Federal Alman Biitge Sistemi ve Biitce Reform Calismalari

Federal Alman Biitce Sistemi ve Biitce
Reform Calismalar:

Hiiseyin Gii¢lii CICEK”
Sibel MUTLUCAN SAYIN™

Ozet

Giiniimiizde biit¢e sistemleri bir iilkenin gelir ve gider durumunu gésteren yasa
olma ozelliginden ¢ikip, iilkelerin ekonomik gelecegine yon veren bir mali politika
araci haline gelmistir. Avrupa Birligine iiye iilkeler icinde géze ¢carpan bir ekonomik
biiytime ve gelisme gdsteren Federal Almanya’nin biitce sistemi de aragtirilmaya
deger bir 6nem arz etmektedir.

Biitce sisteminin 1600’lii yillara dayanan tarihgesi ile Federal Almanya kéklii
bir ge¢mise sahiptir. Alman biitce sistemi, degisen ekonomik gelismelere paralel
olarak kendini yenileyen ve gelistiren bir sistem olma o6zelligi tasimaktadir. Bu
ozellikleri ile Alman biitge sistemi pek ¢ok iilkeye 6rnek olusturabilecek yapidadir.

Bu ¢alismada, Federal Almanya Cumhuriyeti’nin biitce sisteminin tarihgesi ve
ilkelerinin yani sira biitcenin olusturulmasinda rol alan aktorler, orta vadeli mali
planlama ve yeni biitce sisteminin ozellikleri mali disiplin ekseninde ele alinmistir.
Calisma sonucunda, Alman biitce sisteminin olduk¢a kati kurallara sahip, detayli ve
kapsamli bir yapida oldugu, federal yonetim benimsenmis olmasina ragmen federe
devletlerin biitce yonetimleri konusunda ¢ok da bagimsiz olmadiklar: gériilmiistiir.

Anahtar Kelimeler: Federal Alman Biitcesi, Biitcenin Stireci, Orta Vadeli Mali
Planlama, Yeni Biitce Sistemi Calismalart

The Budget System of Federal Republic of Germany and the
Budget Reform Efforts

Abstract

The budget systems have transformed from being the law that shows the income
and expense status of a country into a financial policy instrument that shapes the
economic future of a country nowadays. The budget system of the Federal Republic
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of Germany, which shows a remarkable economic growth and development among
the members of the European Union, should be examined.

With its budget system dating back to the 1600s, the Federal Republic of
Germany has a deep rooted history. The German budget system has the features of
self-renewing and self-improving in parallel with the changing economic
developments. With these features, the German budget system may set an example
for many countries.

In the study, the actors playing a key role in the budget, medium term fiscal
planning and the features of the new budget system along with the history and the
principles of the budget system of the Federal Republic of Germany are examined
within the framework of fiscal discipline. As a result of the study, it is observed that
the German budget system has strict rules and a detailed and extensive structure,
and the federations are not so independent in terms of budget management although
the federal system is adopted.

Key Words: Federal German Budget, Budget Cycle, Medium-Term Fiscal
Planning, the New Budget System Studies

JEL Classification Code: H61

Giris

Avrupa Birligi iiyesi iilkeler i¢inde en giiglii ekonomik yapiya sahip {iilkelerin
basinda Federal Almanya gelmektedir. Federal devlet yapisina sahip olan
Almanya’da bir federal hiikiimet, on alt1 eyalet ve bin yiiz belediyeden olusan bir
yonetim sistemi bulunmaktadir. Federal devlet ile federe devletler arasindaki
iliskiler belirli kurallara baglanmis olup, federe devletler kendi ydnetimlerinde
ozerktir.

Alman biitge sisteminin, bu ekonomik yapiy1 destekleyip desteklemedigi ise ele
alinmasi gereken konularin basinda gelmektedir. 1990’larin ortalari ile birlikte zor
bir déneme giren Alman ekonomisi daha sonraki toparlanma siirecinin ardindan
2008 kiiresel ekonomik kriz ile birlikte yeni zorluklarla karsi karsiya kalmustir.
Ancak son yillarda alinan ekonomik tedbirler sayesinde Almanya’nin giiglii
ekonomik yapisini yeniden kazanmaya basladig1 goriilmektedir.

Alman Birligini saglama siirecinden basariyla ¢ikan Almanya’nm bu siirecin
verdigi sikintilarin tstesinden gelebilmesinde onemli faktdrler bulunmaktadir. Bu
konudaki o6nemli faktorlerin basinda “Alman disiplini” seklinde ifade
edebilecegimiz disiplin ve Almanya’nin konulan kurallara uyma konusundaki
tavizsiz tutumu gelmektedir. OECD’nin iilke istatistiklerine gére Almanya’nin 2010
yili biiylime orant %3,6’ya ulagmis bulunmaktadir ve ekonomisinin en giiglii
kalemini  sanayi sektorii  olusturmaktadir (OECD  Ulke Istatistikleri,
http://www.oecd-ilibrary.org/economics/country-statistical-profile-germany 207522
88-table-deu). Avrupa Birligine iiye iilkelerin pek cogunda goriilmeye baslanan
ekonomik sikintilarin yaninda Almanya’nin giigli bir iilke goériinimii vermesi
Almanya’da uygulanan mali kurallarin basarisini gostermektedir. Nitekim onde
gelen kredi derecelendirme kuruluslarindan Fitch Ratings, Euro Bolgesinde yasanan
ekonomik sikintilara ragmen 08/08/2012 Ulke Gériiniimii Raporu’nda Almanya’nin
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notunu AAA olarak teyit etmistir (http://www.fitchratings.com/creditdesk/
press_releases/detail.cfm?pr_id=757579).

Almanya’nin bugiin itibariyla ekonomisinin en &nemli sorunlarindan biri
borglanma oranlarindaki artigtir. OECD istatistiklerine gére 2008 yilina kadar asagi
¢ekilebilen borglanma oranlari krizle birlikte tekrar yiikselise gegmistir. Borglanma
oranlarmin Maastricht Kriterleri’ne gore smirlarda seyretmesi nedeniyle mevcut
Anayasada degisiklige gidilmis ve yeni biitge sistemleriyle ilgili ¢alismalara
baglanmigtir. Eyalet sisteminin hakim oldugu iilkede her eyalet kendi biitgesini
yapma hakkina sahip oldugundan borglanma konusunda anayasal diizenlemelerin
degistirilmesi gerekmistir. Bu degisikliklerle 2016 yilina kadar bor¢lanmanin makul
seviyelere diisiiriilmesi hedeflenmektedir.

1. Federal Alman Biitce Sisteminin Tarihi Gelisimi

Federal Alman biitgesinin tarihi gelisimine baktigimizda, bugilinkii anlamda
olmasa bile ilk biitce diizenlemelerinin 1600’lerin sonunda basladig1 gortilmektedir.
ik biitge denemesi, 1689°da Prusya’da tiim miilk, gelir ve giderlerine bir biitcede
yer verilmesi seklinde yapilmistir (Sener, 1983:20). 1848’e¢ gelindiginde biitce,
Imparatorluk Anayasasinda ilk kez bir hukuk formu olarak ortaya ¢ikmistir (Sakurai,
2004:60). 1. Wilhelm doneminde ise meclisin kurulmasi ile birlikte biitge fikri
resmen kabul edilmistir. Daha sonra 1871 Bismarck Anayasasi’nda diizenlenen
bilitce maddeleri ve sistemi 1919 tarihli Weimar Anayasasi’'nda da kendine yer
bulmustur (Sener, 1983:21-22). Ancak sartlarin degismesi ile birlikte Anayasadaki
biit¢e hiikiimlerinin yetersiz kalmasi1 nedeniyle 1922 tarihinde Reich Biitge Kanunu
(RHO) c¢ikarilarak biitce maddeleri daha teknik hale getirilmistir (Sener, 1983:22).
1969°daki biitce reformuna kadar federal biitge ve eyaletlerin (Lander) biitceleri
hazirlanirken temel olarak 1922 tarihli Reich Biitge Kodu’nun hiikiimleri esas
almmustir (Knorzer, 2008:6). Reich Biitge Kodu, sistemli biit¢e prensiplerini i¢eren
Prusya prensipleri temel alimarak olusturulmustur. Bu biitgenin ana hedefi,
eyaletlerin ihtiyaci olan fonu saglamak olmustur (Siirel, 1954:5).

Ancak genel biiyimeyle birlikte kamu yonetiminin ekonomik gelisme tizerindeki
etkisi ve ulusal tretimdeki kamu paymin yiikselmesi, Reich Biitce Kodu’nun
noksanliklarint ortaya ¢ikarmistir. 1949’da kabul edilen Alman Anayasasi’nin
(Grundgesetz) 109 ve 115. maddeleri arasi, biitge ve biitgeleme ile ilgili hiikiimler
icermesine ragmen eyaletler ve federal yonetimin kisa donemli ve birkag yillik
periyotlarda olmak iizere esgiidiimlii bir biitce planmna ihtiyaci oldugu ortaya
¢tkmistir. Bu ihtiyag, biitce kararlarinin bir biitiin olarak ekonomi tizerindeki
etkisinin tespit edilmesi, hesaplarin hizlandirilmasi ve muhasebe sistemlerinin
basitlestirilmesi gereginden dogmustur (Knorzer, 2008:6). Ayrica, 1950°1i yillarda
iyilesen ekonomiyle birlikte ozellikle altyapi gibi kamu sermaye yatirimlarina
duyulan ihtiyag da oOnemli Ol¢iide artmustir. Ancak eski biit¢e sistemindeki
diizenlemeler ekonomik geniglemeye ve finansman igin gerekli olan kredi alimina
izin vermemektedir (Korff, 1983:58).

1969’da yeni bir biitce reformu yapilarak Federasyon ve eyaletlerin biitce
hukuku i¢in standart bir yap1 olusturulmustur. Bu reformla birlikte Anayasanin biitce
ile ilgili hiikiimleri (md.109-md.115) ilk kez revize edilmistir. Sonrasinda
Federasyon ve eyaletler i¢in uygulanmak {izere Biitge Prensipleri Yasast ve
Federasyona uygulanmak iizere Federal Biitge Kodu ¢ikarilmistir. Biitce reformuyla
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uygulamaya konulan temel yenilikler Ekonominin Gelismesi ve Saglamlilig1 Yasasi
(StWQ) ile birlikte 1967°de, Biitce Prensipleri Yasasi ve Federal Biitce Kanunu ise
1970’de yiirtirlige girmistir.

Daha sonraki yillarda da biit¢e hukukunda 6nemli degisiklikler yapilmaya devam
edilmistir. Bunlar arasinda; 1985 yilinda denetim sistemini modernize eden Federal
Denetim Mahkemesi Yasasi, 1990 yilinda Federal Biitce Kodu’nda degisiklik yapan
dordiincii yasa degisikligi ve 1994°de yine Federal Biitge Kodu’nda degisiklik yapan
besinci yasa degisikligi yer almaktadir (Knorzer, 2008:6). Demokratik Alman
Cumhuriyeti’nin biitge hukuku bir biitiin olarak 1990 yilinda Biitge Prensipleri
Yasasi ve Federal Biitce Kodu ile uyumlastirilarak birlesmis Almanya igin
uygulanmaya baglanmstir. Birlesmeden sonra Birlik Anlagmasi altindaki bolgeler,
Federal Biit¢ce Kodu ve Biitge Prensipleri Yasasi kapsamina alinmis ve boylece yeni
eyaletler kendi biitce kodlarint mevcut yasaya adapte etmislerdir. Ancak takip eden
yillarda, hiikiimetin, birlesmenin getirdigi ekonomik problemlerin iistesinden
gelmek icin istikrarli bir strateji gelistirmekte basarisiz oldugu ve Alman biitce
siirecinin de asamali olarak kotiiye gittigi gortilmistiir (Hagen vd., 2001:49).

