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Karadag, 2007 anayasasina gore cumhuriyetci ve tek kademeli bir yerel
yonetim yapisina sahip lniter bir devlettir. Tek yerel yonetim birimi belediyeler olup
25 belediyeden olusmaktadir. Bolge ya da diger ara yonetim diizeyleri
bulunmamaktadir. Karadag’daki yerel yonetim finans sistemleri stk sik kokli
degisikliklere ugramistir. Yonetimler arast mali iliskilerle yerel yonetim finansmani
ve iglevlerine iligkin yasal ger¢eveler sik sik degistirilerek Ongoériillemezlige ve
istikrarsizliga yol agmistir. Yasal gergevedeki degisiklikler nihayetinde yerel yonetim
biitcelerinin azalmasina ve hizmet, yatirim ve diger belediye islevlerini yerine getirme
kabiliyetlerinin azalmasina yol agmistir. Buna ek olarak, yerel yonetimler politika
olusturma ve yasama siireclerini etkileyememistir. Bunlarin timii géz Oniine
alindiginda Karadag merkezi hiikiimetinin stratejik yonelimleri arasinda mali
yerellesme ve istikrarli yerel finans sistemlerinin fiilen yer almadigi sdylenebilir.

Anahtar Kelimeler: Karadag, Yerel Yonetimler, Mali Yerellesme.

MONTENEGRO’S FISCAL DECENTRALIZATION PROCESS
ABSTRACT

According to the 2007 constitution, Montenegro is a unitary state with a
republican and single-tiered local government structure. The only local government
units are the municipalities, of which there are 25, and there are no regional or other
subordinate levels of government. The local government finance system in
Montenegro has undergone frequent and significant changes. The intergovernmental
financial relations and the legal frameworks for local government finance and
functions have been changed frequently, leading to unpredictability and instability.
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These changes have ultimately reduced local government budgets and weakened their
ability to provide services, make investments, and carry out other municipal
functions. Moreover, local governments have been unable to influence policy-making
and legislative processes. All this shows that fiscal decentralization and stable local
finance systems are not actually among the strategic orientations of the central
government of Montenegro.

Keywords: Montenegro, Local Governments, Fiscal Decentralization.

EXTENDED ABSTRACT

Montenegro was one of the six republics that once formed the
Socialist Federal Republic of Yugoslavia. After the breakup of Yugoslavia, it
remained united with Serbia in a loose federal union known as Serbia and
Montenegro until 2006. Montenegro’s administrative structure consists of
central and local government levels. The country has a relatively simple local
government system. It is a unitary parliamentary constitutional republic
consisting of twenty-five municipalities, including the administrative capital
and the former royal capital. The country is governed through central and
local government structures. Montenegro is a unitary state without regional
administrative levels, despite being divided into three geographical regions
under the Regional Development Act.

The organization and financing of public administration in
Montenegro during the period 1993-2003 were characterized by a high
degree of centralization, limited autonomy of local governments in decision-
making processes, and a unified system of financing for the Republic and
local government units as organizational units.

After 2003, Montenegro began addressing both central government
reform and initiating the process of fiscal decentralization. Until then, the
state administration system had been excessively centralized, and
municipalities had become marginalized, particularly in terms of financing
their responsibilities. The first official government strategy on local
government was adopted for the period 2003—-2009. Since 2011, the central
government has implemented Public Administration Reform Strategies aimed
at strengthening and rationalizing public administration. In January 2022, a
new Public Administration Reform Strategy for the 2022-2026 period was
implemented, along with an Action Plan for the 2022-2024 period.

Issues related to local government in Montenegro are addressed in
Articles 113-117 of the Constitution, the Local Government Act, and the Local
Government Financing Act. The Montenegrin Local Government Act
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regulates the responsibilities of local governments. These include
development plans and programs, environmental and urban planning, capital
improvement plans and investment policy, budgeting; ensuring conditions for
community affairs and their performance and development; maintenance and
protection of local and unclassified roads, passenger transport and suburban
traffic in urban areas; provision of conditions for the development of
entrepreneurship; maintenance of local assets for the public benefit;
regulation of relations in the housing sector; provision of conditions for
cultural development and protection of cultural heritage; management,
disposal, and protection of local property, etc.

The political will to reform local government and implement fiscal
decentralization is expressed in all strategic documents adopted by the
Montenegrin Government that examine the position of local government. The
Government’s comprehensive analysis concludes decentralization is the
ultimate goal and that the results achieved to date are clearly criticized. The
Montenegro Public Administration Reform Strategy (2011-2016) identifies
enhanced functional and fiscal decentralization as key goals for local
governments.

As stated in Articles 16 and 127 to 130 of the Local Government
Autonomy Law municipalities were authorized to establish an association to
represent their interests, leading to the establishment of the Association of
Municipalities of Montenegro. The association aims to develop local
democracy and realize the common interests of local government units,
improving the organization, functioning, and operation of local government.
Considering the changes that have taken place in Montenegro’s
administrative, regional, political, and financial decentralization processes
since the early 1990s, Montenegro has gone through different stages to arrive
at its current local government system. Fiscal decentralization refers to the
degree of decision-making autonomy in the provision of public services at
different administrative levels. In other words, fiscal decentralization, defined
as the transfer of taxation and expenditure powers to local governments, has
become an important issue for many developed countries.

The mayor is elected by the municipal assembly for a four-year term.
He/she serves as the municipality s chief executive. The mayor proposes
regulations to be adopted by the assembly and is responsible for their
implementation. He/she also supervises the work of the municipal
administration and can appoint or dismiss deputy mayors. Within the capital
city of Podgorica there is a district which enjoys the status of a municipality.

Montenegro s system of intergovernmental fiscal relations is unique
in the region and therefore notable. Its most striking feature is that local
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governments generate more than 70% of their total revenues during the fiscal
year from their own sources. This has been possible in part because, on the
expenditure side, municipalities have not been assigned responsibility for any
social sector functions and thus have had less need for grants or transfers.

Prior to the 2003 Local Government Finance Act, local governments
in Montenegro managed their financial affairs under the Public Revenue
System Act. According to this law, public revenue included revenues used to
finance the rights and obligations of the Republic of Montenegro and local
governments, as well as mandatory social security contributions. Therefore,
until 2003, a single systemic law regulated the financing of central
government and local government units as organizational units.

The Local Government Finance Act was adopted in July 2004. Under
this Act, municipalities have a high degree of autonomy in conducting fiscal
policy within their jurisdictions. This arrangement aligns with the broader
trend toward fiscal decentralization, which is considered important for
enhancing the competitiveness of municipalities and states. The Local
Government Finance Act grants municipalities broad powers regarding tax
collection, various tax practices, and the amount of these taxes. Today, the
practice in Montenegro is that, despite a trend towards reducing taxes and
administrative burdens at the central level, the opposite is true at the local
level.

Local governments’ own revenues in Montenegro are listed in the
Local Government Finance Act, but most of them are regulated by special
laws. The most important own revenues are: property tax, surtax on personal
income tax, local administrative fees, local joint fees, land development fees,
fees for the use of municipal roads, revenues from the sale and rental of
municipal property, etc.

As municipalities were deprived of numerous other own-source taxes,
fees and charges, they focused on improving the collection and administration
of the property tax. Finally, the budgetary significance of the Equalisation
Fund did not particularly improve, which is evident from the structure of the
total municipal revenues during the most recent period.

Montenegrin municipalities derive nearly two-thirds of their income
from own-source revenues. Until 2010, own-source revenues accounted for
more than 80% of total revenues, but since then a series of legislative changes
have reduced certain types of own-source revenues. Amendments made to the
Local Government Finance Act in 2019 increased the share of municipal
revenues derived from shared taxes. During the same period, equalization
revenues remained at almost the same nominal level, while the 2019
amendments abolished conditional grants.
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While Montenegro has not yet started using spending reviews, such
reviews are particularly relevant in the context of the country ’s accession to
the EU as nearly all EU member states use spending reviews. As part of public
financial management (PFM) reforms, the Ministry of Finance (MoF) intends
to introduce spending reviews to improve the efficiency of public spending by
regularly assessing baseline expenditure to reprioritise and reallocate
spending, identify fiscal space and improve the effectiveness and efficiency of
programmes. Spending reviews can be an instrumental tool to better address
fiscal challenges in Montenegro. They can include programmes that have
historically presented budgetary challenges and spending areas that no
longer relate to key priorities of the Government.

Local government revenues in Montenegro declined faster than the
central government’s total revenues and recovered more slowly during most
of the 2007-2017 period. The implementation of the new Local Finance Law
in 2019 significantly improved the revenue position of local governments,
resulting in local revenues growing by 17% in 2019, while overall revenues
grew by only 9%. In 2020, both local and total state revenues declined
significantly. Revenue performance improved again in 2021.

Municipalities in the south have significantly larger budgets than
those in the north, due to the expansion of tourism in recent years. Therefore,
one of the challenges to Montenegro’s overall development will be the
differing growth levels between the south and the north. It is stated that unless
Montenegrin authorities make a significant effort to improve the quality of
life in the north of the country, an asymmetric power relationship between the
south and the north is likely to development.

Montenegro has given strong impetus to the decentralization process
with its constitution, which was integrate smoothly as above. In the same year,
the Government of Montenegro established a “Local Self-Government
Reform Coordination Committee” to monitor the decentralization process
and prepare an assessment of local self-government reform. In general, the
country probably has sufficient legal provisions to enable decentralization,
but this legislation is not fully implemented. In 2009, a draft Regional
Organization Law introducing the administrative region level was prepared
but the law was not accepted.

Fiscal decentralization in Montenegro is still an ongoing process.
Clearly defining the duties/responsibilities of municipalities is an important
first step in fiscal decentralization. However, an objective system must be
established is required for revenue consolidation, grant design and
allocation, and other issues such as municipal property rights and assets must
also be resolved.
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Giris

Karadag gecis siirecine 1997 yilinda Milosevi¢’in eski Yugoslavya
Federal Cumhuriyeti’ndeki politikalarina karsi durarak ve 6zel ve kamu
sektorlerinde reformlar gergeklestirerek baglamis ve nihayetinde 2006’da
tilkenin bagimsizligim kazanmistir. Karadag’in yapisal doniisiime ihtiyag
duydugu en énemli alanlardan biri kamu yonetimi olmustur. Ozellikle 2000
yilindan sonra yerellesme siirecinin uygulanmasina bir¢ok faktdr onemli
Olciide katkida bulunmustur. Karadag Hiikiimetinin, Yerel YOnetim
Finansman1 Kanunu’nun kabul edilmesiyle iilkenin mali yerellesmesine
dogru 6nemli bir adim atilmistir. AB’nin en iyi uygulamalariyla tamamen
uyumlu olan Kanun, hiikiimetler aras1 mali iligskilerde 6nemli degisiklikler
getirmigtir.

2003 yilinda Karadag Hiikiimeti, 2003-2009 Kamu Y 6netimi Reform
Stratejisini kabul etmis, yerel yonetim reformu ve mali yerellesmeyi ana
hedefleri arasinda belirlemistir. Bu stratejik yonelimin bir sonucu olarak
Cumbhuriyet iki 6nemli mevzuati kabul etmistir. Bunlardan ilki yerel yonetim
sistemini, iglevlerini ve gorevlerini diizenlemek olurken, ikincisi belediye
finansmanini ve diger finansman kaynaklarini diizenlemektedir. Kanunda
2007°de degisiklikler yapilmig ve ardindan 2010°da yerel yonetimlerin daha
fazla seffaflik ve daha istikrarli finansmani i¢in ¢caba gosterilmistir.

Calismanin ilk boliimiinde Karadag’in yoOnetim yapisi, ikinci
bolimde mali yerellesme siireci, son bolimde ise Karadag yerel
yonetimlerinin mali yapis1 hakkinda bilgi verilecektir.

