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DEVLETI YENIDEN KESFETMEK: DEVLET GUCUNUN
GOSTERGESI OLARAK IDARI KAPASITE

Giilise GOKCE®

Ozet:

Son yillarda hem diinyada hem de Tiirkive'de kiiresellesme, devietin
kigiiltiilmesi, ézel sektor ve sivil toplumun giiglendirilmesi, devletin doniisiimii,
yonetisim gibi kavramlarin egliginde toplumsal yasamin her alaminda dnemli bir
degisim ve doniigiim yasanmaktadwr. Bu doniigiim siirecinden dogal olarak en ¢ok
iilkelerin kamu ydnetimi sistemleri etkilenmis ve etkilenmektedir. Bu baglamda Tiirk
kamu yénetimi sistemi de; hizli bir “yeniden yapilanma” siirecine girmigtir. Ancak,
literatiirde yaygin olan bir gériise gore, her yeniden yapilanma girigimi, ayni zamanda
devietin mevcut iceriginin “bosaltilmast” ve yeni anlayislar ve akimlar dogrultusunda
“yeniden doldurulmasi” sonucunu dogurmaktadir. Kuskusuz her “bosaltma”
dogrudan “doldurma’ anlamina gelmemektedir. Devietin iceriginin yeniden
doldurulmasindaki basari derecesinin, o devletin idari kapasitesinin giicliiliik derecesi
ile paralellik arz ettiginin ozellikle alti ¢izilmektedir. Baska bir deyisle, bir devietin
idari kapasitesi yeterince giiglii kilimmadan, o devietin en kritik unsuru olan kamu
yonetimi sistemini yeniden yapilandirma yoniindeki girigimlerin, éngdriilemeyen bazi
olumsuz sonuglara yol acabilecegi hususuna 6zellikle vurgu yapimaktadir. Ancak,
literatiirde idari kapasitenin anlami ve wunsurlarn, yeterince acikliga kavusmus
goziitkmemektedir. Bu nedenle, bu caliymanin dncelikli amaci, devilet reformu
tartismalart temelinde idari kapasite kavramimmin anlamint ve bilesenlerini belirlemek
ve bu baglamda, Tiirk kamu yénetimi sisteminin meveut durumunu genel hatlariyla
analiz etmektir.

Anahtar Kelimeler: Devlet reformu, iyi yénetisim, idari kapasite, giiglii ve
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The system of Turkish public administration has in recent years been subjected
to a series of fundamental reconstruction process. According to one common doctrine
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in political literature, every attempt of reformation is usually result in emptying the
existing context of state and redefine it in accordance with the new understandings and
approaches. Certainly every emptying process does not necessarily mean a new filling
process. It is especially emphasized that the success level of new filling process of the
state context is determined by the power of administrative capacity. In other words, the
attempts of reconstruction of public administration system which is the most critic
element of state may cause to unexpected severe results without strengthening the state
administrative capacity. However, definition and the elements of administrative
capacity seem not to be clearly understood in the existing literature. Fov this reason,
the major purpose of this study is to determine the definition and composition of
administrative capacity based on the discussion of state reforms, and in this context, we
will also try to analyze the existing system of Turkish public administration in general,

Keywords: State reform, Good Governance, Administrative Capacity, Strong
and Weak States

GIRIS

Kiiresellesme stireci; bir yandan Diinya’da ekonomik entegrasyonun artmasina
yol agarken, 6te yandan bu siirecin mantiksal bir uzantis1 olarak ekonomik, politik,
sosyal ve kiiltiirel alanlarda karsihikli bagimhliklarin olusmasina zemin hazirlamistir,
Bagka bir deyigle, kiiresellesme, iilkeler arasimndaki entegrasyonu genisleterek ve
derinlestirerek, karsilikh iliskileri arttirmakta ve giliglendirmektedir. Diinya’da artan bu
karsihkli bagimhilik olgusu, iilkelerin sosyal, siyasal ve ekonomik sistemlerini,
tilkelerin geleneksel yénetim sistemlerinin deisimini gerekli kilan yeni ihtiyag ve
taleplerle karsi karsiya birakmugtir. Bu siiregten en ¢ok devletlerin kamu ydnetimi
sistemlerinin etkilendigi bir gergektir,

Kiiresellesmenin 6zellikle kamu ydnetimi Gizerinde etkileri ve sonuglari, kamu
yonetiminin temel varsayim ve ilkelerinin yeniden degerlendirilmesine yol agmustir,
Baska bir deyisle, kiiresellesme, devletin rolii ve konumu ve bu baglamda da yeniden
yapilandiriimasi ile ilgili kuramsal tartismalan ve arastirmalari motive edici ve kiiresel
diizeyde de konuya ilginin yayginlasmasim hizlandiricr bir islev gérmiistir. 1970’11
yillarin sonlarina dogru, Diinya olgeginde yasanan mali krizin gergekte bir devlet krizi
oldugunun ortaya ¢ikmasi ile birlikte Diinya Bankasi ve IMF gibi uluslararas:
kuruluslar tarafindan desteklenerek beslenen “devlet reformu” tartismalari, kiiresel bir
nitelik kazanmigtir. Kiiresellesmenin “Washington konsensiisii” (Fukuyama, 2005:17)
olarak bilinen ve tam olarak neo-liberal akimi 6ne g¢ikaran bir ideolojik projeyle
birlesmesi, devlet reformu tartismalarimn yoniinii ve seklini G6nemli dl¢iide
sekillendirmistir. 70°li yillarin sonlarinda baslayan ve giliniimiize kadar siiren devlet
reformu tartismalar; midahaleci devletten minimal devlete, oradan da yGnetisim/iyi
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yoOnetigim, etkin ya da gii¢lii devlet kavramlagtirmasina kadar uzanarak, giintimiizde 1yi
ydnetisim ve giiglii devlet iizerinde odaklanmistir.

Cagdas Diinyada ne minimalist devlet, ne de miidahaleci devlet siirdiiriilebilir
kalkinmay: garantileyebilmistir (Jreisat, 2004:20). Bu nedenle, devlet reformu
tartismalari, miidahaleci ve minimal devlet anlayislarin1 bir potada eritme ¢aba ve
gayreti iginde kalmigtir. Bu ¢abanin bir sonucu olarak iyi yénetisim modeli, ortaya
konulmustur. lyi ydnetisimde vurgu, tekrar, tasfiye edilmek istenen devlete kaymistir
(Giiler, 2005:15). Ancak, tiim bu girisimlerin minimal devlet anlayisinin iizerine inga
edildigi neo-liberal ideolojinin ve yeni muhafazakarlik akiminin degerlerine mesruiyet
kazandirmaktan baska bir islev gérmedigi goriisii yaygindir (Giiler, 1996; Fukuyama,
2005). Bu gelismenin dogal bir sonucu olarak, devlet reformu tartismalarinda arayis
devam ederek, ilgi tekrar devlet olgusu iizerinde odaklanmis ve bu gelisme literatiire,
“Devleti yeniden kesfetmek™ ya da “Devlete geri doniis” soylemi altinda “gliglii deviet”
yaklasimi olarak yansimustir. “Giiglii Devlet” anlayisinin 6ziinii ise, ‘devlet kapasitesi’
ya da “idari kapasite’ kavrami olusturmaktadir.

“Giiglii Devlet” baglaminda “idari kapasite” kavrami da bu calismanin ana
konusunu olugturmaktadir. Idari kapasite kavrami ekseninde devlet siniflandirmalarinin
yapilmast (‘giiglit® ya da zayif”) ger¢egi, kavramin yalmzca kuramsal agidan degil; ayni
zamanda Tirkiye ile iligkili olarak pratik agidan da olduk¢a Onmemli oldugunu
gostermektedir.

Tiirkiye hem IMF, hem Diinya Bankas: ve hem de AB’nin idari kapasitesini 1yi
yonetisim standartlarina uyumlastirmas: yoniinde bazi temel deferlere itaat etmeye
zorlanmaktadir. Tirkiye de bu baskinin ¢esitli alanlarda yaptig1 ve yapmayi planladig:
reformlarla istesinden gelmeye c¢alismaktadir. Ancak, bundan Onceki reform
¢alismalarina yénelik olarak ortaya konan “kamu yonetiminin idari kapasitesinin ve
performansimin  etkinliginden ¢ok, kurumsal sekilmis gibi algilandigi” yoniindeki
elestirilerin (Aksoy, 1998:13; Aykag,1991:82; Ozsen,1998:87; Aykag ve dig., 2003:
154) giiniimiizde de gecerliligini korudugu rahathikla sdylenebilir. Nitekim, AB
siirecinde bir ¢ok yasa g¢ikanlmakta ve kurum olusturulmakla birlikte uygulama
alaminda ciddi sikintilar yasanmaktadir, Bu vyasanan sikintilar acaba, Tiirkiye'de
devletin idari kapasitesinin yeterince gili¢lii olmamasmndan mu kaynaklanmaktadir?
sorusunu ister istemez giindeme tagimaktadir,

Devlet reformu tartigmalart, devleti giigli kilmanmn yolunun devletin faaliyet
sahasmin kiigltiilmesi ya da daraltilmasi oldugu gerceginin altimi ¢gizmektedir. Ancak,
burada, hangi yolun, ya da stratejinin daha dogru oldugu sorusu ortaya ¢ikmaktadir,
Basgka bir deyisle, optimal reform yolu, devletin idari kapasitesini giiglendirdikten
sonra mu devletin faaliyet sahasimin kiigiiltilmesinin daha uygun olacagi; ya da tam
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tersi, devletin faaliyet sahasim daralttiktan sonra mu giiglii bir idari kapasite olugturma
yoluna gidilmesinin daha uygun olacagi, yoksa her ikisini ayni anda gergeklestirerek
mi idari kapasitenin giiglii kilinabilecedi sorusunu ortaya atmaktadir.

Caligmamiz kapsaminda vurgunun idari kapasite tizerinde olmasimin, bagka bir
deyisle, oncelikli olarak idari kapasitenin glictiniin tesis edilmesinin gerekliliginin,
devlet faaliyet sahasinin daraltilmasindan daha ©nemli ve Oncellikli oldugu
dﬁsﬁncesindch hareket edilmektedir. Konu ile ilgili literatiirde son yillarda savunulan
bazi goriislerle kismen de drtiisen bu goriisiin ne 6lgiide gegerli olup olmadigini ortaya
koyabilmek amaciyla, dncellikle devlet reformu tartiymalarinin temel hareket noktas:
olarak alinmasi kagimilmaz goézilkmektedir. Bu nedenle, idari kapasite kavraminin
anlami ve kapsamma yonelmeden 6nce, bu kavramin hangi baglamla iliskili olarak
ortaya ¢iktifimn saptanmast agisindan, devlet reformu tartismalarinda belirleyici olan
ana yaklasimlar tizerinde durulmustur.

