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Аннотация: В этом исследовании рассматривается распределение правительственных полномочий в 
территориальном пространственном планировании на муниципальном, уездном и поселковом уровнях. 
Анализируя логику авторизации, децентрализации и централизации, он предлагает стратегии 
оптимизации управления планированием. Полученные данные свидетельствуют о том, что структура 
органов местного самоуправления и их плановых отделов на уровне муниципалитетов-уездов-городов 
отражает логику четкого иерархического разрешения и скоординированных обязанностей. Однако 
проблемы, характерные для децентрализации, включая неоднозначное разрешение, дублирование 
полномочий и несбалансированные обязанности, сохраняются в значительной степени. И наоборот, 
разделение ведомственной власти проявляет ярко выраженную тенденцию к централизации. В 
исследовании делается вывод о том, что совершенствование системы управления планированием 
зависит от уточнения отношений между органами власти в рамках планирования, при этом ключевая 
задача заключается в определении границ органов планирования на каждом уровне правительства.
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После многих лет теоретических и практических исследований территориально-пространственные 
генеральные планы на национальном, провинциальном, муниципальном и уездном уровнях были в 
значительной степени утверждены и вступили в стадию полного осуществления [1]. При построении 
системы территориально-пространственного планирования в рамках интеграции нескольких планов 
сохраняются несколько специфических для этапа проблем, включая перегруженное содержание 
планирования [2-3], слабые эффекты передачи [4-7], недостаточную координацию с планированием 
развития [8-9], дублирование в планах высшего уровня [10-11] и неполные законодательные, надзорные 
и механизмы осуществления [12]. Эти проблемы особенно заметны в цепочке планирования 
муниципальных округов. Они являются необходимой частью постепенного созревания системы 
территориально-пространственного развития и охраны, а также отражают переходное противоречие в 
уточнении органа планирования. С точки зрения органа местного самоуправления по планированию, 
изучение распределения полномочий в законодательстве, компиляции, утверждении, осуществлении, 
надзоре и инспекции может помочь улучшить модернизацию системы управления территориальным 
пространственным планированием и потенциала управления на уровне институционального 
проектирования.
В современном китайском словаре юрисдикционная власть относится к власти, чтобы управлять делами. 
Правительственная власть — это власть, порождаемая правительственными функциями и 
уполномоченная законом управлять конкретными государственными делами [13]. Она включает в себя 
как вопросы, так и власть, отражает единство ответственности и власти и выражается через три 
необходимые черты: конкретные административные функции, юридическое разрешение и конкретную 
административную власть [14]. Орган государственного планирования относится к задачам и 
обязанностям, которые правительства и их департаменты выполняют в соответствии с уставными 
функциями и обязанностями, и это реализуется через административную власть. При построении системы 
территориально-пространственного планирования ученые провели обширные исследования и практику 
по логике планирования, системам пространственного управления, составлению плана и методам 



управления [15-21]. Исследования по правительственному планированию также существуют [8,22-23], но 
они в основном сосредоточены на разделении центральной местной власти и международного опыта. 
Внутреннее разделение органов планирования в рамках местных органов власти, особенно 
распределение полномочий, соответствующих местному территориально-пространственному 
планированию, до сих пор полностью не обсуждено [24-26].
Заключения ЦК КПК и Госсовета по созданию и надзору за реализацией системы территориально-
пространственного планирования на 2019 год определяют пятиуровневую и трехтипную систему 
планирования. Местное территориально-пространственное планирование соответствует 
провинциальному, муниципальному и уездному уровням. Муниципальные и уездные территориально-
пространственные генеральные планы ориентированы на подразделения управления планированием на 
низовом уровне и имеют полные цепочки правительственных органов планирования, в то время как 
территориальное территориальное планирование является расширением муниципальных и уездных 
органов государственного планирования. По этой причине в данном исследовании основное внимание 
уделяется распределению полномочий по территориальному территориальному территориальному 
планированию на муниципальном, уездном и поселковом уровнях. Он направлен на разъяснение 
взаимосвязей и противоречий местного органа государственного планирования посредством 
юридического и теоретического анализа, а также на предоставление информации для улучшения 
территориально-пространственного развития и системы защиты.

