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Yonetim ve siyaset ayrimi konusundaki tartismalar siklikla Woodrow Wilson’un “Idarenin
Incelenmesi” ¢alismasina dayandirilmaktadir. Ancak bu konuda Wilson’dan énce ¢alismalar bulunmaktadir.
Wilson tarafindan da atif yapilan Johann Caspar Bluntschli’nin “Devletin Teorisi” adli eserinde, yonetim
kavrami yonetim ve siyaset ayrimimin odaginda yer almakta ve yiirlitme giictiniin bir unsuru olarak kabul
edilmektedir. Hiikiimet etme islevi olarak goriilen karar alma, ¢6ziim iiretme ve yasaklamaya dair gorevler
yiiriitmenin “birincil islevi” kapsaminda degerlendirilirken, kararlarin yerine getirilmesi ise “ikincil islevler”
kapsaminda goriilmektedir.

Bu caligmanin amaci, Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegildikten sonra bakanlik teskilat
yapilarindaki degisimin yOnetim-siyaset ayrimi bakimindan degerlendirilmesidir. Saghk Bakanlhigi ve Milli
Egitim Bakanlig1 teskilatindaki degisim, kararnameler ve mevzuat iizerinden incelenmistir. Yeni sistem de
kararnameler ile merkezi yonetimin baskent teskilati degistirilmis; yliriitmenin temel politikalarini belirlemek
lizere politika kurullar1 ve ofisler olusturulmus; bakanliklarin baskent teskilat yapilart degistirilerek tiim
birimler “hizmet birimleri” baslig: altinda siralanmis; politika belirleme islevi bakanliklarin gorevi olmaktan
cikarilmig; dolayisiyla bakanliklardaki politika belirlemeye yardimer kurul ve birimler kaldirilmistir. Yeni
hiikiimet sisteminde, politika belirleme ve karar alma isglevlerini yerine getiren birimler ile alinan kararlari
uygulayan birimler fonksiyonel bir ayrigsmaya tabi tutulmustur. Béylece belirli 6l¢lide de olsa yonetim siyaset
ayrimina uygun bir yiiriitme organi yapisi olusturulmustur.

Anahtar Kelimeler: Yonetim-Siyaset, Bakanlik, Politika Kurullari, Cumhurbagkanhigi Hukiimet
Sistemi, Kamu YO6netimi.

! Bu calisma, 18-20 Nisan 2019 tarihleri arasinda Gaziantep Universitesi’nde diizenlenen 13. Kamu Yé&netimi
Sempozyumu’nda 6zet bildiri olarak sunulmustur.
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THE STUDY OF THE SEPARATION OF POLITICS AND ADMINISTRATION
THROUGH THE MINISTRIES OF HEALTH AND NATIONAL EDUCATION IN
PRESIDENTIAL GOVERNMENT SYSTEM

ABSTRACT

Discussions about the discrimination between politics and administration are generally referenced to
“the Study of Administration” by Wilson. But there are other previous works on the issue. Bluntschli,
referenced also by Wilson considered administration as the center of that discrimination and as an element of
executive power. While decision-making, problem-solving and forbidding are “primary functions”,
implementation of decisions is considered as “secondary functions” for executive branch.

Aim of this study is to examine the ministries and evaluate the change in organizational structure after
presidential system. For this purpose, the changes in the ministries of health and national education are
examined through the legislations. It seems that the organizational structure of government was changed; policy
boards and offices were created under the presidency to determine main policies; the ministries were
transformed into executive elements for secondary functions. Organizational structures of the ministries were
changed; the responsibilities related to policymaking were removed and advisory boards in the ministries were
repealed. A functional discrimination was applied between the elements to determine policies and the elements
to implement the policies. Thus, an appropriate structure in terms of discrimination between politics and
administration has been tried to achieve for the executive branch to some extent.

Keywords: Administration-Politics, Ministry, Policy Boards, Presidential System, Public
Administration.

1. GIRIS

Siyaset ve yonetim ayrimina iligkin tartismalar 19. yiizyila kadar uzanmaktadir. Bu
tartismalar Kita Avrupa’sinda baslamis ancak bugilinkii popiilerligine Woodrow Wilson ile
kavusmustur. Kamu yonetimi disiplininin, Amerikan Kamu Y 6netimi’nde o dénem uygulanan Spoil
System’in yarattigi bozukluklarin giderilmesi igin Almanya’da gelismeye baslayan idare ilminin
ornek alinarak uyarlanmasi gelismeye basladig1 (Balta, 2012: 49), bunun sonucunda da Amerikan
tarz1 bir yonetim-siyaset ayrimi ortaya ¢iktigini sdylemek miimkiindiir.

Wilson’un siyaset-yonetim ayriminda siyaset; yonetsel orgiitlenme, biitceleme, insan
kaynaklar1 yonetimi ve karar alimimi da igceren kamu politikalarina dair sorunlarla ilgili bir anlamda
degil, partizanlik veya seg¢ilmiglerin siyaseti anlaminda kullanmilmustir (Rosenbloom, 2008: 57).
Halbuki Wilson’dan sonraki caligsmalarda siyaset-yonetim ayrimi daha farkli boyutlariyla ele
almmustir. Cilinkii politika siirecinde kamu yoOnetiminin roliine iliskin konular, kamu yonetimi
disiplininin ortaya ¢ikmasindan bu yana biiytik ilgi uyandirmigtir. Kamu yonetimi-siyaset iligkisinin
nasil olmasi gerektigi halen tartigilmakla birlikte, bu tartigmalar kamu yonetiminin bagimsiz bir
disiplin haline gelmesinde 6nemli katkilar saglamistir (Demir, 2019: 1).