I) DEVLETIN ROLU VE KONUMU iLE ILGILI TARTISMALAR

Pierson, devlet analizinde karakteristik olarak iki soru soruldugunu
belirtmektedir. Bunlar; “Devlet ne olmalidir?” ve “Devlet ne yapmalidir?” sorulandr.
Pierson, bu sorularin gergevesini ise, “herhangi bir siyasal otoritenin kurulmas: ve
stirdiiriilmesi ile devlet ile mensuplari arasindaki iligki tarzinin nasil olmas: gerektigi ve
devlet aygitinin (eyleminin) kabul edilebilir simirlarinin ne olmasi gerektigi” seklinde
agmaktadir (2000:21).

Yirminci yiizy1l devlet reformu tartigmalarimin, biiyilk oranda bu iki soru
etrafinda odaklandigi; baska bir deyisle, devletin giiciiniin ve ideal boyutunun ne ve
nasil olmasi gerektigi sorusu etrafinda sekillendigi gozlemlenmektedir.

Tarihsel olarak bakildiginda, devlet reformu tartigmalarimin krizlerle ¢ok
yakindan iliskili oldugu goriilmektedir. Nitekim, devletin rolii ve konumu ile ilgili ilk
sorgulama, 1920’li yillarda yasanan krizle giindeme gelmistir. 1920°1i yillardaki kriz,
“kapitalist sistemin Ozel girisim a@irhikli yapisinda kendini géstermis, Keynesgil bir
yaklasim tizerine oturtulmus bir devlet miidahalesi ve yonlendirmesi anlamina gelen
sosyal devlet ya da sosyal refah devleti konsensiisii ile asilmistir” (Aksoy, 1998:3). Bu
politikanin dogal bir sonucu olarak devletin boyutu, islevleri ve faaliyet sahasi,
“totaliter olmayan tiim {ilkelerde asin derecede genislemistir” (Fukuyama, 2005:15).
Bagka bir deyisle, bu politikanin karakteristik 6zelligi olan “¢ok devlet”, “gok kamu”
(Aksoy. 1998:3) ve onun yol a¢tift verimsizlik ve beklenmedik sonuglar, neo-liberal
muhafazakar ya da yeni sag (Thatcherizm ve Reaginizm) seklinde ifade bulan siddetli
tepkilere yol agmustir.
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Diinyada 1970’lerde yaganan kiiresel krizin ardindan 1980’lerde oOzellikle
ABD’de ve Ingiltere’de de uygulama alam bulan neo-liberal politikalarin programi,
kiiresellesme siirecinin temel aktdrleri olan Diinya Bankast ve IMF gibi uluslararas:
kuruluslarin amaglan ile ortismektedir (Giizelsari, 2003:25). Bu kuruluslar arasinda
oncellikli bir iglev iistlenen Diinya Bankas: igin, bir yandan kiiresel diizeyde yasanan
ckonomik kriz, 6te yandan da az gelismis iilkelerin borg krizi yeni ddnemin
basladiginin ilk isaretlerini vermektedir (Giiler, 1996:81). Diinya Bankasinmn ilgisi,
1980 dncesinde devlet-ekonomi arasindaki iliskide daha ¢ok piyasanin isleyisi izerinde
odaklamirken, 1980 sonrasinda Bankanin dikkati,‘devletin rolil izerine yogunlagmustir.
Bu donemde Bankanin yeni soylemi ‘“yapisal uyarlama” kavrami etrafinda
sekillenmeye baglamistir (Giizelsari, 2003:26). “Yapisal Uyarlama”’nin 6ziinii ise,
“ozellegtirme” olusturmaktadir. “Yapisal Uyarlama™ politikalari, devletin ekonomiye
miidahalesini en aza indirgeme, sinirlama ve béylece devletin faaliyet alanimi daraltma
amaciu giitmektedir (Aksoy, 1998:4; Giler, 1996:80/81). Bu baglamda ‘yapisal
uyarlama”nin temel amacimin, devletin kiigiiltilmesinden baska bir sey olmadig:
sOylenebilir. Béylece de ‘miidahaleci devlet’ sdyleminin yerini “minimal devlet”
sdylemi almis olmaktadir

“Minimal devlet” anlayisi ¢ercevesinde devlet reformunun yonelimi “yapisal
uyarlama” politikalarinin da bir geregi olarak, “kamu isletmeciligi” soylemi ve
uygulamalan ‘ dogrultusundadir. Bu baglamda “minimal devlet” su bilesenlerle
karakterize edilmektedir (Saygilioglu ve Arn, 2003:34; Aksoy, 1998:10/11; Giiler,
1996:8/51):

i) Devletin faaliyet alanimin daraltilmasi;

ii) Daraltilan bu alanda kamu faaliyetinin, isletmecilik anlayis1 (etkinlik,
verimlilik) gergevesinde yeniden yapilandirilmasi ya da dogrudan o6zel
sektor katkilartyla igletilmesi;

iii) Devletin kamu yarari dogrultusunda merkezi islevlerinden geri gekilmesi ve
yalnizca giivenlik ve adli islevler iizerine odaklanmasi;

iv) Adem-i merkeziyetgi bir yapimn benimsenmesi; bagka bir deyisle,
hiyerarsik biirokratik 6rgiitlenme anlayisindan vazgecilerek, yerinden
yonetim agirlikh bir yonetim ve 6rgilitlenme anlayisinin benimsenmesi;

v) Vatandas kavraminin miisteri olgusu ile degistirilmesi;

vi) Performans, kontrol ve hesap verilebilirlifin temin edilmesi;

vii) Kamu sektoriinde “girisimei kiiltlir’iin yayginlagtirnilmasi, yani “girisimci
devlet”” anlayisinin benimsenmesi.

S —
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“Minimal devlet” anlayisi, bilindigi gibi, devlet ve toplum arasindaki kurulu
dengeyi kamu sektoriinden &zel sektdr lehine genisletme ve degistirme hedefine
sahiptir. Buna bagh olarak devlete de yeni bir rol atfedilmektedir. Bu baglamda,
“minimal devlet” anlayisinda devlete “koordinatér” ya da ‘“hakem” rolii
yiiklenmektedir,

1970’li yillarin sonlarindan itibaren uygulanan neo-liberal politikalarin, 1980°li
yillarin sonlarina dogru ciddi bir muhalefetle karsi karsiya kaldigi soylenebilir,
Elestiriler yalmizea kiiresellesme karsitlarindan degil, aymi zamanda ekonomi alaninda
da taminmus diistiniirlerden gelmistir (Rodrik, fl99’?; Stiglitz, 2002). Elestiriler; bazi
alanlarda devlet kiigiiltiiliirken, eszamanli olarak bagka alanlarda da giliglendirilmesi
gerektigi ise uygulamalarin ¢ogu zaman tek boyutlu gergeklestigi, hatta ¢ofu zaman
devlet faaliyeti azaltilirken devlet giicliniin de azaltildif1 ve bunun sonucunda birgok
iilkenin siyasi, sosyal ve ekonomik durumunun reform 6ncesinden gok daha kot bir
boyut kazandigi yéniindedir (Fukuyama, 2005: 17-18). Bagka bir deyisle, neo-liberal
politikalarin beklenenin aksine; siirdiiriilebilir kalkinmay1 saglayamamasi, toplumsal
alanda yikimlara yol agmasi1 ve buna paralel olarak “yapisal uyarlama” politikalarinin
toplumsal tahribatlari hizlandirmast ve bu dénemde de diinya genelinde mali krizlerin
(Meksika, Uzak Dogu, Arjantin, Tirkiye) yasanmasi seklinde elestirilmistir. Bunun
sonucu olarak Diinya Bankasi, neo-liberalizmin “minimal devlet” sdyleminin igine
distiigli durumdan ¢ikis olarak soylemini de@istirme yolunu segmis ve Diinya
kamuoyunun dikkatine “minimal devlet” sdylemine bir segenck olarak “‘yonetigim”
sOylemini sunmustur (Gilizelsari, 2003; Aygiil, 1998; Eryilmaz, 2002a).

A) “Yinetisim” ve “Iyi Yonetisim” Anlayisi

1990’larin basmda Gnce “yGnetisim™ olarak, daha sonralari da “iyi” sifatimin
eklemlenmesi ile “iyi yonetisim” seklinde ifade edilen kavramin, kelimenin tam
anlamyla kariyer yapti1 soylenebilir. Hatta kavram o kadar popiilerlik kazanmistir ki,
bazi diisiiniirler bu gelismeler sonucunda disiplinin adimin belki de “yénetisim™ olarak
degisebilecegini dahi ima etmislerdir (Dunsire, 1995).

Kavrama bu kadar popiilerlik kazandiran nedir? Bagka bir deyisle, kavram
hangi 6zelliginden dolay1 hem uluslararasi kuruluglarin (Diinya Bankasi, IMF, OECD,
BM, AB) hem de akademik camianin ilgisini ve desteZini siirekli kazanabilmistir? Bu
soru kendiliginden giindeme gelmektedir.

“Yonetisim” ve “iyi yonetisim™in bu denli destek bulmasi, bu yaklasimin
Devlete bigtigi rol ile yakindan iligkilidir. “Minimal devlet” séyleminin neredeyse “yok
farz ettigi” ya da “kiigiilterek Ozellestirdigi” Devlet, yonetisim sdyleminde yeniden
kesfedilmektedir. 1990°1larin basinda piyasa ve Devletin birbirlerini dislamadiklar;
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aksine birbirlerini tamamladiklart ya da Weiss ve Hobson’ in ifadeleriyle “yasamsal
olarak birbirine bagli” (1999:19) olduklari savi, agiktan dillendirilmeye baslanmistir.
Bu baglamda ydnetisim kavramini ilgi ¢ekici kilan, Devlete yilklenen yeni anlam ve
roldiir. Yoénetisim anlayisinda Devletin rolii “hizmet sunmaktan daha g¢ok, toplumdaki
bireyleri giiglendirmek, yetkilendirmek wve yapabilirliklerini artuirmak” (Tekeli,
1990:249) seklinde tanimlanmaktadir.