1. Karadag Yonetim Yapisi

Karadag, Yugoslavya Sosyalist Federal Cumhuriyetini olusturan alt
cumhuriyetten (Bosna-Hersek, Hirvatistan, Makedonya, Slovenya ve
Sirbistan Sosyalist Cumhuriyetleri) biri olup, Yugoslavya’nin dagilmasindan
sonra 2006’ya kadar Sirbistan ile Sirbistan-Karadag adiyla esnek bir
federasyon catis1 altinda bir arada kalmistir. 21 Mayis 2006’da yapilan
referandumla % 55,5’1lik evet oyuyla bagimsizlik karar1 almis ve 3 Haziran
2006°da referandumdan ¢ikan sonuca gore Karadag Parlamentosu tarafindan
alinan kararla bagimsizligini ilan etmistir.*

! “Karadag’in Kisa Tarihgesi”, Tiirkive Cumhuriyeti Podgoritsa Biiyiikel¢iligi, (22.08.2011),
https://podgorica-be.mfa.gov.tr//Mission/ShowInfoNote/129599, (12.02.2025).

226 BAED /JBRI, 15/1, (2026), 221-261.


https://podgorica-be.mfa.gov.tr/Mission/ShowInfoNote/129599

KARADAG’IN MALI YERELLESME SURECI

Nifusu 600.000’in biraz lizerinde olan Karadag, Avrupa’da Adriyatik
Denizi kiyisinda, Arnavutluk, Bosna-Hersek, Hirvatistan, Kosova ve
Sirbistan ile sinir komsusudur. 2007°de kabul edilen ve daha sonra 2013°te
degistirilen Karadag Anayasasi, iilkenin siyasi kurumlari ve yonetimi i¢in bir
cerceve olusturmaktadir. Ulkede, yerel ydnetim sistemi nispeten basit bir
sekilde organize edilmistir. idari baskent ve eski kraliyet bagkenti dahil olmak
iizere, 25 belediyeden olusan {initer bir parlamenter anayasal cumhuriyettir ve
merkezi ve yerel hiikiimet yapilar1 araciligiyla yonetilmektedir. Ulke 25
Belediye’ye ayrilmis olup her belediye icerisinde birden fazla sehir ve kasaba
mevcuttur.? Karadag, Bat1 Balkan iilkeleriyle karsilastirildiginda baskentte en
fazla niifus yogunluguna sahip tek kademeli bir yerel yonetim sistemine
sahiptir.®

Karadag Anayasanin 5. Maddesine gore Karadag’da iki baskent
vardir: Idari baskent Podgorica ve tarihi (Eski kraliyet baskenti) baskent
Cetinje olup, bu bagkentler biraz farkli bir statiiye sahiptirler. Bolgesel ya da
bagka bir ara, yerel yonetim diizeyi yoktur. Baskent Podgorica’da belediye
statiisiine sahip bir ilge (Golubovci*) bulunmaktadir. Yasal gerceveye gore,
tim belediyeler ayni yetkilere ve kurumsal yapiya ve prensipte ayni gelir
kaynaklarina sahiptir.’

Bu baskentlerin statiileri Idari Baskent Kanunu (2005) ve Kraliyet
Baskenti Kanunu’nda (2017) daha ayrintili olarak belirlenmistir. Resm1
olarak diger belediyelerle ayni yasal sorumluluklara sahip olsalar ve
prosediirler ile i¢ yapilari temelde ayn1 olsa da, her iki sehir de statiileriyle
ilgili baz1 hususi ozelliklere sahiptir; ornegin Podgorica, Baskent’in bir
parcasi olan ve belirli 6z yonetim haklarin1 kullanan, kendine ait bir yerel
yonetim olarak bir kent belediyesi kurma hakkina sahiptir. Tuzi ve Golubovci,
Podgorica’daki tek iki kentsel belediye olup ancak Agustos 2022’de bagimsiz

2 Karadag Ulke Profili, T.C. Ticaret Bakanligi Uluslararasi Anlagmalar ve Avrupa Birligi
Genel Midirliigii Yayinlari, 2024, s. 3, https://ticaret.gov.tr/data, (01.03.2025), Montenegro,
“Equal Future”, (2024), https://www.equalfuture-eurasia.org/, (01.03.2015).

3 Montenegro Public imance Synthesis Report, Restoring Sustainability and Strengthening
Efficiency of Public Finance, 2019, s. 24, https://documents1.worldbank.org/, (01.03.2015).

4 Golubovci, Karadag’m bagkenti Podgorica'nin kentsel belediyelerinden biridir. Bkz.
Karadag; Ulke Profili.

5 Bag Cemal ve Schumache Séren, “Monitoring of the application of the European Charter of
Local Self-Government in Montenegro”, Tiirkive (L, EPP/CCE), 27 March 2024, s. 7,
https://rm.coe.int/monitoring-of-the-application-of-the-european-charter-of-local-self-

g0/1680aeceab, (15.02.2025).
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belediyeler haline gelmislerdir. Dolayisiyla, Baskent Yasasi’nin buna gore
uyarlanmasi1 gerekmistir. Kraliyet Bagkenti Kanunu (2017), Cetinje’ye 6zel
statli vermekte, Devletin tarihi baskentteki faaliyetlerini diizenlemekte ve
dogrudan mali hususlar1 icermektedir. Devlet biitcesinde dogrudan
Cetinje’nin kalkinmasi igin mali kaynaklar ayirmakta ve sehre %1 oraninda
(yani yilda ortalama 12 milyon Avro) tahsis etmektedir. Bunun %0.6’s1
istihdam, turizm (yaklasik 7-8 milyon Euro) ve %0.4°1 belediyenin mevcut
operasyonel maliyetleri dahil olmak iizere sermaye yatirimlarinin finansmani
i¢indir.5

2011 tarihli “Bolgesel Kalkinma Kanunu” sadece istatistiksel
amaglarla ii¢ bolge’ olusturmustur; bu bolgelerin herhangi bir yasama ya da
idari yetkileri yoktur. Karadag, Bolgesel Kalkinma Kanunu’nda ii¢ cografi
bolgeye ayrilmis olmasina ragmen, bolgesel yonetim diizeyi olmayan {initer
bir iilkedir. Niifus belediyeler arasinda esit olarak dagilmamaktadir. 2023
niifus sayiminin 6n sonuglarina gére bagkent Podgorica’da 180 binden fazla
kisi yasarken, Kuzey kasabasi Savnik’in niifusu 1.500’den biraz fazladir.
Belediyeler ancak bir kanunla kurulabilir, kaldirilabilir ya da birlestirilebilir
ve halkin bolgesel degisiklige karar vermesi icin yerel bir referandum
diizenlenmesi miimkiindiir.?

2. Karadag’da Yerel Yonetimler

Karadag’daki idari yapilanma merkezi yonetim ve yerel yonetim
diizeyinden olusmaktadir. Karadag cografi, ekonomik ve orgiitsel yap1
bakimindan belediyelerden olusmaktadir. Bu yapilanma ve belediye yapisi,
Karadag Sosyalist Cumhuriyeti’nin Boliinmesine Dair Kanun’un yerel
diizeyde orgiitsel birimleri tanimladigi 1990 yilindan beri bulunmaktadir.
Karadag’da 1991 tarihli ilk Yerel Yénetimler Ozerklik Yasasi’nin Adem-i

6 Ayni yerde, s. 10.

7 Karadag topraklar1 cografi dzellikleri bakimindan merkez (Podgorica, Niksi¢, Danilovgrad,
Cetinje and Pluzine), giiney (Ulcinj, Bar, Budvu, Tivat, Kotor and Herceg Novi) ve kuzey
(Kolagin, Savnik, Zabljak, Mojkovac, Bijelo Polje, Pljevlja, Berane, Andrijevicu, Plav and
Rozaje) olmak iizere ii¢ bolgeye ayrilabilmektedir. Bknz. Karadag Ulke Profili.

8 Mirko Dukic, Legal Protection of Local Self-Government in Montenegro, Local and regional
governance 2010A Faculty of Public Adminsitry University of Ljubljana, March 2024, s. 2,
https://www.academia.edu/116226854/Legal_Protection_Of Local_Self government in_Mo
ntenegro, (14.02.2025), Bas Cemal ve Soren Schumacher, Tiirkiye (L, EPP/CCE), Monitoring
of the application of the European Charter of Local Self-Government in Montenegro, 27 March
2024, s. 7, https://rm.coe.int/monitoring-of-the-application-of-the-european-charter-of-local-

self-go/1680aeceab, (15.02.2025).
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merkeziyetcilik i¢in 6n kosullar yaratmadigi bilinmekte olup, Karadag’daki
bu siireg ii¢ asamaya ayrilir: ilki, 2003% ¢ kadar olan dénem; ikincisi, 2003’ten
2007’ye kadar ve iiciincii asama 2007 den giiniimiize kadar olan donemdir.*

Karadag’da 1993-2003 yillar1 arasindaki donemde kamu yonetiminin
Orgiitlenmesi ve finansmani, yiiksek diizeyde merkezilesme, yerel
yonetimlerin karar alma siireglerinde diisiik O6zerklige sahip olmasi,
Cumhuriyet ve yerel yonetim birimlerinin Orgiitlenme birimleri olarak
finansmaninda birlesik bir sistemle karakterize edilmistir. 1997 yilindan
itibaren, iktidar partisinin bazi i¢ siyasi degisiklikler gecirmesinin ardindan
ve uluslararasi bagiscilarin  6nemli yardimlartyla Karadag, ticaretin
serbestlestirilmesi, 6zellestirme, mali sektor ve is glicii piyasasi reformuyla
birlikte tim is ortaminin reformu alanlarinda ciddi yapisal doniisiimiine
baglamistir. Reform gerektiren en 6nemli alanlardan biri kamu yonetimi
olmus zamanla merkezi ve hantal olan kamu ydnetiminin uzun vadeli
sirdiriilemezligi, uluslararasi bagislarin sonunda azaltilacagina dair kesinlik,
daha fazla fonun somut reformlarin basarilmasina bagli olmasi ve Karadag’in
AB tyeligine yonelik stratejik taahhiidii, 6zellikle 2000°den sonra kamu
yonetiminin ddem-i merkeziyetgilik siirecinin uygulanmasina énemli 6lgiide
katkida bulunmustur. Karadag 1997’den sonraki dénemde birgok alanda
reformlar1 yogunlastirmis olsa da, yerel yonetim finansmani sistemi 2003°e
kadar degismemistir.!!

Cogu sosyalist devletin aksine, Yugoslavya Federal Sosyalist
Cumbhuriyeti aslinda olduk¢a adem-i merkeziyet¢i bir tilke olmustur. Yerel
yonetimler, ¢ok cesitli sosyal ve ekonomik islevleri yerine getiren ve
1980’lerde toplam hiikiimet harcamanin %40’1n1 olusturan nispeten
bliyliksehir belediyeleri etrafinda orgiitlenmis bir yap1 sergilemistir.
Sosyalizmin yikilmasindan sonra Karadag ayni bdlgesel oOrgiitlenmeyi
korumus, ancak Yugoslavya sonrasi diger cumhuriyetlerin cogu gibi yetkileri
cumhuriyet hiikiimetinin elinde yogunlastiran politikalar izlemistir. Yerel

9 Karadag’da ddem-i merkeziyetcilige dogru ilk kii¢iik adim 1996 yilinda atilmistir. Bknz.
https://rm.coe.int/monitoring-of-the-application-of-the-european-charter-of-local-self-
g0/1680aeceab, (15.02.2025).

10 Marovi¢ Jovana, “Decentralisation, power of local self-government and multi-level
dynamics in Budva Municipality (Institute Alternative, Podgorica)”, Assignment done under
the CeSPI guidance, Second report, June 2011, s. 110, https://www.cespi.it/sites/default/files/
/documenti/report-2-completo.pdf, (24.02.2025).

