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Oz

Calismada tarimsal iiretim agisindan énemli bir paya sahip seker iiretiminin diizenlenmesine yonelik olarak Tiirkiye’de hazirlanan
ve giinliimiizde uygulanmakta olan Seker Kanunu gida rejimi perspektifinden ele alimmis ve bir regiilasyon kurumu olan Seker
Kurulu’nun diizenleyici rolii incelenmistir. Gida rejiminin birinci ve ikinci safhalari literatiirde netlik kazanmis iken tigtincii sathanin
varligi ve gelisimi konusunda heniiz uzlasiya varilmis degildir. Her ne kadar gida rejiminin iigiincli sathasi konusunda netlik
bulunmasa da birinci ve ikinci safhalar géz 6niinde bulundurularak 1990’lardan itibaren hizlanan kiiresellesme olgusu agisindan
Seker Kanunu incelenmistir. Ayrica Seker Kurulu’nun bir regiilasyon kurumu olarak uyguladig: kotalar perspektifinden de Seker
Kanunu’nun incelenmesi ihtiyaci dogurmustur. Devletler, maliye politikalarinin yani sira kanuni ve kurumsal onlemlerle de
piyasalar diizenleyebilir bu baglamda da Seker Kurulu bir regiilasyon kurumu olarak caligmada incelenmis ve seker piyasasi
Uzerindeki diizenleyici roli tespit edilmeye ¢alisilmigtir. Sonug olarak mevcut uygulamalarda seker tretimi igin seker pancarinin
ekilen dekar bagsi azaltilmakta ve yurtdigindan nisasta esash seker tiretimi igin gerekli tohum ithalati yapilmaktadir. Bu da fiyat
acisindan ithalati cazip kilar iken ihracati azaltmakta ve Tiirkiye’yi seker iiretimi agisindan ihracatgi iilke konumundan g¢ikarip

ithalata bagiml hale getirmektedir.
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Evaluation of Sugar Law from the Food Regime Perspective and the Regulatory
Role of the Sugar Board as a Regulation Agency

Abstract

In order to regulate the production of sugar, which has a significant share in terms of agricultural production in the study, The Sugar
Law prepared in Turkey and currently implemented has been taken from the perspective of food regime and examined the
regulatory role of the Sugar Board as a regulatory agency. While the first and second stages of the food regime are clear in the
literature, the existence and development of the third stage has not yet been reached consensus. Although there is no clarity about
the third stage of the food regime considering the first and second stages, the Sugar Law was examined in terms of the globalization
phenomenon accelerating from the 1990s. In addition, from the perspective of the quota which the Sugar Board implements as a
regulatory institution Sugar Law has created the need to be examined. States can regulate markets with fiscal and institutional
measures as well as fiscal policies in this context, the Sugar Board has been studied as a regulatory institution and the regulatory
role on the sugar market. As a result, in current applications sugar beet per capita is reduced for sugar production and seed import is
made from abroad for starch-based sugar production. While this makes imports attractive in terms of price, it reduces exports and

makes Turkey an exporting country dependent on imports in terms of sugar production.
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1. Giris

Insanlarm ve toplumlarin daha dogrusu nesillerin devaminin saglanabilmesi igin temel fizyolojik
ihtiyaglarin baginda gelen beslenme ve gida temini yiizyillardir pek ¢ok unsuru etkilemistir. Oncelikle
yerlesim yerinin tercih edilmesinde etkili olan su kaynaklarina yakinlik ve gida temini olabilecek
alanlarin varlig1 beraberinde ticarete konu olacak iiriinlerin kapsamini ve ticaret iligkilerini etkilemistir.
Ayrica su kaynaklarinin ve gida temini saglayan alanlarin sinirina yaklagilmasi veya tiikenmesi
sonucunda go¢ hareketleri baglayarak yeni yerlerin kesfine de olanak saglanmistir. Dolayisiyla beslenme
ihtiyact ve gida temini giiniimiize gelinceye degin pek ¢ok yerlesim yerinin kurulmasinda, devletlerin
yapilanmasinda, ticari iliskilerde, ulusal ve uluslararasi politikalarin sekillenmesinde ve devletler
arasindaki gii¢ iliskilerinde 6nemli bir unsur olmustur. Giiniimiizde de bu 6nemin hala gecerli oldugunu
soylemek hi¢ kuskusuz miimkiindiir. Gida ihtiyac1 ve temini her biri farkli 6zelliklere sahip olan ¢esitli
donemlerde tarihsel olarak incelenebilmektedir. Bu noktada gida rejimi kavramu ortaya ¢ikmaktadir.

Gida rejimlerinde meydana gelen doniisiimlerin nedenleri arasinda yiikselen ekonomilerde
meydana gelen gida talebindeki artislar, ulusal gida ihtiyacina yonelik tarim politikalar1 yerine ihracat
temelli tarim politikalarinin benimsenmesi, diinya 6lgeginde bio-dizel talebindeki artig, kiiresel 1sinma
sonucunda ortaya ¢ikan ani mevsimsel degisiklikler, sel, kuraklik ve benzeri dogal afetler, kotii hasatlar,
enerji fiyatlarindaki artislar, doviz kurundaki dalgalanmalar, iilkelerin gida giivenliklerini saglamak
amacli uyguladiklari ihracat kotalar1 gibi nedenler yer almaktadir.

Toplum i¢inde yasamanin zorunlu sonucu olarak ortak ihtiyaglarin devlet tarafindan karsilanmasi
geregi ortaya cikmaktadir. Bu ihtiyaclarin devlet tarafindan karsilanmasi icin de finansmana gerek
duyulmaktadir. Devlet bu ikili dengeyi diizgiin ve dogru kurabilmek icin maliye politikas1 araglarin
kullanmaktadir. Maliye politikasi araglarimin yani sira ayn1 zamanda devletler diizenleyici ve denetleyici
rollerini gerceklestirmek icin regiilasyona da basvurmaktadirlar. Bu dogrultuda caligmada gida rejimi
perspektifinden Tiirkiye’de Seker Kanunu degerlendirilecek ve bir regiilasyon kurumu olan Seker

Kurulunun diizenleyici rolu incelenecektir.

