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11 Eylal teror saldirisi sonrasinda guvenlik politikalarinin
uluslararas1 sisteme geri dénmesi gécmen sorununun terdr
sorunu ile iligkilendirilmesine neden olmustur. Yaklasik
yetmis yillik bir kurumsallasma strecine sahip olan Avrupa
Birligi'nin sinir givenligi perspektifinin temelinde, Schengen
Antlasmasi kazanimlarinin korunmasi bulunmaktadir. AB’nin
demokrasi ve Ozglrlik bilesenleri Uzerinden sekillenmesi
gécmen sorununa bakisini da etkilemektedir. AB’nin cevre,
saglk, egitim, gd¢ gibi spesifik alanlarda ajanslar kurarak
politika yurttmesi kendi kurumsallasma sUrecinin bir
yansimasidir. Calismanin amact sinir guvenligi konusunda
hem stratejik hem de operasyonel anlamdaki birikimi ile
AB’nin en etkili ajanslarindan biri haline gelen FRONTEX'’in
strecler halinde incelenmesidir. FRONTEX’in zaman icerisinde
amagcsal ve blitcesel degisimi incelenerek islevselligine yonelik
tartismalar analiz edilmeye calisilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi, FRONTEX, Go6¢

Giris

Gocmen ve terdr sorunlarinin dogal bir sonucu olarak sinir
guvenligi hususu AB’nin siyasi giindeminin baslica tartismali
konularindan biri olmaktadir. 2015 yilindaki multeci krizi ile
doruga ulasan multeci sorunu esasinda i¢ sinirlarin ortadan
kalkmas: ile vatandaslarin hareket serbestligi kazandig
Schengen Antlasmasi’na kadar gitmektedir. Schengen
Antlasmasi’nin kazanimlarindan ziyade iceridekiler-
disaridakiler ayrimini ortaya cikarmis olmasi asil irdelenmesi
gereken konu olarak ortaya cikmaktadir. Esasinda gécmen
sorunu sadece dis sinirlarin korunmasi ile iliskilendirilemez.
Zira 2001, 2004 ve 2005 saldirilarinin 6zellikle Ortadogu ya da
Kuzey Afrika gibi sorunlu bélgelerden gelen kisiler tarafindan
yapilmis olmasi gocmen sorununun ic guvenlige etkisidir.
AB’nin uluslararas1 etkinlige kavusan terdrizme karsi
mucadelesi demokrasi ve insan haklar1 temellerine oturan
kimligi nedeniyle cok daha sancilidir.

Bu calismanin amaci AB’nin simir guvenliginden sorumlu
ajanst FRONTEX’in etkinliginin seyrini ortaya koymaktir.
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AB’nin simir guvenligi yaklasimi, ilk olarak 2005 yili 6ncesi
dénem ardindan 2015 yilina kadar olan dénem ve son olarak
2015 sonrasi donem seklinde ele alinacaktir. FRONTEX’in
varolussal bir krizle baslayan kurumsallasma ve en etkili
glivenlik aracina evirilme streci kurumsallasma ve islevsellik
temelinde yorumlanacaktir.

1. FRONTEX’IN Ortaya Cikis1 ve ilk On Yili

Soguk Savas’in bitisi ile uluslararasi iligkilerde ortaya cikan
iyimser hava etnik ve dini temelli i¢ catismalarin uluslararasi
guvenlige tehdit olusturmasi ile dagilmistir. Kiiresellesmenin
Uclincli dalgasinin yeni yeni ivmelenmesi ile ortaya cikan
ulusal sinirlarin gbérece 6neminin azaldigina yoénelik anlayis
sinir guvenliginin tekrar O6nem kazanmasi ile ortadan
kalkmistir. Son dénemlerde AB’de gb¢ ve terdr Uizerinden sinir
glvenligi ana tartisma konularindan biri olsa da stirecin daha
6nceden baslatilmasi1 gerekmektedir. 14 Haziran 1985
tarihinde imzaya acilan ve 26 Mart 1995te yururliige giren
Schengen Antlasmasi toplulugun sinirlarini belirginlestirerek
icerdekiler ve disardakiler ayrimini yapmast ile milat olarak
degerlendirilebilir. Schengen Antlasmasi sonrasinda Kkisilerin
kazandigi Avrupa’ya ve Avrupa iceresindeki hareket
serbestliginin sinir1 Uye devletlerin fiziksel smmirlarn ile
farklilagsmaktadir. AB icine ya da icindeki hareketin
kontrolintin diizenlendigi bir alanla ilgili olan bu tanimlama
geleneksel sinir tanimlamasinin degisimidir (Guild, 2005ten
aktaran: Williams, 2008: 63).

