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Ozet

Avrupa Birligi tilkeleri son yiizyilm en 6nemli go¢ destinas-
yonlarindan birini olusturmaktadir. Goge dair meseleler eski-
den devletlerin kendi egemenlik alaninda iken AB projesinin
gelisimi ile bu alanlarda Birligin ulus-iistii organlarinin yetki-
leri artmustir. Yani AB go¢ politikalarinda uzun bir siire hii-
kiimetler arasi bir yaklagim tercih edilirken zamanla kismi bir
ortak politikanin gelisiminden de s6z edilmektedir. Giivenlik
perspektifinden go¢ politikalarini olusturan AB, 6zellikle son
otuz yildir gogii “digsallagtirarak” yonetmeyi tercih etmekte-
dir. Suriye I¢ Savasi’nin neden oldugu gég krizinin bir sonu-
cu olarak Tiirkiye ile is birligi yapmak AB’nin go¢ politika-
larinin digsallagtirilmasinda 6nemli bir yere sahip olmustur.
Bu ¢ergevede, 2015 yilindaki gog krizi sirasinda Avrupa’ya
g6¢ akisini 6nlemek i¢in iki tarafin tizerinde anlasmaya var-
dig1 18 Mart 2016 tarihli AB-Tiirkiye Go¢ Mutabakati bir
basari olarak sunulmustur. Ancak bu agiklamanin yasal nite-
ligi ve gesitli yonleri birgok tartismaya yol agmugtir. Gayri res-
mi yontemler kullanilarak gergeklestirilen bu is birligi AB go¢
politikalarmin digsallagtirilmasi agisindan 6nemli bir 6rnek

niteligindedir.
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European Union countries have become one of the main European Union,
migratory destinations in the last century. Issues related to Migration Policy,
migration were within the scope of the States, but with the EU-Turkey Statement
development of the European project, the powers of suprana- of 18 March 2016,
tional institutions in the Union in these areas have increased. Externalization,

An intergovernmental approach has long been favored in EU Migration Crisis

migration policies and a partial common policy has devel-
oped over time. The EU has built its migration policies from
a security perspective and has preferred to manage migration
with externalization, especially for the past thirty years. Due
to the migration crisis caused by the Syrian civil war, coopera-
tion with Turkey has been an important part of the externali-
zation of EU migration policies. In the EU-Turkey statement
on migration on March 18, 2016, both parties agreed to pre-
vent migration flow to Europe from the migration crisis in
2015, and it was presented as a success. However, the legal
nature and various aspects of this statement have generated
much debate. This cooperation took place through informal
methods and is an important example in terms of the exter-
nalization of EU migration policies.
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Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi (UNHCR) verilerine gore 2015 yilinda
bir milyondan fazla gégmenin biiyiik bir kismi: Akdeniz yoluyla olmak iizere Avrupa’ya
ulagtt (UNHCR, 2015). Avrupa Birligi’nin go¢li yonetme araglari ve mevzuatim yeter-
siz birakan bu biiyiik gb¢ dalgasi, Birligin gdo¢ politikasinin iki bilegeni oldugunu iddia
ettigi ahlaki ilkelerinin ve pratik ¢ikarlarmin ciddi bir bigimde ¢atigmasina sebep oldu.
Max Weber (Weber, 1963) tarafindan savunulan formiilii kullanmak gerekirse AB, goge
mahklim edilmis insanlar1 korumaya yonelik uluslararasi taahhiitleri, insani durusunu ko-
ruma iddiast ve etik gorevi ile liye devletlerin niifuslarina vaat ettikleri yagam tarzlarinin
gelecekteki istikrarmna iliskin sorumluluk arasinda kalmustir.

AB bu donemde krizi yonetmek igin ii¢ tiir 6nlem almistir: denizde hayatlari kurtar-
mak, gelenleri iiye devletler arasinda dagitmak ve gogmen akisini sinirlamak (Van Mid-
delaar, 2018). Ilk olarak AB, dis sinirlarim giivence altma almak, insan kacakgilartyla mii-
cadele etmek ve tehlike altindaki gdgmenlerin hayatini kurtarmak amaciyla Akdeniz’de
ii¢ operasyon yiiriittii: Orta Akdeniz’i kapsayan Themis Operasyonu, Dogu Akdeniz i¢in
Poseidon Operasyonu ve Batt Akdeniz’i kapsayan Indalo Operasyonu (European Coun-
cil, 2023). Ikinci olarak AB, iiye devletler arasindaki dayanismaya dayali bir miilteci da-
gitim politikasi olusturmaya ¢alismis ancak Polonya, Macaristan veya Cek Cumhuriyeti
gibi tlkelerin karsi ¢tkmasi nedeniyle basarili olamamig ve “kota politikasi” olarak adlan-
dirilan bu politika benzeri gériilmemis bir siyasi krize sebep olmustur. Ugiincii olarak
AB, go¢menlerin kendi topraklarina girisini sinirlamak i¢in bir gecis tilkesi olan Tiirki-
ye ile bu konudaki is birligini giiclendirmek igin 18 Mart 2016 tarihinde bir mutabakat
imzalamgtir.

Esi benzeri goriilmemis bir diizensiz go¢ akininin neden oldugu bu durum Kimileri
tarafindan “miilteci krizi”, kimileri tarafindan “miilteci kabul krizi” olarak adlandiriimak -
tadir (Wihtol de Wenden, 2017). AB’nin 0 donem bu krize dayanisma i¢inde gii¢lii bir
cevap vermesini zorlastiran ti¢ temel unsur vardir. Birincisi, gégmenlerin ¢ogunlukla si-
ginma talep ettikleri tilkelerin 28 AB {iiyesi devlet i¢inde sadece Almanya, Fransa ve Birle-
sik Krallik olmasidir. Bu yiizden diger tilkeler igin bu kriz, bahsi gecen iilkelerin sorunuy-
du. Ikincisi; catismalarin, tarihin, diplomasi vizyonlarin, ulusal ¢ikarlarin iiye iilkeler
tarafindan ¢ok farkli yorumlanmasinin sonucu olarak farkli go¢ politikasi geleneklerinin
olmast ve bu durumun AB iltica sistemini uyumlastirmay1 imkansiz kilmasidir. Ugiincii
zorluk ise 6zellikle kriz aninda popiilizm ve se¢im kaygilarinin artmastyla birlikte iiye dev-
letlerin i¢ siyasi giindeminden kaynakli problemlerdir (Wihtol de Wenden, 2017).

