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Toplumlar dogal afet zararlarinin énlenmesi/azaltiimasi, riskin yayilmasi
icin yeterince eylemde bulunmamaktadir. Kamu kesiminin eksik/ asimetrik
bilgi, miyopluk, kolektif eylemsizlik gibi sorunlardan kaynaklanan piyasa
basarisizliklarina mudahale etmesi gereklidir. Boylelikle dogal afetlerin
kamu maliyesine getirecegi mali ylk azaltilabilecegi gibi, toplumsal
kaynaklarin daha etkin tahsisi saglanarak sosyal refah artirilabilir. Bununla
birlikte kamu kesimi de bu konuda basarisiz olmaktadir. Etkin dogal afet
yonetimi yapilmasini engelleyen politik motivasyonlar bulunmaktadir.
Politikacilar kamu maliyesindeki zaman tutarsizligi probleminden dolayi
kendilerine kisa vadede se¢im destegi saglayacak politikalara daha fazla
onem verirler. Bu nedenle eger 6nlemlerin faydasi uzun vadede ortaya
cikiyor ve kisa vadede se¢cmenlere ylik getiriyor ise, dogal afet 6nlemlerine
iliskin dlizenlemeleri ve yatirimlari vyeterince yapmazlar. Secimsel
desteklerden dolayl afet yardimlari yapmayi tercih ederler. Politik
motivasyonlardan kaynaklanan sorunlarin ¢6zimi, demokratik hesap
verebilirligi artiracak kurumsal mekanizmalarin olusturulmasina ve dogal

afet riskleri konusundaki farkindaliklarin artmasina baglidir.

1. Giris

Dogal afetlerle miicadele kamu kesiminin kosullu yikimlultkleri arasindadir.
Deprem, taskin, yangin, kuraklik, erozyon, firtina gibi bir olay meydana geldiginde
devlet bir yandan tahrip olan altyapinin yenilenmesi gibi acik yiukimliliklerini yerine
getirmeye calismakta diger yandan kamuoyu baskisi sonucu dogal afetlerin neden
oldugu ekonomik zararlari tazmin etmek gibi ortiik ylikiamlaliklerle karsilasmaktadir.
Kamu kesiminin (stlenmek zorunda oldugu bu yikimlilikler bitceye ek bir yik
getirmekte, hatta bazi durumlarda devletin mali krize girmesine bile neden
olabilmektedir. Ayrica toplam bltcede bir degisiklik olmasa bile kaynaklar yeniden
tahsis edilmektedir. Bu durum uzun vadede ekonomik kalkinma ve gelir dagiiminda
adaletin saglanmasi gibi nihai hedefler igin uygulanacak politikalarda sapmalara ve
toplumsal refahta kayiplara neden olmaktadir.

Dogal afetleri engellemek mimkin degildir. Ayrica dogal afetlerin sikligi,
siddeti, gerceklestigi cografi bolgedeki niifus yogunlugu, ekonomik gelismislik diizeyi,
gelir dagihmi vb. faktorler afetlerin yarattigi can ve mal kayiplarini ve dolayisiyla
devletin mali ytukamlildklerini dnemli olglide etkilemektedir. Bununla birlikte benzer
afet riski ile karsi karsiya kalan ve benzer yapisal kosullara sahip olan toplumlarda
afetlerle basa ¢ikma kapasitesi farklidir. Sosyal ve ekonomik yonden dogal afetlere
karsi adaptif kapasitesi' yiksek olan toplumlarda afetler her zaman felaketle

! Uyarlanabilir kapasite, bir ulkenin ekonominin disindan gelen olumsuz soklarla miicadele etme
kapasitesidir. Dogal afetlerde adaptif kapasite, bir dogal afet meydana gelmeden 6nce toplumun
kirilganhg ve olay meydana geldikten sonra dayanikliigi olarak tanimlanabilir (Bkz: Dayton-Johnson,
2004).
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sonuglanmamaktadir. Dogal afet zararlarinin 6nlenmesi/azaltiimasi, riskin yayilmasi igin
eylemlerde bulunan toplumlarda can ve mal kayiplarinin daha disiik dizeyde
gerceklesmesi mumkindir. Fakat farkh yaklasimlara (neo-klasik, davranigsal) dayali
olarak yapilan pek ¢ok teorik/ampirik calisma bu konuda piyasa basarisizhgl oldugunu
gostermektedir. Piyasa basarisizliklarinin giderilmesi igin ise kamusal eylemlere ihtiyag
duyulmaktadir. Kamu kesimi, piyasa basarisizligina neden olan asimetrik bilgi, miyop
davraniglar, ahlaki tehlike, davranissal yanhliklar, kolektif eylemsizlik gibi sorunlara
blylk olcide ¢ozim getirebilir. Caydirici/yasaklayici diizenlemeler yaparak, standartlar
belirleyerek, kamu mal saglayarak, bilgi eksikligini gidererek, afet fonlari olusturarak,
kamu/6zel sektor sigortaciligi gelistirerek piyasa basarisizliklarina midahale edebilir.
Ancak gelir yetersizligi, kurumsal altyapi yetersizligi ve politik faktorler, kamu kesiminin
bu konuda basarisiz olmasina neden olmaktadir.

Bu calismada, ampirik ve teorik literatire dayali olarak, dogal afet risklerinin
onlenmesi/azaltiimasi/yayilmasi 6nlemlerinin yeterince alinmiyor olmasina yol agan
piyasa basarisizliklari ve kamu kesimi basarisizliklari incelenmektedir. Calismanin ikinci
boliminde dogal afetlerin kisa, orta ve uzun vadede yaratacagl ekonomik ve mali
maliyetler &rneklendirilmektedir. Uclincii bolimde dogal afet 6nlemlerinin eksik
olmasina yol agan piyasa basarisizliklari ve kamu kesimi basarisizliklari ele alinmaktadir.
Dordinci bélim sonug ve degerlendirmedir.

2. Dogal Afetlerin Ekonomik ve Mali Maliyeti

Barro (2006 ve 2009), siddetli durgunluk, finansal krizler, savaslar, dogal afetler,
salgin hastaliklar gibi gerceklesme olasiligi diisiik olan ve seyrek sekilde meydana gelen
felaketlerin ekonomide ¢ok blyik refah kayiplarina neden oldugunu soylemektedir.
Dogal afetlerin beseri ve fiziksel sermayede yarattigi tahribat ve bu tahribatin
zincirleme etkileri toplumsal refahi kisa, orta, uzun vadede olumsuz
etkileyebilmektedir. Bireylerin ve firmalarin sahip olduklari varliklarin ve galisma
kapasitelerinin azalmasi kisa vadede gelirlerinde énemli bir diisiise neden olmaktadir.
Gelirdeki bu dislsle basa c¢ikmak icin gelistirilen stratejiler ise uzun vadede refahi
olumsuz etkileyebilmektedir. Ornegin egitim ve saglik icin yapilan harcamalarin daha
acil ihtiyaclar icin kullanilmasi bir ailenin refahini birka¢ kusak boyunca
azaltabilmektedir. Benzer sekilde afet sonrasi yeni harcama kalemlerinin ortaya ¢itkmasi
kisa vadede blitce aciklarina neden olurken, beseri ve fiziksel sermayeyi gelistirmek icin
yapilacak yatirim harcamalari azalabilmekte, uzun vadede kalkinma hedeflerinden
sapmalara neden olabilmektedir.

2.1. Ekonomik Maliyetler

Bir dogal afetin ilk etkisi mortalite, morbidite ve fiziksel altyapi kaybina (konut,
yol, telekomiinikasyon, elektrik sebekeleri ve diger altyapi) neden olur. Bu ilk etkilerin
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ardindan ekonomi Uzerindeki etkiler (gelir alanlari, istihdam, sektorel Uretim
kompozisyonu, enflasyon vb.) ortaya cikar (Cavallo & Noy, 2010). Dogal afetlerin
ekonomik etkisi genel olarak dogrudan ve dolayh etkiler seklinde kategorize edilir.
Bununla birlikte ECLAC (Latin Amerika Ulkeleri Ekonomik Komisyonu-Economic
Commission for Latin America and Caribbean) 1991 yilinda felaketlerin ekonomik
etkilerini degerlendirmek i¢in dogrudan zararlar, dolayli zararlar ve ikincil etkiler
arasinda ayrim yapan bir metodoloji gelistirmistir. Dogrudan zararlar, dogal afet
sirasinda veya dogal afetin dogrudan bir sonucu olarak tim sabit varlklarda (mulkler
dahil), mamul ve yari mamul mallarin, hammaddelerin ve yedek pargalarin sermaye ve
stoklarinda meydana gelen zarar olarak tanimlanir. Dolayl zararlar, bir felaketten sonra
Uretilmeyecek olan mal akislarina ve saglanamayacak hizmetlere olan etkisi ile ilgilidir.
Fiziksel terimler yerine parasal olarak 6lgulirler. Dolayl zararlar, fiziksel altyapinin veya
stoklarin tahrip edilmesinin ardindan isletme giderlerini artirabilir. Mal veya hizmet
sunumunda alternatif tGretim ve/veya dagitim araglarinin kullanilmasi geregi nedeniyle
ek maliyetler ortaya cikabilir. Uretim, isletme veya gecim araglarinin tamamen veya
kismen kaybedilmesi durumunda gelir kayiplari yaratabilir. ikincil etkiler, afetlerin
genel ekonomik performans tzerindeki etkisidir. Gayri Safi Yurtici Hasila (GSYH), ticaret
dengesi, 6demeler dengesi, borcluluk dilizeyi, parasal rezerv dlizeyi gibi makro-
ekonomik gostergeler ve mali gostergeler lzerindeki etkileri ile olgllirler (Marti,
1997).

