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РОЛЬ ВНЕШНИХ АКТОРОВ 
В РАЗВИТИИ ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА 

В УСЛОВИЯХ КОНФЛИКТА 
(на примере Европейского союза 

и палестинских негосударственных организаций) 

Гражданское общество — важный фактор успеха или неудачи разрешения междуна­
родных конфликтов. Часто оно становится объектом влияния внешних акторов, высту­
пающих как третья сторона в конфликте. На примере Европейского союза (ЕС) и пале­
стинских негосударственных организаций (НГО) показано, с какими проблемами могут 
столкнуться даже влиятельные акторы в их попытках поддерживать НГО. Так, ЕС в 
конфликтном контексте проводил противоречивую политику. Опираясь на свой истори­
ческий опыт, он пытался способствовать демократизации и экономическому развитию 
палестинского общества. Однако ни ЕС, ни другим посредникам не удалось найти полити­
ческое решение палестино-израильского конфликта. Поэтому поддержка ЕС фактически 
лишь смягчала его симптомы, укрепляла “сильный” палестинский режим, порождала кли-
ентелизм, расходилась с приоритетами многих палестинских НГО и не позволяла им пол­
ноценно выполнять свои демократические и миротворческие функции. 

Ключевые слова: Европейский союз, палестино-израильский конфликт, негосударст­
венные организации. 

N. Gudalov 

THE ROLE OF EXTERNAL ACTORS IN THE DEVELOPMENT 
OF CIVIL SOCIETY IN A CONFLICT CONTEXT 

(the Case of the European Union and Palestinian Non-Governmental Organisations) 

Civil society is a key factor of the success or failure of international conflicts resolution. It is 
often subjected to the influence of external actors that are third parties to a conflict. Drawing on 
the example of the European Union (EU) and Palestinian non-governmental organizations 
(NGOs), the article shows some problems that even influential actors can face when trying to 
support NGOs. Thus, the EU has pursued an ambiguous policy in the conflict context. Relying on 
its historical experience, it has tried to promote democracy and economic development of the Pal­
estinian society. At the same time, neither the EU nor other mediators have succeeded to find a 
political solution to the Israeli-Palestinian conflict. Therefore, the EU support has only alleviated 
its symptoms, solidified the ‘strong’ Palestinian regime, engendered clientelism, diverged from 
many Palestinian NGOs’ priorities and has not enabled them to fully perform their democratic 
and peacemaking functions. 
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Динамика международных конфликтов 
тесно связана с развитием гражданского 
общества. В свою очередь, на него сильно 
влияют внешние акторы, играющие роль 
третьей стороны в конфликте [24, p. 6–15]. 
Значение Европейского союза (ЕС) в этом 
отношении уникально. Будучи проектом, 
основанным на примирении и демократи-

ческой консолидации, он взял на себя обя­
зательство реализовывать эти идеалы в 
своей внешней деятельности [10]. Для это­
го в его распоряжении имеются значитель­
ные материальные, институциональные, 
экспертные и символические ресурсы. Тем 
не менее, вмешательство ЕС в конфликты 
не всегда приводит к реализации заявлен-
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ных целей. В настоящей статье на конкрет­
ном примере анализируются причины его 
неудач. 

Подход ЕС к международным конфлик­
там ориентирован прежде всего не на 
управление ими или их урегулирование, а 
на их разрешение и трансформацию [24, p. 
2]. Обладая существенным потенциалом 
влияния на фундаментальные структуры, 
определяющие поведение других акторов 
(«структурной силой») [15], ЕС стремится 
разрешать глубинные, структурные проти­
воречия между сторонами конфликтов. 
Нужно подчеркнуть, что подобный подход 
предполагает работу со всеми слоями соот­
ветствующих обществ, а не только с эли­
тами [1, с. 58]. Он может быть особенно 
актуальным в случаях затяжных «межоб­
щинных» конфликтов, не вполне соответ­
ствующих модели межгосударственного 
столкновения. Пример «межобщинного» 
противостояния дает и палестино-
израильский конфликт [2, с. 24–28], плохо 
поддающийся управлению [5, p. xxii–xxiv]. 

