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1990°h yillarin Grind olan yonetisim, Tiurkiye’de de kamu yonetimi
orgutlenmesinde kullanilan bir yonetim tarzi olmustur. Bir kavram olarak yatay
anlamda “birlikte yonetme” ye vurgu yapan yonetisim, Avrupa Birligi (AB)
Ozelinde yeni bir boyut kazanarak, ulus devletler ve ulus devlet alti yonetsel
kademeler arasindaki bir dikey iliskiyi de ifade eder hale gelmistir. Bu iliski bicimi,
Avrupalilasmanin ortaya gikardigi Avrupa yonetsel alaninin yonetim tarzi olan ¢ok
dizlemli yonetisimdir. Cok dizlemli yénetisim, politika olusturmada ulus UstQ,
ulus ve ulus altindan olusan farkl diizeylerdeki kamu, 6zel sektor ve sivil toplum
kuruluslarinin (STK) meydana getirdigi aktorler arasindaki iliskileri ifade eden bir
y6netim bicimidir.

Bu yonetim bigimi, Turkiye’de de kurumlarin orglitlenmesi konusunda
karsimiza g¢ikmaktadir. Akademik c¢alismalarda yonetisim kavrami genellikle,
yerel yonetim gergevesinde ele alinmaktadir. Oysa y6netisim, merkezi yonetim
diizeyinde de uygulama alani bulmaktadir. Calismada, merkezi yonetimdeki
kurumsal yapilanmalar agisindan bu alanda var olan boslugun doldurulmasi
hedeflenmektedir. Bu calismada amaclanan, Goé¢ idaresi Genel MudurlGgi
ornegi ile Turkiye’nin AB aday Uyeligi geregince ¢ok diizlemli yonetisimin nasil
hayata gegeceginin ortaya konulmasidir. Bu amag¢ dogrultusunda betimsel bir
¢alisma gergeklestirilmis, ilgili literatiir ve politika metinleri incelenmistir. Yapilan
inceleme ile Tirkiye’de cok diizlemli yénetisimin ulusal diizlemde Gég idaresi
Genel Mudurligu olusturularak “yasa”l alt yapisinin saglandigi gorilmustar.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, Cok Diizlemli Yonetisim, Gog idaresi,
6458 sayili Kanun.

1 Bu makale, 28-30 Eyliil 2017 tarihleri arasinda gergeklestirilen Uluslararasi 11. Kamu Yonetimi Sem-
pozyumu’nda sunulan bildirinin gelistirilmis halidir.

* Dog. Dr. Mehmet Akif Ersoy Universitesi, iiBF, Kamu Yonetimi Bolimii, Yonetim Bilimleri Anabilim
Dali Bagkani, Tirkiye, skayikci@mehmetakif.edu.tr

** Mehmet Akif Ersoy Universitesi, iiBF, Kamu Yonetimi Balimdi, Tezli Yiiksek Lisans Ogrencisi, Turkiye,
demircerennn@gmail.com

M.G.T: 29.11.2017 / D.S.T: 14.03.2018 229



Tiirk idare Dergisi / Sayi 486

MULTI LEVEL GOVERNANCE IN TURKEY: GENERAL
DIRECTORATE OF MIGRATION ADMINISTRATION

ABSTRACT

Governance, the product of the 1990s, has become a management style
used in public administration organization in Turkey. As a concept of governance
emphasizes “co-managing” in a horizontal sense. This concept has gained a new
dimension in the EU and has expressed a vertical relation between the EU, nation
states and sub-national administrative levels. This form of relationship is multi-
level governance which is the management style of the European Administrative
Space that arise from Europeanization. Multi-level governance is a form of
governance that expresses the relationship between the public, private sector and
NGO’s actors at different levels in policy making.

This form of government is also used to the organization of institutions in
Turkey. Governance studies, generally, is made in theorically in Turkey. In academic
works, the concept of governance is usually addressed within the framework of
local government. However, governance also finds application in the level of
central administration. In the study, it is aimed to fill the vacancy that exists in this
area in terms of institutional structures in central government. This study aims
to fill the gap in terms of institutional structures in the literatiire. The purpose of
this study is to demonstrate how the multi level governance has realized with the
example of the General Directorate of Migration Administration.

In the direction of this thought, a descriptive study has been carried out
and related literature and policy texts has been examined. It was seen that the
General Directorate of Immigration Administration was established and the legal
infrastructure of multi-level governance was provided.

Keywords: European Union, Multi-Level Governance, Immigration
Administration, Law Of 6458.
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GiRIS

1990’ yillarda literatiire giren bir kavram olarak yonetisim, katiimin 6n
plana ¢iktigi, devletin tek basina karar verici olmadan karar alma yetkisini sivil
toplum kuruluslari (STK) ve 6zel sektor temsilcileri ile paylastigl bir yonetim
anlayisiniifade eder. Bu anlayis gergevesinde devlet, tek basina “idare” etmeyecek,
demokrasinin bir geregi olarak yonetilen kesimle beraber ortaklasa karar alacaktir.
Yonetisim kavrami, bu bakis agisi ¢ergevesinde Diinya Bankasi (DB), Ekonomik
isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) ve Avrupa Birligi (AB) tarafindan savunulan
bir yonetim bigimi olmustur. Bu konuda, AB’yi diger ulus Ustl orglitlenmelerden
ayiran ise AB ile Uye/aday tlkelerin etkilesiminden kaynakli olarak AB’ye &zel
yeni bir kavramlastirmanin ortaya ¢ikmasidir: ¢cok dizlemli yonetisim. Kavram

s

olarak tek basina “ortaklasaliga” vurgu yapan yonetisim kavramina bdylece bir de

yonetim kademeleri arasindaki “dikey ortaklasalk” algisi eklenmistir.

Bu ¢alismanin amaci, 1990’li yillarda AB literatlirli baglaminda gelisen ¢ok
dizlemli yonetisimin, Tirkiye adayligi dolayisiyla Tirkiye’deki uygulanisini ele
almaktir. Bu amagla, cok diizlemli ydnetisimin Tiirkiye’deki uygulanisi Gog idaresi

Genel Mudurligu 6zelinde ele alinmis ve betimsel bir calisma gerceklestirilmistir.

1. AVRUPALILASMA, AVRUPA YONETSEL ALANI VE GOK DUZLEMLI
YONETISIM

Avrupalilasma, AB ile Uye devletler arasindaki iliskinin ortaya c¢ikardigi
bir kavramdir. Bu kavram, temelde AB’nin lye devletlerin politika, kiltir
ve yonetsel yapilari Uzerindeki etkisini ifade etmek icin kullaniimaktadir.
Radaelli’ye gore (2003: 30) Avrupalilasma, AB kamu politikasi icinde olusturulup
tanimlanan ve daha sonra lye veya aday Uulkelerin kimlik, siyasal yapi ve kamu
politikalarina eklemlenen inanglarin, normlarin, is yapma yontemlerinin, politika
paradigmalarinin, slireclerin, resmi ve gayri resmi kurallarin insasi, yayllmasi ve
kurumsallagmasi siirecine isaret eder. Bu tanimi destekleyen bir bakis acisi da
Siedentopf ve Speer’e aittir. Bu iki yazar da Radaelli’nin tanimindaki ulusisti etkiye
vurgu yaparlar. Onlara goére Avrupalilasma, Uye devletlerin siyasal ve yonetsel
yapilari ile politikalarina uygulanan ulusisti karar verme etkisidir (Siedentopf ve
Speer, 2003: 9).
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Radaelli, Siedentopf ve Speer gibi tek bir tanimla Avrupalilasmayi
aciklamaya calisan yazarlarin yani sira literatiirde Avrupalilagmayi farkli yonleri
ile tanimlamaya calisan yazarlar da bulunmaktadir. Bu yazarlardan Olsen (2002:
923, 924) Avrupalilagmanin bes yizi oldugunu ve bu bes ylzin iginde farkhliklar
barindirdigini ileri siirer. Ona gore bu bes farkli kullanim;

e Dis sinirlardaki degisiklik olarak Avrupalilasma,

e Avrupa dizeyinde gelisen kurumlar olarak Avrupalilasma,

e Ulusal yonetisim sistemlerinin merkezi etkisi olarak Avrupalilasma,
e Siyasal 6rgut bigimlerinin ihraci olarak Avrupalilagma,

e Siyasal bir birlesme projesi olarak Avrupalilasmadir.

