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Tiirkiye, doga kaynakli afetlerin yaratti§i riskinin yiiksek oldugu bir iilkedir. Bu ¢alismada dogal
afet tlirlerinden depreme odaklaniimistir. Depremin etkilerinin en yodun hissedildigi yerler
yerlesim yerleridir. Bu nedenle, esas olarak yerlesim yerlerinden sorumlu belediyeler, bu
slregte dnemi aktorler olarak karsimiza gikmaktadir. Galismanin amaci, Trkiye'nin mevcut
afet yonetim sisteminde belediyelerin konumunu ve roliini tespit etmektir. Galismanin temel
onermesi, belediyelerin afet ydnetim sisteminde, merkezi yénetim kurumlariyla koordinasyon
ve merkezi yonetim planlariyla entegrasyon agilarindan yeterince yer almadi§idir. Nitel ydntem
kullanilan bu aragtirmada, veri toplamada literatir taramasi, mevzuat, 6rgitsel belgeler ve

poliika belgeleri kullaniimigtir. Veriler analiz edilirken ise icerik analizi teknigine
basvurulmustur.
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Abstract

Tirkiye is a country with a high risk of natural disasters. This study focuses on earthquakes as
one of the types of natural disasters. The effects of earthquakes are most intensely felt in
settlements. Therefore, municipalities, which are primarily responsible for settlements, emerge
as key actors in this process. The study aims to identify the position and role of municipalities
within Turkey's existing disaster management system. The central proposition of the study is
that municipalities are not adequately integrated into the disaster management system in terms
of coordination with central government institutions and alignment with central government
plans. This research employs qualitative methods, utilizing literature reviews, legislation,
organizational documents, and policy papers for data collection. Content analysis was used to
analyze the data.
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Giris

Tiirkiye, bulundugu cografi konum ve iklim kusagi nedeniyle deprem,
yangin, sel ve kuvvetli hava olaylar1 gibi dogal afet riskinin yiiksek oldugu bir
iilkedir. Deprem, bu dogal afetler i¢erisinde iilkenin biiyiik bir kesimini tehdit
etmesi, herkesin hayatini ilgilendirmesi ve tiilke ekonomisine etkisi gibi
nedenlerle belki de iizerine en cok diisiiniilmesi gerekenidir. Oyle ki
Tiirkiye’de seksen bir ilin elli yedisi birinci derece deprem kusaginda yer
almaktadir. Niifusa gore ifade edilecek olursa yaklasik kirk yedi milyon
vatandas birinci derede deprem kusagi i¢inde yasamaktadir. Riskin bu kadar
yiiksek olmasi, hayatin farkli alanlarmi ve niifusun biiyiik bir boliimiinii
ilgilendirmesi yoniiyle deprem konusu akademik ve yonetsel agidan 6zel bir
ilgiyi hak etmektedir. Bu 6nemi nedeniyle arastirmada dogal afetler igerisinde
depreme odaklanilmistir.

Dogal afetler adindan da acik¢a anlasildig: iizere birer doga olayidir.
Ancak dogal afetler bireysel ve/veya kurumsal ihmallerle birlestiginde daha
biiylik krizlere sebep olabilmektedir. Dogal afetlerin biiyiik krizlere
donlismemesi veya bir kriz dogursa da kisa surede ¢Oziimlenmesi igin
yonetiminin iyi organize edilmesi atilacak en 6nemli adimlardandir. Afetler
ve depremler genis bir cografyada, biiylik bir niifus tizerinde ve ¢esitli sektorel
alanlarda etkili olmaktadir. Bu nedenle afet yonetiminde birden ¢ok yonetim
biriminin yetkisi ve sorumlulugu bulunmaktadir. Yonetim birimi sayisinin
fazlaligi, afet yonetimi meselesini ayn1 zamanda bir koordinasyon sorunu
haline de getirmektedir. Bu koordinasyon sorunu merkezi yodnetim
icerisindeki Orgilitler arasinda olabilecegi gibi merkezi ydnetimle yerel
yOnetim arasinda da ortaya ¢ikabilmektedir. Hatta yetkileri ve sorumluluklar
aym cografi alanda kesisen farkli yerel yonetim birimleri arasinda da
koordinasyon sorunlar1 yasanabilmektedir. Yerel yonetim birimleri icinde
belediyeler, depremin etkisinin en gok hissedildigi kentsel alanlarda yetki ve
sorumluluk sahibi olmalar1 nedeniyle 6n plana ¢ikmaktadir. Belediyelerin 6n
planda oluslar1 hem yetki ve sorumluluklarinin daha ¢ok tartisilmasina hem
de muhtemel koordinasyon sorunlarinin aktorlerinden biri haline gelmelerine
neden olmaktadir. Dolayisiyla, depremlerde belediyelerin  konumunu
anlamaya calisan bu arastirmanin ilk boliimiinde koordinasyon meselesini
merkeze alarak afet yonetimi sisteminde belediyelerin konumu incelenmistir.

Afet ve acil durumlarda, 6zellikle miidahale asamasinda belediyelerin
yetki ve sorumluluklari merkezi yonetim ve miilki idareye kiyasla daha azdir.
Hatta ¢ogu zaman afet bolgesindeki belediyelerin kendileri de afetzededir.
Ancak basta afetlere hazirlik konusunda ve afet sonrasinda belediyelerin
o6nemli sorumluluklar1 vardir. Kentlerin imar1 iizerinde etkisi biiyiik olan
belediyelerin afetlere karsi hazirhkli olmasi gerekliliktir. Bu nedenle
aragtirmanin ikinci boliimiinde ise belediyelerde afet/deprem yonetiminin
durumu arastirilmagtir,
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Caligmanin amaci, Tirkiye’nin mevcut afet yonetim sisteminde
belediyelerin  konumunu ve roliinii tespit etmektir. Calismanin temel
Onermesi, belediyelerin afet yonetimi sisteminde, merkezi yodnetim
kurumlariyla koordinasyon ve merkezi ydnetim planlariyla entegrasyon
acilarindan yeterince yer almadigidir. Calismanin yontemi ve arastirma
teknikleri de bu varsayima uygun olarak belirlenmistir. Nitel yontem kullanan
bu arastirmada, veri toplamada literatiir taramasi, mevzuat, orgiitsel belgeler
ve politika belgeleri kullanilmistir. Veriler analiz edilirken ise igerik analizi
teknigine bagvurulmustur.

Literatiir taramasinda afet yoOnetimi literatiiriinden yararlanilmaistir.
Politika belgeleri olarak, kalkinma planlari, afete/depreme yonelik ulusal
planlar ve uluslararasi orgiitlerin hazirladig1 afet yonetimine iliskin politika
belgelerinden yararlamlmistir. Orgiitsel belge incelemesinde ise belediyeler
tarafindan hazirlanmig stratejik planlar ele alimmistir. Tiim il ve biiyiiksehir
belediyelerinin hazirladigi stratejik planlarin incelenmesi bdyle bir ¢calismanin
kapsamini asacagi diisiincesiyle bir drneklem belirlenmesinin daha dogru
olacagina karar verilmis ve 2023 yilinda Kahramanmaras merkezli iki biiyiik
depremden etkilenen on il 6rneklem olarak secilmistir. Buna gore calisma
kapsaminda, Adana, Adiyaman, Diyarbakir, Gaziantep, Hatay,
Kahramanmarag, Kilis, Malatya, Osmaniye ve Sanliurfa olmak iizere alt1
biiyliksehir belediyesi ve dort il belediyesi tarafindan hazirlanan stratejik
planlar incelenmistir. Elde edilen veriler, igerik analizi teknigi kullanilarak
analiz edilmistir.

Afet yonetiminde belediyelerin konumuna yonelik ilk sorgulamada
konunun iki ayr1 déonemde ele alinabilecegi belirlenmistir. 1939 Erzincan
Depremi ve 1999 Marmara Depremi arasinda gegen birinci donemde, belediye
kanunlarinda afet yonetimine iligkin bir yetki ve gorev bulunmamaktadir.
Afetlere iligkin mevzuatta ise yerel yonetimler siirece destek veren aktorler
olarak tanmimlanmistir. 1999 sonrasi doénemde ise degisen belediye
kanunlarinda belediyelere afet konusunda birtakim gorevler verilmistir.
Afetlere iliskin mevzuatta ise yerel yonetimlere daha aktif bir rol verilmistir.
Ancak bu rol risk azaltma basta olmak tizere belirli alanlarla siirlidir.

Caligmanin ikinci sorgulamasi belediyelerin afet yonetimine iligkin
mevcut durumunun ne oldugu iizerinedir. Ornekleme dahil edilen
belediyelerin hazirladig1 stratejik planlarda yapilan arasgtirmada ilk bulgu,
planlarda deprem konusunun goriiniir olmadigidir. Ikinci bulgu, deprem
ifadesinin hangi baglamda kullanildigina yoneliktir. Buna gore, stratejik
planlarda deprem meselesine bir planlama Ongoriisiiyle degil mevzuat ve
SWOT analizleri kisimlarinda durum tespiti olarak yer verilmektedir.
Stratejik planlarin deprem gibi ¢ok boyutlu ve genis kapsamli bir konu i¢in
yetersiz kaldig1 agiktir. Bunun yerine merkez ve yerel arasinda igbolimii ve
igbirligine dayanan iki kademeli biitiinciil bir afet yonetimi planlamasinin
hayata gecirilmesi daha dogru goriilmektedir.
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1. Literatur Degerlendirmesi ve Kavramsal Cergeve

Tiirkiye, bulundugu cografik konum itibariyle dogal afetlere oldukca
acik bir tilkedir. Karadeniz’de sel ve heyelan, Akdeniz’de ve Ege’de orman
yanginlari, i¢ bolgelerde kuraklik ve iilkenin hemen her bolgesinde deprem
riski oldukga yuksektir. Dogal afet riskinin bu kadar yiiksek olmasi, bu
konuya kars1 akademik ilginin yiiksek olmasini da beraberinde getirmistir.
Konuya yonelik akademik ilginin yogunlugu Ulusal Tez Merkezinde yapilan
bir taramada gorulebilmektedir. Veri tabaninda yapilan taramada afet
baslhigim tasiyan 1032 tez oldugu tespit edilmistir. Afet konusunun hi¢ de
azimsanamayacak bir sayida arastirmaya konu edildigi gorilmektedir. Mart
2023 tarihinde yiiriitiilen bibliyometrik bir arastirmada afet konulu lisansustu
tez aragtirmalarinin % 48,5’inin sosyal bilimler alaninda, % 44,5’inin fen
bilimlerinde ve % 6,7’sinin saglik bilimleri alaninda yiiriitiildiigi tespit
edilmistir (Yerli, 2023: 966). Fen bilimleri alaninda yapilan ¢alismalar, afet
riskinin hesaplanmasina, bunlara karsi alinacak 6nlemlerin teknik yonlerine
odaklanmakta ve jeoloji ile insaat miihendisligi alanlarinda yogunlagmaktadir.
Sosyal bilimler alanindaki ¢calismalar ise daha ¢esitlidir. Afet konusu egitim,
ekonomi, psikoloji, sosyoloji ve tarih gibi fakli alanlarda ¢alisilmistir. Sosyal
bilimlerde afet konusunun c¢aligildigi bir diger alan ise kamu ydnetimidir.
Afetleri meydana getiren olaylar her ne kadar dogal da olsa onlarin yaratacagi
sorunlar1 tahmin etmek, bunlar dogrultusunda onleyici tedbirler gelistirmek,
Onlemlere ragmen afet sonrasinda dogan sorunlara ¢oziim {iretmek ve
iyilestirme c¢aligmalar1 yiiritmek meselenin yonetsel boyutudur. Afet
konusunda lisansiistii diizeyde yapilmis aragtirmalarda meselenin bu
boyutunun da azimsanamayacak boyutta caligmaya konu edildigi
goriilmektedir. Kamu yonetimi alaninda, afet baglig1 tasiyan tezlerin sayisi
2024 Nisan ayi itibariyle 202 olarak tespit edilmektedir. Bir bagka ifadeyle,
Tiirkiye’de afet baglhigini tagiyan lisansiistii tezlerin %19,5’1 kamu yonetimi
alaninda hazirlanmustir.

Ayni seyi deprem icin sdylemek miimkiin degildir. Deprem, afet tiirleri
icerisinde tehdit ettigi cografyanin genisligi ve etkileyecegin niifusun
biiytikliigii ile can ve mal kaybu riski en ylksek olanidir. Bu 6zelligine karsilik
kamu yonetimi alaninda deprem bagligini tagiyan, baska bir deyisle dogrudan
depreme odaklanan lisansiisti tez sayisi olduk¢a azdir. Ulusal Tez
Merkezinde, deprem bagligini tasiyan tezler tarandiginda 2024 Nisan ayi
itibariyle 2779 tez karsimiza ¢ikmaktadir. Bu say1, afet baglhigi tasiyan tezlerin
neredeyse ii¢ katina yakindir. Buna karsilik bu tezlerin yalniz 35’1 kamu
yonetimi alaninda hazirlanmistir. Oransal olarak ifade edecek olursak,
Tiirkiye’de deprem basligini tastyan lisansiistii tezlerin yalniz % 1,2°si kamu
yonetimi alaninda hazirlanmigtir. Kamu yo6netiminde konuya iliskin
caligmalarin sayica az olmasi kadar 6nemli bir bagka husus ise afet/deprem
gibi etki alan1 ¢ok yonlii konulardaki disiplinlerarasi ¢alisma eksikligidir.
Miihendislik disinda kamu yonetimi, sosyoloji, psikoloji, cografya gibi
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alanlarin ortak bilimsel lretimine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ancak mevcut
duruma bakildiginda meselenin o6zellikle sosyal yoniiniin ihmal edildigi
gorulebilmektedir (Vural ve Kaya, 2018: 1).