Dogal afetlerin dogrudan, dolayli ve ikincil etkilerinin ekonomi Uzerinde
olumsuz etkide bulunacagi genel olarak kabul gérmekle birlikte, dogal afetlerin makro-
ekonomik dinamikleri o6nemli O6lcide etkilemedigi, hatta olumlu etkilerde
bulunabilecegini isaret eden bazi calismalar da mevcuttur. Ornegin Albala-Bertrand
(1993), felaketlerin 6zellikle insaat sektoriinii uyarabilecegini ve yeniden insa sirasinda
GSYH'ye onemli Olciide katkida bulunabilecegini soylemektedir. Dogal afetlerin
bliyime hizi Gizerindeki potansiyel etkilerini analiz ettikleri calismalarinda, afet sonrasi
sermaye kaybinin ekonomik bliyime hizi lzerinde 6nemli bir etki yaratmadig
sonucuna ulagsmistir. Enflasyon orani degismemekte, tarim ve insaat sektoriinde lretim
artmaktadir. Jha vd. (2018) de, “yaratici yikim” hipotezinden yola cikarak, afetlerin
gelisim acgisindan olumlu sonuglar dogurabilecegini belirtmektedir. Felaketler, sermaye
stokunun artmasi, yeni teknolojilerin benimsenmesi, mevcut sistemin esnekliginin
artirilmasi ve yasam standartlarinin yiikselmesi icin bir firsat sunmaktadir. Filipinler
ornegini ele alarak vyaptiklari ampirik analizde, vyaratici yikima dair kanitlar
bulmuslardir. Ulusal hiikiimetlerin, yerel dayanikhligi artirmak ve yeniden yapilanma
icin tahsis ettigi mali kaynaklarin ekonomik bliyimeyi giiclendirebilecegi ve yoksullugu
azaltabilecegi sonucuna varmislardir.

Bununla birlikte ampirik calismalarin bircogu, dogal afetlerin dogrudan, dolayl
ve ikincil etkiler aracihigiyla ekonomiyi kisa, orta ve wuzun vadede olumsuz
etkileyecegine iliskin teorik éngériileri destekler niteliktedir. Ornegin Murlidharan &
Shah (2001), 1980-1995 donemi icin gelismis ve gelismekte olan Ulkeler icin yaptiklar
analizde dogal afetlerin ekonomik buylmeyi kisa ve orta vadede olumsuz etkiledigi
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ancak uzun vadede etkinin azaldigi sonucuna ulasmislardir. Hochrainer (2009), dogal
afetlerin orta vadede (afet olayindan sonra 5 yila kadar) ekonomi Gzerindeki etkisini
analiz etmistir. Dogal afetlerin ortalama olarak olumsuz sonuglara yol agtigini (6zellikle
dogrudan etkiler), bliylik soklar durumunda olumsuz sonuglarin daha belirgin oldugunu
bulmustur. Heger vd. (2008), mali ve ticari agiklarin blyldugi sonucuna ulasmislardir.
Raddatz (2007), dogal afetlerin gelismekte olan (lkelerde ¢ikti dinamiklerini olumsuz
etkiledigi sonucuna varmistir. Otero & Marti (1995), kisa, orta ve uzun vadede afetlerin
ekonomik kalkinma ve ekonomik performans Uzerinde olumsuz etkileri oldugunu,
ozellikle, kisa ve orta vadeli etkilerin 6nemli oldugunu géstermislerdir. Benson & Clay
(2004), Dominik, Banglades ve Malavi’deki vaka g¢alismalarina dayali olarak, dogal
afetlerin uzun vadede sermaye ve emek kaybinin yani sira, altyapi ve piyasadaki
bozulmalarla iliskili olarak emek ve sermayenin Uretkenligini olumsuz yonde etkiledigi
sonucuna ulasmislardir. Afetler ekonomik istikrarsizlik ve belirsizlik ortamina katkida
bulunarak, potansiyel yatirimlari da engelleyebilmektedir.

Afetlerin siddeti ve ekonomik kosullar da afetlerin etkilerini degistirmektedir.
Noy (2009), gelismis ve gelismekte olan 109 (lke o6rnekleminde yaptigl ampirik
analizde, okuryazarlik oraninin, kisi basina disen gelirin, kamu harcamalarinin ve ticari
aciklik derecesinin yiksek oldugu (lkelerin felaket sokuna daha dayanikli oldugu ve
makro ekonomik yayilmanin 6nlenebildigi sonucuna ulasmistir. Ayrica elde edilen
bulgulara gore daha fazla doviz rezervine ve daha ylksek yurtici kredi seviyelerine
sahip olan Ulkeler dogal afetlere karsi daha dayanikhidir. Toya & Skidmore (2007) de
daha yuksek egitim ve gelir seviyesine, daha gelismis finansal sistemlere ve daha kiiglk
kamu kesimine sahip olan (ilkelerde ekonomik kayiplarin daha kiiciik oldugu sonucuna
ulasmiglardir.

2.2. Mali Maliyetler

Dogal afetler sonucu beseri ve fiziksel sermayedeki kayiplarin yol actig kisa,
orta ve uzun dénemde, dogrudan, dolayli ve ikincil olumsuz etkiler kamu sektori igin
de gecerlidir. Bir dogal afet meydana geldiginde tibbi yardimin, yiyecek ve siginagin
saglanmasi gibi acil ihtiyaclar icin cari donemde biitcede ek harcama kalemleri ortaya
¢ikmaktadir. Hasar goren altyapinin insa edilmesi de devletin acgik ylkidmlalikleri
kapsamindadir. Okullarin, hastanelerin, yollarin yeniden insa edilmesi icin 6nemli
miktarda kamu harcamasina ihtiyac duyulmaktadir. Ayrica secmenlerin ve cikar
gruplarinin politik baskisi, devletin bazi ortiuk yikamliliklerini glindeme getirmektedir.
Ornegin bir deprem oldugunda bireyler konut ve gelir yardimi saglanmasi igin, kuraklik,
sel, dolu gibi doga olaylarindan etkilenen ciftciler zararlarinin tazmin edilmesi igin,
afetten etkilenen sanayi sektorl stbvansiyonlarin ve/veya vergi indirimlerinin
yapilmasi  icin  talepte  bulunmaktadirlar. Kamuoyunun afet hasarlarinin
sorumlulugunun kimde olduguna iliskin algilari, cikar gruplarinin politik gigleri, 6rtik
ylkimlaliklerin  kapsamini genisletebilmektedir. Kamu kesimi bu tiir toplumsal
talepleri yerine getirmeye ¢alisirken bir yandan harcamalardaki artiglarla, diger yandan
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gelirlerinde azalmayla yuzlesmektedir. Afet sonrasi ekonomik faaliyetlerin azalmasi,
vergi tabanini ve gelir, tiketim, gimrik vergisi gelirlerini olumsuz etkilemektedir.
Gelirlerin giderleri karsilamamasi bitce acgiklarini ve kamu borg stokunu artirmaktadir.
Kisa vadede ortaya c¢ikan bu tir etkiler, orta ve uzun vadede de etkisini
sirdirmektedir. Ornegin Otero & Marti (1995) afet sonrasi biitce kaynaklarinin
yeniden tahsis edilmesinin ve gelirdeki azalisin orta ve uzun dénemli etkilerine vurgu
yapmaktadir. Kisa vadede mali agiklar ve dis ticaret agigl uzun vadede kalici mali
dengesizliklere yola agmaktadir. Mali dengenin bozulmasi, uzun doénemde
hikimetlerin belirli kamusal faaliyetleri surdirmelerini ve/veya iyilestirmelerini
etkileyerek, kamu hizmetlerinin kalitesini bozmaktadir. Hatta mali dengenin
bozulmasinin, sarta bagl borg veren uluslararasi kuruluslar ile yapilan mali diizenlemeleri
de etkileyebilecegini belirtmektedirler. Benson & Clay (2004: 19-26) afet sonrasi
yardimlar ve yeniden yapilanma harcamalarinin artmasinin, planlanan yatirimlarin iptal
edilmesi ya da ertelenmesi, kamu hizmetlerinin sunumunun azalmasi gibi 6nemli firsat
maliyetleri yarattigini séylemektedirler. Afet sonrasi ithalat ve ihracattaki net disisler,
ekonomik aktivitelerdeki azalma vergi gelirlerinin azalmasina ve vergi gelirlerinin
tahsilatinda gecikmelere neden olmaktadir. Hikiimetler doviz rezervlerini azaltarak, i¢ ve
dis borg seviyelerini artirarak, emisyon hacmini artirarak afetlerle ilgili artan maliyetlerin
Ustesinden gelmeye calisabilmektedir. Doviz kurunun artmasi ve ek harcamalar
gelecekteki borg servisi 6demelerini artirabilmektedir.