Olsenile benzer bakis agisina sahip olan Bache (2005: 4), Avrupalilasmanin
sekiz temel kullanimi oldugunu ifade eder. Buna gore Avrupalilasmanin birinci
kullanimi, Avrupa kararlarinin tiye devletlerin politika ve siyasi/yonetsel yapilarini
etkilemesi anlamindadir. Bu bakis agisi, AB’nin liye devlet Uzerinde yukaridan
asagl bir etkisi oldugunu ifade eder: Yukaridan asagi etki eden bir kurum olarak
Avrupalilagsma. Avrupalilasmanin ikinci kullanimi, Avrupa bitiinlesmesi strecini
isaret eden politika yetkisinin AB dlizeyinde toplanmasidir. Bir diger kullanim, ulus
ve ulus altiaktorlerin AB’nin Gye devletler Gzerindekiartan giicliniin farkina vararak
AB'yi bir bagvuru kaynagi olarak gormesi seklinde Avrupalilasmadir. Avrupalilasma,
AB’nin artan etkisi sonucu, bir yandan da uye devletler ile AB arasinda kavram
ve politikalarin yayilmasi, transferi olarak da anlasilabilir. S6z konusu transferde
AB’nin Uye Ulkeleri, Gye Ulkelerin de AB’yi karsilikli etkileyebildigi iki yonlu bir
etkilesim olarak Avrupalilasma gorilebilir. Bu gorlstin aksine Avrupalilasma, lye
devletlerin ulusal 6zerklikleri Gzerine getirilen kisitlamalar olarak da gorulebilir.

Ele alinan tanim ve kullanimlarin ortaya koydugu gibi Avrupalilasma, AB’ye
Uyeligin Uye devletler Uzerindeki etkisi olarak ele alinabilir. Bu etki tye/aday
devletin her tiirlu siyasal ve ydnetsel unsuruna yansiyabilir. Bu yansimalardan
biri de Avrupalilasmanin bir sonucu (Okgu, 2005) olan Avrupa yonetsel alanidir.
AB miktesebatinda tye/aday Ulkelerin nasil bir kamu yonetimine sahip olmasi
gerektigine iliskin bir cerceve diizenleme bulunmamaktadir. Bununla birlikte tye
Ulkelerin gorevlilerinin, uyum ¢alismalari gergcevesinde bir araya gelmeleriyle

olusan yakinsamanin ilkeler bazinda ortaya ¢iktigi séylenebilir.
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Avrupa yonetsel alani, Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinin AB’ye Gyelik
icin kamu yonetimi reformu yapmalari zorunlulugundan dogmustur. Avrupa
ybnetsel alani, “liye devletlerin yonetsel uygulamalari ve ulusal yonetsel yasal
diizenlemeleri arasindaki artan yakinsama siirecini” temsil eder (SIGMA, 1999:
6). Bu sireg icinde zamanla kamu yonetimlerinin sahip olmasi beklenen ilkeler
gelismistir. Bu ilkeler giivenilirlik, 6ngorilebilirlik, hesap verebilirlik, seffaflik
ilkelerinin yanisira teknik ve yonetsel yeterlilik, 6rgitsel kapasite ve vatandas
katihmidir (SIGMA,1999:5). Bu ilkeleri iceren Avrupa yonetsel alani;

Uye devletler ve Komisyonun kamu gérevlileri arasindaki siirekli iletisim,
Birligin tamaminda glvenilir standartlarda miktesebat gelistirme ve uygulama
ihtiyaci, Avrupa boyunca idari adalet sisteminin dogmasi ve paylasilan temel

kamu yonetimi deger ve ilkeleri ulusal yonetimler arasinda yakinsamalara yol acth.
Bu, Avrupa Yonetsel Alani olarak tanimlanmistir (SIGMA,1999:14).

Avrupa deger ve ilkelerinin liye devletlerce uygulanmasi sonucu Uye
devletler arasinda g¢ikan benzesim Avrupa yonetsel alani diye adlandirilan
ilkeler setini ortaya cikarmis, Avrupa yonetsel alani da bu ilkeler isiginda AB ile
Uye devletlerin iligki bicimini ortaya koyan bir ydnetim bigimi gelistirmistir: Cok

dizlemli yonetisim.

Karar alma yetkisinin kamu, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarindan
olusan aktorler arasinda paylastiriimasi ile olusan “ydnetisim” kavrami ile
farkli yonetim kademelerine isaret eden “cok diizlem” kavramlarinin bir arada
kullaniimasi ile gok diizlemli yonetisim ortaya ¢ikmistir.

Cok dizlemli yonetisim, “daha 6nce merkezi olarak devlete ait olan
fonksiyonlarin bazilarinin ulusistu diizeye ve bazilarinin yerel/bélgesel diizeylere
yeniden tahsisinin bir sonucu olarak ulusisti, ulusal ve ulusalti yonetimler

arasindaki miizakare” stireci (Sloat, 2002: 163) olarak tanimlanabilir.

Tanimin ortaya koydugu gibi, cok dizlemli yonetisim bir yandan karar
vermenin dogasini degistirirken diger yandan da iliskilerin farkli dizeylerde
gelistiriimesine vurgu yapmaktadir. Bu haliyle kavram hem aktorlerarasi “yatay”
hem de farkli yonetim kademeleri arasinda “dikey” bir etkilesimi icermektedir.

AB uyum politikasini hayata gecirmek igin kullanilan yapisal fonlarda 1988

yilinda yapilan reformlar beraberinde ¢ok diizlemli yonetisimin ortaya ¢ikmasina

233



Tiirk idare Dergisi / Sayi 486

temel altyapi olusturan iki kavrami dogurmustur: ortaklik ve katkisallik. Ortakhk
ilkesi, AB politika yapma siirecinde ulusalti aktorlere ilk kez rol veren, ulusal,
ulusalti (bolgesel ve/ya yerel) ve ulususti (AB) aktorlerin séz séyleme hakkina
imkan taniyan bir ilkedir. Bu ilke, ¢ok dizlemli yonetisim kavraminin “cok”
kisminin alt yapisini olusturmustur. Katkisallik ilkesi ise, AB’ye lye devletlerin
harcamalarina AB fonlarindan da eklenmesini icermektedir. Temelinde ortaklik ve
katkisallik ilkelerinin oldugu c¢ok diizlemli yonetisim kavrami ilk kez Gary Marks
tarafindan AB’ye uyum politikalari gergevesinde kullaniimistir (Bache, 2012: 628,
629).

Bu kullanimin karsisinda yer alan bakis agisi, devlet merkezli yonetisim
olmustur. Avrupalilagsmanin ulus devleti zayiflatip zayiflatmadig sorunsali
cercevesinde (Marks vd., 1996: 342) bir ucta devleti merkeze alan teorisyenler
diger yanda ise devleti diger aktorlerden biri olarak goren teorisyenler yer
almaktadir.

Devlet merkezli yonetisim modelini savunan teorisyenler (Hoffmann,1966,
Taylor, 1991, Moravcsik, 1991, Garrett, 1992, Milward, 1992, Streeck, 1996)
devleti, politika belirleyen ve uygulayan temel ve 6zgiir bir aktor olarak gordrler.
Onlara gore lye devletler, AB politikalarini kendi istedikleri oranda uygulama
hakkina sahiptirler. AB’de politika yapma sireci tiye devletler arasindaki karsilikli
gorismelerin sonucudur bundan dolayr AB’ye lyelik, ulus devleti zayiflatmaz.
Cok dizlemli yonetisim teorisyenleri (Marks,1992, Sbragia, 1992, Majone,1994)
ise devlet merkezli yonetisim teorisyenlerinden farkh olarak devleti merkeze
almazlar. Onlar, ulus devletleri, AB’yi olusturan énemli unsurlar olarak gorurler
fakat artik devleti tek politika yapici aktor olarak goérmezler. Cok duzlemli
ybnetisimle artik karar verme vyetkisi, devlet gorevlilerinin tekelinde degildir.
Bu yetki, farkli diizeylerdeki aktorler arasinda paylasilir. Bu durum da devletin
glciinde eksilmelere sebep olur ¢linkli AB’ye tyelik devletlere hem kazang hem
de kayip getirir. (Marks vd., 1996: 344-347)

Bu ¢alismayla da Tirkiye'de ¢ok dizlemli yonetisimin nasil orgitlendigi
ortaya koyulacaktr.
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2. AVRUPA BIRLiGI’NiN GOC POLITIKALARINA GENEL BAKIS

Dianden bugiline ulkeler arasinda insan hareketliliginin artmasi gog
olgusunun siyasi, ekonomik, kultirel ve sosyal alanlarda lizerine disilmesini
gerektiren bir politika alani oldugunu gostermektedir. Glinlimiiz kosullarinda
ulasim olanaklarinin gelismis olmasi biylk bir avantaj saglamaktadir. Savas,
catisma ve yoksulluk gibi benzer zorunlu faktorlerin yani sira egitim, saglik ve
is gibi cekici nedenlerle insanlarin Ulkelere giris ve ¢ikis hareketi gb¢ olgusunu
gerceklestirmektedir.

