusturulmus, kolluk kuvvetleri ile
ilgili sikayetleri incelemek {izere Igisleri Bakanligi biinyesinde “Bagimsiz Sikayet
Kolluk Mekanizmas1” kurulmasina yonelik bir ¢alisma baslatilmistir (Apan, 2014, s.
277). Seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleri ¢ergcevesinde de etik ihlaller ve bilgi edinme
hakkinin kullanimma yonelik denetim mekanizmasi agirlikli olarak il yonetimi
uhdesinde olusturulmakta, bu yondeki basvurular valilik ve kaymakamlik kanaliyla ve
onlarin sorumlulugunda ger¢eklesmektedir. Tiim bu yetki artirnmi olarak ifade
edilebilecek gorevlerin il yonetimi araciligiyla yapilmasi sonucu miilki idare
amirlerinin, insan haklarinin tesisi, kamu hizmetlerinin daha saglikli islemesi ve
diizenleme-denetleme konusundaki rolleri artmis ve bdylece il yonetiminin politika
uygulama ve diizenleme kapasitesinin yani sira demokratik yonetim kapasitesi de

giiclendirilmek istenmistir (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 72).
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Her ne kadar son yillarda il yonetiminin gorev ve yetki bakimindan yerel yonetimler
karsisinda zayiflatildigr dile getirilse de il idaresinin kolaylastirici roliine zaman zaman
basvuruldugu gozlemlenmektedir. Ornegin  “5393 sayili Belediye Kanunu”nun
hizmetlerde aksama bashigiyla yer alan 57. maddesinde “valiye, kentteki kamu kurum
ve kuruluslarinca yiiriitiilmesi gereken yatirnm ve hizmetlerin aksamasi durumunda
miidahale” imkani taninmaktadir. Bu yetkinin idari vesayet kapsaminda verildigi
degerlendirilebilir. Kanunun 57. maddesinde; “Belediye hizmetlerinin ciddi bir bigimde
aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz
etkilediginin Igisleri Bakanhiginin talebi {izerine yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan
belirlenmesi durumunda Icisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek aksamanin
giderilmesini, hizmetin 6zelligine gére makul bir siire vererek belediye baskanindan
ister. Aksama giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesini o ilin valisinden
ister....belediye veya bagli idarelerde; hizmetlerin aksatilmasinin terdr veya siddet
olaylartyla miicadeleyi olumsuz etkilediginin veya etkileyeceginin valilik tarafindan
belirlenmesi halinde, valilik s6z konusu hizmeti Yatinm Izleme ve Koordinasyon
Bagkanligi, il 6zel idaresi veya kamu kurum ve kuruluslari araciligiyla yapar veya
yaptirir” hiikmii getirilmistir. Goriildiigi tizere yerel yonetimlerin hizmet aksatmasi
durumunda kamu diizeni ve giivenliginin (6zellikle terdr olaylarmnin yogun yasandigi
iller basta olmak fiizere) olumsuz etkilendiginin vali veya ilgili bakanlik¢a tespit
edilmesi gerekmektedir. S6z konusu durumun tespiti halinde vali, “yatirim ve hizmetin
ildeki diger kamu kurum ve kuruluslarinca yerine getirilmesini isteyebilecegi gibi,
yatirim izleme ve koordinasyon bagkanligi” araciligiyla da mahalli kamu hizmetlerini

yerine getirebilecektir (Apan, 2014, s. 163).

Il yonetiminin kolaylastirict roliine bir baska &rnek ise 2009 yilinda kurulusu
tamamlanan 26 adet kalkinma ajanslarinin kurulus ve sonrasi asamalarinda valilerin
etkin bir konumda olmasidir. Il ydnetimi, sanayi ve ticaret odalari ile birlikte yerel
kalkinma odakli projelerin gelistirilmesi ve ajanslarin ilde gergeklestirecegi yatirim ve
hizmetlerin saglanmasi ac¢isindan birlikte hareket etmeye baslamis, s6z konusu
etkinliklerin onemli bir paydasi haline gelmistir. Kisacasi, kalkinma ajanslarinin
kurumsallagsmasinda, faaliyetlerinin etkin bir sekilde siirdiiriilmesinde il yonetimi

onemli bir rol almistir (Ciner ve Karakaya, 2013, s. 89).
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1980 sonrasi donemde ortaya c¢ikan diizenleyici ve denetleyici devlet anlayist il
yonetiminin gorev ve sorumluluklarina da tesir etmektedir. Devletin bu yeni roliine
paralel olarak, miilki idare amirlerine daha once yarginin gérev alaninda olan birgok
konuda idari para cezasi verme yetkisi taninmistir. Bu dogrultuda dénemin anlayisina
uygun olarak miilki idare amirlerine, tiiketicinin korunmasi, insan haklarinin korunmasi,
hayvanlarin korunmasi vb. yeni gorevler de verilmistir (Basa, 2009, s. 7-8). “4854 sayili
Bazi Kanunlardaki Cezalarin Idari Para Cezasina Déniistiiriilmesine Dair Kanun” ile
cesitli kanunlardaki cezalar, idari para cezasina doniistiiriilmiis ve kanunun 5. maddesi
geregince, “idari para cezalarin o yerin en biiyilk miilki amiri tarafindan verilmesi”
Ongoriilmiistiir. 4854 sayili Kanun ile bir¢cok Kanunda yer alan ve daha Once
mahkemelerce verilen para cezast verme yetkisi miilki idare amirlerine
devredildiginden, bu konudaki yetkilerin aktif olarak kullanilmasi durumunda miilki
idarenin tasradaki diizenleme ve denetim etkinliginin artacagi diisiiniilmektedir. Il
yonetiminin tliketici hakki gibi c¢agdas bir haktan vatandaslarin en iyi sekilde
yararlanmalar1 i¢in yapacagi c¢alismalar ve kanunla kendilerine verilen idari para
cezalar1 vb. yetkilerini etkili bir sekilde kullanmalari, il yOnetiminin diizenleme

(regulative) kapasitesini artiracagi sdylenebilir (Basa, 2007, s. 198-201).

Ozellikle son yillarda gd¢ dalgasinin hizlanmasi ile birlikte il ydnetiminin gérev ve
yetkilerine bir yenisi daha eklenmistir. 4 Nisan 2013 tarihinde TBMM tarafindan kabul
edilen “6458 sayili Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu”nun en 6nemli 6zelligi
tagsrada go¢ politikalariin valilerin - yakin gozetiminde yiriitillecek olmasidir.
“Yabancilarin ikamet izinlerinin verilmesi, vizelerin uzatilmasi, idari gozetim altina
alinmasi, smir dist edilmesi ve uluslararasi koruma bagvurularimin  alinip
sonuglandirilmas1” gibi pek c¢ok islem valilerin gozetimi altinda yapilmaktadir.
Tirkiye’de gogmen kamplarmin yonetimi dahil yiiriitilen pek ¢ok hizmet, il
yonetiminin kolaylastiriciligindan yararlanilarak yerine getirilmektedir. Apan (2014, s.

272)’a gbre 6458 sayili yasanin il yonetimi agisindan;

* “Cikan hemen her yeni diizenlemenin bir seyler gotiirdiigli il yOnetiminin

giiclendiren”;
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* “Tagrada il yonetimine bagka kurum ve kuruluslarin kurulus ve gecis asamasinda
iistlendigi gorevler disinda ilk defa asli gérevlerini yliriitmek iizere kurulmus il ve ilge
teskilatlar1 dahil eden”;

* “[l yonetiminin tepe yoneticileri olan miilki idare amirlerinin yurt disinda gorev
alabilmesine imkan tantyan”,;

* “Ogellikle Tiirkiye’nin siirekli kargasa ve savas ortami nedeniyle maruz kaldig
kitlesel go¢ hareketleri ile iilkeye gelen yabancilara vize, ikamet izni verme gibi
islemlerin yiiriitiilmesinde karar verici makam olarak il yonetimine Oncelik taniyan”;

* “AB miizakere siirecinin en 6nemli basliklar1 arasinda yer alan bir diizenleme oldugu
anlasilmaktadir”. Kamu hizmetlerine yeni eklenen goérevleri Tiirk kamu ydnetimine
uyumlastirma ag¢isindan il teskilatinin  kolaylagtiricilik  rolii, bu diizenlemeyle

pekistirilmektedir (Apan, 2014).

2.3.3. 1 Yonetimi, Demokratik Yonetim ve Mesruiyet

Ulkemiz agisindan yerel ydnetimlerin demokrasinin besigi oldugu, yerel ydnetimlerin
demokratik kurallara gore is gordiikleri dile getirilmektedir. Ozellikle segilmis-atanmus
ikileminin yasandig1 tasrada karar organlarinin secimle isbasina gelmesi yerel
demokrasi acisindan daha makul oldugu bildirilmektedir. Karar organlarimin biiyiik
6l¢iide atama yoluyla olustugu, merkezi yonetimin uzantilari kabul edilen il yonetimi ise
yerel demokrasinin oniinde bir engel ve dolayisiyla merkeziyetciligin sembolii olarak
kabul edilmektedir. Fiili durum gozetildiginde bu arglimanlarin ne kadar gecerli oldugu
sorgulanmaktadir. Basa’ya gore miilki idare amirleri halka yerel yonetimlerin bagindaki
secilmislerden daha uzak degildir. Oncelikle vatandaslar, basvurularinda devlet kapist
olarak gecmisten bugiine vali ve kaymakamliklar1 goérmektedirler. Miilki idare
amirlerinin gelmis oldugu toplumsal tabaka ve kariyerleri boyunca gorev yaptiklar
farkli 1l ve ilgeler géz Oniine alindiginda atanmis olmalari, halktan uzak olduklar
anlamia gelmemektedir. Meslek mensuplarinin ¢ok biiyiik bir kesimi i¢cinden geldikleri
tagranin sosyal ve ekonomik kosullarin1 ve vatandasin beklentilerini iyi bilmektedirler.
Demokratik yonetimin dnemli unsurlarindan biri olan biirokratik 6zerklik konusunda il
yonetimleri, yerel yOnetimlere nazaran daha avantajli oldugu, tim bireylere esit

mesafede yaklasim sergiledigi bilinmektedir. Se¢imlerde tercihini baska bir adaydan
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yana kullanan bireylerin yerel yonetimlere basvurmalari, ayni sekilde yerel yonetim
temsilcilerinin kendilerine oy vermeyen bireylere yaklasimlar1 noktasindaki soru
isaretleri il yonetimi s6z konusu oldugunda ortadan kalkmaktadir (Basa vd., 2009, s. 10-
11):

“Merkezden yoOnetim ve onun tasra teskilati olan miilki idare en azindan devlet
islemlerinin  kisisellikten arindirilmasini  saglamaktadir. Yerel yonetimlerde ise
kisisellestirme daha fazla 6ne ¢ikar. Yerel yonetimlerde halk, yoneticileri ile yliz yiize
iliski igindedir. Yerel yone-timlerin bu 06zelligi aym1 zamanda yerel yoOnetimlerin
yarattig1 en biliylik handikaptir. Hizmet talep edenin hizmeti verenin Onceliklerine gore,
mezhebi, etnik kimligi, ait oldugu siilale, yoksullugu, zenginligi, merkezden yonetimin
blirokratizmi karsisinda onemsizlesmektedir. Miilki sistemde her hizmet talep eden,
yurttas kimligi ve yasal haklari ¢ergevesinde aynidir. Oysa yerel yonetimde yiiz yiize
yakin iligki, bu soguklugu her ortadan kaldirisinda, yurttashigin yerine kisinin su ya da
bu ozelligini her One c¢ikariginda, hizmetin verilis bicimi ve kalitesi dogrudan
etkilenebilir. Miilki idare tasrada yerelin bu sakincalarin1 bir nebze de olsa ortadan

kaldiran bir olanak sunmaktadir”.

Ciddi bir kariyer gerektiren ve profesyonel idareci olan miilki idare amirleri, yiiz yili
askin bir siiredir kendilerine verilen gorevleri, kisith biitce ve personel olanaklar ile
yogun siyasi baskilar altinda, tagranin tim olumsuz kosullarinda ve yirmi dort saat
esasina gore calisarak gerceklestirmeye c¢alismaktadirlar. Sec¢ilmis yerel yoneticilere
kiyasla miilki idare amirleri, yolsuzluk ve usulsiizliiklerle ¢cok daha az anilmaktadir.
Miilki idare amirleri devletin mali ve diger imkanlar1 konularinda daha hassas
davrandig1 soylenebilir. Ayrica valiler ve kaymakamlar siyasi rant saglama
mekanizmas1 olmamislar, kendilerine ayrilan biitceyi tasarruflu bir sekilde kullanmaya

dikkat etmislerdir (Basa vd., 2009, s. 12).

Il yonetiminin ge¢misten giiniimiize hem halk hem de miilki idare amirlerinin gdziinde
nasil algilandigina yonelik caligmalar, il yoOnetiminden beklentiler ve kurumlarin
yeniden diizenlenmesi agisindan olduk¢a Onemlidir. Ayrica bu arastirmalar, il

yonetiminin mesruiyeti ve demokratik yonetim kapasitesi bakimindan bazi ipuglar
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verebilecek niteliktedir. 2002 yilinda yaymlanan “lyi Yonetim Arayisinda Miilki
Idare’nin Gelecegi” adli arastirmada miilki idare amirlerinin il sistemine bakis agilari

ortaya konulmaktadir (Emre, 2002; Akt.: Mahmutoglu, 2011):

* “Miilki Idare Amirleri; kiiresellesme, AB, yeni yonetim anlayisi gibi konularin
mesleki ac¢idan bir yeniden yapilanmayi zorunlu kildigint ve %93,4 oraninda sistemin
yeniden diizenlenmesinin zorunlu oldugunu belirtmektedirler”.

* ] idaresinin yeniden diizenlenmesi konusunda miilki amirler il genel yonetimi
karsisinda il 6zel idaresini tercih etmisler, %93,6’s1 yerel nitelikli tiim hizmetlerin il
0zel idarelerine devredilmesini istemislerdir”.

* “Ilge 6zel yonetimi kurularak ilgenin tiizel kisilige ve biitgeye kavusturulmasi istegi
%94,7 oraninda benimsenmistir”.

* “Miilki idare amirlerinin Bagbakanliga baglanmasi katilimeilarin %53,8’inin onayint
almistir”.

* “Miilki idare sistemi yeniden diizenlenmelidir diyenlerin oran1 %93,3 gibi oldukca
yiiksek bir rakamdir”.

* “Valinin il 0Ozel idaresinin hizmetlerini il genel meclisinin kararlarma gore
yiirlitmesiyle ilgili yapilan degerlendirmeye katilanlarin oran1 %93,2 diizeyindedir. Bu
sonuca gore vali karar organi olarak degil, alinan kararlar1 uygulayan yiirlitme orgam

olarak diistiniilmektedir. Bu durum il 6zel idaresi kanunu ile hayata gecirilmistir”.

Miilki idare amirlerinin de katildigi 2002 6ncesi bir baska arastirmada, il sistemine
iliskin sorular1 yanitlayan 326 il ve ilge yoOneticisinin %89°u, mevcut il sisteminin
yetersiz oldugunu, bunun nedeni olarak “uygulamada bulunan yasal diizenlemelerin
yetersiz kalmasi ile mevcut il idaresinin degisen kosullara uygun olmamasinin”
gosterilebilecegini bildirmektedir (Apan, 2014, s. 169-170). 2001 yilinda yapilan bir
arastirmaya katilan miilki idare amirleri yapmalar1 gerekenlerle ilgili siralamanin basina
“yorenin ekonomik ve toplumsal kalkinmasini” koyarken, “asayis, koordinasyon ve
temsil iglevlerini” daha geride degerlendirmistir. 2003 yilinda gergeklestirilen bir bagka
aragtirmada vali ve kaymakamlarin “yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin 6ngordiigi

yoneticilik niteliklerine (girisimci, katilimci, lider 6zellikli vb.)” deger verdigi; “kuralct,
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korumaci, gosterisi seven vb. olarak belirtilen geleneksel kamu yonetimi degerlerine”

daha az deger verdigi bulgularina ulasilmistir (Apan, 2014, s. 184).

Tirk Idari Arastirmalar Vakfi (TIAV) tarafindan yapilan arastirmalar
degerlendirildiginde halktaki il yonetimi beklentisiyle miilki idare amirlerinin kendi
gorev sahasini degerlendirmesinde farkli anlayisin hakim oldugu goézlemlenmistir.
Vatandas nezdinde iyi bir vali ve kaymakamin oOncelikle sahip olmasi gereken
Ozellikler, “tarafsiz, diriist, tutarli, adil olmasi; halkla i¢ ice, halka yakin olmasi,
iletisime acgik olmasi” seklinde siralanmistir. “Girisimcilik ve ekonomik kalkinmaya
Oonem verme” vatandas nezdinde bir miilki idare amirinden beklenen baslica 6zellikler
olarak sayilmamustir. 2014 yilinda 35 ilde 3050 kisiyle yapilan goriismeler sonucu
yapilan bir diger arastirmanin 6zellikle “Vatandas Algis1” baslikli kisminda yine ayni
sekilde vali ve kaymakamin sahip olmasi1 gereken 6zelliklerin basinda “tarafsiz, diiriist,

tutarl ve adil olmas1” sayilmaktadir (Apan, 2014, s. 183).

Ayni vakfin 2013 tarihli aragtirmasina gore halkin miilki idareden Oncelikli olarak
bekledigi hizmetlerin basinda “giivenlik politikalar1” gelmekte; ikinci 6ncelik “egitim
sorunlarina” yonelik olmakta ve iiglincii sirada ise “saglik konusu” gelmektedir. Halkin
giivenlik politikalarin1 oncelikli alan olarak gérmesine karsilik miilki idare amirlerine
sorulan “kolluk giicleri iizerindeki yetkileriniz yeterli mi” sorusuna %84,1 oraninda
yetersiz yaniti verilmistir (Apan, 2014, s. 185). Bu aragtirmalardan da goriilebilecegi
gibi il sisteminin zayiflatilmast veya kaldirilmasi yoniinde herhangi bir degerlendirme
veya bilimsel calismaya rastlanilmamis, tam tersine il sisteminin gii¢lendirilmesi ve
profesyonel bir meslek grubu olan miilki idare amirlerinden devletin daha fazla
yararlanmasi iizerinde durulmustur. Halkin da il sisteminin zayiflatilmasi yoniinde bir
talebi olmadig1 ve miilki idare amirlerinin hizmetlerinden genellikle memnun oldugu

tespit edilmektedir (Basa, 2007, s. 8-9).



179

2.4. IL YONETIMININ KAPASITE GOSTERGELERI CERCEVESINDE
DEGERLENDIRILMESIi VE OLCUMU

Il yonetimi kapasitesinin tek bir biitin olarak degerlendirilmesi ve illerin
kiyaslanabilmesi agisindan dlgiilebilmesi gerekmektedir. Boylece il yonetimlerinin idari
yonden giiclii olup olmadiginin ve iller arasindaki idari kapasite yoniinden olasi
dengesizliklerin tespiti miimkiin olacaktir. Bu dogrultuda birinci boliimde yer alan
yonetim islevine ya da 6zelligine yonelik kapasite gostergeleri ¢ergevesinde il yonetimi

devam eden alt basliklarda degerlendirilecek ve Sl¢iim gercevesi gelistirilecektir.

2.4.1. 11 Yonetimi Kapasitesinin Degerlendirilmesi

Gegmisten giinlimiize Tiirk kamu yOonetiminin tasradaki en stratejik kurumlarindan olan
il yOnetimlerinin idari kapasite kavrami ve tartismalari 1s18inda degerlendirilmesi
gerekmektedir. Yiiz yili agskin bir siiredir il yonetimleri, tasrada kamu hizmetlerinin
sunumunda, kamu politikalarinin uygulanmasinda ve devlet vatandas iliskisinde asli bir
kurum olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Idari kapasite literatiiriinde tartisilan olgularim il
yonetiminde ne derece var oldugunun giin yiizline ¢ikarilmasi oldukca 6nem arz
etmektedir. Bu dogrultuda iller arasindaki kapasite farkliligmin tespitinden once il
yOnetiminin bir biitiin olarak yapisal ve hukuksal yoniiyle istenilen diizeyde idari
kapasiteye sahip olup olmadigmin tartisilmasi gerekmektedir. Dolayisiyla yonetim
islevine ya da ozelligine yonelik kapasite gostergeleri olarak literatiirde siklikla
degerlendirilen kaynak olusturma, demokratik yonetim ve biirokratik 6zerklik, uzman
personel ve deneyim, koordinasyon ve igbirligi, mesruiyet ve vatandas uyumu, mesru
gii¢ kullanim1 ve diizenleme ile politika uygulama cercevesinde Tirkiye’de il idareleri

degerlendirilecektir.

2.4.1.1. Kaynak Olusturma Acisindan Il Y6netimi

[k olarak personel, gelir, bilgi veya toplum destegi gibi kaynaklar1 proaktif bir sekilde
cekebilme yetenegi kurumsal giiciin gostergesi oldugu ve boylece idari kapasitenin

onemli bir bileseni oldugu dile getirilmektedir. Ilk basta vergilendirme yetenegi ile
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kamu gelirini artirmanin kapasite kavrami agisindan bir hayli 6nemli oldugu
bildirilmektedir. Giinlimiizde yalmizca geliri artirmak yeterli degildir; insan kaynagi,
bilgi, teknoloji, siirekli yenilenme vb. bir¢ok unsur kamu kurumlarmin isleyisinde
hayati bir éneme sahiptir. Ozellikle, devletlerin niifuslarina ulasabilmeleri, bilgileri
toplayabilmeleri ve yonetebilmeleri, geliri yonetmek icin gilivenilir kurumlara sahip
olmalar1 ve vergi politikasina halkin rizasini saglamalar1 i¢in yukarida bahsi gegen
kaynak donanimina sahip olmalarn gerekmektedir (Honadle, 1981; Christensen ve
Gazley, 2008; Hanson ve Sigman, 2013). Ampirik c¢alismalar, kaynaklara sahip
olmayan, bu kaynaklar1 etkili bir sekilde kullanmayan devletlerin, temel kamu
hizmetlerinde ya da ekonomik kalkinmada yetersiz oldugunu gostermektedir (Graf,
2012). Literatiirde idari kapasite ol¢timii ile ilgili yaygin bir sekilde kullanilan kaynak
olusturma yetisi genellikle vergilendirme diizeyi ya da vergi tahsilati verileri ile

somutlastirilmaktadir (Hendrix, 2010; Soifer, 2012).

Kaynak yonetimi acisindan il yonetimleri degerlendirildiginde ilk kapasite artirma
girisimleri Osmanli Devleti’nin son donemlerine kadar gotiiriilebilir. Vergi gelirlerinin
toplanmasinda valilerin 6nemli yetkilerle donatilmis olmasi, iltizam sisteminin terk
edilerek sivil biirokratlarin gorev almasi, defterdarlik miiessesesinin vilayetlerde
kurumsallagmasi il yonetiminin kaynak yaratma (ekstraktif) kapasitesinin ilk adimlar
olarak karsimiza c¢ikmaktadir (Keskin, 2007). Cumhuriyet sonrasi bu gelenek devam
ettirilmis ve il Idaresi Kanunu’nda il yonetiminin baslica vazifesi olarak devlet gelirinin
elde edilmesi sayilmistir: “vali, Devlet gelirlerinin tahakkuk ve tahsilini ve &deme
islerinin muntazam bir sekilde yapilmasini ve gelir kaynaklarinin gelismesini saglamak
icin tedbirler alip uygulamakta, liizumunda bu maksatla ilgili Bakanliklara ve genel
midiirliiklere tekliflerde bulunmaktadir”. Her ne kadar devletin klasik gelir elde etme
yetkisi Gelir Idaresi Baskanliklari’na yani merkezi yonetim uhdesine devredilmis olsa
da hizmet birlikleri, kalkinma ajanslari, yatirim ve izleme koordinasyon baskanliklar: ve
mesleki kuruluglar araciligiyla kamu-6zel isbirligi ¢ercevesinde kaynak yaratma

potansiyeli gecmis donemlere nazaran artmis goriinmektedir.
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2.4.1.2. Demokratik Yénetim ve Biirokratik Ozerklik A¢isindan il Yénetimi

Idari kapasite acisindan il yonetimlerinin degerlendirilmesinde bir diger 6nemli husus,
miilki idarenin ne derecede biirokratik 6zerklige sahip olup olmadigi ile ilgilidir.
Kapasite bilesenleri tartismalarinda biirokratik tarafsizligin, biirokrasinin  dis
midahalelerden yalitilmis olmasinin 6nemli bir yer tuttugu belirtilmektedir (Huber ve
McCarty, 2003). Bu dogrultuda etkin bir idari kapasite ve kamusal hedeflerin
basarilmasi igin, il yonetiminin 6nemli 6l¢iide biirokratik 6zerklige sahip olmasi gerekir.
Siyasi aktorler, il yOnetiminin rutin faaliyetlerine genel bir yon vermekle yetinmeli,
idarenin isleyisine zarar verecek, giiveni sarsacak sekilde 6rnegin ise alim siireci, kamu
thaleleri veya kamu hizmet sunumu gibi belirli vakalarin ele alinmasinda miidahil

olmamalidir (Heredia ve Schneider, 2003; Back ve Hadenius, 2008).

Il yonetiminin biirokratik 6zerkligi ile ilgili avantaj sayilabilecek ilk husus miilki
idarenin yiiz yili askin bir gelenege sahip olmasi sayilabilir. Ikincisi miilki idare
amirlerinin ve il yonetiminde gorevli diger kamu gorevlilerinin atanmis profesyonel
yoneticiler olmasi, il yOnetiminin tarafsiz hareket edebilmesi agisindan 6nemli bir
kazamimdir. Ilde diger kamu aktdrlerine (yerel ydnetimlere) nazaran miilki idarenin
devletin tarafsizligim1 temsil ettigi, kamu kaynaklarinin kullaniminda daha dikkatli ve
Ozenli, yurttaglara ise esit mesafede oldugu ve bdylece halk nezdinde mesruiyetini
muhafaza ettigi bir kurum oldugu savunulmaktadir (Basa vd., 2009). Bununla birlikte
hem miilkiye miifettisligi gibi merkezden denetimin hem de tasrada yargisal ve idari i¢
denetimin  etkinligi  hesapverebilirlik agisindan il  yOnetiminin tarafsizligini
pekistirmektedir. Yine de miilki idarenin hem hiikiimetin genel siyasetinin uygulayicisi
olmast hem de atama ve yiikselmede siyasi karar organlarinin etkisi bakimindan il

yonetiminin mutlak bir biirokratik 6zerklige sahip olabilecegi sdylenemez.

2.4.1.3. Uzman Personel ve Deneyim Agisindan Il Yénetimi

Kapasite ile ilgili bir baska 6nemli bilesen kurumlarin yonetim kadrosu ve deneyimi ile
ilgilidir. Idarenin ydnetim kadrosunun, giinliik yonetim problemlerinin yani sira

gelecege dair stratejik tercihlerinin iistesinden gelmek icin yiiksek vasifli, yetenekli ve
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motive olma gerekliligine dikkat cekilmektedir (Hlynsdottir, 2016, s. 249-250). Il
idaresinin yonetim kadrosunu miilki idare amirlerinin olusturdugu g6z Oniine
alindiginda, miilki idare amirlerinin meslekten yetismis, alaninda uzman ve deneyimli
olmasi, ¢cok asamal1 bir egitim siirecinden ge¢mis olmalar il yonetimi kapasitesine katk1
saglar niteliktedir. Vali ve vali yardimcilig i¢in 1. sinif miilki idare amirliginin 6nkosul
olmasi, vali ve kaymakamlarin gorev yerlerinin tecriibelerine ve il ve ilgelerin
bliytikliiklerine goére kademeli olmasi, kaymakam adaylarinin yurtdisi ve yurti¢i egitim
ve deneyim slirecinden ge¢meleri il yonetimi kadrosunun énemli 6l¢lide vasifli olmasini

da beraberinde getirmektedir.

