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Аннотация
В настоящей статье рассматриваются в сравнительной перспективе вопросы обеспечения 
ОБСЕ ресурсами. У ОБСЕ есть отличительные особенности, но ее проблемы не уникальны 
среди международных организаций. Наиболее примечательно правило жесткого консенсуса 
при принятии всех решений в ОБСЕ, что способствует постепенному увеличению единого 
бюджета ОБСЕ, подрывает рутинизацию бюджетного процесса и затрудняет финансовое 
управление. Кроме того, хотя ОБСЕ получает целевое финансирование от доноров, доля вне-
бюджетного финансирования меньше, чем во многих других международных организациях. 
Вместо этого ОБСЕ в значительной степени полагается на прикомандированный персонал 
в качестве вкладов в натуральной форме. Наконец, Специальная мониторинговая миссия 
(СММ) в Украине, развернутая в 2014 году, продемонстрировала потенциал и риски для 
будущего финансирования ОБСЕ. В заключение данной статьи даются три рекомендации: 
внедрение в ОБСЕ ориентированного на консенсус комплексного бюджетного процесса, 
развитие централизованной функции мобилизации ресурсов в Секретариате ОБСЕ и более 
пристальное внимание к урокам СММ для будущего обеспечения ОБСЕ ресурсами.
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Введение

Для тех, кто внимательно следит за делами ОБСЕ, не секрет, что организация пе-
реживает бюджетный кризис1, что бюджетный консенсус в целом трудно найти, 

1 Потсдамский университет, ronny.patz@uni-potsdam.de.
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а в настоящее время он невозможен2, что ключевые мероприятия в штаб-кварти-
ре ОБСЕ3 и на местах4 зависят от внебюджетных взносов, что работа ОБСЕ в 
значительной степени зависит от прикомандированных сотрудников из государств-
участников. ОБСЕ также сталкивается со значительными трудностями5 в заполне-
нии предусмотренных бюджетом прикомандированных должностей6, которые пред-
ставляют собой неденежную поддержку, без которой организация при нынешнем 
уровне бюджета не могла бы функционировать.

Несмотря на то, что подобные наблюдения делаются довольно часто, в послед-
ний раз подробный анализ финансирования ОБСЕ был опубликован в научном 
издании в 1999 году. Тогда бывший руководитель бюджетного отдела ОБСЕ поде-
лился своими соображениями по поводу первого десятилетия формирования бюд-
жета ОБСЕ, в течение которого наблюдался рост добровольных взносов7. С тех 
пор, несмотря на растущее количество научных исследований, посвященных обес-
печению международных организаций ресурсами8 и составлению их бюджетов9, 
комплексного, сравнительного научного рассмотрения вопросов обеспечения ОБСЕ 
ресурсами не проводилось. Бывший Генеральный секретарь организации опублико-
вал рекомендации по бюджетно-финансовым реформам в ОБСЕ, но без четкого 
рассмотрения ее проблем в сравнительной перспективе10. Некоторые ограниченные 
уроки для финансирования ОБСЕ были недавно извлечены путем сравнения ситу-
ации ОБСЕ с опытом Лиги Наций11, а также обсуждались вопросы обеспечения 
ОБСЕ ресурсами в части создания гражданских миссий в сравнении с возможностя-
ми ЕС и ООН12.

В настоящей публикации на основе результатов научных исследований в области 
финансов международных организаций разрабатываются три ключевые рекоменда-
ции по обеспечению ОБСЕ ресурсами в будущем. Несмотря на то, что некоторые 
идеи почерпнуты из опыта других организаций, эти рекомендации также отражают 
особенности обеспечения ОБСЕ ресурсами. Я провел кабинетное исследование, 
изучив все бюджетные документы ОБСЕ, проверенные финансовые отчеты и годо-
вые отчеты за период с 2002 по 2021 год, и посетил штаб-квартиру и постоянные 
представительства ОБСЕ в Вене в марте 2023 года для проведения интервью с деся-
тью собеседниками, знакомыми с вопросами финансирования и обеспечения ОБСЕ 
ресурсами. Большинство сведений было почерпнуто из официальных документов и 
публичных заявлений, и эти беседы обеспечили важный контекст для разработки 
рекомендаций13.

Далее я в первую очередь остановлюсь на некоторых последних научных публи-
кациях по формированию бюджетов международных организаций и обеспечению 
их ресурсами. Затем я суммирую ключевые наблюдения о финансовой структуре 
ОБСЕ с начала 2000-х годов, в том числе во время работы Специальной монито-
ринговой миссии (СММ) в Украине с 2014 года. Объединив обе точки зрения, 
я разрабатываю три рекомендации и рассматриваю их в контексте реальности, с 
которой столкнется ОБСЕ в 2023 году, полностью осознавая, что эти рекомендации 
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могут быть не реализованы до тех пор, пока не будет достигнут новый консенсус в 
отношении будущего организации. Эти рекомендации включают в себя внедрение 
интегрированного бюджетирования на основе консенсуса, более централизованную 
и политически осознанную мобилизацию ресурсов, а также извлечение уроков из 
положительного и отрицательного опыта, накопленного в области обеспечения 
СММ ресурсами.

