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1. GİRİŞ

Uygarlık tarihi boyunca pek çok medeniyet büyük afetler yaşamış ve bu nedenle yerleşim yerlerini terk etmek zorunda kalmıştır. Günümüzde de, afetler azgelişmişliğin ya da gelişememenin nedenlerinden birisidir. İnsan nüfusundaki artış, doğanın tahripkâr kullanımı, bilinçsiz kentleşme, teknolojik gelişmelerin çevre ve doğaya verdiği yoğun zarar gibi nedenlerle sayıları ve meydana geliş sıklıkları sürekli artan afetler, şiddetine göre bir ülkenin ekonomik ve mali yapısını çok ciddi şekilde etkileyebilmekte, hatta tüm milli gelirini silip süpürebilmektedir. Azgelişmiş ülkelerin, afet yönetimine yeterli kaynak ayıra-maması, afetlerin bu ülkeleri çok daha yıkıcı düzeyde etkilemesi gibi kısır bir döngüye neden olmaktadır. 

Türkiye de afetlere en çok maruz kalan ve en çok zarar gören ülkelerden biridir. Ülke tarihi başta depremler olmak üzere yıkıcı afetlerle doludur. Buna rağmen, “devlet baba” anlayışını esas alan, devleti her sorunu çözen mekanizma olarak gören ve enkaz kaldırma ve yara sarmanın temel işlemler olduğu karışık, dağınık bir afet yönetim sistemi mevcut olup, bu yapı mali işleyişte de aynı özellikleri göstermektedir.

Oysaki afet yönetimi, birden çok disiplini ilgilendiren, özel uzmanlık ve kaynak gerektiren, birçok aşaması olan ve uzun zaman isteyen bir yönetim şekli olarak yeterli ve sürekli mali kaynak gerektirir. Ülkemizde ise afet yönetimine hiçbir zaman tatminkâr bir mali kaynak oluşturulamamış, aslında bir tasarruf aşaması olan afet öncesi aşamaları hiç bir dönemde yeterli düzeyde ele alınarak, kaynak ayrılmamıştır. Az da olsa afet yönetiminde bazı sıkıntıları gideren tek kaynak olan afet fonu bile 1990’lı yıllarda, fonları bütçe içine alma furyasına kurban gitmiştir. Hâlbuki yeterli mali kaynak ayrılırsa, afetler yönetilebilir olup, düzenli yerleşim, trafik sorununun çözümü, dengeli ve sistemli kentleşme, afetlere karşı güvenli yaşam sürme, devletin ve ülke ekonomisinin afetlerden en az düzeyde etkilenmesi ve böylece kalkınmanın daha hızlı gerçekleşmesi mümkündür. Afet yönetimi ve özellikle, afet öncesi aşamalara (hazırlık ve zarar azaltma) ayrılan paralar ileriye dönük tasarruflardır.

Afetler, normal hayatın ve normal işleyişin dışında olgulardır. Bundan dolayı, yönetim şekli de normalin dışında olmalı, mali yapı da buna göre örgütlenmelidir. Ancak, gelişmiş afet yönetimi sistemlerine sahip ülkelerde, bu yönetim biçiminin, normal yönetim biçimine adapte olduğu ve herkesin bunun gereğini kavradığı görülmektedir. Afet yönetimi ülkelere göre farklılıklar gös-terip farklı algılandığı için yönetim sorununa kesin çözüm bulmak zordur ama afetlerden her an etkilenme riski ile karşı karşıya bulunan ülkelerin, afetlerin yol açabileceği sorunların çözümüne yönelik modern yaklaşımlar geliştirmeleri ve buna uygun bir mali yapı oluşturmaları kaçınılmaz bir zorunluluktur. Bu çalışmada, afet yönetimi konusunun, belki de en az işlenen ama en önemli boyutu olan mali boyutu ele alınacaktır. Nitekim afet yönetimi ile ilgili binlerce eser bulunmakta iken, konunun mali yönetim boyutuna değinen eser son derece kısıtlıdır.

2. AFET YÖNETİMİ KAVRAMI VE MALİ BOYUTUNUN ÖNEMİ

Afet yönetimi kısaca, “afet safhalarında yapılması gereken faaliyetlerin koordine edilmesi, yönetilmesi” olarak algılanabilir. Afet yönetimi safhaları ise, afet öncesinde “önceden hazırlık ve zarar azaltma”, afet anı ve sonrasında ise “müdahale ve iyileştirme ile yeniden inşa etme”dir. Bu safhalar bazen çakışabilir, bazen de aynı anda yürütülmesi gerekebilir. Safhaların birbirini izlemesi “afet döngüsü” hali olup, yeniden inşa etme bir anlamda sonraki afete hazırlanmadır

Aşağıda verilen birkaç örnek, afetlerin mali öneminin daha iyi anlaşılması açısından faydalı olacaktır:

1970’li yıllardan 1993 yılına kadar dünyada meydana gelen doğal afetlerde 3 milyondan fazla kişi ölmüş ve 850 milyar dolarlık maddi zarar meydana gelmiştir. Sadece 1991-1992 yıllarında doğal afet zararları 100 milyar doları geçmiştir.

ABD’de 1980-1999 yılları arasında meydana gelen doğal afetlerin bu ülke-ye maliyeti 500 milyar dolardır. Bu tarihler arasında 1992 yılında meydana gelen Andrew kasırgası Birleşik Devletlerin en maliyetli afeti olmuş toplam za-rar 30 milyar doları bulmuştur.
 Dünya tarihinin en büyük kayıplara neden olan afetleri sıralamasında en çok ölüme yol açan (830.000) 1556 tarihli Çin’in Shensi bölgesinde meydana gelen depremde maddi zararı tahmin etmek bile güçtür.

