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ЭВОЛЮЦИЯ АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ И 
ПОВЫШЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ ГОСАППАРАТА: 

ЦЕНТРАЛЬНЫЙ И ЛОКАЛЬНЫЙ УРОВНИ 
УПРАВЛЕНИЯ

Данная статья рассматривает модель государственной службы Ки-
тайской Народной Республики, т.е. посвящена весьма актуальной для со-
временного Китая теме, которой руководство КПК уделяет пристальное 
внимание как в общем русле проводимого Си Цзиньпином курса на повыше-
ние качества и эффективности государственного управления, так и в рам-
ках проводимой Си Цзиньпином жесткой борьбы с коррупцией, ставшей 
за годы проведения рыночных реформ реальной угрозой авторитету и леги-
тимности КПК в глазах народа.

Автор прослеживает путь становления системы госслужбы в Китае 
и дает краткий обзор основных этапов реформирования бюрократическо-
го механизма с оценкой его перспектив для страны в целом, в рамках пар-
тийного строительства «как новой великой инженерии». С помощью раз-
личных методов исследования автор определяет новые факторы развития 
системы госслужбы КНР.

Ключевые слова: Китай, управление, государственная служба, бюро-
кратия, реформирование, новый курс, партийное строительство.

Общую направленность реформирования системы государственной 
службы КНР в процессе модернизации можно охарактеризовать как ком-
промисс старой советской и новой модернизированной системы.

Опыт исторического развития Китая с 1980-х гг. – раннего периода ре-
форм показал крайне высокий уровень административной неэффективно-
сти государства. Неэффективность привела к росту коррупции, увеличению 
бюрократической прослойки и непрозрачным административным процеду-
рам, которые, в свою очередь, только повышали неэффективность предпри-
нимаемых мер. Этот порочный круг с течением времени стал представлять 
все большую проблему для КПК как правящей партии, а также для государ-
ства в целом. Важно отметить, что при постепенной эрозии коммунисти-
ческой идеологии именно реформы и повышение их эффективности стали 
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стержнем повышения легитимности КПК. Оценка эффективности админи-
стративного управления помогает понять, насколько правительство может 
справляться с теми вызовами, которые встают перед Китаем и одновремен-
но, насколько высок уровень поддержки правительства населением.

Административные реформы проводились несколько раз в период после 
образования КНР (1949 г.): в 1954, 1958-1959 и 1960-1965 гг. Однако сле-
дует отметить, реформы не носили системного характера, а были направ-
лены в основном на упорядочивание кадрового состава административных 
органов «внутри» командно-административной системы советского типа. 
Также следует отметить, что необходимость административных реформ до-
полнительно актуализировалась прошедшим в годы культурной революции 
сломом системы органов государственного управления на провинциальном 
и поселковом уровне и преобразованием их в «ревкомы», превратившиеся 
в бюрократические единицы, сосредоточившие в себе административные, 
хозяйственные и судебно-юридические функции. В 1979 г. ревкомы были 
преобразованы в местные народные правительства различных ступеней, 
что должно было способствовать развитию экономической реформы и укре-
плению политической стабильности. Программным в этой области стало 
выступление Дэн Сяопина «Сокращение учреждений является революци-
ей», в котором необходимость административной реформы обуславлива-
лась выживанием партии и правительства. В результате административной 
реформы 1980-х гг. количество министерств, комитетов, организаций, кан-
целярий Госсовета было сокращено с 100 до 60, количество заместителей 
в министерских подразделениях уменьшилось с 13 до 2 человек, общее со-
кращение составило 1/3 (с 51 до 31 тыс.). Были выработаны возрастные 
критерии: возраст министра не должен был превышать 65 лет, возраст за-
местителя министра, начальника управления, департамента – 60 лет. Ми-
нистр не мог иметь более 3-5 заместителей, начальник департамента – 2-3. 
В Госсовете был создан президиум. Его членами по совместительству стали 
некоторые министры и руководители комитетов, а также ряд специалистов. 
Статус членов президиума соответствовал статусу заместителя премьера. 
Заместителей же премьера, занимавших должности по совместительству, 
сократили – с 13 до 2 человек. Рабочим органом Госсовета стало Постоян-
ное бюро Госсовета (ПК Госсовета), в которое входили премьер, его заме-
стители, члены Президиума Госсовета и начальник секретариата. По новой 
Конституции 1982 г. премьер Госсовета и его заместители не могли зани-
мать свою должность более двух сроков подряд.

