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ULUSAL GUVENLIK KAYGILARINDAN MALI KULFET SOYLEMINE:
TURKIYE’NIN YENi SIGINMA POLIiTIKALARI*

Deniz EROGLU1

0z

Tiirkiye'de, ozellikle Avrupa Birligi miizakere siirecinin baslamasi ile
beraber gé¢ alaninda oOnemli kurumsal ve yasal reformlarin
gergeklestirildigini gérmekteyiz. 2011 yilinda gég ve siginma konusunda tarihi
bir gelisme yasanmis, Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Yasasi taslagi
olusturulmustur. Yasada yapilan cesitli degisikliklerin ardindan yasa, 4 Nisan
2013 tarihinde Parlamento’da onaylanmistir. Bir yandan énemli reformlarin
gerceklestirildigi  alanda, Tiirkiye’nin AB tyeligi icin 1951 Cenevre
Sozlesmesini cografi kisitlama ile uygulamay! kaldirmasi olmazsa olmaz bir
kosulken, Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu’'nda bu kisitlamanin
stirdiiriiliiyor olmasi, karar alma siireglerinde rol alan aktérlerin énceliklerini
incelemeyi gerektirmektedir. Diger bir ifade ile Tiirkiye’nin iltica ve gd¢
politikalarini  analiz etmekte genel bir egilim olarak faydalanilan
Avrupalilasma stireci, bugiin gelinen noktada var olan politikay! aciklamakta
yetersiz kalmakta, resmin tamamini gérmek icin i¢c dinamiklerin de
incelenmesi zorunlugu ortaya ¢ikmaktadir. Tiirkiye’nin siginma ve go¢
politikalarint olusturmada rol alan aktérlerle yapilan miilakat verilerine
dayanilarak, bu ¢alismada gé¢ politikalarini incelerken kurumsal analizin
gerekli  oldugu iddia  edilmektedir. ~ Bununla  birlikte, = maliyet
degerlendirmelerine iliskin sdylemlerin gd¢ politikalarinda 6énemli ve
incelenmesi gereken bir belirleyici durumuna geldigi ¢alismada ortaya
konulmustur.
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FROM NATIONAL SECURITY CONCERNS TO ECONOMIC BURDEN
DISCOURSE: NEW ASYLUM POLICIES OF TURKEY

ABSTRACT
The opening of the accession negotiations with the EU was an
important threshold in implementing important legal and institutional
reforms in the field of migration in Turkey. When we come to 2011, it is
possible to see a remarkable development, The Law on Foreigners and
International Protection in Turkey was drafted and approved by Parliament
on 4 April 2013 after some revisions. While the significant reforms are
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implemented in this policy area, Turkey still maintains the geographical
limitation to the 1951 Geneva Convention although removing this limitation is
one of the requirements for the EU membership. In this regard, it is important
to examine the concerns of decision makers. In other words, Europeanization
process that the existing literature mainly indicates, is insufficient to explain
the whole picture, it is now necessary to explore domestic dynamics. By using
elite interview data, this study argues that it is necessary to conduct an
institutional analysis while examining migration policies. What is more, it is
indicated that financial concern -based discourses appear one of the
important determinants that needs to be addressed.
Keywords: Migration, asylum, burden, security.

L. Giris

Uzun yillar yalmizca kaynak iilke olarak bilinen Tiirkiye
(Kirisci, 2003c, 2006), kurulusundan itibaren farkli etnik ve kiiltiirel
ozelliklere sahip, ¢esitli nedenlerle iilkelerini terk etmeyi tercih etmis
ya da terk etmek zorunda kalmis gégmen gruplarinin hedef iilkesi
olmustur. Yunanistan ile niifus miibadelesinden (1923), 2011
yilindan itibaren artarak devam eden Suriyeli akinina, Turkiye,
bolgede 6nemli bir gog ve iltica iilkesi olmustur. i¢ isleri Bakanhg1
Goc¢ idaresi Genel Miidiirliigii verilerine gore 1922-1938 yillar
arasinda Yunanistan’dan 384 bin kisi, 1923-1945 yillar1 arasinda
Balkanlardan 800 bin kisi, 1933-1945 yillar1 arasinda Almanya’dan
800 kisi, 1988 yilinda Halepce katliamindan sonra Irak’tan 51.542
kisi, 1989 yilinda Bulgaristan’dan 345 bin kisi, 1991 yilinda Birinci
Korfez Savasindan sonra Irak’tan 467.489 kisi, 1992-1998 yillan
arasinda Bosna’dan 20 bin kisi, 1999 yilinda Kosova’da meydana
gelen olaylar sonrasinda 17.746 kisi, 2001 yilinda Makedonya’'dan
10.500 kisi cesitli nedenlerle yasadiklar1 topraklari terk edip
Turkiye’'ye go¢ etmislerdir (goc.gov.tr). Bunun yani sira, bulundugu
konum itibariyla Avrupa’ya gecmek isteyen bircok gocmen icin de
Tiirkiye, transit iilke durumundadir (Icduygu, 2000, 2005, Frantz,
2003, Brewer and Yukseker, 2009, Sahin-Mencutek, 2012, Icduygu
and Sert, 2012)).

