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Ozet

Amag: Bu caligma, Tirkiye’nin sinir yonetimi konusunda AB ile harici farklilastirilmig entegrasyonunun
siirlarini ve belirleyici faktorlerini Entegre Sinir Yonetimi (ESY) sisteminin uygulanmasi ve AB Sinir ve Sahil

Giivenlik Ajans1 (FRONTEX) ile islevsel igbirliginin durumu kapsaminda analiz etmeyi amaglamaktadir.

Yontem: Makalenin kuramsal bdlimiinde, harici farklilagtirilmig entegrasyon ve belirleyici faktorleri, farkli
politika aktarimi modelleri ve literatiir haritalandirilmast tizerinden kavramsallastirilmaktadir. Ampirik
bolimdeyse, ESY’nin uygulanmasit ve FRONTEX ile isbirligi konularinda gergeklesen farklilastirilmig
entegrasyonun kapsami Avrupa Komisyonu Tiirkiye ilerleme/iilke raporlari temel alinarak incelenmektedir.
Entegrasyonun kapsamini ve simirlarint etkileyen faktorler, makalenin kuramsal bdliimiinde gergeklestirilen

haritalandirmadan yararlanilarak ele alinmaktadir.

Bulgular: Makalenin ana bulgusu, cazip ve giivenilir tegviklerin Tiirkiye’nin sinir yonetimi konusunda AB ile
entegrasyonunu kolaylastirirken, sektorel siyasallasmanin ve Ongoriilen yiiksek uyum maliyetlerinin harici

farklilagtirilmis entegrasyonu olumsuz etkiledigidir.

Ozgiinliik: AB-Tiirkiye iliskilerinin ele alindigi yazinda, harici farklilastirilmis entegrasyon konusundaki
kuramsal ¢alismalar az sayida olmakla birlikte, oldukg¢a da yeni bir alandir. Bunun &tesinde, kuramsal tartigsmalari
farkli politika alanlari baglaminda inceleyen sinirli sayida ampirik ¢alisma bulunmaktadir. Bu makale, AB-
Tirkiye iligkilerini, gd¢ ve smir yonetimi gibi olduk¢a Onemli ve giincel bir politika alaninda, harici
farklilastirilmis entegrasyon tartismalar1 baglaminda inceleyerek 6zellikle Tiirkge yazina dnemli ve 6zgiin bir

katk1 saglamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Harici Farklilastirilmis Entegrasyon, AB-Tiirkiye Iliskileri, Go¢, Simur Yonetimi,
FRONTEX, Entegre Sinir Yonetimi, Miilteci Krizi

JEL Smiflandirmasi: R23

! Bu makale, Ebru Turhan ve Ayselin Yildiz (2022), Turkey’s external differentiated integration with the EU in
the field of migration governance: the case of border management, Benjamin Leruth, Stefan Génzle ve Jarle
Trondal (Ed.), The Routledge Handbook of Differentiation in the European Union, Abingdon: Routledge, 502-
518, temel alarak hazirlanmistir. Yazarlar, Tiirk-Alman Universitesi Siyaset Bilimi ve Uluslararas: Iliskiler
Bolimii eski Arastirma Gorevlisi Efsane Deniz Bag’a makalenin editoryal diizenlenmesi siirecindeki degerli
desteginden dolay1 ¢ok tesekkiir etmektedir.
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TURKEY’S EXTERNAL DIFFERENTIATED INTEGRATION WITH THE EU IN
THE CONTEXT OF INTEGRATED BORDER MANAGEMENT AND ITS
RELATIONS WITH FRONTEX

Abstract

Purpose: This study aims to analyze the limits and drivers of Turkey’s external differentiated integration with the
EU in the field of border management by focusing on the implementation of the Integrated Border Management
(IBM) system by Turkey and the functional cooperation with the European Border and Coast Guard Agency
FRONTEX.

Methodology: The theoretical part of the article conceptualizes external differentiated integration and its drivers
based on different policy transfer models and literature mapping. In the empirical part, the scope of differentiated
integration concerning the implementation of IBM and cooperation with FRONTEX is examined based on the
European Commission’s Turkey reports. The factors affecting the scope and limits of integration are revealed by

utilizing the mapping presented in the theoretical part of the article.

Findings: The main finding of the article is that while attractive and reliable incentives facilitate Turkey’s
integration with the EU in the field of border management, sectoral politicization and high adaptation costs

negatively affect the success of external differentiated integration.

Originality: As a new sub-field of European studies, theoretical/conceptual work on the EU’s external
differentiated integration remain limited, particularly pertaining to EU-Turkey relations. Only a limited humber
of studies exists that analyze Turkey’s external differentiation with the EU in specific policy fields. This article
provides a significant and original contribution to the literature by scrutinizing Turkey’s differentiated integration
with the EU pertaining to the intriguing policy area of migration and border management from both policy-

centered and theory-directed angles.

Keywords: External Differentiated Integration, EU-Turkey Relations, Migration, Border Management,

FRONTEX, Integrated Border Management, Refugee Crisis

JEL Classification: R23
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GIRIS

2005 yilinda Avrupa Birligi (AB) ile katilim miizakerelerine ‘ucu acik’ bir perspektifle baglayan ve
inisli ¢cikish bir sekilde seyreden Tiirkiye’nin AB’ye katilim iiyelik miizakereleri, Haziran 2018’de (AB)
Bakanlar Konseyi’nin aldig1 kararlarla fiilen durdurulmustur (Council of the European Union, 2018).
Tirkiye’nin AB iiyelik siirecinin belirgin bir ¢ikmaza girmesinde ii¢ Onemli etkenin kilit rol
oynadigindan s6z edilebilir. Bunlardan ilki, Avrupa Komisyonu tarafindan Tiirkiye’nin hazirliklarinin
oldukca yeterli oldugu ifade edilen fasillarda miizakerelere baslanmasi 6nerisinin, Fransa ve Gliney
Kibris Rum Yonetimi (GKRY) tarafindan tek tarafli veto edilmesi ve Tiirkiye’nin iiyelik siireci
kapsaminda AB’nin giivenirliliginin zayiflamis olmasidir (Turhan ve Wessels, 2021). ikinci etken ise,
iiyelik perspektifinin giivenirliliginin azalmasina da bagl olarak Tiirkiye’de AB ve degerlerinin temel
kriter olarak alindigt Avrupalilasma siirecinin 2010°un ortasindan itibaren yerini adim adim
Avrupalilasmadan uzaklagsmaya (de-Europeanization) birakmis olmasidir (Alpan ve Oztiirk, 2022).
Uciincii etken ise, AB’nin son on senede i¢inden gectigi Avro krizi, Brexit ve Orta Avrupa iilkelerinde
illiberallesme gibi siire¢leri igeren ¢oklu krizler donemine bagli olarak, genisleme arzusunu azaltip daha
¢ok AB i¢indeki biitiinlesmenin derinlestirilmesine odaklanmasidir.