ABD’nin seller nedeniyle uğradığı zarar yıllık 4 milyar dolar civarındadır. Sadece 1996 yılında bu ülkenin sellerden doğan kaybı 16 milyar dolardır.
 ABD’nin sadece depremlerin önceden bilinmesi çalışmalarına ayırdığı yıllık ortalama bütçe 800 milyon dolardır. Japonyanın deprem araştırmaları için ayırdığı yıllık bütçe ise ortalama 11 milyar dolardır.

Swiss Re tarafından yayınlanan Sigma Dergisi’nin 2005 Haziran sayısında yer bulan araştırmalara göre, 2004 yılında insan eliyle ve doğal olarak meydana gelen afetlerde 300.000 kişi hayatını kaybetmiş ve 120 milyar doları doğal afetlerden olmak üzere, 123 milyar dolardan fazla hasar ve mali kayıp meydana gelmiştir. 

2.1. TÜRKİYE’DE AFETLERİN MALİ BOYUTU VE
MALİ İŞLEYİŞ

Türkiye’de doğal afetlerden kaynaklanan ekonomik kayıp her yıl yaklaşık GSMH’nın %3’üne tekabül etmektedir. Depremlerin yol açtığı zararlar, yıllık toplam milli gelirin %0,7’si kadardır, bu da kalkınma hızını yaklaşık bir puan geriye çekmektedir.
 
Tahmini bir İstanbul depreminde, 50.000 ağır hasarlı bina, 50.000 civarı ölü, 160-200 bin ağır yaralı, 200.000 civarı aile için ise barınma ihtiyacı öngörülmektedir. Toplam ekonomik kaybın ise 40-50 milyar dolar civarında olması beklenmektedir.
 JİCA ‘nın (Japonya Uluslar arası İşbirliği Ajansı) aynı konuda yaptığı bir çalışmanın sonucu can kaybı 73.000-87.000 arası tahmin edilirken, tahmini ekonomik kayıp Türkiye’nin yıllık GSMH’sının %24.5-%27.8’i arasında öngörülmektedir.

Tablo 1:Türkiye’de Son 15 Yılda Depremlerin Yol Açtığı Kayıplar

	Olay
	Can Kaybı
	Yıkık Yapı
	Eko.Kayıp (Milyon$)

	Erzincan Depremi (13.3.1992) 
	650
	6.702
	750

	Dinar Depremi (1.10.1995) 
	94
	4.909
	250

	Çorum Depremi (14.8.1996) 
	1
	707
	20

	Adana Depremi (27.6.1998) 
	145
	9.847
	500

	Adapazarı Depremi (17.8.1999) 
	17.480
	66.441
	20.000

	Düzce Depremi (12.11.1999) 
	763
	30.389
	1.000

	Sultandağı Dep. (3.2.2002) 
	42
	4.634
	70

	Bingöl Depremi (1.5.2003) 
	177
	6.675
	135

	TOPLAM
	19.354
	130.331
	22.725


Kaynak: Setting the Stage For Urban Risk Mitigation, P. GULKAN, s.2.

Son yıllarda afet-kalkınma ilişkisi de net olarak anlaşılmış, afetlerin az gelişmişliğin temel nedenlerinden olduğu tartışılmaz hale gelmiş, Ülkemizde de kalkınma planlarında afetlere özel yer ayrılmaya başlanmıştır.

Ülkemizdeki mali yapı ve işleyişi görmek için en yakın ve en büyük örnek olan ve her kaynağın kullanıldığı Adapazarı Depremine bakılacak olursa;

17 Ağustos 1999 Adapazarı depreminde ekonomik kaybın 9 ila 25 milyar dolar arasında  olduğu tahmin edilmektedir. Bu, Ülkemizin büyümesini %-1 oranında etkilemiştir. Tüm devlet harcamaları aşağıdaki tabloda verilmiştir.

Tablo 2: Deprem Sonrası Devlet Harcamalarının Dağılımı

	HARCAMALAR
	US $

	Konsolide Bütçe
	3.326.000.000

	Dış Kaynak
	3.772.000.000

	KİT ve Diğer Özel Bütçeli Kurumların Harcamaları
	197.000.000

	Sigorta
	20.000.000

	Afet Fonu
	1.434.000.000

	TOPLAM
	8.749.000.000


Kaynak: OECD ve T.C. Maliye Bakanlığı

Hükümetin bu olağanüstü durumla rahat mücadele edebilmesi ve hızlı hareket edebilmesi için Meclisten bu konuda 4452 sayılı Kanunla, KHK çıkarma yetkisi alınmış, bu yetki kullanılarak KHK’lar çıkartılmış, toplanan iç ve dış yardımların T.C. Ziraat Bankası’nda açılacak merkezi bir hesaba kaydedilmesi ve Kriz Koordinasyon Kurulu kararıyla harcanmasına karar verilmiştir. Bu harcamalar 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu, 2886 sayılı Devlet İhale Kanunu ve 832 sayılı Sayıştay Kanunu’ndan muaf tutulmuştur. Denetim müfettişlerden kurulan bir komisyonca yapılmıştır. Bu anlamda, Şartlı bağış hesapları da dâhil olmak üzere yurtiçi ve dışında toplam 2958 hesap açılmıştır. Hesapların sonuçlarının alındığı 01 Ekim 2001 tarihi itibari ile Merkezi Hesaptaki son durum şöyledir:

