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ნა­წი­ლი I

სა­ქარ­თვე­ლოს და­მოუ­კი­დებ­ლო­ბის აღ­დგე­ნი­დან უკ­ვე სა­მი ათ­

წლეუ­ლი გავიდა. თუმცა,  მმარ­თვე­ლო­ბის კუთხით, სა­თა­ნა­დო 

ცვლი­ლე­ბე­ბი არ განხორციელებულა. ზოგადად, სა­ქარ­თვე­ლო­

ში ინ­სტი­ტუ­ციუ­რი გარ­დაქ­მნის პრო­ცე­სი დრო­ში გა­ჭია­ნურ­და და 

რი­გი პრობ­ლე­მუ­რი სა­კით­ხე­ბით ხასიათდება. ამავდროულად, 

თა­მა­მად შეიძ­ლე­ბა ითქვას, რომ თვით­მმარ­თვე­ლო­ბა იმ სა­

კით­ხთა შორისაა, რომ­ლე­ბიც ტრან­ზი­ციის ზო­გად პრო­ცესს 

ჩამორჩება. 

და­მოუ­კი­დებ­ლო­ბის აღ­დგე­ნი­დან დღემდე, თვით­მმარ­თვე­

ლო­ბის რე­ფორ­მა რამ­დე­ნი­მე ეტაპს მოიცავს. მათ­გან თით­ქმის 

ყვე­ლა ურ­თიერ­თსა­წი­ნააღ­მდე­გო იყო. შეიძ­ლე­ბა ითქვას, რომ, 

სინამდვილეში, ყვე­ლა ეტა­პი ანტირეფორმაა, რად­გან მა­თი მი­

ზა­ნი ქვეყ­ნის ადმინისტრაციულ-ტერიტორიული მოდერნიზება, 

პო­ლი­ტი­კუ­რი ძა­ლაუფ­ლე­ბის რეა­ლუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია 

და ინ­სტი­ტუ­ციუ­რი გარ­დაქ­მნა არ ყოფილა. ეს სა­კით­ხი გან­სა­

კუთ­რე­ბით მნიშ­ვნე­ლო­ვა­ნია პოს­ტსაბ­ჭოურ ქვეყნებში, რომ­

ლე­ბიც დე­მოკ­რა­ტიუ­ლი ინ­სტი­ტუ­ტე­ბის ჩა­მო­ყა­ლი­ბე­ბის გზას 

ადგანან. სა­ქარ­თვე­ლო­ში ამ მი­მარ­თუ­ლე­ბით გან­ხორ­ციე­ლე­

ბუ­ლი პოლიტიკა,   უფ­რო მეტად, ხე­ლი­სუფ­ლე­ბა­ში მყო­ფი პო­

ლი­ტი­კუ­რი ჯგუ­ფე­ბის ძა­ლაუფ­ლე­ბის გან­მტკი­ცე­ბა­სა და მის შე­

ნარ­ჩუ­ნე­ბა­ზე ორიენ­ტი­რე­ბუ­ლი ქმე­დე­ბე­ბის ერ­თობ­ლიო­ბა იყო. 
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პო­ლი­ტი­კუ­რი  ძა­ლაუფ­ლე­ბის დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია

აქე­დან გამომდინარე, სა­მი ათ­წლეუ­ლის შემ­დე­გაც კი, ამ მი­

მარ­თუ­ლე­ბით ხელ­შე­სა­ხე­ბი შე­დე­გი არ გაგვაჩნია. რეალურად, 

პო­ლი­ტი­კუ­რი ძა­ლაუფ­ლე­ბა სრუ­ლად ცენ­ტრა­ლი­ზე­ბუ­ლია 

და სა­ზო­გა­დოებ­რი­ვი სა­ქონ­ლის მი­წო­დე­ბა ამ­გვარ სის­ტე­მა­

ში ხორციელდება. შედეგად, შეგ­ვიძ­ლია ვთქვათ, რომ  გვაქვს 

არა ად­გი­ლობ­რი­ვი თვითმმართველობა, არა­მედ de facto ად­

გი­ლობ­რი­ვი მმართველობა. ამ ორს შო­რის კი ფუნ­და­მენ­ტუ­რი 

განსხვავებაა. 

ად­გი­ლობ­რი­ვი თვით­მმარ­თვე­ლო­ბა დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციის შე­დე­

გია, რო­მე­ლიც პოლიტიკურ, ად­მი­ნის­ტრა­ციულ და ფის­კა­ლურ 

კომ­პო­ნენ­ტებს მოიცავს. თა­ვის მხრივ, დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციას რამ­

დე­ნი­მე მი­ზა­ნი აქვს. უმ­თავ­რე­სი კი სა­ჯა­რო პო­ლი­ტი­კის ეფექ­ტუ­

რი განხორციელებაა, რაც, თა­ვის მხრივ,  ისეთ მნიშ­ვნე­ლო­ვან 

ფუნ­ქციებს ასრულებს, როგორებიცაა:  

სა­ზო­გა­დოებ­რი­ვი სა­ქო­ნე­ლი - მო­სახ­ლეო­ბას მომ­სა­ხუ­რე­

ბას რაც უფ­რო ახ­ლოს მდგო­მი ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ორ­გა­ნო აწვდის, 

მით უფ­რო ეფექ­ტუ­რი და ეფექტიანია. აღ­ნიშ­ნუ­ლი გან­პი­რო­ბე­

ბუ­ლია ად­გი­ლობ­რი­ვი ორ­გა­ნოე­ბის ინ­ფორ­მა­ციუ­ლი უპი­რა­ტე­

სო­ბი­თა და მო­სახ­ლეო­ბის სა­ჭი­როე­ბე­ბი­სად­მი მოქნილობით. 