В этом контексте роль гражданского 
общества становится центральной. Дать его 
общепринятое определение, которое бы 
одновременно учитывало западный опыт и 
подходило для анализа любого социума, 
очень сложно. Наиболее правильным ка­
жется такое его понимание, которое было 
бы максимально свободно от нормативных 
коннотаций. В данной статье гражданское 
общество определяется как “область доб­
ровольного коллективного действия, на­
правляемого общими ценностями и/или 
интересами, которая функционирует вне 
государства, рынка и семьи и которая соз­
дает сеть социальных отношений, соеди­
няющих эти три сферы” [24, p. 6]. Граж­
данское общество влияет на конфликт как 
выполняя свои общие функции (указанные 
в определении), так и напрямую вовлекаясь 
в него. Далеко не всегда это способствует 
разрешению противостояния. Негосудар­
ственные организации (НГО) как цен­
тральное звено гражданского общества — 

не только активный агент, воздействую­
щий на конфликт, но и отражение соот­
ветствующих социальных противоречий. 
Внешние акторы, поощряющие развитие 
местных НГО, могут как способствовать, 
так и препятствовать выполнению ими 
своих функций. В любом случае, без ра­
боты с гражданским обществом с его свя­
зующей ролью в социуме успешное раз­
решение конфликтов едва ли возможно 
[24, p. 5–20]. 

В настоящей статье выдвигается гипоте­
за о том, что неудачи ЕС по развитию па­
лестинского гражданского общества связа­
ны с противоречиями в его подходе к пале­
стино-израильскому конфликту. С одной 
стороны, основываясь на собственном 
опыте, ЕС полагал, что экономическое раз­
витие способствует демократизации, а вме­
сте они, наряду с региональной интеграци­
ей в Средиземноморье, почти автоматиче­
ски ведут к ослаблению конфликтности 
[18, p. 42–43]. Такая стратегия, однако, со­
ответствовала постконфликтному миро-
строительству [6, p. 16] и могла сработать, 
лишь если бы было устранено острое воен­
но-политическое противостояние. Этого, 
как известно, не произошло. С другой сто­
роны, на практике, в условиях неразрешен­
ного конфликта, ЕС поддерживал автори­
тарный режим Палестинской Администра­
ции (ПА), который казался способным вы­
полнять соглашения с Израилем. ЕС стре­
мился одновременно обеспечить и по­
строение палестинского государства, и со­
блюдение в конфликте прав человека. Од­
нако со временем первый ориентир стал 
все больше противоречить второму [23, 
p. 75–76]. 

На официальном уровне поддержке 
гражданского общества уделялось большое 
внимание в обоих планах действий, заклю­
ченных ЕС и ПА [11; 12]. ЕС (Европейская 
комиссия и государства-члены) стал круп­
нейшим донором палестинцев [19]. С мо­
мента основания ПА в 1994 г. ЕС оказал им 
помощь примерно на 5 млрд евро [22]. 
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В рамках нового Европейского инструмен­
та соседства (2014–2020) объемы средств 
останутся примерно на прежнем уровне 
[13]. Конечно, суммы, выделявшиеся на 
развитие демократии, были часто на поря­
док меньше тех, которые покрывали теку­
щие расходы ПА и шли на гуманитарную 
помощь беженцам [22] (т. е., другими сло­
вами, тратились не на стратегические цели 
построения институтов). Тем не менее, в 
сравнении с другими реципиентами, и по 
количеству средств, и по усилиям внешних 
акторов ПА можно по праву назвать уни­
кальной “лабораторией” демократизации в 
регионе [21, p. 6]. Безусловно, финансовая 
поддержка, а также постоянный диалог с 
гражданским обществом позволили ЕС 
внести некоторый вклад в его развитие, что 
признают и сами представители палестин­
ских НГО [16]. Основные причины, по ко­
торым этот эксперимент все же не привел к 
эффективной поддержке гражданского об­
щества, связаны не с объемами финансиро­
вания, они оказались гораздо более глубо­
кими. 

