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OZET
DOGAL AFET YONETISIiMi:
TURKIYE’DE DOGAL AFET YONETIMi UYGULAMALARININ
TARIHSEL BAGLAMDA DEGERLENDIRILMESI

Aydiner, Tolgahan

Yiiksek Lisans Tezi
Siyaset Bilimi ve Kamu Y 6netimi ABD
Tez Yéneticisi: Prof. Dr. Hiiseyin Ozgiir

Haziran 2014, 142 Sayfa

Kamu Yonetimi disiplinine 1990’ yillarla birlikte girmeye baslayan
‘yonetisim’ kavrami, devlet, piyasa ve sivil toplum aktorlerinin ortak miizakereci
anlayisla, birlikte yonetme prensibine dayanmaktadir. S6z konusu kavram kamu
politikas1 alanlarimin cogu icin kullamlmis, seffaf, hesap verilebilir, goniilliiliik
esasina dayah bir yonetme anlayisi kiiresellesen diinyada hiikiimetler ve devletler
icin onemli duruma gelmistir. Dogal afetler gibi siyasa iiretme ve uygulamanin
zor oldugu bir konuda da bu kavramn tartisilmasi gerekli hale gelmistir.
Ozellikle Tiirkiye gibi dogal afetlerden maddi ve manevi bircok zarar goren bir
iilkede, dogal afet yonetimi politikalarinin basarisizhikla sonuclanmasi, dogal
afetlerde klasik yonetim anlayisimin sorgulanmasina neden olmustur.

Cahismanin ana amaci, Tiirkiye’nin dogal afet yonetimi politikalarim
tarihsel baglamda analiz ederek, dogal afet yonetisimi uygulamalarimin neden
gelismedigini aktorler diizeyinde degerlendirmektir.

Calisma ii¢ boliimden olusmaktadir. Birinci boliimde afet ve dogal afet
tamimlar1 ve tiirleri, afet yonetim dongiisii, dogal afet yonetisimi ve yonetisim
kavramlarinin  kuramsal tartismalar1 bulunmaktadir. Cahsmanin ikinci
boliimiinde Tiirkiye’nin dogal afet yonetimi politikalarinin tarihsel baglamda
kurumlar ve hukuksal diizenlemeler smiflandirmalariyla degerlendirilmesi
yapilmistir. Calismanin iigiincii boliimiiyse Tiirkiye’de dogal afet yonetisiminin
neden gelismedigini askin/giiclii devlet ve merkeziyetci afet yonetimi, zayif sivil
toplum, kamu — ozel sektor isbirliginin zayifhgl, yerel yonetisimin gelismemesi,
risk yonetiminin ve sakimm planlamasinin devlet ve sivil toplum
baglamindaeksikligi bashklar1 altinda aktorler baglaminda tartismaktadir.
Calisma sonuc ve degerlendirme boliimiiyle son bulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Dogal Afet Yonetisimi, YoOnetisim, Afet Yonetim
Dongiisti, Sakinim ve Risk Yonetimi, Merkeziyet¢ci Kamu Yonetimi, Askin Devlet,
Zayif Sivil Toplum, Yerel Yonetisim



ABSTRACT
NATURAL DISASTER GOVERNANCE:
EVALUATION OF TURKEY’S NATURAL DISASTER MANAGEMENT
IMPLEMENTATIONS IN HISTORICAL MANNER

Aydiner, Tolgahan
Master Thesis
Political Science and Public Administration Department
Advisor of Thesis: Prof. Dr. Hiiseyin Ozgiir

June 2014, 142 pages

The term governance which was applied to Public Administration discipline
through the 1990s rely on the principle of management with cooperation of state,
civil society and market actors with joint negotiation. Mentioned term has been
used in several public policy areas and administration with transparent,
accountable, volunteerism ways became an important case for nation states and
governments in a globalized world. The discussion of the term ‘governance’ has
become necessary for the case of natural disasters which is one of the most difficult
policy areas in policy making and implementation. Especially for the country such
as Turkey which had lots of damages in material and spiritual manner by natural
disaster, the failure of natural disaster policies caused the questioning of classical
administration principle on natural disaster management.

The main principle of this study is to analyze of Turkey’s natural disaster
management policies in historical manner and to evaluate why natural disaster
governance implementations did not advance through the actors’ level.

This study is composed of with three parts. First part consists of definitions
and types of disasters, disaster management cycle, theoretical discussions of
natural disaster governance and governance terms. The second part gives attention
to the evaluation of Turkey’s disaster management policy implementations with
historical manner through the institutional and legal arrangements. Last part of
the study discusses why natural disaster governance has not advanced in Turkey
through the titles of transcendental state and centralist disaster management
principle, weak civil society, weakness of state-market relations, immaturity of
local governance, absence of risk management and mitigation plans of state and
civil society with actors’ orientation. This study ends with the part of outcomes and
general evaluations.

Key Words: Natural Disaster Governance, Governance, Disaster Management
Cycle, Mitigation and Risk Management, Centralized Administration, Transcendental
State, Weak Civil Society, Local Governance
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GIRIS

Dogal afetler, insanlik tarihi boyunca, meydana getirdikleri yikici etkiler
dolayisiyla birgok iilke a¢isindan dnemli bir konu olmustur. Ozellikle afetlerin meydana
getirdikleri yikici etkilerin toplumsal, ekonomik ve siyasal agidan ¢cok boyutlu sonuglara
yol agmasi, etkili bir afet yonetiminin ne sekilde yiiriitiilmesi gerektigi tartigmasini da

giindeme tagimaktadir.

Afetin ilgili literatiirde bir¢ok tanimi mevcuttur. Afet insan topluluklarinin
yasamlarin1 Kesintiye ugratan, fiziksel, ekonomik, toplumsal yikimlar yaratan, insan
topluluklarindan ya da dogadan kaynaklanan olaylar olarak tanimlanabilir. Bu noktada
bir afeti ‘dogal’ olarak nitelendiren durum, olusma siirecinin doga sartlarindan
kaynaklanmasiyla iliskilidir. Deprem, sel, heyelan, kaya diismesi, yangin, firtina,
hortum gibi sayis1 daha da artabilecek dogal afet tiirleri bulunmakta, fakat her afet tiirii
tilkeleri esit sekilde etkilememektedir. S6z konusu dogal afet tiirleri igerisinde
depremler, yarattiklar1 etkiler ve diinya iizerinde hissedilme sikligi bakimindan en
yaygin ve bilinen dogal afet tiirli oldugu sdylenebilir. Tiirkiye’de uzun yillar boyunca
depremlerden biiyiik zararlar gérmiistiir ve dogal afet tiirleri icerisinde yarattig1 yikici
etkiler bakimindan depremler Tiirkiye’de birinci siradadir.Afetler kayiplar baglaminda
iki baslikta siniflandirilmaktadir. Bunlardan ilki afetlerin dogrudan kayiplaridir ve bu
kayiplar afetlerin altyap: tizerindeki fiziksel kayiplar1 (binalarin ve makinelerin yikimi
gibi) anlamina gelmektedir.Dolayl1 kayiplarsa fiziksel yikimlarin hanehalki ya da mal
ve hizmetlerin akisinda yarattig ikincil zararlardir. Bu kayip tiirlerine islerin aksamasi
ve hizmetlerin yiiriitilmemesi sonucu insanlarin {icret alamamasi gibi ornekler de
verilebilir. 1999 Marmara Depremi iktisadi boyutta gerceklestigi alan itibariyle bircok

ikincil zarara neden olmustur.

Afet konusunda mevcut yazinda yapilan tanimlarin genellenebilir bir boyutu olsa
da, afetten ne anlasildigi noktasinda birtakim noksanliklar bulunmaktadir. Bir baska
deyisle, afetin yikici etkileri noktasinda genel bir uzlasma olsa dahi, afet tanimina
iligkin, afetin tamamen dogal bir olay m1 yoksa farkindalik eksikligi agisindan sosyal bir
sorun mu oldugu noktasinda bazi farkliliklar bulunmaktadir. Boyle bir durumda afetin
tamamen dogal bir siire¢ olarak anlasilmasi, afet yonetimi dongilisii dahilinde, afet
gerceklestikten sonraki siireclere agirlik verilmesine neden olmaktadir. Afetin sosyal bir

gerceklik olarak insa edilmesiyle de afet Oncesi hazirlik ve sakinim siiregleri agirlik



kazanmaktadir. Tiirkiye’de 6zellikle 1999 Marmara Depremi dncesi donemdeki yasal ve

kurumsal diizenlemeler afet gerceklestikten sonraki siireglere agirlik vermektedir.

Dogal afetlere hazirlik ve farkindalik noktasinda Ozellikle gelismemis ve
gelismekte olan tlkeler baglaminda birtakim sikintilar bulunmaktadir. Afetlere karsi
hazirlik ve farkindalik noktasinda, afet politikalarinin yiiriitiilmesi kolay olmamaktadir.
Afet gergeklesmeden Onceki siiregler, halkin taleplerinin yogunlasmasi ve kollektif
yapiya biirlinmesi adina elverisli bir ortam sunmamaktadir; ¢iinkii afet gerceklesmeden
talep beklemek ve insa etmek pek olanakli degildir. Bir bagka sikint1 yaratan durum da
afet sonrasi halkin taleplerinin yiiksek seviyede olmasi ve tahammiil sinirinin
azalmasidir. Bu tip olaylarin ardindan halkin devletten beklentisi son derece yiiksek
olmaktadir. Afet politikalarinin uygulanmasinda ve afet yonetiminin yiiriitiilmesinde
yukarida belirtilen asamalar dogrultusunda, mevcut sikintilar yeni arayislari

tetiklemektedir.

Afet tanimindan yola cikarak, afetin sosyal bir gerceklige isaret ettigi On
kabuliiyle birlikte, afet yonetim sistemi daha etkin ve siirdiiriilebilir bir yapiya
biirlinebilir. Afet yonetim dongiisiiniin asamalar1 birbirleriyle ciddi dl¢iide iligkilidir.
Dongiinlin bir asamasinda yasanabilecek aksaklik, domino etkisiyle diger siirecleri de
etkileyecektir. Bu noktada afet yonetiminin biitiinciil bir yapida degerlendirilmesi,
siirece etki edecek aktorlerin sayisinin ¢cogalmasiyla ve merkeziyetci anlayisin en aza

indirgemesiyle miimkiin olabilecektir.

Afet yonetimi, yukarida yikici etkilerinden bahsedilen olaylar icin kontrol,
yardim, etkiyi azaltma, miidahale, zararlar1 6nleme, iyilestirme gibi bazi faaliyetlerin
yonlendirilmesinin ve koordinasyonunun saglanmasi siirecidir. Farkli disiplinlerin
birarada galismasi, afetin tek tip bir tanimlamadan kurtulmasini saglayacaktir. Boylece
etkili bir afet yonetimi sistemi ve politikasi i¢in kapsamli ve ¢ok boyutlu bir afet
yonetim semasi hazirlanabilir. Ozellikle dogal afetlerden biiyiik zararlar goren iilkelerde
afet yonetiminin kapsamli olmadig1 ve etkisiz yiirtitiildiigii elestirileri getirilebilir. Bu

noktada afet yonetim dongiisiine deginmek bu ¢alisma agisindan biiyiik bir gerekliliktir.

Afet yonetim dongiisii afet Oncesini ve sonrasini kapsayan, dort asamayla
(sakinim, hazirlikli olma, miidahale, yeniden yapilandirma) nitelendirilebilecek bir
stirectir. Her ne kadar bu dort asamanin énem derecesi arasinda bir farklilik bulunmasa

da, sakinnm ve hazirlikli olma siiregleri, Tirkiye’nin konumu dikkate



alindiginda,ozellikle incelenmelidir. Bu asamalara asagida sirayla ve olabildigince

yonetigim perspektifinin durumu agisindan deginilmektedir.

Sakinim (mitigation) asamasi afet yonetiminin en kritik siireclerden biridir.
Sakinim, en genel tanimiyla, gerceklesmesi yiiksek olan riskin ne sekilde
azaltilabileceginin belirlenmesini kapsamaktadir. Afet yonetim dongisiiniin hazirlikl
olma agamasindan farkli olarak, olasi riskleri minimize etmek i¢in alinabilecek her tiirlii
kapsamli ¢alisma sakinim asamasinin i¢inde yer alir. Ornegin, deprem riskinin en aza
indirilmesi i¢in ¢ikarilacak Yapi Denetim Kanunu, deprem riski yapilan bir sakinim
hamlesi olarak nitelendirilebilir. Hazirlikli olma asamasi (preparedness) muhtemel bir
afette ortaya ¢ikacak can ve mal kayiplarini en aza indirgemek i¢in alinacak tedbirleri
kapsamaktadir. Onceligi hayati tehlikesi bulunan insanlarm kurtulmasma ayirarak,
kayiplarin bulunmasi ve acil yardim ihtiyaglarinin karsilanmasin1 6ngoren bu asama,
afetten onceki en kritik siire¢ olarak nitelendirilebilir. Konu hakkinda teknik bilgisi olan
egitimli personel istihdami, yeterli arag-gereg¢ ihtiyaci, devlet ve sivil toplum isbirligi
gibi birgok farkli siire¢ bu asamaya dahildir. Oyleyse bu noktada afet éncesi siireglerin
yonetimi noktasinda daha isbirligine dayanan, kollektivite 6ngoren, denetimin sik
oldugu, kurumlarin ve bireylerin farkindaliklarinin en iist diizeyde oldugu kapsamli bir
plan ¢izilmesi gerekmektedir. Fakat dogal afet politikalarinda, diger kamu politikalarina
kiyasla ¢ok temel bir farklilik bulunmaktadir. Afet 6ncesi siireglerde atilacak adimlar
noktasinda halk destegini saglamak, siyasa iiretenlerin Oncelikli konusu olarak afeti
giindemin ilk siralarina koymak pek miimkiin gézilkmemektedir. Diger yandan, afet
gerceklestikten sonra yasanan kriz ortamiyla birlikte, 6zellikle afetten dogrudan veya
dolayli etkilenen halk kesimlerinin talepleri en iist diizeye c¢ikmaktadir. Bir baska
deyisle, kriz an1 sorunun onceliginin boyutunu bir hayli arttirirken, kriz gerceklesmeden
once hazirlik ve sakimim asamalar1 i¢in kapsamli planlar yiriitmek, giindem yaratma
zorlugu yiiziinden pek miimkiin olmamaktadir.Bu durumu agiklayan en net 6rneklerden
biri Birkland’in (2007: 64) siyasa olusturma siireci igerisinde ajanda olusumunu
tartistigl baslik olusturmaktadir. Birkland ajanda evreni olarak tanimladigi ¢emberde
bircok fikrin gezindigini belirterek, zaman gectikge siyasa aktorlerinin ve politika
yapicilarin elverisli fikirleri ajanda glindemine oturttugunu belirtmektedir. Dolayisiyla
ajanda evreninde dolagan bir fikir, belli asamalardan gecerek glindeme oturmakta ve bir
kamu politikas1 haline doniismektedir. Fakat afet meselesi, 6zellikle Tiirkiye i¢in, kamu

politikas1 olusturma adina bahsedilen siiregclerden gegcmemektedir. Afet gergeklestikten



sonra ya da devlet bu alanda siyasa liretme niyetine girdigi zaman, ajanda evreninde
dolasan fikirler bir anda giindeme oturup siyasa durumuna gelmektedir. Boylece afet
politikas1 devletin tahakkiimii altinda ilerleyen bir siyasa araci olmaktadir. Dolayisiyla
afete kars1 farkindalik durumu 6nemli bir donemece isaret etmektedir. Bu noktalarda

devletlerin gelismislik diizeyleri farkindaliklarini biiyiik oranda etkilemektedir.

Tiirkiye konumlandig1 cografya itibariyle depremlerin yikici etkisine maruz
kalan bir iilke olagelmistir. Calismamizda da vurguladigimiz 6l¢iide Tirkiye’de afet
yonetimi algisi genelde deprem gerceklestikten sonraki siirecler dahilinde sekillenmistir.
1939 Erzincan Depremi’nden sonra devlet bazi yasal diizenlemeler yaparak depremden
zarar goren vatandaglara yardim etmistir. Depremin yikict etkisine maruz kalan ve
sorunun sadece deprem sonrasi yardim siiregleriyle ¢oziillemeyecegini anlayan devlet,
afet Oncesi siireclere de onem vermesi bakimindan 18 Temmuz 1944 tarihinde 4623
sayili Yer Sarsintilarindan Evvel ve Sonra Alinacak Tedbirler Hakkinda Kanun’u
yirtirliige koymustur. Bu Yasayla birlikte devlet afet dncesi bazi1 gorevleri iistlenmistir.
Bu Kanun uyarinca deprem bdlgeleri belirlenmesi, yeni yapilacak binalarda yapi
giivenligi yaptirimi, belediyelerin zemin etiidii hakkinda yetkili kilinmasi gibi belli bash
diizenlemeler getirilmis olup buYasaya istinaden bazi yonetmeliklerde ¢ikarilmistir.
Yap1 denetimine onem verilmesini amaglayan ve 1956 yilinda ¢ikarilan 6785 sayili eski

Imar Kanunu 1985 yilinda ¢ikarilan3194 sayili yeni imar Kanunu ile degistirilmistir.

Cesitli degisikliklerle uzunca bir siire yiiriirliikkte kalan 1959 tarihli 7269 sayil
Umumi Hayata Miiessir Afetler Dolayisiyla Alinacak Tedbirlerle Yapilacak Yardimlara
Dair Kanun afetlerle miicadele konusundaki ana diizenleme olmustur. Bu Kanun séz
konusu tarihten 6nce ¢ikarilan afet diizenlemelerini tek ¢ati altinda toplamistir. 2011
yilinda meydana gelen Van Depremi’nden sonra da 2012°de 6306 sayili Afet Riski
Altindaki Alanlarin Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun yasalasmis olup 7269 sayili
Kanunun yiirtirliigiine devam etmektedir. 7269 un bazi maddeleri 6306 ile 2009 yilinda
ilk kez diizenlenen 5902 sayiliAfet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanliginin (AFAD)
Teskilat Ve Gorevleri Hakkinda Kanunun yiiriirliigiinii yitirdigi gibi hiikiim celismesi

halinde 6306 sayil1 Kanun 7269’un ilgili diizenlemelerini devre dig1 birakmaktadir.

Dogal afet algisinin depremler dahilinde sekillenmesi sasirtict olmamaktadir. Bu
noktada yasal ve kurumsal diizenlemelerin odak noktasinda biiyiik 6l¢iide depremler
olmaktadir. Erzincan Depremiyle baslayan ve 2011°de gergeklesen Van Depremine

kadar siiregelen siirecin  yasal ve kurumsal diizenlemelerinde farkliliklar



bulunmamaktadir. Ozellikle 1999 Marmara Depreminden &nceki siireclerin ¢ogu,
genellikle afet sonrasi siireclere 6nem vermis ve afet yonetim dongiisiiniin iki asamast
olarak nitelendirilebilecek yanit verme ve yeniden insa etme siireglerine odaklanmistir.
Bir bagka deyisle, 1999 oOncesi donemlerde yapilan yasal diizenlemelerin ¢ogu afete

hazirlik asamasinda belli noktalari es gegmistir.

Afetin ne sekilde tanimlandiginin 6nemi iizerinde durmamiza ragmen, konuya
151k tutmasi bakimindan bir noktay:1 yinelenmesi gerekmektedir. Bir doga olayimni afete
doniistiiren sey yikimdir. Ornegin depremlerin yikici etkilerinin en aza indirilmesi,
depremi yikici bir afet olmaktan ¢ikarabilir. Hatta depremin olast zararlarini minimize
edebilecek siirdiiriilebilir sakinim ve hazirlik siirecleri afet konusundaki Onceligin
depremlerden baska olaylara kaymasini saglayabilir. Bu noktada {ilkelerin geligsmislik
diizeyleri afetlerin Onceligini de degistirmekte, afetin yikici etkisine maruz kalmayi
atlatan iilkelerde, dogal afetin bi¢imi ve boyutu degismektedir. Oyleyse her iilkenin
dogal afete karst alacagi oOnlemler, afet Oncesi siire¢lerin yardimiyla birlikte

farklilasacaktir.

Yonetisime aktor temelli yaklasim (Heinelt, 2010) yonetisim incelemeleri ve
karsilagtirmalarinda basit, kullanisli ancak aktorlerin kimler oldugunu tespitte bazen
yasanan zorluklara ragmen ilgi ¢ekici bir ¢erceve sunmaktadir. Tiirkiye’de afet yonetimi
hakkinda yapilan kurumsal diizenlemeler de bu calismadaki yonetisim tartigmalar1 ve
tarihsel incelemeleri agisindan 6nemlidir. Oncelikle kurumsal yapilanmasin1 1950 ve
1965 tarihleri arasinda belli degisikliklerle gerceklestiren Afet Isleri Genel
Miidiirliigii’nden bahsedilebilir. 1958 yilinda kurulan Sivil Savunma Genel Miidiirligi
de afet yOnetimi icin Onemli bir kurum olma ozelligini gdstermistir. 1996 yilinda
kurulan Bagbakanlik Kriz Yo6netim Merkezi ve 1999 Marmara Depremi sonrasi kurulan
Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel Midirligi de afet yonetimi bakimindan
incelenmesi gereken kurumlardir. 1988 yilinda yapilan yasal diizenlemeyle birlikte afet
yonetiminin tagra orgilitlenmelerinde de degisiklikler yapilmis ve valilikler gerekli
birimler olusturulmustur. 2009 yilinda faaliyete gecen Afet ve Acil Durum YOnetimi
Bagkanligi (AFAD) da Marmara Depremi sonrasinda afet yonetiminin merkezi
baglamda yiiriitiilmesini saglayan 6nemli bir kurumdur. 2014 yil itibariyle AFAD’1n
her ilde tasra teskilati kuruyor olmasi, yonetim ve yonetisim tartigmalar1 agisindan yeni

bir donemi baslatmis ve dnceki tartismalarin bir kismini anlamsizlagtirmistir.



Tiirkiye’de afet yonetisimi hem zayiftirhem de daha ¢ok afet sonras1 miidahaleye
odaklanmistir. Afet yonetisiminin Tiirkiye’de ciliz olusunun ve az sayida kapsamli
basar1 6rneginin bulunabilir olusu, aktor sayist ve ¢esidi eksikliklerin bir yansimasini da
afetin degisik asamalarinda rol alan gii¢lii aktorlerin kamu kurum ve kuruluslar ile
biiyiik ol¢iide smnirli olusu gelmektedir. Elbette, kamu sektorii disinda da, asagida
belirtildigi lizere bagka ilgili aktorler bulunmakla birlikte bu diger aktorlerin
uzmanliklari, yonelimleri, afete yaklasimlari ve konuya duyarli oluslari, kamu
sektoriiyle iligkilerini dlizenleme bi¢im ve kaygilari/Oncelikleri onlar1 afet
yonetisiminde kendilerinden beklenenden ve liberal bati demokrasilerinde goriilen
orneklerinden daha geri konuma siiriiklemektedir. Yine de diger olas1 afet yonetisimi

aktorleri giris boliimiiniin gerektirdigi 6l¢iide asagida ozetle ele alinmaktadir.

Dogal afetlerin Tiirkiye oOzelinde tartisildigi bir calisma igerisinde meslek
odalarinin bir aktoér olarak konumlanmasi 6nemli bir gerekliliktir. Sehir Plancilari
Odasi;, Mimarlar Odasi, Insaat Miihendisleri Odasi basta olmak iizere Jeofizik
Miihendisleri Odasi, Harita ve Kadastro Miihendisleri Odas1 gibi meslek odalar1 afet
yonetisimi  acisindan Tirkiye’de ilgili olabilecek O6nemli bir aktér grubunu

olusturmaktadir.

Afet yonetiminin Tiirkiye’de en Onemli aktorlerinden bir tanesini de yerel
yonetimler olusturmaktadir. Ozellikle 2004/2005 yillarinda gikarilan yeni yasalarla basa
biiyiiksehir belediyeleri olmak {izere il ve ilge belediyeleriyle il 6zel idareleri
blinyesinde baz1 doniisiimler meydana gelmistir. Bu doniisiimlerle birlikte yerel yonetim
birimleri afet yonetim dongiisiiniin ¢esitli asamalarinda birincil ya da ikincil diizeyde rol
almislardir. Imar planlarinin uygulanmasi, kentsel doniisiim ve yenileme calismalari,
afet riski altindaki alanlarin planlamasi, merkezi ve uluslararas1 aktorlerle kurulan

iligkiler yerel yonetimleri etkin bigimde afet yonetimi konusunda yetkili kilmaktadir.

Afet yonetimin 6nemli aktorlerinden bir bagkasi da uluslararas: aktorlerdir. Her
ne kadar afetlere miidahale ulusal hiikiimetlerin temel islevlerinden olsa da
hiikiimetlerin basa ¢ikamadigi kapsamli durumlarda bazi uluslararasi aktorler devreye
girmektedir. Bu baglamda, uluslararasi1 afete miidahale hukuku kapsaminda iilkelerin
tabi olduklar1 tek bir yasal diizenleme bulunmamaktadir. Bunun yerine gesitli ve ¢ok
tarafly, iki tarafli anlagma, deklarasyon gibi mevzuat iizerinde iilkeleri baglayici siirecler
bulunmaktadir (Isbir ve Geng, 2008: 22). Birlesmis Milletler’den Uluslararasi — Kizilay

Kizilhag organizasyonuna kadar bir¢ok kurulus afet yonetisimini etkileyen kurumlardir.



Sivil toplum kuruluslar1 baglaminda dernekler, vakiflar, birlikler, tigiincii sektor
orgiitlenmeleri ve afet yonetim dongiisiine miidahil olabilecek baski gruplar1 da afet
yonetisim  aktorleri olarak karstmiza c¢ikmaktadir. Ozellikle 1999 Marmara
Depreminden sonra sivil toplum baglaminda etkisi hissedilen basta AKUT olmak tizere,
Cagdas Yasami Destekleme Dernegi, Tiirkiye Egitim Géniilliileri Vakfi, Deprem Igin
Sivil Koordinasyon Merkezi (Tarih Vakfi, 2000) gibi kuruluslar afet yonetisimini
ilgilendiren 6nemli aktorlerdir. Bu dernekler ve vakiflarin afet yonetisimini ne sekilde
olumlu ya da olumsuz etkiledigi tarihsel siireclerle belirlenebilir. Ayrica sigorta
sirketlerinin, insaat sektdriiniin, gayrimenkul yatirim ortakligi gibi isletmelerin, ticari
kuruluglarin ve hane halkinin da afet yonetisimi aktorii olarak degerlendirilmesi

mumkindiir.

Afet politikalarimi yiiriitecek, uygulayacak ve geri bildirimler yoluyla iyilesme
saglayacak kurum devlet aygitidir. Bu noktada devletin hizmet yiirlitme asamasinda
yasadig1 donilisiime de deginmek faydali olacaktir. Diinyada 1970 sonras1 donemde yeni
sag hiikiimetlerin iktidar olmaya baslamasiyla, iktisadi anlamda liberal sdylemler
artmistir. Bu donemle birlikte finans piyasalar1 gelismeye baslamis, esnek iiretim
modeli yayginlagmis, isgiicli piyasalarinda hareketlilik olusmus ve ekonomi icerisinde
hizmet sektoriliniin pay1 giderek artmistir. Boylelikle devletler yapisal olarak kendini bu
doniisen sartlara uyumlastirarak hizmet liretme mantigini1 yonetimden yonetisime dogru
kaydirmiglardir. Artik devletler hizmet iiretirken 6zel sektor mantifina paralel, is
bitirmeye odakli, seffaf, hesap verebilirlik, katilim, kalite, hizli olma prensiplerine
siklikla yer vermektedirler ki; bu prensiplerin gogu yonetisim anlayisiyla ortiismektedir

veya yonetisim anlayisinin boyutlar1 arasindadir.

Yukarida bahsedilen siirece ek olarak hizmet sektoriiniin ekonomi igerisindeki
paymin artmasi da kentlerin birer cazibe merkezi haline gelmesini gegmis donemlere
kiyasla iyice kolaylastirmigtir. Universite mezunu kentli yeni orta smifin
adaptasyonuyla birlikte sehirlerin niifusu giderek artmis ve dolayisiyla kentin biiytimesi
plan disinda diizensiz ve pargali olmustur. Boylece, 6zellikle deprem tehlikesi altinda
bulunan biiylik kentlerde afetin olas1 zararlarinin boyutlari, artan isgiicli kapasitesi ve
bliyliyen ekonomiyle birlikte gegcmise oranla ciddi oranda artmistir. Yikici etkiye sahip
olas1 bir depremin yaratacagi can ve mal kayiplari, yeni iktisadi diizenin meydana
getirdigi kentlerde daha yiiksek olacaktir. Oyleyse, afet yonetimi, eskiye oranla iizerinde

daha c¢ok durulmasi gereken bir mesele haline gelmistir. Sikisik, diizensiz, niifusun



yogun oldugu kentler hem afet Oncesi hazirlik ve sakinim asamalarinda, hem afet
sonrasi miidahale kisminda sorun yaratmaktadir. Oyleyse, afet yonetiminin merkezi bir
mantikla ylriitiilmesi afet dongiisliniin tiim asamalarini etkisiz birakmaya yeterlidir.
Daha ¢ok aktoriin sistem igerisinde yer aldigi, yetkilerin yerel giiclerle ve sivil toplum
orgiitleriyle paylasildigi, karar alma mekanizmasimin boyutunun genisledigi bir yap1

olusturulmasi gerekli hale gelmistir.

Tiirkiye’nin afet yonetimi politikalarinin basarili ve etkin oldugunu séylemek
tarihsel baglamda yasanan maddi ve manevi kayiplar neticesinde pek olanakli degildir.
Ozellikle biiyiik oranda merkeziyetci ve kat1 bir biirokrasiye sahip oldugu sdylenen ve
afet yazininda bu sekilde elestirilen Tiirkiye’nin afet yonetim sistemi (Corbacioglu;
2005; Ganapati; 2005; Oztiirk, 2005; Yavas; 2005; Yilmaz; 2005; Ozerdem ve Jacoby,
2006; Balamir, 2007; Balamir; 2011; Keles, 2011),uzun yillar boyunca ¢agin
gerekliliklerine ihtiyag verebilecek bir orgiitlenmeye sahip olamamistir. Bunun yaninda
afet yonetim politikasini belirleyen onlarca yasa, yonetmelik ve kurumun varligi1 da afet
yonetim politikalarin1 olumsuz etkilemektedir. Ozellikle yetki ve gérev karmasasina
sebep verebilecek onlarca kurumun varligi (Celik ve Corbacioglu, 2011) ¢ok aktorlii bir
yapidan ziyade sayiCa ¢ok ama koordinasyon agisindan zayif bir yonetim modeline
sebep olmustur. Diger yandan gii¢lii bir sivil toplumun, meslek odalarinin ve sektorel
birliklerin eksikligi ve/veya afet konusunda ilgisizligi ile ideolojik davranisla tarafgirlik
egilimleri bu tiglincii sektor orgiitlerinin Tiirkiye’de afet yOnetim siirecine gliglii ve

olumlu katki verebilecegi bir ortami miimkiin kilmamistir.

Yerel yonetimler acisindan da afet yonetim politikalarinin olumlu seyrettigini
sOylemek miimkiin degildir. Merkezi yonetimin idarenin biitiinliigli ¢er¢evesinde yerel
yonetimler iizerindeki baskisi, yerel birimlerin kent mekani iizerinde kendi
inisiyatiflerini giiclii sekilde kullanabilecekleri yonetim modelleri ¢izmesine engel
olmaktadir. Diger yandan, Tirkiye’nin siyasal sisteminin Ongordiigii se¢im sistemi,
biiyiik oranda kentlesme hizi, 1985 yilinda gikarilan 3194 sayili yeni imar Kanunu ve
2000’li yillarla birlikte TOKI’nin konumu, sakmim ve risk planlamasindan yoksun
birakilan yerel yonetimler, sivil toplum orgiitlerinin ve hanehalkinin afet yonetim
stirecine katilmasina imkan verecek mesru zemini saglayamamistir. Diger yandan, 6360
sayil1 Kanunla 30 ilde il miilki sinirlarinda biiyiliksehir belediyeleri kurularak il 6zel
idaresinin kaldirilmast ile ilgesiz belde belediyelerinin ve koylerin mahalleye

dontistiiriilmiis olmasi, alan yonetimi ve giiglii kapasite gerektiren, yerelde afet yonetimi



ve yoOnetigiminin Oniinde firsatlar agmaktadir. Ancak afet yonetisim siirecinin mekanik
bir yapidan meydana gelmemesi yereldeki bu doniisiimiin olumlu sonuglanacag: garanti

etmemektedir.

Tim bu tartismalar dogal afet yOnetimi i¢in yeni bir kavrama ihtiyag
duyuldugunu gostermektedir. Afet yonetimi alan yaziminda farkli basliklarla ve
terimlerle tartigmalar yiiriitiilse bile; Tiirkiye ornegini inceleyen ve elestiren eserlerin
¢ogu, yukarida bahsedildigi gibi kati biirokratik — merkeziyet¢i yonetim sisteminin
basarisiz afet yOnetiminin en temel sorunu oldugunu belirtmektedir. Dolayisiyla,
calismanin basliginda da belirtildigi lizere ‘dogal afet yonetisimi’ kavrami, yOnetisim
kelimesinin 6ziindeki isteslikten kaynaklanan ¢ok aktorlii bir sistemin Tiirkiye’de afet
yonetimine daha gii¢lii bicimde entegre edilmesi gerektigini iddia etmektedir. Diger
yandan dogal afet yonetisimi, sivil toplum ve piyasa mekanizmalarinin da afet yonetim
stirecine katilmasi gerektigini belirtmektedir. Boylelikle kavram kendiliginden devlet —
sivil toplum — piyasa mekanizmalar1 arasinda hane halkinin da siirece katilimini
saglayan biitlinlesik bir yapiya isaret etmektedir. Fakat bu tartismanin Tiirkiye 6zelinde
mevcut sartlar altinda yiiriitiilmesi pek olanakli degildir. Bir bagka ifadeyle, Tiirkiye nin
afet yonetimi politikasindaki aksakliklar1 dogal afet yonetisiminin nasil gergeklesecegi
konusunda kapsamli bir tartismayi yiiriitecek zemin olusturmamaktadir. Dolayisiyla, bu
noktada yapilacak en faydali tartigmalardan biri dogal afet yonetisiminin Tiirkiye’nin
mevcut sartlarinda neden uygulanamadigini ortaya koymaktir. Boylelikle buyurgan
ifadelerle etkin bir dogal afet yonetisimi modeli ¢izmek yerine dogal afet yonetisiminin
neden gergeklesemedigini tarihsel baglamda betimlemek, dogal afet yoOnetisimi

tartismalarinin baglangici adina daha 6nemlidir.

Bu calisma ii¢ basliktan olusmaktadir. Oncelikle ilk bashik dogal afet tanimlar:
ve tiirleri lizerinde durmaktadir. Afet yonetim dongiisiinden de siklikla bahseden bu
baslik, yonetisim kavramiyla birlikte dogal afet yoOnetisimi tartigmalarina da, alan
yazinda yapilan calismalarin Ozetiyle biiylik oranda agirlik vermektedir. Dogal afet
tanimlar1 yapilirken olay1 sadece teknik degerlendiren tanimlardan uzak durulmus, bir
sosyal bilimci perspektifinden siirecin 6zellikle sosyal boyutuna agirlik verilmistir.
Calismanin ikinci baghginda dogal afet yonetimi politikalarinin hukuksal ve kurumsal
diizenlemeleri tarihsel baglamda degerlendirilmistir. Ozellikle tartismanin etkin
yiirimesi agisindan dogal afet yonetimi politikalarinin tarihsel baglamda incelenmesi bir

hayli 6nemlidir. Calismanin {i¢iincli ve son kisminda dogal afet yonetisiminin Tiirkiye
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kosullarinda neden varlik bulamadig: tartisilmistir. Bu baglik farkli bakis agilarini afet
yonetisimi kavrami altinda entegre etmeye calisarak, biitlinciil bir afet yonetisimi
sistemini engelleyen kosullar1 siirecler halinde ve donemler itibariyle tartismistir.

Calisma sonug ve degerlendirme basligiyla bitmektedir.
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BIiRINCI BOLUM
DOGAL AFETLER, AFET YONETIM SISTEMi VE YONETIiSIiM

Etkili bir afet yonetimi sisteminin olugmasi klasik kamu yonetimi 6rgiitlenmesinin
Oongordigi. Weberyan tarzda biirokratik ¢oziimlerle miimkiin goriinmemektedir ve
calismanin ana hedeflerinden biri de ideal afet yonetimi sisteminin olugsma ihtimalinin
yonetisim prensipleriyle saglanabilecegini anlatmaktir. Bu baglamda ¢alismanin anahtar
tic kavrami olup (dogal afetler, afet yonetim sistemi ve yonetisim), bu kavramlarayrintili
olarak tartisilmaktadir. Afetin ne sekilde tanimlandigi da biiyiik 6nem tasimaktadir ve
afet yonetim sistemi i¢in gerekli afet politikalarinin temel mantigin1 da yapilacak afet
tanimlar etkileyecektir. Bir baska ifadeyle afete ne sekilde yaklasilirsa, afetten korunma
ve zarar azaltma hamleleri de o yonde gii¢lii olacaktir. Dolayisiyla, etkili bir dogal afet
yonetimi i¢in afet tanimlari ve afet nedenleri de ayrintili olarak tartigiimalidir.

Calismanin bundan sonraki boliimii bu konuyu ele alacaktir.

1.1. Afet Tanimlar1 Ve Tiirleri

1.1.1. Afet Tanimlari

Arapca kokenli bir kelime olan afet bela, yikim, felaket anlamlarina gelmektedir
(Yilmaz, 2003: 1). Erglinay’m (1996: 98)tanimina gore ise afet fiziksel, sosyal ve
ekonomik yikimlara sebep olan insan topluluklarinin faaliyetlerini kesintiye ugratan ve
bu insan toplulugunun kendi imkanlar1 dogrultusunda sorunun iistesinden gelemedigi
insan kokenli olan ya da insan kokenli olmayan sonuglardir. Bu baglamda afetler bir¢ok
maddi ve manevi kayiplar yaratabilmekte, meydana geldigi bolge ya da bu bolgeye
yakin yerler i¢inde ciddi tehditlere neden olabilmektedir. Afetin benzer bir taniminin yer
aldig1 John Hopkins Universitesi’nin Kizil Hag Orgiitiiyle birlikte hazirladiklar1 ortak
Rapora gore, afetler 6ngoriilemeyen ve yikict sonuglara neden olan olaylardir. Bireyler
baglaminda salgin hastaliklar, dlimler, sosyal ve ekonomik felaketler de bir afet
nedeniyken, toplumsal bazda yanginlar, seller, depremler sonucunda insan topluluklarin
barmaksiz kalmasi ve yasam diizenlerinin yikima ugramasi da bir afet nedenidir (John
Hopkins University, t.y.: www.jhsph.edu). Diger bir tanim itibariyle de, afet sosyal
dokunun bozulmasi ve bu bozulmadan sonra mevcut gidisatin daha kdotiiye evrilmesidir

(Alexander, 2005: 27). Bir bagka tanim da afeti savasin kopyasi olarak
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nitelendirmekteve bu baglamda katastrofik bir olay olarak savunmasizligi ve belirsizligi

afetin bilesenleri olarak tasvir etmektedir (Jigyasu, 2005: 49).

Bu genel tanimlamalar basligi altinda afetin bozucu ve yikict etkilerinden
bahsedildigi aciktir. Fakat calismanin nesnesi olarak nitelendirilebilecek dogal afet
yonetimi i¢inse afetin bir baska gerekli tanimi tizerinde durulmalidir. Bir bagka deyisle,
sosyal bilimler perspektifiyle bir soruna yaklasildigi zaman, sorunun sadece teknik
boyutuna odaklanilmamali, diger yandan sorunun sosyal boyutuna da agirlik
verilmelidir. Bu yoniliyle afeti tanimlayan kisinin olaya yaklasimi da farklilik
gosterecektir (Perry, 2006: 2). Bu nedenle afetin sosyal bilimcilerin bakis agisiyla
tanimlanmas1 daha faydali olacak ve afetin sosyal karakteristiginin anlagilmasi adina da
biiylik 6nem arz edecektir. Perryafet tanimlarini ii¢ baslik altinda kategorize etmektedir
(2006: 8):

1-) klasik yaklagim
2-) tehlike — afet yaklagimi
3-) sosyal boyut yaklagimi

Klasik yaklagim afetleri gerg¢eklesen olay ve yikim iizerinden degerlendirmekte
ve afetin taniminin yogunlastifi alanlar1 silireg, adaptasyon ve degisim olarak
nitelendirmektedir (Perry, 2006:8). Diizeni bozan, degistiren, yikima yol agan olaylar
tizerinden afet tanimi yapmak, klasik yaklasgimla miimkiindiir. Yukarida yapilan

tanimlarin bir kisminda da afetin klasik yaklagimla agiklandig1 goriilmektedir.

Tehlike — Afet Yaklagimi ise afeti, bir tehlikenin insanoglunun yasadigi alanla
kesistigi takdirde ortaya ¢ikan asirt (extreme) bir durum olarak nitelendirmekte ve
cevresel sartlarin boyle bir soruna neden oldugunun altin1 ¢izmektedir (Perry, 2007:9).
Calismanin ilerleyen boliimlerinde kriz ve afet arasindaki iliskiye de deginildigi tizere
bu tip yaklasim afetin olusum siirecini hem mekansal hem de sosyal sartlarin olusum
sirecleriyle iliskilendirmektedir. Bu bakis agis1t afet kavramimi savunmasizlik
durumuyla aciklayabilmekte ve bu baglamda afetin sosyal karakteristigi iizerinde

durabilmektedir.

Sosyal boyut yaklasimiysa afetleri sosyal perspektifle degerlendirir ve diger
fiziki nedenleri afet tanimlarindan uzaklastirir (Perry, 2006:10).Barton’un yaptigi

siniflandirma dahilinde afetlerin dort adet bileseni bulunmaktadir. Bunlar
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1-) Etkinin kapsam1 (Scope of impact)

2-) Afetin hiz1 (Speed of onset)

3-) Etkinin siiresi (Duration of impact)

4-) Toplumsal hazirlik (Social preparedness)

basliklar1 altinda smiflandirilmakta ve meydana gelen olaylar bu bilesenler
dahilinde sosyal ac¢idan degerlendirilmektedir (Perry, 2006:10). Quarantelli’de
(2005:345) benzer sckilde afetleri tanimlamada kullanilan savunmasizlik kavramini
‘sosyal sistemlerin ve yapilarin zayifligi’ seklinde tanimlamaktadir. Gilbert(1998: 13)
benzergoriisle afetleri bir yapmin iriinii ya da nedeni olmaktan ziyade sosyal orijinli
olaylar oldugunu belirtmekte ve bu baglamda afetlerin sadece dissal (fiziki) faktorlerin

sonucu olmadiginin altin1 ¢izmektedir.

Afeti agiklamak i¢in kullanilan {i¢ farkli tanimlamalara ragmen, Perry bu farkli

tanimlamalar arasinda birtakim benzerliklere isaret etmektedir (2006: 13):

1-) Yikimin kaynaginda bir katastrofik olay dahi olsa, yikimin 6ziinde sosyal bir

gerceklik bulunmaktadir.

2-) Afet, sosyal yapida bulunan norm ve degerlerden, bir baska deyisle, korunma

eksikliginden kaynaklanmaktadir.

3-) Afet sadece can ve mal kaybi seklinde degil, normatif ve kiiltiirel sistemdeki

kaybin biiyiikliigliyle de agiklanabilir.

4-) Birgok tanimda gecen ‘savunmasizlik’ (vulnerability) kavrami sosyal

yikimin sebeplerinden biridir.

Bu baglamda, afetin sosyal karakteristigi tizerinde durmak g¢alisma agisindan
onemli bir gerekliliktir. Ozellikle sosyal bilimin afetlere bakisi, afetin sosyal bir

gerceklik olarak algilanmasini kolaylastiracaktir.

1.1.2. Kriz ve Afet Arasindaki iliski

Afet tiirleri incelenmeden Once afet ve kriz arasinda ne tiir bir iliski olduguna
bakmamiz gerekmektedir. Bu noktada bakmamiz gereken ilk baglik krizin ne anlama
geldigi olmalidir. Ozellikle bir olay: kriz ya da afet olarak nitelendiren olgunun niteligi,

afet yonetiminin gerekliligi hakkinda da bazi veriler sunacaktir.
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En genel manada kriz, mevcut orgiitleri ya da yapilart olumsuz etkileyen,
genelde beklenmedik anlarda vuku bulan, toplumsal diizeyde bazi panik ve kaosa neden
olan, kontrol edilmesi gorece gili¢c olan, acil miidahale gerektiren, insan kdkenli ya da
dogal kokenli olaylara isaret etmektedir (Yavas, 2005: 3). Bu baglamda, krizin meydana
geldigi siire¢ itibariyle toplumun bir tehdit altinda oldugunu soylemek yanlis
olmayacaktir (Hart ve Boin, 2006: 43). Bu noktada, kriz siireci farkli diizeylere isaret
etmekte ve bir hastaligin olusum ve ¢6ziim siirecine benzemektedir. Bu dort diizey su

sekilde kategorize edilebilir (Yavas, 2005: 5):
1-) Oncii belirtilerin ¢iktig1 diizey
2-) Krizin siddetli hale geldigi diizey
3-) Krizin kronik hale geldigi diizey
4-) Krize kars1 ¢ozlim lretilen diizey

S6z konusu asamalar ¢alismanin ilerleyen kisimlarinda deginilen afet yonetim
dongiisii agisindan da 6nem tagimaktadir. Bir hastalik gibi baslayan, evrilen ve ¢oziim
bulunan krizlerin yonetimi de bu noktada onem tasimaktadir. Fakat bir kriz nedeni
olarak nitelendirilebilecek dogal afetlerin oncii belirtilerinin ¢iktig1 diizey diger afetlere
gore muglaktir. Ornegin bir orman yangini dakikalar i¢inde onlarca hektarlik alani yok
edebilmekte, ya da bir deprem saniyeler i¢cinde koca bir kenti yikabilmektedir. Cok
6nceden tahmin edilebilme ihtimali neredeyse imkansiz olan dogal afetlerin® olast yikici
sonuglarint minimize edebilmek i¢inde etkili bir afet yonetim sistemine ihtiyag
duyulmaktadir. Ozellikle etimolojik kdken itibariyle (Cin ve Yunan) hem tehdit hem
firsat anlamina gelen kriz (Boin ve Hart, 2006: 43; Yavas, 2005:2) gelismekte olan
iilkeler igin miimkiin oldugunca bir firsat olarak nitelendirilmistir. Ozellikle 11 Eyliil
saldirilarindan sonra A.B.D. acil durum ydnetimi hakkinda baz1 diizenlemeler getirmis
ve halki demokratik yollarla acil durum anlarina ne sekilde adapte kullanabileceginin
yollarin1 bulmaya calismistir (Alexander, 2005: 29). Oyleyse tehdit ve yikim olarak
nitelendirilebilecek kriz anlarnin {ilkelerin iktisadi ve politik gelismislik diizeyleri g6z
Oniline alindiginda bir anlamda firsat yaratabilecegi ve kelimenin etimolojik kokeniyle

paralellik gosterdigi de anlagilabilir.

! Bir dogal afet tiirii olan kasirgalar bu genelleme disinda tutulabilir.
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Dogal afetlerin firsat anlar1 yaratmasina iligkin bir baska 6nemli ¢alismada
Osmanli Devletinde dogal afetleri inceleyen arastirmaci Elizabeth Zachariadou
tarafindan ortaya konmustur. Sakarya Irmagi kiyisinda 1300 yilinda yasanan deprem ve
1354 yilinda Gelibolu Kalesi’nin surlarinin yikilmasiyla sonuglanan felaket neticesinde
Osmanli Devleti’nin yayilmasini engelleyecek herhangi bir engel kalmamisti. Bir bagka
deyisle, ugradiklar1 yikimla Bizans Imparatorlugu Osmanli akinlari karsisinda
savunmasiz kalmistir. Boylelikle bir devlet icin tehdit olarak nitelendirilebilecek afetin

baska bir devlet a¢isindan bir firsat yaratmis oldugu séylenebilir (Zachariadou, 2001).

Calismanin inceleme nesnesi olan dogal afetlerin tartisilmasindan 6nce afet ve
kriz arasinda ne tiir bir bag olduguna da bakilmas1 gerekmektedir. Tiim bu tanimlardan
yola c¢ikarak bir olayin afet sonucunu dogurabilmesi i¢in sadece o olayin vuku bulmasi
yeterli degildir; ayn1 zamanda bu olayin insanlar iizerinde fiziksel, sosyal ve ekonomik
baz1 kayiplara yol acgmast ve toplumsal bazda Dbir sorun yaratmasi
gerekmektedir(Y1lmaz, 2005: 3).Ayn1 durum dogal afetler i¢inde gecerlidir. Dogal bir
durumu tehlike olarak ortaya koyan yap1 insanoglunun toplumsallig: ile ilgilidir. Bagka
deyisle dogal bir durum dogal bir afete her zaman sebep olmayabilir. Yukarida
belirtilenler dogrultusunda dogal durumun dogal bir afete sebep olmasi icin yikict ve
bozucu toplumsal sonuglar dogurmasi gerekmektedir (Yavas, 2005: 10; Akyel,
2007:21).Quarantelli’ye (2005: 339) gore de,bir kasirga ya da hortum afetin asil sebebi

degildir, bunlar sadece afet sirasinda olusabilecek zararin nedenleridir.

Afetler; insan kokenli afetler ve dogal kokenli afetler olmak {izere ikiye
ayrilirlar. Yer sarsintis1 (deprem), toprak kaymasi, kaya diismesi, sel baskini gibi yikim
stireclerinin dogal olaylara bagli oldugu afetler ‘dogal afete’, dogrudan dogaya baglh
olmayan afetlerde ‘dogal olmayan’ (insan kokenli afetler) olarak nitelendirilmektedir

(Geray, 1997: 91).

1.1.3. Dogal Afet Tanim ve Tiirleri

Dogal afetlere ve afet arasinda giiclii bir bag bulunmaktadir. Bu iki kavram
arasinda net sinirlar olmamakla birlikte afet ve dogal afet arasinda yapilan bu yapay
ayrimin, afetin olusum siirecinin kaynagiyla iligkili oldugu yukarida vurgulanmistir. Bu
baglamda dogal afetler, meteorolojik ve jeolojik-jeomorfolojik olaylarin neden oldugu
insan topluluklar1 iizerinde biiylik yikimlara yol agan olaylar olarak tanimlanabilir

(Yavas, 2005: 10). Ayalada (2002: 108) dogal afetleri fiziksel ve sosyal ortamda biiyiik
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yikimlara yol agma kapasitesine sahip, uzun dénem tahriplere neden olabilecek olaylar
olarak tamimlamustir. Scheidegger (1994: 20) ise dogal afetleri anlik, ani dogal
degisimlerin uzun soluklu sorunlara ve toplumsal yikimlara neden oldugu olaylar olarak

tanimlamastir.

Dogal afetlerin yarattig1 etkilerin de tartisilmasi gerekmektedir. Yavas’in yaptig
tanimlamaya gore dogal afetlerin olasi yikici etkileri birka¢ baglik altinda toplanabilir

(Yavas, 2005: 21):

1-) Dogal afetin yikic1 sonuglarinin iktisadi, toplumsal, bireysel bir¢ok alanda

olumsuz etkisi bulunmaktadir.

2-) Dogal afetlerin yol agtig1 yikici etkiler piyasa temelli bir bakis acisiyla, hem
dogrudan zararlar (dogal kaynaklar, binalar, {irinler) iliretmekte, hem de yikimin

etkisiyle birlikte dolayli (issizlik gibi) zararlar getirmektedir.

3-) Dogal afetin neden oldugu mali zararlar ve kayiplarda fiziki gostergeler

yoluyla tespit edilip degerlendirilmektedir.