Lisanstistii tezlerden takip edebilecegimiz akademik ilginin yillara gore
nasil degistigine bakildiginda da birtakim tespitlerde bulunmak miimkiindiir.
Bu tespitlerden ilki, sasirtict olmayan sekilde, akademik ilginin afetlerin ya da
depremlerin yasandigi yillari takip eden siirecte kayda deger sekilde arttigidir.
Bu tespit sasirtici olmasa da olmasi gereken de degildir. Oyle ki Tiirkiye her
an ¢ok cesitli dogal afet tiirlerine kars1 agiktir. Dolayisiyla akademik ilginin
de bu gercegi goz dniinde bulundurarak her an yiiksek olmasi gerekmektedir.
Ancak mevcut durum, akademik ilginin ancak afet sonrasinda uyandigini

gostermektedir.

Grafik-1’de afet bashgmi tasiyan tezlerin yillara gore nasil degistigi
gorilmektedir. Kamu yonetimi alaninda afet bashigmi tasiyan ilk tez 2001
yilinda yayimlanmistir. 1999°da yasanan Golciik ve Diizce merkezli iki biiyiik
depremin bu ¢aligmalarin baslangicini tetikledigi yoniinde bir yorum yapmak
yanlig olmayacaktir. Ancak kamu yodnetiminde afet konusuna ilginin uzun
yillar 6nemli bir artis gostermedigi de goriilmektedir. 2018 sonrasinda ve
Ozellikle pandemi siirecinin ve Tiirkiye’de yasanan depremlerin etkisiyle
2019-2021 araliginda tepe noktasimni gormiistiir.

Kamu Yonetimi Alaninda Afet Basligl Taslyan
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Grafik 1. Kamu Yonetimi Alaninda Afet Bashg Tasiyan Tez Sayisinin Yillara
Gore Dagihmi

Kamu yonetimi alaninda deprem baslhigimi tasiyan tezlerin yillara gore
dagilimma bakildiginda da benzer bir seyir takip edilmektedir. Ancak
yukarida sayisal olarak da belirtildigi gibi kamu ydnetimi alaninda deprem
calismalar1 genel toplam iginde olduk¢a azdir. Grafik-2’de goriildiigl tizere
kamu yonetimi alaninda deprem baghigini tasiyan ilk tez 1999 Marmara
Depremi’ni takiben 2001 yilinda yayimlanmistir. Sonrasinda oldukga duragan
bir seyir izleyen aragtirmalar 2015 sonrasinda artmaya baslamistir. Ancak bu
istikrarli bir artig degildir. Konjonktiire bagli olarak artan ve azalan, dalgal
bir seyir izlemektedir.

! Grafik yazar tarafindan olusturulmustur.
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Kamu Yonetimi Alaninda Deprem Bashgi Taslyan
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Grafik 2. Kamu Yonetimi Alaninda Deprem Bashg Tasiyan Tez Sayisinin

Yillara Gore Dagihimy?

Afet yonetimi icinde belediyelerin konumunu anlamaya ¢aligan bir
caligmada, aragtirmanin daha tutarh ilerleyebilmesi i¢in bazi kavramlarin
anlamlarmin netlestirilmesinde yarar vardir. Risk, afet, kriz ya da afet yonetimi
kavramlar1 kullanildiginda ifade edilenin ne oldugunun net olmasi
gerekmektedir. Kavramlar1 tanimlarken hem literatiirden hem de ilgili
mevzuattan yararlanilmistir. Tammlanmasi gereken ilk kavram, afetin dncesini
kapsamasi bakimindan risk kavramidir. Risk en basit tanimiyla “bir olayin
belirli kosullar ve ortamlarda dogurabilecegi can, mal, ekonomik ve ¢evresel
gibi degerlerin kaybinin gergeklesme olasihigidir” (AFAD: 2024). Turkiye de
dahil pek ¢ok iilkenin afet mevzuatina yon vermesi agisindan ayri bir dneme
sahip olan Birlesmis Milletlerin (BM) Afet Riski Azaltma Ofisinin (UNDRR)
afet riski tanimi “belirli bir zaman diliminde, bir sistem, toplum ya da
toplulugun maruz kalabilecegi, can kaybi, yaralanma veya yok olan ya da hasar
goren varliklarin potansiyel kaybi” seklindedir (UNDRR). 5902 sayili
Kanun’da ise risk, “belirli bir alandaki tehlike olasiligina gdre kaybedilecek
degerlerin Olciisii” olarak tanimlanirken; risk yonetimi, “iilke, bolge, kent
Olceginde ve yerel dlcekte risk tiirleri ve diizeylerini tespit etme, azaltma ve
paylasma  c¢aligmalari ile bu alandaki  planlama  esaslar’”  seklinde
tanimlanmustir.®

Tanimlanmasi gereken ikinci kavram afettir. 2009 yilinda yiiriirliige giren
5902 sayili Kanun’da afet, “toplumun tamami veya belli kesimleri i¢in fiziksel,
ekonomik ve sosyal kayiplar doguran, normal hayat1 ve insan faaliyetlerini
durduran veya kesintiye ugratan dogal, teknolojik veya insan kaynakli olay”
ifadeleri ile tanimlanmigtir.* Bu tanimdan afet yonetimine iliskin tanima
gecilebilir. 2004 yilindaki Deprem Strasi’nda yapilan tanima gore afet
yonetimi; afetlere yol agabilecek tehlike ve risklerin iyi bilinmesi, olaylarin
olmadan 6nce Onleyecek veya zararlarin en diisiik diizeyde tutacak énlemlerin

2 Grafik yazar tarafindan olusturulmustur.

35902 sayili Afet ve Acil Durum Yénetimi Bagkanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261.

45902 sayili Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanhigmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261.

740



Tiirkiye 'de Deprem Afet Yonetimi ve Belediyeler

akilc1 ve bilimsel yontemlerle alinmasini gerektiren bir biitiinciil hazirlik ve
uygulama siirecidir” (Bayndirlik ve Iskan Bakanligi, 2004: 44). Oncesi, sonrasi
ve uygulamasiyla biitiinciil bir anlayisi yansitan bu tanimi Kadioglu daha da
genis bir cercevede ele almig ve afet yonetimini;

“afet sonucunda dogabilecek olaylarin dnlenmesi veya zararlarin azaltilmasi
amaciyla, afetlere hazirlik ve onlarin olasi risk ve zararlarinin azaltilmasi ile
birlikte afetlerden sonra miidahale etme ve iyilestirme calismalarinin
planlanmasi, yonlendirilmesi, desteklenmesi, koordine edilmesi, mevzuatin
ve kurumsal yapilanmanin olusturulmas: veya yeniden diizenlenmesi ve
etkin bir uygulamanin saglanabilmesi ic¢in toplumun tiim kurum ve
kuruluslariyla, kaynaklarin bu ortak amaglar dogrultusunda yonetilmesidir”
(Kadioglu, 52-53: 2017).

ifadeleri ile tanimlamigti,. UNDRR ise afet risk yonetisimi (disaster risk
governance) ile afet risk yonetimini (disaster risk management) ayr1 ayri
tamimlamugtir. Afet risk yonetisimi, “afet risklerinin azaltilmasi ve ilgili politika
alanlarin1 yoénlendirmek, koordine etmek ve denetlemek amaciyla kurumlar,
mekanizmalar, politika ve yasal ¢erceveler ile diger diizenlemeleri olusturan
sistemdir” (UNDRR). Afet risk yonetimi ise “yeni afet risklerini olusumunu
onlemek, mevcut afet risklerini azaltmak ve yonetmek amaciyla afet risk
azaltma politikalarmin ve stratejilerinin uygulanmasidir” (UNDRR). Bu
tanimlara gére BM igin afet risk yonetigimi politika ve strateji belirleme siirecini
ifade ederken afet risk yonetimi bu politikalarin uygulanmasina karsilik
gelmektedir.

Afet yonetimi ile birlikte ele alman bir diger kavram acil durumdur. Acil
durum, 5902 sayili Kanun’a gére “toplumun tamaminin veya belli kesimlerinin
normal hayat ve faaliyetlerini durduran veya kesintiye ugratan ve acil
miidahaleyi gerektiren olaylart ve bu olaylarin olusturdugu kriz halini” ifade
etmektedir. Tamimda gegen kriz kavrami ise “normal diizeni bozan, toplum igin
olumsuz sonuglar dogurma olasilig1 bulunan fiziksel, sosyal, ekonomik ve
politik olaylarin ortaya ¢ikmasi hali” olarak tammlanmaktadir (AFAD: 2024).

Afet yonetimine iliskin kavram setlerine bakildiginda, literatiirde,
mevzuatta ve politika belgelerinde biiyiik farkliliklar ve kavram karmasasi
olmadig1 soOylenebilir. Ancak gilinlik hayatta birbiri yerine kullanilan,
aralarmdaki farklarm pek de disliniilmedigi kavramlarin akademik
caligmalarda net olarak tanimlanmasi gerekmektedir. Calismada kullanilan
kavramlar yukarida tanimlandiklari igeriklerle kullanilmustir.

2. Tiirkiye’nin Afet Yonetimi Sisteminde Belediyeler

Tiirkiye, diinyamin en etkin deprem kusaklarindan birinin Uzerinde
bulunmaktadir. Bu 6zelligi nedeniyle siirekli olarak deprem tehdidiyle karst
karstyadir. Bu gercek, yasanan biiyiik afetler sonrasinda bir takim yasal ve
yonetsel diizenlemeler yapmasini beraberinde getirmigtir. Belediyelerin,
depreme iliskin yasal diizenlemelerdeki yerini ve kurumsal yapilanmadaki
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konumunu tespit etmeye ¢alisan bu arastirmada bu ¢aba iki alt doneme ayrilarak
yiriitilmiigtiir. Bunlardan ilki 1939 Erzincan Depremi’yle 1999 Marmara
Depremi arasmi kapsayan donemdir. ikinci dénem ise 1999 Marmara
Depremi’nden 2024’e kadar gegen siireyi kapsamaktadir.

2.1. Miidahale Odakh Afet Yonetimi Anlayisinda Destek Aktor
Olarak Belediyeler: 1939-1999

20. yiizy1lin bagindan bu yana, 1900-2024 yillar1 arasinda Tiirkiye’de 6 ve
tizeri biiyliklikte kaydedilen doksan sekiz deprem bulunmaktadir (AFAD:
2024). Bunlar igerisinde 1939’da Erzincan merkezli deprem, 7,9 ile kayitlara
gecen en biyidk olanidir. Sadece Tiirkiye’de degil 20. yiizyilda diinyada da
kaydedilen en buyik depremlerden olan Erzincan Depremi’nin etkiledigi
cografyada yasanan can ve mal kaybi da olduk¢a dramatiktir. Geng
Cumbhuriyet’in yasadigi bu yikic1 deprem bir takim hukuki diizenlemeleri de
beraberinde getirmistir. Hiikimetlerin, afet konusunda politika tiretme, hukuki
dizenlemeler yapma ve orgiitlenme girisimleri de 1939 sonrasinda artig
gostermistir. Bu hukuki diizenlemeler, ihtiyaclara gore ve farkli iilkelerde
uygulamalar 6rnek alinarak yapilmistir. Afet yonetimine iliskin mevzuatin
icerigine bakildiginda ise afet sonras1 miidahaleye odaklanildigi gériilmektedir.
Belediyelerin mevzuattaki konumu ise afet yonetimi sistemi icinde yetkili
kilman miilki amir ve idareye destektir. Afet yonetiminde miidahale odakli
yapidan Oncesi ve sonrasiyla biitlinlesik bir yapi kuran anlayisa, iilke
uygulamalarint 6rnek almak yerine uluslararasi orgiitlerce belirlenen
cerceveleri esas alan diizenlemelere, belediyeleri destek birimler olarak degil
biitiinlesik sistemin ortag1 olarak goéren bakis agisina gecis ancak 20. ylizyilin
sonlarina dogru miimkiin olmustur. Bu bakis agisinin gelisiminde, 20. yiizyilin
sonlarina dogru dogal afet risklerindeki artisa bir refleks olarak uluslararasi
orgiitlerin gelistirdigi strateji belgelerinin etkisi blyuktir. 1994 yilinda BM
tarafindan Japonya’nin Yokohama kentinde diizenlenen Dogal Afetlerin
Azaltilmasi Dlnya Konferansi’nda kabul edilen strateji belgesi 6nemli bir
kilometre tasi olmustur. Bu belge ile dogal afetlerin 6nleme, hazirlik, risk
azaltma ve yardim olmak iizere dort boyutunun oldugu belirtilmistir (BM, 1994:
17). Afet yonetimi anlayisindaki bu yaklagim degisiminin Tiirkiye’deki hukuki
ve kurumsal yansimalari ise esas olarak 1999 Marmara Depremi sonrasinda
olmustur. Bu bolimde, Tirkiye’de afet yonetiminin hukuki ve kurumsal
gelisiminin 6nem kazanmaya basladig1 1939 Erzincan Depremi’nden itibaren
1999 sonrasi yasanan degisime kadar olan siire¢ ele alinacaktir.