2. Gida Rejimi ve Gida Rejiminin Evreleri

Gida ihtiyact ve temini her biri farkli 6zelliklere sahip olan ¢esitli donemlerde tarihsel olarak
incelenebilmektedir. Bu noktada gida rejimi kavrami ortaya ¢ikmaktadir. Gidanin bir rejiminin olmasinda
degisen konjonktiirel etkilerin payr vardir. Ayrica gida ile ilgili insanlarin beklentileri ve degisen
tercihleri, ticaret iligkileri ve gidanin bir politika unsuru olmast da gida rejiminin ortaya ¢ikmasinda
etkilidir.

Gida rejimi kavraminin kullanilmasindaki amag¢ kapsamli bir politik ekonomi ve gidanin politik
ekolojisinin ¢ok Onemli olmasi ve sadece gida krizlerinin boyutlarma basitce anlamaya degil ayni
zamanda diinya gida sistemini ve onun krizlerini jeopolitik ve ekolojik durumlarinin genis bir tarihsel
anlayisi i¢inde konumlandirmaya olanak tanimasidir [1].

Gida rejimi kavramui i¢inde gida ve rejimin birlikte anilmasinda 1925°te diinya ekonomisinin
genel ¢okiisiinlin dncesinde tahil fiyatlarinin hizla diismesi, 1929’dan sonra gida ve tarimin agirlikli
olarak iki tlilke arasindaki ulusal iligkileri yeniden saglamak i¢in hiikiimet politikalarinin tekrar agik odak

noktasit olmasi, 1970’lerin baginda tarim ve gidayr tamamen degistiren iretim, tagimacilik ve sanayi
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iirlinlerinin satiginin yeni iliskilerinin yapisinin bir kez daha kamu politikasinin arka planina diismesi gibi
konjonktiirel etkiler rol oynamuistir.

Metodolojik agidan gida rejimi, birikim, {iretim siireci ve emek gii¢lerinin yeniden iiretiminin
temeli olarak zaman ve mekan boyunca tarimsal iligkilerin sermaye yapilanmasim anlatmaktadir [2]. Gida

rejiminin {i¢ farkli ddnemi bulunmaktadir. Bu dénemler ve 6zellikleri Tablo-1’de incelenmistir.

Tablol. Gida Rejimlerinin Dénemleri ve Ozellikleri

Ddnem

Egemen Ulke

Hareket
Noktasi

Yatirnmlar

Doneme Etkisi

Tarimsal
Uretim Yapisi

Tarimsal
Uretim Bigimi

ihracat- ithalat
Yonu

Cokiis Nedeni

Birinci Gida Rejimi:
Gocmen

Koloniyel Gida Rejimi

1870 - 1914

Ingiltere

Ithalat Korumasini Kaldirmak

Demiryolu ve Gemicilik

Avrupa’dan Diger Ulkelere Gog

Aile Ciftligi
Monokiiltiir

Avrupa’ya Bugday ve Et Thracat:

1. Tarimda emek kithg:
2. Metalastirlmis
tarlalar/ciftlikler
3. Genis arazili monokiiltiirler
Uzerinde etkinlik él¢timleri
4. Bugday ve biftek lizerinde

kiiresellesme ve
demokratiklesme

ikinci Gida Rejimi:
Merkantilist

Sinai Gida Rejimi

1947 - 1972

ABD

Tarimda Serbest Ticareti
Kurmak

Mali Destek

Tarimin Modernlesmesi

Genis Olgekli Ciftlikler ve Gida
Sirketleri

Monokiiltiir

ABD’den Ugiincii Diinya
Ulkelerine Tarimsal Uriin Fazlasi
Thracat1

1. Gida kithgt
2. Petrol soklari

3. Uluslararasi kuruluslar ve
politikalar

Uciincii Gida Rejimi:
Kurumsal

Cevresel Gida Rejimi
1980 - ...

Uluslararasi Birlikler,
Uluslararas1 Kuruluslar,
Uluslararasi Sirketler ve

Uluslararasi Piyasalar

Tarimsal Uretimin
Finansallagmasi

Dolayli Portfoy Yatirimlari
Tarimsal Uretimin

Kiiresellesmesi, Finansallagsmasi
ve Liberallesmesi

Biiyiik Olgekli Sirketler

Makinizasyon, Otomasyon ve
Bilimsel Teknoloji

ithalat

Kaynak: Friedmann, 2005 [3] ve Friedmann, 2009 [4]’dan yararlanilarak hazirlanmustir.

Birinci ve Tkinci Gida Rejimleri, dncii devletler tarafindan yikilan mevcut politikalarin ardindan
gerceklesmistir. Gida rejimlerinin en dnemli 6zelligi degisen giic dengeleri olmustur. Ayrica temel itici
giiclerde yasanan degisiklikler de gida rejimlerindeki dnemli unsurlardan biridir. S6z konusu bu temel
itici giicler, gida rejim donemlerine gore cesitlilik gdstermekte ve Tablo-1’de yer almaktadir. Birinci ve
Ikinci Gida Rejimlerinin kamu maliyesine etkileri daha ulusal diizeyde gerceklesmistir.

Ucgiincii Gida Rejiminin gerceklesip gerceklesmedigi konusunda ise, tam bir netlik yoktur.
Ucgiincii bir rejimin gerceklesip gerceklesmedigini anlamak konusunda ilk iki rejime gore daha spesifik bir
bakis agisi izlenmelidir. Ciinkii yillar itibariyle pek ¢ok alanda farklilagmalar yasanmaktadir. Gegmise
kiyasla giiniimiizdeki olanaklar ve smirliliklar degismistir. Bu cercevede Uciincii Gida Rejimi icin
egemen konumunda olan bir iilkeden ziyade birliklerden, sirketlerden s6z edilebilir. Ancak s6z konusu

sirketler zinciri, her an yeni bir birlesmeye olasilik verecek tiirden bir giigtiir. Gida tiretimi agisindan fiyat
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belirleme giicii, firmalar1 kontrol etme giicii, finansal destek giicii ve iiretim ya da iiretimi tesvik giiciinii
elinde bulunduran sirket ya da sirketler toplulugu ilk iki gida rejiminden farkli bir egemenlik rolii
iistlenmektedir. Tam anlamiyla egemenligi karsilayip karsilamadigr konusunda sinirliliklar bulunsa da
gida sektoriinii yonlendirmesi ve sektoriin yol haritasini etkilemesinin yani sira temel treticileri
baskilayan bir giiciin oldugu aciktir. Bu da Ucgiincii Gida Rejiminin varligini gdsterebilir.