1 Ocak 1998’de, Federal Biitce Kodu ve Biitce Prensipleri Yasasi’nda degisiklik
ongdren Biitceleme Mevzuatina Adaptasyon Yasast yirirlige girmistir. Bu
degisiklik, biitce fonlar1 yonetiminde s6z sahibi olan kuruluslar i¢in ¢ok biiyilik
esneklikler getirmis ve sonugta kamu sektdriiniin rahatlamasini saglamistir (Knorzer,
2008:7).

1 Eyliil 2005 tarihinde, Federal Biitge Kodu’nun 7 ve 63. fasillarinda degisiklik
ongoren Kamu Ozel Ortakhginin Kurulusu Yasasi (Public-Private Partnership-
PPBs) yiiriirliige girmistir. Bu durum, muhasebe ve biit¢e sisteminin ve dolayisiyla
blitce mevzuatinin kokli modernizasyonunu gerektiren bir gelisme olarak
degerlendirilebilir. Yeni yasanin odak noktasi, sonuglari ve etkileri bakimindan,
biitgenin ekonomik gelismelere uyumunu saglamak ve ¢ift kayithh muhasebe ve
biitgeleme sisteminin uygulamaya konulmasinin elverigli olup olmayacagint 6lgmek
seklinde gerceklesmistir.

Ote yandan, Federasyon ve eyaletlerin biitge yonetimlerinin tekligini devam
ettirmek ve biitge sistemlerini yeniden diizenlemek i¢in biitge hukukunun daha ¢ok
gelismesini amaglayan ve bu ydnde Oneriler getiren “Biitge Sistemlerinin
Diizenlenmesi ve Biitge Hukuku Caligma Komitesi” olusturulmustur. Bu komitenin
calismalar1 sonucunda, yeni biit¢e sistemi ile ilgili olarak birkag¢ eyalette pilot bolge
uygulamasi baslatilmigtir. Yeni biitce sistemi, performans ve kaynaklar iizerine
odaklanacak sekilde yapilandirilmistir. Ilk kez harcama, hizmet, maliyet ve
performans gostergelerini tek bir dokiimanda bir araya getirmek zorunlulugu ortaya
¢ikmigtir  (“Detailed  Concept  for the New  Federal = Budget”,
www.bundesfinanzministerium.de s.2). Son olarak eyaletler ve Federasyon
arasindaki finansal iligkileri modernize etmek i¢in Federal Meclis (Bundestag) ve
Federal Konsey (Bundestrat), 2009 yilinin Mayis sonu Haziran basinda, Alman
Anayasasi’nda onemli degisiklikler gergeklestirmiglerdir (Kastrop vd., 2009:1).
Alman Anayasasi’'nda yapilan bu degisiklikle, Federasyon ve eyaletler
Almanya’daki mali ve ekonomik gelecegin sorunlarini ¢dzebilmek igin yasal ve
kurumsal temelde onemli iyilestirmeler ve degisiklikler gergeklestirmislerdir. Bu
reformun en dnemli unsuru, Federasyon ve eyaletlere net bor¢glanma konusunda bir
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sinir getirmesidir (Kastrop vd., 2009:1). Yeni diizenleme, Alman Anayasasi’nin
biitce ile ilgili temel maddeleri olan 109 ve 115. maddelerinde yapilmistir.

2. Federal Biitce Sistemine Hakim Olan ilkeler

Alman biitge sistemini, giicler ayriligi ilkesine tamamiyla saygili, yerel
yonetimlere genis 6zerklikler veren ve biitiin eyaletlerin biitce siirecine dahil oldugu
etkin bir biitge sistemi olarak kabul etmek gerekir (Galdo, 2004:96). Bu sistemle,
biitin tlkedeki yasam kosullarini esitlemeyi amaglayan, biitce acigi ve biitce
harcama politikalaria giiclii etkileri olan anayasal bir prensip olusturulmaya
calisilmistir (The Legal Framework for Budget Systems,
www.oecd.org/dataoecd/3128/43487903.pdf s.224). Baz1 Kara Avrupasi iilkelerinin
aksine Federal Alman Anayasasi’'nda birlesmis birka¢ biitceleme prensibi
bulunmaktadir (Budaus, 2004:86).

Biitce ile ilgili hiikiimlerin yer aldigi Federal Almanya Anayasasi, Biitce
Prensipleri Yasasi ve Federal Biitce Kodu, etkili ve sistemli bir blitge yonetimi i¢in
yapilmasi gerekli ilkeleri icermektedir. Bu ilkeler su sekilde siralanabilir (Knorzer,
2008:8):

a) Tek ve Biitiin Bir Biitce ilkesi (Anayasanin 110. maddesinin ilk ciimlesi):
Biitiin gelirler ve giderler tek bir biitcede gosterilmelidir. Biitgede yetki verilmeden
hicbir gelir harcanamaz.

b) Denk Biitce ilkesi: Gelir ve gider durumu dikkate alinarak biitce denk olmak
zorundadir. Biitge harcamalarmin toplam miktarmin karsiligi olan gelirler
gosterilmelidir. Karsilik, Anayasanin 115. maddesi uyarinca bor¢lanma icerebilir.
Ancak bor¢lanma nakit para yonetimini garantiye almak i¢in yapilmamalidir.

¢) Biitgenin Y1llik Olmas ilkesi: Biitgenin, bir veya birkag mali yili kapsayan bir
statiide c¢ikarilmig olmasi gerekir. Bylece biitge, birka¢ yili kapsayan genel biitge
icinde her yil hazirlanir. Bu durum, yillik temelde hesaplarin denetlenmesine ve
yorumlanmasina imkan verir.

d) Giincellik flkesi: Biitgenin mali y1lin baslangicindan &nce gikarilmas: gerekir.

e) Biitce Yasasinin Iceriginin Sinirhiligi Ilkesi: Yillik biitce yasasi, sadece
¢ikarildigr donem i¢in Federasyonun gelir ve giderlerini gosteren hiikiimler
icerebilir.

f) Biitcenin  Ekonomikligi ve Etkinligi Ilkesi: Biitce hazirlanirken ve
yuriitilirken uyulmasi gerekli ilkedir. Ekonomiklik ilkesi, aslinda etkinlik
ilkesinden kaynaklanir. Asagidaki hiikiimler etkinlik ilkesine isaret etmektedir
(Biitce Prensipleri Yasasi, 6. Bolim ve Federal Biitge Kodu, 7. Bolim).

a. Belli bir sonug, miimkiin olan en az maliyetle elde edilmelidir.
b. Miimkiin olan en iyi sonug, Onceden belirlenmis kaynak girisi ile
basarilmalidir.

g) Genel Kapsama Ilkesi: Bu ilke geregi biitiin gelirler kapsam olarak biitiin
harcamalara hizmet etmelidir. Bunun istisnasi belli amaglar i¢in tahsis edilen
gelirlerdir.

h) Gegerli Y1l Ilkesi: Sadece gecerli mali yilda gergeklesmesi miimkiin olan ve
boylece nakit pozisyonunu etkileyecek harcamalar biitgceye alinabilir.

i) Harcama Odenekleri ile Taahhiit Odenekleri Biitcesinin Ayrilig1 lkesi:
Harcama tahsisleri, mali yil siiresince harcamalar1 gergeklestirme konusunda
idarenin elini giiclendirmektedir. Idarenin gelecek mali yillarda harcamalar1 kendi
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basma etkilemeye calistigi ve bunu planladigi durumlarda, tahsis taahhiidiine
(Federal Biitge Yasasi, 16 ve 38. paragraflar) biitcenin ilgili harcama basliginda
mutlaka yer verilmelidir. Bu enstriiman, parlamentonun biitgeyi uygulama ve
yiiriitmesini izleme hakkimi siirdiiriirken, gelecek biitceler lizerine dnceden yiikler
yiiklenebilmesini saglama amaci tagimaktadir.

i) Gayrisafi Biitge Ilkesi: Biitcede biitiin gelir ve giderler biitiin olarak ve ayr1
ayrt gosterilmek zorundadir. Bunun anlami, ne muhtemel harcamalar gelirlerden
avans olarak mahsup edilir ne de muhtemel gelirler harcamalara dogrudan tahsis
edilir. Gayrisafilik ilkesinde biitcedeki ayri bagliklar kompozisyonu, biitcenin
kolayca anlagilabilir olmasina hizmet etmektedir.

k) Tek Tahmin Ilkesi: Biitcenin acikligi geregi, tahminlerin belirli olmasi
gerektigini ifade eder. Boylece gelirler kaynaga goére harcamalar ve taahhiit
6denekleri ise amaca gore ayr1 ayri biitgelenir.

1) Biitgenin Seffaflig1 ve Giivenirliligi Ilkesi: Biit¢enin giivenirliligi ilkesi, biitce
gelir ve gider beklentilerinin acik bir sekilde tahmin edilmesini ifade eder. Bu ilke,
aslinda Federal Maliye Bakanligina yoneltilmis bir ilkedir. Biitcenin seffaflig ilkesi,
biitce tahminlerinin yiriirlikte bulunan sisteme gore agikga tasnif edilmesini
gerektirir. Bu nedenle, anayasal bir gereklilik olan bu ilke, denk biitge ilkesinden
dogmakta ve detayli bir smiflandirma sistemi gerektirmektedir (The Legal
Framework for Budget System, www.oecd.org s.225). Ancak bu detayl
siniflandirma sistemi ayni zamanda seffafligi da beraberinde getirmektedir. Nitekim
2003 yilinda IMF tarafindan diizenlenen raporda da Almanya’daki biit¢e siirecinin
oldukga seffaf oldugu belirtilmistir (Hoppner ve Kastrop, http://www.bancaditalia.it
$.583).

Yukarida belirtilen ilkelerle hazirlanan ve Almanya’da uygulanmakta olan biitce
sistemi, esas itibariyla hiikiimetin politik programi hakkinda herhangi bir bilgi
saglamadigi gibi biitgenin sosyal etkileri ve faaliyet sonuglart hakkinda da herhangi
bir bilgi igermemektedir. Biit¢enin ana hedefi kaynaklarin kontroliidiir (Budaus,
2004:86).

3. Alman Biitce Sistemini Olusturan Yasal Temeller

Almanya, yonetimin farkli diizeylerindeki biitce islemleri i¢in olduk¢a detayli ve
kapsamli yasal ¢erceveye sahiptir. Bunun yani sira hesap verme sorumlulugu,
kontrol prosediirleri ve mekanizmalariyla Alman biitge sistemi genellikle etkin bir
sistem olarak kabul edilmektedir (Galdo, 2004:97). Alman biitce sisteminin
diizenlendigi yasal mevzuatlar su sekilde siralanabilir:

3.1. Federal Alman Anayasasi

1949 yilinda yiiriirliige giren Federal Alman Anayasasi’nda biitge ile ilgili
hiikiimler Anayasanin 109 ve 115. maddeleri arasinda diizenlenmistir. Maddeler,
biitge siireglerinde rol alan aktorleri tanimlamaktadir (The Legal Framework for
Budget System, www.oecd.org s.220). Bu maddeler biitge ile ilgili temel hiikiimleri
ortaya koymus olup, ayrintili diizenlemeleri ilgili yasalara birakmustir.

3.2. Ekonomik Biiyiime ve Gelismeyi Tesvik Yasasi

Bu yasa, kamu sektorii biitgesinin, devletin ihtiyaglari i¢in finans saglama
seklindeki geleneksel roliinden bir biitiin olarak ekonominin ihtiyaglarini kargilama
roliine doniismesi dikkate alinarak, 1967 yilinda yiriirliige girmistir. Yasa, federal
hiikiimetin orta vadeli mali planlama hazirlama zorunlulugunun yani sira federal
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hiikkiimet, eyalet ve belediye yonetimlerinin biitgelerinin birbirleri ile yakin baglanti
iginde olmasi hiikiimlerini de igermektedir (Braun, 1990:183).