1939 Erzincan Depremi’ni takiben hayata gegirilen ilk 6nemli diizenleme
yap1 yonetmeligi hakkinda olmustur. 1940 tarihli, Italya hukukundan terciime
edilerek vyiiriirliige konulan “Zelzele Mmtikalarinda Yapilacak Insaata Ait
Italyan Yapi Talimatnamesi” bu alandaki ilk diizenlemelerdendir (TBMM,
2021: 75). 1943’teki Samsun-Ladik ve 1944’deki Bolu-Gerede Depremlerini
takiben c¢ikarilan 4623 sayili “Yersarsintisindan Evvel ve Sonra Alinacak
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Tedbirler Hakkinda Kanun” afet yonetimini yalniz yapilasmanin denetimi ile
degil miidahale ve iyilestirme boyutuyla da ele alan ilk kapsamli kanun
duzenlemesidir. Baska bir deyisle Kanun, deprem sonrasinda yapilacaklara
yoneliktir ve igeriginde risk azaltmaya yonelik bir madde bulunmamaktadir.
Kanun metni, “ilk Tedbirler”, “Ilk Tedbirleri Takip Eden Isler”, “Umumi
Hiikiimler” ve “Ceza Hiikiimleri” olmak {izere dort ana basliktan olusmaktadir.
[k Tedbirler baghg1 altinda depremin hemen sonrasinda yapilacak miidahale ve
ilk yardim siirecine iliskin hiikiimlere yer verilmistir. “Ilk Tedbirleri Takip Eden
Isler” bashig ise afet yonetiminde iyilestirme siirecine iliskin yapilacaklari
icermekle birlikte bu maddeler ayni zamanda bir sonraki depreme yonelik
hazirliklardir. Kanun’da 6ngoriilen bu hazirliklar daha ¢ok sehir planlamasina
ve yap1 denetimine yoneliktir. Ornegin, Kanun’un 11. maddesinde yapilasmaya
yasakli bolgelerin nasil ilan edilecegi hilkkme baglanirken, 15. maddesinde
kalabalik ve kamuya acik yapilarm depreme dayanikliligmm denetimi
ongorilmektedir.® Kanun’un hazirlamginda her ne kadar afet esnasma ve
sonrasima odaklanan bir afet yonetimi anlayisi hakim olsa da bdyle bir kanunun
¢ikarilmasi dahi afete karsi bir hazirhigin gostergesidir.

Kanun’da, depreme yonelik hazirlikta merkezi yonetime ve deprem
sonras1 miidahalede miilki idareye ve miilki idare amirine yetki ve sorumluluk
verildigi  goriilmektedir. Hazirllk ve miidahaleye yonelik esaslarin
belirlenmesinde bakanliklar ve onlarin temsilcilerinden olusan heyetler, afet
sonrasi yerlesim yeri degisiminde Bakanlar Kurulu, miidahalede mulki idare
amirleri ve kararlarim uygulanmasi/uygulatilmasinda yerel yonetimler sorumlu
tutulmustur. 1944 tarihli Kanun’da dngdriilen bu yetki ve sorumluluk paylagimi
afet yoOnetimi anlayismnmn merkezi yonetim etrafinda  sekillendigini
gostermektedir. Belediyeler ise, yasakli bolge, yer degistirme, istimlak gibi imar
planlamasi, yapi-denetim ve hafriyat gibi konularda gorevli kilinmistir. Bu
gorevlerin bir kismmi da miilki amir emri ile yerine getirecegi Kanun’da
belirtilmigtir. Bu yapiya bakildiginda belediyelerin afet yonetiminde midilki
idareye destek konumunda oldugu goriilebilmektedir.

1940°li ve 1950’li yillar boyunca da Tiirkiye genelinde can ve mal
kayiplarina neden olan pek ¢ok deprem yasanmaya devam etmistir. Her deprem,
ihtiyaglar1 karsilamak iizere yeni oOrgiitlenmelere gidilmesine ve hukuki
diizenlemeler yapilmasma neden olmustur. 1951°deki Cankiri-Kursunlu ve
1953°teki Canakkale-Yenice merkezli depremler sonrasinda, 1953 yilinda
Baymdirlik Bakanligi biinyesinde Deprem Biirosu kurulmustur (TBMM, 2021:
1237126). 1955’teki Aydin-Soke, 1957°deki Mugla-Fethiye ve Bolu-Abant
depremlerini ardindan 1958’de 7126 sayili Sivil Miidafaa Kanunu ve 1958’de
7269 sayili Umumi Hayata Miiessir Afetler Dolayistyla Alinacak Tedbirlerle
Yapilacak Yardimlara Dair Kanun ¢ikarilmistir,

54623 sayili Yer Sarsintilarindan Evvel ve Sonra Almacak Tedbirler Hakkinda Kanun, RG:
22.07.1944, 5763.
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7126 sayili Sivil Miidafaa Kanunu, Dahiliye Vekaletine bagl bir Sivil
Miidafaa Dairesi kurulmasini 6ngdrmiistiir. Kanun, “diisman faaliyetlerine,
dogal afetlere ve biiyiik yangimlara karsi halkin can ve mal kaybmi en aza
indirme amacini tagiyan ¢abalara sivil halkin en yiiksek diizeyde
desteklenmesini” amaclamaktadir.® Baska bir ifade ile savas ve afet gibi
olaganiistii hallerde sivil halki siirece dahil etmeyi, Orgutlemeyi amaglayan
Kanun bu orgiitleme gorevini yine merkezi yOnetime vermistir. Bununla
birlikte, merkezi yonetimin tagradaki uzantisi olan miilki idareye ve miilki amire
sorumluluklar yiiklemistir. Kanun’da yerel yonetimler, Sivil Miidafaa
Idaresinin taleplerini yerine getirmekle sorumlu birimler olarak tanimlannus ve
edilgen bir konma yerlestirilmistir.

Benzer bir anlayisi, yani yetki ve sorumlulugu merkezi yonetim ve milki
idarede toparlarken yerel yonetimlere gesitli sorumluluklar veren bir
Orgitlenme bicimini, 7269 sayilhi Kanun’da da gérmek miimkiindiir. Bu
Kanun’da da afetlere iliskin yetki ve sorumluluklar merkezi yonetimde, miilki
idarede ve miilki amirlerde toplanmistir. Oyle ki Kanun’un bir ana béliim
“Miilkiye Amirlerine Verilen Fevkalade Selahiyetler” basligini tasimaktadir.
Yerel yonetimler ise daha dnceki kanunlarda oldugu gibi merkezi yonetimin
veya miilki amirin almis oldugu karar1 uygulamaya koymakla yiikiimlii
tutulmustur. Kapsam itibariyle ise bu kanun digerlerinden ayrigmaktadir.
Kanun, 4623 sayili Kanun’dan farkli olarak diger afet tiirlerini de kapsamina
almakla beraber 4623 sayili Kanun’a benzer sekilde daha ¢ok afet sonrasi siirece
odaklanmaktadir. Kanun’da Dahiliye, Imar ve Iskan, Nafia, Sihhat ve Ictimai
Muavenet ve Ziraat Vekaletlerince acil yardim teskilati ve programlari
hakkinda genel ilkeleri belirleyen bir talimatname yapilacagi Ongoriilmiis
olmakla beraber bu talimatnamenin igerigi afet sonrast miidahaleyi
kapsamaktadir. Kanun’a belediyeler 6zelinde bakildiginda da 4623 sayili
Kanun ile benzer maddeler tasidigi, belediyeleri imar ve iskan konularinda
gorevli kildig1 goriilmektedir.”

7269 sayili Kanun’un yiiriirliige girmesinden yaklasik alt1 y1l sonra, 1964
Malatya ve Balikesir-Manyas depremlerinin ardindan Afet Isleri Genel
Midiirliigi kurulmustur (TBMM, 2021: 94). Boylece afete iliskin meseleler ilk
kez merkezi yonetim icerisinde bir genel miidiirliik altinda 6rgiitlenmistir. Can
ve mal kayiplarina neden olan biiyiikliikte depremler sonraki yillarda da
meydana gelmistir. 1966 Mus-Varto, 1970 Kitahya-Gediz, 1971 Bingdl, 1975
Diyarbakir-Lice, 1976 Van-Muradiye ve 1983 Erzurum/Kars merkezli
depremler binlerce can kaybma sebep olmustur. Bu depremleri takip eden
donemde, 1988’de, 7269 sayilhi Kanun’a dayanarak Baymdirlik ve Iskan
Bakanlig1 tarafindan hazirlanip Bakanlar Kurulu Karari ile yiiriirliige konan bir
yonetmelik yayimlanmistir. Afetlere iliskin Acil Yardim Teskilat1 ve Planlama

67126 sayili Sicil Miidafaa Kanunu, RG: 13.06.1958, 9931.
77269 sayih Umumi Hayata Miiessir Afetler Dolayisiyla Almacak Tedbirlerle Yapilacak
Yardimlara Dair Kanun, RG: 25.05.1959, 10213.
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Esaslarina Dair Yonetmelik adini1 tagtyan metnin amaci “devletin tiim gii¢ ve
kaynaklarmi afetten 6nce planlamak, afetin meydana gelmesi hélinde devlet
gliclerinin afet bolgesine en hizli bir sekilde ulasmasi ile afetzede vatandaglara
en etkili ilk ve acil yardimi saglamak i¢in acil yardim teskilatlarinin kurulusu
ve gorevlerini” diizenlemektir.® Y netmeligin amacindan da agikga anlasilacagi
iizere, daha Onceki diizenlemelere benzer sekilde bu yonetmelikte de afet
yonetimine yaklagimda afet sonrasi siirece hazirlik 6n plandadir.

1988’te yiiriirliige giren yonetmelikte afet yonetimine iligkin yapilan gérev
ve yetki paylagiminda merkezi yonetim, miilki idare ve miilki amirler 6n
plandadir. Yonetmeligin kapsaminin belirlendigi 2. maddesinde “vali ve
kaymakamlar, bakanlik, bagli ve ilgili kuruluglar, diger kamu kurum ve
kuruluslar ile birlikte askeri birlikler ve Kizilay” sayilmis olmakla beraber yerel
yonetimlere agik bir sekilde yer verilmemistir.® Y 6netmelik icerisinde de yerel
yonetimler komite, hizmet grubu ve servis iiyeleri olarak sayllmanm disinda bir
konuda yetkilendirilmemistir.

1992 Erzincan Depremi sonrasinda, 1995’te 4123 sayili Tabii Afet
Nedeniyle Meydana Gelen Hasar ve Tahribata Iliskin Hizmetlerin
Yiiriitiilmesine Dair Kanun yiirlirlige girmistir. Kanun’un amaci, afet
bolgelerinde “normal hayatin devamim saglayacak hizmetlerin yur(tilmesi,
hasar ve tahribatin giderilmesi ve 2380 sayili Kanun ile kurulan fonlardan
yapilacak yardimlara iliskin usul ve esaslarin belirlenmesidir”.2° Kanun’da,
onceki diizenlemelerde oldugu gibi afet sonrasina odaklanmakta ve afetten
kaynakli maddi kayiplarm karsilanmasia yonelik birtakim tedbirler alinmasi
On gorilmistiir.

1997°de yiiriirliige giren Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi Y 6netmeligi
ile Bagbakanlik diizeyinde bir kriz ve afet yOnetimi birimi kurulmustur.
Yonetmeligin amaci, “krize neden olan olaym baslangicindan bitimine kadar
gecgen siire icerisinde; a) olayin 6nlenmesi ve ortadan kaldirilmasi amaciyla
gerekli hazirlik faaliyetlerinin  yapilmasi; b) hizmet ve faaliyetlerin
yuritilmesinde Genelkurmay Baskanligy, ilgili bakanlik, kurum ve kuruluglar
arasinda koordinasyon, isbirligi, siirat ve etkinlik saglayarak krizin neden
olacag zarar1 en aza indirmektir.”!! Goriildiigii gibi bu Yonetmelik de afet
sonrasma odaklanmakta ve kriz yonetimini esas almaktadir. Bununla birlikte,
afetler birden fazla hizmet alanini etkilemesi nedeniyle birden ¢cok bakanlik ve
kamu kurumunu ilgilendirmektedir. Bu durum farkli bakanlik ve kamu kurumu
arasinda koordinasyon ve isbirligi ihtiyacini artirmaktadir. Bu ihtiyaci en iyi

8 Afetlere Iliskin Acil Yardim Teskilati ve Planlama Esaslarina Dair Yonetmelik, RG:
08.05.1988, 19808.

9 Afetlere iliskin Acil Yardim Teskilati ve Planlama Esaslarma Dair Yo6netmelik, RG:
08.05.1988, 19808.

10 Tabii Afet Nedeniyle Meydana Gelen Hasar ve Tahribata {liskin Hizmetlerin Yiiriitiilmesine
Dair Kanun, RG: 25.07.1995, 22354,

11 Bagbakanlik Kriz Yonetim Merkezi Yoénetmeligi, RG: 09.01.1997, 22872
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karsilayacak olan ise Bagbakanlik gibi islevi “bakanliklar arasinda isbirligi” ve
“devlet teskilatinin diizenli bir sekilde islemesini temin etmek”? olan bir
Orgattir. Bu yoniyle Yonetmelik’te, afet yonetiminde ihtiyact siklikla dile
getirilen koordinasyon sorunu kamu yodnetiminde koordinasyonun en st
diizeyde orgiitleyen Bagbakanlik altinda ¢6ziimlenmeye ¢alisilmistir.

Goriildigi gibi 1939 Erzincan Depremi’nden 1999 Marmara Depremi’ne
kadar gecen siirede can ve mal kaybina neden olan her deprem sonrasinda afet
yonetimine iliskin yeni hukuki diizenlemelere ve kurumsal yapilanmalara
gidilmisti. Bu hukuki diizenlemelerin ortak 0Ozelligi afet sonrasina
odaklanmalaridir. Bir diger ortak ozellikleri ise afet yonetiminde merkezi
y6netime, milki idareye ve milki amirlere 6nemli yetki ve gorevler vermeleri
buna karsilik yerel yonetimleri afet yonetiminde daha edilgen bir konumda
tutmalaridir. Yapilabilecek bir diger tespit ise 1939-1999 arasinda gegen 60
yillik siire zarfinda her ne kadar depremleri takiben ihtiyaca uygun hukuki ve
kurumsal dizenlemeler yapilmis olsa da bunlarin bitiinciil bir anlayistan
yoksun olmasi ve daginik bir yap1 ortaya koymasidir. Bu durumu asabilmenin
yollarindan en Onemlisi de ulusal bir afet/deprem planlamasmin yapilmasi
olabilirdir. Ancak bahsi gecen 60 yilda boyle bir planlama yapilmadig: gibi
afet/deprem meselesinin mevcut kalkinma planlarinda da olduk¢a dar bir
kapsamda ele alindig1 goriilmektedir.

