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OZET

Bashk: Biiyiiksehir ilce Belediyelerinin Yerel Kamu Iiolitikam Olusturma ve
Uygulama Kapasitesi: Eyiipsultan Belediyesi Ornegi

Yazar: Fahrettin GULLUCE

Damisman: Prof. Dr. Musa EKEN

Kabul Tarihi: 07/02/2024 Sayfa Sayisi: xi (6n kisim) + 325 (ana
kisim) + 11 (ek)

Bu tezin amaci biiyliksehir ilge belediyelerinin yerel kamu politikasi olusturma ve uygulama
kapasitelerinin aragtirtlmasidir. Amartya Sen’in ‘deger verilen fonksiyonlar’ vurgusundan hareketle
aragtirmanin kapsami kentsel doniisiim politikalar1 ile cergevelenmistir. Arastirmanin evreni bitytiksehir
ilce belediyeleri, drneklemi ise Eyliipsultan Belediyesi’dir. Politika kapasitesi endeksi olarak Wu,
Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisinden yararlanilmigtir. Arastirma nitel arastirma
yonteminin usul ve esaslarina goére yiriitiilmiistiir. Veri toplamada gériisme, odak grup goriismesi ve
dokiiman incelemesi gergeklestirilmistir. Yerel politika aktorleri ile goriisme, kentsel doniisiim
politikalarmin dogrudan muhatabi olan vatandaslarla odak grup goriismesi gergeklestirilmistir. Calisma
bulgularinin genellenebilirligini saglayabilmek amaciyla, dokiiman incelemesinde her kategoride en az
dort veya bes belediyenin dokiimanlari incelemeye tabi tutulmustur. Elde edilen veriler betimsel analiz
yontemine gore analiz edilmistir. Analizde yukarida bahsi gecen politika kapasitesi taksonomisi hazir
sablon olarak kullanilmigtir. Taksonominin belediyelere uyarlanmis bir sekilde operasyonellestirilmesi
yapilarak, elde edilen veriler analitik, operasyonel ve siyasal kapasite boliimlerindeki alt bagliklarda
degerlendirilmistir. Analizde esas alinmak bir matematiksel modelleme yapilmistir. Caligma sonucunda,
biiyiiksehir ilce belediyelerinin analitik ve siyasal kapasitelerinin makul durumda oldugu, buna karsin
ozellikle organizasyon ve sistem seviyesinde operasyonel kapasitelerinin kentsel doniisiim politikalari
acisindan yeterli olmadigt bulgularina ulasilmistir. Biiyiiksehir ilge belediyelerinin kentsel doniisiim
politikas1 olusturma kapasitesinden s6z edilebilmekteyken, olusturduklari politikalarin uygulanmasinda
politika riigtlerinin veya fiil ehliyetlerinin sinirli oldugu sonucuna ulagilmistir. Bu bulgulardan hareketle,
biiyliksehir ilge belediyelerinin organizasyon ve sistem seviyesinde operasyonel kapasitelerinin
iyilestirilmesi ile ilgili bir takim 6nerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: Kamu Politikas1, Politika Kapasitesi, Politika Kapasitesi Taksonomisi,
Biiyiiksehir Tlge Belediyesi, Kentsel Déniisiim
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GIRIS
Arastirmanin Konusu

Belediyeler, giinimiizde vatandaslar i¢in, hemen her konuda ilk basvuru noktasi haline
gelmistir. Uygulamada, bir telekomiinikasyon sirketinin sorumluluk alanma giren
internet baglanti sorunu veya elektrik enerjisi saglayicisi bir sirketin sorumluluk alanina
giren elektrik kesintisi ile ilgili olsa dahi, vatandaslarin, yetki, sorumluluk gibi hususlara
bakmaksizin hemen her konuda belediyelerden ¢o6ziim bekledikleri 6rneklere
rastlanmaktadir. Esasen, 1980 sonras1 kamu yonetimi felsefesinde yasanan paradigmasal
degisimler de yerindelik (subsidiarity) ilkesine yaptiklari vurgu ile yerel yonetimlere,
vatandasin bu tutumu ile uyumlu bir rol ve nitelik vermektedir (Dogan, 2016: 88).
Bununla birlikte, ‘Giindem 21’ baslikli eylem planiyla, igerisinde bulundugumuz
yiizyilda belediyelerden beklenti skalast gilindelik ihtiyaglarin ¢ok daha o6tesini
kapsayacak sekilde genislemistir.

En temel hedefi siirdiiriilebilir kalkinmay1 gerceklestirmek olan Giindem 21 isimli eylem
planinin, bu hedefi ayakta tutacak siitunlarindan biri de siirdiiriilebilir sehirlerin varligi
olmustur. Birbirinden farkli kentsel ihtiya¢larin karsilanmasimi biitiinciil ve genis bir
perspektif ile planlamak suretiyle, giinii kurtarmaktan ziyade gelecek nesillerin de
rahatlikla istifade edebilecegi yasanabilir sehirler insa etmek seklinde 6zetlenebilecek
olan siirdiiriilebilir sehir anlayisi, belediyelerin bu hedefe 6zgiilenmis kapasitelerinin
gerek varligin1 gerekse de siirdiiriilebilirligini gerektirmektedir. Zira siirdiiriilebilir sehir
meselesi sadece merkezi yonetimlerin degil, belediyelerin de ana aktor olarak
konumlanmasini gerektiren bir konudur. Bu nedenle, Giindem 21’in zaman bakimindan
kapsaminin beste birlik kisminmn geride kaldigr su donemde, megakent Istanbul’daki
belediyelerin politika olusturma ve uygulama kapasitelerinin mevcut durumu aragtirmaya
deger niteliktedir.

Belediyelerin  yerel kamu politikast olusturma ve uygulama kapasitelerine
odaklanilmasinin bir diger sebebi de iilkemizde il 6zel idaresi, belediye ve kdy olarak
¢esitlenmekte olan mahalli idareler arasinda belediyelerin 6ncii rol iistlenmis olmasidir.
Tiirkiye Belediyeler Birligi'nin TUIK verilerine dayandirarak yaymladig: genel istatistik
bilgileri, belediyelerin bu roliinii dogrular niteliktedir. Sayilar1 1397'yi bulan



belediyelerin idari sinirlari igerisinde yasayan ve bir belediyeden hizmet alan niifus orani
toplam niifusun % 93'line tekabiil etmesidir (Tiirkiye Belediyeler Birligi [TBB], t.y.).
Belediye hizmetlerinin yukarida agiklanan genis kapsamli yoniiniin yani sira, yerel
yonetimlerin, merkezi yonetimin kapasitesi ve giiclinli arttirma potansiyelleri bulundugu
tespitlerini de gézoniinde bulundurmak gerekmektedir. Zira devletin bizzat {istlendigi
faaliyetler ile kapasite degiskenleri arasinda olumsuz yonde anlaml iliski bulunduguna
dair ¢alismalar (bknz. Fukuyama, 2015: s. 35-36) s6z konusudur.

Bu genel anlayig ile uyumlu olarak, uluslararasi literatiirde ‘devolution’ (merkezi
yonetimden yerel yonetimlere yetki ve fon transferi) seklinde anilan uygulama ile
merkezi yonetimi giiclendirmeyi amaglayan tilke 6rnekleri s6z konusudur. Bu yontemi
benimsemis iilkelerden biri olan ingiltere'de, kararlarin, bu kararlardan etkilenen yerel
halka, toplumlara ve ticari kuruluslara daha yakindan olusturulmasini garantiye alma
noktasinda ‘devolution’ uygulamasinin roliine vurgu yapilmaktadir (Local Government
Association [LGA], t.y.b). Bununla birlikte, bu uygulamanin temel saiklerinden biri
merkezi yonetimin kapasitesini pekistirmektir. Sonug olarak, belediyelerin yapabilirlik
siirlari devletin giicli bakimindan bir gosterge olma niteligi tagimaktadir.

Yukarida agiklanan hususlar belediyelerin politika kapasitesi bakimindan durumlarinin
arastirilmasinda motivasyon unsuru olmustur. Dolayisiyla, arastirmanin konusu Istanbul
ilgce belediyeleri gibi, diger biiyliksehir ilge belediyelerine nispeten biiyiik Olgekli
belediyelerin, giinliik islerden ziyade, Amartya Sen’in yapabilirlik yaklagimi 1s1ginda
toplumun degerli gordiigii ve stratejik karar almay1 gerektiren politika alanlart hakkinda,
yerel kamu politikasi olusturma ve uygulamadaki performanslarina etki eden politika
kapasitesine odaklanmistir.

Aragtirmanin  kapsami Istanbul’un Eyiipsultan Belediyesi, vaka sinirlamasi ise bu
belediyenin kentsel doniisiim konusunda karar alma ve uygulama kapasiteleri olarak
belirlenmistir. Kapsam olarak bu ilgenin belirlenme sebepleri, kentlesme agisindan eski
yerlesim yeri olmasi, birgok tarihi merkeze ve kiiltiir varliklarina sahip olmasi ve bu
ilcede yasayan niifus sayisinin Istanbul’daki ilge niifusu ortalamasina gére ¢ok diisiik
veya ¢ok yiiksek olmamasidir. Burada ifade edilen dayanaklar1 agiklamak gerekirse,
Eyiipsultan ilgesi Istanbul’un sur disindaki ilk biiyiik yerlesmesi olarak bilinmektedir
(Erbey, 2004: s. 82). Bununla birlikte, Eyilipsultan il¢e sinirlarinin meskun mahal niteligi,
ornegin 2008 yilinda kurulan Basaksehir ilgesine gore belki de kiyaslanamayacak 6l¢iide



eskiye dayanmaktadir. Ayrica, adi gegen ilgede, yeni kurulan ilgelere kiyasla ¢ok fazla
oldugu bilinen dogal ve kiiltiirel miras unsuru yapilarin korunmasi, siirdiiriilebilir sehir
ve toplum hedefine odakli kentsel doniisiim anlayisinin énem verdigi hususlardandir
(Mondini, 2019: 130). Bu yonleriyle, kentsel doniisiim konusunda bu ilge 6rneginin daha
anlamli veriler ihtiva edebilecegi goz onlinde bulundurulmustur. Niifus yogunlugu ile
ilgili istatistiki verilere bakildiginda da bu ilge dzelinden ulasilacak verilerin Istanbul
geneli ile ilgili fikir sunma potansiyelinde bir tutarsizlik gériilmemistir. Oyle ki,
ADNKS’nin 2020 yili verilerine goére Eyiipsultan ilge niifusunun 405.845 oldugu
goriilmektedir. 2020 yili niifusu 15.462.452 olan ve 39 ilgeye sahip Istanbul ilinin ilge
basina niifus ortalamasi ise 396.474 diir (Tiirkiye Istatistik Kurumu [TUIK] ..., t.y.).
Vaka olarak ele alinmasi planlanan kentsel doniisiim basligi bir yerel kamu politikasi
olarak tasidig1 6nemden dolayi tercih edilmistir. Bu tercihte, kamu politikasinin zaman
icerisindeki gelisimine odakli ¢alismasinda John W. Kingdon’in Birlesik Devletler
federal hilkimetindeki saglik ve ulagim politikalari izerinden sonuca ulagsmis olmasindan
esinlenilmistir (Kingdon, 2014: s. 4). Nitekim, kentsel doniisiim konusu da, en az saglik
ve ulagim politikalar1 kadar, toplumun yasamina dogrudan etki eden ¢ok boyutlu bir
politika alanidir. Bir tanimlamada kentsel doniisiim, “kentsel sorunlara ¢éziim iiretmek
amactyla, degisime ugrayan bir bolgenin ekonomik, fiziksel, sosyal ve cevresel
kosullarina kalic1 bir ¢6ziim saglamaya calisan kapsamli bir vizyon ve eylem olarak”
betimlenmektedir (Thomas, 2003’ten aktaran Polat ve Dostoglu, 2007). Bu kapsaml
yonlerine ek olarak kentsel doniisiim uygulamalari, Birlesmis Milletler’in tavsif ettigi
stirdiirtilebilir kalkinma hedeflerinden biri olan ‘siirdiiriilebilir sehir ve toplum’ baslig ile
de sik1 sikiya baglantilidir.

Tiim bu hususlar 15181nda, bir politika alani olarak kentsel doniisiimiin gerek uluslararasi
toplum gerekse de bizzat yerli vatandaslar tarafindan “deger verilen islev” olarak
gorildiigi kanaatine varilmis, bu nedenle de belediyelerin politika olusturma ve
uygulama kapasitelerinin arastirilmasinda baz alinabilecek bir vaka oldugu
degerlendirilmistir. Zira siirdiiriilebilir kentsel doniisiimden, trafik yogunlugu, otopark
alan1 yetersizligi vb. gibi tiim kentsel sorunlar1 bertaraf ederek toplumun yagam kalitesini
yukar1 yonde etkileyecek uygulamalar1 barindirmasi beklenmektedir.

Burada sunu ifade etmek gerekir ki arastirmanin odaklandigi nokta genel belediye

hizmetlerinden memnuniyetin arastirtlmast degildir. Bu nedenle ve siirdiiriilebilir



kalkinma hedefleri ile alakali vaka se¢imi konusunda se¢ici davranma egilimi nedeniyle,
zabita hizmetleri, kati atik toplama, kiiltiirel etkinlikler vb. gibi giinliik belediye

hizmetleri arastirmaya dahil edilmemistir.
Arastirmani Onemi

Belediyeler hakkinda yazilmig yiiksek lisans ve doktora tezleri ile akademik makaleler
incelendiginde, agirlikla, belediyelerin sosyal politika, kadin ve c¢ocuk politikalari,
cinsiyet ayrimi gibi konular ve kamu yonetiminde paradigma degisiminin getirisi olan
yerel yonetisim, hesap verebilirlik, seffaflik, e-devlet gibi kavramlara belediyelerin
adaptasyonu konularmin ele alindig1 gézlemlenmistir.

Bununla birlikte, belediyelerle ilgili akademik ¢alismalarin belediye hizmetleri hakkinda
vatandasin memnuniyetini ve hizmet algisin1 6lgmeye ve vatandas memnuniyetinin
cinsiyet, yas, egitim diizeyi vb. faktorlere gore farklilagsmasinin arastirilmasina
odaklandigr dikkat c¢ekmektedir. “Belediye Hizmetlerinde Vatandas Memnuniyeti:
Silitke Ornegi” baghkli yiiksek lisans tezi (Alptiirker, 2010), “Belediye Hizmetlerinde
Vatandas Memnuniyeti Ol¢iimii: Selcuklu Belediyesi Ornegi” adli makale (ince & Sahin,
2011), “Belediye Hizmetleri ve Vatandas Memnuniyeti: Usak Belediye Ornegi” adli
makale (Akyildiz, 2012), “Vatandagin Kamu Hizmeti Kalitesi Algisi: Dogu Anadolu
Biiyiiksehir Belediyeleri Ornegi” baslhkli doktora tezi (Yildirim, 2018), “Belediyelerin
Sundugu Hizmetlerde Vatandas Memnuniyeti: Elazig Belediyesi” baglikli makale (Yiicel,
Yiicel & Atli, 2012), “Alanya’daki Belediye Hizmetleri Performans Algisinin
Degerlendirilmesi Uzerine Ornek Bir Calisma” adli makale (Er, 2018) bu ¢alismalara
ornek olarak gosterilebilir.

Burada sayilabilecek calismalar bunlarla sinirli degildir. Cesitli belediyelerin aragtirma
evreni olarak se¢ildigi ve vatandaslarin belediye hizmet algilarmin arastirildigi birgok
calismanin bulundugu goriilebilmektedir. Bu ¢alismalarda genellikle arastirma evreni
olarak Anadolu’daki cesitli iller veya yerlesim birimlerinin segilmis olmasi, Istanbul ilge
belediyelerinin tercih edildigi ¢ok sayida calisma olmamasi dikkat cekmektedir. Istanbul
ile ilgili karsimiza ¢ikan az sayida calismalardan biri “Kentsel Kamu Hizmetlerinden
Tatmin Diizeyi: Istinye-Istanbul Ornegi” bashikli makaledir (Bozlagan, 2004). Bahsi

gecen calismada ise merkezi hiikimet, belediye ve muhtarlik arasinda karsilastirma



yapildigi, halkin bu kurumlardan en fazla hangisinin hizmetlerinden memnun oldugunun
aragtirildigr goriilmektedir.

Kamu kurumlarmin politika kapasitesi ile ilgili ¢esitli arastirmalar ylriitiilmiistiir.
Kalkinma Ajanslarinin politika kapasitesine odaklandigr goriilen bu caligmalardan
birinde politika kapasitesi yapisal, organizasyonel ve kurumsal boyutlara ayrilarak
incelenmistir (Yalgin, 2016). Kapasite ile ilgili diger ¢aligmalarin ise devlet kapasitesi,
idari kapasite ve yonetsel kapasite kavramlarini tercih etmeleri dikkat ¢ekmektedir.
Belediyelerin yonetsel kapasitesini arastiran bir ¢alismada yonetsel kapasite bilesenleri
insan kaynaklar1 yOnetimi, mali yOnetim, bilgi teknolojileri ydnetimi ve fiziksel
varliklarin yonetimi seklinde dort farkli unsur olarak siralanmistir (Kocaoglu, 2013). Bu
calismada belediyeleri bir siyasi iradenin yonlendirmesi hususunun ydnetsel kapasiteye
etkisinin arastirilmasi gerektigi vurgulanmistir (Kocaoglu, 2013: s. 259).

Politika kapasitesi ile ilgili yiiriitilen arastirmalari, genel olarak, devlet 6n planda
tutularak hazirlanmig olmalar1 gerekgesiyle, belediyelere uyarlamak miimkiin
goriinmemektedir. Belediyelerin yonetsel kapasitesi ile ilgili asagida bahsi gegen
caligmada ise politikalarin uygulanmasma olumlu katkida bulunacak olan vatandas
katilm1 ve angajmami gibi bilesenlerin eksikligi gbze c¢arpmaktadir. Nitekim
belediyelerin politika kapasitesi ile ilgili Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi
taksonomisi baz alinarak yiiriitiillecek bir nitel arastirma, gerek politika yapicilarin
gerekse de vatandaslarin kendi sozciikleri ile ifade ettikleri detayli goriisler sayesinde,
belediyelerin politika kapasitesi hakkinda ¢ok perspektifli karmagsik analizler sunabilme
potansiyeline sahiptir. Ayrica, nitel arastirma kapsaminda kullanilacak olan odak grup
gorliismesi yonteminin, vatandaglar1 adeta birer es arastirmaci olarak calismaya dahil
etmek suretiyle, politika yapicilarin bakis agilarindan farklilagmis goriislerle desteklenen
ve bu sekilde kaynak cesitliligi ile pekistirilen bir politika kapasitesi verisi sunma ihtimali
de g6z ontlinde bulundurulmalidir.

Yerel yonetimlerin yonetsel kapasitelerinin farkl iilke 6rneklerini kiyaslama yontemiyle
irdelendigi ¢aligmalar literatiirde mevcuttur. Karsilastirmali perspektifle, belediyelerin
kapasitelerine odaklanmis calismalardan biri “Belediyelerde Yonetsel Kapasite
Degerlendirmesi: I¢ Anadolu Bolgesi ve Arizona Eyaleti Belediyeleri Orneklerinin
Karsilastirilmas1” baglikli doktora tezidir (Ugar Kocaoglu, 2013). Bu ¢alismada niifusu
100.000 ila 250.000 arasinda olan I¢ Anadolu Bélgesi belediyeleri ile Arizona



Eyaleti’ndeki belediyelerin idari kapasitelerinin kiyaslanmasi ve bu yolla kapasite
gelisimi i¢in yorum ve Onerilerde bulunulmasinin amaglandigi ifade edilmektedir. Yine
bu ¢alismada, I¢ Anadolu bolgesindeki belediyelerde calisanlarn %71’inin hizmet
sunumunda problem yasadiklarini ifade ettikleri bulgusuna yer verilmistir. Bunun nedeni
olarak da “kanundan kaynaklanan eksiklikler” ve “bilgi teknolojileri eksikligi”
hususlarinin 6n plana ¢iktig1 vurgulanmistir.