Ucgiincii Gida Rejimi ile ikinci Gida Rejimi arasinda yakin bir simir olmasi acaba ikinci rejimin
devami m1 sorusunu mutlaka akillara getirmektedir. Aslinda net bir ayrimi yapmak giigtiir. Ancak ikinci
rejimden farkli olarak ti¢lincii rejimin iginde bulundugu donem itibariyle finansallasma hareketleri daha
hizli gelismektedir. Kitlesel tiretim ve gida ihtiyacinin kiiresel dlgekte karsilanmasinin yani sira tarim
Urdnleri tizerinden gelistirilen portfoyler olusturulmaktadir. Geleneksel ticaret iliskilerinin aksine spot ve
forward piyasalar ile tiirev piyasalar gelistirilmektedir. Bu da gida sektoriine yonelik olarak farkli bir
iiretim ve tiiketim bigimlerinin ortaya ¢ikmasma yol agmaktadir. Ugiincii Gida Rejiminde ise ilk iki
rejimden farkli olarak gelisen uluslararasi ticaret ile kamu maliyesine etkisi uluslararasi diizeyde
olmaktadir.

Gida rejimlerindeki gelismeler ve evrelerindeki degisimler ile gida iiretimi ve sonucunda da
genel olarak tarimsal iiretimlerde ortaya ¢ikan farklilagmalar sonucunda kimi piyasalarda gida {iretiminin
finansallagmasi ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda ¢alismanin izleyen basliginda tarimsal iiretimde seker
piyasasinda seker pancarinin rolii ve gida rejiminin tarimsal tiretimindeki etkisinin en net izlenecegi yasal

diizenleme olan Seker Kanunu incelenecektir.

3. Tarimsal Uretimde Seker Pancarimin Rolii ve Tiirkiye’de Seker Kanununun Incelenmesi

Bir iilkenin tiretken kapasitesinde ¢esitli sektdrlerin payr vardir. Her iilkenin mevcut kosullar
iiretken kapasite lizerindeki paya sahip sektorleri degistirmektedir. Gegmiste temel ge¢im kaynagi olan
tarim sektorii ayni zamanda iilkelerin {iretim kapasiteleri i¢inde de biiyiik bir paya sahip iken giiniimiizde
bu payini sanayi sektoriine 6zellikle hizmetler sektdriine birakmaktadir.

Tarim sektorii ve tarimsal tiretime yonelik olarak bir tanim yapmak gerekir ise, 15 Nisan 2006°da
kabul edilen 5488 Sayili Tarim Kanunu referans olarak gosterilebilir. Kanunun ii¢iincii maddesinin (1)
fikrasinda tarimin, (j) fikrasinda da tarimsal {iretimin tanimi yer almaktadir. Buna gore tarim, “dogal
kaynaklari uygun girdilerle birlikte kullanarak yapilan her tiirlii tiretim, yetistirme, isleme ve pazarlama
faaliyetleri” iken tarimsal iiretim, ““toprak, su ve biyolojik kaynakiar ile birlikte tarimsal girdiler
kullamilarak yapiuan bitkisel, hayvansal, su tiriinleri, mikroorganizma ve enerji iiretimi” olarak ifade
edilmektedir.

Tarimsal iiretim bircok agidan ele almabilir. Ornegin; yurticinde insanlarin ve hayvanlarmn
beslenme ihtiyacinin giderilmesi ile hayvansal {iretimin devamliliginin korunabilmesi ve siirdiiriilebilmesi
icin gerekli trlinlerin {iretimi, sanayi sektoriine girdi temini, yurtdigina ihra¢ edilecek iiriinlerin
degerlendirilmesi ve firetimi, tarimsal {retimin bir {ilke ekonomisindeki agirligima bagli olarak
planlanacaktir. Tarimsal iiretim, temel fizyolojik ihtiyaglarin karsilanmasi agisindan insan ve hayvan
beslenmesinde 6nemli bir yere sahiptir. Ayrica tarimsal iiretim sanayiye girdi temini sagladigindan hem

yerli Uretimde hem de dis ticarete konu olan triinlerin tiretiminde oldukg¢a avantaj saglamaktadir.
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3.1.  Tarimsal Uretimde Seker Pancar1 Uretiminin Pay

Bilindigi iizere Tiirkiye jeopolitik konumu itibariyle oldukg¢a verimli topraklara ve su
kaynaklarma sahiptir. Ayrica kitalar1 birbirine baglayan bir iilke konumunda olmasi da yiizyillardir bu
Oonemini korumasina katki saglamaktadir. Ge¢misten giiniimiize bakildiginda Tiirkiye’nin bir tarim iilkesi
oldugu ve bu niteligi tagidigi agiktir. Ancak uygulamaya konulan ve/veya uygulanmasi planlanan
politikalar tarim sektdrii acisindan idiretimi etkilemektedir. Yillarca tarimin GSYH i¢indeki payinin
oldukga yiiksek seviyelerde oldugu bilinen bir gergektir. Zamanla politika degisiklikleri yapildik¢a tarim
sektoriinin GSYH igindeki pay1 azalmaya baslamistir. Bu da tarim sektoriinde g¢alisanlart dogrudan
etkilemektedir.

