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Правовые формы участия банков 
в осуществлении государственной 
финансовой политики: опыт Китая и России
Аннотация. В статье исследуются правовые механизмы вовлечения банковского сектора в реализацию 
государственной финансовой политики на примере Китайской Народной Республики и Российской Феде-
рации. Анализируются созданная в КНР директивная модель с доминированием государственных банков и 
банковским сектором, выступающим мощным инструментом достижения стратегических целей развития, и 
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полномочия для достижения коммерческих целей. Подробно рассмотрена административная реформа 
финансового надзора, проведенная в КНР в 2023 г., которая привела к созданию нового регулятора и пере-
ходу к системе «двух вершин». Проанализирована инициатива Ассоциации российских банков о введении 
трехуровневой структуры банков. Показано, что китайская практика позволяет более эффективно моби-
лизовать ресурсы на приоритетные направления развития. Сделаны выводы о возможности применения 
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Abstract. The paper investigates the legal mechanisms for engaging the banking sector in the implementation of 
state financial policy, using the examples of the People’s Republic of China and the Russian Federation. It analyzes 
the directive model established in China, characterized by the dominance of state-owned banks and a banking sector 
serving as a powerful tool for achieving strategic development goals, and the legal model of the Russian banking 
system, where banks actively use public legal powers to achieve commercial objectives. Special attention is given 
to the study of the administrative reform of financial supervision carried out in China in 2023, which led to the 
creation of a new regulator and a transition to a «dual-peak» system. Furthermore, the author focuses on analyzing 
the initiative of the Association of Banks of Russia to introduce a three-tier banking structure. It is demonstrated 
that Chinese experience allows for more effective mobilization of resources towards priority development areas. 
Conclusions are drawn regarding the possibility of using certain elements of the Chinese model to strengthen the 
state’s financial sovereignty and de-dollarization of settlements.
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Эффективное участие банковской системы в 
реализации государственной финансовой 
политики является ключевым условием 

обеспечения устойчивого экономического раз-
вития и преодоления структурных дисбалансов. 
В современной России, как справедливо отме-
чается в литературе, центральной проблемой 
функционирования финансово-кредитного ме-
ханизма выступает отсутствие необходимого 
баланса между целями монетарной политики, 
проводимой Банком России, и задачами струк-
турной перестройки экономики, решаемыми 
Правительством РФ1. Это противоречие привело 
к формированию, по сути, «двух параллельных 
экономик»: одной, функционирующей на льгот-
ных условиях бюджетного финансирования и 
кредитования, и другой, действующей по об-

щим правилам инфляционного таргетирования 
ЦБ2.

В данной ситуации поиск оптимальной пра-
вовой модели, обеспечивающей координацию 
деятельности Банка России, Правительства РФ 
и банковского сектора, приобретает ключевое 
значение для достижения сбалансированно-
го экономического роста. Особый интерес для 
России представляет опыт Китайской Народной 
Республики в области закрепления правовых 
форм участия банков в осуществлении государ-
ственной финансовой политики.

Современная банковская система КНР фор-
мировалась постепенно, от монобанковской мо-
дели (до конца 1970‑х гг.) до текущей трехуров-
невой организации3. В первый уровень входят 
Народный банк Китая, а также три государствен-

1	 Васянина Е. Л. Финансово-кредитный механизм России в эпоху глобальных перемен // Российский юри-
дический журнал. 2024. № 4.

2	 Васянина Е. Л. Указ. соч.
3	 Мирошникова Т. К., Кондратова Е. А. Банковская система КНР и ее роль в экономике страны // Вестник 