 1 Правовая и теоретическая логика планирования местного самоуправления
Обсуждение полномочий местного самоуправления по планированию с юридической и теоретической 
точек зрения помогает определить источник полномочий по планированию, проанализировать логику 
авторизации, децентрализации и централизации, а также координировать отношения и напряженность, 
встроенные в полномочия по планированию местного самоуправления.

1.1 разрешение
С юридической точки зрения полномочия местных органов власти в унитарном государстве проистекают 
из центрального разрешения. Китай широко понимается в литературе как унитарное государство [27—30]. 
В институциональном дизайне Китая местные органы власти являются исполнительными органами, 
доверенными центральным правительством, органами более высокого уровня или уполномоченными 
государственными органами. Центральный уровень имеет решающую власть в подтверждении и 
разделении власти, и нет абсолютной местной власти. Согласно Конституции Китайской Народной 
Республики, народные правительства на уровне уезда и выше управляют местными делами в пределах их 
юрисдикции в соответствии с властью, предписанной законом, в то время как городские правительства 
осуществляют решения и распоряжения Народного конгресса на том же уровне и вышестоящих 
административных органов. В то же время Конституция разрешает органам более высокого уровня 
заниматься местными делами. Несмотря на то, что в Конституции закреплен принцип полной реализации 
местной инициативы и энтузиазма при разделении власти, статья 108 также предусматривает, что 
местные органы власти на уровне графства и выше возглавляют работу своих департаментов и 
правительств более низкого уровня и могут изменять или отменять ненадлежащие решения. Взаимосвязь 
между единым руководством, инициативой и энтузиазмом воплощает баланс между местной 
инициативой и оборонительными функциями [31]. Таким образом, верхняя и нижняя ступени 
осуществляют власть в согласованных границах, не подрывая единства правовой системы; в этом смысл 
разрешения [32].



В Китае уже давно существуют правила разделения центральной и местной власти, но внутреннее 
разделение власти внутри местных органов власти остается относительно неопределенным. При 
планировании такие документы, как «Меры по составлению градостроительства» (2006), «Мнения ЦК 
КПК» и «Государственного совета по дальнейшему укреплению градостроительства, строительства и 
управления» (2016), «Закон о городском и сельском планировании», «Закон об управлении земельными 
ресурсами», «Мнения 2019 года» и «Положение о реализации закона об управлении земельными 
ресурсами», определяют орган местного самоуправления по планированию. С момента создания новой 
системы территориально-пространственного планирования принципы разделения органов планирования 
стали более четкими и эффективными. Мнения 2019 года определяют приоритеты составления 
территориальных пространственных генеральных планов на каждом уровне, органы по составлению и 
утверждению и процедуры генеральных планов, специальных планов и подробных планов, принципы 
утверждения и надзора со стороны соответствующего органа и утверждения контролируемого, а также 
разрешение провинциальных правительств в определении содержания и процедур составления и 
утверждения. В Уведомлении Министерства природных ресурсов о комплексном территориально-
пространственном планировании за 2019 год также подтверждается принцип утверждения 
контролируемых и уточняются приоритеты рассмотрения муниципальных территориально-
пространственных генеральных планов, утвержденных правительствами провинций и Государственным 
советом.

