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Ozet

Avrupa Birligi (AB) tiyelik siirecinde Tiirkiye nin uyum saglamasi gereken politika alanlaridan birisi
de uluslararas1 goctiir. Bu nedenle, basta uluslararasi koruma saglanmasi olmak iizere, uluslararasi
gdcmenlere yonelik politikalar olusturulmasi, ilerleyen yillarda, Tiirk kamu yonetiminin 6ncelikleri
arasinda olacaktir. Bunun en dnemli gostergesi 2010 yilinda hazirlanan Yabancilar ve Uluslararasi
Koruma Kanunu Tasarisidir. Caligmada, yasa taslaginin icerigi incelenerek, Tiirk kamu yonetiminde
ortaya ¢ikacak degisiklikler, Avrupalilagma olarak tanimlanan AB’ye uyum baglami da géz 6niinde
bulundurularak, degerlendirilmistir. Tiirkiye’de uluslararas1 gd¢ alanina 6zel olarak hazirlanmig
ilk yasa olan taslagin, onaylanmasinda ve uygulanmasinda karsilagilacak giicliikler vurgulanarak,
Tiirkiye’de idari anlamda gergeklesmesi beklenen doniisiimlere dikkat ¢ekilmistir.
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International Migration As A New Policy Area in Turkish Public Administration System:
Evaluation of the Legal and Administrative Structure

Abstract

International migration is one of the policy areas that Turkey has to accomodate in the EU accession
process. For this reason, formation of policies towards international migrants, including providing
them international protection, will stand first on the list of the Turkish public administration in the
coming years. “Draft Law on Foreigners and International Protection”, prepared in 2010, is the key
indicator of this attitude. This study evaluates the changes which will be occured in Turkish public
administration system through examining the draft proposal within the context of the Europeanization.
The article empahizes the difficulties encountered during the approval and implementation process
of the first unique law of international migration in Turkey, as well as expected transformation of
the Turkish administrative system.
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Giris

Tiirk kamu yonetiminde go¢ konusu genel olarak ulusal dlgekte ele aliarak, i¢ gog
konusunda kentlesme ve yerel yonetimler basta olmak lizere, kamu yonetimi bilim dalinin
degisik alanlarinda kapsamli ¢aligmalar yapilmistir. Buna karsin uluslararasi go¢ konusu
daha sinirli bir ilgi gérmiis, konu, temel olarak iki a¢idan ele alinmistir: (1) Yabanci uyruklu
kisilerin tilkede yasal olarak bulunduklart durumlar (2) Yabanci uyruklu kisilerin tilkede
yasadist sekilde bulunduklart durumlar. Bu g¢erg¢evede, her iki duruma yonelik yasal ve
kurumsal yapilanmalar da Tiirk kamu ydnetimi sisteminde olusturulmustur. S6zgelimi,
yasal olarak Tiirkiye’de bulunan yabancilarin ikamet, ¢alisma izinleri, saglik ve egitim
durumlart ile ilgili olarak gerekli yasal ve kurumsal diizenlemeler yapilarak, ilgili bakan-
liklar biinyesinde merkezi ve yerel teskilatlanmalar olusturulmustur. Yasadist durumdaki
kisiler ise giivenlik sorunu olarak gériilerek, Sahil Giivenlik, i¢ Isleri Bakanlig1 ve Jandarma
teskilatlar1 biinyesinde ele alinmustir.

Kisinin kendi iilkesinin sinirlarini agarak, baska bir iilkeye yerlesmek amaciyla gitmesi
uluslararasi go¢ olarak adlandirilmaktadir. Bu ¢ergevede, goniillii olarak bagka bir tilkede
yasamay1 sec¢en kisiler oldugu gibi, tilkesindeki ekonomik, sosyal veya politik agidan
olumsuz sonuglar doguran birtakim sartlar dolayisiyla, bagka bir tilkeye go¢ etmek zorunda
kalan kisiler de yer alabilmektedir. Esas olarak, devletler agisindan daha zorlayici olan
durumlar ise gogunlukla bu ikinci gruptaki kisilerle ilgili ortaya ¢ikmaktadir. Bu kisiler
uluslararasi hukukta, miilteci olarak tanimlanarak, statiileri ve haklar1 1951 tarihli, Birles-
mis Milletler Miiltecilerin Statiilerine Yonelik Cenevre Sozlesmesi ile belirlenmistir.! Bu
sozlesme imzalayan devletler agisindan baglayicidir.

Tiirkiye, 1951 Cenevre Sozlesmesi’ne taraftir. Sézlesme, iilkesinde 1rk, dil, din, siyasi
goriis ve belli bir toplumsal gruba iiyelik nedeniyle zulme ugrayan veya ugrayacagindan
korkan kisinin, miilteci olarak kabul edilerek, iilkesine geri gonderilmemesini dngdrmekte-
dir. Buna ek olarak, miiltecilerin temel hak ve dzgiirliikkleri korunmali ve kendisine ikamet,
calisma, saglik ve egitim alaninda haklar saglanmalidir. Goriildiigii iizere, bu yiikiimliiliikler
imzalayan devletler agisindan 6nemli sorumluluklar ortaya ¢ikarmaktadir. Tiirkiye i¢in bu
konunun sorun teskil etmeye baslamasi da bu baglamda goriiniir olmustur.

Tiirkiye’de miiltecilik konusunun sorunlu olmasinin iki temel nedeni vardir: (1) Tiir-
kiye 1951 Cenevre Sozlesmesi’ni imzalarken, Anlasma ile kendisine taninan bir hakki
kullanarak, sadece Avrupa’dan® gelen kisilere miilteci statiisii taniyacagini belirtmistir.
Zaman iginde Tiirkiye’ye gelen kisilerin biiyiik ¢ogunlugunun Avrupa disindan olmasi,
beraberinde bu kisilere miiltecilik statiisii tanimay1 da olanaksiz kilmistir. Yine Cenevre
Sézlesmesi’nin ilgili maddesine gore, zuliim gorecekleri yere de gonderilemeyen bu ki-
siler, Tiirkiye’de sikisip kalmaktadirlar. Kendilerini miilteci olarak taniyacak bir tiglincii
iilkeyi bulana kadar Tiirkiye’de kalmalarina izin verilmesine ragmen, ikamet, ¢alisma,
saglik ve egitim alanindaki haklara erisimleri ciddi sekilde sorunludur. (2) Sayilari giin
gectikce artan bu kisiler, siginma taleplerini kabul edecek bir tilke bulamamalar1 duru-
munda, kendi iilkelerine donmeyi degil de, yasadis: statiide de olsa Tiirkiye’de kalmaya

! Miiltecilerin ~ Statiilerine Yonelik Cenevre Sozlesmesi http://gib.icisleri.gov.tr/default

BO0.aspx?id=57 (29.06.2012)
2 Avrupa Konseyine iiye iilkeler olarak yorumlanmaktadir.



Tiirk Kamu Yonetiminde Yeni Bir Calisma Alani Olarak Uluslararas: Gog¢: Yasalasma ve Idari
Yapilanma Stirecinin Degerlendirilmesi 75

devam etmeyi segcmektedir. Giiniimiizde, siginma taleplerinin kabuliiniin gittik¢e zorlastig1
g0z oniline alindiginda, Tiirkiye’de yasadist sekilde kalan bir gogmen niifusunun varligi
ortaya ¢ikmaktadir. Bu noktadaki sorun ise, bu kisilerle ilgili kapsamli yasal ve kurumsal
diizenlemelerin eksikligidir.

Uluslararasi go¢ konusunun Tiirkiye agisindan farkli bir boyut kazanmasi, asil olarak,
Avrupa Birligi stirecinde ortaya ¢cikmistir. Avrupa Birligi iiyelik miizakerelerinin basladigi
2005 yilt sonras1 donem, uluslararasi go¢ konusundaki sorunlu alanlarin mercek altina
almarak, bu alanda somut ve kapsamli diizenlemelerin yapildig1 bir siireci baglatmigtir.
AB tarafindan hazirlanan Katilim Ortaklig1 Belgeleri ve Ilerleme Raporlari dikkate alina-
rak hazirlanan, Gog ve lltica alaninda Ulusal Eylem Plani ile atilan adimlar, 2010 yilinda
“Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu” adi altinda somutlagtirilmistir.

