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Uye devletler arasinda ayrisma egilimi gériilmeye baslanmasiyla birlikte
2015 gog krizi, AB gog politikasinda bir bitlinlesme krizine déntismustr.
Bu calisma, badimsiz ulusal politika yiriitme taleplerinin gegerliligini
ortaya cikarmayl hedeflemektedir. Bu amacla, sinir yonetimi orneginde,
AB goc politikasinin hedeflerinin, hukuki, mali ve kurumsal araclarinin
gelisimi, hikimetlerarasilk ve ulusistilik gerilimi bagdlaminda
degerlendirilmektedir.
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ABSTRACT

With the demonstration of a disintegration tendency among member
states, 2015 migration crisis turned into a crisis of integration about EU
migration policy. This study aims at unraveling the relevance of the
demands for following independent national policies. For this purpose,
the development of the goals, legal, financial and institutional tools of EU
migration policy are evaluated in the context of tension between
intergovernmentality and supranationality, in the case of border
management.

Keywords: £U, Migration Policy, Border Management, Migration Crisis,
Supranationality

* Dokuz Eyltil Universitesi, Isletme Fakiiltesi, Uluslararasi liskiler Bolimu, Buca,
Izmir, E-posta: sevgi.cilingir@deu.edu.tr



Kriz Glindeminde AB Gdg Politikasinin Yetkiler, Hedefler ve Araglar
Itibariyle Degerlendirilmesi: Sinir Yonetimi Ornegi

GiRis

2009 yilinda Lizbon Antlasmasi‘nin yirirliige girmesiyle Avrupa
Birligi (AB) hukuki kisilik kazanmis, Temel Haklar Sarti baglayici hale
gelmis, stitun sistemi ortadan kaldirilarak Birlik yetki alani genisletilmis ve
bircok konuda oybirligi esasi yerini nitelikli cogunluga birakmistir. Onciilii
olan Anayasal Antlasma taslagi kadar olmasa dahi AB'nin ulusiisti
niteliklerini artiran ve biitiinlesmede yeni bir asama olan bu gelisme, ayni
yll meydana gelen “borg krizi” ile gdlgelenmis, liye devletlerin tutumlan
farkllasmis, AB butiinlesmesi yeniden sorgulanir hale gelmistir. 2015
yllinda iki milyona yakin sifinmacinin AB topraklarina gelisiyle yasanan
“goc krizi” ile birlikte, liye devletlerde ayrisma egilimi yeniden glindeme
gelerek AB lyeliginden ayrilma soylemi yayginlasmistir.

Bu giindem icerisinde saglikli degerlendirmelerde bulunabilmek
igin, Uye devletleri AB gatisi altinda ortak bir gog politikasi! benimsemeye
iten nedenleri animsamak ve ulusistl yetki devrinin icerik ve niteligini,
zaman igindeki gelisimi cercevesinde ele almak gerekir. Bu calisma, sinir
yonetimi 6rneginde AB gog politikasinin hedef ve araclarini Gye devletlerin
genel egilim ve cikarlari itibariyle incelemektedir.

Calismada, ulusistiilesmenin alan ve esaslarini belirleyen kurucu
antlagmalarin mimari olan Bati Avrupa ulkeleri basta olmak Uzere, lye
devletlerin gdg¢ politikalarindaki genel egilimlerin tespit edilmesinin
ardindan, olusan AB go¢ politikasinin kurucu antlagmalar ve Birlik
programlarindaki gelisimi gosterilmekte, sinir ydnetimine 6zgii hedefler ile
yasal ve idari cerceve aciklanmaktadir. Son gog krizine AB diizeyindeki
¢oziim cabalari ve bazi lye devletlerden gelen tepkilerin ortaya
konmasindan sonra, bagimsiz ulusal politika vyiriitme taleplerinin
gegerliligi, ulusustulik, hedefler ve ¢ikarlar acisindan
degerlendirilmektedir.

GOC POLITIKALARININ KAPSAMI VE UYE DEVLETLERIN GENEL
EGILIMLERI

Vize, oturma izinleri, calisma izinleri, yerlesim hakki gibi konulari
kapsayan go¢ politikasiyla, ulusal sinirlardan hangi gruplarin hangi
kosullar ve imkanlarla kabul edilecegdi belirlenir (Geddes, 2003: 4-5).
Ekonomik goc ve siginmayl kapsayan gog politikasi, gdbcmen girislerini

1 Bu calismada go¢ kavrami ile AB sinirlarina yerlesim amagh girigler
kastedilmektedir. AB miiktesebatinda serbest dolasim ve AB vatandaslidi ile ayri
sekilde kapsanan AB igi gog, calismanin kapsami diginda birakilmistir.
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kdken ve bicim itibariyle siniflandirir, gdgmenlerin yerlesim siire ve
bicimlerini kontrol eder. Burada mevsimsel gdg, misafir isci statiisi,
dongiisel gog, strekli oturum, milteci statlisii gibi ayrimlar mevcuttur.
Sinir Gtesi insan ticareti, organize sug ve terdrle micadele, diizensiz
gocmenlerin durumu ve sinirdisi etme gibi konular da gé¢ politikasinin
kapsamina girmektedir. Go¢men haklari ve vatandashigin sonradan
kazanim esaslari gibi hem gdcmenleri hem de toplumu ayni anda
ilgilendiren pek cok alan ise, onlarin devlet ve toplum ile etkilesimini
dizenleyen entegrasyon politikasinin hatlarini olusturur.

Gocmenlerin bir Ulkeye girebilmesi, yerlesebilmesi ve orada hangi
haklar ve imkanlarla bulunacadina dair olarak goé¢ ve entegrasyon
politikalarinin  gergevesini olusturan uluslararasi ve ulusal yasa ve
dizenlemeler sistemine genel olarak “gdg rejimi” denmektedir (Rutledge
ve Doble, 2010: 1). Guniimiizde gog rejimleri, farkh politika alanlarinda
ulusiistli, ulusotesi, uluslararasi, ulusal ve ulusalti aktérlerin 6ncelik ve
cikarlarinin gegici uzlagisi ile belirlenmektedir; tutarsiziiklar icerebilir. Ote
yandan, AB'nin kurucu ve eski Uyelerini teskil eden, onun ekonomik ve
siyasi glcunl, kurumsal yapisini ve karar alma mekanizmalarini
bicimlendiren Bati Avrupa (lkelerinin go¢ rejimleri, temel olarak ulusal
dizeyde belirlenmekle birlikte, giderek birbirine yakinlasmistir (Hansen,
2011). Bu vyakinlasmaya ragmen gog, ulusal cemaatlerin sembolik
sinirlariyla iliskisinden 6tiirti, ulusal egemenliklerin siki sekilde korundugu
bir alan olagelmistir.

Bati Avrupa llkeleri gb¢ vermekten ziyade, gog alan (lkelerdir.
1960'lardan 1980Q’lere dek isgiicli piyasasinin ihtiyaclari geregi cok sayida
gécmen kabul etmislerdir. Midiltecilere iliskin uluslararasi rejim, Soguk
Savag ortaminda liberal ve demokratik dinyanin prestijini temsil
ettiginden, pek sorgulanmamigtir. Ancak 1980'lere dogru, gegmis petrol
krizlerinin isglicii piyasasi ve sosyal devlet (izerindeki etkileri ve
yabancilarin  kiiltirel gruplar olarak gorinir hale gelmeleri, gdgiin
ekonomik, sosyal ve kimliksel maliyetlerini siyasi glindeme tasimig, 6nce
asiri, ardindan merkez sag partiler gégmen karsiti politika vaatleriyle
oylarini artirmaya baglamistir (Boswell, 2003: 7-15). Bu durum, kuresel
capta ekonomik ve siyasi istikrarsizliklarin yasandigi 11 Eyliil sonrasi
donemde devam etmistir.

Genel 6zellikleri itibariyle goc rejimlerini, birbiriyle kesisen “aciklik”
ve “glvenlik” eksenleri (zerinde konumlandirmak mimkindir. G&g
rejimlerini belirlemede etkili olan cesitli aktérler, bu eksenler (zerinde
farkli noktalarda bulunabilir. Ulusal ve uluslararasi yargi otoriteleri,
ulustisti aktorler ve ulusétesi sivil toplum drgiitleri genel olarak gégmen
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haklarinin korunmasina oncelik verirken, sag partiler, emniyet giicleri ve
isci orgiitleri glivenlik ve kapaliliktan yana tavir almaktadir (Bale, 2008;
Hollifield, 2004: 885-887). Goc¢ politikasinda giivenlik hakim oldugunda
bu, aciklik boyutunu etkiler; tehdit olarak degerlendirilen goc ve iltica
kisitlanmaya calsilir. Bati Avrupa (lkelerinde, gelismekte olan llkelerden
gelen gogmenlerin maliyeti sdyleminin merkez sada dogru yayllmasi ve
Ozellikle Misliman gdcmenlere iliskin givenliklestirmenin hakim sdyleme
doéniismesi neticesinde, gbce genel bir kapaliik egilimi olusmustur
(Boswell, 2003: 25-26).

AB GOC POLITIKASININ YETKILER VE HEDEFLER ITIBARIYLE
GELiSiMi

GOg, Uye devletler ve AB disinda, uluslararasi hukuk tarafindan da
dizenlenen  bir insan  haklari  konusudur. 1951  Cenevre
Konvansiyonu'ndan beri gelisen uluslararasi hukuki rejim, basta geri
géndermeme ilkesi olmak Uzere, sifinmacilara gesitli hak ve imkanlarin
saglanmasini garanti eder. Ayni zamanda, liberal demokratik devlet
ilkelerine uygun olarak uluslararasi insan haklar rejimine tabi olan lye
devletler, Avrupa Konseyi ve Birlesmis Milletler'in (BM) insan haklan
belgelerini imzalamislardir. Gerek uluslararasi hukuk, gerekse anayasal
ilkeleri dogrultusunda AB (yeleri, Ulkelerinde yasal olarak bulunan
gocmenlere temel hak ve Ozglrliikleri, bunlara ek olarak ekonomik ve
sosyal, hatta bazi siyasi haklari taniyagelmislerdir.

AB diizeyine bakildiginda, g6¢ konusunun (ye devletlerde
siyasallasmaya basladigi 1980’lerden itibaren gelisen bir Avrupa
Toplulugu (AT) goc politikasindan s6z edilebilir. Gog, ilk etapta
hikimetlerarasi diizeyde gayriresmi olarak, ardindan resmi bicimde ele
alinmaya baglanmis, giderek kurucu antlasmalarda yer almistir.