Tablo 3: Adapazarı Depremi Toplanan Yardımlar

	BİRİKEN TUTAR
	159.873.816.838.503

	NEMASI
	1.791.826.159.109

	TOPLAM
	161.665.642.997.612


Değişik nitelikleriyle önemli bulunan bazı kampanyalardan örnek verilecek olursa; büyük ilgi gören TRT kampanyası sona erdiği 19.10.1999 tarihi itibarıyla 12.607.591.161.397 TL., 5.806.399 USD, 23.339.696 DEM rakamlarına ulaşmıştır. Türk medyası tarafından düzenlenen kampanya ise 30.09.1999 tarihinde sona ermiş ve merkezi hesaba, 842.233.821.450 TL, 2.252.887 USD ve 412.144 DEM aktarılmıştır.
 Diyanet İşleri Başkanlığı kampanyası sonucunda da 1.714.131.153.220 TL., 822.464 USD, 5.856.640 DEM ve 610.733 NLG toplanmıştır.
 Genelkurmay Başkanlığı’nca toplanan yardımlarda ise 1.335.475.729.620 TL., 54.952 USD, 34.945 DEM toplan-mıştır. 

Kızılay’ın düzenlediği kampanyada da 2.213.234.411.937 TL., 1.922.711 USD, 406.625 DEM toplanmış olup, bu veriler, toplumun hassasiyetleri, mali yapılanmada medya ve sivil toplum kuruluşlarının önemini göstermektedir.

Mali açıdan en önemli kaynaklardan birisi de yurtdışından sağlanan kredi ve hibeler olmuştur. Türkiye deprem sonrası çeşitli ülke ve kuruluşlardan yak-laşık 3,5 milyar dolar tutarında kredi temin etmiştir. Bu krediler daha çok konut yapımı, ulaştırma, altyapı, okul, sağlık kuruluşu, su, kanalizasyon hizmetleri gibi konularda kullanılmıştır ki bir kısmı zaten bu konularda şartlı olarak verilmiş kredilerdir. Bu şekilde yaklaşık 75 dolayında çok önemli projeye mali kaynak temin edilmiştir. Bu kredilere genel bir tablo olarak bakılırsa;

 Tablo 4: Adapazarı Depremi Sonrası Kullanılan Dış Krediler

	Kaynak Kuruluş/Ülke
	Kredi Tutarı (USD olarak değeri)
	Kullanım Alanları

	Japonya

İspanya

Güney Kore

Belçika

IMF

Dünya Bankası

Dünya Bankası

Körfez İşbirliği Konseyi

İslam Kalkınma Bankası

Avrupa Kalkınma Bankası

Avrupa Yatırım Bankası
	450.000.000

60.000.000

30.000.000

3.393.415

500.000.000

755.000.000

262.300.000

400.000.000

300.000.000

253.000.000

540.000.000
	Emtia ve KOBİ kredisi

Yıkım işleri ve İspanyol firmalarının projeleri için

Küçükçekmece Hastanesi

Okul İnşaatı

Bütçe Finansmanı

Acil Yapılandırma Projeleri

Hazır projelerden destek

Yol, Su, Hastane, Altyapı

Okul, Hastane

Kalıcı Konut Projeleri

Yol, su, konut, demiryolu


Kaynak: Resmi Gazete, 20.Ocak.2002, S.24646, s.8.

Bu gibi durumlarda vergi düzenlemeleri hükümetler için ilk akla gelen ve en kolay uygulanan maliye politikalarıdır. Deprem sonrasında da bu en yoğun şekilde uygulanmış, hatta depremle ilgili her uygulama sonlansa da vergilerin bir kısmı kalıcı hale gelmiştir.

Tablo 5: 1999-2003 Konsolide Bütçeleri Deprem Vergileri Gerçekleşmeleri (Bedelli Askerlik ve Özel Gelirler Dahil); (milyar TL) 

	Gelir Türleri
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	Toplam

	Ek Gelir V.
	21.370
	95.619
	6.429
	6.188
	4.445
	134.051

	Faiz Gelirleri
	5
	1.640.655
	382.209
	41.372
	399
	2.064.640

	Ek Kurumlar V.
	29.952
	197.278
	3.908
	2.445
	2.088
	235.671

	Ek MT V.
	41.497
	67.829
	5.801
	3.263
	16.143
	134.533

	Ek Emlak V.
	2
	64.549
	6.733
	5.077
	4.888
	81.249

	Özel İletişim V.
	5
	415.872
	592.072
	852.250
	1.048.050
	2.908.249

	Özel İşlem V.
	7.964
	212.863
	320.280
	512.674
	663.562
	1.717.343

	Rek.Krm.,RTUK,SPK
	-
	281.000
	231.000
	668.000
	690.655
	1.870.655

	Bed. Ask.Özel Geliri
	-
	282.283
	-
	10
	-
	292.283

	TOPLAM
	100.795
	3.257.948
	1.548.432
	2.101.269
	2.430.230
	9.438.674


Kaynak: Maliye Bakanlığı Muhasebat Gn. Md. verilerinden derlenmiştir. (www muhasebat.gov.tr) 

Tablo 6: Deprem Vergilerinin Genel Bütçe Gelirlerine Oranı (Bedelli Askerlik  Dahil);

	Yıllar
	Genel Bütçe Gelirleri
	Deprem Vergi Gelirleri
	Oran (%)

