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Oz

Insanlik tarihi boyunca ekmek, tarihsel, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik alanlar: yatay olarak kesen
temel besin kaynagidir. Bu nedenle ekmegin iiretimi ve tiiketimi ekonomik, politik ve sosyal
iligkiler baglaminda belirlenmektedir. Bu baglamda ¢alismanin ilk boliimiinde ekmegin iiretim
siirecini etkileyen unsurlar ele alinnugtir. Ekmegin iiretim siirecinde yer alan dzel sektdr ve
kamu sektoriiniin konumu, iliskileri degerlendirilmistir. Ikinci boliimde ekmegin iiretim ve
tiiketim siirecini belirleyen fiyat tarifelerinin belirlenmesi ve uygulanmasi incelenmistir.
Ugiincii béliimde belediyelerce iiretimi, dagitimi yapilan halk ekmek uygulamasinin ekonomi
politigi analiz edilmistir. Calismada ilk olarak, kentin temel gida maddesi olan ekmegin iiretimi
ve tiiketiminin tarih boyunca merkezi ve yerel idarelerce denetim ve kontrol altinda tutuldugu
sonucuna varilmistir. Ikincisi, kentte iiretilen ekmegin fiyatinn, tarifelerinin merkezi ve yerel
otoritelerin denetiminde oldugu vurgulanmigtir. Son yillarda ekmek fiyatinmin belirlenmesinde
hiikiimetin roliinii arttirdigi, yeni aktérlerin ve siirecin baglatildigr belirtilmistir. Uciincii
olarak, belediyelerin iiretici ve diizenleyici kentsel politikalarinin geregi olarak halk ekmek
uygulamalariyla kentsel rant1 kirici, piyasay: dengeleyici islev tistlendikleri ileri siiviilmiistiir.
Ancak bu iglevin kenttin ekmek iiretimini gerceklestiren iireticiler acisindan haksiz rekabet
yaratict uygulama oldugu sonucuna da ulasilmigtir.
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tiiketim siireci, fiyat tarifesi.
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Abstract

Bread is the main food source that cuts horizontally across historical, social, cultural and
economic areas. Bread is produced and consumed in the context of economic, political and social
relations throughout human history. The factors affecting the production of bread are discussed.
The political economy of the public bread practice, which is produced and distributed by the
municipalities, is studied. Firstly, it was concluded that the production and consumption of
bread, which is the staple food of the city, has been under the control and control of the central
and local administrations throughout history. Second, it was noted that the price and tariffs of
bread produced in the city are under the control of central and local authorities. It is stated that
the central government has increased its role in determining the price of bread in recent years,
and that new actor and processes have been started in determining the price of bread. Thirdly,
it was argued that as a requirement of the producer and regulatory urban policies of the
municipalities, they undertake a function of breaking the urban rent and balancing the market.
However, it was concluded that this function is an unfair competitive practice for local bread
producers.

Keywords: Public and urban policy, food production of the city, public bread, production and
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Giris

Insanoglunun ekmek yapimi 4.000 bin y1l Sncesine kadar uzanmaktadr. Kiiltiire
ve cografyaya gore farkl ekmek cesitlerine asirlar boyunca rastlamlmaktadir®.
Ekmegin hem tiretim siireci hem de tiiketim siireci goz oniine alindiginda ek-
mek, her cagda insanoglunun temel besin kaynag1 olarak kabul edilmektedir.
Ekmek su, un, maya ve tuz ile iiretilen temel gida maddesi olarak tanimlanabil-
mektedir (Demirtas, Kaya ve Dagistan, 2018, s. 1654). Farkli gesit ve 6zelliklere
sahip ekmek tiirleri olsa da ¢alisma agisindan Gida, Tarim ve Hayvancilik Ba-
kanhigi'nin “Tiirk Gida Kodeksi Ekmek ve Ekmek Cesitleri Tebligi”nin 4'tincii
maddesinde tanimlanan bugday ununa, su, tuz, maya vb. katki maddeleri ile ya-
pilan ekmek tizerinde durulmustur. Bu ekmek, aym zamanda halk arasinda so-
mun ekmek, halk ekmek olarak adlandirilan ekmek gesidi olmasi nedeniyle de
calismada incelenmistir (Gida Tarmm ve Hayvancihk Bakanligi, 2012).

Ekmegin iiretim stirecinde tahil en 6nemli girdi olarak karsimiza gtkmakta-
dir. Anadolu cografyasmda ekmek tiretiminde en ¢ok kullarulan tahul tiirii bug-
daydir. Bunun yar sira arpa, dar1 ve musir gibi tahillarda ekmek yapiminda kul-
larulsa da toplumda somun ekmek, halk ekmek olarak bilinen ekmek gesidi bug-
day ile iiretilmektedir. Bugdaydan tiretilen unun maya, tuz ve un ile harmanlan-
masl ve pigirimi ile ekmegin iiretimi tamamlanmaktadir (Ozgiidenli ve Uzuna-
gag, 2014, s. 44-48).

Toprak Mahsulleri Ofisi'nin “Ekmek Israfi ve Tiiketici Aliskanliklar1” galis-
masinda diinyamn en fazla bugday tireten iilkeler arasnda ve ayn zamanda en
fazla ekmek tiiketen tilke konumunda Tiirkiyenin yer aldig belirtilmektedir
(Toprak Mahsulleri Ofisi, 2008, s. 1-15).

Tiirkiye’de ekmegi sosyal, ekonomik ve politik baglamlariyla degerlendirdi-
gimizde, ekmegin {iretim ve tiiketim, israf, maliyet, fiyat, dayamsma gibi konu
bagliklar1 altinda tartisildig1 goriilmektedir. Biitiin bu konu baghklarma iliskin
politikalarm tiretilmesini saglayan gesitli aktorler vardir. Ekmegin tiretim ve tii-
ketim siirecinde merkezi hiikiimet ve yerel yonetimlerin rolii her donemde be-
lirleyici olmustur. Inalcik, Osmanh Devleti'nde iasenin ve ozellikle ekmegin te-
minindeki organizasyonun bizzat padisah tarafindan takip edildigini belirtmek-
tedir (Inalcik, 1994, s. 117). Sadrazamin kontroliinde bircok kurum ve kisinin ia-
senin temininde gorevli oldugu, ozellikle de kentin iage teminin sorunsuz isle-
mesi ve fiyat denetimlerine 6nem verilmekteydi. Ornegin Istanbul un iagesinin

3 Almanca brot, Fransizca pain, Ingilizce bread, olarak ifade edilen ekmek, gesitli yorelerde farkli isimlerle
de anilmaktadir. Corum’da “pitpit”, Artvin’de “kakala”, Kastamonu’da “gobiit”, Kars’ta “kalin”, Konya’da
“gbmeg” gibi mahalli olarak degisik isimler de alabilmektedir (Kuter, 2011, s. 9).

254 idealkent



Kentin Temel Gida Maddesi Olan Ekmegin Uretim ve Tiiketim Siirecinin Ekonomi Politigi

temininde belediyenin iktisadi kontrolii, ¢arsi, pazar denetimi kadilik, lonca ket-
hiidasi (esnaf temsilcisi) ile birlikte yerine getirilmekteydi (Goktepe, 2017, s. 861).
Osmanli’da halkin ekmek ihtiyacinin karsilanamamasi, ekmegin kalitesinin dii-
stikliigii halk arasinda yaratacagr hosnutsuzluk nedeniyle sultanin iradesinin
sarsiimasi anlami tagidigindan Istanbul, Balikesir vd. yerlesim yerlerinde ekmek
tizerinde devletin kontrolii ve denetimi her donem olmustur (Geng, 2007, s. 60;
Inalcik, 2000, s. 227).

Tekeli'nin “Cumhuriyetin Belediyecilik Oykiicii (1923-1990)” adh calisma-
sinda belediyelerin ekonomik etkinliklerinin arttirilmaya cahsildigin, belediye-
lerin 6zellikle et ve ekmek fiyatlarmi diistirmek i¢in kampanyalar yaptiklari be-
lirtilmistir. Ekmek sorunun ¢oztimiinde ekmek fabrikalar1 kurmak ve degirmen-
lerin belediyelestirmekten gectiginin anlasildigini vurgulamustir. Belediyelerin
sehirlinin yasantisim dogrudan etkileyen iktisadi faaliyetleri diizenlemedeki so-
rumluluklar nedeniyle belediyelerin genellikle kiigiik girisimci ve esnafla kars
karsiya geldigi de vurgulanmistir(Tekeli, 2009, s. 55-108).

1930 yilinda ytiriirliige giren 1580 say1li Belediye Kanunu'nda belediyele-
rin yeme, igme ve eglence yerlerine iliskin fiyat tarifesi verme, mal ve hizmet-
lerin tarifelerine uygunlugu kontrol etme ve hatta ekmek ve francala imal
eden firin ve fabrikalarin imalat ve {iretimden kaginmalar1 durumunda bele-
diyelere miilki amirin onayiyla firin isletebilme yoniinde yetki, sorumluluk
ve hak verilmistir (Resmi Gazete, 1930). Tekeli (2009), bu diizenlemeyi beledi-
yelerin pasif bir denetleyici olmaktan ¢ikarilmasi, belediyelerin roliiniin diizen-
leyici ve tiretici bir konuma doniistiiriilmesi olarak 6zetlemektedir.

