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Аннотация: В статье рассмотрены особенности, влияющие на формирование системы публичного (госу-
дарственного и муниципального) управления Донецкой Народной Республики (ДНР). Проведен анализ 
основных тенденций и направлений публичной политики, обеспечивающей развитие системы публич-
ного управления Донецкой Народной Республики. Представлена действующая структурная модель 
реализации государственной публичной политики в управлении административно-территориальной 
единицей Донецкой Народной Республики. Отмечено, что прежде всего необходимо сформулировать 
цель, закладываемую  в основу системы органов местного самоуправления, достижение которой воз-
можно лишь путем создания эффективно действующей муниципальной политики. При этом необходимо 
учитывать специфику новых субъектов Российской Федерации. Обоснована роль формирования кон-
цептуальной модели развития структуры публичного управления в Донецкой Народной Республике.
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Введение
В условиях развития Донецкой Народной Респу-
блики (ДНР) как субъекта Российской Федерации 
особую значимость приобретает проблема станов-
ления и дальнейшего развития публичного (госу-
дарственного и муниципального) управления на 
территории административно-территориальных 
единиц. Актуализация роли развития публичной 
политики в ДНР обусловлена несколькими причи-
нами: во-первых, уникальными управленческими 
процессами, реализация которых зависит от осо-
бенностей, тенденций и формирующихся направ-
лений развития, а также различных факторов, вли-
яющих на ее становление; во-вторых, сложившей-
ся практикой реализации политики государства, 
реализуемой государственными органами в виде 
местных администраций на всей территории адми-
нистративно-территориальных единиц; в-третьих, 
необходимостью разработки концептуальной мо-
дели развития структуры публичного управления 
в Донецкой Народной Республике, обеспечивающей 
реализацию государственного и муниципального 
управления в условиях развивающегося местного 
самоуправления; в-четвертых, поиском методиче-
ских подходов к формированию организационного 
и правового механизмов публичного управления 
в Донецкой Народной Республике; в-пятых, разви-
тием процесса становления местного самоуправле-
ния. Данный подход к исследованию значительно 
влияет на определение направлений и тенденций 
развития муниципального управления, обеспечива-
ет осуществление стратегии повышения уровня и 
качества жизни населения на территории админи-
стративно-территориальных единиц Республики.

Обзор научной литературы
На сегодняшний день термин «публичная полити-
ка» остается недостаточно изученной, но перспек-
тивной областью науки [Lægreid, 2017. P. 584–594; 
Olsen, 2014. P. 188–206; Rajesh, 2006. P. 455–470; 
Remington, 2002; Tavares Valadares, Alves Azevedo, 
2006. P. 389–406; Teles, 2014. P. 439–452]. В научной 
литературе имеются различные толкования этого 
понятия. Немецкий философ И. Кант раскрыл сущ-
ность понятия публичности, а также предложил 
частное и публичное объяснение разума [Кант, 
1966. С. 24–36]. В научной работе «Философия пра-
ва» другой немецкий философ Г. Гегель государство 
и общество рассматривает как взаимосвязанные 
элементы единого организма. При этом философ, 
характеризуя гражданское общество, указывает на 
то, что оно является базовым субъектом публичной 
политики, в которой, по его мнению, особую роль 
занимают публичность и всеобщая осведомлен-
ность [Гегель, 1990].

По формулировке Ю.А. Красина, немецкий фило-
соф и социолог Ю. Хабермас определяет публичную 
политику как «…область социальной жизни, где 
могут обсуждаться дела, представляющие общий 
интерес, где различия во мнениях могут регулиро-
ваться рациональными аргументами, а не обраще-
нием к устоявшимся догмам и обычаям» [Красин, 
Розанова, 2000. С.  87]. Профессор Н.Ю.  Беляева об-
ращает внимание на то, что в начале 2000-х годов в 
фокусе исследования российских ученых оказалось 
развитие концепта публичной политики, в про-
цессе которой сформировался институциональный 
подход, концентрирующий внимание на политиче-
ских институтах и субъектах публичной политики 
[Беляева, 2011. С.  72–87]. Так, российский ученый 
Ю.А.  Красин обращает внимание на то, что «госу-
дарственная публичная политика по определению 
является публичной, так как государство призвано, 
прежде всего, представлять общие интересы граж-
дан… Публичная политика государства концентри-
руется на общенациональных интересах» [Красин, 
Розанова, 2000. С. 86]. А.Ю. Сунгуров в своем иссле-
довании делает вывод о том, что публичная полити-
ка – это процесс принятия решений и представляет 
собой поле взаимодействия государства и общества 
[Сунгуров, 2017. С. 8–28]. Л.И. Никовская и В.Н. Яки-
мец рассматривают понятие муниципальной пу-
бличной политики в контексте развития системы 
местного самоуправления. По их мнению, главный 
акцент при изучении этого явления «…ставится на 
гражданское и деловое участие в решении социаль-
но-значимых проблем общества во взаимодействии 
с властью» [Никовская, Якимец, 2019. С. 55].