AT dyeleri arasinda ilk duzenleme, i¢ sinirlarin agsamali olarak
kaldirlmasina ve ortak bir dis sinirlar politikasi benimsemeye yénelik 1985
Schengen Protokolii olup, uzun middet Topluluk miktesebati disinda
kalmistir. AT catisi altinda ilk girisim, Tek Senet'tir (1986). Kurucu
antlasmalarda goce iliskin kayda deder bir dedisiklik yapiimasa da, lye
devletler, ilgili deklarasyonlarla go¢ kontroll haklarini koruyarak, tGglnci
Ulkeler kaynaklh gdg konusunda isbirligi niyeti gdstermistir (Papagianni,
2006: 8-9). Maastricht Antlasmasi'nda “adalet ve igisleri” alani, Topluluk
ile ortak dis ve glvenlik politikasindan sonra Uglinci bir situn olarak
belirlenmigtir. Birligin, sifinma ve gogl kapsayacak sekilde, Kkisilerin
serbest dolasimi ilkesine uygun bir glivenlik alani haline gelmesi amaci
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belirtilmistir (Avrupa Birligi Antlasmasi - ABA, Baslk I, md.B). Fakat
Birligin yasama yetkisi yoktur; Uye devletlerin isbirligi ve koordinasyonuna
iliskin hiikiimlere ve diizenleme arac olarak sadece Konsey ortak
tutumuna yer verilmistir (ABA Baslk VI, md.K).

Amsterdam Antlasmasi (Avrupa Toplulugu Antlasmasi, md.61-63)
ile uluslararasi gog, “6zgurlik, glvenlik ve adalet” alani kapsaminda ilk
defa AB yetki alanina girmistir. Ongériilen gecis dénemi sonunda (2004)
gog politikasi, ulustistli nitelikler kazanmigtir (European Commission
Directorate-General for Research, 2009). Parlamento’nun yetkisi goris
bildirmekle sinirli ve karar almada oybirligi esas iken, 2004'ten itibaren bu
alandaki kararlarin nitelikli cogunlukla alinmasi, Komisyon, Parlamento ve
Adalet Divani'na yetki verilmesi 6ngoriilmistiir. Schengen Protokoli
kurucu antlasmalara dahil edilerek, ortak sinir yonetimine zemin
hazirlanmigtir (European Commission, 2006b).

Amsterdam Antlasmasi goc konusunu karar alma bigimi agisindan
Komisyon teklifi ile baslayan Topluluk sirecine dahil etmistir, fakat bu
etapta tam bir ulusistiilesmeden bahsetmek mimkiin dedildir. Gecis
siresi sonunda dahi, nitelikli cogunlukla karar alinabilmesi igin dncelikle
Konsey'in oybirligi ile bu yetkileri tanimasi gerekmistir. Adalet Divani
yetkisi kisitl tutulmus, oturum ve calisma izni olan yasal gégmenlerin dahi
serbest dolagim hakki resmen taninmamigtir (Polat, 2006: 74-80). Nitekim
Uclincl llke vatandaslarninin giris ve ikamet kosullari, 2004'ten sonra da
Topluluk stirecleri disinda kalmistir (European Commission, 2006b).

Amsterdam Antlasmasi'nin yirirlige girisine kosut olarak alinan
Tampere Zirvesi kararlari, ortak go¢ ve siginma politikasi gelistirmeye
yonelik ilk sistemli girisimdir. Tampere Programi, 1999-2004 ddneminde
(1) g6c hareketlerinin idaresinde insani ve ekonomik gereklerin
dengelenmesi, (2) Uglinci Ulke vatandaslarina verilen haklarin icinde
yasadiklar {ilke vatandaslarinin haklarina olabildigince yaklastiriimasi, ve
(3) gobglin idaresinde goc veren lilkelerle ortak hareket edilmesini
hedeflemistir (European Parliament, 2018). 2005-2009 Lahey Programi,
ortak bir sifinma sisteminin gelistirilmesi, yasal gdge iliskin standartlar
belirlenmesi, yasadisi gogle? miicadele, sinir yonetimi, irkgilik ve yabanci
dismanhdiyla miicadele ile entegrasyonun tesviki konularinda isbirligi

2 Kurucu antlasmalar dahil olmak Uzere tim Birlik belgelerinde kayit disi goci
kastetmek Uzere 2014 yiina dek “yasadisi g6g” terimi kullanilmig, ardindan
sifinmaci ve gécmenleri suclu addeden bu kavramdan kaginilarak “diizensiz g6¢”
terimi kullaniimaya baglanmistir. Bu metinde yasadisi go¢ terimi sadece ilgili
miktesebat ve belgelerde yer aldigi durumlarda kullanilmaktadir.
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hedeflemistir (European Commission Directorate-General for Research,
2009).

Anayasal Antlasma taslaginin reddedilmesi {zerine 2009'da
ylirlirlide giren Lizbon Antlasmasi, gerek Birligin kurumsal yapisini,
gerekse goc politikasini degdistirmistir. Sttun sisteminin kaldiriimasiyla,
Konsey karsisinda Komisyon ve Parlamento’nun rolli artmis, gog politikasi
alaninin biytk kismi nitelikli cogunluk ve ortak karar prosediirlerine tabi
olmustur. Adalet Divani yetkilendirilmis, ulusal parlamentolara itiraz hakki
verilmistir. Birlik ve Uye devletlerin arasinda yetki paylasimi esasi
(subsidiarite) ortaya konmustur (Avrupa Birliginin Isleyisine dair
Antlasma - ABIA Baslik I, md.4j). Lizbon Antlasmasi’nda “sinir kontrolleri,
siginma ve gb6¢ hakkindaki politikalar”, ayr bir baslk altinda
diizenlenmektedir (ABIA md. 77-80). Bu politikalarin yetki paylasimi ilkesi
uyarinca AB diizeyinde diizenlenmesi durumunda, esas olarak olagan
yasal prosediir (Komisyon teklifi tizerine Parlamento ve Konsey'in nitelikli
gogunluk ile benimsedidi ortak karar) gegerlidir. Ancak sinir yénetiminde
kismen oybirligi esasi korunmus (md. 77.3)3 ve entegrasyon politikasinda
uyumlastirma yasaklanmistir (md. 79.4).

Lizbon Antlasmasi gercevesinde belirlenen Stockholm Programi‘nda
(2009-2014), gocmen ve siginmacilarin haklarinin korunmasi ile sinir
kontroli ve vyasadisi goécgle miicadelede givenlik ve maliyetlerin
distritlmesi hedeflerinin dengelenmeye calisildigi gérilmektedir. Belgede
ayrica, Uglncl Ulkelerle iligkilerin 6nemi vurgulanmistir (Council of the
European Union, 2009). Stockholm Programi cgercevesinde Komisyon'un
hazirladigi eylem plani; sinir denetimi, vize politikasi, ortak siginma
sistemine ydnelik girisimler, yasadisi gég ve insan kagakgiligi ile miicadele
ve maddurlara destek verilmesi, gog politikasinin dider Birlik politikalarina
etkisinin belirlenmesi, Uglncl (Ulke vatandaglarinin kabuliinde ortak
standartlar gelistiriimesi, aile birlesimi dahil gé¢cmen haklarinin
iyilestirilmesi, entegrasyon politikalarinin  koordinasyonu, gog¢ veren
Ulkelerde goéglin kalkinmaya etkisinin incelenmesi, goc istatistiklerinde
uyumlasma, Uglnct Ulkelerle iligkilerin gelistiriimesi ve geri kabul
anlasmalari yapilmasi gibi birgok konuda girisimler énermistir (European
Commission, 2010: 44-57). Stockholm Programi sonunda, gég ve sidinma
alaninda ortak siginma sistemi tamamlanmis, yasal goce iliskin giris ve
kabul kosullan netlestirilerek gécmenlerin bir kisim ortak haklar kabul

3 Birlik vatandaslarinin serbest dolasimini saglamak (zere (ABIA, md. 20.2a)
Konsey, 6zel yasama proseduriyle kimlik ve oturum belgelerine iligkin diizenleme
yapabilir.
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edilmistir. Ayrica dis politika gergevesi belirlenmis ve (glincl Ulkelerle
iliskiler buna gore suirdiriilmeye baslanmistir. Vize politikasinda da
gelismeler yasanmistir (European Commission, 2014).

Stockholm Programi'nin sona ermesinin ardindan Konsey, 2015-
2020 donemi icin (1) yasal gocten olabildigince faydalanma, (2) (ye
devletler arasinda dayanisma icinde siginmacilari destekleme ve (3) insan
hayatinin korunmasi prensibiyle yasadisi gogle miicadele etmeyi, temel
hedefler olarak belirlemistir. Birligin ic ve dis politikasi arasindaki
badlantinin kuvvetlendirilerek, Gclincli Ulkelerle isbirligi yapilmasi sart
kosulmustur (Council of the European Union, 2014: 1-4). Komisyon, bu
hedeflerin dort konuda sirekli caba gerektirdigini belirtmektedir: (1)
bireyleri diizensiz goce iten nedenlerle miicadele, (2) dis sinirlarin fiziki ve
insani givenlidini saglama, (3) ortak siginma sisteminin gelistirilmesi, (4)
yasal gog politikasinin gelistiriimesi (European Commission, 2015a: 6-17).

Schengen Protokolii'nden Lizbon Antlasmasi’na, gdge iliskin konular
giderek Birlik yetki alani icine girmeye baslamis, hiikimetlerarasiliktan
ulusustilige dogru asamall bir gecis yasanmistir. Ancak yetki ikamesi ve
oranlilik prensibi, birincil diizenleyici olarak iye devletlerin kabul edildigini
gostermektedir. Birligin yasama roli tamamlayici ve kisithdir. Tampere
Programi'ndan 2020 hedeflerine dek gegen siirede, Konsey ve
Komisyon'un, kurucu antlasmalarda giderek Birlik yetki alaninin
genislemesiyle uyumlu olarak Birlik diizeyindeki yasal ve kurumsal araglar
gelistirme cabasi izlenmektedir. En biiyilik sigrama, Lizbon Antlasmasi’nin
kabulliyle yasanmis, 82 sayfallk Stockholm Programi'nda siginma
sisteminden entegrasyona, gdég politikasinin her alani kapsanmigstir.

AB go6¢ politikasi, “ozgurlik, guvenlik ve adalet” alani
kapsamindadir; ancak gelisim sirecinde haklar ve glivenlik dengesinin
korunmaya calisiimasina ragmen, giivenlik 6n plana gegmistir. Bu durum
zaman iginde onceliklerin degisiminden izlenebilir. Tampere Programi
esasen haklara dair olan siginma sistemi ve yasal go¢ konularina
odakliyken, Lahey Programi'ndan itibaren sinirlar diizensiz go¢ ve sug
akisindan korumaya adirlk verilmistir (Kostakopoulou, 2010: 153).
Asadida, sinir ydnetimine iliskin hedeflerin gelisim siireci gdsterilmektedir.

Sinir Yonetimi Alaninda Birlik Hedeflerinin Gelisimi

Birlik hedeflerinin sinir yénetimine 6zgi gelisimine bakildiginda,
sinir ydnetiminin esasen bir giivenlik politikasi olarak dederlendirildigi
anlasiimaktadir. Giderek daha fazla gozetim ve denetim saglayacak Birlik
kurumlarinin ve teknolojik sistemlerin gelisimine odaklaniimistir. Uye
devletlerin vyetkilerinin esas kabul edildigi bu alanda, Birlik diizeyinde
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planlanan girisimlerin lye devletlerin ve vatandaslarinin korunmasi ile
mesrulastirildigi goérilmektedir.