დე­მოკ­რა­ტია - დე­ცენ­ტრა­ლი­ზე­ბუ­ლი მმარ­თვე­ლო­ბის პი­რობებ­

ში, შე­საძ­ლე­ბე­ლია არჩევნების, რო­გორც „არასრული კონ­ტრაქ­

ტის“ პრობ­ლე­მის შემცირება. თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის ორ­გა­ნო მო­

სახ­ლეო­ბას­თან ყვე­ლა­ზე ახ­ლოს მდგომია. სწო­რედ ად­გი­­ლობ­რივ 

დო­ნე­ზეა უფ­რო მე­ტად შე­საძ­ლე­ბე­ლი მო­ქა­ლა­ქე­თა მო­ნა­წი­ლეო­ბა 

(პირდაპირი) მმარ­თვე­ლო­ბა­ში და შესაბამისად, ხე­­ლი­­სუფ­ლე­ბის 

ორ­გა­ნოე­ბის კონ­ტრო­ლის მე­ტი მე­ქა­ნიზ­მიც არსებობს. 
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შეზ­ღუ­დუ­ლი ხე­ლი­სუფ­ლე­ბა -  ინ­დი­ვი­დუა­ლუ­რი თა­ვი­სუფ­

ლე­ბის შე­ნარ­ჩუ­ნე­ბა ძა­ლაუფ­ლე­ბის კონ­ცენ­ტრა­ციის აღ­მოფ­

ხვრას მოითხოვს.   ამის მე­ქა­ნიზ­მი სა­მარ­თლის უზენაესობა, 

ძა­­ლა­უფ­­ლე­ბის „ჰორიზონტალური“ (საკანონმდებლო, აღმას­

რუ­­­ლებელი, სასამართლო) დაყოფაა. თუმ­ცა ეს უკა­ნას­კნე­ლი 

შეზ­­­ღუ­­დუ­ლი ძა­ლაუფ­ლე­ბის­თვის არასაკმარისია, რად­გან არ­

სე­­ბობს აღ­სრუ­ლე­ბის პრობლემა. დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია ძა­ლაუფ­

ლე­ბის „ვერტიკალური“ გა­ნა­წი­ლე­ბა და   ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის შე­

ბოჭ­ვის თვი­თაღ­სრუ­ლე­ბა­დი მექანიზმია. 

ბაზ­რის დაც­ვა - დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია გუ­ლის­ხმობს ად­გი­ლობ­

რი­ვი ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ერ­თეუ­ლებს შო­რის კონკურენციას. ასეთ 

პი­რო­ბებ­ში ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ორ­გა­ნოებს აქვთ სტიმული, უზ­რუნ­

ველ­ყონ თა­ვიან­თი ვალ­დე­ბუ­ლე­ბე­ბის სანდოობა. მთავ­რო­ბის 

არას­წო­რი ნა­ბი­ჯე­ბი დაისჯება, სწო­რი კი დაჯილდოვდება, რაც 

აუ­ცი­ლე­ბე­ლია წარ­მა­ტე­ბუ­ლი ბაზრისთვის.

პო­ლი­ტი­კუ­რი კლა­სი - დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციის პირობებში, ად­

გი­ლობ­რი­ვი პო­ლი­ტი­კა რეა­ლუ­რად ად­გილ­ზე განისაზღვრება, 

რაც ად­გი­ლობ­რი­ვი პო­ლი­ტი­კუ­რი ლი­დე­რე­ბის ჩამოყალიბების, 

მა­თი გან­ვი­თა­რე­ბი­სა და რეკ­რუ­ტი­რე­ბის სა­თა­ნა­დო სა­ფუძ­ველს 

ქმნის. აღ­ნიშ­ნუ­ლი კი, პო­ლი­ტი­კუ­რი პარტიების/ჯგუფების გან­

ვი­თა­რე­ბა­სა და სტა­ბი­ლუ­რო­ბას  უწ­ყობს ხელს. 

უპირველესად, რეა­ლუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია ადმი­ნის­ტრა­

ციულ-ტერიტორიული მოწ­ყო­ბის სა­კით­ხე­ბით იწყე­ბა. კერ­

ძოდ, თუ სად და რა დო­ნე­ზე ხორ­ციელ­დე­ბა თვით­მმარ­თ­ვე­

ლობა. რა არის თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის ეფექ­ტუ­რი და ეფექ­ტია­

ნი გან­ხორ­ციე­ლე­ბის­თვის ოპ­ტი­მა­ლუ­რი მასშტაბი, რო­მე­ლიც 

გეო­გრაფიულ, დემოგრაფიულ, ეკონომიკურ, ისტორიულ, ეთ­



ᲗᲕᲘᲗ­ᲛᲛᲐᲠ­ᲗᲕᲔ­ᲚᲝ­ᲑᲘᲡ ᲘᲜ­ᲡᲢᲘ­ᲢᲣ­ᲪᲘᲣ­ᲠᲘ ᲛᲝᲬ­ᲧᲝ­ᲑᲘᲡ ᲡᲢᲠᲐ­ᲢᲔ­ᲒᲘᲐ

6

პო­ლი­ტი­კუ­რი  ძა­ლაუფ­ლე­ბის დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია

ნო­კულ­ტუ­რულ და სხვა გა­რე­მოე­ბებს ითვალისწინებს. აღ­ნიშ­

ნუ­ლის გათ­ვა­ლის­წი­ნე­ბა უზ­რუნ­ველ­ყოფს (ნებისმიერ დონეზე), 

მე­ქა­ნი­კუ­რად გა­ყო­ფის ან გაერ­თია­ნე­ბის შედეგად, თვით­მმარ­

თვე­ლი ერ­თეუ­ლის შექ­მნის გამორიცხვას. 

დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციის პო­ლი­ტი­კუ­რი ნა­წი­ლი გუ­ლის­ხმობს ად­

გი­ლობ­რი­ვი თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის ორ­გა­ნოე­ბის განსაზღვრას, 

ფორ­მი­რე­ბის (არჩევის) წე­სის დად­გე­ნა­სა და მათ აღ­ჭურ­ვას სა­

თა­ნა­დო პო­ლი­ტი­კუ­რი უფლებამოსილებებით. ასე­ვე - მო­ქა­ლა­

ქეე­ბის მიერ ად­გი­ლობ­რი­ვი ორ­გა­ნოე­ბის არჩევას. ეს ნა­წი­ლი 

თა­ვის თავ­ში­ვე მოი­ცავს თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის ორ­გა­ნოებს შო­

რის ურთიერთდამოკიდებულებას, პო­ლი­ტი­კუ­რი ძა­ლაუფ­ლე­

ბის გა­ნა­წი­ლე­ბის საკითხებს. 

დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციის მეო­რე კომ­პო­ნენ­ტი ადმინისტრაციუ­

ლია, რაც მოიაზ­რებს ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის დო­ნეებს შო­რის კომ­

პე­ტენ­ციე­ბის გამიჯვნას, პირ­ველ რიგში, ცენ­ტრა­ლუ­რი ხე­ლი­

სუფ­ლე­ბის მიერ ად­გი­ლობ­რი­ვი თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის­თვის 

კომ­პე­ტენ­ციე­ბის გადაცემას. ეს კი გუ­ლის­ხმობს რო­გორც ად­

გი­ლობ­რი­ვი ან/და რე­გიო­ნუ­ლი მნიშ­ვნე­ლო­ბის მომ­სა­ხუ­რე­ბის 

ექსკლუზიურად, და­მოუ­კი­დებ­ლად და სა­კუ­თა­რი პა­სუ­ხის­მგებ­

ლო­ბით მი­წო­დე­ბის­თვის სა­ჭი­რო უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბით აღჭურვას, 

ისე ად­გი­ლობ­რივ ან/და რე­გიო­ნულ დო­ნე­ზე ფუნ­ქციე­ბის ეფექ­

ტია­ნი გან­ხორ­ციე­ლე­ბის­თვის ორ­გა­ნი­ზა­ციუ­ლი სტრუქტურის, 

მომ­სა­ხუ­რე­ბის მი­წო­დე­ბი­სა და მას­თან და­კავ­ში­რე­ბუ­ლი სხვა 

სა­კით­ხე­ბის ინ­დი­ვი­დუა­ლუ­რად (თვითმმართველი ერ­თეუ­ლის 

დონეზე) და და­მოუ­კი­დებ­ლად გა­დაწ­ყვე­ტის შესაძლებლობას.  

შემ­დე­გი საკითხია, თუ რა რე­სურ­სე­ბით ახორ­ციე­ლებს ად­გი­

ლობ­რი­ვი ხელისუფლება, უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბის ფარგლებში, 
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სა­ჯა­რო სა­ქონ­ლის მი­წო­დე­ბა­სა და საქმიანობას, რაც ფის­კა­

ლურ დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციას გულისხმობს.   ეს  დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­

ციის პრო­ცე­სის გან­სა­კუთ­რე­ბით მნიშ­ვნე­ლო­ვა­ნი კომპონენტია, 

რად­გან სწო­რედ ფის­კა­ლუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია უზ­რუნ­ველ­

ყოფს რეა­ლურ დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ციას და ად­გი­ლობ­რი­ვი ორ­

გა­ნოე­ბის მიერ ად­გი­ლობ­რი­ვი სა­კით­ხე­ბის ად­გი­ლობ­რი­ვი 

ინ­ტე­რე­სე­ბის შესაბამისად, და­მოუ­კი­დებ­ლად გა­დაწ­ყვე­ტის 

შესაძლებლობებს. ფის­კა­ლუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია არა მარ­ტო 

თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­თეუ­ლე­ბის ხარ­ჯე­ბის და­გეგ­მვა­ში და­მოუ­

კი­დებ­ლო­ბა­სა და შე­სა­ბა­მი­სი რე­სურ­სე­ბით უზრუნველყოფას, 

არა­მედ შე­მო­სავ­ლე­ბის აკუ­მუ­ლი­რე­ბას  -  სრულ­ყო­ფი­ლი ფის­

კა­ლუ­რი ინ­სტრუ­მენ­ტე­ბი­სა და სა­გა­და­სა­ხა­დო ავ­ტო­ნო­მიის ქო­

ნას გულისხმობს.  ეს უკა­ნას­კნე­ლი სწო­რედ რომ აუცილებელია, 

მაგ­რამ არა­საკ­მა­რი­სია   ად­გი­ლობ­რი­ვი ეკო­ნო­მი­კუ­რი პო­ლი­

ტი­კის გატარებისთვის. ად­გი­ლობ­რი­ვი ორ­გა­ნოე­ბის მიერ სა­

ჯა­რო სერ­ვი­სის მი­წო­დე­ბა და ეკო­ნო­მი­კუ­რი პო­ლი­ტი­კის გა­

ტა­რე­ბა მოით­ხოვს არა მხო­ლოდ ფი­ნან­სურ რესურსებს, არა­

მედ ქონებასაც. მათ შორის, გუ­ლის­ხმობს რო­გორც ძი­რი­თა­დი 

(უფლებამოსილების გან­ხორ­ციე­ლე­ბის­თვის -  სა­ჯა­რო მომ­სა­

ხუ­რე­ბის­თვის საჭირო), ისე და­მა­ტე­ბი­თი (დანარჩენი, რო­მე­ლიც 

არ შე­დის ძირითადში) ქო­ნე­ბის გადაცემას.      