Tiirkiye’nin AB iiyelik siirecinin son on yilda yukarida bahsi gegen temel nedenlerden dolay1 girdigi
belirgin ¢ikmaz, “harici farklilagtirillmis entegrasyon” (external differentiated integration) kavrami
tizerinden Tirkiye’'nin AB norm ve degerleri ile Birlik’e iiye olmadan ne derecede uyum
yakalayabildigi ya da yakalayabilecegi {izerine tartismalarin ve analizlerin yiiriitiilmesini beraberinde
getirmistir. Harici farklilagtirilmis entegrasyon, ti¢lincii {ilkelerin AB igerisindeki ilgili karar alma
mekanizmalarina katihm gostermeden Birlik miiktesebatinin belirli kisimlarint ve kurallarini
benimsemesini agiklayan bir kavramdir (Gstohl, 2016). Yakin dénemde Tiirkiye Ornegi lizerinden
yayimlanan smirli sayida calisma, mevcut ve olasi harici farklilastirilmis entegrasyon modelleri
hakkinda kavramsal analizler (bkz. Karakas, 2013; Miiftiiler-Bag, 2017; Turhan, 2017; 2018; Cianciara
ve Szymanski, 2020) ve AB-Tiirkiye arasinda kalkinma ve ticaret politikalarinda gergeklesen
farklilastirilmis entegrasyonun ampirik tahlili (Cihangir-Tetik ve Miiftiiler-Bag, 2018; Ozer, 2020) gibi
konulara yogunlagsmistir. Aslinda Tiirkiye, bir yandan iiyelik perspektifi oldukca zayiflamis bir aday
iilke, bir yandan da AB’nin dnde gelen politika alanlarinda “kilit ortagi” (European Commission, 2021a,
S.2) olarak AB’nin iigiincii iilkelerle harici farklilastirilmis entegrasyonunu incelemek agisindan
olduke¢a uygun ve 6nemli bir drnek teskil etmektedir. Buna ragmen, bu konuda yapilan gerek ampirik
gerekse kavramsal ve kuramsal ¢aligmalar oldukg¢a sinirlidir.

Gog ve siir yonetimi, Tiirkiye’nin AB’ye harici farklilagtirilmis entegrasyonunu incelemek igin ¢ok
uygun bir politika alan1 olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Diizensiz gogiin ve sinirlarin kontrolii AB igin
her zaman Oncelikli bir hedef olmakla birlikte, 2015-2016 yillarinda yasanan “gd¢ krizi” ile bir
milyondan fazla go¢men ve sigimmacinin AB iilkelerine ulagmasina baglh olarak, gociin 6zellikle

ficiincii iilkelerle is birligini arttirarak kontrol edilebilmesi AB i¢in daha da dénem kazanmustir. insan
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hareketliliginin giivenliklestirildigi, nlenmesi ve kontrol edilmesi gerektigi yoniindeki yaklasim, sinir
yonetimi ve geri doniis prosediirlerinin sikla vurgulandigi AB’nin Yeni Gog ve lltica Pakti'nda
(European Commission, 2020a) oldukga agik ortaya konmustur. Birlik, son yillarda, ti¢lincii iilkelerle
olan ig birliginde sinir yonetimine iliskin normlarin ve standartlarinin AB politikalariyla uyumlu sekilde
doniistiiriilmesini hedefleyerek, giivenlik odakli yaklasimini AB iiyesi olmayan {iglincii iilkelere
digsallagtirmaktadir (Dimitriadi vd., 2018). Bu baglamda AB, diizensiz go¢ agisindan kilit bir hedef ve
gecis llkesi konumunda olan Tiirkiye’yi, is birligi diyalogunun merkezine yerlestirmistir. Bu
yaklasimin en net ve agik yansimasi, temelde diizensiz gog¢iin dnlenmesi ve Avrupa’ya yonelen
gecislerin engellenmesine iligkin 18 Mart 2016 tarihli AB-Tiirkiye Mutabakati’dir (European Council,
2016). Her ne kadar son yillarda yayimlanan Avrupa Komisyonu Tiirkiye Raporlar1 (bkz. European
Commission, 2021a; 2020b) Tiirkiye’de demokratik kurumlar, sivil toplum ve hukuki sistem gibi
konularda AB miiktesebatindan uzaklagsmanin devam ettigini vurgulasa da ayni raporlar gog ve iltica
politikalarin1 iceren “Adalet, Ozgiirlik ve Giivenlik” baslikli 24. fasilda son yillarda Tiirkiye nin
istikrarl1 bir bicimde AB ile uyum yakalamaya devam ettigini belirtmektedir. Bu durumun yam sira,
sinir yonetimi alaninda AB ve Tiirkiye arasinda Tiirkiye lehine bir “ters bagimlilik” (reverse
interdependence) (Yildiz, 2016) olmast da Tirkiye’nin bu politika alaninda AB ile harici
farklilastirilmis entegrasyonunun analizini klasik hiyerarsik gii¢ iliskisi perspektifinden bagimsiz olarak
farkli acilardan incelemek icin son derece onemli kilmaktadir.

Yukarida bahsi gegen bilgiler ve gelismeler 1g181inda bu makale, Tiirkiye’nin sinir yonetimi konusunda
AB ile harici farklilastirilmis entegrasyonunu, ikili is birliginin sinirlart ve entegrasyonu belirleyici
faktorler acisindan incelemeyi amaglamaktadir. Calisma, 6zellikle sinir yonetimi ve diizensiz go¢
kapsaminda AB-Tiirkiye diyalogunun merkezine yerlesmis iki konuya odaklanmaktadir: Tiirkiye
tarafindan Entegre Sinir Yonetimi (ESY) sisteminin gelistirilerek uygulanmasi ve AB Sinir ve Sahil
Giivenlik Ajans1 (FRONTEX) ile teknik ve islevsel ig birliginin durumu. Makalenin giris boliimiinii
sonrasinda, harici farklilastirllmis entegrasyon farkli politika aktarimi modelleri {izerinden
kavramsallagtirilmaktadir. Ayni zamanda bu kisimda literatiir tarafindan harici farklilagtirilmig
entegrasyonun olusumunu agiklamak i¢in kullanilan belirleyici faktorlerin  (drivers) bir
haritalandirilmasi yapilmaktir. Ampirik bolimdeyse, ESY nin uygulanmasi ve FRONTEX ile is birligi
konularinda gerceklesen harici farklilastirilmig entegrasyonun kapsami, smirlari ve islevselligi
1999°dan bu yana Avrupa Komisyonu Tiirkiye raporlari temel alinarak incelenmektedir. Bununla
beraber, entegrasyonun kapsamini ve sinirlarini etkileyen faktorler, makalenin kavramsal ve kuramsal
bolimiinde gergeklestirilen haritalandirmadan faydalanilarak ele alinmaktadir. Calismanin ana bulgusu,
cazip ve giivenilir (maddi) odillerin/tegviklerin Tirkiye’nin sinir yonetimi konusunda AB ile
entegrasyonunu kolaylastirirken, tematik siyasallasmanin ve uyum maliyetlerinin yiiksek olmasi

durumunda harici farklilagtirilmis entegrasyonu olumsuz etkiledigidir.
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HARICi FARKLILASTIRILMIS ENTEGRASYONUN KAVRAMSAL CERCEVESI
VE BELIRLEYICi FAKTORLERI