Tampere Programi'nda “dis sinirlarin  kontroli” kavramiyla
bahsedilen sinir yonetimi, yasadisi gogli 6nleme ve yasadisi gégmenleri
getiren sug orgltleriyle micadele hedefinin ayriimaz bir parcasi olarak
degerlendiriimekte (md.3), go¢ akisinin yonetimi cercevesinde lye devlet
sinir yonetim kurumlari arasinda koordinasyon ve isbirliginin artiriimasi
Ongorilmektedir (md.24-25) (European Parliament, 2018).

Lahey Programi‘nda ilk kez dis sinirlarin kontrollii kavramina ek
olarak “entegre dis sinir yonetiminden” bahsedilmektedir.* Sinir yénetimi
bu belgede de gog akisi kontroliiniin parcasi olarak degerlendiriimekte ve
esas yetkinin lye devletlerde oldugu animsatiimaktadir. Tampere
Programi'ndan farkli olarak sinir yonetiminin  Ggilinci lkelerde
gelistiriimesine destek vermeye edgilinmistir. Ayrica yeni kurulan sinir
operasyonlari igbirligi kurumu ile kontrol teknolojilerine iliskin gelismeler
Ongoriilmektedir (Council of the European Union, 2005: 5-7).

Stockholm Programi, sinir yénetimini, Lizbon Antlasmasi ile edinilen
yetkilerle gelistirilen I¢ Giivenlik Stratejisi'nin (ISS) parcasi olarak ele
almaktadir.> Sinir yonetimi, siginma taleplerinin dederlendirilmesi, yasadisi
gbclin engellenmesi ve bunlara ek olarak insan kagakgiligi dahil organize
sucla mucadele icin arag olarak gorilmektedir. Sinir ydnetiminin sinir
gegislerini kolaylastirma islevine gok daha az yer verilmistir (Council of
the European Union, 2009: 35-37, 4-5, 44-46, 55-59).

Konsey'in 2015-2020 doénemi icin 6nceligi, Schengen sinirlarinda
“yilksek diizeyde giivenligin saglanmasi” olmustur. Bu baglamda bilgi
teknolojileri ile sinir denetimi ve sinir polisligi sistemlerinin geligtirilmesini
vurgulamigtir (Council of the European Union, 2014: 4). Komisyon da,
ilgili bildirisinde sinir yénetimini “gilivenligin giglendiriimesi” kapsaminda
degerlendirmistir  (European Commission, 2014: 12). 2015 Gocg
Glndemi'nde sinir glvenliginin goc¢ kriziyle glindeme gelen “hayat
kurtarma” boyutunu vurgulamaya baslamistir, ancak sinir yonetiminin
diizensiz goce karsl Ulye devletleri koruma islevinin 6nceligi devam
etmistir. Krizlere hazirlikl olmak icin entegre sinir yonetimi standartlarinin
olusturulmasi, ilgili Birlik kurumlarinin ve basta Kuzey Afrika ulkeleri

* Yasal olarak ilk kez Lizbon Antlasmasi’nda, sinir denetimi, sijinma ve gég
politikasinin amaglar arasinda yer almistir (ABIA, md. 77.2a).

5> 2006'da calismalarina baslanan, ilki 2010 yilinda cikarilan ISS, teknolojik kayit
ve verilere dayall sinir yonetimini yasadisi gbgli dnlemenin yani sira, sugla
micadelenin ayrilmaz bir unsuru olarak dederlendirmekte ve bir AB sinir polisligi
sistemi kurulmasini hedeflemektedir (European Union, 2010: 26-28).
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olmak Uzere Uglincl Ulkelerin sinir yonetim kapasitesinin giclendirilmesi
onerilmistir. Ik taslagi reddedilen “akilli sinirlar” kurma hedefi de
surdirdlmistir (European Commission, 2015a: 10-12).

AB SINIR YONETIMI POLITIKASININ HUKUKI, KURUMSAL VE
MALI ARACLARI

Ana hatlan kurucu antlasmalar ve gok vyilli Birlik programlariyla
belirlenen AB gd¢ politikasi;

sinir yonetimi, sifinma, diizensiz gog, yasal go¢ ve entegrasyon
konularinda farkh hizlarda ilerlemis ve farkl diizeylerde ulusistiilesmistir.
Sinir yonetimi, AB goc politikasinda miiktesebatin en erken gelistigi
alandir. Toplulugun Italya haricindeki kurucu uyeleri (Fransa, Almanya,
Hollanda, Belgika, Lilksemburg), ekonomik birlijin geredi olarak iscilerin
serbest dolasimi esasindan yola cikarak, aralarindaki sinir kontrollerini
kaldirmis ve dis sinirlarinda ortak bir yoénetim yaklasimi gelistirmeye
baslamislardir. Ilk yasal belge olan Schengen Protokolii, 1985'te
imzalanmig, 1990'da imzalanan ilgili Konvansiyon ile birlikte 1995'te
yurirlige girmis devletlerarasi bir antlasmadir. Taraflar 5 lilkeden 26'ya
¢gkmistir.  GlUnUmuzde Schengen alani ile AB sinirlari blylk oranda
kesismektedir. Schengen’e kismi sekilde dahil olan (Ingiltere, irlanda ve
1999'a dek Danimarka),® dahil olmak isteyen ancak heniiz katilamamis
(Romanya, Bulgaristan, Hirvatistan, Kibris) AB dyeleri bulunmaktadir.
Schengen alani icinde, AB disindan iyeler (Norveg, Izlanda, Isvicre) de
mevcuttur.

AB cercevesinde ortak sinir yénetimi, Amsterdam Antlasmasi’na
eklenen Protokol yoluyla, Schengen miktesebatinin Topluluk hukukuna
dahil edilmesiyle baslamistir (1999'da ydrirliige girmistir). Glinimizde AB
Uyelerinin ortak sinir yonetimine iliskin hukuki araglar genelden 6zele
dogru su sekilde siralanabilir:

e Lizbon Antlagmasi hiikiimleri,

e Schengen Protokolii ile irlanda, ingiltere ve Danimarka’nin durumuna
iliskin Protokoller,

¢ Schengen Sinir Tuzugu (SST)?,

6 Danimarka Schengen’e Uye olmustur, fakat Ozglrliik, giivenlik ve adalet
politikasi kapsamindaki diizenlemelere katiimama hakkina sahiptir. ingiltere ve
Irlanda, Schengen (iyesi olmamakla birlikte, &zgiirliik, giivenlik ve adalet politikasi
altinda sectikleri bazi alanlara -sugla miicadelede emniyet ve savcilik isbirlidi,
uyusturucu ile miicadele ve Schengen Bilgi Sistemi (SIS) - katilmistir.

7 1k kez 2006 yilinda ¢ikariimis, 2013 ve 2016'da yenilenmistir. (EC) No 562/2006,
0OJ L 105, 13.4.2006; (EU) No 1051/2013, OJ L 295/1, 6.11.2013; (EU) 2016/399,
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e Sinir ydnetiminin igletilmesine iligkin tlizlkler,
e Sinir yonetimi alanindaki kurum ve fonlara dair tiziikler.

Ic sinirlarin kaldinimasi, bir iye devletin sinirndan giris yapan
bireylerin dider Uyelerin topraklarina gegebilmesi anlamina gelmektedir.
Bu nedenle sinir yonetimi politikasi, dis sinirlardan AB vatandaslarinin
gecisleri, Uglincli Ulke vatandaslarinin siinma, goc veya seyahat amagli
girigleri, sinir 6tesi suc faaliyetleri gibi hem AB, hem de lye devletlerde
goc ve givenlik politikalarinin  kesistigi  bir alandir. Asadida, AB
politikasinin temel unsurlarina iliskin dizenlemeler, kurumlar ve mali
destekler, gelisim siregleri iginde agiklanmaktadir.

Vize Politikasi

Bireylerin AB topraklarina uzun siireli kalma amaciyla girisleri yasal
gbg, dizensiz goc ve siginmaya iliskin ayri diizenlemelere tabidir.
Schengen Uyeleri, kisa sureli ziyaretlere iliskin olan vize politikasini, sinir
ybnetiminin bir pargasi olarak birlikte dizenlenmekte, Uglinci Ulke yasal
kabul kosullari belirleyerek ortak seyahat vizesi uygulamaktadir®.

2001’den itibaren dénem dénem giincellenen bir Konsey tiiztiguyle®
vizeden muaf ve tabi (lkeler listesi belirlenmektedir. Vize muafiyeti,
yasadisi goc, kamu politikasi ve glivenligi, Birligin dis iliskileri ve
karsiliklilk esasi gozetilerek belirlenmektedir (para. 5). Ancak acil
durumlarda askiya alinabilmektedir: (a) ¢ok sayida izinsiz gégmenin Birlik
topraklarinda ikameti, (b) gecerli dayanadi olmayan cok sayida siginma
basvurusunun yapilarak tye devletlerin siginma sistemleri izerinde baski
olusturmasi veya (c) lginci Ulkenin kendi vatandaslarini Giye devletlerin
talebine ragmen geri kabul etmemesi (md. 1a.2).1% AB ayrica, 2008'den
beri komsu Ulkelerle kosulluluk yaklasimi gergevesinde, organize sug ve
dizensiz gobgle miicadele etmeleri, kendi sinir ydnetim sistemlerini
glclendirmeleri, sinirlarindan AB topraklarina gegen siginmacilari geri
kabul etmeleri, demokratiklesme gibi konularda ilerlemeleri karsiliginda
vize kolayligi antlasmalari imzalamaktadir (European Commission, 2017c).

Seyahat vizesi bagvuru ve kabul sartlari, 2009 yilinda ydrirlide
giren Tuzlk ile belirlenmekte, biyometrik gostergeler icermektedir.
Bireyler hakkinda Schengen Bilgi Sistemi (SIS) uyarisi olmasi, yahut lye

O] L 77/1, 23.3.2016. Calismada aksi belirtiimedikce 2016 Tizigl esas
alinmaktadir.

8 Gunlimiizde 111 (lkeye vize uygulanmaktadir.

9 En son 2014'te guncellenmistir. (EU) No 509/2014,0] L 149, 20.5.2014.

10 (EC) No 539/2001, OJ L 81, 21.3.2001.

28


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/AUTO/?uri=celex:32014R0509

Sevgi Cilingir

devletlerin herhangi birinin “kamu politikasi, i¢ glvenligi veya kamu
sagligina  tehdit” teskil etmesi durumunda vize basvurusu
reddedilecektir.!! Vize yonetiminin etkililigi icin ayrica bir Vize Bilgi Sistemi
(VIS) kurulmustur. VIS esas olarak, vize karar siirecini hizlandirmaya ve
vize basvuru yapan bireylerin birden fazla lye devlete basvuru yapmasini
Onlemeye yoneliktir. Ancak, lye devletlerin i¢ glivenligine yonelik tehdit
olusturan bireylerin tespiti ve sifinma basvurularindan sorumiu devletlerin
belirlenmesi igin de kullanilmaktadir.*?