3.3. Biitce Prensipleri Yasasi

Bu yasa, Federasyon ve eyaletlerin ortaya konulan belirli prensiplere gore kendi
biitce yasalarini diizenlemeleri igin 1969 yilinda yiiriirlige girmistir. Yasanimn
hiikiimlerinden bazilar1 geneldir ve dogrudan yonetim kademesinin her ikisi i¢in de
gegerlidir. Biitce Prensipleri Yasasi’ndaki herhangi bir degisiklik, federal diizeyde
16 eyaletin temsil edildigi parlamento olan Federal Konseyin onayina baglidir.

3.4. Federal Biitce Kodu

Federal Biitge Kodu ile Federasyon, biit¢e yasasini Biit¢e Prensipleri Yasasi ile
uyumlu bigimde diizenleme zorunlulugundan kurtulmustur. Ciinkii bu Yasada, biitge
ile yapilmast gerekli tiim islemler ayrintili olarak yer almaktadir. Federal Biitce
Kodu, ayni zamanda bazi ilave diizenlemeleri de igermektedir. Bunun yaninda
eyaletler kendi biitce kodlarmi bu yasaya adapte ederek kendi biitce kodlarini
olusturmuslardir. Tiim biitge kodlarindaki kanuni hitkiim siralamalart biiyiik 6lgtide
aynidir.

3.5. Yillik Biitce Tiiziigii

Yillik Biitce Tiiztigii’niin islevi, biitceyi olusturmaktir. Biitce Tiziigi, ayni
zamanda kalici bir tiizilk olarak Federal Biitge Kodu’na dahil edilmesi uygun
olmayacak olan bazi hiikkiimleri igerir. Biitge Tiiziigi, statiide Federal Biit¢ce Kodu ile
esittir ve sinirli bir periyot i¢in Federal Biitce Kodu’nun ayrik hiikiimlerini
degistirebilir. Ancak Federal Konseyin onaymi gerektiren bir yasa olan Biitge
Prensipleri Yasasi’nin hiikiimlerini degistiremez.

3.6. Tamamlayic1 idari Diizenlemeler

Tamamlayic1 idari diizenlemeler Federal Biitce Kodu ve biitce sisteminin
diizenlemesi ile iliskili olan idari diizenlemeler i¢inde ayrintili olarak yer almaktadir.

4. Biitce Hazirlama Siireci

Federal Alman biitcesi olduk¢a detayli bir biitce siniflamasia sahiptir. Biitce
Prensipleri Yasasi, devletin tiim kademelerinde uygulanacak olan ekonomik ve
fonksiyonel siniflandirmalar1 igermektedir (Lienert, 2010:9). Biitce sisteminin
diizenlenigine gore biitge; departman biitgeleri, bolim ve bagliklar seklinde
ayrilmigtir. Departman biitceleri bakanliklar i¢in fon tahsisini ihtiva etmektedir ve
onlar da her bakanlik i¢in tekrar alt boliimlere ayrilmistir. Her boliim, biitcedeki en
kiigiik basliklara ayrilmistir. Bu sekilde federal biitce, departman biitceleri ve
boliimlerdeki gruplarla birlikte yaklagik 950 gelir basligi ve 5450 harcama
basligindan meydana gelmektedir (Galdo, 2004:97).

4.1. Taslak Biit¢cenin Hazirlanmasi

Yeni biitge siireci, orta vadeli mali plandaki rakamlar dikkate alinarak hiikiimet
tarafindan hazirlanan temel yasa tasarist ile baslar (Adam ve Behm, 2006:219).
Ancak bu yasa tasarisinin hazirlanmasi 6ncesinde birtakim ¢aligmalarin yapilmasi
gerekmektedir. Federal hiikiimet, gelecek mali yil i¢in biit¢e hazirlama ¢alismalarina
bir y1l 6ncesinden baslamaktadir. Baglama zamani, Aralik ay1 sonu veya Ocak ay1
basinda Federal Maliye Bakanligi tarafindan en yiiksek federal otoritelere bir
genelge dagitilmasi ile gergeklesmektedir (Liibke, 2008:141). Bu genelge;

- Biit¢e durumunun genel bir degerlendirmesini,
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- En yiiksek federal otoritelere kendi tekliflerini Mart aymin baslarmna kadar
sunmalar1 yoniinde yapilan bir ¢agriyi,

- Biitge gelir, gider ve basliklarin yonetimi i¢in personele iligkin rehberi
igermektedir.

Bu genelgeye dayanarak en yiiksek federal otoriteler sirasiyla kendilerine bagl
kurumlara 6nerilerini sunmalari i¢in ¢agrida bulunurlar. Her kurum, kendi harcama
gereksinimlerini belirler. Olagandis1 gereksinimler ortaya c¢iktiginda ise en yiiksek
federal otorite, Federal Maliye Bakanligina, teklif sunulan departman biitcesi i¢in
gerekli kaynagi da gostermekle sorumludur. Her kurumda biitce tekliflerini
hazirlamakla gorevli ve dogrudan bakana karst sorumlu biitce memuru
bulunmaktadir (Ozen, 2008:148). Biitce memuru, taslak biitce icin gerekli
dokiimanlar1 hazirlamaktan sorumlu oldugu kadar mali plan ve biitce uygulamasi
icin gerekli dokiimanlar1 hazirlamaktan da sorumludur (Galdo, 2004:109).

Daha sonra Federal Maliye Bakani tarafindan Mali Planin Giincellenmesi
asamasina gelinir. Federal Maliye Bakani, gelir ve giderlerin her ikisini de mali yilin
basinda tekrar degerlendirir. Bu durum, en yiiksek federal otoritelerin biitge
tekliflerini sunmalarindan 6nce gergeklesir. Bilgi ve mali planin giincellenmesi,
sonraki biitce goriismelerinde verimliligin karsilastirmali degerlendirme yapabilmesi
acisindan gereklidir.

Akabinde Federal Maliye Bakanligi, en yliksek federal otoriteler tarafindan
onerilen biitge tekliflerini yeniden goézden gegirir (Federal Ministry of Finance:
“What We Do”, http://www.bundesfinanzministerium.de/Web/EN/Ministry/What
we_do/what we_do.html). Federal Maliye Bakanligi, bu sekilde bir biitiin olarak
ekonominin gereksinimlerini gbz Oniinde tutarak toplam harcamanin izin verilen
miktardaki net bor¢lanmayi da iceren tahmini gelirleri agmamasimi saglamis olur
(Knorzer, 2008:17).

Gelirlerin vergilerden dogdugu bir ortamda, Federal Maliye Bakan1 bagimsiz
“Vergi Gelirleri Tahmini Uzerinde Calisan Taraf” adli grup tarafindan hazirlanan
tahminlere dayanarak gelirleri yeniden gézden gegirir ve degerlendirir. Bu grup,
merkez koordinator olarak Federal Maliye Bakanligi, eyaletlerin Maliye
Bakanliklari, Yerel Otorite Merkez Derneklerinin Federal Birligi, Alman Merkez
Bankas1, Federal Istatistik Ofisi, Ekonomi Uzmanlar1 Alman Konseyi ve énde gelen
ekonomi arastirmalari enstitiilerinin temsilcilerinden olusmaktadir (German
Bundestag, Adaption of the Federal Budget: http://bundestag.de). Federal Maliye
Bakanlig1 ayni zamanda belediyeler, eyaletler ve Federasyonun finansal planlar
arasindaki es giidiimii saglamakla gorevli Mali Planlama Konseyi tarafindan yapilan
tavsiyeleri de g6z 6niinde bulundurmak zorundadir.

Bu asamalardan sonra biitge {izerinde goriismeler baslar. Biitce goriismeleri ile
ilgili hazirliklar Federal Maliye Bakanliginda bulunan Biitge Genel Miidiirligii
tarafindan yapilir. Genel Miidiirliik, goriismelerin nasil yapilmas: gerektigi ile ilgili
kilavuzlarin hazirlanmasindan sorumludur. Federal Maliye Bakanligi, en yiiksek
federal otoriteler tarafindan sunulan teklifleri kabul etmeye mecbur degildir.
Kurumlarin yetkilileri ile goriismelerden sonra iizerinde degisiklik yapilabilir. Bu
degisiklikler farkli diizeylerde, O6rnegin bolgesel, genel midiirlik ve bakanlik
diizeylerindeki biit¢e goriismelerinin ¢ergevesi i¢inde yapilir. Goriigmeler esnasinda,
daha yiiksek ve daha asagi diizeydeki gorevliler de tartismali noktalarin
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¢oziimlenmesi ¢alismalarina katilabilirler. Sayet askida kalan noktalar olursa bunlar
Bakanlik diizeyinde degil, federal hiikiimet tarafindan karara baglanmak zorundadir.

Federal Alman biitce sistemine gore biitce hazirlama siirecinde Federal Denetim
Mahkemesinin uzmanligindan yararlanilir. Mahkeme ayni zamanda gerektiginde
yorum yapabilmek i¢in en yiliksek federal yetkililerin tekliflerini alir. Federal
Denetim Mahkemesinin temsilcileri, boliim diizeylerinde bir danigma mevkii olarak
blitge goriismelerine katilir. Buradaki goriismelere katilmazlarsa daha yiiksek
diizeylerdeki politika miizakereleri sonunda c¢ogunlukla gerekgelendirilmis
kararlarin goriigmelerine katilirlar.

Bu asamalardan gecen taslak biitce yaklasik 2500 sayfadan olusmaktadir.
Biitgenin timii gesitli departman biitgelerine boliinmiistiir. Departman biitgeleri en
yiiksek federal otoritelerin ve her bakanligin harcama ve gelir kalemlerini i¢erecek
sekilde taslak biitge haline getirilmistir (German Bundestag, “Adaption of the
Federal Budget”, http://www.bundestag.de/htdocs_e/bundestag/function/budget/
adoption.html).

4.2. Parlamento Siireci

Federal Almanya, federal devlet ilkesinin bir geregi olarak bir federal devlet ile
16 federe eyaletten olusmaktadir. Eyaletlerin bazi alanlarda egemenlik haklari
bulunmasina ragmen yasama gorevinin biiyilk cogunlugu merkezde, bunlari
uygulama gorevi ise eyaletlerdedir (Can, 2004:19). Federal devlet diizeyindeki
yasama organi Federal Meclis (Bundestag) olup, dort yilda bir segilen 620
milletvekilinden olusmaktadir. Federe devletlerin yasama organi olan Federal
Konsey (Bundestrat) ise eyaletlerin bagbakanlar1 veya bakanlar1 tarafindan temsil
edilmektedir (Smith, 1994:12).

Yukaridaki sekilde hazirlanan biitge tasarisi daha sonra parlamento asamasina
gelmektedir. Federal Bagbakan, taslak biitgeyi ayni anda hem Federal Meclise hem
de Federal Konseye gonderir (German Bundestag, “Adaption of the Federal
Budget”,  http://www.bundestag.de/htdocs_e/bundestag/function/budget/adoption.
html). Bir kural olarak Federal Meclisteki biitce toplantisi Eylil aymin ilk
haftasindan daha ge¢ bir zamanda olamaz. Yasamanin normal seyrinden farkli
olarak Federal Meclise ve Federal Konseye taslak biitgenin ayni anda sunulmasi
durumu biit¢e hesaplarinin aciliyetinden kaynaklanmaktadir.

Federal hiikiimet mali plan, mali rapor ve her iki yilin yardim raporlarini taslak
biitce ile birlikte sunar.

Federal Konseyde taslak biitgenin tartisilmasi (okunmasi), eyaletlerin federal
biitgenin hazirlanmasi siirecinin bir pargasi olmalarini ifade etmektedir. Federal
Konsey, biit¢e tasarisinin sunulusundan itibaren alt1 hafta icerisinde taslak biitce ile
ilgili tutumunu belirlemek zorundadir. Taslak biitce iizerindeki tartismalarda merkez
koordinasyon, Federal Konsey Meclis Genel Kurulunda karar igin tavsiye
formundaki yorumlar1 da hazirlayan Mali Komite tarafindan yiritilir. Mali
Komitenin ¢aligmalart eyalet hiikiimetlerinden mali uzmanlari igeren bir alt
komisyon tarafindan desteklenmektedir. Federal Konseyin biitge tizerindeki
yorumlar1 Federal Maliye Bakanligindaki Federal idari Islerden gecirilir ve Federal
Bagbakan’a sunulur. Eger gerekliyse Federal Maliye Bakani, Federal Konseyin
yorumlarina bir cevap olarak taslak hazirlar ve bunu kabineye sunulmak iizere
Federal Bagbakan’a gonderir. Bu cevap, federal hiikiimet tarafindan benimsenir.

