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Tiirkiye’de seker politikalarinin orgiitsel ayagi Seker Kurumu iken yonetsel
ayak olarak ise Seker Kurulu énemli goriilmekteydi. Ust kurul olarak nitelendirilen
ve Ozerk bir yapida, kamu tiizel kisiligine sahip olan Seker Kurulu kapatilmis; sektor
temsilcilerinin karar verme siireglerine katilimi da son bulmustur. 2018 yilinda ise
kamuya ait seker fabrikalar1 &zellestirilmistir. Nihayetinde kurulun gorevlerini
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile Tarim ve Orman Bakanligi biinyesinde
kurulan Seker Dairesi Baskanligi yiiriitmektedir. Bu durum ise sekerin/seker
pancarmnin tarimsal bir iiriin olarak degerlendirilmesine neden olmustur. Olusturulan
politikalar aslinda Cumhurbagkanligmma bagli olan politika kurullar1 tarafindan
yiiriitiilecek, bakanliklar ise uygulayici birimler olacaktir. Bu cercevede seker
politikalarmin belirlenmesine yonelik aktorlerin karar verme siireglerinde yer
almayis1 politikalarin nasil olusturulacagi sorusunu onemli hale getirmektedir.
Politika kurullarinin seker politikalarini neye ve kime goére planlayacagi ise bu siirecte
karar vericilerin kim oldugu sorusunun sorulmasini gerektirmektedir. Seker ise hem
sanayi hem de tarimsal 6neme sahip stratejik bir tiriin olma 6zelligini korumaktadir.
Bu caligsma ile Tiirkiye’de seker pancarindan tiretilen seker, yonetsel ve siyasal agidan
degerlendirilmektedir. Siyasal ayak, karar verme siirecinin nasil sekillendigini
anlamaya yonelik iken yonetsel ayak, daha ¢ok politikalarin uygulanmasi ve sonuglari
iizerinden ele alinmistir. Calisma ile seker politikalarina iligkin sorun alanlar1 tespit
edilerek birtakim ¢6ziim 6nerileri getirilmektedir.
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SUSTAINABILITY OF SUGAR POLICIES IN THE NEW
GOVERNMENT SYSTEM: AN ASSESSMENT OF THE
MANAGEMENT AND POLITICAL ASPECTS

Abstract

Organizational feet of sugar policy in Turkey, while the Sugar Board Sugar
Authority was seen as important managerial feet. The Sugar Board, which has a public
legal entity, has been abolished in an autonomous structure, which is described as an
upper board. the participation of sector representatives in decision-making processes
has ended. In 2018, public sugar factories were privatized. In the end, the duties of the
board are carried out by the Presidential Government System and the Sugar
Department established within the Ministry of Agriculture and Forestry. This situation
led to the evaluation of sugar / sugar beet as an agricultural product. On the other
hand, the policies that will be carried out by the policy boards connected to the
Presidency will be the implementing units. In other words, the fact that actors are not
involved in decision-making processes for the determination of sugar policies makes
the question of how to create policies. It is important for policy committees to plan
sugar policies according to who and what makes decision makers in this process
important. Sugar is a strategic product with both industrial and agricultural
importance. In this study, sugar produced from sugar beet in Turkey, is considered
economically and politically. While the political decision-making process is shaped
in order to understand how it is shaped, it has been discussed through the
implementation and results of more policies which are managerial. With the study,
problem areas related to sugar policies are identified and some solutions are proposed.

Keywords: Sugar Board, Sugar Department Presidency, Ministry of Agriculture and
Forestry, Presidential Government System.

GIRIS

Seker ve seker pancarina yonelik olarak yapilan ¢alismalar daha
cok fen bilimleri acisindan (0zellikle ziraat fakiiltelerinde) ele
alinmakta; sosyal bilimler agisindan konuya nispeten daha az 6nem
verilmektedir. Ziraat fakiiltelerinde tarla bitkileri acgisindan g¢alisma
alan1 olarak seker pancari bitkisi kullanilirken tarim politikalari
anabilim dalinda ise sosyoekonomik degerlendirmeler yapilmaktadir™.
Bir kok bitkisi olarak seker pancarinin ekim zamani, sekerin verimliligi
gibi unsurlar bitkinin ekimi ve hasati agisindan hayati derecede dnemli
iken sosyoekonomik etkilerinin ¢alisilmasi pancar ekimi yapan giftgiler
ve Tirkiye’nin tarimsal ekonomisini ilgilendirmekte ve bir o kadar
onemli hale gelmektedir. Konuya sosyal bilimler agisindan
yaklagildiginda saha c¢aligmalarindan ziyade literatlir taramasi ile
karsilagilmakta bu durum “sosyal bilimlerin bitmeyen c¢ilesi” ile es
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anlamli hale gelmektedir. Bu baglamda konuya iligkin alanyazin
aragtirmasi yapildiginda genellikle seker sanayinin kurulusu hakkinda
calismalar (Avci, 1996; Erding, 2017) ve seker pancari tariminin il
tizerine sosyoekonomik etkileri hakkinda ¢alismalar (Giines vd. 2004)
yapildigr goriilmektedir. 2008 yilindan itibaren ise 6zellestirmeler ile
ilgili calismalarin (Unal, 2008; Tosun ve Arslan: 2016) yogunlastig
goriilmektedir. Seker pancarina iliskin yapilan calismalarda 6zellikle
2008 yilindan sonra belirgin bir azalma gézlemlenmektedir. Bu durum
seker fabrikalarimi 6zellestirme kapsamina alinmasi karar1 sonrasinda
yasanmig ve bu konuya iliskin yapilan c¢alismalarda kendini
gostermistir. 2018 yil1 itibariyle kamuya ait fabrikalarin 6zellestirilmesi
ise alana iligkin yapilan g¢aligmalarin seyrini belirlemesi agisindan
onemli bir doniim noktasidir.