Belirtildigi iizere, dogal afetlerin mevcut diizene bircok zarar1 oldugu
goriilmektedir. Ozellikle dogal afetin etkilerinin en yiiksek diizeyde hissedildigi akut
anindan itibaren bir¢ok olumsuzluga neden olmaktadir. Her ne kadar dogal afet
yikimlart ve kayiplar1 agisindan afetin Oncelikle neden oldugu dogrudan zararlara
oncelik verilse de, afet sonrasi meydana gelen hem fiziksel hem de sosyal bir¢ok
yikimin sosyal ve iktisadi maliyetini hesaplamak pek miimkiin degildir. Ozellikle
gelismekte olan iilkelerin dogal afetlerin yikici etkilerine maruz kalmalari uzun

donemde dahi asilamayacak sayisiz problemeyol agmustir.

1.1.3.1. Depremler

Depremler, tahmin edilmesi pek miimkiin olmayan, ger¢eklesmesi uzun
stireclere dayanmayan, yikim oraninin yiiksek oldugu ¢ok sayida can ve mal kaybina
neden olan bir dogal afet tiiriidiir (Yavas, 2005:19). Bir baska teknik tanima gore de,
deprem yer kabugunda meydana gelen titresimler ve bu titresimlerin yarattigi sismik
dalgalarin yeryiiziine ulasarak onu sarsmasi olayidir (Yilmaz, 2005: 16). Bu teknik
boyutundan hareketle depremin biiylikliigli sayisal bir deger olarak karsimiza
cikmaktadir. Depremin siiresi ve siddeti de yikict etkileri iizerinde rol oynar. Bu

baglamda, her deprem yikima ve felakete neden olmamaktadir. Genel karakteristikleri
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bakimindan depremler kestirilemeyen, aniden gerceklesen, kontrol edilmesi giig,
kuvvetli, anlagilamaz, umulmayan doga olaylar1 seklinde de tanimlanabilecektir
(Yilmaz, 2005: 16). Tahmin edilmesi diger afet tiirlerine gore ¢ok gii¢ olan depremler,
yikici etkilerinin biiyiikliigii sebebiyle de bir¢ok afet tliriine gore insan topluluklari
tarafindan daha siddetli hissedilmistir. Tarihsel baglamda da iilkelerin konumlandiklari
alanlar, kentlesme, bilinglilik ve egitim diizeyleri de depremlerin yaratacagi olas1 etkinin
boyutlarini da degistirmistir. Depremin teknik tanimlar1 yaninda sosyal olarak
yaratacagl etkilerin tammina da bakmak faydali olacaktir. Insanlarin alisageldikleri
diizeninin bozulmasi, yasamsalliklarin1 devam ettirdikleri diizenin sekteye ugramasi ve
depremden zarar gdren insanlarin yardim bekleme yoluyla ¢evreleriyle tekrardan iliski
kurmalari, bu topluluklarin kendilerine ve cevrelerine yabancilagmalarina sebep
olmaktadir (Kasapoglu ve Ecevit, 2001: 9). Depremin ve genel anlamda afetlerin sosyal
boyutu, bu ¢alisma igin 6nem arz eden afet yoOnetimi sisteminin ve dogal afet
yonetisiminin gerekliligini bir kez daha ortaya koymaktadir. Her ne kadar dogal
afetlerin iktisadi ve politik problemlere yol actigi bilinse de en temel sorun toplumsal
bazda yikimlara yol agtif1 insan boyutudur. Ozellikle etkili bir afet ydnetim sisteminin
temel amagclarindan biri de, afet 6ncesi ve sonrast siiregleri biitlinciil yapida algilayarak,
afetlerin olas1 etkilerini azaltmak olmalidir. Depremin sosyolojik boyutu da afet

yonetiminin etkinligini artirmak adina dnemli bir alt yapt sunmaktadir.

1.1.3.2. Seller

Tahmin edilenden daha fazla yagis olmasi, sel baskinlarini 6nlemede biiyiik pay1
olan ormanlarin yok edilmesi, yagislara paralel olarak akarsu akis diizenin kontrolsiiz
olmasi, yer altinda biriken sularin yeryiiziine ¢ikarak taskinlara sebep olmasi sonucunda
olusan seller Geray (1974: 94) tarafindan insan ve diger canli tiirlerini etkileyen bir
dogal afet tiirii olarak nitelendirilmistir. Bir bagka tanima gore de, seller bir alana
gereginden fazla yagmurun diismesi sonucu olusmakta ve diinyanin her bolgesinde ayni
sonuglar1 (Carnagie, Lewon ve Shomali, 2008: 321). Bu baglamda, bir bolge i¢in yeterli
derecede yagis, tarimin ve diger ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in bir gereklilik
sayilabilecekken, baska bir bolgede su taskinlarina neden olabilecektir. Sonuglari
itibariyle seller bir¢ok insanin Oliimiine ve evsiz kalmasina, tarimsal iirlinlerin zarar
gormesine, toprak kirliligi olusmasina, haberlesme ve ulasim sistemlerinin sekteye

ugramasina neden olmaktadir (Yavas, 2005: 19).
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Olusum siireglerine bakildiginda, zaman sel felaketinin nedenleri de tamamen
dogal siireclerle sekillenmeyebilir. Akarsularin tagmasinit engelleyen ve bir bakima
dogal set gorevi goren ormanlarin insan topluluklari tarafindan yok edilmesi su
tagkinlarina neden olabilmektedir (Yilmaz, 2005: 23). Her ne kadar sellerin olusum ani
yagislar ve orman bolgelerinde meydana gelen kayiplar sebebiyle dnceden kestirilebilir
olmasa da, risk altinda tanimlanabilecek nehir yataklari, deltalar 6nceden belirlenerek

sel baskinlarinin olusumu engellenebilir (Yavas, 2005: 19).

1.1.3.3. Ciglar

Kar ve buz kiitlelerinin birlikte ya da ayr1 ayr1 olarak aniden hareket etmesi ve
dagin yamacindan asagi dogru biiyiik bir kiitle halinde kaymasi olayma ¢i1g adi
verilmektedir (Carnagie, Lewon ve Shomali, 2008: 161). Ozellikle karasal iklim
tiriiniin hakim oldugu ve kar yagislarinin sik goriildiigli yerlerde goriilen ¢iglarin,
diinyanin pek ¢ok iilkesinde goriilmesine ragmen, bir afet olarak adlandirilmasi igin,
insanlar1 ve yapilari yikici bir etki gostermesi gerekmektedir (Yilmaz, 2005:25). Daglik
bolgelerde goriilen ¢iglarin tahmin edilebilirligi, risk haritasi ¢ikarilarak tahmin
edilebilmektedir (Yavas, 2005: 18). Ormanlar, ¢1g diismelerini engelleyen yapilar olarak
karsimiza ¢ikmakta ve bu nedenle de ormanlarin korunmasi i¢in bolge halki 6zen

gostermektedir (Geray, 1977: 96).

Olusumlar itibariyle ¢iglar da yapay ve dogal siireglerlemeydana gelmektedir.
Kar kiitlesinin yerinde durmasini saglayan yapinin ortadan kalkmasi, deprem sonucunda
olusan titresimlerin kiitleyi harekete gecirmesi, 1s1 degisimlerine paralel olarak kar
kiitlesinde meydana gelen degisimler ¢i1g felaketinin sebepleri arasinda sayilabilir

(Akyel, 2007: 11; Carnagie, Lewon ve Shomali, 2008: 170).

C1g felaketinin neden oldugu sonuglarda afet yonetimin kapsaminda ¢i1g
felaketine ne sekilde yaklasilmasi gerektigi bakimindan da Onem tasimaktadir.
Oncelikle ¢1§ felaketinin tahmin edilebilir olmas1 yukarida sayilan nedenler dahilinde
gorece miimkiin olsa bile, felaket gergeklestikten sonra bolgeye ulasim ve ilk yardim

faaliyetlerinin yiiriitiilmesi de bolgeye ulasim kolayligina bagh olarak degisecektir.

1.1.3.4. Tsunamiler

Uzun dalga boylarinin ya da seri dalgalarin yol ac¢tig1 devasa dalgalarin yol

actiglr tsunamiler, Onemli bir afet tlirli olarak goriilmektedir. Tsunami dalgalar
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okyanusta hizla hareket etmekte ve Ozellikle su kiitlelerinin derin oldugu bdlgelerde
tahmin edilebilmeleri pekmiimkiin olmamaktadir (Carnagie, Lewon ve Shomali, 2008:
565). Cok yiiksek dalga biiyiikliiklerine ulasan tsunamilerin yikici etkileri de aym

oranda sekillenmektedir.

Tsunamiye neden olan temel olaylar, yer kiirede meydana gelen volkanik ve
kiitlesel hareketler, deprem hareketine nedeniyle su kiitlesinin yer degistirmesi, deniz
tabaninda meydana gelen hareketlenmeler olarak siralanabilir (Akyel, 2007: 12). Yer
kiirede meydana gelen volkanik ve kiitlesel hareketlerin tsunami olusumuna sebep
olmasi, tsunaminin tahmin edilebilir olmasin1 da giiclestirmektedir. Bir baska ifadeyle,
dakikalar icerisinde dev dalga boyuna ulasan tsunami kiy1 sahillerini yerle bir edebilme
gliciine sahiptir. Fakat 6te yandan, tsunami afetine maruz kalma potansiyeline sahip
bolgeler oOnceden tespit edilebilmekte ve hazirlik silirecleri bu  yoOnde

sekillenebilmektedir.

1.1.3.5. Kasirgalar

Kasirga kelime anlamu itibariyle tropikal siklon anlamina gelmekte ve tropikal
sular ilizerinde meydana gelen hava sistemine igaret etmektedir (Carnagie, Lewon ve
Shomali, 2008: 350). Biiylik hizla hareket eden kasirgalar, ozellikle kiy1 bolgelerini
etkilemekte ve bazi durumlarda da tahmin edilebilmektedir. Banglades, Filipinler ve
ozellikle Amerika kitasinda gergeklesen Katrina Kasirgasi gibi ¢ok yikici kasirgalarda
binlerce insanin dliimiine ve bilylik maddi kayiplara neden olmustur. Kasirga felaketi bu
sebeple diinyanin her bolgesinde goriilen bir afet tiirii degildir. Yavas’a gore
kasirgalarin sel baskinlar1 ve firtinalar olarak iki sekilde etkisi goriilmekte ve erken

uyar sistemlerinin varlig1 s6z konusu afetin zararlarini en aza indirecektir (Yavas, 2005:
20).
1.1.3.6. Yanginlar

Ozellikle hava sicakliginin arttig1 yaz aylarinda goriilen yangmlar, sik meydana
gelen bir dogal afet tiiriidiir. Her yangin tiirii bir afete neden olmamakta birlikte

Yavas’in yaptig1 tanimlamaya gore ti¢ baslik altinda toplanabilir (Yavas, 2005: 20):
1-) Sadece kiiciik bir bolgeyi etkileyen biiyiik yanginlar %85
2-) Biiyiik yanginlar %13

3-) Felakete neden olan yanginlar %2
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Yanginlarda olusum nedenlerine gore ikiye ayrilmakta ve doga olaylarinin sebep
oldugu yanginlara dogal yanginlar adi verilmektedir (Akyel, 2007: 13). Riizgar alan
yamaglarda, carpik kentlesmenin sebebiyle dogal ortamin tahrip edildigi bolgelerde
yanginlarin etkisi daha ¢ok goriilmektedir. Her ne kadar yanginin 6nceden tahmin
edilmesi zor olsa da, yaz aylari itibariyle yangin tehlikesi altinda bulunan, yesil alanlarin
fazla oldugu bolgelerde bazi Onlemler alinabilir. Ormanlarin yok eden yanginlar,
hayvanlarin yasam alanlaria da biiyiik zararlar vermekte ve insan topluluklar1 iginde
bliyiik yikima neden olmaktadir. Tiirkiye’de bulundugu cografya itibariyle yanginlardan

biiyiik zararlar gormiistiir.

Fakat yapilan tiim bu agiklamalar dogal afetin nedeninin tamamen dogal oldugu
anlamima gelmemektedir. Bir onceki boliimde belirttigimiz lizere dogal durumu dogal
afete doniistiiren silire¢ insanoglunun toplumsalligindan kaynaklanmaktadir. Bu durumu
daha acik gorebilmek adina doga ve toplumsallik iliskisinin irdelendigi tabloya
bakmamiz faydali olacaktir (Canon, 1994: 15).

Sekil 1: Doganin Firsat Ve Riskler Arasindaki iliskisi

Firsatlar - Uretim Kaynaklan

4 >

Doganin sundugu - Esitsiz Balgesel dagihim

S o

Afetler

Kaynak: Canon, 1994 (Ifadeler sadelestirilmistir)

S6z konusu sekil g¢alisma agisindan biiylik 6nem tagimaktadir. Canon’un
belirttigine gore, doga insanogluna hem firsat hem de risk sunmaktadir. Fakat doganin
sundugu bu risk ve firsatlar her bdlgeye esit olarak dagilmamaktadir. Insan topluluklar
doganin sundugu firsatlardan iiretim kaynaklar1 saglayabildigi noktada, yine doganin
sundugu riskler dolayisiyla yikimlara da maruz kalabilmektedir. Canon’un bu
aciklamas1 baglaminda firsatlar ve risklerin erigiminde bir esitlik bulunmamakta, sosyal
sistemler ve giic iligkileri, siyasi ve toplumsal yapilarin varligi, sinif, cinsiyet, itk gibi
etkenler risk ve firsatlarin boyutunu etkilemektedir. Calismamizin inceleme nesnesi
dogal afetler oldugu i¢in, doga-insan iligkisi baglaminda, dogal durumu yikima g¢eviren

etken savunmasizlik (vulnerability) olacaktir (Canon, 1994: 16). Bu baglamda, kaynagi
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dogal durumlar olsa bile bir dogal afetin tamamiyla dogalliga isaret etmedigini ve dogal
afetin zararlarinin nedeni sayilabilecek durumlarin {iilkelerin iktisadi ve toplumsal
gelismisliklerine paralel olarak farkindaliklarinin artmasiyla azaltilabilecegini sdylemek

yanlis olmayacaktir (Canon, 1994: 17).

1.2. Afet Yonetim Dongiisii ve Asamalari

Afetlerin ve dogal afetlerin sonuglariin boyutlar1 etkili bir afet yonetim
sistemine nigin bu kadar ¢ok ihtiyag duyuldugunun sebebini agikg¢a gostermektedir. Afet
gerceklesmeden Once ve sonra iki boliime ayirilabilecek afet yonetimi, siirecin farkli
boyutlarinda ele alinmis ve bu baglamda afetin ne sekilde algilandigiyla iliskili olarak
afet yoOnetiminin tanimi da degismistir. Bir baska deyisle, afet kavraminin dogal
olaylarin gerceklesmesinden sonraki siirece indirgenmesi, afet yonetimini ‘afete kargilik
verme’ ile es deger tutacaktir. Diger yandan, afete hazirlik noktasinda tedbirler almaya
istekli olan bir iilkenin de hazirlikli olma siirecleriyle afetleri algilamasi, olas1 zararlari
engelleyebilecek bir afet ydnetimi sistemi kurmasmi gerektirecektir. Oyleyse, afet
yonetiminin birden fazla boyutu bulunmakta ve en etkili bir afet yonetimi sistemi i¢inde
bu boyutlariin hepsinin birlikte diislintildiigii bir model ¢izilmelidir.

Sekil 2: Afet Yonetimi / Acil Durum Yonetimi / Olay Yonetimi Miidahale
Seviyelerinin Siniflandirilmasi

Mudahale Seviyeleri:

) Afet
Seviye 3 Ydénetimi
Acil
Seviye 2 Durum
Yonetimi
Seviye 1 Oluay

Kaynak: Kadioglu, Miktad (2008). “Modern, Biitiinlesik Afet Yonetimin Temel
erleri”, Kadioglu, M. ve Ozdamar, E., (editdrler), Afet Zararlarini Azaltmanin Temel
llkeleri; JICA Tiirkiye Ofisi Yayinlar1 No: 2, Ankara, ss. 1-34.

Ifade edilis bigimlerinde ufak farkliliklar olsa da, afet yonetim dongiisii ve afet
sathalart dort asamada (four phases of disaster management) degerlendirilmektedir
(McLoughlin, 1985: 166; Mushkatel and Weschler, 1985: 50; Petak, 1985: 3; Ergiinay,
1996:98):
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1-) Zarar azaltma (Mitigation)
2-) Onceden Hazirlikli Olma (Preparedness)
3-) Acil miidahale, yanit verme (Response)

4-) lyilestirme ve Yeniden Insa (Recovery)

Zarar azaltma ve Onceden hazirlikli olma asamalar1 afet Oncesi siireglere isaret
ederken, iyilestirme ve yeniden insa siirecleri de afet sonrasi siirecleri kapsamaktadir

(Mushkatel and Weschler, 1985: 50).

Bir kriz nedeni olarak varsayilan dogal afetler ve dogal afetlerin gerceklemeden
onceki siirecini de kriz 6ncesi donem olarak nitelendirebiliriz. Bu baglamda, kriz 6ncesi
caligmalar olaymm kayiplarinin en aza indirgenmesini amaglayan, kapasite arttiric
tedbirlerin alindig1 bir risk azaltma stratejisi olarak tanimlanabilir (Yavas, 2005: 37).
Risk azaltma ve riskin dogurabilecegi sonuglardan kriz yonetiminin basat unsurlar
olarak tanimlandig1 i¢in krizin ne anlama geldigi de incelenmelidir. Kriz bir olayin
nesneler iizerinde yaratabilecegi olumsuz sonuglarin toplamidir ve risk 6l¢iimii riskin
olast sonuglari ve ihtimalleri iizerinden gergeklesir (Hodges, 2000: 7). Calismanin
inceleme nesnesinin dogal afetler olmas1 ve dogal afetlerin bir kriz nedeni sayilmasi,
krizin dogal afetler gercevesinde tanimlanmasini gerektirecektir. Bu noktada dogal
afetlerde kriz yonetimi, tehlikenin gergeklesme olasiligina bagli olarak kriz Oncesi
stirecleri en etkin sekilde biitlinciil yapida degerlendirmelidir. Yine krizin bir alt bileseni
olarak olas1 bir afette meydana gelebilecek kayiplarin belirlenmesi de hasar gorebilirlik
noktasinda kriz yonetimi i¢in 6nemli bir alandir. Hodges un tanimlamasi dogrultusunda
tahmin edilemeyen risklerin hangi yollarla engellenebilecegi asagida belirtilmektedir
(Hodges, 2000: 10-11).

1-) Riskten kaginmak

2-) Olasiligim1 azaltmak (Bazi teknolojik yontemler, onleyici ve koruyucu

diizenlemeler, baslangi¢ diizeyinde arastirma ve gelistirme faaliyetleri)

3-) Olumsuz sonuglarini azaltmak (durumsal planlar, iyilestirme calismalari,

yapisal denetimler)
4-) Risk transferi (sigorta primleri, orgiitsel yapilarda yapilacak diizenlemeler)

Bu doért maddenin ¢izdigi sablon, etkili bir afet yonetimi i¢inde neler yapilmasi

gerektiginin ipuglarin1 vermektedir. Afet yonetimi i¢in belirlenen dort asamanin da kriz
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yonetimi ile biiylik dl¢lide uyustugu belirtilebilir. Her ne kadar risk kavrami daha genis
bir kiimeye isaret etse de, olast yikici etkileri bakimindan risk ve afet yonetiminin
inceleme alanlar1 aymidir. Oyleyse, risk kavraminin temel belirleyicilerinden olan
kayiplarin ihtimalleri belirlenmeli, etkili ve siirdiiriilebilir planlar hazirlanmali, maliyet

analizlerine Oncelik verilmeli ve uygulanabilir programlar hazirlanmalidir (Hodges,

2000: 11).

Sekil 3: Afet Miidahale / Yonetim Dongiisii

Kaynak: Kadioglu, Miktad (2008). “Modern, Biitiinlesik Afet Yonetimin Temel
I]keleri”, Kadioglu, M. ve Ozdamar, E., (Editorler), Afet Zararlarini Azaltmanin Temel
llkeleri; JICA Tiirkiye Ofisi Yayinlar1 No: 2, Ankara, ss. 1-34.

1.2.1. Sakimm (Zarar Azaltma)

Saglik, giivenlik, topum refah1 gibi alanlarda bir risk durumunun olugmasi ve bu
duruma kars1 bir risk azaltimi programi uygulanmasi sakinim (zarar azaltma) siirecini
kapsamaktadir (Petak, 1985: 3). Yine bir bagka tanima gore zarar azaltma, uzun vadede
insan yagsami ve mal gilivenligini tehdit eden etmenlere karsi alinan kapsamli
onlemlerdir (McLoughlin, 1985: 166). Bu baglamda, yapilasmada yiiksek standartlarin
getirilmesi, yasal ve ekonomik yontemlerin gelistirilmesi, toplumun her kesiminden
birey ve Orgiitlerin afetin dnlenmesi noktasinda taraf olmasi (Yavas, 2005: 38) kriz an1
olusmadan oOnceki siirece katki verecek ve sakimim siirecinin islevsel olmasini

saglayacaktir.

Calismanin basindaki afet tanimlarindan hareketle dogal afetler tarihsel
baglamda ‘doga’nin etki ettigi ve yonlendirdigi olaylar olarak tanimlansa da, dogal bir
olay1 katastrofik (catastrophic) bir yikima doniistiiren olgunun tehlike ve farkindalik
(vulnerability) kavramlar1 arasindaki uyuma gore sekillendigi iddia edilmektedir

(Henstra ve McBean, 2005: 304). Bir baska deyisle, farkindalik durumunun yiiksek
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olmasi tehlikeyi yikima doniistiirmeyecek ve bu nedenle de zarar azaltma siirecine
gereken Onemin verilmesi, tehlikeyi afet boyutuna tasimayacaktir. Yavas’in yaptigi

simiflandirmaya gore onlemler su {i¢ baslikta toplanabilir (Yavas, 2005: 41):
1-) Yapisal ve yapisal olmayan 6nlemler
2-) Kisa ve uzun vadeli 6nlemler
3-) Kisitlayici ve 6zendirici onlemler.

Ik iki baslik zarar azaltma tanimlarinda belirtildigi icin, iigiincii bashiga da
ayrica goz atmak gerekmektedir. Kisitlayici onlemler normlara uygun olmayan her tiirlii
tehlikeye karsi alinacak yasal onlemleri kapsamaktadir. Ornegin, bina yap1 denetimi
hakkinda uygulamaya konulan bir yonetmelik, imar iznini veren belediye tarafindan siki
sekilde kontrol edildigi takdirde, bina yapiminda sorumlu kisileri istemsiz sekilde
standartlara uygun bina insa etmeye zorlayacaktir. Diger yandan, yapi standartlarina
uygun ev yapanlar i¢inde bazi 6zendirici tesvikler uygulanmasi da zarar azaltma siireci
icin dolayli fakat hayati bir asama kaydettirecektir. Oyleyse, sakinim siirecinin ¢ok
boyutlulugu, bu siireci tek bir stratejiye indirgememekte, katihm ve is bolimi
noktalarinda diger asamalara gore daha karmasik bir goriintii sergilemektedir. Bu
karmagik siirecin temel nedenlerinden biri de zarar azaltma ¢alismalarinin ¢ok sayida
kurumun ilgi alani igerisine girmis olmasidir (Yavas, 2005: 42). Tek bir kurumun
tekelinde olmayan zarar azaltma calismalari, merkezi yonetimden yerel yonetimlere,
sivil toplum kuruluslarindan meslek ve ticaret odalarina,yiirlitme ve yasama
faaliyetlerinden yargiya kadar bircok alanda yapilacak kurumsal ve hukuksal
diizenlemeler sayesinde etkin ve islevsel olacaktir. Siirecin muglak yapisinin zarar
azaltma calismalarina hangi noktadan baslanilacaginin belirlenmesini de gii¢lestirdigi
sdylenebilir. Ozellikle biiyiik yikimlara yol acan dogal olan ya da olmayan afetlerden
sonra hukuksal ve kurumsal diizenlemelerin yapilmasi gorece kolayken, afet
gerceklesmeden Once yapilacak sakinim ve hazirlik asamalarinda gerekli siyasal ve

iktisadi destegi saglamak ¢ok kolay olmayacaktir.

Bir kamu hizmeti olarak afet ve acil durum yonetimi, devletin bizatihi yikima
miidahale ettigi, afet sonras1 6ncelikli muhatabinhalk nezdinde devlet oldugu, afetten
sonraki siireglerde zarar gorenlerin sorumlu olarak devletin goriildiigii cok asamali ve
karmagik bir sistemdir. Henstra’nin (2010) Kanada acil durum yonetimi Sistemini

inceledigi caligmasinda belirttigi lizere, afet Oncesi siireclerde halk destegi almak ve
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stirdiiriilebilir  afet politikalar1  yiiriitmek zordur. Bu durumun nedeni, afet
gerceklesmeden  once  toplumsal  baglamda  farkindaligin ~ olmamasindan
kaynaklanmaktadir. Fakat 6te yandan afet gerceklestikten sonra toplumun beklentileri
bir hayli yiiksek olacak, afetin etkisinin en siddetli goriildiigii akut aninda barinma,
yiyecek, ilk yardim gibi alanlarda da devletin sistemli bir faaliyet yiiriitmesi
beklenecektir (Henstra, 2010). Oyleyse, sakinim siirecine daha fazla énem verilmesi,
afetin zararlarinin Onlenmesini de kolaylastiracaktir. Uluslararasi arenada da son
donemlerde zarar azaltma g¢alismalarina biiyiik oranda yer verilmektedir (Henstra ve

McBean, 2005: 304).

1.2.2. Hazirhkh Olma

Zarar azaltma silirecinde alinan Onlemlerin afetin yikici etkilerini tamamen
onlemedigi diistincesi (Yilmaz, 2005: 49; Ergiinay, 1996: 98) afetlere karst hazirlikli
olma siirecinin gelismesinde etkili olmustur. McLoughlin’in (1985: 166) yaptig1 tanim
cergevesinde hazirlik olma asagidaki asamalari kapsayan biitiinciil degerlendirilmesi

gereken bir siirectir:
1-) Acil duruma kars1 gerekli operasyonel kapasitenin mevcut olmast,

2-) Acil durum sistemlerinin, acil durum merkezlerinin, acil durum iletisim

merkezlerinin, acil durum bilgilendirme merkezlerinin hazir bulundurulmasi
3-) Karsilikli yardim anlagmalariin ve kaynak yonetim planlarinin yapilmas.

Petak’a(1985: 3) gore de, hazirlikli olma asamasi afete yanit verme planin
hazirlandigr asamaya isaret etmektedir.Bu baglamda, onceden hazirlik asamasinin

kapsami Yavas’in belirttigi sekilde birkag baslik altinda toplanabilir (Petak, 2005: 44):

1-) Hazirlikli olma politikasi: Uygulanan mevzuat ger¢evesinde hazirlikli olma
asamasinda yer alacak kurum ve kuruluslarin belirlenmesi, kurumlar arasindaki

koordinasyonun da ayrintili olarak belirlenmesi gerekmektedir.

2-) Risk ve etki analizi: Zarar gorebilecek unsurlarin belirlenmesi kapsaminda
mevcut tehditler ve olas1t yikimlarin yaratabilecegi sonucglarin ortaya konulmasi

gerekmektedir.

3-) Miidahaleye yonelik planlama: Miidahale asamasinda rol alacak kurumlarin

belirlenmesi gerekmektedir.
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4-) Yapilacaklarin tanimlanmasi: Kriz sonrasinda meydana gelen yikim
esnasinda yapilacak ilk yardim, kurtarma faaliyetlerini de kapsayan biitiinciil bir

yapilacaklar semasi ¢ikarilmalidir.

5-) Egitim ve tatbikat: Kriz yonetiminde gorev alacak ekibin egitilmesi ve hazir
bulundurulmasi Onceden hazirlik asamasinin en Onemli sacayaklarindan birini
olusturmaktadir.

Afet yonetimi veri tabanlarinin kullanilmasi da 6nceden hazirlik agsamasi adina
onemli bir noktayr olusturmaktadir. Tehlikelerin  belirlenmesi  noktasinda
kullanilabilecek cografi bilgi sistemi aglari da ii¢ baslikta toplanmistir (Kadioglu, 2008:
21):

1-) Jeolojik veri tabani
2-) Sismolojik veri tabani: Ulusal Sismik Ag1
3-) Jeodezik veri tabani: Ulusal GPS agi

S6z konusu veri tabanlarinin kullanilmasi, dogal afet tehlikesi altinda bulunan
yerlerin analizini kolaylastiracak, olas1 bir dogal afet sonrasinda onceden depolanan
bilgi sisteminin yardimiyla birlikte risk analizi dogrultusunda saglikli miidahale planlar

cikarilabilecektir.

Dogal afetlere hazirlikli olma asamasi kapsaminda erken uyari sistemlerinin
gelismesi de 6nemli bir veri kaynag olarak kabul edilmektedir. Her ne kadar zarar
azaltma faaliyetleri olas1 yikici sonuglart en aza indirgemeye c¢aligsa da, dogal afetlerin
gerceklesmesi kaginilmazdir. Bu baglamda depremler de dahil olmak iizere ozellikle
meteorolojik kokenli doga olaylarinin 6nceden tahmin edilmesi teknolojinin de

yardimiyla miimkiin hale gelmistir (Yavag, 2005: 48; Kadioglu, 2008: 29).

1.2.3. Acil Miidahale Ve Kisa Vadeli Tyilestirme

Afet gerceklesmeden Once yapilan planlar ve onlemler dogrultusunda, kriz
sonrasi ilgili tim kurum ve kuruluslarin kriz siirecini kontrol altina almak i¢in yaptiklari
faaliyetler, acil miidahale ve iyilestirme basamaginda konumlanmaktadir (Yavas, 2005:
49). Bu asama insanlarin hayatlarinin kurtarildigi, yiyecek ve giyecek yardiminin
yapildig1, arama kurtarma ¢alismalarinin yiiriitiildiigii, miilkiyete gelen zararin minimize
edilmeye ¢alisildig1 ve yeniden insa siireci icin temel baslangiclarin yapildigi, acil

durumu miidahale planinin harekete gecirildigi, halkin siire¢ hakkinda bilgilendirildigi,
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ilag desteginin saglandigi ¢ok kapsamli bir siiregtir (McLoughlin, 1985: 166; Ergiinay,
1996: 98). Bu asamay1 hayati kilan bir diger nokta da afet miidahalesi kapsaminda
yasanabilecek ikinci bir yikimin zararlarini da en aza indirgemektir (Petak, 1985: 3).
Ornegin, siddeti ve biiyiikliigii yiiksek yikici bir deprem sonrasinda, yikima ugrayan
bolgede meydana gelebilecek art¢i1 bir deprem, felaketin boyutunu daha {ist noktalara
tasiyabilecektir. Acil miidahale plan1 dogrultusunda kurtarma faaliyetleriyle birlikte,
halkin miimkiin oldugunca afetten tekrar zarar gorme olasiliklarinin bulunmadig1 baska

bir bolgeye nakilleri de biiyiik 6nem tasimaktadir.

Miidahale seviyelerini gosteren tablonun da belirttigi lizere olay yonetimi
asamast en kritik asamalardan birine isaret etmektedir. Krizin bu asamasinda bilgi akisi
hizli olmal, bilgi kirliligine yol agacak durumlar engellenmelidir. Karar alma ve
uygulama birbiri ardina uygulanmali ve zaman kaybi yasanmadan en etkili yontem

hayata gegirilmelidir.

Sekil 4: Acil Durum Miidahale Cemberi

MMeslelgaslar

Birewv
Ve @

Birim

Diger Birimler

PROFESY ONEL
AFET MUDAHALE
EKIPLER

Kaynak: Kadioglu, Mikdat (2008). “Modern, Biitiinlesik Afet Yonetimin Temel
Ilkeleri”, Kadioglu, M. ve Ozdamar, E., (editdrler), Afet Zararlarni Azaltmanin Temel
Ilkeleri; JICA Tiirkiye Ofisi Yaymlar1 No: 2, Ankara, ss. 1-34.

Afet sonrasindaki ilk zamanlarda gerceklestirilecek faaliyetlerin ana hedefi ¢ok
sayida insanin hayatin1 kurtarmak, yaralilarin tedavisini saglamak ve acikta kalan
vatandaglara gerekli yiyecek, giyecek, 1sinma, barinma ihtiyaclarim1 karsilamak

olmahdir. Fakat bu noktada kaynak yonetiminin de etkin ve verimli yiiriitiilmesi
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gerekmektedir. Kaynak yoOnetiminin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in yapilmasi

gerekenler birkag baslik altinda toplanabilir (Kadioglu, 2008: 33):

1-) Acil durum miidahalesi i¢in mevcut miidahale planlarmin giincel olmasi

gerekmektedir.

2-) Yerel idareler mevcut kaynaklar1 tespit ederek durum degerlendirilmesi

yapmalidir.

3-) Planlama faaliyetlerinin dogrultusunda mevcut kaynaklarin nereden gelecegi,

olay yerine nasil ulastirilacagi 6nceden belirlenmelidir.

4-)Operasyon sirasinda kaynaklarin durumu yakindan takip edilmeli ve destek

gereken durumlar i¢in yakin gevrelerle iletisime gegilmelidir.

Acil miidahale ve iyilestirme safhasi, afet yonetiminin 6nemli bir sacayagini
olusturmaktadir. Hazirlik asamasinda belirtildigi lizere, afetler kaginilmazdir ve afet
yonetiminin en temel amaci insan yasamini kurtarmaktir. Bu nedenle karsilasilan yikim

sonrasindaki ilk miidahale biiyiik 6nem tasimaktadir.

1.2.4.Uzun Vadeli Iyilestirme ve Yeniden Insa

Uzun vadeli iyilestirme ve yeniden inga asamasi toplumun afet sonrasi yikima
ugrayan sosyo-ckonomik yapisinin ¢esitli miidahalelerle tekrardan eski haline
getirilmesi, afete ugrayan vatandaslarin sosyal ve iktisadi yasantisinin afet 6ncesindeki
eski diizeyine getirilmesi ve hasar goren yapilarin yeniden insasinin kapsayan
faaliyetlerinin tamamidir (Yilmaz, 2005: 66). Ergiinay’a gore (1996: 99), uzun vadeli
tyilestirme,etkisi bir yildan fazla siirebilecek ulasim, haberlesme, barimma, egitim,
altyap1 alanlarindaki aktivitelerin devamliligini saglamay1 amaglamaktadir. McLoughlin
(1985: 166)de benzer tanimlama yaparak iyilestirme (recovery) asamasini uzun ve kisa
vadeli olarak ikiye ayirmis, kisa vadeli yeniden insa hamlelerini minimum yasam
standartlarinin yiiriitiilmesi olarak tanimlamis ve uzun vadeli yeniden insa ¢aligmalarini
da yenileme faaliyetlerinden afetzedelere is bulma yardimlarina kadar genis bir
yelpazeye oturtmustur. Petak’a(1985: 3) gore de, yeniden insa siireci yasam standartlari

normale donene kadar devam eden siireci kapsamaktadir.

Afetin tanimlarindan birinin de eski uygarliklar i¢in hem tehdit hem de firsat

oldugu belirtilmisti. Bu yoniiyle afetler toplumlara yeniden yapilanmalari i¢in bir firsat
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sunarlar (Kadioglu, 2008: 36). lyilestirme ve yeniden insa asamasi da yikimin firsata

dondistiiriilebilecegi, gecmisten ders gikarilmasi gereken siireci ifade etmektedir.

Afet yonetim donglisiiniin asamalar1 incelendiginde, dort siirecin Onemi ve
kapsami arasinda herhangi bir ayrim yapilmasinin olanakli olmadig1 goriilebilir. Her
stire¢ kendisinden sonraki siirecin sorumlulugunu tasimakta ve bu nokta dort agamanin
da sarmal ve siirekli bir yap1 icerisinde oldugunu belirtmektedir. Sakinim siirecinde
alinacak onlemin yeniden insa asamasinda dahi fayda saglayabilecegi diisiiniildiigiinde,
dort siirecin sadece birbiri arasinda sirali bir siirekliliginin olmadig goriilebilir. Bu yap1
afet yonetim dongiisiiniin ne kadar karmasik ve bu agidan sistemli olmasi1 gerektiginin
ipuclarin1 da gostermektedir. Her ne kadar bu dort siirecin arasinda ontolojik bir ayrim
yapmamiz miimkiin olmasa da, Tiirkiye o6zelinde yapilacak degerlendirmeler
neticesinde, afet yonetim dongiisiinde afet Oncesi siireclere agirlik verilmedigi ve
yapilan yasal diizenlemelerin afet sonrasinda meydana gelen yikimin zararlarini azaltma
dogrultusunda oldugu goriilebilir (Balamir, 2001; Ganapati, 2005). Gelismekte olan bir
iilke olarak nitelendirilebilecek Tiirkiye’nin afet yonetimi noktasinda uzunca bir siire
sakinim ve zarar azaltma siireclerini ihmal ettigi ve afet yonetimi algisinin 1999
Marmara Depremi sonrasinda degistigi soylenebilir (Ozerdem ve Jacoby, 2006;
Ganapati; 2005; Kubicek, 2002; Tarih Vakfi, 2000). Calismanin inceleme nesnesi olan
Tiirkiye’de dogal afet yonetimi algisina gegmeden Once, dogal afetler ve yonetisim

basliklar1 arasindaki iligki irdelenecektir.

1.3. Dogal Afet ve Yonetisim iliskisi Literatiiriiniin Ozeti

Diinya’da koklii doniisiimlerin yasanmaya basladigi 1990’11 yillarda Tekeli’ye
gore dort alanda ciddi dontistimler yasanmistir (Tekeli, 1999: 244):

1. Sanayi toplumundan bilgi toplumuna gegis

2. Fordist liretimden esnek iiretime gecis

3. Ulus devlet yapisindan kiiresellesmeye dogru akis
4

. Modernist diislinceden post-modern diisiinceye gecis.

S6z konusu dort alanin kendi iclerinde de birbirleriyle organik baglar
bulunmaktadir. Mal ve hizmet iiretiminde Fordist donemden kopus, bir anlamda
mekana olan baglilig1 azaltmis, diger yandan sanayi toplumunda oldugu gibi tahmin

edilmesi kolay piyasalarin varligin1 zedelemistir. Meta {liretimi i¢in daha ucuz ve karl
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alanlarin ortaya c¢ikmasiyla, rekabetin ve piyasanin boyutlarinda da doniistimler
yasanmistir. Bilgi toplumuyla birlikte ortak iyi ve ortak dogru konusunda da birtakim
farkliliklar yasanarak (Tekeli, 1999: 245) aragsal modernizm ve aragsal akil hakkinda
elestiriler ortaya ¢ikmistir. Ag iliskilerinin 6nem kazandigi, sinirlarin ve somut olanin
Oonemini kaybetmeye bagladigi donemle birlikte (Tekeli, 1999: 246) artik klasik yonetim

prensipleri de aginmaya baslamistir.

Siyasi ve ekonomik siirecler baglaminda insan refahini arttirmayi hedefleyen
neo-liberalizm; girisimciligi, serbest piyasa ve ticareti, bireysel 6zgiirliikkleri arttirmay1
iddiasinda bulunan (Harvey, 2007:12) politik ekonomik bir kavramdir. 1970 krizinden
sonra finansal kapitalizmin gelismesiyle birlikte tahmin edilebilir ve planlanabilir
iktisadi ve oOrgiitsel yapilarin gegerliligi ortadan kalkmaya baslamis, bunun yerinde
durumsalliga ve degisen sartlara uyumlu oldugu varsayilabilecek yapilanmalar
belirmistir. Bu durum klasik yonetim anlayiginin biiylik oranda degismesini saglamistir.
Yeni donem devlet formunun 6zelligi, ulus devlet doneminden farkli olarak kalkinmadir

(Jessop, 2002).

S6z konusu iktisadi ve toplumsal doniisim yonetim anlayisinda da bazi
degisiklikleri zorunlu kilmistir. Yeni donemde klasik kamu yonetimi rgiitlenmesinin
varligimi daha fazla devam ettiremeyecegi, degisen ve donilisen sartlara uygun bir
yonetim anlayisinin olmasi gerektigi savunulmustur. Bu baglamda kelimeye bir
anlamda istes olma durumu atfedilmis (yonetisim) ve yonetme kapasitesini devletin
elinden alarak konuya dahil olabilecek aktorler arasinda dagitmistir. Rhodes’un ortaya
koydugu alt1 maddelik kavram ‘yonetisim’in sinirlarin1 belirlemede yardimer olacaktir

(Rhodes, 1996: 653):
e Minimal devlet,
e igbirligine dayanan yonetim (kurumsal yonetisim),
e yeni kamu yonetimi,
e iyi yOnetigim,
e sosyo-sibernitik yapilar (¢evresine duyarli, degisebilen),
e kendini organize etme kapasitesine sahip agbaglar.

Rhodes’un ortaya koydugu cerceve bir anlamda 1980 sonrasinda yasanan

iktisadi doniisiimle birlikte daha kirilgan yapiya biiriinen ulus devlet gerceginin devlet
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orgiitlenmesi baglaminda yasayacagi (ya da yasamasi arzu edildigi) smirlar1 da
belirlemistir. Bu baglamda yonetsel olan ve eyleyici konumda bulunan 6znelerin ve
kurumlarin yapisinda bir degisim baslamistir. Karar alma noktasinda sayisi eskiye
oranla artan aktorlerin belki de farkinda olmadan yarattiklart bu ¢ogulcu ortam;
toplumun tekil bir glii¢ merkezinden kaynaklanan karar ve uygulamalarla
yonetilemeyecegi, karar alma mekanizmasinin gesitli aktorlerle paylagilmasi gerektigi
gercegini  (Giindogan, 2010: 25) ortaya koymustur. Kavramin uygulanabilirlik
noktasinda basaris1 giiniimiizde dahi tartisilsa bile, mevcut yonetim mekanizmalarinin
varlig1 sorgulanmaya baglanmistir. Bu baglamda sivil toplum ve 6zel sektoriin kamu
hizmetinin yiritilmesinde etkisinin artmas1 gerektigi iddiasinda bulunulmustur.
Stoker’in yonetisim hakkinda yaptigi bes maddelik kavramsal tartigma sdylenenlerin

0zeti olma niteligindedir (Stoker, 1998: 18):

1. Yonetisim birgok kurum ve aktore isaret eden ‘yOnetme’nin Otesinde bir

kavramdir.

2. Yonetisim sosyal ve iktisadi konularin ele alindigr sorumluluk ve sinirlarin

alanlarinin muglaklastigi bir gergekliktir.

3. Yonetisim kolektif bi¢imde c¢alisan ve karsilikli glic baglari bulunan

kurumlara isaret eder.

4. Yonetisim otonom ve kendini idare edebilen agbaglara karsilik gelen bir

kavramdir.

5. Yonetisim, isleri yiiriitme noktasinda, artik tiim isleri yukaridan bir otorite ile
yapmay1 amaglayan diisiinceleri reddeder. Bunun yerine diimeni kontrol eden

bir yapida ve yonlendirmede yeni teknikler inga edilmelidir.

Tiim bu tartigmalar klasik yonetim ve Orgiit teorisi anlayisinin degisen iktisadi ve
toplumsal sartlar altinda yeni bir siirece girdiginden bahsetmektedir. Bir bagka ifadeyle
artik 1900°li yillarin  basindaki tahmin edilebilir ve wulus devletler tarafindan
yonlendirilebilir bir iktisadi ve toplumsal diizenin olmadiginin kanit1 sayilabilir.
Boylelikle bu yeni dénemle birlikte tahmin edilmesi zor yapilar ve siireclerle kars
karsiya kalinmakta ve klasik problem ¢6zme teknikleriyle kamu politikalar
sekillendirilememektedir. Afet yonetimi politikalar1 da bu doéniisen siirecten en gok
etkilenen alanlardan biri olmustur. Ozellikle afet ydnetim politikalarinda giiniin

sartlarina ayak uyduramayan her tiirlii hizmet yiiriitme bigimi elestirilmistir. Kuramsal
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acidan direkt olarak yonetisim tartismasi yapmasalar da, alan yazinda birgok eser bu
duruma parmak basarak, yonetisim pratiklerini destekler ¢oziimler iiretme gayretine

girmektedir. Asagida bu ¢alismalarin kisa 6zetlerinden bahsedilmektedir.

Yikic1 etkilerinin toplumun biiyiik bir boliimiinde hissedildigi dogal afetler;
beklenilmeyen anda olusmalari, karar verme kapasitelerini yikintiya ugratmalari,
iletisim ve koordinasyon alaninda kisa ya da uzun vadede sorunlar yaratmalari sebebiyle
etkili bir afet ve kriz ydnetiminin varligmi da gerekli kilmaktadir (Kapucu ve Ozgiir,
2010: 228). Acil ve afet durum yonetimi merkezi ve yerel yonetim birimleri arasinda
bilgi, tecriibe, sorumluluk ve uzmanhigin etkilesimi ve hiikiimetle kamu kurumlari
arasinda kuvvetli agbaglarin (network) olmasigerekir (Kapucu ve Ozgiir, 2010: 229).
Sozi edilen agbag etkilesimlerine toplumlarin iktisadi gelismisliklerine paralel olarak
sivil toplum Orgiitleri, dernekler ve vakiflarda dahil edilebilir. Birgok aktoriin bir araya
geldigi ve etkilesimde bulundugu afet yonetimi siirecinin de yonetisim perspektifiyle
aciklanmasi olagan ve gereklidir. Afet yonetiminin etkili ve etken yiiriitilmesinin bir
baska anahtar1 da siireci yoOnetecek liderin afet yonetimindeki basarisiyla (ya da
basarisizligiyla) ilgilidir. Afetin yikici etkilerini dnlemek ve afet gerceklestikten sonra
gerekli acil miidahale planlarinin uygulamaya koyacak bir liderin varlig1 afet yonetimi
icin 6nemli gerekliliklerden biridir. Fakat bu noktada krizi yonetecek olan liderin tek
olmadig1 ve karar alma ve planlar1 yliriitme asamasinda hazir ve isin ehli olarak
nitelendirilebilecek bir ekiple birlikte ¢alismast gerektiginin {izerinde durulmasi
gerekmektedir (Kapucu ve Ozgiir, 2010: 232). Liderin yetkilerini devretmesi,
koordinasyon planlarin1 uygulamaya koymasi, hizli ve etkin miidahale i¢cin gerekli
insiyatifi astlarina saglamasi i¢in s6z konusu hazir ekibin varligr biiyiikk 6nem
tagimaktadir. Lider ve afeti yonetecek ekip arasinda bu noktada yonetisim prensiplerine
uygun bir paylasim olmasi gerekmektedir. Kararlarin merkeziyetci ve tek elden
yiiriitilmesi, karmasik ve karmagik toplumlarin maruz kalabilecegi afet zararlarini
biiyiik oranda arttiracaktir. Kurumsal yapilanmanin yaratacag: aksakliklar ve sorunlar
afetin yikict etkilerine maruz kalinmasimin sebebi olarak nitelendirilebilir. Yonetim
kalitesini arttirmayr hedefleyen kurumsal yapilanmanin da afetin yikici etkilerini

azaltacag1 soylenmektedir (Ahrens ve Rudolph, 2006: 209).

Dogal afet ve yoOnetisim arasindaki iliskisinin irdelenmesi adma birtakim
kavramlarin belirlenmesi s6z konusu iliskinin anlasilmasi adina gerekli olacaktir.

Birlesmis Milletler Kalkinma Programinin 2004 yilinda hazirladig1 rapor ¢ergevesinde;
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katilim, hukukun {stiinliigii, hakkaniyet, etkenlik, etkililik, hesap verilebilirlik ve
stratejik planlar etkili bir afet yonetimi ve kalkinma planlar1 i¢in uygulanmasi gereken
yonetisim standartlar1 olarak belirlenmistir (UNDP, 2004).

Petak (1985: 4) ‘Emergency Management: A Challenge for Public
Administration’ isimli ¢aligmasindakamu yonetimi oOrgiitlenmesinin dogal afetler
karsisinda yasadigi sorunlari birkac baslik altinda toplamis ve Afet dncesi ve sonrasi
siireclerin diizenlenmesi adina idarenin? de karsilastigi bazi yonetsel, siyasal ve orgiitsel

problemlerin kaynaginin altin1 gizmektedir:

1. Siyasa yapicilar afet yonetiminden ziyade diger kamu politikasi sorunlarina
egilmekte ve afet sorunlart icin gerekli yasama desteginin alinmasi

giiclesmektedir.

2. Afet sorunlar icin gerekli siyasal ve ekonomik destegin gereginden fazla

maliyet dogurdugu diistintilmektedir.

3. Afetlerin zararlarmin boyutlarinin tahmin edilememesi, soruna rasyonel

yaklagilmasini engellemektedir

4. Orgiitler arasindaki afet ydnetimi nezdinde giiven ve koordinasyon sorunlari

bulunmaktadir.

Petak kamu yonetimi disiplinin afet yonetimi sorununa yeterince egilmedigini
belirtmektedir. Bodylece kamu yOnetimi Orgilitlenmesinin basa ¢ikmasi1 gereken
sorunlarida dikkate alindiginda, atanmis ve seg¢ilmis yoneticiler acil durum yonetimi
plan ve programlarmin uygulamigini biitiinctil sekilde yonetmeleri gerektigi
vurgulanmaktadir. Bu noktada ozellikle sec¢ilmis yoOneticiler, Petak’in Ongoriisi
dogrultusunda, halka olan sorumluluk bilingleri dogrultusunda, kaynak kullanimi ve
yonetimini, afet safhalarimin her bir asamasinin gii¢lendirecek diizeyde idare

etmelidirler(Petak,1985).

Aladegbola ve Akinlade (2012) “Emergency Management: A Challenge to
Public Administration in Nigeria” isimli Nijerya afet yonetimi sistemini
degerlendirdikleri caligmada Petak ile benzer goriis paylasarak afet yonetiminde
oncelikli sorumlulugu kamu yoénetimi orgiitlenmesinevermisler veNijerya Ulusal Afet

Yonetimi Merkezini (NEMA) incelemislerdir. Yazarlar Nijerya’da yasanan somut afet

? jdareden kastedilen yap1 devlet 6rgiitlenmesidir.
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orneklerinden yola ¢ikarak NEMA’y1 degerlendirerek bu kurumun en biiyiik sorununun
afet Oncesi siirecleri ihmal etmek oldugunu vurgulamiglardir. Calismada A.B.D. Acil
Durum Yonetimi Teskilati (FEMA)’nin ¢izdigi onbes maddelik etkili afet yonetimi

prensiplerinin gerekliligi vurgulanmaktadir.

Peter R.J. Trim (2004) ‘An integrative approach to disaster management and
planning’ isimli makalesinde afet yonetiminin biitiinciil ve ¢ok boyutlu diistiniilmesi
gerektiginin altin1 ¢izmektedir. Ozellikle Batili gelismis iilkelerle, doguda gelismekte
olan iilkeler arasinda iktisadi diizeyde fark oldugunun belirtildigi ¢calismada, yonetisim
prensipleri dogrultusunda afet yonetimi uygulamalarinin artmakta oldugunun iistiinde
durulmustur. Yonetisim prensiplerinin basat unsurlarindan hesap verilebilirlik ve
seffaflik ilkelerinin, etkili bir afet yonetimi uygulanmasinin da temel faktorleri oldugu
belirtilen c¢alismada, siirdiiriilebilir kalkinmanin gerceklesmesi baglaminda sivil
toplumun, sanayi kuruluslarinin ve medyanin afet yonetimi agisindan 6nemli oldugu

ifade edilmektedir.