298 Maliye Dergisi ® Sayi 163 * Temmuz-Aralik 2012



H.G. CICEK, S. MUTLUCAN SAYIN

Federal Konseyin yorumlari ve federal hiikiimetin cevaplari, Federal Basbakan
tarafindan gecikmeksizin Federal Konseyin baskanina teslim edilir.

Federal Mecliste ise taslak biitge, ii¢ tartismadan geger. ilk tartisma, genellikle
Eylil aymnin basinda gergeklesir. Maliye Bakani biitge konusmasinda hiikiimetin
temel biitgeleme ve maliye politikasina iliskin durusunu ana hatlar ile ifade eder.
Daha sonra Federal Mecliste temsil edilen partilerin milletvekilleri tasari iizerinde
kendi genel goriislerini agiklar.

[k tartigmadan sonra taslak, iizerinde detayli olarak calisilan ve degisiklik
Onerileri hakkinda karar veren Federal Meclisin Biitge Komitesine gonderilir
(Kunas, 1982:50). Biitce Komitesi, biitiin tahminlerin dikkatle incelendigi ve gerekli
durumlarda degisiklik Onerilerinin gergeklestigi yerdir (German Bundestag,
“Adaption of the Federal Budget”, http://www.bundestag.de/htdocs e/
bundestag/function/budget/adoption.html). Alman sisteminde Biitce Komitesinin
konumu giigliidiir. Hatta Biitce Komitesi yalnizca yillik biitceyi degil, harcama
iceren biitiin kanunlar istisare etmeye ve incelemeye yetkilidir (Linn ve Sobolewski,
2010:39). Biitce Komitesinin kararlar1 bir grup komite {iyesi tarafindan hazirlanir.
Raportorler biitce tasarisint Federal Denetim Mahkemesi, Federal Maliye Bakanligi
ve ilgili en yiiksek federal otoritelerin temsilcileri ile tartigirlar. Bu tartisma
sonucunda ortaya ¢ikan degisiklik Onerileri Biitce Komitesi raporunda yer alir.
Oneriler Biitce Komitesinde miizakerelerin temeli olan raportorler tarafindan
sunulur ve ¢ogu durumda tartisma olmaksizin benimsenir (Krafchik ve Wehner,
1999:11). Federal Konseyin ve uzmanlagmis komitelerin yorumlart ile Biitge
Komitesindeki miizakereler tamamlanir. Bu asamada, Biitce Komitesi tarafindan
incelenen departman biit¢elerindeki sorunlar nihai olarak ¢dziilemez ve bu sorunlar
kesin hesap oturumuna kadar rafa kaldirilir. Bu is genellikle Kasim ayinda, taslak
biit¢e lizerinde Biitce Komitesinin tartismalarinin sonuglart goriisiiliirken ele alinir.
Ikinci karar oturumunda, Vergi Gelirleri Tahmini {izerinde Vergi Calisma Grubunun
temel bulgular1 da dikkate alinarak beklenen vergi gelirlerinin giincellenmesi yapulir.

Federal Meclisteki ikinci tartismada, komitedeki tartigmalarin sonuglari Biitce
Komitesi raportorleri tarafindan Federal Meclisin genel oturumunda sunulur. Bu
sunumlarla birlikte departman biitgeleri lizerinde tartismalar baglar. Federal Meclis,
her departman biitgesi iizerinde ayr1 bir karar alir (Ilgaz, 2010:80). Federal
Meclisteki iigiincli tartiymada ise yasa tasarisi ve bakanlik biitcelerinin degisikligi
icin bir kereye mahsus verilen onergeler ele alinir ve taslak biitce bir biitiin olarak
oylanir.

Federal Meclis tarafindan benimsenen biit¢e, Federal Meclisin baskani tarafindan
tartigmalarin ikinci asamasi i¢in Federal Konseye gonderilir. Bir kez daha Federal
Konseyin karari, Mali Komite tarafindan hazirlanir ve Mali Komitenin tavsiyeleri de
alt komisyonun kararlar1 esas alinarak olusturulur.

Bundan sonra rutin yasal prosediir uygulanir. Eger Federal Konsey, onaylandig:
gibi biitge tizerinde mutabik olmaz ise onaylanan tasarinin kabuliinden sonraki iig
hafta icinde Uzlastirma Komitesine bagvurur. Federal Meclis, Uzlagtirma Komitesi
tarafindan biitce {izerinde Onerilen herhangi bir degisikligi tekrar oylamak
zorundadir. Biitce tasarisi yasa haline geldigi zaman artik Federal Konseyin onayina
gerek kalmaz. Bu durumda Federal Konsey, iki hafta i¢erisinde biitgeye karst ¢gikma
hakkia sahiptir. Ancak Federal Meclis, gerekli ¢ogunlukla bunu reddedebilir
(German Bundestrat, http://www.bundesrat.de).
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5. Biitcenin imzalanmasi ve Yayimlanmasi

Biit¢e Kanununun iistiinliigii prensibine gore hazirlanan biitge, Federal Meclis ve
Federal Konsey araciligi ile yasanin ge¢mesinden sonra Federal Maliye Bakani ve
Federal Bagbakan tarafindan yeniden imzalanir ve Federal Cumhurbaskani
tarafindan da imzalandiktan sonra kanun haline gelir. Genellikle Aralik ayinmn
sonlarinda Federal Hukuk Gazetesi’nde (Resmi Gazete) yayimlanir. Mali y1l, takvim
yilidir.

Federal Almanya’nin biitce hazirlama prosediirii tablo yardimiyla asagidaki gibi
gosterilebilir:

Tablo 1: 2012 Biitcesinin Hazirlanmasi Ornegi

2010

Aralik Departmanlara biitge (2012) ve finansal plan (2011-2015) hazirlamalari
i¢in genelge

2011

Ocak-Subat | Biitge ve finansal tahminlerin hazirlanmasi

Mart-Nisan | Departman tekliflerinin Federal Maliye Bakanligina yollanmasi

Mayis Ekonomik gelismenin orta vadeli projeksiyonu ve orta vadeli vergi geliri
tahmini
(Mali Planlama Kurulu)

Haziran- Bakanliklar seviyesinde biit¢e pazarliklarinin baslamasi

Temmuz Taslak biitce ve finansal plan i¢in kabine Onerisi

Agustos Taslak biitcenin tartisilmak tizere mali planlamanin ise bilgi amagl olarak
Federal Meclise (Bundestag-BT) ve Federal Konseye (Bundestrat-BR)
gonderilmesi

Eylil-Ekim | Bundestag’da ilk tartisma
Bundestrat’da ilk tartisma
Bundestag komitelerinde tartismalarin baglamasi

Kasim Ekonomik kalkinma kisa vadeli projeksiyon ve kisa vadeli vergi geliri
tahmini

Federal Meclisin Biitge Komitesinde gerceklesen nihai tartigsma
Finansal Planlama Kurulu

Federal Mecliste 2 ve 3. tartisma

Aralik Federal Konseyde 2. tartisma
Biitge Yasasimin ilani

2012 Biit¢enin uygulanmasi

2013 Hesaplarin denetlenmesi

Kaynak: Liibke, A. “Medium-term Financial Planning in Federal Republic of Germany”,
142, http://www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/revistas/presu_gasto_publico/51
AstridL%C3%BCbke.pdf (Erigim: 06/04/2012)

6. Biitcenin Uygulanmasi

Biitcenin uygulanmasindan bir biitiin olarak federal hiikiimet icindeki bakanlar
ayrt ayr1 sorumludur. Ancak Federal Maliye Bakanligmin 6zel bir sorumlulugu
bulunmaktadir.

300 Maliye Dergisi ® Sayi 163 * Temmuz-Aralik 2012



H.G. CICEK, S. MUTLUCAN SAYIN

6.1. Biitce Fonlarinin Yonetiminde Federal Bakanlarin Rolii

Yiiriitme organina harcamalari yapma ve taahhiit altina girme yetkisi veren ve
yasayla olusturulan biitge, uygulamanin temelidir. Biitge Yasasi yayimlandiginda,
Federal Maliye Bakanlig1 da Biitce Yonetim Genelgesi olarak bilinen “Nihai Biitce
ve Ekonomik Yonetime iliskin idari Diizenlemeler” adli genelgeyi yaymmlar. Bu
genelge, federal hitkkiimet tarafindan belirlenen ayrintili talimatlari igerir ve biitge
hiikiimlerinin tutarli uygulanmas1 i¢in rehberlik saglar (Knorzer, 2008:24). Idari
hiikiimler ayni zamanda, hiikiimetin bir pargasi olmayan en yiiksek federal otoriteler
icin de biitce mevzuatinin baglayici giiciine sahiptir.

Her federal bakan, kendi bakanliginin islerini yiiriitmekle sorumludur ve bakan
ayni zamanda bakanlik biit¢esinin yonetiminden sorumludur. Ayni kural, bakan
olmayan en yiiksek federal otoritelerin basindakilere de uygulanir. Her departman
veya kurum, biitce fonlarinin yonetimi i¢in kurumun basindakine veya bakana karsi
dogrudan sorumlu bir biit¢e calisant gérevlendirir. Biitce ¢alisan1 (memuru), finansal
plan, taslak biitge ve hatta biitcenin uygulanmast igin gerekli dokiimanlari
hazirlamakla goérevlidir (Galdo, 2004:99). Biitce calisani, biitge ile ilgili olarak mali
oneme haiz biitiin o6nlemleri almaya yetkilidir. Bunlarin disinda, biitce calisani,
Federal Maliye Bakanligi (FMF) ve Yiiksek Denetim Kurumuyla (SAI) olan -eger
bu konuda gdrevlendirilmis kimse yoksa- mutabakat, goriigme ve tartigmalari
yonetir. Biitce calisani, ayni zamanda departman biitgesinin  sistemli
yonetilmesinden de sorumludur. Biitce, bir kisinin idare edebilmesi i¢in ¢ok
karmasik oldugundan biitce calisani, biitge ile ilgili sorumlu alt birimlere yetki
verebilir. Bu sekilde biitgenin biitiin boliimleri alt kurumlar tarafindan amacina
uygun sekilde yonetilmek {iizere ayrilir. Biit¢e fonlarmin biitiin ydneticileri,
biitgelerinin uygulandigt bolimlere gerektiginde bilgi vermek zorundadir.

6.2. Biitce Uygulamasinda Federal Maliye Bakanhginin Rolii

Her bakanlik, kendi departman biitgesinden sorumluyken biit¢cenin genel olarak
yonetimi Federal Maliye Bakanligimmin sorumlulugundadir. Biitcenin uygulanmasi
asamasinda, Federal Maliye Bakanliginin izleme gorevi vardir. Bunun yaninda
gerekli durumlarda miidahale gorevi bulunmaktadir. Boylece yasama tarafindan
gegirilen biit¢e iizerinde Maliye Bakani’na verilen veto giicii ile bakanin durumu
kuvvetlendirilmistir (Hagen, 2007:40). Bu genel sorumluluk, biitge rakamlarinda
herhangi bir sapma meydana gelirse departmanlarca Federal Maliye Bakanliginin
onayini alma zorunlulugunun bir yansimasidir.

Uygulamaci hiikiimet departmanlari i¢in ana kural, Federal Biitge Kodu, Boliim
7’ye gore “Biitce etkili ve ekonomik olarak kullanilmalidir” seklinde ifade
edilmektedir. Bunun anlami, dncelikle para harcayacak olan veya gelecek taahhiitler
icin izne sahip olan hiikiimet departmanlar1 kendi biitgeleri altinda bir harcamanin
miktar1 ve sebebi ile ilgili olarak harcanacak paranin veya bulunulan taahhiidiin
tarafsiz olarak gerekli olup olmadigi sorular iizerinde ¢aligmalart demektir. Dahas,
tahsis olunan fonlar belirtilen g¢esitli amaglar altinda biitin harcamalarin
azaltilmasin1 kapsayacak bi¢imde yonetilmelidir. Bu sekilde, asir1 ve biitge dist
harcamalarin 6niine gegilmis olunacaktir.