Grafik-3te goriildiigli tizere, kalkinma planlarinda afet konusu 1999
Marmara Depremi’nden hemen sonra hazirlanan ve 2001-2005 tarihlerini
kapsayan VIII. Kalkinma Plani’na kadar olduk¢a smnirli bir sekilde ele
almmugtir. 1963-2001 arasinda hazirlanan 7 kalkinma planinda afet kelimesi 2-
15 arasinda degisen bir tekrar sikligi ile kendisine yer bulabilmistir. Afet konusu
bu planlarda ¢ogunlukla konut basghgi altinda degerlendirilmistir. Planlarda
afetlerden kaynakli konut ihtiyacina vurgu yapilmis ve hukuki
diizenlemelerdeki anlayisa benzer sekilde kalkinma planlarinda da afet sonrasi
iyilestirme faaliyetlerine odaklanilmistir.

Kalkinma Planlarinda "Afet" Tekrar Sikligi
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Grafik 3. Kalkinma Planlarinda “Afet” Kelimesi Tekrar Sikhigi®3

123056 say1l1 Bagbakanlik Teskilat1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun, RG: 19.10.1984, 18550.
13 Grafik yazar tarafindan olusturulmustur.
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Kalkinma planlarinda, afet meselesinin konut ihtiyaci diginda bir
yonetim sorunu olarak ele alinarak oneri sunuldugu ilk plan ise 1973-1977
yillarmi kapsayan III. Kalkinma Plani’dir. Bu planda, “afetzedelere yapilacak
yardimlar ilgili kuruluslarm igbirligi icinde hizmet gotiirmelerini saglayici
mevzuatin etken bicimde uygulanmadigi” belirtilerek koordinasyon
eksikligini giderici hukuki diizenleme ihtiyacina dikkat c¢ekilmistir (DPT,
1973: 807). Sonraki planlarda mevzuata ve kurumsal yapilanmalara iliskin
Onerilere rastlanmamaktadir. 1996-2000 yillarim kapsayan VII. Kalkinma
Plani’nda ise bu konu tekrar giindeme getirilmis ve hem “afete iligkin
mevzuatin gliniin sartlarina goére yeniden diizenlenmesi” gerekliligi belirtilmis
hem de afetlerde “acil kararlarin alinip uygulanabilmesi i¢in bu isle ugrasan
kurum ve kuruluslarin diger kurumlarla koordinasyonu saglayacak bir yapida
olmas1” Onerilmistir (DPT, 1996: 181-183).

Kalkinma planlarinda afet konusuna VIII. Plan’a kadar yeterince yer
verilmemesine benzer bir durum deprem icin de gecerlidir. Grafik-4’te
goriilebilecegi gibi deprem ancak 1979-1983 yillarini kapsayan V. Kalkinma
Plan’nda plan biinyesinde ele alinmustir. ilk kez IV. Kalkinma Plani’nda
Tirkiye’nin deprem kusagi iizerinde yer aldigi gergegine deginilmis ve
Tiirkiye’nin bu gercegi nedeniyle her yil biiyiik kayiplarin yasandigi
belirtilmistir (DPT, 1979: 147). Deprem konusu bu planda da konut bashgi
altinda ele alinarak “depreme duyarli yorelerde yeni yapilacak konutlarda 6zel
standartlarin uygulanmasi ve mevcut yapilarm dayanim giiciiniin artirilmasi
yolunda ¢aligmalar” yapilacagi ilke ve politika olarak belirlenmistir (DPT,
1979: 477). Boylece, her ne kadar mesele sadece yapilagma sorunu ile ele
alinmig olsa da ilk kez deprem Oncesine yonelik hazirlik politika olarak
belirlenmigtir. ~ Planlarda  deprem  konusunun  yerel  yo6netimlerle
iliskilendirilmesine bakildiginda ise boyle bir iligkinin yukaridaki planlarin
hicbirinde agik¢a kurulmadigi goriillmektedir.

Kalkinma Planlarinda "Deprem" Tekrar Sikhgi
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Grafik 4. Kalkinma Planlarinda “Deprem” Kelimesi Tekrar Sikhigi*

14 Grafik yazar tarafindan olusturulmustur.
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Kalkinma planlarinda deprem konusunun ayrintili olarak ele alinmasi ise
ancak 1999 Marmara Depremi’nden sonra olmustur. 2001-2005 yillarimi
kapsayan VIII. Kalkinma Plani’nda deprem konusu ekonomik etkileri,
afetzedelere sosyal yardim, kentlerin yeniden insasi, mevzuatin yenilenmesi
ve olast depremlere hazirlik gibi pek ¢ok konuda maddeler yer almaktadir
(DPT, 2001). 1999 Marmara Depremi’nin tek etkisi elbette ki kalkinma
planlar1 izerinde olmamigtir. Bunun ¢ok 6tesinde, yasanan bu afet Tiirkiye’de
yeni bir afet yonetimi sistemine gegisin doniim noktasi olmustur. Bu doneme
kadar afet yonetimine destek olacak sekilde tanimlanan yerel yonetimlerin
daha katilimci oldugu bir doneme girilmistir.

2.2. Biitiinlesik Afet Yonetim Sisteminde Katihmce1 Aktor Olarak
Belediyeler: 1999-2024

1999 Marmara Depremi, Tiirkiye’de afet yonetimi konusunda 6nemli bir
doniim noktasidir. Deprem sonrasinda karsilasilan aci tablo iilkede deprem
farkindaliginin ne kadar diisiik oldugunu, depreme kars1 ne derece hazirliksiz
olundugunu, miidahalede yetersizligi gostermistir. Kaynak ve tecriibe
konularindaki eksiklik, plansizlik ve etkin olmayan bir yonetimle birlesince
(Cetin, 2013: 632) tablo daha da agirlagsmistir. Bu agir yilizlesme, 1999
itibariyle, oncelikle deprem olmak tizere afet yonetimine iliskin yaklasimda
onemli degisikliklerin yolunu agmistir. 1999 sonrasinda yasanan bu degisimi
1999-2009 ve 2009 sonrasi olarak iki doneme ayirmak miimkiindiir.

2.2.1. Biitiinlesik Afet Yonetim Sistemine Giden Yolda Hazirhk
Calismalari: 1999-2009

Ilk on y1llik siire¢ yeni sistemin hazirlig1 niteligindedir. Bu dénemde afet
konusu kalkinma planlarinda ¢ok daha ayrintili ele alinmig, 2000 yilinda bir
Ulusal Deprem Konseyi kurulmus, 2004 yilinda bir Deprem Sirasi
toplanmigtir. Depreme yonelik olusturulan bu yeni yap1 ve etkinliklerde
afetlere yonelik cesitli strateji belgeleri olusturulmus veya hazirliklarina
baglanmistir. Bu doniisiim siirecinde uluslararas1 diizeyde afetlere iliskin
olusturulan kurum ve hazirlanan politika belgeleri de etkili olmustur. 1990
sonrasinda BM oOnciiliigiinde ilerleyen ve afet yonetimi anlayisinin odagini
yara sarmadan risk azaltmaya yonelten bir degisim baslamigtir. BM tarafindan
1990-2000 yillar1 arast Uluslararast Afet Zararlarinin Azaltilmast On Y1l
olarak ilan edilmistir (Balamir, 2007: 32). 1994 yilinda BM tarafindan
Yokohama’da Dogal Afetleri Azaltma Konferans1 toplanmustir. 2005 yilinda
ise Hyogo Cerceve Eylem Plani BM tarafindan kabul edilmistir. Hem ulusal
hem uluslararasi diizeyde devam eden politika olusturma c¢alismalari
kurumsal karsiligin1 Tiirkiye’de 2009 yilinda bulmustur. 2009 sonrasinda
“kriz yonetimi” anlayisindan “risk yonetimi” anlayisina dogru adim atilmis ve
“biitiinlesik afet yonetim sistemi/integrated disaster management” olarak
anilan yapiya gec¢ilmistir (AFAD). Afet yonetimindeki bu yeni anlay1s bugiin,

748



Tiirkiye 'de Deprem Afet Yonetimi ve Belediyeler

“afetlerle bag edebilen, dayanikli, direngli bir toplum olusturmak i¢in tim
tehlikeleri dikkate alan, afet yonetiminin dnleme, zarar azaltma, hazirlik,
miidahale ve iyilestirme asamalarinda yapilmasi gereken c¢aligmalar ve
alinmasi gereken onlemleri, toplumun tiim gii¢ ve kaynaklarimi kullanarak
gerceklestiren bir yonetim sistemi” (AFAD)

ifadeleriyle tanimlanmaktadir. Bu anlayis degisimin kurumsal karsilig1 ise
2009 yilinda Afet ve Acil Durum Baskanligimin (AFAD) kurulmasi olmustur.
1999-2009 arasinda gegen on yillik siireg ise bu yapinin olusmasinin hazirlik
asamasi olarak degerlendirilebilir.

1999 Marmara Depremi’nde yasanan can ve mal kaybinin biiyikligi,
ekonomiye olan olumsuz etkisi ve mevcut yonetim yapilanmasmin afet
karsisinda yetersizliginin anlasilmasi yeni bir yaklagimin gerekliligini ortaya
koymustur. Bu gereklilik politika belgelerine de yansmmis, 1999 Depremi
sonrasinda yayimlanan ilk kalkinma plani olan VIII. Kalkinma Plani’nda
“dogal afetlere yonelik planlama silirecinin bir sistem biitiinii i¢inde
tasarlanmasina ve ilgili mevzuatin yeniden diizenlenmesine” olan ihtiyag
vurgulanmistir (DPT, 2001: 202). Buna ek olarak, “afet 6ncesi, an1 ve sonrast
yapilmasi gerekenlere iliskin planlama-uygulama-denetim biitiinliigiini
saglayacak” hukuki diizenlemelere de ihtiya¢ oldugu belirtilmistir. (DPT,
2001: 203). Plan’da yer alan bu madde, afeti 6ncesi ve sonrasiyla bir biitiin
olarak ele alan anlayisin bir planda ilk kez ifade edilmis olmas1 bakimindan
onemlidir.

VIII. Kalkinma Plani’nin yiirtirliige girmesinden birkag yil sonra, 2004
yilinda Baymdirhk ve iskdn Bakanligi tarafindan bir Deprem Sirasi
diizenlenmigtir. Stra oncesi ¢alismalar sirasinda yedi komisyon kurulmustur.
Bu komisyonlardan (i¢tl kurumsal boyuta ve mevzuata, ikisi yapilara, biri mali
ve sigorta boyutuna ve biri de egitime odaklanmistir (Erglinay, 2004: 29).
Stra’da Tiirkiye’de afet yonetiminde agirlik verilmesi zorunlu olan konunun
zarar azaltma oldugu vurgulanmistir (Bayindirlik ve Iskan Bakanhgi, 2004:
44). Sonraki yillarda uygulamaya gececek olan, zarar azaltma, hazirlikli olma,
olaya miidahale ve iyilestirme asamalarini kapsayan biitlinlesik afet yonetimi
modeline gecilmesi gerekliligi Sonu¢ Bildirgesi’nde Oneriler arasinda yer
almistir (Bayindirlik ve Iskan Bakanligi, 2004: 45).

Sonraki yillarda uygulamaya konacak bir diger Oneri ise merkezi
diizeyde afet yonetimi olusturulmasi amaciyla Tiirkiye Acil Durum Y 6netimi
Genel Midirliigii kurulmasi olmustur (Ergiinay, 2004: 30). Sara’da dile
getirilen Oneri, afet yonetimi icin merkezi bir kurumsal yapilanmaya
gidilmesidir. Afet yoOnetiminde birden fazla kurumun yetkili olmasi
koordinasyon ve hizli karar alma gibi sorunlara yol actig1 cesitli belgelerde
ifade edilen bir sorundur. Bu belgelerden biri de Isbir ve Geng tarafindan Tiirk
Kizilay1 i¢in hazirlanan rapordur. Raporun koordinasyon sorununun
¢Oziimiine iliskin Onerilerinden biri de ¢ok yoOnetimli yapidan kurtularak
merkezde yonlendirmeyi, denetimi ve egitimi yiriitecek tek bir
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mekanizmanimn kurulmasi olmustur (Isbir ve Geng, 2006: 57). Oyle ki afet
yonetiminde pargali yapi miidahale aninda koordinasyonu zorlastirdigi gibi
afetleri Oncesi ve sonrasiyla ele alan biitiinlesik bir yaklagimla
degerlendirmeyi de zorlastrmistir. Ozellikle 1999 Marmara Depremi
sonrasinda yasananlar, koordinasyon saglamasi gereken kurumlarin yetki ve
sorumluluklarinin yeniden tanimlanarak yetki ve koordinasyonun tek bir elde
toplanmasi gerekliligini dogurmustur. Basta Stra olmak iizere cesitli
belgelerde dile getirilen, koordinasyondan sorumlu merkezi bir kurum onerisi,
2009 yilinda Bagbakanliga bagli, idari ve mali G6zerklige sahip sekilde
kurulacak olan Afet ve Acil Durum Baskanligimin (AFAD) habercisi
olmustur.