Say ve arkadaslar1 (2004)‘Orgiitlii Katilim ve Afet Yonetisimi’ isimli calismada
Istanbul’da Mimarsinan Beldesi iizerinde yaptiklar1 gorgiil calisma neticesinde, afet
yonetimi kapsaminda risk azaltma ve hazirlikli olma asamalarina egilmektedirler. Afet
oncesi sathalarin iizerinde duruldugu c¢alismada, katilimci liderlik kavramina
deginilerek, devletin halkin afet yonetimine katilmasini saglayacak koordinator islevini
gorebilecegi ifade edilmektedir. Gorgiil aragtirma neticesinde halkin biiyiik ¢cogunlugu,
algilanan sorumluluk agisindan, arastirma ve kurtarma, giivenlik, ilk yardim ve koruma,
gida ve su depolama, hasar belirlenmesi ve haberlesme gibi bir¢ok konu hakkinda
belediyelere ve devlete sorumluluk atfetmektedirler. Calismanin sonug kisminda da yeni
politika Onerileri sunan yazarlar, mahalli orgiitlenmelerin ve sivil toplum Orgiitlerinin
yerel ve merkezi devlet kurumlariyla koordinasyon halinde caligmalar1 gerektigini
vurgulamiglardir. Kaynak aligverisi, giincel verilerin depolanmasi ve afete karsi
farkindalik diizeyinin yiikseltilmesi adina mahalli Orgiitlenmelerin, sivil toplum
orgiitlerinin, miihendislerin ve iiniversite temsilcilerinin birlikte calistigi komisyon ve

sura toplantilarinin yapilmasi gerektigi belirtilmektedir.

Gilbert B. Siegel (1985) ‘Human Resource Development for Emergency
Management’isimli ¢aligmasinda A.B.D. 6zelinde ¢ikarim yaparak etkili afet yonetimi

icin gerekli asamalari su basliklarda 6zetlemektedir:
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1-) Plan ve organizasyon
2-) Afet safhalari i¢in her agsamada nitelikli egitimler (trainings)
3-) Kontrol ve haberlesme merkezleri, acil durum yonetimi ag1

Yazar, s6z konusu asamalarin etkin bigimde yiiriitiilmesi i¢in, eyaletler, kamu ve
sivil toplum orgiitleri ile sektorler arasi igbirliginin olmasi gerektigini vurgulamistir. Bu
noktada sadece yerel diizeyde afet yonetimi uygulamasinin yeterince etkili
olamayacagimin belirtildigi calismada, birlikte katilimi ve yonetimi dngdren biitiinciil

bir yaklagimin gerekliligi iizerinde durulmaktadir.

Orgiit teorisinin (organizational theory) acil ve afet durum yonetimi ile kuracagi
iliski ve yapacagi ¢ikarimlarda, dogal afet yonetisimi literatiirii i¢in 6nemli bir katki
saglayacaktir. Robert Ward ve arkadaslarinin, 2000 yilinda yayimladiklari,‘Network
Organizational Development in the PublicSector: A Case Study of the Federal
Emergency Management Administration (FEMA)’ isimli makalesi; demokratik agiklik
ve idari sorumluluk prensiplerine paralel olarak,kamu yonetimi 6rgiitlenmelerinde bilgi
teknolojileri kullanilarak orgiitsel yap1 ve kontrol sisteminde herhangi bir degisikligin
olup olmayacagini aragtirmiglardir. Ulusal Acil Durum Yonetimi Kurumunu (Federal
Emergency Management Agency - FEMA) inceleme nesnesi olarak alan yazarlar, farkl
hiikiimet donemlerinde s6z konusu kurumun Orgilit yapist ve islevinde biiyiik
doniisiimler oldugunu belirtmislerdir. Ozellikle 1980 sonrasinda Dogu Bloku’nun
yikilmasiyla birlikte, dogal afetlere karsi yiiriitiilen miidahale planlarinin yanina, sivil
savunmada eklenerek, FEMA’nin sorumluluk sahasi gelismistir. Donemsel olarak etkin
bir kurum olma niteligi degisse de, FEMA, bilgi teknolojileri alaninda yapilan biiyiik
yatirimlar neticesinde agbag Orgiitlenmesi olarak diinyada sayili acil durum yonetimi
kurumlar1 arasmma girmistir. A.B.D.’de devlet baskan1i adaylarinin dahi se¢im
propagandasi olarak FEMA’y1 kullanmalari, afet yonetiminin siyasal konjonktiirdeki
onemini gostermektedir. Boylece, afet yonetiminin 6nemli aktorlerinden biri olan
FEMA yoneticilerin inisiyatifi dogrultusunda daha etkin bir aktér haline

getirilebilmektedir.

Corbacioglu (2005) ‘Cevrelerindeki Degisime Adapte Olabilen Sosyo-Teknik
Sistemler ve Afet Yonetimi’ isimli ¢alismasinda, sosyo-teknik kriz yonetimi sisteminin
Tirk afet yonetiminde islerlik kazanmasi igin gerekli teorik altyapinin nasil

sekillenmesi gerektigini irdelemistir. Ozellikle 1999 Marmara Depremi 6ncesinde afet
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yonetimi Orgiitlenmesinin islevsiz oldugunu belirten yazar, geleneksel kamu yonetimi
anlayisinin degisen cevresel sartlara miidahale noktasinda etkisiz kaldigini belirtmistir.
Komuta ve kontrol esasina dayanan klasik orgiit yaklasimi bu baglamda degisen sartlara
uyum saglayamamakta ve afet yonetiminde birlikte ¢alisan birgok aktdriin islevsel
hareket etmesine imkan tanimamaktadir. Bu noktada yazara gore,Tiirkiye’nin afet
yonetim sistemi afet sirasinda gegerliligini yitiren varsayimlara dayanmaktadir. Bu
noktada degisen sartlara uyum gosteren, kolektif calismayr kolaylastiran, kaotik
durumlarla bas edebilecek bir orgiit yapisinin Tiirkiye’nin afet yonetimi sistemi igin

gerekliligi yazarin ¢alismasinin en 6nemli pargasini olusturmaktadir.

Kapucu (2009) “Public Administrators and Cross-Sector Governance in
Response to andRecovery from Disasters” isimli ¢alismasinda afet yonetiminde kamu
yonetimi  Orgiitlenmesinin liderliginde diger sektorlerle ve kurumlar is birligi
yapilmasinin  6nemi lizerinde durmaktadir. Yikici dogal afetlerin karar alma
stireclerinde, koordinasyon ve iletisimde bozulmalara yol ac¢tigini belirten yazar, halkin
afet Oncesi, am1 ve sonrasi siireclerdeki beklentilerini de goz Oniline alarak, tek bir
kurumun hakimiyeti altinda sekillenecek afet yonetimi sisteminin bu Kkatastrofik
sireglerle basa ¢ikmayr imkansiz kildigint belirtmistir. A.B.D. 06zelinde bir
degerlendirmede bulunan yazar; yerel, eyalet ve federal diizeyde, tim kurumlarin
karsilikli ihtiyaclarinin bulundugunu belirterek, 6zel sektor, sivil toplum kuruluslar ve
vatandaslar1 da kapsayan biitlinciil afet yonetim sisteminin gerekliligini vurgulamigtir.
Liderlik kavrami iizerinde duran yazar, etkili afet yonetimi liderliginin tiim bu
kurumlarin koordinasyon igerisinde ve verimli calismasin1 saglayacak bir yapi

olusturma noktasindaki 6nemi lizerinde durmustur.

Buckle (2001) “Community Based Management: A New Approach to Managing
Disasters” isimli ¢alismasinda toplum temelli bir afet yonetimi sisteminin, klasik kamu
yonetiminin 6ngordiigi komuta kontrol sisteminden daha islevsel olabilecegi iddiasinda
bulunmustur. Klasik yonetim anlayis1 baglaminda komuta kontrol modeli; yukaridan
asagiya karar alma siireclerini kapsayan, merkezden yerele hiyerarsik orgiitlenmeyi ve
karar almay1 igeren, genellikle kriz sonrasi siireglere agirlik veren bir sistemdir. 1970 ve
1980’11 yillarda uygulanan komuta kontrol sisteminin afet dncesi ve sonrasi siire¢lerin
etkin sekilde idare edilmesini giiclestirdigini belirten yazar, afet sonrasi adil miidahale
donemi disinda bu modelin afet yonetimi i¢in gegerli olmadiginin altin1 ¢izmistir.

Toplum temelli afet yonetimi sistemini Avustralya 6rnegi lizerinde inceleyen yazar, alan
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calismasi neticesinde bu modelin séz konusu iilke icin daha faydali oldugunu

belirtmistir.

Quarantelli (1997) “Ten Criteria for Evaluating the Management of Community
Disasters” isimli ¢alismasinda sosyal bilimler yazininda afet yonetimi hakkinda uzun
yillardir ongoriilen etkili yonetim prensiplerinin nelerolabilecegini on baslik altinda
toplamustir. Orgiitsel davramsin, bilgi ve karar verme siireglerinin etkili olmasmin,
biitlinciil bir koordinasyonun gerekliligi iizerinde duran yazar, yonetim kavramindan
ziyade iyi yonetim (good management) kavramina odaklanmistir. Calisma bu anlamda
iyi bir afet hazirlik planini stratejik bakis perspektifinde daha biiylik ve genis bir
kiimeye oturturken, iyi yonetimin de spesifik durumlarda atilmasi gereken adimlar
olarak vurgulamistir. Yazar boylelikle ideal sartlardan ziyade gercek durumlarda
uygulanmasi gereken yonetim prensiplerinin {izerinde durmustur. Bu bakis acis1, klasik
kamu yonetiminin hiyerarsik hizmet yiiriitme prensibinden farkli olarak, durumsal
(contingent) sartlara uyumlu, degisken yapilara adapte olabilen yonetim prensiplerini

kapsamaktadir.

Mohamed Hamza ve Roger Zetter (1998) “Structural Adjustment, Urban
Systems and Disaster Vulnerability in Developing Countries” isimli ¢alismada makro
boyutta yasanan iktisadi doniisiimlerin afet farkindaligini ne Oolgiide etkiledigini
tartigmaktadir. Gelismekte olan iilkeleri inceleyen yazarlar, hizli kentlesme ve dengesiz
niifus hareketi dagilimlarinin afete karsi olan savunmasizliklar arttirdigr iddiasinda
bulunmuslardir. Yazarlarda bu baglamda gelismekte olan iilkelerin, iktisadi
dontistimleri  Onclileyen siyasalara agirlik verirlerken, afete karst farkindalik
siyasalarinin es gecildigini belirtmislerdir. S6z konusu makalenin yonetisim agisindan
onemli kismini ise afetten kim sorumlu olacak (who will be responsible for?) isimli
ifadenin altinda yer alan yoneti(si)m formlarinin degisimi (changing form of
governance) basligir olusturmaktadir. Gelismekte olan diinya sartlar1 altinda yonetim
prensiplerinin de degistiginin vurgulandigi bu kisimda, adem-i merkeziyetgilikle birlikte
merkezden yerele dogru hizmet iiretme acgisindan bir kayma oldugu sOylenmistir.
Yazarlar bu noktada iki tiirlii bir gerilimin olustuguna vurgu yapmuslardir; bunlardan
ilki kiiresel rekabetle birlikte sermayenin talepleri ve buna karsi sehirde yasayan halkin
beklentileridir. Bu gerilimle birlikte, 6zellikle gelismekte olan iilkeler i¢in afetten Kimin
sorumlugu olacag: tartismasi ¢ikmaktadir. Merkez ve yerel yonetim arasinda ortaya

cikan yoOnetim ikilemi baglaminda, kiiresellesme ve yerellesme hamlelerine paralel
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olarak, yerel yonetimlerin daha ¢ok yetkilendirildigi, fakat buna paralel olarak kaynak

aktarimi ve kullaniminin ayni oranda ilerlemedigi vurgulanmistir.

Tunkacanat ve digerleri (2005) “Afet Kriz Yonetimi Ve Ulusal Afet Ag1” isimli
calismada ulusal afet agi modeli 6nerisini Tiirkiye 6zelinde sunmaktadirlar. Tiirkiye’de
kriz ve acil durum yOnetiminin Onemi iizerinde yeterince durulmadigini belirten
yazarlar, s6z konusu karisik ve ¢ok boyutlu kriz yonetimi i¢in bilisim teknolojilerinden
yararlanilmas1 gerektigini vurgulamislardir. Bu baglamda calisma yikict bir afet
gerceklestikten sonra ortaya ¢ikan kriz aninda, kriz yonetimini etkin sekilde uygulamak
icin haberlesme ve veri tabani sistemini uygulamayi amaglayan bir ulusal afet agi
Onerisi modeli sunmuslardir. Bu afet agmin insan hayatinin kurtarilmasindan,
kaynaklarin yonetimine kadar bir¢ok veriyi i¢inde barindiracagi belirtilmistir. Yazarlar
ayrica bilgi teknolojileri kullaniminda Japonya ve A.B.D.’nin basaris1 iizerinde de

durmuslardir.

Tiirkiye 6l¢eginde bir baska dogal afet ve yonetisim iligkisi ¢aligmasi da Nihal
Ekin Erkan tarafindan kaleme alinmistir. Kentsel yonetisim ve deprem iligkisinin
Degirmendere ornek olay1r ¢ergevesinde incelendigi ¢alismada 1999 Marmara
Depreminin Degirmendere Kentsel YoOnetimini nasil etkiledigi ve doniistiirdiigii
incelenmistir (Ekin Erkan, 2007). Kentsel yonetisim ifadesiyle merkez ve yerel yonetim
aktorlerinin birbirleriyle daha ¢ok etkilesime girdikleri, sivil toplum aktdrlerinin siirece
daha ¢ok miidahil oldugu ve bir anlamda 6zel sektor aktorlerinin klasik kamu yonetimi
anlayisindan farkli olarak kent yonetiminde daha etkin goriindiigii bir modelden
bahsedilmistir. Teorik giristen sonra s6z konusu ¢alisma Degirmendere’de yapilan alan
aragtirmasinin bulgularindan bahsetmektedir. Bu baglamda, s6z konusu c¢alismada
deprem sonrasinda bir yonetim bosluguyla karsilasildig1 ve yerel aktorlerin (muhtarlar,
belediye baskanlari) siirecin isleyisinde yasanan sorunlardan dolayi birbirlerini sorumlu
tuttuklar1 belirlenmistir. Yazar tarafindan yonetim boslugu olarak ifade edilen durum
neticesinde yerel dis1 aktorler afet sonrasi siirece miidahil olmuslardir. Bu baglamda
yazara gore kiiresellesmenin etkisiyle birlikte yerel aktorler yeni bir dinamizm

kazanarak kentsel yonetisim dinamiklerini hizlandirmiglardir.

David R. Godschalk,Samuel Brody ve Raymond Burby (2003) ‘“Public
Participation in Natural Hazard Mitigation Policy Formation: Challenges for
Comprehensive Planning” isimli ¢aligmalarinda halk katiliminin dogal afet sakinim

siireclerindeki Onemine deginmislerdir. A.B.D. nezdinde Florida ve Washington
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eyaletlerinde yaptiklar1 alan aragtirmasimin bulgulariyla hareket eden yazarlar, halk
katiliminin  afet sakinim  politikalarinin  olusturulmasinda  yetersiz  oldugunu
belirtmislerdir. Klasik demokrasi teorisinden yola ¢ikan yazarlar, gercek demokrasinin
islemesi icin sehir yonetiminden, hukuksal diizenlemelere kadar ¢ogu alanda halk
katiliminin olmasi gerekliliginin iizerinde durmuslardir. Caligmada halk katiliminin

sakinim siireglerinde yeterince etkili olmamasinin nedenleri {i¢ baslikta toplanmistir:

1-) Plancilar halk katiliminin sakimim siiregleri igin gerekli oldugunu

diistinmezler

2-) Sakinim politikalarinin sadece egitimli teknik ekip tarafindan yapilmasi

gerektigi algis1 vardir.

3-) Genelde vatandaglarin ilgi alanlar1 komsuluk ve trafik sorunlar1 gibi alanlara

yogunlagir ve ayrica daha once bir afete maruz kalinmamasi bu durumu zorlagtirir.>

Bu baglamda, yazarlara gore afetten sakinim siireclerini anlatan egitimler,
koordinasyonu saglanmig sekilde hazirlanan afet sakinim planlar1 ve yasam

standartlarina uygun sekilde gelistirilen sakinim politikalar1 halk katilimini arttirabilir.

Asya Pasifik Ekonomik Isbirligi Orgiitii’niin 2010 yilinda yaymladig1 “Public
Private Partnerships and Disaster Resilience” isimli Raporunda da, yikici afetlere karsi
direngli bir yapinin olusturulmast yolunun kamu ve 6zel sektdr isbirliginden gectigi
vurgulanmigtir. S6z konusu rapor, kamu ve 6zel sektor igbirligine dayanan etkin afet
yonetiminin ve afete dayaniklilik altyapisinin nasil gerceklesecegini birka¢ baglik

altinda Oneri olarak sunmaktadir:

1-) Biitlinciil bir toplum, ekonomik yapinin afetin yikici etkileri karsisinda daha

esnek ve daha az zarar gorebilir olmasini saglayacaktir.

2-) Ozel istiraklerin afet ydnetimi siireclerinde aktif olmasi, afet dncesi ve

sonrast siirecin daha istikrarli olmasini kolaylastiracaktir.

3-) Ozel istirakler sadece fon destekleri i¢in degil, aksine afet yonetimi siirecinin

tiim asamalarinda etkin olmalidir.

4-) Kamu — 6zel sektor isbirligi afet farkindaligini (disaster awareness) arttiracak

ve maliyetlerin daha etkin hesaplanmasini kolaylastiracaktir.

*Daha ayrintili tartisma ¢oklu akis modelinin tartisildigr baslikta yapilmstir.
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5-) KOBT’ler, sivil toplum &rgiitleri ve akademisyenlerde siire¢ iginde yer almali

ve yerel 0lgekte yasanabilir alanlar olusturulmasinda 6ncii olmalidir.
6-) Yerel aktorler kamu-6zel sektor igbirligi sayesinde gii¢ kazanacaktir.

S6z konusu raporun ortaya koydugu prensipler, klasik kamu yoOnetimi
orgiitlenmesinden farkli olarak, yoOnetisim prensiplerinin 6n plana ¢iktig1 bir afet

yOnetimi stratejisi izlenmesi gerektigini belirtmistir.

Keles (2007) ‘Afet Yonetimi Agisindan Tiirkiye’de Merkezi ve Yerel Yonetim’
isimli kitap boliimiinde, Tiirkiye Ozelinde, afet yonetimini yerel birimler baglaminda
degerlendirmistir. Caligmasinin afet yonetimiyle ilgili kurumlar basliginda birden fazla
aktoriin ve kurumun afet yonetimi siirecinde yer aldigini belirten Keles, soz konusu
durumun O6rgiitsel anlamda bir karmasaya yol acgabilecegini belirtmektedir. Bu noktada,
Keles afet yonetiminde gorevli orgiit ve kurulus sayisinin gereginden fazla oldugunu
belirtmektedir. Bu baglamda, s6z konusu kurumlar arasinda isbirligi ve esgiidiim
saglanmasiin kolay olmadigini belirten yazar, orgiitler arasinda ortaklik olmasi

gerekliligine vurgu yapmistir.

Ozetle s6z konusu calismalar yonetisim kavramini iclerinde direkt olarak
barindirmasalar bile, ortaya koyduklari ¢oziim Onerileriyle afet yonetisimi kavramini
desteklemislerdir. Diger yandan alan yazin ¢alismalarinda goriilecegi tizere sivil toplum
ve yerel yonetim birimlerinin tartismasiz sekilde afet yonetimi politikalarindaki 6nemi
biiyiiktiir. Hukuksal ve kurumsal diizenlemelerinde bu baglamda yonetisim prensiplerini
destekleyici rol almasi beklenen bir durumdur. Dolayisiyla, afet yonetimi politikalarinin
en Oonemli sacayaklarindan biri, afet ger¢eklesmeden onceki sakinim siireglerine 6nem
vermektir. Zira afet gerceklestikten sonraki kriz anlari siiregleri pek tahmin edilebilir
degildir. Bu agidan devlet onciiliiglinde ilgili tiim aktorlerin siirece déhil edilmesini
saglayan, piyasa mekanizmalarin1 harekete gegiren ve sivil toplumu devletin attig
hamleleri denetleyici konumda tutan bir yonetim prensibine ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu
yeni yonetim prensibinin temelinde de afete karsi farkindaligin arttirilmasi ve afetlere
kars1 savunmasizligin azaltilmasi yatmaktadir. Dolayisiyla, sivil toplum, hane halki,
merkezi fail olarak devlet, yerel failler olarak yerel yonetim birimleri, piyasa aktorleri,
afet yonetim politikalarini etkileyen tiim hukuksal diizenlemeler sarmal halinde birbirini
etkilemekte ve doniistiirmektedir. Oyleyse, afet yonetisiminin sadece devlet eliyle

yiriitiilebilecek bir yonetim modeli olmadigi aciktir. Bu noktada salt bir yonetisim
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modeli ortaya koymak yerine, ¢alismanin yapildigi ana kadar yonetisim prensiplerini
engelleyen faktorler ortaya konulmalidir. Bu tartismaya ge¢meden once Tiirkiye nin
tarithsel baglamda afet yonetimi politikalarindan bahsetmekte biiyilk fayda

bulunmaktadir.

1.4.Dogal Afet Yonetisimi ve Dogal Afet Yonetisimi Unsurlari

Calismanin kuramsal boyutunda vurgulandig: sekliyle afet yonetim dongiisii ve
genel manada klasik afet yonetimi, klasik kamu ydnetimi mantigiyla, siire¢ yaklagimli
kamu politikast olugturma prensibine paralel sekilde, afet yonetimini dort safhaya
ayirarak, afetlerin gerceklesmesinden hazirlik asamalarina kadarki tiim siirecleri lineer
bir 6n kabulle izah etmeye c¢alisir. Bir baska ifadeyle, klasik afet yonetimi, afeti bir
dongii seklinde tanimlayarak ve belki de yonetim biliminin varligim1 reddederek, afet
yonetiminde basat unsurun yonetimden ziyade afet oldugu gercegi iizerinde durmaktadir
(Balamir, 2007: 27)*. Klasik afet yonetimindeki bu algi diger yandan afet yonetim
dongiistindeki tiim siireglerin tam anlamiyla ve eksiksiz yiiriitiilecegi gibi bir anlayisi da
giindeme tasimaktadir. Fakat boyle bir algi, bir onceki baglikta yOnetisim tartigmasi
yapildigi kisimda belirtildigi sekliyle degisen ve doniisen iktisadi ve toplumsal sartlara
uygun bir afet yonetimi politikas1 olusturulmasinda yetersiz kalmistir. Bu durumda
klasik afet yoOnetiminin elestirilmesine neden olmustur. Bu c¢alismada s6z konusu

elestirileri dogal afet yonetisim kavram igerisinde tartigilmaktadir.

Afet yonetisimi ya da dogal afet yonetisimi i¢in arzu edilen yonetim yahut orgiit
modelleri genel olarak afet gerceklesmeden Onceki sakinim ve hazirlik siiregleri i¢in
tutarli goziikmektedir. Clinkii afet gerceklestikten sonra gayet esnek ve ¢ok aktorlii bir
sorun ¢ozme siirecinden ziyade, komuta kontrol esasina dayali hizli karar alabilen ve
hiyerarsik bir yonetim modeli gerekmektedir (Meuleman, 2008). Dolayisiyla her ne
kadar afet yonetim dongiisii biitlinciil ve birbiriyle direkt iligkili bir siirece isaret etse
bile, calisma itibariyle afet yoOnetisiminden kastedilen siire¢ sakinim asamasini
kapsamaktadir. Yonetisimin temel dinamiklerinden hareket edildigi noktada,
yonetisimin nasil gerceklesecegi sorusu da glindeme gelmektedir. Bu sorunsalin
temelinde ozellikle devletin bir aktor olarak nasil konumlanacagi sorusu yatmaktadir.

Hooghe ve Mark (2003: 234) yaptiklar1 kuramsal tartigmada yonetisimin ya hiyerarsik

*Daha ayrintili tartisma “Risk Yonetimi ve Dogal Afetlerde Risk Yonetimi” baghg altinda
yliriitilmiistiir.
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hiikiimetlerin alternatifi olabilecegini ya da resmi kurumlarin igine goémiilii siyasa
aglariyla olusabilecegini belirtmislerdir. Dolayisiyla, devletin siyasa aglariyla olan
iliskisi ve devletin bu siyasa aglarini ne 6l¢iide disladig1 ya da kapsadig1 yonetisimin ne
sekilde gerceklesecegini belirleyecektir. Calismanin inceleme nesnesi agisindan asagida
yapilan tartisma, kompleks/karmasik yapilara adapte olabilen sistemleri kapsayacak bir
yonetisim modelinin (Duit ve Galaz, 2008) afet durumlarina nasil uygulanabilecegiyle
ilgilidir. Bu noktada kompleks yapilara adapte olabilen sistemlerin temel sorunsali,
gercekligin lineer sekilde ilerlemedigi ve bir noktada yasanan degisimin diger noktalara
ve siireglere ¢ok farkli sekilde ve biiyiikliiklerde yansiyacagiyla ilgilidir (Duit ve Galaz,
2008: 312). Boyle bir tartigmanin temelindeyse Ozellikle dogal afet yonetisimi
noktasinda kirilgan ve geri bildirime kapal1 siyasa aglarinin varligi yatmaktadir. Her ne
kadar afet gergeklestikten sonraki siireglerin yonetimi ve diizenlenmesi daha zor olsa da,
sakinim agamasi i¢in gerekli oldugu varsayilan siyasa aglarinin hangi diizlemde ve
sartlarda olusturulacagi da tahmin edilmesi zor bir siiregtir. Bu kirilgan ve tahmin
edilmesi zor yapilarin/aglarin analizi iginse dort tip yOnetisim modelinden
bahsedilebilir. Bunlardan ilki sert/kati yonetisim (rigid governance) anlaminda
kullanilan kurum, norm ve hiyerarsilerin yiiksek oldugu ve bunun tersine arastirmanin
ve kesfin diistik oldugu modeldir (Duit ve Galaz, 2008: 321). Bu model koordinasyonun
kurumlar arasinda yiiksek oldugunu fakat geri bildirimlerin ve bilgi akislarinin zayif
oldugunu iddia etmektedir. Ikincisiyse giiclii ydnetisim (robust governance) anlamia
gelen hem kurumsal diizeyde isletme yontemlerinin hem de yiiksek diizeyde arastirma
faaliyetlerinin gerceklesebilecegi modeldir (Duit ve Galaz, 2008: 321). Bu model ideal
tip yonetisim olarak da ifade edilmektedir. Ugiincii model olan kirilgan yénetisimdeyse
(fragile governance) hem kurumlarin yetersizliinden hem de bilgi akislarinin
eksikliginden bahsedilmektedir (Duit ve Galaz, 2008: 322). Son modelse esnek
yonetisim (flexible governance) anlamina gelen arastirma ve izleme faaliyetlerinin
yogun oldugu fakat devletin kapasitesi yiiksek kurumsal yapilara sahip olmadig: bir
yapiya igaret etmektedir (Duit ve Galaz, 2008: 322). Bu dort modelde analiz noktasinda
kolaylik saglamasi agisindan Onemlidir. Fakat ideal yonetisim modeli hem kurumsal

yapilarin hem de bilgi akisinin saglandigi ¢cok aktorlii bir siyasa agina isaret etmelidir.

Dogal afet yonetisimi, afet yonetimi ve politikalar1 i¢in yeni bir tartismanin
baslangicini olusturmaktadir. Dogal afet yonetisimi igin kapsamli bir model onerisi

sunabilmek mevcut sartlar altinda pek olanakli degildir. Bu sebeple dogal afet
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yonetisiminin varlik bulabildigi ya da bulamadigi yonetim modelleri incelenirken bir
takim unsurlarin belirlenmesi, tartismanin daha anlaml yiiriitiilmesi adina 6nemlidir. Bu
calismada dogal afet yonetisimi i¢in en gerekli unsurun sakinim (zarar azaltma) asamasi
oldugunu baslangi¢ noktas1 kabul ederek, dogal afet yonetisiminin uygulanabilir olmasi
icin gerekli sartlarin sakinim ve risk yonetimi planlariin varlik bulabilmesiyle miimkiin
olacagin1 belirtmektedir. Boylelikle afetin sosyal bir gerceklik oldugu 6n kabuliiyle
birlikte klasik deprem miihendisligi yaklasimindan afet algisin1 kurtarmak kendiliginden

bir yonetisim ortami yaratabilecektir.

Diger yandan, afet yonetimi politikasi hem afet ger¢eklesmeden 6nce kamuoyu
olusturma hem de olast bir kriz aninda miidahale etme esnasinda halkin taleplerini
karsilama agisindan devlete biiyiikk sorumluluklar yiiklemektedir. Bu sebeple, dogal afet
yOnetigimi tartismalarinda en giiclii aktoriin devlet olmasi gercegiyle birlikte, devletin
afet yOnetimine yaklasimi, dogal afet yoOnetisiminin ne kadar miimkiin oldugu
tartismalar1 i¢in en dnemli basamagi olusturmaktadir. Bu tartisma igerisinde hukuksal
ve kurumsal diizenlemelerin degerlendirilmesi gerekmektedir. Fakat s6z konusu
analizler dogal afet yonetisimi unsurlarinin degerlendirilmesi adina yeterli degildir ve
tartismanin daha nitelikli olmas1 adina devlet — sivil toplum iligkisine bakilmasinda da
fayda vardir. Bu baglamda, devletin tarihsel 6n kabullerle hangi iktisadi siireclerden
gectigi, sivil insiyatiflerle iliskisi, sivil toplum alani yaratmaya ne kadar istekli oldugu
ya da olmadig tartismalar1 da onem kazanmaktadir. Boylelikle sivil toplum tartigmalar:
da dogal afet yonetisimi unsurlar1 adina 6nemli bir basamagi olusturmaktadir. Burada
sivil toplum hem kendi giicliyle dogal afetlere karsi direngli bir toplum yaratilmasina
hem de devlete yaptirim uygulayacak ve devleti afet yonetimi politikasinda diri tutacak
bir alana igaret etmektedir.Bu noktada 6zel sektdr istirakleri de dogal afet yonetisiminin

onemli bir unsuru olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Yerel yonetimler afet politikalarinin uygulayicilart olmalari ve diger yandan
idarenin biitlinliigli cer¢evesinde merkez yonetimle olan iliskileri a¢isindan dogal afet
yonetisiminin en onemli unsurlarindan birini olusturmaktadir. Ozellikle ‘yerel
yonetisim’ tartigmalariyla birlikte, sakinim ve risk yonetiminin, sehir planlamalarinin,
imar uygulamalarinin, sivil toplum kuruluslar1 ve hanehalkiyla olan iletisimin
saglanmasinin temel dinamigini yerel yonetim birimleri saglayacaktir. Dolayisiyla bir
yandan merkezi yonetimin otoritesini diizenleyici konumda kullanarak, diger yandan

sivil toplum kuruluslarinin harekete gecirecek ve katilimi kurumsallastiracak yapiya
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ulagtiracak yerel yonetimler, dogal afet yonetisiminin en dnemli unsurlarindan birini

olusturmaktadir.

Ozet olarak, dogal afet yonetisimi tartismalari, kavramin alan yazinda yeni
olmasi nedeniyle, bu alana ilgi duyan tiim akademisyenler/aragtirmacilar/biirokratlar
tarafindan ayni unsurlarla degerlendirilmesi pek olanakli degildir. Dolayisiyla, bu
caligma kuramsal tartisma kisminda belirtildigi sekliyle, merkeziyetgi afet yonetimine
elestiride bulunan eserleri baslangi¢ noktas1 kabul etmistir. Boylelikle yerel yonetisim,
askin devlet, zayif sivil toplum, risk yonetimi, planlama, sakinim (zarar azaltma),
kalkinma, imar uygulamalar1 gibi basliklarla dogal afet yonetisimi tartigmalarini
baslatmak daha uygundur. Ciinkii dogal afet yoOnetisimi, siyasi siireclerle, farkli
aktorlerin katilimlariyla, devletin hizmetleri yiirlitmesinden ziyade hizmetleri
diizenleyici oldugu sekilde konumlandigi bir ortamda, sivil toplum ve piyasa
mekanizmalarmin katilimlariyla sekillenebilecek bir siirectir. Caligsmanin {igiincii basligi

bu unsurlar izerinde durmaktadir.
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE’DE AFET YONETIMININ VE POLITIKALARININ TARIHCESI

Anadolu topraklar1 ylizyillardan buyana sayisiz afete maruz kalmistir. Osmanl
Imparatorlugu’nun hiikiim siirdiigii yillardan giiniimiize kadar yasanan sayisiz afetlerde
bazi yasal diizenlemelerin varligin1 gerekli kilmistir. Calismanin kuramsal kisminda
deginildigi iizere afet karsisinda sorumlu faillerden ilki devlet orgiitlenmesi olmustur.
Devlet hem kurumsal hem de yasal diizenlemelerle afet sonrasi yaralar1 sarmaya
calismis, diger yandan da afet Oncesi sliregleri kapsayici bazi Onlemler almayi
amaclamigtir. Bu baglamda, merkeziyet¢i kamu yonetimi orgiitlenmesi anlayis1 uzun
yillar devam eden Tiirkiye’de, afet yonetiminde arzulanan biitlinciil yapiyr kurmakta
zorlanmistir. Kurumsal ve yasal diizenlemelerin tarihsel baglamda irdelenecegi kisimda

bir anlamda Tiirkiye’nin afet tarihgesi hakkinda fikir sunacaktir.

Yasal ve kurumsal diizenlemelerin ve yonetisim perspektifinden hareketle sivil
toplumun ve halkin afet siireglerinde ne denli etkin oldugu aslinda inceleme nesnesi
olarak alian iilkenin afet algis1 hakkinda da 6nemli bulgular sunmaktadir. Bir baska
deyisle, yasal diizenlemelerin afet oncesinde mi yoksa afet sonrasinda mi alindigi,
kurumsal yapilar arasindaki bilgi ve sorumluluk paylasimi, sivil toplum kuruluslarinin
afet siireclerindeki rolii, halkin afet karsisinda bilinci, kentlerin afet karsisinda konumu

ve yapist bir {ilkenin afet yonetimindeki basarisiyla paralel olgulardir.

Diger  yandan, ilkelerin  yiizlestikleri  dogal  afetler  farkliliklar
gostermektedir. Tiirkiye’nin en c¢ok zarar gordiigii dogal afet depremken, bagka bir
tilkenin de kasirga olabilmektedir. Tiirkiye genel manada dogal afet tiirlerinin hemen
hemen ¢oguna kars1 savunmasiz olsa da, Tiirkiye’nin yiizlestigi ve zarar gordiigii en
biiyiik dogal afet oliimler, etkilenen insanlar ve ekonomik yikimlar itibariyle deprem

olmustur (CRED, 2012).Asagidaki Tablo ¢alisma agisindan biiyiik 6nem tasimaktadir:

Tablol: Tiirkiye’de Afet Zararlar1 (1900 — 2012)

Afet Tipi Afet Olen Insan Etkilenen Kisi | Mali Zarar

Sayist Sayist Sayist (Dolar Cinsinden)
Deprem 76 89.236 6.924.005 24.685.400
Sel 39 1.342 1.778.520 2.195.500
Toprak Kaymasi 9 286 13.481 26.000
Kasirga 9 100 13.639 2.200
Heyelan 3 407 1.075 --
Toplam 136 91.371 8.730.720 26.909.100
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Kaynak: Centre for Research on the Epidemiology of Disasters [CRED] (2012).
Country Profile for Turkey.[http://www.emdat.be/country-profile], E.T.: 12.12.2012
aktaran Ganapati, 2005.

Tabloda goriildiigii lizere, Tiirkiye 1900-2012 yillar1 arasinda onlarca onemli
depreme maruz kalmistir. Yaklasik 90.000 insanin 6ldiigli depremlerden 7 milyona
yakin insan etkilenmistir. iktisadi anlamda da depremlerin zararlarinin boyutu biiyiik
olmustur. Yaklasik 24,5 milyar dolarlik kayip iilke ekonomisi iginde biiyiik sikintilara
neden olmustur. Depremlerden sonra yikici etkiye sahip ikinci dogal afet sel olmustur.
1.300’e yakin insanin Oliimiine ve 2,2 milyar dolarlik bir kayba neden olan sel afeti,
Tiirkiye’nin ylizlesmesi gereken Oonemli afet tiirlerinden biri olmaktadir. Tabloda 112
yillik siire¢ biitiinciil olarak sunulmustur, fakat dogal afetlerin yarattig1 yikict etkiler her
donem esit seyirde gitmemektedir. Bu noktada belli bir tarihte yasanan dogal afet
sonrasinda devletin s6z konusu afet riskini ne oranda ciddiye aldigi, belki de o tarihten
yillar sonra yasanacak afetin (ve afet sonrasinin) boyutlariyla dlgiilebilecektir. Oyleyse
bir lilkenin afet algisi, yapilacak yasal ve kurumsal diizenlemelerin 1s1¢inda donemlere

ayrilabilecektir.

Bu noktada Tirkiye’de dogal afetlere yonelik yapilan yasal ve kurumsal
diizenlemeler dort donemde ele almmaktadir(Corbacioglu ve Kapucu, 2003; Oztiirk,

2003: 49; Yilmaz, 2007: 75; Unlu, Kapucu ve Sahin, 2010: 160):
1. 1944 6ncesi donem
2. 1944-1958
3. 1958-1999
4. 1999 sonras1 donem

Yukaridakidonemler yasanan biiyiik dogal afetlere ve s6z konusu dogal afetlere
kars1 alinan yasal ve kurumsal diizenlemelere gore almmustir. Ozellikle 1999 Marmara
Depremi sonrasinda alinan 6nlemler miladi bir nokta olarak gozlemlenmektedir (Geng,
2001; Balamir, 2002; Ganapati, 2008). Tiirkiye’yi inceleme nesnesi olarak alan eserlerin
neredeyse tamami dort donemden bahsetmektedir; fakat s6z konusu eserler Afet ve Acil
Durum Yonetimi Baskanligi’'nin (AFAD) kurulmasindan 6nce hazirlanmistir. Bu
noktada kurumsal diizenlemelerin incelenecegi kisimda, afet yonetiminde ciddi bir
doniisiim yarattig1 soylenebilecek olan AFAD’1n varligiyla, s6z konusu déneme 2009 ve

sonras1 kismini eklemek, kurumsal diizenlemeler baglig: altinda gerekli olacaktir.


http://www.emdat.be/country-profile
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2.1. Tiirkiye’de Dogal Afetlere Kars1 Yapilan Hukuksal Diizenlemeler

Afet ya da Dogal Afet yonetisimi i¢in gerekli olan sacayaklarindan bir tanesi de
kurumsal baglam igerisinde diigiiniilmesi gereken hukuksal diizenlemelerdir. Hukuksal
diizenlemeler, iliski igerisinde oldugu politika alan1 i¢in 6nemli bir ortam yaratmakta ve
ilgili politikanin uygulanabilir olmasi i¢in gerekli yasal ortami diizenlemektedir. Diger
yandan s6z konusu politika ile ilgili aktorlerin hareket sahasi ve alan1 da yine hukuksal
diizenlemeler neticesinde sekillenmektedir. Tiirkiye’nin  dogal afet politikalarinin
tarihsel baglamda degerlendirilmesi adina da hukuksal diizenlemelerin kronolojik
siralama igerisinde degerlendirilmesi, yasanan doniisiimiin anlasilmasi adina énemli bir

baslangi¢ noktasi olacaktir.

2.1.1.1944 Yilina Kadar Yapilan Yasal Diizenlemeler

1930 yilinda yiiriirlige giren 1580 sayili ‘Belediye Kanunu’ ile belediyelere
konut insas1 ve yapilagmayla ilgili denetim siirecleri yetkileri verilmistir (Yavas, 2005:
124). 1933 yilinda yiiriirliige giren 2290 sayili ‘Belediye ve Yapi Yollar1 Kanunu’ da
asagida belirtilen diizenlemelerin yapilmasina Onciiliik etmistir (Yilmaz, 2005: 75;

Yavas, 2005: 124):
e Kentlerin imar planlarinin hazirlanmasi
e Yapi1 denetimi konularinda agin gereklerine uygun diizenlemeler yapilmasi

e Kentlerin planli sekilde gelismesi i¢in her tiirlii imar diizenlemesinin

gerceklestirilmesi

S6z konusu Kanun her ne kadar cagin gerekliliklerine uygun diizenlemeleri
getirse de, afet zararlarinin azaltilmasi noktasinda dogrudan hiikiimleri icermemektedir
(Y1ilmaz, 2005: 75). Boylece, Osmanli Devleti déneminden beri uygulanmaya devam
edilen Ebniye Nizamnamesi birka¢c maddesi disinda yiiriirliikten kaldirilmistir (Oztiirk,
2003: 49).

26 Aralik 1939 yilinda Tirkiye yiizyiln en biiyiikk afetlerinden biriyle
yiizlesmistir. Erzincan Depremi olarak anilan bu afet sonrasinda 32.962 kisi hayatini
kaybetmis ve 116.720 adet yapr hasar gormiistiir (Yavas, 2005: 124). Hiikiimet,
karsilagilan biiyiik kayiplar sonrasinda, donemin sartlarina uygun olarak bazi yasal
diizenlemeler yapma ihtiyaci hissetmis ve 1940 yilinda 3773 sayili “Erzincan’da ve

Erzincan Depreminden Miiteessir Olan Mintikalarda Zarar Gorenlere Yapilacak
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Yardimlar Hakkinda Kanun” ¢ikarilmistir. Bu KanunCumhuriyet doneminde yiiriirliige
konan afetlerle ilgili ilk Kanun olma &zelligini tagimaktadir (Yilmaz, 2005: 75). Kanun
dogrultusunda deprem sonrasinda olusan zararla ilgili asagida belirtilen diizenlemeler

yapilmustir (Yavas, 2005: 124; Yilmaz, 2005: 75):
e Depremden etkilenen vergi miikelleflerinin tiim vergilerin terkin® edilmesi
e Memur ve calisanlara 3 maag tutarinda avans 6ngoriilmesi

e Evleri yikilan vatandaslara yeni arsa verilmesi ya da yapacaklar1 bina i¢in

yap1 malzemeleri tahsis edilmesi

1944 yilina kadar devam eden donemin genel karakteristikleri su sekilde

belirtilebilir (Y1lmaz, 2005: 76; Oztiirk, 2003: 50):

e Devlet yikilan yapilarin yeniden insast i¢in gerekli biitiin diizenlemeleri

almaya calismistir.
e Afet zararlarinin azaltilmasina uygun bir afet politikas1 gelistirilememistir.
¢ Yapilan biitlin diizenlemeler afetin yaralarini sarmaya yonelik olmustur.

o Afet yOnetim dongiisiiniin biitin asamalari1  kapsayacak biitiinciil

diizenlemelere rastlanmamustir.

2.1.2. 1944 -1958 Yillar1 Arasinda Yapilan Yasal Diizenlemeler

18 Temmuz 1944 tarihinde ilk kez depremlere yonelik 4623 sayili ‘Yer
Sarsitilarindan Evvel ve Sonra Alinacak Tedbirler’ adli bir Kanun ¢ikarilmistir.’Séz
konusu Kanunun yiiriirliige konmasinda, o tarihe kadar yasanan kayiplar neticesinde,
yalnizca yikilan evin yerine yeni bir bina yapilarak sorunun ¢oziilemeyecegi fikrinin
etkili oldugu iddia edilmektedir (Yavas, 2005: 125; Oztiirk, 2003: 51). S6z konusu
Kanun neticesinde merkezi hiikiimet ilk defa deprem Oncesi bazi siirecleri diizenlemistir
(Y1ilmaz, 2005: 77). 34 maddelik bu Kanunda deprem tehlikesi ile kars1 karsiya kalmasi
muhtemel bolgelerin tespiti, risk altinda bulunan bdlgelerde 6zel yaptirimlarin zorunlu

hale getirilmesi, belediyelerin jeolojik etiitler yapma zorunlulugu, afet sirasinda

*Silme, sonlandirma anlaminda kullamlmustir.

® Kabul tarihi: 17.08.1944, 5763 sayili Resmi Gazete
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vatandaslarin ve kurumlarin yiikiimliiliikleri gibi bazi biitlinciil siiregleri kapsayan

diizenlemelere yer verilmistir (4623 sayili Kanun).

Yilmaz’mn (2005: 77) belirttigi tizere, s6z konusu Kanun dogrultusunda merkezi
hiikiimet ilk defa deprem Oncesi bazi1 gorevlerle yiikiimlendirilmis ve bu durum
Tiirkiye’'nin afet yoOnetim tarihcesi adina biiylik bir diizenlemenin baglangici
olmustur.Kanunun 15.maddesi uyarinca deprem bolgelerinde halkin siklikla bulundugu
hastane, okul, sinema, han, hamam, otel gibi yapilarin elden gegirilmesi i¢in donemin
Bayindirlik Bakanligi yetkilendirilmistir ve bakanligin belirleyecegi ekibin verecegi
rapor dogrultusunda ilin ya da ilgenin yetkili miilki idare amirinin tehlikeli binalar1

bosalttiracagi ve kapatacagi belirtilmistir (Madde 15).

4623 sayili Kanun geregince, Bayindirlik Bakanligt ve konuyla ilgilenen
tiniversitelerin isbirligi ile deprem tehlike bolgelerini gdsteren Yersarsintilar1 Bolgeleri
Haritas1 (Deprem Bolgeleri Haritas1) ve buna bagli olarak da Tiirkiye Yer Sarsintisi
Bolgeleri Yonetmeligi hazirlanmistir (Yavas, 2005: 125; Deprem Miihendisligi
Uygulama ve Arastirma Merkezi, 2013).

1944-1958 yili arasindaki donemin en 6nemli 6zelliklerinden biri de 09.07.1956
tarihinde kabul edilen 6785 sayili Imar Kanunu olmustur. 62 maddeden olusan Kanun
dort boliimden olusmaktadir: Yapt ve Ruhsat Isleri, HalihazirHarita, imar Ve Yol
Istikamet Planlari, Tevhit ve Thraz Isleri ve Umumi Hiikiimlerdir (9359 sayili Resmi
Gazete). Kanun geregince yap1 ve ruhsat islemlerine biiyiik oncelik verilmis, imar ve
istikamet planlarina uygun yapilar insa edilmesi zorunlu kilimmistir. Boylelikle afet riski
altinda bulunan bolgeye yap1 insa edilmemesi ve halihazirda afet riski altinda bulunan
yapilarinda saglamlastirilmasi ya da yapinin yikilmasiyla ilgili Kanunda biiyiik
yaptirimlar bulunmaktadir. 1930 yilinda yiiriirliige giren Belediye Yapi ve Yollar
Kanunu 1950’11 yillarla birlikte baslayan kentlesmenin artmasiyla birlikte yetersiz

kalmis ve 6785 sayili Kanunun yiiriirliige girmesi zorunlu olmustur (Yavas, 2005: 125).

S6z konusu donem, mevzuat doniisiimil itibariyle, devletin afet algisinda
birtakim degisiklikler oldugunu gostermektedir. Oncelikle tarihte ilk defa merkezi
hiikiimetin deprem Oncesi siirecleri de kapsayan bir Kanunun yiiriirliige konmasi,
devletin afeti algilama stratejinde yasanan doniisiimiin anlasilmasi adina 6nemli bir
gelismedir. Ayrica yer sarsintilartyla alakali deprem bdlgeleri haritasinin ¢ikarilmasi,

afet yonetim dongiisii agisindan yapilacak bir degerlendirme adia olumlu bulunabilir.
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Yine yap: gilivenligi hakkinda c¢ikarilan Kanun neticesinde de yapr gilivenliginin
saglanmast adina Onemli yaptirnmlar getirilmistir. Fakat yapilan tiim bu yasal
doniistimler afetlerin yikict sonuglarimi azaltmamis ve Tiirkiye yillarca dogal afetler
sebebiyle biiylik sikintilar yasamistir. Mevzuatta yasanan olumlu doniisiimlerin reel

hayata yansimamasi ¢alismanin ti¢lincii bagligi altinda tartisilmaktadir.

2.1.3. 1958-1999 Aras1 Donemde Yapilan Yasal Diizenlemeler’

1958 yil1 ve sonras1 donem afet zararlarinin azaltilmasi adina yapilan olumlu
doniistimlerin basladigi bir donem olarak nitelendirilmektedir. 13.06.1958 tarihinde
yiiriirliige giren 7126 sayili Sivil Miidafaa Kanunu bu doniisim hamleleri agisindan
onemli bir gelisme olarak nitelendirilebilir. Kanunun birinci maddesinde belirtildigi
tizere diisman faaliyetleri, tabi afetler ve biliylik yanginlara karsi sivil savunma
faaliyetlerinin ne sekilde gergeklesecegi ayrintili olarak belirlenmistir. Kanunda olasi
afet durumunda hangi kurumlarin ve bireylerin konuyla ilgili miikellef olduklar1 da
belirtilmistir. Miikellefiyet durumlarinin  hangi konularda gegerli oldugunun

belirlenmesi adina da Kanunun ikinci boliimii planlama kismina ayrilmistir (Madde 20).

2.1.3.1. 7269 Sayih Kanun

Bu donemin en biiyiikk ozelliklerinden biri kuskusuz c¢esitli degisikliklerle
giinlimiize kadar yiiriirliikte kalmig olan 7269 sayili ‘Umumi Hayata Miiessir Afetler
Dolayisiyla Alinacak Tedbirlerle Yapilacak Yardimlara Dair Kanun’un (1959)
yiiriirliige konmasi olmustur.® S6z konusu Kanun cumhuriyet doneminde c¢ikarilmig
olan biitiin kanunlar1 tek bir Kanun altinda (Yavasg, 2005: 126) toplamis bulunmaktadir.
Icerigi itibariyle Kanun afet dncesi ve sonrasi siireclere deginmis fakat dnceligi genel
olarak afet gerceklestikten sonra acil miidahale ve yeniden insa siireglerine ayirmistir.
Erglinay’in (2000: 2) belirttigi {lizere, 7269 sayili Kanunun ana fikri hiikiimetin afete
miidahale birimlerini il yonetim birimleri vasitasiyla yerine getirmek ve merkezi

yonetimin bu birimlerin ihtiyaclarii karsilamaya yonelik esaslarini diizenlemektir.

" Bu dénemin en biiyiik 6zelliklerinden bir tanesi de imar ve iskan Bakanhigi’mn kurularak yap1
standartlariyla ilgili gorevlerin s6z konusu bakanliga verilmesi olmustur. Kurumsal diizenlemeler bashig:
bu konu ayrintili olarak incelenmistir.

810213 sayil1 25.05.1959 tarihli resmi gazete
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6306 sayilt Afet Riski Altindaki Alanlarin Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanunun
yiiriirliige konmasma kadar® gecen siirecte en belirleyici Kanun olmasi sebebiyle

ayrintili olarak incelenmesinde fayda bulunmaktadir.

7269 sayili Kanunun birinci maddesi dogal afetleri tiirlerine gére (deprem, yer
sarsintisi), yangin, su baskini, yer kaymasi, kaya diismesi, ¢1g, tasman ve benzeri
afetler) ayrmistir. Bu anlamda s6z konusu Kanun donemine gore dogal afetlere
yaklasimu itibariyle 6nemli bir baslangi¢c yapmustir (Savas Yavuzgehre veAydiner, 2013:
486).

7269 sayili Kanun afetin kapsamina gore ilgili bakanlig1 ayirarak; su baskinina
ugramis alanlart DSI’nin ilgili oldugu bakanlikla iliskilendirmis, depremle ilgili
olusabilecek durumlar icinse imar ve Iskan Bakanligim yetkilendirmistir. Bu baglamda,
yOnetigsim prensiplerine uygun olarak afetle ilgili sorunlar1 yiiriitecek bakanliklar

ayirmastir.

