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Ozet

Modern afet yonetimi stratejisi, afet sonrasinda giderici devlet politikalarini
degil; devlet ve sivil toplumu kapsayan onleyici ve afet 6ncesine yonelik bi-
tlnlakld toplumsal iliskileri kapsar. Calismada, Tlrkiye'nin afet stratejileri bu
yaklagim etrafinda kalkinma planlari dlgeginde incelenerek, devlete hakim
olan afet stratejisi ve bu stratejinin modern afet yonetimi politikalari dogrul-
tusunda nasil ve hangi bicimlerde donistigl ortaya konulacaktir. Bu bag-
lamda da afet yonetimi stratejisinin 6zellikle iklim krizi kosullarinda bir top-
lumsal iliski olarak kavranmasinin gerekliligi ve buna yonelik kamu yonetimin-
deki déniisiim incelenecektir.

Anahtar Sozciikler: Afet yonetimi, iklim degisikligi, kalkinma plani, toplumsal
iliski, iklim krizi.

CLIMATE CRISIS AND DISASTER PLANNING
(The Disaster Strategy Reflected On To Turkey's Development Planning)

Abstract:

The modern disaster management strategy is not post-disaster remedial
state policies; it encompasses preventive and pre-disaster holistic social rela-
tions involving the state and civil society. In the study, Turkey’s disaster stra-
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tegies will be examined in the scale of development plans around this appro-
ach, and the disaster strategy that dominates the state will be revealed and
how and in what ways this strategy has been transformed in line with modern
disaster management policies. In this context, the necessity of understanding
the disaster management strategy as a social relationship, especially in the
climate crisis conditions, and the transformation in public administration will
be examined.

Keywords: Disaster management, climate change, development plan, social
relations, climate crisis

Giris

Afet gercegi ile ylizlesen toplumlar, sosyal refahin bir pargasi oldugu
kadar siyasal refahin bir parcgasi olarak da "gilivenlik" kavraminin anlamin1
doniistiirmek zorunda kalmislardir. Ancak, i¢inden gectigimiz ekolojik
kriz ¢ag kiiresel Ol¢ekte afetlerle tiim diinya tilkelerini tanigtirmanin arife-
sine gelmistir. Tam da bu nedenle, afet yonetimi ve giivenlik arasindaki
iligki, toplumsal gelismenin biciminden bagimsiz olarak, devlet ve toplum
arasindaki tiim siireclere yansmmustir. Ozellikle iklim krizinin etkilerinin
daha goriiniir olmasi, afetlerin ortaya ¢ikma bigimi ve aninin degismesine
yol agmustir. Bu doniisiimiin kamu yonetimi ve hukuk politikalarinda koklii
bir doniislimii igaret edecegi siiphesizdir. Ancak, afet olgusunun devlet ta-
rafindan kavranmasi, ortaya ¢ikan belli tarihsel ve ekolojik doniigiimlerle
bicimlenmekteyse de belirleyici olanin devletin geleneksel kalkinma para-
digmasi oldugunu belirtmek gerekir. Bu nedenle afet ve iklim krizi arasin-
daki iliskinin incelenmesi, nesnel olarak Tiirkiye’nin de kabul ettigi iklim
degisikligi olgusundan daha farkli bir dinamik baglaminda incelenmeyi
hak etmektedir. Bunun nedeni, devletin iklim krizi ve afet yonetimi arasin-
daki iliskiyi kurmasinda temel belirleyici olanin, afet yonetimi kavraminin
Tiirkiye 6zgiilliiglinde getirdigi tarihsel arka plandir. Bu arka plan igin he-
men belirtmek gerekir ki, afet yonetimi; ortaya ¢ikan bir doga olayinin ya-
ratt1g1 yikici etkinin giderimine odaklanmus bir politik devlet pratigidir. Bu
devlet pratiginin yasanan iklim krizi dogrultusunda, bir doniisiim iginde
oldugu bu makalenin de konusudur. Ancak, yine vurgulamak gerekir ki,
kamu yonetimine hakim afet yonetimi stratejisi, toplumsal bir sorun olarak
beliren ve dnleyici tedbirler ve bakis agilar1 gerektiren iklim krizi gibi top-
lumsal sorun ve gercekler dogrultusunda sekillenmemistir. Daha ¢ok, dep-
rem, sel gibi kiitle hareketleri veya doganin devrevi faaliyetleriyle ortaya
cikan ve daha ¢ok da kentsel hayat1 etkileyen hukuki, sosyal ihtilaflar1 gi-
dermeye, telafi etmeye odaklanmistir. Bu durum 6zellikle, devletin kal-
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kinma planlarina ¢ok agik¢a yansimigtir. Tam da bu nedenle, afet yoneti-
minin beslendigi dogal ve toplumsal sorunlarin doniisiimii, kalkinma plan-
larinin dili ve 6nerilerine de yansimistir. Bu doniisiim, afet algisinin oldugu
kadar, ekonomi, ekoloji ve yonetim iligkilerine dair bakis agisinin da nasil
degistigini gostermektedir. Bu ¢aligmanin konusu, kalkinma planlarina
yansiyan afet stratejisinin, afet yonetiminin tarihsel doniisiimiinii incele-
mektedir. Afet yonetimini ortaya ¢ikartan dogal ve tarihsel doniigiimlerin,
afet aniyla sinirh bir zaman diliminde degil; afet 6ncesi tedbirleri ve olasi
afetlere yonelik hazirliklar1 da iceren bir planlama siireci olarak ele alin-
mas1 gerektigi de bu eksende ortaya konulacaktir. Ozellikle iklim krizi ne-
deniyle, iilkelerin ekolojik, ekonomik ve sosyal diizeylerde kapsamli bir
doniisiimle kars1 karsiya kalmalar1 gergeginin ve ortaya c¢ikan felaket se-
naryolarina karsi daha etkili 6nleyici tedbirler almanin afet yonetimi ile
iligkisi bu agidan vurgulanacaktir. Afet yonetiminin, iklim krizine kars: et-
kili bir kamu yonetiminin, demokratik bir planlama siireci oldugu iddias1
bu calismanin disinda tutulmakla birlikte, afet yonetim stratejisinin top-
lumsal ve ekolojik bir doniisiimle beraber anlagilmasi gerektigi gergegi de
bu noktada not diisiilmelidir. Bu yoniiyle de afet yonetimi, salt bir yonetim
faaliyeti degil, ayn1 zamanda yurttaglara, sivil topluma, kamu idarecilerine
ve farkli toplum kesimlerine rol, gérev ve sorumluluk yiikleyen bir iliskiler
biitiiniidiir. Bu ¢aligma, bu eksende, bir toplumsal iliski olarak afet yoneti-
minin, bir siire¢ yonetimi baglaminda kalkinma planlarina nasil yansidigini
izleyerek bu iliskinin bi¢imini ortaya koymaktadir. Diger bir anlatimla mo-
dern afet yonetimi, temeline yalnizca afet anin1 almadigindan, “hazirlik,
miidahale, iyilestirme ve giderim/zarar azaltma” asamalarindan hareketle
bu alginin planlama faaliyetindeki izdiisiimii incelenecektir.

1. Bir Toplumsal iligki Olarak Afet Yénetimi

Afet yonetimi ile ilgili 1990 sonrasinda yerlesen yeni yaklasim, “afet
tehlikeleri karsisindaki 6nceligi afet sonrasi etkinlikleri yerine afet 6ncesi
etkinliklerine, yani ‘risk yonetimi’ ve ‘sakinim’ c¢alismalarina vermekte-
dir.”® Afet yonetimi, afetlere kars: riskleri belirlemek, tehlikeleri dnlemek,

2 Mikdat Kadioglu, “Modern, Biitiinlesik Afet Yonetimin Temel Ilkeleri”, Afet Zarar-
lari1 Azaltmanin Temel Ilkeleri, JICA Tiirkiye Ofisi Yaymn No:2, Editor: Mikdat Ka-
dioglu, Emin Ozdamar, Mart 2008, s.1-35.