Tirkiye bir gocmen iilkesi olmasina karsin, alanda uzun yillar
hukuki ve kurumsal boslugun bulundugu, yabancilarla ilgili
diizenlemelerin  1950’lere dayandigi  goriilmektedir. Ozellikle
uluslararast koruma konusunda var olan bu bosluk keyfi
uygulamalara sahne olmus, ortaya ¢ikan hak ihlalleri uluslararasi
orgiitlerin yam sira birgok sivil toplum oOrgiitiiniin de tepkisine yol
acmistir. 2011 yilinda go¢ ve siginma konusunda tarihi bir gelisme
yasanmis Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Yasasi taslagi
olusturulmustur. Yasada yapilan ¢esitli degisikliklerin ardindan yasa,
4 Nisan 2013 tarihinde Parlamento’da onaylanmistir. Yabancilar ve
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Uluslararast Koruma Yasasi, uluslararasi korumanin baslica
prensiplerini barindirmasi, hak ve sorumluluklari belirleyici temel
bir yasa metni olmasi itibariyla konuyla ilgili bircok aktoriin takdirini
toplamistir. Yine yasanin olusturulma siireci, Tirkiye’de kamu
politikas1 olusturma gelenegi bakimindan biiyiik olciide ¢i8ir acici
nitelikte gerceklesmis, alanda aktif olan bir cok aktor bu siirece dahil
edilmistir (Eroglu, 2015).

Ote yandan, yasanin uluslararasi koruma béliimiinde hemen
dikkat ceken nokta, oteden beri ‘Tirk siginma yasasinin temel
ozelligi’ (Kiris¢i, 2002: 127) olarak tanimlanan, Tirkiyenin taraf
oldugu Miiltecilerin Hukuki Statiisiine Iliskin 1951 Sézlesmesi’nin
cografi kisitlama ile uygulamasi tercihinin devam etmesidir. Bu
Konvansiyon ‘da multeci tanimi1 1951 yilindan 6nce ve Avrupa'da
meydana gelen olaylar” ile sinirlandirilmis ancak 1967 Miiltecilerin
Hukuki Stattisiine Dair Protokol ile bir¢ok iilke, cografya ve zaman
kisitlamasini milteci statiisti tanima o6lgiitler arasindan kaldirmistir.
Tirkiye ise sadece zaman kisitlamasini kaldirmay: tercih etmigtir.
Buna gore, Tiirkiye cografi kisitlamay1 siirdiirmekte, miilteci olarak
yalnizca Avrupa Konseyi iilkelerinden gelen miiltecileri tanimaktadir.
Bu iilkeler disinda gelen ve miilteci oldugu iddiasi degerlendirilerek
hem Tiirk yetkililerce hem de BMMYK yetkililerince uygun goriilen
kisiler, BMMYK (Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi)
tarafindan {ligilinci bir tilkeye yerlestirilmektedirler.

Turkiye’'de, o0zellikle Avrupa Birligi miizakere siirecinin
baslamas1 ile beraber go¢ ve iltica alaninda bir¢cok reformun
gerceklestirildigini, bu anlamda kurumsal ve yasal olusumlarin
temellerinin atildigini1 goriiyoruz. Bu noktada, Tiirkiye'nin AB tyeligi
icin cografi kisitlamay1 kaldirmasi olmazsa olmaz (sine qua non) bir
kosulken, gerceklestirilen en biiyiik reform olan Yabancilar ve
Uluslararasi Koruma Kanunu’'nda bu kisitlamanin siirdiiriiliiyor
olmasi, karar alma siireclerinde rol alan aktorlerin o6nceliklerini
incelemeyi gerektirmektedir. Diger bir ifade ile Tiirkiye’nin iltica ve
goc politikalarini analiz etmekte genel bir egilim olarak faydalanilan
Avrupalilasma siireci, bugiin gelinen noktada var olan politikay1
aciklamakta yetersiz kalmakta, resmin tamamini gérmek icin ic
dinamiklerin de incelenmesi zorunlugu ortaya ¢ikmaktadir.

Tiirkiye'nin siginma ve gog politikalarini olusturmada rol alan
temel biirokratik kurumlarla yapilan miilakat verilerine dayanilarak,
bu calismada siginma politikalarin1 incelerken kurumsal analizin
gerekli oldugu iddia edilmektedir. Soylemsel Kurumsalcilik
cercevesinde gerceklestirilen bu arastirma, siginma politikasini
belirleyen egemen sdylemin gilivenlik ekseninden kiilfet paylasimina
dogru yon degistigini ortaya koymaktadir. Bu anlamda, maliyet
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degerlendirmeleri goc politikalarinda 6nemli ve incelenmesi gereken
bir belirleyici durumuna gelmektedir.

II. Yontem

Tiirkiye’de go¢ ve iltica alan yazimimi incelersek, onemli
saylda arastirmanin Avrupalilasma siirecine vurgu yaptigini
gormekteyiz. Bu calismalar i¢ dinamiklerden daha c¢ok, Tiirkiye'nin
Birlik {yeligi miizakere siirecinin, go¢ alaninda kurumsal ve alt
yapisal doniisiime yaptig1 katkiy1 incelemektedirler. Calismalarin bir
boliimii bu déniisiim siirecinde siginma alaninda gerceklesen olumlu
katkilari isaret ederken (Keser 2006; Ozgur ve Ozer, 2010;) diger bir
kisim ise bu siirecle beraber Oniine konulan engellere isaret
etmektedir (Kale 2005; Soykan 2010). Ancak Avrupalilasma
stirecinin inkdr edilemez sekilde alani uyandirici rolii olmasinin
yaninda, buglin gelinen noktada i¢ dinamiklerin de analizine ihtiyag
vardir. Tirkiye'nin AB katilim miizakereleri gozle goriintr sekilde bir
duraklama yasanmaktadir. 30 Ekim 2010 tarihinde miizakerelere
acilan ‘Gida Giivenligi ve Veterinerlik’ faslindan sonra yeni bir fasil
acilmamistir. Bu duraganligin aksine go¢ alaninda kokli
yapilanmalar halen devam etmekte, kimi zaman ise Avrupa Birligi’nin
beklentileriyle  ¢elisen  kararlarin  alindigin1  goérmekteyiz.
Avrupalilasma ve lilke i¢ dinamiklerine baglh olarak gelisen go¢ alani
birbirinden bagimsiz olarak kendine 6zel yapida gelismektedir. Hal
boyle iken, go¢ ve iltica alaninda yeni bir donemece girilirken AB
belirleyicisinin disinda, i¢ kurumsal analizler yapmak gereklidir.