7269 sayili Kanunun 4. ve 6. maddelerinde valilerin ve kaymakamlarin olas1 bir
deprem siirecindeki gorevleri ve olaganiistii yetkilerinden bahsedilmistir. Kanunun 7. ve
11. maddeleri arasinda da afet gerceklestikten sonra hangi kurumlarin ne dlgiide
miikellef olduklar1 belirtilmistir. S6z konusu Kanunun 13.maddesi de afet yonetim
dongiisiiniin afet sonrasi1 asamalarindan olan yeniden insa (recovery) kismina vurgu
yaparak, afet gergeklestikten sonra afet bolgesindeki gergeklestirilecek teknik

faaliyetleri diizenlemistir.

S0z konusu Kanunun 16.maddesi afet riski altinda bulunan bir alandan

giivenlikli bir alana tasinma siirecinin {i¢ asamada gerceklesmesi gerektigini belirtmistir:
1-)Oncelikle bir inceleme komitesi olusturulmal
2-)Daha sonra Bakanlar Kurulu
3-)Yiiriitiicii Bakanlik olarak ise Imar ve Iskdn Bakanlig

Doénemin merkeziyetci kamu yonetimi orgiitlenmesi géz oniine alindig takdirde,
yonetisim prensibinden hareketle, riskli alanlarin taginmasi hususunda {igayakli bir
mekanizma kurulmasi, donemsel degerlendirmeyle birlikte ¢agdas bir hamle olarak

nitelendirilebilir.

® S6z konusu kanun 7269 sayili kanunu yirirlikten kaldirmamis fakat 6306 Kanunun
uygulanmasini engelleyecek durumlarda séz konusu Kanunu (7269) etkisiz birakmustir.
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Genel degerlendirmeyle, s6z konusu Kanun afet sonrasi siiregleri diizenleyerek,
afet algisin1 “afet gergeklestikten sonraki” siirecler olarak sekillendirmistir. 7269 sayili
Kanun metninde “afete maruz kalan” ifadesinin tam on ti¢ defa kullanilmasi ve risk
ifadesine yer verilmemesi (Savas Yavuzcehre ve Aydiner, 2013: 487) bu anlamda
sasirtict olmamaktadir. Her ne kadar Yavas’in belirttigine gore cikarildigi tarihte
uluslararasi alanda en ¢agdas ve kapsamli afet kanunlarindan biri olsa da (2005: 126),
Balamir’in (2000: 108) elestirileri aymi dogrultuda olmayip s6z konusu Kanun

hakkindaki elestirileri iki baglikta toplanabilir:

1. Her ne kadar Afetler Kanunu afete yanit verme (response) siireglerini
kapsayan diizenlemeler getirse de bu diizenlemelerin ¢adir ve battaniye
dagitma gibi ¢ok temel sorunlara indirgemis, profesyonel yardimlar yliriitme

hakkinda her hangi bir diizenleme getirmemistir

2. S0z konusu Kanun, afetten zarar géren hak sahiplerinin ruhsatli bir yapida
oturup oturmadigina bakmamis; kurallar cercevesinde yapi1 ve sigorta
yaptiranlarin da sigorta tazminatlarini hak edisleri iizerinden diigiirmiistiir. Bir
baska ifadeyle, mevzuata uygun yap1 insa etmeyenler Ozendirilmis ve

odillendirilmistir.

Afet yonetim dongiisiiniin asamalar1 ve afet tanimlarindan hareketle, dogal
tehditleri afete doniistiiren unsurlarin insanin doga karsisinda savunmasiz olma
durumundan kaynaklandigi c¢alismanin  Onceki boliimiinde belirtilmistir.  Bu
tanimlamalardan hareketle Afetler Yasasi olarak bilinen 7269 sayili Kanun algi
itibariyle afetin gerceklesmeme ihtimalini goz Oniinde bulundurmamis, bu duruma
paralel olarak yikimlar kabullenilerek yikim sonrasi miidahale ve insa siireclerinin ne
sekilde yiiriitiilebilecegini diizenlemistir. Balamir’in de belirttigi iizere, afetin yikici
etkilerinin kabullenilmesi, binalarin sigortalatilmas: ya da ruhsatli yapilarin 6ncelikli
olarak insa edilmesi gibi siirecleri yok sayarak ruhsatli/sigortali olan ya da olmayan
yapilar arasinda herhangi bir ayrim belirtmemistir. Kabullenilmis caresizlik prensibine
paralel olarak Afetler Yasasi afetin engellenebilmesine dair biitiinciil siiregleri

gormezden gelmis ya da dlizenlememistir.
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2.1.3.2. Afetlerin Genel Hayata Etkinligine Iliskin Temel Kurallar
Hakkinda Yénetmelik™

1958-1999 doneminin yasal diizlemde O©nemli sacayaklarindan birini de
Afetlerin Genel Hayata Etkinligine iliskin Temel Kurallar Hakkinda Y®&netmelik
olusturmaktadir. Ozellikle incelenen donemin dogal afet algisin1 yansitmasi bakimimdan
da biiyiik 6nem tagimaktadir. Yonetmeligin basligindan da anlasilacagi tlizere, dogal
afetlerin genel hayata etkinliginin belirlenmesi yonetmeligin icerigini olusturmaktadir.
Bu baglamda, dogal bir olayin afet olarak adlandirilmasi i¢in uygulanacak kriterler s6z
konusu Yonetmelik gergevesinde incelenmektedir. Yonetmelik ¢ergevesinde koylerde
konut, il ve ilcelerde bina sayis1 esas almmistir (Yavas, 2005: 127). Ornegin, ilgili
yonetmeligin ikinci maddesinde niifusu 5 bine kadar olan kdylerde ve bucaklarda en az
20 binanin yikilmasi gibi bir ibare bulunmaktadir. Buradan anlasilacagi gibi

yonetmeligin standartlarina uymayan sayida yikilan bina afet olarak algilanmamaktadir.

7269 sayili Afetler Kanununun temel mantigina paralel olarak afet sonrasi
yardim siirecinin diizenlendigi bu Yo6netmelik, ideal bir afet yonetim modeli acisindan
iki tarafli sorun tasimaktadir. Oncelikle dénemin genel 6zelligine uygun olarak afet
sonrasi yardim siirecinin belirlenmesini amaglayan bir Yonetmelik olmus ve afetler
fonundan yararlanabilecek hak sahiplerini belirlemeyi amaglamistir. Fakat burada
binalarin yap1 denetimine uygun olup olmadigini inceleyen herhangi bir 0lgiit
belirlenmemistir. Diger acidan, yikilan ve zarar goren binalarin sayisiyla afet olgusunu
es tutarak; belirtilen saymnin altinda yikilan bina olmasi durumunda bu durumu afet
olarak nitelendirmemektedir. Boyle bir tanim kabul gorebilir olsa da, belirtilen saymin
altinda zarar goéren bina sahiplerini yok saydigi gergegini de degistirmemektedir. Bu
duruma paralel olarak devlet afet fonundan yararlanabilecek hak sahiplerini belirlemek
icin olaganiisti bir durumun olmasimi beklemektedir. Balamir’in kaderci toplum
tezahiirli bu Yonetmelik cercevesinde hem devlet hem de toplum tarafindan yeniden

uretilmektedir.

1921.09.1968 Tarih ve 13007 Sayili Resmi Gazete
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2.1.3.3. Afetlere Iliskin Yardim Teskilati ve Planlama Esasima Dair

Yonetmelik

Tiirkiye’de dogal afet tarihgesinin ligilincli periyodunun 6nemli 6zelliklerinden
birini de, 1988 yilinda 88/12777 saylh11 Afetlere Iliskin Yardim Teskilat1 ve Planlama
Esaslarinda Dair Yonetmeligin yiiriirlige girmesi olusturmaktadir. S6z konusu
Yonetmeligin birinci maddesinde belirtildigi iizere, asil amag¢ devletin tiim gii¢ ve
kaynaklarimi afetten Once planlamasi ve afetin meydana gelmesi halinde devlet
giiclerinin bolgeye en etkin sekilde ulagsmasini saglayacak adimlarin atilmasi seklinde

belirtilmistir.

S6z konusu Yonetmelik uyarinca, 7269 sayili Afetler Kanununda belirtilen
duruma paralel olarak afet anlarinda hizmetlerin yiiriitiilmesinde birinci derecede valiler
ve kaymakamlar sorumlu tutulmaktadir. Yine 7269 sayili Kanunda belirtilen durumlara
paralel olarak yonetmeligin onuncu ve on birinci maddelerinde genel hatlariyla olas1 bir
afetten sonra yapilmasi gereken diizenlemeler belirtilmistir. Ozellikle afet bolgelerinde
onceden yasanan sorunlarin dikkate alinarak yapilmasi planlanan acil yardim
planlamasinin gerektigi gibi islemedigini gérmek ¢ok zor olmamaktadir. 1988 yilindan
sonra yasanan dogal afetlerde yasanan can ve mal kayiplar1 bu durumu dogrulamaktadir.
Bu anlamda planlama ve uygulama arasindaki kopuklugum (Yavas, 2005: 130) temel
sorun oldugu varsayilabilir. Ayrica buYonetmelik dogal afetlerin Onlenemeyecegi
kabuliinden yola ¢ikarak, afet tanimlarindan hareketle, afetlerin muhakkak yasanacagi

varsayimina dayanilarak hazirlanmis bir yonetmelik olma 6zelligi tasimaktadir.

2.1.3.4. 1992 Erzincan Depremi ile 3838 ve 4213 sayilh Kanunlar

1990’11 yillarin Tirkiye agisindan en biiyiik felaketlerinden birisi de Erzincan’da
yasanmistir. Bircok can ve mal kaybina yol acan bu afet sonrasinda, deprem olaylarinin
sadece fiziksel kayiplara yol agmadigi ve bunun yaninda gdoc, issizlik, iretim kayb1 gibi
sorunlara da neden oldugunun anlasildig1 iddia edilmektedir (Yavas, 2005: 130). 3838
sayili Erzincan, Giimiishane ve Tunceli illerinde Vuku Bulan Deprem Afeti ile Sirnak
ve Cukurca’da Meydana Gelen Hasar ve Tahribata Iliskin Hizmetlerin Yiiriitiilmesi
Hakkinda Kanun, Erzincan Depremi’nden etkilenen bdlgeler icin yaralarin sarilmasi

adina bazi1 diizenlemeleri igermektedir. S6z konusu Kanun sinirlar itibariyle sadece

'108.05.1988 Tarih Ve 19808 Sayili Resmi Gazete
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Erzincan Depremi’nden etkilenen bolgeleri kapsamaktaydi (Yavas,2005: 130). Bu
baglamda afetlerden etkilenen diger yorelerde de afet yaralarinin sarilmasi adina 4123
sayil1 Tabii Afet Nedeniyle Meydana Gelen Hasar ve Tahribata iliskin Hizmetlerin

Yiiriitiilmesine Dair Kanun yiiriirliige konmustur.*?

1958-1999 doneminin dnemli yasal diizenlemelerinden bir tanesi de 1997 tarihli
Afet Bolgelerinde Yapilacak Yapilar Hakkinda Yonetmelik olmustur.”® Afet yonetim
dongiisiinlin  dort asamasindan biri olan ve Onemi 1srarla vurgulanan sakinim
(mitigation) faaliyetine Ornek olmasi agisindan 6nemli bir yasal diizenleme olma
ozelligi tasimaktadir. Fakat s6z konusu yonetmeligin pratik anlamda uygulanmasinda

gerekli sartlar yerine getirilememistir.

2.1.3.5. 1999 Yilina Kadar Anayasalarda Yer Alan Diizenlemeler

Dogal afetlerle ilgili diizenlemeler anayasada da yer almistir. 1961 Anayasasinin
123. ve 124. maddelerinde bulunan olaganiisti yonetim usulleri kapsaminda
vatandaslarin sorumluluk ve yiikiimliliikleri belirlenmistir. 1982 Anayasasi 119. ve
122.maddeleri uyarinca da anayasada belirlenen temel hak ve 6zgiirlikklerin olaganiistii
durum ve sikiyonetim durumlarinda hangi kosullarda kisitlanabilecegi belirlenmistir
(Yavas, 2005: 127). S6z konusu maddeler uyarinca dogal afetler seferberlik hallerinin

aliabilecegi durumlardan biri olarak nitelendirilmistir.

2.1.4. 1999 Marmara Depremi Sonrasi Yapilan Yasal Diizenlemeler

1999 Marmara Depremi yaratti§i yikimlar neticesinde afet doneminde yeni bir
periyodun incelenmesi gerekliligini ortaya koymustur. Her ne kadar s6z konusu
depremden sonra yapilan yasal ve kurumsal diizenlemeler yeni bir donemin baslangici
olarak iddia edilse de, depremin neden oldugu can ve mal kayiplari da 1999 yilinin bir

milat olarak nitelendirilmesine neden olmustur.

Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezinin ve Meclis Arastirmalart Komisyonu
Raporu’nun verileri dogrultusunda hazirlanan tabloda 1999 Marmara Depremi’nin yol

act1ig1 kayiplar su sekilde belirtilmistir (Y1lmaz, 2005: 83):

1225.07.1995 kabul tarihi ve 22354 sayili Resmi Gazete
1302.09.1997 ve 23098 sayili Resmi Gazete
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i Olii Sayisi Yarali Sayis1 | Yikik-Agir Orta Hasarlt | Az Hasarli
Hasarli Bina | Bina Bina
Bolu 271 1165 3744 5195 3785
Bursa 268 2947 68 453 1008
Eskisehir 86 647 99 104 336
Istanbul 981 8109 3605 15338 13694
Kocaeli 9135 9816 36526 32963 36096
Adapazari 3881 5180 23111 14163 20387
Yalova 2502 4505 10189 8953 14566
Zonguldak 3 26 2 - 49
Tekirdag - 35 - - 2
Toplam 17127 32430 77344 77169 89872

2.1.4.1. 1999 Yilinda Yiiriirliige Konan 7659 Sayih Kanun

1999 Marmara Depremi sonrasinda ortaya ¢ikan zararin biliylkligi nedeniyle
Dogal Afetlere Karsi Alinacak Onlemler ve Dogal Afetler Nedeniyle Dogan Zararlarin
Giderilmesi i¢in Yapilacak Diizenlemeler Hakkinda Yetki Kanunu'* ¢ikarilmustir. Alti

maddeden olusan Kanunun amac1 ilk maddesinde ayrintili olarak belirtilmistir:

“Dogal afetlere karsi alinacak Onlemlerin belirlenmesi, bu afetler nedeniyle
dogan zararlarin giderilmesi, yeni yerlesim alanlarinin kurulmasi, imar, ihale,
miiteahhitlik, misavirlik hizmetleri ile kiiltiir ve tabiat varliklarin1 koruma, sivil
savunma, mevcut fonlarin isleyisi ve gerektiginde ilave fon kurulmasi, her tiirlii bagis
ve yardimlarin etkin kullanimi, ekonomik konularda diizenleme, dogal afetler
sisteminin

sonucunda dogacak =zararlarin karsilanmasina yonelik bir sigorta

olusturulmasi1”.

Birinci maddeye 02.12.1999 tarihinde getirilen ek bir diizenleme ile afet
bolgesinde yeni belediyelerin kurulmasmin 6nii de acgilmis bulunmaktadir. Ayrica
Zorunlu Deprem Sigortasi ve Dogal Afet Sigortalar1 Kurumu’nun kurulmasini
saglayacak oOnciil diizenleme bu Kanun maddesi dahilinde belirlenmis olmaktadir. Bu
baglamda, s6z konusu yetki Kanunu 1999 Marmara Depreminin yarattig1 yikict etkileri

ivedilikle ortadan kaldirmay1 hedefleyen bir Kanun olma 6zelligi tagimaktadir.

2.1.4.2. Zorunlu Deprem Sigortasi ve Dogal Afet Sigortalar1 Kurumu

1999 Marmara Depremi’ne kadar Tiirkiye’de meydana gelen dogal afetlerin

hasarlarini karsilamak icin devlet yardimlar1 ve uluslararasi hibeler disinda bir kaynak

4 Kabul tarihi 27.08.1999 29.08.1999 tarihli ve 23801 sayili Resmi Gazete
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bulunmamaktaydi (Basbug, 2007: 143). 1999 Marmara Depreminden sonra devletin
depremlere ve dogal afetlere karsi degistigi varsayilan afet algisi sigortacilik
faaliyetlerinin gelisimini de bu baglamda etkilemisti. 25.11.1999 tarihinde 587 sayili
Zorunlu Deprem Sigortasina Dair Kanun Hiitkmiinde Kararname ¢ikarilmis ve yine ayni
KHK uyarinca Dogal Afet Sigortalart Kurumu (DASK) kurulmustur.”® S6z konusu

KHK’nin birinci maddesi zorunlu deprem sigortasinin amacini belirtmektedir:

“...meydana gelecek deprem afeti sonucu bina maliklerinin veya intifa hakki
sahiplerinin, binalarin ziyai veya hasarlanmasi nedeniyle ugrayacaklar1 maddi
zararlarinin karsilanmasini teminen zorunlu deprem sigortasi yaptirmalarina iligkin usul

ve esaslar1 belirlemektir.”

Ilgili KHK ’nin 4.maddesi uyarinca da “sigorta yapmak ve bu Kanun Hiikmiinde
Kararname ile kendisine verilen diger gorevleri yerine getirmek iizere, Bakanlik
nezdinde kamu tiizel kisiligini haiz Dogal Afet Sigortalari Kurumu kurulmustur. S6z
konusu iki madde KHK’nin amaci hakkinda 6nemli ipuglart vermektedir. S6z konusu
KHK uyarinca devlet afet sonrasi olusabilecek zararlarin karsilanmasi adina tistlendigi
yiikiimliiliiklerin bir kismini sigortacilik sistemine aktarilmasini amaglamistir (Yavas,
2005: 132). Bu baglamda, afet karsisinda hazirlikli olma noktasinda devlet yetkili ve
sorumlu tek aktdr olma konumundan ¢ikarak hak sahiplerini de siirece dahil etmistir.
KHK’nin ikinci maddesinde sigorta kapsamina giren ve girmeyen yapilar belirlenmistir:

- 634 sayili Kat Miilkiyeti Kanunu kapsamindaki bagimsiz boliimler, tapuya
kayith ve 6zel miilkiyete tabi tasinmazlar {izerinde mesken olarak insa edilmis
binalar, bu binalarin i¢inde yer alan ve ticarethane, biiro ve benzeri amagclarla
kullanilan bagimsiz boliimler ile dogal afetler nedeniyle Devlet tarafindan
yaptirilan veya verilen kredi ile yapilan meskenler zorunlu deprem sigortasina
tabidir.

- Kamu kurum ve kuruluslarina ait binalar ile kdy yerlesik alanlarinda yapilan

binalar bu Kanun Hiikmiinde Kararname kapsaminda zorunlu deprem

sigortasina tabi degildir.

DASK isleyis yapisi itibariyle bes degisik deprem risk bolgesi ve {i¢ bina tipine
bagli olarak on bes prim tarifesi uygulamaktadir ve deprem sonrasinda DASK adina

yetkili bagimsiz hasar tespiti uzmanlar1 olay yerine gonderilmektedir (Basbug, 2007:

1525/11/1999 tarihli resmi gazete.
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145). Kurumun web sitesinde belirtilen bilgiye gore, DASK’1n 2007 yilina kadar yaptig
O0demeler yaklasik 17,6 milyar dolar tutarinda olmustur (wwww.dask.gov.tr).

Tiirkiye’nin dogal afetler karsisinda en biliyiilk savunmasizlik alanlarindan biri
risk azaltimi programlarinin uygulanmamasi olmustur. Afet yonetim dongiisiiniin en
onemli asamalarindan biri olan sakinim kisminmn yillar boyunca gozardi edilmesi
sonucunda zorunlu deprem sigortast getirilmesi ve bu siireci yonetecek olan bir kurum
olan DASK’in kurulmasi1 onemli bir gelismedir. Bdylelikle hak sahiplerinin zorunlu
deprem sigortasi sayesinde zarar azaltma ¢abalarina dahil edilmesi saglanmistir. Fakat
s6z konusu Kanun ve uygulamalar zarar azaltma noktasinda yeterli gorinmemektedir.
Basbug’un belirttigi tizere, DASK kapsaminda bazi iyilestirme ve gelistirme faaliyetleri
yapilmalidir (Bagbug, 2007: 148):

1. DASK’mn tiim dogal afetleri kapsar hale getirilmesidir.

2. DASK’1in kapsaminin kirsal alanlara kadar genisletilmesidir

3. DASK’1 gergekten zorunlu hale getirecek yaptirimlarin getirilmesidir.*®

DASK’1in kapsadigi alanlarin gelistirilmesi ve zorunlu deprem sigortasinin
uygulanma alanlarinin arttirilmasi depremden ve dogal afetlerden sakinim siireglerinin
daha biitiinciil ilerlemesini saglayacaktir. Ozellikle dogal afetler karsisinda yapilacak
bilinglendirme ¢alismalariyla beraber hak sahiplerinin yapilarini‘sigortalatmalart’

karsisinda alacaklar1 tutumda daha olumlu olacaktir.

2.1.4.3. 4708 Sayil Yap1 Denetimi Hakkinda Kanun ve Yapi Denetimi

Uygulama Usul ve Esaslar1 Yonetmeligi

Afetlerle yiizlesmesinde basarisiz olmus bir devletin yonetisim (governance)
prensibinin yardimiyla afet yonetimi ile ilgili sorunlar1 asilacagi on kabulii ile hareket
edildigi takdirde devletin, sivil toplum orgilitlenmelerinin, meslek ve ticaret odalarinin,
vatandagslarin ve genel itibariyle biitiin toplumun birlikte katilimin1 6ngoren bir afet
yonetim sisteminin olusturulmasi gerekliligi de kabul edilmelidir. Bu noktada afet
yonetiminin bir aktorii olan devletin iizerine diisen Onemli gorevlerden birisi de,
dongiisel modelin ayaklarindan biri olan sakinim (mitigation) asamasini giiglendirecek
baz1 yasal diizenlemelerin belirleyicisi olmasi sartidir. Bir bagka ifade ile devlet, afet

yonetiminin tiim agamalarini tek basma yiirlitecek glicte bir aktor olarak davranmak

18 Zorunlu deprem sigortasimin uygulanisinda emlak salim satim islemleri diginda cezai higbir
yaptirim bulunmamaktadir. Bir baska ifadeyle DASK adi zorunlu fakat filli olarak bir yaptirim
bulunmamaktadir (Bagbug, 2007).
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yerine, afet gergeklesmeden dnce yapilmasi gereken teknik ve sosyal islerin bir anlamda
diizenleyicisi konumunda bulunmalidir. 1999 Marmara Depreminden sonra ¢ikarilan
4708 sayili Yapt Denetimi Hakkinda Kanun'’ ve Kanun neticesinde ¢ikarilan Yap1

Denetimi Uygulama Usul ve Esaslar1 Y6netmeligi biiyiik onem tasimaktadir.

1950°1i yillar Tiirkiye kentlerinin iktisadi ve siyasal acidan doniistiigii ve bu
acidan kentlerin biiyiik dl¢lide niifus baskisina maruz kalmaya basladigi bir donemdir
(Yavuzgehre, 2011: 43). Cok partili hayata gecisle birlikte iktisadi anlamda yasanan
liberallesme politikalar1 da kent mekani iizerinde onemli bir donilisim yaratmistir
(Kamaci ve Ormecioglu, 2005: 3-4). 1950°li yillarin politik ekonomik yapisi 1960l
yillarin kent mekanmi da biiylik 6l¢iide etkilemistir. 1960’11 yillarla birlikte ithal
ikameye dayanan endiistriyellesmeyle baslayan genis capta ‘kente go¢’ olayr baglamis
(Kalaycioglu, 1992: 94) ve bu durum plansiz ve sagliksiz kentlesmenin (Yavas, 2005:
136) temellerinin atilmasina neden olmustur. Carpik kentlesme, kent mekanlarinin
belirleyicisi olan yapi1 sistemlerinin de denetimsiz ilerlemesini saglamistir. Arzu
edilmeyen yonde ilerleyen kentlesmenin ¢ok yonlii zararlari olmustur. Savunmasiz
kentler dogal afetlerden zarar gérmeye miisait alanlar haline doniismiistiir. 1950’li
yillardan beri yasanan dogal afetlerle yiizlesmede yasanan sorunlar bu durumunagik

ornekleri olarak goriilebilir.

29.06.2001 tarih ve 4708 sayili Yap1 Denetimi Hakkinda Kanun bahsi gegen
diizensiz kentlesme sonucu meydana gelen denetimsiz yapilagsmayr Onleme amaci
tasimaktadir. On bes maddeden olusan Kanunun birinci maddesi Kanunun igeriginin
anlasilmasi adina 6nemlidir:*“...can ve mal giivenligini teminen, imar planina, fen, sanat
ve saglik kurallarina, standartlara uygun kaliteli yap1 yapilmasi i¢in proje ve yapi
denetimini saglamak ve yap1 denetimine iliskin usul ve esaslar1 diizenlemektir.”

Kanunun 6nemli maddelerinden birisi de (madde 2) yap1 denetim kuruluslarin
olusturulmasina imkan saglamasidir. Mimar ve miihendislerden olugsan (madde 2/2)
yap1 denetim kuruluslart tiizel kisiliklere sahiptir ve Kanunun dordiincii maddesinde
belirtildigi iizere merkezi yonetim tarafindan denetlenmektedir. 3194 sayili Imar
Kanunu uyarinca belediyelerin sahip oldugu karar alma yetkileri ellerinden alinmamas,
bunun yerine yerel yonetim birimlerine teknik destek saglayacak bir yap1 olusturulmak

istenmistir (Yavas, 2005: 138). Afet yonetimi acisindan incelendigi takdirde, sakinim

1713.07.2001 tarihli ve 24461 sayili Resmi Gazete
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siirecine yerel yonetim birimlerinin yaninda baska bir aktoér daha eklenmis olmaktadir.
Denetimi  gergeklestirecek miihendis ve mimarlarin denetim siirecini  suiistimal
etmelerini engellemek adina baska herhangi bir ticari iste bulunmalar1 da s6z konusu
Kanun uyarinca yasaklanmistir.

Dokuz maddeden olusan Yapt Denetimi Uygulama Usul ve Esaslar
Yo6netmeligi'® uyarinca da “can ve mal giivenligini teminen, imar planina, fen, sanat ve
saglik kurallarina, standartlara uygun, kaliteli yapi yapilmasi i¢in proje ve yapi
denetimini saglamak ve yapi denetimine iliskin usul ve esaslarinin diizenlenmesi”
amaglanmistir (madde 1). Bu baglamda, Yapit Denetimi Kanununun uygulama

esaslariin diizenlendigi bir yonetmelik olma 6zelligi tasimaktadir.

2.1.4.4. 6306 sayih Kanun

7269 sayili Afetler Kanunu Tiirkiye’nin yiizlesmek zorunda kaldigi dogal
afetlere istenen yanit1 verebilecek diizenlemeleri gerceklestirememistir. Kamuoyunda
kentsel donlisiim yasasi olarak bilinen 6306 sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin
Doniistiiriilmesi Hakkindaki Kanun bu anlamda 1999 Marmara Depremi sonrasinda
degistigi iddiasinda bulunulan afet algisini1 farkli bir boyuta oturtmustur. Bu Kanundan
once cikarilan tiim yasal diizenlemeleri bir anlamda tek bir ¢at1 altinda toplayan 6306
sayili Kanun asagida incelendigi iizere afet yonetim dongiisiiniin afet dncesi siireclerini

kapsamustir.

S6z konusu Kanun dogal afet mevzuati igerisinde belki de ilk olarak, Kasim
2011°de yasanan Van Depremi’nden sonra yiiriirliige girmesine ragmen, o bolgede
yasayan vatandaglarin yaralarimi sarmaya yonelik herhangi yasal bir diizenleme
getirmemistir. Bir baska deyisle, siirekli olarak afet gerceklestikten sonra yasal
diizenleme yoluna giden bir iilke olarak ilk defa afet sonrasinda daha kapsamli
diizenlemelerin getirildigi bir Kanun yiriirliige konmustur. 7269 sayili Kanunda
gecmeyen risk kelimesi yeni Kanunda kirk bes defa kullanilmistir (Yavuzgehre ve

Aydiner, 2013).

7269 sayili Afetler Kanununda riskli bolgelerde yasayan vatandaslarin tahliye ve
nakil islemleri i¢in ii¢ aktoriin bir arada bulundugu bir siire¢ oldugunu belirtilmisti. Yeni

Kanun 3. md/1’e goreyse riskli yapilarin tespiti noktasinda bakanlik tarafindan

18 12.08.2001 tarihli ve 24491sayili Resmi Gazete
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lisanslandirilan bir kurum yetkili olacaktir ve yapi1 denetim kuruluslar1 bu Kanunla
birlikte resmi aktér konumuna getirilmistir. Aktdr sayisinin azaldigi yeni Kanunda
bakanlik gerekli goriildiigli hallerde tek aktér konumunda olabilecektir. Yeni Kanunun
altinc1 maddesinin ikinci fikrasina ve on ikinci fikrasina gore acele kamulastirma yolu
icin TOKI, Bakanlik ve Idare yetkilendirilmektedir. Boylelikle séz konusu bakanlik,
TOKI ve Idareyi yetkilendirmek igin tek aktdr olabilecektir.

6306 sayili Kanun eski Kanuna kiyasla afet algisini afet gergeklesmeden onceki
stireclere yoneltmistir. Bu baglamda, yeni Kanunun 8. Maddesisakinim asamasi

hakkinda 6nemli diizenlemeler getirmektedir:

“Bakanlik, TOKI ve Idare; damismanlik, yazilim, arastirma, her tiir ve Olcekte
harita, etiit, proje, kadastro, kamulastirma, mikro bolgeleme, risk yonetimi ve
sakinim plani ¢alismalarini, her tiir ve dlgcekte plan yapimi ve imar uygulamasi
islerini ve doniisim uygulamalarini, 4734 sayili Kanun kapsamindaki idareler ile
akdedecekleri protokoller ¢ergevesinde 4734 sayili Kanuna tabi olmaksizin ortak
hizmet uygulamalar suretiyle de gergeklestirebilirler.”

Bu baglamda, sakinim (mitigation) kelimesi yasada acik bir ifadeyle belirtilmis ve
risk yonetimi ifadesi kapsaminda Bakanlik, TOKI ve Idare siirecin yetkili isimleri
olarak konumlandirilmistir. Sakinim (mitigation) ifadesininyasada gegmesi, afete
hazirlik noktasinda 6nemli bir gelisme olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Savas Yavuzgehre
ve Aydiner, 2013: 488). Sakinim siire¢lerinin mesrulastirici altyapist kentsel yenileme-

doniisiim faaliyetleriyle diizenlenmis ve yeni Kanunun 17.maddesinde belirtilmistir:

Biiyiiksehirlerde biiyiiksehir belediye meclisinin, il ve ilgelerde belediye
meclislerinin salt cogunluk ile alacag: karar ile masraflarin tamami veya bir kismi
belediye biitcesinden karsilanmak kaydiyla kentin uygun goriilen alanlarinda bina
cephelerinde degisiklik ve yenileme ile 6zel aydinlatma ve c¢evre tanzimi
caligmalar1 yapilabilir”

6306 sayili Kanun igerigi itibariyle, yiriirliige girdigi tarihe kadar yapilan yasal
diizenlemeleri yeni bir boyuta tasimistir. Geg¢mis donemde yiiriirliige konan ve
diizenleyici Kanun olma niteligi tasiyan 7269 sayili afetler Kanunu aktor sayis1 ve yerel
yonetim birimlerine verdigi yetki bakimindan 6nemli sayilsa da, farkli aktorleri afet
yonetim déngiisiine dahil edecek giicte bir Kanun olmamustir. Ozellikle afet yonetisimi
noktasinda, yapilacak yasal diizenlemelerle bireyleri ve kurumlari tedbir almaya itecek
caligmalar, bireylerin yasal silire¢lerde etkin olmasimi saglayacak, diger yandan da
yonetisim  prensiplerinin  gereklerinin  kurumlar ~ ve  bireyler tarafindan
gerceklestirilmesine katki saglayacaktir. Bir baska ifadeyle, arzu edilen yOnetisim

prensiplerinin hayata gegmesi tek bagina Kanunun basarabilecegi bir siire¢ degildir. Bu
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noktada siireci belirleyen Kanun, aktorleri afet yonetim dongiisiine dahil edebilecek

sartlar1 hazirlamas: yeterli olacaktir.
2.2. Tiirkiye’de Dogal Afetlere Karsi Yapilan Kurumsal Diizenlemeler

Hukuksal diizenlemeler basligi altinda incelendigi lizere Tiirkiye’de dogal
afetlere kars1 yapilan kurumsal diizenlemeler de dort doneme ayrilacaktir. Oncelikle
kurumsal diizenlemelerin ayr1 bir baslik altinda incelenmesinin iki nedeni
bulunmaktadir. Bunlardan ilki ¢alismanin inceleme nesnelerinden biri olan yonetisim
kavramiin anlasilmasi adina afet yonetiminde rol alan aktorlerin tarihsel baglamda
degerlendirilmesidir. Yonetimden yonetisime gecisin zorluklarindan biri olan asiri
merkeziyet¢i idari Orgiitlenme, afet yonetimini de biiyiik oranda etkilemistir. S6z
konusu merkeziyet¢ci yapr devletin afet yonetimi karsisinda tek tarafli ve her isi
yapmaya muktedir bir aktdr olarak algilanmasina neden olmustur. Oyleyse,devletin
kanunlarla meydana getirdigi afet yonetimiyle iliskili/ilgili kuruluslarin ayr1 bir baslik
altinda incelenmesi Onemlidir. Diger nedense 2009 yilinda kurulan AFAD’in afet
yOnetimi Orgiitlenmesinin isleyisini ve yapisini biliylikk oranda degistirmesidir. Bu
nedenle kurumsal diizenlemeler bashg: altinda besinci dénem™ olarak 2009 sonrasi ve

AFAD’m Kurulusu’ baslig1 da eklenmistir (Geng, 2013).

2.2.1.1944-1958Aras1 Donemde Yapilan Kurumsal Diizenlemeler

Kurumsal diizenlemeler baglaminda s6z konusu donem afet yonetimi agisindan
yeni aktorlerin olusturuldugu ve devletin yeni kurumlarla birlikte afet yonetimi
hakkinda bazi1 diizenlemeler yapmaya niyetli oldugu bir dénem olarak algilanabilir.
1944 oncesi (1958 yilina kadar onemli 6l¢iide devam eden yapilanma) biiyiik oranda
devletin afet sonrasinda yikilan yapilar1 tekrardan insa ettigi ve vatandaslara sadece
maddi yardimlar yaparak afet zararlarmin azaltilmasi adina c¢alismalarin goz ardi
edildigi bir donemdir. Bu nedenle afet yonetimini diizenleyecek kurumsal yapilanma
biiyiik oranda ikinci planda kalmis ve sadece Bayindirlik Bakanlig: ¢ikarilan kanunlarin
yiiriitiictisii olma konumunda bulunmustur. S6z konusu déonemin 6nemli aktorlerinden

biri dogal afetlerle birlikte anilan Kizilay’dir.

19 Hukuksal diizenlemeler bagligindan bulunan 1944 yilina kadar yapilan diizenlemeler kurumsal
diizenlemeler icin pek miimkiin degildir. Dolayisiyla, AFAD’mn kurulusuyla baslayan donemin
eklenmesiyle kurumsal diizenlemelerin dort baslik altinda incelenmesi daha uygundur.
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11 Haziran 1868 tarihinde ‘Osmanli Yarali ve Hasta Askerlere Yardim
Cemiyeti’ olarak kurulan®, 1947 tarihinde Tiirkiye Kizilay Dernegi adim alan (Yavas,
2005: 148) ve kisaca Kizilay olarak bilinen kurum varligi itibariyle afet sonrasi
siireclere miidahildir. Web sitesinde belirtildigi {izere, s6z konusu kurumun misyonu
ayrim gozetmeksizin insan hayati ve sagligin1 korumak, insan kisiliginin korunmasina
0zen gostermek, isbirligi ve tarafsizligi insa etmek, savasin ya da afetin en 1zdiraph
zamanlarinda insancilligin, barisin ve tarafsizligin simgesi olmak olarak belirtilmistir

(www.kizilay.org).

Dernek statiisiinde bulunan Kizilay afet bolgelerinde yapilmasi planlanan cadir,
battaniye, yiyecek ve giyecek yardimlarimi diizenlemekle gorevlidir. Ayrica afet
bolgelerine yapilan yardimlarin planlanmasi1 asamasinda da yine oOncelikli goérev
Kizilay’a aittir. Afet bolgesinin acil yardim ihtiyaclarinin karsilanmasinda ihtiyag
goriildiigii takdirde yurtdisinda bulunan kuruluslardan yardim talep edebilmektedir.
Kizilay’in s6z konusu gorevleri ¢alismanin hukuksal diizenlemeler bagligi altinda
incelenen Afetlere Iliskin Acil Yardim Teskilati ve Planlama Esaslarma Dair

Yonetmeligin 69. Maddesinde (Yavas, 2005: 148) diizenlenmistir.

Tiirkiye Kizilay Dernegi Tiiziigli’ne gore bu kurum tiizel kisilige sahip ve 6zel
hukuk kurallarina tabidir. Bu baglamda, afet yonetim dongisiiniin karmagik yapisi
icerisinde 6nemli bir kurum olma o6zelligi tasimaktadir. Tiirkiye’nin yasadigi dogal

afetler karsisinda afet sonrasi akla ilk gelen kurumlardan biri Kizilay olmustur.

1944-1958 doneminin hukuksal diizenlemeler anlaminda afet zararlarinin
azaltilmast adma baz1 diizenlemelerin yapilmaya baslandigt donem olarak
nitelendirilmisti. Bu baglamda 1953 yilinda Bayindirlik Bakanligi Yapt ve imar Isleri
Reisligi biinyesinde bir deprem biirosu kurulmus ve bu biiro 1955 yilinda DE-SE-YA
(Deprem Seylap Yangin) Subesi haline getirilmistir (Yavas, 2005: 125).

2.2.2.1958-1999Aras1 Donemde Yapilan Kurumsal Diizenlemeler

1958 yil1 yasal diizenlemeler anlaminda yeni bir baslangi¢ olarak kabul edilmis
ve donemin en biiylik 6zelligi glinlimiize kadar bazi1 degisikliklerle gelen 7269 sayili

Afet Yasasinin varlig1 olmustur. Kurumsal anlamda da s6z konusu dénem afet yonetimi

% Tiirkiye Kizilay Dernegi’nin adi belirtilen kronolojik sirayla tarihsel siirecte degismistir:
1877°de “Osmanli  Hilali Ahmer Cemiyeti”, 1923°de “Tiirkiye  Hilaliahmer Cemiyeti” ve
1935°te “Tiirkiye Kizilay Cemiyeti” olarak isimleri degigmistir (www.kizilay.org).
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acisindan yeni aktorlerin olusturuldugu bir yapilanmaya isaret etmektedir. Donemin

baslangicina neden olan yapilanma ise Imar ve iskan Bakanligi’nin kurulmasi olmustur.

2.2.2.1. Imar ve Iskian Bakanhgiile Sivil Savunma Genel Miidiirliigii’niin

Kurulusu

1958 tarihinde kurulan Imar ve Iskan Bakanligi mevcut dénem igin énemli bir
gelisme yaratmigtir. S0z konusu tarihe kadar dogal afetler icin yapilmasi gerekli olan
sakinim stireclerine dnem verilmemis olmasi dolayistyla, konut ve iskan sorunlarinin
¢Ozlimii ve planlamasi i¢in gerekli adimlar atilamamuistir. Bu anlamda afetlerden once ve
sonra gerekli tedbirleri almak, sehir ve koylerin planlamasini yapmak, konut ve iskan
sorunlarinin ¢oziimiine katki saglamak ve yap1 malzemeleri standartlarinin gelistirilmesi
adma bazi onlemler almak adma Imar ve Iskdn Bakanligi kurulmus ve séz konusu
gorevleri Bayindirlik Bakanli§i’'ndan alinarak bir ayrigsmaya gidilmistir (Yilmaz,
2005:126). Ayn1 yil ¢ikarilan 7126 sayili Sivil Miidafaa Kanunu ile de dogal afetler ve
ilk yardim sirasinda yapilmasi gereken kurtarma ve ilk yardim ¢aligmalar1 da (Yilmaz,

2005: 126) ilgili bakanligin gorevleri arasinda dahil edilmistir.

7126 sayil1 Kanunun ortaya koydugu bir baska 6nemli gelisme de Sivil Savunma
Genel Midiirligi’niin kurulmasi olmustur. S6z konusu Kanunun {igiincii bdliimiinde
teskilat bashig1 altinda ilgili miidiirliigiin gorevleri diizenlenmistir (Yilmaz, 2005: 96).
Bu baglamda bahsi gegen genel miidirliigiin gorevlerini diizenleyen diger Kanun ise
7269 sayil1 Afetler Kanunu olmustur. Genel olarak afetin ger¢eklestigi bolgelerde miilki
idari amirleri ve belediye baskanlar1 ile koordineli olarak afet yaralarimi sarma ve
yardim planlamalarin1 diizenleme gorevi bulunan Sivil Savunma Genel Midiirliigi

bliylik oranda afet sonrasi siirecleri diizenleyen bir kurum olma niteligi tasimaktadir.

Mevcut yazinda afet yonetimi ile ilgili kuruluslar incelendiginde Bayindirlik ve
Iskan Bakanlig: ifadesi ge¢gmekte ve mevcut bakanliklar arasinda herhangi bir ayrim
yapilmamaktadir. Fakat s6z konusu bakanliklarin birlestirilmesi 1983 yilinda olmustur.
Bu baglamda tarihselligin ve ayristirilan dénemlerin anlasilmasi adina Imar ve Iskan

Bakanliginin ayr bir baglik altinda incelenmesi ¢alisma agisindan 6nem tasimaktadir.

2.2.2.2. Afet Isleri Genel Miidiirliigii

1958 yilinda kurulan Imar ve Iskdn Bakanlig ile birlikte kurulusu 1953 yilina
dayanan Deprem Biirosu, 1955 yilinda DE-SE-YA (Deprem-Sel-Yangin) Subesine
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doniistiiriilerek ilgili bakanlhiga baglanmistir (Yilmaz, 2005: 92). 7269 sayili Afet
Yasastyla birlikte de s6z konusu birim kaldirilarak ilgili bakanligin alt biinyesinde Afet
Isleri Dairesi Baskanlig1 olusturulmus, 1964 tarihinde ise bakanlik biinyesinde ayr1 bir

genel miidiirliik olarak teskilatlandirilarak Afet Isleri Genel Miidiirliigii adin1 almustir

(Y1lmaz, 2005: 93; Geray, 1977: 105).

Afet Isleri Genel Miidiirliigii’niin gorevleri birka¢ baslik altinda toplanabilir
(Devlet Teskilat1 Rehberi, aktaran Yilmaz, 2005: 93):

- Afet sirasinda acil yardim ve koordinasyonu saglamak
- Afet bolgelerinde gecici yerlesme ve barinma faaliyetlerini diizenlemek
- Afet Oncesi stiregleri kapsayacak sekilde, afete ugramis ya da ugrayabilecek

bolgelerde imar plani, proje ve denetim islerini yaptirmak.

S6z konusu gorevler incelendiginde Afet Isleri Genel Miidiirliigii niin afet ncesi
ve sonrasi biitlin siiregleri kapsayan bir gorev niteligi oldugu anlasilabilir. Fakat s6z
konusu midiirliigiin faaliyetleri biiyiikk oranda afet sonrasi siiregleri ilgilendirecek
bicimde diizenlenmis ve afeti Onleyici sakinim siiregleri biiyiilk oranda goézardi

edilmistir.

2.2.2.3. Basbakanlik Olaganiistii Hal Koordinasyon Kurulu

21.02.1984 tarihli ve 84/7778 Sayili Bakanlar Kurulu Karar1 ile c¢ikarilan
Olaganiistii Hal Kurulu ve Biirolarinin Kurulusu ve Gorevleri ile Yiikiimliiliikklerinin
Karsihgimi Tespit ve Odenmesi Hakkinda Yénetmelik cercevesinde gecici bir
yapilanma olarak olaganiistii hal ilan edildigi durumlarda kurulmasi gerekli olan bir

kurul olarak yapilandirilmistir (Yavas, 2005: 143).

Yonetmeligin iiclincii maddesinin a bendinde Olaganiistii Hal Koordinasyon
Kurulu’nun aktorlerinden bahsedilmistir. Basbakanin gorevlendirecegi bir bakan

baskanliginda ¢alisacak bu kurul, olaganiistii durumun yiiriitiiclisii durumundadir.

Bagbakanlik Olaganiistii Hal Koordinasyon Kurulunun gorevleri, s6z konusu
yonetmeligin besinci maddesinde belirtilmistir. Bu baglamda, bakanlar kurulunca
verilecek olaganiistii hale iligkin gorevleri yerine getirmek, olaganiistii hal bolgesinde
gerekli incelemeleri yaparak onlemler almak ve il valiliklerine emirler vermek, kurulun

gorevleri olarak soylenebilir.
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2.2.2.4.Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi

Kriz ortaminda kurulan gegici yapilanmalardan bir tanesi de Basbakanlik Kriz
Yonetim Merkezi’dir. Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi Yonetmeligi c¢ercevesinde
faaliyetlerini siirdiiren bu merkez, afetlerle ilgili merkezi Orgiitlenme kapsaminda

tartisitlmasi gereken onemli bir orgiittiir (Y1lmaz, 2005: 89).

flgili Yénetmeligin dérdiincii maddesinin a bendinde kriz tanimi yapilmis ve
krize neden olabilecek etmenlerden bir tanesinin de tabi (dogal) afetler oldugu
belirtilmistir. Kriz yonetiminin gerektirdigi haller ise yonetmeligin besinci maddesinde

tanimlanmis ve ¢ bendinde dogal afetler tiirlerine gore ayrigtirilmistir.

Sekil 5: Kriz Hallerinde Y6netim

EX-A

WonL M. S-qa) we { B) Krir Haser!
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Kaynak. 21.08.2002 Tarih ve 24853 Sayili Resmi Gazete

1996 yilinda kurulan Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi, 1999 Marmara
Depremi’nden sonra yasanan kurumsal ve hukuksal diizenlemelerle birlikte bazi
degisikliklerden ge¢mistir. Bu baglamda, 2002 yilinda merkezin faaliyetlerini yeniden
diizenleyen bir yonetmelik ¢ikarilmis ve bu yonetmelikte kriz hallerinde yonetimi

gosteren bir sema gosterilmistir (Yavas, 2005: 140).

Semada goriilecegi tizere kriz aninda faaliyete ge¢cmesi istenen ya da planlanan
bircok aktér bulunmakta, merkez yonetimin en tepesinden en kiiciik yerel birimlere
kadar bu aktorlerin koordinasyon igerisinde ¢alismasi beklenmektedir. Yonetmelikte de
belirtildigi iizere kriz; yikici etkileri olan bir olay olarak nitelendirilmekte ve tehdidin
(krize neden olabilecek) Onlenmesine dair herhangi bir yaptirict diizenleme

bulunmamaktadir. Ayrica belirlenen aktorlerin tamami kamu kurulusundandir ve sivil
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toplum orgiitleri ya da meslek odalari, dernekler veya vakiflar krize miidahale siirecine
dahil edilmemislerdir. Ayrica,Yonetmeligin altinci maddesinin ¢ bendinde yer alan
gizlilik faktorii de yoOnetisim prensiplerine uygun bir anlayisin benimsenmedigini

gostermektedir. Caligsmanin son kisminda bu durum tartisilmstir.

2.2.3.1999-2009Aras1 Donemde Yapilan Kurumsal Diizenlemeler

1999 Marmara Depremi’nin Tiirk Afet Yonetim sisteminde bir doniim noktasi
oldugu ve bu tarihe kadar yapilan yasal diizenlemelerdeki yetersizligin bu tarihten sonra
degistigi iddias1 afet yazininda ciddi bir yer tutmaktadir. 1999 sonrasi1 donem kurumsal
diizenlemeler baghgir altinda da incelenmesi gereken bir alan olarak karsimiza
cikmaktadir. Her ne kadar 2009 yilinda kurulan Afet ve Acil Durum YOnetimi
Baskanligi (AFAD) 1999 sonrasi dénemin i¢inde incelenmesi gerekse de, s6z konusu
kurum birgok afet yonetimi aktoriinii ortadan kaldirarak ciddi bir doniisim
gerceklestirmistir. Bu baglamda, AFAD’in 1999 sonrasi yasanan doniisiim hamleleri
icinde incelenmesi fakat kurumun varlig1 adina ‘2009 ve sonras1’ gibi bir baslik agilarak

ayr1 bir donemde incelenmesi gerekmektedir.?!

2.2.3.1. Tiirkiye Acil Durum Yénetimi Genel Miidiirliigi*

600 sayil1 KHK ile kurulan Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel Midirligi,
1999 Marmara Depremi’nden sonra Diinya Bankasindan finanse edilen 757.54 milyon
A.B.D. dolarinin kullanilmasi ¢er¢cevesinde olusturulan Marmara Depremi Acil Yeniden
Yapilandirma Projesi kapsaminda kurulmustur®® (Yavas, 2005: 150). Yiiriirliikten
kaldirilana kadar Bagbakanlik merkez teskilat biinyesinde ana hizmet birimi olarak
faaliyet gosteren birimin gorevleri; acil durum yOnetiminin etkin bigimde
gergeklesmesini saglamak i¢in merkezler arasinda koordinasyon saglamak, acil durum
yonetimini gergeklestirecek olaylarin Onlenmesini saglayacak bazi oOnlemler almak

seklinde siralanabilir.

2! Benzer bir dénem ayrigtirmast da Dog. Dr. Aslt Akay ve Dog. Dr. F. Neval Geng tarafindan
yapilmustir. Ilgili calismalar icin bknz: Akay, Ash (2011). “Tiirkiye’de Afet Politikalar1”, Filiz Kartal
(ed.) Tiirkiye’de Kamu Yonetimi ve Kamu Politikalari, TODAIE Yayinlari, Ankara, ss. 435-472.Geng, F.
Neval (2013). “Tirkiye’de Afet Yonetimi Politikalarinin Doniistimii”, Yildiz, Mete ve Sobaci, Mehmet
Zahid (Editorler), Kamu Politikasi: Kuram ve Uygulama, Liberte Yayicilik, Ankara, ss. 418-519.

%2 S5z konusu birimin adi 583 sayili KHK ile Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Baskanhgi olarak
belirlenmis fakat daha sonra ¢ikarilan 600 sayili KHK ile Tiirkiye Acil Durum Yo&netimi Genel
Miidiirliigl adimi almagtir.

2822.11.1999 tarih ve 23884 sayili Resmi Gazete (Miikerrer)
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Bu birim Diinya Bankasi’nin 6ngordiigii dogrultuda kredi sartina bagli olarak
kurulmus bir orgiittiir (Yavas, 2005: 150). Her ne kadar birimin gérevleri arasinda afet
oncesi hazirlik ve zarar azaltma siireglerini de ongoren bazi diizenlemeler bulunsa da,
birimin Marmara Depremi’nden sonra kurulmasi ve mevcut biit¢esinin biiyiik oranda
yara sarma ve yeniden insa faaliyetlerine ayrilmasi, kurumsallasmis ve siireklilik arz

eden bir afet politikasi olusturmak i¢in yeterli olmamaistir.

2.2.3.2. Dogal Afetler Koordinasyon Kurulu

Afet sonras1 gecici yapilanmalardan bir tanesi de Dogal Afetler Koordinasyon
Kurulu®* olmustur. Yiiriirliikten kaldirildig: tarihe kadar bu birim; dogal afetlerle ilgili
tiim hizmetlerin ve yardimlarin planlanma isleri, kurtarma ve acil yardim faaliyetlerinin

giderilmesi faaliyetlerini igeren bir hizmet tanimiyla yiikiimliiydii (Yavas, 2005: 141).