Biitge o6deneklerinin kaynagi, 6zel durumlarin ger¢eklesmesi halinde 6nemli
nedenlerle kisitlanabilir. Biitge 6deneklerinin bloke edilmesi olarak ifade edilen bu
durum yasayla, biitcedeki bir kayitla, kabine karariyla veya sorumlu federal bakana
danisildiktan sonra Federal Maliye Bakanliginin karariyla gergeklesebilir. Blokeli
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Odencklere miiracaat etmek zorunda kalinilabilir, fakat 6nce blokenin Maliye
Bakanlig1 tarafindan kaldirilmasi gerekir. Blokeli 6deneklerin kaldirilmasi igin
gerekli kosullar olustugunda, ilgili departman tarafindan yapilan bagvuru iizerine bu
blokeyi yalmizca Maliye Bakanlig1 kaldirmaya yetkilidir. Odeneklerin bloke edilmesi
iki sekilde gerceklesebilir (Galdo, 2004:100):

- Blokeler gecerli ya da gelecekteki mali yilda tasarruf etkisi saglama amaci ile
konulabilir.

- Blokeler tasarruf etkisi saglamak amacindan farkli nedenlerle de konulabilir.
Ornegin, 6denekler biitcelestirildiginde, ddeneklere miiracaat igin belirli kosullar
heniiz yerine getirilmemisse 6denekler bloke edilir.

Mali yilin kapanisi, Federal Maliye Bakanlig1 tarafindan aktif ve borglarin yani
sira biitlin gelir ve harcamalart kapsayan yillik hesaplarin Federal Meclise
gonderilmesi ile gerceklesir. Maliye Bakanligi, mali yilin kapanisina kadar en
yluiksek federal otoritelere sorumlu olduklart departman biitceleri i¢in hesap vermek
iizere cagrida bulunur. Sonra Federal Maliye Bakanligi, Federasyon icin yillik
hesaplar1 diizenler.

Biitce hesaplari basliklar halinde alt boliimlere ayrilmis olan departmanlarin gelir
ve harcamalarinin agiklamalarina gdre detayli bir sekilde birlestirilir. Alt boliimlere
ayrilmig bagliklar, borglanilan fonlarin aciklamalarindan Federasyonun biitce
hesaplarina ve nakit kaynaklara kadar uzanir.

Yillik hesaplar gelecek yilin ilk ¢eyreginin sonunda Yiiksek Denetim Kurumu
(SAI), Federal Meclise ve Federal Konseye gonderilir.

7. Biit¢cenin Denetimi

Biit¢cenin denetimi, Federal Anayasa Mahkemesi tarafindan, ¢ikarilan kanunlarin
Anayasaya uygunlugu seklinde gergeklesirken biitge hesaplarmin denetimi ise
Federal Denetim Mahkemesi (Sayistay) ve Denetim Komitesi tarafindan
gerceklestirilmektedir.

Alman biitge sistemi ile ilgili temel hiikiimler anayasada yer aldig1 i¢in bu temel
ilkeler esas alinarak ¢ikarilan yasalarin da anayasaya uygunlugu Federal Anayasa
Mahkemesinin denetimine tabidir. Dahasi, Federal Anayasa Mahkemesinin bir diger
gorevi yasa koyucularin biitge kararlarini alirken kanunlarla belirlenmis sinirlar
agsmamalarini saglamaktir.

Federal hiikiimet hesaplarinin denetimi ayni zamanda onun biitge lizerindeki
¢alismalarinin ve finansal yonetiminin denetimini de kapsar. Denetim iki agamada
gergeklesir:

- Federal Denetim Mahkemesi ve onun denetim ofisleri tarafindan
gergeklestirilen yerindelik denetimi,

- Federal Meclis Biitce Komitesinin bir alt boliimii olan Denetim Komitesi
tarafindan gerceklestirilen politik denetimdir.

7.1. Federal Denetim Mahkemesi Tarafindan Gerg¢eklestirilen Denetim

Anayasanin 114. maddesine gore biitge hesaplart mali yilin kapanisindan sonra
Federal Maliye Bakanlig1 tarafindan gonderilmesi tizerine Yiiksek Denetim Kurumu
ve onun ofisleri tarafindan denetime tabi tutulur. Bu, dis mali kontrol anlamina
gelmektedir (Knorzer, 2008:39). Denetim sonuglart iki aydan dort aya kadar uzanan
bir siire i¢inde agiklanmak tizere ilgili departmanlara gonderilir. Ayni1 zamanda
birinci derecede 6nemli veya kayda deger mali etkideki denetim sonuglar1 Federal
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Maliye Bakanligina, biitiin denetim sonuglart ise yillik rapor formu seklinde,
yorumlar halinde hazirlanmis olarak federal hiikiimete ve parlamentoya gonderilir.

7.2. Denetim Komitesi Tarafindan Gerceklestirilen Denetim

Hesaplarin detayli olarak parlamento tarafindan denetimi, Yiiksek Denetim
Mahkemesinin denetim sonuglarini temel alan Denetim Komitesi tarafindan
istlenilmistir. Denetim Komitesi, Biitge Komitesinin bir alt birimidir (Linn ve
Sobolewski, 2010:124). Biitce Komitesi esas olarak biitce fonlarinin
yetkilendirilmesinden sorumlu iken Denetim Komitesinin gorevi biitgenin
kontroliidiir. Denetim Komitesinin biitiin {iyeleri ayn1 zamanda Biitce Komitesinin
de tyeleridir. Ayni grubun iiyeleri olduklari i¢in hem biitgenin yetkilendirilmesinden
hem de kontrolinden sorumludurlar. Bu durum, kontroliin etkinligini en st
derecede garanti etmektedir (Galdo, 2004:103).

Denetim Komitesi, Yiiksek Denetim Mahkemesinin denetim sonuglari iizerine
Federal Maliye Bakanlig1 ve Federal Denetim Mahkemesinin ilgili departmanlarimin
temsilcileri huzurunda toplantilar yapar. Denetim siirecinin sonuglari, Denetim
Komitesi tarafindan tavsiye kararlari ile birlikte Biitce Komitesi araciligi ile Federal
Meclis Genel Kuruluna gonderilir. Ayri bir ibra prosediirii boyunca Federal Meclis
ve Federal Konsey, Federal Hiikiimetin nihai ibrasinin miimkiin olup olmadigi
sorusu iizerine farkl kararlar alabilirler. Federal Meclis ve Federal Konsey, Federal
Hiikiimetin ibrasin1 reddedebilmelerine ragmen bu durum Federal Alman tarihinde
heniiz gerceklesmemistir (Galdo, 2004:104).

8. Federal Alman Biitcesinde Orta Vadeli Mali Planlama

Federal bir yapiya sahip Almanya’da maliye politikasinin 6nemli araglarindan
birisi de mali planlamadir. Mali planlama, 6nce 1967°de yiirlirliige konulan
Ekonominin Saglamligi ve Geligsmesi Yasasi’'nda diizenlenmis, ardindan 1969’da
c¢ikarilan Biit¢e Prensipleri Yasasi’nda yer almistir.

Her yi1l mali plan hazirlama zorunlulugu, federal hiikiimet igerisinde mali disiplin
ve sorumlu biitge politikas1 farkindaligini artirmakta ve dengeli maliye politikasinin
teminine yardim etmektedir (Liibke, 2008:1). Orta vadeli mali planin bu yapisi,
mevcut durum ile mali plan arasinda karsilagtirma yapabilme imkani vermektedir.
Sayet hiikiimetin orta vadeli mali stratejileri ile giincel hiikiimet politikalarmin
uyumlu olmadigimi ¢ok yilli tahminler gostermis ise orta vadeli mali plandaki
diizeltici politikalar devreye konulabilmektedir (Boex vd., 1998:8).

Orta vadeli mali planlama (Liibke, 2008:1):

- Yillik biitcede yer alan kararlar1 alirken orta vadede kamu finansmaninda
ortaya ¢ikmasi muhtemel gelismeleri hesaba katabilmek,

- Kanunlarin, yeni 6nlemlerin ve reform projelerinin olusturabilecegi finansal
etkileri erken bir asamada tanimlayabilmek,

- Gelecek yillardaki maliye politikas1 faaliyetleri i¢in mevcut kapasiteyi tam
zamaninda degerlendirebilmek,

- Istenmeyen maliye politikast egilimlerini uzun donem etkileriyle birlikte tam
zamaninda tanimlayabilmek ve bunlara erken bir asamada karsi koyabilmek igin
gereklidir.

Mali planlamanin ¢esitli formlari bulunmakta olup, Almanya’da uygulanan
sistem en etkili sekli ile biit¢ede biitiin gelir ve giderlerin detayli bir planlamasinin
yapilmasidir. Uniteler ve departmanlara ait biitgeler halinde gruplanmus sekilde 1100
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gelir ve 5300 gider bashigini kapsamaktadir. Ayrica, mali planlamanin
makroekonomiye uygun sekilde hazirlanmasina 6nem verilmektedir.

Alman mali planlama sistemi, ekonomik gelismelerin belirgin egilimleri dikkate
alinarak planlama déneminin ilk iki y1li i¢in yapilan toplam ekonomik gelismelerin
bir tahminidir. Buna karsilik bu sistem, planlama déneminin son ii¢ yilinda
ekonomide oOngoriilen gelismelerin ekonomik faaliyet diizeyinde yaratabilecegi
dalgalanmalari1 hesaba katmamaktadir (Knorzer, 2008:22). Yani, mali planlama son
i¢ yil icin ne politika ne de olay tahminini 6ngdérmektedir. Bu sekildeki bir
projeksiyon, 6zel sektordeki karar vericiler tizerinde dengeleyici bir etki birakmakta
ayn1 zamanda dengeli bir maliye politikasi amacina hizmet etmektedir. Bunlarin
disinda Almanya’da mali planlama, temel bir plandan ¢ok daha fazlasi olup, federal
harcamaci kuruluslarin ve federe devletlerin yillik biitgelerini igeren bir ¢ercevedir
(Premchand, 1999:86).

Alman biitce yonetiminde bes yillik bir mali plan, taslak biitcenin hazirlanmasi
siirecinde her yil hazirlanir. Yani plan, milli ekonominin bes yillik hedeflerini
icerecek sekilde cari yil, gelecek mali yil i¢in taslak biitce ve takip eden ii¢ yilin
tahminlerini igeren bes yillik bir mali donemi kapsamak zorundadir (Posen, 2005:2).
Somutlastiracak olursak;

- Icinde bulunulan mali y1l (2012),

- Gelecek mali y1l i¢in taslak biitge (2013),

- Ug planlama yil1 daha (2014-2016).

Mali planlama, planli ekonomilerde kullanilan tipte sabit bes yillik plan degil,
doner karakterli bir plandir. Her biitce hazirlanisinda, federal hiikiimetin mali
planlamasi Federal Maliye Bakanlig tarafindan bir yil ileriye alinarak giincellenir.

Mali plan hiikiimet tarafindan olusturulmaktadir. Plan, bakanlar ile baslik baslik
tartisilmakta ve gézden gegirilmektedir. Sonra ana kategoriler seklinde 6zetlenmekte
ve hiikiimetin gelecek yil i¢in taslak federal biitcesi ile birlikte yasama organlarina
teslim edilmektedir. Mali planda, giderler islevsel oOzelliklerine uygun olarak
yaklasik 40 kategorinin bir araya gelmesiyle parlamentoya sunulur. Fakat planin
ayrintisini iceren yaklasik 5300 gider ve 1100 gelir baslig1 Federal Maliye Bakanlig1
tarafindan gizli tutulur. Mali planin, biitgenin aksine Federal Meclis tarafindan
onaylanmasina gerek yoktur. Parlamentoya sadece bilgi amagli verilir. Ancak
hazirlanan mali plan tipki taslak biitce gibi yaymlanir. Finansal planin en 6nemli
gorevi, biitge iizerinde olusabilecek asir1 talepleri engellemesidir (Kunas, 1982:48).