Turkiye’'nin siginma politikalari, karar alma siirecinde ele
allnan bu analiz, genel olarak kurumsalcilik yaklasimi
(institutionalism), 0Ozelde ise bu yaklasim icerisinden yeni
kurumsalcilik (new institutionalism) cercevesinde
gerceklestirilmistir. Boylelikle, politika belirlemede kurumlarin ve o
kurumlardaki aktorlerin 6neminden yola ¢ikilarak, Tiirkiye'nin
siginma politikasi tartisilmistir.

Kurumsal yaklasim, politika tercihlerini anlamada, kurumlara
ve aktorlere biliyiik 6nem yiiklemektedir (Steinmo, 1989; Goldstein,
1993; Goldstein ve Keohane, 1993; Hall, 1993; Checkel, 1993;Pierson,
1996; Immergut, 1998; Jupille ve Caporaso, 1999; Béland, 2005;
Daugbjerg ve Swinbank, 2009). Konu ile ilgili olarak, Steinmo siyasi
karar ve davraniglarin ancak belirlendikleri kurumsal cercevenin
diisiiniilmesi ile anlasilabilecegini iddia etmektedir (Steinmo, 2001:
7555). Bu yaklasim eylemleri kurumsal c¢erceveden bagimsiz
diisiinmez; aksine eylemlerin kurumlarca sekillendigini iddia eder
(Lecours, 2005: 8). Kurumsalci yaklasim siyasi kurumlar: genellikle
bagimsiz degiskenler olarak incelemektedir. Kurumlar yalnizca
devleti olusturan unsurlar olarak degil, prosediirler, degerler,
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normlar, ¢ikarlar, kimlikler ve inanclari ifade eden yapilarin toplami
olarak ifade edilir (March ve Olsen, 1989: 17). Bu baglamda,
genellikle kurallar, kurumsal yapilar, prosediirler, norm ve kiiltiirle
tanimlanan devamliliklarin, siyasi kararlar lizerinde etkisinin oldugu
ortaya konulur (Béland, 2005; Immergut, 1998; Lieberman, 2002).
Resmi ve gayri resmi olarak tamimlanan kurumlar, karar alma
stireclerinde yer alan aktorler, kararlarin nasil verildigi ve
uygulandigl, glindem, aktorlerin yiikiimliliikleri ve aktorlere
yuklenen rollerle ilgili ipuclar: verir. (Daugbjerg ve Swinbank, 2009:
7). Freeman ve Kessler (2008: 658) kurumsalci yaklasimlarin siyasi
kararlari incelerken, devleti karar alma siirecinde yer alan biirokrasi,
secim diizenlemeleri, siyasi partiler, yasama/yarg: iliskileri gibi
ampirik kurumlara ayirarak ya da kurallar normlar gibi resmi
olmayan kurumlari ilave ederek incelediklerini ifade etmektedir

Kurumsal yaklasimi benimseyen arastirmacilar kurumlari
nasil tanimladiklarina bagh olarak farkli iddialarda
bulunmaktadirlar. Parlamento, yasama, yiiriitme organlarn gibi
sadece devlet birimlerini kurum olarak ifade eden geleneksel
yaklasimi benimseyenlere (Denny, 2006: 27) karsiik kurum
kavramini daha genis anlamda ele alan, boylelikle devlet organlarini,
sivil toplumu, bireyleri, hatta fikirler, paradigmalar, sdylemler gibi
materyal olmayan kavramlari arastirma konusu yapan yeni
Kurumsalcilar bulunur (Ingram ve Silverman, 2002).

1990’lardan itibaren, genis anlamiyla kurum olgusunu ele
alan, diisiince, paradigma ve sOylem gibi normatif 6gelerin karar
alma mekanizmalarindaki ve kararlarin tizerindeki roliine odaklanan
calismalar artmistir ( Hall, 1993; Goldstein ve Keohane, 1993; Hall,
1993; Blyth, 2002; Béland ve Hacker, 2004; Béland, 2005; Schmidt,
2008, 2010, Raymond ve Olive, 2009; Daugbjerg ve Swinbank, 2009;
Béland ve Cox, 2010). Kurumsal bigimlenmenin etraflica bir politika
analizi icin yeterli olmayacagina inanan bu yazarlar, normatif
elementleri de c¢oziimlemelerine dahil etmislerdir. Bu yaklasimi
benimseyen bir arastirmacit olan Capano, dislinsel verilerin
birbirinden ¢ok farkli modernizasyon ve reform siireclerinin
karsilagtirmali anlamada 6nemli oldugunu iddia etmektedir (Capano,
2003: 785).

Vivien Schmidt (Campbell ve Pedersen, 2001; Schmidt, 2008,
2010, 2011). kurumsalci bir bakis acisiyla diisiince ve sdylemlerin
roliinlin incelenmesini Séylemsel Kurumsalcilik c¢atis1 altinda
toplamistir  (Discursive institutionalism) Bu yaklasim salt
diisiincelerle degil, bu diisiincelerin nasil ifade edildigi ile de ilgilidir.
Diistinceler, sOylemler ve etkilesimler Soylemsel Kurumsalciligin
‘kurum’ olarak gordiigii kavramalardir (Peters, 2012: 116). Fikirler
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lizerinden analiz yapmak aktorler {izerine de c¢alismayl
gerektirmektedir. Hansen ve King politika yapimi ve uygulamasinda
rol alan aktorler lizerinde 6nemle durmakta; fikirlerin ancak siyasi
aktorler tarafindan siireclere dahil edildiginde politikalar tizerine
etki yaratabilecegini belirtmektedirler (Hansen ve King, 2001: 259).
Aktor odakli bir yaklasim (Schmidt, 2008, 2010) olan Soéylemsel
Kurumsalcilik, arastirmacilara aktorler ve sodylemleri araciligy ile
siyasi kararlari analiz etme imkani vermektedir.