Обзор последних исследований в области обеспечения 
международных организаций ресурсами

Динамика принятия решений по бюджету международных организаций: 
инкрементализм и сложные процедуры

В академических кругах давно известно, что регулярное формирование бюджета 
в международных организациях в основном носит поэтапный характер14. Иными 
словами, бюджет прошлого года во многом определяет бюджет этого года. Обыч-
но номинальный рост ограничен, в результате чего основные бюджеты остаются 
стабильными в реальном выражении (нулевой реальный рост). В ограниченных 
областях политики может наблюдаться периодический рост, когда существует кон-
сенсус в отношении изменений в этих ограниченных областях.

Одна из причин такого бюджетного инкрементализма в международных органи-
зациях — правила голосования (консенсус, квалифицированное большинство или 
простое большинство) и сложившиеся альянсы, которые уменьшают количество 
способных победить коалиций, нацеленных на проведение изменений. Например, 
принятие бюджета ООН формально требует большинства в две трети голосов, хотя 
неформально стремится к консенсусу15. Группа 77 в рамках ООН, насчитывающая 
134 члена, обладает большинством, превышающим 50% членов ООН, и никакие 
изменения в бюджете не могут быть приняты без согласия этой группы. При состав-
лении многолетнего бюджета ЕС у каждого государства-члена есть право вето.

Инкрементализм в составлении бюджета международных организаций также воз-
никает в результате ограниченных идеологических сдвигов среди правительств го-
сударств-членов, когда дело доходит до целей их международной политики. Таким 
образом, геополитические коалиции при голосовании (или наложении вето) весьма 
стабильны в отношении своих содержательных предпочтений16. В большинстве 
международных организаций существует устойчивое блокирующее меньшинство 
или большинство, не допускающее значительного сокращения бюджета, увеличе-
ния бюджета и крупных сдвигов между основными статьями бюджета. Исследова-
ния организации ООН по вопросам образования, науки и культуры (ЮНЕСКО) так-
же показали, что, даже когда международная организация сталкивается с бюджет-
ным кризисом, бюджетная реформа и стратегические сокращения и сдвиги бюджета 
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не гарантированы, пока усилия государств-членов и международных бюрократов 
по реформированию не синхронизированы17. Таким образом, секретариаты между-
народных организаций также играют значительную роль в принятии бюджетных 
решений18. Это справедливо как для ЕС с его мощной основной администрацией — 
Европейской комиссией19, — так и для всей системы ООН, которая включает в себя 
различные типы административных структур20.

Исследования также показывают, что бюджетные процедуры международных 
организаций могут отнимать все больше времени и приводить к усилению микроме-
неджмента. Такая процедурализация подрывает рутинизацию бюджетного процес-
са, что, в свою очередь, препятствует упорядоченному выполнению мандата21. В 
крайних случаях, когда субъекты, обладающие правом вето, блокируют компромис-
сы или консенсус, международные организации испытывают трудности с приняти-
ем своих бюджетов к началу нового бюджетного периода. В 1980-х годах ЕС пере-
жил период, когда бюджеты принимались после окончания года, что потребовало 
введения многолетних бюджетных циклов для выхода из тупиковой ситуации. К 
подобной ситуации ЕС вплотную подошел после европейского финансового кризи-
са начала 2010-х годов, что подчеркнуло, что многолетнее бюджетирование — не 
гарантированное средство смягчения ежегодных бюджетных компромиссов22.

Чтобы избежать подобных проблем, государства-члены и международные бю-
рократы часто прибегают к сегментации бюджета: международные организации 
создают многолетние рамочные бюджетные процедуры, как, например, в ЕС, или 
параллельные бюджетные процедуры, как, например, бюджетный процесс по под-
держанию мира в ООН. Сегментация позволяет разделить переговоры по бюджету 
на разные потоки, чтобы либо отделить долгосрочную политику высокого уровня 
от краткосрочных финансовых деталей, либо вести переговоры по бюджету по от-
дельным вопросам. Сегментирование бюджета позволяет получить больше времени 
для достижения компромисса по сложным пакетным соглашениям и для разделения 
переговоров по различным вопросам. Один из способов сегментации — перенос 
спорных статей бюджета во внебюджетную сферу. В тех случаях, когда многосто-
ронний консенсус не может быть достигнут в рамках обычных бюджетных проце-
дур, новые проекты могут финансироваться не из основных бюджетов, а за счет 
целевых добровольных взносов23.

В некоторых международных организациях, например во Всемирной организа-
ции здравоохранения (ВОЗ), это привело к сокращению основных бюджетов до 
менее чем 20% от общих расходов, а остальные средства выделяются в рамках 
добровольного финансирования. Подобные модели финансирования в конечном 
итоге требуют новых типов бюджетных процедур, таких как интегрированное бюд-
жетирование, которое было введено в ВОЗ. ЮНЕСКО, в которой целевое финанси-
рование также превышает 50%, также внедрила интегрированное бюджетирование 
на основе опыта ВОЗ24. При интегрированном бюджетировании государства-члены 
сначала согласовывают общие потребности организации в ресурсах и приоритеты, 
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на которые предполагается направить имеющиеся ресурсы. На втором этапе госу-
дарства-члены решают, сколько из этих общих потребностей они готовы удовлетво-
рить за счет обязательных взносов. Затем необходимо привлечь оставшиеся ресур-
сы. В течение всего бюджетного периода, как правило, становится известно, какие 
области работы остаются недофинансированными25.

