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Ozet: Lizbon Sézlesmesi AB’ye sinir kontrolii, miilteciler ve gé¢
alaninda diizenleme yapma yetkisi vermistir (AB’nin Calisma Usulleri
Hakkindaki S6zlesme md.77 vd.). Bu sekilde ortak bir Avrupa milteci
sisteminin olusumuna yol agan bir supranasyonal miilteci politikasi
ortaya ¢ikmistir. Bu politikanin dayanagi olan esaslardan birini, kisile-
rin i¢ sinirlarda kontrol edilmeyecegini 6ngéren AB’nin Calisma Usul-
leri Hakkindaki S6zlesme’nin 67. madde, 2. fikrasi olusturmaktadir.
Birlik, hiikmiin devaminda miilteciler, gé¢ ve dis sinirlar konusunda
lye devletler arasinda dayanismaya istinat eden, buna karsilik Gi¢tin-
cli devletler bakimindan da adil olan bir ortak politika gelistirmekle
gorevlendirilmistir. Makalede Ortak Avrupa Miilteci Hukuku ve gé¢
sorununa isik tutulmaktadir.
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Abstract: The Lisbon Treaty gives the EU the authority to make
regulations in the field of border control, refugees and immigration
(the Treaty on the Functioning of the European Union, Art.77 et al.),
thereby a supranational refugee policy has emerged, leading to the
common European asylum system. One of the principles that is the
basis of supranational refugee policy is Article 67, paragraph 2 of
the Treaty on the Functioning of the European Union, which ensu-
res the absence of internal border controls for persons. The Union’s
task is to develop a common policy based on the solidarity between
the member states on refugees, immigration and external borders,
which is fair towards to third-country nationals. The article sheds
light on EU migration and asylum law.
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GIRIS

AB anlasmasinin 3. madde, 2. fikrasi dis sinurlari iltica, gog ve sug-
lara kars1 uygun onlemlerle korunan ve i¢ sinirlar1 olmayan 6zgtirliik,
guvenlik, adalet alaninda AB yurttaslarina serbest dolasim saglama
hedefini AB'nin ana hedeflerinden biri olarak dile getirmektedir. Mad-
de hiikmiinde ortaya konulan bu ifade Birlik Hukuku'nun miilteci
sorunundaki rolint, bunun kapsamini, smirlarini belirlemede esas
alimaktadir.

I - Miiltecilerin Birlik Hukuku Konusu Teskil Etmesi

AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme'nin 3.madde,
1.fikras1 miiltecilerin AB Hukuku konusu olma nedeninin cevabini
vermektedir. Bu cevabin AB'nin AB Anlasmasi’min 3. maddesinde
vurgulanan hedefleri dikkate alinmadan degerlendirilmesi mumkiin
degildir. Bu hedefler ilk sirada i¢ pazarin (AB anl. md.3, fik. 3), ekono-
mik ve parasal birligin saglanmasi (AB anl. md.3, fik.4) olarak karsimai-
za ¢tkmaktadir. AB'ne 6ncelikle miinhasiran ortak dis ticaret politikasi
alaninda yetki verilmis olsa da dis iliskilerde (AB anl. md.3, fik. 5) AB
degerlerinin ve ¢ikarlarmin korunmasi ve desteklenmesi Birlik politi-
kasi olarak kabul edilmektedir. Miilteci konusunun AB'nin s6z konu-
su gorev alanlari ile kurulan iligkisi sinirlar1 olmayan bir i¢ pazarin tes-
kili diistincesinin sonucudur. I¢ pazar smirlar1 olmayan bir alan olarak
tanimlandig1 nispette miilteci sorunu supranasyonal bir konu olarak
Birlik supranasyonal Hukukunun ve Birlik supranasyonal politikala-
rinin bir parcasidir. AB’ye yonelik miilteci akin1 konusunda AB'nin
Calisma Usulleri Hakkindaki So6zlesme’nin 67. maddesi ve devaminda
ongoriilen supranasyonal yetkiler yeterli olmadig: takdirde ortak dis
ve giivenlik politikasinin (AB anl. md. 21 vd.) intergovernmental arag-
lariin bu baglamda kullanilmasinda bir sakinca bulunmamaktadir.

AB’nin Calisma Usulleri Hakkindaki S6zlesme’nin 67. madde, 2.
fikrasiin baglayici bir sekilde vatandasliktan bagimsiz olarak kisilerin
i¢ sinirlarda kontrole tabi olmayacagini 6ngormesi miilteciler konusu-
nun miinferit olarak AB tiyesi devletlere ait bir sorun olmadigini kanit-
lamaktadir. Bu nedenle miilteci politikasinin Birlik i¢inde dayanisma
olmaksizin tiye devletler tarafindan miinferiden ytirtitiilmesi mtimkiin
degildir. i¢ pazarda sinirlardan gegiste kontrolsiiz 6zgiirliik 2015 yilina
kadar tartismasiz bir hedef olarak kabul gérmiis ve Schengen alanin-
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da herkesin i¢ smirlarda serbest dolasacagi, ancak stiphesiz herkesin
sinirlar1 gegcme hakki olmadig seklinde kabul edilmistir.' Yapilan bu
ayrim ilk bakista acik goziikmese de AB yurttaslarinin sinir gecisleri-
nin de {iye devletler tarafindan istisnai olarak AB"nin Calisma Usulleri
Hakkindaki Sozlesme'nin 21. madde, 2. fikra; 45. madde 3. fikra; 52.
62. maddeleri muvacehesinde smirlanabileceginin gozard1 edilmemesi
gerekmektedir. AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki S6zlesmenin 21.
maddesi AB tiyesi olmayan devletlerin yurttaslar: icin prensip olarak
AB yurttaslar1 gibi bir gecis 6zgtirliigi 6ngérmemektedir.