Bu diizenlemenin esas nedeni 1938 sonrasinda et ve ekmek fiyatlarindaki
artigin diistirtilmesi i¢in belediyelerin etkin bir rol oynayabilmesidir. Belediye-
lerin ekmek fabrikalar1 kurmalari, degirmenleri isletmeleri bu siirece miidahale
araglar1 olarak degerlendirilmektedir. Belediyelerin bu diizenleyici ve iiretici
yetkileri genellikle kiigiik girisimci ve esnafla kars1 karsiya gelinmesine neden
olmaktadir (Tekeli, 2009, s. 107).

Sehirlerdeki gida temini ve fiyat istikrar i¢in 1940 yilinda Milli Koruma Ka-
nunu ¢tkarilmis, bu kanun ile hiikiimetin mal ve hizmetlerin tiretim, fiyat, satis
gibi hususlarmi diizenlemeye yetkili oldugunun ve yetkisini de belediyeler ile
birlikte uygulayabileceginin yasal gercevesi cizilmistir (Resmi Gazete, 1940).

Tekeli (2009), Milli Koruma Kanunu kaldirilinca belediyelerin mal ve hiz-
metlerin fiyat etiketini diizenleme islevinde 6nemli bogluklar olustugunu ifade
etmektedir. Sehirdeki kiigiik girisimci ve esnafi rahatlatan bu diizenleme sehir-
linin aleyhine rant olusturma olanaklarma zemin hazirlamistir. Belediyelerin
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iktisadi gorevlerini etkileyen bir diger gelisme, 1964 yihinda gikarilan 507 sayil
Esnaf ve Sanatkarlar Meslek Kuruluglart Kanunu’dur* (Resmi Gazete, 1964).

Tekeli (2009) bu gelismelerin belediyelerin 6zellikle 1973 sonrasinda kentte
olusan “tekelci” ve “kurumsal” rantlar1 kirict tiretim yapilarim kirmak ama-
ayla ekmek fabrikalarim hayata gecirmelerine neden oldugunu vurgulamak-
tadir. Belediyelerin kent hayatindaki mal ve hizmetlere yonelik yeni faaliyet
alanlari, belediyelere kentin tiretimi ve tiiketimini diizenleyici bir rol kazandir-
mustir. Bayraktar 1973 sonrasi belediyecilik donemini ve uygulamalarin {ire-
tim, tiiketim, diizenleme, kurumsal dayamsma ve kaynak yaratic gibi ilkeler
tizerine ytikselen yeni belediyecilik anlayisi olarak 6zetlemektedir (Bayraktar,
2014, s. 8).

Bu calismada, kentin temel gidasi olan ekmegin tiretimi ve tiiketiminin ta-
rihsel, ekonomik ve politik gelisimi 6zetlenmistir. Ayrica kentin gida iireti-
minde ekmegin iiretimi ve tiiketiminin hem kamu politikasinin hem de kent
politikasmin kesisim noktasinda yer aldig; ileri siiriilmektedir. Bu ¢alismada
ifade edilen kamu ve kent politikasi ise, iktidarmn belirli bir sektore, kesime ya
da mal ve hizmet {iretim stirecine yonelik kamu yetkilerini kullanarak uy-
gula(ma)diklari kararlar, icraatlar biitiinii olarak kabul edilmektedir (Bayirbag,
2013, s. 44-60; Knoepfel, Larrue, Varone ve Hill, 2007, s. 24; Yaman, 2021, s. 49;
Yildiz ve Sobaci, 2013, s. 13).

Aragtirmanin problemi kentin temel gida maddesi olan ekmegin {iretim ve
titketim stirecinin ekonomi politiginin analizidir. Kavramlarin tarihi onlarmn
kapsam, alan ve igeriklerinin de degisme/doniisme tarihidir. Ekonomi politik
kavrami/deyimi igin de bu boyledir (Usiir, 2011, s. 11). Ekonomi politik kav-
ramu1 da ¢ok boyutlu ve tek bir tanima sigmayan anlama sahiptir. Bu ozelligi
nedeniyle ekonomi politigin kavram ve anlayislari iizerine tartigmalar giincel-
ligini korumaktadr. Ustir (2011) kavramlarm / deyimlerin zaman ve mekan bo-
yutu oldugunu vurgular. Tarihsel olarak ekonomi politik deyiminin kullanimi
on yedinci yiizy1l ile baglayan ticari kapitalizmin tirtintidiir. Bilim devrimiyle
doga ve toplumu anlama ¢abasinin referanslari akli, devlet formunun da ulusal
ve merkezi bir yapiya gegisini miimkiin kilmistir. Bu gecis toplumsal-ekono-
mik/iiretim iligkileri(kapitalist) ve toplumsal gelisimi inceleyen ekonomi poli-
tigin konusunu olusturmaktadir (Nikitin, 1968, s. 20-22; Ustir, 2011). Lenin ve

4507 Esnaf ve Sanatkarlar Meslek Kuruluslar1 Kanunu’na gore belirli meslek dalinda faaliyet gdstermek
isteyenlerin esnaf ve sanatkar dernegine (giiniimiizde 5362 sayili Esnaf ve Sanatkarlar Meslek Kurulusu
Kanunu’na gore galisan esnaf odalaridir.) tiye olmalar1 mecburiyeti getirilmistir. Belediyelerin isyeri ruh-
sat1, caligma izin verme yetkisi olsa da dernege kayit olma zorunlulugu nedeniyle sehirde yeni isyerlerinin
piyasa girilmesinde smirlama getirilmesine, rant olusturulmasina zemin hazirlamistir (Resmi Gazete, 1964,
2005c; Tekeli, 2009, s. 109).
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Lange ekonomi politigin konusunu insanlarin yasamlarir siirdiirtirken ihti-
yaglarmi gidermeye yarayan maddi araglarmn iiretim ve degisimini yoneten
toplumsal konularin, yasalarm bilimi olarak tanimlamaktadir (Engels, 1977, s.
249-250; Lange, 1965, s. 9) Bu tanimdan hareketle ¢alismada ekonomi politik
kavrami toplumsal gelisimin analiz edilmesinde tarihsel ve biitiinciil bir yak-
lasim getirmesi nedeniyle tercih edilmistir. Calismanin igerigi ve kapsamu agi-
sindan “halk ekmegin” tiretim stirecindeki iligkileri, tiiketimi, tiretim ve tiike-
tim stirecindeki merkezi ve yerel idarelerin rolii tizerine odaklamlmistir. Aras-
tirma kapsaminda kentin ekmek tiretim siirecinin hangi mevzuat hiikiimlerine
gore yapildigy, bu stirecin belirlenmesinde kamu ve kent politikasmnn roliiniin
ne oldugu, kentte iiretilen ekmegin ve fiyat tarifesinin hangi aktorlerin catis-
mast ve uzlasilar ile ¢6ziime kavusturuldugu gibi sorulara cevap aranmustr.
Sosyal gergekligin arastirlmasmda ve incelenmesinde sosyal bilimlerde
farh yaklagimlara bagvurulmaktadir. Toplumsal gergekligin varhigma iliskin
ontolojik sorular ile sosyal gergekligin bilgisine yonelik epistemolojik sorular
gergevesinde sosyal bilimin metodolojisi gelismektedir. Bu anlamda sosyal ger-
cekligi nesnel gergeklik olarak aciklayan pozitivizm, sosyal gercekligi hem nes-
nel hem de 6znel baglantilarla agiklamaya calisan yorumsamaci yaklagimlar
basglica tercih edilenlerdir (Erdogan ve Semerci, 2021, s. 27). Elestirel gercekgilik
hem pozitivist hem de relativist anlayislara yontemsel bir alternatif olarak or-
taya gikmistir (Ozan, 2001, s. 11). Elestirel gercekgilik bu alternatifligini Bhas-
kar'm bilgimizin disinda bagimsiz bir diinya oldugu goriistiyle ileri stirer. Bu
diinya algimiz ve gozlemlerimiz disinda gerceklige sahiptir (Bhaskar, 2008, s.
15). Gergeklik ise nesnelerin iligkisel yapisindan kaynaklanmaktadir. Sosyal
gergeklik, sosyal olayin ve sosyal aktorlerin meydana getirdigi fiili, gorgiil, ger-
cek diizenlemeler ve iligkiler baglaminda var olmaktadir (Ozan, 2001). Elestirel
gercekcilige gore eylem, sdylem ve kurumlar kavrama bagh ve iligkisel olarak
aciklanabilmektedir. Sosyal bilim bu sosyal pratigin igerisinden bilgisini iretir.
Bu tiretim stirecinde, sosyal gercekligi aciklamak ve anlayabilmek icin elegtirel
bir bakis agis1 getirmektedir (Sayer, 1992, s. 5-7). Calismada sosyal gercekligin
anlagilmasimnda fiili, gorgtil ve gercek diizenlemeleri, iligkileri aktor, yap: ve ne-
densellik baglaminda incelemeye imkan veren elestirel gergekgilik hem yo-
rumsamact hem de pozitivist bir degerlendirmeye imkan vermesi nedeniyle
tercih edilmistir (Sayer, 1992, s. 90-95). Bu yontemde hem tiimdengelim hem
de tiimevarim stratejileri birlikte kullanilmis, calismada kullanilan nicel ve
nitel veriler, dokiiman incelemesi teknigi kullanilarak toplanmustir. Dokii-
man incelemesi, arastirma konusuna ait bilgileri iceren yazili materyallerin
zaman igerisindeki degisim ve doniisiimlerini gostermesi ve ayrica politika
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metinlerinin kamu ve kent politikas: analizine temel referans kaynagi olmasi
nedeniyle de tercih edilmistir. (Arslan, 2012, s. 30-50; Duygu, 2012, s. 195-200;
Knoepfel ve digerleri, 2007, s. 24-26; Yaman, 2021, s. 5).