Literatiir incelendiginde “yonetisim” kavraminin farkli anlamlarda kullanildigi
goriillmektedir, Bu tanimlarin ortak noktasi, “hiikiimet olmadan yénetme”dir (Rosenau,
1992:13). Bu baglamda ydnetisim, biirokrasideki hiyerarsi yerine; esitleraras: iligkiyi,
yoneten-yonetilen ayirimi yerine de, birlikte yonetme iddiasini tagiyan yeni bir yonetim
bigimine isaret etmektedir (Osborne ve Gaebler, 1993; Aykag,1999; Giiler, 2005;
Eryilmaz,2002b; Saygilioglu ve Ar, 2003; Giizelsari, 2003; Cukurgayir, 2003; Rhodes,
1996; Stoker, 1998; Toprak-Karaman, 2000; Bayramoglu, 2005). Bu da, yonetisimin;
devlet-piyasa-sivil toplum ortakligi tizerine insa edildigini ifade etmektedir. Burada
aktorlerin 6zerkligi esastir. Kavram, idarenin salt yetki ve giiciine dayanmadan sorumlu
aktorlerin sorunlan ele alma ve g¢oziimde yeterli kapasiteye sahip olduklarimi kabul
etme anlamina gelmektedir (Palabiyik, 2004:66).

Yonetisim kavraminda Devlete bigilen katalizor rolii, “kiirek ¢eken degil,
diimen tutan™ (Osborn ve Gaebler,1993; Aykag, 1999; Eryilmaz, 2002b), yani yol
gosteren, yonlendiren Devlet kavramlagtirmasim ifade etmektedir. Bu anlayisa gore,
karar alma ve hizmet sunumu arasinda bir aymrma gidilerek, devletin hizmet sunum
sistemlerini 6zel sektdre ve sivil toplum kuruluglarina devretmesi gercktifine isaret
edilmekte ve devlete hizmet sunumunda rol alacak olan kamu sektérii, 6zel sektor ve
sivil toplum kuruluslarindan olusan ¢oklu yapiy1 koordine etme gibi, simirht bir islev
yiiklenmektedir (Giiler, 2005:37; Giizelsari, 2003:23). Gergi ydnetisim kavraminda
Devlet “esitler arasinda birinci” olarak goériilmektedir (Leftwich, 1993:605). Bunun da
temel nedeni, Devletin “kanun yapma” ve “‘anayasal diizeni” saglama roliidiir (Hirst ve
Thompson, 1998:212).

Yonetisim kavraminin anlamim belirleme girisiminde bazt farkliliklar s6z
konusudur. Kuramsal bazda digiintirler kavrami daha ¢ok siyasi baglaminda
kullanirken, Diinya Bankasi, kavramu etkili ve sorumlu Devlet anlaminda
kullanmaktadir (Stoker, 1998:17-18). Diinya Bankasi yonetisim kavramm, bir {ilkenin
ekonomik ve toplumsal kaynaklarinin yonetilmesinde giiciin kullanilma bigimi olarak
tanimlarken, yonetisimin ekonomik, siyasal ve yonetimsel olmak tizere, “iyi yonetigim”
adiyla kavramlastirnilan ii¢ boyutu bulunduguna dikkati ¢ekmektedir (Palabiyik,
2004:66).

e
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Bu li¢ boyut “ckonomik yénetisim”, “siyasal yonetisim” ve “ydnetsel
yonetisim™ seklinde siniflandirilmaktadir,

- Ekonomik yonetisim; bir tilkenin ekonomik faa:liyetlerinil diger ekonomilerle
iliskilendiren, yoksulluk ve igsizliZi azaltan ve yasam diizeyini yilikselten karar
siirelerini;

- Siyasal yonetisim; politika iiretimi ve bunu belirlemeye iliskin karar siirecini;

- Yonetsel yonetisim; politikalarin uygulama sistem ve siirecini

ifade etmektedir (World Bank, 1992; Palably}k, 2004:66).

Diinya Bankasi, Devleti, “ys‘:'mclisim”é ek olarak, “etkin devlet”
kavramlagtirmasi ile yeniden tammlamakta ve bu gergevede “Devletin muktedirligi ve
etkinligi” ayirnmina vurgu yapmaktadir.

Devletler agisindan muktedirlik; hukuk diizeni, milkiyet haklari, makro-
istikrar, kamu saghi ve temel altyap: gibi, toplu hizmetleri gergeklestirme ve tesvik
etme yetenegi; etkinlik ise, bu yetenegin séz konusu hizmetlerin karsilanmas: ile ortaya
¢tkmasidir. Bunun anlami, Devlet mevcut kapasitesini toplum yararina kullanmiyorsa,
muktedir olabilecegi, ancak etkin olamayacagidir (World Bank, 1997:4-5; Saygilioglu
ve Ari, 2003:71). Baska bir deyisle, Diinya Bankasi “minimal devlet” soylemi
gergevesinde Devletin faaliyet sahasini daraltarak, 6zel sektériin giiciinii ve etkinligini
artirma stratejisini izlerken, yonetisim ile de yeniden devletin kapasitesini artirma
stratejisini izlemektedir. Ancak, burada devletin kapasitesinin, piyasa bakis agisiyla
daha gok piyasalarn destekleyen ve onlara hareket alani taniyan yasalar hayata gegirme
noktasinda 6nem arz ettigi de bir gergektir.

Sonug olarak, yénetisimin dziinii “yeni sorumluluk dagilimi” sGylemi, baska bir
deyisle, “minimal devlet”in temel felsefesini olusturan devletin kiigiiltiilmesi sorunsali
degil; piyasamin etkinlii agisindan Devletin miidahale bigimlerinin yeniden
diizenlenmesi konusu olusturmaktadir. Bu baglamda “yeni sorumluluk dagilimi”
sOylemi de devlet-piyasa-sivil toplum ve vatandas arasindaki rol dagiliminin yeniden
belirlenmesini  ve diizenlenmesini igermektedir. Boylece, “‘minimal devlet”
anlayisindaki “devletin devre dis1 birakilmasi™ séyleminin yerini, yonetisim ile birlikte
“sorumluluk dagilimi” sdylemi almaktadir.

B) “Iyi Yonetisim”in Bilesenleri

Yonetisim kavraminin  anlamimi  belirlemeye yénelik yaklagimlarda bazi
farkliliklar 86z konusu olsa da, yonetisimin “iyi y6netisim” olarak da adlandirilan bazi
genel ilkelerden soyutlanamayacagina ézellikle vurgu yapilmaktadir.
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Literatiir incelendiginde “iyi yonetisim”in gostergelerinin ne oldugu konusunda
genelde bir tutarlilik ve uzlasi s6z konusu olsa da, iyi y6netisimin ilkeleri hususunda
bazi farkliliklarin bulundugu gozlemlenmektedir. Bu nedenle, asagida, Diinya Bankasi
admna Kaufmann ve Kraay (2005) tarafindan hazirlanan “yonetisim gostergeleri”ne ve
Avrupa Birligini'nin  “White Paper’de (2001) ortaya koydupgu ilkelere kisaca
deginmek gerekli goriilmiistiir.

Kaufmann ve Kraay (2005) ¢alismalarinda “y6netigim” kavraminin ozelliklerine
denk diisecek bigimde, “yonetisim gostergelerini” alti grupta toplamaktadir. Bunlar:
ifade ozgiirliigii ve hesap verebilirlik, siyasal t'stz';i'.mr, yonetimin etkinligi, yasalarin ve
mevzuatin kalitest, hukukun iistiinliigii, yolsuzlukla miicadele ilkeleridir.

Kaufmann ve Kraay, 209 iilkede yonetisim gostergelerini degerlendirdikleri
(300’den fazla olgiitiin olusturdufu yeni ydnetisim veri tabamina dayandirdiklar)
analizlerinde, “daha iyl yonetisim” ile “daha iyi kalkinmamn” ¢iktilar1 arasinda giiglii
bir iliskinin varhgimi ileri stirmektedirler (2005).

Avrupa Birligi komisyonu tarafindan iiye iilkelerde demokratik ydnetisimin
gelistirilmesi amaciyla hazirlanan “White Paper”de (2001) bazi ilkeler ortaya

konmaktadir, Bunlar: agikhk, katlimcilik, hesap verebilirlik, etkinlik ve tutarlilik
ilkeleridir.

Maliye Bakanli tarafindan yayimlanan “lyi Yénetisimin Temel Unsurlari” adli
yapitta iyi yonetisimin birbirleri ile sika iliski iginde olan ve birbirleriyle anlam kazanan
bashca sekiz 6zelligi olduZuna vurgu yapilmaktadir. Bunlar (2003:VIIL): katilvmcilik,
hukulkun  distinligii, seffafk, cabuk cevap verebilirlik, egsitlik, etkinlik, hesap
verebilirlik ve stratejik vizyon ilkeleridir.

Bu ve konuyla ilgili diger (Stoker, 1998; Nelissen, 2002) calismalardan
hareketle iyi yonetisimin temel ilkeleri; katilimeilik, hukukun distiinliigii, aciklik, esitlik,
verindelik, stratejik vizyon, etkinlik, hesap verebilivlik, ortaklik, sorumluluk olarak
siralanabilir.

Bu ilkelerin hem ilgili yabanci ve Tiirkge literatiirde, hem Diinya Bankas:
raporlarinda, hem de Beyaz Kitap'ta hangi anlam alanlanm ifade ettikleri konusu
yeterli derecede ele alindig igin burada tekrar ele almama yolu segilmigtir,

Kuskusuz ydnetisim ve iyl yonetisimin 6zellikleri ideal bir duruma, yani olmasi
gerekene igaret etmektedir. Belki bu ilkelerin hepsini birden uygulayabilen toplum
heniiz yok ise de, toplumlar bu ilkeleri devlet ya da idari kapasitelerini gelistirerek,
uygulamay1 amaglamaktadirlar,




212 / Giilise GOKCE

IT) IDARI KAPASITE KAVRAMININ ANLAM VE KAPSAMI

Devlet reformu tartigmalan ve bu baglamda “Kamu Y6netiminin Yeniden
Yapilandirilmast™ ile ilgili literatiir incelendiginde, kavram birlikteliginin heniiz
saglanamadifi gozlemlenmektedir. “Devlet kapasitesi”, “kurumsal kapasite”, “‘ydnetsel
kapasite”, “idari kapasite”, “siyasi kapasite” , “altyapisal kapasite”, “kurumsal kalite”
gibi kavramlarin, her ne kadar &6ziinde farkli olgulara isaret etseler de siklikla
birbirlerinin yerine gegecek sekilde kullanilmakta oldugu gériilmektedir.

