Tirk Afet Yonetim Sisteminde Risk Odakli Yonetimin Onemi / A. YAZILITAS

TURK AFET YONETiIM SiSTEMINDE RiSK ODAKLI YONETiMiN ONEMi

Ahmet YAZILITAS
0z
Risk odakli afet yonetim sistemi gelismis tlkeler tarafindan uygulanan bir
afet yonetim seklidir. Bu sistem afetlere neden olabilecek riskleri tanimlamayi, bu

riskleri ortadan kaldirmayi veya meydana geldiginde en az zararla karsilayabilmeyi
kapsayan bir sureci ifade etmektedir.

Turkiye Bayuk Millet Meclisi (TBMM) tarafindan 2009 yilinda kabul
edilen 5902 sayili “Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun” ile afet yonetiminde kokli bir degisime gidilmistir. Bu yasa ile
afet yonetiminde gigli bir kurumsal yapi olusturulmustur. Afetlere midahale
ve hayatin normallesmesi konusunda onceki uygulamalarla kiyaslanamayacak
derecede bir basari saglanmistir. Ancak, risk odakl bir afet yonetim sistemini
kurma konusunda tam olarak basaril bir degisim saglanamamustir.

Bu ¢alisma ile Tirk Afet Yonetim sistemi Gizerine genel bir degerlendirme
yapilarak mevcut sistem icerisinde risk odakl afet yonetim sisteminin 6nemi
degerlendirilmistir. Degerlendirme sonucunda afet risk ydonetiminin etkin ve etkili

uygulanabilmesi icin yapilmasi gerekenler tespit edilmistir.
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THE IMPORTANCE OF RISK-BASED MANAGEMENT IN TURKISH DISASTER
MANAGEMENT SYSTEM

ABSTRACT

The disaster risk management which is currently applied by many
developed countries can be defined as a modern disaster management system.
This involves processes to identify and eliminate such risks.

The Grand National Assembly of Turkey (TBMM) Law No. 5902 “The
law on the Organization and Duties of Disaster and Emergency Management
Presidency” was enacted in 2009. This new law caused fundamental changes in
the disaster management of Turkey. The new system has been great success in
responding to disasters and stabilizing daily life in comparison to the previous
system. However there has not been sufficient progress in achieving a necessary
risk-based management system yet.

In this study, a comprehensive assessment of the Turkish Disaster
Management System including the importance of a risk-based disaster
management was made. The necessary measures to be taken to implement such
a system are further discussed.

Keywords: Disaster, AFAD, Risk Managament, Disaster Management.
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GiRiS

Son ylzyilda diinyada sirekli ve hizli sekilde meydana gelen degisimler
ve bu degisimlerin olusturdugu olumsuz sartlar afetleri hayatin bir pargasi haline
getirmistir. Bu degisimlerin kaynagini; gecen ylzyilda meydana gelen iki blylk
diinya savasl, bolgesel savaslar, agir ekonomik krizler, terér olaylari, buyik
toplumsal hareketler, go¢ hareketleri gibi insan kaynaklh nedenler ve doganin en
blyk yikicigliciinii olusturan depremler, sel ve kasirga felaketleri, biylk yanginlar,

gelisen teknolojiden kaynakli cevre felaketleri gibi nedenler olusturmaktadir.

Diinyada meydana gelen afetlerin tamaminin istatistiksel olarak tutulup
kaydedilmesinin imkansizligi ile birlikte bazi kar amaci gilitmeyen kuruluslar
(Uluslararasi Kalkinma Ofisi, Diinya Saglik Organizasyonu, Afetlerin Epidemiyolojisi
Arastirma Merkezi... vb.) tarafindan doga kaynakli afetlerin istatistiki verileri
Ulkeler bazinda tutulmakta ve degerlendiriimektedir. Bu kuruluslarin kaydettigi
verilere bakildiginda 1900 yilindan 2013 yilina kadar yaklasik 20.400 doga kaynakh
afet olayinin meydana geldigi tespit edilmistir. 2013 yilinin ilk alti ayinda diinya
Gzerinde toplam 357 afet olayl meydana gelmis, yaklasik 9.655 kisi olmustdr.
Ekonomik kaybin ise tahminen 157 milyar dolar oldugu raporlanmistir (Ersoy,
2013:1). 2002-2014 yillari arasinda Avrupa Birligi sinirlar icerisinde meydana
gelen afet olaylarinda yaklasik 80.000 kisi hayatini kaybetmis ve 100 milyar avro
ekonomik kayip meydana gelmistir (ec.europa.eu, 2015a).

Turkiye’nin yakin tarihinde ise iki blylk doga kaynakli afet olay
yasanmistir. Bu afetler 1999 yilinda meydana gelen Marmara depremleri ve 2011
yilinda meydana gelen Van depremidir. Marmara depremlerinde; 18.433 Kkisi
hayatini kaybetmis, 48.901 kisi yaralanirken (Erglinay, 2007:2), 26.704 konut ve
4.493 igyeri agir, 37.825 konut ve 6.950 isyeri orta, 40.944 konut ve 5.635 isyeri
hafif 6lgcekte hasar gormustir (Glindiz v.d., 2007:87). Van depreminde ise; 644
kisi hayatini kaybetmis, 1966 kisi yaralanmis, 48.689 bina yikilmis/agir hasar
gormistlr. 73.058 binanin ise az hasar gérdigu tespit edilmistir (AFAD, 2014:10).