Bir devlet bakani baskanliginda Igisleri, Maliye, Bayindirlik ve Iskan ve Saglik
Bakanlarindan olusan s6z konusu kurul, merkeziyet¢i afet yonetimi uygulamasinin
giiclenmesini saglayan bir kurum olmaktan ileriye gidememistir. Her ne kadar kurulun
isminde ‘koordinasyon’ ibaresi gegse de, bu tabir ‘yOnetisim’ prensiplerinin

uygulanmasini saglamaya muktedir bir 6rgiitlenmeye isaret etmemektedir.

2.2.4.2009 Sonrasi Donem ve Afet ve Acil Durum YonetimiBagkanhgi’nin
(AFAD) Kurulusu

Tiirkiye’nin afet yonetimi planlamasi igerisinde; sivil toplum ve diger meslek
odalari, dernekler ve vakiflar, goniillii kuruluslar ve en genel manada yurttaglar hemen
hemen hi¢ yer bulamamistir. Devletin afet yonetiminde tek giiglii aktor olarak, sadece
yasal ve kurumsal diizenlemelerle bazi reform g¢abalarina girmesi yeterince ¢oziim
tireten bir yaklasimi icermemektedir. En genel perspektifte biitiin sivil toplum
aktorlerinin karar alma ve uygulama asamalarinda disarida birakildig1 noktada, devletin
afet yonetimi aktorleri 6on plana ¢ikmaktadir. Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel
Miidiirliigii, Afet Isleri Genel Miidiirliigii, Sivil Savunma Genel Miidiirliigii ve
Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi bu anlamda Afet ve Acil Durum Yonetimi
Bagkanligi’nin (AFAD) kurulusuna kadar en gii¢lii aktorler olarak siiregeldigi

varsayilabilir.

#420.03.2003 Tarih ve B.02.PPG.0.12-320-4700 Sayili Bagbakanlik Genelgesi
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5902 sayili ‘Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanligi’nin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun’® uyarinca yukarida belirtilen kurumlar kapatilmistir. Afet
politikalarindan bir¢ok aktoriin ve kurumun yetkili olmasindan dolayi, islerin tek bir
kurum tarafindan koordine edilmesi ve yonlendirilmesi yeni bir kurumsal yapilanmaya
gidilmesini saglamis (Akay, 2011: 458), bu durumda AFAD’1n kurulmasi i¢in gerekli
mesru zeminin altyapisini olusturmustur. AFAD’1n kurulmasiyla birlikte Tiirkiye Acil
Durum Yonetimi Genel Miidiirliigii, Afet Isleri Genel Miidiirliigii ve Sivil Savunma
Genel Miidiirliigi kaldirilmis ve bu kurumlarin yetkileri AFAD’a devredilmistir (Geng,
2013: 511).

Kurulus Kanununda ve maddesinde belirtildigi lizere so6z konusu birim, afet
Oncesi ve sonrasi biitiin siiregleri kapsayacak politikalar1 belirleme ve gerekli planlama
esaslarimi  olusturmakla yetkilidir. AFAD’m  kurulus Kanununun 6.maddesinde
teskilatlanmadan bahsedilmis ve afet yonetim donglisiinii biitiinciil sekilde ele
alabilecek bir yap1 insa edilmek istenmistir. Bu birimler; Baskanlik, Planlama ve Zarar
Azaltma Dairesi Baskanligi, Miidahale Dairesi Baskanligi, lyilestirme Dairesi
Bagkanlig1, Sivil Savunma Dairesi Baskanligi, Deprem Dairesi Baskanli1 ve Yo6netim
Hizmetleri Dairesi Baskanliklaridir. Ayrica s6z konusu yasayla birlikte Afet ve Acil
Durum Yiiksek Kurulu, Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu, Deprem Danisma
Kurulu gibi kurullar olusturularak (Aktel, 2010: 175) s6z konusu yasa oncesi varligini
devam ettiren kurullara benzer yapilanmalar (Akay, 2011: 459) mevcut birimde yeniden

faaliyet imkan1 bulmustur.

5902 sayili1 Kanun geregince AFAD’a bagh olarak tasra orgiitlenmesi yoluna da
gidilmis, buna gore illerde 11 Ozel Idaresi biinyesinde valiye bagl Il Afet ve Acil Durum
Midiirliikleri kurulmustur (Geng, 2013: 512). Bu miidiirliikler il/ilge kurtarma ve
yardim komiteleri lagvetmeden muhafaza etmis fakat sz konusu komitelerin sekretarya
gorevini 11 Afet ve Acil Durum Miidiirliiklerine devretmistir (Celik ve Corbacioglu,
2011). Séz konusu birimin asli gorevleri su sekilde siralanabilir: a) ilin afet ve acil
durum tehlike ve risklerini belirlemek.b) Afet ve acil durum 6nleme ve miidahale il
planlarini, mahalli idareler ile kamu kurum ve kuruslariyla igbirligi ve koordinasyon
icinde yapmak ve uygulamak.c) Il afet ve acil durum ydnetimi merkezini ydnetmek.c)

Afet ve acil durumlarda meydana gelen kayip ve hasari tespit etmek.d) Afet ve acil

27261 sayili Resmi Gazete 17.06.2009
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durumlara iliskin egitim faaliyetlerini yapmak veya yaptirmak.e) Sivil toplum
kuruluslar ile goniillii kisilerin afet ve acil durum yonetimi ile ilgili akreditasyonunu
yapmak ve belgelendirmek.f) il ve ilge diizeyinde sivil savunma planlarin1 hazirlamak
ve uygulamak.g) Afet ve acil durumlarda, gerekli arama ve kurtarma malzemeleri ile
halkin barinma, beslenme, saglik ihtiyaclarinin karsilanmasinda kullanilacak gida, arag,
gere¢ ve malzemeler icin depolar kurmak ve yonetmek.§) Ilgili mevzuatta yer alan
seferberlik ve savas hazirliklart ile sivil savunma hizmetlerine iliskin gorevleri ilde
yerine getirmek.h) Yillik biitce teklifini hazirlamak.1) Il kurtarma ve yardim komitesinin
sekretaryasini yapmak.i) Kimyasal, biyolojik, radyolojik ve niikleer maddelerin tespiti,
teshisi ve arindirmasi ile ilgili hizmetleri yiiriitmek, ilgili kurum ve kuruluslar arasinda
isbirligi ve koordinasyonu saglamak.j) Baskanin ve valinin verecegi diger gorevleri

yapmak (md. 18; Geng, 2013: 512).

AFAD’m kurulugsundan sonra Tiirkiye’nin afet politikalarinda yasanan
doéniisiimiin anlagilmasi adia 2010 yilinda diizenlenen calistayda® afet yonetiminde
izlenmesi gereken politika degisimleri tartisilmistir (Akay, 2011:460). Geleneksel
Yaklasim ve Stratejik Afet Yonetiminin kiyaslanmasi afet yonetisimi tartigmalar1 i¢cinde

yol gostericidir.

Tablo 3: Geleneksel Yaklagimla Stratejik Afet Yonetiminin Kiyaslanmasi

Geleneksel Yaklasimda Afet Politikalari

Afet Politikalarina Stratejik Yaklagim

Tepki vermeye yonelik

Tahmin et ve Onle anlayisi

Afet ve olay odakl

Zarar gorebilirlik ve risk odakl

Reaktif-bekle gor anlayisi

Proaktif faaliyet

Sorumlu tek otorite

Sorumlu yerel yonetimler ve paydaslar

Lokal yaklagim

Genis, degisebilir,bolgesel yaklagim

Ana amag¢ olaya miidahale

Afet 6ncesi ¢aligmalar agirlikli

Risk bolgesinde planlar sadece uzmanlar
tarafindan hazirlanir

Risk bolgesinde planlar halkin katilim ile
hazirlanir

Tek disiplinli yaklagim

Cok disiplinli yaklagim

Siirecin sadece miithendislik veya planlama
konularini ilgilendirdigi anlayis1 hakim

Stire¢ mithendislik konular1 yaninda
ekonomik, sosyal ve ¢evresel konulari
ilgilendirir.

Kaynak: Kaya, 2010; Can, 2005, aktaran Akay, 2011: 460.

Tabloda belirtildigi iizere, klasik yaklasimla stratejik yaklasim arasinda afet
yonetim siirecinin algilanmasi bakimindan ciddi farkliliklar bulunmaktadir. Oncelikle
calismanin ilk boliimiinde vurgulandigi lizere, afetin ne sekilde tanimlandigi, afet

politikalarinda yapilacak diizenlemeler icinde 6nemli bir veri olusturmaktadir. Burada

% Afet Egitiminde Akreditasyon Esaslarmin Belirlenmesi Calistay:
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bir anlamda kirilma yaratan olgu, afetin tanimindan hareketle, afet dncesi mi yoksa afet
sonras1 slireclere mi Oncelik verilmesi gerektiginin belirlenmesidir. Tehlikenin
kaciilmaz oldugu ve afetin bir sekilde gerceklesecegi algisi, olay ve miidahale odakl
bir afet yonetim anlayisini perginlemekte, bu durumda afet ger¢eklesene kadar herhangi

bir diizenleme yapilmasini imkansiz kilmaktadir.

AFAD’1n kurulusuyla birlikte klasik yaklagimdan stratejik yaklasima evrimin bir
anda gerceklesmesi miimkiin degildir. Hatta afet politikalarinda bu tip bir doniisiimiin
gerceklesmesini tek bir kurumun varligina baglamak, gergceklesmesi istenen sivil toplum
odakli, yonetisim prensiplerine uygun afet yonetimi anlayiginin temel mantigina da ters
diismektedir. Ustiinde durulmasi gereken konu, devletin afet yonetimi algisinda yasadig
dontisiimii tartigmaktir. Sakinim ifadesinin 2011 yilinda ¢ikan Afet Yasasinda gegmesi
ve devletin afet yonetimi konusunda yetkili kildig1 birim olan AFAD’1n biinyesinde bu
isimde bir baskanligin kurulmasi, gegmis doneme oranla olumlu bir doniisiim olarak
nitelendirilebilir. 2009 sonrasi dénem acgisindan s6z konusu degisimleri bu sekilde

Ozetlemek mimkiindiir.

2.3.Tiirkiye’de Dogal Afet Yonetiminde ve Politikalarinda Sivil Toplum ve
Halkin Katilim

Yonetim Bilimi perspektifinden yapilacak afet yonetisimi tartismasindan
hareketle, yonetisim kavraminin en 6nemli sacayaklarindan biri sivil toplum meselesi
olacaktir. Bu baglamda sivil toplum meselesinin diisiinsel kokleri incelenerek, devlet ve
sivil toplum arasinda gelisen iliskinin tarihselligi de incelenmis olacaktir. Cizilen
tarihsellik sivil toplum meselesinin gereginden fazla olumlanmasi ya da elestirilmesi
hatasin1 ortadan kaldirmayr amaglamaktadir. Bu durumun iki nedeni bulunmaktadir.
Oncelikle kavramin gereginden fazla olumlanmasi, sivil toplumun orta smifa ve bu
baglamda sivil halka gerektigi 6zgiirliikleri saglamaya muktedir bir bakis acis1 ¢izmesi
hatasin1 doguracaktir. Diger yandan, kavrama getirilen keskin bir elestiri de yonetisimin
gerekliligine inandigimiz noktada yonetisimin sacayaklarindan birini yok sayma
yanligina diistirecektir. Bu agidan sivil toplumun disiinsel koklerinin tarihselligini

irdelemek afet yonetiminde yasanan sorunun nedenleri hakkinda ipuglari verebilecektir.
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2.3.1. Sivil Toplum ve Halkin Katilim Teorik Tartismasi

Sivil toplum meselesinin diislinsel temelleri antik ¢agda Aristo ve Cigeron, Orta
Cagda Thomas Hobbes, John Locke Montesquieu ve Rouasseau’nun eserleri
baglaminda, sosyal s6zlesme gelenegi ¢ergevesinde incelenebilir (Erdogan Tosun, 2001:
30). Bu noktada heniiz sivil toplum diyemeyecegimiz fakat kokeni oldugu
varsayabilecek kavram, devletle ya da yasalari diizenleyen giicle bir anlamda iliski
kurmaya baslamis giiglere isaret etmektedir. Calisma agisindan Onem tasiyan Sivil
toplum kavraminin ortaya ¢ikisiysa Avrupa’nin kendi 6zgiil kosullar1 iginde tarihsel
baglamda iktisadi zorunluluklarla olusmustur. Ortagag’in sonlarina dogru bigimlenmeye
baslayan sivil toplum esnaf, tiiccar gibi kentsel unsurlarin ekonomik 6zerkliklerine bagl
olarak feodal unsurlara karsi ozgilirlesmeleri (Erdogan Tosun, 2001: 31) seklinde
tanimlanabilir. Bu baglamda, sivil toplum merkezi otoriteye ya da devlete karsi bir
anlamda kars1 ¢ikar unsuru olusturma kapasitesine sahip bir toplumsal yapiya isaret
etmektedir. En genel tanimiyla sivil toplum &zel alan ile devlet arasinda araci rol
istlenen, devletten 6zerk, goniilliiliik esasina dayanan ve kendi desteklerine sahip sosyal

yapilanmaya igaret etmektedir (Saribay, 2000: 58).

Sivil toplum tartigmalari sosyal bilimler yazininda uzunca bir zamandir tartigilan
bir konudur. Her ne kadar ayrintili bigimde yapilacak bir sivil toplum tartismasi
calismanin konusu disinda kalsa da, sivil toplum tartismalarinin iceriginin anlagilmasi
adina Marx ve Hegel’in diislincelerinden birka¢ ciimle ile de bahsetmek faydali

olacaktir.

En genel anlamda, sivil toplum ve siyasal toplum ayriminda ortaya ¢ikan
celigkileri agmak adina Marx sivil toplumu, Hegel ise devleti esas almistir (Erdogan
Tosun, 2001: 42). Bu ayrim, bir anlamda sivil topluma getirilen olumlu ve olumsuz
elestirilerin ~ kaynagimi  da  belirtmektedir. Marx’in  altyapt  ve  {styapi
kavramsallastirmasinda {iretici siniflarin ve tretim iligkilerinin varoldugu altyap1
kavrami sivil topluma isaret eder ve anlamda sivil toplum, kapitalist topluma isaret
ederek iiretim araclarina sahip olmayan kitlenin haiz oldugu, olumsuzlanan bir kavram
olma ozelligi tasir. Hegel’in sivil toplum yorumuysa devletci gelenekten beslenerek,
maddi ¢ikarlarin ve iktisadi zorunluklarin olusturdugu toplumsal bir alandir. Devletin
koruma altina aldig1 toplumsal diizen igerisinde sivil toplum maddi ¢ikarlarin belirledigi

ol¢iide kendi 6zerkligini saglayan bir yap1 olacaktir (Erdogan Tosun, 2001)
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Cizilen sinir dahilinde sivil toplum, kapitalist toplumsal gerceklik baglaminda ve
calismanin inceleme nesnesi olan afet yonetisimini de etkileyecek bigimde iki anlamda
algilanabilir. Hegelci anlamda devletin bir iist otorite olarak gerekli korumaci alani
yaratarak sivil insiyatiflere gerekli Ozgirliikleri sagladigi, sivil gii¢lerin iktisadi
zorunluluklar cercevesinde kendi varliklarini devam ettirebildikleri ve bu anlamda
yonetisim perspektifinden katilimcilik meselesini saglayabildikleri bir alana isaret
edebilir. Diger yandan, Marksist perspektiften bakilarak kapitalist toplumda sivil toplum
iiretim araglarinin sahibi olan sinifa hizmet eden bir yapidir ve bu yap1 katilimci
olmasini bekledigimiz halki pasif durumuna diistirmektedir. Bir bagka deyisle, Marx’in
cizdigi cergevede, iktisadi baglamda {iiretim araglarina sahip olamayan halkin iddia

edilen katilimi1 saglamasi pek miimkiin gériinmemektedir.

2.3.2.Tiirkiye’de Sivil Toplum Tartismalar: ve Dogal Afet Yonetisiminde

Sivil Toplumun Tarihselligi27

Tiirkiye’de Dogal Afet Yonetisiminde Sivil Toplumun Onemi bashigi altinda
Tiirkiye’de sivil toplumun tarihsel seriivenini de kisaca gbdz atmak gerekmektedir.
Siyaset bilimi yazininda sik¢a telaffuz edildigi 6l¢iide devlet ve toplum arasinda
Osmanli’dan miras kalan bir ayrim ve geliski oldugu diisiincesi yatmakta ve bu durum
en genel anlamda giiclii devlet gelenegi tezleriyle agiklanmaktadir (Mardin, 1973;
Inalcik, 2006; Heper,2010 ). Temel baglamda direkt sivil toplum tartismasi yapmasa da
bahsi gegen devlet gelenegi tezi, toplumdan kopuk, biirokratik ve askeri kokenli burjuva
bir yap1 ile bu yapiyla organik bir bagi bulunmayan ve devlet yonetiminde siirekli
edilgen konumda bulundugu iddia edilen bir halka isaret eder. Toplumsal anlamda her
seyl yapmaya muktedir bir devlet anlayis1 bahsi ge¢en durum neticesinde muhtag olan
reaya slirekli yardim eden, halka hiikkmeden ve Hegelci devlet tezinden farkli olarak
toplumda 6zerkligi yaratmaya niyetli olmayan asgkinci bir devleti (Saribay, 2001: 62)
kapsar. S6z konusu toplumsal yap: tarihsel baglamda giiclii bir sivil toplumun

olusmasini liberal yorum kapsaminda olumsuz etkilemistir.

Sivil toplum tartismasinin liberal yorumu giiniimiiz toplumunda yOnetisimin

katilimc1 boyutunun anlagilmas1 adma oOnemlidir. Devletin denetimi altinda olan

%" Daha ayrmtili tartigma tigiincii boliimde Agkin Devlet Gelenegi tartigmalart altinda yapilmustir.
Calismanin bu kisminda sadece sivil toplum dinamiklerinin yonetisime imkan saglayacak yapisal
kosullar1 saglamadigi belirtilmistir.
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kurumlara kars1 devletten bagimsiz ve 6zerk toplumsal birimler, drgiitlenmeler, goniillii
kuruluslar, sendikalar, meslek orgiitler, sirketler 6zel alanmi ilgilendiren sekilde sivil
toplum aktdrleri olarak nitelendirilebilir. Bu kurum ve kuruluslarin kendi aralarinda
yatay ve devletle yasadiklar1 dikey iliskiler sivil toplumun s6z konusu toplumdaki

etkisini de belirlemektedir (Ozerdem ve Jacoby, 2006).

Tarihsel olarakTiirkiye’nin dogal afet yonetisimi deneyimlerine bakarak sivil
toplum ve halkin katilimimm etkin oldugunu sdylemek pek miimkiin degildir. Ozellikle
kurumsal ve hukuksal yapilanmalarin incelendigi bolimde de goriilecegi lizere, afet
yonetiminin basat aktorii devlet olmus, sivil toplum oOrgiitlenmelerinin bu siireg
icerisinde rol alabilecegi herhangi bir afet yonetim sistemi i¢in gerekli kosullar
saglanamamistir. Bu baglamda sivil toplum ve afet yonetimi arasindaki iligskiyi Tiirkiye
lizerinden agiklayan calismalarda da goriilecegi iizere (Ozerdem ve Jacoby, 2006;
Ganapati; 2005; Kubicek, 2002; Tarih Vakfi, 2000), Tirkiye’nin afet yoOnetimi
icerisinde sivil toplumun roli 1999 Marmara Depreminden sonra hissedilmeye

baslanmistir.

Oncelikle Marmara Depremi sonrasinda kriz aninda ilk miidahale koordinasyon
ve yardimlagsmayi saglayan pek ¢ok sivil toplum orgiiti olmustur: AKUT, Cagdas
Yasami Destekleme Dernegi, Tiirkiye Egitim Goniilliileri Vakfi, Deprem Igin Sivil
Koordinasyon Merkezi (Tarih Vakfi, 2000). S6z konusu sivil toplum orgiitleri, afetle
gerceklesen kriz sonrasinda, yara sarma ve ilk miidahale konusunda iletisimden
koordinasyona, yardimlarin s6z konusu bolgeye iletilmesine kadar birgok alanda biiyiik
insiyatifler almiglardir. Boyle bir durumun temelinde de; hiikiimetin ve merkez
yonetimin acil miidahale ve yardim konusunda yasadig1 yetersizlikleri sonucunda sivil
toplum Orgiitlerinin bu siirece miidahil oldugunu sdylenebilir(Tarih Vakfi, 2000: 289).
Ozellikle AKUT’un deprem sonrast ilk giinlerde binlerce insanin hayatini kurtarmasi,
Sivil Koordinasyon Merkezi’nin radyo kanallar1 araciligiyla kan bagisi duyurusu
yapmasi, goniillii katilimlarla arama ve kurtarma faaliyetleri yapilmasi bu durumun
giiclii orneklerinden biridir (Kubicek, 2002: 767). Hatta donemin Saglik Bakaninin
AKUT’u elestirmesi ve gelen yardim paralarinin ve malzemelerinin devlet yoluyla
toplanmasi istegini binlerce yardim kurulusu ve sivil toplum orgiitii gazeteye verdikleri
ilanla elestirmiglerdir (Kubicek, 2002: 767). Bu durum hem afet yonetiminde devletin
merkeziyet¢i miidahale tavrinin devam ettigini, hem de sivil toplum orgiitlerinin uyanisa

gectiginin gostergesi sayilabilir.
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1999 Marmara Depremi’yle birlikte afet yonetiminde uyanisa gectigi iddia
edilen sivil toplum Orgiitlerinin, afet yonetisimi baglaminda biitlinciil bir afet yonetim
sistemine vurgu yaptigini sdylemek olanakli degildir. Oncelikle bu durumun temelinde,
Marmara Depremi gibi katastrofik bir olay sonrasinda devletin miidahale siirecine
yeterince etkin olamamasindan dolayr halkin goniilliilik esasiyla ilkyardim faaliyetine
katilmasi gergegi yatmaktadir. Bu baglamda sivil toplum orgiitleri her ne kadar deprem
sonrasinda insiyatifler gelistirse de, siirecin asil 6znesi hanehalk1 ve bireyler olmustur
(Tarih Vakfi, 2000: 289). Boylelikle hiyerarsik ve geleneksel yonetim pratiklerinden
bagimsiz olarak kendi kararimi kendi verebilen, hizli iletisime gecebilen bireyler, ilk
yardim ve yara sarma faaliyetlerinde etkin bi¢imde calismislardir. Fakat burada
biitiinciil ve planl bir sivil toplum insiyatifinden s6z etmek miimkiin géziikmemektedir.
Kurumsalligin, plan ve programin yeterince hissedilmedigi bu sivil hareketin (Tarih
Vakfi, 2000: 290) isbirligine ve uzun vadeli afet yonetisimine katki saglayacak zemini
hazirladigini sdylemek olanakli degildir. Dolayistyla afet yonetisimi i¢in arzulanan sivil
toplum, devletin olmadig1 alanlarda de facto hareket eden bir yapiyr degil, devletle
birlikte siireci yonetecek, devletle birlikte programlar yapacak, devletle birlikte projeler
tiretecek ve devletin bu alanda seffaflagmasini saglayacak (Tarih Vakfi, 2000: 294) bir

olusuma zemin hazirlamalidir.

1999 Marmara Depremi’nin Tiirkiye’nin afet yonetiminde deneyimledigi
eksiklikleri ve bosluklar1 ortaya ¢ikardigi sOylenebilir. Bu baglamda sivil toplum ve
halk katiliminin afetler karsisindaki 6nemi tekrardan giindeme gelmistir. Her ne kadar
1999 Marmara Depremi sivil inisiyatiflerin en yiiksek diizeyde harekete gectigi bir
donem olsa da (Kayasii, 2007: 71) s6z konusu katilim, yonetisimin gereklilikleriyle
kastedilen ve yOnetisim prensiplerine uymasi istenen yapiya isaret etmemektedir. Afet
gerceklestikten sonra halkin canina disine takarak kurtarma faaliyetlerine katilmasi,
giiclii bir sivil toplum Orneginden ziyade, dayanigma ag¢isindan sorun yasamayan bir
toplumu simgelemektedir. Halbuki gii¢lii bir sivil toplum, kurumsallagsmis afet
yonetiminin en dnemli parcalarindan biri olarak goriilmekte ve zarar azaltma (sakinim)
stireglerini en etkin bigimde orgiitleyecek ve yonlendirecek yapi olarak algilanmaktadir.
Bu kurumsallasma meselesinin saglanmasi da ‘asagidan yukariya’ (Kayasii, 2007: 71)
seklinde tanimlanabilecek klasik yonetim anlayisindan kopusla miimkiin olacaktir.
Fakat Tirkiye’nin dogal afet yOnetisimi kapsaminda yoOnetisim prensiplerinin

uygulanmasinda yasadigin sorunlarin temelinde de devlete karsi afet politikalar
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cercevesinde yaptirnm uygulayacak ya da devleti yonlendirecek makro diizeyde

kurumlarin yetersizliginden bahsetmek yanlis olmayacaktir.

2.3.3.Giiclii Bir Sivil Toplum Orgiitlenmesi Ornegi: Arama Kurtarma
Dernegi (AKUT)

Arama Kurtarma Dernegi (AKUT) Tiirkiye’de 1990’11 yillarin baslarinda doga
sporlarma ilginin artti§i bir donemde ortaya ¢ikan giicli bir sivil toplum
orgiitlenmesidir. Arama ve kurtarma faaliyetlerine olan ihtiya¢ bu alanda goniillii bir
sivil toplum orgiitlenmesinin kurulmasina dayanak hazirlamistir. Ozellikle Tiirkiye
acisindan biiyiik bir felaket getiren 1999 Marmara Depremi’nden sonra AKUT un ismi
daha fazla duyulmus ve TESEV’in 1999 yilinda yaptig1 kamuoyu yoklamasinda halkin

en ok gilivendigi birinci kamu 6rgiitlenmesi olarak se¢ilmistir (www.akut.org.tr).

AKUT’un Orgiitlenmesi, modern ve cagdas bir sivil toplum yapilanmasini
hatirlatmaktadir. 15 Ocak 1999 tarihli Bakanlar Kurulu karariyla ‘kamu yararina ¢alisan
dernek’ olarak statli kazanan AKUT, Tiiziigii geregi hiyerarsi liggeni dar, disiplinli, acil
durumlarda dar bir kadro ile ¢abuk karar alabilen bir Orgilitlenmeye sahiptir
(www.akut.org.tr).Dolayisiyla bizimde ¢alismada yonetisim prensiplerinin istiinde
durdugumuz sekliye AKUT; biirokrasinin az oldugu, daha dar bir iist yonetim
kadrosuyla, yerel aktorlerine daha fazla hareket alani tantyan bir sivil toplum orgiitiidiir.
AKUT un birimlerini su sekilde siralamak miimkiindiir: Acil Durum Y®netimi, Insan
Kaynaklar1 Boliimii, Mali ve idari Kaynaklar Bolimi, Egitim Boliimi, Kurumsal

Iletisim Boliimii, Lojistik Boliimii (www.akut.org.tr).

AKUT 1999 Marmara Depremi sonrasinda arama kurtartma faaliyetleri alaninda
iilke genelinde diger arama kurtarma faaliyetleri gosteren sivil toplum orgiitlenmelerinin
de ortaya ¢ikmasini saglamistir. Zira 1999 Marmara Depremi’nin yaralarinin sarilmaya
basladigi donemde yapilan ‘17 Agustos Depreminden STK’lar Olarak Neler
Ogrendik?’isimli calistayda da belirtildigi iizere AKUT’un basmi ¢ektigi arama
kurtarma ve ilk yardim faaliyetlerini bir¢ok sivil toplum orgiitii desteklemistir (Tarih
Vakfi, 2000: 278-295). Bunun disinda, AKUT 1999 yilinda Tayvan, 2001 yilinda
Hindistan, 2003 yilinda Iran ve 2005 yilinda Pakistan depremlerindeki arama kurtarma,
2000 yilinda Mozambik selindeki tibbi destek calismalarina biiylik oranda destek

vermistir (Www.akut.org.tr).
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Arama ve Kurtarma faaliyetleriyle toplumsal tanmirlik eden AKUT un faaliyet
alani sadece bunlarla sinirl degildir. S6z konusu Orgiitiin birimlerine bakildigr zaman
gorlilece8i lizere afetler karsisinda toplumsal ve bireysel bazda biling yaratmayi
hedefleyen AKUT felaket Oncesi ve sonrasi ile ilgili toplumun yogun bilinglenme
taleplerini karsilamaya caligmistir Bu hedefe yonelik olarak Egitim Birimi’nin yaptigi
seminer faaliyetleri sonucunda 2013 yilinda da 108.754 birey afete karsi bilinglenme
konusunda egitim almistir. Ayrica kamu kurum ve kuruluslariyla, 6zel sektorle, yerel
yonetim birimleriyle yapilan protokoller neticesinde de karsilik igbirligi saglanmakta ve
bu birim ve kuruluslara egitim faaliyetleri AKUT ekibi tarafindan verilmektedir

(www.akut.org.tr).

2.4. Tiirkiye’de Afet Politikas1 ve Yonetiminde Merkez — Yerel Iliskileri

Klasik yonetim anlayisinin dayanaklariin zayifladigi donemle birlikte yonetme
prensiplerinde de bazi doniistimler yasanmis ve bu doniisiimiin neden oldugu yeni
bicime yonetisim (Tekeli, 1999) adi verilmistir. Yonetisim prensiplerinden hareketle,
hizmetlerin tek bir elden yiiriitiilmesi anlayisindan vazgegilmesi onerilerek, yerindenlik
(subsidiarity) kavramina odaklanilmistir. Tiirkiye gibi merkeziyetci bir yonetim sistemi
bulundugu iddia edilen (Goymen, 1999: 68) bir iilkede idarenin biitiinligi
kavramiminda etkisiyle merkez—yerel arasindaki iliski uzun yillarca monolitik ve
merkezin muktedirligi ile sonuclanmistir. Bu baglamda, devlet yonetiminin farkl
mekanizmalar1 arasindaki uyum ve koordinasyonun saglanmasi da merkezi yonetimin
takdirine birakilmistir. Ayrica merkez ve yerel arasinda yonetim biitiinliigli olmasi
gerektigi de Anayasanin 127. Maddesinde (Keles, 2007: 16) klasik yonetim anlayisinin

egemenliginin hukuksal dayanagi da belirtilmistir.

Yerel yonetimlerin afet ve risk yonetimi alaninda 6nemini ortaya koymak tizere

bazi modellerden bahsetmek yerinde olacaktir (Balamir, 2007: 30):

e Yukaridan Asagi Model (Komuta Kontrol) ve Asagidan Yukariya Dogru
Model

e Reaktif Tutum ve Proaktif Tutum

Balamir’in (2007) afet ve risk yonetimi yapilanmasinda gerekli gordiigii ve yerel
yonetimlerin bu yonetim mekanizmasinda hangi noktada durmasi gerektigini anlamaya

yardimc1 olan s6z konusu tutum ve modeller, c¢alisma agisindan biliyiilk 6nem arz


http://www.akut.org.tr/
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etmektedir. Oncelikle yukaridan asagiya olarak adlandirilan model merkezi ydnetimin
daha giiglii ve acil durum anlarinda baha basarili olabilecek bir orgiitlenmeyi ifade eder.
Diger yandan asagidan yukartya model ise inisiyatifinve yetkilerin ¢ogunlukla yerel
yonetimler ve sivil toplum nezdinde birlesmesini 6ngoriir. Sakinim siiregleri agisinda
asagidan yukariya dogru model daha islevsel durmaktadir. Bu durumun nedeni risk
yonetimi uygulamalarinin uygulanacagi esas dlgegin yerel yonetim birimleri olmasidir.
Proaktif tutumlu yaklagimlarda, yerel yonetimlerin afet ve risk yonetimi agisindan daha
cok yetkilendirilmesini miimkiin kilan bir goriisii temsil etmektedir (Balamir, 2007: 30).
Boylelikle sakinim siireclerinin temel aktorlerinden birinin yerel yonetimler oldugunu

sOylemek yanlis olmayacaktir.

Bu baglamda, yerel yonetimlerin afet, acil ve risk yonetimi alanlarinda énemi iki
olgekten agiklanabilir. Oncelikle merkezi yonetimin, hiikiimetin ve yasama organlarinin
afet, acil ve risk yonetimi alanlarinda aldig1 kararlarin, uygulamalarin ve yaptirimlarin
uygulayici birimleri ‘yerel yonetimler’dir. Dolayisiyla, merkez yonetim ve aktorlerinin
yerel birimlerle iliski kurmasi kacinilmazdir. Diger yandan, yerel yonetim birimleri,
merkezi yonetimin ve aktorlerinin tahakkiimiinden bagimsiz olarak, ideal afet ve risk
yonetiminin uygulanmasi gerekliliginden dolay1, yonetisimin en énemli sacayaklarindan
birine isaret etmektedir. Dolayisiyla, yerel yonetimlerin afet yonetimindeki éneminden
bahsederken kurumsal ve hukuksal yaptirimlarin yerel birimlerde ne dlglide karsilik

buldugu ve yerel birimlerin bu alanda ne kadar etkin bir birim olduguna da bakilmalidir.

Yerel yonetimlerin dogal afet yonetimini yakindan ilgilendiren imar ve kent
planlamasi sorumluluklarindan 6nce olaganiistii durumlarda yonetimin nasil isledigine
bakmakta fayda bulunmaktadir. Olagantistii hal durumu g¢esitli sebeplerden
kaynaklanmakta ve bu sebeplerden ilki dogal afetler gibi insan yagamin etkileyen kriz
anlarinda olusmaktadir (Keles, 2011: 18). il ve ilge diizeyindeyse olaganiistii hal
durumunun yonetilmesini saglayacak diizenlemeyi sivil savunmayla ilgili kanun, tiiziik
ve yonetmelikler belirlemistir. 84/7778 say11128Y6netmelik uyarinca bolge valisinin
gerek gormesi durumunda afetin gergeklestigi il yada ilgede olaganiistii hal biirolar
kurulabilir (Yilmaz, 2005: 110). Diger yandan, Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi
Yonetmeliginin 6ngordiigli yerel Orgilitlenme uyarinca da, yerel yonetimlerin yerel

imkanlarin  dogrultusunda kriz anlarinda olusabilecek ihtiyaglar1 karsilamasi,

% Olaganisti Hal Kurulu ve Biirolarmmn Kurulus ve Gorevleri ile Yiikiimliiliklerinin
Karsiligimin Tespit ve Odenmesi Hakkinda Y6netmelik
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karsilayamadigi durumlarda da durumu bir {ist makama bildirmesi gerektigi
diizenlenmistir (Yilmaz, 2010: 111). Calismada da Afetler Kanunu olarak tanimlanan
7269 sayil1 Yasa afet sonrasi siirecleri kapsayan ve biiylik oranda yardim ¢alismalarini
diizenleyen bir hukuksal diizenlemedir (Keles, 2007: 20). Bu Yasa ayrica merkezi
yonetim aktorii ve yerel yonetim aktorleri olarak belediyelerin acil durum yonetiminde
yetki paylasimmi da belirleyerek wvalileri birincil yetkili ve tek aktdr olarak

konumlandirmistir (Balamir, 2011: 33).

1999 Marmara Depremi sonrasinda uyanis donemi olarak nitelendirilen dénem
itibariyle yerel yonetimlerin afet konusundaki ytikiimliiliklerinde de bazi diizenlemeler
yapilmustir 5302 sayil1 il Ozel Idaresi Kanununun 6. maddesi uyarinca acil yardim ve
kurtarma hizmetlerinin yiiriitiilmesi adina belediye smirlar1 disinda il 6zel idareleri
gorevlendirilmistir. Ayn1 Kanunun 69. Maddesi uyarinca da acil durum planlamasin
iceren diizenlemelerin ve yangin, sanayi kazalari, dogal afet konularini igeren acil
durum planlarinin il 6zel idareleri tarafindan olusturulmasi gerekliligi belirtilmistir.
Diger yandan, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu uyarinca da dogal afetlerle
ilgili planlarin il Olgeginde biiyiiksehir belediyeleri tarafindan hazirlanmasi ve
uygulanmasi1 gerektigi belirtilmigtir. Yine 5393 sayili Belediye Kanununun 53.
Maddesinde dogal afetlerden korunmak ve bu afetlerin zararlarin1 azaltmak adina afet

ve acil durum planlar1 yapma ve ekip — donanim hazirlama isleri belediyelere verilmistir

(Akay, 2010: 456).

Yerel yonetimlerin dogal afet yonetimini dogrudan etkileyen ve zarar azaltma
siirecinin dnemli sacayaklarindan biri olan yap1 denetim kismini ilgilendiren hukuksal
diizenlemelerin baginda 3194 sayili imar Kanunu gelmektedir. Belediyelerin imar plani
yaptirmalarin1 diizenleyen s6z konusu Kanun; jeolojik, jeoformolojik ve deprem
risklerinin azaltilmasiyla ilgili verileri barindiran bir diizenleme icermemektedir (Keles,
2007: 20). Bu baglamda, yerel yonetimler, risk yonetimi alanina miidahil olmaktan

yoksun birakilmaktadirlar (Balamir, 2007: 33).

Yerel yonetim birimlerinin afet yonetimi konusunda biiylik oranda s6z sahibi
oldugu ve kent mekininda yaptirnm uygulayabilecegi alan imar mevzuatinin
uygulanmas1 olmustur. Her ne kadar yerel diizeyde acil durum planlari, sivil savunma
ve arama — kurtarma birimleri belediyelerin afet planlar igin 6nemli yer tutsa da, imar
mevzuatinin yapilagmadan denetime kadar uzanan karmasik siirecinde, zarar azaltma ve

bu baglamda yonetim kavrami 6nemli yer tutmaktadir. Bir baska ifadeyle, afetin sosyal
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bir gerceklik oldugu algisiyla ve bu sorunun ydnetim biliminin alani olabilecegi 6n
kabuliiyle birlikte, yapilasma ve denetim siirecinin kontrolii ve uygulanmasi, yerel
yonetimlerin afet yonetisimindeki yerini biiyiik oranda etkilemektedir. Diger yandan,
yerel yonetim birimlerinin merkezle olan iligkilerini de biiyiik oranda imar mevzuati
sekillendirmektedir. Merkez—yerel yonetim iligkileri bakimindan bu siirecin en biiyiik
sorunu sorumluluk ve yetki asamasinda ortaya cikmaktadir. 3194 sayiliimar
Kanunununongordiigii ve 7269 sayili Afet Yasasinin belirledigi sekliyle miilki yonetimi
sorumlu ama imar islerinde yetkisiz, belediyeleri ise yetkili fakat sorumluluktan
bagimsiz kilmistir (Balamir, 2000: 109). Yerel yonetimlerin biytklikleri ve
kapasitelerine bakmadan verilen imar yetkisi denetimden uzak ve kotii yapilasmaya
imkan verecek bir goriintiiniin olugsmasina neden olmaktadir (Balamir, 2010: 100).Dogal
afet yonetisimini ilgilendirdigi sekliyle Imar Kanununda taraflara katilimi hakki
ongoriilmemis, bu durum planlamanin sosyal uzmanlasma siirecine doniismesini
engelledigi gibi afet tehlikesine karst toplumun yoksun kalmasinda biiyiikk etkende
bulunmustur (Balamir, 2010: 100).

Merkez-yerel iliskileri bakimindan imar mevzuati ve yap1 denetimi konularinin
muglakligi, yerel giiclere kent diizeyinde genis yetkiler birakarak denetimsiz ve
bagimsiz bir yonetim modelinin olugsmasini kolaylastirmaktadir. Diger yandan, siirekli
olarak merkeziyet¢i olmakla elestirilen afet yonetim sisteminin il ve il¢e diizeyinde
temsilcileri olan valilikler ve kaymakamliklarda bu konuda herhangi bir sorumluluk
tasimayarak, belki de afet yonetiminin kent diizeyinde en 6nemli konusu olan imar

uygulamalari noktasinda pasif duruma diismektedirler.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE DOGAL AFETLERIN YONETISIMINE GECIiSTE YASANAN
ZORLUKLAR

Afet yonetisimi baslikli bir ¢alismanin kuramsal ve pratik diizlemde karsilastig
birgok zorluk bulunmaktadir. Oncelikle kavramin yeniligi ve tarihselliginin uzun
olmamasi; afet yonetiminin klasik yonetim anlayisinin yarattigi tahakkiimden
kurtulmasimi zorlastirmaktadir. Kurumsal ya da hukuksal baglamda yapilacak
diizenlemelerin varliginin tiim sorunlar1 ¢dzmeye yetecek giicte oldugu algisi da, klasik
yonetim anlayisinin olusturdugu perspektifle paraleldir. Dolayisiyla, afet yonetiminde
ve politikalarinda yapilan reform caligmalariin tek basina bir ‘yonetisim’ ortami
yaratabilecegini diisiinmek hatali olacaktir. Bu noktada yonetisim icin gerekli olan
devlet, 6zel sektdr ve sivil toplum isbirliginin ne sekilde saglanmasi gerektigi icin
model sunma fikrine de ihtiya¢ duyulmaktadir. Fakat boyle bir model 6nerisinden 6nce,
uzun yillar boyunca afet yonetimi ve politikasinda merkeziyetci bir yapida ilerlemis bir
iilke olan Tiirkiye’yi tarihsel slirecte analiz etmek gerekmektedir ve yasanan zorluklar
kuramsal diizlemde tartisilmalidir. Tartismanin baslangic noktasi olarak da afet
politikalarinin mesru zemininin yaratilmasindaki zorluklar basligiyla ele alinmalidir.
Calismanin bundan sonraki alt basliklarinda, dogal afet yonetiminden yoOnetisime

geciste yasanan zorluklar tartisilmistir.

3.1. Yonetisim Baglaminda Bir Kamu Politikas1 Olarak Afet Politikalarinin

Olusum ve Yapim Siirecindeki Zorluklar

Kamu politikas1  teriminin literatiirde birgok tanimi  bulunmaktadir.
Tanimlamalardaki bu farkliliklar kamu politikasi kavraminin neye isaret ettigi hakkinda
herhangi bir konsensiisiin olusma ihtimalini de gii¢lestirmektedir. Dye (2002: 3) kamu
politikasin1 devletin yapmayr 0Ongordiigli ya da Ongormedigi her sey olarak
tanimlamigtir. Kamu politikasinin  bir bagka tanimi da hiikiimetlerin ve kamu
kuruluglarinin faaliyet alami {lizerinde durmakta ve s6z konusu aktorler tarafindan
gerceklestirilen ve uygulanan hareketler serisini  ‘kamu  politikasi”  olarak
tanimlamaktadir (Cevik ve Demirci, 2008: 13). Kamu politikast kavramini ilgilendiren
temel meselelerden bir tanesi de kamu nezdinde yasanan bir endise ya da problemdir.
Bu baglamda kamu politikas1 tanimlardan bazilar1 bu nokta iizerinde durmaktadir.

Devlet ya da resmi kuruluslarin kamuyu ilgilendiren bir sorunu ¢ézmek iizere faaliyete
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geemesi durumu da kamu politikasi olarak tanimlanmaktadir (Cochran, E. Clark,
Lawrence C.Mayer, T.R. Carr and N. Joseph Cayer, 2009: 2). Politika kavraminin
tanimlanmasi da, kamu politikasinin sinirlar1 ve etki sahasi hakkinda fikir edinilmesi
icin 6onemlidir. Hill’in tanimina gore politika; siyasi etkinin bir {iriinii olarak, devletin
yapabileceklerinin belirlenmesi ve smirlarinin ¢izilmesi islemidir (Hill, 1993: 47).
Dolayistyla kamu politikasinin sekillenmesinde siyasi olana ait figiirlerde biiyiik bir rol
oynamakta, devlet ya da hiikiimet mevcut sartlar altinda hangi tercihin dogru olabilecegi
hakkinda insiyatif almaktadir. Oyleyse sorunun belirlenmesi ve bu soruna ¢oziim
tiretilmesi islemi tek basina kamu politikasinin iglevselligini belirlemektedir.
Dolayisiyla devletin soruna yaklasimi ve diger aktorlerin sorunla olan iligkileri biiyiik
bir etkilesime girerek kamu politikasinin ne Olgiide hayata gecebilecegi ve islevsel

olabilecegini belirlemektedirler.

Kamu politikast kavramini daha islevsel hale getiren ve kavramin anlagilabilir
olmasim giiclendiren bir diger kavramda kamu politikasi yapim (public policy making)
stirecidir. Bu durumun temel nedeni; kamu politikasinin tek ve duragan bir yapidan
olusmamasindan kaynaklanmaktadir. Bir bagka ifadeyle, kamu politikas1 akiskan ve
degisken bir siireci betimlemektedir (Gilliat, 1984: 345). Kamu politikas1 yapim
siireclerinin kendi iglerinde farkli asamalari olsa da, karar alma mekanizmalarinin
calismasi, soruna yonelik belli programlarin olusturulmast ve uygulanmasi gibi
asamalar, siire¢ yaklagimlari icin gerekli basamaklarin ortak 6zelliklerini olusturur. Bu
baglamda sorunun olusumundan, problemin ¢oziimiine kadar olan ki kisim ‘siireci’

olusturur.

Siire¢ yaklagimlarinin temelini klasik yaklagim olusturmaktadir (Kapti, 2011:
24). Ozellikle kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde asir1 merkeziyetgi gelenege sahip
tilkelerde bu yaklagimin goriilmesi kaginilmazdir. Woodrow Wilson’in (1887) siyaset —
yonetim ayrismasi temelinde ele aldigi sekilde; devletin hizmet yiiriitme kapasitesini
arttirmas1 ve hizmet yiiriitmede basarili olmas1 i¢in ‘sistematik’ bazi ¢oziimlemelere
ithtiya¢ duyulmaktadir (Kapti, 2010: 23). Bu sistemli yaklasim, siyasi figiirleri ¢6ziim
iretme mekanizmasinda disarida birakmakta, devleti tek ve biiylik bir aktdr olarak
sorunu sistemli sekilde ¢ozmeye muktedir bir nesne olarak gérmektedir. Lasswell’in
1956 yilinda ortaya koydugu ve daha sonra adi siire¢ modeli olarak adlandirilacak
model bazi asamalardan olusmaktadir. Siire¢ modeli en genel ifadeyle su sekilde

Ozetlenebilir: Giindeme gelis (agenda setting), formiile edis (formulization),
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kanunlastirma  (legitimation), = uygulama  (implementation), degerlendirme
(evaluation)(Akgiil ve Kapti, 2011: 80).

Bir kamu politikasi alt baslig1 olarak afet politikas1 ve yonetimiTiirkiye’de uzun
yillar boyunca klasik yaklasimin egemenligi altinda sekillenmistir. Ozellikle dogal
afetler nezdinde sorunun giindeme gelmesi siirekli olarak afetin gergeklesmesine
baglanmistir. Afet gerceklestikten sonra, siireci kotarmak ve halkin temel ihtiyaglarini
karsilamak adina kanunlastirma asamasi biiyiik oranda kanun hiikmiinde kararnamelerle
olmustur ya da mevcut yasal diizenlemelere ivedilikle ek yasal diizenlemeler
getirilmistir.29 Sakinim siire¢lerinin atlanmasi, zarar azaltma politikalarinin yeterince
uygulanmamasi da degerlendirme asamasini islevsiz birakmistir. Diger yandan,
kurumsal bazda afet yonetimiyle ilgili ve iliskili aktorlerin biiyiik oranda devlet eliyle
olusturulmasi, uygulanmak istenen politikanin islevselligi hakkinda da bazi sorunlar
olusturmaktadir. Ozellikle kurumlarin afet oncesi ve afet sonrasi hangi konularda
yiikiimlii olduklarinin maddeler halinde tanimlanmasi, gergekei bir afet yonetimi sistemi
icerisinde pek gecerli bir konumda bulunmamaktadir. Dolayisiyla, afet yonetimi igin
kanunlagsma asamasindan ge¢mis bir politikanin, kurumsal ve hukuksal bazda yarattigi
dontigiimler, sivil toplum ve 6zel sektoriin disarida tutuldugu bir ortamda, pek islevsel

durmamaktadir.

Diger yandan, klasik yaklasima getirilen elestirilerden biri olan siiregler arasinda
keskin sinirlar olmadigr (Kapti, 2010: 39) iddias1 da, afet politikast ve yoOnetimi
acisindan bliylik 6nem tasimaktadir. Devletin tek ve muktedir bir aktor olarak afet
yonetimini belirlemesi, siireci kendiliginden ‘statik’ bir konuma tagimaktadir. Bir baska
ifadeyle, Tiirkiye’nin afet yonetimi konusunda tarihsel baglamda merkeziyetci bir
konumda bulunmasi, iretilecek politikanin sistemli ve asamali olarak belirlenmesi
sonucunu dogurmustur. Dolayisiyla, kamu politikas1 siirecinin i¢ ve dis cevresel
faktorlerinin (Sabatier, 1999 aktaran Kapti, 2010: 39) fonksiyonlarinin 6neminin
anlasilmasi, yonetisim prensiplerinin anlagilamadigi bir ortamda miimkiin degildir. Bu
baglamda afet politikasinin hem 6neminin anlasilmas: hem de yapim siirecinin diger
zorluklarinin belirlenmesi adina ‘coklu akis modeli’ hakkinda yapilacak tartisma 6nem

kazanmaktadir.

%% 1999 Marmara Depremi sonras1 yasanan siirece atif yapilmistir.
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3.2. Dogal Afet Politikalarim A¢iklamak Adina Bir Cerceve Thtiyaci: Coklu
Akis Modeli

Afetler bir politika nesnesi olarak diger politika alanlarindan ayrilirlar. Afet
Oncesi siireclerin diizenlenmesindeki sorunlar, afet gerceklesmeden Once afetten
sakinim planlari i¢in gerekli mesru zeminin hazirlanmasi kolay degildir. Diger yandan,
afet gerceklestikten sonra halkin devletten beklentisi ¢ok biiyiik olacaktir. Bu kritik
dengeyi ayarlamak ve yonetmek kolay degildir. Bu noktada afet yoOnetisiminin
uygulanabilir olmasini engelleyen zeminin anlagilmasi adma da ¢oklu akis modeli

yardimei1 olacaktir.

Bir 6nceki baslikta tartisildig tizere, klasik yaklasim politika yapim siirecini ayr1
basliklar altinda ele alarak, siireci basamaklar haline getirerek, pozitivizmden miilhem
bir ayristirmaya gitmistir. Bu basamaklamanin temelinde de karmagsik durumlarin daha
anlasilabilir hale gelmesi prensibi bulunmaktadir (Kapti, 2010). Fakat klasik yaklagimla
iiretilen politikalar ve yOnetim mekanizmalar1 iktisadi ve toplumsal doniistimler
sonrasinda yetersiz kalmistir. S6z konusu yetersizlikleri basliklar halinde siralamak

miimkiindiir (Braybrooke ve Lindblom, 1963: 36):
¢ Bireylerin problem ¢ézmedeki yetersizlikleri
¢ Bilginin yetersizligi sonucu olusan durumlar
e Analizlerin maliyeti
e Tatmin edici degerlendirmelere ait yapilarin kurulamamasi
e (Gozlenen durumlarda olgu — deger ikilemi olmasi
e Analistlerin daha stratejik yollara ihtiya¢ duymasi

e Daha degisik formlarda ortaya ¢ikan siyasa problemleri (Tek bir soruna

odaklanilirken bagka sorunlarinda tiiremesi)

Klasik yaklasima getirilen temel elestiri, gercek hayattaki sorunlarin teoride
diistiniildiigt sekliyle bazi kesin sinirlarla ayrilmadigi gergegidir. Dolayistyla, her sorun
icin farkli stiregler cereyan etmekte ve politika yapim silirecinde diisiintildiigii gibi
basamakli ve lineer ilerleyen bir sorun ¢ézme gelenegi bulunmamaktadir. Ayrica klasik
kamu yonetimi anlayisinda oldugu gibi yoneticilere ve biirokratlara ¢ok genis yetkiler

verilmesi, bu aktorlerin yetkileri dahilinde tiim sorunlar1 eksiksiz ¢ozebilecegi algisini
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ve yanlisin1 yaratmaktadir. Ayrica hizli kentlesme, genisleyen sermaye alanlar1 ve
aktorleri, egitimli niifusun artis1 gibi etkenlerde tahmin edilebilir durumlarin varligini
ortadan kaldirmakta ve Braybrooke ve Lindblom’in da belirttigi sekliyle, bilgi
yetersizligi durumu olusmaktadir. Bu noktada afet yonetisimi kavraminin neden énemli
olduguna dair daha aciklayict bir model anlayisi ihtiyacindan dolay1 coklu akis
modelinden bahsedilecektir. Bu model klasik yaklasimla afet politikas1 iiretmenin
problemlerinden bahsederken diger yandan yonetisim kavramina neden ihtiyag

duyuldugu noktasinda agiklayici bir rol tistlenecektir.