Ozellikle, Istanbul’daki ilge belediyeleri igin birer sorun alani olan ve diger konulara
nazaran daha ¢ok biitce ve daha genis yetki gerektiren kentsel doniistim gibi alanlarda
belediyelerin politika kapasitelerinin dlglimiine iliskin kamu politikasi perspektifi ile
yirilitilmiis ¢aligma konusunda bir bosluk oldugu goézlemlenmistir. Yukarida da
aciklandigi iizere, incelenen calismalarda belediye hizmetlerinden vatandasin duydugu
memnuniyet ve bu memnuniyete etki eden faktorlere yogunlasildigi goriilmektedir.
Ancak, belediyelerin yerel kamu politikasi olusturmak ve uygulamakla sorumlu
aktorlerin gortslerine, belediyelere verilen yetkilere, belediyelerin mali sagligina ve
Oonemli sorunlara uygulanacak kamu politikas1 yeterliligine veya kapasitesine iliskin
analiz yapmaya odaklanmis herhangi bir ¢alismaya rastlanmamugtir.

Ayrica, bu c¢alismanin yerel kamu politikast kavraminin pekismesi konusunda da
literatiire katki yapacagi degerlendirilmektedir. Ciinkii, yapilan yazin taramast ile edinilen
izlenim sonucunda, kamu politikasinin “hiikiimetlerin yapmay1 sectigi veya se¢cmedigi
her sey” tanimi (Dye, 1972: s. 1) dogrultusunda, birer yerel yonetim unsuru olan
belediyelerin kamu politikas1 olusturup olusturamayaca@imin tartismali oldugunu (Ozel,
2015: s. 39-42) ifade etmek olasidir. Bu nedenle kamu politikasi alan yazininda, yerel
kamu politikast kavramimin daha fazla yer edinmesine ve gelisimine katki sunmak
amaciyla, arastirma konusu olarak tasviri yapilan konu segilmistir. Zira yerel kamu
politikas1 kavramina atif yapilan, bu kavramin analiz edildigi ¢ok sayida caligmaya
rastlanmamis, bu konudaki nadir ¢alismalardan biri olarak Mehmet Ozel’in editorliigiinde
hazirlanan “Yerel Yonetimlerde Yerel Kamu Politikasi” bashikli kitap caligmasi
incelenebilmistir.

Sonug olarak literatiirde, idari ve mali 6zerklik taninmis bir sekilde kamu tiizel kisiligine
haiz yerel idari otorite olarak tanimlanan belediyelerin, dogrudan yerel halk tarafindan
secilen belediye baskant ve meclisi ile kamu politikast olusturma konusundaki

kapasitelerine iliskin durum analizlerinin yapilmasi ve yerel kamu politikas1 kavraminin



tartisilmasi ve agiklanmasi konularinda bir bosluk oldugu goézlemlenmistir. Arastirmaya
Oonem katan bir diger husus olarak da sunu ifade etmek miimkiindiir. Bu ¢aligmada yer
alan politika kapasitesi taksonomisi bazinda analiz edilen bulgularin incelenmesi
neticesinde, yerel politika aktorleri, bilisim sistemleri ile veri toplama veya kent
konseyleri gibi mekanizmalar1 ¢alistirmak vd. gibi bilesenlerin politika kapasitesine ne
sekilde etki ettigini daha biitiinciil bir sekilde gorebilir. Vatandaslar ise politika yapimi1
siireclerine katilim saglayarak belediyelerin politika kapasitelerini olumlu yonde
hareketlendirme imkanlar1 veya belki de bu sekilde sorumluluklar1 bulundugu yoniindeki

farkindaliklarini pekistirebilir.
Arastirmanin Amaci

Nitel arastirmalarda arastirma amaci, genellikle, aragtirmanin genel hedefini ve hangi
amaglara matuf olarak yiiriitiildiiglinii belirten agiklayici bir ifade ile agiklanmaktadir. Bu
aragtirmanin amaci da, Eyiipsultan oOrneginden elde edilecek bulgular 1s18inda,
biiyiiksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesini kesfetmektir. Bu amag¢ dogrultusunda
nitel arastirma modeline uygun olarak genel arastirma sorusu ve alt arastirma sorulari
belirlenmistir. Bu baglamda, arastirmanin ana sorusu “biiyiiksehir ilge belediyelerinin
politika kapasitesinin durumu nedir?” seklindedir. Bu ana soruyu rafine eden alt sorular

ise;

“Biiyliksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesinin bilesenleri nelerdir?”,

- “Biyltiksehir ilge belediyelerinin politika kapasitelerini insa eden bilesenler ne sekilde
tasnif edilebilir?”,

- “Biiyiiksehir ilge belediyelerinin siirdiiriilebilir politika alanlar1 igin politika
olusturmada ve uygulamada karsilastiklar kisitlar nelerdir?”,

- “Biiytiksehir ilge belediyelerinin sorumluluklar: ile kapasite bilesenleri arasinda adil
denge s6z konusu mudur?”

- “Istanbul biiyiiksehir ilge belediyelerinin hizmet verdikleri niifus biiyiikliikleri goz
onlinde bulundurularak, bu belediyelere daha fazla yetki, mali kaynak vb. gibi
imkanlar tantyan imtiyazli bir statiiye ihtiyac var midir?” seklindedir.

Arastirma, bu sorulara cevap arama amacina gore tasarlanmistir. Bunun igin de veri

toplama, analiz etme ve yorumlama gibi adimlardan olusan analitik bir siireg



uygulanmistir. Biiyliksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesinin analizinde, Wu,

Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi bir model olarak kullanilmistir.
Arastirmanin Yontemi

Bu arastirma nitel arastirma modelinin esaslarina gore yiiriitiilmiistiir. Arastirma
acisindan veri liggenlemesini gecerli kilacak sekilde goriisme, odak grup goriismesi,
dokiiman incelemesi ve gézlem teknikleri kullanilmastir.

Calismanin ideal evreni, Istanbul’daki biiyiiksehir ilge belediyelerindeki kentsel doniisiim
politikalariin olugmasi ve uygulanmasinda dogrudan rol alan politika aktorleri olarak
belirlenmistir. Ideal evrenin arastirma evrenine indirgenmesi ise Eyiipsultan
Belediyesi’ndeki kentsel doniisiim politikalar1 ile ilgili politika yapicilarin ve bu
politikalardan dogrudan etkilenen vatandaslarin aragtirma evreni olarak ele alinmasi ile
gerceklestirilmistir. Oreklem segiminde “olasilikli olmayan amacli 6rnekleme” ydntemi
benimsenmistir. Politika aktdrlerinin olusturdugu arastirma evreni i¢erisinden belediyede
aktif olarak politika olusturan, politika siireci igerisinde politika kapasitesine iliskin
kisitlarla bizzat karsilasan karar alicilar orneklem olarak sec¢ilmistir. Kasti 6rneklem
secimi yoluyla, Belediye Baskani, Baskan Yardimcisi, Meclis Imar Komisyonu Baskani,
Kentsel Déniisiim Miidiirii, Bilgi Islem Miidiirii, Kentsel Doniisiim Miidiirliigii teknik
personelleri gibi politika aktorleri ile goriisme gerceklestirilmistir.

Calismada vatandaslarin goriis ve diisiincelerine iligkin veri toplamak amaciyla odak grup
goriismesi yontemi kullanilmistir. Odak grup goriismesi katilimcilart belediyenin kentsel
dontisiim politikalarina dogrudan muhatap olmus vatandaslar arasindan secilmistir.
Burada belediyenin, her birinde farkli kentsel doniisiim politikas1 uyguladig: iki farkli
mahalledeki kentsel doniisiim projesinden bizzat etkilenenleri kapsayan arastirma evreni
icerisinden iki odak grup belirlenmistir. Eyiipsultan ilgesi Islambey Mahallesi’ndeki
kentsel donilisiim projesinin hak sahiplerinden 6 kisi ve Sagak Parseller olarak
adlandirilan Circir, Karadolap, Yesilpinar, Aksemsettin ve Alibeykdy mahallelerini
kapsayan alanda yiritiilen kentsel doniisiim uygulamasinin hak sahiplerinden 6 kisi ile
odak grup goriismesi gerceklestirilmistir.

Dokiiman incelemesi yontemi bu arastirmanin veriye dayandirilmasinda kullanilan diger
yontemdir. Bu kapsamda belediyelerin gorev, sorumluluk ve yetkileri, mali kaynak ve

insan kaynagi gibi temel kapasite bilesenlerinin anlagilmasi agisindan birincil kaynak



konumundaki mevzuat incelenmistir. Incelenen mevzuat igerisinde kanun ve
yonetmelikler gibi normlar hiyerarsisinin hemen her kademesinden unsurlar
bulunmaktadir. Bunun disinda belediyenin stratejik plani, performans programlari,
faaliyet raporlari, biit¢eleri, meclis karar tutanaklar1 gibi kamusal dokiimanlar incelemeye
alimmistir. Bunun haricinde, 100°den fazla verisetini igeren bir bilgi foyii olusturularak
kurumdan veri toplanmustir.

Bu calisma kapsaminda elde edilen verilerin analizinde betimsel analiz yontemi
kullanilmistir. Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi, buradaki
betimsel analiz siireci i¢in tematik ¢ergeve olarak kullanilmistir. Bahse konu taksonomi
tablosu veri isleme acisindan kullanish kategori ve temalar igerdiginden, kodlardan
temalar, temalardan da kategoriler olusturma uygulamasina ihtiya¢ duyulmamigtir. Bahsi
gecen politika kapasitesi endeksi belediye o6zelinde kullanilacak sekilde
operasyonellestirilmistir. Biiyiiksehir ilce belediyelerinin politika kapasitesi ile ilgili
kanaat sunmada bu calisma kapsaminda gelistirilen bir matematiksel modellemeden
yararlanilmistir. Arastirmanin yontemine iliskin detayli aciklamalar bu g¢alismanin
ticiincil boliimiinde yapilmuigtir.

Aragtirmanin smirhiliklarimi seffaf bir sekilde aciklamanin, aragtirmanin gegerliligi ve
giivenilirligi ile ilgili olumlu algi olusturacak yonleri bulunmaktadir. Her aragtirmada
oldugu gibi bu arastirmada da bir takim kisitlarla karsilagilmistir. Bu sinirliliklar gerek
orneklem belirleme gerekse de veri toplama ve analiz asamalarinda s6z konusu olmustur.
Bilindigi gibi, nitel arastirmalar, genellikle, nicel arastirmalara kiyasla ¢ok daha sinirl bir
grup ile yiiriitiilebilmektedir. Zira anket gibi cok daha genis kitlelerin kisa siirede goriis
bildirebildigi uygulamalar nitel arastirmalarda kullanilamamaktadir. Bu nedenle, ideal
evreni temsil edecek sekilde genelleme yapmak i¢in ek dnlemler gerekebilmektedir. Bu
aragtirmada Eyiipsultan Belediyesi’nin i¢ ve dig paydaslarindan toplamda 23 kisi ile
goriisme gerceklestirilmistir. Gortismelerden bazilar1 2 saatten fazla siirmekle beraber,
ortalama goriigme siiresi 1 saat olmustur. Bu uzunluktaki goriismelere dair ses kayitlarinin
transkript ve diizenleme islemi i¢in yogun mesai harcamak gerekmistir. Bu nedenle,
benzer islemleri, es zamanli olarak, ayn1 calisma kapsaminda farkli belediyelerde
uygulamak imkan dahilinde olamamustir. Zira arastirmanin kendisi de bir azami siireye
tabidir. Benzer sekilde, odak grup goriismesi uygulamalarinda, 6 vatandastan olusan 2

farkli gruptan, ayn1 giin ve saatte toplanabilmek amaciyla randevu alabilmek de calisma



kapsaminda karsilasilan bir bagka kisit olmustur. Zaman kisitinin yani sira agiklanan bu
kisitlar nedeniyle, benzer islemleri, es zamanl olarak, ayni ¢alisma kapsaminda farkl
belediyelerde uygulamak imkanlar dahilinde olamamastir.

Genelleme ile ilgili sorunu asabilmek adma veri iiggenlemesinin faydalarindan
yararlanilmaya ¢alisilmistir. Bu kapsamda veri toplama araci olarak kullanilan dokiiman
incelemesi islemlerine her bir kategori icin Istanbul’un drnekleme yontemiyle secilen en
az dort belediyesinin dokiimanlar1 da dahil edilmistir. Dolayisiyla, veri analizinde
Eyiipsultan Belediyesi’nin verilerine ek olarak farkli belediyelerin verileri de
degerlendirilmistir. Dokiiman incelemesi yapilan belediyelerin se¢iminde, siyasi parti
bakimindan c¢esitlilik olusturulmaya dikkat edilmistir. Yani AK Parti tarafindan yonetilen
belediyeler ve CHP tarafindan yonetilen belediyeler esit sayida kapsama dahil edilmistir.
Arastirmanin siirhliklarindan biri olarak da arastirmanin yiiriitiildiigii siire icerisinde,
Islambey Kentsel Doniisiim Projesi’yle ilgili plan hakkinda idare mahkemesi tarafindan
yirtitmenin durdurulmas: karar1 verilmesinden bahsetmek miimkiindiir. Zira bu karar
projenin uygulama asamasina gegisini ister istemez geciktirmistir. Bir kisit olarak, bu
gecikmenin vatandaslar1 yipratma seviyesinin, bu mahalleden odak grup goriismesine

katilan katilimeilarin goriis ve anlatimlarina etki ettigi gdzlemlenmistir.
Tezin Yapisi

Arastirma 3 ana boliimden olusmaktadir. Birinci boliim, politika kapasitesi ve kamu
politikas1 gibi kavramlarin tanitilmasi ve bunlarin birbirleriyle iligkisinin agiklanmasina
yonelik teorik ¢er¢eveye ayrilmistir. Wu, Ramesh ve Howlett’in bu ¢alismada tematik
cerceve olarak kullanilan politika kapasitesi taksonomisinin detaylar1 da burada ele
alinmistir. Yine bu boliimde, belediyelerin kamu politikasi riistii, yerel kamu politikasi
kavrami {izerinden agiklanmistir. Belediyeleri birer kamu politikasi aktorii haline getiren
kamu tiizel kisiligi ve yetki devri miiesseseleri bu agiklamanin temel bilesenleri olarak
yer almigtir. Yerel yonetimlerin kamu politikas: riistiiniin devlet sekillerine gore
gosterdigi degisimi aciklayabilmek amaciyla, federal ve {initer devlet modellerinden
ornekler de bu boliimde tahlil edilmistir.

Tezin ikinci boliimiinde Tirk yerel yonetim tarihi icerisinde belediyelerin politika riistii
kazanma sertiveni 1800’lii yillardan baglamak suretiyle agiklanmaya calisilmistir. Burada

belediyelerin karar alma ehliyetlerine odaklanilmistir. Halihazirdaki yerel yonetim
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sisteminin belediyelere politika yapma ehliyeti sunan nitelikler de burada incelenmistir.
Bu kapsamda belediyelere taninan nitelikler; bir idari béliime ve o boliimiin sakinlerine
Ozgiilenme basliklar altinda yerel yonetimlerin cografya ve insan unsurlari agiklanmaistir.
Belediyelerin yerel kamu politikasi riistiiniin konu 6lgiitii olarak da mahalli miisterek
hizmet sdylemi analiz edilmistir. Boliimiin devaminda, biiyiiksehir ilge belediyesi
modelinin hukuki statiisii ve geleneksel ilge belediyeleri ile yetki bakimindan farklar
aciklanmistir. Daha sonra bu karsilastirma biraz daha derinlestirilerek, Wu, Ramesh ve
Howlett’in politika kapasitesi endeksi baz alinarak biiyiiksehir ilce belediyeleri ve
geleneksel ilge belediyelerinin politika kapasitesi bakimindan goriintimleri irdelenmistir.
Tezin iigiincii boliimii, Eyiipsultan Belediyesi 6l¢eginden hareketle Istanbul biiyiiksehir
ilce belediyelerinin politika kapasitesinin kesfine yonelik alan arastirmasina ayrilmaistir.
Bu boliimde arastirmanin yontemi, evren ve 6rneklemi, verilerin toplanma sekli, verilerin
gecerlilik ve giivenilirlik veya bir baska deyisle inandiriciligi ve verilerin ne sekilde analiz
edilecegi agiklanmistir. Daha sonra, betimsel analiz yontemine gore, Wu, Ramesh ve
Howlett’in politika kapasitesi taksomosindeki tema ve kategorilere gore 16 alt baslikta

analiz islemi gergeklestirilmistir.
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1. BOLUM: POLITiKA KAPASITESI VE YEREL KAMU
POLITIiKASI OLGULARININ ANALIZi: TEORIK DERLEME

Sanayi devrimi Oncesinde devlete ve topluma yon verecek politikalar salt merkezi
yonetimlerin sorumluluk alaninda goriilmekteydi. Yerel yonetimleri bu konuda iddiali
olmaya sevk eden uygun bir zemin s6z konusu degildi. Ancak, yerel yonetimleri birer
kamu politikas1 aktorii yapacak bu zemin, sanayi devriminden bu yana sehirlerin artan
Onemine paralel olarak istikrarli bir gelisme gostermistir. Bu gelisme igerisinde ortaya
cikan yeni durum yerel yonetimleri ergin kilmig ve politika kapasitesi olusturma ve
ihtiyaclara gore var olan kapasiteyi artirma zorunlulugu igerisinde birakmustir.

Teorik derleme boliimiinde tercih edilen baslik ve ele alinan kavramlarin ana konu ile
baglantisinin agiklanmasi, muhtemel kafa karisikliginin 6niine ge¢gmede onemlidir. Bu
boliim, blyliksehir ilge belediyelerinin politika olusturma ve uygulama kapasitesinin
analizine dayanak olusturacak teorik g¢erceveye ayirilmistir. Bu kapsamda, Oncelikle
kapasite kavramu farkl tiirleri ile ele alinmistir. Devlet kapasitesi ve politika kapasitesi
kavramlar1 tanimlandiktan sonra, birbirleri arasindaki iliskinin ve birbirlerini etkileme
yonlerinin alti ¢izilmistir. Bu c¢alismanin tasariminda, biiyiiksehir ilce belediyesi
modelinin politika kapasitesi, Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi
baz alinarak irdelenmesi tercih edildiginden, bahse konu taksonominin detaylar1 ve genel
esaslar1 da bu boliimde agiklanmustir. Zira bu taksonomi, veri analizinde kullanilacak
modellemenin kurami niteligindedir.

Bu c¢alismanin amaglarindan biri yerel kamu politikasi kavraminin kamu politikasi
literatiiriindeki hacmini artirmaktir. Bu nedenle, kamu politikas1 olusturma ehliyetinin
merkezi idarenin tekelinde olup olmadig1 sorunsali cercevesinde, yerel yonetimlerin
politika riistii, kamu tiizel kisiligi ve yetki devri miiesseseleri lizerinden tartigilmistir.
Devlet sekillerinin yerel yonetimlerin politika riistiine etkisi bakimindan fikir olusturmak
amaciyla da tliniter ve federal devlet modellerinden 6rneklere yer verilmistir.

