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Аннотация
С тех пор как в 2009 г. Миссия ОБСЕ в Грузии прекратила свою семнадцатилетнюю поле-
вую деятельность остаются открытыми вопросы взаимодействия организации с Грузией и 
перспективы для ее содержательной роли в конфликтах в Абхазии и Цхинвальском регионе 
(Южной Осетии). В 2009 г. ОБСЕ была вынуждена прекратить свою полевую деятельность 
в связи с отказом России продлить мандат ее миссии после российско-грузинской войны 
августа 2008 г. С тех пор ОБСЕ занимается конфликтами в Грузии в основном участвуя 
в Женевских международных дискуссиях и Механизме предотвращения и реагирования на 
инциденты. В статье рассматривается деятельность ОБСЕ в Грузии с особым акцентом на 
ее роль «без присутствия» в зоне конфликтов в стране. В ней рассматриваются перспективы 
будущих отношений между Грузией и ОБСЕ и роль, которую организация может сыграть в 
урегулировании этих конфликтов.
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Введение1

В конце 1990-х гг. в Грузии было широко распространено мнение, что ни одна ор-
ганизация не могла участвовать в урегулировании конфликтов в стране в большей 
степени, чем ОБСЕ2. Однако после 30 июня 2009 г., когда завершилась семнадцати-
летняя мониторинговая деятельность организации в Грузии, остались открытыми 
вопросы относительно того, как дальше будут складываться отношения между ОБ-
СЕ и Грузией, и роли, которую организация сможет играть в контексте конфликтов 
в Абхазии и Цхинвальском регионе (Южной Осетии)3.

Действие мандата Миссии ОБСЕ в Грузии было прекращено в конце декабря 
2008 г., хотя фактически уже по окончании августовской войны между Россией и 
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Грузией миссия была лишена доступа в Цхинвальский регион (Южную Осетию). До 
войны в составе миссии ОБСЕ было восемь военных наблюдателей, пять из кото-
рых размещались в городе Цхинвали. После войны в Грузию были направлены еще 
двадцать военных наблюдателей (на основе отдельного мандата)4. Однако им было 
разрешено осуществлять наблюдение только на прилегающей к Южной Осетии тер-
ритории, и фактические власти Цхинвальского региона (Южной Осетии) не пускали 
их в зону конфликта. Их мандат был продлен в феврале 2009 г., и они оставались в 
Грузии до 30 июня вместе с несколькими другими сотрудниками миссии5. Решение 
о прекращении деятельности Миссии ОБСЕ в Грузии было принято после того 
как Москва отказалась продлить ее мандат на фоне неудачных попыток достичь 
соглашения о статусно-нейтральном мандате, который бы удовлетворил требования 
Кремля. После признания независимости Абхазии и Цхинвальского региона (Юж-
ной Осетии) в конце августа 2008 г. Россия настаивала на разделении миссии в 
Грузии на две – в Тбилиси и Цхинвали. Это было неприемлемо для Грузии, которая 
опасалась, что такое решение придаст легитимность и будет означать фактическое 
признание тех, кто контролирует территорию, которую она считает оккупированной 
Россией6.

С тех пор ОБСЕ продолжает заниматься конфликтами в Грузии в разных фор-
матах, прежде всего – в рамках Женевских международных дискуссий (ЖМД), 
сопредседателем которых она является с момента их учреждения в октябре 2008 
г., и Механизма предотвращения и реагирования на инциденты (МПРИ) в Эргне-
ти. Неизменная приверженность ОБСЕ усилиям по урегулированию конфликтов в 
Грузии была подтверждена действующим Председателем, министром иностранных 
дел Швеции Анне Линде во время ее визита в Тбилиси в феврале 2021 г. По 
словам Линде, усилия по урегулированию конфликтов в регионе ОБСЕ остаются 
приоритетом для действующего Председателя, и ОБСЕ активно участвует в том, 
чтобы приблизить конфликты в Грузии «к урегулированию» через ЖМД и МПРИ, 
а также «с помощью проектов во всех трех измерениях безопасности»7. Учитывая 
ограниченность возможностей для участия в урегулировании затяжных конфликтов 
в Грузии помимо ЖМД и МПРИ, встает вопрос о том, какую еще роль ОБСЕ может 
играть в их урегулировании8.

