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Reintegracja czy rekonkwista?

Gruzja wobec Abchazji i Osetii Po∏udniowej 
w kontekÊcie uwarunkowaƒ wewn´trznych 
i mi´dzynarodowych

Tezy

1. Konflikty w Abchazji i Osetii Po∏udniowej od poczàtku lat dziewi´ç-
dziesiàtych pozostajà g∏ównym problemem bezpieczeƒstwa Gruzji,
a obok ormiaƒsko-azerskiego konfliktu o Górski Karabach – g∏ównym
problemem bezpieczeƒstwa dla Kaukazu Po∏udniowego.

2. W latach dziewi´çdziesiàtych wokó∏ konfliktów na Kaukazie Po∏udnio-
wym trwa stan zawieszenia. Status quo opiera∏o si´ na pozorach wywal-
czonej w wojnach podmiotowoÊci samozwaƒczych republik Abchazji
i Osetii Po∏udniowej (ich powstanie i istnienie by∏o i jest mo˝liwe wy-
∏àcznie dzi´ki wsparciu Rosji) i pozorach procesu pokojowego realizo-
wanego pod dyktando Rosji. Stan ten odpowiada∏ ówczesnym realiom
i potencja∏owi stron zaanga˝owanych w konflikt (w tym przede wszys-
tkim s∏aboÊci Gruzji aspirujàcej do odzyskania kontroli nad zbuntowa-
nymi prowincjami) i realiom geopolitycznym, które czyni∏y z Rosji domi-
nujàcà si∏´ politycznà i militarnà w tych konfliktach oraz w ca∏ym regio-
nie. Mniej wi´cej dekad´ pozwala∏o to utrzymywaç minimum stabilnoÊci
wokó∏ konfliktów – zamro˝enie dzia∏aƒ wojennych.

3. AnachronicznoÊç i niefunkcjonalnoÊç stanu zawieszenia wokó∏ Abcha-
zji i Osetii Po∏udniowej oraz iluzorycznoÊç ich podmiotowoÊci i procesu
pokojowego zacz´∏y byç coraz mocniej widoczne na prze∏omie wieków,
a bardzo wyraêne sta∏y si´ w 2001 i 2003 roku. W tym czasie dosz∏o do
znaczàcych zmian geopolitycznych (rozszerzenie NATO i UE na wschód,
wzrost zainteresowania kwestiami bezpieczeƒstwa i promocji demokra-
cji, a tak˝e nowymi êród∏ami surowców energetycznych po 11 wrzeÊnia
2001 roku), w wyniku których Gruzja i ca∏y Kaukaz Po∏udniowy znalaz∏y
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si´ w orbicie zainteresowania Zachodu (poczàtkowo g∏ównie USA), a tym
samym pojawi∏a si´ alternatywa dla Rosji. 
BezpoÊrednie i kluczowe prze∏o˝enie na sytuacj´ wokó∏ konfliktów mia∏y
jednak przemiany w Gruzji wywo∏ane rewolucjà ró˝ (2003), wymianà elit
rzàdzàcych i reformami majàcymi na celu budow´ sprawnego, zoriento-
wanego na Zachód paƒstwa. Gruzja zyska∏a potencja∏, pozwalajàcy jej
zakwestionowaç iluzoryczny porzàdek wokó∏ konfliktów w Abchazji
i Osetii Po∏udniowej.

4. Przywrócenie integralnoÊci terytorialnej kraju sta∏o si´ jednym z prio-
rytetów Gruzji prezydenta Micheila Saakaszwilego. S∏u˝yç temu ma kom-
pleksowa strategia zak∏adajàca presj´ na separatystów (m.in. presja mili-
tarna oparta na modernizacji armii; podrywanie ich legitymacji we-
wn´trznej przez tworzenie alternatywnych oÊrodków w∏adzy); os∏abienie
roli Rosji traktowanej jako de facto strona konfliktu w procesie pokojowym
oraz umi´dzynarodowienie procesu pokojowego (kluczowe znaczenie ma
tu w∏àczenie Zachodu w rozwiàzanie konfliktów); gotowoÊç przyznania
szerokiej autonomii Abchazji i Osetii Po∏udniowej w ramach Gruzji. Gru-
zja obna˝y∏a s∏aboÊç procesu pokojowego i przedmiotowoÊç Abchazji
oraz Osetii Po∏udniowej w konflikcie gruziƒsko-rosyjskim. Gruzja stoi
obecnie przed alternatywà: szybka zmiana formatu rozwiàzania konflik-
tów (najpe∏niejszà, korygowanà m.in. przez OBWE formu∏´ przedstawi∏a
Gruzja), albo powrót do dzia∏aƒ wojennych (wszyscy aktorzy konfliktów
w praktyce liczà si´ z takà opcjà). Sposób rozwiàzania problemu w Ab-
chazji i Osetii Po∏udniowej jest jednoczeÊnie jednym z najwa˝niejszych
czynników determinujàcych przysz∏oÊç Gruzji: jej stabilnoÊç, reformy
i prozachodnià orientacj´.

5. Konflikty w Abchazji i Osetii Po∏udniowej w ostatnich latach straci∏y lo-
kalny charakter: nie tylko nie sà konfliktem wewnàtrzgruziƒskim, a na-
wet konfliktem gruziƒsko-rosyjskim, lecz sta∏y si´ elementem rozgrywki
mi´dzy Rosjà a Zachodem. Od ich przysz∏oÊci w znacznym stopniu zale˝na
jest odbudowa dominacji rosyjskiej w Gruzji i na Kaukazie Po∏udniowym,
a tak˝e trwa∏oÊç i rozwój politycznych oraz gospodarczych inwestycji
Zachodu poczynionych w regionie w ostatnich latach. Doraênie konflikty
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w Abchazji i Osetii Po∏udniowej sta∏y si´ punktem przetargowym w spo-
rze mi´dzy Rosjà a Zachodem o przysz∏oÊç Kosowa i Ba∏kanów. W niemal
niezauwa˝alny sposób, i – jak mo˝na przypuszczaç – wbrew intencjom,
Zachód anga˝ujàc si´ na Kaukazie Po∏udniowym i wspierajàc transfor-
macj´ w Gruzji sta∏ si´ wspó∏odpowiedzialny za przysz∏oÊç Abchazji
i Osetii Po∏udniowej.

6. Rok 2008 mo˝e okazaç si´ prze∏omowy dla konfliktów w Gruzji, co
zwiàzane jest z rozwiàzaniem kwestii Kosowa, traktowanego jako prece-
dens lub katalizator dla rozwiàzaƒ na Kaukazie oraz w zwiàzku z nie-
spodziewanym kryzysem politycznym w samej Gruzji trwajàcym od jesie-
ni roku 2007. Kryzys gruziƒski pokaza∏, ˝e przebudowa paƒstwa nie zo-
sta∏a zakoƒczona, a wiarygodnoÊç na Zachodzie mo˝e zostaç naderwana.
Gruzja okaza∏a si´ wystarczajàco zdeterminowana i silna, ˝eby zakwes-
tionowaç patologie naros∏e wokó∏ konfliktów i stworzyç dla nich alterna-
tyw´, jest jednak za s∏aba, ˝eby samodzielnie i bezpiecznie sobie z nimi
poradziç.

1. Konflikty w Abchazji i Osetii Po∏udniowej –
geneza

Rozwój separatyzmów abchaskiego i osetyjskiego w Gruzji, wywo∏ane
na tym tle konflikty zbrojne oraz powsta∏e w ich wyniku parapaƒstwa1

bezpoÊrednio zwiàzane by∏y z rozpadem ZSRR i odrodzeniem paƒstwo-
woÊci gruziƒskiej. Napi´cia i konflikty, równie˝ zbrojne, na tle narodo-
woÊciowym i politycznym (m.in. o zakres samodzielnoÊci obszarów auto-
nomicznych) by∏y typowym zjawiskiem dla ca∏ego obszaru rozpadajàcego
si´ ZSRR. SpoÊród licznych i niejednokrotnie bardziej krwawych konflik-
tów jedynie konflikty w Abchazji i Osetii Po∏udniowej oraz w Górskim
Karabachu i Naddniestrzu do dziÊ pozosta∏y nierozwiàzane.
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Podstawà odr´bnoÊci Abchazji i Osetii Po∏udniowej w ramach Gruzji by∏
ich autonomiczny status (odpowiednio republiki autonomicznej i obwodu
autonomicznego w ramach Gruziƒskiej SRR) i podsycany przez lata konflikt
etniczny mi´dzy Gruzinami a posiadajàcymi pobratymców po pó∏nocnej
stronie Kaukazu Abchazami i Osetyjczykami. W czasach ZSRR gwarantem
odr´bnoÊci w sporach autonomii z Tbilisi by∏a Moskwa, cz´stokroç inicju-
jàca napi´cia w myÊl zasady divide et impera. Erozja ZSRR ujawni∏a silne
tendencje niepodleg∏oÊciowe Gruzji i jednoczeÊnie ogromny potencja∏
nacjonalizmów wÊród ludnoÊci tej wieloetnicznej republiki. Jednak post´-
pujàcy rozpad ZSRR i odrywanie si´ republik zwiàzkowych (w tym Gruzji)
nie oznacza∏o rezygnacji Moskwy z ch´ci zachowania kontroli nad obsza-
rem imperium. Wp∏yw Rosji okazaç si´ mia∏ decydujàcym i niekwestio-
nowanym z zewnàtrz czynnikiem rozstrzygajàcym o przebiegu konflik-
tu mi´dzy Tbilisi a Suchumi (Abchazja) i Cchinwali (Osetia Po∏udniowa).

1.1. Gruzja

Istotny wp∏yw na rozwój konfliktów mia∏a skomplikowana i napi´ta sy-
tuacja wewn´trzna w samej Gruzji. Og∏oszenie niepodleg∏oÊci 9 kwietnia
1991 roku poprzedzi∏y m.in. protesty spo∏eczne (krwawo st∏umiony przez
Armi´ Radzieckà protest w Tbilisi 9 kwietnia 1989 roku, minimum 19 ofiar)
i jednostronne dzia∏ania prawne (wypowiedzenie przez Tbilisi traktatów
zwiàzkowych w marcu 1990 roku). Przywódca obozu niepodleg∏oÊciowego
Zwiad Gamsachurdia, rzàdzàcy od jesieni 1990 roku, a jako prezydent od
wiosny 1991 roku, ju˝ w pierwszych dniach stycznia 1992 roku zosta∏
obalony w wyniku przewrotu wojskowego, który wyniós∏ do w∏adzy
b. ministra spraw zagranicznych ZSRR Eduarda Szewardnadzego. Gam-
sachurdia stawa∏ do walki jeszcze latem 1992 roku w rodzinnej Megrelii
(zachodnia Gruzja) oraz jesienià 1993 roku, gdy ostatecznie pokonany zo-
sta∏ przez wezwanych przez Szewardnadzego na pomoc Rosjan. Z prob-
lemem separatyzmu w Abchazji i Osetii Po∏udniowej mierzy∏o si´ zatem
paƒstwo targane konfliktami wewn´trznymi, niezdolne do wype∏nienia
podstawowych funkcji, m.in. kontroli nad w∏asnym terytorium (Tbilisi
utraci∏o realnà kontrol´ nad kolejnà autonomià – Ad˝arià). Chaos w Gruzji
by∏ sprz´gni´ty z problemem Abchazji i Osetii Po∏udniowej.
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1.2. Osetia Po∏udniowa

Konflikt w Osetii Po∏udniowej narasta∏ od 1989 roku. Komunistyczne w∏a-
dze, zaniepokojone niepodleg∏oÊciowymi i nacjonalistycznymi nastrojami
w Gruzji, wystàpi∏y o podniesienie statusu autonomii do poziomu repub-
liki autonomicznej, zaÊ jesienià 1990 roku zbojkotowa∏y wybory w Gruzji
i przeprowadzi∏y w∏asne; w grudniu 1990 roku og∏osi∏y suwerennoÊç Po-
∏udniowoosetyjskiej Republiki Demokratycznej w ramach ZSRR i zade-
klarowa∏y wol´ wejÊcia do Rosyjskiej Federacyjnej Republiki Radzieckiej
(krok ten, inspirowany z Moskwy, mia∏ ostudziç pràcà do niepodleg∏oÊci
Gruzj´). Tbilisi cofn´∏o Osetii Po∏udniowej status autonomii i podj´∏o pró-
b´ odzyskania nad nià kontroli. Wspierana przez Rosj´ i pobratymców
z Osetii Pó∏nocnej Osetia Po∏udniowa w rocznych walkach obroni∏a si´
przed Gruzjà i 29 maja 1992 roku jednostronnie og∏osi∏a niepodleg∏oÊç.
Os∏abiona Gruzja zmuszona by∏a zawrzeç zawieszenie broni. Na mocy pod-
pisanego 25 czerwca 1992 roku przez Gruzj´ (Eduard Szewardnadze) i Ro-
sj´ (Borys Jelcyn) porozumienia z Dagomysu sformowano Wspólne Si∏y Po-
kojowe (WSP), w sk∏ad których wesz∏y bataliony gruziƒski, osetyjski i ro-
syjski, oraz utworzono Wspólnà Komisj´ Kontrolnà (WKK) z∏o˝onà z przed-
stawicieli Gruzji, Rosji, Osetii Po∏udniowej i Osetii Pó∏nocnej (w sk∏adzie
Federacji Rosyjskiej), wspó∏pracujàcà od 1992 roku z misjà OBWE. WSP
i WKK zosta∏y powo∏ane, by nadzorowaç przestrzeganie zawieszenia
broni. Efektem dzia∏aƒ WKK i OBWE by∏o te˝ rozpocz´cie w 1997 roku
negocjacji w sprawie rozwiàzania konfliktu – negocjacji, które nie przy-
nios∏y rezultatów.

1.3. Abchazja

W podobny sposób rozwija∏ si´ konflikt w Abchazji. Tutaj tak˝e miejs-
cowa nomenklatura i elity obawiajàce si´ niepodleg∏ej Gruzji ju˝ w 1988
roku zacz´∏y zabiegaç o przywrócenie Abchazji statusu republiki zwiàz-
kowej ZSRR (deklaracj´ takà przyj´to wiosnà 1990 roku). W lipcu 1989 roku
dosz∏o do zamieszek z podtekstem etnicznym (zgin´∏o pi´ciu Abchazów
i dziewi´ciu Gruzinów). Eskalacji zapobieg∏y nieoficjalne rokowania
Abchazów z Gamsachurdià. Jego obalenie i wojna domowa w Gruzji
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pchn´∏y jednak Abchazj´ do odrzucenia gruziƒskiej konstytucji i przy-
wrócenia abchaskiej konstytucji republikaƒskiej obowiàzujàcej do 1931
roku. W efekcie wzrostu napi´cia oraz wobec poparcia udzielonego
przez Abchazj´ obalonemu prezydentowi Gamsachurdii si∏y gruziƒskie
w sierpniu 1992 roku wkroczy∏y do Abchazji i niemal w ca∏oÊci jà zaj´∏y.
Przy bezpoÊrednim wsparciu wojsk rosyjskich i m.in. czeczeƒskich
ochotników z Szamilem Basajewem na czele do wrzeÊnia 1993 roku Ab-
chazi odzyskali kontrol´ nad prawie ca∏à Abchazjà (z wyjàtkiem górnej
cz´Êci Wàwozu Kodorskiego). Jeszcze w trakcie walk, latem 1993 roku kon-
flikt sta∏ si´ przedmiotem zainteresowania Rady Bezpieczeƒstwa ONZ
(powo∏ano istniejàcà do dziÊ misj´ obserwacyjnà UNOMIG2 i rozpocz´to
bezowocne rokowania w Genewie) oraz WNP – decyzjà przywódców tej
organizacji w rejon konfliktu skierowano Kolektywne Si∏y Pokojowe Wspól-
noty (de facto wy∏àcznie jednostki rosyjskie), liczàce w ró˝nych okresach od
1,5 do 2,5 tys. ˝o∏nierzy i formalnie nadzorujàce zawieszenie broni. 12 paê-
dziernika 1999 roku parlament abchaski og∏osi∏ pe∏nà niepodleg∏oÊç. De-
klaracji niepodleg∏oÊci nie uzna∏o ˝adne paƒstwo.

2. Sytuacja wokó∏ konfliktów w latach
dziewi´çdziesiàtych

Konflikty w Gruzji pierwszej po∏owy lat dziewi´çdziesiàtych sta∏y si´
jednym z najwa˝niejszych czynników kszta∏tujàcych sytuacj´ w regionie.
Na terytorium Gruzji wykszta∏ci∏y si´ u∏omne byty parapaƒstwowe. Kon-
flikty by∏y jednoczeÊnie przyczynà dysfunkcji paƒstwa gruziƒskiego i jej
skutkiem (dysfunkcjonalne paƒstwo i parapaƒstwa utrwala∏y konflikty
i niezdolne by∏y do ich rozwiàzania), ich nierozwiàzanie okaza∏o si´ byç
najwa˝niejszà przeszkodà do uzdrowienia Gruzji i jej relacji z separatys-
tami. Zrujnowana wojnami domowymi i de facto uzale˝niona od Rosji Gru-
zja przez dekad´ pozostawa∏a paƒstwem upad∏ym (failed state). Tbilisi
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nie kontrolowa∏o w∏asnego terytorium (oprócz jawnie odr´bnych i wro-
gich Abchazji i Osetii Po∏udniowej ledwie symbolicznie kontrolowa∏o
Ad˝ari´, Megreli´ czy D˝awacheti´); cz´Êç z obszarów pozornie kontrolo-
wanych mia∏a charakter „czarnych dziur” (black spots) i stanowi∏a zaple-
cze dla funkcjonowania nielegalnych oddzia∏ów zbrojnych (np. Wàwóz
Pankiski na pograniczu z Czeczenià czy Wàwóz Kodorski w Abchazji).
Gruzja pozostawa∏a w stanie zamro˝onych konfliktów, nie dysponujàc
si∏ami wojskowymi i politycznymi pozwalajàcymi na ich rozwiàzanie; tar-
gana by∏a wewn´trznymi sporami (m.in. próby zamachów na ˝ycie Sze-
wardnadzego); przede wszystkim zaÊ by∏a pogrà˝ona w g∏´bokim kryzysie
gospodarczym i spo∏ecznym, spot´gowanym fasadowà, skorumpowanà
i nieskutecznà machinà instytucji paƒstwowych. Za pozorami niezale˝-
nej polityki zagranicznej kry∏o si´ uzale˝nienie gospodarcze od Rosji (han-
del, energetyka, miejsce masowych migracji zarobkowych Gruzinów),
jak i uzale˝nienie polityczne (szczególnym przejawem by∏a dominacja
Rosji w procesach pokojowych wokó∏ Abchazji i Osetii Po∏udniowej oraz
obecnoÊç rosyjskich baz wojskowych w Gruzji). Uzale˝nienie to by∏o
regularnie wykorzystywane przez Moskw´ w przypadku nieprzyjaznych
dzia∏aƒ Tbilisi.
Konflikty w Abchazji i Osetii Po∏udniowej po cz´Êci le˝a∏y u podstaw gru-
ziƒskich problemów (przedmiot wojen domowych, m.in. utrzymujàce si´
bezpoÊrednie zagro˝enie dla samego Tbilisi ze strony niepodleg∏ej Osetii
Po∏udniowej), po cz´Êci zaÊ generowa∏y je (m.in. istnienie grup paramili-
tarnych, kryminalizacja, problem uchodêców) i wzmacnia∏y (zale˝noÊç
Gruzji od Rosji). Konflikty by∏y tak˝e jednym z najwa˝niejszych czynni-
ków odstraszajàcych inne ni˝ Rosja paƒstwa oraz zagranicznych inwes-
torów od zaanga˝owania w Gruzji.
Parapaƒstwami w Êcis∏ym tego s∏owa znaczeniu by∏y Abchazja i Osetia
Po∏udniowa. Rozwin´∏y one wszystkie instytucje niezb´dne do funkcjo-
nowania paƒstwa (przeprowadzono m.in. regularne wybory powszechne
do w∏adz), wypracowa∏y symbolik´ i ideologi´ podkreÊlajàcà ich to˝sa-
moÊç (przyj´to akty prawne legalizujàce ich odr´bnoÊç od Gruzji), roz-
ciàgn´∏y tak˝e kontrol´ nad uznawanym za w∏asne terytorium (z wy-
jàtkiem górnej cz´Êci Wàwozu Kodorskiego w przypadku Abchazji oraz
wiosek etnicznie gruziƒskich w Osetii Po∏udniowej). Podstawowym pro-
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blemem ich podmiotowoÊci pozostawa∏ jednak brak uznania mi´dzyna-
rodowego.
Za pozorami niezale˝noÊci i „realnej” podmiotowoÊci kry∏y si´ bardzo
powa˝ne skazy. Separatyzm abchaski i osetyjski by∏ tyle˝ procesem we-
wnàtrz autonomii, co te˝ efektem zabiegów Moskwy. Zwyci´stwo mili-
tarne w konfliktach z Gruzjà by∏o mo˝liwe wy∏àcznie dzi´ki nieoficjal-
nemu, ale zdecydowanemu wsparciu Rosji (broƒ, ochotnicy, bezpoÊrednie
zaanga˝owanie si∏ rosyjskich, stronniczoÊç w mediacji w czasie zawie-
szenia broni). ObecnoÊç si∏ rosyjskich w rejonie konfliktów sta∏a si´ rów-
nie˝ decydujàcym czynnikiem gwarantujàcym Osetii i Abchazji bezpie-
czeƒstwo. Kontrola w∏adz Abchazji i Osetii nad w∏asnym terytorium by∏a
pozorna; na pograniczu, zw∏aszcza abchaskim dzia∏a∏y obce formacje
paramilitarne (np. gruziƒskie ugrupowania Bia∏ego Legionu, LeÊnych
Braci, Czeczenów Rus∏ana Gie∏ajewa i in.).
W wymiarze gospodarczym parapaƒstwa zosta∏y wch∏oni´te przez Rosj´:
to ona sta∏a si´ g∏ównym rynkiem pracy (by∏o to mo˝liwe m.in. ze wzgl´-
du na masowe przyznawanie obywatelstwa rosyjskiego Abchazom i Ose-
tyjczykom3), oÊrodkiem wymiany handlowej (m.in. dzi´ki otwartym gra-
nicom), êród∏em nap∏ywu inwestycji (zw∏aszcza w intratny sektor tu-
rystyczny Abchazji). NiedookreÊlony z punktu widzenia prawa mi´dzy-
narodowego status parapaƒstw pozwoli∏ im przekszta∏ciç si´ w zaplecze
dla struktur kryminalnych bazujàcych na przemycie i praniu brudnych
pieni´dzy – miejscowych, rosyjskich, ale tak˝e i gruziƒskich. I tak naj-
wi´kszym bazarem Kaukazu Po∏udniowego sta∏ si´ osetyjski bazar w Erg-
neti, przez Oseti´ bieg∏ g∏ówny szlak przemytu alkoholu, papierosów
i paliw, a Abchazja sta∏a si´ bramà dla przemytu mi´dzy Rosjà a Turcjà.
Ogromnym wyzwaniem dla bezpieczeƒstwa regionalnego okaza∏o si´
równie˝ zagro˝enie przemytem broni i materia∏ów rozszczepialnych.
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Relacje mi´dzy Abchazjà i Osetià Po∏udniowà a Gruzjà oraz rozwiàzanie
konfliktu zosta∏y uzale˝nione od „procesów pokojowych”. By∏y to umowy
o zawieszeniu broni podpisane w 1992 (konflikt osetyjski) i 1994 roku
(konflikt abchaski), gwarantowane przez Rosj´ oraz zdominowane przez
nià si∏y pokojowe. Zawieszenie broni oraz robocze kontakty mi´dzy stro-
nami konfliktu monitorowane by∏y przez ONZ (Abchazja), OBWE (Osetia
Po∏udniowa) i okreÊlane mianem procesu pokojowego. Kontakty te opie-
ra∏y si´ na za∏o˝eniu, ˝e podmiotem sporu sà separatyÊci (de facto kon-
trolujàcy sporne terytoria) i Gruzja (de iure suweren na spornych teryto-
riach), a Rosja jest g∏ównà si∏à mediujàcà w konfliktach. Przez kolejne
lata w ramach tego procesu nie tylko nie rozwiàzano kwestii fundamen-
talnych (pokój i status parapaƒstw), ale tak˝e wi´kszoÊci kwestii poÊred-
nich (np. powrót uchodêców). „Procesy pokojowe” natomiast skutecznie
zamra˝a∏y konflikty, co odpowiada∏o potencja∏owi i interesom wszystkich
stron: utrwala∏y odr´bnoÊç Abchazji i Osetii Po∏udniowej (interes sepa-
ratystów); bazowa∏y na zasadzie integralnoÊci terytorialnej Gruzji (in-
teres Gruzji); zgodnie z ˝ywotnymi interesami Moskwy ugruntowywa∏y
pozycj´ Rosji jako g∏ównej si∏y rozgrywajàcej w konfliktach i szerzej –
na Kaukazie Po∏udniowym.
To w∏aÊnie Rosja okaza∏a si´ zwyci´zcà konfliktów w Abchazji i Osetii
Po∏udniowej. Same konflikty mo˝na uznaç za dobrze rozegranà parti´
rozgrywki o utrzymanie wp∏ywów w Gruzji: Rosja skutecznie rozgry-
wa∏a konflikty i to ju˝ od czasów pierestrojki; swoim wsparciem zapew-
ni∏a separatystom zwyci´stwo w wojnach z Gruzjà, stworzy∏a wygodny
dla siebie mechanizm zamro˝enia konfliktów. Dzi´ki umiej´tnej polityce
zdoby∏a (a raczej utrzyma∏a) wp∏ywy w Abchazji i Osetii Po∏udniowej,
nie ponoszàc bezpoÊrednich kosztów ich utrzymania, a jednoczeÊnie stwo-
rzy∏a korzystnà dla cz´Êci elit szarà stref´ zapewniajàcà pokaêne zyski.
Wreszcie, osiàgn´∏a sukces zasadniczy: os∏abiona konfliktami i uzale˝-
niona od Rosji Gruzja nie zagra˝a∏a interesom rosyjskim w regionie.
Symbolicznym przejawem uznania zale˝noÊci Gruzji od Rosji w wyniku
konfliktów by∏o przystàpienie Gruzji do WNP w 1994 roku. S∏aboÊç Gru-
zji oraz wp∏ywy Moskwy skutecznie blokowa∏y uruchomienie korytarza
transportowego z regionu kaspijskiego na Zachód, co pozostawa∏o stra-
tegicznym celem Rosji.
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3. Zmiana uwarunkowaƒ wewn´trznych 
i mi´dzynarodowych