Tiirkge’de politika kelimesi, Ingilizce’deki ‘politics’ ve ‘policy’ kelimelerinin her ikisini
ifade etmek i¢in de kullanilmaktadir. Bu ¢alismada, gerek ‘kamu politikasi’ gerekse de
‘politika kapasitesi’ s6z Obeklerinde yer alan ‘politika’ sdzciigii, ‘policy’ yani siyasa
kavramina denk gelecek sekilde kullanilmistir. Kamu politikas1 kavramindaki politika

(policy) veya siyasa kelimesi, ulagim, sehircilik gibi alanlarin her birini spesifik olarak
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vurgulamak amaciyla kullanilan ve ihtisaslasmaya atif yapan bir kavramdir. Siyasi
faaliyetin sadece burada ele alinan yonleriyle smirli olmamakla birlikte, genelde
devletlerin, genel kurallarla belirlenmis diizeni olusturmak tizere, 6zelde ise her bir kamu
kurumunun genel kurallara bagh kalarak ihtisaslastig1 alanda yaptig1 her faaliyet birer

kamu politikas1 drnegidir.
1.1. Kapasite Kavram ve Kapsam

Siyaset terminolojisindeki birgok mefthum 6rneginde oldugu gibi, kapasite kelimesinin su
yiiziine ¢ikiginin da yine Latin dili mecrasinda gergeklestigi goriilmektedir. Merriam-
Webster gibi ¢ok boyutlu sozliikklerde, Latin dilindeki ‘capac-’ve ‘capax’ kelimelerinin
sentezinden olusmus capacitat- ve capacitas kelimeleri, kapasite kelimesinin tarihi ve
etimolojisindeki ¢ikis noktalar1 olarak gosterilmektedir (Merriam-Webster ..., t.y.a).
Kavramin karsilik geldigi kelimeler olarak da yasal yetki, yetkinlik veya yeterlik, bir
seyin, yerin kapsami veya kullanim alanin1 vurgulamak amaciyla tercih edilen istiap
hacmi, s18a, sigdirma siniri, isletmesel iiretim hacmi, bir bireyin ussal ve fiziksel yetenegi
gibi muadil ve agiklayict kelimeler siralanmaktadir. Tim bunlar bir arada
diisiintildiiglinde ise kapasite kavramini, bir amaci gerceklestirmek i¢in ihtiya¢ duyulacak
giic ve yapabilme kabiliyeti seklinde ¢er¢evelemek miimkiin goriinmektedir. Kavramin
Ingilizce karsilig1 olan ‘capacity’ ile yine Ingilizcedeki ‘capability’ soylemi es anlamli
kelime iligkisi igerisindedirler. Dahasi, kapasite olgusu, tiim bu ydnleri ve bir amaci
gerceklestirmeye yonelik maddi, manevi imkan ve kabiliyetlere olan yakin ilgisi

nedeniyle ‘yapabilirlik’ (capability) yaklasimina konu edilmistir.

1.1.1. Kamu Yoénetiminde Kapasite Soylemi Cesitleri

Kamu yonetiminde kapasite konusuna odaklanmigs akademik caligmalardaki
isimlendirme tercihlerinde, edat niteligindeki unsurlarin cesitlilik gosterdigi goze
carpmaktadir. Ornek vermek gerekirse, devlet giiciiniin bir indikatorii olarak ‘idari
kapasite’ (bknz. Adriaensen, 2016; Gokge, 2006), kamu yonetiminin ‘kurumsal
kapasitesi’ (bknz. Sadioglu vd., 2020), yonetsel kapasite (bknz. Ucar Kocaoglu, 2013),
devlet politika kapasitesi (bknz. Painter & Pierre, 2005), devlet kapasitesi (bknz. Geddes,
1996 ve Barma vd., 2014) gibi s6z 6beklerinin mevcudiyeti s6z konusudur. Ne var ki s6z

gelisi yonetsel kapasite ile idari kapasite veya kurumsal kapasite s6z dbeklerinin beheri
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icin farkl1 tanimlarin m1 gegerli oldugu sorusu agiklanmaya muhtagtir.” Bu sdylemler igin
gelistirilen tanimlar {izerinde yapilacak analizin bu konuda bir fikir olusturabilecegi
diistiniilmektedir. Calismanin bu boliimiinii ¢ok fazla tanima bogmamak adina, bunlardan
her biri i¢in en fazla {i¢ tanima yer verilecektir.

Idari kapasite sdylemini tercih edenlerin yaptig1 tanimlara bakildiginda, “islevleri yerine
getirme, sorunlar1 ¢ozme ve amag ve hedefleri belirleme ile bunlarin gergeklesmesini
basarabilme yetenegi” (Janicke, 2001°den aktaran Adriaensen, 2016: s. 50) seklindeki
tanim ve gosterge idari kapasite ve etkili idari kapasitenin bir ¢esit kombinasyonu olarak
“belirli gorevleri ifa etme potansiyeli ve yoOnetim organlarmin hareket kabiliyeti”
(Nelissen, 2002) seklindeki tanimlama ilk etapta géze carpmaktadir. Bunlarin yanisira
1973 yilinda konuyu ele alan Caiden, idari kapasitenin “belirlenen gorevlerin dogasini,
bu gorevleri ifa etmeye elverigli diizenlemeleri ve bu gorevlerin belirlendigi,
diizenlemelerin olusturuldugu ¢evreyi géz 6ntinde bulundurarak organizasyon vasitasiyla
arzu edilen sonuglar elde etme kapasitesi” olarak tasvir edilen bir alintiya yer vermistir
(1973). Ayrica, Caiden kalkinma ve idari reform bilesenleri ile baglant1 kurdugu idari
kapasite kavrami iizerinde 1950’lerden itibaren gegerliligini siirdiiren bir belirsizligin s6z
konusu oldugunu vurgulamaktadir. Belirsizligin giderilmesi ¢abalarindaki perspektifler
farklilagtikga bir anlam ¢esitliligi yasanmistir. Zira Grindle ve Hilderbrand’in, mefhumu
sirdiriilebilirlik  penceresinden tamimlama yoluna gitmesi gibi, konuya farkh
perspektiflerden yaklagimlar giindeme gelmistir. Benzer sekilde, Siirdiiriilebilir kalkinma
perspektifinden idari kapasite tanimi gelistiren BM idari kapasiteyi; “birey, organizasyon
veya organizasyonel birimlerin islevleri etkili, yeterli ve siirdiiriilebilir bir tarzda yerine
getirebilme yetenegi” olarak dikkate almaktadir (Adriaensen, 2016: s. 50).

Kurumsal kapasite soylemi ile ilgili gelistirilen tanimlara bakildiginda ¢ergevenin ¢ok da
farkli olmadig1 géze carpmaktadir. Kurumsal kapasite sz dbegi de uluslararasi toplum
unsurlar tarafindan “bir organizasyonun, bilgi, liyakat, sistem ve kurumlar marifetiyle
sosyal ve ekonomik hedefleri belirleme ve ayn1 zamanda gerceklestirme kabiliyeti”
olarak agimlanmaktadir (Institute for Transportation & Development Policy [ITDP],
2016). Her ne kadar dogrudan kurumsal kapasite sdylemini tercih etmemis olsa da,

Fukuda-Parr vd. kurumsal kapasite konusuna odakli ¢alismalarinda kurumsal kapasiteyi

* Ciinkii literatiirde, bunlar arasinda herhangi bir farklilik gdzetmeksizin, sadece kapasite kavramimn
tanimlanmasi ile kurumsal kapasite veya idari kapasitenin agiklandigi ¢alismalar mevcuttur (bknz. Arap,
2020).
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dolayli olarak “fonksiyonlar yiiriitme, sorun ¢dzme, amag belirleme ve gerceklestirme
becerisi” seklinde tanimlamislardir (2002: 9). Bununla birlikte, zaman igerisinde gitgide
degismesi nedeniyle, kurumsal kapasite kavrami hakkinda ‘evrime tabi kavram’
yakistirmasi s6z konusu olmustur. Yasanan evrim neticesinde kavramin artik bireyler ve
organizasyonlar arast etkilesimlerin dayanagini bigimlendiren ve sivil toplum
kuruluslarindan sirketlere, bireylerden kamu kurumlarina kadar farkli unsurlar1 kapsayan
uygun ¢evreyi (enable environment) yansittig1 ve bes farkli seviyenin toplamindan ibaret
oldugu ifade edilmektedir. Bu seviyeler ise Sekil 1’de gosterildigi gibi, birey,
organizasyon ve organizasyon aglari, kamu yonetisimi ve normlar ile toplumu igeren

genis baglam seviyeleridir (Willems & Baumer, 2003: s. 10-12).

Birey

| Organizasyon

Genis Baglam
“ Toplum

Kamu Yonetisimi
Organizasyon Agi

Sekil 1: Kurumsal Kapasite Venn Semasi
Kaynak: Segnestam vd. 2003’ten uyarlayan Willems & Baumer, 2003: s. 11

Yonetsel kapasite sdyleminin ihtivasina gelince, yonetsel ibaresinden ne anlasilmasi
gerektigi hususu onemli rol oynamaktadir. Yonetsel teriminin semantiginde yonetim
‘isleri ile ilgili’, ‘idari’ anlamlari yer almaktadir (Tirk Dil Kurumu [TDK], t.y.a).
Calismalarinda yonetsel kapasite soz Obegini tercih edenlerin, kavramin Ingilizce
terminolojisindeki karsiligi ig¢in kullandiklart unsur da idari (administrative) kelimesi
olmustur (bknz. Sengiil, 2007; Ugar Kocaoglu, 2013: s. v). Dolayisiyla idari kapasite ile
yonetsel kapasite sdylemlerini ayristirmanin ne kadar dogru oldugu ayrica tartisma
konusudur. Yonetsel kapasite, Fayol’un yonetsel doktrinine goére kurum veya
organizasyonlarin hiyerarsik anlamda iist katmanlar1 ile bagdastirilan, bir diger deyisle
hiyerarsik istleri ilgilendiren bir gereksinimdir (Sengiil, 2007). Bu zaviyeden

bakildiginda yonetsel (managerial) kapasite, “beseri, fiziksel, finansal ve enformasyonel
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kaynaklar tanzim etmek, gelistirmek, yonlendirmek ve kontrol etmek” olarak tanimlanan
versiyonundan biraz daha farkli olarak, kurum veya organizasyonlarin beklenmeyen bir
sok ile karsilastiklarinda, kriz yonetimi baglaminda devreye girmesi beklenen ekstra
becerileri olarak tasvir edilmektedir (O’Toole Jr & Meier, 2011: 182).

Yukaridaki tanimlar bir biitiin olarak degerlendirildiginde, birbirleri arasinda bir¢ok ortak
noktanin s6z konusu oldugu goriilmektedir. Zira potansiyel, beceri, kabiliyet ve yetenek
kelimeleri, her bir tanim i¢in kesisim kiime unsurlari olarak goze carpmaktadir.
Farkliligin ise yonetim kademesinin, sokak seviyesi blirokratlarin veya biitiin olarak
organizasyonun kapasitesi gibi, neyin/kimin kapasitesi sorusuna verilen cevaplarda ve
tanimlayicilarin bakis agilarinda zuhur ettigi gozlemlenmektedir. Ancak kurumsal
kapasite, idari kapasite ve yonetsel kapasite sdylemlerini miistereken “kurumlarin, dig
etkenleri takip etmek ve degisimlere adapte olmak anlaminda giincellik vizyonu ve uzun
vadeli bakis agisiyla, asli sorumluluklarini yerine getirme, kriz ve sorun ¢dzecek
yonetimsel adimlar1 atma, hedef belirleme ve bunlar1 gergeklestirme kabiliyeti”
seklindeki kompozit tanim etrafinda cercevelemek miimkiin goriinmektedir. Diger
yandan, devlet kapasitesi, idari kapasite ve politika kapasitesi terimleri i¢in tamamen
farkli tanimlar gelistirme egilimleri de mevcuttur. Painter ve Pierre bu egilimi
sergileyenlerin agik birer 6rnegidir. Bu anlayisa gore, idari kapasite hizmet sunumunda
ithtiya¢ duyulan insan kaynag ve fiziksel kaynaklarin verimli ve rasyonel bir sekilde
yonetilme kabiliyeti iken, politika ve devlet kapasiteleri yonetimin farkli boyutlarina
isaret etmektedir.”

Esasen, kapasite sOylemlerinin tamamina deginebilmek veya yukarida lafzedilenleri
kapsamli bir sekilde agiklayabilmek tezin kapsamini tolere edilemeyebilecek boyutta
genisletme ihtimali barindirmaktadir. Kaldi ki, alan yazininda veya giinliik hayatta
karsilagilabilecek kapasite sdylemleri bunlarla da sinirl degildir. Yerel kapasite, siireg
kapasitesi vd. gibi ¢ok farkli sdylem cesitleri s6z konusudur. Bu nedenle, nispeten yaygin
denilebilecek bazi kapasite s6z 6bekleri yiizeysel sekilde agiklanmistir. Diger yandan,
lafz1 gecen kapasite sdylemlerinin manalarmma da tezin ilgili boliimlerinde acgiklik
getirilecektir. Simdi devlet kapasitesi ve ¢alisma konusunun ana bilesenlerinden olan

politika kapasitesi kavramlar1 agiklanacaktir.

* Politika ve devlet kapasitesi terimleri asagida ayr1 boliimlerde agiklanacagmdan burada Painter ve
Pierre’in ilgili tanimlarina yer verilmemistir.
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1.1.2. Devlet Kapasitesi

Devlet kapasitesi kavramlastirmasi meselesine diger sdylem tercihlerine nazaran daha
fazla mesai harcandig1 dikkat cekmektedir. Konu ile ilgili daha yogun bir literatiir niceligi
mevcuttur. Kavramin igerigi hakkinda da yine perspektif farklilasmasina bagli olarak
hatir1 sayilir oranda cesitliligin ortaya ¢ikmis oldugu bir vakiadir. Oyle ki devlet
kapasitesi, ekonomik yonden salt kamu hizmetlerini finanse edecek vergi toplama
becerisi olarak goriilmekte iken, siyasal anlamda ve politik sosyoloji alaninda ¢ok daha
genig bir cerceveye yayilmaktadir. Bu gergeve igerisinde, devlet kapasitesini devlet
egemenliginin veya iktidarinin bir gostergesi olarak gormek de Onemli bir yer
tutmaktadir. Yine devlet kapasitesine iligkin gelistirilen yaklasimlar incelendiginde,
devletin ampirik boyutuna daha fazla vurgu yapildigi, yani devletin islev ve gorevlerini
yerine getirirken politika belirleme ve bunlari kararli bir sekilde uygulama konusundaki
basarisina odaklanildigi goriilmektedir. S6z konusu kavramin nasil tanimlanmasi
gerektigi konusunda ise bir biitiin olarak gii¢lii devleti tanimlama ¢abasi ile Fukuyama,
devlet kapasitesi — politika kapasitesi ayrimi ile Painter ve Pierre, altyapisal iktidar
tanimlamasi ile Mann ve ekonomik yaklagimi ile de Acemoglu’nun gorisleri kafi
derecede agiklayicidir.

Bu perspektiflere gegmeden once, bu calismanin baglami agisindan devlet kapasitesi ile
politika kapasitesi arasindaki iliskiye deginmekte fayda bulunmaktadir. Devlet kapasitesi,
modern devletler i¢in, hemen herkes tarafindan zorunlu olduklar1 varsayilan ¢ekirdek
islevleri yiiriitebilme becerisi olarak tanmimlanmaktadir. Bu tanima, Tilly, Mann ve
Levi’nin bu konudaki goriislerinin bir kombinasyonu niteliginde eklemlenen ¢ekirdek
islevler ise “dis tehditlerden koruma, i¢ diizeni saglama, ekonomik devinimin siirmesi
icin zorunlu temel altyapiy1 saglama ve idare etme ve gelir olusturma” seklinde siralan-
maktadir. Bu tamim dogrultusunda, devlet kapasitesi, kaynak olusturma kapasitesi,
zorlayict giic kullanma kapasitesi ve idari kapasite boyutlarina ayrilarak
operasyonellestirilmektedir (Hanson & Sigman, 2021).

Yukaridaki agiklamalardan devlet kapasitesinin sadece devlet tiizel kisiligine 6zgii bir
gosterge oldugu sonucuna ulasmak miimkiindiir. Oyle ki zor kullanma, siyasal
egemenligin giivencelerinden biridir. Bu yoniiyle de zor kullanma yetkisi bir tekeldir
(Bayram, 2012). Ciinkii, devletin unsurlarindan biri olan egemenligin tasidigi belki de en

belirgin nitelik tekligidir. Bu yarg1 6zellikle de tiniter devletler ig¢in gegerlidir (Gozler,
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2012: s. 131). Dolayisiyla, devlet kapasitesinin, devlet tiizel kisiliginin, egemenligin
gereklerini yerine getirmede gosterdigi becerilerle ilgili oldugunu sdyleyebiliriz.

Tabi devlet kapasitesinin makul bir seviyede tutulabilmesi Leviathan’in kol sayis1 ve
cesitliligindeki ideallige baghdir. Iste, politika kapasitesi bu noktada devlet kapasitesi ile
iliskilenmektedir. Politika kapasitesinin, bu idealligi saglamada devlet kapasitesinin
bagvurdugu bir arag olarak diisliniilmesi miimkiindiir. Zira devlet kapasitesinden farkli
olarak politika kapasitesi bir tekellik unsuru degildir. Devletin ¢izdigi sinirlar
cergevesinde, devlet tlizel kisiliginden farkli kamu tiizel kisiliklerinin de kendilerine 6zgii
politika kapasitesi bulunmaktadir. Farkli kamu tiizel kisiliklerinin politika kapasitesi,
esasen devletin i¢ diizen kurma becerisinin {rettigi bir sonugtur. Karar alma ehliyeti
taninan bu tiizel kisilerin politika kapasitesinin ise devlet kapasitesindeki kirilganlik

oranini konsolide etme roli bulunmaktadir.
1.1.2.1. Fukuyama’nin Perspektifi

Devletler, kendilerinden beklenen hizmetleri temin etme kapasitelerine bagl olarak giiglii
veya gligsiiz seklinde nitelendirilebilmektedir. Devlet kapasitesi hakkinda en fazla
basvurulan kaynaklardan biri oldugu dikkat ¢eken Fukuyama, aldig: kararlari, belirledigi
politikalar1 zorla uygulayabilen devletler i¢in giiclii devlet tanimlamasi yapmaktadir
(Fukuyama, 2015: s. 33). Bu sekilde getirilen gii¢ tanimi kapasite kavraminin
anlasilmasina 151k tutacaktir. Zira Fukuyama, gii¢ ile kapasite kavramlar1 arasinda
herhangi bir ayrim gozetmemekte, bu iki kavrami birbirlerinin yerine kullanmaktadir
(Fukuyama, 2015: s. 30). Fukuyama’nin devlet insas1 olarak isimlendirdigi islem bir ¢esit
kapasite artirim1 olarak goriilebilir. Fukuyama’nin bunu saglamak i¢in énerdigi yontem
ise devletin biitgesinin veya vergi gelirlerinin artirilmasi, insan kaynaginin artirilmasi vd.
degil, ‘daha kii¢iik ama daha gii¢lii devlet’ slogani ile acikladig1 devletin ilgi ve faaliyet
alanlarin1 azaltmak olmustur. Ona gore, kapasitesi yeterli bir devlet i¢in olmazsa olmaz
meziyetler olan karar almak ve uygulayabilmek kosullarinin es zamanli olarak
gerceklesmesi ancak bu sekilde miimkiindiir. Sunu da vurgulamak gerekir ki giiglii devleti
kapasitesi yeterli devlet olarak gormek Fukuyama’ya has bir tercih degildir. S6z gelimi,
Mis de giiclii devlet sdyleminin bizatihi devlet kapasitesinin kifayeti anlamina geldigini

savunmaktadir (Mis, 2020).
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1.1.2.2. Painter ve Pierre’in Perspektifi

Painter ve Pierre devlet kapasitesini sosyolojik bir perspektifle, devletin toplumla iliski
kurmadaki marifetine endekslemek suretiyle tanimlama yoluna gitmistir. Bu anlayisa
gore, her biri yonetim kapasitesinin (governing capacity) birer bileseni olan politika
kapasitesi, idari kapasite ve devlet kapasitesi sdylemleri analitik olarak farkli anlamlari
ihtiva etmektedir. Bununla birlikte, yazarlar bu ii¢ olgu arasinda dongiisel bir iligki
oldugunu da kabul etmektedir (Painter & Pierre, 2005: s. 3).

Idari Kapasite

Politika Kapasitesi Devlet Kapasitesi
Sekil 2: Yonetim Kapasitesi Ucgeni
Kaynak: Painter & Pierre, 2005: s. 3
Painter ve Pierre’in devlet kapasitesi igin gelistirdikleri tanim “kamusal hedeflerin
gerceklestirilmesi i¢in sosyal ve ekonomik destek ve rizayr mobilize etme kabiliyeti”
seklindedir. Burada, s6z konusu tanim ile paralel olarak devlet kapasitesinin, devlet ve
toplum arasindaki iliskiye odakli oldugu, idari ¢iktilar ve politika iiriinlerinin yanisira

sonuglarin basar1 seviyesinin ayrica 6nem arz ettigi savunulmaktadir (Painter & Pierre,

2005: s. 2).

