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Afet Yonetimi Faaliyetlerinin Kamu Hizmeti Kavrami
Cercevesinde Degerlendirilmesi

Ali Utku SAHIN!

Ozet

Bu calisma, afet yonetimi kavrami icerisinde yerine getirilen faaliyetleri, 6ncelikle kamu
hizmeti kavrami ve ilkeleri dahilinde degerlendirme amacini tasimaktadir. Bu nedenle, afet
yonetimi kapsaminda yiirttiilen faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi 6ncelikle tartisilmakta;
ulasilan sonu¢ baglaminda bahis konusu faaliyetlerin Tiirkiye 6zelindeki yasal altyapisi
incelenerek hukuki dayanaklari ele alinmaktadir. Elde edilen bulgular bir sonraki baslikta
degerlendirilmekte ve Tirkiye 6zelinde, “kavramsal”, “yasal” ve “yonetsel” problemlere
deginilerek, sonu¢ boliimiinde bu problemlere yonelik cesitli ¢6ziim oOnerileri ortaya
konulmaktadir.
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Evaluation of Disaster Management Activities With in the Concept of Public Service
and Policy

Abstract

The main purpose of this paper is to evaluate disaster management activities primarily
within the concept of public service and policy. According to this purpose, first the public
service and policy composition of disaster management activities are argued; then
legislative structure of disaster management in Turkey is analysed. According to the
results and analysis; the conceptional, legislative and administrative problems of disaster
management in Turkey are mentioned and in the last chapter some of the solutions to
these problems are suggested.
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Giris

Tarihin tlim zamanlarinda afetler, toplumsal diizen ve isleyis acisindan
bir tehdit unsuru olarak degerlendirilmistir. Bu nedenle afetlere maruz
kalan toplumlar da, afetlere miidahale edilebilmesini saglayacak cesitli
mekanizmalar gelistirmisler, bunlar1 uygulama cabasi icerisine girmisler
ve her ne kadar acikca ifade edilmemis olsa da, afetlere 6zgii yonetim
sistemleri gelistirmisler ve uygulamislardir. Bugiinkii anlamda bu sistem,
tim diinyada oldugu gibi lilkemizde de afet yOonetim sistemi adi ile
anilmaktadir.

Afet yonetimi disiplini, isminin de ifade ettigi lizere, bir yonetim faaliyeti
olarak degerlendirilmelidir. Bununla birlikte afet yonetimi, diinyada gesitli
isimler ad1 altinda yiriitiliiyor olsa da, ulusal 6l¢cekte bir kamu yonetimi
faaliyetini ifade etmektedir. Bu baglamda afet yonetim sistemleri, kamu
yonetimini olusturan biitiinlin bir parcasidir. Bu nedenle yiriitiilen
faaliyetler, hukuk devleti anlayisi geregince, giiciinii ve yetkisini kanundan
almak zorundadir.

Bu baglamda bu ¢aligma, bahis konusu afet yonetim sistemlerini iilkemizin
idare hukuku cercevesinde degerlendirme iddiasini tasimaktadir. Bir
bagka ifade ile afet yonetimi sistemleri dahilinde ytriitiilen faaliyetler;
“kamu hizmeti” ilkeleri baglaminda incelenmektedir.

Caligsma ii¢ ana baslik altinda hazirlanmistir. Birinci baglik altinda, 6énceki
paragrafta deginilen iddia tartisilmaktadir. Takip eden ikinci baslikta,
ilkemizin afet yonetimine yonelik mevzuati incelenmektedir. Calismanin
ticlincli baghig ise, kamu hizmeti ilkeleri ve lilkemiz mevzuati agisindan,
afet yonetimi faaliyetlerinin degerlendirildigi basliktir. Bu baslikta ayrica,
uygulanma sekillerinin ve bu uygulamalara temel olusturan mevzuatin,
Anayasa baglaminda da degerlendirilmesine yer verilmektedir. Sonug
baslig1 altinda ise, calismanin genel bir degerlendirmesi yer almakta ve
tilkemiz 6zelinde ¢esitli ¢c6ziim 6nerileri sunulmaktadir.

Kamu Hizmeti Kavrami Cercevesinde Afet Yonetimi

Devlet mekanizmasinin yiiriittiigi faaliyetler arasinda, toplum yasami
icin en kapsamli olan ve amag, yap1 ve yiiriitiilmeleri yoniinden c¢esitli
ozelliklere sahip olan faaliyetler, hi¢ stiphesiz yonetsel faaliyetlerdir. Bir
hukuk devletinde, yonetsel faaliyetler veya idari faaliyetler olarak tanimlanan
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bu faaliyetler, dayanaklarini belirli dl¢iide kanunlardan almaktadir. Bunlar
arasinda ise en 6nemlisi, hi¢ sliphesiz Anayasadir (Gozubiiytk, 2010:25).

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 5’inci maddesinde Devletin temel amag
ve gorevlerini su sekilde ifade etmektedir:

“Devletin temel amac¢ ve gorevleri, Tirk milletinin
bagimsizligin1 ve bitiinliglini, iilkenin boéliinmezligini,
Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kisilerin ve
toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamak; kisinin
temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet
ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal,
ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya, insanin maddi ve
manevi varliginin gelismesi icin gerekli sartlar1 hazirlamaya
calismaktir”

Anayasamiz 6'nci maddesi, “Hicbir kimse veya organ kaynagini
Anayasadan almayan bir devlet yetkisi kullanamaz.” ifadesi ile de, yetki
kullaniminin Anayasaya dayandirilmasi zorunlulugunu ifade etmektedir.

Anayasanin, idarenin biitiinliigiinli ve kamu tiizel kisiligini diizenleyen
123’lincii maddesindeki“idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir. idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve
yerinden yonetim esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya
kanunun agikg¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” hilkmii ile de Anayasa,
0zel olarak yiiriitme organmin esaslarini belirlemekte ve ylirlitme organinin
kurulus ve gorevleri itibariyle yine kanunla diizenlenmesi gerektigine isaret
etmektedir.

Idarenin Anayasa ve kanunlarla diizenlenen faaliyetleri, genellikle “kolluk”
ve “kamu hizmeti” olmak tlizere iki grup altinda toplanmakta ve bu
basliklar altinda incelenmektedir. Ancak her iki kavram arasinda,
amaglar1 ve araclari bakimindan cesitli farkliliklar bulunmaktadir. Bu
baglamda farkliliklar amag bakimindan degerlendirildiginde, idare, kamu
hizmeti ile “kamu yararini saglamay1” amaclarken, kolluk faaliyeti ile ise
“kamu diizenini korumay1” amac¢lamaktadir. Amagclardaki bu farkliliklar,
bu faaliyetlerin yerine getirilis vasitalar1 bakimindan da farkhiliklar
dogurmaktadir. Kolluk faaliyetleri diizenleyici ve bireysel nitelikte olan
“emir ve yasaklar” yoluyla yerine getirilen, kamu giiciine dayanan tek
tarafli islemlerken; kamu hizmeti idarenin “hizmet sunmas1” prensibi
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lizerinden yuriitilmektedir (Gozler ve Kaplan, 2012:526)2

Bu baglamda “kamu hizmeti, bir kamu tiizel kisisi tarafindan tistlenilen ve
dogrudandogruyaonun tarafindan veyaonun gérevlendirmesive denetimi
altinda bir 6zel kisi tarafindan ytriitillen kamu yarar1 amacina yonelik
faaliyetlerdir” (Gozler ve Kaplan, 2012:528) seklinde tanimlanmaktadir.

Tanimdan da anlasilacag1 gibi, kamu hizmeti kavrami, iki unsurun
kullanilmas1 yoluyla tanimlanmaktadir. Bunlardan birincisi, kamu
hizmetinin kamu yararina yonelik olmasidir. Ikinci unsur ise, kamu
hizmetinin bir kamu tiizel Kisisi tarafindan tistlenilmesi ve onun tarafindan
veya ondan alinan yetkiyle ve onun denetimi altinda bir 6zel hukuk kisisi
tarafindan yiirtitilmesidir (Gozler ve Kaplan, 2012:528).

Bu baglamda bir hizmetin kamu hizmeti olarak degerlendirilebilmesi;
ancak kamu yararinin saglanmasi ve hizmetin ya idare tarafindan
listlenilmesi ya da idarenin denetimi altinda 6zel girisimce ytriitiilmesi
kosullarinin bir arada bulunmasiyla miimkiin olabilecektir.

