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«И вечный бой...»: реформирование административного
аппарата в современном Китае1

Аннотация. Данная статья посвящена теме реформирования административ�
ного аппарата в КНР в период с начала экономических реформ (рубеж 1970—
1980�х гг.) до настоящего времени. Рассматриваются процессы как на цен�
тральном (структура Госсовета КНР), так и на региональном уровне (в каче�
стве конкретного исследовательского кейса изучается эволюция структуры
народного правительства провинции Хэйлунцзян в 1980—1990�х гг.) Ставят�
ся следующие задачи: установить мотивацию руководства страны к рефор�
мированию административного аппарата, оценить его эффективность и сде�
лать вывод о перспективах продолжения и содержании данной практики в
ближайшем пятилетнем политическом цикле. Делается вывод о том, что ре�
формирование административного аппарата в современной КНР носит пер�
манентный характер из�за постоянного рецидивирующего «разбухания»
структуры и штата как в Центре, так и на местах, роста издержек на содержа�
ние бюрократического аппарата, вынуждающего руководство искать спосо�
бы оптимизации расходов, а также из�за объективных потребностей, связан�
ных с изменением социально�экономической ситуации и появлением новых
вызовов. В 2023—2028 гг. к числу таковых могут быть отнесены задачи обес�
печения цифровизации экономики, модернизации системы здравоохране�
ния и борьбы с эпидемиями, а также реорганизации системы национальной
безопасности и выработки внешнеполитических решений. При этом, не�
смотря на кажущуюся «пробуксовку» административных реформ, когда к на�
чалу каждого нового пятилетнего цикла, руководство страны ставит те же
задачи по сокращению издержек и повышению эффективности работы ад�
министративного аппарата, практика таких реформ выполняет задачу удер�
жания бюрократической системы в определённых рамках: как с точки зрения
числа структур и задействованного в них штата, так и с точки зрения выде�
ляемых на его содержания средств.

Журнал «Российское китаеведение»•1(2022)•С. 22—37•© Зуенко И.Ю.

1 Данная статья подготовлена при поддержке гранта Российского фонда фундаменталь�
ных исследований № 20�011�00105А.



Ключевые слова: Китай, бюрократия, политическая система, административ�
ные реформы.

Автор: Зуенко Иван Юрьевич, к.и.н., доцент кафедры востоковедения
МГИМОМИД России, ведущий научный сотрудник Центра мировой поли�
тики и стратегического анализа Института Китая и современной Азии РАН
(ИКСА РАН). E�mail: i.zuenko@inno.mgimo.ru

Zuenko I.Yu.

“And endless strife...”:
Reforming the Administrative Apparatus in Modern China

Abstract. The current article is dedicated to the topic of administrative reforms in
contemporary China from the beginning of economic reforms in late 1970s — early
1980s up to the nowadays. The research focuses on processes both at central (State
Council) and regional level (the research case is evolution of administrative struc�
ture in Heilongjiang provincial people’s government in 1980—1990s). Research
tasks are: to understand motivation of Chinese leadership to reform administrative
apparatus, to estimate its effectiveness and to conclude about the prospects and po�
ssible content of the administrative reforms practice in the future. The author con�
cludes that administrative apparatus reforming in contemporary China can be cha�
racterized as permanent because of its constant ‘swelling’, rise of costs to fund the
apparatus and objective needs of sophistication of the apparatus aimed to face the
new challenges in social and economic spheres. In new five�years political cycle
(2023—2028) these challenges could be linked with economy’s digitalization, he�
alth system modernization and reorganizing of security and foreign affairs national
system. It should be mentioned that despite of the seemed ‘wheelspin’ of the re�
forms they play an important role in keeping bureaucratic system within bounds:
both financial and structural.

Keywords: China, bureaucracy, political system, administrative reforms.

Author: Ivan Yu. Zuenko, Ph.D. (History), Assistant Professor, Department of
Oriental Studies, MGIMOUniversity, Leading Research Fellow, Centre for World
Politics and Strategic Analysis, Institute of China and Contemporary Asia of the
Russian Academy of Sciences. E�mail: i.zuenko@inno.mgimo.ru