Целевое добровольное финансирование международных организаций: 
многосторонняя помощь, минилатеральные фонды и административное 
бремя

Одной из наиболее важных тенденций в исследованиях финансирования междуна-
родных организаций стало повышенное внимание к добровольному финансирова-
нию, в частности к целевому добровольному финансированию. Многие междуна-
родные организации — и многосторонние банки развития, и агентства системы 
ООН, и ЕС — в той или иной степени зависят от этого вида финансирования. Кон-
кретные механизмы финансирования называются по-разному — «трастовые фон-
ды», «проекты», «специальные программы», создание «институтов», которые носят 
название международных организаций, но в основном финансируются несколькими 
донорами. Даже ЕС, обладающий значительным бюджетом, создал свой собствен-
ный набор трастовых фондов, которые сочетают финансирование из бюджета ЕС с 
дополнительными взносами доноров26. Все эти механизмы в той или иной форме 
содержат политическую и/или географическую спецификацию того, на что могут 
быть использованы средства доноров. В системе ООН почти весь прирост финанси-
рования — с чуть менее $40 млрд в 2010 году до более $65 млрд в 2021 году — 
произошел за счет увеличения целевого добровольного финансирования с почти 
нулевым номинальным увеличением (и, следовательно, реальным уменьшением) 
обязательных бюджетов за последнее десятилетие27. Это означает, что увеличение 
начисленного финансирования стало исключением для широкого круга междуна-
родных организаций.

Первоначально научные исследования были посвящены причинам этой тенден-
ции. Среди причин увеличения целевых добровольных взносов можно назвать 
ограниченный консенсус по вопросу увеличения основных бюджетов и стремление 
основных государств-доноров сохранить (больший) контроль над распределением 
финансирования. Как следствие, многие международные организации и многосто-
ронние фонды внедрили либо правила взвешенного голосования, в соответствии с 
которыми тот, кто предоставляет больше ресурсов, имеет больше голосов, либо пра-
вила разрешительного целевого распределения, которые гарантируют максималь-
ный контроль доноров над добровольными взносами28.

В последнее время все больше внимания уделяется последствиям этой тенденции 
для таких международных организаций, как Программа развития ООН (ПРООН) 
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и Детский фонд ООН (ЮНИСЕФ)29. Наблюдаемые последствия — это минилате-
ральные донорские структуры, подрывающие многостороннее принятие решений в 
международных организациях30, увеличение транзакционных издержек31, сокраще-
ние числа проектов32, а также превращение международных организаций в много-
сторонние каналы двусторонней помощи33 или в глобальные агентства-исполните-
ли для доноров34, а не в долгосрочных поставщиков многосторонних глобальных 
общественных благ. Международные организации, зависящие от добровольного 
финансирования, имеют больше сотрудников, работающих по краткосрочным кон-
трактам35, и сталкиваются с растущей конкуренцией за проектное финансирование 
со стороны других международных организаций36. Лишь некоторые международ-
ные организации, такие как Управление верховного комиссара ООН по делам 
беженцев (УВКБ ООН), способны сохранять мандатно-ориентированное финанси-
рование, несмотря на зависимость от целевого финансирования. Однако во время 
кризисов, затрагивающих (в основном западных) доноров, целевое финансирование 
может сокращаться или быстро переходить от ориентации на долгосрочные потреб-
ности к поддержке ограниченных политических приоритетов посредством целевого 
финансирования в той же организации или в конкурирующих международных орга-
низациях37.

Таким образом, растет научный консенсус в отношении того, что доноры целево-
го финансирования, включая ЕС, который выделяет целевые средства на всю под-
держку, оказываемую им другим международным организациям38, могут получить 
большее влияние и контроль над международными организациями благодаря таким 
механизмам финансирования, но в ответ это приводит к снижению эффективности 
и результативности международных организаций. В условиях менее предсказуемого 
финансирования, более высоких операционных издержек, перегруженности секре-
тариатов и снижения значимости прозрачных многосторонних бюджетных проце-
дур ценность двусторонней или минилатеральной поддержки международных орга-
низаций без многостороннего управления ставится под сомнение. Кроме того, меж-
дународные организации, зависимые от такого типа финансирования, как правило, 
превращаются в бюрократические машины по сбору средств с дорогостоящими 
фандрайзинговыми отделами и специальными требованиями к сбору информации о 
донорах в рамках всей организации.

Сбор средств международной бюрократией: появление новых 
административных функций

Тенденция к зависимости от целевого добровольного финансирования привела к по-
явлению фандрайзинга как основной административной функции международных 
организаций. Эта функция может варьироваться от взаимодействия генеральных 
секретарей международных организаций с руководителями национальных прави-
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тельств с целью обеспечения непрерывного финансирования проектов до специали-
зированных отделов по сбору средств, обращающихся в министерства иностранных 
дел для решения конкретных задач. Полевые офисы международных организаций, 
где они существуют, поддерживают регулярные контакты с местными посольства-
ми для сбора средств для работы на местах или для организации визитов доноров 
с целью освещения успешных проектов и программ39. В результате сформировался 
особый тип бюрократии международных организаций по сбору средств, обладаю-
щий обширной глобальной «информацией о донорах»40.