Bu g¢alisma kapsaminda, g¢alismanin basldlgmdan da anlasilacag: lizere, “idari
kapasite” kavramu tercih edilmektedir. Ancak, idari kapasite kavrami simdiye kadar,
daha gok az gelismis iilkeler ile ilgili tartismalarda, bagka bir deyisle, “zayif devlet”
tartigmalan baglaminda giindeme geldigi igin, kavramin anlami ve kapsamu hakkinda
heniiz yeterince agiklik getirilebilmis degildir. Bu nedenle, kavramin hangi anlam
alanim ifade ettii sorusu, kavram ile ilgili bazi kuramsal diisiinceler ele alindiktan
sonra belirlenmeye ¢alisilmaktadir,

Bu amag dogrultusunda Avrupa Birligi'nin yaklagimi, Fukuyama (2005), Weiss
ve Hobson (1999) ile Nelissen’in (2002) bakss agilan irdelenmeye ¢aligilmaktadir,

A) AB Aqisindan Idari Kapasite

idari kapasite kavraminin iilkemiz literatiiriine yerlesmesi ve yaygin bir
kullanim alam bulmas:, AB siireci ile iliskilidir. AB agisindan idari kapasite, iiye ya da
aday iilkelerin kamu y6netimi sistemlerini birbirlerine yakinlagtirma ve uyumlastirma
siirecinin en dnemli ayagim olusturmaktadir, AB, bazi AB tiye iilkelerinin farkli kamu
yGnetimi sistemlerine sahip olmalart ve bu iilkelerde AB mevzuatinin uygulanmasinda
idari kapasite eksikliZinden dolay: uyum siirecinde ciddi sikintilarin ve gecikmelerin
vaganmasi sonucu, i¢ine Tiirkiye’nin de dahil oldufu aday iilkeler igin baglayici
nitelikte, Madrid kriteri olarak da bilinen “AB miiktesebatimin uygulanmas: i¢in gerekli
idari kapasite’nin olusturulmas1’ sartini adaylik kosulu olarak agiklamagtir.

AB, idari kapasite kavramni; iktidarlarin varliklarim stirdiirebilmek i¢in ihtiyag
duyduklar: destegi saglamakta ¢ogu zaman bir arag olarak kullandiklar kamu yonetimi
sisteminin temel mantiinin yeniden tamimlanmasi siirecinde bir model ve bir kilavuz
bi¢iminde degerlendirmektedir. Baska bir deyisle, AB, idari kapasite kavram ile aday
iilkelerde bir reform siirecinden gok tamamen yeni bir anlayis temelinde idari yapinin
kurulmasmi amaglamaktadir (Kursunlu, 2004:20). ‘Avrupa idari Alaminda’ idari
kapasite kavrami, “yatay” ve “dikey (sektdrel)” idari kapasite olmak {izere iki grup
altinda ele alinmaktadar.
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Yatay idari kapasite kavrami, profesyonel kamu personeli sistemi (teknik ve
yonetimsel ehliyeti), hesap verebilirlik, agiklik, etkililik, hukukun Gstiinligi ilkelerinin
dayandig1 giivenirlik ve 6ngoriilebilirlik, kamu hizmetleri sistemi (net idari yapilar),
kurumsal kapasite, katilim gibi ilkeleri ifade etmektedir (Kursunlu, 2004:32),

AB Komisyonu, aday iilkelerin kamu yonetimi sistemlerinin genel durumlarini
vatay idari kapasite agisindan degerlendirirken; kamu hizmeti, kanuna dayanan, tarafsiz
ve profesyonel bir kamu yonetiminin gelistirilmesi, kamu personeli egitim sisteminin
gelistirilmesi, yeterli politika olusturma ve esglidiim kapasitesi, etkili bir hesap
verebilirlik sistemi, reform stratejisi ve AB islerinin yonetimi igin olusturulan dzel yapt
ve prosediirlerin bulunup bulunmadifina bakmaktadir (Verheijen, 2000:16). Sigma
tarafindan, giivenilirlik ve hukuk giivenligi (yasal kesinlik), agiklik ve seffaflik, hesap
verilebilirlik, etkinlik ve etkenlik ilkeleri “Avrupa Kamu Yonetimi ilkeleri’olarak
aciklanmustir (SIGMA, 1999:8-14).

Dikey idari kapasite kavrami ise, “miiktesebat bashklari gergevesinde, ilgili
mevzuatin uygulanmasi igin gerekli idari kapasite” olarak tamimlanmakta ve bu
baglamda ekonomik, fiziki ve beseri kaynaklarin (yeni kurumlarin kurulmasi, personel
alimi, personelin egitimi vb.) vurgulanmaktadir (Kursunlu, 2004:33-80).

Sonug olarak, AB’nin idari kapasite yoniinden saglam ve tutarli bir modele
sahip olmadifi soylenebilir (Dimitrova, 2002:169). AB agisindan idari kapasite
kavraminin yalmizca kurum, personel ya da kaynaklarin varligini igermedigi; bunun
Otesinde tim bu unsurlarin niteliksel ozellikleri ve bu unsurlart bir araya getiren
kurumsal yap1 anlamina da geldigi goriilmektedir.

B) Fukuyama Acisindan Kapasite Sorunu

Yeni diinya diizeninde, Ulus Devletin bittigi yoniindeki goriis ve diistincelerin
arttig1 bir donemde Fukuyama, bu goériislerin aksine Yirmibirinei Yiizyil Diinyas:’nin
temel siyasi biriminin Ulus Devlet olacagma vurgu yapmakta, Diinyay: tehdit eden
yoksulluk, terér gibi sorunlarin kaynagmn zayif devletler oldugunu ileri siirmekte ve
bu sorunlarn iistesinden ancak “Giigli Devlet” temelinde bir devlet ingasi ile
gelinebilecedini savunmaktadir.

Fukuyama, Weber’in (1970) Devlet tanimindan hareketle, Devlet olmanin bir
geregi olarak “devlet faaliyet sahasi” ile “devlet erkinin giicli” arasinda ayirim
yapilmasimin gerekliligine vurgu yapmakta ve ikincisini, kendi ifadesi ile “devlet
kapasitesi” ya da bizim ifade bicimimizle “idari kapasite” anlaminda kullanmaktadir,
Fukuyama, devlet erkinin giicii (idari kapasite) kavramini, “devletlerin politika
belirleme ve uygulama, kanunlari agiklik ve seffaflikla uygulatma becerisi” olarak
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tamimlamaktadir (2005:19). Bu tamim biraz daha genisletilerek detaylandirilmaktadir.
Giig (idari kapasite), “en az biirokrasiyle etkin bir sekilde yonetmeyi, adam kayirmaya,
yolsuzlugu ve riigveti denetlemeyi; hiikiimet kurumlarina yiiksek diizeyde bir seffaflik
ve giivenirlik getirmeyi ve en 6nemlisi, kanunlar uygulatmayi igerir’” (2005: 21-22).

Fukuyama, soguk savas sonrasi1 dénemin “minimal devlet” ve bununla baglantih
olarak kalkinmanin ekonomik kékenli oldugu anlayisim siddetle savunan iktisatgilarin
entellektiiel egemenligi altinda bagladifina, ancak gelismelerin kalkinmay: belirleyen
etmenlerin hi¢ de sanildig1 gibi ekonomik kokenli olmadigma, daha ¢ok kurumsal ve
politik nitelikte olmalarimin ortaya g¢ikmasi ile birlikte dikkatlerin devletin insa
boyutuna yéneldigine isaret etmektedir. Fukuyama bu durumu su sekilde ifade
etmektedir: “Devlet olmanin biiyiik Olgiide eksik kalmig, kesfedilmesi gereken bir
boyutu — devlet insa boyutu, devlet sahasina tek yonlii odaklanmanin gérmezden
geldigi bir kalkinma boyutu- séz konusuydu™ (2005:35). Bununla baglantili olarak
“devlet faaliyet sahast” ile “devlet giiclinlin” (idari kapasitenin) bilingli ya da bilingsiz
olarak ¢ogu zaman karigtinldig1 ve bunun mantiksal bir uzantis1 olarak, devlet faaliyet
sahasmnin genis olmasinin devletin gii¢li oldugu sekilde algilandigi ve yorumlandigi,
oysa bir devletin faaliyet sahasimn genis olmasimn bir devletin giigliiliigiiniin degil,
aksine zayiflifinin gdstergesi olabileceginin alt1 gizilmektedir. Bunu Meksika, Arjantin,
Misir ve Tirkiye gibi filkelerin ¢ok agik bir sekilde ortaya koyduklan belirtilmektedir
(2005:22). Baska bir deyisle, Meksika, Arjantin ve Tlrkiye gibi tilkelerin devletleri
genis bir faaliyet sahasina sahip olmakla birlikte, giiclii bir devlet kapasitesine (idari
kapasiteye) sahip olmadiklarn igin  “zayif devlet” kategorisi igerisinde
degerlendirilmektedir.

Fukuyama bir devletin yerine getirmesi gereken islevleri, Diinya Bankasi’mn
(1997) tasnifinden hareketle “minimal”, “ortadiizey” ve “etkin” islevler ana kategorileri
altinda smmiflandirarak bunlann “gliclizayif” devlet giiciiniin (idari kapasitenin)
performans kriterleri olarak degerlendirmektedir (2005:20).
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Tablo : 1
Devletin Islev Sahas

Minimal islevier Orta diizey Islevier Etkin islevier
e Yalmzea kamu e Cevresel faktorlerin o Ozel faaliyetlerin
kullanimina ayrilmus dikkate alim koordinasyonu
mallarin temini .. Egitim .. Piyasalarda aktif
.. Savunma .. Cevre koruma isletmecilik faaliyetlerinde
.. Hukuk ve diizen e Tekellerin bulunmak
.. Miilkiyet Haklar Diizenlenmesi .. Ozel girisimi koordine
.. Makroekonomik .. Anti tekelcilik * etmek ve yonlendirmek
Y Onetim .. Kamu yararina yénelik e Yeniden dagitim
.. Kamu saglif diizenlemeler .. Gelirin adil boliisiimii

» Bilgilenmedeki hatalari,
e Adaletin lyilestirilmesi | eksiklikleri giderme

.. Yoksullarin korunmas: | .. Sigortacilik, bankacilik
.. Afet yardimi ve sermaye piyasalarmin
diizenlenmesi.
.. Kamu ihalelerinde
etkinlik

.. Tiiketicileri koruma

e Sosyal Sigorta Temini
.. Aile yardimi

.. Issizlik sigortas

.. Ozel sigorta-giivenlik
programlar

Kaynak: Fukyama (2005:20) ve World Bank (1997)'dan uyarlanmistir.