	1999
	18.657.677
	100.795
	0.54

	2000
	33.040.903
	3.257.948
	9.86

	2001
	50.890.481
	1.548.432
	3.04

	2002
	74.603.699
	2.101.269
	2.81

	2003
	98.558.733
	2.430.230
	2.46


Kaynak: Maliye Bakanlığı Muhasebat Gn. Md.verilerinden derlenmiştir. (www muhasebat.gov.tr) 

Böylece, bu afetten sonra kullanılan kaynaklar olarak “afet fonu, sivil savunma fonu, mahalli idare kaynakları, Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışma Vakfı, Kızılay kaynakları ile birlikte, yönlendirilebilen tüm bütçe kaynakları, ek bütçe, ek vergiler, hibe ve kredilerden oluşan dış mali yardımlar, bedelli askerlik, yardım kampanyaları gibi olağanüstü nitelik taşıyan ve depremden sonra ihdas edilen kaynaklar” görülmektedir, yani mali olarak kullanılabilecek her kaynak seferber edilmiştir.

Bu deneyim mali açıdan değerlendirilecek olursa; tek merkezi hesap uygulaması ve her kaynağa yönelerek özel yöntemlerle harcanması doğal görülse de, kaynakların kullanımındaki etkinlik, koordinasyon, kurumsal taassup, siyasi, dini vb. sömürü gibi konular uzun süre tartışılmıştır. Deprem, mali açıdan eksiklikler yanında, varolan kurumların zaaf ve eksiklilerini de göstermiştir. Kızılay’ın nakit kaynağının deprem sonrası artması buna bir örnektir. 

Kızılay’ın (296 şubesi hariç) Marmara Depremi öncesinde 16.08.1999 tarihindeki hazır değerlerinin (kasa, banka, çek, altın vs.) toplam tutarı 36.958.450.180.323. TL olduğu ve bunun toplam aktiflerin yarıdan fazlasını oluşturduğu, Marmara Depremi sonrasında 30.09.1999 tarihinde hazır değerlerinin parasal değerleri toplamının ise 37.785.869.724.103 TL olduğu ve yine bunun toplam aktiflerin yarıdan fazlasını oluşturduğu, Derneğin tüzüğünde bulunan temel amaç ve görevlerinden sayılan “Yurtiçi ve dışındaki meydana gelen her türlü afet ve felaketlere karşı üzerine düşen hizmetleri yerine getirmek” hükmü gereğince, afetlere karşı stoklarında yeterince malzeme bulundurması gerekirken, Depremde görüldüğü üzere yeterli stoku bulunmadığı gibi, deprem sonrası da stok çalışması yapması gerekirken nakit değerlerinin daha da arttığı görülmektedir.
 Yurtdışı anlamında bile 35 ülkeden, 2570 kişilik arama-kurtarma ekibi, 160 tim halinde, 526 iş makinesi ve 1630 damperli araç kullanılmıştır.
 Böyle bir durumda en büyük yardım kuruluşumuzun mali portföyünün artışı düşündürücüdür.

Dünyadaki hiçbir ülkenin başına geldiğinde zorlanmadan atlatamayacağı bu afet karşısında tüm kapıların zorlanması çok doğaldır ve her ülke böyle bir durumda aynı yolu izleyecektir. Deprem tecrübesi ışığında, Türkiye’nin afetlerle ilgili olarak, ne hazırlık, ne zarar azaltma anlamında afet öncesi, ne de müdahale ve iyileştirme anlamında afet sonrası için planlı, sistematik ve yeterli bir mali kaynak ve sisteminin olmadığı rahatlıkla söylenebilir.

Daha önceleri var olan afet fonu ve sivil savunma fonu ile en azından küçük çaplı afetlerle mücadele edebilen hükümet, bu fonları bütçe içerisine alıp, ikamesini de oluşturmayınca tamamen kaynaksız kalınmış, her afet sonrası yeni yasalar, yeni kaynaklar, yardım kampanyaları, ek bütçeler, ek vergiler gibi günübirlik ve o afet sorunlarının çözümüne dönük tedbirlerle yetinilerek, kalıcı ve modern bir mali yapı ihdas edilememiştir. 

Marmara Depremi sonrası yapılanmada uygulanan yardımlarda tek hesap sistemi gayet başarılı olarak değerlendirilmiş, özellikle Erzincan ve Dinar Depremleri yardım kampanyalarından kalan kapatılmayıp unutulmuş hesaplar da görülünce, bundan sonraki benzeri uygulamalar için de önerilmiştir.

Etkin bir sigorta sisteminin olmaması, depremde bu kaynaktan çok az miktarda yararlanılması, en büyük eksikliklerdendir ki, modern afet yönetimi sistemine sahip ülkelerdeki en büyük mali güç sigorta faaliyetleridir. Bunun sonucu, Türkiye’yi daha da fazla miktarda yukarıda sayılan olağanüstü mali kaynaklara muhtaç etmiş, bu da tüm ülkenin mali yapısını etkilemiştir.

Başta çok iyi niyetli görünen bazı yardımların da, daha sonra nasıl suiistimalleri amaçladığı maalesef acı bir tecrübe olmuştur. Afet gibi acı bir olayda mali zayıflığımız bize ticari, siyasi, ideolojik vb. amaçlı yardımlardan halkımızı korumak zorunluluğunu da vermiştir.

Çok değişik kaynaklardan para akışı, denetimi de zorlaştırmış, sistemsizlik hem uygulayıcıları, hem de yardım kaynaklarını sıkıntılara sokabilmiş, örneğin; afetten yıllar sonra bile, o zamanki mali ve idari görevleri nedeniyle soruşturma geçiren birçok idareci ve kamu görevlisi olmuştur.