евразийской науки. 2024. Т. 16. № s4. URL: https://esj.today/PDF/19FAVN424.pdf.
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ных банка развития (Государственный банк раз-
вития Китая, Экспортно-импортный банк Китая 
и Банк развития сельского хозяйства)4. Главная 
задача банков первого уровня — реализация 
публичных функций: распределение и контроль 
финансовых потоков, проведение денежно-кре-
дитной политики (эмиссия, регулирование об-
ращения юаня) и надзор за коммерческими 
банками 5. Второй уровень китайской систе-
мы составляют крупнейшие государственные 
коммерческие банки, так называемая большая 
четверка (Промышленно-торговый банк Китая, 
Строительный банк Китая, Сельскохозяйствен-
ный банк Китая и Банк Китая)6. Эти банки обла-
дают наибольшими активами, филиалы «боль-
шой четверки» присутствуют по всему миру, и 
в совокупности они образуют основу банков-
ского сектора КНР7. Третий уровень включает 
остальные коммерческие банки (региональные, 
городские, сельские и др.), активы которых су-
щественно меньше, чем у банков первых двух 
уровней8. Таким образом, в КНР фактически вы-
делены в отдельную категорию банки, выпол-
няющие преимущественно публичные функции 
развития экономики.

Следует подчеркнуть, что государство зани-
мает доминирующие позиции в банковском 
секторе КНР. Четыре крупнейших банка стра-
ны являются государственными, а всего в КНР 
насчитывается свыше 800 банковских учреж-

дений9. Несмотря на курс на либерализацию 
отдельных аспектов (в частности, операций, свя-
занных с внешнеэкономической деятельностью 
и валютным регулированием), роль государства 
в установлении правил игры и контроле за их 
соблюдением остается чрезвычайно высокой10.

Государственные банки Китая выступают 
важнейшими институтами развития, направляя 
кредитные ресурсы в приоритетные отрасли и 
проекты, тем самым обеспечивая устойчивое 
социально-экономическое развитие страны11. 
Как отмечают исследователи, банковский сектор 
КНР в целом определяет основные тенденции 
в народном хозяйстве и служит одним из клю-
чевых элементов экономического роста КНР12. 
Полагаем, что такой результат достигается во 
многом благодаря особому правовому статусу 
и обязанностям государственных банков, сба-
лансированному сочетанию публичных и ком-
мерческих функций в их деятельности.

До 2023 г. в КНР действовала двухконтурная 
система финансового регулирования, состоя-
щая из Народного банка Китая и Комиссии по 
регулированию банковской и страховой дея-
тельности, которые совместно осуществляли 
банковское регулирование и надзор13. Народ-
ный банк Китая, будучи центральным банком, 
одновременно является органом исполнитель-
ной власти, подотчетным Государственному 
совету КНР, имея широчайшие регулятивные 

4	 Журнал «Россия и Китай» издается в рамках проекта «Евразийское иллюстрированное обозрение». См.: 
URL: https://ruchina.org/economy/china-finance.html (дата обращения: 27.06.2025).

5	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Современная банковская система Китайской Народной 
Республики // Хозяйство и право. 2024. № 9 (572). С. 111–121.

6	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
7	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
8	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
9	 Гоголева А. Банковская система Китая: что нужно знать российским предпринимателям // Национальный 

банковский журнал (NBJ). 2024, 22 мая. URL: https://nbj.ru/publs/bankovskaya_sistema_kitaya_chto_nuzhno_
zna/65586/ (дата обращения: 27.06.2025).

10	 Гоголева А. Указ. соч.
11	 Дятлов С. А. Роль банковской системы КНР в достижении устойчивого развития китайской экономики // 

Формирование хозяйственных систем евразийского типа: динамика, противоречия, эффективность : 
сборник научных статей по итогам НИР. СПб. : СПбГУЭФ, 2022. С. 42–47.

12	 Мирошникова Т. К., Кондратова Е. А. Указ. соч.
13	 Ошманкевич К. Р. К вопросу о финансовых регуляторах банковской системы Китайской Народной Респу-

блики // Финансовое право. 2022. № 9. С. 58–67.



154

Сравнительное правоведение

Актуальные проблемы российского права. 2025. Т. 20. № 12 (181) декабрь

полномочия на основании Закона «О Народ-
ном банке Китая»14. Комиссия по регулирова-
нию банковской и страховой деятельности была 
вторым ключевым регулятором, ответственным 
за пруденциальный надзор над банковскими и 
страховыми организациями15.

