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სახელმწიფო და ადგილობრივი ხელისუფლების 
ორგანოების უფლებამოსილებების განაწილების 

სისტემების სრულყოფის მიმართულებები

ანზორ აბრალავა 
ემდ, სტუ პროფესორი 
ლევანი კერესელიძე 
სტუ დოქტორანტი 

რეზიუმე
სახელმწიფოს მიერ, მისთვის განკუთვნილი ფუნქციების ჯე-

როვნად განხორციელებისათვის, საჭიროა სახელმწიფო ხელი-
სუფლების ორგანოთა ოპტიმალური სისტემის ჩამოყალიბება. 
ხელისუფლების დანაწილებისას უმნიშვნელოვანესი ყურადღე-
ბა უნდა მივაქციოთ მმართველი რგოლების ორგანიზაციულ 
დანაწილებას, სადაც სახელწიფოს ძირითადი ფუნქციები განა-
წილებულია სხვადასხვა ორგანოებზე იმგვარად, რომ არც ერთ 
მათგანს არ შეუძლია მთელ სახელმწიფო ხელისუფლებაზე კო-
ნტროლის მოპოვება. 

ხელისუფლების ზოგადი, ოპტიმალური ორგანიზაციის პრო-
ბლემის მნიშვნელოვანი შემადგენელი ნაწილია ტერიტორიული 
თვითმმართველობის საკითხი. ის ფაქტი, რომ ადმინისტრაცი-
ულ ორგანოს დაკისრებული აქვს ესა თუ ის უფლებამოსილე-
ბა, არ წარმოშობს იმის ვალდებულებას, რომ ყველა საკითხი ამ 
ორგანომ უნდა გადაჭრას. ადგილზე წამოჭრილი ყველა პრო-
ბლემის გადაწყვეტა ობიექტურად მართლაც ძალიან რთულია 
ცენტრალური ხელისუფლების ორგანოებისათვის. ამის გათ-
ვალისწინებით, რეალურ გამოსავალს წარმოადგენს ის, რომ 
გარკვეული უფლებამოსილებები მიენიჭოს ადგილზე მოქმედ 
ქვესტრუქტურებს, ან სხვა ადმინისტრაციულ ორგანოებს (მაგ. 
ადგილობრივი თვითმმართველობის ორგანოებს). თუ მოხდება 
უფლებამოსილებათა სწორი, ზუსტი განაწილება, ეს უზრუნვე-
ლყოფს სახელმწიფო ხელისუფლების ეფექტურ და გამართულ 
ფუნქციონირებას. 
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საკვანძო სიტყვები: სახელმწიფო ბიუჯეტი, რეგიონი, ეკო-
 ნომიკური ზრადა, ფინანსები, ადგილობრივი თვითმმართველო-
ბა, მუნიციპალური მართვა, სუბსიდიები, ეკონომიკური სისტე-
მა, ფინანსური რესურსები.

შესავალი
თანამედროვეობის ერთ-ერთი მნიშვნელოვანი საკითხია მუნი-

ციპალური მართვის დონეებს შორის უფლებამოსილებებისა და 
ფუნქციების განაწილების მდგომარეობის შეფასება და კონკრე-
ტული მიმართულებების განსაზღვრა. სტატიაში განხილულია სა-
ხელმწიფო და ადგილობრივ აღმასრულებელ ორგანოებს შორის 
უფლებამოსილებისა და ფუნქციების განაწილების მეთოდოლო-
გიური ასპექტები, მუნიციპალური მართვის სისტემაში ფუნქცია-
თა განსაზღვრის ძირითადი პრინციპები და მიმართულებები.

ძირითადი ტექსტი
საბიუჯეტო სისტემის ჩამოყალიბების პროცესში ცენტრის 

რეგიონებთან და რეგიონების ადგილობრივ თვითმმართველო-
ბასთან ფინანსურ ურთიერთობებს დასაწყისშივე თან ახლდა 
მკვეთრი წინააღმდეგობები. მეცნიერების აზრით, ეს დაკავში-
რებული იყო არა მიღებული საბიუჯეტო-საგადასახადო მოდე-
ლის კერძო ნაკლოვანებებთან, არამედ თავდაპირველი სამუ-
შაო პირობების შეუსაბამობასთან. 