2.2. GELİŞMİŞ ÜLKELERDE AFET YÖNETİMİNİN

MALİ İŞLEYİŞİ

Mali yapı ve işleyiş anlamında, afet yönetimi gelişmiş bazı ülkelerin sistemlerine bakılacak olursa; 

Japonya’nın “Bütünleşik Afet Yönetimi” aslında afetler ve yaşanan acılar-la gelişip, oluşmuş bir sistemdir. Her büyük afet sonrası, yeni bir uygulama, yeni kanunlar, kurumlar, yeni mali imkânlar oluşturulduğu görülmektedir.

Böyle güçlü ve sistematik bir afet yönetimi yapısı, tabii ki güçlü bir mali yapı ve finans kaynaklarını da içerir. Japonya’nın mali felsefesi “afet sonrası yapılan çalışmalar, afete hazırlık için yapılan yatırımlardan daha pahalıdır” şeklinde özetlenebilir. Japonya’nın afet yönetimi tarihi bu mantıki gelişmeyi gösterir, her geçen zaman diliminde afet öncesi çalışmaların ağırlığı ve ayrılan maddi kaynakların arttığı görülür. Bu ülkede deprem araştırmaları için ayrılan yıllık bütçe ortalama 11 milyar dolardır.

Japonya’da hem ulusal, hem eyalet, hem de belediye bütçelerinde büyük miktarlarda afet ödenekleri vardır. Bazı eyalet ve belediyelerde afet ödenekleri, bütçenin %25’lerine dek çıkmakla kalmayıp, bu bütçeler afet anlarında her türlü aktarmaları çabucak yapacak esnekliklere de sahiptir. Hem genel afet, hem de özel afet türleri için çok güçlü ve işlek (çoğu da zorunlu) sigortalar, afet fonları ve ciddi mali yardım organizasyonları ile mali güçlükleri büyük oranda aşmış durumdadırlar.

Bütçe açısından bakıldığında, örneğin 2003 yılında hükümetin afet yönetimi bütçesi 3,0 trilyon yendir. Bu toplam bütçenin %5’i kadardır.

ABD’de, afet yönetimi alanında özellikle FEMA’nın kurulmasından sonra örnek gösterilen bir yapıya kavuşmuş, bu konuda çok ciddi bütçeler ayırmıştır. FEMA koordinasyonunda gerçekleştirilen afet yönetimi çalışmaları, yerel, bölgesel ve ulusal düzeydeki yönetimlerin sorumluluğu paylaştıkları bir “yönetsel sorumluluk sistemi”ne dayanmaktadır. Burada her yönetim kademesi, kendi görevlerini ve çalışmalarını diğer yönetsel birimlerle koordineli olarak yürütür. Mali olarak yerel yönetimler afetlerle karşılaştıklarında mevcut kay-nakları tükenene kadar afet çalışmalarını yürütürler. Yerel yönetim imkanlarının yeterli olmadığı noktada, eyalet yönetimleri yine kendi kaynaklarının sınırına kadar, afet çalışmalarına katılır. Bu kaynakların yetersiz kaldığı durumda ise federal kaynaklar kullanılacaktır. Afet yönetimi bütçesi, federal bütçe içerisinde kısımlara ayrılmış olarak ayrı bir bütçedir.

FEMA temel olarak, parlamentonun ayırdığı bütçeyi kullanır, başka geliri yoktur ama American Red Cross (ARC) ve başka vakıf ve derneklerle işbirliği içinde çalışır ki, bunlar afetler için ciddi yardım ve bağış toplar. FEMA’nın en önemli mali fonksiyonu, bütçede belirtilen miktarda kaynağı, afet bölgelerine uygun kriterlerle dağıtmasıdır.

ABD’de en çok olan ve en çok zarar veren afet türü seldir ve FEMA bün-yesinde Federal Sel Sigortası Birimi vardır. Zorunlu hale getirilen bu sigortayı özel sigorta şirketleri yürütür. Federal hükümet buraya mali destek sağlar. Bu sigortaların toplam taahhüdü 500 trilyon $ civarındadır.
 FEMA’nın mali duru-mu hakkında her yıl Senato’ya rapor verilir. FEMA bütçe taleplerini de gerekçeli raporlarla Senatoya sunar. 2002 yılı itibari ile FEMA’nın 14.8 milyar dolar varlığı ve 1.8 milyar dolar yükümlülükleri vardır.

Yaşanan tüm deneyimler ve gelişmiş afet yönetimi sistemlerine sahip ülke-lerin tecrübeleri, afet yönetimi konusunda afet öncesi aşamalar diye adlan-dırılan “Zarar Azaltma” ve “Hazırlık” aşamalarının daha önemli olduğunu gös-termiştir. Bu aşamalarda yapılacak çalışmalar, ülkeyi hem afetlere hazırlar, hem daha güvenli ortamlarda yaşanılmasını sağlar, hem de afet sonrası için daha az yıkım ve daha az maliyet yaratır. Yani mali açıdan bir çeşit tasarruftur. Buna kısaca “korunma, tedaviden iyidir” denilebilir. Afet öncesi yapılan çalışmalar ve uygulamalar ne kadar başarılı olursa, afet sonrası gerekecek kaynaklar o kadar az olacaktır.