Kavramsal Cergeve

AB’ye iiye olmayan tic¢iincii iilkelerin AB’nin karar alma yapilarina resmi katilimi olmaksizin belli
politika alanlarinda AB normlarm1 kismen benimsemesi, harici farklilagtirilmis entegrasyonu
beraberinde getirir. Dolayisiyla, harici farklilagtirilmis entegrasyon, topluluk miiktesebatinin bazi
kisimlarinin AB sinirlarinin 6tesinde uygulanmasi anlamini da tagimaktadir (Leruth ve Lord, 2015). Bu
durum, bir yandan {igiincii lilkelerin AB’nin karar alma siireclerine dahil edilmemeleri ancak ilgili
politika alanlarindaki AB miiktesebatina uyum saglamalar1 kurumsal agidan {igilincii iilkeler aleyhine
asimetrik bir iliskinin ortaya ¢tkmasina sebebiyet vermektedir. Ote yandan, AB’ye ekonomik ve siyasi
bagimlilig1 giiclii olan tlkeler, ilgili sektorlerde gergeklestirdikleri harici farklilastirilmis entegrasyon
ile AB ile iligkilerini derinlestirerek ve genisleterek entegrasyondan onemli (maddi) kazanglar elde
etmektedir. Bu nedenle, harici farklilagtirilmig entegrasyon kapsaminda AB ile kurulan diyalogun gli¢
ve yonetisim asimetrisine ragmen, birgok iiciincii lilke bu prensip aracilifiyla AB ile iligkilerini
giiclendirmeyi tercih etmektedir. Ornegin, Avrupa Ekonomik Alani’na AB iiyesi olmadan iiye olan
Norveg, izlanda ve Lihtenstayn, Ortak Pazar’in dért temel dzgiirliigiinden (mallar, hizmetler, sermaye
ve kisilerin serbest dolagimi) yararlanma hakkini kazanmistir. Bir yandan da bu ii¢ iilke Ortak Pazar ile
iligkili tiim politika alanlarinda AB miiktesebatina uyum saglama sorumlulugunu da iistlenmigtir
(EFTA, 1994). isvigre ise AB ile harici farklilastirilmis entegrasyonunu ortak ¢ikarlarin hakim oldugu
sektorlerde diizenli olarak miizakere edilen ve akabinde yiiriirliige konan bir¢ok ikili sézlesme ile
gerceklestirmektedir. AB’ye katilim miizakereleri 2005°ten beri giderek yavaslayarak devam eden
Tirkiye ise, AB’ye liye olmadan halihazirda AB miiktesebatinin 6nemli bir boliimii ile uyum
saglamistir. 2021 Avrupa Komisyonu Tiirkiye Raporu’na gore, Tiirkiye AB miiktesebatiyla ilintili 33
faslin 13 tanesinde baslangi¢ seviyesinde, 11 tanesinde kismen, 9 tanesinde ise ileri seviyede uyum
saglamustir.?

Ozellikle son on yilda AB’nin i¢ krizleri yiiziinden genisleme perspektifinin giderek zayiflamasi
sebebiyle, AB igin stratejik dnem arz eden Ugiincii iilkelerin AB normlar ve degerlerine iiyelik dist
mekanizmalar ile yakinlagtirilmasinin 6nemi artmistir. Bu durum, her ne kadar harici farklilastirilmig
entegrasyon kavramu ilgili bilimsel ¢aligmalarin ve tartismalarin sayisinda bir artisa sebebiyet verse de
literatiirde harici farklilagtirilmig entegrasyonun tanimi ve nedenleri konusunda nihai bir uzlagmaya
heniiz varilamamistir. Bu baglamda, mevcut ¢alismalar tigiinci {ilkelerin AB miiktesebatinin segilmis
kisimlarina uyumlarini “i¢ ice ge¢mis ¢emberler (concentric circles)” (Schiuble ve Lamers, 1994), “dis
yonetisim (external governance)” (Lavenex, 2004; 2011; Lavenex ve Schimmelfennig, 2009) ve

“degisken geometri (variable geometry)” (Wallace ve Ridley, 1985) gibi kavramlarla agiklamaktadir.

22021 Avrupa Komisyonu Tiirkiye Raporu’ndaki bilgiler gergevesinde yazarlar tarafindan belirlenmistir.
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Her ne kadar yazinda bu baglamda son derece genis bir terminoloji cesitliligi bulunsa da tiim bu
kavramlar aslinda iiciincii iilkeler ile AB arasinda vuku bulan harici farklilagtirilmis entegrasyona
deginmektedir.

Tirkiye’nin AB ile sinir yonetimi alaninda harici farklilastirilmis entegrasyonun ESY ve FRONTEX
ornekleri iizerinden analiz edilecegi bu calismada, devletlerin go¢ politikalarinin olusmasinda ¢ok
diizeyli (multi-level) ve hiikiimet-asir1 (transgovernmental) bir¢ok faktoriin ve aktoriin de etkili oldugu
g0z oniinde bulundurularak (Scholten ve Penninx, 2016), “dis yonetisim” kavrami ve dis yonetisimin
cesitleri tizerine odaklanilmigtir. Politika transferinde sadece hiikiimetlerarasi aktorleri degil birden ¢ok
diizeyde faaliyet gosteren birgok aktdr grubunu dikkate alan dig yonetisim kavramina gore, AB’nin
tictincii tilkelere miiktesebatinin belli kisimlarini aktarmasi iki sekilde gergeklesmekte ve boylelikle
harici farklilagtirilmis entegrasyona sebebiyet vermektedir. Bu yaklagima gore, politika transferi
genellikle ya AB lehine kurulmus hiyerarsik bir yonetisim siireciyle ya da daha yatay ve iki tarafin esit
s6z hakki oldugu ag yonetisimiyle (network governance) gergeklesmektedir (Lavenex ve Wichmann,
2009). Hiyerarsik yonetisime dayali harici farklilagtirilmis entegrasyonda, iiciincii iilkeler, kendilerini
baglayici, 6nceden AB tarafindan belirlenmis ve miizakere edilemez bir kosulluluk prensibi temelinde
AB miiktesebatinin se¢ilmis kisimlarina uyum saglamay1 taahhiit etmektedirler (Lavenex ve
Schimmelfennig, 2009). Hiyerarsik mekanizmalar sayesinde vuku bulan politika aktarimlarinda AB’nin
ana muhataplar1 {iglincii iilkelerin hiikiimetleridir. Ag yonetisimi aracilifiyla gergeklesen harici
entegrasyonda ise AB ve {igiincii iilkeler arasinda 6n goriilen sektorel ve islevsel is birliginin ve politika
aktariminin kapsami iki taraf tarafindan birlikte belirlenmektedir. Bu sekilde gerceklesen politika
transferinde AB sadece ilgili yabanci iilkelerin hiikiimet temsilcileri degil ¢ok diizeyli bir diizlemde
faaliyet gosteren birgok aktor grubu (sivil toplum, teknokratlar, yerel yonetim vb.) ile iletigim iginde

olmaktadir (Lavenex, 2008).

Harici Farklilastridmis Entegrasyonun Belirleyici Faktorleri

Harici farklilastirilmis entegrasyonun kapsamini ve seklini belirleyen faktorler konusunda yazinda
sinirhi sayida galigma bulunmaktadir. Her ne kadar bu c¢alismalarin biiyiik bir bolimii “karsilikli
bagimlilik” ve “siyasallagsma” kavramlarina odaklanan kavramsal ve ampirik analizler igerse de de diger
bazi c¢alismalarda bagka etkenlerin ilizerinde durulmustur. Farklilastirilmis entegrasyon literatiirii
detaylica incelendiginde AB ile {iglincii iilkeler arasinda birbirinden farkli harici entegrasyon
modellerinin ortaya ¢ikmasinda 6zellikle bes belirleyici faktoriin 6ne ¢iktigi gbzlemlenmektedir:
“siyasallagma”, “karsilikli bagimliligin derecesi”, “karsilikli bagimliligin asimetrisi”, “tesvikler” ve “i¢
dinamikler”.