Calismanin birinci boliimiinde kentin ekmek tiretim siireci ve bu siirecin
igerisinde yer alan iiretici, diizenleyici ve denetleyici aktorler analiz edilmis-
tir. Ikinci boliimde ise kentin ekmek {iretimi ve tiiketimi siirecinde Snemli rol
oynayan piyasa ve kamunun kars1 karsiya geldigi fiyat tarifeleri ve bu tarife-
lerin islevi ve uygulamalari degerlendirilmistir. Uclincii boliimde ise beledi-
yelerce sunulan halk ekmegin tiretim ve tiiketim siirecinin ekonomi politi-
gine deginilmistir. Belediyeleri halk ekmek tiretim siirecine yonlendiren ne-
denler tarihsel olarak incelenmis ve mevcut ve farkli uygulamalara yonelik
ornekler verilmistir. Ayrica halk ekmek uygulamasinin kent ekonomisinin
denetlenmesi ve diizenlenmesi bakimmdan kentsel politika uygulama arac
olarak tercih edildigi ileri stirtilmiistiir. Bu uygulamanin kent ekonomisi ak-
torlerince haksiz rekabet yaratici bir isleve de sahip oldugu savina da yer ve-
rilmigtir.

Kentin Ekmek Uretim Siirecinin ve Yapisinin Analizi

Ekmegin halkin temel besin ihtiyacini karsilayan gida olmasi nedeniyle tire-
tim siireci, olagan ya da olaganiistii (savas, salgin vb.) durumlarda dahi ak-
satilmadan topluma sunulmasi olmazsa olmaz bir nitelik tasimaktadir.

Ekmegin kamusal bir {iriin olarak degerlendirilmesi nedeniyle ekmegin
iiretim siirecinin tarihin hicbir déneminde piyasaya ya da tireticilerin tekeline
birakilmadig1 goriilmiistiir. Selguklu ve Osmanl Devleti'nde ekmegin tiretim
stirecinde 6nemli bir yer tutan tahil ve bugday tiretimi ilk olarak diizenlen-
mis, ardindan ekmegin temel girdisi olan unun tiretimi ve kalitesi belirli stan-
dartlara kavusturulmus, ekmegin iiretimini saglayan firincilarin isyerlerinin
ozellikleri ve ekmegin fiyati belirli kurallara dayandirilmustir (Geng, 2007, s.
59-62; Ozgijderﬂi ve Uzunagag, 2014, s. 43-50; Sagsmazer, 2000, s. 30-40).

Birinci Diinya Savaginda ve sonraki dénemde Tkinci Diinya Savasi’'nin et-
kisiyle savas ekonomisinin 6n plana gikmasi, Milli Koruma Kanunu'na daya-
rularak halkin temel gidasi olan ekmegin karneye baglanmasimna neden ol-
mugstur. Bu dénmede hububat tiretimi, temini, yetersizligi ve istikrarsizlig:
nedeniyle ekmek tiiketimi de kisi bagina gore sinirh sekilde arz edilmistir (Ba-
kar, 2013, s. 1-30).

Ulkemizde ekmek iiretiminin siireci ve yapist her zaman kamu otoritesi-
nin denetimi ve kontrolii altinda gergeklestirilmistir. Glintimiizde 5996 sayili
Veteriner Hizmetleri, Bitki Saghigi, Gida ve Yem Kanunu gergevesinde gida,
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halk saghgi, bitki ve hayvan saghigy, tiiketicinin menfaati ve gevrenin korun-
masi gibi konular dikkate alinarak ekmegin {iretim siireci belirli kurallara
baglanmistir (Resmi Gazete, 2010). 5996 sayili Kanuna gore tiretilen, satilan
ve toplu tiiketime konu olan biitiin gida maddelerinin ve 6zellikle ekmekte
gida giivenligi Tarim ve Orman Bakanhigi'nca saglanmaktadir. 5996 sayili
Kanuna gore ¢ikarilan “Tiirk Gida Kodeksi Yonetmeligi” de gida tirtinlerinin
bilhassa ekmegin iiretim, dagitim ve tiiketim siirecindeki kriterleri belirle-
mektedir. (Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanhigi, 2012). Ekmegin tiretim sii-
recini belirleyen esas diizenleme ise “Tiirk Gida Kodeksi Ekmek ve Ekmek
Cesitleri Tebligi” dir. Bu teblige gore tiiketime sunulan ekmek, ekmek gesit-
leri, diger ekmek cesitlerinin teknige uygun, hijyen kosullarinda tiretim, da-
gitim, muhafaza, tasima ve pazarlanmasina iliskin 6zellikler belirlenmektedir
(Resmi Gazete, 2012). Bu calismada incelenen ve Tebligin 4'{incii maddesinin
(e) bendinde yer verilen ekmegin iiretim ve tiiketim siireci analiz edilmisgtir °.

Ekmeklik Bugday Ununun Elenmesi H Hamur Yogurma H Birinci Fermantasyon
1 2 3

Hamur Kesme-Tartma H Yuvarlama % Ara Fermentasyon

4 5 &
Sekil Verme ) ikinci Fermentasyon H Bicak Atma (Cizme)
= 8 9

Tezgah Satis1

Pisirme H Satis 11.1

10 11 Ambalajh Satis
11.2

Sekil 1. Ekmek Uretim Siireci Asamalari (V. ang0l, 2021, s. 2-3), yazar tarafindan hazirlanmagtir.

Vangol (2021) ekmegin tiretim asamasimn 11 ayr islem sonucunda ta-
mamlandigini, bu islemlerin maliyet ve fiyata dogrudan etki ettigini soyle-
mektedir. Teblige uygun ekmek {iretim stirecinde ister firinci esnafi ister is-
letmeler ya da belediye halk ekmek fabrikalar1 ayn1 islem siirecinden gecerek
ekmek iiretim zincirini tamamlamaktadir. Bu tiretim siirecinde Glimriik ve

® Ekmek, bugday ununa; su, tuz, maya (Saccharomyces cerevisiae) gerektiginde seker, enzimler,
enzim kaynag olarak malt unu, vital gluten ve izin verilen katki maddeleri ilave edilip bu kari-
simin teknigine uygun olarak yogrulmasi, sekillendirilmesi, fermentasyona birakilmas: ve pisi-
rilmesi ile yapilan iiriinii” ifade etmektedir (Resmi Gazete, 2012).
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Ticaret Bakanligi'min 2015 yili verilerine gore esnaf-sanatkarlarca 15.374 firin
faaliyet yiirtitmektedir. Bu firinlarmn yiizde 11'i kadin esnaf ve sanatkarlar ta-
rafindan isletilmektedir. (T.C. Giimriik ve Ticaret Bakanlig1 Esnaf ve Sanat-
karlar Genel Midiirliigii, 2017, s. 17).

FIRINCI ESNAFLARI EGITIM

DURUMU
mm D9
Lise 229%
. 1 794
Ilkokul 46%
n 1%
Bﬂinmiyor - 29,

Sekil 2. Firmeilik Faaliyetini Yiirtiten Esnaflarm Egitim Durumu, yazar tarafindan hazirlanmustir
(Kaynak: (T.C. Glimriik ve Ticaret Bakanhg1 Esnaf ve Sanatkarlar Genel Miidiirliigii, 2017, s. 55)

FIRINCILIK MESLEGININ
BOLGESEL DAGILIMI

Bat1 Karadeniz Bolgesi fmwmss= 3 68%
s 5,94%
Orta Kararadeniz Bolgesl T 6,520/0

ET 11/620/0

Ege Bélgesi i 11,65%
I 12,44%

Giineydogu Anadolu... 13,72%
15,17%
Marmara Bolgesi 19,25%

Sekil 3. Firincilik Meslegi Bolgesel Dagilimi, yazar tarafindan hazirlanmistir (Kaynak:
T.C. Glimriik ve Ticaret Bakanli1 Esnaf ve Sanatkarlar Genel Miidiirliigii, 2017, s. 56).

