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Alman Siginma Sisteminde A¢ik Kapidan Entegrasyon Siyasetine
Gecis ve Tolerans Politikasi
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Oz: Almanya 2015-2016 yillarinda “agik kapt politikast” uygulayacagini ve Dublin
Diizenlemelerini askiya aldigini agiklayarak 1 milyondan fazla miilteciyi kabul etmistir. Almanya
comert bir miilteci politikasi ve “entegrasyon siyaseti” uygulamasina ragmen ¢ogu siginmacrya
milteci statlisi vermemistir. Bu politika, Almanya’min ¢ok fazla miilteci alip almadigi, yiik
paylasimi, multecilerin glvenlik riski ve tehdit olup olmadigi sorularim ortaya ¢ikarmistir.
Almanya hizlica politikasini  degistirmis ve simirlayict siginma  politikalar:  uygulamaya
baslamistir. Alman siginma sisteminde dort tiir koruma bulunmaktadir: Miilteci, siginmaci, ek
koruma ve sumir dist etmenin yasaklanmasi (Tolerans-Duldung). Bu makale, 2015 yilindan itibaren
siginmact sayisim kisitlamaya yonelik uygulamalarin gergevesini olusturmayi, entegrasyon
siyaseti ve tolerans statiisiiniin degisimini incelemeyi amaglamaktadir. Basvurusu reddedilen
siginmactlarin egitim, ¢alisma, saglk gibi belirli kogullar: karsilamalar: halinde iilkede kalmasina
(tolerans) izin verilmekle birlikte tolerans statisu hala gegici, belirsiz ve entegrasyonu engelleyen
bir statiidiir. Diger taraftan, son degisiklikler tolerans statiistindeki kisilerin entegre olma
potansiyellerini (hak etme) gostermeleri halinde entegrasyonuna ve Almanya’da siirekli kalma
imkanina sahip olmalarina olanak saglamaktadir.

Anahtar Kelimeler: Alman siginma sistemi, tolerans-duldung, entegrasyon siyaseti, go¢
yonetimi, uluslararas: gbg

From Open-Door to Integration Politics and Toleration Policy in Germany’s
Asylum System

Abstract: Germany accepted over 1 million refugees in 2015-2016 by announcing an “open-
door refugee policy” and suspension of the Dublin Regulation. Although Germany adopted a
generous welcome policy and “integration politics”, many asylum seekers were not granted
refugee status. This policy has raised the questions of whether Germany has received too many
refugees, burden sharing, whether refugees pose a security risk and a threat. Germany quickly
changed its policy and started to implement restrictive asylum policies. The German asylum system
has four forms of protection: refugee, asylum, subsidiary protection, and a ban on deportation
(toleration-Duldung). This paper aims to prepare a framework of implementations from 2015 and
to examine transformation on integration politics and toleration status. Rejected asylum seekers
may be granted a tolerated stay under certain circumstances such as education, work, and health
issues but toleration status is still temporary, uncertain, and hinder integration. On the other hand,
the latest amendments facilitate the integration of people in toleration status who demonstrate the
potential to integrate (deserving) and have a chance of staying permanently in Germany.
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l. Giris

Ulkeler icin uluslararas1 gociin yonetimi dinamik bir alan olup, yalmzca uluslararasi
sorumluluklardan degil AB iiyesi iilkeler i¢cin AB mevzuatindan, i¢ siyasetten, dig
politikadan, tilkenin ekonomik ve demografik yapisindan etkilenmektedir. Uluslararasi
go¢, “kisilerin koken {ilkelerinden veya mutat ikametgéhlarindan siirekli veya gegici
olarak baska bir iilkede kendi yasamlarini kurmak amaciyla hareketleridir. Bunun
sonucunda bir uluslararasi sinir gegilmesi” olarak tanimlamaktadir (IOM, 2004: 33).
2019 yili itibariyle uluslararasi gégmen sayisi 272 milyona ulasmis olup, bu rakamin
yaklagik 82 milyonu Avrupa iilkelerinde yasamaktadir (United Nations, Department of
Economic and Social Affairs Population Division, 2019: iv). Zorunlu olarak yerinden
edilen 79,5 milyon kisinin 26 milyonu miilteci, 4,2 milyonu siginmaci ve 45,7 milyonu
ise iilke i¢inde yerinden edilmistir (UNHCR, 2020: 2). 2019 yili itibariyle Suriye’de
baslayan olaylar sonras1 6,6 milyon Suriyeli tlkelerini terk ederek multeci-siginmaci!
olmustur (UNHCR, 2020: 8). 2011 yilinda Suriye’de baslayan i¢ karigikliklar sonrasi
Suriyeli siginmacilarin biiyiik bir kismi Tiirkiye, Liibnan, Urdiin gibi komsu iilkelere
siginirken 2015 yili ve sonrasinda sigmmacilar Avrupa iilkelerine de yonelmeye
baslamis ve Avrupa miilteci (sigmmact) krizi ile karsilasmigtir. Miilteci krizine lye
tilkeler farkl sekillerde cevap vermis, genellikle Dogu Avrupa iilkelerinde miiltecileri
almay1 reddeden din merkezli miilteci politikalar1 uygulanmaya baslarken (Karakog
Dora: 2020) Almanya’nin ¢ok sayida miilteciyi kabul etmesi ve comert hos geldin
yaklagimi dikkat c¢ekmistir. Diger taraftan, AB (yesi Ulkelerin siginmaci girisini
azaltmay1 amaglayan 6nlemlerinin diginda AB diizeyinde de 6nlemler alinmistir. TUrkiye
ve AB arasinda 2013 yilinda imzalanan ve 1 Ekim 2014 tarihinde tctincu Ulke
vatandaslarina iligskin hitkiimleri harig yiriirlige giren Geri Kabul Anlagmasi, 1 Haziran
2016 itibariyle tum hikamleriyle yiiriirlige girmistir. Ayrica, 6zellikle Uye lkelerle
birlikte ¢alisan FRONTEX in yasadist sigimmaci girigini engellemek amactyla AB’nin
temel degerleri arasinda yer alan insan haklarini ihlal edecek bigimde sert dnlemlerle
operasyon ylrlitmesi hem medya hem de sivil toplum kuruluglarinin elestirilerine konu
olmustur (Ustiin, 2021: 396).

Almanya, gog¢men iilkesi olmaktan ziyade is¢i kabul eden bir {ilke olarak
bilinmektedir. Tkinci Diinya Savasi’ndan sonra Bati Almanya’ya (Federal Almanya)
miilteciler ve siirgiin edilenlerle birlikte is¢i ihtiyac1 nedeniyle “misafir is¢iler” de go¢
etmeye baglamig ve 2005 yilinda kabul edilen G6¢ Yasasi ile Almanya’nin gdgmen
iilkesi oldugu kabul edilirken go¢ politikalar1 da reform edilmistir (Gesley, 2017: 1).

1 Miilteci-siginmaci: Makalenin konusu olan Federal Almanya’da, siginma politikas1 kapsaminda
miilteci ve sigimaci statiilerine taninan haklar birbirinden farklidir. Bu nedenle bazi kisimlarda
milteci-siginmaci ifadesi birlikte kullanilmistir.
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Ozellikle 1960’11 y1llarda isci anlasmalari ile Tiirkiye, Italya gibi iilkelerden Almanya’ya
goc edenlerin gecici ve Ulkelerine donecek gruplar olarak gorilmesi bu fikri
pekistirmistir. Ancak daha sonra is¢i olarak gidenler geri donmemis, aile birlesimi yolu
ile ailelerini yanlarina almiglar ve artik gecicilikten kaliciliga adim atilmistir. 2019
yilsonu itibariyle niifusu 83,2 milyon olan Almanya’da, gégmen kokenli kisi sayis1 21,2
milyon olup, bu rakam niifusun %26’sin1 olusturmaktadir (Federal Statistical Office,
2020). Bu gergevede baslangicta misafir is¢i kabul eden Almanya artik bir gé¢cmen
ulkesidir.

Almanya’nin 2015 yilinda 1.000.000 miilteciyi alacagina iliskin agiklamasi ile
birlikte artan siginmaci-miilteci sayisi, ilke i¢inde giivenlik, yiik ve miilteci sayisina
iligkin tartigmalar1 beraberinde getirirken Almanya bu sekilde “hos geldin kiiltiirii” ve
“entegrasyon siyasetini” benimsemistir (Funk, 2016: 289). Almanya’da koruma arayan
kisi sayist 2010 yilinda 500.000 iken Suriye’deki olaylarin etkisiyle 2013 yilindan
itibaren artarak 613.925’e yiikselmis, 6zellikle miilteci akiminin Avrupa’ya yoneldigi
2014-2015 yillarindan itibaren ise onemli 6lglide artig gostermis ve toplam koruma
arayan kisi sayis1 2019 yilinda 1.839.115e ulagsmustir (Tablo 1). 2010 yilinda gegici statii
verilen kisilerin toplam koruma arayanlara oran1 %33 olup, bu oran 2016 yilina kadar
benzer sekilde siirmiistiir. 2016 yilinda %38 olan gegcici statii verilenlerin oran1 2017
yilinda %53, 2018 yilinda %57 ve 2019 yilinda %59 olarak ger¢eklesmistir. Bununla
birlikte siirekli statii verilen kisi sayisinin toplam koruma arayanlara oranit ise 2010
yilinda %43 iken 2019 yilinda bu oran %15’e diismiistiir (Tablo 1). Dolayisiyla, gegici
statii verilen kisi sayisinda oransal olarak 6nemli bir artis goriiliirken siirekli statii verilen
kisi sayis1 oransal olarak azalmistir.