1.1.2.3. Mann’n Perspektifi

Devlet kapasitesinin bazi yazinlarda Mann’in altyapisal iktidar tanimlamasi ile
Ozdeslestirilerek aciklandigr goriilmektedir (bknz. Acemoglu vd., 2015). Yine
kavramlastirmada Mann’in altyapisal iktidarina gonderme yapanlarin sayisi
azimsanamayacak niceliktedir (Gokge & Gokge, 2015). Bu durum muhtemelen, Mann’in
despotik iktidardan farklilastirdig1 altyapisal iktidar (infrastructural power) igin yaptigi
“devletin fiilen sivil topluma niifuz etme ve siyasal kararlar1 tiim {tlke capinda
uygulayabilme kapasitesi” (Mann, 1984) tanimlamasindan ileri gelmektedir.

Burada goze carpan ‘topluma niifuz etme’ ve ‘iilke ¢apinda’ vurgular devlet kapasitesi

ile 6zdeslestirme meselesinin anlasilmasi agisindan &zel ilgi gerektirmektedir. Oyle ki
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karar alma ve uygulama, despotik iktidarin da kaginilmaz olarak yaptigi islevlerdendir.
Ayrisma, karar alma ve uygulama yonteminde ve kapsayicilifinda belirmektedir.
Altyapisal iktidarin nisanesi, karar almada ve uygulamada toplumun her kademesine
dokunmasi, toplumun her katmanmin ekonomik durumundan sosyal algilarina kadar
farkinda olmasi, toplumun beklentilerini, olasi tepkilerini géz onilinde bulundurmasi,
kamuoyu destegini dnemli bir glidiileyici olarak gérmesidir. Ayrica, kaynak dagitima,
hizmet sunumu ve genel olarak siyasal kararlarin yer yoniinden kapsamina iilkenin
dogusundan batisina, kuzeyinden giineyine en ufak bir istisna serhi konulmamasi da bir
diger altyapisal iktidar gereksinimidir.

Mann’a gore modern devletler, eskisinden farkli olarak artik giindelik yasama adamakilli
tesir etme noktasinda teknik ve yapisal hemen tiim imkanlara sahiptir. Buradan hareketle
de Mann, bu devasa giicii kimin kontrol edecegi konusunu 6n plana ¢ikarmaktadir (Mann,
1984). Kapitalist demokrasiler i¢in s6z konusu kontrol mekanizmasinin bir 6zerk devlet
elitine tevdi edilme ihtimali diisiiktiir. Buralarda altyapisal iktidar1 giiglendiren veya
kullanigh hale getiren yegane unsur sosyal devinim destegidir. Despotik yonden zayif
altyapisal yonden giiclii devletlerde despotik bosluk bireyler ve toplumun nispeten daha
zayif gruplart ile iliski kurmadaki gili¢ marifetiyle doldurulmaktadir (Mann, 1984).

Bu ana hatlar dogrultusunda altyapisal iktidarin, vatandasa 6nemli kamu politikalar
hakkinda tamamen Ozgiir iradeleri ile hikmet-i hiikiimet (raison d’etat) dedirtebilme
kabiliyeti olarak goriilmesi miimkiindiir. Nihayetinde altyapisal iktidar, agiklandigi
sekilde toplumsal riza ile biitiinlesmis uygun politika altyapisinin varligina atfedilen

onem cercevesinde devlet kapasitesi olgusu ile 6zdeslestirilmektedir.
1.1.2.4. Acemoglu’nun Perspektifi

Devlet kapasitesinin agiklandigi zeminlerden biri de devlet ekonomisidir. Uretim,
tiretilenin dagitimi ve tiim bu dongiiniin yasandig iliskiler agi olan ekonomi ile kapasite
konusu baglantisi, bir devletin ekonomik agidan durumunun bizzat kendi kapasitesinin
temel gostergelerinden biri oldugu gergegine dayanmaktadir. Bir diger baglant1 noktasi
da kapasiteye 0zgii degerli islevleri yerine getirebilme mottosunda oldugu gibi, devlet
ekonomisi i¢in halkin refah seviyesini artirma ¢abasinin, ekonomi igin her zaman temel
amag niteliginde olmasidir (Erol, 1992). Bu iligkiyi biraz daha 6teye tasiyacak sekilde,

devlet kapasitesinin dogrudan, “devlete kamusal mal ve hizmet {iretme imkani1 veren
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gliclii bir mali yonetimin {irlini” olarak goriilmesi (Geloso & Salter, 2020) de soz
konusudur. Ustelik devlet kapasitesi gereksinimi algisinin, devletin ekonomiye miidahale
etme gereksinimi algisi ile ardarda (tandem) gelistigi de tarihi perspektife konu edilmis
bir 6nermedir (Geddes, 1996: s. 15). Tarihi siire¢ i¢erisinde Charles Tilly’nin de devlet
kapasitesini devletin gelir artirma kudretine indirgedigi ifade edilmektedir (Besley &
Persson, 2010). Giincel ekonomi literatiiriinde devlet kapasitesinin, yasal devlet
kapasitesi ve mali devlet kapasitesi seklinde boyutlandirilmak suretiyle ele alindigi,
kamusal mal ve hizmetlerin ulastirilabilmesi veya bunlarin toplumun farkli kesimleri
arasinda yeniden dagitimiin kotarilabilmesi agisindan, esas gereklilik olarak goriilen
mali boyutun ise devletin vatandaslardan vergi yoluyla elde ettigi geliri artirma
maharetini kapsadigi ifade edilmektedir (Cardenas, 2010; Acemoglu vd., 2011’den
aktaran Savoia & Sen, 2015). Acemoglu’nun, devlet kapasitesine bu perspektiften
yaklasanlarin basinda geldigini sOylemek miimkiindiir. Ekonomik basarinin veya
basarisizligin miisebbibinin dogrudan giiclii veya zayif devlet kapasiteleri oldugu tezini
savunan Acemoglu (2015), giiglii bir mali kapasite ile biirokratik ve idari kapasiteyi de
ayrica iliskilendirmektedir (Savoia & Sen, 2015).

1.1.2.5. Degerlendirme

Yukaridaki agiklamalar 15181inda “devletin herkesi baglayacak sekilde toplum igindeki
aktorlerle birlikte karar alma ve bu kararlar1 muhalefete ragmen uygulayabilmesi ve
toplumu bu kararlara gére yonetebilme yetenegi” (Gokge & Gokge, 2015) tanimi devlet
kapasitesi i¢in etrafli ve yeterli goriinmektedir. Son ciimle olarak, devlet kapasitesinin
idari kapasite, kurumsal kapasite, mali kapasite vb. gibi kapasite boyutlarinin bir toplami
olup olmadig1 veya bunlardan tamamen bagimsiz olarak mi diislinlilmesi gerektigi
konularinda belirsizlik oldugunu ifade etmek gerekmektedir. Bu belirsizlik ortaminda,
aralarinda digerlerini olumlu veya olumsuz yonde etkileyecek kadar dongiisel iligki
bulunmasi nedeniyle, devlet kapasitesinin tiim kamusal kapasiteler igerisinde en azindan
bir pivot olarak nitelendirilebilecegi degerlendirilmektedir. Nitekim, devlet sistemi
igcerisinde faaliyet gosteren tiim kurumlar devlet kapasitesi dogrultusunda sekillenmis
anayasa ve teskilat kanunlarinin cevaz verdigi 6l¢iide yetkilere, insan kaynagina, biit¢eye

ve diger kapasite gostergelerine sahip olabilmektedirler. Bu degerlendirmeler sonrasinda,
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calismanin igerigi acisindan, devlet Kkapasitesinin unsurlarindan biri olarak da

konumlandirilmakta olan politika kapasitesi tetkiki 6nem arz etmektedir.
1.1.3. Politika Kapasitesi

Literatiirde yaygin sekilde kullanildigi goriilen kapasite sdylemlerinden biri de bu
caligmanin ana konusu olan politika kapasitesidir. Politika kapasitesi, yukaridaki
boliimde de kisaca ifade edildigi gibi, devlet kapasitesinden ayristirilmak suretiyle ele
alinmakta olan bir konudur (bknz. Painter & Pierre: 2005: s. 2). Bu s6ylemin bileseni
niteligindeki politika kelimesi ise “devletin etkinliklerini amag, yontem ve igerik olarak
diizenleme ve gergeklestirme esaslarmin biitiinii (TDK, t.y.b)” seklinde agimlanan
varyasyondur. Bu olgu, bir ¢aligmada “kamu sektorii kurumlarinin iyi politika gelistirme
ve uygulama kapasitesi” seklinde tasvir edilmistir (Gleeson vd., 2009). Kimi yazinlarda
‘akillica tercih’ olarak da isimlendirildigi goriilen ‘iyi politika’ vurgusu, kavramin
stibjektivitesi ile ilgili fikir uyandirmaktadir. Kavram iizerindeki miiphemlik sakli kalmak
tizere, politika kapasitesi sOyleminin “devletin kaynaklar1 yonlendirme ve farkl politika
alternatifleri hakkinda akillica ve bilgiye dayali segimler yapma kabiliyetine” gonderme
yaptig1 konusunda genel kan1” bulundugu ifade edilmektedir (Eckersley & Tobin, 2019).
Akillica tercih 6ncelemesini tercih edenler arasinda yer alan Painter ve Pierre’in, politika
kapasitesi mefhumunun literatiirde yer edinmesinde 6nemli katkilar1 olmustur. Painter ve
Pierre bu kavrami, “makul misterek tercihleri gergeklestirebilmek adina zorunlu
kaynaklar1 toplayabilme ve kit kaynaklarin kamuya tahsisi igin stratejik istikamet
belirleme yetenegi” (2005: s. 2) olarak gergevelemistir. Bu anlayista, kurumun akillica
politika tercihleri yapmasina yardimci olacak uzman personel, finansal kaynaklar ve
organizasyonel devamlilik gibi yapi taslarinin varligi 6nemsenmekte ve bunlarin yeterli
politika kapasitesini teminat altina alacagi diisiiniilmektedir (Eckersley & Tobin, 2019).

Painter ve Pierre politika kapasitesini devlet kapasitesi ve idari kapasitenin etrafinda
dondiigi bir eksen olarak tasvir etmektedir. Buradaki eksen analojisi, politikanin ihtiyag
duymas: halinde devlet kapasitesi ve idari kapasite imkanlarinin tahsisi gerekliligini

yansitmaktadir. Yani herhangi bir politikanin hayata gecirilmesinin séz gelimi bir

* Buradaki genel kanaat Howlett ve Lindquist (2004), Peters (2015), O’Toole & Meier (2010) gibi
kaynaklarin goriislerine dayandirilmaktadir.
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anayasal diizenlemeye bagli oldugu durumda, devlet kapasitesine gorev diisecek,
politikanin 6niinii agmasi1 beklenecektir.

Painter ve Pierre, politika kapasitesinin mevcut durumunun anlasilmasinda, kaynak stogu
ve yapisal 6zelliklere ziyadesiyle anlam yiiklemektedir. Bu agidan, politika kapasitesi
emarelerinin, kurumsal kaynaklarin nitelik ve nicelik analizi ile belirli ¢ikt1 ve sonuglarin
basarisindan toplanabilecegini ileri stirmektedirler. Bununla birlikte, siyasi miilahazalarin
kaginilmaz etkileri nedeniyle, politika kapasitesinin 6lgiimiinde basariya odaklanmanin
yaniltma potansiyelini de bir serh olarak vurgulamaktadirlar. Konu ile ilgili bir diger
dikkat ¢ekici onermeleri de politika kapasitesinin her durum ve zaman igin stabil
olamayacag1 yoniindedir. Onlara gore, aktor farklilagsmasindan dolayi, politika kapasitesi
olaydan olaya ve zamandan zamana c¢esitlenebilmektedir. Keza bu ¢esitlilik politika
alanlarina gore de cereyan edebilmektedir (Painter & Pierre, 2005: s. 2-4).

Painter ve Pierre kapasite tiplerini analiz etmede ii¢ farkli bilesene basvurmaktadir.
Bunlardan ilki gosterge, ikincisi kriter, sonuncusu ise destek sistemleridir. Yukarida da
ifade edildigi gibi, Painter ve Pierre’in politika kapasitesi i¢in belirlemis olduklari
gosterge ‘akillica tercih’ fenomenidir. Bu yoniiyle politika kapasitesini adeta analitik
diistinme ile biitlinlestirdiklerini ifade etmek miimkiindiir. Politika kapasitesi i¢in
siralanan kriterler uyum, kamuya iliskinlik, giivenilirlik, kararlilik ve azimliliktir. Bu
kapasite boyutunun dayandirildigi destek sistemleri ise kollektif karar siiregleri, planlama

ve degerlendirme, bilgi ve analiz ile koordinasyon prosediirleridir.

Gosterge Kriter Destek Sistemleri
Uyum, kamusallik, Kollektif karar stiregleri,
Akillica tercih giivenilirlik, kararlilik ve planlama ve degerlendirme,
azimlilik bilgi ve analiz, koordinasyon

Tablo 1: Painter ve Pierre’in Kapasite Tasniflendirmesi
Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Esasen, burada siralanan destek sistemleri, bir politika olustururken analitik yonden en
iyi karara yonlendirmedeki kosetaslari olarak goriilmelidir. Cilinkii bunlarin her birinin
yeterli bilgi ile desteklenmis kararlar ile bir sekilde iliskilendirilmesi miimkiindiir.
Yiiksek politika kapasitesi belirtisi olarak, kollektif karar alma destek sisteminin, muhalif

veya destek¢i ayrimi yapmaksizin, ilgili politika hakkinda toplumdan bilgi akisini
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saglamas1 orneginde oldugu gibi (Fazekas, 2011: 9’dan aktaran Gok¢e & Gokge, 2015),
destek sistemlerinin tiimii ile bilgi iligkilendirmesi yapilabilir.

Politika kapasitesi de tanim agisindan gevseklik nitelemesi ile karsi karsiya kalmis bir
kavramdir. Bu bakimdan kavrama iliskin literatiir ¢ok ¢esitli tanimlarla zenginlesmis
durumdadir. Kavram {izerindeki gevseklik nedeniyle, tiim tanimlar: burada siralamanin
kafa karistirict bir metin ortaya ¢ikarabilecegi degerlendirmesi ile birlikte, genel olarak
kavramin, politika yapici kurumlarin politika belirleme ve uygulamada kullandiklar1 tiim
enstrimanlar ve kurumlarin bu enstriimanlar1 etkin bir sekilde kullanabilmedeki
becerilerine iliskin oldugunu ifade etmek yerinde olacaktir. Kapasite sorununun gerek
stratejik se¢cim yapmada gerekse de yapilan se¢imin uygulamasinda aksaklik ¢ikarma
ihtimali yiiksektir. Bilingli hareketsizlik kapsaminda olmayan uygulanamamis kararlarin
kamu politikasi niteligi ise kanaatimizce sorunludur. iste bu nedenle, politika kapasitesi
hakkinda bir karara kamu politikas: niteligi kazandiran temel bilesen degerlendirmesi

yapmak miimkiindiir.
1.1.4. Politika Kapasitesi Endeksi

Wu, Ramesh ve Howlett politika kapasitesini bir taksonomi olusturmak suretiyle
acimlamustir. Taksonomi anlam yoniinden, siniflandirma isinin bizzat kendisini ve
smiflandirmaya 6zgii kurallarin tiimiinii (TDK, t.y.c) ifade eden bir kelimedir. Herhangi
bir idari otoritenin politika kapasitesini anlamada taksonomi yoluna gitme yontemi ise
Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesinin kavramsal c¢ergevesini ve temel
bilesenlerini ortaya koymaya yonelik ¢alismalar1 ile bilinir olmaya baslamistir. Bahsi
gecen calismada politika kapasitesi bir beceri ve kaynaklar biitiinii olarak tanimlanmis
(Wu vd., 2018: s. 3), bu minvalde her biri birer beceri ve kaynak unsuru niteliginde
bilesenlere ayrilmis, bilesenlerin her biri ise farkli yonlerden degerlendirmeye alinmistir.
Yazarlar, i¢ice model seklinde adlandirdiklar1 kavramsal g¢ercevenin birka¢ ydnden,
onceki tanimlama ¢abalarina iistiinliik sagladigin1 vurgulamaktadir. Modelin tanitiminda
ileri stirdiikleri farkli noktalardan bazilarini agiklamak gerekirse, modelin kamu politikasi
asamalarinin  herhangi biri ile sinirlandirilmamis oldugu, bu anlamda giindem
olusturmadan degerlendirmeye kadar tiim asamalara uygulanabilir oldugu vurgusu ilk
sirada gelmektedir. Ikincisi, modelin kamu politikas1 kapasitesini etkilemede hiikiimet

veya devlet unsurlarinin haricinde siyasal partilerden 6zel isletmelere kadar bir¢ok aktorii

24



kapsayan genis bir yelpazenin varligim1 tanidigi hususudur. Bunlarla birlikte,
taksonominin igi¢e ge¢mis bir kapasite modeline imkan tanimasi ayr1 bir farklilagtirma
noktasi olarak sunulmaktadir. Cok boyutlu bir kapasite perspektifine zemin olan modelin
temel avantaji olarak da politika kapasitesi kavramini islevlendirmesi ve kurumlarin
politika kapasitelerini tespit etmede kullanilabilecek pratik bir ara¢ sunma potansiyeli
gosterilmektedir (Wu vd., 2018: s. 4-6).

Taksonomi modelinde politika kapasitesi analitik, operasyonel ve siyasal beceri veya
yeterlilikler seklinde tiglii bir kategorizasyona tabi tutulmustur. Yani politika yapici
kurumlar analitik beceri, operasyonel beceri ve siyasal beceri yonlerinden ayri ayri

degerlendirilmektedir. Modelin ana hatlar1 ile goriiniir hali Tablo 2’de yer almaktadir.