1 Kmezi¢ Sanja, “Introduction”, Fiscal decentralisation and local government financing in
Serbia and Montenegro, (eds) Sanja Kmezi¢, Puli¢ Katarina, Jocovi¢ Mijat ve Kaluderovi¢
Jadranka, Institute for Local Self-Government and Public Procurement, Maribor 2016, s. 4.
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Yonetimler Ozerklik Yasast (2002) ve Yerel Yénetimlerin Finansmani
Yasasi’nin (2003) kabul edilmesiyle, belediyelere belirli bir diizeyde 6zerklik
kazandirmak icin ilk girisimler 2000°li yillarin bagmna kadar yapilmamstir.'?

2003’ten sonra Karadag hem merkezi yonetimi reformunu hem de
mali a4dem-i merkeziyetgilik siireci konusunu ele almaya baglamigtir. O
zamana kadar devlet yonetim sistemi asir1 derecede merkezilestirilmis olup,
belediyeler ve sorumluluklarini/gérevlerini finanse etmek de dahil- tamamen
marjinal bir durum haline gelmistir. Yerel y6netime odaklanan ilk resmi
(Hiikiimet) stratejisi 2003-2009 donemi i¢in kabul edilmistir. Strateji yerel
yonetimi ele almanin yani sira devlet yonetimi ve kamu hizmetleri sektoriinde
reform ihtiyacin1 da Ozetlemistir. Devlet yonetimi reformunun iki temel
hedefini tanimlamis olup, ilki idari sistemin verimliliginin artirilmast, iKincisi
de daha genis sosyal reformlara dahil edilmesine yonelik yonetimde
degisiklikler olarak ele almgtir.*3

2011 yilindan bu yana merkezi hiikiimet, kamu yOnetimini
giiclendirmeyi ve rasyonellestirmeyi amaglayan Kamu Yonetimi Reform
Stratejilerini birbiri ardina uygulamaya koymustur. Ocak 2022°de, 2022-2024
donemi igin bir Eylem Plani ile birlikte 2022-2026 dénemi i¢in yeni bir Kamu
Yonetimi Reform Stratejisi uygulamaya konmustur. Karadag Belediyeler
Birligi’nin katkilariyla hazirlanan yeni stratejide siralanan hedefler arasinda,
digerlerinin yani sira, hizmet sunumunun kalitesini ve verimliligini artirmak;
kamu sektoriinii optimize etmek ve tiim yerel yonetimlerin daha dengeli bir
sekilde gelismesini saglamak i¢in islevsel ve mali agidan bagimsiz
belediyeleri giiglendirmek yer almaktadir.**

Yerel yonetimin yasal gercevesi Yerel Yonetimler Ozerklik Yasasi,
Bagkent Yasast ve Toplumsal Cinsiyet FEsitligi Yasas1 tarafindan

12 Séepanovi¢ Vera, “EU Regional Development Policy in the Accession Countries:
Opportunistic Decentralization, Fiscal Risks, and the Premature Death of Multi-Level
Governance”, EUl Working Paper, Max Weber Programme, August 2016, s. 3,
https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle//1814/41304/MWP_2016_08.pdf?sequence=1&isAllo
wed=y, (02.02.2025).

13 Jocovié Mijat, “Analysis of the legal framework for fiscal decentralisation in Montenegro”,
Fiscal decentralisation and local government financing in Serbia and Montenegro, (eds) Sanja
Kmezi¢, Puli¢ Katarina, Jocovi¢ Mijat ve Kaluderovi¢ Jadranka, Institute for Local Self-
Government and Public Procurement, Maribor 2016, s. 267.

14 “Montenegro Country Profiles”, OECD/UCLG World Observatory on Subnational
Government Finance and Investment, (01.05.2022), https://www.sng-wofi.org/country-
profiles/montenegro.html, (07.04.2025).
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diizenlenirken, finansmami Biitce ve Mali Sorumluluk Yasasi ve Yerel
Yonetimler Ozerklik Finansmani Yasasi tarafindan diizenlenmektedir.®

2.1. Karadag’da Belediyeler

Karadag’daki yerel yonetimle ilgili konular Anayasa’nin 113-117.
maddelerinde, Yerel Yonetim Yasasi’nda ve Yerel Yonetimin Finansmani
Yasasi’nda ele alinmaktadir. Yasal cerceve, yerel yonetimin hem dogrudan
karar alma yoluyla hem de se¢ilmis temsilciler araciligiyla yonetildigini
ongormektedir. Karadag’daki yerel yonetim birimleri, dogrudan segilen
belediye baskani tarafindan yonetilen ve dogrudan se¢imlerde parti listeleri
araciligryla segilen belediye meclisleri tarafindan yonetilen bagimsiz
belediyelerdir.®

Anayasada farkli bicimlerde yerel yonetim birimleri kurulabilecegi
ifade edilmis olsa bile iilkede halen mevcut yerel yonetim birimleri olarak
sadece belediyeler mevcuttur. Kendilerine ait kanunlari ve yonetmelikleri
bulunan belediyeler, sorumluluk alanlarina giren konularda merkezi idareden
Ozerk hareket etmektedirler. Belediye segimleri dort yilda bir yapilmaktadir.
Se¢imlerde belediye meclisleri vardir. Belediye baskanlari ise belediye meclis
iiyelerinin en az dortte birinin gosterdigi adaylar igerisinden yine dort yilligina
se¢ilmektedir.!’

Belediye meclisi belediyenin yasama organidir. Belediye meclisi
yonetmelikleri ve biitgeyi kabul etmekte ve ayrica yerel vergilerin seviyesini
belirlemektedir. i¢ komisyonlar ve kurullar kurabilmekte ve meclis iiyeleri
arasindan secilen bir bagkan tarafindan yonetilmektedir. Belediye baskan
belediye meclisi tarafindan dort yillik bir gorev siiresi i¢in secilmektedir.
Belediye baskani belediyenin yiiriitme organidir. Belediye baskani, meclis

15 Mirsad Karic ve Sejma Aydin, “Local Government Fmancing In Montenegro”, (ed.) Dr.
Huseyin Korkut, Studies In Urbanization And Local Governance In Balkan Countries -Essays
on Municipal Services, Urbanization, Environment, Transportation, Energy, Finance, Sports
and Immigration, First Edition, Sarajevo 2021, s. 164.

16 Dankiii Jelena, Kalujeroviii Jadranka, Vojinoviii Ivana, Krsmanoviii Ana, Dakoviii Milica,
Radojeviii Gordana, Jovetiii Ivan, Goluboviii Vojin, Muleskoviii Mirza ve Mirkovili Milika,
“Integration Perspectives and Synergic Effects of European Transformation in the Countries
Targeted by EU Enlargement and Neighbourhood Policies”, Technical Report, Central
European University, Institute for Strategic Studies and Prognosis Bosiljka Vukoviii, June
2008, s. 23. https:// cens-integrationperspectivesmontenegro.pdf, (23.03.2025).

17 Mehmet Ugur Ekinci, Karadag Siyasetini Anlama Kilavuzu, Seta Yayinlari, Ankara 2014, s.
18.
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tarafindan kabul edilecek yoOnetmelikleri Onermekte ve bunlarin
uygulanmasindan sorumludur. Ayrica belediye idaresinin c¢alismalarin
denetlemekte ve belediye baskan yardimcilarini atayabilmekte veya gérevden
alabilmektedir.®

Belediyelerin bagimsizligi anayasa ile giivence altina alinmis olsa da,
kurallara uymadiklar1 zaman merkezi hiikiimetin belediyeler iizerinde kontrol
uygulayabilmesi icin araglar da mevcuttur. 90 giinlilk uyumsuzluktan sonra
merkezi hiikiimet bir uyarida bulunabilir ve uyaridan sonraki alt1 ay i¢inde
sorun ¢oziilmezse, merkezi hiikiimet belediye meclisini feshedebilir ve
belediye baskanini gorevden alabilmektedir.®

2010 tarihli Yerel Yonetimler Kanunu (son degisiklikler 2014°te
yapilmistir), 32. ve 33. maddelerinde belediyelere yetkiler vermektedir.
Belediyelerin sosyal sektorlerde (6rnegin ilkdgretim, anaokullari, sosyal
yardim ve yaghi bakimi) ¢ok az sorumluluklar1 vardir ve bunlar esas olarak
merkezi hiikiimet tarafindan ele alinmaktadir. Bu durum, bu yetkilerin
genellikle yerel yonetimlerin sorumluluklari altinda oldugu ¢ogu OECD, AB
ve diger Bat1 Balkan iilkelerinin aksine bir durumdur. Ancak yasa, yerel
yonetimlerin kendi kaynaklarima ve sivil toplum kuruluslarinin destegine
dayanarak goniilliiliikk temelinde bu yetkilere ve yerel halkin ilgi duydugu
diger sektorlere katkida bulunma imkanini tanimaktadir. Buna ek olarak,
merkezi hiikiimet “daha etkin ekonomik performans” saglamak amaciyla,
0zel amagli bir yasa veya hiikiimet yonetmeliginin ¢ikarilmasi ve ilgili
kaynaklarin devredilmesi kosuluyla, merkezi sorumluluklar1 belediyelere
devredebilmektedir.?

18 Council of European Municipalities and Regions, “Montenegro Country Profiles”, 2025,
https://terri.cemr.eu/en/ /country-profiles/montenegro.html, (03.03.2025).

19 Kraan Dirk-Jan, Kostyleva Valentina, Duzler Barbara ve Olofsson Ragnar, “Budgeting in
Montenegro”, OECD Journal on Budgeting, Cilt 2012, Say: 1, 2012, s. 51.

20 OECD/UCLG World Observatory on Subnational Government Finance and Investment,
“Montenegro Country Profiles”, 2022, https://www.sng-wofi.org/country-
profiles/montenegro.html, (07.04.2025).
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Tablo 1: Karadag’da kamu hizmetlerinin yonetim diizeyine gore dagilim

Merkezi Yerel yonetimler
yonetim (Belediyeler)
Genel kamu hizmetleri X X
Savunma X
Kamu diizeni ve giivenlik X
Egitim (Okul dncesi, X
Ilkokul, Ortaokul,
Yiiksekogretim)
Saglik hizmeti X
Sosyal giivenlik ve refah X
Konut ve toplumsal X X
ekonomi konular1 ve
hizmetleri
Rekreasyon, kiiltiir ve din X
Tarim, ormancilik, X
avcilik, balikgilik
Madencilik, endiistri, X X
ingaat
Trafik ve Iletisim X X
Karayolu tagimacilig X X
Demiryolu tasimaciligi X
Hava tagimaciligi X
Diger ekonomik hususlar X X
ve hizmetler

Kaynak: Ott, Katarina ve Anto Bajo, Lokalne financije i lokalni proracuni,
Financijska teorija i praksa, Cilt 23, Say1 3, 2001, s. 311.

Karadag Yerel Yonetimler Kanunu yerel yOnetimlerin

sorumluluklarin1 diizenlemektedir. Bunlar arasinda kalkinma planlar1 ve
programlar1, ¢evre ve sehircilik planlar, sermaye iyilestirme planlar1 ve
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yatirim politikasi, biitceleme; toplum isleri ve bunlarin performans: ve
gelisimi icin kosullarin saglanmasi; yerel ve kategorize edilmemis yollarin
bakimi ve korunmasi, kentsel alanlarda yolcu tagimaciligi ve banliyo trafigi;
girisimcilik gelisimi i¢in kosullarin saglanmasi; kamu yararina olan yerel
varliklarin bakimi; konut alanindaki iliskilerin diizenlenmesi; kiiltiirel gelisim
ve kiiltlirel mirasin korunmasi i¢in kosullarin saglanmasi; yerel miilklerin
yonetimi, elden ¢ikarilmasi ve korunmasi vb. yer almaktadir. Bolgedeki diger
bazi iilkelerin aksine, Karadag’daki yerel yonetim birimlerinin saglik ve
egitim sektdrlerinde herhangi bir sorumlulugu bulunmamaktadir. Bu da yerel
yonetim fonksiyonlarimin olduk¢a sinirli bir kapsami oldugu anlamina
gelmektedir.?