Bir onceki baglikta bahsedildigi sekliyle, klasik yaklagimin politika olusturma
stirecindeki statik ve indirgemeci tutumu, klasik yaklagima bazi alternatif modeller
olusturulmas1 gerekliligini dogurmustur. Bu noktada coklu akis modeli, klasik

yaklagima 6nemli bir alternatifi olusturmaktadir.

Oncelikle s6z konusu modelin temel sorunsali, bir fikrin yahut sorunun giindeme
nasil oturduguyla iligkilidir. Bu model belirsizlik sartlarinda kamu politikasi olusturma
stirecini aciklamakta ve belirsizlik durumlarinda bir¢ok fikrin hangi kosullarda bir araya
geldigini izah etmektedir (Zahariadis, 2006). COp tenekesi modelinden hareketle
belirsizlik anlarinda, bir¢ok problem bir araya yigilmaktadir (Zahariadis, 2006: 66).
Kingdon’in alan yazina yaptig1 katkinin temel argiimanlarini bagliklar halinde su sekilde

siralamak miimkiindiir (Zahariadis, 2006: 67):

1. Amerika Ozelinde Orgiitlerin karisik, yasa yapicilar, biirokratlar, yiiksek

ritbeli memurlar kamu ve 6zel sektor arasinda bir akis halinde oldugu
gergedi,
2. Sivil toplum kuruluglarinin,isci sendikalari, tiiketici gruplari da karar verme

siireclerinde etkinlikler,

3. Insanlar ne istediklerinden emin degiller ve bu noktada politikacilar kesin
olmamasi, lretilen ¢oziimler standart disilig1 ve bu nedenlerden otiirii yiginlar
halinde duran fikirlerin toplaminin saglam bir yapr meydana getirebilecegi
ihtimali,

4. Teknolojinin tahmin edilemeyen giiciiniim etkisinde gorevler sabit kalirken

gorevlerle/sorunlarin arasinda uyum/netlik olmamasi.
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Zahariadis’e gore (2006: 68),politika olusturma esnasinda zaman daha 6nemlidir
ve zaman geri getirilebilecek bir nesne degildir. Bu model uyarinca sadece rasyonel
davranmanin ve isi sistemli pargalara bolmenin biiylik fayda getirmeyecegi sOylenebilir.
Boylelikle problemlerin  ¢éziimii i¢in pozitivist ve klasik bir ¢0ziim Onerisi
getirilmemektedir. Diger yandan insan rasyonelliginin kisitli oldugu iddiast da (Simon,
1947)  sorunlarin  sadece rasyonel tercihlerle c¢oziilemeyecegi  iddiasini
giiclendirmektedir. Coklu akis modelinin bilesenleri su sekildedir: problemlerin akisi,
politikalarin akisi, siyasetin akisi, siyasa penceresi ve siyasa ortaklari (Kapti, 2010). Bu
model cercevesinde bir¢ok problem bir araya yigilir, politika Onerileri (fikirler) de ayni
siirede biraraya gelir ve ¢ikar gruplar1 da ayni oranda bu siirece dahil olur. En uygun
ortam olustugu zaman siyasa pencereleri acilir ve yeni ortakliklar olusur. Boylelikle

politika olusturma siireci klasik yaklasimdan daha farklidir.

Coklu akis modeli bilesenlerinin problem c¢ézmeye yaptigr katkiyla kamu
politikasi analizi siirecine yeni bir soluk getirmistir. Bu baglamda problemlerin kaynagi
tek ve sabit degildir. Problemin kaynagmin tek oldugunu iddia etmek sorunun
¢Oziilmesini zorlastirabilir. Diger yandan, fikir iiretme ve sorun ¢6zme noktasinda
bir¢ok aktor bir araya gelmelidir. Calismanin inceleme nesnesi agisindan da bu durum
biiyiik fayda saglamaktadir. Oncelikle afet yonetimi ve politikas1 diger politika iiretme
alanlarindan daha zor ve muglaktir. Cilinkii afet gerceklesmeden oOnce gerekli
kamuoyunu olusturmak ne kadar zorsa, afet gergeklestikten sonra kamuoyu taleplerini
doyurmakta bir o kadar zordur (Henstra, 2010). Diger yandan, klasik yaklasimla afet
yonetimi olusturuldugu zaman, afet yonetimi ve politikasinin mekanik bir siirecle
sadece miihendislik alanina saplamak kacinilmazdir. Fakat, dogal afetler sadece
yapilarin ve yerlesim yerlerinin giivenligi ile dnlenebilecek doga olaylar1 degildir. Doga
olaylarinin afete donlismesinde sosyal bir gerceklik, toplumsal ve iktisadi sorunlar
yatmaktadir. Bu nedenler biitlinlesik afet yonetimi silirecinin yasal dayanaklarinin
olusturulmasindan itibaren, sivil toplum kuruluslarinin, {niversitelerin, is ve ¢ikar
cevrelerinin ve hatta hanehalklarinin bu ¢ok aktorlii yapida etkin olmasi gerekmektedir.
Dolayisiyla, ¢oklu akis modelinin de politikalarin akis1 kisminda agikladigr sekliyle
farkli gikar gruplar1 alana miidahil olarak fikir ve politika iiretmek zorundadir. Oyleyse,
coklu akis modeli, dogal afet yonetisimine neden ihtiya¢ duyuldugunun anlagilmasi

adina 6nemli bir baslangi¢ noktasidir
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3.3.Askin Devlet Gelenegi Tartismalar1 Baglaminda Afet Yonetisimi

Ikinci boliimde sivil toplum tartismalar1 acisindan Tiirkiye’de sivil toplumun
tarihselligine kisaca deginilmisti. Bu boliimde devletin ontolojik bir varlik olarak giiglii
devlet gelenegi tezinden hareketle daha ayrintili tartismasi yapilacaktir. Ozellikle afet
yonetimi gibi ikircikli ve politika iiretme asamasinda sikinti yasanan bir konuda, afet
yonetiminin devletin sorumlulugu olarak goriilmesini saglayan tarihsel etmenler, siyaset
bilimi literatiiriinlin katkisiyla askin (transdantal) devlet gelenegi kavramsallastirmasiyla
analiz edilecektir. Boyle bir tartismanin ilk etapta agkin devletin metodolojik olarak afet
yonetimi ile hangi yollarla iligkilendirilebilecegi sorununun giindeme tasiyabilecegi
sOylenebilir. Fakat burada calismada 1srar edilen nokta, yonetisimin sac ayaklarindan
belki de en Onemlisi olan sivil toplumun askin devlet geleneginden olumsuz
etkilenmesi®® gercegidir. Bulundugu yerlesim yerinin, 6zel ¢ikarimin ve kendinin kar
zarar hesabini yapmakta zorluk c¢eken bir toplumun afet yonetisiminde gerekli

farkindaliga sahip olmast miimkiin gdzitkmemektedir.

Devletin siyasal giiciinden ve ekonomik alanindan ayri olarak iktisadi ve
toplumsal iligkiler aginda konumlanan sivil toplumun Bati Avrupa’da ortaya cikisi, bu
devletlerin afet yonetisiminde basarili oldugunu da yansitmamaktadir. Bir baska
ifadeyle, gii¢lii bir sivil toplumun varlig1 indirgemeci bir yaklagimla, afet yonetisimi i¢in
gerekli sivil toplum aktdrlerinin olusmasini miimkiin kilmayabilir. Burada kastedilen
olgu, afet yonetisimi i¢in gerekli oldugu varsayilan sivil toplumun olusmasi i¢in gerekli
mesru zeminin ne Ol¢iide hayat buldugudur. Giiglii bir sivil toplum afet yonetisimini
garantilememektedir. Giliglii sivil toplum oOrgiitlenmelerine ve aglarina sahip Bati
Avrupa iilkelerinde afet yonetimi uygulamalarinda basarisiz olunuyorsa da’, bu iilkeler
icin farkli bir aragtirma sorusu sorulmali ve bu c¢alismadan farkli olarak biryontem

belirlenmesi gerekmektedir. Bu ¢alismanin inceleme nesnesi Tiirkiye’dir.

% Giiglii devlet gelenegi ile merkeziyetci afet yonetimi arasinda bag kuran baska ¢alismalarda
(Ganapati, 2005, Ozerdem ve Jacoby, 2006) mevcuttur.

%! ingiltere basta olmak iizere batili gelismis kapitalist iilkelerin afetler konusunda yasadiklart
sorunlar gesitlidir. Ozellikle Ingiltere konumlandig: alan neticesinde dogal afetlerden ciddi zararlar
gormemistir. Ingiltere’yi inceleme nesnesi secen calismalar afet konusunda farkl alanlara yonelmislerdir.
Bu konuda farkl bir ¢alisma i¢in bknz: Elliott, Dominic and Smith, Dennis (2011) “Evolution of social
learning when high expected payoffs are associated with high risk of failure”, Journal of The Royal
Society Interface, Vol. 8, pp. 1604-1615.
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Tiirkiye toplumunun kapitalistlesme siire¢lerinin incelenmesi de onemli bir
gerekliliktir. Avrupa’nin (6zellikle Ingiltere’nin) kapitalistlesme siirecinin kendi tarihsel
siirecleri igerisinde olgunlasmasi ya da uygulanmasi, sivil toplumun yasama alani
bulabilecegi iktisadi kosullar1 da beraberinde getirmistir. Fakat Osmanli Devleti’nin
iktisadi yapist ve bu iktisadi yapinin biiyiik bir kesiminin Tiirkiye Cumhuriyetine devri
de sivil toplum tartismasi agisindan 6nemli bir donemeci tartisilmasi gerekli bir konu

haline getirmektedir. Boyle bir tartisma tarihsellik agisindan 6nem tasimaktadir.

3.3.1. Osmanh Devleti’nin Tiirkiye’ye Iktisadi Mirasive Bunun Sivil

Topluma Etkisi

Wood ‘Kapitalizm Demokrasiye Karsi® isimli c¢alismasinda, sivil toplum
kavramsallastirilmasi adina bazi degerlendirmeler yapmaktadir. Bu degerlendirmeler;
sivil toplum kavramsallastirmasina yapilan liberal ve tarihsel maddeci yorumlari
kapsamaktadir. Bahsedilen kuramsal tartigmanin ¢arpici yoniyse, sivil toplum
meselesinin genel olarak kapitalist iliskiler agina oriilii oldugu gercegini yansitmasidir.
Ozel iktisadi iliskileri, piyasayi, iiretim, dagitim ve degis-tokus agimi kapsayan ayr1 bir
toplumsal faaliyet alanini isaret eden sivil toplum (Wood, 2003: 282) bu anlamda
Avrupa’nin iktisadi kosullar i¢inde gelisen bir kavram olmustur. Boylelikle kavrama
yapilan Marksist elestiri dahi, sivil toplum ger¢eginin kapitalist iliskiler agina gomiilii
bir faaliyet alan1 gercegi oldugunu reddetmemektedir. Bu acidan bir iilkenin
kapitalistlesme ya da kapitalistlesememe siireci, s6z konusu iilkede sivil toplum
aglarinin olusumunu 6nemli dlgiide etkileyecektir. Diger yandan, kapitalist iliskiler kisa
sirede ve sadece devletin burjuvaziyi desteklemesiyle olusabilecek bir gergeklik
degildir. Bati Avrupa’da bu silire¢ tarimsal iktisadi iliskilerle yasanmis ve siirecin
kaynagini Sanayi Devriminden ziyade tarimsal kapitalist iligkiler belirlemistir (Brenner,
1982). Sanayilesmenin sonucu degil nedeni olan bu siire¢ (Akbulut, 2005: 179)
Ingiltere’de feodalizmin yikilmasinda sonra uzunca bir siire icerisinde gergeklesmistir.
Ulkelerin kendi piyasa sartlarma bagli olarak gelisen kapitalistlesme siireci, bu

baglamda uzun bir siireci gerektirmektedir.

Calismanin bu béliimii Osmanl Iktisat Tarihi acisindan derin bir analiz gayreti
icine girmeyi amaglamamistir. Bunun yerine devletin iktisadi kontrol iizerinde etkisiyle

esnaf orgilitlenmelerinin ve localarinin ekonomiye bakislarini anlamak birinci dnceliktir.
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Boyle bir tartisma Osmanli Devleti’nin kapitalistlesme siirecini neden Avrupa iilkeleri

gibi tamamlayamadiginin da ipuglarini verecektir.*?

Mehmet Geng (2002) ‘Osmanli Imparatorlugunda Devlet ve Ekonomi’ isimli
calismasimin Osmanli iktisadi Diinya Gériisiiniin Klasik Ilkeleri ve Temel Degerlerini
tartistigr bolimiinde, Osmanli Devleti’nin ekonomiye bakisinin Bati Avrupa’dan bir
hayli farkli oldugunu ve Osmanli Devleti’nin ekonomiye iliskin en genel tasavvurunun
ihtiyaglar1 karsilamak tizere kurulu bir diizen oldugunu belirtmistir.Bu noktada iktisadi
faaliyetlerde bulunanlarin asil gayesi kendi ihtiyaglarim1 kargilamak ve bir sonraki
asamada toplumun ihtiyaglaria cevap vermektir. Boyle bir iktisadi felsefenin temelinde
de degismenin gerekli olmadigi algisindan kaynaklanmaktadir. Bir baska ifadeyle,
hakikat tekildir ve Allah yolunda dinin doktrinleri tek ve degismezse, ayn1 mantik

sosyo-ekonomik siiregler iginde gegerlidir (Geng, 2002: 68 - 69).

Geng, bu tartigsmalar 1s18inda, Osmanli iktisadi diinya gorlisiiniin temel
cergevesini li¢ baslik altinda tartismistir ve bu basliklardan ilki esitlik prensibidir (Geng,
2002: 71). Esitlik prensibinin temelinde Yiice Yaradan’in esitlikle hilkkmedilmesi hiikmii
bulunmaktadir. Bu nedenle devlet tiim {iretim alanlarinda biiyiik farkliliklara meydan
vermeyecek diizenlemeler olusturma gayretindeydi. Devletin toprak miilkiyeti
tizerindeki hakimiyeti de bu duruma paraleldir; kaynak dagilimini esitlik¢i bir dengede
tutmak ve refah1 toplumun biitiin kesimlerine yayabilmek. Devlet bu baglamda emegi
de mutlak kontrol altinda tutarak toprag: terketmek ya da islememek gibi faaliyetleri de
mutlak suretle yasaklamistir (Geng, 2002: 71-72).

Osmanl iktisadi diinya goriisiiniin ikinci temel anahtar1 ‘rekabet’ ve catigsma
yerine isbirligi ve dayanisma degerlerini 6n planda tutan biitiinliik¢ii prensiptir. Devlet
rekabet¢i piyasanin olusumunu engellemek adina ciddi yaptirnmlarda bulunmustur.
Dayanigmanin esas alindig1 bu tavir esnaf orgiitlenmeleri arasinda da kabul goren bir
anlayis1 yansitmaktadir. Bu baglamda, fiyat, iiretim ve Tlcretlendirme siireclerinde
rekabeti asgariye indirecek diizenlemeler saglanmasi i¢in biiyiik bir gayret ve ¢aba

bulunmaktaydi (Geng, 2002: 72).

%2 Osmanli Devleti’nin gee kapitalistlesme (yahut bu doniigiimii tamamlayamama) siireci bu
tartigma altinda bir elestiri olarak sunulmamistir. Devletin o donem ontolojik olarak, iktisadi anlamda
kendi varlik nedenini ii¢ anahtar kavram iizerine kurmasi, elestiriden ziyade Ovgiiyii hak edecek bir
konudur. Diger yandan bu baslik altinda tarihsel maddeci yorumlardan bilingli olarak kaginilmistr.
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Tartismanin ~ {iglincii  kavramiysa itidal kelimesine yiiklenen deger
olusturmaktadir. iktisadi anlamda itidal iiretim faaliyetlerinde hatali bulunan esnafin ilk
etapta hemen cezalandirilmasin1 engelleyen bazi diizenlemelerin temel kaynagini
olusturuyordu. Dolayisiyla, liretim ve tiiketimde de yasanan bu uyum anlayisi, asiriligi
engelleme gayretiyle birlikte biiylik bir hosgorii iklimini de beraberinde getiriyordu
(Geng, 2002: 73).

Geng’in Ozetledigi bu li¢ anahtar kavram Osmanli iktisadi deger prensiplerinin
anlasilmasi adina biiylik 6nem tagimaktadir. Rekabetciligi, piyasaciligi, esitsiz gelismeyi
engelleyen ve devletin biiyiik 6l¢iide miidahil oldugu bu iktisadi diizen karsisinda, kendi
cikarini gozetebilecek genis anlamda sivil toplum ya da buna benzer ¢ikar grubu
orgiitlenmelerin olusabilmesi pek miimkiin goéziikmemektedir. Elbette bu tartisma
Osmanli Devleti’'nde sivil toplumun hi¢ bulunmadigina dair determinist bir goriisii
yansitmamaktadir. Burada tartisilan nokta, Avrupa’da ortaya ¢ikan ve sivil toplumun
olugma kosullarin1 yaratan iktisadi siireclerin Osmanli’dan Tiirkiye’ye farkli siireclerle

miras kaldig1 gercegidir.

3.3.2. Avrupa’da Kapitalizmin Tarimsal Kokeni ve Miilkiyet iliskileri
Baglaminda Sivil Toplum — Devlet iliskisi

Kapitalizm kendinden oOnceki {iretim bi¢imlerinin olgunlasmasindan ziyade
koklii bir doniisiimii ifade etmektedir (Akbulut, 2005: 179). Bu acidan tilkelerin tiretim
bicimlerinde yasanan doniisiimiin tezahiirii de, determinist bir yaklagimdan ziyade
tarihsel siireglerle ve diger ifadeyle tarihsel/ historikbir yaklasimla incelenmelidir. Bu
onkabul 15131nda Ingiltere’de kapitalizmin dogusu, Sanayi devriminden daha onceye
dayanmakta ve piyasa bagimliligi tarimsal iliskilerde gomiilii bulunmaktadir. Sanayi
devrimine 6n ayak olusturan bu siireg, rekabet¢i ve is giicliniin dolasim halinde oldugu

bir durumu yansitmaktaydi (Akbulut, 2005: 179).

Ingiltere’yi diger Avrupa devletlerinden ayiran durum, toprak kirasinin yarattig
rant iligkilerinin piyasa bagimliligin1 hem emegini ticret yoluyla satan isciler hem de
miilk sahipleri iizerinde kurmasi olarak nitelendirilebilir. Toprak sahiplerinin piyasa
tizerinde yaptirimlarinin az olmasi, kiracilarin {iiretkenligi arttirmasi igin gerekli
kosullar1 yaratmasina ortam saglamistir. Dolayisiyla, kapitalist kar olarak nitelendirilen
durum, ticari kardan farkli olarak, sadece mal doniisiimiine odaklanmamus, iiretici

giclerin  gelisimini saglamistir. Bu bagimliliklar neticesinde piyasa sartlarina
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tutunamayan toprak sahipleri miilksiizlesmis, daha rekabetgi iliskiler kurabilen
kiracilarla iyi iligkiler kurabilen toprak sahipleri piyasa sartlarina tutunabilmeyi

basarabilmistir (Akbulut, 2005: 180).

Ingiltere’de siyasal alan ve ekonomik alan arasinda yasanan ayrimin 6zgiil
kosullarla yarattig1 kapitalist tiretim bigimi Fransa’da farkli gelismistir. Kiigiik toprak
sahiplerinin ekonomi iizerindeki etkisi, kapitalist iiretim bi¢iminin bir dnceki sathasi
olan siyasal ve ekonomik alandaki birlikteligi devlet eliyle yeniden iiretmistir (Akbulut,
2005: 183). Dolayisiyla, Fransa devletin siyasal bir entite olarak ekonomik alana siyasal
alan iizerinden yaptig1 bask1 neticesinde kapitalistlesme siirecini Ingiltere’ye gore daha

gec¢ deneyimlemistir.

Ingiltere ve Fransa orneklerinden goriilecegi iizere kapitalizmin Avrupa’da
gelismesinde tilkelerin kapitalizm Oncesi 6zgiil kosullart 6nem kazanmustir. Kapitalizm
Oncesi liretim bi¢imleri ve siyasal entitenin iktisadi yap1 lizerindeki etkileri, sivil toplum
deneyimlerinin ve bu baglamda devletin ekonomi iizerindeki etkisini de biiylik oranda
etkilemistir. Boylelikle birey, 6zgiirliik ve sivil inisiyatifler hakkinda bu iki devletin
goriisleri farklilasmigtir. Liberal iktisadi diisiincenin hakim oldugu Ingiltere 6rneginde,
yukarida deginilen iktisadi dinamikler neticesinde, devletin ekonomi iizerinde faaliyet
alan1 kiiclilmiis ve devlet sadece iktisadi gruplar arasinda hakemlik rolii {istlenmis;
siyasal alanda bu durumdan nasiplenerek birey ve toplum eksenli bir toplumsal yap1
sekillenmistir (Caha, 2007: 97). Dolayistyla, ingiltere tarihsel baglamda devrimci degil,
sozlesmeci bir gelenek tarzini benimsemistir. Fransa bu duruma karsi, daha devlet¢i
egilimler gostermistir. Kapitalizm Oncesi siyasal ve ekonomik alanin devlet elinde
toplanmast ve bu iki alanin devlet eliyle yeniden iiretilmesi, birey olgusunun vatan,
millet, 6zgiirliik ve sistem gibi kavramlar ardinda ikincil siraya gerilemesine neden
olmustur (Caha, 2007: 99). Fransa’nin deneyimledigi bu devlet gelenegi Tiirkiye’de de
bliylik ol¢iide hissedilmistir (Caha, 2007: 104).

3.3.3. Osmanlr’dan Tiirkiye’yeAskin Devlet Gelenegi Tartismalar: ve Zayif
Sivil Toplumlarin Afete Kars1 Giivenlik Aciklar

Calismada sivil toplum meselesinin tartisildigi baslik altinda Tiirkiye’de devlet
gelenegi tezinden kisaca bahsedilmistir. Askin devlet gelenegi basligi altinda yapilan
sivil toplum tartismasiysa, kavramsallastirmanin iktisadi yoniine vurgu yaparak, bir

anlamda birey, miilkiyet, siyasal haklar gibi kavramlar iizerinde hak sahibi oldugu iddia
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edilen topluluklarin hangi siireglerden gectigini anlamaya calismistir. Bu anlamda
Tiirkiye’de askin ve giiclii devlet gelenegi tezi altinda yapilan tartigmalarda, devletin

iktisadi ve toplumsal alandaki giiglii roliine deginilecektir.

Giiclii devlet gelenegi teziyle iliski kavramlardan ilki, Inalcik’in Osmanli’dan
Tiirkiye’ye miras kaldigi iddia edilenpatrimonyalizm kavramidir. Inalcik’a gére
patriomanyal gelenek Weber’in tanimladigi bigimde biitiin siyasal iktidar, kanun ve
mesrulastirma araglarini hiikiimdarin elinde tuttugu bir sistemdir. Bu gelenek igerisinde
devlet ve toplum nezdinde ayricalik elde etmek isteyen biri hiikiimdarla iyi iliskiler
kurmak zorundaydi (Inalcik, 2006: 26). Oyle ki, Inalcik bu gelenegin Tiirkiye’ye
mirasin1 milletvekillerinin parti baskanlarima baglilig1 iizerinden bile agiklayarak,
patrimonyal alginin degismedigi gercegini vurgulamistir (Inalcik, 2006: 27). Askin
devlet gelenegi tartismalarina katki sunan bir bagka siyaset bilimci de Metin Heper’dir.
Heper, tilkelerin siyasal kiiltiirleri ile devlet olgusu arasinda organik bir iliski oldugunu
iddia ederek, askin (transcendental) ve aragsal (instrumentalist) olarak tanimlanabilecek
iki farkli devlet tiirlinlin varligindan s6z eder. Stireci farkl: tarihsel siireclerle agiklayan
ve agkinlik derecesinin donemlere gore ayrildigini iddia eden Heper (2010: 35) en genel
anlamda Tiirkiye’yi ilimli agkinci bir devlet olarak tanimlamaktadir. Ilimli askincilik,
devletin belirli normlar etrafinda kurumsallastig1, s6z konusu normlarin siyasal hayata
yon verdigi, biirokratlarin karar alici1 konumlarda bulundugu, siyasi partilerin devlet
aygit1 gibi calisabilecegi bir devlet yonetim sekli olarak tanimlanmistir (Heper, 2010:
30-31). Mardin de bu konuya ciddi bir katki sunarak Avrupa’da modernlesme
hareketlerinin sozlesmeci dinamiklerle sekillendigini belirtmistir. Bu baglamda, Bati
Avrupa’da devlet ve burjuvazi arasinda anlagsma ve imtiyazlara dayanan anlasma ve
sozlesme gelenegi, Osmanli’da merkezin ¢evre iizerinde mutlak hakimiyetine dayanan
siireclerle sekillenmistir (Mardin, 1973: 33). Mardin bu savini genisleterek merkez —
cevre arasinda yasanan iktisadi ve kiiltiirel kopuklugun Tiirkiye’ye de miras kaldigim
savunmus, resmi ideolojinin kdoyliileri hem kiiltiirel hem de iktisadi agidan bir¢ok

dayatmaya maruz biraktigini soylemistir (Mardin, 1973: 52).

Tiirkiye’de devlet gelenegi hakkinda yapilan tarihsel ve kuramsal tartigmalar
yukarida belirtilenlerle simirli degildir. Fakat calisma agisindan 6nemli olan nokta,
Tiirkiye’ye Osmanli Devleti’'nden miras kalan devlet yapisinin, iktisadi degerlerin ve
toplumsal yapinin anlasilmasini kolaylagtirmaktir. Bu tartigmanin yonetisim baglaminda

konuya iki katkis1 olmustur. Oncelikle birey-devlet iliskisinin tarihsel baglamda
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monolitik bir yapida olmasi, devlete karsi ¢ikar olusturabilecek, devletle pazarlik
yapabilecek yahut devlete yaptirimda bulunabilecek esnaf Orgiitlerinin, meslek
odalarinin, sektorel birliklerin ya da en genis anlamda sivil toplum orgiitlenmelerinin
yeterince olgunlasmasini engellemektedir. Ingiltere 6rneginde goriilecegi iizere, iktisadi
kosullarin olusturdugu sézlesmeci ve rekabetci yapi, devletin siyasal alandaki mesru
giiciiniin iktisadi alanda baskin olmasim1 engellemistir. Bunun yaninda, miilkiyet,
kapitalist iiretim ve rekabet gibi kavramlarda bireyselligin yeniden iiretilmesine ve
yorumlanmasina yol agmustir. Devlet gelenegi tartismalarinin yonetisim prensiplerinin
uygulanmamasina yaptig1 bir diger katki da yonetim prensiplerinin degismeme {izerine
kurulu olmasindan kaynaklanmaktir. S6z konusu toplumsal ve iktisadi yapiy1 muhafaza
etme prensiplerine sahip bir devlet gelenegi olan Tiirkiye’de; afet gibi politika {iretme
ve uygulama konusunda sikint1 yaganan bir konuda devlet tiim isleri yapmaya muktedir

bir aktor edasiyla davranmaktadir.

Askin devlet, patrimonyal gelenek, devletci iktisadi politikalar ve gelismemis bir
sivil toplunafetlere karsi savunma diizeyi disiik bir toplum yaratir. Bu duruma
kapitalistlesme siirecinde yasanan farkliliklar ve aksakliklar da eklendiginde alt siniflara
mensup bireylerin daha savunmasiz ve kendilerini koruma adina hayata karsi

farkindaliklarinin daha az oldugu sdylenebilir.

Tiirkiye’nin  askin  devlet ve/veya toplumun zayif kesiminin afetler
durumunda/karsisindaki kirilgan olma durumu 6rnegi, liberal ve iktisadi agidan gelismis
iilkeler icinde gecerlidir. Louisiana Eyaleti’nin New Orleans bolgesinin Katrina
kasirgas1 oOncesi toplam niifusunu %70’ini go¢meler olusturmaktaydi (Donner ve
Rodriguez, 2008: 1098). Zor sartlar altinda yasayan ve iilke standartlarmin biiyiik
oranda altinda bulunan bu bélgede(New Orleans), on binlerce alt siniftan gelen insan
kasirganin yarattigi yikici etkiye maruz kalmisti (Bolin, 2005: 113). Caligmanin baginda
yapilan afetin sosyal bir gerceklik oldugu ve afetlerin sosyal dogasinin da oldugu
gercegiyle beraber, iktisadi ve toplumsal anlamda esitsiz gelismelerin, bir anlamda afet
icin savunmasizliga potansiyel yaratabilecegi gergegini goz Onilinde bulundurmak
gerekmektedir. Wisner ve Walker’in savunmasizlik tanimi da bu savi destekler
niteliktedir. Savunmasizlik yaklasimi sosyo-mekénsal ve sosyo-ekonomik kosullarin
afetleri sekillendirdigi gergegi iizerinde durmaktadir (Wisner ve Walker, 2005: 92).

Wisner’in savunmasizlik hakkinda yaptigi tanim, askin devlet geleneginin kuramsal
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tartismasint dogal afete farkindalik ve savunmasizlik baglaminda degerlendirilmesine

151k tutacaktir (Wisner, 2004: 11 aktaran Bolin, 2005: 116):

“Bir grubun ya da kisinin kapasitelerini etkileyen karakterleri veya sosyal
konumlar1; dogal afetin etkilerini tahmin etme, onlarla miicadele etme, onlara karsi

durma ve dogal tehlike sonrasi yasanacak kurtarma safthalarini etkilemektedir.”

Kent mekaninda tarihsel, mekansal ve siyasi ekonomik siireclerle birlikte
diisiiniilen afet calismalarinda siyasi ve toplumsal esitsizliklerin lizerinde durulmakta ve
bu durumun insanlarin zihnindeki afet algisim1 ve farkindaligini sekillendirdigi
diistiniilmektedir (Bolin, 2005: 123). Wisner’in yaptig1 tanimdan yola ¢ikarak afet
savunmasizliginin elementleri ii¢ baslik altinda diisiliniilebilir: temel nedenler, dinamik
etkiler ve giivenli olmayan kosullar (Bolin, 2005: 124). Tiim bu kosullarin altinda
tarihsel, politik, ekonomik ve demografik nedenler bulunmakta ve bu kosullar
kaynaklarin insanlar arasinda esitsiz dagitilmasina neden olmaktadir. Dolayisiyla bu
stirecin sonucu olarak hizli kentlesme, ¢evre dezanformasyonu, ekonomik krizler, zayif
cevre planlar1 ve iistiinde durulmayan kalkinma planlart olusmaktadir (Bolin, 2005:
124). Giivenli olmayan yasam kosullarini da hazirlayan bu sartlar kirillgan yasam
alanlari, esit olmayan gelirler ve hem yasal hem de politik esitsizlikleri beraberinde
getirmektedir. Porfiriev’in diinya genelinde afetlere karsi giivenlik agigi bulunan

tilkeleri yansittig1 Tablo s6z konusu tartismay1 dogrulamaktadir (Porfiriev, 2005: 370):

Tablo4: Diinya Bolgeler Baglaminda Afete Kars1 Giivenlik Agiklar

Bolgeler Vs Ve

Endiistriyel anlamda gelismis iilkeler 0.19 0.98
Gegis asamasindaki tilkeler 0.30 0.91
Geligmekte olan iilkeler 1.24 1.12
En az gelismis tilkeler 7.50 2.50

Iktisadi siireglerle derin organik bagi olan tiim bu makro siireclerin, Tiirkiye
baglaminda askin devlet yapisindan kaynaklandigt Osmanli’dan Tiirkiye’ye hem
iktisadi hem de politik zeminlerden kaynaklandigi soylenebilir. Her alanda varligini
ciddi sekilde hissettiren ve sivil insiyatiflere pek de hareket alan1 birakmayan devlet,
kendi kar ve zarar hesabini yapabilecek, kentin ¢evre koruma ve kalkinma siiregleriyle
yap1 denetim sistemlerinden baslayarak gilivenli yasam alanlar1 i¢in yasal siirecleri takip
edebilecek bir sivil toplum yaratmayi bagaramamistir. Diger yandan, bireysel bazda
yasanan bu silik goriintii, toplumsal olarak da devlete kars1 yaptirnm uygulayabilecek

sivil toplum orgiitlerinin varlik sahasini kapatmistir.Dolayisiyla, rekabet¢i iliskiler
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giitmeyi beceremeyen bir sivil toplumla, gayet determinist ve pozitivist bir yonetim
anlayisin1 benimseyen devlet arasinda organik bir bag bulunmaktadir. Her ne kadar
giiclii sivil toplum afet yonetisiminin tek ve garanti anahtar1 olmasa da, yonetisim i¢in
gerekli mesru zemini saglayacak ortam gii¢lii sivil toplum dinamigiyle saglanabilir. Bu
acidan calismanin bundan sonraki béliimiinde Tiirk Idare Sistemi agisindan idarenin afet

karsisinda sorumlulugunu tartigilmistir.

3.3.4. Tiirkiye’de Idarenin Afet Algis1 ve Merkeziyetci Afet Yonetimi

Tiirkiye’de afet yonetimi yazininda, afet yonetiminin diizenlenmesinde en yetkili
organin hiikiimet yahut devlet oldugu sdylenegelen bir ifade olmus, merkeziyetci bir
afet yonetimi ve kurumlar arasindaki koordinasyon ve uyumsuzluk elestirilmigtir
(Corbacioglu; 2005; Ganapati; 2005; Oztiirk, 2005; Yavas; 2005; Yilmaz; 2005;
Ozerdem ve Jacoby, 2006; Balamir, 2007; Balamir; 2011; Keles, 2011). Bu ifadenin
temelinde afet yonetiminin bir bdlgenin yonetsel sorumluluguna birakilamayacak kadar
kapsamli bir faaliyet oldugu (Yilmaz, 2005: 85) diisiincesi yatmaktadir. Yerel ya da
merkezi diizeyde hiikiimetlerin en 6nemli sorumluluklarindan biri olan afet yonetiminin
(Keles, 2007: 18), devletin deprem bolgelerinde alacagi onlemler neticesinde (Kutlu,
1999: 15) afetlerin yikici etkilerini engelleyecegi iddia edilmektedir.Diger yandan
Anayasa’nin ilgili maddelerine referans yapilarak merkez ve yerel yonetim organlarinin
biitiinliik i¢inde ¢alismas1 gerektigi vurgulanarak (Keles, 2007: 16) olaganiistii hal ve
durumlarda devletin alacagi 6nlemler de tartisilmaktadir (Keles, 2011: 17; Kutlu, 1999:
17).

Olagantistii hal tanimlamasinin temelinde de miicbir (beklenmeyen) olay
kavrami yatmaktadir. Deprem, sel ve yangin gibi doga olaylarinin miicbir sebep olarak
nitelendiren Kutlu, miicbir sebebin 0Olciitlerini  kusursuzluk, Onlenemezlik ve
ongoriilemezlik olarak siralamistir. Beklenmeyen olay kavramsallastirmasinda devletin
doga olaylar1 karsisindaki roliiyse farklidir. Yikici doga olaylarmin gergeklesmesine
zemin hazirlayacak tehlikeleri sorumlu aktor olarak engelleyecek diizenlemelerin
gerceklestirmeyen devlet, biiylik zararlar doguran depremden sonra sorumlu
sayilabilmektedir (Kutlu, 1999: 19-20). Dolayisiyla, idarenin deprem ya da afet
karsisinda sorumlulugu iki baglhik altinda toplanmistir. Bunlardan ilki afet
gerceklesmeden oOnce devletin sorumluluk almasi gereken imar diizenlemeleriyken

digeri de afet gergeklestikten sonra olaganiistii durumlarda devletin yiiriitmesi gereken
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faaliyetlerdir(Kutlu, 1999: 23; Keles: 2007: 17; Yilmaz, 2005: 44). Olaganiistii hal

durumunu gerektiren konularda da il bazinda en giiglii aktor validir (Keles, 2007: 17).

Kriz yonetimi kavramsallagtirmasinda da idare, etkin bir aktor olarak ifade
edilmistir. Boyle bir tanimlamanin temelinde de, olas1 bir kaos ve kriz aninda, yetki
karmasas1 olabilecegi ihtimali yer almaktadir. Dolayisiyla illerde valiler, ilgelerde de
kaymakamlar kriz aninda tek yetkili aktor sayilmakta, boylelikle kriz yonetimi tek elden
yiriitilmesi gereken bir yonetim sekli olarak vurgulanmistir. Diger yandan, Kriz
anlarinda se¢imle isbasina gelen belediye baskanlarinin valilere destek pozisyonunda
olduklar1 séylenebilir (Yavas, 2005: 155).Bu durum genel olarak merkezi idarenin,
idarenin biitiinliigii esasina dayanarak yerel birimlere ve diger aktorlere karst yasadigi

giiven sorunu olarak nitelendirilebilir.

Ozetle, Tiirkiye’de merkezi idare dogal afetler karsisinda kendini tek ve etkili bir
aktor olarak konumlandirmay1 kurumsal ve yasal siireglerle pekistirmistir. Askin devlet
gelenegi bagligr altinda yapilan tartismayr destekler nitelikte olan bu durum, yerellesme
olacaksa dahi bu doniisiimiin devlet eliyle yapilmasi gerektigini savunur. Bir baska
ifadeyle, her ne kadar merkeziyet¢i kamu yonetimi orgiitlenmesi elestirilse bile, yerel
yonetimlere verilecek bazi yetkilerle katilimeilik arttirilabilir. Oysaki yonetisim kavrami
merkezi yonetim ve yerel yonetim arasinda yasanan yetki ve sorumluluk karmasasindan
¢ok daha biiyiik ve genistir. Yonetisim prensiplerini savunurken ve Tirkiye’de dogal
afet yonetisiminin olusumunda yasanan zorluklar tartisihirken devletin konumu inkar
edilmemektedir. Dolayisiyla, devlet afet yonetimi i¢in en gerekli ve dnemli aktorlerden
biridir. Fakat burada sorunlu nokta, devletin mevzuatini doniistiirecek, kurumsal
aktorlere yaptirim uygulayabilecek, devletle pazarlik yaparak afet yonetimine miidahil
olabilecek bir sivil toplum alaninin eksikligidir. Afetin sosyal boyutunun eksikligi
neticesinde, afetin sosyal bir gerceklik oldugu da gormezden gelinerek, afetlerin
engellenemez oldugu gercegi de kabul edilmistir. Elbette afetten zarar gérmeden
kurtulmak pek olanakli bir durum degildir, fakat tiim yonetim ve planlama faaliyetlerini
afetten kesinlikle zarar goriilebilecegi algisiyla sekillendirmek, {iretilecek afet
politikalarinin ‘olaganiistii hal’ kavrami ilizerinde yogunlagsmasina neden olmaktadir.
Dolayisiyla, valinin yonetsel kapasitesi disinda baska bir aktoriin bu siireci yonetmesini
miimkiin kilmamaktadir. Bu baglamda, idarenin afet karsisindaki tutumu, yonetisim

prensiplerinin uygulanmasin imkan vermeyecek bir ortam yaratmaktadir.
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3.4. Tiirkiye’de Dogal Afetler, Risk Kaynaklari ve Risk Yonetimi

Afetlerin kag¢inilmaz bir kader olmasindan ziyade ‘Onlenebilir’ bir olgu olmasi,
sakimim siireglerine oncelik veren politikalarin tiretilmesi, katilimc1 bir afet yonetimi
sisteminin benimsenmesi ve sivil toplum alaninda afet farkindaliginin arttirilmasi gibi
tartismalarin yapildigi ¢alismada risk yonetimi Kavrami daha ¢ok 6nem kazanmaktadir.
Toplumsal agidan tehlike yaratabilecek risk kaynaklarini tespit etmek ve bu dogrultuda
afet politikalar1 olusturmak gerekmektedir. Risk yoOnetimi baglaminda konu dogal
afetler oldugu zaman s6z konusu tartismanin boyutu da daha c¢etrefilli bir hal
almaktadir. Kentsel diizeyde toplumsal agidan risk yaratabilecek tiim kaynaklar1 bertaraf
edebilmek icin alinacak Onlemlerin boyutlar1 ¢esitli ve zordur. Risk ydnetimi
kavraminin tartisildigi bir platformda da, merkezden ve tek elden yiiriitiilebilecek bir
risk yonetimi kavraminin varligi da pek anlamli goziikkmemektedir. Bu agidan yonetisim
prensiplerine uygun afet yonetimi sistemi kendiliginden bir risk yonetimi kavrami inga
edecektir. Boylelikle, risk ve risk yonetimi kavramlarimi gérmezden gelen toplumsal
yapilarda da yonetisim prensiplerinin uygulanmasi olanaksizdir. Bir baska ifadeyle, risk
yonetimi kavraminin uygulanabilir kilinmasi, yonetisim prensiplerinin de uygulanmasi
icin gerekli mesru zemini yaratacaktir. Dolayisiyla, dogal afet riskleri ve risk
kaynaklarinin belirlenmesi, risk yonetimi kavraminin gelistirilmesi gibi konularda
Tiirkiye’nin neden yetersiz oldugunun tartigilmasi, yonetisim prensiplerine uygun bir

afet yonetisimi sisteminin neden olusamadiginin anlagilmasina biiyiik katki sunacaktir.

3.4.1. Risk Yonetimi ve Dogal Afetlerde Risk Yonetimi

Calismanin onceki boliimlerinde, afet yonetim dongiisii ve asamalar1 kisminda,
sakinim planlarinin 6neminin tartigildigi bagliklarda sakinim ve risk kavramlarindan ve
risk yonetiminden kisaca s6z edilmistir. Bu baslik altinda s6z konusu kavramlarla ilgili

daha ayrintili bir tartisma Tiirkiye 6rnegi baglaminda yiiriitiilmektedir.

Risk ve afet riskiyonetimiyle ilgili mevcut yazinda birden fazla tanim
bulunmaktadir. Bunlardan ilki risk yOnetimini ‘bireyleri ve Orgilitleri ¢ok ¢esitli
kaynaklardan gelebilecek tehlikelere karsi aydinlatmak suretiyle ve bu alanlardaki
denetimi arttirmaya yonelik onlemler dizisi’ olarak tanimlamaktadir (Bozkurt vd.: 155
aktaran Geng, 2007: 202). Afet risk yonetimi kavramiysa konuyu daha spesifik boyuta
tagimaktadir. Bu baglamda, afet risk yonetimi sakinim ve hazirlik asamalarina isaret

eden, ihtiyatli tedbirler iceren ve gerceklesmesi muhtemel afetlere karsi alinan 6nlemler
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biitiiniidiir (Christoplos, Mitchell ve Liljelund, 2001: 186). Bu noktada idari karar alma
mekanizmalari, orgiitlenmeler, operasyonel beceriler ve idari kapasiteler; sistematik
bigimde politika liretme, stratejik karar alma, toplumun afetler karsisinda kapasitesiyle
miicadele etme noktasinda dogal afetlerin zararlarin1 azaltmak icin ¢aba gostermektedir
(Disaster Risk Management Report, 2006: 13). Birden fazla boyutu bulunan ve birgok
aktorii siirece dahil eden afet risk yonetimi sadece bir ‘sektér’ yahut ‘baskasinin
meselesi’ olarak diistinlilmemeli; tam tersine politika tretenlerin séylemlerinde
stireklilik arz etmelidir (Christoplos, Mitchell and Liljelund, 2001: 186). Dogal afet risk
yonetimi ya da biitiinlesik dogal afet risk yonetimiyse; diisiik maliyetlerle dogal
afetlerden korunma admna en biiyiik garanti alan1 ve birden fazla dogal afet riskini
diisiinme ve bu riskleri ortadan kaldirma faaliyetleri anlamina gelmektedir. Bu yaklasim
biitiinciil ve entegre sekilde afet yonetim dongiisiiniin tiim asamalarin1 benimseyerek
savunmasizlik kavramina odaklanmis ve paydaslar (stakeholder) arasinda ¢ok boyutlu
ve ¢ok disiplinli koordinasyon saglamay1 hedeflemistir (Zhang, Okada ve Tatano, 2006:
115). Ulkelerin ve toplumlarm zarara ugradiklari dogal afetlerin farklilik
gostermesinden dolayr dogal afetleri ilgilendiren risk yonetimi dongiisii de iilkeden
iilkeye degisecektir. Fakat en genel ifadeyle risk yonetimi dongiisii yedi asamayla ifade
edilebilir (Disaster Risk Management Report, 2006: 13):

e Risk tanimi ve degerlendirilmesi

e Bilgi yonetimi (bilgi sistemleri, bilin¢lendirme ve egitim faaliyetleri)
e Siyasi adanmigliklar ve kurumsal gelismeler

e Risk azaltma O6nlemleri

e FErken uyar sistemleri

e Afet hazirliklar ve acil durum yonetimi

e Yara sarma faaliyetleri

Risk yonetimi dongiisiiyle afet yonetim dongiisii arasinda biiyiik bir benzerlik
bulunmaktadir. Fakat risk yonetiminin bu yedi asamasi1 her afet ya da tehlike i¢in
gecerlilik arz etmemektedir. Ozellikle iigiincii baslikta belirtilen siyasi adannmusliklar
(political commitments) ve orgiitsel gelismeler (kurumsal gelismeler) kism1 yonetisim
kavraminin risk yonetimi agisindan 6nemini vurgulamaktadir. Dogal afetlerin dogal afet
risk yonetimi acgisindan 6nem kazanmasi igin siyasi baglantilar neticesinde politika
onceli yaratilmalhdir. Ayrica kalkinma planlarinda ve endiistriyel olarak sermaye

sahiplerinin de bu siirece miidahil olmasi, daha ¢ok paydasin etkilesime girerek
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kapsamli ve biitiinciil bir afet risk yonetimi anlayisint  benimsemelerini
kolaylastiracaktir. Bu duruma paralel olarak kurumsal anlamda gerekli yasal
diizenlemelerin de varligiyla birlikte kamu-6zel sektor isbirligi saglanmis olacaktir.
Dolayisiyla, biitiinciil dogal afet risk yonetimi (integrated natural disaster risk
management) yukarida belirtildigi sekliyle kendiliginden bir yoOnetisim algis

yaratacaktir.

Risk yonetimin dongiisiinde bahsedilen kurumsallik, politika oncelikleri,
bilinglendirme ve egitim faaliyetleri, risk azaltimi gibi afet yonetisiminin varlik
bulmasina neden olabilecek sartlart engelleyen bazi kentsel risk faktorleri
bulunmaktadir. Sivil toplum bashg altinda tartisilan savunmasiz olma durumunu
(vulnerability) tetikleyen ve buna zemin hazirlayan faktorlerin ulusal ve uluslararasi
diizeyde makro boyutlar1 olmakla birlikte, kent mekani da tasidigi riskler dolayisiyla tek
basma ‘afet riskleri’ icin potansiyel olusturmaktadir. Bu baglamda dogal afetler
baglaminda hasar gorebilirligi inceleyen Terry Cannon modelinden yararlanarak
cerceveyi Tirkiye’ye ve Tiirkceye adapte eden Geng’in(2007) yaklasimi galisma
acisindan Onem tasimaktadir. Geng (2007: 350), Cannon’dan esinlenerek,afetlerle
miicadelede yetersiz korunma, hazirlik, 6nleme kapasitesi ve hasar gorebilirlik tiirleri
acisindan su anahtar kelimeleri 6ne g¢ikarmaktadir: “Gegim, refah, bireysel korunma,

sosyal korunma, yonetim”.

Tablo 5: Tehlikeler ve Afetlerle Miicadele Konusunda Yetersiz Korunma, Hazirlik,
Onleme Kapasitesi Ve Hasar Gorebilirlik Tiirleri®

Fiziksel Kot kalitede inga edilen evler, yoksulluk, giivensizlik kiiltiirii, sinifsal yap1 ve
egemen iligkileri
Yasal Arazi kullanim planlamasiyla ilgili yetersizlikler, merkezilesmis hazirlik ve acil

durum sistemi
Kurumsal | Biitiinciil ve uyumlu bir 6rgiitsel risk yonetiminin olmamasi, dikey gii¢
dagilimi, orgiitler arasinda koordinasyon eksiklikleri

Teknik Risk azaltimi yontemlerinin kotii kullanimi; ¢evre yonetiminin olmamast;
teknik bilgi yetersizligi; gocler, orgiitsel ve bireysel kaynaklarin yetersizligi

Politik Politik giiciin zayi1flig1 ve istikrarsizlik, sinifsal hiyerarsi

Sosyo- Yoksulluk; diisiik gelir; cocuklarda yetersiz beslenme; sosyal sermaye

Ekonomik | Eksikligi, issizlik; kayit dig1 ekonomi

Psiko- Riski tahmin edememe; risk ve afetler konusunda yetersiz 6n hazirlik; 6nemli

sosyal ve sosyal risklerin varligy; issizlik; ge¢im, sug, risk ve risk yonetimi konusunda

kiiltiirel yetersiz egitim; kurum vedrgiitlere giivensizlik

Kaynak: Geng, 2007: 351.

% Tabloda baz1 ifadeler sadelestirilmis ya da kisaltilmistir.
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Savunmasiz olma durumu, ¢alismada siklikla vurgulandigi bi¢imde, sadece yasal
ve devletin kurumsal diizenlemeleriyle basa ¢ikilabilecegi, merkeziyet¢i ¢oziimlerle
asilabilecek bir mesele degildir. Dolayisiyla, hasar gorebilir olma durumu tek basina
teknik (afet biiyilikliigii, yap1 denetim, yanhs yer se¢imi) eksikliklerden kaynaklanan bir
meseleden ziyade; sosyo-ckonomik, politik ve kiiltiirel bir¢ok faktorii barindiran
karmagik bir olgudur (Geng, 2007: 352).

3.4.2.Dogal Afetler Yoniiyle Tiirkiye’de Risk Kaynaklar: ve Risk

Yonetiminin Uygulanabilirligi

Bir Onceki tartismada kuramsal baglamda yapilan ¢ikarimlar neticesinde
Tiirkiye’de risk kaynaklarinin ¢oklugu neticesinde risk yonetimi uygulamasinin Tiirkiye

icin pek gecerli olmadig1 sdylenebilir.

Oncelikle plansiz ve diizensiz kentlesmeyle kent mekanmin kendiliginden riskli
bir yapiya biiriindiigii sOylenebilir. 1990’11 yillarin basinda niifusu 58 milyon olan
Tiirkiye’de, kentlerde yasayan insan sayisinin da 2013’le birlikte 14 ilde biiyiiksehir
belediyesi  kurulmasiyla  yaklasgtk 60  milyon  oldugu  belirtilmektedir
(wwwe.tuik.gov.tr).Biiyiik kentlerin ¢ogunun da fay hatlari tizerinde kurulmasi, kentlerin
saglam yap1 stoklarina sahip olmamalar1 (Geng, 2007: 352) ve sivilasmaya miisait
yumusak ova topraklarinin yer aldig1 arazilerin kentsel yerlesimler i¢in se¢ilmis olmasi
ile dere yataklar1 gibi yerlesim acisindan yanlis yer se¢imleri, bina biiytikliikleri gibi
diger hususlar biiylik kentlerimizin c¢ogunu fiziksel anlamda dogal afetlere karsi
savunmasiz birakmaktadir.Nitekim 1999 yili ve sonrasinda Van, Adana, Sakarya,
Kocaeli, Istanbul kentlerimizde yasanan depremler ile Samsun ve Istanbul basta olmak
tizere sel baskinlar1 nedeniyle can ve mal kayiplart bu iddiayr dogrulamaktadir. Diger
yandan hizli kentlesmeyle birlikte iktisadi ag¢idan esitsiz siniflarin ve gruplarin olugsmast
da, gecekondulasma ve kagak yapilasma oranlarini arttirmakta ve bu yapilar deprem

riskine maruz kalmaktadir.