Go¢ konusunda calisan bir¢cok arastirmaci, siyasi kararlar
izerinde karar alma siirecinde yer alan kurumsal yapilar ve bu
yapilarin yani sira aktorlerin sekillendirici rolii lizerine ¢alismistir.
Geddes ( 2003: 21)., ‘go¢ politikalarini anlamak icin bu politikalarin
sekillendigi ve kararlarin verildigi kurumsal yapilarin analiz
edilmesinin gerekli oldugunu belirtir Geddes’le aym goriisii paylasan
Selm (2005) Kanada Avustralya, Danimarka, Hollanda, isve(;,
Ingiltere, ABD, Giircistan, Giiney Afrika, Filipinler ve Meksika
orneklerinden hareketle ulusal kurumlarin go¢ politikalar: iizerinde
farkl cikarlari olabilecegini ifa eder. Selm’in calismasi tlilkelerde goc
politikalarini belirleyen kurumlarin, bu iilkelerde gé¢ konusunun
nasil algilandigi konusunda ipucu verdigini iddia etmektedir.

Go¢ ve Kurumlar konusunda Calavita ( 2010: 198) calismalari
bir adim 6ne tasiyarak, yalnizca kurumlari degil bu kurumlarda karar
alica roliinti Ustlenen aktorleri de incelemek gerekliligini ortaya
koyar. Bununla birlikte, kurumlar ve aktorler arasindaki isbirligi ve
rekabet, yine politikalar iizerinde belirleyicidir. ‘Eylemleri
gerceklestiren yapilar degil, insanlardir’ goriisiinii savunan Calavita,
incelemelere yapi ve karar alici aktorlerin beraber dahil edilmesi
gerektigini boylece teorileri kisitlayan analitik ve yontemsel
ayriliklar arasinda bir koprii kurulabilecegini diisiinmektedir.

Soylemsel Kurumsalciik ve go¢c calismalar birlikte
diisiiniildigiinde aktorler ve sdylemlerin politika belirlemede 6nemli
kurumlar oldugu agciktir. Tirkiye'nin siginma politikalarindaki
degisimler ve alanda giderek konuyla ilgilenen aktor sayisindaki
artma goz onlinde tutuldugunda, karar alma siirecini incelemek
6nem kazanmaktadir. Makalenin ilerleyen kisminda, Tirkiye goc
politikasinda rol oynayan temel biirokratik kurumlar ve soylemler,
Soylemsel Kurumsalcilik 1s181nda ¢6zlimlenmistir.

Tiirkiye'nin goc¢ politikalarinda gerceklesen reform siirecini
Soylemsel Kurumsalcilik yaklasimi ile inceleyen bu ¢alisma da; ikincil
kaynaklarin yani sira, arastirmacinin kendisinin gergeklestirdigi
goriismeler sonucu elde etmis oldugu birincil kaynaklar, stireg izleme
yontemi ile analiz edilmistir.
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Miilakat teknigi karar alma siireglerini incelemede sikga
kullanilan bir veri toplama yontemidir. Bu teknik karar alma
mekanizmalar1 ve karar alicilar hakkinda bilgi toplamanin en etkili
yoludur (Burnham, Grant, Lutz, ve Layton-Henry, 2008: 231).

Bu calismada kullanilan teknik, yiiz ylize ve yar1 yapilanmis
elit miilakatidir. Calismada goriisiilmesi planlanan kisiler bilirokratik
elitler oldugu icin bu teknik tercih edilmistir. Tansey elitlerle
goriismenin, politika yapim silirecini inceleyen arastirmalara
katkilarin1 vurgulamaktadir. Ona gore, elitlerle miilakat diger
kaynaklarin gosterdikleriyle bag kurmaya, belli bir grubun ne
disiindiigiinii anlamaya, daha genis insan gruplarinin o6zellikleri
hakkinda ¢ikarim yapmaya ve olaylar1 ya da olay zincirlerini yeniden
insa etmeye yardimci olur (Tansey, 2007: 766). Bu ¢alismada elit
miilakat tekniginin, Tansey’in belirttigi son madde olan olay ya da
olaylar1 yeniden insa etme roliinden faydalanilmistir. Bu yolla siyasi
eylemlerin arkasindaki, bu konuyla ilgili var olan kaynaklarin
aciklamakta yetersiz kaldigi, noktalar giin 1si8ina cikarilir. Siyasi
kararlarin arka planindaki tartismalar, karar alicinin bakis agis1 ve
sebepleri hakkinda fikir sahibi olunur (Tansey, 2007: 767).

Bu arastirmada yiiz ylize elit gériismesinde sorular yari-
yapilandirilmis olarak hazirlanmistir. Bu teknikle, gériisme yapilan
kisiye sorulara daha genis yanitlar vermesi i¢in daha ¢ok 6zgtrliik
saglanmaktadir (Huitt ve Robert, 1969). Bu arastirmanin konusu
geregi miilakatlar gé¢ ve siginma alaninda gorev yapan baslica
kurumlarda gerceklestirilmistir. Dis Isleri Bakanligi, Avrupa Birligi
Bakanhg, Aile Sosyal Politikalar Bakanhg, i¢isleri Bakanlig iltica ve
Gog¢ Mevzuat1 ve Idari Kapasitesini Gelistirme ve Uygulama Biirosu
(2013’'ten oOnce), Jandarma Genel Komutanligl, Emniyet Genel
Midiirligic  Sahil  Giivenlik  Komutanhigi’'ndan  yetkilileriyle
goriisilmiistiir. Esas miilakat grubuna ek olarak, alanda biirokrasiyle
koordineli ¢alisan Uluslararasi Gé¢ Orgiitii, Birlesmis Milletler
Miilteciler Yiiksek Komiserligi, Avrupa Birligi Tiirkiye Delegasyonu ve
AB (Unit of Directorate General Home Affairs of the European
Commission) yetkilileriyle de miilakatlar gerceklestirilmistir.

