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Dr. Hakki Onur Ariner Yabancilar ve Uluslararasi

Koruma Kanunu’nun hazirlanmasi slrecinde
icisleri Bakanhg iltica ve Goé¢ Biirosunda I0M
ve UNHCR danismani olarak c¢alismis, bu
gorevlerinde Kanunun uluslararasi insan haklari
standartlari, AB miktesebati ve AIHM ictihadi
ile  uyumlastiriimasindan  sorumlu  olmustur.
Daha sonra isve¢ Uluslararasi Kalkinma isbirligi
Ajansinda adli reform Program YOneticisi,
UNDP insan Haklari ve Hukukun Ustiinl(gi
Sektor Yoneticisi ve ICMPD’de “Tiirkiye’de Gog
Politikalarinin Gelistirilmesinin Desteklenmesi” adl
projenin Proje Yoneticisi olarak gbrev yapmistir.
Turkiye’de insan haklarinin  kurumsallasmasini
stratejik - iliskisel yaklasimla ele alan teziyle Orta
Dogu Teknik Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu
Yonetimi Bolimiinden doktora derecesini almistr.

Tarkiye’'nin  Yabancilar ve Uluslararasi Koruma
Kanunu (YUKK), 4 Nisan 2013 tarihinde, Tirkiye
Blyik Millet Meclisi tarafindan kabul edilmistir.
YUKK’'untlimboélimleriyleyirirligegirmesindenbu
yana gecen bes yilda goriinen o ki olmasi gerekenin
tersine YUKK Tiirkiye’nin kosullarina uyum saglamak
zorunda kalmisti.  Bunun nedenleri arasinda
Turkiye'ye goc olgusunun beklenmedik blyuikligu
ve gbcmen girisleriyle kanunun 6ngordigi sekilde
basa cikmak icin gerekli kurumsal kapasitenin
ve kurumlar arasi ishirliginin olusturulmasinda
karsilagilan  zorluklari  saymak  muimkinddr.

Bu makale, 6zellikle daha az tartisilan bir konu olan
dizenli go¢ yonetimi konusu etrafinda, yasanin
uygulanma seklinin temel sebeplerini ve sonuglarini
ortaya koymaya c¢alisacak, kimi zorluklarin
Ustesinden gelmek icin atilabilecek bazi somut
adimlar &nerecektir. Onerilen adimlarin ortak
ozelligi YUKK’'un dogru bir sekilde uygulanmasi
ihtiyacidir. Bu ancak: 1) YUKK'un Uygulanmasina
iliskin Yonetmelik’te kimi degisikliklerin yapilmasi,
2) Go¢ Danisma Kurulunun halihazirda faaliyet
gosteren diger kurumlar arasi danisma kurullariyla
isbirligini acik bir sekilde tanimlayan standart
calisma prosediirleriyle yeniden kurulmasi, 3) icisleri
Bakanliginin Genel Mudurlikleri, Disisleri Bakanligi
ve Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanhgi
arasinda Ozellikle ikamet izni basvurularinin yurt
disindan alinmasi, veri entegrasyonu, analizi ve
politika gelistirme konularinda daha derin ve yakin
isbirliginin tesis edilmesi ile gerceklesebilecektir.
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Uygulamadaki Sorunlarin Sebepleri

is yiikiine oranla Gég idaresi Genel Mudurliigiine
(GIGM) yetersiz personel alimi