Avrupa sinirlarinin cografi, siyasi ve sosyokulttirel bir birikimle
sekillenmesinde AB entegrasyonunun kurumsallagsmasinin
payr buyuktir. Esasinda Robert Keohane (2011)’a gore
kurumlar “davranis rollerini belirleyen, aktiviteyi kisitlayan ve
beklentileri sekillendiren kalici ve baglantili kurallar dizisi”
olarak karsimiza cikmaktadir. 1991 yilinda imzalanan
Maastricht Antlagsmasi ile entegrasyonun ekonominin yaninda
siyasi bir kimlige de kavusmasi, uzun yillardir devam eden
kurumsallagsma anlayisinin da bir basarisidir. Kendi tarihinin
de bir parcasi olan kurumsallasma AB’nin sonraki yillarda
modus operandisi olmustur. AB cevre, saglik, egitim, teknoloji
ve savunma gibi alanlarda spesifik gorevleri yerine getirme ve
merkezi organlara danismanlik yapabilmek adina bircok ajans
ya da kuruma sahiptir. Kendi ttzel kisiliklerine sahip bu
kurumlar tutarlilik gerektiren alanlarda seffafligin, uzman
goéruisun, esnekligin ve Ozerkligin yakalanabilmesi amacini
tasimaktadir (European Commission, 2001). Birer politika
araci olarak ortaya cikan ajanslar kismi yetki devri ile ortaya
ciktigl icin mesruluklar1 da islevsellikleri ile dogru orantilidir.
AB’nin ajanslarin amacina yonelik son derece spesifik
perspektifi hem islevselci hem de neo-liberal kurumsalc:
yaklasimin bir tezahurtudur (Wolff & Schout, 2013).
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Kurumlarin davranis ve davranislarin sonuclarini 6ngéruilebilir
hale getirdigine yonelik diisiinlis, neo-liberal kurumsalcilar ve
neo-realistlerin ortak tespitlerinden biridir (Keohane, 2011:
60).

Mesruluk ve islevsellik sarmalinda sikisarak tartismali hale
gelen AB ajanslarindan biri de FRONTEX (AB Uye Ulkelerinin
Dis Swurlariin Yénetimi Icin Operasyonel Isbirligi Ajansiy'tir.
FRONTEX, Avrupa Konseyi tarafindan dis sinir guvenligi
uygulamasi olarak 26 Ekim 2004 tarihinde kurulmustur.
Dénemin Avrupa Adalet, Ozgurlik ve Gtivenlik Komiseri
Franco Frattini FRONTEX'in amacina yonelik konusmasinda
hicbir tye devletin buylyen sorunlara tek basina cevap
veremeyecegini ifade ederken guivenlik algilarinin degisimine
yaptig1 vurgu dikkate degerdir (European Commission, 2005).
Bu degisim 11 Eylul saldiris1 sonrasinda terérizmin
uluslararas1 bir etkinlige kavusmasi ile baslamistir. Terdr
cagina girisle birlikte uluslararas: siyasette gtvenlik
politikalar: tekrar katilagsmis ve Ozellikle gocmen sorunu terér
ile iligkilendirilmeye baslamistir. 2004 Madrid ve 2005 Londra
saldirilar1 sonrasinda uzun bir suredir Akdeniz Uzerinden
kacak yollarla Avrupa’ya girmeye calisan gb6¢menlerin
engellenmesine  yo6nelik yogun c¢aba  harcayan AB,
“demokrasiye karsi bir savas” nitelendirmesi ile sert bir
retorige gecis yapmistir (The President of The European
Parliament, 2004).