Tirkiye’nin uluslararas1 gd¢ konusunda 6zel bir yasa hazirlama siirecine girmesi,
Borzel’in Avrupalilasma taniminda belirttigi gibi, Avrupa boyutunun ulusal politikalara
ve politika olusturma siireglerine niifuz etmesi seklinde gergeklesmektedir.? Borzel ve
Risse’nin gelistirdigi “misfit / tam oturmama” kavrami baglaminda, AB politikalar1 ile ulusal
politika ve kurumlar arasinda tam olarak birbirine uymama durumu oldugunda, degisim
i¢in gerekli kosullar olugsmus olarak nitelenir.* Tiirkiye’nin durumunda, AB tiyelik siirecinin
oldukga sikintili olarak ilerledigi géz dniine alinirsa, degisim icin gerekli baskinin oldugu
goriilmektedir. Tiirkiye, 6zellikle iiyelik miizakerelerinin basladigi 2005 yil1 sonrasinda,
uluslararasi go¢ konusunda AB’ye uyum saglama yolunda ciddi adimlar atmistr.

Ancak baski, tek basina yeterli degildir. Borzel ve Risse degisimin gerceklesmesi i¢in
iki yol dnermislerdir: (1) Rasyonel kurumsal yaklasima gore, kaynaklarin yeniden dagi-
limina itiraz edecek birden fazla odagin olmamasi ve degisimi kolaylastiran destekleyici
kurumlarm olmasi gerekir. (2) Sosyolojik kurumsal yaklasim ise, sosyalizasyon ve 6grenme
stireclerine vurgu yaparak, normlari sunan degigim aktorlerini ve ¢esitli aktdrler arasindaki
isbirligi sonucunda olusturulan politik kiiltiiriin varligini uzlastiric bir faktor olarak ele alir.
Avrupalilasma duragan bir siire¢ olmadigt gibi, bu iki yol da birbirini tamamen dislayan
stirecler olarak goriilmemelidirler. Pratikte, Borzel ve Risse, iki yaklagimin uyum siirecinin
farkli agamalarinda ortaya ¢ikabildigini 6ne siirmiislerdir. Mesela, aktorlerin se¢cimlerinden
ve stratejilerinden emin olmadiklart durumlarda sosyalizasyon/6grenme daha fazla tercih
edilmektedir. Buna karsilik, aktorlerin stratejilerini agik¢a belirlemis olduklart durumlarda
kaynak dagitim1 yolu izlenmektedir. Ya da, dnce normlar1 olusturan aktorler destekleyici
mekanizmalarla giiclendirilirler, daha sonra, ulusal alandaki itirazlarin tistesinden gelmek
icin ikna amagli bir sosyalizasyon siireci baglatilir.® Tiirkiye nin uluslararasi gé¢ alanindaki
Avrupalilagma siireci bu ¢ergcevede degerlendirildiginde, su an i¢in norm olusturma ve
strateji belirleme konusunda ilk adimlarin atilmakta oldugu soylenebilir. Hazirlanmig olan
taslak yasa heniiz yiiriirliige girmemigtir. Ayrica, heniiz onaylanma asamasinda olan bu
yasa konusunda kamuoyunun bilgilendirildigi ve bir tartisma/uzlasma ortaminin olustugu
da soylenemez.

3 Borzel, Tanja.”Towards Convergence in Europe? Institutional Adaptation to Europeanisation in
Germnay and Spain”, Journal of Common Market Studies, 39 (4):573-96.

4 Borzel Tanja and Thomas Risse, “Conceptualizing the Domestic Impact of Europe”, The Politics
of Europeanization, Kevin Featherstone and Claudio M. Radaelli (eds.), Oxford University Press,
2003, s.74.

5 [bid.
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Bu ¢aligma, yasanin Tiirkiye’de yeni idari yapilanmalar olusturulmasina zemin hazir-
layacagini ve dolayistyla da kamu yonetimi bilim dalinin ¢aligma alanini genisletecegini
ileri siirmektedir. Bu ¢ercevede 6zellikle “uluslararasi gogmenler” ve bu kisilere taninacak
“uluslararast koruma” konular1 gibi bugiine kadar uluslararasi iligkiler, hukuk, sosyoloji
gibi sosyal bilimlerin farkli dallarinin ¢aligma alanlarina girdigi kabul edilen konularimn,
Tiirkiye’de kamu yonetimi bilimi agisindan “yeni” ¢alisma alanlar1 olarak ortaya ¢iktigi
vurgulanmaktadir. Calismada, Tiirk kamu yonetiminde gelecek donemlerde olusturu-
lacak yeni diizenleme ve yapilanmalar, uluslararasi hukuk itibariyle baska bir devletin
korumasina ihtiya¢ duyan kisiler, yani si§inmacilar ve bazi durumlarda da zorunlu olarak
yasadist statliye diismiis kisiler acisindan ele alinacaktir. Ayni1 zamanda, yasalasma ve
kurumsal yapilanma siirecinde gelinen nokta, Borzel ve Risse’nin Avrupalilasma kavrami
baglaminda incelenerek, uluslararas1 gé¢ konusunda politika olugturma siirecinin gelecegi
degerlendirilecektir.

1. Tiirk Kamu Yonetimi ve Uluslararasi Gog

Tiirk kamu yonetiminin uluslararasi go¢ konusuna ilgisi sinirli oldugu gibi, Tiirk kamu-
oyunun konuyla iligkisi de sinirlidir. En son Suriye’deki kriz sonrasinda yaganan gé¢cmen
akininda da gorildiigi gibi, Tirk kamuoyu bu konuya donemsel olaylarla asina olmustur.
Bugiine kadar, devlet de bu donemsel olaylara yonelik yasal diizenlemeler yaparak, yo-
netmelikler ve genelgelerle konuyu yiiriitmiistiir.° 1989°da Bulgaristan’dan gelen Tiirkler,
1989 sonrasi dagilan Sovyetler Birligi’nden gelen Tiirk asilli gogmenler, yine 1990’larda
Irak’tan gelen gdgmenler, belli bash goc hareketlerini olusturmuslardir. Ornegin, kisaca
1994 iltica Yonetmeligi olarak adlandirilan diizenleme, 6zellikle Irak’tan gelen gdclere
yonelik olarak hazirlanmistir. Tiirk asilli gogmenler ise 1934 Iskan Kanunu’ veya belirli
gruplar i¢in hazirlanmis 6zel yasal diizenlemeler® ¢er¢evesinde ele alinmiglardir. Ancak,
kapsamli bir yasal siiregten ve kurumsal yapilanmadan bahsetmek miimkiin degildir.

Aslinda bugiine kadar, Tiirkiye’ye yonelen uluslararasi go¢ hareketleri daha ¢ok
“misafirperverlik” baglaminda algilanmistir. Son yaganan Suriye kaynakli gdclerde de,
“hak” oncelikli bir sdylemle saglanan bir “uluslararasi koruma” dan s6z edilmemektedir.
Hatay’a yaptig1 ziyarette Dis Isleri Bakan1 Ahmet Davutoglu, “Sayin Basbakanimiz sunu
acik bir sekilde beyan etti bizim icin Suriye halki gelecegi ve kaderi bizimle miisterek bir
halktir. Suriyeli kardeslerimize her hangi bir sekilde kapt kapatmamiz ve 10 bin den sonra
durmasi gibi bir sey sz konusu degil” seklinde bir agiklama yaparak, yine “kardeslik”
vurgusu lizerinden saglanacak bir korumay1 dile getirmistir. Benzer sekilde Suriyeli goc-
menler icin Kilis’te kurulan Onciipinar konteyner kentini ziyaret eden Basbakan Recep
Tayyip Erdogan’da, Suriye’den Tiirkiye’ye, Mayis 2012 itibariyle, 40 bin 807 giris yapil-
digini ifade ederek, asagidaki aciklamay1 yapmistir:

6 Tiirkiye’ye Iltica Eden veya Baska Bir Ulkeye iltica Etmek Uzere Tiirkiye’den Ikamet izni Talep
Eden Miinferit Yabancilar ile Topluca Sigimma Amaciyla Siirlarimiza Gelen Yabancilara ve
Olabilecek Niifus Hareketlerine Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yo6netmelik, 1994, http://
www.hyd.org.tr/?pid=296 (29.06.2012)

72510 sayil Iskan Kanunu, RG Say1 2733, Tarih 21.06.1934.

