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Введение. Современная государствен-
ная политика в сфере развития человече-

ского потенциала. В настоящее время в 
нормативных документах, определяющих 
государственную политику в сфере соци-
ально-экономического развития, все чаще 
стали употребляться термины «человече-
ский потенциал» и «человеческий капитал». 

В период реформирования политической 
и экономической системы России (1985-2000 
годы) некоторые преобразования, хоть и яв-
лявшиеся необходимыми, оказали негатив-
ное влияние на социально-экономическую 
ситуацию в стране. Наметившееся отстава-
ние в развитии (экономическом, социаль-
ном, культурном) от ведущих мировых дер-
жав на данный момент условно оценивается 
в десять-пятнадцать лет. Преодоление этого 
разрыва и является основной целью разви-
тия Российской Федерации на ближайший 
период времени. Особенность данной про-
блемы состоит в том, что России предстоит 
одновременно решать задачи и догоняюще-
го, и опережающего развития. Вместе с тем, 
сложившаяся роль участия нашей страны в 
международном разделении труда – роль 
экспортно-сырьевого поставщика ресурсов 
не позволяет осуществить качественный пе-
реход на новый уровень развития. 

Понимая эти проблемы, руководство 
страны в 2008 году предложило новую кон-

цепцию развития, изложенную в [1], основой 
которой стали модернизация экономики и 
переход к инновационной модели экономи-
ческого роста.  

Согласно [1], главным направлением пе-
рехода к инновационному социально ори-
ентированному типу экономики является 
развитие человеческого потенциала. С пози-
ции данной концепции развитие человече-
ского потенциала включает системные пре-
образования двух типов: повышение конку-
рентоспособности кадрового потенциала, 
рабочей силы и социальных секторов эко-
номики; улучшение качества социальной 
среды и условий жизни людей. Эффектив-
ный процесс воспроизводства человеческого 
потенциала призван обеспечивать опере-
жающие темпы развития экономики. 

Вопросы развития человеческого потен-
циала на сегодняшний день отражены на 
всех уровнях социально-экономического 
планирования (помимо муниципального 
уровня – по тем причинам, что подавляю-
щее большинство программ социально-
экономического развития муниципальных 
образований разрабатывалось до выхода 
концепции [1]). 

Кроме того, в Бюджетном послании пре-
зидента Российской Федерации 2010 года [2] 
относительно разработки государственных 
программ (как основного инструмента 
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управления социально-экономическим фун-
кционированием и развитием отраслей 
жизнедеятельности страны в рамках перехо-
да к программному бюджету) отмечено сле-
дующее: «Каждая государственная про-
грамма должна соответствовать требованиям 
к созданию инновационной среды, включая 
развитие человеческого капитала…». 

По результатам анализа нормативных до-
кументов, определяющих государственную 
политику в сфере развития человеческого 
потенциала, можно сделать вывод о том, что 
их общей проблемой является неопределен-
ность значения самого понятия «человече-
ский потенциал», приравнивание к нему 
термина «человеческий капитал» и общее их 
смешение. Просматривается ситуация, когда 
в одном и том же значении используются 
эти различные по смыслу понятия, причем 
зачастую в одном и том же документе. Это 
указывает на недостаточную осведомлен-
ность разработчиков программ или иных 
документов по данному вопросу. 
Концептуальные различия между тео-

рией человеческого капитала и концепци-
ей человеческого потенциала. Проблема 
смешения терминологии в области опреде-
ления места человека в экономических от-
ношениях существует долгое время. Самым 
частым является смешение терминов «чело-
веческий капитал» и «человеческий потен-
циал». Зачастую они трактуются неточно не 
только в научных трудах отдельных авторов, 
но и в официальных нормативно-правовых 
документах. 

Развитие и повсеместное приятие теории 
человеческого капитала было осуществлено 
усилиями экономистов чикагской школы 
(Университет Чикаго) Теодором Шульцом и 
Гари Беккером. Ими теоретически и эмпи-
рически [4, 5] были доказаны предположе-
ния о том, что вложения в человека обора-
чиваются ростом его доходов в будущем. 
Вложения перестают рассматриваться одно-
боко – в них включают не только расходы на 
образование, профессиональную подготов-
ку, но и расходы на здравоохранение, ми-
грацию, поиск информации о ценах и дохо-
дах, рождение и уход за детьми. 

Целью данных исследований было объяс-
нение неравенства в доходах различных 
групп населения, а также выяснение целесо-

образности вложений в образование, здра-
воохранение и т. д. Эти работы привлекли 
внимание к проблемам человека как субъек-
та экономической деятельности, следствием 
чего стал рост расходов на образование 
(речь идет об Америке и некоторых запад-
ных странах) не только за счет средств насе-
ления, но также и государственных средств 
и средств частного сектора экономики. Та-
кой рост стал следствием доказательства то-
го, что расходы на образование приводят к 
росту производства и росту экономики 
страны. 