C момента восстановления деятельности партийных и представительных ор�
ганов после длительного периода «культурной революции» (т. е. 1977—
1978 гг.) в политический процесс Китая была введена практика, согласно ко�
торой партийный съезд проводится за несколько месяцев до первых сессий
новых созывов Всекитайского собрания народных представителей (ВСНП) и
Народно�политического консультативного совета Китая (НПКСК) — так на�
зываемых двух сессий. Подобная «политическая перезагрузка», в ходе кото�
рой избираются новые руководящие органы, осуществляется ревизия норма�
тивной базы и определяются цели и задачи на предстоящий период, происхо�
дит раз в пять лет. Данная практика остаётся актуальной и в настоящий
момент. Таким образом, всю пореформенную историю КНР возможно поде�
лить на условные пятилетние циклы, вехами между которыми являются съез�
ды КПК и проводимые следом за этим сессии ВСНП—НПКСК. Прошедший
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в октябре 2022 г. ХХ съезд Коммунистической партии Китая ознаменовал на�
чало нового пятилетнего политического цикла (корректнее сказать, начало
«переходного периода», с которого начинаются такие циклы и который завер�
шится проведением в марте 2023 г. 1�й сессии ВСНП 14�го созыва). Продлит�
ся очередной пятилетний цикл до 2027—2028 гг.

Помимо того, что важные политические мероприятия на стыке циклов
формируют политическую философию деятельности партии и государства на
следующие пять лет, они исключительно важны как вехи с точки зрения даль�
нейшего развития всей срощенной партийно�государственной управленче�
ской системы. Речь идёт не только о кадровых назначениях1, но и структур�
ных изменениях — об оптимизации административного аппарата, как в Цен�
тре, так и на местах, с целью повышения его эффективности. Несмотря на то,
что такие структурные изменения могут касаться и партийных органов, ос�
новное содержание реструктуризации приходится на административный ап�
парат (Госсовет КНР, народные правительства провинциального уровня и
ниже). В данной работе мы будем обозначать эти изменения термином «ре�
форма административного аппарата».

Целью работы является рассмотрение практики реформирования адми�
нистративного аппарата в пореформенном Китае — т. е. начиная с 1977—
1978 гг. Непосредственными задачами при этом являются: установление мо�
тивации к реформам административного аппарата, выявление эффективно�
сти данного процесса с точки зрения соответствия заявляемым потребностям,
а также прогнозирование возможных изменений в конфигурации админист�
ративного аппарата в ближайшем пятилетнем цикле.

В российской историографии в такой формулировке исследовательский
вопрос до сих пор не ставился. При этом значительные наработки по изуче�
нию эволюции политической системы содержатся в комплексных работах
[Виноградов; Гудошников 2001], монографиях Л.М. Гудошникова [2007],
К.А. Егорова [1982, 1993], К.А. Кокарева [2004], а также конкретных статьях
по отдельным правовым аспектам административных реформ [Кокарев, 1999;
Трощинский; Го Цзиньлун; Зуенко, 2016]. В китаеязычной (в том числе тай�
ваньской) и англоязычной литературе (в том числе работах японских, корей�
ских и гонконгских авторов) данная тематика разобрана более подробно, од�
нако, в силу ряда особенностей анализа современных китайских политиче�
ских реалий, который китайскими и англоязычными авторами зачастую
чрезмерно идеологизируется, мы не можем считать тему раскрытой. Данная
работа, написанная с использованием ранее не включённых в отечественную
историографию китайских источников по деятельности административных
органов КНР 2, призвана сделать определённый вклад в академическую дис�
куссию по указанной теме.
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1 Об основных кадровых итогах ХХ съезда КПК — см.: [Зуенко, 2022].
2 К числу таковых относятся ежегодники, провинциальные хроники и справочники ве�

домств народного правительства провинции Хэйлунцзян, доступные в Хэйлунцзянской
провинциальной библиотеке, а также библиотеке Хэйлунцзянской академии общественных
наук (г. Харбин).



Внутренняя структура статьи соответствует поставленным задачам и со�
стоит из трёх параграфов: в первом даётся общее представление об админист�
ративных реформах в современном в Китае с упором на вопросы мотивации
руководства страны в проведении преобразований, во втором разбирается не�
сколько кампаний на конкретном исследовательском кейсе, в третьем оцени�
ваются административные реформы в период правления Си Цзиньпина и де�
лаются некоторые оценки их будущего возможного наполнения.

Круговорот административных реформ
в политическом процессе Китая

Основной тенденцией в эволюции административного аппарата КНР в
течение всего периода истории этого государства была установка на его реор�
ганизацию и оптимизацию при одновременном встречном «разбухании» со
стороны бюрократии. Впервые это противоречие было чётко сформулировано
в материалах XIII съезда КПК (1987 г.), когда было заявлено о существовании
«старой практики “сокращение аппарата — разбухание — вновь сокраще�
ние — вновь разбухание”» [Zhongguo gongchandang di shisan..,1987, p. 123].