Первой проблемой стала последователь­
ная поддержка ЕС режима ПА и домини­
рования в нем партии Фатх, что придало 
ему отчетливые авторитарные черты. По­
явление подобного режима явилось следст­
вием недостатков мирного процесса Осло, 
который начался в 1993 г. Нужно подчерк­
нуть, что в 1970–1980-е гг. некоторые ти­
пичные процессы модернизации, а также 
уникальное положение Оккупированных 
палестинских территорий (ОПТ) в контек­
сте израильской оккупации с 1967 г. при­
вели к возникновению на них весьма ак­
тивного и плюралистического гражданско­
го общества. Происходило постепенное 
размежевание религиозных структур и тра­
диционной элиты, становление среднего и 
рабочего классов. Израильская оккупация 
способствовала межклассовой солидарно­
сти и самоорганизации жителей ОПТ. По­
литика Израиля по созданию альтернатив 
националистической Организации освобо-

ждения Палестины (ООП) вела к большему 
плюрализму гражданского общества, а 
приостановка им муниципальных выборов 
на ОПТ в 1980 г. сделала НГО фактически 
единственным каналом связи между наро­
дом и элитой. Внешние конкурирующие 
воздействия на местное гражданское обще­
ство со стороны различных арабских госу­
дарств и фракций внутри ООП (находив­
шейся в эмиграции) еще более усиливали 
его плюрализм [14, p. 246–248]. Роль НГО 
особенно повысилась во время первой Ин­
тифады (1987–1993) [3, p. 6–8]. Значимым 
актором в становлении независимого граж­
данского общества были умеренные исла­
мисты [14, p. 247]. 

Создание Палестинской администрации 
в 1994 г. кардинально изменило положе­
ние. Значение местных НГО снизилось под 
влиянием вернувшихся из-за рубежа пред­
ставителей элиты ООП; власть сосредото­
чилась в руках Фатх. Произошло сущест­
венное огосударствление деятельности 
НГО в результате их подчинения или кооп­
тации властями [14, p. 248–249]. С того 
времени мирный процесс, поддержанный в 
том числе ЕС, так и не привел к решению 
фундаментальной проблемы — к контролю 
Израилем ОПТ, главной проблемы, 
влияющей в том числе и на эффективность 
помощи палестинским НГО даже согласно 
оптимистичным мнениям их представите­
лей [16]. ЕС и другие акторы так и не смог­
ли убедить Израиль предоставить пале­
стинцам на ОПТ либо подлинный сувере­
нитет, либо полные гражданские права. 
Созданная в рамках мирного процесса ПА, 
не имеющая фактического полноценного 
суверенитета, в этом контексте могла лишь 
выполнять функцию по подавлению внут­
реннего протеста палестинцев. В условиях 
оккупации или фактического контроля Из­
раиля за их жизнью (в случае Сектора Газа 
после 2005 г.) этот протест весьма предска­
зуем и едва ли может быть устранен. Пре­
доставление Палестине статуса государст­
ва-наблюдателя при ООН в 2012 г. и при-
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нятие ПА официального названия «Госу­
дарство Палестина» в 2013 г. сами по себе 
не способны решить этих проблем. Таким 
образом, как признавал бывший министр 
иностранных дел Израиля Шломо Бен­
Ами, «один из смыслов [процесса] Осло 
состоял в том, что ООП была в конечном 
счете союзником Израиля в деле подавле­
ния Интифады и подрыве того, что очевид­
ным образом представляло из себя подлин­
но демократическую борьбу за палестин­
скую независимость» [7, p. 191]. По словам 
другого израильского политика, Натана 
Щаранского, «идея Осло состояла в том, 
чтобы найти сильного диктатора, чтобы… 
держать палестинцев под контролем» [17]. 
В рамках подобной модели призывы пале­
стинских активистов, которые уже с 1996 г. 
«настаивали на том, чтобы их государство 
было рождено реформированным, не по­
вторяя авторитарных черт, обычных для 
всех арабских режимов» [8, p. 3], фактиче­
ски входили в противоречие с поддержкой 
ЕС процесса Осло. В этом контексте фи­
нансовая помощь ЕС не соответствовала 
принципу «больше — значит лучше». Пе­
речисляя ПА деньги собственных налого­
плательщиков, он фактически откладывал 
решение главных проблем палестинцев, 
удовлетворяя лишь их базовые материаль­
ные потребности, избавлял Израиль от его 
обязанностей как оккупирующего государ­
ства, финансировал проекты, которые по­
стоянно разрушались в ходе военных дей­
ствий. В итоге ПА стала подобием «госу­
дарства-рантье», вовлеченного в сеть 
внешних и внутренних клиентелистских 
связей, легитимность которого основыва­
ется во многом лишь на международной 
помощи (а также зависит от экономики и 
действий Израиля) [14, p. 249]. Таким об­
разом, палестинское гражданское обще­
ство на ОПТ имело значительный потен­
циал развития, строительство институтов 
ПА стало одним из самых амбициозных 
«демократических экспериментов» за­
падных государств: однако этот экспери-

мент не стал удачным, прежде всего, из-
за той политической логики, на которой 
он основывался. 