მეცნიერების აზრით1, სახელმწიფო საბიუჯეტო სისტემის 
კრიზისის დაძლევას სახელმწიფოს ეკონომიკური, სოციალური, 
სამართებლივი და ორგანიზაციული საფუძვლების უზრუნვე-
ლყოფას, ერთიანი ეკონომიკური სივრცის შექმნას, ხელს შეუ-
წყობს შემდეგი ზომები:

1)ერთიანი სახელმწიფოებრივი მინიმალური სტანდარტების 
უზრუნველყოფა, რომლებიც შეიძლება კორექტირებული იყოს 
რეგიონების ეკონომიკური შესაძლებლობების გათვალისწინე-
ბით;

1 wvw.polit.ra/research/2006/-08/07sheiman.html.IIIefi MaH, ჯანმრ-
თელობის რესტრუქტურიზაცია: რისკების შეფასება / ი.მ. შეიმანი
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2) რეგიონების სოციალურ-ეკონომიკური განვითარების პი-
რობების გათანაბრება;

3) განსაკუთრებული სტრატეგიული მნიშვნელობის რეგიო-
ნების პრიორიტეტული განვითარება;

4) რეგიონების ბუნებრივ-კლიმატური თავისებურებების 
მაქსიმალური გამოყენება;

5) ადგილობრივი თვითმმართველობის გარანტიების წაყენე-
ბა და უზრუნველყოფა;

6) ყოველ რეგიონში წარმოების სტაბილიზაცია, ეკონომიკუ-
რი ზრდის აღდგენა, მოსახლეობის ცხოვრების დონის ამაღლე-
ბა.

ზოგიერთი მეცნიერი დიდ მნიშვნელობას ანიჭებს სოცი-
ალური სტანდარტების საფუძველზე საბიუჯეტო სისტემის 
დონეების მიხედვით ხარჯების ფორმირებასა და განაწილებას, 
რომლებიც დიფერენცირებულია ობიექტური ტერიტორიული 
განსხვავებების გათვალისწინებით ე.ი. შესაბამისი ბიუჯეტების 
ხარჯების წილის გათვალისწინებით. შესაძლებელია სამი სახის 
სტანდარტის შექმნა: სახელმწიფო, რეგიონული და ადგილობ-
რივი სტანდარტი. აუცილებელია ასევე სტანდარტების სტრუქ-
ტურისა და „ღირებულების“ რეგულარული, კანონმდებლობით 
გათვალისწინებული გადათვალიერება, სახელმწიფო და ადგი-
ლობრივი ფინანსების მდგომარეობის გათვალისწინებით.

ერთ-ერთ ზომად, რომელიც ადგილობრივი თვითმმართვე-
ლობის ორგანოების უფლებამოსილებების რეალიზაცი-
ის შესაძლებლობას იძლევა, ჩვენ მივიჩნევთ ადგილობრივი 
მნიშვნელობის უფლებამოსილებების საკითხების როგორც 
განსაკუთრებული სახის მომსახურებების განხილვას, რაც თა-
ვის მხრივ უფლებამოსილებების ნორმატიულ-სამართებლივი, 
ფინანსური და ტექნიკური (ტექნოლოგიური და ორგანიზაცი-
ული) კომპონენტების განხილვას გულისხმობს. ეს ფინანსუ-
რი და ტექნიკური ფუნქციების და ღონისძიებების ცალკეული 
კომპონენტების რეალიზაციის საშუალებას მოგვცემს ამა თუ 
იმ დონეზე (რაიონში ან დასახლებაში) სხვადასხვა ეკონომი-
კური მექანიზმებით (მუნიციპალიტეტებს, მეურნეობათშორის 
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კოოპერაციებს, აუტსორსინგებს შორის შეთანხმებები). 
აუცილებელია ასევე კომპლექსური სოციალურ-ეკონომი-