3 Giilcan Ulutiirk, “Afet Risk Yonetimi ve Yerel Yonetimler”, Giiney Mimarlik
(TMMOB Mimarlar Odas1t Adana Subesi), Deprem ve Mimarlik, Mart 2012, S.7,
5.13-18
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afet anina ve sonrasina dair olasiliklara* gore giindelik yasamin sarsilma-
sin1 Onlemek iizere, yasamlar1 ve daha sonra ekonomiyi korumay1 amaglar.
Sonug olarak, devletin faaliyet gdsterdigi tiim alanlar oldugu kadar top-
lumsal iligkiler biitlinii de afet yonetimi sisteminin bir pargasidir. Afet yo-
netimi sistemi, tegkilati ve onun yonetimini iceren hem bir siireci hem bir
iliskiyi hem de bir yapiy1 ifade etmektedir. Diger bir anlatimla “afet yone-
timi, afet sonrasinda yapilacak isleri ve bu islerin yiiriitiilmesi i¢in afet 6n-
cesinde gereken toplumsal, kamusal ve siyasal orgiitlenme, haberlesme,
planlama ve lojistik hizmetler biitiiniinii ifade etmektedir. Acil durum ve
kriz planlamas1 da bu yaklasimin plan bigimidir.”®

Gecmis zaman afet deneyimlerinden yola ¢ikarak Tiirkiye’de devletin
afet sonrasinda giderici miidahalelerinin daha yogun oldugunu gézlemle-
mek miimkiindiir.® Diger bir anlatimla, Tiirkiye’de risklerinin azaltilmasi
ve afetler olmadan 6nce dnlem alinmasindan ziyade, afet olduktan sonra
miidahale, zarar giderimi ve iyilestirme ¢aligmalari {izerine yogunlagilmisg-
tir.” Ancak bu durum, afete kars1 bir toplumsal hafizanin ve kamu yonetimi
pratiginin gelismesini olanakli kilmamistir. Buna karsin modern afet yone-
tim siirecleri afet sonrasi can ve mal kayiplarinin, arama ve kurtarma galis-
malarinin, beslenme ya da 1sinma gibi yasamsal ihtiya¢larin gideriminin,
gecici ve kalict konut tesisinin, rehabilitasyon ¢aligmalarinin ve yeni konut
tiretiminin afet yonetim siirecinin bir sonucu olduguna dikkat ¢gekmektedir.
Ayn1 zamanda, bir deneyim bi¢imi olarak afet yonetimi toplumun diizenli
bir hazirlik i¢cinde olmasini gerektiren, kamu yonetimi stratejisi olarak, kriz
anlarina hazirligi da igerir. Bu nedenle de Tiirkiye'de yasanan deneyim-
lerde afet sonrasi yaganan olumsuzluklarin sebebini yetkili idarenin tespiti
ve yonetimi sorununda aramak, eksik bir degerlendirme anlamina gelmek-
tedir. Her ne kadar bu alanda faaliyet gosteren idarelerin tek ¢ati altinda
toplanarak yetki ¢atismalarinin ve idari sorunlari 6niine gegildigi belirtil-
mis olsa da, olas1 "biiyiik deprem" ihtimallerine kars1 “bireysel” korunma
ve tedbir Onerileri gelistiren resmi agiklamalar, yonetsel alandaki boslugun
heniiz giderilemedigine dair kaygilari da arttirmaktadir. Bununla birlikte

4 Afet risk yonetiminin afet 6ncesi afet am ve afet sonrasi olarak, dongiisel ve birbirini
takip eden ve yeniden iireterek tamamlayan bir siireg¢ oldugu kabul edilmektedir. Mu-
rat Ozler, Kamu Yénetimi Paradigmasinda Afet Riski Yonetiminden Y®&netisimine,
Kahramanmaras Siit¢ii Imam Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, Y. 2019, C. 16, s.
1,s.141.

5 Ulutiirk, s.14.

6 Giilcan Azimli Cilingir, Ilke Orgen Giiler, “Afet Politikalarinda Risk Unsuru ve Afet
Mevzuatinda Risk Yonetimi”, Uluslararast Yonetim Akademisi Dergisi, Y. 2020, C.
3,s.1,s.162.

7 Ulutiirk, s. 14.
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2019 yilinda baslayan il afet risk azaltma planlan® ¢alismalar1 2021 yilinda
74 ilde tamamlanarak tist 6l¢ekli kurumsal teskilat ve isleyis planlamasinda
onemli bir yol kat edildigini de gostermektedir.

Afet yonetiminin afet sonrasi miidahale ve iyilestirme ¢aligsmalarina
odaklanmasinin, bir siire¢ yonetimi ve toplumsal iliski olarak kavranmayip
parcacil bir yaklasim oldugu kabul edilmektedir. Bu nedenle genel bir yo-
netim anlayis1 degisikligi yapilarak, afet yonetim sisteminde kurulmasi ge-
rektigi kabul edilmektedir. "Bu degisikligin baslica hedefi, politikanin ar-
tik yalnizca afet sonrasi yardimlarla simirly birakilmayip, afet oncesinde
risklerin ve olasi kayiplarin belirlenmesi, sistemli bicimlerde risklerin ber-
taraf edilmesi, azaltilmasi ve paylasimi icin yapilan ¢alismalart on plana
gecirmektir."® Bu degisim afet yonetimin risk odakl1 olarak degismesi an-
lamina gelmektedir. Buna gore afet yonetimi, risklerin tespiti, onlenmesi,
diizeltilmesi, planlanmasi, afet siirecinde ve sonrasini igeren bir siirece ya-
yilarak, riskleri 6nlemek, azaltmak, gidermek ve iyilestirmek amagclarini
da kapsamalidir. Bu siireci "sakinim (mitigation), hazirlikli olma (prepa-
redness), miidahale (response) ve iyilestirme (recovery)"!° olarak acikla-
yan doktrin, afet yonetimi siirecinin biitlinlesik bir planlama faaliyeti ha-
line getirilmesinin 6nemini vurgulamaktadir.

Afet yonetiminde son donem uluslararasi yaklagimin, afet 6ncesi risk
azaltmaya oncelik verdigi'! ve fakat Tiirkiye'de bu konuda yapilan yonet-
sel ve hukuki degisikliklerin, kamu y&netimi pratikleri i¢cinde afet yoneti-
mini bir toplumsal iligki olarak kavrayan bir politika ve uygulama biitiin-
ligini gozetmedigini belirtmek gerekir. Bu ¢ikarim 6zellikle, risk odakli
afet politikalarinin, "afet sonrasi yardimlarla simirli birakilmayip, afet 6n-

8 11 Afet Risk Azaltma Plan, “ilin afetselligini ve afetlerin olas1 etkilerini ortaya koyan
ve bu etkileri en aza indirebilmek i¢in afetler olmadan yapilacak ¢aligmalar1 eylemler
bi¢iminde gosteren, sorumlular1 tanimlayan bir plan” olarak tanimlanmaktadir. Bu
planlar, il diizeyinde ve “paydaslarla iiretilen bir yol haritas1” olarak kabul edilmekte-
dir. IRAP Il Afet Risk Azaltma Plan1 Hazirlama Kilavuzu, AFAD Planlama ve Risk
Azaltma Dairesi Baskanligi, Kasim 2020, s.3.

® Murat Balamir, Afet Politikasi, Risk ve Planlama, TMMOB Afet Sempozyumu, Bil-
diriler Kitabi, s.31.

10 {sak Yilmaz, Afetlerde Iyilestirme Calismalar1 Acil Yardim ve Afet Yonetimi Li-
sans Tamamlama Programi, Istanbul Universitesi Acik ve Uzaktan Egitim Fakiiltesi,
s.13.

1 Biilent Ozmen, Tolga Ozden. “Tiirkiye'nin Afet Yonetim Sistemine fliskin Elestirel
Bir Degerlendirme.” Istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, No: 49,
Ekim 2013, S.6 .
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cesinde risklerin ve olas1 kayiplarin belirlenmesi, sistemli bigimlerde risk-
lerin bertaraf edilmesi, azaltilmasi ve paylasim"'? eksenli modern afet yo-
netimi stratejileriyle catistig1 kent merkezli risk odakli afet politikalarinda
daha goriniir hale gelmistir. Fakat, toplumsal bir iligki olarak afet yonetim
stratejisinin, yap1 6l¢eginden cikarilarak biitiinlesik bir sakinim planlama-
sin1 zorunlu kildig1 gercegi kalkinma planlar siirecine de yansimaya bag-
lamistir. Tiirkiye'de afet politikalarmin tarihsel gelisimi izlendiginde, ana
akim afet yonetimi bakis agisinin, kent odakli ve yap1 merkezli oldugu he-
men dikkati ¢eker. Fakat bu ana akim bakis agisi, yasanan toplumsal bir
sorun olarak iklim krizi kosullarinda doniismeye baslamistir. Bu baglamda
iklim krizinin risklerinin giderek afet yonetiminin odagi haline geldigi ko-
sullarda, kalkinma planlarmin incelenmesi, yasanilan bu kamu yonetimi
doniisiimiiniin toplumsal gercekligin siizgecinden nasil ve ne 6l¢iide gecti-
gini de gdstermesi agisindan 6nem tagimaktadir.

Tiirkiye'deki risk yonetim yaklagiminin tarihsel seyrinin salt mevzuat
degisimi lizerinden incelenmesinin yap1 merkezli, insaat odakli dontistimii-
niin yani sira idari teskilatin dizilimini izlemek agisindan elverisli ve fakat
afet yonetim sistemindeki politik akli gormek agisindan eksik oldugu ka-
nisindayiz. Bu agidan sosyo-ekonomik planlarin en iist 6lgeklisi olan, iil-
kenin sektorel gelisim ve hedeflerini gosteren, gelisim planlar1 kalkinma
planlarinda afet politikalarinin yerine dair bir izlence, devletin "afete" yak-
lasimini ve "miicadelesini" de izlenebilir kilmaktadir.