Bu etkilere bakildiginda gog¢ olgusunun yoénetilmesi, tlkelerin bu alanda
sirdirulebilir gog politikalari Gretmelerini, yasal ve kurumsal bazda doéntstiimler

gerceklestirmelerini gerekli kilmistir.

Avrupa toplulugu goc politikalarinin olusturulmasinda kiresel 6rgitlenme
baglaminda AB onemli yer tutmaktadir. AB’nin kurulus sirecine kisaca
bakildiginda; ikinci Diinya Savasi’ndan sonra 9 Mayis 1950’de Avrupa devletleri
Schuman Plani kapsaminda Fransa-Almanya arasindaki ¢ekismelerin giderilmesi
ve komir-gelik Gretiminde anlasma saglanmasiyla Avrupa’da barisin tesis
edilmesi hedeflenmistir. 10 Aralik 1991’de Maastricht Antlasmasiyla “Avrupa
vatandashiginin olusturulmasina ve ortak dis ve giivenlik ile adalet ve icislerinde
isbirligi politikalarinin meydana getirilmesi” ile Avrupa Birligi Antlasmasi 1 Kasim
1993 tarihinde vyiiriirlige girmistir (AB iliskileri Midirlagi). AB, Maastricht
Antlasmasi’yla Avrupa’nin kendi biinyesi icerisinde sinirlarin kaldinldigi siyasi ve
ekonomik bir érglitlenme olarak go¢ alaninda politikalar olusturmaya baslamistir.

AB’nde ortak gog politikasi olusturulurken bazi gog politikalarinin ulusal
dizeyde bazilarinin da birlik dizeyinde olusturuldugu gozlenmektedir. AB
genisleme stlirecinde Uye Ulkeler arasindaki uyumu giliclendirirken birlik icindeki
serbest dolagimi gelistirmistir. Diger yandan kendisine dogru yapilmak istenen
goce karsi sinirlarin korunmasi ve gliclendirilmesi amaciyla yaptigi diizenleme ve

almis oldugu yasal tedbirler yoluyla dis gdci alt seviyede tutmaya ¢alismaktadir.

AB ikinci Diinya Savasi’ndan giiniimiize kadar siiregelen gé¢ politikalarin
ic asamali bir siirecte degerlendirmistir. ilk asama, ikinci Diinya Savas’ndan
sonra glneydeki Ulkelerden kuzeydeki sanayilesmis (lkelere dogru vasifsiz
isglicin{ olusturan bir géc hareketliliginden olusmaktadir. ikinci evrede kuzey
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Ulkelerinde vasifsiz isgliciini olusturan gégmen kitlenin aileleri ile bir arada olma
istekleri beraberinde yeni go¢ hareketliligi yasanmistir. Berlin Duvari’nin yikilmasi
beraberinde Dogu Blogu Ulkelerinin Bati Blogu eksenindeki llkelere dogru gé¢
hareketliliginin baslamasina zemin hazirlamistir. Uglincii asamada ise, 1973
yilinda baslayan petrol krizinin ortaya ¢ikarmis oldugu ekonomik buhranla birlikte
gelen olumsuz iktisadi kogullar dogrultusunda is¢i gogmenlere bakis degismis
ve onlar, sosyal dizeni tehlikeye sokan kisiler olarak gorilmeye baslanmistir
(ORSAM, 2012: 11-12).

Bu alginin sonucu olarak AB 1970’li yillardan itibaren gb¢ ve siginma
politikalarini gogmenlere yonelik givenlik endisesi dogrultusunda olusturmaya
baglamistir. Bu glivenlik endisesi nedeniyle 1975 yilinda Avrupa Konseyi Roma
Zirvesi sonrasinda Trevi Grup adiyla yasa disi gb¢ konusunda islev saglayacak bir
orgut kurulmustur. 1993’ te yurirlige giren Maastricht Antlagsmasiyla Trevi Grup
Avrupa Birligi’nin adalet ve icislerine uyumlu hale getirilmistir. 1997’de imzalanan
ve 1999 vyilinda yirirlige giren Amsterdam Antlasmasiyla birlikte AB’nin
“6zgurlik, guvenlik ve adalet” alaninda Antlasmaya “serbest hareket, gog ve iltica
konular’” eklenmis ve Schengen Sozlesmesiyle birlikte irk ve etnik kimlik nedeni
ile ayrimcilik yapilmasina karsi hukuki yaptirim yolu agiimistir (ORSAM, 2012: 12).

AB’nin bltinlesmesi ve vatandaslik kavraminin temelini olusturan serbest
dolasim kavrami, Uye ulkeler arasindaki i¢ sinirlarin kaldirilmasi, dis sinirlarda
alinan 6nlemlerin gelismesi zorunlulugunu getirmistir. Bu agcidan Tampere (1995-
2005) ve Sevilla (2002) Zirvelerinde Ulye devletlerdeki ilgili yasal ¢ercevenin
ortak standartlarda uyumlastirilmasi hedeflenmistir. S6z konusu miktesebat ve
politikalarin adaylik siirecindeki tlkeler tarafindan kabul edilmesi kararlastinimistir
(Gog Strateji Belgesi). Tampere Zirvesiile “ortak siginma sistemini olusturulmasi AB
dis sinirlarini korunmasi, yasa disi girislerin engellenmesi, dis sinirlardan gelecek
kisilere taninacak uluslararasi koruma tirlerine yonelik ortak asgari standartlarin
belirlenmesi” politika kapsaminda yer almaktadir ( Keskin ve Oztas: 64). Lahey
Zirvesi'nde Tampere’de (zerinde anlasilan temel go¢ politikasi konularinda
mutabik kalinmistir. Mutabik kalinan konularin yani sira yasa disi gog ile miicadele
dogrultusunda gécmenlerin mense Ulkelere iadesi ve sinir glivenligi alaninda is
birligi saglamak adina AB Uye Devletlerinin Dis Sinirlarinda Operasyonel isbirligi
Yonetimi Kurumu (the European Agency for the Management of Operational
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Cooperation at the External Borders of the Member States of the European
Union — FRONTEX) i¢in fon kurulmasi karara baglanmistir (ORSAM, 2012: 13). AB
tarafindan finanse edilen FRONTEX 2005 tarihinde faaliyete baslamistir. Schengen
serbest dolasim sitemi, Avrupa sinirlarin korunmasi ve daha etkin denetim
saglanabilmesi icin yasa disi gocili engellemeyi hedefleyen énemli bir AB kurulusu
olmustur (FRONTEX).

Avrupa kiresel go¢ hareketleri kisaca degerlendirildiginde goglin kontrolll
gerceklesebilmesi adina kendi icinde U¢ asamadan gectigi genel itibariyle
gorilmektedir. ilk asamanin iki diinya savasi arasinda yer alan siire¢ oldugu ve
cok tarafli anlasmalar neticesinde milteci hareketlerini dizenlemek adina 1951
yilinda Cenevre Sézlesmesinin kabulii ile basladigi séylenmektedir. ikinci asamada
g6¢ hukuku, uluslararasi insan haklari ve uluslararasi kamu hukukunu gelistirmek
esas alinmistir. Uglincii asamada go¢ kavramina, resmi olmayan aglar ve bolgesel
dayanisma sireglerine agirlik verilmistir. Kiresel Go¢ ve Kalkinma Fonlari,
Uluslararasi Gé¢ Orgiitii ve FRONTEX gibi aktif kuruluslar olusturulmustur (Kara
ve Kara, 2015: 5).