Doga kaynakli afetlerin yani sira, 13.05.2014 tarihinde Manisa ili Soma
ilcesinde kdmir maden isletmesinde 301 maden isgisinin 6limi ile sonuglanan
maden kazasi, yakin tarihimizde meydana gelen en aciinsan kaynakli afet 6rnegidir
(TMMOB, 2014:5). 2013 Mayis ayinda istanbul’da Gezi Parki protesto eylemleri
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olarak baslayan, lilke geneline yayilan ve giinlerce devam eden toplumsal eylemler
insan kaynakli meydana gelen afetlere 6rnek olarak verilebilir. Bu olaylarda
meydana gelen ekonomik tahribat yaklasik 140 milyon liradir. Olaylar esnasinda
1’i polis 4 vatandas yasamini yitirmis, 45 ambulans, 90 belediye otobist, 214 6zel
arag ve 240 polis araci tahrip edilmis, 58 kamu binasi ve 337 isyeri zarar gormustir
(NTV, 2015). insan kaynakli meydana gelen afet olaylarinin en aci 6rneklerinden
olan ve Tirkiye Cumhuriyeti tarihinin en buyutk teror saldirisi olarak literatiire
gecen, 10 Ekim 2015 tarihinde Ankara ilinde meydana gelen patlamada 102 kisi
hayatini kaybetmistir (Milliyet, 2015).

Afet olaylarinin meydana getirdigi can ve mal kayiplarinin yaninda
ekonomik kayiplar da ayri bir 5nem tasimaktadir. Doga kaynakli afetlerin ekonomi
Gzerindeki etkilerine bakildiginda gayri safi milli hasilanin % 3’U oraninda dogrudan
ekonomik kayip olusturmaktadirlar. Dogrudan kayiplarin yaninda lretim kaybi,
issizlik, is glict kaybi gibi dolayli ekonomik kayiplarla birlikte yilhk toplam gayri
safi milli hasilanin % 4-5’i kadar ekonomik kayip meydana gelmektedir (Ozel
ihtisas Komisyon Raporu, 2014:9). Doga kaynakli afetlere diger afetlerde (insan
ve teknoloji kaynakli afetler) meydana gelen ekonomik kayiplar eklendiginde
bu olumsuz durum daha da biyiiyecektir. Ulkemizde 2011 yilinda sadece
depremlerin a¢tigi ekonomik zarar 1.744 milyar dolardir. 2006-2009 yillarinda sel
ve su baskinlarinin neden oldugu ekonomik zarar ise yaklasik 867 milyon dolardir
(Ersoy, 2013:3).

Ulkemizde afet yénetimine bakis agisi yakin tarihe kadar sadece afet
sonrasl yaralari sarma ve zarari giderme anlayisina dayal reaktif bir yapiya sahip
idi. 2009 yilinda gikarilan 5902 Sayili “Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanhginin
(AFAD) Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ve devaminda yapilan yasal ve
yapisal ¢alismalarla bu anlayis degistirilmeye ¢alisilmistir. Ancak, su ana kadar
yapilan calismalar ve vyasanilan afet olaylari karsisinda sergilenen yonetim
seklinin gelismis Ulkelerin afet yonetim sistemleri ile karsilastirildiginda basarili
oldugu sdylenemez. Gegmisle karsilastirildiginda afete miidahale ve afet sonrasi
yonetimde etkinligin arthig gérilmektedir. Ozellikle Van depremi sonrasi AFAD
birimlerinin hizli ve etkin midahalesi gegmisteki afetlerle kiyaslanamayacak kadar
basarili olmustur (AFAD, 2014:10).

Gelismis Ulkelerin afet yonetim sistemlerine bakildiginda ise risk odakli
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afet ydnetim sisteminin uygulandig gériilmektedir. Ornegin iilkemiz gibi deprem
kusaginda olan Japonya’da afet yonetimi 1960 yilina kadar klasik afet yonetim
sistemi olan afet sonrasi yaralari sarma ve maddi yardimda bulunma seklinde
idi. 1961 yilinda cikarilan ve 1997 yilinda giincellenen “Afetlere Karsi Onlemler
Temel Kanunu” ile risk odakl afet yonetim sistemine gecis yapmistir. Bu sistemin
organizasyon yapisinda biri daimi digeri ise afet donemlerinde olmak Uzeri iki
ayri birim bulunmaktadir. Daimi olan birimde gorev alan kurumlar tarafindan
“Afetleri Onleme Temel Plani” olusturulmakta ve uygulanmaktadir. Temel
planda afet oncesinde, esnasinda ve sonrasinda kimin nerede, ne yapmasi
gerektigi, koordinasyonun nasil saglanacagi konulari en ince ayrintisina kadar
hazirlanmakta ve uygulanmaktadir. Afet esnasinda gorev alan “Acil Durum
Merkezi” ise plan gergevesinde ilgili kurumlar ve kisilerle etkin ve etkili bir
koordinasyon saglamaktadir (acilafet.org., 2015). Japonya yapmis oldugu bu
calismalar sonucunda basarisini yasamis oldugu afetlerde géstermistir. Ornegin;
2003 yilinda meydana gelen ve biyiklikleri 7.6 ve 7.8 olan depremlerde can
kaybi birkag kisi ile sinirl kalmistir (Demirci ve Karakuyu, 2004: 69).

Afetlerin meydana gelis nedenleri ister doga kaynakli olsun ister insan
kaynakli afetler olsun diinya var oldukg¢a insanoglunun her an karsilasacagi
olaylardir. Onun bu 6zelligi karsisinda insanoglunun yapmasi gereken garesizce
kaderini beklemek olmamalidir. Elbette doga kaynakli afetleri 6nlemek imkansizdir.
Ancak 6ncesinde yapilacak ¢alismalar ile zararlari azaltilabilir ve can kayiplarinin
online gecilebilir. Bu nedenle her seferinde maddi ve manevi ¢ok agir sonuglar
doguran afet olaylari karsisinda yapilmasi gerekenler risk odakli bir yonetim
siirecini kapsamalidir.