Однако стоит отметить, что основной сфе-
рой анализа теории человеческого капитала 
была сфера микроэкономики, то есть основу 
исследований составляли индивиды и до-
машние хозяйства. Соответственно рассмат-
ривались только целесообразность и выгоды 
семьи или отдельного индивида от вложений 
в свои навыки, умения, здоровье и т. д.  

Заслугой вышеназванных экономистов 
является также то, что они пробудили инте-
рес к исследованию человека с точки зрения 
экономических отношений, что в будущем 
породило еще несколько теорий, раскры-
вающих его роль и участие в них. К таковым 
относятся последовавшие далее концепции 
трудового потенциала, человеческих ресур-
сов, человеческого потенциала.  

Основой для разработки концепции че-
ловеческого потенциала, безусловно, стала 
теория человеческого капитала. Однако на 
западе и в России ее развитие пошло разны-
ми путями. Связано это с особенностями и 
различиями моделей социально-экономи-
ческого развития, существующими в капи-
талистических странах и в нашей стране, 
которой досталась в наследие модель социа-
листическая. Различие этих моделей в сле-
дующем: в капиталистических странах ра-
нее существовал индивидуальный подход к 
обеспечению населения государственными 
услугами – каждый получал столько, сколь-
ко мог заплатить. В СССР всем был гаранти-
рован одинаковый уровень государственных 
услуг, необходимых на определенной тер-
ритории. Соответственно на Западе концеп-
ция человеческого потенциала пошла по пу-
ти развития каждого индивида, то есть в ре-
зультате практически дублировала теорию 
человеческого капитала, вследствие чего и 
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не получила дальнейшего широкого рас-
пространения. В России концепция челове-
ческого потенциала пошла по пути терри-
ториального развития, то есть концепция 
развития человеческого потенциала основ-
ной целью использования возможностей че-
ловека ставит инновационное развитие тер-
ритории. 

Некогда разработка данной теории про-
водилась Институтом человека Российской 
академии наук, но в 2003 году этот институт 
был закрыт, а разработка данной тематики 
была передана Институту философии Рос-
сийской академии наук. Естественно, из 
экономического подхода к проблеме разви-
тия человеческого потенциала в итоге был 
совершен переход к философскому, и в ре-
зультате концепция человеческого потен-
циала стала основываться не на определен-
ных представлениях, а на некоторых пред-
посылках или общих суждениях о месте че-
ловека в большом спектре отношений: эко-
номических, социальных и т. д. Это приво-
дит к неоднозначности толкования термина 
и не всегда его уместному использованию. 

До сих пор не существует единой форма-
лизованной схемы использования человече-
ского труда в экономическом обороте. Необ-
ходимо четко «развести» терминологию по 
рассматриваемой проблеме, чтобы даль-
нейшие исследования проводились в еди-
ной структуре представлений о ней. 

На основании проведенных исследований 
в сфере эволюции представлений о человеке 
как о субъекте экономической деятельности 
(включая теорию человеческого капитала и 
концепцию человеческого потенциала) 
предлагается разобщить понятийный аппа-
рат следующим образом. 

Человеческий капитал – применяется в 
сфере микроэкономических отношений. Яв-
ляется чисто экономической характеристи-
кой отношений по формированию трудо-
вых навыков, способностей, физиологиче-
ских параметров и последующей их прода-
же на рынке труда. Основная идея – вложе-
ние средств в развитие профессиональных 
умений с целью получения большей прибы-
ли от трудовой деятельности в будущем. 

Человеческий потенциал – применяется в 
сфере макроэкономических отношений. 
Рассматривает человека с точки зрения его 

потенциальных способностей, которые мо-
гут быть улучшены (усилены), превращены 
в реальные посредством улучшения качест-
ва социальной среды и условий жизни, и ис-
пользованы для инновационного развития 
территории. Основная идея – вложение 
средств в развитие социальной среды, ори-
ентированное на развитие человеческого 
потенциала с целью ускорения социально-
экономического развития территории. 

Различная целевая функция еще раз сви-
детельствует о существенном различии тео-
рии человеческого капитала и концепции 
человеческого потенциала. 
Базовые принципы формирования сис-

темы управления человеческим потен-
циалом на муниципальном уровне. Отме-
тим, что развитие человеческого потенциала 
может определяться как характеристиками 
самого объекта, так и характеристиками 
внешней среды. Внешнюю среду в данном 
случае составляют экология, социальная 
инфраструктура, коммуникационная среда 
и использующие человеческий потенциал 
отрасли. Управление развитием человече-
ского потенциала строится на управлении 
параметрами его внешней среды. Связано 
это с тем, что влиять на развитие человече-
ского потенциала путем непосредственного 
воздействия на его носителя невозможно. 
Однако опосредованное влияние через 
внешнюю среду вполне реально. Именно 
это – создание благоприятной внешней сре-
ды для развития человеческого потенциала 
на сегодня является одной из главных задач, 
представленной концепцией [1], в которой 
эта проблема отражена в варианте развития 
отраслей, составляющих внешнюю среду 
развития человеческого потенциала. 