В данной статье анализируется деятельность ОБСЕ в Грузии в условиях отсут-
ствия полевой операции и рассматриваются перспективы ее «участия без присут-
ствия». Основное внимание уделяется отношениям между ОБСЕ и Грузией в кон-
тексте конфликтов в Абхазии и Цхинвальском регионе (Южной Осетии). Это не 
означает, что деятельность ОБСЕ в стране была сосредоточена исключительно на 
конфликтах. Традиционно она выходила далеко за рамки задач по осуществлению 
мониторинга. Венский секретариат ОБСЕ и различные институты организации, та-
кие как бюро Верховного комиссара по делам национальных меньшинств (ВКНМ), 
Бюро по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ), Представитель 
ОБСЕ по вопросам свободы СМИ и Парламентская ассамблея ОБСЕ активно про-

Нино Кемоклидзе

188
https://doi.org/10.5771/9783748911463-08, am 29.05.2024, 23:40:06

Open Access –  - https://www.nomos-elibrary.de/agb

https://doi.org/10.5771/9783748911463-08
https://www.nomos-elibrary.de/agb


должают деятельность в Грузии и сотрудничество с ней. Прямо и косвенно ОБСЕ 
сохранила свое «присутствие» в Грузии, в том числе реализуя ряд мер по укрепле-
нию доверия во втором и третьем измерениях.

В статье используются материалы интервью с бывшими и действующими поли-
тическими и дипломатическими представителями в Тбилиси и Вене9. Статья начи-
нается с краткого изложения истории взаимоотношений между ОБСЕ и Грузией, 
за которым следует рассмотрение их состояния после войны 2008 г. с особым 
акцентом на роль и участие ОБСЕ в ЖМД. В статье представлены основные ограни-
чения, с которыми организация сталкивается в отношениях с Грузией, и ожидания, 
которые Грузия связывает с ОБСЕ. В заключении сформулированы рекомендации 
относительно того, как Грузия и ОБСЕ могли бы играть более активную роль в 
условиях конфликтов в Грузии.

ОБСЕ в Грузии

24 марта 1992 г. Грузия была принята в состав Совещания по безопасности и со-
трудничеству в Европе (СБСЕ). Мандат первой миссии докладчика СБСЕ в Грузии 
заключался в подготовке для государств-участников доклада «об успехах, достиг-
нутых Республикой Грузия в деле полного выполнения обязательств СБСЕ», и 
оказании содействия в достижении этой цели10. Учитывая быстро ухудшающуюся 
ситуацию в стране, в ноябре 1992 г. было принято решение об учреждении миссии в 
Грузии, которая просуществовала семнадцать лет. Ее задача заключалась в оказании 
«содействия переговорам между конфликтующими сторонами в Грузии с целью 
достижения мирного политического урегулирования»11. Несмотря на то, что мандат 
миссии распространялся как на Абхазию, так и на Цхинвальский регион (Южную 
Осетию), на практике ОБСЕ в основном сосредоточилась на втором конфликте, в 
то время как урегулированием абхазского конфликта занималась Организация Объ-
единенных Наций (ООН). Миссия ООН по наблюдению в Грузии (МООННГ) была 
учреждена в августе 1993 г., и ее деятельность была сосредоточена на Абхазии12. 
ОБСЕ прикомандировала к МООННГ сотрудника, который занимался вопросами 
прав человека, и таким образом один сотрудник ОБСЕ участвовал в международной 
деятельности и на этой территории.