3.1. Wzrost zaanga˝owania Zachodu w regionie 
po 11 wrzeÊnia 2001 roku

Model stworzony wokó∏ konfliktów, oparty na s∏aboÊci Gruzji i para-
paƒstw oraz dominacji Rosji nie wytrzyma∏ próby czasu w zwiàzku z za-
chodzàcymi przemianami geopolitycznymi.
Na Kaukazie Po∏udniowym coraz aktywniej dzia∏a∏ Zachód (USA, NATO,
UE oraz poszczególne paƒstwa cz∏onkowskie), który jeszcze w latach
dziewi´çdziesiàtych (nie podwa˝a∏ tego, ˝e region jest wy∏àcznà strefà
wp∏ywów Rosji). ObecnoÊç Zachodu wyzwoli∏a zaÊ w samej Gruzji si∏y
zdecydowane uzdrowiç paƒstwo, a w konsekwencji podwa˝yç jeden
z filarów porzàdku wokó∏ konfliktów.

Przyczynami zmian w podejÊciu Zachodu do Kaukazu Po∏udniowego,
w tym Gruzji by∏y:
– rosnàca ambicja USA do regulowania porzàdku Êwiatowego;
– zapotrzebowanie na surowce, koniecznoÊç dywersyfikacji szlaków
transportowych; 
– rozszerzanie NATO i Unii Europejskiej na wschód i w konsekwencji
troska o bezpieczeƒstwo obszarów sàsiadujàcych z Sojuszem i Unià.

Znaczenie tych uwarunkowaƒ zdecydowanie wzros∏o po 11 wrzeÊnia
2001 roku:
– w imi´ w∏asnego bezpieczeƒstwa oraz globalnego porzàdku USA znaczà-
co zaktywizowa∏y si´ na obszarach dotàd traktowanych jako marginalne.
W przypadku Gruzji Waszyngton podjà∏ dzia∏ania na rzecz likwidacji „czar-
nych dziur” jako potencjalnej bazy dla terroryzmu (amerykaƒsko-gru-
ziƒska akcja w Wàwozie Pankiskim w 2002 roku) oraz udzieli∏ zdecydowa-
nego wsparcia finansowego, eksperckiego i politycznego procesowi naprawy
„upad∏ego paƒstwa” gruziƒskiego. Globalny charakter zagro˝eƒ zwiàza-
nych z terroryzmem znalaz∏ tak˝e odbicie w dzia∏aniach NATO, coraz bar-
dziej sk∏onnego do zaanga˝owania poza obszarem paƒstw cz∏onkowskich;
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– zgodnie z za∏o˝eniem, ˝e demokracja jest fundamentem bezpiecznego
Êwiata, USA (w nieco mniejszym stopniu tak˝e i UE) zwi´kszy∏y presj´ na
Gruzj´ w celu budowy demokratycznych i skutecznych instytucji i mecha-
nizmów paƒstwowych. Znaczàco u∏atwi∏o to obj´cie w∏adzy przez refor-
matorskà ekip´ Micheila Saakaszwilego w 2003 roku (zob. ni˝ej);
– zagro˝enie tradycyjnych êróde∏ dostaw ropy naftowej i gazu ziemnego
w Zatoce Perskiej po wydarzeniach 11 wrzeÊnia 2001 roku zadecydowa∏o
o rozpocz´ciu i sfinalizowaniu budowy ropociàgu Baku–Tbilisi–Ceyhan
(2002–2006) i gazociàgu Baku–Tbilisi–Erzurum (2003–2007) – mimo pod-
pisanych porozumieƒ realizacja tych projektów przeciàga∏a si´ latami.

3.2. Zmiany wewn´trzne w Gruzji po rewolucji ró˝ (2003)

Rosnàce zainteresowanie Zachodu Kaukazem Po∏udniowym przyczyni∏o
si´ do zmian zachodzàcych w samej Gruzji. Ju˝ w koƒcu lat dziewi´ç-
dziesiàtych Szewardnadze próbowa∏ wykorzystaç wsparcie Zachodu do
wzmocnienia w∏asnej pozycji wobec Rosji (np. porozumienia szczytu OBWE
w Stambule z 1999 roku w sprawie wycofania rosyjskich baz z Gruzji);
zaczà∏ tak˝e gromadziç wokó∏ siebie m∏odà ekip´ reformatorów (m.in.
Zurab ˚wania, Micheil Saakaszwili i in.), którzy opierajàc si´ na pomocy
Zachodu mieli przystàpiç do naprawy paƒstwa. Ograniczony zakres pla-
nowanych reform sta∏ si´ przyczynà sporu w obozie w∏adzy, co doprowa-
dzi∏o do roz∏amu mi´dzy Szewardnadzem a reformatorami. Przypiecz´-
towa∏y go sfa∏szowane wybory w listopadzie 2003 roku. Uruchomiony zo-
sta∏ ogromny potencja∏ niezadowolenia spo∏ecznego, uaktywni∏y si´ rów-
nie˝ budowane od lat przez organizacje zachodnie instytucje spo∏eczeƒstwa
obywatelskiego, wreszcie zawieszone zosta∏o wsparcie ze strony Zachodu
dla prezydenta. Wszystkie te czynniki doprowadzi∏y do sukcesu rewolucji
ró˝, odsuni´cia Szewardnadzego i obj´cia w∏adzy przez Micheila Saakasz-
wilego i jego ekip´. Na rewolucyjnà skal´ rozpoczà∏ si´ proces reformy
paƒstwa gruziƒskiego, który docelowo ma dostosowaç Gruzj´ do stan-
dardów natowskich i unijnych oraz zapewniç Gruzji cz∏onkostwo w tych
organizacjach. Reforma paƒstwa odbywa si´ przy ogromnym wsparciu
finansowym, politycznym i eksperckim ze strony Zachodu. Nadzieje, jakie
Zachód wià˝e z Gruzjà, znalaz∏y wyraz w obj´ciu, ju˝ w roku 2004, Gruzji

P U N K T  W I D Z E N I A

15



i pozosta∏ych krajów Kaukazu Po∏udniowego unijnà Europejskà Politykà
Sàsiedztwa i wypracowaniu dwustronnych Planów Dzia∏ania (2006) UE
z paƒstwami Kaukazu Po∏udniowego oraz przyznaniu Gruzji formu∏y
Intensywnego Dialogu (Intensified Dialogue) na drodze do cz∏onkostwa
w NATO.

3.3. Zmiana podejÊcia Rosji do konfliktów w Gruzji

Zmiany w Gruzji (reformy) i w geopolitycznym uk∏adzie si∏ wokó∏ Gruzji
(zaanga˝owanie Zachodu) w szybkim tempie nadwàtli∏y dwa filary po-
rzàdku wykszta∏conego w pierwszej po∏owie lat dziewi´çdziesiàtych
wokó∏ konfliktów abchaskiego i osetyjskiego: Rosja utraci∏a wy∏àcznoÊç
na kszta∏towanie sytuacji w regionie, a wzrastajàca w si∏´ Gruzja zdo-
by∏a podstawy do zakwestionowania „procesów pokojowych” utrwala-
jàcych niewygodne dla niej status quo w rejonach konfliktów.
Zmienia∏a si´ tak˝e Rosja oraz same parapaƒstwa. Z jednej strony, Rosja pod
rzàdami W∏adimira Putina powróci∏a do imperialnej retoryki na obszarze
WNP, a tak˝e zacz´∏a postrzegaç Zachód (zw∏aszcza USA i NATO) jako po-
wa˝ne zagro˝enie. Podstawà tej polityki by∏o u∏adzenie sytuacji wewn´trz-
nej w Federacji Rosyjskiej oraz znaczàcy wzrost mo˝liwoÊci finansowych
Moskwy (zwiàzany m.in. z koniunkturà na surowce energetyczne). Z am-
bicjami i poczuciem w∏asnej si∏y kontrastowa∏ jednak brak pomys∏u na
ostateczne rozwiàzanie kwestii konfliktów w Gruzji, a szerzej – zabezpie-
czenia swoich interesów w regionie. Zdecydowanie ostro˝niej Rosja odno-
si∏a si´ do kwestii rozmro˝enia i eskalacji konfliktów jako bardzo ryzy-
kownych i pociàgajàcych za sobà koszty uboczne (ostro˝noÊç nie oznacza
wyrzeczenia si´ si∏owych metod, co pokaza∏a druga wojna w Czeczenii
1999–2001).
Z kolei lata spokoju w Abchazji i Osetii Po∏udniowej utwierdzi∏y tamtej-
sze elity w z∏udnym poczuciu bezpieczeƒstwa i podmiotowoÊci. Spek-
takularnymi tego przyk∏adami by∏y wybory prezydenckie w Abchazji
(2003), które kandydat jawnie wspierany przez Kreml przegra∏, a zwy-
ci´zca – Siergiej Bagapsz (równie˝ prorosyjski), przez dwa miesiàce opie-
ra∏ si´ naciskom Moskwy, która dà˝y∏a do odsuni´cia go od w∏adzy. Ba-
gapsz uleg∏ presji (na jego ˝ycie zorganizowano zamachy) i przyjà∏ na-
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rzucony przez Rosj´ kompromis, a kandydata Kremla uzna∏ za wicepre-
zydenta. W Osetii Po∏udniowej dosz∏o do podobnego roz∏amu w elicie,
przy czym przegrany w tej rywalizacji Dmitrij Sanakojew zdecydowa∏
si´ na wspó∏prac´ z Tbilisi (2006, zob. ni˝ej). Obie sytuacje pokaza∏y do-
bitnie, ˝e Rosja ma trudnoÊci z trafnym zdiagnozowaniem sytuacji w para-
paƒstwach i dzia∏a reaktywnie, obna˝ajàc brak strategii. Charakterys-
tyczne jest równie˝, ˝e od czasu zakoƒczenia dzia∏aƒ wojennych, przy
intensywnych kontaktach na terenach mieszanych etnicznie i du˝ym ru-
chu „transgranicznym”, nie dochodzi∏o do napi´ç na tle etnicznym mi´-
dzy Abchazami i Osetyjczykami z jednej strony, a Gruzinami z drugiej.
Uchodzàcy za kluczowy dla konfliktów czynnik etniczny zdecydowanie
schodzi∏ na plan dalszy.
I Rosja, i parapaƒstwa zmuszone by∏y podjàç zdecydowane dzia∏ania w ob-
ronie wygodnego dla siebie porzàdku. Normalne funkcjonowanie wyma-
ga∏o sta∏ych korekt, a zmiany w polityce Gruzji wobec konfliktów zmu-
sza∏y wr´cz do zdecydowanych dzia∏aƒ w obronie istnienia parapaƒstw.

4. Nowa strategia Tbilisi wobec parapaƒstw: 
Gruzja wobec konfliktów po roku 2003

WÊród absolutnych priorytetów Gruzji po 2003 roku znalaz∏o si´ przywró-
cenie integralnoÊci terytorialnej paƒstwa jako warunku koniecznego dla
jego stabilnoÊci i rozwoju. Poczàtkowo Tbilisi podejmowa∏o dzia∏ania zmie-
rzajàce do szybkiego rozwiàzania problemu niekontrolowanych terytoriów.
Na fali entuzjazmu wywo∏anego rewolucjà ró˝ dosz∏o do bezkrwawego
przywrócenia kontroli nad formalnie autonomicznà, faktycznie zaÊ od
poczàtku lat dziewi´çdziesiàtych niezale˝nà od Tbilisi i mocno zwiàzanà
z Rosjà Ad˝arià (maj 2004). Wykorzystano niezadowolenie spo∏eczne z rzà-
dów ad˝arskiego lidera As∏ana Abaszydzego – udzielono wsparcia protes-
tom i wykorzystano tbiliskie doÊwiadczenia w ich organizacji. Dzia∏aniom
tym towarzyszy∏a presja militarna i zaanga˝owanie mediatorów mi´dzy-
narodowych. Efekt koƒcowy – ustàpienie ze stanowiska i ucieczka do Mos-
kwy As∏ana Abaszydzego oraz demonta˝ stworzonego przez niego i utrzy-
mywanego przez ponad dekad´ systemu – uzyskany bez rozlewu krwi
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by∏ ogromnym sukcesem nowej ekipy rzàdzàcej. Przywrócenie efekty-
wnej kontroli centrum nad Ad˝arià, z jej kluczowymi dla Gruzji walorami
tranzytowymi (jedyna dobrej jakoÊci droga ∏àczàca Gruzj´ z Turcjà, kolej
do portu Batumi i sam port oraz terminal naftowy), wzmocni∏o zarówno
zwyci´zców rewolucji ró˝, jak i samo paƒstwo gruziƒskie.
Sukces w Ad˝arii oraz towarzyszàcy mu spo∏eczny entuzjazm by∏y za-
pewne kluczowymi przyczynami niew∏aÊciwej oceny przez kierownictwo
paƒstwa istoty problemu parapaƒstw i odmiennoÊci tamtejszej specyfiki
od kwestii ad˝arskiej. Tbilisi podj´∏o prób´ wykorzystania sprawdzonych
zarówno podczas rewolucji ró˝ w Tbilisi, jak i w Ad˝arii instrumentów
wobec Osetii Po∏udniowej (dystrybucja pomocy dla mieszkaƒcow, jak np.
nawozy rolnicze, oraz towarzyszàca tym dzia∏aniom presja militarna).
Próba ta zakoƒczy∏a si´ jednak fiaskiem. W wyniku walk, które wybuch∏y
latem 2004 roku, Êmierç ponios∏o kilkadziesiàt osób po obu stronach, a po-
lityczna odpowiedzialnoÊç za t´ eskalacj´ konfliktu spad∏a na Tbilisi.
Pora˝ka staraƒ o eksport rewolucji na terytoria kontrolowane przez separa-
tystów i polityczna cena, jakà Gruzja zap∏aci∏a za to niepowodzenie (przede
wszystkim propagowanie przez Rosj´ na Zachodzie negatywnego wize-
runku nowej ekipy rzàdzàcej jako awanturniczej, nacjonalistycznej i nie-
przewidywalnej, co w wielu stolicach, zw∏aszcza europejskich, pad∏o na
podatny grunt), spowodowa∏y odejÊcie od tej taktyki i zmian´ charak-
teru dzia∏aƒ Tbilisi.
Dzia∏ania nowej ekipy rzàdzàcej w Tbilisi wobec parapaƒstw i Rosji, po-
czàtkowo b´dàce w du˝ej mierze jednostronnymi akcjami niebezpiecznie
eskalujàcymi napi´cie w rejonach konfliktów, z czasem uleg∏y znaczàcej
ewolucji. Od ponad trzech lat uwag´ zwraca szereg nowych dzia∏aƒ,
które noszà znamiona realizacji g∏´bszej strategii4. Strategia ta zak∏ada
dzia∏anie jednoczeÊnie na czterech p∏aszczyznach:
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– Pierwszà z nich jest konsekwentne dà˝enie do umi´dzynarodowie-
nia problemu parapaƒstw. Celem tego procesu jest zmiana zdominowa-
nych przez Rosj´ formatów uregulowania obydwu konfliktów na formaty
dajàce Gruzji wi´kszy wp∏yw na podejmowane decyzje oraz uwzgl´dnia-
jàce obecnoÊç Zachodu w procesie negocjacyjnym. Dzia∏ania w ramach
tej strategii obejmujà:
– próby wykazania, ˝e Rosja jest de facto stronà obydwu konfliktów,
a nie bezstronnym mediatorem (jak to jest de iure obecnie);
– propagowanie na Zachodzie ró˝norakich inicjatyw pokojowych Tbilisi;
– próby zaanga˝owania zachodnich partnerów Gruzji do aktywniejsze-
go w∏àczenia si´ w proces uregulowania konfliktów.
– Drugà p∏aszczyznà sà konstruktywne dzia∏ania polityczne i ustawo-
dawcze Tbilisi wobec parapaƒstw. Dzia∏ania te majà na celu propago-
wanie (zarówno wobec parapaƒstw, jak i zachodnich partnerów Tbilisi)
wizerunku Gruzji jako paƒstwa odpowiedzialnego, dysponujàcego poli-
tycznà wizjà uregulowania konfliktów i przygotowujàcego w tym celu
zaplecze ustawodawcze. Wpisujà si´ w nie m.in.: gruziƒskie inicjatywy
i plany pokojowe, prace rzàdu nad przysz∏ym federacyjnym ustrojem
Gruzji z Abchazjà i Osetià Po∏udniowà jako republikami autonomicznymi,
akty prawne skierowane wobec parapaƒstw.
– Trzecià p∏aszczyznà sà dzia∏ania zmierzajàce do podwa˝enia pozycji
separatystycznych re˝imów i ich realnego wp∏ywu na sytuacj´ w sa-
mych parapaƒstwach. Tbilisi z jednej strony stara si´ uderzaç w podsta-
wy funkcjonowania w∏adz w Suchumi i Cchinwali (m.in. w êród∏a ich fi-
nansowania), z drugiej zaÊ utworzy∏o alternatywne oÊrodki w∏adzy (pro-
gruziƒski rzàd na wychodêstwie zainstalowany w Kodori – zob. ni˝ej;
zainstalowanie ekipy Sanakojewa w Osetii Po∏udniowej – zob. ni˝ej),
które wspiera i promuje na zewnàtrz jako politycznà alternatyw´ wobec
separatystów. Cel tych dzia∏aƒ jest dwojaki:
a) po pierwsze, majà one pomóc w zmianie formatów negocjacji poko-
jowych – w wariancie maksimum poprzez w∏àczenie do nich innych
uczestników procesu pokojowego, a w wariancie minimum poprzez uz-
nanie przez wspólnot´ mi´dzynarodowà alternatywnych w∏adz za istot-
nych graczy w samych parapaƒstwach. Bardzo wa˝ny jest w tym wymia-
rze problem statusu Kosowa: Gruzja obawia si´, ˝e mi´dzynarodowe uz-
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nanie niepodleg∏oÊci Kosowa mo˝e pociàgnàç za sobà uznanie przez
Moskw´ niepodleg∏oÊci Abchazji i Osetii Po∏udniowej. Z punktu widzenia
Tbilisi akceptacja Zachodu dla istnienia w Abchazji i Osetii Po∏udniowej
alternatywnych wobec separatystów w∏adz jest kluczowa dla unikni´cia
ewentualnej realizacji „scenariusza kosowskiego” wobec tych parapaƒstw;
b) po drugie (dotyczy to Osetii Po∏udniowej), os∏abianie separatystycz-
nych w∏adz przy jednoczesnym intensywnym wspieraniu progruziƒskich
w∏adz alternatywnych i kierowaniu do lokalnej spo∏ecznoÊci pomocy
gospodarczej ma na celu wygranie walki o „rzàd dusz” w rejonie konfliktu.
– Czwartà p∏aszczyznà jest proces budowy silnej armii. Relatywnie
du˝a, dobrze wyposa˝ona i wyszkolona armia ma s∏u˝yç przede wszys-
tkim jako czynnik odstraszajàcy wobec zarówno separatystów, jak i Mos-
kwy. W ostatecznoÊci jednak mo˝e zostaç potraktowana jako instrument
si∏owego przej´cia kontroli nad zbuntowanymi prowincjami.

Trzecia z wymienionych p∏aszczyzn dzia∏ania gruziƒskich w∏adz jest
g∏ównà przyczynà wyjàtkowo napi´tej sytuacji w rejonach konfliktów.
Tbilisi aktywnie dzia∏a jednak równie˝ w pozosta∏ych obszarach. W∏aÊ-
nie owa komplementarnoÊç realizowanych przez Gruzj´ dzia∏aƒ wydaje
si´ potwierdzaç tez´ o wypracowaniu przez ekip´ prezydenta Micheila
Saakaszwilego ca∏oÊciowej strategii post´powania wobec parapaƒstw,
deklarowanym celem której ma byç doprowadzenie do pokojowego ure-
gulowania obydwu konfliktów.
Cztery obszary dzia∏ania gruziƒskiego kierownictwa zostanà poni˝ej omó-
wione oddzielnie.

4.1. Kwestia umi´dzynarodowienia problemu parapaƒstw

Integracja Gruzji ze strukturami euroatlantyckimi (w tym zw∏aszcza wstà-
pienie do NATO) oraz reintegracja kraju sà przez rzàdzàcà od czasu re-
wolucji ró˝ ekip´ prezydenta Micheila Saakaszwilego traktowane jako
najwa˝niejsze cele w polityce zagranicznej i wewn´trznej. Obydwa sà nie-
mo˝liwe do zrealizowania bez wsparcia zachodnich partnerów Gruzji.
Z punktu widzenia Tbilisi, wspierajàcy reformujàcà si´ Gruzj´ Zachód jest
kluczowym i niezb´dnym partnerem w procesie uregulowania konflik-
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tów wokó∏ Abchazji i Osetii Po∏udniowej. Bez wsparcia ze strony paƒstw
zachodnich, a wr´cz ich bezpoÊredniego zaanga˝owania si´ w ten pro-
ces, ich trwa∏e, a przede wszystkim pokojowe rozwiàzanie nie b´dzie
mo˝liwe: Gruzja w pojedynk´ nie b´dzie w stanie na drodze dyplomaty-
cznej prze∏amaç oporu zarówno parapaƒstw, jak i Rosji do jakichkolwiek
zmian ani jeÊli chodzi o status quo, ani formaty negocjacyjne5.
Umi´dzynarodowienie problemu konfliktów oraz sk∏onienie USA i paƒstw
UE do jak najszybszego i jak najg∏´bszego zaanga˝owania si´ w ich uregu-
lowanie jest wobec tego absolutnym priorytetem Tbilisi. Ma ono umo˝liwiç
zmian´ formatów uregulowania konfliktów na takie, które pozwolà Gru-
zji mieç wi´kszy wp∏yw na podejmowane decyzje, a tak˝e b´dà uwzgl´d-
nia∏y obecnoÊç Zachodu w procesie negocjacyjnym. Dyplomatyczna ofen-
sywa gruziƒskiego kierownictwa prowadzona jest w trzech wymiarach.