Afetlerin yarattig1 etkilerin sosyal ve ekonomik maliyetlerine!® ve ya-
rattig1 olumsuz/onarilmaz etkiye karst dayanikli ve kurumsal siireklilige
dayanan kamu ydnetimi isleyisi, afet yonetiminin gelistirdigi risk-6nlem-
maliyet iliskisinde hazirlanmig bir afet yonetim sistemini gerektirmektedir.
Diger yandan, "insan onuruna yaragir bir yasama hakkinin" tesisinde dev-
letin Anayasadan kaynaklanan yiikiimliiliiklerinin ve sorumlulugunun, in-

12 nSakimm Plani kavrami ilk kez 2000 yilinda kurulan Ulusal Deprem Konseyi’nin
2002 yilinda yaymladig: “Ulusal Deprem Stratejisi” raporunda onerilmistir. Sakinim
plani biitiinlesik afet yonetiminin bir agamasi olup; iilke, bolge, biiyiiksehir ve kent
biitiinii, veya yerlesim alani diizeylerinde, her tehlike ve risk tiiriine kars1 hazirlanan
mekansal, sosyal, ekonomik, yasal ve yonetsel 6nlemlerin esgiidimiinii saglayan,
farkli risk sektorlerine iliskin risk azaltma projelerini biitiinlestiren kapsamli bir plan-
dir." Haluk Eyidogan — Afet ve Acil Durum Yénetimi Orgiitlenmesi ve Afet Riskle-
rimizin Degerlendirilmesi, http://www.sosyaldemokratdergi.org /haluk-eyidogan-
afet-ve-acil-durum-yonetimi-orgutlenmesi-ve-afet-risklerimizin-degerlendirilmesi/
13 Afetlerin kalkinma programlari iizerindeki etkileri ile ilgili olarak Mark Pelling,
Alpaslan Ozerdem, Sultan Barakat, “The Macro-Economic Impact Of Disasters”,
Progress in Development Studies. 2002, s. 283-305.
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sanlarin temel varolug sartlarinin saglanmasi, korunmasi ve gelistirilebil-
mesi temelinde yiikselen bir "yasama hakkinin" politika belgelerinin, stra-
tejik planlarinin ve yonetim planlarina da ickin olmasi gerektigi sosyal bir
hukuk devlet i¢in tartigsmasiz bir gerekliliktir. Toplumsal yagamin varo-
lusu, giivenli, 6ngoriilebilir, yonetilebilir bir glindelik yasami1 zorunlu kil-
maktadir. Bu nedenle afet yonetimi agisindan, 6zellikle, kalkinma planlart
onemli bir rol oynamaktadir. Devlet-sermaye birlikteliginde hazirlanan
sektorel ihtiyag ve hedef manzumesini, devlet ve sermaye disinda vatan-
dasa da gorevler vererek asmay1 hedefleyen bir kalkinma politikasinda,
kalkinma planlarinin "hedef birligini", “sonuglar’” ve “yiikiimliiliikleri”
acik, net, izlenebilir bir seffaflikla paylasmasi gereklidir. Kalkinma plan-
larinin st 6lgekli bir politika belgesi olmasi, afet yonetimi gibi ¢ok yonlii
bir siirece dair planin agiklanmasi i¢in oldukga elverislidir.

Kalkinma planlarinda gosterilen ve taraflara yiiklenen sorumlulukla-
rin, kamu kesimi i¢in uyulmasi zorunlu kurallardan olusan hedefler biitiinii
olmasina karsin'* 6zel kesim igin zorunluluk ve baglayicilik igermemesi,
kalkinma planina uymayan 6zel kisiler agisindan -Yayla’nin ifadesiyle-
“cesitli 6zendirici, destekleyici tedbirlerden yararlandirilmayarak mieyyi-
delendirilmesi"® anlamina gelmektedir. Baska bir anlatimla, 6zel kesim
acisindan kalkinma planlarindaki yiikiimliiliikklere uyulmamasi yaptirimsiz
birakilmaktadir. Bu nedenle 6zellikle afet yonetimi agisindan 6zel kisile-
rin, girisim ve faaliyetlerinde yiikiimliiliiklerini, sorumluluklarim1 ve afet
planlamalarini, yaptirim ve sorumluluk hukukunun 6zel diizenlemeleriyle
desteklemek gereklidir. Diger yandan devletin, afet yonetiminin bu idari
ayaginda izleme, denetleme ve kontrol yiikiimliiliiklerini sitirekli bir kolluk
gorevi olarak yerine getirmesi gerektigi de agiktir.

Sonug olarak, devletin 6ngoriilebilirligini, planlama yoluyla toplum-
sal bir hedef birligine donistiirdiigi iist 6lgekli sosyoekonomik planlari
olarak kalkinma planlari, fiziksel ve sosyo-ekonomik diger planlarin iis-
tiinde politikalar araciligiyla afet siireclerini afet yonetim sistemi i¢inde ele

14 Kalkinma Planlarinin meclis onaymdan gegmesine kargmn kanun niteliginde olma-
digindan kimseye “dogrudan” 6dev yiikleyemeyecegine iliskin Anayasa Mahkemesi-
nin 1999 tarihli kararin1 hatirda tutmakla birlikte, en {ist 6l¢ekli politika belgesi olarak
Kalkinma Planlarina iliskin Anayasanin 166. maddesinin gerek¢esinden yola ¢ikarak
kamu kesimi i¢in emredici ve 6zel kesim i¢in de 6zendirici/ yol gosterici oldugu ifade
edilebilir. Cenk Sahin, Imar Planlarinin Yapim Siireci ve Yargisal Korunma, Istanbul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Basilmamis Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul,
2002, s.38.

15 Yildizhan Yayla, Sehir Planlamasinin Baslica Hukuki Meseleleri ve Istanbul Or-
negi, Fakiilteler Matbaasi, 1974.
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alarak igsellestirmelidir.’® Bu baglamda, kalkinma planlarinda yer alan afet
politikalarini fiziksel olarak planlayan iist 6l¢ekli planlarin basinda bdlge
planlarinin oldugu da belirtilmelidir. Afet alaninda kalkinma planlarinin
bolge planlariyla iligkisi, politikalarin ve hedeflerin hayata gecirilmesinde
onemli adimlardan biridir. Diger yandan bu planlar, idarenin sorumlulu-
gunu ortadan kaldirmayan deprem gibi doga olaylarin1 da kapsamasi agi-
sindan, idare i¢in yol gdsterici ve baglayici belgelerdir.

1. Kalkinma Planinda da belirtildigi iizere, planl kalkinma, demokrasi
diizeni i¢inde anlamlanabilir ve demokrasi diizeni, 6ngoriilebilir ve planla-
nabilir bir yonetimin hakimiyeti ile miimkiindiir.}” Bu nedenle de kalkinma
planlarinin tarihsel siirecinde yapilan bir inceleme, Tiirkiye'nin demokrasi
tarihine dair seyrini de miimkiin kilmaktadir. Kalkinma planlarinin ekono-
minin 6ngoriilebilirligi ile refah ve biiylime hedeflerini kesistirmek ama-
ciyla hazirlandigimi kabul ederek, bu siireci afet politikalar1 odaginda da
katilim, 6ngoriilebilirlik, planlama, seffaflik, entegrasyon basliklari altinda
ayrica degerlendirmek gereklidir. Bu ayn1 zamanda demokratik yonetim
siirecini afet planlamasi 6zelinde izlemek i¢in de gereklidir. Bu bakimdan,
devletin "afetlere" ve bu alanda gelistirdigi politikalarda "devlet-yurttas
iligkisine" yaklagimi, devletin demokratik toplum diizeni algisin1 ortaya
koymaktadir.

1963 yilindan itibaren 2023 yilin1 da kapsayan on bir kalkinma plani
hazirlanmistir. Yukarida da ifade edildigi iizere, kalkinma planlarinin "sa-
dece kamu kesimi i¢in degil ayn1 zamanda toplumun geneli i¢in hedef bir-
ligi saglama"*®amaciyla devlete, sektorlere, kamuya gérev ve sorumluluk
ongordiigii kabul edilir. Buradaki "hedef birligi" vurgusunun, afet yonetimi
s0z konusu oldugunda degiskeni ¢ok bir bilinmeze/bilinemeze neden ol-
dugu da aciktir. Ozellikle de devletin ekonomik modeli, "hedefleri" degis-
tirdiginden, devletin rolii de afetlerde degismektedir. "Toplumsal refah"
amact i¢inde ve ekonomik modelle uyumlu olarak devlet, afet yonetimiyle

18 Buna karsin “filke, bélge, cevre diizeni ve imar plan: gibi biitiin planlarin, planlama
6lgegine uygun afet tehlikesi ve riskini dikkate alacak sekilde yapilmasini saglayacak
vasal diizenlemelerin” uygulamada karsilik bulamadig1 ve hayata gegmesini saglaya-
cak idari denetim ve diizenlemelerin yapilmadigi sdylenebilir. Biilent Ozmen, B. Bur-
¢ak Basbug Erkan, Tiirkiye’nin Yeni Afet Yonetimi Sistemi ve Diislindiirdiikleri, Ye-
dinci Ulusal Deprem Miihendisligi Konferansi, 30 Mayis — 3 Haziran, Istanbul, 2011.
17 DPT, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Ankara, Ocak 1963, s.1.