Honadle (2001)’a gore daha ¢ok deneyime sahip olan kurumlar, alandaki daha derin
tecriibeye sahip olmalarindan &tiirii yeni sorumluluklar: {istlenecek kapasiteye sahip
olabilmektedirler. Miilki idarenin yiiz yili askin bir gelenege sahip olmasi ve bu siire
zarfinda kurum kiiltiiriinlin yerlesmis olmasi, miilki idare kapasitesinin gii¢lii oldugunun
da bir gostergesidir. Gergekten de bu gelenegin ve yerlesik kurum kiiltiiriiniin bir
sonucu olarak Avrupa Birligi’ne uyum c¢ercevesinde son yillarda gergeklestirilen
reformlarin hayata ge¢cmesi, bir dl¢giide il yonetiminin kolaylastirici roliiyle miimkiin
olabilmektedir. Bu noktada en ¢ok tartisilan husus, bazi ilgelerin anayasal kriter olan
cografi ve ekonomik kosullar ve kamu hizmetlerinin geregi aranmaksizin siyasi
sebeplerle il yapilmasi ve bu yeni illerin hem 6lgek bakimindan hem de kurum tecriibesi
acisindan yeterli olmayisidir. Bu husus, yeni kurulan mevcut illerin ve ileride kurulmasi

planlanan olas1 il yonetimlerinin kapasitesi s6z konusu oldugunda tartismaya degerdir.

2.4.1.4. Koordinasyon ve Isbirligi A¢isindan Il Yonetimi

Diger taraftan Weiss ve Hobson'a gore en {ist diizey kapasite bi¢imi, orgiitlerin kendi ve
diger toplumsal aktorlerin faaliyetlerini koordine etme kabiliyetidir (Polidano, 2000, s.
812). Koordinasyon kapasitesi, kamusal sorunlarin ¢éziimiinde 6nemli bir etken olarak
ele alimmakla birlikte kamuda reform programlarinin dikkate deger bir pargasi
olmaktadir. Giinlimiiz kamu ydnetiminde asir1 uzmanlagma, geleneksel hiyerarsi yerine
ag-bag orgiitlenme, adem-i merkeziyetgilik ve gorev-yetki cakismalart gibi olgular hem

orgilitsel cevrede hem de oOrgiit iginde koordinasyon sorununu beraberinde getirmektedir
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(Lodge ve Wegrich, 2014). Koordinasyon kapasitesi, birtakim kurumsal diizenlemelerde
ve devlet disi aktorler ile isbirligi cergevesinde ortaya c¢ikan bir kapasite tiiridiir
(Addison, 2009, s. 14). Dolayistyla ¢ok diizlemli ve aktorlii, zaman zaman i¢ i¢e gegmis
toplumsal sistemlerde kamu kurum ve kuruluslarinin diger aktorler ile birlikte

koordinasyon ve isbirligi yetenegine sahip olmasi olduk¢a dnem kazanmaktadir.

Mevcut haliyle i1 yonetimlerini koordinasyon ve isbirligi yetisi ag¢isindan
degerlendirdigimizde birtakim artilarmin ve eksilerinin oldugu sdylenebilir. Oncelikle
olumlu yonleri bakimindan degerlendirildiginde kurumsal diizlemde il idaresinin
koordinasyon ve isbirligi agisindan ilde kapsayicit bir role sahip oldugu karsimiza
cikmaktadir. Ornegin Il idare Kanunu’nun 24. ve 25. maddeleri agik bir sekilde valileri
koordinasyon makami haline getirmektedir. Vali ilin genel diizeni ve isleyisi i¢in
gereken Onlemleri almakla ylkiimlidir ve bu amagla birgok toplanti
gerceklestirmektedir. Yapilan arastirmalar da gostermektedir ki valinin baskanlik ettigi
onlarca komisyon ve kurul bulunmaktadir (Basa, 2008). Bununla birlikte son yillarda il
idarelerinin uhdesinde kamu-6zel ve kamu-STK isbirliginin yaygin bir uygulama alani

buldugu ve bu dogrultuda projelerin hayata gectigi gozlemlenmektedir.

Diger yandan koordinasyon ve isbirligi sorunu olarak ele alinabilecek merkezi idare,
bolgesel kuruluslar, mahalli idareler ve bagimsiz kuruluslar arasindaki gérev ve yetki
cakismalart ve uyumsuzlugu, bununla birlikte ¢ok aktorlii siyasi ¢evrenin ve ag-bag
yapilanmalarinin mevcudiyeti, il idaresinin koordinasyon kapasitesini zayiflatabilecek
dezavantajlar olarak sayilabilecektir. Benzer kamu hizmetlerinden sorumlu idarenin
parcal1 bir yap1 haline gelmesinin de idari kapasite agisindan dezavantaj yaratabilecegi
bildirilmektedir (Hlynsdottir, 2016, s. 249-250). Bu agidan diigiiniildiigiinde il
yonetiminin geleneksel gorev ve yetkilerinin son zamanlarda merkezi yOnetimce
dogrudan yerine getirilmesi ya da il yonetimi ve yerel yonetim arasinda belirsiz olmasi

il yonetimi koordinasyon kapasitesini zayiflatabilecegi diisliniilebilir.
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2.4.1.5. Mesruiyet ve Vatandas Uyumu Acisindan il Yonetimi

Kapasitenin temel bir bileseni olmanin O6tesinde Yyolsuzlukla miicadelede zafiyet,
devletin kamudaki en temel gliven kaynagini azaltmaya hizmet ettigi icin devletin
kurumlarina ciddi zarar verdigi bilinmektedir: vatandaslarin kamu otoritesine riayetini
belirleyen ve kurumlarin mesrulugunu destekleyen bir giiven ortadan kalkmaktadir
(Fortin, 2010, s. 669-670). Bu dogrultuda il yonetimi degerlendirildiginde yukarida
bahsedilen denetim mekanizmalarinin etkinligi hayati bir dnem tasimaktadir. Bunun
disinda il yonetiminin biitiinlesik bir yap1 olmasi1 ve vali liderliginde kurumlarin tek bir
cat1 altinda faaliyet goOstermesi, ilde yolsuzlukla miicadele anlaminda 6nemli bir
kazanimdir. Esasen il idaresinin merkezi yonetimin tasra uzantilari {izerindeki hiyerarsik
denetim yetkisi ile yerel yonetimler {izerindeki vesayet yetkisi bu amagla olusturulmus

bir mekanizma olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Bununla birlikte vatandaglarin il yOnetiminin faaliyetleri {izerindeki beklenti ve
goriigleri kurumun mesruiyeti agisindan 6nem arz etmektedir. Bu dogrultuda il yonetimi
uhdesinde gerceklestirilen kamu hizmetleri ¢ercevesinde memnuniyet anket
degerlendirmeleri yapilmaktadir. Ozellikle Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun periyodik
olarak  gergeklestirdigi yasam memnuniyeti arastirmalart  igerisinde kamu
hizmetlerinden memnuniyet diizeyi de ele alinmaktadir. Bunun disinda bakanlik ve
bagli kuruluslari, tagra teskilatlarin1 da dahil edecek sekilde zaman zaman kamuoyu
yoklamalar1 gerceklestirmektedir. Bir diger mesruiyet gostergesi sayilabilecek
mekanizma ise vatandaslarin idarenin faaliyetlerine yonelik sikayet ve Oneri
gelistirebilecegi iletisim kanallaridir. Ozellikle Cumhurbaskanligi letisim Merkezi
(CIMER) vasitasiyla kamu kurum ve kuruluslarinda meydana gelebilecek

olumsuzluklar, vatandaslar tarafindan dile getirilebilmektedir.

2.4.1.6. Mesru Gii¢ Kullanim1 ve Diizenleme Acisindan 11 Y6netimi

Weberyen gelenege gore devletin en belirgin 6zelligi, kendi topraklarinda mesru gii¢
kullanim1 tizerinde tekel sahibi bir orgiit olmasidir. Bahsedilen mesru gii¢ ya da baski,

dogrudan devletin sinirlarint koruma, dis tehditlere karsi koruma, i¢ diizeni saglama ve
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politikay1 uygulama yetenegi ile ilgilidir. Kapasite literatiiriinde daha g¢ok devletin
otoritesinin yerlesik olmas1 agisindan zorlayic1 kapasiteden bahsedilmektedir.
Zorlayicilik, diizeni korumak ve vatandasin uyumunu saglamanin oOtesinde kamu
politikalarin1 uygulayabilme ve siirdiirme adina kilit bir ozelligi ifade etmektedir
(Hanson ve Sigman, 2013, s. 11-12). Karmasiklasan toplumsal yasamda giinden giine
diizenleme alanlarinin siirekli genislemesi, kamu otoritesinin heniiz gorev ve yetki telaki
etmedigi durumlara daha fazla niifuz etme ihtiyacin1 beraberinde getirmektedir.
Diizenleme kapasitesinin (regulatory capacity) Onemindeki artis, kurumlarin kamu
hizmet {iretimini (veya sunumunu), diizenleme (denetim) islevlerinden ayirmasi

gerektigi diisiincesine vesile olmaktadir (Lodge ve Wegrich, 2014).

Tiirkiye’de il yonetiminin mesru gii¢ kullanim1 ve diizenleme yapma yetisi bakimindan
donanimli oldugu sdylenebilir. Birgok konuda idari para cezasi vermek, gecikmesinde
sakinca bulunan hallerde arama karar1 vermek, tasinmaz mal zilyetligine yapilan
tecaviizleri onlemek, bazi konularda ruhsat vermek, sinir giivenligini saglamak, genel
emirler c¢ikarmak gibi devletin mesru giic kullanirmimi saglayacak diizenleme
fonksiyonlari il idaresinin uhdesindedir (Basa, 2008). Ornegin il Emniyet Miidiirliigii,
Cevre ve Sehircilik 11 Midiirliigi, i1 Saghk Miidiirliigii vb. tasra kuruluslar mevzuatin
ongordiigli ihlaller ¢ercevesinde idari para cezalari verebilmektedir. Vali, “kanun,
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ve diger mevzuatin nesir ve ilanin1 ve uygulanmasini
saglamak ve talimat ve emirleri yiirlitmekle 6devlidir. Bu islerin gerceklestirilmesi i¢in
gereken biitlin tedbirleri almaya yetkilidir” (5442 sayili Kanun, m.9/C). Bu dogrultuda
vali, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ve diger mevzuatin verdigi yetkiyi kullanmak ve
bunlarin yiikledigi odevleri yerine getirmek i¢in diizenleyici islem niteliginde genel
emirler” ¢ikarabilmektedirler (5442 sayili Kanun, m.9/C). Bununla birlikte miilki idare
amirleri gerekli hallerde kendi igtihatlar1 gergevesinde hareket ederek birtakim tedbirler
alabilmektedirler.

2.4.1.7. Politika Uygulama Agisindan il Y6netimi

Addison (2009)’a gore kapasite analizlerinde en sik belirtilen islev olan politika

uygulama becerisinin, siddet icermeyen bir toplumsal kontrol vazifesi gordiigi
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belirtilmektedir ki M.Mann, bu idari kapasiteyi, “devletin yonetsel giicii”, Migdal ise
“devletin sosyal kontrolii” olarak adlandirmaktadir (Graf, 2012, s. 21). Kamu hizmet
sunumu (delivery capacity) olarak da ifade edilen bu yetiden kasit, 6zel sektor ve diger
sivil aktorlerin kamusal ihtiyaglar1 karsilamada veya kamusal sorunlari bertaraf etmede
yetersiz kalmast durumunda kamu otoritesinin bahsi gecen ihtiyaglart etkin bir sekilde
yerine getirmesidir (make things happen). Basta saglik, egitim, glivenlik, ulasim vb. en
temel kamusal hizmet alanlarinda maddi, teknolojik ve beseri kaynaklarin etkin
kullanimi ile birlikte uluslararasi hizmet standartlari ile uyumlu uygulamalarin hayata
gecirilmesi, politika uygulama kapasitesi agisindan 6nem arz etmektedir (Lodge ve
Wegrich, 2014). Bu dogrultuda degerlendirildiginde devletin yonetsel giiciiniin
gostergesi olarak politika uygulama becerisi, her bir bakanligin goérev alania giren
konularda il idare sube baskanliklar1 araciligryla miimkiin olmaktadir (Basa, 2008). Il
yonetimi uhdesinde gergeklestirilen kamu hizmetlerinde herhangi bir aksaklik olmasi
durumunda miilki idare amirlerinin, illere 6zgii durumlar ¢ergevesinde gerekli tedbirleri
almas1 ve aksakliklarin giderilmesini saglamasi yoniinde yetkili olmasi, politika

uygulama becerisi bakimindan 6nemli bir kazanimdir.

Genel olarak il yonetiminin mevcut haliyle kapasite literatiiriinde tartigilan islevler
acisindan donanimli oldugu ve boylece idari kapasitesinin gorece giiclii oldugu
sOylenebilir. Literatiirde il yonetiminin kolaylastirict roliine yapilan vurgu aslinda idari
kapasitesinin mevcut oldugunu gostermesi bakimindan onemlidir. Burada sorulmasi
gereken soru, her ilin kendi dinamikleri dikkate alindiginda Tiirkiye’de illerin idari
kapasitesinin dengeli dagilip dagilmadigiyla ilgilidir. Her vatandasin adil 6lgiide kamu
hizmetinden yararlanma hakki goz oniinde bulunduruldugunda bu soru daha da bir
onem kazanmaktadir. Bu noktada il yonetimi kapasitesinin dengeli dagilimina yonelik
olarak oncelikle bu kapasitenin nasil dlgiilecegi ve hangi 6l¢iim zorluklar: olabilecegini

tartismak gerekmektedir.

2.4.2. 11 Yonetimi Kapasitesinin Ol¢iimii

Farazmand (2009, s. 1016)’1n da dile getirdigi gibi idari kapasite goreceli bir olgudur ve

tim kamu oOrgiitlerinde ayn1 gelisim dilizeyinde degildir. Bununla beraber idari



187

kapasitenin hangi temel unsurlardan olustugu konusunda bir fikir birligi yoktur; idari
kapasitenin nasil gelistirileceginin, Olgiileceginin veya siirdiiriilleceginin yontemleri de
tam olarak bilinmemektedir (Jreisat, 2012, s. 147). Maddi olmayan unsurlara biiylik
Olgiide bagimli oldugundan kapasitenin tanimlanmasi zor ve gegici niteliktedir. Bu
gozle gorlilmez nitelikten Gtiirti kapasiteyi ortaya ¢ikarmak, yonetmek ve 6lgmek zordur
(Morgan, 2006). Idari kapasitenin Sl¢iimiine yodnelik girisimler, biirokratik kaliteyi
Olcmede anket gibi birincil veri kullananlar ve ikincil verilerle dolayli bir bi¢imde idari
kapasiteyi tahmin edenler seklinde iki tiirliidiir (Hendrix, 2010, s. 282). il y&netimi
kapasitesini 0lgcmeye yonelik bu c¢alismada kapasite gostergesi sayilabilecek ikincil

veriler kullanilacaktir.

Olgiim ile ilgili dikkat edilmesi gereken bir bagka konu ise kapasitenin tanimlanmasinda
bicimlendirici veya yansitici araglarin se¢imidir. Addison’a gore kapasite agiklamalarini
kamu idare sisteminin kurumsal alani i¢inde tanimlamak isteyen arastirmacilar igin,
genel olarak kapasitenin yansitici gostergelerine ihtiyag duyulmaktadir. Yansitici
kapasite gostergeleri, biirokrasi i¢inde yer alan belirli yapisal bigimler veya unsurlarin
idari kapasite ile iligkili olma durumuna gore tercih edilebilmektedir. Diger yandan,
kapasitenin biirokratik performansin veya sosyal sonuglarin gesitli 6l¢iitleri tizerindeki
etkisini analiz eden arastirmacilar i¢in bi¢cimlendirici bir kapasite gostergesi genellikle

tercih edilebilmektedir (Addison, 2009, s. 17-18).

Bununla birlikte girdi odakli kapasite l¢lim girisimlerine karst Boardman, tarihsel
olarak ¢iktiya odaklanan kamu yoOnetimi arastirmalarinin yetersiz olusundan
bahsetmekte ve yansitict gostergelerin kapasite Olgmede heniiz erken bir girisim
olacagini dile getirmektedir (Boardman, 2014, s. 519). Boardman, kamu yonetimi
aragtirmalarinin, politika ¢iktilarini ele almasi gerektigini savunmakta; sadece belirli bir
yonetimin niteligi agisindan degil, ayn1 zamanda toplumun degerleri ve beklentileri

acisindan da degerlendirilmesi gerektigini bildirmektedir (Boardman, 2014, s. 522-523).

Bu noktada kapasitenin goreceli oldugunu da dikkate alirsak bi¢gimlendirici ve yansitici
araglarin se¢iminde kurumlarin niteligi, pratikte hakim olan kamu yonetimi yaklagimlari

ve mevcut verilerin durumu 6nem arz edebilmektedir. Kurumlarin igsel 6zellikleri ile



188

ortaya koymus olduklar1 performans arasinda gii¢lii bir illiyet baginin oldugu varsayimi
altinda bigimlendirici gostergenin se¢imi daha isabetli olacaktir. Dolayisiyla geleneksel
weberyan pratiginin hakim, kamu hizmetlerinde biiyiikk oranda belirleyicinin kamu
sektoriiniin oldugu ve 6zel ve sivil toplum sektdriiniin gérece kamu hizmetlerinde geri
planda kaldig1 toplumlarda idari kapasitenin 6l¢limii i¢in bigimlendirici gostergelerin
secilmesi daha uygun olacaktir. Biirokratik girdileri 6lgmek, bu toplumlarda idari
kapasite gelistirmenin daha ¢ok personel, kaynak, altyapi, bina vb. biirokratik girdi
saglama seklinde anlasilmasi riski tagimakta ve dolayisiyla sonugtan bagimsiz 6l¢iim
kamusal israfa ve biirokrasinin hacimce biliyiimesine neden olabilecektir. Girdi
gostergelerine yonelik ikincil veri kisit1 ve tiim illeri kapsayacak birincil veri analizinin
giivenilirlik sorunu da dikkate alindiginda Tiirkiye’de illerin idari kapasitesini 6lgmek
icin ikincil verilerle bigimlendirici (¢ikt1) gostergelerinin kullanimi isabetli olacaktir.
Ayrica bu tercih, sonu¢ odakli yonetim anlayisinin gelisimine de katki saglayici
niteliktedir. Bu noktada dikkate alinmasi gereken husus, bi¢cimlendirici gostergelerin
se¢ciminde il yonetiminden bagimsiz etki faktorlerinin miimkiin oldugunca hesaba

katilarak devre dis1 birakilmasi olacaktir.

2.4.3. 11 Yonetimi Kapasitesinde Cikt1 Odakh Ol¢iim ve Kapasite Gostergelerinin

Belirlenmesi

Kapasite terimi, kurulusun hedeflerini gerceklestirme kabiliyeti olarak tanimlanmakta
(Mihaescu ve Tapardel, 2013, s. 676); kapasite gelistirme iglevinin ise yOnetimlerin
performans gosterme kabiliyetlerini arttirmak olduguna inanilmaktadir (Honadle, 1981,
S. 576-577). Dolayisiyla biirokratik girdi ve maliyetlerine odaklanmaktansa kamusal
mal ve hizmetlerin niteliginin, kapasite i¢in bir 6l¢ek olarak degerlendirilmesi gerektigi
iddias1 karsimiza c¢ikmaktadir (Fortin, 2010, s. 654-655). Polidano’ya gore idari
kapasite, kamu sektoriinliin ne sekilde oOrgiitlendigi ile degil neyi nasil yaptigr ile
ilgilidir, Bu nedenle, idari kapasite endeks gelistirme ¢alismasinda yansitici
gostergelerden ziyade bigimlendirici gostergeleri temel olarak almaktadir (Polidano,
2000, s. 812-813). Nelissen de ayni sekilde idari kapasiteye, potansiyelden ziyade
performansi hesaba katarak yaklagsmaktadir (Nelissen, 2002, s. 12-13).



189

Bu dogrultuda il yonetimi kapasitesinin dl¢iimiinde bigimlendirici (¢ikt1) gostergelerinin
kullanimi il yonetimlerinin karsilagtirmali analizinde 6nemli bir adim olarak karsimiza
cikmaktadir. Somut girdilerin (personel, biitge, arag-gere¢ vb. altyapilarin) niifus ve
kamu hizmetlerinin niteligi gibi Olciitlere gore saglandigi il idarelerinde sonuglara
ulasma diizeyi daha etkin bir kapasite analizi agisindan Onemli bir gostergedir.
Oncelikle girdi gostergelerine yonelik il ydnetimi kapasitesi dl¢iimii, dolayli olarak
niifusu fazla olan illerin daha fazla kapasiteye sahip oldugu yoniinde yaniltici sonuglara
ulastirma ihtimalini biinyesinde barindirmaktadir. Bununla birlikte Lodge ve Weigrich
(2014)’e gore kapasite her ne kadar bigcimsel yap1 ve siireglere dayali olsa da otomatik
olarak belirli ¢ikt1 ve performans olusturmamaktadir. Rotberg (2014)’in de belirttigi gibi
A ilinin girdi gostergelerinin B ilinden daha iyi olmasi, B ilinin A ilinden daha iyi
sonuca ulasamayacaglr anlamina gelmemelidir. Bu yiizden ¢ikti gostergeleri ile
kapasitenin  degerlendirilmesi, biirokratik girdilerin nitel ve nicel kalitesini

degerlendirmede bir 6n kosul olarak ele alinmasi gerekir.

Idari kapasitenin ¢cikti yontemiyle olciilmesi, il ydnetimlerinin vatandaslara gerekli
yonetimsel performans sonuglarini sunup sunmadigini gostermesi agisindan da
onemlidir. Bu o6l¢lim, mevcut il sistemine, hangi boliimlerinin iyi calistigini ve
hangilerinin yetersiz oldugunu takdir etmesini saglayacaktir. Boylece ilde vatandaslarin
yasam kosullarinin iyilestirilebilecegi elestirel kararlar alinabilecektir (Rotberg, 2014, s.
513-514). Idari olarak giiclii kamu kurum ve kuruluslar;, kamusal mal ve hizmetleri
daha 1yi sunmakta, bu da yOnetim-vatandas ve paydaslar1 arasindaki mesruiyetini
arttirmaktadir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Dolayisiyla il yOnetiminin ortaya
koymus oldugu kamusal ¢iktilar, mevcut kapasitesinin bir gostergesi olmasinin yaninda
kamu kurumlarinin vatandaslar nezdinde sahip oldugu ya da kaybettigi mesruiyet
derecesini belirleyebilmektedir (Farazmand, 2009, s. 1008-1009). Il y&netimi
kapasitesinin bu noktada dnemi vatandaslarin beklentisi agisindan da degerlendirilmesi
gerekmektedir. Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi’'nin yapmis oldugu calismalar da
gostermektedir ki vatandaglar il yonetimlerinden kurumsal girdilerden ziyade bagta
giivenlik, saglik ve egitim politikalarina yonelik olumlu ¢iktilar beklemektedir (Apan,

2014).
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Idari kapasitenin il yonetimi agisindan da degerlendirilebilecek bir dizi farkli dlgiim
stratejisi bulunmaktadir. Literatiirde idari kapasiteyi 6lgmenin yolu olarak ilkokula
kayitl ¢ocuklarin yiizdesi, bebek o6liim oranlari, okuryazarlik oranlar1 (Hanson ve
Sigman, 2013, s. 22-24), saglik politikalarinda yonetimin performansi i¢in beklenen
yasam siiresi, giivenlik i¢in sug¢ rakamlari (Rotberg, 2014, s. 511-512), daha iyi anne ve
cocuk saghigi, daha iyi c¢evre koruma politikalari, daha kapsamli hayvan koruma
hizmetleri veya yoksulluk seviyelerinin diismesi (Morgan, 2006, s. 10-11) gibi kamu
mallarinin ve hizmet sunumunun temsili (proxy) sonuglar1 dikkate alinmaktadir. il
yOnetiminin egitim, saglik, giivenlik vb. kamu mal ve hizmet sunumunda yiiriitmenin
birincil derecede ilde temsilcisi olarak goérev ve sorumluluk sahibi olmasi, literatiirde
anilan bu sonug¢ gostergelerinin kullanildig1 6l¢iim stratejisini de miimkiin kilmaktadir.
Il yonetimi kapasitesinin kamusal ¢iktilar agisindan Sl¢iimii elestirel degerlendirmelere
firsat verebilmekte ancak kapasite gelistirme konusunda tek Dbagina yeterli
olmamaktadir. Benzer kamusal girdilere sahip iller farkli kamusal ¢iktilara imkan
verebileceginden otiirii eksiklerin giderilmesine yonelik miidahale yalnizca kamusal
girdiler lizerinde s6z konusu olmaktadir. Dolayisiyla il yonetimi kapasitesi analizinde
salt mevcut kapasitenin tespitini degerlendirmek isteyen arastirmacinin ¢ikti
gostergelerini  kullanmasi isabetli olacaktir. Bunun yaninda illerin kapasite
dengesizliklerinin giderilmesi ve il yonetimi kapasite gelistirme recetesi sunmak isteyen
arastirmact ise kamusal girdileri hesaba katan farkli bir aragtirma tasarimi
gerceklestirmelidir. Sonug olarak il yonetimi kapasitesi, performans 6l¢iimii ve diizeltici
faaliyetlerde bulunma yetenegi ile Olgiilmelidir. Kamusal ¢iktilarin degerlendirilmesi,
verimliligi ve etkinligi artirmak igin evrensel bir yonetim aracidir. Dolayisiyla il
idaresinin performans 6l¢iimleri, kamu hizmetlerini daha iyi sunma ya da yerine getirme
yetenegi olarak kapasiteyi il sistemine dahil edebilecektir (Morgan, 2006, s. 17; Jreisat,
2012, s. 145).

Tiirkiye’de il yonetimi kapasitesinin 6l¢iimiinde sonug gostergeleri sayilabilecek mevcut
veriler kullanilacaktir. Bununla birlikte bu tez ¢calismasinda idari kapasite temel bilesen
skorunun olusumunda literatiirde siklikla {izerinde durulan yonetim islevi ya da
ozelligine yonelik kapasite gostergeleri temel almacaktir. il yonetimi kapasitesinin

degerlendirilmesi baslig1 altinda ele alinan kapasite gostergelerinden koordinasyon ve
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isbirligi ile uzman personel ve deneyim gostergeleri, daha ¢ok biirokratik 6zelligi
yansitmakta ve dolayisiyla il yoOnetimi kapasitesinin ¢iktt odakli Ol¢limiine dahil
edilmeyecektir. Bu gostergelerin disindaki kapasite gostergeleri, il yonetimi kapasitesi
Olciimiinde kaynak elde etme, politika uygulama, diizenleme ve kurumsal mesruiyet
olmak iizere dort temel boyut olarak kabul edilecektir. Bu boyutlar ¢ergevesinde sonug
gostergeleri lizerinden belirlenecek alt gostergeler, il yonetimi kapasitesinin 6zellikleri
olarak degerlendirilecektir. Bu dogrultuda illerin idari kapasite gostergelerinin

belirlenmesinde birtakim kistaslar dikkate alinacaktir.

11 yonetimi kapasite gostergeleri belirleme kriterleri su sekildedir;

* 1 yonetimi kapasite gostergeleri ikincil veriler iizerinden belirlenecektir. Dolayisiyla
gosterge belirlemede en temel kistas, kullanilacak verinin kurum raporlarinda mevcut
bulunmasidir. Kesitsel arastirma tekniginin kullanildigt bu calismada kullanilacak
veriler en glincel mevcut veriler arasindan segilecektir.