Biitiinlesik afet yonetimi sistemiyle beraber afet dncesi ve sonrasinin
sisteme daha ¢ok dahil edilmesiyle yerel yonetimlerin de afet yonetimindeki
onemi artmistir. Bu dogrultuda Stra’da dile getirilen ve dikkate deger
Onerilerinden biri de yerel dizeyde afet yonetimi birimlerinin etkinliginin
artirilmasi i¢in yeniden organize edilmesi gerektigi ve yerel yonetimlerle ilgili
kanunlarda risk yonetimi kavramimnin yer almasinin saglanmasi olmustur
(Bayindirlik ve Iskan Bakanhgi, 2004: 45). Ne 1930 yilinda yiiriirliige giren
1580 sayili Belediye Kanunu’nda® ne de 1984 tarihli 3030 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu'nda belediyelere afetlere iliskin bir gérev verilmistir.*®
Stira ile ayn1 donemlerde yiiriirliige giren 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu’nda, biiyiiksehir belediyelerinin goérevleri arasmda “il diizeyinde
yapilan planlara uygun olarak, dogal afetlerle ilgili planlamalar1 ve diger
hazirhiklar1 yapmak™” sayilmistir.” Bu Kanun’dan bir yil sonra, 2005’te
yiiriirliige giren 5393 sayih Belediye Kanunu ve 5302 sayili Il Ozel idaresi
Kanunu’nda da bu iki yerel yonetim birimine afete iligkin gorevler verilmistir.
Her iki kanunda da ayni ifadelerle yer alan hilkme gore hem belediyeler hem
il 0zel idareleri “dogal afetlerden korunmak veya bunlarn zararlarini
azaltmak amacuyla ilin 6zelliklerini dikkate alarak gerekli afet ve acil durum
planlarin1 yapmakla, ekip ve donanim hazirlamakla” gorevli kilmmustir.®

Anlagilacag iizere 1999 Marmara Depremi sonrasinda afet yonetimine
iliskin yaklasimdaki degisim bu tarihten sonra hazirlanan kanunlara da
yansimistir. 2000 sonrasinda yenilenen yerel yonetim mevzuatinda afete
iliskin maddelerde, kalkinma planlar1 ve Deprem Siras1 Sonug Bildiresi gibi
politika belgelerindeki dnerilere uygun olarak, planlamaya, risk azaltmaya ve
miidahaleye hazir olmaya yonelik gorev ve sorumluluklar tanimlanmistir.
Daha 6nceki afet mevzuatinda merkezi yonetime ve miilki amirlere yardime1

151580 say1l1 Belediye Kanunu, RG: 14.04.1930, 1471.

16 3030 say1l1 Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yénetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, RG: 09.07.1984, 18453.

175216 say1h Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, RG: 23.07.2004, 25531.

18 5393 say1l1 Belediye Kanunu, RG: 13.07.2005, 25874.

5302 sayil 11 Ozel idaresi Kanunu, RG: 04.03.2005, 25745.

750



Tiirkiye 'de Deprem Afet Yonetimi ve Belediyeler

pozisyonda tanimlanan yerel yonetimler, 2000 sonrasi degisen kanunlarda
afet Oncesi ve sonrasinda aktif gérev ve sorumluluk alan aktérler olarak
kurgulanmustir.

2.2.2. Biitiinlesik Afet Yonetim Sisteminin Orgiitlenmesi: 2009-2024

Uluslararas1 diizeyde afet yonetimi konusunda 1990’11 yillarda yasanan
yaklasim degisiminin Tiirkiye’de afet yonetimi mevzuatina ve drgiitlenmesine
yansimast 1999 Marmara Depremi sonrasinda daha goriiniir olmustur.
Depremden sonraki ilk on yil bu yonde c¢esitli hazirliklarin yapildigir ve
politika belgelerinin ortaya konuldugu bir donemdir. Bu hazirliklar kurumsal
karsihigini 2009 yilinda Afet ve Acil Durum Baskanhiginin (AFAD)
kurulmasiyla bulmustur. 2009 yiiriirliige giren 5902 sayili Kanun’da
AFAD’in amaci, “gerekli onlemlerin alinmasi ve olaylarin meydana
gelmesinden oOnce hazirlik ve zarar azaltma, olay sirasinda yapilacak
miidahale ve olay sonrasinda gergeklestirilecek iyilestirme caligmalarini
yuriiten kurum ve kuruluslar arasinda koordinasyonun saglanmasi ve bu
konularda politikalarin iiretilmesi ve uygulanmasi” oldugu belirtilmigtir.*°
Kanun’un amacinda yer alan ifadeler afet yonetimine yeni yaklasimin izlerini
tagimaktadir. Her seyden Once, yeni sistemin Oziinii olusturan, afet
yonetiminin sadece afet meydana geldikten sonra degil 6ncesi ve sonrasiyla
bir biitiin oldugu ve bunun da dort asamali bir siirece karsilik geldigi goriisii
bu maddede kendini gostermektedir. Maddede de belirtildigi gibi afet
yonetimi, hazirlik, zarar azaltma, miidahale ve iyilestirme olmak {izere dort
agamali bir siirectir. Geleneksel afet yonetiminden farkli olarak biitiinlesik afet
yonetimi sisteminde bu asamalar birbirinden bagimsiz siirecler olarak
gorlilmemekte, afet Oncesi ve sonrasi bir biitiin olarak ele alimmaktadir
(Gzmen ve Ozden, 2013: 5).

Bununla birlikte afet yonetiminin bir koordinasyon siireci oldugu bu
nedenle koordinasyon kapasitesi yliksek bir kurumsal yapilanmaya ihtiyag
duyuldugu fikrinin yansimalarmi da bu ama¢ maddesinde gormek
miimkiindiir. Yeni yapilanmada koordinasyon kapasitesini glglendirmek
adma iki 6nemli tercihte bulunulmustur. Bunlardan ilki AFAD’m, kamu
yonetiminde koordinasyon islevini yerine getiren Bagbakanliga bagl bir yap1
olarak kurgulanmasidir. Ikincisi ise dagmik yapiyr sonlandirmak adina
Turkiye Acil Durum Yonetimi Genel Miidiirliigii, Afet Isleri Genel
Midiirligii ve Sivil Savunma Genel Miidiirliigliniin kaldirilarak tim bu
kurumlarin AFAD altinda birlestirilmesi olmustur. Bahsi gegen ii¢ kurum da
Tiirkiye’nin afet tecriibesinin iiriinii olarak ortaya ¢ikmus ve bu konudaki
birikime sahip olan kurumlardir. Afet yonetiminde ¢ok basliligi ortadan
kaldirma amaci1 anlasilabilir olmakla birlikte bilgi ve deneyim birikimine
sahip kurumlarin tamamen kaldirilmasi pek ¢ok seyin sil bastan yapilmasina

195902 sayili Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261.
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da neden olmaktadir (Ozmen ve Ozden, 2013: 23). Oysa afet yonetimi gibi
deneyimin Onem arz ettigi konularda yeni yapilanmalara gidilirken bu
deneyimin tastyicisi kurumlarm varligimi siirdiirmesi daha faydali olacaktir.

5902 sayili Kanun’da AFAD’1n kurulug amaglari belirtilirken yer verilen
afet yonetiminin dort asamasmin AFAD’m orgiit semasmi da belirledigi
goriilmektedir. AFAD teskilatinda her bir asamaya denk diisen ayr1 bir daire
bagskanligi kurulmustur. Bunlar, “Planlama ve Zarar Azaltma Daire
Baskanligi”, “Miidahale Daire Baskanligi” ve “lyilestirme Daire
Baskanligi”dir. Daire baskanliklarina ek olarak planlama ve zarar azaltmaya
yonelik plan, program ve raporlarin onaylanmasiyla gorevli Afet ve Acil
Durum Yiksek Kurulu olugturulmustur. Miidahale Daire Bagkanligina ek
olarak ise “afet ve acil durum héllerinde bilgileri degerlendirmek, alinacak
onlemleri belirlemek, uygulanmasini saglamak ve denetlemek, kurum ve
kuruluslar ile sivil toplum kuruluslar1 arasindaki koordinasyonu saglamak
amactyla” Afet ve Acil Durum Koordinasyon Kurulu kurulmustur.?° Buna ek
olarak, 5902 sayil1 Kanun’un 2009 yilindaki ilk halinde, afet tiirleri icerisinde
Tiirkiye’yi en ¢ok tehdit eden deprem i¢in ayr1 bir Deprem Dairesi Baskanligi
ve Deprem Danisma Kuruluna yer verilmistir.

2018 yilinda cumhurbaskanligi hiiklimet sistemine gecis sonrasinda
Cumhurbagkanlig1 teskilatinin yeniden yapilanmasi sirasinda, bakanliklarin
bagli, ilgili, iligskili kuruluslarii diizenleyen 4 nolu Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile AFAD da yeniden yapilandirilmistir.?! Bu yapilanma
sirasinda AFAD, Igisleri Bakanligina bagli bir kurum haline getirilmistir.
Bununla birlikte kurumun i¢ Orgiitlenmesinde de birtakim degisiklikler
yasanmistir. Planlama, deprem ve miidahaleye iliskin var olan ii¢ kurul
kaldirilarak Afet ve Acil Durum Danigsma Kurulu adinda tek bir kurul
olusturulmustur. Adi gegen Kurulun amaci, afet ve acil durumlardan
korunmak, riskleri azaltmak, afet ve acil durum sonrasinda yapilacaklar
hakkinda politika Onerileri sunmak ve Oncelikleri belirlemektir. Kurul,
“AFAD Baskanr’'nin yam sira, Disisleri Bakanligi, Icisleri Bakanlig,
Bogazici Universitesi Kandilli Rasathanesi ve Deprem Arastirma Enstitiisii,
MTA, TUBITAK, Tiirkiye Kizilay Derneginden daire baskam diizeyinde
birer temsilciden” olusmaktadir. Bu ve benzeri kurullar, farkli hizmet
alanlarinda faaliyet gosteren kurumlarin yetki ve sorumluluguna ihtiyag
duyulan konularda kurulmaktadir. Bu niteligi nedeniyle bir bakanligin baglh
kurulusu statiisiinde bir baskanligin altinda orgiitlenmesi dogru degildir.
Koordinasyon ve hiyerarsi agisindan da sorun olusturmasi muhtemel bu
durum 2020 yilinda yiiriirliige giren 67 nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile degistirilmistir. S6z konusu kararname ile birlikte, AFAD Baskanliginin

205902 sayili Afet ve Acil Durum Y&netimi Baskanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261.

2L 4 nolu Bakanliklara Bagh, Ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve
Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG: 15.07.2018, 30479.
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teskilatlanmasinin da diizenlendigi 4 nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesinde
yer alan Afet ve Acil Durum Danigma Kurulunu maddesi miilga edilmis, ayni
Kararname ile s6z konusu madde 1 nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesinde
“Idari Kurul, Konsey ve Komisyonlar” boliimiine eklenmistir. Béylece Kurul,
yonetsel yapi icinde koordinasyon kapasitesini yiikseltecek bir konuma
getirilmis, Cumhurbaskanlig1 Teskilat altinda 6rgiitlenmistir.??

2024 yih itibariyle, mevcut yapida afet yonetiminde ulusal diizeyle
koordinasyon birimleri arasinda en iistte Cumhurbaskanhigi Tegskilati i¢inde
Afet ve Acil Durum Kurulu olmak iizere, Baskanlik AFAD Merkezi,
bakanliklarin afet yonetim merkezleri ve il AFAD merkezleri bulunmaktadir
(TAMP, 2022: 21). 2024 y1l1 itibariyle AFAD tegkilatinda ise Deprem ve Risk
Azaltma Genel Miidiirliigii altinda Deprem Dairesi ve Afet Risklerini Azaltma
ve Onleme Dairesi adiyla iki birim bulunmaktadir. Buna kargilik daha 6nce
var olan deprem &zelinde bir danigma kurulu artik bulunmamaktadir (AFAD).

5902 sayili Kanun’da ve 2018 sonrasi degisikliklerle afet yonetimine
ilisgkin merkezi yonetim yukaridaki gibi kurulup gelisirken, 5902 sayil
Kanun’un ilk halinde tasrada da miilki amir ve yerel yonetim birlikteligine
dayali bir model ongdérmiistiir. Afetlerin etkisi her ne kadar yerlesim
yerlerinde ¢ok daha yogun hissediliyor olsa da genis bir alana yayilan etkileri
olmaktadir. Bu nedenle, Kanun’un 2009’daki haliyle, yetki ve sorumluluk
alanlari yerlegim yerleri olan belediyeler yerine il sinirinin tamaminda faaliyet
yiiriiten il 6zel idareleri esas alinarak bir model olusturulmustur. 5902 sayili
Kanun’un il afet ve acil durum miidiirliiklerini diizenleyen ilgili maddesinde
illerde kurulacak bu miidiirliiklerin, il 6zel idaresi biinyesinde, valiye bagl
olarak kurulacagi, sevk ve idaresinden valinin sorumlu olacag1 belirtilmistir.?
Boylece, arag, personel ve operasyonel birimler bakimindan kapasitesi yiiksek
olan il 6zel idaresi ile koordinasyon kapasitesi olan miilki amir birlikteligine
dayal1 bir model olusturulmustur.

Ancak bu model ¢cok uzun omiirlii olmamistir. 2014 yilinda 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda degisiklikler igeren 6360 sayili Kanun’un
kabulii ile birlikte bu model de degismistir. Modelin degigsmesine neden olan
ise yeni kurulacaklarla beraber sayilari otuza yiikselecek Dbiiyiiksehir
belediyesi olan illerde il 6zel idarelerinin kaldirilmasidir. Yeni olusan yerel
yoOnetim sisteminde biiyiiksehir belediyesi olmayan elli bir ilde il 6zel idaresi
varken biiyiiksehir belediyesi olan otuz ilde il 6zel idaresi yoktur. Bu
farkliligin afet yonetiminde bir ikilik yaratabilecegi diislincesi ile 5902 sayili
Kanun’un ilgili maddesi de degistirilmistir (TBMM, 2021: 98). 2014 yilinda
6525 sayili Kanun ile il afet ve acil durum midirliikleri Bagbakanligin tasra

2 67 nolu Bazi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG: 18.09.2020, 31248.

23 5902 sayili Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261.
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teskilati olarak kurulmuslardir. Miidiirliikler valiye baglidir ve miidiirliiklerin
sevk ve idaresinden vali sorumlu tutulmustur.?* Tasra teskilatinin 2014 sonrasi
bu durumu da uzun siirmemis ve 2018’de cumhurbagkanligi hiikiimet
sistemine gecisle beraber bir kez daha degisiklige ugramistir. 4 nolu
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi’nde, daha dnce Bagbakanligin tasra teskilati
olarak anilan il afet ve acil durum miidiirliiklerinin AFAD Baskanliginin tasra
teskilat1 oldugu belirtilmistir.?