Вторая проблема состояла в том, что па­
лестинские НГО зачастую становились 
клиентами ЕС и других доноров и действо­
вали в отрыве от местного общества. Если 
ПА в целом опиралась на внешнюю ренту, 
то многие НГО были ее «уменьшенными 
копиями» [3, p. 12]. Изначально предпри­
нималось мало попыток привлечь собст­
венно палестинский частный сектор к фи­
нансированию НГО [3, p. 15]. С теоретиче­
ской точки зрения, негативными последст­
виями иностранной помощи могут быть 
как излишняя деполитизация НГО, так и их 
политизация [24, p. 19–20]. В палестинском 
случае оба процесса сочетались. С одной 
стороны, на средствах ЕС выросла целая 
профессиональная «индустрия мирного 
процесса», ориентированная на чисто тех­
нический процесс оказания помощи пале­
стинцам. Подобные НГО нередко выстраи­
вались для удовлетворения личных амби­
ций их руководителей. Они могли быть де-
факто бизнесом, могли иметь непрозрач­
ную внутреннюю структуру и быть нере­
презентативными, вместо этого порождая в 
обществе сеть клиентел [3, p. 12; 9, p. 27]. 
Доноры, работавшие с ними, часто не об­
ращали на это внимания, заботясь лишь о 
выполнении контрактных обязательств [3, 
p. 12]. Со сложностями процедур ЕС для 
получения финансирования могли спра­
виться лишь крупные и средние НГО, что 
маргинализировало более мелкие или не­
формальные организации [9, p. 31]. 

С другой стороны, НГО были вынужде­
ны следовать политическим приоритетам 
доноров, в том числе ЕС, т. е. поддержи­
вать мирный процесс в его существующем 
виде. Так, ЕС официально оказывал по­
мощь «политически нейтральным» НГО, 
однако за этим деполитизированным про­
цессом часто скрывался фундаментально 
политический выбор. Например, он не по­
могал НГО, связанным со светскими левы-
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ми палестинскими партиями, которые не 
поддержали процесс Осло. Это способст­
вовало снижению их роли [9, p. 5, 27–28] и 
стало одной из причин поляризации поли­
тической системы ПА между лишь двумя 
силами — элитой Фатх и внесистемной 
контрэлитой — исламистским движением 
Хамас [3, p. 9–10]. Кроме того, ЕС марги-
нализировал НГО, так или иначе связанные 
с исламистами. В 2003 г. он внес движение 
Хамас в список террористических органи­
заций. После его победы на демократиче­
ских выборах в Палестинский законода­
тельный совет (ПЗС) в 2006 г. ЕС продол­
жил поддержку Фатх и отказался идти с 
Хамас на контакты или оказывать его пра­
вительству финансовую помощь, пока 
движение не откажется от насилия и не 
признает Израиль и предыдущие соглаше­
ния. Все это лишь способствовало радика­
лизации Хамас, конфликту между двумя 
организациями и расколу с 2007 г. между 
Западным Берегом, где ПА во главе с Фатх 
сохранила власть, и Сектором Газа, кото­
рый контролирует Хамас (оба — на сомни­
тельных правовых основаниях) [9, p. 30]. 
ЕС все еще не имеет четкой стратегии их 
примирения. Этот политический раскол 
сам по себе затруднил развитие граждан­
ского общества. Однако государства-члены 
ЕС предпринимали действия и против бла­
готворительных структур, якобы связан­
ных с Хамас [25, c. 295–296], хотя на деле 
очень сложно доказать, что исламистские 
НГО априори должны оказывать полити­
ческую поддержку Хамас. В целом, исла­
мистские НГО на ОПТ заслужили имидж 
эффективных и прозрачных организаций; 
они были вовлечены в различные иннова­
ционные формы гражданской активности 
[20, p. 4, 87–91]. В глазах палестинцев это 
выгодно отличало их от «прозападных» 
НГО [3, p. 12], легитимность которых не 
могли повысить никакие финансовые вли­
вания. 

