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Проблемы развития теории управления  
в учебных изданиях (критический анализ 
на примере учебника И.В. Понкина 
«Теория публичного управления»)

Резюме: Статья посвящена проблемам развития теории управления в учебных изданиях. Автор подчеркивает, 
что сегодня одной из проблем различных учебных изданий является формальный подход к их подготовке и предо-
ставлению учебного материала. За основу анализа автором был взят учебник И.В. Понкина «Теория публичного 
управления». Автор приходит к выводу, что в нынешнее время возникла необходимость подготовить и издать такой 
учебник по управлению, который бы базировался на научных позициях теории управления и создавал базу для 
выпускников вузов в формировании у них управленческих компетенций в соответствии с Федеральными государ-
ственными образовательными стандартами высшего образования и профессиональными стандартами.

Ключевые слова: управление, учебник, государственное и муниципальное управление, публичное управление, 
концепция публичного управления, принципы управления, нормативно-правовое регулирование (обеспечение) пу-
бличного управления.

Problems of management theory development 
in educational publications (incisive 

analysis on the basis of I.V. Ponkin's tutorial 
«Theory of public administration»)

Abstract: The article is devoted to the problems of management theory development in educational publications. 
The author emphasizes that today one of the problems of various educational publications is a formal approach to their 
preparation and provision of educational material. I.V. Ponkin's tutorial «Theory of public administration» was used as the 
basis of the analysis. The author comes to the conclusion that at the present time there is a need to prepare and give 
such a tutorial on management, which would be based on the scientific positions of the management theory and create 
a basis for graduates in the formation of their managerial competencies in accordance with the Federal state educational 
standards of higher education and professional standards.

Keywords: management, public management, the concept of public administration, state and municipal management, 
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Вӗренӳ кăларăмӗсен управлени теорине 
аталантарассине ăнлантарнă чухнехи çитменлӗхсем 
(И.В. Пронинăн «Уçă управлени теорийě» вěренӳ 
кěнекине тěпе хурса тунă тиркевлě тишкерӳ)

Аннотаци: Статьяра сăмах вěренӳ кěнекисенче управлени теорине епле ăнлантарни çинчен пырать. Автор 
хальхи вěренӳ кěнекисене ячěшěн кăна хатěрленине, содержани çинчен тимлě шухăшласа çитерейменнине палăр-
тать. Тишкерěве, тěпрен илсен, И.В. Понкинăн «Уçă управлени теорийě» вěренӳ кěнеки тăрăх тунă. Автор пěтěм-
летěвě тăрăх, паян кун, управлени теорийěн ăслăлăх никěсне тěпе хурса тата вуз пěтерекенсен управлени компе-
тенцине Федерацин патшалăх вěренӳ стандарчěпе килěшӳллě йěркелеме юрăхлă шая çитерсе çěнě йышши вěренӳ 
кěнекисем хатěрлемелле.
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В настоящее время в России выходит много 
учебных изданий по вопросам управления. 
Это хорошо. Однако изучение содержания 

подобных работ приводит, к сожалению, к выводу о 
том, что мнения авторов таких изданий по одним и 
тем же вопросам управления существенно различают-
ся [3]. Специалист в области управления Б.Г. Литвак 
отмечает, что пока еще «в многочисленной литературе 
по управлению нет единого понятийного аппарата» [4]. 
При этом часто приходится констатировать, что пре-
тендуют на «новые методологические основы управ-
ления» авторы учебников, не занимающиеся научны-
ми исследованиями в этой сфере на профессиональной 
основе. К сожалению, все это сказывается на качестве 
учебников по вопросам управления, а вследствие это-
го, и на понимании основ теории управления студента-
ми отечественных вузов.