Ornegin, aslen bir yerel ydnetim biriminin gérev ve yetkisi altinda bulunan
“sokaklarin  siipiiriilmesi” faaliyetini degerlendirelim. Sokaklarin
slipliriilmesi faaliyetinde kamu yarar® oldugunun iddia edilmesi,
gercekei bir yaklasim olacaktir. Bu baglamda, kamu hizmetinin her iki
unsuru da var oldugundan, ilgili faaliyetin bir kamu hizmeti oldugu
sonucu ¢ikarilabilir. Ancak, sokaklarin siipiiriilmesi faaliyetinin, belediye
teskilatinin disinda, bir vatandasin kendi iradesiyle ve belediyeden
yetki almadan gergeklestirilmesi durumunda ise, bir kamu hizmetinden
bahsedilemeyecektir. Ciinkii her ne kadar vatandasin sokak siiplirmesi

2 Gozler ve Kaplan, eserlerinde, kamu hizmeti ile kolluk arasinda farkliliklar bulunsa da bu
iki kavramin ortak bir amaca sahip oldugu goriisiindedir. Kamu yarari olarak tanimlanan
bu amacin, kollugun amaci olan kamu diizeni kavramini kapsayici nitelikte olmasindan
bahisle, aslinda kollugun da bir kamu hizmeti oldugunu ifade etmektedir. Ancak, bu konu-
da kars1 goriigler de mevcuttur. {lgili mevzuat incelendiginde, olaganiistii hal uygulamala-
11 basta olmak tizere, ¢alisma konusu kapsaminda yiiriitiilen uygulamalarda da bir takim
zorlayici tedbirlerin alinmasi s6z konusu olabilir. Bir deprem bolgesinde yapilarin belirli
standartlara gore inga edilmesi zorunlulugu veya afetlere hazirlikli olmak adina isyerle-
rinin belirli sayida personeli egitip bunlardan miidahale ekipleri kurma zorunlulugu, bu
tedbirlere drnek olarak gosterilebilir. Ancak kollugun bir kamu hizmeti olup olmadiginin
tartisilmasi ve ¢éztimlenmesi, stiphesiz ki bu ¢alismanin kapsami disindadir. Bu baglamda
calismada, afet yonetimine yo6nelik faaliyetler agirlikli olarak kamu hizmeti ¢ergevesinde
incelenmektedir. (Y.N.)

3 Kamu yarar1 kavramu ile ilgili olarak Bkz. Gozler ve Kaplan, 2012, 529
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faaliyetinde bir kamu yarar1 oldugu diisiiniilebilirse ve bu faaliyet aslen
bir kamu tiizel kisisi tarafindan iistlenilmis olsa bile vatandas, belediye
teskilatindan yetki almadan ve belediye tegkilatinin denetimi disinda
bu faaliyeti yerine getirmektedir. Bu baglamda, 6rnek durumda kamu
hizmetinin iki unsuru bir araya gelmediginden, vatandasin bireysel
faaliyeti bir kamu hizmeti olusturmayacaktir (Gozler ve Kaplan, 2012:529-
532).

Calisma konusu baglaminda, afet yonetimine yonelik faaliyetlerin bir
kamu hizmeti olusturup olusturmadiginin degerlendirilmesi de, esasen
benzer bir ¢ziimleme yontemi ile yorumlanabilecektir. Ancak, dncelikle afet
ve afet yonetimi kavramlarmin tanimlanmasi gerekmektedir.

Bu baglamda afet kavrami, Birlesmis Milletler insani Yardim Orgiitii
tarafindan “insanlar icin fiziksel, ekonomik ve sosyal kayiplar doguran,
normal yasami ve insan faaliyetlerini durdurarak veya kesintiye ugratarak
topluluklari etkileyen ve etkilenen toplulugun kendi imkan ve kaynaklarini
kullanarak iistesinden gelemeyecegi dogal, teknolojik veya insan kokenli
olaylarin dogurdugu sonuclardir” seklinde tanimlanmaktadir (Ergiinay,
2005:10-11).

Afet yonetimi kavrami ise; “afetlerin 6nlenmesi ve zararlarinin azaltilmasi
amaciyla, bir afet olayinin zarar azaltma, hazirlikli olma, miidahale ve
iyilestirme gibi dort ana ve diger ara asamalarinda yapilmasi gereken
faaliyetlerin, planlanmasi, ydnlendirilmesi, desteklenmesi, koordine
edilmesi ve uygulanmasi icin toplumun tiim kurum ve kuruluslar ile
kaynaklarinin bu amac¢ dogrultusunda kullanilmasini gerektiren ¢ok
aktorli, cok disiplinli ve ¢ok kapsamli ve kompleks bir yonetim sekli.”
olarak tanimlanmaktadir (Ergiinay, 2005:10).

Tanimlardan da goriildiigii tizere afet kavrami, toplumsal genel yarginin
aksine olayin veya durumun kendisini degil, bahis konusu olay veya
durumun yarattigl sonucu ifade etmektedir. Bu baglamda afet yonetimi
kavrami icin ise, her seyden dnce bir “slire¢c yonetimi” vurgusu yapilabilir.
Zira afet yonetimi, olay veya durumun oncesi ve sonrasinda yapilacak
tiim islerin topyekin bir anlayisla yonetilmesini isaret etmektedir.

Kavram bu acidan degerlendirildiginde, bahis konusu “topyek{in yonetim
faaliyetinin”, sadece tek bir sektor tarafindan yirttiilemeyecegi agiktir.
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Bir baska ifade ile afet yonetimi ve buna yonelik faaliyetler, bir tilkede
“idare”nin biinyesinde gergeklestirilebilecek boyutta faaliyetlerdir.
Nitekim Anayasanin 5’inci maddesinde yer alan, “kisilerin ve toplumun
refah, huzur ve mutlulugunu saglamak” ifadesine dayanarak, idarenin bu
yonde ytiriitecegi faaliyetlerin Devletin temel amag ve gorevleri arasinda
oldugu yorumu yapilabilmektedir. Bu baglamda idare, asagida incelenecek
olan mevzuat dahilinde, ulusal dlgekte afet yonetimine yonelik faaliyetleri
planlayacak, koordine edecek, uygulayacak veya uygulanmasini saglayacak
bir organizasyonu kurma yolunu tercih etmistir.

Bunun yaninda; her ne kadar kamu yarari kavraminin tanimlanmasi, bir
baskaifadeilehangiuygulamadakamuyararininsaglandigininbelirlenmesi
acik bir bicimde ifade edilemiyor olsa da; Anayasanin 5’nci maddesi basta
olmak tlizere toplumsal yasami diizenleyen tiim kurallar kapsaminda
degerlendirildiginde, afet yonetimine yonelik faaliyetler ile kamu yararinin
gozetildigini ifade etmek, dogru bir degerlendirme olacaktir. Bu baglamda,
afet yonetimine yonelik faaliyetlerin, kisaca agiklanmaya ¢alisildig1 tizere,
kamu hizmetinin iki unsurunu da barindirmalari nedeniyle; kamu hizmeti
olusturduklari sonucu cikarilabilmektedir.*

Tiirkiye’de Afet Yonetiminin Yasal Altyapisi

Bilindigi lizere idarenin faaliyetleri, dar anlamda kamu hizmeti tanimi
icerisinde yer almaktadir. Ulkemizde kamu hizmetleri, kural olarak
kanunla kurulabilmekte ve ilgili kanun cercevesinde yiiriitiilebilmektedir.
Bu durum, calisma konusunu olusturan afet yonetimi faaliyetleri icin de
gecerlidir. Bu baglamda, afet yonetimine yonelik faaliyetler Anayasamiz
basta olmak lizere ilgili mevzuat kapsaminda yiiriitiilmektedir. Calismanin
bu béliimi, bu mevzuata ayrilmistir.