Grafik-1'de 1923-2016 yillar1 arasindaki Tirkiye’de tarimin GSYH igindeki payinin onar yillik
ortalamalarina yer verilmektedir. 1923-2006 yillar1 arasindaki veriler tarim sektoriiniin GSMH igindeki
paymi gostermekte iken 2007-2016 yillart arasindaki veriler tarim, ormancilik ve balikeilik sektorleri
toplaminin GSYH igindeki payint gostermektedir. Buna gore Cumbhuriyetin ilk yillarinda tarim
sektoriinin  GSYH i¢indeki payr yaklasik olarak GSYH’nin yarisina yakindir. Tarihsel olarak
incelendiginde; 1923-1929 yillar1 arasinda ulusal sermaye diizeyi zay1f, sanayi sektorii kesimi gelismemis
ve tarimsal alanlarin cografi kosullarina bagl olarak tarimsal iiretime yatkinlik s6z konusudur [5].

Dolayistyla 1923-1930 yillar1 arasinda tarim sektoriiniin GSMH igindeki pay1 yiiksektir.

Grafik 1. Tarim Sektoriiniin Milli Gelir Igindeki Pay1
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Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Gostergelerden ile Merkez Bankast EVDS’den alinan veriler ile hazirlanmigtir.

Tiirkiye ekonomisinde planlama anlayiginin yerlesmeye baglamasi ile birlikte kamu politikalari
da sekillenmeye baglamistir. S6z konusu kalkinma hedefleri arasinda tarim sektorii ile ilgili olanlar da
vardir. Ornegin; 1933-1938 yillarim1 kapsayan Birinci Bes Yillik Sanayi Plani’nda, Tiirkiye’de
hammaddesi olmasina ragmen tiiketime yonelik olarak iiretilmeyip ithal edilen {irlinlerin yurti¢inde
iiretiminin gerceklestirilmesi hedefi yer almig hatta bu hedef dogrultusunda Tiirkiye Seker Fabrikalar
kurulmustur [6]. Bir diger ifadeyle; Birinci Bes Yillik Sanayi Plani’nda, ithal ikameci sanayi politikasi
hedefi yer almaktadir. 1931-1940 yillar1 arasinda tarimin GSMH icindeki payinin yiiksekligi benimsenen

politikalar1 yansitmaktadir.
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1960-1980 donemi Tiirkiye ekonomisi tarihinde “Kalkinma Donemi” olarak adlandirilmaktadir.
Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani ile baglayan siirecte, 15 yillik bir orta vadede belirlenen misyon ve
vizyon cercevesinde stratejiler hazirlanmistir. Stratejide belirlenen planin, hedeflere ulasabilmesi i¢inde
beser yillik olarak kalkinma planlar1 hazirlanmis ve her yil bu planlar gézden gegcirilerek revize edilmistir.
Bu cercevede 1963-1967 ve 1968-1972 yillarii kapsayan Birinci ve lkinci Bes Yillik Kalkinma
Planlarinin amaglar1 arasinda tarim sektoriiniin hacimce kiictiltiilmesi hedefleri yer almaktadir. Birinci
Bes Yillik Kalkinma Planinda tarim sektorii ve sanayi sektdriiniin birbirine denk olacak sekilde gelismesi
ve uzun vadede sanayiye dayali biiyiime hedefi yer almaktadir [7]. Tkinci Bes Yillik Kalkinma Planinda
ise; tarim sektoriiniin GSMH igindeki payinin azaltilmasi hedefi yer almaktadir [8]. Izleyen kalkinma
planlarinda da tarimin GSMH icindeki paymnin giderek azaltilarak sanayi sektoriine yonelmesi temel
hedefler arasinda oldugundan Grafik-1 incelendiginde 1951-1960 déneminden 2011-2016 ddnemine
kadar tarim sektoriiniin pay1 azaldigi goriilmektedir.

Grafik-2’de 1924-2014 yillar1 arasindaki tarim, sanayi ve hizmetler sektorii ile GSYH’nin onar
yillik ortalama biiylime hizlara yer verilmektedir. 1930’lara kadar tarim sektoriiniin diger sektdrlere
oranla biliyime hizi olduk¢a yiiksek olup 1960’lara kadar nispeten Onemini korumustur. Ancak

1960’lardan 2014’e dogru gelindiginde tarim sektoriiniin bitylime hizi diigmiistir.

Grafik 2. Sektorel Blylime Hizlar
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ETARIM 13,09 6,28 3,18 5,72 1,91 1,58 1,22 1,70 1,37 2,02
HSANAYI 8,70 9,38 1,65 831 9,39 5,76 7.74 447 438 415
WHIZMETLER| 8,16 435 2,49 6,58 6,60 498 5.75 422 4,79 4,52
HGSYH 9,63 5.25 2,20 6,44 5.42 413 5.25 3,77 4.00 410
HTARIM HSANAYI WHIZMETLER HGSYH

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Gostergelerden alinan veriler ile hazirlanmugtir.

Tarimsal tiretime konu olan bitkilerden biri olan seker pancarit hem seker elde edilmesinde hem
de hayvan beslenmesinde kullanilmaktadir. Diinya seker ihtiyacimin karsilanmasinda seker pancari
yaklasik % 30’luk paya sahip olup bu ihtiyacin % 70°lik kismu da seker kamigindan saglanmaktadir [9].
Diinya seker ihtiyacinin yaklasik % 70’inin seker kamisindan saglanmasina ragmen seker pancarimndaki
seker orani, seker kamisindaki orana kiyasla daha fazladir [10].

Hayvan beslenmesinde girdi olarak kullanilabilen seker pancari hayvancilik sektorii agisindan
girdi maliyetlerini azaltabilecek bir bitki olma niteligi tasimaktadir. Ornegin; seker pancari fabrikalarda
islenerek ihracata konu olan mayanin temel hammaddesi olusturan melasin tiretimine katki saglamaktadir
[11]. Boylece seker pancarinin beslenme ve hayvancilik sektoriinde yem girdisi olarak kullanilmasinin
disinda sanayide de girdi olarak islev gormesi s6z konusudur. Ayrica melas hayvancilik sektériinde

hayvanlarin beslenmesinde kullanilabilecek en ucuz kaba yemlerden biridir [11].
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Diinya seker iiretiminin onemli bir yilizdesinin seker pancart yerine seker kamigindan

saglanmasinin nedenleri ise agagidaki sekilde siralanabilir [10].
e  Seker kamisinin ekiminin kolay olmasi,
e Daha genis alanlarda ekilebilmesi,
e Veriminin yiiksek olmasidir.