IIL.Bulgular

Soguk Savas sonrasi giivenlik tanimlamalarinda gé¢menler
giivenlik konularinin 6znesi olmaya baslamislardir. Bir baska deyisle,
yalnizca devletlere odaklanan ve bu anlamada giivenlik konusunu da
devlet - devlet iliskiler acisindan degerlendiren Soguk Savas, sonrasi
savasin sona ermesiyle beraber go¢ alaninin da kapsayici daha genis
giivenlik tanimlamalari yapilmaya baslanmistir (Collyer, 2006).

Goc¢ konusu lilkelerin siyaset glindemlerinin ilk siralarina
ylkseldik¢e, konuyu giivenlik ekseninde degerlendiren soéylemler
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one cikmaktadir. Huysmans, iilkelerde c¢ogunlukla goé¢ idare
kurumlarinin  kolluk kuvvetleri gibi I¢ Isleri Bakanlhgr'na bagh
kurumlar oldugunun altini ¢izerek, devletler tarafindan siginma
konusunun bir gilivenlik sorunsali olarak ele alindigini ifade
etmektedir (Huysmans, 2000: 757). Konuyu giivenlik baglaminda ele
alan yaklasimlarin artmasiyla beraber, daha sinirlayici yasalar
uygulamaya konulmakta ve miilteci statiisii gittikce daralan bir
tanimlamayla sikismaktadir (Loescher, 2001). Yine bunun sonucu,
siginma arayanlar1t caydirict bircok yeni mekanizmalar ortaya
cikmaktadir (Biehl, 2009: 1). Tirkiye’de siginma politikalarinin
tarihsel stlre¢ icerisinde degisimini inceleyecek olursak karar
alicillarin ulusal giivenlik kaygilarinin uzun yillar belirleyici bir rol
oynadigini gérmekteyiz. Bir baska deyisle ulusal giivenlik sdéylemi
alandaki politikalar sekillendirmektedir.

1980’lere kadar Turkiye'de Avrupa disindan miilteci akini ile
karsilagma ihtimali iizerinde durulmamis (Icduygu ve Keyman, 2000:
385); ancak 1980’lerin sonlarindan itibaren bu durum 6nemli dl¢iide
degismistir. Bu tarihten itibaren, Tiirkiye'ye farkl tlkelerden 6nemli
6lciide siginmaci ve diizensiz gogmen akini olmustur (Biehl, 2009;
Icduygu, 2000; Icduygu ve Keyman, 2000; Kirisci, 1996b, 2000,
2003). Tirkiye’nin 1990’ yillarda siginma politikasini tartisan alan
yazinl incelendiginde, karar alicilarinin ulusal giivenlik kaygilarinin
bu politikalar lizerinde biiytlik 6lciide belirleyici oldugunu, konunun
ozellikle Kiirt sorunu ile birlikte ele alindigim1 gérmekteyiz (6rnek
icin bkz. Frelick, 1997; Kirisci, 1996c). Bu kayginin doksanlardaki
Tirk siyasi hayati ile aciklanmasi1 miimkiindiir. Bu yillarda hemen her
siyasi ve sosyal politika ulusal giivenlik kaygisi cercevesinde
sekillenmektedir (Ozcan, 1998: 90 akt. Bilgin 2005: 188). Bu siyasi
atmosfer icerisinde 1988-1991 Irakh Kiirt miilteci akini, karar
alicilarinin ilgisini sinirlara yoneltmis ve sonucta giivenlik kaygilari
artmustir (Kirisci, 2003: 83).

Bu doneme kadar siginma konusunda somut diizenlemeye
gidilmemisken, alandaki eksikligi gidermek amac ile 1994 Iltica
Yonetmeligi, tam adiyla ‘Tiirkiye’ye iltica Eden Veya Baska Bir Ulkeye
lltica Etmek Uzere Tiirkiye’den ikamet Izni Talep Eden Miinferit
Yabancilar ile Topluca Siimma Amaciyla Simirlarimiza Gelen
Yabancilara Ve Olabilecek Niifus Hareketlerine Uygulanacak Usul Ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik’ hazirlanmistir. Bu yonetmelik karar
alicillarinin giivenlik kaygilarin1 tam anlamiyla yansitmakta, Biehl'in
(2009:4) ifadesiyle ‘Tiirkiye’de goc ve giivenliklestirme yaklasiminin
ilk isaretidir’. Ulusal giivenlik kaygilarinin sekillendirdigi siginma
yonetmeliginin hazirlanis asamasi da bu dogrultuda olmustur.
Yonetmelik tamamen biirokratik kurumlar tarafinca hazirlanmis,
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BMMYK’nin ve alanda galisan sivil toplum kuruluslarinin goriislerine
basvurulmamistir (Kirisci, 1996a).

Kitlesel miilteci akinlar1 gerceklestikce siyasi ve bilirokratik
ilgi konu {izerine yogunlasmis, ad hoc kararlar alinmis, kitlesel
akinlarin giindemden diismesi ve yerini bireysel siginma taleplerine
birakmasiyla bu alan, alanda gorev yapan kolluk kuvvetlerinin
inisiyatifine birakilmistir. Gérevi giivenligi saglamak olan birimlerin
ele aldigir go¢c konusu, boylelikle bir giivenlik konusu olarak
gorilmustiir.