Gog meselesi, Avrupa siyasi giindeminin merkezi bir unsurudur ve ayni zamanda Av-
rupa Birligi’nin dis iligkilerinde giderek artan bir etkiye sahiptir. Bu baglamda, bu maka-
lenin amaci, AB gog politikalarinin gelisimini kavramak ve AB’nin go¢ yonetimini digsal-
lagtirmasini Tiirkiye ile olan is birligi {izerinden analiz etmektir. Caligmada, AB igindeki
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g6¢ politikalartyla ilgili bilimsel literatiir, resmi belgeler ve ilgili uluslararasi anlagmalar,
basin kaynaklari vb. kaynaklardan yararlanilmustir. Bu ¢aligma kapsaminda gé¢ politikala-
rint etkileyen hiikiimetlerarasi yontem ve topluluk politikalarinin olusum siiregleri incele-
necek ve 18 Mart 2016 tarihli AB-Tiirkiye Mutabakati ¢ercevesinde AB’nin, go¢ krizine
dair sorumluluklarini Tiirkiye’ye havale ederken AB adaylik siirecini nasil enstriimantali-
ze ettigi ele alinacaktir.

Hiukiimetler Arasi Yontem ve Goreli Ortak Politika

Roma Antlagmasi gergevesinde 1960’11 yillarda Avrupa Toplulugu’nda ortak politikalarin
gelisimi 6nemli 6l¢tide artsa da go¢ konusu kisiyi, sermayeyi serbest dolastirma, yerlesme
ve ¢alisma 6zglirliigiinii saglama gibi hedeflerle daha ¢ok dolayl: sekilde ortaya konulmus-
tur. Bu donemde Almanya, Avusturya, Belgika, Fransa gibi Avrupa tilkelerinin Tiirkiye,
Yugoslavya ve Kuzey Afrika iilkeleri ile yaptig1 isglicii anlasmalari sayesinde ekonomik bir
g6¢ rejimi uygulamaya konulmustur (Balleix, 2013). 1970’li yillardan itibaren bir yandan
ekonomik krizlerin etkisiyle yasanan durgunluk dénemlerinin yol agtig1 yiiksek issizlik
oranlart diger yandan da gelisme siirecindeki tiretim teknolojilerinin sonucu olarak is¢i
niteliklerinin evrilmesiyle birlikte disaridan gégmen is¢i kabulii uygulamasinda kisitlama-
lar baglamistir. Ote yandan bu donemde aile birlesmesi ya da siyasi siginma talepleri gibi
gelismelerin stirmesi de Avrupa’ya olan gociin bir anda kolayca durdurulabilecek bir olgu
olmadigini gostermistir. Bu donemler, sosyal giivenlik semsiyesi altina giren gégmenlere
saglanan giivence ile ekonomik amaca ne kadar hizmet ettiklerinin de kiyaslanmaya bas-
landig1 yillar olmustur.

Avrupa Toplulugu’nun gé¢ konusundaki yillar siiren eylemsizliginin ardindan Avrupa
iilkeleri, ilk olarak gdgmen akigini diizenlemek i¢in hiikiimetler arasi is birligini gelistir-
miglerdir (Balleix, 2013). Topluluk cergevesi disinda dogmasina ragmen, hiikiimetler arasi
is birliginin ilk sonucu 1985 yilinda 5 Avrupa Toplulugu Uye Devleti (Belgika, Fransa, Al-
manya, Lilksemburg ve Hollanda) tarafindan imzalanan Schengen Anlasmasi’dir. Bu An-
lasma, dig sinirlar1 ortaklastirarak imzaci devletlerin i¢ sinirlarindaki kontrolleri kademeli
olarak kaldirmasin1 amagliyordu (De Biolley, 2006). Bu devletlerin go¢ konusundaki resmi
is birligi, kisilerin serbest dolagimina dayanmaktadir. 1990 yilinda Schengen Anlagmala-
rinin Uygulanmasina dair S6zlesme yine bu devletler tarafindan imzalanmistir. Schengen
Bolgesi Italya, Ispanya, Portekiz ve son olarak diger iiye devletlerin katilim1 sayesinde ge-
niglemis ve 1997 yilina gelindiginde Avrupa Birligi’nin 15 tiye devletinden 13’i Schengen
Bolgesi’nde yer almigtir. Schengen Anlagmasi’ni dig gé¢iin daha siki sekilde kontrol edil-
mesi yolunda en 6nemli kilometre taslarindan birisi yapan; iceride gegis serbestligini uy-
gularken gii¢lii denetimle dis sinirlar1 goge karsi yiiksek giivenlikli hale getirme hedefidir.
Gog ve giivenlik arasindaki iligkinin siyasi olarak somutlastirilmasi, Schengen Anlasmasi
aracihgiyla Avrupa’da resmiyet kazanmistir (Brochman, 1999). Bu yoniiyle AB’nin go¢ po-
litikalarin1 Schengen Anlagmasi’ni dikkate almadan okumak olanakli degildir.
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1986°da “ortak pazardan i¢ pazara” gegisi temsil eden Avrupa Tek Senedi’nin imzalan-
masi, Topluluk i¢inde kisilerin serbest dolagima yonelik dnemli bir adimi sembolize eder-
ken ayni1 zamanda go¢ hareketleriyle ilgili hiikiimetler arasi is birliginin yogunlagmasini
saglamistir. Kisilerin serbest dolasimu fikri, yeni ihtiyaglarla beraber yeni sonuglar da ya-
ratmis ve i¢ siir kontrollerini kaldirma veya azaltma ihtiyact dogurmustur. I¢ sinirlarda
denetimlerin kaldirilmastyla ortaya ¢ikabilecek giivenlik sorunu, dis sinirlarda denetimle-
rin gli¢lendirilmesini, bu alanda yeni diizenlemelerin yapilmasini ve bu konuyla baglan-
til1 iltica ve go¢ politikalarinin yeniden tanimlanmasini gerektirdiginden iiye devletlerin
birlikte hareket etmesini de bir zorunluluk haline getirmistir. Bu nedenle, s6z konusu {il-
kelerin Igisleri ve/veya Adalet Bakanlarinin yan1 sira her devletin ist diizey yetkilileri ve
uzmanlarindan olugan Trévi IV (veya Trévi 1992) adli bir ¢alisma grubu, 6zellikle smir
kontrollerinin kaldirilmasinin giivenlik konusuyla ilgili olast sonuglart ve ihtiyaglari tize-
rinde ¢alismak tizere kuruldu. Ayrica ortak bir vize politikasi gelistirmek, dig sinirlarda
kontrolleri giiclendirmek ve belge sahtekarligina karsi miicadele etmek i¢in 1986 yilin-
da gegici bir gocmenlik grubu kuruldu. Hiikiimetler arasi ig birligine dayanan bu ¢aligma
gruplari tizerinde Avrupa Komisyonu’nun gozlemci statiisii olsa da Avrupa Parlamento-
su ve Adalet Divani tamamen disarida tutulmustur (Balleix, 2013). Bu ¢alisma gruplari
teknokrat karakterlerinden dolay1 elestirilmistir. Avrupa Tek Senedi’nin imzalanmasini,
Schengen’in giivenlik risklerini artiracagi endigelerinin agia ¢ikmasi olarak gormek de
miimkiindiir. Ayrica iltica ve gd¢ politikalarinda bolgesel bir modeli konugsmanin gerek-
liligi ile ilgili bir cagr niteligindedir. Nitekim, gocii daha kontrol edilebilir hale getirmek
icin ortaya ¢ikan model 1997 yilinda yiiriirliige giren Dublin S6zlesmesi’nde ortaya kon-
mugtur. Dublin Sozlesmesi, 1993’ten beri uygulanan Schengen Sozlesmesi’nin ilticaya
iliskin hiikiimlerinin yerini almistir (Gacon, 2001). Dublin Sézlesmesi ile bir siginmaci-
nin farkli iiye devletlerde birkag siginma bagvurusu yapmasinin oniine gegmek ve ince-
leme siirecinden hangi devletin sorumlu olacagini belirlemek amaclanmistir. Buna gore,
goemenlerin iltica talepleri tek bir devlet tarafindan yiiriitiilecek boylece farkli kararlarin
ontine gegilebilmesi ve siireclerin hizlanmasi, dongiisel gogiin de frenlenmesi saglanacak-
tir. Bununla birlikte, Dublin S6zlesmesi’nin karigik sonuglart nedeniyle Amsterdam Ant-
lagmast, bir iciincii lilke vatandasindan yapilan siginma basvurusunu isleme koymaktan
sorumlu devleti belirlemek i¢in kriterler ve mekanizmalar getirmistir (Lamort, 2016).