В марте 2023 г. в КНР проведена администра-
тивная реформа системы финансового надзора, 
в ходе которой на базе Комиссии по регулиро-
ванию банковской и страховой деятельности со-
здано Государственное управление финансового 
регулирования16. Новый регулятор, начавший 
работу 18 мая 2023 г. и напрямую подчиненный 
Государственному совету КНР, объединил функ-
ции банковского, страхового надзора, контроля 
над финансовыми холдингами и защиты прав 
потребителей финансовых услуг, которые ра-
нее были распределены между Комиссией по 
регулированию банковской и страховой дея-
тельности и Народным банком Китая. Цель ре-
формы — централизация и усиление государ-
ственного контроля над банковским сектором, 
устранение пробелов регулирования и дублиро-
вания функций различных органов. В результате 
реорганизации 2023 г. система надзора перешла 
к модели «двух вершин», при которой парал-
лельно действуют Национальный банк Китая и 
финансовый мегарегулятор — Государственное 
управление финансового регулирования, раз-
деляя монетарные и надзорно-регулятивные 
функции.

Как видим, правовое регулирование китай-
ского банковского сектора продолжает эволю-
ционировать, сохраняя сильную роль государ-
ства и одновременно стремясь повысить эффек-
тивность надзора.

С учетом того, что КНР является одной из 
самых быстро развивающихся экономик мира, 
опыт этой страны демонстрирует, что банки мо-

гут быть эффективно интегрированы в систему 
реализации государственной финансовой поли-
тики. Так, позитивный опыт функционирования 
финансово-банковской системы КНР рассматри-
вается отечественными экспертами как важный 
резерв для обеспечения устойчивого развития 
финансовой системы России17. Отмечается опре-
деленная общность моделей финансовых си-
стем двух стран, что дополнительно повышает 
интерес к китайскому опыту18.

В Российской Федерации правовой статус и 
роль банков в финансовой политике государства 
исторически складывались несколько иначе. 
Центральный банк РФ, согласно законодатель-
ству, является независимым публично-правовым 
институтом, главная цель которого — защита и 
обеспечение устойчивости рубля, а основная 
функция — проведение самостоятельной денеж-
но-кредитной политики19. Коммерческие банки 
в России в большинстве своем — акционерные 
общества, среди которых, однако, значительную 
роль играют банки с государственным участием 
(ПАО «Сбербанк России», ПАО «ВТБ», АО «Рос-
сийский сельскохозяйственный банк» и др.). 
Государство использует такие банки для реали-
зации отдельных программ, например льготного 
кредитования приоритетных отраслей, ипотеки, 
поддержки экспорта, но прямое административ-
ное воздействие на кредитную политику частных 
банков ограничено действующем законодатель-
ством. Таким образом, в российской модели 
разделение публичных и коммерческих начал 
более выражено институционально, Банк Рос-
сии независим, а коммерческие банки в своей 
массе ориентированы на получение прибыли, 
хотя и участвуют в выполнении государствен-
ных экономических задач через специальные 
инструменты (госпрограммы, субсидирование 
ставок, проектное финансирование и т.д.).

14	 Артемьева Ю. А. Банковская система Китайской Народной Республики // Проблемы экономики и юри-
дической практики. 2017. № 4. С. 90–95.

15	 Ошманкевич К. Р. Указ. соч.
16	 В Китае заработало новое ведомство по финансовому надзору // URL: https://ru.financemagnates.com/v-