При этом негативное отношение к такому свойству бюрократического ап�
парата, как способность к воспроизводству и расширению своего функциона�
ла и штата, постулировалось и ранее. В своей речи «Двадцать проявлений бю�
рократизма» в январе 1967 г. Мао Цзэдун говорил: «Правительственные учре�
ждения разрастаются всё больше. Дела становятся всё более запутанными.
Людей становится больше, чем работы. <...> Документам нет числа, бесконеч�
но множатся распоряжения, волокита. Множество непрочитанных сообще�
ний, которые остаются без критики. Много таблиц и схем, которыми никто не
пользуется. Много совещаний, на которых ничего не решается» [Mao Zedong].

Неоднократно критиковал раздутость бюрократических штатов и форма�
листический стиль работы чиновников и Дэн Сяопин: «Чтобы осуществить
модернизацию в четырёх областях, крайне необходимо покончить с таким
злом как бюрократизм. Из�за громоздкости аппарата, множества промежу�
точных звеньев и всяких формальностей эффективность нашей управленче�
ской работы чрезвычайно низка. Зачастую всё утопает в политическом пусто�
словии»1 [Дэн Сяопин, с. 194], «Сокращение и упрощение аппарата является
революционным актом, делом исключительной важности!»2 [Там же, с. 495].

Согласно выводам китайского исследователя Ван Цюня, административ�
ные реформы предпринимались в КНР неоднократно: трижды в период до
начала экономических реформ (1954—56, 1959—61 и 1968—70 гг.) и каждый
новый политический цикл в период после начала экономических реформ, на�
чиная с 1982 г. [Wang Qun, p. 104]. Примечательно, что никогда задача реорга�
низации органов управления на уровне Госсовета не ставилась отдельно —
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1 Данная цитата взята из программной речи Дэн Сяопина 13 декабря 1978 г. «Раскрепо�
стить сознание, реалистично подходить к делу, сплотиться воедино и смотреть вперёд».

2 Речь на совещании Политбюро ЦК КПК по вопросу сокращения и упрощения цен�
трального аппарата, 13 января 1982 г.



она всегда шла «в комплекте» с аналогичной реорганизацией на местах, чему
способствовало то обстоятельство, что каждое подразделение на местном
уровне соответствует вышестоящему органу и находится в системе «двойного
подчинения»: ведомству выше и руководству народного правительства своего
уровня.

На совещании Политбюро ЦК КПК по вопросу сокращения и упрощения
центрального аппарата в январе 1982 г. Дэн Сяопин прямо указывал: «На мес�
тах можно начинать работу <по оптимизации аппарата> после того, как будет
приобретён образцовый опыт. <...> План сокращения и упрощения аппарата
не может быть с первого раза совершенен. В принципе надо регламентировать
построже, а смягчить всегда легко» [Дэн Сяопин, с. 496]. Таким образом, про�
логом для административных реформ на местах во всех случаях служили ре�
шения по реструктуризации Госсовета, принимаемые на сессиях ВСНП и
подкрепленные соответствующими постановлениями и коммюнике пленумов
ЦК КПК1. Оформление решений по реструктуризации местных органов отда�
валось на откуп собраниям народных представителей провинций, в рамках
которых они принимались на т.н. рабочих конференциях по реформе струк�
туры [Wu Peilun]. Аналогичный алгоритм применялся при реструктуризации
на окружном, уездном и, в случае необходимости, волостном уровне.

Отдельные структурные изменения могли вноситься и по инициативе са�
мого народного правительства: в 1982 г. это право было закреплено в консти�
туции, а ранее де�факто это право существовало в силу объединения ревкомов
и СНП и концентрации высших руководящих должностей в одних руках
(до 1979 г.).

Как правило, декларировалось, что это делается для повышения эффек�
тивности работы, однако, не менее важно, что кампании по реорганизации
протекали на фоне дефицита бюджета как в Центре, так и в регионах, и имели
целью банальную экономию средств.

Китайское руководство осуществляло работу в двух направлениях:
1) пыталось разделить или хотя бы усовершенствовать связи между пар�

тийным и административным аппаратом, что в 1980—1989 гг. сводилось к
призыву «устранения дублирования функций», а с 1989 г. и вплоть до настоя�
щего момента, напротив — усилению руководящего начала партии (данная
тенденция стала особенно очевидной с 2012 г., когда к власти пришёл Си
Цзиньпин);

2) старалось сократить число структур и штат административных органов,
прежде всего, для экономии средств, поскольку в отдельные периоды време�
ни траты на содержание административного аппарата достигали до 20 % от
всех государственных расходов [He, Huang, p. 1].

Важным моментом является то, что реформирование административного
аппарата в современной КНР имеет характер «круговорота»: за сокращением
аппарата следует его разбухание, за ним снова сокращение и так далее. Но по�
зволяет ли нам этот факт говорить о полной неэффективности подобной ре�
структуризации?
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1 Анализ с точки зрения законодательной процедуры — см., например [Трощинский].



Об «эффективности реструктуризации»:
кейс Народного правительства провинции Хэйлунцзян
в 1980—1990+е гг.