Teknik ve planlama unsuru olarak da afet öncesi gerekli kaynakları tahmini ve bütçelendirilmesi daha kolaydır. Afete hazırlanmanın tabii ki bir maliyeti vardır. Önemli olan afetin doğuracağı hasarlar ile, bu hasarları ortadan kaldır-maya yönelik çalışmaların maliyeti arasında sağlıklı bir ilişki kurabilmektir. Doğru bir maliye politikası afete hazırlanmayı mali bir yük olarak değil, ekonomik, sosyal, kültürel kalkınmanın aracı olarak değerlendirir. Öyle ki afet sonrası kullanılacak olan ciddi miktardaki kaynakların, belli bir bölümü afet öncesinde planlı bir biçimde kullanılırsa, afet zararları ciddi şekilde azaltılabilir. 

Gelişmiş ülkeler gibi, Türkiye’nin de uygun bir mali politika ile afet harita-larını hazırlaması, afet bilgi sistemini kurması, afetlere özgü haberleşme ağı oluşturması, başta kamusal konutlar, tüm resmi ve özel yapıları güçlendirmesi, afete karşı güvenli yerleşim için alt yapı oluşturması, bölgesel afet risklerine göre depreme, sele, yangına vd. karşı gerekli önlemleri alması, bunun için yeterli mali kaynağı oluşturması gerekmektedir.

1975 yılı öncesi sel afetleri nedeniyle yılda ortalama 16 vatandaşımız haya-tını kaybedip, 9.6 milyon $ zarar oluşurken bu tarihten sonra koruyucu setlerin yapılması, su kanallarının geliştirilmesi, havuzların ve depoların arttırılması gibi tedbirlerin alınmasıyla ölen insan sayısının 11’e, mali kaybında 3.9 milyon $’a indiği görülmüştür.
 

Depremlerin ülkemizde yol açtığı zararlar, Japonya’ya oranla otuz kat fazladır. Bu; çevre planlamasında jeolojik bilgilerden yararlanıldığı takdirde Türkiye’nin zararının otuz kat azaltılabileceğinin somut bir örneğidir. Bunun temel nedeni, jeolojik incelemeler sonucu sakıncalı görülen yerlerin yerleşime açılmasıyla, jeolojik inceleme yapılmaksızın yerleşime izin verilmesidir. Bu anlamda 1985 ile 1999 yılları arasında gerçekleşen doğal afetlerde ölen 20.000 kişi ve yıkılan 110.000 bina yerine, 670 ölü ve 3.670 yıkık bina ile bu afetler atlatılabilirdi. Bu husus; gerçekte önlenebilecek kayıpların ne derece büyük olduğunu göstermektedir.
 Tüm bu anlatılanların ışığında merkezi hükümet, zarar azaltma ve hazırlıklı olma çalışmaları için bütçeye yeterli ödenek koyma-lıdır. Bu bir maliyet değil, tasarruf ve kalkınma politikasıdır.

3. AFET YÖNETİMİ İÇİN KAYNAK TAHSİSİ

Bu açıklamalardan, ulusal ve uluslar arası deneyimlerden sonra, afetlerin mali olarak yönetilmesi için önerilebilecek kaynaklar şöyle görülmektedir;

Afet Fonu; Türkiye’de daha önce uygulanmış olan afet fonu 1992 yılında, diğer fonlarla beraber bütçe içerisine alınmıştır. Mali disiplin açısından yapılan bu uygulama, o zamanki fon bolluğunda çok dikkat çekmese de, kurunun yanında yanan yaş misali, sonradan zararları görülen bir uygulama olmuştur.

Önerilen yeni afet fonu için “Afet Fonu Yasası” çıkarılmalıdır. Buna bağlı olarak “harcama yönetmeliği”, “ihale yönetmeliği” gibi teknik mevzuat düzen-lemeleri yapılmalıdır. Afet fonu, bu konu ile ilgili en etkin kurumca, Başbakan-lığa (ve yerelde Mülki İdare Amirlerine) bağlı olarak idare edilmelidir. Bu anlamda, afet yönetim sistemimizin gelecekteki hedefleri de dikkate alınarak önerilen kurum, Acil Durum Yönetimi Genel Müdürlüğüdür.

Afet fonu için düşünülen kaynaklar çalışmanın en hassas noktasıdır. Fonun mantığına ve kamu vicdanına ters gelmeyecek kaynaklar saptanmalı, vatandaşlar üzerine ek bir mali yük getirilmemesine dikkat edilmelidir. Fonun hitap edeceği alan, kaynaklar için de bir veridir. Bu mantıkla, eski fon uygulaması da değerlendirilerek önerilebilecek kaynaklar şöyle sıralanabilir (bu bölümde Bay. ve İsk. Bak. ve TAY’ca düzenlenen deprem şurasında sunum yapan kaynak temini ve sigorta komisyonu raporundan da istifade edilmiştir) ;

· Her yıl devlet bütçesinden verilecek pay, 

· Yapı projeleri, ruhsat ve iskân belgelerinden alınacak pay,

· Yapı ve benzeri sektörlerde kullanılan malzemelerin ticaretinden alına-cak pay,

· Doğal gaz, kalorifer yakıtı, su ve elektrik tüketimi üzerinden alınacak pay,

· Eğlence yerleri tekel ürünleri ve bahis oyunlarından alınacak paylar,

· Her çeşit afet sigortası primleri üzerinden alınacak pay,

· İç ve dış borçlanma gelirleri, 

· Devletin memuru olan mühendislerin vereceği konferanslar yapacağı hizmet ve benzeri çalışmaları için oluşturulacak döner sermayeden masraflar haricinde kalan gelirler,

· İmar affı gelirleri,

· Kentsel dönüşüm projelerinden elde edilecek gelirler,

· Yapılarla ilgili her türlü cezai işlemden alınacak pay,

· Hibe ve yardımlar,

· Sayılan tüm kaynakların faiz gelirleri.