8.1. Mali Planin Hazirlanmasinda Gorevli Kurumlar

Mali planin hazirlanmasinda gorevli kurumlar {i¢ tanedir. Bunlar, Federal Maliye
Bakanligi, Mali Planlama Kurulu ve Vergi Gelirleri Tahmini Uzerinde Calisan
Taraftir.

8.1.1. Federal Maliye Bakanhg

Federal hiikiimetin, orta vadeli mali planinin hazirlanmasindan sorumlu birimi
Federal Maliye Bakanligindaki Biitce Genel Miidiirliigiidiir. Mali planla ilgili tiim
bilgi, Federal Biitge Politika Boliimiinde bir araya getirilir. Riskleri erken bir
asamada tanimlamak ve uygun bir bigimde cevap verebilmek i¢in mali planlama
hiikkiimet i¢inde devamli olarak giincellenir. Fakat yilda sadece bir kere gelecek
takvim yili i¢in biit¢e hazirliklari esnasinda yeni bir mali plan hazirlanir ve yasama
organina sunulur.
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Biitce Genel Miidiirliigiindeki ilgili birimler, bireysel departmanlara ait biit¢e
kisim ve {nitelerinden sorumludurlar. Yilin baslarinda, bireysel biit¢e basliklarini
tekrar degerlendirmeye ve bunlarla baglantili riskleri tahmin etmeye baslarlar. Biitce
hazirlama prosediiriiniin ilerleyen asamalarinda ise sorumlu olduklari departmanlarla
tahminleri tizerinde pazarlik etmekle gorevlidirler.

8.1.2. Mali Planlama Kurulu

Hikiimetin farkli seviyelerinin biitceleri ve mali planlart igin  gerekli
koordinasyon Mali Planlama Kurulu tarafindan iistlenilmistir (Hoppner ve Kastrop,
http://www.bancaditalia.it s.583). Bu Kurul, eyaletlerin Maliye Bakanlar1 ve yerel
yonetim birimlerinin temsilcilerinden olusan Federal Maliye Bakanliginin
bagkanliginda, bakanlik seviyesinde bir koordinasyon organidir. Alman Merkez
Bankasindan temsilciler de miizakerelere katilabilirler. Mali Planlama Kurulu yilda
iki defa (ilkbahar/sonbahar) toplanir. Bu toplantilarda harcama tavanlarinin miktari
konusunda da anlamli olabilecek olan gelecek harcama politikalar1 {izerinde bir
anlagmaya varilmaya caligilir.

8.1.3. Vergi Gelirleri Tahmini Uzerinde Calisan Taraf

Gelecek gelir tahminleri, her y1l Mayis ayinda toplanan “Vergi Gelirleri Tahmini
Uzerinde Caligan Taraf’ tarafindan hazirlanan tahminlere dayanir. Bu organ,
Almanya’daki tiim maliye ve ekonomi uzmanlarinin temsilcilerinden olugmaktadir.
Bunlar (Liibke, 2008:139);

- Federal Maliye Bakanligi,

- Eyalet Maliye Bakanliklari,

- Bes tane 6nde gelen Ekonomik Arastirma Enstitiisi,

- Federal Istatistik Ofisi,

- Alman Merkez Bankasi,

- Genel Ekonomik Egilimlerin Degerlendirilmesi i¢in Uzmanlar Kurulu ve

- Yerel Yonetimlerin Merkez Derneklerinin Federal Birligidir.

9. Federal Alman Biitce Sisteminin Mali Disipline Etkisi

Alman biitce sisteminin yapisi, biitge disiplininin saglanmasinda oldukca
elverigli bir yapiya sahiptir. Gerek orta vadeli mali planlama ve gerekse biitge
stirecinde gelir ve harcamalarin tahmini konular1 mali disiplini saglamaya yoneliktir.
Ulkenin ekonomik iklimine gére biitce yapimi da ani ve derin degisikliklerden
etkilenmektedir (Sturm, 1985:59). Bu nedenle, federal bir devlet yapisina sahip olan
Almanya’nin federe devletlerle olan mali iliskilerinin diizenlenmesi agisindan etkin
bir mali sistemin araglart Anayasada diizenlenmistir. Ciinkii her bir federe devletin
kendi biit¢e sistemini olusturma ve ekonomisini sekillendirme hakki bulunmaktadir.
Bu nedenle federal devletler ile federe devletlerin iliskileri belirli mali kurallara
baglanmustir.

10. Federal Alman Biitce Sistemini Degisime Zorlayan Nedenler

Baslangigta Alman geleneksel biitce sistemi, diger birgok bati iilkesindeki gibi
seffaflik agisindan yetersiz ve noksan olup, yonetim faaliyetlerinin etkinligini ve
devlet memurlarmin bilingli davraniglarini = 6zendirmek igin  hi¢bir  hiikiim
tasimamaktaydi. Kamuoyunun, hiikiimetin mali yonetimi sonucunda ortaya g¢ikan
hesaplar1 yorumlamasi konusu uygun goriilmemisti. Ancak geleneksel biitceleme ve
hesap verme sistemlerindeki bu uzun siireli durgunluk hali 1990’larin basindan
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itibaren degismeye baslamistir. Bu durumu degisime zorlayan ilk etkenlerden biri
1970 ve 1980’lerde kayda deger bir sekilde siiregelen biitge agiklari ve akabinde
Alman Birliginin bir sonucu olarak kamu borcu ve harcama faizlerinin 1990’larin
ortalarinda kritik bir seviyeye ulasmasi olmustur. Aslinda birlik anlagmasi
imzalanmadan iki giin 6nce, Dogu Alman Federal Hiikiimet ve Eyaletleri gelecek
dort buguk yil boyunca Bati Alman biitce agiklarini finanse etmeye yardimei olmak
amaciyla Alman Birligi fonu kurulmasi konusunda anlasmaya varmuslardir
(Sherman, 1993:8). Ancak bu anlasma da ekonominin zora girmesine engel
olamamustir. Nitekim 1989’da 5 milyon mark olan biitce acig1 1993 yilinda 100
milyon marka ulagmistir (Ziwiener, 1997:157).

Ikinci olarak Almanya’nin da dahil oldugu Ekonomik ve Parasal Birligin (EMU)
iye ilkeleri tarafindan 1992 yilinda imzalanan Maastricht Anlasmasinda cesitli
kriterler getirilerek agigin gayrisafi yurtici hasilaya oranmin %3’#, yine borg
oraninin gayrisafi yurti¢i hasilaya oranmm %601 gegemeyecegi belirtilmistir
(Hagen, 2002:266). Bu ilkelerin konulmasimnin bir nedeni bir {iyenin yiiksek kamu
aciklar1 ne olursa olsun Avrupa Merkez Bankasinin o iilkeyi kurtarmak zorunda
hissetmesi nedeni ile diger iiye tim iilkeler icin olusacak negatif digsalliklarin
onlenmesi, diger bir nedeni ise bir hiikiimetin borcu geri 6deme zorunlulugunun
devamini saglamaktir (Greiner ve Semmler, 2001:271). Almanya da bu birlige tiye
bir iilke olarak bu kriterleri yerine getirmek zorunda kalmuistir.

Ucgiincii olarak 1980’lerde Yeni Zelanda’da gelisen ve uygulanmaya baslanilan
Yeni Kamu Yonetimi fikri Almanya’nin kamu sektorii tarafindan da benimsenmistir.
Ozellesmis, kurumsallasmis ve devredilmis bir kamu yonetimi fikri, yalin ydnetim
ve verimlilik acisindan gerekli iyilestirmeleri gerceklestirmek igin uygun
bulunmustur. Ancak boyle bir kamu yonetimi reformunun gergeklestirilmesi, girdi
odakli ve nakit tabanli geleneksel sistemden, ¢ikti odakli ve tahakkuk esasl biitge ve
muhasebe sistemine gegisle miimkiindii.

Son olarak 1990’lardan sonraki merkezi hiikiimet digsinda kalan kuruluslar,
devlete bagl kuruluslar ve yart otonom hiikiimet isletmeleri seklinde durmadan
biiylimiistiir. Yerel yonetimlerin olusturdugu, ancak yasal olarak bagimsiz olup,
ulusal hesaplar i¢inde kamu sektdriine ait goriinmeyen bu kuruluslara, bir hiikiimet
politikast olarak borg¢ aktarilmasi, modernlesme stratejisi olarak 1990°larin sorunu
olmustur. Boylece ydnetimlerin igindeki iki sektoriin birbirinden kopmasina yol
acmig, asil devlet kuruluslari gorevlerinden dislanarak bir de yetersiz ve uygun
olmayan kontrolin neden oldugu istenmeyen oOzerklige eslik etmistir. Devlet
sektorii, geleneksel olarak kalemler halinde biitgeleme, nakit esasmna dayali
muhasebe ve basit muhasebe sistemi ile karakterize edilirken bu kuruluslarin
biit¢eleri daha global, muhasebesi oldukg¢a ticari muhasebeye yakin ve ¢ift girisli
muhasebe sistemi ile yonetilmistir. Sonug¢ olarak bu sekilde her iki kurumun
muhasebe sistemini anlamli bir sekilde harmanlamak miimkiin olmadigindan, bir
yonetimin biitiin finansal durumu ve degisiklikleri hakkinda bilgi saglayan finansal
bilangolarmin da saglikli bir sekilde hazirlanmast miimkiin degildi. Bu sebeplerle
gelecek kusaklar i¢in mali yiikiin kabul edilemez durumu, politik bir mesele halini
almig ve hiikiimetleri degisime zorlamaya baglamistir. Bu amagla muhasebe sistemi
hiikiimet faaliyetlerinin bilgilendirilmesi prosediirii lizerine yeniden olusturulmaya
baslanmistir. Ayrica hem biitgeleme hem de muhasebe sistemine biirokratlarin ve
yasa koyucularin etkin davranislari i¢in 6zendirici hiikiimler konulmustur.
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Alman biitge sisteminin yukarida belirtilen eksikliklerine son vermek amaciyla
birtakim reformlar yapilmistir. Bunlar su sekilde siralanabilir (Galdo, 2004:111):

- Esnek biitge mevzuatinin gelistirilmesi,

- Verim esasli biitge pilot projesi,

- I¢ denetim tarafindan 6n kontroliin yenilenmesi.

Ancak yapilan bu reformlar da noksanliklari ortadan kaldirmaya yetmeyince
daha kokten bir reform yapilmasi konusu giindeme gelmistir.