Рассмотрим реформирование административного аппарата на конкрет�
ном типичном примере — кейсе Народного правительства провинции Хэй�
лунцзян в 1980—1990�е гг.1

За первый этап экономических реформ (1977—1982 гг.) структура провин�
циальной администрации значительно разрослась как по числу подразделе�
ний (83 в 1982 г. вместо 55 в 1977 г.), так и по размеру штатов (7000 человек
вместо 4054 человек соответственно)2. Это произошло в результате воздейст�
вия трёх факторов:

1) бюрократизации системы управления, вызванной тем, что к власти на
смену военным вернулись номенклатурные бюрократы, а в системе управле�
ния стал продвигаться принцип распределения полномочий, тогда как ранее,
в период «культурной революции», полномочия имели тенденцию к концен�
трации в руках ограниченного числа людей;

2) кадрового избытка, связанного с тем, что необходимо было трудоуст�
раивать «старые кадры», возвращавшиеся в управление после периода гоне�
ний в годы «культурной революции», и вместе с тем трудоустраивать мо�
лодёжь в соответствии с курсом на обновление системы управления;

3) появления новых экономических задач, связанных с расширением
внешнеэкономической активности, введением хозрасчёта на предприятиях,
развитием сельской промышленности, освоением возросших государствен�
ных инвестиций в капитальное строительство, планированием рождаемости.

Подобное «разбухание» штата, которое наблюдалось в Китае повсемест�
но, не могло устраивать власти, что и привело к первой пореформенной кам�
пании по реорганизации административного аппарата 1982—84 гг., прологом
к которой стало ранее уже упомянутое выступление Дэн Сяопина в январе
1982 г.

Соответствующее решение на центральном уровне было принято 3 нояб�
ря3, а на провинциальном уровне — 7 декабря 1982 г. Уже 26 января 1983 г. в
ЦК КПК и Госсовет были направлены совместные «Предложения по проекту
реформы партийно�административных органов провинциального уровня в
провинции Хэйлунцзян», а 31 марта канцелярии ЦК КПК и Госсовета КНР
выпустили совместное «Уведомление об утверждении проекта реформы пар�
тийно�административных органов провинциального уровня в провинции
Хэйлунцзян». В соответствии с этим документом 18 апреля 1983 г. партком и
Народное правительство провинции выпустили «Уведомление по некоторым
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1 Более подробно: см. [Зуенко, 2021, с. 134—150].
2 По материалам: [Heilongjiang sheng...ting ju bian, 2008, pp. 89—150].
3 [Уведомление

Канцелярии Госсовета КНР о временных положениях в отношении внутренней структуры
государственных ведомств первого порядка и экономических организаций, 3 ноября 1982 г.
URL: rhb.reformdata.org/index.html#/article/65D21A7A6D0B2A830A6984823F17D4CE (дата
обьращения: 10.10.2022).



вопросам реформы партийно�административных органов провинциального
уровня».

В результате реорганизационных мер планировалось упростить структуру
народного правительства в соответствии с чётким принципом двух уровней
подчинения: 1) департаменты, управления, комитеты; 2) отделы. При этом
департаментам, управлениям, комитетам запрещалось создавать управления
второго уровня подчинения, а отделам (чу ) запрещалось создавать отделе�
ния (кэ ). В результате по сокращению подразделений и штата планирова�
лось уменьшить численность кадров на 33 % (сокращения избежали только
департаменты общественной безопасности и юстиции).

Реорганизационные меры были завершены к июлю 1983 г., и 1 июля ви�
це�губернатор Хоу Цзе на 2�й сессии провинциального СНП 6�го созыва за�
читал доклад «О состоянии реформы структур провинциального народного
правительства». Чиновник отметил, что число подразделений провинциаль�
ного правительства удалось сократить с 83 до 41, а численность штата — на
2088 человек (то есть сокращение составило 30 %) [ , 2003.
p. 235—236]. Таким образом, численность штата составляла около 5000 чело�
век, а в ноябре 1983 г. совместным решением парткома и Народного прави�
тельства провинции была установлена на цифре 3551 человек [Там же, с. 540].

В результате реорганизации резко увеличилось число «укрупнённых еди�
ниц» — департаментов (тин ), которые и стали основой внутренней структу�
ры Народного правительства: вместо семи в декабре 1982 г. их стало 21 в но�
ябре 1983 г. С помощью создания департаментов бюрократия пыталась ре�
шить конъюнктурную задачу — обеспечить спущенную сверху разнарядку по
сокращению числа подразделений, но при этом охватить все направления ра�
бот. Другим способом выполнения этой задачи в 1983 г. явилось создание
компаний, принадлежащих провинциальному правительству (угольной, та�
бачной, фармацевтической и др.). Находясь формально вне народных прави�
тельств, эти компании продолжали являться бюрократическими структурами
[Gong Ting, p. 26].