Fukuyama’ya gore, devletlerin éncellikli olarak genel altyapi, hukuk ve diizen
ilkesi ile i¢ ve dis tehditlere karsi savunmayi saglamas: gerekmektedir. Fukuyama
bunlart gergeklestirmeden diger islevlere (kredi dagitmak, isletmecilik yapmak vb.)
yonelen iilkelerin kendisine kars1 giiven saglamakta zorlanacagi ve ciddi bir bigimde
mesruiyet sorunu yasayacaklarini belirtmektedir (2005:21).

Fukuyama, gigli devletin simrli devlet faaliyet sahasiyla, giicli devlet
kapasitesini uyumlu bir sekilde bir araya getiren devlet oldugunun altim ¢izmektedir
(2005:24). Devlet kapasitesine bagl olarak devletler, sirdirilebilir kalkinma
stireglerini olumlu ya da olumsuz yonde etkileyebilme potansiyeline sahip
olabilmektedirler. S6yle ki, Fukuyama, devlet kapasiteleri, yani idari kapasiteleri gii¢li
devletler ile ekonomileri arasinda olumlu bir korelasyonun bulundugunu, baska bir
deyisle, yitksek diizeyde devlet kapasitesine sahip olmayan iilkelerin liberallestirme ve
demokratiklesme siireglerinde hem devletlerinin hem de ekonomilerinin hizli bir
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bigimde ¢bkme ve yikilma egilimi igerisine girdiklerini savunmaktadir. Fukuyama’ya
gére bunun temel nedeni, idari kapasitelerini yeterince gliglendirmeden liberallesme ve
demokratiklesme reformlarim1 hayata gegirmek isteyen devletlerin kendi faaliyet
sahasim daraltmalar ve kiigliltme stratejisi izlerken, farkinda olmadan devlet giiciinii,
yani idari kapasitelerini de daralttiklaridir. Béylece, bu devletlerin var olan gii¢lerini
yitirerek ya da azaltarak ¢oktiikleri gériilmiistiir. Bu nedenle, devletin giicliniin devlet
faaliyet sahasindan daha 6nemli oldugu gergegi ortaya ¢ikmaktadir (2005:30-32).

Sonug¢ olarak, Fukuyama, neo-liberal yaklasimlarin liberallestirme ve bu
cergevede Ozellestirme politikalarinin kalkinmadaki roliinii abarttiklari1 ve devletin
giiclinii ve bu gergevede devletin kapasitesinin dnemini kiigiimsediklerini belirterek,
“gliclii” devletlerin ve boylece “giicli” devlet kapasitesinin siirdiiriilebilir kalkinmada
hayati rol oynadiginin altini ¢izmektedir.

Fukuyama, devlet kapasitesi, yani idari kapasite kavramini, modern ve minimal
devlet ile iyl ydnetisim anlayisi temelinde tanimlamakta ve devlet kapasitesinin bir
devletin mevcudiyetini korumasimin ve basarili bir sekilde devam ettirebilmesinin
temel tas1 oldugunu vurgulamaktadir,

C) Weiss ve Hobson Acsindan Kapasite Sorunu

Weiss ve Hobson da Fukuyama'ya benzer gorlis ve argiimanlan
savunmaktadirlar. Weiss ve Hobson da “gii¢lii” devletlerin siirdiiriilebilir kalkinma
agisindan hayati rol oynadiklari ve bu durumun gelismis tlkeler igin oldugu kadar,
gelismekte ve az gelismis iilkeler i¢in de gecerli oldugunu; ayrica Marksist ve neo-
liberal yaklagimlarm kalkinmanm bagsariya ulagmasi ya da basanisiz olmasinda
piyasanin belirleyiciligini abarttiklart ve bunun da mantiksal bir uzantisi olarak, gii¢lii
devletlerin iilke i¢indeki kaynaklari harekete ge¢irmedeki islevlerini kiiglimsediklerini
belirtmektedirler.

Weiss ve Hobson, organik devlet modeli temelinde ‘giicli’ devletin en
belirleyici gdstergesinin “altyapisal giicin gelismislik derecesi” (1999:18) oldugunu
belirtmektedirler. Kavram “gittikge artan bir oranda niifuz edip toplumdan kaynaklari
gekme ve bunlan istenilen amacglar doZrultusunda dagitma yetenegi” (1999:15)
anlaminda kullamimaktadir.

Weiss ve Hobson’in temel varsayimlari, sahip olduklan despotik giicti degil,
altyapisal giicii kullanan devletlerin giiglii devlet olduklaridir. Yazarlara gore, giiglii
ckonomiye sahip iilkelerin geri plaminda, pozitif anlamda giiglii devletler va da
toplumlar yatmaktadir. Literatiirde egemen olan, giigli devletlerin despotik giicii
kullanan ve toplumu siki bir bigimde kontrol altinda tutanlar oldugu seklindeki
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anlayisin aksine; Weiss ve Hobson, giigli devletin kaynagimn, despotik ve Leviathan
bir yapidan ziyade, altyapisal giiclin niifuz edici, ¢ekimsel ve uzlasmaci nitelikteki Gig¢
boyutu ile orantili bir altyapisal giiciin gelismislik derecesi olduguna vurgu
yapmaktadirlar (1999:18). Altyapisal giiclin {i¢ boyutunun anlam: da su sekilde
belirlenmektedir (1999:18-19):

1) Niifuz etme boyutu; “bir devletin halkina ulasma ve dogrudan iliskiye girme
yetenegini” anlatmal:tadir.

ii) Cekimsel boyut; “bir devletin toplum kaynaklarini (hem maddi ihtiyaglarim
hem de insani kaynaklarini vergilendirine, savag, refah, kalkinma, kisaca ne
amagla olursa olsun) ¢ekme giiciinii” ifade etmektedir.

iii) Uzlagmaci boyut; “siyasi ve endiistriyel aktérler arasinda biiyiik 6lgiide
geligkin bir stratejik, kurumsallagnug isbirligi bigimini” kapsamaktadir. Bu
durum, “yonetilen karsilikhi bagimlilik” olarak da adlandirilmaktadir. Diger iki
boyuttan farkli olarak kapasitenin bu koordine edici boyutunun ¢ok kesin bir
bigimde dlgiilmeye uygun olmadigmm alti ¢izilmektedir.

Altyapisal giiciin kamusal hizmeti sunmakla ve mutlu kilmakla yiikiimli oldugu
vatandaslarina ulagma anlamindaki niifuz etme boyutu, onlarla dogrudan iliski ve
iletisimde olma halini dogrudan etkilemekte ve boylece devlet kapasitesinin amaglarim
gergeklestirme ve hedeflerine ulasma konusunda kolaylastiricr bir iglev gérmektedir.
Bu baglamda burada éne ¢ikan husus, devlet kapasitesinin toplum yararina kullanilip
kullanilmadigi sorusudur. Weiss ve Hobson’a gdre efer devlet kapasitesi toplum
yararina kullanilmiyorsa, devlet giigli bir altyapisal kapasiteye sahip olabilir. Ancak,
devlet kendisini kusatan sosyal ¢evreden kopuk, niifuz etme alam dar ve ¢ekimsel etkisi
zaylf bir hal alir ki, bunun sonucunda da toplumsal ve yonetsel sorunlan ¢ézmede
yetersiz kalacadi igin, baskici ve despotik bir yapiya yénelme riski ile karsi karsiya
kalabilecektir.

Sonug olarak, Weiss ve Hobson, 6ziinde gerekirci ya da indirgemeci olmayan
devlet merkezli bir yaklasim benimsemektedirler. Bu baglamda wvurgu devlet
tizerindedir. Ancak, burada devlet, kendini kugatan toplumdan soyut bir yap1 olarak
degil, toplumla kargilikli etkilegim igerisinde bulunan ve bdylece giictinii dogrudan
“mesru gii¢ kullanma tekeli"ne dayandiran degil, varlifii ve mesruiyetini sivil
toplumla isbirlii ilizerine insa eden bir devlet s6z konusudur. Nitekim, Weiss ve
Hobson giiglii devletlerin “tarihsel olarak ve giiniimiizde birbiriyle aymi derecede gii¢lii
bir devletle sivil toplum igerisindeki egemen orgiitlenmeler arasinda yagamsal bir bag
kuruldugu durumlarda” olustuklarimin altimi ¢izmektedirler (1999:16). Baska bir
deyisle, devletlerin toplumsal talepler ve baskilardan uzakta durabildikleri dlgiide giiglii
ve etkin olabilecekleri yoniindeki goériis ve diisiincelerin aksine, giglii devletin
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temelinde kamu-6zel sektdr-sivil toplum arasinda kurumsallagmus isbirligi yatmaktadar.
Yazarlara gore toplum giiglendikge devlet zayiflamamakta, aksine kargilikh etkilesim
igerisinde daha da giiglii bir konuma gelmektedir. Devletin giicii “6zerkliginin etkin bir
bigimde igsellestirilmesiyle artarken, toplumun despotik bir bigimde asindirtlmasinin
bir sonucu olarak devlet zayiflar. Bu, devlet giiciiniin bir ironisidir: Bir devlet ne kadar
otonomsa, yaratilan diigitk miktarda ekonomik ve sosyal enerjinin iiriinii olarak sosyal
gruplar o kadar tecrit edilir. Aksine, bir devlet 6zerkligi sosyal baglar yoluyla ne kadar
gok igsellestirilirse, o kadar ¢ok ekonomik ve sosyal enerji yaratilir’” (1999:19).
Bununla iliskili olarak da despotik giicii kullanan devletlerin gliglii degil, aksine zayif
devletler oldugu one strillmektedir (1999:18). Baska bir deyisle, giiglii devletler
despotik giicii degil, altyapisal giicii kullanan devletlerdir ve bir devletin altyapisal
kapasite diizeyi ne kadar yiiksek ve gelismisse, ulusal ekonomik kalkinmanin
saglanmasinda ve endiistriyel degisimin yayginlastirilmasinda da o kadar etkili
olmaktadir.