Seker pancari tarimi1 kamu politikasi olarak tarim politikalarinin
bir alt alam1 olarak degerlendirildiginde bir politika alani haline
gelmekte ve aktorlerin durumunu, karar alma yapisini anlamayi ve
sektoriin analizi firsatini dogurmaktadir (Fedai, 2016). Konuya siyasal
ve yonetsel agidan bakildiginda, kamu yonetimi disiplininin planlama,
orgiitlenme vb. gibi araglar1 ile tarim politikalarini inceleme ve analiz
etme imkan dogmaktadir. Ozellikle son dénemde seker politikalarinda
meydana gelen degisiklikler; Seker Kurulu, Tarim ve Orman Bakanligi,
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde kamu politikalarinin nasil
belirlenecegi gibi giincel sorunlar etrafinda konunun yonetsel ve siyasal
olarak analizini yapmay1 gerektirmektedir.

Siyasal ve yonetsel agidan yapilacak bir degerlendirme, sekerin
hem orgiitsel hem de politik ayagina inilmesini gerektirmektedir. Seker
pancar1 ve bundan {iretilen ¢esitli tirtinlere yonelik bir degerlendirme
seker politikalarinin nasil belirlendigine dair bir fikir vermesi agisindan
onemli goriilmektedir. Orgiitsel ayak dedigimiz, iiretim siirecinde yer
alan birimlerin faaliyetleri her ne kadar politik organlar etkilese de
siyasal ayaga istenilen seviyede ulasamamakta; bu durum seker
politikalar1 agisindan 6nemli sorunlari beraberinde getirmektedir.
Orgiitsel ayak tanmirlik, algi, esgiidiim, kapasite kullanim1 etkinlik ve
verimlilik gibi belirli kriterler agisindan sorunlu goriilmekte ve bu gibi
sorunlar politika olusturmada, i¢ etkenler olarak tarif edilmektedir. D1g
etkenler ise basta seker politikalarinin kimler tarafindan belirlendigine
bagli olarak genellikle uluslararast aktorlerin  faaliyetlerinin
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konusuldugu siireci tarif ederken kullanilmaktadir. Dis etkenlere bagh
sorunlar ise seker fiyatlarinin belirlenmesi, pazarin durumu, kotalarin
varligi, ithal seker, nisasta bazli sekerler vb. basliklardan olusmaktadir.

1. TURKIYE’DE TARIMSAL DESTEKLEME
POLITIKALARINDAKI COZULMEYE ILISKIN KURAMSAL
BiR CERCEVE: NEO-LIBERALIZM VE OZELLESTIRMELER

Tarimsal desteklemeler, yeni sag anlayisin  getirdigi
Ozellestirmeler ve kamu harcamalariin kisilmasi politikasindan
etkilenmistir. Biiyliyen bir devlet ve buna bagli olarak piyasalara
miidahaleyi siirdiiren devlet anlayisinin karsisinda ise neo-liberalizm ve
bu fikri asilayan kiiresel sirketler ile uluslararasi Orgiitler
bulunmaktadir. Sermayenin krizinden kurtulmasi igin gelistirilen
piyasa odakli yaklagim kamu isletmediginde de vardir. Yeni sag ile
birlikte bu yaklasim kendine yer edinmistir (Ustiiner, 2000: 16-17).
Neo-liberal ekonomi politikalarinin devletin kiigiiltiilmesi sdylemi
tizerinden yiiriitilmesi ayn1 zamanda devletin ekonomik alandaki
faaliyetlerinin = siirlandirilmast  anlami  tasgimaktadir. Neo-liberal
ideoloji ile devletin rolii yeniden tanimlanmig kamu yonetimi disiplini
calisan teorisyenler ise neo-liberal ideolojinin kurumsal anlamda
doniislimiinii saglamak adina yeni arayiglara girmistir. S6z konusu
arayislar, Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) anlayisin1 ydnetsel ve
orgiitsel ayaga uygulama cabalarinda kendini gostermis siyasal agidan
ise blirokratik devlet yapisini kirmaya yonelik ¢abalar girisimci devlete
yonelik uygulamalara donligsmiistiir. Kamu kuruluglarinin 6zellestirme
ve yeniden yapilandirma tlizerinden piyasaya devredilmesinin yani sira
orgiitsel ayagin devlet erki tarafindan piyasalagtirilmasi gerekmistir
(Giizelsari, 2004).

Iktisadi tesebbiisler devletin ekonomiye miidahalesi olarak
algilansa da devletin elini zayiflatmakla sonuglanmistir. Ornegin neo-
liberalizmin devleti sinirlama gabalar1 6zellestirmeler ile sekillenmis,
boylelikle kamu iktisadi tesebbiisleri devletin sirtinda ekonomik yiik
olarak goriilerek devletgce desteklenen alanlar birer birer yok olmustur.
Ozellestirmenin buradaki gerekgesi ise devlet girisimlerinin serbest
piyasa ekonomisine zarar vermesi ve bu faaliyetlerin rekabeti
engelleme girisimi olarak goriilmesidir. Ancak smirli devlet
arglimaniyla yiiriitiillen politikalar 0zel sektére daha fazla yer
acilmasina imkan vermektedir. Dolayisiyla uygulama ve sonug
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acisindan karar alma siirecinde devlet tek tarafli olarak politika
belirlemek yerine kararlardan dogrudan ve dolayli olarak etkilenen
aktorleri siirece dahil etmektedir. YKI, dogrudan uygulama ile
ilgilenmekte karar alma siirecine pek deginmemektedir. Ciinkii YKI
acisindan silire¢ degil sonu¢ Onemlidir. Politika yapiminda ise slireg
analizi ¢ergevesinde sonucu belirleyen aktorlerin alinacak kararlara ne
oranda katilacagi 6énemli goriilmektedir (Denhart ve Denhart, 2003).
Ancak s6z konusu anlayis ¢ok uluslu sirketlerin Tiirkiye’deki
faaliyetlerinin de Oniinlin agilmasiyla farkli bir boyut kazanmistir.
Cokuluslu sirketler ise Tiirkiye’de tretilen iirlinlerden daha ucuza
sagladiklar iirtinleri iilkeye sokarak olusan geliri ise kendi iilkelerine
gotiirmiistiir. Basta tarim ve hayvancilik olmak tizere bu durum bir¢ok
sektor agisindan iiretimi olumsuz etkilemis olusan bagimlilik ithal
driinlerin tilkeye girisini artirmistir. Ancak gelinen son durum Tiirk
lirasinin yabanci para birimleri karsisinda deger yitirmesi ve ithalata
dayal1 biiylime modeli ile birlikte Tiirkiye’nin bir kez daha yerli iiretime
ve yerli ireticiye destek verilmesi gerektigini goOstermistir. Seker
pancarinin stratejik bir tirlinii oldugu gerceginin goz ardi edilmesi gelir,
istihdam artis1, bolgeler aras1 gelismislik farkinin azaltilmasi, kdyden
kente gogiin azaltilmasi, tarim ve hayvancilikta diga bagimliligin
azaltilmas1 gibi onemli politikalarin da uygulanabilirligini olumsuz
yonde etkilemistir.