ამდენად, ად­გი­ლობ­რი­ვი თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის რე­ფორ­მა კომ­

პლექ­სუ­რი საკითხია, რო­მე­ლიც ზე­მოთ აღ­ნიშ­ნულ ყვე­ლა კომ­პო­

ნენტს მოი­ცავს და თან­მიმ­დევ­რულ გან­ხორ­ციე­ლე­ბას მოითხოვს. 

სხვა შემთხვევაში, ეფექ­ტია­ნი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია და რეა­ლუ­რი 

თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის მიღ­წე­ვა ნაკ­ლე­ბად შესაძლებელია.
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წი­ნამ­დე­ბა­რე დო­კუ­მენ­ტის მეო­რე ნა­წი­ლი მოი­ცავს სტრა­ტე­გიულ 

შედეგებს. კერძოდ, სტრა­ტე­გიუ­ლი მიზნის, რეა­ლუ­რი დე­ცენ­

ტრა­ლი­ზა­ციის მი­სა­ღე­ბად კომ­პლექ­სუ­რი რე­ფორ­მის შედეგებს. 

დო­კუ­მენ­ტის აღ­ნიშ­ნუ­ლი ნა­წი­ლი ით­ვა­ლის­წი­ნებს ქვეყ­ნის ღიად 

გაც­ხა­დე­ბულ და მო­სახ­ლეო­ბის უმ­რავ­ლე­სო­ბის მიერ მხარ­და­

ჭე­რილ პო­ლი­ტი­კურ კურსს -  ევ­რო­პულ ინტეგრაციას. ით­ვა­

ლის­წი­ნებს ევ­რო­პუ­ლი ქარ­ტიის „ადგილობრივი თვით­მმარ­

თვე­ლო­ბის შესახებ“ გან­საზ­ღვრულ პრინციპებს.1 ყო­ვე­ლი­ვე 

შემ­დეგ­ში თქმუ­ლი კი გა­მომ­დი­ნა­რეობს იმ სა­ბო­ლოო მიზნიდან, 

რო­მე­ლიც გუ­ლის­ხმობს დე­მოკ­რა­ტიულ განვითარებას, მის გან­

მტკი­ცე­ბას და ორი­ვე - ეფექ­ტია­ნი და მო­ქა­ლა­ქეს­თან დაახ­ლოე­

ბუ­ლი - მმარ­თვე­ლო­ბის უზრუნველყოფას.  

ადმინისტრაციულ-ტერიტორიული მოწ­ყო­ბა
დღევანდელი მოცემულობით, საქართველოში თვითმმართვე­

ლობა შუალედურ - მუნიციპალურ დონეზე ხორციელდება, რაც, 

უმეტესად, ემთხვევა საბჭოთადროინდელი ადმინისტრაციული 

1.	 საქართველოს პარლამენტმა მრავალმხრივი სამართლებრივი დოკუმენტის 
რატიფიცირება განახორციელა 2004 წელს, რითაც ქარტიით განსაზღვრული 
პრინციპების აღსრულების ვალდებულება აიღო.    
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დაყოფით მიღებულ რაიონებს და მოიცავს ორ ერთმანეთის­

გან განსხვავებულ - ურბანულ და რურარულ - დასახლებებს, 

რომელთა ზომა, საშუალოდ, 58.3 ათასი მოსახლეა (თბილისის 

გარეშე - საშუალოდ, 40.1 ათასი მოსახლე). საერთო ჯამში, სა­

ქართველოში სულ 69 თვითმმართველი ერთეულია (მათ 

შორის, საქართველოს ოკუპირებულ ტერიტორიებზე, 2006 

წლის არჩვენების შემდეგ არსებული ახალგორის, ერედვის, 

ქურთის, თიღვისა და აჟარის მუნიციპალიტეტები).   ამ ტიპის 

ადმინისტრაციულ-ტერიტორიული მოწყობა არ პასუხობს იმ 

სოციალურ-ეკონომიკურ და პოლიტიკურ საკითხებს, რომლე­

ბიც ქვეყნის წინაშე დგას. ამგვარი მოწყობა არ იძლევა სათა­

ნადო გარემოს დეცენტრალიზაციისა და შედეგად, რეალური 

თვითმმართველობისთვის.  

გეოგრაფიული, დემოგრაფიული, სოციო-კულტურული გარე­

მოებებისა და მეტ-ნაკლებად ჰომოგენური განვითარებული 

ქვეყნების გამოცდილებით, საქართველოსთვის სასურველია 

ორდონიანი თვითმმართველობის სისტემა -  რეგიონული და 

მუნიციპალური. მით უმეტეს, როცა არსებობს ისტორიულად 

ჩამოყალიბებული რეგიონები, მაგრამ დღეს არანაირი სამარ­

თლებრივი სტატუსი არ გააჩნიათ.  

მუ­ნი­ცი­პა­ლუ­რი  - თვითმმართველობის პირველი დონე, რო­

მელიც ხორციელდება ქალაქის ან მცირე ქალაქის, დაბისა და 

სოფლების ან მხოლოდ სოფლების  გაერთიანების ფარგლებში.  