Для успешного проведения таких мероприятий по привлечению средств и нала-
живанию связей с донорами международным организациям требуются значитель-
ные ресурсы, в том числе специальные сотрудники или подразделения, занимающи-
еся мобилизацией ресурсов. В ВОЗ такой отдел был создан в ответ на растущую 
зависимость организации от добровольного финансирования41. Для выполнения 
этой функции требуется дополнительный персонал и командировочные расходы 
на поездки для сбора средств. Это может потребовать создания офисов в центрах 
сбора средств, таких как Брюссель, где международные организации могут профес-
сионально взаимодействовать с донорами и где принимаются фактические решения. 
При этом и без того скудные основные ресурсы перераспределяются от выполнения 
мандата к привлечению средств. Однако в международных организациях, в значи-
тельной степени зависимых от целевого добровольного финансирования, необхо-
димость профессионализации фандрайзинга возникает в связи с конкуренцией за 
ограниченное международное финансирование между агентствами с дублирующи-
ми мандатами и функциями.

Для того чтобы фандрайзинг в международных организациях был эффективным, 
необходима дополнительная внутриорганизационная координация. Руководители 
международных организаций должны предотвращать внутриорганизационную кон-
куренцию за ресурсы, например, когда два департамента обращаются к одному и 
тому же донору за финансированием или когда группы по сбору средств в штаб-
квартире имеют иные приоритеты, чем специалисты по сбору средств на местах. 
В сильно политизированных организациях такая координация сбора средств также 
включает усилия по предотвращению или адаптации сбора средств на политически 
чувствительные проекты. Мобилизация ресурсов в таких политизированных усло-
виях требует от сотрудников секретариата международных организаций хорошего 
понимания политических особенностей всех доноров и государств-членов. Их уси-
лия по привлечению средств должны быть направлены не только на максимизацию 
бюджета, но и на достижение таких результатов, которые минимизируют диплома-
тическое недовольство ключевых членов и доноров.
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Состояние бюджетного и ресурсного обеспечения ОБСЕ

В вышеупомянутой научной литературе, посвященной ресурсам, составлению бюд-
жетов и привлечению средств в международные организации, излагаются различ-
ные ожидания и сделаны выводы, которые находят отклик в ОБСЕ. Как и в дру-
гих международных организациях, составление бюджета ОБСЕ в основном носит 
поэтапный характер и сталкивается с трудностями в составлении бюджета. Эти про-
блемы решаются путем создания сегментированных потоков ресурсов, таких как па-
раллельные бюджеты (например, отдельный бюджет Специальной мониторинговой 
миссии), путем предотвращения значительного увеличения начисленных бюджет-
ных взносов за счет бюджета прикомандированных должностей или путем допол-
нения основных ресурсов (целевыми) добровольными взносами. Однако, несмотря 
на то, что ОБСЕ в значительной степени опирается на добровольные взносы в 
натуральной форме и целевые ресурсы, по состоянию на середину 2023 года не 
было создано ни четкой интегрированной функции бюджетирования, ни централи-
зованной функции мобилизации ресурсов.

Отсутствие консенсуса при составлении бюджета ОБСЕ: от отсутствия 
регламента до проблем с финансовым управлением

Порядок составления бюджета ОБСЕ нарушается уже давно42. С 2002 года Единый 
бюджет принимался всего семь раз до начала нового бюджетного года43. Это сви-
детельствует о том, что любое государство-участник, недовольное тем или иным 
аспектом работы организации, может сделать всю ОБСЕ заложником, блокируя 
бюджетный консенсус. Единый бюджет на 2021 год был определен в размере 138 
млн евро, но только в августе 2021 года, через восемь месяцев после начала бюд-
жетного года. Бюджет на 2022 год принят не был, а по бюджету на 2023 год по 
состоянию на лето 2023 года консенсус не был достигнут.

Точные причины непринятия обычно не разглашаются, однако в беседах с участ-
никами процесса в качестве ключевых причин отсутствия консенсуса назывались 
война России в Украине с 2014 года и конфликт между Арменией и Азербайджа-
ном. Значительные разногласия существуют и по вопросу финансирования Бюро 
по демократическим институтам и правам человека (БДИПЧ) ОБСЕ, в частности, 
между Россией и некоторыми западными странами, причем последние по-прежнему 
не желают соглашаться на какие-либо сокращения финансирования БДИПЧ, даже 
если это позволит прийти к новому бюджетному консенсусу, способному спасти 
остальные подразделения организации.

Ситуация с отсутствием налаженного механизма принятия бюджета ОБСЕ вле-
чет существенные последствия для финансового управления организацией44. В от-
сутствие принятого бюджета ОБСЕ работает на основе временных квартальных 
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или месячных ассигнований, основанных на последнем принятом бюджете, пока 
не будет принят новый. Так, в середине 2023 года ежемесячные ассигнования 
ОБСЕ были основаны на бюджете на 2021 год, согласованном двумя годами ранее, 
до перехода к принципиально новой ситуации в области безопасности в Европе. 
В отсутствие консенсуса по бюджету также мало возможностей для достижения 
консенсуса по перераспределению бюджетных средств путем внесения поправок 
в бюджеты, например, для перераспределения средств из областей с неполным 
расходом на статьи бюджета с более высокими потребностями в финансировании, 
как, например, удвоение расходов на содержание Хофбурга45, где заседает Постоян-
ный совет ОБСЕ. В результате организация из осторожности даже занижает часть 
начисленных доходов, чтобы не нести расходы заранее в условиях ограничений, 
связанных с ежемесячными ассигнованиями.