8 3835 say1l1 Ahiska Tiirklerinin Tiirkiye’ye Kabulii ve Iskanina Dair Kanun, 02.07.1992, RG Say1
21281 Tarih 11.07.1992.
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“Bunlardan yaklasik 18 bini kendi arzulariyla tekrar Suriye ’ve déndii. Su an itibariyla
degisik kamp merkezlerimizde toplam olarak 23 bin 11 Suriyeli kardesimizi misafir edi-
yoruz. Su anda konteyner kentimizde, bu kampta 2001 konteynerde 9 bin 633 kardesimizi
misafir ediyoruz. Bu kampin kapasitesini 12 bine kadar ¢ikartacagiz. 2 bin 60 konteyner,
sizlere hizmet verecek. Ayrica Hatay 'da bulunan misafirlerin tamami da bu kampla birlikte
10 bin kapasiteli.”

Tiirkiye nin misafirperverlik ve kardeslik vurgusuna karsin, Tiirkiye’de Suriye’den
gelen gogmenlere saglanan koruma, uluslararasi alanda, insan haklar1 hukuku ve kurumsal
kapasite baglaminda degerlendirilmistir. Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komi-
serligi (BMMYK) Yiiksek Temsilcisi Antonio Guterres, Tiirk hiikiimetinin uluslararasi
hukuk kurallarina uygun bir sekilde Suriyeli siginmacilara ¢’ gecici koruma” sagladigini ve
onlara yardim ettigini ifade etmis, bu anlamda Tiirkiye nin yeterli kapasiteye sahip oldu-
gunu ve yardimin Tiirk Kizilay’1 tarafindan dagitildigini belirtmistir. Guterres, “UNHCR
(“’United Nations High Commissioner of Refugees), Tiirk yetkililerle isbirligi yapmis ve
destek vermistir ama burada asil i Tiirkiye tarafindan yapilmistir’®” diyerek, bir anlamda
Tiirkiye’ nin uluslararas1 miilteci korumasi alanindaki yetkinligine dikkat ¢ekmistir.

Suriye krizi, Tiirkiye’nin uluslararasi koruma konusunda basarili bir sinav verdigini
gostermekte olsa da, genel olarak ele alindiginda, Tiirkiye’de bu alanda belirlenmis
bir kamu politikasindan, yeknesak olarak isleyen bir yasal siirecten ve yapilanmadan
bahsedilemeyecegi goriilmektedir. Suriyeliler disinda Tiirkiye’deki siginmaci profiline
baktigimizda, Subat 2012 itibariyle BMMYK Tiirkiye ofisinde kayitli siginmaci sayisinin
14740 oldugunu goriiyoruz.'® Bu kisiler basta Afganistan, Iran, Irak ve Somali olmak iizere,
Avrupa disindaki iilkelerden gelmekte ve Tiirkiye’de miilteci olarak kabul edilme olanaklari
olmadigindan, miilteci kabul eden ii¢iincii bir iilkeye gitmek iizere burada beklemektedirler.
En 6nemlisi, bu kisgiler kendilerini kabul eden bir iilke bulamadiklarinda, yasadist statiide
de olsa, geldikleri yere donmektense, Tiirkiye’de kalmayi tercih etmektedirler.

Uluslararasi Terdrizm ve Siir Asan Suglar Merkezi’nin, 2009-2011 yillar1 arasinda
yiriittiigl “Tiirkiye’de Yasadis1 Gog ve Gogmen Kagakeiligr” Projesi’nin raporu, Tiirkiye’de
2010 yilinda 32 bin 667 yasadisi gogmenin, 2011 yilinda ise 44 bin 415 yasadisi gdgmenin
yakalandigim belirtmektedir."" Istanbul Serbest Muhasebeci Mali Miisavirler Odaspnin
(ISMMMO) «Yabanc1 Kagak Isciler ve Tiirkiye>ye Go¢ Hareketi» adli raporuna gore ise,
Tiirkiye smirlar1 dahilinde 2011 yili itibariyle yasal ve yasadisi yollardan iilkeye girmis
350 bin civarinda yasadis1 statiide gégmen vardir. Son 15 yilda Tiirkiye’ye 271 milyon
232 bin 722 yabanc1 girig yaparken iilkeden ¢ikan yabancilarin toplam sayisi 266 milyon
702 bin 209 kiside kalmis. Buna gore, son 15 yilda 4,5 milyon civarinda yabanci iilke
vatandagi Tiirkiye’de “kaybolmus” tur.'?

 “Tiirkiye 20-25 bin Sigmmaciy1 Topraklarinda Barindiriyor ve Yardim Ediyor”, 31.05.2012, http:/
www.zaman.com.tr/haber.do?haberno=1296560&title=turkiye-2025-bin-suriyeli-siginmaciyi-
topraklarinda-barindiriyor-ve-yardim-ediyor (29.06.2012)

1 BMMYK Tiirkiye Istatistikleri, Miiltecilerin Yas, Cinsiyet ve Ulke Dagilimui, http://www.unhcr.
org.tr/uploads/root/2012_refugees_tr.pdf (29.06.2012)

' Internet Haber, “Tiirkiye’de Yasadisi Go¢gmen Pazari Biiyiiyor”, 18.06.2012, http://www.inter-
nethaber.com/gocmen-yasa-disi-pazar-kacakci--435330h.htm (29.06.2012)

12 CNN Tiirk, “200 bin Yabanci1 Kagak Isci Var”, 26.06.2012, http://www.cnnturk.com/2012/ekono-
mi/genel/06/25/200.bin.yabanci.kacak.isci.var/666330.0/index.htm (29.06.2012)
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Dogasi geregi yasadist go¢ konusunda saglikli veri elde etmek miimkiin olmasa da, mev-
cut veriler, Tiirkiye’de yasadisi statiide kalan gogmenlere yonelik 6ngoriilerde bulunulmasina
zemin hazirlamaktadir. Bu sayilar, 70 milyonluk Tiirkiye niifusu i¢inde sayica iistesinden
gelinemeyecek bir miktar olarak goriinmese de, hem siginmacilar hem de yasadisi statiide
iilkede kalan gé¢cmenler s6z konusu oldugunda, aslinda, toplumsal, siyasal ve ekonomik
acidan niteliksel anlamda ortaya ¢ikan yeni durumlar, politika olusturma, yasallagsma ve
kurumsallagsma geregini, son yillarda fazlaca hissettirmektedir.

2. Yasalasma Siireci ve Idari Yapilanma: Yabancilar ve Uluslararasi Koruma
Kanunu’nun I¢erigi'®

Ozellikle, 2010 y1l1, yasalagsma ve kurumsallasma agisindan, AB miizakere siirecinin
etkisiyle de hizlanan, énemli somut ilerlemelere sahne olmustur. “Yabancilar ve Uluslar
aras1 Koruma Kanunu” ad1 altinda hazirlanan yasa taslagi ile yasal ve yasadist go¢ sonu-
cunda Tirkiye’de bulunan yabancilar ile ilgili diizenlemeler yapilmistir. Yasanin igerigi
miimkiin oldugunca kapsamli olarak sekillendirilerek, hem gd¢menler agisindan var olan
insan haklar1 ihlallerinin, hem de Tiirkiye’de kamusal, siyasal ve ekonomik baglamda ortaya
cikabilecek problemli durumlarin tistesinden gelinmesi hedeflenmistir. Her seyden dnce, bu
alana dzel olarak hazirlanmig bir yasanin en 6nemli katkisi gerekli kurumsal yapilanmay1
ve yeknesak uygulamay1 da olusturabilmesi olacaktir. Bu boliimde yasa taslagi ayrintili
olarak incelenerek, kamu yonetimi alaninda hangi gelismelerin olacag: ortaya konacaktir.

Yabancilar ve Uluslararast Koruma Kanunu adi altinda bir yasa taslagi hazirlanarak,
Tiirkiye’de, uluslararasi koruma konusunun ilk defa bir yasal diizenleme ile kapsamli olarak
ele alinmasi, Tiirk idari yapilanmasi a¢isindan dnemli bir yeniliktir. Bu siirecte, biirokratlar,
akademisyenler ve sivil toplumun katildig1 kapsamli toplantilar yapilarak, genis katilimli
bir calisma gerceklestirilmistir. Aslinda, yeni yasa ile amaglanan, zaten var olan kanunlar
cergevesinde, daginik da olsa bir sekilde diizenlenmis olan yasal gdc¢ten ¢ok, Tiirkiye’nin
yasadist gd¢ kaynakli sorunlarmin ¢éziilmesidir. Bunlarin basinda ise siginma talepleri
ve bu talepleri geri ¢evrilen kisilerin Tiirkiye’deki yasal statiileri ve haklar1 gelmektedir.

