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OZET

Insanoglu, son yillarda ¢ok ciddi dogal felaketler ile yiiz yiize kalabil-
mektedir. Dogal felaketler, meydana geldigi iilkelerde, kamu finansman
dengelerini de igerecek sekilde, makroekonomik yapida negatif etkiler
yaratabilmektedir. Ayn1 zamanda dogal felaketler devlet biitgesi lizerinde
biiylik mali yiikler olusturan 6nemli acgik ve ortiik kosullu yiikiimliiliikleri
ortaya ¢ikarabilmektedir. Bu makalenin temel amac1 dogal felaketlerin
ortaya ¢ikardigi kosullu mali yiikiimliiliiklerin devlet biitcesi lizerindeki
etkilerini incelemektir.

ABSTRACT

Humankind faces many and serious natural disasters in the last decades.
Natural disasters may create negative effects on macroeconomic conditi-
ons in affected countries, including on their balance of public finances. At
the same time, natural disasters can reveal significant explicit and implicit
contingent liabilities on state budget with large fiscal costs. The basic aim
of this article is to analyze contingent fiscal liabilities of natural disasters
on state budget.

GIRIiS

Higbir devlet vatandasinin ugradig1 dogal felaketler karsisinda duyarsiz
kalamaz. Clinkii yasama hakkinin korunmasi bir devletin en 6nemli gérevi
olarak algilanmaktadir. Kamu otoritesinin, temelde tabiat olaylarina baglh
olarak ortaya ¢ikan dogal felaketleri engellemesi ve ortadan kaldirmasi
miimkiin degildir. Devletin buradaki temel gorevi, dogal afetler sonucu
meydana gelebilecek can ve mal kaybini en aza indirecek gerekli 6nlem-
leri almas1 ve afet sonrasinda da kayip ve zararlar1 imkan dahilinde tazmin
etmesidir. Onlemler alinirken eldeki mali kaynaklarm optimal dagilimi ve
oncelik siralamasi ilkelerine uygunluk gézden kagirilmamalidir.

Dogal afetler kosulluluk niteligi tagimakla birlikte tarihsel verilerden
yola ¢ikarak hangi zaman araliginda (siklikla) ve hangi biiytikliikte mey-
dana geldiklerine dair bir bilgi diizeyine sahip olunabilir. Bu bilgi, kosul-
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lulugun genel gercevesi icerisinde dogal afetlerin olas1 maliyetini tahmin
edilebilir kilmamiza yardimci olacaktir. Olasilik hesaplarina bagli olarak
kosullulugun belirsizlik diizeyi azaltilabilse bile, pratikte tamamen ortadan
kaldirilabilecegi sdylenemez. Afetlerin zamanlamasinin, ortaya ¢ikaracagi
kaybin ve konumlamasinin tam olarak belirlenememesi mali kosullulugu
dogurmaktadir. Bu nedenle dogal afetlerin biitgesel etkileri her zaman ko-
sulluluk 6zelligini beraberinde getirmektedir.

Dogal felaketler olmadan dnce kayip ve zarar da ortaya ¢ikmamaktadir.
Bu nedenle kay1p ve zararlarin kamu mali otoritesi tarafindan dogrudan bir
yiikiimliiliik olarak algilanip biitcelestirilmesi beklen(e)mez. Dogal afetler
zaman boyutu icerisinde rastlantisal olarak ortaya ¢ikmakta ve ciddi belir-
sizlikleri igerisinde barindirmaktadir.

1. KOSULLU MALI YUKUMLULUKLER

Kamunun biit¢e kanunlari ¢cer¢evesinde yapmakla yiikiimlii oldugu har-
camalar; miktar1 ve tutari belli olan, diger bir ifade ile dngoriilebilen harca-
malardir. Baz1 kamu harcamalar1 da vardir ki miktar1 ve tutar1 agik olarak
ongoriilemez ama kosullu olarak ger¢eklesme ihtimalleri s6z konusudur.
Bunlar devletin kosullu mali yiikiimliiliikkleri (contingent fiscal liabilities)
olarak adlandirilmaktadir. Diger bir ifade ile ger¢eklesmesi belirli bir tarih
itibartyla kararlagtirilan ve sabitlenen harcamalara kosulsuz yiikiimliiliik,
buna karsilik zamani ve miktari belli bir olayin ortaya ¢ikmasina bagli olan
harcamalar kosullu yiikiimliiliik olarak isimlendirilmektedir (Towe, 1990:2).

Kosullu yiikiimliiliikler biitce i¢cinde ongoriilmeyen harcamalar olduk-
lar1 i¢in, bu yiikiimliiliikkler dikkate alinmadan sekillendirilen biitgeler,
daha biiyiik agiklar verebilmekte ve sonucta ¢ok agir borg yiikiine maruz
kalinabilmektedir. Nihai olarak kamunun kosullu mali ylikiimliiliigiintin
bilinmesi, gerek devlete bor¢ veren i¢ ve dis kredi sahipleri, gerekse dev-
letin mali riskini hesaplayan ve buna gore bilgi iireten uluslararasi rating
kuruluglar1 ve diizenleyici ulusiistli kurumlar i¢in (IMF, World Bank v.b.)
0zel bir 6neme sahip olmaktadir.

Biitcelestirilemeyen mali risklerin geleneksel kamu biitge ve muhasebe
sistemi igerisine alinamamasinin kamu mali yonetiminin saglikli karar
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alma siireclerini etkiledigi aciktir. Bu nedenle kosullu ytikiimliiliikler bir
yonetisim sorununu da beraberinde getirmektedir. Kosullu yiikiimliiliiklerin
kavranmasi teknik bir biitge sorunu gibi goziikse bile, bundan daha 6nemli
olarak vatandaslarin anayasal haklari arasinda en 6nemlisi olan biitce hakkini
zedelemektedir. Bu nedenler, kamu mali yonetiminin biitiin ylikiimliiliikleri
kavrayacak sekilde yeniden yapilandirilmasini gerekli kilmaktadir. Ancak
boylelikle kamu mali idaresinin ¢agin ihtiyaclarini karsilayacak sekilde ku-
rumsallagmasi ve dinamik bir yapiya kavugmasi s6z konusu olabilmektedir.

Mali riskler nedeniyle meydana gelecek belirsizligin maliyeti ve gelecek-
teki finansman gereksinimi kamu karar alic1 birimlerince goz 6niine alinan
en 6nemli faktordiir. Bu nedenle kamu 6nceliklerinin alternatif formlari
arasinda bir tercih sorunu ortaya ¢ikmaktadir. Mali riskler belirsizlik mali-
yetlerini arttirmaktadir. Eger kamunun mali riskleri tazmin edecek fonlari
veya alternatif mekanizmalar var ise, kosullar daha katlanabilir bir hal
alabilmektedir (Brixi, 2001:596).

Kamu mali otoritelerinin tagidig riskleri, katlanabilirlik sinirlari igerisinde
azaltmak ve mali ayarlama (adjustment) siireci igerisine kontrol edilebilir-
liginin saglanmasi istenmektedir. Bu baglamda biitge ve kamu borg¢lanmasi
tanimlarinin mali riskleri ve kosullu ylikiimliiliikleri dahil edecek sekilde
yeniden gozden gegirilmesi gerekmektedir. Ayrica uluslararasi dlgiilerde
kabul gorecek seffaflik ve hesap verebilirlik kosullarini igeren muhasebe
yapilarmin sekillendirilmesi hedef alinmalidir. Buna gore dis denetim ve
yaptirim miiesseseleri kurularak bilgi ve verilerin gizlenmeden, risklerin ve
yiiklimliiliiklerin boyutunun belirlenmesi ve belirli bir diizeyde sinirlandi-
rilmasi1 amaglanmaktadir (Polackova, 1999:48-49).

Klasik biit¢e yapilarinin bir eksikligi olarak algilayabilecegimiz kosullu
risk kavrami, kamunun biitiin mali yiikiimliiliikklerini gosterecek belli bir
sistematik icerisinde sunulmasini bir zorunluluk haline getirmektedir.

Dogrudan yiikiimliilikkler 6ngoriilebilir kamu harcamalarini gosterirken,
kosullu yiikiimliiliikler 6ngoriilmeyen ama ortaya ¢ikabilecek bazi olaylar
sonucu karsilasilabilecek maliyetleri ifade etmektedir. Bu olaylarin ortaya
¢itkma ihtimali, kamu politikalarinin igsel bir sonucu olabilecegi gibi (hii-
kiimetin meydana getirdigi ahlaki zafiyet [moral hazard] sonucu ortaya
¢ikan harcamalar) kamu politikalarindan bagimsiz olarak dissal kosullara
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bagli olarak da ortaya ¢ikabilmektedir. A¢ik yiikiimliiliikkler (explicit liabi-
lities) devletin kanun ve sozlesmeler ile yerine getirmek zorunda oldugu
yiikiimliiliiklerdir. Ortiik/gizli yiikiimliiliikler (implicit liabilities) ise, nor-
malde devletin yerine getirmek zorunda oldugu yiikiimliiliikkler olmayip,
kamuoyunun ve baski gruplarinin etkisiyle devletin etik olarak algiladig:
sorumluluklardir.!