При этом, несмотря на реорганизацию, ряд направлений все равно кури�
ровали несколько структур. Например, существовали отдельные подразделе�
ния, отвечавшие за международное сотрудничество и внешнюю торговлю;
отдельный департамент водных ресурсов, при том, что рыболовство и рыбо�
водство находились в ведении департамента сельского и рыбного хозяйства;
отдельные структуры для лесоводства и лесообрабатывающей промышленно�
сти; по�прежнему существовало два департамента лёгкой промышленности:
для предприятий, находящихся в подчинении провинциального правительст�
ва, и всех остальных.

Различными направлениями работы занимались огромные в количест�
венном исчислении штаты. Например, статистическое управление насчиты�
вало 148 сотрудников, а департамент сельского и рыбного хозяйства — 200 че�
ловек. В Канцелярии было трудоустроено 408 человек [Heilongjiang sheng...
ting ju bian, 2008, p.221]. Иными словами, несмотря на отчёты об успешном
завершении реформы, реорганизованная структура местной администрации
была раздута и не лишена внутренних противоречий. При этом уже с конца
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1983 г. началось её расширение за счёт появления новых направлений работы
[Там же, с. 225].

Несмотря на определённые попытки сокращения числа бюрократических
структур в последующие годы, общая тенденция к рецидивному «разбуханию»
аппарата была налицо. К XIII съезду КПК в 1987 г. структура Народного пра�
вительства провинции Хэйлунцзян уже насчитывала 51 единицу — на десять
больше, чем в ноябре 1983 г. Общая штатная численность штата составляла
теперь не менее 5100 человек (без данных по Департаменту государственной
безопасности и Управлению трудового перевоспитания в составе Департа�
мента юстиции, которые были засекречены). Учитывая, что штатная числен�
ность Департамента общественной безопасности в 1985 г. насчитывала 628 че�
ловек [Heilongjiang shengzhi minquan zhi..., 1993, с. 552], можно предположить,
что общая численность сотрудников Народного правительства приближалась
к цифре 6000 человек — т. е. примерно на тысячу меньше, чем в 1982 г. нака�
нуне кампании по реорганизации, но почти в два раза больше, чем планка,
установленная в результате реорганизации 1983 г. (3551 человек).

Значительная часть административных подразделений была неэффектив�
ной, малопроизводительной. Чиновники на всех уровнях использовали своё
положение для коррупционных действий (см., например, [Gong Ting]). Рас�
ширение бюрократического аппарата с целью контроля хода экономических
реформ лишь усугубило проблемы коррупции и чрезмерных затрат на содер�
жание чиновников. Параллельно существовала система парткомов, для кото�
рых были характерны те же проблемы. Всё вкупе поставило перед властями в
начале очередного политического цикла задачу по новой реорганизации сис�
темы управления на местах — на этот раз не только в контексте механическо�
го сокращения численности структур и штата, но и разделения партийного и
административного аппарата, что нашло отражение в материалах XIII съезда
партии1.

Впрочем, механизмы сокращения административного аппарата и его ре�
цидивного «разбухания» в ходе реорганизационной кампании 1987—1992 гг. и
даже последующей кампании 1992—1997 гг. оказались те же, что и для 1982—
1987 гг. Итого к 1992 г. количество подразделений в Народном правительстве
провинции Хэйлунцзян достигло 62 [Heilongjiang sheng minzheng.., 1992, p. 28],
а к 1997 г. — 54 [Heilongjiang nianjian.., 1997, pp. 25—28]. Согласно данным,
приведённым в исследовании К.Э. Бродсгаарда, численность штата Народно�
го правительства провинции Хэйлунцзян в 1997 г. составила 6300 человек
[Brodsgaard, p. 373], т. е. в 1,5 раза больше, чем накануне реформ.

Можно констатировать, что итогом нескольких кампаний реорганизации
административного аппарата на местах в 1980—1990�х гг. стало его значитель�
ное усложнение и увеличение: как по числу его подразделений, отвечающих
за различные сферы работы, так и по численности штата. Неоднократные по�
пытки бороться с «разбуханием» административного аппарата в итоге ни к
чему не привели. Бюрократическая система раз за разом проявляла удиви�
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1 Впрочем, реализации этих планов помешало вступление Китая в острый политиче�
ский кризис, завершившийся «тяньаньмэньскими событиями» июня 1989 г.



тельную способность к воспроизводству себя, и каждый раз следом за кампа�
нией по реорганизации наблюдалось рецидивное увеличение аппарата, воз�
вращающее количественные характеристики, а следовательно, и объёмы рас�
ходов на содержание на прежний уровень.