Yukarida sayilar1 ve 6zellikleri belirtilen firinlar, 5362 sayili Esnaf ve Sa-
natkarlar Meslek Kuruluslarma bagli olarak ¢alisan esnaf ve sanatkar tarafin-
dan isletilmektedir (Resmi Gazete, 2005a). Kentin igerisinde firincilik mesle-
gini yiiriiten ancak Ticaret ve Sanayi Odalarma kayith isletmelerde yer al-
maktadir. Bu isletmelerin sayisi Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi'nin kapa-
site raporu istatistikleri ve Gelir Idaresi Dairesi Bagkanligi'nin NACE 6'h Fa-
aliyet Kodlarma Gore Yillik Gelir ve Kurumlar Vergisi ve Matrah Bilgileri 'ne
gore yaklagik 15 bin civarinda oldugu tahmin edilmektedir (Gelir Idaresi Da-
ire Bagkanligi, 2015; TOBB, 2020).
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Ekmek tiretim siirecini gerceklestiren firinci esnaflari ile isletmelere ekme-
gin ham maddesi olan unu ise, Toprak Mahsulleri Ofisi'nin 2019 y1li Hububat
Sektorii Raporuna gore yiizde 51 kapasite ile ¢alisan 671 un fabrikasinca te-
min edilmektedir (Toprak Mahsulleri Ofisi, 2019, s. 34). Tiirkiye’de 15.850.000
milyon ton ekmeklik bugday iiretimi yapilmaktadir. Ulkemizde bugday, her
bolgede yetistirilebilmekle birlikte bugday {iretiminde %33 ile ilk sirada I¢
Anadolu Bolgesi, %18 ile Marmara Bolgesi, %14 ile Giineydogu Anadolu Bol-
gesi takip etmektedir (Toprak Mahsulleri Ofisi, 2019, s. 22).

Kentin gida tiretimindeki ekmek tiretim siirecinde un fabrikalari, firinlar
/ isletmeler 6zel sektor olarak yer almaktadir. Bu aktorler yaninda kamu sek-
torii olarak ise belediyelerin “halk ekmek” fabrikalar: da bulunmaktadir. Be-
lediyeler sirket ya da istiraklerine bagh kuruluslar eliyle halk ekmek fabrika-
larmi isletmektedir. Belediyelerin bu rolii ile birlikte kentin ekmek tiretim sii-
recinde un fabrikalari, firinci esnaflari, firn tiriinleri imalat: yapan isletmeler
ve belediye halk ekmek fabrikalar1 olarak kamu ve 6zel sektoriin yer aldig:
goriilmektedir. Calismada belediyelerin halk ekmek uygulamalar tigiincii
boliimde 6zel olarak incelenmektedir. Bir sonraki boliimde tiretim stirecinin
sonunda tiiketiciyle bulusturulan ekmegin fiyat politikasinin belirlenme sii-
reci analiz edilmisgtir.

Kentte Uretilen Ekmegin Fiyatinin Belirlenme Siireci

Kentte iiretilen ekmegin fiyatini belirleme de iki ana unsur etkili olmaktadur.
Birincisi ekmek iiretiminde kullanilan bugdaymn {iretim miktar1 ve fiyati,
bunu takiben ekmeklik bugdaydan tiretilen unun maliyeti ekmegin fiyatimn
belirlenmesinde ana kalemleri olusturmaktadir. Osmanli Devleti'nin her seh-
rinde ekmegin kalitesi, miktar ve fiyat: siirekli olarak denetlenmekte, belirle-
nen kriterler disinda iiretilen ve satilan ekmegin iiretici ve saticilarmna yapti-
rim uygulanmaktadir (Geng, 2007; nalaik, 1994).

Osmanli Devleti'nde ekmek, bugday, un vb. temel ihtiyag maddelerinin
satis1 narha baglanmisti. Narh, bir mala resmi makamlarca konulan azami
fiyatlar1 ifade etmektedir. Narhin belirlenmesinde hem o mali satacak esnafa
hem de miisteriye zarar vermeyecek sekilde dikkat edilirdi. Narhin denetimi
de devlet tarafindan bizzat takip edilirdi. Narh politikasinin faaliyet alan es-
naf yapilanmasimin sinir ile Ortiisen sehir ve kasaba merkezleridir (Goktepe,
2017, s. 900-904).

Osmanli’dan gelen bu uygulama Cumhuriyet Doneminde de devam etti-
rilmistir. 1938 yilinda ¢ikarilan 3489 sayili “Pazarliksiz Satis Mecburiyetine
Dair Kanun” gergevesinde satictnin malina etiket koyma zorunlulugu vardi.
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Bu etiketin altinda satis yapamazdi. 1580 sayili Belediye Kanununa gore,
azami licret ve fiyat tarifelerine uyulmasini temin etmek belediyelerin gorev-
leri arasinda sayilmist1 (Tekeli, 2009, s. 108).

Giintimtizde 6502 say1h Tiiketicinin Korunmasi Kanunun 54'tincti mad-
desinde tiiketicinin bilgilendirilmesi ve menfaatlerinin korunmasi amaciyla
fiyat etiketi uygulamasi da diizenlenmistir (Resmi Gazete, 2013). Ayrica, 5362
sayili Esnaf ve Sanatkarlar Meslek Kuruluslari Kanunu'nun 62’inci madde-
sinde esnaf ve sanatkarlarca tiretilen mal ve hizmetlerin azami hadleri goste-
ren fiyat tarifelerinin, yine esnaflarin bagh bulunduklar1 odalarca hazirlana-
cag1 ve mensubu oldugu birlik yonetim kurulunun onaylanmasi, belediye,
miilki amirlik ve ilgili odaya bildirilmesi ile yiiriirliige girecegi belirlenmistir
(Resmi Gazete, 2005a).

TALEP ONAY UYGULAMA

HAZIRLIK
EsnaF

= >

ESNAF ODA

RET

Sekil 4. Fiyat Tarifesinin Belirlenme Sekli (Ekmek Harici ) / Kaynak: Esnaf ve
Sanatkarlarca Uretilen Mal ve Hizmetlerin Fiyat Tarifeleri Hakkinda Yénetmelik
Cergevesinde yazar tarafindan hazirlanmustr.

Esnaf ve sanatkarlarca belirlenen fiyat tarifelerine belediyeler veya o yerin
en biiyiik miilki amirince itiraz edilmesi durumunda, anlasmaya varilmazsa
on bes giin igerisinde miilki amirin baskanliginda ticaret ve sanayi odasy, es-
naf ve sanatkarlar odalari birliginin temsilcilerinin katilhimiyla komisyon top-
lanmaktadir. Komisyon salt gogunlugu ile fiyat kararin alir. Komisyonca ta-
rifeler uygun bulunmazsa tarife ytiriirliikten kalkar. Komisyona itiraz ilgili
ticaret mahkemesine yapilir ve mahkemenin karar1 kesindir (Resmi Gazete,
2005a).
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2008 yilinda gikarilan “Esnaf ve Sanatkarlarca Uretilen Mal ve Hizmetle-
rin Fiyat Tarifeleri Hakkinda Yonetmelik” ile mal ve hizmetlere iligkin fiyat tarife-
lerinin belirlenmesi, uygulanmasi ve denetlenmesine dair usul ve esaslar belirlen-
mistir. Odalar, tarifesini yapacaklar: mal ve hizmetler i¢in daha 6nceki donem be-
lirlenmis olan tarifedeki hadler g6z 6niine alnarak, gerekli maliyet hesaplarm ya-
parak yeni doneme ait tarifelerini birlige gonderir. Birlik tarafindan istenilen tarife
ticretleri ya onaylanir ya da ret edilir. Belirlenen ve yiirtirliige giren tarifeler, tiike-
ticinin gorebilecegi, okuyabilecegi yerlerde goriiniir olacak sekilde sergilenmekte-
dir (Resmi Gazete, 2008).

Yukarida ifade edilen ve Sekil 4'te gosterilen kent igerisinde tiretilen ve mal ve
hizmetlerin fiyat tarifeleri ekmek harici mal ve hizmetlerin fiyatlarinda uygulan-
maktadir. 2017 yilinda fiyat tarifelerinin belirlenme usul ve esasinda Ticaret Bakan-
higinca degisiklige gidilmistir. Buna gore; “Tiirk Gida Kodeksi Ekmek ve Ekmek
Cesitleri Tebliginin 4’ {incii maddesinin birinci fikrasmimn (e) bendinde tanimu yapi-
lan ekmegin fiyatma iliskin tarifeler, sirastyla, ilgili belediye, Ticaret 1l Miidiirliigi,
11 Gida Tarim Hayvanailik Miidiirliigji, ticaret ve sanayi odast ile ilgili odanin tem-
silcilerinden olusan komisyonun degerlendirilmesi, ilgili federasyonun ve Giim-
riik ve Ticaret Bakanhgmn goriisiiniin alnmasmdan sonra Birlik tarafindan onay-
lanir” hitkmtine gore belirlenmektedir (Resmi Gazete, 2012).

EKMEK FIYAT HAZIRLIK UYGULAMA
ARTIS TALEBI - ONAY
TICAFR
BAKANLIGI
GORUSU T
ESNAF) b @ED@
: — L —
g@q@@ﬂ @@H@“’"SYON BIRLIK @KI AMIR
e OVELERI L
\ESNAF 1. Belediye temsilcisi . /ODD
2.Ticaret Il Mud. Temsileisi
3.1I Tanm ve Orman Miid. IAINCILAR\ K.
Temsilcisi FE_DEBASYONU
4.Ticaret ve Sanayi Odasi @R usu /
Temsilcisi T ‘
5.0da Temsilcisi
6. Birlik Temsilcisi

Sekil 5. Ekmek Fiyat Tarifesinin Belirlenme Sekli / Kaynak: Esnaf ve Sanatkarlarca Uretilen Mal ve
Hizmetlerin Fiyat Tarifeleri Hakkinda Yonetmelik Cergevesinde yazar tarafindan hazirlanmustir.