* |1 yonetimi kapasite gostergeleri, kaynak elde etme, politika uygulama, diizenleme ve
kurumsal mesruiyet boyutlarini temsil edebilecek nitelikte olacaktir.

* Il yonetimi kapasite gostergeleri, illerin gérev ve yetki bakimindan biiyiik Slciide
sorumlu oldugu politika sonuglarindan belirlenecektir. Dolayisiyla gosterge belirlerken
diger kamu kurum ve kuruluslariyla birlikte 6zel sektor ya da sivil toplumun minimum
diizeyde etkili oldugu alanlar dikkate alinacaktir.

* [l yonetimi kapasite gostergeleri, ilin idari kapasitesini yansitabilecek niteliktedir.

* [l yonetimi kapasite gostergeleri, iller arasindaki farkliliklar1 yansitabilir niteliktedir.

* 1 yonetimi kapasite gostergeleri, il idaresinin gdrev ve yetki bakimindan en stratejik
ve Onem derecesi yliksek iglemlerini yansitabilir niteliktedir.

* 11 yonetimi kapasite gostergelerinde kullanilacak veriler periyodik olarak
giincellenebilir niteliktedir.

* [l yonetimi kapasite gdstergeleri politika degisiklikleri ile iyilestirilebilir niteliktedir.

Hem mevcut kapasite literatiiri hem de il idaresinin yetki ve sorumluluklar
cercevesinde bahsi gegen kistaslar ele alindiginda Tiirkiye’de il yonetimi kapasite boyut

ve gostergeleri su sekilde belirlenmistir (Bkz. Tablo 1);
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Boyut Gostergeler Kaynak Yil
Kaynak elde etme Vergilendirme diizeyi =~ TUIK-Gelir Idaresi 2017-2018
kapasitesi Baskanligi
(extractive capacity) & Vergi tahsilat orani Gelir Idaresi Baskanlig 2018
Okul 6ncesi net Milli Egitim Bakanlig 2018
okullagsma orani
Politika uygulama
kapasitesi (policy Test skorlar OSYM-Milli Egitim 2018
implementation Bakanligi
capacity) 5 yas alt1 6lim hiz1 TUIK 2018
Hekim basina Saglik Bakanligi 2017
miuracaat say1si
Sug artis orani TUIK 2018
Trafik kaza orani TUIK 2018
Diizenleme Hava kirliligi (PM10)  Cevre ve Sehircilik 2017
kapasitesi Bakanligi
(regulation capacity) =~ Cevre ve Sehircilik I Cevre ve Sehircilik 2017
Midirligi idari para = Bakanligi
cezalar
Kamu hizmetlerinden = TUIK 2013
Kurumsal mesruiyet = memnuniyet
(legitimate power) CIMER bagvuru sayis1 A CIMER 2018

11 yénetimi kapasite bileseni, kaynak elde etme kapasitesi, politika uygulama kapasitesi,
diizenleme kapasitesi ve kurumsal mesruiyet olmak {izere dort boyut kapsaminda
toplam on iki gostergeden olusmaktadir. Kaynak elde etme ve kurumsal mesruiyet
boyutu ikiser gostergeden, politika uygulama ve diizenleme boyutu ise dorder
gostergeden olugsmaktadir. Buradaki temel amag politika uygulama ve diizenleme
fonksiyonlarinin dogrudan kamu hizmet kalitesini belirleyen birincil uygulamalar
olmasi, kaynak elde etme ve kurumsal mesruiyetin ise dolayli etki ve sonug 6zelligine
sahip olmasidir. Kaynak elde etme kapasitesi, kapasite literatiiriinde de siklikla
kullanilan vergi diizeyi ve vergi tahsilat oran1 gostergelerinden olugsmaktadir. Politika
uygulama kapasitesi, vatandaslarin il yonetiminin en Onemli fonksiyonlar1 olarak
degerlendirdigi egitim ve saglik politikalar1 gostergelerinden olusmaktadir. Diizenleme
kapasitesi ise beseri alan olarak toplumsal giivenlik ile fiziki alan olarak cevre

diizenlemelerinin sonug gostergeleri lizerinden degerlendirilmektedir. Son olarak
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kurumsal mesruiyet boyutu, vatandaglarin kamu hizmetlerinden memnuniyeti ve

gerceklestirmis olduklar sikayet bagvurulari tizerinden ele alinmaktadir.

Sonug olarak mevcut ¢ikt1 gostergeleri ile il yonetimi kapasitesinin belirlenebilmesi i¢in
devlet dis1 aktorlerin ve durumlarin (6zel sektor, sivil toplum, cografi konum, ekonomik
yapi, demografi vb.) en az etkili oldugu, kaynak elde etme, politika uygulama,
diizenleme ve kurumsal mesruiyet boyutu cercevesinde 12 temel goOsterge
belirlenebilmistir. Tez ¢alismasinin devaminda Tirkiye’de illerin idari kapasitesi alan
arastirmasi i¢in Oncelikle ¢aligmanin amaci, kapsami ve sinirliliklar1 belirlenecek ve
belirlenen gostergelerin betimsel istatistigi ve temel bilesenler analizi teknigi ile birlikte

elde edilen bulgular degerlendirilecektir.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE iLLERIN iDARI KAPASITESI ALAN
ARASTIRMASI

Bu boliimde Tirkiye’de illerin idari kapasitesinin Olglim ve kiyaslanmasi
hedeflenmektedir. Bu dogrultuda ¢ikt1 gostergelerinin belirlenerek tek bir bilesen olarak
idari kapasitenin Ol¢limii i¢in kullanilacak yontem ve veri detayli bir sekilde

incelenecektir.

3.1. ARASTIRMANIN AMACI VE KAPSAMI

Tiirkiye’de illerin yonetsel giiciiniin gostergesi olarak idari kapasitelerinin mevcut
resmini ortaya koymak bu galismanin baslica amaglarindan birini olusturmaktadir.
Diinyada o6zellikle devlet kapasitesi ve kurumsal kapasite c¢alismalarinin yaygin
olmasma karsilik Tiirkiye’de kapasite konusunun ele alinist ve alan aragtirmalarina
yansimasl nispeten yetersiz kalmigtir. Bununla birlikte Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne
tiyelik ve uyum miizakereleri siirecinde Madrid Antlasmasi geregi mevcut kurumsal
kapasitesinin ele alinmasi ve gelistirilmesi Ongoriilmektedir. Bu dogrultuda merkezi
yonetimin tasradaki uzantis1 olarak il yonetimlerinin idari kapasitesinin mevcut
durumunun analizi ve bundan sonra atilacak adimlarin belirlenmesi Gnem arz
etmektedir. Tasrada idari kapasite ¢aligmasi, o tlilkedeki devlet kapasitesinin daha
detayli analizine tekabiil etmektedir. Dolayisiyla Tiirk kamu yonetimi literatiiriine idari
kapasite kavraminin genel cercevesini ortaya koyarken miilki idarenin ele alinmasi

1sabetli bir baslangi¢ olacaktir.

Calismada biitlinciil (holistik) bir yaklasim ile birlikte iller arasinda olasi bir idari
kapasite farkliliginin tespit edilmesi amaglanmaktadir. Soifer ve vom Hau (2008)
devletin istikrarsiz ve diizensiz altyap:r imkanlarina dikkati ¢ekmekte ve ulus alt1 idari
kapasite ¢alismalarinin bu acidan gerekli olduguna isaret etmektedir. Idari kapasite,
devletler arasindaki yonetsel giicte oldugu gibi tiirdes birimler arasinda da esit

dagilmayabilmektedir. Dolayisiyla bu c¢alismanin amaci il idareleri arasindaki kapasite
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farkliliklarinin ortaya ¢ikarilmasidir. Bu dogrultuda birtakim gostergeler iizerinden il
yonetimi kapasitesinin  Olgiilmesi amaglanmaktadir. Bu c¢alismada il yOnetimi
kapasitesinin ¢ikt1 gostergeleri ilizerinden ikincil veriler ile tek bir bilesen haline

getirilerek ortaya konulmasi hedeflenmektedir.

Bu aragtirmada illerin idari kapasitesini ortaya koyarak dolayli yonden ii¢ temel amacin
gerceklestirilmesi hedeflenmektedir. Bunlardan ilki, il yonetimi kapasite Ol¢limii ile
kurumsal tedbirlerin ve kamu politikalarinin sekillenmesinde objektif bir degerlendirme
kriteri sunmaktir. Merkezi idarenin illerin idari kapasitelerini gelistirme adimimdan 6nce
mevcut durumun ortaya konulmasi, kapasite dengesizliklerinin hangi faktorlerden
kaynaklandiginin tespiti ve kapasite gelistirme i¢in neler yapilabileceginin belirlenmesi
acisindan illerin yonetsel kapasitesinin belirlenmesi olduk¢a 6nemlidir. Bununla birlikte
Tiirkiye-AB uyum miiktesebati ¢ercevesinde katilim kosullarinin saglanmasi, bir 6l¢iide
Tirk kamu yoOnetimi sisteminin AB’nin ¢ok yonlii yOnetisim sistemi ile uyumlu
olmasina yani idari kapasitesinin yeterli olmasina bagli olmaktadir (Dimitrova, 2002).
Dolayisiyla bu ¢aligma, il idarelerinin hem ulusal hem de ulusiistii degerlendirmelerinde

onemli bir 6l¢iim kriteri saglamay1 hedeflemektedir.

Ikincisi bu ¢alisma ile idari kapasitenin 6l¢iimiine iliskin mevcut literatiire ydntemsel
katki hedeflenmektedir. Onceki boliimlerde belirtildigi gibi idari kapasitenin tanimi ve
olglimii iizerinde fikir birligi bulunmamaktadir. Idari kapasitenin kamu yonetiminin
hangi asamasinda ortaya ¢iktigi ve ayni dogrultuda hangi bilesenlerin kapasiteyi
olusturdugu literatiirde tartismali bir husustur. Bu ¢alismada ulusalt1 tiirdes kurumlarin
idari kapasitelerinin karsilastirilmasinda izlenebilecek yontemlerin gelisimine katki

saglanmas1 amaglanmaktadir.

Son olarak Tiirk kamu y6netimi literatiiriinde idari kapasite konusuyla ilgili daha fazla
alan arastirmasi yapilmasmi tesvik etmek, calismanin bir diger dolayli amacini
olusturmaktadir. Oncelikle kapsamli bir literatiir taramasi ile idari kapasitenin Tiirk
kamu yonetimi literatlirinde daha fazla incelemesinin saglanmasinin yani sira
literatiirde gecen yontem ve Ol¢lim stratejileri ile diger kamu kurum ve kuruluslarinin da

idari kapasite aragtirmasina konu olmasi amaclanmaktadir.
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Sonug olarak bu tez caligsmasi ile birlikte idari kapasite kavrami, Tiirk kamu yonetimi
literatiiriinde daha fazla arastirmaya konu olacak, uygulamada ise yoneticilerin referans
alabilecegi bir oOlgiit olarak kullanilabilecektir. Kavramin iller bazinda nicel olarak
ortaya konulmasi ile birlikte hangi dinamiklerin idari kapasiteyi farklilastirdigi ve bu
farklilasmanin nelere yol agtig1 tespit edilecektir. Idari kapasite konusu Tiirkiye’de
oldukca yenidir ve bu konuda nicel bir arastirma ile hem yontem gelistirilmis olacak

hem de kamu yonetimi uygulama alanina ciddi katkilar saglanacaktir.

Bu caligmanin kapsamimi 81 il idaresi olusturmaktadir. Dolayisiyla merkezi idarenin
tagra uzantist konumunda bulunan miilki idare (il ve il¢e idaresi) disinda kalan merkezi
idare, cografi ve hizmet yerinden yonetim kuruluslari, yargi ve askeri kuruluslar bu
calismanin kapsami disinda tutulmustur. Bu dogrultuda idari kapasite gostergelerinin
seciminde il idaresinin gorev ve yetki alaninda bulunan islev ve neticeler kapsam
dahilinde diisiiniilmektedir. Bir diger deyisle il idaresi diginda bulunan kamu kurum ve
kuruluglart yani sira 6zel sektor ve sivil toplumun, cografi konum ve sosyo-kiiltiirel
etkenlerin Onemli Olgiide etken olmadigi sonug¢ gostergeleri calismanin kapsami
dahilinde ele alinmaktadir. Yine il idarelerinin igcsel Ozelligi sayilabilecek kamu
personel, biitce, arag-gereg, fiziki altyapr vb. girdi 6zellikleri bir 6nceki bolimde de
belirtildigi gibi kapsam disinda yer almaktadir. Addison’un yansitic1 gostergeler olarak
da belirttigi soyut biirokratik igsel 6zellikler (liderlik, koordinasyon, motivasyon vb.)
yalnizca birincil verilerle (tutum anketleri, odak grup, miilakat vb.) miimkiin
olabilmekte ve 81 il disiiniildiiglinde tek bir arastirmacinin kaynak ve zaman
bakimindan imkanlarini oldukca asmaktadir. Dolayistyla bu ¢alisma, sonug gostergeleri

tizerinden kapasite dl¢limii i¢in ikincil verileri kapsam déahilinde degerlendirmektedir.

3.2. ARASTIRMANIN ORNEKLEM VE HiPOTEZLERI

Bu c¢alismada iller bazinda kamu kurumlarindan ve ¢esitli kaynaklardan elde edilen
ikincil veriler kullanilacaktir. Baz yillar1 esas alinarak kesitsel analiz (cross-sectional)
ile gostergeler arasindaki ortak varyanslar sayesinde idari kapasite temel bilesen skoru
gelistirilecektir. Verilerin elde edilmesinde &rneklem grubunu 81 ilin il idareleri

olusturmaktadir. Bir ilin idari kapasitesini belirlemede merkezi yonetimin tasra uzantisi
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olan il idaresi oldukga stratejik bir birimdir. Bu tez ¢alismasinda arastirma imkanlari
dogrultusunda ve daha saglikli sonuclar elde edebilmek agisindan il idaresi disindaki

kamu kurum ve kuruluslar1 kapsam disinda birakilmustir.

Arastirmanin ele aldig1 varsayimlar su sekilde siralanabilir;

* [dari kapasite, kamu hizmet ¢iktilarinin bir n kosuludur.

* ]dari kapasite, kamu yonetiminde stratejik bir 6l¢iittiir.

* Idari kapasite her iilkede benzer kurumlar arasinda farklilik gdsterebilir ve sayisal
olarak belirlenebilir.

* [dari kapasitenin gelistirilmesi saglikl1 bir kamu yonetimi anlayis1 icin gereklidir.

Bununla birlikte ¢aligmanin temel aldig1 hipotezler sunlardir;

Hi: Kamu hizmet sonug gostergeleri anlamli bir idari kapasite skoru olusturmaktadir.

Ho: Tiirkiye’de illerin idari kapasiteleri arasinda anlamli bir farklilik bulunmaktadir.

3.3. ARASTIRMANIN KISITLARI

Aragtirmanin gercgeklestirilmesinde birtakim kisitlar mevcuttur. Bu kisitlar genel olarak
kavramin tanim birliginin olmamasi, ikincil veri kisiti, 6l¢limde fikir ayriligi, daha 6nce
cok calisilmamis olmasi, ilde gorev ve yetki catismalar1 gibi ¢esitli sebeplerden
kaynaklanmaktadir. Daha onceki boliimlerde ayrintili bir sekilde islendigi gibi kapasite
kavraminin tanimi lizerinde net bir uzlas1 s6z konusu degildir. Bu duruma vesile olan
baslica etmenler, genellikle kurumlarin farklilagan dogasi, farkli yonetim islevlerine
yapilan vurgular, yonetim siirecinin baslangic ve bitis noktast (girdi-siirec-¢ikti)
arasinda olgunun farkli konumlandirilmast seklinde siralanabilmektedir. Dolayisiyla
idari kapasite kavrami ele alindiginda hangi kurum 6zelinde degerlendirildigi, hangi
yonetim islevlerinin 6n plana ¢ikacagi ve yonetimin hangi asamasinda degerlendirilmesi
gerektigi on plana ¢ikan sorulardir. Bu durum il idaresi 6zelinde kapasitenin hangi

boyutlariyla ele alinacagi sorunsalini beraberinde getirmektedir.
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Tanim birliginin olmamas1 alan arastirmasinda bir baska sorunu da beraberinde
getirmektedir. Bu durum nicel veri analizi yapmak isteyen bir arastirmaci i¢in hangi
verilerle idari kapasitenin olciilecegi sorusunu beraberinde getirmektedir. Ozellikle
gostergelerin belirlenmesinde yukarida bahsi gecen etmenler Ol¢liimde fikir ayriligina
yol agmaktadir. Ornegin Addison (2012) birgok farkli arastirmalardaki gosterge
secimine karst Olgiim giivenilirligi i¢in bi¢imlendirici gostergeler ile yansitici
gostergelerin bir arada kullanilmasinin yaniltict sonuglara sebep olabilecegini dile
getirmektedir. Yine de belirli bir 6l¢liim taslaginin olusturulmast durumunda dahi tiim
birimler icin gecerli olup olmayacag: tartismalidir. Ornegin il yonetimi kapasitesinin
Olciimii icin belirlenecek Olgiim stratejisi, belediyelerin idari kapasitesi i¢in gecerli
olmayabilir. Kurumlarin kendi i¢sel 6zellikleri, gerceklestirdigi faaliyetler ve kapsadigi
hizmet alanlar1 degerlendirildiginde her bir kurum yapisi i¢in kendine 6zgii (sui generis)

bir 6l¢lim stratejisinin gelistirilmesi gerekmektedir.

Tiirkiye’de il yonetimi kapasitesi alan arastirmasinda karsilasilabilecek bir diger engel
ise ikincil veri (hard data) yetersizligidir. Ozellikle Tiirkiye’de ikincil veri kisiti, kamu
yonetimi alaninda nispeten daha ¢ok nitel analizi ile birlikte birincil veri kullanimini
(anket, miilakat vb.) daha yaygm kilmaktadir. Basta Tiirkiye Istatistik Kurumu olmak
tizere diger kamu kurum ve kuruluslarinin iller ve kurumlar bazindaki verilerinin
kamuya paylasiminin yetersiz olmasi, kamu yonetimi alanindaki bir arastirmaciya etkin
bir nicel veri analizi yapmasmi miimkiin kilmamaktadir. Tiirkiye’de il yonetimi
kapasitesinin gostergelerinin  belirlenmesinde ikincil veri kisitinin etkili oldugu
sOylenebilir. Halihazirda idari kapasitenin 6l¢timii ile ilgili dolayli (proxy) gostergelerin
kullanimu literatiirde yaygindir. ikincil veri kisiti ise idari kapasite dlgiimiinii daha da

zorlastirmaktadir.

Tiirkiye’de 11 yonetimi kapasitesi alan arastirmasinda karsilasilabilecek giicliiklerden
birisi de idari kapasite konusunun o6zellikle iilke i¢i birim incelemesinin daha once
yeterince ele almmamis olmasidir. Onceki béliimlerde kapasite konusunun daha gok
siyaset bilimi alaninda devlet kapasitesi seklinde incelendigini, kurumsal bazda
incelemenin ise Avrupa Birligi topluluk miiktesebatinin gerekliligi  sonucu

yayginlastigini belirtmistik. Tiirkiye’de il idaresi basta olmak iizere diger kamu kurum
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ve kuruluglarini arastirma birimi olarak ele alan kapsamli idari kapasite incelemesi yok
denecek kadar azdir. Bunun sonucu olarak Tiirkiye’de idari kapasitenin gerek
kavramsallastirilmasinda gerekse kurumlarin kiyaslanmasi adina Olgiilmesinde

(metodolojik) referans eksikligi ortaya ¢ikmaktadir.

Son olarak il yonetimi alan arastirmasinda karsilasilabilecek glicliik 6zellikle 6l¢tim
acisindan ilde gorev ve yetki ¢akigsmalar1i ve devlet dis1 aktorlerin etkisidir. Sonug
gostergeleri lizerinden idari kapasite skorunu olusturmaya c¢alisan bir aragtirmaci igin
6lciim asamasinda odak kurum disindaki aktorlerin kamusal ¢iktilara etkilerini tiimiiyle
bertaraf etmek neredeyse imkansizdir. Bu durumda arastirmacinin en iyi ihtimalle
yapmast gereken sey ise sonuc gostergelerini belirlerken, diger kurum ve kuruluglarla
birlikte devlet dis1 aktorlerin etkisinin minimum oldugu politika sonuglarini

degerlendirmesidir.

3.4. iL YONETIMI KAPASITESI BOYUT VE GOSTERGELERI

Bu boliimde il yonetimi kapasitesini olusturan boyut ve gostergelerin meta verisi ve

betimsel istatistigi ele alinacaktir.

3.4.1. Kaynak Elde Etme Kapasitesi

Honadle'a gore (1981, s. 577), gercek kurumsal giig, bir orgiitiin proaktif bir sekilde
kaynak elde edebilme yeteneginde yatmaktadir (Christensen ve Gazley, 2008, s. 269).
Bununla birlikte en yaygin kullanilan kapasite Olgiisiiniin, kamu geliri elde etme
acisindan Olgiilen ekstraktif (extractive) kapasitesi oldugu bildirilmektedir (Fukuyama,
2013, s. 11). Ampirik ¢alismalar, kaynaklar1 etkili bir sekilde elde edemeyen devletlerin,
giivenligi teminde, kamusal ihtiyaglar1 karsilamada ya da ekonomik gelisimde yetersiz
oldugunu gostermektedir (Graf, 2012, s. 15-16).

Arastirmalarda, kapasite Sl¢limii i¢in genis bir yelpazede cesitli proksiler kullanilmistir.
Bunlar arasinda en yaygin olan1 kaynak elde etme kabiliyetinin gesitli 6l¢iitleridir. Nihai

kapasitenin  Olgiitleri  olarak kaynak elde etme giicliniin birgok farklh
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isletimsellestirilmesi kullanilmistir. Soifer (2012), kaynak elde etme kapasitesinin ilk
Olcegi olarak gelir ve varlik {izerinden elde edilen vergi geliri oranini, gimrik ve
kaynaklardan elde edilen vergi gelir oranina boliinmesi ile elde edilen degeri
onermektedir. Ikincisi, devlet otoritesinin gelir elde etme boyutunu incelemek igin
vergilendirme diizeyini kullanmaktadir. Gelir, emlak ve varlik vergileri, satis vergileri,
miras vergileri ve belirli hizmet ve izinler i¢in ¢esitli licretler toplanmakta ve bu miktar,
gayrisafi yurtici hasilaya ya da niifusun biiytlikliigline boliinerek, devletin elde ettigi kisi
ya da gelir basina diisen ortalama gelir miktar1 hesaplanmaktadir. Soifer’in sundugu
gelir elde etme (ekstraktif) kapasitenin {iclinci gostergesi, ekonominin kayith
sektorlinde calisanlarin toplam niifus icerisindeki payidir. Bu 6lcek, devletin ekonomik
faaliyeti diizenleme ve vergilendirme yetisini yakalamaktadir (Soifer, 2012, s. 594-596).
Bir diger olgek ise goreceli politik kapasite olarak da adlandirilan, beklenen ya da
tahakkuk eden vergi gelirlerine gergeklesen (tahsil edilen) vergi gelirlerinin oranlanmasi
ile bulunmaktadir. Benzer yapisal kosullar goz onlinde bulunduruldugunda, daha fazla
vergi geliri elde eden birimlerin, daha az elde eden birimlerden daha yetenekli oldugu

sonucunu dogurmaktadir (Hendrix, 2010, s. 280-281).

Il yénetiminin yiiz yili askin bir siiredir devam eden belki de en stratejik gérevlerinin
basinda devlet gelirlerinin toplanmas ile ilgilidir. “5442 sayili il Idaresi Kanunu’nun
ilgili maddesine gore vali, “Devlet gelirlerinin tahakkuk ve tahsilini ve 6deme islerinin
muntazam bir sekilde yapilmasini ve gelir kaynaklarinin gelismesini saglamak i¢in
tedbirler alip uygulamakta, liizumunda bu maksatla ilgili Bakanliklara ve genel
miidirliiklere tekliflerde bulunmaktadir”. Bu dogrultuda il yonetimi kapasitesinin bir
boyutu olarak kaynak elde etme yetenegi 6lciit olarak degerlendirilmektedir. Literatiirde
kaynak elde etme ile ilgili dl¢iitler ve mevcut veriler de géz onilinde bulunduruldugunda
kaynak elde etme boyutunu temsil edebilecek iki gosterge belirlenmistir. Bunlardan ilki
Soifer (2012)’in vergilendirme diizeyinin bir benzeri olarak tahakkuk eden vergi
miktarmin gayri safi yurtici hasilaya oramdir. Ikincisi ise Hendrix (2010)’in géreceli
politik kapasite olarak da isimlendirdigi tahsil edilen vergi miktarnin tahakkuk eden

vergi miktar icerisindeki payidir.
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3.4.1.1. Vergilendirme Diizeyi

Bu calismada vergilendirme diizeyi gostergesi, 2018 mali yil1 genel biitge gelir ve
kazang lizerinden alinan vergi gelirleri tahakkuk miktarinin bir 6nceki yilin gayri safi
katma degerine oranlanmasi seklinde olusturulmustur. Devlet gelirlerinin tahakkuk
islerinin muntazam bir sekilde yapilmasindan sorumlu olan il idaresinin toplam
kazancin ne kadarmi vergilendirdigi kurumsal yetkinliginin bir sonucudur. Bilindigi
lizere merkezi yonetim, yerel yonetimlerle birlikte iilkenin gelirinden kaynak elde etmek
zorundadirlar. Belirli kurallara bagli olarak genel biitge vergi gelirlerinin alacaklis1 olan
merkezi yonetim, il yonetimleri vasitasiyla vergi tarh, tahakkuk ve tahsil islemlerini
gerceklestirmektedir (Akce, 2014, s. 31). Genel biitce vergi gelirlerini olusturan vergi

kalemleri su sekildedir;

* Gelir ve kazang tizerinden alinan vergiler: gelir vergisi ve kurumlar vergisi

* Miilkiyet iizerinden alinan vergiler: veraset ve intikal vergisi, motorlu tagitlar vergisi

* Mal ve hizmet vergileri: katma deger vergisi, 0zel tilketim vergisi, banka ve sigorta
muameleleri vergisi, sans oyunlar1 vergisi, 6zel iletisim vergisi

* Uluslararasi ticaret ve muamelelerinden alinan vergiler: giimriik vergileri, ithal mal
katma deger vergisi, diger dis ticaret gelirleri

* Damga vergisi

* Harglar: yargi harglari, noter harglari, vergi yargisi harglari, tapu harglari, pasaport ve
konsolosluk harglari, gemi ve liman harglari, imtiyazname, ruhsatname ve diploma
harclari, trafik harglar

* Smiflandirilmayan vergiler

Uretim yontemiyle cari fiyatlarla hesaplanan gayri safi katma deger, “tarim, sanayi ve
hizmet sektoriindeki yerlesik ekonomik birimlerin belli bir dénemdeki ekonomik
faaliyetler sonucunda iiretilen mal ve hizmetlerin (¢ikt1) degerinden, bu lretimde
bulunabilmek i¢in kullanilan mal ve hizmetler (ara tiikketim) degerinin g¢ikarilmasi”
sonucu elde edilen degerdir. Gayrisafi yurti¢i hasila ise bu degere, vergilerin eklenmesi

ve siibvansiyonlarm ¢ikarilmasi sonucu elde edilen degerdir (Tiirkiye Istatistik Kurumu,
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2017). Vergilendirme diizeyi ise tahakkuk eden gelir ve kazang vergisinin bu

vergilendirilebilir katma deger igerisindeki yiizdesel orani olarak hesaplanacaktir.

