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Проблема взаимодействия центральной и местных властей является од-

ной из ключевых в контексте функционирования государства, особенно в пе-
риод коллапсов или глубинных трансформаций национальных социально-
экономических систем. Это доказывают последние десятилетия истории Рос-
сии и Китая, где почти одновременно протекающие реформаторские процес-
сы (в КНР с конца 1970-х гг., в СССР/РФ – с середины 1980-х гг.) сопровож-
дались радикальными изменениями баланса ресурсов и обязательств между 
центром и территориями.  

Если отечественный опыт этих трансформаций достаточно хорошо изу-
чен российскими экономистами, политологами и историками, то китайская 
практика распределения административных и фискальных ресурсов между 
Пекином и местными правительствами не нашла отдельного отражения в 
русскоязычной литературе. Она лишь фрагментарно представлена в исследо-
ваниях Я. М. Бергера, затрагивающих вопросы имплементации экономиче-
ской политики в КНР на местном уровне [1; 2, с. 178–229]. Зарубежными и 
китайскими учеными данная проблема рассмотрена подробно в рамках от-
дельных временных периодов [12; 15; 17; 18; 19], что отчасти связано с дос-
тупом к соответствующей эмпирике. Собрав воедино агрегированные данные 
официальной статистики, свидетельства современников и результаты иссле-
дований зарубежных ученых, мы попытаемся проанализировать опыт рас-
пределения фискальных и административных ресурсов между Центром и ме-
стными властями в исторической ретроспективе, охватывающей весь тридца-
тилетний период реформ в КНР.  

                                                 
* Статья подготовлена при поддержке проектов ДВО РАН 12-III-В-11-206 и 12-III-А-11-217. 
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После периода Культурной революции (1966–1976 гг.) центральные вла-
сти Китая оказались перед проблемой выбора пути дальнейшего развития. 
Мобилизация ресурсов через принудительный труд, как это практиковалось в 
предшествовавший период развития КНР, оказалась труднодостижимой вви-
ду катастрофической бедности населения и упадка национального хозяйства. 
Если в начале 1950-х гг. налоги с села давали около 15 % бюджета, то к нача-
лу 1980-х гг. их доля упала до 2,5 % [8, с. 396], хотя сельское хозяйство про-
должало обеспечивать около 25–30 % национального производства [8, с. 18]. 
Централизованное пополнение бюджета через созданный индустриальный 
сектор также оказалось невозможным ввиду убыточности и неконкуренто-
способности многих госпредприятий, дававших в 70-е гг. около половины 
доходной части бюджета государства [9, с. 448]. Пекин не мог обеспечить 
модернизацию экономики за счет прямых финансовых вливаний, так как у 
него фактически не было свободного капитала [7, с. 117]. Даже к концу эпохи 
Дэн Сяопина нехватка инвестиционных ресурсов в стране составляла более 
чем 10 % ВВП [4, с. 104].  

В сложившейся ситуации центральные власти фактически отдали реше-
ние проблемы по накоплению капитала на места, перераспределив для вы-
полнения этой задачи баланс фискальных и административных ресурсов в 
стране в пользу регионов, а также создав институциональные возможности 
для развития локального бизнеса. В 1980 г. реформа бюджетно-налогового 
устройства привела к тому, что финансовые поступления территорий значи-
тельно превысили долю Центра в бюджете страны, составив около 78 % всех 
доходов государства к 1993 г. (рис.). Каждый уровень власти получил собст-
венную доходную базу, за счет которой полностью осуществлял расходы на 
вверенной территории [19, с. 451]. Помимо этого с начала проведения поли-
тики реформ и открытости в стране правительства на местах получили доста-
точно широкие административные полномочия для решения экономических 
вопросов: право участвовать в совместных предприятиях, принимать реше-
ния по финансовой поддержке компаний и даже влиять на назначения ключе-
вых руководителей в крупных хозяйственных субъектах. Децентрализатор-
ский курс Пекина был также закреплен в общих принципах Конституции 
КНР от 1982 г., в которой отмечалось, что разграничение полномочий между 
центральными и местными органами должно соответствовать «принципу все-
стороннего раскрытия инициативы и активности территорий под общим ру-
ководством центральных властей» (гл. 1, ст. 3) [10]. Таким образом, местные 
власти, заинтересованные в пополнении своих доходов, получили стимулы к 
активным действиям в экономике, повышению доходности на подведомст-
венных предприятиях, привлечению инвестиций и т. д.  