Yasa incelendiginde, ilk olarak, uluslararasi gé¢tin kontroliiniin dncelikle vize asa-
masinda bagladig1 ve bu agamada potansiyel siginmaci ve kayit dis1 gdgmenlerin, yani
genel olarak “istenmeyen” gdcilin elenmesinin amaclandig1 goze ¢arpmaktadir. Yasada,
vize verilmeyecek yabancilar listelenmis (Madde 15) ve “yasadis1 gdce konu olabilecek™
kisiler de bu listede sayilmistir (Madde 16). Ayrica, yabancinin sug isleyebilecegi yoniinde
kuvvetli stiphe bulunmasi durumunda vizenin iptal edilecegini veya gecersiz sayilacagini
diizenlemistir. Her iki durum da oldukca keyfi degerlendirmelere ve dolayisiyla idarenin
takdirine fazlaca pay birakmaktadir.

Ikinci olarak goze carpan durum, yasa taslagmin, tanimlamalara oldukca genis bir yer
ayirmasi ve boylelikle hem miimkiin oldugunca yasanin kapsami disinda kisi grubu ve konu
kalmamasina, hem de belirsizliklerin sebep olacagi hak ihlallerinin 6niine gegmeye calis-
masidir. Ornegin, uluslararas1 koruma talep eden ve heniiz hakkinda son karar verilmemis
olan kisi “bagvuru sahibi” olarak nitelenerek, haklar1 belirlenmis, temel haklarin korunmasi

¥ Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu Tasarisi, http://gib.icisleri.gov.tr/default
BO0.aspx?content=1035 (29.06.2012)
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kapsaminin disinda kalmamasina dikkat edilmistir.

Uluslararas1 koruma ihtiyaci ile Tiirkiye’ye gelen kisiler icin yasal statiiler, yasa ile
acgikca tanimlanmigtir (Madde 61). Bunlar “miilteci”, “sartli miilteci” ve “ikincil koruma”
statiileridir. Yasa taslagi, 1951 Cenevre Sozlesmesi’nin miilteci tanimini aynen almakla
birlikte, uygulama alanini cografi olarak “Avrupa Ulkeleri” ile sinirlamistir. Yani mevcut
durumda oldugu gibi, yasa taslag1 da sadece Avrupa iilkelerinden gelen kisilere miilteci sta-
tiisti vermektedir. Avrupa iilkeleri digindan gelmesine ragmen, 1951 Cenevre Sozlesmesi’'ne
gore miiltecilik kriterlerini tastyan kisiyi ise “sartli miilteci” olarak tanimlayarak, tigiincii
iilkeye yerlestirilinceye kadar Tiirkiye’de kalmasina izin verilecegini agikg¢a belirtmigtir.

Ikincil koruma ise, miilteci veya sarth miilteci olarak nitelenemeyen, yani 1951 Cenevre
So6zlesmesi’ndeki sartlarin disindaki bir nedenden dolayi, menge iilkesine veya ikamet
iilkesine geri gonderilemeyecek kisiler i¢in olusturulmusgtur. Bu nedenler de kisinin (a)
6liim cezasia mahkum olacak veya 6liim cezasi infaz edilecek olmast, (b) iskenceye ve
insanlik dis1 veya onur kirict muamele ya da cezaya maruz kalacak olmast, (c) uluslararasi
veya lilke genelindeki silahli catisma durumlarinda ayrim goézetmeyen siddet hareketleri
nedeniyle “sahsina ve hayatina yonelik ciddi, bireysel tehdit” le karsilasacak olmasi seklide
stralanmustir. Yani, Tirkiye ancak, kiginin sahsina yonelik bir tehdit olmast durumunda
koruma saglayacaktir.

Ayrica, yasada “dahili korunma” segenegi de Tiirkiye tarafindan uluslararasi koruma
konusundaki sorumluluklarint azaltmak i¢in diizenlenmistir (Madde 62). Buna gore, kisiye
geldigi iilkenin belirli bir bolgesinde koruma saglanabilmesi ve bagvuru sahibinin tilkenin
o bolgesine giivenli ve yasal bir sekilde seyahat edebilecek ve yerlesebilecek durumda
olmast halinde, Tiirkiye bu kigiye koruma saglamakla yiikiimlii olmayacaktir.

Hem “dahili korunma” segenegi, hem de geri gonderilmeme ilkesinin “sahsina ve haya-
tina yonelik ciddi, bireysel tehdit” olmas1 gibi sartlarla sinirlanmast, siginma talebiyle gelen
kisilere gerekli korumanin saglanmasi acisindan olumsuz etkileri olacak diizenlemelerdir.
Aslinda belirtmek gerekir ki, yasa taslagimin biiyiik bir kisminda AB mevzuatinin etkisi
goriilmektedir. Birgok madde neredeyse birebir sekilde AB’nin ilgili yonergelerinden alin-
mustir. Ornegin, ikincil koruma ile ilgili madde 2004/83/EC sayili Konsey Y dnergesi’nin
15.maddesinde ele alinan ikincil koruma i¢in gereken sartlar ile birebir aynidir. Ancak
yasa taslagi AB hukuk diizeninin bas aktorlerinden olan Avrupa Birligi Adalet Divani
(ABAD)’nin son yaklagimini gbz 6niinde bulundursaydi, bu maddeyi daha kapsayici bir
sekilde olugturabilirdi.

17 Subat 2009 tarihli Elgafaji Karart ABAD’1n, liye devletlerin saglayacagi uluslararasi
koruma konusuna yaklagiminda 6nemli bir doniim noktasidir.'* Bay Elgafaji, Sii Miisliiman
bir Irak’lidir. Irak’ta, Agustos 2004 — Eyliil 2006 arasinda bir Ingiliz giivenlik sirketi i¢in
calismistir. Bay Elgafaji’nin ayni sirkette ¢alisan amcasi devlet milisleri tarafindan 6ldii-
rilmiistiir. Kisa bir siire sonra, Sunni bir Miisliiman olan karisi ile birlikte yasadigi evin
kapisina, isbirlik¢ilerin de oldiiriilecegi seklinde bir not asilmistir. Hollanda yetkilileri,
Bay Elgafaji’nin gecici ikamet izni talebini, Irak’ta kars1 karsiya kalacagi ciddi ve bireysel
tehdidin varligimi yeterince kanitlayamadigi, gerekgesiyle reddetmistir.

Avrupa Birligi Adalet Divani, bu durumu, silahli miicadele durumunda tehdidin kisisel
durumlardan bagimsiz olarak, ayrim gézetmeden herkesi kapsadig1 seklinde nitelemisgtir.

14 Case C-465/07, ABAD, Subat 2009.
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Dolayistyla, ikincil koruma talebinde bulunan bu kisinin, sadece belirtilen iilkede veya
bolgede olmasi dolayisiyla, bu tiirden gercek bir siddete maruz kalma riski olduguna ka-
rar vermistir. Bu karar sonrasinda, AB mevzuatinda da ilgili madde degistirilmemis olsa
da, kararin etkisi uygulamada ilerleyen donemde mutlaka hissedilecek ve tiye devletler,
uluslararasi koruma basvurularini degerlendirirken, bireysel siddet konusunu kisinin
sahsen maruz kalma riski seklinde degil de, o bolgedeki genel siddetten zarar goérme riski
seklinde yorumlayacaklardir.

Bununla birlikte, uluslararasi koruma konusunda temel bir diizenleme olan geri gon-
derme yasagi, Tiirkiye’nin yeni yasa taslaginda agike¢a dile getirilmistir. (Madde 5). Bu
konudaki smirlamalar ise, ilk siginma iilkesinden veya giivenli iiciincii iilkeden gelen
kisilerin basvurularinin, kabul edilemez olarak degerlendirilecegi, seklinde, yine ayni
taslakta belirtilmistir (Madde 70 ve 71).Yani, bagvuran kisi daha 6nceden miilteci olarak
tanindig1 ve halen bu korumadan yararlanma olanaginin oldugu bir tilkeden geliyorsa, ilk
siginma tilkesine gonderilir. Buna ek olarak, ilk siginma iilkesi olmasa da, kisi 1951 Ce-
nevre S0zlesmesi’'ne uygun bir korumayla sonuglanacak bir uluslararasi koruma bagvurusu
yaptig1 veya yapma olanaginin oldugu giivenli tiglincii bir iilkeden geliyorsa da, basvurusu
kabul edilemez olarak degerlendirilecektir.