18 Yagar Akca, Giilsiin Sahan, Aysegiil Tural, “Tiirkiye’nin Kalkinma Planlarmda
Egitim Politikalarinin Degerlendirilmesi”, Uluslararasi Kiiltiirel ve Sosyal Arastirma-
lar Dergisi, S. 3, Y. 2017, s. 394.
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kamu diizenini yeniden tamimlarken istisna hukukunun kamu yonetimin-
deki tiim enstriimanlarini kullanabilmektedir. Bdylece afet yonetimine dair
sahiplenilen (ve kalkinma planlarina da yansiyan) sistemler, devletin ro-
liinii ve demokratik toplum yapisini yeniden kurmaktadir. Bunun dogal bir
sonucu olarak idari teskilat, yonetim ilkeleri, idari usuller, idari denetim,
yaptirimlar, yargisal araglar da bir biitiin olarak etkilenmektedir. Bu agidan
da Kalkinma Planlari, devletin afet yonetimi yaklagimini incelemek agisin-
dan 6nemli bir zemindir.

2. Planlarda Afet Yonetimi

Kalkinma planlarinin tarihsel gelisiminde, afetlerin daha ¢ok yapi 6l-
¢eginde ve konut iiretimiyle iligkilendirilerek ele alinmasi, Tiirkiye'nin afet
politikalar ile ilgili ilk tespittir. Afet devlet iligkisinin yapi, parsel ya da
bireysellesmis bir 6znelligin konusu haline gelmesi, bu "miicadelenin”,
devletin yapi iiretimi hedefiyle i¢ i¢e gectigini gostermektedir. Diger yan-
dan, Anayasada konut hakkina dair diizenlemedeki degisiklige de yanstyan
diger bir sonug, devletin konut iiretimindeki amacin1 da kapsayan bir yo-
rumla, konut {iretiminde afete hazirlik hedefinin de aragsalligim goster-
mektedir. 1961 Anayasasi yoksul ve dar gelirli insanlarin konut ihtiyagla-
rinin karsilanmasinda devleti sorumlu olarak tanimlarken 1982 Anayasasi,
konut ihtiyacin1 karsilamaya yonelik tedbirleri almakla sinirli bir gorev ta-
nimlamistir. Diger yandan devletin mali imkanlarinin bu gérevinin "dogal
sinirlarini” gostermesi de konut iiretiminde devletin sorumlulugunun kap-
samini etkilemistir. Konut iiretiminde devletin hedefleri de bu kapsamda
degisirken, konut iiretiminin ihtiyaglarin {izerinde artmasina ragmen konut
tiretim hedefinin artmaya devam etmesi, yap1 sektoriiniin zaman iginde fi-
nansal bir kaynak olarak tanimlanmasiyla agiklanabilir. Bu durumda, dev-
let ihtiyag sahiplerini konutlandirma hedefinin yerine, bir degisim degeri
olarak konut {iretimini desteklemeye baslayarak yapilagmanin oniind de
acmistir. Bu siirecte yasanan depremlerden kaynaklanan can ve mal kayip-
lar1, mevzuatin yapi liretiminde deprem dayanikliligina yonelen malzeme
kullanimi ve kontrollerine iligkin degisiklikleri beraberinde getirmistir. Di-
ger yandan depremle miicadelede kentlerde yapi ve alan olgegini hedef
alan kentsel doniisiim uygulamalarin mevzuat degisiklikleri ¢cogunlukla
geriden eslik etmistir. 6306 sayili Kanuna eklenen Ek Madde 1'de oldugu
gibi, Kanunun kapsamini agan ve uygulama alanin1 genisletirken amacin-
dan uzaklasan kentsel doniisiim deneyimi, giiniimiizde afet ve kentsel do-
niistim iliskisinin de sorgulanir hale gelmesine neden olmustur.

“fyilestirme, tasfiye ve &nleme, mevcut kaynakla daha ¢ok konut yap-
mak, diisiik iicretli konut sunumu, diisiik ticretli kiralik konut, diistik ticretli
arsa iiretmek” gibi amaglari olan 1. Bes Yillik Kalkinma Plani (1963-1967)
ile; 6nlemeye oncelik veren ve kendi evini yapanin emeginden yararlanma,

405



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 16, Say: 36, Aralik 2021, 397-420.

arsa iyeligi sorunlarini ¢ézlimleme, konut iretimini arttirma, {ilke kosulla-
rina uygun ekonomik konut iiretme, toplu konut yatirimlar1 yapma, konut
kaynaklarini arttirma, devletin konut piyasasindaki yerini, “diizenleyici ve
kendi evini yapana yardim edici” olarak belirleme gibi hedefleri olan 2.
Bes Yillik Kalkinma Plan1®® (1968-1972), temelde ortak hedefler giitmek-
tedirler."? Her iki donem kalkinma planlarinda da afet, kalkinma planlari-
nin giindeminde 6zel bir yer edinmemistir. S6z konusu donemler, konut
tiretimi temelinde kentlesmenin ve kentlerin yeniden tanimlandigi/kurul-
dugu donemler olarak 6zetlenebilir.

3. Kalkinma Planinda (1973-1977), uzun dénemde asgari standardin
altindaki ve eskiyen konutlarin yenilenecegi; afetlerden meydana gelen ko-
nut ihtiyacinin tiimiiniin karsilanacaginin tahmin edildigi belirtilmektedir.
Planda, afetler ve kamulastirmalar sonunda yeniden iskanla karsilasan nii-
fusun yerlestirilmesi konusunda mevcut yasalar yeniden diizenlenerek ih-
tiyaclara cevap verebilecek ve kamuyu en az yiik altinda birakacak bir sis-
tem gelistirilecegi ifade edilmistir. Buna gore, 1973-1977 donemi, afetlerin
sadece yikilan binalar ve konut ihtiyaci ile ilgili olarak dikkate alindig1 ve
afet yonetimi ¢alismalarmin yapilmadigini gostermektedir.?! Diger yandan
planda, “ticari amagla yapilan konutlarin daha siki denetlenmesini sagla-
yacak yasal ve idari tedbirlerin alinacag1” belirtilmis olmasina ragmen,
plan déneminde bu konu ile ilgili somut gelismeler gézlenemedigi belirtil-
melidir.?2 Bununla birlikte Planda, afet konusunun afetzedelere yapilacak
yardimlar baglig1 altinda ele alinmas1 da gostermektedir ki, afetler karsi-
sinda devletin sosyal yardim ve hizmet {iretmekle sinirli bir rolii oldugu
kabul edilmektedir. ‘Tiirkiye’nin Deprem Bolgeleri Haritasinin’ bu do-
nemde yenilenmesi ve ayni zamanda 1975 yilinda “Afet Bolgelerinde Ya-
pilacak Yapilar Hakkindaki Yo6netmelik”le depremler 6zelinde ve yapi
sektorii temelinde denetimleri kapsayan galismalar yapildigr anlagilmakta-
dir.

Toplumsal adaleti saglamak amaciyla dogal afet magdurlarima yonelik
toplumsal hizmet 6rgiitlenmesini hedefleri arasina koyan?® 4. Kalkinma
Plam1 (1979-1983) ise, "afet"ten dogal afetin ve 6zellikle de depremlerin

¥ DPT, ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Ankara.

2 T.C. Bayindirlik ve Iskdn Bakanligi, Kentlesme Siras1 2009, Kentsel Doniisiim,
Konut ve Arsa Politikalar1. T.C. Bayindirlik ve iskin Bakanligi Yayimlari, Ankara,
s.25

2 DPT, Ugiincii Bes Yillik Kalkinma Plan1 (1973-1977), s. 848.

2 Aynur Dogan, Ankara’da Yapi Denetim Sorunlarinin Belirlenmesi ile Ilgili Bir
Saha Calismasi, Gazi Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, Ankara, 2013, s. 36.