AB anlasmas1 3. maddesi smirsiz i¢ pazarin kosullarini ortaya
koymaktadir. Dis smirlarda iltica, go¢ ve suglara karsi korunma ve
miicadele igin uygun onlemlerle denetim yapilmaksizin sinirsiz bir
i¢ pazarin gerceklestirilmesi mumkiin degildir. Uygun 6nlemler Bir-
ligin ortak politikas1 baglaminda alman 6nlemleri ifade etmektedir.?
Uye devletlere iictincii devlet vatandaslarinin iilkelerine girisinde dis
smir kontrolii, vize, go¢ konularinda ve iltica bagvurulariin kabu-
liinde muinhasir bir yetki birakilmasinin smir kontrolii yapilmayan ig
pazar olusturulmas: diistincesini akamete ugratma ihtimali ytiksektir.
2016 kisinda yasananlar {iye devletlerin tiglincii devlet vatandasla-
riin ilkelerine girisinde farkli muamele yapmalarinin nasil bir kriz
yaratabilecegini ortaya koymustur. Miiltecilerin Avrupa’ya Kkitlesel
akimi i¢ pazar sinirlarinda yeniden kimlik kontrolii yapilmasina yol
acmustir. I¢ pazar sinurlarinda kontrolsiiz gegisler domino etkisi ile
[sve¢’ten Danimarka’ya, Danimarka’dan Almanya’ya, Almanya’dan
Avusturya’ya,  Avusturya’dan = Macaristan’a, = Macaristan’dan
Slovenya’ya, Slovenya’dan Macaristan’a, daha onceden Fransa’dan
[talya’ya, Italya’dan diger iiye devletlere goc yollar1 olusturmustur.?
Sinir kontrolleri Birlik Hukuku'na gore Schengen sinir kodex’inin 25.
madde vd. diizenlenen kosullarla gegici olarak caiz kabul edilmistir.*

1 Sbz konusu ayrim icin bknz.: Miiller-Graff, Peter-Christian, Art.67(madde) Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, bknz.: Frankfurter Kommentar zum
Unionsrecht, EUV (Vertrag tiber die Européischen Union), GRC (Grundrechtchar-
ta) und AEUV (Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europdischen Union); AEUV
Titel V, Kapitel I, Mohr-Siebeck Verlag, Tiibingen 2017

2 AB Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme, md.67, 2.fik.

®  Gsellmann, Theresa Grenzkontrollen sorgen fiir Stauchaos; bknz.: http:/ /kurier.
at/chronik/burgenland/ grenzkontrollen-sorgen-fuer-stauchaos/208.078 929
(01.10.2020)

*  (Verordnung)VO (EU) 2016/399, Abl.2016 L 77/1
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II - Uciincii Devlet Yurttaglarinin AB Ulkelerine Girisiyle Ilgili
Supranasyonal Birlik Hukuku Diizenlemeleri

Primer hukukta (kurucu anlasmalarda) i¢ pazar hukukundan fark-
I1 olarak bu baglamda tiye devlet mercileri ve mahkemeleri tarafindan
uygulanmasi dngoriilen diizenlemeler bulunmamaktadir. Sadece Bir-
ligin yetkileri ongoriilmektedir. Bu yetkilerin kullanilmasi yetkili or-
ganlarda kararlarn alimmasimi gerektirmektedir. Lizbon Sozlesmesi
dis sinirlarin korunmasi, miiltecilerin korunmasi ve gog politikasinda
Birligin yetkilerini genisletmistir (AB Calisma Usulleri Hakkindaki
Sozlesme md.77-79). Bu cercevede Birligin yetkileri paylasilmis yet-
ki alaninda diizenlenmistir. Bu alanda Birlik ve tiye devletler yasama
yetkisi kullanabilmektedir. Bununla birlikte Birlik yetki kulland1g1 nis-
pette tiye devletlerin artik o alanda yetki kullanmas1 mtimkiin degildir
(AB Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme md. 2, fik. 2). Birlik gecmis
yillarda ti¢ alanda sekunder hukuk (ikincil hukuk) diizenlemeleri ya-
parak bu alandaki yetkilerini kullanmistir.

1 - D1s Sinirlarin Korunmasina iliskin Primer Hukuk
Diizenlemeleri

Soz konusu diizenlemeler ile Birlige Schengen alaninda kisilerin
dis sinur gegislerinde etkin kontroliinii saglayan, dis sinirlarda enteg-
re bir sinir koruma sisteminin yaratilmasina matuf politika gelistirme
gorevi verilmistir.” Bu baglamda AB’ye kendi smir koruma organini
olusturmak tizere operasyonel bir yetki devredilmemistir. AB’ye dev-
redilen yetki sadece yasama yetkilerine iliskindir. 77. madde, 2. fikra-
ya gore bu yetkiler {ictincti devlet vatandaslariin vize ytuktumlultug,
vize serbestisi ve kisa stireli ikdmete iliskin temel konular, dis sinir-
lardan gegiste kisilerin kontrolii, entegre dis siir koruma sisteminin
olusturulmasi, ticiincii devlet vatandaslarimin kisa bir stire i¢in Birlik
icinde dolasim serbestisinin kosullar1 olarak ongoriilmiistiir

AB bu yetkileri tam olarak kullanmustir. Dis simirlarin korunmasi
baslangictan itibaren en 6nemli konu olarak kabul edilmistir. Kisilerin
dis smirlarda giivenilir sekilde kontroliinti ve gerektigi takdirde dis
siirlardan gegmesine izin verilmemesini saglayan miitecanis kurallar

