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关于打击非法集资与整顿各类非法融资主

体，维护金融安全的认识和思考 

 

周道许、张翼飞、吴盈盈、杨明豪 

（金融安全研究中心） 

 

上篇：理论篇 

一、深刻认识打击非法集资，防范化解金融风险的重要性 

（一）金融是现代经济的血液，金融体系是现代经济的血脉 
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（二）打击非法集资是防范重大风险工作的关键 
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（三）非法集资问题治理是经济转型期重点任务 
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二、深刻认识打击非法集资是深化金融业供给侧结构性改革

的关键 

（一）经济发展不平衡不充分和金融需求间的关系 
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下篇：实践篇 

 

一、2021年 5 月实施的《防范和处置非法集资条例》主要精神 
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二、非法集资的法律解释演变、分类、表现形式及作案手法 

（一）非法集资的法律解释演变 

表 1 非法集资的法律解释演变 

时间 法律法规 具体解释内容 

1996年 12月 《关于审理诈骗案件具体应用

法律若干问题的解释》 

首次正式界定了非法集资的概念：非法集资

是指法人、其他组织或个人未经有权机关批

准，向社会公众募集资金的行为。 

1998年 4 月 《非法金融机构和非法金融业

务活动取缔办法》 

非法吸收公众存款和非法集资都属于非法金

融业务活动的范畴。 

1998年 7 月 《整顿乱集资乱批设金融机构

和乱办金融业务实施方案》 

提出了乱集资的概念：凡未经依法批准，以

任何名义向社会不特定对象进行的集资活

动，均为乱集资。 

1999年 《关于取缔非法金融机构和非

法金融业务活动中有关问题的

通知》 

非法集资被定义为单位或个人未依照法定程

序经有关部门批准，以发行股票、债券、彩

票、投资基金证券或其他债权凭证的方式向

社会公众筹集资金，并承诺在一定期限内以

货币、实物及其他方式向出资人还本付息或

给予回报的行为。 

2010 年 12 月

13日 

《关于审理非法集资刑事案件

具体应用法律若干问题的解

释》 

非法集资是指违反国家金融管理法律规定，

向社会公众（包括单位和个人）吸收资金的

行为.  

2021年 1 月 26

日 

《防范和处置非法集资条例》 非法集资是指未经国务院金融管理部门依法

许可或者违反国家金融管理规定，以许诺还

本付息或者给予其他投资回报等方式，向不

特定对象吸收资金的行为。 

ԋ ЈӶ Ј

ЇῚῪ ғ Ӥ ԋҒ ῎ᴭ └

῎ᴭ ɼ 

（二）非法集资的分类 
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（三）非法集资的表现形式 
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表 2 非法集资形态的演变 

依托于实体经济的非法集

资 

非法集资的早期形态往往离不开实体经济形态，这个时期的非法

集资打着种植、养殖、项目开发、庄园开发、生态环保投资等名

义。社会实践中，公司将产品销售给社会投资者，社会投资者再

将产品委托给公司经营或保管。如果投资者按期支付保管费用则

是合法的，如果公司承诺未来将会有高额回报则涉嫌非法集资。

例如，号称利国又利民的“万里大造林”案件。万里大造林有限

公司打着“造林”的旗号，同时以高额回报作为宣传点，引诱数

万名群众投资它们的杨树林，参与到所谓的“造林”活动中来，

最终通过转让林地林权 43万余亩，涉案金额达 13亿元。 

依托于传统金融业态的非

法集资 

与传统金融业态相结合的非法集资多以发行或变相发行股票、债

券、彩票、投资基金等权利凭证或者以期货交易、典当为名。非

法发行股票，是指未经证券监管部门批准而擅自公开、变相公开

发行股票的行为。变相公开发行股票是指未经依法报证监会核

准，采用广告、公告、电话、信函等公开方式或变相公开方式向

社会公众发行股票，以及公司股东自行或委托他人以公开方式向

社会公众转让股票的行为。一些公司、企业或者个人出于非法占

有的目的，发行股票、债券的过程中采取欺骗手段，骗取投资者

的信任，在资金到手后，则大肆挥霍或席卷而逃。根据 2008年 1

月 2 日最高人民法院、最高人民检察院、公安部、中国证券监督

管理委员会联合下发的《关于整治非法证券活动有关问题的通
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知》规定，非上市公司、公司股东违反规定，擅自向社会公众转