В данной статье мы взяли для рецензии изданный 
в 2017 году учебник для магистратуры «Теория пу-
бличного управления», подготовленный профессо-
ром, доктором юридических наук И.В. Понкиным. Нас 
заинтересовало предисловие к учебнику, сделанное 
профессором, доктором юридических наук А.Б. Зелен-
цовым, который при оценке «значимости» учебника 
отмечает, что «обзор существующей в России учебной 
литературы по государственному и муниципально-
му управлению позволяет насчитать десятки изданий 
разных авторов. Однако общей проблемой многих из 
таких изданий является то, что в большинстве своём 
они подменяют концептуально целостное изложение 
вопросов науки государственного и муниципального 
управления более или менее органично скомпилиро-
ванными фрагментами из конституционного права, 
административного права, экономической теории, ко-
торые хотя и связаны с этой наукой, но самостоятель-
ны. При этом о современной проблематике собственно 
науки государственного и муниципального управления 
указанные издания дают прискорбно мало» [6]. По его 
мнению, в рассматриваемом учебнике методологиче-
ские подходы не останутся незамеченными и в совре-
менной теории административного права, неразрывно 
связанной с наукой публичного управления» [6, с. 9].

Однако изучение материала рассматриваемого учеб-
ника по вопросам управления вызывает неоднозначное 
впечатление. Так, например, в первой главе учебника 
«Общее понятие науки публичного управления (общей 
теории публичного управления)» автор учебника отме-
чает, что «общая теория публичного управления (тео-
рия государственного и муниципального управления) 
как научно-исследовательское направление характери-
зуется самостоятельностью и обособленностью» [6, с. 
22]. При этом не поясняется, в чем автор видит само-
стоятельность и обособленность публичного управле-
ния, в чем его особенности как разновидности научной 
категории «управление». Одновременно с этим он пу-

бличное управление уже заведомо определяет как госу-
дарственное и муниципальное управление.

Однако уже во второй главе И.В. Понкин пишет, что 
понятие «публичное управление» понимается нами как 
содержательно охватывающее понятия государствен-
ного и муниципального управления. И в конкретном 
контексте понятие «публичное управление» может оз-
начать как государственное управление, так и муници-
пальное управление, либо их совокупность. При этом 
к понятию «публичное управление» мы также относим 
реализацию публичного управления негосударствен-
ными-немуниципальными субъектами («оператора-
ми»), которым государство (орган государственной 
власти) или орган местного самоуправления целена-
правленно и ограниченно делегирует на установлен-
ных основаниях и в установленном порядке отдельные 
публично-властные полномочия» [5; 6, c. 43]. Таким 
образом, И.В. Понкин стремится выделить разновид-
ность управления – публичное управления, характе-
ризуя его то, как государственное управление, то, как 
муниципальное управление, то, как их совокупность, 
одновременно подчеркивая его самостоятельность и 
обособленность.

Тем не менее, давая сущность понятию «публич-
ное управление» автор учебника пишет, что «в общем 
значении понятие «публичное управление» отража-
ет интегральный системный механизм, подсистема-
ми и элементами которого выступают политические 
программные ориентиры и приоритеты, нормативное 
регулирование, процедуры, финансируемые государ-
ством или органами местного самоуправления центра-
лизованные и децентрализованные организационно-у-
правленческие структуры и их персонал, отвечающие 
за администрирование деятельности в определённой 
области общественных отношений на национальном, 
субнациональном и местном уровнях» [6, c. 43]. Он 
отмечает, что «публичное управление представляет 
собой сложноструктурированную сеть человеческих 
взаимоотношений и связанной с ними деятельности, 
реализуемой многообразием субъектов – от органов 
публичной власти и до отдельных должностных лиц 
низового уровня в такой системе, связанной с исполь-
зованием всех ресурсов, природных и человеческих, а 
также все другие аспекты жизни общества, в которых 
заинтересовано или задействовано государство. Пу-
бличное управление – это и система ролей и ролевых 
отношений» [6, c. 46].

Из подобных определений сложно понять содер-
жание публичного управления не только обучаемым, 
но даже опытным педагогам. Таким образом, понять 
сущность или хотя бы предмет публичного управления 
как научной категории из содержания учебника доста-
точно.

Во второй главе «Фундаментальные понятия общей 
теории публичного управления» автор дает 16 различ-
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ных определений понятия «управление», выбранных 
из других учебных пособий различных авторов, кото-
рые, по его мнению, характеризуют управление с раз-
личных подходов [6, c. 35–38]. При этом автор учеб-
ника не делает анализа этих определений, но заявляет, 
что «в настоящей главе сформирована терминологиче-
ская «система координат», позволяющая определить 
и скоррелировать содержание понятий «управление», 
«публичное управление», «государственное управле-
ние», «муниципальное управление» [6, с. 35].