1.1. KAMUNUN ACIK MALI YUKUMLULUKLERI

Kamunun ag¢ik mali ylikiimliiliikklerinde sorumluluk ¢ok nettir. Bu sorum-
lulugun sahibi de kamu mali otoritesidir. Sorumlulugun dayanagi ise, biitge
kanunu veya yiikiimliiliikk yaraticit hukuki belge ve metinlerdir. A¢ik mali
yiikiimliilikler, dogrudan agik yiikiimliiliikkler ve kosullu agik yiikiimliiliikler
olarak iki alt baglhiga ayrilabilmektedir.

Kamu biitgesi igerisinde sistematize edilen ve parlamentonun onayin-
dan gecip, gerek o donemde devlet tarafindan iiretilen mal ve hizmetler,
gerekse diger harcama kalemleri i¢in kullanilacak harcamalar, dogrudan
acik ylkiimliliiklerdir (direct explicit liabilities). Bunlar; mevcut gercekles-
meleri 6ngoriilen, biitgede ddenek ayrilan ve donemi icerisinde harcamaya
doniisiip 6demesi miimkiin olan yiikiimliiliiklerdir. Bazilar1 daha sonraki
bilitce donemine sarksa bile kamunun hesaplarinda avans ya da karsilik
olarak izlenilebilirler. Boylelikle biitgcenin donemsel olmasi ilkesinden de
sapilmamis olmaktadir (Brixi, 2001:585).

Dogrudan agik yiikiimliiliik kapsaminda ele alinan en 6nemli yiikiimlii-
liik cari donem merkezi yonetim biitge harcamalaridir. Buna ek olarak cari
yil merkezi yonetim biit¢cesinden kamu kesimini olusturan diger birimlerin
biit¢elerine yapilan katkilar da dogrudan agik yiikiimliiliikler ¢cer¢evesinde
degerlendirilebilir. Sosyal giivenlik kurumlarinca 6denen emekli ayliklarina
merkezi yonetim biitgesinden yapilan ek 6demeler buna 6rnek olarak goste-
rilebilir. Ayrica kamu otoritesinin merkezi yonetim biitge agiklarini kapatmak
amaciyla aldigi i¢ ve dis bor¢larin anapara ve faiz 6demeleri de dogrudan
acik yiikiimliilikler kapsaminda ele alinabilir (Polackova, 1999:47).

Dogrudan ac¢ik yiikiimliiliikler kamu mali sistemi tarafindan en rahat

! Kosullu yiikiimliiliikkler konusundaki bu sistematik ayrim Hana Polackova Brixi’nin gesitli
tarihlerde ve farkli yerlerde yaymlamis oldugu calismalara dayanmaktadir. Makalede bu yazar
tarafindan ortaya konulan siniflandirmadan yararlanilacaktir.
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sekilde kavranabilen yapilardir. Harcanabilmeleri herhangi bir 6n sarta tabi
degildir. Yeri ve zaman1 geldiginde bu yiikiimliiliikkler biitce kanununun
usul ve esaslarina gére harcamaya doniistiiriilebilmektedir. Diger bir ifade
ile belirsizlik unsuru minimize edilmistir. Bu yiikiimliiliiklerin bir kismi
kaynak yetersizligi nedeniyle 6denemese bile bir sonraki donemdeki biitce
hesaplarindan karsilanabilmektedir (Polackova, 1998a:4).

Kamunun dogrudan ytikiimliiligli olmayip mevcut ekonomik, sosyal
ve siyasal sartlardaki degisim sonucu ihtimali olarak ortaya ¢ikabilecek
yukiimliliikler kosullu agik yiikiimliiliikler (contingent explicit liabili-
ties) olarak adlandirilmaktadir. Bu tiir yiikiimliiliikler her durumda gegerli
olmayip, bazi 6zel durumlarin gergeklesmesi sonucu cari bir sorumluluk
halini alabilmektedir. Kosullu ac¢ik yiikiimliiliiklerin ger¢eklesme olasiligi
oldugu gibi gerceklesmeme olasiligi da mevcuttur. Bu yiikiimliiliiklerin
belirsizlikler ile dogru orantili olarak ortaya ¢iktigi, ekonomik, siyasal
ve sosyal istikrarsizliklarin da belirsizlikleri arttirdigr diisiiniildiiglinde,
istikrarsiz ortamlarda kamunun agik kosullu yiikiimliiliiklerinin fazlalagtig
sOylenebilmektedir. Ayrica merkezi hiikiimet disindaki kamu kesiminin har-
cama birimlerinin var olmasi da a¢ik kosullu ytlikiimliiliikler iizerinde etkide
bulunabilmektedir. Genis bir KIT sektérii ve/veya devlet destekli sigorta
sisteminin oldugu tilkelerde acik kosullu risk faktorii daha da artabilmektedir.
Ulkenin idari yapilanma sekli de yiikiimliiliik diizeyini yiikseltebilecektir.
Federal yapiya sahip ve/veya yerel yonetimlere genis mali 6zerklik taninan
tilkelerde agik kosullu mali yiikiimliiliikler daha kolay genisletilebilmektedir
(Brixi, 2001:588).

Merkezi yonetim biitgesi disinda kamu kesimini olusturan yerel yone-
timlerin ve diger kamu kuruluslarinin hazine garantili olarak yaptiklar
bor¢lanmalar kosullu ag¢ik yiikiimliiliikler kapsaminda sayilabilmektedir.
Bundan baska 6zel sektor tarafindan yapilan disg borglanmalara da, borgla-
nilan kurumun istegi dogrultusunda devlet garantisi verilebilmektedir. Bu
garantiler kapsaminda da devletin ¢esitli yiikiimliilikkleri yerine getirmesi
s0z konusu olabilmektedir. Ayrica kamunun sigorta sistemi kapsaminda mali
sistem igerisindeki mevduatlara verdigi giivenceler, savas ve diger askeri
eylemler sonucu karsilasilabilecek tazminatlar, 6zel emeklilik fonlarinin
denetleme gorevine binaen gelirleri i¢in yapilan sigortalar bu kapsamda
sayilabilmektedir. Yukaridaki yiikiimliiliiklere ek olarak tarim, egitim, ko-
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nut ve esnaf kredileri gibi sosyal amagli finansmanlara hazine kefaleti de
kosullu agik yiikiimliiliikler igerisinde yer almaktadir (Polackova, 1999:47).

1.2. KAMUNUN GiZLi MALi YUKUMLULUKLERI

Kamunun gizli (implicit) mali yiikiimliiliikleri dogrudan ve kosullu
yiikiimliiliikler olarak ele alinabilmektedir. Gizli yiikiimliiliiklerde, devletin
hukuki olarak kabul ettigi herhangi bir taahhiit s6z konusu degildir. Gerek
dogrudan gerekse kosullu olsun biitlin gizli mali ylikiimliiliikkler kamuoyu
baskisina dayali olarak sekillenmektedir.

Dogrudan gizli yiikiimliiliikler (direct implicit liabilities) y1llik biit-
celeme prosediiriine dahil olmayan ama uzun dénemde uygulanan, kamusal
programlarin bir sonucu olarak kanuni bir yiikiimliiliikk ortaya ¢ikmasa da
kamuoyunun baskistyla devletin bir sorumluluk gibi algiladig: yiikimliil-
tiklerdir. Bunlarin basinda sosyal giivenlik sistemi ile ilgili gizli yiikiimliil-
iikler gelmektedir (Brixi, 2001:587).

Uzun donemli yiikiimliilik kalemlerinin biitiiniinde belirsizlik faktori kisa
donemli yiikiimliiliikklere gore daha fazla ortaya ¢ikmaktadir. Clinkii zaman
boyutu uzadiginda etki yapan parametreler cogalmakta ve ¢esitlenmektedir.
Kamusal yiikiimliiliikler arasinda en uzun vadeli yiikiimliiliikklerden biri so-
syal giivenlik sistemine yonelik olanlardir. Cilinkii bu sistem bir neslin dmiir
stiresini asan, nesillerarast denklestirmeye dayali olarak (pay-as-you-go)
islemektedir. Burada tahsil edilen prim-6denen maas iliskisinin, diger bir
ifade ile aktiieryal dengenin iyi kurulmasi gerekmektedir. Iyi kurulmamis
bir aktiieryal dengede prim agiklarinin hukuki olmasa da etik ve politik
kaygilar ile kamu mali otoritesince kargilanmasi s6z konusu olmaktadir
(Polackova, 1998b:40).

Uzun donemli demografik degisimler de sosyal giivenlik sisteminin
aktlieryal dengesini bozabilmektedir. Normal kosullarda a¢ik vermeyen bir
sistem niifus hareketlerine, isgiicline katilma oranina, bagimlilik oranindaki
degismelere gore acik verir bir konuma gelebilmektedir. Eger niifusun
ortalama yas haddi artiyor ise, sosyal glivenlik sistemindeki prim, ¢calisma
siiresi dengesi bozulacaktir (Polackova, 1998b:40).