1990’lardaki baslangicindan bu yana Avrupa goc ve iltica politikalarinin entegrasyo-
nu iki farkli mantig1 birlestirmistir: hiikkiimetler arast bir yontem ve topluluklastirma (La-
venex, 2006). 1993 yilinda yiiriirliige giren Maastricht Antlagmasi, ti¢ siitunla tanimla-
nan bir kurumsal mimari olusturmustur. Birinci siitun Avrupa Toplulugu’nun temellerini
olusturur, ikinci siitun Ortak Dig ve Giivenlik Politikasini tanimlar, {iglincii siitun Adalet
ve Icisleri’ni igerir. Bu yapida, vizeye dair temel prensipler (6rnegin; iilkelerin kara liste-
si, standart vize modeli, akin durumunda vize zorunlulugunun gecici olarak yeniden tesis
edilmesi) birinci siitunda yer alirken iltica, sinir kontrolii ve diizensiz gogle miicadele gibi
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konular tiglincii siitunda yer almaktadir. Birinci siitundaki konular “ortak ¢ikar mesele-
leri” olarak kabul edilir ve topluluk organlari tarafindan yiiriitiiliir ancak tigtincii stitun
hiiktimetler aras1 is birliginin konusu oldugundan ve genellikle Komisyonun asgari kati-
limiyla iiye devletler arasindaki fikir birligi ilkesine gore yonetildiginden Topluluk yetki
alaninda degil hilkiimetler arasi alanda kalmaktadir. Bu ¢ergevede, Maastricht Antlagmasi
uyarinca Avrupa Birligi’nin demokratik mesruiyetini garanti eden kurum olarak Avrupa
Parlamentosu’nun iltica ve goge iliskin karar alma siiregleriyle ¢ok sinirli bir iligkisi vardi
(Balleix, 2013). Yetkileri diizenli bilgilendirilme, istisare, tavsiyelerde bulunma ve konuyla
ilgili yillik bir tartisma diizenlemek ile sinirliydi. Bu nedenle, Avrupa Topluluklar1 Adalet
Divani’nin konuyla ilgili yasal kontrolii, S6zlesmenin bunu 6ngéren hiikiimlerinin yo-
rumlanmasi smirlar1 dahilinde zayif kalmustir.

Maastricht Antlasmasi’nda go¢iin ele alinig sekline yonelik deneyimler ve elestiriler
nedeniyle go¢ konusu, hiikiimetler aras1 {iglincii siitundan ulus-iistii olan birinci siituna
tasinmis, AB organlarina go¢ konularinda yetki verilmistir. 1999 yilinda yiiriirliige giren
Amsterdam Antlagmasi, Maastricht Antlasmasi’nin karar alma siireclerine degisiklikler ge-
tirerek go¢ politikasi agisindan Avrupa Birligi tarihinde ilk kez bazi kararlarin alinmasini
saglamustir. Her seyden dnce go¢ meselesi Avrupa Birligi Komisyonu, Parlamento ve Ada-
let Divani gibi kurumlarin yetkili oldugu Topluluk alania yerlestirilmistir (Julien-Lafer-
riere, 2008). Bu Anlagmanin yirirlige girmesinden bu yana go¢ politikasinda 6zellikle
uzun bir siire boyunca yalnizca basit istisare yetkisine sahip olan Parlamentonun yetkile-
rinin de artmasiyla kademeli bir Avrupalilasma yani ortaklasma gergeklesmistir (Guira-
udon, 2010). Ozetle, Amsterdam Antlasmasi vize, iltica, gdgmenlik ve kisilerin serbest
dolagimina iliskin diger politikalar gibi hususlari G¢iincli siitundan birinci siituna aktar-
makta dolayisiyla bu konular artik Topluluk yetki alanina dahil edilmektedir. Diger yan-
dan Anlagma, AB Bakanlar Konseyi tarafindan kabul edilen 6nlemlerin, bir iiye devletin
ilgili alanlarda bu Antlagsma ve uluslararasi anlagmalarla uyumlu ulusal hitkiimleri siirdiir-
mesini veya uygulamaya koymasini engellemedigini de belirterek tiye devletlere hareket
alam birakmugtir (Balleix, 2013). Kismi yahut goreli topluluklasma olarak adlandirila-
bilecek bu gelismeler, 6zgiirliik, giivenlik ve adalet alaninin agamali olarak kurulmasina
dayanmaktadir.