Kamu yonetiminin roliine iliskin tartigmalar ve yeni yaklasimlarin kamu yonetimlerinin yap1
ve isleyisini de etkiledigi belirgin bir durumdur. Birgok iilke, zamanla ¢ogalan ve hantallagsan
bakanlik ve/veya merkezi yonetim kurumlarimin sayilarinda azalmaya giderek kiiglilmeye
yonelmistir. Bu g¢ergevede bakanliklarin birlestirilmesi, bakanliklar arasinda gegici koordinasyon
birimleri kurulmasi, merkezi yonetimin bazi1 gérev ve yetkilerinin yerele aktarilmasi, 6zellestirme ve
gorev aktarimi gibi ¢oziimler ortaya ¢iktigi goriilmektedir (Ates, 2018a: 77). Tiirk kamu yonetimi de
tarih boyunca dinamizmini koruyarak ihtiyaca gore farkli modellerden esinlenerek degisim ve
doniisiimiinii siirdirmiistiir (Ates, 2018b: 1; Ates, 2019: 13). Tiirkiye’de 6zellikle 24 Haziran 2018
secimlerinden sonra ortaya ¢ikan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi i¢inde politika belirleyen,
politikalarin belirlenmesinde gerekli bilgi ve hazirlik ¢alismalarini yapan, politikalar1 uygulayan ve
politikalarin uygulama sonuglarini takip ve analiz eden birimlerin birbirinden ayrilmasi yoluyla
fonksiyonel bir ayrismaya gidildigi gorilmektedir (Lamba, 2018: 42; Lamba, 2019: 248).

Bu caligmada, literatiirde siyaset-yonetim ayrimina yonelik temel olusturan c¢alismalar
incelenmekte ve Cumhurbagkanligi Hilkiimet Sistemine gecildikten sonrasi merkezi yonetim
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yapisindaki degisim ve bu degisimin Saglik Bakanlig1 ve Milli Egitim Bakanligi 6rnekleri iizerinden
mevzuat incelemesi yapilarak siyaset-yonetim ayrimi bakimindan bir degerlendirme yapilmaktadir.

2. SIYASET - YONETIM AYRIMI

Kamu y6netimi disiplininin gelismesinde Wilson’un (1856-1924) kisisel ¢abasi 6nemli bir
yere sahiptir. Kamu yonetimi alanindaki sohreti biiyiik oranda 1887 tarihli “Idarenin incelenmesi”
(The Study of Administration) adli makalesine dayanmaktadir (Van Riper, 1984: 203). Wilson bu
calismasinda, giiniimiizde kamu yonetimi olarak adlandirilan idare ilminin, kokleri ¢cok eskiye
dayanan siyaset biliminin en son iiriinii oldugundan, ancak idare ilminin gelisiminin 18. yiizyila kadar
geciktiginden s6z etmektedir. Ayrica Wilson idarenin, hiikiimetin en ¢ok g6z 6niinde olan kismi
oldugunu; hareket halindeki hiikiimeti ifade ettigini, hiikiimetin en islevsel ve yiiriitiicii kismin
olusturdugunu ve hiikiimetin kendisi kadar eski bir tarihsel gegmise sahip oldugunu ancak daha 6nce
devlet ilminin bir dali olarak sistematik bir incelemeye tabi tutulmadigini belirtmektedir (Wilson,
1887: 198). Idarenin Incelenmesi adli calismasinda Wilson, idare ilminin gelismesindeki en énemli
nedenin devletin gorevlerinin giin gectikge artmasi ve karmagik bir hale gelmesi oldugunu
belirtilmekte ve bu ilmin gelismesini de Fransiz ve Alman diigiiniirlerine dayandirmaktadir. Wilson’a
gore, idare sahasi bir is idaresi alan1 olup, siyasetin telas1 ve cekismesinden uzak tutulmalidir. Idare,
cogu acidan anayasal alanin tartisma zemininden dahi ayridir. Muhasebe servisindeki metotlarin
toplumsal yasamin bir pargasini olusturmasi ya da makine teghizatinin, ortaya ¢ikarilan {iriiniin bir
parcasi olmasi gibi idare de siyasal yasamin bir parcasin teskil eder. Fakat ayn1 zamanda, kendi
icinde yer alan daha biiyiik ilkeler vasitasiyla, politik bilgeliginin siiregelen diisturlar1 ve politik
ilerlemenin siiregelen gercekleriyle dogrudan baglantili olmasi sayesinde, teknik detaylarin sikici
seviyesinin ¢ok {istiinde yer almaktadir (Wilson, 1887: 210). Bu ifadeler, kesinlikle siyaset ve
yonetimin ayrilmasini savunmaktadir. Ancak pratikte ne anlama geldikleri, temel kavramlarin nasil
tammlandigima baglidir. Wilson’un “Idarenin Incelenmesi” ¢alismasinda siyasetin, partizanhk ve
patronaj ile politika yapimi seklindeki iki farkl tiiriinden bahsettigi iddia edilse de onun asil hedefi,
patronaj siyasetini yonetimden ayirmakti (Montjoy & Watson, 1995: 233).

YoOnetim-siyaset ayrimina yonelik ¢alismalarin, 1887°de Wilson tarafindan baslatildig iddia
edilse de bu konudaki ilk calismanin 1875 yilinda Bluntschli tarafindan yapilmis oldugu
goriilmektedir (Sakli, 2013: 286). Wilson’un Idarenin incelenmesi adli calismasinda (Wilson, 1887:
210) Bluntschli’ye atif yapmasi bu goriisii desteklemektedir.