Согласно цифрам, приведённым в монографии К.А. Кокарева, если в
1978 г. общая численность сотрудников ведомств Госсовета составляла
4,1 млн человек, то в 1991 г. — уже 9 млн человек [Кокарев, с. 166]. В про�
винции Хэйлунцзян в 1982 г. административный аппарат всех уровней на�
считывал около 20 тыс. человек1, а в 1992 г. — уже 68 тыс. [Heilongjiang sheng
minzheng.., 1992, pp. 45—50], т. е. увеличился более чем в три раза. В 1990 г. в
провинциальных правительствах на уровне департаментов превышение
штатной численности составляло 6 %, а на уровне управлений — 26 % [Ко�
карев, с. 167]. Рост издержек на содержание административного аппарата яв�
лялся одним из главных факторов, приведших к проведению фискальной ре�
формы 1994 г., трансформировавшей центр�региональные отношения и по�
ставившие власти на местах под относительный контроль Пекина [Иванов,
с. 42—46].

Однако саму проблему постоянного «разбухания» бюрократического ап�
парата это не решило. Как мы видим, в конце каждого пятилетнего политиче�
ского цикла объём административных структур и задействованного в них
штата в целом возвращался к прежнему уровню (рис. 1).

Впрочем, без этих постоянных «подтяжек», вероятно, бюрократический
аппарат расширялся бы ещё больше. Поэтому мы не можем назвать реформы
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Рис. 1. Динамика изменений числа подразделений в структуре революционного коми�
тета и Народного правительства провинции Хэйлунцзян в 1977—97 гг.

Составлено по: ежегодникам гражданской администрации провинции Хэйлунцзян,
различные годы.

1 Высчитано по: [Heilongjiang shengzhi minquan.., 1993, pp.101—123].



бессмысленными — они не слишком эффективны с точки зрения декларируе�
мой риторики, но, если предположить, что их целью являлось удержание ап�
парата в рамках имеющегося для их содержания бюджета, то можно сказать,
что со своей задачей они справлялись.

При этом мы должны понимать, что подобное положение вещей предпо�
лагает превращение практики из «разовой» в регулярную. Этот вывод можно
проиллюстрировать строкой из стихотворения Александра Блока «И вечный
бой...», вынесенной в заголовок статьи1.

Административные реформы в период правления Си Цзиньпина

Отсутствие архивного материала не позволяет нам проследить с такой же
степенью погружения административные реформы на местном уровне в по�
следнее десятилетие. Однако информация об оптимизации административно�
го аппарата на центральном уровне есть в открытом доступе и позволяет нам
подтвердить выводы перманентности процесса административных реформ,
справедливые для более раннего времени.

Примечательно, что само количество ведомств министерского уровня по�
стоянно уменьшается, начиная с 1982 г. (от 52 ведомств до реструктуризаци�
онной кампании 1982 г. до 26 в 2018 г. — см. также рис. 2), но степень раз�
ветвлённости этих ведомств, а также появление дополнительных органов
ниже министерского уровня, находящихся в подчинении Госсовета, не даёт
сделать вывод о сокращении центрального административного аппарата,
причём одной из причин этого указывается «запаздывание» системы соцпод�
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Рис. 2. Динамика изменения числа ведомств министерского уровня в Госсовете КНР,
1978—2018 гг.

1 Строка из стихотворения А. Блока «На поле Куликовом» (1908 г.): «И вечный бой...
Покой нам только снится». Позднее этот же рефрен был повторён в одноимённом стихотво�
рении И. Бродского, посвященном Великой Отечественной войне.



держке, что не позволяет разом уволить слишком большое число чиновников
(Го Цзиньлун, с. 22).

Не менее интересным аспектом при этом является изменение конфигура�
ции ведомств в центральном аппарате (Госсовете КНР), анализ которого по�
зволяет сделать выводы об акцентах в развитии страны на текущем этапе.

Так, 14 марта 2013 г. на 1�й сессии ВСНП 12�го созыва, уже в период
правления Си Цзиньпина, было принято решение об очередной реформе Гос�
совета. Как было объявлено, «реформа направлена на устранение дублирова�
ния административных функций разными органами, унификацию админист�
ративной деятельности, борьбу с коррупционной составляющей на местах»
[2013 Nian guowuyuan...] (иначе говоря, риторика оставалась неизменной с на�
чала 1980�х годов). Согласно проекту, количество министерств Госсовета со�
кращалось до 25 путём ликвидации Министерства железных дорог КНР, ко�
торое считалось одним из наиболее коррумпированных китайских ведомств
[Ознос, с. 328].