让股票，应当追究其擅自发行股票的责任，属于非法集资。 

依托于互联网的非法集资 随着互联网的日益普及，网络越来越多地走进了人们的生活，很

多不  

法分子则利用互联网进行非法集资活动。互联网非法集资衍生出

了以 P2P融资平台、互联网金融交易平台、代币发行等为名义的

诸多形态。依托于互联网的非法集资相较于前两种传统的非法集

资形态，更“先进”、危害更大，也更难监管。 

（四）非法集资的作案手法 
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（三）代币发行融资 
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（四）会员制庞氏骗局 
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（五）网络传销 
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表 3  网络传销的特点 

网络传销的特点 内容 

传销标的多样化 网络传销标的物的类型趋于多样化，除了化妆品、保健品等传统实物产

品外，还出现了虚拟概念，不法分子打着“虚拟货币”“金融互助”“微

商”“爱心慈善”等幌子从事网络传销犯罪，大多以“金融创新”为噱

头，扭曲运用“区块链技术”“数字资产”“电子商务”“微信营销”等

概念混淆视听，引人受骗。由于大多数参与者不明真相和抵挡不住高额

回报的诱惑，很难识破组织者的骗局，被蒙在鼓里，从而上当受骗。 

组织发展隐蔽化 网络传销通过互联网完成相关信息的发布和接收。例如，通过网站平台、

电子邮件、聊天工具等发展新会员和完成上下线之间的联系；传销人员

和传销组织通过电子银行交纳和吸收会费、获得和发放“奖金”。上下

线不需要面对面完成这些活动，而且使用的都是网名，会员之间根本没

有联系，这种“点对点”的联系大大增强了网络传销的隐蔽性。 

运作方式远程化 互联网让时间和空间距离死亡，网络传销以所有上网用户为传销对象，

彻底突破了地域和国界的限制。网络传销组织往往将网站服务器设在境

外，向境内外的网民推行并且对各组织者、参与者进行远程管理，这无

疑扩大了传播的范围。而境内传销组织者和参与者则利用网络跨区域发

展会员。 

活动管理高效化 在网络技术的支持下，网络传销的内部管理严密有序：各种加密手段设

置不同的登录入口；内部人员管理采用“金字塔”模式；会员可通过平

台查询到积分、工资、会员发展组织图；活动的公告、最新动态等情况

通过多种多样的沟通联络工具进行发布；使用网上银行实现资金交易自

动化；利用论坛、博客等交流平台实现推广传销的目的。 

社会危害乘数化 目前，网络传销行为高发，借助互联网的特性，网络传销组织扩张更快，

传销人员数量庞大，这些网络传销非法集资活动带来了大量的社会问

题。网络传销非法集资有着传统非法集资的破坏性，并且这种破坏性的

社会危害得到了放大，极大地破坏了社会治安稳定。 

（六）众筹 
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（七）社交平台理财投资 
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（八）网络资产管理平台 
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表 4  互联网资产管理平台存在非法集资漏洞的原因 

原因 内容 

法律及监管体系

原因 

从法律角度来看，对互联网资产管理的政策一直倾向于积极鼓励与支持引

导，但至今尚未公布详细的监管条例、法律法规，并不能进行有效调整，

一些业务游离于法律监管之外，处于监管的灰色地带；且法律法规的立法

位阶较低，没有相应的法律作为核心来建设互联网金融法律体系，只有各

部门出台的部门规章，并不能做到全面进行规制。 

从监管体系角度来看，我国现行的互联网金融监管体系是在沿袭传统的金

融监管体系的基础上形成的。其基本内容是对传统金融机构互联网金融业

务的监管由原来传统金融机构的对应监管部门监管，对新兴互联网金融机

构相关业务的监管，则是由人民银行出台具体管理办法或作出风险提示。

在互联网金融发展的初期，这一体系是能够满足发展需要的；但随着互联

网金融的快速发展，这一监管体系却暴露出了诸多问题。 

金融体系原因 我国一直存在一定程度的金融压抑，利率未能实现完全的市场化，利差依

然存在。随着实体经济对金融综合经营需求日益加强，体制内综合经营在

分业监管格局下越来越难以实现，互联网作为金融综合经营的低成本拓展

方式，其在理念和技术方面的创新层出不穷，在服务实体经济、推动普惠

金融发展方面发挥了积极的作用，行业规模不断扩张，得以迅速发展。随

着公众财富的积累，理财需求增加，互联网资产管理平台的发展也是顺应

公众需求的产物，在这其中非法资产管理平台也应运而生。 

投资者原因 投资者对风险与收益的看法不够理性：一方面信奉高风险高收益，认为互

联网资管平台的风险高过银行、证券公司等持牌的传统资管机构，希望得

到高于传统机构的收益率；另一方面又盲目将平台视为信用中介，要求平

台实现刚性兑付，对本息损失零容忍，这违背了风险收益相匹配的基本规

律。 

（九）消费返利平台 
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表 5  通常消费返利平台会运用以下运作方式 