Siyasallagsma (politicization), (harici) farklilagtirilmig entegrasyonun gergeklesebilmesinde ¢ok 6nemli
bir engel olarak yorumlanmaktadir (Schimmelfennig vd., 2015). Siyasallasan konularda ya da politika

alanlarinda ¢ikar gruplarimin ve teknokratlarin sekillendirdigi geleneksel siyaset bigiminden kitle

siyasetine bir kayis gozlemlenmektedir (Borzel ve Risse, 2018). Kapal1 kapilar ardinda konusulacak ve
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sekillendirilecek konular, medyanin ve kamunun ilgisine agilmaktadir. Bu baglamda siyasallagmanin
ana gostergeleri, ilgili konunun belirginligi (salience), tartismalara dahil olan aktorlerin gesitlenmesi
(actor expansion) ve aktorler arasi kutuplasmanin artmasidir (polarization) (de Wilde vd., 2016).
Siyasallasma 6zellikle ulusal egemenligi ve giivenligi etkileyen konularda gerceklesmektedir ve AB bu
alanlarda hiyerarsik politika transferini tercih etme egilimindedir. Ancak, ilgili ti¢iincii iilke lehine
asimetrik karsilikli bagimliliktan kaynaklanan uygulama sorunlari durumunda ag yoOnetisimine
gecebilecegi One siiriilmektedir (Lavenex, 2008).

AB ve tigiincii iilkeler arasindaki karsihikli bagimhihi@in derecesi politika transferinin kapsamini ve
seklini etkileyen kilit faktdrlerdendir (Turhan, 2018). Karsilikl1 bagimlilik, {ilkeler arasinda veya farkli
tilkelerdeki aktorler arasinda karsilikli etkilesimleri doguran durumlar olarak tanimlanabilmektedir
(Keohane ve Nye, 1977, s.7). Devletler arasinda degisen derecelerde karsilikli politika duyarliligi
doguran karsilikli bagimlilik, toplumsal aktorler igin digsalliklar olusturarak ortak politikalarin formiile
edilmesini kaginilmaz hale getirir (Schimmelfennig vd., 2015). Devletlerarasi karsilikli bagimliliklarin
ilgili tilkelerde ¢ok cesitli aktor gruplarinin ¢ikarlarini etkiledikleri gz oniinde bulundurulursa gerek
hiyerarsik siiregler gerekse ag yonetisimi araciligiyla gerceklesen harici farklilagtirilmis entegrasyon
modellerinde karsilikli bagimliliginin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir.

Karsiikli bagimhiligin asimetrik olusu da bagimliligin diizeyi kadar iiye olmayan devletlerin AB
miiktesebatina belli politika alanlarinda saglayacaklart uyumun sinirlarini belirleyen kilit faktorlerden
birisidir. Bu faktor, 6zellikle yonetenler ve yonetilenler arasinda ‘dikey’ bir iligki bicimi ortaya ¢ikaran
hiyerarsik yonetisim modellerinde &ne ¢ikmaktadir (Lavenex ve Schimmennig, 2009). Ulkeler
arasindaki bagimlihigin asimetrisi, 6zellikle ilgili iilkelerin politika hedeflerine ulagmak i¢in birbirlerine
ne kadar ihtiya¢ duyduklar1 ve bu baglamda baska is birligi ve politika alternatifleri bulunup
bulunmadigryla ilgilidir. Ugiincii {ilke lehine “ters bagimliligin” (Yildiz, 2016, s.21) oldugu ve AB
tesviklerinin zay1f kaldigi politika alanlarinda, hiyerarsik yonetisim bigimlerinin etkinligini kaybetmesi
muhtemeldir ve AB ag yonetisim modellerine gegme egiliminde olabilmektedir (Lavenex ve
Schimmelfennig, 2009). AB’ye ger¢eklesen diizensiz gégiin yonetimi konusunda bir yandan ti¢iincii
tilkelerin transit iilke olarak islev gérmeleri ve bir yandansa konunun AB iilkelerinde siyasallasmaya ve
giivenliklestirmeye ¢ok elverisli olmasi nedeniyle AB ve tiglincii lilkeler arasinda ¢ogunlukla ters bir
kargilikli bagimlilik mevcut olmaktadir.

Tesvikler, 6zellikle kosulluluk mekanizmasi ile sekillendirilen hiyerarsik yonetisim tarzlarinda, AB
miiktesebatinin iiye olmayan devletlere kismen aktarilmasinin itici giicii olarak algilanmaktadir
(Lavenex, 2011; Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2004). AB fiyelik kosullulugu gergevesinde verilen
tesviklerin ¢ekiciligi, iigiinci lilke hiikiimetlerinin maliyet-fayda hesaplamalari etkiledigi i¢in (Borzel
ve Risse, 2012) hiyerarsik politika transferinin gergeklesme basarisini etkilemektedir. S6z verilen
tesviklerin ¢ekiciliginin yani sira, AB kosullulugunun giivenilirligi ve itibar1 da harici farklilagtirilmis
entegrasyonun gerceklesmesine ve siirdiiriilebilirligine etki etmektedir. Bu noktada, bilhassa

Tiirkiye’nin AB katilim miizakerelerinin 6zellikle baz1 iiye devletlerin tek tarafli vetolar1 nedeniyle
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2008 yilindan itibaren yavaglamasiyla {iiyelik kosulluluk mekanizmasinin giivenilirliginin de
zayiflamasinin politika transferine etkilerinin arastirilmasi 6nemli olacaktir.

Son olarak, li¢lincii tilkelerin i¢ dinamikleri de AB miiktesebatinin Birlik sinirlar1 disina aktarilmasinin
kapsamimi ve uygulanabilirligini belirleyen faktorlerdendir. Ozellikle AB normlar1 ve standartlarina
uyumun getirdigi yerel maliyetler, {i¢iincii iilkelerin AB politikalarina uymasini etkilemektedir. Bir
ticiincill iilkenin mevcut mevzuatlart ve kanunlar1 AB miiktesebat1 ile ne kadar uyumlu ise harici
entegrasyon o kadar kolay gergeklesecektir (Youngs, 2009). Ayn1 zamanda AB’nin kosulluluk prensibi
cercevesinde verdigi tesviklerin baz1 toplumsal aktdrleri yerel siyasal ve ekonomik yapilarda diger
aktorlere gore daha fazla giiclendirmesi durumunda politika transferini veto edecek gruplar ortaya

cikabilmektedir (Schimmelfennig ve Sedelmeier, 2005).

BULGULAR: ENTEGRE SINIR YONETIMIi ALANINDA TURKIiYE’NIN AB iLE
OLAN HARICi FARKLILASTIRILMIS ENTEGRASYONU

Entegre Simir Yonetimi (ESY) kavrami, AB’nin 1980’li yillarda Schengen diizenlemeleri sonrasinda
Birligin 6zellikle dis sinirlarinin yonetimi konusunda iiye iilkelerin is birligi ve ortak bir koordinasyon
cergevesinde hareket etmesi ihtiyacindan ortaya ¢ikmustir (Zaiotti, 2020). AB’nin dis sinirlarinin tye
devletlerce kontroliinde ortak yonetim modeli olarak onerilen ESY (European Commission, 2002),
AB’nin sinir giivenliginin saglanmasi ve ticaretin kolaylastirilmasi konularinda ilgili tiim kurum ve
otoritelerin is birligini, ulusal ve uluslararasi koordinasyonunu saglayarak etkin ve etkili bir sinir
yonetimi sistemi kurmay1 hedeflemektedir (Official Journal of the EU, 2016). Kolluk kuvvetleri
(emniyet, jandarma, sahil gilivenlik vb.), askeri birlikler, go¢ kurumlar1 ve giimriik gibi sinirlarinin
yonetimi ve gdzetiminden sorumlu otoritelerin gorevleri temelde her iilkede benzerlik gosterse de ulusal
ve uluslararas1 diizeyde aralarindaki is birligi ve koordinasyon diizeyi farklilik gosterebilmektedir. Bu
baglamda, ESY oncelikle sinir ve kolluk kuvvetlerinin tiim faaliyetlerini koordineli olarak birlestiren
cok diizeyli bir yonetisim yapis1 6ngoriir (Council of the European Union, 2006). Bunun 6tesinde, sinir
kontrol ve gézetleme yetkisinin askeri ve benzeri kuvvetlerden sivil tek bir otoriteye kademli olarak
devrini ve sivil bir yonetim anlayisini 6ne ¢ikarir (European Commission, 2010, $.29).