1999 yilinda gergeklesen Tampere Zirvesi, AB nin go¢ politikalarinda dnemli bir do-
nemeg olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Dis gogtin temel nedenlerine inme iradesinin or-
taya kondugu zirvede gociin kaynak iilkelerdeki kosullar dikkate alinmadan yonetilme-
sinin miimkiin olamayacagiyla ilgili bir itiraf da s6z konusudur. 2003 yilindaki Lahey
Zirvesi’nde Tampere Zirvesi kararlarina baglilik vurgusu yapilmis olmakla birlikte, dii-
zensiz gogle miicadelenin on planda tutuldugu ifadeler kullanilmistir. Bu gergevede, kis-
men yerlestirme programlarina deginilmekle birlikte diizensiz gégmenlerin geri gonde-
rilmesi, siir glivenliginin gliclendirilmesi ve Frontex’e fon saglanmasiyla ilgili vurgular,
goctin sinirlar diginda yonetilmesiyle ilgili anlayist 6ne ¢ikarmaktadir. Lahey Zirvesi’nin
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kararlarini, 2004 yilindaki Lahey Programi’nin, ‘gd¢iin biitiin asamalarina iligkin kap-
samlt bir yaklagim olusturulsun’ ¢agrisi tamamlamistir. 2005-2009 yillarini kapsayan bu
program, go¢ akiglarinin etkin yonetimi, ortak bir iltica prosediirti, yasal gé¢ plani vb.
konularda belirli diizenlemeler getirmeyi 6ngoriiyordu. Program kapsaminda gog¢ akisini
sinirlamak i¢in komguluk politikasi, is birligi ve kalkinma yardimi gibi baz1 araglarin dev-
reye sokulmasi planlanmistir. Ayrica, i¢ sinir kontrollerinin saglamlastirilmasina ve gog
yonetiminde “dis boyutun” giiclendirilmesine vurgu yapilmistir.

Gelinen bu siirecte, 2008 yilinda Fransa’nin dénem baskanliginda olusturulan AB il-
tica ve Go¢ Pakti’nda gog¢ politikalarina yonelik dnemli basliklara yeniden vurgu yapil-
mustir. Buna gore iiye devletler kendi kapasitelerine uygun diizenli gdgmen kabul prog-
ramlart uygulayacaklar, diizensiz gocle etkin miicadele edecekler, diizensiz gégmenleri
kaynak ya da transit tilkelere gonderecekler, etkili sinir kontrolii saglayacaklar ve tek bir
siginma/iltica ag1 prosediirii uygulayacaklardir. Nitekim 2009 yilinda yiiriirliige giren Liz-
bon Anlagmasmin 79. maddesi de 6zgiirliik, giivenlik ve adalet alaninda oy birligi usuliin-
den vazgegilerek nitelikli gogunluk usuliine gecilmesi ayrica diizensiz gogle miicadelede
sinir digt ve geri gondermenin etkin uygulanmasini vurgulamaktadir (AB Baskanligi). Bu
anlagma, ortak politikalar gelistirmek amaciyla vize, iltica ve gdgmenlik konularint Avru-
pa Birligi’nin yetki alanina tagimaktadir. Dolayistyla Lizbon Antlagmast’nin yiriirliige gir-
mesiyle bahsi gecen konularda Avrupa Parlamentosu’nun demokratik denetimi ve Avrupa
Birligi Adalet Divani’nin hukuki denetimi giigclenmektedir. Ayrica diizensiz gd¢ akinlarini
yonetebilmek igin Ggiincii tilkelerle ortaklik ve is birligi de Lizbon Anlagmasi ¢ergevesinde
ongoriilmektedir (Imbert, 2017).

AB’nin Gog¢ Politikasini Digsallagtirmasi: Tiirkiye Ornegi

Goglin kiltiirel bir tehditten ziyade fiziksel bir tehdit (Lahav & Messina, 2005) olarak
goriildigi 2000°1i yillarda goge dair politikalar da giivenlikgi bir yaklagimla olusturul-
maktadir (Bigo, 1998). Politik sdylemde siklikla kullanilan gégmen istilast imajinin, poli-
tik aktorler tarafindan sistematik olarak benimsenmeye devam etmesi sebebiyle canliligini
yitirmedigini sdylemek miimkiindiir. Ustelik go¢ ve giivenlik arasindaki bu bagm temel-
leri, gerceklerden ¢ok hayal diinyasina dayansa da go¢ politikalarinin tanimlanmasinda
somut sonuglar dogurmaktadir. Bu giivenlik¢i yaklagimla olusturulan politikalar arasinda
digsallastirma (externalisation) Avrupa Birligi 6rneginde one ¢ikmaktadir. Yirmi yili askin
bir stiredir Avrupa Birligi ve tiye devletleri, Avrupa sinirlarim digsallagtirmak ve gog akis-
larm1 daha iyi yonetmek igin tigiincii tilkelerle yakin is birligi kurmustur (Cournil, 2012).
Ekonomi kokenli olan “digsallastirma” terimi, 2003 yilindan bu yana STK’lar, medya
ve bazi akademisyenler tarafindan Avrupa Birligi’nin sigimmacilarin kabulii ve barinmast
veya bagvurularinin islenmesi konusundaki sorumlulugunun bir kismini, genellikle gog-
menlerin mense iilkeleri veya gegis tilkeleri olan tigiincii iilkelere devretmek igin yiiriittii-
gii politikalar1 adlandirmak igin siklikla kullanilmaktadir (Rodier, 2008). Digsallagtirma
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terimi genellikle bu politikalarin muhalifleri tarafindan kullanilmakta ve Avrupa Birli-
&i’nin resmi terminolojisinde “iltica ve gdgiin dis boyutu” olarak tanimlanmaktadir.