4 Bu noktada, tilkemizde kullanimi ve genel kamu ydnetimi uygulamalari ¢ercevesinde, iki
6nemli kavramin varliginin da belirtilmesinde fayda bulunmaktadir. Bunlardan ilki “kriz”
kavramidir. Sadece kamu yonetimi ¢ercevesinde degil, yonetim bilimi cercevesinde de
6nemli bir yer tutan kriz kavrami Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi Yonetmeligi 4'tincii
maddesinde afet durumlarin da kapsayacak sekilde tanimlamaktadir. ikinci énemli kav-
ram olan “olagantistii hal” kavrami ise, Anayasanin 119’uncu maddesine gore, dogal afet
durumlarini da kapsayan ve ilgili maddede tanimlanmis diger durumlarda ilan edilebi-
lecek bir yonetim seklini ifade etmektedir. Esasen bu ¢alismada afet yonetimi kavramy,
uluslararasi yaklasim ¢ergevesinde, bahis konusu durumlari kapsayacak sekilde ele alin-
maktadir. Ancak, yapilan degerlendirmelerde, tilkemizin anayasal ve yasal tanimlari ile
hassasiyetleri de dikkate alinmaktadir. Bu noktayla ilgili daha detayli degerlendirmeler
¢alismanin t¢iincii baghginda yer almaktadir. (Y.N.)
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T.C. Anayasasi (1982):

Anayasanin 119’uncu maddesine gore Bakanlar Kurulu, tabii afet,
tehlikeli salgin hastaliklar veya agir ekonomik bunalim hallerinde
alti ay siireyle olaganiistii hal ilan edebilmektedir. 121’'inci maddesi
ise, olagantstil hal ilan1 durumunda, dzetle siirecin nasil isleyecegini
belirtmekte; ayrica, olaganiistii halin gerektirdigi tedbirlerin nasil ve ne
suretle alinacaginin ve olaganiistli yonetim usullerinin Olaganiistii Hal
Kanununda diizenlenecegini hitkme baglamaktadir.

7126 sayili Sivil Savunma Kanunu (13.06.1958):

Sivil Savunma Kanunu, 7269 sayili Kanun ile birlikte iilkemizde, afet
yonetimine yonelik en 6nemli iki kanun olarak degerlendirilebilir. Kanun
1’inci maddesinde, sivil savunma kavramini su sekilde tanimlamaktadir:

“Sivil Savunma; diisman taarruzlarina, tabii afetlere ve
biiylik yanginlara karsi halkin can ve mal kaybinin asgari
hadde indirilmesi, hayati ehemmiyeti haiz her tirlii resmi
ve hususi tesis ve tesekkiillerin korunmasi ve faaliyetlerinin
idamesi icin acil tamir ve 1slahi, savunma gayretlerinin sivil
halk tarafindan azami surette desteklenmesi ve cephe gerisi
maneviyatinin muhafazasi maksadiyla alinacak her tiirli
silahsiz koruyucu ve kurtarici tedbir ve faaliyetleri ihtiva
eder”

Kanun 5’inci maddesi ile de, sivil savunmanin teskilatlanmasini, sevk
ve idaresi ile fiilen uygulanmasi yiikiimliligiini dogrudan miilki idare
amirlerine vermekte; 12’'nci ve 13’inci maddelerinde yer alan hiikiimler
vasitasiyla ise sivil savunma kapsamina giren tiim faaliyetlerde, belirli
sartlari tasiyan tiim gercek ve tiizel kisileri miikellef kilmaktadir.

7269 sayili Umumi Hayata Miiessir Afetler Dolayisiyla Alinacak
Tedbirlerle Yapilacak Yardimlara Dair Kanun (25.05.1959):

7269 sayili bu kanun, lilkemizde afet yonetimine yonelik Onemli
diizenlemeler getiren bir diger kanundur (Filiz, 2007:62). Kanunun
T’inci maddesine gore; deprem, yangin, su baskini, toprak kaymasi, kaya
diismesi, ¢1g vb. afetlerde yapilar1 ve kamu tesisleri genel hayata etkili
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olacak derecede zarar goren ya da gormesi muhtemel olan yerlerde
alinacak tedbirlerle, afet sonrasinda yapilacak yardimlara iliskin
diizenlemeler ile yetki ve sorumluluklarin belirlenmesi; kanunun amaci
olarak diizenlenmistir. Yine 1’inci madde ile kanun geregi alinmasi gerekli
acil tedbirlerin alinmasindan, afetin meydana geldigi yerin valisi yetkili
kilinmistir.

Kanun 2’nci maddesi ile afet yonetimi acisindan énem arz eden, ancak
yalnizca deprem, toprak kaymasi, kaya diismesi, ¢1g ve yangin durumlari
icin gecerli olan “afete maruz bolge” ilanini diizenlemekte; 3’tinclii madde
ile ise bu kanunda yazili hiikiimlerin uygulanmasi icin bir ydnetmeligin
hazirlanmasina yonelik dlizenleme getirmektedir.

7269 sayil1 Kanun 6'nc1 maddesi ile miilkiye amirlerine olaganiistii yetkiler
vermektedir ve bu yetki geregince vali ve kaymakamlar, 18 - 65 yas arasi
tim erkeklere gorev verebilmekte ve canli ve cansiz tim varliklara el
koyabilmektedir.

2935 sayili Olaganiistii Hal Kanunu (25.10.1983):

Olaganiistii Hal Kanununun amaci, Anayasada da ifade edildigi lizere,
tabii afet, tehlikeli salgin hastaliklar ve diger durumlarda olaganiistii hal
ilan edilmesi ve usulleriyle olaganiistii hallerde uygulanacak hiikiimleri
belirlemektir. Bu kanun da, 7126 ve 7269 sayili kanunlarda oldugu gibi,
5’inci, 6'nc1, 7'nci ve 8'inci maddelerinde tabii afet ve tehlikeli salgin
hastaliklar nedeniyle olaganiistii hal ilan edilmesi durumunda, gesitli
miikellefiyetler getirmekte; 9’uncu madde ile ise, alinacak tedbirleri
belirlemektedir.

Olaganiistli Hal Kanunu, kanunun uygulanma yetkisini 14’lincii madde ile
yine valilere vermektedir. Ancak, olaganiistii halin birden fazla ilde ilan
edilmesi halinde bolge valisi, birden fazla bolge valisinin goérev alanina
illerde veya tiim yurtta ilan edilmesi halinde ise koordinasyon ve isbirligi
Basbakanlik¢a saglanmak iizere yine bolge valileri; yetkilidir.

2690 sayil1 Tiirkiye Atom Enerjisi Kanunu (09.07.1982):

Kanunun amaci, iilkemizdeki niikleer enerji kullaniminin ve niikleer
madde dolasiminin planlanmasi ve denetlenmesi, radyasyon giivenliginin
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saglanmasi, ntkleer tesislerin korunmasi ve niikleer tehlikelerin
Onlenmesi ile gorevli Tirkiye Atom Enerjisi Kurumunun tegkilat ve
gorevlerinin belirlenmesidir.

2945 sayili Milli Giivenlik Kurulu ve Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterligi Kanunu (09.11.1983):

Kanunun 2’'nci maddesine gore “milli giivenlik” kavrami; “Devletin
anayasal dlizeninin, milli varliginin, biitiinligiiniin, milletlerarasi alanda
siyasi, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik dahil biitiin menfaatlerinin ve ahdi
hukukunun her tiirlii dis ve i¢c tehditlere kars1 korunmasi ve kollanmasini”
ifade etmektedir. Bu baglamda, calisma konusu kapsamindaki afet
yonetiminin ve afet yonetimine yonelik uygulamalarin, Milli Giivenlik
Kurulunun goérev alanina girdikleri iddia edilebilir.

3634 sayili Milli Miidafaa Miikellefiyeti Kanunu (07.06.1939):

Savunma konsepti icerisinde degerlendirilmesi gereken bu kanun ile
seferberlik ve savas hali ile bu hallerin hentiz ilan edilmemis oldugu
ancak savasi gerektirebilecek bir durumun meydana geldigi gerginlik
ve kriz donemlerinde yapilacak seferberlik hazirliklar1 konusunda
tim vatandaslar sorumlu tutulmaktadir. Bu sorumluluk icerisinde
degerlendirilen hususlar arasinda askeri birliklerin konaklama ihtiyacglari,
her tiirlii tasit aracina el konulmasi, sanayi tesislerini ve madenleri
ilgilendiren 6zel hiikiimler yer almaktadir (Sahin, 2011:70).

Seferberlik ve savas hallerini ilgilendirmesi miinasebetiyle, calisma
konusu ile dogrudan iliskilendirilemeyecek de olsa bu kanun, 7126 sayili
Kanunun 13’lincli maddesi geregi planlamalarda dikkate alinmasi gerekli
bir kanundur.