Dogal afetlerin ekonomik etkisi gibi yol actigi mali maliyetler de bliylik oranda
Ulkeye 6zgli makroekonomik kosullara ve gelir kaynaklarinin yapisi, kamu harcamalari
gibi mali kosullara baglidir. Pelling vd. (2002), kamu gelirlerinin, doviz transferlerinin ve
yabanci kaynaklarin yeniden insa maliyetlerini karsilamak igin yeterli olmadig
durumlarda, 6zel bankalara finansman saglama ve enflasyona dayali para tabanini
artirma yonindeki baskinin uzun vadeli i¢c dengeyi bozacagini belirtmektedirler. Noy &
Nualsri (2011), genel olarak gelismekte olan (ilkelerde afet sonrasi harcamalarin
arttigini ve gelirlerin azaldigini ifade etmektedirler. Bu donemsel mali dinamikler, dogal
afetlerin orta ve dlsuk gelirli Ulkeler Uzerindeki olumsuz etkilerini daha da
kotilestirebilmektedir. Benali vd. (2018), orta gelirli lilkelerde dogal afetlerden sonra
hiikiimetlerin kamu harcamalarini, bitce aciklarini ve kamu borg¢ stokunu artirarak
yeniden yapilanma faaliyetlerinde bulundugu sonucuna varmislardir. Akar (2013),
Turkiye’de Marmara, Dizce ve Van depremlerinin ekonomik biyime, enflasyon, dis
ticaret dengesi, merkez bankasi rezervleri lizerinde yarattigi olumsuz etkinin yani sira
vergi ertelemeleri, tahsil edilemeyen vergiler nedeniyle kamu gelirlerindeki azalmanin,
hasarlarin tazmini icin yapilan kamu harcamalarindaki artisin kamu maliyesi lizerinde
blyik bir yik yarattigini géstermistir. Hochrainer-Stigler vd. (2018), sadece gelismekte
olan ulkelerde degil, sanayilesmis Ulkelerde de dogal afetlerden kaynaklanan risklerin
mali istikrar ve orta ve uzun vadeli ekonomik biylime icin 6nemli bir tehdit
olusturdugunu belirtmektedirler. Gelismekte olan (lkeler icin dogrudan etkiler,
gelismis Ulkelerde dolayh etkiler daha dnemli bir risk kaynagidir.
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3. Onlemlerin Yetersizliginin Nedenleri: Piyasa ve Kamu Basarisizliklari

Dogal afetlerin ekonomik ve mali maliyetleri, ekonomik gelismislik duizeyi, gelir
dagihmi, demografik ve cografik faktorler gibi yapisal kosullara gore degisebilir. Yapisal
kosullari degistirmek uzun vadeli kalkinma politikalarinin bir pargasidir.

Riskli bolgelerde yasayan hanehalklarinin, sanayi, hizmet ve tarim sektdriinde
faaliyet gosteren firmalarin yerlesim yerlerinin degistirilmesi, afetlere karsi alinabilecek
en etkili 6nlem tirlerinden biridir. Ancak bunu yapmak oldukca glctir. Cografi
kisithihklar, parasal kaynaklarin yetersiz olusu ve birtakim ekonomik ve sosyal tesvikler
nedeniyle bireyler ve firmalar vyerlesim vyerlerini degistirme imkanina ya da
motivasyonuna sahip degildir. Ornegin gelir diizeyi disik olan bireyler yerlestikleri
bolgenin dogal afetler agisindan riskli oldugunu bilseler bile tasinmalari igin yeterli
kaynaga sahip olmayabilirler. Kiguk ciftcilerin tarim yaptiklari araziyi degistirmesi
imkani olmayabilir. Duslk gelirliler, dogal afetlere karsi 6nlem almak igin yapilacak
yatinmlarin ya da sigorta poligeleri igin 6denecek primlerin maliyetini
karsilayamayabilir. Bu gruplar igin barinma, beslenme, saglik ihtiyaglari igin yapilacak
harcamalarin refaha katkisi gok daha yiiksek olabilir. Gelir yetersizligi kamu sektériinin
de bu konudaki yetersiz yatirimlarini agiklayabilir. Kamu kesimi sinirli kaynaklarini
sosyal refahi artirma kapasitesi acisindan daha oncelikli alanlara yonlendirebilir.
Ozellikle gelismekte olan iilkelerde gelir yetersizligi, énlemlerin yeterince alinmiyor
olmasinin bir aciklayicisi olabilir. Kenny (2009) gelismekte olan lkelerde, afet
korumasinin ekonomik acidan liiks bir mal olabilecegini belirtir. Clinkl bu tir koruma
faaliyetleri diger yatirimlara kiyasla daha disik ve belirsiz getiri saglayabilir. Bu
nedenle Pelling vd. (2002); Dayton-Johnson (2004) gibi yazarlar afet politikalarinin
kalkinma politikalarina entegre edilmesi gerektigini belirtirler.

Dogal afet 6nlemlerinin yetersiz alinmasinin nedeni yapisal faktorler oldugunda,
kisa vadede bireyler, firmalar ve kamu kesimi acisindan alinan bu tir kararlar, fayda
maliyet acgisindan etkin olabilir. Ancak kisa vadede, olumsuz yapisal kosullara ragmen,
bazi kurumsal faktorleri iyilestirerek dogal afetlerin yarattigi can kayiplarini ve
ekonomik ve mali zararlarn azaltmak mimkindir. Alinacak Onlemler dogal afet
gerceklesmeden oncesi ve sonrasi olmak Gzere farkh boyutlarda ele alinabilir. Farkh
afet tirlerine gore afet 6ncesi alinacak 6nlemler degismektedir. Bununla birlikte genel
olarak binalarin afetlere karsi dayanikli hale getirilmesi, barajlarin, setlerin, kanallarin
insa edilmesi, erken alarm sistemlerinin olusturulmasi, uzun dénem hava tahmin
raporlarinin ve mahsul modelleme arastirmalarinin kullanilmasi gibi muhendislik
¢Ozlimlerine yatirm yapilmasi gerekmektedir. Bu yatirimlar 6zel sektor tarafindan
yapilabilecegi gibi kamu sektori tarafindan da yapilabilir.

Afet sonrasi icin alinacak onlemler ise zararlarin tazmin edilmesi ve riskin
yayilmasi icin finansal kaynaklarin olusturulmasidir. Sigortalar en sik kullanilan finansal
kaynak saglama aracidir. Bireysel tasarruflar, acil kullanim icin ayrilan fonlar, krediler
gibi araglar da afet sonrasinda kullanilabilir. Asagidaki tabloda, mikro, orta ve makro
Olcekte risk finansman diizenlemelerine iliskin 6rnekler gosterilmektedir.
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Tablo 1: Mikro, Orta ve Makro Olgekte Risk Finansman Diizenlemeleri

Mikro Olgek Orta Olgek Makro Olgek
(Hanehalklar, (Sigorta Sirketleri, Finansal (Devlet)
KOBI’ler/Ciftgiler) Kurumlar, Bagis Veren

Organizasyonlar, STK'lar,
Tarim Endustrisi,
Kooperatifler)

Sigorta Mulkiyet temelli garantiler, STK’lar ve kooperatifler igin Devlet risk transferi
Araglari mahsul ve hayat sigortasi, parametrik sigortalar, sigorta (6rnegin devlet
endeksli mulkiyet, sirketleri icin reasirans, felaket  reasiiransi, felaket
hayvancilik ve mahsul bonolari, gegici reasiirans bonosu, gegici
sigortasi, hava durumu (sidecars) reasirans), kosullu
finansal korumalari, ulusal krediler, bolgesel
sigorta programlari felaket havuzlari
Dayanigma Kamu yardimi, insani yardim  Kamu garantileri, kurtarmalar iki yanli, cok yanli
(bailouts) yardimlar, AB
dayanisma fonlari
Tasarruf Tasarruflar, mikro Acil likit fonlar Rezerv fonlar, afet
ve Krediler tasarruflar, mikro krediler, sonrasi krediler

elverigli varliklar, gida
depolari, borg verenler

Informel Akrabalik ve diger karsilikh Blitce programlarindan
Risk diizenlemeler, bagislar diger sapmalar
Paylagimi

Kaynak: Linnerooth-Bayer vd., 2019.