AB sinirlarinin netlik kazandigl bu son siregte sinirlarin giiclendirilerek
yasa disi gocli engellemek yerine goc¢ hareketi baslamadan engellemenin
yollarinin arandigi goriilmektedir. AB disinda tglinci Glkelerin sinirlari icerisinde
miilteci kamplarinin kurulmasi ve miiltecilerin durumlari sonuglanana kadar bu
Ulkelerdeki milteci kamplarina yerlestirilmeleri uygun gorilmektedir. Bu durum
AB’nin goc¢ politikalarini olustururken ulus devlet sinirlarinin disina cikildigini
gostermekle birlikte Gglinct Glkelerle yapilan anlasmalar ile AB’nin baska (lkelerin
sinirlari igerisinde go¢ ile micadele politikasi uyguladigini da gostermektedir
(Oztiirk, 2014: 109). AB’nin gdgmenlere yonelik politikalarini siirdiirme istegi,
sadece AB’ye Uye Ulkelerin degil, lyelik siirecindeki Tirkiye gibi tlkelerin de
ulusal sinirlari icerisinde kendisini gostermektedir. Tlirkiye AB agisindan AB’nin
sirdirmek istedigi goc politikalari igcin 6nemli bir kdpri gorevi Gstlenmektedir.
AB’nin sinirlarinin genislemesi ile birlikte aday tiye konumundaki Glkelerin uymak
zorunda olduklari gb¢ yonetim kurallari bulunmaktadir. Bu durum dogrultusunda
bundan sonraki baslikta Tirkiye’de go¢ ve gog politikalari ile ilgili gelismelerin
AB’nin go¢ politikalari igin belirlemis oldugu standartlara uyumlu hale gelmesi

siirecini kapsayan bir inceleme hedeflenmektedir.
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3. TURKIYE’DE 2003 YILI ONCESi UYGULANAN GOG HUKUKU

Turkiye cografyasi itibariyle go¢ hareketlerinden etkilenen 6nemli bir
gecis noktasidir. Tirkiye’nin kendisine ydnelen kitlesel gb¢ hareketlerine karsi
izledigi politikalar sireg icerisinde degisiklik gostermistir. Cumhuriyet dénemi
ile birlikte 1923-1950’li yillar arasinda merkeziyetci ulus devlet kurma gabalari
ve milli kimlik olusturma gayesi ilk donemlerde gog politikalarinda belirleyici bir
rol oynamaktadir. Misliman olmayan nifusun ozellikle 1915 yilinda baslayan
“Ermenilerin Tehciri” ve 1923 Lozan Antlasmasi geregi “Nifus Mibadelesi”
ile Rumlarin Anadolu disina gitmeleri, Balkanlardaki Turklerin bulundugumuz
cografyaya gelmeleri homojen bir yapi olusturma politikasini kanitlar niteliktedir
(lcduygu,vd., 2014: 53-54).

Cumhuriyetin kurulus yillarinda gégmen, siginmaci ve milteci olgulariyla
ilgili hukuki dizenlemelere bakildiginda ilk diizenlenen belge 14 Haziran 1934
tarihli 2510 sayil iskan Kanunu’dur. Kanun Tirkiye'ye siginma ve gé¢ amaci
ile gelenlerin iskan edilmesi amaciyla ¢ikarilmistir. 26 Eyltl 2006 yilinda 2510
sayili iskan Kanunu’nun yerini 5543 Sayili iskan Kanunu almistir. S6z konusu
kanunun 3. maddesinde yer alan “gé¢cmen, serbest gocmen, iskanh gocmen,
miinferit gogmen ve toplu gégmen” kavramlarinin tanimlanmasinda Tirk soyu
ve kudltlridne yakin siginmaci ve miiltecilerin iskan edilmesi konu edilmistir. Bu
acidan bakildiginda niufusun homojen yapiya getirilmesi hedeflenmekle birlikte
uluslararasi tanimlarda yer alan gé¢ kavramindan uzak kalinmistir (Gég idaresi
Genel Mudurlaga: 12-13).

iskan Kanunu disinda kalan yabancilarin is ve islemleri ise 1950 yilinda
cikarilan iki yasayla diizenlenmistir. ilki, 15 Temmuz 1950 yilinda cikarilan 5682
sayili Pasaport Kanunudur. Bu kanunla glimriik ve diger islemlerin yapilabilmesi
icin “kanunlar ve milletlerarasi anlasmalarla tespit edilenden baska, Tirk
vatandaslari ve yabancilar igin, ne gibi belgelerin pasaport yerine gegerli kabul
edilecegi” konusunda diizenlemeler yapilmistir. Yine ayni tarihte c¢ikarilan 5683
sayili Yabancilarin Tiirkiye’de ikamet ve Seyahatleri Hakkinda Kanun Tiirkiye’ye
girmesinde herhangi bir sorun bulunmayan ve Pasaport Kanunu’na uygun kayit
ve sartlari saglayan yabancilarin Tirkiye’de ikamet ve seyahat etme haklarini
diizenlemektedir.
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Bu dénemde meydana gelen bir diger olay Tlrkiye’nin cografi yakinhgi
bulunan ulkelerde i¢ karisiklik, rejim degisikligi gibi nedenlerle ilk kez Tirk
ve Misliman olmayan kisilerin Tlrkiye'ye go¢ etmesidir. Turkiye bu siirecte,
kiresel kuruluglarin gikardigi bir takim belgeler 1si8inda politika iretmistir. NATO
Uyeligi ile baslanan sirecle gog politikalari sosyal, ekonomik ve siyasal agidan
givenlik esasl gelistirilmistir (Demirhan ve Aslan, 2015: 38). Turkiye uluslararasi
hukukta 28 Temmuz 1951 tarihli Miiltecilerin Hukuki Durumuna iliskin Cenevre
Sozlesmesi’'nde yer alan “milteci” kavramini 31 Ocak 1967 tarihli protokol ile
kabul etmistir. Protokoliin 1. maddesinde milteci kavrami;

1 Ocak 1951’den 6nce meydana gelen olaylar sonucunda ve irki, dini,
tabiiyeti, belli bir toplumsal gruba mensubiyeti veya siyasi dislinceleri yliziinden,
zulme ugrayacagindan hakl sebeplerle korktugu icin vatandasi oldugu Ulkenin
disinda bulunan ve bu llkenin korumasindan yararlanamayan ya da s6z konusu
korku nedeniyle, yararlanma istemeyen; yahut tabiiyeti yoksa ve bu tir olaylar
sonucu 6nceden yasadigl ikamet Ulkesinin disinda bulunan, oraya dénemeyen

veya s0z konusu korku nedeniyle donmek istemeyen her sahsa uygulanacaktir
seklinde tanimlanmistir (ORSAM, 2012: 18).

Turkiye protokoliin 7. maddesinde bulunan “gekince ve duyurular”
kismindan yararlanarak cografi sinirlama ilkesi geregi Avrupa Konseyi liyesi ve eski
Sovyetler Birligi’nde bulunan tlkelerden gelenleri miilteci olarak kabul etmistir.
Boylece miilteci hareketlerinin yogunlukla gerceklestigi Asya, Ortadogu ve Kuzey
Afrika Ulkelerinin iltica basvurusuna karsi glivenlik esash politika gergeklestirmistir
(Kalkinma Bakanligi, 2014: 23).

1980 sonrasindaki stirecte Tirkiye’nin karsilastigl gog¢ turiinde yasanilan
degisimler Soguk Savag doneminin bitmesiyle birlikte eski go¢ politikalarinin
yetersiz kaldigini gostermektedir. Gelismelere bakildiginda iki kutuplu dinya
sisteminin kalkmasiyla birlikte ulus devletler daha 6zgiir hareket alani bulmus,
kiiresellesme sonucu insan hareketliliginde artis gorilmustar. Siyasi kargasalar ve
ekonomik donisiimler nedeniyle Tlrkiye'ye yonelen gogler oldugu gibi sosyalist
sistemlerin ¢ékmesi sonucu is bulmak icin gelenler de olmustur. Uglincii dénem
olarak nitelendirilen donemde dikkat edilmesi gereken, gocu gerceklestirenlerin
Tirk ve Misliman olmayanlardan olustugudur. Yabancilarin géct ile “modernite,
kiiresellesme, ulus devlet ve uluslararasi gog iliskilerinin gliniimizdeki konumu”
goriilmektedir (igduygu vd., 2014: 57-58). AB iilkeleri ve gelismis bircok tlke bu
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gbc eylemlerini sinirlandirmak ve kontrol altina almak adina go¢ politikalarini
guvenlik eksenli olusturma yoluna gitmistir. Bu siireg igerisinde Tirkiye’nin AB’ne
Gyelik basvurusunun 14 Nisan 1987 yilinda kabul edilmesiyle birlikte Turkiye
AB’yle uyumlu gog politikalarina yer vermis, kendi yasal ve idari yapisini yeniden
bicimlendirmistir (AB Bakanhgi).