Yasal diizenlemeler kapsaminda da Tirkiye’nin dogal afet ve deprem riskini
onlenebilir kilacak diizenlemeleri gergeklestirdigini sdylemek pek miimkiin degildir.
Balamir’in de belirttigi lizere, dogal c¢evrelerin denetimi, milli parklarin korunmasi,
kiyilar1 diizenlenmesi gibi fiziki halleri ilgilendiren konular farkli yasalarla diizenlenmis
ve boylelikle devletin farkli kademeleri arasinda ¢ok sayida bakanliklar ve birimler

yetkilendirilmistir  (Balamir, 2000: 109). Boylelikle asir1 merkeziyet¢i olan
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Tiirkiye’ninafet yonetim sisteminde koordinasyon ve planlama eksiklikleri de goze
carpmakta; koordinasyon ve planlama eksikliklerinin oldugu bir afet yOnetim
sisteminde de risk yonetimi, zarar azaltma, zarar 6nleme gibi konularda diizenlemeler
yapilmast veya giigli ve uygulanabilir diizenlemelerin ortaya konmasi

beklenememektedir.

Imar mevzuatim ilgilendiren kanunlar risk kaynaklarinin bertaraf edilmesi
noktasinda afet yonetim sisteminde en giiclii aktor olan devleti yaptirim uygulayan bir
konuma yerlestirebilir; yerel ve ulusal aktorlerin tamamini bu yaptirim neticesinde afet
yonetim siirecine dahil edebilir. Burada yaptirimdan kastedilen olgu bir zorlama,
yasaklar ve ceberut/giiclii devlet geleneginden® ziyade, halkin giivenligini saglamak
adina yapilasma faaliyetlerinin diizenlenmesi ve denetlenmesidir. Fakat 3194 sayili Imar
Kanunu risk kaynaklarin1 yok etme acisindan pek basarili olamanmstir. Oncelikle bu
Kanun yerel yonetimleri Imar konusunda vyetkilendirse bile, yerel ydnetimlerin
biiyiiklilk ve kapasiteleri hicbir sekilde dikkate alinmamistir (Balamir, 2001: 214).
Diger yandan, bina yapim siirecinde herhangi bir gig¢li ve etkili kontrol
mekanizmasinin ngoriilmemesi ve bina yapimindaki kontroliin bina yapim siirecindeki
kisilere atfedilmesi 6nemli bir risk kaynagidir (Balamir, 2001: 215). Imar Kanununun
risk kaynagi agisindan bir baska sikintili noktas1 da giivenlik meselesine higbir sekilde
deginmemesidir. Yapi insa siirecinde binalarin projelerinin degerlendirildigi noktada 1s1,
peyzaj, 151k, park gibi konularda denetim yapilmakta fakat yapisal giivenlik
standartlarina herhangi bir atifta bulunulmamakta; bu durum imar izninin sadece teknik
acisindan degerlendirilmesine ve gilivenligin ihmal edilmesine neden olmaktadir

(Balamir, 2001: 216).

Tirkiye’nin genelde afetler ozelde de dogal afetlerle yiizlesmelerinde
karsilasilan sonuglarin olumlu olmadigi, yasanan can ve mal kayiplarmi gosteren
istatistiklerle sabittir. Bu durumun 6ncelikli nedenlerinden bir tanesi de yapilan yasal
diizenlemelerin bircogunun afet gergeklestikten sonraki siirecleri kapsamasi ve afet
oncesi nitelikli planlama eksiklikleridir (Yilmaz, 2005: 115). Bu durum afetin siirekli
olarak gerceklesmesi kesin bir kriz meselesi olarak nitelendirilmesinden
kaynaklanmaktadir. Bir baska deyisle, afet yonetim dongiisiiniin ortaya koydugu

dongiisel modelin yonetim biliminin varligimi1 ve risk yonetimi gergekligini goz ardi

#Ceberut ifadesi burada merkeziyet¢i ve giiglii devletgilik anlaminda kullamlmustir. Bu ifade bir
bakima s6zlesmeci sivil toplum modelinin tam tersinde konumlandirilabilir.
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ettigi varsayilabilmekte ve bu baglamda afet yonetim dongiisiinde belirleyici olan
kavramin yonetim yerine afet oldugu goriilmektedir (Balamir, 2007: 27). Her ne kadar
afet yonetim dongiisiinlin varligi afet yonetimi agisindan 6nemli goziikse de, s6z konusu
bu model, gerceklesmesi muhtemel dogal tehditlerin bir anlamda kesin olarak
gerceklesecegi algisim1 da beraberinde getirmektedir. Modelin ikinci sorunu da
toplumsal olarak farkli Orgiitlenmelerin yaratabilecegi farklt sonuglarin dikkate
alinmadigr ve vyetkili organlarin tiim asamalar1 gerektigi bi¢imde yiiriitebilecegi

ongoriisityle hareket ettigi 6n kabuliidiir (Balamir, 2007: 27)*°.

Balamir’in ¢izdigi sablon dahilinde Tiirkiye’nin mevzuattan kaynaklanan afet
yonetimi sorununda dnemli bir eksiklik goriilmektedir. Ozellikle afet sonrasi siireglerin
dikkate alindig1 kisimlara 6nem verilen yasal diizenlemelerle, siireci yonetecek ekibin
tim isleri gerektigi gibi yapacagi yanlisina diisiilmektedir; halbuki afet sonrasi karsi
karsiya kalinabilecek durum muglaktir. Biiyilk bir yikim sonrasinda ortaya ¢ikan
karmagik ve sorunlu ortam yoOneticilerin, kurumlarin, vatandaslarin her zaman isin
icinden layikiyla g¢ikabilecekleri bir siire¢ olmayabilir. Ozellikle, 1999 Marmara
Depremine kadar gecen siiregte yapilan yasal diizenlemelerin ¢ogunlukla s6z konusu
dongiisel modelin afet sonrasi siireglerini kapsadigi go6zoniinde bulunduruldugu

takdirde, mevzuattan kaynaklanan sorunlarin bilyiikliigi de anlagilmaktadir.

3.5. Kamu—Ozel Sektor Isbirligi Acisindan Tiirkiye’de Dogal Afet

Yonetisiminde Yasanan Zorluklar

Bu c¢alismada, kamu hizmetlerinin etkin olarak yiiriitilmesi baglaminda
afetlerden dogabilecek zararlar1 en aza indirecek ya da yok edecek birmodel olarak
ongordiigiimiiz dogal afet yonetisimi; farkli aktorlerin biraraya gelerek ylriittigi
katilimli bir yonetim anlayisi ve uygulamalarini temsil etmektedir. Bu ortak paydali
yonetim bigiminin Onemli bilesenlerinden biri de kamu-—ozel sektor isbirligidir.
Ozellikle yonetisim kavrammin kuramsal baglamda tartisildigi kistmda belirtildigi
tizere, 1980 sonrasinda yasanan iktisadi doniisiim, klasik kamu yonetimi anlayisini

degisime zorlamis ve devlet kendini bu donemde yeniden konumlandirmistir. Rekabetci

% Balamir’in ortaya koydugu ve calismanin da kabul ettigi soz konusu elestiriler afet yonetim
dongiisiiniin varhigim diglamamaktadir; fakat afet yonetimine yaklagim farkli disiplinlerin katkilariyla
sekillenen bir siiregtir; calisma baglaminda s6z konusu bakis agist ‘yonetim bilimi’ tarafindan
cizilmektedir. Oyleyse, ydnetim biliminin varlik nedeni gerekli goriilerek yonetisim gerekliliginin
anlasilmasi adina boyle bir sonuca varilarak kaderci toplum anlayisina kars1 ¢ikilmistir.
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iligkilerin arttig1 bu zaman dilimiyle birlikte girisimcilik hiz kazanmis, tiretim ve sanayi
alanlarinda da biiylik artis gézlemlenmistir. Diger yandan hizli, carpik, ranta dayals,
genellikle asir1 yogun ve yolsuzluga agik kentlesme ve sanayilesme de afetlerden zarar
gorme ihtimalini arttirmis ve savunmasiz alanlarin sayisi eskiye oranla ¢ogalmaktadir.
Dolayisiyla, kendi iktisadi ¢ikarlarini gozeterek dogal afetlerden korunmayi amaclayan
Ozel sektor aktorleriyle, bu yeni donemde hizmetleri tamamiyla yiiriitmekten ziyade bir
kontrol mekanizmasi islevi iistlenmeyi isteyen devlet, dogal afet zararlarin1 yok etme
noktasinda organik bir bag kurulabilir. Tirkiye’nin afet yonetiminin uzun yillar
merkeziyetci prensiplerle yiiriitilmesi de, dogal afetlerden korunma noktasinda kamu—
0zel sektor igbirliginin Tiirkiye deneyimi i¢in tartisilmasinit pek mimkiin kilmamigtir.
Bu baslik altinda kamu—6zel sektor isbirliginin afet sonrasi miidahale siireglerinden
ziyade, afet Oncesi zarar azaltma (sakinim) siireclerinde kuracaklari ortakligin énemi

vurgulanmistir.

3.5.1. Dogal Afet Yonetisiminde Kamu-Ozel Sektor isbirliginin Gerekliligi

Klasik kamu yonetiminin temel prensibi komuta kontrol esasina dayanmaktadir.
Bu prensip kamu orgiitlerinin dogrusal varsayimlarla hareket etmesini ve durumsal
sartlara uygun politikalar gelistirmesini miimkiin kilmamaktadir (Corbacioglu, 2005: 7).
Merkeziyetci afet yonetim sistemi de afet yonetiminde tek ve giiclii aktor olarak devleti
konumlandirmakta ve diger aktorleri bu siirece dahil etmemektedir. Diger yandan, bu
dogrusal ve klasik yaklasim afet yonetiminde goérevlendirilen ve yetkilendirilen birgcok
kamu kurum ve kurulusunu birbirinden bagimsiz sekilde kendi islerini rasyonel sekilde
yiiriiteceklerini  varsaymaktadir. Fakat iktisadi ve toplumsal diizlemde yasanan
doniistimler, daha durumsal ve tahmin edilmesi ¢ok zor ya da imkansiz sartlarin varlik
bulmasina neden olmustur. Modern kamu yonetimi de, s6z konusu durumsal sartlara
daha uygun ve toplumun tiim aktdrlerinin ihtiyaglarina cevap verebilecek katilimei bir
yapinin olugmasini hedeflemektedir. Bu baglamda hizmet bekleyen vatandaslara ve
toplumsal aktorlere yanit verebilmek i¢in isbirligine dayanan bir model
olusturulmalidir. Ciinkii yanit verme (responsiveness) eylemi, tek basina, vatandaslari
daha pasifize eden ve tek tarafli bir yonetme bi¢imine neden olabilecekken, isbirligi
modeli karsilikli aksiyonu, katilimi ve aktorler arasindaki giiciin benzesimini miimkiin
kilabilmektedir (Vigoda, 2002: 527). Dolayisiyla, bu karsilikli etkilesim, klasik kamu
yonetimi hizmet yiiriitme prensibinden farkli olarak etkilesim ve paylasim prensiplerini

daha miimkiin kilacaktir. Kamu—6zel sektor isbirligi; etkilesimin ve hizmetin boyutuna
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gore farkli bicimlerde varlik bulabilir. Bunlar; kamunun kontroliinde olmak {izere
birtakim hizmetlerin 6zele devredilmesi, 6zel sektoriin kendiliginden bir hizmet
iiretebilmesi, kamunun belirledigi olanaklar ¢er¢evesinde 6zel sektore bir isin belli bir
stireligine devredilmesi, yap-islet-devret usuliine gére hizmet yiiriitiilmesi gibi baz1 alt

basliklara ayrilabilir (Grimsey ve Lewis, 2002: 109).

Afet yonetisimi igin gerekli goriilen kamu—6zel sektor isbirliginin boyutuysa
sozlesmeci ve sozlesmeci olmayan modeller seklinde iki baslik altinda tartisilabilir.
S6zlesmeci model, piyasa ekonomisinin sartlarina uygun olarak etkili yatirimlari,
paylasilmis sorumluluklari, altyapr kurulumu i¢in gerekli gerekli finans yatirimlarini
belirlemek i¢in kamu—o6zel sektor igbirliginin yasal diizlemde yapilmasi beklenen bir
sorumluluk paylasma bigimidir (Chen ve digerleri, 2013: 132-133). Bu model
isbirliginin boyutlarini yasal ¢erceveye oturtarak ilgili aktorlerin sorumluluklarini kesin
bicimde belirlemektedir. Diger yandan kamu—0zel sektor isbirligi sozlesmeye
dayanmayan yollarla da yiiriitiilebilir. S6zlesmeci olmayan isbirlik¢i modeller arasinda
one c¢ikan sektorlerarasi isbirligi neticesinde, Ozel sektor istiraklerinin kamu
kurumlanyla etkilesim i¢inde zarar azaltim planlar1 uygulamasi ve bu baglamda bilgi
paylasimi neticesinde sakinim siire¢lerini koordineli bi¢imde yiiriitebilen Orgiitlerin
varlig1 da kamu—06zel sektor isbirligini saglamlastirabilir (Chen ve digerleri, 2013: 134).
Bu iki model ayr1 ayri ele alindiginda sdzlesmeci modelin baglangic asamasi olarak
kamu—ozel sektor isbirligini insa etmesi, gerekli kosullar olusturuldugu takdirde de,
devletle sozlesme esasina dayanan siireglerden ziyade, kendiliginden afet yonetimini
diizenleyecek ortakliklarin ve isbirliklerinin olusmasi beklenebilir. Boylelikle proje
tabanl, ©zel sektor istiraklerinin afet yonetiminde kamu orgiitlerine danigmanlik
yapabilecegi tamamen esnek siireclerle ortilii (Busch ve Givens, 2013: 6) fakat karsilikl
etkilesim sonucunda da denetimin yliksek olacagi bir afet yonetimi sisteminin olugmasi

beklenebilir.

Kamu—o6zel sektor igbirliginin afet yonetisimine yapacagi bir katki da hesap
verilebilirlik prensibiyle ilgilidir. Ozel sektdr aktorlerinin afet ydnetiminde etkin rol
almasi, hem kaynaklarin kullanimi hem de hizmetlerin yiiriitiilmesi noktasinda devleti
hesap verilebilir bir boyuta tasiyacak, boylelikle kamu oOrgiitlenmesinin afet
yonetiminde sorumlulugu artacaktir (Busch ve Givens, 2013: 6). Ozellikle afetten
sakinim noktasinda devletten beklentilerini agik sekilde belirtebilecek 6zel sektoriin

varligi (Busch ve Givens, 2013: 14) devletin salt olarak kendini afet yonetiminde diri ve
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seffaf tutmasina ciddi katki saglayacaktir. Dolayisiyla, ¢alismada merkeziyetci afet
yonetimi baglaminda elestiri olarak sunulan ‘afet politikasinin devlet tarafindan tek
tarafli’ ylriitilmesi sorunu da, oOzel sektoriin afet yonetiminde rol almasiyla

¢oOziilebilecektir.

3.5.2. Tiirkiye’de Afet Yonetisiminde Kamu—Ozel Sektor isbirligi

Kamu—o6zel sektor isbirligi modelinin Tirkiye gibi dogal afetlerden zarar goren
bir iilkede gerekliligi tartismasiz ¢ok dnemlidir. Bu durumun 6ncelikli nedenlerinden bir
tanesi de fay hatlarinin iilkenin en verimli topraklarindan ve sanayi bakimindan en
gelismis  bolgelerinden gegmesinden kaynaklanmaktadir. Bu bolgelerde niifus

yogunluguna paralel olarak kentlesme oranlari da bir hayli yiiksektir.

Sekil 6: Tiirkiye Deprem Fay Haritas1
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Kaynak: http://www.e-sehir.com/turkiye-haritasi/deprem-fay-
haritasi.php#.UIPrDYblamw

17 Agustos Depreminin yikici etkilerinin boyutlar1 da sanayi bolgelerinin
depremler ve dogal afetler karsisinda ne kadar savunmasiz olduklar1 gergegini gozler
oniine sermektedir. Asagidaki tabloda da goriildiigii lizere, Tiirkiye’nin en verimli ve

tiretken sanayi kentlerinin bir kism1 1999 Marmara Depreminde zarar gormiistiir.

DASK’1in ongérdiigii sigorta sisteminin bir anlamda kamu ve 06zel sektor
aktorlerini bir araya getirdigi sOylenebilir. Fakat sigortacilik diizenlemelerini ideal bir
kamu—o6zel sektor isbirligi modeli olarak gormek indirgemeci bir tutumdur. Kamu—6zel
sektor isbirligi agisindan Onerilen modelde 6zel sektor aktorlerinin sakinim planlar

dogrultusunda afet politikalar1 olusumuna yardimci olmalar1 ve bir anlamda kamuyu


http://www.e-sehir.com/turkiye-haritasi/deprem-fay-haritasi.php#.UlPrDYbIamw
http://www.e-sehir.com/turkiye-haritasi/deprem-fay-haritasi.php#.UlPrDYbIamw
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diri tutmalar1 beklenmektedir. Bu baglamda, kamu—6zel sektor isbirliginin
olusturulmasi adina ilk etapta devletin diizenleyici tedbirler almas1t muhtemeldir. Fakat
diger yandan siirecin saglikli islemesi adina kendi kendini harekete gecirebilecek bir

0zel sektoriin varligi cok énemlidir.

Tablo 6: 1999 Marmara Depreminden Etkilenen iller

iL Yiizey Alan Niifus (1997) GSYIH (1998) $

Bolu 10.917 553.022 539.805
Bursa 10.887 1.958.529 1.912.558
Eskisehir 13.901 660.843 649.068
Istanbul 5.312 9.198.809 11.322.349
Kocaeli 3.625 1.177.379 2.333.651
Sakarya 4.880 731.800 610.201
Yalova 850 163.916 205.843
Zonguldak 3.310 612.722 554.851
Toplam 53.682 15.057.020 18.128.326
Yiizde %06.85 %24 %34,8
Tiirkiye 783.577 62.865.574 52.224.945

Kaynak: Devlet Istatistik Enstitiisii, 2000: 5, 63, 645-647 aktaran Ganapati, 2005.
Diinya Ekonomi Forumunun 2010 hazirladigi Raporda kamu-—o6zel sektor
isbirligi tartistlmis, Tiirkiye’nin 1999 Marmara Depreminde afet yonetim dongiisii
cergevesinde afet sathalarinda hangi aktorlerin siirece dahil oldugu belirtilmistir.
Tabloda hazirlik basliginin altinda 6zel sektérden bir aktér bulunmamakta; yardim,
yaralar1 sarma ve yeniden insa agamalarinda da hiikiimetler ve yerel birimler aktif olarak
yer almaktadir (World Economic Forum Report, 2010: 24). Halbuki kamu—6zel sektor
isbirliginden en ¢ok fayda alinacak kisim zarar azaltma siirecinde hissedilecektir. Diger
yandan, Tirkiye afet yonetimi literatiiriinde de kamu—ozel sektor isbirligini konu alan
makale, bildiri, kitap, kitap boliimii ya da raporlar agisindan da biiytlik bir kisirlik s6z
konusudur. Mevcut yazin igerisinde kamu—ozel sektor isbirligini detayli sekilde

anlatacak ya da bir model 6nerisi sunacak tek bir ¢alismaya rastlanmigtir.*

Ozetle, Tiirkiye nin afet yonetiminde kamu—o6zel sektdr isbirligini kuracak ya da
saglamlastiracak girisimlerin varligindan séz etmek olanakli degildir. Boyle bir
durumda yapilacak ilk hamle, bir aktor olarak devletin 6zel sektor girisimcilerini

harekete gecirecegi hukuksal yaptirimlar uygulamasidir. Bu alanda yapilacak girisimler

%Ozay, Ferhan (t.y). Dogal Afet Sigortalart Kurumu - Bir Kamu ve Ozel Sektor Isbirligi Ornegi,
TESEV Yayinlari, istanbul.
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ve diizenlemeler zaman gegtikce kamu—ozel sektor arasinda kendiliginden olusacak bir

bagin baslangicini teskil edecektir.

3.6. Tiirkiye’nin Kalkinma Planlar1 ve Dogal Afet Yonetisimi Iliskisi

2000’1 yillar devletlerin kapasitesinde ciddi doniisiimlerin yasandigi ve bu
baglamda devletlerin ulusal kalkinma stratejilerinde 6nemli degisimlerin oldugu bir
cagin baglangici olarak nitelendirilebilir. Bu doniisiimiin yonetisim prensipleri agisindan
birgok etmeni bulunmakta ve bu etmenlerden bir tanesini de kismen bilgi toplumuna
gecis olusturmaktadir. Kamu hizmetlerinin takibinde ve izlenmesinde bilgi toplumunun,
kentli orta smifin, biiyliyen sanayi alanlarinin roliiniin artmasiyla birlikte artik agik
yonetim (open government) kavrami da Onem kazanmistir (UNDESA-UNDP-
UNESCO, 2012: 3). Ozellikle dogal afetler gibi halkin tamamim etkileyen bir sorunun

halk nezdinde daha gozle gortiliir bir sahaya tasindig1 soylenebilir.

Bu noktada, devletlerin ulusal kalkinma planlar1 da yonetim kavraminda yasanan
dontisiimden bagimsiz olarak diisiiniilememektedir. Bir baska ifadeyle, merkeziyetci
kamu yOnetiminin agir bastigi bir donemde kalkinma planlarinda ya da stratejisinde
ortaya konan yonetsel gerceklik; yonetisim prensiplerinin uygulandigi doénemdeki
kalkinma planlarindan farklilik gosterecektir. Boylelikle kalkinma planlarinin bir
anlamda devletin sorun gordiigii politika alanlarindaki tavrin1 ya da algisin1 ortaya
koydugunu soylemek yanlis olmayacaktir. Bu tartigmaya yonetisim ve kalkinma
arasindaki organik bagda eklendigi takdirde Tiirkiye’nin dogal afet yonetisiminde
kalkinma planlar1 dogrultusunda ne tlir hamleler yapildiginin incelenmesi gerekli
olmustur. Bu tartigmaya gegmeden once yonetisim ve dogal afet yonetisimiyle kalkinma

planlar1 arasinda ne tiir bir bag olabileceginin kuramsal tartigmasi yapﬂmaktadlr.37

3.6.1. Yonetisim, Planlama ve Kalkinma

Ortaklik, katilim, yurttaslik, merkezi olmayan yapilanma, isbirligi, etkinlik,
seffaflik gibi 1yi yOnetisim prensipleri, demokratik bir yasamin anahtar1 olmakla

birlikte, siirdiiriilebilir sosyal ve ekonomik kalkinma gibi konular i¢inde gecerli bir

¥ Calismamin bu basligi altinda yapilan yonetisim—kalkinma tartigmasinin, iktisatgilarin
alanyazina katkilarda bulundugu afet ve kalkinma arasinda ongoriilen tartigmayla herhangi bir ilgisi
bulunmamaktadir. Burada iistiinde durulan nokta aktorler agisindan yonetisim ve kalkinma arasinda bir
bag oldugu gercegini vurgulamak ve bu baglamda kalkinma planlarinin ydnetisimi ne ydnde
destekledigini agi8a ¢ikarmaktir.
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yolun baslangic1 olarak nitelendirilebilir. Bu yaklagimlarin bir baska 0Ozelligi de
yapilabilirlik yaklasimiyla ilintili olarak kurumsal gelisme, kapasite artirnmi ve
toplumsal katilim yaklasimlarinin dogru olarak yorumlanmasini saglayacak bir alan
yarattig1 soylenebilir (Shehrin, 2010: 275). Bir baska ifadeyle, planlama ve kalkinma
hamleleri Ongordiigii  siiregler itibariyle, yonetisim kavramimin bilesenlerinin
uygulanabilir olmasini1 saglayacak siireclerinde yolunu ¢izebilmektedir. Diger yandan,
planlama stratejilerinin 6ngdrdiigli ve diizenledigi siireclerden hareketle, yonetisimin

varlik bulabilecegi bir alan olup olamayacagi hakkinda fikir ytiriitiilebilir.

Yonetisim ve kalkinma arasindaki iligkinin 6nemi son yillarda uluslararasi
politika alanlarinda hissedilmeye baslanmis (ODI Briefing Paper, 2006: 1) ve bu
baglamda iyi yonetisim prensiplerinin kalkinma stratejileri ve biiylimeye olumlu etkileri
olacag: tartisilagelmistir (Levy ve Fukuyama, 2010). En genel manada ydnetisim
prensipleriyle kalkinma stratejileri ya da politikalar1 arasindaki organik bag aragsalci
yaklagimla ¢oziilebilir. Aragsalc1 yaklasima gore (ODI Briefing Paper, 2006: 1)
yOnetigim prensipleri ekonomik kalkinma stratejilerini beslediginden yatirim ve biiylime

oranlar1 artmaktadir.

Tartismanin daha kolay anlasilmasi adina kalkinma stratejilerini belirleyen bes
bilesen ilizerinde kisaca durmakta yarar bulunmaktadir. Levy ve Fukuyama’ya (2010:
3)gore kalkinmanin prensipleri ekonomik biiyiime, sivil toplumun gelismesi, devletin
yapisinin degismesi, liberal-demokratik kurumlarin varligi ve se¢im demokrasisidir.
Sivil toplum baglig1 altinda yapilan tartismada belirtildigi sekliyle, diistik gelire sahip ve
uluslararasi arenada rekabetci iligkiler giidemeyen iilkelerde yonetim iyi islemeyebilir,
siyasi liderler yolsuzluklarla bogusmus olabilir ve boylelikle 6zel girisimciler
kendilerini rekabetgi iliskilerden uzak tutabilir (Levy ve Fukuyama, 2010: 11). Bu
durumun agilmast adina devletin hizmet yiiriitme kapasitesi ve performansiyla, iktisadi
siregler arasinda bir bag kurulabilir. Bodylelikle gecmise kiyasla daha verimli
politikalarin {iretildigi, daha etkin altyapi hizmetlerinin sunuldugu, daha etkin bir
biirokrasinin var oldugu, hizmetlerin sunumunda agiklik ve katilimin gézlemlendigi bir

ortam yaratilabilir (Levy ve Fukuyama, 2010: 12).

Kuramsal tartismanin 6ngordiigli sekliyle kalkinma politikalarini etkileyen
etmenlerin birgogu yonetisim prensipleri i¢inde gegerli olmaktadir. Dolayisiyla, devletin
sorun gordiigii politika alanlarinda yonetisim prensiplerinin uygulanip uygulanmamasi,

kalkinma stratejilerinin 6nkabullerini de etkileyecektir. Merkeziyet¢i ve kati biirokratik
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yonetsel pratiklerle ¢oziimlenmesi planlanan sorunlarin, yine bu diizlemde paydaslara
kapal1 bir kalkinma plan1 yaratabilecegi sdylenebilir. Hatta kat1 bir biirokrasinin varlig
ve paydaglara kapalilik baz1 sorunlarin gormezden gelinmesine yahut sorunun iistiinde
durulmamasina neden olabilir. Bu tip yaklasimlarin goriildiigii yonetsel durumlarda da
kalkinma planlarinin birtakim sorunlara uzun yillar boyunca deginmedigi gercegiyle
karsilagilabilir. Bu baglamda, yonetisimin varlik bulabildigi alanlarla kalkinma

stratejilerinin varlik bulabildigi alanlar arasinda ciddi benzerlikler bulunmaktadir.

Calismanin inceleme nesnesi olan dogal afetler iginse, Tiirkiye’nin kalkinma
politikalar1 agisindan maddi ve manevi kayiplarinin ¢okg¢a oldugu bir alanda ne gibi
stratejiler belirlendiginin tartisilmast gerekmektedir. Bu diisiinceye paralel olarak
oncelikle incelenmesi gereken konu, kalkinma politikalarinda afetlere ne Slgiide yer
verildigidir. Afetlere yer verildigi ol¢iide devletin konumu ve diger sivil paydaslarin
durumu da incelenmeli ve afet oOncesi safhalara ne kadar Onem verildigi de
tartistlmalidir. Ayrica, dogal afetler yoniiyle devletin degisen roliiniin, merkez—yerel
iligkilerinin, 6zel sektor girisimlerinin ve sivil toplum aktdrlerinin kalkinma planlarinda
ne Olgiide yer buldugu da tartismaya acilmalidir. Boylelikle dogal afet yonetisimi
pratiklerinin uygulanmasi engelleyen nedenler kalkinma stratejileri agisindan da

tartisilmis olacaktir.

3.6.2. Tiirkiye’de Kalkinma Planlar1 Ekseninde Afet Politikalar1 ve Dogal
Afet Yonetisiminin Uygulanabilirligi

1944 yilindan glinimiize kadar farkli donemlerde ¢ikartilan kanun ve
yonetmeliklere ragmen afetler konusunda yasanan kayiplar, bu konuda yasanan
basarisizligin temel gostergelerinden birisidir (Akay, 2010: 446). Kalkinma planlari
dogrultusunda da afet politikalari; ¢cok temel bir kamu politikast sorun alani olarak
‘dogal afetlerin’ ne 6l¢iide kalkinma planlarinda ve bu dogrultuda devletin giindeminde

oldugunun anlasilmasi adina 6nemlidir.

lve 2. Kalkinma Planlari® afet meselesi hakkinda herhangi bir yasal
diizenlemeyi icermeyen kalkinma planlar1 olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Akay, 2010:
447; isbir ve Geng, 2006: 11; DPT Dogal Afetler OiK Raporu, 2010: 7-8). Bu iki

planda afet sorunundan ve bu baglamda afet yonetimini ilgilendiren herhangi bir

% Yaklasik 4.600 insanin 51diigii 43.000 binanin hasar gordigii donem.
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diizenlemeden bahsedilmemistir. Sadece konut sorununa deginen bu planlarda, dogal
afetin kirsal alanlarda vuku bulan bir doga olay: algisi olmasi nedeniyle bahsinin ¢ok

gecmedigi de (Akay, 2010: 447) iddia edilmektedir.

3.ve 4. Kalkinma Planlar1 afet sézciigiinlin ilk defa konut politikas1 ig¢erisinde
adinin gectigi (Isbir ve Geng, 2006: 11) ve afetlerin sadece kirsal alanda degil kent
mekaninda da yasanabilecek bir doga olay1 oldugu gerceginin kavrandigi (Akay, 2010:
447) donemin baslangici olarak nitelendirilebilir. Ayrica 4. Kalkinma Planinda afetlerin
afet gerceklesmeden Once alinacak onlemler ve tedbirler neticesinde engellenebilecegi
diisiincesi de (DPT Dogal Afetler OIK Raporu, 2010: 9) 6nemli bir gelisme olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. 3. Kalkinma Planinda gecen ‘devleti en az yiik altinda birakacak
sistemin gelistirilmesi’ ve 4. Kalkinma Planinda belirtilen ‘etkin, yaygin, toplumsal
hizmet oOrgiitlenmesine gidilmesi’ ifadeleri de (Akay, 2010: 448) 1970 sonrasinda
Kalkinma Planlarinda ve bu anlamda devletin ajandasinda afet politikalarinin 6nem

kazanabilecegi algisini yarattig1 iddia edilebilir.

5.Kalkinma Plani igerigi bakimindan afet yonetimi anlayisim kdy Ozeline
indirgemistir (Akay, 2010: 448; DPT Dogal Afetler OIK Raporu, 2010: 10). Bu
baglamda koy konutlarinin islahi ve iyilestirilmesine yonelik hamlelerin yapilmasi 5.
Kalkinma Planmin afet politikast gercevesini olusturmustur. Bu donemin en carpici
ozelligiyse 1985 yilinda cikarilan Imar Kanunudur. Yerel yonetimlere verilen imar plani
yapma ve onama yetkisiyle birlikte denetim faaliyetlerinde biiyiik aksakliklar yasanmis
(DPT Dogal Afetler OIK Raporu, 2010: 10) ve yerel ydnetimlerin imar konusunda ne
Olclide teknik altyapiya sahip olup olmadigina bakilmadan yerel yonetimler genis
yetkilerle donatilmistir (Akay, 2010: 449). Ayrica bu donemde kagak yapilara i¢in
cikarilan imar affiyla birlikte de kacak yapilasmay1 tesvik eden diizenlemeler yapilmistir

(DPT Dogal Afetler OIK Raporu, 2010: 10).

6. Kalkinma Plan1 doneminde afetlere yonelik onceliklerin belirlenmedigi ve
biitlin ¢abalarin agaglandirmaya, erozyonun Onlenmesine, konut 1slahina ve yeni

konutlarin yapilmasina verildigi gézlemlenmistir (Akay, 2010: 450).

7. Kalkinma Plam1 afetler konusunda bir¢ok yonetmelik ve hukuksal
diizenlemenin glindeme geldigi bir doneme isaret etmektedir. Bu baglamda, planin

Oongordiigii temel hedef; afetleri konu alan yasal diizenlemelerin tekrardan
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diizenlenmesi, afet Oncesi zarar azaltma ve afetleri Onleme calismalarina Oncelik

verilmesi seklindedir (Isbir ve Geng, 2006: 12).

8. Kalkinma Plam1 1999 Marmara Depremi sonrasinda olusturulan ve
Tirkiye’nin afet yonetimi konusunda yeni bir doneme girdigi iddiasinda bulunan
doneme denk gelmistir. Binlerce insanin yasamini yitirdigi, onbinlerce konutun zarar
gordiigli ve milyarlarcaDolar maddi zararin bulundugu bu afet sonrasinda 8. Kalkinma
Plan1 afet politikas1 konusunda kapsamli diizenlemelerde bulunmustur. Bu planin ele
aldig1 ¢6ziim Onerileri: Marmara Bolge Planinin yapilmasi, afet anlarinda kitlelerin
yoksulluga diismesini engelleyici tedbirler alinmasi, ormansizlastirma—¢ollesme—toprak
erozyonu gibi afetleri Onleyici faaliyetlerin yapilmasi, belediyelerin altyap:r yonetimi
icin acil eylem planlar1 gelistirmesi, kamu yatirimlarinin planlanmasi gibi bagliklarda

ozetlenebilir (Akay, 455: 2010; DPT Dogal Afetler OIK Raporu, 2010: 12).

9. Kalkinma Plani, onceki kalkinma planlarindan farkli olarak yonetim ve
koordinasyon sorununa deginmistir. Bu plana gére ‘kamu hizmetlerinde kalite ve
etkinligin artiritlmas1’ prensibinden hareketle afet yonetimini ilgilendiren alan igerisinde
kamu kurum ve kuruluslar arasinda yetki ve gérev karmasasinin giderilmesi gerektigi

vurgulanmistir (Akay, 2010: 457).

Kalkinma planlarinda®, 6zellikle 1970°1i yillardan sonra, afetlerin yol agtigi
zararlar dogrultusunda, afet politikalarina genisge yer verilmistir. Fakat bu planlarin
biiylik cogunlugunda, dogal afetler onlenebilir siirecler olarak nitelendirilmemis, tam
tersine konut 1slah1 ve iyilestirilmesi gibi alanlara oncelikler verilmistir. Boylelikle
yonetim biliminin ve bu noktada yoOnetmenin (government) yahut yonetisimin
(governance) varlik bulabilecegi bir sistem Ongdriilmemistir. Dolayisiyla konut 1slah1 ya
da denetimi konusunda onlemler alinmasi planlanirken, bu siirecin yonetilmesi adina
hangi yollarin izlenebilecegi noktasinda herhangi bir diizenlemenin yapilmasi
diisiiniilmemistir. Ayrica konut 1slah1 ve yeni konutlar yapilanmasi, belediyelerin altyapi
sistemleri icin acil eylem planlar1 hazirlamasi, ¢evre sorunlarinda dair diizenlemeler,
kentlesme politikalar1 gibi alanlar dogrudan ‘kent’ mekanini ilgilendiren konulardir.

Shehrin’in belirttigi sekliyle, yonetisimin planlamada en yaygin kullanim diizeyi

¥ 9. Kalkinma Plan1 AB biitge takvimi ve fonlama takvimi ile uyum gostermek igin 5 yerine 7
yillik siire i¢in yapilmis, 10. Planda tekrar bes yillik donemlere dontilmistiir.
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‘kentsel yonetisim’dir (Shehrin, 2010: 267). Dolayisiyla, kalkinma planlarinda yerel

aktorleri harekete gegirecek ya da yetkilendirecek herhangi bir plan 6ngériilmemistir.

Diger yandan, hukuksal ve kurumsal diizenlemeler baslig1 altinda tartigildig
sekliyle afet konusunda daha kaderci bir toplumun insasini kolaylastiran hukuksal
diizenlemeler, 1999 yilina kadar yapilan bes yillik kalkinma planlarinda, yara sarma ve
iyilestirme faaliyetlerine Oncelik verilmesi gerektiginin Ongoriilmesiyle paralellikler
tasimaktadir. Dolayisiyla, kalkinma planlari hem igerikleri hem de olusturulduklar
donemin izlerini tasimasi bakimindan dogal afet yoOnetisimine imkan verecek

yapilanmaya ciddi bir katkida bulunmamustir.

3.7. Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Dogal Afet Yonetisimi Aktori Olmasim
Engelleyen Faktorler

Genis anlamda afet yoOnetimi, dar anlamindaysa dogal afet yonetimi farkli
aktorlerin sorumluluk aldigir kademeli ve etkilesimli bir yapiya isaret etmektedir. Bu
yapinin dogal ve gerekli aktdrlerinin baginda da yerel ydnetimler gelmektedir. Idarenin
biitiinligli anlayisi c¢ergevesinde yerel yonetimler, afet ve acil durum yOnetimi
hususunda birtakim gorevlerle yetkilendirilmislerdir. Calismada belirtildigi sekliyle de,
merkeziyet¢i afet yonetim sistemi, afet sonrasi siireclere agirlik veren ve sakinim
siireclerine deginmeyen hukuksal diizenlemeler ve yapilar, yetki ve sorumluluk
karmasas1 yasayan yerel yonetim aktorleri, carpik ve bozuk kentlesmenin olusturdugu
riskli yapilar, sivil toplumun afet yonetimine miidahil olamamasi gibi basliklar; yerel
yonetimlerin dogal afet yonetisimine miidahil aktdrler olma ihtimalini engellemistir. Bir
baska ifadeyle, dogal afet yonetisimini engelleyen biitiin faktorler, yerel yonetimleri
kent mekaninda sakimim siireglerini kontrol edebilecek aktorler olma ihtimalinden de
yoksun birakmaktadirlar. Calismanin bu kisminda yerel yonetimlerin etkin ve etken
oldugu dogal afet yonetisimi sisteminde yerel yonetimlerin roliiniin ne olabilecegi
tartisilmistir. Fakat bu tartismadan 6nce yerel yonetimlerin dogal afet yonetiminde ne

sekilde yetkilendirildiklerini*incelemekte fayda bulunmaktadir.

“ Yerel yonetimlerin afet yonetimindeki roliinii diizenleyen birgok diizenleme bulunmaktadur.
Fakat ¢alismanin bu kisminda yerel yonetimler salt failler olarak degerlendirilmis, bu baglamda yerel
yonetim birimlerinin kurulus kanunlarina ve isleyislerine deginilmis, 3194 sayili Imar Kanunu basta
olmak tizere ikincil diizenlemelere bu baslikta yer verilmemistir.
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3.7.1. Tiirkiye’de Afet Yonetimi ve Dogal Afet Yonetisimi Aktorii Olarak

Yerel Yonetimler

Tiirkiye’de afet yonetiminin yerel yonetimler baglaminda 6rgiitlenmesi olagan
ve olaganiistii hal olmak iizere ikiye ayrilmistir (Geng, 2004: 720). Olaganiistii
donemlerde bolge olaganiistii hal kurullari, il/ilge olaganiistii hal biirolar1 ile olagan
durumlarda il/ilge kurtarma ve yardim komiteleri, yerel baglamda afet yoOnetimi

olusturan yapilar olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Calismada daha once belirtildigi sekliyle de, il ve ilge diizeyinde belediyeler ve
il 6zel idareleri afet ve acil durum planlarini hazirlamakla ytikiimlii birimlerdir. Fakat il
Olgeginde afet yonetim sisteminin planlanmasi, yiiriitilmesi ve afet sonrasi hizmetlerin
sorumlulugu 6zellikle 2004 yilinda kadar valiye aittir. Belediyeler valilik makamina
kiyasla daha ¢ok destek birimi olarak faaliyet vermektedirler (Eren¢in ve Cakir, 2010:
26). 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediye Kanununun 7. Maddesi u bendine goére biiyiiksehir
belediyeleri sorumluluk sahalarinda (6360 sayili Kanunla birlikte il miilki sinirlarinda)
dogal afetlerle ilgili planlamalar1 ve diger hazirliklar1 biiyiiksehir 6l¢eginde yapmak;,
gere¢ ve malzeme destegi vermek; itfaiye ve acil yardim hizmetlerini yiiriitmek gibi
gorev ve yetkilerle donatilmislardir. Dolayisiyla, Temmuz 2004’den buyana ve ozellikle
Haziran 2014 itibariyle, 30 biiyiiksehir belediyesinde afet hizmetlerinin yiiriitiilmesinde
belediyeler hukuken ciliz aktorler degildir; ancak Valinin yetki ve 6zellikle sorumluluk

diizeyi afet durumlarinda yiiksek olmaya devam etmektedir.

il 6zel idarelerinin® afet ve acil durum yonetimiyle ilgili gorevleri ilgili
Kanunun 69.maddesinde belirtilmistir. S6z konusu Kanun maddesine gore il 6zel

idareleri afet ve acil durumlarda su sekilde yetkilendirilmislerdir:

Il 6zel idaresi, yangin, sanayi kazalar1, deprem ve diger dogal afetlerden korunmak
veya bunlarin zararlarini azaltmak amaciyla ilin 6zelliklerini de dikkate alarak
gerekli afet ve acil durum planlarinmi yapar, ekip ve donanimi hazirlar.

Acil durum planlarinin hazirlanmasinda varsa il 6lgegindeki diger acil durum
planlartyla da koordinasyon saglanir ve ilgili bakanlik, kamu kuruluglari, meslek
tesekkiilleriyle iiniversitelerin ve diger mahalli idarelerin goriisleri alinir.

1 Aralik 2012°de Resmi Gazetede yayimlanan 6360 sayili Kanunla sayilari Mart 2014 yerel
secimleriyle 30’a ¢ikan ve hepsi il miilki sinirlarinda yetkili kilinan biiytiksehir belediyesi sistemindeki
koklii degisiklikle bu illerde il 6zel idareleri kapatilmistir. Mayis 2014 itibariyle 51 ilde il 6zel idareleri
varligina ve dnceki yetkilerini korumaya devam etmektedir.
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Pléanlar dogrultusunda halkin egitimi i¢in gerekli dnlemler alarak ikinci fikrada
sayilan idareler, kurumlar ve orgiitlerle ortak programlar yapilabilir.

Il 6zel idaresi, il disinda yangin ve dogal afetler meydana gelmesi durumunda, bu
bolgelere gerekli yardim ve destek saglayabilir.

Belediyeler agisindan ise afet ve acil durum yonetimi tarihsel siiregte bazi
degisikliklere ugramistir. 1930 tarihli ve 1580 sayili Belediye Kanununun ilgili
maddelerince belediyeler donemin sartlarina uygun olarak afetten zarar gorenlerin
zararlarim1 kargilama ve koruma gorevi istlenmislerdir. Ayrica afet aninda ihtiyag
duyulabilecek tiim gereksinmelerin belediyeler tarafindan saglanmasi s6z konusu

Kanunun ilgili maddelerinde agikg¢a belirtilmistir (Erengin ve Cakir, 2010: 27).

2005 yilinda yiiriirliige konan 5393 sayili Belediye Kanunu; belediyelerin afet
yonetim siirecindeki destek birimi olma rollerini degistirmis, il Olceginde gerekli
planlarin yapilmas1 adina belediyeleri bu konu hakkinda goérevlendirmislerdir. S6z

konusu Kanunun 53. maddesi asagidaki sekildedir:

Belediye; yangin, sanayi kazalari, deprem ve diger dogal afetlerden korunmak veya
bunlarin zararlarimi azaltmak amaciyla beldenin &zelliklerini de dikkate alarak
gerekli afet ve acil durum planlarini yapar, ekip ve donanimi hazirlar.

Acil durum planlarinin hazirlanmasinda varsa il olgegindeki diger acil durum
planlarnyla da koordinasyon saglanir ve ilgili bakanlik, kamu kuruluslari, meslek
tesekkiilleriyle iiniversitelerin ve diger mahalli idarelerin goriisleri alinir.

Planlar dogrultusunda halkin egitimi i¢in gerekli 6nlemler alinarak ikinci fikrada
sayilan idareler, kurumlar ve orgiitlerle ortak programlar yapilabilir.

Belediye, belediye simirlari disinda yangin ve dogal afetler meydana gelmesi
durumunda, bu bolgelere gerekli yardim ve destek saglayabilir.

S6z konusu Kanunun ilgili maddesi il 6zel idarelerinin afet ve acil durum plani
hazirlamadaki roliine paralel olarak (Erengin ve Cakir, 2010: 27) belediyeleri planlama
noktasinda birtakim yiikiimliiliiklerle donatmustir. Ilgili maddede de goriilecegi
tizere,0zellikle stratejik plan hazirlama ylikiimliliigii bulunan 50.000 ve iizeri niifuslu
belediyeler halkin egitimi, meslek odalari, kamu kuruluslar1 ve diger aktorlerle ortak
plan hazirlama gibi konularda yiikiimlendirilmek istenmistir. Bir 6nceki Kanundan
farkli olarak 2005 yilinda atilan bu adim olumludur. Fakat planlamanin, afet oncesi
stirecte s0z konusu aktorlerle ne sekilde ve hangi sartlarda isbirligi icinde yiiriitiilecegi
herhangi bir yasal diizenlemeyle sekillendirilmemistir. Hatta Balamir (2007: 33) konuyu
farkli bir tartigma noktasina getirerek afet planlamasi tanimini, igeriginin hicbir yasal

diizenlemeye referans vermemesi sebebiyle, anlamli bulmamaktadir.
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3.7.2. Yerel Yonetisim Tartismalar ve Tiirkiye’de Yerel Yonetimler

Diizeyinde Afet Yonetisiminin Uygulanabilirligi

Yonetisim teorisinin temel dayanaklarindan bir tanesi de Weberyan tipi
orglitlenme sisteminden farkli olarak, klasik kamu yonetimi sisteminde merkez idareye
atfedilen giiciin belli oranda paylasilmasidir. Bu baglamda, Weberyan tipi
orgiitlenmelerdeki gibi hiyerarsik, kamu—6zel ayrimmin kesin oldugu, yoneticilerin
gorevlerinin ve sorumluluklarmin kesinlestigi bir yonetim modeli yerine, hizmetlerin
yerindenliginin (subsidairy) saglandigi, hizmetlerin yiiriitilmesinde kesin simirlarin
olmadigi, katilimc1 bir model dngoriilmektedir. Bu baglamda, ulus devlet orgiitlenmesi
sahip oldugu giicii baz1 yeni aktorlerle paylasma durumuna gelmektedir. Kjaer’in
Gerber ve Kollman’dan miilhem otorite devri (authority migration) olarak tanimladig:
bu yeni gii¢ paylasiminda uluslariistii ve ulusalti 6lg¢ekteki aktorlerin ulus—devletin sahip
oldugu giicii paylagsmasi ongoriilmektedir (Kjaer, 2009: 139; Gerber ve Kollman, 2004:
398). S6z konusu kavramsallasgtirmada ulusalt1 6l¢ekte paylasilan giiciin 6znesini yerel
yonetimler ve yerel olgekteki sivil toplum orgiitleri olusturmaktadir. Dolayisiyla, yerel
yonetimlerin etkin hizmet yiirlitmesi, hizmetlerin yerindenligi adina yonetisimin temel

bilesenlerinden biridir.

Yerel yonetisim kavramsallastirmasi dahilinde yerel yonetimlerin kent mekani
tizerinde daha etkin olmasi gerektigi Ongoriisii 6nemli bir tartismanin baslangicini
olusturmaktadir. Otorite devri gibi ulus devlet 6l¢ceginden bir anlamda kaymay1 6ngoren
yaklasimin temelinde yerel birimlerin artik ulus devletin bir pargasi olmasindan ziyade,
kiiresel 6lcekte sermayeyi kent mekanina ¢ekebilecek bir yerellik prensibinin olustugu
gercegi yatmaktadir (Sengiil, 1999: 11).Dolayisiyla, calismanin basinda belirtildigi
sekliyle, hizmetlerin yerindenligi tartigmalarinin yaninda sermayenin yerellesme
sOylemiyle birlikte yeni bir birikim alani buldugunu séylemek yanlis olmayacaktir. Bir
anlamda devletin elini etegini ¢ektigi varsayilan alanlara 6zel sektoriin yerlesmesi
(hizmetlerin 6zellestirilmesi), hizmetlerin yiiriitiilmesinin mesrulastirilmas: adia kent
mekan1 6zelinde bir kent yonetimi anlayisinin da viicut bulmasini1 giindeme getirmistir
(Sengiil, 1999: 12). Kentsel siyaset tartismalar1 dahilinde de kente ait olanin ve kentsel
olanin yerel oldugu ve kentsel siyasetin asli konusunun kent mekani oldugu iddias1 da
(John, 2009: 18-20) kentsel ydnetim ve siyasetin sivil toplum kuruluslartyla

eklemlenerek yeni bir kent yonetimi modeli olusturulmasina katki saglayabilecegi
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sOylenebilir. Bu baglamda, yerel yonetisim tartigmalar1 (Goymen, 1999; 2000) c¢alisma

acisindan énem arz etmektedir.

Tiirkiye’ninsiyasal sisteminin yerel yonetimler baglaminda belediyeler, il 6zel
idareleri, biiyiiksehir belediyeleri gibi yapilardan olusmasi, temsili demokrasi
baglaminda mesruiyet saglayan bir yapiy1 ortaya koymaktadir (GOoymen, 1999: 73).
Fakat burada temsili demokrasinin ve bu sistemden miilhem yerel yonetim birimlerinin
ve mekanizmalarinin bazi eksiklikleri bulunmaktadir. Bu sorunlar GOéymen’in de
belirttigi sekliyle, ara danigma mekanizmalariin ve iletisim yollarinin zayif oldugu bir
yap1 olusturmaktadir. Bir baska ifadeyle, hizmetlerin yiiriitilmesinde yerel yonetim
birimlerinin bagat rol iistlenmesi, aksayan hizmetler i¢cin yonlendirme yahut danigmanlik
yapabilecek bazi birimlerin varligini gerekli kilmaktadir. Bu yapi haliyle yurttaslarin hi¢
denetleyemedigi ve hosnutsuz oldugu bir yonetim sistemi olusturarak, yerel baglamda
atanmiglarin ve segilmislerin yiireklendirilmedikleri ve destek gormedikleri bir yapiya
sebep olmaktadir (Géymen, 1999: 73).Boylelikle yeni gereksinimlere, yeni formlara,
yeni aktorlere, yeni iligkilere ihtiya¢ duyulmasi, yerel yonetisim adina 6nemli bir

gercekliktir.

Yonetisime yerel bazda ihtiya¢ duyulmasiin nedenlerinin basinda katilimin ne
yonde gerceklesecegi sorunu gelmektedir. Kimlerin ne oOlgiide, hangi sartlarda, ne
sekilde katilacaginin belirlenmesi, orgiitsiiz kesimlerin fikri ve ¢ikar gruplarinin etkisi
gibi konular tartisgmalidir (Goymen, 1999: 76). Bu baglamda, katilimimn yerel bazda
hangi yollarla gergeklestirileceg§i sorunu farkli gruplarin alana katkisimi gerekli

kilmaktadir.