Grafik-3’te 1991-2015 yillar1 arasindaki onar yillik ortalama ekilen alan (dekar), hasat edilen
alan (dekar), tretim (ton) ve verim (kg/da) verileri yer almaktadir. 1991°den 2015’¢ kadar seker
pancarinin ekilen alani azaldik¢a dekar basina kg verimin arttigi goriilmektedir. Kiiresel piyasalarda
sekerin ton fiyati yurtigindeki tiretim degerinden daha diisiik oldugundan ithalat cazip konuma gelmekte
dolayisiyla yurticinde seker stoku artmaktadir [9]. Bu ¢ergevede belirlenen kamu politikalar ile seker
stoklarint azaltmak adina Tiirkiye’de kanuni diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemeler dogrultusunda,

Seker Kurulu kurularak stok ve iiretim degerlerinin yeniden diizenlenmesi amaglanmustir [9].

Grafik 3. Seker Pancari Uretim Degerleri

| Seker Pancan Uretim Degerleri
Verim(kg/da) S651 |

Uretim(ton)

H1991-2000 H2001-2010 M2011-2015

Kaynak: TUIK, Istatistik ve Gostergelerden alinan veriler ile hazirlanmustir.

Tablo 2. Pazarlama Yillar itibariyle Pancar Sekeri Verileri

Pazarlama Yih" Toplam Uretim Yurtici Satiglar Yurtdis1 Satislar Ortalama Satis Fiyati
(Bin Ton) (C Sekeri) (Bin ton) (TL/KQg)
2002/2003 2.157 1.636 259 1,26
2003/2004 1.762 1.618 364 1,43
2004/2005 1.940 1.700 178 1,56
2005/2006 2.070 1.713 256 1,45
2006/2007 1.845 1.901 217 151
2007/2008 1.708 1.684 178 1,62
2008/2009 2.152 1.828 185 1,72
2009/2010 2.531 2.158 241 1,78
2010/2011 2.262 1.867 283 1,79
2011/2012 2.270 2.151 290 1,94
2012/2013 2.129 1.918 339 2,11
2013/2014 2.390 2.083 319 2,33
2014/2015 2.058 2.019 192 2,52

* Pazarlama y1l1, 1 Eyliil — 31 Agustos tarihleri arasidir.
Kaynak: http://www.sekerkurumu.gov.tr/istatistikler/urun-verileri

Tablo-2’de pazarlama yillart itibariyle 2002-2015 dénemindeki pancar sekeri verileri yer

almaktadir. Buna gore toplam iiretim degerleri genel olarak artmakla birlikte birbirini izleyen donemlerde
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azalma yoniinde oldugu da goriilmektedir. Tabloda yurti¢i satiglar ve yurtdisi satislarmn ilgili donemlerde
strekli olarak artmasina karsin toplam iretimde zaman zaman azalmalar goriilmektedir. Bunun en 6nemli
nedenlerinden biri, seker piyasasina yonelik diizenlenen kamu politikalar1 ¢ercevesinde seker pancari
iiretimi iizerinde uygulanan kotalar yer almaktadir.

Tablo 3’ te 2002 ve 2015 pazarlama yillar itibariyle nisasta bazli seker verileri yer almaktadir.
fhrag amagli dahil toplam iiretim yillar itibariyle genel olarak artma egiliminde olmakla beraber kimi

yillarda da azalmalar goriilmektedir. Bu dalgalanmanin sebebi de nisasta bazli sekere de uygulanan

kotalardir.
Tablo 3. Pazarlama Yillar Itibariyle Nisasta Bazli Seker Verileri

Pazarlama ihrag__Amagl} Dahil Yurtigi Satiglar Yurtdlil*Satlslar Ortama Satis

Yih Toplam Uretim™ (bin ton) (A Kotasi) (bin kota)  (C Sekeri ) (binton)  Fiyat1 (TL/Kg)
2002/2003 394 353 33 0,78
2003/2004 366 347 19 0,91
2004/2005 433 360 61 0,97
2005/2006 415 350 72 0,93
2006/2007 440 350 88 0,94
2007/2008 411 316 99 1,03
2008/2009 418 333 83 1,15
2009/2010 515 406 112 1,17
2010/2011 516 367 150 1,26
2011/2012 483 330 151 1,37
2012/2013 506 337 165 1,47
2013/2014 499 305 195 1,57
2014/2015 547 325 217 1,74

* Kota tahsis edilen sirketler

** C gekeri: A ve B kotalart disinda iretilen ve yurt i¢inde pazarlanamayan seker ile islenmek iizere ihrag¢ kaydiyla temin edilen
ham ve beyaz sekeri ifade etmektedir.

Kaynak: http://www.sekerkurumu.gov.tr/istatistikler/urun-verileri

3.2 Turkiye’de Seker Kanunu

Tiirkiye, Haziran 1998°de IMF ile Yakin izleme Anlasmasim ve Aralik 1999°da 17. Stand-By
Anlagsmasini imzalamistir. Ayrica Tirkiye 1990’11 yillarin getirdigi kriz ortamindan ¢ikabilmek igin
careyi enflasyonu diisiirecek politikalar igeren bir istikrar programi hazirlamistir. 2000-2002 yillar1 arasim
kapsayan Enflasyonla Miicadele Programi bir takim reform kararlarii igermektedir. Bu gergevede
Tiirkiye’nin IMF’e sundugu niyet mektubunda uygulamay1 planladigi tarim reformlarinda, destekleme
fiyatlarinin diinya piyasasi fiyatlarina uyumlu hale getirilmesi, tarimsal kredi ve girdi siibvansiyonlarinin
kaldirilmasi ve giftgilere dogrudan gelir destegi saglanmasi hedefleri yer almaktadir [12]. S6z konusu
hedefler dogrultusunda tarimda dogrudan gelir destegi sistemine ge¢ilmistir [13]. Ancak Enflasyonla
Miicadele Programi’nin uygulanmasi Kasim 2000 ve Subat 2001 Krizleri ile sekteye ugramustir.