Yukarida kisaca bahsedildigi Gzere, dogal afet 6ncesi ve sonrasi icin hem kamu
kesimi hem de 06zel kesim tarafindan alinabilecek cok cesitli 6nlemler vardir. Bu
Onlemler icin yapilacak yatirimlar bazi durumlarda fayda maliyet acgisindan etkin
olmavyabilir. Ancak dogal afet onlemlerinin yetersiz olmasinda tek faktor rasyonel
kararlar degildir. Felaket risklerine karsi yapilan fayda maliyet analizleri, insan
yasaminin degeri, felaketin siddetinin 6lctilmesi, insaat maliyetlerinin hesaplanmasi vb.
bircok faktorlii kapsayan tahmin ve varsayimlari icerir. Bu nedenle bu tir
hesaplamalarda blylik oranda belirsizlik ve degiskenlik s6z konusudur. Ancak Kenny
(2009), bu konuda vyapilmis bircok calismayl referans gostererek faydalarin
maliyetlerden fazla olduguna isaret etmektedir. Dolayisiyla ¢cogu durumda dogal afet
Onlemlerinin yeterince alinmamasi irrasyonel kararlardan kaynaklanmaktadir. Bireyler
ve firmalar irrasyonel bir sekilde dogal afet 6ncesi ve sonrasi icin eksik yatirim
yapmakta ve piyasa basarisizligina neden olmaktadir. Kamu kesimi cesitli politik araclar
ile piyasa basarisizliklarina midahale edebilir. Ancak bir yandan gelir yetersizligi,
teknolojik altyapi yetersizligi, idari sorunlar gibi yapisal kosullar, diger yandan politik
motivasyonlar, kamu kesiminin de bu konuda basarisiz olmasina neden olmaktadir.
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3.1. Piyasa Bagsarisizliklari

Bireylerin afet risklerine karsi neden irrasyonel sekilde yetersiz yatirim yaptigini
aciklayan cesitli yaklasimlar bulunmaktadir. Asimetrik bilgi, miyopluk, kolektif eylem
sorunlari, “tanrinin eylemleri” anlayisi, davranissal yanliliklar gibi bazi sorunlar piyasa
basarisizliklarina neden olmaktadir. Rasyonel karar alindigi varsayiminda da ahlaki
tehlike problemi yine yetersiz 6nlem alinmasina neden olan bir piyasa basarisizhg
olarak ortaya ¢ikabilmektedir.

Afet Oncesi alinabilecek en etkili 6nlemlerden biri dayanikh binalar insa
etmektir. Ancak insaat piyasalarinda saticilar ve alicilar arasinda biyik bir bilgi
asimetrisi s0z konusudur. Bireyler felakete dayanikh binalara yatirim yapmaya istekli
olsalar bile binanin afetlere karsi dayanikhhgl konusunda belirsizliklerle karsi
karsiyadirlar. insaat bittikten sonra binanin dayanikhliginin bilinmesi giictiir. Ancak
insaat slrecindeki denetimler binanin dayaniklihigini ortaya koyabilir (Neumayer vd.,
2014). Anbarci vd. (2005), Akerlof (1970)’in bilgi asimetrisi sorununu binalarin afetlere
karsi dayanikhligina uyarlar ve Gresham kanunun bir baska versiyonunun burada
isledigini belirtirler. Binalara iliskin diizenlemeler yoksa ya da mevcut dizenlemeler
etkin sekilde uygulanmiyorsa koti binalar iyi binalari kovacaktir. Asimetrik bilgi, insaat
firmasi ile mihendisler ve mimarlar arasinda da s6z konusu olabilir. Glvenli olmayan
insaat tasarimlari insaat firmasindan gizlenebilir (Kenny, 2009). Ayrica yatirimcilar
dayanikli bina yapmak isteseler bile, afetin siddetini ve etkisini tam olarak bilemezler.
Guvenli tarafta olmak igin beklenen en ylksek tehlike seviyesinden daha fazla yatirim
yapmalari gerekir ki, bu da yatirimlari olmasi gerekenden daha pahali hale getirir
(Neumavyer vd., 2014).

Dogal afet hasarlarini 6nleme ve azaltma faaliyetleri kolektif eylemi
gerektirebilir. Risk analizleri, erken alarm sistemleri, agaclandirma, setler ve barajlar
insa etmek vb. altyapiya iliskin hazirliklarin yapilmasi icin bireysel olarak degil topluluk
olarak harekete gecmek gerekir. Ancak bu tiir dnlemler kamu mali olduklari icin ortak
havuz problemi ortaya ¢ikar. Ayni zamanda bu tir 6nlemlerde pozitif digsalliklarin yani
sira negatif dissalliklar s6z konusudur. Pozitif digsalliklar nedeniyle, bireyler, bireysel
fayda ve maliyetlerine gbre rasyonel bir sekilde dogal afet onlemleri igin yatirim
yapmamaya karar verse bile bu durum toplumsal refah acisindan etkin olmayabilir.
Negatif dissalliklar ise bireysel olarak alinan 6nlemlerin etkisini azaltabilir/yok edebilir.
Ornegin bir deprem meydana geldiginde bir binanin depreme karsi dayanikli olmasi
tehlikeyi bash basina engellemez. Depreme dayaniksiz komsu bina dayanikh binanin
Uzerine ¢Okebilir.

Dogal afetlerin kontrol edilemez olusu, insanlarin bunu tanrinin eylemleri olarak
degerlendirmesine neden olur. Hatta bazi durumlarda tanrinin bir cezasi olarak bile
algilanabilmektedir. Praeter & Lindell (2000), bu fikir nedeniyle insanlarin dogal
afetlere karsi alinacak oOnlemlerin  fayda ve maliyetlerini dogru sekilde
degerlendirememelerine neden olabilecegini belirtir.
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Dogal afetler konusunda deneyimin azligi ve olasihigin dusikliglinden
kaynaklanan sezgisel disinme, sistematik oOnyargilar, sosyal normlar ve sosyal
karsilastirmalar, 6grenme hatalari gibi davranissal basarisizliklar da yetersiz 6nlem
alinmasini aciklayabilir. Davranissal teori, dogal afetler gibi gerceklesme olasilig diistik
ancak buyik risk iceren olaylarda sezgisel diisinme bigiminin yaygin oldugunu kabul
eder. Sezgisel dislinen bireyler, fayda maliyet analizini optimal bir sekilde
yapamamaktadirlar. Afet dncesi binalarin gliglendirilmesi icin ya da herhangi bir hasar
olasiligina karsi sigorta yaptirmak igin yapilacak harcamalarin faydasi kisa vadede
ortaya ¢ikmaz. Bu nedenle bireyler bu tir yatirimlari bosuna yapilan harcamalar olarak
degerlendirebilmektedirler (Kunreuther, Meyer & Michel-Kerjan, 2013; Kuntreuther &
Pauly, 2014; Kunreuther, 2015; 2016, Altun, 2018). Dogal afetin belirsizligi de, cari
déneme, gelecek donemden daha fazla agirlik verme, belirsizlik durumunda secim
yapmayi erteleme, risk olasiliklarini asiri iyimser sekilde degerlendirme, statiko
yanlhg gibi sistematik onyargilara yol agmaktadir. Sistematik 6nyargilar bireylerin
risklerin  boyutu ve olasiliklarini, 6nlemlerin fayda ve maliyetini dogru
degerlendirememelerine neden olmaktadir (Kahneman & Tversky, 1979; Laibson,
1997; Johnson vd., 1993; Tversky & Shafir, 1992; Kahneman, 2003). Sosyal normlar ve
sosyal karsilastirmalar, kisilerin rasyonel fayda maliyet analizine gore degil, kalabaligin
aklina gbére onlem alip almama karari vermelerine neden olmaktadir. Baskalarinin
onlem almadigini géren bireyler bundan etkilenmektedir. Ayrica bir dogal afet sonrasi
kendi refah dizeylerindeki kayiplari baskalarinin kayiplari ile karsilastiran bireyler,
blyik bir hasara maruz kalmis olsalar bile 6znel iyi oluslarini daha yiksek dizeyde
degerlendirebilmektedirler (Friedl, Lima de Miranda & Schmidt, 2014). Afetlerin nadir
gerceklesen olaylar olmasi da yetersiz deneyime neden olmaktadir (Kunreuther vd.,
2013). Deneyimin yetersizligi, ne gibi onlemler alinmasi gerektigi konusunda bir
belirsizlik yaratmaktadir.