5902 sayill Afet ve Acil Durum Yénetimi Baskanhiginin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun (29.05.2009):

5902 sayili Kanun, Tiirk afet yonetim sisteminde, 6zellikle son donemde
en kokli degisikligi gerceklestirmis olan kanun olarak nitelendirilebilir.
T’inci maddesine gore amaci ve kapsami “afet ve acil durumlar ile
sivil savunmaya iliskin hizmetlerin tlke diizeyinde etkin bir sekilde
gerceklestirilmesi icin gerekli 6nlemlerin alinmasi ve olaylarin meydana
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gelmesinden Once hazirlik ve zarar azaltma, olay sirasinda yapilacak
miidahale ve olay sonrasinda gerceklestirilecek iyilestirme ¢alismalarini
ylriiten kurum ve kuruluslar arasinda koordinasyonun saglanmasi ve bu
konularda politikalarin iiretilmesi ve uygulanmasi hususlarim1 kapsar”
seklinde ifade edilen kanun, Afet ve Acil Durum Yo6netimi Baskanliginin
kurulmasi ile birlikte, eski dénemin icisleri Bakanhg Sivil Savunma
Genel Miidiirliigiinii, Bayindirhk ve Iskan Bakanhigi Afet Isleri Genel
Miudirliginin ve Basbakanlik Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel
Miudirligiiniin kaldirilarak yeni tegkilat biinyesinde birlestirilmesini ve bu
tic genel miidiirliigiin gérevlerinin de Bagkanlik tarafindan yiiriitiilmesini
gerekli kilmaktadir.®

Kanunun 18’inci maddesi ise, il 6lceginde diizenlemeleri icermekte ve Il
Afet ve Acil durum Mudiurliklerinin afet yonetimine iliskin gorevlerini
diizenlemektedir.

5302 sayil Il Ozel idaresi Kanunu (22.02.2005); 5393 sayili Belediye
Kanunu (03.07.2005) ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
(10.07.2004):

Anayasanin 127’nci maddesinde belirtilen mahalli idare birimlerinin
gorev ve yetkilerini diizenleyen bu ti¢ kanun da, calisma kapsaminda il Ozel
Idarelerine, Belediyelere ve Biiyiiksehir Belediyelerine, afet yonetimine
yonelik cesitli gorevler vermektedir. Buna gore, 5302 sayili Kanunun 6/b
ve 69’'uncu maddeleri, 5393 sayili Kanunun 14/a, 52 ve 53’lincii maddeleri
ile 5216 sayili Kanunun 7/u maddesi geregince her g teskilat da, kendi
gorev ve yetki alaninda afet yonetimine yonelik faaliyetleri, il 6lceginde
yapilan faaliyetlere uygun olacak sekilde planlamak ve uygulamak
durumundadir.

6/3150 karar sayili Sivil Savunma Ile Ilgili Sahsi Miikellefiyet, Tahliye
ve Seyreklestirme, Planlama ve Diger Hizmetler Tiiziigii (18.07.1964):

“Tuzik, esas itibariyle 7126 sayili Sivil Savunma Kanununda emredilen
bazi islerin, nasil yapilacagini diizenlemeye yonelik olarak ¢ikartilmistir.
Amaci, isminden de belli oldugu iizere sivil savunma ile ilgili sahsi
miikellefiyet, tahliye ve seyreklestirme, planlama, egitim, haber alma
ve yayma ile donatim islerinin nasil yapilacagina dair hikiimlerde
bulunmaktir. Buna goére miikellef se¢imlerinin nasil yapilacagi, tahliye

5 Bu hususla ilgili olarak Bkz. 5902 /24 ve 5902 /25 (Y.N.)
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veya seyreklestirme faaliyetlerinin hangi hususlara gore icra edilecegi,
sivil savunmaya yonelik planlama faaliyetlerinin hassas bolgelerde,
isyerlerinde ve genel kapsamda nasil yapilacagy, sivil savunmaya yonelik
egitim faaliyetlerinin ve tatbikatlarin nasil icra edilecegi; bu tiiziik
hiikiimleri ile belirlenmektedir” (Sahin, 2011:72).

6/3150 karar sayili Sivil Savunma ile Ilgili Teskil ve Tedbirler Tiiziigii
(18.07.1964):

“Tliziiglin amaci, 7126 sayili kanuna gore kurulacak olan hassas bolge
kademeleri ve idare merkezleri ile sivil savunma mahalli kuvvetleri,
koruyucu ve kurtarici diger tedbirler, el koyma ve satin alma islerinin ne
sekilde yapilacaginibelirlemektir. Bubaglamda sivil savunmaservislerinin
olusumu, o6nemli madde ve malzemelerin korunmasi ve gizleme
faaliyetlerinin icrasinda bu tiiziik hiikiimleri yerine getirilir”(Sahin,
2011:72)

88/12777 karar sayili Afetlere Iliskin Acil Yardim Tegkilati ve
Planlama Esaslarina Dair Yénetmelik (08.05.1988)°:

Buyonetmelik, 7269 sayili kanunun kapsamli bir uygulama yonetmeligidir.
Amaci, devletin tiim gilic ve kaynaklarini afetten once planlayarak,
afetin meydana gelmesi halinde devlet giliclerinin afet bolgesine en
hizli bir sekilde ulasmasi ile afetzede vatandaslara en etkin ilk ve acil
yardim yapilmasini saglamak icin acil yardim teskilatlarinin kurulus ve
gorevlerini diizenlemektir.

Bu baglamda yonetmelik, 14’iincii maddesi ile il 6lceginde “Il Kurtarma ve
Yardim Komitesi” ad1 altinda bir tegkilatlanmaya gitmekte ve il 6lceginde
afet yonetimi faaliyetlerini bu komiteye gorev olarak vermektedir.

2011/1377 karar sayili Afet ve Acil Durum Yénetim Merkezleri
Yénetmeligi (19.02.2011)

96/8716 karar sayili Bagsbakanlik Kriz Yonetim Merkezi Yonetmeliginin
yurirlikten kaldiran bu ydnetmeligin amaci, 1’'inci maddesinde

6 88/12777 sayil yonetmelik, 2013 /5703 karar sayili Afet ve Acil Durum Miidahale Hiz-

metleri Yonetmeliginin yiiriirlige girmesi ile ilga edilmistir. (Y.N)
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“yurticinde ve yurtdisinda meydana gelen afet ve acil durumlara ulusal ve
yerel diizeyde miidahalenin ve buna iliskin hazirlik faaliyetlerinin etkin
bir sekilde gerceklestirilebilmesine yonelik, Bagsbakanlik Afet ve Acil
Durum Yonetimi Merkezi ile afet ve acil durum yonetim merkezlerinin
kurulusu, gérev ve sorumluluklari ile bunlara arasindaki koordinasyon ve
isbirligine iliskin esaslar1 belirlemektir” seklinde ifade edilmektedir.

Bu baglamda yo6netmelik, 4’lincii maddesinde de belirtildigi tizere,
Bagbakanlik teskilati ile birlikte bakanlik tegkilatlarinda ve il ve ilge
diizeylerinde afet ve acil durum yonetim merkezlerinin kurulmasini
belirtmekte; ayrica 96/8716 karar sayili yonetmeligin aksine “kriz”
kavrami yerine “afet” ve “acil durum” kavramlarin1 5902 sayili kanunda
oldugu gibi tanimlamaktadir.

2013/5703 karar sayili Afet ve Acil Durum Miidahale Hizmetleri
Yénetmeligi (18.12.2013)

Tirk afet yonetimi sistemine uzun yillar hizmet etmis olan 88/12777
sayil1 yonetmeligi yirtrliikten kaldiran bu yonetmelik, 1'inci maddesinde
belirtildigi tizere, “afet ve acil durumlara miidahalede ihtiya¢c duyulacak
tim giic ve kaynaklar1 ulusal ve yerel diizeyde planlamak, bu gii¢c ve
kaynaklarin olay bolgesine hizli ve etkin bir sekilde ulastirilmasini
saglamak, miidahale hizmetlerini ve bu hizmetlerin koordinasyonundan
sorumlu ana ve destek ¢oziim ortaklarinin ve yerel diizeyde sorumlu
birimlerin gérev ve sorumluluklar: ile planlama esaslarini belirlemek”
amacini tasimaktadir.

Esasen 7269 ve 5902 sayili kanunlarin uygulama yonetmeligi olarak
nitelendirilmesi gereken bu yonetmelik, afet ve acil durum y6netiminin
miidahale asamasinda yapilmasi gereken islerle ytriitiilmesi gereken
faaliyetlereyonelikolarak; planlamalarinhangikriterlere gore yapilacagini,
miidahale hizmetlerinin nasil ytriitiilecegini ve kurum ve kuruluslarin
gorev ve sorumluluklarinin neler oldugunu hiitkme baglamaktadir.