Devletin seker pancart ireticilerini desteklemesi sonuglari
itibariyle politika alani olarak sekerin 6nemli bir stratejik {iriin olarak
degerlendirilmesine neden olmaktadir. Seker pancarinin desteklemesi
tipk1 diger tarimsal {irlinlerde oldugu gibi dogrudan kar amacina
yonelik degil toplumsal faydayi encoklastirmaya yoneliktir. Seker
pancar1 ekimini desteklemenin tarimsal istthdami artirmanin yani sira
ciftcinin teknolojiyi kullanimi, tarimsal islemleri dogru bir sekilde
o0grenme, hayvancili@i gelistirme gibi faydalarimi yani sira
sosyoekonomik kosullarin iyilesmesine bagli olarak kirsal kalkinmanin
saglanmasi, igsizligin azaltilmasit ve go¢ olgusunun kontrolii ve gibi
onemli sonuglar1 bulunmaktadir. S6z konusu politikalar devletin alana
miidahale ederek korumact politikalar gilitmesi ile miimkiin
goriinmektedir. Sekerin bir gida tirtiniinden s1yrilarak politik bir kontrol
aract haline gelmesi uluslararasi firmalarin sektore etkileri lizerinden
goriilebilmektedir. Seker pancarina uygulanan kota ise tarim
alanlarinda pancar ekim alanlarmin daralmasina, ¢iftgilerin gelirinin
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azalmasina neden olmakla birlikte seker sektoriiniin siirdiiriilebilirligini
de tehlikeye atmaktadir. Ekonomiye miidahale fikrine, ayn1 zamanda
rekabeti engelledigi ve tekel yapilar yarattigi gerekcesi ile karsi
¢ikilmaktadir. Bu durum Tiirkiye’de o6zellikle 1990°1i yillardan sonra
Ozellestirme olgusunun kamu iktisadi tesebbiisleri iizerinde
uygulanmasiyla somutlagmistir. Bu durum asagida ele alindigi iizere
Tiirkiye’nin sosyoekonomik yapisina ise dogrudan etki etmektedir.

2. SEKER FABRIKALARININ ORGUTLENME MODELI:
MODELDEN SAPMALAR VE YONETIM SORUNU

Sekere iliskin politikalar i¢in Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulusu
temel alinsa da 6ncesinde yani Osmanli Devleti’nin son donemlerinde
seker iiretimine yonelik girisimlerin yapildig1 bilinmektedir. ithal sekeri
sinirlayict adimlar ilk seker fabrikalarinin kurulusu ve buna iliskin yasal
diizenlemeler ile yapilmistir. Seker fabrikalari ise Tiirkiye nin kurulus
yillarindan itibaren birtakim ortakliklar iizerinden faaliyetlerine
baslamistir. Ornegin ilk seker fabrikas1 olan Alpullu Seker Fabrikast, s
Bankas1 ve Ziraat Bankas1 sermaye ortakligi ile yliriitiilmiis; 1940’li
yillarda ¢ift¢i kooperatiflerinin hisseleri bankalardan satin almasi ile
birlikte ortaklik yapist da degismistir. Ancak fabrikalarin yonetimi
devlette kalmaya devam etmistir. 1990°l1 yillara kadar devam eden
durum, ayn1 zamanda bu fabrikalarda bir 6rgiit kiiltiirtiniin olusmasina
katkida bulunmustur. Seker fabrikalar1 sadece bir fabrika olmanin
disinda burada c¢alisanlar ve ailelerine sunulan egitim, sanat ve kiiltiirel
faaliyetler ile 6nemli bir islev gérmiistiir. Kamu yoneticilerinin seker
fabrikalarimin yonetiminde bulunmasi, diger fabrikalarla yapilan
esgiidiim ile sonuglanmis; s6z konusu oOrgiit kiiltiirii, fabrikalarin ¢iftci
birliklerine devredilmesinden sonra da devam etmistir. Fabrikalarin
sermaye birikimine sahip ortakliklar tarafindan satin alinmas: iki farkl
acidan bir degerlendirme gerektirmektedir. Duruma Tiirkiye agisindan
yaklasildiginda:

Seker fabrikalarinin miilkiyeti devlete aitti. Bu ayn1 zamanda
toplumsal bir miilkiyet anlamina gelmekteydi. Ancak devirler ve
ozellestirmeler sonucunda Orgiit kiiltiirliniin ~ stirdiiriilebilirligine
yonelik iki farkli model olusmustur. Bu modeller ayn1 zamanda
fabrikalarin sosyoekonomik agidan siirdiiriilebilir olup olmayacagini da
gosterecektir:
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[k olarak fabrikalarin sahislar tarafindan satin alinmas1 modeli
(bunlarin kendi baslarina veya yabanci ortaklari ile sermayelerini
birlestirdikleri model),

Ikincisi ise ¢ift¢i drgiitlerinin yani kolektif yapilarin bir araya
gelerek fabrikalari satin almasi.

Yukaridaki satin alma girisimlerinden ilki toplumsal miilkiyet
temelinde ne gibi bir kamu yarar1 gézetildiginin sorgulanmasina neden
olmaktadir. Ozellestirmeler kamusal miilkiyetin el degistirmesiyle
sermayeye yeni alanlarin agilmasini beraberinde getirmistir. Ikinci
durumda ise, kolektif girisimlerin seker fabrikalarinin toplumsal
miilkiyetine en az zarar verebilecek bir satin alma girisimi oldugu ifade
edilmelidir.