Dogal afetler konusunda devletin bir¢cok acik kosullu yukimluligi bulunur.
Bununla birlikte devletin agik bir sekilde yukimluligli altinda olmayan, kamuoyunun
beklentileri neticesinde ortaya c¢ikan ortik yukimlilikleri de s6z konusudur. Evleri,
isyerleri yikilan, hasar goren, gelir kaynaklari yok olan vatandaslar eski refah
diizeylerine donebilmek icin devletten yardim beklerler. Solidarist bir anlayisa gore
devletin vatandaslarinin kayiplarini tazmin etmek icin eylemde bulunmasi dogaldir.
Bununla birlikte afet risklerini azaltmak icin yatirirm yapma kapasitesine sahip olan
(6nlemlerin  karsilanabilirligi sorunu ile ylzlesmeyen) bireylerin bu yardimlara
glivenmesi ahlaki tehlikenin 6zel bir durumuna yol acar. Bir dogal afet gerceklestiginde
devletin yardim yapacagini uman bireyler dogal afet onlemleri icin yeterince yatirim
yapmayabilirler. Bu tiir bir problem Buchanan (1975) ve Kunreuther vd. (2013)
tarafindan yardim ikilemi (samaritan dilemma), Raschky & Weck-Hanneman (2007)
tarafindan yardim tehlikesi (charity hazard) olarak adlandirilir. Bu durum hem kamu
kesimine cok fazla yik getirerek mali riskler yaratabilir hem de kaynaklarin fayda
maliyet acisindan daha etkin olan afet Onlemleri yerine hasarlarin tazmini igin
kullanilmasi nedeniyle uzun vadede sosyal refahin azalmasina yol acar.
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Yukarida ¢ogunlukla birey érnekleri Gzerinden verilen asimetrik bilgi, miyopluk,
kolektif eylemsizlik, davranigsal yanliliklar ve ahlaki tehlike gibi piyasa basarisizliklarina
yol acan sorunlar, is cevresi, yerel yonetimler ve ulusal yonetimler icin de gecerlidir.
Ornegin uzun vadeli bir stratejiye gére, tarim ve sanayi sektériinde faaliyet gésteren
firmalarin faaliyetlerini riskli bolgelerden tasimalari gereklidir. Ancak firmalar kisa
vadeli riskleri ve getirileri gz 6nlinde bulundurarak riskli bélgelerde kalmaya devam
ederler (Perrow, 2007: 32). Kuraklik, sel gibi dogal afet risklerine karsi hava tahmin
raporlarinin, risk tahmin arastirmalarinin gelistirilmesi, risk haritalarinin ¢ikarilmasi
gerekir. Yangin riskine karsi erken alarm sistemleri olusturulabilir. Tek bir firma igin
yuksek maliyet gerektiren bu tir arastirmalar ve kurulan sistemler, ilgili tim sektor
acisindan uygun maliyetli olabilir. Ayni sekilde birkag bolgeyi birden ilgilendiren dogal
afet tehlikeleri icin yerel yonetimlerin ortak onlemler almasi maliyet etkin olabilir.
Ancak kolektif eylem sorunlari bu tir faaliyetlerin yapilmasini engelleyebilir. Bireyler
rasyonel bir karar ile afet risklerine karsi sigorta policesi yaptirmak isteseler bile sigorta
arzi yeterli olmayabilir. Sigorta sirketleri afet riskine tabi olmayan kisileri
sigortalayamayacaklari igin uygun bir risk havuzu olusturamayabilirler. Asimetrik bilgi
problemi ters se¢im ve ahlaki tehlike problemine yol agarak piyasa etkinligini bozabilir.
Bu konuda prim farkhlastirmasi yapilabilir (Rothschild & Stiglitz, 1976). Duslk riskliler
ve afetlere karsi 6nlem alanlar icin dusik primler uygulanabilir. Ancak o6ncelikle
risklerin tespiti gereklidir ki bu da maliyetli tekniklerin kullanildigi gelismis tahmin
modellerinin gelistirilmesini gerektirir. Sigorta sirketleri pazar ki¢lik oldugunda,
sigorta/reasiirans saglamak icin yiksek sabit maliyetli teknolojilere yatirrm yapmayi
karh bulmayabilir (Auffret, 2003). Ayni sekilde sigorta sirketlerinin tiiketicilerin aldigi
onlemleri degerlendirecek teknikler kullanmasi maliyet etkin olmayabilir. Davranigsal
basarisizliklar sigorta sirketi yoneticileri i¢in de gegerli olabilir. Riskler asiri ya da eksik
algilanabilir (Kunreuther, 2015). Gelismekte olan birgok tlkede, bir felaketin ardindan
ek dis yardimin gelecegi varsayilir. Bu tir bir yaklasim zayif planlamaya neden olabilir
(Benson & Clay, 2004: 39). Afet hasarlarini azaltma/6nleme ya da riski yaymak icin
Ulkenin kaynaklarinin kullanilmamasi, bunun vyerine afet sonrasi dis yardimlara
basvurulmasi rasyonel bir karar gibi goriinebilir. Bununla birlikte afet sonrasinda
yapilacak uluslararasi yardimin miktari ve bunun ne kadarinin hibe ne kadarin kredi
seklinde verilecegi cogunlukla Onceden garanti altina alinmaz. Bu belirsizlik ve
muhtemel bor¢ stoku artisi kamu maliyesini olumsuz yonde etkileyebilir. Yerel
yonetimler afet sonrasi ulusal yonetimin yardim yapacagini bildikleri icin yeterince
onlem almayabilirler.

Tim bu sorunlar dogal afet risklerinin 6nlenmesi/azaltilmasi ve yayilmasi
konusunda yuritilecek faaliyetler icin kamusal eyleme duyulan ihtiyaci gosterir.

3.2. Kamusal Muidahaleler

Dogal afetlere karsi alinan 6nlemlerin yetersizligine neden olan asimetrik bilgi,
miyop davraniglar, ahlaki tehlike, kolektif eylemsizlik, davranigsal yanliliklar gibi
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sorunlarin ¢6zimi icin kamu kesiminin Ustlenebilecegi 6nemli roller bulunmaktadir.
Devlet, kolektif eylem ve bilgi asimetrisi sorununa karsi, dogal afetlere dayanikli bina
standartlari guglendirilip siki bir sekilde uygulayabilir. Miyop davranislar igin ylksek
riskli bolgelere vyerlesimi ve bu bolgelerdeki Uretim faaliyetlerini caydirabilir,
yasaklayabilir. Baraj insaatlari, sel uyari sistemleri, yangin sondirme tesisleri vb.
uygulamalar ile kamu mali saglanabilir (Kenny, 2009; Carsell vd., 2004; Neumayer vd.,
2014). Afet tehlikesi bulunan bolgelerde konut ve endistriyel alanlarin insa edilmesi
onlenemediginde sibvansiyonlar ve diger tesvikler araciligiyla binalar ve yerlesim
yerleri gl¢lendirilebilir (Dayton-Johnson, 2004: 31).

Anbarci vd. (2005), 1960-2002 vyillari arasinda diinya capinda meydana gelen
269 buylk depremi analiz ettigi ¢alismasinda kolektif eylemsizligin, depremlerin
yarattigi fiili zararlar Gzerinde dogrudan rol oynadigl sonucuna ulasmiglardir. Bina
kodlarinin olusturulmasi, uygulanmasi, profesyonel lisanslama, depreme dayanikli imar
ve yapilarin giglendirilmesi gibi kolektif eylemlerin depremlerin yikici etkisini dnemli
Olclide azaltabilecegini ortaya koymuslardir. Bununla birlikte gelismekte olan Ulkelerde
binalari gli¢clendirecek mihendislik ¢ozimler yiksek maliyetli olabilir. Ancak bu tir
Ulkelerde distk maliyetli tekniklerin gelistirilmesi ve yayginlastirilmasi, bina
denetimlerinde takdir yetkisinin sinirlandirilmasi ve seffaf diizenlemelerin hayata
gecirilmesi, kamu binalari i¢in diizenleyici uygulamalarin kalitesinin artirilmasi, devlet
sOzlesmelerine afet risk azaltma 6nlemlerinin alinmasina iliskin maddeler konulmasi
gibi basit uygulamalarin yiksek getiri saglamasi mimkindir (Kenny, 2009). Ancak
Spence (2004), bina kodlari ve mevcut bina stogunun iyilestiriimesine yoénelik
dizenlemeler karmasik oldugunda ve/veya pratikte uyulmadiginda etkisinin
olmayacagini belirtmektedir. Bu nedenle kamu kesimi ¢ok kapsamli bir mevzuat
olusturmak yerine basit ancak siki bir sekilde denetlenen diizenlemeleri hayata
gecirebilir.

Perrow, dogal afet riskleri ile micadele icin yapilacak regiilasyonlarin yerel
insiyatiflerin glvenilir olmamasi nedeniyle merkezi dizeyde vyapilmasini Onerir.
Asimetrik bilgiden dolayi yerel makamlarin (yasa koyucular, sehir yetkilileri, planlama
kurullari) milkiyet cikarlarina acik kapi birakabileceklerini, kati standartlar olsa bile,
bina ici sartlarda kamuya agiklanmayan feragatlar saglayabileceklerini belirtir. Bu
nedenle bina ve arazi kullanimi standartlarinin ulusal diizeyde yliksek olmasi gerektigini
vurgular (2007: 35-37).

Dogal afet onlemleri konusundaki asimetrik bilginin yani sira, dogal afet
risklerinin kamuoyunda yeterince bilinmemesi yani eksik bilgi de piyasa basarisizligina
neden olan faktorlerden biridir. Pelling vd. (2002), tehlikelerin, risklerin ve azaltma
stratejilerinin kamuoyunda bilinirliginin artmasinin, bu sorunlarin ele alinmasinda
anahtar faktor oldugunu belirtirler. Bu gorisii destekleyen bir bulgu Poussin vd. (2014)
tarafindan ortaya konulmustur. Fransa’da hanehalklarinin sel tehlikelerine karsi risk
azaltma faaliyetlerini etkileyen faktorleri inceledikleri ¢alismalarinda, kamu tarafindan
alinan 6nlemlerin ve sigorta sirketleri tarafindan verilen tesviklerin bireysel korunma
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eylemlerini pozitif etkiledigini tespit etmislerdir. Bunun nedenini onlemlere iligskin
bilgilere erisime baglamislardir. Dolayisiyla 6zel sektoriin dogal afet riskleri
konusundaki farkindaliklarinin artirilmasi ve uygun risk yonetim araglarini benimsemesi
icin kamusal destek saglanmalidir. Bu tir bilgiler miyop davranislari da azaltabilme
potansiyeline sahiptir. Benson & Clay (2004: 28,40), bir hiikiimetin riskleri yonetmek
icin glivenlik acgiginin gesitli yonlerini kapsayan entegre bir risk stratejisi gelistirmesi igin
risk haritalama, izleme, degerlendirme ve yayma konusunda vyeterince yatirim
yapilmasini, bilginin kolayca, anlasilir ve kullanilabilir sekilde aktarilmasini 6nerirler.
Devlet ayrica sibvansiyonlar ve vergi indirimlerini kullanarak afet oncesi koruma
Oonlemlerinin alinmasi icin miidahalelerde bulunabilir.