Именно на местном уровне Китая, особенно в волостях и деревнях, в 
1980-е гг. сформировались десятки тысяч государственно-частных и малых 
частных предприятий [13, c. 102–104], которые успешно работали в условиях 
формирующегося рынка, но поддерживали тесные связи с локальными адми-
нистрациями. В 2010 г. валовой продукт малых промышленных предприятий 
в стране составил около 38 % всего промышленного производства (например, 
в России, по данным государственной службы статистики РФ, в 2009 г. этот 
показатель составлял всего чуть более 7 % [5]).  
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Рис. Доля доходов национального и субнациональных правительств  
в бюджете Китая, 1980–2010 гг. ( %). Составлено по: 9, с. 459–460 

 
Однако эти преобразования привели к достаточно серьезным проблемам 

в функционировании государственной системы. Во-первых, Центр не мог 
полноценно контролировать и воздействовать на реальную экономическую 
ситуацию на местах, так как ключевые регулирующие ведомства, в том числе 
система налогообложения, статистики, контроля производимой в стране про-
дукции, выдачи кредитов и т. д., не были построены по принципу вертикаль-
ного подчинения, а лишь примыкали к правительствам идентичного админи-
стративного уровня [15, c. 797]. Во-вторых, в результате присутствия значи-
тельных полномочий на местах к середине 1990-х гг. на региональном уровне 
усилилась беспорядочная конкуренция местных органов самоуправления за 
привлечение иностранных инвестиций и создание новых производственных 
мощностей [4, с. 107]. В-третьих, местные власти не создали эффективную 
систему сбора налогов с «новой» экономики, которая стала продуктом ры-
ночных отношений, в том числе бизнеса, связанного с внешнеэкономической 
деятельностью [12, c. 9]. Об этом стало свидетельствовать значительное па-
дение доли доходов консолидированного бюджета страны в ВВП с 25,5 % в 
1980 г. до 10,3 % в 1995 г. [9, c. 446]. Такая ситуация во многом была связана 
с бездействием местных властей, которые оказались перед выбором: либо 
собирать налоги, передавая часть из них в Центр, либо оставлять капитал на 
местах, часто в аффилированных отраслях и компаниях.  

Наиболее развитые провинции страны – приморские регионы – стали 
укрепляться настолько сильно, что известный исследователь-современник  
Д. Сигал из британского Международного института стратегических иссле-
дований в середине 1990-х гг. рекомендовал сдерживать возможную агрес-
сию центрального правительства КНР через расширение связей с региональ-
ными элитами [16, с. 345–355]. 

Во избежание вышеуказанных негативных последствий и, что не менее 
важно, в силу смягчения проблемы нехватки капитала в стране, который с 
начала 2000-х гг. уже стал предметом экспорта, в 1994 г. в стране была про-
ведена очередная фискальная реформа, которая достаточно сильно отрази-
лась на взаимоотношениях Центра и регионов. Власти КНР централизовали 
значительную часть фискальных доходов, увеличив свою долю в доходной 
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части бюджета до 50–55 % (рис.). Данное соотношение было сохранено 
вплоть до конца 2000-х гг. (в 2010 г. – 51,1 %).  

Эта реформа и последующая политика Пекина привели к тому, что ме-
стные правительства стали зависимы от межправительственных трансфертов 
из Центра. С 1994 г. по 2009 г. абсолютное значение трансфертов выросло 
почти в 13,5 раз с 239 до 3234 млрд юаней (см. табл. 1), составив к концу 
2000-х гг. около 40–50 % всей расходной части бюджетов местных властей 
[9, с. 385–420]. Одна из проблем новой фискальной системы заключалась в 
том, что значительная часть трансфертов (так называемые целевые трансфер-
ты) из центрального бюджета все же распределялась без четких критериев, 
на переговорной основе Центра с различными уровнями власти. В результа-
те этого местные правительства развитых территорий с более весомым эко-
номическим ресурсом имели и более весомые козыри в торге за деньги го-
сударственной казны. Факторный анализ китайских исследователей Фань 
Боная и Чжан Миня показал, что развитые восточные провинции Китая по-
лучали из Центра значительно больше целевого финансирования на образо-
вание, здравоохранение и социальное обеспечение, чем менее развитая часть 
страны [6, с. 41]. 

В целях избегания неопределенности в трансфертной политике цен-
тральное правительство КНР постепенно вводило правила, регламентирую-
щие перечисления денежных средств провинциям на основе расчетных фор-
мул. Однако к 2011 г. доля таких «гарантированных», не требующих торга 
трансфертов не стала доминирующей в общей сумме денег, направляемых из 
центрального бюджета в субнациональные. Наибольшую долю в них занима-
ли «выравнивающие трансферты»*, доля которых в межбюджетных перечис-
лениях из Центра начала быстро расти с 1999 г. (табл.). Появление этих денег 
стало одним из базовых условий инициирования Пекином масштабных про-
грамм регионального развития, которые берут свое начало именно с 1999 г. 
(программы освоения Запада, возрождения Северо-Востока и возвышения 
центральных районов).  