Kaynak Beceriler
Seviyeleri Analitik Operasyonel Siyasal
. Bireysel Analitik | Bireysel Operasyon | Bireysel Siyasal
Bireysel . A )
Kapasite Kapasitesi Kapasite
Oreitsel Orgiitsel ~ Analitik | Orgiitsel Operasyon | Orgiitsel Siyasal
gt Kapasite Kapasitesi Kapasite
. Sistemsel  Analitik | Sistemsel Operasyonel | Sistemsel Siyasal
Sistemsel p . .
Kapasite Kapasite Kapasite

Tablo 2: Politika Kapasitesi: Beceri ve Kaynaklar
Kaynak: Wu vd., 2018:s. 4

Tablodan anlasilacagi iizere bireyin, orgiitiin ve sistemin ayri ayri analitik, operasyonel
ve siyasal becerileri sorgulanmaktadir. Yani model politika kaynaklarini bireysel,
organizasyonel ve sistemsel yonlere ayirmak suretiyle politika kapasitesi analizi
yapmaktadir. Bu sekilde ilgisine gore bireysel analitik beceri, bireysel operasyonel beceri

ve bireysel siyasal beceri vd. gibi dokuz farkli yetenek bigimi tasnifi s6z konusudur.
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Bireysel Seviyede Politika
Kapasitesi

Orgiitsel Seviyede Politika
Kapasitesi

Sistemsel Seviyede Politika
Kapasitesi

Analitik Kapasite
o Politika analizi ve
degerlendirmesinde
bilgi ve beceri sahibi
olmak

Analitik Kapasite
e Analitik kapasiteli
bireylerden
yararlanma
o Bilgi toplama ve
analizi i¢in donanim
ve siireclerin varligt

e Orgiitiin kanita
dayali politika
ilkesine ~ baglilig1

(organisational
commitment)

Analitik Kapasite

e Bilgi toplama ve
yayma sistemleri

e Rekabetci politika
danisma sistemlerine
erisim

e Kati politika analizi
ve degerlendirmesi
icin siyasal destek

Operasyonel Kapasite

Operasypnel Kapasite

Operasyonel Kapasite

e Planlama, biitce e Orgiitiin  hedeflere e Hiikiimetler ve
yapma, Yyetki devri, bagliligi kurumlar arasl
yonlendirme ve e Mali kaynaklarin ve koordinasyon
koordinasyon gibi insan  kaynagmin e Politika topluluk ve
yonetim islevlerinde kullanilabilirligi aglarinin uyumu
uzmanlagma e g siireglerde e Kurum roli ve

koordinasyon sorumluluklarinda
e Performans aciklik
yonetimi
o Idari hesap
verebilirlik
Siyasal Kapasite Siyasal Kapasite Siyasal Kapasite

e Politika siireci ve e Politika  silirecinin e Politikalarin  siyasal
paydas konumlari mesrulugu sorumlulugu
hakkinda farkindalik e Paydas angajmani e Hiikiimete/kuruma
sahibi olmak stiregleri gliven

o fletisim,  miizakere e Anahtar politika e Devlet dis1 aktorlerin
yapma ve  uzlasi yapicilara erisim politika stirecine
saglama becerilerine katilimu
sahip olmak e Politika

girisimcilerinin
varlig

Tablo 3: Politika Kapasitesi Bilesenleri A¢ilim1

Kaynak: Wu vd., 2018: s. 7-12

Tablo 3’te bir takim gereksinimler yer almaktadir. Bunlar taksonomi modelinin, birey,
orgiit ve sisteme iligkin yeteneklerin her biri i¢in belirledigi asgari gereksinimlerdir. Bazi
gereksinimlerin ne anlama geldigi salt tablodaki ifadeden anlagilabiliyor iken, bazilari
i¢in daha detayl agiklama ihtiyacindan séz etmek miimkiindiir. Ornegin, drgiitiin siyasal
kapasitesinin bir bileseni olarak gosterilen ‘politika siirecinin mesruiyeti’ konusu veya bir

baska ifade ile bu anlamda mesruiyetten kastin ne oldugu hususu agiklanmaya muhtag bir
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goriiniim  sergilemektedir. Bu nedenle takip eden alt bdliimler politika kapasitesi

bilesenlerine dair agiklamalara ayrilmistir.

1.1.4.1. Bireysel Seviyede Politika Kapasitesi

Politika kapasitesi bireysel seviyede politika siireci i¢erisinde yer alan bireylerin analitik
yonden donanimlari, liderlik vasiflar1 ve siyasal etkilere duyarliliklar1 paralelinde
goriilmektedir. Birincisi, politika analizi ve degerlendirmesine iliskin bilgi ve becerileri
gerektirmektedir. Bu kisma agiklik getirmek gerekirse, analitik kapasitesi yeterli bir
politika aktorii politikasal problemleri kok nedenleri ile birlikte dogru teshis edebilmeli,
bunlar hakkinda farkli ¢6ziim segenekleri tasarlayip, secenekler arasinda kiyaslama
yapabilmeli, uygulama i¢in planlar iiretebilmeli ve degerlendirme yapabilmelidir. Bu
kisim politika siireci igerisinde yer alan tiim bireylerin analitik yonleri ile ilgilidir.
Bireyin operasyonel yonden degerlendirilmesi ise planlama, ise alma, biitce yapma,
gorevlendirme, yonlendirme ve koordine etme seklinde siralanan yonetici meziyetlerine
endekslenmistir. Modelin tasarlayicilar1 tarafindan, bu sayede liderlik kavramini
aciklamaya yonelmek yerine ¢ok daha pratik bir yontemin s6z konusu oldugu ifade
edilmektedir. Zira ucu agik gibi goriilen liderlik kavramini agiklamak ayri bir ugras
gerektirecektir. Burada sayilan operasyonel becerilerin karar alici seviyedeki bireylere
yonelmeyi gerektirdigi sOylenebilir. Ciinkii bu islevler uygulayict konumundaki sokak
seviyesi biirokrat sorumluluklarinin 6tesinde kalmaktadir.

Bireylerin siyasi kapasitesi de kamu politikasinin kurum i¢i aktdrlerinin politika stirecleri
ve paydas pozisyonlari1 hakkinda farkindaliga sahip olmalar1 gereksinimini ile iletigim,
miizakere ve uzlagma yapma becerilerini vurgulamaktadir. Yani bu tiir kapasite yoniinden
yeterli bir politika bireyinden, politika sorumlulugunun siyasal boyutlarin1 dikkate alma
ve yiirtittiigii gérevler hakkinda siyasal destegi artirma dirayeti beklenmektedir (Wu vd.,

2018: s. 6-8).
1.1.4.2. Orgiitsel Seviyede Politika Kapasitesi

Orgiitsel seviyede politika kapasitesi analitik acidan bilgi sistemleri ve kanita dayali
politika olgulart ile iliskilendirilmektedir. Bu iliskilendirmede analitik kapasitesi yiiksek
bireylerden yararlanma, bilgiyi toplama ve analiz etmeye elverisli mekanizmalarin varligi

ve kanita dayali politika anlayisina oOrgiitsel baglilik sartlar1 belirtilmektedir. Diger
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orgiitsel beceriler yoniinden g¢erceveleme yapilacak olursa, Operasyonel yonden
kaynaklarin mobilizasyonu ve konuslandirilmasindaki orgiitsel etkinlik konulari 6n plana
cikarilmistir. Operasyonel yoniin gereksinimleri mali kaynak ve insan kaynagindan
yararlanma, dahili siire¢ koordinasyonu, performans yonetimi ve idari hesap verebilirlik
seklinde siralanmaktadir. Orgiitsel siyasal kapasite konusunda ise politika siirecinin
mesrulugu, paydaslarin silirece angajmani ve kilit konumdaki politika yapicilara
erigilebilirlik degerlendirmeleri giindem olmaktadir (Wu vd., 2018: s. 8-11).

Ug farkli yénden degerlendirmenin iiriinii olan bu kosullarin hemen hemen hepsi asag1
yukari anlasilir olmakla beraber, politika siirecinin mesrulugu seklindeki siyasal
gereksinimin neyi ifade ettigi hususu yukarida da vurgulandigi gibi izaha muhtag
goriilmektedir. Kamu politikasi perspektifinde mesruiyet (legitimacy) devlet otoritesinin
zorlayici enstriimanlarindan olan ceza ve yaptirimlarin alternatifi olarak goriilmektedir.
Dahl’dan yapilan bir aktarima gore mesruiyet, devletin baglayici karar alma yetkisinin
gerekeeli (justified) ve uygun oldugu yoniinde toplum nezdinde genel giivenin var olmasi
durumudur (Wallner, 2008). Mesruiyet politika nevinden bir islemin kendisinin veya
dayanagmin yasaya uygunlugu olarak goriildiigiinde, kamu politikasinin viicuda
getirildigi stliregte kullanilan yetkinin kanundan kaynaklanmasi ve bir biitliin olarak
politikanin yasaya uygun olmasi durumunda mesruiyet yoniinden herhangi bir sorun
olmadig1 diisiintilebilir. Su da bir gergek ki bu bakis acis1 ancak dar yorumlamanin bir
irtinii olabilir. Bununla birlikte, politika mesruiyeti konusu bu kapsamin sinirlarina
sigmayacak genisliktedir.

Lipset, mesruiyeti “siyasal diizenin, maiyetindeki siyasi kurumlarin en uygun ve rasyonel
olduklar1 yoniinde, toplum nezdinde bir inang olusturma ve siirdiirme kapasitesi” olarak
tanimlamaktadir (1959: 77’den aktaran Goneng, 2001). Bu tanimdan yola ¢ikarak
politikalarin mesruiyetinin de toplum nezdindeki genel kanaate baglanabilecegi
diisiincesi mantiki goriinmektedir. Zira kamu politikalar1 gerek siyasal sistemin gerekse
de bu sistem icerisindeki tiim kurumlarin en temel iiriin ve ¢iktilaridir. Bu yonleriyle
kamu politikalarinin, herhangi bir siyasi kurumun mesru olduguna dair toplum inancinin
stirdiiriilebilmesinde oynadiklari roliin 6nemini yadsimak kolay degildir. Yani denilebilir
ki toplumun bir kurum hakkindaki mesruiyet inancinin siiriip siirmeyecegi biraz da bu
kurumun politikalarina gore kesinlik kazanmaktadir. Dolayisiyla, toplumun en iyi veya

uygun olduguna kanaat getirdigi politikanin mesru oldugu sdylenebilir. Bunun i¢indir ki;
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hiikiimet dis1 aktorler ve 0©zel organizasyonlarin politika siirecine katilimlarinin
politikalara mesruiyet saglayacagi diisiiniilmekte ve kiiresel gapta politika siireglerini
daha genis katilima agma egilimi artis géstermektedir (Wu vd., 2018: s. 11). Bunun yani
sira, kurumun onceki politikalarinin basaris1 veya basarisizligr algilar1 da mesruiyet
saglama konusunda bagat rol oynamaktadir. Bir diger deyisle, kurumun politika
olusturma ve uygulama noktasinda kamuoyu nezdindeki intibasini politika mesruiyetinin

gostergesi olarak gormek miimkiindiir.
1.1.4.3. Sistem Seviyesinde Politika Kapasitesi

Bu seviyenin analitik boyutunda bilgi toplama ve dagitmaya elverisli sistemler, rekabetci
politika danisma sistemleri ve titiz bir politika analizi ve degerlendirmesi i¢in siyasal
destek gereksinimleri siralanmaktadir. Bu gereksinimin bir pargasi olan bilgiyi yayma,
farkli paydaslarin bu bilgilere kolaylikla erisebilmesini ifade etmektedir. Politika bilgisi
tiretimindeki kaynak cesitliligi ise rekabet¢i politika danigsma sisteminin bir getirisi olarak
sunulmaktadir. Politika analizi ve degerlendirme i¢in de hesap verebilirlik, seffaflik ve
katilimci yonetisim ilkeleri esas gosterilmektedir.

Operasyonel boyutta hiikiimetler veya kurumlar arasi1 koordinasyon, politika topluluklari
ve aglar1 ile uyum ve kurumun rol ve sorumluluklarinda aciklik hususlar1 vurgulan-
maktadir. Bu gereksinimlerin agiliminda tarafsiz yonetisim ve takdir yetkisinin
kullaniminda kurumlarin tarafsizlig1 hususlar1 6nemli noktalar olarak sunulmaktadir.
Sistem seviyesinde siyasal kapasite ise politikalarin siyasal sorumlulugu, hiikiimete
giiven, devlet dis1 aktorlerin siyasal siirece katilimi ve politika girisimcilerinin varligina
endekslenmektedir. Bu defa siyasal hesap verebilirlik ilkesinin alt1 ¢izilmektedir. Yiiksek
siyasal kapasiteye sahip bir politika sisteminin bir bileseni olan siyasal hesap verebilirlik,
basar1 ile sonu¢lanmamis politikalardan bu politikalari olusturan ve uygulayanlarin
sorumlu tutulmasi baglaminda gosterilmistir (Wu vd,. 2018: s. 11-14). Politika girisimcisi
ise bigimsel hiikiimet sisteminin disinda yer alan ve bulunduklar1 harici konumdan kamu
sektorii pratigine yenilik¢i fikirler sunan kisiler olarak bilinmektedir (Roberts & King,
1991).

1.1.5. Politika Kapasitesi ve Kamu Politikas1 Korelasyonu

Caligmada anlam biitiinliigli saglanmasi agisindan kapasite ile kamu politikasi iligkisinin

kurulmas1 6nem arz etmektedir. Kapasite kavraminin politika yapict konumdaki ger¢ek
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veya tiizel kisilerin politika olusturma ve uygulama konusundaki performansi ile
neredeyse es deger goriildiigii tanimlar yukaridaki ilgili boliimlerde agiklanmisti. Kamu
kurumlarinin kapasitelerinin anlasilmasindaki o6l¢iitlerden oldugu goriilen politika
belirleme ve bunlar1 zorla uygulayabilme yetileri, ayn1 zamanda kamu politikasi siirecini
olusturan birer asamadir. Zira Slire¢ yonii ile kamu politikasinin, giindem olusturma,
politikanin olusturulmasi, uygulama ve degerlendirme seklinde dort temel agamadan
olustugu belirtilmektedir (Yildiz & Sobaci, 2013: s. 24). Bu minvalde, kamu politikasi ile
politika kapasitesi olgular1 arasinda bir baginti kurmak miimkiindiir.

Kamu politikasi bir siireg, politika kapasitesi ise bu siirecin sistematik igletilebilmesinde
gosterilen basar1 veya basarisizlik gostergesidir. Diger bir deyisle politika kapasitesi,
kamu politikasi stirecinin igletilebilmesi konusunda ilgili bilesenlerin performansina
odaklanmadir. Yine altim1 ¢izmek gerekir ki politika kapasitesi sdylemindeki politika
vurgusu ile kamu politikas1 esasen ayni seylerdir. Bu iliskinin bir teyidi olacak sekilde,
kapasite inga ¢abalarinin etkili ve kalkinmaya odakli kamu politikalar1 ve iyi yonetisime
etkileri arastirma konusu edilmistir (bknz. Olowu & Sako, 2003: s. 2). Bu iliskiyi
vurguladigin1 diisiindiiren bir bagka teyid ise siire¢ kapasitesi seklinde adlandirilan
kombinasyondur. Bu kombinasyonda siire¢ ile politika kapasitesi arasinda, birbirlerini
pozitif yonde etkileme potansiyelli iliski bulundugu ortaya konulmaktadir (Peters, 2018:
s. 32).

Kamu politikasi siireci igerisinde yer alan gerek karar alma asamasi gerekse de uygulama
asamas tekdmiil edebilmek igin belli bir kapasiteyi gerektirmektedir. Oyle ki, sorunun
kok nedenini anlamak ve ¢6ziim i¢in stratejik karar almak analitik kapasitesi yeterli karar
alicilarin siirecte aktif olmasini, bu kararlarin uygulama asamasi ise etkili bir biirokrasi
mekanizmasmin varligint gerektirmektedir. Nitekim asagida daha detayli aciklandigi
lizere, insan kaynaginin bir¢cok yonden yetersizligi, finansal kisitlar vd. gibi politika
kapasitesi sorunlar1 nedeniyle, haklarinda karar alinamayan veya alinan kararlarin
bihakkin uygulanamadigi kamu politikasi konular1 s6z konusu olabilmektedir. Zira
politika kapasitesi noktasinda s6z konusu olan her tiirlii yetersizligin, politika yapicilart
¢oziim bekleyen sorunlar hakkinda adeta iggiidiisel bir isteksizlik veya kaginma
durumuna sevk ettigi de ifade edilmektedir (Ciner, 2020: s. 2). Dolayisiyla denilebilir ki,
politika kapasitesi kamu politikasi siirecinin hem tetikleyici hem de siirdiiriicii unsurudur.

Bu nedenle, politika kapasitesi degerlendirmesinden yoksun bir sekilde tasarlanmis kamu
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politikalart genellikle akamete ugramaya megillidir. Politika kapasitesi ile kamu
politikast arasinda var oldugu goriilen bu giiclii baglanti ise bu bolim igerisinde kamu

politikasi teorisine yer ayirmay1 gerektirmistir.

1.2. Kamu Politikasi: Tanimm ve Suireci

Schmitt’e gore bir devletin esas faaliyeti “normal durum” ortami igerisinde, mutlak
memnuniyeti, huzur, giiven ve diizeni saglamaktir (1932/2006: 65). Kendisine bu sekilde
sorumluluk yiiklenmis olan devletler ise sorumluluklarini halkin refah ve gilivenligini
saglayacak kararlar alarak veya bu yonde tutum gelistirerek yerine getirirler. Kamusal
faaliyet olarak adlandirilabilecek bu karar ve tutumlar, devletlerin ve kamu kurumlarinin
varolus sebebidir. Bunun i¢in de kamu otoriteleri politika olusturma ve bunlar1 zorla

uygulama yetkisi ile donatilmigslardir.

1.2.1. Kamu Politikas1 Tanim

Giinliik kullanimda, belli bir amag i¢in geregine gore davranarak is yiiriitiilmesini (TDK,
t.y.¢) ifade ederken dahi, politika yapmak veya politik davranmak seklinde karsimiza
cikabilen politika sozctigii de farkli boyutlardan farkli anlamlar1 igeren bir kavramdir.
TDK politikay1 “devletin islevlerini amag, yontem ve igerik olarak diizenleme ve
gerceklestirme esaslarinin biitiinii, siyaset, siyasa” seklinde (TDK, t.y.d) agiklamak
suretiyle, siyaset ve siyasa mefhumlarini arasindaki farki sozliige yansitmistir. Cevrimigi
yaygin bir s6zliikk olan Merriam-Webster’de politika kavrami hakkinda yer alan “yonetim
islerinde sagduyu veya bilgelik” ve “Oncelikle materyal ¢ikara dayali yonetim veya
yontem, prosediir” seklindeki tanimlar da ayrica dikkat ¢ekmektedir (Merriam-Webster
.., L.y.c).

Kamu ve politika kavramlar1 ile ilgili yukarida yapilan tanimlar géz Oniinde
bulunduruldugunda, anlam olarak ‘kamu politikas1” kombinasyonundan, “herkese iliskin,
herkesi baglayacak ve herkes i¢in hak ve hiikiimliiliikkler doguracak sekilde, devlet ve
devlet teskilati icerisindeki kurumlar tarafindan alinan veya gercgeklestirilen karar ve
diizenlemelerin temel ¢iktis1 oldugu plan, siireg, strateji ve kurallar biitiinii” sonucuna
ulagmak miimkiinkiir. Bununla birlikte, kamu politikasi tanimin1 bunlarla sinirlandirmak
miimkiin degildir. Ciinkii kamu politikast 1960’lardan bu yana (K&seoglu, 2013b: s. 7)
ayr1 bir akademik alan olarak ele alinan ve politika analizi boyutu da olan ¢ok yonlii bir

disiplindir.
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Birkland’a gore kamu politikasini tanimlama isi, aktorlerin politika yapmadaki roliinii de
tanimlamaya katki sunmakta ve bu yoniiyle ayrica 6nem arz etmektedir (2016: s. 7).
Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki, kamu politikas1 da sosyal bilimler alaninda hemen
her tanmimlananda oldugu gibi, iizerinde hem fikir olunmus yeknesak tanim ile
aciklanabilmis bir olgu degildir. TDK kayitlarina bakildiginda, bu kurumun sézliigiinde
kamu politikas1 s6z Obeginin tanimlanmamis oldugu, Merriam-Webster’de ise “tim
niifusu etkileyen hiikimet politikalar1” seklinde bir tanim yapildigi (Merriam-Webster ...,
t.y.d), bu tanimin ise yukarida kamu politikas1 kombinasyonunun agimlamasi olarak
yapilan tespit ile ayn1 paralelde oldugu goriilmektedir. YoOnetim  bilimi

akademisyenlerinin tanimlarinda ise, kamu politikasinin kapsami ve sinirlarina gore

daralma ve genisleme seklinde yansidig1 gézlemlenebilen bir ¢esitlilik bulunmaktadir.
1.2.1.1. Literatiirde Yer Alan Baz1 Tanimlar

Daha once de ifade edildigi gibi, yonetim organlari, iizerlerine yiiklenen asli gorevi,
spesifik bir konu veya ¢6ziim bekleyen herhangi bir sorun hakkinda bir sey yaparak, yani
resmen agiklanmis kararlar alarak (Heywood, 1997/2015: s. 434) veya hareketsiz kalarak
yerine getirmektedirler. Bu kapsamda sorumluluk sahibi yonetim birimlerinin yaptig1 is
ve islemler, yapmama tercihleri veya agikladig kararlar1 birer kamu politikas1 objesidir.
Buna paralel olarak kamu politikas1 hakkinda kabul gormiis en genel tanimlardan biri
“hiikimetlerin yaptig1 veya yapmadigi her sey” seklinde olmustur (Dye, 1972: s. 1’den
aktaran Y1ldiz ve Sobaci, 2013: s. 18).