模式 内容 

收取入门费 要求会员及加入者交纳入门费或者通过其他手段变相收人门费，依靠发展下

线营利。例如，太平洋直购网要求消费者交纳 00～7000万元不等的金额以成

为不同等级的渠道商，获得对应数量的虚 PV（Page View）。渠道商通过招募

下线、售出 PV，获得对应等级的返。后期入门费的包装则更加隐秘，福建天

建、福建万商设置直销模式中双轨制和对碰奖等制度，消费宝则依托五代积

分奖励变相收取入门费。 

要求发展下线 发展的会员或商家如达成交易行为，第一介绍人可以得到一定比例的宣传推

介返点。但由于网站宣传的返利比例高甚至可以宣传消费全返，消费者为“薅

羊毛”而产生大量虚假消费行为，商家也由于能够获得利润而经常性联同消

费者抬高物价创造虚假订单。代表网站如万家购物、百分百返利、返本一百

等平台 

（十）私募基金 
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ῗ ᶳ Ғ ɻ Ғ Ї

ԋ҅ ҏ ɼ 

ҟᶽ Ї ғ Ḻ

Ї ԓ ԝ꜡ ᴶ ָ ɻ ᴌ

ᶕ ᴑ װ ɼ ԝ꜡

ᴶ ╦ ↔ ɻ ᶱ Ḧɻ

ЇJ ᶕ

ҿ ῇ Ї ֙ װ └

ҿ ҒӀ꜠ ᶳ

Їᶕ ԝ꜡ᴶ  

（三）明确法律责任难 

╦Ї ᴶ ᴶ ӎɻ ᶳ ɻ ᵩ┼

┼ ┼ ԓ 20қ 90 ש 21қ √Ї ԝ

ᴶ ₴ Ҙ ЇӤ Ҙ Ї

ԝ ᴶ Ҫ Ї Ґשׂ

₵ ԝ ᴶ ꜠ɼ 

ᵩ Ї ɼ҅ Їהῇ

ᶳ Ї ᴶ ӎ 2005 ʃ

ᴶ ᶡʄҲ ЕŅᴶ Ї ָ
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Ї ָ Ὶװ ָ

ҟ ҿᶳ מ Ї ָ ֢װ ҅

ҿ ᴌ ꜘῇ ⌐ Ї Ӷ Ї

ᴰ ҿɼņ ⅎҒ ⅎ ⌐ ɻԝ

Ņ ņ Ẑ Ї Ғ҅ Ҫ ҏ

ӎЇ ԝ ᴶ ҿ

ɼ 

҅ Їה Ї ᴶ

ẘᵤЇᶳ ≡ 3-10 ↓Їᵜԝ ᴶ

Ї ⅎ Ї ῇ

₉ ֽᾣЇ ғ Ҫ Ғ ɼ 

（四）工作协调难 

Ґ ᴶ Ӏᵩҿ ҏװ ָ ЇΊᵩ

ᵣҿ ῎ ῗЇ ɻ ɻ ɻ ɻ

ӎꜙ ɼ үᴶ Ӏᵩ

↔ⅎЇ Ӕ ᵲ ɼꜘ Ӑԝ ᴶ

Ї ῗӀ

Ņ҅ ҩᴰņ ꜙ Ņ ᴰ ņɼⅎҟ

Ґ Ⱶ װ Ї Ḫ ΐ֩Ғ Їⅎ Ғ Ї

֥ Ї ⌡ɻ ₵ ɼ 