Avrupa Birligi uyum sirecinin etkisiyle birlikte Turkiye’de goc¢ alaninda
politika Uretme slreglerinin uluslararasi go¢ ve siginma hareketlerine uygun
sekilde diizenlendigi gorUlmektedir. Turkiye 30 Kasim 1994 tarihli “Tirkiye'ye
iltica Eden veya Baska Bir Ulkeye iltica Etmek Uzere Tiirkiye’den ikamet izni
Talep Eden Miinferit Yabancilar ile Topluca Siginma Amaciyla Sinirlarimiza Gelen
Yabancilar ve Olabilecek Nifus Hareketlerine Uygulanacak Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik” ile Avrupa disindan gelenlere de Cenevre Sozlesmesi’'nde
gecerli olan uluslararasi koruma ve geri gondermeme hiikiimlerinin miltecilerde
uygulandig gibi siginmacilarda da uygulanacagini onaylamistir (ORSAM, 2012:
19). Bu imkanlardan yararlanmak isteyen ¢ok sayida insan olmasi nedeniyle
1998 ve 2006 yillarinda “iltica Yonetmeligi” giincellenmistir. Bu diizenlemelerin
yani sira farkl kanunlarla gog alaninda kismi diizenlemelere gidildigi gorilmekle
birlikte genel olarak idari dizenlemelerle mevzuat eksiklikleri giderilmeye
calisiimistir. Tirkiye’nin go¢ ve uluslararasi koruma alanini diizenleyen hukuki,
fiziki ve kurumsal yapilanma acisindan ihtiyaglarini karsilamak ve Avrupa Birligi
miktesebatlariyla uyumu saglayabilmek agisindan 2013 yilinda yirirlige giren
6458 sayili Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu’na kadar bu yonetmelikle
gog politikasi yuruttlmeye ¢alisiimistir (Demirhan ve Aslan, 2015: 40).

4. TURKIYE’NiN AVRUPA BiRLiGi GOC MUKTESEBATINA UYUMU

Turkiye’nin gog politikalarini gok diizlemli uluslararasi bir zeminde yiriitme
istegi AB ile gerceklesen muzakereler sonucunda resmiyet kazanmistir. AB’nin “24.
Fasil” kapsaminda gerceklestirildigi politikalar, Birligi “adalet, 6zgirlik ve giivenlik”
alaninda korumayi ve gelistirmeyi amaglamaktadir. Bu amaglar ¢ergevesinde lye
devletlerin veya Uyelige aday ulkelerin “sinir kontrold, vizeler, dis gog, siginma,
polis isbirligi, organize suglar ve terdérizmle mucadele, gimrik isbirligi ve cezai
ve sivil konularda adli isbirligi” alanlarinda gerekli standartlara sahip kanunlari
uygulayabilecek kurumlari ve diger ilgili organlarin uyum igerisinde galismasini
saglayan idari birimleri olusturmalari gerekmektedir (AB Bakanligi, 24. Fasil:
Adalet, Ozgiirliik ve Giivenlik).
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AB mdizakere siireciyle birlikte uyumlastiriilmak istenilen politikalarin
glvenlik ve dissallastirmaya dayali bir eksen igerisinde olusturuldugu
gorllmektedir. Bu belgelere yansiyan politikalar ile yabancilar ve iltica konusunda
AB miktesebatina uyumlastiriimasi agisindan teknik ve kurumsal altyapinin
kurulmasi, sinir yonetiminde benzer yaklasimlarin uygulanmasi esas alinmistir. Bu
kapsamda ilk belge olarak Tirkiye tarafindan 2003 tarihli Katihm Ortakligi Belgesi
imzalanmistir. Bu belge kisa vadede “yasa disi gé¢liin 6nlenmesine ve miicadele
edilmesine yonelik olarak AB miktesebati ve iyi uygulamalari ile uyumlu bir sinir
yonetimi gelistirmeyi, Avrupa Toplulugu ile geri kabul anlasmasinin kisa zamanda
sonuglandiriimasini” hedeflemektedir (DPT, 2003: 15). Orta vadede ise, “1951
Cenevre Sozlesmesi’'ne getirilen cografi cekincelerin kaldiriimasi da dahil, AB
Miktesebati ile iltica bagvurularinin incelenmeye alinmasi ve degerlendirilmesi,
sistemin giiclendirilmesi, siginmacilar ve milteciler icin barinma ve sosyal destek
saglanmasi” amaclanmistir (DPT, 2003: 21).

Bu amaclar c¢ergevesinde Tirkiye'de sinirlar, go¢ ve iltica alanlarinda
genel bir strateji olusturabilmek icin Nisan 2003’te “Turkiye’de Dis Sinirlarin
Korunmasina iliskin Strateji Belgesi”, Ekim 2003’te “Tirkiye’nin AB’ye Katim
Siirecinde iltica Alaninda Yapilmasi Ongoriilen Calismalara iliskin Strateji Belgesi
(iltica Strateji Belgesi)”” ayni tarihte “Tiirkiye Go¢ Yénetimi Eylem Planina Katki
Saglayacak Strateji Belgesi (Go¢ Strateji Belgesi)” hazirlanmistir. AB Topluluk
Miktesebati’nin benimsenmesine iliskin 24 Temmuz 2003 tarih ve 25178 Sayih
Resmi Gazete’de Tiirkiye Ulusal Programi yayinlanmistir. Programin “iltica
Alaninda AB Mevzuatina Uyumun Baslatilmasi ve iltica Alaninda Kapasitenin
Gelistirilmesi” basliginda

“2003 yili Katilim Ortakhig Belgesi'nde iltica alaninda AB Mevzuatina
uyumun baglatilmasi dncelik olarak belirlenerek basta miilteciler igin konaklama
ve sosyal destek mekanizmalarinin gelistirilmesi galismalarinin sirdiridlimesi
olmak Uzere, bu alandaki idari teknik kapasitenin gelistiriimesi éngorilmustir.
Taslak lltica Yasasi’'nin yiirlirlige girmesini takiben, ilgili alanda idari diizenlemeler

¢ikarilarak, bu alanda baslatilan AB Mevzuati ile uyum calismalarina devam
edilecektir” taahhldu yer almaktadir (Turkiye Ulusal Eylem Plani, 2003: 4).

Bu calismalar kapsaminda 2004 yili sonunda iltica ve Gé¢ Alanindaki AB
Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Eylem Plani hazirlanarak 25
Mart 2005’te kabul edilmistir. Ulusal Program, 2008’de giincellenerek iltica go¢
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ve entegre sinir yonetimi alaninda hedefleri gergeklestirmek ve yasal altyapiyi
olusturmak Uzere “igisler Bakanhg’nda iltica Go¢ ve Entegre Sinir Yénetimi”
adiyla 2008 yilinda iki biro kurulmustur. (ORSAM, 2012: 21).

AB Miktesebatiyla uyumlasma sirecinde sinir kontrolii ve yabancilar
konusu Uzerinde yogun olarak duruldugu gorilmektedir. AB kagak gogi
engellemek amaciyla Tirkiye'ye teknik ve maddi anlamda destek saglayarak
sinirlarini kontrol etmesinde yardimci olmaktadir (Demirhan ve Arslan, 2015: 42).

Bu konuda yapilan son kapsamli diizenleme 11 Nisan 2013 tarihinde
yirirlige giren, insan haklari temelinde diizenlenen, “Gog idaresi” ve “Gog
Politikalari Kurulu” gibi idari kurumlari igerisinde barindiran 6458 sayili Yabancilar
ve Uluslararasi Koruma Kanunu’dur.

5. COK DUZLEMLI YONETiSIM ORNEGi OLARAK GOGC iDARESI
GENEL MUDURLUGU

AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tirkiye Ulusal Programi’nin
“iltica” baghgl altinda AB Ulkelerinin kiilfet paylasimi konusuna Turkiye'nin de
katki saglayacagl taahhdt altina alinmistir. Bu taahhit dogrultusunda 2003
yilinda Tiirkiye’nin Avrupa Birligine Katiim Siirecinde iltica Alaninda Yapilmasi
Ongoériilen Calismalara iliskin Strateji Belgesi? hazirlanmistir. Bu belge ile AB
miiktesebatina uyum c¢alismalarinin stirdiirilmesi, iltica alaninda gorev yapacak
ihtisas kurumunun yapilandirilmasi (idari yapilanmasi, yetki ve sorumluluklarinin
belirlenmesi) 6ngérilmektedir. Bu taahhitler 1siginda Goé¢ idaresi Genel
Mudarlagi®, 2013 yilinda ¢ikarilan 6458 sayili kanunla* “yabancilarin gog ile

2 Tirkiye’nin Avrupa Birligine Katilim Siirecinde iltica Alaninda Yapilmasi Ongériilen Calismalara iligkin
Strateji Belgesi, http://www.goc.gov.tr/icerik6/iltica-strateji belgesi_327_344_696_icerik (Erisim Tar-
ihi: 28.12.2017).