Seker politikalarinin  giindeme alimmasi ve kararlarin
uygulanmast noktasinda ortaya c¢ikacak sonuclarin sektdrii nasil
etkiledigi Onem kazanmaktadir. Giinlimiizde Tiirkiye’de seker
pancarimin %50 pazar paymn Tirkseker elinde bulundururken
(6zellestirmelerden Oncesi) geri kalan %50 ise 6zel sektore ait seker
fabrikalarinin elindedir. Ancak o6zel sektor de kendi iginde ikiye
ayrilmaktadir. Pancar kooperatiflerinin yonetiminde yer aldig
fabrikalarin yan1 sira sahislara ait fabrikalar da vardir. Diinyada seker
fabrikalarinin yonetim modeli agisindan en basarili model {ireticilerin
ve calisanlarin  yoOnetiminde yer aldigi modeldir. Dolayisiyla
fabrikalarin verimliligi agisindan pancar kooperatiflerinin karar verme
stirecindeki rolii 6nem kazanmaktadir.

Tiirkiye’de son doneme kadar yirmi besi devlet (Tiirkseker) besi
ciftei birlikleri tigti de 6zel sahsa ait (Adapazari, Amasya, Aksaray) otuz
iic adet seker fabrikasi bulunmaktaydi. Ancak Tiirkseker’e ait
fabrikalardan on dordii yapilan 6zellestirmeler sonucunda satilmistir
(Ancak bu fabrikalart satin alan girisimcilerin bir kisminin fabrikalari
halen devralmamis olmasi, kampanya doneminin baslamasiyla ¢iftciler
acisindan biiyiik problemlere yol agmaktadir).

Ozellestirmenin temel gerekgesi, fabrikalarin verimsiz olmasi
ve Ozel sektor tekniklerine gore isletilemiyor olmasidir. Fabrikalarin
ozellestirilmesine neden olan gelismeler;
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-Zamaninda yapilamayan teknoloji  yatirimlari, nasilsa
ozellestirilecek mantigiyla gerekli yatim ve revizyonlarin
yapilmamast,

-Devletin diger birimlerinde de oldugu iizere bu fabrikalarda
gereginden fazla personel istihdam edilmesi,

-Yonetim kurullarina atanan biirokratlarin ayn1 zamanda
ozellestirme idaresinde yoneticilik yapmasi,

-Liyakatsiz kisilerin yonetim kurullarinda yiiksek maaglar
alarak gerekli yoOnetim becerilerini ortaya koyamamalar1 olarak
ozetlenebilir.

Tiirkiye’de tarim politikasinin  siirdiiriilebilirligine yonelik
yapilan faaliyetler i¢inde tarimsal iirlinlerin desteklenmesi baslica rol
oynamaktadir. Yerli tarimsal iiriinlerin tegviki ayn1 zamanda istihdanu
artirmaya yonelik bir politikadir. Uretime baglh olarak verimliligin
artis1 onemli goriilirken ortaya ¢ikan maliyet tartismalar ise destek
politikalarina zarar vermektedir.

Tirkiye, seker liretiminde kendi kendine yeterlilik agisindan i¢
talebi karsilama yolunda bagarili olmustur. Fakat diinya borsa
fiyatlarin1 olusturan seker kamisi ile rekabet edebilmesi i¢in hiikiimet
destegi ile seker fabrikalarinda Ar-Ge Merkezleri kurulmasina tesvik
edilerek; seker pancarinin daha az su tiikketimi ile tiretilmesi, dogru
giibreleme, sulama, ekim konularinda cift¢ilere egitim verilmesi, seker
iretimi sirasinda olusan atiklardan gida, zirai ilaglama, dogal
giibreleme, yenilenebilir enerji, hassas tarim, mazot muadili yakitlar
iretilmesi vb projeleri konularinda c¢aligmalara tesvikli olanak
saglanarak, Tiirkiye de iiretilen sekerin ithal seker ile seker iiretim
maliyetleri konularinda rekabet edilebilecek duruma getirilmesi
gerekmektedir. Ithal sekerin yaninda yenilenebilir enerji kapsaminda
biyogaz iiretimi, biyoetanol {iretimi ¢alismalar1 da Tirkiye’nin enerji
ihtiyaglar1 da bu kapsamda azaltilabilir. Tiirkiye seker pancari
tohumunda da disar1 bagimli olmadan kendi tohumunu tiretebilmelidir.
Tiirkiye de tarim meslek liselerinin sayisi artirilarak ¢ifteilik bilingli bir
sekilde yapilmasina olanak tanmmalidir. Ozellikle makine techizat
alimlarinda disa bagimli olan iilkemizde tarim teknoloji projeleri
gelistirilerek daha az ithal makine techizatina olanak taninabilir. Seker
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fabrikalar1 seker iiretiminin yaninda iilke kalkinmasina alternatif enerji
iiretimi yapabilir.

3. SEKER SEKTORUNE ILISKIN VERILERIN ANALIZi

Tarim, Tirkiye’nin stratejik ©Oneme sahip sektorlerinden
birisidir. Niifusu beslemenin yan1 sira diger sektorlere dnemli oranda
girdi saglayarak ekonomiye onemli bir kaynak sunmaktadir. Ancak
geemis politikalar géz Online alindiginda, Tiirkiye’nin tarim
politikalarinda kokli degisiklikler yaparak gerek diireticiler gerekse
tikketiciler i¢in Onemli adimlar atmast gerekmektedir. Tarim
politikalarindaki degisikliklerden etkilenen tarimsal iiriinlerin baginda
ise seker pancar1 gelmektedir. Tiirkiye’de tarim iriinleri arasinda seker
pancarinin 6nemli bir yeri vardir.

Grafik 1. Tiirkiye’de Ciftgi Sayis1 (2008-2018)
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Kaynak: SGK, 2019.

Grafik 1°de Tirkiye’de 2008-2018 yillar1 arasinda ¢iftci
sayisindaki azalma goriilmektedir. 2008 yilinda 1.127.000 olan ¢iftci
sayist 2018 yili itibariyle 697.000’e dismiistiir. 2008-2011 yillart
arasinda ¢ift¢i sayisinda yasanan artis ve azalislar g6z 6niine alinmaz
ise 2011 yilindan itibaren ¢ift¢i sayisinda hizli bir azalmanin yasandigi
ifade edilebilir.
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Grafik 2. Tiirkiye’de Tarim Alanlar1 (Bin Hektar) 2001-2018
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Kaynak: TUIK, 2019.