23 Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilat: Dérdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani (1979-
1983), 5.669
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anlagildigini ve deprem zararlar1 6zelinde, yerlesmenin ve yapilagmalarin
denetlenmesinin bu dénemin konusu oldugunu gostermektedir. Diger yan-
dan, mevcut sorunlarin tespitinde imar planlariin fiziksel planlama arag-
lar1 olmasinin 6tesinde farkli yonlerine dikkat ¢eken tespitlerin oldugu da
belirtilmelidir. "Imar planlarinin, kentlerin fiziksel sorunlarina ¢6ziim ge-
tirmek ve saglikli mekansal gelismeyi diizenlemekten uzak, biiyiik 6lgiide
olusmus sagliksiz ve diizensiz gelismeyi yasallastirmanin 6tesinde bir islev
gormeyen belgeler haline geldigi" ifade edilerek, yap1 glivenligi konularina
0zel onem atfedilmistir. Bu noktada imar planlarinin yerbilimsel verilere
bagli olarak afet tehlike ve risklerine kars1 6nlemler icerecek sekilde hazir-
lanmasi gerektigi ve yerlesime agilmasi dngoriilen alanlarda kisitlama ve
olgiitlerin bu bilimsel veriler 1s1ginda alinmas1 gerektigi de belirtilmeli-
dir.* 4. Kalkinma Plan1 “afet zararlarindan, ancak afetler olmadan dnce
almacak koruyucu ve 6nleyici 6nlemlerle, azaltilabilecegi ve bunun i¢in de
mutlaka yerlesme ve yapilasmalarin denetlenmesi gerektigi gergeginin” %
kavrandig1 plan olmustur. Buna karsin, s6z konusu donemde ¢oken kimi
yapilarda ¢ok sayida insanin hayatim kaybetmesi? ise, bu denetimlerin ya-
pilmadigini gostermistir.

5. Kalkinma Plan1 (1985-1989), Gecekondu Yasasi takip eden bir
dizi yasal degisikligi izleyen siiregte kabul edilmistir. K&y hayat tarzina
uygun ve gelismelere acik kdy konut tiplerinin?’ gelistirilecegine dair kal-
kinma planinda yer verilen ifadeler gostermektedir ki, kirsaldan kente olan
g0¢ dalgasini karsilamaya yonelik konut iiretimine uygun bir kent/kir plan-
lamasi1 konut tipi iiretimi noktasinda da merkezi idare diizeyinde orgiitle-
nemediginden, go¢ edenlerin konut iiretiminde emek yogun katilimlari

24 Afet Riski Olan Alanlarda Tmar Planlama ve Kentsel Tasarim Standartlari, El Ki-
tab1, TC Baymdirlik ve Iskan Bakanlig1 Teknik Arastirma ve Uygulama Genel Mii-
diirligii, Nisan 2007, s.27

% Tiirkiye’de Dogal Afetler Konulu Ulke Strateji Raporu, 2004, Japonya Uluslararast
Is birligi Ajans1 (JICA) Raporu, 5.60

% ¢1968-1971 yillar1 arasinda sirast ile 1968 yilinda Amasra-Bartin, 1969 yilinda De-
mirci ve Alasehir, 1970 yilinda Gediz, 1971 yilinda 15 giin ara ile Burdur ve Bingdl
depremlerinin meydana gelmesi ve bu depremler nedeniyle 27 bin yapinin yikilmasi
veya agir hasar” goérmiistiir. Cevdet Ertiirkmen, Afet Yonetimi, T.C. Ankara Univer-
sitesi Sosyal Bilimler Enstitilisii Kamu Yonetimi ve Siyaset Anabilim Dali, Yiiksek
Lisans Tezi, Ankara, 2006, s.47. Ayrica bkz: Aysel Ersoy Yilmaz, Afet Yonetimi I,
Unite 11- Tiirkiye’de Kalkinma Planlarinda Afet Yonetimi, Istanbul Universitesi Agik
ve Uzaktan Egitim Fakiltesi, https://cdn-acikogretim.istanbul.edu.tr/auzefcon-
tent/20_21 Bahar/afet_yonetimi_1/11/index.html

27 Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilat: Miistesarligi, DPT:1974, Besinci Bes Yillik
Kalkinma Plani (1985-1989), s. 168.

407



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 16, Say: 36, Aralik 2021, 397-420.

beklenmeye devam etmektedir. Diger yandan, 5. Kalkinma Plani, "sehir-
lesme, erozyon ve tabii afetlerin sonucu olan ¢evre kirlenmeleri ile hizl
sanayilesmenin ve tarimda modernlesmenin getirdigi ¢evre sorunlari ile
kars1 karsiya"?® oldugumuzu belirterek, cevre kirliligi ile afetler arasinda
ve ayni zamanda, ¢evre sorunlariyla sanayilesme ve tarimsal iiretim mo-
dellerindeki degisim arasinda, bir neden-sonug iliskisi kurmasi agisindan
oldukga dikkat cekicidir. Diger yandan, 1985 yilinda 3194 sayili imar Ka-
nunu yiirlirliige girmis; buna karsin kalkinma planinda ortaya konulan he-
deflerle ¢elisecek bicimde bir imar affi kanunu da bu doneme sahitlik et-
mistir.

6. Kalkinma Plani (1990-1994), afetlerle tiretim iliskileri arasinda bag
kurmas1 agisindan 6nemli bir vurguya sahiptir. Planda, "Insan, doga ve tek-
noloji arasindaki diizensiz iligkiler sonucu ortaya ¢ikan ormansizlasma,
coraklagsma, toprak erozyonu ve tagkin gibi afetlerin olumsuz etkilerinin
azaltilabilmesi i¢cin koruma, agaglandirma, genglestirme, erozyon kontrolii
ve mera islaht ¢alismalarina éncelik"® verilecegi ayrica, her yil yenileme
ihtiyacindan dolay1 70 bin ve afet konutlar1 olarak birikmis ihtiyag¢ dahil 5
bin civarinda yeni konut yapilmasi gerektigi tespitinde bulunulmustur.
Planda, 1.838.000% yeni konuta ihtiya¢ oldugu ifade edilerek, afet politi-
kalar1 konut iiretimi ile sinirli bir perspektife sikistirilmistir. Diger yandan,
yap1 denetim sisteminde degisikliklerin yapilacagina dair 6ngoriiler ve
yap1 malzemeleri ve glivenligi konusuna yapilan vurgu, 6. Kalkinma Pla-
ninin 6nemli yanlari arasinda sayilabilir ise de, bu donemde s6z konusu
degisiklikler hayata gecememistir. Bu durumun daha sonraki kalkinma
planlarinda ifade edilmesi ise standart dis1 yap1 malzemesi kullaniminin ve
bununla ilgili denetimlerin eksikligini resmi olarak agikca ortaya koymasi
nedeniyle anlamlidir.®! 1945 yilinda ilk kez yayimlanan Tiirkiye’deki
“Yersarsintis1 Bolgeleri Haritas1”, 1972'de yayimlanan haritadan farkli ha-
ritalandirma ve hazirlanma esaslariyla 1996 yilinda Tiirkiye Deprem Bol-
geleri Haritas1 adiyla yayimlanmistir. Yine s6z konusu donem iginde,
“afetler, deprem ve sivil savunma fonlar1, 1992 yilinda genel biitce igeri-
sine alinarak, dogal afet zararlarinin azaltilmasi ¢aligmalarindaki ana mali
kaynagi olusturan bu fonlar kullanilamaz hale getirilmistir.”%2

1996-2000 yillarina gelindiginde ise, “afet konusu onem kazanmis ve
yer segimi kriterlerine uygun olan alanlarda kentlesme ve konut yapiminin

28 Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1985-1989) , 5.171

29 Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi, DPT:2174, Altinc1 Bes Yillik
Kalkinma Plani (1990-1994), s. 38.

30 Altinc1 Bes Yillik Kalkinma Plani (1990-1994), s. 316.

31 Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (2001- 2005), s. 18.
32 Ertiirkmen, age, s.55.
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onemi devam etmigstir. Konut sahipligini tesvik etmek ve alt gelir gruplari-
nin konut sorununu ¢ozmek amaciyla alternatifli finansman modellerinin
gelistirilmesi, yapt denetimi, insaat kalitesi, planli kent ve konut cevreleri
olusturulmast, zorunlu afet sigortasi, altyapist hazir arsa iiretimi, konut ve
kentlesmeye iligkin cografi bilgi sistemlerine dayall veri tabani gelistiril-
mesi sektoriin ana konularim olusturmustur.”® 7. Kalkinma Planinda, "sa-
dece eko-sistemleri degil, ayni1 zamanda kiiltiir ve tabiat varliklarin1 da ko-
ruyan ve siirdiiriilebilir kalkinma anlayigini temel alan ve bu amagla yerel
kaynaklar1 harekete gecirebilen bir bolgesel kalkinma yaklasimi ve dogal
afet zararlarinin azaltilmas1 konusunda tedbirler getirilecegi."** belirtilmis-
tir. Buna gore s6z konusu donemde, afetlerin etkilerine karsi risk temelli
hazirliklarin, 6nlemler yoluyla yapilacaginin anlasildigi bir donem olmus-
tur. Planda, "Afet 6ncesi ve afetin vuku bulmasi halinde acil kararlarin ali-
nip uygulamaya konulabilmesi i¢in bu igle ugrasan kurum ve kuruluslarin
diger kurumlarla koordinasyonunu saglayacak bir yapida olmasi ve etkili
tedbirlerin alinmasini saglamak amaciyla 7269 sayili Umumi Hayata Mii-
essir Afetler Dolayisi ile Alinacak Tedbirler Ile Yapilacak Yardimlara Dair
Kanun’un yeniden diizenleneceginin" * belirtilmesi, kurumsal yapi ile
afetlerden kaynaklanan olaganiistii haller arasinda uyuma isaret etmesi agi-
sindan da 6nemlidir.