Bluntschli, s6z konusu ¢alismasinda, modern devletin temelde dort farkli giice ayrildigini,
bunlar arasinda en 6nemli olanlarinin ise (i) hiikiimet veya idare (government or administration) ile
(i) yargt giicti (judicial power) oldugunu ifade etmektedir. Hilkiimet veya idarenin yiiriitme giicti
(executive power) iginde degerlendirilmesinin yanls oldugunu; bu durumun teorideki bazi yanlis
anlagilma ve hatalar ile uygulamadaki bazi sorunlarin kaynagini olusturdugunu belirtmektedir.
Clinkii hiikkiimet veya idare yerine kullanilan “yiiriitme giicii” ifadesi ne hiikiimetin temel karakterini
ne de yargi ve yasama iligkilerini agiklayabilmektedir. Bluntschli’ye gore, bir kisi kendisi karar alip
aldig1 karar1 uygulayabilecegi gibi bir bagkasinin emirlerini veya kararlarini da yiiriitebilir. Burada
yiiriitme (executive) ikincil derecede bir eylem iken karar verme ise birincil konumdadir. Fakat
hiikiimetin islevleri kendi dogasi i¢inde birincil niteliktedir. Hiikiimet karar alir, ¢6ziim iretir,
iradesini ortaya koyar, talimatlar verir veya yasaklar koyar; hiikiimet talimatlar1 ¢ogu durumda,
herhangi bir ylirlitme zorlamasi olmaksizin yerine getirilir. Ancak gerektiginde, bu baskiy1
uygulamak hiikiimetin goérevidir. Fakat normal sartlar altinda bu zorlama yetkisi, hiikiimetin
altindaki, polis teskilat1 gibi kamu kurumlarina havale edilir. Digerlerinin iradesi sorgulansa dahi,
“yiirlitme” iradesi sorgulanmaz. Hiikiimetin, yiiriitmeyi sadece yasamanin belirledigi 6zel durumlara
gore uygulamasi dogru degildir. Kural olarak, bir kanun yiriitiilmez fakat ona riayet edilir ve
uygulanir. Bir kanunun yayimlanmasi onun yiiriitiilmesi ile ayn1 sey degildir. Yasamanin koydugu
kurallar, agikladigr ilkeler, hiikiimetin hareket tarzina iligkin mesru ve anayasal sinirlart olusturur.
Fakat hiikiimet bu smirlar ¢ergevesinde serbestce kararlar alir, diger devletlerle anlagsmalar yapar,
inceleme komisyonlar1 tayin eder, diizenin muhafazasi igin gerekli tedbirleri alir, ayrica kamu
yararim gozetir, gorevlileri tayin eder, orduya kumanda eder. Yiirlitme ifadesinin yargisal diizlemde
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kullanilabilirligi ise ¢cok daha zayiftir. Diger tiim gii¢ler arasinda, hiikiimet en yiiksek olamidir.
Hiikiimet, bir bedendeki organlari idare eden bag gibidir (Bluntschli, 2000: 409-411)

Hiikiimetlerin analizinde, devletin iradesinin uygulanmasiyla ilgili ¢ tlir otorite
goriilmektedir. Bunlardan ilki, digerlerinin haklarina riayet etmek amaciyla, 6zel sahislar ve kamu
otoritelerinin kusurundan dogan ¢eliskilerde hukuku uygulayan yargisal otorite; iKincisi, yiirtitme
otoritesi olarak adlandirilan ve devlet iradesinin uygulanmasinda genel gozetimden sorumlu
otoritedir. Ugiinciisii ise hiikiimetin bilimsel, teknik ve ticari faaliyetlerine iliskin olarak her iilkede
mevcut olan idari otoritedir. Devlete bigilen gorevlerin artmasiyla birlikte hiikiimetlerinin iglerinin
daha karmasik hale gelmesi, bu ii¢ otoritenin zaman iginde farklilagsmasina yol agmistir. Yargisal
otorite disarida birakildiginda, hiikiimetin iki belirgin islevi vardir. Bunlar siyaset ve yonetim olarak
adlandirilir. Siyaset, devlet iradesinin sekillenmesi ve politikalarin belirlenmesiyle ilgiliyken
yonetim, bu politikalarin uygulanmasini ifade etmektedir. Hiikiimet (government) ve yoOnetim,
genellikle yiiriitmeye iliskin olarak ayn1 anlama gelen kavramlar olarak kullanilmasina ragmen, tiim
hiikiimet sistemlerinde hiikiimetin birincil ve ikincil nitelikte iki fonksiyonu bulunmaktadir. Bunlar;
siyaset (politics) olarak isimlendirilen devlet iradesinin ifade edilmesi ve yonetim (administration)
olarak adlandirilan bu iradenin uygulanmasidir (Goodnow, 1900: 16-22).

Montjoy ve Watson, siyasetin iki dnemli boyutuna vurgu yapmaktadir. Birincisi siyasetin,
politika yapim siirecinin bir pargasi, hiikiimetin politikalar etkileme ve yonlendirme faaliyetiyle
simirlandirilan tammudir. ikinci metodun uygulanmas: ise bariz bir sekilde patronaji icerir. Bu iki
boyut, segimler dahil tiim politika yapim siireci olarak Goodnow’un ‘“kamu iradesinin
aciklanmasina” karsilik gelmektedir. Siyaset, siyasal partilere iligkin siirecin bir pargasidir.
Dolayisiyla iki ayrim ortaya ¢ikmaktadir. Birincisi, bir iradenin agiklanmasi ve onun yliriitiilmesine
iliskin hiikiimet fonksiyonlarinin boliinmesi olarak kavramsal ayrimdir. Ikincisi ise, idari ofislerin
(esasen bu iradenin uygulanmasiyla ilgili olanlar) doldurulmasinin adaylar tarafindan segim
stirecinde destek toplamak amaciyla kullanilmamasina iligskin doktrini olarak, operasyonel ayrimdir
(Montjoy ve Watson, 1995: 233). Bu ¢ergevede degerlendirildiginde modern devletin gerekleri
arasinda gosterilen gii¢ler ayriminin dahi iyi ve kétii yonleri bulunmaktadir. Fonksiyonlari ayrimi
ve boliimlenmesi iyi goriilirken, giliclerin ayrilmasi ise kotii goriillmektedir. Siyasi kosullarin
karmasikligi, her iki fonksiyonu icra eden (karar verme ve uygulama) ayni hiikiimet organina
giivenilmesini pratikte neredeyse imkansiz hale getirmektedir. Her hiikiimette, az ya da ¢ok
farklilagmis organlar tesis edilmekte ve her bir organ ayricalikli olarak bu fonksiyonlardan sadece
birini yerine getirmekle siirlandirilmamaktadir. Ancak bir organin faaliyeti biiyiik oranda diger
faaliyetin yerine getirilmesini igermektedir (Waldo, 1948: 107).