Po pierwsze, Tbilisi stara si´ wykazaç, ˝e Rosja nie jest obiektywnym me-
diatorem, ale de facto stronà w obydwu konfliktach, a rosyjskie si∏y poko-
jowe w Abchazji oraz rosyjski kontyngent w ramach Mieszanych Si∏ Poko-
jowych w Osetii Po∏udniowej nie s∏u˝à zachowaniu pokoju w rejonach kon-
fliktu. Wed∏ug Tbilisi sà one elementem wr´cz destabilizujàcym sytuacj´
i majà na celu „pe∏zajàcà aneksj´” gruziƒskiego terytorium przez Rosj´.
W tym celu Gruzja rozpocz´∏a kontrolowane eskalowanie konfliktów po-
przez ró˝norakie prowokacje z udzia∏em rosyjskich ˝o∏nierzy bàdê na-
g∏aÊnianie (w mediach oraz na forach mi´dzynarodowych) prowokacji
zainicjowanych przez separatystów czy stron´ rosyjskà. Incydenty takie
jak zatrzymywanie do wyjaÊnienia ˝o∏nierzy rosyjskich si∏ pokojowych
pod ró˝nymi zarzutami6 nasili∏y si´, niejednokrotnie doprowadza∏y one
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5 Wychodzàc z za∏o˝enia, ˝e w pojedynk´ Gruzja nie ma szans na prze∏amywanie oporu
bàdê ∏amanie monopolu Rosji w ró˝nych kwestiach, Tbilisi wyspecjalizowa∏o si´ w szu-
kaniu wsparcia u paƒstw lub grup paƒstw, majàcych problemy z Rosjà. Niejednokrotnie
inspirowa∏o równie˝ powstanie korzystnych dla siebie inicjatyw, w tym równie˝ regio-
nalnych (np. Wspólnota Demokratycznego Wyboru, GUAM czy Nowa Grupa Przyjació∏
Gruzji), w których aktywnie dzia∏a.
6 Np. spowodowania wypadku drogowego z udzia∏em gruziƒskiego cywila – podczas
takiego incydentu w styczniu 2006 roku dosz∏o do bijatyki mi´dzy gruziƒskà ˝andarme-
rià a rosyjskimi ˝o∏nierzami.



do powa˝nego wzrostu napi´cia. Zw∏aszcza w Osetii Po∏udniowej cz´sto
dochodzi do wymiany ognia, blokowania dróg przez Osetyjczyków i Ro-
sjan, zatrzymywania cywilów bàdê osób uzbrojonych oraz do innych
aktów dokonywanych przez obydwie strony (Tbilisi publicznie oskar˝a
wówczas rosyjskie si∏y pokojowe o nieefektywnoÊç, sprzyjanie stronie
po∏udniowoosetyjskiej itd.)7.
Gruziƒski parlament w lutym i lipcu 2006 roku przyjà∏ rezolucje ocenia-
jàce dzia∏alnoÊç rosyjskich si∏ pokojowych skrajnie negatywnie i zobowià-
zujàce rzàd m.in. do zastàpienia obecnych w rejonach konfliktów si∏ po-
kojowych „efektywnà mi´dzynarodowà operacjà pokojowà” i zintensyfi-
kowania wspó∏pracy z organizacjami mi´dzynarodowymi i paƒstwami
partnerskimi w celu wypracowania nowego formatu procesu pokojowe-
go. Co symptomatyczne, z tekstów rezolucji wykreÊlono – prawdopodob-
nie pod naciskiem strony rzàdowej bàdê samego prezydenta Micheila
Saakaszwilego – terminy, w których rzàd mia∏by zrealizowaç te cele.
Potwierdza to tez´, ˝e adresatem rezolucji by∏a przede wszystkim wspól-
nota mi´dzynarodowa. Gruzja zdaje sobie spraw´ z faktu, ˝e ewentual-
ne natychmiastowe wycofanie rosyjskich si∏ pokojowych zagra˝a∏oby
pokojowi i stabilnoÊci w rejonach konfliktów z powodu braku alternaty-
wy – niemniej postulat ten jest konieczny w kampanii dyplomatycznej
majàcej na celu zdyskredytowanie rosyjskich si∏ pokojowych i szerzej –
Rosji jako mediatora.

Po drugie, Gruzja wypracowa∏a politycznà wizj´ uregulowania konflik-
tów w postaci planów pokojowych wobec Osetii Pokojowej i Abchazji
(kilkukrotnie póêniej zmienianych i uaktualnianych), dla których nast´p-
nie szuka poparcia na arenie mi´dzynarodowej.
Pierwsza inicjatywa pokojowa wobec Osetii Po∏udniowej zosta∏a zapre-
zentowana przez prezydenta Saakaszwilego podczas posiedzenia Zgro-
madzenia Ogólnego ONZ 21 wrzeÊnia 2004 roku, a wi´c kilka miesi´cy
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latach oraz za∏o˝eƒ i praktyki funkcjonowania Mieszanych Si∏ Pokojowych zob.: Geor-
gia’s South Ossetia Conflict: Make Haste Slowly, International Crisis Group, 7 June 2007
(raport dost´pny na stronie www.crisisgroup.org).



po wybuchu walk zbrojnych mi´dzy stronà gruziƒskà a po∏udniowoose-
tyjskà latem 2004 roku. Saakaszwili zaproponowa∏ wówczas trzystop-
niowy plan uregulowania konfliktu: (1) wprowadzenie szeregu Êrodków
budowy zaufania; (2) demilitaryzacja i dekryminalizacja regionu konfliktu;
(3) wypracowanie statusu politycznego.
Bardziej szczegó∏owy plan pokojowy Saakaszwili przedstawi∏ na sesji
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy 26 stycznia 2005 roku. Plan
zak∏ada∏ zagwarantowanie Osetii szerokiej autonomii w ramach paƒstwa
gruziƒskiego. Mieszkaƒcy regionu wybieraliby swój parlament i rzàd –
decydujàce o sprawach polityki spo∏ecznej, oÊwiatowej, gospodarczej,
porzàdku publicznego, ochrony Êrodowiska i in. Osetyjska autonomia
mia∏aby reprezentacj´ w organach w∏adzy centralnej (zagwarantowany
w konstytucji udzia∏ w rzàdzie, systemie sàdowniczym i parlamencie).
Du˝y nacisk po∏o˝ono na kwestie socjalne i ekonomiczne: m.in. zapisy
o decentralizacji polityki edukacyjnej, statusie j´zyka osetyjskiego, dota-
cjach z bud˝etu centralnego na rozwój kultury i tradycji narodu osetyj-
skiego, subwencjach na rozwój gospodarczy regionu, zapewnieniu do-
brych warunków dla rozwoju ma∏ego i Êredniego biznesu, mo˝liwoÊci
stworzenia specjalnych stref ekonomicznych i u∏atwieƒ w przekraczaniu
granicy z Rosjà. Cchinwali nie mia∏oby jednak wp∏ywu na polityk´ zagra-
nicznà i obronnà paƒstwa. Saakaszwili zapowiedzia∏ ponadto, ˝e Tbilisi
rozwa˝a przyj´cie stosownych aktów prawnych umo˝liwiajàcych wyp∏a-
ty odszkodowaƒ dla ofiar konfliktu zbrojnego, specjalnych emerytur dla
cz´Êci mieszkaƒców, a tak˝e umo˝liwienie powrotu uchodêców i finan-
sowe wsparcie tego procesu. Wed∏ug Saakaszwilego, realizacja zapropo-
nowanego planu powinna byç zagwarantowana przez spo∏ecznoÊç mi´-
dzynarodowà, przy czym gwarantem powinna byç Unia Europejska, zaÊ
Rosja jedynie „po˝àdanym i konstruktywnym partnerem”.
Wreszcie, 27 paêdziernika 2005 roku premier Gruzji Zurab Nogaideli na
posiedzeniu Sta∏ej Rady OBWE przedstawi∏ „map´ drogowà” dla Osetii
Po∏udniowej – b´dàcà zestawieniem planowanych dzia∏aƒ Tbilisi wobec
Osetii Po∏udniowej majàcych na celu implementacj´ zg∏oszonego przez
Gruzj´ planu pokojowego.
Znacznie mniej rozbudowane sà inicjatywy pokojowe Tbilisi wobec Ab-
chazji – z uwagi na nieporównanie powa˝niejszà rang´ problemu ab-
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chaskiego Tbilisi traktuje kwesti´ osetyjskà jako specyficzny poligon do-
Êwiadczalny rozwiàzaƒ, mogàcych ewentualnie pos∏u˝yç w przysz∏oÊci
w uregulowaniu konfliktu abchaskiego. Niemniej w czerwcu 2006 roku
Tbilisi przedstawi∏o szczegó∏y propozycji pokojowych wobec Abchazji.
Zak∏adajà one „wewn´trznà suwerennoÊç” Abchazji w ramach federal-
nego paƒstwa gruziƒskiego i „godnà reprezentacj´” na wszystkich szcze-
blach w∏adzy, aktywizacj´ procesu pokojowego pod egidà ONZ, zacieÊ-
nienie bezpoÊredniego dialogu ze stronà abchaskà, umacnianie zaufania,
trwa∏e gwarancje niewznawiania dzia∏aƒ wojennych oraz powrót gru-
ziƒskich uchodêców do Abchazji bez ˝adnych warunków wst´pnych.
Wszystkie gruziƒskie inicjatywy pokojowe by∏y i sà nadal intensywnie
promowane przez Tbilisi na forum mi´dzynarodowym (ONZ, OBWE, UE,
Rada Europy, paƒstwa zachodnie).

Po trzecie, Tbilisi stara si´ sk∏oniç zachodnich partnerów do aktywniej-
szego w∏àczenia si´ w proces uregulowania konfliktów, przekonujàc, ˝e
bez zaanga˝owania neutralnych mediatorów zamro˝onym przez ponad
dekad´ konfliktom grozi niekontrolowana eskalacja z wybuchem dzia∏aƒ
zbrojnych w∏àcznie. Wed∏ug Tbilisi, jedynie radykalna zmiana formatów
negocjacyjnych poprzez w∏àczenie do nich neutralnych mediatorów (np.
Unii Europejskiej) mo˝e doprowadziç do poprawy sytuacji bezpieczeƒstwa
w regionach konfliktów, a w d∏u˝szej perspektywie – do ich pokojowego
uregulowania.
Dotychczasowy format rozmów pokojowych w konflikcie gruziƒsko-ose-
tyjskim nie przyniós∏ sukcesów na drodze do uregulowania konfliktu.
Konsultacje w ramach WKK w pe∏nym sk∏adzie odby∏y si´ w ostatnich
latach jedynie kilkukrotnie i ani razu nie zaowocowa∏y zbli˝eniem stano-
wisk stron8. Podobnie by∏o w przypadku konfliktu gruziƒsko-abchaskie-
go: rozmowy w ramach czterostronnej komisji ds. uregulowania konfliktu
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(skupiajàcej przedstawicieli Abchazji, Gruzji, Rosji i ONZ), prowadzone
pod egidà ONZ w Genewie od czasu zakoƒczenia dzia∏aƒ zbrojnych nie
da∏y ˝adnych rezultatów poza utrzymaniem zawieszenia broni.
Wobec powy˝szych uwarunkowaƒ w realizacji swojej strategii umi´dzy-
narodawiania konfliktów Gruzja stara si´ z jednej strony wykazywaç
niefunkcjonalnoÊç i nieprzystawalnoÊç obydwu formatów do obecnych
realiów (co nie jest zadaniem szczególnie trudnym9), a z drugiej sama
unika prowadzenia powa˝niejszych rozmów w ramach tych formatów
(by nie dawaç powodów do uznania bàdê przez separatystów i Rosj´, bàdê
przez Zachód, ˝e formaty te wcià˝ mogà byç skuteczne). W sierpniu
2007 roku Tbilisi obni˝y∏o nawet rang´ swojego uczestnictwa w WKK,
zmieniajàc rang´ dotychczasowego przedstawiciela – zamiast ministra
stanu ds. uregulowania konfliktów nowym przedstawicielem zosta∏ jego
zast´pca10. Taktyki tej nie zmieni∏o posiedzenie WKK w Tbilisi (23–24 paê-
dziernika 2007 roku, pierwsze od ponad roku). Zakoƒczy∏o si´ ono fiask-
iem, a strony nie zdo∏a∏y wypracowaç nawet wspólnego oÊwiadczenia.
Promujàc na arenie mi´dzynarodowej potrzeb´ zmiany formu∏y nego-
cjacji na temat uregulowania obydwu konfliktów Gruzja deklaruje jedno-
czeÊnie, ˝e jakakolwiek zmiana obecnie obowiàzujàcego formatu rozmów
(choçby poprzez zwi´kszenie roli OBWE czy np. dodanie UE jako media-
tora) zostanie przez Tbilisi potraktowana pozytywnie.
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9 NieskutecznoÊç dzia∏aƒ WKK obrazuje np. rezultat jej posiedzenia przeprowadzonego
22 czerwca 2005 roku w Moskwie, zwo∏anego w trybie nadzwyczajnym po serii incy-
dentów z prze∏omu maja i czerwca (starcia zbrojne w rejonie wioski Tamaraszeni, w któ-
rych zgin´∏o pi´ç osób, zagini´cie czterech Gruzinów w strefie konfliktu – którzy zna-
cznie póêniej okazali si´ byç zamordowani). WKK nie zdo∏a∏a uzgodniç tekstu porozu-
mienia o wspólnych dzia∏aniach w strefie konfliktu, postanowi∏a natomiast, ˝e w ter-
minie do 25 czerwca zostanie powo∏ana wspólna komisja do zbadania okolicznoÊci tych
incydentów. Zapowiedziana komisja jednak nie powsta∏a.
10 W styczniu 2008 roku zmieniono nazw´ Ministerstwa ds. Uregulowania Konfliktów na
Ministerstwo ds. Reintegracji (decyzja ta wywo∏a∏a bardzo negatywne komentarze ze
strony Suchumi i Cchinwali – z zapowiedziami zerwania rozmów z przedstawicielami
tego resortu w∏àcznie).



4.2. Konstruktywne dzia∏ania polityczne i ustawodawcze
Tbilisi wobec parapaƒstw

Konstruktywne dzia∏ania polityczne i ustawodawcze dotyczàce bàdê sy-
tuacji w regionach konfliktów, bàdê relacji Tbilisi z separatystycznymi
re˝imami w Suchumi i Cchinwali sà od czasu rewolucji ró˝ drugà bardzo
istotnà p∏aszczyznà dzia∏ania gruziƒskiego kierownictwa. Majà one na
celu propagowanie wizerunku Gruzji jako paƒstwa odpowiedzialnego i dy-
sponujàcego politycznà wizjà uregulowania konfliktów, a ich adresatem
sà zarówno same parapaƒstwa, jak i zachodni partnerzy Gruzji.
Spektrum tych dzia∏aƒ jest bardzo szerokie – wpisujà si´ w nie dzia∏ania
w zakresie bezpieczeƒstwa podj´te wkrótce po rewolucji ró˝; gruziƒskie
inicjatywy i plany pokojowe; powracajàca okresami dyskusja wewnàtrz
obozu w∏adzy na temat przysz∏ego federalnego ustroju paƒstwa (w 2007
roku utworzono specjalnà paƒstwowà komisj´ ds. wypracowania przy-
sz∏ego statusu Osetii Po∏udniowej); konkretne akty prawne adresowane
do parapaƒstw; wreszcie udzia∏ Tbilisi w mi´dzynarodowych inicjatywach
odbudowy i ekonomicznej rehabilitacji dotkni´tych dzia∏aniami zbrojnymi
regionów Osetii Po∏udniowej.
Ju˝ w pierwszych miesiàcach po zmianie w∏adzy w Tbilisi, na poczàtku
lutego 2004 roku gruziƒskie kierownictwo rozpocz´∏o szeroko zakrojonà
akcj´ antykryminalnà w okolicach le˝àcego w zachodniej Gruzji w pobli-
˝u abchaskiej granicy miasta Zugdidi. Akcja, prowadzona m.in. w strefie
zdemilitaryzowanej na pograniczu gruziƒsko-abchaskim, doprowadzi∏a
do przej´cia du˝ych iloÊci broni oraz aresztowania kilkudziesi´ciu osób.
Jej najwa˝niejszym sukcesem by∏o samorozwiàzanie si´ 11 lutego par-
tyzanckiego ugrupowania LeÊnych Braci, od lat prowadzàcego akcje dy-
wersyjne przeciwko separatystycznym w∏adzom w Suchumi. Lider ugru-
powania Dawid Szengelia odda∏ si´ do dyspozycji w∏adz, przekazujàc
organom porzàdkowym du˝e iloÊci broni. Likwidacj´ zbrojnych band dzia-
∏ajàcych na pograniczu gruziƒsko-abchaskim (rozbito równie˝ resztki
drugiego ugrupowania – Bia∏ego Legionu, powa˝nie os∏abionego w maju
2003 roku po tym, jak abchaskie specs∏u˝by zabi∏y jego lidera Abesaloma
Arkani´) nale˝y traktowaç jako du˝y sukces w∏adz Gruzji w sferze bez-
pieczeƒstwa, korzystny równie˝ dla strony abchaskiej.
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Gruziƒskie inicjatywy i plany pokojowe, b´dàce kluczowym aspektem
konstruktywnych dzia∏aƒ Tbilisi wobec parapaƒstw, zosta∏y ju˝ omówio-
ne powy˝ej. Warto tu jedynie dodaç, ˝e bezpoÊrednio po zmianie w∏adzy
w Tbilisi strona abchaska by∏a znacznie bardziej sk∏onna do rozmów ni˝
w kolejnych latach. 10 lutego 2004 roku abchaska delegacja rzàdowa na
czele z szefem MSZ nieuznanej republiki Siergiejem Szambà odwiedzi∏a
Tbilisi (po raz pierwszy od trzech lat), zaÊ 20 maja gruziƒska delegacja na
czele z ministrem stanu ds. uregulowania konfliktów Georgijem Chain-
drawà przebywa∏a z wizytà w Suchumi. W miar´ up∏ywu czasu w zwiàz-
ku z innymi dzia∏aniami Tbilisi relacje gruziƒsko-abchaskie uleg∏y jed-
nak zamro˝eniu.
Dyskusja na temat przysz∏ego federacyjnego ustroju paƒstwa gruziƒ-
skiego nie jest nowà jakoÊcià – pojawia∏a si´ ona równie˝ w latach
wczeÊniejszych. Co jednak istotne, za∏o˝enia gruziƒskich planów poko-
jowych przewidujà federacyjny ustrój paƒstwa z Osetià Po∏udniowà
i Abchazjà jako republikami autonomicznymi (obok istniejàcej ju˝ de iure
Ad˝arskiej Republiki Autonomicznej) – tak wi´c kwestià otwartà
pozostaje jedynie zakres autonomii, który Tbilisi zdecydowa∏oby si´ daç
Suchumi i Cchinwali. Prezydent Saakaszwili wielokrotnie zapowiada∏, ˝e
jest gotów daç Osetii Po∏udniowej i Abchazji wi´kszà autonomi´, ni˝
mia∏y w czasach ZSRR. Z drugiej strony przyk∏ad Ad˝arii, w której po
obaleniu Abaszydzego centrum przej´∏o de facto ca∏kowità kontrol´ nad
republikà, dzia∏a zniech´cajàco na w∏adze parapaƒstw. Wa˝nym wyda-
rzeniem w tej materii by∏o powo∏anie latem 2007 roku specjalnej paƒst-
wowej komisji, która ma zajàç si´ wypracowaniem politycznego statusu
Osetii Po∏udniowej. W sk∏ad komisji weszli m.in. gruziƒscy parlamen-
tarzyÊci, przedstawiciele administracji Dmitrija Sanakojewa (jej kwestia
b´dzie omówiona poni˝ej), cz∏onkowie osetyjskiej diaspory, przedstawi-
ciele gruziƒskich organizacji praw cz∏owieka i in., zaÊ jej szefem zosta∏
ówczesny premier Gruzji Zurab Nogaideli. Komisja ma za zadanie opra-
cowaç szczegó∏y przysz∏ego statusu regionu przy wspó∏pracy m.in.
z Komisjà Weneckà Rady Europy. Projekt nale˝y uznaç za konstruktywny.
Bardzo wa˝nym elementem dzia∏aƒ Tbilisi by∏o wypracowanie (przy
wspó∏pracy z Komisjà Weneckà Rady Europy) i przyj´cie 29 grudnia 2006
roku ustawy o kompensacji, restytucji i przywróceniu praw ofiar kon-
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fliktu gruziƒsko-osetyjskiego (zwanej równie˝ ustawà o restytucji i kom-
pensacji). Ustawa przyznaje uchodêcom oraz tzw. wewn´trznie prze-
siedlonym (IDP – Internally Displaced Persons) prawo do powrotu do zajmo-
wanych wczeÊniej nieruchomoÊci – o ile tylko b´dà oni w stanie potwier-
dziç, ˝e przed wybuchem dzia∏aƒ zbrojnych byli ich w∏aÊcicielami. Wnio-
ski z∏o˝one przez ofiary konfliktu b´dà rozpatrywane przez specjalnà
trójstronnà komisj´ z∏o˝onà z przedstawicieli strony gruziƒskiej, po∏ud-
niowoosetyjskiej oraz reprezentantów organizacji mi´dzynarodowych.
Przyj´cie ustawy by∏o jednym ze zobowiàzaƒ podj´tych przez Gruzj´
w ramach wejÊcia do Rady Europy w 1999 roku. Na razie nie jest ona
realizowana.
Ostatnim wa˝nym aspektem dzia∏aƒ strony gruziƒskiej jest ekonomiczna
rehabilitacja regionu konfliktu (dotyczy to jedynie Osetii Po∏udniowej).
Sfera ta jest jednà z niewielu dziedzin, w których wspó∏praca mi´dzy
Tbilisi a Cchinwali i Moskwà – prowadzona ju˝ wczeÊniej11 – przynosi
pewne rezultaty. 5 listopada 2004 roku prezydent nieuznanej republiki
Eduard Kokojty oraz premier Gruzji Zurab ˚wania porozumieli si´ w Soczi
co do koniecznoÊci przygotowania we wspó∏pracy z OBWE specjalnego
Studium Potrzeb, na podstawie którego strony b´dà zabiegaç o mi´dzy-
narodowe wsparcie finansowe dla realizacji konkretnych projektów. Sto-
sowne Studium zosta∏o przeprowadzone pod egidà OBWE zimà 2005/2006.
Studium oszacowa∏o projekty na ∏àcznà kwot´ 260 mln USD, nast´pnie
zaÊ wybrano projekty priorytetowe i w ramach Programu Rehabilitacji
Gospodarczej okreÊlono podstawowe potrzeby finansowe na 10 mln EUR.
14 czerwca 2006 roku pod egidà OBWE w Brukseli odby∏a si´ konferencja
donatorów na rzecz powojennej odbudowy Osetii Po∏udniowej, podczas
której wyasygnowano ok. 8 mln EUR na cele tego programu12; Tbilisi obie-
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11 Gruzja i Rosja podpisa∏y dwa porozumienia o rehabilitacji ekonomicznej strefy kon-
fliktu – w 1993 i w 2000 roku. O ile pierwsze z nich by∏o cz´Êciowo zrealizowane, o tyle
drugie pozosta∏o w wi´kszoÊci na papierze. Szerzej na ten temat zob.: Georgia’s South
Ossetia Conflict..., op. cit.
12 Na t´ sum´ sk∏adajà si´ dotacje Komisji Europejskiej (2 mln), USA (1,9 mln), Szwecji
i Belgii (po 1 mln), Niemiec i Holandii (po 0,5 mln) oraz innych paƒstw, w tym Polski.
Rosja zadeklarowa∏a równowartoÊç ok. 3 mln EUR, jednak wi´ksza cz´Êç tej sumy mia∏a
byç wykorzystana niezale˝nie od uzgodnieƒ z OBWE.



ca∏o zapewnienie takiej samej kwoty na cele tego programu w bud˝ecie
na rok 2007. Wyasygnowane Êrodki mia∏y zostaç przeznaczone jedynie
na projekty uzgodnione przez ekspertów mi´dzynarodowych, gruziƒskich
i po∏udniowoosetyjskich przy wspó∏pracy z OBWE i WKK i wydawane
pod kontrolà m.in. OBWE13.
Projekt szerokiej odbudowy infrastruktury i gospodarki regionu jest
w zasadzie jedynym elementem gruziƒskiego planu pokojowego, na
który zgadzajà si´ separatystyczne w∏adze Osetii Po∏udniowej i jedno-
czeÊnie pierwszym namacalnym elementem zaanga˝owania UE w rozwià-
zywanie konfliktów na Kaukazie Po∏udniowym. Rozpocz´ty program,
pomimo rozlicznych trudnoÊci, dzia∏a. Z perspektywy ponad roku widaç
jednak wyraênie, ˝e Tbilisi stara si´ przeznaczane przez siebie Êrodki na
gospodarczà odbudow´ rejonu konfliktu wydatkowaç przede wszystkim
poza tym programem, zw∏aszcza wspierajàc administracj´ Sanakojewa
oraz organizujàc rehabilitacj´ regionu poprzez t´ administracj´ (zob. ni˝ej).
Podobnie Êrodki rosyjskie sà kierowane bezpoÊrednio do w∏adz w Cchin-
wali. Tak wi´c szczytna w za∏o˝eniu odbudowa gospodarcza rejonu kon-
fliktu jest procesem wyjàtkowo upolitycznionym, a wszystkie strony sta-
rajà si´ uzyskaç korzyÊci polityczne w zamian za wyasygnowane Êrodki.