8. Kalkinma Planinin hazirlik ¢aligmalari kapsaminda ilk defa Dogal
Afetler Ozel Ihtisas Komisyonu kurulmustur. Ayrica yine ilk defa bu
Planla birlikte, “Kalkinma Planlarinda afetler ile ilgili ayr1 bir boliime yer
verilmis, farkli sektorlerde konu ile ilgili yasal, kurumsal ve idari boyutlar
ayrmtili bir bicimde degerlendirilmistir. Ik kez afet &ncesi yapilacak mii-
dahalelerle afet sonras1 onemli ekonomik kazang saglanabilecegi hususu
da vurgulanarak risk azaltma yatirimlarinin énemi belirtilmistir.”3 Afet
yOnetim sisteminin eksiklerinin farkli boyutlariyla anlatilmis olmasi planin
dikkat ¢eken yamdir.®” Bu kapsamda, Planda ifade edilen bir énemli konu,
afetler konusunda yasal boyuttan daha ¢ok uygulama ve idari isleyiste so-
runlar oldugudur.® Bu tespitlerin ardindan planlama-kentlesme-yapilasma

3 T.C. Bayindirlik ve iskdn Bakanligi, Kentlesme Siras1 2009, Kentsel Doniisiim,
Konut ve Arsa Politikalar1. T.C. Bayindirlik ve iskdn Bakanlig1 Yay. Ankara, s.26.

34 Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1996-2000) s. 176.

% Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan, s. 183.

% Ayse Erkan, Afet Yonetiminde Risk Azaltma ve Tiirkiye’de Yasanan Sorunlar,
DPT Uzmanlik Tezi No: 2812, Ankara, 2010, s.115

37 Fatma Neval Geng, Afet Yonetimi, Nobel, Mart 2021, Ankara, s. 168

3 Plandaki ifadeyle, “Yer segimi dogal afetlerde giivenli ve ekonomik yapimin ilk ve
¢ok 6nemli adimini olusturmaktadir. Ancak, deprem basta olmak, iizere karsilasilan
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iligkisinde yasanan sorunlar ile planlama- uygulama- denetleme siiregle-
rinde de devam eden sorunlara igaret edilmis ve 6zellikle de genis kapsaml
afet yonetim sisteminin kurulamamis oldugu ifade edilmistir.*® 8. Kal-
kinma Planinin dogal afetler baglig altinda mevcut durum; amaglar, ilkeler
ve politikalar; hukuki ve kurumsal durumlar anlatilarak ayrintili bir afet
yoOnetimi sistemi ihtiyaci ortaya ¢ikarilmistir.*°

Diger yandan Planda, afetlerin yoksullukla®* iligkisine deginilmis ol-
mas1 ve “mevcut afet mevzuatinda yerel yonetimlerin goérev ve sorumlu-
luklarma"* dair degisikliklerin yapilacaginin belirtilerek afet yonetiminde
merkez-yerel idare iliskisinin hatirlatilmasi kayda degerdir.

Bu noktada 8. Kalkinma Planinda yer verilen ve afet yonetiminin en
onemli ayaklarindan biri olarak afet 6ncesi ¢alismalar1 kapsaminda idare-
nin denetim ve sorumlulugunun c¢evresel etki degerlendirme siireci bagla-
minda ifade edildigi vurgulanmalidir. Planda, "Afet ve benzeri istisnai hal-
ler disinda uygun yapilabilirlik raporu hazirlanmadan ve CED olumluluk
belgesi alinmadan projelerin Yatirim Programlarina teklif edilmemesinin
esas alinacag1"* belirtilmigtir. Buna gore, bir faaliyetin heniiz yatirim
planlamasi asamasindayken olumsuz g¢evresel etkileri boyutuyla incelen-
mesi ve heniiz planlama asamasindayken idarenin denetimi ve inceleme-
sine tabi olmasi ile, planlanan faaliyetin olasi ¢cevresel olumsuz etkilerinin
onlenebilecegi belirtilmistir. Bu konuda yatirim programlarinin CED siire-
cine tabi tutulmadan, diger bir anlatimla olasi felaketler gozetilmeden, ya-
tirim programlarina alinmasinin idarenin sorumlulugunu ortadan kaldirma-
yan ancak geri doniilmez zararlara neden olan bir usul oldugu da ifade edil-
melidir.

2007-2013 yillarin1 kapsayan ve 7 yillik ¢ikarilan tek kalkinma plani
olan 9. Kalkinma Planinda afet konusuna ¢ok az yer verildigi de belirtil-
melidir.** 9. Kalkinma Planinda, afet yonetimi alaninda kamu kurum ve
kuruluslar arasinda yetki ve gorev karmasasinin giderilemedigi agikca be-
lirtilmistir. “Devletin degisen roliine uygun olarak, tiim kamu kurum ve

dogal afetler sonunda ortaya ¢ikan olumsuz sonuglar bu konudaki yasalarin etkin bir
sekilde uygulanamadigini gostermektedir." Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani, s.179.
3 Geng, agm, s.169.

40 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, 5.203-205.

4l Yoksul kesimlere gida giivencesi saglayacak bir sistem gelistirilecektir. Ekonomik
kriz ve dogal afet zamanlarinda kitlelerin yoksulluga diismesi ve yoksul kesimlerin
daha da yoksullagmasini dnleyici bir sistem olusturulacaktir.s.102

42 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, s.200.

43 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, s.201.

4 Erkan, 117.
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kuruluslariin gorev, yetki ve islevlerinin gézden gegirilerek kurumlarin,
asli gorevlerini yerine getirmelerinin saglanacag bir yapiya kavusturulma-
sin1 temin etmek lizere Devlette Genel Kurumsal Yapmin Gézden Gegiril-
mesi Raporu hazirlanmigtir."* Planda, kirsal yerlesim planlamasinin afet
riski yiiksek yorelere oncelik verilerek* yapilacag ifade edilmistir. Bu do-
nemle ilgili olarak vurgulanmasi gereken bir gelisme 5902 sayili “Afet ve
Acil Durum Yonetimi Bagkanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Ka-
nun” ile afet yonetim sistemini modernlestirme gayreti ve ardindan
AFAD’n kurulmasi ile afet yonetiminde ¢ok bagliligin 6niine ge¢ilmesinin
amaglandigidir.’

3. Yakin Donem Afet Yonetimi Anlayis

Afet yonetimine iligskin devletin st 6lgekli politika belgelerinde yer
verdigi tiim degerlendirmeler ve amaglar incelendiginde, yillar i¢cinde mo-
dern kamu yonetimi anlayisinin afet projeksiyonuna uygun bir doniisiim
gecirdigini anlamak miimkiindiir. Bununla birlikte yasanan her afet dene-
yimi sonrasi kesilen ya da sekteye ugrayan sosyal yasamin kamu hizmetleri
yoluyla geri kazandirilmasi ve sagliklastirilmasinda yasanan gecikmeler ve
olumsuzluklar ise idareler arasinda yasanan yetki ve sorumluluk karmasa-
larinin giderilemedigini, imar planlari®® basta olmak iizere mekansal plan-
larin hazirlik agamalarinin bilimsel verilerin ve cografi 6zgiinliiklerin dik-
kate alinmadigini, merkezi ve yerel idarelerin altyapi ¢alismalarinda ortak
karar siiregleri gelistiremediklerini ve maddi imkansizliklarin giderileme-
digini gostermistir. Diger yandan, iklim degisikliginden kaynaklanan sel,
tagkin, kuraklik, tarimsal ve hayvansal iiretim sorunlari, gé¢ vb. pek ¢ok
sorunun bilylimesi ve engellenmesini saglayacak kararlarin kalkinma plan-
larinda s6z edilmesine karsin koordinasyonsuzluk/yetersizlik/eksiklikler
gibi sebeplerle hayata gegmemesi de hep “uygulama” sorunu olarak kayda
gecmistir.

Bu agiklamalar 15181nda 10. ve 11. Kalkinma Planlarimi birbirini ta-
mamlayan siire¢ yonetiminin adimlari olarak gorerek degerlendirmek daha

4 Dokuzuncu Kalkinma Plani, (2007-2013), s.50.

4 Dokuzuncu Kalkinma Plani, s.94.

47 Ahmet Yazilitas, Tiirk Afet Yonetim Sisteminde Risk Odakli Yénetimin Onemi,
Tiirk Idare Dergisi Y. 2015, S.: 481, s. 573.