На наш взгляд, это направление имеет особое 
значение:
•	 во-первых, для формирования основ публич-

ной политики, обеспечивающей развитие си-
стемы публичного управления ДНР, поскольку 
муниципальная политика напрямую зависит 
от процесса становления местного самоуправ-
ления в Республике;

•	 во-вторых, базисом муниципальной политики 
является применение властных полномочий, ко-
торыми наделено местное самоуправление; 

•	 в-третьих, муниципальная политика различны-
ми учеными и практиками характеризуется как 
совокупность взаимозависимых целей и меха-
низмов ее реализации; при этом деятельность 
муниципальных органов рассматривается как 
процесс решения вопросов местного значения 
через систему муниципального управления.
Как следует из научной литературы, базовым 

критерием систематизации публичного управле-
ния выступает субъект управления, в качестве ко-
торого ученые выделяют государственное и му-
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ниципальное управление. Государственное управ-
ление как составная часть публичной политики 
регулирует отношения внутри государства путем 
распределения сфер влияния между различными 
уровнями управления и ветвями власти [Рой, 2013].

Рассматривая процесс формирования государ-
ственного управления в ДНР, следует обратить вни-
мание на то, что в процессе строительства государ-
ственности сформировалась четкая вертикальная на-
правленность государственного управления «сверху 
вниз», обеспечивающая реализацию общественного 
интереса как в целом в государстве, так и в развитии 
сложившихся административно-территориальных 
единиц. При этом, используя системный подход в 
процессе государственного управления, обеспечива-
ется единство распорядительства и партнерства в 
практике регулирования социально-экономических 
и политических отношений в государстве и обществе.

Одновременно со становлением государственного 
управления в Донецкой Народной Республике с при-
нятием Конституции и отдельных законодательных 
актов начался процесс формирования муниципальной 
политики. Процессу развития муниципальной поли-
тики в России в рамках теоретического исследова-
ния посвящены работы таких исследователей, как 
С.В.  Бондарев, О.С.  Волгин, Ю.А.  Зубарев, К.О.  Магоме-
дов, Е.Н. Митяева, Н.А. Тарабан.

Так, учеными в качестве субъектов, реализующих го-
сударственную политику в управлении административ-
но-территориальными единицами, рассматриваются 
муниципальные органы управления, которые форми-
руются на основе принципов выборности и делегиро-
вания полномочий в части решения вопросов местного 
значения. Объектом управления выступает муници-
пальное образование как социально-экономическая си-
стема, осуществляющая социально-экономические, со-
циально-политические и идеологические процессы.

Особенности публичного управления актуали-
зируют не только процесс поиска форм и методов 
формирования основ муниципальной политики, но 
и развития местного самоуправления как целост-
ной системы обеспечения реализации макроэконо-
мической, инновационной и инвестиционной поли-
тики соответствующей территории муниципально-
го образования. Такой подход, по мнению ученых, 
возможен только при наличии несколько иных 
моделей реализации муниципальной политики в 
условиях становления местного самоуправления.

Таким образом, целью научной статьи является 
анализ особенностей формирования основ публич-
ной политики, влияющих на развитие системы 
публичного управления Донецкой Народной Ре-
спублики, а также поиск концептуальной модели 
публичного управления в условиях становления 
местного самоуправления Республики.