1.2 Децентрализация и централизация
Теоретически децентрализация является одной из основных глобальных тенденций [33]. Особенно после 
1990-х годов переход от традиционного государственного управления к управлению породил тенденцию 
к снижению принятия решений и исполнительной власти [34-35]. Западные ученые обычно утверждают, 
что укрепление местных органов власти помогает координировать отношения между правительством, 
обществом и рынком и способствует диверсифицированным местным путям развития [36-37]. За 
исключением внутригосударственных унитарных систем власти, таких как в Соединенных Штатах [38], 
Соединенном Королевстве [39], Японии [40] и Швейцарии [41], часто строились системы планирования, 
ориентированные на местные органы планирования посредством децентрализации, в то время как 
Франция, Нидерланды и Южная Корея также усилили автономию местного планирования посредством 
различных форм децентрализации [42-45].
С момента принятия в 2013 году Решения ЦК КПК о всестороннем углублении реформ и Плана 
институциональной реформы и функциональной трансформации Государственного совета Китай 
постепенно создал структуру правительственной функциональной трансформации, характеризующуюся 
упорядочением управления и делегированием полномочий. В практике административной реформы 
большинство полномочий по управлению государственными делами проявляют тенденцию к 
децентрализации, в то время как небольшое число государственных дел проявляет централизацию; 
внутренний механизм этой дифференциации заслуживает дальнейшего изучения [46]. По сути, 
децентрализация Китая — это не строгая правовая децентрализация, а административная и фактическая 
децентрализация [47-48]. С точки зрения фискального федерализма выбор между централизацией и 
децентрализацией должен следовать принципу эффективности и балансировать качество и 
эффективность государственных услуг [46], что согласуется с логикой использования операционной 
эффективности для определения оптимальной границы между централизацией и децентрализацией 
административных вопросов в Китае. Кроме того, централизованные области часто тесно связаны с 
экономическими условиями и национальной безопасностью и реализуются посредством укрепления 



вертикального управления. Децентрализованные области сосредоточены в сфере государственных услуг, 
связанных с обеспечением средств к существованию людей и социально-экономическим управлением, и 
реализуются за счет укрепления невертикального управления, а также избирательной централизации для 
усиления региональной координации [49]. В практике планирования в последние годы наблюдается 
повышательная концентрация власти принятия решений и понижательное движение исполнительной 
власти в вертикальном распределении власти, а также централизация в горизонтальном распределении 
власти [50] (рис.1).

1 Логика децентрализации и централизации в органах планирования.

 2 Взаимоотношения органа планирования местного самоуправления
Поскольку принцип утверждения того, что контролируется, ясен, вопрос о том, что контролируют местные 
органы власти и их ведомства, также должен быть ясен. Основываясь на законах, правилах, правилах и 
нормативных документах в области планирования и смежных областях, это исследование систематически 
рассматривает уполномоченные вопросы правительств и департаментов планирования на 
муниципальном, уездном и поселковом уровнях. Он также опирается на планы трех определений 
плановых департаментов в 20 провинциях и 37 городах префектуры, а также на функции правительства 
поселка, чтобы изучить отношения между муниципальными, уездными и поселковыми правительствами.

2.1 Логика авторизации Органа планирования местного самоуправления
Орган планирования местного самоуправления формируется посредством иерархического разрешения. 
Муниципальные правительства несут основную ответственность за организацию составления, 
утверждения, осуществления, надзора и динамического обслуживания муниципальных территориальных 
пространственных генеральных планов и связанных с ними специальных планов. Правительства округов 
выполняют более конкретные функции по осуществлению, включая генеральные планы округа, 
подробные планы, контроль за землепользованием, сельское планирование, создание проектов и 
управление реализацией. Городские правительства расположены в конце цепи полномочий. Их 
полномочия по планированию часто выражаются через участие в планировании деревень, управление 
строительной деятельностью, помощь в землепользовании и управление на низовом уровне. 
Полномочия отделов планирования вытекают из правительственных функций и уставных обязанностей, и 
они воплощены в документах трех определений, которые определяют функции, учреждения и штатное 



расписание. Эта структура показывает относительно четкую иерархическую логику авторизации и 
скоординированные отношения между правительствами и их департаментами планирования.

2.2 Проблемы децентрализации в органах планирования местного самоуправления
Однако на практике децентрализация местных органов государственного планирования по-прежнему 
сопряжена с неясными полномочиями, дублированием полномочий и несбалансированными 
обязанностями. Во-первых, авторизация иногда недостаточно ясна. В некоторых документах по трем 
определениям функции планирования упоминаются только в общих чертах и четко не определены 
правовая основа, субъект осуществления или конкретная граница каждого пункта полномочий. Во-
вторых, существует перекрытие между пунктами полномочий. Компиляция, утверждение, осуществление, 
надзор и правоохранительные обязанности могут быть неоднократно назначены муниципальным 
департаментам, уездным департаментам и правительствам городов, создавая дублированное 
управление. В-третьих, власть и ответственность иногда неуместны. Городок может нести передовые 
обязанности по внедрению и управлению, но не имеет соответствующих установленных законом 
полномочий, персонала и технического потенциала. Уездные департаменты могут нести ответственность 
за осуществление, но по-прежнему ограничены одобрением на высшем уровне и фрагментацией 
департаментов. Эти проблемы ослабляют эффективность планирования и делают цепочку полномочий 
менее прозрачной.