AB’nin ESY ile sir is birligi faaliyetlerini iiglincii iilkelere daha c¢ok giivenlik¢i bir yaklagimla
“kontrol” ve “Gnleme” vurgusu lizerinden digsallastirdigini, dolaysiyla ESY ’nin AB’nin diizensiz gogle
miicadele ve smir yonetimi alaninda 6ne ¢ikan 6nemli bir digsallastirma araci oldugunu séylemek ¢ok
da yanlis olmaz. AB simir politikalarinin dis boyutu, diizensiz go¢iin Avrupa smirlarinin disinda da
giivenliklestirilmesi ve gd¢ yoOnetigimin teknokratik isleyisi (6rnegin kapasite gelistirme faaliyetleri)
iizerinde dogrudan bir etkiye sahip olmustur (Ustiibici, 2019). Bu baglamda Tiirkiye, Dogu Akdeniz
diizensiz gé¢ glizergahi lizerinde Avrupa’ya yonelen goclin kontroliinde AB igin olduk¢a Gnemli
stratejik bir konuma sahiptir. AB, genisleme politikasina iliskin giincel raporunda, Tiirkiye’yi 6zellikle

=9

gd¢ alaninda ortak ¢ikarlarinin oldugu “kilit ortagi” olarak tanimlamaktadir (European Commission,

219



2021b). Avrupa Komisyonu'nun Tiirkiye hakkindaki ilerleme/iilke raporlart incelendiginde ise,
1999°dan bu yana tiim raporlarda sinir kontrolii ve bu alanda AB miiktesebatina uyuma iligkin mutlaka
bir degerlendirme yapildig1 goriilmektedir. ESY 'ne iliskin dogrudan ilk yorum 2002 raporunda “Dis
sinirlara iliskin olarak, entegre bir sinir yonetim stratejisi gelistirilmesi yolundaki son gelismeler 6nemli
bir adim teskil etmistir” (AB Bagkanlig1, 2002) seklinde belirtilse de, aslinda 1999 yilindaki Komisyon
raporunda ESY ’ne iligkin ilk dolayli degerlendirme “Gelecekte, koordinasyonu ve verimliligi arttirmak
i¢in, sinir kontrolleriyle gorevli farkli birimlerin tek bir Sinir Muhafaza teskilat1 i¢inde birlestirilmesi
diisiiniilebilir” ifadesiyle yer almaktadir (AB Baskanligi, 1999). 2002’den bu yana tiim ilerleme
raporlarinda ESY’ye dogrudan acik¢a atifta bulunulmasi ve Tiirkiye’nin bu konuda gosterdigi
ilerlemeye iligkin mutlaka bir degerlendirme yapilmis olmasi AB’nin gd¢ alaninda 6zellikle ESY
konusuna verdigi dnemin agik bir gostergesidir.

AB, entegre smir yonetimi konusunda Tiirkiye’den temelde iki konuda ilerleme gdstermesini ve AB
miiktesebatina uyum saglamasini beklemektedir. Bunlardan ilki, ESY sisteminin kurulmasi ve etkin
sekilde uygulamasidir. Ikinci beklenti ise, Tiirkiye nin sinir ydnetiminden sorumlu tek, askeri olmayan,
sivil bir sinir yonetim birimi kurulmasi ve buna iliskin mevzuatin ¢ikarilmasidir.

Avrupa Komisyonu ilerleme/iilke raporlart sistematik olarak incelendiginde, Tiirkiye’nin ESY
sisteminin gelistirilmesi konusunda gosterdigi uyum performansinin yillar igerisinde yavas da olsa bazi
alanlarda olumlu yonde ilerledigi goriilmektedir. Tiirkiye, 2006’da ESY Ulusal Eylem Plani’n1 kabul
etmistir. Her ne kadar AB uygulanmasi yoniinde eksikler bulundugunu belirtse de (European
Commission, 2018), 2016’da cikarilan “Sinir Yonetimi Alaninda Kurumlararas: Is Birligi ve
Koordinasyon Hakkinda Yonetmelik” ile sinir yonetiminden sorumlu kurumlar arasinda ESY’ye
uyumlu bir koordinasyon tesvik edilmistir. 2016°da kurulan ESY Uygulama Kurulu 2020’ye kadar
toplam dort kez toplanmis ancak denetleme organi olan Entegre Sinir Y6netimi Koordinasyon Kurulu
heniiz toplanmamistir (European Commission, 2021a). Yine yillar igerisinde siir yonetiminden
sorumlu kolluk kuvvetleri personelinin kapasitesinin giiglendirilmesi agisindan birgok proje yiiriitiilmiis
ve sinir kontrol/izleme noktalar1 i¢in ¢ok sayida hizmet igi egitim verilmistir. Simirlarda yeni kontrol
noktalar1 kurulmus, smir izleme sistemlerinin kapasitesi, altyapist ve modernizasyonu giiglenmistir
(Commission of the European Communities 2007; European Commission, 2013; 2018).

Bu parametreler {izerinden incelendiginde, ESY alaninda Tiirkiye’nin AB ile olan harici farklilagtirilmis
entegrasyonun yukarida belirtilen alanlarda kismen gergeklestigi gozlemlenmektedir. Politika
transferinin ve uyumun gerceklesmesinde temel etkenin AB’nin sundugu iiyelik perspektifi ve
mali/teknik destek programlarindan olusan tesvik mekanizmasi oldugu soylenebilir. Kuramsal
tartigmalar1 destekler nitelikte, AB nin iiyelik perspektifine iliskin giivenirliliginin yiliksek oldugu 2006
senesine kadar, ESY alaninda politika transferi temelde kosulluluk ekseninde sekillenen hiyerarsik
yonetisim cercevesinde gerceklesmistir. Bu noktada Tiirkiye’nin 6zellikle mevzuat uyumuna iligkin
attig1 adimlarda, liyelik kosullulugunun ve g¢ekiciliginin politika uyumunu destekleyen itici gii¢ oldugu

aciktir (Kirisci, 2007; Elitok, 2013). Diger taraftan, mali ve teknik destek programlari da ESY alaninda
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uyumun ger¢eklesmesinde AB tesvik mekanizmasinin dnemli bir boyutunu temsil etmektedir. 2002 ile
2017 yillart arasinda temelde AB mali destegi ile yiiriitiilen eslestirme (twinning) projelerinin yiizde
43°{i Adalet ve Icisleri alanina yoneliktir (TAEK, 2020; Biirgin, 2014). Mali ve teknik tesvikler
sayesinde Tiirkiye, sabit ve hareketli sinir gézetim kapasitesini ESY stratejisine uygun olarak kara ve
deniz sinirlarinda giiclendirmistir. Daha ¢ok sinir giivenligini arttiran bu destek programlari elektronik
gozetleme sistemlerinin kurulmasi, gozetleme kulesi, termal kameralar, pasaport okuma/inceleme
ekipmanlar1 ve zirhli gézetleme araci tedariki gibi konular1 kapsamaktadir. Ayrica, bu programlar
ozellikle sunduklari egitimler araciligiyla sinir yonetiminde gorevli yerel yoneticiler, go¢ uzmanlart,
emniyet, jandarma, sahil giivenlik, liman yetkilileri, kara kuvvetleri ve glimriik yetkilileri gibi bir¢ok
farkli aktor arasindaki koordinasyonu gii¢lendirerek, cok diizeyli bir yonetisim yapisinin olugabilmesine
de katki saglamistir.