2017 yilindaki degisiklikle kentte iiretilen ekmegin fiyatinin belirlenme usul
ve esaslarinda merkezi hiikiimetin gortisti ile dogrudan bir denetim mekaniz-
masi getirilmistir. Kent icerisindeki dinamiklerle miizakere edilerek ¢oziime
kavusturulan ekmek fiyat tarifesi uygulamasma merkezi hiikiimetin olumlu
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gortisii olmadan uygulanmast giiglestirilmistir. Bu uygulama ile Ttirkiye’de il-
lere gore farkh ekmek tarifelerinin 6niine gegilmesi planlanmakta ve ekmegin
fiyatimin belirlenmesinde yerelden merkeze yeni bir kontrol sistemi getirilmek-
tedir.

Kentin gida ekonomisinde mal ve hizmetlerin fiyatlar1 iki ana aktor tarafin-
dan hazirlanarak belirlenmektedir. Yukarida ifade edilen 5362 sayili Esnaf ve
Sanatkarlar Meslek Kuruluslarma gore faaliyetlerini ytiriiten esnaf-sanatkar-
larca tiretilen mal ve hizmetlerin fiyat tarifeleri esnaf ve sanatkar odalarmca be-
lirlenmektedir. Bu belirlenimde birinci aktor esnaf ve sanatkarlar ve meslek ku-
ruluslaridir. Tkinci aktor ise, 5174 sayih Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile
Odalar ve Borsalar Kanunu'na tabi odalarca kent ekonomisindeki fiyat tarife-
leri belirlenmektedir (Resmi Gazete, 2004a).

5174 sayili Kanuna dayanilarak “Tacir ve Sanayiciler Tarafindan Uretilen
Mal ve Hizmetlerin Azami Fiyat Tarifelerinin Diizenlenmesi Hakkinda Yonet-
melik” cercevesinde de kentte iiretilen mal ve hizmetlerin fiyat tarifeleri belir-
lenmektedir. 2017 yilinda yapilan yonetmelik degisikligi ile birlikte ticaret ve
sanayi odalarina kayith isletmelerin uygulayacagi ekmek tarifeleri Bakanlk
onayma tabi edilmistir. Sekil 5'te ekmek fiyat tarifesinin belirlenme seklinde
goriilecegi gibi ticaret ve sanayi odalarmin ilgili temsilcileri de komisyona dahil
edilerek kentin ekmek fiyatlar1 belirlenmektedir (Resmi Gazete, 2004b).

TALEP HAZIRLIK ONAY

TACIR
SANAYICi

UYGULAMA

Sekil 6. Ticaret ve Sanayi Odalarmca Belirlenen Fiyat Tarifeleri (Kaynak: Tacir ve Sanayiciler
Tarafindan Uretilen Mal ve Hizmetlerin Azami Fiyat Tarifelerinin Diizenlenmesi Hakkmda
Yonetmelik Cergevesinde yazar tarafindan hazirlanmustir).
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Resim 1. Ekmek Fiyati Tartismasi (Kaynak: Cumhuriyet Gazetesi, 16.08.1990)

Cumhuriyet Gazetesinin 16.08.1990 tarihli haberinde kentteki firinc es-
naflarinin federasyon kurma girisimleriyle ekmekte zam tekelinin firmcilar
federasyonu eliyle yaratilacagi haberlestirilmistir. Donemin Ticaret Bakanlig:
miistesar1 Tiirkiye’de her ilde ayr fiyat1 uygulamasimn biiytik il ve kiigtik
illerdeki maliyet farklar1 nedeniyle haksizlik yaratacag ifade edilmis ve bu
diizenleme uygun goriilmemistir. Istanbul Firincilar Odasi Bagkanu ise, ek-
mek fiyatlarinda gatlak seslerin olmayacagini, ekmek cesitlerine standart ge-
tirilecegi tezini ileri siirerek biitiin illerde standart fiyat1 savunmustur (Cum-
huriyet Gazetesi, 1990).

Bakanligin son diizenlemesi ile Tiirkiye’de ekmek fiyatiin belirlenmesi
Firmailar Federasyonu ya da meslek kuruluslarma ait olmaktan ¢ikarilmus,
Tiirkiye’de ekmegin belirli gramaj ve fiyattan belirlenmesinde merkezi htikii-
metin yetkisini arttiracak yasal zemin hazirlanmistir. Ancak burada Tiir-
kiye'nin her ilinde herkesin ayni gramaj ve fiyattan ekmek tiiketecegi anlami
¢tkmamaktadir. Bakanlik belirli gramajin altinda ve belirli fiyatin {izerinde
ekmegin liretim ve tliketiminin yapilamayacagina karar vermektedir.
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Yukarida kent ekonomisinde tiretilen mal ve hizmetlerin fiyat tarifeleri ile
ekmek fiyat tarifesinin belirlenme stireci ve bu siirecteki mevzuat ile bu mev-
zuatta yer alan aktorlere yer verilmistir. Bir sonraki boliimde kentin gida tire-
tim siirecinde ekmegin tiretimi ve dagitiminda kamu sektdrii olarak yer alan
belediyelerin halk ekmek uygulamalar: incelenmistir.

Belediyelerce Sunulan Halk Ekmegin Ekonomi Politigi

Belediyelerin halk ekmegi iretim siirecinde belediyelerin kentteki ekono-
mik etkinligini arttirma anlayisi yatmaktadir. Ozellikle 1938 yih sonrasi
kentteki temel gida tirtinlerinde (et, ekmek) yasanan fiyat artislarimi diistir-
mek i¢in belediyelerce ekmek fabrikalar1 kurulmasi, degirmenlerin beledi-
yelilestirilmesi hedeflenmistir. Bu hedefler belediyelerin programlarinda
yer alsa da Ikinci Diinya Savasi nedeniyle uygulamaya konulamamustir (Te-
keli, 2009, s. 53).

Belediyelerin halk ekmek uygulamalarmin tarihi 1973 sonrasi belediye-
cilik anlayisina dayanmaktadir. Dénemin kosullarinda belediyelerin kit
kaynaklar1 nedeniyle kentsel hizmetleri sunabilmelerinde sorunlar yasani-
yordu. Thaleler yoluyla hizmet verilmesi yerine kaynak tasarrufu saglaya-
rak belediyelerin dogrudan iiretici ya da yapima olarak yeni bir belediye
yonetimi anlayisina gegildi. Ankara ve Istanbul’da kurulan ekmek fabrika-
lar1 bu amaca hizmet etmek icin faaliyete gecirilmisti. Ayn1 zamanda bele-
diyeler, kentte olusan tekelci ve kurumsal rantlar1 kirici iiretime gecerek
kentliler lehine iiretime dahil olmustur. 1973-1977 yillar1 arasinda Ankara
Belediye Baskanligi'ni yiiriiten Vedat Dalokay, kentlinin yasamini ucuzlat-
mak igin belediye yetkilerini sonuna kadar kullanmis, en 6nemli uygula-
mas1 da ekmek fiyatlarim yiikseltmeme konusunda verdigi miicadele ol-
mustur. O zaman Ankara Belediyesinin ekmek fabrikasi olmamasmna rag-
men, fiyatlar1 yiikseltmemek icin kentteki firinlara el koyarak firinlar: islet-
mekten ¢ekinmemistir. Bu stirecin sonunda sosyal demokrat belediyecilik
anlayig1 gercevesinde bir ¢ok belediyede ekmek fabrikalar1 kurulmustur
(Tekeli, 2009, s. 8-138).

1970'lerin baginda Istanbul’da yasanan gecekondulagsma ve kent yoksul-
lugu sorunlarina ¢éztim bulmak amaciyla donemin belediye bagskan1 Ah-
met Isvan tarafindan halk ekmek fabrikasi ilk kez hayata gegirilmistir. Is-
tanbul’da ekonomik ve toplumsal istikrarsizliklara ek olarak kentteki firin-
alarmn tekeli de belediyenin ekmek fabrikasini kurmasin da etkili olmustur
(Istanbul Biiytiiksehir Belediyesi, 2020, s. 26).
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Tekeli (2009) bu donemi ve belediyelerin piyasa mallarin tiretim isine
girmelerini iki nedene baglamaktadir. Birincisi ekmek 6rneginde kiigiik ya
da biiyiik girisimlerin halkin sirtindan rant elde etmelerini 6nlemek, rant
olusumunu kirmak igin belediyelerin tiretime dahil olmustur. Ikincisi ise,
demokratik ve 6zerk belediyecilik anlayisi ¢ercevesinde kent halkinin tire-
tim ve tiiketim stirecinde aktif rol oynamasi ve bu konulara da karar vere-
bilmelerine imkan taninmasidir. Calisma kapsaminda demokratik ve 6zerk
belediyecilik tartismalarmna deginilmemistir. Bunun yerine belediyelerin
halk ekmek tiretim stirecinin giintimiizdeki uygulamalar1 ele alinmustir.