Bu calismada oncelikle Glkemizdeki afet yonetimi ile ilgili genel durum
degerlendiriimeye calisilmistir. Gegmisten glinimiize kadar uygulanan afet
yonetim sekilleri (izerine bir degerlendirme yapilmistir. Sonrasinda 2009 yilinda
kabul edilen 5902 sayili AFAD hakkindaki kanun ile yasanilan degisim incelenmistir.
Risk odakli bir afet yonetim sisteminin AFAD tarafindan uygulanan sistem
icerisindeki yeri arastirilmigtir. Sonrasinda risk odakli afet ydnetiminin nasil olmasi
gerektigi konusunda metodolojik bir yaklasim ortaya konulmaya galisiimistir.
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1. TURK AFET YONETiMi UZERINE GENEL DEGERLENDIRME

Ulkelerin afet ydnetim sistemleri yasadiklari afetlerin cesitlerine gére
sekillenmektedir. Ulkeler siklikla yasamis oldugu veya afetin olusturdugu olumsuz
etkilerin derecesine gore gelistirdikleri miicadele yonetimleri ile afet yonetim
sistemlerini gelistirmislerdir. Ulkemiz deprem kusaginda olan bir iilke oldugundan
afet yonetim sistemi cogunlukla depremle micadele (zerine kurulmustur.
Bununla birlikte diger doga kaynakli ve insan kaynakli afetlerde 6nemli bir yere
sahiptir.

Ulkemizde afet y®netimi konusunda yazili kaynaklar incelendiginde
arsivlerde kayitli en eski afet olayl, 14 Eyliil 1509 tarihinde istanbul’da meydana
gelen ve 13 bin insanin 6lmesi, 109 cami ile 1047 yapinin yikilmasi ile sonuglanan
istanbul depremidir. Bu deprem sonrasinda dénemin padisahi Il. Beyazit
tarafindan cikarilan fermanla evi yikilan ailelere 20’ ser altin verilmistir. Yine bu
fermanla istanbul’un yeniden imart igin, 50 bin ustanin ve yaslari 14-60 arasi olan
erkeklerin insaat islerinde ¢alismalari emredilmistir. Ayrica deniz kenarinda dolgu
zemin lzerine ev yapilmasi yasaklanmis ve ahsap karkas ev yapimi tesvik edilmistir
(TBMM, 1999:12). Bu fermanda afet yonetimi agirlikli olarak afet sonrasi yaralari
sarma ve zarari devlet eliyle karsilamaya yoneliktir. Dolgu malzeme (zerine ev
yapiminin yasaklanmasi ve depremde tas evlerin blylk can kayiplarina neden
olmasindan dolayr ahsap ev yapiminin tesvik edilmesi kismen afet dncesi bir

yonetim anlayisinin géstergesi olabilir.

Erzincan ilinde 26 Aralik 1939 tarihinde meydana gelen ve 33.000 kisinin
oldiigl, 100.000 kisinin yaralandigi, 117.000 civarinda binanin yikildigi ve hasara
ugradigl deprem Cumhuriyet doneminin en biylk afetlerindendir (Erglinay,
2010:69). Bu afet sonrasi Glkede meydana gelen ve blyik zarara neden olan afetler
incelendiginde; 1946 yilinda Mus ili Varto ilcesinde meydana gelen deprem, 1999
yilinda meydana gelen Marmara depremleri ve 2011 yilinda meydana gelen Van
depremi llkemizde maddi ve manevi kayiplara neden olan biyik afetlerdendir

(yerbilimleri.com, 2015).

Turkiye’nin afet yonetim sistemini degerlendirebilmek icin Cumhuriyet
doneminde vyapilan dizenlemelerin incelenmesi yerinde olacaktir. 1939