Tablo 2. illerin Vergilendirme Diizeyi

il % 1l % 1 %

Adana 5.85 Giresun 449  Samsun 5.37
Adiyaman 3.78  Giimiishane 3.05 Siirt 4.59
Afyonkarahisar 473  Hakkari 485  Sinop 4.2

Agrn 4.3  Hatay 9.18  Sivas 4.24
Amasya 4.22  Isparta 445 Tekirdag 5.46
Ankara 16.76  Mersin 5.13  Tokat 4.06
Antalya 6.84  Istanbul 15.81 Trabzon 5.47
Artvin 433  Izmir 8.9  Tunceli 3.67
Aydmn 6.25 Kars 3.93  Sanlwurfa 5.36
Balikesir 494  Kastamonu 4.62 Usak 4.48
Bilecik 3.59  Kayseri 6.45 @ Van 9.84
Bingol 3.38  Kurklareli 429 | Yozgat 3.82
Bitlis 455  Kirsehir 4.2  Zonguldak 13.76
Bolu 4.78  Kocaeli 7.33  Aksaray 4.79
Burdur 463 Konya 5.68 Bayburt 3.83
Bursa 8.47  Kiitahya 428  Karaman 4.12
Canakkale 441 Malatya 443  Kirikkale 3.46
Cankir1 3.83  Manisa 5.69  Batman 5.19
Corum 4.18 = Kahramanmaras 4.29  Sirnak 4.14
Denizli 6.47  Mardin 5.33  Bartin 5.45
Diyarbakir 532 Mugla 6.28 = Ardahan 3.16
Edirne 458  Mus 3.3  Igdir 3.25
Elaz1g 5.11  Nevsehir 411 Yalova 5.01
Erzincan 3.31 | Nigde 3.63  Karabiik 6.41
Erzurum 3.96 Ordu 435 Kilis 6.23
Eskisehir 596 Rize 7.04  Osmaniye 3.41
Gaziantep 513 | Sakarya 6.26 = Diizce 5.05

Kaynak: Tiirkiye Istatistik Kurumu ve Muhasebat Genel Miidiirliigii (2017-2018)

Tiirkiye’nin ortalama vergilendirme diizeyt %35 olarak hesaplanmistir. 2018 yili

itibariyle vergilendirme diizeyinin en yiiksek oldugu iller sirasiyla Ankara, Istanbul ve

Zonguldak olurken, en diisiik iller ise Igdir, Ardahan ve Giimiishane olmustur.
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3.4.1.2. Vergi Tahsilat Oram

Hendrix (2010)’in goreceli kapasite olarak ifade ettigi tahakkuk eden vergi igerisinde
tahsil edilen vergi oram1 bu calismanin gostergesi olarak degerlendirilecektir.
Vergilendirme diizeyinde oldugu gibi illerin tahakkuk ve tahsilatinda gorev ve yetkili
oldugu genel biitce vergi gelirlerini olusturan rakamlar ¢alismanin verisini

olusturmaktadir.

Tablo 3. illerin Vergi Tahsilat Oran1

Il % 1l % 1l %

Adana 66,65 Giresun 72,08  Samsun 78,95
Adiyaman 69,61 & Gilimiishane 77,47  Siirt 70,25
Afyonkarahisar 67,93 Hakkari 47,80 @ Sinop 72,88
Agr 74,10 Hatay 86,87  Sivas 57,23
Amasya 63,03 Isparta 78,96 Tekirdag 85,64
Ankara 79,40  Mersin 85,90 @ Tokat 68,73
Antalya 68,70  Istanbul 83,23  Trabzon 79,00
Artvin 72,97  Izmir 86,15 | Tunceli 91,00
Aydin 65,82  Kars 77,00 @ Sanlurfa 61,28
Balikesir 75,24  Kastamonu 74,43 Usak 62,49
Bilecik 57,55 Kayseri 72,22  Van 52,94
Bingol 78,84  Kurklareli 59,30 Yozgat 59,70
Bitlis 72,06 Kirsehir 71,79 = Zonguldak 84,54
Bolu 71,03  Kocaeli 92,23 = Aksaray 69,87
Burdur 72,59 Konya 69,94 Bayburt 78,80
Bursa 77,72 Kiitahya 68,78 Karaman 71,80
Canakkale 79,26 = Malatya 72,86 Kirikkale 56,45
Cankiri 79,66 Manisa 73,94 Batman 61,61
Corum 72,62 @ Kahramanmaras 80,66 = Sirnak 62,08
Denizli 70,19  Mardin 46,00 Bartin 72,86
Diyarbakir 55,94 Mugla 68,51 Ardahan 82,37
Edirne 81,26 Mus 77,05 Igdir 72,65
Elaz1g 77,29 Nevsehir 72,19 Yalova 72,64
Erzincan 74,61 Nigde 63,91 Karabiik 72,90
Erzurum 74,68 @ Ordu 74,57 Kilis 29,41
Eskisehir 72,05 Rize 87,60 Osmaniye 64,74
Gaziantep 69,58 @ Sakarya 65,74 Diizce 52,37

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii (2018)

Tiirkiye’de 2018 yilinda tahakkuk eden genel biitce vergi gelirleri igerisinde tahsil
edilen ortalama vergi oram1 %71 seklindedir. Vergi tahsilat orani en yiiksek iller

sirastyla Kocaeli, Tunceli ve Rize olurken, en diisiik oran Kilis, Mardin ve Hakkari’de
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gerceklesmistir. Ayni boyut igerisinde yer alan vergilendirme diizeyi ile vergi tahsilat
orant arasindaki korelasyon katsayisi r = 0.18 (0.09 diizeyinde anlamli) olarak

hesaplanmustir.

3.4.2. Politika Uygulama Kapasitesi

Politikalarin etkili ve verimli bir bigimde yerine getirilmesi idari kapasitenin 6énemli bir
bileseni arasinda gosterilmektedir. Addison (2009)’a goére politika uygulama becerisi
idari kapasite ¢alismalarinda en sik belirtilen unsurlardandir. Ozellikle temel egitim ve
kamu sagligi gibi kamu hizmetlerinin sunulmasi, idarenin toplum nezdinde mesruiyetini
belirleyen politika uygulama becerileridir (Graf, 2012, s. 21). Idarenin politika
uygulama becerisi, yonetme kapasitesi i¢in kilavuz ve rehberlik aracsalligi saglamakta
ve boylece kamusal hizmetlerini miimkiin kilmaktadir (Farazmand, 2009, s. 1015). lyi
kurumsallagsmig, yetkin bir biirokrasi, politika karar verme ve uygulama kalitesine ve
tutarliligina Onemli bir katki saglamaktadir. Polidano’ya gore kamu sektorii

kapasitesinin temel unsuru politika uygulama kapasitesidir (Polidano, 2000, s. 813).

Merkezi yonetim, il sistemi sayesinde kamu hizmet ve politikalarini iilke c¢apinda
sunabilmekte, ulagmasi gereken en uzak noktalara kadar gotiiriilebilmektedir (Demir,
2016, s. 319-320). Politika uygulama ve boylece halka hizmet sunma konusunda en
temel yonetsel kademenin il yonetim birimi olmasi, il sisteminin 6nemini vurgulamak
adina kayda degerdir (Aksoy ve Polatoglu, 2005, s. 446-447; Akt.: Demir, 2016, s. 321).
Ilde yetki genisligi ilkesinden fiili olarak yararlanan teknik kuruluslar, adeta ilde kamu
hizmetinin mutfag: niteligindeki il idare sube baskanliklaridir. Merkezi yonetimin kamu
politikalar1 alaninda igsbdliimiine giderek olusturdugu bakanlik ve diger kamu tiizel
kisiligi haiz kuruluslarin tagra uzantilar1 olarak il idare sube baskanliklari, ilde genel

hizmet ve politikalari miilki idare amirlerinin gézetimi altinda yerine getirmektedir.

Il ydnetiminin politika uygulama kapasitesine yonelik sonug gdstergelerini belirlemeden
once hangi politika alanlarmin gosterge belirleme kriterlerine uydugunu tespit etmek
gerekmektedir. Il yonetiminin ekonomik faaliyetler ile ilgili kamu hizmetlerinin (sanayi,

tarim, turizm, ticaret vb.) sonuc gostergeleri, biiyiikk oranda o ilin kamu otoritesi
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disindaki dinamiklerince belirlenebilecegini goéz onilinde bulundurmak gerekir. Bu
etkinin disinda ozellikle vatandas nezdinde il yonetiminin stratejik nitelikte
sayilabilecek politika alanlarinin basinda ise egitim ve saglik politikalar1 gelmektedir.
Tiirk idari Arastirmalar Vakfi’'nin arastirmasma gore halkin il yonetiminden &ncelikli
olarak bekledigi hizmetler arasinda giivenlik politikalarindan sonra egitim ve saglik
politikalar1 gelmektedir (Apan, 2014, s. 185). Giivenlik hizmetleri diizenleme kapasitesi
boyutu altinda gosterge olarak ele alinacaktir. Dolayisiyla bu c¢alismada politika
uygulama kapasitesinin gostergelerini egitim alaninda okul oncesi okullagsma orani ve
test skorlari; saglik alaninda ise 5 yag alt1 6liim hiz1 ve doktor basina miiracaat sayisi

olusturacaktir.

3.4.2.1. Okul Oncesi Okullasma Orani

Yiiksekogrenim Oncesi ilk ve orta dereceli egitim hizmetleri, Milli Egitim Bakanligi’nin
gbrev ve yetki alaninda bulunmaktadir. Illerde vali ve kaymakamlarin gdzetim ve
denetimi altinda il-ilge milli egitim mudiirliikkleri vasitasiyla gergeklesen iilkenin ulusal
egitim politikalarinin sonug gostergeleri mevcut veriler 1518inda net okullagsma ve test
skorlar1 iizerinden hesaplanacaktir. Ilk ve ortadgretim alaninda okullasma, zorunlu
egitimden 6tiirii iller arasinda farklilik ortaya koymayacak kadar yiiksektir. Illerin
okullasma yetkinligi, son yillarda daha ¢ok okul oncesi okullasma konusunda ortaya
cikmaktadir. Arastirmalara gore oOkul oncesi donemi, c¢ocuklarin “yiiksek Ogrenme
potansiyeline sahip oldugu bir donem” olarak kabul gérmektedir. Okul dncesi egitim,
egitimin saglam temeller {lizerine kurulmasinda ve bireylerin ileri yaslardaki
basarilarinda rolii oldukg¢a biiyiiktiir. Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun 2015 yilinda
yapmis oldugu illerde yasam endeksi ¢aligmasinda egitim boyutu ile ilgili gostergeler
arasinda okul 6ncesi net okullasma orani ve test skorlar1 bulunmaktadir (TUIK, 2015, s.
6).

Milli Egitim Bakanligi’nin yapmis oldugu ¢alismaya gore net okullagsma orani, “ilgili
Ogrenim tlirlindeki teorik yas grubunda bulunan &grencilerin, ait oldugu o6grenim
tiirtindeki teorik yas grubunda bulunan toplam niifusa boliinmesi” ile elde edilmektedir.

Orgiin egitimin ilk basamag olarak okul dncesi egitim, “zorunlu ilkdgretim cagmna
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gelmemis ¢ocuklarin egitimidir” (Milli Egitim Bakanligi, 2019, s. 8). Tablo 4’te 2018
yilina ait illere gore okul 6ncesi net okullasma orani verilmektedir. Tiirkiye’de okul
oncesi net okullagma oran1 %68,3 seklinde hesaplanmistir. Okul Oncesi net okullagsma
oraninin en yliksek oldugu iller sirasiyla Burdur, Kocaeli ve Erzincan olurken, en diisiik

iller ise Sanlrfa, Istanbul ve Mardin’dir (Bkz. Tablo 4).

Tablo 4. illerde Okul Oncesi Net Okullasma Orani

Il % 1l % 1l %

Adana 64,86 Giresun 78,79  Samsun 74,87
Adiyaman 70,51 Gilimishane 64,53 Siirt 65,92
Afyonkarahisar 75,58  Hakkari 67,51  Sinop 71,2
Agr 57,91 Hatay 80,51  Sivas 71,56
Amasya 83,57 Isparta 87,76  Tekirdag 69,5
Ankara 66,22  Mersin 85,53 | Tokat 71,89
Antalya 79,92  Istanbul 55,42  Trabzon 74,83
Artvin 85,23  Izmir 72,42  Tunceli 81,52
Aydin 75,57 | Kars 62,02 @ Sanliurfa 51,32
Balikesir 82,68 | Kastamonu 71,33  Usak 80,5
Bilecik 82,48 Kayseri 69,54 Van 68,8
Bingol 68,44 Kurklareli 83,06 Yozgat 60,8
Bitlis 66,18 Kirsehir 79,44  Zonguldak 67,22
Bolu 72,44  Kocaeli 90,86 = Aksaray 68,81
Burdur 93,46 Konya 66,4 = Bayburt 63,99
Bursa 69,12 Kiitahya 81,31 Karaman 79,39
Canakkale 79,4  Malatya 73,95 Kirikkale 76,75
Cankiri 62,1 Manisa 72,72 Batman 75,12
Corum 73,36 = Kahramanmaras 63,25 @ Sirnak 60,07
Denizli 81,93  Mardin 57,64 Bartin 67,11
Diyarbakir 77,89 Mugla 81,51 Ardahan 67,52
Edirne 86,86 Mus 61,29 Igdir 62,98
Elaz1g 65,96 Nevsehir 88,27  Yalova 77,64
Erzincan 90,37 Nigde 70,88 Karabiik 77,24
Erzurum 58,21  Ordu 74,29 Kilis 77,05
Eskisehir 82,77 Rize 77,35 Osmaniye 69,49
Gaziantep 62,94 Sakarya 71,19  Diizce 81,08

Kaynak: Milli Egitim Bakanlig1 (2019)

3.4.2.2. Test Skorlari

Milli Egitim Bakanligi’'nin gorev ve yetki alaninda bulunan, illerde vali ve

kaymakamlarin gézetim ve denetimi altinda il-ilge milli egitim miidiirlikleri vasitastyla
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gerceklesen ilk ve orta dereceli egitim hizmetlerinin sonug gostergeleri arasinda
sayilabilecek bir baska gosterge test skorlaridir. Ilkogretim sonrasi ortadgretime gegiste
uygulanan Liseye Gegis Smavi (LGS) ve ortaggretim sonrasi yiiksekdgretime geciste
gerceklestirilen Yiiksekogretim Kurumlart Sinavi (YKS), illerin egitim politikasi

uygulama yetenegine yonelik objektif bir degerlendirme kriteri olarak ele alinacaktir.

Bu c¢alismada test skorlar1 olarak illerin 2018 yilina ait Liseye Gegis Sinavi (LGS)
ortalamasi ve Yiiksekogretim Kurumlar1 Sinavi (YKS) basari siras1 ortalamasi politika
uygulama kapasitesi gostergesi olarak hesaplamaya dahil edilecektir. LGS puant,
“ortaokul son sinif 6grencilerinin ortaggretime (liseye) yerlesmeleri igin kullanilan ve
100 ila 500 tam puan arasinda hesaplanan yerlestirmeye esas puandir”. Liseye Gegis
Smavi (LGS) uygulamasinin temel niteligi, “6grenci basarisini anlik bir performansa
dayali olarak degil, genis bir zaman dilimine yayarak belirlemesi oldugundan ildeki
ilkogretim (ilk ve ortaokul) diizeyi icin egitim kalitesi gostergesi” olarak
kullanilmaktadir (TUIK, 2015).

Olgme, Se¢me ve Yerlestirme Merkezi Baskanhigi (OSYM) tarafindan her yil
diizenlenen Yiksekogretim Kurumlart Smavi (YKS); “ortadgretim kurumlarindan
mezun olmus ya da mezun olacak olup yliksekdgretim kurumlarina yerlestirilecek
ogrencileri  belirlemek {izere uygulanan merkezi bir smav uygulamasidir”.
Yiiksekogretim Kurumu (YOK), illerin sinav performansmi degerlendirirken &nceki
yillarin  aksine puan ortalamasim1  degil basar1 sirast  ortalamasina = gore
gerceklestirmektedir. Basari sirasi, YKS’ye giren adaylarin, hesaplanan her puan tiiriine
gore kiiclikten biiylige dogru ayr1 ayr dizildigi siralamadir. Bagar1 siras1 ortalamasi ise
YKS’ye giren adaylarin ikametgah illerine gore il bazinda her bir puan tiiriiniin basari
siralamalariin ortalamasidir. Gosterge, “simava giren dgrencilerin ortadgretim sonuna
kadar almis olduklari egitimin kalitesinin yansimasi” olarak degerlendirilmektedir

(YOK, 2018).

2018 yil1 illerin LGS ve YKS performanslari karsilastirildiginda aralarinda r = 0.8 (0.01
diizeyinde anlamli) korelasyon katsayisi bulunmaktadir. Veri niteligi olarak tiirdes

olmayan LGS ve YKS verilerinin iller agisindan birlikte ele alindigi bir test skoru
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gostergesi i¢in temel bilesen skoru olusturmak gerekmektedir. Her iki degiskenin
varyans toplaminin yiizde 90’1 ortaktir ve bu benzerligi temsil eden illerin test skoru
temel bilesen degerleri Tablo 7°de verilmektedir. Test skoru temel bileseni ile okul

oncesi okullagsma arasindaki korelasyon r = 0.4 (0.01 diizeyinde anlamli) seklindedir.

Tablo 5. Illerin Liseye Gegis Stavi (LGS) Puan Ortalamas1

Il Oort. 11 ort. 11 ort.

Adana 336,12 = Giresun 344,96 Samsun 358,73
Adiyaman 362,59 Gumiishane 315,88  Siirt 319,4
Afyonkarahisar 350,93  Hakkari 273,64  Sinop 338,02
Agri 306,72 | Hatay 354,65 Sivas 349,27
Amasya 359,27  Isparta 368,07 @ Tekirdag 347,01
Ankara 352,7  Mersin 352,44 Tokat 359,11
Antalya 360,72  Istanbul 347,88 Trabzon 372,72
Artvin 313,33  Izmir 343,66 = Tunceli 338,04
Aydin 360,85  Kars 328,87 Sanliurfa 314,73
Balikesir 364,91 Kastamonu 348,69 Usak 370,06
Bilecik 342,64  Kayseri 358,46 Van 335,52
Bingol 348,89  Kurklareli 340,61  Yozgat 341,68
Bitlis 331,58  Kirsehir 361,17 = Zonguldak 352,4
Bolu 332,18 @ Kocaeli 341,79 Aksaray 353,71
Burdur 354,78  Konya 348,7 Bayburt 326,45
Bursa 346,1 Kiitahya 362,19 Karaman 345,93
Canakkale 352,85 Malatya 366,58 | Kirikkale 346,39
Cankir1 332,1 | Manisa 343,18 | Batman 336,99
Corum 351,23 Kahramanmarag = 352,05 @ Sirnak 286,31
Denizli 370,96 Mardin 321,53 Bartin 355,81
Diyarbakir 333,58  Mugla 352,74 Ardahan 288,04
Edirne 344,51  Mus 321,69 Igdir 317,59
Elaz1g 363,3  Nevsehir 361,38  Yalova 358,55
Erzincan 335,89  Nigde 365,18 Karabiik 369,1
Erzurum 336,86 « Ordu 348,99 Kilis 323,82
Eskisehir 353,67 Rize 348,91 Osmaniye 362,42
Gaziantep 334,22 = Sakarya 354,66 = Diizce 354,53

Kaynak: Milli Egitim Bakanlig1 (2018)

Tablo 5’te 2018 yilina ait illerin Liseye Geg¢is Sinavi (LGS) puan ortalamalari
verilmektedir. Tirkiye ortalamasinin 344,25 oldugu sinavda en iyi performans gosteren
iller sirasiyla Trabzon, Denizli ve Usak olurken, son siralarda Hakkari, Sirnak ve

Ardahan yer almaktadir.
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Tablo 6. llerin Yiiksekdgretim Kurumlar: Smavi (YKS) Basar1 Siras1 Ortalamasi

Il ort. 1l ort. il ort.

Adana 629672 Giresun 651979 Samsun 615828
Adiyaman 624787 Giimiishane 637341 Siirt 669884
Afyonkarahisar 639170 Hakkari 730388 Sinop 624288
Agri 677746 Hatay 640284 Sivas 628137
Amasya 623933  Isparta 613835 Tekirdag 654615
Ankara 574021 Mersin 627287 Tokat 630640
Antalya 615708 = Istanbul 633500 Trabzon 610328
Artvin 697903  izmir 618480 Tunceli 651036
Aydin 618800 Kars 681419 Sanliurfa 671502
Balikesir 625738 Kastamonu 644517  Usak 629398
Bilecik 630846 @ Kayseri 593864  Van 660303
Bingol 641115 Kirklareli 647073 Yozgat 627789
Bitlis 659368 = Kirsehir 603310 Zonguldak = 646595
Bolu 620726 = Kocaeli 624394 Aksaray 605320
Burdur 611362 Konya 600061 Bayburt 634162
Bursa 602793 = Kiitahya 624786 Karaman 618732
Canakkale 636293 Malatya 616779 Kirikkale 613591
Cankirt 652128 Manisa 636435 Batman 667068
Corum 621805 @ Kahramanmaras 645669 Sirnak 712791
Denizli 587672 Mardin 670569 Bartin 645173
Diyarbakir 648872 Mugla 636388 Ardahan 728825
Edirne 628328 Mus 651895 Igdir 687782
Elazig 629877 Nevsehir 617051 Yalova 626746
Erzincan 634732 Nigde 606271 Karabiik 617351
Erzurum 620798 Ordu 639864 Kilis 645148
Eskisehir 587938 Rize 646108 Osmaniye 617645
Gaziantep 657284 Sakarya 635134 Diizce 656948

Kaynak: Yiiksekogretim Kurumu (2018)

Tablo 6’da 2018 yilina ait illerin Yiiksekdgretim Kurumlart Smavi (YKS) basar1 sirasi

ortalamasi verilmektedir. 2 milyon 381 bin 412 adayin katildig1 sinavda adaylarin her

puan tiiriinden kiiciikten biiyii§e dogru siralanan basari sirasinin ortalamasi illerin

performansinda esas alinmaktadir. Dolayisiyla bir ildeki tim adaylarin basari sirasi

ortalamasi o ilin YKS basarisin1 temsil etmektedir. 2018 yilinda gerceklestirilen sinavda

basari sirast ortalamasinda en iyi performansi gosteren iller sirasiyla Ankara, Denizli ve

Eskisehir olurken, en diisiik performans1 Hakkari, Ardahan ve Sirnak illeri gostermistir.
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Il Skor 11 Skor 11 Skor
Adana -0,09 Giresun -0,26 = Samsun 0,78
Adiyaman 0,72  Glmiishane -0,79  Siirt -1,29
Afyonkarahisar 0,14  Hakkari -3,66 = Sinop 0,06
Agri -1,78 Hatay 0,22  Sivas 0,29
Amasya 0,65  Isparta 1,07  Tekirdag -0,25
Ankara 1,38  Mersin 0,40  Tokat 0,52
Antalya 0,84  Istanbul 0,16  Trabzon 1,26
Artvin -1,97  Izmir 0,32  Tunceli -0,43
Aydin 0,78 Kars -1,24  Sanlurfa -1,45
Balikesir 0,77  Kastamonu -0,02  Usak 0,84
Bilecik 0,06 Kayseri 1,18 Van -0,67
Bingol 0,05 | Kurklareli -0,29  Yozgat 0,09
Bitlis -0,76 | Kirsehir 1,08  Zonguldak 0,04
Bolu -0,04  Kocaeli 0,16 = Aksaray 0,84
Burdur 0,75 Konya 0,80  Bayburt -0,44
Bursa 0,67  Kiitahya 0,71  Karaman 0,38
Canakkale 0,24  Malatya 0,98 | Kurikkale 0,48
Cankir1 -0,62  Manisa -0,02 Batman -0,76
Corum 0,46 = Kahramanmaras 0,05 @ Sirnak -2,98
Denizli 1,63  Mardin -1,24  Bartin 0,16
Diyarbakir -0,52  Mugla 0,24  Ardahan -3,23
Edirne 0,16  Mus -0,90  Igdir -1,67
Elaz1g 0,65  Nevsehir 0,83  Yalova 0,57
Erzincan -0,19 Nigde 1,13  Karabiik 1,04
Erzurum 0,09 Ordu 0,07 Kilis -0,71
Eskisehir 1,15 Rize -0,05 ' Osmaniye 0,85
Gaziantep -0,65 Sakarya 0,31  Diizce -0,09

Test skorlar1 temel bileseni, illerin YKS ve LGS simnavlarindaki performansini

gostermektedir. En yiliksek deger en iyi performansi, en diisiik degerler ise bu

sinavlardaki diisiik performansi temsil etmektedir. Listenin ilk sirasinda Denizli, Ankara

ve Trabzon yer alirken, en diisiik skorlara sahip iller sirastyla Hakkari, Ardahan ve

Sirnak olmustur.

3.4.2.3.5 Yas Alt1 Oliim Hiz1

Rotberg’e gore bir ulus devletin basarisizligi, bebek 6liim oranlariin yiiksek olmasi

gibi ¢esitli dinamiklerin var olmasiyla muhtemeldir (Rotberg, 2003, s. 22-23). Bununla
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birlikte Siyasi Istikrarsizlik Gorev Grubu’nun arastirmalari, i¢ krizler ile yiiksek oranda
iliskili olan ti¢ faktorden biri olarak yiiksek bebek 6liim oranini géstermektedir (Rice ve
Patrick, 2008, s. 15). Hanson ve Sigman (2013, s. 22-24)’a gore idari kapasiteyi
O0lcmenin yaygin bir yolu, bebek Oliim oranlart gibi kamu mallarinin ve hizmet

sunumunun sonuglarina bakmaktir.

Binyil Kalkinma Hedefleri’nden dordiinciisti olan 5 yas alt1 6liim hizi, “belirli sosyal,
demografik ve ekonomik baglamlarda saglik politikalar1 ile reformlari, iyi isleyen anne-
cocuk saglig1 sistemleri ve miidahaleleri” gibi faktdrlerin sonucudur. “Saglik politikalari
ve reformlari ile birlikte bagisiklama, aile planlamasi ve ¢ocuk yasatma gibi alanlardaki
etkili miidahale programlarinin uygulanmasi, hep birlikte iyi isleyen bir anne-gocuk
sagligi bakim sistemini olugturmaktadir”. Bu sistem, yenidogan, yenidogan sonrasi ve
cocuk Oliimlerinden olusan 5 yas alti Oliimlerini dogrudan ve dolaylt olarak
etkilemektedir. Tiirkiye’de 1990 yili itibariyle 5 yas alti 6liim oranlarinda ciddi bir
azalma oldugu bildirilmektedir (UNICEF, 2009). Bes yas alt1 6lim hizi, “dogumdan
sonraki bes yil i¢cinde 6lme” olasiligidir. Diger bir ifadeyle “belli bir y1l i¢inde bin canli
dogum bagina diisen bes yas alt1 6liim sayisini” ifade etmektedir. Bes yas alt1 6liim hizi,
“cari yildaki bes yas alt1 6liim sayisinin o yildaki canli dogum sayisina boliinmesi” ile

hesaplanmustir (TUIK, 2018).