Bu baglamda yonetmelik, afet ve acil durum yonetimi organizasyonuna
yonelik olarak énemli degisiklikler getirmektedir. Oncelikle faaliyetler
ulusal ve yerel diizey olmak iizere ikiye ayrilmakta, hem ulusal hem de
yerel diizeyde organizasyon, olay komuta sistemi’ iizerinden kurulmakta;

7 Olay Komuta Sistemi (OKS); komuta, operasyon, planlama, lojistik ve yonetim/finans
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ulusal diizeyde Afet ve Acil Durum Yiiksek Kurulu’'na, yerel diizeyde
ise Il Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu’'na® énemli gorevler
yuklemektedir.

Yonetmelik ayrica Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanliginca hazirlanarak
Afet ve Acil Durum Yiiksek Kurulunun kararti ile yiiriirliige giren Turkiye
Afet Miidahale Planina ¢okga atifta bulunmakta, boylece afet ve acil durum
yonetimine yonelik olarak ulusal 6lgekten yerel 6lcege dogru uzanan bir
plan sistematigini de tanimlamaktadir.

Gorildigi tzere lilkemizde, kriz ve kriz yonetimi, afet ve afet yonetimi ile
olaganiistii hal ve olaganiistii hal ydonetimine iliskin; Anayasadan baslamak
suretiyle ve “normlar hiyerarsisi” cergevesinde bir¢ok dilizenleme
mevcuttur. Her ne kadar bu diizenlemelere iliskin degerlendirmeler,
sonraki boliimde yer alsa da, sadece bu mevzuatin incelenmesi dahi,
bir kamu hizmeti olarak degerlendirilen ilgili hizmetlerin sunumundaki
yasal kargasay1 ortaya koyar niteliktedir.

Tiirk Afet Yonetim Sisteminin Kavramsal, Yasal Ve Yonetsel Ac¢ilar-
dan Degerlendirilmesi

Anayasanin “Cumhuriyetin nitelikleri” baslikli 2’'nci maddesinde gecen
“hukuk devleti” ifadesi ile 8’inci maddesinde yer alan “yiiriitme yetkisi
ve gorevi... kanunlara uygun olarak kullanilir” ifadesi, tartisilmaz bir
bicimde yiiriitme organini olusturan tiim yapinin goérev ve yetkilerinin bir
yasal dayanaga sahip olmasini zorunlu kilmaktadir. Bu baglamda idare,
her icraatini kanundan aldig1 bir yetkiye dayandirmak zorundadir.

Bunun yaninda idare, normlar hiyerarsisine gére kanun giiciinde olmayan
tiiziik, yonetmelik vb. ile kanun giliclinde kabul edilen kanun hiikmiinde
kararnameler vasitasiyla da, birtakim islemlerde bulunabilmektedir.
Buna “idarenin diizenleme yetkisi” ismi verilmektedir. Ulkemizde
idarenin diizenleme yetkisi, her seyden 6nce Anayasal bir yetkidir. Idare,
Anayasanin 115’inci maddesine gore “tiiziik”, 124’lincii maddesine gore

olmak tizere bes temel fonksiyona sahip olan, afet ve acil durumlarda sahanin etkin ve
verimli bir sekilde yonetilebilmesini ve koordine edilebilmesini saglayan evrensel bir y6-
netim sistemidir. (Y.N.)

8 1l Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu, 88/12777 sayili yénetmelikte belirtilen
il Kurtarma ve Yardim Komitesi'nin yerine olusturulan yeni bir kuruldur. Gérevleri il
Kurtarma ve Yardim Komitesine gére daha genis olmakla birlikte, il 6l¢ceginde afet ve acil
durumlarla ilgili karar merciidir. (Y.N.)

TESAM

19



20

B Tesam Akademi Dergisi / Turkish Journal of Tesam Academy

“yonetmelik”, 121’inci maddesine gore ise olaganiistii hal stiresince
kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisine sahiptir. Bununla
birlikte idarenin, Anayasa ve kanunla ayrica yetkilendirilmemis olsa
dahi, diizenleme yetkisine sahip oldugu gortisi, yiiksek yargi organlari
tarafindan benimsenmektedir®. Ancak idarenin bu yetkisi (diizenleme
yetkisi) her halde, kanuna uygun olmak ve kanuna dayanmak zorundadir
(Gozler ve Kaplan, 2012:421).

Bu durum ve idarenin bu yoéndeki yetki kullanimi, ¢alisma konusu
bakimindan degerlendirildiginde, o6zellikle afet durumlarinda?®,
bir¢ok sorunun ¢6ziimiine, bazilar1 gegici bir bicimde de olsa, katki
saglayabilmektedir'’. Ancak, lilkemizin genel anlamda afet mevzuati
degerlendirildiginde, 6zellikle uygulayicilar agisindan yasal bir kargasa
oldugu ortadadir.

Onceki boliimde de goriildiigii {izere genel anlamda afet yonetimi, mevzuat
icinde ¢ok ¢esitli ve daginik bir bicimde diizenlenmistir (Filiz, 2007:80). “Bu
mevzuat karmasasi ve daginikligi, kurum ve kuruluslarin érgiitlenmesine
de yansimaktadir” (Filiz, 2007:81). Bu durum 6zellikle 2009 6ncesinde yer
alan ti¢ basli yap1 ve bu yapiya dayandirilan uygulamalarda daha net bir
bicimde gortilebilmektedir.Bu noktada bahis konusu “kargasa”ya yonelik
degerlendirmelerin ii¢ baslk altinda gruplandirilmasi, incelenebilmesi
acisindan daha isabetli olacaktir.

Kavram Kargasasi

Bu alt grup basliklarindan bir tanesi, hi¢ siiphesiz kavram kargasasidir.
Soyle ki, iilkemiz mevzuatinda, bugiinkii anlamda afet yonetimine yonelik
diizenlemeler; “kriz”, “afet” ve “olaganiistii hal” ve bunlarin yonetimine
iliskin kavramlar dahilinde yapilmaktadir.

Bu kavramlardan “olagantistii hal”, Anayasanin 119’uncu maddesinde
“tabii/dogal afet” durumlarini da kapsayacak sekilde ifade edilmektedir.
Bir baska deyisle dogal afetler; Anayasal olarak olagantistii hal kapsamina

9 Bkz. Gozler ve Kaplan, 2012, 416 - 423

10 Bu climledeki afet durumu ifadesi, kriz hali ve olagantistii hali de kapsayacak sekilde
kullanilmistir. (Y.N.)

11 17 Agustos 1999 - Temmuz 2000 tarihleri arasinda 38 Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararname, 28 Kararname, 6 Yonetmelik, 17 Teblig ve 9 Genelge yiiriirliige konmustur.
Detayl bilgi i¢in Bkz. T.C. Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi, 2000, 269
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alinmistir. Ancak Anayasa, aynt maddede yer alan “Bakanlar Kurulu...
olaganiisti hal ilan edebilir” ifadesi ile idareyi bu konuda serbest
birakmis; bir bagska ifade ile her dogal afet durumunda olaganiistii hal
ilanini zorunlu kilmamaistir.

Bu noktada 2935 sayili Olaganiistii Hal Kanununun da ilgili hiikiimleri,
degerlendirme acisindan yardimcn olacaktir. Onceki béliimde de ifade
edildigi ilizere amaci, tabii afet, tehlikeli salgin hastaliklar ve diger
durumlarda olaganiistii hal ilan edilmesi ve usulleriyle olagantistii
hallerde uygulanacak hiikiimleri belirlemek olan bu kanun, olagantistii
halin ilanin1 diizenleyen 3’lincli maddesinde “Cumhurbagkaninin
baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu; tabii afet, tehlikeli salgin
hastaliklar veya agir ekonomik bunalim hallerinden birinin veya birden
fazlasinin goriilmesi durumunda, yurdun bir veya birden fazla bolgesinde
veya bitiinlinde alt1 ay1 gegmemek lizere olaganiistii hal ilan edebilir”
hiilkmiine yer vermektedir. Bu baglamda ilgili kanun da, olagantistii
halin ilan1 hususunda idareye bir serbestlik tanimakta ve nesnel bir
Olclt getirmeyerek bu konuyu idarenin “gerekli gérmesi” durumuna
birakmaktadir.