Erzincan depremi sonrasinda 1940 yilinda 3773 Sayili “Erzincan’da ve Erzincan
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Depreminden Miteessir Olan Mintikalarda Zarar Gorenlere Yapilacak Yapilar
Hakkinda Kanun” g¢ikartilmistir. Bu diizenleme afet sonrasi yaralari sarmaya
yoneliktir. 18 Temmuz 1944 tarihinde 4623 Sayili “Yersarsintilarindan Evvel ve
Sonra Alinacak Tedbirler Hakkinda Kanun” g¢ikartilmistir. Bu yasa merkezi yénetime
ilk defa deprem 0Oncesi yapilmasi gerekenler hakkinda gorevler vermistir. Ayrica,
bu yasa ile “Deprem Bolgeleri Haritalar” olusturulmustur. 1945 yilinda “Turkiye
Yersarsintisi Bolgeleri Yapi Yonetmeligi” ¢ikarilmistir. Bu diizenlemeler klasik afet
yonetim anlayisindan farkli olarak afet 6ncesi 6nleyici diizenlemeler olarak kabul
edilebilir. Bu diizenlemelerden sonra sirasiyla; 1956 yilinda 6785 sayili (1985
yilinda 3194 sayili kanunla yeniden diizenlenmistir) “imar Kanunu”, 1958 yilinda
7116 sayili “imar ve iskan Vekaleti Kurulus ve Vazifeleri Hakkinda Kanun”, 1958
yilinda 7126 sayili “Sivil Miidafaa Kanunu” gikartilmistir. 1959 yilinda ¢ikarilan
7269 sayili “Umumi Hayata Miuessir Afetler Dolayisiyla Alinacak Tedbirlerle
Yapilacak Yardimlara Dair Kanun” afet yonetiminde 6nemli bir yere sahiptir. Bu
yasayi onemli kilan; afet zararlarini azaltmayi amaclayan daha dnceki yasalari tek
bir yasa haline getirmesidir. Bu yasa ile ilk defa afetler igin genel butgeden ayrilan
kaynagin yani sira “Afet Fonu” olusturulmustur. 1992 yilinda Erzincan ilinde
meydana gelen deprem sonrasinda 3838 sayili “Erzincan, Glimiishane ve Tunceli
illerinde Vuku Bulan Deprem Afeti ile Sirnak ve Cukurca’da Meydana Gelen Hasar
ve Tahribata iliskin Hizmetlerin YirGtilmesi Hakkinda Kanun” cikartilmistir. Bu
yasadan sonra 4123 sayili “Tabii Afet Nedeniyle Meydana Gelen Hasar ve Tahribata
iliskin Hizmetlerin Yiritilmesine Dair Kanun” gikartilmistir. Bu diizenlemeler de
daha 6nce cikartilanlar gibi deprem sonrasi yaralari sarmaya yoneliktir (Aktel,
2010:170-171). 1999 yilinda meydana gelen Marmara Depremlerinden sonraki
yaklasik bir yillik stirecte 38 kanun ve kanun hilkmiinde kararname, 28 kararname,
6 yonetmelik, 17 teblig ve 9 genelge yiriirlige konulmustur (Oztiirk, 2003: 52).
Yapilan diizenlemelerin neredeyse tamami klasik afet yonetim siirecinde afet

sonrasl yaralari sarmaya yonelik diizenlemelerdir.

Ulkemizin kalkinma politikalarini belirleyen ve 1963 yilindan itibaren
diizenlenen bes yillik kalkinma planlari olarak adlandirilan planlar incelendiginde
¢agdas anlamda afet yonetimi olarak bilinen afet dncesi, esnasi ve sonrasinda
yapilmasi gerekenleri iceren risk odakli afet yonetim anlayisina 7. Bes Yillk
Kalkinma Plani'nda (1996-2000) “Bolgesel Gelisme ile Konut” basliklari altinda

yer verilmis ve afet dncesi zararlari azaltmaya yonelik yasal diizenlemelere ihtiyag
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oldugu vurgulanmistir. 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda (2001-2005) “Dogal Afet”
bashgl altinda mevcut durum analiz edilerek yapilmasi gereken dizenlemelere
yer vermistir. 9. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda (2007-2013) afet konusuna sadece iki
yerde yer verilmistir. 10. Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda afet konusu “Afet Yonetimi”
bashgi altinda mevcut durum analiz edilerek risk odakli bir afet ydnetimi anlayisina
kapsamli sekilde yer verilmistir (kalkinma.gov.tr, 2015).

Ulkemizde afet yénetimini ilk defa klasik afet yénetim anlayisindan farkli
olarak ele alan dokiman 1997 tarihli “Afetlerde Meydana Gelen Can ve Mal
Kaybini En Aza indirmek igin Alinmasi Gereken Tedbirlerin Belirlenmesi” baslkli
20. Dénem Meclis Arastirma Raporudur. Bu rapor afetler konusunda genis bir
degerlendirme yapmakta ve afet zararlarinin azaltilmasi igin yapilmasi gerekenler
hakkinda 6nerilerde bulunmaktadir. Bu raporun daha 6nce yapilan g¢alismalara
nispeten ¢ok kapsamli, sorun odakl ve stratejik bir belge niteliginde oldugu kabul
edilir (TBMM, 2015). Ancak, ekonomik sorunlar gerekce gosterilerek bu raporla
ilgili herhangi bir iyilestirici dizenleme yapiimamistir. O dénemde Japonya
Uluslararasi Yardim Teskilati (JICA)'nin destegi ile Bayindirlik ve iskdn Bakanlig
blinyesinde “Deprem Zararlarinin Azaltilmasi Arastirma Merkezi” kurulmugstur
(DPT, 2000:13).

Yukarida Turkiye’nin afet yonetimi ile ilgili yapmis oldugu yasal ve yapisal
diizenlemeler degerlendirildiginde klasik afet yonetim seklinin hakim oldugu
gorialmektedir. Gegen ylzyilin ikinci yarisinda hakim olan bu afet yénetimi, Il.
Diinya Savagl ve sonrasinda ortaya gikan soguk savas stirecinde aktif olarak gérev
alan sivil savunma ve korunma birimlerince saglanmaya calisiimistir. Klasik afet
yonetim sisteminin de temelini olusturan bu birimlerin amaci savas tehlikesi
karsisinda sivil halkin korunmasiydi (Ozmen ve Ozden, 2013:6). Bu dénem
icerisinde hazirlanan birkag arastirma raporunda ve bes yillik kalkinma planlarinda
cagdas afet ydonetim tarzi olan risk odakli ve afet 6ncesi yonetime 6nem verilmesini
vurgulayan galismalar hazirlanmis ise de uygulamaya gecirilmemistir. Klasik afet
ybnetim anlayisinin hakim oldugu bu dénemde (lkemizde maddi ve manevi
bircok zararlar meydana gelmistir.
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2. 5902 SAYILI KANUN SONRASI AFET YONETIMI