Ayni sekilde demografik degismeler saglik sigortasi sistemini de agik
verir hale getirebilmektedir. Ozellikle yeni buluslar, insan émriinii artiracak
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bir¢ok tibbi destek mekanizmalarini ortaya ¢ikarmaktadir. Bu mekanizma-
lar ile yasamin siirdiiriilebilmesi yiiksek maliyetlere katlanilarak miimkiin
olabilmektedir.

Kosullu gizli yiikiimliliikler (contingent implicit liabilities) ise, devletin
hukuki bir ylikiimliiliigii olmay1p dolayl bir sekilde kamuoyunun ve baski
gruplarinin etkisiyle etik olarak sorumluluk tasidigi, belirli durumlara baglh
olarak ortaya ¢ikma ihtimali olan ylikiimliiliklerdir. Kamusal sorumlulugun
en az diizeyde oldugu ve karsilasma ihtimalinin en diisiik oldugu yiikiim-
liliikler bunlardir. Genelde bu yiikiimliiliiklerin bagka kisi ve kurumlarca
karsilanmasi gerekirken, bunlarin sorumluluklarindan kaginmasi sonucu
devlet biitcesi tarafindan 6denmek zorunda kalinmaktadir. Kosullu gizli
mali ytikiimliiliikler, risk ortaya ¢ikana kadar kamunun bir miikellefiyeti
olarak algilanmamaktadir. Bu tiir yiikiimliiliikkler kamunun mali planlari
icerisinde hemen hemen hig¢ hesaba katilmadigindan dolay: biit¢ede biiyiik
istikrarsizliklara yol acabilmektedir (Brixi, 2001:588-589).

Kosullu gizli ylikiimliiliikler olarak; yerel yonetimler tarafindan yapilan
devlet garantili bor¢larin 6den(e)memesi sonucu katlanilan yiikiimliiliikler,
ozellestirilmis KiT’lerin mali borglarinin temizlenmesi icin gerekli olan
masraflar, bankacilik sistemi krizleri ile ilgili ytikiimliiliikler, kamu garanti
kapsami disindaki emeklilik issizlik veya sosyal giivenlik fonlarinda go-
rilebilecek sorunlar nedeniyle kii¢iik yatirimcilar korumak i¢in katlanilan
yukiimliliikler ve ¢evrenin korunmast ile ilgili yiikiimliiliikkler sayilabil-
mektedir (Brixi, 2000;105-110).

2. DOGAL AFETLERDE ACIK VE ORTUK KOSULLU
YUKUMLULUK AYRIMI

Acik kosullu yiikiimliiliik olarak algilanan dogal afetler, genelde kamu-
sal bir sigorta sistemi tarafindan kapsanmaya calisilan olgulardir. Diger
bir ifade ile bir iilkede kamunun sahipliginde sekillendirilmis herhangi
bir sigorta mevcut ise, sigorta sisteminin kapsadigir dogal afet kayiplar
devletin acik bir yiikiimliiliigli konumundadir. Herhangi bir dogal felaket
oldugunda 6ncelikle sigorta sirketinin kaynaklarina dayali olarak zararlarin
tazmin edilmesi gereklidir. Devletin buradaki sorumlulugu sigorta sisteminin
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profesyonelce isletilip isletilmedigi ve primlerin risk getiri dl¢iileri dikkate
almarak degerlendirilip degerlendirilmediginden ibarettir. Eger bunlar tam
anlamu ile yapiliyorsa sigorta sistemi araciligi ile zararlar karsilanacak, kamu
bilit¢esine yanstyan bir yiikiimliiliik ortaya ¢ikmayacaktir. Kamu taratindan
isletilen sigorta sistemi ile ortaya ¢ikan zararlar tazmin edilemiyorsa, bu
sefer de kamu otoritesinin risk prim iliskisini yeterince kur(a)madigi ve
sistemi profesyonelce yonetemedigi i¢in belli bir sorumluluk tasidig iddia
edilebilir. Bu sorumluluk nedeniyle tazmin edilemeyen zarar kadar devletin
anilan donemde biit¢eden toplu kaynak aktarmasi giindeme gelebilecektir.
Bu kaynak aktarimi acik bir yiikiimliiliikk olarak degerlendirilebilir (Brixi
ve Mody, 2002:24).

Kamu tarafindan sekillendirilen sigorta sistemlerinde, devletin sosyal
sorumluluk baglaminda prim 6ddemelerine belirli dlgiilerde katki yapmasi
beklenebilir. Bu sekilde her sene diizenli yapilan prim katkilar1 s6z konusu
oldugunda, artik bu katkilar i¢in kosulluluk ortadan kalkmaktadir. Biitceden
yapilan 6demeler dogrudan agik yiikiimliiliik olarak degerlendirilmektedir.
Kamu mali otoritesi her sene yapacagi prim katkisini y1llik biitce icerisinde
transfer harcamalari kapsaminda gostermek durumundadir. Bu prim katkisi
dogal afet sigortasi yaptirmay1 tesvik amaciyla 6zel sigorta sirketlerine
Odenen primlere vergi indirimi saglamak seklinde de yapilabilmektedir
(Brixi ve Mody, 2002:26).

Dogal felaketlerin genelde oOrtiik kosullu yiikiimliilik dogurdugu dii-
stiniilmektedir. Ciinki{i kamusal bir sigorta sistemi icerisinde ele alinmasa
bile, sosyal devlet olmanin bir gerekliligi olarak kamu otoritesi kendi va-
tandaglarinin dogal felaketler sonucu karsilastig1 zararlart asgari diizeyde
kargilamak ile ylikiimlidiir. Bu yiikiimliilik hukuki bir tabandan daha ¢ok
siyasi ve etik temeller lizerinde sekillenmektedir. Demokratik tilkelerde po-
litik bask1 nedeniyle dogal felaketlerin ortiik ylikiimliiliik olarak algilanma
diizeyi daha yiiksektir. Vatandaslar nezdinde devletin mesrulugu, fonksi-
yonlarini yerine getirme kabiliyeti ile dogru orantilidir. Dogal felaketler
karsisinda kendi vatandasinin kayiplarini asgari diizeyde karsilayamayan
devletin mesrulugu tartismali hale gelebilecektir. Bu nedenle ortiik bile olsa
dogal afetlerin zararlarinin devlet tarafindan karsilanmasi kosullu kamusal
bir yiikiimliiliiktir.
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Dogal afet sigortalar1 devlet disinda 6zel sektor tarafindan da sekillen-
dirilmektedir. Ozel sektdr dogal afetin niteligine, sikligina ve muhtemel
zarar verme kapasitesine gore belli bir teminat karsiligi belli bir prim tahsil
ederek sigortalandirmaktadir. Ozel firma igin yiikiimliiliik teminat tutar
ile sinirlidir. Burada devletin gorevi, 6zel sirketin saglikli ve sigortacilik
gerekliliklerine uygun olarak caligmasimi saglamaktir. Bir¢ok iilkede bu
gorev, bagimsiz denetleyici ve diizenleyici kamu tiizel kisilikleri tarafindan
yerine getirilmektedir(Mashayekhi vd.:2007,19-25). Eger kamu otoritesi
denetim ve gézetim gorevini layikiyla yerine getirir ve afet nedeniyle ortaya
c¢ikan kayiplar teminat kapsami icerisinde kalir ise herhangi bir sorumluluk
ve yiikiimliiliikten s6z edilemez. Sorumluluk ve yiikiimliiliikk ancak kamu
mali otoritesi denetleyici ve diizenleyici gorevini eksik yerine getirdiginde
ortaya ¢ikacaktir. Burada ortaya ¢ikan sorumluluk kosullu 6rtiik sorumluluk
kapsaminda degerlendirilebilir.

Ayrica dogal felaket sonucu ortaya ¢ikan kayip ve zararlar teminat
tutarlarini asiyor ise, devletin bu asan kayiplar1 bir sekilde tazmin etmesi
durumunda da kosullu ortiik mali yiikiimliiliiklerden bahsedilebilir.

Dogal felaketlerin ortaya ¢ikardigi kosullu mali yiikiimliiliikler iilkenin
idari yapisina bagl olarak federal hiikiimet, eyalet, bolge (region) ve sehir
yonetimlerine dagilabilmektedir. Ornegin ABD’de dogal afetin dogurdugu
kayiplar eyalet, bolge ve sehir diizeyinde kapsanamiyor ise, federal diizeyde
yardim ¢agrisinda bulunulmasi ve bu yardimlarin federal biitgeden karsilan-
masi s0z konusu olabilmektedir. Bu baglamda dogal felaketlerin dogurdugu
kosullu mali yiikiimliiliiklerin idari birimler arasinda esit dagilmadig1 goz-
lenmektedir (Burby, 1991:35-41). Uniter devlet sisteminin gegerli oldugu
tilkelerde ise, dogal afetlerin ylikiimliiliiklerinin yerel yonetimlerden ziyade
merkezi yonetim biitgesine yansidig ifade edilebilir.