Результаты интеллектуальной деятельности 
и предложения
Рассматривая муниципальную политику как эле-
мент развития системы публичного управления, 
следует отметить, что, во-первых, приведенные 
аспекты указывают на актуализацию развития ее 
основ, обеспечивающих становление и дальней-
шее развитие системы местного самоуправления 
в Донецкой Народной Республике; во-вторых, в 
новых условиях хозяйствования создаются пред-
посылки для принятия органами муниципальной 
власти действенных управленческих решений, 
направленных на возрождение экономики терри-
ториальных образований Республики. В-третьих, 
создаются условия в части формирования устой-
чивой социальной стабильности в муниципальных 
округах ДНР; в-четвертых, значительно повышает-
ся результативность управленческой деятельности 
муниципальных служащих; в-пятых, формируется 
система взаимоувязанных целей муниципальной 
деятельности, направленной на решение вопросов 
местного значения.

Очевидно, что от особенностей формирования 
основ муниципальной политики как составной ча-
сти публичного управления зависит социально-
экономическое развитие ДНР (как субъекта Россий-
ской Федерации в целом, так и отдельно взятой адми-
нистративно-территориальной единицы Республики).

Экономические санкции, введенные в 2022 году 
в отношении Российской Федерации, оказывают су-
щественное влияние на социально-экономическое 
положение в целом страны и ее субъектов. В дан-
ных условиях стоит задача обеспечить сбаланси-
рованное и устойчивое социально-экономическое 
развитие государства за счет поиска эффективных 
форм, методов и подходов, способствующих разви-
тию базовых основ публичной политики.

На наш взгляд, в новых субъектах РФ развитие 
муниципального управления как одного из эле-
ментов системы публичного управления является 
ключевым в части развития стратегически важных 
отраслей экономики и социальной сферы во вновь 
образованных муниципальных образованиях.

В Стратегии пространственного развития 
Российской Федерации на период до 2025  года, 
утвержденной распоряжением Правительства 
Российской Федерации от 13  февраля 2019  года 
№ 207-р, указывается, что обеспечение националь-
ной безопасности Российской Федерации должно 
осуществляться, среди прочего, за счет социаль-
но-экономического развития геостратегических 
территорий Российской Федерации, а также при-
граничных муниципальных образований. Страте-
гия предусматривает разработку (корректировку) 
механизмов социально-экономического развития 
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Рисунок 1. Действующая структурная модель реализации государственной политики в управлении 
административно-территориальными единицами ДНР
Figure 1. Current structural model of public policy implementation in managing administrative and 
territorial units of the DPR

Источник: Составлено авторами
Source: Compiled by the authors

Факторы внутренней среды

ПУБЛИЧНАЯ ПОЛИТИКА 
В УПРАВЛЕНИИ АДМИНИСТРАТИВНО- 

ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ЕДИНИЦЕЙ

Цель
Обеспечение жизнедеятельности административно- 

территориальных единиц

Задачи
Обеспечение управленческой деятельности в системе государственных 
органов местной администрации

Основные направления реализации
Разработка целевых пpoгpaмм и мероприятий, обеспечивающих 
функционирование системы государственных органов местной 
администрации.
Формирование нормативно-правовой базы, регулирующей управленческую 
деятельность государственных органов местной администрации.
Подготовка нормативно-правовой базы, обеспечивающей становление 
и развитие местного самоуправления, в условиях строительства новой 
государственности

Выработка и принятие решений
Принятие решений государственными органами местной администрации, 
направленных на обеспечение жизнедеятельности населения 
административно-территориальных единиц

Методическое обеспечение реализации принятых решений
Комплекс мер но обеспечению необходимых условий для осуществления 
управленческой деятельности системы государственных органов местной 
администрации. Формирование кадрового, программно-информационного, 
технического, методического и финансового обеспечения 
жизнедеятельности административно-территориальных единиц. Поиск форм, 
методов, обеспечивающих функционирование системы государственных 
органов местной администрации

Факторы внешней среды

геостратегических территорий Российской Феде-
рации. Согласно положениям данной Стратегии, к 
геостратегическим территориям относится и До-
нецкая Народная Республика.

Безусловно, это указывает на необходимость 
внесения соответствующих поправок и дополне-
ний в ряд национальных проектов и других доку-
ментов, предусматривающих особые механизмы 
социально-экономического развития с учетом про-
ведения на их территориях специальной военной 
операции (CBO), необходимости восстановления 
инфраструктуры, экономики и социальной сфе-
ры новых субъектов Российской Федерации после 
завершения CBO и необходимости дальнейшего 
– устойчивого и комплексного – развития обозна-
ченных территорий.