1990’larin basinda vize sistemi, siirlart yasa disi yollardan gegenler i¢in cezalar ge-
tirirken ayn1 zamanda geri kabul anlasmalar1 ve tampon bdlgelerin kullanimini da ar-
trmistir (Wihtol de Wenden, 2005). Avrupa Birligi'nde gocii digsallastirma politikasi-
nin, 1997°de imzalanan Amsterdam Antlagmasi’nda 6zgiirliik, giivenlik ve adalet alaninin
ilan edilmesiyle bagladigini ardindan 1999’daki Tampere Zirvesi ve 2004 yilindaki Lahey
Programi’yla devam ettigini sdylemek miimkiindiir. Tampere Zirvesi’nde Avrupali lider-
ler, 2000-2004 doneminde Avrupa Birligi i¢inde iltica ve go¢ konularima iligkin ortak
bir eylem plani olusturmaya karar vermislerdir. Bu zirvede AB topraklarina yonelen gog
meselesi, gdemenlerin gecis ve mense iilkelerindeki siyasi, ekonomik ve sosyal kosullar
dikkate alinarak kapsamli bir sekilde ele alinmis ve iiye devletlerin ortak hareket etmesi
gerektiginin alt1 ¢izilmistir (Gacon, 2001). Ornegin bu cercevede 2003 yilinda Ingilte-
re Bagbakan1 Tony Blair, ekonomik yardim karsiliginda mense ve gecis lilkelerinde koru-
yucu tampon bolgeler olusturmayi teklif etmistir (Wihtol de Wenden, 2005). Tampere
Avrupa Zirvesi’nin sonuglar1 Avrupa Birligi Bakanlar Konseyi’nin ilgili tiglincii iilkelerle
geri kabul anlagmalar1 imzalamasina yonelik bir davet de icermektedir (European Coun-
cil, 1999).

Rodier, gog politikasinin digsallagtirilmasinin araglarini ti¢ baslikla 6zetlemektedir: ko-
ruma, komsuluk ve ortak kalkinma (Rodier, 2008). Burada “koruma”, gogmenlerin Avru-
pa Birligi’nin korumasi altinda olacagi Avrupa topraklart digindaki alanlarm ingasini sem-
bolize etmektedir. “Komsuluk”, diizensiz gécle miicadelede is birligi icinde ¢alismak ve
Birligin sinirlarinin etkin yonetimi icin Avrupa Komsuluk Politikasi ¢ergevesinde transit
tilkeler ve gogmenlerin mense tlkeleri ile iyi iligkiler kurulmasini sembolize etmektedir.
Son olarak, “ortak kalkinma”, AB’nin kalkinma yardimlari sayesinde bu iilkelerden gelen
g6cii sinirlamak igin heniiz Avrupa Komsuluk Politikasi ¢ercevesi i¢inde olmayan tlkeleri
hedeflemektedir (Wa Kabwe-Segatti, 2009).

Gog politikasinin digsallastirilmasinin en 6nemli araglarindan biri de Avrupa Birligi
tarafindan siklikla kullanilan Geri Kabul Anlasmalaridir (Wihtol de Wenden, 2005). Bu
anlagmalar, diizensiz bir durumda Avrupa’ya ulasan yabancilarin mense iilkelerine veya
gecis yaptiklar transit iilkeye geri gonderilmeleri icin devletlerin izlemesi gereken pro-
sediirleri belirleyen anlagmalardir (Morice & Claire, 2013). Bu enstriiman, Avrupa Bir-
ligi’nin yasa dis1 gbcle miicadele stratejisinin bir pargasidir. Bu baglamda ilk geri kabul
anlagmalar1 Barselona siireci ¢ergevesinde tartisilmis ve tiye devletler “milteci” kavrami
tizerinde anlagsmiglardir (Morice & Claire, 2013). Avrupa Birligi igin bir giivenlik bandi
olarak da kabul edilen giivenli liciincii ilkeler, geri kabul anlagmasinin yani sira ulusla-
rarast metinlerin de sorumlulugunu iistlenmektedir ve hukuken bu metinlerle baghdir.
Standart bir geri kabul anlagmasini imzalarken sézlesme taraflar1 1951 tarihli Cenevre
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Sozlesmesi, 1967 New York Protokolii, 1966 Uluslararast Medeni ve Siyasi Haklar Soz-
lesmesi, 1984 tarihli iskenceye ve Diger Zalimane, insanlik Dis1 veya Asagilayici Mua-
mele veya Cezaya Karsi Birlesmig Milletler S6zlesmesi ve son olarak Avrupa Birligi Temel
Haklar Sart1 gibi uluslararasi kabul gérmiis metinlere uygun prosediirler 6ngdrmelidirler
(Cassarino, 2010). Tim bu uluslararast metinler, devletleri diizensiz go¢menleri giiven-
liklerinin ve yasam haklarinin tehdit altinda olacag: tilke ve bolgelere geri gondermekten
menetmektedir (geri gébnderme yasagi ilkesi).

AB geri kabul anlagmalari ¢ercevesinde, iltica bagvurusu reddedilen ve Avrupa Birli-
gi’nden geri gonderilen kisilerin kendileri i¢in tehlike arz eden iilke ve bdlgelere sinir digi
edilmeden giivenli ticiincii {ilkelerde uluslararast korumanin diger tamamlayict enstrii-
manlarindan yararlanabilmeleri gerekmektedir. Geri kabul anlagmalarini tiglincii tlkeler
icin cazip hale getirmek amaciyla 6zel ticaret imtiyazlar, bolgesel ticaret bloguna katilim,
teknik is birligi, artirllmis kalkinma yardimi ve Avrupa Birligi’ne giris igin vize kolaylig1
gibi tesvikler sunulabilmektedir (Cassarino, 2007).