3 Muduarlugin teskilat semasi igin bkz. EK.

4 Genel mudurlugun gorev yetkileri sunlardir: “Gog alanina iliskin mevzuatin ve idari kapasitenin
gelistirilmesi, politika ve stratejilerin belirlenmesi konularinda g¢alismalar yiiritmek ve Bakanlar Ku-
rulunca belirlenen politika ve stratejilerin uygulanmasini izlemek ve koordine etmek; b) Gog Politi-
kalari Kurulunun sekreterya hizmetlerini yiiritmek, kurul kararlarinin uygulanmasini takip etmek; c)
gogle ilgili is ve islemleri yiiritmek; ¢) 19/9/2006 tarihli ve 5543 sayili iskan Kanununda Bakanliga
verilen gérevleri yiriitmek; d) insan ticareti magdurlarinin korunmasina iliskin is ve islemleri yiiriit-
mek; e) Turkiye’de bulunan vatansiz kisileri tespit etmek ve bu kisilerle ilgili is ve islemleri ylritmek;
f) uyum sireglerine iligskin is ve islemleri yiritmek; g) gegici korumaya iliskin is ve islemleri yuritmek;
g) diizensiz gocle micadele edilebilmesi amaciyla kolluk birimleri ve ilgili kamu kurum ve kuruluslari
arasinda koordinasyonu saglamak, tedbirler gelistirmek, alinan tedbirlerin uygulanmasini takip etmek;
h) kamu kurum ve kuruluslarinin gég alanina yonelik faaliyetlerinin programlanmasina yardimci ol-
mak” (6458 sayili Kanun, m.104.).
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ilgili islemlerini” yiritmek (izere igisleri Bakanhig’'na bagl olarak kurulmustur.
icisleri Bakanhg’’nin bagh kurulusu olan Gég idaresi Genel Midirligi’niin,
Turkiye’de yonetisim tarzi yapilanmalardan biri olarak érgutlendigi séylenebilir.
Bu oOrgltlenmenin gostergelerinden biri, mudirligin temel degerleri arasinda
ybnetisimin de temelini olusturan “katilimci yonetim anlayisi, tutarhlik ve
ongorilebilirlik, hesap verebilirlik ve seffaflik” (2016 Faaliyet Raporu, 2017:
161) ilkelerinin yer almasidir. Madarlik, bu ilkelerin yani sira gorev alanina
giren politikalari belirlemek amaciyla uluslararasi kuruluslar ve STK'larla isbirligi®

yapmaya yetkili kilinarak aktorler bazinda da yonetisimi cagristirmistir.

S6z konusu yonetisim ilkelerini kendi kurulus felsefesinin temeline oturtan
Gog Idaresi Genel Mudiirliigli, merkez teskilati biinyesinde olusturdugu Gog
Politikalari Kurulu ile bu yonetisim ilkelerini hayata gegirmistir. Go¢ Politikalari
Kurulu, her yil en az bir kez toplanma sorumlulugu olan, Turkiye'deki go¢
politikalarini ve bunlara iliskin belgeleri hazirlamak, yabancilarin ikameti ve
iskanina iliskin kosullari belirlemek ve go¢ konusunda kamu kurumlari arasinda
esgldimi saglamak ile gorevlidir® Bu gorevleri yerine getirecek olan Gog

Politikalari Kurulu’nun Gyeleri sunlardir:
e icisleri Bakani
e Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi mistesari,
e Avrupa Birligi mistesari,
e Calisma ve Sosyal Glvenlik mistesari,
e Disisleri mustesari,

e Kultlr ve Turizm mistesari,

5 {Igili diizenleme sdyledir: “Genel Miidiirliik, gérevleriyle ilgili konularda kamu kurum ve kuruluslari,
Universiteler, yerel yonetimler, sivil toplum kuruluslari, 6zel sektdr ve uluslararasi kuruluslarla isbirligi
ve koordinasyonu saglamakla yetkilidir” 6458 sayili Kanun, m. 104/2.

6 Gog Politikalari Kurulu'nun gorevleri sunlardir: “a) Turkiye’nin gog politika ve stratejilerini belirlem-
ek, uygulanmasini takip etmek; b) gé¢ alaninda strateji belgeleri ile program ve uygulama belgelerini
hazirlamak; c) kitlesel akin durumunda uygulanacak yéntem ve tedbirleri belirlemek; ¢) insani mila-
hazalarla toplu halde Tiirkiye’ye kabul edilecek yabancilar ile bu yabancilarin tlkeye giris ve llkede
kalislariyla ilgili usul ve esaslar belirlemek; d) Calisma ve Sosyal Glvenlik Bakanhgi’nin 6nerileri
cergevesinde, Turkiye’nin yabanci isglict ihtiyacina iliskin esaslari belirlemek; e) yabancilara verilecek
uzun dénem ikamet iznine iliskin sartlari belirlemek; f) gé¢ alaninda gérev yapan kamu kurum ve ku-
ruluglari arasinda koordinasyonun saglanmasina yénelik kararlar almak” 6458 sayili Kanun, m.105/3.
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e Maliye Bakanligi mistesari,

e Millt Egitim Bakanligi mistesari,

e Saghk Bakanhgi mustesari

e Ulastirma Bakanhgi mistesari,

e Denizcilik ve Haberlesme Bakanligi mistesari,
e Yurtdisi Turkler ve Akraba Topluluklar Baskani
e Gog idaresi Genel Miidiir

e Toplanti gindemine gore, konuyla ilgili bakanlk, ulusal veya uluslararasi
diger kurum ve kuruluslar ile sivil toplum kuruluslarinin temsilcileri toplantiya
davet edilebilir (6548 sayili Kanun, m.105/1).

6548 sayili Kanun’un 105/1 maddesinin son satirinda konuyla ilgili
aktorlerin toplantiya davet edilebilmesinin diizenlenmis olmasi, yonetisimin fiilen
harekete gegcmesinin hukuki altyapisini olusturmustur.

Gog Idaresi Genel Mudurliigi icinde Gog Politikalari Kurulu’nun yani
sira slrekli olusturulan kurullar da yine mudurligin temel yonetim felsefesi
(yonetisim) cercevesinde orgltlenmistir. Bu kurullardan Goé¢ Danisma Kurulu,
kamu temsilcilerinin yani sira, go¢ alaninda ¢alisma yapan bes sivil toplum
kurulusu temsilcisinden olusur (6548 sayili Kanun, m.114). Diger bir stirekli kurul
olan Diizensiz Gogle Miicadele Koordinasyon Kurulu’nun da toplantilarina STK’lari
ve konuyla ilgili uzmanlar cagirabilecegi dizenlenmistir (6548 sayili Kanun,
m.116/2).

Bu dizenlemelerle 2013 6ncesi ve 2013 sonrasi go¢ yonetimi temel
aktorler bazinda asagidaki tabloda gorilmektedir.
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Tablo 1. 2013 Oncesi ve 2013 Sonrasi Go¢ Yonetimi Temel Aktorleri

ILGILI KURUM AKTORLERIN YAPISI
Bayindirlik ve iskan Bakanhg
2013 ONCESI icisleri  Bakanlgi  (Emniyet Kamu
Genel Mudirlugu)
Bayindirlik ve iskan Bakanhgi
2013 SONRASI

icisleri Bakanhgl (Gog¢ idaresi

- C Or+ST
Genel Midiirliga ) Kamu+Ozel Sektor+STK

Yasal olarak yonetisimin hayata gecmesi gereken Gog Politikalari Kurulu,
2017 yih igerisinde 15 Subat, 26 Nisan, 16 Kasim ve 28 Aralik tarihlerinde
toplanti yapmis fakat kamu temsilcileri disinda bir katilim gerceklestirilmemistir.
Sozkonusu toplantilara Aile ve Sosyal Politikalar, Avrupa Birligi, Calisma ve
Sosyal Giivenlik, Disisleri, icisleri, Kiltiir ve Turizm, Maliye, Milli Egitim, Saglik ve
Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanliklari mistesarlari ile Yurtdisi Tirkler
ve Akraba Topluluklar Baskani ve Gog idaresi Genel Middirii, Kalkinma Bakanlig
ile Kamu Diizeni ve Giivenligi Mistesarlari, Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskani,
Emniyet Genel Midiril ve Jandarma Genel Komutani, Tirk Kizilayl Genel Mudri
katilmistir. Yonetisimin uygulama alani bulacagi diger bir kurul ise Go¢ Danisma
Kurulu olmakla birlikte, bu kurul, yasal diizenlemenin lzerinden 4 yil ge¢cmis
olmasina ragmen hala olusturulamamistir (BIMER, 2018). Bu iki gerceklik, yasal
olarak altyapisi olusturulmus olan yoénetisimin uygulamada sekteye ugradigini

gostermektedir.