Bu noktada belirtmek gerekir ki, ESY konusu yiiksek politika alanini ilgilendiren ve nispeten hiyerarsik
yonetisim gercevesinde ele alinmasi beklenen bir alanken, mali ve teknik tesvik programlariyla
desteklenen ¢ok diizeyli yonetisim yapilari, harici entegrasyonun daha yatay iligkilerle sekillenen ag
yonetisimi g¢ercevesinde gerceklesebilmesine kismen olanak yaratmistir. “Tirkiye, Yunanistan ve
Bulgaristan Arasinda Sinir Yonetimi Alaninda Bélgesel Is Birligi” projesi kapsaminda ii¢ iilkenin de
sinir  kontroliinde gorevlilerinin  katilimiyla birgok kapasite gelistirme egitimi ve c¢aligtaylar
gerceklestirilmistir (Icisleri Bakanligi, 2019). Bu egitimler, katilimcilarin ESY’ye iliskin idari
kapasitelerini  artirmanin  Gtesinde, {i¢ farkli sinir komsusu ilkenin Ozellikle smnir
kapilarinda/karakollarinda gorevlilerinin bir araya gelmesi ve bilgi paylasimi i¢cin de uygun bir ortam
yaratmistir.

Smir gozetiminde altyapi, ileri teknoloji gozetim ekipmanlarmin temini ve modernizasyonun
giiclendirilmesinin yani sira sinir kontrol gorevlilerinin idari kapasitesinin gelistirilmesi konularinda
gerceklesen olumlu yondeki uyum performansi, ESY alaninda AB ile tam olarak uyumlu bir mevzuatin
kabulii ve sivil bir siir birimi kurulmasi konularinda ger¢eklesmemistir.

ESY alaninda harici entegrasyonun smirlarint belirleyen ve kimi konularda uyumun
gerceklesmemesinin temel faktorlerinden biri Konsey’in 2006 yilinda aldigi sekiz fasilda katilim
miizakerelerini durdurma karariyla Tiirkiye agisindan tiyelik tesvikinin ve dolaysiyla AB’nin normatif
tutarliliginin zayiflamasidir. Bir diger ifadeyle, tesvik mekanizmasi uyumu destekledigi gibi, tesvik
mekanizmasiin zayiflamasi da uyumun gerg¢eklesmesinin zor oldugu alanlarda siireci daha da
yavaglatmis hatta neredeyse tamamen durdurmustur. Avrupa Komisyonu, israrla her sene belirttigi gibi
son raporunda da Tirkiye’nin Ulusal ESY Stratejisi’nin kabuliiniin ve ESY Ulusal Eylem Plant’n1
giincellemesinin gerekliligini vurgulamaktadir (European Commission, 2021a). Bu konuda 2.000.000
avro tutarindaki AB destegi olmasina ragmen ¢aligmalara heniiz baglanmamistir (AB Baskanligi, 2022).
Sivil bir sinir biriminin kurulmamasi ise sinir yonetimi alaninda uyumun yaratacagi maliyetin yiiksek
olusu, i¢ dinamikler ve tematik siyasallasmanin artmasindan kaynaklanmaktadir. Tiirkiye’nin sivil bir

siir teskilati kurmasinin siiphesiz ki ulusal egemenligi ilgilendiren kendine 6zgii giivenlik ¢ikarlar1 ve
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endiseleri nedeniyle yiiksek siyasi uyum maliyetleri olacaktir. Ulkenin Dogu ve Giineydogu sinirlari,
zorlu cografi kosullara sahip kontrolii ve izlenmesi oldukga zor uzun sinirlardir. Bati’daki deniz sinirlari
da girintili ¢ikintili bir¢ok koy ve korfezden olusan, Ege adalarina oldukg¢a yakin yine kontroli kolay
olmayan cografi sartlara sahip sinirlardir. Komsu ve ardalani cografyalardaki siyasi karigikliklar, savas
ve ekonomik istikrasizliklar sinirlar iizerinde yogun bir go¢ baskist olusturmaktadir. Daha da 6nemlisi
Tirkiye ozellikle Gilineydogu sinirinda yillardir terdrle miicadele etmektedir. Bu derece yiiksek
giivenlik unsurlari iceren sinirlarin sivil bir otoritenin denetimine birakilmasi ulusal giivenlige bir tehdit
olarak goriilmektedir (Turhan ve Yildiz, 2022). Diger bir ifadeyle, Tiirkiye nin siirlarinin kontroliinii
sivil bir otoriteye devretmesi lilkenin glivenlik ¢ikarlari, ulusal egemenligi ve dis politikasiyla yakindan
ilgili, olas1t ESY uyumunun yiiksek maliyet icerdigi hassas bir konudur. Ayrica, sinirlarin korunmasi
konusu son donemlerde oldukea siyasallagmis bir mesele olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Artan gogmen
karsit1 sdylem ve gd¢ konusunun siyasi ¢evrelerce farkli siyasi ¢ikarlar ugruna popiilist yaklagimlarla
medyada olumsuz yonde siklikla bir endise kaynagi olarak yansitilmasi (Yanasmayan vd., 2019),
ozellikle simirlardan diizensiz gegislerin arttigima dair sosyal medya paylasimlari, go¢ ve smnir
yonetiminin dogrudan iligkilendirilerek toplumsal kutuplasmanin da artmasiyla (Erdogan, 2020) konu
yiiksek derecede siyasallagmistir. Bu noktada sinir yonetimine iliskin is birliginde karsilikli bagimliligin
derecesi yliksek olsa da siyasallagmanin yiiksek oldugu konularda harici farklilastirilmis entegrasyonun

da gerceklesmemektedir.