ABD Federal Acil Durum Yonetimi Ajans’'na (FEMA) gore, afet hasarlarini
azaltmaya yonelik afet oncesi onlemler icin yapilan harcamalar, afet sonrasi hasar
tazmini icin harcanacak olanlarin yarisi kadardir (Dayton-Johnson, 2004: 31). Bununla
birlikte riski yaymak igin alinacak dnlemler de afetlerin yol agtigi ekonomik kayiplari
azaltarak ve kamu maliyesi izerindeki baskiy azaltarak sosyal refaha katki saglayabilir.
Kamu kesimi, afet fonlari olusturarak, 6zel sigorta piyasalarini destekleyerek, kamu-
Ozel sigortalari olusturarak riskin yayillmasini saglayabilir. Benson & Clay (2004: 53), bu
araclarin potansiyel faydalarini asagidaki sekilde belirtirler:

e Mali denge ve dis denge Uzerindeki baskiyi azaltir.
e Afetlerin finanse edilmesinde kamu kontrolUni artirir.

e Yardim ve yeniden yapilanma yonetiminde kamu kesimi 6nceliklerini belirlerken
daha fazla kapasiteye sahip olur.

e Yardimlar ve fonlarin kullaniminda seffaflik artar.
e Belirli indirimler teklif edilerek risk azaltma eylemleri tesvik edilir.

Afet hasarlarini tazmin etmek icin afet fonlari olusturan gesitli Glkeler vardir. Bu
ulkelerde, bu fonlarin finansman mekanizmasi ve islevleri farkhihk géstermektedir?.

2 Ornegin Meksika’da 1996 yilinda kurulan FONDEN isimli fon vergi miikellefleri tarafindan finanse
edilmekte ve afet sonrasi harcamalar icin kullaniimaktadir. 1994 yilinda Porto Riko’da miilkiyet
sigortasi primlerinin bir kismi vergi indirimi de yapilarak afet zararlari karsiligi olarak ayrilmaya
baslanmistir. Kolombiya’da federal hilkiimet ve bélge yonetimleri biitgelerinin bir kismini dogal afet
fonuna 6demekle yikimlidir. 1999 yilinda Kosta Rika ve Nikaragua’da kurumsal afet yonetim sistemi
reformu kapsaminda ulusal afet fonu yaratilmistir. Avustralya’da Dogal Afet Yardim ve Kurtarma
Dizenlemeleri (National Disaster Relief and Recovery Arrangement-NDRRA) kurulmustur. Bu fon afet
oncesi altyapinin iyilestirilmesi icin azaltma ve sonrasi zararlarin tazmini i¢in harcamalar yapmaktadir.
NDRRA finansman diizenlemeleri kapsaminda, Avustralya Hiikiimeti, eyaletlere yardim ve kurtarma
yardimi i¢in uygun harcamalar konusunda ylizde 75’e kadar mali yardim saglamaktadir. ABD’de Florida
Kasirgasi Felaket Fonu (Florida Hurricane Catastrophe Fund-FHCF) vardir. Ozel sigorta sirketlerinin
gelecekteki kasirga kayiplari icin diisik maliyetli reasiirans saglamalari amaciyla FHCF'ye katilmalari
gerekmektedir. Avusturya’da ulusal bitceden, sermaye gelirlerinden ve kurumlar vergisinden finanse
edilen felaket fonu (Katastrophen Fonds) vardir. Fon oncelikle risk 6nleme faaliyetlerini finanse
etmekle birlikte afet hasarlarini tazmin etmek icin de kullanilir. Tirkiye’de de 1959 yilinda ¢ikarilan bir
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Dogal afet sigortalarinda hem talepten hem de arzdan kaynaklanan piyasa
basarisizliklari ve davranissal basarisizliklar nedeni ile 6zel sigorta kapsami eksik
kalmaktadir. Bir yandan 6zel sigortacilik piyasasina yonelik tesvikler ve regiilasyonlar ile
diger yandan kamu-0zel ortakliklari ile bu basarisizliklarin dizeltilebilmesi imkani
bulunmaktadir. Auffret (2003), Karayip bolgesi lzerine yaptigl analizden yola ¢ikarak
piyasa basarisizliklari igin asagidaki maddelerde belirtilen bazi kamu politikalari 6nerir.
Bu oOneriler dogal afet sigortalarinda ortaya c¢ikan aksakliklar icin yapilmis olmakla
birlikte, bircogu dogal afet risklerini azaltma/dnleme eylemlerinin yetersizligi icin de
kullanigli olabilir. Bunlar:

o Bilimsel arastirmayi tesvik etmek, mevcut teknolojiyi gelistirmek, sonuglarin risk
yonetimi kurumlarina ve nihai kullanicilara yayilmasini saglamak

e Arazi kullanim diizenlemelerinin ve bina kodlarinin olmadigi yerlerde bunlari
olusturulmak, mevcut oldugu yerlerde uygulamak

e Dogal afet riskine karsi dogru bilgi saglamaya yonelik bilgi kampanyalari
dizenlenmek, afet sigortasi alimi igin vergi indirimi saglamak, risk azaltma
onlemlerine yatirim yapilmasini tesvik etmek

e Yabanci sigorta sirketleriile ilgili kisitlamalari ortadan kaldiriimak, yerel sermaye
piyasalarini gelistirmek

Bircok llkede kamu-6zel sektor isbirligine rastlaniimaktadir. Ma & Jiang (2018),
Cin orneginde yaptiklari analizde dogal afet riskini azaltmada ve paylasmada kamu-6zel
sektor isbirliginin pareto-etkin oldugu sonucuna varmislardir. Kamu-6zel ortakliklarinin
cesitli avantajlari vardir. Ornegin sigorta sirketlerine devlet reasiirans sunabilir. Biyiik
capl yikumlialik ortaya ciktiginda garantoér roli Gstlenebilir. Riske dayali primler talep
edebilir. Resmi standartlar gelistirip diizenlemeler yapabilir. Egitim ve uygulamali
arastirma programlari, aktieryal hesaplamalari destekleyecek kamu veri tabanlari ve
risk modelleri sunabilir. Olcek ekonomisinden ve sermayeye daha ucuz erisimden
dolayr maliyetleri distrebilir (Noy vd., 2017).

Dinyada dogal afetler igin 6zel sigortacilik sektoériini siibvanse eden, kamu-6zel
sigortalarini uygulayan ya da 06zel sigorta sirketlerine reasiirans saglayan pek cok tlke
bulunmaktadir. Turkiye’'de DASK, Tarsim, ABD’de Ulusal Sel Sigortasi Programi
(National Flood Insurance Programe-NFIP), Teksas Federal Miulkiyet Birligi Sigortasi
(Catastrophe Property Insurance Association)?, Florida Rizgar Firtinasi Sigortacilari
Dernegi (Florida Winstrom Underwriting Association-FWUA), Kaliforniya Deprem
Otoritesi (California Earthquake Authority-CEA), Meksika'daki Dogal Afetlere Karsi
Yardim Bileseni (CADENA), ispanya’da sigorta sirketlerini tazmin etmek icin kurulan
Sigorta Tazminati Konsorsiyumu (Consorcio de Compensacion de Seguros-CCS), Yeni

kanun ile olusturulan afet fonu bulunmaktadir. Bkz. Linnerooth-Bayer & Mechler (2006); Auffret
(2003); Australian Government Department of Home Affairs (2018); McAneney vd. (2016); Hanger vd.
(2018), R.G. (1959), Tarih: 25/5/1959, Sayi: 10213.

3 1997 yilinda programin adi Texas Winstrom Sigorta Birligi (TWIA) olarak degistirilmistir.
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Zelanda’da Deprem Komisyonu (The Earthquake Commission-EQC), Japonya’da
Deprem Reaslirans (JER) programi, Fransa’da Merkezi Sigorta Fonu (French Caisse
Centrale de Reasurrance-CCR), Romanya’da zorunlu konut sigortasi sistemi,
Hindistan’da Tarim Sigorta Sirketi (AIC) bunlar arasinda sayilabilir.

3.3. Kamu Basarisizliklarn

Kamu kesimi, yukarida sayildig1 (izere, caydirici/yasaklayici diizenlemeler
yaparak, standartlar belirleyerek, kamu mali saglayarak, bilgi eksikligini gidererek, afet
fonlari olusturarak, kamu/6zel sektor sigortacihigi gelistirerek piyasa basarisizliklarina
miidahale edebilir. Ancak gelir yetersizligi, kurumsal altyapi yetersizligi ve politik
faktorler, kamu kesiminin bu konuda basarisiz olmasina neden olmaktadir.