6548 sayili Kanun ile Gog idaresi Genel Mudiirligi’niin kurulmasi, ikiagidan
onemlidir. Bunlardan biri, bu midurlGgin kurulmasi ile AB’ye tiyelik cercevesinde
Turkiye’nin gd¢ konusunda Ustline duseni gerceklestirme araci olarak bir
orgitsel yapiya kavusmus olmasidir. Digeri ise, ¢ok diizlemli yonetisimin hayata
gecebilmesi icin gerekli ara kademe olan ulus devlet diizeyinde 6rgiitlenmenin
gerceklesmis olmasidir. Bu orglitlenme ile bir yandan ¢ok diizlemli yonetisimin
ulus devlet diizlemi olusurken ona verilen yetkiler ¢cercevesinde diger yandan da
ulus alt1 aktorlerin politika belirlenmesinde s6z sahibi kilinmasinin yolu acilmistir.

Bu durum Géc idaresi Genel Miidiirligii 6zelinde sema 1'deki gibi ifade edilebilir:
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Sema 1. Tirkiye’de Cok Diizlemli Go¢ Yonetisimi

AB (Ulus Ustti duzlem)

STK’lar ———) Gég Idaresi Genel Midiirltgi (Ulusal diizlem) €—— STK'lar

Yerel/Bolgesel Yonetimler (ulus alti diizlem)

Sekil 1’de de goriildiigii Uizere Go¢ idaresi Genel Miidiirligi’niin kurulmasi
ile politika saptama ve uygulama agisindan ulus Usti, ulus ve ulus alti diizeyler
“dikey” etkilesimi saglarken; yasal dizenlemelerle STK ve yerel yonetimlerin
kararlara katilimi 6ngorilerek “yatay” etkilesim saglanmis ve Tirkiye'de cok

|"

dizlemli gog yonetisimi “yasal” olarak hayata gegirilmistir.

6. GOC iDARESI GENEL MUDURLUGU SWOT ANALizi

Kiresellesmeyle birlikte dinya genelinde yasanan degisimler, bilginin
degerlenmesi, teknolojinin hayatin her alaninda kullanilir olmasi gibi nedenlerle
tlkeler, kurum ve kuruluslar bu degisimlere ayak uydurmaya 6nem géstermektedir.
Bu tur organizasyonlarin durum degerlendirmesi yaparak verimliliklerini ve
performanslarini arttirabilmek adina degisen faktorlere gore stratejik yonetim
anlayislarina énem vermeye basladiklari gériilmektedir. Orgiitlerin i¢ yapisi ve
dis cevresi bakimindan nerede durdugunu gosteren stratejik yonetim sireci, her
kurulusta farkli metotlarla uygulanmaktadir (Aksu, 2002:63).

Orgiitin mevcut durumunun géz ©6niinde bulundurularak rekabet
GstlinlGgl saglamak amaciyla btlinliyle incelenmesi, cevresiyle uyumlastiriimasi,

faaliyetlerinin planlanmasi ve gerekli kaynaklarin duzenlenmesi uygun
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stratejilerin belirlenmesi ile gerceklestirilebilir (Dinger; 1998:19). Bu agidan
bakildiginda stratejik yonetim; stratejilerin planlanmasinda arastirma, inceleme,
degerlendirme ve segme sliregleriile planlanan stratejilerin uygulanabilmesiadina
isletmenin kendi iginde tedbirler alarak devam etmesi ve yapilan ¢alismalarin
kontrol edilerek degerlendirilmesine baghdir (Dinger, 1998: 35).

Stratejik yonetimde Orgltiin misyon ve vizyonu tanimlandiktan sonra
SWOT analizi yapilarak 6rgtitin kapasitesi saptanir (Sharfitz vd.; 2017: 328) Kamu
yonetiminde 1980'li yillarin bir Griini olarak stratejik yonetim, 6rgitin gelecekte
ulagmayi istedigi noktayr ve bu noktaya nasil/hangi araglarla ulasacagini tespit
etmeye yonelik bir yonetim yaklasimidir (Aktan:2).

5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 9. maddesi’
geregince katiimci bir sekilde stratejik plan hazirlamakla yukimltdir. Kurumlar
stratejik planlarini hazirlarken SWOT analizi yaparak gelecege yonelik olarak
uygulayacaklari stratejilerini belirleyebilirler. SWOT analizi, yonetsel strateji
formilasyonu ve karar vermenin alt yapisini olusturur. Bu analiz gerceklestirilerek
orgutlin stratejilerini ve basarisini etkileme potansiyeli olan etkenleri belirleme
acisindan 6nemli bir aractir (Picton ve Wright, 1998: 102). SWOT, Ustlinlik - zayiflik
- firsat ve tehdit kelimelerinin ingilizce bas harflerinin ( strengths - weaknesses -
opportunities- threats) kisaltmasidir. SWOT Analizi, 6rglitin i¢ yapisini ve gevresini
inceleyerek gliclii ve zayif yonlerini, firsat ve tehditleri ortaya koymaktir. Bu analiz,
donem doénem tekrarlanarak degisikliklere kurumun uyum saglamasi ve gézden
kagirilan noktalarin diizeltilmesi saglanir (Ulgen ve Mirze, 2010: 160).

Go¢ Idaresi Genel Mudiirligii SWOT analizini, i¢ ve dis paydaslar tizerinden
yapmistir. i¢ paydas olarak go¢ idaresinde calisanlar yonetici ve yénetilenler
seklinde anket galismasina tabi tutularak kurum igi fiziksel ve maddi kaynaklar
ile kurum kalttrini degerlendirmeye yonelik anket sorulari yoneltilmistir. Dis
paydas olarak da Gog idaresi Genel Midurligi’niin faaliyetlerinden etkilenen

7 Stratejik planlama ve performans esasl bitgeleme : Madde 9- “Kamu idareleri; kalkinma planlari,
programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler gergevesinde gelecege iliskin misyon ve vi-
zyonlarini olugturmak, stratejik amaglar ve 6lgllebilir hedefler saptamak, performanslarini dnceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak
amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen
diizeyde ve kalitede sunulabilmesi igin butgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini;
stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadir-
lar”. Bkz. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, R.G.: 24.12.2003, 25326.
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ve bu kurumu etkileyen kamu kurumlari, 6zel sektér kuruluslari ve sivil toplum

kuruluslari anket ¢alismasinin kapsamina alinmigtir. Anket ¢alismalarinin yani sira

calistay ve toplantilar diizenlenerek SWOT matriksi icin gerekli bilgi toplanmistir

(Gé¢ idaresi Genel Mudiirligi, 2017: 43,44).

Tablo 2. Go¢ idaresi Genel Midiirliigi SWOT Analizi (Gé¢ idaresi Genel

Miidirliigii, 2017: 55-56)

GUGLU YONLER

ZAYIF YONLER

e  GogNet, E-ikamet, YIMER 157 gibi yeni
sistemlerin  olusturularak  teknolojinin
etkin kullanilmasi

. Geng, dinamik ve yeni fikirlere agik
personel yapisina sahip olunmasi

° Kisisel verilerin korunmasina ve bilgi

guvenliginin saglanmasina buyik 6nem
verilmesi

. Etkin  blrokratik siregler igin vyatay
hiyerarsinin benimsenmesi

° GO¢ politikalart ile go¢ yOnetiminde
sistematik bir yaklasimin benimsenmis
olmasi

. Kurumsal kimligi olusturan gelerin

. dikkat cekici ve gelistirilmeye acik olmasi

. Yurtigi ve yurtdisi gérevlendirmelerin yani
sira mesleki egitimler ile mesleki gelisim

imkanlarinin etkin bir sekilde sunulmasi

. Yaygin bir tegkilat aginin kisa surede

tamamlanarak hizmet sunumuna
baslamasi
. Yabancilara sunulan hizmetlerin

gelistirilmesi  amaciyla  ¢ok  sayida
¢ok paydash projelerin etkin bicimde
yurataliyor olmasi

Uzman personelin mesleki egitim
ihtiyacinin devam etmesi

Personel sayisinin yeterli olmamasi
ve is yogunlugu sebebiyle etkin
hizmet anlayisinin  tam olarak
saglanamamasi