Bu durumda, sorumluluk, 1951 Cenevre S6zlesmesi nin korumasindan etkin bir sekilde
kisileri yararlandiran diger {iilkelerle de paylagilmis olur. Ancak burada gégiin hacmi ve
iilkelerin kapasiteleri belirleyici olmalidir. Ornegin, Tiirkiye’ye gelen uluslararasi koruma
taleplerinin, bu tiirden koruma saglayan bir iilkeden gelmesi durumunda, o tilkenin ka-
pasitesi bu kisileri kendi topraklarinda barindirmaya yeterli degil ise, ortaya siginmacilar
acisindan ciddi olumsuzluklar ¢ikmaktadir. Ciinkii bu durumda kisileri geri géndermek
de uluslararast hukuka aykir1 olacagindan, ¢ogunlukla siginma taleplerinin her iki iilke
tarafindan da gdérmezden gelinmesi ve bu kisilerin iki tilke arasinda kayit dist sekilde gi-
dip gelerek yasamaya c¢alismalar1 gibi bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Tiirkiye ile Avrupa
Birligi arasinda benzer bir durumun yasanmasi, Tiirkiye’nin cografi sinirlamay1 kaldirmasi
durumunda muhtemeldir. Iste bu konu, yasa taslaginda cografi sinirlamanin korunmasinin
da temel nedeni olarak degerlendirilebilir. Her ne kadar Tiirkiye AB miizakere stirecinde
bu smirlamay1 kaldiracagini dile getirse de, bunun tiyelige paralel sekilde ve kendisine
dogudan bir go¢ akinini tegvik etmeyecek gerekli fiziksel ve mali alt yap1y1 olusturmasindan
sonra gerceklesecegini de soylemistir. '

Bu yasa ile Tiirkiye’de uluslararasi koruma konusunda saglanan en temel yenilik,
kisilerin kayit altina alinmasinin diizenlenmesidir. Avrupa disindan gelen kisilere miil-
teci statiisii verilemese de, basvuru prosediiriine girmeleri ve bu siire¢ sonucunda sartl
miilteci veya ikincil koruma statiilerini almalar1 olanagi taninmistir. Buna paralel olarak,
kisilerin, Tiirkiye’de kaldiklar1 donem i¢inde temel haklarinin korunmasi da yasal statiileri
olmast durumunda miimkiin olacaktir. Bu baglamda, yabanci kimlik numarast ve adres
kayit sistemi, bu yasalligin saglanmasi ve siirdiirtilmesinde belirleyici olacaktir. Kisiler,
bagvurularini yaptiktan itibaren kayit altina alinabileceklerdir ve bu sayede temel haklara
da sahip olabileceklerdir. Yabanci kimlik numarasi olan ve adres sisteminde kayitli kisiler,

15 [ltica ve Go¢ Alanindaki Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal
Eylem Plani, 25.03.2005, http:/gib.icisleri.gov.tr/ortak_icerik/gib/ILTICA%20VE%20GOC%20
ULUSAL%20EYLEM%20PLANI.pdf (29.06.2012)
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bagvurularinin degerlendirilme agsamasi dahil olmak iizere, ilk ve orta 6gretim hizmetlerin-
den, sosyal yardim ve hizmetlerden ve saglik hizmetlerinden faydalanabilirler. Bu amacla
I¢ Isleri Bakanligi’nin biitgesine 6denek de konmustur (Madde 88).

Caligma izninin saglanmasi bu haklardan farkli olarak diizenlenmistir. G6¢menler, is
piyasasindaki durum, ¢alisma hayatindaki gelismeler ve ekonomik konjonktiir cercevesinde
bazi sinirlamalara tabi olabilirler. Miilteci ve ikincil koruma statiisti almis kisiye verilecek
kimlik belgesi, ¢aligma izni yerine de gecer. Yasanin basvuru sahibi olarak tanimladigi,
heniiz degerlendirme siirecinde olan kisiler ise, bagvuru tarihinden alt1 ay sonra ¢alisma
izni almak icin bagvurabilirler. Ancak bu bagvuru 4817 sayili Yabancilarin Calisma izinleri
Hakkinda Kanun kapsaminda degerlendirilerek sonuglandirilir. Bu sonucun, iilkenin eko-
nomik ve sosyal durumu ile bugiine kadar olan uygulama g6z 6niine alindiginda, olumlu
olma ihtimali ¢ok azdir. Zira, bugiine kadar ¢aligma izni alabilmis bir miilteci dahi mevcut
degildir. Is piyasasinin kendine 6zgii zorluklar1 ve bu zorluklara paralel olarak yabancilart
dislama ihtimali disiiniildiigiinde, gogmenler agisindan caligma yagamina katilmanin
¢ok da kolay olmayacagi anlagilir.'® Calisma izni ve ikamet izni arasinda dogrudan iligki
kurularak, ¢aligma izninin ikamet izni yerine de gecmesi ise bu yasayla gerceklesen yeni
bir diizenlemedir.

Ikamet konusunda yasa taslagi, son yillarda hem BMMYK hem de sivil toplum ve
akademisyenlerce en fazla elestirilen, sifinma bagvurusunda bulunan kisilerin, ikamet harci
0demek mecburiyetinde olmalar1 ve bunu 6deyemeyenlerin de ikamet belgeleri olmamasi
nedeniyle hak ihlaline ugramalar1 olayina kokten ¢oziim getirmistir. Soyle ki, bu yasa
ile uluslararasi koruma bagvurusunda bulunan kisiye kayit esnasinda kimlik bilgilerini
iceren ve uluslararasi koruma bagvurusunda bulundugunu belirten 30 giin gegerli kayit
belgesi verilecektir (Madde 66). Bu belge higbir harca tabi olmayip, kisinin Tiirkiye’de
kalmasina olanak saglayacaktir. Bagvuru sahibi adres kayit sistemine kayit yaptirmak ve
ikamet adresini valilige bildirmekle ylikiimliidiir (Madde 68). Basvuru sonrasi miilakati
tamamlanan basvuru sahibine ve varsa birlikte geldigi aile iiyelerine uluslararasi koruma
talebinde bulundugunu belirten ve yabanci kimlik numarasini iceren alt1 ay stireli “Ulus-
lararast Koruma Basvuru Sahibi Kimlik Belgesi” verilecektir (Madde 74). Bu belge de
hicbir harca tabi olmay1p ikamet izni yerine gegecektir.

Miilteci statiisii verilenlere ti¢ y1l siireli, sartli miilteci ve ikincil koruma statiisti
verilenlere de bir yil siireli ve ayni siirelerle uzatilan, yabanct kimlik numarasini iceren
ve ikamet izni yerine gecen belgeler verilir (Madde 80). Boylece sistemde kayit altina
alman, yani yasal olarak uluslararast koruma bagvuru siirecine giren kisilerin, stire¢ so-
nunda herhangi bir statli alsin veya almasin, sistem diginda kalmasi1 ve dolayisiyla olasi
hak ihlalleriyle karsilagmas1 dnlenmistir. Bunun disinda, insan ticareti magduru oldugu
veya olabilecegi yoniinde kuvvetli siiphe duyulan yabancilara, yasadiklarinin etkisinden
kurtulabilmeleri ve yetkililerle isbirligi yapip yapmayacaklarina karar verebilmeleri
amactyla 30 giin siireli ikamet izni verilmesi de, diizenlenmistir (Madde 48). Yine benzer
sekilde yasa maddesinde siralanan birtakim sira dis1t nedenler sonucu insani ikamet izni
verilmesi de yasa taslaginda belirtilmistir (Madde 46). Ancak, miiltecilere, sartl miiltecilere

16 Barbara Pusch, “Istenen ve Istenmeyen Konuklar: Tiirkiye’deki Yabancilarm Is Hukuku Karsi-
sindaki Durumu”, Barbara Pusch ve Tomas Wilkoszewski (der.) Tiirkiye’ye Uluslarararast Gog,
Kitap Yayinevi, Istanbul, 2010, ss.75-88.



82 Y. Yesim OZER

ve ikincil korumadan yararlananlar ile insani ikamet izni sahiplerine, uzun dénem ikamet
iznine ge¢is hakki taninmamistir (Madde 42/2). Bu durum, ikamet konusunun can alic1
yonleriyle ¢oziime kavusturulmus olmasina ragmen, uluslararast koruma talebiyle gelen
kisilerin, politika yapicilar tarafindan Tiirkiye’de kalici olarak algilanmadiklarini, yasalagsma
ve kurumsallagma olsa dahi bir sekilde, “misafir” algisinin devam ettigini gdstermektedir.