Belediyeler, kentte yasayanlarin miisterek ihtiyaglarinin karsilanmasi
i¢in kurulan, karar organini o kentteki se¢gmenlerce belirlenen idari ve mali
ozerklige sahip kurumlardir. Bu kurumlarin kentte yasayanlar ile olan ilis-
kisi hemseri hukukuna baghdir. 5393 sayil1 Belediye Kanunu'nda “herkes
ikamet ettigi beldenin hemserisidir” tanimina yer verilmistir. Bu kavram
belediyeler ile kentte yasayanlar arasindaki sosyal, ekonomik, politik ve
kiiltiirel alanlara dair karsihikli bir bag yaratmaktadir (Bayraktar, 2009;
Resmi Gazete, 2005b). Belediyelerin mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilan-
masinda net bir tanim getirilmese de yasal diizenlemelerle belirli bir cerceve
cizilmistir. Belediyelerin gorev ve sorumluluklari temel ve istege bagl hiz-
met alanlar ve faaliyetler olarak 6zetlenebilmektedir (Erengin, 2006, s. 17-
20).

1978 de iiretime baslayan Istanbul Halk Ekmek Fabrikas: giiniimiizde
halen faaliyetini stirdiirmektedir. Fabrikanin kurulus amaci, Istanbul hal-
kina en temel gida maddesi olan ekmegin ucuz ve saglikli bir sekilde sunul-
mas, liretilmesi, dagitilmasi ve kentteki ekmek fiyatlarinin belirlenmesinde
diizenleyici bir rol oynamak olarak belirlenmistir (Istanbul Biiyiiksehir Be-
lediyesi, 2019, s. 53; Istanbul Halk Ekmek A.S, 2021).

1989 yilinda Antalya Biiyiiksehir Belediyesince EKDAG A.S ekmek fab-
rikasi, 1991 yilinda Malatya Biiytiiksehir Belediyesince de ekmek piyasasina
kalite ve fiyat dengesi getirmek amaciyla MEGSAS ekmek fabrikas1 kurul-
mustur. Malatya ve Antalya Biiyiiksehir Belediyesi de vatandaslara ucuz,
kaliteli ekmek sunmak, piyasada denge ve istikrar unsurunu saglamak
amaciyla faaliyetlerini giintimiizde de stirdiirmektedir (Antalya Biiytikse-
hir Belediyesi, 2019, s. 220; Malatya Biiyiiksehir Belediyesi, 2019, s. 553).
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Yurdun her yaninda yasanan ‘ekmek kavgas’ belediyeleri, firm agmaya zorluyor

lagra belediyeleri firmer oldu
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Resim 2. Beledlye Ekmek Uretimi Gazete Haberi Kaynak(Cumhuriyet Gazete51 07.12.1990)

Resim 2’deki Cumhuriyet Gazetesi'nin 07.12.1990 tarihli haberinde tilke
genelinde un, ekmek ve bugdaya gelen zamlar nedeniyle halkin ekmek ihti-
yaciin karsilanmasi ve piyasadaki dengenin korunmasi amaciyla anakent
belediyelerinden sonra tagra belediyelerinin de firin iiretim igine girmeleri
“ekmek kavgas1” mansetiyle giindeme gelmistir (Ercinas, 1990, s. 12).

2015 yilinda Mersin Biiyiiksehir Belediyesi Meclisi'nce bolgesindeki bek-
lenmedik gelismeler, kentteki yogun gog, kentin issizlik oranimnin yiiksekligi,
kentteki insanlarin ekonomik durumunun kétiilesmesi, yoksullugun artmasi
gibi nedenlerle Mersin’de yasayan vatandaslarm hem kaliteli hem de daha
ucuz ekmek satin almalar1 amaciyla Halk Ekmek Fabrikasmin kurulmasi ve
belediyece isletilmesi de karara baglanmistir (Mersin Biiytiiksehir Belediyesi
Meclisi, 2015).

Mersin Biiytiiksehir Belediyesi'nin ekmek fabrikasi 5393 sayili Belediye
Kanunun 71"inci maddesine gore tiizel kisilige sahip olmayan, belediye biit-
gesi igerisinde yer alan biitce i¢i isletme modeliyle kurulmustur. 2019 yil iti-
bariyle de biitge ici isletme olarak kurulan MER-EK Fabrikasimin kapatilma-
sina, bu isletmenin Mersin Biiyiiksehir Belediyesinin sirketine devredilme-
sine ve bu sirket tarafindan isletilmesine karar verilmistir (Mersin Biiytiiksehir
Belediyesi Meclisi, 2015, 2019; Resmi Gazete, 2005b).

Bu uygulamalardan anlasilacag tizere belediyeler kentliye ucuz ekmek
tedarikini saglamak, kentin ekmek fiyatinda diizenleyici ve dengeleyici bir
rol iistlenmek amaciyla ekmek fabrikalarmi kurmustur. Bu kurulus stire-
cinde iki modele yer verilmektedir. Birincisi dogrudan belediye biitcesi igeri-
sinde yer alan biitge i¢i isletme modeli, ikincisi ise belediyece sirket vb. tiizel
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kisilikler kurularak ekmek fabrikalar: faaliyetlerini stirdtirmektedir. Kurulus
amaci biitiin belediyelerce halka ucuz ekmek sunmak ve kentteki ekmegin
fiyat dengesini saglamak olsa da ekmek fabrikalarinin modeli belediye mec-
lislerinin politikalarina gore degislik gostermektedir®.

Tablo 1. Biiyiiksehir Belediyeleri Ekmek Fabrikalarinca Uretilen Ekmek

BUYUKSEHIR BELEDTYELERi URETiM NUFUS ORT
HALKEKMEK FABRIKASI OLAN ADEDI /YIL EKMEK/
NUFUS
Adana Biiytiksehir Belediyesi 81.345.551 2.258.718 36
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 19.000.000 5.663.322 3
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 5.475.000 2.548.308 2
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 10.950.000 1.119.084 10
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 15.000.000 1.240.285 12
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 70.000.000 3.101.833 23
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 2.500.000 758.279 3
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 292.000.000 15.462.452 19
K.Maras Biiyiiksehir Belediyesi 11.102.463 1.168.163 10
Kayseri Biiytiiksehir Belediyesi 14.600.000 1.421.455 10
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 1.443.082 806.156 2
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 11.097.095 1.868.757 6
TOPLAM 534.513.191 37.416.812 14

Kaynak: Belediyelerin 2019 yili Faaliyet Plaru Raporlarmndan yazar tarafindan hazirlanmugtir.

12 Biiyiiksehir Belediyesi tarafindan igletilen halk ekmek fabrikalarinca
2019 yilinda 541 milyonun {izerinde Tiirk Gida Kodeksi Ekmek ve Ekmek
Cesitleri Tebligi'ne uygun somun ekmek, halk ekmek tiretimi gerceklestiril-
mistir. Belediyelerin halk ekmegi 37 milyonun {izerindeki niifusa ulastiril-
mistir. Halk ekmek iki sekilde belediyelerce vatandaslara sunulmaktadir. Bi-
rincisi belediye biifelerince ticrete tabi olarak vatandaslarin satin almimma
sunulurken bazi belediyelerce de dar gelirli ve yoksul ailelere ticretsiz olarak
dagitimi da yapilmustir (Adana Biiytiiksehir Belediyesi, 2019, s. 172; Mersin
Biiytiiksehir Belediyesi, 2019, s. 312; Resmi Gazete, 2012).

Tablo 2'de belediyelerin halk ekmek fabrikalarinca tiretilen ekmeklerin,
vatandaslara arzinda halk ekmek biifelerini tercih ettikleri goriilmektedir. Bu

8 flge belediyelerince farkli uygulamalara rastlanilmaktadir. Samsun ilkadim Belediyesi yap-islet-
devret modeliyle 6zel bir sirkete halk ekmek iiretimini devretmistir. ({lkadim Belediyesi, 2021).

idealkent 269



Ahmet Yaman

biifeler vatandasin kolay ulasabilecekleri yerlere konumlandirilarak ekmegi
satin almalar1 saglanmaktadir.

Tablo 2. Biiyiiksehir Belediyelerince Kullamilan Ekmek Biifesi Sayist

BUYUKSEHIR EKMEK FABRIKASI BUFE BAYIi
BELEDIYESI
Antalya EKDAG EKMEK DAGITIM SAN TiC AS 300
Balikesir BALIKESIR GAYRIMENKUL YATIRIM VE 47
GIDA AS
Erzurum ER TANSA AS 15
Eskigehir ESKISEHIR HALK EKMEK FABRIKASI 51
Istanbul ISTABNUL HALK EKMEK AS 650
Izmir KENT EKMEK FABRIKASI 57
Kahramanmaras EKMEK FABRIKASI 71
Kayseri KENT EKMEK FIRINI 26
Kocaeli HALK EKMEK SATIS BiRIMi 33
Mersin MER-EK Ekmek Fabrikast 54

Kaynak: Belediyelerin 2019 yili Faaliyet Plaru Raporlarmdan yazar tarafindan hazirlanmugtir.