48 Kent planlamasimnin afet yonetimi sisteminde risk yonetimi altinda ele alinmas1 ge-
rektigi ile ilgili olarak bkz: Hikmet iskender, Nihan Erdogan, “Istanbul Kent Planla-
masinda Afet Yonetiminin Roli Bildiri Konusu: Afetler, TMMOB Istanbul Kent
Sempozyumu, 13-14-15 Eyliil 2007 Bildirileri, TMMOB istanbul il Koordinasyon
Kurulu, 5.590.
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yerinde olacaktir. Kamu yonetiminde doniisiimiin kisa-orta-uzun vadeli ve
oncelikler belirleyerek ilerleyen bir yonii oldugu kuskusuzdur. Bu nedenle
de afet yonetimini 6zerk bir alan olarak gérmeye bir 6nceki planla baglayan
politik yaklagimin, bu st 6l¢ekli plandaki yeni donemi de birlikte okun-
malidir. Ozellikle de son yillarda giderek artan afetlerin pek cogunun kay-
nagini olusturan iklim degisikligi sorunu, cok yonlii, ¢ok aktorlii, cok asa-
mali bir gercgek risk olarak kabul edilerek Paris Anlagmasinin yilikiimliilik-
leri de goz Oniine aliarak devlet politikalarinin ve kamu yonetiminin en
onemli konularindan biri halini almistir.*® Bu agidan iklim sorunu bagla-
minda afet yonetim sistemini her iki planda ve birlikte izlemek gereklidir.

Afet yonetimi sisteminin de kaynaklarindan biri olarak iklim sorunu
kadar ve yine en az bu kadar 6nemli olan insaat -maden- enerji gibi en
kirletici faaliyetler®® nedeniyle ortaya ¢ikan afetler ve depremler®, ¢oken
binalar gibi yap1 ve yapilasma kaynakli afetlere kars1 gelismeler olmakta-
dir.

49 “Tiirkiye’de iklim degisikliginin politika giindemine girisi 2000°li yillarin bagindan
itibaren gergeklesmistir. 2001 yilinda iklim Degisikligi Koordinasyon Kurulunun ku-
rulusuyla somutlasan bu siiregte sadece iklim degisikligi belgelerinde degil, ulusal
planlarda ve kentlesme politikalarinda da iklim degisikligi konusuna yer verilmeye
baslanmugtir. 2010°da yayinlanan Ulusal iklim Degisikligi

Stratejisinin (2010-2020) ardindan Temmuz 2011°de iklim Degisikligi Eylem Plam
(IDEP 2011-2023) agiklanmistir. Bu cerceveyi tamamlamak iizere 9. ve 10. Kalkinma
Planlar1 ile 2010°da ag¢iklanan Kentsel Gelisme Stratejisi (KENTGES 2010-2023)
kapsaminda da iklim degisikligine duyarli baz1 kararlar gelistirilmistir.” Ayse Nur Al-
bayrak, Oncii Atasayan, “Yerel Diizeyde iklim Degisikligi Farkindaligi Analizi /
Gebze Ornegi”, TUBAV Bilim Dergisi, Yil: 2017, Cilt:10, Say1:4, s. :2.

50 « K §miir, petrol ve dogal gaz gibi fosil yakitlarimin kullanimini minimumda tutmak
icin enerji tasarrufu ve yenilenebilir enerji kaynaklarinin gelistirilmesi, su havzalari-
nin, tarim alanlarinin ve ormanlarin siirdiirtilebilir kalkinma ilke yontemlerine gore
isletilmesi ile birlikte tiim kiyilarimizdaki arazi kullanimin kiiresel iklim degisiminin
etkileri g6z 6niinde bulundurularak planlanmas1” gerektigine dair bkz: Mikdat Kadi-
oglu iklim Degisiklikleri ve Etkileri: Meteorolojik Afetler, TMMOB Afet Sempoz-
yumu, Ankara, 2007, s.54

51 “Deprem kusaginda yer almasi nedeniyle Tiirkiye oldukga sik bigimde bu afete ma-
ruz kalmakta ve bu durum deyim yerindeyse, depremleri artik 6ngériillemeyen doga
olaylar1 olarak tasnif etmemizi haklilastirmayacak bir noktaya varmaktadir.” Kemal
Sahin,“Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesi Hukukunda, Dogal Afetlerde Yasam Hakki
ve Miilkiyet Hakk1 Baglaminda Devletin Sorumlulugu: Budayeva Karar”, MUHF —
HAD, 19 (3), 2013. s. 58.
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Afet yonetimi bagligi 10. Kalkinma Planinda (2014-2018) da bir 6n-
ceki plandaki gibi ayr1 bir yer bulmustur.? 10. Kalkinma Plani, 8. Kal-
kinma Plan1 ile baglayan afet yonetimine dair yasal, idari ve kentsel plan-
lamay1 da iceren uygulama sorunlarina dair tespitlerin bir sonucu olarak
goriilebilir. Bu Plan, devletin afetlerle “miicadele” eden degil, afetlerle ya-
samay1 6grenmis bir kurumsal yap1 insasim hedeflemektedir. Ozellikle de
“Afet Risklerinin Azaltilmasina Yonelik Gelismeler ve Hedefler tablosu”
bu kurumsal siirekliligi, sade bir akis i¢inde politika belgesinde 6zetlemesi
acisindan dikkate degerdir.

Son yillarin en basat konusu haline gelen, gida, su, konut, tarim gibi
tiim yasamsal alanlarin belirleyicisi iklim degisikligi konusu 10. Kalkinma
Planinda “iklim degisikligi ve ¢evre” baslhiginda 6zel olarak incelenmis ve
“Iklim Degisikligi, Gida Giivenligi ve Suyun Etkin Kullanimi” bashiginda
da “iklim degisikliginin de bir sonucu olarak afetlerin sikliginin arttig1 ve
etkilerinin ciddi boyutlara ulastigi” degerlendirmesi i¢inde, “risk” olarak
ele alinmustir.>

11. Kalkinma Planinda (2019-2023), “Yasanabilir Sehirler, Stirdiirii-
lebilir Cevre” bagligi altinda yer verilen Afet Y onetimi konusunun, “yasam
kalitesi” temasi i¢inde ele alinmasi onemlidir. Bu boliimde, kalkinma ve
refah gostergeleri i¢inde yasam mekanlarini afetlere dayanikli, cevreye du-
yarly, kiiltiirel degerleri esas alan® ve dziinde insan onuru merkezli bir ya-
sam olan mekéan, cevre, kirsal-kentsel planlama anlatilmistir. Bu bagla-
miyla Planda dnleyici bir planlama anlayisinin hakimiyeti goze ¢arpmak-
tadir. Bu gozlememizi destekler nitelikle olarak planin afet tiirlerine gore
afet tehlike haritalari, yerel afet 6nleme projeleri, afetlere hazirlik, afete
karsi altyapi tesisleri ve afete yonelik haberlesme altyapilari projelerine yer
verildigini de vurgulamak yerinde olacaktir.

Kiltiir miraslarimin, kiiltiir turizmine katki saglayacak ve afet riskini
dikkate alacak sekilde korunacagina® dair tespitlerin afet-koruma iligki-
sine yaklasimu ile imar hareketlerinin sehir dokular1 ve kimlikleri® {izerin-
deki olumsuz etkisine dair degerlendirmeleri bir arada diisiiniildiigiinde,
planlama ile afet yonetimi arasindaki iligkinin kiiltiirel mirasin ve kentsel
dokunun korunmasi baglamiyla yeniden ele alindig1 soylenebilir. Ayni za-

52 Kalkinma Bakanlig1, Onuncu Kalkinma Plani (2014-2018).

58 Cumhurbaskanlig: Strateji ve Biitce Baskanlig1, 100. Y1l Tiirkiye Plani, On Birinci
Kalkinma Plan1 (2019-2023), s. 118.

%% On Birinci Kalkinma Plan1 s.117.

%5 On Birinci Kalkinma Plani1 s.45

%6 On Birinci Kalkinma Plan1 s.126.
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manda Planin, “Rekabetciligin ve Sosyal Uyumu Gelistiren Kentsel Donii-
siim Programi” baglig1 kapsaminda biiyiiksehirlerde sosyal uyumun giig-
lendirilmesi, tarihi ve kiiltiirel deger tasiyan sehir merkezlerinin doniisiimle
canlandirilmasi ve konut sahipliginin artirilmasina dair 6ngériilerden®’ soz
etmesi de, soz konusu Planin gecerli oldugu yillar i¢ginde tarihi kent mer-
kezlerinde afetlerden korunmak ve 6nlemek amaciyla girisilen kentsel do-
niistim ¢aligmalarinin dayanak politikalarin da kaynagini ortaya ¢ikarmis-
tir.

Iklim degisikliginin kiiresel diizeyde gesitli etkilerinin hizlandigini ve
Paris Anlagmasi kapsaminda iilkeler arasinda farkl: taahhiit ve uyum sevi-
yeleri oldugunu ve fakat buna bu taahhiitlerin kiiresel hedefleri gergekles-
tirmede yetersiz kaldigmi®® belirtilen 11. Kalkinma Plaminda, Tiirkiye’nin
cografi olarak iklim degisikliginden artan ani yagislar, sel, kuraklik fela-
ketleri bi¢iminde dogrudan ve fazla etkilendiginin eklenmis olmasi ol-
dukca 6nemlidir.