13 марта 2018 г. на заседании на 1�й сессии ВСНП 13�го созыва была при�
нята новая структура Госсовета, включавшая уже 26 ведомств министерского
уровня (таким образом, впервые с начала экономических реформ произошло
увеличение числа ведомств). Было создано два совершенно новых министер�
ства — по делам ветеранов (функционал связан с социальной поддержкой вы�
шедших в отставку или на пенсию сотрудников армии и госпредприятий) и по
управлению в чрезвычайных ситуациях. Также путём слияния Министерства
культуры и Госуправления по делам туризма было создано единое ведомство
министерского уровня; путём слияния Министерства земли и ресурсов и не�
скольких госкомитетов создано Министерство природных ресурсов; новые
«вывески» получили министерства, занимающиеся защитой окружающей сре�
ды, сельским хозяйством и здравоохранением1.

Также на основе Министерства контроля и Государственного бюро по
противодействию коррупции был создан Государственный комитет по надзо�
ру КНР , функции которого были значительно расширены, что
позволило его сравнить по месту в партийно�государственной системе с Цен�
тральной комиссией по проверке дисциплины КПК. Данная структура стала
высшим антикоррупционным органом в политической системе КНР.

Как видно, изменения в конфигурации ведомств министерского уровня в
Госсовете КНР отражали важнейшие тенденции в политическом процессе в
период правления Си Цзиньпина: повышение значимости борьбы с корруп�
цией, отказ от политики ограничения рождаемости, внимание властей к про�
блемам социального обеспечения на селе и среди отставных военных и госу�
дарственных служащих.
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1 Государственный комитет по делам здравоохранения и планового деторождения стал
просто Госкомитетом по делам здравоохранения, Министерство сельского хозяйства преоб�
разовано в Министерство сельского хозяйства и сельских дел, Государственная администра�
ция защиты окружающей среды преобразована в Министерство экологии и окружающей
среды.



Также в период правления Си Цзиньпина в 2013—2014 гг. был создан
важный орган для политической системы, место и функционал которого ещё
находится в стадии формирования — Центральный совет государственной
безопасности (СГБ) . Это партийный орган1, возглавляемый
Си Цзиньпином, координирующий всю государственную политику в области
национальной безопасности. В настоящий момент именно данное ведомство
становится системообразующим органом не только в силовом блоке, но и,
как показывают исследования И.Е. Денисова, во внешнеполитическом.
Учёным приводятся свидетельства из открытых источников о том, что Канце�
лярия СГБ (в настоящее время возглавляется начальником Канцелярии ЦК
КПК и членом Постоянного комитета Политбюро ЦК КПК Дин Сюэсяном)
активно заказывает аналитические материалы по внешнеполитической тема�
тике [Денисов, с. 30]. В течение 2018—2022 гг. в подчинении СГБ были созда�
ны структуры на местах (вплоть до уезда), что обеспечивает эту институцию
максимальным объемом информации, в том числе о внешних связях регио�
нов, деятельности иностранцев и иностранных компаний и т. д.

В отличие от Центрального военного совета это ведомство пока не имеет
своего аналога в административной системе по принципу «одна структура —
две вывески» . Хотя, как отмечает И.Е. Денисов, дальнейшая
эволюция СГБ не исключает и появления у этого органа двойного партий�
но�государственного статуса, закрепленного конституционно (по примеру
Центрального военного совета) [Денисов, с. 30]. Это не только станет вопло�
щением «комплексной концепции государственной безопасности», выдвиже�
ние которой ставится в заслугу Си Цзиньпину, но может изменить общую
конфигурацию власти в Китае в сторону дальнейшего усиления «силового
блока». Существует вероятность, что такая трансформация будет на законода�
тельном уровне зафиксирована уже по итогам 1�й сессии ВСНП 14�го созыва
в марте 2023 г.

Другие вероятные изменения в структуре Госсовета КНР могут быть свя�
заны с появлением ведомств уровня министерств или государственных коми�
тетов, отвечающих за такие направления, как обеспечение цифровизации
экономики, модернизации системы здравоохранения и борьбы с эпидемия�
ми. Так, вероятно, расширятся функции и повысится статус Госкомитета по
делам здравоохранения, будет выделено в отдельное ведомство структура, от�
вечающая за цифровизацию (сейчас данные функции отданы комплексному
Министерству промышленности и информатизации). Возможны и другие ре�
структуризационные изменения, призванные компенсировать создание но�
вых ведомств в количественном отношении: могут быть слиты министерства
по делам ветеранов и человеческих ресурсов и социального обеспечения; ми�
нистерства природных ресурсов и водных ресурсов.
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1 Слово «Центральный» в его названии корректно переводить как «относящийся к ЦК
КПК», т. е. орган можно обозначить также термином Совет государственной безопасности
ЦК КПК (или же Комитет государственной безопасности ЦК КПК). В настоящий момент в
русском языке нет устоявшегося термина, в том числе по причине желания ряда авторов из�
бежать параллелей с КГБ СССР.