Karadag’daki belediyeler diger Avrupa iilkeleriyle kiyaslandiginda
genis bir sorumluluk yelpazesine sahip degildir. Ozellikle, yerel yonetimler
mekansal planlama ve sehir gelisiminde, temel saglik hizmetleri ve
hastanelerde ya da okul oncesi, ilk ve orta &gretimde Onemli bir rol
oynamamaktadir. Belediyelerin 6nemli bir kismu ¢esitli alanlarda (kalkinma,
cevre, cocuk bakimi, vb.) kisa vadeli belediyeler arasi isbirliklerine
katilmaktadir. Her durumda, belediyeler arasi igbirliklerinin islevlerin daha
fazla 4dem-i merkezilestirilmesini tesvik edecektir, ancak su anda hedeflenen
ulusal politikada bu alanda eksiklik s6z konusudur.??

Karadag’daki yerel yonetimler sosyal koruma alaninda sadece birkag
yetkiye sahipken, egitim ve saglik alaninda herhangi bir temel yetkiye sahip
degildir. Ancak yasa, Karadag’daki yerel yonetimlerin, hizmete erisimi ve
hizmet kalitesini artirmak i¢in kendi kaynaklarini kullanarak ulusal hiikiimet
tarafindan bolgesel diizeyde yerine getirilen sosyal sektdr sorumluluklarina
katkida bulunma firsatin1 tanimaktadir. Aslinda, Yerel YoOnetim Yasasi,
Karadag belediyelerinin, kendi imkanlar1 dahilinde, saglik, egitim, sosyal ve
cocuk koruma, istihdam ve yerel niifusu ilgilendiren diger sektorlerdeki
kosullarin ve hizmetlerin iyilestirilmesine katilabilecegini éngérmektedir.?

21 Djukic Zana, “For the Union of Municipalities of Montenegro”, NALAS (Network of Local
Government Associations of South-East Europe), “Discussions On Changed Context And
Trends In Fiscal Decentralization In South-East Europe”, Skopje March 2013, s. 44.
https://nalas.eu/wp-content/uploads/2022/12/Discussions-in-Fiscal-decentralisation-in-
SEE.pdf, (12.03.2025).

22 SIGMA Monitoring Reports Public administration in Montenegro-Assessment against the
Principles of Public Administration-, OECD Public Governance Committee, 2024, s. 71.
https://doi.org/10.1787/9c2f22f8-en, (12.03.2025).

2 Fiscal Decentralization Report, Social Welfare At The Intersection of Municipal Finance
Governance In South- East Europe, NALAS, 8th Edition, June 2021, s. 144-145,
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Belediyeler, yasaya uygun olarak, sosyal sektérde hizmet saglayan
kurumlarda da belirli sorumluluklar iistlenebilir ve bu alanlarda galisan insani
yardim ve sivil toplum kuruluslarin1 destekleyebilirler. Ayni zamanda
korunmasiz kisiler i¢in sosyal konutlar da saglayabilirler. Yasa ayrica “daha
verimli ve ekonomik performans” saglamasi halinde devlet idaresi
sorumluluklarinin belediyelere devredilmesine imkan tanimaktadir. Yetki
devrinin hangi kosullar altinda gergeklesecegi 6zel amagli bir yasa ya da
hiikiimet yonetmeligi ile diizenlenecektir. Karadag’daki yerel yonetimlerin
sosyal koruma alaninda ¢ok az yetkileri varken, egitim ve saglik alaninda
hicbir temel yetkileri yoktur. Ancak, yasa Karadagli yerel yonetimlerin,
hizmete erisimi ve kalitesini iyilestirmek i¢in kendi kaynaklarini1 ekleyerek
ulusal hiikiimet tarafindan bolgesel diizeyde gerceklestirilen sosyal sektor
sorumluluklarmma katkida bulunma firsatim1 tanir. Aslinda, Yerel Yonetim
Yasasi, Karadag belediyelerinin kendi olanaklar1 dahilinde saglik, egitim,
sosyal ve c¢ocuk koruma, istihdam ve yerel halkin ilgisini ¢eken diger
sektorlerdeki kosullart  ve hizmetleri iyilestirmeye katilabilecegini
ongormektedir. Yasaya uygun olarak, sosyal sektdr hizmet saglayict
kurumlarda belirli sorumluluklar da iistlenebilir ve bu alanlarda ¢alisan insani
ve sivil toplum kuruluslarini destekleyebilirler. Ayrica savunmasiz kisiler igin
sosyal konut saglayabilirler. Yasa ayrica, “daha verimli ve ekonomik
performans” saglamasi durumunda devlet idaresi sorumluluklarinin
belediyelere devredilmesi firsatim1 da saglar. Delegasyonun hangi kosullar
altinda gerceklesecegi 6zel amagli bir yasa veya bir hiikiimet diizenlemesi ile
diizenlenecektir. Bu nedenle, belediyeler bu 6zel yasaya uygun olarak egitim,
birincil saglik bakimi korumasi, sosyal ve ¢ocuk refahi, istihdam ve yerel
halkin ilgisini ¢eken diger faaliyet alanlarinda devredilen gorevleri yerine
getirebilirler. Mali acidan, Yerel Yonetim Maliye Yasasi, devredilen
gorevlerin yerine getirilmesi i¢in fonlarin, bu gorevlerin devri veya emanet
edilmesine iligkin diizenlemeye uygun olarak Merkezi Biitce (Karadag
Biitgesi) tarafindan saglanacagini éngdrmektedir.?*

2.1. 1. Karadag Belediyeler Birligi

) Ademi merkeziyetgilige iliskin yasal gerceve, Yerel Yonetimler
Ozerklik Yasasini da icermektedir. Bu yasa, 2010 yilinda kabul edilmis olup

https://www.nalas.eu/wp-content/uploads/2022/12/8th-NALAS-Fiscal-Decentralisation-
Indicators-Report.pdf, (12.04.2025).
24 Ayni yerde s. 144-145.

BAED /JBRI, 15/1, (2026), 221-261. 235


https://www.nalas.eu/wp-content/uploads/2022/12/8th-NALAS-Fiscal-Decentralisation-Indicators-Report.pdf
https://www.nalas.eu/wp-content/uploads/2022/12/8th-NALAS-Fiscal-Decentralisation-Indicators-Report.pdf

CEYDA SATAF

belediyelerin isleyisine iliskin ayrintilar1 ana hatlariyla belirlenmekte ve
belediyelerin yapilari, karar alma usulleri ve gorevlerine iliskin ayrintilar
sunulmaktadir. Yerel Yonetimler Ozerklik Yasasi’nin 16. ve 127 ila 130.
maddelerinde belirtildigi iizere, belediyelere kendi ¢ikarlarini temsil eden bir
birlik kurma imkani saglanmistir, sonrasinda Karadag Belediyeler
Birligi®kurulmustur. Bu birlik, yerel demokrasiyi gelistirmeyi ve yerel
yonetim birimlerinin ortak ¢ikarlarim1 gerceklestirmeyi, yerel ydnetimin
orglitlenmesini, caligmasini ve isleyisini iyilestirmektedir. Karadag’daki yerel
halkin ¢alismalarinin tim alanlarinda ¢esitli igbirligi bi¢imlerinin
gelistirilmesi i¢in kosullar yaratmayi ve uluslararast kuruluslar ve yerel
yonetim Dbirlikleriyle isbirligi yapmayir amaglayan Karadag’daki yerel
yonetimlerin ulusal bir birligidir. Bu amagcla birlik, yasal sistemi ve yerel
yonetimin konumunu gelistirmek ve iyilestirmek, yerel niifusun g¢ikarlarin
gbzetmek, yerel yonetimler arasinda karsilikli isbirligini gerceklestirmek ve
yerel yonetimlerin uluslararasi orgiitler ile diger uluslararas orgiitler arasinda
isbirligi yapmalarin1 desteklemekle ilgilenmektedir.?

Karadag Belediyeler Birligi, Kasim 2006’da, Karadag Hiikiimeti ile
bir isbirligi anlagsmasi imzalamistir. Bu anlagmanin amaglarindan biri,
belediyelerin mali 6zerkligini ve konumunu giiclendirmektir. Bu anlagmanin
uygulanmasi beklenen diizeyde degildir ve gelistirilmesi gereken cok sey
vardir. Birlik, 6zellikle yerel yonetim finansmani alaninda yerel ve merkezi
diizeyler arasindaki igbirliginin gelistirilmesinde 6nemli bir role sahiptir. Bu
ilkeden hareketle, birlik yerel yonetim maliyesine iligkin farkli analizler
hazirlamis, yetkili hiikiimet organlariyla ¢esitli toplantilar diizenlemis, mali
kanunlarinin hazirlanmasina yonelik ¢alisma grubuna katilmig ve farkli kanun
ve yonetmeliklere iligkin goriisler hazirlamistir. Ancak, belediyelerin mali
durumuyla ilgili olarak bugiine kadar elde edilen sonuglar ¢ok tatmin edici
degildir ve 6niimiizdeki donemde iyilestirmeler yapilmasi gerekecektir. Yine

% Karadag Belediyeler Birligi, belediyelerin ¢ikarlarini destekleyen ulusal bir birliktir. Birlik,
Kamu Yo6netimi Reformu Hiikiimet Konseyi araciligiyla kamu yonetimi reformlart i¢in yasa
tasarilar1 ve stratejiler konusunda merkezi hiikiimete teklif ve degisiklikler sunabilir. Karadag,
2008 yilindan bu yana Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’ni imzalamaktadir. AB’ye
katilim i¢in 2010 yil1 sonunda aday olmus ve Haziran 2012’de miizakereler baslatilmustir.
Detayli  bilgi icin  bknz.  Montenegro,  https://www.sng-wofi.org/  /country-
profiles/montenegro.html, (12.04.2025).

% Assembly of European Regions, “Regionalisation in Montenegro: not regions, but
municipalities #RoR2017”, 19 February 2018, https://aer.eu/regionalisation-montenegro- no-
regions-municipalities-ror2017/, (12.04.2025).
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de, Maliye Bakanligi ve birlik arasindaki isbirligi iyi olarak
degerlendirilebilmektedir.?’

Avrupa Komisyonu, Karadag’in ilerlemesine iligkin 2013 tarihli
raporunda, gectigimiz yil yerel yonetimlerin rasyonellestirilmesi ve
verimliligi konularinda herhangi bir degisiklik olmadigini belirtirken seffaf,
verimli ve hesap verebilir bir yonetimin olusturulmasi i¢in ilave ¢abalara
ihtiya¢ duyuldugunu vurgulamistir. Yerel yonetimlerin mali sorunlar1 2014
sonu ve 2015 basinda doruga ulagsmistir. Kasim 2014°te Maliye Bakanligi,
belediyelerin  mali sikintilarinin ~ giderilmesine  yonelik  tedbirlerin
belirlenmesi amaciyla yerel yonetim temsilcileriyle bir toplanti yapmuistir.
Aralik 2014’te Belediyeler Birligi Yiriitme Kurulu, yerel yoOnetim
birimlerindeki zor mali durumun istesinden gelinmesine yonelik tedbirlere
iliskin Tavsiye Karar1’n1 kabul etmistir.?