Vize uygulamasi bir givenlik 6nlemidir. Schengen Protokoli'niin
yurirlige girmesinden itibaren, daha ©once bircok Avrupa (lkesinde
vizeden muaf olan llke vizeye tabi kilinmis, bdylece vize uygulamasi, gog
kontroliniin bir araci haline gelmistir. Vizelerin konsolosluklarca temin
edilmesi ve ulastirma sirketlerine 6n kontrol sartlar getirilmesi, siginma
ve gogln digsallagtinlmasinin bir parcasi olmustur (Ryabov, 2012: 44-47).
Schengen Bilgi Sistemi (SIS) ve VISin gelistirilmesi, biyometrik
gostergelerin kullanilmaya baslanmasi ve lye devletlere getirilen bildirim
sorumlulugu da, ortak politikanin gozetim ve glvenlige yonelik yoniine
isaret etmektedir.

Dis Sinirlarin Yonetimi

AB miktesebatinda dis sinirlarin yénetimi kavramiyla esas olarak
giriglerin  kontroli ve risklerin asgariye indiriimesi kastedilmektedir.
Entegre sinir yonetiminin saglanabilmesi igin, Birlik ve Uye devletler
arasinda ortak standartlar olusturulmasi, bilgi paylasimini saglayacak ve
sinir gavenligini artiracak mekanizmalarin  kurulmasi gerekmistir. Bu
standart ve mekanizmalar, hem birbirleriyle, hem de gdc¢ ve glivenlik
politikasinin diger alanlariyla baglantilidir.

Schengen Sinir Tlzigu, “dis sinir kontrolleri” bashdi altinda, dis
sinirlarin gézetim hedeflerini, sinir gecislerinde uygulanacak diizen ve
kontrolleri, onay ve red usullerini (AB vatandaslarina asgari, tglinci tlke
vatandaslarina siki  denetim ©6ngorilmistir), Uye devletlerin sinir
denetiminden sorumlu kildi§i  personelin  yeterliliklerini  ve  sinir
operasyonlarinda (iye devletlerin arasindaki koordinasyon esaslarini
dizenlemektedir (SST 2006, SST 2013, md.4-19; SST 2016, md.5-18).
Koordinasyon konusu disindaki yetkilerin Uye devletlerde birakildig
gorilmektedir. Bireylerin haklarina iliskin ifadeler mevcut olmakla birlikte,
glvenlik énlemleri gok daha ayrintili diizenlenmistir.

11 (EC) No 810/2009, OJ L 243/1, 15.9.2009.
12 (EC) No 767/2008, OJ L 218, 13.8.2008.
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Uygulama mekanizmalarinin basinda, Schengen Bilgi Sistemi (SIS I
ve daha detayli veri ve uyarilar iceren SIS II) gelmektedir. SIS, Schengen
lyesi devletler, Europol ve Eurojust arasinda veri paylasimini saglayarak
sinir  giivenligini artirmak  {izere kurulmugtur.’® Ingiltere, irlanda,
Bulgaristan ve Romanya, SIS’e sadece emniyet Onlemlerinde isbirligi
gercevesinde katiimaktadir (European Commission, 2017c). 2006-2007
yillarinda ilgili Konsey karar ve Tiizik ile kurulan, uygulanmasina 2013'te
baslanan SIS 1I, merkezi sistem ve bagli ulusal sistemler agindan olusan
bir uyari mekanizmasidir. Sisteme, Avrupa tutuklama emri gikariimis
bireyler, kayip bireyler, liye devletler tarafindan cesitli sebeplerle aranan
kisiler, sug delili olarak islem goérecek objeler, lye devletlerce
kovusturulan sipheli veya givenlik riski ilan edilen kisiler ve araclar
hakkinda uyarilar islenmektedir. Bdylece lye devletlerce aranan bireylerin
farkll sinir kapilarinda tespiti saglanmaktadir. Sistem, kimlik tespiti amagli
olup, kisisel verilerin korunmasina iligkin haklar cergevesinde yuritilmesi
6ngoriilmistiir.'* Schengen bolgesi sinirlarindan yapilan tim gegislerin
sorgulandidi ve kayit altina alindigi bu sisteme, sadece 2016 yilinda lye
devletler tarafindan yaklasik dort milyar kez erisim saglanmistir. Sisteme
en ¢ok basvuran devletler sirasiyla Fransa (%20 civari), ingiltere, ispanya
ve Almanya olmustur (%10-13 civan) (EU-Lisa, 2017: 7-8).

Dis sinirlarin givenligini artirmak lzere, SIS ile saglanan kayit ve
uyailarin 6tesinde, 2008'den itibaren bir “akilli sinirlar” ingsa etme sireci
yasanmaktadir. Komisyon’un diizensiz gdcle micadele cercevesinde
6nerdigi yolcu kayit sistemi (RTP)!® ve giris-cikis sistemi (EES), Konsey ve
Parlamento tarafindan uzun miiddet teknik ve mali zorluk gerekgesiyle
reddedilmistir (European Commission, 2018a). Ancak gd¢ krizi ve Paris
terdér saldinlarinin yasandigi 2015 yilindan itibaren, revize edilmis haliyle
yasalastiriimaya baslamistir. 2017 Schengen Sinir Tiizig{ degisiklikligi ile
EES kurulmustur. VIS ile baglantili olarak Ugiinci Ulke vatandaslarinin
sinirlardan gegislerini kayit ederken, Birlik icerisinde kalma strelerini
otomatik olarak hesaplayacak bu sistem, vize siiresini geciren bireylerin
tespit edilmesi ile su¢ ve terbrle miicadele ¢ergevesinde emniyet
glglerinin arastirmalarinin  kolaylastiriimasini  hedeflemektedir. EES'nin
devreye girmesiyle birlikte, Gye devlet ylkimlilikleri artmigtir. Artik, tim
sinir gegislerini SIS ve diger veritabanlarinda denetlemenin 6tesinde, ilgili

13 (EU) No 1272/2012, OJ L 359, 29.12.2012.

14 Council Decision 2007/533/JHA, O] L 205 of 7.8.2007; (EC) No 1987/2006, OJ]
L 381 of 28.12.2006.

15 Komisyon, yasalagamayan bir tliziik teklifi yapmistir. COM(2013) 97, 28.2.2013.
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kisilerin “herhangi bir iye devletin kamu politikasi, i¢ giivenlidi, kamu
sagligi veya uluslararasi iliskilerine” tehdit olmadidini teyit etmeleri
gerekmektedir.'® Bu diizenleme, Birlik vatandaslari arasinda teréristlerin
barinmakta olduguna atifla (para. 1-2), SST'nin ilk versiyonundan itibaren
korunmus olan Birlik vatandaslarinin sinir gegislerini kolaylastirma ve
asgari kontrole tabi tutma prensibini ortadan kaldirmistir.

I¢c Sinir Denetimleri

AB'nin ortak sinir yonetimi, i¢ sinirlarin kaldiriimasi icin gelistirilmis,
ancak tamamen ortadan kaldirmamistir. Bazi kosullarla, sinirli bélgelerde
ve sinirl siirelerle i¢ sinirlar denetlenebilmektedir. Schengen Uyeleri, ig
sinirlarin kaldinimasindan (1995) sonra ilk kez SST gergevesinde ig sinir
denetimi uygulama hakkina sahip olmustur (md.25-35). Tlzik, ic sinir
denetimine, olagan disi bir durum olarak, belirli gerekce ve usuller
cercevesinde izin vermektedir. Uye devlet, “kamu politikasina veya ic
givenligine yonelik ciddi bir tehdit” oldugu takdirde, tehdidin icerigi ve
uygulamanin serbest dolagima etkileri agisindan oranlilik ilkesini gdzeterek
30 gline kadar sirelerle yenilenebilir sekilde sinirlarinin tamami veya bir
kisminda i¢ sinir denetimi uygulayabilir (SST, md.25 [eski md.23]-
degistirilmemistir). Bu cercevede (ic tir uygulama belirlenmektedir:

1-Acil  durumlar: Diger (ye devletler ile Komisyon'un
bilgilendirilmesi sartiyla dodrudan uygulanabilir. Azami 10 gindr.
Ardindan 20 gtline kadarlik surelerle azami 3 aya kadar yenilenebilir (SST
md.28 [eski md.25] - kosul ve siireler degistiriimemistir).

2-Ongoriilen olaylar (olagan siirec): Diger iye devletler ve
Komisyon ile uygulamadan 10 gin oOncesine kadar tamamlanacak
konsliltasyon siireci igletilir. Azami 30 glinddr. Ardindan 30 giine kadar
sirelerle azami 6 aya kadar yenilenebilir. Toplam sire 2 yila kadar
uzatilabilir (SST md.25 [eski md.23-24] — uygulama ve yenileme sireleri
degistiriimemistir). Bilgilendirme ve konsiiltasyon siiresi uzatilmistir. (SST
2006 - 15 glin, SST 2016 - doért hafta)

3-Schengen alaninin isleyisini riske sokan olaganiistii kosullar: Dis
sinir denetiminin (SST md.21) yetersizligi halinde, Komisyon'un (ye
devletlerin basvurusu veya kendi girisimiyle hazirladigi teklif (zerine
Konsey'in tavsiye karari sonucunda gegici i¢ sinir denetimi uygulanabilir.
Azami siireler 6ngoriilen olaylarda oldugu gibidir (SST 2013, md. 26, 26a;
SST 2016, md. 29).

16 (EU) 2017/458, O] L 74, 18.3.2017.

31



Kriz Glindeminde AB Gdg Politikasinin Yetkiler, Hedefler ve Araglar
Itibariyle Degerlendirilmesi: Sinir Yonetimi Ornegi

2006-2016 doneminde i¢ sinir denetimi hikiimlerinin icerigi,
2013'te Schengen alaninin isleyisini risk altina sokan durumlarda Konsey'i
devreye sokan prosediiriin eklenmesi disinda pek degismemistir. Tizik,
i¢ sinir denetimini istisnai bir durum olarak ele almakla birlikte, “kamu
politikasi ve i¢ glivenlik” seklinde ifade edilen subjektif gerekgelerle, iki
yila kadar varan uzun bir middetle {ye devletlerin takdirine
birakmaktadir. Prosediir kriterleri seffaflik ve hesap verebilirligi saglamaya
yoneliktir, yaptinm glici yoktur. 2013'te eklenen ve asadida gorilecedi
gibi gog krizinden beri sirekli isletilen Konsey sirecinin esas islevinin,
sinir denetimi uygulamak isteyen devletlere onay izlenimi yaratmak
oldugu iddia edilebilir, ¢iinkii nitelikli cogunlukla alinan tavsiye kararidir.