Yasa taslaginda sinir dig1 etme ve idari gozetim konusu en detayli diizenlenen konu-
lar olarak &ne ¢ikmaktadir. Burada AB siireci kadar, Avrupa insan Haklari Mahkemesi
(AIHM)’nin, 2010 yilinda Tiirkiye aleyhine vermis oldugu kararlarin da belirleyici etkisi
olmustur. Gegtigimiz yillarda, AIHM’in Jabari v. Tiirkiye, Mamatkulov ve Askarov v.
Tiirkiye ve D. ve Digerleri v. Tiirkiye davalarinda oldugu gibi, sinir dis1 kararlarina hizli
bir bicimde tedbir koymaya baglamasi, miilteciler tarafindan sik¢a kullanilan bir koruma
mekanizmasi olmustur.'” Ancak 2009 yilina kadar AIHM’e yansiyan 15 davada, mahkeme
Tiirkiye’nin miilteci ve siginmacilarin sinir dist edilmesine iligkin kararlarin alinmasinda ve
bu kararlarin uygulanmasinda Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi’ne uygun davrandigini ve
1951 Cenevre Sozlesmesinde yer alan non-refoulement (geri gonderilemezlik) ilkesini ihlal
etmedigini dile getirmistir'®. Ciinkii Tiirkiye AIHM’in tedbir kararina uygun davranarak
bu kisileri kotii muamele ile karst karsiya kalma ihtimalleri olan iilkelere géndermemis,
Tiirkiye’deki yasa geregi miilteci statiisii veremese de, lilkede geg¢ici bir siire kalarak ken-
dilerini kabul edecek bir ii¢iincii iilke bulmalarina izin vermistir.

Ancak, 2009 yilindan sonra, AIHM’de pes pese Tiirkiye aleyhine ihlal kararlar1 ¢ikmis-
tir. {lk olarak, ATHM 22 Eyliil 2009 tarihli Abdolkhani ve Karimnia-Tiirkiye davasinda,
smir dis1 edilecek kisilerin misafirhanelerde gozaltinda tutulmasini keyfi muamele olarak
degerlendirmis ve keyfi gdzaltina karsi Tiirk hukukunun yeterince koruma saglamadigini
dile getirerek, Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi’nin 6zgiirliik ve giivenlik hakki ile ilgili
5.maddesinin ihlal edildigini sdylemistir.!* Buna ek olarak etkili bagvuru hakki ile ilgili
13. maddenin de ihlal edildigine karar vermistir. Mahkemeye gore, basvuranlara hukuki
yardim verilmemesi, gecici si§inma iddialarini ileri stirme olanagindan mahrum birakil-
malari, sinir dig1 kararinin kendilerine teblig edilmemesi gibi nedenler sebebiyle Tiirkiye,
13.madde anlaminda etkin koruma saglamamistir. Bu karar1 takip eden 19 Ocak 2010
tarihli, Z.N.S — Tiirkiye Davasinda yine, 5.maddenin ihlal edildigine karar verilmistir®.
13 Nisan 2010 tarihinde verilen Charahili-Tiirkiye, Keshmiri-Tiirkiye, Ranjbar ve Diger-
leri-Tiirkiye, Tehrani ve Digerleri-Tiirkiye baslikli dort kararda da yine keyfi muamele ve
etkin koruma konusunda ihlaller olduguna karar verilmistir?'.

'7 Taner Kulig, Tiirk Hukuk Mevzuatinda Miiltecilerle Ilgili Diizenlemeler, Miilteci Platformu, iz-
mir, 2007, www.miilteci.net

'8 Nuray Eksi, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi Abdolkhani ve Karimnia — Tiirkiye Davasi, Istan-
bul 2010, s. 47.

1 European Court of Human Rights, Case of Abdolkhani and Karimnia v.Turkey, Application No.
30471/08, Strasbourg, 22 September 2009. Bkz. Nuray Eksi, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi
Abdolkhani ve Karimnia — Tiirkiye Davas1, Istanbul: Beta, 2010.

20 Nuray Eksi, Avrupa Insan Haklar: Mahkemesi Z.N.S v. Tiirkiye Davasi , Bagvuru No. 21896/08,
Karar: 19.01.2010, On Iki Levha, 2010.

2! Nuray Eksi, Insan Haklar1 Avrupa Mahkemesinin Charahili v.Tiirkiye, Kesmiri v. Tiirkiye, Ranj-
bar ve Digerleri v.Tiirkiye, Tehrani ve Digerleri v. Tiirkiye Davalarinda 13 Nisan 2010 tarihinde
Verdigi kararlarin Tiirkce Terciimeleri ve Ingilizce Metinleri, On Iki Levha, 2010.
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Bu durum, sigmma prosediiriine dair teknik eksiklikler, 6zellikle de keyfi muamele
konusunun, AB iiyelik siirecinde de Tiirkiye i¢in sorun yaratma potansiyelini ortaya koy-
mustur. ATHM tarafindan verilen bu ihlal kararlari, ilgili sorunlar1 ¢6zmeyi hedefleyen bir
yasanin hazirlanmasinda basta gelen itici gilic olmustur. Boylelikle, sinir dig1 edilme konusu
ile birlikte geri gonderilmesine karar verilen kisilerin kaldiklar1 ortamlar ve burada karsi
karsiya kaldiklart muamele ile birlikte uluslararast koruma basvurulariin adil bir sekilde
degerlendirilmesi ile ilgili diizenlemeler yasal ¢ergeve igine alinmuistir.

Yasa taslagi sinir dist etme konusuna ve sinir disi edilecek kisilerle ilgili diizenlemelere
oldukca genis bir yer ayirarak, Madde 52-Madde 60 arasinda bu konulari ele almistir. Burada
temel amag, sinir dist edilecek kisilerle ilgili, ATHM’de ihlal kararina sebep olan, gozetim
stiresi ve gozetim kosullar1 (Madde 57, 58, 59), kimlerin sinir dis1 edilecegi (Madde 54),
kimlerin edilemeyecegi (Madde 55), kisilerin ne gekilde sinir dis1 edilecegi (Madde 60)
gibi sorunlu alanlar1 detayli bir sekilde diizenleyerek, keyfi muamelenin ve buna bagh
hak ihlallerinin 6ntine gecilmesidir. Benzer sekilde uluslar arast koruma bagvurularinin
olumsuz sonuclanmasi durumunda da, kisilerin idari ve adli itiraz haklar1 oldugu ve bu
haklarla ilgili zaman kisitlamalar1 da yasa taslaginda diizenlenmistir (Madde 77).

Bu ¢ergevede smir dist edilmesine karar verilen kisilerin idari gézetim altinda tutul-
duklari yerler olarak “Geri Gonderme Merkezleri” olugturulmustur. Burada kalis stiresinin
6 ay1 gecemeyecegi belirtilmistir. Uluslararasi koruma basvurusunda bulunan kisiler ile
uluslararasi korumadan yararlanan kisilerin barinma ihtiyaglarini kendilerinin karsilama-
st esas olmakla birlikte, devletin bu kisilere yonelik “Kabul ve Barinma Merkezleri” de
kurabilecegi de vurgulannmistir. Bu mekanizmalardan, Geri Gonderme Merkezleri I¢ Isleri
Bakanlig1, Kabul ve Barinma Merkezleri Valilikler, tarafindan isletilebilecegi gibi, Tiirkiye
Kizilay Dernegi veya go¢ alaninda uzmanligi bulunan kamu yararina ¢alisan derneklerle
protokol yapilarak islettirilmeleri de miimkiin olabilecektir (Madde 58 ve Madde 96).

Bu yasa taslagiyla gelen en 6nemli gelismelerden biri de, sinir disi kararina itiraz ve
uluslararasi koruma basvurusunun reddine yonelik itiraz konularinin yasal olarak agikca
belirlenmesidir. (Madde 53 ve Madde 77). Daha da 6nemlisi, mahkemenin bu itirazlar1 15
giin igerisinde sonuglandirilacag: seklinde ciddi zaman kisitlamalart konmugtur. Benzer
sekilde, sinir dis1 etmek iizere idari gézetim altina alinan kisilerle ilgili de zaman kisitlamast
konarak, simir disi ile ilgili karar ve degerlendirme siiresi 48 saat olarak belirlenmistir.