Kisaca, Weiss ve Hobson, ne minimal ne de miidahaleci devlet anlayisinin
stirdiiriilebilir kalkinmay: ve bilylimeyi gergeklestirme imkénimna sahip olduguna vurgu
yapmakta ve bu g¢ergevede dikkatleri yeniden devletin yonlendirici, diizenleyici ve
denetleyici ve de hakem roliine gekmektedirler. Ciinkii piyasa ve devlet birbirlerinin
rakibi degil, tamamlayicisidirlar. Bu baglamda “iktisadi oyun” bir takim oyunudur.
Takimda oyunculardan birinin gérevini yerine getirmemesi, hem takimdaki uyumu,
hem de kurallarin igleyisini bozacaktir ki, bunun sonucunda yenilgi kagimilmaz
olacaktir. Yenilgiye sebebiyet verecek sorunlara yerinde ve zamaninda aktif miidahale
edecek, oyunun kurallarm belirleyecek bir mekanizmaya ya da lidere ihtiyag vardir ki,
bu da devlettir. Devlete, burada ifadesini “iyi yonetisimde” bulan, bir yOnetme
sorumlulugu, baska bir deyisle kural koyucu, yani hakem rolil yiiklenmektedir. Oyunun
kurallarim belirleyen devlet; oyunu durdurabilmekte, erteleyebilmekte ya da yeniden
baslatabilmektedir. Bu rol o6zellikle “yonetilen karsihkli bagimlihk™ hususunda
sikintilar ¢iktify zaman Onem arz etmektedir. Weiss ve Hobson, altyapisal giicii
devletin siyasi kapasitesi baglaminda kullanmaktadirlar,

D) Nelissen Agisindan Kapasite Sorunu

Idari kapasite konusunda son olarak Nelissen’in diisiinceleri de aktarilmaya
deger gorilmektedir.

idari kapasite kavramini, “ydnetisimin yeni tiirlerinin sosyal ve idari sorunlarn
¢ozmedeki basanisi” (2002:12) olarak tamimlayan Nelissen, idari kapasitenin
“belirlenen” ve “etkili” olmak {izere, ikiye ayrilabilecegini belirtmektedir (2002:12-13),
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- Belirlenen idari kapasite: Idari kapasite, bu durumda “potansiyel olarak”
anlagilmaktadir. Bu baglamda idari kapasite, mevcut yénetim erklerinin belirlenmis
gorevleri yerine getirmesini ifade etmektedir.

- Etkili idari kapasite: Bu baglamda idari kapasite, yonetim erklerinin bir gérevi
yerine getirmesi anlaminda performans kriterine dayanmaktadir. Béylece, 6nemli olan,
potansiyel degil, performanstir. Gergek performans ise, belirlenen potansiyel seklinde
degil, kapasite kullamim durumuna gore belirlenmektedir. Kamunun performansi,
gergeklestirecegi eylemlerde alacag destek gibi olumlu sartlarla iyilestirilebilir.

Nelissen, idari kapasitenin yapisal ve' kiiltiirel] sirlarin Gtesinde; kaynak
eksikligi (para, personel, uzman), hedef gruplara niifuz ve etki etme potansiyelinin
eksikligi (kabul goriirli ve mesruluk konulari), demografik gelismeler, ulusal ve
uluslararas: iliskiler, eckolojik unsurlar vb. etmenlerden etkilendigine wvurgu
yapmaktadir (2002:13). Ancak, kamu yOnetiminin yalmzca demokratik ve etkin degil,
aym zamanda adil de olmak zorunlulugu vardir. Ayrica kamu ydnetimi, beklentileri
uygun bir sekilde karsilayabilmeli, isleyerek ¢ozlim tretebilmeli ve de kestirebilir ve
ongoriilebilir olmahdir. Kisaca, kamu yonetimi, ¢gok yonlii ancak zaman zaman da
birbiriyle ¢elisen ve catisan beklentileri karsilamak zorundadir., Burada hiikiimetlerin
dengesi tartismaya agilmadan, hiikiimetlerin topluluklarm ve toplumun gesitli
beklentileri arasinda siirekli bir gerilim i¢inde olduklan gergeginin alti ¢izilmektedir.
Hal boyle iken, idari kapasitenin nasil degerlendirilmesi gerektifi sorusunu soran
Nelissen, bu amag¢ dogrultusunda “Three-way approach” ya da “JEP trangle” (agihmi:
juridical, economic-business, political-societal) olarak adlandirdigi yaklasimlardan
hareketle, bu yaklasimlarin temel degerleri ile idari kapasitenin iki tlirli arasinda iliski
kurmaktadir. (2002:13-14). Bu ii¢ yaklasim ‘Yeni Kamu Yoénetimi’® yaklasinu
baglaminda devletin etkinlestirilmesine, idari kapasitenin giiglendirilmesine ydnelik
¢oztimler bulmaya galisan yaklasimlardir.

Nelissen, idari kapasitenin degerlendirilmesinin ancak bu ii¢ yaklasimdan
hangisine ne élgilide talep oldugu dikkate alinarak yapilabilecedini belirtmektedir. Bu
ii¢ yaklasim, pratikte birbiriyle rekabet halinde goriinse de aym zamanda birliktelik
icersindedirler. Gelismeler bunlardan hangisinin daha etkili ve kalict olacagim
belirleyecektir. Nelissen, bu yaklasimlarin yeni gibi sunulsa da, gergekte bunlarin
gegmis unsurlarla yakindan iliskili olduguna ve yeni yonetisim anlayiglarinin giiglii
idari kapasite ile sonuglanip sonuglanmayacagimin kolaylikla yamitlanacak bir soru
olmadigina isaret etmektedir, Baz1 sektorlerde (6zellikle tamaminin devlet kontroliinde
olmadig1) yénetisim kapsamindaki yeni diizenlemeler idari kapasitenin gii¢lenmesine
yol agarken, geleneksel kamu yonetimi sisteminin baskin oldugu iilkelerde bu yéndeki
girisimlerin pek de olumlu sonug vermedigi gozlemlenmistir. Ancak uzun vadede
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yonetisim modellerindeki gesitliligin artmasi ve bunlarin uygulanmasi sonucu, Nelissen
acisindan idari kapasitenin giiclenme ihtimali ¢ok yiiksek gibi gériinmektedir
(2002:20).

Nelissen idari kapasite kavramima “Yeni Kamu YOnetimi” anlayisi ve bu
baglamda da oOzellikle yonetisim modeli gergevesinde yaklagmakta ve kavram
kurumlarla iligkili olarak tartigmaktadar.

E) idari Kapasite Kavraminin Tanu ve Bilesenleri

Idari kapasite konusunda irdelenen gériis ve diisiincelerin 15181nda, idari kapasite
kavraminin hem kuramsal, hem de uygulanabilirli§i konusunda literatiirde simnirlarm
heniiz yeterince g¢izilmemis, anlam ve igerifinin belirginlesmemis oldugu ve bu
gergevede kavramin degisik tarz ve igeriklerde kullamldig gérilmektedir.

Devlet merkezli yaklasim, idari kapasite kavramini, devletin  hukuki
yetkilerinden ve kaynaklarimin (ekonomi, askeri, beseri) toplamindan olusan
kapasitelerini yonetme kabiliyeti anlaminda kullanmaktadir. Bu yaklagimin hareket
noktasini, Devletin yaptirim giicii olusturmaktadir. Neo-liberal akimin savunuculan ise,
devlet igerisindeki kurumsallasmis yapmin (hem devlet igerisindeki giigler hem de
devletten menfaat saglayan gruplar) hem devletin politika olusturma ve karar verme
stireclerini, hem de bunlar uygulama yetenegini etkiledikleri, yonlendirdikleri ve hatta
engelledikleri; baska bir deyisle idari kapasiteyi olumsuz yonde etkiledikleri goriisiinii
one siirmektedirler. Burada kastedilen ozellikle devlet igerisindeki gii¢ odaklari-
vetocular ile sistemden dogrudan gikar saglayan toplumdaki diger giic odaklaridir
(Borzel, 2002). Bu nedenle, bu yaklasim, devlet merkezli yaklasimn, devletin, zimni
olarak smirsiz bir miidahale ve idari kapasiteye sahip oldugu anlayisindan hareket
ettifine ve dolayisiyla devlet disi aktorlerin genel anlamda yonetim siirecindeki
rollerinin tamamen gbz ardi edildigine isaret etmektedir. Oysa, devletin
giiglendirilmesinde ve devlet igindeki kurumsallasmis yapimun etkisinin
sinirlandiriimasinda devlet disi aktorlerin, yani sivil toplum kuruluslarinin, piyasa
aktorlerinin ve vatandaslarin Snemli islevler istlenebilecegini savunun neo-liberal
yaklasim, iyl ybnetisim esasimna dayali sorumlu devlet anlayisi modelini onermektedir.
Baska bir deyisle, neo-liberal geleneginde, Devletin siddet kullanma tekelinden aldiga
siirsiz yaptinm giiciiniin ve frenleyici roltiniin, Devlet dis1 aktorlerle (sivil toplum,
piyasa, vatandas) sinirlandirilmas ve dengelenmesi esastur.