4.3. Podwa˝anie pozycji separatystycznych w∏adz

Trzecià p∏aszczyznà dzia∏ania Tbilisi sà kroki zmierzajàce do podwa˝enia
pozycji separatystycznych re˝imów i ich realnego wp∏ywu na sytuacj´
w samych parapaƒstwach. 
Poczàtkowo by∏y to dzia∏ania uderzajàce w podstawy funkcjonowania
w∏adz w Suchumi i Cchinwali, czyli w êród∏a ich finansowania. Zamkni´to
bazar w Ergneti, po∏o˝ony tu˝ przy granicy strefy kontrolowanej przez
Gruzj´ ze strefà po∏udniowoosetyjskà, który by∏ (obok po∏o˝onego dla
granicy gruziƒsko-armeƒskiej Sadahlo) jednym z dwóch najwi´kszych na
Kaukazie Po∏udniowym czarnych rynków i dawa∏ ogromne zyski prze-
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mytniczym mafiom powiàzanym zarówno ze stronà gruziƒskà, jak i se-
paratystami14.
Nowym, rewolucyjnym wr´cz elementem w tej sferze sta∏o si´ jednak
utworzenie przez Tbilisi alternatywnych wobec separatystów oÊrodków
w∏adzy na terytoriach samych parapaƒstw – progruziƒskiego rzàdu na
wychodêstwie zainstalowanego w Kodori oraz ekipy Sanakojewa w Osetii
Po∏udniowej. G∏ównym celem tych dzia∏aƒ jest dà˝enie do zmiany forma-
tów negocjacyjnych. Tbilisi widzi dwa warianty takiego procesu – wariant
najbardziej korzystny dla Gruzji polega∏by na dokooptowaniu do procesu
nowych uczestników; wariant mniej korzystny obejmowa∏by uznanie
przez wspólnot´ mi´dzynarodowà alternatywnych w∏adz za istotnych
graczy w samych parapaƒstwach. Przeforsowanie któregokolwiek z tych
dwóch wariantów jest z punktu widzenia Tbilisi kluczowe dla unikni´cia
ewentualnej realizacji „scenariusza kosowskiego” wobec Abchazji i Osetii
Po∏udniowej. Gruzja obawia si´, ˝e przyznanie niepodleg∏oÊci Kosowu
mo˝e pociàgnàç za sobà uznanie przez Moskw´ niepodleg∏oÊci tych
parapaƒstw. Celem pobocznym tych dzia∏aƒ w przypadku Osetii Po∏ud-
niowej jest ponadto wygranie walki o „rzàd dusz” w rejonie konfliktu –
Tbilisi liczy, ˝e administracja Sanakojewa poprzez kierowanie do lokalnej
spo∏ecznoÊci pomocy gospodarczej b´dzie zyskiwa∏a na popularnoÊci.

4.3.1. Utworzenie alternatywnych w∏adz w Kodori
Sytuacja wokó∏ Abchazji w pierwszych latach po rewolucji ró˝ (od listo-
pada 2003 do lata 2006) by∏a znacznie spokojniejsza ni˝ wokó∏ Osetii Po-
∏udniowej. Je˝eli dochodzi∏o do wzrostu napi´cia na linii Suchumi–Tbilisi,
to niemal zawsze mia∏o to zwiàzek z najbardziej niespokojnym, zamiesz-
kanym przez ludnoÊç gruziƒskà rejonem galskim Abchazji. Incydenty
zbrojne, porwania, rabunki czy morderstwa sà w tym rejonie na porzàdku
dziennym, nie przeradzajà si´ jednak w walki na wi´kszà skal´ (ostatni
raz powa˝niejsze walki mia∏y tam miejsce wiosnà 1998).
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14 Niezale˝nie od ciemnych stron funkcjonowania bazaru w Ergneti mia∏ on bezsprze-
cznie du˝e, pozytywne znaczenie dla okolicznej ludnoÊci (miejsca pracy), jak i umo˝-
liwia∏ bezpoÊrednie kontakty mi´dzy ludnoÊcià gruziƒskà i osetyjskà (Êrodek budowy
zaufania).



Ten stan rzeczy uleg∏ radykalnej zmianie po 25 lipca 2006 roku w zwiàzku
z przeprowadzeniem przez Gruzj´ operacji specjalnej w le˝àcym na te-
rytorium Abchazji Wàwozie Kodorskim – b´dàcym jedynà cz´Êcià Abcha-
zji niekontrolowanà przez separatystów i nominalnie podporzàdkowanà
Tbilisi15. Deklarowanym celem „operacji policyjnej” (Kodori jest strefà zde-
militaryzowanà, stàd nacisk Tbilisi na okreÊlanie tej operacji jako poli-
cyjnej, chocia˝ uczestniczy∏y w niej niemal na pewno nie tylko si∏y MSW)
by∏o zd∏awienie buntu miejscowego wata˝ki Emzara Kwicjaniego16. Kwi-
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15 Wàwóz Kodori po∏o˝ony jest w pó∏nocno-wschodniej Abchazji. Rozciàga si´ od jej czar-
nomorskiego wybrze˝a („ujÊcie” wàwozu znajduje si´ zaledwie kilka kilometrów od stolicy
Abchazji – Suchumi) do granicy z Gruzjà. O ile od strony Abchazji wàwóz jest ∏atwo do-
st´pny, o tyle z gruziƒskim regionem Swanetii ∏àczy go jedna droga wiodàca przez wysoko-
górskà prze∏´cz. Dzieli si´ na dwie cz´Êci: dolne Kodori, które od konfliktu gruziƒsko-abchas-
kiego kontrolowane jest przez Abchazów i górne Kodori, nad którym kontrol´ od tamtej pory
sprawujà w∏adze w Tbilisi. Zgodnie z porozumieniem rozejmowym z 1994 roku. Kodori
sta∏o si´ strefà zdemilitaryzowanà. Wioski górnego Kodori zamieszkuje ok. 4 tys. osób. Sà
to w zdecydowanej wi´kszoÊci wyznajàcy prawos∏awie Swanowie – gruziƒska grupa etno-
graficzna, znacznie ró˝niàca si´ pod wzgl´dem j´zyka i obyczajów od pozosta∏ych Gruzi-
nów. Abchascy Swanowie wzi´li aktywny udzia∏ w wojnie z Abchazjà, a wàwóz by∏ jednym
z g∏ównych kierunków natarcia wojsk gruziƒskich na si∏y abchaskie. Po kl´sce Gruzinów
sta∏ si´ równie˝ jedynà cz´Êcià Abchazji, nad którà nie przej´∏y kontroli separatystyczne
w∏adze w Suchumi. Szerzej zob.: Falkowski M., Gruziƒska operacja specjalna w Kodori,
„Tydzieƒ na Wschodzie” nr 448, OÊrodek Studiów Wschodnich, Warszawa, sierpieƒ 2006.
16 Podczas wojny gruziƒsko-abchaskiej w Kodori powsta∏ lokalny oddzia∏ samoobrony, li-
czàcy w ró˝nych okresach od 300 do 850 osób. Mia∏ on stanowiç obron´ przed ewentualnym
atakiem ze strony Abchazów. Dowództwo nad oddzia∏em, zwanym „Monadire” („MyÊliwy”)
objà∏ Emzar Kwicjani – miejscowy wata˝ka-biznesmen, cieszàcy si´ autorytetem lokalnej
spo∏ecznoÊci. W 1999 roku Kwicjani zosta∏ mianowany oficjalnym przedstawicielem prezy-
denta Eduarda Szewardnadzego w wàwozie, zaÊ jeszcze w 1998 roku „Monadire” nadano
status oddzia∏u wchodzàcego formalnie w sk∏ad gruziƒskiego Ministerstwa Obrony. Zmniej-
szono wówczas liczebnoÊç „Monadire”, zacz´to jednak wyp∏acaç jego cz∏onkom pensje i za-
opatrywaç ich w broƒ. Wp∏ywy Kwicjaniego zacz´∏y s∏abnàç po dojÊciu do w∏adzy ekipy
Saakaszwilego. Kodorski komendant straci∏ wówczas funkcj´ przedstawiciela prezydenta,
a liczebnoÊç jego oddzia∏u zacz´to stopniowo zmniejszaç, a˝ w koƒcu w 2005 roku w ogóle
go rozformowano. Inicjatorem os∏abiania wp∏ywów Kwicjaniego by∏ minister obrony Irakli
Okruaszwili. Formalna likwidacja „Monadire” nie oznacza∏a jednak rzeczywistego roz-
wiàzania oddzia∏u, którego cz∏onkowie nadal posiadali broƒ i uznawali zwierzchnictwo
Kwicjaniego. Szerzej zob.: Falkowski M., Gruziƒska operacja specjalna..., op. cit.



cjani kilka dni wczeÊniej zbuntowa∏ si´ przeciwko w∏adzom w Tbilisi
i zapowiedzia∏, ˝e wierne mu oddzia∏y stawià opór ka˝demu, kto z bronià
w r´ku wejdzie do Kodori. Poniewa˝ wata˝ka odmówi∏ poddania si´, do
wàwozu wkroczy∏y oddzia∏y gruziƒskiego MSW (i prawdopodobnie rów-
nie˝ gruziƒskiej armii). Po trzech dniach walk Tbilisi og∏osi∏o przej´cie
kontroli nad Kodori (Kwicjani zdo∏a∏ uciec do Abchazji bàdê do Rosji,
jego oddzia∏ rozbrojono). Jest niemal pewne, ˝e zd∏awienie buntu Kwi-
cjaniego nie by∏o g∏ównym celem przej´cia przez Gruzj´ pe∏nej, fakty-
cznej kontroli nad Wàwozem Kodorskim – ju˝ bowiem 27 lipca prezy-
dent Gruzji Micheil Saakaszwili wyg∏osi∏ or´dzie do narodu, w którym
zapowiedzia∏ przeniesienie do Kodori rezydujàcego dotàd w Tbilisi pro-
gruziƒskiego rzàdu Abchazji na wychodêstwie17. Rzàd ten rzeczywiÊcie
zosta∏ w kolejnych miesiàcach przeniesiony do Wàwozu Kodorskiego,
gdzie otwarto jego nowà siedzib´.
Gruziƒska operacja w Kodori i przeniesienie doƒ alternatywnego wobec
separatystów rzàdu Abchazji (chocia˝ jego jurysdykcja faktycznie nie
wykracza poza wàwóz, co wi´cej – nie mo˝na w ogóle mówiç o jakiejkol-
wiek niezale˝noÊci tego rzàdu od Tbilisi) znaczàco zmieni∏y status quo
w konflikcie gruziƒsko-abchaskim. Po pierwsze, przejmujàc realnà kon-
trol´ nad Kodori Tbilisi zyska∏o bardzo wa˝ny strategicznie rejon na wy-
padek ewentualnego wznowienia dzia∏aƒ zbrojnych. Po drugie, dysloko-
wanie marionetkowego rzàdu w Kodori z formalnego punktu widzenia
umo˝liwia przedstawianie przez Tbilisi konfliktu w republice jako kon-
fliktu mi´dzy „separatystycznymi” a „legalnymi” w∏adzami Abchazji. To
z kolei daje podstaw´ do ˝àdania uczestnictwa tego rzàdu w negocjacjach
pokojowych z Suchumi lub przynajmniej do uznania go przez wspólnot´
mi´dzynarodowà za jednego z graczy w regionie konfliktu. W obydwu
przypadkach, z punktu widzenia Tbilisi, ca∏kowicie nieuzasadnione by-
∏oby zastosowanie wobec Abchazji precedensu kosowskiego.
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17 Jest to istniejàcy od 1993 roku rzàd z∏o˝ony z gruziƒskich deputowanych abchaskiej
Rady Najwy˝szej, którzy opuÊcili Abchazj´ w wyniku dzia∏aƒ zbrojnych. Formalnie
Tbilisi uznaje go za jedynà legalnà w∏adz´ w Abchazji; nie uznajà go natomiast ani
abchascy separatyÊci, ani Rosja.



Wkrótce po przywróceniu kontroli nad Wàwozem Kodorskim rozpocz´to
prace nad odbudowà lokalnej infrastruktury – wybudowano m.in. siedzib´
rzàdu (we wsi Czkalta), làdowisko dla Êmig∏owców, rozpocz´to prace
nad renowacjà drogi ∏àczàcej wàwóz z Gruzjà. Symbolicznym gestem sta∏o
si´ przeprowadzenie w Górnej Abchazji (wprowadzona przez Tbilisi no-
wa nazwa regionu) g∏osowania w ramach odbywajàcych si´ w ca∏ym
kraju wyborów samorzàdowych 5 paêdziernika 2006 roku, póêniej tak˝e
g∏osowania w przedterminowych wyborach prezydenckich 5 stycznia
2008 roku. W 2007 roku ukoƒczono m.in. budow´ nowej, strategicznej
z punktu widzenia Tbilisi drogi, majàcej zapewniç niemal ca∏orocznà
∏àcznoÊç Kodori z resztà Gruzji (stara droga by∏a nieprzejezdna Êrednio
pi´ç miesi´cy w roku). Na uroczystoÊci otwarcia nowej trasy prezydent
Saakaszwili nazwa∏ jà „drogà pokoju”, która „poprowadzi do Suchumi”.
Wszystkie te dzia∏ania gruziƒskiego kierownictwa mia∏y na celu trwa∏e
i realne zwiàzanie Górnej Abchazji z paƒstwem gruziƒskim. 
Od czasu przeniesienia progruziƒskiego rzàdu abchaskiego na wychodê-
stwie do Kodori strona abchaska zerwa∏a wszelkie kontakty z Tbilisi.
Jako warunek wznowienia rozmów separatystyczne w∏adze podajà wyco-
fanie gruziƒskich oddzia∏ów i progruziƒskiego rzàdu z Wàwozu Kodor-
skiego. Strona gruziƒska ignoruje jednak te postulaty, powo∏ujàc si´ na
rezolucj´ Rady Bezpieczeƒstwa ONZ na temat Abchazji, przyj´tà 13 kwie-
tnia 2006 roku, która poÊrednio usankcjonowa∏a gruziƒskà obecnoÊç
w Kodori.
Znacznemu pogorszeniu uleg∏a sytuacja bezpieczeƒstwa w rejonie gru-
ziƒsko-abchaskiego pogranicza – w okresie od lata 2006 do jesieni 2007
roku dosz∏o do kilku powa˝nych incydentów, z których dwa (marzec
i wrzesieƒ 2007) o ma∏o nie doprowadzi∏y do eskalacji konfliktu. 11 marca
2007 roku niezidentyfikowane (wed∏ug wszelkiego prawdopodobieƒstwa
– rosyjskie) Êmig∏owce dokona∏y nalotu na kontrolowanà przez Tbilisi
cz´Êç Wàwozu Kodorskiego, jeden z nich ostrzela∏ siedzib´ progruziƒ-
skiego rzàdu; jednoczeÊnie gruziƒskie pozycje ostrzelane zosta∏y z làdu
(prawdopodobnie przez si∏y abchaskie). Tbilisi oskar˝y∏o Rosj´ o atak na
swoje terytorium. Moskwa i Suchumi okreÊli∏y incydent jako gruziƒskà
prowokacj´ przeprowadzonà w celu zaszkodzenia stronie rosyjskiej i ab-
chaskiej na arenie mi´dzynarodowej. Jeszcze powa˝niejszy by∏ incydent
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z 20 wrzeÊnia 2007 roku w pobli˝u nowej drogi ∏àczàcej Gruzj´ z Kodori
(która w rejonie miasta Tkwarczeli przebiega zaledwie 3 km od terenów
kontrolowanych przez Abchazów). Dosz∏o tam do potyczki pomi´dzy si-
∏ami gruziƒskimi a oddzia∏em abchaskim, w wyniku której zgin´∏o dwóch
˝o∏nierzy po stronie abchaskiej (obydwaj okazali si´ nota bene oficerami
rosyjskimi s∏u˝àcymi w si∏ach abchaskich), a siedmiu zosta∏o wzi´tych
do niewoli przez stron´ gruziƒskà. Podobnie jak w przypadku wszyst-
kich tego typu incydentów, obydwie strony obarczy∏y si´ nawzajem od-
powiedzialnoÊcià za zajÊcie, dosz∏o do zwi´kszenia obecnoÊci wojskowej
obydwu stron w rejonie i bardzo powa˝nego wzrostu napi´cia. Wed∏ug
wst´pnego raportu ONZ opublikowanego 11 paêdziernika, potyczka mia∏a
miejsce na terytorium kontrolowanym przez Abchazów, co wskazuje na
to, ˝e zosta∏a zaatakowana strona abchaska, wi´c polityczna odpowie-
dzialnoÊç spad∏a na Tbilisi. JednoczeÊnie jednak raport wskazywa∏ na
fakt, ˝e odnalezione po stronie gruziƒskiej Êlady sugerujà, ˝e Gruzini
mogli udaç si´ na stron´ abchaskà w poÊcigu za abchaskim oddzia∏em.
Obok tych dwóch najpowa˝niejszych incydentów na porzàdku dziennym
dochodzi do pomniejszych zajÊç, a sytuacja na pograniczu gruziƒsko-
-abchaskim jest wyjàtkowo niestabilna. Niemniej g∏ówny cel Tbilisi –
przej´cie pe∏nej kontroli nad Kodori i zainstalowanie tam marionetko-
wego rzàdu – zosta∏ zrealizowany. Gruziƒskie w∏adze stawiajà sobie
w kwestii abchaskiej dwa krótkoterminowe priorytety: utrzymanie
obecnoÊci w Kodori oraz niedopuszczenie do eskalacji napi´cia w rejonie
galskim (na to Tbilisi nie ma jednak wi´kszego wp∏ywu).
Do pewnego odpr´˝enia na linii Tbilisi–Suchumi dosz∏o 25 paêdziernika
2007 roku, kiedy to gruziƒski minister stanu ds. uregulowania konflik-
tów Dawid Bakradze odwiedzi∏ Abchazj´. Rozmowy z szefem dyplomacji
nieuznanej republiki Siergiejem Szambà, przeprowadzone pod auspicjami
ONZ, nie doprowadzi∏y do prze∏omu w stosunkach abchasko-gruziƒskich.
Gruzja zdecydowa∏a si´ jednak przekazaç stronie abchaskiej siedmiu
wojskowych zatrzymanych w incydencie z 20 wrzeÊnia (zostali oni osà-
dzeni i przekazani Abchazom), co wp∏yn´∏o na obni˝enie napi´cia w sto-
sunkach z Suchumi. Nie zmieni∏o to jednak ogólnej sytuacji w regionie
konfliktu.
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4.3.2. Utworzenie alternatywnych w∏adz w Osetii Po∏udniowej
Sytuacja wokó∏ Osetii Po∏udniowej jest wyjàtkowo napi´ta nieprzerwanie
od po∏owy 2004 roku, kiedy to dosz∏o do dzia∏aƒ zbrojnych w regionie kon-
fliktu. Cezurà w procesie odmra˝ania konfliktu sta∏o si´ zainstalowanie
przez Tbilisi w Osetii Po∏udniowej „alternatywnych w∏adz”, czyli tzw.
ekipy Sanakojewa.
Poczàtkiem tego procesu by∏y przeprowadzone 12 listopada na terytorium
separatystycznej Osetii Po∏udniowej dwa niezale˝ne od siebie i konku-
rencyjne akty wyborcze: „wybory prezydenckie” po∏àczone z „referendum
niepodleg∏oÊciowym” – zorganizowane przez separatystyczne w∏adze
w Cchinwali oraz „alternatywne wybory prezydenckie” po∏àczone z „alter-
natywnym referendum” – zorganizowane przez nowo powsta∏à Uni´
Wyzwolenia Osetyjczyków (UWO)18.
Wybory i referendum rozpisane przez Cchinwali mia∏y na celu doprowa-
dzenie do reelekcji Eduarda Kokojtego jako przywódcy republiki oraz
zademonstrowanie wspólnocie mi´dzynarodowej, ˝e „naród Osetii Po-
∏udniowej” nigdy nie zaakceptuje takiego uregulowania konfliktu, w wy-
niku którego by∏y obwód autonomiczny ponownie znajdzie si´ pod kon-
trolà Tbilisi (analogiczne referendum przeprowadzono w regionie na
poczàtku lat dziewi´çdziesiàtych). Celem demonstracji „niepodleg∏oÊci”
by∏o przede wszystkim utrudnienie procesu pokojowego, podkreÊlenie
legitymacji w∏adz oraz podmiotowoÊci Osetii Po∏udniowej. Zarówno
zdaniem separatystów, jak i Moskwy, casus Kosowa powinien staç si´
precedensem istotnym przy regulacji konfliktów na Kaukazie Po∏udnio-
wym. Podobnie jak w przypadku poprzednich wyborów rozpisywanych
przez separatystów, nie bra∏a w nich udzia∏u ludnoÊç etnicznie gruziƒska,
zamieszkujàca w kilkunastu wsiach w rejonie konfliktu19. Niejako w od-
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18 UWO powsta∏a jako organizacja pozarzàdowa i zrzesza∏a m.in. by∏ych wysokich cz∏on-
ków separatystycznych w∏adz, przedstawicieli osetyjskich organizacji pozarzàdowych
dzia∏ajàcych w Tbilisi i in.
19 Tym razem ludnoÊç ta zosta∏a pozbawiona mo˝liwoÊci g∏osowania przez w∏adze
w Cchinwali, gdy˝ nie odebra∏a drukowanych i wydawanych latem i na jesieni br. „pasz-
portów Osetii Po∏udniowej” (warunkiem by∏o zrzeczenie si´ obywatelstwa gruziƒskiego
i przyj´cie „obywatelstwa Osetii Po∏udniowej”).



powiedzi na t´ sytuacj´, na nieca∏e trzy tygodnie przed zapowiedzianymi
przez Cchinwali wyborami, w etnicznie gruziƒskiej wsi Eredwi w rejonie
konfliktu (strefa odpowiedzialnoÊci gruziƒskiej cz´Êci mieszanych gru-
ziƒsko-rosyjsko-osetyjskich si∏ pokojowych) powsta∏a organizacja poza-
rzàdowa Unia Wyzwolenia Osetyjczyków (UWO). Organizacja ta zapo-
wiedzia∏a przeprowadzenie „alternatywnych wyborów prezydenckich”
i „alternatywnego referendum niepodleg∏oÊciowego”, co mia∏o pokazaç
wspólnocie mi´dzynarodowej, ˝e w samej Osetii Po∏udniowej istnieje
opozycja wobec Kokojtego i jego polityki, majàca znaczne poparcie spo-
∏eczne w rejonie konfliktu.
Wybory i referendum rozpisane przez Cchinwali odby∏y si´ na terenach
kontrolowanych przez separatystów oraz w rosyjskiej Osetii Pó∏nocnej
wÊród ˝yjàcych tam uchodêców z Osetii Po∏udniowej narodowoÊci ose-
tyjskiej. „Alternatywne wybory” i referendum odby∏y si´ nie tylko na te-
renach kontrolowanych przez Gruzj´, tj. we wsiach gruziƒskich oraz
w cz´Êci wsi mieszanych gruziƒsko-osetyjskich w rejonie konfliktu, ale
równie˝ w Tbilisi, gdzie g∏osowali ˝yjàcy tam uchodêcy z Osetii Po∏ud-
niowej narodowoÊci gruziƒskiej. Wbrew obawom spo∏ecznoÊci mi´dzy-
narodowej, wybory i referenda odby∏y si´ w spokojnej atmosferze. Wo-
bec braku przejrzystoÊci obydwu aktów wyborczych, trudno uznaç dane
podane przez obydwie strony za wiarygodne – zosta∏y one zapewne zma-
nipulowane dla wi´kszego efektu politycznego20. Niemniej obie strony
zrealizowa∏y swoje wyborcze cele: Kokojty utrzyma∏ urzàd prezydencki,
a wynik referendum niepodleg∏oÊciowego by∏ dla Cchinwali wyjàtkowo
korzystny21; z drugiej strony w alternatywnych wyborach zwyci´˝y∏
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20 Najbardziej dyskusyjna wydaje si´ byç liczba osób uprawnionych do g∏osowania – oby-
dwie strony prawdopodobnie zawy˝y∏y jà w celu wykazania, ˝e ich przedsi´wzi´cie do-
tyczy jak najwi´kszego odsetka ludnoÊci strefy konfliktu. Wed∏ug Cchinwali, z upraw-
nionych do g∏osowania 55 tys. osób, ponad 90% (z czego 10 tys. w Osetii Pó∏nocnej)
uda∏o si´ do urn. Wed∏ug alternatywnej eredwijskiej komisji wyborczej w wyborach
uczestniczy∏o ponad 54 tys. osób (96% uprawnionych do g∏osowania).
21 Kokojty uzyska∏ oficjalnie 98,1% g∏osów, a za niepodleg∏oÊcià Osetii Po∏udniowej
opowiedzia∏o si´ 99,88% g∏osujàcych.