Grafik 2’de ise Tiirkiye’de 2001-2018 yillarina ait tarimsal alan
miktarlar1 goriilmektedir. 2001-2018 yillar1 arasinda kullanilan tarimsal
alan iic milyon hektar azalmistir. Ekimi yapilan tarim arazilerinin
azalmast Grafik 1°deki ¢iftci sayisindaki azalma ile birlikte
degerlendirildiginde Tirkiye’nin tarim politikalarindaki sorun daha da
netlesmektedir. Bir yandan tarimsal istihdamin azalmas1 diger yandan
ekilen arazilerin daralmasi artan niifusun gida ihtiyacinin karsilanmasi
noktasinda ithalati giindeme getirirken issizlik oranin1 da dogrudan
etkilemektedir. Diger yandan asagidaki tablolarda ise tarim
alanlarindaki gerilemeye paralele olarak seker pancart ekim
alanlarindaki azalma ve seker pancar1 ekimi yapan ¢iftci sayisindaki
diisiis goriilmektedir.
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Tablo 1. Pancar Uretim Alanlar1 (2002-2017 iiretim-verim %)

URUN TASIYAN ALAN URETIM VERIM
YIL
ha ton ton/dekar
4.4

2002 372.468 16.523.166 8

2003 315.303 12.758.382 4,0
2005 335.812 15.181.251 4,5
2007 300.242 12.414.715 4.1
2008 321.981 15.488.332 4,8
2009 324.443 17.274.674 2,3
2010 329.167 17.942.105 55
2011 297.265 16.126.489 54
2012 280.695 14.919.941 53
2013 291.328 16.488.589 8.7
2014 288.785 16.743.045 58
2015 274.487 16.022.783 5,8
2016 322.448 19.592.731 6,1
2017 339.217 20.828.316 6,1

Degisim (2002-17) %-9 % 26 % 38

Kaynak: TUIK, 2018.

Yukaridaki tabloda, Tiirkiye’nin 2002-2017 yilar1 arasinda
pancar iiretim alan1 buna bagl olarak iiretilen miktar ve verim oranlari
gosterilmistir. Ekim alanlar1 daralmasina ragmen verim azalmamus,
iiretim ise artiritlmaya ¢alisilmistir. Ancak daha once ele alindig {izere
pancar ekim alanlarini artirilmasi, iiretim agisindan seker piyasasinda
daha ¢ok sz sahibi olunmasi anlamina gelmektedir. Kotalarin varligi
ise pancar ekim alanlarin1 azaltirken buradan gelir elde eden c¢iftci
sayisini da azaltmaktadir. Pancar ekim alanlarinin daraltilmasi ve kamu
desteklerinin azaltilmasi politikasi rekabeti arttirict 6nlemlerden biri
olarak goriilmiistiir. Asagida belirtildigi {lizere diinya pancar
fiyatlarindaki yiikselis karsisinda Avrupa’da pancar ekim alanlar
artirtlmistir. Tiirkiye’de ise ekim alanlarinin daraltilmasina karsilik
pancar ciftgisi sayis1 yaklasik bes yiiz binden iki yiiz bine gerilemistir
(Fedai, 2016).
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Tablo 2. Diinya Genelinde Pancar Uretimi

) Uretim Diinya
Ek"‘(e:l‘a‘;“a“ Miktar Uretiminde
(Milyon Ton) Pay (%)

Rusya Federasyonu 1.092.024 51,4 18,0
Fransa 402.675 33,8 11,8
Amerika Birlesik Devletleri 455,760 33,5 11,7
Almanya 334.500 25,5 8,9
Tirkiye 321.953 19,6 6,9
Ukrayna 291.200 14,0 4,9
Polonya 205.572 13,5 4,7
Misir 254.991 13,3 4,7
Cin 135.668 8,1 2,8
Birlesik Krallik 86.000 5,7 2,0
Diger 1.120.194 67,1 23,5
Toplam 4.700.537 285,5 100

Kaynak: Seker Dairesi Baskanligi, 2018.

Yukaridaki tabloda, pancar ekim alanlar1 ve pancar iireten
ilkeler gosterilmistir. Pancar ekim alan1 ve tiretimde payin, ayn1 oldugu
gorilmektedir. Rusya ise yukarida siralanan iilkeler arasinda birinci
sirada yer almaktadir. Bu tablodan ¢ikarilacak en 6nemli sonug ekim
alanlarmin artisinin  dretimi  dogrudan artiracagidir. Dolayisiyla
Tiirkiye nin yukaridaki tablodaki yerini iist siralara ¢ikarmasi ya da en
azindan muhafaza etmesi icin seker politikalarina yonelik birtakim
tedbirlerin alinmas1 gerekmektedir.

Diinyada seker fiyatlar1 yillara gore degismekle beraber genel
olarak sekerin ton fiyati 400-500 dolar civarindadir. 2017 yilinda ise
sekerin ton fiyat1 433 dolar olmustur. Tiirkiye’de ise 2017 yil1 i¢in ton
fiyati, yaklasik 800-850 dolar civarinda gerceklesirken bu fiyatin
%75’inin hammadde maliyetinden kaynaklandig: bilinmektedir. Yani
Tirkiye’de hammadde maliyeti Avrupa tlkelerinden %30 daha
fazladir.

AB’de toplam pancar sekeri tiretimi kotasinin %711, bes firma
gerceklestirirken toplam iiretimin %75’ kooperatifler aracilifiyla
yapilmaktadir. AB’deki pancar {reticilerinin  %65’1  pancar
kooperatiflerine tiyedir. ABD’nde ise yirmi bes milyon ton pancardan
4,6 milyon ton pancar sekeri lretilmekte ve bu iiretimin %100’
kooperatif iiyesi olan on bir bin iiretici tizerinden yapilmaktadir. AB
ilkelerinde toplam {iretim yapan ¢ift¢i sayis1 yiiz elli dort bin, ABD’nde
on bir bin civarindayken Tiirkiye’de ise 2002 yilinda bes yiiz bin
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civarinda olan ¢ift¢i sayisimin 2018 itibariyle yiiz bes bin civarina
geriledigi goriilmektedir (Kadioglu, 2018).