Bu iki bakiy agisimin gorigleri dogrultusunda bir devletin idari ve siyasi
kapasitesi arasinda ayirim yapmanin daha dogru olacag: diisiiniilmektedir (Borzel ve
Risse, 2003). Buraya kadar sdylenenler isiginda idari kapasite, devietin politika
belirleme ve uygulama, hukuki a¢idan baglayici kurallar: uygulatma becerisi ve bunu




Devleti Yeniden Kesfetmek: Devlet Giiciiniin Gistergesi Olarak Idari Kapasite /221

gerceklestirecek maddi ve begeri kaynaklart saglama ve kullanabilme yetenegi
anlaminda tammlanabilir (Bérzel, 2005: 333). Ya da, idari kapasite, bir devietin,
degisimi 6ngérme ve yonlendirebilme, kamu politikalarint belirleme ve uygulayabilme,
kaynaklari saglama ve kullanabilme, gelecege yomelik anlamli degerlendirmeler ve
stratejiler ortaya koyma ve uygulayabilme yetenegi seklinde tanimlanabilir (Honadle,
1981:9). Kisaca ifade etmek gerekirse, idari kapasite, devletin, etkin kamu
politikalarimt  belirleyebilme ve yiiriitebilme kapasitesidir. Bu baglamda, idari
kapasitenin devletin 6ziinii, devlet olmanin temel yap1 tasini olusturdugunu séylemek
milmkiindiir. Siyasi kapasite ise, hem deviet icerisindeki veto-oyuncularina, hem de
toplumdaki devilet disi diger aktorlerin idari kapasitenin etkinligini frenleyici roliine
isaret etmektedir. Baska bir deyisle, siyasi kapasite, gelisme ve kalkinma ve bdylece
giigli bir idari kapasiteye ulasabilmek icin, Gzellikle geleneksel ya da demokratik
olmakla beraber mesruiyetini toplumun geneline degil de, daha gok sahip oldugu megru
gi¢ kullanma tekeline dayandiran iilkelerde hem veto-oyuncularimn, hem de
toplumdaki difer giic odaklanmn etkilerinin siurlandirilmast amaciyla sivil toplum,
pivasa aktérlerinin ve vatandagslarin sisteme daha etkin dahil edilmesi ve igbirliginin
kurumsallastirtimas: gerekliligine isaret etmektedir (Borzel, 2005:336). Bu agidan
bakilacak olursa, iyi yonetisim anlaminda sivasi kapasitenin idari kapasiteyi
giclendirici isleviyle, idari kapasitenin altinda konumlandirilmas: gerekliligi
kendiliginden ortaya gikmaktadir.

Idari kapasitenin temel islevi ve amaci olan, kanunlari uygulama ve uygulatma
becerisi temelinden hareketle, idari kapasitenin unsurlarim belirlemek miimkiindiir
(Borzel, 2005; Borzel ve Risse, 2003; Rotberg, 2003; Migdal, 1988). idari kapasitenin
temel bilesenleri su sekilde siralanabilir:

i) Temel maddi kaynaklar, yani kamu hizmetlerini sunacak tiim kamu yonetimi
teskilatinin Gtesinde bunlarin i¢ isleyislerini, amaglarim ve birbirleri
arasindaki iliskileri (sorumluluklarini, esgiidiimii, yetki dagilimi, atama ve
terfi sistemini vb.) diizenleyen esas ve wusulle ilgili yontemler ve
yonetmelikler;

ii) Teknik ve ehliyetli (profesyonel) beseri kaynaklar;

iii) Finans kaynaklari (kamu mali sistemi);

iv) Hukuk ve diizeni saglayan ve denetleyen, yani devlet aktdrlerinin, kamu
personelinin, sivil toplum aktérlerinin, piyasa aktorlerinin ve vatandaslarin
kisaca tiim toplumun yasalara baghlig ve kurallar g¢ergevesinde
davranmalanim saglayan, denetleyen ve her aykinn davramisi ve haksizhig:
cezalandiran ve haklilart koruyan kaynaklar (yarg: sistemi);
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v) Toplumsal ve kiiltiirel gelismeyi (ortak bilinei ve kimligi gelistirici ve
destekleyici stratejiler-iletisim) saglayan kaynaklar (egitim sistemi, bagimsiz
medya, giizel sanatlar);

vi) Isleyen bir piyasanin olusmasim saglayan, diizenleyen ve denetleyen
kaynaklar (serbest piyasa ckonomisi);

vii) Giiven ve istikran saglayan ve de toplumu i¢ (kanunsuzluk, hirsizhik,
kagakgilik, organize sug, siddet, béliiciiliik) ve dis tehditlerden (terér, siirlara
yonelik saldirilar, toplumun ortak degerlerini tehdit etmeye yonelik dis
kaynakh misyonerlik, propaganda vb. faaliyetler) koruyan kaynaklar (emniyet
ve silahli kuvvetler);

viii)Mesrulugu ve giliveni saglayan kaynaklar (gelirin adil béliiglimii, temel kamu
hizmetlerinin adil ve etkin sunumu, hukukun istinligi, hesap verebilirlik,
ortak yonetim, kisaca politika ve uygulama siiregleri iyi ydnetisim modeline
dayanan yOnetim anlayisi).

Az gelismis iilke devletlerine yonelik galismalar, devletlerin giiglilik ya da
zayiflilk derecelerini bu bilesenler temelinde degerlendirmekte ve su sonuca
varmaktadirlar ( bkz. Migdal, 1988; Rotberg, 2003): Bu bilesenlerin hepsine bir arada
sahip olan iilke yoktur. Ancak, gelismis iilkeler olarak siiflandirilan modern devletler,
bu bilesenlere cevap verebilecek kapasiteye sahip olmalarnt nedeniyle, giigli idari
kapasiteye sahip ve bdylece de giiglii devletler olarak nitelendirilmektedir. Bu devlet
kategorisinin disinda kalan tiim devletler ‘zayif devletler’ olarak siniflandinimaktadir.

Zayif devletler de kendi igerisinde derecelendirilmektedir. Bunlar sirasiyla:

-Neopatrimonyal devletler,

-Aksayan devletler,

-Coziilen devletler ve

-Coken devletler.

Bu devletlerin ortak 6zellikleri, idari kapasitelerinin zayif ya da hig olmayigidir.

Bu devletler arasinda yalmzca Neopatrimonyal devletin isleyen bir emniyet ve
giiglii bir silahli kuvvetler sistemine sahip olmasi, idari kapasitenin bilesenlerini yerine
getirmede ve iyl yoOnetisimin ilkelerini tim toplum adina uygulamada yetersiz
kalmasina rafmen, mesru gii¢ kullanma tekelinin dayandig: sistemin saglam ve isleyen
bir sistem olmasi nedeniyle, istikran ve diizeni saglayabildigi ve iktidar aracilifiyla
disaniya kargt mesru oldugu hissi uyandirilmaya ¢ahisildigi belirtilmektedir. (Migdal,
1988:123). Neopatrimonyal olarak karakterize edilen devletlerde mesruiyeti iktidar
temsil etmektedir, Iktidar otoritesini, gelecekleri kendine bagh bir patrimonyal biirokrat
siuf aracilifiyla saglamaktadir. Birokratlar ise, mesruiyetlerini liyakatlarindan degil,
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iktidara olan sadakatlarindan almaktadir. Neopatrimonyal devlet sistemi, toplumsal
gevrenin organize olarak giliglenmesi durumunda, merkeze karsi gelecegi
diisincesinden hareketle, ¢evreyi daima denetimi altinda tutarak korumay:
hedeflemektedir. Bu baglamda neopatrimonyal devletin karakteristik 6zelligi, giiglii bir
merkez ve zayif bir bigimde organize olmus toplumsal ¢evredir, Merkezin gevreden
¢cekinmesi, cevrenin de merkezin iktidar zafiyetinden yaralanma gabalan siirekli bir
merkez-gevre gerginligine neden olmaktadir (Heper, 2006:64-73). Bu merkez-¢evre
gerginliZinin dogal bir sonucu olarak, iktidar sahipleri ile ¢evreyi temsil eden sivil
toplum kuruluslari arasinda kurumsal bir iliski kurulamamakta ve bu iletisim zayiflift
patron-miisteri aglariin gelismesine yol agmakta ve nihayet patronaj kiiltiiriiniin genis
dlgekte uygulanmasina imkan saglamaktadir (Brinkerhoff/Goldsmith, 2002:15). Bu
agidan neopatrimonyal devletler, “aksayan devlet’lere benzer ozellikler tagimasi
nedeniyle, zayif devletler simiflandirilmas: igerisinde degerlendirilmektedir (Borzel,
2005:342).

Aksayan devletlerin orta diizeyde isleyen bir emniyet teskilati ve ordu sistemleri
vardir. Ancak, bu devletlerin hem idari kapasiteleri ¢ok smirhdir, hem de iktidarin
yaninda bir de hitkiimet bagkanlan ya da yandaglan tarafindan bir paralel golge devlet
olusturulmaktadir. Bu devletlerde, ¢ok gii¢lii olmasa da igleyen bir emniyet teskilati ve

ordu sistemleri olmasina ragmen, devlet kusatilmas: sonucu, patronaj iliskilerinin ve
bununla baglantili olarak yolsuzluk ve riisvetin gok yaygin ve etkili olmas: nedeniyle,
devlet, gevresinden kopmakta ve ihtiyag duydugu destegi, patronaj aglan {lizerinden
saflamaya galigmaktadir. Aksayan devletler kavrami, bu devletlerin, patronaj aglan ve
yolsuzluk ile sarmalandiginmn iistii kapal1 bir ifadesidir, Iktidarlar, giiglii bir devletin
kendi kisisel gikarlarini tehdit edecefinden gekinmeleri nedeniyle, toplum yararina
yonelik kanun g¢ikarma ve uygulamaya pek yanasmamaktadirlar. Onlar, siddet
kullanma tekelini, kanun ¢ikarmak ve uygulatmak i¢in degil, kendi giiglerini
saglamlastirmak i¢in kullanma yoluna gitmektedirler. Bu baglamda aksayan devletlerin
temel karakteristik 6zelliklerinin, baskicilik ve despotiklik oldugu s6ylenebilir. Baskict
ve despotik glic kullammi, devletin zayiflifmin ve ¢okisiinin bir gdstergesidir
(Weiss/Hobson, 1999:14/16).

Coziilen devletlerde de zayif bir emniyet teskilati ve ordu sistemi mevcuttur ve
bu giicler de ¢ogu zaman yerli silahli ve kriminal giicler tarafindan siirekli mesgul
edilmek suretiyle devlet, enerjisini kanun yapma ve uygulamaya yoneltmekten ¢ok, bu
gruplarla miicadeleye harcamakta ve boylece iyice zayiflamaktadir. Ayrica bu tiir
devletlerin kendisinin de kriminal olma riski ¢ok yiiksektir, Bunun Gtesinde bu
devletlerde yolsuzluk ve riisvet, organize sug, her tiirli kagakgilik ve rant tizerine
kurulu bir ekonomik sistem ¢ok yaygindir. Ancak, gii¢ kullanma kapasitesi gok smrlt
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oldugu igin, devlet ne organize sug¢ Orgiitleriyle miicadele edebilmekte, ne de vergi
toplayabilmektedir (Borzel, 2005:343).