BULGULAR: FRONTEX iLE iLISKILER BAGLAMINDA TURKIYE’NiN AB iLE
HARICIi FARKLILASTIRILMIS ENTEGRASYONU

AB’nin dig simirlariin korunmasindan ve giivenliginden sorumlu “Avrupa Sinir ve Sahil Giivenlik
Ajanst (FRONTEX)” ve Tiirkiye arasindaki iligkiler, harici farklilastirilmig entegrasyonun 6zellikle ag
yonetisimi baglaminda kapsami ve smirlarini incelemek i¢in 6nemli bir rnek teskil etmektedir.
FRONTEX idari yapist itibari ile orta diizeyde 6zerklige sahip AB’nin hiikiimet-asir1 diizenleyici
kurumlarindan biridir (Lavenex, 2015). Gorevi itibari ile de AB’nin hava, deniz ve kara sinirlarinin
givenlik ve gozetiminden sorumlu olmak flizere iiye devletler arasinda operasyonel is birliginin
koordine edilmesi, risk analizlerinin yapilmasi ve sinir kontrolii/gozetimine iligkin tiye devletlere destek
olunmasi konularinda kilit bir role sahiptir. FRONTEX, tiye devletlerin yani sira, ligiincii iilkelerin sinir
otoriteleri ile teknik ve iglevsel alanlarda dogrudan is birliklerini destekler (Wessel vd., 2011, 5.294).
FRONTEX’in smir gozetimi baglaminda gdé¢menlere yonelik 6zellikle deniz operasyonlarindaki
miidahale yetkisi uluslararasi hukuk agisinda oldukga tartismali bir konu olsa da (Bilgin, 2017), Avrupa
Sinir ve Sahil Gilivenlik Yonetmeligi, FRONTEX’i AB’nin ESY sisteminin uygulanmasindan ve siir
yonetimine iliskin miidahale yetkisiyle sorumlu kurum olarak tanimlamaktadir (Official Journal of the

EU, 2016). AB’nin Yeni Gog ve Iltica Pakt1 ise, FRONTEX in gorev alanini ve sinir kontrolleriyle ilgili
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denetim yetkisini gelecekte arttirmayi ve hatta iltica bagvurusu reddedilen siginmacilarin da sinir disi
edilmesinde siireglere destek vermesini 6ngérmektedir (European Commission, 2020Db).

FRONTEX, AB’nin dis sinirlarina iligskin politikasin1 6zellikle giivenlik odakli bir yaklagimla
dissallastirarak hem iiye devletlere hem de iiciincii iilkelere yonelik kurumsallagtirmasinda oldukga
onemli ve etkin bir kurumdur (Leonard, 2010). 2004’te kurulan FRONTEX ile Tiirkiye’nin iliskisi ilk
kez 2009 ilerleme raporunda, Tiirkiye ile FRONTEX’in ¢alisma diizenlemesi (working arrangement)
yapilmasi yoniinde c¢aba gosterdiklerinin vurgusuyla giindeme gelmistir. Calisma diizenlemesi
yapilmasi yoniindeki miizakereler yavas da olsa ilerleme katetmis ve 2012°de Tiirkiye ile FRONTEX
arasinda bir Mutabakat Zapti imzalanmistir. Bunun akabinde onemli bir sonug¢ olarak is birligi
onceliklerini belirlemek i¢in veri paylasgimini amaglayan Tiirkiye- FRONTEX Risk Analizi Ag1 (TU-
RAN) kurulmustur. Tiirkiye ve FRONTEX arasinda giiglendirilmis operasyonel is birligi i¢in oldukca
onemli bir zemin olusturan ve miitekabiliyet ilkesine dayanan Mutabakat Zapti, sinir yonetiminden
sorumlu ilgili makamlar arasinda diizenli veri aligverisi ve risk analizinin yapilabilmesinden sinir
uzmanlarinin egitimine kadar yayilan bir yelpazede teknik is birligi i¢in olduk¢a uygun bir ortam
yaratmstir. Tiirkiye’nin 2014 Komisyon raporunda da Tiirkiye ve FRONTEX arasinda imzalanan is
birligi plan1 sonrasinda risk analizi, egitim faaliyetleri ve operasyonel is birligi i¢in istatistiki verilerin
paylasilmasinin sorunsuz sekilde basladigi belirtilmistir (European Commission, 2014). Diger taraftan,
2016’da ilk kez bir FRONTEX irtibat yetkilisi AB {iyesi olmayan bir iilke olarak Tiirkiye’de
gorevlendirilmistir.

Tiim bu olumlu geligsmelerin temelinde, AB ve Tiirkiye arasinda asimetrik bir iliski ¢cercevesinde gelisen
ancak Tiirkiye’nin lehine 6zellikle diizensiz gogiin kontrolii noktasinda ters karsilikli bagimlilikla
aciklanabilecek bir durum yatmaktadir. Bu noktada, Mutabakat Zapti’nin imzalanmasi olduk¢a énemli
bir gelisme olarak, sinir yonetiminden sorumlu ilgili kurumlarin yatay bir iletisim saglayarak sinir
yonetimine 6zgii teknik konularda ortak faaliyetler yiiriitebilmesi ve nihayetinde politika transferinin
ag yonetigimi ile gergeklesmesine alan agmustir. Kosulluluga dayanan, hiyerarsik ve dikey bir etkilesim
sekli yerine, teknik ve islevsel yapilara dayanan ¢ok diizlemli bu yaklasim, AB ve Tiirkiye tarafindaki
sinir yonetiminden sorumlu aktorleri ortaklasa kararlastirilan eylem planlarma dahil edebilmeye firsat
yaratmistir. FRONTEX ile yapilan anlagsma, sinir yonetimi konusunda belirli bir dénem i¢in olsa da
Tirkiye ve Yunanistan arasindaki diyalogunun ozellikle sinir gorevlileri arasinda gelismesine imkan
saglamasinin yaninda, taraflar arasinda ¢ok sayida list diizey toplantinin da gergeklestirilmesini
kolaylastirmustir (FIDH —Migreurop — EMHRN, 2014). Olusturulan temas noktalarindan biri olarak
Bulgaristan-Tiirkiye sinirindaki {i¢lii yapidaki Polis ve Giimriik Is birligi Ortak Temas Merkezi,
Tiirkiye, Yunanistan ve Bulgaristan arasindaki sinir faaliyetleri i¢in 6nemli bir is birligi adimdir.
2020 senesinde Tiirkiye ile FRONTEX arasinda imzalanan ancak heniiz aktif sekilde uygulanmayan
“2020-2022 Is Birligi Plan1” risk analizi alaninda gelismis bir is birligine gidilmesini, operasyonel
faaliyetlerde gozlemci degisiminin artirilmasini ve Varsova’daki Tiirk Biiyiikelgiligi’ne bir Ttirk irtibat

gorevlisinin atanmasim1  Ongdérmektedir. Ancak, teknik is birligini ve harici entegrasyonun
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gerceklesmesini destekleyici bu girisimler, Yunanistan ile artan siyasi gerginlik, sinir gecislerinde
Yunan makamlariin gé¢menlere karsi insanlik disi muamelelerine ve Yunanistan makamlarinca
yapilan geri-itmelere FRONTEX’in g6z yumdugu iddialar1 nedeniyle olduk¢a olumsuz etkilenmis,
FRONTEX ile olan goriismeler de biiyiik dl¢iide kesintiye ugramustir.