Таб. 1 Орган планирования без четкого разрешения в муниципальных, уездных и поселковых 
трехопределительных документах.



 3 Стратегии оптимизации планирования управления на основе планирования местного 
самоуправления
Предшествующий анализ предполагает, что оптимизация управления планированием должна начинаться 
с отношений между органами власти в рамках системы планирования. Орган планирования должен быть 
уточнен с точки зрения спроса и предложения: со стороны предложения правовые и политические 
системы обеспечивают авторизацию, процедуры, надзор и административные инструменты; со стороны 
спроса местные органы власти нуждаются в адекватных полномочиях для выполнения компиляции 
планирования, координации утверждения, управления реализацией и надзора. Обе стороны должны 
быть согласованы через институциональный дизайн (рисунок 2).

2 Взаимоотношения спроса и предложения органа планирования местного самоуправления.

3.1 Уточнение отношений между органами власти при планировании и управлении системой
Совершенствование системы управления планированием зависит от уточнения отношений между 
органами власти в системе планирования. При совершенствовании правовых систем, таких как Закон о 
территориальном пространственном планировании и Закон о территориальном пространственном 
развитии и защите, административная власть принятия решений, связанная с экологической 
безопасностью, продовольственной безопасностью, качеством окружающей среды, устойчивостью и 
региональной координацией, может быть постепенно централизована. Полномочия, связанные с 
обеспечением средств к существованию людей, экономическим развитием, социальной справедливостью 
и культурным управлением, могут быть децентрализованы для муниципальных и уездных правительств, в 
то время как административная исполнительная власть департаментов планирования и городских 
правительств должна быть усилена. Во-первых, необходимо уточнить границы полномочий и подготовить 
перечень обязанностей. На основе законов, постановлений, правил и мер по осуществлению следует 
формулировать и динамически обновлять списки полномочий и ответственности департаментов 
планирования на всех уровнях. Правовая основа, предмет осуществления и конкретная сфера охвата 
каждого пункта полномочий должны быть четко определены, особенно различия в полномочиях между 
правительствами и департаментами при составлении и утверждении плана. Во-вторых, следует 



осуществлять дифференцированное распределение полномочий во избежание простого дублирования. 
Исходя из функционального позиционирования и потребностей управления муниципальных, уездных и 
поселковых правительств, следует распределить полномочия по различным статьям, а также уточнить 
основные обязанности высших и низших департаментов. В-третьих, необходимо создать механизм 
согласования полномочий и ответственности для расширения прав и возможностей широких слоев 
населения. С помощью законодательства или нормативных документов следует прояснить отношения 
между правительствами и департаментами планирования на всех уровнях в области полномочий и 
ответственности, особенно путем передачи полномочий по осуществлению местным и низовым 
правительствам в соответствии с их фактическими обязанностями и путем создания соответствующих 
механизмов подотчетности и надзора.

3.2 Уточнение границ органа планирования между муниципальными, окружными и городскими 
правительствами
Ключом к совершенствованию системы управления планированием является уточнение границ 
полномочий по планированию на каждом правительственном уровне. С одной стороны, следует 
содействовать разделению между компиляцией и утверждением для оптимизации распределения 
полномочий и ответственности по планированию. Этот механизм имеет центральное значение для 
уточнения отношений между органами планирования и повышения научной обоснованности и 
авторитета планирования. Сила планирования при принятии решений должна быть отделена от функции 
технической поддержки составления плана и увязана с помощью институциональных механизмов. Власть 
принятия решений, осуществляемая правительствами более высокого уровня или муниципальными и 
уездными правительствами, должна быть сосредоточена на стратегических и конечных вопросах, в то 
время как исполнительная власть департаментов планирования на том же уровне должна определяться с 
помощью правил управления и инструментов политики, тем самым ослабляя бремя составления 
технического содержания и восстанавливая вспомогательную роль результатов планирования.
С другой стороны, полномочия должны быть четко разделены в соответствии со списками полномочий, 
чтобы можно было сосредоточиться на планировании. Суть составления планов заключается в 
использовании четкого списка полномочий правительства на том же уровне для определения 
содержания, которое должно обрабатывать планирование. Вопросы, относящиеся к полномочиям более 
высокого уровня, должны передаваться через обязательные индикаторы, контрольные линии или 
требования политики. Вопросы, относящиеся к компетенции одного и того же уровня, должны быть 
переведены в практическое содержание планирования и административных мер. Вопросы, требующие 
участия поселков, должны быть увязаны с осуществлением на низовом уровне, планированием деревень 
и управлением строительством. Такое разделение может уменьшить тенденцию включать все 
административные вопросы в единый план и может усилить ясность, работоспособность и подотчетность 
планирования.