Sinir Yonetimine Ayirilan Fonlar

Sinir yonetimine iligkin ilk Birlik fonu, Odysseus Programi (1998-
2002) olmustur. Siginma, gog ve dis sinir gegislerini bir arada kapsayan
bu fon ile Komisyon, lye devletlerin ilgili kurumlari, akademisyenler ve
sivil toplum 6rgtleri arasinda egitim ve isbirligi saglamak tizere 12 milyon
Euro destek saglamistir (European Commission, 1998). 2002-2006
doneminde Odysseus’un islevlerinin bir kismi, dis sinirlar, siginma, vize ve
go¢ konusunda idari isbirligine yonelik ARGO Programi’na devredilmistir.t”
Toplam 20.75 milyon Euro tutarindaki ARGO desteginin bir kismi, 2006
yilinda deniz yoluyla kacak girislere (Ispanya, Malta ve Italya) yénelik acil
durumlar icin harcanmistir (European Commission, 2006a).

2007-2013 déneminde, ilk kez sinir ydnetimine 6zgi bir fon tesis
edilmistir. “Dayanisma ve go¢ yonetimi programi” altinda kurulan Dig
Sinirlar Fonu (EBF), 2013'te yenilenmigtir.’8 Onceki dénemlerde ayirilan
biitgenin gok Uzerinde, 1 milyar 820 milyon Euro ile baslatilan fon, lye
devletleri ve Uglincl Ulkeleri kapsamaktadir. 2013'ten itibaren agirlikl
olarak Portekiz ve Yunanistan gibi mali darbodazdaki sinir lkelerine
yonlendirilmesi  &ngoérilmistir. Gilinimizde sinirlarindan yodun giris
baskisina maruz kalan lyelere 10 milyon Euroya varan altyapl destegi
saglayabilmektedir (European Commission, 2017a). 2014-2020 ddénemi
icin kurulan ve toplam biitcesi 3.8 milyar Euro olan I¢ Giivenlik Fonu’nun
(ISF) 2.76 milyar Euroluk kismi, “dis sinirlar ve vize” konusuna ayiriimistir
(European Commission, 2017e).

17.2004/867/EC, O] L 371, 18.12.2004. (Konsey kararidir)
18 574/2007/EC, O] L 144, 6.6.2007; 259/2013/EU, O] L 82, 22.3.2013.
(Parlamento ve Konsey kararidir)
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Sinir Yonetiminde Etkili Kurumlar

Birligin, entegre sinir yonetimini saglamak Uzere lye devletlerin
sinir glvenlik birimleri arasinda koordinasyonu gliglendirerek amaciyla
kurdugu bir kurum mevcuttur. 2004'te “Avrupa Birli§i Uye Devletlerinin
Dis Sinirlarinda Operasyonel Isbirliginin Yiritilmesi icin Avrupa Ajansi”
adiyla kurulan,® 2016'da “Avrupa Sinir ve Sahil Glvenlik Ajansi” adini
alan®® ve Frontex olarak bilinen bu kurumun koordinasyon saglama
disindaki goérevleri, diizensiz go¢ ve insan kacakciligi dahil olmak Uzere
sinir otesi sug konularinda risk analizi yapmak, Uye devletler arasinda
ortak operasyonlar yiritmek, acil durumlarda ilgili Gye devlete personel
ve mithimmat destedi saglamak, sinirdisi etme durumunda geri déniis
operasyonlarini koordine etmek ve bilgi paylasimi saglamaktir (European
Union, 2014: 7-8). Temel amac liye devletleri desteklemek olan kurumun
kendine ait strekli bir givenlik birimi yoktur. Operasyonlarda (ye
devletlerin Frontex'e tahsis ettigi personel ve araglar kullanilabilmektedir.
Siginmaci ve gdcmenlerin kayit altina alinmasinda ve sinirdisi etme
prosedirlerinde Avrupa Siginma Ofisi (EASO), sinir asan terdr ve sug
faaliyetlerine iliskin calismalarinda Europol ile isbirligi yapmaktadir
(Frontex, 2018). 2013'te kurulan Avrupa Sinir Denetim Sistemi
(EUROSUR), Frontex ve kuracadi ulusal koordinasyon merkezleri
aracii@iyla, dis sinirlarin yasadisi gé¢ ve sinir asan suclarla miicadele
amaciyla gézetlenmesi, izinsiz gegislerin belirlenmesi, bilgi paylasimi ve
koordinasyona yonelik cerceveyi belirlemektedir.?!

Lahey Programi'ndan beri hedeflenen, Lizbon Antlasmasiyla hukuki
temeli ortaya konan entegre sinir yonetimi prensibi, Frontex'in 2016'da
yenilenen tlzigu ile Birlik tarihinde ilk kez hukuki cerceveye
kavusmustur. Tlzlikte stratejik unsurlar belirlenmis (md.4), fakat Birlik
organlarn, Frontex ve lye devlet dizeylerinden olusacak ortak stratejik
gergeve henlz kararlastirlamamistir. Birlik organlarinin kararlastirmasi
icin 2018 Subat ayi, Schengen Uyelerinin ulusal stratejik gergevelerinin
degerlendirilmesi icin ise 2018 sonbahari ©&ngoriimistir (European
Commission, 2017b: 13).

SIS II, VIS ve EURODAC?Z sistemlerine bilgi islem teknolojisi
destedi veren EU-LISA (2012), sinir yonetimine 6zgli bir bagska AB

19 (EC) No 2007/2004, O] L 349, 25.11.2004.

20 (EU) 2016/1624, O] L 251, 16.9.2016.

21 (EU) No 1052/2013, OJ L 295, 6.11.2013.

22 EURODAC, siginma bagvurusu yapan bireylerin parmak izlerinin toplandidi bir
veri tabanidir. Esasen siginma basvurusundan sorumlu devleti belirlemede
kullanilmaktadir, fakat ayni zamanda bireylerin terdr veya diger suglar siiphesiyle
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kurumudur. Teknik altyapr saglama ve bilgi paylasimi amach kurumun
yonetimi, Komisyon yetkilileri, Europol ve Eurojust yetkilileri ve AB Uyesi
olmayanlar dahil olmak {izere Schengen Uyesi devletlerin temsilcilerinden
olusmaktadir (European Union, 2014: 9-10).

GOC KRiZINE AB MUDAHALESI VE BAGIMSIZ ULUSAL POLITIKA
TALEPLERININ DEGERLENDiRILMESi

Gecmisten giinimize, ekonomik, siyasi veya glivenlik nedenli
yogun popiilasyon hareketleri, bu hareketlerin yoneldigi Ulkelerce “kriz”
olarak degerlendirilmistir. Birlik tarihinde, Soduk Savas ertesinde
Almanya’nin birlesmesi, Yugoslavya’nin dadilmasi ve ertesindeki savagslar,
AB'nin Merkezi ve Dogu Avrupa lkelerine genislemesi, Irak, Afganistan
ve Libya basta olmak (izere uluslararasi kriz ve savaslar sonucunda
yasanan ekonomik goc ve iltica hareketleri, ve son olarak 2015'te Suriye
krizi baglaminda birden yodunlasan siinmaci girisleri, acil &nlemler
gerektiren ve Uye devletlerin uzlagisini zorlastiran krizler olmustur.

Birlik sinirlarina yasadisi yollarla giren gégmen sayisi 2014'te 280
binden, 2015'te 2 milyona yaklasmistir. Cogunlugu Suriye, Afganistan ve
Irak kdkenli bu gégmenlerin 1 milyona yakini Alimanya, 200 bine yakini ise
Macaristan’a gecmistir. Italya (Libya Uzerinden Afrikali siinmacilar) ve
Yunanistan (Tirkiye Uzerinden Orta Dodulu siginmacilar), insani
trajedilerin yasandigi giris Ulkeleri olarak krizden en cok etkilenen Uyeler
olmustur (BBC News, 2016). Insan kacakcilidiyla miicadele edilmesi,
gocmenlerin deniz ve kara sinirlarinda kurtariimasi, Birlik sinirlar icinde
bulunmasi ve alikonulmasi, kimlik ve gelis yollarinin tespit edilmesi,
dizensiz gégmenlerle siginmacilarin ayirt edilmesi, siginma basvurularini
degerlendirmeden sorumlu Ulkelere gdnderilerek koruma altina alinmasini
iceren son derece karmasik ve maliyetli bir siregle kars karsiya
kalinmistir. Krize AB cercevesinde miidahale, gég politikasinin yasal gog
disindaki her alani ile kesismektedir.

2015 olaganiistii Konsey toplantisinin ardindan Komisyonun ani
midahale Onerileri, yukarida bahsedilen tim unsurlari kapsamaktadir.
Komisyon, Lizbon Antlasmasi’nin acil durum hilkmiine (ABIA md. 78.3)%

aranip aranmadigi tetkik edilmektedir. 2003'te gikarlan tizigl, 2013te
yenilenmigtir. (EU) No 603/2013, O] L180, 29.6.2013.

3 Bu bent, Konseyi siginmaci akini halinde ilgili Gye devletler yararina gegici
Onlemler alma konusunda yetkilendirmektedir.
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ve dayanisma prensibine (md. 80)?* dayanarak Birlik diizeyinde girisim
cagrisinda bulunmus, siinmacilarin Dublin Konvansiyonu ve geri kabul
anlasmalan uyarinca sinir Glkelerine veya Ugincl Ulkelere génderilmesi
gerekmesine ragmen, lye devletlerin arasinda milli gelir, nifus, issizlik
orani ve mevcut milteci sayisi kriterlerine gore adil dadiliminin
saglanmasini dnermistir (European Commission, 2015a: 3-6). Italya,
Yunanistan ve Macaristan'da bulunan 120 bin siinmacinin lye lkelere
paylastiriimasini, ayrica Birlik sinirlari disindan 20 bin siinmacinin kabul
edilmesini ve uzun vadede bir yeniden yerlestirme diizeni kurulmasini
teklif etmistir (European Commission, 2015b). 2015’te alinan iki Konsey
karan?* ile {iglincii tlkelerden 20 bin, Italya ve Yunanistan’dan ise 100 bin
civarinda bireyin gegici olarak diger lye Ulkelere gdnderilmesine karar
verilmistir. Alici iilkelere EASO yoluyla, italya ve Yunanistana ise Avrupa
Go¢ ve Entegrasyon Fonu (AMIF) yoluyla, yeniden yerlestirdidi her birey
icin 6000 Euro tutarinda destek verilecektir.?6 2017 Temmuz sonu
itibariyle, 18 Mart 2015 AB-Tirkiye Agiklamasi®’ kapsamindakiler dahil
olmak lizere yeniden yerlestirilenlerin toplam sayisi 42 bin civarinda olup,
bunlarin 24 bin kadar Italya ve Yunanistan'dan, 8 bin kadar Tiirkiye’den
yerlestirilmistir. Yerlesim (lkeleri arasinda Almanya, Fransa ve Ingiltere
basta gelmektedir (European Commission, 2017d). 2014-2017 yillarinda
gog krizinin yilda ortalama bir ila iki milyar Euro maliyeti oldu§u rapor
edilmektedir (OECD, 2017: 4).