GIGM’nin kurulmasinin son asamasi, 18 Mayis 2015
tarihinde il madarliklerinin kurulmasi ve 6ncesinde
GIGM’nin gorevini Gstlenmis olan Emniyet Genel
Mudurliginden (EGM) go¢ yonetimiyle ilgili yapilan
faaliyetlerin ve toplanan verilerin alinmasiyla
tamamlanmistir. 02.07.2018 tarihli 703 numaral
Kanun  Hikmimde Kararname’nin  73’Uncl
maddesi ile milga edilmeden 6nce YUKK'un (I)
Sayili Cetvel'inde Gog idaresi Genel MudurliGgi
Teskilatiicin ihdas edilen kadrolara bakilacak olursa,
¢ogunlugu uzman ve uzman vyardimcisi olmak
lizere merkez teskilata 365, 81 ilde il Gég idaresi
Muddrlikleri ile yapilanacak tasra teskilatina 2540
ve yurtdisi teskilatina ise Go¢ Misaviri ve GO¢
Atasesi'nden miutevellit 100 kadro olmak (zere
toplam 3005 kadro ihdas edildigi gorilecektir.
S6z konusu 3005 kisilik kadronun, ¢ yilda kiictik
artislarla, ancak 1650’si uzman/uzman yardimcilari
ile doldurulmustur. Buna karsilik 6zellikle EGM gibi
digerkurumlardanalinan “gegicipersonel” ve hizmet
alimi icin alinan personelin daha yogun bir sekilde
istihdam edildigi gozlemlenmektedir. Nitekim s6z
konusu kategorilerde sirasiyla 2016 yilinda toplam
844 ve 1168, 2017'de 823 ve 1327, 2018'de ise
945 ve 296 personel GiGM’nin merkez ve tasra
teskilatinda calismak (zere istihdam edilmistir.!

Bu rakamlari g6z onilinde bulundurarak, ayni
yillarda gocmen ve miltecilerin  Tirkiye'ye
girisindeki artisa dikkat ¢cekmekte fayda vardir.
Gegici koruma altindaki Suriyelilerin sayisi 2016
yihnda 2.834.441'den 2018'de 3.623.192'ye
yukselirken, ikamet izni basvurulari 2016’da
461.217'den 2018’de 856.470’e yiikselmistir. Keza
uluslararasi koruma basvurularinda 2016 yilinda
66.167'den 2018'de 114.537’ye carpici bir artis
gormekteyiz. Bu rakamlara baktigimizda az sayida
GIGM personelinin kendilerini cok daha biyiik bir
is ylikuyle basa ¢citkma konumunda buldugu aciktir.
Bunun yani sira, YUKK'un 0ngordigiiniin aksine
dis temsilciliklerine G6¢ Musaviri veya Go¢ Atasesi
kadrosuyla herhangi bir personel atanmamistir.

YUKK’ta yer alan kurumlar arasi isbirligi
mekanizmalarinin etkisiz kalmasi

YUKK ile birlikte Tirkiye’de go¢ yobnetimi icin
getirilen ¢ok o6nemli bir yenilik c¢esitli kurumlar
arasi danisma kurullarinin  olusturulmasidir.
Bunlardan biri olan Go6¢ Danisma Kurulu’nun
(Madde 114), kamu kurumlarinin temsilcileri,
GiGM daire baskanlar, Birlesmis Milletler
Milteciler Yiksek Komiserligi  (UNHCR) ve
Uluslararasi Go¢ Orgiitii (IOM) Tirkiye misyon
sefleri, goc alaninda calisan 5 akademisyen ve gog
alaninda faaliyet gosteren bes STK temsilcisinden
olusmasi 6ngorilmekteydi. Kurul, YUKK tarafindan
diger gorevlerin arasinda gb¢ uygulamalarini
izlemek ve Genel Mudirlik ile kamu kurum ve
kuruluslar tarafindan degerlendirilecek 6nerilerde
bulunmakla goérevlendirilmisti. YUKK tarafindan
yasal bir zemine kavusturulan diger kurullar
arasinda Dlizensiz Gogle Miicadele Koordinasyon
Kurulu (Madde 116) ve 2016’da YUKK'un “Gegici
Komisyonlar” baslikh 117’nci maddesi uyarinca
olusturulan Insan Kacakciliglyla Miicadele ve
Magdurlari Koruma Komisyonu bulunmaktadir.?