Uluslararasi literatiirde yer alan kamu politikasi tanimlarinin genelinde tercih, se¢im veya
tasarruf kelimelerinin karsilig1 olan “choice” kelimesinin varhig1 goze ¢arpmaktadir. Oyle
ki, kamu otoritelerinin bir konu hakkinda tercih yapmasi veya alternatif segenekler
arasindan birini se¢mesi “kamu politikast yapma” eylemine denk goriilmektedir.
Schultz’un (2004: s. 350) kamu yonetimi ve kamu politikasina iliskin kavramlarin
aciklandig1 ansiklopedisinde, kamu politikasi, bir cografi bolge veya siyasal birim
mensuplarinin bolgelerine ve bdolgesel sorunlara iligkin tercih yapmalarma imkan
saglayan siire¢ olarak tanimlanmaktadir. Ancak tiim bunlarin yaninda, kamu politikasi
tanim1 hakkinda, yarim ylizyilla yakin bir siiredir devam eden tartisma oldugu da

unutulmamalidir (Pollitt & Bouckaert, 2011: s. 3).
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1.2.1.2. Kamu Politikas1 Yetkisi Kime Aittir?

Kamu politikas: ile ilgili yukarida bir kismma yer verilmis olan yaygin tanimlara
bakildiginda, kamu politikalarmin hiikkiimete ait karar, eylem, niyet agiklamasi vb.
olduguna dem vuruldugu goériilmekte ve buradan hareketle kamu politikasi-hiikiimet
iliskisine daha c¢ok odaklanildigi dikkat ¢ekmektedir. Zira Cairney’in bir sayfada
toparladigi, Dye, Howlett, Ramesh ve Cochran gibi siyaset bilimcilerin gelistirdigi birkag
farkli kamu politikasi taniminin her birinde, hiikimetin kamu politikas1 tekeline sahip
oldugu varsayimi kendisini belli etmektedir (2012: s. 25). Hatta Howlett ve Ramesh,
kamu politikas1 tanimlarmin, i¢erdikleri bircok cesitlilik ve karmasaya ragmen, kamu
politikasinin hiikiimetlerin statiikoyu degistirici veya siirdiiriicii nitelikteki kararlarindan
ibaret oldugu ortak noktasinda bulustuklarimi ifade etmektedir (2003: s. 5). Bu
tanimlardan hareketle, kamu politikalarini salt hiikimet tasarruflari olarak gérmenin bir
yanilgi olup olmayacagi, devlet teskilati igerisinde yer alan kamu kurum ve kuruluslarinin
veya daha Ozele inecek olursak yerel yonetimlerin tasarruflarinin da kamu politikasi
kapsamina dahil edilip edilemeyecegi sorular1 cevaplanlanmaya muhtag goriilmektedir.
Zira yerel yonetim ve kamu politikasi iligkisi baglaminda bu hususun sorunsallastirildigi
vakiadir (Ozel, 2015: s. 39).

Kamu politikas1 tanim1 yapanlarin kamu politikas: yetkisine sahip olan1 isaret etmekte
kullandiklar1 sozciik tercihlerine, tanim sahibinin devlet tiiriine iliskin yatkinliginin
yansidigimi ifade etmek miimkiindiir. Oyle ki, ABD devlet teskilatlanmasina yatkin olan
siyaset bilimcilerin tamimlarinda alelusul  hiikkimet kavrammin  kullanildig:
goriilebilmekte iken, Ingiliz siyaset bilimci Heywood’un kamu politikasmni tanimlarken
“hiikkimet” 1fadesi yerine ‘“siyasi siirecin ¢iktis1” ve “yonetim organlar1” ifadesini
kullandig1 goze ¢arpmaktadir (1997/2015: s. 433-434). Bir diger liniter devlet olan Fransa
ekoliinden 6rnek vermek gerekirse, Fransiz sosyolog Patrice Duran kamu politikasi
0znesi olarak hiikiimet kavramindan ziyade ‘kamu otoriteleri’ soylemini tercih etmektedir
(2018: s. 314). Tiim bunlarla birlikte, kamu politikasina iligkin, “hiikiimetin yaptig1 veya
yapmadig1 hersey” seklindeki belki de en kisa ve 6z tanimin sahibi olan Dye’in da
hiikiimet sozciliglinden kastinin sadece federal hiikimet olmadigi, burada da genis
anlamda bir hiikimet kavrami yorumlamasinin s6z konusu oldugu, tanimin yer aldig:
kitabin ilerleyen boliimlerinden kolaylikla anlasilabilmektedir. Cilinkii Dye, federasyon

modelinin kamu politikas1 agisindan avantajli oldugu tezini savunmakta, federasyonun
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kamu politikas1 siirecine sagladigi faydalarin bazilarini ise -sayilar1 89.000’1 gececek
sekilde™- farkli &lgeklerde hiikiimetin varligina olanak saglamasi, bu sayede de her
bolgenin spesifik ihtiyacina gore politika segenekleri sunan bir politika cesitliligi
ortaminin var olabilmesi ve vatandas 6nceligi ile kamu politikas1 arasinda uyuma dayali
hizl1 yanit verme mekanizmasina islerlik kazandirilmasi olarak siralamistir (2013: s. 84-
85). Sonug olarak da bu gorislerin sahibinin, salt bilissel yatkinligi geregi hiikimet
mefhumunu kullanmasi1 sebebiyle, hiikiimet kavramini dar yorumladigini ve bunun
sonucu olarak da kamu politikas1 olusturma yetkisini merkezi veya federal hiikiimetin
uhdesine biraktigini diistinmek esyanin tabiati ile uyumlu olmayacaktir.

Kamu politikas1 yetkisinin, diizenleyici idari islemler ve bu islemleri yapmaya yetkili
olanlar ile birlikte diislinliilmesi de miimkiindiir. YoOnetim organlarinin muhatap
belirtmeksizin bir konu veya sorunu ele alis bi¢cimi olan ve herkese iliskin sonu¢ doguran
diizenleyici idari islemlerin, birer kamu politikast oldugu sdylenebilir. Zira kamu
politikalarin tasidiklart genele/herkese iliskinlik sart1 bu tiir idari islemlerde karsilanmig
olmaktadir. Kald1 ki, kamu politikalarinin, her biri birer diizenleyici idari islem olan
tiizlik, yonetmelik, genelge vb. islemlerde bulunabilecegi ifade edilmektedir (Birkland,
2016: s. 9). Buradan hareketle, diizenleyici idari islemlerin birer kamu politikasi oldugu
sonucuna ulasilabilir. Dolayisiyla da diizenleyici idari islem yapmaya yetkili olanin ayni
zaman da kamu politikas1 yetkisine de haiz oldugu ifade edilebilir. Politika
siniflandirmasi ile bilinen Theodore Lowi’nin, bir kamu politikas1 ¢esidi olarak
‘diizenleyici kamu politikas1® kavramini tercih etmis olmasi ve bu tip politikalarin bir
ayaginin da idari diizenlemeler olmasi1 bu goriisii kuvvetlendirmektedir (Ginsberg vd.,
2017: s. 407-408).

1.2.1.3. Uygulanamayan Kararlarin Kamu Politikas Niteligi

Devletin ve kamu tiizel kisiliklerinin, hayata ge¢irilmek iizere aldig1 kararlarin, sarih veya
ortiilii irade beyanlarmin birer kamu politikasi tezahiirii oldugu yukarida ifade edilmisti.
Ancak, bazi kararlar elde olmayan nedenlerden otiirii, kendilerini olusturan otorite

saikinin aksine uygulanamamis olabilir. Burada, uygulamaya konulmada basarisiz olan

* Bu saymm 2012 yilina gelindiginde 90.000°1 gectigi ifade edilmektedir (Késeoglu & Sobaci, 2018: s.
419).
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karar ve diizenlemelerin kamu politikasi tanim1 ve kapsami yoniinden tahlilinin hangi
sonuca ulasacagi sorusunun giindeme gelmesi dogal olacaktir.

Devletler baz1 politikalarin1 sessiz veya hareketsiz kalarak aciklayabilir. Ingiltere’nin
koronaviriis salgin1 ile miicadelesinin baglangicinda takindigir karantina vb. onlemler
almama, hareketsiz kalma seklindeki tutumlari buna Ornek olarak gosterilebilir.
Ingiltere’nin bu sekilde belirledigi kamu politikas1 viriisiin niifusun biiyiik kismina
bulasmasi sayesinde olusacak siirii bagisikligi ile Covid-19 isimli hastaligin siradan hale
dontisecegi ve toplum igin tehlike arz etmekten ¢ikacagi tezine dayanmaktaydi (BBC ...,
2020). Burada, bilingli ve stratejik olarak hi¢bir sey yapilmamasi bir eyleme doniismekte,
boylelikle uygulama evresine kendiliginden gecilmekte ve ilgili konu hakkindaki
hareketsizlik politikasi herkes i¢in bir sekilde etki dogurmaktadir. Bu nedenle de tanzim
yetkisi ve sorumlulugu olanlarin ortiilii irade agiklamalar1 veya bilingli hareketsizlik
eylemlerinin kamu politikas1 olduklari kolaylikla ifade edilebilmektedir.

Buna karsin, uygulamaya konulmada basarisiz olan diizenlemeler, bunlar1 tanzim eden
politika aktorlerinin iradesinin ilgili alana tam olarak veya kismen yansimamasi anlamina
gelmektedir. Bu durumda kamu politikasinin varligindan s6z edilip edilemeyecegi
sorusuna, kamu politikasinin irade agiklamasi ve siire¢ yonleriyle algilanisina gore farkli
aciklamalar yapilmas1 miimkiindiir.

Yukaridaki alintilar ile paralel olarak, Parsons’a gore de kamu politikasi, eylem veya
eylemsizlik hali i¢in akilct bir temel belirleme ve insa etme girisimidir (1995: 14’ten
aktaran Pollitt & Bouckaert, 2011: s. 4). Bu tanima gore, kamu politikast siyasi ve idari
iradenin bir karari, irade aciklamasi, niyeti, algist ve amacidir. Kamu politikasina bu
pencereden bakildiginda, herhangi bir konu hakkinda alinan bir karar veya herhangi bir
yontemle yapilan diizenleme, belirlenmeleri ile birlikte uygulanabilip uygulanamadigina
bakilmaksizin kamu politikasi hiiviyetini kazanir. Baz1 kamu politikas1 anlayislar: da bu
diisiinceyi destekler nitelikte unsurlar igermektedir. Zira Wilson, her ne kadar bir
parantezin igerisine sigdirmis olsa da hiikimetlerin atmakta basarisiz oldugu adimlar1 da
kamu politikas1 olarak gormektedir (2006: s. 154’ten aktaran Yildiz & Sobaci, 2013: s.
18).

Bu konuda bilingli eylemsizlik hali ile basarisizlik dolayisiyla tasarlanan sekilde eyleme
gecilememesi halinin birbirinden ayrilmas: gerektigi ifade edilebilir. Oyle ki ikinci halde

hiikiimetin yaptig1 bir iglem ve diizenleme ile topluma sirayet eden arasinda veya varolan
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durum arasinda uygun illiyet bagi kurulamamis olmaktadir. Bir diger deyisle, hiikimetin
iradesine uygun bir sonu¢ dogmamis olmaktadir. Ciinkii kanaatimizce, bir kamu otoritesi
iradesinin, aldig1 kararin uygulanmayacagi veya bu kararin gerektirdiginden farkli bir
sonucun ortaya ¢ikacagl yoniinde olmasi veya bu ongorii ile olusmus olmasi esyanin
tabiatina aykiridir. Bu agiklamalar ve kamu politikasi ile ilgili yapilan tanimlar goz
onlinde bulunduruldugunda, basarisizlik nedeniyle uyulanamayan kararlarin kamu
politikas1 niteligi tasidiklarinin tartismali bir yargir oldugu ifade edilebilir. Bilingli
hareketsiz kalma ile bir politikanin imkansizlik nedeniyle uygulanamamis olmasi
hallerinin sonug ve etki bakimindan birbirlerine denk oldugu, bu nedenle de her ikisinin
de birer kamu politikasi ¢iktis1 oldugu diisiiniilse dahi, ikinci durumda kamu politikasi
sartlarinin karsilanmadig1 goriilmektedir. Kaldi ki, birinci durum bir plan ve strateji
geregi sergilenen bir davranis iken, ikinci durumda plansizlik ve kapasitenin farkinda
olmamak boyutlar1 6n plana ¢ikmaktadir.

Dahas1 kamu politikasi, bir yonetimsel tasarruf olmanin yani sira, 1999 tarihli “Beyaz
Kitap: Hiikimet Modernizasyonu” isimli belgedeki ifade edilis sekliyle “hiikiimetlerin
siyasal vizyonlarinin programlara ve sonug elde etmeye odakli eylemlere doniistiigii bir
stirectir” (Wilson, 2006: s. 153). Asagida daha detayl irdelenecegi lizere, bu siire¢ bir
konu veya sorunun giindeme gelmesi, bunlarla ilgili bir davranis bicimi ve eldeki verilere
gore miimkiin olan en dogru yontem ve kararin belirlenmesi, bu kararin uygulanmasi ve
sonuclarin  degerlendirilmesi  asamalarindan  olugsmaktadir. Planlanmis  ancak
uygulanamamis kararlarin kamu politikasi niteligi hakkinda, silire¢ yoniinden
degerlendirme yapilirken, siirecin bazi agamalarina kismen ya da tamamen gegilememis
olacagi gdz oniinde bulundurulmalidir. Ornegin, siirecin siyasa degerlendirme
boliimiinde, uygulama oOncesi, devam eden degerlendirme ve uygulama sonrasi
degerlendirme modellerinin her birinde etkileri gézlemlenmek veya dngériilmek {izere,
degerlendirmeye tabi tutulanin, diizenleme yetkisi olan tarafindan tasarlanan plan ve
program oldugu ifade edilmektedir (Demir, 2011: s. 116). Bir plan, program veya yol
haritasi, herhangi bir sebeple uygulanmadiginda, etki ve sonuglar1 degerlendirmeye tabi
tutulanin da bu plan ve program olmasi miimkiin olmayacak, sorun alani ile ilgili kurulu
diizen veya doga durumunun getirileri gozlemlenecektir. Dolayisiyla da glindem
olusturma ve karar alma asamalari sonrasina gecilememis ve stire¢ nakis kalmis olacaktir.

Bu nedenle, uygulamaya konulmada basarisiz olmus plan ve programlarin kamu
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politikas1 niteligi tasidiklart tezinin kamu politikasit tanimlart yoniinden c¢eliski

olusturacagini ifade etmek dogru olacaktir.

1.2.2. Kamu Politikas1 Siireci

Kamu politikasi, bir konunun giindeme gelmesinden o konu hakkinda uygulanacak idari
veya siyasi tasarrufun belirlenmesi, uygulanmast ve ortaya ¢ikan sonucun
degerlendirilmesi seklinde kendi i¢lerinde baglantili asamalardan olusan bir siiregtir.
Politikanin bu sekilde bir asamalar dizisi olarak gelistirilebilecegi diisiincesi Harold
Lasswell’e dayandirilmaktadir (Howlett & Giest, 2013: s. 17). Bununla birlikte, bu
konuda Simon’un kamu politikasin1 “diistinme, kurgulama ve karar” seklinde asamalara
ayiran 1947 tarihli “Administrative Behaviour” isimli ¢aligmasina génderme yapan
yayinlar da bulunmaktadir (Babaoglu, 2017).

Politika yapma islevini parcalara ayirmada, pargalarin gerek niceligi gerekse de
niteliginin bagdasik halde ele alinmadigi, arastirmacinin bakis agisina gore bir ¢esitlilik
oldugu gortilmektedir. Aciklik getirilecek olursa, siireci olusturan agamalarin dort boliime
ayrildig1 goriilebilmekte iken, yan 1sira besli veya daha fazla veya daha az boliimlere
ayirmay1 tercih eden calismalarin da oldugu géze carpmaktadir. Genel olarak, glindem
olusturma, karar alma, uygulama ve degerlendirme seklinde ayrimin yaygin oldugu
tespitine vurgu yapilmakla (Y1ldiz & Sobaci, 2013: s. 24) birlikte, politika formiilasyonu
ve politikanin kararlagtirilmasini ayr1 birer asama olarak ele alan ¢alismalardan otiirii
kamu politikasi siireci i¢erisinde belirtilen agamalarin niceliginin degisim gosterdigi bir
vakiadir. Kald1 ki bu neviden drnekler bu kadar ile simirli degildir. Ornegin, Dye’in
politika siirecinin baglangi¢ noktasina problem tanimlama evresini yerlestirdigi, bu
sekilde alt1 agsamal1 bir siire¢ dongiisii insa ettigi goriilmektedir (2013: s. 34). Birkland da
-Dye gibi- alt1 evreli bir siire¢ haritalandirmasi yapmis, buradaki farklilik ise agsamalarin
isimlendirilmesinde kendini gdstermistir. Oyle ki, problem tanimlama evresi, burada
konunun ortaya ¢ikisi, politika formiilasyonu evresi alternatif se¢imi, karar alma evresi
yasalagtirma/kabul olarak isimlendirilmistir (Birkland, 2016: s. 28).

Karar alma asamasi da kamu politikasi siireci ile ilgili gelistirilen siire¢ basamaklarinin
sayisinda degisiklik goriilmesine neden olmaktadir. Bunun nedeni de alternatif ¢oziimler
icerisinden birinin se¢imi veya politika formiilasyonu ile politikanin benimsenmesi
islemlerine kamu politikasi i¢in ¢izilen bazi siire¢ haritalarinda bagh basina birer asama

olarak yer verilmekte iken, tiim bu islemleri karar alma baslig1 altina toplayan ¢aligmalar
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da mevcuttur. Siire¢ haritasinda giindem belirlemeden sonra gelen bu asamanin
isimlendirilmesinde de zenginlik gézlemlenmektedir. Bu hususta, karar alma, politika
formiilasyonu veya politikanin benimsenmesi seklinde ¢esitlenen kavram ve isimlerin
tercih edildigi goriilmektedir (Koseoglu, 2013a: s. 245).

Her ne kadar evrelerin sayisi ve isimlendirilmesinde uzlagilamamis olsa da kamu
politikasinin belirlenmis sirali asamalarin gegilmesi seklinde olustugu veya olgunlastigi
ya da bu metodolojide fayda oldugu, politika caligmalari yiiriitenlerce genellikle iizerinde
hemfikir olunmus bir tespit ve kabuldiir. Su kadar ki, bu tespit i¢in de konulmus bazi
serhler gbze ¢arpmaktadir. Bu serh siirecin asamalarinin bir diizen igerisinde birer birer
gecilmesi drnegine nadiren karsilasildigi, bundan ziyade siireclerin genellikle eszamanli
ortaya ¢iktig1 seklindedir (Dye, 2013: s. 33). Siire¢ isleyisi hakkinda dile getirilmis bir
baska elestiri ise, bir politika diisiincesinin, tasvir edildigi gibi siirecin her asamasina
ulasamiyor olmasi, yani giindeme gelmenin sonrasina ilerleyemiyor olmasidir (Birkland,
2016: s. 28).

Kamu ydnetiminde sinirli kapasiteye” ragmen, siyasal tevecciih bekleyen konu veya
sorunun sayisi smirsizdir (Green-Pedersen & Walgrave, 2014: s. 6). Green-Pedersen ve
Walgrave’in “sonsuz toplum ile sinirli siyasal sistem uyusmazligi” olarak ironilestirdigi
boyle bir ortamda “neyin ele alinmaya deger oldugu” sorusu ve bu soruya verilen
siyaseten dogru cevaplar olduk¢ca 6nem kazanmaktadir. Kamu politikasi igerisinde bu
islemin yapildigr evre giindem belirleme evresidir. Daha once formiile edilen ve
uygulanan bir kamu politikas1 sonucunda maksadin hasil olup olmadigina bakilan,
literatiirde politikanin basaris1 veya politika basarisizlig1 analizi olarak da adlandirilmakta
olan (bknz. Cevik, 2000; Cevik, 2013; Birkland, 2016) evre ise degerlendirme asamasidir.
Bu iki asama arasinda kalan, politika olusturma ve uygulama evrelerinin ise ¢alismanin
konusu bakimindan durumlari farklidir. Politika kapasitesini anlamada politika olusturma
ve uygulama yetisine bakildig1 yukarida aciklanmisti. Politika kapasitesi agisindan
tagidiklar1 6nem g6z oniinde bulundurularak politika olusturma ve uygulama evrelerinin
giindem olusturma ve degerlendirme evrelerinden farkli olarak ayrica ele alinmasinda
fayda bulunmaktadir. Politika kapasitesi tanimi icerisindeki rollerinden dolayi, burada

sadece karar alma ve uygulama asamalar1 miinhasir birer alt baglikta agiklanmistir.

