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[Table_Summary] 投资要点 

2022 年《政府工作报告》中明确提到要“设立金融稳定保障基金”，那么，

在部分金融行业已设立各自保障基金的前提下，为何还要再设立这一基

金？其运作方式和经济影响又将如何？ 

 重视风险防范，设立保障基金。去年下半年以来，龙头房企风险接连暴露，

叠加外部环境不稳定因素有所增加，防范化解金融风险再度受到政策重

视，2022 年政府工作报告首次提出要“设立金融稳定保障基金”。从国际

上来看，设立金融稳定保障基金是部分发达经济体处臵金融风险的普遍做

法。 而从国内看，我国也已相继成立了多种金融领域子行业保障基金，

为细分领域风险防范、化解和处臵方面积累了一定经验。 

 处臵系统隐患，资金何处筹集？处臵范围不同，重在系统隐患。金融稳定

保障基金和行业保障基金的区别在于风险处臵范围的不同，前者主要为重

大风险处臵积蓄后备资金，与我国现有的行业保障基金之间是相互补充的

关系。其是在现有的风险处臵机制框架上再加一层“兜底”防护，应该不

会轻易动用，在使用顺序上预计将较为靠后。明确央行牵头，其它部委配

合。在部门运作上，金融稳定保障基金明确将由央行牵头，其他部委配合。

从海外经验来看，大部分金融稳定保障基金的管理机构均不同于设立机

构，我们预计，我国可能也会采用设立理事会或者公司制的形式。从资金

来源上，金融稳定基金的资金来源主要有三：一是由金融机构以“生前遗

嘱” 的形式缴纳资金；二是财政资金直接注资或发行政府债券；三是被

处臵的金融机构在危机结束后归还资金。取之于市场，差别化收费。我们

保障基金运营大概率会由金融机构按一定比例出资，缴费比例可能会采取

风险差别费率的形式。投资范围有高流动性和安全性要求。从海外实践经

验来看，金融稳定保障基金的余额仅限于存放在银行存款或投向安全性较

高、流动性较强的资产，国内现有的行业保障基金情况也与此类似，因此，

我们预计，我国金融稳定保障基金的投资也将集中在安全性较高、流动性

较强的资产。从资金使用来看，金融稳定保障基金或主要用于金融机构（包

括银行和非银机构）的风险处臵。各国金融稳定保障基金的救助对象以银

行为主，美国有序清算基金（OLF）也包含对于非银金融机构的救助。预

计我国金融稳定保障基金的救助对象与 OLF 类似。风险处臵四类方式，

结合实际择优考虑。发达国家的市场化风险处臵大致可以分为四类：一是

破产清算；二是收购和承接；三是由过桥银行承接问题机构的业务并继续

经营管理；四是持续经营救助。我们预计，我国金融稳定保障基金对于风

险处臵预计将基于成本最小化和市场化原则在以上方式中择优考虑，其中

破产清算和收购承接的使用频率可能较高。 

 提高保障能力，降低政府依赖。行业保障基金的规模较小，且金融机构的

复杂性日渐提高，可能会出现处臵风险过程中的资金短缺，金融稳定保障

基金将有效解决资金来源的问题，保障风险的及时处臵。此外，金融稳定

保障基金的成立使得风险化解从以政府救助为主向更多地采用市场化、法

治化方式转型，也就是市场化资金排在公共资金的前面，降低对于政府资

金救助的依赖，可以最小化处臵成本。 

 风险提示：政策变动，经济恢复不及预期。 
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2022 年《政府工作报告》中明确提到要“设立金融稳定保障基金”，引

发广泛关注，从国际上来看，许多经济体已有类似的基金在实际运作。那么，

在部分金融行业已设立各自保障基金的前提下，为何还要再设立这一基金？

其运作方式和经济影响又将如何？本报告对此进行展开分析。 

 

1. 重视风险防范，设立保障基金 

防风险再受重视，提出设立保障基金。去年下半年以来，龙头房企风险

接连暴露，叠加外部环境不稳定因素有所增加，防范化解金融风险再度受到

政策重视。早在去年 10 月，央行金融稳定局局长孙天琦在新金融联盟闭门

会议上就曾表示要健全有序的金融风险处臵机制，目的是降低对央行或公共

资金直接处臵风险的依赖。去年年底召开的中央经济会议提出“化解风险要

有充足资源”，而在今年两会前夕，政治局会议也特别强调了金融领域的风险

问题，指出要“守住不发生系统性风险的底线”。在这样的背景之下，2022

年政府工作报告首次提出要“设立金融稳定保障基金”， 

图表 1：金融稳定保障基金的相关政策及表态 

 
来源：国务院，银保监会，中泰证券研究所 

从国际上来看，设立金融稳定保障基金是部分发达经济体处臵金融风险

的普遍做法。2008 年金融危机后，欧美主要经济体逐渐完善金融风险处臵机

制，其中，美国设立了有序清算基金（OLF），用于支付美国联邦存款保险公

司（FDIC）在处臵系统重要性金融机构过程中产生的各项费用；欧洲先后成

立了欧洲金融稳定基金（EFSF）和欧盟单一处臵基金（SRF），分别针对主

权债务风险和处臵陷入困境的银行，2013 年后，欧洲稳定机制（ESM）取

代了 EFSF，SRF、EFSF 以及 ESM 对于遏制债务危机以及推动欧洲货币一

体化起到了关键作用；德国则在危机后增设了金融市场稳定基金（FMS）。 
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图表 2：欧洲金融稳定基金（EFSF）成员国分布 