Belediyeler kurduklar1 ekmek firinlar1 ve islettikleri ekmek biifeleri ile
kentin ekmek tiretim faaliyetini gerceklestiren esnaflara ve isletmelere alternatif
olmaktadir. Belediyeler, ekmek {iretimlerini piyasanin ve fiyatlarin dengeye kavus-
turulmasi olarak savunsa da kentin tireticileri olan esnaf — sanatkarlar ve igletmeler
bu durumu haksiz rekabet olarak gormektedir. Tiirkiye Firncilar Federasyonu Bas-
kar1 Halil Ibrahim Bala Istanbul Halk Ekmek Biifelerinin 500/ii gegtigini ve yeni dii-
zenleme ile 142 tane agilmak istenmesini “belediyelerin esnaflik yapmasi” olarak de-
gerlendirmektedir. Belediyelerin bu girisimlerinin esnafa kargi haksiz rekabet yarat-
tigm soylemektedir (Anadolu Ajansi, 2020)

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi, halk ekmekte yaganan yogun talebin kargilan-
masl i¢in yeni biifelerin agilmasimin ihtiyag oldugunu belirterek Belediye Meclisine
diizenlemeyi getirmistir (Istanbul Biiyiiksehir Belediye Meclisi, 2021). Konu kamuo-
yunda Istanbul Biiyiiksehir Belediyesinin halk ekmek biifelerinin ilge belediyesi
alanlarinda kur(durjulmamasi yoniindeki tartismalarla giindeme gelmistir. Bir di-
ger tartisma alaru ise biifelerin kim tarafindan, nasil isletilecegi yontindedir. Belediye
meclisince biifelerin sehit ve gazi yakinlarina, engellilere verilmesi ve bu 6zelliklere
sahip olmayanlarca biifelerin isletilemeyecegi karari almmustir. Ayrica halk ekmegin
ulagilabilir olmasi nedeniyle talep eden biitiin bakkallara Halk Ekmek A.S satis yet-
kisinin verilecegi de karara baglanmigtir (Cumhuriyet Gazetesi, 2021; Istanbul Bii-
yiiksehir Belediye Medlisi, 2021).
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Calismanm amac ve kapmast nedeniyle kamuoyunda yer aldig1 sekliyle “ek-
mek biifelerinin engellenmesi, kurulmamasi ya da aglmamasi” konusu ¢ahsmaya
dahil edilmemistir (Birgiin Gazetesi, 2020; Evrensel Gazetesi, 2020).

Bir bagka model ise, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi Halk Ekmek Fabrikast A.$
tarafindan fabrika teslimli bayilik verilmektedir. Bayiligin bakkal, market, kafe ve res-
toran olarak igletilen isletmelere verilecegi belirtiimektedir (AnkaraHalkEkmek A.S,
2021). Mersin Biiytiksehir Belediyesi sirketine ait MER-EK Fabrikast ise kentin gesitli
yerlerinde konumlandircigr 54 adet biifeyi dzellestirmistir. Ozellestirilen biifelerin
kadmlar eliyle isletilmesi hedeflenmis bu cergevede gerekli diizenlemeler yapilnustir
(Mersin Biiytiksehir Belediyesi, 2020).

Tiirkiyenin farkh illerinde ekmek meselesi farkh sekillerde giindeme gelmekte-
dir. 2018 yihnda Gaziantep’te maliyetlerin artmasi nedeniyle ekmege zam yapilmasi
sonucunda vatandaglarin ucuz ve kaliteli ekmek icin belediyelerin halk ekmek’i ye-
niden a¢malan talep edilmistir. Denizlide ise halk ekmegin kurulmasi igin
“change.org” adli sitede “Denizli’de Halk Ekmek Kurulsun” adiyla kampanya bas-
latilmustir (Change.org, 2015; Gaziantep Telgraf Gazetesi, 2018).

Giimriik ve Ticaret Bakanligi Esnaf ve Sanatkarlar Genel Miid{irliigiiniin hazir-
ladig sektor raporunda yerel yonetimler ti¢ yonden elestirilmektedir. Birincisi bele-
diyelerin 6zel firm igletmelerinin agihsinda standartlarn aranmamasi, gelisigiizel is-
yeri agihslarina izin verilmesi nedeniyle kentlerde firin enflasyonuna neden oldugu
vurgulanmaktadir. Tkincisi ise, belediyelerin halk ekmek uygulamalart ile kentte iire-
tim ve istthdam kaynag olan firmalarla haksiz rekabet ortammna zemin hazirlama-
sichr. Ugiinciisii halk ekmek biifelerinin belediyenin istedigi yere kurabilmesi, bele-
diyece kiralanmasi ve maliyetlerin belediyece karsilanmasi nedeniyle haksiz rekabeti
¢ok boyutlu bir sekilde yarattigy dile getirilmektedir. Kentin ekmeginin tiretimi, pi-
yasaya giris ¢ikisi serbest olmakla birlikte halk ekmegin tiretimi, dagitimu ve pazar-
lanmasinda belediyeler eliyle monopol olusturuldugu ileri stirtilebilmektedir (T.C.
Giimriik ve Ticaret Bakanlig1 Esnaf ve Sanatkarlar Genel Miid{irliigii, 2017, s. 74).

Tartisma ve Sonug

Calismada kentin temel gida maddesi olan ekmegin tiretim ve tiiketim stirecinin
ekonomi politigi analiz edilmistir. Ekmegin tiretim ve tiiketim stirecinin tarihsel, sos-
yal, kiiltiirel ve ekonomik alanlar yatay kesmesi nedeniyle bireyi, toplumu ve devlet
iliskilerini karsilikl olarak etkiledigj ileri siirtilmiigtiir. Oyle ki tarihsel olarak incelen-
diginde Selguklu ve Osmanh Devletinde ekmegin tiretim ve tiiketim stirecinin her
asamasinin devleti yonetenlerce takip edildigi gortilmiistiir. Kentlerin iage teminleri,
temel gida maddesi olan ekmegin kalitesi ve fiyatimin belirlenmesi (narh uygula-
masl) devletin mesrulugu ile esdeger gortilmiistiir (inalcik, 1994, 2000).
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Ekmegin tiretim ve tiiketim stirecinin kontrolii ve denetiminin olmadig baz1 d6-
nemlerde Avrupa’da da ekmek isyanlari olarak adlandimlan toplumsal olaylar ya-
sanmustir. Garrioch “Ekmek, Polis ve Protestolar” adh ¢alismasinda 1725 yih
Fransa’sinda ekmek fiyatlarmin ytiksekligi nedeniyle firmcilarin diikkanlarmnmn yag-
malandigy, yiikselen fiyatlar nedeniyle polis giiciiyle protestolarin bastirildigini belir-
tilmistir (Garrioch, 2001, s. 116; Kaplan, 1985, s. 26)

Tiirkiye'de ekmegin tiretim ve tiiketim stirecini sosyal, ekonomik ve politik bag-
lamlariyla degerlendirdigimizde, ekmegin tiretimi/maliyeti, ekmegin tiiketimi/fi-
yati/israfi gibi konu basliklartyla tartisildig tespit edilmistir (Aygiin, Basargan ve Ak-
tas, 2020, s. 22-26; Toprak Mahsulleri Ofisi, 2008; Vangol, 2021).

Cumbhuriyetin kurulus ve sonraki dénemlerde kentlerde ekmegin {iretim ve tii-
ketim stirecinin diizenlenmesi icin belediyelere yetkiler verilmistir. Belediyelerin
ekonomik etkinliklerini arttirmak amacyla yasal diizenlemeler yapilmustir. Bu dii-
zenlemeler nedeniyle kentteki ekmek tireticileriyle belediyeler kars: karstya gelmis-
tir. Bunun sonucunda belediyelerin kentteki ekmek tiretim siirecine kurumsal ve po-
litik anlamda miidahil olmalar1 1973 sonrasi toplumcu belediyecilik anlayisinm yan-
simast ile miimkiin olmustur. Ankara ve Istanbul Belediyeleri ekmek fabrikalari ku-
rarak hem piyasanm dengesini hem de ekmegin fiyatiru diizenleyici, denetleyici bir
role kavusmustur.

Calismada belediyelerin halk ekmegi tiretimi politikasi, {iretici ve diizenleyici
kentsel politikalar ve uygulamalar olarak degerlendirilmistir.