Tablo 8’de illerin 2018 yilina ait 5 yas alt1 6liim oranlar1 verilmektedir. 5 yas alt1 6liim
orani Tiirkiye ortalamast 11,4’tiir. 5 yas alt1 6liim oranlarinin en yiiksek oldugu iller
sirastyla Hakkari, Sirnak ve Mardin’dir. En diisiik iller ise Tunceli, Canakkale ve

Kirklareli’dir.
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Il Oran 11 Oran 11 Oran
Adana 10,4  Giresun 8,6  Samsun 10,8
Adiyaman 13,7 = Giimiishane 10,9  Siirt 18,1
Afyonkarahisar 11,4  Hakkari 19,1  Sinop 10,6
Agri 15,1  Hatay 12,3  Sivas 8,1
Amasya 9,9 Isparta 11 Tekirdag 9,5
Ankara 9,4  Mersin 9,8  Tokat 9,7
Antalya 8,6  Istanbul 9,1  Trabzon 8,2
Artvin 10,9  Izmir 8,6  Tunceli 5
Aydin 10,9 | Kars 147  Sanlurfa 16,8
Balikesir 8,4 Kastamonu 11,2 Usak 11,8
Bilecik 9,5 Kayseri 12,3  Van 14,7
Bingol 11,3  Kurklareli 6,7 Yozgat 9,2
Bitlis 12,4  Kursehir 12,8  Zonguldak 9,5
Bolu 9,8  Kocaeli 10,1 = Aksaray 12
Burdur 10,2  Konya 12,1  Bayburt 13,7
Bursa 9 Kiitahya 9,2  Karaman 10,7
Canakkale 6,5 Malatya 13,2  Kirikkale 10,7
Cankirt 15,1  Manisa 12,8  Batman 12,8
Corum 10,8  Kahramanmaras 14,2 Sirnak 18,8
Denizli 11,1  Mardin 18,2  Bartin 13,8
Diyarbakir 12,7  Mugla 8,7 Ardahan 7,6
Edirne 8,8  Mus 15,2  Igdir 13,4
Elaz1g 11,9 Nevsehir 10,6 @ Yalova 10,7
Erzincan 8,8  Nigde 11,7  Karabiik 11,8
Erzurum 13,4  Ordu 9,6 Kilis 16,6
Eskisehir 7,4 Rize 10,2  Osmaniye 14,3
Gaziantep 18,1  Sakarya 8,9  Diizce 10

Kaynak: Tiirkiye Istatistik Kurumu, 2018

3.4.2.4. Hekim Basina Bagvuru Sayisi

Saglik hizmetleri sunumunun kalitesi ile ilgili bir diger uluslararas1 gosterge kisi basina

diisen hekim sayis1 ya da hekim bagina basvuru sayisidir. OECD hekime bagvuruyu,

hekime telefon

ile bagvuru hari¢ herhangi

bir

sebeple bagvurmasi

olarak

tamimlamaktadir. Saglik Bakanligi’nin 2017 Saghk Istatistikleri Y1lligi’nda illere gore

toplam niifus, hekim sayis1 ve hekim basina yapilan bagvuru sayisit verilmektedir.

Hekim basina basvuru sayisinin, uluslararasi bir gosterge olarak kullanilmasi, illerin

saglik hizmetleri kalitesinin belirleyicisi olmasi ve illerin saglik politikas1 ¢iktis1 olarak



213

kiyaslamaya imkan vermesi acisindan il yonetimi kapasitesinin alt bileseni olarak ele

alinacaktir.

Tablo 9. fllere Gore Hekim Basina Basvuru Sayisi

Il Say1 11 Say1 1l Say1
Adana 5256 @ Giresun 6277  Samsun 4990
Adiyaman 6062 = Glimiishane 5411  Siirt 5563
Afyonkarahisar 6360 Hakkari 5740  Sinop 7574
Agri 6516 Hatay 6276  Sivas 4360
Amasya 7258 | Isparta 3926 | Tekirdag 6513
Ankara 2862  Mersin 6419 @ Tokat 5560
Antalya 4514  Istanbul 4064  Trabzon 4618
Artvin 4664  izmir 3848  Tunceli 4792
Aydin 5258 Kars 4444  Sanlurfa 6958
Balikesir 7032  Kastamonu 6219 Usak 7190
Bilecik 7054  Kayseri 4801 Van 4878
Bingol 5567  Kirklareli 6850 Yozgat 4851
Bitlis 5492  Kirsehir 5336 = Zonguldak 5110
Bolu 4074  Kocaeli 5541  Aksaray 7616
Burdur 6802 Konya 4663  Bayburt 5227
Bursa 5707 @ Kiitahya 7320 | Karaman 6563
Canakkale 5074 Malatya 4503  Kirikkale 3495
Cankiri 5868 @ Manisa 5819 Batman 6294
Corum 5992 = Kahramanmaras 6036 = Sirnak 6702
Denizli 5576 @ Mardin 6404  Bartin 8770
Diyarbakir 4941 Mugla 4967  Ardahan 4888
Edirne 4335 Mus 6676 @ Igdir 7268
Elaz1g 4349  Nevsehir 6942 Yalova 6869
Erzincan 4675 Nigde 7005 Karabiik 5962
Erzurum 4121  Ordu 6059  Kilis 5991
Eskisehir 4565 Rize 5364 Osmaniye 7632
Gaziantep 6208 @ Sakarya 5933 Diizce 5175

Kaynak: Saglik Hizmetleri Genel Miidiirliigi, Halk Saghgi Genel Midiirligi, Kamu
Hastaneleri Genel Miidiirliigi (2017)

2017 yilinda hekim basma yapilan basvurularin Tiirkiye ortalamasi 5684’°tiir. Hekim
basina basvuru sayisinin en yiiksek oldugu iller sirastyla Bartin, Osmaniye ve Aksaray
olurken, hekim basina basvuru en diisik Ankara, Kirikkale ve Izmir’de

gerceklesmektedir.
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3.4.3. Diizenleme Kapasitesi

Diger bir idari kapasite boyutu, devletin tanimlanmasinda merkezi bir rol oynayan
mesru gii¢ kullanimi ve buna bagh olarak diizenleme yetenegidir. Devleti, kendi
topraklarinda mesru gii¢ kullanimi {izerinde tekel sahibi bir Orgiit olarak tanimlayan
Weberyan geleneginde mesru giic kullanimi, i¢ ve dig tehditlere karst koruma, diizeni
saglama ve politikayr uygulama yetenegi ile ilgilidir. Mesru giic kullanimi ve
diizenleme yetenegi, vatandas uyumunun saglanmasi agisindan kamu politikalarinin
etkili bir sekilde uygulanabilmesinin kilit bir yoniinii temsil etmektedir. Ozellikle
diizenleme yetenegiyle ilgili 6l¢iimlerde, toplumda var olan siddetin derecesi, diizenin
korunmasinit destekleyen kamu otoritesi unsurlart ve yaptirimlar ile ilgili veriler

kullanilmaktadir (Hanson ve Sigman, 2013, s. 11-14).

“5442 sayili Il Idaresi Kanunu” basta olmak iizere birgok 6zel yasada ve ydnetsel
diizenlemede valiye verilen gorev ve yetkilerin bazilari, valilerin diizenleme yapma
yetisini (regulative power) artirmaktadir. Bu diizenleme yetisi, bir¢ok konuda idari para
cezast vermek, gecikmesinde sakinca bulunan hallerde arama karar1 vermek, taginmaz
mal zilyetligine yapilan tecaviizleri 6nlemek, baz1 konularda ruhsat vermek gibi ¢esitli
sekillerde olabilmektedir (Basa, 2008, s. 39). “II’"de kamu diizenini saglamakla gorevli
olan vali, ayn1 zamanda bir kolluk makamidir”. 5442 sayili Kanun’un 11. maddesine
gore vali, “il sinirlart iginde bulunan genel ve 6zel biitin kolluk kuvvet ve teskilatinin
amiridir. Sug¢ islenmesini Onlemek, kamu diizen ve giivenini korumak i¢in gereken

tedbirleri alir”.

Il yonetimi yalmzca toplumsal iliskilerin diizenlenmesinden degil ayn1 zamanda fiziki
kosullarin  diizenlenmesinden de sorumludur. Dolayisiyla c¢evrenin korunmasi,
ekonomik faaliyetlerin fiziki alana yapabilecegi tahribati Onlemesi adma gerekli
tedbirleri almakla yiikiimliidiir. Bu dogrultuda il yonetimi kapasitesinin diizenleme
yetenegi boyutu g¢ergevesinde beseri iliskilerin diizenlenmesi olarak giivenlik, fiziki
alanin diizenlenmesi olarak ise ¢evre politikalarinin ¢ikt1 gostergeleri alt bilesenler

olarak degerlendirilecektir. Giivenlik ¢iktilar1 gdstergeleri olarak illerde sug artig orani
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ve trafik kaza orani, ¢evre politikalar1 ¢ikti gdstergeleri olarak illerde hava kirliligi ve

cevre ile ilgili idari para ceza oranlar1 kullanilacaktir.

3.4.3.1. Sug Artis Orani

11 yonetimi kapasitesinin bir baska gdstergesi, illerin diizenleme yeteneginin bir sonucu
olarak mala ve cana kars1 gergeklesen siddet olaylarinin mevcudiyetidir. Toplumda
silahlanma oraninin artisiyla birlikte asayis sorunlarmmin giinden giine artisi, biiyiik
oranda kamu otoritesinin toplumsal barisa yonelik diizenleme kabiliyetinin bir
fonksiyonudur. Silah satigina yonelik diizenleme ve uygulamalarin, devriye (patroling)
hizmetlerinin, Onleyici ve caydirict diizenlemelerin yetersizligi gibi bir dizi idari
tasarruflarin etkisiz kalmasi, su¢ vakalarmin artisi ile sonuglanabilmektedir. Illerde sug
vakalar ile ilgili kurumsal veriler yalnizca adli boyuta tasinmis olanlarla simirhdir.
Dolayistyla bu ¢alismada, Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun hazirlamis oldugu 2018 yili
sugun iglendigi ile gore ceza ve infaz kurumuna giren hiikiimlii sayisinin bir 6nceki yila
oranla degisimi sonucu hesaplanan, illerde su¢ artis orani gosterge olarak

degerlendirilecektir.

TUIK in derlemis oldugu istatistiklere gore; 2015 yilinda 168 bin 726 sahis Tiirk Ceza
Kanunu’nda tanimlanan ¢esitli suclardan 6tiirii hikkiim giyerken, 2018 yilinda 266 bin
889 kisi hiikiim giymistir ve boylece su¢ oranlarinda son 4 yilda %58 artis meydana
gelmistir. 2018°de 42 bin 345 kisi 6ldiirme ve yaralama ile sonuglanan suglardan otiirii
hiikiim giymistir. Tablo 10’da 2018 yilina ait illerin bir dnceki yila gore sug artig orani
verilmektedir. Sug¢ artis orani en yiiksek iller sirasiyla Sirnak, Burdur ve Batman
olurken, en diisiik iller ise Diizce (%2 oraninda azalmistir), Bolu ve Usak seklinde
olmaktadir. Bununla birlikte 2018 yilina ait su¢ orani ile 2014 yilina devredilen faili
mechul dava dosya orani arasinda r = 0.34 (0.01 diizeyinde anlamli1 ) dogrusal bir iligki

tespit edilmistir.
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Il Oran 11 Oran 11 Oran
Adana ,18  Giresun 23  Samsun ,30
Adiyaman ,25 Gilimiishane ,26 Siirt A4
Afyonkarahisar 27 Hakkari ,15  Sinop ,19
Agri ,34  Hatay 40  Sivas 40
Amasya 23 Isparta ,22  Tekirdag 11
Ankara 14 Mersin ,08  Tokat 27
Antalya 15 Istanbul .34 Trabzon 31
Artvin 39 Izmir 21 Tunceli 42
Aydin ,20 Kars ,08 Sanliurfa .39
Balikesir 33 Kastamonu 11 Usak ,04
Bilecik ,36 Kayseri 14 Van A7
Bingol .32 Kurklareli 33 Yozgat 22
Bitlis ,16 | Kursehir ,34  Zonguldak ,16
Bolu ,03  Kocaeli ,27  Aksaray 42
Burdur ,57  Konya ,18  Bayburt ,33
Bursa ,12  Kiitahya ,33  Karaman 22
Canakkale .35 Malatya 13 | Kinikkale 11
Cankir1 27 Manisa 27 Batman 48
Corum ,19  Kahramanmaras ,13  Sirnak ,92
Denizli ,16  Mardin ,22  Bartin 12
Diyarbakir ,24 Mugla 28 Ardahan .20
Edirne 30  Mus A7 Igdir 21
Elazig 14 Nevsehir 12 Yalova 41
Erzincan ,09  Nigde 29 Karabiik 23
Erzurum 13 Ordu 25 Kilis 44
Eskisehir 12 Rize 43 Osmaniye .20
Gaziantep 43 Sakarya 34 Diizce -,02

Kaynak: TUIK, 2018

3.4.3.2. Trafik Kaza Orani

Tiirkiye’de karayolu aginda meydana gelen oliimle, yaralanmayla ve maddi hasarla

sonuglanan trafik kazalarina ait veriler, trafik faaliyetlerine yon verilmesi, giivenli trafik

ortaminin saglanmasi ve trafik kurallar1 konusunda eksikliklerin belirlenmesi amaciyla

iiretilmektedir. TUIK® e gore trafik kazasi, “karayolu iizerinde hareket halinde olan bir

veya birden fazla aracin karistigi 6liilm veya yaralanma ile sonuglanmis olan olaydir”.

Trafik kazalart “Tiirkiye karayolu aginda meydana gelen ve trafik zabitasi/polis ve

jandarmaya intikal eden kazalar ile Trafik Sigortalar1 Bilgi Merkezi (TRAMER) ne

tutanakla ulastirilan trafik kazalarin1” kapsanmaktadir. Bu ¢alismada kullanilacak trafik
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kaza oranmin veri kaynagi dogrudan TUIK, dolayli olarak ise “Emniyet Genel
Midiirligii, Jandarma Genel Komutanligt ve TRAMER”in idari kayitlaridir. Tablo

11°de illerin kayitli 100 ara¢ basina diisen trafik kaza sayis1 verilmektedir.

Tablo 11. illere Gére Trafik Kaza Oran1 (100 aragta)

Il Oran 1l Oran 1l Oran
Adana 1,5  Giresun 2,7  Samsun 2,0
Adiyaman 2,6  Guimiishane 3,9 Siirt 7,6
Afyonkarahisar 2,5  Hakkari 11,5 Sinop 2,0
Agrn 8,1  Hatay 2,0  Sivas 2,1
Amasya 1,8  Isparta 19  Tekirdag 1,7
Ankara 0,9  Mersin 2,3  Tokat 2,2
Antalya 1,7  Istanbul 0,6  Trabzon 1,8
Artvin 2,6  Izmir 1,4  Tunceli 5,3
Aydmn 2,1 Kars 3,9 Sanlurfa 3,1
Balikesir 2,0 Kastamonu 1,6 Usak 2,2
Bilecik 1,9  Kayseri 16  Van 4,5
Bingol 7,5 Kirklareli 1,4 Yozgat 2,7
Bitlis 8,3  Kirsehir 2,0  Zonguldak 1,3
Bolu 1,7  Kocaeli 1,9  Aksaray 2,2
Burdur 2,2  Konya 1,9  Bayburt 3,2
Bursa 1,3  Kiitahya 1,4  Karaman 2,2
Canakkale 1,8 Malatya 1,9  Kirikkale 2,4
Cankir1 2,9  Manisa 2,1  Batman 51
Corum 2,2 Kahramanmaras 2,1  Sirnak 16,0
Denizli 1,8  Mardin 54  Bartin 1,9
Diyarbakir 49  Mugla 2,4  Ardahan 54
Edirne 1,4  Mus 6,1  Igdir 5,0
Elaz1g 2,3 Nevsehir 2,1 Yalova 2,0
Erzincan 3,4  Nigde 2,5  Karabiik 1,5
Erzurum 2,5  Ordu 2,7  Kilis 51
Eskisehir 1,4 Rize 2,4  Osmaniye 2,4
Gaziantep 1,5  Sakarya 2,1  Diizce 2,1

Kaynak: Tiirkiye Istatistik Kurumu, 2018

2018 yil1 verilerine gére 100 ara¢ basina en yiiksek trafik kazasi Sirnak, Hakkari ve
Bitlis’de meydana gelirken, bu oran en diisiik istanbul, Ankara ve Zonguldak’ta

gerceklesmistir.
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3.4.3.3. Hava Kirliligi (PM10)

Hava Kalitesi izleme Istasyonlarindan alman yillik Partikiiler Madde 10 ortalama
(ng/m?®) degerleri, hava kalitesi 6l¢timiiniin 6nemli bir unsurudur. Bu ¢alismada PM10
degerleri gosterge olarak  kullanilacaktir. TUIK’in  illerde yasam endeksi
hesaplamasinda da kullanilan PM10 degerleri yine ayni calismada izlenen ydntemle
elde edilecektir. Dolayisiyla “birer istasyon bulunan illerde il degeri olarak tek
istasyonun degeri alinirken birden fazla istasyon verisi bulunan illerde hesaplamada
istasyon Ol¢lim sonuglarinin aritmetik ortalamasi dikkate alinmistir. Hava kaynakli
madde pargaciklarmin 6l¢iimii olan PM10, insan sagligina etkisi tartisilmaz Oneme

sahip olan hava kirliligini gdsteren énemli bir dl¢iimdiir” (TUIK, 2015).

Tablo 12. illere Gore Hava Kirliligi (PM10)

Il Ort. 11 Oort. 11 ort.
Adana 55  Giresun 43  Samsun 61
Adryaman 51  Giimiishane 48  Siirt 65
Afyonkarahisar 81 Hakkari 74 Sinop 45
Agri 67  Hatay 56  Sivas 55
Amasya 57 Isparta 53 Tekirdag 60
Ankara 67 Mersin 73 Tokat 57
Antalya 68  Istanbul 44  Trabzon 41
Artvin 20  Izmir 44 Tunceli 26
Aydin 43 Kars 63 Sanliurfa 77
Balikesir 55 Kastamonu 50 Usak (2016) 70
Bilecik 52 Kayseri 68  Van 42
Bingol 37  Kurklareli 57  Yozgat 26
Bitlis 31  Kursehir 23  Zonguldak 30
Bolu 36 Kocaeli 49  Aksaray 68
Burdur 69 Konya 66 Bayburt 38
Bursa 69 Kiitahya 66 Karaman 64
Canakkale 46 Malatya 52  Kirikkale 27
Cankir1 54 Manisa 78 Batman 62
Corum 69 Kahramanmaras 85 Sirnak (2015) 37
Denizli 42 Mardin 56  Bartin 54
Diyarbakir 49  Mugla 73  Ardahan 23
Edirne 59  Mus 97  lIgdir 130
Elazig 60  Nevschir 48  Yalova 48
Erzincan 68  Nigde 81  Karabiik 48
Erzurum 51 Ordu 51 Kilis 41
Eskisehir 27 Rize 20 Osmaniye 72
Gaziantep 71 Sakarya 67  Diizce 79
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Kaynak: Cevre ve Sehircilik Bakanligi, 2017

Tablo 12’de illerin hava kirliliginin bir gostergesi olarak ortalama PM10 degerleri
verilmektedir. Usak ilinin son PM10 6l¢iimii 2016 yilinda, Sirnak ilinin ise 2015 yilinda
gerceklestirilmistir. Bununla birlikte 2017 yil1 6lgiimlerine géore PM10 degeri en yiiksek
iller sirasiyla Igdir, Mus ve Kahramanmarag olurken, en diisiik iller ise Artvin, Rize ve

Ardahan’dir.

3.4.3.4. Cevre ve Sehircilik i1 Miidiirliigii idari Para Cezalar1

Diizenleme kapasitesi boyutu altinda g¢evrenin diizenlenmesi ile ilgili son gosterge,
Cevre ve Sehircilik 11 Miidiirliikleri’nin isleme aldig1 idari para cezalaridir. Cevre ve
Sehircilik il Miidiirliikleri, hava, toprak, su, giiriiltii kirliligi, cevresel etki degerlendirme
(CED), 1izin ihlalleri ve kimyasal atik gibi durumlara gore idari para cezasi
uygulamaktadir. Bu ¢aligmada 2017 yil1 igerisinde il midiirliikleri tarafindan her bir ilde
kesilen idari para cezalarinin, yine o ilin sanayi sektoriindeki gayri safi katma degerine
oranlanmas: sonucu elde edilen veriler kullanilacaktir. Illerin sanayilesme diizeylerini
gbsteren gayri safi katma deger (sanayi) verisi Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun ulusal
hesaplarindan elde edilmistir. Cevre ve Sehircilik 11 Miidiirliikleri’nin ¢evrenin
korunmasina yonelik diizenleyici islemlerinin bir sonucu olarak idari para cezalar1 ise

Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin Cevre Durum Raporu’nda yer almaktadir.

Tablo 13’te Cevre ve Sehircilik il Miidiirliikleri’nin illerde 2017 yilinda uygulamus
oldugu idari para cezalarmin, yine ayn1 yilda sanayi sektoriinde elde edilen gayri safi
katma degerine Tiirk Liras1 cinsinden oranlari verilmektedir. Illerde en yiiksek idari para
cezasi oranlari sirastyla Zonguldak, Ardahan ve Mus’ta gerceklesirken, en diisiik oranlar
ise Kilis, Igdir ve Siirt’te gerceklesmistir. Illerin idari para cezalari orani ile PM10
degerleri arasinda r = - 0.182 (0,104 diizeyinde anlamli) dogrusal olmayan bir

korelasyon tespit edilmistir.
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Tablo 13. Cevre ve Sehircilik i1 Miidiirliigii idari Para Cezas1 Oran1 (TL-10binde)

1| Oran 11 Oran 1l Oran
Adana 1,13  Giresun 0,95  Samsun 0,83
Adiyaman 0,91  Gimiishane 0,59 Siirt 0,02
Afyonkarahisar 2,08  Hakkari 0,34  Sinop 2,37
Agr 2,84  Hatay 0,37  Sivas 1,41
Amasya 2,45  Isparta 441  Tekirdag 3,82
Ankara 1,34 Mersin 0,66  Tokat 3,59
Antalya 2,95  Istanbul 0,39  Trabzon 2,16
Artvin 515  Izmir 1,65  Tunceli 2,15
Aydin 1,07  Kars 7,92  Sanlurfa 0,37
Balikesir 0,57  Kastamonu 1,69 Usak 3,31
Bilecik 3,83  Kayseri 1,21  Van 0,46
Bingol 0,56 | Kurklareli 2,27  Yozgat 0,2

Bitlis 1,04  Kursehir 0,34  Zonguldak 78,62
Bolu 3,42  Kocaeli 1,11  Aksaray 5,98
Burdur 1,59 Konya 3,29  Bayburt 5,92
Bursa 2,21  Kiitahya 2,06  Karaman 0,72
Canakkale 2,48  Malatya 0,52 | Kurikkale 1,02
Cankir1 0,68  Manisa 0,37 Batman 141
Corum 1,81 Kahramanmaras 0,27  Sirnak 1,04
Denizli 0,28  Mardin 0,31 Bartin 0,72
Diyarbakir 0,31  Mugla 0,48  Ardahan 17,53
Edirne 2,05 Mus 8,72  Igdir 0,01
Elaz1g 0,86 = Nevsehir 1,3 Yalova 2,75
Erzincan 1,39 Nigde 1,86  Karabiik 2,36
Erzurum 0,64  Ordu 1,97 Kilis 0,0

Eskisehir 0,42 Rize 3,39  Osmaniye 0,5

Gaziantep 0,07  Sakarya 2,14  Diizce 0,89

Kaynak: Cevre ve Sehircilik Bakanligi, 2017

3.4.4. Kurumsal Mesruiyet

Mesruiyet ve vatandas uyumu, kapasitenin en temel goOstergesi olarak kabul

edilmektedir. Kurumlarin giicii, kamusal faaliyetlerdeki etkinligi ve mesruiyetinin bir

islevi olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Rice ve Patrick, 2008, s. 17). Yiiksek kapasiteye

sahip kurumlar daha yiiksek diizeyde vatandas uyumlulugu saglamaktadir (Ottervik,

2013, s. 24). Kurumlarin yonetsel giicli, mesruiyetinin ingasina katkida bulunmaktadir.

Ziblatt’a gore, yonetsel olarak giiclii kamu kurum ve kuruluslari, bazi temel kamu

hizmet ve mallar1 daha iyi saglayabilmekte, bu da devletin ve kurumlarinin paydaslar

ile arasindaki mesruiyetini arttirmaktadir (Soifer ve vom Hau, 2008, s. 219). Carment
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vd. (2006), mesruiyeti kamu kurumlarinin kamu rizasim1 yonetme kapasitesi olarak
kavramsallastirmakta ve etkin bir yonetsel islev oldugunu varsaymaktadir. YOnetimin
ortaya koymus oldugu ¢iktilar, mevcut kapasitesinin bir fonksiyonu olmasiin disinda
ayni zamanda kurumlarin paydaglar nezdinde sahip oldugu mesruiyet derecesini
belirleyebilmektedir (Farazmand, 2009, s. 1008-1009). Bu dogrultuda il yonetimi
kapasitesinin mesruiyet boyutunun 6l¢limii igin paydaslarin il yonetiminden beklentisini
yansitan gostergelere ihtiyag duyulmaktadir. i1 yonetimi kapasitesinin mesruiyet
boyutunu ortaya koyabilecek iki temel gosterge kullanilacaktir. Bu gostergeler
vatandaslarin kamu hizmetinden memnuniyet diizeyi ve Cumhurbaskanlig: Iletisim

Merkezi (CIMER)’ne yapilan bagvuru oranidir.

3.4.4.1. Kamu Hizmetlerinden Memnuniyet

flki “2003 yilinda Hanehalk1 Biitce Anketi’nde ek bir modiil olarak uygulanan, 2004
yilindan itibaren diizenli olarak gercgeklestirilmekte olan Yasam Memnuniyeti
Arastirmasi, 2013 yilinda ilk defa il diizeyinde yapilmistir ve birtakim kamu
hizmetlerinden memnuniyeti” de kapsamaktadir. Arastirma kapsaminda, Tiirkiye
genelinde 125 bin 720 haneye gidilerek, 18 ve daha yukar1 yastaki 196 bin 203 birey ile
yiiz yiize goriisme yapilmustir. Yilin son c¢eyreginde gergeklestirilen “arastirma, daha
onceki yillarda Tiirkiye toplami kir-kent tahmini verebilecek sekilde tasarlanmakta iken,
2013 yilinda ilk defa, il diizeyinde tahmin verebilecek sekilde tasarlanmigtir. 2013
yilinda arastirmanim Srneklem biiyiikliigii, Istatistiki Bélge Birimleri Siniflamasi (IBBS)
Diizey 3 (81 il) bazinda tahmin iiretecek sekilde hesaplanmistir”. 2014 yilindan itibaren

Tiirkiye diizeyinde tahminler tiretecek sekilde tasarlanmaktadir.