Dmitrij Sanakojew22, a w referendum g∏osujàcy opowiedzieli si´ za ne-
gocjacjami z Tbilisi na temat federalnego ustroju Gruzji23.
Oficjalne stanowisko Tbilisi wobec tych wydarzeƒ by∏o neutralne – Gru-
zja zapowiedzia∏a, ˝e ˝adna z elekcji nie jest legalna i ˝adna nie zostanie
uznana przez Tbilisi. Odpar∏a równie˝ oskar˝enia Cchinwali i Moskwy,
jakoby powstanie UWO i przeprowadzenie „alternatywnych wyborów”
by∏y inspirowana przez Tbilisi. Z drugiej strony, przedstawiciele kierow-
nictwa paƒstwa przyznawali nieoficjalnie jeszcze przed wyborami, ˝e
inicjatywa UWO ma szans´ trwale zmieniç status quo w rejonie konfliktu
poprzez pojawienie si´ na terenie Osetii Po∏udniowej dwóch konkuren-
cyjnych oÊrodków w∏adzy. Cchinwali od poczàtku twierdzi∏o, ˝e pow-
stanie UWO jest celowym dzia∏aniem Tbilisi, majàcym na celu powo-
∏anie „marionetkowego rzàdu” w regionie, realizujàcego interesy Gruzji.
Nieoficjalnie wiadomo, ˝e inicjatywa UWO wywo∏a∏a powa˝ny niepokój
w Cchinwali24.
Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e alternatywne wybory, b´dàce przejawem swoi-
stego „separatyzmu w ramach separatyzmu”, by∏y inspirowane przez
Tbilisi. Tez´ t´ potwierdzi∏y wydarzenia kolejnych miesi´cy, tj. przede
wszystkim konsekwentne wspieranie przez Tbilisi nowych progruziƒskich
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22 Osetyjczyk, ur. w 1969 r. w Osetii Po∏udniowej; s∏u˝y∏ jako oficer w armii radzieckiej
na Litwie; 1991–1992 by∏ aktywnym uczestnikiem osetyjsko-gruziƒskiego konfliktu
zbrojnego (po stronie osetyjskiej), a w kolejnych latach budowa∏ swojà pozycj´ w sepa-
ratystycznych w∏adzach: 1993–1996 kariera w Ministerstwie Obrony separatystycznej
Osetii Po∏udniowej, 1996–2001 kolejno: minister obrony, od 1998 roku dodatkowo wice-
premier, a od lipca 2001 roku premier nieuznanej republiki. Zosta∏ zdymisjonowany
w grudniu 2001 roku po dojÊciu do w∏adzy w Cchinwali obecnego prezydenta – Eduarda
Kokojtego. Po rewolucji ró˝ rozpoczà∏ wspó∏prac´ z nowà ekipà rzàdzàcà w Gruzji b´dàc
dziennikarzem politycznym tbiliskiej telewizji Alania, powsta∏ej w listopadzie 2005 r.
w celu nadawania z Tbilisi programów w j´zyku rosyjskim dla ludnoÊci Osetii Po∏ud-
niowej.
23 Sanakojew uzyska∏ 94% g∏osów, tyle samo g∏osujàcych opowiedzia∏o si´ za negocja-
cjami z Tbilisi.
24 M.in. oskar˝enia Gruzji o prób´ zbrojnego zaj´cia republiki i prowokacje oraz zmiana
na stanowisku szefa s∏u˝b bezpieczeƒstwa 9 listopada: nowym szefem zosta∏ Borys
Atojew, funkcjonariusz rosyjskich s∏u˝b pracujàcy wczeÊniej w Kabardyno-Ba∏karii, Mos-
kwie i Afganistanie.



w∏adz i ich faktyczne zalegalizowanie. Ju˝ kilka miesi´cy po alternaty-
wnych wyborach, 13 kwietnia 2007 roku, gruziƒski parlament przyjà∏
uchwa∏´ o utworzeniu tymczasowej autonomicznej jednostki adminis-
tracyjnej w Osetii Po∏udniowej, co oznacza∏o de facto pierwszà formalnà
reaktywacj´ po∏udniowoosetyjskiej autonomii w ramach Gruzji (zlikwi-
dowanej przez Tbilisi w 1990 roku). Nast´pnie 10 maja prezydent Saaka-
szwili mianowa∏ Sanakojewa szefem Tymczasowej Administracji Osetii
Po∏udniowej, og∏aszajàc, ˝e jego rzàd stanowi jedynà legalnà w∏adz´
w tym regionie25. JednoczeÊnie w∏adze gruziƒskie podj´∏y aktywne dzia-
∏ania na rzecz wzmocnienia administracji Sanakojewa i uzyskania przez
nià wi´kszego poparcia w samej Osetii26. Tbilisi zacz´∏o ponadto promo-
waç Sanakojewa za granicà, starajàc si´ uzyskaç dla niego uznanie mi´-
dzynarodowe (lub przynajmniej uznanie go za stron´ konfliktu). Du˝ym
sukcesem Gruzji by∏o wystàpienie Sanakojewa na forum Parlamentu Euro-
pejskiego 26 czerwca 2007 roku. W wyg∏oszonym w j´zyku osetyjskim
przemówieniu opowiedzia∏ si´ za przyznaniem Osetii Po∏udniowej auto-
nomii w ramach Gruzji i zaapelowa∏ do Unii Europejskiej o wi´kszà akty-
wnoÊç na rzecz rozwiàzania konfliktu. Sanakojew odwiedzi∏ równie˝
m.in. Polsk´ i Finlandi´.
Od roku funkcjonujà wi´c w regionie dwa konkurencyjne oÊrodki w∏a-
dzy: progruziƒski na czele z Sanakojewem (rezyduje we wsi Kurta; kon-
troluje ok. 25–35% terytorium) oraz separatystyczny, którym kieruje nie-
uznawany przez Tbilisi prezydent Eduard Kokojty. Wspieranie Sanako-
jewa odgrywa dziÊ kluczowà rol´ w gruziƒskiej polityce wobec Osetii
Po∏udniowej, a kierowana przez niego administracja jest bodaj najpowa˝-
niejszym instrumentem wp∏ywu Tbilisi na proces uregulowania tego
konfliktu. Jest ona bardzo niewygodna dla separatystów, wzmacnia
Tbilisi w dà˝eniu do zmiany formatu negocjacyjnego, stanowi istotny
argument przeciwko ewentualnemu zastosowaniu precedensu kosow-
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25 Formalnie administracja ta obejmuje terytorium ca∏ej Osetii Po∏udniowej, de facto jed-
nak jej efektywna kontrola dotyczy jedynie wsi zamieszkanych przez etnicznych Gruzi-
nów i cz´Êci wsi mieszanych (gruziƒsko-osetyjskich).
26 M.in. jest to wsparcie finansowe: 8 czerwca 2007 roku parlament przeznaczy∏ na dzia-
∏alnoÊç tej administracji równowartoÊç 7,3 mln USD.



skiego wobec Osetii Po∏udniowej. Potencjalnie daje ona równie˝ Tbilisi
nadziej´ na stopniowà marginalizacj´ separatystów m.in. poprzez prze-
ciàgni´cie na stron´ Sanakojewa cz´Êci osetyjskich elit i spo∏eczeƒstwa
– choç proces ten b´dzie bardzo trudny z uwagi na niewielkie wp∏ywy
ekipy Sanakojewa na terytoriach kontrolowanych przez Cchinwali.
Od czasu oficjalnego uznania rzàdu Sanakojewa przez Tbilisi kontakty
mi´dzy w∏adzami gruziƒskimi i osetyjskimi separatystami zosta∏y de
facto zerwane, a sytuacja w regionie konfliktu jest bardzo napi´ta.

4.4. Budowa silnej armii

Jednà z g∏ównych cech charakteryzujàcych „starà Gruzj´” by∏ fatalny
stan gruziƒskiej armii. Chronicznie niedoinwestowane, êle uzbrojone
i nieefektywne si∏y zbrojne nie by∏y w stanie ani zapewniç bezpieczeƒ-
stwa paƒstwa, ani powa˝nie zagroziç parapaƒstwom w wypadku eska-
lacji dzia∏aƒ zbrojnych. Gruziƒska armia cieszy∏a si´ wr´cz s∏awà najgor-
szej i najs∏abszej w ca∏ym regionie. Sytuacj´ t´, wykorzystujàc sprzyjajàcà
po 11 wrzeÊnia 2001 roku geopolitycznà koniunktur´, próbowa∏ zmieniç
jeszcze prezydent Szewardnadze. To za jego rzàdów Gruzja zosta∏a obj´ta
amerykaƒskim programem Train and Equip („Wyszkoliç i wyposa˝yç”),
w ramach którego amerykaƒscy instruktorzy zacz´li szkoliç gruziƒskich
wojskowych (pierwsza grupa instruktorów przylecia∏a do Gruzji w kwie-
tniu 2002). Szewardnadze na kilka miesi´cy przed rewolucjà ró˝ wys∏a∏
gruziƒski kontyngent (poczàtkowo liczàcy 69 ˝o∏nierzy) do Iraku w ra-
mach mi´dzynarodowej misji stabilizacyjnej. Niezale˝nie od tych powierz-
chownych dzia∏aƒ gruziƒskie si∏y zbrojne w tamtym okresie by∏y w op∏a-
kanym stanie. G∏´boka reforma gruziƒskiej armii, majàca m.in. na celu
stworzenie si∏ zbrojnych zgodnych ze standardami NATO, zosta∏a roz-
pocz´ta dopiero po zmianie w∏adzy w Gruzji.
Zakres zmian w gruziƒskiej armii nie ma precedensu ani w historii Gruzji,
ani w ca∏ym regionie Kaukazu Po∏udniowego. Mo˝na nawet zaryzyko-
waç tez´, ˝e wojsko – traktowane jako grupa spo∏eczna – sta∏o si´ naj-
wi´kszym beneficjentem nowego porzàdku. Na potrzeby niniejszej analizy
wystarczy jednak wymieniç dwa najwa˝niejsze aspekty tych zmian. Po
pierwsze, gruziƒskie wojsko zosta∏o poddane procesowi nieporówny-
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walnie efektywniejszego ni˝ w poprzednich latach oraz obejmujàcego
bez porównania wi´kszà grup´ wojskowych podnoszenia zdolnoÊci bo-
jowej (rozszerzenie programu Train and Equip po rewolucji ró˝; dodat-
kowe amerykaƒskie programy szkoleniowe; zwi´kszenie gruziƒskiego
kontyngentu w Iraku do 850, a nast´pnie – od lata 2007 roku – do 2000
˝o∏nierzy; wys∏anie kontyngentu do Afganistanu). Po drugie, Tbilisi prze-
znacza ogromne Êrodki na rozbudow´ armii i zakupy sprz´tu. O ile gru-
ziƒski bud˝et wojskowy w 2002 roku wyniós∏ 19 mln USD, o tyle w 2006
– 336 mln USD, a w 2007 – 906 mln USD27 (co oznacza czterdziestokrotny
wzrost w ciàgu zaledwie pi´ciu lat). Gruziƒski bud˝et wojskowy jest
obecnie najwi´kszy w historii tego paƒstwa – w 2007 roku si´gnà∏ 1/4
ca∏oÊci wydatków bud˝etowych i 7,5% gruziƒskiego PKB. Ten bezprece-
densowy dla gruziƒskiej armii strumieƒ Êrodków jest przeznaczany za-
równo na zakupy nowoczesnego sprz´tu (czo∏gów, wozów opancerzo-
nych, samolotów, radarów, rakiet przeciwlotniczych, amerykaƒskich ka-
rabinów i in.), budow´ nowych obiektów wojskowych (np. supernowo-
czesna baza wojskowa w Senaki w pobli˝u Abchazji) oraz modernizacj´
starych, jak i na wzrost uposa˝eƒ i atrakcyjne pakiety socjalne dla ˝o∏-
nierzy. Do tych kwestii dochodzà równie˝ zmiany kadrowe i inne.
Kompleksowa ocena reformy gruziƒskich si∏ zbrojnych nie jest tematem
niniejszej analizy. Istotny natomiast z punktu widzenia problemu nie-
uregulowanych konfliktów jest fakt, ̋ e Gruzja w ciàgu kilku lat w szybkim
tempie diametralnie zmieni∏a jakoÊç swoich si∏ zbrojnych, które sta∏y si´
istotnym czynnikiem zmieniajàcym sytuacj´ w relacjach Tbilisi–para-
paƒstwa i Tbilisi–Moskwa. Relatywnie du˝a i silna armia ma w za∏o˝eniu
Tbilisi byç czynnikiem odstraszajàcym – zarówno wobec separatystów,
jak i Moskwy28. Tbilisi ma ÊwiadomoÊç, ˝e ani Cchinwali, ani Suchumi nie
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konsekwencjami dla stabilnoÊci na Kaukazie Pó∏nocnym, a tak˝e w wymiarze mi´dzyna-
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zdecydujà si´ obecnie na pe∏nowymiarowà eskalacj´ konfliktu, gdy˝
ewentualna wojna oznacza∏aby w najlepszym dla nich wypadku ogromne
straty w sprz´cie i ludziach, a w najgorszym – ca∏kowità pora˝k´ (co by-
∏oby nieuniknione, jeÊli w dzia∏ania zbrojne nie zaanga˝owa∏aby si´ w pe∏-
nej skali Rosja). Ten czynnik odstraszania jest du˝o s∏abszy w przypadku
Moskwy, niemniej Rosja równie˝ musi liczyç si´ z tym, ̋ e ewentualne dzia-
∏ania zbrojne przebiega∏yby inaczej ni˝ na poczàtku lat dziewi´çdziesià-
tych. Co równie istotne – Gruzja, oficjalnie wykluczajàca zbrojne rozwià-
zanie problemu konfliktów, dopuszcza taki scenariusz w wypadku, gdy-
by zosta∏a zaatakowana. Tak wi´c si∏y zbrojne pe∏nià w kwestii konflik-
tów rol´ dwojakà – przede wszystkim odstraszajàcà, ale równie˝ jako
baza do zrealizowania ewentualnego scenariusza si∏owego.

5. Gruzja Saakaszwilego wobec konfliktów 
w Abchazji i Osetii Po∏udniowej – 
ocena i perspektywy

Gruzja po roku 2003 wypracowa∏a ca∏oÊciowà i spójnà strategi´ wobec
konfliktów wokó∏ Abchazji i Osetii Po∏udniowej, której realizacja znaczà-
co zmieni∏a sytuacj´ wokó∏ konfliktów. Obecnie powrót do stanu sprzed
2004 roku wydaje si´ ma∏o prawdopodobny.

Fundamentalnym osiàgni´ciem strategii jest wsparta konkretnymi dzia-
∏aniami Gruzji redefinicja konfliktów i skuteczne upowszechnienie gru-
ziƒskiej optyki na ten problem. Znaczàco naderwane zosta∏y podstawy
traktowania Abchazji i Osetii Po∏udniowej jako podmiotów politycznych.
Skutecznie obna˝ono równie˝ nieefektywnoÊç dotychczasowego „proce-
su pokojowego”, a w efekcie uwypuklono rol´ Rosji jako decydujàcej si∏y
rozgrywajàcej konflikty i kontrolowany przez siebie proces pokojowy
przeciwko Gruzji.

W ramach strategii Gruzji uda∏o si´ istotnie podwa˝yç niekorzystny stan
rzeczy utrzymujàcy si´ w rejonie konfliktów przez ponad dekad´. Gruzja
wypracowa∏a nowy plan politycznego uregulowania konfliktów, wsparty
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przez Zachód. RównoczeÊnie poderwa∏a pozycj´ politycznà i (w mniej-
szym stopniu) gospodarczà separatystów, stworzy∏a alternatywne wobec
nich struktury, wreszcie stworzy∏a nowoczesnà i relatywnie silnà armi´,
urealniajàc groêb´ u˝ycia si∏y.

O ile Gruzja okaza∏a si´ doÊç silna, ˝eby podwa˝yç i rozchwiaç niekorzys-
tny dla niej porzàdek wokó∏ konfliktów, stworzyç realnà alternatyw´ po-
litycznà dla niego oraz realne zagro˝enie militarne dla Abchazji i Osetii
Po∏udniowej, o tyle jest stanowczo za s∏aba, ˝eby t´ politycznà alterna-
tyw´ samodzielnie przeforsowaç – zw∏aszcza ˝e w obu tych wariantach
jej rzeczywistym oponentem jest Rosja, a nie separatyÊci.

GotowoÊç u˝ycia si∏y przez Gruzj´ przy równie wysokiej determinacji se-
paratystów i samej Rosji sprawia, ˝e ryzyko konfliktu zbrojnego w Abcha-
zji i Osetii Po∏udniowej niepomiernie wzros∏o. Hipotetyczny konflikt grozi
katastrofalnymi konsekwencjami dla Gruzji: przegrana wojna (groêba real-
na przy zaanga˝owaniu Rosji) mo˝e doprowadziç do zaprzepaszczenia
reform i osiàgni´ç Gruzji w ostatnich latach, wojna wygrana mo˝e na-
derwaç zaufanie Zachodu i odsunàç perspektywy integracji z NATO i UE. 

W perspektywie gruziƒskiej anga˝owanie Zachodu w konflikty w Ab-
chazji i Osetii Po∏udniowej ma dwa wymiary: doraêny – zwiàzany bez-
poÊrednio z wypracowywaniem politycznego rozwiàzania konfliktów
i zabezpieczeniem przed Rosjà oraz d∏ugofalowy – w którym suma aktyw-
noÊci zachodniej w Gruzji i na Kaukazie doprowadzi∏aby do ostatecznego
wyrwania si´ tego paƒstwa z rosyjskiej strefy wp∏ywów. O ile ta druga
kwestia dla Brukseli (w du˝o wi´kszym stopniu ni˝ dla Waszyngtonu) jest
dyskusyjna, a obawa przed konfrontacjà z Rosjà w tym rejonie Êwiata du˝a,
o tyle Zachód mo˝e i powinien – jeÊli nie chce ryzykowaç konfliktu
i utraty swojego dorobku ostatniej dekady w regionie – znaczàco przy-
czyniç si´ do rozwiàzania konfliktów w Osetii Po∏udniowej i Abchazji.

Wsparcie dla procesu pokojowego w Abchazji i Osetii Po∏udniowej wy-
daje si´ mieç wi´ksze praktyczne znaczenie i wi´ksze szanse na reali-
zacj´ ni˝ spektakularne, symboliczne i konfrontacyjne dyskusje na

P U N K T  W I D Z E N I A

42



temat cz∏onkostwa Gruzji w NATO, si∏à rzeczy pozostajàce w dalszej
perspektywie i trudne w obliczu nierozwiàzanych konfliktów.

Wypracowanie i realizacja gruziƒskiej strategii wobec konfliktów by∏y
mo˝liwe dzi´ki ogromnemu wysi∏kowi na rzecz uzdrowienia i reformy
paƒstwa po 2003 roku i bezpoÊrednio z tym zwiàzanym wsparciem ze
strony Zachodu. Te dwa czynniki tworzà szerszy kontekst dla analizy
i prognozowania sytuacji w rejonie konfliktów. Proces reformy paƒstwa
w zgodzie ze standardami zachodnimi nie zosta∏ zakoƒczony, a od jesieni
2007 roku znalaz∏ si´ w cieniu powa˝nego kryzysu spo∏eczno-politycz-
nego. Zaufanie ze strony Zachodu dla polityki w∏adz w Tbilisi, uwarun-
kowane reformami i demokratyzacjà, nie jest bezgraniczne i równie˝
zosta∏o znaczàco naderwane kryzysem politycznym, dyskusyjnymi wybo-
rami prezydenckimi w styczniu 2008 roku i – jak si´ wydaje – stoi przed
ostatecznym testem, jakim b´dà wybory do gruziƒskiego parlamentu
w maju br.
W rok 2008 Gruzja wesz∏a zatem os∏abiona i zmuszona do koncentracji na
kwestiach kluczowych dla konfliktów, choç nie zwiàzanych z nimi bez-
poÊrednio. Rok ten rozpoczà∏ si´ tak˝e niezwykle dla Gruzji niebezpie-
cznym rozstrzygni´ciem kwestii statusu Kosowa (og∏oszenie niepodle-
g∏oÊci i dyskusyjny proces jej uznawania przez poszczególne paƒstwa
zachodnie), na którego casus powo∏ujà si´ separatyÊci wspierani przez
Moskw´. Po raz pierwszy od lat Gruzja wydaje si´ byç zepchni´ta do de-
fensywy, a okolicznoÊci zewn´trzne sà korzystniejsze dla separatystów
i Rosji.