რე­გიო­ნუ­ლი - თვითმმართველობის მეორე დონე, რომელიც 

ხორციელდება რამდენიმე მუნიციპალიტეტში და მოიცავს ის­

ტორიულად ჩამოყალიბებულ მხარეებს.
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პო­ლი­ტი­კუ­რი  ძა­ლაუფ­ლე­ბის დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია

იმისათვის, რომ მმართველობა მოსახლეობას უფრო მეტად 

დაუახლოვდეს და მასში მონაწილეობის მეტი შესაძლებლო­

ბა იყოს, საჯარო მომსახურების ეფექტური და ეფექტიანი მი­წო­

დებისთვის, საჭიროა მუნიციპალურ დონეზე თვითმმართველი 

ერთეულების რაოდენობის ზრდა. ახალი მუნიციპალიტეტის შექ­

მნა დაფუძნებული უნდა იყოს გეოგრაფიულ, დემოგრაფიულ, 

ეკონომიკურ და სხვა გარემოებებზე. აღნიშნული ფაქტორების 

მიხედვით, კრიტერიუმები უნდა აისახოს შესაბამის სამართლებ­

რივ აქტებში, რომლებიც ადგენს მუნიციპალიტეტის დონეზე 

თვითმმართველი ერთეულის გაყოფის ან გაერთიანების წესებს. 

მუნიციპალურ დონეზე თვითმმართველი ერთეულის უფლება­

მოსილება უნდა იყოს  ადგილობრივი მნიშვნელობის საკითხები, 

ხოლო რეგიონულ დონეზე თვითმმართველი ერთეულის უფ­

ლებამოსილება -  ყველა ის საჯარო საკითხი, რომლებიც არ­

სით ინტერმუნიციპალურია და გამოირიცხება ცენტრალური ხე­

ლისუფლების განსაკუთრებულ გამგებლობას მიკუთვნებული 

სფეროებიდან.  

პო­ლი­ტი­კუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია
ევროპული ქარტია „ადგილობრივი თვითმმართველობის შე­

სახებ“ მიუთითებს, რომ  „ამ უფლების [თვითმმართველობა] 

განხორციელება ხდება საბჭოების ან ასამბლეების მიერ, 

რომლებიც შედგებიან პირდაპირი, თანაბარი და თანასწო­

რი ხმის მიცემის საფუძველზე ფარული კენჭისყრით არჩეუ­

ლი წევრებისაგან და რომლებთანაც შეიძლება არსებობდნენ 

მათ წინაშე პასუხისმგებელი აღმასრულებელი ორგანოები“. 
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აღნიშნული მკვეთრად უსვამს ხაზს წარმომადგენლობით 

ორგანოს, რომლის საშუალებით ხორციელდება ადგილობრივი 

თვითმმართველობა, ხოლო თუკი არსებობს აღმასრულებელი 

ორგანო, მაშინ ის სწორედ მის წინაშეა ანგარიშვალდებული. ეს 

კი ნიშნავს, რომ სწორედ წარმომადგენლობითი ორგანო უნდა 

იყოს ადგილობრივ დონეზე მმართველობის ძლიერი რგოლი. 

ეს ორგანო უნდა იყოს ადგილობრივი პოლიტიკის განმსაზ­

ღვრელი და აღსრულებაზე ზედამხედველობის სათანადო ბერ­

კეტებით აღჭურვილი.  

ამდენად, სტრატეგიული მიზანი - პოლიტიკური დეცენტრალი­

ზაცია - მიღწეულია მაშინ, როცა 

მუ­ნი­ცი­პა­ლურ დო­ნე­ზე უზრუნველყოფილია:

•	 პირ­და­პი­რი წე­სით არ­ჩეუ­ლი ძლიე­რი წარ­მო­მად­გენ­

ლო­ბი­თი ორ­გა­ნო - მუ­ნი­ცი­პა­ლი­ტე­ტის საკრებულო;  

•	 მო­სახ­ლეო­ბის რაო­დე­ნო­ბის მი­ხედ­ვით გან­საზ­ღვრუ­

ლი წევ­რთა რაო­დე­ნო­ბა - პრო­პორ­ციუ­ლი და შე­რეუ­ლი 

სის­ტე­მით არ­ჩეუ­ლი წევრები; 

•	 საკ­რე­ბუ­ლოს გაზ­რდი­ლი რო­ლი -  პო­ლი­ტი­კუ­რი ძა­

ლაუფ­ლე­ბის ზრდა იმისათვის, რომ რეა­ლუ­რად გან­საზ­

ღვროს ად­გი­ლობ­რი­ვი პო­ლი­ტი­კა და ზე­დამ­ხედ­ვე­ლო­ბა 

გაუ­წიოს მის აღსრულებას.   

რე­გიო­ნულ დო­ნე­ზე უზრუნველყოფილია:

•	 პირ­და­პი­რი წე­სით არ­ჩეუ­ლი ძლიე­რი წარ­მო­მად­გენ­

ლო­ბი­თი ორ­გა­ნო - რე­გიო­ნის ასამ­ბლეა (საბჭო); 

•	 მო­სახ­ლეო­ბის რაო­დე­ნო­ბის მი­ხედ­ვით გან­საზ­ღვრუ­ლი 
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პო­ლი­ტი­კუ­რი  ძა­ლაუფ­ლე­ბის დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია

წევ­რთა რაო­დე­ნო­ბა -   პრო­პორ­ციუ­ლი პრე­ფე­რენ­ციუ­

ლი სის­ტე­მით (ღია სიები) არ­ჩეუ­ლი წევრები;  

•	 რე­გიო­ნულ დო­ნე­ზე თვით­მმარ­თვე­ლო­ბის საბ­ჭო -  მე­

ნე­ჯე­რის მოდელი, რაც გუ­ლის­ხმობს ასამ­ბლეის მიერ 

მი­ღე­ბუ­ლი გა­დაწ­ყვე­ტი­ლე­ბის აღ­სრუ­ლე­ბის­თვის ბიუ­

როკ­რა­ტიუ­ლი აპა­რა­ტის -  რე­გიო­ნუ­ლი მთავ­რო­ბის - 

დაკომპლექტებას.     