Karadag Belediyeler Birligi, Karadag’daki belediyelerin mali
ozerkliginin korunmasini savunmaktadir. Ozellikle yerel yonetim gelirlerini
onemli Olgiide engelleyen “Simdi Avrupa” Ekonomik Reform Programi
diizenlemelerinin uygulanmasi i¢in belediyelere tazminat &denmesine
yonelik savunuculuk ¢abalar1 énem tagimaktadir. Paylasilan gelirler sistemi
ve esitleme sistemi, 6zellikle Kisisel Gelir Vergisi ile ilgili olarak son birkag
yilda degismistir. Kasim 2021°de Karadag Hiikiimeti, “Simdi Avrupa”
Ekonomik Reform Programini ve bunun uygulanmasina yonelik
beraberindeki diizenlemeleri kabul etmistir.?°

3.Karadag’da Belediyelerin Mali Yerellesme Siireci

Yerellesme, eyalet, il, ilge veya belediye yonetimleri gibi yerel
otoritelerin vergilendirme, harcama veya diizenleme yetkisine sahip olmasi
olarak tamimlanmaktadir. Gelismekte olan tilkelerin ¢ogunda bir siyasi ve
ekonomik hedef olarak yeniden ortaya gikmgtir.*

27 Zana, a.g.e., s. 49.

28 The Union of Municipality of Montenegro of Our Union Bulletin, “How to Overcome
Financial Problems of Municipalities”, Montenegro 2015, s. 5. http://www.uom.co.me/wp-
content/uploads/2015/02/Bilten-18.pdf., (15.02.2025).

29 Fiscal Decentralization Indicators for South-East Europe Report, NALAS, February 2024,
s.168. https://core.nalas-observatory.eu/files /publications/pdf/1716365628.pdf, (12.02.2025).
30 Arun Agrawal ve Jesse C. Ribot, “Analyzing Decentralization: A Frame Work with South
Asian and East African Environmental Cases”, Working Papers Environmental Governance In
Africa, World Resources Institute, s. 5. http://pdf.wri.org/eaa_wp1.pdf, (23.03.2025).
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Mali yerellesme, kamu hizmetlerindeki farkli idare kademelerindeki
sunumuyla alakali karar alma 6zerkliginin derecesini belirtmektedir. Yani,
vergileme ve gider otoritelerinin mahalli idarelere devredilmesi olarak
tanimlanan mali yerellesme, bircok gelismis lilke i¢in giiniimiizde 6énemli bir
konu haline gelmistir.3!

Mali yerellesme siireci, belediyelerin gorev ve sorumluluklarinin net
bir sekilde tanimlanmasiyla yakindan ilgili bir konudur. Mali yerellesme
lehine bir¢ok politik ve ekonomik argiiman bulunmaktadir:2

v Yerel yonetimlerin politik hesap verebilirligini  ve
sorumlulugunu artirmast;

v Vatandaglarin hiikiimete en diisiik seviyede daha fazla siyasi
katilimini ve haklarinin daha iyi korunmasini saglayarak demokrasi ve siyasi
istikrarin saglamlastirilmasini saglamasi;

v Mali yerellesmedeki sistemler yoluyla vatandaslarin
ihtiyaglarina daha iyi uyarlanmig hizmetler saglamast;

4 Yerellesmenin, yikici bi¢imini (“dibe dogru yaris”) 6nleyen
mekanizmalar sayesinde yerel yonetimlerin verimliligini ve rekabet giiciini
artirmasi,

v Artan yenilik ve deneme yoluyla etkinligi artirmast;

v Yerel idarelerin yerel vergi tabanimi harekete gecirme
konusunda daha iyi bir duruma gelmesini saglayarak 6nemli kamu gelirlerini
(6rnegin emlak vergisi) toplamada verimliligini artirmast;

v Diizgiin bir sekilde tasarlanan yerellesme sayesinde
kaynaklarin daha iyi tahsisine yol agmasi ve yerel ekonomik kalkinmay1
tesvik etmesidir.

Mali yerellesme teorileri, merkezi hiikiimetlerin yerel yonetimlerin
mali kontrolii kismen devralmasina izin verme konusunda neden isteksiz

3 Yiiksel Harun, “Tiirkiye’de Mali Yerellesmenin Boyutlar1 ve Olgiimii Uzerine Bir
Degerlendirme”, Yonetim ve Ekonomi Dergisi, Cilt 20, Say1 2, Aralik 2013, s. 193.
3 Kmezi¢ Sanja, a.g.e., s. 5-6.
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olabilecegine dair birka¢ somut neden sunmaktadir. Ilk neden idari kapasite
eksikliginden kaynaklanmaktadir. Bu durum, merkezi hiikiimetin, hiikiimetin
alt kademelerine gore daha biiyiik ve daha nitelikli bir idareye sahip oldugu
anlamma gelmektedir. Ikinci neden, merkezi hiikiimetin kendi mali
durumuyla ilgili endiselerini olusturmaktadir. Uciincii neden makroekonomik
istikrar1 kaybetme korkusundan kaynaklanmaktadir. Dordiincii neden,
ekonomik kalkinma endisesinden kaynaklanmaktadir. Besinci neden ise,
hesap verebilirlik konusuyla ilgilidir. Bu nedenlerin bir¢ogu objektif olarak
bakildiginda Karadag’daki mali yerellesme uygulamalarinda mevcuttur. Bu
nedenle, bu siirecin direngle karsilanmasi cogunlukla hakli goriilmiistiir.>®

1990’larin basindan bu yana Karadag’daki idari, bolgesel, siyasi ve
mali yerellesme siireclerinde meydana gelen degisiklikler gbz Oniine
alindiginda, ti¢ farkli asama gozlemlenebilir: Birinci asama (1992-2003),
devletin yasal statiisiiniin degismesi ve tilkedeki olumsuz siyasi, sosyal ve
ekonomik durum nedeniyle yiiksek merkezilesme dénemidir. ikinci asama
(2003-2008), istikrarli yasam ortami ve yerel yonetim gelirlerinde artis ile
karakterize edilen idari, siyasi ve mali yerellesme donemi olarak
bilinmektedir. Son asama (2008-2016), yasal ¢ergevede yapilan bazi merkezi
degisiklikler ve kamu gelirlerinde azalma ile karakterize edilen bir
donemdir.®*

Yerel yonetimlerde reform yapma ve mali yerellesme uygulama
yoniindeki siyasi irade, Karadag Hiikiimeti tarafindan kabul edilen ve yerel
yonetimlerin konumunu analiz eden tiim stratejik belgelerde mevcuttur.
Hiikiimetin kapsamli analizi, yerellesmenin nihai hedef oldugu ve bugiine
kadar elde edilen sonuglarin agik bir sekilde elestirildigi genel bir sonuca yol
agmaktadir. Mevcut Karadag Kamu Y6netimi Reform Stratejisi (2011-2016),
yerel yonetimlerle ilgili en 6nemli hedefler olarak daha yiiksek diizeyde
islevsel ve mali yerellesmeyi vurgulamaktadir. Stratejinin yerel yonetimlerle
ilgili boliimii elde edilen sonuclara isaret etmekle birlikte yerellesme
siireclerinde su alanlardaki eksikliklere de odaklanmaktadir: Yerel
yonetimlerin 6z kaynak gelirlerinin toplanmasinda etkin olmamasi; yiiksek

3 Bird Richard, “Subnational taxation in developing countries: A review of the literature”,
World Bank, Policy Research Working Paper, October 2010, s. 18,
https://openknowledge.worldbank.org/ /server/api/core/bitstreams/bf0f6c0c-7d00-5fbe-860d-
ce70dc299dbd/content, (09.03.2025).

34 The Union of Municipality of Montenegro of Our Union Bulletin, “How to Overcome
Financial Problems of Municipalities”, Montenegro 2015, s. 7, http://www.uom.co.me/wp-
content/uploads/2015/02/Bilten-18.pdf., (15.02.2025).
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bor¢ seviyeleri; verimsiz harcamalar ve fonlarin kotiiye kullanimi; yetersiz
yerel yonetim finansman sistemi; bir belediyeden digerine kamu hizmeti
kalitesi ve kamu hizmeti sunumu yaklasgimindaki tutarsizlik; yerel
yonetimlerin yerel ekonomik kalkinmayi tesvik edememesi; denklestirme
fonunun uyarici olmayan isleyisi; karmasik ve maliyetli idari prosediirler;
baz1 yerel yonetim organlarmin maliyet verimsizligi vb.%

2003 Yerel Yonetim Finansmani Kanunu’ndan 6nce Karadag’daki
yerel yonetimler mali iglerini Kamu Gelir Sistemi Kanunu’na gore
yonetmislerdir. Bu yasaya gore, kamu geliri, Karadag Cumhuriyeti ve yerel
yonetimlerin hak ve yiikiimliiliiklerinin finansmaninda kullanilan gelirleri ve
zorunlu sosyal giivenlik katkilarini icermistir. Bu nedenle, 2003 yilina kadar,
tek bir sistemsel kanun, merkezi yonetim ve yerel yonetim birimlerinin
finansmanin orgiitsel birimleri olarak diizenlemistir. Bu kanuni diizenleme,
yerel yonetimlerin, yasaya uygun olarak, asagidaki gelir tiirlerini
getirebilecegini belirtmistir: yerel belediye tcretleri, yerel idari tcretler,
kamu yararina mallarin igletilmesine iliskin {icretler ve insaat arazi kullanim
iicretidir. Ayrica bu yasaya gore, yerel gelir, yerel yonetim organlarinin
faaliyetleri yoluyla elde ettikleri gelirin yani sira, yerel belediye biit¢elerinden
finanse edilen kamu kuruluslari tarafindan elde edilen geliri de icermistir.%

Yerel Yonetim Finansman Kanunu Temmuz 2004 ’te kabul edilmistir.
Bu kanuna gore belediyeler, kendi topraklarinda ve yetki alanlarinda mali
politika ytiriitme konusunda yiiksek derecede 6zerklige sahiptir. Bu, adem-i
merkeziyetcilik ve Ozellikle de belediyelerin ve/veya eyaletlerin rekabet
avantaj1 i¢in bir 6n kosul olan mali 4dem-i merkeziyetgilik yoniindeki genel
egilimle uyumludur. Yerel Yonetimler Finans Kanunu belediyelere vergi
toplama, ¢esitli vergi uygulamalar1 ve bu vergilerin miktar1 konusunda genis
yetkiler tanimustir. Bugiin Karadag’daki uygulama, merkezi diizeyde vergi ve
idari yiiklerin azaltilmasi yoniinde bir egilim olmasina ragmen, yerel diizeyde
bunun tersine dondiigii yoniindedir. Bunun ekonomik kalkinma ve biiylime
tizerinde ne tiir sonuglar doguracagimi zaman gosterecektir. ¥

3% The Union of Municipality of Montenegro of Our Union Bulletin, “How to Overcome
Financial Problems of Municipalities”, Montenegro 2015, s. 7, http://www.uom.co.me/wp-
content/uploads/2015/02/Bilten-18.pdf., (15.02.2025).

%Jocovi¢, a.g.e., s. 267.