Avrupa Birligi’nin gog¢ politikalarmin digsallastirilmasi ¢ergevesinde Tiirkiye 6nem-
li bir yerde bulunmaktadir. Oncelikle, Tiirkiye uzun zamandir Avrupa’ya gogiin koken
iilkelerinden birisidir. Bununla beraber Asya, Orta Dogu ve hatta Afrika’dan Avrupa’ya
ulagmak isteyen gégmenler i¢in de bir gegis lilkesidir. Bu sebeple, Avrupa Birligi ve Tiir-
kiye 2002 y1li Kasim ayinda bir geri kabul anlasmasinin miizakerelerine baglamig ve uzun
bir miizakere siirecinin ardindanl, taraflar 16 Aralik 2013’te anlasmaya varmistir. Buna
paralel olarak Tiirk vatandaslari igin kisa siireli vize serbestisine dair bir diyalog baslatil-
migtir (T.C. Disigleri Bakanlhgi, 2013). AB-Tiirkiye Geri Kabul Anlagsmasi agamali olarak
yirtrliige girmek iizere imzalanmis, Tiirk vatandaslar1 i¢in yiiriirliige girme tarihi 1 Ekim
2014 iken tglincii tilke vatandaslari igin bu tarih 1 Ekim 2017 olarak belirlenmistir (Gi-
annapoulos, 2019). Ancak Suriye’de yasanan i¢ savasin bir sonucu olan 2015 yilindaki
siginmact krizi ile Tirkiye’yi Ege Denizi lizerinden Yunanistan’a baglayan Dogu Akde-
niz yolunun diizensiz gdgmenler tarafindan en ¢ok kullanilan giizergah olmasi, gdgmen
6limlerinin artmasi ve 6ngoriilemez bir go¢ hareketliliginin ortaya ¢ikmasi Anlagmay1
ticiincii iilke vatandaslar1 bakimindan daha erken bir tarihte uygulama konusunda AB’yi
harekete gegirmistir.

AB’nin iiye olmayan iilkeler ile go¢ konusundaki ig birlikleri, bazen resmi agiklamalar
gibi esnek hukuk (soft law) enstriimanlarini kullanarak yapilmaktadir (Basilien-Gainche,
2020). Esnek hukuk, kriz anlarinda ve acil durumlarda, dogrudan uygulamaya gecebil-
mek adina alinan 6nlemlerle parlamentolarin ve yiiksek mahkemelerin denetimi ile zaman
kaybetmeden politika yapicilarin hizli hareket etmesine imkan saglamaktadir (Slominski

* AB’nin diger tilkelerle yaptigi geri kabul anlagmalarinin ortalama miizakere siiresi 3-4 yil iken Tiirkiye ile yapilan
anlagmanin miizakereleri 12 y1l siirmiistiir.
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& Trauner, 2021). Bu baglayici olmayan hukuk araglari devletlere eylemlerinde basitlik ve
esneklik imkani saglamaktadir. Ancak bunun tizerine kurulan is birliklerinin daha az seffaf
oldugu da yadsmamamaktadir (Giannapoulos, 2019). Avrupa Birligi ve Tiirkiye nin gog
krizi baglamindaki diizensiz gog¢le miicadele is birligi de buna bir 6rnek teskil etmektedir.
18 Mart Mutabakat1 Birlik tarafindan bir acil durum retorigiyle gerek¢elendirilerek yasa-
ma organt disarida birakilarak yiiriitiilmiistiir. Bu Mutabakatin hazirlanisinda ne Avrupa
Parlamentosu ne de Turkiye Biiyiik Millet Meclisi siirece dahil edilmistir.

Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi verilerine gore 2015 yilinda Suri-
ye’deki savastan kagmaya ¢alisan bir milyonun tizerinde siginmaci Avrupa Birligi toprak-
larina Tiirkiye iizerinden Ege denizini agarak varmistir (UNHCR). Almanya’nin tegvikle-
ri ile AB’nin, o dénemde halihazirda iki milyondan fazla siginmaciya ev sahipligi yapan
Tiirkiye ile ortak bir ¢alisma yiiriitmesi bu krizin yonetilebilmesi adina bir ¢6ziim olarak
sunulmustur (Alcandre, 2016). Avrupa Komisyonu’nun da destegi ile bu ortaklik AB’nin
diizensiz go¢ ile miicadelesinin temel tagi haline gelmistir. Bu gercevede, 2015 yilinin
Ekim ayinda Avrupa Komisyonu Tiirkiye’deki siginmacilara ve onlara ev sahipligi yapan
Tiirk toplumuna finansal destek de i¢eren bir ortak bir eylem plani 6nermistir. Tiirkiye
ve AB’nin almasi gereken 6nlemleri belirleyen bu eylem plani 29 Kasim 2015°te Tiirki-
ye-AB zirvesinde de kabul edilmistir. Zirvenin sonug bildirisinde taraflar, 2013 yilinda
imzalanan ve agamali olarak yiiriirlige girecek olan Tiirkiye-AB Geri Kabul Anlagmasi’nin
2016 Haziran ayimdan itibaren tam olarak uygulanmasi konusunda mutabakata varmis-
tir (European Council, 2015). Ayrica taraflar, ilgili 72 kriter kargilandiktan sonra en geg
Ekim 2016 sonuna kadar Tiirk vatandaslari igin kisa sureli vize serbestisi uygulamasinin
yiirtirliige konmasini 6ngérmiistiir (European Council, 2015).