ად­მი­ნის­ტრა­ციუ­ლი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია
არსებულ მუნიციპალურ დონეზე ადგილობრივი თვითმმარ­თვე­

ლობის საკუთარი უფლებამოსილება კანონითაა გან­საზღ­ვრული, 

რომელიც, კონსტიტუციის შესაბამისად, სრული და ექსკლუ­

ზიური უნდა იყოს. ამავდროულად, თვითმმართველობისა და 

ცენტრალური ხელისუფლების უფლებამოსილება გამიჯნულია.  

მიუხედავად იმისა, რომ ამგვარი კონსტიტუციური მოწესრიგე­

ბა არსებობს, რეალურად, დღემდე პრობლემად რჩება ცენტრა­

ლურსა და ადგილობრივს შორის უფლებამოსილების გამიჯვნა. 

ასევე, არსებული მდგომარეობა ვერ აკმაყოფილებს ექსკლუ­

ზიურობისა და სისრულის კომპონენტს. ამ პირობებში კი ად­

გილობრივი თვითმმართველობის მიერ, უფლებამოსილების 

ფარგლებში, გადაწყვეტილების მიღების დამოუკიდებლობა 

დაბალია და ცენტრალურ ხელისუფლებას მასში ჩარევის ბერ­

კეტები აქვს. მეორე მხრივ, უფლებამოსილების სისრულე ადგი­

ლობრივ დონეზე მიღებული გადაწყვეტილების ეფექტიანობის 

თვალსაზრისითაც მნიშვნელოვანია, რადგან ამა თუ იმ უფლე­

ბამოსილების ფარგლებში, გადაწყვეტილების მიღების მეტი 
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ეფექტიანობა, ხშირ შემთხვევაში, მოითხოვს ამ უფლებამოსი­

ლების ყველა კომპონენტის მოცვას.    

ფორმალურად, ადგილობრივი ორგანოები შიდა სტრუქტურას სა­

კუთარი სურვილისამებრ, დამოუკიდებლად განსაზღვრავენ და 

აკომპლექტებენ. ადგილობრივი ორგანოების მიერ ორგანიზაციუ­

ლი სტრუქტურის შექმნაში დამოუკიდებლობა კი მნიშვნელოვანია, 

რადგან სწორედ ორგანიზაციული მოწყობაა ის აუცილებელი 

წინაპირობა, რომელიც საჯარო სერვისების ეფექტური და ეფექ­

ტიანი მიწოდებისთვის არის საჭირო. თუმცა, რეალურად, ად­

გილობრივ ორგანოებში ორგანიზაციული მოწყობა, თითქმის 

ყველგან, იდენტურია და ნაკლებად ითვალისწინებს უფლებამო­

სილების ეფექტური განხორციელების პრინციპებს.   ამის მიზეზი, 

ერთი მხრივ, თავად ადგილობრივ დონეზე პოლიტიკური ნების 

საკითხია და მეორე მხრივ, ის საკანონმდებლო მოწესრიგება, 

რომელიც, ქვეყნის მასშტაბით, ერთიან, უნიფიცირებულ მიდგომას 

აწესებს და შიდა ორგანიზაციული სტრუქტურის დამოუკიდებლად 

განსაზღვრის შესაძლებლობას ნაკლებად ტოვებს.  

ამდენად, სტრატეგიული მიზანი -  ადმინისტრაციული დეცენ­

ტრა­ლიზაცია - მიღწეულია მაშინ, როცა

ორი­ვე დო­ნე­ზე უზ­რუნ­ველ­ყო­ფი­ლია შემ­დე­გი პირობები: 

•	 ცენტრალურ, რე­გიო­ნულ და მუ­ნი­ცი­პა­ლურ დო­ნე­ზე 

უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბა გამიჯნულია, რაც სუბ­სი­დია­რო­ბის 

პრინ­ცი­პის სრულ­ყო­ფილ დაც­ვას ეფუძნება; 

•	 რე­გიო­ნუ­ლი და მუ­ნი­ცი­პა­ლუ­რი თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­

თეუ­ლე­ბის სა­კუ­თა­რი უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბე­ბი ექ­სკლუ­ზიუ­

რი და სრულია;  
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პო­ლი­ტი­კუ­რი  ძა­ლაუფ­ლე­ბის დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია

•	 რე­გიო­ნულ და მუ­ნი­ცი­პა­ლურ ორ­გა­ნოებს ში­და სტრუქ­

ტუ­რის გან­საზ­ღვრის სრუ­ლი და­მოუ­კი­დებ­ლო­ბა აქვთ. 

უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბის განაწილებისას, უპი­რა­ტე­სო­ბა ენი­ჭე­

ბა მუ­ნი­ცი­პა­ლურ დონეს, ხო­ლო რე­გიო­ნულს გა­დაე­ცე­მა 

მხო­ლოდ ის უფლებამოსილება, რომელიც, თა­ვი­სი არსით, 

ინტერმუნიციპალურია. 

ფის­კა­ლუ­რი დე­ცენ­ტრა­ლი­ზა­ცია
საქართველოში ფისკალური დეცენტრალიზაციის დონე, 

ხარჯების ნაწილში, უფრო მეტია, ვიდრე  შემოსავლების მხარეს.  