Uluslararasi gocu bir giivenlik sorunsali olarak gérmenin yani
sira, milteci ve siginmacilart sosyo-ekonomik kiilfet olarak
degerlendirmek de yiikselen bir egilim olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Miilteciye ev sahipligi yapma konusunda mali ve sosyal yiik kaygilara
arttikca, karar alicilar bu yiikii baska iilkelerle paylasma konusunun
altin1 cizmekte, boylece ‘kiilfet paylasimi’ sdéylemi go¢ ve siginma
alaninda politika belirleyici bir baska sdylem olarak ortaya
¢ikmaktadir.

Kiilfet paylasimi kavrami siginma politikalar1 igin
kullanildiginda ¢ogunlukla uluslararasi gogiin olasi olumsuz etki ve
sonuclarim isaret etmektedir. Noll (2003:237) bu konuyla ilgili
secilen terimin 6zl itibariyla sorunlu olusunun, bu terimin miilteci
korumasinin mutlaka ‘sikint1 verici’ bir eylem oldugunu ima ettigini
gostermektedir. Ugarer (2006), Noll ile ayni goriisii paylasmakta,
notlarinda sorumluluk paylasimi yerine kiilfet paylasimi ifadesinin
semantik olarak zahmetli bir isi ifade ettigini ve bu anlamda belki de
devletlere engellenmesi gerektigini ima ettigini belirtmektedir.

Zahmet ve sikintiy1 isaret ettigi diisiiniilen ‘kiilfet’ s6ylemi,
tipki go¢ politikalarini giivenlik s6ylemiyle sekillendiren yaklasimda
oldugu gibi, uygulamada kati gb¢ ve siginma politikalarin
beraberinde getirmektedir. ingiltere ve Almanya o6rneklerini
inceleyen Boswell (2003), bu iki iilkede siginma alaninda artan
kisitlamalari, siginma arayan Kkisilerin mali ve sosyal kilfeti
konusunda yiikselen kaygilara baglamistir. Maliyet konusunda artan
bu kaygilar, Almanya ve Ingiltere’de, siginmacilar1 farkli cografi
bolgelere dagitilmasi uygulamalarina yol agmistir .

Konu Tiirkiye ve go¢ politikalarina gelince, kiilfet paylasimi
soyleminin son yillarda agirlikli olarak vurgulandigini gérmekteyiz.
Bu anlamda Avrupa Birligi miizakere stirecinin baslamasi, alanda
kalict ve etkili bir politika liretme cabalariyla beraber sdylemsel
degisikligin yasanmasinda da kritik bir doneme¢ olmustur. AB’nin
Tiirk siginma sistemi {izerindeki etkisini tartisan alan yazini (Kale,
2005; Keser, 2006; Ozgur ve Ozer, 2010) de ortaya koydugu iizere,
tasarsiz (ad hoc) kararlarin alindig, giivenlik birimlerinin
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inisiyatifinin egemen oldugu siginma alani, miizakere silirecinin
baslamasiyla birlikte uyanisa gecmistir.

‘Avrupa Birligi miizakere siirecinin baslamasiyla, goc ve
siginma konulari Tiirk yetkililerce ciddi bir konu olarak ele alinmaya
baslandi. Siirecin baslamasinin ardindan, yetkililer alanda etkili ve
uygulanabilir bir yasal diizenleme gereksinimini anladilar’ (Kisisel
gorisme, Avrupa Birligi Tiirkiye Delegasyonu, 2011).

‘Avrupa Birligi yeni yasanin (YUKK (6458)) taslaginin
hazirlanmasinm1  baslatan faktérdiir. Ilerleme Raporlarinda gog
konusunun, 6nemli bir sorunsal olarak alt1 ¢izilmistir. AB sayesinde
bizler, uzun siire kolluk kuvvetlerinin ellerine birakilan bu konu
hakkinda konusmaya basladik’ (Avrupa Birligi Bakanligi, 2011).

AB riizgariyla beraber alanda baslayan bu canlanma bir siire
sonra kendi dinamiklerini olusturdu. Birlikle miizakere siireci uzun
bir siiredir ttkanmis olsa da, alandaki reform siireci kesintisiz devam
etmekte. Bu noktada, karar alicilar salt AB tyeligi icin degil,
Turkiye'nin kendi hukuki ve kurumsal boslugunu doldurma
ihtiyacinin altini ¢izerek, kendi ihtiyaclarina cevap verecek ¢oziimler
bulma yoluna gittiklerini belirtmektedirler.

Go¢ alaninda yasanan bu uyanis egemen séylemde de degisim
yasanmasina neden oldu. Onceleri giivenlik kaygisi iizerinde duran
karar alicilar, bir dizi kurumsal ve yasal reformlarla insan odaklh
politikalar1 hayata koyma yolunda adimlar attilar. Ancak bu
reformlar gercgeklestirilirken miltecilerin yaratacagi mali ve sosyal
ylk ve yiikiin AB iilkelerince hafifletilmesi karar alicilarin endiseleri
arasinda yerini aldi. Kolluk kuvvetleriyle yapilan miilakatlar dahil,
calismada goriisiilen karar alicilardan higbiri gé¢menleri ‘ulusal
giivenlik’ tehdidi olarak tanimlamadi. Ancak, bu goriismelerde,
Tiirkiye'ye gelecek bu kisilerin yaratacagi mali ve sosyal kiilfetin sik
sik alt1 cizildi.

Boylesi bir ‘kiilfet’ endisesi yasayan karar alicilar muzakere
stirecinde AB’'nin beklentilerine temkinli yaklagsmakta, goc¢ alaninda
adaletsiz yiik ve Tiirkiye'nin icinde bulundugu cografi konum itibari
ile karsi karsiya kalmasi muhtemel go¢men akinina vurgu
yapmaktadir.

‘Avrupa Birligi siginmaci ve diizensiz gogmenleri Tiirkiye'de
tutmak istiyor. Ancak, tiim yuki Tirkiye'nin tistlenmesini beklemek
dogru bir yaklasim degil. Tiirkiye hi¢ bir iilkenin ‘atik alani1 olmak
istemiyor. Avrupa Birligi daha ¢ok miilteciyi kabul etmelidir’ (Kisisel
Goriisme, Iltica ve Gog Biirosu).