Komisyon tarafindan 6nerilen eylem plani, Avrupa Birligi ve Tirkiye’den bazi taah-
hiitler icermektedir. Bunlardan Avrupa Birligi’nin en 6nemli taahhiitleri sunlardir: insa-
ni yardim dernekleri araciligiyla Tiirkiye’deki siginmacilarin durumunu iyilestirmek i¢in
mali yardim, Avrupa topraklarina girme siirecinde gogmenlere hukuki danigmanlik, insan
kacake¢iligina kars1 Tiirkiye’nin kapasitesinin giiclendirilmesi, AB iiyesi devletler ile Tiir-
kiye arasinda geri doniis ve yeniden biitiinlesme prosediirlerine iliskin is birliginin tesvik
edilmesi, Tiirkiye’de bir Frontex irtibat ofisinin konuglandirilmasi ve bunun yani sira et-
kili bir iltica, gog, vize ve entegre sinir sisteminin gelistirilmesi (De Marcilly & Garde,
2016). Tiirkiye’nin taahhiitleri ise uluslararasi koruma mevzuatini uygulamak, gégmenle-
ri kayit altina almak, siginmacilarin kamu hizmetlerine erisimini kolaylastirmak, yasa disi
g6c¢ii 6nlemek igin Yunanistan ve Bulgaristan ile ig birligi yapmak, uluslararasi korumaya
ihtiya¢ duymayan diizensiz gé¢menlerin yeniden kabuliine iligkin prosediirlerin hizland:-
rilmast, ilgili kisilerin miilteci statiisii kazanmasim saglamak, Avrupa Birligi ve iiye devlet-
ler ile bilgi aligverisini ve is birligini yogunlastirmak, yiiksek diizeyde yasa dig1 go¢ kaynagi
olan tilkelerle vize alma prosediirlerini degistirmek ve Frontex ile is birligini yogunlastir-
maktir (De Marcilly & Garde, 2016).
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Bu ortaklik karsiliginda Tiirkiye, birkag yildir tikanmis olan Avrupa Birligi’ne katilim
sirecini (Kafyeke, 2006) yeniden canlandirmay1 bagarmigtir2. Avrupa Birligi de boylelik-
le, AB iiyelik siirecine dair 17. fasil olan Ekonomi ve Para Politikasini3 agmay1 ve ayri-
ca Gumriik Birligi’ni giincellestirmeyi kabul etmistir (European Council, 2015). Eylem
Plant’nin uygulanmasindaki ilerlemeye ragmen Tiirkiye’den Yunanistan’a gegen diizensiz
goemen sayisinin Avrupali liderler i¢in hala ¢ok yiiksek olmasi sebebiyle miizakereler de-
vam etmis Ve taraflar 2016 yilinin Mart ayinda iki olaganiistii zirvede gelecekteki ayrintili
eylemlerini yeniden belirlemistir (Monceau, 2017).

2015’te AB’ye yonelen diizensiz gog artislart AB iilkelerini kaygilandirirken ayni za-
manda AB’yi gdgiin kaynagina ve giizergahina doniik neler yapilabilecegi arayigina sii-
riiklemistir. Bu cercevede AB, Avrupa Birligi’nin Isleyisi akkinda Anlagma’min iigiincii
tilkelerle geri kabul anlagmasi yapilabilmesine imkan veren 79 uncu maddesinin {iglincii
paragrafi ve uluslararasi anlagmalar yapilmasi hususunu ele alan 218’inci maddesinin altin-
c1 paragrafinin (a) bendine istinaden imzalayip, 7 Mayis 2014 tarihinde onayladig1 Tuirki-
ye Cumhuriyeti ile Avrupa Birligi Arasinda zinsiz ikamet Eden Kisilerin Geri Kabuliine
fliskin Anlasma’nin (Asar & Ogdii, 2021) uygulamasinin éne cekilmesiyle ilgili hamle-
yi yapmus, Tiirkiye ile 18 Mart Mutabakati’n1 imzalamigtir (European Council, 2016).

Tiirkiye, 18 Mart Mutabakatt ile ilgili aciklamasinda diizenlemenin insani gerekli-
likler, Ege’de diizensiz gd¢men oliimlerinin dniine gegme, insan kagakeilig1 zincirini kir-
ma, insanlart diizenli goce yonlendirilme amacina matuf yapildigini ifade etmistir (T. C.
Dasisleri Bakanligi). Mutabakatta yer alan hususlart su bagliklarla ifade etmek miimkiin-
diir: diizensiz gé¢menlere yonelik giivenceler kayit altina alma ve uluslararasi koruma
bagvurulari, geri alinan bir gégmene karsilik bir gogmeni yerlestirme, diizenli gogte kali-
ciligr saglama, Tiirk vatandaglarma vize serbestisi, AB’ye diizensiz gogii 6nlemede Tiirki-
ye’den beklentiler, gonillii insani kabul plani, mali destek, Suriye i¢indeki insani kosul-
larin iyilestirilmesi.

Mutabakat, Avrupa Birligi tarafindan go¢ krizine bir yanit olarak sunulmus ve kisa
slirede sonuglarini vermistir. Bu sayede Yunan adalarina gelenlerin sayist dnemli 6lgiide
azalmustir. Ornegin, Aralik 2015 ile Subat 2016 sonu arasinda Yunanistan’a yaklasik 200
bin gégmen gelirken bir y1l sonra ayn1 donemde gelenlerin sayist 3 bin 500 civarinda kal-
mustir (Le Monde, 2017).

Mutabakat siyasi agidan her iki taraf i¢in de ¢ok faydali goriinse de pek ¢ok zaafi biin-
yesinde barindirmakta ve birgok agidan elestirilmektedir. Her seyden dnce s6z konusu
Mutabakat, yasal dayanag: olan uluslararasi bir anlasma degil, diizensiz goge kars ortak

2 2015 yilma kadar Tiirkiye’nin AB adaylig: siirecindeki 35 fasildan ancak 14 tanesi agilabilmistir. Bu fasillardan da
yalnizca birisi tamamlanarak kapatilmigtir.

3 Bu fasil 14 Aralik 2015 tarihinde agilmustir.
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miicadele i¢in siyasi bir deklarasyondur. Ayrica uluslararasi insan haklar hukuku ve/veya
AB hukuku ihlali igerdiginden, AB-Tiirkiye beyaninin hukuki gecerliligi siiphelidir. insa-
ni yardim STK’lari, Birligin go¢ ve iltica politikasinin digsallastiriimasini sembolize etti-
gine isaret ederek bu mutabakata yonelik ciddi elestiriler getirmektedir. Hatta, Uluslara-
rast Af Orgiitii bu mutabakat: “Avrupa icin bir utang” olarak nitelendirmistir (Amnesty
International, 2017).