Такое «разделение труда» между международными организациями вызывало 
критику в Грузии. В конце 1990-х гг. Леван Микеладзе, посол Грузии в Австрии и 
ее представитель в ОБСЕ в 1996–2002 гг., выразил свое разочарование в этой связи, 
утверждая, что «нередко одна организация рассчитывает на то, что те или иные 
шаги предпримет другая организация, и это является главной причиной безразли-
чия, неэффективности и бездействия»13. Данная проблема так и не была решена и 
остается характерной чертой ЖМД и МПРИ.
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Женевские международные дискуссии были учреждены после российско-грузин-
ской войны. Их первоначальной задачей было обсуждение хода выполнения догово-
ренности о прекращении огня между Грузией и Россией от 12 августа 2008 г. Они 
остаются единственной площадкой, на которой за столом переговоров представле-
ны все стороны конфликта – Грузия и Россия, а также Сухуми (Сухум) и Цхинва-
ли (Цхинвал). В проводимых ежеквартально ЖМД участвуют также Соединенные 
Штаты Америки, а сопредседателями дискуссий являются Европейский союз (ЕС), 
ООН и ОБСЕ14.

В феврале 2009 г. в рамках ЖМД было согласовано учреждение Механизма 
предотвращения и реагирования на инциденты. В его рамках проводились регуляр-
ные (обычно ежемесячные) встречи в Абхазии (Гали)15, а с 2021 г. они регулярно 
проводятся в Эргнети, где в том числе с участием России обсуждаются вопросы, 
возникающие в югоосетинском контексте. В ходе встреч представители силовых 
структур обсуждают возникающие в контексте конфликта повседневные проблемы, 
влияющие на жизнь людей, а их главной целью является оперативное реагирование 
на конкретные инциденты16. Встречи проходили при содействии учрежденной по-
сле войны 2008 г. Миссии наблюдателей ЕС в Грузии (МНЕС), а также ОБСЕ и 
ООН.

Разделение труда между международными организациями существует и в рамках 
этого механизма. Так, встречи в Гали проходили под председательством ООН с 
участием МНЕС, а в Эргнети – при совместном содействии МНЕС и ОБСЕ17. Хотя 
отсутствие прогресса в урегулировании этих конфликтов нельзя объяснить нефор-
мальным разделением труда, у многих в Грузии сложилось впечатление, что такой 
раздел «сфер влияния», как выразился один респондент, не всегда был позитивным 
и мог бы быть более эффективным – иногда он приводит к конкуренции между со-
председателями18 и потенциально отвлекает внимание от обсуждаемых конфликтов 
и проблем.

ОБСЕ и Женевские международные дискуссии

Признаки недовольства со стороны Грузии той ролью, которую ОБСЕ играла в уре-
гулировании конфликтов, были заметны еще в 1990-е гг., но именно августовская 
война 2008 г. и возражения России создали серьезные проблемы, приведшие в итоге 
к прекращению деятельности Миссии ОБСЕ в Грузии19. Вновь началась дискуссия 
о том, что ОБСЕ не смогла предотвратить эскалацию ситуации в Цхинвальском 
регионе (Южной Осетии), несмотря на активизацию ее посреднических усилий в 
преддверии августовской войны 2008 г.20 Россия обвиняла финское председатель-
ство в вялом ведении переговоров, а Миссию ОБСЕ в Грузии – в медленном или 
неадекватном предоставлении информации государствам-участникам в Вене. Это 
сказалось на роли ОБСЕ в переговорах о прекращении огня, поскольку «российская 
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сторона предпочла вести переговоры с ЕС, а не с ОБСЕ», а роль лидера в этих 
переговорах взяла на себя председательствовавшая в ЕС Франция21.

К моменту первого заседания ЖМД в октябре 2008 г. сопредседатели столк-
нулись с «новыми реалиями» на местах, поскольку Россия признала Абхазию и 
Южную Осетию в качестве независимых государств, и стороны «уже "осознали 
невозможность полного выполнения" соглашения о прекращении огня22». В ЖМД 
ситуация еще больше осложнялась неопределенностью того, какой конфликт явля-
ется предметом посредничества. Для Грузии конфликт 2008 г. был между двумя 
странами – Грузией и Россией. Для России же это был конфликт между Грузией, с 
одной стороны, и Абхазией и Южной Осетией – с другой, в котором Россия высту-
пала в качестве посредника. Отсутствие ясности в этом вопросе повлияло на под-
ходы участвующих в переговорах международных организаций. ЕС «тяготеет ... в 
первую очередь к посредничеству в грузино-российском конфликте, в то время как 
ООН и ОБСЕ больше вовлечены в динамику соответственно грузино-абхазских и 
грузино-югоосетинских отношений»23. В восприятии Грузии эта неопределенность 
ослабила позиции сопредседателей как посредников24.