Baskanlik sistemine gecisle birlikte, 9 Temmuz 2018
tarihli, 703 sayili Kanun Hikmiinde Kararname’nin
71’inci maddesi, YUKK'ta Go¢ Idaresi Genel
Madirliginin  kurulmasi, kurumun kadrolari
ve yukarida sozi edilen Kurullara iliskin tim
maddeleri iptal etmistir. Her ne kadar Doérdiinci
Cumhurbaskanligi  Kararnamesi’yle GIGM, eski
Daire Baskanliklarinin yaninda yeni olarak Diizensiz
Gogle Miicadele Daire Baskanligi ile birlikte igisleri
Bakanhgi altinda tekrar yasal zemine kavusmus olsa
da, Go¢ Danisma Kurulu s6z konusu Kararname’de
yer almamis ve bu suretle faaliyete gecmeden
ortadan kaldirilmistir. Diizensiz Gogle Micadele
Koordinasyon Kurulu ile insan Kacakciligiyla
Micadele ve Magdurlari Koruma Komisyonu hala
toplanmaktadir. Ancak bu Kurul ve Komisyonun
yasal dayanaklarinin zayif oldugu vurgulanmalidir.

Bu baglamda YUKK tarafindan Igisleri Bakani
baskanliginda st dizey bakanlklar arasi bir
politika ve karar alma organi olarak kurulan
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ve 2017’den bu yana sekiz toplanti yapan Go¢
Kurulunun o6nine, kapsamli bilgilere dayali
karar almak igin ihtiyag duydugu kanita-dayali
politika alternatiflerini getirecek bir destek
mekanizmasi bulunmamaktadir. Buna ragmen,
2019 Aralik tarihinde teslim edilmek tizere Ulusal
GO¢ Stratejisi’'nin yazimina devam edilmektedir.?

Turkiye'de go¢ yonetimi icin mevcut riskler

Torba turizm ikamet izni

icisleri Bakanlig tarafindan hazrlanan, 17.3.2016
tarih ve 29656 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
YUKK’un Uygulanmasina iliskin Yonetmelik, tlke
icinde biriken ikamet izni basvurularinin yol
actigr yikd hafifletmeye c¢alismistir. Bu durum,
her seyden o0Once, Go¢ Kurulu toplantilarinda
da ¢6zim bulunamayan bir sorun olan GIGM
uzmanlarinin Turkiye'nin yurtdisi temsilciliklerine
atanamamasindan kaynaklanmaktadir. Bu soruna
¢6zUm olarak YUKK’da siralanan 14 kisa donem
ikamet izninden* biri olan “turizm ikamet” izninin
Yonetmelik’in 28’inci maddesinin 10’uncu fikrasiyla
“torba” izne donlstiirme vyolu izlemistir. Soz
konusu madde asagidaki hikmu icermektedir:

“Yukarida sayllan kisa dénem ikamet izni
bagvurulari  disindaki  ikamet izni talepleri
turizm amacgh talepler olarak degerlendirilir”.

Bumaddeningerekgesiolarak YUKK’da belirtiimeyen
kisa donem ikamet izin nedenlerinin kapsanmasi
One slrdlmustir. Ancak s6z konusu madde idareyi
cok sayida yabanciyr sinir disi etme yukinden
kurtarmak ve ayni zamanda bu yabancilari kayit
altina almak igin yaygin bir sekilde kullaniimistir.

Bu uygulama, tim ikamet izni tdrlerinin verilis
sartlarinin yani sira bu izinlerin reddedilmesi,
yenilenmemesi veya iptali sartlarini dlizenleyen
YUKK’'u dogrudan ihlal etmektedir. YUKK'un
32(1)/a sayili maddesi bireyin, basvuruya iliskin
destekleyici bilgi ve belgeleri sunmasi sartiyla,
kanunda 6ngorilen 14 nedenden biri veya birkagini
ileri strerek basvuru yapmasini hikmetmektedir.