Далее началась реализация административной реформы на местном 
уровне. На уровне провинций, автономных округов, городов центрального 
подчинения количество персонала в партийных и правительственных ор-
ганах сокращается со 180 тыс. до 120 тыс. человек. В городских и уездных 
органах сокращения составляли 20%, однако при этом в бедных районах 
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сокращения были номинальными, иначе они только увеличили бы пробле-
му безработицы. Было принято постановление «Об установлении порядка 
выхода на пенсию пожилых ганьбу», в соответствии с которым руководите-
ли должны были работать только до установленного срока: на уровне про-
винции и министерства – до 65 лет, а заместители руководителей – до 60. 
Постепенно это положение было распространено на более широкий круг 
руководителей.

Значимость первой волны административных реформ заключается 
в том, что впервые была поставлена и реализована задача крупномасштаб-
ных преобразований госаппарата, ликвидирована система пожизненного 
занятия должностей, что должно было способствовать приливу «свежей 
крови» в государственные структуры. Однако в целом, цели реформы вы-
полнены не были, так как к концу 1990-х гг. численность госаппарата снова 
начинает увеличиваться.

Новым подходом к реформе стал пересмотр функций и полномочий пра-
вительства, а также изменение формы управления предприятиями и непро-
изводственными структурами – от непосредственного к косвенному. Важ-
ным моментом стала постановка вопроса о введении системы госслужащих 
и создание специальной законодательной базы. Госслужащие будут по-
делены на две категории: 1) административные работники (подбираются 
партией, которая представляет их на утверждение СНП местного уровня) 
и 2) профессиональные работники (утверждаются на основе результатов 
экзаменов и проведения открытых конкурсов). Вся их деятельность была 
регламентирована законодательно, что закрепило практику приема госслу-
жащих на конкурсной основе.

Еще одно отличие реформы конца 1980-х гг. состояло в том, что была 
поставлена задача разделения партийных и государственных структур, 
освобождения административных структур от власти партии. Так на про-
винциальном и уездном уровне сократили должности секретарей и партий-
ных работников, которые участвовали в административной деятельности, 
т.е. по «Закону о предприятиях» 1988 г. партия предоставляет предприятиям 
всю полноту ответственности за производственную и управленческую дея-
тельность. На этом этапе властью и партией усиленно подчеркивалось, что 
административная реформа одновременно с экономическими и политиче-
скими реформами ориентирована на «разделение функций» между партией 
и правительством, центром и органами местной власти. Однако в 1990-е гг. 
процесс административного реформирования был приостановлен в связи 
с ростом инфляции, экономической нестабильностью, а потом и политиче-
скими волнениями в связи со сменой режимов в Восточной Европе и рас-
падом СССР.

Формирование новых принципов работы административного аппарата – 
конкуренции при приеме на работу, установление строгих рамок должност-
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ной компетенции, формирование законодательных норм для всех видов ад-
министративной деятельности и их регламентация – последовало в 1990-е 
и 2000-е гг. и продолжается по настоящее время.

В 2000-е гг. особое внимание стало уделяться упорядочиванию и регла-
ментации принципов одобрения инициатив частного сектора, что обеспечи-
вало повышение экономического роста путем повышения эффективности 
административных процедур. Постепенно происходил процесс гармони-
зации внутренних административных регламентов и требований между-
народной практики в рамках ВТО. Так, с 2002 г. группой упорядочивания 
согласований при Госсовете было проведено пять раундов упорядочивания 
процедуры одобрения государством частных инициатив в рамках ВТО. 
В 2002 г. число административных согласований было сокращено на 789, 
но при этом согласования не переводились на локальном уровне. В 2003 г. 
было сокращено еще 406 административных согласований, а 82 согласо-
вания были переведены с центрального на локальный уровень. В 2004 г. 
было сокращено 409 согласований центрального уровня и еще 86 типов со-
гласований переведены на локальный уровень. Следующие два сокращения 
последовали в 2007 г. (128) и 2010 (113), причем в 2007 г. 58 согласований 
были переведены на локальный уровень, а в 2010 еще 71. В соответствии 
с этой практикой упразднились согласования на инвестиционные проекты 
в сельском хозяйстве, лесном хозяйстве, ирригационных проектах, транс-
порте, машиностроении, в случае, если инвестиционные проекты в упомя-
нутых областях не предполагали какой-либо доли государственного инве-
стирования. Далее последовало упразднение согласований на проведение 
каких-либо коммерческих выставок, если они не находятся в собственно-
сти иностранных фирм, а университеты получили право без согласования 
привлекать на работу иностранный профессорско-преподавательский со-
став в качестве приглашенных преподавателей. В 2010 г. китайские неком-
мерческие организации получили право самостоятельного осуществления 
совместных проектов с иностранными партнерами, а китайские туристи-
ческие агентства – право совместного учреждения подразделений в Китае 
с иностранными туристическими агентствами. Международные небанков-
ские финансовые организации получили свободное право учреждать свои 
подразделения в Китае, точно также как совместные фирмы в области здра-
воохранения и медицинского страхования.