* Burada sinirh kapasite olarak vurgulanan kavramin icerisine zaman, enerji, insan kaynagi, motivasyon,
para, bilgi, lojistik ve buna benzer bir¢ok unsur dahil edilebilir (Green-Pedersen & Walgrawe, 2014: s. 6).
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1.2.2.1. Karar Alma

Kamu politikas1 agamalar1 igerisinde kamu politikasini somutlastiran veya goriiniir hale
getiren agama karar alma asamasidir. Ciinkii bir politikanin viicut buldugu asama bu
asamadir. Politikalar genellikle alinan kararin ig¢erigi ile animsanmaktadir. Bir hiikiimetin
egitim politikas1 veya bir yerel yonetimin kentsel doniisiim politikas1 denildiginde,
bunlarin nasil giindeme geldiginden ziyade bu konularda yapilan is ve islemler veya
sergilenen hareket tarzi ve tercihler daha ¢ok hatirlanmaktadir. Animsanacak olan is ve
islemler ise, belli bir kamu politikasi konusu hakkinda verilen ve belirlenmis usule gore
benimsenen kararlar ile biligsel bir zemine oturmaktadir. Bunlarin yanisira, literatiirde
kamu politikasi ile karar alma kavramlar1 arasinda farklilik goriilmedigi ve her ikisinin
birbirlerinin yerine kullanildigi metinlere rastlanabilmektedir. Bunlara bir 6rnek
gostermek gerekirse, Hill, kamu politikas1 dongiisii veya siirecini karar alma siireci olarak
ifade etmeyi tercih etmistir (2005: s. 19).

Karar alma evresi, bir soruna ¢dziim aramakta olan politika aktdriiniin evreka™ dedigi
andir. Bu asama kendi igerisinde, tercihin yapilmasi ve belirlenen tercihin
kararlastirilmasi seklinde ikiye ayrilarak incelenebilir. Karar alma asamasinin birinci alt
boliimiinde, genellikle, spesifik soruna uygulanabilecek olan alternatifler
degerlendirmeye tabi tutulmakta ve iclerinden en makul olduguna kanaat getirilen
secenek tercih edilmektedir (Bhushan & Rai, 2004: s. 5). Tabi, degerlendirme sonucunda
On plana ¢ikan secenegin siradan bir usul ile belirlenmesi en makul secenege ulasmayi
tesadiifi kilacaktir. Bu nedenle, karar alma igine bir usul ve prosediir olarak bakilmaktadir.
Karar alma prosediirii seklinde kavramlastirilan bu olgu, bir problemin ele alinisinda
faydali olabilecek bilginin toplanmasi ve analiz edilmesine yonelik esas ve kurallar
sistemi olarak tanimlanmaktadir (Griinig & Kiihn, 2005: s. 44).

1.2.2.1.1. Stratejik Karar Alma

Karar alma isleminin bir sistem igerisinde somut ve nicel verilere dayandirilarak
yapilmast dahili kapasite ile dis ¢evrenin uyumunu Onceleyen stratejik karar alma
seklinde adlandirilmaktadir. Bu yontem, bu yonii ile alternatifler igerisinden belirlenecek

secimin ydneticilerin tecriibe, onsezi ve kanaatlerine dayali olarak yapildigi subjektif

* Arsimet’in, bir cismin hacminin hesaplanabilmesi ile ilgili, cisim suya batirildiginda su seviyesinde
yasanan degisikligin gdzlemlenmesi yontemini kesfettiginde sokaga ¢ikarak haykirdig: belirtilen sozciik.
“Buldum!” anlam1 iceren bu sdzcligii heyecanla sdyleyen insanlarin, bir bakima, Arsimet’in yasadigi bu
destansi olay1 tekrar canlandirdig ifade edilmektedir (Merriam-Webster ..., t.y.b).
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karar alma yonteminden farkli addedilmektedir (Bhushan & Rai, 2004: s. 5). Ciinkii
bireysel nitelikli kararlardan farkli olarak toplumun genelini etkileyecek kararlar alma
sorumluluguna sahip politika aktorlerinden bir strateji dogrultusunda hareket etmeleri
beklenmektedir. Bu dogrultuda ele alinan stratejik karar alma ekolii biinyesinde ¢esitli
modelleri barindirmaktadir. Bu modellerden bazilari literatirde 6n plana ¢ikmustir.
Rasyonel karar verme, artirimci karar verme ve ¢op kutusu karar verme modelleri birer
paradigma olarak literatiirdeki dominant konumlariyla anilmaktadir (Eisenhardt &
Zbaracki, 1992).

Rasyonel karar verme politika belirleme isini belirli bir sistematige baglamaya
odaklanmus stratejik karar alma modellerinden biridir. Model, dncelikle Sorunun tiim asil
ve tali sebepleri ile birlikte analiz edilmesi gerektigi onermesinden yola ¢ikmaktadir.
Ardindan kararin sekillenmesine dayanak olacak verilerin eksiksiz bir sekilde toplanmasi
ve bu bilgiler dogrultusunda ihtimal dahilindeki tiim alternatiflerin bir listede siralanmasi
gerekliligi ile karar dogrusunu gelistirmektedir. Bu dogrusal ¢izgi lizerindeki takip eden
adimlarda ise alternatifler listesindeki tiim segeneklerin etkili bir sekilde fayda maliyet
analizinin yapilmasi, her bir se¢enegin sonucunun 6ngoriilmesi ve bu sekilde en rasyonel
secenege ulasilmasi varsayimlar: gelmektedir (Tozlu, 2016: s. 30; Koseoglu, 2013a: s.
246). Ve rasyonel karar alma modeli, burada siralanan tiim gereksinimlerin
gerceklestirilebilir oldugu diisiincesindedir. Bu yonleriyle de normatif olma ve karar alma
konusunda bir ideal tip resmetmenin Gtesine gidememekle elestirilmistir (Nilsson &
Dalkmann, 2001). Bir diger deyisle, modelin uygulamadaki gergekliklerle adaptasyon
sorunu genellikle glindemde kalmistir. Rasyonel karar alma modeline ilham kaynagi olan
ekonomik insan tasvirinin aksine, Simon’un °‘yOnetsel insana’ oOzgiledigi ‘sinirh
rasyonalite’ modeli rasyonel karar almanin uygulamadaki gercekliklerle yiizlesmis hali
olarak ilgili literatiirdeki yerini almigtir. Simon tarafindan giincellenmis bu versiyonda
karar alicilarin biligsel smirlart géz 6niinde bulundurulmus ve bunun sonucunda tatmin
edicilik diizeyi en yliksek alternatifler yeglenmistir (Koseoglu, 2013a: s. 249).

Rasyonel karar alma modelinin politika olusturmadaki radikal tarzindan kaynaklanan
risklerden kaginmak adina farkli bir stratejik model olarak artirimci karar alma modeli
gelistirilmistir (Schwenk, 1995). ‘Kiigiik adimlarla ilerleme” seklinde de adlandirilan bu
model karar alma veya politika olusturmada tedrici bir tarz gerekliligine isaret etmistir.

Bu model muhafazakar bir bakis agisiyla, daha dnce olusturulan politikay1 tamamen yok

40



saymaz ve onun lzerinde yapacagi kiiclik uyarlama ve diizenlemelerle politikay1
gelistirmeye odaklanir. Dolayisiyla, politika hafizasi 6nemli bir karar bileseni olarak
goriliir. Bu karar alma tarzi dogal olarak bir¢ok yonden tasarruf etme avantajini
sunmaktadir. Buna karsin, rasyonel model hakkinda Lindblom’un gelistirdigi elestiriler
tizerine bina edilen artirime1 modelin de zayif yanlar1 s6z konusudur. Bu zayif yonlerden
en dikkat cekeni kriz anlarinda Onceki politikalarin giincellenmesi ile ¢6ziim
bulunmasinin genellikle zor olmas1 gerekg¢esiyle modelin yetersiz kalisidir (Koseoglu,
2013: 253). Bu modelin zayif yonleri de Etzioni’nin rasyonel model ile artirimc1 modeli
birbirine baglayan ve ihtiyaca gore her iki modeli de kullanan ‘karisik (karma) tarama’
modelini ortaya atmasina ilham kaynagi olmustur (Heywood, 1997/2015: s. 436).

Yukarida bahsi gegen karar alma stratejileri daha ¢ok gelenekseldir. Bu geleneksel
modeller karar alma siirecinin belirli bir insicam igerisinde siirdiigli varsayimini
oncelemeleri ile bilinir. Buna karsin, karar alma siirecinde bir insicam oldugunu kabul
etmeyen teoriler de s6z konusudur. Organize anarsi diskuru temel ¢ikis noktasi olan
Cohen vd.’nin ¢6p kutusu karar verme modeli bunlardan biridir. Bu model problematik
tercihler, belirsiz teknoloji ve degisken katilim gibi anarsi unsurlarinin birer sonucu olan
belirsizlik, kaos gibi etkenlerin karar alma siirecine etkisi goz oniinde bulundurularak
sekillenmistir (Koseoglu, 2013a: s. 258). Bu nedenle de Cohen vd. tarafindan patolojik
olarak nitelendirilmistir (1972). Model, karar almay1 sirali ardisik islemler dizisi olarak
gormemektedir. Ciinkii bu modelde bir ¢éziimiin ortaya ¢ikisi problem tanimlamaya
baglanmig degildir. Yani ¢6ziim problemden bagimsiz olarak tiretilebilir. Bu nedenledir
ki ¢Op kutusu siirecinin ana 6zelliklerinden biri olarak problem ve seceneklerin kismi
ayrismasi gosterilmektedir (Cohen vd., 1972). Tabi bu durumda ¢6ziimiin bir karara veya
politikaya donligmesi i¢in problemin ortaya ¢ikmasi ve bu yodnde firsat sunmasi
gerekmektedir. Bir diger deyisle, ¢oziim de problem de farkli zamanlarda farkli karar
alicilar tarafindan iiretilerek ¢Op kutusuna atilan birbirlerinden nispeten bagimsiz
akiglardir. Burada adi1 gegen ¢op kutusu da esasen segenek firsatlari (choice opportunities)
olarak adlandirilan akisin kendisidir. Dolayisiyla, bu modelin kurgusunda problemler,
¢oziimler, katilimcilar ve secenek firsatlar1 seklinde dort farkli akis yer almaktadir.
Kararlar ise bu bagimsiz akislarin birlikte ortaya ¢ikardigi birer sonu¢ veya yorumdur
(Cohen vd., 1972). Nitekim modelin savina gore, birbirleriyle iligkili olmayan akislar
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arasinda bir baglanti olusmaya baslamast problem ve ¢Oziim eslesmesini
gerceklestirmekte ve karar bu sekilde viicuda gelmektedir.

Farabi, iyl bir yoOneticinin etkin/faal akil ile irtibat kurma kabiliyetine sahip olmasi
gerektigini ifade etmistir (Aribogan, 2007: s. 82). Faal akil ile baglant1 kurabilmis olan
yOneticinin ise hemen hemen biitiin bilgi ve beceriye sahip oldugu ve bu sayede baska
birinin danigsmanligina ve bilgisine ihtiya¢ duymadigi varsayilmaktadir (Kara, 2016: s.
119). Takdir edilecektir ki, Farabi’nin, ancak bir peygamber veya filozofun olabilecegini
ifade ettigi ve ilk yonetici (er-Reisul Evvel) olarak adlandirdigi (Er, 2016: s. 28-30) bu
nitelikte bir karar alicinin varlig1 istisnai olacaktir. Bu nedenle, olabilecek en dogru karara
veya sonuca ulagmada, dnceden belirlenmis prosediir ve stratejiye uygun davranmak bir
gereksinimdir. Politika kapasitesi, bir anlamda stratejik yon belirleme kabiliyeti olarak
goriildligiinden, stratejik karar alma olgusuna vurgu yapabilmek adina bazi karar alma
modelleri burada kisaca agiklanmistir. Buna karsin, bir strateji ortaya koyan karar alma
modellerinin bunlardan ibaret olmadigini da ifade etmek gerekmektedir. Saaty ve
Vargas’in analitik ag siireci (ANP) modeli gibi (bknz. Saaty & Vargas, 2006) farkli karar

alma stratejileri de s6z konusudur.
1.2.2.1.1. Kanita Dayah Karar Alma

Karar almanin bir baska boyutu da her bir kamu politikasini bilimsel veriler iizerine insa
etme anlayisini temsil eden ve 1990°larin sonlarinda Ingiltere’de Isci Partisi’nin sdylem
ve politika yapimina bakis agisi ile giindeme geldigi ifade edilen kanita dayali politika
yapimi ekoliidiir (Koksal & Koseoglu, 2015: s. 34). Politika kapasitesinin alt
bilesenlerinden biri olarak gosterilen bu ekol bir anlamda Simon’un sinirli rasyonalite
seklinde kavramlastirdigi soruna karsi, kararlarda rasyonelligin smirlarini miimkiin
oldukga genisletme gabasi olarak goriilebilir. Bu ekolde karar alma agisindan Foucault’un
isaret ettigi birer parrhesiastes” gibi (2011: s. 9), dogrular1 sdyleyecek uzmanlarin ve bu
uzmanlar tarafindan analiz edilen somut verilerin varlig stratejik 6neme sahiptir.

Bir karar1 veya politikay1 kanita dayandirmayi ifade eden ‘kanita dayali’ ibaresi ile ilgili
sathi bir literatiir arastirmasi yapildiginda dahi, bu yontemin gozde oldugu bilimsel alanin

tip alan1 oldugu kolaylikla goriilebilmektedir. Siyasal karar ve politikalarin kanit ile

* Bir retorik¢i veya yaltakgidan tarz ve amag bakimlarindan ayrisarak, sadece dogru olduguna inandig
seyleri soyleyebilme cesaretine sahip olan kisi (Tosun & Berk, 2018: s. 148).
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desteklenmesi gerektigi goriisiiniin ise Aristoteles’in farkli tiirden verilerin karar alimina
bilgi saglamasi gerektigi fikrini One siirmesine, Machiavelli’in danigmanliina
dayandirilmasi miimkiindiir. 1950’lerde Harold Laswell’in, arastirmalarin, siyasal
problemlerin ele alinmasinda rol oynayabilecegine iliskin galismasi ve Ikinci Diinya
Savasi sonrasinda Amerika’nin sosyal politika deneyimine denk gelen donemdeki
uygulamalar (Parkhurst, 2017: s. 14) bu yaklasimin diger tarihsel dayanaklaridir. Goriisiin
asil yiikselisini yasadig1 ve hatta adeta kutsandig1 dénemin ise Ingiltere’de Isci Partisi
iktidarinda gergeklestigi ifade edilmektedir (Davies vd., 2000: s. 1).

Kanita dayali politika kavrami, bir politikanin, ise yarayacak her tiirli bilgi ile
desteklenmesi, yani bilgiye ve somut, objektif veriye doygun hale getirilmesi
gereksinimini igermektedir. Oyle ki bu ekoliin en énemli slogani, Ingiltere’nin 1997-2007
yillar1 arasinda Bagbakanligini ve ayrica 1994-2007 yillar1 arasinda Isgi Partisi Genel
Bagkanlig1 yapmis olan Tony Blair’in “mesele neyin ise yaradigidir” seklinde terctime
edilebilecek yaklagimidir.

Kanit kullanma, profesyonel politika yapiminin énemli 6gelerinden biri olarak kabul
edildigine gore, ne tiir kanitlarin bu kapsama dahil olabilecegine de agiklik getirmek
gerekmektedir. Bu kapsamda nelerin ve hangi kaynaklarin degerlendirilebilecegi
siralanirken, Kabine Ofisi’nin 1999 tarihli bir raporu” atif almaktadir. Burada da kanitin,
uzman goriisii, varolan ulusal ve uluslararasi arastirmalar, istatistikler, paydas gortsleri,
daha onceki politikalardan ¢ikarilan ders ve sonuglar, yeni arastirmalar vb. gibi yliksek
kaliteli bilgi sunan her tiirli kaynaktan tiireyebilecegi belirtilmektedir (Nutley &
JeffWebb, 2000: s. 22-23). Bununla birlikte, bunlarin kanit olarak goriilebilmesi, bilimsel
yontemler ile elde edilmis olmalar1 sartina baghdir. Zira, sistemli ve deneysel arastirma
irtinii olmayan nesnel, salt 6znel ferasete dayali diisiinceleri kanit kavrami kapsamina
dahil etmek miimkiin degildir (Davies vd., 2009: s. 3’ten aktaran Cilavdaroglu, 2019: s.
8).

Kanita dayali politika savunucularimin kamu politikasinin bas aktorleri ile ilgili
serzenisleri s6z konusudur. Zira rasyonel karar alma paradigmasi ile uyumlu oldugu ifade

edilen (Koksal & Koseoglu, 2015: s. 43) kanita dayali politika ekolii, siyaseti rasyonel

* Yirmi Birinci Yiizyila Dogru Profesyonel Karar Alma (Professional Decision Making For The Twenty
First Century). Esasen, Kabine Ofisi’nin bir¢ok raporu kanita dayali politikanin emarelerinin yansidigi
dokiimanlar olmustur. Ornegin, Hiikimeti Modernlestirme (Modernising Government) isimli rapor, bu isin
baslangi¢ noktasi olarak addedilmektedir (Koksal & Kdseoglu, 2015: s. 35).
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karar almanin 6niinde bir engel olarak gormektedir (Smith, 2013: s. 3). Siyasetin bilimsel
verilere yaklasimina tepki niteligindeki igerigi ile dikkat ¢ceken “The Geek Manifesto”
isimli kitapta, siyasetin kanit olgusuna 6nem verdigi, ancak siyasilerin, kanita dayali
politikadan ziyade, politikaya dayali kanitlara (policy-based evidence), yani politikalarini

destekleyici kanitlara sempati duydugu belirtilmektedir (Henderson, 2012: s. 39).
1.2.2.2. Politika Uygulama

Kamu politikasi siireci politikanin bir sekilde kararlastirilmasi ile nihayete ermemektedir.
Coziim olarak tasarlanan ve bir karara doniistiiriilen politikanin icra edilmesi, bir diger
deyisle uygulanmasi karar alma asamasini takip eden evredir. Bu evrenin bas aktorii ise
politikay1 yapanlar degil, kamu biirokrasisidir. Zira, biirokrasi siyasal karar alma veya
politika sorunlarina ¢6ziim bulma ile degil, alinan kararlar1 uygulamayla yetkilendirilmis
bir teskilattir (Dye, 2013: s. 55). Ustelik kamu politikalarini uygulamak bu teskilatin ana
gorevi, bir bakima varolus sebebidir (Heywood, 1997/2015: s. 445-446, Eryilmaz, 2013:
S. 34). Biirokratlar ise birer politika yapict olmaktan ziyade, kamu politikalarini
uygulamak iizere se¢ilmis insanlardir (Mises, 1944: s. 76). Biirokrasinin ¢ikis hikayesine
bakildiginda da kralliktan doniisen devletlerin, kamu sagligi, yol yapimi vb. konularda
aktif rol almasi gerektigi, bunun i¢in de kamusal nitelikte politikalar olusturmasi ve
uygulamas1 gerektigi diislincesinin biirokratik yapilar1 ortaya ¢ikardigi bilinmektedir
(Eryilmaz, 2013: s. 17).