3. DOGAL FELAKETLERDEN DOGAN KOSULLU
YUKUMLULUKLERIN AZALTILMASI

Kamu otoritesinin dogal afetlerden dogacak yiikiimliiliikleri azaltmak
baglaminda yapmas1 gerekenlerin basinda, risklere karsi insan, sermaye ve
(alt)yap1 stokunun uyumunu saglamak gelmektedir. Burada kamu otorite-
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sinin kullanabilecegi ¢esitli araclardan s6z edilebilir. Yerlesim bolgelerinin
kurulmasinda (zoning), imar izinlerinin ¢ikartilmasinda, yap1 nitelik ve
niceliginin sekillendirilmesinde, sanayi ve tarim alanlarinin belirlenmesin-
de dogal felaket riskine uyumlu diizenlemelere gidilmesi gerekmektedir.
Burada yerel yonetimlere biiylik gorev diismektedir. Ciinkii kayip riskini
azaltmaya yonelik onlemlerin ¢cogu yerel yonetimlerin yetkisi altindadir.
Merkezi yonetime diisen, yerel yonetimlerin sinirlarini asan, ulusal diizeydeki
onlemleri almak ve yerel yonetimler arasindaki koordinasyonu saglamaktir
(Heller ve Mali, 2002:29-31).

Ozellikle fiziksel gevre ile baglantili gergeklesen dogal risk unsurlarinda
ciddi azalmalar bu sekilde elde edilebilecektir. Ornegin deprem sonucu or-
taya ¢ikacak kayiplarin dnlenmesinde yapilacak saglam zeminli bdlgelerin
olusturulmasi, kat sayilarinin ve yapilarda kullanilacak malzemelerin sismik
fay hatlar1 ile uyumlu olarak belirlenmesi bu kapsamda sayilabilir. Eger
risk unsuru firtina veya tsunami ise, sahil bolgelerine yerlesimin siirlan-
dirtlmasi sonug alict uygulamalar olacaktir. Benzer sekilde sel veya toprak
kaymasi olasiligina kars1 kamu otoritesinin nehir yataklarini 1slah etmesi;
baraj, kanal ve setler yardimiyla felaketlerin maddi boyutunu katlanilabilir
diizeyde tutmas1 miimkiin olabilecektir. Benzer bir durum, kuraklik riski
ile karsilagabilecek cift¢ilere sulama baraji ve kanali yapilarak da sagla-
nabilecektir. Sonug olarak devletin altyap1 yatirimlarini tasarlarken dogal
felaket risklerini azaltacak sekilde hareket etmesi gerekmektedir. Boylelikle
dogal felaketlere uyumlu ve kosullu riskleri azalmis bir kamu mali yapist
olusturulabilir.

Dogal felaketlere mali yapinin uyumu konusunda ¢esitli dnerilerde
bulunulabilir. Bunlarin birincisi kamu mali otoritelerinin iilkelerinin dogal
felaketler karsisindaki kirillganliklarini belirlemeleri ve buna kars1 gerekli
mali énlemleri almalaridir. Ikincisi hiikiimetlerin dogru kurumsal ve tesviksel
yapilar meydana getirerek 6zel sektdre bilgi, teknoloji ve yonlendirme destegi
saglamasidir. Son olarak ise, bu konularda yeterli imkana sahip olamayan
gelismekte olan tilkelerin kiiresel dogal felaket uyum cabalarina katilmalari
ve ortak sinerjiden yararlanmalaridir (Heller ve Mali, 2002:29-31).

Biitiin bunlarin yapilmasi her seyden dnce teknik bilgi, mali kaynak,
yetigsmis uzman ve iyi bir kamu organizasyonunu gerektirmektedir. Geligmis
iilkelerde bu yapilar mevcuttur. Ornegin ABD’de Ulusal Felaket Y&netim
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Kurumu (The National Emergency Management Association) 1999 yilinda
dogal felaketlere hazirlik amaciyla yaklagsik 1,2 milyar ABD dolar1 harcama
yapmustir. Kisi basina yapilan dogal felaket uyum harcamasi tutari ise, yillik
8,5 milyar ABD dolaridir. Gelismekte olan iilkelerin gerekli mali kaynak ve
yonetsel duyarlilik konusundaki eksiklikleri felaketlere uyumu azaltmakta
ve sonug olarak kosullu yiikiimliiliikkler ve kayiplar artmaktadir (Freeman
vd., 2003:15).

Dogal afet dncesi planlama (pre-disaster planning) afet olmadan 6nce,
bunun yikic1 ve bozucu etkilerini diisiirmek amaciyla kapsayici ¢abalarin
tiimii olarak tanimlanabilmektedir. Afet 6ncesi planlama ii¢ farkli aktiviteyi
icermektedir. Bunlar: afetin 6nlenmesi (disaster prevention), afetin etkilerinin
azaltilmasi (disaster mitigation) ve afete hazirhillik (disaster preparedness)
olarak ifade edilebilir (Cuny,1983:204-205).

Dogal felaket ortaya ¢ikmadan (ex-ante) alinacak dnlemler, dogal felaket
ortaya c¢iktiktan sonra (ex-post) olusacak kamusal ve 6zel maliyetleri ciddi
Olctide azaltmaktadir. Bu nedenle 6nleyici tedbirlerin kosullu mali ylikiim-
lilliikleri de hafiflettigi sOylenebilir. Bu baglamda her y1l dogal afetleri
onlemeye yonelik biitceye konulacak harcamalarin (dogrudan, agik kamu
harcamalari statiisiinde) kosullu mali ytikiimliiliikleri ikame edici 6zelligi
ortaya ¢ikmaktadir. Yalniz gelismekte olan iilkelerdeki biitge kisitlar1 ve
oncelik siralamalar1 nedeniyle dogal felaketlere uyuma yonelik harcamalara
yeterince yer veril(e)memektedir. Bu nedenle uluslararasi toplum tarafindan
dogal felaket sonrasi yapilan yardimlarin, felaket olmadan 6nce gerekli
onlemleri almak amaciyla kullanilmas1 halinde daha saglikli sonuglar elde
edilebilecektir (World Bank, 1999:1-13).

Uluslararasi yardimlarin diizeyi ve ne zaman yapilacagi, yardim yapan
ilkenin keyfine ve acima duygusuna kalmaktadir. Yapilan bir arastirmada
felaket sonrasi uluslararasi finansal akimlarin (yardim, hibe, bagis, borg
ve dogrudan yatirim seklinde) kasirga felaketlerinden sonraki dort yilda
ihtiya¢ duyan tilkelere ulastig1 ve toplam kayiplarin yaklasik yilizde 85’ini
kapsadig1 ortaya konmaktadir (Yang, 2006:1-22).

Her zaman ex-ante onlemler ile dogal felaketlerin yikict etkilerinin
tamamen ortadan kaldirilmasi s6z konu ol(a)mamaktadir. Boyle olunca
ex-ante onlemlerin ex-post dnlemleri ortadan kaldirmadigi ama diizeyinin
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belirlenmesinde etkili olabildigi sdylenebilir. Ex-post onlemler igerisinde yer
alan riskli sosyal gruplari (kadinlari, cocuklari, yaslilari, sakatlart) koruyucu
cabalarin, fakirligin azaltilmasi1 bazinda da etkili oldugu sdylenebilmektedir
(Vakis, 2006:1-19).

Iyi bir afet yonetimi de, dogal afetlerin iilke biitcesine yiikledigi mali
kiilfeti azaltabilmektedir. Diinya Bankasi tecriibelerinden yola ¢ikarak afet
yonetiminde ¢esitli oncelikler ortaya konabilmektedir. Bunlar;

» Siirdiiriilebilir bir kalkinmanin amaci olarak dogal afet kayiplarinin
minimize edilmesi,

* Dogal afetlerin potansiyel kayip ve zararlarinin hesaplanmasi,
* Afet yonetiminde fayda-maliyet analizinin yapilmasi,
* Afet yonetimi ile kalkinma planlarinin birlikte degerlendirilmesi,

» Etkin caligma saglayabilmek icin afet yonetimine taraf olanlarin hizl
koordinasyonunun saglanmasi,

* Dogal afet risklerinin piyasa ekonomisi igerisinde azaltilmasi,
» Afetin kayiplarin1 azaltmay1 amag edinen ¢abalara tesvik saglanmasi,

* Projeler hazirlanirken bunlarin afet azaltici etkiler meydana getirmesi
baglaminda ele alinmasi,

» Afet dnleyici ve kayiplar telafi edici maliyetlerin etkin paylagiminin
saglanmasi ve

» Afet risklerinin transfer ve finansman mekanizmalarinin kurulmasidir
(Gilbert ve Kremier, 1999:30-45).

Yukaridaki 6nlemlerin alinmasi ve uyumun gergeklestirilmesindeki kamu-
sal sorumluluk, dogal afetlerden dogacak kayiplarin karsilanmasinin kamusal
bir yiikiimliiliik olmasinin arkasindaki temel mant1g1 olusturmaktadir. Ozel
sektoriin ve bireylerin dogal felaketleri 6nleyici konularda yatirim yapma
duyarliliginin diistik oldugu ifade edilebilir. Bu baglamda dogal felaketlerin
Onlenmesi ve etkilerinin en aza indirilmesine yonelik ¢cabalar kamusal mal
kapsaminda degerlendirilebilir.
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4.DOGAL AFETLERDEN DOGAN KOSULLU YUOKUMLULUK-
LERI AZALTMADA KULLANILACAK ARACLAR

Dogal felaketlerden dogan kosullu yilikiimliiliikleri azaltmada kullanila-
bilecek iki temel aragtan bahsedilebilir. Bunlardan birincisi dogal afet rezerv
fonu kurulmasi, ikincisi ise, sigorta mekanizmalariin gelistirilmesidir.