Goc krizinin sinir yonetimi boyutuna bakildiginda, bir sinir glivenligi
krizinin yasandigi soOylenebilir. Dis sinirlarin idaresi, ozellikle Birlik
topraklarina yogun girislerin yasandigi italya ve Yunanistan agisindan
darbodaza girmistir. Co6zUm olarak sinir yonetimine ayirilan fonlar
artinlmis ve adirlikli olarak sinir Glkelerine yonlendirilmistir (European
Commission, 2017a). Frontex'in biitcesi ve geri donlis destegi dahil olmak
Uzere islevleri artinlmistir. Sinir yénetiminin siginmacilarin gegis yaptigi
Uclinci (lkelerde de giclendiriimesine calisiimistir. Ancak tye devletlerin,
Frontexin operasyon yeterliliklerini artirmaya yonelik 2016 tuzik
degisikligine ragmen, geri déniis basta olmak (izere sinir operasyonlarini
esas olarak ulusal diizeyde yiirlitmeye devam ettidi, ortak operasyonlara

24 Bu madde gog politikasi alaninda tiye devletler arasinda mali etkiler dahil olmak
lzere dayanisma ve sorumluluk paylagimi ilkelerini hakim kilmaktadir.

25 20 Temmuz 2015 Adalet ve icisleri Konseyi ile 22 Eyliil Konsey Kararlari, hukuki
badlayiciida sahiptir.

26 (EU) 2015/1601, OJ L 248, 24.9.2015.

27 Turkiye, kendi sinirlarindan Yunanistan’a gegenleri geri kabul edecek, her birey
karsiiginda BM hassasiyet kriterlerine uyan bir siginmaci, AB tarafindan kabul
edilecektir. Bu diizenleme AB terminolojisinde “1'e 1” olarak anilmaktadir.
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ve sinir polisligi birimine personel ve mithimmat destedini sadlamaktan
kaginarak siireci yavaslattigi bildirilmistir (European Commission, 2017b).

Sinir yonetimi alanindaki en garpici gelisme, ig sinirlarin denetimi
konusunun istisnadan kurala doniismeye baslamasidir. Asagidaki tabloda,
2006-2017 déneminde SST cercevesinde (md.25-29) uygulanan gegici ig
sinir denetimleri gésterilmektedir.

Tablo 1: Schengen Bolgesi i¢ Sinir Denetimleri (2006-2017)

Uye Devletler Uygulama | Gerekgeler
sayisl

Macaristan, Slovenya 1-2 GOc baskisi

Hollanda, Ispanya, Portekiz, | 1-3 Toplantilar

Italya, Polonya, Letonya,
Estonya, Finlandiya, Izlanda

Malta, Belgika 2-3 Toplantilar, kayitsiz gégcmen
gecisleri, teror tehdidi

Danimarka, Almanya, 8-13 Toplanti ve gosteriler, gog baskisi

Avusturya

Isvec, Norvec 9-12 Terdr tehdidi, goc baskisi

Fransa 14 Toplanti ve gosteriler, terér tehdidi

Kaynak: European Commission, 2018b igeriginden yazar tarafindan derlenmistir.

Bu donemde 19 Schengen lyesi, 92 kez, 8 saat ila 6 aylik siirelerle
denetim uygulamistir. Go¢ krizinden 6nce uluslararasi 6rgit toplantilan,
kiltir ve spor faaliyetleri ile protesto gosterileri gibi 6ngoriilen olaylar
gergevesinde kisa sureli denetimler (SST md.25) uygulanmistir. 2011 Oslo
terér saldinsi ve Utoya katliami ertesinde isveg ve Norvec'te, 2015 Paris
ve Nice saldirilan ertesinde Fransa ve Malta'da terdr tehdidi, gerekce
haline gelmistir. 2015 Eylll ayindan itibaren ise 9 Ulke, “beklenmedik gég
akisi” veya “uluslararasi koruma arayan ¢ok sayida kisinin girisi” seklinde
nitelenen gog krizi nedeniyle denetim uygulamistir. Gé¢ baskisi nedeniyle
Macaristan ve Slovenya sadece 2015te ve bir ayi gegmeyecek sekilde
aralarindaki sinira denetim getirirken, Isveg, Norveg, Danimarka,
Avusturya ve Almanya, yogun gdgmen akisini Schengen alaninin
tamamini etkileyen olaganistli bir durum olarak degerlendiren ilgili
Konsey tavsiye kararlarina (SST md.29) atifla,® denetimleri sirekli
yenilemistir. I¢ sinir denetimleri, Fransa’da terdr tehdidinin devami, diger
bes (ilkede ise ™“Avrupa'daki glivenlik durumu ve siirekli ikincil

28 12 Mayis 2016 (6 ay), 11 Kasim 2016 (3 ay), 7 Subat 2017 (3 ay), 11 Mayis
2017 (6 ay). Bu kararlar Yunanistanin dis sinir denetimini yeterli diizeyde
gerceklestiremedigine iliskin raporlara dayall olup, i¢ sinir denetimini, Yunanistan
izerinden Uye devletlere kayit disi gog akisina yonelik énlem olarak dnermektedir.
Bkz. European Commission, 2018b.
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hareketlerden kaynaklanan tehditler...” gerekgesiyle 2017 Kasim ayinda
6'sar aylik strelerle yeniden uzatiimistir (European Commission, 2018b).

Komisyon, SST md.29'a dayal kararlari, lye devletlerin sistemsiz
ve bireysel hareket etmelerine kiyasla desteklemis, fakat tye devletleri i¢
sinir denetimlerinin sirekli hale gelmesinin ¢dziim olmadidi, aksine Birligin
temel isleyisine ve adalet ve igisleri alaninda sadlanan kazanimlara zarar
verecedi konusunda uyarmistir. Ustelik uygulamanin sonlandiriimasi icin
06ngordugu Aralik 2016 tarihi gegerli olmamig, Uye devletler denetimleri
bir kez daha yenilemistir (European Commission, 2016: 2-3). Hatta Isveg,
Norveg, Danimarka, Avusturya ve Almanya’nin 2017 yilinda yaptigi son 6
aylik yenileme ile SST’de belirlenen azami iki yillik siire asilimistir.

AB cergevesinde alinan onlemlere ragmen kriz, Uye devletlerin
bitlinlesmesini kesintiye udratan, onlari {yelik ylikiimlGllklerinden
caymaya, hatta dyelikten ayriimaya yoénelten bir etkiye sahip olmustur.
Ozellikle ingiltere, Fransa ve Macaristan devletlerinin tutumu, Birlik'ten
ayrisma edilimi gostermektedir. Siginmacilarin yeniden yerlestirilmesi
kararina tepki olarak Macaristan’da Orban hikimeti referanduma gitmis??
ve Almanya’nin goreli olarak agik sinir politikasina tepki olarak sinirlarina
duvar érmustir (BBC Tirkce, 2016). Macaristan ve Slovakya, AB igindeki
sifinmacilarin yeniden vyerlestiriimesine karsi Adalet Divaninda dava
kaybetmelerine ragmen vyerlestirmeyi reddetmektedir (EURACTIV.com
with Reuters, 2017). Polonya’nin sidinmacilari AB miiktesebatina aykiri
sekilde geri gonderdigi tespit edilmesine ragmen, yaptirm
uygulanmamistir  (Amnesty International, 2017c). Ingiltere’de AB
Uyeliginden c¢ikma (Brexit) karari alinan 23 Haziran 2016 tarihli
referandum ve ertesinde gog politikasinin ulusal olarak belirlenmesi istemi
6n plandadir (The Guardian, 2016). Fransa baskanlik segimi turlarinda
goc ve AB karsiti Le Pen yliksek oy oranlaru ile ikinci olurken, kampanya
doneminde AB taraftari olarak goriilen Baskan Macron, Fransa’nin AB
Uyesi olarak kalmasinin AB'de kokli degisimlere bagh oldugunu dile
getirmistir (BBC News, 2017).

Bu gelismeler, Uye devletlerde gég¢ karsithgr ve AB siipheciliginin
merkezilestigine, gd¢ politikasinin yeniden ulusallasmakta olduguna ve
Schengen alaninin dadiima siirecine girdigine isaret etmektedir. Bu
egilimin ulusal siyasetcilerin secmenlerine yonelik benimsedigi gilincel
soylemlerin ve kisa vadeli tepkisel kararlarin oOtesindeki gecerliligini

2 2 Ekim 2016. "Avrupa Birligi'nin, Ulusal Meclisin bile onayl alinmadan
Macaristan vatandasi olmayan kisileri Macaristan'a yerlestirmesine karar vermesini
istiyor musunuz?" sorusu ile yapilan referandum, katiim oraninin yetersizligi
nedeniyle gegersiz olmustur.

37



Kriz Glindeminde AB Gdg Politikasinin Yetkiler, Hedefler ve Araglar
Itibariyle Degerlendirilmesi: Sinir Yonetimi Ornegi

degerlendirebilmek icin, AB gog¢ politikasi ve sinir yonetimi yaklasiminin ne
kadar ulusistli oldugunu, hedeflerinin liye devletlerin gikarlarina aykiri
olup olmadigini ve araglarinin lye devletlerinkinin yerine gegip
gegmedigini sorgulamak gerekmektedir.

Ulusistiiliik

AB cercevesinde ulusistiilik, Uye devletlerin arasindaki
bitlinlesmenin derinleserek, Birlije yasama ve uygulama alaninda yetki
devri saglamasi olarak dederlendirilebilir. Birligin kurucu antlasmalar
yoluyla ilgili politika alanindan sorumlu tutulmasi, Komisyon‘un rollnin
artinlmasi, yasal diizenlemelerin karar alma esasinda hikimetlerarasi
yapidaki Konsey’den Parlamento’ya, oybirlifinden oycokluguna ve
bicimsel olarak dogrudan etkili tiiziije gecilmesi ile Adalet Divani’nin
yetkilendirilmesi, derinlesmenin temel dlgltlerindendir.

AB biitiinlesme sireci genel olarak, ticari ve ekonomik birlikten
siyasal birlige bir gecis olarak okunabilir. Yeni islevselci entegrasyon
teorisi, karsilikli bagimhliklarin gelismesi sonucunda bir alanda derinlesen
biitlinlesmenin, tasma (spiflover) etkisiyle diger alanlara da yansiyacagini
6ngormis, Birligin ig pazarin kurulmasindan ortak bir adalet ve igisleri
politikasina evrimini bdyle agiklamistir (Niemann ve Schmitter, 2009: 57).
Ancak tasma etkisinin otomatik olmadigini unutmamak gerekir.
Entegrasyonun yayihmi, lyelere ekonomik faydanin acik olmasi ve
politikalari kismen otonom bir merkezi otoritenin baslatmasina baglidir.
Aksi takdirde Uyeler “asgari miisterekler” étesinde isbirligi yapmayacaktir
(Rosamond, 2000: 62-63).