7 Kaludjerovic Jadranka, “Audit Function Survey Montenegro”, Making Government
Accountable Local Government Audit In Postcommunist Europe, (ed) Kenneth Davey, Open
Society Institute, 2015, s. 181.
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Karadag, 2007’de onaylanan anayasasi ile yerellesme siirecine giiglii
bir ivme kazandirmistir. Aym yil Karadag Hiikiimeti, yerellesme siirecini
izlemek ve yerel 6zerk yonetim reformunun bir degerlendirmesini hazirlamak
iizere bir “Yerel Ozerk Yonetim Reformu Koordinasyon Komitesi”
kurmustur. Genel olarak, iilke muhtemelen yerellesebilmek i¢in yeterli yasal
hiikiimlere sahiptir, ancak bu mevzuat tam olarak uygulanmamaktadir. 2009
yilinda, idari bolge diizeyini getiren bir Bolgesel Teskilat Kanunu taslagi
hazirlanmis ancak kanun kabul edilmemistir.3®

Her ne kadar yerellesme siireci yerel yonetimleri bazi 6nemli
alanlarda hizmet sunumundan nominal olarak sorumlu hale getirmis olsa da,
Kuzey Dogudaki Karadag belediyeleri mali kaynak eksikligi nedeniyle yerel
hizmetlerin tamamini1 ve kalitesini sunma kapasitesinden yoksun kalmislardir.
UNDP (Birlesmis Milletler Kalkinma Programi) tarafindan 11 belediyede
yapilan bir analiz, belediyelerin idari ve mali kapasiteden ve nitelikli
personelden yoksun oldugu ve dahasi yolsuzluga karsi savunmasiz oldugu
sonucuna varmistir. Avrupa Konseyi'nin analizine gore, merkezi hiikiimet,
Esitleme Fonu Kuzey Dogu bolgesine ek kaynak saglamada basarisiz
olmustur. Maliye Bakanlig1, belediyelerin idari kapasite eksikligi sorununun
yerellesmede etkili olamayacagi kadar ciddi oldugunu ve ekonomik
kalkinmanin ana odagimin iilkenin Podgorica ¢evresindeki daha gelismis
kism1 olmasi gerektigini diistinmektedir. Hiikiimet, Avrupa Konseyi ile
isbirligi i¢inde yerel yonetim reformu ic¢in yeni bir strateji gelistirmigtir.
Avrupa Komisyonu’nun IPA (Katilim 6ncesi mali yardim araci) programi
araciligiyla saglayacagi destek de bu siiregte etkili olabilmistir, ¢iinki
standartlar 1985’de hazirlanan ve Karadag tarafindan 2008 yilinda onaylanan
Avrupa Yerel Ydnetimler Ozerklik Sarti’na uygun olarak belirlenmistir.®

Yerel 6zerkligin etkin bir sekilde kullanilmasi, belediye yonetiminde
giiclii bir mali yap1 gerektirmektedir. Anayasa’ya gore belediyeler 6zerk
kuruluglardir. Uygulamada ozerklik ilkesi, yerel yonetimler tarafindan
iistlenilen harcama taahhiitlerinin mevcut finansman kaynaklar ile tutarli
olmasi kosuluyla, yerel biitge karar alma siireglerinde de gegerlidir. Aksine,

38 Coletti Raffaella ve Stocchiero Andrea, “Decentralisation and local development in Western
Balkans: convergences and divergences among different contexts”, Second Research Report,
June 2011, s. 18, https://populari.org/wp-content/uploads/2010/06/seenet_report.pdf.,
(31.03.2025).

39 Bartlett Will ve Sisevic Bozidar, “Regional Policy and Decentralization in Montenegro”,
Decentralization and local development in South East Europe, (ed.) William Bartlett, Sanja
Malekovic, Vassilis Monastiriotis, Palgrave Macmillan, London 2013, s. 76.
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bir belediye kendi mali kotii yonetimi nedeniyle mali sikintiya girdiginde,
merkezl yonetim temel hizmetlerin sunumunu korumak ic¢in ona yardim
etmeli ve aym1 zamanda yerel biitce Ozerkligini nihai olarak kisitlayan
iyilestirici eylemler uygulamalidir. Mali sorunlarin ¢ok sayida belediyede
gortilmesi halinde, merkezi yonetimin miidahalesinin gerekliligi (ve kapsami)
artmaktadir.*

4. Karadag Belediyelerinin Mali Yapilanma Siireci

Karadag’in yonetimler arasi mali iligkiler sistemi, bulundugu bolgede
benzersiz bir yapidadir ve bu nedenle bilgi verici bir yonii vardir. En dikkat
cekici yonii, yerel yonetimlerin mali yil boyunca toplam gelirlerinin
%70’inden fazlasim1 6z gelirlerinden elde etmis olmalaridir. Bu kismen
miimkiin olmustur, ¢iinkii harcama tarafinda belediyeler hicbir sosyal sektor
fonksiyonundan sorumlu tutulmamis ve bdylece hibe veya transferlere daha
az ihtiya¢ duyulmustur. Kismen de olsa Karadag yerel yonetimleri 2000°li
yillarin basinda, arazileri, 6zellikle de kiy1 bolgelerinde bulunan son derece
degerli oldugu bilinen arazileri ve binalar1 vergilendirmek igin ¢esitli araglari
kullanmislardir.*

Karadag, kismi yerellesme paradoksunu 1iyi bir sekilde
orneklemektedir. Bir yandan, kismen kii¢iik boyutu nedeniyle, Karadag
Avrupa kitasindaki en merkez iilkelerden biridir ve yerel yonetim harcamalari
GSYH’nin %5’inden azin1 olusturmaktadir. Yerel yonetim maliyesi de siki
bir sekilde diizenlenmektedir; biitceleri Maliye Bakanlig1 tarafindan diizenli
olarak takip edilmektedir ve bor¢lanma kapasiteleri, belirli bir yildaki toplam
bor¢ yiikiimliiliklerinin  gelirlerin ~ %10’unu  gegmemesi  kuraliyla
siirlandirilmigtir. Bu sinir dahilinde bile, her kredi Maliye Bakanligi’ndan
yazili onay almasi1 gerekmekte ve sadece ¢ok yillik yapilan bir sermaye
biitgesi ile onceden planlanmis bir sermaye yatirim projesini desteklemek icin
alinabilmektedir.*?

40 Montenegro: Options to Restore Fiscal Sustainability and Improve Spending Efficiency at
Subnational Level Report, World Bank Group, November 2015, s. 10,
https://documents1.worldbank.org/, (25.02.2025).

41 Fiscal Decentralization Indicators for South-East Europe:2006-2014 Report, NALAS,
March 2016, s. 98, https://www.nalas.eu/wp-content/upload/2022/12/2016-Fiscal-
Decentralisation-Report.pdf., (29.03.2025).

42 Scepanovié Vera, EU Regional Development Policy in the Accession Countries:
Opportunistic Decentralization, Fiscal Risks, and the Premature Death of Multi-Level
Governance, EUI Working Paper, Max Weber Programme, August 2016, s. 2,
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Grafik 1: Merkezi Yonetim ve Yerel Yonetimlerin Gelirlerinin Dagilimi (%)
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Kaynak:https://www.nalas-observatory.eu/data/lgfi/national-data-
visualization?country=10, (27.03.2025).

2008 yilina kadar yerel yoOnetim finansman sisteminin yasal
cergevesinde Onemli bir degisiklik yapilmamistir. Ancak 2008 yilindan
itibaren merkezi hiikiimet, bu alandaki politikacilara gore o donemde tilkenin
ekonomik kalkinmasini engelleyen yerel yonetim gelirlerini azaltmak ve 6z
kaynak gelirlerinin idaresindeki 6zerkliklerini kisitlamak gibi ortak bir amaci
olan ¢esitli diizenlemeleri kabul ederek sistemi kademeli olarak degistirmeye
baglamistir. Bu donemdeki en 6nemli degisiklikler sunlar olmustur:

v Telekomiinikasyon, elektrik dagitimi ve ticari faaliyetler i¢in deniz
kiyisindaki arazilerin kullanimi gibi en karh ticari faaliyetler icin
yerel ortak harglar1 kaldiran Yerel Ortak Harglar Kanunu’nun kabul
edilmesi ve uygulanmasi,

v' Insaat arazi kullamm {icretini kaldiran 2008 tarihli Mekansal
Planlama ve Yap1 Gelistirme Kanunu’nun kabul edilmesi ve
uygulanmast,

https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle//1814/41304/MWP 2016 08.pdf?sequence=1&isAllo
wed=y, (02.02.2025).
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v" 2010 yilinda Yerel Yo6netimler Finansmani Kanunu’nda yapilan ve
tilketim vergisi, is yeri tabelas1 veya isim vergisi ile piyango ve sans
oyunlar1 vergisi gibi bazi yerel yonetim gelirlerini kaldiran
degisikliklerdir.*®

Karadag’daki yerel yonetim gelirleri, 2007-2017 déneminin ¢ogunda
merkezi hiikiimetin toplam gelirlerinden daha hizli diismiis ve daha yavas
toparlanmustir. Yeni Yerel Finans Yasast’nin 2019°dan itibaren uygulanmaya
baglamasi bu durumu 6nemli 6l¢iide iyilestirmis ve 2019°da genel gelirler
sadece %9 biiyiirken yerel gelirlerin %17 oraninda biiylimesiyle
sonuglanmistir. 2020 yilinda hem yerel hem de toplam devlet gelirleri oldukca
diismiistiir. Bu durum 2021 yilinda iyilestirilmistir

COVID-19 krizi, Karadag hiikiimetini zaten yiiksek olan mali agik
baglaminda zor bir ekonomik durumla kars1 karsiya birakmustir. Belirlenen
siire igerisinde 2021 biit¢esi kabul edilmemis ve merkezi hiikiimet Mart
2021°¢ kadar gecici finansman kullanmayi tercih etmistir. Belediye
diizeyinde, yerel yonetim harcamalari, sermaye harcamalarimin (+%28)
etkisiyle donem boyunca artarken, belediye cari harcamalar1 diisiis egiliminde
olmustur. Belediye yol kullanim iicretlerindeki kayiplar nedeniyle tarife ve
harglar (-%35) gibi belediye 6z gelirlerinde diigiis yasanmistir. Emlak
vergisinden elde edilen yerel yonetim gelirlerindeki -%11’lik diisiisle de
birlikte vergi gelirlerinin de azalmasiyla donem boyunca %6 oraninda azalma
gdstermistir. Isletmelere ve hane halkina yénelik destek tedbirleri sayesinde
kisisel gelir vergisinden elde edilen gelir sabit kalmistir. Genel olarak, Mali
Esitleme Fonu’ndaki azalma nedeniyle yerel yonetimlere verilen hibe ve
siibvansiyonlar da azalmistir (-%06). Belediyeler bir dnceki yildan kalan yedek
fonlarimi kullanarak gelirlerindeki diisiisii telafi edebilmistir.**

43 The Law on Local Communal Fees, “Official Gazette of the Republic of Montenegro,”
27/06. 23 The Law on Spatial Planning and Structure Development, “Official Gazette of
Montenegro,” 51/08 and the Law on Local Government Finance, “Official Gazette of
Montenegro,” 74/2010, https://montenegrotaxation.com/index.php/local-level-tax-
forms/local-communal-fees, (13.02.2025).

4 “Montenegro Country Profiles”, OECD/UCLG World Observatory on Subnational
Government Finance and Investment, (01.05.2022), https://www.sng-wofi.org/country-
profiles/montenegro.html, (07.04.2025).
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4.1. Karadag Belediyelerinin Gelirleri

Karadag, kamu yonetimi reform stratejilerine mali ademi
merkeziyetciligi onemli hedeflerden biri olarak déhil etmistir. Karadag’in 25
belediyesi®®, bdlgeye ozgii olan bir hiikiimetler arasi finans sisteminden
faydalanmaktadir. *°

Karadag’daki yerellesme siireci resmi olarak 2003 yilinda Yerel
Yonetimler Ozerklik Kanunu ve Yerel Yonetim Finansmani Kanunu’nun
kabul edilmesiyle baglamistir. Yerel Yonetim Finansmani Kanunu,
belediyelerin faaliyetlerini finanse etmek igin dort kaynaktan fon saglamasini
ongdrmektedir: Oz gelirler, kanunla paylasilan gelirler, denklestirme fonu ve
merkezi biitce payidir. Ulke, belediyelerin kanunla kendilerine verilen
islevleri diizenli olarak finanse etmelerini saglayan istikrarli bir yerel yonetim
finansman sistemi olusturmustur.*’

4.1.1. Karadag Belediyelerinin Oz Gelirleri

Karadag’daki 6z gelirler Yerel Yonetim Finansmani Kanunu’nda
listelenmistir, ancak bunlarin ¢ogu 6zel kanunlarla diizenlenmistir. En 6nemli
0z gelirler; emlak vergisi, kisisel vergi geliri tizerindeki ek vergi, yerel idari
iicretler, yerel ortak iicretler, arazi gelistirme ficreti, belediye yollarinin
kullanim i¢in {icretler, belediye miilklerinin satigindan ve kiralanmasindan
elde edilen gelirler vb.*®

Listeleme yonteminde Mahalli Idareler Finansman Kanunu’nda
kullanan ilkede, yerel ydnetimlerin 6z gelirleri belirli olup dort gruba
ayrilabilmektedir. Ilk grup vergilerden olusur - emlak vergisi ve kisisel gelir

45 Son on yilda, yerel yonetim sayis1 21°den 25’e yiikseltilmistir. Vatandaslarm ihtiyaglarini
karsilamak i¢in daha iyi ve daha etkin bir bolgesel organizasyon saglamak amaciyla yeni yerel
yonetim birimleri (Petnjica, Gusinje, Tuzi ve Zeta - Zeta, Agustos 2022 de belediye olarak ilan
edilmis) olusturulmustur.