5 AB Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme md.77, fik.1
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sinirlart olmayan i¢ pazar icin dnemlidir. Bu sekilde Schengen tiyesi
her devlet Birlik standartlar tizerinden Birlik tiyesi olmayan devlet-
lerin yurttaslariin Schengen alanina istenmeyen girislerine kars1 so-
rumluluk tistlenmistir. Bu gercevede Schengen smir codex’i esas alin-
maktadir.® Schengen sinir codex’inin temel diizenlemesi dis sinirlarin
sadece belirlenen denetim kurallarma gore gegilebilecegini 6ngérmek-
tedir.” Dis sinirlarda tigtincii devletlere karst duvar insasi beklenilen bir
durum olarak kabul edilmemistir.® Koruma arayanlarim miinferit bir
inceleme yapilmaksizin taleplerinin reddedilmesi Birlik Hukukunun
Uluslararast Hukuk’tan tistlendigi “Non-Refoulement” prensibine ay-
kiridir.? Sinir kodex’i uluslararas: koruma arayan kisilerin 6zel hakla-
r1 disinda tigtincti devlet vatandaslarmin yerine getirmesi gereken ve
sinir memurlarinin denetimde esas almakla miikellef oldugu (geger-
li vize, Schengen enformasyon sisteminde yahut tiye devletlerin veri
bankalarinda kayith olma gibi) stnirdan gecme kosullarmi icermekte-
dir. Bu kosullarin yerine gelmemesi halinde kodex i¢ pazara girisin
reddedilmesini 6ngoérmektedir.!® Bir kisinin vize miikellefiyetinin olup
olmadigini Birlik Hukuku vize rejimi belirlemektedir."! Vize miikelle-
fiyeti olan bir kisinin bir {iye devletten hangi kosullarla vize alabilece-
gini ayni sekilde Birlik Hukuku miitecanis olarak detayli saptamigtir.'?
Uye devletlerin birbiri ile uyumsuz karar vermesini énlemek igin ulu-
sal vize mercileri birbiri ile veri degisimi sistemi ile baglanmigtir.”

Entegre bir sinir kontrol sistemi kisilerin denetimi 6tesinde ko-
ordine edilen operatif onlemler gerektirmektedir. Bu amacla Avrupa
ajansi Frontex' ve 863/2007 say1 ve tarihli tiiziikle cok sayida tigtincii
devlet yurttasinin dis siirin belli noktalaria akini ve dis sinirlar1 yasa

¢ VO (EU) Nr.2016/399, Abl.2017 L 77/1

2016/399 tarih ve sayili tiztigin 5. ve 8. maddeleri

AB Komisyonu tarafindan Lampedusa ve Lesbos’da kayit, kimlik tespiti ve ko-
ruma talepleri igin acil miinferit inceleme ve gerekgesiz basvurularda giivenli bir
tiglincti devlete dogrudan simir dis1 etme amach olarak “Hot Spots” olusturul-
mustur; bknz.: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/ what-we-do/policies/
european-agenda-migration/background-information/docs/2_ hotsputs_de.pfd
(01.10.2020)

9 2011/95 tarihli ve say1l1 direktifin 21.md., 1.fik.; bknz.: AB1.2011 L 337/9

10 539/2001 say1 ve tarihli tiiziik i¢in bknz.: AB1.2001 L 81/1

1 539/2001 say1 ve tarihli tiiziik i¢in bknz.: AB1.2001 L 81/1

12 Vize kodex’i; 810/2009 tarihli tiiziik i¢in bknz.: AB1.2009 L 243 /1

13 767/2008 say1 ve tarihli tiiziik i¢in bknz.: ABL.2008 L 218/60

4 2016/1624 tarih ve say1l tiiziik icin bknz.: ABL.2016 L 251/1
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dis1 gecisleri nedeniyle olagantistii bir baski altna giren tiye devletle-
rin talebi tizerine acil miidahale birimi (RABIT) kurulmustur.

2 - Miiltecilerin Korunmasina iliskin Primer Hukuk
Diizenlemeleri

Bu hiiktimler miiltecilerin korunmasi iltica ve bunu ikdme eden
korumay1 kapsamaktadir. Bu gercevede Birlik primer hukukunda Ce-
nevre Miilteciler Konvansiyonu ile uyumlu ortak bir politika gelistire-
rek uluslararas: korumaya ihtiyaci olan her tigtincii devlet yurttasina
uygun bir koruma saglama ve talebi reddetmeme prensibine riayeti
saglama iradesi ortaya konulmustur.” Ayni ifadeyi AB Temel Hak-
lar Sarti'nin 18 maddesi iltica hakk: baglaminda kullanmaktadir. AB
Cenevre Konvansiyonu tarafi olmamakla birlikte kendi iradesi ile
Cenevre Konvansiyonu ytikiimliiltiklerini tistlenmistir. Bu baglamda
da AB'ne operasyonel bir yetki devredilmemistir. AB sadece yasama
yetkisine sahiptir. Yaklasim olarak AB Hukuku gruplarin veya kitle-
lerin degil, bireylerin korunma gereksinimini esas almaktadir.'® Ta-
leplerin reddedilmemesi miikellefiyeti ve Cenevre Konvansiyonu'na
yapilan atif muvacehesinde uluslararasi koruma taleplerinin gorecegi
muamele konusunda bir {ist smir belirlenmesi AB Hukukuna uygun
diismemektedir. AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki S6zlesme'nin
78. madde, 1.fikrasinda sozii edilen miiltecilere uygun bir koruma sag-
lanmasi gelistirilecek ortak politikanin hedefidir. Bu politikanin detay-
lar1 alinacak Birlik kararlarma sakli tutulmustur. Birlik icin 6lcii kabul
eden Cenevre Konvansiyonu'nun AB Temel Haklar Sarti'nin 52. mad-
desinde ongoriilen kosullar (kamu ¢ikar1) muvacehesinde sinirlan-
mas1 miimkiindiir. AB bu alandaki yasama yetkilerini Ortak Avrupa
Miilteci Sistemi’ne iliskin 5 yillik aksiyon programlar1 muvacehesinde
kullanmistir. Bu yasama tasarruflarinin ti¢ konuya iliskin oldugu go-
rilmektedir. Bunlar, miilteci stattistintin maddi hukuk icerigi, koruma
kurallary; uluslararas: koruma talebi baglaminda s6z konusu olacak
prosediir kurallar1 ve {iciincti devletlerle bu kisilerin geri kabultine
iliskin is birligi anlasmalari olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