Ї ῳ ᴌӀ⸗
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҅ ‼ɻ ⸗ ɻ ֥ Ї

ɻ ָⅎ⌡ᶼ Ї┼ ᵩ

ɼ ԓ Ғ҅ɻ Ⱶ Ғ

Ї ₴ ᴌ ԓӀ⸗ Ғ Ї ӀᵩҒ҅ɻ

Ғ҅ɻ Ғ҅ ɼ ₴ԓ Ї

ᴑ ⱵӤ Ї Ғ ᴌ

Ғ ɻ Ӕ ɻҒ ᵲ ‟ Ї

҅ ҏ ԋ ҏ ɻ ɼ 

五、关于打击非法集资与整顿各类非法融资主体总体思路和

政策建议 

（一）总体思路 

1ɻ ҿӀ 

ᾨ ᴶ Їᾥⅎ ⌐ ᴶ Ї⅓

ᴶ ɼ̔ Ầ ᴶ ᵩ ᴶЇ ҅

ᵩ Ї Ⱶ ᵩ ɻ ᴭ ӕ

ᴶ ᴶЇ ᴶ ɼ 

Ғ ꜘ Ї ɼ ɻ

Ғ ꜘ Ї Ὺ

ԋ Ї ῎ᴭ ɻ ЇҒ

Ї ᴶЇ ꜘ
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ɼ Ņ ᵩɻ ɻ ņ

ᴶ ᵲЇ ᴶ Ї ᴶɼ 

2ɻ  

Ї Ї ԍ

Ї ҟӀ ɻ

ЇⱵԎ Ї

ɼ 

3ɻ  

ɻ ᴭ Ї ָ

Ὺ ᵲ Ї

҅ ҟӀ ɻ Ї

Ӏᵩɻ ҟ ᴰɻ ᴰ ӎꜙЇ ɻ

ᵩɻָ ᴭ ᵲ Ї⅓ Ὶ ɻ ΐ

ɼ 

҅ ᴮ Ї ҟꜙŅ Ὴ ņɼ

Жԑ ꜘ Ї Ņ ņɼ

ῗ ɼ ҲЇ ᾥⅎ

ɻ ₵ ᵲҲ ╦ ᵲ Ї ɻ Ж

Ҏ ꜘ ᴶЇ ῊŅ ņɼ ᴶ ԓ

ᴭ Ї ῠ Ί ӎɼ

Ї ᴰ ᴶ ꜠Ї

ԋ ᴭ ⌡ ⱵЖ
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Ї Ņᾭ ņɼ ҅֙⌐ Ї ҟה

ָ “꜠Ї ᵲҲЇꜘ ҟ

ЇҪ Ὺ Ї⁯ ғ ɼ 

4ɻ  

װ ᴌ

∑Ї ԍ Ї

ⅎ⌡ Ғ ɼ ᵲ₴ Ї

⁯ ғָ Ї ᴰ ɼ ꜠

₴ Ї ῇ ЇꞈⱵ ⁯ ɼ 

（二）政策建议和工作举措 

Ά Ӣ ₴ЇŅằῊ ᵩ Ї ᵥҒ

ņԝ ҿ Ҫ Ӷ

꜠Ї̔ Ї

ῗ ꜘ ┼ ┼Ї ҅ Ḧ Ж

҅ Ї ԓҪ ┼ ЇӤᴰ ┼ԝ

∕ Ⱶɼ Ї Ї ԝ

ằ ЇӤ ԍԝ װ

∕ Їה ҟ ₴ Їᶕԝ װ

ɼ 

1ɻ ᵩ ɻ ᴰ ɻḪ ᵩ  

╦ ᵩ ү Е҅ ָ ┼Ї
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ῇ ᴰ ᵩ Жԑ ҟӀ ᵣЇ