Goodnow, kitabinin ilk bolimiinde yonetimi, devlet iradesinin yiiriitiillmesi islevi olarak
tanimlamasina ragmen, sonraki kisimlarda, yonetimin daha ¢ok kurumsal anlamina deginmektedir.
Yonetimin, yargisal yonetim ve hiikiimet yonetimi olarak iki parcadan olugsmakta oldugunu
belirtmektedir. 11k kategori, siyasi miidahalenin tamamen disinda kalmas1 gereken yargisal yonetimi
olusturur. ikinci kategoride, yaygin sekilde kamu yonetimi olarak bilinen devlet organlar1 yer alir.
Goodnow’a gore, bu organlarin ii¢ idari alt fonksiyonu vardir. Birincisi miifettigler, segim gorevlileri,
istatistikciler tarafindan gergeklestirilen yar1 yargisal fonksiyonlar (semijuridical), ikincisi yalniz
yiiriitmeye iliskin fonksiyonlar ve iiclinciisii ise yonetsel fonksiyonlardir. Goodnow’a gore, sadece
yargisal yonetim degil ayn1 zamanda hiikiimet idaresinin de bir¢ok kisminin bagimsiz ¢aligmasi ve
siyasi kontrolden muaf olmasi gerekmektedir. Yonetimin (administration) dogrudan siyasi denetime
tabi olan tek kismi, sadece yiirlitme faaliyetiyle ilgili olan ikinci idari alt fonksiyondan sorumlu kismi
olmalidir. Bu durum, yonetimin (administration) diger iki idari alt fonksiyonunun, yani biiyiik bir
kisminin siyasetle baglantili olmamasi anlamina gelmektedir. Béylece Goodnow, ilk olarak yonetimi
“yiirlitme” olarak tanimlamasina ragmen, sonradan yiiriitmenin yonetimin ¢ok kii¢iik bir kismini
olusturdugunu ve hatta yonetim ile yiiriitmenin zaman zaman kars1 karsiya kaldigimi ifade etmektedir
(Overeem, 2012: 63-65).

Kamu yonetimi alanindaki bir baska 6énemli isim olan Herbert Simon’un da yonetim-siyaset
ayrimi hakkindaki disiinceleri kayda degerdir. Simon, bu ayrimin dogru sekilde ortaya
konulabilmesi i¢in, siyaset bilimi literatiiriinde yaygin olarak karsilasilan “politik sorunlar” ve “idari
sorunlar” arasindaki ayrimin dogru yapilmasimin gerekli oldugunu ifade etmistir. Politik sorunlara
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ve idari sorunlara, Goodnow’un 1900°daki Siyaset ve Yonetim adli ¢alismasinda da deginilmistir.
Ancak halen ne Goodnow’un caligsmasinda ne de ondan sonra yapilan bir¢ok ¢alismada “politika
sorununu” tanimlamaya veya onu “idari sorundan” ayirt etmeye yarayan acik ve net bir kriter
gelistirilmis veya tanimlama yapilmistir (Simon, 1997: 62-63). Hatta Waldo, Appleby, Brownlow,
Merriam ve Gullick de siyaset ve yonetim ayrimi varsayimi veya kavramini reddederek hiikiimetin
geleneksel ti¢ islevi olan yiiriitme, idare ve yargi fonksiyonlarinin yiirlitme bransinin i¢inde gizli
oldugunu ifade etmislerdir (Uwizeyimana, 2013: 169).

Willoughby’ye gore geleneksel olarak devlet erklerinin yasama, yargi ve yiiriitme olarak iice
ayrilmasi hem bilimsel analizler agisindan hem de pratikte ciddi sorunlar dogurmaktadir. Zira bu
ayrim, diinyanin onde gelen devletlerinin monarsiyle yonetildikleri doneme uygun olarak
tasarlanmistir. Bu donemde, se¢menlerin varhigi dikkate almmamis ve devlet islerinin
yiiriitiilmesinde rollerinin ¢ok kiicliik oldugu degerlendirilmistir. Yine aym1 donemde, devletin
yiirtittigli hizmetlerin daha az olmasi ve devlet yapisinin kiigiik olmasindan dolayi biirokratik yapinin
fonksiyonel bir ayrima tabi tutulmasina ihtiya¢ duyulmamuistir. Bu nedenle yiiriitme ve idare
terimleri, birbirinin yerine kullanilarak her ikisi de yiirlitme erki i¢cinde degerlendirilmistir. Bu
tespitleri yapan Willoughby, daha detayli bir ayrim ortaya koymus ve devlet erklerinin segmenler
(electoral), yasama (legislative), yargi (judicial), yiiriitme (executive) ve idari (administrative) olarak
bes gruptan olustugunu ifade etmistir (Willoughby, 1919: 229-231).

Yukarida agiklanmaya calisilan siyaset-yonetim ayrimina yonelik tartismalarin aslinda
giicler ayrilig1 doktrininden kaynaklandig1 s6ylenebilir. Ciinkd, giicler ayrilig1 doktrini daha ¢ok 19.
yiizyilda devlet erklerini agiklamak i¢in kullanildigindan giiniimiiz devlet anlayisi/yapisina uygun
sekilde erkleri siniflandirmada yetersiz kalmakta ve kamu ydnetiminin anayasal diizen ile nasil
biitiinlestirilecegi sorusuna cevap verememektedir. Bundan dolayi, giicler ayriligi doktrini halen
kabul edilmekle birlikte siyaset-yonetim ayriminin bu doktrin ile nasil uzlagtirilacagr ve
biitiinlestirilecegi sorusu varligin siirdiirmektedir (Overeem, 2012: 156-157).

Devlet erklerinin {Uiglii siniflandirmast i¢inde idare ayri bir islev ya da brans olarak
degerlendirilmedigi icin yiirlitmenin bir parcasi olarak kabul edilmektedir. Ancak, yiiriitme ve idare
siklikla birbirinin yerine kullanilan terimler olmasina ragmen, birbirinden farkli 6zelliklere haiz ama
birbiriyle alakali islevlerdir. Bu ayrimda, yiiriitme fonksiyonunun esasen siyasi karaktere sahip, yani
genel politikalarin belirlenmesi ve karar alma yetkisinin elinde bulundurmasiyla ilgiliyken; idare
fonksiyonu ise belirlenen politikalar uyarinca gerceklestirilecek uygulamalara iliskin faaliyetleri
aciklamak i¢in kullanilmaktadir (Willoughby, 1919: 231-232).