Fonun görevleri, fondan beklentiler şunlardır (burada da aynı komisyonun çalışmasından yararlanılmıştır); 

· Afet öncesi aşamalarla ilgili her türlü çalışma (afet haritaları hazırlan-ması, haberleşme ve bilgi ağı sisteminin kurulması, kentsel dönüşüm planlarının yapılması, sel setleri, yangın kuleleri ve alternatif alt yapı tesislerinin oluşturul-ması v.b.),

· Zorunlu sigorta kapsamına alınmayan kamu yapılarının sigortalanması,

· Tespit edilecek yoksul bölge insanlarının afet hazırlıkları çalışmalarına ve sigorta primlerine mali destek sağlanması,

· Mahalli idareler ve afet öncesi çalışmalar yapan diğer kurumlara mali destek sağlanması,

· Her yıl belirlenecek bir yüzdelik payla fondan bina güçlendirme projelerine başta kamusal binalar olmak üzere mali kaynak sağlanması,

· Afet tehlikesi araştırmaları, halk eğitimi çalışmaları, idareci ve mühen-disler için hizmet içi eğitim kursları için mali destek sağlanması,

· Yazılı ve özellikle görsel medyada afetlerle ilgili bilinçlendirme ve korunmaya dönük programlar ve reklamlar hazırlanması.
Afet Sigorta Sistemi; Sigortacılık sistemi, afet vuku bulduğunda ortaya çıkan mali kayıpların telafisinde kullanılan en etkili yoldur. Bunun iki temel nedeni, riskin tüm dünyayla paylaşılması ve sigortanın varlığından dolayı ülkenin afet konusuyla ilgili tüm kaynaklarının, afet öncesi hazırlıklara ayrılmasıdır. Afet sigortacılığı sistemi gelişmiş ülkelere bakıldığında (ABD, Yeni Zelanda vd.) bu ülkelerde afetin doğurduğu zararlar, ülkenin mali yapısını çok etkilemeden sigorta sayesinde giderilmektedir. 

2004 yılında dünyadaki afetlerde, 123 milyar dolardan fazla hasar meydana gelmiştir. En büyük afet olan ve 12 ülkeyi etkileyen 26 Aralık 2004 Tsunami-si’nde, bu ülkelerdeki sigorta yaygınlık oranı düşük olduğundan 14 milyar dolar mali kayıp görülmektedir. Buna karşın sigorta bilincinin geliştiği ABD’nin Florida eyaletinde meydana gelmiş dört kasırganın neden olduğu sigortalı hasar, 19 milyar dolardır. 
 Yani sigortacılık gelişmişlikle direkt ilgili olup, az geliş-miş ülkelerde afet sonrası tazminat ödemek gibi “post finansman”, gelişmiş ülkelerde ise sigortacılık sayesinde “prefinansman” şeklinde bir görüntü vardır. 

1987 ile 2004 yılları arasında afetlerden kaynaklanan sigortalı mal hasa-rının dünya ortalaması 23 milyar dolardır. 
 Bu paranın büyük kısmı gelişmiş ülkelerin yaşadığı afetlerde ödenmiştir. Yine Marmara depreminden örnek verilecek olursa; 1999 Marmara depremlerinde (17 Ağustos, 12 Kasım Bolu depremleri) toplam 604.365.553 dolar sigortalı hasar ödemesi yapılmış ve bu ödemenin % 95’i reasürans koruması nedeniyle yurt dışından sağlanmıştır.
 Belirtilen afetlerin neden olduğu mali kayba göre, bu miktarlar çok düşüktür (yaklaşık %10). Hâlbuki devredilen riske göre çok küçük olan prim ödemeleri ile sağlanan bu prefinansman kaynağı, az gelişmiş ülkeler için çok daha önem-lidir. Bu konuda yapılan bir değerlendirmeye göre Türkiye için 10 milyar dolara kadar güvence temin etmek mümkündür.
 

Böylece, Dünyadaki uygulamalar ve Ülkemiz şartları ışığında afet öncesi afet fonu (ya da benzerleri), afet sonrası ise afet sigortası temel mali kay-naklardır denilebilir. 

4. AFET YÖNETİMİ İÇİN BİR MODEL ÖNERİSİ: KONUT 
KİMLİĞİ (KONUT AFET KİMLİĞİ) MODELİ

Ülkemizin kentsel dönüşüm ihtiyaçlarına, toplumsal davranışlara, konut yapısı ve alım satım alışkanlıklarına dayanarak geliştirilen bir modeldir. Bu model ve modele dayalı işleyişteki amaçları; 

· Konut ve yerleşim ile ilgili mali piyasayı afet gerçeğine göre şekillen-dirmek, 

· Bireyleri, binalarını afet riskine göre inşa etmek ya da güçlendirmek zorunda bırakmak, 

· Belediyelerin ve afetle ilgili birimlerin, kentlerindeki yapıların afet risklerini saptayıp, sürekli takiplerini ve bu sayede afet konusunun yetkililer ve vatandaşlar için sürekli gündemde kalmasını sağlamak,

· Bina kiralama ya da alım-satımlarında afet unsurunu önemli bir faktör haline getirerek, bina arayanları afet riskine göre yönlendirmek,

· Zamanla konutları ve diğer yapıları, düzenli, afete dayanıklı yapılar haline getirmek,

· Sonuçta; yerleşim yerlerini de şekillendirerek, afet ve düzenli yerleşim-le ilgili “kentsel dönüşüm”ü sağlamak olarak sıralayabiliriz.