Такая ситуация в целом означает, что Секретариат ОБСЕ вынужден тратить 
драгоценное время на ориентированное на ресурсы кадровое и финансовое (мик-
ро)управление, вместо того чтобы сосредоточиться на ключевых вопросах европей-
ской безопасности. Это также усиливает давление на организацию, вынуждающее 
ее привлекать дополнительные ресурсы от доноров для обеспечения своего даль-
нейшего функционирования или сворачивать основные операции.

Кадровые ресурсы ОБСЕ: гибрид основных и целевых добровольных 
взносов

Правило консенсуса привело не только к проблемам с принятием бюджета в ОБСЕ, 
но и к микроменеджменту в отношении основного и прикомандированного персо-
нала. Микроменеджмент отражается в том, что штатное расписание организации 
представляет собой неотъемлемую часть Единого бюджета. В результате каждая 
должность, вплоть до охранника, определяется в рамках межправительственного 
бюджетного процесса, в котором участвуют 57 государств, каждое из которых 
имеет право вето, без возможности существенного управления персоналом со сто-
роны руководства Секретариата после принятия решения по бюджету. Это имеет 
некоторое сходство с межправительственным микроменеджментом, действующим 
в рамках регулярного бюджетного процесса ООН, в котором переговоры также 
распространяются на штатные должности сотрудников низшего звена46. Однако в 
ОБСЕ штатное расписание настолько детально и конкретно, что кадровые ресурсы 
фактически распределяются целевым образом — в большей степени, чем можно 
было бы ожидать от некоторых внебюджетных проектов.

Примечательно, что в эту таблицу должностей также включены должности при-
командированного персонала, то есть должности, которые государства-участники 
должны заполнить своими гражданами. Прикомандированный персонал — это фор-
ма добровольного взноса в натуральной форме, так как, если государства не предо-
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ставят его, должности останутся незаполненными. В 2021 году 31% сотрудников 
ОБСЕ составляли прикомандированные международные сотрудники47. Поскольку 
каждая прикомандированная должность четко привязана к подразделению штаб-
квартиры или полевой миссии в Едином бюджете, государства-участники, направ-
ляя прикомандированный персонал в ОБСЕ, фактически предоставляют целевые 
ресурсы в натуральной форме.

Включив эти должности в штатное расписание, мы видим отдельную форму 
интегрированного бюджетирования в ОБСЕ: межправительственные члены опреде-
ляют потребность в этих должностях на основе консенсуса, но не соглашаются 
обеспечивать их зарплату за счет обязательных взносов48. Такое де-факто интегри-
рованное бюджетирование, при котором прикомандированные международные со-
трудники не получают зарплату от ОБСЕ, позволяет организации достичь консенсу-
са, при котором одни государства-участники не хотят предоставлять больше обяза-
тельных взносов для финансирования основного персонала, а другие хотят, чтобы 
организация делала больше, и готовы добровольно предоставить соответствующие 
кадровые ресурсы. Например, в сводном бюджете на 2021 год 16,9% должностей 
БДИПЧ были обозначены как прикомандированные.

При включении прикомандированных сотрудников в штатное расписание даже 
государства, не желающие предоставлять ресурсы, должны выразить свое согласие 
с тем, что персонал на такие должности будет набираться Секретариатом ОБСЕ, 
аналогично тому, как интегрированное бюджетирование и мобилизация ресурсов 
работают с внебюджетными ресурсами в других международных организациях. Од-
нако, в отличие от международных организаций с полноценным интегрированным 
бюджетированием, здесь не существует публичной отчетности о том, какие из зало-
женных в бюджет прикомандированных должностей были фактически заполнены в 
том или ином году тем или иным донором49. По-видимому, не существует скоорди-
нированного подхода к привлечению средств, включающего прикомандированные 
должности в качестве одного из ключевых ресурсов организации.

Это примечательно, учитывая масштабы прикомандирования в ОБСЕ. Восстано-
вительная стоимость прикомандированных сотрудников (то есть расходы на зара-
ботную плату, которые потребовались бы, если бы они были наняты в качестве 
международных сотрудников по контракту) неофициально и официально отража-
лась в проверенных финансовых отчетах ОБСЕ как доход в натуральной форме 
на протяжении последних двух десятилетий. По моим расчетам, в 2010-х и начале 
2020-х годов их доля в общих доходах оставалась около 20% (см. рис. 1), достигнув 
почти €70 млн в 2021 году, когда СММ еще действовала и общие доходы были 
относительно высокими50.
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ГРАФИК

Рисунок 1. Совокупные доходы ОБСЕ (источник: аудированная финансовая отчет-
ность за 2002–2021 годы, расчеты автора). Стоимость прикомандированных сотруд-
ников рассчитывается ОБСЕ с точки зрения восстановительной стоимости, то есть 
того, сколько будет стоить замена прикомандированных сотрудников зарплатой тех, 
кто занимает сопоставимые международные должности.

 

Составление бюджета СММ: увеличение начисленных взносов и отдельная бюджетная про-
цедура

Исследования показывают, что проведение СММ в Украине под эгидой ОБСЕ не 
было безальтернативным, но в итоге оказалось для России более выгодным вариан-
том, чем миссия ЕС, которая не позволила бы России сыграть свою роль51. Быстрое 
и содержательное формирование миссии было признано свидетельством способно-
сти ОБСЕ быстро адаптироваться даже в жестких бюджетных условиях52. Значение 
СММ для понимания финансовой ситуации в ОБСЕ также обсуждалось публично53. 
Тем не менее стоит рассмотреть некоторые аспекты в сравнительной перспективе.