ЕС также создавал впечатление среди 
палестинских НГО, что он ведет работу 

лишь с государственными или близкими к 
ним структурами. В его деятельности поч­
ти отсутствовали НГО из палестинской ди­
аспоры, и так маргинализированной в рам­
ках палестинской политической системы. 
Политические «сигналы», посылаемые 
НГО от ЕС, не всегда были четкими. Осу­
ждая политику Израиля, он, однако, даже 
мог прибегать к цензуре некоторых проек­
тов, которые содержали «неуместную» 
критику израильских действий [9, p. 31]. 
Наконец, ЕС продолжает поощрять формы 
работы НГО, которые во многом показали 
свою неэффективность или непопуляр­
ность. Это относится, например, к «меж­
личностным контактам» (‘people-to-people 
contacts’) между палестинцами и израиль­
тянами. Воздействуя на симптомы кон­
фликта, они в условиях оккупации и сило­
вой асимметрии сторон едва ли могли при­
вести к устранению его политических кор­
ней [9, p. 8, 31]. 

Одна из наиболее глубоких проблем по­
литических приоритетов ЕС заключается в 
том, что они слабо соответствуют наби­
рающим силу тенденциям в палестинском 
гражданском обществе. Во-первых, глав­
ной целью многих палестинских активи­
стов сейчас становится защита прав пале­
стинцев, нарушаемых и Израилем, и Фатх, 
и Хамас, и странами, где проживают бе­
женцы. На задний план отходит способ ее 
реализации — путем создания националь­
ного государства, требования израильского 
гражданства, формирования региональной 
интеграционной структуры. Во-вторых, в 
этой гражданской активности все чаще ис­
пользуются ненасильственные методы. Та­
ким образом, акценты смещаются с кол­
лективных прав на индивидуальные; с рас­
суждений о «вечных правах евреев или 
арабов на землю» и государствоцентрич-
ной логики на уважение конкретных лю­
дей; с исключающих национальные и ре­
лигиозные идентичности на менее анта­
гонистические; с тупиковых путей терро­
ризма или бесперспективных переговоров 
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на мирный подрыв дискриминационной 
структуры конфликта [4]. Однако ЕС по­
следовательно поддерживает текущую мо­
дель разрешения конфликта (ориентиро­
ванную на переговоры и создание полно­
ценного палестинского государства по со­
седству с Израилем). Между тем она ста­
новится все менее реалистичной из-за фак­
тической зависимости ОПТ от Израиля. 
Более того, она связана с крайне упрощен­
ным «националистическим» видением 
конфликта [9, p. 9]. Будучи наднациональ­
ным проектом, ЕС, однако, защищает мо­
дель, которая во многом игнорирует внут­
реннюю неоднородность израильского и 
палестинского социумов, региональную 
взаимозависимость и в целом поощряет у 
сторон конфликта впечатление, что госу­
дарство может принадлежать не всем сво­
им гражданам, а только евреям или пале­
стинским арабам. Ни Израиль как исклю­
чительно «еврейское» государство, ни не­
жизнеспособная Палестина с «урезанным» 
суверенитетом, скорее всего, не смогут 
стать подлинно демократическими госу­
дарствами. 

Наконец, четвертая проблема связана с 
предыдущими и заключается в том, что па­
лестинские организации не могут нормаль­
но выполнять свойственные НГО функции. 
В условиях оккупации и отсутствия полно­
ценных государственных структур, а осо­
бенно с началом иностранной помощи, они 
все больше концентрировались на техниче­
ском, деполитизированном процессе оказа­
ния социальных услуг. Это приводило к 
самоустранению НГО от вопросов поощ­
рения гражданственной сознательности и 
демократических институтов. Далее, даже 
политическое участие гражданского обще­
ства в «национальном строительстве» час­
то входило в противоречие с демократиче­
ской функцией НГО как «буфера» между 
властью и обществом внутри социума, за­
щитника граждан от злоупотреблений соб­
ственных «национальных» властей. Нако­
нец, деятельность НГО была искажена по-