Alternatywa postawiona przez Gruzj´: konflikt zbrojny albo szybkie
polityczne rozwiàzanie staje si´ przez to jeszcze bardziej aktualna.
Jakkolwiek to przede wszystkim na samej Gruzji spoczywaç b´dzie
odpowiedzialnoÊç za ewentualny si∏owy scenariusz wydarzeƒ wokó∏
konfliktów, to równie˝ w interesie samego Zachodu le˝y, by scena-
riusz ten nie zosta∏ zrealizowany.
Krzysztof Strachota
Wojciech Bartuzi
Prace nad tekstem zakoƒczono w marcu 2008 roku
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Reintegration or Reconquest?

Georgia’s policy towards Abkhazia and South
Ossetia in the context of the internal 
and international situation 

Main points

1. The conflicts in Abkhazia and South Ossetia have been Georgia’s main
security problem since the beginning of the 1990s, and, along with the
Armenian-Azeri conflict over Nagorno-Karabakh, have made up the main
security problems in the South Caucasus.

2. In the 1990s, the conflicts in the South Caucasus remained in abeyance.
This situation sprung from the apparent self-determination (albeit gain-
ed through military means) of the self-declared republics of Abkhazia
and South Ossetia (whose emergence and existence would not have been
possible without Russia’s support) and the appearance of a peace pro-
cess dictated by Russia. That status reflected the realities of the period
and the potential of the parties involved (in particular, the weakness of
Georgia in its desire to regain control of the breakaway provinces) and
the geopolitical circumstances which made Russia the dominant politi-
cal and military force in both the conflicts and in the region as a whole.
Thus it was possible to preserve a minimum level of stability around the
conflicts, i.e. to keep military operations suspended, for about a decade.

3. At the turn of the century it became increasingly apparent that the
suspended status of Abkhazia and South Ossetia was both anachronistic
and impractical. It was also clear that the peace process and the repub-
lics’ self-determination were illusory. All this became obvious after the
major geopolitical changes in 2001 and 2003 which included NATO’s
eastward enlargement, the rise of interest in security issues, the promo-
tion of democracy and new sources of energy resources after 11 Septem-
ber 2001. As a result, the West (mainly the United States) became interest-
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ed in Georgia and the entire South Caucasus, and thus an alternative
player to Russia emerged in the region. 
However, it was the transformations in Georgia triggered by the Rose
Revolution (2003) and the resulting change of leadership and reforms
undertaken to build an efficient, Western-oriented state that had the most
direct and crucial impact on the situation over the conflicts. Georgia
gained a potential which enabled it to question the illusory order sur-
rounding the Abkhazia and South Ossetia conflicts.

4. Restoring the country’s territorial integrity became one of the priori-
ties for Georgia under president Mikheil Saakashvili. This objective was
to be achieved through a comprehensive strategy involving, pressure on
the separatists, including military pressure through modernisation of the
army, as well as measures to undermine the internal legitimacy of the
separatists leaderships by creating alternative centres of power. Other
elements of the strategy included reducing the role of Russia, seen as
a de facto player in the conflict, pursuing and internationalising the peace
process itself (making the West involved in conflict resolution was cru-
cial in this respect). Finally, the strategy also envisaged a readiness to grant
Abkhazia and South Ossetia broad autonomy within Georgia. Georgia
exposed the weakness of the peace process and the fact that Abkhazia
and South Ossetia were mere pawns in the Georgian-Russian conflict.
Currently Georgia faces an alternative between a rapid change to the con-
flict resolution format (Georgia has presented the fullest formula, adjust-
ed by the OSCE and others), or a resumption of military operations (all
players involved in the conflict in practice take this possibility into ac-
count). The manner in which the problems of Abkhazia and South Osse-
tia will be solved will also be one of the most important factors in deter-
mining the future of Georgia, i.e. its stability, reforms and pro-Western
orientation.

5. In recent years, the conflicts in Abkhazia and South Ossetia have
ceased to be only local: they are no longer an internal Georgian conflict,
not even a conflict between Georgia and Russia – they have become an
element in the game between Russia and the West. The restoration of
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Russian dominance in Georgia and in the South Caucasus, and the sus-
tainability and future development of political and economic investments
made in the region by the West over the last two years, largely hinge on
the outcome of the conflicts. Current clashes in Abkhazia and South Osse-
tia have been used as bargaining tools in the dispute between Russia and
the West concerning the future of Kosovo and the Balkans. In the end, by
getting involved in the South Caucasus and supporting transformations
in Georgia, in a barely noticeable way and supposedly against its inten-
tions, the West has become partly responsible for the future of Abkhazia
and South Ossetia.

6. 2008 may prove to be a turning point for the conflicts in Georgia as
a consequence of the resolution of the question of Kosovo, which is per-
ceived as a precedent or catalyst for solutions in the Caucasus, and the
unexpected political crisis in Georgia which started in autumn 2007. The
Georgian crisis has shown that the transformation of the state is not yet
complete, and its reliability in the West may be undermined. Georgia has
proved sufficiently determined and strong to question the pathologies
that arose in connection with the conflicts and propose an alternative,
but too weak to safely tackle them on its own.

1. The origins of the conflicts in Abkhazia 
and South Ossetia

The development of Abkhazian and Ossetian separatism, the armed con-
flicts it engendered, and the resulting emergence of the para-states1 were
all directly connected with the collapse of the USSR and the revival of the
Georgian statehood. Tension and conflicts, including armed confronta-
tions, on national and political grounds, which concerned, inter alia, the
scope of independence of the former autonomous areas, were a typical
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occurrence throughout the disintegrating Soviet Union’s territory. Of the
many – often more violent – conflicts, only the ones in Abkhazia, South
Ossetia, Nagorno-Karabakh and Transnistria remain unresolved today.
The separateness of Abkhazia and South Ossetia within Georgia in Soviet
times was founded on their autonomous status (as an autonomous re-
public and an autonomous district within the Georgian SSR, respectively)
and were reinforced by the ethnic conflict – maintained throughout the
Soviet period ñ between, on the one hand, the Georgians, and on the other,
the Abkhazians and the Ossetians, whose compatriots lived on the north-
ern side of the Caucasus. In Soviet times, Moscow guaranteed the sepa-
rateness of the two regions in their conflicts with Tbilisi and often incit-
ed tension in line with the divide et impera principle. The detereroration
of the USSR revealed very deep independence tendencies in Georgia, and at
the same time, a great potential towards nationalism in this multiethnic
republic. However, even though the collapse of the USSR was progressing
and successive union republics (including Georgia) were breaking away,
Moscow did not give up its ambitions to keep control of the empire’s for-
mer territory. Russia’s influence soon became the decisive factor – un-
questioned by the rest of the world – which determined the develop-
ments in conflict between Tbilisi on the one hand, and Sukhumi (Abkha-
zia) and Tskhinvali (South Ossetia) on the other.

1.1. Georgia

The complex and tense situation in Georgia has substantially influenced
the development of the conflicts. The country’s proclamation of indepen-
dence on 9 April 1991 was preceded by social protests (like the demon-
stration in Tbilisi on 9 April 1989, brutally suppressed by the Soviet
Army, in which at least 19 people were killed) and unilateral legal actions
(termination of the Union Treaties by Tbilisi in March 1990). The pro-inde-
pendence leader Zviad Gamsakhurdia, who ruled the country from the
autumn of 1990, and who became its president in spring 1991, was over-
thrown in the first days of January 1992 in a military coup which brought
the former USSR foreign minister Eduard Shevardnadze to power. Gam-
sakhurdia fought back in the summer of 1992 in his home region of Me-
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grelia (western Georgia) and again in autumn 1993, when he was finally
defeated by the Russians whom Shevardnadze had asked for assistance.
Thus, the problem of Abkhazian and South Ossetian separatism had to be
dealt with by a state torn by internal conflicts and unable to perform its
basic functions such as control of its territory (Tbilisi lost real control of
another region – Ajaria). The chaos in Georgia was organically inter-
twined with the problems of Abkhazia and South Ossetia.

1.2. South Ossetia

The conflict in South Ossetia dates back to 1989. At that time the Com-
munist authorities, worried about the pro-independence and nationalist
sentiments in Georgia, applied for the status of the region to be upgrad-
ed to autonomous republic, and in autumn 1990 boycotted the Georgian
election and organised a separate ballot. In December 1990, they pro-
claimed the sovereignty of the South Ossetian Democratic Republic with-
in the USSR and declared their wish to join the Russian Federative Soviet
Republic (inspired by Moscow, this move was meant to moderate Geor-
gia’s pro-independence zeal). As a consequence, Tbilisi deprived South
Ossetia of its autonomous status and took measures to regain control of
the region’s territory. Supported by Russia and compatriots from North
Ossetia, South Ossetia managed to defend itself after one year of fighting,
and on 29 May 1992 unilaterally proclaimed independence. The weaken-
ed Georgia had to sign a ceasefire. Signed on 25 June 1992 by Georgia
(Eduard Shevardnadze) and Russia (Boris Yeltsin), the Dagomys Accord
provided for the setting up of a Joint Peacekeeping Force (JPF) composed
of Georgian, Ossetian and Russian elements, and for the creation of a Joint
Control Commission (JCC) made up of representatives of Georgia, Russia,
South Ossetia and North Ossetia (a subject of the Russian Federation)
and co-operating with the OSCE mission since 1992. Both bodies were
tasked with supervising the implementation of the ceasefire. As a result
of actions taken by the JCC and the OSCE, negotiations to solve the con-
flict were opened in 1997 although they did not produce any results.
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1.3. Abkhazia

The conflict in Abkhazia developed along similar lines. Here, too, the local
nomenklatura and elite feared an independent Georgia and in 1988 had
already undertaken measures intended to restore to Abkhazia the status
of a union republic of the USSR (a declaration to this effect was adopted
in spring 1990). In July 1989 ethnic riots broke out (five Abkhazians and
nine Georgians were killed). Unofficial negotiations between the Abkha-
zians and Gamsakhurdia prevented an escalation of unrest, however, the
subsequent overthrow of Gamsakhurdia and the civil war in Georgia
prompted Abkhazia to reject the Georgian constitution and reinstate the
pre-1931 constitution of the Abkhazian republic. Responding to the rise
of tension and to the support offered by Abkhazia to former president
Gamsakhurdia, Georgian forces entered Abkhazia in August 1992 and
seized nearly all of its territory. However, by September 1993, the Abkha-
zians had regained control of nearly all of the province (except for the
upper part of the Kodori Valley) – they were directly assisted in this by
Russian troops and other formations including Chechen militants led by
Shamil Basayev. In summer 1993, while fighting was still continuing, the
conflict attracted the attention of the UN Security Council (the UNOMIG,
i.e. UN observer mission was then set up2 and the fruitless Geneva nego-
tiations were opened) and of the CIS, whose leaders decided to deploy
a Community Collective Peace Force (composed in fact of Russian troops
only) in the conflict region to formally supervise the ceasefire (the size
of this force varied in different periods from 1,500 to 2,500 troops). On
12 October 1999 the Abkhazian parliament proclaimed full indepen-
dence, however, the declaration was not recognised by any state.
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2. Situation of the conflicts in the 1990s

The conflicts in Georgia became one of the most important factors influ-
encing the situation in the region in the first half of the 1990s. Crippled
para-state entities formed in Georgian territory. The conflicts were both
the cause of the Georgian state’s dysfunction and its effect (the dysfunc-
tional state and the para-states maintained the conflicts and were un-
able to solve them), and the fact that the conflicts remained unresolved
turned out to be the most important obstacle preventing the repair of
the Georgian state and the normalisation of its relations with the sepa-
ratists. Ruined by the civil wars and de facto dependent on Russia, Geor-
gia remained a failed state for a decade. Tbilisi did not control the coun-
try’s territory (apart from the fact that Abkhazia and South Ossetia were
openly separatist and hostile, the central authorities had only symbolic
control of Ajaria, Megrelia and Javakhetia). Some of the areas that Geor-
gia purported to control were in fact ‘black spots’ and provided backing
facilities for illegal armed groups (e.g. the Pankisi Gorge on the border
with Chechnya or the Kodori Valley in Abkhazia). Georgia remained in
the state of frozen conflict and did not have enough military or political
power to solve it; was torn by internal clashes (e.g. attempted assassi-
nations of Shevardnadze) and – most importantly – suffered from a deep
economic and social crisis exacerbated by the superficiality, corruption
and inefficiency of state institutions. The appearances of an independent
foreign policy concealed economic dependence on Russia (in terms of
trade and energy, and in view of the fact that Russia was the destination
for masses of Georgian job migrants), as well as political dependence, of
which Russia’s dominance in the peace processes over Abkhazia and
South Ossetia and the presence of Russian military bases in Georgia were
particularly telling examples. Moscow regularly made use of this depen-
dence in case Tbilisi took any unfriendly steps.
The conflicts in Abkhazia and South Ossetia were, on the one hand, the
underlying cause of Georgia’s difficulties (as the object of civil wars,
including the continuing direct threat to Tbilisi from independent South
Ossetia), and on the other, they generated problems (e.g. paramilitary
groups, crime, the problem of refugees) and exacerbated existing ones
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(Georgia’s dependence on Russia). The conflicts were also one of the main
factors deterring foreign investors and discouraging states other than
Russia from getting involved in Georgia.
Abkhazia and South Ossetia were para-states in the strict meaning of this
term. They developed all institutions needed for the functioning of a state
(e.g. they were holding general elections on a regular basis) as well as sym-
bols and ideologies to underline their separate identity (acts were adopted
legalising the regions’ separateness from Georgia). They also exercised con-
trol of the territory they considered their own (except for the upper part
of the Kodori Valley in the case of Abkhazia and the ethnically Georgian
villages in South Ossetia). However, the lack of international recognition
remained a major problem with regard to their self-determination.
The appearances of independence and ‘real’ self-determination concealed
very serious flaws. The Abkhazian and Ossetian separatisms were as much
the result of processes taking place within those regions, as the effect of
actions taken by Moscow. Military victory in conflicts with Georgia would
not have been possible without unofficial but firm support from Russia
(weapons, volunteers, direct involvement of Russian forces, and partiali-
ty during ceasefire mediation). The presence of Russian forces in the con-
flict regions also became a factor ensuring security for Ossetia and Ab-
khazia. In the border areas, the authorities of Abkhazia and Ossetia had
only illusory control of the territory – this refers in particular to the Ab-
khazian border area where foreign paramilitary formations were active
(such as the Georgian White Legion and Forest Brothers groups or Che-
chen militants led by Ruslan Gelayev and others).
In the economic sphere, the para-states were absorbed by Russia which
became the main job market (this was possible owing to the practice of
granting Russian citizenship to large numbers of Abkhazians and Osse-
tians3), the focus of trade (owing inter alia to open borders) and a source
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of investments (especially in the profitable tourism sector of Abkhazia).
As their status under international law remained undetermined, the
para-states became a backup area for criminal structures dealing with
smuggling and money laundering – including local and Russian as well
as Georgian groups. Thus, the bazaar in Ergneti, Ossetia became the larg-
est marketplace in the South Caucasus, Ossetia became the main route
for the smuggling of alcohol, cigarettes and fuel, and Abkhazia was the
gateway for smuggling between Russia and Turkey. The threat of the
smuggling of arms and fissile materials was also a major challenge to re-
gional security.
The relations between Abkhazia and South Ossetia on the one hand, and
Georgia on the other, as well as the resolution of the conflict, were made
conditional on the ‘peace processes’, i.e. the ceasefire accords signed in
1992 in the case of Ossetia and in 1994 in the case of Abkhazia, guaran-
teed by Russia and the Russian-dominated peace force. The ceasefire and
working contacts between the sides of the conflict were monitored by
the UN (Abkhazia) and the OSCE (South Ossetia), and referred to as the
peace process. These contacts were based on the assumption that the
parties to the conflict were the separatists (controlling, de facto, the con-
tested territories) and Georgia (de jure sovereignty in the areas in ques-
tion), and that Russia was the main mediator. Over the years, this pro-
cess not only failed to solve the fundamental issues of peace and the status
of the para-states, but also achieved little with regard to the majority of
related problems such as refugee returns. The ‘peace process’ effectively
froze the conflicts, which at that time reflected the potential and interests
of all parties involved: it continued the separateness of Abkhazia and
South Ossetia (in line with the interests of the separatists); was founded
on the principle of Georgia’s territorial integrity (the interest of Tbilisi);
and, in line with Moscow’s vital interests, consolidated the position of
Russia as the main player in the conflicts and – more generally – in the
South Caucasus.
Russia emerged as the winner of the conflicts in Abkhazia and South Os-
setia, and the conflicts themselves should be regarded as a well-played
game in which Russian influence in Georgia was at stake: Russia had
been effectively ‘playing’ the conflicts from the times of perestroika; by
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supporting the separatists it enabled them to win the wars with Georgia
and created a convenient mechanism of freezing the conflicts. Thanks to
its skilful policy, Russia gained (or rather maintained) influence in Abkha-
zia and South Ossetia without bearing the direct costs, while at the same
time enabling the development of a grey economic zone which generated
considerable profits for a section of the elite. Finally, Moscow achieved
its fundamental objective, i.e. prevented Georgia, weakened by the con-
flicts and dependent on Russia, from undermining Russian interests in
the region. Georgia’s accession to the CIS in 1994 was a symbolic recog-
nition of the country’s dependence on Russia as a consequence of the
conflicts. The weakness of Georgia and Russian influence effectively
blocked the launch of a transport corridor connecting the Caspian region
with the West, which remained Russia’s strategic objective.

3. Changed internal and international conditions 

3.1. Increased Western involvement in the region 
after 11 September 2001

The model which developed in connection with the conflicts, based on the
weakness of Georgia and the para-states, and the dominance of Russia,
failed to stand the test of time as a result of the geopolitical changes that
took place in the meantime.
The West, i.e. the USA, NATO, the EU and individual member states, which
had recognised the region as Russia’s exclusive sphere of influence until
the end of the 1990s, were now increasingly active in the South Caucasus.
Western presence activated forces in Georgia that were determined to
repair the state and as a result undermine one of the pillars of the exist-
ing order surrounding the conflicts.

The reasons why the West changed its attitude towards the South Cau-
casus and Georgia included:
– Growing ambitions of the USA to regulate the world order;
– Demand for resources and the need to diversify transport routes; 
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– Eastward enlargement of NATO and the European Union, and the re-
sulting concern about the security of areas neighbouring the Alliance
and the EU.

These factors became much more important after 11 September 2001:
– For the sake of its own security and the global order, the United States
became much more active in areas which used to be treated as marginal.
In the case of Georgia, Washington took measures to address the problem
of ‘black spots’ as a potential base for terrorism (the US-Georgian opera-
tion in the Pankisi Gorge in 2002) and provided firm financial, expert and
political support for the process to repair the Georgian ‘failed state’. The
global nature of threats related to terrorism was also reflected in actions
taken by NATO as the Alliance became increasingly willing to get involved
outside the territories of its member states;
– Based on the assumption that democracy is the foundation of a safe
world, the USA (and also, to a smaller extent, the EU) stepped up pres-
sure on Georgia to build democratic and effective state institutions and
mechanisms. This considerably assisted the rise to power of the pro-
reform team of Mikheil Saakashvili in 2003 (see below);
– Due to the threat to the traditional sources of oil and gas supplies in the
Persian Gulf after 11 September 2001 the construction of the Baku–Tbi-
lisi–Ceyhan oil pipeline and the Baku–Tbilisi–Erzurum gas pipeline was
launched and completed in the years 2002–2006 and 2003–2007, respec-
tively. The implementation of these projects had lagged behind for years
even though the respective agreements had been signed.

3.2. Internal changes in Georgia 
after the Rose Revolution (2003)

The West’s growing interests in the South Caucasus contributed to chan-
ges in Georgia itself. In the late 1990s, Shevardnadze had already tried
to use Western support to strengthen his position in relation to the Rus-
sians (e.g. the arrangements of the 1999 OSCE summit in Istanbul con-
cerning the withdrawal of Russian bases from Georgia). Shevardnadze
also started to surround himself with young reformers including Zurab
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Zhvania, Mikheil Saakashvili and others, who were to undertake the re-
pair of the state with Western support. The limited scope of planned re-
forms led to a conflict in the leadership, which in turn caused a split
between Shevardnadze and the reformers, sealed by the rigged election
in November 2003. Huge potential social discontent was triggered, and
civic groups and organisations, which Western organisations had been
building in Georgia for years, became active. Finally, the West withdrew
its support for the president. All these factors led to the success of the
Rose Revolution in which Shevardnadze was overthrown and Mikheil
Saakashvili and his circle came to power. Reforms of the Georgian state
were launched on an unprecedented scale – their ultimate objective
being to adapt Georgia to NATO and EU standards and ensure its acces-
sion to these organisations. The reforms were carried out with enor-
mous financial and political support and expertise from the West. The
hopes that the West had vested in Georgia were reflected in the inclu-
sion of Georgia and the remaining countries of the South Caucasus in the
European Neighbourhood Policy in 2004, in the development of bilateral
Action Plans between the EU and the South Caucasus countries in 2006,
and in the launch of Intensified Dialogue with Georgia with a view to its
membership of the Alliance. 