15 AB Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme, md.78, fik.1
16 AB Calisma Usulleri Hakkindaki S6zlesme’nin 78. md, 2.fik, c-bendinde yer alan
kitlesel stirgtinlere saglanan koruma istisna olmak tizere
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Birligin yasama faaliyeti bu baglamda oldukca kapsamli olmakla
beraber, yasama faaliyetinin dogrudan gegerli ttiziiklerle degil, i¢c hu-
kukta diizenlenen, uyumlulugu saglayan direktiflerle gerceklestirildigi
goriilmektedir. Direktifler uluslararasi koruma talep eden kisinin (mtil-
teci yahut bunu ikdme eden bir baska koruma statiistiniin) nitelendi-
rilme kararma uygun asgari bir 6lcti 6ngérmektedir. Direktifler bunun
yanusira koruma statiistiniin icerigini belirlemektedir. Ayni sekilde
kitlesel stirgtinlerde gecici koruma ile ilgili kurallar1 belirlemektedir."”
Miilteci stattistintin taninmasi baglamida miuiltecilerle ilgili Cenevre
Konvansiyonu Birlik Hukuku muvacehesinde somutlastiriimaktadir.
Koruma stattisii ve koruma igerigi bakimindan direktifler Birlik Huku-
ku olarak asgari bir standart belirler. S6z konusu asgari standart, miil-
teci olarak taninanlar igin bagimsiz calisarak yahut bir yerde calisarak
para kazanma olanagini, egitim hakkini, sosyal haklari, tibbi hizmet
alma hakkmi, ikdmet hakkimi diizenleyen kurallar1 belirlemektedir.
Uye devletlerin 6nlemleri somutlastirma baglaminda takdir hakkina
istinaden farkli kurallar ongormeleri Birligin {iye devletler arasinda
farkl tercih yaratmama amacina uygun diismemektedir.

Uluslararasi koruma taleplerinde uygulanacak prosediir kuralla-
r1 konusunda Birlik Hukuku oldukca gelismistir. Dublin III ttiztgi
dogrudan uygulanan bir sekunder hukuk tasarrufu olarak yapilan
basvurunun incelenmesi konusundaki yetkiyi diizenlemektedir.”® Bu
baglamda ihdas edilen 2013/32 tarih ve sayili miiltecilere iliskin usul
direktifi ise'® uluslararas1 korumanin kabul veya reddine iliskin usulii
belirlemis, koruma talep edenin prosediiriin devam sirasinda ikamet
yeri, dolasim serbestisi, aile birligi, maddi olanaklar ve istihdam piya-
sasina giris konularinda diizenlemeler yapmustir.

a - Dublin III Tiiziigi

Dublin III Tuzugl geleneksel bir prensip olarak dilekgenin hangi
tiye devlete verildiginden bagimsiz olarak, basvuru talebinin sadece
tek bir devlet tarafindan incelenme yetkisini kabul etmistir. Bu yonte-
min amaci ayni kisiye, ayn1 konuya ait prosediirlerin arttirilmamasi-

7-2001/55 tarih ve sayili direktif icin bknz.: AB1.2001 L 212/12
8 604/2013 say: ve tarihli tiiziik i¢in bknz: AB1.2013 L 180/3
19 bknz.: ABL 2014 L 180/66) (uyum direktifi)
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dir. Uluslararas: koruma arayan kisinin Birlik Hukuku'na gore talebini
degerlendirecek devleti se¢me hakki bulunmamaktadir. Uluslararasi
koruma arayan kisinin talebini baska bir devletin incelemesi konusun-
da Birlik miilteci hukukuna gore bir talep yapma hakki yoktur. Talebi
inceleme yetkisi belli kriterler siralamasina gore kullanilmaktadir.?
Talep ozellikle aileye yakinlik, mesru ikametgah ve en sik olarak dis
sinirin hukuka aykir olarak asildig: tiye devlet esas alinarak incelen-
mektedir.”! Bu durum giintimiizde en ¢ok Italya ve Yunanistan igin
s6z konusudur. Bu kriterlere gore incelemeyi yapacak tiye devletin
belirlenememesi halinde (kay1t yapilmamasi sonucu olarak) kendisine
koruma talebi yapilan ilk tiye devlet yetkili kabul edilmektedir.

Bu kriterlere gore yetkili olan {iye devletin miiltecilere iliskin usul
prosediirtinde sistematik zafiyetlerinin ortaya ¢ikmasi yahut uluslara-
ras1 koruma talebi yapanin AB Temel Haklar Sarti’min 4. maddesine
gore insanlik dis1 yahut asagilayict muameleye ugrama tehlikesinin
s6z konusu olmasi gibi 6nemli sebeplerin ortaya ¢tkmasi durumunda
baska bir tiye devletin uluslararas: koruma talebini incelemesi miim-
kiindiir. Dublin kriterlerine gore yetkisi olmayan bir tiye devletin ken-
di takdiri 1s181nda talebi inceleme yetkisi kullanmasi mumkiind{ir.”
Ayni sekilde Konsey’in Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme’nin 78.
madde, 3.fikrasina gore nitelikli cogunlukla gecici yerlestirmeye karar
vermesi halinde yetkili olmayan bir {iye devletin kendi rizas1 disinda
talebi inceleme ile gorevlendirilmesi miimkiindiir. Bu durum Eyliil
2015’de uluslararasi korumaya iliskin gegici 6nlemler baglaminda ali-
nan bir kararla gegici koruma talebi yapan 120.000 kisinin yerlerinin
degistirilmesi 6rneginde Yunanistan ve Italya icin sz konusu olmus-
tur.”® AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme'nin 78.madde,
3.fikras1 Konsey’e ani sekilde tictincti devlet yurttaslarinin akinina ug-
ramas! nedeniyle zor duruma diisen tiye devlet lehine Komisyon'un
Onerisi ile gecici onlemleri karara baglama yetkisi vermistir. Gegici
onlemlerin kosullar1 belirsiz ve tartismalidir. Bu nedenle s6z konusu
Konsey karar1 aleyhine Macaristan ve Slovakya iptal davas1 agmistir.*

2 bknz.: 604/2013 say1 ve tarihli tiiztigtin 7.md. vd.

2 bknz.: 604/2013 say1 ve tarihli tiiztigiin 13.md.

2 bknz.: 604/2013 say1 ve tarihli tiziigiin 17.md, 1.fik.