По состоянию на октябрь 2021 г. по итогам пятидесяти четырех раундов ЖМД 
настроение в Тбилиси казалось довольно мрачным. Тем не менее многие в Гру-
зии понимают необходимость такой площадки. По словам бывшего грузинского 
чиновника, «они нужны. Но никакого прорыва в Женеве не будет, если Москва не 
изменит свою политику. Однако нужно и дальше сохранять этот международный 
формат, ведь, потеряв его, вы не получите ничего лучшего. При этом не стоит 
питать иллюзий относительно того, чего можно достичь с его помощью»25.

Это ставит важный вопрос управления ожиданиями. Каждая сторона должна 
реалистично оценивать, чего она может достичь в рамках существующих форматов 
диалога, и соответствующим образом корректировать свои цели26. Тбилиси должен 
быть реалистичен в своих ожиданиях от ОБСЕ. Организация имеет опыт успешного 
управления конфликтами, но не их урегулирования27. Поэтому Грузии следует уме-
рить ожидания в отношении перспектив урегулирования конфликтов.

ОБСЕ и конфликты в Грузии: «Миссия невыполнима»?

История деятельности ОБСЕ в Грузии и ее роль в ЖМД не дают оснований для 
большого оптимизма в отношении способности организации урегулировать затяж-
ные конфликты в Грузии28. В отсутствие полевой миссии ОБСЕ стало еще труднее 
делать что-либо «важное и фундаментальное», для чего было бы необходимо при-
сутствие на местах29.

Помимо участия в ЖМД и МПРИ деятельность в Грузии осуществляют секрета-
риат ОБСЕ и его Центр по предотвращению конфликтов (ЦПК), ВКНМ и БДИПЧ. 
Различные проекты и мероприятия по таким вопросам, как молодежный диалог, 
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экологическое сотрудничество, пропавшие без вести лица и совместное использова-
ние водных ресурсов, осуществлялись для поддержки ЖМД и МПРИ. Хотя вклад 
таких проектов в укрепление доверия неоспорим, участие секретариата в их осу-
ществлении со временем сократилось. До войны 2008 г. ОБСЕ была одним из глав-
ных (если не единственным) инициаторов различных мер по укреплению доверия 
по обе стороны конфликта в Цхинвальском регионе (Южной Осетии). Однако в 
2021 г. международные организации не участвовали непосредственно в такого рода 
деятельности на неподконтрольной Грузии территории, а отдельные инициативы 
по налаживанию диалога осуществлялись Программой развития ООН. Хотя ОБСЕ 
«гораздо лучше подходила бы для такой деятельности, учитывая ее организацион-
ный опыт и знания30», зависимость ее деятельности от согласия России сделала 
более широкое участие организации маловероятным31. По словам бывшего грузин-
ского чиновника, «если бы мне пришлось выбирать, на что потратить ресурсы – на 
углубление отношений с ЕС или, например, с ОБСЕ, конечно, я бы выбрал первый 
вариант, потому что с ОБСЕ можно строить много планов, но на практике там все 
равно очень многое будет зависеть от России»32.

С точки зрения ОБСЕ, некоторые ограничения, которые сменявшие друг дру-
га грузинские правительства вводили для международных организаций, опасаясь 
«ползучего признания» сепаратистских образований, еще больше затрудняли поиск 
долгосрочных решений. Так, вопросы, касающиеся статуса Абхазии и Цхинваль-
ского региона (Южной Осетии), были исключены из всех форматов обсуждения. 
Примечательно, что если бы кто-то из сопредседателей попытался «обсудить такие 
вопросы в Женеве, он был бы объявлен персоной нон грата на следующий же 
день»33. В результате дискуссии о статусе этих территорий стали в Грузии особен-
но догматичными. Как отметил бывший грузинский государственный служащий, 
«похоже, нас больше волнует форма, чем содержание»34. В этом отношении у Гру-
зии нет четко определенной политики35, и потому сохраняется неопределенность 
в отношении того, что могла бы предложить ОБСЕ36. Как признают в Грузии, 
эти вопросы должны быть решены «прежде чем мы начнем думать о расширении 
участия ОБСЕ»37.