Tehdit algisindaki degisimin dogal bir sonucu olarak ortaya
cikan FRONTEX’in 6ncesinde AB sinir giivenligi hususundaki
hiiktimetler arasi is birligini Gé¢, Strurlar ve Iltica Komitesi
(SCIFA) ve Uygulayict Ortak Birimi Uzerinden yUrUGtmustir.
Amsterdam Antlasmas: (1997) ile kurulan SCIFA, konsey
calisma gurubu ve Uye devletlerin ulusal guvenlik servisi
baskanlarinin katilimi ile olusan yapisi ile gbg¢, smirlar ve
siginma konularinda stratejik yonergeler hazirlamistir (Wolff &
Schout, 2013: 311). Esasinda kolluk kuvvetleri, adli ve
gumrik makamlarinin bir araya getirilerek koordineli
calismast amaclanmistir. Her ne kadar tye devletler dis
sinirlarinin koordinasyonunun saglamasinda mutabik olsa da
calisma grubunun kurumsal bir Avrupa Sinir Muhafizlan
Birligine doéntstmutine yo6nelik ortak bir mutabakat
yakalanamamistir (Léonard, 2010). Etkinligi goéreceli fakat
uzun bir uzlas: kultirintn 6rneginin bir 6ncidlit olan
FRONTEX, mali, idari ve yasal o6zerklige sahip bir AB
dizenleyici kurumu olarak kurulmustur. Merkezi Varsova’da
bulunan FRONTEX’in amaci dis sinirlarin yénetimi hususunda
uye devletler arasindaki operasyonel is birligini koordine
etmek, ortak egitim standardi olusturmak, risk analizi
yapmak, smir kontroli ve gozetimi icin ar-ge calismalar
yapmak, Uye devletlere ilgili konularda destek olmak ve geri
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doéntis operasyonlarinin organize edilmesidir (Williams, 2008).
Konsey, FRONTEX’in kurucu ttziglinde dis sinirlara iligkin
kara ve deniz sinirlar1 ve bunlarin havalimanlari ve deniz
havalimanlarina atif yapmistir (Eur-Lex, 2004).

FRONTEX’in tam anlamiyla bir sinir muhafizi birligine
dontismeden o6nceki ilk on yilinda en 6nemli katkisi yillik
olarak yayinladigi risk analizleridir. Kurumun 1¢ ana
departmanindan biri olan Ortak Operasyonlarin (JO) risk
analizi biriminde yuratilen calisma, Icra Direktériine
sunulmakta ve yonetim kurulu degerlendirmesinin ardindan
onaylanarak sunulmaktadir (COWI, 2009: 7). Uye devletlerin
sinirlarindaki eksiklikleri ve aksakliklari iceren risk raporlar
yapilacak  operasyonlarin  sekillenmesinde son derece
6nemlidir. Risk raporlamasinin bir sonucu olarak FRONTEX’in
buitcesi 2005 yilinda 6 milyon Euronun biraz utzerinde
(yonetimsel ve operasyonel) iken 2015 yilinda 140 milyon
Euronun Ttuzerine c¢ikmistir. 2015 yilinda bultcenin sert
yukselisi multeci krizi ile kurumun Avrupa Sinir ve Sahil
Guvenlik Kurumuna doéntismesinin bir sonucudur. Sekil 1’de
2005- 2015 yillar1 arasinda FRONTEX butcesinin yillar
icerisindeki degisimi gosterilmistir:

Sekil 1. FRONTEX Biitcesinin Yillar Icerisindeki Degisimi
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Kaynak: Yazar tarafindan hazulannust, FRONTEX, 2005-2015,
https://frontex.europa.eu/about- frontex/ key-
documents/ Pcategory=budget

2. 2015 ve Sonras1 Donem: Yeni Kimlik ve Amaclar

Arap Bahar1 sonrasinda Kuzey Afrika ve Orta Dogu’daki
goécmenlerin Akdeniz Gizerinden Avrupa’ya ulasmak istemesi ile
baslayan stre¢ 2015 yilinda buytk bir krize déntsmusttr.
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2015 yilinda zorunlu yerinden edilmis insan sayis1 60 milyona
ulastiginda bu rakam Ikinci Diinya Savasi sonrasi dénemde
daha o6nce goérilmemis bir seviyeydi (UNHCR, 2015: 5). AB,
Akdeniz’de yasanan trajediler ve gb¢men dalgasinin
yaratabilecegi tehlikeler karsisinda acil onlemlere
bagvurmustur. Ilk olarak 2016 yilinda FRONTEX yetkileri ve
amaclar1 genisletilerek Avrupa Sinir ve Sahil Guvenlik
Ajansi’na donustirdlmustir. Yeni bir kimlige kavusan
FRONTEX’in ana amaci1 ise Schengen kazamimlarinin
korunmast olarak tanimlanmistir (European Commission,
2016). Yeni FRONTEX’e yeni amaclarina uygun sekilde iki kat
kadrolu olacak sekilde en az 1.500 kisilik yeni sinir muhafiz
havuzu olusturulmustur. AB’nin sinirlarinin daha gtivenli hale
getirilmesi amaciyla Insansiz Hava Araglan (IHA) dahil bir¢cok
akilli teknolojik araclar kullanilmaya baslanmistir (Csernatoni,
2018: 175).