» 2015/1601 say1l kararin 4.md; bknz.: AB1.2015 L 248/80

#*  EuGH, Rs. C-643/15 (Slowakei/Rat der EU) und C-647/15 (Ungarn/Rat der EU;
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b - Uygulanan Usul

Uye devletlerin bagvurulari inceleme prosediiriiniin ve bagvuru-
lar1 kabul kosullarinin uyumlulugu uluslararas: koruma arayanlarin
kendilerine gore cazip goziiken iiye devlete basvurularini tnleme
amacina hizmet etmektedir. AB tarafindan asgari diizenlemeler yapi-
larak (2013/32 tarih ve sayili direktifin 5. md ve 4.md. prensip olarak
bu niteliktedir) tiye devletlere sadece muayyen bir takdir alani1 bira-
kilmas, tiye devletlerin basvurulari kabul bakimindan farkli imkanlar
sunmalarini engellemektedir. Bu yontem ortak miilteci politikas1 he-
definin gergeklestirilmesini miimkiin kilmaktadir. Bagvurularin kabu-
liine iliskin direktif bu nedenle tiye devletlerin basvuru yapanlar igin
onlara insani bir yasam saglayan ve diger tiye devletlerle mukayese
edilebilir yasam kosullar1 temin eden diizenlemeler yapmasini 6ngor-
mektedir. Uygulama ancak maalesef kismen tersine bir durumu ortaya
koymaktadir. Yunanistan’da uluslararas: koruma arayanlarin gorduik-
leri muamele nedeniyle acilan M.S.S. davasinda Yunanistan ATHM
tarafindan ATHK'nin 3.maddesinin ihlali nedeniyle (asagilayict mua-
mele) mahkum olmustur (CEDH, Cour européenne des droits de I’homme)
.2 Dublin III tuztigiintin 3. madde, 2. fikras1 boyle bir durumda bas-
vurular1 inceleme yetkisinin baska bir tiye devlete aktarilmasini 6n-
gormektedir. Basvurular: inceleme konusunda detayli diizenlemeler
mevcut olmasima karsin tiye devletler arasinda kapasite ve yaklasim
farkliliklar1 ortaya cikmaktadir. Bunun 6tesinde Birlik Hukuku'nda
uluslararasi koruma basvurularmin hizlandirilmis bir sekilde incelen-
mesini ve basvurularin reddini mesrulastiracak miitecanis gtivenli bir
mense iilke listesi simdiye dek olusturulamamastir.

Komisyon'un AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki S6zlesme nin
78. madde, 2. fikra, d-bendine istinaden hazirladig1 [KOM (2015) 452]
ve Mayis 2015’de ilan ettigi onerisinin (10 nokta plamn) ilk boltimiin-
de miiltecilerin tiye devletlere dagiliminda dis sinirlarda bulunan tiye
devletlere asir1 yiik getiren Dublin diizenlemesine degisiklik getiren
“Fairness” bir mekanizma 6nermistir. Komisyon’un énerisinde bunun
disinda asagidaki konulara yer verilmistir.

Schuberth, Michael Die Nichtigkeit der Slowakei und Ungarn gegen die Notfall-
umsiedlung aus Italien und Griechenland

% Cedh, Affaire M.S.S. c. Belgique et Gréce, Requéte 30696/09, arrét 21 Janvier 2011,
Rn.234 ve 264
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* i¢ smir kontroliinti kaldiran, normal fonksiyonunu yerine getiren
Schengen alanina doniis;

e dis sinirlarda miilteci kamplar1 olusturulmas: (Hotspots);

e insan kacakcilar ile miicadele;

* vyasa dis1 girislerle miicadele;

* Akdeniz’ de miiltecilerin kurtarilmas;

* insani kamplarin dis sinirlarin asildig: yerlerde insa edilmesi;
* mense iilkelerle isbirligi;

* koruma gereksinimi olan ti¢lincti devlet yurttaslarinin yasal ve
gtivenli yollarla Avrupa’da yerlestirilmesi.

AB Komisyonu yaptig1 basin acitklamasinda Dublin III ttiztigi hu-
kiimlerinin miilteci akini ile dogan yiikiin AB ¢capinda adil dagilimi ve il-
tica basvurularinin hizli degerlendirilmesi bakimindan uygun olmadig-
n1, kendisi tarafindan 6nerilen mekanizmanin miiltecilerin miinferit tiye
devletlere niifuslarinin miktarma ve refah durumlarina gore yerlestiril-
mesini, dolayist ile esigi asan sayida miiltecinin otomatik olarak diger bir
iiye devlete aktarilmasini temin edecegini ifade etmistir.*® Miiltecilerin
tiye devletlere dagilimi1 ve bunun uygulanmasi konusundaki tartisma-
larinin bitmedigini, Slovakya'nin ve Macaristan'in AB Divani nezdinde
miiltecilerin yerlerinin degistirilmesine iliskin Konsey kararinin iptali
icin Eyliil 2015"de agtiklar1 dava acik sekilde ortaya koymustur.”

Avrupa Konseyi 15 Aralik 2016’da yaptig1 agiklamada alinan kara-
rin sorumluluk ve dayanisma prensibinin ortak hedefi olarak uygulan-
maya devam edecegini saptamistir. Avrupa miilteci sisteminin kimi
alanlarda reform gerekliligi Konsey’in AB miilteci politikasinda muta-
bakat saglamaya matuf calismalarina devam edecegi isaretini vermek-
tedir. Birlik miilteci krizinin ge¢miste yapilan hangi hatalar nedeniyle
dogdugu konusuna degil, krizin hangi 6nlemler alinarak ¢oziilebilece-
gine yogunlasma gerekliligi dile getirilmektedir. Avrupa miilteci ka-
bul programinda s6z konusu olan bosluk, tiye devletlerin birbirleriyle
ve AB ile iligskilerinde dayanisma eksikligini su yiiztine ¢ikartmaistir.

% Avrupa Komisyonu basin agiklamasi 13.07.2015 - IP/16/2433
¥ Macaristan hiikiimeti miilteci kotasina karst medya kampanyasi baglatmistir
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Ortak Avrupa Miilteci Sistemi'nin Lizbon S6zlesmesi'nde yer al-
masina tim iiye devletler birlikte karar vermistir. Bu baglamda dogan
krizin yine birlikte {istesinden gelinmesi gerekmektedir. AB'nin Ca-
Iisma Usulleri Hakkindaki S6zlesme'nin 80.maddesinde acikca Birlik
politikalar1 ve onlarin uygulanmalar1 baglaminda tiye devletler ara-
sinda dayanisma ve sorumlulugun adil sekilde paylasilmas: prensi-
binin gecerli oldugu ongoriilmektedir. Kendi yararimi diisiinerek, tiye
devletlerin buittintine iliskin bir problemi gozardi eden tiye devletin bu
prensibin geregini yapmadig1 agiktir.