Ne var ki “torba” izin olarak verilen turizm ikamet
izinleri igin gerekli sartlarin ve belgelerin ne oldugu
belirsizdir. Ayrica, kisa doénem ikamet izninin
reddi, yenilenmemesi ya da iptali icin 6nemli bir
kosul, s6z konusu ikamet izninin verilme amacinin
disinda kullanilmasidir. Torba ikamet izni yasada
belirtilen bir amaca dayanmadigindan iptal veya
yenilememe icin de gerekgeler bulunmamaktadir.
Bu durumda torba ikamet izinlerinin yenilenmesi
dogal olarak “otomatik” bir slirece baglanmistir.
YUKK’un Uygulanmasina iliskin Yonetmelik’in 22'nci
maddesinin 6’ncifikrasi uyarinca aile ve uzun dénem
ikamet izinleri disindaki ikamet izni basvurularinda
Ulkede kalinacak stire igerisinde yeterli ve dizenli
maddi imkana sahip olup olmadiginin tespitinde
herhangi bir belge istenmeksizin yabancinin
beyaninin esas alindigi gbéz 6nline alindiginda,
“torba” ikamet izni olarak kullanilan turizm ikamet
izninin nasil istismar edilebilecegi ve c¢alisma
iznine kiyasla Tirkiye’de sadece yasamak degil
calismak icin de tercih edilebilecegi/edildigi ortaya
cikmaktadir. Bunun sonucunda torba ikamet izni
uygulamasinin Tirkiye’de halihazirda blylk bir
sorun olan kayit digi istihdama yaptigi olumsuz
katkinin altt 6nemle cizilmelidir. Nitekim GIGM’nin
paylastigi verilere bakildiginda, 2018 yilinda
Turkiye’de 563.093 yabancinin kisa dénem ikamet
izniyle kalmakta oldugunu, buna karsin yalnizca
85.840 kisinin ¢alisma izniyle ikamet ettigini
gorilmektedir (YUKK'un 27’nci maddesine goére
calisma izinleri ikamet izni yerine ge¢cmektedir).
Kisa dénem ikamet iznine sahip olanlarin sayisi ile
¢alisma iznine sahip olanlar arasindaki biytk fark,
gerek bir izni digerine gbre almanin zorlugunu
gerekse kisa donem ikamet izniyle Tirkiye'de
kalan yabancilarin  kayit disi ¢alisiyor olma
olasiligini gostermesi acisindan dikkate degerdir.

Kayit disi ekonominin gécmenler ve entegrasyon
cabalarina etkisi

Kayit disi calismanin sonuglari (izerine bircok tespit
yapilmistir. Birlesmis Milletler insan Haklari Yiiksek
Komiserligi (OHCHR) ve Kiresel Go¢ Grubu’nun
2010 yilinda ortak yayimladigi bildiride “diizensiz
durumda olan gé¢menlerin ayrimcilik, dislanma,
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istismar ve goc surecinin her etabinda suistimale
daha acik olduklan” kaydedilmistir.> Kadinlarin
karsilastiklari ek dezavantajlar da g6z Onine
alinmaldir.  Arastirmalar kadinlarin, erkeklere
kiyasla, go¢ suregleriyle ilgili gerekli bilgilere
ulasmada daha fazla =zorlukla karsilastiklarini,
cahstiklari islere gore daha bilyik oranda fazla
nitelikli kaldiklarini ve kimi mesleklerde daha
fazla yogunlastiklarini géstermektedir. Buna karsin
kadinlarin erkeklere nazaran destek aglari kurma
ve sosyal desteklere ulasim imkanlari daha kisitli
kalmakta ve kadinlar yasadiklari spesifik sosyolojik
ve psikolojik etkiler dolayisiyla Ulkelerine geri
donme ve tekrar uyum saglama siireglerinde
daha buydk zorluklarla karsilasmaktadirlar. ©