2015 sonrasinda Avrupa guvenliginin kilit unsuru haline gelen
FRONTEX, uye devletlerinde katildig1 bircok deniz operasyonu
gerceklestirmistir. Uye devletlerin talebi lizerine bugtine kadar
AB tarafindan Mare Nostrum, Poseidon, Hera, Andale,
Minerva, Hermes, Triton, Themis ve Sophia operasyonlari
gerceklestirilmistir. Italya Huiktimeti tarafindan Ekim 2013-
Ekim 2014 tarihleri arasinda yurtttlen Mare Nostrum
Operasyonu 114 milyon Euro’ya mal olmus ve yerini Triton
Operasyonu’na birakmistir. Kasim 2014- Subat 2018 tarihleri
arasinda yapilan Triton Operasyonu ise yerini Themis
Operasyonu’na birakmistir. Themis Operasyonu tipki 6énceki
operasyonlarda oldugu gibi arama ve kurtarma faaliyetlerini
barindirdigr gibi, genis bir kolluk kuvveti destegine de sahiptir.
Operasyon alanlar1 Cezayir, Tunus, Libya, Misir, Turkiye ve
Arnavutluk’u kapsayan Orta Akdeniz'dir (Akkerman, 2019).
FRONTEX koordinasyonunda gerceklestirilmeyen Sophia
Operasyonu’nda hem Ispanya ve Italya’nin ulusal glivenlik
ekipleri hem de NATO gibi bir askeri 6rgtitin katki vermesi
onemlidir. Poseidon Operasyonu, Ege’deki milteci akinina
karsi1 Yunan Sahil Guvenliginin, Tuark Sahil Guvenlik
Komutanhig ile yakin is birligi ile sinir gozetimi, hayat
kurtarma, kayit ve kimlik belirleme unsurlarini icermektedir.
Gemi, devriye botlar1 ve helikopterler ile desteklenen
operasyonda Hizli Sinir Mudahale Ekiplerinin (RABIT) de
konuslandirilmas1 neticesinde daha fazla gbé¢menin kayit
altina alinmasi1 amaclanmaktadir (Benedicto, 2019).
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Sekil 2. AB’nin Deniz Operasyonlart

Kaynak: Benedicto ve Brunet, 2018: 24.

2015 sonrasinda AB’nin, gé¢men sorununa karsi
mucadelesinde en etkili operasyonel aract konumuna gelen
FRONTEX, etkinliginin artmasiyla dogru orantili olarak énemli
bir buitceye de sahip olmaya baslamistir. 2015 yilinda yaklasik
150 milyon Euro gibi bir bulitceye sahip olan FRONTEX’in 2022
yilindaki bttcesi 750 milyon Euro’ya ulasmistir. Ciddi
butcelerin kuruma tahsis edilmesi tipki kurumun ilk on
yilinda gbzlenen islevsellik tartismalarini tekrardan giindeme
getirmistir. 2015  sonrasindaki tartismalarin  6nceki
tartismalardan en 6nemli farki ise FRONTEX'’in Akdeniz’de
yasanan trajedilerdeki sorumlulugunun ciddi sekilde
elestiriimeye baslanmasidir. Uluslararasi1 Af Orgiitii Haziran-
Aralik 2020 tarihleri arasinda Evros boélgesinde meydana gelen
21 yeni geri gonderme faaliyetlerinde yasanan suistimalleri
iceren raporunu 2021 yilinda yayimlamistir. Raporda belirtilen
12 vakada gé¢menlerin geri génderilmeden 6énce uzun bir stire
telefon, avukat ve kayit islemleri yapilmadan tutulduklar
belirtilmistir. Gé¢menlerin hijyenik olmayan bazen su bile
bulunmayan hem resmi hem de resmi olmayan goézalti
merkezlerinde zor sartlar altinda tutulduklar saptanmistir.
Ayni zamanda Yunan sinir gérevlilerinin kimi gocmenlere karsi
siddet uyguladig1 hatta iskence ya da insanlik dis1 muameleye
varacak davranislarda bulundugu ifade edilmistir (Amnesty
International, 2021). Bircok STK’nin benzer raporlar
yayimlamas: sonucunda kuruma yonelik elestiriler artmis ve
Avrupa Dolandiricilikla Mucadele Burosu (OLAF) FRONTEX’e
kars1 sorusturma baslatmistir. Benzer bir sorusturma daha
once Avrupa Komisyonu tarafindan Macaristan’a acilmistir.
Birlesmis  Milletler = Multeciler Yuksek Komiserligi'nin,
Macaristan’in siginmaci ve gécmenlere yonelik kotti davranis
sergiledigini raporlamasi1 ile baslayan strecte FRONTEX,
raporlar: ve cagrilar1 dikkate almadig: gibi Macaristan’a karsi
yurttilen operasyonlart ve yasal islemleri de askiya almistir.
FRONTEX ancak AB Adalet Divani’nin Aralik 2020°de
Macaristanin yasalart c¢ignedigi htkmutne varmas: ile
faaliyetlerini durdurmustur (Human Rights Watch, 2021).
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Sekil 3te 2016-2022 yilarn arasinda FRONTEX blitcesinin
yillar icerisindeki degisimi gdsterilmistir.