Yeni islevselcilik, gbc¢ politikasindaki butlinlesmeyi ic pazarda
serbest dolasim gerekliligi, ortak sinir ydnetiminin islevsel olusu ve baz
aktorlerin AB seviyesinde diizenlemelere yonelik cikarlari ile aciklamistir
(Niemann ve Schmitter, 2009: 57-59). Ulusistl bitiinlesmeyi aktérlerin
pazarlik siiregleriyle aciklayan liberal uluslararasicilik yaklasimi, belirgin
ekonomik veya ideolojik gikarlarin olmamasi, givenlik, sosyal politika ve
maliye araglarinin halen biyilk oranda ulus devletlerin elinde olmasi
nedeniyle goc¢ politikasinda bir ulusistiilesmeden s6z edilemeyecegini
iddia etmektedir. Ote yandan, ulusal aktérlerin yerel siyasi sorumluluktan
kurtulma amaciyla vyetkilerin ulusiisti diizeye devrini cikarlan
cercevesinde dederlendirebilecedi de kabul edilmektedir (Moravcsik ve
Schimmelfennig, 2009: 70-72, 83).

AB gbc politikasinda yetki devrinin gelisimine bakildiginda, ortaya
birden fazla yoruma yol agan karmasik bir tablo g¢ikmaktadir. Bu
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galismada bahsedilen kurucu antlagmalar kronolojisinde, goc ve genel
olarak adalet ve icisleri alaninin 2004'e dek olagan yasal siireglerden ayri
tutuldugu gorilmektedir. Lizbon Antlasmasi oncesindeki durum:
“...\degisken geometrili’ Avrupa argiimanina kaynak olacak sekilde gog
politikasinda ulusiistii ve uluslararasi 6zellikler karmasik sekilde bir arada
muhafaza edilmistir.” seklinde agiklanmaktadir (Polat, 2006: 76).

Lizbon Antlasmasi ile olagan yasal siirecin esas kabul edilmesine
ragmen, yetki devrinin kismi olmasi nedeniyle tam bir ulusistiilesmeden
sdz edilemez. Uye devletler ve ulusal parlamentolar, subsidiarite ve
oransallik prensiplerine dayanarak Birlik diizeyinde diizenlemeleri iptal
ettirebilir. Entegrasyon alaninda Birlik, yasal uyumlastirmadan agikca men
edilmistir (ABIA md. 79.4). Uye devletler, gé¢men sayisi icin tavan
belileme hakkini muhafaza etmistir (ABIA md.79.5). Ayrica 6zgiirlik,
givenlik ve adalet alanindaki Birlik diizenleme ve faaliyetlerinin Gye
devletlerin kamu diizeni ve giivenligine etki edemeyecedine hikmedilmis
olmasi itibariyle (ABIA md.72), iye devletlerin yasal yiikiimliiliklere
uymama veya bunlari iptal ettirme hakki mevcuttur.

GOg politikas! iginde sinir yénetiminin en eski butiinlesme alani
olmasina ragmen, yetkilerin déniisimi agisindan gdg politikasinin diger
alanlarini asan bir gelismeden s6z etmek miimkiin degildir. Schengen
Protokoli’'niin  kurucu antlasmalara eklenmesi, sinir ydnetiminin
uluststiilesmesinden  ziyade  AB'nin  “Schengenlesmesi”  olarak
degerlendiriimektedir. Uyelere degisken entegrasyon yaklasimiyla Birlik
diizenlemelerine katilmama hakki verilmis, kurucu antlagsmalarin bekgisi
roliindeki Komisyon aleyhine devletlerarasi &zelligi adirlikta olan bir
komite yapisi getirilmistir (Zaiotti, 2011: 154-156).

Tlziklere bakildiginda, olagan sirecin kural haline gelmesine
ragmen sinir yonetimi alaninda dahi halen Konsey tiiziiklerinin
benimsenebildigi gorilmektedir.3® Dublin Tizuglu ve SIS II gibi bazi
dizenlemelerin yiirirlik tarihi, Schengen Protokolii'nde oldugu gibi, yillar
sonrasina birakilmistir. Ingiltere, irlanda ve Danimarka o6rneklerinde,
Uyelere katiimama veya secerek katilma hakki verilmistir. Dizenlemelerin
icerijinde, genel prensipler ve asgari gerekliliklerin Gtesine pek
gecilmedigi goriilmektedir. Kullanilan hukuki ifadeler, iye devletlere kamu
politikasi ve glivenligi gibi subjektif gerekcelerle yasal ylikiimliliiklerden
cayma imkani taninmaktadir.

Sinir yonetimi alaninda gikarilan diizenlemelerin tamami, Birligin
sadece ortak cerceveyi cizdigini ve esas vyetkinin {iye devletlerde

30 Grnegin vizeden muaf dilkeleri belirleyen diizenleme ([EU] No 509/2014) ve SIS
IT'ye gegis diizenlemesi ([EU] No 1272/2012) Konsey tizuguddr.
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oldugunu onayan ifadeler icermektedir. Lizbon Antlagsmasi ile belirlenen
sorumluluk ve dayanisma kriterlerinin hatirlatiimasiyla yetinilmis, yaptirim
mekanizmasi kurulmamistir. Krizle birlikte Uye devletlerin Birlik diizeyinde
diizenleme iradesinin sona ermedigi goriilmektedir. Gog krizinden sonra
da sinir politikasi tiiziikleri cikarilmasi - SST (2016), Frontex (2016) ve
EES (2017) - ve bunlarin gilvenlik islevleri, sadece liberal
uluslararasiciligin  degil, yeni islevselciligin de aciklama cercevesiyle
uyumludur. Uye devletler kendilerine hareket alani saglayan (SST,
Frontex), veya kendilerine yukimliilik getirmesine ragmen, algilanan
tehditlerin sinir otesi 6zelligi nedeniyle Birlik capinda korumalarina
yardimcl olan (EES) dizenlemeleri desteklemektedir. Siginmacilarin
yeniden vyerlestiriimesine iliskin diizenlemelere karsi ¢ikan Macaristan,
Slovakya ve Polonya’nin Konsey (yelerinin tamami ve Avrupa
Parlamentosu (yelerinin neredeyse tamami - ¢odunlugu muhafazakar
parti gruplarina dahildir, EES Tiziginid ilk okumada onaylamistir (Vote
Watch Europe, 2018).

Ulusustllik AB organlar agisindan degerlendirildiginde, ana olgit
olan Komisyon yetkilerinin Lizbon sonrasinda mevcut olmasina ragmen
Komisyon'un bu hakki yeterince kullanmadigi goriilmektedir. Tiiziiklerin
yasalasma siirecini her durumda temel hedef ve &ncelikleri belirleyen
Konsey kararlarini izleyerek baglatmistir. Sinir yénetimi alaninda, 2015
go¢ krizininden beri, Birlik streclerini baglatmaktan ziyade Uye devletleri
takip etmektedir. Schengen’e Doniis belgesi, Komisyon'un hiikiimetler
arasinda halihazirda kararlastirilmis bir durumu mesrulastirmaya calistigini
gostermektedir (European Commission, 2016). ic sinir denetimlerinin SST
azami siiresini asmasi 6rnedinde, Uye devletleri elestirmenin tersine,
SST'nin mevcut duruma uydurulmasi igin degdisiklik taslagi hazirlamistir.3!

Adalet Divani’nin yetkilendirilmesine ragmen, hukuki
dizenlemelerin dili ve icerigi lye devletlere yaptirrm imkanini biyik
Olclide azaltmistir. Goc¢ politikasindan cok daha o©nce ulusistiilesen
serbest dolasim ilkesi konusunda dabhi, ilgili ictihadin acgik ve net olmasina
ragmen (ye devletlerin kendilerine bireysel hareket alani yaratmasi
mimkin olmustur (McNamara, 2009). Siginmacilarin  yeniden
yerlestiriimesi 6rnedinde, bazi lye devletlerin Divan kararlarini agikca ihlal
edebildigi gorilmektedir.

31 Schengen alaninin dagiimasinin maliyetlerinin daha yiksek olacagi séylemiyle
ve Uye devletlerin ig sinir denetim surelerini uzatmalarini hakl gdstererek SST
md.29'daki surelerin artirimasini énermistir. COM(2017) 571, 27.9.2017.
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Sinir yonetimi, sifinma ve dizensiz go¢ alaninda etkili olmasi
beklenen Frontex, Europol ve Eurojust gibi Birlik kurumlarinin goérev
tanimlarina  bakildiginda, asil gorevlerinin iye devlet birimlerini
bilgilendirme ve liye devletlerin kendilerinin tahsis ettikleri kaynaklari
koordine etme oldugu gorilmektedir. Operasyon yetkileri son derece
kisith olup, bu tiir yetkilere sahip kurumlarin idaresi, AB biirokrasisi degil,
lye devlet temsilcileri tarafindan gerceklestiriimektedir. Uye devletler,
Frontex'in gliclendiriimesine iliskin diizenlemeyi kabul etmelerine ragmen,
yukdmluldklerini yerine getirmemektedir (European Commission, 2017b).

Hedefler ve Araclar

Her ne kadar Federal Avrupa vizyonuyla kurulmus da olsa, AB
bitinlesmesi tarihinde farkli politika alanlarina yayihm, &zellikle de gog
politikasini iceren adalet ve igisleri alanindaki derinlesme, hiikiimetlerarasi
girisimlerle ve ortak cikarlar gercevesinde baslayan siregler olmustur.
Tampere Zirvesinden bu yana AB go6¢ politikasinin hiikiimetlerarasi
diizeyde belirlenen temel hedeflerine bakildidinda, givenlik ve haklar
dengesinin korunmaya calisildigi gériilmektedir. Ancak politika araclarinin
gelisimine bakildidinda, guvenlige iliskin dizenlemelerin daha erken,
gocmen haklarina iliskin diizenlemelerin ise daha geg kabul edildigi ve
icerik olarak oldukca genel ve muglak oldugu gorilmektedir. Bu durum,
AB gdc politikasinin da baslangici olan 1980'lerden itibaren haklardan
guvenlige ve agikliktan kapaliiga dogru evrilen ve birbirine yakinlasan tye
devlet egilimleriyle drtlismektedir.