Uygulama asamasinin esasina doniilecek olursa, bu asama kamu politikas1 ile
coziimlenebilecek veya iyilestirilebilecek bir soruna yonelik miidahalenin operasyon
asamasidir. Bir diger deyisle, uygulama, karar alicilar tarafindan yasalastirilan ya da
kabul edilen bir politikanin gereklerinin, ilgili veya iligkili kurum tarafindan yerine
getirilmesi, yiiriirliige/uygulamaya konulmasidir (Birkland, 2016: s. 332). Oyle ki, bu
asama, sorunun teshisi ve belirli sorunun ¢6ziimiinde yapilmas: gerekene karar
verildikten sonra, kararin dogrudan sahaya yansidig1 ve etkilerini gostermeye basladig
evredir. Bilindigi gibi, kamu politikalar1 ve kamu politikas1 niteligindeki tiim idari

islemlerin ana maksadi ancak kamu yararidir™ (Yayla, 2010: s. 140). Bir baska ifade ile,

* Schmitt’in teorisinden hareketle (Schmitt, 1996/2016), bir siyasi ilahiyat iiriinii olarak goriilebilecek kamu
yarar1 kavraminin, belirsiz, agik u¢lu ve bir nevi esatir niteliginde oldugu ve devlete olan giiveni pekistirme
amacina hizmet etmek tizere kullanildig1, 6zlinde bir varsayimi isaret ettigi, metinde de belirtildigi gibi, o
varsayimin ise her kanunun ve kanuna dayali tiim idari islemlerin amacinin kamu yarar1 oldugu ifade
edilmektedir (Akillioglu, 1988).
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tim kamu politikalarinin varolus sebebinin kamu yarar1 oldugu bir karinedir. Karar
alicinin kamu yarart hedefi ile olusturdugu politikanin gercekten Ongoriilen yarari
saglamasi ise uygulama evresinde gosterilen basariya baglidir. Uygulama evresi de kamu
politikasinin maksadi ile ortaya ¢ikan sonucun uyusmasindaki, bir bagka ifade ile amag
unsuru ile sonucun ortiismesindeki rolii dolayisiyla iizerine diisiilmesi gereken 6nemli bir
asamadir. Buna karsin, kamu politikasi ¢aligmalarinin 1970’lere kadarki gelisiminde daha
cok karar alma evresine odaklanildigi, uygulama evresinin éneminin gézardi edildigi
ifade edilmektedir (Kapt1 & Alag, 2013: s. 229).

Uygulama asamasi, kamu politikasinin hayata gegirilmesi i¢in kurumsal kapasite
unsurlarinin kullanilmakta oldugu agsamadir. Bu unsurlarin kapsamina, yerine gore, insan
kaynagi veya personel, biirokratik organizasyonlar veya bunlarin belirli boliim, birim
veya ofisleri, mali kaynak, ayniyat, her tiirlii arag, gerec vd. girmektedir. Dye, uygulama
asamasinin kronolojisini agiklarken, politika i¢cin yeni bir kurum veya organizasyon
olusturulmasi veya varolan kurumlara yeni sorumluluk verilmesi, sorumlu kurumun
politika metnini islevsel kural ve diizenlemelere (yonetmelik, genelge vb.) ¢cevirmesi ve
personel istihdami aktivitelerine yer vermistir (2013: s. 55).

Yine Dye, uygulama siirecinde biirokratlarin yapmak zorunda oldugu, ancak ‘kanunilik’
ilkesi yoniinden degerlendirilmesinde fayda bulunan bir fiile daha deginmistir. O da
“biirokratlarin, oncelikle, uygulanacak kamu politikasinin gereklerine aykir1 hareket
edenlere ne tiir cezalar verilecegine karar vermesi”’, bu yonde bir muhakeme yapma
zorunlulugunu ifade eden ve bir gesit yargisal siireci andiran bireysel vakalar hakkinda
karar verme/yargilama isidir (Dye, 2013: s. 57-58). Ulkelerin neyi, neden ve nasil yapt1§1
sorularina cevap arama cabasi igerisinde olan karsilastirmali kamu politikasinin
(Heidenheimer vd., 1983: s. 2’den aktaran Ciner, 2013: s. 293) konusu olabilecek sekilde,
bu Ornek tiizerinden bir Tiirkiye-ABD karsilagtirmas1 yapilacak olursa, Tirkiye’de
idarenin diizenleyici islemleri, yani biirokratik karar ve iglemlerle idari yaptirim, ceza vb.
uygulamalar belirlenmesi her zaman miimkiin degildir. Zira Tiirk idare hukukuna hakim
olan ilkelerden biri kanunilik ilkesi, bu ilkenin boyutlarindan biri ise kanuna dayanma
(secundum legem) ilkesidir. Bu ilke, idarenin, elzem olsa dahi, kanunda yer almayan bir
miieyyideye bagvurmasinin oniinde engel teskil etmektedir (Gozler, 2016: s. 70-71).
Dolayisiyla, Tiirkiye’deki kamu politikas1 uygulayicilar, ABD’den farkli olarak,
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politikanin gereklerine uygun davranilmamasi durumunda muhataplarla ilgili ne tiir islem
yapilacagi hakkinda yine politika metnine bagvurmak zorundadirlar.

Kamu politikasin1 uygulamakta olan biirokrasilerin yaptinm gii¢leri hakkinda tilkeler
aras1 somut olay kiyaslamasi faydali olabilir. ABD’de, kamu politikas1 yansimalarini
iceren bir kanun kabul edildiginde, ilgili biirokratik kurum Resmi Gazetede (Federal
Register) yayimlanmak tizere bir ¢gesit kurallar serisi tasarlamakta, tasarinin son hali resmi
gazetede yayimlandiktan sonra 6 giinliik bir bekleme siiresi baslamaktadir. Bu siire
icerisinde Kongre’nin degisiklik yapma hakki sakli tutulmakta, sayet Kongre bu 6 giinliik
stire i¢erisinde herhangi bir islem yapmaz ise de biirokrasi tarafindan belirlenen uygulama
kurallar1 alt1 giinliik siire sonunda yiiriirliige girmektedir. ABD ve Ingiltere gibi anglo-
sakson hukuku yerlesik iilkelerin kamu politikas1 uygulamalarinda gecerli oldugu
anlasilan bu usul, biirokratlarin uhdelerinde bulundurdugu takdir yetkisini (discretion),
tizerine odaklanilmasi gereken bir fenomen haline getirmektedir (Hill, 2005: s. 207).
Buna karsin, yukarida da ifade edildigi gibi, Tiirkiye’de kamu politikasini uygulayacak
olanlar, politikanin gereklerine aykir1 davranilmasi durumunda ne yapilacagini yine
politika metninden anlayabilmekte, burada yer almayan herhangi bir kural
belirleyememektedirler. Nitekim Tiirkiye, alkol kontrolii politikasi kapsaminda, 4250
sayilt Kanunun 6. maddesinde yaptig1 diizenleme ile alkollii i¢kilerin 22:00 ila 06:00
saatleri arasinda perakende olarak satilmasina yasak getirmistir. Bu diizenlemeye ragmen,
belirtilen zaman diliminde alkol satis1 yapanlara uygulanacak islem de yine ayn1 kanunun
cezalar baglikli boliimiinde tarif edilmis, bu konudaki inisiyatif uygulayicilara
birakilmamistir. Su hususu da vurgulamak gerekir ki, bu 6rnek istisnai bir durumun
gostergesi degil, hemen hemen Tiirkiye’deki tim kamu politikasi uygulamalar1 i¢in
gecerlidir. Tabi, Tiirkiye’de de kanunlarin veya “birsey yapmamak™ haricinde zuhur eden
kamu politikalarinin uygulamasini yapabilmek i¢in, idarenin, yonetmelik, genelge, tamim
vd. bi¢imlerde genel diizenleme yapma yetkisi bulunmakta, bu genel diizenleme yetkisi
ise kural koyma miiessesesi anlamina gelmektedir (Kent, 2011). Buradaki fark, kural
koyma miiessesesi ile kanunda yer almayan idari yaptirim, ceza, miieyyide gibi hususlarin

diizenlenememesidir.
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1.3. Kapsam ve Sinirlari ile Yerel Kamu Politikasi

Yukaridaki agiklamalar 15181nda, kamu politikasinin polisentrik bir olgu oldugunu kabul
etmek suretiyle bir kamu politikas: tiirii olarak yerel kamu politikas1 ayrimindan sz
edilebilecegi ve bir yerel kamu politikasi kavrami kullaniminin mantiksal dayanagi
oldugu goriilmektedir. Kald ki literatiirde yerel kamu politikas1 ve yerel kamu politikasi
olusturma sdylemlerinin kullanimina rastlamak miimkiindiir (bknz. Stoker, 1988: s. 52;
Grant & Drew, 2017: s. 280). Bununla birlikte, incelenen literatiirde miinhasir yerel kamu
politikast tanim1 veya tamimlarina rastlamanin istisnai oldugu, kamu politikasi
arastirmacilarinin yerel kamu politikas1 tanimi1 gelistirmeyi tercih etmedikleri veya boyle
bir tanim yapmaya gerek duymadiklarin1 da ifade etmek gerekmektedir.

Peki, yerel kamu politikast kavrami bir tanim etrafinda agiklanacak olsa bu tanim asagi
yukari nasil olurdu? “Bir yerel kamu otoritesinin ilgili normlar ile kendilerine taninan
mubhtariyetin hatlarina bagh kalarak, o yerde yasayan vatandaslarin tiimiinii bir sekilde
etkileyen ve bir sey yapmanin veya stratejik olarak yapmamanin yansimasi olan karar,
diizenleme ve politikalar1” seklindeki tanimin makuliyet ve kapsayicilik yoniinden yeterli
oldugu miilahaza edilmektedir. Bagka bir tanimda yerel politika aktérii olgusunun
oncelendigi ve bu sekilde “belirli yerel sorunlarin ele alinmasinda yerel aktorlerin sirali
faaliyetleri” seklinde tanim gelistirildigi goriilmektedir (Ugar & Negiz, 2016: s. 792).
Tabi bu durumda, bir politikanin yerel nitelige biirlindiiriilmesi igin sadece yerel aktorler
tarafindan tasarimlanmis olmasmin zorunluluk olup olmadigi sorusu giindeme
gelmektedir.

Yerel kamu politikasinin yerel yonetimlerin tekelinde diistiniilmesi miimkiin degildir.
Ciinkii uygulamada merkezi idarenin de sadece il, ilge veya baska herhangi bir adla anilan
belirli bir bolgede uygulanmak iizere politika gelistirdigi Orneklere rastlamak
mimkiindiir. Dolayisiyla, yukaridaki sorunun cevaplanmasinda analoji teknigi
uygulanacak olursa, nasil ki kamu politikas1 yapma yetkisinin merkezi idarenin tekelinde
oldugunu diistinmek yanlis ise yerel kamu politikasi olusturma yetkisinin de yerel idari
otoritelerin veya yerel politika aktorlerinin tekelinde oldugunu diisiinmenin de yanlis
olacag kanaatine ulasilabilir. Dolayisiyla, yerel kamu politikasi taniminda politika 6znesi
olarak salt yerel yonetim, mahalli idare veya diger herhangi isimlerde yerel idari
otoriteleri isaret etmenin ve 6zneyi bunlarla kisitlamanin dogru olmadigi sdylenebilir.

Bunun yerine yerel kamu politikasinin belirleyici degiskeni olarak politika uygulamasi
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ve politikanin gegerli oldugu alanin yer yoniinden kisitin1 dikkate almanin tercih

edilebilecegini ifade etmek miimkiindiir.
1.3.1. Riist Sorunsah

Bu bolimde ele aliman sorunsal Ozelinde, oncelikle yerel yonetimlerin merkezi
yonetimler tarafindan politika yapan 6zneler olarak kabul edilme siirecinin baslangicina
ve seyrine goz atmak gerektigi diisiiniilmektedir. Oncelikle sunu ifade etmek gerekir ki,
sehir ve sehircilik anlayisi ¢ok eski tarihlerde de iizerine kafa yorulmus olan konulardir.
Nitekim, Aristoteles’ten ibn-i Haldun’a kadar birgok diisiiniiriin birer sehir tasviri s6z
konusu olmustur. Yine, yerel yonetimlerin kokenleri antik ¢agdaki site yonetimlerine
dayandirilmakta, Roma Imparatorlugu’nun ‘municipe’ ve Antik Yunan’in ‘polis’
modelleri ile gelisim gosterdigi ifade edilmektedir (Cigek, 2014). Ozellikle de Roma
Imparatorlugu’nda uygulanan kent yonetimi modeline, politika aktdrii hukuki statiisiiniin
genigletilmis hali goziiyle bakilmaktadir (Benevolo, 1995: 21°den aktaran Pustu, 2006: s.
132-135).

Yukarida yer alan kisa girizgadhin yanisira Ortagag komiinleri de yerel yonetim mantigini
besleyen kaynaklardan biri olmustur. Hatta yerel yonetim modelinin gelistigi siirecin,
bizzat komiinlerin dogusundan baslatildig1 tespitlere rastlanmaktadir (Ertan, 2002).
Dolayisiyla, burada dikkat edilmesi gereken nokta, yerel yonetim arayisi, ihtiyact ve
uygulama Orneklerinin modern devletin dncesinde de s6z konusu oldugudur. Roma
Imparatorlugu’nun dagilmasi sonrasinda olusan zayif merkezi devlet ortaminda beratlh
(charter) feodal beyler eliyle yonetilen 6zerk yerel yonetimler, 13. yy. sonlarindan
itibaren  baglamak iizere, Westphalia Barisi’'nin da yadsmmamaz etkisiyle,
monarsik/merkezi devletlerin yeniden sahne aldig1 donemde yerel yonetim hiiviyetlerini
artik neredeyse tamamen kaybetmistir. Bundan sonra yerel yonetimlere politika riistii
saglayan donem mutlak monarsi tahakkiimiiniin modern devlet anlayis1 sayesinde
zayiflamasi ile s6z konusu olabilmistir.

Modern devletin ortaya ¢ikist genellikle sanayi devrimi ile sebep sonug iliskisi kurulan
bir evrimsel gelismedir. Bu nedenle, sanayi devriminin yerel yonetimlere politika riistii
saglamadaki sonuglart bakimindan Onemsenmesi gerekmektedir. Soyle ki sanayi
devriminin en bariz sonuglarindan biri sehirlesme ve sehirli niifusundaki biiyiik oranli

artis olmustur (Stearns, 2013: s. 276). Bu da altyapi, konut vb. gibi daha oncesinde
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yOneticilerin giindemine girmeyi yeterince basaramamis kentsel sorunlari beraberinde
getirmistir (Eryilmaz, 2013: s. 101).

Yeni duruma uygun yonetim modeli olusturma konusunda ise devrimin baglangi¢ noktasi
olan Ingiltere, yerel yonetim tarihi igerisinde &zel bir yerde konuslandirilmas: gereken
adeta bir laboratuvardir. Bu iilkede 1835 yilinda ¢ikarilan Belediye Kanunu’na kadar bir
dizi yerel diizenlemeler yapilmistir. Bahsi gecen kanunla da yerel birimler standardi
olusturulmus ve belediyelere tiizel kisilik taninmistir. Ayrica, yerel yonetimlere politika
yapma hakki tantyacak bir diizenleme olarak, belediye meclisi tiyelerinin belirlenmesinde
atama usulline son verilmis, karar organlarina se¢ilmis olabilme payesi verilmistir.
Bununla birlikte, vergi tayin edebilme ve kendi memurlarimi resen atayabilme
salahayetleri de bu donemde s6z konusu olmustur. Donemin hakim egilimi
dogrultusunda, devaminda da belediyelerin gerek yetkileri gerekse de sorumluluklar
tedrici olarak genisletilmistir (Oktay, 2008: s. 123-125).

Fransa ornegine bakildiginda, Fransiz Devrimi’nin (1789) yerel yonetimlere politika
riistii saglamada 6nemli bir kdsetasi olma 6zelligi tasidigr goriilmektedir (Sengiil, 2012b).
Zira idari merkezilesme devrim &ncesi yiiriirliikte olan siyasal sistemin” bir eseri olarak
addedilmekte ve bu yonetim anlayisinin, devrimin ve Napolyon’un oncelikli olarak
benimsedigi bir model olmadig ifade edilmektedir (Cobban, 1943). Devrim ve Napolyon
donemlerinin tiriinii olan yonetim birimleri (prefectoral) sistemi mevcut yerel yonetim
sisteminin dayanag: sayilmaktadir (Eligin, 2017). Bununla birlikte, Fransiz Devrimi ile
1875 Anayasasi arasinda, Napolyon iktidart donemi de yerel yonetimlerin politika riistleri
acisindan geriye gidisin yasandigi bir ara donem seklinde agiklanmaktadir. Bu tasvirin
gerekgelerinden biri olarak da Napolyon déneminde, Devrim ile getirilen, yerel
yonetimlerin se¢imle karar organi olusturma uygulamasinin rafa kaldirilmasi, tekrar
atama yontemine doniilmesi gosterilmektedir. Ancak burada da Sanayi Devrimi, yerel
yonetim anlayisinda tedrici gelisime neden olmustur. Nihayetinde, 1875 Anayasasi ile
getirilen diizenlemeler neticesinde yerel yonetimler birer politika yapici aktor haline
gelebilmistir (Oktay, 2008: s. 125-127).

Modern donem oncesi ve modernlesme siiresince yerel yonetimlere taninan politika
riistlerinin inis ve ¢ikislarinin kisaca bu sekilde cereyan ettigi ifade edilebilir. Geldigimiz

noktada, kiiresel ¢apta bu sorunsalin heniiz tam anlamiyla ¢6ziimlenebildigini ifade etmek

* Ancien regime
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kolay degildir. Bir baska deyisle, merkezilesme ve adem-i merkezilesme arasinda inis
cikislarin devam ettigi gercegi soz konusudur. Bunun yanisira yerel yonetimlerin kamu

politikas1 terminolojisindeki riistlerine de ayrica odaklanmak gerekmektedir.
1.3.2. Yerel Kamu Politikas1 Sinir1

Yerel yonetimlerin kamu politikast yapabilmelerine olanak taniyan, bir anlamda onlarin
politika riistlerinin nisaneleri olan ve bu roldeki sinirlarini tanimlayan bazi faktorler s6z
konusudur. Bu faktorler varliklariyla bir kamusal birime yonetim (government) veya
idare (administration) niteligi kazandirmaktadir. Tabi bu faktorleri sayisal anlamda
sinirlamak da, belirlenebilenlerin tamamini bu béliimde agiklamak da bilimsel teknik
acisindan pek miimkiin degildir. Ancak, bu faktorler igerisinde etkilerinin nispeten
yiiksek oldugunu degerlendirdigimiz kamu tiizel kisiligi ve yerel yonetim yetki ilkelerinin
aciklanmasi, bu ¢alismanin ana konusuna dayanak teskil edebilecegi diisiincesiyle gerekli

gorilmustiir.
1.3.2.1. Kamu Tiizel Kisiligi: Politika Ozerkligi

Kamu tiizel kisiligi ile yerel yonetimlere kamu politikasi olusturabilme kapasitesi
saglanmasi arasinda adeta bir sebep-sonug iligkisi vardir. Ciinkii, kamu tiizel kisiligine
sahip olmaya baglanan sonug, hiyerarsik/yerindelik denetiminden muaf bir sekilde karar
almak, is ve islemler yapabilmektir. Bu kapsamda, kamu tiizel kisiligi olan kurumlara
icra-i nitelikte islemler yapabilmek, karar almak ve bu kararlar1 re’sen uygulayabilmek,
kamulastirma ve devletlestirme yapabilmek gibi 6nemli kamu giicii ayricaliklari
verilmistir (Caglayan, 2016: s. 384). Dolayisiyla, yerel yonetimlerin diizenlemelerini
birer kamu politikas1 olarak gorebilmemiz, esasen onlarin kamu tiizel kisilikleri sayesinde
s6z konusu olabilmektedir.

Idari ve mali 6zerklik kamu tiizel kisiliginin dogal sonuglaridir. Bununla birlikte, bir
kamu tiizel kisiliginin bagimsiz tasarrufta bulunabilmesinin olmazsa olmazlaridir. Bu
iddiali 6nerme su sekilde diisiini