Aragtirma kapsaminda kentin temel gidasi olan ekmegin tiretim ve tiiketim sii-
recinde bes ana aktoriin etkili oldugu tespit edilmistir. Bunlar;

1. Merkezi hiikiimet

2. Belediyeler

3. Esnaf ve sanatkarlar (esnaf ve sanatkarlar, meslek kuruluglari)

4. Isletmeler ( tacirler, ticaret ve sanayi odalart )

5. Un tireticileri (iiretici ve sanayici federasyonu)

Bes aktor ekmegin tiretim ve tiiketim siirecinde dogrudan yer almaktadir. Bu ak-
torler hem ekmegin tiretim ve maliyet stirecini hem de fiyatinin belirlenmesinde et-
kili olmaktadir. Ulkedeki tahil {iretimi, tedariki, ihracaty, ithalati kentin temel gidast
olan ekmegin tiretimini ve maliyetlerini dogrudan etkilemektedir. Bu anlamda ek-
megin tiretimi ve tiiketimi, merkezi hiikiimetin tarmm, gida ve ticarete yonelik kamu
politikasi stirecinden etkilenmektedir. Ayrica kentte ekmek tiretimini gergeklestiren
esnaf ve tacirlerce hammadde ve isletme giderleri g6z 6niine alinarak kentteki ekme-
gin fiyati belirlenmektedir. 2017 yili 6ncesinde kentlerdeki ekmek fiyat esnaf ve ta-
cirlerin talepleri ve bagh olduklart meslek kuruluglari (esnaf odasi / ticaret ve sanayi

272 idealkent



Kentin Temel Gida Maddesi Olan Ekmegin Uretim ve Tiiketim Siirecinin Ekonomi Politigi

odasi) tarafindan karar baglantyordu. Ancak, 2017 yih sonrasmda kentlerdeki ekme-
gin fiyatimin belirlenmesinde degjsiklige gidilmistir. Yeni diizenlemede komisyon
kurulmakta (Bknz. Sekil 5) bu komisyonda merkezi hiikiimetin tasra teskilati olan
ticaret, tarim ve orman miidiirliiklerine yer verilmistir. Komisyonda onaylanan ek-
megin fiyati Ticaret Bakanhg1nin uygun goriisii ile kentlerde ytirtirliige girebilmek-
tedir. Bakanhk kentlerdeki ekmek fiyat tarifesinin belirflenmesi, onaylanmasi ve yii-
rirliige girmesinde aktif rol alarak piyasadaki fiyat dengesini belirleme yetkisini
eline almugtir.

Kentteki ekmek tiretim stirecinin bir diger aktorti ise belediyelerce tiretilen halk
ekmek uygulamasidir. Belediyeler bu hizmeti mahalli miisterek ihtiyag olarak kabul
etmekte, 6zellikle dar gelirli ve yoksul kesimlerin ekmek ihtiyaciin ucuz olarak te-
min edilmesini saglamaktadir. Bu gerekgede belediyelerin ekmek fabrikalar sosyal
belediyecilik anlayisinmn bir yansimast olarak kabul edilmektedir.

Cahismada Tiirkiye'deki 30 biiytiksehir belediyesinin 2019 y1h faaliyet programi
raporlar1 incelenmistir. 12 biiyiiksehir belediyesince halk ekmek firmn isletildigi go-
riilmiistiir. Belediyelerin firmlari ya belediye biitgesine bagh isletmeler ya da ayr tii-
zel kisiligi olan sirkeler olarak kurulabilmektedir. Belediyelerin halk ekmek fabrika-
larmda tiretilen ekmek, belediyelerin halk ekmek biifelerince halka ulagtirlmaktadir.
Buuygulama kentteki ekmek tireticileri (esnaf-tacir) tarafindan haksiz rekabet olarak
kabul edilmektedir. Kent ekonomisine belediyenin miidahil olmasi, belediyelerin es-
naflik yapmast olarak da degerlendirilebilmekte ve elestiriimektedir.

Belediyelerce halk ekmek biifelerinin isletilmesi tig sekilde gerceklestirilmektedir.
Birincisi belediyelerin kendi personelleri eliyle iletilmektedir. Tkincisi, sehit ve gazi
yakinlari, engelli bireyler ve kadinlara eliyle de biifelerin igletilmesi saglanmaktadir.
Son olarak, belediye fabrikalarmca ekmek biifeleri tigiinii kisilere bayilik olarak sati-
labilmekte, kiralanabilmektedir.

Calismadan elde edilen bulgulara gére, ekmek biifeleri kentsel politikarun, sosyal
belediyeciligin bir uygulama araci olarak tercih edilmektedir. Biifelerin iletilmesi ge-
lir getirici bir uygulama olarak kadmlara, engellilere, sehir ve gazi yakinlarma veril-
mektedir. (Orn: Mersin, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi). Bir diger yandan biifelerin
bayilik usuliiyle verilmesi belediye ekmek fabrikalar igin de gelir getirici bir uygu-
lama olarak goriilmektedir. Bu ise kent ekonomisindeki tireticiler tarafindan haksiz
rekabet yaratici bir uygulama olarak degerlendirilmektedir.

Son olarak ¢alismada, kentin temel gidasi olan ekmegin tiretim ve tiiketim stire-
cinin kamu ve kent politikasinin sosyal, ekonomik ve politik konularm yatay kestigi
ileri stirtilmektedir. Ayrica merkezi hiikiimet, yerel yonetimler, kent ekonomisinin
iireticileri ve meslek kuruluglar arasinda uzlasi, catisma ve miizakerelere bagh ola-
rak kentteki ekmegin tiretim ve tiiketim siirecinin belirlendigi sonucuna ulagilmustir.
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Bread is the main food source that cuts horizontally across historical, social,
cultural and economic areas. For this reason, the production and consumption of
bread is determined in the context of economic, political and social relations thro-
ughout human history. The production and consumption process of bread in
Turkey, the production / cost of bread, consumption/price/waste of bread and its
social, economic and political contexts were evaluated. Bread production and
consumption are also analysed as a public and urban policy process. When we
evaluate bread in Turkey with its social, economic and political contexts, it is seen
that bread is discussed under the headings of production and consumption,
waste, cost, price, and solidarity.

There are several actors that enable the production of policies related to all of
these issues. The role of the central government and local governments in the
production and consumption process of bread has been decisive in every period
from the Ottoman period to the present. In the Ottoman Empire, the organization
in the supplying of food and especially bread is followed by the sultan himself.
During the Republican Period, it was seen that the municipalities made campa-
igns to reduce the prices of meat and bread, and bread factories and mills were
operated by the municipalities to solve the bread problem. It has also been emp-
hasized that due to the responsibilities of municipalities in regulating the econo-
mic activities that directly affect the life of the citizens, municipalities often come
face to face with small entrepreneurs and tradesmen.

The historical, economic and political development of the production and
consumption of bread, which is the main food of the city, is summarized. It is also
suggested that the production and consumption of bread in the city's food pro-
duction are at the intersection of both public policy and urban policy. In terms of
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the content and scope of the study, it has been focused on the relations of "peop-
le'sbread" in the production process, its consumption, the role of central and local
administrations in the production and consumption process. Within the scope of
the research, answers were sought to questions such as the legislative regulations
of the city's bread production process, what is the role of the public and city po-
licy in determining this process, and which actors' conflicts and compromises
conducted the bread produced in the city and the price tariff resolved.

The paper has been structured based on three sections.

The first part of the study, the factors affecting the production process of bread
are discussed. Since bread is considered as a public product, it has been observed
that the production process of bread has never been left to the market or to the
producers' monopoly in any period of history. The process and structure of bread
production has always been carried out under the supervision and control of the
public authority. In the bread production process of the city, a quartet structure
has been defined that includes the public and private sectors as flour factories,
baker's tradesmen, enterprises producing bakery products and municipal public
bread factories.

In the second part, the determination and application of price tariffs that de-
termine the production and consumption process of bread are reviewed.

The price of the bread produced in the city is determined by the production
amount of the wheat used in bread production, the price, the flour produced
from the wheat and the operating costs. The prices of goods and services in the
city's food economy are prepared and determined by two main actors, consisting
of tradesmen and craftsmen and chambers of commerce and industry. In 2017,
the central government was directly involved in the price-setting process with
the new rules. The actors involved in the process of determining the price of
bread and the reconciliation and conflicts between these actors are analyzed.

In the third chapter, the political economy of the public bread practice, which
is produced and distributed by the municipalities, is studied. The understanding
of increasing the economic efficiency of the municipalities in the city lies in the
production process of the publicbread of the municipalities. The history of public
bread practices of municipalities is based on municipal policies and practices af-
ter 1973. In the conditions of the period, there were problems in providing urban
services due to the scarce resources of the municipalities. Bread factories establis-
hed in Ankara and Istanbul were put into operation to serve this purpose. At the
same time, the municipalities have been involved in production in favor of the
citizens, by switching to production that breaks the monopolistic and corporate
rents in the city.
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it was concluded that the production and consumption of bread, which is the
staple food of the city, has been under the control and control of the central and
local administrations throughout history. Within the scope of the research, it has
been determined that five main actors are effective in the production and con-
sumption process of bread, which is the main food of the city. These;

1. Central government

2. Municipalities

3.Craftsmen and Tradesmen (Unions and Chambers )

4. Businesses (traders, chambers of commerce and industry )

5. Flour producers (producer and industrialist federation)

It has been argued that the production and consumption process of bread af-
fects the individual, society and state relations mutually because it cuts horizon-
tally across historical, social, cultural and economic fields. Public bread produc-
tion policy of municipalities has been evaluated as producer and regulatory ur-
ban policies and practices. The operation of public bread kiosks by municipalities
is carried out in three ways. The first is managed by the municipal personnel.
Secondly, kiosks are operated by relatives of martyrs and veterans, disabled in-
dividuals and women. Finally, bread kiosks can be sold or rented to third parties
as dealers by municipal factories. According to the findings obtained from the
study, bread kiosks are preferred as an implementation tool of urban policy and
social municipality. However, it has been concluded that this function is an unfair
competition-creating practice for the producers of the city's bread products.
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