Bu stire kisitlamalart ile ilgili sorunlar uygulama asamasinda ortaya ¢ikabilir. Hem itiraz
bagvurularinin sonuglandirilmasi, hem de idari gézetim konusunda belirtilen siirelere uymak
kolay olmayacaktir. Mahkemelerin belirtilen siirelerde davalar1 sonuglandiramamalari,
yarginin dosya yiikiiniin oldukga fazla oldugu goz dniine alindiginda, yeni ihlal kararlaria
yol agabilir. Yine sinur dist edilecek kisilerle ilgili idari gdzetim siiresinin ¢esitli teknik
aksakliklar sonucu uzamasi da olasidir. Dolayisiyla, dncelikle bu siirelere nasil uyulacagi
somutlastirilmalidir.

Yasa ile gerceklestirilen en 6nemli diizenleme, bu alana 6zel bir idari yapilanmanin
olusturulmasidir. “Go¢ Idaresi Genel Miidiirliigii” ad altindaki olusturulan bu birim, somut
ve genis gorev tanimli bir politika olusturma ve uygulama birimidir. Bu birimin gorev ve
yetkileri, Madde 102°de (a) — (z) paragraflar1 arasinda listelenerek, yasa taslaginin en detayl
maddesini olusturmaktadur. ilgili birim yasal, idari ve sosyal boyuttan, analiz, raporlama
ve aragtirma boyutuna kadar ¢ok degisik alanda yetkilidir. Gog Idaresi Biriminin, 345’
merkezde, 2886’s1 tagrada ve 420’si yurtdisinda olmak iizere, toplam 3651 personeli olmasi
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planlanmigtir. Gé¢ Idaresi Birimi, Ana Hizmet Birimleri, Danisma Birimleri ve Yardimci
Hizmet Birimleri ile yasayla belirlenmis gorev ve yetkilerini kullanacaktir. Birim gerekli
gordiigiinde, calisma gruplari olusturabilecek, ayrica, siirekli kurullar ve gecici komisyonlar
da birimin ¢aligmalarini destekleyecektir.

3. Tiirk Kamu Yonetimine Getirecegi Degisiklikler Cercevesinde Yasanin Degerlen-
dirilmesi

Yasanin Tiirkiye’de, kurumsal olarak yeni yapilanmalar yaninda, ekonomik, sosyal ve
siyasal acidan da degisikliklere yol acacagi goriilmektedir. Oncelikle, yasa, uluslararasi
goclin kayit altina alinmasi ve dolayisiyla da kontrol edilmesi lizerine temellendirilmigtir.
Amag, biiytik 6l¢iide, Tiirkiye’ye yonelik kayit dis1 gociin 6nlenmesidir. Buna ek olarak,
iilke i¢inde kayit dis1 kalislarin zorlagtirilmasi da hedeflenmistir. Adres kayit sisteminde
olmak ve yabanc1 kimlik numarasina sahip olmak, uluslararast koruma bagvuru stirecinde
kisilerin belirli hak ve hizmetlere ulagsmalarinin da 6n kosulu haline gelmistir.

Bu konularin 6zel bir idari yapi icerisinde kurumsallastirilmasi, uygulama agisindan
olumlu sonuglar doguracaktir. Ancak, bu yapinin gérev taniminin genisligi ve politika
olusturmadan, uygulamaya veya arastirma yapmaya kadar uzanan farkli alanlardaki
yetkilerinin, bazi durumlarda olumsuz sonuglara yol agabilecegi de akilda tutulmalidir.
Gog Idaresi Genel Miidiirliigii uzman personeline ek olarak olusturacagi, danigma kurulu,
calisma gruplart vb gibi isbirlikleri ve ¢ok cesitli alanlardaki gérev tanimlar1 nedeniyle
uluslararasi go¢ konusunun tiim alanlarinda oldukga belirleyici bir konumda olacaktir. Bu
nedenle kurumun etkin bir sekilde isleyisi, Tiirk kamu yonetiminin uluslararasi1 gé¢ ve
uluslararasi koruma konusunda politika olusturma kapasitesi ile dogrudan baglantilidir.

Bunun 6tesinde, oniimiizdeki dénemde en biiyiik tartigsma, bu taslagin onaylanmast
iizerine olacaktir. Yasanin kapsadigi konular, Tiirk kamuoyu icin gorece yenidir. Daha 6nce
de belirtildigi gibi, Tiirkiye’de uluslararast koruma konusu ilk defa bu yasa ile kapsaml
olarak ele alinmigtir. Bu durumda yasa ile toplumun birgok farkli kesimini i¢ine ¢ekecek
bir tartisma ortam1 dogabilir. Daha 6nceki donemlerde, daha ¢ok “misafirperverlik” bag-
laminda algilanan, uluslararasi koruma konusu, bu yasa ile ilk defa “hak” baglaminda ele
almacaktir. Dolayisiyla farkli toplum kesimlerinin ¢ikarlarint koruma giidiisiiyle, farkli
tepkiler vermesi beklenmelidir.

Bunun yaninda, Tiirkiye’nin 2010 sonrasinda gd¢ kontrolii ile ilgili olarak, kamuoyunda
cok fazla tartisma yaratmadan sessiz sedasiz atmis oldugu birtakim adimlar da, yasanin
onaylanma siirecinde tekrar giindeme gelebilir. Yasadis1 statiide yakalanan gd¢menlerin
islemleri siirerken barindirilacaklari geri gonderim merkezlerinin kurulmasi, kendilerine
yabanc1 kimlik numarasi verilerek miiltecilik bagvurularinin her ne sartta olursa olsun alin-
masi gibi diizenlemeler, yasa taslagindan once, 2010 y1il1 icerisinde ¢ikarilan genelgelerle
uygulama sathasina girmislerdir.”> Bunlara ek olarak smirlarin korunmasi ile ilgili olarak I¢
Isleri Bakanlig1 biinyesinde sivil bir yapilanma olusturma ¢alismalariin baglamasi, kamu

2 feisleri Bakanlig1, Yasadisi Gogle Miicadele ile ilgili Genelge 2010/22, 23.03.2010, I¢ isleri
Bakanlig1 Miilteci ve Siginmacilar ile Ilgili Genelge, Mart 2010, 2010/19 Say1 B.050.0KM.0000.11-
12/631.
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yonetimi agisindan 6zellikle 6nemlidir.® 2010 yilinda ¢ikarilan bir genelge ile tiim sinir
kapilar ile kara ve deniz sinirlarinda gérev yapmak iizere Icisleri Bakanligina bagh pro-
fesyonel bir smir giivenlik teskilat: olusturulmustur. Bu cergevede, polisten ayri, i¢ Isleri
Bakanlig1 biinyesinde, 50 bin kisilik, tek uzmanlig1 sinir olan bir teskilat kurulacagi, Aralik
2010’daki TBMM biitge goriismeleri sirasinda, I¢ Isleri Bakan tarafindan agiklanmustar.
Sivil bir yapilanma olan bu sistemin 2012 yilinda batidan baglayarak, kademeli olarak,
hayata gecirilecegi belirtilmistir.

Ozellikle smir koruma alanindaki bu yeni yapilanma, Tiirk kamu idaresinin giindemine
uluslararasi go¢, miiltecilik ve sigimma konularini oldukga tartigmali ve karmasik bir gsekilde
sokacaktir. Bu alanda yasanacak degisim, temelde, asker ve polis tarafindan gercekles-
tirilen sinir koruma goérevinin, askerin yer almadigy, sivil ve 6zel olarak bu gorev tanimi
icin olugturulmus bir birim tarafindan gergeklestirilecek olmasidir. Dolayistyla Tiirkiye’de
giindemin en sicak konularindan olan, iilkenin dogu sinirlarindaki terérle miicadele konusu,
bu noktada, yasadist go¢ konusu ile kesisecektir. Asker, polis ve AB diizenlemelerine uygun
olarak yeni kurulan “Entegre Sinir Yonetimi Birimi” ne sekilde bir isbirligi ve/veya gorev
dagilim1 yaparak sinirlarimizi koruyacaktir? Yeni kurulan sinir koruma biriminin, terdr
nedeniyle zor bir donemin yasandig1 dogu sinirlarimizdaki gorevi nasil sekillenecektir?
Yasadis1 gog, kacakeilik ve terdr ayrimi, 6zellikle Dogu ve Gilineydogu Anadolu Bélgesi
$0z konusu oldugunda, ne derece saglikli yapilabilecektir? 2011 yilinin sonunda yaganan
Uludere Olay1** bu durum ile ilgili zorluk ve ¢arpikliklari ac1 bir sekilde ortaya koymustur.