Заключение

Кампании по реорганизации административного аппарата стали неотъ�
емлемой частью политического процесса в пореформенном Китае. Все они
являлись, с одной стороны, ответом на текущие социально�экономические
вызовы, с другой стороны, реакцией на неэффективность предыдущих попы�
ток реорганизации. При этом каждая последующая кампания повторяла
ошибки предыдущих, которые заключались в том, что власти фокусирова�
лись преимущественно на ликвидации, учреждении и слиянии ведомств. Все
«реформы» проводились исключительно по инициативе сверху, и их импле�
ментация на местах, как правило, носила формальный, декоративный харак�
тер — в том числе по причине сопротивления и саботажа со стороны местной
бюрократии.

При этом установленное нами утяжеление структуры административного
аппарата является естественным следствием усложнения китайской экономи�
ки. Если в конце 1970�х годов главной экономической функцией властей
было непосредственное управление государственными предприятиями, то в
течение 1980—1990�х правительства перешли к косвенному управлению в ус�
ловиях бурно и не всегда предсказуемо развивающейся экономики. Это по�
требовало увеличения числа структур, занимающихся взаимодействием с но�
выми хозяйственными субъектами, нижестоящими органами, взиманием но�
вых налогов, охраной окружающей среды вследствие её загрязнения, а также
с другими административно�территориальными единицами (в случае, если
мы говорим о местных правительствах). В результате политики «открытости»
появились отдельные структуры, занимающиеся внешнеэкономическими
связями, туризмом, работой с хуацяо и т. д. С переходом к цифровизации эко�
номики и внедрению средств цифрового контроля были созданы соответст�
вующие структуры. Исходя из этого, мы не можем ожидать, что администра�
тивный аппарат останется в тех рамках, которые существовали к моменту
окончания «культурной революции».

Другим объективным обстоятельством разветвления структуры регио�
нальных административных аппаратов стало желание Центра сэкономить ре�
сурсы и возложить многие государственные функции на провинциальные
бюджеты — так, в структуре региональных аппаратов управления появились
департаменты общественной и государственной безопасности, юстиции, тех�
нического надзора и т. д.

Однако основным механизмом, приведшим к расширению администра�
тивного аппарата, следует признать качества, заложенные в бюрократии ап�
риори. Сталкиваясь с ультимативным требованием партийного руководства
по реорганизации аппарата с целью, прежде всего, экономии средств, бюро�
кратия спешила выполнить это требование по формальным критериям (коли�
чество подразделений первого порядка, количество штатных ставок), одно�
временно стремясь максимально сохранить свои функции, штаты и, как след�
ствие, политическое влияние.

Особенно хорошо данная тенденция видна на региональных кейсах. Ме�
стные чиновники использовали всевозможные уловки для того, чтобы ниве�
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лировать воздействие на них «оптимизационных» усилий государства. Напри�
мер, подразделения первого порядка переводились на уровень ниже (управле�
ния или отделы), выводились из структуры народного правительства под
видом государственных компаний, сливались. Затем, по мере того как внима�
ние Центра ослабевало, все эти приёмы использовались для того, чтобы
(вольно или невольно) «восстановить» существовавшую прежде бюрократи�
ческую структуру. Управления вновь становились департаментами, подразде�
ления разукрупнялись, административный аппарат провинциальных компа�
ний вновь вводился в народное правительство. Параллельно неизбежно росла
численность кадров, возвращаясь к значениям до начала «чистки».

При этом без таких постоянных «подтяжек» сверху бюрократический ап�
парат расширялся бы ещё больше. Поэтому практику перманентных админи�
стративных реформ, привязанных к началу очередного пятилетнего полити�
ческого цикла, нужно рассматривать, прежде всего, как способ держать бюро�
кратическую систему «в тонусе», а кроме того, с помощью упразднения одних
направлений и учреждения других, концентрировать её на работу в том на�
правлении, которое представляется высшему руководству страны в тот или
иной момент времени приоритетным.

Таким образом, можно ожидать продолжения данной практики и в новом
пятилетнем цикле, который применительно к административному аппарату
придётся на 2023—2028 гг. Исходя из тех задач, которые маркируются как
приоритетные в выступлениях высших руководителей страны, очередная ад�
министративная реформа может быть связана с появлением ведомств, отве�
чающих за такие направления, как обеспечение цифровизации экономики,
модернизация системы здравоохранения и борьба с эпидемиями, а также соз�
данием административного аналога такого важного партийного органа, как
Центральный совет государственной безопасности.
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