Kayit disi istihdamin bir diger ciddi sonucu
ev sahibi toplumla entegrasyon konusunda
yasanacak sorunlardir. Go¢cmenlerin, entegrasyon
faaliyetleri, devlet hizmetleri ve/veya kurslarindan
faydalanabilmesi igin genellikle kimlik bilgilerinin
devlet kayitlarina girmesi gerekmektedir. Diizensiz
gocmenler bu nedenle bu gibi faaliyetlere
katilmak konusunda tereddiit edebilmektedir.
Ayni zamanda dilzensiz go¢cmenler, tespit edilme
korkusu ylziinden g¢ocuklarini okula kaydetme
konusunda isteksiz olabilmektedir. Bu Tirkiye igin
onemli bir sorun olarak karsimiza c¢ikmaktadir.
Zira ev sahibi topluma gerekli diizeyde entegre
olamamis “kayip nesil” olarak addedilen g¢ocuklar

gelecekte yoksulluktan  kurtulma hususunda
onemli dezavantajlarla karsilasacaklardir.
Bu da gelecek nesillerde  kirilganliklarin
artarak devam etmesi anlamina gelecektir.

Veri bozuklugunun go¢ yonetimine etkileri

Son olarak belirtilimesi gereken husus, gegici
koruma altindaki Suriyelilerin verileri GIGM’nin
blyulk cabasiyla gbzden gegcirilip glincellenmisken,
ikamet izni sahiplerinin verilerinin saghkli bir
sekilde toplanamamasidir. Gelirle ilgili so6zlQ
beyanlarin yeterli bulunmasi, torba ikamet izni
uygulamalari ve 06zellikle ikamet izinlerinin kayit
disi calisma icin kullanilmasinin verilerin saghkl
bir sekilde toplanmasina yaptigi olumsuz etki

aciktir. Ancak, uzmanlarin is ylku ve slirekli olarak
artan glnlik ikamet izni basvuru islemi hedefleri
ikamet izni bagvurularinin istenen ayrintida
kontrol edilmesini neredeyse imkansiz kilmaktadir.

Verilerin bu sekilde bozulmasi ikamet izinleriyle
ilgili veri analizini zorlastirmakta ve gerek saglik
ve egitim hizmetleri, gerekse sosyal, ekonomik
ve isglicli entegrasyonu gibi hizmetlerin farkli
gocmen gruplarin farkli ihtiyaclarini gézeten bir
sekilde hedef odakl sunulmasini engellemektedir.
Saghkli veri eksikligi ayni zamanda, Ornegin
gocmenlerin beceri ve sertifikalarina uygun islere
yerlestiriimelerini kolaylastiracak puan bazli bir
sistem gibi dlizenli goglin yonetilmesi igin gelecekte
ortaya konulabilecek alternatifleri kisitlayacaktr.

Cozlm icin somut Oneriler

Yukarida siralanan tim konularin ortak 6zelligi
YUKK hikimlerinin  yanhs uygulanmasidir. Bu
uygulamalardan bazilarini diizeltmek igin atilmasi
gerekensomutadimlarinlistesiasagidasunulmustur:

1. YUKK Madde 21(1) uyarinca, ilk
ikamet izni  basvurularinin,  yurtdisi
temsilciliklerine yapilmasi  saglanmalidir.

2. YUKK’un Uygulanmasina lliskin
Yonetmelik’in 28’inci maddesinin 10’uncu
fikrasi  yurdrlikten  kaldirilarak  turizm
amach kisa dénem ikamet izninin torba
ikamet izni olarak kullanilmasi ve dizensiz

gocli  tesvik etmesi  engellenmelidir.
3. YUKK’un Uygulanmasina liskin
Yonetmelik’in  22’nci  maddesinin  6'nci

fikrasinda degisiklik yaparak, dizenli ve
yeterli gelir kaniti kosullari katilagtirilmalidir.

4. Emniyet Genel Mudurligli ve Jandarma
Genel Komutanlig ile isbirligi iginde,
Turkiye’de bir yildan uzun siiredir turizm
ikamet izniyle kalan yabancilarin gergekten
turizm amaciyla (6rnegin emekliler veya
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hayat tarzi go¢cmenleri) Glkede ikamet
edip etmedikleri incelenmelidir. Turkiye'de
calisan ama elinde turizm ikamet izni
bulunanlarin, Aile, Calisma ve Sosyal
Hizmetler Bakanlig Uluslararasi isgiici
Genel Mudarlugiyle isbirligi icinde ¢alisma
izinlerine veya kalis nedenlerine uygun diger
ikamet izinlerine gegcmeleri saglanmalidir.
Gahsma izni veya ikamet izni verilemeyen
yabancilar hakkinda sinir disi prosedirleri
baslatilmali, YUKK’ta belirtilen nedenlerden
oturd Ulkelerine gonderilemeyen
yabancilara ise YUKK'un 46'nci maddesi
uyarinca insani ikamet izni verilmelidir.