ҟ ᵲ ┼ЖҎ Ҳ

Ї ғ ɼ ҙЇ⌐

ɼ Ї Ӄ ┼יִ װ Ї

ΐ └ ᴭӃ 9Ҍᵯ Ї 5000

ɼיִ ԓ ┼ Ї ԋ҅

ɼ 

2ɻꜘ Ӏᵩ  

ᾨ ꜘ ЇҪ ‼ῇɼ ╦ԝ

Ӏ 7 Ї Ҏ מ ɻԝ

ɼ Ї ҅ ҟ ᵣЇ Ὴ

ԝ ᴗҟ ⅎ Ї ҅ ɼ 

‼ῇ ┼ Ї

ɼװŅ ņ Ӏᵩ ҿꜘװ ┼Їװ

ԝ Ї ằ ɼ ԓ Ῐԝ

ҟꜙ Ї ῗ ‼ῇ

Ї ԝ ῳ ɻ ┼

┼ Їװ Ӏᵩ ЇḦ

ɼ 

ԑ ῗ ꜘ Ї Ὶ

ҿ װ ɼ

Ї ῗ Ḫ ᵩ ᵆ ┼
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Ї Ί ҟ ЇῚ Ⱶ

ⱵЇ ⌐ Ḧ └ᵣ ɼ 

Ї Ӥ Ὶ Ὴ

Ї ӥ ῗ ԝ Ҙҟ Ї ɼ

ԝ ∑ Ḫ Ї

Ї ῎ ɼ Ї ῗ

ꜘ ῗ ᴶЇ ԍ ῗԓ ῗ Ї

ɼ ԝ

֢ Ї Ғ҅ ЇῚ ү ҟ

Ḧװ ɼ 

3
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ᶱ ᴑɼʃ ᶡʄ Ї ɻ ᶳ

ɻ ῗ ᴌЇ Ὺ Ї ῗ

ᴌҙ Ὺ Ї Ғ ᶱ ɻ┼ᵲɻ

ש ꜙЇ Ғ Жԝ Ḫ ꜙ ᶱ ꜘ

Ḫ ЇҒ ┼ᵲɻ ┼ɻ ɻᴶ

Ḫ ɼ Ḫ Ї Ḧ ῗ Ї

ɼ 

ẅ ῗ Ї ʃ ᶡʄ ᵲԋ ɼ

ԋ ЇῚҲ Ҳ ɻש

ɻש ɻ ɻ ɻᵹ ɻ ⌐ ԓ

ɼ Ӥ ɻ Ї

Ҫ Ї ԋ Ї Ḫ Ӥ

ᴑɼ ῗ Ӥ װ ɻ Ї

ꜘ ԋ Їװ Ḫ ᴑɼ Ӥ

ᴭ Ḧ ɼ 

4ɻ ᴑЇ Їꜘ Ⱶ  

Ї Ї

ῗ ᵣ үָЇ ɻ ┼ ῗ ᶳ ԍװ Їᶳ

ῗ Ї Ẩ ҿЇ Ẩ⸗ ɻ

Ж Ї ῗ Ї

ɻ ῗ ֥Ї ת ָɻ ꜡ָ ɻ

ᴍ₴ ῗ ֥ ԓ Ї ₴ῇ
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ɻ ⌐ Ж̓͂ Ї ᵲҿװ Ὶל ֥ɼ 

ʃ ᶡʄ Ї ָ ꜡ָҒ

ӎꜙ Їᾨ ɼ Ї

ғ └ Ї ғָ ɼ 

6ɻ ЇҒ ∕  

Ѓ1Є Ї ɼԝ

ᴶ Їҙ ᶳ װꜘ ɼ

Ї ғ Ḻ Ї⌐ Ḫ Ⱶ Ї

ԝ ᴶ ָ Ҙ Ї ⌐ ɻ ӥ

Ї ” ҲŅ ņŅ ņŅ ⱵņҒ Ї

ᵤ Ї ЇḌ

ɼ 

Ѓ2Є ԝ ᴗҟ ᵲ Їꜘ ҟ ɼԝ

ᴗҟ ɻ Ғ ⅎ ԝ ᴶ

Ї Ї Ӏ꜠ ᴑЇΐ ᵩ

ᵩ Ї ῊԜ ɻ ɻ ԓ ₵

ᶼ ᵲӐҲɼ 

Ѓ3Єꜘ ᴗ ꜠Ї Ⱶɼ ꜘ

ԝ ᴗҟ ᵲЇ Ⱶ ғԝ ᴗҟ

ᾨ Ї Ҙ ᴰЇҒ ∕

₵ ֥ɻ ɻ ɻ ɻ ᴓ ⌡ɻ

ɻ Ḫ ΐ֩ Ї ῗɻԝ
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ᴗҟ ԝ ɼ 

7ɻ Ⱶɻ Ї ᵩ ꜠ ᵩ

┼ ᵲ ┼ 

Ѓ1Єꜘ ɼ ᵣ

ᴰ ┼ Ї ₵ ᵲ ɼҿ Ḧ

ᵲ └ Ї ┼ ῗ ᵲ

ɻ ᵲ ┼Ї ᵣ Ҙ ᵲ ᴑЇ Ғ

ᵣ ᴰ Ї Ḍ ᵲЇ

ῗ ᵲ┼ ɼԎ ᵣ ᵲ ⅓Ї

ᵲ ⱵЇ ҏҐ ꜠ɻ ᵲ Ⱶɼ 

Ѓ2ЄằῊ ᵲ ┼ɼ Ḧ ᴰ Ї┼

ᵲ Ḫ ⸗ ɻ ⸗ ɻ

∑ʄЇ װ└ Ḍ ɻװ Ḍ Їᶕ ᵣ ₵

ᵲ ɻ ɻ Ї

꜡ԓ ᵲ Ї ꜡ԓ ằῊ ᵲ ┼ɼ 

Ѓ3Єꜘ Ї ꜠ ᴶ ɼ ằῊ ᴶ

┼Ї ᴶ ῗԓ ₵ ɻ Ї

ᴭ Ї ┼ Ї

⌡ɻ ɻ Ⱶɼ ₵

ᴶ ᵲЇ Ņ ɻ ῎ᴭɻ ∕ ɻ

ņ ᵲ ∑Ї ᵲẦ Ầ Їꜙ ɼ

ᴌҲ ‟Ї ᴶ ꜠Їװ
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ᴭ ⌡ ⱵЇ ɼ 
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