Ulkemizde 1999 vyilinda meydana gelen Marmara depremlerinde
yasanilan basarisizlik ve yetersizliklerden dolayi klasik anlayisla afet yonetiminin
yapilamayacagi anlasilmistir. Marmara depremleri, dogrusal politikalarin baylk
afetlerin karmasik ve kaotik sartlari igerisinde gorev alan birimler arasinda
koordinasyonun saglanmasinda basarisiz oldugunu géstermistir. Bununla birlikte
ideal sayilabilecek kanunlar ve diizenlemeler yapilarak kurumlara sorumluluk
vermekle etkin bir afet ydonetiminin yapilamayacagi da ortaya ¢cikmistir (Corbacioglu
ve Kapucu, 2005:68). Bu depremler sonrasinda olusan ihtiyaglar ve kamuoyu
baskisi sonucunda afet yonetiminde radikal sayilabilecek ¢alismalar baslatiimistir.
Bu ¢alismalarin neticesinde 2009 yilinda 5902 sayili “Afet ve Acil Durum Yonetimi
Baskanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” cikartilmistir. Bu kanunun
cikarilmasindaki gerekge olarak; afet, deprem ve acil durum gerektiren olaylarin
meydana gelmesinden 6nce dnleme, zarar azaltma, hazirlik, acil durum sirasinda
yapilacak mudahale ve acil durum sonrasinda gergeklestirilecek calismalarin
merkezden yiritilmesidir (TBMM, 2008). Onceki yillarda ¢ikarilan kanunlar
birden fazla bakanliga ve birime afet yonetimiile ilgili gérevler verirken, bu kanun
cok bashhgi ortadan kaldirarak yonetimi tek merkezde toplamayi amaglamistir.

Kanun ile Basbakanliga dogrudan bagl “Afet ve Acil Durum Yonetimi
Baskanligi (AFAD)” kurulmustur. Bu birimin dogrudan basbakanliga bagh olmasi
yonetimin diger birimler Gzerindeki glicini artirmistir. 2011 yilinda meydana
gelen Van depreminde ilk sinavini veren bu birimin olaylara midahale sekli ve
siresi 1999 Marmara depremleri ile kiyaslanamayacak derecede etkin ve etkili
olmustur (2011 Van Depremi, 2014:10) Bu depremde, AFAD’In klasik yonetim
anlayisi cercevesinde yerine getirdigi miidahale ve midahale sonrasi iyilestirme
galismalarindaki yonetim tarzi eskiyle karsilastirildiginda pozitif manada bir
degisim gecirmistir.

5902 Sayili Kanunun 8.maddesinde “Planlama ve Zarar Azaltma Dairesi

~on

Bagkanligl” altinda diizenlenen gorevler dogrudan risk odakl afet yonetim tarzinin

benimsedigi ilkelere isaret etmektedir. Madde igeriginde yer alan;

e “.lilke diizeyinde uygulanacak afet ve acil durum miidahale, risk

yénetimi ve zarar azaltma planlarini yapmak veya yaptirmak,
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e  Muhtemel afet ve acil durum bélgelerini tespit etmek ve énleyici

tedbirleri ilan etmek,

e Zarara ugramasi muhtemel yerlerin plan, proje ve imar esaslarini
belirlemek, afet ve acil durumlar hakkinda halki bilgilendirme,

bilinglendirme ve egitim ¢alismalari yapmak,
e Egitim faaliyetleri ve tatbikatlari yapmak veya yaptirmak,
e Sigorta hizmetlerinin gelistirilmesi ve yayginlastiriimasini saglamak... ”

ifadeleri afet yonetiminde ¢agdas bir anlayisin benimsendigini géstermektedir.
Kadioglu'nun (2008:19) da ifade ettigi gibi afet ©6ncesi yapilacak 6nleme
¢alismalarinin temelinde afet riskini en aza indirmek, afet meydana geldiginde
ise etkin ve etkili sekilde midahale ederek en az hasar ve kayipla afeti yonetmek
vardir. Bununla birlikte Corbacioglu ve Kapucu’nun (2005:68) da belirttigi gibi
ideal kanunlar ve diizenlemeler yapmakla etkin bir afet yonetimine sahip
olunmamaktadir. Bu kapsamda 5902 sayili yasa ile kurulan AFAD’in kurulusundan
bugline kadar yapmis oldugu calismalarin incelenmesinde yarar vardir.

2009 yilinda gikarilan 5902 sayili kanunun gerekgelerinin basinda “afet,
deprem ve acil durum gerektiren olaylarin meydana gelmesinden dnce 6nleme,
zarar azaltma, hazirlik...” (TBMM, 2008) gelmektedir. Bu gerekceler modern, risk
odakli bir afet yonetiminin de temelini olusturmaktadir. Bu kapsamda kurumun
risk odakh bir afet yonetimini uygulamaya gecirebilmesi icin birinci adim; gegcmiste
yasanmis afetler ile ilgili bir veri deposunu olusturmasi gerekmektedir. Yukarida
da belirtildigi gibi Tirkiye'de klasik afet yonetiminin uygulandigi dénemde afet
yonetiminde ¢ok bashlik vardi. Afetlerle ilgili veriler birden ¢ok kurumun arsivleri
incelenerek temin ediliyordu. 2011 yilinda 5902 sayili yasaya eklenen 13/B
maddesi ile bu veri tabanini olusturulmasi gérevi AFAD’a verilmistir. Bu konu ile
ilgili gelistirilen Turkiye Afet Bilgi Bankasi (TABB) 2015 yilinda faaliyete gecirilmistir
(AFAD, 2015a). Yine 2015 yilinda baslatilan “Bitilinlesik Afet Tehlike Haritalarinin
Hazirlanmas!” projesi (AFAD, 2015b) de risk odakli bir afet yonetiminin temel

unsurunu olusturmaktadir.