Во-первых, когда возник консенсус по поводу создания миссии, ОБСЕ смогла 
быстро мобилизовать значительные внебюджетные ресурсы и перевести персонал 
для создания миссии в течение первого года. Это подчеркивает, насколько тесно 
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связаны в ОБСЕ политический консенсус и добровольное финансирование. Во-вто-
рых, по аналогии с бюджетированием миротворческих операций в ООН, для СММ 
была разработана отдельная бюджетная процедура, в которой бюджетный период 
(апрель-март) отличался от Единого бюджета (январь-декабрь). Этот сегментиро-
ванный бюджетный процесс позволил отделить выделение ресурсов для СММ, опи-
равшейся на консенсусный мандат, от (постоянного) процесса поиска консенсуса 
для Единого бюджета.

Государства-участники даже согласились финансировать СММ за счет значи-
тельного увеличения обязательных взносов в ОБСЕ. Это увеличение происходило 
вне рамок Единого бюджета, но все же за счет обязательных ресурсов (см. увеличе-
ние обязательного финансирования после 2014 года на рис. 1). В 2021 году общая 
сумма обязательных взносов, полученных для СММ, достигла €91,366 млн54, в то 
время как (начисленный) Единый бюджет на этот год был согласован в размере 
€138,204 млн.

В результате после более чем десятилетнего финансового спада объем финанси-
рования ОБСЕ в 2014–2015 годах значительно увеличился. Первоначальное увели-
чение добровольного финансирования при создании миссии в 2014 году было в 
значительной степени замещено начисленным финансированием и новыми прико-
мандированиями, начиная с 2015 года (см. рис. 1). Это показало, что новый консен-
сус может стимулировать как увеличение бюджета за счет начисленных взносов, 
так и соответствующие прикомандирования. Однако в 2022 году после полномас-
штабного вторжения России в Украину консенсус по СММ был нарушен, как и все 
предыдущие консенсусы по другим бюджетным вопросам в ОБСЕ. В результате 
Секретариат столкнулся с серьезными финансовыми проблемами, поскольку бюд-
жет на закрытие СММ не мог быть принят. На момент написания статьи неясно, в 
какой степени это повлияло на выплаты поставщикам и увольняющимся сотрудни-
кам миссии, а также сколько имущества было потеряно55.

СММ показала, что новый консенсус в ОБСЕ может привести к существенному 
увеличению обязательного финансирования и расширению кадровых ресурсов за 
счет прикомандирования и предоставления добровольных ресурсов (финансовых 
или в натуральной форме), которые поддерживают мандат, основанный на консен-
сусе. Сегментация может позволить управлять таким увеличением. Однако любые 
ресурсы в ОБСЕ хороши лишь настолько, насколько хорош консенсус, лежащий 
в основе ее мандатов: когда консенсус не может быть достигнут, ресурсы могут 
быстро иссякнуть.
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Ресурсное обеспечение ОБСЕ при отсутствии консенсуса: внебюджетные 
проекты и децентрализованное привлечение средств

До 2021 года общий объем целевого финансирования проектов в ОБСЕ оставался 
относительно низким по сравнению со многими другими международными органи-
зациями и составлял около 10% от общих доходов. Исключением стало краткосроч-
ное увеличение до 20% в 2014 году, когда была создана СММ и еще не были 
доступны обязательные ресурсы. Хотя подробной отчетности, показывающей, какие 
доноры финансируют те или иные проекты, в открытом доступе нет, годовые отче-
ты свидетельствуют, что средний размер проектов был относительно невысоким 
на протяжении почти всех последних 20 лет. Это говорит о сравнительно высоких 
административных расходах на сбор и координацию средств и относительно невы-
сокой финансовой отдаче для организации.

На первый взгляд внедрение Программы поддержки Украины (ППУ)56 в 2022 
году может показаться отступлением от этой тенденции. Когда процесс формирова-
ния Единого бюджета полностью сорвался, СММ была распущена, а консенсус по 
мандату Координатора проектов в Украине распался, некоторые государства-участ-
ники создали мини-коалицию для продолжения ранее основной деятельности за 
счет внебюджетного финансирования. Хотя Российская Федерация не согласилась 
с созданием ППУ, это решение показало, что целевое добровольное финансирова-
ние и сотрудничество между донорами и Секретариатом ОБСЕ в настоящее время 
является единственным способом поддержания жизнедеятельности некоторых под-
разделений организации57.

Тем не менее за кажущейся новизной договоренности (не получивший консенсу-
са мандат был де-факто продолжен многосторонней коалицией доноров) скрывается 
тот факт, что предыдущий Координатор проектов в Украине уже на 45% зависел 
от внебюджетных ресурсов58. Иными словами, несмотря на формальный консенсус 
по вопросу сохранения Координатора проектов до февраля 2022 года, консенсус по 
вопросу предоставления ему достаточных средств из Единого бюджета отсутству-
ет. Что еще более важно, ППУ представляет собой попытку западных государств 
обойти правило жесткого консенсуса ОБСЕ с помощью практики, при которой 
деятельность ОБСЕ, поддерживаемая за счет внебюджетного финансирования, от-
делена от консенсусных мандатов. Вопрос заключается в том, приведет ли увеличе-
ние внемандатного финансирования деятельности ОБСЕ за счет целевых средств к 
дальнейшему подрыву консенсуса или послужит толчком к переговорам о новом 
консенсусе.