Tiirkiye ekonomisinin Kasim 2000 ve Subat 2001°de bankacilik kesiminde yasadigi krizden
cikabilmek ve ekonomiyi diizeltmek admma bir dizi reformun hazirligi yapilmis ve uygulamasina
baslanmistir. 2002 Giiglii Ekonomiye Gegis Programu ile yeniden bir istikrar programi hazirlanmigtir. Bu
programda da tarim ile ilgili reform kararlar1 yer almaktadir. Enflasyonla Miicadele Programi’ndan farkli

olarak tarim ile ilgili reformlar artirilmstir [14]. Giiglii Ekonomiye Gegis Programi mali sekt6riin yeniden
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yapilandirilmasi, devlette seffafligin artirilmasi ve kamu finansmaninin giiglendirilmesi, ekonomide
rekabetin ve etkinligin artirilmasi ve sosyal dayanigmanin giiclendirilmesi yoniindeki ana basliklardan
olugmakta olup tarim ile ilgili reform kararlar1 ise asagida siralanmustir [13]

e “Esnaf, sanatkdr, KOBIler ve tarim kesiminin krizden asgari seviyede etkilenmelerini
temin etmek amaciyla Ziraat ve Halk Bankasindan kullanmis olduklar: kredilerin
faizlerine maliyetlerin yansitilmasin smwrlamak amacwyla biitceye 400 trilyon lira
tutarinda 6denek konmustur.

o Seker piyasasi, Seker Kurulu tarafindan diizenlenecektir.

e Tutun mamulleri ve alkollu ickilerin fiyatlandiriimasi, dagitimi, satisi ve kontrolii ile
ilgili usul ve esaslar Tiitin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme Kurulu
tarafindan diizenlenecektir.

o Tarimsal destekleme fiyatlari ongoriilen enflasyonu asmayacak sekilde artirilacak ve
kuruluslarin finansman imkanlar dikkate alinarak miktar kisitlamasina gidilecektir.

o Diisiik gelirli ¢iftcilerin dogrudan gelir destegi sistemi ile gii¢lendirilmesi igcin Tarim ve
Koyisleri Bakanliginca yiiriitiilen ¢ifici kayit projesinin tamamlanmast gerekmektedir.
Kisa dénemde, devletin destekleme alim fiyatlarimin kuruluslarin finansman imkdnlar
dikkate alimarak ve hedeflenen enflasyonu asmayacak sekilde artirilmasi
Ongorilmektedir ™.

Seker iiretimi ile ilgili olarak alinan reform kararlari ¢ercevesinde 18 Nisan 2001°de Seker
Kanununda diizenlenen seker pancarinda taban fiyat uygulamasi kaldirilmistir [15]. Seker pancarindaki
taban fiyat uygulamasinin kaldirilmasinin gerekgesi ise, 2001 dncesinde taban fiyatlarin belirlenmesinde
politik davranilmasinin tiretimde agsiriliga yol agarak optimum iiretim miktarindan fazla iiretim yapilmasi

olarak ifade edilmistir [12].

4, Bir Regiilasyon Kurumu Olarak Seker Kurulu’nun Diizenleyici Rolii
1980°1i yillardan sonra globallesme ile beraber devletler, ekonomide bir aktér olmaktan ziyade
kural koyan ve diizenleme yapan bir role sahip olmustur. Devletlerin sahip oldugu bu iglevlerine
regiilasyon denilmektedir. Devletler bu regiilasyon fonksiyonunu kendi kanunlarma sahip ve tiizel
kisilikleri bulunan diizenleyici ve denetleyici kuruluslari ile yerine getirmektedir [16]. Bu dogrultuda T.C.
Seker Kurumu 19 Nisan 2001 yilinda yiiriirlige giren 4634 sayili Seker Kanunu ile kurulmustur. Seker
Kurumu, kamu tiizel kisiligine sahip bir kurumdur. Kurulus amaci, Seker Kanunu ve ilgili mevzuat
hikimlerinin uygulanmasinin saglanmasi, uygulamanin denetlenmesi ve Kanunda belirlenen yetkiler
cergevesinde diizenlemeleri yapmak ve yetkileri kullanmaktir. Seker Kurulu da bu kurumun karar organi
olarak Seker Kanunu kapsamindaki her tiirlii karar1 almak ve uygulamaktan sorumludur. Seker Kurulu,
Seker Kurumu’nun karar organi olmasindan dolay1 kurumla benzer karakteristik dzelliklere sahiptir. Bu
baglamda, iyi kurumlar, ii¢ temel karakteristigi biinyelerinde barindirmalidir. S6z konusu bu karakteristik
ozellikler agagida siralanmigtir [17]:
e Birincisi, toplumun genis bir bolimi i¢in miilkiyet haklarnin uygulanmasi, bdylece

bireylerin yatirim ve ekonomik hayata katilim i¢in ¢ok ¢esitli tesviklere sahip olmas;
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o Ikincisi, elitler, politikacilar ve diger giiglii gruplarin eylemlerinin kisitlanmasi, bdylece
bu insanlar digerlerinin gelirlerini ve yatirimlarina el koyamaz ya da son derece
dengesiz bir oyun alani olusturamazlar;

e Ugiinciisii ise, toplumun genis kesimleri icin firsat esitligi saglanmasi, bdylece bireyler,
ozellikle beseri sermayeye yatirim yapabilir ve iiretken ekonomik faaliyetlere
katilabilirler.