Одной из таких задач выступает развитие му-
ниципального управления на административных 
территориях новых субъектов РФ и установление 
их границ на местности.

Для решения основополагающих вопросов соз-
дания и организации органов местного самоуправ-
ления на территории Донецкой Народной Респу-
блики были приняты соответствующие законы: «Об 
административно-территориальном устройстве 
Донецкой Народной Республики», «Об образовании 
на территории Донецкой Народной Республики го-
родских и муниципальных округов, установлении 
их границ», «О структуре и наименовании орга-
нов местного самоуправления, численности, сроках 
полномочий и дате проведения выборов депутатов 
представительных органов муниципальных обра-

Субъект государственного управления 
административно-территориальной 

единицей

Местная государственная  
администрация

Глава государственной местной 
администрации

Совокупность органов местной 
администрации

Объект  
государственного  

управления

Административно- 
территориальная  

единица
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зований первого созыва в Донецкой Народной Ре-
спублике», «О выборах депутатов представитель-
ных органов муниципальных образований первого 
созыва в Донецкой Народной Республике».

Анализ указанных нормативно-правовых актов 
позволяет выявить те особенности, которые ока-
зывают влияние на формирование основ муници-
пальной политики, обеспечивающей развитие ме-
ханизмов муниципального управления в Донецкой 
Народной Республике.

Представленная на рисунке  1 действующая 
структурная модель реализации публичной по-
литики в управлении административно-террито-
риальными единицами ДНР позволяет наглядно 
продемонстрировать основную особенность, ока-
зывающую негативное влияние на формирование 
фундаментальных основ муниципальной политики 
в ДНР, – решение вопросов местного значения в ад-
министративно-территориальных единицах.

В настоящее время, до завершения становления 
местного самоуправления, решение этих вопро-
сов осуществляют государственные органы в лице 
местных администраций и назначаемых должност-
ных лиц. После становления местного самоуправ-
ления в Республике их полномочия в соответствии 
с Конституцией будут делегированы выборным 
органам – элементу системы формирующегося му-
ниципального управления.

Необходимо также акцентировать внимание 
на том, что административно-территориальное 
устройство в субъектах Российской Федерации сле-
дует отличать от территориального деления мест-
ного самоуправления. Административно-террито-
риальное устройство рассматривается как разде-
ление территории субъекта РФ. Территориальная 
организация местного самоуправления в РФ, как 
правило, имеет вид двухуровневой структуры. При 
этом необходимо учитывать, что территориальное 
деление местного самоуправления и администра-
тивно-территориальное устройство в субъектах 
Российской Федерации взаимосвязаны.
После определения особенностей функций органов 
местного самоуправления в ДНР целесообразным 
представляется формирование концептуальной мо-
дели реализации муниципальной политики в управ-
лении муниципальным образованием Республики. 

В первую очередь необходимо четко сформу-
лировать цель, которая будет заложена в основу 
функционирования всей системы органов местного 
самоуправления. Такой целью является обеспече-
ние жизнедеятельности населения, проживающего 
в муниципальных округах ДНР. Достижение ука-
занной цели возможно лишь путем создания эф-
фективно действующей муниципальной политики, 
учитывающей специфику муниципальных обра-

зований новых субъектов РФ, обусловленную по 
большей части активными боевыми действиями. 
Также необходимо четко определить направления 
реализации соответствующей муниципальной по-
литики исходя из реальных условий жизни населе-
ния муниципальных образований ДНР, его потреб-
ностей и приоритетов.

Безусловно, для практической реализации по-
ставленных задач необходима основательно прора-
ботанная научно-теоретическая база, включающая 
в себя:
•	 разработку актуальных научных подходов по во-

просам становления и развития местного само-
управления, отвечающих условиям построения 
новой государственности;

•	 формирование и формулирование концептуаль-
ных основ муниципальной политики, направ-
ленных на эффективное и действенное функ-
ционирование, а также развитие всей системы 
муниципальных образований;

•	 создание новых способов совершенствования 
организационного и правового механизмов 
управления, обеспечивающих достойный уро-
вень жизнедеятельности муниципальных обра-
зований.
Концептуальная модель реализации муници-