При этом И.В. Понкин не учитывает исследования 
таких ведущих отечественных специалистов в области 
управления, как А.В. Карпов, А.Я. Кибанов, Б.Г. Лит-
вак, Н.С. Мангутов, Л.И. Уманский, Р.А. Фатхутдинов 
и др., а также концепции основоположников теории 
управления таких, как А. Файоль, У. Линдел, Д. Мунн, 
П. Альфред, Кунц и др.

Тем не менее, И.В. Понкин в учебнике пишет, 
что «понятие публичного управления входит в более 
широкое понятие управления в целом, соответствен-
но, представляется необходимым, в первую очередь, 
определить значение термина «управление» [5, с. 36]. 
Однако ранее в первой главе он писал, что «публич-
ное управление характеризуется самостоятельностью 
и обособленностью» [6, с. 22]. При этом он отмечает, 
что «нас интересует управление именно как процесс» 
[6, с. 38]. Однако специалисты в области управления 
считают, что процесс управления, независимо от его 
разновидностей, имеет единый алгоритм.

Кроме того, в учебнике И.В. Понкина предлагается 
«публичное управление обоснованно рассматривать 
как деятельность отдельных групп, взаимодействую-
щих друг с другом для достижения общих целей госу-
дарства (публичных целей). Такие цели могут включать 
в себя обеспечение обороны, охраны государственных 
границ, поддержание порядка и правопорядка, обеспе-
чение коммуникаций, здравоохранения, образования и 
др. В публичном управлении основной акцент делается, 
главным образом, на планировании, организации, руко-
водстве, координации и контроле» [6, c. 46]. Но ведь в 
классической теории управления планирование, органи-
зация и контроль уже выделены в роли основных общих 
для всех типов управления управленческих функций [2].

При этом далее автор учебника увязывает пу-
бличное управление с властью. Он приводит пример 
Н.Т. Аврамчиковой, которая считает, что «публичное 
управление – это воздействие субъекта, обладающе-
го публичной властью, на объект в целях каких-либо 
общественных интересов… Государственное и муни-
ципальное управление – разновидность публичного 
управления. Это общественные отношения, складыва-
ющиеся в процессе воздействия органов и должност-
ных лиц государственной и муниципальной власти на 
сознание, поведение и деятельность населения в опре-
деляемых этими органами и лицами целях и корректи-
руемых с учетом обратных связей населения с управ-
ляющими» [1]. О роли власти в публичном управлении 
говорит и В.Е. Чиркин [7]. Таким образом, говоря о 
публичном управлении, авторы выделяют в качестве 
обязательной его характеристики выделяют власть. И 

автор учебника на основании этого тоже пишет, что 
«публично-властные полномочия выступают одним 
из ключевых существенных признаков публичного 
управления, поскольку присущи лишь публичному 
управлению и отличают его от частного управления» 
[6]. Однако в соответствии с теорией управления вооб-
ще невозможно говорить об управлении, если нет важ-
нейшего ее элемента – органа управления. Ведь любой 
орган управления должен быть наделен определенны-
ми властными полномочиями, а любой руководитель 
как обязательный элемент системы управления уже 
априори имеет властные полномочия. И от того, как 
эту власть будут называть, сущностные составляющие 
управления не изменятся. Например, функции управ-
ления не будут изменяться несмотря на то, что речь бу-
дет или о военном управлении, или о государственном 
управлении, или управлении организациями и т. д.

В то же время автор учебника пишет, что «природа 
публичного управления вытекает из функций государ-
ства и из необходимости управлять его делами, то есть 
теми делами, которые традиционно отнесены к компе-
тенции публичной власти» [6, c. 41]. Таким образом, 
возникает вопрос о том, а нужно ли вообще государ-
ственное управление рассматривать как публичное 
управление. Ведь даже сам автор очень часто, говоря о 
публичном управлении, «сбивается» на государствен-
ное управление.