4.1. DOGAL AFET REZERYV FONU

Kamu mali yapisinin karsilasacagi kosulluluklar1 kapsamak amaciyla
biit¢e disinda rezerv fonu uygulamasi, dogal felaketler i¢cin de kullanilabil-
mektedir. Bu yapida devlet biit¢esinin belli bir orani/tutar1 fona ayrilmakta;
fonda toplanan paralar ise, kamu bor¢lanma kagitlar1 veya uluslararasi sabit
getirili menkul kiymetler gibi giivenli ve yiiksek getirili finansman araglarina
yatirilmaktadir. Fona aktarilacak yillik pay, afetin toplam maliyetinin y1llik
gerceklesme oranina boliinmesi ile elde edilebilecektir. Boylelikle degeri
artan bir fon, dogal afet sonrasinda ihtiya¢ duyuldugunda belirli kuralla-
ra bagli olarak kullanilabilecektir. Hatta bu fon gelirlerine, yil igerisinde
kullanilmayan biitge hesaplar artiklari da transfer edilebilecektir. Ama bu
stirekli ve diizenli bir kaynak olmadigindan dolayi, istenilen diizeyde biri-
kim meydana getirmeyebilir (Mexico’s Natural Disaster Fund—A Review,
2012:1-43).

Dogal afet rezerv fonu diinya {izerinde bir¢ok iilke taratindan kulla-
nilmaktadir. Bu iilkelerden bir Meksika’dir. Meksika hiikiimeti her sene
biitceden bu fona (FONDEM) kaynak aktarmaktadir. Dogal felaketlerin
ortaya ¢cikma olasiliklar: diisiik, buna ragmen meydana getirdikleri maliyetler
yiiksektir. Bu nedenle genelde bu fonda biriken kaynaklarin yetersiz kaldig:
ve kosullu mali ylikiimliiliiklerin dogmasinin tam olarak engellenemedigi
gozlenmektedir (Freeman vd., 2003:23). Fonun biiyiik felaketler sonrasi
ancak ilk asamadaki acil kaynak ihtiyacini karsilamakta etkin olarak kul-
lanilabilecegi diistiniilmektedir.

Federal yonetim yapisina sahip iilkelerde eyalet ve yerel yonetimler
bazinda da olusturulan dogal afet rezerv fonlarina rastlanabilmektedir.
Ornegin ABD’de 29 eyaletin bu tiir fon kurdugu (rainy day fund) bilinmek-
tedir. Finansal analizciler tarafindan geleneksel olarak kabul edilen rezerv
fon tutar1 harcamalarin yiizde 5’1 kadardir. Kosullu fon diizeyinin ytiksek



55

olmasi biit¢eleme siireglerindeki belirsizlikleri azaltacaktir. Bu tiir fonlar
ile kamunun dogal afetlere kars1 kendi kendini sigortaladig1 sdylenebilir
(Burby, 1991:67).

Afet rezerv fonunun olusturabilmesi i¢in her seyden once biitce den-
gelerinin buna elvermesi, diger bir ifade ile mali alanin (fiscal space) var
olmasi gerekmektedir. Biitgesi acik veren ve bunu bor¢lanma ile karsilayan
bir devletin dogal afet rezerv fonu olusturabilmesi giiclesmektedir. Clinkii
en azindan bir stireligine atil olacak bir ek fon i¢in fazladan faiz 6demesi
giindeme gelecektir. Bu da kamu maliye yonetimlerince rasyonel bir dav-
ranis olarak algilanmamaktadir.

Politik olarak da rezerv fonu olusturmak ¢esitli zorluklar icermektedir.
Ciinkii rezerve atilip kullanilmayan kaynagin politik maliyetini mevcut
iktidar partisi tagimak zorunda kalirken, politik getirisini, dogal felaketin
yasandig1 donemdeki iktidar partisinin toplamasi s6z konusu olabilecektir.
Bu nedenle iktidardaki partiler afet fonu olusturmaktansa, bu kaynagi oy
getirecek baska harcama kalemleri i¢in tahsil etmek yoluna gidebileceklerdir.

4.2. DOGAL AFET SiGORTALARI

Dogal afetlere yonelik sigortacilik hizmetleri, hem kamu hem de 6zel
sektor tarafindan sunulabilmektedir. Kamu sektorii icerisinde de gerek
merkezi hiikiimetin gerekse yerel yonetimlerin sundugu dogal felaket sigor-
talarindan soz edilebilir. Yerel yonetimler tarafindan afet sigortasi sunulan
ilkelere Meksika ornek gosterilmektedir (Hofman ve Brukoff, 2006:17).
Burada kamu afet sigorta sisteminin bazen 6zel sigorta yapilarini diglamasi
gibi bir sorunla karsilasilabilmektedir. Kamu afet sigortaciligini biirokratik
yetersizlikler, risklerin olmasi gereken diizeyin altinda algilanmasi, tespit ve
tahsil edilen primlerin diisiik gerceklesmesi ve ¢esitli idari sorunlar nedeniyle
etkinsiz ¢alistig1 gézlen(ebil)mektedir. Etkinsiz kamu afet sigortaciliginin
etkin 6zel sigorta yapilarinin ortaya ¢ikmasini zorlagtirdigi ifade edilmektedir.
Ozellikle gelismekte olan iilkelerdeki tarim afet sigortalarinda bu iliskinin
var oldugu iddia edilmektedir (Hazell, 1992:567-581).

Afet sigortalari, 6zel kesim tarafindan sunulsa bile, temelde sosyal refah
boyutu igeren uygulamalardir. Dogal afetlerin ortaya ¢ikmasi ve tekrarlanma
stiregleri uzun zaman araliklar1 gerektirmektedir. Bu nedenle uzun vadeli ve
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stirdiiriilebilir bir yapiya sahip olmalar1 6nemlidir. Diger bir ifade ile 6zel
afet sigortalarinin uzun dénemli prim gelirlerinin riskleri kapsamada yeterli
olmasi ve finansal olarak 1yi yonetilmeleri gerekmektedir (Walker, 2005:37).

Kosullu ylikiimliiliikleri azaltic1 iyi bir dogal felaket sigortasi sekillendi-
rilirken 6ncelikle riskin kime transfer edilecegi, kimin sigortalanan, kimin
sigortalayan olacag1 ve ne tip bir sigorta kullanilacagi cevaplandirilmasi
gereken sorulardir. Dogal afetlerin sigortalanmasinda iki ayr1 yap1 6n plana
cikmaktadir. Bunlar tazminat tabanli (indemnity) ve parametrik (parametric-
index) tabanl sigortalardir (Hofman ve Brukoft, 2006:6).

Tazminat tabanl sigortalarda meydana gelen zarar ve kayiplar sigorta-
lanmaktadir. Parametrik tabanlida ise, belirli sekilde tanimlanmis felaket
diizeyi sigortalanmaktadir. Ornegin birincisinde, deprem sigortasi yaptiran
biri depremin derecesi ne olursa olsun eger evi hasar gormiis ise, bunun
i¢in sigortadan tazminat talep edebilmektedir. Ikincisinde Richter dlgegine
gore 6 ve Ustli deprem sigortalanmaktadir. Eger deprem 6’nin tizerinde ise,
sigorta kapsaminda, zarar olusmasa bile tazminat 6denmektedir. Deprem
6’nin altinda ise, ¢ok ciddi bir zarar s6z konusu olsa bile, herhangi bir taz-
minat hakki dogmamaktadir (Kreimer, 2002:458-459).

Parametrik tabanli sigorta uygulamasinin pilot uygulamalar1 Fas, Tu-
nus, Etiyopya ve Nikaragua’da tarim sigortasi kapsaminda yapilmaktadir.
Ciinkii hava kosullarinin {iriin kayiplari ve ¢iftcilerin refahi ile yiiksek bir
korelasyonu mevcuttur (Kreimer, 2002:458-459).

Tazminat tabanli sigortalar daha ¢ok 6zel ve ticari miilk ve varliklarda kul-
lanilmaktadir. Parametrik sigortalardan ise, hava sartlarina dayali olusturulan
tiirev finansal islemlerde yararlanilmaktadir. Tazminat tabanli sigortalarin
avantaji, zarar ile tazminatin birbiri ile yakin iligkili olmasidir. Buna karsilik
hasarin sigorta tarafindan belirlenmesi, kabul edilmesi ve 6denmesi, belirli
bir zaman ve islem maliyetini gerektirmekte; sigorta yaptiranin daha fazla
tazminat alabilmesi icin ahlaki zafiyet tagiyan davranis kaliplarina girmesi
s0z konusu olabilmektedir. Parametrik sigortada ise, evrensel diizeyde kabul
edilmis ve ileri diizeyli teknolojik araglar ile yapilan objektif 6l¢iimlerin
sonucu elde edilen deger, sigorta 6demesi gerektiren diizeyde ise, hasarin
olup olmadigina bakilmadan hizl1 bir sekilde en az islem maliyeti ile 6deme
yapilabilmektedir. Tazminat tabanli sigortalar islemsel olarak kullanilirken,
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parametrik sigortalar daha ¢cok sermaye ve para piyasasi araci gibi fonksiyon
icra etmektedir (Hofman ve Brukoff, 2006:7).