Ornegin arazi kullanimi planlamasi, bina kodlari gibi diizenlemelerin yapilmasi
ve uygulanmasi, yoksulluk ve idari verimsizlikler nedeniyle sorunlu olabilmektedir
(Pelling vd., 2002). Kenny (2009), gelismekte olan (ilkelerde bina dizenlemelerinin
yolsuzluktan ya da sinirh kapasiteden dolayl yeterince uygulanamadigini, benzer
nedenlerle kamu binalarinin da distk kaliteli insa edildigini sdéylemektedir. Yapinin
denetimini yapan gorevli, yasalara uygun olmayan uygulamalari tam anlamiyla
denetlemeyebilir. Rusvet ve yolsuzluklar nedeniyle uygun olmayan izinler verebilir.
Sorumlulugun net bir sekilde tanimlanmamasi da etkili denetimin Onindeki
engellerden biridir. Denetim gorevlilerinin afetin gergeklestigi gelecek bir donemde
baska bir pozisyonda gorev yapiyor olabilir. Bu kisiler insaat firmalarini kendisini
aldatmakla suclayabilir. Sonug olarak bu kisilerin ciddi ceza riski ile karsi karsiya
gelmemeleri muhtemeldir (Kenny, 2009). Ayrica yerel yonetimlerde binalara ve imara
iliskin kurallarinin ¢ikar gruplarinin taleplerine gore tasarlanmasi ya da denetimlerin
gevsek tutulmasi ihtimali bulunmaktadir. Gililkan (2001), Tirkiye’de, belediyelerde
binalarin tasarim kontrollerini yapacak uygun nitelikte personelin olmamasi,
prosedirlerin karmasik olmasi, sorumluluk sisteminin siirekli olmamasi, ihmalkarhgi
bulunan insaatgilari kovusturmak icin yeterli sistemin olmamasi vb. faktérlerin
Turkiye’de etkin bina kalite glivence sisteminin olusmamasina neden oldugunu
belirtmektedir. Kahn (2005), ekonomik olarak daha gelismis ve vyiksek kaliteli
kurumlara sahip olan demokratik tlkelerde dogal afetler sonucu 6lim oranlarinin daha
dislik oldugu sonucundan yola ¢ikmistir ve hikiimetlerin yozlasmasi, yolsuzluk gibi
faktorlerin, altyapinin, bina kodlarina iliskin uygulamalarin, imar diizenlemelerinin
kalitesini etkileyebilecegine isaret etmektedir.

Dogal afet risklerini yaymak ve belirli kosullarda azaltmak icin fonlar ve
sigortacihk sektorindeki dizenlemeler teorik olarak pek cok fayda saglamaktadir.
Bununla birlikte bu konuda piyasa basarisizliklarini dizeltecek kamusal midahaleler
her zaman basarili sonuglar dogurmaz. Ornegin dogal afet fonlari, acil ihtiyaglarin
karsilanmasi icin islevsel olabilmekle birlikte bu fonlar oldukc¢a yetersiz kaynaga
sahiptir. Pelling vd. (2002), uluslararasi mali rezervlerde tutulan kalici bir afet fonunun
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olusturulmasinin ciddi mali kisitlamalari olan Ulkeler igin gercek¢i olmadigini belirtir.
Ayrica fonlar afet onlemleri icin degil, blylk oranda afet sonrasi yardimlar icin
kullanilmaktadir. Bu durum bir yandan yardim tehlikesi problemine yol acarken, diger
yandan yardimlarin politik saiklere gére dagitilmasina ya da yolsuzluklara agik kapi
birakmaktadir.

Afet sigortalari dogrudan ve kismen dolayli afet zararlarinin azaltilmasinda daha
etkili bir finansal ara¢ olabilir. Ancak 0zel sigortacilik sektoriine saglanan
sibvansiyonlar ya da kamu-6zel sektor isbirlikleri talep ve arz vyetersizligini
¢6zememekte ve cesitli etkinsizliklere yol agmaktadir. Kamu tarafindan asiri siibvanse
edilen programlar ya da kamu-6zel ortakliklarinda primler risklerle orantisiz
olmaktadir. Ozel sektér sigorta talep edenlerin risk azaltici énlem alip almamalarina
gore fiyat farklilastirmasi yapmamakta ve ahlaki tehlike problemine neden
olabilmektedir. Ayni zamanda bu durum dislk risklilerin ylksek risklileri slibvanse
etmesi anlamina gelmektedir. Ustelik afet sigorta havuzlarinda toplanan primler
yetersiz oldugunda hasarlar yeterince tazmin edilememektedir. Belirli risk durumlari
icin kamu garantisi verildiginde ise kamu maliyesine ek yik getirmektedir. Kamu
tarafindan saglanan reaslranslar riski c¢esitlendirmek vyerine ({lke iginde
yogunlastirmaktadir.

Bu gibi gelire, kurumsal altyapiya iliskin sorunlar ve yolsuzluk gibi faktorlerin
disinda bir de afet riskini azaltici, yayici énlemlerin 6nlinde politik motivasyonlardan
kaynaklanan engeller bulunmaktadir. Politikacilarin kisa vadede hem 6zel sektére hem
de biitceye yiik getirecek, faydasi ise uzun vadede ortaya cikacak onlemleri
benimsemesi, bu konuda politika gelistirmesi, toplumsal fayda-maliyet acisindan daha
etkin olabilir. Ancak Neumayer vd. (2014), politikacilarin uzun vadede etkili olacak
Oonlemler yerine kisa vadede politik desteklerini artiracak olan afet yardimlarini tercih
edeceklerini sdylemektedirler. Bunun nedeni para ve maliye politikalarinda “zaman
tutarsizhgl” (Kyland & Prescott, 1977; Alesina & Tabellini, 1990; Persson & Svensson,
1989) sorunu olarak bilinen hikimetlerin kisa gorisliligi sorunudur. Politik ekonomi
literatlriinde, segmenlerin asimetrik bilgi nedeniyle miyop davranislar sergiledigini,
baska bir ifade ile faydasini kisa vadede goérecekleri politikalara daha fazla deger
verdigini gosteren modeller bulunmaktadir (Bkz. Buchanan & Tullock, 1962; Rogoff,
1990: 21-36). Politikacilarin miyop davranislarinin nedeni ise bilgi eksikliginden degil,
tam tersi uygulayacaklari politikalarin  etkisini tam olarak bilmelerinden
kaynaklanmaktadir. Politikacilar secimlerde kendilerine en c¢cok oy getirecek olan
politikalari tercih etmektedirler. Dogal afet politikalari icin de benzer tercihler so6z
konusudur. Bu nedenle se¢cmenler eger bir afet gerceklestikten sonra afet yardimi
yapan politikacilari oy vererek odillendiriyorsa, afet gerceklesmeden 6nce 6nlem alan
ancak secmenlerin bitcesine ek yik getiren politikacilari cezalandiriyor ise hiikimetler
afet 6ncesinde 6nlem almak yerine sonrasinda yardim yapmayi tercih edeceklerdir.
Secmenlerin miyop oldugu ya da birtakim davranissal yanliliklara sahip olduklari,
ornegin hiperbolik indirgeme (Hiperbolik indirgeme konusunda Bkz. Laibson, 1997:
443-478) yaptiklar varsayiminda, politikacilar afet risklerini azaltici, yayici yatirimlar
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yapmak ya da dizenlemeleri hayata gecirmek yerine afet yardimi yapmayi tercih
edeceklerdir.

Neumayer vd. (2014), kamu kesiminin dogal afetlere karsi hasari 6nleme
ve/veya azaltma faaliyetleri icin yatinm yapma davranisini dogal afet egiliminin
yuksekligi (afetlerin ortaya ¢ikma olasiligl ve siddeti) ile iliskilendirmektedir. Vergi
mikelleflerinin, hiikimetin uyguladigli maliyetli 6nleme ve azaltma onlemlerini nasil
algiladigi 6nemlidir. Bu tir yatinnmlarin gereksiz ve fazla maliyetli, israf oldugunu
duslindiklerinde hikiimetlere olan politik destekleri azalabilmektedir. Vatandaslarin
ve c¢ikar gruplarinin desteklerini kaybetmek istemeyen politikacilar bu yatirimlan
yetersiz yapabilirler. Dogal afet tehlikeleri ile daha sik karsilasilan tlkelerde ise rasyonel
aktorlerin, felaket riskini 6nleme ve azaltma faaliyetleri i¢in daha fazla yatirrm yapma
tesvikleri vardir. Clinkl bu tlr yatirimlarin politik maliyeti digtktlir. Bununla birlikte
ylksek afet egilimi olan Ulkelerde bu tlr yatirmlarin dogal afet hasarini tam olarak
onleyebilmesi mumkiin degildir. Kiglik c¢apl hasarlar kaginilmazdir. Ayrica bu tir
Ulkelerde siddetli bir dogal afet yasanmasi olasiligi yiksektir. Boyle bir durumda afet
hazirliklarinin kapasitesi yetersiz kalabilir ve blylik hasarlar ortaya ¢ikabilir.