Tablo 1: Almanya’da koruma statiisiine gore dagilim (2010-2019)

Yil Yerlestirilmeyenler Gegici statu Surekli Reddedilenler Toplam

verilenler statu koruma

verilenler arayan kisi
sayisl

2010 35.835 168.205 214.115 85.310 503.470
2011 47.130 151.045 222.825 84.920 505.925
2012 65.920 165.610 233.440 84.860 549.825
2013 110.335 174.110 236.460 93.020 613.925
2014 177.900 208.460 251.675 108.280 746.320
2015 349.810 285.805 262.130 138.495 1.036.235
2016 574.945 599.235 268.265 155.120 1.597.570
2017 348.640 888.355 266.010 177.700 1.680.700
2018 306.095 1.017.760 265.465 192.430 1.781.750
2019 266.470 1.090.475 269.590 212.575 1.839.115

Kaynak:https://www.destatis.de/EN/Themes/SocietyEnvironment/Population/Migration
-Integration/Tables/protection-time-series-protections-status.html (19.01.2021).

Zorunlu olarak yerinden edilerek iilke sinirin1 gegen kisilerin tiimii yasal olarak
miulteci kabul edilmemektedir. Bu noktada kimin miilteci olduguna iligkin verilecek
karar miilteci statiisliniin getirecegi haklara sahip olmay1 da saglayacaktir. Dolayisiyla,
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miilteci statiisii bir tiir 6diil ve zor elde edilen bir etiket olup, diglanmay1 vatandas ve
“digerleri” arasindaki ayrimi mesrulastiran ve aciga c¢ikaran bir statiidiir (Zetter, 2007).
Alman sigimma sisteminde miilteci statiisii ile birlikte siginma hakki, ek koruma ve sinir
dis1 etmenin yasaklanmasi yoluyla verilen tolerans belgesi ile edinilen statii gibi farkli
haklarla tanimlanan koruma bigimleri yer almaktadir. Tolerans statiisiiniin Bosnali
siginmacilar iizerinde belirsizlik nedeniyle travma etkisi olusturmasi ile insan haklari
yaklagimi arasindaki paradoksa (Dimova, 2006), bu statiide bulunan Filistinli
miltecilerin ¢aligma, egitim ve seyahatlerinin kisitlanmast ile stirekli sinir dist edilme
tehdidi altinda bulunmalarina (Tize, 2020) ve Federal Almanya’nin Afgan siginmacilari
iyi entegre olmus olmalarina ragmen sinir dis1 etmesine (Sokefeld, 2019) yonelik ¢esitli
arastirmalar bulunmaktadir. Diger taraftan, 2015 yilindaki agik kapi politikas: ile
siginmacilar i¢in uygulanan entegrasyon programlarina iligkin ¢aligmalar (Bird, 2015;
Gesley, 2016; Konle-Seidl, 2018) da mevcuttur. Ancak, 2015 ve sonrasi siginmacilara
iliskin diizenlemelerin kategorize edildigi bir ¢alismaya rastlanmamustir.

Bu makale, Alman siginma sisteminde 2015 sonrast miilteci krizi ile birlikte
siginmaci sayisini azaltmaya yonelik 6nlemlerin kavramsal cercevesini olusturmayi,
entegrasyon siyaseti ve tolerans statiisiiniin degisimini incelemeyi amaglamaktadir.
Calismada, 2015 sonrast gogle ilgili yasal diizenlemelerden hareket edilmistir.
Calismanm siginmaci ve miiltecilerle c¢alisan akademisyenler ve uygulayicilar igin
entegrasyon-sinir  yonetimi-yasal statl konusunda bir g¢ergeve olusturmasi
hedeflenmistir. Bu ¢ergevede makalenin birinci kisminda tarihsel bakis agisindan
hareketle Almanya’ya yonelen miilteci-siginmaci hareketleri ele alinarak tolerans
statiisiiniin tarihsel izleri arastirilmistir. Ikinci kisimda Almanya sigmma sisteminde
tolerans statiisiiniin 6zellikleri ve bu statiiniin verilmesine iligkin kriterler tartigilmistir.
Ucgiincii kisimda ise 2015 yilinda baslayan “hos geldin kiiltiirii” ve “entegrasyon
siyaseti”? ile acik kap1 politikasmin smirlayici politikalara déniismesi kapsaminda alinan
dnlemler, tolerans statiisiinde olanlarin entegrasyon icine dahil edilmesi ve “hak etme”®
yaklagimina odaklanilmigtir.

I1. Tarihsel Cergeve

Almanya 1918-1933 yillari arasinda Weimar Cumhuriyeti doneminde yasal olarak
miiltecileri kabul etmis, 1929 tarihli Sinir Dis1 Yasastyla sinir dist etme yasaklanmuis,
1932 Polis Diizenlemesiyle siyasi miiltecilere siginma hakki verilmesi kabul edilmis,
ancak 1933’te Nazi rejimi ile birlikte siginma hakkina kars1 ¢ikilmis, yiizbinlerce kisi
stirglin edilmistir (Hanewinkel & Oltmer, 2018). Bati Almanya (Federal Almanya), 1951
Miiltecilerin Hukuki Statiisiine iliskin Sozlesme (1951 Miilteci Sozlesmesi) ve 1967
tarihli Protokolii imzalamistir (Hanewinkel & Oltmer, 2018).

2 Entegrasyon siyaseti ifadesi Funk, N. (2016). A spectre in Germany: Refugees, a ‘welcome
culture’ and an ‘integration politics’. Journal of Global Ethics, 12(3), 289-299 makalesinden
hareketle kullanilmugtir.

3 Hak etme ifadesi Deserving-ness, Sokefeld, M. (2019). Nations Rebound: German Politics of
Deporting Afghans. IQAS, 50(1-2), 91-118 makalesinden hareketle kullanilmistir.
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Ulkelerin miiltecilere iliskin politikalar1 tarihteki miilteci hareketlerinden
etkilenmektedir. Almanya I. Diinya savagindan itibaren ¢ok sayida miiltecinin sigindig1
bir Ulkedir. 1917-1920 yillar1 arasinda Bolsevik Devriminden kagan Rus miiltecilerin
600.000’1 1922-1923 yilina kadar Almanya’da yasarken yetersiz entegrasyon politikalari
ve ekonomik-yasal destek olmamasi nedeniyle iilkeyi terk etmis ve 1927°de bu sayi
150.000°e kadar diusmustir (Bierbach, 2018). Dogu Avrupa’da ayni donemde
Yahudilere uygulanan zuliim sebebiyle kagan 90.000 Yahudi yine Almanya’ya siginmis,
ancak 1933-1945 yillar1 arasinda Nazi rejimi doneminde Almanya’da yasayan
500.000°den fazla Yahudi tilkeden kagmistir (Bierbach, 2018). Dolayisiyla, Almanya bir
taraftan miilteci kabul eden bir siginma iilkesi iken diger taraftan miilteci kaynagi olan
bir lkedir.

II. Diinya Savastyla birlikte Avrupa haritasinin yeniden ¢izilmesi zorunlu yerinden
edilmelere yol agmistir. Alman topraklarmin bir kisminin Rusya, Polonya, Litvanya, Cek
Cumhuriyeti gibi iilkelerin eline ge¢mesiyle yaklasik 12 milyon kisi yerinden edilmistir
(Bierbach, 2018). Yaklasik 3,6 milyon kisi Sovyetlerin isgalindeki Dogu Almanya’ya
gitmis, Federal Almanya’nin 1949 yilinda kurulusuyla 1961 yilinda Berlin Duvari inga
edilene kadar yaklasik 3,5 milyon kisi Dogu ve Bati Almanya arasinda go¢ etmistir
(European Migration Network, 2010: 21). II. Diinya Savasi sonrasi iki Almanya’nin
boliinmesi lizerine pek ¢ok kisinin etnik Alman olmakla birlikte bagka topraklarda
kalmasi ve Dogu Almanya’nin miiltecilere karsi yaklasimi Bati Almanya toplumunun
miilteci ve siginmacilara iliskin olarak yeni bir yaklagim benimsemesine yol agmistir
(Poutrus, 2014: 118). Bu yaklasim degisimi Anayasa’da da goriilmektedir. 1949
Anayasasi “politik sebeplerle zulme ugrayan kisiler siginma hakkindan faydalanmalidir”
ifadesini icermekte olup, bu kapsamda oldugu kabul edilen kisilere Federal Almanya’da
calisma, sosyal haklar gibi konularda vatandaglarla ayn1 haklar saglanmistir (Poutrus,
2014: 117). Stokes’e gore (2019: 21-22), Federal Alman Anayasasi diinyadaki en comert
siginma garantisini saglamakla birlikte “politik sebeplerle zuliim” kavraminin ne oldugu
sorusunu cevapsiz birakmistir. Bugiinkii siginma rejiminin kokenleri anayasada yer alan
siyasi siginma ¢ercevesinde sekillenmistir.