4.2.1. SIGORTALAMADA KULLANILAN RiSK TRANSFERI

Dogal felaket risklerinin transferinde belirli bir havuz olusturma, 6zel
sigortalardan, reasiiranslardan ve sermaye piyasalarindan yararlanma yoluna
gidilebilmektedir. Asagidaki sekilde, transfer edilme derecesine ve tagiyacak
nihai yapiya bagli olarak dogal felaketlerde olusacak biit¢esel baskilara karsi
sigortalama yontemleri ortaya konmaktadir (Hofman ve Brukoff, 2006:8).

Sekil 1: Dogal Felaketlerde Olusacak Biitcesel Baskilara Karsi

—*  Kamn Sektiirii

Sigorta Kapsam

Ozel Sektiir

Sigortalama Yontemleri

Gotiirii Biitge Sigortast

Afet Yardim

veya imar

Sigortas1

Ozel Sektor

Sigortalar1
(Kosullu

Yiikiimliiliikler)

Risk Transfer Yontemleri —

Kaynak:David Hofman and Patricia Brukoff, “/nsuring Public Finances
Against Natural Disasters- A Survey of Options and Recent Initiatives”,
IMF Working Paper No; 199, August 2006, s. 7 (1-22)
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4.2.1.1. HAVUZ OLUSTURMA

Havuz olusturma risk sigortalamasinin en basit seklidir. Genellikle belli
tilkeler beraberce bir havuz olusturma yoluna gidebilmektedirler. Havuza
dahil iilkelerin birinde felaket ortaya ¢iktiginda, daha dnce belirlenmis kural-
lara gore felakete maruz kalan iilke havuzun kaynagini kullanabilmektedir.
Burada etkinligi saglamak i¢in havuzun olabildigince biiytik, havuza dahil
tilkelerin riskleri arasindaki korelasyonun olabildigince diisiik olmasina
dikkat edilmelidir. Ayn1 bolgedeki iilkelerin risk havuzu olusturmasi pek
anlamli olmamaktadir. Cilinkii bu tilkelerdeki dogal felaket riskinin ayn1
zamanda gerceklesme olasiligi ¢cok yiiksektir. Karayipler iilkelerinin kendi
aralarinda olusturduklar1 fon, bir havuz uygulamasi olarak kabul edilmek-
tedir (Hofman ve Brukoft, 2006:17).

4.2.1.2. OZEL SiGORTA VE REASURANS

Reasiiranslar yardimiyla da kosullu yilikiimliiliiklerin sinirlandirilmasi s6z
konusu olabilmektedir. Gelismis tlilkelerde dogal afet sigortasi konusunda
biiyiik bir piyasa olusmus ve son yillarda toplam felaket bedellerinin ytizde
30,6’sin1 tazmin edebilecek konuma gelmistir. Asagidaki tablo ve sekilde
bu yap1 rahatlikla gézlenebilmektedir.

Tablo 1: Dogal Felaketler ve Tahmin Edilen Kayiplar (1950-2005)
(2005 sabit fiyatlar1 ile milyar ABD Dolari)

Donemler 1950-59 | 1960-69 | 1970-79 | 1980-89 | 1990-99 | Son on yil
Afet Sayis1 21 27 47 63 91 57
Toplam Kayiplar 48,1 87,5 151,7 247,0 728,8 575,2
Sigortalanan Kayiplar | 1,6 7,1 14,6 29,9 137,7 176,0
Sigortalanma Orani 33 8,1 9,6 12,1 18,9 30,6

Kaynak: David Hofman and Patricia Brukoff, “/nsuring Public Finances

Against Natural Disasters- A Survey of Options and Recent Initiatives”,
IMF Working Paper No: 199, August 2006, s. 8 (1-22)

Ozel sigortalarin ciddi riskleri tazmin edebilecek konuma gelmeler-
inde reasiirans sirketlerinin pay1 biiytiktiir. Bu sirketler yardimiyla biiyiik
risklerin kiiresel diizeyde dagitilmasi ve igsellestirilmesi (absorbe edilmesi)
s6z konusu olmaktadir. Ozel sigorta sirketleri kendi boyutlarini zorlayan
bir felaket ile karsilastiklarinda, bunu, primleri paylastiklar1 reasiirans
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sirketine aktarma ve tazmin etme imkanini1 kullanmaktadirlar. Yalniz son
yillarda ortaya ¢ikan felaket siklig1 ve biiytikliigiine bagli olarak reasiirans
primlerinin pahalilastig1 ve oynaklhiginin (volatile) arttig1 gozlenmektedir.
Hindistan’daki afet sigortalama sistemi 6zel sigortaciliga 6rnek olarak
gosterilebilir (Hofman ve Brukoff, 2006:10).

Sekil 2: Dogal Felaketlerin Sigortalanma Diizeyi

a0 TS 150 0 2000 a5 2000

== Dogal felaketler nedeniyle katlanilan toplam kayiplar (2012 fiyatlariyla)
m Sigorta edilen kayiplar (2012 fiyatlariyla)
————— Sigorta edilen kayiplarin trendi

----- Toplam kayiplarin trendi

Kaynak: Munich Re Group, Topics Geo Natural Catastrophes 2013, s. 53

Ozel sigorta ve reasiirans sirketleri yoluyla kamunun kosullu yiikiimlii-
liiklerini azaltmak i¢in ¢esitli tesvik mekanizmalarinin kurulmasi yararh
olabilir. Bunlarin baginda sigorta primlerinin vergiden muaf tutulmasi veya
indirim imkani saglanmasi gosterilebilir. Boylelikle devlet 6zel sigorta
primlerinin bir kismin1 vergi harcamasi seklinde desteklemektedir. Ayrica
vatandaslarin sigorta ve reastirans sirketlerine olan giivenini arttirmak igin,
bunlarin tazminatlarina garanti verilmesi bile giindeme gelebilmektedir.
Bu sekilde devletler tabii felaketlerden dogan kosullu yiikiimliiliiklerden
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kacarken, baska bir kosullu yiikiimliiliikk yaratma yoluna gidebilmektedirler.

Dogal afetleri 6zel sigorta yoluyla tazmin edebilecek mekanizmalarin
kurulmasi, genellikle gelismis iilkelerde karsilasilan bir uygulamadir. Gelis-
mekte lilkelerde, buna uygun kurumsal ve piyasa mekanizmalarinin yeterince
gelisemedigi ve mevcut riskleri kapsamak konusunda ciddi 6l¢iilerde yetersiz
kalindig1 gézlenmektedir. Gelismis tilkelerde bile sigorta piyasasi tarafin-
dan dogal afet risklerinin kapsanmasi dnemli zorluklar igermektedir. Buna
ragmen gelismekte olan iilkelere, uluslararasi piyasalardan, primi geligsmis
tilkelerce yapilan yardim ve bagis kapsaminda 6denmek iizere sigorta hizmeti
alinmasi diistiniilebilecek bir alternatiftir (Hofman ve Brukoff, 2006:16).

Bagis ve yardimlar ile uluslararasi reasiirans sirketlerinde sigortacilik
hizmeti alinmasina Etiyopya uygulamasi 6rnek gosterilebilir. Bu tilkedeki
aclik tehlikesi nedeniyle ciftcilerin, 2005 yilinda Diinya Gida Programi
(World Food Program) yardimlariyla, afet olmadan once (ex-ante), para-
metrik yontem kullanilarak, reasiirans sirketlerinden sigorta hizmeti satin
almasi yoluna gidilmistir (Hofman ve Brukoft, 2006:16).