Healy & Malhotra (2009)’'a gore vatandaslar afet sonrasi harcamalara, afet
oncesi hazirliklar icin yapilan harcamalardan daha fazla 6nem atfetmektedir. Bunun
olasi nedenlerini asagidaki sekilde maddelendirmislerdir:

o Kolektiflik: Afet sonrasi harcamalar cogunlukla dogrudan 6demelerdir. Hazirlik
c¢alismalar ise ¢ogunlukla kamu mallaridir. Se¢menler 6zel mallara kamu
malindan daha fazla 6nem verebilirler.

e Gozlemlenebilirlik ve Medya: Bir afet yasanmadan énce hazirlik harcamalarinin
faydasini gézlemlemek zordur. Afet sonrasi yardimlar ise belirgindir ve faydasi
hemen gozlemlenebilir. Ayrica medyanin afet dncesi hazirlik ¢alismalarina ¢ok
fazla yer vermemesi, afet sonrasi yardim calismalarini ise dramatik bir sekilde
hikayelestirmesi politikacilarin tutumunu etkileyebilir. Medyada daha fazla
gorunir olmak isteyen politikacilar yardimlara daha fazla dnem verebilir.

e Karsihklh Hesaplama: Vatandaslarin afet o6ncesi hazirlik ¢alismalarin etkisini
hesaplamasi zordur. Yardimlarin etkisi ise kolayca hesaplanabilir.

e Miyopluk: Vatandaslar uzun vadede faydasi ortaya ¢ikacak ancak kisa vadede
maliyet getirecek hazirlik harcamalarini tercih etmeyebilirler.

Ampirik literatlir de, hiikimetlerin afet risklerini azaltma ve hasarlari 6nleme
yatirnmlari yapma konusunda caydirici tesviklere sahip olduguna ve afet yardimi
yapmay tercih ettiklerine isaret etmektedir. Achen & Bartels (2004), se¢menlerin
kuraklk, sel hatta képekbaligi saldirilari icin gérevdeki hiikiimetleri cezalandirdiklarini
soylemektedir. Secmenler, olayin sorumlulugunu hikiimete atfetmekte ve demogojik
soylemlerden etkilenerek baska partilere oy vermektedir. Bu bulgudan yola cikarak,
hiikimetlerin dogal afetlere karsi 6nlem almaya calisacag disinilebilir. Ancak
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hiikiimetler sorumluluklarini yerine getirmedigi icin degil, kontrollerinde olmayan doga
olaylari nedeniyle cezalandiriimaktadir. Dolayisiyla yazarlarin da belirttigi (zere
segmenlerin gegmise dayali bilgiler ile rasyonel segime dayali oy vermemesi,
demokratik hesap verebilirlik mekanizmasinin islemedigini gostermektedir. Bu
durumda politik ¢ikar motivasyonu dogal afetlere karsi olusturulacak politikalar
yonlendirmektedir. Gasper & Reeves (2011), se¢menlerin ABD’de siddetli hava
kosullarindan kaynaklanan felaketlerin tazmini igin politikacilari sorumlu tuttugu
sonucuna ulasmiglardir. Se¢menler hem vyerel hem de ulusal yonetimi eyleme
gecmedigi takdirde secgimlerde cezalandirmakta, yardim yapan politikacilari ise
odullendirmektedir. Gasper & Reeves (2011)’in elde ettigi bulgular bunun hem yerel
hem de ulusal dizeyde gorevdeki politikacilar icin gecerli oldugunu gostermektedir.
Healy & Malhotra (2008; 2009), ABD’de secmenlerin gorevdeki partiyi afet yardimi
harcamalari igin oylari ile 6dullendirdiklerini ancak afet Oncesi yatirimlar igin ise
odullendirmediklerini aksine bu yatirimlar igin harcama yapmadiklarinda édillendirdigi
bulgusuna ulasmislardir. Yiksek riskli bolgelerde yerlesimin ya da ticari faaliyetlerin
yasaklanmasi, bina standartlari gibi uygulamalar, bireyler tarafindan ek bir yik olarak
algilanacagi igin, politikacilar bu tir politikalari tercih etmemektedir. Bu politik
tesvikler, hiikimetlerin felakete hazirhk amaciyla yetersiz yatirrm yapmasina neden
olmaktadir.  Yazarlar ayrica hazirlik icin harcanan 1 dolarin gelecekteki zarari
hafifletmek icin harcanacak olan 15 dolara esit oldugunu® tahmin etmislerdir. Bu
durum 6nemli sosyal refah kayiplarina neden olmaktadir. Anbarci vd. (2005), 1999
depreminin ardindan Tirkiye’de parlamentonun mevcut bina kodlarini uygulama ve
saglam olmayan binalari glglendirme gibi tedbirlerin, vergi mikelleflerinin
imkanlarinin otesinde olduguna karar verdigini ve bu tir 6nlemlerin yerine deprem
sigortasl programi uygulamaya karar verdigini belirtmektedir. Afet yardimlari da politik
motivasyonlara gore dagitilabilmektedir. Garrett & Sobel (2003), ABD’de 1991-1999
déneminde FEMA afet yardimi édemelerinin neredeyse yarisinin ihtiyactan ziyade
politik disincelere gore yapildigl sonucuna ulasmistir. Bulgularina goére baskan igin
siyasi olarak daha 6nemli olan eyaletler daha fazla afet bolgesi olarak ilan edilmekte,
FEMA gozetim kurullarinda daha fazla kongre temsilcisi olan eyaletler daha fazla afet
yardimi almaktadir.

Afet riskini yaymak icin sigortacilik sektorline yonelik dizenlemeler de politik
motivasyonlara gore yapilabilmektedir. Kamu sektorii hem 06zel sigorta sirketlerine
yaptigi asiri siibvansiyonlar aracihgiyla hem de kamu-6zel sigorta programlarinda
riskten bagimsiz sekilde primleri distk tutmaya calisabilmektedir. Primlerin dusiik
olmasi yiksek riskli ancak dislik gelirli bireyler acisindan karsilanabilirlik problemini
¢Ozebilir ve bir sosyal politika olarak distndlebilir. Ancak primlerin tim gelir
gruplarinda riskleri yansitmamasi, bir yandan piyasada etkinsizliklere yol agmakta,
diger yandan vyiksek gelirli kisilere dogru kaynak transferine yol acabilmektedir.

4 Healy (2008)'de 6nleme harcamalari icin yapilan harcamalarin tahliye icin yapilan 10 dolarlik
harcamadan daha degerli oldugu sonucuna ulasiimistir.
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Kunreuther (2016), karsilanabilirlik problemini ¢ézmenin en etkin yolunun, disuk
gelirliler icin genel vergilerden karsilanan slbvansiyonlar oldugunu sdylemektedir.
Bununla birlikte politikacilar, politik kaygilarla hareket ederek, se¢menlere yik
getirmeyecek sekilde, tim gelir gruplariigin primleri disik tutmaya ¢alisabilmektedir.

Afet yardimlari, politikacilarin yeniden segilme sansini artirabilir. Dlastk primli
sigorta dizenlemelerinin politik bir maliyeti olmayabilir. Ancak bu tiir uygulamalar
kaynaklarin etkinsiz dagilimindan dolayr sosyal refaha zarar verir. Ustelik bu
uygulamalar daha 6nceki bolimlerde belirtilen ahlaki tehlike ve yardim tehlikesine yol
acarak piyasadaki etkinsizlikleri daha da siddetlendirebilir. Ayrica bir dogal afet
meydana geldiginde afet yardimlari ve sigorta programlarinin karsilayamadigi zarar
tazminatlari igin mali alana ihtiya¢ vardir. Yeterli mali alana sahip olmayan devletler
blyik bir dogal afet meydana geldiginde mali krizle karsi karsiya kalabilir. Jaffe ve
Russell (2013), sigorta yoluyla risk paylasimina kiyasla afet yardimlarinin Pareto etkin
oldugu varsayiminda bile, kamu maliyesi agisindan ikinci en iyi ¢dziimlerin géz énlinde
bulundurulmasi gerektigini belirtirler.

4. Sonug ve Degerlendirme

Dogal afetler sonrasi harcanan toplumsal kaynaklar, Ulkelerin ekonomik
bliyime, kalkinma, gelir dagiiminda adalet gibi 6ncelikli hedefleri icin yapacaklar
faaliyetlerde sapmalara neden olabilmektedir. Ustelik yeterli mali kaynak olmadiginda
mali riskler yaratmaktadir. Bu nedenle kamu kesimi sosyal refahi artirmak ve mali kriz
risklerinden kacinmak icin dogal afet risklerinin Onlenmesi/azaltiimasi ve riskin
yayilmasi icin midahalelerde bulunmalidir. Uzun vadede yapisal kosullari degistirmek
icin yatirimlar yapabilir, afet politikalarini kalkinma politikalarina entegre edebilir. Kisa
vadede regiilasyonlar ve tesvikler araciligiyla piyasa basarisizliklarini ¢ézebilir. Teorik
olarak devletin elinde birgok ara¢ bulunmakla birlikte pozitif politik-ekonomik kosullar
bu konuda politika gelistiriimemesine neden olmaktadir. Politik motivasyonlardan
kaynaklanan sorunlarin ¢6zimi, demokratik hesap verebilirligi artiracak kurumsal
mekanizmalarin olusturulmasina ve toplumun dogal afet riskleri konusundaki
farkindaliklarinin artmasina baglidir. Dogal afet tehlikelerinin boyutu ve 6nlemlerin
etkinligi konusunda bilgi sahibi olan se¢cmenler, secimsel rekabet kosullarinda,
politikacilari optimal politikalar gelistirme konusunda motive edebilir.
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