Almanya’nin siginmaci {ilke olarak dnemi 1949-1968 arasi sigman kisi sayisinin az
olmasi nedeniyle sinirhi kalmis, genellikle ilkeye sigmanlar Dogu, Merkezi, Giiney
Avrupa tlkelerinden gelenler oldugundan bu durum ilkenin miilteci politikasinin
antikomiinist yaklagima dayandigi seklinde yorumlanmigtir (Oltmer, 2016: 27). 1956
yilinda Macar miilteciler, 1968’de Cek Cumbhuriyetinden kagan mdiilteciler, 1973’te
Sili’den kaganlar olmak {izere genellikle komiinist veya sosyalist tilkelerden kacan siyasi
siginmacilarla birlikte Dogu Almanya’dan kaganlar da Bati Almanya’ya siginmistir
(Bierbach, 2018). 1963 yilinda Almanya’daki yeni siginma taleplerinin %91’
Yugoslavya’dan gelmis, Hallstein Doktrini gergevesinde 1955 yilindan beri Dogu
Almanya ve tanidigi iilkelerle diplomatik iliski kurulamadigindan siyasi miilteci olma
sartlarini tagimayanlar siir dist edilememis, bu durum “ekonomik miilteci” kavraminin
ortaya ¢ikmasina yol agmustir (Stokes, 2019: 32). Dolayisiyla, Almanya o tarihlerde de
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ekonomik nedenlerle go¢ eden ancak siginma konusunu kullanan ve sigimaci-milteci
olma sartlarin1 tagimayanlar1 sinir dis1 edememis veya etmemistir.

Abraham’a (2016: 5) gore, smurlarin kontrolii, iilkeye gireceklerin ve sinir dist
edileceklerin belirlenmesi, bazi hallerde anayasal sinirlamalara tabi olmakla birlikte,
esitlik ve anayasada yer alan sinirlamalardan ziyade aslinda dis politika tercihlerinin bir
gostergesidir. 1958 yilinda Cezayir-Fransa Savast sirasinda, Fransa’dan Bati
Almanya’ya sigman Cezayirliler bu olayin bir 6rnegidir. Cezayirli miilteciler olayi,
Fransiz Hiikiimeti ile iliskilerle Anayasadaki sigmmma hakki arasindaki celigkiyi
belirginlestirmis, bu grup nedeniyle halkin siyasi miiltecileri kabul etme istegi ile
devletin savunma yaklagimi arasinda ortaya ¢ikan ¢eliski 1965 Yasasina da yansimistir
(Poutrus, 2014: 127). 1965 tarihli Yabancilar Yasasi ¢ercevesinde 16 yagindan kiigiik
¢ocuklar, miilteciler ve yerinden edilen yabancilar ikamet izninden muaf tutulmus, 5 y1l
Almanya’da yasayan ve entegre olan yabancilarin sinirsiz  ikamet iznine
basvurabilmeleri ve siginma hakki verilenlere yasal ikamet izni hakki taninmigtir
(Gesley, 2017: 5). S6z konusu yasa, bagvurusu reddedilen siginmacilar i¢in istisnai bir
diizenlemeyle sinir disi edilmelerini engelleyen bir tiir ikamet izni saglamis,
prosediirlerin uzunlugu ve zulme ugrama kriterlerinin belirlenmesi sorunu devam
etmistir (Poutrus, 2014: 128). Boylece, Cezayirli miilteciler olayinda 6ne ¢ikan siyasi
gerginligi ortadan kaldirabilecek mekanizma, Yugoslavya’dan gelen “ekonomik
miiltecilerin” sinir dis1 edilememesinde benzer sekilde sinir dist etmenin engellenmesiyle
kurulmustur ve bu sekilde siginmacilarla ilgili konularda belirli bir hareket serbestisi de
saglanmigtir. Almanya sinir dist etme ya da etmeme kararlari ile uluslararasi
sorumluluklartyla beraber tilkelerle iligkilerini de korumustur.

Miilteciler disinda Almanya’nin is¢i gogli almaya baslamasi, is giicli ihtiyacini
kargilayan yeni bir kaynak olarak ortaya ¢ikmistir. II. Diinya Savagindan sonra ortaya
¢ikan isci ihtiyacini karsilamak amaciyla 1955 yilindan ekonomik resesyonun bagladigi
1973 yilina kadar Tiirkiye, Italya, Ispanya, Portekiz, Fas ve Tunus gibi tlkelerle
imzalanan is¢i anlagsmalari ile belirlenen siirelerin sonunda iscilerin iilkelerine geri
donmelerini esas alan “rotasyon” prensibi cercevesinde misafir isciler Almanya’ya
gelmeye baglamistir (Gesley, 2017: 4). Bu dénemde Almanya, milteci krizini ¢ozmeye
calisirken, 1961°de Berlin Duvarinin ingas1 Dogu-Bati Almanya arasindaki giinliik is¢i
gelis gidisini engellemistir (Stokes, 2019: 31). Almanya’nin is¢i gocii alan iilke olmaya
basladig1 bu donemde miilteci akimlart da devam etmistir. 1973 yilindan itibaren misafir
is¢i alimmi durduran ve ¢aligma izni vermeyen Almanya’ya tekrar siginmaci akimi
baslamigtir. 1950-1970 aras1 donemde miilteci gocli Avrupa merkezli siirerken, 1970-
1980°li yillarda Vietnam Savasindan kacan miilteciler, Polonya, Tiirkiye ve iran’dan
kacanlarin Almanya’ya siginmasi ile {ilke Avrupa disindan da sigmmacilarla
karsilagsmaya baglamistir (Oltmer, 2016: 27).

Bu donemde Tiirkiye’den gelen sigmmacilarin ¢ogu ekonomik siginma olarak
goriilmiis ve bu tiir siginmay1 engellemek amaciyla vize yiikiimliiliigii ve 4 yil siireli
calisma yasagi uygulamasi baglatilmis, bu tiir énlemler siginmaci talebinde azalma
saglarken entegrasyonun gecikmesi sorunu ortaya ¢ikmistir (Stokes, 2019: 37). 1980°1i
yillardan itibaren misafir is¢ilerin geri donisleri ile ilgili diizenlemeler yapilmaya
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baslanmistir. 1983 yilinda kabul edilen Geri Doniis Yardimi Yasasi ile Avrupa
Ekonomik Bdlgesi (EEC) disindan gelen igyerlerinin kapanmasi veya iflas1 nedeniyle
igsiz kalan, Alman vatandasi ile evli olmayan misafir iscilere tilkelerine geri donmeleri
halinde 10.500 Alman Marki geri doniis yardimi yapilmasi dngoriilmiistiir (Gesley,
2017: 6). Boylece geri dontislerin tesviki uygulamast da baslamigtir. 1987°den itibaren
Dogu Avrupa’daki etnik Almanlarin Federal Almanya’ya donmesi insan kaynagi
ihtiyacini azaltmis, siginmaci girisini azaltmak i¢in sinir kontrolleri artirilmis ve siginma
sisteminin suistimal edildigi fikri 6ne ¢ikmaya baglamistir (Oltmer, 2016: 28).

1990’11 yillarda Dogu blokundan gelen etnik Alman siginmacilarin sayisinin
397.073’e ulasmasi siyasi baski olusturmus, Yugoslavya’nin dagilmasi ile Federal
Almanya’ya siginanlarin sayist artmis, etnik Almanlarin bile doniisii i¢in yillik kota
uygulamasi baslatilmistir (Stokes, 2019: 41-42). 1990’li yillar Federal Almanya
acisindan hem siginmaci sayisinin azaltilmaya c¢alisildigt hem de 1960’11 yillardaki isci
gbcli ile gelen gogmenlerin ve ailelerinin haklarina iligkin olarak diizenlemelerin
yapildigi bir donem olmustur. 1990 yilinda kabul edilen Yabancilar Yasasiyla ikinci nesil
goemenlerin aile birlesimi, vatandaslik ve ¢ocuklarin vatandasligi diizenlenmig, 1992
yilinda siginmaci sayist 440.000°e ulagsmig, 1992 Yasasi ile gergekten siyasi sebeplerle
zulme ugrayanlarin sigmmaci olarak kabulii ve giivenli {iciincii iilkeden* gelenlerin
siginma taleplerinin reddi diizenlenmistir (Gesley, 2017: 7-8). 1993 Yasasi, “siginma
tavizi” olarak bilinmekte olup, s6z konusu diizenleme Anayasada yer alan siginma
hakkini1 6nemli 6l¢iide sinirlandirmaktadir. Diizenleme AB iilkesi veya ii¢iincii lilkeden
giris yapan sigmmacilarin taleplerinin reddini gerektirmekte olup, Almanya tiimiiyle
AB-Schengen iilkelerine komsu oldugundan hava ve deniz yolu ile gelenlerin siginma
hakki bulunmaktadir (Hanewinkel & Oltmer, 2018). Bu doénemde siginma sisteminin
kotiiye kullanimi ve artan siginmact sayist azaltilmaya calisilirken sinir digi etmenin
ertelenmesi-tolerans (Duldung) statiisii ortaya ¢ikmistir. Gegici miilteci statiileri ve ¢ok
sayida kisinin bazen 25 yila ulasan uzun sirelerle “Duldung” statiisiinde kalmasi
Almanya’nin durumunu 6zellestirmektedir (Tize, 2020: 4). Tolerans statiisii, siginmaci
olma kosullarint saglamayanlarin ya da {ilkede vizesiz ya da ikamet izni olmadan
bulunanlarm belirli durumlarda gegici olarak smir dist edilmesini engelleyen, siiresi ve
gelecekte ne olacagi belirsiz bir statii olarak ortaya ¢ikmustir.