Birligi simgeleyen bir organ olarak gerekli énlemleri zamanin-
da planlanmamasi ve almamas1 nedeniyle bu baglamda Komisyon'u
elestirmek yerine, dayanisma prensibini ihlal edecek ortak tutum at-
maktan kacinan tiye devlet hiikiimetlerini elestirmek daha dogrudur.
Konsey’de oy ¢oklugu ile alinan karara kars1 dava acan devletlerin AB
Adalet Divani'min verdigi karara saygt gostermesi timit edilmektedir.

3 - Gog Politikasina iliskin Primer Hukuk Diizenlemeleri

AB, primer hukuka gore go¢ politikast konusunda da ortak bir
politika gelistirmekle gorevlendirilmistir.”® Bu baglamda AB'nin {i¢
amaci temin etmesi gerekmektedir. Bunlar, miilteci akinmnin etkin
yonlendirilmesi (2015'ten itibaren goérevin zorlugu aciktir); hukuka
uygun olarak tiye devletlerde ikdmet eden tigtincii devlet yurttaslarina
makul muamele edilmesi (2015’ten itibaren bu gorevin de tistesinden
gelinmesinin zorlugu goriilmektedir) ve mesru olmayan gog ve insan
ticaretinin onlenmesidir. Bu faaliyetlerle miicadele konusunda AB'ne
ancak operasyonel bir yetki taninmamaistir. AB bu alanda sadece ya-
sama yetkisi kullanabilmektedir (tiye devletler go¢men isci sayisini
belirleme yetkisini sakli tutmustur). Birligin bu alanda dis sinirlar ve
miiltecilerin korunmasi alaninda sahip oldugu kapsamda yasama faa-
liyeti yapmas1 miimkiin degildir.

a - Yasal Gog

Yasal goce iliskin seyahat ve ikamet kurallar1 kisa stireli ikamete
iliskin vize kodex’inde yer alan kurallar gibi kapsamli kurallar de-

2% AB’nin Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme md.79, fik.1



472  AB Hukukunda Miilteci ve Gog Sorunu

gildir. Stiphesiz miinferit konulara iliskin uyumlastirma direktifleri
bulunmaktadir. Ornegin, uzun siireli ikAmet izni olan {igiincii devlet
yurttaslarina hukuki statii tanima kosullarina iliskin direktif bir uyum-
lastirma direktifi olarak diger kosullar yanisira ilgili tiye devletin tilke-
sinde 5 yil kurallara uygun kesintisiz ikdAmet eden kisiye tantyabilece-
gi hukuki stattiniin igerigini belirlemektedir.”” Bunun yanisira spesifik
gruplarin 6rnegin, arastirmacilar,® nitelikli meslek sahipleri,* tiniver-
site 8grencileri,** 6grenciler,® goniillii hizmet verenler,* isletmeler ta-
rafindan gonderilenler® icin ihdas edilmis direktifler bulunmaktadir.

b - Yasa Dis1 Gogle Miicadele

AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme'nin 78.maddesi
Ortak Avrupa Miilteci Sistemi’'nin amag ve hukuki dayanagina iliskin
diizenlemeler ongormektedir. Bu hiikmdiin ilk fikrasinda AB alaninda
miilteci politikasinin sekillendirilmesinde bundan boyle tiye devletle-
rin degil, AB'nin yetkili oldugu tereddiite yer birakilmayacak sekilde
kabul edilmistir. Iki asamali olarak ongoriilen koruma sistemi ulusla-
rarasi korumaya ihtiyaci olan bir tiglincti devlet vatandasina adil bir
statti vermeyi ve Cenevre Miilteciler Konvansiyonu'nda (md.38) yer
alan geri gondermeme prensibine riayeti garanti etmektedir. Tki basa-
makli bu sistem 78. maddenin yasama yetkisi veren 2.fikrasinda 6ngo-
riilmektedir.

Siyasi olarak takip edilen tictincii devlet yurttaslari igin Birligin tti-
miinde gecerli miitecanis bir miilteci stattisti kabul edilmistir. Bu statii
icin hareket noktasi olarak AB Temel Haklar Sarti’'nin 18.maddesinin
de atif yaptig1 AB {iiyesi devletlerin tiimiiniin taraf oldugu Cenevre
Miilteciler Konvansiyonu'nda yer alan miilteci tanimi esas alinmustir.

# 2003/109 tarih ve sayili AT Konsey direktifi icin bknz.: AB1.2003 L 16/44 (stirekli
ikamet direktifi)

% 2016/801 tarih ve sayilt AB Parlamentosu ve Konseyi Direktifi i¢in bknz.: ABL.2016
L.132/21

3 2009/50 AT Konsey Direktifi i¢cin bknz.: AB1.2009 L 155/17

%2 2016/801 tarih ve say1il direktif

% 2016/801 tarih ve sayili direktif

% 2014/35 tarih ve sayili AB Parlamentosu ve Konseyi direktifi

% 2014/66 tarih ve sayili Avrupa Parlamentosu ve Konseyi Direktifi bknz.: AB1.2014
L157/1



TBB Dergisi 2021 (155) Ayse Fiisun ARSAVA 473

Siyasi olarak takip edilme kosulunun yerine gelmemesi nedeniyle
miilteci stattistiniin taninmadig1 durumlarda da mense tilkedeki ha-
pishane kosullar, insanlik dis1 muamele gérme riski nedeniyle ulus-
lararas1 korumaya ihtiyaci bulunan tictincii devlet yurttaslari igin aym
sekilde ikame edici (subsidier) miitecanis bir koruma statiisti kabul
edilmistir.