 4 Заключение
Распределение органов местного самоуправления является институциональной основой для 
осуществления территориально-пространственного планирования. Это исследование показывает, что 
структура полномочий муниципальных, уездных и поселковых правительств и их отделов планирования 
отражает иерархическую логику авторизации с относительно четкими уровнями и скоординированными 
обязанностями. В то же время сохраняются проблемы, связанные с децентрализацией, такие как 
неоднозначное разрешение, дублирование полномочий и несбалансированная ответственность, в то 
время как распределение ведомственных полномочий демонстрирует выраженную тенденцию к 



централизации. Поэтому оптимизация системы управления планированием должна быть сосредоточена 
на уточнении отношений между органами власти в рамках планирования, определении границ органов 
планирования на различных правительственных уровнях, совершенствовании перечней ответственности 
и механизмов надзора и согласовании органов планирования с потенциалом осуществления. Только 
таким образом территориально-пространственное планирование может перейти от построения системы к 
эффективному управлению и обеспечить более сильную институциональную поддержку территориально-
пространственного развития и защиты.

Заметки

(1) Согласно пункту 1 статьи 30 главы I Конституции, административные подразделения Китайской 
Народной Республики следующие: страна разделена на провинции, автономные области и 
муниципалитеты непосредственно под центральным правительством; провинции и автономные области 
разделены на автономные префектуры, уезды, автономные уезды и города; уезды и автономные уезды 
разделены на поселки, этнические поселки и города. В пункте 2 далее говорится, что муниципалитеты 
непосредственно под центральным правительством и более крупные города разделены на районы и 
округа, в то время как автономные префектуры разделены на округа, автономные округа и города. 
Законодательство и органическое право местных народных конгрессов и местных народных правительств 
отличают города с районами от городов без районов. Учитывая сложность муниципальной системы Китая, 
города на практике включают муниципалитеты непосредственно под центральным правительством, 
города с районами и города без районов. Города с районами, как правило, являются административными 
районами уровня префектуры, в то время как небольшое количество городов без районов также являются 
городами уровня префектуры по историческим причинам, таким как Дунгуань, Чжуншань, Цзяюгуань и 
Данчжоу, также известные как непосредственно управляемые города уровня префектуры. Остальные 
города без районов являются административными районами уездного уровня. С юридической точки 
зрения, города на уровне графств и префектур принадлежат городам, находящимся под юрисдикцией 
провинций, и находятся под непосредственным управлением провинциальных правительств. Ситуация, в 
которой город на уровне префектуры управляет городом на уровне графства, по существу является 
моделью доверенного управления. Поэтому для простоты выражения это исследование рассматривает 
города с районами, автономными префектурами и областями уровня префектуры как единицы 
муниципального уровня, потому что они последовательны в местной законодательной власти, народных 
конгрессах и постоянных комитетах и организации местного самоуправления. Муниципалитеты, 
непосредственно подчиненные центральному правительству, являются административными районами 
провинциального уровня и не включены в обсуждение на муниципальном уровне. Районы, округа, города 
без районов и автономные округа включены на уровне графства; города, поселки и этнические поселки 
включены на уровне поселка. Специальные административные типы, такие как регионы, лиги, баннеры, 
автономные баннеры, специальные районы, лесные районы, подрайоны, суму, этнические суму и 
уездные районы, отдельно не выделяются и не обсуждаются.
(2) Данное исследование посвящено правительствам муниципальных округов и их департаментам 
планирования. Если не указано иное, орган планирования относится к органу планирования местного 
самоуправления.
3 Государственный суверенитет сосредоточен в центральном правительстве. Местные органы власти не 
являются неотъемлемыми держателями власти, но существуют как ветви или агенты центрального 
правительства.