Calisgma konusu agisindan bir diger 6nemli kavram olan “kriz” kavrami
ise, sadece Tirk kamu yonetimi sisteminde degil, evrensel Olgiitlerde de,
bu konudaki belki de en genis kavramdir. Kriz kavraminin literatiirde,
“Birdenbire meydana gelen kotiiye gidis, gelisme, buhran; tehlikeli
an; buyiik sikint1”; “Birdenbire ortaya ¢ikan, énceden o6ngoriilmeyen,
beklenmeyen ve olagandisi durum”; “Beklenmeyen ve oOnceden
sezilemeyen, cabuk ve acele cevap verilmesi gereken, orgiitlerin 6nleme
ve uyum mekanizmalarini etkisiz hale getirerek mevcut amag, deger ve
isleyis diizenini tehdit eden gerilim durumu” (Ozer ve digerleri, 2013:31)

gibi bir¢ok tanimi bulunmaktadir.

Ulkemiz kamu yénetiminde ise kriz kavrami, 96/8716 karar sayili Bagbakanlik
Kriz Yonetim Merkezi Yonetmeliginin 4/b maddesine gore su sekilde
tanimlanmaktadir:

“Kriz hali; Devletin ve milletin b6liinmez biitiinliigi ile milli hedef ve men-
faatlerine yonelik hasmane tutum ve davranislarin, Anayasa ile kurulan
hiir demokrasi diizenini veya hak ve hiirriyetlerini ortadan kaldirmaya
yonelik siddet hareketlerinin, tabi afetlerin, tehlikeli ve salgin hastalikla-
rin, biiytik yanginlarin, radyasyon ve hava kirliligi gibi 6nemli nitelikteki
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kimyasal ve teknolojik olaylarin, agir ekonomik bunalimlarin ve iltica ve
biiyiik niifus hareketlerinin ayri1 ayri veya birlikte vuku buldugu haller”

Ayni yonetmelik 14’iincii maddesindeki “Kriz hali, krize neden olan durumun
ortadan kalkmasi veya gerginligin tirmanmasi ile iilkede Olaganiistii Hal,
Sikiyonetim, Seferberlik ve Savas Hali uygulamasina gegildiginde sona erer.”
ifadesi ile de; kriz halinin hangi durumlarda sona erip hangi durumlarda baska
bir kavram altinda miitalaa edilmesi gerektigini belirtmektedir.

Artik yturiirlikte olmasa da, 96 /8716 karar sayili yonetmeligin yapmis ol-
dugu kriz tanimi, ¢alisma konusu baglaminda, dogal afetleri kapsayacak
sekildedir. Ancak ayni tanim, Anayasanin 119 ve 120’nci maddelerindeki
olaganiistl hal tanimi ile de 6rtiismektedir. Fakat yonetmelik, yukarida
deginilen 14’lincii madde ile olaganiisti hal uygulamasinin, kriz yonetimi
uygulamasindan daha sonra basvurulmasi gereken bir uygulama oldugu-
nu ifade etmektedir. Bu baglamda, ac¢ik bir hiikiim olmasa da, olaganiistii
halin “uygulama baglaminda” krizden daha kapsamli oldugu iddia edile-
bilir.

Sonolarakdeginilecekkavramolan “afet” kavramiise, esasen bu calismanin
0zinl olusturan ve uluslararasi literatiirde daha sik karsilasilan bir
kavramdir. Caligmanin ilgili bashiginda da tanimlandigi lizere “insanlar icin
fiziksel, sosyal ve ekonomik kayiplar doguran” afet kavrami i¢in yapilan
bu tanim; burada degerlendirilen olaganiistii hal ve kriz halini de kapsar
niteliktedir. Nitekim 5902 sayili kanun da 2 /b maddesinde afet kavramini
“Toplumun tamami veya belli kesimleri icin fiziksel, ekonomik ve sosyal
kayiplar doguran, normal hayati ve insan faaliyetlerini durduran veya
kesintiye ugratan dogal, teknolojik veya insan kaynakli olaylar” seklinde
tanimlayarak, evrensel tanima vurgu yapmaktadir.

Gorildigi tzere tilkemizde, 6zellikle 2009 yilina kadar olan dénemde; bu
calisma kapsaminda kisaca afet olarak degerlendirilen olaylarin sadece
tanimlar1 lizerinde dahi, ciddi bir kavramsal karmasa séz konusuydu.
Ancak 5902 sayili kanunun yiirirliige girmesi ile bu kavramsal karmasa
kismen ortadan kalkmis olsa dahi'?; Anayasa ve ilgili diger mevzuat, ayni
veya benzer durumlar i¢in farkh tanimlar kullanmakta ve bu nedenle
farkl yonetim sekilleri 6ngérmektedir.

12 Esasen burada ifade edilen, “kriz” kavraminin mevzuattan ¢ikmis olmasidir. (Y.N.)
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Ayrica bu baglamda, Anayasanin agik bir bicimde tanimlayarak kavramsal
icerigini cizdigi, bu nedenle olaganiistii hal kapsaminda kalan afet
kavramina; 5902 sayili kanunda farkli bir tanimlama ve farkli bir yonetim
sekli 6ngoriilmesinin de, Anayasaya aykiriliginin tartismaya acilmasi da
distinilmelidir'3.

Yasal Kargasa

Caligma kapsaminda “kargasa” olarak nitelendirilen ikinci durum ise,
mevzuatin kendisidir. Soyle ki, calismanin o6nceki bolimiinden de
anlasilabilecegi lizere, 6ziinde ayni1 veya benzer durumlara iligkin ¢cok sayida
kanun, tiiziik, yonetmelik ve benzeri diizenleme araci mevcuttur. Bunun
yaninda her bir kanun, kendi amaci ve kapsami dogrultusunda farkli bir
organizasyon ve yonetim sekli dngérmekte; her bir diizenleme “koordinasyon
ve isbirligi” vurgusu yapmasina ragmen bu koordinasyon ve igbirliginin nasil
saglanacagini diizenlememektedir. Boyle bir durum da, daha 6nce ifade edildigi
iizere, 6zellikle uygulayicilar bakimindan ¢esitli sorunlar dogurmaktadir.

Yasal kargasa bakimindan belki de verilebilecek en iyi 6rnek, mahalli
idarelerin gorevleri ile ilgili diizenlemelerdir. Bu baglamda ve o6nceki
boliimde de deginildigi iizere, sadece li¢ mahalli idare tegkilati, yani
Biiyiiksehir Belediyeleri, Belediyeler ve il Ozel idareleri; kendi kanunlar:
kapsaminda ayni “cografi” alan i¢in afet planlamasi ve uygulama faaliyetini
yerine getirmek durumundadir.

Yetki alanlar1 bakimindan degerlendirildiginde, biiytiksehir statiisii
disindaki iller i¢in bu iic mahalli idare teskilati arasinda bir problem
yasanma ihtimali disiik de olsa, biiyliksehir statiisiindeki illerde ciddi
bir karmasa s6z konusudur. Ornegin, bir biiyiiksehir belediyesinin,
kendi planlar1 dahilinde herhangi bir amagla kullanmak tizere sectigi bir
bolgeyi, o ilcenin belediyesi farkl bir amag i¢in se¢ebilmektedir. Mevzuat
koordinasyon ve isbirligine ac¢iklik getirmedigi i¢in de ¢ogu zaman bu

13 Benzeri durumlar, Tirk afet yonetimi sisteminin iki temel tasini olusturan 7126 ve
7269 sayili kanunlarda da gériilmektedir. Ornegin 7126 sayili kanun, dogal afetleri sivil
savunma kapsami cercevesinde degerlendirmektedir (7126/1). Bunun yaninda 7269
sayili kanun ise, dogal afetler i¢cin bir kapsam veya tanim belirlememekte; fakat bunla-
11 deprem, yangin, su baskini, yer kaymasi, kaya diismesi, ¢1g ve benzeri seklinde agik¢a
belirtmektedir (7269/1). Bu durum ise farkli bir gariplik dogurmakta, 6rnegin 50 haneli
bir koytin iizerine diisen biiytikge bir kayanin dogurdugu olay afet olarak degerlendirile-
bilmekteyken, bir kent merkezinde meydana gelen ciddi bir salgin bu kanun kapsaminda
degerlendirilememektedir. (Y.N.)
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faaliyetlere ait bilgiler de tlizelkisiler arasinda paylasilmamaktadir.

2009 yilinda yiirirliige giren 5902 sayili kanun, bahis konusu karmasa
denklemine, yeni bir aktér daha eklemistir: il Afet ve Acil Durum
Miudirlikleri. 5902 sayili kanunun 18’inci maddesine gore bu il
miidirliikleri de bulunduklari il icin afet yonetimine iliskin planlama
ve uygulama faaliyetlerinde bulunmak durumundadir. Bunun yaninda,
daha eski olan 7269 sayili kanun ile yine 5902 sayili kanuna dayanilarak
hazirlanan 2013/5703 karar sayili yonetmelik ise, il veya ilgenin afet
yonetimi faaliyetlerinde yetkiyi mulki idare amirine vermektedir.