С точки зрения сравнительной перспективы интересно, что ППУ организована 
как «программа-хранилище» — модель ОБСЕ, похожая на многосторонний донор-
ский трастовый фонд, из которого могут финансироваться различные индивидуаль-
ные проекты. Такая модель повышает координацию действий доноров и Секрета-
риата, снижая при этом транзакционные издержки. Она уже использовалась, напри-
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мер, в программе ОБСЕ по легкому и стрелковому оружию59. Приведенные приме-
ры показывают, что в ОБСЕ возможен скоординированный и централизованный 
сбор средств на уровне выше проектного. Это полезно, поскольку в других случаях 
в ОБСЕ отсутствует четкая централизованная функция мобилизации ресурсов.

Группа программно-оценочной поддержки играет центральную роль в монито-
ринге и оценке предложений по внебюджетным проектам в координации с много-
численными подразделениями Секретариата ОБСЕ60. Отдел бюджетно-финансовой 
службы Секретариата также располагает специалистами по управлению внебюджет-
ными взносами. Однако эта координация не поддерживается ни централизованным 
офисом по сбору средств — в офисе Генерального секретаря есть всего одна прико-
мандированная должность, — ни полномасштабным интегрированным бюджетиро-
ванием. В результате большинство мероприятий по сбору средств на уровне проек-
тов, как представляется, осуществляется путем прямых контактов между подразде-
лениями штаб-квартиры ОБСЕ или сотрудниками полевых операций и делегациями 
государств-участников в Вене или на местах, без центральной координации.

Такая ситуация чревата борьбой за ограниченные средства, конкуренцией меж-
ду подразделениями, отчуждением доноров и ключевых государств-участников, а 
также большой административной нагрузкой при очень низком, в конечном счете, 
объеме средств. Для организации, которая может столкнуться с блокировкой своего 
Единого бюджета и различных мандатов на длительный период, улучшение моби-
лизации ресурсов будет иметь решающее значение.

Три рекомендации относительно будущего ресурсного обеспечения 
ОБСЕ

Рассмотреть возможность перехода к полномасштабному процессу составления 
интегрированного бюджета с учетом специфики ОБСЕ. Как уже говорилось вы-
ше, ОБСЕ практикует одну из форм интегрированного бюджетирования, включая 
в Единый бюджет должности прикомандированных сотрудников, фактически опи-
раясь на масштабные взносы государств-участников в натуральной форме. Благо-
даря переходу к комплексному бюджетному процессу, специфичному для ОБСЕ, 
все ресурсы, предоставляемые организации, могут стать частью всеобъемлющего 
консенсуса по ресурсам, в котором обязательные взносы, поддержка персонала в 
натуральной форме и внебюджетные финансовые взносы предоставляются государ-
ствами и привлекаются Секретариатом в соответствии с общими потребностями в 
ресурсах, основанными на консенсусе. Это позволит отделить обсуждение потреб-
ностей в ресурсах для выполнения согласованных мандатов от вопроса о том, как 
эти ресурсы предоставляются.

Страна, которая в ином случае заблокировала бы консенсус по Единому бюджету 
в отношении размера своих начисленных взносов, может согласиться на увеличение 
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интегрированного Единого бюджета при условии, что это увеличение будет проис-
ходить за счет прикомандированных сотрудников или добровольной поддержки. 
Аналогичным образом, страна, которая в ином случае предпочла бы ограничить 
деятельность БДИПЧ, может согласиться на общий интегрированный бюджет при 
условии, что ресурсы БДИПЧ будут увеличены только за счет натуральных или 
добровольных ресурсов — добровольного финансирования, которое готовы предо-
ставить государства-участники, решительно поддерживающие БДИПЧ. Главное, 
чтобы такое добровольное финансирование было подкреплено консенсусом в отно-
шении общих потребностей БДИПЧ в ресурсах.

Таким образом, комплексное бюджетирование будет направлено на достижение 
консенсуса в отношении потребностей, а затем на то, чтобы к концу бюджетного 
года добиться максимального объема начисленных взносов для финансирования 
этих потребностей. Это позволило бы Секретариату упорядоченно распоряжаться 
имеющимися ресурсами и изыскивать недостающие средства, в том числе путем 
найма прикомандированного персонала и поиска добровольных ресурсов для под-
держки мандатов и потребностей в рамках согласованного бюджета. Разумеется, 
это потребует минимальной заинтересованности в функционировании ОБСЕ и хотя 
бы молчаливого согласия с тем, что некоторые мандаты смогут сохраниться только 
благодаря добровольной поддержке со стороны ограниченного числа доноров (как 
это происходит во многих подразделениях системы ООН на протяжении десятиле-
тий). Возможно, политический климат 2023–2024 годов не позволит пойти на такой 
шаг, но в будущем он мог бы существенно улучшить процесс формирования кон-
сенсуса и мобилизации ресурсов в ОБСЕ.