2005 yilinda yiriirliige giren yasayla Almanya’nin gog¢ politikalarinda 6nemli
degisiklikler meydana gelmis olup, is piyasast AB disindan gelen gd¢menlere de
acilirken nitelikli isgiicii gogiinii tesvik eden diizenlemelerle entegrasyon konusu da
yasaya girmistir. S6z konusu diizenleme ile AB digindan gelen gégmenlerin mevsimsel
igler ve gecici kontratlarla ¢aligmalarina imkan tanimak yoluyla is piyasast gogmenlere
acilirken, nitelikli gogmenler ve en az 1 milyon Avro yatirim yapmak kosuluyla yeni

4 Giivenli Ugiincii Ulke: Almanya’ya AB iilkelerinden veya komsu baska bir iilkeden giris yapanlar
ile “glivenli koken iilke” listesinde olan iilkelerden gelenlerin siginma talepleri de kabul edilmez
(Gesley, 2016: 8-9).
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istihdam olusturacak girisimlerin geligine izin verilmistir (GraBler, 2005). Ayn1 zamanda
bu yasayla ilk kez Federal Yasaya entegrasyon konusu girmis ve entegrasyon hem
Federal hem de yerel diizeyde bir gorev olarak diizenlenmistir (Federal Office for
Migration and Refugees, 2015: 27). Ozellikle bilgi islem sektoriinde is giicii eksikliginin
gidermek amaciyla, 2005 Yasasiyla yiiksek nitelikli kisiler i¢in uzun dénemli ikamet
izni, entegrasyon, “gecici” ve “silirekli” ikamet izinleri olmak iizere ikamet tiirlerinin
azaltilmasi, “Talep ve Destek” prensibi (Férdern und Fordern) gibi konular
diizenlenmistir (Gesley, 2017: 9-10). Ayrica bu donemde konuya verilen 6nemin bir
gostergesi de entegrasyondan sorumlu olan “Entegrasyon Baskani”nin dogrudan kabine
ile baglantisinin saglanarak pozisyonun gii¢lendirilmesidir (European Migration
Network, 2010: 28).

2005 yilindan itibaren Almanya’nin gé¢men iilkesi olarak kabul edildigi ilk defa
entegrasyona da yer verilmesinden gortlmektedir. Bu dénemde entegrasyonla ilgili
calismalar AB’den gelen fonlarla desteklenen projelerin yani sira 2006’da
Miislimanlarin Alman toplumuna katilimini ve entegrasyon bazli projeleri desteklemek
amactyla Alman Islam Konferansinin kurulmasi, 2007°de ise Entegrasyon Ulusal Eylem
Planinin hazirlanmasi ile stirmiistiir (Federal Office for Migration and Refugees, 2015:
29-30). Almanya bu sekilde proje destekleri ve kurumsal igbirlikleri yoluyla entegrasyon
konusunda caligmalar1 yogunlagtirmistir. Ancak, basglangigta entegrasyon projelerinden
ve desteklerinden herkesin degil yalnizca belirli statiilere sahip olanlarin yararlanmasini
ongoren sinirlayici entegrasyon yaklagimi ise 2015 sonrast degiserek sadece statli degil
belirli kriterleri karsilayanlarin entegrasyonuna dogru gelismistir.

III. Siginma Sistemi ve Tolerans-Duldung Statusi

1951 Miilteci Sozlesmesine gore miilteci, ““...1rk1, dini, tabiiyeti, belirli bir sosyal
gruba mensubiyeti veya siyasi diisiincesi nedeniyle zulme ugrayacagindan hakli
sebeplerle korktugu...” (UNHCR, 2010: 14) i¢in smuirt gegerek baska bir iilkede
uluslararas1 koruma arayan kisi olup, miiltecilerin haklari s6z konusu Sozlesme ile
korunmustur. 1951 Miilteci Sozlesmesinin 33. maddesinde siginmacilar i¢in “geri
gonderme” yasagi yer almaktadir. Siginmact ise miilteci statiisii almay1 bekleyen ancak
basvurusu heniiz karara baglanmamis, basvuru sonucunun olumsuz olmasi halinde insani
koruma ya da benzeri bir koruma ile kalmasina izin verilmedigi durumlarda tlkeyi terk
etmesi gereken kisidir (IOM, 2004: 8). insan Haklar1 Evrensel beyannamesinin 14(1)
maddesinde “Herkes zuliim karsisinda diger {ilkelerden siginma ve siginma
olanaklarindan yararlanma istemek hakkina sahiptir” ve 15. maddesinde ise “Herkes
uyrukluk hakkina sahiptir” ifadesi yer almaktadir (Universal Declaration of Human
Rights, 1948). Diger taraftan siginma hakki, Avrupa Birligi Temel Haklar Sartinin 18.
maddesi ile korunmakta olup, Dublin Diizenlemesi ile siginma taleplerinin
degerlendirilmesinde iilkelerin sorumluluklari belirlenmistir. Almanya’da ise siginma ve
miiltecilerle ilgili diizenlemeler basta Anayasa olmak iizere ¢esitli yasal metinlerde yer
almaktadir.

Almanya’da miilteci statiisiiniin elde edilmesi ii¢ tiir program kapsaminda
olabilmektedir. Bunlar; Almanya’ya giris yaptiktan sonra iilke i¢inde siginma talebinde
bulunmak ve aile birlesimi, insani kabul programlar1 ve gerek ulusal olarak ilan edilen
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gerekse AB tarafindan belirlenen yeniden yerlestirme suretiyle kabul programlaridir.
Insani programlar kapsaminda kirilgan gruplar ile durumu riskli kisilere belirli kotalarla
koruma saglanmakta olup, 2009-2010 yillarinda Almanya 2.501 Irakli miilteciyi, 2013-
2015 arasinda 40.000 Suriyeliyi kabul etmis, ancak bu kapsamdaki kisilere sadece gegici
koruma statlist verilmektedir (Korntheuer, 2017: 38). Yeniden yerlestirme, “uluslararasi
koruma arayan kiginin onu kabul edecek tiglincii iilkeye siirekli ikamet statiisii ile naklini,
AB diizeyinde UNHCR’in talebi ile uluslararasi koruma arayan {gilincii iilke
vatandasinin ulusal mevzuat ve AB mevzuatina gore miilteci statiisii, ek koruma gibi bir
koruma verebilecek iiye devlete naklini” ifade etmektedir (EMN, 2018: 326). AB
tarafindan yiiriitiilen yeniden yerlestirme programlar1 disinda Almanya’nin kendi ulusal
yerlestirme programi da bulunmakta, ancak ulusal program kapsaminda ¢ok az sayida
(300-500 kisi) kisi kabul edilmektedir (Korntheuer, 2017: 38). Diger taraftan, Kanada ve
Birlesik Krallik’ta uygulanan sponsorluk Almanya’da da bulunmaktadir.

Almanya’da si§inma sistemi farkli koruma tiirlerini igerecek sekilde diizenlenmistir.
Sigmma talepleri Federal Ofis tarafindan degerlendirilmekte olup, sigmma hakki
(Anayasa madde 16a), miilteci korumasi (Siginma Yasasi Boliim 3), ek koruma (Siginma
Yasas1 Boliim 4) ve smir dis1 etmenin yasaklanmasi (Ikamet Yasas1 60 V ve VII) olmak
tizere 4 tiir koruma karar1 sdz konusu olmaktadir (Federal Office for Migration and
Refugees, 2019: 21-25):

' Siginma hakki, anayasa ile taninan bir hak olup, bu kapsamda siginmacilar 3 yil
stireyle ikamet izni, is piyasasina erisim hakki ve aile birlesim hakkina sahiptir.

v/ 1951 Miilteci S6zlesmesi ¢ergevesinde miilteci olarak kabul edilenleri kapsayan
miilteci korumasi ile miiltecilere 3 yil ikamet izni, 3 yil veya 5 yildan sonra
yerlesme izni, is piyasasimna erisim ve aile birlesimi talep etme hakki
verilmektedir.

« Ek koruma ise koken iilkede 6liim cezast, iskence gibi ciddi zarar gérme riski
altinda olanlara saglanir ve bu statiide olanlar 1 yil ikamet izni, 5 yildan sonra
yerlesme izni, i piyasasina erigim hakkina sahip olmasina ragmen aile birlesimi
isteme hakki bulunmamaktadir.

+ Kisinin iilkesine geri doniisii risk olusturuyorsa, hayati risk, 6zgiirliiklere iligkin
veya saglik icin somut tehlike s6z konusu ise kisiye smir dist edilmesinin
yasaklanmasi-ertelenmesi statiisii verilebilir. Bu statii ile tekrar uzatilabilir 1 yil
ikamet hakki, kosullar1 saglamalar1 halinde 5 yildan sonra yerlesme hakki ve
ilgili idarenin izni ile ¢aligma hakki taninmaktadir.