Отсутствие прогресса разочаровывает и приводит к летаргии в отношении мно-
гих затяжных конфликтов в регионе ОБСЕ38. Более того, сохранение статус-кво 
стало желательным для всех сторон39. Как отмечает Джаба Девдариани, «с точки 
зрения внешних, международных посредников, вероятность эскалации конфликтов 
в Грузии невелика, и в то же время урегулирование этих конфликтов в ближайшем 
будущем невозможно. По этой причине никто не торопится и не инвестирует в их 
урегулирование политический капитал. Пока мы находимся в этой латентной фазе, 
никто не будет заинтересован в урегулировании»40.

Филип Ремлер назвал это явление «синдромом затяжного конфликта»: состояние, 
при котором все стороны конфликта (а в некоторых случаях и посредники) смири-
лись с тем, что «конфликт не будет разрешен в обозримом будущем» и «смирились 
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с этим ожиданием»41. Некоторые также считают, что у государств—участников 
ОБСЕ нет особого желания «играть более активную роль в урегулировании кон-
фликтов в Грузии независимо от того, есть там полевая миссия или нет»42. В то 
же время беседы с сотрудниками ОБСЕ свидетельствуют о том, что организация 
пытается сделать все возможное, маневрируя в условиях комплексных ограничений, 
вытекающих из ее институциональной структуры и принципа консенсуса43.

Выводы и рекомендации

Несмотря на все ограничения, ОБСЕ обладает необходимыми инструментами «для 
решения многих текущих проблем» в регионе44. Ниже предлагаются шаги, которые 
могут быть предприняты как Грузией, так и ОБСЕ, с тем чтобы максимально 
использовать эти инструменты для преодоления летаргии в отношении затяжных 
конфликтов в Грузии:

• Правительство Грузии должно ставить более реалистичные цели. Если Тби-
лиси хочет, чтобы международные организации более активно участвовали в 
урегулировании его конфликтов, ему следует сначала преодолеть «синдром за-
тяжного конфликта» и сформулировать более четкую повестку дня с более ре-
алистичными целями. Иными словами, Грузия должна четче сформулировать, 
«чего она хочет, где ей больше всего нужна помощь, и что она сама может 
предложить»45. Пока Грузию устраивает статус-кво и у нее нет долгосрочной 
стратегии (если не считать требование вывода российских войск, размещенных в 
Абхазии и Цхинвальском регионе (Южной Осетии)), она не может рассчитывать 
на то, что международное сообщество будет играть более активную роль в уре-
гулировании этих конфликтов.

• Грузия должна взять на себя бóльшую ответственности и проявлять иници-
ативу. Со времени активной фазы конфликта прошло больше десяти лет, но 
значительная часть инфраструктуры вдоль административной границы все еще 
не восстановлена. Некоторые участки были восстановлены с помощью между-
народного финансирования (в том числе через ОБСЕ) и на деньги грузинских 
налогоплательщиков, но Грузия должна взять на себя бóльшую ответственность 
за разработку четкого плана и долгосрочной стратегии.