пальной политики в управлении муниципальным 
образованием ДНР должна быть основана на четких 
и конкретных методических рекомендациях, кото-
рые, в свою очередь, ориентированы на достиже-
ние принятых решений, направленных на обеспе-
чение жизнедеятельности населения и развития 
сфер деятельности муниципального образования. 
Данный методический комплекс предполагает:
•	 наличие четко прописанного перечня мер по 

обеспечению необходимых условий для осу-
ществления поставленных задач;

•	 соответствующее кадровое, программно-инфор-
мационное, техническое, методическое, финан-
совое обеспечение;

•	 систему контроля выполнения принятых реше-
ний на муниципальном уровне.
Определяющей особенностью представленной 

концептуальной модели выступает то, что госу-
дарственное управление полностью замещено 
муниципальным, реализация которого возложена 
непосредственно на органы местного самоуправ-
ления, избираемые населением соответствующего 
муниципального округа ДНР с целью выполнения 
своих функций.

На рисунке  2 представлена схема взаимодей-
ствия всех элементов муниципальных правоотно-
шений, в которых преимущество имеют интересы 
непосредственного объекта управления (муници-
пального образования), так как сам смысл суще-
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ствования органов местного са-
моуправления подчинен именно 
созданию благоприятных усло-
вий для населения конкретной 
территории во всех сферах жиз-
недеятельности (политической, 
экономической, социальной и ду-
ховной).

Особое значение в рассма-
триваемой модели отведено эле-
менту коррекции. Этот элемент 
представляет собой совокуп-
ность механизмов и различного 
инструментария по выработке 
корректирующих управленче-
ских решений, побуждающих 
вносить изменения в муници-
пальную политику.

Таким образом, для реализа-
ции предлагаемой нами концеп-
ции важно соблюдение двух ус-
ловий:

1) необходимое: для продук-
тивного функционирования 
предлагаемой системы обяза-
тельным является формирова-
ние системы муниципального 
управления;

2) достаточное: создание об-
ратной связи, которая выполняет 
функцию коррекции принимае-
мых управленческих решений, в 
целом направленных на разви-
тие муниципальной политики в 
управлении муниципальным об-
разованием.

Актуальность и целесообраз-
ность предлагаемой концеп-
туальной модели реализации 
муниципальной политики, про-
диктована новыми вызовами, 
возникшими на пути построения 
новой государственности. Од-
нако первые шаги, которые не-
обходимо было выполнить для 
подготовки к созданию полно-
ценной системы органов мест-
ного самоуправления в ДНР, уже 
сделаны, что подтверждается 
наличием соответствующих нор-
мативно-правовых актов, позво-
ляющих реализовать основной 
принцип местного самоуправле-
ния – принцип выборности.

Рисунок 2. Концептуальная модель реализации муниципальной 
политики в управлении муниципальным образованием ДНР
Figure 2. Conceptual model of municipal policy implementation 
in managing a DPR municipality

Источник: Составлено авторами
Source: Compiled by the authors
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Кадровое, программно-информационное, 
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Заключение
Рассмотренные особенности реализации публичной 
политики, обеспечивающей управление админи-
стративно-территориальными единицами Донец-
кой Народной Республики, предопределяют необхо-
димость разработки актуальных научных подходов 
по вопросам становления и развития местного са-
моуправления, являющегося элементом системы 
муниципального управления. Успешное формиро-
вание основ муниципальной политики обусловлено 
внедрением концептуальной модели реализации 
такой политики, что позволяет говорить о необхо-
димости создания соответствующих программных 
документов, содержащих в себе основные цели, 
задачи и векторы развития муниципального управ-
ления, в том числе по вопросам координации дея-
тельности муниципальных образований в ДНР.

Развитие основ муниципальной политики обу-
словлено характерными управленческими процес-
сами в виде создания межведомственной рабочей 
группы (проектного офиса) по обеспечению кон-
сультативно-методической поддержки организа-
ции становления местного самоуправления в ДНР, 
основными задачами которой являются:
•	 обеспечение консультативно-методической 

поддержки организации системы местного 
самоуправления;

•	 выработка механизмов и инструментария фор-
мирования органов местного самоуправления;

•	 координация процесса формирования органов 
местного самоуправления;

•	 координация процесса упразднения (ликвида-
ции) местных администраций ДНР.
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