Снятие административных согласований позволило увеличить эконо-
мическую активность на локальном уровне. Так, Шэньчжэнь первым по-
шел на упрощение процедуры административных согласований в качестве 
эксперимента, а потом постепенно фактически все введенные Шэньчжэнем 
процедуры были позаимствованы и распространены на другие провинции. 
Шэньчжэнь первый ввел систему электронного слежения и контроля за ад-
министративной деятельностью, сократив потери на коррупции и повысив 

Чэнь Ханьчжи
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эффективность администрирования. Г. Сягуань ввел услугу под названием 
«Супермаркет правительственных услуг», сконцентрировав их в одном ме-
сте, что привело к ускорению административных процедур и их реструкту-
ризации. Постепенно в этом «Супермаркете» сконцентрировались все услу-
ги по согласованию планировок и перепланировок, занятости, социального 
страхования, юридической помощи, выдача лицензий на занятие индиви-
дуальной предпринимательской деятельностью, налоговая деятельность 
и десятки других государственных услуг. Введение этого типа услуг послу-
жило сокращению административного аппарата и уменьшению проволочек 
и отказов в осуществлении административных услуг, сокращению времени 
и бумажной волокиты. Постепенно сфера услуг, предоставляемых этими 
новыми органами, стала расширяться и включать дополнительно выдачу 
кредитов, пособий по бедности и безработице, материнского капитала, ли-
цензий на открытие книжных магазинов, рекламную деятельность и многое 
другое. Так постепенно административная реформа, направленная на ре-
структуризацию центрального аппарата, была распространена на локаль-
ный уровень, что способствовало реализации общественного права на пол-
ную и подробную информацию о государственных услугах. Постепенно 
повышение административной эффективности на локальном уровне при-
вело к большей прозрачности административных процедур, что уменьшило 
степень волюнтаризма при принятии решений, способствовало ликвидации 
клановости, послужило предотвращению новых структур патронирования. 
В конечном счете, это существенно понизило коррупцию и стало способ-
ствовать повышению легитимности местных властей.

В результате введенной системы электронных откликов качество и эф-
фективность администрирования улучшилась двояким образом: сбор отзы-
вов и жалоб граждан и их аккумулирование позволили увеличить скорость 
реагирования на возникающие проблемы, а регулярная оценка качества 
и скорости услуг населению со стороны специальных контролирующих 
чиновников и администраторов самого государственного аппарата по-
зволили повысить эффективность его административной деятельности. 
Важно отметить, что эти мероприятия, а также направляемая конкуренция 
постепенно приобрели эффект самораскрутки как внутри самих госорга-
нов, так и разных территориальных и локальных единиц, что постепенно 
стало создавать эффект саморазвивающегося процесса административной 
реформы, направленного на повышение эффективности деятельности го-
саппарата.

Административная система КНР «представляет собой механизм, при 
котором партийные комитеты на всех уровнях, от центрального до мест-
ного и низового, дают указания исполнительной власти через партийные 
группы в департаментах, а исполнительная власть подотчетна партии 
на всех уровня».

Эволюция административной реформы и повышение эффективности  
госаппарата: центральный и локальный уровни управления
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Отмечая, что концентрация власти привела к чрезмерному вмешатель-
ству исполнительной власти в законодательную и судебную власть КНР», 
необходимо отметить, что несомненные успехи Китая в проведении ре-
форм, как и в обеспечении устойчивости самой власти, во многом обуслов-
лены проводимой кадровой политикой.

Вступление КНР в ВТО в 2001 г. предъявило повышенные требования 
к качеству госуправления ввиду ускорения интеграции страны в глобали-
зированную экономику. Начавшийся в 2018 г. новый этап реформы госу-
правления направлен на укрепление руководящего потенциала партии и по-
вышение международной конкурентоспособности Китая, что опять-таки 
требует улучшения качества работы всей системы государственной службы.

Партийные и правительственные органы на всех уровнях определяют 
в качестве приоритетного направления административной реформы и мо-
дернизации кадровой системы создание корпуса высококвалифицирован-
ных руководящих кадров, которые служили бы делу социализма в Китае. 
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This article examines the model of the public service of the People's Repub-
lic of China, i.e. is devoted to a topic that is very relevant for modern China, to 
which the leadership of the CPC pays close attention both in the general course 
of Xi Jinping's course to improve the quality and efficiency of public administra-
tion, and in the framework of Xi Jinping's tough fight against corruption, which 
has become a real threat over the years of market reforms the credibility and 
legitimacy of the CCP in the eyes of the people.

The author traces the path of the formation of the civil service system in Chi-
na and gives a brief overview of the main stages of reforming the bureaucratic 
mechanism with an assessment of its prospects for the country as a whole, within 
the framework of party building "as a new great engineering". Using various 
research methods, the author determines new factors in the development of the 
PRC civil service system.
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