Tolerans statiisiiniin verilmesi belirli kosullara baglanmistir. Iltica basvurusu
reddedilenlerle, vize veya oturum izni olmadan Ulkeye girenlerin iltica talebinde
bulunmasalar da tilkeyi terk etmeleri gerekmekte olup, asagidaki kosullar1 saglayanlara
tolerans (Misamaha-Duldung-Toleration-Tolerated Stay) belgesi verilebilmektedir
(Handbook Germany, 2020a):


https://handbookgermany.de/tr/rights-laws/immigration.html
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e  Yasal ya da fiili nedenlerle sinir dis1 edilememe: Ornegin pasaportun olmamast,
saglik sorunlari, ugus olmamast.

Insani ve kisisel nedenler: Ornegin, tedavi, egitim, hasta aile iiyesine bakma.
Kamuyu ilgilendiren bir nedenle kalma.

En az iki y1l siirecek mesleki egitime baslama durumu (egitim Duldung)
Belirli siire ¢aligmak, dil gibi kosullar1 yerine getirme (¢alisma Duldung).
Ulke bazli sinir dis1 etme yasag1 uygulanmasi (60a).

Sigmma basvurusu reddedilen kisilerin koken iilkeye doniisii genellikle miimkiin
olmadigindan iilkeler farkli uygulamalarla bu siiregte bazi esneklikler tantyabilmekte ve
“insani” ya da “tamamlayic1” diizenlemelerle siginma bagvurusu reddedilen kisilerin de
belirli surelerle llkede kalmasina izin verilmektedir (European Migration Network,
2010: 36). Gegici bir statii olan tolerans statiisii diger yasal statiilere bagvurma imkani
vermeyen, koken iilkenin giivenli olarak kabulii halinde geri doniis gerektiren ve ¢alisma
hakki, seyahat, yliksekdgretim veya entegrasyon kurslarina katilma hakki sunmayan,
seyahat 6zgirligiiniin siirh oldugu bir statiidiir (Tize, 2020: 4). Ancak, bu statiide
olanlara belirli stire tilkede kalmalar1 halinde bazi imkanlar sunulmaktadir. Ornegin; s6z
konusu statiideki kisiler baska bir yerde barinma imkani yoksa barinma merkezlerinde
kalabilir, 3 ay yasal olarak ya da sinir dis1 etmenin ertelenmesi nedeniyle iilkede kalan
kisiler calisabilir, 15 aydan fazla bu sekilde kalanlar i¢in i piyasasinda dncelik kontrolii
uygulanmaz, siginmaci bagvurusu reddedilenler siginmaci yardimlarindan ve bu siirenin
15 ay1 ge¢mesi halinde sosyal yardimlardan faydalanabilir (EMN, 2016: 23-24).
Dolayistyla, tolerans statlisiinde olanlarin iilkede kalis siireleri arttikca belirli
yardimlardan ve uygulamalardan yararlanmalarina imkan taniyarak dolayli da olsa
entegrasyonun kolaylastirilmasi s6z konusudur. Diger taraftan bu statii, 1951 Milteci
Sozlesmesinde yer alan geri génderme yasaginin bir tiir uygulamasi olarak gegici siireli
de olsa Ulkede yasal olarak kalmanin bir yontemi olarak goriilebilir.

Almanya’nin geri doniis politikasi yalnizca reddedilen siginmacilar igin degil iilkede
kalislar1 yasal olmayan herkes i¢in ayni olup, siginma talepleri reddedilenlere 6zel bir
diizenleme bulunmamaktadir (EMN, 2016: 29). Tolerans politikas kisilere verilen gegici
ikamet belgesiyle (Aufenthaltsgestattung) iilkede sadece belirli bir siire daha kalma hakki
vermekte (Handbook Germany, 2020b) olup, smnir digt etmenin gecici olarak
ertelenmesidir, kisilere verilen belge ikamet izni olmay1p kisinin hala iilkeyi terk etme
yukiimliiligii bulunmaktadir (EMN, 2016: 22). 2020 yilt yariy1il raporuna gore, iilkeyi
terk etmesi gereken 271.767 kisiden 220.907’si tolerans statiisiinde ve 50.860’1 ise
tolerans statiisiinde olmayan kisi olup, toplam rakamin 173.208°1 sinir dist edilmis ve
smir dis1 edilenlerin ise 148.840°1 tolerans statlisiindedir (Abschiebungen und Ausreisen
im ersten Halbjahr 2020, 2020: 53). Ayrica, s6z konusu politika ile tilkede gegici olarak
kalacak kisiler de siireli olarak verilen belgelerle kontrol altinda tutulmaktadir.

Almanya agisindan yasadist gogmenlerin “tolere” edilmesi yeni olmayip, 1950-
1960’11 yillarda da siyasi miiltecilerin yan1 sira ekonomik nedenlerle iilkeye girenler de
bir sekilde “tolere” edilmisti. 1990’11 yillar Yugoslavya’nin dagilmasi ile birlikte
siginmaci sayisinin Avrupa’da hizli arttigi ve ekonomik gdgmenler ile siginmacilari
ayirabilmek i¢in kisitlamalarin hayata gegirildigi bir donem olmustur. Bosna ve Kosova
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Savaslar1 nedeniyle AB iilkeleri II. Diinya Savasindan sonra ilk defa bu kadar biiyiik
kitlesel gbg olayi ile karsilasmistir. Bu nedenle AB Uyesi devletlerin Go¢ Bakanlari’nin
Londra’da yapilan toplantis1 sonrasinda eski Yugoslavya’dan kaganlara gegici koruma
saglamay1 kabul eden bir karar yaymlanmustir. Uye devletler gecici koruma saglamayi
kabul etmekle birlikte, devletler séz konusu kisilerin siginmaci prosediirlerine
ulagmalarini saglamak zorunda degildir, iilkeler s6z konusu kisilerin giivenli bir sekilde
geri donisleri saglanana kadar gegici koruma saglama konusunda ellerinden geleni
yapacaklarini bildirmistir (Bunyan, 1997: 73-73). Daha sonra AB 2001 yilinda, Uye
tilkeler arasindaki uygulama farkliliklarini gidermek amaciyla tgilincii ilkelerde
yerinden edilen ve kdken iilkeye donme imkani olmayan kisiler i¢in kitlesel gogte
uygulanacak Gegici Koruma Direktifini kabul etmistir (EU Immigration and Asylum
Law, 2001). Ulkede bu dénemde smnir dis1 etmeler artarken “tolerans siginmacilari
‘tehdit’ ederek biiylik akisi diizenleme araci olmustur.”(Tize, 2020: 4). Bosna Savasi
sirasinda diger Avrupa ilkeleri siginmacilara ikamet izni ve ¢alisma izni verirken
Almanya Bosnali siginmacilar1 “Duldung” olarak kabul etmis ve s6z konusu kisilerin
siir dist edilmesi bu sayede gecici olarak durdurulmustur (Kirchhoff & Lorenz, 2018:
52). Bosna savasindan kagan kisiler 1951 Milteci S6zlesmesine gére miilteci ya da
Alman Anayasasina gore siginmaci olarak kabul edilmemis ancak iilkeden simnir disi
edilmeleri de miimkiin olmadigindan gegici bir ¢6ziim olan tolerans statiisii verilmistir.
Dolayisiyla, geri génderme yasagina da pratikte uyulmustur.

“Tolerans” politikas1 her ne kadar AB’nin baskilar1 sonucu uygulansa da Almanya
1992°de 438.000 siginmaci sayisina ulasan tek iilkedir ve bu politika i¢in kullanilan
“Ketten-Duldung” kelimesi bu politikanin “giivensiz”’, “uzun donemli” ve “sonu
olmayan bir statii” oldugunu gostermektedir (Tize, 2020: 4). Tolerans statusu bir taraftan
sinir dig1 edilmeyi engelleyerek insani koruma saglamakta, diger taraftan ise sinirli haklar
ve gegici siire nedeniyle siginma talep eden kisi i¢in belirsizligi getiren ve entegrasyonu
kismen engelleyen bir statii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Aslinda tolerans statiisii
entegrasyon desteklerinden yararlanmayi belli siire engellemekte olup, kisilerin belirli
siire sonra c¢alismalart ya da kendi cabalar1 ile dil 6grenmelerini engelleyen bir
diizenleme yoktur.