კური პროგრამების ფორმირება ყოველი მუნიციპალური წა-
რმონაქმნისათვის, რეგიონული განვითარების სახელმწიფო 
რეგულირების პროგრამულ-მიზნობრივი მექანიზმების გამო-
ყენება, მათი საშუალებით საბიუჯეტო და საგადასახადო ზე-
მოქმედების შევსება. ბიუჯეტთაშორისო დამოკიდებულებების 
ფორმალიზაციის და უნიფიკაციის აუცილებლობისა და მნიშ-
ვნელობის მიუხედავად, ეს ზომები თავისთავად, სახელმწიფო 
საბიუჯეტო-საგადასახადო კონტექსტიდან მოწყვეტით ვერ 
უზრუნველყოფს მუნიციპალიტეტების ბიუჯეტური თვითუ-
ზრუნველყოფის ზრდას. მიღებული მოდელი არ აღმოფხვრის 
მაღალი ტერიტორიული დიფერენცირების საწყის მიზეზებს და 
ვერ მიგვიყვანს სახელმწიფო დამოკიდებულებების ფინანსური 
პრობლემების გადაწყვეტასთან. რეგიონული და ადგილობრივი 
ბიუჯეტების განსაზღვრული ბალანსის მისაღწევად, მთავარი 
ფინანსური ინსტრუმენტის - ტრანსფერების გარდა, აუცილე-
ბელია საბიუჯეტო რეგულირების სხვა მეთოდები, რომლებსაც 
მიეკუთვნება რეგიონებისა და მუნიციპალური წარმონაქმნების 
სოციალურ-ეკონომიკური განვითარების მიზნობრივი რეგიო-
ნული პროგრამების დაფინანსება. სახელმწიფო საბიუჯეტო-სა-
გადასახადო მოდერნიზაციის სისტემის ერთ-ერთი ვარიანტი 
უნდა გახდეს ტერიტორიის სახელმწიფო მხარდაჭერის ახალი 
ფორმა: სუბვენციები და სუბსიდიები, რომლებიც ტერიტო-
რიამდე საკმაოდ აზრიანი და პრაქტიკულად აპრობირებული 
პროგრამული (საპროექტო) დაფინანსების ტექნოლოგიებით 
მიიტანება. საბიუჯეტო დამოკიდებულებების მოდერნიზაციის 
ყველაზე მნიშვნელოვან მეთოდს წარმოადგენს სახელმწიფო 
მხარდაჭერის - კონკრეტული ამოცანების პროგრამულ-მიზნო-
ბრივი მეთოდები, რომლებიც შეიძლება გადაიჭრას ხელსაყრელ 
დადგენილ ვადებში და ყველა დონის მიზნობრივი სახსრებისა 
და არასაბიუჯეტო მიზნობრივი ფონდების გამოყოფით. 

რეგიონულ დონეზე საბიუჯეტო რეგულირებისას განისა-
ზღვრება ურთიერთობები საქართველოს სუბიექტების სახე-
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ლმწიფო ხელისუფლებასა და მუნიციპალური წარმონაქმნების 
ადგილობრივი თვითმმართველობის ორგანოებს შორის, რაც 
დაკავშირებულია სახელმწიფო მინიმალური სოციალური სტა-
ნდარტების ფინანსურ უზრუნველყოფასთან, რომლებიც და-
დგენილია სახელმწიფო ხელისუფლების ორგანოების მიერ, მუ-
ნიციპალური წარმონაქმნების ფინანსური მხარდაჭერით, მათ 
მიერ ცალკეული სახელმწიფო უფლებამოსილებებზე ხარჯე-
ბის დაფინანსებით, აგრეთვე რეგიონების სახელმწიფო ხელი-
სუფლების ორგანოების მიერ მიღებული გადაწყვეტილებების 
შედეგად წარმოქმნილი ადგილობრივი ბიუჯეტების დამატები-
თი ხარჯების დაფინანსება.

რეგიონში საბიუჯეტო რეგულირების ერთ-ერთ მეთოდს 
წარმოადგენს დადგენილი მიზნობრივი პროგრამების რეალი-
ზაციასთან დაკავშირებული ადგილობრივი ბიუჯეტიდან სუბ-
სიდიების მიწოდება. სუბსიდიები ხორციელდება რეგიონული 
ბიუჯეტის შესახებ კანონით განსაზღვრულ ფარგლებში, უკან 
დაბრუნების გარეშე. ეს მექანიზმი განსაკუთრებით აქტუალუ-
რია მუნიციპალური წარმონაქმნებისათვის, რომლებსაც თა-
ვისი ეკონომიკური და სოციალური განვითარების ტიპით არ 
გააჩნიათ საკმარისი ფინანსური რესურსები ხარჯებთან ბალა-
ნსირებისათვის, სოციალური ქსელის მიმდინარე შენარჩუნები-
სათვის და მისი შემდგომი განვითარებისათვის.