Ulkeye yaklagik {i¢ milyar dolarlik bir katma deger saglayan
seker iriinii, lireticisinden tiiketicisine tiim iilkeyi ilgilendirmektedir.
Bu dogrultuda seker, devletin korumaya aldig: iirlinler arasinda yer
almistir. Seker, bu anlamda stratejik oldugu kadar politik bir kontrol
aract olarak goriilmelidir. Dolayisiyla Tirkiye’nin ulusal bir seker
politikasinin varligi seker sektoriiniin stirdiiriilebilirligi agisindan
onemlidir. Tiirkiye’nin seker politikasi ise uluslararasi pazardaki yerini
belirleyecektir. Geldigimiz noktada, Tirkiye’nin seker politikalarina
yonelik mevcut sorunlarinin uluslararasi piyasadaki agirligini sarsacak
tiirden boyutlara ulastigi diisiiniilmektedir. Ornegin seker pancarina
alternatif olarak goriilen ve misir surubundan elde edilen Nisasta Bazli
Seker iiretimi, gida giivenligini tehlikeye atmakta seker pancari
iretimini de smirlandirmaktadir. NBS’nin Avrupa Birligi (AB)
tarafindan gida kontrollerine tabi tutulmasi sonucunda NBS’nin AB
iilkelerine girisi %1 ile sinirlandirilmistir (Seker Kurumu, 2015). AB’de
kotali olarak iiretilen NBS’nin (720 bin 441 ton) toplam iiretimdeki
orant %5,16’dir. Gegtigimiz yillarda Tiirkiye’de bu oran %10 olup her
yil Bakanlar Kurulu karar ile %50 arttirilarak %15’ler seviyesine
getirilmistir. Bu oran, AB iilkeleri ile kiyaslandiginda bir hayli
(yaklasik 3 kat kadar) yiiksektir (Kadioglu, 2018). Ancak son yillarda,
konunun 6neminin artmasi ve politika yapicilarin sektoriin beklentilere
cevap vermesiyle birlikte NBS oran1 %2,5 olarak (RG: 05.02.2019,
Say1: 3067) belirlenmistir.

4. YENI HUKUMET SISTEMINE GORE SEKER
POLITIKALARI NASIL BELIRLENECEK?

Kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmeye baslamasi her ne
kadar 1990’11 yillarin sonuna denk diigsse de 2000’11 y1llar ile birlikte bu
sirec hizlanmistir. Seker pancarina verilen destegin azalmasi da
ozellestirmeler ile ayn1 yonde ilerlemistir. Devlete ait seker fabrikalari
4046 sayili kanun ¢ercevesinde 6zellestirme kapsamina alinmis; 2008
yilinda ise 6zellestirme programina dahil edilmistir. Seker sektoriiniin
diizenleyicisi ve denetleyicisi olan ve 2001 yilinda 4634 sayili kanunla
kurulan Seker Kurumu sektoriin kamu tekelinden 6zel sektore gecisini
kolaylagtirmak amaci ile olusturulmustur. Ancak Seker Kurumu’nun
yurt icindeki seker arzina yonelik kota getirmesi ve dis ticareti
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diizenlemesi onu onemli bir orgiit haline getirmistir. Burada dikkat
edilmesi gereken baska bir husus ise kurumun yonetim yapisidir.
Kurumun karar verme birimi olan Seker Kurulu’nun yapis1 ise seker
sektoriiniin temsilcilerinden olusmaktaydi. Biri baskan olmak iizere
toplam yedi iiyeden olusan Seker Kurulu’nda, Bilim Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi, Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi, Ekonomi
Bakanligi, Ozellestirme Idaresi Baskanligi'ndan birer temsilci kamu
tarafinda iken Pankobirlik, en bilyiik seker fabrikasindan bir temsilci ve
NBS iireticilerinden bir temsilci ise 6zel sektor tarafinda yer aliyordu.
Seker Kurulu’nun goérevinin sona ermesi ve yeniden kurul {iyelerinin
atanmamasi neticesinde 696 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
(KHK) ile Seker Kurumu kapatilarak kurumun yetkileri eski adiyla
Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi’na devredilmistir. Bu durum ise
sektor temsilcilerinin gerek karar verme siirecindeki konumlarini
gerekse politika olusumu acisindan 6zel sektoriin miidahale bigimini
ortadan kaldirmistir. Seker politikalarinin nasil olusacagma iliskin
birtakim sorular ortaya ¢ikmistir (Haber Tiirk, 2019). Bunlardan en
onemlisi 6zel sektor ve kooperatif girisimleri agisindan ¢ikarlarin nasil
gozetilecegidir.

Seker politikalarina iliskin olarak yasanan gelismeler dikkate
alindiginda ortaya ¢ikan bagka bir problem ise sekerin stratejik bir iiriin
algisindan  ¢ikmasidir.  Ornegin; Bilim, Sanayi ve Teknoloji
Bakanligt’nin iliskili kurumu olan Seker Kurumu’nun yetkilerinin Gida
Tarim ve Hayvancilik Bakanligi’na devredilmesi ayn1 zamanda seker
sektoriiniin sanayi dalindan koparilarak tarim odakli ele alindigim
gostermektedir. Buna bagli olarak kotalarin tespiti, denetim, i¢ fiyat, arz
talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate alarak (Milli Gazete, 2017)
seker ticaretine iliskin kurallar1 artik alandaki aktorlerin temsilcileri
yerine s6z konusu bakanlik belirleyecektir. Yurt iginde kotaya
uymayanlara ne yapilacagi ve NBS fliretiminde kotanin ne olacagi
konular1 ise cevap bulamamaktadir. Benzer sekilde kurumun
kapatilmasi ile sekere yonelik iiretim ve stok takibinin yapilamadigi
yoniinde sikayetler de artmistir. Bu tiir sorunlarin iistesinden gelmek
icin yeni bir teskilat yapisina ve planli politikalara ihtiyag
duyulmaktadir. Sistem degisikliginin tabiri caizse taslarin yerine
oturmast ve bu diizenlemelerin ne anlama geldigi noktasinda yoruma
muhtag¢ oldugu su gotiirmez bir gercektir (Fedai, 2018). Yeni hiikiimet
sistemimiz olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde seker
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politikalarinin gelecegine yonelik olarak bir degerlendirme yapmak
gerekirse:

1 nolu Cumhurbagkanligi Kararnamesi? ile bakanliklarin gerek
sayis1 gerekse islevleri ve sorumluluklart agisindan koklii degisiklikler
yasanmistir. Konumuz baglaminda seker politikalarina iliskin yap1 ve
islev agisindan 6nemli gelismeler yasanmis; Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi Tarim ve Orman Bakanligi olarak isim degistirmistir.
24/12/2017 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 696 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnameyle (KHK), Seker Kurumu ile Tiitiin ve Alkol
Piyasas1 Diizenleme Kurumu kapatilarak, gorevleri Gida Tarim ve
Hayvancilik Bakanligi’na devredilmisti. Gida, Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi’na devredilen kurum, Bakanlik Makaminin (28.12.2017
tarihli ve 13805938-010.07.01(020)-3347347 sayil1) oluruna istinaden
4634 sayil1 Seker Kanunu’nda belirtilen gérevler Bitkisel Uretim Genel
Midiirligii tarafindan yiiriitiilmeye baglamigtir.

Diizenlemenin ardindan Seker Dairesi Bagskanligi kurulmus ve
daha once seker kurumunun yaptig islemeleri s6z konusu baskanlik
yapmaya baglamistir. Tarima dayali sanayi iiretiminin saglandig
sekerin, Sanayi Bakanligi’'ndan Tarim Bakanligi’na kaydirilmasi
yukarida bahsi gectigi tizere sekerin stratejik bir iiriin olmast durumunu
degistirmistir. Seker Dairesi Baskanligi biinyesinde Seker Izleme,
Denetim ve Koordinasyon Daire Baskanlhigi ve Seker Uretim ve
Planlama Daire Baskanligi adinda iki birim kurularak gorevleri su
sekilde belirtilmistir (Tarim Bakanligi, 2018):

Seker Uretim ve Planlama Daire Bagkanlig1:

-Seker kotalarinin tespiti, tahsisi, transferi ve iptaline iligskin is
ve islemleri yiiriitmek,

-Seker fiyatlari, arz-talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate
alarak seker iiretim, pazarlama ve ticaretine iliskin politikalari
belirlemek, uygulamak ve uygulatmak,

-Imalatc1 ve ihracatgilarin dahilde isleme rejimi veya benzer
uygulamalar c¢er¢evesinde kullandiklar1 sekerlere iliskin caligsmalar
yapmak ve ilgili belgeleri hazirlamak,
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-Seker dis ticaretine iliskin Bakanlik goriislerine esas goriisii
olusturmak ve Ekonomi (Ticaret) Bakanligina bildirmek,

-Seker iiretim veya ambalajlanmasi konusunda faaliyette
bulunan gida isletmelerine iliskin Bakanligin ilgili birimleri ile is birligi
halinde ¢alismalar yiiriitmek,

-Yiiksek yogunluklu tatlandiricilarin ithalat ve kullaniminin
izlenmesine yonelik ¢aligmalar1 yiiriitmek ve ilgili belgeleri
diizenlemek,

-Seker sektoriine iliskin arastirma ve gelistirme faaliyetlerini
yonlendirmek, Bakanligin ilgili birimleri ile is birligi halinde
calismalarda bulunmak.

Yukarida goriildiigii iizere Seker Uretim ve Planlama Daire
Baskanligi’nin gorevlerinin ¢ok kapsamli oldugu ifade edilebilir. Seker
Izleme, Denetim ve Koordinasyon Daire Baskanlig1’nin énemli goriilen
islevleri adindan da anlasilacag: lizere yogun bir denetim faaliyeti
siirdiirecegini gosterirken gorevleri ise su sekilde siralanmistir (Tarim
Bakanlig1, 2018):

-Seker hammaddelerinin teminine, liretimine ve pazarlanmasina
iliskin usul ve esaslar1 belirlemek,

-Sirketlerin ihtiyag duydugu seker pancarinin temini ve
fiyatlandirmasina iliskin is ve islemleri yliriitmek,

-4634 sayili Seker Kanunu kapsaminda seker sektoriinde
faaliyet gosteren gercek ve tiizel kisilerin iiretim, stok ve satig
faaliyetlerini izlemek ve raporlamak,

-4634 sayili Kanun ile Bakanliga verilen gorevlerin ifasina
yonelik olarak, seker sektoriinde faaliyette bulunan veya sekeri girdi
olarak kullan her tiirlii ger¢ek veya tiizel kisiler nezdinde numune alma,
inceleme, aragtirma ve denetim yapmak veya yaptirmak,

-4634 sayili Kanunda ongoriilen idari para cezalarma iliskin
islemleri ylriitmek,

-4634 sayil1 Kanunda yer alan, seker depolama kesintisi ve prim
odemeleri ile katilim paylarina iliskin is ve islemleri yiirlitmek,
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-Uluslararast1 seker piyasalarindaki gelismeleri izlemek,
Bagkanligin gérev alanina giren konularda, uluslararas1 kuruluglar ve
yabanci tlilkelerle her tiirlii ikili is birligi ¢alismalarini Avrupa Birligi ve
Dis Iliskiler Genel Miidiirliigii ile koordineli olarak yiiriitmektir.