Geleneksel kamu yonetimi teorisi, emir verenlerle bunlar1 uygulayanlar arasinda bir ayrim
yapilmasi gerektigini belirtmesine ragmen, Yeni Kamu Yd&netimi teorisi ise yOneticilerin, sadece
kurallara ve prosediirlere uygun davranmasini yeterli gérmemekte, yapilan igin sonuglarini
etkileyebilmeleri i¢in hem karar alma hem de uygulamada genis yetkilere sahip olmalari gerektigini
vurgulamaktadir (Eryilmaz, 2013: 55).

Geleneksel kamu yonetimi literatiiriindeki tartigsmalar ve tanimlamalar dogrultusunda siyaset
ve yonetim arasindaki ayrimin net olarak yapilmasinin zor oldugu ancak, politika belirleyen ve karar
alan kurumlar ile belirlenen politikalari yiiriiten kurumlar yoniinden bir ayrima gidilmesinin daha
dogru olacag diisiiniilmektedir. Bu calismada da siyaset-yonetim ayrimi bu cercevede ele
alimmaktadir.

3. SIYASET-YONETIiM AYRIMI BAKIMINDAN CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMININ DEGERLENDIRILMESI

Hiikiimet sistemleri, yasama ve ylirlitme organlan arasindaki iliskilere ve karsilikli
konumlandirilmalarina gore kurgulanmaktadir. Bu iligkilerin keskin simirlarla belirlendigi sert
kuvvetler ayriligi sistemine bagkanlik, sinirlarin daha belirsiz oldugu sisteme ise parlamenter
hiikiimet sistemi adi verilmektedir. Tiirkiye’de 2017 Nisan ayinda yapilan anayasa degisikligi
referandumuyla birlikte parlamenter sistemden bagkanlik sistemine ge¢ilmistir. Bagkanlik sisteminin
fiilen uygulanmasi ise 24 Haziran 2018 tarihindeki se¢imlerin ardindan baglamigtir. Bu tarihten sonra
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¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile devletin yapisi bagkanhk sistemiyle uyumlu hale
getirilmistir. Ozellikle merkezi yonetim yapisinda 6nemli degisimler gézlenmistir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde merkezi yonetimde gézlemlenen ve siyaset yonetim
ayrimi bakimindan 6nem arz eden bazi degisiklikler su sekilde siralanabilir:

- Cumhurbagkanlig1 teskilat yapisi yeni sisteme gore diizenlenmistir. Cumhurbagkanligi
teskilat yapisinda, Cumhurbaskanligi makam, Idari Isler Baskanligi, Cumhurbaskan
Yardimcilari, Politika Kurullari, Ofisler, Baglh Kurum ve Kuruluglar ile Bakanliklar
bulunmaktadir.

- Cumbhurbagkanlig1 biinyesinde {ilkenin makro politikalarim belirlemek iizere 9 adet politika
kurulu olusturulmustur. Bunlar; Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Egitim ve
Ogretim Politikalar1 Kurulu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve Dis Politikalar
Kurulu, Hukuk Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida
Politikalar1 Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu ve Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu’dur.

- Ozel biitgeli, kamu tiizel kisiligine haiz, idari ve mali ozerklige sahip olarak
Cumhurbaskanhg: Ofisleri olusturulmustur. Bunlar; Dijital Dontisiim Ofisi, Finans Ofisi,
Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirim Ofisi’dir.

- Cumhurbagkanligina bagl kuruluslar olusturulmustur.

- Bakanliklarin sayis1 16’ya diisiiriilmiis, miistesarlik makami kaldirilmis ve bakanlik teskilat
yapilar1 daha sade bir yapiya kavusturulmustur.

- Yeni sistemde yasama ve yliriitme organi iiyelikleri de ayristirilmistir. Dolayisiyla bakanlar,
TBMM iiyesi olamayacaklardir. Béylece bakanlarin, milletvekili olamayacaklar i¢in siyasi
kimliklerinden ziyade icraci kimliklerinin 6n plana ¢ikmasi beklenmektedir

- Parlamenter sistemde temel politikalar1 belirleyen bagbakanlik ve bakanlar kurulu
kaldirilarak, politika belirleme islevi Politika Kurullarina verilmistir.

Parlamenter sistemde bakanliklarin merkez teskilat yapisi; ana hizmet birimleri, danisma ve
denetim birimleri ve yardimci birimler seklinde orgiitlenmisti. Yeni hiikiimet sisteminde 10 Temmuz
2018 tarih ve 30474 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 1 numarali “Cumhurbaskanligi Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi” ile bakanliklarin merkez teskilatlari yeniden
diizenlenmistir. Bu diizenleme sonrasinda tiim birimler “hizmet birimleri” altinda siralanmugtir.
Boylece daha sade ve anlagilir bir bakanlik teskilatlanmasi gergeklestirilmistir. Miistesarlik makami
kaldirilmis, birden fazla atama bakan yardimcisi atama imkan1 getirilmistir.

1 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde bakanliklarin gérevlerine iliskin de onemli
degisiklikler yapilmistir. Eski sistemde politika belirleme gorevi bakanliklara verilmigken, yeni
sistemde bu gorevlerin bakanliklara degil politika kurullarina devredildigi goriilmiistiir. Eski
sistemde bakanliklar biinyesinde yer alan ve politika belirlemede onemli iglevleri bulunan bazi
kurullar kaldirilmistir. Bdylece bakanliklar, hiikiimet etme islevinin ikincil konumundaki birimleri
haline donistiirilmiislerdir.

3.1.Saghk Bakanhginin Gorevleri ve Tegkilat Yapisindaki Degisim

2 Kasim 2011 tarih ve 28103 say1lt Resmi Gazetede yayimlanan 663 sayili Saglik Bakanlig1
ve Bagli Kuruluslarin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname” ile Bakanliga
“ ... kamu ve 6zel hukuk tiizel kisileri ile gercek kisiler tarafindan acilacak saglik kuruluslarinin
iilke sathinda planlanmasi ve yayginlagtirilmas: ile ilgili olarak saglik sistemini ydnetme,
politikalar, strateji ve hedefleri belirleme, planlama, diizenleme ve koordinasyon
yapma...”gorevleri verilmekteydi.

Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gecisle birlikte hem bakanlik sayilari azaltilmig hem
de bakanliklarin gérevleri ve teskilat yapilar yeniden diizenlenmistir. 1 numarali Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’nin 352. maddesine gére Saglik Bakanligi’nin gorevlerinden bazilar1 degistirilmistir.
Bakanligin, temel gorevleri tamamen icraya iliskin hale getirilmistir. Saglik Bakanliginin eski ve
yeni gorevleri karsilastirildiginda, gegmiste bakanligin gorev alaniyla ilgili temel politikalari
belirleme, stratejiler gelistirme ve planlama gibi islevlere yeni gbrev tanimlari arasinda yer
verilmedigi goriilmiistiir. Politika belirleme islevinin Cumhurbaskanligi biinyesinde olusturulan

431



Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu tarafindan gergeklestirilecegi, bakanligin ise bu politikalarin
yiiriitiiciisii konumunda olacagi diisiiniilmektedir.

Teskilat yapist bakimindan eski ve yeni durum karsilastirildiginda, idari bir makam olan
miistesarligin kaldirilarak siyasi miistesarlik olarak degerlendirilen bakan yardimciliginin devam
ettirildigi; bakanligin 6nceki teskilat yapisinda bulunan ve politika belirleme islevine katki saglayan
siirekli kurullara (Saglik Politikalar1 Kurulu, Yiiksek Saglik Surasi, Kan ve Kan Uriinleri Kurulu)
yeni sistemde yer verilmedigi goriilmistiir (Bkz. Ek-1 ve Ek-2). Ayrica, eski sistemde baskanlik
seklinde yapilandirilan ve bagli kurulus statiisinde bulunan Tirkiye Halk Saglhigi Kurumu
Baskanligi, Tiirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu Baskanligi, Tiirkiye ilag ve Tibbi Cihaz Kurumu
Baskanlig1 ise yeni sistemde hizmet birimleri basligi altinda genel miidiirliikler seklinde
yapilandirilmislardir.

3.2. Milli Egitim Bakanhginin Gorevleri ve Tegkilat Yapisindaki Degisim

Saglik Bakanligi’nda ortaya ¢ikan degisimlerin benzeri Milli Egitim Bakanlig1 agisindan da
gozlemlenmektedir. 14 Eylil 2011 tarih ve 28054 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 652 sayil
“Milli Egitim Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnameye goére Bakanligin
gbrevleri arasinda “.... egitim ve Ogretimin her kademesi i¢in ulusal politika ve stratejileri
belirlemek; ... egitime erisimi kolaylastiran, her vatandasin egitim firsat ve imkéanlarindan esit
derecede yararlanabilmesini teminat altina alan politika ve stratejiler gelistirmek; ... kiz
ogrencilerin, Oziirlilerin ve toplumun &zel ilgi bekleyen diger kesimlerinin egitime katilimim
yayginlastiracak politika ve stratejiler gelistirmek, uygulamak ve uygulanmasini koordine etmek
yer almaktaydi.

1 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nde Milli Egitim Bakanlii’nin gorev ve
yetkilerinden politika ve strateji belirleme islevleri ¢ikarilarak, ... egitim ve dgretimin her kademesi
icin ulusal politika ve stratejilerin belirlenmesi amaciyla gerekli calismalar: yapma; ... egitime
erisimi kolaylastiran, her vatandasin egitim firsat ve imkanlarindan esit derecede yararlanabilmesini
teminat altina alan politika ve stratejilerin gelistirilmesi amaciyla ¢alismalar yapma, belirlenen
politikalar1 uygulama; ... kiz 6grencilerin, engellilerin ve toplumun 6zel ilgi bekleyen diger
kesimlerinin egitime katilmimi yaygilastiracak politika ve stratejilerin gelistirilmesi amaciyla
gerekli calismalar1 yapma, belirlenen politikalar1 uygulama ve uygulanmasini koordine etme
gorevleri verilmistir. Politika belirleme gorevi ise 1 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle
olusturulan Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu’na devredilmistir.

Bakanligin eski ve yeni teskilat yapisina bakildiginda ise miistesarlik makaminin kaldirilarak
bakan yardimciligimmin devam ettirildigi; bakanlhigin onceki teskilat yapisinda politika belirleme
islevine, stirekli kurul olarak katki saglayan Milli Egitim Surasi’nin da yeni teskilat yapisinda yer
almadig1 goriilmuistiir (Bkz. Ek-3 ve Ek-4).

4. SONUC

Yonetim ve siyaset ayrimi konusunda ortaya ¢ikan tartismalar ve bu ayrimi agiklamaya
yonelik girisimler, donemlere ve iilkelere gore farklilik gdstermektedir. Bunun en oOnemli
sebeplerinden biri, bu kavramlardan ne anlasilmasi gerektigi konusundaki tartismalardir. Bir diger
sebep ise teorisyenlerin bu kavramlar1 agiklamaya yonelik degerlendirmelerinin iilkelerin yonetim
yapilarina gore farklilik gostermesidir. Sert kuvvetler ayriliginin uygulandigi Amerika Birlesik
Devletleri’nde siyaset, se¢imle isbasina gelenlerin olusturdugu bir yapiy1 ¢agristirirken, daha ¢ok
parlamenter sistemin hakim oldugu Avrupa’da ise siyaset; sadece segilmislerden olusan bir yapiy1
degil, politika belirleme ve karar alma islevlerini yerine getiren kurumlar1 da kapsamaktadir. Bu
calismada siyaset; politika belirleme ve karar alma islevi, yonetim ise kararlarin uygulanmasi
anlaminda kullanilmaktadir.

Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sisteminde parlamenter sisteme nazaran yonetim-Siyaset
ayriminin daha belirgin oldugunu séylemek miimkiindiir. Ozellikle, Cumhurbaskanlig1 teskilat yapist
icinde olusturulan politika kurullarmin, kendi alanlariyla ilgili temel politikalarin ve stratejilerin
belirlenmesi, izlenmesi ve degerlendirilmesinde en yetkili birimler olmasi bu diisiinceyi
desteklemektedir. Daha 6nce bakanliklarin kendi biinyelerinde bulunan politika belirlemekle gorevli
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organlarin kaldirilmas1 ve politika belirlemeye yonelik tiim gorevlerin politika kurullarina
aktarilmas1 sonucunda bakanliklar icraci birimlere doniigsmiislerdir. Yeni hiikiimet sisteminde
bakanliklar, politika kurullarinin belirlemis oldugu temel politikalar1 uygulamaktan sorumludurlar.
Bakanlarin da milletvekili olmadiklari i¢in yeni sistemde siyasi kimliklerinden ¢ok icraci kimlikleri
ile 6n plana ¢ikmalar1 beklenmektedir.

Sonug olarak yeni hiikiimet sistemine gecilmekle birlikte politika belirleme ve karar alma
islevlerini yerine getiren birimlerle, alinan kararlar1 uygulayan birimler fonksiyonel bir ayrigmaya
tabi tutulmustur. Boylece belirli 6l¢iide de olsa siyaset- yonetim ayrimina uygun bir yiiriitme organi
yapist ortaya ¢ikmuistir.
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EK-1
Saghk Bakanhgimmin Eski Teskilat Yapis

SAGLIK BAKANLIGI MERKEZ TESKILATI

MUSTESAR
Siirekli Kurullar
1. Saghk Pohtikalan Euwrulu
2. Yiiksek Saghk Swan
3. Tiptza Uzmanhk Kurulu
4. Saghk Me=leklen KEuruln
— 5. Kanve Kan Urinlen Kwulu
IMUSTESAR YARDIMCISI
3)
HIZMET BIRIMLERI
Aal Saghk Hizm Genel Miidiirhigi Saglk Hizmetlen Genel Miidiirdiigi
Saghk Bilg Hizm Genel Mudirligi Saghsin Gelistinlmesi Gen. Md ligii

| Sagik Yatmmian Genel Mudrlizn |—[ Saglik Arastrmalan Gen. Miidiirlizi l

[Vénetim Hizmetieri Genel Muduriugn || Dss fliskiler ve AB Genel Muduringn |

| Swateji Gelistirme Bagkanhn || Ozel Kalem Mudiirkigi ]
| Denetim Hizmetleri Baskanha }—J—{ Hukuk Miisavirligi ]
| Bakankk Musavirleri (30) —
Tasra Teskilan: [l Mudiirlizt (81) Bagh Kuruluslar:
llge Mudurligi _ 1. Tirkive Halk Sagh# Kurumu Bagkanhi
Saghk Serbest Bolgelen 2. Tinkiye llag ve Tibbi Cihaz Kwunm Bagkanhz
Yurtdis: Teskilan: Gegici Saghk Hizmet Binmleni 3. Tiwkiye Hudut ve Sahiller Saglk Genel Mudiriaga
Déner Sermave Teskilati (2073) 4. Tiwkye Kaxm Hastanelen Kurumu Bagkanl:s:

(T.C. Saglik Bakanligi, 2018)
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Saghk Bakanhgimin Yeni Teskilat Yapis1

EK-2

SAGLIK BAKANLIGI MERKEZ TESKILATI

BAKAN
| Denetim Hizmetlei Baskankin [~ Ozel Kalem Mudirlugu
. 1
Huluk -
I Muaihe ] Basm ve Halkla lliskiler
[ fc Denetim Birimi — Mugrvrké:
[ ]
| Bakan Yarduncisi | | Bakan Yardimcis | I Bakan Yardumcis1 I I Bakan Yarduncis: |
|
Yonetim Hizmetlen Halk Sagh# Genel Acil Saghk Hizmetlen Saghk Yatmmlan
Genel Miidiirtigi Miidiirliizii Genel Miidiiriign Genel Miidiirhizi
[ | |
Saghk Hizmetlen Sagh#m Geligtiriimesi Saglik Bilgi Sistemleni
Genel Mudiirligi Genel Miidiirliigi Genel Mudiirlagii
] I |
Kamu Hastanelen Dis fliskiler ve AB Tiirkiye Hudut ve
Genel Miidirligi Genel Miidiirliigii Sahuller Saglik Genel
I T Miiduirhigi
Strateji Gelistirme Proje Yénetimi
Bagkanh& Destek Binm
| |
Tiirkiye Saghk Tiirkiye Ilag ve
Enstitiileri Bagkanhg Tibbi Cihaz

(T.C. Saglik Bakanlig1, 2019)
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EK-3

Milli Egitim Bakanhgimin Eski Teskilat Yapis1

MILLi EGITIM BAKANLIGI MERKEZ TESKILATI

BAKAN
Bakan Yarduncisi
MUSTESAR
Talim ve Terbiye Kurulu Bsk.hgi (11 Uye)
Siirekli Kurullar:
Milli Egitim Surasa
Egitim, Ogretim ve Program Daire Baskanhg
Prensipler ve Egitim Sistemi Daire Baskanhg M'USTE$ AR YARD. (5)
Projeler ve inceleme Daire Baskanligi )
idari Isler Daire Baskanlig
Ogretim Materyallerini Gelistirme, inceleme
Merkezi Midariigi
ANA HIZMET BIRIMLERI
Orta Ogretim Genel Midiirligs Temel Egitim Genel Miidirligi
Din Ogretimi Genel Midiirligs Mesleki ve Teknik Ogr. Gen. Md ligi
Olcme Degeslendirme ve Smav Yiiksekogretim ve Yurtdisi Egt. Gen.
Hayat Boyu Ogrenme Gen. Md. liigi Ozel Egt. ve Rehberlik Genel

Yenilik ve Egt. Tek. Gen Mdligs |

AB ve Dy Iligkiler Gen. Md ligii

Ortad gretim Kurumlar: Genel

Ogretmen Yetistirme ve Gel. Gen.