Bu calismada il yonetimi kapasitesinin kurumsal mesruiyet boyutunu temsil edecek
gosterge olan kamu hizmetlerinden memnuniyet diizeyini, il ydnetimlerinin
gerceklestirdigi kamu hizmetleriyle de biiylik 6l¢iide uyumlu olan, Yasam Memnuniyeti
Arastirmast (2013)’da yer alan bes Olgegin aritmetik ortalamasi olusturmaktadir. Bu

Olcekler su sekildedir;

* Genel olarak saglik hizmetlerinden duyulan memnuniyet



* Asayis hizmetlerinden duyulan memnuniyet

* Egitim hizmetlerinden duyulan memnuniyet

* Sosyal Giivenlik Kurumu’nun hizmetlerinden duyulan memnuniyet

* Elektronik ortamda sunulan kamu hizmetlerinden duyulan memnuniyet

Tablo 14. illere Gére Kamu Hizmetlerinden Memnuniyet Diizeyi
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Il % 1l % 1l %

Adana 72,4  Giresun 88,2  Samsun 84,7
Adiyaman 79,3  Glimiishane 87,6  Siirt 74,3
Afyonkarahisar 88,5 Hakkari 59,6  Sinop 86,3
Agri 70,3  Hatay 73,1  Sivas 81,1
Amasya 89,6  Isparta 88,2  Tekirdag 80,2
Ankara 69,5 Mersin 77,2  Tokat 82,7
Antalya 71,1  Istanbul 69,7 | Trabzon 80,2
Artvin 87,4  Izmir 73,7  Tunceli 71,1
Aydin 78,4 Kars 78,2  Sanlwurfa 77,6
Balikesir 86,4 | Kastamonu 84,4 | Usak 90,4
Bilecik 83,3 Kayseri 77,4  Van 69,3
Bingol 72,7 | Kuarklareli 80,0  Yozgat 82,6
Bitlis 74,3  Kursehir 86,3 = Zonguldak 75,9
Bolu 83,4  Kocaeli 73,3  Aksaray 85,4
Burdur 79,1  Konya 83,7 Bayburt 76,1
Bursa 79,8 Kiitahya 87,0  Karaman 86,7
Canakkale 81,0  Malatya 77,3 | Kirikkale 86,6
Cankir1 84,5 Manisa 87,8 Batman 70,3
Corum 74,3  Kahramanmaras 85,9 | Sirnak 59,7
Denizli 79,2  Mardin 72,4  Bartin 81,9
Diyarbakir 67,8 Mugla 745  Ardahan 75,0
Edirne 82,7  Mus 67,3 Igdir 79,2
Elazig 76,0  Nevsehir 81,1 Yalova 17,7
Erzincan 79,5  Nigde 85,4  Karabiik 78,7
Erzurum 78,5 Ordu 80,7 Kilis 80,8
Eskisehir 69,5 Rize 88,1  Osmaniye 78,4
Gaziantep 82,7  Sakarya 84,4  Diizce 68,9

Kaynak: Tiirkiye Istatistik Kurumu, 2013

2013 yilinda Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun gergeklestirdigi Yasam Memnuniyeti

Arastirmast’nin yukarida belirtilen Olgek ortalamalarina gore il yOnetimiyle biiyiik

oranda iligkili kamu hizmetlerinden memnuniyet diizeyinin en yiiksek oldugu iller

sirastyla Usak, Amasya ve Afyonkarahisar olurken, en diisiik iller ise Hakkari, Sirnak

ve Mus olmustur.
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3.4.4.2. Cumhurbaskanlig1 iletisim Merkezi’ne Yapilan Bagvuru Orani

Cumbhurbaskanlig1 Iletisim Merkezi (CIMER), 20 Ocak 2006 tarihinde Resmi Gazete'de
yayimlanan bir genelge ile baslangicta Basbakanlik Iletisim Merkezi olarak faaliyete
gecen, daha sonra Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte yurttaglarin kamu
kurum ve kuruluslarinin faaliyetleri ile ilgili bilgi edinme talebini, ihbar ve sikayetlerini
dogrudan Cumhurbaskanligi’na iletebilmesi amaciyla Iletisim Baskanlig1 biinyesinde
kurulan bir halkla iliskiler uygulamasidir. Dilek¢e hakkinin kullanimini kolaylastirmak,
yurttaglarin demokratik katilimi vesilesiyle idare {izerinde kamuoyu denetimini
saglamak ve vatandaglardan gelen geribildirimlerin 6l¢iilmesi ile birlikte halkla iliskiler
kavramini tiim kamu teskilatina yayma amaciyla olusturulan CIMER, son yillarda dijital
ortamda bagvuru alma sistemine ge¢cmis Oncii sistemler arasinda yer almaktadir.
CIMER, yiiriitmenin faaliyet ve islemleri hakkinda yurttaslarm goriis ve Onerilerini

alarak kamu kurumlarinda olusturulacak politikalara rehberlik etmektedir.

CIMER’e yapilan basvuru orani, il yonetimlerinin kurumsal mesruiyetini belirlemede
onemli bir isaret olabilmektedir. Oyle ki bagvurularin énemli bir kismi idarenin aksayan
yonlerinin bir fonksiyonu seklindedir. Gerek bilgi edinme talebi olsun, gerekse sikayet
ve oneriler olsun CIMER’e yapilan bagvurularin yogunlugu, o ilde kurumsal isleyisin
sorunlarina isaret edebilmektedir. Her nekadar telefon ve posta yoluyla basvuru
yapiliyor olsa da son yillarda bilgi ve iletisim teknolojileri kullanim siklig: ile birlikte
basvurularin biiyiikk c¢ogunlugu, dijital ortamlar {izerinden gerceklestirilmektedir.
Dolayistyla CIMER’e yapilan basvuru sayisini niifusa oranlamaktan ziyade sabit

internet abone sayisina oranlamak daha isabetli olacaktir.

Tablo 15°te 2018 yil1 igerisinde CIMER e yapilan bagvurularm 2017 yili sabit genigbant
internet abone sayisina oraminin illere goére dagilimi verilmektedir. CIMER e yapilan
bagvuru orani ile kamu hizmetlerinden memnuniyet diizeyi arasinda r = - 0.3 (0.007
diizeyinde anlamli) korelasyon bulunmaktadir. CIMER’e yapilan basvuru orami Tiirkiye

ortalamasi 0.32 olarak tespit edilmistir.



Tablo 15. llere Gore CIMER’e Basvuru Oran1
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Il Oran 11 Oran 11 Oran
Adana 0,28  Giresun 0,27  Samsun 0,33
Adiyaman 0,56 = Guimiishane 0,40  Siirt 0,45
Afyonkarahisar 0,31  Hakkari 0,59  Sinop 0,22
Agri 0,59 Hatay 0,37  Sivas 0,37
Amasya 0,30  Isparta 0,26  Tekirdag 0,16
Ankara 0,20  Mersin 0,26  Tokat 0,34
Antalya 0,21  Istanbul 0,15  Trabzon 0,27
Artvin 0,24  Izmir 0,16  Tunceli 0,24
Aydin 0,20 @ Kars 0,42  Sanliurfa 0,69
Balikesir 0,19  Kastamonu 0,29 | Usak 0,24
Bilecik 0,16  Kayseri 0,29 Van 0,54
Bingol 0,51 @ Kurklareli 0,14  Yozgat 0,43
Bitlis 0,51  Kirsehir 0,34  Zonguldak 0,21
Bolu 0,21  Kocaeli 0,23  Aksaray 0,38
Burdur 0,25 Konya 0,30  Bayburt 0,35
Bursa 0,16  Kiitahya 0,25  Karaman 0,39
Canakkale 0,16 Malatya 0,44 | Kurikkale 0,36
Cankir1 0,27  Manisa 0,23 ' Batman 0,46
Corum 0,36 = Kahramanmaras 0,51  Sirnak 0,45
Denizli 0,19  Mardin 0,55 Bartin 0,24
Diyarbakir 0,43 Mugla 0,23  Ardahan 0,33
Edirne 0,14 Mus 0,54  Igdir 0,37
Elaz1g 0,47  Nevsehir 0,27  Yalova 0,18
Erzincan 0,33  Nigde 0,35  Karabiik 0,23
Erzurum 0,43  Ordu 0,30 Kilis 0,42
Eskisehir 0,17 Rize 0,28  Osmaniye 0,54
Gaziantep 0,27  Sakarya 0,27  Diizce 0,28

Kaynak: Cumhurbaskanlig: Iletisim Baskanligi, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu,

2018

2018 yilinda CIMER’e 81 ilden toplam 2 milyon 680 bin 911 basvuru yapilmistir. Sabit

internet abone sayisina oranladigimizda en yiiksek CIMER basvuru orami sirasiyla

Sanliurfa, Hakkari ve Agr illerinde gergeklesirken, en diisiik oran ise Edirne, Kirklareli

ve Istanbul’da gerceklesmistir.

3.5. TEMEL BILESENLER ANALIZI

Temel bilesenler analizi (principal components analysis), ¢ok degiskenli analizlerde

yaygin bir sekilde kullanilan bir tekniktir (Jolliffe, 2002). ilk olarak Pearson (1901, s.
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559-572) tarafindan kullanilan, sonrasinda Hotelling (1933, s. 228-252) tarafindan
gelistirilen temel bilesenler analizi vasitasiyla birbiriyle iliskili oldugu varsayilan
degiskenlerin ortak yonlerini yansitan daha az sayida yeni degiskenler (temel bilesenler)
olusturulmaktadir (Joliffe, 2002, s. 167; Akt.: Ersungur vd., 2007, s. 57). Temel
bilesenler analizi, gézlemlenebilen ¢ok sayidaki 6zelliklerin gozlemlenemeyen olgulara
indirgenmesinde, bir diger ifadeyle isletimsellestirilmesinde kullanilan bir tekniktir.
Dolayisiyla gizil (latent) degiskenlerin belli nitelikleri iizerinden oOlgililebilmesini
miimkiin kilmaktadir. Bu 6zelligiyle temel bilesenler analizi, birden fazla ve gesitli
boyutlardaki veri dizininin sahip oldugu ortak ve temel anlamin agiga ¢ikarilmasi ve

tanimlanabilmesini saglayan istatistiksel bir veri analiz teknigidir (Dinger vd., 2003, s.

30).

Cok degiskenli nicel veri analizlerinde n tane gozleme (nesne) iligkin p tane degisken
(gosterge) incelenmektedir. Degisken sayisinin fazla ve bu degiskenlerden bir¢ogunun
birbiriyle iliskili olmasi, bazi degerlendirmelerin yapilmasini zorlastirmaktadir. Ornegin
coklu regresyon modelinde birden fazla iligkili degiskenin olmasi ¢oklu dogrusallik
problemini (multi-collinearity problem) ortaya ¢ikarmaktadir. Boyle durumlarda temel
bilesenler analizi bu degiskenleri kompozit hale getirmek i¢in oldukg¢a 6nemli bir teknik
olmaktadir. Genellikle degiskenler arasindaki ¢oklu dogrusallik yapisinin yok edilmesi
ya da boyut indirgeme (dimension reduction) maksadiyla kullanilan temel bilesenler
teknigi tek basma bir analiz oldugu gibi veri diizenleme teknigi olarak da
kullanilmaktadir (Tathidil, 1992; Dinger vd., 2003, s. 33; Akt.: Ersungur vd., 2007, s.
58).

Her bir n sayidaki gozlemde p sayidaki degiskenin olusturdugu bir veri seti
diistintildiiginde, veri dizininin toplam varyanst degiskenlerin tiimii tarafindan
aciklanmaktadir. Toplam varyansin 6nemli bir bolimi k (k < p) sayidaki bilesen
tarafindan aciklandiginda, k sayidaki bilesen orijinal p sayidaki degiskenleri temsil
edebilmektedir. Boylece n sayidaki orneklemde bulunan p sayidaki degisken(ler),
onemli bir veri (varyans) kaybi olmaksizin k sayidaki bilesene indirgenmis olur. S6z
konusu k adet yeni degisken (bilesen), gdzlemlenmis degiskenlerin dagilimlarina bagh

olarak olusturulmus ¢esitli dogrusal birlesimleridir (Dinger vd., 2003, s.33-34; Ersungur
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vd., 2007, s.58). Temel bilesenler analizi ile ulasilmak istenen ilk sonug; X1,Xa,...,Xp
gibi p sayidaki degiskeni, orijinal veri setinden ciddi oranda veri kaybi olmaksizin
degiskenleri temsil edebilecek daha az sayida degiskene (bilesene) indirgemek ve
degiskenlere etki eden genel nedensel faktorleri ortaya ¢ikarmaktir. Indirgenmis yeni
degiskenler ile birlikte ¢alismanin amaci dogrultusunda gesitli istatistiksel neticelere

ulagilmaktadir (Dinger vd., 2003, s. 34; Ersungur vd., 2007, s. 58).

Temel bilesenler analizinde Y1,Y?2,...,Yp temel bilesenleri, birbirinden bagimsiz olmak
suretiyle, gézlemlenen orijinal degiskenlerin varyansint maksimum diizeyde agiklayan
dogrusal birlesimleri olacak sekilde hesaplanmaktadir. Oncelikle birinci temel bilesen
(Y1), Z1,2>,...,Zp standartlagtirilmis degiskenlerin toplam varyansa katkist maksimum
olacak sekilde dogrusal birlesimleri olarak belirlenmektedir. Birinci temel bilesenden
sonra gelen bilesenler (Y2,...,Yp) ise birinci temel bilesenden bagimsiz olarak, birinci
temel bilesenin acikladigi varyanstan sonra geriye kalan toplam varyansa katkisi
maksimum olacak sekilde belirlenmektedir (Dinger vd., 2003, s. 34; Ersungur vd., 2007,
s. 59).

Toplam varyansa katkist maksimum olan birinci temel bilesen,

Y1=a11.Z1+821.Z2+.....+ap1.Zp dogrusal birlesimidir (Dinger vd., 2003, s. 35)

Burada Z1,Z»,...,Zp standartlagtirilmis veri matrisini, Y1 temel bileseni, ai1,a21,...,ap1
dizini ise her bir temel bilesenin hangi degiskenle, hangi oranda iliskilendirildigini
gosteren sabit sayilardir ve bunlara “temel bilesen yiikleri” denmektedir. Temel bilesen
yiikleri, “temel bilesenlerin degiskenlere varyans katkisini gosteren agirliklardir ve
temel bilesenleri degiskenlerin hangi agirliklarla tanimladiklarini gostermektedir”.
Burada ap1, p. degiskenin, 1. temel bilesendeki agirligidir. Aynm1 zamanda temel
bilesenin ap1 agirliklari, degiskenler ile temel bilesen arasindaki korelasyon katsayisiyla

orantilidir (Alpaykut, 2017, s. 379).

Temel bilesenler analizinin asamalarini 6zetlemek gerekirse (Dinger vd., 2003, s. 38;

Ersungur vd., 2007, s. 60);
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* “n 6l¢iimiindeki p degiskene ait veri matrisi standartlastirilmakta,

* standartlastirilmis veri matrisinin korelasyon matrisi elde edilmekte,

* korelasyon matrisinin 6z degerleri (eigenvalue) ve standartlastirilmis 6z vektorleri
(eigenvector) hesaplanmakta,

* 9z degerler ile temel bilesenlerin toplam varyansi agiklama oranlar1 bulunmakta,

* her bir 6z vektoriin devrik vektorii ile standartlagtirilmis veri matrisi garpilarak temel

bilesen skorlar1 bulunmaktadir”.

Degiskenler arasindaki ¢oklu dogrusalligin biiytlik bir kismi, literatiirde genel nedensel
faktor, bilesen veya boyut adlart verilen tek bir temel faktoriin etkisi sonucu ortaya
cikmaktadir. Bu arastirmada, illerin idari kapasite diizeyinin, kullanilan tiim
degiskenlerin birlikte degisimlerini saglayan genel nedensel faktér oldugu kabul

edilmistir (Dinger vd., 2003, s. 31).

Birim siralamalarinin yapildigi arastirmalarda, gostergeler (degiskenler) igin objektif bir
agirliklandirma olusturmayan endeksleme tekniklerinin kullanimindan, agirliklandirma
ve sonuglar {izerinde arastirmaciya c¢ok fazla insiyatif tanimasindan Otiirii
vazgecilmektedir. Agirlik boyutlar1 ve degiskenler aras1 dogrusallik yapis1 goz 6niinde
bulunduruldugunda, degiskenlere subjektif ya da esit agirliklar verilmesinin gilivenilir
sonuglar elde etmek adina sakincalart bulunmaktadir. Bu tekniklerden ziyade, daha
tutarl1 sonuglar verebilen, anlamlilik testleri yapilabilen ve birgok iilkede farkli
aragtirmacilar tarafindan benzer amagclarla yaygin bicimde kullanilan temel bilesenler
analizi kabul gérmektedir (Dinger vd., 2003, s. 30-32; Alpaykut, 2017). Bu ve benzer
sakincalar1 gidermek ve ileriki arastirmalara yol gostermek acisindan bu calismada

(Dinger vd., 2003);

* Kullanilacak gostergeler arasindaki bagil iliskiyi tek bir bilesene indirgeyen,

* (QGostergeler arasindaki varyansit etkileyen temel nedensel faktdriin ortaya
cikarilmasiyla idari kapasite boyutu tanimlanabilen,

* Degiskenlerin objektif bir sekilde dagilim kistaslarina gére agirliklandirildigi,

* Degiskenlerin ortak varyansindan elde edilen temel bilesen ya da genel nedensel

faktor araciligiyla illerin idari kapasite seviyelerinde gosterdikleri farkliliklarin sayisal
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olarak ortaya cikarilmasiyla, iller i¢in idari kapasite endeksi elde edilebilen temel

bilesenler analizi teknigi kullanilmistir.

Temel bilesenler analizi; veri setinde ortaya ¢ikan temel boyut ya da boyutlar1 gézlenen
degiskenler cinsinden tanimlayan, yani veri setini idari kapasite gibi yapay bir bilesen
cinsinden dogrusal olarak ¢oziimleyen bir veri analiz teknigidir. Temel bilesenler analizi

tekniginin kullanildig1 bu ¢alismanin sonucunda (Dinger vd., 2003, s. 32-33);

* Tiim degiskenlerin ortak varyansinin maksimumu hesaba katilarak bulunacak birinci
temel bilesenin degerleri idari kapasite endeks skorunu olusturacaktir,

* Kullanilan tiim degiskenlerin teknigin kendi i¢inde agirliklandiriimalari ile olusturulan
dogrusal birlesim (birinci temel bilesen) yoluyla, iller arasindaki idari kapasite
farkliliklar1 ortaya cikabilecek,

* Heterojen bir yap1 gosteren iller arasindaki kapasite farkliliklarinin ortaya
cikarilmasiyla, niifus, bolge, ekonomi, biitce vb. unsurlarla arasindaki olasi iliskiler
degerlendirilebilecek,

* Degiskenlerin idari kapasiteye olan nispi katkilar tespit edilebilecektir.

Son olarak temel bilesen analizi sonucu ortaya ¢ikacak olan idari kapasite endeksinin
hem dogrulanmas1 hem de karsilastirilmasi agisindan gostergelere esit agirlik verildigi,
TUIK’in illerde yasam endeksi c¢alismasinda kullanmis oldugu bilesik endeks

uygulamasi ile alternatif bir idari kapasite endeksi gelistirilecektir.
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DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’DE iLLERIN iDARI KAPASITESI ANALIZ VE
BULGULARI

Bu boliimde Tiirkiye’de il idari kapasite gostergelerinin ¢oklu degisken analizi olan
temel bilesenler analizi ve bilesik endeks uygulamasi ile genel nedensel faktor olarak
tek bir bilesene indirgenmesi ve ¢alismanin hipotezlerinin test edilmesi
hedeflenmektedir. Bunun yani sira elde edilen sonuglarin, illerin cografi bolge dagilima,
nifus biylikliigli, mahalli idare statiisii, biitge giderleri ve yeni olup olmamasi

bakimindan degerlendirilmesi amaglanmaktadir.

4.1. GENEL BULGULAR

Illerin idari kapasite skorunu olusturmak icin illerin idari kapasitesinin belirleyicisi
olarak 3. Boliim’de betimlenen 12 temel gosterge tek bir bilesene indirgenecektir.
Calismada kullanilacak veri matrisinde herhangi bir veri kayb1 bulunmamakla birlikte

matris 81 ile ait 12 degiskeni icermekte ve 12 x 81 boyutundadir.

X1,1 X1,2 X1,81
X= X2,1 X2,2 X2,81

X121 X122 X121
Matrisin satirlarinda 12 gosterge, siitunlarinda ise 81 il bulunmaktadir. Soyle ki;
X;j = 1’inci gostergenin, j’inci ildeki degeridir.

Temel bilesenler analizinde yapilacak ilk adim, veri matrisinin temel bilesenler analizi
igin uygun olup olmadigmin degerlendirilmesidir. Oncelikle ortak varyansin elde
edilebilmesi i¢in degiskenler arasinda anlamli korelasyon degerlerinin mevcudiyeti

gerekmektedir. Tablo 16’da il idari kapasite goOstergelerinin korelasyon matrisi
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verilmektedir. Yine de temel bilesen olusturulabilecek diizeyde anlamli korelasyon
degeri igeren korelasyon matrisi olup olmadiginin, degiskenler arasinda herhangi bir
iliski yoktur seklindeki bir birim korelasyon matrisine karsi test edildigi Bartlett
kiiresellik testi (test of sphericity) gerekmektedir. Bartlett kiiresellik testi sonucunda p <
0.05 ise veri matrisinin temel bilesenler analizine uygun oldugu kabul edilmektedir. Bu
calismada Bartlett kiiresellik testi sonucu tahmini ki-kare degeri 357 seklinde bulunmus,

p degeri ise (< 0.01) kritik degerin oldukga altinda oldugu tespit edilmistir.
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Bu calismada veri matrisinin temel bilesen olusturabilecek diizeyde oldugunu gdsteren
bir bagka analiz ise Kaiser-Meyer-Olkin (KMO)’nin 6rneklem uygunluk o6l¢iisiidiir
(measure of sampling adequacy). Bu analiz, veri matrisinin temel bilesen analizi ile
modellenip modellenemeyecegine yonelik bir 6l¢ilit sunmaktadir. 0 ile 1 arasinda bir
deger alan KMO 6rneklem uygunluk 6l¢iitiinde alt sinir 0.5 olarak belirlenmistir (Field,
2000). Bu g¢alismada kullanilan veri matrisinin KMO o6rneklem uygunluk 6l¢iitii 0.67

olarak tespit edilmistir.

Veri matrisinin temel bilesenler analizine uygun olmasiyla birlikte temel bilesenin 6z
degeri (eigenvalue) ve degiskenlerin temel bilesendeki toplam ortak varyans katkisinin
bulunmasi gerekmektedir. Calismada kullanilan veri matrisinde ciddi oranda veri kayb1
olmaksizin temel bilesen olusturulabilmesi i¢in 6z degerin 1’den biiyiik olmasi
gerekmektedir. Tablo 17’de temel bilesen Ozdegeri ve ortak varyans miktar
verilmektedir. 1l idari kapasite genel nedensel faktorii olarak varsaydigimiz temel
bilesenin 6zdegeri 3,748 olarak hesaplanmistir. Bu ¢alismada herhangi bir dondiirme
teknigi (rotation) kullanilmaksizin yalnizca tek bir bilesene sabitlenmis temel bilesenler

analizi ¢ikarim metoduyla 6zdegeri 1’den biiyiik 4 bilesen tespit edilmistir.

Tablo 17. il idari Kapasite Temel Bilesen Ozdegeri ve Agiklanan Ortak Varyans
Miktari

Bilesenler Ozdegerler Temel Bilesen Yiikii
Kiimiilatif Kimilatif
Toplam Varyans % % Toplam | Varyans % %
1 3,748 31,237 31,237 3,748 31,237 31,237
2 1,926 16,046 47,284
3 1,309 10,908 58,191
4 1,081 9,005 67,196

Bu caligmada 12 gostergenin ortak varyansindan yalmizca il idari kapasite temel
bilesenin olusturulmasi hedeflendiginden, 6zdegeri 1’den biiyiik de olsa diger 3 bilesen
dikkate alinmayacaktir. Tablo 17 aym1 zamanda gostergelerin sahip oldugu ortak
agiklanan varyans miktarmi vermektedir. Il idari kapasite temel bilesen skorunun

hesaplanmasinda baz alinacak ortak varyans miktar1 31,237dir.
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Bu durumda her bir gostergenin Tablo 17°de verilen ortak varyans miktarina ne dl¢iide
katkida bulundugunu tespit etmek gerekecektir. Her bir gdstergenin varyans yiikiiniin
analiz dahilinde esit agirlik verilmeksizin ¢ikarilmasi, ayn1 zamanda objektif gosterge
agirligi belirleme islemidir. Calismanin devaminda bilesik endeks uygulamasi ile her bir

gostergeye esit agirlik verilerek ayrica bir il idari kapasite skoru belirlenecektir.

Sonu¢ olarak kamu hizmet sonug¢ gostergeleri anlamli herhangi bir skor
olusturmamaktadir seklindeki sifir (null) hipotezi, gostergelerin ortak varyans miktari,
KMO ve Bartlett testleri géoz oniinde bulunduruldugunda yanlislanabilmistir. “H1.:
Kamu hizmet sonug¢ gostergeleri anlamli bir idari kapasite skoru olusturmaktadir”
seklinde kurulan arastirma hipotezi ise aksini kabul eden bir bagka arastirmaya kadar

dogrulanmistir.

Tablo 18°de il idari kapasite gostergelerinin, temel bilesenin olusumunda temel alinan
ortak varyans miktarina olan katkilar1 verilmektedir. En fazla varyans katkisi olan
gostergeler sirastyla trafik kaza orani, 5 yas alti 6liim hiz1 ve CIMER basvuru orani
olurken, en diisiik katki ise il ¢evre idari para cezasi, hekime basvuru orami ve
vergilendirme diizeyi olmustur. Varyansa katki yonii pozitif olan 6 gosterge, negatif

olan yine 6 gosterge bulunmaktadir.
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Tablo 18. 11 idari Kapasite Gostergelerinin Temel Bilesene Varyans Katkis1 (Ortak
Yiikler)

. Ongoriilen

Gosterge i

Varyans Katkist Katk1 Yoni
Vergilendirme Diizeyi ,082 Pozitif
Vergi Tahsilat Orani ,200 Pozitif
Okul Oncesi Net Okullasma ,343 Pozitif
Test Skorlari ,565 Pozitif
Hekim Basina Basvuru Sayisi ,071 Negatif
5 Yas Alt1 Oliim Hiz1 671 Negatif
Sug¢ Artis Orani ,146 Negatif
Trafik Kaza Orani , 720 Negatif
Hava Kirliligi (PM10) ,049 Negatif
Cevre ve Sehircilik 11 Md. Idari Para Cezalar1 ,021 Pozitif
Kamu Hizmetlerinden Memnuniyet ,230 Pozitif
CIMER e Yapilan Basvuru Orani ,651 Negatif

Aciklanan ortak varyans miktar1 (%31,2) ve her bir gostergenin yapmis oldugu varyans
katkisi ile aralarindaki korelasyon dikkate alindiginda birinci temel bilesen, illerin idari
kapasitesini yansitict ve idari kapasite temel nedensel faktoriiniin etkisinde kalan 12
degiskeni temsil edebilecegi sonucuna varilmistir. Dolayisiyla birinci temel bilesen,
illerin  idari  kapasitesini  tanimlayabilen genel nedensel faktor olarak
degerlendirilecektir. Bu dogrultuda her bir 6z vektoriin devrik vektori ile
standartlastirilmis veri matrisi ¢arpilarak birinci temel bilesen olan il idari kapasite
skorlart bulunmaktadir. Tablo 19°da illerin idari kapasite temel bilesen skorlar

verilmektedir.
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Il Skor il Skor il Skor
1. Zonguldak = 1,29 = 28. Tunceli ,52 55 Elazig -,06
2. Eskisehir 1,22 29. Samsun ,50  56. Yozgat -,13
3. Ankara 1,21  30. Mugla ,50  57. Aksaray -,15
4. Edirne 1,13  31. Kirsehir 46  58. Giimiishane -,29
5. Isparta 1,10  32. Kirikkale 45 59. Erzurum -,34
6. [zmir 1,06  33.Burdur 45 60. Cankir1 -,36
7. Canakkale 1,02 34.Bilecik 42 61. Kahramanmaras -43
8. Denizli ,98  35. Kayseri 41 62. Ardahan -,45
9. Bursa ,92  36. Yalova 40  63. Bayburt -,45
10. Trabzon ,92  37.Sinop ,39  64. Adiyaman -,51
11. Kocaeli ,91  38. Kastamonu ,37  65. Osmaniye -, 71
12. Balikesir ,89  39. Sakarya ,35  66. Kars -, 12
13. Bolu ,82  40. Konya 32  67. Gaziantep -, 75
14. Antalya 79 41, Artvin ,28  68. Diyarbakir -, 79
15.Istanbul 78 42, 0rdu 27 69. Bingol -,88
16. Mersin .74  43. Tokat 26 70.Van -1,06
17. Nevsehir .71 44, Karaman 25 71, Bitlis -1,11
18. Rize /1 45 Manisa 24 72. Batman -1,15
19. Tekirdag ,66  46. Hatay 16 73.Igdir -1,29
20. Kirklareli ,65  47. Afyonkarahisar 13 74.Kilis -1,36
21. Kiitahya ,63  48. Diizce 12 75. Siirt -1,82
22. Karabiik ,62 49, Sivas 11 76. Mus -1,87
23. Usak ,59  50. Malatya 11 77. Mardin -2,08
24. Aydin ,59 51. Adana ,05 78. Sanlurfa -2,09
25. Amasya 56  52. Corum ,03  79. Agn -2,15
26. Giresun ,505  53. Bartin -,03  80. HakkKari -3,30
27. Erzincan 54 54.Nigde -,04  81. Swirnak -3,81

Tablo 19°da verilen il idari kapasite temel bilesen skorlari, iller i¢in idari kapasite

endeksi olarak kabul edilmis ve en yiiksek degerden en diisiik degere olacak sekilde iller

siralanmistir. Oncelikle sonug gostergelerinin her bir il icin farklilik gdstermesi, temel

bilesen skoruna da yansimaktadir. 11 idari kapasite skorlar1 0 ortalama ile (1,29 ve -3,28)

ranj aralifinda dagilmaktadir. Dolayisiyla illerin idari kapasiteleri arasinda anlamli bir

farklilik bulunmamaktadir seklindeki sifir hipotezi yanliglanabilmistir. Boylece “H2:

Tiirkiye’de illerin idari kapasiteleri arasinda anlamli bir farklilhik bulunmaktadir”

seklindeki arastirma hipotezi aksi dogrulanana kadar kabul edilmistir.
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Temel bilesen skoru ile elde edilen idari kapasite endeks siralamasina gore en yiiksek
endeks degerine sahip iller sirastyla Zonguldak, Eskisehir ve Ankara olurken, en diisiik
skora sahip iller ise Sirnak, Hakkari ve Agr1 olmustur. illerin niifus, biiyiikliik, bolge ve
kamu biitge ve yatirimlarn acgisindan degerlendirilmeleri ilerleyen basliklarda

yapilacaktir.