3.3. Change in Russia’s approach to the conflicts 
in Georgia

The changes in Georgia (the reforms) and in the geopolitical balance of
powers surrounding the country (Western involvement) quickly under-
mined the two pillars of the order developed in the first half of the 1990s
in connection with the Abkhazian and Ossetian conflict: Russia lost its
monopoly over determining the situation in the region, and Georgia, gro-
wing in strength, gained sufficient ground to question the ‘peace pro-
cess’ which consolidated the inconvenient status quo in the conflict regions.
At the same time as these events, Russia and the para-states themselves
were also changing. On the one hand, Russia under Vladimir Putin return-
ed to its imperialistic rhetoric on the CIS area and started to view the West
(in particular the USA and NATO) as a serious threat. This policy change
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stemmed from the stabilisation of the internal situation in the Russian
Federation and from the fact that Moscow’s financial potential had in-
creased substantially (as a result, inter alia, of the favourable situation in
the energy resources market). However, Russia’s ambitions and feelings
of strength stood in contrast to the absence of any concept of finally
resolving the conflicts in Georgia and – more generally – to safeguarding
Russian interests in the region. Russia was much more cautions about
the question of un-freezing and escalating the conflicts as that would be
very risky and might entail some cost (however, this caution did not
mean that Russia rejected forceful methods, as was demonstrated by the
Second Chechen War of 1999–2001).
In Abkhazia and South Ossetia, the years of peace had consolidated the
local elite’s false sense of security and self-determination. Glaring exam-
ples of this included the presidential elections in Abkhazia (2003), lost by
the candidate openly supported by the Kremlin, following which the
winner, Sergei Bagapsh (also pro-Russian) resisted Moscow’s pressure to
remove him from power for two months. Bagapsh finally yielded to pres-
sure (his life had been threatened), accepted the compromise imposed by
Russia and recognised the Kremlin’s candidate as vice president. In South
Ossetia a similar division in the elite took place, following which Dmitry
Sanakoyev, who had lost this struggle, decided to co-operate with Tbilisi
(2006, see below). Both situations showed clearly that Russia found it
difficult to correctly asses the situation in the para-states and was be-
having reactively, revealing the absence of any strategy. It is also charac-
teristic that once the war operations were over, no ethnic tensions
occurred between the Abkhazians and Ossetians on the one hand, and the
Georgians on the other, despite the high intensity of contacts in ethni-
cally mixed areas and ‘cross-border’ traffic. The ethnic factor, regarded as
crucial in the conflicts, was definitely losing importance.
Both Russia and the para-states had to take decisive measures to pre-
serve a situation that was convenient for them. Their informal function-
ing required constant adjustments, and the changes in Georgia’s policy
on the conflicts even forced them to take firm measures to defend the
existence of the para-states.
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4. Tbilisi’s new strategy on the para-states: 
Georgia on the conflicts after 2003

Restoring the country’s territorial integrity became one of Georgia’s
absolute priorities after 2003 as a necessary prerequisite of stability and
development. Initially, Tbilisi took some measures designed to quickly
solve the problem of uncontrolled territories. In the wake of enthusiasm
triggered by the Rose Revolution, control was restored in a non-violent
manner over Ajaria in May 2004, a region which was formally autono-
mous but in fact had been independent of Tbilisi and strongly connected
with Russia since the early 1990s. Georgia used the people’s dissatisfac-
tion with the rule of the Ajarian leader Aslan Abashidze, backed protests
and used the experiences gained in the Rose Revolution in organising
them. These measures were accompanied by military pressure and the
involvement of international mediators. The final result, i.e. Abashidze’s
stepping down and escape to Moscow and the dismantling of the system
he had created and maintained for more than a decade – all achieved
without any bloodshed – was a huge success for the new leadership.
Restoring effective control over Ajaria with its infrastructure assets so
crucial to Georgia considerably strengthened both the Rose Revolution
winners and the Georgian state as a whole (those assets include the only
good road connecting Georgia with Turkey, the railway line to the port
of Batumi and the port itself, including its oil terminal).
The success in Ajaria and the public enthusiasm it generated were prob-
ably the main reason why the Georgian leadership failed to adequately
assess the essence of the problem of para-states and to acknowledge that
the realities there were different to those in Ajaria. In South Ossetia, Tbilisi
attempted to use the instruments proven during the Rose Revolution in
Tbilisi and later in Ajaria (distributing aid to the local population, includ-
ing agricultural fertilisers, while at the same time exerting military pres-
sure). This attempt, however, ended in fiasco. Dozens of people on both
sides were killed in the fighting that broke out in the summer of 2004,
and Tbilisi had to bear the political responsibility for this escalation.
The efforts to ‘export’ the Rose Revolution to territories controlled by the
separatists failed, and Georgia had to pay a political price for this failure.
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The main element of this price was that Russia started to promote a nega-
tive image of the new Georgian leadership in the West, representing it
as adventurist, nationalistic and unpredictable, to which the leaders of
many countries, especially in Europe, lent a willing ear. Consequently, Tbi-
lisi abandoned its original tactics and moved on to different measures.
The policy followed by the new Georgian leadership in relation to the para-
states and Russia, which initially often came down to unilateral measures
dangerously escalating tension in the conflict regions, evolved consider-
ably with time. A number of new measures have been noted over the last
three years, which seem to implement a deeper strategy4. This strategy
appears to be based on simultaneous action at the following four levels:
– At the first level, Georgia is taking constant measures to internationa-
lise the problem of the para-states. The objective of this process is to re-
place the Russian-dominated conflict regulation formats for both regions
with formats that will give Georgia more influence on the decisions to
be taken and include the West in the negotiation process. Actions taken
to this end include:
Attempts to demonstrate that Russia is a de facto party to both conflicts,
and not an impartial mediator (this is currently Russia’s de jure status);
Promoting Tbilisi’s various peace initiatives in the West;
Attempts to get Georgia’s Western partners more actively involved in the
conflict regulation process.
– At the second level, Tbilisi is taking constructive political and legisla-
tive measures in relation to the para-states. These measures aim to pro-
mote the image of Georgia as a responsible state which has a political vision
of ways to regulate the conflicts and is working to prepare the legislative
foundations for such regulation (this image is promoted vis-a-vis both the
para-states and the Western partners). The measures in question include
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Georgia’s peace plans and initiatives, the government’s work on the fu-
ture federative system of Georgia with Abkhazia and South Ossetia and
autonomous republics, and legal acts addressed to the para-states.
– At the third level, Georgia is taking measures to undermine the position
of the separatist regimes and their real influence on the situation in
the para-states. On the one hand, Tbilisi is trying to erode the founda-
tions on which the leaderships in Sukhumi and Tskhinvali are functioning
(including their sources of financing), and on the other, it has created al-
ternative centres of power (the pro-Georgian government in exile installed
in Kodori (see below) and the Sanakoyev team in South Ossetia (see be-
low), which it supports and promotes externally as a political alternative
to the separatists. These efforts have two objectives:
a) Firstly, they are intended to facilitate changes in the peace negotiation
formats – at least through the international community’s recognition of
the alternative authorities as important players within the para-states
and at most, through the inclusion of other participants of the peace
process. The question of Kosovo’s status is very important in this context:
Georgia fears that as a consequence of international recognition of an
independent Kosovo, Moscow may recognise the independence of Abkha-
zia and South Ossetia. From Tbilisi’s point of view, the West’s recogni-
tion of the existence of authorities alternative to the separatists in Ab-
khazia and South Ossetia is crucial in terms of avoiding a possible repe-
tition of the Kosovo scenario in the para-states;
b) Secondly (this refers to South Ossetia), the measures to weaken the
separatist governments while at the same time intensively supporting
the pro-Georgian alternative authorities and providing economic aid to
the local population are intended as a way to win ‘hearts and minds’ in
the conflict regions.
– At the fourth level, Georgia is building a strong army. Relatively large,
well equipped and trained, the army is intended to serve primarily as a de-
terrent, against both the separatists and Moscow. In the end, however,
it may be used to forcibly take over control of the breakaway provinces.

The third level of the Georgian leadership’s activities discussed above is
the main reason why the situation remains exceptionally tense in the
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conflict regions. However, Tbilisi is also active at the remaining levels.
This complementary nature of measures undertaken by Georgia seems
to corroborate the notion that president Mikheil Saakashvili’s team has
developed a comprehensive strategy to deal with the para-states, the
declared objective of which is to achieve a peaceful resolution of both
conflicts.
The four areas of the Georgian government’s activity are discussed sepa-
rately below.

4.1. Internationalising the problem of para-states

The team of president Mikheil Saakashvili, which has ruled Georgia since
the Rose Revolution, has established Georgia’s integration with the Euro-
Atlantic structures (in particular membership in NATO) and restroration
of the breakaway regions as the most important objectives of its foreign
and internal policy. Neither of them can be achieved without support
from Georgia’s Western partners.
From Tbilisi’s point of view, the West with its support for reforming Geor-
gia is a crucial and necessary partner in regulating the conflicts over Ab-
khazia and South Ossetia. Without support from Western states, or more
precisely without their direct involvement in the process, it will not be
possible to solve the conflicts in a sustainable and peaceful manner: by
itself, Georgia will not be able to diplomatically overcome the resistance
of the para-states and Russia or convince them to make any changes,
either to the status quo, or the negotiation format5.
It is therefore Tbilisi’s absolute priority to internationalise the conflicts
and persuade the USA and the EU member states to get involved in their
regulation as soon and as deeply as possible. This is intended to enable
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a change of the conflict regulation formats so as to give Georgia more
influence on the decisions being taken, and take into account the West’s
presence in the negotiations process. To this end, the Georgian leader-
ship is carrying out a three-pronged diplomatic offensive.

Firstly, Tbilisi is trying to demonstrate that Russia is not an objective me-
diator, but rather a de facto party to both conflicts, and that the Russian
peacekeeping force in Abkhazia and the Russian contingent within the
Joint Peacekeeping Force in South Ossetia are not contributing to peace in
the conflict regions. According to Tbilisi, they are in fact one of the desta-
bilising factors and are seeking to achieve a ‘creeping annexation’ of
Georgian territory by Russia.
To demonstrate this, Georgia has started to escalate conflicts in a con-
trolled manner through various provocations involving Russian soldiers
or by publicising provocations initiated by the separatists or the Russians
(either in the media or in international forums). Incidents such as the arrest
of the Russian peacekeepers pending investigation of various charges6

have become more frequent and often led to serious escalations of ten-
sion. In South Ossetia in particular the two sides frequently exchange fire,
the Ossetians or the Russians block roads, civilians and armed persons
are arrested, and other acts are committed by both sides (on such occa-
sions Tbilisi publicly accuses the Russian peacekeeping force of being
ineffective, supporting the South Ossetian side, etc.)7.
In February and July 2006 the Georgian parliament adopted resolutions
which contained extremely negative assessments of the functioning of
the Russian peacekeepers and obliged the government inter alia to re-
place the peacekeeping forces currently operating in the conflict regions
with “an effective international peacekeeping operation” and to step up
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co-operation with international organisations and partner states with
a view to developing a new format for the peace process. It is notable
that the deadlines within which the government would be required to
achieve these objectives were deleted from the resolution texts, proba-
bly under pressure from the government or the president himself. This
proves that the resolutions were addressed primarily to the international
community. Georgia is aware of the fact that a possible immediate with-
drawal of the Russian peacekeeping forces would pose a threat to peace
and stability in the conflict regions due to the absence of any alternative
body. Nevertheless making such a demand was necessary in the diplo-
matic campaign to discredit the Russian peacekeeping force and – more
generally – Russia as the mediator.

Secondly, Georgia has developed a political vision of conflict regulation
in the form of peace plans for South Ossetia and Abkhazia (later modi-
fied and updated on several occasions), for which it then sought interna-
tional support.
The first peace initiative addressing South Ossetia was presented by pre-
sident Saakashvili during the UN General Assembly meeting on 21 Sep-
tember 2004, i.e. several months after the outbreak of fighting between
the Georgian and South Ossetian side in summer 2004. Saakashvili pro-
posed a plan to regulate the conflict in three steps: (1) implementation
of a number of confidence-building measures; (2) demilitarisation and
decriminalisation of the conflict region; (3) development of political status
of the region.
A more detailed peace plan was presented by Saakashvili at the Council
of Europe Parliamentary Assembly meeting on 26 January 2005. The plan
provided that Ossetia would be awarded broad autonomy within the
Georgian state. Inhabitants of the region would elect their own parlia-
ment and government whose responsibilities would include social, edu-
cation and economic policy, public order, environmental protection, etc.
The Ossetian region would have representatives in the central authori-
ties (executive, judiciary and parliament) guaranteed by the constitu-
tion. A strong emphasis was placed on social and economic issues, in-
cluding provisions on decentralisation of education policy, the status of the
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Ossetian language, subsidies from the central budget for the develop-
ment of Ossetian national culture and tradition, subsidies to support eco-
nomic development of the region, ensuring favourable conditions for the
development of small and medium-sized enterprises, the possibility of
creating special economic zones and facilitating cross-border traffic to
Russia. However, the plan provided that Tskhinvali would have no influ-
ence on the state’s foreign and defence policy. Saakashvili also said that
Tbilisi was considering adopting appropriate legal acts to enable indem-
nity payments to victims of the armed conflict and provide special pen-
sions for certain categories of inhabitants, and to enable and financially
support refugee returns. According to Saakashvili, the plan’s implemen-
tation should be guaranteed by the international community, however,
it is the European Union who should be the guarantor, while Russia
should be merely a ‘desired and constructive partner’.
Finally, at the OSCE Permanent Council meeting on 27 October 2005, the
Georgian prime minister Zurab Nogaideli presented a ‘road map’ for South
Ossetia, i.e. a list of measures that Tbilisi was planning to take in relation
to South Ossetia in order to implement the peace plan presented by Georgia.
Tbilisi’s peace initiatives addressing Abkhazia are much more limited –
since the Abkhazian problem is substantially more serious, Tbilisi treats
the Ossetian issues as a kind of testing ground for solutions that might
later be used to regulate the Abkhazian conflict. Nevertheless, in June
2006 Tbilisi presented detailed peace proposals for Abkhazia. They pro-
vided for ‘internal sovereignty’ of Abkhazia within a federal Georgian
state and ‘respectable representation’ at all levels of government, a step-
ping up of the peace process under the UN umbrella, establishing closer
dialogue with the Abkhazian side, confidence building, permanent guar-
antees of non-resumption of military operations and return of Georgian
refugees to Abkhazia without any initial conditions.
At all times, Tbilisi has intensively promoted all of Georgia’s peace ini-
tiatives in international forums (UN, OSCE, EU, Council of Europe,
Western states).

Thirdly, Tbilisi is trying to persuade its Western partners to get more
actively involved in the conflict resolution process, arguing that without
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the involvement of neutral mediators, the conflicts, which have remained
frozen for more than a decade, may escalate in an uncontrolled manner,
even leading to an outbreak of fighting. Tbilisi is of the opinion that only
a radical change of the negotiation formats consisting of the inclusion of
neutral mediators (e.g. the European Union) can achieve an improvement
of the security situation in the conflict regions and peaceful resolution
of the conflicts in the longer term.
The current format of peace talks concerning the Georgian-Ossetian con-
flict has failed to bring about any progress towards conflict resolution.
Consultations within the Joint Control Commission including all mem-
bers have been held only a couple of times in recent years and not once
have they produced any approximation of the positions of parties8. It has
been similar in the case of the Georgian-Abkhazian conflict: talks within
the four-party commission for conflict regulation (made up of represen-
tatives of Abkhazia, Georgia, Russia and the UN), conducted under the
aegis of the UN in Geneva since the time the military operations were
discontinued, achieved nothing apart from maintaining the ceasefire.
In these circumstances, Georgia implements its strategy to internation-
alise the conflicts on the one hand by trying to demonstrate that the
existing formats are ineffective and ill-adapted to the current realities
(which is not particularly difficult9), and on the other, avoids holding major
talks within these formats in order not to create grounds on which the
separatists, Russia or the West could conclude that these formats may
yet prove effective. In August 2007 Tbilisi even lowered the status of its
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participation in the JCC by replacing its original representative, i.e. the
minister of state for conflict regulation with his deputy10. This tactic was
not changed for the JCC meeting in Tbilisi on 23–24 October 2007, the
first to be held in more than a year. It ended inconclusively and the par-
ties did not even manage to prepare a joint statement.
While promoting the need to change the negotiation formula on the in-
ternational scene, Georgia declares that Tbilisi will respond positively to
any change of the existing format of talks, even if it only involves up-
grading the role of the OSCE or adding the EU as a mediator.

4.2. Constructive political and legislative measures
addressed to the para-states

Constructive political and legislative measures addressing either the situ-
ation in the conflict regions or Tbilisi’s relations with the separatist re-
gimes in Sukhumi and Tskhinvali have been a second very important area
of the Georgian leadership’s activities since the Rose Revolution. They
are intended to promote the image of Georgia as a responsible state with
a political vision of conflict resolution, both in the para-states and among
Georgia’s partners in the West.
They include a wide spectrum of activities ranging from the security mea-
sures taken shortly after the Rose Revolution, the Georgian peace plans
and initiatives and the recurring discussions in the Georgian government
concerning the future federal system of the state (in 2007, a special state
commission was established to define the future status of South Osse-
tia), to specific legal acts addressed to the para-states and to Tbilisi’s par-
ticipation in international initiatives aimed at reconstruction and eco-
nomic rehabilitation of the regions in South Ossetia affected by military
operations.
In the first months after the government change in Tbilisi, in early Fe-
bruary 2004, the Georgian leadership had launched a large-scale anti-crime
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operation in the area of the town of Zugdidi in western Georgia near the
Abkhazian border. The operation, which also covered the demilitarised
zone on the Georgian-Abkhazian border, led to the seizure of large quan-
tities of arms and the arrest of dozens of people. Its most important suc-
cess consisted in the self-dissolution, on 11 February, of the Forest Brothers
guerrilla group which had been carrying out sabotage operations against
the separatist authorities in Sukhumi for many years. The group’s leader
David Shengelia handed himself in to the authorities and surrendered
large quantities of arms to the enforcement bodies. The remnants of anoth-
er guerrilla group, the White Legion, which had lost much of its power
after the Abkhazian secret services killed its leader Abesalom Arkania in
May 2003, were also defeated. The elimination of armed groups operat-
ing on the Georgian-Abkhazian border should be treated as major suc-
cess of the Georgian authorities in the security sphere, from which the
Abkhazian side also benefited.
The Georgian peace initiatives and plans, which constituted the key aspect
of Tbilisi’s constructive measures in relation to the para-states, have al-
ready been discussed. However, it may be worthwhile to add that imme-
diately after the leadership change in Tbilisi, the Abkhazian side was much
more willing to enter negotiations than in the following years. On 10 Fe-
bruary 2004 an Abkhazian government delegation led by the foreign mini-
ster of the unrecognised republic Sergei Shamba visited Tbilisi (for the first
time in three years), and on 20 May, a Georgian delegation led by the mini-
ster of state for conflict regulation Georgi Khaindrava paid a visit to Suk-
humi. However, with time, as a result of other measures undertaken by Tbi-
lisi, relations between Georgia and Abkhazia were gradually suspended.
The discussion about the future federal system of the Georgian state is
not a new concept – this subject has been discussed before. However, it
is important that the assumptions of the Georgian peace plans envisage
a federal system with South Ossetia and Abkhazia as autonomous re-
publics (next to the de jure existing Ajarian Autonomous Republic), and
therefore, the only open question concerns the degree of autonomy that
Tbilisi would be willing to award to Sukhumi and Tskhinvali. President
Saakashvili has said on many occasions that he is ready to grant South
Ossetia and Abkhazia more autonomy than they had in Soviet times. On
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the other hand, however, the example of Ajaria, where the central au-
thorities have taken over de facto total control after the ousting of Aba-
shidze, is discouraging for the para-state leaderships. The appointment,
in summer 2007, of a special state commission tasked with defining the
future political status of South Ossetia was an important event in this
respect. The commission was made up of Georgian MPs, members of the
Dmitry Sanakoyev administration (presented in greater detail below),
members of the Ossetian diaspora, representatives of Georgian human
rights organisations and others, with the then Georgian PM Zurab No-
gaideli appointed as its head. The Commission’s task continues to be the
definition of the details of the future status of the region in co-operation
with, the Council of Europe Venice Commission among others. The pro-
ject should be regarded as constructive.
Another very important measure taken by Tbilisi consisted of the deve-
lopment (in co-operation with the Council of Europe Venice Commission)
and adoption on 29 December 2006 of an Act on compensation, restitu-
tion and restoration of rights to the victims of the Georgian-Ossetian
conflict (also known as the Act on Restitution and Compensation). The
act grants refugees and internally displaced persons (IDPs) the right to
return to their properties as long as they are able to demonstrate that
they owned them before the outbreak of military operations. Applications
submitted by displaced victims are to be considered by a special three-
party commission composed of representatives of Georgia, South Ossetia
and international organisations. The adoption of such an act was one of
the commitments made by Georgia on its accession to the Council of Eu-
rope in 1999. However, the act is not being implemented yet.
Finally, the last important aspect of Georgia’s activities concerns the
economic rehabilitation of the conflict region (this refers only to South
Ossetia). This sphere is one of the few in which co-operation between
Tbilisi, Tskhinvali and Moscow (started at an earlier stage11) is producing
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some results. On 5 November 2004 the South Ossetian president Eduard
Kokoity and the Georgian PM Zurab Zhvania met in Sochi where they
agreed to prepare, in co-operation with the OSCE, a special Study of Needs,
on the basis of which the parties would then seek international financial
support for specific projects. The study was carried out under the aegis
of the OSCE in winter 2005/2006. It estimated the value of projects at
a total of US$ 260 million. Subsequently, priority projects were identified
and the basic financial needs under the Economic Rehabilitation Pro-
gramme were estimated at EUR 10 million. A donor’s conference under
the aegis the OSCE was held in Brussels on 14 June 2006 to raise funds
for the post-war reconstruction of South Ossetia, during which the par-
ticipants pledged to provide around EUR 8 million for the programme12.
Tbilisi committed itself to allocating the same amount to the programme
in the 2007 budget. The funds provided were to be allocated only to pro-
jects approved by international, Georgian and South Ossetian experts in
co-operation with the OSCE and the JCC, and spent under the supervision
of the OSCE and other organisations13.
The large scale project for reconstruction of the region’s infrastructure
and economy is in practice the only element of the Georgian peace plan
accepted by the separatist authorities of South Ossetia, and at the same
time the first tangible element of the EU’s involvement in the resolution
of conflicts in the South Caucasus. The programme has been launched
and is operating, in spite of many difficulties. However, more than a year
after its inception it is clear that Tbilisi is trying to spend the funds it has
allocated to economic reconstruction of the conflict region mainly outside
the programme, in particular on support for the Sanakoyev administra-
tion and on organising rehabilitation of the region through this admini-
stration (see below). Similarly, funds provided by Russia go directly to the
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3 million, however, a larger part of this sum was to be spent outside the arrangements
with the OSCE.
13 For more information see: Georgia’s South Ossetia Conflict..., op. cit.



authorities in Tskhinvali. Thus the noble purpose of economic recon-
struction of the conflict region has become an extremely politicised issue
in which all sides seek to derive political benefits in return for the funds
donated.

4.3. Undermining the positions of separatist authorities

The third area of Tbilisi’s activities includes measures aimed at under-
mining the positions of the separatist regimes and their real influence
on the situation in the para-states. 
Initially these measures were intended to hit the foundations on which
the authorities in Sukhumi and Tskhinvali were functioning, i.e. their
sources of financing. For example, the bazaar in Ergneti was closed down
– located very close to the border between the zone controlled by Geor-
gia and the South Ossetian zone, it was one of the two largest black mar-
kets in the South Caucasus (next to the marketplace in Sadakhlo on the
Georgian-Armenian border) and generated huge profits for the smuggling
mafias associated with both the Georgian side and the separatists14.
However, Tbilisi introduced a new, almost revolutionary aspect by creat-
ing alternative centres of power within the territories of the separatist
para-states, i.e. the pro-Georgian government in exile which was installed
in Kodori, and the Sanakoyev administration in South Ossetia. The main
objective of these measures is to achieve a change of the negotiation for-
mats. Tbilisi sees two possible options of such a process: in the option
more favourable to Georgia, new parties would be invited to join the
project; while in the less favourable option, the international community
would simply recognise the alternative governments as important players
in the para-states. Carrying out either of the variants is crucial from the
point of view of Tbilisi in order to avoid a possible manifestation of the
‘Kosovo scenario’ in Abkhazia or South Ossetia. Georgia is seriously con-
cerned that after the achievement of independence by Kosovo, Moscow
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may now recognise the independence of the para-states. In the case of
South Ossetia, another objective is to win the battle for ‘hearts and minds’
in the conflict region – Tbilisi hopes that the Sanakoyev administration
will gain popularity by providing economic aid to the local population.