Risk odakli afet yonetim sistemine gecebilmenin ikinci adimi; olusturulan

veri bankasi analizinden hazirlanacak strateji belgeleri, risk azaltma raporlari ve
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planlaridir. AFAD tarafindan 2012 yilinda hazirlanan 2013-2023 Stratejik Plan’da
yer alan “Risk Odakli Bltuinlesik Afet Yonetim Sistemini Kurmak” baslikli amag
altinda; 2013 yilinda 2 adet ulusal plan ve risk azaltma faaliyetlerinde % 20 artis,
2014 yilinda planlanan 3 adet ulusal plan ve risk azaltma faaliyetlerinde % 20
artis, 2015 yilinda 4 adet ulusal plan ve risk azaltma faaliyetlerinde % 20 artis,
2016 ve sonrasinda yalnizca risk azaltma faaliyetlerinde % 20 artis hedeflenmistir
(Stratejik Plan, 2012).

Risk odakli afet yonetim sistemine geciste diger 6énemli adimlar ise
afette gorev alacak kurum ici ve kurum disi personelin istihdami ve egitimi
ile vatandaslarin bilinglendirilmesidir. 5902 sayili yasanin “Personel ve Mali
Hakdmler” baglikli  dordinci  bolimiinde personelin atama ve istihdami
diizenlenmistir. Yasa ile kaldirilan Tarkiye Acil Durum Yénetimi Genel Miduarluga,
Afet Isleri Genel MudurlGgi ve Sivil Savunma Genel Midirligi’nde calisan
personelden durumu uygun olanlarin AFAD kadrolarina gegisi yapilmistir. Béylece
daha 6nceki sistemde gorev alan personelin birgogu yeni kuruma gecis yapmistir.
Personelin egitimi konusu ise AFAD biinyesinde bulunan Afet ve Acil Durum Egitim
Merkezi tarafindan yurutilmektedir. Verilen egitim basliklari incelendiginde
afet konusunda farkindalik olusturacak birgcok egitimin verildigi gérilmektedir.
CGalismanin temel konusunu olusturan risk konusu ise Temel Afet Bilinci, Temel
Kimyasal Biyolojik Radyasyon ve Nukleer (KBRN) egitimi ve Sivil Savunma Uzman/
Amir Egitimleri igerisinde yer alan konulardandir. Diger kurumlardan gorev alacak
personelin belirlenmesi herhangi bir sarta bagli kalmaksizin talep edilen unvanda
ve sayida personelin yazili olarak bildirilmesi ile yapilmaktadir. Gorevlendirilen
personelin sadece belirli bir kismi gorevlendirildigi alanla ilgili egitime tabi
tutulmaktadir. Kamuoyunun bilinglendirilmesi ile ilgili AFAD tarafindan brosiir,

afis ve haritalar hazirlanmistir.

Modern bir afet yonetim sistemini kurmak amaciyla kurulan yeni
kurumun (AFAD) basarili bir degisim yonetimi gerceklestirebilmesi, degisim
unsurlarinin  tamaminda olumlu yonde bir degisimin gerceklestirilmesiyle
olacaktir. Kurum tarafindan hazirlanan stratejik plan hedefleri ve hazirliklari risk
odakli afet yonetimine gecis icin 6nemli birer adim olmakla birlikte yeterli oldugu
soylenemez. Diinyada meydana gelen degisimleri yakalayabilme ve olabilecek her
tarla tehlikelere karsi hazirlikh olmak ayni zamanda hizli olmayi gerektirmektedir
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3. AFET RiSK YONETiMI

“Risk yonetimi” kavraminin literatlrde ilk defa finans ve 6zel sektorlerde
kullanildigi bilinmektedir (Yazilitas ve Kadayifci, 2011:221). Risk yonetimi genis
bir sireci ifade etmektedir. Bu sireg, riskleri tanimlamayla baslayan, riskleri
degerlendirmeyi, sorumlu kisi ve birimlerin belirlenmesini, risklerin transferi
icin belirlenen yontemleri, uygulanmasini, gozlem ve degerlendirilmesini
iceren bir stiregtir (Derici vd., 2007:153). Risk odakl afet yonetimi ise riskleri
degerlendirmeyi, afeti 6nlemeyi, hafifletmeyi ve sonrasinda afete hazirhg
iceren yonetim anlayisidir (Garatwa ve Bollin, 2002:21). Yapilan tanimlardan da

anlasilacag gibi afet risk yonetimi stirekli devam eden bir dongiyi ifade eder.

Afet olaylar karsisinda insanoglunun caresizligi, devletleri ve milletleri
ortak ¢dzlimler ve miicadele yollari aramaya yonlendirmistir. 1990 yili sonrasinda
Birlesmis Milletler (BM) oncultuginde afet politikalari konusunda radikal degisim
ve uygulamalar yasanmigtir. Bu tarihe kadar BM’nin afetlerle ilgili calismalar
dayanisma, afet sonrasi yardim ve mali destek saglama gibi etkinlikleri
kapsamaktaydi. Bu yaklasim tarzinin uzun dénemde biylk maliyetler getirmesi
ve devletlerin temkinli davranmamalari degisimde dnemli bir neden olmustur. BM
1989-2000 yillari arasini “Dogal Afetleri Azaltma On Yili” ilan etmistir. Sonrasinda
yapilan Yokohama Konferansi (1994) ile “Afetleri Azaltma Uluslararasi Stratejisi” ile
yeni bir yapi olusturulmustur (Balamir, 2011). O dénemde bu galisma kapsaminda
lkemizde afetlerden sorumlu ulusal kurum olarak Bayindirlik ve iskdn Bakanlig
gorevlendirilmistir. Bakanhgin ¢alismalari neticesinde Tiirkiye’'deki afet yonetim
sisteminin iyilestirilmesine yonelik bir ulusal program hazirlanmis ve Resmi
Gazete'de (Say1:22939) yayimlanmistir. Ancak afet yonetiminin gelistirilmesine
yonelik oldukg¢a kapsamli hazirlanan bu ¢alismaya yeterince 6nem verilmemesi ve
etkin adimlarin atilmamasi nedeniyle sonuglandirilamamistir (Akdag, 2002:38).