Diger taraftan, bazi donemlerde bu statiide olan kisi sayisini azaltmak ve is piyasasina
entegre etmek amaciyla diizenlemeler de yapilmustir. ki Almanya’nin birlesmesinden
sonra tolerans statii diizenlemesi muhafaza edilmis, 1990’11 yillarda tolerans statiisii
verilen 170.000 kisinin yaklagik 50.000’ine, 1 Temmuz 2007 itibariyle belirli siire tilkede
ikamet edenlere gegici ikamet hakki ve su¢ kaydi olmayan, ekonomik yeterlilik, Alman
toplumuna entegre olmak, cocuklarin okula devam etmeleri gibi kosullari yerine
getirenlere ise siirekli ikamet izni verilmistir (Leise, 2007). Halen tolerans statiisiinde
olanlardan insani sebeplerle, nitelikli is giicliniin en az 2 yil siirekli ¢alistyor olmasi,
genglerin entegre olmasi ve en az 8 yildir yagayanlarin daimi entegrasyonu hallerinde dil
bilme, yardim almama, sug islememe gibi kosullarla ikamet izni verilerek bu statiiden
¢ikmalari ve lilkede kaliglarinin yasal hale gelmesi miimkiindiir (EMN, 2016: 25-27). Bu
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tiir diizenlemelerle iilkeden sinir dis1 edilmesi gegici olarak durdurulan ve zaman icinde
ilkeye kendi g¢abasi ile entegre olan kisilerin iilkede kalmasi da kolaylastirilmis
olmaktadir. Dolayisiyla, s6z konusu statii sartlar1 tam olarak saglayamayan sigimmacilar
ve devlet icin hem i¢ siyaset hem de dis politika agisindan bir ara¢ olmaktadir. “Belirsiz”
ve “glivensiz” (Tize, 2020) tolerans statiisii nitelikli, egitimli, is piyasasina entegre
olanlar igin iilke politikalar1 ve ihtiyaglar ¢er¢evesinde “kaliciliga doniistiiriilebilir” ve
zaman i¢inde vatandaslikla da sonuglanabilen bir hale gelmistir.

IV. Acgik Kap1 Politikasi ve “Hak Edenlerin” Entegrasyonu

2015 yilinda Avrupa filkeleri Suriyeli sigmmmaci-miilteci krizi ile karsi karsiya
kalmistir. Sigimmaci-miilteci akimi karsisinda ilkeler farkli uygulamalar yaparken,
Angela Merkel “agik kap1 politikas1” uygulanacagini ve Suriye, Irak ve Afganistan’daki
“olagandis1” kosullar nedeniyle Federal Almanya’nin 1.000.000 miilteciyi alacagini
aciklamistir (Baume, 2017). Almanya’nin 2015 yilinda yaptig1 bu agiklama siginma
politikas1 yoluyla iilkenin yumusak gii¢ algisim1 da iyilestirmistir (Zoungrana, 2020:
103). Almanya’nin si§inmact-miilteciler i¢in hos geldin yaklasimi yalnizca Suriye’den
degil baska iilkelerden de goge yol agmustir. Ornegin 2014 y1li itibariyle alinan 202.834
yeni siginma bagvurusunun yaklasik ticte biri siginmaci olarak kabul edilmesi neredeyse
imkansiz olan Bati Balkan iilkelerinden gelen kisilerden olugmakta olup, 2015
diizenlemesinin Arnavutluk, Kosova, Karadag’1 giivenli U¢linci Ulke olarak kabul etmesi
de bu tiir sigimmaci taleplerini azaltmayr amacglamaktadir (Sokefeld, 2019: 97).
Dolayisiyla, Suriyeli siginmacilarin hareketliligi Balkanlar’da ve diger iilkelerde de
siginmaci-ekonomik amagli gégmen hareketine yol agmis olup, Almanya’da sinir dist
edilmelerin artmas: ve siginmacilarla ilgili alman Onlemler de bu g¢ercevede
sekillenmistir.

Dublin prosediirlerinin durdurulmasi baska bir AB {iyesi iilkeden gelseler dahi
Suriyelilerin sigimmmaci taleplerinin igleme alinacagi anlamina gelmektedir. Almanya’nin
2015 Agustos-Ekim arasinda Dublin prosediirlerini sadece Suriyeliler i¢in durdurmasi
ve 2015 Eyliil aymdan itibaren ise Avusturya ve Balkan giizergahi i¢in sinir kontrollerini
baglatmasi “sinirsiz bir hos geldin” olmadigini géstermektedir (Rietig & Mller, 2016).
Bu kapsamda, ilk olarak artan siginmaci sayisi ile birlikte Ekim 2015°te siginma
stireglerini hizlandirmak amaciyla siginma kararlarina iliskin sikayet siirecini kisaltan,
Arnavutluk, Kosova ve Karadag’t “giivenli koken {ilke” kabul eden bir yasa
(Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz, Asylum Act) kabul edilmistir (Kirchhoff &
Lorenz, 2018: 59). Diger taraftan, aile birlesimi ile ilgili artan talepler nedeniyle 2016
yilindan itibaren daha 6nce otomatik olarak verdigi miilteci statiilerini ek koruma statisii
ile degistirmistir (Stevens, 2017: 187). Bu sekilde Almanya kalict miilteci statiilerini
gegici statiilerle degistirmeye ve yeni siginmaci akimlarini durdurmaya ¢alismistir.

Sigimmaci sayisindaki artigla birlikte olumlu yaklasim i¢ siyasetteki degisim, asiri
sagm yiikselisi gibi nedenlerle hemen degismeye baslamistir. Betts’e gore (2009: 29)
analitik liberalizm zorunlu gogte i¢ siyasetin onemini gdstermekte olup, “I¢c siyaset
devletlerin miilteci ve diger zorunlu gogmenlere yonelik cevaplarin1 dnemli derecede
etkilemektedir” ve 1990’Ih yillardaki siginmaci krizinde i¢ siyaset, secgimler,
kampanyalar ve medya gociin politiklesmesiyle miiltecilere karsi tepkiye yol agmistir.
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Benzer bir durum 2015 yilinda Almanya’nin miiltecilere kars1 “hos geldin” yaklasiminin
da hizl bir bicimde degismesinde kendini gdstermektedir. “Bati’nin Islamlasmasina
Kars1 Vatansever Avrupalilar” (PEGIDA) ve Almanya icin Alternatif (AfD) adli
partilerin yiikselisi ve faaliyetleri miiltecilere yonelik yaklagimin degismesine,
kamuoyunun baskisinin artmasina yol agmistir (Rietig & Miiller, 2016). Almanya’nin
almas1 gereken miilteci sayisi, miiltecilerin Alman kiiltiirel kimligine tehdit olup
olmadig1, entegrasyon programlarinin maliyeti, AB yardimlarmin iilkeler arasinda
oransal dagilimi gibi hususlar tartisma noktalarindan bir kismini olusturmustur (Funk,
2016). Dolayistyla, Almanya’nin miiltecilere “hos geldin” politikasi ¢ok kisa bir zaman
i¢inde yerini bir taraftan siginmaci sayisini azaltmaya diger taraftan ise entegrasyonu ve
ozellikle is piyasasina erisimi saglayarak yiikii azaltmaya, i¢ siyaseti dengelemeye
yonelik politikalara dontismiistiir. 2015 yilindan 2019 yilina kadar kabul edilen kapsayici
diizenlemelerle bir taraftan entegrasyon politikalar1 gii¢lendirilirken, diger taraftan
tolerans statiisiinde olanlarin da entegrasyonuna yonelik degisiklikler yapilmistir.

Betts’e gore “tim devletler zorunlu gégmenlere kars1 ayni sekilde davranmamakta”,
“devletlerin karakteri”, tarihte miiltecilere karst comert olup olmadiklar1 zorunlu gdge
verdikleri tepkiyi etkilemektedir (Betts, 2009: 29). Sadece Almanya degil baska bazi
tilkelerde de niifus yaslanmakta ve nitelikli is giicii ihtiyact bulunmakta olup,
Almanya’nin &zellikle II. Diinya savasi sonrasi etnik Almanlari kabuliine iligkin tarihten
gelen miilteci tecriibesinin Suriyeli miiltecileri kabuliinde etkili oldugu da sdylenebilir
(Bird, 2015). Diger taraftan, Almanya’nin 1960°l1 yillardaki gdg¢menin geciciligine
dayanan “misafir is¢i” tecriibesi goniillii gog¢menlerin bile koken iilkeye geri
donmedigini ve entegrasyon sorunlarini gostermis olup, zorunlu olarak go¢ eden ve
halihazirda iilkelerine geri donmeleri miimkiin olmayan miiltecilerin entegrasyonunun
gerekliligini ortaya koymaktadir.

Almanya 1990’11 yillardaki siginmacilarin is piyasasina erisimini engelleyen
yaklagimdan siginmacilarin bir an Once is piyasasina erigimi ve entegrasyonunu
amaglayan yaklagima gecis yapmis ve yaslanan niifus, nitelikli is giicii ihtiyaci,
siginmacilarin orta ve uzun dénemde Almanya’da yerlesebilecekleri gergegi bu yaklagim
degisimini getirmistir (Rietig, 2016: 3-4). Almanya, misafir is¢i politikasindan
entegrasyon siyasetine geg¢is yapmis olup, 2015 yilindan itibaren miilteciler i¢in “hak
edenlerin” (Bleibeperspektive-good prospects to stay) entegrasyon kurslari ve dil
egitimleri ile desteklenmesine dayanan bir yaklasim benimsemistir (Sokefeld, 2019: 98-
99). Bu durum iilkelerin ekonomik saiklerle miilteci kabul kotalarini belirledikleri
(Stokes, 2019: 21) goriistinii de destekler niteliktedir. “Entegrasyon kuramm muhtelif
yorumlarina imkan veren baskin kiiltiirel ve politik hassasiyetleri yansitir” (Strang &
Ager, 2010: 592) ve “Anlamu iilkeden iilkeye, zaman iginde, ¢ikarlar, degerler ve ilgili
kisilerinin bakis agilarina bagh olarak degisir” (Castles vd., 2002: 112). Entegrasyon
politikalar1 federal diizeyde belirlenmekle birlikte, ¢esitli belediyeler kendi gergevelerini
olusturmus ve yerel diizeyde Berlin (2010), Kuzey Ren Westfalya (2012) ve Baden
Wurttemberg (2015) olmak {izere ii¢ eyalet ise ayrica entegrasyon yasalari kabul etmistir
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(Hanewinkel & Oltmer, 2018). Bu ¢er¢evede Alman entegrasyon yaklasimi da “hak
edenlerin” entegrasyonu ve “hak etmeyenlerin” ise entegrasyon politikalarindan
dislanmasina dayanmaktadir.