4.3.1. Establishing alternative authorities in Kodori
The situation of Abkhazia in the first years after the Rose Revolution (from
November 2003 till summer 2006) was much more peaceful than the si-
tuation of South Ossetia. If any rise in tension occurred between Sukhumi
and Tbilisi, it was almost always connected with the most volatile Gal
region of Abkhazia populated by Georgians. Armed incidents, kidnap-
pings, robberies and murders happened on a daily basis in the region;
however, they did not trigger larger-scale fighting (the last time serious
fighting took place in the area was in spring 1998).
This situation changed radically after 25 July 2006 in connection with
the special operation carried out by Georgia in the Kodori Valley in Ab-
khazian territory, which was the only part of Abkhazia not controlled by
the separatists and nominally subordinated to Tbilisi15. The declared ob-
jective of the ‘police operation’ was to crush the rebellion of a local war-
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15 The Kodori Valley is located in north-eastern Abkhazia. It stretches from its Black Sea
coast (the Valley’s ‘gate’ is situation just a few kilometres from the Abkhazian capital
Sukhumi) to the border with Georgia. While the Valley is easily accessible from the
Abkhazian end, its connections with the Georgian region of Svaneti are limited to just
one road crossing a pass high in the mountains. The Valley consists of two parts: Lower
Kodori, which has been controlled by Abkhazians since the Georgian-Abkhazian conflict,
and Upper Kodori controlled by the Georgian authorities in Tbilisi. Kodori became a de-
militarised zone under the 1994 ceasefire agreement. The villages of Upper Kodori have
a population of around 4 thousand. Most of the inhabitants are Orthodox Svans, a Geor-
gian ethnic group substantially differing from the rest of the Georgian population in terms
of the language and customs. The Svans of Abkhazia actively took part in the war with
Abkhazia, and the Valley was one the main directions of the Georgian troops’ attacks
against the Abkhazian forces. When the Georgians were defeated, the Valley became the
only part of Abkhazia to remain beyond the control of the separatist authorities in Suk-
humi. For more information see: Falkowski M., Gruziƒska operacja specjalna w Kodori,
‘Tydzieƒ na Wschodzie’ nr 448, Centre for Eastern Studies, Warsaw, August 2006.



lord Emzar Kvitsiani16 (Kodori is a demilitarised zone, which is why Tbilisi
insisted on referring to the action as a ‘police operation’ even though it
is almost certain that it also involved forces other than those of the Inte-
rior Ministry). A couple of days before Kvitsiani rebelled against the cen-
tral authorities and announced that his militants would resist anyone
who attempted an armed entry into Kodori. As Kvitsiani refused to sur-
render, the Georgian Interior Ministry forces (and probably also units of
the Georgian army) entered the valley. After three days of fighting Tbilisi
announced that it had taken over control of Kodori (Kvitsiani managed
to escape to Abkhazia or Russia, and his group was disarmed). It is al-
most certain that crushing the Kvitsiani rebellion was not the main pur-
pose behind Georgia’s taking over of total real control of the Kodori Valley
– on 27 July president Mikheil Saakashvili delivered an address to the
nation in which he announced that the pro-Georgian government of Ab-
khazia in exile, which had been residing in Tbilisi, would be moved to
Kodori17. In the following months the government was indeed moved to
the Kodori Valley where its new seat was established. 
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16 During the Georgian-Abkhazian war, a local self defence unit was formed in Kodori,
which numbered between 300 and 850 persons in various periods. It was to provide pro-
tection in the case of a possible Abkhazian attack. Named Monadire (Hunter), the unit
was commanded by Emzar Kvitsiani – a local warlord and entrepreneur respected by the
people of Kodori. In 1999 Kvitsiani was appointed an official representative of president
Eduard Shevardnadze to the Valley, and back in 1998 Monadire was formally recognised
as a unit of the Georgian Defence Ministry. At that time the group was downsized, but
the government started to pay salaries to its members and supply the unit with
weapons. Kvitsiani started to gradually lose influence when the Saakashvili group came
to power. The Kodori commander then lost his position as a presidential representative
and his unit was gradually downsized to be dissolved altogether in 2005. The measures
to diminish Kvitsiani’s influence had been initiated by the defence minister Irakli Okrua-
shvili. However, the formal dissolution of Monadire did not mean that the unit ceased to
exist – its members still held arms and continued to consider Kvitsiani as their com-
mander. For more information see: Falkowski M., Gruziƒska operacja specjalna..., op. cit.
17 Formed in 1993, this government comprises Georgian deputies of the Abkhazian
Supreme Council who left Abkhazia as a result of the military operations. Formally, Tbilisi
recognises it as the only legal authority in Abkhazia, however, the government is recog-
nised by neither the Abkhazian separatists, nor Russia.



The Georgian operation in Kodori and the fact that the Abkhazian govern-
ment in exile was moved there (even though this government’s jurisdic-
tion does not extend beyond the Valley and the it cannot possibly be
regarded as independent of Tbilisi in any degree) have significantly chan-
ged the status quo of the Georgian-Abkhazian conflict. Firstly, by taking
over real control of the Kodori Valley Tbilisi gained a region of great stra-
tegic importance in case of a resumption of military operations. Secondly,
by deploying a puppet government in Kodori Tbilisi also gained the pos-
sibility of presenting the conflict in the republic as being – from the for-
mal point of view – a dispute between the ‘separatist’ and the ‘legal’
authorities of Abkhazia. This, in turn, may provide a justification for de-
mands to admit the pro-Georgian government to the peace negotiations
with Sukhumi or at least to have it recognised by the international com-
munity as one of the players in the conflict. From Tbilisi’s point of view,
applying the Kosovo precedent in relation to Abkhazia would be abso-
lutely unjustified in both cases.
Shortly after Georgia resumed control of the Kodori Valley, works were
launched to rebuild the local infrastructure, including a new seat for the
government in the village of Chkalta, complete with a helicopter land-
ing pad, and the improvement of the road connecting the Valley with
Georgia was commenced. The vote held in Upper Abkhazia (a new name
of the region imposed by Tbilisi) as part of the Georgian local elections
on 5 October 2006, followed by the voting in the early presidential elec-
tion on 5 January 2008, became symbolic events. In 2007, the construc-
tion of a new road of strategic importance for Tbilisi was completed – the
road enables passage between Kodori and the rest of Georgia almost all
year round, whereas the old road remained impassable for five month
a year on average. At the opening ceremony, president Saakashvili called
it a ‘road of peace’ which would ‘lead to Sukhumi’. All these measures
taken by the Georgian leadership were intended to permanently and ge-
nuinely connect Upper Abkhazia with the Georgian state. 
Since the pro-Georgian Abkhazian government in exile was moved to Ko-
dori, the Abkhazian side has discontinued any contacts with Tbilisi. The
separatist authorities name the withdrawal of Georgian troops and the
pro-Georgian government from the Kodori Valley as a condition for re-
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suming talks. The Georgians ignore these demands invoking the UN Se-
curity Council resolution on Abkhazia adopted on 13 April 2006, which
indirectly sanctioned the Georgian presence in Kodori.
The security situation in the Georgian-Abkhazian border area deteriorated
substantially – a number of serious incidents took place between the sum-
mer of 2006 and autumn of 2007, two of which (in March and September
2007) nearly triggered an escalation of the conflict. On 11 March 2007, un-
identified helicopters (in all probability they were Russian) made a sortie
into the Georgian-controlled part of the Kodori Valley, one of them opened
fire on the seat of the pro-Georgian government; and simultaneously, the
Georgian positions were fired on from the ground (probably by the Ab-
khazian forces). Tbilisi accused Russia of attacking its territory, while Mos-
cow and Sukhumi said the incident had been a Georgian provocation
designed to harm the international image of Russia and Abkhazia. An even
more serious incident took place on 20 September 2007 near the new
road connecting Georgia with Kodori, which passes just 3 km from Abkha-
zian-controlled territory in the area of Tkvarcheli town. A skirmish be-
tween Georgian forces and an Abkhazian unit took place there, in which
two Abkhazian soldiers were killed (both turned out in fact to be Russian
officers serving in the Abkhazian forces), and seven others were taken
prisoner by the Georgians. As in the case of all incidents of this kind, the
two parties blamed each other, military presence in the region was step-
ped up on both sides and tension rose dramatically. According to a pre-
liminary UN report published on 11 October, the skirmish took place in
Abkhazian-controlled territory, which suggests that it was the Abkha-
zians who came under attack, and therefore Tbilisi has to bear the politi-
cal responsibility for the incident. However, the report also stated that
traces found on the Georgian side suggested that the Georgians might
have entered Abkhazian territory while pursuing the Abkhazian unit.
Apart from these two serious incidents, minor occurrences take place on
a daily basis and the situation on the Georgian-Abkhazian border is ex-
tremely unstable. Nevertheless, Tbilisi’s main objective, which was to take
over full control of Kodori and install a puppet government there, has been
accomplished. The Georgian authorities have two short term priorities
in connection with the Abkhazian issue: to keep a presence in Kodori and
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prevent an escalation of tension in the Gal region (however, Tbilisi has
little influence on the situation there).
A certain easing of tension between Tbilisi and Sukhumi took place on
25 October 2007 when the Georgian minister of state for conflict regula-
tion David Bakradze visited Abkhazia. His talks with the ‘foreign minis-
ter’ of the unrecognised republic Sergei Shamba, held under UN aus-
pices, did not lead to any breakthrough in Abkhazian-Georgian relations.
Nevertheless, Georgia decided to hand over the seven soldiers detained
in the incident on 20 September (they were tried and handed over to the
Abkhazians), which contributed to an easing of tension in relations with
Sukhumi. However, it did not change the overall situation in the conflict
region.

4.3.2. Establishing alternative authorities in South Ossetia
The situation around South Ossetia has been extremely tense since mid-
2004, i.e. since military operations were carried out in the conflict region.
The establishment of ‘alternative authorities’, i.e. the Sanakoyev team, in
South Ossetia marked a caesura in the process to unfreeze the conflict.
The process started with the holding, on 12 November 2006, of two inde-
pendent and competitive elections in the separatist South Ossetia: the
‘presidential election’ combined with an ‘independence referendum’ orga-
nised by the separatist authorities in Tskhinvali, and the ‘alternative pre-
sidential election’ with an ‘alternative referendum’ organised by the
newly established Liberation Union of Ossetians (LUO)18.
The aim of the elections and the referendum organised by Tskhinvali was
to re-elect Eduard Kokoity as the republic’s leader and to demonstrate to
the international community that the ‘nation of South Ossetia’ would
never accept a solution resulting in the former autonomous district find-
ing itself under Tbilisi’s control again (a similar referendum had been
held in the region in the early 1990s). The objective of this demonstration
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of ‘independence’ was primarily to obstruct the peace process, empha-
sise the legitimacy of South Ossetia’s authorities and show its self-deter-
mination. Both the separatists and Moscow were of the opinion that the
Kosovo case should be seen as an important precedent for regulating con-
flicts in the South Caucasus. As in the case of previous elections held by the
separatists, the ethnically Georgian communities living in around a do-
zen villages in the conflict region did not participate19. In a response to
this situation, less than three weeks before the date of the elections
organised by Tskhinvali, a non-governmental organisation called Libera-
tion Union of Ossetians (LUO) was established in the ethnically Georgian
village of Eredvi in the conflict region (area under the control of the
Georgian section of the joint Georgian-Russian-Ossetian peacekeeping
force). The organisation announced that it would hold ‘alternative pres-
idential elections’ and an ‘alternative independence referendum’ in or-
der to demonstrate to the international community that in South
Ossetia there was opposition against Kokoity and his policy, with major
popular support in the conflict region.
The elections and the referendum organised by the authorities in Tskhin-
vali were held in areas controlled by the separatists and in the Russian
North Ossetia among South Ossetia refugees of Ossetian nationality liv-
ing there. The ‘alternative elections’ and the ‘alternative referendum’
were held not only in the areas controlled by Georgia, i.e. in the Georgian
villages and some mixed Georgian-Ossetian village in the conflict region,
but also in Tbilisi where the South Ossetia refugees of Georgian national-
ity were offered an opportunity to vote. Contrary to the fears of the inter-
national community, the elections and the referenda took place in
a peaceful atmosphere. As both of them lacked transparency, the figures
provided by both sides can hardly be regarded as reliable – they have
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up Georgian citizenship and adopt ‘citizenship of South Ossetia’.



probably been tampered with to achieve a stronger political effect20.
Nevertheless, both sides achieved their election objectives: Kokoity kept
his office as president and the result of the independence referendum
was particularly favourable for Tskhinvali21. On the other hand, the alter-
native election was won by Dmitri Sanakoyev22, and the alternative ref-
erendum showed support for negotiations with Tbilisi concerning a fed-
eral system for Georgia23.
Tbilisi’s official position on these events was neutral – Georgia stated
that neither of the elections had been legal and that neither would be
recognised by Tbilisi. The Georgian leaders also denied allegations ex-
pressed by Tskhinvali and Moscow that the creation of the LUO and the
‘alternative elections’ had been inspired by Tbilisi. On the other hand,
Georgian officials admitted unofficially before the election that the LUO
initiative could permanently change the status quo in the conflict region
as it would establish a second, competitive centre of power in South Osse-
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been overstated by both sides in order to show that their respective votes concern a larger
proportion of people in the conflict zone. According to Tskhinvali, more than 90 percent
of the 55 thousand eligible voters (including 10 thousand in North Ossetia) took part in
the vote. According to the alternative Eredvi election commission, more than 54 thou-
sand people (96 percent of eligible voters) participated in the ballot.
21 Officially, Kokoity’s result was 98.1 percent of votes, and 99.88 percent of voters
expressed support for the independence of South Ossetia.
22 Dmitri Sanakoyev is an Ossetian born in 1969 in South Ossetia. He has served as an
officer of the Soviet Army in Lithuania; in 1991–1992 he actively took part on the Geor-
gian-Ossetian armed conflict (on the Ossetian side), and in the following years he built
his position in the separatist authorities: in 1993–1996 he made a career in the Defence
Ministry of the separatist South Ossetia, between 1996 and 2001 he was defence minis-
ter, since 1998 additionally deputy prime minister, and in July 2001 he became the prime
minister of the unrecognised republic. He was dismissed in December 2001 when the
current president Eduard Kokoity came to power in Tskhinvali. After the Rose Revolution
Sanakoyev started co-operating with the new Georgian leadership as a political journal-
ist of the Tbilisi-based Alania television established in November 2005 to broadcast pro-
grammes in the Ossetian language for people in South Ossetia from Tbilisi.
23 Sanakoyev gained 94 percent of votes, and the same number of voters expressed sup-
port for negotiations with Tbilisi.



tia. From the start, Tskhinvali held that the LUO had been deliberately
created by the Georgian leadership in order to establish a puppet go-
vernment in the region that would pursue Georgia’s interests. Unofficially
it is known that the LUO initiative was a source of serious concern in
Tskhinvali24.
There is no doubt that the alternative elections, a manifestation of ‘sepa-
ratism within separatism’, had been inspired by Tbilisi. This view is cor-
roborated by the events of the following months, mainly by the fact that
Tbilisi firmly supported the new pro-Georgian authorities and made them
de facto legal. Several months after the alternative election, on 13 April
2007, the Georgian parliament adopted a resolution setting up an interim
autonomous administrative unit in South Ossetia – the resolution was in
fact the first formal measure to restore South Ossetian autonomy within
Georgia (dismantled by Tbilisi in 1990). Then on 10 May president Saaka-
shvili appointed Sanakoyev as the chief of the Interim Administration of
South Ossetia and announced that the Sanakoyev government was the
only legal authority in the region25. At the same time the Georgian au-
thorities took active measures to strengthen the Sanakoyev administra-
tion and boost its popularity in Ossetia26. Tbilisi also started to promote
Sanakoyev abroad in an effort to obtain international recognition for his
administration (or at least to have it recognised as a player in the conflict).
Sanakoyev’s address to the European Parliament on 26 June 2007 was
a major success for Georgia. Delivered in the Ossetian language, it called
for autonomy for South Ossetia within Georgia. Sanakoyev also called on
the European Union to contribute more actively to the resolution of the
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24 For example, Georgia was accused of attempting a military annexation of the republic
and of provocation; in addition, on 9 November Boris Atoyev, an officer of the Russian
secret services who used to work in Kabardino-Balkaria, Moscow and Afghanistan, was
appointed as the new chief of the South Ossetian security services.
25 Formally, the administration covers the entire territory of South Ossetia, but in fact it
has effective control only of the ethnically Georgian villages and some of the mixed vil-
lages with Georgian and Ossetian population.
26 With financial support, among other measures: on 8 June 2007 the parliament allo-
cated an equivalent of US$ 7.3 million for the activities of this administration.



conflict. Sanakoyev has visited several countries including Poland and
Finland.
Thus, two competing centres of power have been functioning in the re-
gion for a year: the pro-Georgian government led by Sanakoyev in the
village of Kurta, which controls around 25–35 percent of the region’s ter-
ritory, and the separatist government led by Eduard Kokoity, the presi-
dent not recognised by Tbilisi. Supporting Sanakoyev is currently a key ele-
ment in Georgia’s policy on South Ossetia, and the Sanakoyev adminis-
tration may well be Tbilisi’s most important instrument to influence the
conflict regulation process. The existence of this administration is very in-
convenient for the separatists, strengthens Tbilisi in its efforts to change
the negotiation format, and provides a significant argument against the
possible application of the Kosovo precedent to South Ossetia. Potentially,
it may also enable Tbilisi to gradually marginalise the separatists by win-
ning over some groups of the Ossetian elite and public, although this
process will be very difficult as the Sanakoyev team has little influence
in the territories controlled by Tskhinvali.
Any contacts between the Georgian authorities and the separatist au-
thorities of South Ossetia have been suspended since the Sanakoyev go-
vernment was officially recognised by Tbilisi, and the situation in the
conflict region remains very tense.

4.4. Building a strong army

A disastrous state of the Georgian army was one of the main characte-
ristics of ‘old Georgia’. The chronically under-funded, poorly equipped
and ineffective armed forces could neither guarantee the state’s security,
nor seriously challenge the para-states in case of an escalation of mili-
tary operations. The Georgian army had a reputation for being the worst
and the weakest in the entire region. The first attempt to change this situ-
ation was made by president Shevardnadze, who tried to use the favour-
able geopolitical situation after 11 September 2001 to this end. While he
was still in power, Georgia was included in the US Train and Equip pro-
gramme under which US instructors started to train the Georgian mili-
tary (the first group of instructors arrived in Georgia in April 2002). Seve-
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ral months before the Rose Revolution, Shevardnadze sent a Georgian
contingent (initially 69 soldiers) to Iraq as part of the international stabi-
lisation mission. Irrespective of these superficial measures, the Georgian
armed forces in that period were in a disastrous state. A thorough reform
of the army, aimed, among other things, at creating an armed force con-
forming to NATO standards, was launched only after the government chan-
ge in Georgia.
The breadth of changes in the Georgian army has no precedent, neither
in the history of Georgia, nor in the South Caucasus region. It could even
be argued that the military – as a social group – have benefited most
from the new order. For the purposes of this paper, it is sufficient to men-
tion the two most important aspects of these changes. Firstly, the Geor-
gian army has undergone a combat capability enhancement process which
was incomparably more effective than in the previous periods, and cover-
ed incomparably larger numbers of military personnel (expansion of the
Train and Equip programme after the Rose Revolution; other US training
programmes; increasing the Georgian contingent in Iraq to 850 troops and
the again to 2000 troops in summer 2007; deployment of a contingent
to Afghanistan). Secondly, Tbilisi has been spending huge amounts of
funding for the development of the army and equipment acquisitions.
While in 2002, the Georgian military budget was US$ 19 million, in 2006
it reached US$ 336 million, and in 2007 – US$ 906 million27 (i.e. it increased
forty times over just five years). The military budget of Georgia is cur-
rently higher than at any time in the history of this state – in 2007 it
accounted for 25% of total budget spending and 7.5% of Georgia’s GDP.
This unprecedented influx of funding for the Georgian army has been
spent on purchases of modern equipment (tanks, armoured vehicles, air-
craft, radar, anti-aircraft missiles, US-made guns, etc.), construction of new
military facilities (like the ultra-modern military base in Senaki near Ab-
khazia) and modernisation of existing ones, but also on salary increases
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and attractive welfare packages for the soldiers. These measures are
complemented by personnel reshuffles and other changes.
A comprehensive assessment of the Georgian armed forces reform is
beyond the scope of this paper. However, it is important from the point
of view of the unresolved conflicts that within just a couple of years,
Georgia has rapidly and radically changed the quality of its armed forces,
which became an important factor and changed the nature of the rela-
tions between Tbilisi and the para-states and Moscow. Tbilisi’s assump-
tion is that a relatively large and strong army will act as a deterrent,
both for the separatists and for Moscow28. The Georgian leadership is
aware that neither Tskhinvali nor Sukhumi would currently choose
a full-scale escalation of the conflict because a war would cost them
enormous losses in manpower and equipment in the best case, and in
the worst – a complete defeat (which would be inevitable unless Russia
became fully involved in the military operations). The deterrent effect is
much less powerful in the case of Moscow. However, Russia, too, has to be
aware that the character of a possible military confrontation would be
very different from what it could have expected in the early 1990s. It is
equally important that while Georgia officially rules out a forcible solu-
tion of the conflicts, it admits such a possibility in a case where it came
under attack. Thus the armed forces have a dual role in connection with
the conflicts, first of all, as a deterrent, but also as a basis on which the
possible forcible scenario could be implemented.
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5.Saakashvili’s Georgia and the conflicts 
in Abkhazia and South Ossetia – assessment 
and prospects

After 2003, Georgia developed a comprehensive and coherent strategy
on the conflicts over Abkhazia and South Ossetia, the implementation of
which has substantially changed the situation of the conflicts. Currently
a relapse into the status quo from before 2004 seems unlikely.

The fundamental achievements of this strategy include redefining the
conflicts through concrete measures taken by Georgia and promoting the
Georgian point of view on the problem. The bases on which Abkhazia
and South Ossetia could be treated as political subjects have been sub-
stantially undermined. In addition, Georgia has effectively exposed the
inefficacy of the ongoing ‘peace process’ and highlighted the role of
Russia as a decisive force playing the conflicts, as well as the peace pro-
cess it controls, against Georgia.

With the strategy, Georgia managed to seriously call into question the
unfavourable state of affairs which prevailed in the conflict regions for
more than a decade. Georgia has developed a new plan for a political re-
solution of the conflicts, which has been supported by the West. At the
same time, it has managed to undermine the political and, to a lesser
extent, the economic position of the separatists, set up structures alter-
native to the separatist authorities and, finally, developed a modern and
relatively strong army which adds credibility to the threat of using force.

However, while Georgia has proved strong enough to question and un-
dermine the unfavourable order surrounding the conflicts, create a realis-
tic political alternative and pose a real military challenge to Abkhazia
and South Ossetia, it is definitely too weak to implement this political
alternative on its own, especially since in both cases its real opponent
would be Russia, not the separatists.

P O L I C Y  B R I E F S

82



Georgia is prepared to use force, and since the separatists and Russia are
also highly determined, the risk of an armed conflict breaking out in Ab-
khazia and South Ossetia has increased substantially. A military outbreak
would have disastrous consequences for Georgia: a lost war (which would
be a probable outcome if Russia became involved) would threaten to undo
all of Georgia’s reforms and achievements of recent years, while a war
won would undermine the West’s confidence and postpone the pros-
pects of integration with NATO and the EU. 

From Georgia’s point of view, Western involvement in the conflicts over
Abkhazia and South Ossetia has two dimensions: in the short term, its
immediate objective would be to develop a political solution for the con-
flicts and ensure protection from Russia, while in the longer term, the
totality of actions taken by the West in relation to Georgia and the Cau-
casus is expected to enable Georgia to ultimately break away from the
Russian sphere of influence. While the second aspect is questionable for
Brussels (much more than for Washington) since some countries in Eu-
rope are seriously concerned about a possible confrontation with Russia,
the West can and should make a substantial contribution to resolving the
conflicts in South Ossetia and Abkhazia, as otherwise it will risk a clash
and may lose what it has achieved in the region over the last ten years.

Support for the peace process in Abkhazia and South Ossetia seems to
have greater practical significance and greater chances of successful im-
plementation than showy and confrontational discussions about Geor-
gia’s membership of NATO, whose significance is merely symbolic as
they concern more distant future and inevitably stumble on difficulties
while the conflicts remain unresolved.

Developing and implementing the Georgian strategy on the conflicts has
been possible thanks to an enormous effort undertaken to repair and re-
form the state after 2003, and also owing to Western support provided di-
rectly in connection with this effort. These two factors provide the wider
context for analysing the situation in the conflict regions and projecting
future developments. The process of reforming the Georgian state in line
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with Western standards is not yet complete, and since autumn 2007 it
has been overshadowed by a very serious social and political crisis. The
West’s confidence in the Georgia’s leadership, which hinges on reforms
and democratisation, is not unlimited and has been seriously dented by
the political crisis and the controversial presidential election in January
2008, and is about to undergo the final test of the Georgian parliamen-
tary election in May this year.
Georgia entered the year 2008 weaker and more forced to concentrate on
issues which are of crucial importance for the conflicts, even though
they are not directly connected with them. Furthermore, the beginning
of the year also brought the decision concerning Kosovo’s status (the
proclamation of independence and the controversial process of its recog-
nition by the Western states), a precedent which is now being invoked
by the separatists supported by Moscow and the effects of which are ex-
tremely dangerous for Georgia. For the first time in many years, Georgia
seems to be in the defensive, and the external circumstances seem to
favour the separatists and Russia.

The alternative presented by Georgia, i.e. the choice between a rapid
political solution or an armed conflict, therefore gains even more cur-
rency. Although the main burden of responsibility for a possible vio-
lent scenario of conflict resolution would fall on Georgia, it is in the
West’s interests to avoid such a scenario.
Krzysztof Strachota
Wojciech Bartuzi
Work on the text was completed in March 2008
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