Elestiriler genel olarak mutabakatin ii¢ yoniine odaklanmaktadir. ik olarak, Anlas-
manin insan haklarina uygunlugu ve Tiirkiye'nin miilteciler igin glivenli bir iilke olarak
degerlendirilmesi Avrupa Parlamentosu’nda ve baska mecralarda ¢ok tartisilmistir (Euro-
pean Parliament, 2016). ikincisi, Mutabakatin hukuki niteliginin tartismali olmasidir
(Guerin, 2019). Elestirilerin yogunlastig1 liglincli nokta ise sigmmacilarin AB-Turkiye
iligkilerinde aragsallastirilmasidir. Son olarak, 18 Mart 2016 tarihli AB-Tiirkiye Mutaba-
kat1 sekil olarak yalnizca bir basin agiklamasi oldugundan Avrupa Parlamentosu’nun ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin onayina sunulmamistir. Bu durum da hukuki sonuglar
doguran bu mutabakatin mesruiyetinin sorgulanmasimin 6niinii agmaktadir.

Avrupa Birligi projesi kapsaminda gocle ilgili konular eskiden tiye devletlerin egemenlik
alaninda yer alirken zamanla bu meselelere dair Birligin ulus-iistii organlarinin yetkileri
artmistir. Uzun bir siire goge dair ortak bir politika yoklugunun ardindan hiikiimetler
arasi yontem yerini kismi bir ortak politikaya birakmustir. Bu siirecte AB, go¢ politikalari
olugurken go¢ konusu da giivenlik perspektifinden ele alinmaya baslanmstir. Gogilin gii-
venliklestirilmesi, go¢ akislarinin kontroliiniin sinirlarin disinda yapilmasini ve tampon
bolgelerin yaratilmasini da beraberinde getirmistir ve AB, gd¢ yonetimini digsallastirmay1
tercih etmistir. Birgcok diizensiz gé¢men icin AB’ye geciste transit lilke konumunda olan
Tiirkiye AB go¢ politikasinin digsallastirilmasinda énemli bir role sahiptir ve bu politi-
kalarin basariya ulagmasinda katkisina ihtiyag duyulan bir iilke konumundadir. Ozellikle
2015 yilindaki gog krizi ile AB-Tiirkiye is birligi bunun igin bir drnek niteligindedir. Bu
is birliginin taahhiidi olan 18 Mart 2016 Mutabakati, AB tarafindan Avrupa’ya go¢ aki-
sin1 Onleyecek acil durum ¢oziimii olarak sunulmustur. Ancak iizerinden gegen zamana
ragmen bu mutabakat gerek yasal niteligi gerek bagka yonleri ile tartigmali olarak kal-
mustir ve gayri resmi yontemler kullanilarak gergeklestirilen bu is birligi hala Avrupa’nin
diizensiz goge karst miicadele mekanizmasinin merkezinde yer almaktadir. Eurobaromet-
re verilerine gore, 2019 Avrupa se¢imlerinde se¢gmenleri oy kullanmaya itmis olabilecek
AB’nin kars1 karstya oldugu baglica sorunlar listesinde dordiincii sirada gogiin yer almast,
gelecekte de bu konunun giindemde kalacaginin isaretidir.

Tiirkiye, AB’nin gd¢ politikalarinda denklem iginde kalacak iilkelerin basinda gel-
mektedir. AB gog politikalar1 hangi yone evrilirse evirilsin, agirlikli olarak transit tilke
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konumuna gelen Tiirkiye’nin go¢ politikalar: ve uygulamalart AB’yi dogrudan etkileme-
ye devam edecektir. AB kendi iginde kararlar alip adimlar atarken Tiirkiye nin go¢ politi-
kalarindan bagimsiz hareket etmesi diisiiniilemez. Tiirkiye’nin sinir yonetimi, basta vize
olmak tizere diizenli go¢ rejimi, diizensiz gocle miicadele kapasitesi ve uluslararasi koru-
ma uygulamalar1 ve bunlara iliskin koydugu ve halen korudugu rezervler AB g politika-
larinin sonuglarini etkileyecek hususlardir. Kiiresel ve bolgesel go¢ yonetiminde “kiilfet/
sorumluluk” paylasimmin salt mali katkidan ibaret olmadigimnin israrla vurgulanmasi da
bundandir.

The purpose of this study is to comprehend the development of EU migration policies
and analyze the externalization of EU’s migration management through its cooperation
with Turkey. The questions to which the study seeks to answer are the following: How
were the migration policies of the European Union developed? What is the role of Tur-
key-EU cooperation in EU migration management? To what extent does the EU-Turkey
Statement on March 18 symbolize the externalization of EU migration policy? Our anal-
ysis is based on heterogeneous sources: the scientific literature on EU migration policies,
official documents, relevant international agreements, and media sources.

Migration management is one of the central elements of the European political agen-
da and it also has an increasing influence on the external relations in the European Un-
ion. Our opinion is that securitization of the migration problem entails the control of
migration flows outside the borders and the creation of buffer zones.

Issues related to migration fell within the scope of the States but with the develop-
ment of the European project, the power of the supranational institutions in the Union
in these areas has gradually increased. After years of inaction by the European Commu-
nity on migration, European countries first developed intergovernmental cooperation to
regulate the flow of migrants. With the Treaty of Maastricht and later the Treaties of Am-
sterdam and Lisbon, the intergovernmental method was replaced by a partial common
policy.

In this process, while EU migration policies were formed, the issue of migration
began to be discussed from a security perspective. The securitization of migration has
brought about the control of migration flows outside the borders and the creation of
buffer zones, and the EU has chosen to externalize its migration management. In this
context, Turkey is a transit country for many irregular migrants on the road to the EU
and has an important role in the externalization of the EU migration policy as is a coun-
try whose contribution is needed for the success of these policies. In the EU-Turkey Mi-
gration Statement on 18 March 2016, both parties agreed to prevent the flow of migra-
tion to Europe from the 2015 migration crisis. It was presented as an emergency solution
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in Europe. This cooperation, which was carried out using informal methods, is an im-
portant example in terms of the externalization of EU migration policies. Although seven
years have passed, this statement has remained controversial both in its legal nature and
in other aspects, and despite the passing years, this cooperation is still at the center of Eu-
ropean policy against irregular migration.
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