4 Kmezi¢ vd., a.g.e., s. 5

47 The Law on Local Self-Government, “Official Gazette of the Republic of Montenegro,”
42/03, 28/04, 75/05, 13/06 and “Official Gazette of Montenegro,” 88/09, 3/10 and the Law on
Local Government Finance, “Official Gazette of the Republic of Montenegro”, 42/03, 44/03.)
“8 Fiscal Decentralization Indicators for South-East Europe: 2006-2015 Report, NALAS 2017,
s. 155, https://www.nalas.eu/wp-content/uploads/2022/12/Fiscal-Decentralisation-Indicators-
Report-for-South-East-Europe-2006-2015.pdf, (29.03.2025).
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vergisi iizerindeki ek vergidir. Ikinci grup gelirler, iicretlerdir; belediye yollari
kullanim ticreti, ¢cevre koruma ticreti ve ingaat arazi gelistirme tcretidir.
Uciincii gelir grubu harglardan olusmaktadir; yerel idari harclar ve yerel ortak
harglar. Son olarak, dérdiincii grup, icerikleri ve yasal yapilar1 bakimindan
farklilk gosteren diger gelirlerden olusmaktadir. Bunlar, Belediye
miilklerinin satisindan ve kiralanmasindan elde edilen gelir, sermayeden elde
edilen gelir, kabahat islemlerinde verilen para cezalari, imtiyazlardan elde
edilen gelir, belediye organlarinin faaliyetlerinden elde edilen gelirler, bagis
ve siibvansiyonlardan elde edilen gelirler ve diger gelirlerdir.*®

Karadag belediyeleri yerel biit¢eyi finanse etmek i¢in biiylik olciide
kendi 6z kaynak gelirlerine giivenmektedir. Son yillarda yapilan mevzuat
degisiklikleri, 6z kaynak gelirlerini (6zellikle emlak vergisi) artirma
potansiyelini gelistirmeyi ve yerel diizeyde ekonomik faaliyetlerin
vergilendirilmesindeki carpikliklart (6zellikle insa edilebilir arazi kullanim
licretinden kaynaklananlar) azaltmay1 amaglamistir.>

Karadag belediyeleri, gelirlerinin neredeyse ligte ikisini 6z gelir
kaynaklarindan elde etmeleri bakimindan bolgede benzersiz bir konumdadir.
2010 yilina kadar 6z kaynak gelirleri toplam gelirlerin %80’inden fazlasini
olustururken, bu tarihten sonra 6z kaynak gelirlerinin bazi tiirlerini azaltan bir
dizi mevzuat degisikligi yapilmigtir. Yerel Yonetimler Finansman
Kanunu’nda 2019 yilinda yapilan degisiklikler, paylasilan vergilerden elde
edilen belediye gelirlerinin payini artirmistir. Ayni1 donemde denklestirme
gelirleri nominal olarak neredeyse ayni seviyede kalirken, sartli bagislar
2019°daki yasal degisikliklerle kaldirilmustir.>

Belediye 06z gelirlerinin toplam belediye gelirlerinin %70’ini
olusturmakta olup bu oran AB iilkeleri ortalamasinin iki katidir. Buna ek
olarak Karadag’daki yerel yonetimler merkezi hiikiimetten sartli hibe
almamaktadir.®

49 Tax Policy Enforcement Analysis Report, Government of Montenegro. Ministry of Finance,
2013, s. 25-26, https://www.gov.me/en/mif, (25.03.2025).

%0 World Bank Group, “Montenegro: Options to Restore Fiscal Sustainability and Improve
Spending  Efficiency at  Subnational  Level”, November 2015, s. 4,
https://documents1.worldbank.org/, (08.04.2025).

51 Fiscal Decentralization Indicators for South-East Europe Report, NALAS, February 2024,
s.1 72, https://core.nalas-observatory.eu/files /publications/pdf/1716365628.pdf, (12.02.2025).
52 Discussions On Changed Context and Trends in Fiscal Decentralization in South-East
Europe Report, NALAS, 2013, S. 10. https://www.nalas.eu/wp-
content/uploads/2022/12/Fiscal-Decentralization-Indicators-2006-2012.pdf, (01.03.2025).
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Belediyeler, 2003’te kabul edilen Yerel Yonetim Finansmani Kanunu
uyarinca kigisel gelir ek vergisinden kendi kaynak gelirleri elde etmislerdir.
Bu kanuna gore, belediyeler %13’e kadar Kisisel gelir ek vergisi koyabilirken,
Bagkent %15 oraninda bir oran belirleyebilmektedir. Kisisel gelir vergisinden
elde edilen gelir, paylasilan gelirdir. Kisisel Gelir Vergisi Kanunu vergi
oranint belirlerken, Yerel Yonetim Finansmani Kanunu belediyelerle
paylasilacak yiizdeyi belirlemektedir. incelenen dénem boyunca, 2001
yilinda kabul edilen Kisisel Gelir Vergisi Kanunu iki kez degistirilmistir:
Vergi oranlarinin %0, %15, %19 ve %23’¢ indirildigi 2004 yilinda ve %17’lik
tek bir vergi oraninin uygulamaya konuldugu 2007 yilinda, bu oran 2009
yilinda %12’ye ve 2010 yilinda %9’a indirilmistir. Yerel Yonetim Finansman
Kanunu’nda 2010 yilinda yapilan degisiklikler dogrultusunda, belediyeler
kendi bolgelerinde elde edilen kisisel gelir vergisi gelirlerinin %12’sini
almaktadir.>

Grafik 2: Yerel Yonetim Oz Gelirlerinin Toplam Gelirlere Oraninin Gelisimi
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53 Kaluderovi¢, Jandranka, “Analysis of the Fiscal Effects of Legal Framework Amendments
on the Montenegrin Municipal Budgets”, Fiscal decentralisation and local government
financing in Serbia and Montenegro, (eds) Sanja Kmezi¢, Katarina Puli¢, Mijat Jocovi¢, ve
Jadranka Kaluderovié, Institute for Local Self-Government and Public Procurement, Maribor
2016, s. 342-343.
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Kaynak:https://www.nalas-observatory.eu/data/lgfi/national-data
visualization?country=10., (27.03.2025).

Grafik 2 incelendiginde, 2006-2023 donemi yerel yonetimlerin 6z
gelirlerinin toplam gelirleri icerisindeki payina bakildiginda, yillar itibariyle
istikrarli bir egilim gosterdigi goriilmektedir. Bu grafik daha once de
belirtildigi gibi Karadag belediyeleri, gelirlerinin neredeyse {igte ikisini 6z
gelirleri olusturur, bilgisini dogrular niteliktedir.

4.1.2. Denklestirme Fonu

Karadag’daki yerel yonetim finansmanina iligkin yasal cergeve,
belediyelerin mali kapasitelerindeki yatay farkliliklar1 dengelemek igin
kullanilan “Esitlik Fonu” kavramimi da igermektedir. Yerel YOnetim
Finansman1 Kanunu, gelir kaynagini ve esitleme fonu kaynaklarinin tahsisine
iligkin kriterleri kesin olarak tanimlamaktadir. S6z konusu Kanun uyarinca,
fonun gelirleri agagidaki kaynaklardan saglanmaktadir:

4 Toplam gelirlerin %111 tutarinda kisisel gelir vergisi;

v Toplam gelirlerin %10’u tutarinda gayrimenkul transfer
vergisi;

v Toplam gelirlerin %40’1 tutarinda sans oyunlarindan imtiyaz
ticretlert;

4 Toplam gelirlerin %100’ tutarinda motorlu tasit, gemi ve

ucak kullanimina iliskin vergidir.

Esitlik Fonu Kaynaklarinin Tahsisi ve Kullanimina iliskin
Kararname, yerel yonetim mali kapasitesinin belirlenmesi yoOntemini,
belediye biitgce ihtiyaglarinin degerlendirilmesi i¢in yontem, unsurlar ve
kriterleri ve tahsis edilmemis Esitlik Fonu kaynaklarmin dagitilmasi ve
kullanilmasi yontemini diizenler. Belediyeler, Fonun yonetimini ve
gelirlerinin toplanmasini higbir sekilde kontrol edemez ve iyilestiremez.>*

4.1.3. Sarth Biitce Hibeleri

%4 Jocovi¢, a.g.e., s. 290.
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Yerel Yonetim Finansmani Kanunu, devletin yerel c¢ikarlarini
ilgilendiren yatinm projeleri icin belediyelere biitce fonlar1 tahsis
edebilecegini dngérmektedir. Kanun, bu hakkin kullanilmasi igin gesitli 6n
kosullar tanimlamaktadir. Ilk olarak, devlet biitcesinden hibe alabilmek icin
bir belediyenin ¢ok yilli bir yatirim planina sahip olmasi1 gerekmektedir.
Ikinci olarak, hibe miktar1 yatirim projesi i¢in planlanan fonlarin %50’si ile
stirlidir. Ugiincii olarak, Karadag Hiikiimeti, Maliye Bakanligi’nin teklifi
tizerine hibe kararimi kabul edebilmektedir.>®

4.1.4. Paylasilan Gelirler

2003 Yerel Yonetim Finansmani Yasasi’ndaki degisikliklerin
incelenmesi, paylasilan gelir sisteminin temelinin Yasa’nin orijinal
versiyonuyla karsilastirildiginda degismedigini gostermektedir. Kesinlikle,
2003 Yasast’ndaki paylasilan gelirlerin ¢ogu hala gegerli Karadag
mevzuatinda mevcuttur. Ancak, Yasa’da 2010’da yapilan degisiklikler,
politika yapicilarin amacinin yerel yonetimlerin agirlikli olarak paylasilan
gelirlerden finanse edilmesini saglamak oldugunu agik¢a goéstermektedir.
Yasa, paylasilan gelirlerin yerel yOnetimlere aktarilan yiizdesini 6nemli
olciide artirmistir.>®

4.2. Karadag Yerel Yonetimlerin Harcamalari

Karadag’da mali adem-i merkeziyetgilik siirecinin baslangicindan bu
yana gozlemlenen en Onemli degisikliklerden biri yerel yo6netim
harcamalarmin yapisindaki degisikliklerle ilgilidir. “Cari harcama” kategorisi
tim gozlem donemi boyunca %30 seviyesinde sabit kalirken, “yatirim
harcamas1” ve “diger harcamalar” kategorileri Onemli dalgalanmalar
yasamustir. Ornegin, sermaye harcamalari 2008’de toplam harcamalarin
%45’ini olustururken, 2015°te %23’e diismiistiir. Ayrica, krediler, alacaklar
ve diger borg servisleri de dahil olmak iizere "diger harcamalar" kategorisi
2008’de toplamin %18’i iken, 2015°te %55’¢ yiikselmistir.>’

55 Regional Development Strategy of Montenegro, Government of Montenegro Ministry of
Economy 2014-2020, 2014, s. 76-78, https//www.mek.gov.me/../FileDownload.asp,
(19.02.2025).

% Tax Policy Enforcement Analysis Report, Government of Montenegro. Ministry of Finance,
2013, s. 25-26, https://www.gov.me/en/mif, (25.03.2025).