ასეთ ეკონომიკურ-ფინანსურ მდგომარეობაში მათი განვი-
თარების მნიშვნელოვანი პირობა ხდება სოციალურ-ეკონომი-
კური განვითარების კონკრეტული ტერიტორიული პროგრამის 
სახელმწიფო მხარდაჭერა. ასეთი პროგრამის რეალიზაციის 
ხარჯები ჩართული იქნება რეგიონული და ადგილობრივი ბუი-
ჯეტების შესაბამის განყოფილებებსა და ქვეგანყოფილებებში, 
მოქმედი საბიუჯეტო კლასიფიკაციის შესაბამისად, დაიგეგმე-
ბა კანონში ბიუჯეტის შესახებ, მუნიციპალური წარმონაქმნის 
ჭრილში.

ის, რომ პროგრამების დაფინანსება, რომლებიც გადაჭრიან 
ერთობლივი წარმოების პრობლემებს, დელეგირდება სახელ-
მწიფო სუბიექტების დონეზე, მხარს უჭერს ეკონომიკური და 



ekonomika  #4-5. 2018

36

სოციალური პროცესების რეგიონალიზაციის ფაქტს, რომ-
ლებიც შეიმჩნევა ბოლო ათწლეულში. ამ პროცესების რეგუ-
ლირების ფუნქციების სულ უფრო დიდი რაოდენობა გადადის 
სახელმწიფო ხელისუფლების ცენტრალური დონეებიდან რეგი-
ონულში. ამიტომ, რეგიონული ბიუჯეტების როლი ძლიერდება, 
ხოლო მათი გამოყენების სფერო ფართოვდება. რეგიონული 
ბიუჯეტებიდან სახელმწიფო აქტიურად აწარმოებს ეკონომი-
კურ პოლიტიკას. ხელისუფლების რეგიონული ორგანოებისათ-
ვის გამოიყოფა დამატებითი საშუალებები, თანადაფინანსების 
პირობებით ხორციელდება ინვესტიციები სოფლის მეურნეო-
ბაში, მშენებლობაში და გზების შენარჩუნებაზე, გარემოს და-
ცვაზე. რეგიონული ბიუჯეტით დაფინანსებულთა წრე მუდმი-
ვად ფართოვდება. რეგიონული ბიუჯეტების და სახელმწიფოს 
თანადაფინანსების პროგრამების დახმარებით ხორციელდება 
ტერიტორიების ეკონომიკური და სოციალური განვითარების 
დონეების გათანაბრება, რომლებიც ისტორიული, გეოგრაფიუ-
ლი და სხვა პირობების შედეგად ჩამორჩნენ თავის ეკონომიკურ 
და სოციალურ განვითარებაში ქვეყნის სხვა რეგიონებს. ასეთი 
ჩამორჩენის დასაძლევად მუშავდება რეგიონული პროგრამები 
მუნიციპალური წარმონაქმნებისათვის, ფიქსირებული რეგიო-
ნული ბიუჯეტებისაგან.

სახელმწიფო სუბიექტების ფუნქციათა ურთიერთქმედება 
შეეხება ცალკეული უფლებამოსილებების ქვემოდან ზევით გა-
დაცემის საკითხებს, სახელმწიფოს მონაწილეობა სახელმწიფო 
სუბიექტებში ხელისუფლების განხორციელებაში, განსაკუთ-
რებულ შემთხვევებში (განსაკუთრებული და საომარი მდგო-
მარეობა; სახელმწიფო იძულებითი ზომების გამოყენება, მათ 
შორის დროებითი ფინანსურ ადმინისტრაციული ფუნქციები 
და ა.შ). აუცილებელია წარმოებისა და უფლებამოსილებების 
ფუნქციების განაწილების ახალი სისტემის წინასწარი შეფასე-
ბა და კონცეპტუალურ-სისტემური ანალიზი. იმის წინასწარი 
შეფასება, თუ რამდენად შეესაბამება უფლებამოსილებების და 
რესურსების განაწილების ახალი სისტემა სახელმწიფო მთლი-
ანობის პრინციპების ოპტიმალურ რეალიზაციას, სახელმწი-
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ფო ხელისუფლების ერთიან სისტემას, სუბსიდირებას, ხელს 
უწყობს სახელმწიფო და მუნიციპალური მართვის შედეგიანო-
ბის ამაღლებას და პასუხობს სახელმწიფოს ახალი სოციალური 
და ეკონომიკური წარმოების მიზნებს. 