2016 yilinda kabul edilen Entegrasyon Yasasi (Integration Act-Integrationsgesetz)
ile entegrasyon dersleri, sartli mesleki egitim, si§inma basvurusu sonucunu bekleyen
100.000 kisiye is programlari, is piyasast oncelik kontrollerinin® belirli bolgelerde
siginmact ve sinir digi edilmesi ertelenenler i¢in kaldirilmasi, miilteciler ve ek koruma
verilenler igin ikamet yerinin belirlenmesi, A2 diizeyinde Almanca 6grenme ve ge¢imini
saglayabilme sartiyla 5 yili dolduranlara siirekli ikamet izni verilmesi kabul edilmistir
(Gesley, 2016). Diger taraftan, entegrasyon derslerine ve egitimlere devamliligi
saglamak amaciyla baz1 6nlemler de alinmistir. Universiteye devam etme, mesleki egitim
veya diizenli bir ise sahip olma gibi gegerli mazereti olmadigi halde entegrasyon
derslerine, mesleki egitime ve is programlarina katilmayan sigmmacilarin aldiklari
sosyal yardimlar azaltilacaktir (Rietig, 2016; Rietig & Miiller, 2016). 2016’da kabul
edilen yasanin diger bir 6zelligi entegrasyon kurslar1 gibi egitimlere yalnizca miilteci,
siginmact ve ek koruma statiisiinde olanlarin degil ayni zamanda tolerans statiisiinde
olanlarin da katilmasina izin verilmesi ve bekleme siiresinin 3 aydan 6 haftaya
diigtiriilmiis olmasidir (Konle-Seidl, 2018: 33). Zoungrana (2020: 91) 1970’1 yillara
kadar olan Almanya’nin gog¢ politikalarinin ekonomik, 1980 yili sonrasi insani
politikalarin bir sonucu oldugunu ve 2015 yilinda yasanan miilteci krizi sonrasi yapilan
diizenlemelere ragmen bu iki politika arasinda karmasikligin sona ermedigini
belirtmektedir.

Federal I¢isleri Bakanlig1 Temmuz 2018’de g, miilteciler ve sigmma politikasinda
diizenlemeleri igeren bir plan aciklamistir. S6z konusu diizenlemede refah devletinin
saglayacagi imkanlarin go¢ii tegvik etmemesi, siginmacilarin siginma siirecine girmeleri,
su¢ islememeleri ve kimliklerini gizlememeleri, Almanya’nin nitelikli ve egitimli
kisilere ihtiyact oldugu ve gogiin yonetiminde bu kurallarin hakim olacagi,
entegrasyonun iilkeye giren herkes i¢in degil kalmalarina izin verilenler igin
uygulanacagi, siginma talebi reddedilenlerin iilkeye terk etmesi gerektigi ve 2015
yilindaki gibi bir akisa izin verilmeyecegi belirtilmektedir (The Migration Master Plan,
2018). Bu plan agikga entegrasyon siyaseti ile gogiin yonetiminde nitelikli-egitimli
gogliniin istendigini ortaya koymakta olup, daha sonra yapilan diizenlemeler tolerans
statiisiinde olanlar i¢in de bu kriterlerin gecerli oldugunu gostermektedir.

7 Haziran 2019’da kabul edilen gé¢ yasa paketi tolerans statiisiiniin kullanim
alanlarint artirirken sigmmacilart olumsuz etkileyecek diizenlemeler de icermektedir.
Diizenleme, smir disi edilmesi gerekirken gegerli mazereti olmadan goriismeye
gelmeyen kisilerin hapishanelerde tutuklanmasi, sosyal yardimlarin sadece 2 hafta
verilmesi, yetkililere statiileri azaltma ve sosyal yardimlar ile is piyasasina erigimin

5 Is piyasas1 oncelik kontrolii: Federal Is Bulma Ajansi bir yabanciya is vermeden once is
piyasasinda dncelik kontrolii yapar. Yabanci galistirmanin Alman is piyasasini olumsuz etkileyip
etkilemeyecegi, Alman vatandasi, Alman ¢alisanlarla ayni1 yasal statiiye sahip is piyasasina tercihli
erisim hakkina sahip diger yabancilar kargilastirtlir (Gesley, 2016, Agustos 15).
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siirlanmasi yetkisini vermektedir (Koop, 2019). Degisiklikler 2015 ve 2017 yillarindaki
miiltecileri de kapsamakta olup, cogunlugu Suriyeli olmak tizere Afganistan, Irak, Eritre
gibi iilkelerden yaklagik 600.000 kisi bu kapsamda yer almakta ve Federal Goc¢ ve
Miilteciler Kurumu’na (BAMF) miltecilerin statisini feshedebilme yetKkisi
verilmektedir. Tolerans statiisiinde bulunan kisi sayist ise yaklagik 235.000°dir (Koop,
2019). Diizenleme ile “devlet sirr1” sayilacak konular genisletilmis, sinir disi edilme,
el¢ilik ve doktor randevulart devlet suri kapsamima alindigindan sigmmacilara
danigmanlik sunan sivil toplum kuruluslarmin “yardim ve sug¢ ortakligi1” ile suglanmast
miimkiin hale gelmistir (Koop, 2019). Federal Alman Hiikiimeti yaklagimi agisindan
siir dis1 etme egemenligin korunmasi i¢in dnemli hale gelmis ve Afganistan gibi iilkeler
bu amagla bazi bolgeleri agisindan giivenli kabul edilmistir (Sokefeld, 2019: 93).
Tartigmali paketle birlikte smir dist etmelerin artmast beklenmekle birlikte 2020
yilindaki salgin sinir dis1 etmelerin ertelenmesine yol agmuistir.

Yasayla calisanlar ve egitim alanlar icin ililkede kalma siirelerini uzatan egitim ve
calisma Duldung’u olarak adlandirilan tolerans kriterleri belirlenmistir. Egitim toleransi,
bakim hizmetlerine iligkin ig giicii ihtiyaci karsilamak amaciyla bu alanda egitim
alanlar1 kapsamakta ve tolerans statiisiinde olan kisilerin egitimlerini tamamladiktan
sonra dogrudan ige baglamalar1 halinde 2 yillik ikamet izni alabilmelerini igermektedir
(European Asylum Support Office, 2020: 176). Calisma toleransi ise iilkeye 1 Agustos
2018’den 6nce girmis, en az 12 aydir tolerans statiisiinde olan, kimligi belirli, en az 18
aydir haftada 35 saat c¢alisan (tek ebeveynler i¢in 20 saat), kendi ihtiyaglarini
karsilayacak gelire sahip, dil yeterliligini ispatlayabilen, suca karigmamus, terdrist
organizasyonlarla iligkisi olmayan, entegrasyon kursunu tamamlamig siginmacilara 30
ay caligma iilkede kalma izni vermektedir (Gesetz iiber Duldung bei Ausbildung und
Beschaftigung, 2019). S6z konusu diizenlemenin genel olarak ig glcl piyasasinin
ihtiyaglarini karsilamaya yonelik oldugu goriilmektedir.

Sinirlarin korunmasi ve iilkeye girecek kisilerin belirlenmesi devletlerin egemenlik
alanidir. Kant’in misafirperverlik tanimi yabancilarin baska bir iilkeye girisinde
diismanca karsilanmamasi tizerine odaklanmakla birlikte bu durumun kisilere “gegici
misafirlik” hakk: verdigi ve bunun “siirekli kalma” hakki saglamadigi vurgulanmaktadir
(Kant, 1795). Almanya 2015 yilindaki “hos geldin” politikasini takip eden dénemde
aldigr onlemlerle miilteci statiisii verdigi kisilerin statiilerini degistirerek ve iptal
yetkisini alarak verilen siirekli kalma hakkinin iilkenin egemenlik alaninda
degistirilebilecegini gostermistir. Yardimlarin azaltilmasi, siire kisiti getirilmesi, sug
islememe, kimligi gizlememe gibi kriterler ise Almanya’nin refah devleti imkanlarindan
yararlanmak i¢in siginma yolunu kullanmak isteyenleri 6nleyici ve kamu giivenligini
saglamay1 hedeflemektedir. Kabul edilen go¢ plani ile getirilen egitimli ve niteliklilerin
gociine iligkin politikalar ise entegrasyon siyaseti ile ekonomik gerekliliklerin bir sonucu
olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Sekil 1).
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Agik Kapi-Dublin Miilteci statulerinin Go¢ master plant Goc Yasa Paketi,
proseddrlerinin ek koruma ile Nitelikli-egitimli is Yeni tolerans
Suriyeliler igin degistirilmesi giicii ihtiyact kosullari
durdurulmast Entegrasyon Yasasi, Sug islememe, kimligi Milteci statisuniin
(Agustos-Ekim) siginmact gizlememe feshi yetkisi
Avusturya ve Balkan yardimlarinin Izin verilenlerin Yardimlarin
yolunda smir azaltilmasi entegrasyonu siirlanmast
kontrollerinin Sinir dig1 edilmesi

baslamasi (Eyliil) gerekenler igin

: 2016
2018

o) Sikayet siirecinin tutuklama yetkisi
S kisaltilmasi, 3 Balkan = Devlet sirr1 taniminin
Ulkesinin guvenli tlke S degismesi
ilan1 (Ekim) Sinir dig1 etmelerin
artmasina Covid
engeli