Tablo 20’de her bir gostergenin, temel bilesen skoru ile korelasyonunu veren il idari
kapasite temel bilesen matrisi verilmektedir. Gostergelerin temel bilesen ile korelasyon
yonii (pozitif-negatif), Tablo 18’de Ongoriilen katki yonii ile birebir tutarhdir.
Gostergelerin teorik olarak idari kapasiteye katkisi ile analiz sonucu ortaya ¢ikan katki
yoniinlin uyusmasi, il idari kapasite genel nedensel faktoriiniin gostergeleri temsil

etmesi bakimindan oldukca 6nemli bir sonugtur.

Tablo 20. il idari Kapasite Temel Bilesen Matrisi

Temel Bilesen
Vergilendirme Diizeyi ,286
Vergi Tahsilat Orani A47
Okul Oncesi Net Okullasma 585
Test Skorlar1 752
Hekim Basina Basvuru Sayisi -,267
5 Yas Alt1 Oliim Hiz1 -,819
Suc¢ Artis Orani -,383
Trafik Kaza Orani -,849
Hava Kirliligi (PM10) -,221
Cevre ve Sehircilik 11 Md. Idari Para Cezalar1 ,146
Kamu Hizmetlerinden Memnuniyet 479
CIMER’e Yapilan Basvuru Orani -,807

11 idari kapasite gostergelerinin temel bilesen ile pozitif yonlii en yiiksek korelasyonu
strastyla test skoru, net okullagsma orani ve vergi tahsilat orani ile olurken, en diisiik
korelasyon il ¢evre idari para cezasi, vergilendirme diizeyi ve vergi tahsilat orani ile
gerceklesmistir. Temel bilesen ile negatif yonlii en yiiksek korelasyon katsayisina trafik
kaza orani, 5 yas alt1 6lim hiz1 ve CIMER basvuru orani sahip olurken, en diisiik

katsay1 hava kirliligi, hekim basina bagvuru ve sug artis orani ile gerceklesmistir.
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Illerin idari kapasite endeksinin temel bilesen analizi ile olusturulmasinin yaninda
gostergelere esit agirlik verilen bilesik endeks uygulamasinin da hem degerlendirme
hem de karsilastirma agisindan yapilmasi gerekmektedir. Tiirkiye Istatistik Kurumu’nun
2017 yilinda gerceklestirmis oldugu illerde yasam endeksi, bilesik endeks uygulamasi
ile olusturulmustur. Bilesik endeksler, cesitli amaglarla {retilen gostergelerin
toplulastirilmis seklidir ve genel olarak birim (iilke, bolge, il vb.) karsilastirilmasinda
kullanilmaktadir. Bilesik endeks uygulamasi; “gostergelerin  se¢imi, gosterge
degerlerinin normallestirilmesi, agirliklandirilmas1 ve toplulastirilmasi gibi farklh
asamalardan meydana gelmektedir”. “Farkli 6l¢ii birimlerinden elde edilen veri setinin
karsilastirilabilir olmast icin gosterge degerlerinin normallestirilmesi gerekmektedir”. il
idari kapasite endeksi gostergelerinin normalize edilmesinde min-maks yontemi
kullanilmistir. “Min-maks, gostergeleri (0,1) araliginda normalize eden bir yontemdir ve
endekse katki yonii negatif olan gostergeler endeks hesabina ters kodlanmis olarak

katilmistir” (TUIK, 2017).

— _Xi~Xmin _ Xi—Xmin
G =i o - Mimn

Xmax~— Xmin Xmax~— Xmin
x; = Gosterge degeri
Xmin = GOstergenin aldig1 minimum deger

Xmax = GOstergenin aldig1 maksimum deger

Bilesik endeks hesab1 “gostergelerin esit agirlik aldigi hiyerarsik esit agirliklandirma
yontemine gore yapilmistir”. Bu yonteme gore gosterge agirliklar asagidaki gibidir

(TUIK, 2017);
Géosterge sayisi (n) — Wg = %

“Her bir normalize edilmis gosterge degerinin gosterge agirligi ile carpilmasi ve bu
carpimlarin toplulastirilmasi ile genel skor degeri elde edilmistir. Genel skor degerinin
elde edilmesinde kullanilan toplulastirma yontemi asagidaki gibi ifade edilebilir”
(TUIK, 2017);



Genel skor degeri =Y, (W;,* G;)

W, = Gostergenin agirhig

G; = Normallestirilmis gosterge degeri

Tablo 21. i1 idari Kapasite Genel Endeks Siralamasi (Bilesik Endeks Uygulamasi)
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Il Skor 11 Skor 1l Skor
1. Zonguldak , /6 28. Samsun ,60 55, Corum ,54
2. Ankara ,70 29, Usak ,60  56. Glimiishane 54
3. Isparta ,68  30. Amasya ,59  57. Erzurum 93
4. Eskigehir ,67  31. Mugla ,59  58. Bartin 53
5. Izmir ,67  32. Kurklareli 99 59, Cankin 52
6. Edirne ,67  33.Kiitahya ,509  60. Bayburt 52
7.Bolu ,65 34, Kayseri ,59  61. Nigde 52
8. Rize ,65  35. Kastamonu ,59  62. Aksaray 52
9. Istanbul ,65  36. Konya 29  63. Kars ,50
10. Denizli ,65  37.Sinop ,58  64. Kahramanmaras = ,50
11. Canakkale ,65  38. Sakarya .98  65. Adiyaman 50
12. Kocaeli ,65  39. Yalova ,508  66. Diyarbakir 49
13. Trabzon ,65  40.Ordu ,58  67. Bingol 48
14. Bursa ,64 41, Bilecik .58  68.Van 48
15. Kirikkale ,63  42. Burdur .57 | 69. Bitlis A8
16. Balikesir ,63  43. Manisa ,57  70. Gaziantep 47
17. Antalya ,62 44, Tokat ,57  71. Osmaniye ,46
18. Tunceli ,62 45, Hatay ,57 72, Kilis 44
19. Artvin ,62  46. Malatya .57  73. Batman 44
20. Aydin ,61  47. Karaman ,57 74, Siirt 39
21. Nevsehir ,61  48. Sivas 96 | 75.Igdir ,39
22. Kirsehir ,61  49. Afyonkarahisar ,55  76. Mardin ,36
23. Mersin ,61  50. Elaz1g 55 77. Agn ,35
24. Giresun ,61  51.Yozgat 55  78. Mus ,35
25. Erzincan ,61  52. Adana ,55  79. Sanlurfa ,34
26. Karabiik ,61  53. Ardahan ,55  80. Hakkari ,26
27. Tekirdag ,61  54.Diizce ,55 | 81. Sirnak 22

Tablo 21°de bilesik endeks uygulamasi ile elde edilen illerin idari kapasite endeksi

siralamas1 verilmektedir. Gostergelere esit agirlik verilmesiyle elde edilen sonuglar,

temel bilegen skorunda oldugu gibi (0.76 — 0.22) ranj araliginda dagilmakta ve illerin

idari kapasitesi arasinda anlamli bir farklilik vardir hipotezini dogrulamaktadir. Endeks

degerinin 1’e yakin olmasi ilin idari kapasitesinin yiiksekligini, 0’a yakin olmasi ise

diisiik oldugunu gostermektedir. Bilesik endeks uygulamasi sonuglarina gore idari

kapasite skoru en yiiksek iller sirasiyla Zonguldak, Ankara ve Isparta olurken, en diisiik
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iller ise Sirnak, Hakkari ve Sanlwurfa olmaktadir. Siralamada birtakim degisiklikler
olmakla birlikte temel bilesen skoru ile gostergelere esit agirlik verilen bilesik endeks
skoru arasinda mitkkemmele yakin (r = 0,98) bir korelasyon bulunmaktadir. Dolayisiyla
temel bilesen skorunun isabetliligi agisindan iki skor arasindaki tutarlilik oldukga
onemlidir. Yine de ¢aligmanin devaminda bulgular degerlendirilirken, il idari kapasite

endeksi olarak kabul edilen temel bilesen skoru esas alinacaktir.

4.2. COGRAFi BOLGELERE iLiSKiN BULGULAR

Illerin idari kapasite endeksinin cografi bolgelere gore dagiliminin degerlendirilmesi,
bolgesel politikalara 1g1k tutmasi bakimindan olduk¢a 6nem arz etmektedir. Bir 6nceki
boliimde ele alindigi gibi idari kapasite yalnizca iller arasinda farklilik géstermemekte
ayn1 zamanda bolgeler arasinda da ciddi farkliliklarin oldugu gézlemlenmektedir. Tablo
22°de il idari kapasite endeks degerlerinin cografi bolgelere gore dagilimi verilmektedir.
Genel olarak degerlendirildiginde Marmara ve Ege bolgelerinin daha yiiksek, Dogu
Anadolu ve Giineydogu Anadolu bolgelerinin ise daha diisiik idari kapasite endeks
ortalamasina sahip oldugu sdylenebilir. Akdeniz, I¢ Anadolu ve Karadeniz bolgelerinin
ise Tiirkiye ortalamasina yakin olmakla birlikte yine ortalamanin {izerinde bir idari

kapasite endeks ortalamalarina sahip oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Niifus yogunlugunun ve kentlesme diizeyinin yiiksek oldugu Marmara Bolgesi’nde 0,74
ortalama endeks degeri ile en yiiksek idari kapasiteye sahip olan bolge oldugu
sOylenebilir. Standart sapmasinin nispeten diisiikliigii yine bu bolgedeki iller arasinda
kapasite farkliliginin diger bolgelerdekine nazaran daha diisik oldugunu ortaya
cikmaktadir. Marmara Bolgesi’nde yer alan tiim illerin idari kapasite endeksi Tiirkiye
ortalamasinin iizerindedir. Idari kapasitesi en yiiksek Marmara Bélgesi illeri sirastyla
Edirne, Canakkale ve Bursa olurken, en diisiik iller ise Sakarya, Yalova ve Bilecik

olmaktadir.
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Tablo 22. il idari Kapasite Endeksi’nin Cografi Bolgelere Gore Betimsel Istatistigi

N  Minimum Maximum Ortalama Standart Sapma
Marmara Bolgesi 11 .35 1,13 T4 ,26
Ege Bolgesi 8 ,13 1,06 ,59 ,32
Akdeniz Bolgesi 8 - 71 1,10 27 ,62
I¢ Anadolu Bélgesi 13 -,36 1,22 ,34 48
Karadeniz Bolgesi 18 -,45 1,29 ,38 A2
Dogu Anadolu Bolgesi 15 -3,81 54 -1,06 1,27
Gilineydogu Anadolu Bolgesi 8 -2,09 -51 -1,32 ,62

10 milyonun biraz {izerinde niifusuyla Ege Bolgesi, idari kapasite endeks ortalamasi
bakimindan 0,59 ortalama ile ikinci sirada yer almaktadir. Standart sapmasinin 0.32
olmasi yine bu bolgedeki iller arasindaki idari kapasite endeks skorunun birbirine
nispeten yakin oldugunu gostermektedir. Ege Bolgesi’ndeki 8 ilin tiimiiniin, Tiirkiye
ortalamasmin  lizerinde idari  kapasite endeks skorlarina sahip oldugu
gozlemlenmektedir. Ege Bolgesi’'nde en yiiksek idari kapasite endeksine sahip iller
sirastyla Izmir, Denizli ve Kiitahya olurken, en diisiik iller ise Afyonkarahisar, Manisa

ve Mugla olmaktadir.

Akdeniz Bolgesi tciincii en diisiik idari kapasite endeks ortalamasina sahip bolgedir.
Ancak 0.27 ortalama endeks degeri ile yine de Tiirkiye ortalamasinin iizerinde yer
almaktadir. Gorece yiiksek standart sapmanin oldugu Akdeniz Bolgesi’nde idari
kapasite endeks ortalamasi altinda kalan iller ayn1 zamanda bdlgenin en diisiik idari
kapasite endeks skoruna sahip Osmaniye ve Kahramanmarag’tir. Bu iller, ortalamanin
cok az lizerinde skora sahip Adana ili ile birlikte diisiiniildiiglinde, diisiik kapasite
ortalamasina sahip Giineydogu Anadolu Bolgesi’ne yakin konumda yer almaktadirlar.
Akdeniz Bolgesi’nin en yiiksek idari kapasite endeksine sahip iller ise sirasiyla Isparta,

Antalya ve Mersin olmaktadir.

I¢c Anadolu Bélgesi 0,34 idari kapasite endeks ortalamast ile bolgeler arasinda dordiincii
sirada yer almaktadir. 13 milyona yakin niifusu ile 13 ilin endeks ortalamasi yine
Tiirkiye ortalamasinin iizerinde yer almakta ancak dort ilin endeks degeri iilke

ortalamasi altinda kalmaktadir. Bu iller sirasiyla Cankiri, Aksaray, Yozgat ve Nigde’dir.
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Ic Anadolu Bolgesi'nde en yiiksek idari kapasiteye sahip iller sirasiyla Eskisehir,
Ankara ve Nevsehir’dir. Bu illerin disinda kalan I¢ Anadolu Bélgesi illerinin idari

kapasitesi birbirine yakin degerler almaktadir.

Il sayis1 en fazla cografi bdlge olan Karadeniz Boélgesi’'nde idari kapasite endeks
ortalamast 0.38 ile Marmara ve Ege Bolgesi’nin ardindan {igiincii en iyi bdlge olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Il sayis1 fazla olmasina ragmen standart sapmasi nispeten diisiik
sayilabilir. 1l idari kapasite endeksi iilke ortalamasinin altinda kalan iller Bayburt,
Gilimiigshane ve Bartin olmaktadir. Sirasiyla Zonguldak, Trabzon ve Bolu illeri ise

Karadeniz Bolgesi’nin en yiiksek idari kapasite endeks degerine sahip illeridir.

Dogu Anadolu Bolgesi, niifus yogunlugu diisiik, 15 il ve 7 milyona yakin niifusuyla
iilke ortalamasmin altinda il idari kapasite endeks ortalamasina sahip bir cografi
bolgedir. Iller arasindaki idari kapasite endeks degerlerinin, diger bdlgelere nazaran
1,06 standart sapma ile birbirinden farkli oldugu gdzlemlenmistir. Il idari kapasite
endeks degeri iilke ortalamasi {izerinde olan ve ayni zamanda bdlgenin en yiiksek
kapasite skoruna sahip yalnizca {i¢ il bulunmaktadir. Bu iller sirastyla Erzincan, Tunceli
ve Malatya illeridir. Sirnak, Hakkari ve Agr1 illeri Dogu Anadolu Bolgesi’nin en diisiik
idari kapasite skoruna sahip illeridir.

Gilineydogu Anadolu Bolgesi ise — 1,32 ortalama ile idari kapasite endeks ortalamasinin
en diisiik oldugu cografi bolgedir. Ayn1 zamanda Giineydogu Anadolu Bolgesi’nde yer
alan illerin tiimii, idari kapasite iilke ortalamasinin altinda bulunmaktadir. Idari kapasite
endeks skoru bakimindan bolgede nispeten iyi durumda olan iller sirasiyla Adiyaman,
Gaziantep ve Diyarbakir olurken, en diisiik endeks degerine sahip iller ise Sanliurfa,
Mardin ve Kilis illeri olmaktadir. Genel olarak Dogu Anadolu ve Giineydogu Anadolu
Bolgesi’nde yer alan illerin nispeten daha diigiik idari kapasite endeks skoruna sahip
olmasi, bu illerdeki uzun siiredir terdrle miicadele ve giivenlik sorunlarmin bu
calismada kullanilan c¢ikti gostergelerine olumsuz yansimasiyla aciklanabilecegini
belirtmek gerekir. Her ne kadar ilin idari kapasitesi, il yOnetiminin kamu hizmet
ciktilarinda karsilik bulacagi varsayilsa da sonug gostergelerini etkileyen terdr ve

giivenlik sorunu gibi bir dis faktdrler kamu hizmetlerine yansimakta ve ilin idari
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kapasitesini zayiflatmaktadir. Dolayisiyla bu illerde kapasite gelistirme cabalari bu

etmenler dikkate alinarak ele alinmasi gerekmektedir.

4.3. ILLERIN NUFUS BUYUKLUGUNE iLiSKiN BULGULAR

Illerin demografik o6zelliklerine gore idari kapasitesinin ne yonde sekillendiginin
degerlendirilmesi gerekmektedir. Ozellikle illerin niifus biiyiikliigiiniin ve mahalli idare
statiisiiniin, il idaresinin kapasitesinde belirgin farklilasmaya yol acip agmadig, kapasite
gelistirme ¢alismalar1 adina 6nemli bir bilgi saglayabilecektir. Varsayimsal olarak niifus
biiyiikliigii fazla olan illerin kamu sorunlar1 ve hizmetleri acisindan daha karmasik bir
diizleme sahip oldugu ve daha fazla mali ve idari destegin saglanmasi gerektigi
belirtilmektedir. Dolayistyla illerin idari kapasite gelistirme cabalarinda niifusun ya da

mabhalli idare statiisiiniin dikkate alinip alinmayacagi 6nem arz etmektedir.

Oncelikle il idare kapasite endeksi ile 2018 yili il niifusu arasinda dikkate deger
diizeyde anlaml1 bir korelasyon bulunmamaktadir (r = 0,18; p = 0,106). Yine de pozitif
yonde p = 0.1 anlamlilik diizeyine yaklagsan zayif da olsa bir korelasyon katsayisi
bulunmaktadir. Tablo 23’te il idari kapasite endeksinin il niifusuna gore betimsel
istatistigi verilmektedir. 1 milyon ve iizeri niifus biiytikligiine sahip 23 ilin ortalama
idari kapasite endeksi 0,28 ile gorece daha yiiksek oldugu gézlemlenmektedir. Bu iller
icerisinde iilke ortalamasi altinda kalan iller Sanlurfa, Van, Diyarbakir, Gaziantep ve
Kahramanmaras’tir. Idari kapasite endeksi en yiiksek, 1 milyon ve iizeri niifus

biiyiikliigiine sahip iller ise Ankara, Izmir ve Denizli olmaktadur.

Tablo 23. 1l idari Kapasite Endeksi’nin i1 Niifusuna Gore Betimsel Istatistigi

Niifus N  Minimum Maximum @ Ortalama Standart Sapma
1 milyon ve tizeri 23 -2,09 1,21 ,28 ,81
500bin — 1 milyon 20 -3,81 1,29 -,22 1,27
250bin — 500bin 24 -3,30 1,13 -,05 1,08
250bin ve alt1 14 -1,36 ,62 -,07 ,66
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Bulgular arasinda en dikkat g¢ekici sonug ise 500bin ve 1 milyon arasindaki niifus
biiyiikliigiine sahip illerin idari kapasite endeks ortalamasinin -0,22 ile nispeten diisiik
olmasidir. Ozellikle Sirnak, Mardin ve Agr1 gibi idari kapasite degeri oldukca diisiik
illerin bu niifus biiyiikliigii icerisinde yer almasi, ortalamanin asagr yonde olugmasini
saglamaktadir. Yine bu durumu destekleyici bir diger bulgu ise standart sapmasinin 1,27
ile bir hayli yliksek olmasidir. Niifusu 500bin ve 1 milyon arasinda bulunan 20 il
icerisinde en yiiksek idari kapasite endeksine sahip olan iller Zonguldak, Eskisehir ve

Canakkale olmaktadir.

Diger yandan 250bin ve 500bin arasinda niifus biiyiikligline sahip illerin endeks
ortalamasi, gorece lilke ortalamasina yakin olmakla birlikte yine de asagisindadir.
Hakkari, Mus ve Siirt gibi oldukga diisiik idari kapasite endeksine sahip olan iller bu
niifus biylikliigii igerisinde yer almaktadir. Edirne ve Isparta ise bu niifus biiytikligii
siiflamasinin igerisinde gorece en yiiksek idari kapasite skoru ile diger illerden ayriksi

durmaktadir.

Biiyiik oranda yeni kurulan illerden olusan, niifusu 250bin’in altinda kalan iller -0,07
endeks ortalamasina sahip toplamda 14 ildir. Diger niifus siniflandirmalarina goére bu
illerin en disiik standart sapmaya sahip oldugu gozlemlenmekte ve dolayisiyla
aralarinda gorece kapasite farkliliklarinin daha diisiik diizeyde oldugu ortaya
cikmaktadir. Niifusu 250bin’in altinda kalan iller arasinda idari kapasitesi en diisiik iller
ayni zamanda smir illeri olan Kilis ve Igdir olmaktadir. En yiiksek idari kapasite
endeksine sahip olan iller ise maksimumu 0,62 olmakla birlikte Karabiik, Erzincan ve

Tunceli olmaktadir.

4.4. ILLERIN MAHALLI IDARE STATUSUNE ILISKIN BULGULAR

[llerin idari kapasitesine, o ilin mahalli idare statiisiiniin nispi katkis1 olup olmadiginin
belirlenmesi gerekmektedir. Bilindigi iizere 6360 sayil1 yasa degisikligi ile Tiirkiye’de
toplam 30 ilin mahalli idare statiisii biiyliksehir belediye olarak tayin edilmistir. Asgari
nifusunun 750bin oldugu bu illerden sadece yedisi 1 milyonun altinda niifus

biiyiikliigiine sahiptir. Tablo 24°te il idari kapasite endeksinin ilin mahalli idare
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statiisiine gore betimsel istatistigi verilmektedir. Biiyliksehir belediye statiisiine sahip 30
ilin ortalama idari kapasite endeks degeri 0,24 ile iilke ortalamasinin tizerindedir.
Belediye statiisiine sahip illerin ortalama idari kapasite endeks degeri ise iilke
ortalamasinin  altinda -0,14 seklindedir. Bagimsiz Orneklemler igin  t-testi
uygulandiginda bu ortalamalar arasindaki fark p = 0,1 diizeyinde (t = 1,72; p = 0,08)

istatistiksel olarak anlamlidir.

Tablo 24. i1 idari Kapasite Endeksi’nin ilin Mahalli Idare Statiisiine Gére Betimsel
Istatistigi

N  Minimum = Maximum = Ortalama Standart Sapma
Biiyiiksehir Belediye 30 -2,09 1,22 24 86
Belediye 51 -3,81 1,29 -,14 1,06

Biiyiiksehir belediye statiisiiniin il idari kapasitesine olast nispi katkisinin ayri bir
arastirma tasarimi ile belirlenmesi gerekmektedir. Her ne kadar ortalamalar arasindaki
fark anlamli olsa da Sanliurfa, Mardin ve Van gibi biiyliksehir statiisiine sahip illerin
idari kapasitesi oldukca diislik seviyede bulunmaktadir. Bu illerin yani sira biiyliksehir
statiisiine sahip Diyarbakir, Erzurum, Gaziantep ve Kahramanmarag illeri de iilke
ortalamasinin altinda idari kapasite endeks skoruna sahiptir. Biiyiiksehir belediye
statlisiine sahip en yiiksek idari kapasite endeks degerine sahip iller ise sirasiyla

Eskisehir, Ankara ve Izmir’dir.

4.5. ILLERIN BUTCE GIDERLERINE iLiSKiN BULGULAR

Illerin idari kapasite endeks degerlerinin biitce giderlerine goére sekillenip
sekillenmedigi 6nemli bir soru olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kamu kurumlarinin en
onemli girdi kalemlerinden birisi siiphesiz kendilerine ayrilan biit¢e giderleridir.
Dolayisiyla illerin 2018 yili merkezi biitce harcamalar1 g6z 6niinde bulunduruldugunda
il idari kapasitesinin olasi farkliliklarmin ele alinmasi gerekmektedir. Illerin merkezi
biitce giderleri (harcamalar1) arasinda personel giderleri, sosyal gilivenlik kurumu
O0demeleri, mal ve hizmet alimlari, kamu hizmet giderleri, sermaye giderleri vb.

ekonomik ve fonksiyonel harcamalar bulunmaktadir. Bu agidan ele alindiginda ¢ikti
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odakl1 idari kapasite skorunun, girdi degerlerinin bir fonksiyonu olup olmadigi hakkinda

fikir verebilecektir.

2018 y1l1 merkezi biit¢e giderlerinin illere gore dagilimi ele alindiginda merkezden harig
en yliksek biitce harcamasinin 74 milyar TL ile Ankara’da, en diisiik harcamanin ise 609
milyon TL ile Bayburt ilinde gerceklestigi gdzlemlenmektedir. Illerin 2018 yilinda
Tiirkiye genelinde toplamda 382 milyar 240 milyon TL, ortalama ise 4 milyar 719

milyon TL merkezi biitce harcamasi gergeklestirdigi gozlemlenmektedir.

Tipkt niifus biiylikliigiinde oldugu gibi idari kapasite skoru ile illerin biit¢e giderleri
arasinda dikkate deger bir iliski bulunmamakla birlikte p = 0.1 diizeyine yaklasan
pozitif yonde bir korelasyon katsayist (r = 0,18; p = 0,104) bulunmaktadir. Dogu
Anadolu ve Gilineydogu Anadolu Bolgesi’ndeki illerin terdrle miicadele kapsaminda
daha diistik idari kapasiteye ve bununla birlikte daha fazla savunma harcamasina sahip
olmasi gbéz Oniine bulunduruldugunda bu illerin u¢ deger etkisi olusturabilecegi
sOylenebilir. Savunma, kamu diizeni ve giivenlik hizmetleri giderleri analize dahil
edilmediginde katsay1 ¢ok az artmakla birlikte p = 0.1 diizeyinde anlamli bir sonug
ortaya ¢ikmaktadir (r = 0,19; p = 0,082). Yine de bulgular, Lodge ve Weigrich (2014)
ve Rotberg (2014)’in belirttigi bigimsel yap1 ve siirecler, otomatik olarak belirli ¢ikti

olusturmamaktadir seklindeki savi kismen dogrulamaktadir.