Seker Kanunu, uluslararasi kuruluglarca Tiirkiye tarafindan hazirlanan niyet mektuplarina konu
olmus ve regiilator kurumlarin kontroliine tarimsal faaliyetlerde 6nemli bir yere sahip olan seker
iiretiminin diizenlenmesini yonlendirmistir. Kurum ve kuruluslar, devlet tarafindan ilgili kanun ve
mevzuat cer¢evesinde belirli smurliliklarda devlet yetkisine haiz ya da devlet kontroliinde faaliyet
gostermektedirler. Her ne kadar bu kurum ve kuruluslarin 6zerk yapida olmasi gerekse de yoneticilerinin
ve yonetim organlarinin kamu otoritesince belirlenmesi 6zerklik tartigmalarini beraberinde getirmektedir.
Giinlimiizde devlete yiiklenen iglevlerin sinirlandirilmast s6z konusu olsa da gerektiginde devlet
mudahalelerine ve desteklerine ihtiyag¢ duyulmakta ve bu noktada da regulatér kurumlar ortaya
¢ikmaktadir. Bu baglamda devlet yaninda diizenleyici kurumlara uygulamada yer verilmesi kamu
sektoriiniin 6zel sektdr benzeri bir yonetim mekanizmasina kavusmasina yol agmaktadir. Bu durumun
sunulan hizmet ya da tretilen malin tam kamusal, yar1 kamusal ya da 6zel mal ve hizmet olmasina
yonelik olarak olumlu yanlar1 olabilecegi gibi olumsuzluklar1 da bulunabilmektedir. S6z konusu bu

regiilasyonlardan biri de Seker Kurulu tarafindan tahsis edilen kotalardir.

Tablo 4. Seker Kurulunca Tahsis Edilen Kotalar
2016/2017 Pazarlama Yih (Bin)

A Kotas1™ B Kotas1™~ Toplam
Pancar Sekeri 2.385 119,25 2.504,25
Nisasta Bazli Seker” 265 - 265
Ulke Toplam Kotasi 2.650 119,25 2.769,25

** Yurt ici talebe gore tiretilen ve pazarlama yili iginde iilke genelinde i¢ pazara verilebilen seker miktarini ifade etmektedir. Nisasta
kokenli sekerler icin belirlenecek toplam A kotasi, Ulke Toplam A Kotasmin %10’unu gegemez. Bakanlar Kurulu bu orani,
Kurumun goriisiinii alarak %350’sine kadar artirmaya, %50’sine kadar eksiltmeye yetkilidir.

#+% {Jlke toplam A kotasinin belli bir oranma tekabiil eden ve pazarlama yili iginde iilke genelinde giivenlik payr igin
bulundurulmak uizere uretilen sakaroz kokenli depolanabilir nitelikte olan seker miktarini ifade etmektedir.

* Seker Kanunu geregi B Kotasi tahsis edilmemektedir.

Kaynak: http://www.sekerkurumu.gov.tr/kotalar/seker-kurulunca-tahsis-edilen-kotalar

Tablo 4’te Seker Kurulunca tahsis edilen 2016-2017 pazarlama yilina ait kotalar yer almaktadir.
Pancar Sekerine uygulanan A Kotasi, nisasta bazli sekere uygulanan kotadan yaklasik on kat fazladir
bunun sebebi de ¢alismanin ana konusunu olusturan regiilasyondur.

Tirkiye’de 2001°de uygulamaya konulan ve tarim politikalarina yon veren Tarim Reformu
Uygulama Projesi Diinya Bankasi’nin destegi ile birlikte ilerlemigtir [18]. 19 Nisan 2001’de yiiriirliige
giren Seker Kanunu’nda nisasta esashi sekerlere % 10 kota hakk: verilerek s6z konusu kotanin Bakanlar
Kurulu tarafindan % 50 oraninda artirilmasi yetkisi yer almaktadir.

Bakanlar Kurulu da kanun ile kendisine taninan yetki ¢ercevesinde kotayi artirict yonde
davranarak Seker Kurumu ve Seker Kurulu tarafindan kontrol edilen ABD’den genetigi degistirilmis
musir ithalati ile nisasta esasli seker iiretiminin artmasimna ve buna karsilik seker pancari tretiminin

azalmasina yol agmustir [19].
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Boylece misirdan saglanan ve bir anlamda seker pancarinin ikamesi olabilecek nisasta esasl
sekerlerin {iretimi de kanundan etkilenmistir [20]. Dolayisiyla kota uygulamasi nisasta esasl sekerlerin
tiretimindeki musir {iretimini olumsuz etkileyebilecek iken seker pancarindan saglanan seker iretimini

daraltarak musir iiretimini destekleyecektir [20].

Tablo 5. Pancar Sekeri Sirketlerine Tahsis Edilen Kotalar
2016/2017 Pazarlama Yili Pancar Sekeri Kotalar: (Ton)

Pancar Sekeri Ureten Sirketler A Kotasi B Kotas1
Tiirkiye Seker Fabrikalar: A.S. 1.361.700 68.090
Adapazari Seker Fabrikasi A.S. 50.000 2.500
Amasya Seker Fabrikasi A.S. 63.100 3.150
Kayseri Seker Fabrikasi A.S. 328.800 16.440
Keskinkili¢ Gida San. ve Tic. A.S. 107.000 5.350
Konya Seker San. Ve Tic. A.S. 435.500 21.780
Kiitahya Seker Fabrikasi A.S. 38.900 1.940
Toplam 2.385.000 119.250

Kaynak: http://www.sekerkurumu.gov.tr/kotalar/pancar-sekeri-sirketlerine-tahsis-edilen-kotalar

Seker Kanunu ile sekerin satig fiyatinin seker isleticilerince kararlagtirilmasi uygulamasina
gecilmesi nedeniyle seker ireticilerinin fayda-maliyet oram azalarak olusacak seker ihtiyaci ithalat yolu
ile kapatilmaya calisilmaktadir ancak Tiirkiye nin misira dayal nisasta esash seker ithalati yaparken pek
¢ok Avrupa iilkesi seker pancari liretimine devam etmektedir [21].