Modelin işleyişi ise kısaca şöyledir;

Gerekli kanuni çerçeve hazırlandıktan sonra (İmar Kanunu değişikliği ya da yeni kanun yapılması) proje, kentsel dönüşümü öncelik arz eden, sosyal ve ekonomik yapısı modele uygun görülerek seçilecek pilot illerden (İstanbul, Bursa, Eskişehir, Antalya gibi) başlatılacak, birkaç yıl içerisinde ülkeye yayılacaktır. Buna göre, belirlenecek olan yetkili birimlerce, belediye hudutları içerisindeki tüm yapıların (ilk etapta resmi binalar hariç) afetle ilgili kimlik kartları çıkartılacaktır. Bu kimlikler, küçük plakalar halinde, konutların dış yüzeylerine görülecek biçimde yerleştirilecek, detaylı bilgiler ise belediye imar işleri müdürlüklerinde tutulacaktır. Binalarla ilgili tüm işlem ve tasarruflar bu bilgiler ışığında yapılacaktır. Vatandaşlar da, bina kiralama ve alımlarında bu verileri değerlendirecek, böylece afet riskine göre bir konut piyasası oluşacaktır. 

Modelin düzgün işleyebilmesi için, kimlikleri oluşturacak birimlerin ve belirlenecek kriterlerin, güvenilir, tarafsız ve dengeli olması gerekir. Bayındırlık ve İskan Bakanlığı’nca oluşturulan afet risk haritalarına göre, Bakanlık bir uygulama yönetmeliği çıkartacak, bu yönetmelikte bölge ve illere göre, afet risk haritalarının yanı sıra, hangi tür riske karşı, hangi yapı türü olması gereği ile, hangi eksikliklerin binanın sağlamlığını ne kadar etkileyeceği gibi uygulamayla ilgili teknik konular, ayrıntılı olarak belirlenecektir. Bu çalışmaya dayanarak illerde, afet türü ve riskine göre Bayındırlık ve İskan Müdürlükleri bünyesinde, belediyelerde de imar işleri dairesinde “Bina Kimlik Tespit Komisyonları” oluşturulacak (ilgili mühendisler ve teknik elamanlardan müteşekkil), mimarlık ve mühendislik büroları, illerde meslek odaları aracılığı ile meslek odaları üst kurullarına ve ayrıca Bayındırlık ve İskan Bakanlığına akredite olarak bu hizmeti sunabileceklerdir. Vatandaşlar, isterlerse belediye ya da ilgili il müdürlüğünden, isterlerse de usulünce akredite olmuş serbest çalışanlardan her bina için zorunlu olan bu hizmeti alabileceklerdir.
Bina kimlik kartlarında, bina için muhtemel doğal afetin adı ve bunun risk derecesi, yüksek risk A, orta risk B ve düşük risk C olarak belirlenir. Bunun altında ise binanın afete karşı dayanıklılığını belirten bölüm vardır. Burada da, bina afete dayanıklı ise, yani sorunsuz ise A, güçlendirilmesi gereken binalar için B, yıkılması gereken binalar ise C kodlu sınıflandırma yapılır. Binaların dışındaki küçük plakalarda sadece bu kodlar görülecektir. Bunun dışındaki detaylar belediyelerdeki imar dairelerinde ve isterlerse bina sahiplerindeki kimlik dosyalarında tutulacaktır. Bina ile ilgilenen herkes bu plakaları görecek ve konut fiyatında bu plakalardaki veriler etkili olacaktır.

Bina kimlik kartları, bina sağlamsa (A kodu), talep olmadıkça üç yılda bir kontrol edilir. Güçlendirilecek binalara, altı aya kadar süre verilir ve güçlendir-me zorunludur. Yıkılması gereken binaların ise bir ay içerisinde tahliyesi istenecektir.

Altı ay veya talep halinde daha kısa süre içerisinde, bina güçlendirme çalışmaları kontrol edilir ve gelişmelere göre, ya sağlam raporu ya da ek süre verilir, gelişme yok ise cezai işlem uygulanır, bina ile ilgili alım-satım ve kira-lama yasağı, dosyasına ve tapu kaydına işlenir. Binayı alacak ya da kiralayacak olan, ön alım ya da kiralama sözleşmesi ile bahse konu güçlendirmeyi yapacağı vaadinde bulunur ve bu işlemi yaptırınca, binanın alım ya da kiralama sözleş-mesi kesinleşerek binanın sahibi ya da kiracısı olur.

Bahsedilen sistem, kısa sürede kendi koşullarına uygun mali piyasayı oluş-turacaktır. Hem bankalar ve finans kurumları, bu sisteme uygun kredi modelleri geliştirecek, hem Toplu Konut İdaresi Başkanlığı (TOKİ) ve belediyeler daha hızlı çalışacak, insanlara yeni yerleşimler ile ilgili alternatifler sunacak, hem de devlet desteği ile ilgili vergi ve benzeri yasalarda gerekli düzenlemeler yapıla-caktır. 

Model sayesinde, afete dayanıklı bina yapma zorunluluğu hissedilecek, konut piyasasında afete dayanıklı binaların fiyatı daha yüksek olacaktır. Sistem kendi iç denetimini de geliştirecek, ilgili Bakanlık ve meslek odaları ortaklaşa kimlik komisyonlarını denetleyecek denetim birimlerini oluşturacaklar ve yapı-lacak mevzuat düzenlemeleriyle de bina kimlik komisyonlarına mali ve hukuki sorumluluk ve mesleki sigorta zorunluluğu getirilecektir. 
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