AFAD’1n kurulusundan 2024’e kadar gegen siirede yapilan degisiklikler
icerisinde yukarida deginilen iki degisikligin daha 6nemli oldugu sdylenebilir.
Bunun sebebi, bu iki degisikligin, afet yonetiminin biri koordinasyon digeri
yerelle isbirligi olmak {izere en énemli iki yéniinii zayiflatmis olmasidir. Oyle
ki kuruldugu tarih olan 2009’da AFAD, Basbakanligin bagli kurulusu
statlisiindedir. Bagbakanlik, tiim kamu orgiitlenmesinde koordinasyonu
saglayan bir iglev ylriittiigiinden afet durumlarinda da koordinasyon
saglayabilecek en yetkin kurum niteligindeydi. Ancak cumhurbagkanlig:
hiikdmet sistemi ile beraber afet durumlarinda koordinasyondan sorumlu
AFAD, I¢isleri Bakanliginin bagh kurulusu haline getirilmistir. Bu durum,
AFAD’1 kamu orgiitlenmesi i¢cindeki konumunu onun koordinasyon gorevini
yerine getirmesini zorlagtiracak bir hiyerarsiye yerlestirilmesi anlamim da
tasimaktadir.

Oyle ki AFAD’in kurulmas: ile Basbakanlik Kriz Yénetim Merkezi
Yonetmeligi’nin yiirlirlilkten kaldirilmasi afet ve acil durumlarda teskilat,
yonetim ve koordinasyon acilarindan bosluklar dogurmustur (Capar, 2018:
112). Bu boslugun doldurulmasi amaciyla 2014 yilinda Basbakanlikca
cikarilan ve afet durumlarinda koordinasyon gorevini Igisleri Bakanligma
veren genelge dogrultusunda Icisleri Bakanhigi bir genelde ¢ikararak
Giivenlik ve Acil Durumlar Koordinasyon Merkezlerini (GAMER) kurmustur
(Capar, 2018: 112).

Degisikliklerin olumsuz etkiledigi bir diger nokta ise afet ve acil
durumlarda merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin isbirliginin zorlagsmasidir.
2009 yilinda 5902 sayili Kanun’un ilk halinde afet yonetimi modeli miilki
amir ile yerel yonetim birimi olan il 6zel idaresi birlikteligi ile kurgulanmustir.
Kanun’un o6n gordiigi bu modelde de belediyeler 6nemli bir yer
tutmamaktadir. Buna karsilik yine de merkezi yonetim, miilki idare ve yerel
yonetim arasinda bag kuran bir model olarak goriinmektedir. Ancak daha
sonra, 6nce 2014 yilinda yiiriirlige giren 6525 sayili Kanun ile daha sonra 4
nolu Cumhurbagkanlhigt Kararnamesi ile yapilan degisiklikler afet
yonetiminde miilki idare ile yerel yonetim arasindaki bagi zayiflatmistir.

24 6525 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast
Hakkinda Kanun, RG: 27.02.2014, 28926.

%5 4 nolu Bakanliklara Bagh, Ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve
Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, RG: 15.07.2018, 30479.
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5902 sayili Kanun ile AFAD’in sorumlu tutuldugu bir konu
koordinasyonu saglamakken bir digeri de afet ve acil durum ydnetimine
iligkin politika tiretmektir. Bu dogrultuda, AFAD’a “afet ve acil durum
miidahale, risk yonetimi ve zarar azaltma planlarini yapmak veya yaptirmak”
ile afet ve acil durumlara iliskin yonetim stratejilerini belirlemek gorevleri
verilmistir.?® Kuruldugu 2009 yilindan itibaren AFAD bu goreve iliskin pek
cok politika belgesi yaymmlamistir. AFAD Baskanligi, 2011°de Ulusal
Deprem Stratejisi ve Eylem Plam1 2023’ (UDSEP), 2014°te Tiirkiye Afet
Miidahale Plani’m1 (TAMP), 2022°de Tiirkiye Afet Risk Azaltma Plani’ni
(TARAP) hazirlamis ve bu belgeler yiiriirliige konulmugtur. Bunlara ek olarak
seksen bir il icin Il Afet Riski Azaltma Plam (IRAP), Biitiinlesik Kentsel
Gelisme Stratejisi ve Eylem Plam, Hastane Afet ve Acil Durum Plam, is Yeri
Acil Durum Plami ile Ulusal Akilli Sehirler Stratejisi ve Eylem Plam
hazirlanmstir.

Hazirlanmasi 2004 yilindaki Deprem Stirasi’nda da dngorillen UDSEP
2023’{in temel amaci, “depremlerin neden olabilecekleri fiziksel, ekonomik,
sosyal, ¢cevresel ve politik zarar ve kayiplar1 6nlemek veya etkilerini azaltmak
ve depreme direngli, giivenli, hazirlikli ve siirdiiriilebilir yeni yagam cevreleri
olusturmak™ cilimlesiyle ifade edilmistir (UDSEP, 2011: 9). Plan’da
“depremleri 6grenmek”, “deprem giivenli yerlesme ve yapilasma” ve
“depremlerin etkileriyle bas edebilmek™ olmak iizer {i¢ ana eksende strateji ve
eylemler belirlenmistir. Bu strateji ve eylemlerin hayata gegirecek olan kurum
ve kuruluslar sorumlu ve ilgili olmak iizere iki kategoriye ayrilmustir.
Genellikle sorumlu kurulug olarak ilgili bakanlik ve AFAD tanimlanirken
yerel yonetimler ilgili kuruluslar arasinda yer almistir. Toplamda seksen yedi
eylemin otuz besinde yerel yonetim birimleri ilgili kurulus olarak
tanimlanmustir ((UDSEP, 2011).

2014 yilinda hazirlanan Tirkiye Afet Miidahale Plani’'nin (TAMP)
amaci, “afet ve acil durumlara iliskin miidahale ¢aligmalarinda gorev alacak
calisma gruplar1 ve koordinasyon birimlerine ait rolleri ve sorumluluklari
tanimlamak, afet oncesi, sirast ve sonrasindaki miidahale planlamasinin temel
prensiplerini  belirlemektir" (TAMP, 2014: 3). Plan dahilinde yerel
yonetimlerin destek ¢ozliim ortaklar1 olarak anilmaktadir. Merkezi yonetime
destek olacak sorumluluklar1 disinda dogrudan yerel yonetimlere yiiklenen bir
gOrev alan1 bulunmamaktadir (TAMP, 2014).

En son yiiriirliige giren plan ise 2022 yilinda hazirlanan Tiirkiye Afet
Risk Azaltma Plani’dir (TARAP). 11 farkl afet tiirii icin 77 amag, 66 hedef
ve 227 eylem belirleyen operasyonel bir plan olan TARAP’1n genel amaci,
“afetlerin neden olabilecegi fiziksel, sosyal, ekonomik, cevresel, psikolojik
zarar ve kayiplar1 6nlemek veya etkilerini en aza indirmek, dayanikli, giivenli,

%6 5902 say1l1 Afet ve Acil Durum Yo6netimi Bagkanlhigmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, RG: 17.06.2009, 27261
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hazirlikl, siirdiiriilebilir, afete direncli yasam cevreleri olusturmak ile afet
oncesinde hazirlanmasi ve uygulanmasi gereken afet risk azaltma
calismalarinin temel prensiplerini belirlemektir” (AFAD), (TARAP, 2022:
13). TARAP biinyesinde belirlenen dort stratejik oncelik bulunmaktadir.
Bunlar, “afet risklerini anlamak”, “afet risklerinin yonetilmesi i¢in afet risk
yonetisimini giiclendirmek”, “afetlere karst direng gelistirmek igin risk
azaltma faaliyetlerine yatirim yapmak™ ve “etkili miidahale i¢in afet hazirhigi
gelistirme ve iyilestirme, rehabilitasyon ve yeniden insada 6ncekinden daha
iyisini kurmak” seklinde belirlenmistir (TARAP, 2022). Bu stratejik
oncelikler, 2015 yilinda Japonya’da diizenlenen III. Birlesmis Milletler (BM)
Diinya Konferansi’nda kabul edilen Sendai Afet Risk Azaltma Cergevesi
2015-2030 baglikli politika metninden aynen alimmustir (BM, 2015: 18).

Bahsi gegen stratejilerinin tamami yonetsel nitelikler tagimakla birlikte
afet risklerinin yoOnetilmesi icin afet risk yOnetisimini gili¢clendirme
stratejisinin yonetsel boyutu daha agir basmaktadir. Bu strateji dogrultusunda
yasal ve yonetsel yapilarin giiglendirilmesi, kurumsal kapasitelerin afetleri
daha etkin ydnetebilecek sekilde yapilandirilmasi amagclar1 belirlenmistir
(BM, 2015: 22). Yerel yonetimlere de bu amagclarin ger¢eklesmesinde
yapilacak eylemlerde yer verilmisti. TARAP’ta yerel yonetimlerin
yapacaklari plan ve projelerde afet riskini azaltma konularma Oncelik
vermelerinin TARAP’in amaglar1 dogrultusunda afet riskini azaltmada
basariya ulagsmada 6nemli oldugu vurgulanmistir (TARAP, 2022: 38). Plan
kapsaminda belirlenen eylemlerde yerel yoOnetimlere sadece bu konuda
deginilmistir. Plan genelinde, UDSEP’te oldugu gibi yerel yonetimler ilgili
kurulus olarak nitelenmistir.

Goriildiigii gibi 2000 sonrasinda hem yerel yonetim hem de afet yonetimi
mevzuatinda yapilan degisikliklerde yerel ydnetimlere, dolayisiyla
belediyelere, afet yonetimi konusunda bir énceki déneme gére daha fazla
gorevler verilmistir. Yerel yonetimlerin bu gorevleri ne o6lgiide yerine
getirdikleri, gorevlerini yerine getirebilecekleri yetkilere ne 6l¢iide sahip
olduklar1 ve afet yonetimi sistemine ne derecede dahil olabildikleri ise
tartigmalidir. Bu tartismay1, merkez-yerel uyumu ve gatigmasi ile gorev-yetki-
kaynak dengesine iliskin tartigmalari baska bir arastirmaya birakarak,
belediyelerin afete/depreme iliskin planlama diizeyinde bir hazirlhigi olup
olmadigmma ve afet yonetimine iliskin bir oOrgiitlenmede ne durumda
olduklarma bakarak yiiriitmek miimkiindiir.

3. Belediyelerin Afet Yonetimine liskin Mevcut Durum

1939 Erzincan Depremi sonrasinda baglayan, afetlerin etkilerine yonelik
yasal ve kurumsal gelismeler yasanan diger afetlerle siirekli bir gelisim i¢cinde
olmustur. Ancak 1999 Marmara Depremi sonrasinda, biiylik can ve mal
kaybimin ortaya ¢ikmasi, yasanan afetin toplumsal, psikolojik ve ekonomik
etkileri yeni bir afet yonetimi sistemine gegisi diisiinmeyi zorunlu kilmugtir.
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Bu tarihe kadar afet sonrasina odaklanan anlayigla hazirlanan hukuki
duzenlemeler ve politika belgeleri yerine afeti bir bitin olarak ele alan
anlayisla hazirlananlara birakmistir. Afet yonetimini merkezi yonetim ve
mulki amirler eliyle yuriitmeyi planlayan anlayis ise yerini yerel yonetimi ve
sivil toplumu da siirece dahil etmeye c¢alisan goriise bikarmistir. Pargali
goriiniimil ile koordinasyonu zorlastiran afet yonetimi sistemi yerine ise afet
yonetimini tek elde toplayan ve koordinasyonu bu sayede saglamaya Galigan
yapiya birakmistir.

Afet yonetiminden risk yonetimine gegis diye anilan siire¢ ve biitiinlesik
afet yonetimi adi verilen sistem 1999 Marmara Depremi’nden bu yana giderek
olgunlasan bir goriinim sunmaktadir. Ozellikle merkezi diizeydeki
yapilanma, tagra teskilatlanmasi ve ulusal diizeyde hazirlanan politika
belgeleri hazirlama konularinda kapsamli caligmalar yapilmistir. 1999
oncesinden farkli olarak belediyeler sistemin daha ¢ok icine dahil edilmekle
birlikte hala yeterli diizeyde oldugunu séylemek zordur. Oysa belediyeler afet
yonetimi sisteminin yapi taglarindan biri olmasi zorunlu yonetsel birimlerdir.
2021 yilinda deprem tedbirlerini incelemek iizere kurulan meclis arastirma
komisyonu tarafindan hazirlanan raporda da “yerel yonetimlerin yerlesim
yerinin ekonomik, sosyal, altyapt ve c¢evresel ihtiyaglari ile kapasitesi
hakkinda yerinden bilgi edinme imkanina sahip oldugundan deprem basta
olmak iizere afetlerin yonetiminde 6ncii rol oynamakta” oldugu belirtilmistir
(TBMM, 2021: 103).

Oyle ki afet yonetimi konusunda uluslararas: politika belgelerinden biri
olan Sendai Afet Risk Azaltma Cergevesi’nde (2015-2030) afet yonetimine
iliskin on ti¢ kilavuz ilke belirlenmistir. Bu ilkeler igerisinde (il yerel dlzeyi
ilgilendiren konulara ayrilmistir. Bunlardan ilki, afet risklerinin azaltilmasinin
ve yonetiminin koordinasyon mekanizmalarmin gelistirilmesine, ulusal ve
yerel yasama ve yiiriitme yetkisine sahip tiim devlet kurumlarinin katilimim
gerektirdigidir. Ikincisi, ulusal diizeyde devletin yetkilendirme, ydnlendirme
ve koordinasyon rolii devam ederken yerel yoOnetimlere afet risklerinin
azaltilmasinda gerekli kaynak ve yetkilerin verilmesi de dahil olmak iizere bir
aktor olarak giiclendirilmesi gerekliligidir. Ugiinciisii ise, afetler her ne kadar
ulusal, bolgesel ve kiresel etkilere sahip olsa da afet riski azaltma dnlemleri
belirlenirken afet risklerinin yerel ve kendine 6zgii 6zellikler gosterdiginin
unutulmamasi gerektigidir (BM, 2015: 15-16).