Tablo 2: Baz1 Afet Risk Yonetim Projelerinin Karsilastirilmasi

Ulkeler Tiirkiye Hindistan Etiyopya Meksika Karayipler
Amag Tirkiye’deki | Hindistan’daki Di1s yardim Yerel yonetimden | Karayipler bolgesindeki
ev sahiplerini | ciftcileri saglayarak fon saglayarak daha &nce niteligi
deprem kuraklik Etiyopya’daki dogal felaketlerin | belirlenen hava tabanl
felaketlerinin | felaketinin ciftcileri olusturacagt dogal afetlere karsi
etkisine kars1 | etkilerine karsi kuraklik altyap1 merkezi hitkiimet
sigortalamak. | sigortalamak. felaketinin hasarlarina karst biitgelerinden fon
etkilerine kars1 fon saglamak. saglanmasi.
sigortalamak.
Sigortalanan Depremin Belli bir Belli bir Dogal felaketin Onceden belirlenmis
Olay neden oldugu | diizeydeki diizeydeki neden oldugu cari | dogal felaket
cari zararlar yagis yagis zarar
Sigorta Konut Hava Hava Afet tahvilleri Hava kosullarina bagl
zararlarmin kosullarina kosullarina ile desteklenmis tiirevler
Tiirii tazmini bagli tiirevler bagli tiirevler yurti¢i sarta bagl
fonlar
Riskin Yerel ticari Yerel ticari Ticari sigortalar | Daha ¢ok kamu Ulkelerin 6dedigi
Transferi sigorta ve sigorta ve ve bagiscilara sektoriintin primler, bagislar
oradan da oradan da risk transfer tagidigr —belirli ve kismi olarak
uluslararasi onde gelen edildi. riskleri ayr1 ticari reastiranslarin
reasiirans uluslararasi tutarak- 6nde katkilartyla rezerv
piyasalarina reasilirans gelen reasiirans fonu meydana getiren
risk transfer sirketlerine risk sirketlerine Karayipler bolgesindeki
edildi. transfer edildi. transfer edildi. iilkeler tarafindan risk
(afet tahvilleri ile) | havuzu olusturuldu.
Risk ile Kars1 | Tiirkiye’deki | Hindistan’daki Diinya Gida Yerel yonetimler Etkilenen iilkelerdeki
Karsiya Olan | bireysel ev bireysel Programi hitkiimetler
sahipleri ciftgiler
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Katihmer Yok Diinya Bankas1 | Diinya Bankasi, | Diinya Bankast Yok

Uluslararas: IFC

Organizasyon

Bagis ve Yok Yok Yardim Yok Yardim yapanlar sartl
Yardim yapanlar ya kaynagi olusturan
Seklinde primleri 6der havuza destek olurlar.
Katki yada tiirev

anlagmasini
yapan olarak
riski lizerine
alir.

Proje Statiisii | Kullammda Kullanimda 2006 hava Kullanimda Hazirlik siirecinde.
sartlarina bagli 2007’de uygulanmast
tiirevlerde pilot diistintilityor
bolgelerde
kullanimda.
Tarim sezonu
bagari ile
tamamlandi.

Kaynak:David Hofman and Patricia Brukoft, “/nsuring Public Finances

Against Natural Disasters- A Survey of Options and Recent Initiatives”,
IMF Working Paper No; 199, August 2006, s. 15 (1-22)

4.2.1.3. SERMAYE PiYASASI ARACLARINI KULLANMA

Sigorta ve reasiirans sirketleri, biiyiik dogal felaket risklerinin tamamini
tizerinde tasimaktansa bir kismin1 sermaye piyasalarinda menkul kiymet-
lestirme yoluna gidebilmektedirler. Bu menkul kiymetlerin en énemlisi
afet tahvilleridir (catastrophic bond-cat bond). Afet tahvilleri piyasasinin
genislemesinin arkasindaki temel neden, 6zellikle son yillarda biiyiik dogal
felaket sikliginin ve meydana getirdigi zararlarin artmasidir. Bunun sonucu
olarak reasiirans sirketlerinin riskleri tazmin etme kapasiteleri azalmakta
ve prim fiyatlari ylikselmektedir. Afet tahvilleri kamu otoritelerince de arz
edilebilecek araglardir. Meksika ve Tayvan afet tahvili arz eden {ilkelere
ornek gosterilebilir (Hofman ve Brukoff, 2006:11).

Ozellikle 1992°deki Andrew kasirgasindan sonra, afet sigortalari ile iligkili
menkul kiymetlestirmelerde ve uluslararasi sermaye piyasalarinda bunlarin
islem gorme diizeylerinde ciddi artiglar goriilmiistiir. Afet tahvilleri yiiksek
getiri, diisiik kayip yaratma riski (kayip meydana geldiginde ¢ok yiiksek
maliyet olustursa bile) tasiyan (yillik ylizde 1’den az) genellikle vadesi {i¢
ile bes y1l arasinda degisen menkul kiymetlerdir. 1994 yilindan giiniimiize
69 farkli tahvil ihra¢ edildigi ve piyasanin toplam hacminin 5 milyar dolar
oldugu soylenebilir. Bu piyasadaki en biiyiilk oyuncu Swiss Re’ye gore,
2010 yilinda piyasa hacmi 10 milyar dolar1 bulmustur. Afet bonolari, yillik
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yilizde 1 afet riski gergeklesme olasiligina karsin beklenen kayip diizeyi-
nin (toplam kayip/gerceklesme olasiligi) ylizde 250 ile 800’1 arasinda bir
primle fiyatlandirilmaktadir. En 6nemli afet tahvilleri ABD’deki kasirga
ve deprem riskine kars1 (1997-2004 donemi i¢in yaklasik piyasanin yiizde
60°1) ihrac edilmistir. Bunu Avrupa’daki kasirga ve Japonya’daki deprem
riskine kars1 ihra¢ edilen tahviller izlemektedir. Afet tahvillerinin ikincil
piyasalari, gerek derinlik gerekse islem adedi bakimindan heniiz istenilen
diizeye ulasamamustir. 11 Eyliil saldirisindan sonra afet tahvillerinin terdrist
eylem maliyetlerini sigortalamak icin kullanilmas1 da giindeme gelmistir
(Hofman ve Brukoff, 2006:11-13).

Afet bonolar1 ihrag eden sirket dogal felaketten dogacak tazmin ylikiim-
liliiglinii sermaye piyasasindaki yatirimcilara devretmektedir. Bu yapilirken
yatirimcilardan toplanan fonlar, ilk once afet bonolarina aracilik hizmeti
veren kurumlarda toplanmaktadir. Bu fonlar genellikle ABD hazine tahville-
rine yatirilmaktadir. Risk ger¢eklesmedigi durumda yatirimcilara donemsel
getiri olarak kupon ve vade sonunda anapara ddemesi yapilmaktadir. Hazine
bonosu faizi ile afet bonosu faizi ve araci kurum gelirini teskil eden tutar da
reasiirans sirketi tarafindan aracit kuruma 6denmektedir. Afet tahvillerinin
getirisi diger tahvillere gore ¢ok yliksektir. Bu nedenle genelde girigken/
risk seven yatirimcilar ve hedge fonlar tarafindan talep edilmektedir. Afet
tahvilleri belirli bir bolgedeki belirli bir afet riskinin finansman1 amaciyla
c¢ikarilmaktadirlar. Bu nedenle tanimli bir riske yatirimecinin ortak olmast
s0z konusu olmaktadir (Pollner, 2001:63).

Eger tahvilin kapsadig: risk gergeklesir ve dogal afet meydana gelirse
yatirnrmcinin faiz gelirini ve anaparasinin 6nemli bir kismin1 kaybetmesi
s0z konusu olabilmektedir. Aracit kurum tarafindan afet tahvili getirisi ve
anaparasinin bir kismi reasiirans sirketine aktarilmaktadir. Bu kayip rea-
stirans sirketi tarafindan hasar 6demelerinde kullanilmaktadir. Boylelikle
reasiirans maliyeti risk paylasim usulii ile azaltilabilmekte ve afet sigortasi
satin alanlarin tazminatini alabilme imkani1 artmaktadir (Pollner, 2001:64).

Afet tahvillerinden baska c¢esitli sermaye piyasasi araglar1 yardimiyla
da kosullu mali risklerin azaltilmas1 yoluna gidilebilmektedir. Bu araglarin
bazilar1 agagida gosterilmistir (Pollner, 2001:64-65);

 Kosullu Ihtiyat Tahvili (Contingent Surplus Notes): Sigorta ve reasii-
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rans sirketleri tarafindan ihrag edilen dogal afet gerceklestiginde, daha
onceden tanimlanmais alicilara satim hakk1 (put rights) tantyan finansal
aractir. Sigorta ve reasiirans sirketleri, tahvilin satim hakkini elde ede-
bilmek i¢in alicilara belli bir prim 6demek durumundadirlar. Boylelikle
risk, belirli diizenleyici kurallara bagli olarak transfer edebilecek bir
mekanizma ile alicilara aktarilmaktadir. Bu tahvillerin nakit veya bagka
araclar ile degisimi yapilabilmektedir.

Allm Satima Konu Afet Opsiyonlar1 (Exchange Traded Catastrophe
Options): Chicago Ticaret Borsasi’nda iglem goren alim-satima konu
miilkiyet hakki hizmetleri opsiyonudur. Bu opsiyon, alicisina belirlenen
endeks diizeyi asildiginda 6deme talep etme hakki tanimaktadir. Endeks
olarak ise, ABD’ nin degisik bolgelerindeki sigorta sektoriiniin kayitlara
gecen toplam tazminat talepleri alinmaktadir.

Afet Varhklar1 Satimi (Catastrophe Equity Puts): Bir opsiyon tiirli
olarak varlik satimi, dogal afetlerden sonra tazminatlar1 karsilamak
amaciyla dnceden, 6denmis bir harg¢ karsiliginda, talep eden yatirimei-
lara sigorta sirketlerinin varliklarini satma izni veren bir finansal aragtir.