Sekunder Birlik Hukuku'nda da yasa dis1 go¢le miicadele baglamin-
da belirleyici dtizenlemeler bulunmaktadir. Dis sinirlarin korunmasina
matuf Komisyon programi (lictincii devletlerle bolgesel koruma prog-
rami) yani sira,*® yasa dist gociin dnlenmesi ve yasa disi ikdmet eden
tiglincti devlet yurttaslarinin sinir dis1 edilmesine iliskin uyumlastirma
direktifleri bulunmaktadir. Bu baglamda ilk grupta yer alan direktifler
tiye devletlere yasa dis1 giris yapanlara,” isverenlere® ve insan kacak-
cilarma® karsi 6nlem alma yukiimlulugii getirmektedir. Ikinci grupta
yer alan direktifler {iye devletlerin simir dis1 etme diizenlemelerine ve
prosedirtine iliskindir. Smir dist etmek zor bir prosediirdiir. Geri gon-
derme sinir dig1 etmekten farkli bir miiessese olarak gonderilecek kisiyi
kabul edecek bir devletin bulunmasini gerektirmektedir. Uluslararasi
Hukuka gore hicbir tictincti devletin, kendi vatandas: disinda gonde-
rilecek bir kisiyi kabul etme miikellefiyeti bulunmamaktadir. Ugtincii
devletin kendi vatandasini geri almaktan kaginmasi ise sadece Ulusla-
rarast Hukukun zafiyeti olarak nitelendirilebilecek istisnai bir durum-
dur. Vatandashgmn tartismali oldugu durumlarda bu yol bastan kapa-
lidir. Mense iilkeye geri gonderme, bu tilkeyle bir geri kabul anlasmast
bulunmasi ve bu devletin bu kisiyi geri kabul etmesi durumunda miim-
kiindtir. Vatandashigin acik oldugu durumlarda uluslararast koruma
arayanlarin Cenevre Konvansiyonu ile baglantili olarak kendi tilkeleri-
ne gonderilmesine AB'nin Calisma Usulleri Hakkindaki Sozlesme nin
78.madde, 1.fikrasinda yer alan Non-Refoulement prensibi sinirlama

36

KOM (2005) 388: Konseyin ve Avrupa Parlamentosunun bolgesel koruma prog-
ramlar1 konusunda bilgilendirilmesi

¥ 2011/36 tarih ve sayili Avrupa Parlamentosu ve Konsey Direktifi, bknz.: ABL1.2011
L101/1

% 2009/52 tarih ve sayili Avrupa Parlamentosu ve Konsey Direktifi, bknz.: AB1.2009
L168/24

% 2011/38 tarih ve sayili Avrupa Parlamentosu ve Konseyi Direktifi, bknz.: AB1.2011

L101/1
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getirmektedir.*” Bu ikincil hukuk diizenlemelerini 26.06.2013 tarihin-
den itibaren bu diizenlemelerin yeni verziyonlar: takip etmistir. Bun-
lar yetkili olan tiye devletin basvuruyu miinhasiran inceleme yetkisine
iliskin Dublin III tiztigli, parmak izi tiizigti (Eurodoc), 2013/33 tarih
ve say1li bagvuru yapanin ikdmet kosullarina iliskin direktif ile birlikte
kabul edilen 2013/32 tarih ve sayili miilteci prosediiriine iliskin usul
direktifi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

III - Supranasyonal Birlik Hukuku'nun Etki Sansi, Etkilerine
Getirilen Sinirlar ve Etkisine iliskin Riskler

Supranasyonal Birlik Hukuku nun etki gosterme sans1 miiltecilere
iliskin politikalarin gercevesinin iyi ¢izilerek bunlara iliskin normatif
diizenlemelerin yapilmasina baglidir. Bu durum stiphesiz sinir kont-
rolii olmayan bir i¢ pazar olusturmanin bir zorunlulugudur. Supranas-
yonal Birlik Hukuku'nun bu alanda etkisine getirilen sinirlar AB'nin
kendi yapisindan kaynaklanmaktadir. Transnasyonal bir yap1 olarak
anlasmalar hukukuna gore bir araya gelen tiye devletlerin supranas-
yonal bir miilteci politikas1 gerceklestirmesi tiye devletlerin sadakat
icinde isbirligi yapmasina baghdir. Miilteciler konusunda farkl: kapa-
site ve yaklasimlara sahip olunmasi supranasyonal miilteci hukuku ve
ayni zamanda sinir kontrolii olmayan i¢ pazar icin en 6nemli tehlike-
dir. Olusturulan Avrupa sistemi tehlikeye girdigi takdirde tiye dev-
letlerin Birlik i¢ simirlarinda Schengen sinir codex’i baglaminda etkin
kontrollere baglamasi miimkiindiir.*

Bu diizenlemeler miiltecilerin tiye devletler arasinda adil dagitimi
bakimindan 6zel hiikiimler icermemektedir. Miilteci kabuliinde Dub-
lin III muvacehesinde zimnen miiltecinin geldigi dis sinirda yer alan
devlet yetkili olarak kabul edilmektedir. Ozel hiikiimler sadece ailele-
rin birlestirilmesi, refakatsiz kiiciik gocuklar ve insani nedenlerle go-
niillii olarak miiltecilerin bagka bir devlet tarafindan alinmasi durum-
larinda gecerlidir. Miiltecilerin kabulti ytikiinti uygulamada AB'nin
giineyindeki dis sinirda yer alan Italya ve Yunanistan cekmektedir.

0 Ornegin Alman Tkamet Kanunu yasamin ve ozgiirliigiin tehdit alinda olmast
halinde kendi tilkelerine gonderilmesine siirlama getirmektedir, bknz.: Alman
Ikamet Kanunu §60, fik.2

# bknz.: 2016/399 sayil tiiziigiin 25.md. vd.
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AB organlari dis stnirda bulunan devletlerin icinde bulundugu zor
durum nedeniyle dayanisma amagli gegici somut dnlemler alinmasini
onermistir. Komisyon'un 19.04.2015 tarihli planinda dile getirilen bu
somut onlemler bir giin sonra Konsey’de dis isleri ve i isleri bakan-
lar1 tarafindan mutlak olarak kabul gérmiistiir.** Stiphesiz baslangicta
miiltecilerin tiye devletlere dagitilmas1 konusunda baglayic1 bir plan
ongoriilmemistir. Avrupa Konseyi 23.04.2015’de dayanisma ve so-
rumluluga istinaden dis sinirlarda bulunan tiye devletlere acil yardim
yapilmasini ve miilteci bagvurularin birlikte incelemek tizere Avrupa
miilteci sorunlarini destekleme biirosuna (European Asylum Support
Office, EASO) basvurularin gonderilmesini karara baglamis (Avrupa
Konseyi aciklamas1 204 /15) ve miiltecilerin “zorunlu yerlestirilmeleri”
konusunun degerlendirmesini talep etmistir.