ляризацией между Фатх и Хамас. При от­
сутствии либеральной «третьей силы» 
часть НГО вынуждена была выполнять ряд 
функций политических партий, что вреди­
ло их собственным приоритетам [3; 9]. С 
другой стороны, из среды НГО так и не 
появилось полноценной партии, способной 
всерьез бросить вызов двум доминирую­
щим силам. Это вполне объяснимо в кон­
тексте конфликта, в котором жизнеспособ­
ными оказались лишь Фатх, поддерживае­
мый внешними акторами, и вооруженная 
исламистская контрэлита Хамас. Эта си­
туация создавала ложное впечатление о 
том, что политику на ОПТ (и в других 
арабских странах) можно редуцировать к 
дихотомии «плохого» (светской диктату­
ры) и «еще худшего» (радикального исла­
мизма). Наоборот, гражданское общество, 
в том числе включающее либералов и уме­
ренных исламистов, на ОПТ исторически 
было довольно активным. Это подтвержда­
ет и упомянутое движение, которое сейчас 
сочетает борьбу за «палестинское дело» с 
защитой индивидуальных прав человека. 
Однако то, что палестинское гражданское 
общество имеет ограниченное политиче­
ское влияние, во многом объясняется 
именно действиями внешних акторов, а не 
особенностями местной политической 
культуры. 

Итак, в условиях неразрешенного воен­
но-политического конфликта и созданной 
на ОПТ при поддержке Евросоюза полити­
ческой системы многие палестинские НГО 
стали зависимыми организациями, не 
способными ни выполнять свойственные 
им демократические функции, ни вносить 
вклад в окончательное разрешение кон­
фликта. Усилия ЕС по постконфликтному 
миростроительству натолкнулись на реа­
лии оккупации и насилия, что привело к 
противоречиям в его политике. Эти уси­
лия — необходимое, но не достаточное 
условие мира, поэтому они должны до­
полняться поиском политического реше­
ния конфликта. 
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А. П. Сологуб 

СРАВНИТЕЛЬНЫЙ АНАЛИЗ ПРИОРИТЕТОВ РОССИИ И ГЕРМАНИИ 
И ИХ ПОДХОДОВ К РЕГИОНАЛЬНОМУ СОТРУДНИЧЕСТВУ 

В РАМКАХ СОВЕТА ГОСУДАРСТВ БАЛТИЙСКОГО МОРЯ 

Автор делает попытку проанализировать в сравнительной перспективе ключевые при­
оритеты двух последних председателей Совета государств Балтийского моря - России и 
Германии. Изучены официальные выступления высших должностных лиц — Министров 
иностранных дел и ключевые документы, связанные с председательством. Делается вы­
вод о том, что уровень координации и преемственности вырос, но еще многое предстоит 
сделать для того, чтобы увеличить эффективность сотрудничества в рамках СГБМ. 

Ключевые слова: Совет государств Балтийского моря, Россия, Германия, приоритеты, 
региональное сотрудничество, регион Балтийского моря. 

A. Sologub 

A COMPARATIVE ANALYSIS OF THE PRIORITIES OF RUSSIA AND GERMANY 
AND THEIR APPROACHES TO REGIONAL COOPERATION 

WITHIN THE FRAMEWORK OF THE COUNCIL OF THE BALTIC SEA STATES 

This paper is an attempt to comparatively analyse the key priorities of the Council of the Bal­
tic Sea States, whose presidency passed successively after the Vilnius Declaration adoption in 
2010. The documents and speeches of senior officials of Ministries of Foreign Affairs of the coun­
tries are studied. The conclusion is that the level of coordination and continuity has risen but 
there is quite a lot to be done to make cooperation in the framework of CBSS more effective. 

Keywords: Council of Baltic Sea States, Russia, Germany, priorities, macroregional coopera­
tion, Baltic Sea region. 

Молодые ученые, изучающие политику 
и международные отношения, могут и 
должны следить за самыми последними 

изменениями в своей сфере исследований. 
Председательство в крупной и влиятельной 
организации, в том числе регионального 
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