kitae-zarabotalo-novoe-vedomstvo-po-finansovomu-nadzoru/ (дата обращения: 27.06.2025).
17	 Дятлов С. А. Указ. соч.
18	 Мирошникова Т. К., Кондратова Е. А. Указ. соч.
19	 Ст. 75 Конституции РФ.
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При этом в последние годы роль банков в 
осуществлении государственной финансовой 
политики России возросла. Сокращение тра-
диционных каналов международных расчетов 
побудило государство активнее привлекать бан-
ки к обслуживанию новых торгово-финансовых 
связей, прежде всего с КНР. По итогам 2023 г. 
КНР стала важнейшим торговым партнером 
России, почти половина всего российского им-
порта приходилась на эту страну, а двусторон-
ний товарооборот достиг 240 млрд долл. США20. 
В целом стратегия государственной финансовой 
политики России ориентирована на дедоллари-
зацию и переход на расчеты в национальных 
валютах21. Реализация этой задачи невозможна 
без активного участия банковского сектора, рос-
сийские и китайские банки совместно создают 
инфраструктуру для операций в рублях и юанях, 
открывают корреспондентские счета, разраба-
тывают механизмы обмена финансовыми сооб-
щениями вне SWIFT и т.д. С одной стороны, ки-
тайские банки заинтересованы в наращивании 
операций в юанях, поддерживают стратегию 
интернационализации своей валюты, которая 
соответствует целям финансовой политики 
КНР, с другой стороны, из-за угрозы вторичных 
санкций со стороны США крупные банки КНР 
действуют осторожно в отношении российских 
направлений22. Несмотря на благоприятный 
политический фон сотрудничества, опасения 
попасть под санкционные ограничения приво-
дят к сдержанности китайских финансовых ин-
ститутов. Ранее в российско-китайском диалоге 
превалировала идея перехода на расчеты в на-
циональных валютах и создания независимой 
от доллара финансовой системы, но на практике 
достижение этих целей требует времени и вза-
имного доверия со стороны банков двух стран23.

Сравнительный анализ показывает, что в 
России и КНР правовые модели, регулирующие 

участие банков в государственной финансовой 
политике, различаются в силу особенностей го-
сударственного устройства и экономики. Сфор-
мированное в КНР правовое регулирование 
финансово-кредитной сферы обеспечивает не-
посредственное директивное вовлечение бан-
ков в экономическое развитие страны посред-
ством стратегического планирования, а также 
специальных законов о государственных банках 
развития.

В отличие от Китая, в России, несмотря на то 
что государство владеет крупнейшими банками 
и формирует специализированные институты 
развития, правовое регулирование нацелено 
на создание условий независимости банков и 
продвижение коммерческих целей банковской 
деятельности.

В результате такого подхода банки, наделен-
ные значительным объемом публичных пол-
номочий, активно используют бюджетно-пра-
вовые инструменты для извлечения прибыли, 
утрачивая тем самым ключевую роль в кредит-
но-инвестиционной деятельности.

Представляется, что китайская модель вы-
годно выделяется в вопросе эффективности 
мобилизации ресурсов на приоритетные нуж-
ды. Неслучайно во времена беспрецедентного 
санкционного давления на финансовый сектор 
России в нашей стране усиливается интерес к 
опыту КНР как потенциальному ориентиру для 
совершенствования национальной банковской 
системы.

В контексте обсуждения реформ российско-
го банковского сектора заслуживает внимания 
инициатива Ассоциации российских банков 
(АРБ) о переходе к трехуровневой банковской 
системе24. В 2022 г. АРБ предложила структу-
рировать банки России на три группы с учетом 
их значимости и функций. Согласно этой кон-
цепции, первый уровень должны составить 

20	 Гоголева А. Указ. соч.
21	 Мишина В. Ю., Хомякова Л. И. Структурная трансформация российского валютного рынка: дедоллари-

зация, децентрализация, делокализация // Проблемы прогнозирования. 2023. № 3 (198). С. 134–145.
22	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
23	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
24	 Письмо АРБ от 16.05.2022 № А-02/1Ск-199 // URL: https://arb.ru/b2b/docs/pismo_arb_predsedatelyu_

banka_Rossii_nabiullinoy_e_s_-10561394/.
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системно значимые кредитные организации 
(СЗКО) — крупнейшие банки, от стабильности 
которых зависит финансовая система в целом. 
К этой категории могут относиться специализи-
рованные финансовые институты, созданные 
государством для реализации публичных задач 
(АО «Банк ДОМ.РФ» в сфере жилищного финан-
сирования, АО «Российский Банк поддержки 
малого и среднего предпринимательства» в 
сфере поддержки малого и среднего предпри-
нимательства и т.п.). Второй уровень отдается 
регионально значимым банкам, рассматрива-
емым как опорные финансовые институты для 
развития кредитования малого и среднего пред-
принимательства и населения в регионах своего 
присутствия. Третий уровень должны составить 
прочие коммерческие банки, не входящие в 
первые две группы. При этом необходимо раз-
работать программу поддержки малых и сред-
них коммерческих банков, обеспечивающую 
не декларативные, а реально равные условия 
конкуренции с СЗКО и банками с государствен-
ным участием.