En ug¢ noktada bulunan ¢dken devlet, mevcut devletin fiilen ortadan kalkigim
ifade etmektedir.

Bu soylenenler 1s18inda, mesru gii¢ kullanma kapasitelerinin devletleri belli
Olgiide ayakta tutabilmede, istikrari ve diizeni saglamada olumlu islev gordigiinii
sdylemek miimkiindiir. Ancak, bu giig, uzun dénemde giiglii bir idari ve siyasi kapasite
ile desteklenmez ise, bu devletlerin despotik’ ve baskici bir nitelik kazanacag ve
devamhliklarim saglamada ciddi bigimde zorlanaca@ ortaya ¢ikmaktadir,

SONUCLAR

Tiirkiye'nin mevcut devlet yapisi, kékleri Osmanli imparatorlugu’na dayanan
patrimonyal devlet gelenefinin yansimasi seklindedir (Mardin, 1973; Heper, 2006).
Patrimonyal devlet sistemlerinde mesruiyeti, iktidar temsil ctmektedir. iktidar
otoritesini, patrimonyal biirokrat simuf aracilifiyla saglamaktadir. Patrimonyal
biirokratlar ise megsruiyetlerini liyakatlarindan degil, daha g¢ok iktidara olan
sadakatlarindan almaktadirlar.

Patrimonyal devlet sistemlerinde sivil toplum ve gevre, oldukga zayif bir
bigimde organize olmustur. Bu nedenle de bu sistemde karsilikli gliven esasina dayali
kurumsallagmus bir iligki yoktur, Zaten patrimonyal devletin bdyle bir amaci da yoktur.

Patrimonyal devlet sisteminde toplumsal ¢evreye giivenden ¢ok giivensizlik
belirleyicidir. Bu nedenle, merkez, toplumsal ¢evresi ile uzlasma yerine, adalet, diizen
ve istikrar saglama adina bu gevreyi kendi yoriingesinde tutarak yonetmek istemektedir
(Heper, 2006:38-42). Tiirkiye’de devlet her ne kadar giiglii bir idari kapasiteye sahip
olmasa da, iyi igleyen bir ordu sistemi bulundugu igin bu amacim da belli &lgiilerde
gergeklestirmeyi bagarabilmis ve basarmaktadir. Cilinkii merkez, giiclinii mesru siddet
kullanma tekeli {izerine inga etmekte ve bunu da oldukga iyi isleyen bir ordu sisteminde
somutlastirmaktadir,

Literatiirde neopatrimonyal devletlerin, gii¢lii bir merkeze sahip olsalar da, idari
kapasitelerinin siurlihifi nedeniyle zayif devletler olarak nitelendirildikleri yukarida
belirtilmisti. Neopatrimonyal devletlere yonelik tespitlerimiz ile Tiirkiye’nin mevcut
devlet yapisim iligkilendirecek olursak, Tiirkiye'nin ‘gli¢li’den ziyade ‘zayif’ bir
devlet yapisina sahip oldugu sonucu ¢ikmaktadir, Bu gergeveden bakildifinda Tiirk
devletinin durumuna ydnelik ortaya konan tespit, ne yazik ki, hem Diinya Bankas:
raporlarinda (Kaufmann ve Kraay, 2005) hem de literatiirde (Fukuyama, 2005)
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“Devletin faaliyet sahas1 genig, ancak devlet kapasitesi agisindan zayiftu” ifadesiyle
alti gizilmektedir,

Tiirk kamu yonetiminde bir reforma duyulan gereksinimi yadsimak miimkiin
degildir. Bu yondeki ¢agnlar da, uzun yillardir hem kamu y6netimi literatiiriniin, hem
de Tiirk siyasetinin 6nemli glindem maddelerinden birini olusturmaktadir. Bu konudaki
¢alismalarin ya da diisiincelerin sayis1 burada sayilamayacak kadar g¢oktur (Aykag,
1991; Aykag ve dig. 2003; Aksoy, 1998; Giiler, 2002 ve 2005; TODAIE (KAYA),
1991; Ergun, 2002; Seylan, 2003; Saygilioglu ve Ar, 2003). Bu taleplere bagh yaganan
sorunlar sonucunda ve zellikle de Avrupa Birligine iiyelik siirecinin bir sonucu olarak,
Tiirkiye’de son yillarda yogun bir bigimde yeni yasal diizenlemeler yapilmakta ve yeni
kamu idareleri kurulmaktadir. Ancak, bu reform girigimleri, Saygilioglu ve Ari’nin da
ifade ettikleri gibi, “biitiinsellikli bir stratejiden yoksun ve yeteri kadar etkin ve saglikl
sekilde yapilmadigindan, ayni alami diizenleyen mevzuat oldugu gibi kalmakta ve eski
kamu idareleri tasfiye edilmemektedir” (2003:199-200). Bu siirecin dogal bir sonucu
olarak ortaya ¢ikan mevzuat karmasasi, kurumlar arasinda gorev ve yetki ¢atigmasi vb,
gibi olumsuz gelismelere yol agmaktadir, Boylece, idari kapasitenin gii¢lendirilmest
yerine daha da zayiflatilmasi sorunu ile karsilagilmaktadir. Bu durumda ortaya soyle bir
soru ¢ikmaktadir: idari kapasitenin giiglendirilmesi igin ne yapmak ve nasil hareket
etmek gerekmektedir?

Bu baglamdaki tartismalarda, devletin “idari kapasitesi” hi¢ dikkate alinmadan,
“devletin, kapasitesine uygun bir faaliyet alam temelinde kendisini yeniden
tamimlamas1” (Giliran, 2001:216) gerektigi yoniinde gilindeme gelen politika
dnermelerinin, baska bir deyisle, devletin faaliyet sahasi daraltilarak etkinlifinin
artirilmast  yoniinde Onerilen, Ozellestirme ve liberallestirmeye oncelik verilmesi
politikalarinin, énermeler dogrultusunda devletin giiglendirilmesine yol agmas: acaba
miimkiin miidir?

Bu soruyla iliglikili olarak Fukuyama’nin bazi tespitleri oldukca yol gdsterici ve
diistindiiriicii niteliktedir. Neo-liberallerin devleti etkinlestirmek adina siddetle
savunduklar liberallestirme ve bu baglamda o&zellestirme politikalann kuskusuz
dogrudur. Ancak, bunu hakkiyla gergeklestirebilmek oldukga giiclii bir idari kapasiteyi
gerektirmektedir. Bu kapasitenin bulunmadig iilkelerde “sonug olarak ¢zellestirilen
mallar, bunlar iiretken kilabilecek girisimcilerin eline gegemedi” (2005:32).

Bu agidan bakildiginda yiksek diizeyde idari kapasiteye sahip olunmadan
gerceklestirilecek  dzellestirmeler, kamu  mallanimin  oligarsiler  tarafindan
yagmalanmasindan baska bir anlam tasimayacakur. Fukuyama birgok iilkenin su
sorunla karst karsiya kaldigmin altim cizmektedir: “Devlet sahasinda daraltma
siirecinde, ya devletin giiclinii azalttilar ya da zaten zayif olan hatta olmayan yeni tipte

. =
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devlet kapasiteleri igin fazladan talep olusturdular... Baska deyisle, optimal reform
yolu, giicii artirnip sahayi kiigliltmekken pek ¢ok iilke uygulamada hem sahayi hem de
giicli azaltarak™ hizla zayif devletler kategorisine dogru yol almuglardir (2005:28). Bu
saptamalar 1513mmda Fukuyama, idari kapasitenin giictiniin, devlet faaliyet sahasindan
daha 6nemli ve 6ncellikli olduguna vurgu yapmaktadir (2005:32). Fukuyama’ya gére,
bir devletin idari kapasitesi yeterince giiglii ve verimli kilinmadan uygulanacak devleti
daraltma politika ve uygulamalarimun, devletin igini bosaltacagi ve bu boslugu “fiilen
doldurmug bulunanlar, ¢ok uluslu sirketler, sivil tpplum &rgiitleri, uluslararasi érgiitler,
su¢ kartelleri, terérist gruplar ve benzerleri gibi, belli oranda glice ya da mesruiyete
sahip olan fakat ayni anda ikisini birden nadiren biinyesinde barindiran kuruluslardan
olusan renkli bir koleksiyon” dolduracaktir, Bu durumda tekrar ulus devlete geri
donmekten ve “bir kez daha devleti nasil daha giiglii ve verimli kilabilecegimizi
anlamaya galigmaktan baska segenegimiz” yoktur (Fukuyama, 2005:142).

Bu agiklamalar giigli bir devlet gelenegine sahip Tiirkiye'nin, devletin &ziini
olusturan kamu yOnetimi sisteminin yeniden yapilandirilmasi siirecinde nasil bir yol
izlemesi gerektifi sorusunun cevabini ortaya koymaktadir. Giiglii bir devlet yaratmanin
yolu, giiglii idari kapasite tzerinden gectigi igin, 6ncellikle idari kapasitenin
giliglendirilmesine yonelik 6nlemler alinmali; bu konuda gerekli yasal diizenlemeler
yapmali ve toplumun degisik kesimlerinden gelebilecek tiim direnglere ragmen
bunlarin hayata gegirilmesi saflanmalidir, Ancak Tirkiye’de siyasi yozlagma
giiniimiizde oldukga ileri boyutlara ulagmg, toplumsal, ekonomik ve hatta kiiltirel
alanin tiim yonlerini sarmig bulunmaktadir. Siyasi yozlagmanin ulastigi bu diizey, daha
iyi bir kamu politikas1 ve hizmet iretme silirecinin oniinde ciddi bir engel teskil
etmektedir (Saygilioglu ve An, 2003; Aktan, 1994; TESEV, 2001). Oysa idari
kapasitenin giiglendirilmesi, yalmzca toplumsal refahin ve huzurun artmasi igin degil,
ayn zamanda stratejik iistiinligiinii uluslar arasi arenada kendi lehinde kullanabilen ve
rekabet edebilen ve ayrica yonlendirilen degil, yonlendiren bir iilkenin varolabilmesi
icin de kaginilmaz goziikmektedir,
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