Tablo 25. 1l Idari Kapasite Endeksi’nin ilin Biitce Giderlerine Gore Betimsel Istatistigi

Biit¢e Giderleri N  Minimum Maximum Ortalama  Standart Sapma
5 milyar TL ve {izeri 19 -2,09 1,21 24 ,88
4 ve 5 milyar TL aras1 = 7 -3,81 1,22 -,62 1,74
3 ve 4 milyar TL aras1 8 -3,30 1,10 ,03 1,39
2 ve 3 milyar TL aras1 = 14 -2,15 1,29 -,15 1,11
1 ve 2 milyar TL aras1 = 25 -1,87 ,82 12 ,68
1 milyar TL ve alt1 8 -1,36 42 -,19 ,59

Tablo 25°te il idari kapasite degerlerinin ilin biitge harcamalarina gore betimsel
istatistigi verilmektedir. En yiiksek merkezi biitge giderine sahip 19 ilin idari kapasite

endeks ortalamast 0,24 ile iilke ortalamasmin iizerinde bulunmaktadir. Korelasyon
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katsayisindaki diisiikliikten de anlasilabilecegi biitge giderlerindeki diisiis, idari kapasite
endeks ortalamasinda dogrusal bir diisiis seklinde karsihik bulmamaktadir. Ozellikle
Dogu Anadolu ve Giineydogu Anadolu Bolgesi’ndeki illerin hem niifus agisindan hem
de giivenlik harcamalar1 bakimindan yiiksek biit¢ce gideriyle birlikte idari kapasitesinin
gorece diisiik olmasi ug deger etkisi yaratmakta ve endeks ortalamasini diigiirmektedir. 4
ve 5 milyar TL arasi biitge giderine sahip 7 il icerisinde Mardin ve Sirnak illerinin
oldukca diistik idari kapasite degerine sahip olmasi ve ortalaminin -0,62 seklinde
olusmasi bu duruma o6rnek gosterilebilir. Ayn1 sekilde 2 ve 5 milyar TL arasi biitce
giderine sahip illerin idari kapasite endeks degerinin standart sapmasinin gorece yiiksek
olmasi bu durumu dogrulamaktadir. Agirlikli olarak gorece yeni kurulan illerden olusan
1 milyar TL ve alt1 biitce giderine sahip 8 ilin standart sapmasi olduk¢a diisiiktiir ve

ortalamasi -0,19 ile ikinci en diisiik ortalama degerini vermektedir.

4.6. YENI KURULAN ILLERE ILISKiN BULGULAR

Honadle (2001: 83)’a goére kurumlarn daha c¢ok deneyime sahip olmasi, Yyeni
sorumluluklart stlenecek diizeyde idari kapasiteye sahip olabileceginin gostergesi
olabilmektedir. Dolayisiyla oOrneklem grubunda yer alan 81 ilin, il yOnetimi
tecriibesinin, o ilin idari kapasitesinde karsilik bulup bulmadiginin degerlendirilmesi
gerekmektedir. BoOylece kapasite gelistirme ¢alismalarinda gorece deneyimsiz il

yonetimlerine ayr1 bir program uygulanabilecektir.

Tiirkiye’de 81 ilin biiylik bir c¢ogunlugu (55 il) Cumhuriyet Oncesi donemde
kurulmustur. 1930 ve 1940 yillar1 arasinda Hatay, Hakkari, Bitlis, Artvin, Bingdl, Rize
ve Tunceli olmak tizere yedi; 1950 ve 1960 yillar1 arasinda Sakarya, Adiyaman,
Kirsehir, Nevsehir ve Usak olmak iizere bes; 1980 ve 1990 yillar1 arasinda Sirnak,
Batman, Aksaray, Kirikkale, Bayburt ve Karaman olmak iizere alti; 1990 y1l1 sonrasinda
ise Diizce, Igdir, Karabiik, Osmaniye, Yalova, Ardahan, Bartin ve Kilis illeri olmak

tizere sekiz il kurulmustur.
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Tablo 26. il idari Kapasite Endeksi’nin lin Kurulus Tarihine Gore Betimsel Istatistigi

Kurulus Tarihi N  Minimum Maximum Ortalama  Standart Sapma
Cumbhuriyet 6ncesi 55 -2,15 1,29 17 ,88
1930 - 1940 aras1 7 -3,30 AN -,52 1,41
1950 - 1960 aras1 5 -51 71 ,32 48
1980 - 1990 aras1 6 -3,81 ,45 -,81 1,57
1990°dan sonrasi 8 -1,36 62 -,34 4

Tablo 27°de il idari kapasite endeksinin ilin kurulus tarihine gore betimsel istatistigi
verilmektedir. Cumhuriyet 6ncesi kurulan illerin ortalama endeks degeri 0,17 ile iilke
ortalamasinin {izerinde yer almaktadir. Cumbhuriyet sonrasi kurulan illerin ise
(minimumu -3,81, maksimumu 0,71 olmak iizere) genel endeks ortalamasi -0,37’dir.
Cumbhuriyet sonrast kurulan illerden yalnizca 1950 ve 1960 yillar1 arasinda kurulan 5
ilin idari kapasite ortalamasi 0,32 ile {ilke ortalamasi lizerinde yer almaktadir. Sonug
olarak 1950’lerde kurulan iller hari¢ olmak iizere Cumhuriyet sonrasinda kurulan illerin

idari kapasitesinin nispeten diisiik oldugu sdylenebilir.

Tez calismasinin analiz ve bulgular1 genel olarak degerlendirildiginde gostergelerin
anlaml1 bir temel bilesen olusturdugu, genel nedensel faktoriin il idari kapasite endeksi
olarak kabul edildigi ve iller arasinda anlamli bir idari kapasite farkliligi oldugu
sonucuna varilmaktadir. Bununlar birlikte elde edilen idari kapasite endeks degerlerinin
bolgelere gore dengesiz dagildigi, 6zellikle dogu ve gilineydogu Anadolu bdlgesinde
idari kapasite yetersizliginin kiimelendigi goze carpmaktadir. Ayrica illerin niifus
bliylikligli ve mahalli idare statiisii acisindan idari kapasitelerinin kismen de olsa
farklilik gosterebildigi ortaya c¢ikmaktadir. Diger yandan onemli bir girdi gostergesi
sayilabilecek illerin biitge giderleri ile idari kapasite arasinda 6nemli derecede bir iligki
tespit edilememistir. Son olarak nispeten yeni kurulan illerin idari kapasite agisindan

diger illere gore daha geride oldugu sonucu bulgular arasindadir.
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SONUC VE DEGERLENDIRME

Tez ¢alismasinda kapasite, devlet kapasitesi, idari kapasite kavramlar1 ayrintili olarak
incelenmis, bu kavramlar c¢ercevesinde Tiirkiye’de il idaresinin tiim yonleriyle
degerlendirilmesi yapilarak mevcut veriler 1s1ginda illerin idari kapasite endeksi
olusturulmaya c¢aligilmistir. Literatiirde de belirtildigi {izere idari kapasite birimler
arasinda farklilik gostermekte, kapasite gelistirme politika ve uygulamalari adina bu
farkliliklarin ortaya konulmasi gerekmektedir. Dolayisiyla Tiirkiye’de il idaresinin idari
kapasite yoniinden incelenmesi, Ol¢lilmesi ve soz konusu farkliliklarin tespit edilmesi,
miilki idarenin gelecegiyle birlikte illerin kamu hizmet ve politikalarinin daha saglikli

islemesi adina oldukc¢a 6nem arz etmektedir.

Oncelikle kapasite kavrammin herhangi bir yonetsel birimin 6zelligi olarak literatiirde
tanim birliginin olmadigin1 belirtmek gerekmektedir. Kabiliyet, yetenek ya da igsel bir
ozellik olarak ifade edilen kapasitenin degerlendirilmesi, orgiitiin tiim yonleriyle ele
alinmasini beraberinde getirmektedir. Burada hesaba katilmasi1 gereken bir diger husus
ise kapasitenin nerede baslayip nerede bittigi ile ilgilidir. Kavramsal muglakliga da
sebep olan bu durum, orgiitiin bir girdi ve siire¢ olarak ele alinmasinin yaninda ortaya
koymus oldugu sonu¢ bakimindan da degerlendirilmesini icermektedir. Genis ya da dar
anlamda ele alinmis olsun, kapasite terimi farkli baglamlara ve analiz birimlerine
uygulanabilen, farkli yazarlar ve kuruluslar tarafindan tanimlanmis c¢ekirdek bir
kavramdir. Kapasite insas1 ya da gelistirme ise kamu yOnetimi literatliriinde bir politika
uygulama arac1 olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Literatiir incelendiginde orgiitlerde
kapasiteyi belirleyen unsurlarin neler olabilecegine dair farkli yaklasimlar s6z
konusudur. Teorisyenler kapasiteyi degerlendirirken kavrami daha ¢ok yonetsel isleve

yonelik ya da biitiinciil olarak ele aldig1 gozlemlenmektedir.

Kapasitenin ulus devletler agisindan ele alindigi ve bir¢ok Olglim girisimi ile
degerlendirildigi kavram ise devlet kapasitesidir. Burada sorulan soru bazi devletlerin
daha yetenekli olup olmadigiyla ilgilidir. Bununla birlikte devlet kapasitesi ile yakindan
ilintili olgu olan yonetsel giic, M. Mann tarafindan merkezi bir devletin kurumsal

kapasitesi olarak tanimlanmistir. Devletin giicii ve kabiliyeti gibi kavramlarla aslinda
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Michael Mann'in devletin yonetsel giicii olarak adlandirdigi olgu incelenmektedir. Bu
dogrultuda uluslararast kuruluglar ve uzmanlar tarafindan gerceklestirilen arastirmalarda
devlet kapasitesini etkileyen faktorlerin yani sira giiglii veya zayif (kirilgan) devlet
olgular1 incelenmekte ve birtakim endeksler yardimiyla {ilkeler siralanmaktadir. Devlet
kapasitesi ulus-alt1 idari mekanizmalarla agik bir sekilde ilgili olmasa da alt birimlerin

kapasitesi acisindan yararli bilgiler sunabilmektedir.

Kamu hizmet ve politikalarinin, idari kapasite olmaksizin etkin ve verimli bir sekilde
gerceklestirilemeyecegi one siiriilmektedir. Toplumsal diizenin saglanmasi, yonetsel
sistemin slrdiirilebilirligi, kamu hizmetlerini gelistirme ve sunma kabiliyetini igeren
idari kapasite, idarenin kara kutusunu olusturmaktadir. idari kapasitenin, ortaya
koydugu sonuglar agisindan ele alinmasi olduk¢a Onemlidir. Yerel, ulusal ve
uluslararas1 olgekte kamu kurum ve kuruluslarinin etkin ve verimli isleyebilmesi,
kurumsal diizeyde giiclii bir idari kapasitenin mevcudiyetine bagli olmaktadir. Sonug
olarak idari kapasite olmaksizin, herhangi bir yonetsel politika ve uygulamanin

basariyla sonu¢lanamayacag ifade edilmektedir.

Diger yandan idari kapasitenin, yonetimler i¢in ortak sayilabilecek evrensel niteliklere
sahip olup olmadig1 konusunda literatiirde anlagmazlik s6z konusudur. Buna istinaden
kapasite kavraminda oldugu gibi tanimlar olduk¢a geneldir ve kavramin genis bir kabul
gormemesinin sebebi olarak olgunun dogrudan gozlemini zor kilan soyut ve oOrtiilii yonti
ileri siirlilmektedir. Yonetimin yetkinligi ve idari kapasitenin sinirlarinin nereden
baslayip nerede bitecegi ile ilgili sorular giiniimiizde de halen gegerliligini
korumaktadir. Idari kapasitenin bir orgiitsel girdi, siire¢ ya da cikt1 olup olmadigina
yonelik sorulara verilen cevaplara gore goOsterge seg¢imleri ve ampirik caligsmalar

farklilasabilmektedir.

Idari kapasitenin literatiirde yayginlik kazanmasinda Avrupa Birligi’nin etkisi siiphesiz
yadsmamaz. Idari kapasite, Avrupa Birligi tarafindan topluluk miiktesebatinin
benimsenmesi ve uygulanmasi i¢in gerekli olan kurumlarin olusturulmasi olarak
tanimlanmis, Ozellikle genisleme c¢abalari dahilinde {ilkelerin idari kapasitesine ve

ingasina odaklanilmistir. Aday iilkeler, AB'nin ¢ok diizeyli yonetisim sisteminde faaliyet
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gosterebilecek yeterli idari kapasiteye sahip olduklarini gostermeleri gerekmektedir.
Kopenhag kriterlerini belirlemeye yonelik ilk cabalarda ve devaminda Avrupa
Konseyi’nin idari yapilarin diizenlenmesine yonelik kararlarinda goriildiigii tizere yetkin

idari yapilarin varlig1 veya kapasite gelisimi, birlige katilim kosulu haline gelmistir.

Literatiir incelendiginde kapasitenin ulusal ve wulus altt birimler diizeyinde
degerlendirildigi gézlemlenmektedir ve tarihsel olarak Tiirk kamu yonetiminin tasradaki
en stratejik kurumlarindan olan il yonetimlerinin, idari kapasite kavrami ve tartismalari
1s51g¢inda ele alinmasi ve Ol¢iimii gerekmektedir. Gegmisten giiniimiize il yonetimleri,
tasrada kamu hizmetlerinin sunumunda, kamu politikalarinin uygulanmasinda ve devlet
vatandas iliskisinde asli bir kurumdur ve Tiirkiye’de idari kapasitenin degerlendirilmesi
ve Olgiimii icin ideal bir analiz birimidir. il ydnetimlerinin tarihsel gelisimi, yap1 ve
faaliyetleri, yasal altyapisi, personel sistemi ve Ozellikleri bakimindan
degerlendirildiginde genel olarak kapasite literatiiriinde tartisilan kistaslar agisindan
donanimli oldugu ve bdylece idari kapasitesinin gorece gii¢lii oldugu sonucuna
ulagilmistir. Yine de il yonetiminin kolaylastirici rolii ve donanimina ek olarak idari
kapasitesinin gelisimine yonelik adimlar mevcut goriinse de son yillarda bolgesellesme,
merkezilesme ve yerellesme admna il idari kapasitesinin zayiflamasma vesile olan

uygulamalar géze carpmaktadir.

Bu calismada iller arasinda olas1 bir idari kapasite farkliliginin tespit edilmesi amaciyla
birtakim gdostergeler iizerinden il idari kapasitesinin Olclilmesi amaglanmistir. Bu
dogrultuda il idari kapasitesi, kamusal ¢ikt1 gostergeleri lizerinden ikincil (hazir) veriler
ile tek bir bilesen haline getirilerek endeks yardimiyla siralanmistir. Girdi gostergelerine
yonelik ikincil veri kisit1 ve tiim iller1 kapsayacak birincil veri analizinin giivenilirlik
sorunu da dikkate alindiginda Tiirkiye’de illerin idari kapasitesini 6lgmek i¢in ikincil
verilerle big¢imlendirici (¢ikt1) gostergelerin kullaniminin isabetli olacagi sonucuna
varilmistir. Sonu¢ odakli yonetim anlayisinin gelisimine de katki saglamasi adma il
yonetimi kapasitesi, performans dl¢iimii ve diizeltici faaliyetlerde bulunma yetenegi ile
Ol¢iilmiistiir. Bir diger ifadeyle kamu hizmetlerini daha iyi sunma ya da yerine getirme
yetenegi olarak tanimlanan kapasitenin il sistemi dahilinde degerlendirilmesi, il

idaresinin ¢ikt1 dlgitimleri ile miimkiin olmaktadir.
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Calismada kamu hizmet sonug¢ gostergelerinin anlamli bir idari kapasite skoru
olusturdugu ve ayni zamanda Tiirkiye’de illerin idari kapasiteleri arasinda anlamli bir
farklilik bulunduguna yo6nelik hipotezler olusturulmustur. Hipotezlerin test edilmesi i¢in
idari kapasite temel bilesen skorunun olusumunda literatiirde sonug¢ goOstergeleri
bakimindan siklikla iizerinde durulan dort kapasite boyutu ele alinmistir. Kaynak elde
etme, politika uygulama, diizenleme ve mesruiyet olmak iizere dort temel boyut altinda
belirlenen on iki alt gosterge, il yonetimi kapasitesinin nedensel faktorii olarak
degerlendirilmistir. Kaynak elde etme kapasitesi, kapasite literatiirinde de siklikla
kullanilan vergi diizeyi ve vergi tahsilat oran1 gostergelerinden; politika uygulama
kapasitesi, vatandaglarin il yonetiminin en 6nemli fonksiyonlari olarak degerlendirdigi
egitim ve saglik politikalar1 gostergelerinden; diizenleme kapasitesi ise beseri alan
olarak toplumsal giivenlik ile fiziki alan olarak c¢evre diizenlemelerinin sonug
gostergeleri lizerinden degerlendirilmistir. Son olarak kurumsal mesruiyet boyutu,
vatandaslarin kamu hizmetlerinden memnuniyeti ve gergeklestirmis olduklart sikayet

bagvurulari lizerinden ele alinmistir.

Cok degiskenli analiz teknigi olan temel bilesenler analizi ile gostergelerin en fazla
aciklanan ortak varyansi elde edilmis ve birinci temel bilesen, idari kapasite genel
nedensel faktorii (idari kapasite endeksi) olarak kabul edilmistir. Elde edilen bulgular
gostergelerin anlamli bir idari kapasite temel bileseni olusturabilecegi yondedir. Ayni
zamanda illerin idari kapasite degerleri arasinda anlamli bir farklilik bulunmaktadir.
Gostergelere esit agirlik verilen bilesik endeks uygulamasi ile ortaya ¢ikan il siralamasi,
temel bilesen sonucu elde edilen il siralamasi ile biiyiik Olgiide benzerlik

gostermektedir.

Analiz ve bulgularin cografi bolgelere gore degerlendirilmesi sonucu, bolgeler arasinda
idari kapasite yoniinden dengesiz dagilim tespit edilmistir. Ozellikle Dogu Anadolu ve
Giineydogu Anadolu Bolgesi’nde yer alan illerin idari kapasitesinin diger bolge illerine
gore nispeten diisiik oldugu ve dolayisiyla idari kapasite eksikliginin bolgesel olarak
doguda kiimelendigi sonucuna varilmigtir. Bununla birlikte illerin idari kapasitesi ile
illerin niifusu, mahalli idare statiisii ve biitce giderleri arasinda dogrusal olmakla birlikte

istatistiksel olarak zayif bir illiyet tespit edilmistir. Gorece yeni kurulan iller ise idari
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kapasite bakimindan daha oOnce kurulan illere gore nispeten diisik seviyede

bulunmaktadir.

Tez ¢alismasi sonucu elde edilen bulgular, idari kapasite literatiiriine teorik olarak bir
dizi katki saglamaktadir. Tipki devlet kapasitesi arastirmalarinda oldugu gibi {ilke ici
tiirdes birim karsilastirmasinda kapasite farklilig1 ortaya ¢ikmaktadir. Bazi iller gorece
daha yetenekli iken kimi iller ise bu illerin gerisinde kalmaktadir. Bununla birlikte kamu
kurumlarinin idari kapasitesi ele alimirken kurumun hedeflerine ulasma derecesi ele
alinmasi gerekmektedir. Calismada kapasite gelistirme g¢abalarinin daha ¢ok sonucu
degistirebilecek Onlemler {izerine alinmasi gerektigi sonucuna ulasilmistir. Tiirkiye’de
AB projeleri kapsaminda il yonetimi kapasitesi gelistirme caligmalarinin yapildigi
gozlemlenmektedir. Dolayisiyla bu ve benzeri ¢abalarin girdi odakli degil daha ¢ok

sonu¢ odakli somut veriler lizerinden gergeklesmesi gerekmektedir.

Idari kapasitenin evrensel bir formiilii ya da &lgiim kriteri bulunmamaktadir. Ulkeden
iilkeye ve hatta kurumdan kuruma degisiklik gosterebilmektedir. Kapasite, kurumlarin
yapisi, faaliyetleri ve hedeflerine gore farkli 6zelliklerin bir araya gelmesi sonucu ortaya
cikmaktadir. Bu durum sonug¢ odakli kapasite 6l¢limiiniin dogal bir sonucudur. Tiirdes
olmayan tiim kamu kurumlari i¢in ortak sayilabilecek girdi odakli idari kapasite
ozelliginin tespiti, idari siirecin hem farkli hem de sonugtan bagimsiz olmasindan otiirii
olduk¢a zordur. Bununla birlikte kurumlarin i¢sel 6zelligini gosteren somut bulgular
yalnizca calisanlara sorulan sorular iizerinden olmakta ve arastirma bulgularinin

giivenilirligi yetersiz kalabilmektedir.

Tirkiye’de merkezi idarenin tasra uzantis1 olan il idarelerinin stratejik rolii ve
demokratik ydnetime yapmis oldugu katki gdz ardi edilmemelidir. il idarelerinin
gecmisten gilinlimiize 6nemli diizeyde gorev ve sorumluluklar yerine getirdiginin
yeniden alt1 ¢izilmesi gerekmektedir. Yerel yonetimlerin giiclendirilmesi, bolgesellesme
ve merkezden idare etme g¢abalari ugruna il idare kapasitesinin zayiflatilmast kamu
hizmet ve politikalarinin etkinligini énemli olgiide etkileyebilecektir. Il idaresinin

kolaylastirict rolii géz oniinde bulunduruldugunda kamu hizmetlerinin daha etkin bir
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sekilde gerceklesmesinde il idarelerinin birer firsat penceresi olarak degerlendirilmesi

ve kapasite gelistirme siirecinde dncelikli konuma getirilmesi gerekmektedir.

Tez ¢alismasi sonucu gelecekteki arastirma ¢abalarina yonelik bir dizi 6neri getirmek
miimkiindiir. Oncelikle Tiirkiye’de il idarelerinin disinda diger kamu kurum ve
kuruluslarnda da idari kapasite alan arastirmasi yapilmasi gerekmektedir. Asimetrik
birim karsilastirmasindan ziyade tiirdes kurumlarin analiz birimi olarak segilmesi ve
somut veriler ile kiyaslanmalar1 isabetli olacaktir. idari kapasite dl¢iimiinii hedef alan
arastirmalar icin kurumlarin agik veri sistemini uygulamalar1 olduk¢a énemlidir. Thtiyag
duyulan verilerin kurumlar tarafindan giincel bir sekilde derlenip paylasilmasi,
yapilacak aragtirmalarin hem saglikli olmast hem de daha giivenilir sonuglar elde

edilmesi bakimindan katki saglayacaktir.

Tez calismasi sonucu elde edilen bulgular ile diger sosyal, ekonomik ve idari
degiskenler arasinda iliskisel modelleme yapma imkam bulunmaktadir. illerin idari
kapasitesinin, tek basina bir anlam ifade edebilecegi gibi diger sosyal degiskenler ile
ilintili olabilecegi gdz 6niinde bulundurulmahdir. Idari kapasite endeksi, énemli bir
bagimsiz degisken olarak bir takim sosyal olgular1 agiklayabilecegi gibi farkh
bilesenlerin 6nemli bir gostergesi de olabilecektir. Gelecekteki arastirmalar igin
bulunulabilecek bir diger 6neri ise giincel verilerin elde edilerek idari kapasite endeksi
caligmalarinin  yildan yila tekrarlanmasi ile ilgilidir. Tez caligmasinda miimkiin
olabildigince gilincel mevcut veriler 1518inda il idari kapasite boyut ve gostergeleri
belirlenmistir. Ancak kurumlarin daha fazla veri derleme ve paylagsmasi sonucu temel

bileseni gii¢lendirebilecek daha fazla degisken endeks calismasina eklenebilecektir.

Tez calismasinda elde edilen bulgular ve degerlendirmeler sonucu mevcut kamu
politikalarinda bazi adimlarin atilmasi gerekli goriilmektedir. Kapasite caligmalari
ozellikle kurumlarin yapisi, 6zellikleri ve faaliyetlerine odaklanmaktadir. Dolayisiyla
kapasite degerlendirme, gelistirme ve 6lgme girisimleri agisindan giincel ve siirekli veri
derleme ve paylasimi olduk¢a 6nemlidir. Bu durumda Tiirkiye Istatistik Kurumu Resmi
Istatistik Portal1 basta olmak iizere detayli analiz birimleri ve standart gostergeler ile

kurumlarin resmini ortaya koyacak bir agik veri politikasina ve bu agik veri sisteminin
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tim kamu kurum ve kuruluslarinda yayginlagtirilmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Buna ek
olarak kamu hizmet politikalarmin etkin ve verimli bir sekilde saglanip saglanamadigi
kurumlarin yetkinlik bazinda da degerlendirilmesi gerekmektedir. Egitim, saglik,
giivenlik, cevre, ulasim, ekonomi gibi temel kamu politika analizlerinde yonetsel
uygulanabilirlik acisindan kurumsal yetkinliklerinin degerlendirilmesi oldukca
stratejiktir. Bu noktada kamu kurum ve kuruluslarinin idari kapasite analizleri temel

kamu politikas1 analizlerine dnemli 6lciide katki saglayacaktir.

Ayrica idari kapasitenin yetersiz oldugu illerde kapasite gelistirme politikalarinin bir an
once analiz edilip uygulamaya sokulmasi ihtiyaci ortaya cikmaktadir. Gegmisten
giiniimiize gerek teror faaliyetleri gerekse ilin yeni kurulmasindan 6tiirii olsun idari
kapasitenin yetersiz oldugu illerde telafi edici bir adim (affirmative action) olarak
kapasite gelistirme politika ve programinin hayata gecirilmesi gerektigi sonucuna
vartlmistir. Dolayisiyla merkezi hiikiimet politika ve programlarinin tiim illerde benzer
sonuglar vermemesinin, 6nemli dl¢iide illerin idari kapasitesi ile iliskili olabilecegi goz

oninde bulundurulmalidir.

Tez calismasinin bulgular1 neticesinde merkezi yonetim ve tasra teskilatinin idari
yonden de bazi girisimlerde bulunmasi gerektigi ortaya ¢ikmaktadir. igisleri Bakanlig
biinyesinde yer alan Iller Idaresi Genel Miidiirliigii, illerin idari kapasitesini daha genis
perspektiften ele almali ve kapasite gelistirme faaliyetlerini siirekli olarak uygulayacak
bir calisma grubu ya da birim tesis etmelidir. Valilikler ile koordineli bir sekilde
kapasite gostergeleri temel alinarak alinacak somut tedbirler ve uygulanacak kapasite
gelistirme programlar1 hayata gecirilmelidir. Bu dogrultuda kamu kurum ve
kuruluglariin yap1 ve faaliyetlerinin istatistikleri ve performans degerlendirmelerini
gerceklestiren strateji gelistirme birimlerinin, merkezi idare ile koordineli bir bi¢cimde,
bu kurum ve kuruluslarin idari kapasitesinin analizine yonelik c¢aligmalar

gerceklestirmesi oldukca onemlidir.

Son olarak idari kapasite literatiiriiniin tiniversiteler, arastirma merkezleri ve enstitiilerde
daha yaygin bir bigimde ele alinmas1 saglanmalidir. Idari kapasite analizleri, arastirma

kuruluslar1 ve kamu kurum ve kuruluslarinin igbirligi ¢ercevesinde multi-disipliner bir
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calisma ekibi ile daha giivenilir ve gegerli sonuclar ortaya ¢ikaracaktir. Ozellikle
Avrupa Birligi'ne aday {iilke konumundaki iilkemizin birlige uyum stratejisi
cercevesinde kapsamli ve tiirdes birimleri biitlinciil bir sekilde ele alan bir kapasite
gelistirme programi olusturulmasi gerekmektedir. Buna ek olarak kurumlarin hizmet igi
egitimlerinde kapasite konusu, tiim yonleri ile ilgili yonetici ve kurum personeline
aktartlmalidir. Sonug¢ odakli yonetim anlayisinin hakim kilinmasi igin kamu personeline
yonetsel girdi ve silirecin degil ortaya konan sonucun nihai hedef olarak goriilmesi
gerektigi ve bu dogrultuda kapasitenin kurumlarin temel dinamigi oldugu yo6niinde bilgi

aktarilmalidir.
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