11. Almanya’da Yeni Mali Kural ve Yeni Biitce Sistemi Calismalar:

Federal Maliye Bakanligi tarafindan, 2006 yilinda, Biitce ve Muhasebe
Sisteminin Modernizasyonu adli bir proje grubu kurulmustur. Bu grup, Almanya’da
ve yurt disinda mevcut reform modellerini analiz etme goéreviyle kurulmus olup,
federal hiikiimetin yirirlikteki nakit tabanli biitceleme ve muhasebe sisteminde
degisiklik yapma ihtiyacin1 degerlendirerek gerektiginde yasal degisiklikleri de
iceren Oneriler gelistirmek tizere gorevlendirilmistir (Detalied Concept for the New
Federal Budget, www.bundesfinanzministreum.de s.1). Ilk asama, proje grubu
tarafindan bitirilerek temel sekil 2007 ortalarinda verilmis, temel bigimi
degerlendiren ikinci rapor ise 2007 sonbaharinda tamamlanmistir. Dahasi, Federal
Denetim Mahkemesi ve Uluslararasi Para Fonu ile yiiriitiilen tartismalarla proje
grubu tarafindan secilen modern nakit tabanli hesap sistemi yolunun en dogru ve
ihtiya¢ duyulan modernizasyonu getirmek icin en uygun yaklasim oldugu
onaylanmuistir. Detayli konsept i¢in olusturulan bu temel, Haziran 2008 ve Temmuz
2009 tarihleri arasinda harici damigsmanlik faaliyetlerinden yardim alinarak
gelistirilmistir. Ayn1 zamanda, Biitce ve Muhasebe Sisteminin Modernizasyonu
konusu iizerinde tek tek bakanliklarla ve Federal Meclisin Biitge Komitesi ile
tartigmalar yiuriitilmistiir. Federal Denetim Mahkemesi ile reformun igerigi ile ilgili
yaymlar hakkinda detayli istisareler devam ettirilmistir. 2010 y1linin basinda modern
nakit muhasebe modeli birkag¢ yil1 kapsayan pilot proje yoluyla test edilmek tizere
detayli olarak diizenlenmis ve iki ya da ii¢ bakanlik hedef olarak segilerek model test
edilmistir. Istikrarli bir sekilde yeni biitceleme ve muhasebe sistemi isleminin pilot
asamasinin tamamlanmasit ¢ok 6nemlidir. Ciinkii pilot asamasi, 2012 yilinin sonuna
kadar bagarilt bir sekilde tamamlanirsa sonuglar kisaca degerlendirilecek ve federal
yonetimde modelin uygulanip uygulanmayacag: konusunda karar verilecektir. Eger
modelin desteklenmesine karar verilirse li¢ asamali bir yaygimlastirma siireci
baslayacaktir.

12. Yeni Biit¢e Sisteminin Ozellikleri

Yeni federal biitce, performans ve kaynaklara odaklanacak sekilde
yapilandirilmistir. Bu sisteme gore harcama, hizmet, maliyet ve performans
gostergeleri tek bir yerde ve tek bir dokiimanda gosterilmek zorundadir.
Harcamalarin yasal temeli, yasal olarak yetki verilen biit¢celeme c¢iktisidir. Yeni
biitge, yapisal bir formda kaynaklar1 ve performansi iki a¢idan birlestirmektedir.

Gelecekte federal biitge, mahiyeti baglayict olan nakit esash ¢ikti odakli bir
boliimden ve baglayict olmayan bir nakit esasli kalem biitgeden olusacaktir. Kalem
biitge, istatistiksel amaglar i¢in kullanilmak tizere kiigiiltiilecektir. Simdiye kadar
oldugu gibi yeni biitge, toplam biitge ve departman biitgesini icerecek sekilde
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yapilandirilacaktir. Ikincisi, departman prensibine uyma amaciyla tutulacaktir.
Prensip olarak simdi departman biitgesi ti¢ boliime ayrilacaktir:

- Bakanlik,

- Politika alanlar1 veya programlari/transferler,

- Ikinci derece kuruluslar.

Bunun yaninda yerel biit¢eler de yalnizca girdileri degil, ¢ikt1 ve sonug dlgtimleri
ile iliskili hedef ve amaglar igerecek sekilde yapilandirilacaktir (Gornas, 2006:4).

Cikt1 odakli boliimde tiim biitge, karar alicilarin amaglari ile uyumlu faaliyet
ve/veya durumlar olarak gruplanacak ve nakit tabanli sistemin uygulandigi
prosediirii izleyecektir. Her ¢ikti, kaynakla ilgili veriler ve performansla
ayrintilandirilmis bir sekilde tek bir boliim iginde yer alacaktir. Ciktilari sayisi,
toplam biitcenin i¢inde maksimum 1000 ile smirli olacaktir. Bunlar biitgenin
hazirlanmasi, tartisilmasi ve yonetilmesi asamasinda ele alinacaktir. Cikti esasinin
ardindaki ana fikir, federal biitcenin tiim ¢atisi icinde politika tabanli yonetimle ilgili
harcama ve gorevleri ayr1 tutmaktir (“Detailed Concept for the New Federal
Budget”, 3, www.bundesfinanzministreium.de).

Gelecekte her boliim, bir veya daha fazla ciktrya sahip olacaktir. Cikti, birden
fazla departman biitcesine veya bir boliimden daha fazlasina ait olmayacaktir. Cikti
tabanli sistemdeki bu yaklagim, sermaye harcamalari ve malzeme maliyetleri ve
personel tahsisindeki problemleri azaltacaktir. Bu nedenle sadece tek bir ¢ikt1 bir
bakanliga tahsis edilecektir. Hiikiimete harcamalarin yapilmasi i¢in parlamento
tarafindan yetki verilebilmesinin yeni temeli, ¢ikt1 olacaktir. Nakit harcamalar, ana
biitge gruplart diizeyindeki ¢iktilar icin tahsis edilecektir. Nakit temelli ¢iktilar,
kullanim karart alindiginda, bu sistem yonetimi i¢in gii¢lii bir ara¢ olarak ortaya
cikmakta, seffaflik saglamakta, c¢ikti odakli yaklasima ve maddeler halinde
karsilastirmaya izin vermekte, Odemelerde veri grubunun objektif olarak
kullanilmasini saglamakta ve belirli istatistiki gereksinimleri yerine getirmektedir.
Bunun yaninda, nakit bazli harcama ve gelir, emir olarak da bilinen bir ¢ikt1 igin
yasal olarak baglayici bolim, ana harcama gruplart ile baglantili ek taahhiit
Odeneklerini, ayni zamanda biitge notlarmi ve yasal olarak baglayici notlar1 da
icermektedir. Nihayetinde, baglayict hedefli en az bir performans gostergesi,
performans esasli kontroliin baglayici niteligini vurgulamak amaciyla her ¢ikt1 igin
bir talep ihtiva edecektir. Ciktilarin sunulmasimin son unsuru, kaynaklarin
tiikketimiyle alakali agiklamalart igermesidir.

Cikt1 i¢in performans verileri merkezi veya ademi merkeziyetci bir temelde
belirlenebilir. Cesitli veri sistemleri, baglayici ve baglayici olmayan veri sistemlerini
¢ikis (sonug) icin kullanir. Performans gostergelerinin hesaplanmasi, dogrulanmasi
miimkiin siki kriterlere tabi olmalidir. Bu rakamlarin, ydnetimin amaglari igin
yararli, Olgiilebilir ve dogrulanabilir olmast gerekmektedir. Kaynak bilgileri,
departman diizeyinde ademi merkeziyet¢i bir uygulama ile mali ve varlik hesaplari
ve maliyet muhasebe sistemi tarafindan belirlenir. Bazi durumlarda ise mevcut
veriler merkezi olarak ayri bir igslemde toplanabilecektir (“Detailed Concept for the
New Federal Budget”, 4, www.bundesfinanzministreium.de).

Biitge ¢iktilart yonetim ¢iktilari, politika ¢iktilari, mali ¢iktilar, maas (emekli)
¢iktilart veya i¢ ¢iktilar seklinde kategorize edilecektir. Mali istatistikler ise
Federasyon ve eyaletler tarafindan olusturulacak bir ¢alisma grubu tarafindan
birlesmis ¢iktt ¢ergevesi sistemi kullanilarak yapilacaktir. Planlama, yonetim ve
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hesap olusturma, prensip olarak ¢ikti temelli olacak ve ana harcama gruplari
lizerinde toplamaya izin veren satir dgesi igerecektir. Bunun anlami bir hesaptan
diger hesaba aktarma bir ciktinin ait oldugu her ana harcama grubu igindeki
kalemler arasinda miimkiin olabilecektir. Fakat c¢iktilarin ana harcama gruplari
arasinda aktarilmasi miimkiin olmayacaktir. Buna bir istisna, ana biit¢e gruplari 4, 5,
7 ve 8 arasinda %20 esneklik saglayan kuraldir.

Y1l boyunca iki kez, ilkbahar ve sonbaharda, dis raporlama biit¢e uygulamasinin
i¢ boyutu iizerinde yapilacak, yani fonlarin harcanmasi, kaynaklarin kullanimi ve
performans gosterge hedeflerinin basarilip basarilmadigi degerlendirilecektir. Bahar
raporu, mevcut biitcenin nasil ilerledigini degerlendirmenin yaninda 6nceki yilin
verilerini degerlendirme iizerine yogunlagmaktadir. Buna karsilik sonbahar raporu,
gelecek mali yil i¢in biitge ilizerindeki parlamento goriismelerini desteklemek
amaciyla tasarlanmstir.

Yeni biitce, kuruluslarin tablolar1 ile tam goriintiilenecek bir personel biitce
gerektirmektedir. Ancak bu bilgi basit bir formda sunulmalidir.

13. Mali A¢idan Yeni Biitce Kuralh

1969 Biitce Reformu biiyliyen, istikrarli bir ekonomi ve giiglii siyasi talepleri
kargilamak i¢in anti enflasyonist mali politikay1 benimsemeyi ve biitcenin geleneksel
islevini korumayu tercih etmistir. Ancak biitge siireci disindaki ekonomik gelismeler
ozellikle sosyal giivenlik ve diger harcamalara olan transferler hatta NATO ve
Avrupa Komitesi harcamalari, biit¢e biiylimesinin artmasina ve hesaplar tizerindeki
kontroliin azalmasina neden olmustur (Korff, 1983:70). Almanya’nin biitge acig1
1970’lere kadar normal bir seyir izlerken sonrasinda hizli bir yiikselme siirecine
girmistir. Bunda donemsel olarak seyreden krizlerin ve 1990’lardaki Alman
Birliginin biiyiik etkisi olmustur. 1992 yilinda imzalanan Maastricht Kriterleri’ne
gore borglanma oranlarmin gayrisafi milli hasilanin %60’1mn1 gegemeyecegi hitkme
baglanarak zorunlu olarak uygulanmasi gereken mali kurallar olusturulmustur.
Ancak Maastricht Kriterleri’nin kabul edilmesinden sonra birlige iiye kiiciik
iilkelerdeki bor¢ oranlarinda diistis gdzlemlenirken biiyiik iilkelerde tam tersine bir
artis gézlemlenmeye baslanmistir.

2008 yilinda kiiresel krizin ortaya cikmasi ile birlikte tarihinin en derin
krizlerinden birini yasayan Almanya’nin ekonomisi 2010 yilinda giiglii bir sekilde
toparlanmistir (German Stability Programme, 2011:7). Ancak yine de biitge agig1 ve
bor¢lanma halen en 6nemli sorunlardan biri olarak goéze carpmaktadir. Yillar
boyunca devam eden bor¢lanma dolayistyla bugiin Almanya’nin genel yonetim borg
diizeyi 1,6 trilyon eurodan daha fazla bir diizeye yiikselmistir. Savas sonrasi
kurallarin degistirildigi 1960’lardan sonra mevcut bor¢ kurali igin Anayasanin 115.
maddesinde diizenlendiginde borg yiikiiniin GSYIH’ye oran1 %20’lerde iken 2008’e
gelindiginde ekonomik krizin de etkisiyle borg yiikiiniin GSYIH’ye oran1 %63,4’lere
yiikselmistir.