2022 yilinda yiirtrliige giren TARAP’ta ise kurumsal kapasitenin afet
riskini daha etkin yonetebilmesi amacia yonelik olarak “merkezi yonetim ve
yerel yonetimlerin stratejik planlarinda afet riskini azaltma stratejilerine yer
vermesi” eylemlerden biri olarak belirlenmistir (TARAP, 2022: 38). Yerel
yonetimlerin afet yonetim sisteminde daha etkin rol almasi, daha hazirlikli
olma yoniinde kurumsal kapasitesini gii¢lendirmesi yoniinde hem uluslararasi
hem ulusal politika belgelerinde Oneriler yer almaktadir. Konu hakkindaki
bilimsel ¢alismalarda da ortak goriis bu yondedir. Bu konudaki genel kani,
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afet yonetiminde belediyeler basta olmak iizere yerel yonetimlerin ve sivil
toplum kuruluglarinin daha fazla yetki ve sorumluluk sahibi olmasi
yonundedir (Balamir, 2007: 42)(Ozmen ve Ozden, 2013: 22)(Sezer ve
Tozbey, 2023: 91)(Unli, 2010: 172)(Yavas ve Yavuz: 2015: 685).

Afet yonetimi sisteminde belediyelere ve diger yerel yonetim birimlerine
daha fazla rol verilmesi yoniindeki goriis genellikle yerel ydnetimlerin
demokratik oldugu ve halkin ihtiyaglarii daha iyi bildigi varsayimlarina
dayanir (Sezer ve Tozbey, 2023: 91). Her iki varsaymmin da kesinliginin
sorgulanmasi bir yana, afet yonetiminin her asamasi icin farklh diizeydeki
yonetimleri 6n plana gikarmak daha dogru olacaktir. Oyle ki hazirlik, risk
azaltma ve iyilestirme faaliyetlerinde belediyelere daha ¢ok yetki ve
sorumluluk  verilebilecekken, mudahalede merkezi  yOnetimin
koordinasyonuna ihtiya¢ vardir. Afetler ¢ogu zaman yerel veya bolgesel
dizeyde meydana geldiklerinden afetten etkilenen mahalden sorumlu
yoOnetsel birimlerin yetki ve sorumluluk sahibi olmas1 6nem tasimaktadir. Tam
bu noktada merkezi yonetimin tasradaki uzantisi olan miilki idarenin afet
yonetiminin miidahale asamasindaki etkinligi devreye girmektedir. Oyle ki
afet durumunda belediyelerin kendisi de birer afetzede olabilmektedirler.
Taginir tasinmaz hasarinin 6tesinde belediye ¢alisanlarini dogrudan etkileyen
bir siire¢ yasanabilmektedir. Ornegin 2023 yilindaki Kahramanmaras
Depremleri’nde en biiyilk kaybi veren Hatay’in o dénemki Biiyiiksehir
Belediye Baskani Liitfii Savas, verdigi bir roportajda depremde 166 belediye
personelinin hayatin1 kaybettigini 1000°e yakin personelin ise birinci derece
yakinlarimi kaybettigini belirtmistir (Sozcii, 2023). Bdyle bir tabloya
bakildiginda, yikici etkileri olan afetlerde belediyelerin midahale kapasitesini
kaybedeceklerini sdylemek zor degildir. Bu nedenle, afet yonetiminde yerel
yonetimlerin yetkilendirilmesi Onerisi getirilirken bunun afet y&netiminin
hangi asamasinda yapilmasi gerektiginin de iyi kurgulanmasi gerekmektedir.

Yerel yonetimlerin afet sirasindaki ve miidahaledeki kirillganligina
karsilik, hazirlik, risk azaltma ve iyilestirme faaliyetlerinde 6nemi yiiksektir.
Afetlere yonelik hazirlik ve risk azaltmada, mikro bolgeleme calismalari,
zemin etiitleri, imar planlari, yap1 denetimleri ve kentsel doniisiim projeleri
gibi konularda zaten yetkili ve sorumludurlar. Bu yetki ve sorumluluklarin
afet direncini artirma amaciyla genisletilmesi, yetki ve sorumlulugun yerine
getirilmesi icin gerekli olan personel ve mali kaynagin tahsis edilmesi
gerekmektedir. Buna ek olarak merkezi yonetimin, yerel yonetimlerin afet
riskini azaltmaya yonelik kararlarin1 imar affi gibi uygulamalar ile gegersiz
kilmamasi da kritik noktalardan biridir. TMMOB’un 2018 yilinda imar affina
iligkin olarak hazirladigi raporda, TBMM’nin arastirma raporuna atif
yapilarak, “1999 depreminde yikilan veya hasar gdren yapilarin % 80’inin
imar affindan yararlanmis” oldugu belirtilmektedir (TMMOB, 2018).
Cografyasinin % 92’si deprem tehdidi altinda olan (DPT, 1996: 181)
Tiirkiye’de yap1 denetimi konusunda basta belediyeler olmak {iizere yerel
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yonetimlerin yetki ve sorumluluklari artirilmasi, merkezi yonetimin ise imar
affi gibi uygulamalar ile bu denetimlere zarar vermemesi dncelikler arasinda
yer almalidir.

Tiirkiye’de mevcut mevzuatta belediyeler, “(...) afetlerden korunmak
veya bunlarin zararlarin1 azaltmak magiyla (...) afet ve acil durum planlamasi
yapmak, ekip ve donanim hazirlamak” ve afet konusunda halkin egitimi i¢in
caligmalar yiiriitmek ile sorumlu tutulmuslardir?’ Belediye mevzuatina
bakildiginda, belediyelerin afet yonetiminde risk azaltmaya yonelik yetki ve
sorumluklart oldugu goriilmektedir. Ancak belediyelerin bu yodndeki
cabalarinin yeterliligi de tartismalidir. Belediyelerin afet ve deprem konusuna
stratejik planlarinda ne Slgiide ve ne icerikte yer verdigine veya teskilat
semalarinda afete/depreme yonelik bir birimin olup olmadigina bakarak bu
yonde bir ¢aba olup olmadigini tespit etmek miimkiindiir.

Boyle bir arastirmayi tiim yerel yonetim birimlerini kapsayan bir sekilde
yiiriitmek miimkiindiir. Ancak bu ¢aligma kapsaminda arastirma bir 6rneklem
secilerek yiiriitiilmiistiir. Orneklemin segiminde, 2023 yilinda yasanan 7,8 ve
7,6 biyiikligiindeki Kahramanmaras merkezli depremler etkili olmustur. 6
Subat tarihli depremlerden en ¢ok etkilenen 10 ildeki 6 biiyiliksehir belediyesi
ve 4 il belediyesi bu calismanin 6rneklemini olusturmaktadir. Bu kapsamda,
Adana, Diyarbakir, Gaziantep, Hatay, Kahramanmaras, Malatya ve Sanlurfa
Biiyiiksehir Belediyeleri ile Adiyaman, Kilis ve Osmaniye Belediyeleri
tarafindan hazirlanan 2020-2024 donemi stratejik planlari incelenmistir.

Tablo-1’de goriildigii iizere, incelenen 10 belediyeye ait stratejik
planlarmm 4’linde “deprem” kelimesi hi¢ ge¢gmemektedir. 2’sinde 1 kez,
2’sinde 2 kez, 1’inde 4 kez ve 1’inde de 7 kez “deprem” kelimesi gegmektedir.
Deprem kelimesinin en ¢ok gectigi plan Adana Biiyiiksehir Belediyesi
Stratejik Plani’dir. Ancak sayica fazla olsa da icerigine bakildiginda bunun
daha ¢ok mevzuat ve idari birim isminde yer aldig1 goriilmektedir. Daha ilging
olan1 bahsi gecen Plan’da deprem konusunun mezarlik hizmetleri igerisinde
ele alinmis olmasidir (Adana Biiyiiksehir Belediyesi, 2020: 191).

Ornekleme dahil edilen 10 belediyenin stratejik planlarinda deprem
kelimesinin ¢ogunlukla mevzuat isimlerine verilen atiflarda ve GZTF
analizlerinde tehditler arasinda anildigi goriilmektedir. Bu durum dikkate
alindiginda stratejik planlarin deprem konusuna dair stratejik bir yaklasim
gelistirmedigini sdylemek miimkiindiir.

275393 say1li Belediye Kanunu, RG: 13.07.2005, 25874.
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hizmetleri icinde gegmekte,
1’i de GZTF analizi
Tehditler baghg: altinda
maddelenmektedir.

Belediye “DEPREM” |Baglam/Icerik Alint1
Kelimesi
Tekrar Sikhg

Adana BSB 7 7 kez gecen deprem 1. “Dogal afetlerde
kelimesinin 4’ii mevzuat  |(deprem, sel, yangin ve
listesinde kanun ve heyelan) esnasinda
yonetmelik isimlerinde morglarimizin yetersiz
gecmektedir. 1’1 Thtisas kalmas1” (Adana
komisyonu ad1 olarak yer (Biiyiiksehir Belediyesi,
almaktadir. ‘2’si “Vatandag [2020: 191)
odakli yagam standardin1  |2. “Dogal afet esnasinda
yikseltecek sosyal (deprem, sel, heyelan ve
hizmetler tretmek” yangin vb.) durumlarda
amaciyla “Mezarlik yasanilabilecek 6lim
hizmetlerine dair vatandas |durumlarinda morg
memnuniyetini arttirmak”™  |Unitelerimizin yetersiz
hedefi iginde yer kalmas1” (191)
almaktadir.

Kahramanmaras 4 4 kez gegen deprem 1. “Afet (sel, deprem,

BSB kelimesinin 3’1 itfaiye savag vb.) dncesi ve

sonrasi planlama egitim
ve tatbikat caligmalar1”
(Kahramanmaras
Biiyiiksehir Belediyesi,
2020: 11)

2. “Ilimizin deprem
bolgesinde bulunmasi”
(24)

3. “Yangina hassas
yerlerde yangin ve
deprem zararlarini
azaltmaya yonelik
farkindalik egitimleri
verilmesi ve tatbikatlar
yapilmasi” (61)

4. “Halkimizin yangin,
deprem vb. afetler igin
bilinglendirilmesi” (61)
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Hatay BSB 2 kez gegen deprem “Kentsel doniigiim
kelimesinin ikisi de kentsel [¢alismalarinin
altyapinin iyilestirilmesi onceliklendirildigi
basliginda ayn1 maddede yer |deprem riski yiksek
almaktadur. ilcelerde mikro
SWOT analizinde “dogal  |bolgeleme galigmalarinin
afet” ifadesi tercih edilmistir. tamamlanmasi ve kentsel
Deprem ayrica bir tehdit planlamalarda
olarak ele alinmamustir. depremselligin goz

6ntinde tutulmasr” (Hatay
Biiyiiksehir Belediyesi,
2020: 26)

Osmaniye 2 deprem kelimesinden 1’1 |“Vergi, gelir-gider,

Belediyesi mevzuat listesinde, digeri  |taginir mallarm kayit ve
Faaliyet Alanlar1 bagligi kontrolui gibi mali ve
altinda Kurumsal Yasam idari hizmetler savas,
icinde yer almaktadir. deprem, sel ve yangin

gibi gesitli yikimlar
oncesinde ve sonrasinda
savunma planlari
hazirlamak, ekipler
olusturmak, egitim ve
tatbikat gibi sivil
savunma hizmetleri
yapmak” (Osmaniye
Belediyesi, 2020: 36)

Gaziantep BSB 1 kez gecen deprem kelimesi |“Deprem Bolgelerinde
personelin aldig: sertifikali | Yapilacak Binalar”
egitimler listesi icinde yer  |(Gaziantep Biiyiiksehir
almaktadir. Belediyesi, 2020: 47)

Adiyaman 1 kez gecen deprem Kkelimesi [“Adiyaman'm deprem

Belediyesi tehditler kisminda yer bolgesinde bulunmasi”
almaktadur. (Adiyaman Belediyesi,

2020: 42)
Diyarbakir BSB - (Diyarbakir Biiyiiksehir
Belediyesi, 2020)

Malatya BSB GZTF analizinde Tehditler |(Malatya Biiyiiksehir
kisminda “DAF iizerinde yer |Belediyesi, 2020)
almasi” ifadesine yer
verilmektedir.

Sanliurfa BSB - (Sanlwrfa Biiyiiksehir

Belediyesi, 2020)
Kilis Belediyesi - (Kilis Belediyesi, 2020)

Tablo 1. Belediye Stratejik Planlarinda Deprem?®

28 Tablo yazar tarafindan olusturulmustur.
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Belediyelerin afete/depreme hazirligin1 stratejik planlarindan takip
edebildigimiz gibi Orgiitlenme semalarmda da gormemiz mumkindur.
Ornekleme dahil edilen 10 belediyenin 2023 oncesindeki 6rgiit semalarina
bakildiginda afete iligkin birimi olan yalniz 2 belediye oldugu goriilmektedir.
Bunlardan biri Hatay Biiyiiksehir Belediyesinde, Itfaiye Daire Baskanlig1
altinda bulunan Miidahale ve Afet Koordinasyon Sube Miidiirliigii, ikincisi
ise Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesinde Itfaiye Daire Baskanhigi altinda
orgiitlenen Afet Risk Onleme ve Zarar Azaltma Sube Miidiirliigiidiir.
Adiyaman, Kilis ve Osmaniye Belediyeleri ile Kahramanmaras, Sanlurfa,
Diyarbakir ve Malatya Biiyiiksehir Belediyelerinde afete/depreme iliskin bir
birim bulunmamaktadir.