Sorunlarin asli kismini olusturan meselelerden birisi de kentli orta sinifin ilgisini
cekebilecek konularm katilimi tesvik edecek boyutta olmamasindan kaynaklanmaktadir
(Goymen, 2000). Géymen’in de belirttigi iizere, arazi edinme, is olanagi, toplu tasima
gibi sorunlarin diizenlenmesinden ziyade fiziksel cevreyi ilgilendiren meselelerin

giindemde olmasi, katilimin ¢ekiciligini azaltmaktadir.

Kentlilerin tercihlerine yonelik hizmet sunma prensibi, ANAP’la baglayan bir
siire¢ olmus (Goymen, 2000: 9) 1990’11 yillarla birlikte tiikketim kiiltiiriiniin gelismesiyle
de bu durum iyiden iyiye hiz kazanmistir. Boylelikle kentlilerin tercihi tiiketim, kent
hayati, likks konutlar gibi alanlarda yogunlasmistir. Boylelikle biiyliyen kentlerle birlikte

giivenlik ciddi sorunlardan birisi haline gelmis, kentli orta sinifin giderek artan kismi
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yiiksek giivenlikli sitelerde yagamaya baglamistir. Fakat giivenlik meselesi, iktisadi ve
sosyal sartlara paralel olarak afetten korunmay1 kapsayacak bir kavram olamamaistir. Bir
baska ifadeyle, giivenli siteler kentli orta sinifi sosyal acidan rahatsizlik yaratabilecek
her tiirlii etkilesimden korurken kentli orta sinif tiiketim kiiltiirlerine paralelsekilde afet
bilinci gelismemistir. Diger yandan, yukarida belirtildigi gibi, yerel yonetimlerde afetle
ilgili ara mekanizmalar, danigma birimleri olmadigindan, yerel baglamda katilim
konusunda zaten bir hayli mesafeli olan kentli orta smifi bu konuda harekete

gecirebilecek bir ortam olugsmamustir.

Y o6netisimin ortaya koydugu yonetme prensiplerinin temel bilesenlerinden birini
de 6zel sektor kuruluslart olusturmaktadir. Fakat 6zel sektoriin yonetisim siirecine dahil
edilmesi, yOnetisimin sadece Ozellestirmeye doniik bir yonetme prensibi oldugu
anlamina gelmemektedir (Goymen, 2000: 10). Bir baska ifadeyle, yonetisim, sadece
0zel sektoriin bazi hizmetleri devralarak hizmet yiiriitmesi anlamina gelmemektedir.Bu
baglamda, yonetigim, yeni ig yapma bi¢imlerinin oldugu hizmetten yararlanacak
vatandaglarin durumuna gore (GOymen, 2000: 10) hizmet yiiriitme bigimlerini
diizenleyecek bir yonetsel yapiya isaret etmektedir. Bu baglamda, her yerel 6l¢egin
kendi problem ¢6zme kabiliyetine, kapasitesine, isgiiciine, kentin olanaklarina gore bazi
ara mekanizmalar olusturulmasi yerel baglamda yonetisimi kuvvetlendiren hamleler

olabilecektir.

Tiirkiye’nin afet yOnetim sistemi, biitlinclil ve kapsamli bir yapiya isaret
etmemektedir. Bu durum, yukarida tartigmasi yapilan yerel yonetisim baglaminda yerel
yonetim birimlerinin kuvvetli bir aktér olmamasindan kaynaklanmaktadir. Balamir’in
de (2007: 32) vurguladig: iizere, afet yonetim sisteminde yonetim diizeyi baglaminda
sorumluluklar kademelendirilmis, kayiplarin Olgegi merkezi yonetim diizeyinde
artarken, hanehalkina indigi diizeyde de azalma gdstermistir. Bu durum, merkezi
yoOnetimin afet yonetim sisteminde ulusal diizeyde kapsayici bir zarar azaltimi
faaliyetini diizenlemesinin imkansizligindan kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla, afetle
yiizlesecek olan hanehalki, zarar azaltma siirecinin pratigini yerel yonetim birimleriyle
gerceklestirebilir. Boylelikle katilimin, seffafligin, halka hesap verilebilirligin, kentsel
Olcekte danigma ve ara birimlerin varliginin miimkiin olup olamayacagi, hane halkindan
baslayip kentsel dlcekte en giiclii sermayedarlarin kentin afet yonetiminde ne Olciide
etkin olduguyla ilgili bir meseledir. Afet yonetimini ilgilendiren yasal ve kurumsal

diizenlemelerin devinimi de bu ¢ok etkilesimli sistemle hayat bulacaktir. Boylelikle
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ortaya sunulan ¢oziim Onerileri de, kentsel baglamda aktorleri harekete gecirecek

diizenlemelerle mimkiindir.

Calismanin baz1 boliimlerinde siklikla vurgulandigi sekliyle, 3194 sayili Imar
Kanunu, dogal afetler baglaminda yapilasma faaliyetlerinin diizenleyicisi olmasi
bakimindan 6nemli bir hukuki mevzuattir. Bu Yasa dolayli yoldan da olsa, belediyeleri
dogal afet yonetimi konumunda etkin bigimde yetkilendirmektedir. Fakat Yasanin
giivenlik kaygis1 agisindan yoksunlugu ve zayifligi (Balamir, 2007: 36) yerel baglamda
risk yOnetimini olumsuz etkileyen faktorlerden birisidir. Bu baglamda yapilacak
caligmalardan biri imar rejimi farklilagmasinin sadece imar ve imarsiz yapilar olarak
degil, giivenlik agisindan da diizenlenmesi olacaktir (Balamir, 2007: 38). Bir baska
ifadeyle, imar meselesi igerigi itibariyle giivenligi kapsadigi takdirde yerel yonetimler
risk konusunda yiiriirliitk kazanmis olacaktir. Ayrica dogal afetlerin ikincil ve tiglinciil
zararlart da (yollarm, sanayi alanlarmmin zarar gormesi, salgin hastaliklar) hesaba
katildiginda olas1 risk faktorleri hesaplanarak bazi diizenlemeler yapilmalidir (Balamir,
2007: 39). Risk faktorlerinin hesaplanmasi teknik, hukuksal, sosyo-ekonomik ve diger
acilardan sivil toplum orgiitlerini, meslek odalarmi, akademiyi ve farkli uzmanlari
biraraya getirecek, karsilikli fikir aligverisi, isbirligi ve karar alma asamalarini
kuvvetlendirecek bir ortam yaratilmasinda yardimci olacaktir (Gokgiir ve Yarar, 2000:
154). Risk yonetimi sayesinde belediyelerin ve il 6zel idarelerinin imar mevzuati
dogrultusunda boyle bir sorumluluk almasi, kentsel risk ihtimalleri dogrultusunda ilgili
aktorlerin biraraya gelebilecegi bir ortam yaratabilecektir. Bu durumun o6nemli
orneklerinden birisi de yeni kentsel ¢ekim alanlarinin yaratilmasidir. Yapilagma
faaliyetlerinin tehlike arz etmeyen alanlara dogru kaydirilmasi ve kamu—ozel
ortakliklar1 sayesinde yapilabilecek iyilestirme faaliyetleri (Balamir, 2007: 40) yerel

yonetisim baglaminda dogal afet yonetisimi adina 6nemli bir baglangi¢ sayilabilecektir.

Imar Kanununa ek olarak yerel yonetim birimlerinin sakinim planlar
dogrultusunda da biiyiik eksiklikleri bulunmaktadir. Afetlerin gerceklesmesi kesin olan
olaylar olarak nitelendirilmesi ve belediye Olgeginde afetler diizeyinde sadece acil
durum yoOnetimine agirlik verilmesi, sakinim planlarinin kurumsal diizeyde yerel
yonetim birimlerinde varlik bulmadiginin gostergesidir. Bu baglamda Imar Kanununda
yapilacak iyilestirme faaliyetleri dogal afet yonetisiminin yerel baglamda etkinligini
arttiracak Olciitlerden sadece birisidir. Balamir’in (2000: 44) klasik deprem

miithendisligi yaklasimi olarak tanimladigi sekliyle insan1 sadece yapi1 6ldiirmemekte,
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yap1 stoku risklerinin mekansal dagilimlar1 da dogal afetler agisindan Onemli risk
kaynaklar1 olmaktadir. Bolgesel baglamda bu yapi stoklarinin dagitimlarinin, hangi
alanlarin risk diizeyinin yiiksek oldugunun belirlenmesi isinin sadece belediyeler yahut
il dlceginde miilki idare amirleri tarafindan vyiiriitiilmesi miimkiin degildir. Ornegin,
kent 6l¢eginde serbest bdlgenin risk analizi, konumlandig1 alanin depreme yatkinliginin
ve serbest bolgede faaliyet gosteren kuruluslarin dogal afet bilincinin belirlenmesi gibi
konular sakinim planm1 agisindan O6nemli gerekliliklerdir. Sakinim planinin  kent
Ol¢eginde kurumsal hale gelmesi adina belediyeler bu konuda yetersiz kalabilecektir.
Dolayistyla, sakinim planlarinin hazirlanmasi ve yasal yiiriirlige konmasi ¢ok aktorlii

bir yapiyla miimkiindiir.

Yukarida bahsedilen yonetisim aglarini miimkiin kilabilecek ve bu aglar
yonlendirecek birim kent Olgeginde belediyeler olacaktir. Fakat hem yasal hem de
kurumsal baglamda belediyelerde hangi birimin bu isten sorumlu olacagi kesin
hikkiimlerle baglanmalidir. Afet ve acil durum yonetimini ylriitecek bir birime
belediyelerde ihtiya¢ duyulmaktadir (Eren¢in ve Cakir, 2009: 30). Goymen’in de
tartismanin kuramsal kisminda belirttigi sekliyle, her hizmetin baz1 ara form ve
mekanizmalarla yiiriitilmesi gerekliligi acil durum ve dogal afet yonetimi iginde
gecerlidir. Fakat belediyelerin afet ve acil durum planlarinin islevselligi de goz oniinde
tutuldugunda, bdyle bir birimin mevcut sartlar altinda, biiyiiksehir belediyeleri disinda,

ne derece etkin olacag: tartigmalidir.

Ozetle, mevcut sartlarda Tiirkiye’nin dogal afet ydnetisimini yerel failler
(belediyeler, biiyiiksehir belediyeleri ve il 6zel idareleri) diizeyinde yiiriitmesi pek
olanakli goziikmemektedir. Bu durumun temelinde yerel baglamda risk yonetimi ve
sakimm planlamasinin eksik olmasi yatmaktadir. Ozellikle hizla artan kentlesme
oranlar1 ve kentlerin bu niifusu karsilama konusundaki altyap1 eksiklikleri, risk yonetimi
ve sakinim planlamalarinin kurumsallasmasini olumsuz etkileyen faktorlerdir. Ayrica
halkin ve sivil toplum orgiitlerinin afet ya da risk yonetimi siire¢lerine miidahil olmasin
saglayacak zeminin olusmamasi, katilim siirecini hanehalkindan uzaklastirmaktadir.
Boylelikle, yerel yonetisimin en Onemli sacayaklarindan biri olan halk katilimini
yerelde gormek pek olanakli degildir. Diger yandan, 3194 sayili Imar Kanununun
icerigi bakimindan giivenlik konusunun ihmal edilmesi, hukuki baglamda da yerel

yonetimlerin afet yonetisimi siirecini yliriitmesini olduk¢a zorlastirmaktadir. Ayrica,
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tim bu sorunlara ek olarak 2985 sayili Toplu Konut Kanunu da belediyeler iizerinde

biiyiik bir tahakkiim uygulamaktadir. Kanunun ilgili maddeleri su sekildedir:

Baskanlik, gecekondu doniisiim projesi uygulayacagi alanlarda veya miilkiyeti
kendisine ait arsa ve arazilerde veya valiliklerce toplu konut iskan sahasi olarak
belirlenen alanlarda gevre ve imar biitiinligiinii bozmayacak sekilde her tiir ve
Olcekteki planlar ile imar planlarini yapmaya, yaptirmaya ve tadil etmeye yetkilidir.
Bu planlar; biiyiiksehir belediye sinirlar1 icerisinde kalan alanlar i¢in biiyiiksehir
belediye meclisi tarafindan, il ve ilge belediye sinirlari ile miicavir alanlari
icerisinde kalan alanlar i¢in ilgili belediye meclisleri tarafindan, beldelerde ve diger
yerlerde ilgili valilik tarafindan, planlarin belediyelere veya valilige intikal ettigi
tarihten itibaren ii¢ ay icerisinde aynen veya degistirilerek onaylanir. Belediyeler ve
valilik tarafindan ii¢ ay igerisinde onaylanmayan planlar Baskanlik tarafindan
re’sen onaylanir. Belediyeler, valilik veya Baskanlik tarafindan onaylanan bu
planlar; aski, ilan ve itiraza dair kararlar da dahil olmak {izere 3194 sayili imar
Kanunu hiikiimlerine gore belediyeler ve ilgili kamu kurumlar tarafindan yapilacak
tiim islemler Baskanlik tarafindan re’sen yapilmak suretiyle yiiriirliige konur.

Boylelikle belediyelerin planlar1 onaylamamasi hususunda Toplu Konut idaresi
Baskanligi (TOKI) biiyiik yetkilerle donatilmis; onaylanmamis planlari re’sen onaylama
giiciiyle yetkilendirilmistir. Boylelikle belediyeler her ne kadar yap1 denetim faaliyetleri
hususunda &nlemler alsalar bile, TOKi’nin yasalar iistii sekilde konumlanmas: risk
yonetimini olumsuz etkilemektedir. Boylelikle TOKI plan olusturma ve mevcut plani
degistirme yetkisiyle kent mekan1 iizerinde il 6zel idareleri ve belediyelerden daha genis
yetkilere sahip olmaktadir (Aydin, 2008: 78). Diger yandan, illerde valilerin, ilgelerde
kaymakamlarin bagkanliginda c¢alisan, ancak 2014 yili basindan itibaren pratikte
yetkilerinin AFAD il miidiirliiklerine gegmekte olan, il ve ilce kurtarma ve yardim
komiteleri ile kriz ve afet anlarinda devreye kriz yonetim merkezleri yeterince islevsel
calisan birimler degildir (Corbacioglu ve Kapucu, 2003). Dolayisiyla, s6z konusu
orneklerden de anlasilacagi iizere, yerel baglamda dogal afet yonetisimini miimkiin

kilabilecek yapilar, s6z konusu sartlar altinda Tiirkiye i¢in pek olanakli degildir.

3.8. Afet Yonetim Sisteminde AFAD Sonras1 Merkezi Aktorlerin Doniisiimii

Yonetisim prensiplerinin temelinde ¢ok aktorlii, agbag iligkilerine 6nem veren*
iliskilere 6nem veren, yerinden yonetimi destekleyen, devletin hizmetleri yiiriitiirken
yapan 6zneden ¢ok yaptirabilir 6zneye donilisiimii dngoren, yonlendirici ve kolaylastiric

bir devlet tezahiirii bulunmaktadir (Goymen, 2000: 7). Bir baska ifadeyle, cok paydash

%2 ffadenin kullanimi Kapucu ve Ozgiir’iin (2010: 229) s6z konusu eserde kullandiklar1 anlamla
aynidir. Agbag iligkilerinin ayrintil tartismasi igin ilgili esere bakilabilir.
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ve etkilesimli yonetim prensibi; devletin tiim hizmetleri tamamiyla 6zel sektdre ve/veya
sivil toplum kuruluslarina devretmesi anlamina gelmemektedir. Devletin yonlendirici ve
hizmetlerin yiiriitiilmesini kolaylastirict konumda bulunmasi, hizmetleri yiiriitme
kapasitesine sahip bir Orgiitlenmeye sahip olmasiyla miimkiindiir. Dolayisiyla, hangi
hizmet yiritilirse yiiritiilsiin, birbirinden kopuk idari yapilar, ¢ok aktorlii bir
yonetimden  ziyade  karmasaya ve  verimsizlie neden  olacak  bir

yapilanmayayolagacaktir.

1999 Marmara Depremi sonrasi Tiirkiye’nin afet yonetim sisteminde yasadigi
basarisizlik, hem merkez hem yerel diizeyde yasanan yonetsel sorunlarin tekrar gézden
gecirilmesi gerekliligini gozler oniine sermistir. 2000°li yillarla birlikte atilan adimlar bu
sorunlar1 ¢cézmeye gayretli goziikse de; afet yonetim sistemindeki birbirinden kopuk ve
bagimsiz birgok aktoriin ne sekilde organize edilecegi konusu uzunca zaman
muglakligini korumustur.Bu baglamda, atilan énemli adimlardan birisi de, ¢alismada
daha once belirtildigi sekliyle, Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanligi’nin
kurulmasidir. Gerek merkezde gerekse tasrada (6zellikle il diizeyinde) birbirinden
bagimsiz ve kopuk hizmet yiiriiten birgok kurum ve kurulusu tek bir ¢at1 altinda toplama
fikri (Celik ve Corbacioglu, 2011) yeni donemin en biiyiikk &zelliklerinden birini

olusturmaktadir.

AFAD’la birlikte yasanan doniisiimii incelemeden o6nce; AFAD Oncesinde
merkezi yonetim baglaminda koordinasyon gorevini {istlenmis birimlerden bahsetmek
faydali olacaktir. Bu birimlerden ilki afet politikast yonetiminin genel hatlarim
belirleyecek olan Dogal Afetler Koordinasyon Kurulu ile bakanlik miistesarlar1 ve
biirokratlardan olugsan Afetler Merkez Koordinasyon Kurulu’dur (Celik ve Corbacioglu,
2011).

Tablo7: Dogal Afetler Koordinasyon Kurulu (Celik ve Corbacioglu, 2011)

Devlet Bakaninin Baskanliginda;
Bayindirlik ve Iskan Bakani
Icisleri Bakan

Saglik Bakan

Maliye Bakani

Bayindirlik ve Iskin Bakanligi Miistesarinin Bagkanliginda; Milli
Savunma,

Disisleri,

Icisleri,

Maliye,
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Milli Egitim,

Saglik,

Ulastirma,

Tarim ve Koyisleri,

Caligma ve Sosyal Giivenlik,

Sanayi ve Ticaret,

Enerji ve Tabii Kaynaklar,

Cevre Bakanliklar1 Miistesarlari

Kizilay Dernegi Genel Baskani veya Genel Miidiirii
Genelkurmay Baskanlig1 Temsilcisi de gérev ve sorumluluklari ile
ilgili konularda kurulda temsilci bulundurmaktadir.

S6z konusu birimlerin afet yonetimi politikasinda etkili olamadig1 diisiincesi ile
1996 yilinda kurulan Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi (Celik ve Corbacioglu, 2011)
kriz anlarinda merkezi idarenin ne sekilde orgiitlenecegi hususunu diizenlemistir. Fakat
bu noktada baz1 sorunlu durumlar mevcuttur. Oncelikle tarihsel baglamda Tiirkiye’nin
afet yOonetim sisteminin basat agmazlarindan ve hatali anlayiglarindan birisi karsilasilan
sorunlart yeni bir idari ya da hukuksal diizenlemeyle bertaraf etmeye c¢alisma
gelenegidir (Celik ve Corbacioglu, 2011). Boylelikle hukuksal ya da kurumsal bir
yenilikle sorunun bertaraf edilebilecegi diisiincesi, siirekli yeni sorunlarin olugsmasina
neden olmus, ¢cogu alelacele bigimde ve tepkisel reflekslerle agilan her yeni birim ya da
yapilan mevzuat degisikligi de koordinasyon konusunda karigikliklar yaratmistir. Diger
yandan Dogal Afetler Koordinasyon Kurulu ve Afetler Merkez Koordinasyon
Kurulu’nun etkin ¢alismadigi iddiasi iizerine kurulan birimin Basbakanlik Kriz Y6netim
Merkezi olmasi, biitiinciil bir afet yonetim sisteminden ne kadar uzak kalindigimin da
gostergesidir. Elbette afet yonetiminin en etkin faili olan devletin olasi kriz anlar1 i¢in
yapacagi planlar ve olusturacagi komiteler 6nemlidir. Fakat afet yonetim politikasina
¢Oziim olarak merkezi diizlemde bir doniistimiin kriz kavrami iizerinden yapilmasi,
afetin Onlenemeyecegi algisin1 kuvvetlendirmektedir. Boylelikle kapsamli sakinim
yahut risk planlarin1 olusturmaya gayretli merkezi bir yonetim yerine; afet sonrasi krizi

nasil yonetecegini diislinen bir devlet gelenegi bulunmaktadir.*

Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi farkli afet tiirlerine gore farkli bakanliklar
sorumlu kilmis ve bu noktada afetin tiirline gore ilgili bakanligi koordinasyon

konusunda yetkilendirmistir (Celik ve Corbacioglu, 2011). Dogal afetlerde

3 Basbakanlik Kriz Yonetim Merkezi sadece dogal afet yonetimiyle ilgilenmemektedir. Bu
baglamda beklenmedik anda olusabilecek kriz anlari i¢in bdyle bir birimin kurulmasi ekseriyetle
onemlidir. Fakat ¢aligmada elestirilen kisim, dogal afetler sebebiyle maddi ve manevi bir¢ok kayba
ugramis Tiirkiye’nin, afet yonetim politikasini kriz yonetimiyle agma gelenegini siirdiirme istegidir.
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koordinasyon gorevi Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel Midiirliigline verilmistir.
Fakat sistemin aksakligi 2005 yilinda goriilen kus gribi salgininda biiyiilk oranda
hissedilmis, Tarim (simdiki Gida, Tarim ve Hayvancilik) ve Saglk Bakanliklar

arasinda koordinasyon konusunda biiyiik sorunlar yasanmlstlr.44

5902 sayilt Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun uyarinca AFAD’in afet yonetimi politikasinda yeni bir zemin
olusturdugu iddia edilebilir. Oncelikle ¢alismanin &nceki kisimlarinda da belirtildigi
sekliyle AFAD’m kurulmasiyla Tiirkiye Acil Durum Ydnetimi Genel Miidiirliigii, Afet
Isleri Genel Miidiirliigii ve Sivil Savunma Genel Miidiirliigii kaldirilmis ve bu birimlerin
yetkileri AFAD’a devredilmistir. Yine AFAD biinyesinde Afet ve Acil Durum Yiiksek
Kurulu, Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu ve Deprem Danisma Kurulu ilgili
Kanun geregince olusturulmustur(Geng, 2013: 511). Fakat s6z konusu kurullar 2009
yilinda c¢ikarilan Kanun o©ncesi donemle biyiik benzerlikler gostermektedir. Bu
baglamda, siyasi ve idari nitelikte sorumluluk tasiyan eski komitelerin AFAD
bilinyesinde farkli isimlerle tekrardan olusturuldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir

(Celik ve Corbacioglu, 2011).

Tablo 8: 5902 Sayili Kanun Oncesi Ve Sonrasi Kurullar

5902 sayili Kanun Oncesi Kurullar 5902 sayili Kanun Sonrasi Kurullar

- Dogal Afetler Koordinasyon Komitesi -Afet ve Acil Durum Yiiksek Kurulu

- Afetler Merkez Koordinasyon Komitesi -Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu
-Deprem Danigma Konseyi -Deprem Danisma Kurulu

Kaynak: Celik ve Corbacioglu, 2011.

Yukarida belirtilen hususlara ek olarak AFAD’mn Tirkiye’nin afet yonetim
politikasinda yeni bir eksen olusturmadigina dair bazi elestirilerde mevcuttur. Bu
elestirilerin basinda AFAD 6ncesi mevcut genel miidiirliiklerin AFAD’la birlikte daire
baskanliklarina doniistiiriilmesi, afet ger¢eginin sadece depremle 6zdes hale getirilmesi,
Bagbakanligin afet yonetim sistemindeki konumuna (Celik ve Corbacioglu, 2011)
yonelik elestirilerin biiyiik oranda haklilik payr vardir. Ozellikle Afet ve Acil Durum
Yiiksek Kurulu gibi komitelerin basinda Bagbakanin yahut Bagbakanin gorevlendirecegi
bir biirokratin olmasi, afet yonetim sisteminde bir¢ok kurumu kapatarak kurumlar iistii

bir gilice sahip olan AFAD’in konumunu ikinci plana atmaktadir. Ayrica Bagbakanlik

* Ayrintili bilgi igin bknz: Celik ve Corbacioglu, 2009.
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tarafindan gorevlendirilen bir biirokratin hiyerarsik konum itibariyle AFAD {izerinde

idari bir iistlinliigl de olacaktir.

AFAD’in mevcut idari yapisina getirilen bir diger elestiri de mevcut isimde
gecen afet ve acil durum yonetimi ifadesinin, afet ve acil durumu esdeger tutmasi
gercegidir (TUBITAK Raporu, 2008: 87). S6z konusu rapora gore acil durum ve risk
yonetimi afet yonetiminin iki 6nemli par¢asidir ve bu agidan s6z konusu birimin adinin
Tiirkiye Afet Yonetimi Baskanligi olmasi daha dogru olacaktir (TUBITAK Raporu,
2008: 88).Diger yandan, s6z konusu Rapor mevcut birimin risk yonetimi noktasinda
gecmis donemden farkla herhangi bir yenilikte bulunmadigini ve risk yonetimi
kavraminin s6z konusu birimin kurulus kanununda yer almadigimi da olumsuz bir
durum olarak belirtmistir. Fakat AFAD’1n Tiirkiye’nin afet yonetim sistemi icerisindeki
konumunu sadece bu verilerle ve tespitlerle degerlendirilemez; ¢iinkii AFAD’1n
kuruldugu donemle birlikte hem afet yonetim sisteminde hem de devletin afet algisinda
da doniisiimler olmustur. Ozellikle zarar azaltma planlarmin mevzuata girmesi bile

O6nemli bir baglangictir.

Dogal afet yoOnetisimi, merkezi aktorlerin arasinda yasadigi doniistimle
aciklanabilecek bir sistem degildir. Kurumlarin yasadigr doniisiimiin yaninda, ilgili ve
yetkili kurumlarin afetlere ve dogal afetlere yaklasiminda da ne tiir doniisiimler oldugu
incelenmelidir. Calismanin ana hedefi de Tiirkiye’de dogal afet yonetisimini engelleyen
faktorleri tespit etmek ve dogal afet ydnetisiminin neden miimkiin olmadigim
belirtmeye caligmaktir. Fakat diger yandan hukuksal ve kurumsal diizenlemelerin dogal
afet yonetisimine yaptig1 olumlu katkilar da ortaya konmalidir. Bu baglamda, AFAD’1n
idari konumunun yaninda AFAD tarafindan olusturulan Ulusal Deprem Stratejisi ve

Eylem Plan1 2012-2023 baglikli ¢alismayi incelemekte bu tez agisindan 6nemlidir.

3.9. Devletin Afetlere Yaklasiminda Degisim: Ulusal Deprem Stratejisi ve
Eylem Plam(UDSEP, 2012-2023) Ornegi

Tiirkiye’yi afet yonetimi alaninda inceleyen eserlerin ¢cogunlugunun merkezi
yonetimin kati biirokratik ve hiyerarsik tutumunun elestirildigi ¢alismanin Onceki
bagliklarinda belirtilmisti. Bu baglamda AFAD’in 2012 yilinda yonetisim pratiklerini
uygulamaya ne oOlgiide istekli oldugunun baslangict adina 6nemlidir. Elbette devletin
giiclii bir fail olarak dogal afet yonetisimi siirecini yiiriitmesi miimkiin degildir. Diger

yandan, boyle bir siirecin tek bir raporla yahut ¢alismayla saglikli ve eksiksiz bigimde
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hayata gegecegini sdylemek de olanaksizdir. Fakat kurumsal anlamda Tiirkiye 6zelinde
afet alaninda ilk defa yoOnetisim Ongoren bir calisma da bu tez agisindan Onem

tasimaktadir.

2010 yihi igerisinde AFAD biinyesinde yer alan Deprem Danisma Kurulu
tarafindan ‘Deprem Stratejisi Gelistirme Caligmasi’ siireci baglatilmig, bu siireg
kapsaminda bazi alt komisyonlarda olusturularak siirecin bir¢ok uzman tarafindan
tartisilmas1 ve yonlendirilmesi amaclanmistir. Alt komisyonlarin raporlart AFAD’a
sunulmus ve her alt komisyon ilgi alanina gore hedef, strateji ve eylem plani
belirlemistir. Dil birligi saglanmasi agisindan da alt komisyonlar birleserek tek bir alt
komisyon olusturmus ve komisyonlar toplanarak ortak bir rapor halinde ‘Ulusal
Deprem Stratejisi ve Eylem Plani’n1 (UDSEP) olusturmustur. UDSEP’in genel hatlar
komisyon raporlarindan hareketle de, depremleri 6grenmek, depremgiivenli yerlesme ve
yapilagma ile depremin etkileriyle bas edebilmek basliklarindan olusmustur. Hazirlanan
bu rapor Afet ve Acil Durum Yiiksek Kurulu tarafindan kabul edilerek 18 Agustos 2011

tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

Oncelikle UDSEP’in ana amaci, planin hazirlandigi metnin giris kisminda su
sekilde belirtilmistir: ‘Depremlerin neden olabilecekleri fiziksel, sosyal, ¢evresel ve
politik zarar ve kayiplart Onlemek ve ya etkilerini azaltmak ve depreme direngli,
giivenli, hazirlikli ve siirdiiriilebilir yeni yasam cevreleri olusturmaktir.” Bu genel
cergeve igerisinde s0z konusu plan iic donemden olugmus (kisa vadeli 2012—-2013, orta
vadeli 20122017 ve uzun vadeli 2012-2013), eylem tiirleri baslig1 da isbirligi ve
koordinasyon (IK), mevzuat diizenlemesi (MD), kurumsal yapilanma (KY) ve kapasite
gelistirme (KG) seklinde belirtilmistir. Diger yandan, eylem tablolar1 da sorumlu

kurulus, ilgili kurulug ve gergeklesme donemi olarak siiregler halinde diizenlenmistir.

Oncelikle UDSEP-2023 kapsamida 87 eylem tiirii belitlenmis ve bu
eylemlerden toplamda 13 kurum sorumlu kilinmistir (Geng, 2013: 513). Eylemlerin 49
tanesinden AFAD sorumludur ve geriye kalan 38 eylem i¢in ilgili kurumlar
yetkilendirilmistir. Planin hazirlanmasi asamasinda da Oncelikli olarak ana hedef
konmus, ana hedefin altina bir strateji hamlesi yerlestirilmis ve strateji hamlesinin altina
da bir eylem plani taslagi konmustur. Bu eylem planinda yukarida verilen bilgiler
dogrultusunda sorumlu kurulus, ilgili kurulus, gergeklesme donemi ve eylem tiirii

belirtilmistir.
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Hedefler genel itibariyle deprem bilgi altyapisini gelistirilmesi, deprem tehlike
analizleri ve tehlike haritalarinin gelistirilmesi, deprem giivenli yerlesme ve depreme
dayanikli yapilasmanin saglanmasi, tarih kiiltiir ve mirasinin depremden korunmasi,
depremlere ve diger afetlere iliskin egitim ve halkin bilinglendirilmesi faaliyetlerinin
gelistirilmesi, deprem stratejisinin biitlinciil ve etkin bir hale getirilmesi i¢in mevzuat
diizenlemelerini gerceklestirilmesi, depremlere ve diger afetlere hizli ve etkili miidahale
edilebilmesinin  saglanmasi basliklarindan olusmaktadir (UDSEP 2012-2023).
Hedeflerin altinda bir¢ok strateji ve eylem plani belirlenmis, {iniversitelerden ilgili
bakanliklara kadar birgok kurum ve aktor bu silirece dahil edilmeye calisilmistir.
Omegin deprem stratejisinin belirlenmesi hususunda mevzuat diizenlemelerinin
gelistirilmesi baghigr altinda AFAD eylem yiiriitiiciisii olarak tanimlanmis, yerel
yonetimlerden iiniversitelere kadar ilgili aktorler siirece katki vermesi i¢in bu gruba

dahil edilmistir.

Hedef, strateji ve eylem planlarindan olusan siirecin daha saglikli anlasilmasini

UDSEP 2012-2023’iin gelistirdigi tablo kolaylastiracaktir:

Tablo 9: UDSEP 2023 Hedef, Strateji ve Eylem Plan1

HEDEF A.1: DEPREM BiLGI ALTYAPISININ GELISTIRILMESI

Deprem bilgi altyapisimn gelistirilmesi, giglendirilmesi, sdrdirilebilirliginin sadlammas: ve bu
aftygpny olusturan bilgi ve verinin toplumun koloyliklo wlasimmng ve yararigmmasing  Sunoimas:
zarar gzaltma ¢algmalanmmn temelind olusturmaktadir. (lke, bdlge we yerel digeklerde deprem
tehlikesinin belirlenmesi ve dederiendiriimesi calismalan igin, sirekli ve etkin istetilebilen kawt
sisternieri ve gdzlem alt yapisi ile yer bilimieri konusunda cok disipiini arasormalarnn ishirfigi ve
koordinasyon igerisinde yurdatiimesi gerekmektedir.

STRATEli A.1.1. Deprem bilgi altyapist konusundaki AR-GE cahismalanmin koordinasyonu
saglanacak ve oncelikli AR-GE alantan belirlenerek desteklenecektir.

Eylemn A.1.1.1. Arasurnicl ve destekleyici kuruluslarin katibimu ile olusturulacak bir  bilimsel
koordinasyon kurulunun desteginde deprem konusuyla ilgili arasurmalarda dncelikli alanlar
belirlenecek ve bu alanlarda ¢ok disiplinli ve guddmld arastirma projelen gelistirilecektr.

Deprem kusogr dzerinde olan ilkemizde depremin dogrudon ve doloylh zororfonnm orzulonan
filpekte ozalblomadids, tim bdyiik ve hatta orta biyaklidkteki depremierden sonrg gariilmektedir.
Deprem zaragrigrnmin azalilmas: calismalanndaki baganmn, ilgili bilim we endistri daliarimn bir
groda tiretme cobasindoki beceri ile arastirmao ve wygulomalarn sirdiirebilirliging soglamakiaki
hasonya badh oldudu ocktir. Bu nedenle, depremie ilgili arastorma ve gelistirme calismalarinimn
dnceliklerinin  belirlenerek bu calismalarin  gergeklestiriimesi wve desteklenmesi biyiik dnem
tagimaktadir.

SORUMLL KURULUS ILGILI KURULUSLAR GEI;%E::EME EYLEM TURL
TUBITAK, Kalkinma Bakanhgi, i
AFAD Umniversiteler, Deprem 2012-2017 KG, KY
Konusunda Arastrma Yapan
MDD
Kurum wve Kuruluslar
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Kaynak: UDSEP 2012-2023, 2012: 16.

S6z konusu plan dogal afet yonetimi politikalarinda doniisiim oldugu iddia
edilen bir donemde hazirlanmis ve 6nceki afet yonetim donemlerden bir anlamda sapma
yaparak, farkli aktorleri siirece dahil etme noktasinda gayret etmistir. Ozellikle afet
gerceklestikten sonraki siirecleri diizenledigi icin elestirilen afet mevzuati bu plan
dogrultusunda afet gergeklesmeden Onceki siirecleri diizenleme egilimindedir. Diger
yandan, birbiriyle koordinasyon noktasinda sikint1 yasayan afet yonetiminin merkezi
aktorlerinin AFAD biinyesinde tek bir ¢at1 altinda toplanmasi ve AFAD’1n 6rneklerden
de anlasilacag iizere bir koordinator gorevi listlenmesi, yeni donem i¢in atilan olumlu

hamlelerden birisidir.
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SONUC VE GENEL DEGERLENDIRME

Bu ¢alisma Tiirkiye nin dogal afet yonetimi politikalarini tarihsel baglamda ve
aktorler diizeyinde degerlendirmeye calismistir. Ozellikle Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin
kuruldugu ilk yillardan beri yasanan dogal felaketler beraberinde bir¢ok hukuksal ve
kurumsal mevzuatin hayata gecirilmesine neden olmustur. Boylelikle her dogal afet
sonrasi yiiriirlige konan onlarca mevzuat, birbirinden kopuk ve siirekliligi olmayan bir
dogal afet yonetimi politikasinin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Tiirkiye’de giiglii ve
askin devlet gelenegi yaninda zayif bir sivil toplumun varlig1 da, devleti afet yonetimi
politikalarinda denetleyebilecek / harekete gecirebilecek / yaptirnrm uygulayabilecek
sivil insiyatiflerin varligmi imkanli kilmamistir. Bu noktadan hareketle, 1990’
yillardan itibaren Kamu Yonetimi disiplininde yasanan doniisiim ve klasik yonetme
prensiplerine karsi aranan alternatif yonetme bicimleri de, tek merkezli ve hiyerarsik
yonetim anlayislarinin sorgulanmasina neden olmustur. Dolayisiyla,devlet, sivil toplum
ve piyasa mekanizmalarini birlikte yonetime dahil etmeyi amaglayan yonetisim kavrami
ve Tiirkiye’nin dogal afet yonetimi politikalarinin asir1 merkeziyet¢i olmast durumu
beraber diislinlilerek ‘dogal afet yonetisimi’ tartismalarinin  Tiirkiye’de neden

gerceklesmedigi sorunsali bu ¢alismanin ana konusunu olusturmustur.

Dogal afet yonetisiminin Tiirkiye’de neden gelismedigi tartismasiyla birlikte,
yonetigim prensipleri baglaminda bazi modeller genel c¢erceve agisindan analizi
kolaylastiracak niteliktedir. Bu agidan devletin ve hiikiimetlerin dogal afet yonetimi
politikalarindan yiikiimlii aktdr olmalarindan dolayi, bu aktorlerden bagimsiz bir
yonetisim anlayigini tartismak olanakli degildir. Devletin hukuksal ve kurumsal
diizeyde gerceklestirmeye calistigr biitiin doniisiimler, yonetisimin ne dl¢lide miimkiin
olacaginin agik gostergesidir. Clinkii, ¢aligmada da tarihsel baglamda {istiinde siklikla
duruldugu sekliyle, zayif sivil toplumla giiclii devlet gelenegi arasinda kuvvetli bir bag
bulunmaktadir. Oyleyse, dogal afet ydnetisimi i¢in gerekli cok aktdrlii yapilanmada
devlet merkezli yonetisim (state-centred governance) (Hooghe and Mark, 2003)
kavramindan bahsetmek daha anlamli olacaktir. Burada devletin merkezde olmasi sivil
topluma ve piyasa mekanizmalarina tahakkiim uygulanacagi anlamina gelmemektedir;
tam tersine, devlet bu yapida bir baskidan ziyade yonlendirici ve aktorleri biraraya
getirici konumda bulunacaktir. Fakat Tirkiye hem devlet orgilitlenmesinin bigimi ve
anlayist hem de sivil inisiyatiflerinzayifligi agilarindan Duit ve Golaz’in (2008: 312)

gorlsleri dahilinde zayif yonetisim sinifina girmektedir. Bu durumun temelinde dogal
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afet yonetimi politikalariin siirekli olarak afet gerceklestikten sonraki siirecleri
kapsamasi, dogal afetlerin sadece klasik deprem miihendisligi anlayisiyla
degerlendirilmesi, sivil toplum inisiyatiflerinin 1999 Marmara Depremi’nden sonra ve
sadece afet gerceklestikten sonraki silirecte ortaya ¢ikmasi, piyasa aktorlerinin afet
yonetim dongiisliniin sakinim agsamasinda yer almamasi gibi nedenler gosterilebilir. Bu
durum cesitli kademelerdeki devlet, sivil toplum ve piyasa aktorlerinin afet yonetimi
politikalarina katilmalarin1 engellemis, kurumsal yapilanma da zayifliklara neden olmus
ve kaynak kullanimindan baglayip geri bildirimlerle sekillenebilecek bir yonetisimin
varligimi miimkiin kilmamistir. Bu ac¢idan devamliligi siirlip giden biitiinciil bir afet
yonetimi politikasina ihtiya¢ duyulmakta ve yazili planlar, hukuksal mevzuatlar
biitiinciil bir afet yonetimi politikas1 icin tek basina yeterli olmamaktadir (Quarantelli,

1997: 41).

Diger yandan, afet yonetimi politikalarinin sadece hukuksal ve kurumsal
diizenlemelerin degerlendirilmesiyle de miimkiin olamayacagi ve akademik ag¢idan
farkli  disiplinlerin  afet yazinina katkisi, afet yoOnetisimi tartigmalarim
kuvvetlendirecektir. Bu acidan sadece klasik deprem miihendisliginin ya da yonetim
bilimi ile siyaset bilimininyaygin ilgisi altinda ilerleyen afet yonetimi yazinina farkli
disiplinlerden de katkilar sunulmalidir. Tiirkiye 6rneginde bu caligmalara (Sarp, 1999;
Zachariadou, 2001; Satilmis, 2012) az da olsa rastlamak miimkiindiir. Farkl
disiplinlerin bu alana katkis1 ve elestirileri de yonetisimin afet yazininda giiclenmesini

saglayacaktir.

Bu ¢aligsmada esas olarak Tiirkiye’de dogal afet yonetisimi dinamiklerinin neden
gelismedigi tarihsel baglamda disiplinlerarast (politika/siyasa analizi, kamu yonetimi,
siyaset bilimi, tarih) bulgularla alanyazina katki yapabilecek entelektiiel tartigmalarla
(yerel yonetisim) ortaya konmaya ¢alisilmistir. Dolayisiyla, ¢alismanin ana hedefi etkin
bir dogal afet yonetisimi modeli ortaya koymaktan ziyade; ge¢misin ve bugiiniin
fotograflarini yonetisim diizeyi ve sorunlar1 agisindan ¢ekerek bundan sonra bu alanda

yapilacak ¢alismalara 11k tutmaktir.

Devletin dogal afetlere yaklasimini belirleyen baslica etmenlerden birisi afet ve
acil durum arasindaki ayrimin niteligidir. Eger acil durum gergegi afetle ayn1 diizlemde
diistintiliirse, afetin sosyal bir gergeklik oldugu varsayimi reddedilerek afetlerin
kaginilmaz bir son oldugu varsayimi kabullenilmis olacaktir. Boylelikle, afet yonetimi

politikasinda atilacak her adim durumun bir kriz ya da acil durum niteliginde
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diisiiniilmesiyle esdeger duruma gelecektir. Calismada da elestirildigi sekliyle,
Tiirkiye’nin afet yonetim politikasinin yillarca afet gergeklestikten sonraki siireclere
agirhik vermesinin nedenlerinden bir tanesi de afet ve acil durum arasindaki ayrimin
gozardi edilmesidir. Diger yandan, afetlerin sadece depreme indirgenmesi ve tiirlerine
gore ayrimlarin yapilmamasi da (Giilkan vd., 2006: 35 aktaran Geng, 2013: 514) afet ve
acil durum arasindaki ayrimi giiglestirmektedir. Dolayisiyla, dogal afet yonetisimi

sakinim ve risk yonetimi planlamalarinin uygulanmasiyla hayat bulacaktir.

Merkeziyet¢i afet yonetimi ve klasik deprem miihendisliginin etkisiyle yerel
yonetimler dogal afet yonetiminde Tiirkiye 6zelinde etkin birer aktér olma konumundan
uzak kalmislardir. Bu durumun birden fazla nedeni olsa da en biiyiik eksikliklerin
basinda yerel yonetimlerin ve Ozellikle belediyelerin afet yonetimi konusundaki
gorevlerinin kurulus kanunlarinda acgiklayict bigimde belirtilmemis olmasidir. Her ne
kadar belediyelerin afet ve acil durum planlar1 hazirlama gibi yiikiimliilikkleri olsa da,
s0z konusu planlarin igeriginin ne kadar etkin oldugu tartismalidir. Ayrica, afetlerin acil
durum plani altinda ‘kriz’ konumuna indirgenmesi de bir hayli sorunludur. Mesele acil
durum yonetiminden bile degerlendirilse dahi, belediyelerin s6z konusu planlar
hazirlarken bakanlik, kamu kuruluslari, meslek tesekkiilleriyle iiniversitelerin ve diger
mahalli idarelerin gériislerini almamasi ydnetisim adina dnemli bir sorundur (Ozgiir vd.,
2014: 77). Diger yandan, belediyelerin ve diger yerel yonetimlerin afetler konusunda
yetkili personel eksiklikleri de dnemli bir sorundur. 2011 yilina ait 27/11/2011 tarihli
Belediye ve Bagl Kuruluslar1 Ile Mahalli Idare Birlikleri Tasnif Cetvelleri uyarinca
yerel yonetimlerde sivil savunma uzmanlar1 hari¢ afet konusunu ilgilendiren uzman
kadrosuna rastlamak miimkiin degildir (Ozgiir vd., 2014: 77). Ayrica calismanin dnceki
boliimlerinde de belirtildigi sekliyle 3194 sayili Imar Kanunu 7269 sayili Afet Yasasi,
miilki yonetimi afet islerinde bas sorumlu ama imar islerinde yetkisiz, belediyeleri ise
yetkili fakat sorumluluktan bagimsiz kilmistir (Balamir, 2000: 109). Ayrica TOKi’nin
kentsel doniisiim konusundaki goérevleri ve yetkileri belediyeleri imar konusunda zor

duruma diistirmektedir.

Yerel yonetimler, dogal afet yonetisimi icin en 6nemli aktorlerden biridir. Bu
durum hem idarenin biitiinliigli anlayis1 i¢inde merkez—yerel iliskisi baglaminda, hem de
sakinim ve risk yonetimi planlarinin hayata gecirilecegi alanlar olarak kentler
baglaminda diisiiniilebilir. Bu acidan kentsel risk faktorlerinin belirlenerek kent

mekaninda sakinim planlarinin - hazirlanmasi  ve risk yonetimi faaliyetlerinin
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uygulanmasi yerel yonetimlerin sorumluluk alanlarmi genisletecektir (Balamir, 2007:
54). Diger yandan,6360 sayili On Ug ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt1 Ilge
Kurulmas: Ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun uyarinca biiyiiksehir belediyesi olan illerde il 6zel idareleri
kaldirilarak bliyliksehir belediyesi sinir1 il miilki  sinir1  olmustur. Bdylelikle
belediyelerin afet yonetimi siireglerinde alacaklart sorumluluk dnceki dénemlere gore
biiyiik oranda artmistir. il gcevre diizeni planlarindan imar sorunlarma kadar biiyiiksehir
belediyelerin ontimiizdeki donemlerde giiglii birer afet yonetisimi aktorii olabilecekleri
sOylenebilir. Ayrica AFAD’in tasra teskilatlanmasina gitmesiyle birlikte de yerelde
yasanan afet yonetimi politikasinin énemi daha farkli boyuta taginacaktir. Biiyiiksehir
belediyelerinin afet yonetiminde artan 6nemleriyle birlikte Tiirkiye Belediyeler Birligi

de afet yonetimi politikasinda 6nemli bir aktér konumuna gelecektir.

AFAD’m kurulusu Tiirk Afet Yonetim Sistemi i¢in 6nemli bir kirilma noktast
olsa da hem UDSEP 2012-2023 Raporu hem de AFAD’m 6ngordiigii biitiinciil afet
yonetimi planlarinda da bazi noksanliklar bulunmaktadir. Bir 6nceki baslikta belirtildigi
sekliye UDSEP 2012-2023 Raporunda yerel yoOnetimlerin afet yonetimi konusunda
etkin aktorler olmasi gerektigi vurgulanmistir. Boylelikle yerel yonetimler hizmetlerin
yerinden sunumu prensibiyle birlikte afet yonetimi noktasinda karar alict bir konumda
bulunmalar1 beklenmektedir. Fakat boyle bir tartisma yerel yonetimlerin afet yonetimi
konusuna ne kadar istekli olduklarina dair herhangi bir 6ng6riiyli icermemektedir. Bir
baska ifadeyle yerel yonetimlerin, Ozellikle sakinim politikast c¢ergevesinde, afet
yonetimine herhangi bir katki verip veremeyecekleri tartismali bir konudur. Ozellikle
belediyelerde afet konusunda yetkili uzman kadrolarinin dahi bulunmayisi bile sakinim

noktasinda belediyelerin ne tiir katkilar verebilecegi konusunu siipheli kilmaktadir.

AFAD’in durumu, mevcut elestirilere ragmen, yine de giiven verici boyutta
olabilir. Ozellikle UDSEP raporusalt bir ydnetisim perspektifi giitmese bile bu
calismanin yapildigi donem sonrasinda gesitli aktdrleri bir araya getirebilir. Ozellikle
proje odakli isbirligi modelleri aktorlerin yeni aglar kurmasini saglayabilmektedir.
Heinelt’in (2010: 32) belirttigi sekliyle, aktor odakli degisiklikler mevcut diizendeki
donmus yapilar1 ¢ozerek aktorleri harekete gegirebilir ya da aktorler arasinda yeni aglar
kurarak yeni iliskilerin olusmasini saglayabilir. Bu baglamda, AFAD’in UDSEP 2012-
2023 Raporu dogrultusunda atilabilecek adimlar yeni aktorlerin siirece dahil

edilmelerini kolaylastirabilir.
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Her ne kadar bu g¢alismada dogal afet yonetisimi baglaminda ‘ydnetigim’
kavrami afet yonetimi politikalarinin ve uygulamalarinin saglikli ve etkin iglemesi igin
bir Oneri olarak sunulsa da, yoOnetisim kavrammnin da kendi iginde bazisorunlari
mevcuttur. S6z konusu sorunlarin da dogal afet yonetisimi tartismalari baglaminda
degerlendirilmesi, gercekei bir dogal afet yonetisimi uygulamasimin gerceklesmesine
katk1 sunacaktir. Oncelikle ydnetisim kavraminin teorik arkaplani, 6zel kesim, kamu
kesimi ve goniillii kesim arasinda yogun isbirligine dayanan ortak miizakere ve karar
alma siireglerine vurgu yapmaktadir (Bayirbag, 2006: 53). Fakat bu ortak karar alma
noktasinda karar alicilarin hangi sartlarda ortak bir uzlagsma olusturacagr ve farkl
gruplarin ¢ikarlarinin ne yonde temsil edilecegi tartisilmamaktadir (Bayirbag, 2006: 53).
Diger yandan, iktisadi siireclerin kotii gittigi durumlarda sermaye akislarinin karh
alanlara yonelmesini mesru kilan bir anlayisinda yonetisimle kuruldugu ve hatta bu
duruma ‘ekonomi yanarken yonetisimle dalavere yapmak’ seklinde bir elestirinin de
mevcut oldugu (Brenner, 2006: 121) akillarda tutulmasi gerekmektedir. Ayrica,
katilimc1 yonetim modelinin, devletin kamu giiciinii sermayeye devrettigi ve dolayisiyla
yonetisimin katilimc1 bir model 6ngérmedigi (Giiler, 2003: 114) elestirisi de alan yazin

acisindan 6nemli durmaktadir.

Mevcut elestiriler bir anlamda kirilgan ve islemeyen bir yonetisim modeline
dogru bir evrimin olmamasi adina, dogal afet yOnetisimi literatiiriine katki yapan
caligmalarda siklikla belirtilmelidir. Sermayenin karlilik disiincesiyle {iretim
standartlarin1  yiikkseltmeyi amagladigi bir ortamda, katilimli ve miizakereci,
hanehalklarinin giiglii birer aktdr olabilecegi ¢ok boyutlu bir yonetim prensibini
uygulamaya koymak kolay goériinmemektedir. Bu agidan ydnetisim modeli analizleri
kisminda devlet merkezli yonetisim anlayisinin, heniiz gii¢lii bir sivil toplumun ve
devletle dogal afetler konusunda pazarlik yapma kapasitesine ve bilincine sahip sermaye
siifinin olugsmadig1 bir ortamda ilk etapta tartisilmasi ve savunulmasi daha olanaklidir.
Dolayisiyla, dogal afetler gibi karar alinmasi ve yliriitiilmesi en zor politika alanlarindan

birinde yonetisim kavraminin yaratabilecegi aksakliklarda dikkatle incelenmelidir.
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