‘Avrupa Birligi ve Tiirkiye arasinda kiilfet paylasimi yapilmali.
Bu konuya odaklanan calismalar yapilmali ve bizler bir Kkisinin
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Tilrkiye'ye maliyetini bilmeliyiz’ (Kisisel goriisme, Avrupa Birligi
Bakanlig).

Miilteci ylki konusundaki endiseler Kkisitlayici tedbirlerin
devamina yol acmaktadir. Tirkiye'nin siginma politikasinda
belirleyici olan 1951 So6zlesmesini cografi kisitlama ile uygulamasi,
giivenlik kaygilarindan ¢ok ekonomik kaygilarin bir yansimasi olarak
degerlendirilebilir (Kaya, 2009: 15). Kaya (2009) altin1 cizdigi gibi,
cografi kisitlamanin kaldirilmasi konusu, alandaki ‘mali kiilfet’ ve bu
kiilfetin paylasilmasi tartismalarinin bir yansimasidir. Ulusal eylem
planinin 4.13 maddesinde cografi kisitlamanin kaldirilmasi gog
alaninda gerekli bir dizi tesisin olusturulmasi konusunun alt1 ¢izilmis,
bu tesislerin olusturulmasi icin AB Katihm Oncesi Mali Yardim
Programlamalarina ilave finansal destek beklenmistir. Yine AB
yetkilileri,  kilfet paylasimi konusunun da yalmzca mali yik
konusunda vurgulanan kiilfet paylasiminin Tiirk biirokratlarca
vurgulandigini belirtmektedir (kisisel goriisme, Unit of Directorate
General Home Affairs of the European Commission).

AB miizakere siirecinde kiilfet paylasimi sOyleminin
vurgulandigl bir konu olarak goze ¢arpan cografi kisitlama, Tiirkiye
goc ve siginma alaninda tarihi bir ilerleme olan Yabancilar ve
Uluslararas1 Koruma Yasasinda (No: 6458) yer almaktadir. Diger bir
ifadeyle, mali yiik konusunda miizakere belgelerinde belirtilen
kaygilarin, yasanin hazirlanma silirecinde de devam ettigini
gormekteyiz. Alandaki yasal ve kurumsal boslugu kapatmayi
hedefleyen bu o6nemli yasa ile beklenildiginin aksine cografi
kisitlamayr muhafaza edilmekte, miilteci statiisii yalnizca Avrupa
tilkelerinde meydana gelen olaylar nedeniyle miilteci durumuna
diisenlere verilmekte. Avrupa disindan gelen milteciler ise ancak
‘sartll miilteci’ olabilmekte ve Tiirkiye’de kalis siireleri de iiciincii bir
tilkeye yerlestirilinceye kadarla sinirlandirilmaktadir.

Inisiyatiflerin basat oldugu bir politika alan1 olan gogii,
kapsayict bir kanunla dizenlenmeye c¢alisan YUKK, mevzuata
getirdigi yeni kavramlar yoniinden de bir ilktir. Bu anlamda AB’'nin
birlik icerisinde ve tgiinci iilkelerle mali ve fiziki kilfet paylasimi
gerceklestirmek adina uyguladig ilk iltica tilkesi ve glivenli liglincii
iilke mekanizmalari, yasa ile Tiirk siginma sistemine girmistir2.

Schengen Anlasmas1 (1985) ve Dublin (1990) So6zlesmeleri
birlik igerisinde siginma basvurularinda sorumlu devleti belirleme
konusunu ele alan 6ncii rejimlerdir. Yine bu sézlesmelerle ‘glivenli
tctinci lilke’ prensibi uygulanmaya baslanmistir. Buna gore; liye
devletler kendilerine yapilan siginma basvurularini, bu iilkeye

2Bkz. Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu (6458), Madde: 73 ve Madde: 74.
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varincaya dek ‘giivenli’ tanimina giren bir baska ililkeden ge¢mesi
halinde reddedebilmektedir. Eger, siginmaciya daha 6nce baska bir
devlet tarafindan miilteci statiisii verilmisse ve halihazirda bu
tilkenin korumasiandan faydalanabiliyorsa, bu sefer ‘ilk iltica iilkesi’
prensibi isleyebilir. Bu yolla hem zuliim gérme ihtimalleri olan
iilkeye dogrudan geri gonderilmedikleri halde, iltica taleplerini
inceleyecek iilke bulamayan ve iltica talebinde bulunmak amaciyla
bir lilkeden digerine giden miiltecileri (refugee in orbit) engellemek
hem de ayni kisi tarafindan yapilmis farkli iye devletlerde es zamanlh
veya birbiri ardina yapilmis miikerrer iltica taleplerini (asylum
shopping) amacglanmaktadir (BMMYK Go6¢ Terimleri Sozligi , t.y.).

Dublin Soézlesmesi, Schengen Anlasmasi ve arkasindan gelen
diger birlik kararlar1 (Londra ilke kararlar1), iilkelerin iltica
basvurularinda sorumluluklarini belirli kilmak, daha adil ve etkili bir
kiilfet paylasimi gerceklestirmek amaci ile yola ¢ikmis olsalar da,
siginmacilarin haklarini tehlikeye diisiirme potansiyelleri nedeniyle
elestirilirler. Ozellikle BMMYK ve sivil toplum orgiitleri, birlik
iyelerinin bu so6zlesmeler yoluyla uluslararasi korumanin
kapsaminin daraltmalarindan endise duymaktadir. Daha vahimi, bu
sozlesmelerle beraber gelen ‘giivenli lilke’ kavramiyla, dolayli yoldan
siginma arayanlarin daha once zuliim tehlikesi ile kactiklar1 mense
iilkelerine geri gonderilme riskleridir (Collinson, 1996: 83).
Uluslararasi korumanin olmazsa olmaz ilkesi geri-gondermeme,
ozellikle BMMYK'nin, ‘giivenli iilke’ prensibini uygulayan iilkelere
hatirlattigt en o6nemli noktadir. Yine bu wuygulama sirasinda,
siginmacinin iltica bagvurusu yapamadan, siirekli baska bir tlkeye
gonderilmesi riski de BMMYK'nin ve insan haklar1 savunucularinin
endiseleri arasinda yer almaktadir.