Yukaridaverilen érneklereveyapilangalismalararagmenafetydonetiminde
riski ortadan kaldirma veya transfer etme yontemleri gelistiriimediginden ve riskler
onlenemediginden 1999 yilinda tlkemizde meydana gelen 7.4 blytkligiindeki
Marmara depreminde yaklasik 18.433 kisi hayatini kaybetmistir (Erglinay, 2007:2).
Buna karsin Glkemiz gibi deprem kusaginda olan, ancak modern afet yonetim
sistemine sahip Japonya’da 2003 yilinda meydana gelen ve biyklikleri 7.6 ve 7.8

olan depremlerde can kaybi birkag kisi ile sinirh kalmistir (Demirci ve Karakuyu,
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2004: 69). Bu iki durum arasindaki fark risk odakli afet yénetiminin zorunlulugunu
cok acik sekilde ortaya koymaktadir.

3.1. Afet Risk Yonetim Siireci

BM tarafindan 1989-2000 yillari arasi ilan edilen “Dogal Afetleri Azaltma
On Yili” sonrasinda Ulkeler afetlerle miicadelede strateji degisikligine giderek afet
sonrasi tepkisel tedbirlerden entegre afet risk yonetimine ge¢mislerdir (Garatwa
ve Bollin, 2002:21). Bu yeni dénemde gelistirilen yontemlerle risk odakli afet

yonetimine gegcilmistir.

Dongusel bir siireci ifade eden risk yonetim sireci Sekil 1’de gikarilmigtir
(Yazilitas ve Kadayifci, 2011:228).

Risklerin
Belirlenmesi
(Tanimlanmasi)

izleme . .
! Risklerin

Degerlendirilmesi

Degerlendirmeve
Rapor Etme

Riskleri
Karsilama

Sekil 1. Risk Yénetim Siireci

Risk yonetim siireci afet risk yonetim slirecine uyarlandiginda; éncelikle
afete neden olabilecek riskler belirlenir, belirlenen riskler degerlendirilerek
derecelendirilir, riskleri karsilamak igin yontemler gelistirilir ve uygulanir, son
olarak yonetim sonucunda degerlendirme raporu hazirlanir. Bu siireg gelisen ve

degisen sartlarda yenilenerek glincellenir.
3.1.1. Afet Risklerinin Belirlenmesi (Tanimlanmasi)

Afet risk ydonetiminde olasi risklerin belirlenmesi slirecin ana unsurunu
olusturur. Risklerin belirlenmesinde en énemli veri kaynagi arsivlerdir. Gegmiste
yasanmis afetlerle ilgili kayitlar olasi afetler konusunda bilgi verir. Bununla birlikte
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teknolojinin gelismesi ile ortaya c¢ikan cografi bilgi sistemlerinin kullanimi da
riskleri belirlemede 6nemli bir destek saglayicidir.

Bilisim teknolojilerinin gelisimi sonucunda ortaya ¢ikan cografi bilgi
sistemleri, kullanicilarina yerytzine ait her tirll verinin depolanmasini, bunlarin
mekan ile iligkilerinin ortaya konulmasini, analiz imkani tanimasi ve tim bunlari
grafik, sekil, tablo... v.b. sekilde sunulmasini saglar (Demirci ve Karakuyu, 2004:8).
Karar verici konumunda olan yoneticiler bu kaynaklardan elde ettikleri veriler
dogrultusunda planlama yaparak etkin ve etkili bir yonetim sergileyebilirler.

3.1.2. Risklerin Degerlendirilmesi

Risk degerlendirme, doga olaylarinin, kazalarin veya insan kaynakh
olaylarin (tehlikelerin) toplum Uzerindeki etkilerinin tanimlanmasi ile baglar
(OECD, 2012:25). Afet risk yonetiminde de olusabilecek afetler ve bunlarin toplum
Gzerindeki etkileri tanimlanir. Sonrasinda tanimlanan risklerin derecelendirilmesi

yapilir. Risklerin derecelendirilmesi yonetimde 6nceliklerin belirlenmesini saglar.

Risk degerlendirme, olasi risklerin gerceklesme ihtimalleri ve
gerceklestiklerinde olusturacaklari etkilerin neler olabilecegini ortaya cikarir.
Degerlendirme sonucunda riskler buyuk, orta ve kiglk riskler seklinde
siniflandirilir. Siniflandirmada dikkat edilmesi gereken diger bir nokta riskin
ortaya ¢ikma ihtimalindeki zaman dilimidir. Riskler yakin, orta ve uzak zamanda
olabilirliklerine gore de siniflandirilir. Yapilacak bu ydntemle bir risk matrisi
olusturularak risklerin 6nemlilik diizeyleri belirlenir (Derici vd., 2007:157-158).
Risklerin degerlendirme siireci tamamlandiktan sonra riskleri karsilama siirecine

gecilir.
3.1.3. Riskleri Karsilama

Degerlendirilen risklerin ortaya c¢ikmadan once yok edilmesi,
edilemiyorsa en az zarar ve kayipla gegistirilebilmesi igin gelistirilen yontemler
bu slrecte hazirlanir. Risklerin karsilanmasi icin gelistirilen yontemlerin basinda
transfer etme gelmektedir. Onceden tespit edilen afet riskinin nasil transfer
edileceginin planlanmasi olusabilecek olumsuzluklari ortadan kaldirmayi veya en
aza indirmeyi saglayacaktir (Yazilitas ve Kadayifci, 2011:227).