 
Создать более централизованную функцию мобилизации ресурсов. ОБСЕ остает-
ся организацией, основанной на консенсусе, в которой сбор средств не может 
быть полностью отделен от установленных консенсусом мандатов. При наличии 
комплексного бюджетирования государства-участники могли бы предложить Сек-
ретариату четкие политические рекомендации по стратегическому привлечению 
средств. Однако даже в отсутствие такого интегрированного бюджетирования более 
централизованная функция мобилизации ресурсов в Секретариате ОБСЕ могла бы 
сочетать в себе информированность о донорах и политическую чувствительность 
к мандатам, основанным на консенсусе. Центральные подразделения Секретариата 
могли бы координировать и приоритизировать сбор средств для финансовых взно-
сов и прикомандирования сотрудников, чтобы обеспечить полное финансирование 
согласованных мандатов, прежде чем пытаться финансировать мероприятия и (ре-
позитарные) программы, такие как ППУ, которые пользуются широкой поддержкой 
государств-участников и доноров, но в настоящее время не подкреплены консенсу-
сом.

В организационном отношении возможен более централизованный процесс мо-
билизации ресурсов даже при отсутствии консенсуса относительно нового отдела. 
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Группа централизованной мобилизации ресурсов будет сочетать некоторые аспекты 
координации программ в Группе программно-оценочной поддержки с финансовой 
работой Группы казначейства и внебюджетных взносов, а также работой по набору 
кадров Департамента людских ресурсов, и все это под руководством Координатора 
деятельности по стратегическому планированию и мобилизации ресурсов (все эти 
подразделения и должности предусмотрены в штатном расписании Единого бюдже-
та на 2021 год).

Если созданное подразделение по мобилизации ресурсов (или централизованная 
административная сеть) будет пользоваться доверием (и иметь мандат) Генераль-
ного секретаря и его заместителя, руководителей учреждений и глав миссий, то 
оно также станет надежным центральным контактным центром для доноров. Это 
позволит предотвратить нескоординированный и потенциально разрушающий отно-
шения сбор микрофинансовых средств отдельными подразделениями и миссиями 
на местах. Кроме того, это позволит обеспечить сбор средств в политически слож-
ных ситуациях с учетом потребностей всей организации. Существующая модель 
репозитарной программы уже показывает, что координация на уровне проектов 
возможна; ее можно использовать в более масштабном варианте для более центра-
лизованного привлечения средств. Это включает в себя рассмотрение набора при-
командированных сотрудников как части централизованного сбора средств, чтобы 
государства-участники рассматривали эти должности более стратегически, как по-
требности ОБСЕ в ресурсах. Это позволило бы снизить операционные издержки 
как для доноров, так и для Секретариата, повысить эффективность стратегического 
планирования, обеспечить заполнение должностей прикомандированных сотрудни-
ков квалифицированным персоналом и в сочетании с интегрированным бюджетиро-
ванием обеспечить своевременное принятие бюджета с последующей быстрой и 
основанной на консенсусе мобилизацией недостающих ресурсов.

 
Извлечь уроки из положительного и отрицательного финансового опыта СММ в 
Украине. Даже в условиях политического раскола, когда идет война между двумя 
государствами-участниками, ОБСЕ не только смогла достичь консенсуса по вопро-
су создания миссии в 2014 году, но и имела политическое пространство для суще-
ственного увеличения общего объема начисленных ОБСЕ ресурсов. Это означает, 
что, если ОБСЕ сохранится как международная организация, включающая Россий-
скую Федерацию и Украину, потенциальная будущая миротворческая или монито-
ринговая миссия ОБСЕ может быть финансово жизнеспособной, даже если по дру-
гим мандатам или институтам ОБСЕ не будет достигнут прочный консенсус. Для 
СММ проведение переговоров по бюджету в рамках сегментированного процесса 
составления бюджета, как представляется, дало положительный результат, несмот-
ря на то что процесс составления Единого бюджета застопорился, что позволяет 
предположить, что обращение к этой практике в будущем может быть разумным.
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Однако быстрое прекращение работы СММ также показало, насколько рискован-
ной с финансовой точки зрения будет будущая миссия, если возможность срыва 
консенсуса не будет заложена в финансовую схему с самого начала. Хотя СММ 
могла бы опираться на значительную долю начисленных взносов, существует одна 
проблема, связанная с этим типом финансирования: в национальных бюджетах на-
численные взносы часто поступают не из добровольных взносов, а из бюджетных 
статей или государственных учреждений. Когда для государств сокращаются обяза-
тельные взносы, высвободившиеся деньги не могут быть напрямую использованы 
в качестве потенциального добровольного взноса в национальном бюджете на ту 
же международную организацию. Для будущей миссии ОБСЕ с краткосрочным 
мандатом существенное увеличение обязательных взносов должно быть дополнено 
официальными схемами финансирования на случай непредвиденных обстоятельств, 
которые с самого начала позволят упорядоченно свернуть миссию в случае наруше-
ния консенсуса.

В целом СММ показала, что при наличии консенсуса по мандату ОБСЕ увели-
чение связанных с мандатом добровольных взносов, предоставление прикоманди-
рованного персонала и увеличение финансирования за счет обязательных взносов 
не представляет проблемы. Однако, когда консенсус нарушается, все три потока 
ресурсов также могут выйти из строя. Это имеет отношение к двум другим реко-
мендациям, так как функции интегрированного бюджетирования и централизован-
ной мобилизации ресурсов призваны обеспечить сохранение или восстановление 
всеобъемлющего консенсуса по всем мандатам ОБСЕ за счет совершенствования 
межправительственных и административных процессов с целью обеспечения доста-
точных и правильно распределенных ресурсов для достижения мира, безопасности 
и сотрудничества в Европе.
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