57 Kaluderovi¢, Jadranka, Jocovi¢, Mijat., “Montenegro: Volatile Municipal Revenues”, Fiscal
Decentralisation, Local Government and Policy Reversals in Southeastern Europe,
(ed.),William Bartlett, Sanja Kmezi¢,Katarina Buli¢, Palgrave Macmillan, 2018, s. 151.
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Yerel harcamalar cari harcamalar, transferler, sermaye harcamalari,
krediler, bor¢ 6demeleri ve ihtiyatlara yapilan 6demeleri icermektedir. Yerel
harcamalarin en biiylik kismu cari harcamalardan gelmektedir, son bes yildir
toplam yerel harcamalarin en az %350°sini olusturmustur. Bu, esas olarak briit
maaglar ve igveren gideri tarafindan  karsilanan  katkilardan
kaynaklanmaktadir. Yerel harcamalarin ikinci en 6nemli kaynagi yatirim
harcamalaridir. 2020°deki yatirim harcamalari, nominal olarak ve toplam
yerel harcamalarin yiizdesi agisindan 2019°a kiyasla artmistir. Bu, COVID-
19 ile getirilen degisikliklerin dogrudan bir sonucudur.*®

Grafik 3: Yerel Yonetimlerin Harcamalari (%)
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Kaynak:https://www.nalas-observatory.eu/data/lgfi/national-data-
visualization?country=10, (27.03.2025).

2008 krizinden 6nce toplam harcamalarin yaklagik %45’ini olusturan
yatirrm harcamalari, yaklagik yar1t yartya azaltilarak 2014 yilinda toplam
harcamalarmn %23 tine ulagsmistir. “Diger harcamalar” kategorisinin, artan
krediler ve borglar ile bor¢larin 6denmesi yoluyla istikrarli bir sekilde azaldig1
goriilmektedir.

%8 Karic ve Aydin, a.g.e., s. 164.
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Genel olarak, belediyelerin ¢ok yiliksek harcamalar1 oldugu
goriilmektedir. Bu durum asirt  personel istihdami ve asirt maas
O0demelerinden kaynaklanmaktadir. Niifus gocii ve iilkenin sanayisizlesmesi
gibi yapisal sorunlarla birlikte yerel ydnetimler 6nemli bir isveren
konumundadir. Son ¢are olarak is bulma ve 6zel sektérdeki is eksikliginin
yerini alma islevi gérmektedirler. Ancak bu durum biit¢e iizerinde bir bask1
yaratmakta ve sorunlarin temeline inmemektedir, yani sadece gecici bir
¢oziimdiir ve hiikiimet uzun vadeli alternatifler aramalidir.%°

4.3. Karadag Belediyelerinin Bor¢lanmasi

Yerel Yonetimler Finansmani Kanunu’nun 64. maddesinde “Bir
belediyenin, anapara ve faiz 6demeleri, kira sozlesmesi kapsamindaki
O0demeler, dnceki doneme ait borglarin geri denmesi ve borg niteligi tastyan
diger yiikiimliiliiklerin toplaminin, borglanma yilindan 6nceki bir yil i¢inde
gergeklesen cari gelirin %10’unu asamayacak sekilde borglanabilecegi,
hiikiimetin 6nceden onayi ile yapilmaktadir.” Mali kriz belediyelerin mali
durumunu sert bir sekilde etkilemis, dyle ki 2011 yilinda borg¢lanma ve
krediler yerel gelirlerin %10,2’sini olusturmus, bu da birgok belediyenin izin
verilen bor¢lanma limitini astigi anlamina gelmistir. Merkezi hiikiimet
belediyeleri kurtarmak icin iki sekilde miidahale etmistir: birincisi, 2011
yilinda yerel yonetimlerin ortak vergilere katilimimi artiran ve esitleme
fonunun kaynaklarini iyilestiren yeni bir yasal cergeve yliriirlige girdi;
ikincisi, sikint1 i¢indeki belediyelere, merkezi hiikiimet tarafindan yeniden
yapilandirma programlarina tabi mali yardimlar igeren anlasmalar teklif
edildi. 2011 y1li sonunda, yerel yonetim borcu, ulusal GSYIH’nin% 96’sina
tekabiil eden 3 milyon avro olarak gerceklesmistir.®

% World Bank Group, “Montenegro: Options to Restore Fiscal Sustainability and Improve
Spending  Efficiency at  Subnational  Level”, November 2015, s. 5,
https://documentsi.worldbank.org/, (08.04.2025).

60  European Comittes of The regions, “Montenegro — Fiscal Powers”,
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Montenegro-Fiscal-Powers.aspx.,
(25.03.2025).
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Grafik 4: Yerel Yonetim Gelirleri icinde Yerel Yonetim Borglar: (%)
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Kaynak:https://www.nalas-observatory.eu/data/lgfi/national-data-
visualization?country=10, (27.03.2025).

4.4. Karadag Belediyelerinin Biitce Siireci

Belediyeler, biitce hazirlama siireglerinin baglamasindan ¢ok once
merkezi hiikiimetten tahsis dagilimi hakkinda giivenilir bilgi almaktadirlar.
Daha spesifik olarak, Maliye Bakanligi her yilin Haziran ayinda harcama
birimleri ve yerel 6z yonetim tarafindan bir sonraki mali yilin biit¢elerinin
hazirlanmasi i¢in bir genelge yayimlamaktadir. Genelge sunlar igermektedir:
Onemli ekonomik parametreler; biitcenin hazirlanmasina iliskin talimatlar,
kilavuzlar ve son tarihler; her harcama birimi i¢in yaklasik harcama miktarlar
ve yerel 6zyonetimlerin yaklagik harcama miktarlari i¢in 6nerilerdir. Boylece
belediyeler, Yerel Ozydnetimlerin Finansman1 Hakkinda Kanun’da belirtilen
Ekim ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligi’na bir taslak biitce hazirlamak ve
sunmak i¢in yeterli zamana sahip olmaktadirlar. Belediyelerin biitgeleri ilgili
Belediye Meclisleri tarafindan Kasim ay1 sonuna kadar onaylanmaktadir.5!

51 Montenegro Public Expenditure and Financial Accountability Assessment Public Financial
Management Performance Report, Worldbank, July 2009, S. 23,
https://documents1.worldbank.org//curated/en/791681468053962177/pdf/696850ESWOP101
00ReportOFINAL0090709.pdf, (08.04.2025).
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Nisan 2014’te Biitge ve Mali Sorumluluk Kanunu, belediye
biitgelerinin Maliye Bakanligi tarafindan izlenmeden ve onaylanmadan
onaylanamayacagini hiikkme baglamig, boylece daha fazla mali disiplin,
seffaflik ve hesap verebilirlik hedeflenmistir.5

Karadag’daki belediyeler kuzey, merkez ve giliney olarak
boliinmiistiir ve biit¢eleri kuzeye dogru giderek azalmaktadir. Giineydeki
belediyeler, son yillarda turizmin gelismesi ve 6zellikle Budva ve Tivat’a
yabanci yatirimlarin girmesi nedeniyle kuzeydeki belediyelere gore onemli
Olciide daha biiylik biitcelere sahiptir. Bu nedenle, Karadag’in genel
kalkinmasinin 6niindeki zorluklardan biri, kuzey bolgelerinin aksine giiney
bolgelerindeki farkli biiyiime seviyeleri olacaktir. Karadagl yetkililer
tarafindan iilkenin kuzeyindeki yasam kalitesini artirmak i¢in kayda deger bir
caba gosterilmezse, giliney ile kuzey arasinda asimetrik bir giic iliskisi
kurulmas1 muhtemeldir seklinde ifade edilmektedir.5

Sonug¢

1991 yilindan bu yana Karadag, kamu ve 6zel yasamda hemen hemen
her sektor ve alanda dinamik bir degisimle miicadele etmistir. Karadag’daki
yeni siyasi ve hukuki sistemde tek kademeli yerel yonetim yapisi ile
karakterize edilen (25 belediye) ve bolge ya da diger ara yonetim diizeyleri
bulunmayan kii¢lik bir iiniter iilke olup, hiikiimetin giicler ayrilig1 ilkesine
gore Orgiitlenmesi, ¢ok partili parlamenter demokrasi, piyasa ekonomisi ve
yerel yOnetim sisteminin getirilmesi olmustur. Karadag’in reform siireci
sirasinda, 2011 tarihli “Bolgesel Kalkinma Kanunu” iilkeyi istatistiksel
amaglarla ii¢ bolgeye ayirmis, ancak bu bolgelere hicbir yasama veya
uygulama yetkisi verilmemistir. Yasal ¢erceveye uygun olarak, tiim
belediyeler ayni yetkilere, ayn1 kurumsal yapiya (farkli sayida meclis iiyesi
ve - belki - farkli sayida belediye bagkan yardimcisi olmasina ragmen) ve
prensipte ayni gelir kaynaklarina sahiptir. Tarihi bagkent ve idari baskent,
biraz farkl: bir statiiye sahiptir.

62 World Bank Group, “Montenegro: Options to Restore Fiscal Sustainability and Improve
Spending  Efficiency at  Subnational Level”, November 2015, s. 11,
https://documentsi.worldbank.org/, (08.04.2025).

83 Dzankiii Jelena, “Political Transformation Process in Montenegro”, Integration Perspectives
and Synergic Effects of European Transformation in the Countries Targeted by EU
Enlargement and Neighbourhood Policies Technical Report, Center for EU Enlargement
Studies, June 2008, s. 23, https://cens-integrationperspectivesmontenegro.pdf, (29.03.2025).

BAED /JBRI, 15/1, (2026), 221-261. 253


https://documents1.worldbank.org/

CEYDA SATAF

Karadag, diger Balkan iilkelerinin ¢ogunun aksine, oldukca
merkeziyet¢i bir yap1 sergilemektedir ve yerel yonetim birimlerinin ¢ok sinirli
islevsel yetkileri bulunmaktadir. Karadag’daki yerel yonetim birimlerinin su
ve ¢Op, yol bakimi, sokak lambalari, gevre kiiltiirii ve spor gibi sinirl islevleri
vardir. Belediyeler, saglik veya egitimle ilgili herhangi bir faaliyette
bulunmamaktadir. Karadag ayrica belediyeler arasi igbirligini gelistirmek igin
bir strateji gelistirmis ve bunun sonucunda Karadag Belediyeler Birligi
kurulmustur.

Yerel yonetimlerin finansmani dogrudan ya da dolayli olarak
Anayasa, c¢ok sayida yasal diizenleme ve merkezi ya da yerel yonetim
tarafindan kabul edilen tiiziiklerle diizenlenmektedir. 2003 tarihli Yerel
Y 6netim Finansman Kanunu, yerel yonetim finansman kaynaklarinin yapisini
0z kaynak gelirleri lehine hizli ve 6nemli 6l¢iide degistirmistir. 2003 tarihli
Yerel Yonetim Finansmani Kanunu, belediyelerin 6z kaynak gelir tabanini
onemli Olgiide artirmis ve kuzey ve giiney belediyeleri arasindaki yatay
dengesizlikleri azaltmak amaciyla Denklestirme Fonu’nu kurmustur. Son
yillarda hiikiimet, belediyelerin 6z gelirlerini artirmalarim kolaylastiracak ve
baz1 engelleri azaltacak mevzuat degisiklikleri yapmustir.

Ancak Karadag’daki mali yerellesme hala devam eden bir ¢aligsmadir.
Belediyelerin gorevlerinin/sorumluluklarinin agik bir sekilde tanimlanmasi,
mali yerellesmede onemli ilk adimdir. Ancak belediyelerin gelirleri ve
harcamalari ile ilgili olarak gelirlerin konsolidasyonu, hibelerin olusturulmasi
ve tahsisi i¢in objektif bir sisteme ihtiya¢ vardir. Ayrica belediye miilkiyet
haklar1 ve varliklar1 gibi bagka sorunlar da mevcuttur.
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