Afeti meydana getirecek risklerin transfer yontemleri belirlenirken etki
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analizleri, fayda-maliyet analizleri ve sirekliligi saglayacak yontemler dikkate
alinmahdir. Afet ©ncesi yaptiginiz yatirnmlarin geri donisim verimliligi de
saglanmalidir. Avrupa Birligi Sivil Yardim ve Koruma Departmani’nin hazirlamis
oldugu raporda harcanan her 1 avro karsiliginda 4 ile 7 avro arasi tasarruf

saglandig ortaya konulmustur (ec.europa.eu, 2015b).
3.1.4. izleme, Degerlendirme ve Rapor Etme

Risk yonetiminde en son asama ve ayni zamanda yeni bir asamanin
da baslangici olan izleme, degerlendirme ve rapor etme siirecinde tanimlanan
risklerin transferi icin gelistirilen yontemlerin sonuglari degerlendirilir, olumlu ve

olumsuz gelismeler rapor edilir.

Afet risk yonetiminde tanimlanan risklere yonelik yapilan planlamalarla
elde edilen sonuglar, sorumlu kisiler tarafindan degerlendirilerek degisim ve

neticeler tizerine odaklanilir.

SONUC

insanoglu varligini devam ettirmek icin diinya (izerinde kendisine tehdit
olabilecek risklerle miicadele etmek zorundadir. Bu miicadelede en buyik
tehditler aniden ortaya ¢ikan dogal afetler ile kendi hata ve yetersizliklerinden
kaynaklanan afetlerdir. Bu afetler bazen gelisen teknolojiyle de ortaya ¢ikmaktadir.
Tum bu afetlerle etkin ve etkili miicadele edebilmek i¢cin modern bir afet ydonetim
sistemi olan risk odakl bir yonetim anlayisinin benimsenmesi ve uygulanmasi

gerekmektedir.

Turkiye’de 2009 yilinda gikarilan 5902 sayil “Afet ve Acil Durum Yonetimi
Bagkanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ile modern bir afet yonetim
sistemi gelistirmek amacglanmisti. Bu kanun sonrasi kurulan AFAD ile afet
yonetiminde ¢ok basliligin 6nline gegilmistir. Afet sonrasi afete miidahale, yaralarin
sarilmasi ve hayatin normallesmesinde yeni yapi eski ile kiyaslanamayacak kadar
basarili olmustur. AFAD’In Basbakanhga bagli olmasi biirokratik olarak da glicli
olmasini saglamis, karar alma ve uygulama sirecini kisaltmistir. Ancak, bu olumlu
sonuglarin yaninda en 6nemli konu olan risk odakl afet yonetim anlayisinin tam
olarak uygulanmadigi gorilmektedir. Bunun temelinde ise degisim gecirmekte
olan yapinin yeni anlayisi benimsemesindeki sorunlar, degisimi gerceklestiren
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unsurlarda (yapi, insan kaynagl ve teknoloji) gorilen niteliksel ve nicel
yetersizlikler olabilir. Bunun yaninda risk yonetim sirecinin baslangicini olusturan
risklerin belirlenmesi asamasinda gelismis tlke afet yonetimlerinde kullanilan
cografi bilgi sistemlerinin tam olarak olusturulamadigi gorilmektedir. Ayrica, yerel
Olgekte risk haritalarinin tam olarak olusturulamadigi ve stratejik planlamada bu
konuda nitelikli ve yeterli sayida hedefin belirlenmedigi gorilmektedir. Diger
onemli bir konu; afet yonetiminde gorev alan diger kurum personelinin se¢imi
ve egitimi konusudur. Ozellikle afet ydnetiminde &nemli bir yere sahip olan kolluk
birimlerinde gorevli personelin belirli araliklarla gérev yerlerinin degismesi, konu
ile yeterli bir egitim almamalari, gérevlendirmelerin yalnizca dokiiman lizerinde
yapilmasi afet risk yonetiminin etkin sekilde uygulanmasinin dniindeki engelleri
olusturmaktadir.

Afet risk yonetimi konusunda diger 6nemli konu insan kaynaginin
istihdami, egitimi ve siirekliliginin saglanmasidir. Ozellikle afet yénetiminde diger
kurumlardan gorev alacak personelin egitimi ve surekliligi énemlidir. Ancak,
Turk kamu yonetiminde personel sirkiilasyonu ¢ok yogun oldugundan bu durum
afet yonetiminde bir risk olusturmaktadir. Bu riski ortadan kaldirmak igin yeni
politikalar Uretilmeli, egitim konusu belirli araliklarla tekrarlanmalidir.

Tum yapilan calismalarin bir uyum icerisinde ydritulebilmesi icin
toplumda afet yonetimi konusunda farkindalik olusturulmalidir. Bunun igin
bilinglendirme egitimlerinin etkin hale getirilmesi gerekmektedir. Bilinglendirme
konusunda iletisim kanallari (TV, Gazete, internet, Sosyal Medya... v.b.) cok iyi
kullaniimalidir. Bu konularda basari saglamis olan Japonya ve Amerika Birlesik
Devletleri gibi Glkeler 6rnek alinabilir.
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