Таблица 
Трансферты регионам из центрального бюджета, 2000–2010 гг. 

Год 2000 2002 2004 2006 2008 2010 
Общая сумма трансфертов регионам  
из Центра, млрд юаней 

466 735 1040 1350 2299 3234 

Доля в расходной части бюджетов  
субнационального уровня, % 

45 48 51 44 47 44 

Доля «выравнивающих» трансфертов  
в общей сумме трансфертов, % 

1,8 3,8 7,2 11,3 14,8 20,6 

Таблица составлена на основе: [9, с. 40, 458, 462; 11]. 
 

                                                 
* Выравнивающие (до 2009 г. носили официальное название «универсальные») транс-

ферты, появившиеся в бюджетной системе КНР в 1995 г., направлялись из центрального бюд-
жета в проблемные регионы.  
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Финансовая зависимость местных правительств от Центра, тем не менее, 
не убавила их стремления вмешиваться в экономику подведомственных тер-
риторий. Трансфертов из консолидированного бюджета и собственных ло-
кальных доходов не хватало для обеспечения базовых социальных обяза-
тельств, возложенных на субнациональный уровень. Для удовлетворения не-
достающей части расходов (около 10 %) местные правительства с разрешения 
Центра стали использовать важный инструмент пополнения местных бюдже-
тов – увеличение своих внебюджетных средств*, доля которых на многих 
территориях превышала объем их бюджетов [18, c. 8]. Еще более важным ме-
ханизмом восполнения недостающих финансовых средств стали кредиты на-
циональных банков. По данным Ревизионного управления Госсовета, размер 
долговых обязательств местных властей в 2010 г. составил более 10,7 трлн 
юаней, что было на 20 % больше всех бюджетных и внебюджетных доходов 
государства. 2012 и 2013 г. станут пиковыми периодами погашения задол-
женности субнациональными властями – 1,8 и 1,2 трлн юаней соответственно 
[3], что неизбежно поставит Пекин перед вопросом – спасать ли финансовое по-
ложение местных правительств в ущерб национальной банковской системе. 

В целях повышения управляемости политико-административной системы 
центральные власти параллельно со второй половины 1990-х гг. начали час-
тичную централизацию административных ресурсов страны, которая замыка-
лась на провинциальном уровне. В 1994–1995 гг. была проведена реформа ор-
ганов налогообложения. Если раньше все налоги собирали местные органы 
власти, то после ее проведения на местах были созданы территориальные отде-
ления Главного налогового управления [14, с. 196]. В их обязанности входил 
сбор более 80 % фискальных доходов в стране. В 1998–1999 гг. были частично 
трансформированы в структуры с вертикальным подчинением органы, которые 
являлись основными регуляторами экономической жизни в стране: Управление 
торгово-промышленной администрации, Служба по качеству и техническому 
надзору Китая, Комитет по управлению и контролю за ценными бумагами, го-
сударственные банки, органы страхования и т. д. [15, с. 795–798]. С конца 
2006 г. для предотвращения ситуаций, когда чиновники предоставляют лож-
ную информацию о социально-экономическом развитии, началось формирова-
ние системы вертикального подчинения Государственного статистического 
управления, которое, однако, так и не было завершено к 2012 г.  

Важнейшими факторами сохранения целостности политической системы 
в процессах децентрализации и рецентрализации фискальных и администра-
тивных ресурсов в Китае можно считать партийный контроль и централизо-
ванный механизм назначений на правительственные должности. Они вынуж-
дали местные власти направлять существующие у них финансовые и матери-
альные ресурсы в нужные для Центра сферы, хотя и давали свободу в кон-
кретных механизмах и формах реализации поставленных задач [17, с. 76–78].  

                                                 
* В конце 2000-х гг. к внебюджетным доходам в Китае относились дополнительные сбо-

ры с торгово-промышленного сектора, сборы на поддержание дорог, доходы от аренды обще-
ственного имущества, доходы целевых фондов государственных предприятий и т. д.  
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Этот, безусловно, неполный исторический анализ эволюции политико-
административной системы Китая показывает, что центральные власти Китая 
в пореформенный период неизменно стояли перед дилеммой оптимального 
баланса распределения фискальных и административных ресурсов между 
различными уровнями власти. Перераспределение финансовых и админист-
ративных ресурсов в пользу регионов произошло только на период накопле-
ния капитала. Когда эта задача была частично решена, и при этом проявились 
негативные последствия неконтролируемости и излишнего усиления местных 
элит, Центр опять начал перераспределять фискальные и административные 
ресурсы в свою пользу, причем этот процесс, очевидно, еще не закончился.  
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