13 Maysis 2015’de Komisyon bir Avrupa miilteci ajandas: yayinla-
mistir.*® Ajandada Komisyon 6zellikle AB'nin Calisma Usulleri Hak-
kindaki S6zlesme'nin 78.madde, 3.fikrasina gore sinirl bir stire igin
miiltecilerin tiye devletler arasinda dagitilmas: gerekliligine isaret et-
mis ve tiim {iye devletlerin fair ve dengeli sekilde bu ortak problemin
¢oztimiine katki yapmalar1 cagrisi yapmis; miiltecilerin dagitiminda
BIP (Batterer Intervention Program) kriterleri, niifus, issizlik orani, sim-
diye dek yapilan miilteci basvuru sayisi, yerlestirilen miiltecilerin sa-
yilarinin esas almacagin ifade etmistir. Uzun bir gecikme ertesinde
ftalya ve Yunanistan lehine Konsey somut bir adim atmistir. Konsey
14 Eyliil 2015"te 40.000 miiltecinin,* 22 Eyliil 2015’de 120.000 miilteci-
nin yerlerinin degistirilmesini karara baglamistir.** Yer degistirme i¢in
2 yillik bir stire dngoriilmiistiir. Son karar oybirligi ile degil, nitelikli
¢ogunlukla alimabilmistir. Slovakya hiikiimeti ve Macaristan 2 Aralik
ve 3 Aralik 2015’de kararin Dublin III tiiztigtinde 6ngoriilen diizenle-
menin karar alma prosediirii ile degistirilemeyecegi, bunun disinda
alman kararin hukuka giiven, agiklik, gereklilik ve olculiiliik prensip-
lerini ihlal ettigi gerekcesi ile iptal davas1 agmistir.*

2 Avrupa Komisyonu basin agiklamast igin bknz.: 20.04.2015, IP-15-4813

® COM (2015) 240 final

#  2015/1523 tarih ve sayili karar

4 2015/1501 tarih ve sayil1 karar

% bknz.: Rs C-643/15 Slovakya Cumbhuriyeti/Konsey; Rs C-647/15 Macaristan/
Konsey
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Polonya miidahil olarak davaya katilmistir. Diger taraftan Komis-
yon 10 Aralik 2015’de 5 tiye devleti Ortak Avrupa Miilteci Sistemi'ni
ulusal hukuklarinda eksik dtizenledikleri ve uyguladiklar1 gerekce-
si ile uyarmustir.”” Ocak 2016'da Komisyon Yunanistan ve Italya’nin
miilteci akini nedeniyle asir1 baski altinda oldugunu ve Dublin diizen-
lemesinin gelecek igin bir ¢oziim vaat etmedigini saptamis (Avrupa
Komisyonu basin aciklamas: 13.1.2016 - IP/16/65), tliztiglin miilteci-
lerin tiye devletlerin niifusuna ve ekonomik giictine gore dagilimina
yonelik bir program icermedigine isaret etmistir. Komisyon 6 Nisan
2016’da Ortak Avrupa Miilteci Sistemi'nin reformunu giindeme getir-
mistir (COM (2016) 197 final). Bu reform hazirligina istinat eden oneri-
sinin ilk bolumiinti 4 May1s 2015'da (COM (2016) 270 final), ikinci bo-
limiint ise 13 Temmuz 2016’da (Avrupa Komisyonu basin agiklamast
13.7.2016 1P/16/2433) ilan etmistir.

SONUC

Supranasyonal Birlik Hukuku'nda son zamanlarda en 6nemli
elestiri konusu zorunlu kota uygulamasidir. Konsey’de oy ¢oklugu
ile alinan kararla herbir tiye devlet i¢in zorunlu miilteci kotas1 belir-
lenmistir. Bunun da fiilen gerceklestirilebilirlik olasilig1 dikkate alin-
mayarak ongoriilen bir miikellefiyet oldugu diistintilmektedir. Birlik
Hukuku'nun etki gosterme risklerinin 6nlenmesi baglaminda dayanis-
ma prensibi giindeme getirilmektedir. AB'nin Calisma Usulleri Hak-
kindaki Sozlesme'nin 80.maddesinde agikca dile gelen dayanisma
kuralinin ayni zamanda dis sinirlar1 uluslararas: koruma arayan ¢ok
sayida miilteci tarafindan asilan tiye devletlere Birlik Hukuku'ndan
dogan miikellefiyetlerin yerine getirilebilmeleri i¢in mali, personel ve
operatif destek saglanmasi gerektirdiginin gozard: edilmemesi gerek-
mektedir. Bir ya da birkag tiye devletin yalniz basia miilteciler huku-
kundan ytikii cekmek zorunda kalmasi, dayanisma kuralinin inanilir-
ligini riske sokmaktadir. Komisyon 4.5.2016 tarihli Dublin sisteminin
reformuna iliskin durtist ve strdiirilebilir ortak miilteci politikasi
Onerisinde ayak basilan ilk AB tiyesi devletin yetkili olmas1 prensibini
korumakla beraber (AB icinde aile fertlerinin bulundugu tiye devletin
yetkisinin onceligi sakli kalmak {izere) miilteci alimi ile ortaya ¢ikan

¥ bknz.: http:/ /europa-eu/rapid/ press-release-IP-15-6276_de.htm (01.10.2020)
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yiikiin miilteci sistemi tizerinde 6lcti dis1 bir baski olusturmast halinde
yiikiin paylasilmasini ve bu sekilde tiye devletlerin sorunla yalniz bas
etmek zorunda kalmasimi 6nlemeye matuf gorusler ileri stirmiistiir.
Supranasyonal Birlik Hukuku'nun varligin1 korumasinda bu onerile-
rin ¢6ziim olusturacag distintilmektedir.
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