Anayasanin 115. maddesinde kendisine yer bulan ve mali politikada altin kural
olarak ifade edilen kural, kamu yatirimlariin miktar: kadar kamu net bor¢lanmasina
izin veren bir sistemdir. Altin kuralin arkasindaki ana fikir, klasik ve teorik olarak
dogru bir varsayim olup, yapilan kamu yatirimlarinin, ayni zamanda gelecek
nesillerin kullanimini da ifade eden bir varlik birikimi olarak goriilmesiydi. (Bauman
ve Kastrop, 2007:600). Ancak gayrisafi yurti¢i hasila ile kisitlanmis bulunan bu
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kural, orta vadede beklentileri karsilayamamig ve elestirilere maruz kalmigtir. Alman
kamu maliyesindeki bu siirdiiriilemez kalkinma, esasen 1969 mali kurallart ile
yaratilan yanlis siyasi ve ekonomik tesviklerden kaynaklanmistir. Cogu eyalet
anayasasinda da benzer bi¢cimde diizenlenen Federal Anayasanin eski 115.
maddesinde diizenlenen altin kurala gére genellikle herhangi bir amortisman dikkate
almmadan biit¢e tahminlerinde 6ngoriilen briit yatirrm miktar1 kadar borglanmaya
izin verilmekteydi. Fakat briit yatirim kavramini ifade eden “bir biitiin olarak
ekonomi i¢in katma deger” terimi elestiriye agiktir, ciddi bi¢imde zayif yonleri
bulunmaktadir ve istelik yatinm kavrami da ¢ok acik degildir (Baumann ve
Kastrop: 2007:601). Ozellikle dénemsel calkanti durumlarinda verilen istisnalar
tanim1 ¢ok genis olup, ayni zamanda biitce hazirlama ve biitge uygulamasi
arasindaki baglantiyr bozmaktadir. Son olarak belki de en o6nemlisi, calkanti
durumlarinda, genel ekonomik denge i¢in net borglanma miktarlarinda hi¢ sinirlama
getirilmemis iken iyilesme veya patlama donemlerinde net bor¢lanma miktarini
azaltmak i¢in bu maddeye karsilik gelen bir hiikiim getirilmemis olmasidir (Kastrop
vd., 2009:2). Dahas1 ekonomik ve kurumsal gerceve de 1969 yilindaki mevcut
kuralin uygulanmasindan beri 6nemli dlgiide degisiklige ugramistir. Demografik
degisim ile birlikte fazladan ortiilii bor¢ yiikiiniin yiiksek bir diizeyini ifade eden
sosyal giivenlik harcamalari, bor¢ yiikiiniin nesiller arasinda yeniden
dengelenmesine ihtiya¢ gostermektedir. Yiiksek bor¢ diizeyi, gelecek zorluklarin
getirdigi potansiyel biiylime ve istihdam kayiplar ile ilgili olarak devletin hareket
yetenegini kisitlamaktadir.

Yukarida belirtilen nedenlerle, federasyon ve eyaletler Almanya’da ekonomik ve
mali gelecegin zorluklarmi agmak, kurumsal ve yasal alanlarda 6nemli yenilikler
yapmak i¢in Alman Anayasasi’nda tarihi degisiklikler yapmislardir. Reformun en
onemli unsuru, Federasyon ve eyaletler tarafindan yapilacak net bor¢glanma miktari
konusunda hiikiimleri kapsiyor olmasidir. Bu reform ile Anayasada getirilen yeni
biit¢e kuralina “borg-fren kurali” (debt-break) denilmektedir (OECD, 2011:115).

Federasyonun ve eyaletlerin her ikisi tarafindan uygulanacak olan net borglanma
st ile ilgili prensipler ve bazi temel kurallar Anayasanin 109. maddesinde
diizenlenmistir. Avrupa Istikrar ve Biiyiime Pakti reform ilkeleri ve felsefesine
uygun olarak olusturulan bu kurallar, Federasyon ve eyaletlerin biit¢elerinin uzun
vadeli siirdiirebilirligini korumak, gelecekteki konjonktiirel ve demografik
degisikliklerin her ikisini de hesaba katarak bir maliye politikasinin uygulanmasini
kolaylastirmak i¢in konulmustur. Yeni biitge reformunun ana unsurlar1 su sekilde
siralanabilir (Kastrop vd., 2009:4):

- Federasyon ve eyaletler net borglanma olmaksizin gelir ve giderleri agisindan
biitgelerini dengede tutmak zorundadirlar. Federasyon agisndan GSY1H’nin 0,35’ini
asan net bor¢lanma yoksa normal ekonomik sartlar altinda biitce dengede
sayilacaktir. Ancak yapisal net borglanmanin sinirt i¢in eyaletlerin biitcelerinde
bdyle bir hiikiim 6ngoriilmemistir.

- Mevcut Ongoriilerden sapma durumunda, net borglanmada simetrik
ayarlamalara izin verilebilir. Bunun anlami sudur ki; bir iyilesme déneminden sonra
donemsel fazlalik mevcutken bir gerileme donemindeki konjonktiirel agiklara izin
verilebilir.

- Dogal afet ve olagandisi acil durumlarla karsilagildiginda Federasyon ve
eyaletlere bu sartlar altinda ilave borglanmaya izin veren ozel diizenlemeler
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konulabilir. Bu olagandist durum maddesine miiracaat edilmesi durumunda, bu amag
i¢in 6diing alinan miktar, baglayici bir itfa planina gére geri 6denmek zorundadir.

Bu yeni biit¢e kurallari ilk kez 2011 mali yilinda uygulanmistir. Ancak bu
durum, yeni kuralin getirilmesinden sonraki ilk yillar yani 2011 yilindan 2015 yilina
kadar bir gecis diizenlemesi oldugu anlamina gelmektedir. Ancak 2020 yilindan
itibaren artik eyaletlerin yapisal agiga sahip olmalarina izin verilmeyecektir. O
zamana kadar eyaletlere 6zgii diizenlemeler bunlarin igerdigi bireysel anayasalar ve
biitce kodlarindaki uygulamalar bir gecis donemi olarak uygulanmaya devam
edecektir (German Stability Programme, 2011:12).

13.1. Federasyon icin Yeni Biitce Kurah

Anayasanin 109. maddesinde yer alan genel diizenlemelere gore nesiller arasi
yiik paylasimi, prensip olarak dengedeki bir biitgenin sahip oldugu kritere gore
yeniden diizenlenmistir. Bu diizenleme ile briit yatirim miktar1 kadar borglanmaya
izin veren mevcut diizenlemenin degistirilmesi anlamina gelmektedir. Nesiller arasi
esitlik bakis acistyla yeni hiikiim, simdi yalnizca dar sinirlar icerisinde, yapisal net
bor¢lanmay1 (biitce lizerindeki donemsel veya diger gecici durumlarin etkilerini
hesaba katmaksizin bor¢lanma) kapsamaktadir (Kastrop vd., 2009:4).

Federasyon icin yeni biitce kurali, ayni zamanda periyodik bir bileseni
icermektedir. Avrupa Istikrar ve Biiyiime Pakti’'min ana cergevesinde belirtilen
donemsel ayarlamalara uygun olarak otomatik dengeleyicileri igeren bu bilesen,
ekonomik dongiiniin yukart ve asagi durumlarinda tam ve simetrik olarak
calistiracaktir. Avrupa Istikrar ve Biiyiime Pakti’nda belirlenen istihdam prosediirii
de bagka bir acidan benzer sekilde, net bor¢lanma tavani belirlenirken gelir ve
giderler finansal islemlerin dengesi icin ayarlanmast gerektigi Ongoriilmiistir
(Kastrop vd., 2009:4).

Son olarak Federasyon i¢in yeni biitge kurali bir kontrol, diizeltme ve yaptirim
mekanizmasi igermesi nedeniyle ¢ok Onemli bir ilerlemedir. Bu mekanizma,
biitgenin  hazirlanmast  ve uygulanmasindaki yeni diizenlemelerle uyum
saglamaktadir.

Yeni borglarin  gerceklesmesi ancak kamu finansinin  uzun  vadeli
siirdiiriilebilirligiyle uyumlu ise s6z konusu olabilir. Zaten birikmis bor¢ stoku goz
online alindiginda yasanan demografik degisikler yani yaslanan toplum, azalan
niifus, ayrica niifusun belirli bolgeler i¢inde yeniden dagilmasi ile olusabilecek daha
diisiik potansiyel biiylime ve yiiksek gizli borg, bor¢ orani ve faiz harcamalariyla
iligkili yiikiin hizli ve kalici bir sekilde azaltilmasi gerekmektedir (Seitz ve
Kempkes, 2007:385). Bu amaca ulasmak icin bor¢, GSYIH’den daha diisiik hizda
biiyiimek zorundadir. Bu nedenle, Avrupa Istikrar ve Biiyiime Pakti’nin verdigi izne
gore belirlenen orta vadeli biitcelemenin hedefi, Almanya GSYIH’sinin %5’si kadar
bir ag1ga sahip olmasini gerektirmektedir.

Anayasanin 115. maddesinde diizenlenen yeni biit¢e kurali ise Federasyona her
yil igin GSYIH nin %0,35°i kadar yapisal net borglanmaya izin vermektedir.

Yeni biitce kurali ile birlikte izin verilen bor¢lanma miktari, biitce hukukunun
gilivencesinden ayri tutulmak suretiyle yatirimlarin yetersiz kalmast durumunda,
biitce yapicilara, siirekli bir temelde siirdiiriilebilir gelisme ve biiyiimeyi hedef alan
politikanin igerigini belirleme konusunda ¢ok biiyiik esneklik getirmektedir. Eger,
biitge uygulamasi sirasinda izin verilen limitteki net borglanma siniri agilirsa bu
hesap {izerinde bir borca neden olacaktir. Buna karsilik azami net bor¢lanma bu
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esigin altinda tutuldugunda hesap kredilendirilecektir. Krediler ve borglar kontrol
hesabinda zamanla netlestirilecektir. Eger borglanma oranm1 GSYIH nin %]1,5’ini asar
ve kontrol hesab1 iizerinde negatif bir denge meydana gelirse Anayasanin
hiikiimlerine gore bu asiriligin konjonktiirel duruma gore azaltilmasi gerekecektir.
Bir ekonomik krizle miicadele etmeye gerek kalmaksizin devletin kontrol
hesabindaki hiikiimlerin yiiriirliige konulmast ve her yil igin bor¢lanmanin
GSYIH’nin maksimum %0,35 kalmasmin saglanmasi ile kontrol hesabindaki
borglarin kiigiiltiilmesi miimkiin olacak ve ekonominin i¢ dongiisiine daha az zarar
verecektir (Kastrop vd., 2009:5). Zamanla bu aciklik giderilecektir ancak siradan
hukuki diizenlemelerle borglanmay1 azaltma, GSYIH nin %1°lik degerinden daha
diisiik gerceklesmesi halinde gecerlidir.

Sonu¢

Uzun yillara dayanan bir devlet geleneginin sonucu olarak Federal Alman biitce
sistemi son derece kapsamli ve detayli bir yapiya sahiptir. Ge¢misten gliniimiize
degisen ekonomik konjonktiirlere gore birtakim degisikliklere ugramustir.

Federal bir yapiya sahip olan Almanya’da federe devletlerin esasinda kendi biitce
sistemlerini olusturma ve mali konularda kendi kararlarin1 alma haklar1 bulunsa da
pratikte bu sekilde gerceklesmemektedir. Anayasal hiikiimlerle getirilen
diizenlemeler ve Biitge Prensipleri Yasasi gibi yasalarla aslinda bu 6zgiirliik 6nemli
6l¢iide kisitlanmaktadir. Federal bir yaprya sahip olmanin zorluklarinin getirdigi bir
sonug olarak bu husus son derece dogaldir.

Yine hem federal bir yapiya sahip olmanimn hem de Alman disiplininin getirdigi
bir netice olarak biitcenin hazirlanmasi siirecinde ¢ok ayrintili bir prosediir takip
edilmektir. Yasama organinin ¢ift meclis tarafindan olusmasi nedeniyle biitge
gortismeleri her iki mecliste de gergeklesmekte, yine departmanlarla yiiriitiilen biitge
hazirlik siireci de oldukga detaylandirilmaktadir.

Alman ekonomisinin gii¢lii bir yapiya sahip olmasina ragmen biitge agig1 ve
borg¢lanma konusunda girdigi kisir dongii nedeniyle birtakim yasal diizenlemeler
yapilmis, net bor¢lanma ve eyaletlerle mali iligkiler konusundaki ilgili anayasa
hiikiimlerinde degisikliklere gidilmistir. Ayrica yeni biitge sistemi olusturma
konusunda ¢aligmalar tamamlanmis olup, birtakim bdlgelerde pilot uygulama
kapsaminda yeni biitce sisteminin verimliliginin 6l¢iilmesine baslanmistir. Eger
proje basarili olursa 2012 yilinin sonundan itibaren iilke genelinde uygulanacaktir.
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