Yonetsel Kargasa

Son olarak deginilecek olan yonetsel kargasa ise, aslinda bir 6nceki baslik
olan “yasal kargasa” ile ortiisiir niteliktedir. Bu ¢alisma kapsaminda sik¢a
vurgulandig1 iizere idare, kanuna dayanmak zorundadir. Bu baglamda,
calisma icerisinde yer verilen mevzuat, amaci ve kapsami dogrultusunda
cesitli teskilatlar1 (kurullar, komiteler vd.) diizenlemektedir. Bu mevzuat -
teskilat iliskisi asagida gosterilmistir (Tablo 1).

Tablo 1 - Mevzuat - Teskilat iliskisi'*

Mevzuat Plan Merkez Tegskilat Tagsra Tegkilat: Gorevli Tiizelkigiler
(Tagra)
2935 sayilt Tedbirler Olaganusti Hal Baolge Valiligi, Mulki Idare
Kanun (nd. 5,6,7, | Koardinasyon Bolge Olaganistt Hal | Amirlikleri
8,9,10,11) | Kurulu Kurulu, Ordu/Garnizon
1l ve iige Olaganisti. | Komutanliklan
Hal Biirolarn, Belediye
Bagkanliklan
vd.
7126 sayilt Sivil Bagbakanhik Afet | 1l ve ilge Sivil Miilki Idare
Kanun Savunma ve Acil Durum Savunma Tegkilleri Amirlikleri
Plam Y onetimi Ordu/Garnizon
Bagkanlig Komutanliklar
Belediye
Bagkanliklan
V.
7269 sayili Afet Acil Bagbakanlik Afet | Il Afet ve Acil Durum | Miilki Idare
Kanun Yardim ve Acil Durum Koordinasyon Amirlikleri
Planlan, Y onetimi Kurullan, Ordu/Garnizon
Afet Bagkanlid fige A fet ve Acil Komutanliklan
Mudahale Durum Y onetim Belediye
Planlan Merkezleri Bagkanliklan
vd.

14 Bu noktada, 7126 sayili kanun igin 6/3150 say1li miikerrer tiiziiklerde; 7269 say1li kanun i¢in

ise 2013/5703 karar sayili yonetmelikte gecen teskilatlanma dikkate alinmistir. (Y.N.)
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yetkiyle, hangi kanuna gore faaliyet gostereceklerdir? Bu baglamda bu
durumun da mutlaka diizenlenmesi gerektigi aciktir.

Tablo 1’de dogrudan yer almamakla birlikte metin icerisinde deginilen
bir diger yonetsel kargasa kalemi ise, mahalli idareler ile ilgilidir. Mahalli
idare teskilatlary, ilgili 5302, 5393 ve 5216 sayili kanunlarin kendilerine
verdigi gorevler neticesinde, kendi yetki alanlarinda afet yonetimine
yonelik planlama ve uygulama faaliyetleri yiriitmektedirler. Ancak
bu teskilatlarin, Tablo 1’de yer verilen mevzuat cergevesinde de ayrica
gorevleri bulunmaktadir. Bu baglamda il 6zel idareleri, belediyeler ve
biiyliksehir belediyeleri, bir dogal afet durumunda hangi planlama
dahilinde gorev yapacaklardir? Baska bir ifade ile dogal afet durumunda
“bulunacaklar1 yer”, valilik biinyesi midir, yoksa kendi organizasyonlari
midir? Bu durumun da yine, agikliga kavusturulmasi gerekmektedir.

Sonug

“Afet YOnetimi Faaliyetlerinin Kamu Hizmeti Kavrami Cercgevesinde
Degerlendirilmesi” baslikli bu ¢alismanin ilk béliimiinde, 6zetle afet
yonetiminin bir kamu hizmeti olup olmadigi tartisimais; ilgili mevzuat ve
hukuksal gerekler cercevesinde bir degerlendirme yapilmak suretiyle,
afet yonetiminin ve afet yonetimine yonelik faaliyetlerin “kamu hizmeti”
oldugu sonucuna ulagilmistir.

Takip eden ikinci boliimde, bir kamu hizmeti olarak afet yonetiminin,
tilkemizdeki yasal altyapisi incelenmis; kriz ve kriz yonetimi, afet ve
afet yonetimi ile olaganiisti hal ve olaganiistii hal yonetimine iliskin
diizenlemelerde bulunan mevzuat hakkinda genel bilgiler verilmistir.

Caligmanin iiglinci bolimi ise, degerlendirme bolimiidiir. Bu bolimde
incelenen mevzuat, mevzuat baglamindaki teskilatlanma ve afet yonetimi
kapsaminda yiirttilen uygulamalar, afet yonetiminin “kamu hizmeti”
niteligi cercevesinde degerlendirmeye tabi tutulmustur.

Kamu hizmetinin; bilinen devamlilik, degisebilirlik, esitlik, tarafsizlik ve
laiklik gibi ilkelerinden ziyade, “etkin bir sekilde sunulabiliyor olmasi”na
yonelik olarak yapilan degerlendirme neticesinde, bir kamu hizmeti
olarak afet yonetimi faaliyetlerinin isleyisi acisindan ¢esitli sorunlar
tespit edilmis ve bu sorunlar ii¢ baslik altinda incelenmistir. Buna gore
tilkemiz afet yonetiminde kavramsal, yasal ve yonetsel sorunlar oldugu;
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ortadadir.

Bu baglamda, iilkemizde afet yonetimine yonelik hizmetlerin, kamu
hizmeti gereklerine uygun bir sekilde yiiriitiilebilmesi adina; 6ncelikle
kavramsal kargasanin ortadan kaldirilmasi ve tiim sistemin “bir kavram”
lizerinden birlestirilmesi 6nem arz etmektedir. Siiphesiz ki, calisma
icerisinde deginilen “kriz”, “afet” ve “olaganiistii hal” kavramlari ile ¢cok
fazla deginilmese de lilkemiz afet yonetim sistemi icin 6nemli bir kavram
olan “sivil savunma” kavrami arasinda tercih yapmak zor olacaktir. Netice
itibariyle olaganiistii hal kavrami Anayasal; afet kavrami ise evrensel ve
glinlimiiz degerlerini yansitan bir kavramdir. Bunun yaninda kriz kavrami,
hem yonetim bilimi hem de kamu y6netimi disiplini agisindan kapsami en
genis kavramken sivil savunma kavrami, her ne kadar savas konseptini
cagristirsa da tiim diinyada benzer anlamlar ifade eden ve bugiiniin
afet yonetimi kavramina temel teskil eden, gecmis donemin 6énemli bir
kavramidir.

Bu baglamda, tllkemiz afet yonetim sisteminin sorunsuz bir sekilde
isleyebilmesini saglayabilmek adina, ifade edildigi tizere oncelikle bu
kavramsal kargasay1 ortadan kaldirarak sistemi bir kavram etrafinda
organize etmek; her farkli ifadeye yeni bir kanun ve teskilat uygulamasinin
da 6nline gececektir.

Bu yaklasimla, afet ve olaganiistii hal kavramlari, Tiirkiye 6zelinde,
bir adim 6nde olarak degerlendirilebilir. Zira olaganiistii hal kavramy,
Anayasal bir kavramdir ve Anayasamizda kaynaklarina gore ayrilarak
tanimlanmistir. Afet kavrami ise, ifade edildigi lizere evrenseldir ve tanimi
itibariyle kaynaktan bagimsiz olarak normal hayati kesintiye ugratan tiim
durumlar1 kapsayabilecek niteliktedir.

Bu baglamda, olaganiistii hal kavraminin tanimlanmasinda bir degisiklige
gidilerek kapsaminin afet kavraminin yaklasimi ile yeniden olusturulmas;
tilkemiz 6zelinde fakat evrensel degerleri de icerisinde barindiran bir
tanimlamanin éniinii acabilecek bir ¢6ziim olarak degerlendirilebilir.