Kurumsal kaltir ve teamidillerin
gelisim asamasinda olmasi

Merkez ve tasra birimleri ile bagl
merkezlerin fiziki kapasitelerinin
yetersizligi

is tanimlarinin ¢ikariimasina ve
gorev dagiliminin etkin bir sekilde
yapilmasina  yonelik  ihtiyacin
devam etmesi

Yapilan g¢alismalarin  kamuoyuna
yansitilmasinda yasanan
yetersizlik sebebiyle kamuoyunda
taninirhginin diistik diizeyde olmasi

Yurtdisi teskilatlanma galismalarinin
devam ediyor olmasi

Personelin,  stratejik  planlama
ve ybnetim konusunu henlz
icsellestirememis olmasi

Bilisim altyapisinin gelisim
asamasinda bulunmasi
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FIRSATLAR

TEHDITLER

6458 sayili Kanun ile uluslararasi gog
yonetiminde kapsamli ve insan odakli bir
yaklagimin benimsenmis olmasi

Duizensiz Gogle Miicadele konusunda,
ilgili birimler ile etkin bir koordinasyonun
saglanmasi

Genel Mudirlagin uluslararasi
kuruluslarla etkilesiminin gli¢li  olmasi
ve tim dinyayi etkileyen go¢ olgusunun
Genel Midurlagin 6nemini artirmasi

Ulkemizde bulunan yabanci sayisi ile
tlkemizin dinyada insani bir durus
sergilemesinde ve ©6rnek bir tablo
gizmesinde  Genel  Mudurlugimizin
buyik 6nem tagimasi

GOg¢ olgusunun, dinamik bir yapida giincel
bir konu olmasi sebebiyle gelisime acik
olmasi

Yeni is alanlari olugturma firsati sunan gog
hareketlerinin Uretime katki saglamasi ve
goc¢ algisindaki degisimin kuruma bakis
acisini olumlu etkilemesi

GOg alaninda faaliyet gosteren sivil toplum
kuruluslarinin ve akademik galismalarin
artis gostermesi

Ekonomik alanda yasanan gelismeler
sonucunda Ulkemizin hedef ulke olarak
gorilmesi

Genel  Mudurligimazin  uluslararasi
alanda Ustlendigi misyon sonucunda AB
ve diger uluslararasi fonlardan saglanan
destegin artis gbstermesi

Yakin cografyada yasanan
istikrarsizliklarin - Glkemize yo6nelik
muhtemel kitlesel gog hareketlerine
sebep olmasi

Gog konusunda uluslararasi
hukukun giincel ihtiyaglara cevap
vermemesi

Kamuoyunda gog alaninda olumsuz
bir alginin bulunmasi

Ulkemizin cografi konumu
sebebiyle transit ve duzensiz go¢
baskisi altinda bulunmasi

GoO¢  hareketliliginin  uluslararasi
siyasi  sureglerden etkilenmesi
sebebiyle ongoriilebilirliginin disuk
olmasi

Go¢ konusunun egitim, saglk,
glvenlik gibi birgok hizmet alanini
etkilemesi nedeniyle politikalar

gelistirilmesinde  guglukler ile
karsilagiimasi

Kulfet paylasimi konusunda
uluslararasi aktorlerde

isteksizlik gorilmesi ve yeniden
yerlestirmelerin istenilen seviyede
olmamasi

Ulkemizde bulunan yabanci
profilinin gesitliligi sebebiyle uyum
faaliyetlerinin ~ yetersiz  kalma
ihtimali

Kurumun zayif yonlerinin varligi onu tehdit edecek yapilanmalara da yol
acmaktadir. Kurumun, kendini ve sundugu olanaklari yeterince tanitamamasi
bu kurumun yani sira “Goé¢ Organizasyon ve Danismanlik” sirketlerinin® ortaya
¢ikmasina sebep olmaktadir. Bu sirketler biinyesinde avukatlar ve go¢ danismanlari

8 Kapadokya Danigsmanlik, http://www.kapadokyadanismanlik.com.tr/index.php?func=-

ShowNew&ID=39; TURKPERMIT Organizasyon ve Danismanlk Sirketi bu sirketlere 6érnek olarak
gosterilebilir http://turkpermit.com.tr/ (01.02.2018).
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yabanci kisilerin durumlarini inceleyerek onlara ¢ogunlukla zorlandiklari “vize
islemleri, dosya hazirlama, randevu, ikamet izni alimi, 6458 sayili Yabancilar ve
Uluslararasi Koruma Kanununa goére para cezasi ddeyip ¢ikan yabancilara giris
yasagl uygulamalari” ve benzeri durumlarda para karsiligi islem yapmaktadir. Bu
islemler Gog idaresi tarafindan halihazirda yapilmaktayken yabancilarin yasal
bilgisinin eksikliginden kaynakl olarak gé¢menlerin bu sirketlere bagvuruldugu
soylenebilir. Kuruluslarinin yasal olmasina ragmen yaptiklari eylem ve islemlerden
dolayi bazi 6zel sirketlerin “bilgi asimetrisi” olusturup insanlari bilgi kirliligi ile
cekebilecekleri diistinilmektedir.

Diger yandan, yabancilarin Tirkiye ici hareketlerinin agirhkli olarak
ekonomik temelli oldugu goérulmektedir. Suriyeli dagilimina bakildiginda
istanbul’un Sanlurfa, Hatay gibi cografi ve kiiltiirel yakinligi olan illere gére daha
¢ok tercih edilmesinden ekonomik temelli goglerin yapildigi ¢ikarilmaktadir.
Kayit altina alinan niifusa bakildiginda istanbul’da 479.555, Sanliurfa’da 420.532,
Hatay’da 384.024, Adana’da 150.795, Bursa’da 106.893 Suriyeli yasadig
gorilmektedir  (http://www.bik.gov.tr/hangi-ilde-ne-kadar-suriyeli-var-iste-il-il-

liste/). Ekonomi agirlikli goglerin gereken 6nlemler alinmazsa yerel halk tarafindan
olumlu karsilanmayacagl oOngoérilmektedir. Bu olumsuzluk karsisinda Gog
idaresi’nin krizlerin ¢6ziimiinde sivil toplum kuruluslariyla, istithdamin saglanarak
issizligin azaltilmasinda ise Ozel sektorle hareket edebilmesi ekonomik ve sosyal
problemlerin ¢ézimiine katki saglayabilir.

SONUC

Turkiye, AB’ye adayligi gerekgesiyle pek ¢ok politika alaninda AB
miktesebatina uyum saglamak zorundadir. Bu politika alanlarindan biri de gé¢
konusudur. Tirkiye, 2003 yilindan itibaren gog ve iltica konusunda AB’ye uyum
gercevesinde stratejiler ve planlar hazirlamis, 2013 yilinda da Gég idaresi Genel
Midurlaga kurulmustur. Orgiitlenmesi ve isleyis bicimi incelendigi zaman bu
kurumun, yonetisim tarzi bir yapilanma oldugu gorilmektedir. Bu yapilanmayla,
go¢ konusunda ulus devlet diizeyinde yonetisim yapilanmasi gergeklestirilmistir.
Cok dizlemli yonetisimin hayata ge¢cmesi acisindan gerekli olan G¢ diizeyden
ikisi bu kurumla tamamlanmus, {i¢lincii diizey olan ulus alt diizey de Gé¢ idaresi
Genel MudurlGgi’ne gorev alanina giren konularda yerel yonetimlerle isbirligi
yapma yetkisi taninarak saglanmistir. Ortaya ¢ikan yapilanma ise ¢ok diizlemli go¢
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ybnetisimidir.

Go6¢ yonetisimini hayata gecirmekle yasal olarak yikimliu olan Gog
idaresi Genel Mudiirligii gicli ydnlere sahipken, yeni yapilanan bir kurum
olmasindan kaynakli olarak bir takim eksikliklere de sahiptir. Bu eksiklikleri, kamu
yonetimi tarafindan bitliin gdgmenlere esit mesafede kamu hizmeti sunan bir
yapinin yanisira 6zel sektérde yiksek sosyoekonomik diizeyde sahip olanlarin
daha ¢ok yararlanabilecegi danismanlik sirketlerine alan agmaktadir. Bu durum
bir yandan hizmet aliminda asimetri yaratabilecekken diger yandan da yeterli dil
ve yasal bilgisi olmayan gé¢cmenlerin istismari ihtimalini de dogurabilecektir. Bu
nedenle Gég idaresi, belirlenen giigli-zayif yonler temelinde firsat ve tehditler
g6zonlinde bulundurularak stratejilerini belirlemeli hizmet sunum kalitesini ve

alanini gelistirmelidir.
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