• Целесообразно вернуться к вопросу о возобновлении присутствия ОБСЕ в 
Грузии в статусно-нейтральном формате. Восстановление миссии в Грузии 
может показаться нереальным, учитывая, что ни Грузия, ни Россия не изменили 
свои позиции по этому вопросу. Тем не менее одним из вариантов является 
восстановление присутствия ОБСЕ в другом, нейтральном по статусу формате. 
Примером в этом отношении может служить «мобильное присутствие» ООН.
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• Важно поддерживать более широкие региональные инициативы и дискус-
сии. Грузинская «инициатива мирного соседства» и другие дискуссии, организо-
ванные в региональном формате, могут открыть новые возможности46. Такие 
обсуждения позволили бы обеспечить присутствие ОБСЕ – например, в виде 
офиса или нанятых на месте сотрудников, занимающихся реализацией проектов, 
– для начала для поддержки проектов и региональных инициатив, которые не 
сосредоточены непосредственно на контексте конфликта(ов). Кроме того Тби-
лиси следует более прагматично подходить к широкой повестке дня ОБСЕ в 
рамках всеобъемлющего подхода к безопасности. Конечно, готовность России 
к сотрудничеству в таких рамках остается проблематичной. Учитывая, что для 
восстановления любого присутствия на местах, будь то деятельность, финанси-
руемая за счет сводного бюджета ОБСЕ или внебюджетных средств, необходимо 
согласие России, более сильное руководство со стороны организации могло бы 
убедить Россию в том, что присутствие ОБСЕ в регионе отвечает ее интересам47.

• Целесообразно продлить срок полномочий сопредседателей от ОБСЕ в 
ЖМД. Сопредседатели от ОБСЕ в женевском формате официально меняются 
каждый год в отличие от сопредседателей от ЕС и ООН, которые обычно оста-
ются на своих постах в течение нескольких лет. Такой порядок существенно 
ограничивает возможности сопредседателей от ОБСЕ. Практика некоторых дей-
ствующих Председателей организации, назначающих специальных представите-
лей сроком на два года, должна стать правилом, а их мандаты следует утвер-
ждать на более продолжительный период48.

• Необходимо усилить институциональную поддержку. Более активная дея-
тельность ОБСЕ в регионе потребует большей поддержки со стороны организа-
ции. В первую очередь это касается финансирования и политической поддержки 
со стороны государств-участников. От ежегодно сменяющихся действующих 
Председателей это потребовало бы понимания преемственности и выделения 
специальному представителю достаточного бюджета для реализации проектов 
и кадрового обеспечения. Кроме того, для укрепления связей с секретариатом, 
обеспечивающим специальных представителей ресурсами институциональной 
памяти, организация их взаимодействия по принципу «единой команды ОБСЕ» 
могла бы еще больше упрочить взаимодействие с ЖМД и связанным с ними 
процессом. Так, сотрудник секретариата мог бы быть заместителем специально-
го представителя, точно так же как, к примеру, сотрудник ЦПК уже является 
сомодератором Рабочей группы II в Женеве.

• Целесообразно выделять больше средств на реализацию мер по укреплению 
доверия в зоне административных границ с Абхазией и Цхинвальским ре-
гионом (Южной Осетией). Меры укрепления доверия являются мощным ин-
струментом, который правительства, региональные и международные акторы 
могут использовать, когда они «сталкиваются с трудным выбором в отношении 
того, следует ли и как взаимодействовать с непризнанными образованиями»49. 
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Хотя эффект их применения на государственном уровне ограничен, косвенные 
эффекты мер укрепления доверия и их влияние на местные сообщества неоспо-
римы50.

• Предоставить ресурсы. Отдельным государствам—участникам ОБСЕ следует 
предоставить в распоряжение действующего Председателя, секретариата и ЦПК 
финансовые и иные ресурсы для дальнейшего участия в реализации мер укреп-
ления доверия в Абхазии и Цхинвальском регионе (Южной Осетии). Пока Рос-
сия блокирует в Постоянном совете решения о восстановлении полномасштаб-
ного присутствия организации, такая деятельность должна продолжаться на вне-
бюджетной основе в виде индивидуальных инициатив государств—участников 
ОБСЕ. Но ее следует осуществлять при участии секретариата.

• Наращивание синергетического эффекта от деятельности международных 
посредников. Воображаемая или реальная конкуренция международных акто-
ров может только помешать усилиям по урегулированию конфликтов. Повыше-
ние уровня координации и максимальное сочетание различных компетенций 
международных организаций способствовали бы усилиям по урегулированию 
конфликтов.
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