SONUC YERINE: SON DONEM POLITIKA
DEGISIKLIKLERINE iLISKIiN BiR ANALIZ

Seker sektorii; politika yapim siireclerinde yer alamama,
uluslararas1 seker Orgiitlerinin baskisi, c¢okuluslu sirketlerin yerel
dreticileri kisitlamasi, Avrupa Birligi’nin seker politikalarina iliskin
tutumundan etkilenmektedir. Bu tiir sorunlarin iistesinden gelebilecek
adim ise seker politikalarinin planlanmasidir. Ancak bu islevi yerine
getiren Orgiit ve ist yonetim o zamanki adiyla Bilim Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi’nin iligkili kurulusu iken kapatildig: i¢in 2018 yili
itibariyle yapilan politikalardan hangi bakanligin sorumlu oldugu dahi
net olarak anlagilamamaktadir. Simdiye kadar gerceklestirilen
politikalardan, yetki ve sorumlulugun hangi orgiitte oldugunu tam
olarak anlayabilmek miimkiin olmamaktadir. Ornek vermek gerekirse
Tiirkiye’de seker politikalart denince Seker Kurumu ve yonetsel ayak
olarak Seker Kurulu gelmektedir. Ust kurul olarak nitelendirilen ve
ozerk bir yapida kamu tiizel kisiligine sahip olan Seker Kurulu
kapatilmis; sektor temsilcilerinin karar verme stireglerine katilimi da
son bulmustur. Ancak buna ragmen seker iiriinii stratejik bir dneme
sahip olarak hem sanayi hem de tarimsal bir iiriin olarak goriilmiistiir.
Nihayetinde kurulun goérevlerini Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
ile Orman ve Tarim Bakanligi biinyesinde kurulan Seker Dairesi
Baskanlig1 yiirtitmektedir. Bu durum ise sekerin/seker pancarinin
tarimsal bir {iriin olarak degerlendirilmesine neden olmustur.
Yiriitiilecek politikalar, aslinda Cumhurbaskanligima bagli olan
politika kurullar tarafindan belirlenecek, bakanliklar ise uygulayici
birimler olacaktir. Yani seker politikalarinin belirlenmesine yonelik
aktorlerin karar verme siire¢lerinde yer almayisi politikalarin nasil
olusturulacagi sorusunu 6nemli hale getirmektedir. Politika kurullarinin
seker politikalarin1 neye ve kime gore planlayacagi, bu siirecte karar
vericilerin kim oldugu sorusunu 6nemli hale getirmektedir.

Bu durumda asil sorulmasi gereken soru; “ulusal bir seker
politikamiz var m1?” sorusudur. Tiirkiye’nin seker politikalarinin,
diinya pazarindaki yerimizi de belirleyecegi diisliniildiigiinde,

61



fiyatlandirma ve kota gibi kriterlerde yerel iireticilerden goriis alinmasi
gerektigi kagimilmaz bir olgu olarak karsimiza c¢ikar (Fedai, 2016).
Seker politikalarinin planli olmasi ve karar alma siireglerine ¢esitli
aktorlerin dahil edilmesi Tiirkiye’nin var olan sorunlarina da ¢ok yonlii
¢oziimler getirecektir. Ornek vermek gerekirse ithal sekerin yerli
iiretimi kisitlayacagi, bu sorunun ulusal ekonomi agisindan cari ag¢igin
artisina neden olacagl ve dolayisiyla doviz ihtiyacimi da artiracagi
diistiniilmektedir. Ayrica NBS kotasinin artirilmasi gidalar agisindan
saglik problemlerine de davetiye ¢ikarmaktadir. Ancak seker pancari
iiretimi korumaya alinarak desteklendiginde;

-Uretici birliklerini dolayisiyla seker pancarindan gelir saglayan
ciftgileri sosyoekonomik agidan destekleyecegi,

-Ciftcilerin istthdamini saglayarak 6nemli bir sorun olan kdyden
kente gog¢ii azaltacagi,

-Tarimsal iiretimi ¢esitlendirecegi ve verimliligi artiracag,

-Yem ithalatin1 azaltacagi, hayvanciligi gelistirecegi dolayisiyla
et ithalini ve buna bagli olarak doviz giderini azaltacag,

-Temel tiiketim maddeleri fiyatlarindaki diisiisiin enflasyonun
da diistirecegi goz ardi1 edilmemelidir.

Seker sektoriiniin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi i¢in yerli
iiriin olan seker pancarinin gerek mevzuat ¢aligsmalari gerekse tesvikler
tizerinden sektoriin desteklenmesine yonelik analizlerin yapilmasi
zaruridir. Seker politikalarina etki eden aktdrlerin belirlenmesi,
aktorlerin karar alma stireglerinde etkili olup olmadiklarinin tespiti ve
seker sektorlinlin stirdiirebilirligine yonelik is birligi stratejilerinin
ortaya konulmasi gerekmektedir. Karar alma siirecinde yer alamayan
ancak sektorde onemli isler basaran aktorlerin baslica beklentisi ise
seker politikalarinin  olusturulmasinda  aktorlerin ~ siirece  dahil
edilmesine yonelik siyasi ve yonetsel girisimlerin baslatilmasi;
kamuoyunda seker sektoriine yonelik tam bir bilgilendirilmenin
yapilmasi ve seker ve seker pancarina yapilan kamu desteginin
artirtlmast istegidir. Ozellikle fiyatlar ve kotalarin belirlenmesi
konusunda politika siirecine yon verilebilmesi hem sektér hem de
iilkemiz acisindan oldukga onemli goriilmektedir.
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! Yiiksekdgretim Kurulu’nun Ulusal Tez Tarama arsivinden iiniversitelerde yapilan
yiiksek lisans ve doktora tezleri arastirildiginda seker pancari terimini igeren 226 teze
rastlanmistir. Seker pancarinin ziraat, kimya, biyoloji gibi disiplinlere konu edildigi
goriilmektedir. 139’u ziraat, 3 ekonomi, 1 isletme, 2 sosyoloji, 2 cografya ve 1 caligma
da giizel sanatlarda yapilmistir.

2 1 nolu Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile Cumhurbaskanlig: teskilatim diizenleyen
Kararname (RG: 10.07.2018 tarih ve Sayi: 30474); Cumhurbagkanligi Politika
Kurullari, Bakanliklar, Cumhurbaskanligi Ofisleri gibi kisimlardan olusmaktadir.
Bakanliklara bagly, ilgili, iliskili kurum ve kuruluslar ile diger kurum ve kuruluslarin
teskilat1 (RG:15.07.2018, Sayt: 30479) hakkinda Kararname ile bakanliklar yeniden
diizenlenmistir. Bagbakanligin ve Bakanalar Kurulu’nun kaldirildig1 sistemde
Cumbhurbaskani politika belirlemeden uygulamaya degin yiiriitmenin basi konumuna
erisirken, kamu politikalarmin olusturulmasi ve uygulanmasi ofisler, politika kurullar1
ve bakanliklar arasinda yapilacak ig birligi sonucu ortaya ¢ikacaktir.
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