2023 yilinda meydana gelen Kahramanmarag Depremleri sonrasinda ise
biinyesinde afete iligkin birim kuran belediye sayisi 4’e yiikselmistir.
Depremlerin - hemen ardindan Adana® ve Malatya Biiyiiksehir
Belediyelerinde®® Afet Isleri Daire Baskanliklari kurulmustur. Hatay
Biiyiiksehir Belediyesinde orgiitlenme sube miidiirliigli diizeyinde devam
ederken’! Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesinde, depremin en cok etkiledigi
Nurdagi ve Islahiye ilgelerine 6zel birer daire bagskanhgi kurulmustur.®2
Adiyaman®, Kilis®* ve Osmaniye®* Belediyeleri ile Kahramanmaras®®,
Sanlurfa®” ve Diyarbakir® Biiyiiksehir Belediyelerinde 2024 yili itibariyle
afete/depreme yonelik bir idari birim bulunmamaktadir.

1999 Marmara Depremi’nden sonra merkezi yonetim kapsamli plan
caligmalar1 yapmis goriiniiyor. Ancak plani uygulayacak olan tasra teskilatlari
ve yerel yonetimlerdir. Bu birimlerde de en az merkezi yonetimde oldugu
kadar kapsamli hazirliklarin yapilmasi gerekmektedir. Ancak bu noktada
yerel yonetimlerin karnesi oldukca zayif goriinmektedir. Merkezi yonetimin
planlarina karsilik yerel yonetimlerin afet konusundaki plansizligi da bunun
gostergelerindendir. Yerel yonetimlerin afet konusundaki planlarina ve
orgiitlenmesine yukarida deginilmistir. Stratejik planlarda deprem neredeyse
goérinmemektedir. Yerel yénetimlerde deprem ve afete 6zgu idari birimler ise
olduk¢a smnirhidir. Son afetler de gosteriyor ki plan caligmasi ne kadar
kapsamli da olsa yerel yonetimlerde bu planlara entegre planlama
yapilmadikca, merkezi yonetim planlarin1 uygulayabilecek yetismis insan

29 https://www.adana.bel.tr/tr/birimlerimiz (02.04.2024).

30 https://www.malatya.bel.tr/organizasyon-semasi (02.05.2024).

31 https://hatay.bel.tr/birimler (02.05.2024).

32 https://www.gaziantep.bel.tr/tr/teskilat-semasi (02.05.2024).

33 https://ww.adiyaman.bel.tr/birimler (02.05.2024).

34 https://www.kilis.bel.tr/index.php/2019/04/04/mudurlukler/ (02.05.2024).
35 https://osmaniye-bld.gov.tr/kurumsal/mudurlukler (02.05.2024).

36 https://kahramanmaras.bel.tr/ (02.05.2024).

37 https://www.sanliurfa.bel.tr/kategori/7/0/birimler (02.05.2024).

38 https://www.diyarbakir.bel.tr/lkurumsal/yonetim.html (02.05.2024).
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Tiirkiye 'de Deprem Afet Yonetimi ve Belediyeler

guci yetistirilmedik¢e ve plana uygun 6rgiitlenme modeli olmadik¢a afet
yonetiminin basariya ulasmak miimkiin gérinmemektedir.

Sonug

6 Subat Depremleri sonrasinda ortaya c¢ikan manzarada, depreme
hazirliksiz yakalanildigi goriiniimii hakimdi. Bu ¢alisma da depreme yonelik
bir hazirligin yapilip yapilmadigini tespit etme, yapildiysa nasil bir hazirlik
oldugunu inceleme amaciyla baslamisti. Yapilan arastirmada, depreme
yonelik siirekli bir giindem oldugu ancak bunun uzun yillar dagmik bir
goriiniim sergiledigi, son on yilda ise daha kapsamli politika belgelerinin
hazirlandigi, plan, strateji ve senaryolar {izerinden Onemli bir gelisme
kaydedildigi goriilmiistiir. Oyleyse deprem 6zelinde afet yonetiminin ilk ayag1
sayabilecegimiz planlama konusuna iliskin hi¢bir hazirhigin olmadig1 savi
dogru degildir. Ancak planin da hazirligin da yetersiz kaldig1 bir gercektir. Bu
yetersizlige mevcut yapi stogunun kalitesizligi de eklendiginde karsilagilan
tablonun agirligi kaginilmaz olmustur. 1939 Erzincan Depremi sonrasinda
yasanan tiim tecriibelerden ders alinmis olsa, ger¢eklige uygun planlama, iyi
bir orgilitlenme modeli, siki denetim ve doniisiim seferberligi hayata
gecirilebilmis olsaydi, 2023 yilinda 10 ilde biiyiik yikimlar yasanmaz, on
binlerce vatandas hayatin1 kaybetmezdi. Bunun da 6tesinde en azindan afet
miidahalesi sirasinda yasanan aksakliklarin yaganmamis olmasi veya en az
diizeyde karsimiza ¢ikmis olmasi beklenirdi. Ancak yasanilan deneyim bu
sekilde degildi. Bu sonug gosteriyor ki afet yonetiminin uygulama kisminda
streci aksatan baska etkenler olabilecegi iizerinde diisiinmek gerekiyor.
Calismada bu etkenlerden birinin belediyelerin afet ydnetimi sistemine
yeterince dahil edilmemesi oldugu varsayimi sorgulanmistir. Bu sorgulama
neticesinde birtakim sonuglara ulagilmistir.

Her seyden once su tespitte bulunulabilir; Tiirkiye’de afet yonetimine
iligkin girisimler 1939 Erzincan Depremi ile baglamistir. 1939’dan giiniimiize
kadar olan siire¢ ise iki doneme ayrilabilmektedir. Bunlardan ilki 1939
Erzincan Depremi ile 1999 Marmara Depremi arasindaki dénemdir. Bu
dénemin genel 6zellikleri, afet yonetiminin, afet sonrasi miidahale asamasina
odaklanmasi, koordinasyon sorunu yaratabilecek parcali hukuki ve orgiitsel
yapilanma, afet yonetimi sisteminin merkezi yonetim ve onun tagra birimleri
ekseninde sekillenmesi ve yerel yonetimlerin afet yonetiminde destek aktor
olarak kurgulanmis olmalaridir. 1999 Marmara Depremi ile baglayan ikinci
doneme rengini veren ise, en azindan politika belgeleri baglaminda, BM
tarafindan 1990°l1 yillardan bu yana gelistirilen “biitiinlesik afet yonetimi”
olarak anilan sistem olmustur. Bu donemin genel 6zellikleri arasinda, afet
yonetimi sisteminin sekillenmesinde uluslararasi belgelerin etkili olmasi, kriz
yonetimine degil risk yonetimine odaklanmasi ve pargali orgiitsel yapiy1
sonlandirarak koordinasyonu glgclendirecek merkezi tek bir drgutiin
kurulmasi, yerel yonetimlere, ilgili mevzuatta afetlere iliskin gorevler
verilmesi ve afet yonetimine iligkin mevzuatta yerel yonetimlerin ilgili
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kuruluslar adiyla katilimer aktorler olarak tanimlanmasi sayilabilir. TUm be
gelismelere karsin, Tiirkiye’de afet yonetimi sisteminin mevcut durumunda
ne Olc¢iide biitlinlesik bir nitelik gosterdigi sorgulamaya agiktir.

1999 sonrasinda yerel yonetimlere afet konusunda gorev verilmis ve afet
yonetim sistemine daha aktif bir sekilde dahil edilmis olsalar da uygulamadaki
durum bunun tam olarak gergeklesmedigini gostermektedir. Mevzuatta ve
politika belgelerinde yerel yonetimlerin afetlere yonelik hazirlik yapmasi
Ongoriilmiis olsa da mevcut durumda bu hazirliklarn yetersiz oldugu
gorlilmektedir. Bu c¢alisma kapsaminda hazirliklar, Kahramanmaras
Depremleri’nden etkilenen 10 ildeki belediyelerin stratejik planlari ve
teskilatlar1 dikkate alinarak takip edilmeye c¢alisgilmistir. Ulagilan sonug,
stratejik planlarda depreme iliskin hazirligin baz1 belediyelerde hi¢ dikkate
almmadig1 bazilarinda ise durum tespitinin 6tesine gegemedigi yoniindedir.
Belediyelerin teskilatlar1 i¢erisinde de afete/depreme iligkin idari birim say1si
6 Subat oncesinde 2, sonrasinda 4 olarak tespit edilmistir.

Basarili bir afet yonetimi icin koordinasyon kapasitesi yiiksek bir
orgiitlenme ve kapsamli bir planlamaya ihtiyag oldugu aciktir. Ozellikle 2009
sonrasinda bu ihtiyaca yonelik olumlu pek c¢ok admmin atildigi da
gorilmektedir. Ancak merkezi yonetimin attig1 bu adimlar plan ve program
diizeyinde kalmig, kurumsal yapilanmalarda yasanan siirekli degisimler
sistemin oturmasina engel olmustur. Belediyeler basta olmak iizere yerel
yonetimlere verilen yetki ve sorumluluklar yeterli olmamustir. Bunun da
Otesinde imar affi benzeri uygulamalar ile belediyelere verilen kimi denetim
yetkileri gegersiz kilmmistir. Belediyelerin ise kendilerine taninan
sorumluluklari tam olarak yerine getirmedikleri en azindan stratejik
planlarindan ve drgutlenmelerinden anlagilabilmektedir. Tiim bu manzaraya
bakildiginda merkezi yonetimin, onun tasra teskilatinin ve yerel yonetimlerin
bir arada ve uyumlu ¢alismasi yoniinde sorunlarin tam olarak asilamadigi
anlagilmaktadir. Caligmanin sonunda, merkezi yonetim, tasra tegkilati ve yerel
yonetimin birlikteligine dayali bir afet yonetim modeli ile beraber ulusal ve
yerel diizeyde iki kademeli planlama anlayisinin afet yonetim sisteminin
basarisina katki sunacagi diisiiniilmektedir.
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Expanded Abstract

Turkiye, due to its geographical location and climate zone, is a country
with high risk of natural disasters such as earthquakes, fires, floods, and severe
weather events. Among these natural disasters, earthquakes pose the greatest
threat to a significant portion of the country, affecting millions of citizens and
impacting the national economy. With 57 provinces located in the first-degree
earthquake zone, approximately 47 million citizens reside within this zone.
Given its high risk and wide-ranging implications for various aspects of life
and a large portion of the population, earthquakes deserve special attention
academically and administratively. Hence, the research focuses on
earthquakes.
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Tiirkiye 'de Deprem Afet Yonetimi ve Belediyeler

Natural disasters, as the name suggests, are natural events. However,
when combined with individual and/or institutional negligence, they can lead
to larger crises. Establishing a robust disaster management system is crucial
to prevent natural disasters from escalating into major crises or to resolve them
quickly if they do. Disasters and earthquakes affect a wide geography, a large
population, and various sectors. Therefore, multiple levels of government are
involved in disaster management, leading to a coordination challenge. This
coordination challenge may arise within the central government among
different agencies or between the central government and local governments.
Thus, this research examines the position of municipalities in disaster
management, focusing on the coordination issue.

Municipalities are not the primary authorities in disasters and
emergencies. In fact, often, municipalities in disaster zones are themselves
affected by the disaster. However, municipalities have significant
responsibilities in disaster preparedness and response, especially in preparing
cities for disasters, considering their substantial influence on urban
development. Therefore, the second part of the study investigates the status of
disaster/earthquake management in municipalities.

The aim of the study is to determine the position and role of
municipalities in Tirkiye’s current disaster management system. The
fundamental assumption of the study is that municipalities are not sufficiently
involved in disaster management systems in terms of coordination with central
government institutions and integration with central government plans. The
method and research techniques of the study are determined accordingly. This
qualitative research utilizes literature review, legislation, organizational
documents, and policy documents for data collection. Content analysis
technique is employed for data analysis.

The literature review draws from disaster management literature. Policy
documents  include  development plans, national plans for
disasters/earthquakes, and policy documents prepared by international
organizations on disaster management. Organizational document analysis
focuses on strategic plans prepared by municipalities. Considering that
examining the strategic plans of all provinces and metropolitan municipalities
would exceed the scope of the study, a sample of ten provinces affected by
two major earthquakes centered in Kahramanmaras in 2023 is selected.
Therefore, the strategic plans prepared by six metropolitan municipalities and
four provincial municipalities (Adana, Adiyaman, Diyarbakir, Gaziantep,
Hatay, Kahramanmaras, Kilis, Malatya, Osmaniye, and Sanlurfa) are
examined. The data obtained are analyzed using the content analysis
technique.

The first inquiry into the position of municipalities in disaster
management suggests that the issue can be approached in two separate
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periods. In the period between the 1939 Erzincan Earthquake and the 1999
Marmara Earthquake, municipality laws did not include any authority or duty
related to disaster management. Local governments were defined as
supporters in the disaster legislation. After 1999, however, municipality laws
were amended to assign some responsibilities to municipalities regarding
disasters. Although disaster legislation has given local governments a more
active role, this role is still limited to certain areas.

The second inquiry of the study focuses on the current status of
municipalities in disaster management. In the investigation of the strategic
plans prepared by the municipalities included in the sample, the first finding
is that earthquakes are not visible in the plans. The second finding concerns
the context in which the term ‘earthquake' is used. According to this,
earthquakes are mentioned not as a planning consideration but as a situation
assessment in the legislation and SWOT analysis sections of the strategic
plans. It is clear that strategic plans are inadequate for such a multidimensional
and comprehensive issue as earthquakes. Instead, a two-tiered comprehensive
disaster management planning based on division of labor and cooperation
between central and local governments is considered more appropriate.
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