Sekil 3. FRONTEX Biitcesinin Yiullar Icerisindeki Degisimi
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Kaynak: Yazar tarafindan hazulannmusti, FRONTEX, 2016-2022,
https://frontex.europa.eu/ about-frontex/ key-
documents/ Pcategory=budget

Sonuc

Avrupa entegrasyonunun kurumsallasma sureci sadece AB’yi
ortaya cikarmakla kalmadigi gibi ayni zamanda sorunlar
karsisinda goOsterecegi davranislari da sekillendirmistir.
Spesifik sorunlar karsisinda AB’nin kurumsallasma mantigl
da tam bu noktada devreye girmektedir. Soguk Savas sonrasi
dénemde uluslararas1 sistemi en cok etkileyen sorunlarin
basinda gelen géc¢c ve terdr sorunlari karsisinda AB’nin bir
modus operandisi olarak ortaya cikan FRONTEX, sancili bir
kurumsallasma slreci gecirmistir. Ik on yilinda tye
devletlerin hentiz smir guvenliginde birlik nezdinde yetki
paylasimi yapmaya yanasmamasi ile bir nevi varolussal krizle
bogusan kurum ancak 2015 miilteci krizi ile tam anlamziyla bir
sinir muhafizi kurumuna doénuUsebilmistir. Gerek butcesel
anlamda gerekse kurumsallasma anlaminda FRONTEX, 2015
sonrasit dénemde AB’nin en 6nemli glivenlik araci konumuna
erismistir.

Butcgesel ve amacsal biytume, ilk on yilinda varolussal krizle
ugrasan FRONTEX'’in tekrar sorgulanmaya baslamasina neden
olmustur. Hem Tuye tulkelerin hem de FRONTEX’in yasal
olmayan yontemlerle gocmenleri geri génderme faaliyetleri
sadece bagli oldugu AB’yi degil, ayni zamanda uluslararasi
hukuku da tartismaya acmaktadir. 1951 yilinda kabul edilen
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Multecilerin Hukuki Durumuna Dair Sézlesmesinin 33.
maddesinde acikca belirtilen geri gébndermeme ilkesine golge
dustrtci faaliyetler BM ve bircok STK tarafindan raporlanmis
olmasina karsin FRONTEX ancak AB Adalet Divani’nin karar
vermesi ile aksiyon almaktadir. Bu dogrultuda FRONTEX’in
ana amacinin gocmenlerin arama ya da kurtarilmasindan
ziyade AB sinirlarindan iceriye girmesinin 6nlenmesi oldugu
saptanabilir. Esasinda FRONTEX’e yapilan atiflarda
iceridekiler-disaridakiler ayrimini yapan Schengen’in
kazanimlarinin korunmasi hususu bunun en 6énemli kanitidir.
Bu nedenle FRONTEX’in varolussalligi ve etkinligi
Schengen’den ayr1 degerlendirilmez.
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