Afet Swaplari (Catastrophe Swaps): Bu tiirev finansal arac, karsilikli
sermaye piyasast oyunculari tarafindan kullanilmaktadir. Afet swap’inda
sigorta sirketleri potansiyel 6deme yiikiimliiliigii igeren portfoylerini, bu
yiikiimliiliiklere nakit akim imkani1 saglayan bagka menkul kiymetlerle
degistirebilmektedirler. Burada sigorta sirketlerinin ytikiimliiliikleri,
kay1p riski igeren varlik portfoylerini tagiyan taraflara periyodik 6deme
yapmaktir. Yatirnrmcinin sorumlulugu ise, dogal afet gergeklestiginde
sigorta sirketlerinin portfoytlindeki tazminat tutarin1 demektir.

Hava Kosullarina Bagh Tiirevler (Weather Derivatives): Bu ¢esit
tiirev uiriinler, hava kosullarinin belirli giinlerde belirli 6l¢iilerin iizerin-
de degismesini Ol¢ii alarak 6deme veya tazminat hakki dogurmaktadir.
Ornegin bir ¢iftci sicakligin belli derecenin altina diistiigiinde {iriiniin
donmasina kars1 bir tiirev satin alabilmekte, buna karsilik da belli bir prim
o0demektedir. Eger hava sicakligi belirlenmis derecenin altina diiserse
zararla karsilasilabilmekte ve dolayisiyla tazminat hakki dogmaktadir.
Tam anlami ile don meydana gelirse ¢ift¢i zararinin biitiinilinii tiirevin
diger tarafindan talep edebilmektedir.
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4.2.2. DOGAL AFET SiGORTALARININ BAZI ACMAZLARI

Ozel dogal afet sigortacilig1 piyasa basarisizligmin goriilme olasilig
yiiksek yapilarindan birini olusturmaktadir. Ciinkii sigortacilik sektoriinde
sistem tikandiginda son bagvuru yapilabilecek bir otoriteye (insurer last
resort) ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu da genelde o tilkenin hazinesi olmaktadir.
Diger taraftan sigorta riskinin belirlenmesine yonelik verilerin belirleyicisi
ve saglayicist (kat izinlerinin ve imarin belirlenmesi gibi) kamu otoritesidir.
Ayrica sigorta sektoriiniin diizenleme ve denetlenmesi de ayni1 otoritenin go-
revleri arasinda sayilmaktadir. Bu baglamda piyasa basarisizligini agmanin bir
alternatifi, kamu 6zel ortakligina dayali (private-public partnership) olarak
dogal afet sigortaciliginin yeniden diizenlenmesidir (Freeman vd., 2003:16).

Diger taraftan dogal afet sigortalarinin etkin calisabilmesi i¢in 6nemli bir
kosul da, sigorta kapsami disinda kalanlarin ve prim 6demeyenlerin, riskler
gerceklestiginde ulusal veya uluslararasi herhangi bir kaynak yardimiyla
tazmin edilmemesidir. Eger kisiler ve sirketler sigorta yaptirmasalar bile
zararlarinin bir sekilde tazmin edilecegini umuyorlar ise, genelde sigorta
priminden kaginma yoluna gidebildikleri gézlenmektedir. Bir tilkede primden
kacinip sigorta yaptirmayan kisi ve firma sayisi ne kadar ¢ok ise, sigortacilik
sektorii o kadar s1§ olarak sekillenecektir (Freeman vd., 2003:16).

Kamu otoritesi dogal afetlerden dogan kayiplari ne kadar fazla ortiik ko-
sullu ytikiimliiliik olarak algiliyor ise, sigorta sisteminin gelisimi o kadar zor
olacaktir. Devletin afet kayiplarinin ortiik yiikiimliiliik gibi algilamasi, sigorta
sistemini ikame edici en 6nemli etkendir. Ayni1 sey afet sonrasi uluslararasi
yardim ve bagiglarin afet zararlariin ne kadar kapsadigina bagli olarak da
benzer sonuglar dogurabilecektir. Afetzedeler kayiplarinin devlet tarafindan
veya uluslararasi toplum tarafinda karsilanacaklarimi bildiklerinde sigorta
yaptirma konusunda ters segime (adverse selection) gidebileceklerdir.? Kamu
otoritesi tarafindan zorunlu sigortalamaya (compulsory insurance scheme)
tabi afet sigortalar1 ve sigorta priminin bir kisminin devlet tarafindan des-
teklenmesi ile kisi ve firmalarin ters se¢ime diismeleri engellenebilir. Bir
tilkede afet riski tagtyan ne kadar ¢ok kisi ve kurum sigorta yaptirmiyor ise,
afet sonras1 hiikiimetler iizerinde zararin tazmin edilmesine yonelik baski o
kadar fazla olacaktir. Yukaridaki yapi, afet olduktan sonraki (ex-post) tazmin

? Literatiirde bu “Samaritan’s Dilemma” olarak ifade edilmektedir (Freeman vd., 2003:24).
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mekanizmalariin afet olmadan dnceki (ex-ante) tazmin mekanizmalarinin
etkinligini azalttig1 seklinde de yorumlanabilir (Freeman vd., 2003:17).

Dogal afet sigortalarinin etkin olarak calisabilmesi i¢in diger bir sart
uluslararasi likidite diizeyinin ve risk alma igtahinin elverisliligidir. Eger
uluslararasi piyasalar genisliyor ve likidite artiyor ise, sermaye maliyetleri
diisecek ve risk alma istah1 artacaktir. Bu durumda afet sigortalarinin ihtiyag
duyduklar1 fonlar1 bulabilmeleri daha kolay olacaktir. Diger taraftan ulus-
lararasi likiditenin daraldig1 kriz durumlarinda, afet sigortalarinin gerekli
fonlar1 uygun fiyattan bulmalar gliglesecektir.

Son yillarda kiiresel 1sinmanin da etkisiyle tarihsel verilere dayali olarak
yapilan sigorta hesaplamalarinin yetersiz kaldig1 gozlenmektedir. Kiiresel
1sinma dogal afet siklik diizeylerini ve boyutlarini ciddi dl¢iide arttirmistir.
Siklik diizeyi ge¢mise gore onemli Slgiide artan dogal felaketlerin, sigorta
sistemi ile finanse edilmesi gliglesmektedir(Munich Re Group, 2013:13-15).

Afet sigortalarindaki amag, oncelikle kamunun kosullu mali yiikiim-
lilliiklerini azaltmak, afet sonrasi eski tiretim kapasitesinin kazanilmasi
ve mevceut zararlarin tazmin edilebilmesi i¢in kaynak saglamaktir. Dogal
felaketlerin meydana getirdigi kosullu mali yiikiimliiliikklerin yukarida
s0z edilen mekanizmalar ile tamamen ortadan kaldirilmasi pek miimkiin
gbziikmemektedir. Bu mekanizmalara destekleyici olarak, mevcut kosullu
mali yiikiimliiliikklerin diizeyinin azaltilmas1 kullanilabilir. Daha fazlasim
beklemek ¢ok da rasyonel bir davranis olmayacaktir.

SONUC

Dogal felaketler, ortaya ¢ikma olasiliklar1 kesin ve net olarak biline-
mediginden dolay1 kosulluluk 6zelligi tasimaktadirlar. Her devlet, dogal
felaketlere kars1 vatandaginin hem biyolojik hem de ekonomik varligini
korumak ile gorevlidir. Bu nedenle afetler sonucunda ortaya ¢ikan kayip
ve zararlarin tazmini konusu kamusal mali yiikiimliilikler kapsaminda
degerlendirilmektedir.

Kamunun dogal afetlere karsi mali ylkiimliiliikleri agik ve ortiik kosullu
yukiimliliikler olarak iki baglik altinda toplanmaktadir. A¢ik kosullu yii-
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kiimliiliikler temelde kamu otoritesi tarafindan sekillendirilen sigorta me-
kanizmalar1 vasitasiyla dogmaktadir. Ama dogal afetlerin kamuya genelde
ortiik kosullu mali yiikiimliiliikkler meydana getirdigi ifade edilmektedir. Bu
diisiincenin olusmasinda sosyal devlet algisinin belirleyici oldugu sdylene-
bilir. Ozellikle demokrasi ile yonetilen iilkelerde drtiik kosullu yiikiimliiliik
algis1 daha da kuvvetlenmektedir.

Devletler dogal felaketler nedeniyle dogan ytikiimliiliikleri azaltmaya
calisirlar. Burada temel iki mekanizmanin kullanildig: ifade edilebilir. Bun-
lardan birincisi dogal afet rezerv fonlari, digeri ise, sigortalama araglaridir.
Rezerv fonlarina nazaran sigortalama araclarinin dogal felaketlerde daha sik
kullanildig1 gozlenmektedir. Sigortalama mali yilikiimliiliiklerin azaltilma-
sinda islev gormekle birlikte, kendi icerisinde bazi sorunlar1 da beraberinde
getirebilmektedir. Sonugta farkli mekanizmalar yardimiyla dogal afetlerin
ortaya ¢ikardigi kosullu mali yiikiimliiklerin tamamen ortadan kaldirilmast
miimkiin degildir. Sadece kamu mali yapilar1 tizerinde yikict etki goster-
meyecek ve katlanilabilecek bir diizeye ¢ekilmeleri s6z konusu olmaktadir.
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