1951 Cenevre Sozlesmesi'ndeki —miilteci taniminin
uygulamada daraltilmasi ve siginmacilarin zulim gérme riskleri
oldugu tilkelere gonderilmeleri riski dogurmalar1 gerekgeleriyle
elestirilen giivenli tlke kavrami, kiilfet paylasimina olan ters etkisi
nedeniyle de tepki almaktadir. Iltica basvurular1 konusunda
sorumlulugu transit iilkelere ve ilk iltica iilkelerine yiiklemesi, bu
iilkelerde biitce ve uygulama zorluklarina yol agmaktadir. Bir baska
deyisle bu kavramlar, yik paylasimi konusunda isbirligini
gerceklestirmeden ziyada, yiikii baska iilkelere aktarma amaci
tasimaktadir. AB diizeyinde yiik paylasimi calismalari yiikiin yoniini
degistirme mekanizmalarini uygulamaya dénmiistiir (Ugarer, 2006).
Daha adil ve esit bir kilfet paylasimini hedefleyen ‘giivenli {igiincii
ilke’ ‘ilk siginma tlkesi’ kavramlari, sorumlulugu baska iilkelere
kaydirma ve siginmaci sayisinda azalma meydana getirdigi icin ‘usule
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iliskin engeller’ olarak tanimlanmaktadir (Goodwin-Gill ve McAdam,
2007).

IV. Tartisma ve Oneriler

Tirkiye 6zelinde AB miizakere siireciyle uyanisa gecen ve
ardindan kendi dinamiklerini olusturan go¢ ve siginma konusu,
bugiin kritik reformlarin gergeklestirildigi bir politika alanidir.
Miizakere siirecinde 2010 yilindan bu yana yasanan tikanmaya
karsilik, go¢ alaninda gergeklestirilmeye calisilan kurumsal ve yasal
alt yap1 olusturma cabalari, konuyu AB etkisinin 6tesinde inceleme
gereksinimi dogurmustur.

90’1 yillarin basinda yasanan kitlesel goc¢ hareketleri ile
o6nemi Tiirkiye tarafindan anlasilan go¢ ve siginma konusu, yiiksek
glivenlik konular1 arasinda yerini almis, belirlenen politikalar karar
alicilarin  giivenlik kaygisim yansitir sekilde olmustur. Konunun
giindemden diismesiyle beraber, bu konu biiylik 6lciide giivenlik
giiclerinin inisiyatifine terkedilmistir. Bu anlamda alandaki sessizlik
AB miizakere siirecinin baslamasina kadar devam etmistir. Mlizakere
strecinin baslamasiyla beraber, go¢, bir ¢ok aktoriin dahil oldugu,
kurumsal ve yasal diizenlemelerin gergeklestirildigi bir politika alani
haline gelmistir. Bu anlamda atilan en 6nemli adim ise 2011 yilinda
uzun bir ugras neticesinde hazirlanan ve 2013 yilinda Tiirkiye Blyiik
Millet Meclisi tarafindan onaylanan Yabancilar ve Uluslararasi
Koruma Yasasr'dur.

Bu makale Soylemsel Kurumsalcilik cercevesinde, Tiirkiye'nin
siginma politikalarinda yasanan degisimi ele almis, alandaki egemen
soylem degisimine 1s1k tutmustur. Buna gore, alanda yer alan
giivenlik kaygilar1 yerini miiltecinin yaratacagl sosyo-ekonomik yiik
kaygilarina birakmis, bu kaygilar basta cografi sinirlandirma olmak
iizere siginma o6niindeki tedbirlerin devam etmesine neden olmustur.

Calismada, gog politikalarinin Avrupalilasmasi ¢ergevesinde
incelenen Tiirkiye’'nin siginma politikalar1 farkh bir bakis acisiyla ele
alinmis, alandaki reform siireci i¢ dinamikler odaklanilarak
incelenmistir. Boylelikle, Tiirkiye siginma politikalarinin artik bu
dinamiklerin, kurum ve soOylemlerin, géz 6ntinde bulundurularak
incelenmesi gerekliligi ortaya koyulmustur. Yine ¢alismanin isaret
ettigi bir baska gereksinim ise, alanda 6ne ¢ikan ‘kiilfet’ séylemi ve
6zellikle mali kiilfet konusudur. Artan kiilfet soylemi, go¢ ve siginma
konusunda maliyet analizleri gerceklestirecek bir ¢alismanin
gerekliligini isaret etmektedir

Bu calisma Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Yasa tasarisi
hazirlikk asamasinda rol alan aktorlerle miilakat verilerine
dayanilarak gerceklestirilmis ve bu siireci temel almistir. 2011 Nisan
ayindan itibaren Tiirkiye'ye yonelik 6nemli sayida Suriyeli gocii
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yasanmis, bu durum Tiirkiye'nin siginma ve go¢ politikasini derinden
etkileme potansiyeline sahip olmustur. Ancak bu ¢alisma, kapsami
dolayisiyla Suriyeliler 6zeline girmemistir. Ilerleyen ¢alismalarin bu
konuya odaklanmasi Suriyeli gociiniin, mali, insani ve giivenlik
boyutlari lizerine odaklanmasi tavsiye edilmektedir.
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