Ayrica, ilerleyen donemde, bugiin basta AB iilkeleri olmak tizere tiim diinyada yiik-
selmekte olan “yabanci diismanlig1”, Tiirkiye’de de artan gdgmen sayisina paralel olarak
yiikselise gegebilir. Uluslararasi go¢ konusunda calisan bazi akademisyenlerin de vurguladigi
gibi, bugiin Tiirkiye acisindan go¢ konusu olumsuz algilarla beslenerek, politiklesmis bir
konu degildir. Dolayisiyla bu durumun gé¢menlere yonelik diizenlemelerin uygulamaya
gegcirilmesi asamasinda olumlu bir etkisi olacag diisliniilebilir. Ancak zaman i¢inde bu-
nun degisebilecegi ve ani bir gdgmen karsithigi ile karst karsiya kalinabilecegi de akilda
tutulmalidir.

Bu baglamda yasalasma ve kurumsallagma siirecinde karsilagilacak en olumsuz ge-
lisme, 31 Mayis 2012 tarihi itibariyle TBMM ¢ Isleri Komisyonu'nda gériisiilmiis olan
yasa taslaginin onaylanma siirecinde, gdgmen karsiti sdylem ve tutumlarin giindeme gel-
mesidir. Bu konuda en tetikleyici olacak unsur, Tiirk kamu yonetimi kurumlar: tarafindan
uluslararas1 gogmenlere yonelik olarak tistlenilecek gorev ve sorumluluklar baglaminda
ortaya ¢ikacak tartigmalardir. Yeni yasa ile Valilikler ve Emniyet Genel Miidiirliikleri basta
olmak iizere, merkez kamu teskilatlanmasinin, bugiine kadar genel olarak giivenlik boyu-

2 J¢isleri Bakanligi Ozel Kalem Miidiirliigii, Entegre Smir Yonetimi Konulu Basbakanlik Genelgesi
2010/15, RG Say1: 27592, 26.05.2010.

24 Uludere Olay1: 28 Aralik 2011 gecesi, Irak’tan Tiirkiye’ye mazot ve sigara getiren kagake1 kafi-
lesine, Tiirk Silahli Kuvvetleri tarafindan terdrist olarak algilanmalari nedeniyle ates acilmis, 34
koyli hayatini kaybetmis, 1 kisi de yarali olarak kurtulmustur. Olay sonrasinda, dogu sinir koyle-
rindeki kacakeilik faaliyetlerinin kdyliiniin gecim yolu olmasi, devletin bu konudaki sorumlulugu
gibi konular Tirkiye’de tartigmaya agilmigtir. Tiirkiye’nin dogusundaki yasadisi gegis trafigi ve
kagakeilik ile ilgili olarak bkz., Deniz, Orhan. “Tiirkiye nin Dogusunda Yasadis1 Gegisler”, Iltica,
Uluslar aras1 Gog¢ ve Vatansizlik: Kuram, Gézlem ve Politika, Ozlen Celebi, Saime Ozgiiriimez,
Sirin Tiirkay (der.), UNHCR The UN Refugee Agency, Ankara , 2011, ss.176-193
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tuyla yetkisi altinda gordiigii yasadisi gogmenlerle ilgili sorumluluklari, sosyal ve insan
haklar1 boyutunun da eklenmesiyle artacaktir. Ornegin, Kabul ve Barinma Merkezlerinin
Valilikler tarafindan isletilecek olmasi, bu alanda kamu yararina ¢alisan derneklerle ya-
pilmasi 6ngoriilen isbirligi gibi konular, merkez kamu yonetimi kurumlarinin is yiikiinii,
gelecek donemde yerel — merkez igbirligini de kapsayacak sekilde arttiracak ve ¢alisma
sekillerini farklilagtiracaktur.

Gog Idaresi Genel Miidiirliigii liderliginde, ilk safhada cok yogun bir sekilde olmasa
da, gdcmenlerin yasal alandaki statiilerinin belirlenmesine ek olarak, Tiirk kamu kurumlari
uluslararasi gé¢cmenlerle ilgili cok farkli alanlarda yeni sorumluluklar iistlenmek ve farkl
kurumlarla isbirligi yapmak durumunda kalacaktir. Ornegin, yasa taslagindaki entegrasyon
konusunu ele alirsak?, kamu idaresindeki bu sorumluluk paylasiminin yerel yonetimleri de
icine alacak sekilde genisleyebilecegini beklemek miimkiindiir. Bu durumda uzun vadede
Tiirk kamu yonetiminin, giincel yonetisim stratejileri ¢ergevesinde yeniden yapilanmasi da
giindeme gelecektir. Ozellikle AB iiyelik siireci ile olusan Avrupalilasma baskis1, miizakere
stirecinin ilerleme hiziyla dogrudan baglantili olarak, her konuda oldugu gibi uluslararasi
go¢ konusundaki yeni siire¢ acisindan da belirleyici olacaktir.

Sonu¢

Yeni yasalagma ve kurumsallagma ¢aligmalari, uluslararasi go¢ konusunu, hukuk, ulus-
lararasi iligkiler ve sosyoloji gibi diger sosyal bilim alanlarinin yaninda, kamu ydnetiminin
de caligma alanlarindan biri olarak ortaya ¢ikarmaktadir. Uluslararasi gégmenlerle ilgili
olarak, farkli diizeylerde igbirligi ve uzlasma ile ortak politika yapma gereginin ortaya
¢ikardig1 yeni durum, Tiirkiye’de kamu idaresinin, yeni bir yonetigim anlayisiyla bu ko-
nuyu ele almasin1 gerektirecektir. Basta Go¢ Idaresi Genel Miidiirliigii olmak iizere, hem
yeni olusturulan kamu kurumlarinin, hem de iistlendikleri yeni gorevler dolayistyla gorev
alanlar1 cesitlenen mevcut kamu kurumlarmin, bu degisikliklerin {istesinden gelebilmek
i¢in, aralarinda kapsamli bir uzlas1 gergeklestirmeleri ve igbirligi kurmalar1 gerekmektedir.

Bu baglamda, Avrupalilasma 6nemli bir doniistiiriici kavram olarak karsimiza ¢ikmak-
tadir. Uluslararasi gog ile ilgili olarak 6zel bir yasa hazirlama ¢aligmalari, AB’ye uyum
siirecinin baskisi ile atilmig bir adim olarak baglamistir. Daha sonra i¢ Isleri Bakanlig
bilinyesinde olugturulan biirokratlar ve teknik ekip, sivil toplum, uluslararasi orgiitler
ve akademisyenler ile isbirligi icinde yasaya son halini vermistir. Boylelikle, Borzel ve
Risse’nin kavramsallastirdig sekilde “misfit / tam uymama durumu” ile tetiklenen degisim
stirecinin, rasyonel kurumsallagma ile sonuglanmasi amaglanmistir. Ancak Tiirkiye’de
Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu baglaminda gozlenen eksiklik, Tiirk kamuoyu-
nun ve hatta idaresinin bu konudaki farkindaliginin fazla olmamasidir. Bunun sonucunda,

25 Gog Idaresi Genel Miidiirliigii'niin Gérev ve Yetkilerinin siralandigi Madde 102(5) soyledir:
Bagvuru sahibi, uluslararas1 korumadan yararlanan kisi ve yabancilarin toplumla olan sosyal, kiil-
tiirel, hukuki ve ekonomik iligkilerini kolaylagtirmak ve sosyal hayatin tiim alanlarinda bagimsiz
hareket edebilmesini saglayacak bilgi ve beceri kazandirmak amaciyla, entegrasyon faaliyetlerini
planlamak, koordinasyonu saglamak ve uygulamak, bu alanda entegrasyon kurslari, uzaktan egi-
tim, e-egitim ve benzeri sistemlerle tanitim ve bilgilendirme etkinliklerini ilgili kamu kurum ve
kuruluslari, tniversiteler, sivil toplum kuruluslar ile uluslararasi ve hiikiimetlerarasi kuruluslarla
birlikte yiiriitmek.
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yukaridan baz1 kurumlar tarafindan gerceklestirilen diizenlemeler, toplum ve idare bazinda
icsellestirilemeyerek, ilgili alanda politika olusturma ve uygulama agamalarinda isbirligini
engelleyecektir. Sosyalizasyon/6grenme asamasina gec¢ilememesi, yasa taslaginin, hem
TBMM’de onaylanmasi siirecinde, hem de Avrupalilagsma baglaminda olumsuz etkisi
olacak bir durumdur. “AB iiyelik siireci i¢cinde olmasa, Tiirkiye bu yasay1 hazirlayacak
miydi1?” sorusu, oniimiizdeki yillarda, Tirkiye’de kamuoyunun ve kamu idaresinin en
fazla tartisacagi konu olabilir.
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