(4) В пункте 4 статьи 3 главы I Конституции говорится, что разделение функций и полномочий между 
центральными и местными государственными органами осуществляется на основе принципа полной 
реализации местной инициативы и энтузиазма под единым руководством центральных властей. В пункте 
1 статьи 105 Главы III говорится, что органы местного самоуправления на всех уровнях являются 
исполнительными органами местных органов государственной власти и местными государственными 
административными органами.
(5) В пункте 1 статьи 107 главы III Конституции предусматривается, что органы местного самоуправления 
на уровне графства и выше управляют административной работой в своих соответствующих юрисдикциях 
в таких областях, как экономика, образование, наука, культура, здравоохранение, спорт, городское и 
сельское строительство, финансы, гражданские дела, общественная безопасность, этнические вопросы, 
судебная администрация и планирование семьи в соответствии с предписанными законом 
полномочиями. Пункт 2 предусматривает, что поселковые, этнические поселковые и городские народные 
правительства выполняют резолюции народных съездов на одном уровне и решения и распоряжения 
вышестоящих государственных административных органов и управляют административной работой в 
пределах своей юрисдикции.
(6) В соответствии с Руководящими заключениями Государственного совета по содействию реформе 
Отдела фискальных полномочий и обязанностей по расходам между центральными и местными 
органами власти (Гуо Фа [2016] No 49) в 2016 году должен быть создан динамический механизм 
корректировки для центральных и местных органов власти. Центральная и местная власть относительно 
независимы; обе стороны осуществляют власть в согласованных пределах, не затрагивая единства 
правовой системы.
(7) Децентрализация включает в себя три режима: деконцентрацию, делегирование и передачу. 
Деконцентрация обычно относится к передаче исполнительной власти, полностью или частично, органам 
более низкого уровня, и система планирования Китая отражает этот режим вертикального управления. 
Делегация передает часть полномочий по принятию решений и исполнительной власти при установлении 
требований и политических условий для исполнения. Примеры включают в себя модель делегирования 
полномочий должностным лицам Соединенного Королевства, которая делегирует полномочия по 
планированию инспекторам по планированию и корпорациям городского развития, и реформу 
Шэньчжэня по расширению прав и возможностей района, которая делегирует функции утверждения 
права землепользования, обновления городов и реконструкции трущоб в доверенные органы районного 
уровня. Деволюция передает всю власть принятия решений и исполнительную власть в соответствии с 
невертикальной моделью управления, такой как Государственный совет и провинция Гуандун, делегируя 
полномочия экономического и социального управления на уровне провинций Шэньчжэню. В практике 
местного планирования осуществление функций департамента планирования и природных ресурсов 
филиалами часто ошибочно принимают за передачу полномочий, но по существу это модель 
делегирования, в которой административная власть осуществляется через доверенную власть.
(8) С 2013 по 2020 год Государственный совет отменил или делегировал 1094 пункта административного 
разрешения в 16 партиях.
(9) В соответствии с Мерами по разработке и осуществлению Положений о трех определениях три 
определения означают определение функций, определение учреждений и определение кадров. В этом 
исследовании данные о некоторых муниципальных, окружных и городских планах трех определений 
взяты из ведомственных обязанностей, публично опубликованных на правительственных веб-сайтах.
(10) Руководящие положения 2019 года по созданию системы заповедников с национальными парками в 
качестве основного органа инициировали интеграцию и консолидацию разнообразных, 



перекрывающихся, неоднозначно ограниченных и институционально фрагментированных охраняемых 
районов, включая живописные районы, лесные парки, водно-болотные угодья, заповедники и запасы 
водных ресурсов зародышевой плазмы, образуя систему заповедников с национальными парками в 
качестве основного органа.
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