Sekil 1: 2015 yilindan itibaren siginmaci sayisinin kontroliine yoénelik uygulamalar

Ayrica, Almanya “gecici misafirlik” hakkini tolerans statiisii ile bir anlamda
genisletmis ancak siirekli kalma hakki vermeyi cesitli kriterlere baglamistir. Tolerans
statlisiinde yer alanlarin hak etmesi-entegrasyonu sonucunda “stirekli kalma” hakkinin
verilmesi egemen devletin belirledigi kosullara uymakla saglanmakta olup, bu kosullar
entegre olma seklinde karsimiza ¢gikmaktadir. Dolayisiyla, siirekli kalma hakki da aslinda
entegre olanlarin tolerans statiisiinde olsalar dahi belirli siireler sonunda vatandaglik
almalar ile desteklenmektedir. Boylece Almanya go¢ politikasinda hakim yaklagim
entegrasyon siyaseti ile ekonomik gereklilikler olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu
gergevede tolerans statiisiinde yer almak ozellikle egitimli, meslek sahibi, calisma
potansiyeli yiiksek nitelikli gruplar i¢in belirsizligi tasgimakla birlikte nihai bir statii
olmay1p doniistiiriilebilir bir statii haline gelmistir. Almanya’nin diizenlemelerle acikc¢a
“entegrasyon siyasetini” benimsedigi ve sigmmma sisteminde de bunu esas aldigt
goriilmekle birlikte Suriye i¢in taninan smir dis1 etmenin ertelenmesi uygulamasi (Ikamet
Yasast 60a- Belirli lilkelerden gelen yabancilar i¢in sinir dig1 etme askiya alinabilir) diger
iilkelerden gelen siginmacilar i¢in s6z konusu degildir. Sokefeld (2019) calismasinda
Almanya’nin siginma politikasinin Afganlar agisindan daha sinirli oldugu, Suriyelilere
taninan imkanlarin taninmadigini belirtmektedir. Dolayisiyla, her ne kadar hakim
yaklagim entegrasyon ve “hak etme” olsa da koken iilke itibariyle sigimmacilara taninan
imkanlar da farklilagabilmektedir.

V. Sonug

Almanya sigima sistemi 1949 yilinda kabul edilen Anayasa ile birlikte, tarihsel
siginmact akimlari ve daha sonra AB diizenlemelerinin de etkisi ile gelismis olup,
temelde miilteci, sigimmaci, ek koruma ve sinir dig1 edilmenin yasaklanmasi-ertelenmesi
(Toleration-Duldung) olmak tizere dort grup koruma iizerine kurulmustur. Bu makale,
Alman siginma sisteminde 2015 miilteci krizi ile birlikte artan sigmmaci sayisini
siirlama amaciyla alinan 6nlemlerin ¢ercevesini olusturmayi, entegrasyon yaklasimi ve
tolerans statiistine iliskin bu donemde gergeklesen degisimi incelemeyi amaglamistir.
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1949 Federal Alman Anayasasi siyasi miiltecilere siginma hakk1 vererek bu konuda
oncii olmustur. 1949 yilindan itibaren hemen hemen her 10 yilda bir yeni bir siginmaci
veya gocmen dalgasi ile karsilasan Almanya genellikle etnik Almanlarin gogii ile
karsilagirken, 1960°11 yillardaki “misafir iscilerle” birlikte Avrupa disindan go¢menlerle
de karsilasmaya baslamistir. Ekonomik gdg¢menlerin gecici olmasina iligkin yaklagim
daha sonra bu grubun entegrasyonu sorununu ortaya ¢ikarmustir. Hallstein Doktrini
cercevesinde Dogu Almanya ve tanidigi iilkelerle diplomatik iliski kurulamadigidan
miilteci olma sartlarina sahip olmayan kisileri sinir dis1 edemeyen Almanya bu kisileri
sistem icinde “tolere” etmek zorunda kalmustir.

Bu gergevede, tolerans statiisii zellikle 1990’11 yillarda Bosnali sigimmmacilar i¢in de
kullanilan gegici, tilkede siirekli kalma izni vermeyen, belirsiz bir statii olup, bu statiide
yillarca kalan kisiler bulunmaktadir. S6z konusu statii baslangicta yardim alma, is
piyasasina erisme imkani vermeyen bir statii olmakla birlikte zaman i¢inde degismis ve
belirli siire bu statiide kalanlarin yardim almasi, ¢calismasi gibi hususlar kabul edilmistir.
2005 yilindan itibaren tilkenin gé¢men tilkesi oldugu kabul edilerek entegrasyona iligkin
yasal diizenlemeler yapilmaya baglanmistir. 2015 yilinda Almanya’nin 1 milyon miilteci
alacagini aciklamast ile baslayan “hos geldin” yaklagimi sinirsiz bir hog geldin olmayip,
siginmact sayisinin hizla artmasi sonucunda birka¢ ay ig¢inde simnirlayici politikalara
doniismeye baslamistir. Ancak, bu hizla degisimde iilkenin i¢ siyaseti, miilteci yiikii, agirt
sagin yiikselisi yani sira “hos geldin” yaklasiminin 6zellikle Balkan iilkeleri olmak iizere
baska lilkelerden de siginmaci-gégmen hareketine yol agmasi da etkili olmustur.

2015 yilindan itibaren Dublin prosediirlerinin Suriyeliler i¢in durdurulmasi ile
baslayan agik-kapt politikast Avusturya ve Balkan yolunda sinir kontrollerinin
baslatilmasi, sigimmmacilarin sikayet siirelerinin kisaltilmasi, 3 Balkan iilkesinin giivenli
iilke ilan edilmesi, miilteci statiilerinin bagka statiilerle degistirilmesi, entegrasyon yasasi
¢ikarilmast ve siginmact yardimlarinin azaltilmasi, gd¢ master plani hazirlanarak
nitelikli-egitimli goc¢iiniin tesviki, izin verilenlerin entegrasyonu, su¢ islememe ve
kimligini gizlememe kriteri getirilmesi, yeni tolerans kriterlerinin kabulii, miilteci
statlistiniin feshi yetkisi, yardimlarin siireyle sinirlanmasi, tutuklama yetkisi, devlet sirri
taniminin genisletilmesi ve sinir digt etmelerin artmasina yonelik 6nlemlerle stirmistiir.
S6z konusu Onlemler tolerans statiisiinde de degisiklikler getirmis, bu statiidekilere
entegrasyon derslerine erisme ve belirli sartlarla ¢alisma imkaninin taninmasi yoluyla
entegre olma imkani sunulmustur. Diizenlemelerde hakim olan yaklasim sug islememe
gibi kriterlerle birlikte “hak etme” olup, egitim ve ¢alisma hak etmenin gostergesi olarak
kullanilmaktadir. Dolayisiyla, yeni yaklagimda tolerans statiisiinde olanlar dahil “hak
ettiklerini” egitime devam etmek, ¢aligmak, dil 6grenmek gibi yollarla gosterebiliyorsa
kalict statiilere ulasarak iilkede yerlesimleri yasal hale gelebilmektedir. Bu durumda
gecici ve belirsiz bir statii olan tolerans statiisiinde olan nitelikli, egitimli, meslegi olan,
¢alisma imkani1 bulan siginmacilarin iilkeye yerlesmesi yasal olarak miimkiin hale gelmis
bulunmakta ve statiiniin barmndirdigi entegrasyonu engelleme riski de ortadan
kalkmaktadir. Ancak, tolerans statiisiinde olanlar i¢in belirsizlik ve sinir dig1 edilme riski
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siirmesine ragmen entegrasyon kapsamina almmalari “hak edenlerin” {ilkede
yerlesmelerini saglayacak bir yontem olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Sonu¢ olarak, Federal Alman sigmma sisteminde 2015 sonrasi alman Onlemler
kademe kademe miilteci statiisii almay1 ve o statiide kalmay1 gii¢lestirmis, entegrasyon
siyaseti ve ekonomik gereklilikler hem sigimma hem de go¢ siteminde hakim olmustur.
Tolerans statiisti hala belirsiz-gegici bir statii olmasina ragmen insani yaklagim agisindan
siginmacilara gegici de olsa lilkede kalma ve egitime devam etme, dil 6grenme, ¢alisma
gibi gostergelerle “hak ettiklerini” ispatlamalart halinde iilkede kalmaya izin veren
entegrasyon siyasetine uygun ve doniistiiriilebilir bir statii haline gelmistir.
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