Среди этих отраслей можно выделить 
формирующие человеческий потенциал от-
расли (образование, культура), поддержи-
вающие отрасли (здравоохранение, физиче-
ская культура и спорт), обслуживающие от-
расли (жилищная и коммунальная сферы), 
охраняющие отрасли (обеспечивающие 
безопасность, в том числе экологическую), 
коммуникационные (транспорт и связь), ис-
пользующие (производственные) и регули-
рующие (административные). Указанные 
отрасли составляют систему жизнедеятель-
ности муниципального образования.  
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Наиболее значимыми для развития чело-
веческого потенциала, как представляется, 
являются формирующие, поддерживающие 
и обслуживающие отрасли. Далее отметим, 
что названные отрасли характеризуются на-
личием подавляющего числа объектов, на-
ходящихся в ведении муниципальных орга-
нов власти, и именно по этим трем отраслям 
муниципалитеты ведут большую часть сво-
ей работы по решению вопросов местного 
значения.  

Кроме того, если сравнить уровни бюд-
жетной обеспеченности по каждой из ука-
занных отраслей на трех уровнях власти – 
федеральном, субфедеральном и муници-
пальном, то окажется, что большая сумма на 
оказание услуг в расчете на одного человека 
в год затрачивается именно на местном 
уровне. 

Таким образом, можно сделать вывод о 
том, что именно на муниципальном уровне 
происходит основной процесс по управле-
нию отраслями, оказывающими непосредст-
венное влияние на развитие человеческого 
потенциала, и формирование системы 
управления этим развитием должно учиты-
вать определенные особенности. 

Основной целью управления человече-
ским потенциалом муниципального образо-
вания является ускорение социально-
экономического развития территории. Со-
ответственно система управления человече-
ским потенциалом муниципального образо-
вания – система управления, направленная 
на интенсификацию социально-экономи-
ческого развития муниципального образо-
вания на основе эффективного управления 
человеческим потенциалом муниципально-
го образования. 

Как было указано выше, управление раз-
витием человеческого потенциала строится 
на управлении параметрами его внешней 
среды. Внешнюю среду в данном случае со-
ставляют отрасли системы жизнедеятельно-
сти муниципального образования. Поэтому 
очевидно, что система управления человече-
ским потенциалом муниципального образо-
вания должна строиться в структуре отрас-
лей системы жизнедеятельности муници-
пального образования. 

В свете проводимой бюджетно-прог-
раммной реформы, частным итогом кото-

рой будет переход к программной структуре 
бюджетов (в том числе и на муниципальном 
уровне), необходимо формировать систему 
управления человеческим потенциалом му-
ниципального образования таким образом, 
чтобы она функционировала в тесной связи 
с бюджетно-программной системой.  

А.А. Сапожниковым и кафедрой «Госу-
дарственное и муниципальное управление» 
Братского государственного университета в 
марте 2011 года была представлена концеп-
ция создания системы муниципального це-
левого бюджетного программного управле-
ния (МЦБПУ), изложенная в [3]. Предло-
женные данной концепцией принципы раз-
работки структуры и методика создания 
системы МЦБПУ позволяют обеспечить 
связь бюджетно-программной системы му-
ниципального образования и системы 
управления человеческим потенциалом му-
ниципального образования. Система управ-
ления человеческим потенциалом муници-
пального образования в этой связке высту-
пает в роли аналитического целеполагаю-
щего комплекса, а система МЦБПУ – реали-
зационного. 

Следует учитывать, что вскоре на феде-
ральном уровне произойдет глобальная смена 
системы управления бюджетными ресурсами, 
и все субсидии нижестоящим бюджетам будут 
выделяться на поддержку программ, анало-
гичных тем, что действуют на федеральном 
уровне. Создание системы управления чело-
веческим потенциалом муниципального об-
разования в этой перспективе является спосо-
бом реализации современного комплекса по-
ложений государственной политики в сфере 
социально-экономического развития на тер-
ритории муниципального образования и 
вхождения в число административно-
территориальных образований с высоким 
приоритетом при распределении средств фе-
дерального бюджета. 
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Необходимым условием превращения го-
сударства в эффективного собственника ле-
сов является усиление государственного 
управления лесами. В настоящее время в 
России возникла необходимость пересмотра 
системы взглядов на взаимоотношения меж-
ду государством в лице государственного 

аппарата и его гражданами в лице жителей 
конкретных поселений в отношении тайги 
Восточной Сибири, ее лесных и водных эко-
систем. 

Важнейшим направлением развития лес-
ного комплекса России до 2020 года должно 
стать повышение эффективности государст-