თუკი გავითვალისწინებთ იმ გარემოებას, რომ ქონების გადა­

სახადი და რიგი მოსაკრებლები ადგილობრივი ბიუჯეტის საკუ­

თარი შემოსავალია, მაგრამ მისი განსაზღვრის, დაგეგმვისა და 

ადმინისტრირების უფლებამოსილებას ადგილობრივი ორგა­

ნოები მოკლებული არიან, შეგვიძლია ვთქვათ, რომ ადგილობ­

რივ თვითმმართველობას არანაირი ფისკალური ავტონომია 

(საშემოსავლო ნაწილი) არ გააჩნია. მეორე მხრივ, თვითმმარ­

თველ ერთეულებს de jure ხარჯების დამოუკიდებლად დაგეგ­

მვის უფლებამოსილება აქვთ, მაგრამ de facto მდგომარეობა 

განსხვავებულია.  

2017 წლის მდგომარეობით, 63 მუნიციპალიტეტის (თბი­

ლისისა და ოკუპირებული ტერიტორიების მუნიციპალიტეტების 

გარეშე) შემოსავლების წილი ნაერთი ბიუჯეტის (ყველა დონის) 

10.1% იყო. ამ პერიოდში, თვითმმართველი ერთეულების მიერ 

მიღებული შემოსავლების საშუალოდ 28%, საგადასახადო წყა­

როებიდან მიღებული სახსრები იყო, რაც მთლიანად გადასახა­
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დების საშუალებით აკუმულირებული შემოსავლების 3.2%-ია. 

თვითმმართველი ერთეულის ძირითადი შემოსავლის წყარო კი 

სახელმწიფო ბიუჯეტიდან მიღებული პირობიანი და უპირობო 

გრანტებია. 2017 წლის მდგომარეობით, თვითმმართველი ერ­

თეულების ბიუჯეტების ვერტიკალური ფისკალური დისბალანსი, 

საშუალოდ, 0.65-ია (დიაპაზონი 0 – 1), რასაც ადგილობრივი სა­

ბიუჯეტო პროცესის წარმართვაზე უარყოფითი გავლენა აქვს 

და, მეორე მხრივ, ამ პირობებში, ადგილობრივ ორგანოებს ნაკ­

ლებ შესაძლებლობას აძლევს, დამოუკიდებლად, სურვილისა­

მებრ დაგეგმონ გადასახდელები2.  

ამდენად, სტრატეგიული მიზანი - ფისკალური დეცენტრალიზა­

ცია - მიღწეულია მაშინ, როცა:

ორი­ვე დო­ნე­ზე უზ­რუნ­ველ­ყო­ფი­ლია შემ­დე­გი პირობები: 

•	 თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­თეუ­ლის ბიუ­ჯე­ტის ფის­კა­ლუ­რი 

ბალანსი; 

•	 ორი­ვე დო­ნის ფი­ნან­სუ­რი წყა­როე­ბის თა­ნა­ზო­მიე­რე­ბა 

მათ უფლებამოსილებებთან;

•	 ფი­ნან­სუ­რად სუს­ტი თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­თეუ­ლე­ბის­

თვის გა­თა­ნაბ­რე­ბის სის­ტე­მის არსებობა, რო­მე­ლიც ად­

გი­ლობ­რი­ვი შე­მო­სავ­ლე­ბის აკუ­მუ­ლი­რე­ბის დე­მო­ტი­ვა­

ციას არ იწვევს; 

•	 ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ორი­ვე დო­ნის ფის­კა­ლუ­რი ავტონო­

მია, რაც არა მხო­ლოდ ხარ­ჯე­ბის და­მოუ­კი­დებ­ლად და­

2.	 2017 წლის შემდეგ, არ ყოფილა იმგვარი ფისკალური ცვლილება, რომელიც 
მუნიციპალიტეტის ფისკალურ პოზიციებს შეცვლიდა.  
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გეგ­მვას, არა­მედ გა­და­სა­ხა­დე­ბი­სა და მო­საკ­რებ­ლე­ბის 

განსაზღვრას, და­გეგ­მვა­სა და ად­მი­ნის­ტრი­რე­ბას გუ­ლის­

ხმობს;

•	 თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­თეუ­ლის ქონება, რო­მე­ლიც არ 

არის კერ­ძო სა­კუთ­რე­ბა­ში და არ წარ­მოად­გენს ცენ­ტრა­

ლუ­რი ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ძი­რი­თად ქონებას;

•	 თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­თეუ­ლის მიერ სა­კუთ­რე­ბა­ში არ­სე­

ბუ­ლი ქო­ნე­ბის და­მოუ­კი­დებ­ლად განკარგვა; 

•	 მუ­ნი­ცი­პა­ლურ და რე­გიო­ნულ დო­ნეებს შო­რის ქო­ნე­ბის 

სა­მარ­თლია­ნად გადანაწილება, რაც გულისხმობს, მა­თი 

უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბის შესაბამისად, ქო­ნე­ბის გა­და­ცე­მა­სა 

და გა­მიჯ­ვნას (დამატებითი ქო­ნე­ბის შემთხვევაში, უპი­

რა­ტე­სო­ბა ენი­ჭე­ბა მუნიციპალიტეტს). 