2020 senesine kadar FRONTEX ile yatay islevsel diyalogun sagladigi ¢er¢evede gergeklesen teknik is
birligi (risk analizi igin veri paylagimi, gézlemci faaliyetleri, egitimler vb.) ve politika uyumunda tesvik
mekanizmalari etkin rol oynamistir. Tesvikler bu noktada temelde kapasite gelistirme egitimleri ve sinir
yonetimi alaninda verilen eslestirme projeleri gibi teknik ve mali destek programlarim kapsamaktadir.
Diger taraftan, Tiirkiye- FRONTEX is birligi 2020 6ncesine kadar kamuoyu ilgisinden uzak, medyada
veya siyasi aktorlerin sdylemlerinde neredeyse hi¢ yer almadan gelismistir. Tiirkiye ve Yunanistan
arasinda ylikselen siyasi tansiyonlardan bagimsiz, FRONTEX ile teknik ve operasyonel is birligi uzun
bir siire Tiirkiye’nin sinir yonetimi alaninda AB ile olan harici farklilastirilmis entegrasyonunda olumlu
itici bir gili¢ olarak 6n plana ¢ikmistir (Dimitriadi vd., 2018). Diger bir ifadeyle, islevsel is birligi
Tiirkiye ve AB kamuoyunun ve sivil toplumun konuya dahiliyetinin disinda gelismistir (Baird, 2015,
5.857). Ancak konunun son donemde yiiksek derecede siyasallagsmasi, FRONTEX’in geri-itme
vakalarina géz yumduguna dair siklikla ortaya konulan raporlar (Amnesty International, 2021; Human
Rights Watch, 2022), kurum hakkinda Kasim 2020’de Avrupa Ombudsmani, Aralik 2020°de Avrupa
Dolandiricilikla Miicadele Biirosu (OLAF) tarafindan baglatilan sorusturmalar ve Avrupa
Parlamentosu’nun devam eden incelemeleri (European Parliament, 2021), FRONTEX ile Tiirkiye
arasindaki is birliginin giivenirliligini dogal olarak olumsuz etkilemis ve iliskiler neredeyse durma

noktasina gelmistir.

Her ne kadar, 6zellikle 2020 sonrasinda Tiirkiye- FRONTEX iligkileri oldukca olumsuz bir yone evrilse
de 2020’ye kadar gerceklesen ilerlemeler ve harici entegrasyon FRONTEX 6rnegi {izerinden sinir
yonetimi gibi yiiksek politika alanlarinda da politika uyumunun sektor spesifik ve islevsel bir is birligi

cergevesinde miimkiin olabilecegini gostermektedir.

SONUC

Turkiye’nin AB katilim miizakerelerinin uzun yillardir olduk¢a yavas seyretmesi ve hatta birgok
politika alaninda miizakelerin baglayamamasi, akademik ¢evrelerde Tiirkiye’nin AB iiyesi olmadan da
Birligin normlarina ve standartlarina ne derece uyum saglayabilecegi tartismalarini beraberinde
getirmistir. Bu makale, son yillarda AB-Tiirkiye diyalogunun olduk¢a merkezinde yer alan sinir
yonetimi (politika) alaninda gergeklesen harici farklilagtirilmis entegrasyonun kapsamini ve itici
giiclerini kavramsal ve ampirik acgilardan mercek altina almistir. Calismada o6zellikle bu politika
alaninin kapsamina giren iki temel konuda gergeklesen ya da gergeklesemeyen entegrasyona
odaklanilmistir: Tiirkiye tarafindan entegre sinir yonetimi sisteminin uygulanmasi ve AB Sinir ve Sahil

Giivenlik Ajanst FRONTEX ile iglevsel ig birliginin durumu.
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Makalenin ana bulgusu, cazip ve giivenilir tesviklerin Tiirkiye nin sinir yonetimi konusunda AB ile
entegrasyonunu kolaylastirirken, sektorel siyasallasmanin ve Ongoriilen yiliksek adaptasyon
maliyetlerinin harici farklilastirilmig entegrasyonu olumsuz etkiledigidir.

Kuramsal tartismalar1 destekler nitelikte, AB’nin {iyelik perspektifine iliskin giivenirliliginin yiiksek
oldugu 2006 senesine kadar, ESY alaninda politika transferi temelde iiyelik kosullulugu ekseninde
sekillenen hiyerarsik yonetisim c¢ergevesinde gergeklesmistir. 2006 yilindan itibaren Tiirkiye’nin AB
tiyelik perspektifinin giderek zayiflamasiyla beraber Tiirkiye tarafindan ESY sisteminin uygulanmasi
alaninda atilan adimlar1 6zellikle eslestirme (twinning) projeleri gibi teknik ve mali yardim programlari
tesvik etmistir. Bu programlar, hiyerarsik politika aktariminda kilit rol oynayan hiikiimet temsilcilerinin
yani sira yerel yoneticiler, go¢ uzmanlari, emniyet, jandarma, sahil giivenlik, liman yetkilileri, kara
kuvvetleri ve giimriik yetkilileri gibi bir¢ok farkli aktor arasindaki koordinasyonu gii¢lendirerek, ¢ok
diizeyli, daha yatay ve ag yOnetisiminin (network governance) miimkiin olabildigi bir harici
farklilastirigmis entegrasyon siirecinin olugmasina da katki saglamistir. Benzer sekilde, bu donemde
FRONTEX ile Tiirkiye arasinda gerceklesen teknik ve islevsel is birligi, kosulluluk mekanizmasini
temel alan hiyerarsik bir yonetisim siireciyle degil, iki tarafin esit derecede s6z sahibi oldugu ve is
birliginin kosullarin1 ve kapsamini beraber belirleyebildigi ag yonetisimi siirecinin olusmasina ortam
yaratmistir. Bunun en temel 6rnegi olarak, FRONTEX ile Tiirkiye arasinda 2012’de imzalanan is birligi
mutabakat zapti, islevsel yapilara ve miisterek kararlastirilan eylem planlarina dayanmaktadir ve
stratejik bilgi aligverisi gibi karsilikli bagimlili§a dayal alanlarda is birligini tesvik etmektedir.

Ote yandan, Tiirkiye’nin sinir yonetimi alaminda harici farklilastirilmis entegrasyonu her alt konu
basliginda ayni diizeyde ger¢eklesmemektedir. ESY alaninda harici entegrasyonun sinirlarini belirleyen
en onemli iki faktdr, ongoriilen siyasi uyum maliyetleri ve sektorel siyasallagsmadir. Tiirkiye’de AB
miiktesebatina uygun sekilde sivil bir sinir biriminin kurulamamasi, iilkenin zor cografi ve siyasi
kosullara sahip sinirlarinin ve ulusal egemenlige iliskin gilivenlik ¢ikarlarinin ortaya ¢ikardig yiiksek
uyum maliyetleri ile agiklanabilmektedir. Ayn1 zamanda, son donemlerde miilteci “krizinin” etkileriyle
artan gocmen karsiti siyasi sdylemler ve kamuoyunda gdgmen algisinda yasanan degisimler, sinir
yonetimi konusunun Tirkiye’de siyasallagsmasina sebebiyet vermistir. Sinirlarin kontroliiniin kitle
siyasetinin bir pargasi olmasi, sivil bir siir biriminin kurulmasi gibi ulusal egemenlikle birebir
baglantili bir konu bashiginda entegrasyonun gergeklesmesine mani olmaktadir. Benzer durum,
FRONTEX ile olan iliskiler icin de gecerlidir. Is Birligi Mutabakat1 ¢er¢evesinde olumlu seyreden ve
harici entegrasyonun ag yonetisimi c¢ercevesinde gergeklesebilmesine imkan veren ortam,
FRONTEX’in son yillarda insan haklar1 ihlallerine ve sinirlarda geri-itmelere géz yumdugu iddialarina
karigmasi neticesinde biiylik zarar gormiis, agilan sorusturmalarla FRONTEX’in kamuoyundaki
giivenirliliginin zedelenmesi ve siyasallasmasi baglaminda da iliskiler neredeyse durma noktasina

gelmistir.
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Sonug olarak, Tiirkiye sinir rejimi konusunda AB ile uyumunu belirgin bir 6zerklikle ve ¢alismanin
kavramsal boliimiinde yiiriitiilen literatiir haritalandirmasi araciligiyla kategorize edilmis belirleyici

faktorlerin etkisi altinda gergeklestirmistir.
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