ამგვარად, სახელმწიფო და ადგილობრივი ხელისუფლე-
ბის ორგანოების უფლებამოსილებების გამიჯვნისადმი მე-
თოდოლოგიური მიდგომების ჩატარებული ანალიზი, სოცია-
ლურ-ეკონომიკური განვითარების რეგიონული პროგრამების 
ფორმირებისას, საშუალებას იძლევა გამოვყოთ ქვეყანაში ჩა-
მოყალიბებული უფლებამოსილებების განაწილების სისტემე-
ბის სრულყოფის მიმართულებები: 

• მუნიციპალური წარმონაქმნების პროგრამულ-მიზნობრივი 
ტექნოლოგიების სახელმწიფოს მიერ ფინანსური მხარდაჭერის 
მექანიზმის როლში ფართო გამოყენება ჰპოვა სოციალურ-ეკო-
ნომიკური განვითარების კონკრეტული ამოცანის დაფინანსე-
ბამ.

• ადგილობრივი თვითმმართველობის ორგანოების მონა-
წილეობის რიგის და ფორმის შემუშავება, სახელმწიფო კანონ-
მდებლობის დონეზე. მათ შორის სოციალური სტანდარტების 
სისტემით.

• ფინანსური დამოკიდებილებების რეგულირება მუნიციპა-
ლურ წარმონაქმნებს შორის, სოციალური პროგრამების რეა-
ლიზაციისას, ფინანსური რესურსების ოპტიმალური გადანაწი-
ლების მიზნით როგორც მუნიციპალური რაიონის შიგნით, ისე 
მთლიანად ქვეყნის სუბიექტებს შორის.

• რაციონალური განვითარების სახელმწიფო რეგულირების 
ინფორმაციული უზრუნველყოფის სრულყოფა. 

დასკვნა
ამრიგად, მუნიციპალური მართვის დონეებს შორის უფლება-

მოსილებებისა და ფუნქციების განაწილების ანალიზი აუცილე-
ბელია მუნიციპალური მართვის სისტემაში უფლებამოსილები-
თი და ფუნქციონალური მექანიზმების შემუშავებისათვის. 

სახელმწიფო და ადგილობრივი ხელისუფლების ორგანოე-
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ბის უფლებამოსილებების გამიჯვნისადმი მეთოდოლოგიური 
მიდგომების ჩატარებული ანალიზის საფუძველზე, დასახულია 
ქვეყანაში ჩამოყალიბებული უფლებამოსილებების განაწილე-
ბის სისტემების სრულყოფის მიმართულებები.

შემოთავაზებულია სახელმწიფო საბიუჯეტო-საგადასახა-
დო მოდერნიზაციის სისტემის ტერიტორიის სახელმწიფო მხა-
რდაჭერის ახალი ფორმები.
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RESUME
The Optimal system of state authorities shall be developed for 

proper fulfillment of its functions by the state. The organized divi-
sion of management chain needs a special attention in case of au-
thority delegation, where main functions of the state are divided 
among different authorities so that none of them can control the 
whole state authority.

The territorial self-government is an important part of general, 
optimal organizational problem of the authority. The administra-
tive authorities have different rights, which do not cause appear-
ing of obligation of solving all issues by that authority. It is really 
difficult for central authority to solve all local problems. A real way 
out includes giving of definite rights to local substructures or other 
administrative authorities (i.e. local self-governments). If rights are 
distributed in a correct manner, it will ensure effective and proper 
functioning of the state authority. 

Key words: state budget, delegation of authority, region, eco-
nomic growth, funds, local self-government, municipal manage-
ment, subsidies, economic system, financial resources.
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