Strateyi Gelistirme Bagkanhg

Ogretmen Yetis. ve Gel. Gen. Md.lizi

Insan Kaynaklars Genel Md ligii i Huluk Migavirligi
Bilgi I5lem Dairesi Bagkanl: Destek Hizmetleri Genel Md ligii
Basmn ve Halkla Iliskiler Missavirligi Ingaat ve Emlak Dairesi Bagkanlsfs
Bakanlik Miisavirleri (30) (Ozel Kalem Midiirliigii
Tasra Teskilan: I] Midiiriigi (81) -
Ilge Midiirkigii (892) Ilgili Kurulus
Yurtdisi Teskilan: Miisavirlik, Ataselik (56) Yiiksekogretim Kurulu Baskanhg

Déner Sermaye Teskilan

(T.C. Milli Egitim Bakanlig1, 2018)
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EK-4

Milli Egitim Bakanh@inin Yeni Teskilat Yapisi

MILLI EGITIM BAKANLIGI MERKEZ TESKILATI

| Yiksek OretmKunls | BARAN
| Talim ve Terbiye Kurulu Baskanes | —  OzelKalemMuditiza |
[ Basim ve Halkla fliskiler Misavirhan | | Personel Genel Madirlign |
| I;DenetmBinmi Baskankps  [— L TefisKumuBaskanhin |
| Bakan Yardumcisi | | Bakan Yardumcisi | | Bakan Yarduncisi | | Bakan Yardumaisi I
[
Din Ogretimi Genel Mesleki ve Teknik Ortadgretim Genel Hayat Boyu Ogrenme
Mudirkii Ezitim Mudurligu Mudirkigi Genel Midiirligi
| | | [
Hukuk Hizmetleri Bilgi [5lem Dairesi Ofretmen Yetistirme ve Insaat ve Emlak
Genel Midiirtigii Bagkanh#y Geligtimme Gen Md Dairesi Gen. Md liii
I I | [
Ozel Ogr. Kurumlan |  |Olgme Degerlendirme Temel Egitim Genel Strateji Gelistirme
Genel Miidirligi | | ve Smav Hizmetleri Mudirligi Baskanh
I Genel Mudurtaga ] T
Ozel Egitim ve Rehb. Yiksekdgretim ve Yenilik ve Ezitim
Hiz Gen Md ligii Yurtdis Egt Gen. Md. | | Teknoloji Gen Md ligii
| |
Destek Hizmetleri AB ve Dis Iigkiler
Genel Midirlugi Genel Midurtigu
Tasra Tegkilati Yurtdiss Tegkilat:

(T.C. Milli Egitim Bakanlig1, 2019)
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EXTENDED SUMMARY
Purpose

In this study, it is aimed to examine the positions of the ministries after the adoption of
presidential system in Turkey and to evaluate the change of the organizational structure of
government. In this way, it is tried to present whether the separation of politics and administration is
accomplished in the presidential system.

Methodology

It is preferred to examine the presidential decrees, the legislative documents and the web
pages of the ministries for the purpose above explained after reviewing previous literature on the
issue. The changes in the organizational structures of the Ministry of Health and the Ministry of
National Education have been examined through the presidential decrees and the legislations related
to the purpose of this study.

Findings

Although it is stated that the studies toward the separation of politics and administration
started in 1887 by Woodrow Wilson in a paper named as “the study of administration”, it is observed
that the first study on that issue had been “the Theory of the State” by Johann Caspar Bluntschli in
1875. Accordingly, it is observed that Woodrow Wilson also made a reference to Bluntschli’s work
in his paper in 1887. It has been determined from the literature review of the traditional public
administration period that it is not possible to make a crystal separation between politics and
administration, but it might be possible to make that separation for the institutions which make
decisions and apply them.

It has been determined also that the discussions which have emerged on the issue of
separation of politics and administration, and the efforts to explain that separation have changed
according to the countries’ systems. One of the most important reasons of that is the indistinctness
how to clearly understand these two notions (politics-administration). Another reason is that the
evaluations of researchers change according to their perspectives. Although the researchers in USA
where the principle of the hard separation of powers is applied consider the structure formed by
elected officials while studying politics, the researchers in Europe where parliamentary system is
applied not only consider elected officials but also policy-making and decision-making institutions
while studying about politics. In this study, it is considered that the politics means policy-making
and decision-making functions, the administration means application of the policies and decisions
made.

The central organizational structure of the ministries in the parliamentary system used to be
formed as main service units, advisory units and supportive units before the adoption of the
presidential system. By the adoption of new governmental system, the organizational structures of
the ministries have been reformed by means of the presidential decree 1 promulgated in 10 July 2018.
All the units within the ministries have been defined as “service units”. Thus, it is tried to achieve a
simple and clear organizational structure for the ministries. Undersecretary positions have been
revoked and the vice minister positions arranged.

With the decree mentioned above, the tasks and responsibilities of the ministries have been
changed. The policymaking responsibility which used to belong to ministry has been assigned to the
policy boards which are organized under the presidency. Some advisory boards which were formed
under the ministry have been revoked and the ministries have been arranged with the responsibility
to execute secondary functions only. Considering new governmental system in Turkey, it is observed
that the capital organization of central government has been changed substantially. The policy boards
and the presidential offices have been created in the organizational structure of the presidency to
determine the main policies of the executive branch, and the ministries have been removed from
policymaking tasks and transformed into executive elements responsible for the secondary functions.

Conclusion and Discussion

It is possible to state that the separation of politics-administration in presidential government
system is more distinctive than the parliamentary system. This assertion is especially proved with the
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political boards formed as the most authorized units to determine main policies and strategies related
to their field of responsibilities in the presidential government system in Turkey. The ministries have
been transformed into the implementing units. In addition, the boards which used to determine
policies within the ministries have been cancelled after the adoption of presidential system. In present
situation, the ministries are responsible to apply the policies which are determined by the policy
boards. Therefore, the ministers are expected to exhibit their implementing skills since they are not
members of parliament anymore.

As a conclusion, with the adoption of hew governmental system a functional discrimination
has been achieved for the elements responsible for policy-making and decision-making and the
elements responsible for implementation of the decisions made. Thus, an organizational structure
which is appropriate in terms of the separation between politics and administration has been tried to
achieve for the executive branch to some extent.
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