При этом, говоря «об общих законах управленче-
ской деятельности, об общих принципах управления, 
об общих структуре и особенностях управленческих 
отношений и управленческого воздействия», автор вы-
деляет достаточно много специфических принципов 
публичного управления. Он отмечает, что «понятие 
«принцип публичного управления» сопрягается с по-
нятием «правовой принцип», вместе с тем, содержа-
тельно отличаясь от него». Однако возникает вопрос 
о том, а можно ли, например, считать принцип ста-
бильности или принцип непрерывности публичного 
управления специальным принципом? Ведь любой тип 
управления должен быть стабильным и непрерывным. 
При нарушении этого принципа, например, в военном 
управлении подразделение может проиграть бой, а ор-
ганизация в условиях конкуренции лишиться конку-
рентных преимуществ и обанкротиться.

Таким образом, изучив содержание учебника, мы 
можем сказать следующее.

Во-первых, рецензируемый учебник И.В. Понкина 
«Теория публичного управления» понятийный аппарат 
теории управления представлен размыто, противоре-
чиво и в слишком сложной форме. Например, из мате-
риала учебника сложно понять в чем разница государ-
ственного, муниципального и публичного управления 
и что надо понимать под публичным управлением. 
При этом материал учебника «перенасыщен» цитата-
ми других авторов изданий по вопросам управления 
часто без комментариев и обобщения представленно-
го материала самим автором. Как отмечает в связи с 
этим рецензент профессор, доктор юридических наук 
А.Б. Зеленцов в предисловии к учебнику, что наличие 
в нем «огромнейшего ссылочного аппарата (почти две 
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тысячи позиций)» не дает возможности обучаемым 
однозначно понимать основы управления, в том числе 
особенности публичного управления [6, с. 12].

Во-вторых, в учебнике нет примеров из практики, 
рисунков и таблиц, нет обоснования даваемых автором 
учебника положений, которые позволяли бы обучае-
мым лучше понимать даваемый автором материал.

В-третьих, не дав методологических основ сущно-
сти и содержания научной категории «управление» как 
базовой категории теории управления, автору сложно 
было научно обосновать понятие «публичное управ-
ление». При этом при складывается впечатление, что 
автор «игнорировал» профессионалов теории управ-
ления и уже сложившиеся основы теории управления, 
использовал положения теории управления фрагмен-
тарно и, возможно, на интуитивном уровне, опреде-
ляемым опытом его профессиональной деятельности. 
Вследствие этого сложно предположить, что у обуча-
емых при изучении представленного в данном учеб-
нике материала сложится целостное представление 
об управлении в целом, а также о представленном его 
типе – публичном управлении. Ведь основное требо-
вание к учебникам для студентов состоит в том, чтобы 
самые трудные вопросы автор учебника представил до 
обучаемых в понятном для них виде, логично, обосно-
ванно и в наглядной форме.

При этом несомненно, что вопросы норматив-
но-правового регулирования управления на государ-
ственном и муниципальном уровне автором рассма-
триваются профессионально и не вызывают сомнений. 
Может быть данное издание целесообразние переиме-
новать, например, как «Основы нормативно-правового 
регулирования (обеспечения) государственного и му-
ниципального управления».

Желаем автору правильно оценить наши критиче-
ские замечания, которые направлены на то, чтобы по-
мочь ему более тщательно подходить к основам тео-
рии управления при написании учебных работ, чтобы 
способствовать тому, чтобы у обучаемых при изучении 
материала учебника формировать целостное и профес-
сиональное понимание вопросов управления, в том 
числе и связанных со спецификой их будущей профес-
сиональной деятельности.

В тоже время, работа И.В. Понкина показывает то, 
что уже давно пора в России подготовить и издать та-
кой учебник по управлению, который бы базировался 
на научных позициях теории управления и создавал 
базу для выпускников вузов в формировании у них 
управленческих компетенций в соответствии с Феде-
ральными государственными образовательными стан-
дартами высшего образования и профессиональными 
стандартами. И в этой работе мы готовы к активному 
сотрудничеству.
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