Calisma igerisinde ikinci sorun kalemi olarak degerlendirilen “yasal kargasa”
ise, esasen “kavramsal kargasa” ile baglantilidir. S6yle ki; ifade edildigi iizere
telaffuz edilen her farkli kavram, yeni bir yasal altyapiyr dogurmakta; bu
durum da dogaldir ki yasal bir kargasanin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir.
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Bu baglamda, bir kamu hizmeti olarak afet yonetimine yo6nelik
faaliyetlerin amacini, kapsamini, yiritilme sekillerini ve diger
hususlarini diizenleyen yeni bir yasal altyapinin olusturulmasi, bir ¢éziim
yolu olarak degerlendirilebilir. Bu ifade, biitlin mevzuatin topyekiin
kaldirilarak yerine, kabul edilen kavramsal anlayis cercevesinde yeni
ve tek bir yasanin ¢ikarilmasi anlamina geldigi gibi; ayn1 zamanda,
calismanin ilgili boliimiinde de deginildigi lizere, 6zellikle koordinasyon
ve isbirligi konularina aciklik getiren bir tiiziik, yonetmelik veya baska bir
diizenlemenin yiiriirliige konulmasi anlamina da gelmektedir.

Ozetle, mevzuatta yapilacak kapsamli bir degisiklik ile mevzuatta birligin
saglanmas1 bir ¢0ziim olarak degerlendirilebilecegi gibi; mevcut yasal
altyapiya yeni bir diizenleme eklenerek ilgili kanun, tiiziik, yonetmelik ve
digerleriarasindanasil bir koordinasyonun saglanacaginin, bir bagkaifade
ile hangi durumda hangi diizenlemeye gore hareket edileceginin net bir
bicimde belirlenmesi de farkl bir ¢6ziim yolu olarak degerlendirilebilir®.
Caligma icerisinde tgiincii bir sorun kalemi olarak nitelenen “yonetsel
kargasa™'¢ ise, dogaldir ki diger iki sorun alam ile baglantihdir. ifade
edildigi lizere her bir kanun, belirtilen amac1 ve kapsamina gore bir
uygulama yontemi belirlemekte ve bu baglamda bir teskilat modeli
diizenlemektedir. Ancak, her bir teskilat icerisinde 6zellikle tasrada gorev
verilen tilizelkisilerin hep ayni tiizelkisiler olmasi ve bunlar arasinda
zaman zaman ortaya c¢ikan yetki ve gorev uyusmazliklari, durumu
yonetilemez bir hale getirmektedir.

Esasen 5902 sayili kanun, bu nedenle yiiriirliige konulmustur. Biiyiik
Ol¢tide Amerikan modeli 6rneklenerek ilgili kanunla kurulan Bagbakanlik

15 Tiirk afet yénetim sisteminin yasal altyapisina iliskin éneriler icin Bkz. SAHIN, 2011,
120 -123 (Y.N.)

16 Calismada yonetsel kargasa adi altinda sunulan elestiriler ve bunlara yonelik ¢6ziim
onerileri iki sebepten otiirii dar kapsaml tutulmustur. Birincisi, bir tegkilat modelinin
olusturulmasi 6ncelikle bir kavramsal yaklasimin varligina ve yasal altyapiya baghdir.
ikinci olarak ise, 6zellikle afet yénetimine yonelik teskilatlanma modelleri icin literatiirde
bulunan ¢ok sayida ve detayli 6rneklerin de yine birinci neden olan kavramsal yaklasim
ile baglantili olmasidir. Netice itibariyle bu calisma, afet yonetimi faaliyetlerini kamu hiz-
meti cercevesinde inceleme iddiasini tasimaktadir. Ayri ve kapsaml bir ¢alisma konusu
olabilecek ve ortaya atilacak her farkli arglimanda farkl sonuclar dogurabilecek dlgekte
bir tegkilat 6nerisinin burada sunulmasi, ¢alisma kapsaminin disina ¢ikilmasina neden
olacaktir. (Y.N.)
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Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanligl, kendisinden 6nceki dénemin ti¢
basli yapisini ortadan kaldirmak amaciyla Bagsbakanliga bagh Tiirkiye Acil
Durum Yénetimi Bagkanlig), Icisleri Bakanligina bagh Sivil Savunma Genel
Miidiirliigii ve Bayindirlik ve Iskan Bakanligina bagh Afet isleri Genel
Miudirligiiniin gérevlerini blinyesinde toplamistir.

Ancak, 5902 sayili kanunun 6ngordiigii teskilat yapisindaki kurgusal
hatalar ve eski yapidan yeni yapiya gecis slirecinde uygulanan yontem;
Baskanligin merkezde, yonetenden ziyade koordine eden konumuna
gecmesine; illerde kurulan il miidiirliiklerinin ise alelade bir il midirligii
gibi ¢calismasina neden olmustur.

Oncelikle, her biri farkli uzmanliklar gerektiren sivil savunmaile afet islerine
yonelik faaliyetlerin ve yonetim faaliyetlerinin kendilerine has 6zellikleri
dikkate alinmadan ayni biinye icerisinde toplanmasinin dogurabilecegi
olumsuz sonuclar dikkate alinmalidir. Bu noktada, Amerika Birlesik
Devletleri Federal Acil Durum Y6netimi Tegkilatinin (FEMA), 2001 6ncesi
afet odakli durumu ile 2001 sonrasindaki savunma odakli durumu ve
bunun sonucunda 2005 Katrina Kasirgasi sirasinda olusan yonetim
zafiyeti dikkatle incelenmelidir. Nitekim David A. McEntire, “Emergency
Management in the United States: Disasters Experienced, Lessons
Learned, and Recommendations for the Future” baslikli makalesinde; i¢
giivenlik ugruna afet yonetimine olan ilgisizligin dogurdugu problemlere
isaret etmektedir.

Bu baglamda, sistemin merkezinde yer alacak bir kurumun
varligi desteklenmekle birlikte, bu kurumun gorev ve yetkilerinin
netlestirilmesine; bir baska ifade ile Bagskanligin belirlenen ana kavramsal
cerceve icerisinde “yoneten” mi yoksa “koordine eden” mi oldugunun agik
bir bicimde diizenlenmesine ihtiya¢ oldugu ortadadir.

Benzer sekilde, daha biiyiik bir sorun alani olarak degerlendirilen tasra
organizasyonunda da gesitli diizenlemeler yapilmasi degerlendirilmelidir.
5902 sayili kanunun yiiriirliige girdigi 2009 yilinda Il Afet ve Acil Durum
Miidiirliikleri, Baskanlik tasra teskilati olarak tanimlanmayarak il Ozel
Idarelerine bagl bir mahalli idare teskilati gibi kurulmus; bu durum da il
midiirliiklerinin kurumsallasamamasina sebebiyet vermistir. Ancak, 2014
yilinda 6525 sayili kanun ile yapilan degisiklikle 11 Afet ve Acil Durum
Midiirliikleri Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanliginin tasrasi haline
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getirilmis ve konum itibariyle kuvvetlendirilmistir. Fakat gorev, yetki ve
sorumluluk iligkileri baglaminda 6nemli bir degisiklik yapilmamistir. Netice
itibariyle, bir ilin tiim afet ve acil durumlarini “yénetmek” ve “koordine
etmek” gorevini almis olan; I1 Afet ve Acil Durum Miidiirliiklerinin konumlari
ile birlikte gorev ve yetkileri de yeniden tanimlanarak, “gii¢lerinin” kendilerine
verilen gorevleri yerine getirmeye yeter hale getirilmesi gerekmektedir.

Ayrica, ¢alismanin ii¢ilincii basliginda vurgulanan ve sadece olagantistii
hal, kriz veya afet durumlar1 gibi olagandis1 durumlarda faaliyet gosteren
kurul, komite ve benzeri teskilatlarin da kurulma sekilleri ve konumlari
netlestirilmelidir. Bir baska ifade ile ayni tiizelkisiye birden fazla komitede
gorev verilmemesi gerektigi gibi, mahalli idarelere de ayni cografi alan
icin plan ve uygulama yetkisi verilmemelidir.

Netice itibariyle bir kamu hizmeti olarak degerlendirilen ve bir afet tilkesi
olan tilkemizde azami 6nem verilmesi gereken afet yonetimine yonelik
faaliyetlerin, istenilen sekilde ve kamu hizmetinin gereklerine uygun
bir sekilde ytiriitiilebilmesi icin; yeni bir kavramsal yaklasim ve yeni bir
anlayis, buna uygun yasal altyap1 ve buna uygun teskilat yapisina ihtiyac
duyulmaktadir. Clinkti yakin tarihimiz; sadece afet yonetiminde degil,
diger alanlarda da “bir anlayisa, bir sisteme ve kurallar biitiiniine” sahip
olmayan faaliyetlerin aci sonuglari i¢in bir arsiv niteligindedir.
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