Tablo 5 ve Tablo 6’da pancar sekeri sirketlerine ve nisasta bazli seker sirketlerine tahsis edilen
kotalar sirketler 6zelinde miktar olarak ifade edilmistir. Tiirkiye’de seker piyasasinda 7 pancar seker
sirketi ve 5 nisasta bazli seker sirketi olmak iizere 12 sirket faaliyet gostermektedir. Nisasta bazli seker ile
pancar sekeri piyasada birbirlerinin rakibi ve alternatifi konumunda olduklari i¢in nisasta bazli seker daha
ucuz ve kullanimi daha kolay oldugundan daha ¢ok tercih edilmekte ve bu da pancar sekeri sirketlerini
rekabette olumsuz etkilemektedir. Ayrica nisasta bazli seker iireten sirketlere daha ¢ok iiretim kotasi

verilmesi pancar uretimini olumsuz etkilemektedir.

Tablo 6. Nisasta Bazli Seker Sirketlerine Tahsis Edilen Kotalar
2016/2017 Pazarlama Yili Nisasta Bazh Seker Kotalari (Ton)

Nisasta Bazh Seker Ureten Sirketler A Kotasi
Amylum Nisasta Sanayi ve Ticaret A.S. 82.385
Cargill Tarim ve Gida Sanayi ve Ticaret A.S. 116.181
Tat Nisastas insaat Sanayi ve Ticaret A.S. 17.077
Sunar Misir Ent. Tes. Sanayi ve Ticaret A.S. 11.708
PNS Pendik Nisastas1 Sanayi A.S. 37.649
Toplam 265.000

Kaynak: http://www.sekerkurumu.gov.tr/kotalar/nisasta-bazli-seker-sirketlerine-tahsis-edilen-kotalar

2001°de uygulanacak reform kararlar1 arasinda Tiitlin ve Seker Kanunu’nun yer alma nedeni
kamu yonetimini disipline etme ve gelir saglama gerekgesidir [22]. Seker Kanunu ile ayni zamanda Seker
Kurumu ve Seker Kurulu’nun kurulmasina yetki verilmistir. Bu ¢er¢cevede Seker Kurumu’nun 6ncelikli

gorevi yurtici seker tiretiminde arz ve talep dengesini saglamaktir. Bunun yam sira diger gorevleri ise;
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diizenleyici ve denetleyici kurum kimligi ile iilke ve sektdr yararlarimi 6n planda tutacak politika ve
stratejiler gelistirmek, uygulanmasimi saglamak, uygulamay: izlemek ve denetlemek iizere sektordeki
sirketlerin seker {iretim ve arzina yonelik faaliyetlerini yonlendirmektir [23].

Tarim sektoriine ve tarimsal tiretime yonelik diizenlemeler sadece ulusal diizeyde kalmamaktadir
ki; ulusal diizenlemelerin en biiyiik talep edenleri ve destekleyenleri uluslararasi organizasyonlardir. Bu
cercevede tarimsal liretime yonelik uluslararast kuruluslarin da ¢aligmalar1 bulunmaktadir. Bunlardan biri,
Diinya Ticaret Orgiitii tarafindan gergeklestirilen Doha Kalkinma Giindemi Tarim Miizakereleridir.
Diinya Ticaret Orgiiti Tarim Anlagmasi’min 20. maddesi geregince liberalizasyonu artirma hedefi
nedeniyle miizakerelerin devamina karar verilerek 2000°de Diinya Ticaret Orgiitii ileri Tarim
Miizakereleri baglamis ve 2001°de Doha Kalkinma Giindemi kapsamina alinmigtir [24]. Avrupa Birligi ile
uyum slreci kapsaminda ortak tarim politikast uygulanmasi yoniinde bazi reform kararlar1 alinmgtr.
Bunlar genel olarak 2004’te Tarim Cergeve Kanunu’na dayali olarak c¢ikarilan Tarim Stratejisi ile
dogrudan gelir desteginin smirlarinin belirlenmesi, girdi destegi, alternatif {irlin destegi, hayvancilik ve

yem bitkileri destegi, tarim sigortast destegi olarak sayilabilir [12].

5. Sonug

Tiirkiye’de Seker Kanunu’nun hazirlanmasindaki 6ncii gii¢ler dikkate alindiginda gida rejiminin
ticiincii sathasinda olundugu dogrulanir nitelik tagimaktadir. Ayrica uluslararas: kuruluglarin bu kanunun
hazirlanmasindaki etkileri ve rolleri kurumlarin giiciinii ortaya koymaktadir.

Eger diizgiin isleyen kurumlarin varligi s6z konusu olur ise, gii¢lii mevzuat sistemi ve devlet
korumasi altinda mevcut politikalar ve planlanan politikalar amacina ulasabilecektir. Ancak tiim
politikalarin hazirlanma siireci ve uygulanmasinda ulusal sinirlarin yerine kiiresel entegrasyon
siireclerinin agirlik tagimast yurti¢i pazarin korunmasini gii¢lestirerek digsal konjonktiire bagimli
olunmasini boylece yurti¢i pazarin kirilgan bir yapi1 tagimasina neden olacaktir.

Seker Kurumunun karar organi olarak yer alan Seker Kurulu ise devletin, maliye politikalarinin
yani sira kanuni ve kurumsal Onlemlerle de piyasalar1 diizenleyebileceginin ve bu baglamda da bir
regiilasyon kurumu olarak var oldugu ve seker iiretiminde piyasada koydugu kotalar ile regiilator gorevi
gerceklestirdigi goriilmektedir. Ancak pancar sekerine uygulanan kotlarin nisasta bazli sekere gore daha
fazla olmasi sonucunda seker pancari iiretim alanlarinin daralmasina sebep olmaktadir. Bu durumun mali
etkilerinin yani sira sosyo-kiiltiirel etkileri de s6z konusu olmaktadir. Bu baglamda Yeni Seker Kanunu
Tasarist’nin diizenlenerek kanun halini almasinda yurti¢i pazarin rekabet giiciinii artiracak hikiimlerin yer
almasi, diga bagimliliginin azaltilmasi, yerli iiretimin desteklenmesi ve iiretim kosullarinin da kiiresel

pazarlara uygunlugunun saglanmasi yoniinde politika hedeflerinin dikkate alinmasi yerinde olacaktir.
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