Ozellikle de iklim degisikligi sorununa kars1 dnleyici planlama vur-
gusu, iklim degisikligi sorununun basta gida ve su gibi ihtiyaglarin dogma-
sina neden olan biiyiik afetlerin habercisi olarak kabul edilmektedir. Bu
kapsamda 11. Kalkinma Planinda afet 6ncesi siirece dikkat gekilerek iklim
degisikligi eylem planlarinin hazirlanacagi; afet yonetimi ile ilgili politika
ve tedbirlerde iilke genelinde iklim degisikliginin etkilerine iligkin olas1
sonuglarin da dikkate alinacagi bir planlama siireci izlenecegi ifade edil-
mistir. Afet risk ve zarar azaltma ¢alismalarina yonelik Tiirkiye Afet Risk
Azaltma Planm1 hazirlanacagina dair amaglarin da bu kapsamda goriilmesi
gereklidir.

Iklim degisikligi sorununun geldigi bu asamada, afet yonetiminde ge-
leneksel afet yaklasimimnin ve kavramsallastirma ¢abalarinin® da yeni bir
yon kazanmasi gereken doneme girdigi ve afetlerin yerelligi tezini yerini
kiiresel bir kriz gercegine biraktig1 vurgulanarak, afet yonetiminde bdlge-
sel ve kiiresel onlemler donemine gegilmesi gerektigi de belirtilmelidir.
Diinya Ekonomik Forumunun 2021 yilinda yayimlanan Kiiresel Riskler
Raporunda da, iklim degisikligi ile ilgili olarak ekonomik iklim sorununu
insanligin varolugsal tehditi olarak tanimlanmasi ve ekonomik esitsizlikler

57 On Birinci Kalkinma Plani s.196.

%8 11. Kalkinma Plani1 (2019- 2023) , s.10.

%9 Ali Utku Sahin, “Afet Yonetimini Kiiresel Diisiinmek”, TESAM Akademi Dergisi,
8(2), 5.257.
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ile toplumsal adalet sorunlarina dikkat ¢ekilmesi de bu konuda uluslararasi
isbirliklerinin 6nemini bir kez daha ortaya koymaktadir. %

Sonug¢

Afet yonetiminin bir toplumsal iligki olarak kavranmasinin ipuglarini
kalkinma planlari i¢inde iz stirdiigiimiizde, risk yonetimi stratejisinin kent-
sel yap1 dlgeginden ve afet sonrasina odaklanan bir bakis agisindan kismi
bir kopusa yoneldigini gormek miimkiindiir.

Ozellikle 10. ve 11. Kalkinma Planlarinda afet yénetim sisteminin ik-
lim degisikliginden kaynaklanan afetlerin sikliginin ve ¢esitliliginin arttig1
kabul edilerek “biitiinlesik afet tehlike ve risk haritalarinin hazirlanmasi,
yerlesme diizeni ve imar planlamasi siireglerine dahil edilmesi gerektigi”
afet yonetim politikas1 olarak kaydedilmistir.®!

Afet yonetimi siireglerinin ¢ok yonlii mevzuat ve koordinasyona da-
yanan kurumsal bir yapilanma gerektirdigi, afet oncesi hazirliklarin biitiin-
lesik planlama ile fiziki planlarla sosyo-ekonomik planlarin esgiidiimiinde
planlanmasi gereken bir idari usule tabi tutulmas1 gerektigi ortaya konmus-
tur. Buna karsin “uygulama” sorunu olarak gosterilen kurumsal isleyisin
ve mevzuatin daginik yetkili idare sorununu ¢ézemedigi, 2009 yilinda
5902 sayili Kanunla kurulan AFAD’n 4 sayili Cumhurbaskanligi Karar-
namesi ile glincellenen idari yapisinin, yeni gorev ve yetkilerinin de bu so-
runlara ¢6zlim olamadig1 bir gercektir Diger yandan, afet yonetiminde kus-
kusuz 6nemli ve kilit rolii bulunan yerel yonetimlerin sorumlulugunu ye-
rine getirmesini saglayacak ekonomik giicli yaratmasini saglayacak araglar
da ortaya konulabilmis degildir.®* Bu noktada kurumsal siirekliligin afet

80 World Economic Forum, The Global Risks Report Insight Report, 2021, 16th Edi-
tion, s.5.

81 Nilay Yavuz, “Tiirkiye’de Afet Yonetimi Politikalar1”, Tiirkiye'de Kentsel Alan ve
Cevre Politikas1 Analizleri, Editorler: Elvettin Akman, Cenay Babaoglu, Ekin Basin
Yayin Dagitim, Bursa, 2018, s.174.

82 Biit¢eleme sisteminde afet risklerinin azaltilmasina ayr1 bir kod verilmediginden bu
tiir caligmalara ne kadar 6denek tahsis edildigi ve harcandigina iliskin veriler saglikli
bir sekilde elde edilememesine neden olduguna dair, bkz: AFAD, BM, Afet Riskleri-
nin Azaltilmas1 Hyogo Cerceve Eylem Planinin Uygulanmasina Yénelik Ulusal iler-
leme Raporu (2013-2015), Ankara ve iklim Degisikligi Egitim Modiilleri Serisi 15,
Iklim Degisikliginin Neden Oldugu Afetlerin Etkileri, Hazirlayan: Asli Akay, 2019,
Ankara, s. 63.
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yonetimindeki 6nemi de vurgulanmalidir. Tiirkiye afetler konusunda ol-
dukea detayl yasal birikime ve uygulama deneyimlerine sahiptir. “Kurum
ve kuruluslart kokten degistirmeye yonelik ¢ikarilan her bir yasal diizen-
leme afet yonetim anlayisin1 olgunlagsmasini ve siirdiiriilebilirligini engel-
lemektedir. Kurumsal isleyis, bilin¢clendirme ve 6nleyici politikalarin uy-
gulanmas! afet zararlarinin azaltilmasiin en ekonomik yoludur.”®® Bu ne-
denle koordinasyon yapma ve politika belirleme diizeyinde yetkili idarele-
rin siirekliligi, kurumsal isleyisin teminati ve biirokrasinin siyasi baski al-
tinda kalmadan idari diizenlemelerde tutarl tavrini destekleyen ve gilivence
altina alan yapilaridir. Bu nedenle merkez- yerel idare iliskileri de dahil
olmak lizere afet yonetiminin kurumsal isleyisinde ilke ve esaslarin net ol-
masi gereklidir

Ozel sektoriin afet yonetim kapasitesini giiglendirmek konusundaki
rolii de Kalkinma Planlarinda yeterince agik ifade edilmediginden, afet yo-
netimi ve hukuku acisindan sorumluluk alanlarinin genisletilmesine ihti-
yag vardir.®

Son olarak afet yonetim sistemi ile ilgili Kalkinma Planlarinda siklikla
afet oncesi doneme iliskin hazirligin, risk dnleyici ¢aligmalarin ve planla-
manin énemine dair yapilan vurguya ragmen, “afet yonetimiyle ilgili biit-
¢enin biiyiik bir boliimiiniin (%46) miidahale ve iyilestirme ¢alismalarina
ayrilirken sadece %20 gibi bir bdliimiiniin planlama ve zarar azaltma faa-
liyetlerine ayrildig1”® da vurgulanmalidir. Bu yéniiyle afet planlamasini
biitcenin ve afet yonetim sistemini de tiim kamu politikalarinin pargasi ha-
line getirerek kurumsal bir anlayis degisikligine gidilmesi gereklidir. Bu
nedenle sakinim planlamasina 6nem verilmesi, afet ve acil durum planla-
rinin planlama hiyerarsisi iginde gelistirilmesi ve afet yonetiminin bir top-
lumsal iligki olarak kavranmasi, iginden gegtigimiz iklim krizinin etkilerini
kavrayan bir kamu politikasi gelistirmek i¢in oldugu kadar, risk yonetimini
icsellestirmis toplumsal doniisiimii de saglayacak biiyiik bir olanak yarata-
caktir.

KAYNAKCA

8 Binali Tercan, Tiirkiye’de Afet Politikalar1 ve Kentsel Doniisiim, Abant Kiiltiirel
Arastirmalar Dergisi, 3(5), s.117.

84 3 Ocak 2014 tarihinde Resmi Gazete ‘de yaymlanan Tiirkiye Afet Miidahale Plam
(TAMP)’nin konusu, “yasanabilecek her tiir ve 6l¢ekteki afet ve acil durumlara etkin
miidahale i¢in gorev alacak, kamu kurumlari, 6zel sektor, sivil toplum kuruluglar1 ve
gercek kisileri belirlenmesidir” Bu yonden Raporun 6nemli ve olumlu bir gelisme ol-
dugu belirtilmelidir.

8 Yavuz, agm, s. 180.
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