Предложение АРБ направлено на то, чтобы 
законодательно закрепить дифференциацию 
банков в зависимости от их роли в развитии эко-
номики. Это позволит более четко разграничить 
публично-правовые функции и коммерческую 
деятельность в банковской сфере.

Данная инициатива во многом навеяна 
успешным опытом КНР, где фактически существу-
ет трехуровневая организация банковской систе-
мы с выделением особой роли государственных 
банков развития и крупнейших коммерческих 
банков. Российские эксперты прямо указыва-
ют на востребованность изучения китайского 
опыта в реформировании банковского сектора 
России25. Предлагаемая модель позволила бы 
сконцентрировать усилия государственных бан-
ков на решении государственных задач развития 
(инфраструктурные проекты, приоритетные от-
расли), в то время как остальные коммерческие 
банки работали бы на конкурентных началах, 
обеспечивая широкий спектр услуг экономике.

Исходя из вышеизложенного, с одной сто-
роны, разграничение публичных и коммерче-

ских функций позволит повысить прозрачность 
и предсказуемость регулирования, а каждый 
уровень банковской системы будет охвачен 
особым режимом надзора и нормативных 
требований, соразмерных масштабу и значе-
нию банка. Однако, с другой стороны, давая 
оценку предложенному Ассоциацией россий-
ских банков подходу, необходимо учитывать 
следующее.

Во-первых, формальная многоуровневая гра-
дация банков уже отчасти присутствует в сло-
жившемся правовом регулировании (например, 
разделение на банки с базовой и универсаль-
ной лицензией, выделение СЗКО нормативными 
актами Банка России). Во-вторых, успешность 
китайской модели связана не только с много-
уровневостью, но и с высокой долей участия 
государства в банковском секторе КНР. В России 
же АРБ, напротив, предлагает в стратегических 
документах добиться снижения доли государ-
ства в капитале банков до уровня не более 50 % 
к 2030 г. В-третьих, реализация трехуровневой 
системы потребует четких правовых критериев 
отнесения банков к тому или иному уровню, 
а также механизмов перехода между уровня-
ми (например, рост банка из третьего уровня 
до второго при увеличении его значимости). 
Эти вопросы требуют тщательной проработки, 
чтобы новая система не привела к излишней 
сегментации рынка или неоправданным пре-
ференциям.

Проведенный анализ позволил сформулиро-
вать выводы, которые могут иметь значение для 
развития российского финансового законода-
тельства, обеспечивающего функционирование 
банковского сектора.

1. Эффективность государственной финан-
совой политики, в реализации которой важную 
роль играют банки, зависит от гармоничного 
сочетания публично-правовых и коммерческих 
начал в процессе осуществления банковской 
деятельности.

В связи с этим совершенствовать правовое 
регулирование банковского сектора в России 
необходимо посредством разработки правового 
инструментария, обеспечивающего переориен-

25	 Трунцевский Ю. В., Севальнев В. В., Гун Нань. Указ. соч.
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тацию кредитных организаций на кредитно-ин-
вестиционную деятельность.

2. Растущее на фоне глобальных перемен 
российско-китайское сотрудничество в финан-
совой сфере стимулирует взаимное заимствова-
ние лучших практик в целях совершенствования 
правовых форм участия банков в осуществлении 
государственной финансовой политики.

Поскольку правовые формы участия банков 
в осуществлении государственной финансовой 
политики Китая позволяют более эффективно 
мобилизовать ресурсы для реализации прио-

ритетных направлений развития экономики, от-
дельные инструменты, применяемые в рамках 
китайской модели, целесообразно использовать 
для переориентации российских банков на кре-
дитно-инвестиционную деятельность.

Иными словами, изучение и аккуратная 
адаптация опыта Китая в исследуемой сфе-
ре могут послужить основой для укрепления 
национальной финансовой системы и более 
эффективной реализации государственной 
финансовой политики России в долгосрочной 
перспективе.
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