AB goc¢ politikasinin niteliklerine dair literatiirde, glivenlik
mantiginin hakim oldugu belirtiimektedir. Komisyon'un aciklik ve haklara
yakin dizenlemeler o6nermesine ragmen miiktesebat, adirlikli olarak
glvenlik ve kapalilik yonlinde gelismistir. Hak temelli diizenlemelerde ise
“asgari misterekler” manti§i izlenmis veya Ingiltere drnedinde oldugu
gibi, Uye devletler ortak politikaya katiimamistir (Sasse, 2005; Luedtke,
2008; McNamara, 2009). Birlik yetkileri arttikga, “...dlzensiz gég, sug ve
ter6rizm tek bir glivenlik siiremine yerlestirilmis”, hak ve 6zgirliikler bu
tehditlerden korunma baglaminda tanimlanmaya baslanmis, bdylece gog
konusu dahil olmak (izere adalet ve igisleri politika alani esasen bir
glvenlik politikasi haline gelmistir (Kostakopoulou, 2010: 152). Birlik
politikasindaki giivenlik ve kapallik egilimi, Adalet ve Icisleri Konseyi
yoluyla, politika ve araglarin temel belirleyicisinin tye devletlerin glivenlik
biirokrasisi olmasiyla agiklanmaktadir (Volkel, 2017: 86-87). Hatta lye
devlet kamu diizeni ve glivenlik burokrasisinin, kisitlayici dizenlemeler
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s6z konusu oldugunda ulusaldan ziyade Birlik diizeyini tercih ettigi tespit
edilmistir (Guiraudon, 2003).

Gog politikasinda giivenligin ve kapaliidin adirlikta olmasi, Birlik
politikasinin geligsiminde 6ncelikli konulardan izlenebilir. Ortak politika
olusturma cabalan ilk olarak sinir yonetimi alaninda baslamis ve sinir
yonetimi dis sinirlarin tehditlerden (diizensiz gé¢ ve sinir asan sugclar)
korunmasi olarak gérilmustir.3? Bunu siginma ile dizensiz gbg ve insan
kacakgilidiyla miicadele izlemis, yasal gdc en geg diizenlenen alan
olmustur. Siginma konusunun goreli olarak erken tarihte diizenlenmesi,
ilk bakista haklara iliskin bir gelisme olarak gorilebilir, ancak siginma
alanindaki ilk hukuki diizenleme olan Dublin Tiiziigi'nin Gye devletlerin
sorumluluk paylasimina iliskin pazarliklar sonucunda kabul edildigi gdozden
kagirnimamalidir. Ayrica Dublin Tiizigi'ndeki iyilestirmelere ragmen, icerik
olarak - geri gdndermeme prensibi basta olmak (zere - sifinmacilarin
insan haklarini korumada eksik kaldigi tespit edilmistir (Lenart, 2012).
Giinimizde ortak siginma alanina iliskin yasal araglarin, ayni zamanda
sinir glvenligi ve diizensiz gocle miicadele konulariyla kesisen glivenlik
onlemleri olarak islev gordiigii de (6rnedin EURODAC ve Frontex) bir
gercektir.

Son goc krizine iliskin olarak sivil toplum orgitleri, AB siginma
politikasinin hayat kurtarma ve siginmacilari korumadan ziyade sinirlari
koruma ve sorumlulugu Qgiincl (lkelere devrederek “digsallastirma”
pratigini, insan haklarina aykiri olarak degerlendirmektedir. Ornegin
Amnesty International, mevcut miktesebatin  uygulanmasindaki
eksikliklere dikkat gekmekte, Libya gibi tglinci Glkelerin kapsamli insan
haklari ihlallerine ragmen bolgesel koruma programlariyla finanse
edilmesini ve siginmacilarin giivenli olmadi§i halde buralara geri
gonderilmesini elestirmektedir (Amnesty International, 2017a, 2017b,
2017c; De Bellis, 2017). Sinir yonetimi politikasi da bu digsallastirma
egilimine uymaktadir. Schengen bdlgesinin ortak vize uygulamasi yoluyla
bireylerin denetimini Gglincii ilke topraklarina ve dis sinirlara &telemesi
(Ryabov, 2012: 44-47), Frontex'in geri dodnls operasyonlarinda
gorevlendirilmesi ve sinir yonetiminin sadece Birlik dis sinirlarinda dedil,
dizensiz go¢ akisi olan kaynak ve gecis (lkelerinde gelistiriimeye
calisiimasi da, gocin digsallastinlmasinin  parcasidir. G6¢ alaninda
dissallastirma, glincel maliyeti her ne olursa olsun, sinirlarini kapatarak bir
“kale Avrupa” (Fortress Europe) yaratma egilimi cercevesinde, Ulye

32 Sinir yonetiminin insani yardim ve hayat kurtarma boyutu 2015 gé¢ krizinden
sonra giindeme gelmistir.
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devletlerin cikarlariyla ortiismektedir. Ozetle, giivenlik ve kapallik
konusunda liye devletlerin genel edilimleri ile Birlik politikasinin - basaril
ya da basarisiz - mevcut durumu arasinda biyik bir farkhlik s6z konusu
degildir.

Mali araclara bakildidinda, Birligin 2014-2020 déneminde gog
politikasina onceki ddéneme gore daha biylk bir kaynak ayirdidi
gorilmektedir (9,26 milyar Euro). Fakat “glivenlik ve vatandaslik” basligi
altinda yer alan gég politikasinin bltcedeki payi, sadece %1'dir. Bunun
%33't Siginma, Go¢ ve Entegrasyon Fonu’'na, %41'i sinir ydnetimi ve vize
politikasini kapsayan I¢ Giivenlik Fonu'na, %25 ise Frontex ve EASO gibi
kurumlara ayirlmistir. Go6g¢ krizini takiben vyilik harcamalar giderek
artmistir (European Parliament, 2016: 7-9). Bu durum, Italya ve
Yunanistan gibi sinir Ulkeleri disindaki Uye devletlere yliksek maliyetler
getiren bir gelisme gibi gorunebilir. Ancak AB bitgesinin Uye devlet
toplam milli gelirlerinin %1‘ini kapsadidi ve bunun sadece %1‘inin gog
konusuna ayirildigi diistinildiigiinde, krizin Birlik harcamalari agisindan
aslen herhangi bir Uye devlete, bir digeri lehine bliylk bir yiik getirmesi
sdz konusu degildir. Ustelik siinma basvurularinin yogunlastigi ye
devletlerin kisa vadede kendi butcelerinden harcamalar (yilda 6 ila 16
milyon Euro), bu toplam mebladin gok Uzerindedir (OECD, 2017: 2-4).
Dolayisiyla, Uye devletlerin gd¢ krizi Uzerinden ayrismasinda Birlik
kaynaklarinin paylasiminin temel bir etken olmasi olasi degildir.

Kurumsal araclarin da, lye devletlerin ayrismasina neden olmasi
pek mimkiin gorinmemektedir. Yetkiler baglaminda bahsedildigi tizere,
goc krizi ve sinir denetiminde etkili kurumlar olan Frontex, Europol ve
Eurojust, ulusal yetkilerle gatismaya mdisait kurumsal yapilara sahip
degildir. Frontex ve EASO’'nun gelistiriimesine ragmen halen yetkisiz ve
gerekli mali destekten yoksun olmasi, Birligin son go6¢ krizinin
yonetiminde basarisiz olmasinda temel bir etken olarak gosterilmektedir
(Schimmelfennig, 2017: 2). Dolayisiyla, Birlik kurumsal araclari, ulusal
eylem imkanlarini gélgelememekte, tersine, yetersiz kalmaktadir.

SONUC

Bazi Uye devletlerin kendi ulusal politikalarini izleme sdylemiyle
ayrismaya basladigi AB goc politikasini  sinir  yonetimi  6rnedinde
degerlendiren bu calismada, politikanin gelisiminde gerek ulusistiiliik
dizeyi, gerekse hedef ve araglan itibariyle lye devletlerinkinden iddia
edildigi kadar ayrismadigi tespit edilmistir.

Ulusistllik  yetkiler ~ baglaminda  sorgulandidinda,  hukuki
dizenlemelerin hikimetlerarasi dizeyde gelistiriimis olmasi, yetki
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ikamesi prensibiyle yasalagsmasi itibariyle iye devlet ve uluslarinin itiraz
hakki olmasi, Ulye devletlere Schengen miktesebatina katilmama ve
tlzikleri kamu politikasina veya ic glvenlige tehdit gerekgesiyle
uygulamama hakki taninmasi, Uye devletlerin ulusal egemenliklerini
golgeleyecek bir Birlik glcliniin olmadigini gdstermektedir. Ulusiistuligu
temsil edebilecek Birlik kurumlarina bakildiinda, Komisyon’un Konsey'in
cizdigi cercevenin oOtesine gecmedidi, Adalet Divani'nin yaptirm giiciiniin
diger politika alanlarindaki kadar agik ve net olmadidi, politikayr uygulama
roli verilen Birlik kurumlarinin yonetim vyapisi ve yetkileri itibariyle
hiikimetlerarasiliga aykiri olmadigi ortaya cikmistir.

Olusumundan itibaren hikimetlerarasi diizeyde belirlenmis olan
AB politikasi hedefleri ile Uye devletlerin genel edilim ve cikarlar
kiyaslandiginda, énemli bir ayrisma tespit edilmemistir. Mali ve kurumsal
araclar agisindan ise goc ve sinir giivenlidinin uluslararasi niteligi ve yetki
ikamesi prensibine mukabil olarak iye devletlerin bireysel dedil, ortak
girisimleri sayesinde etkili sonuglar alinabilecegi séylenebilir. Ozellikle son
goc krizinde bu araclanin, Uye devletlerinkilerin yerine gecmesi veya
onlara yik getirmesinden ziyade, yetersiz kaldidi tespit edilmistir.

Bu sonuclar i1siginda gog krizi lizerine ortaya cikan Uye devletler
ihtilafi degerlendirildiginde, asil ayrismanin, kisa vadeli insani ve mali
maliyetler paylasimi konusunda yasandigi gorllmektedir. Krizin sinir
ybnetimine yansimasi, i¢ sinir denetimlerine izin verilmesi sayesinde yikici
olmamis, dis sinirlarin giivenligini artirici diizenlemeler yapilmaya devam
etmistir. Ancak (iye devletler, yaptinm mekanizmasinin zayifligindan
faydalanarak  ydkdmldldklerini  yerine  getirmeyebilmektedir.  Sinir
operasyonlari, gelisen AB cergevesine ragmen bliylik oranda liye devletler
dizeyinde yapiimaktadir.

Birlik dlzeyinde yasama faaliyetlerine Lizbon Antlasmasi’'na
“dayanisma” maddesi koyan devletler, her zaman dayanismadan yana
olmayabilmektedir ki, bu, AB biitiinlesme tarihinde yeni bir durum
degildir. Yasanan kriz, liye devletlerin gog ve buna mukabil sinir yonetimi
politikalarinin “degisken geometrili” veya “gok vitesli” bir bitlinlesmeyi
teyit ettigini ve halihazirda asgari olan yiikiimliliiklerini askiya alabildigini
gostermektedir. Go¢ krizi dncesinde Birlik politikasinin ve araglarinin
gelisim sirecindeki aksamalar, goc¢ politikasi alanlan arasindaki
derinlesme farklliklarni ve kimi liye devletlerin halihazirda bu politikalara
secmeli olarak katildigi gbz oniine alindijinda, kriz, yeni bir yonelime yol
acmayacak, derinlesmeyi bir siireligine durdurma etkisi yaratacaktir.
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