5. GIGM, Emniyet Genel Mudirliigi, Sahil
Guvenlik Komutanhgi, Jandarma Genel
Komutanligl, Disisleri  Bakanhgi, Aile,
Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanhgi,
Milli Egitim Bakanhgl ve Saglik Bakanlgi
ile isbirligi icerisinde dizenli gdé¢menler
icin entegre veritabaninin olusturulmasi
icin pilot uygulama hayata gegirilmelidir.

6. GO¢ Danisma Kurulu yeniden kurulmali ve
Go¢ Kuruluna ortak raporlar sunmak igin
kurumlar arasi ¢alisan tiim kurullar arasinda
(6rnegin Diizensiz Go¢ ve insan Kagakeiligiile
Miucadele Kurullari) isbirliginin saglanmasi
icin  standart  ¢alisma  prosedirleri
olusturulmaldir.
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1 2018’e ait veriler GIGM’nin faaliyet rapor-
larinda 6nceki iki yildan farkh olarak sunulmustur.
Burada, “hizmet alimi kategorisinin yani sira, sabit
sureli sozlesmeler yerine yenilenen sozlesmelerle
ise alinan ve “gecici personel” kategorisindekinin
aksine baska bir kurumda calismayan, 289 “gecici
sozlesmeli personel” bulunmaktadir. 2018 Faali-
yet Raporu’na eklenen diger bir kategori de “daimi
calisanlar”dir. Bu kategoride listelenen 7.616
calisan, cogunlukla AFAD’dan devralinan kamplarda
calisan ve memur statlisiinde olmayan kisilerdir.

2 YUKK’un séz konusu maddesi GIGM’e gérev
alanina giren konularda, Bakan onayiyla, kamu ku-
rum ve kuruluslari, sivil toplum kuruluslari, uluslar
arasi kuruluslar ile konuyla ilgili uzmanlarin katili-
miyla gecici komisyonlar olusturma yetkisi tanimis-
tr.

3 Tarkiye Cumhurbaskanhigi Yillik Programi,
2019: https://www.sbb.gov.tr/wp-content/up-
loads/2018/11/2019 Yili_Cumhurbaskanligi_Yil-
lik_Programi.pdf

4 YUKK Md. 31’e gore bunlar bilimsel aras-
tirma amaciyla gelecekler, Tiirkiye’de tasinmaz mall
bulunanlar, ticari baglanti veya i¢ kuracaklar, hiz-
met ici egitim programlarina katilacaklar, 6grenci
degisim programlari cercevesinde egitim icin gele-
cekler, turizm amacl kalacaklar, tedavi gorecekler,
adli veya idari makamlarin talep veya kararina bagli
olarak Tiirkiye’de kalmasi gerekenler, aile ikamet iz-
ninden kisa doneme ikamet iznine gecenler, Tirkce
ogrenme kurslarina katilacaklar, kamu kurumlari
araciligiyla Turkiye’'de egitim ve arastirmaya katila-
caklar, Turkiye'de yiksekégrenimini tamamlayanlar,
Tirkiye’'ye yatirrm yapacaklar ve Kuzey Kibris Tiirk
Cumhuriyeti vatandaslari olarak sayilmaktadir.

5 UN OHCHR, (2014) The Economic, Social
and Cultural Rights of Migrants in an Irregular Situ-
ation, p. 1

6 Kawar, M. (2014).”"Gender And Migration:
Why Are Women More Vulnerable?”, in Reysoo,
F. and Verschuur C. eds. Femmes EnMouvement,

2014, 74-75.
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