სხვა საკითხები: ­
გარანტიები, ზედამხედველობა, პირ­და­პი­რი მმარ­თვე­ლო­ბა
ერთი მხრივ, მნიშვნელოვანია კომპლექსური დეცენტრალიზა­

ცია - პოლიტიკური, ფისკალური და ადმინისტრაციული - დამოუ­

კიდებლობისა და პასუხისმგებლობის მქონე თვითმმართველი 

ერთეულების არსებობა. მეორე მხრივ, აღსანიშნავია, რომ ად­

გილობრივი თვითმმართველობა ხორციელდება და ადგილობ­

რივი ორგანოები მოქმედებენ ქვეყნის ერთიან სამართლებრივ 

სისტემაში. ამდენად, მნიშვნელოვანია სახელმწიფო ზედამხედ­

ველობა (სამართლებრივი), რომლის მიზანი ადგილობრივი 

ორგანოების საქმიანობის კანონიერების უზრუნველყოფაა. ამ 

ნაწილში აუცილებელია, რომ თვითმმართველობის ნებისმიერ 

დონეზე, სამართლებრივი ზედამხედველობის პრინციპები მკა­
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ფიო იყოს, ხოლო უშუალოდ ზედამხედველობის პროცესი - 

არაორაზროვანი, მკაცრად რეგლამენტირებული, რათა მინიმი­

ზებული იყოს ცენტრალური ხელისუფლების მხრიდან რეგიო­

ნული თუ მუნიციპალური ორგანოების საქმიანობაში ჩარევის 

შესაძლებლობა.  

ამდენად, თვითმმართველობის დამოუკიდებლობა და სათანა­

დო გარანტიები არსებობს მაშინ, როცა 

ორი­ვე დო­ნე­ზე უზ­რუნ­ველ­ყო­ფი­ლია შემ­დე­გი პირობები: 

•	 რე­გიო­ნულ და მუ­ნი­ცი­პა­ლურ დო­ნე­ზე თვით­მმარ­თვე­ლი 

ერ­თეუ­ლის შექმნა/გაუქმებაზე გა­დაწ­ყვე­ტი­ლე­ბის პრო­

ცე­სი იწ­ყე­ბა ად­გი­ლობ­რივ წარ­მო­მად­გენ­ლო­ბით ორ­გა­

ნოებ­თან კონსულტაციით; 

•	 რე­გიო­ნულ და მუ­ნი­ცი­პა­ლურ დო­ნე­ზე თვით­მმარ­თვე­ლი 

ერ­თეუ­ლის შექმნა/გაუქმებაზე გა­დაწ­ყვე­ტი­ლე­ბის მი­ღე­

ბის პრო­ცეს­ში ჩარ­თუ­ლია ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის სხვა­დას­ხვა 

შტო. გა­დაწ­ყვე­ტი­ლე­ბას პარ­ლა­მენ­ტი იღებს კვა­ლი­ფი­

ციუ­რი უმრავლესობით;  

•	 ად­გი­ლობ­რი­ვი წარ­მო­მად­გენ­ლო­ბი­თი ორ­გა­ნოს დათ­

ხოვ­ნის ან საქ­მია­ნო­ბის შე­ჩე­რე­ბის სა­ფუძ­ვე­ლი არ­სე­

ბობს მაშინ, რო­ცა მა­თი მოქ­მე­დე­ბით საფ­რთხე შეექ­მნა 

ქვეყ­ნის სუვერენიტეტს, ტე­რი­ტო­რიულ მთლიანობას, სა­

ხელ­მწი­ფო ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ორ­გა­ნო­თა კონ­სტი­ტუ­ციუ­

რი უფ­ლე­ბა­მო­სი­ლე­ბე­ბის განხორციელებას; 

•	 რე­გიო­ნუ­ლი და მუ­ნი­ცი­პა­ლუ­რი თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­

თეუ­ლის წარ­მო­მად­გენ­ლო­ბი­თი ორ­გა­ნოს დათ­ხოვ­ნის 

ან საქ­მია­ნო­ბის შე­ჩე­რე­ბის პრო­ცეს­ში ჩარ­თუ­ლია ხე­ლი­

სუფ­ლე­ბის სხვა­დას­ხვა შტო;
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•	 კა­ნო­ნით მკა­ფიოდ გან­საზ­ღვრუ­ლია ად­გი­ლობ­რი­ვი 

წარ­მო­მად­გენ­ლო­ბი­თი ორ­გა­ნოს ვა­დამ­დე უფ­ლე­ბა­მო­

სი­ლე­ბის შეწ­ყვე­ტის კრიტერიუმები; 

•	 კა­ნო­ნით გან­საზ­ღვრუ­ლია პირ­და­პი­რი სა­ხელ­მწი­ფო 

მმარ­თვე­ლო­ბის ფარ­გლე­ბი და ვადები, შე­მო­ღე­ბის 

პრო­­ცე­სი და პრინციპები.      

ამასთან, არა მხო­ლოდ შექმნა/გაუქმების საკითხზე, არა­მედ 

ცე­ნ­ტრა­ლუ­რი ხე­ლი­სუფ­ლე­ბის ორ­გა­ნოე­ბის ყვე­ლა სხვა გადა­

წყვე­ტილებაზე, რომ­ლე­ბიც ად­გი­ლობ­რივ თვით­მმარ­თვე­ლო­ბას 

უკავშ­ირდება, წინ სა­თა­ნა­დო წე­სით გა­მარ­თუ­ლი კონ­სულ­ტა­ცია 

უნ­და უძღოდეს. წე­სი უნ­და იზია­რებ­დეს იმ პრინციპებს, რომ­

ლე­ბიც უზ­რუნ­ველ­ყოფს ად­გი­ლობ­რი­ვი თვით­მმარ­თვე­ლი ერ­

თეუ­ლე­ბის ინ­ტე­რე­სე­ბის დაც­ვას და ცენ­ტრა­ლუ­რი ხე­ლი­სუფ­ლე­

ბის ორ­გა­ნოებს არ უ­ტო­ვებს შესაძლებლობას, თა­ვი აა­რი­დონ 

თვით­მმარ­თველ ერ­თეუ­ლებ­თან კონ­სულ­ტა­ციის გა­რე­შე გა­დაწ­

ყვე­ტი­ლე­ბის მიღებას.