 
来源：ESM官网，中泰证券研究所，蓝色标注为 EFSF 成员 

而从国内来看，我国已相继成立了多种金融领域子行业保障基金。当前，

我国在金融细分领域风险防范、化解和处臵方面已经积累了一定经验。我国

已经设立保险业的保险保障基金、证券业的证券投资者保护基金、信托业的

信托保障基金和银行业的存款保险基金等风险处臵制度，各类基金对各细分

领域的专属风险和结构性风险进行预防、化解和处臵。以存款保险基金为例，

2020 年存款保险基金累计支出 676 亿元，专门用于对包商银行的风险处臵。 

图表 3：历年存款保险基金与保险保障基金余额（亿元） 
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来源：央行官网，保险保障基金官网，中泰证券研究所 

 

2. 处臵系统隐患，资金何处筹集？ 

处臵范围不同，重在系统隐患。首先，既然各行业已经存在相应的保障

基金，为何要再设立“金融稳定保障基金”？这主要是由于风险处臵范围的

不同。金融稳定保障基金主要为重大风险处臵积蓄后备资金。根据银保监会

新闻发言人的表述，“金融稳定保障基金用于具有系统性隐患的重大风险处

臵，与发挥常规化风险处臵作用的存款保险和行业保障基金都是我国金融安

全网必不可少的部分”。由此可见，金融稳定保障基金与我国现有的行业保障

基金之间的关系是互相补充和完善，行业保障基金主要针对行业内部个别的

非系统性金融风险的处臵，而金融稳定保障基金主要负责系统性、跨行业的
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重大金融风险处臵。 

图表 4：现有行业保障基金风险处臵的主要范围 

基金名称 处臵范围 

保险保障基金 

被依法撤销或者依法实施破产且清算财产不足以偿

付保单利益的保险公司；或存在重大风险，可能严

重危及社会公共利益和金融稳定的保险公司。 

存款保险基金 

由存款保险基金管理机构接管的，因被撤销由基金

管理机构实施清算的，或依法实施破产的吸收存款

的银行业金融机构。 

信托保障基金 
面临一般性清偿风险，但有望恢复正常经营的信托

公司。 

证券投资者保

护基金 

被撤销、被关闭、破产或被证监会实施行政接管、

托管经营等强制性监管措施的证券公司。 

期货投资者保

障基金 

因严重违法违规或者风险控制不力等导致保证金出

现缺口的期货公司，且其自有资金和变现资产不足

以保障投资者的权益。 
 

来源：证监会，银保监会，央行官网，中泰证券研究所 

加强兜底防护，使用顺序靠后。“系统性金融风险”这一概念由国际清算

银行在 1994 年提出，其关键要素在于系统性和传染性，即由于金融机构或

市场之间的内在联系或相关性，一家或一部分金融机构失败引起一连串金融

机构失败，对整个金融服务体系造成破坏，并对经济增长产生严重外部负溢

出效应。因此，金融稳定保障基金是在现有的风险处臵机制框架上再加一层

“兜底”防护，应该不会轻易动用，在使用顺序上预计将较为靠后。 

图表 5：金融稳定保障基金在处臵风险时排序预计靠后 

 

来源：人民银行《中国金融稳定报告(2021)》，中泰证券研究所 

明确央行牵头，其它部委配合。其次，在部门运作上，金融稳定保障基

金明确将由央行牵头，其他部委配合。3 月 25 日，国务院发布《关于落实<

政府工作报告>重点工作分工的意见》，其中提及金融稳定保障基金将由中国

人民银行牵头，国家发展改革委、司法部、财政部、银保监会、证监会、国

家外汇局等机构按职责分工负责，央行金融稳定局可能会发挥重要作用。 

基金运作另设机构，理事会和公司制或为选择。从海外经验来看，大部
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分金融稳定保障基金的管理机构均不同于设立机构，其中，欧盟单一处臵基

金（SRF）和欧洲稳定机制（ESM）分别成立了相应的理事会进行管理，美

国有序清算基金（OLF）由联邦存款保险公司（FDIC）负责管理，而德国金

融市场稳定基金在初期由金融市场稳定局（FMS）管理，2018 年后并入德

国联邦债务管理局。参考发达经济体的实践经验，我们预计，我国金融稳定

保障基金的运作可能也会采用设立理事会或者公司制的形式。 

图表 6：欧美国家金融稳定保障基金的管理方式 

基金名称 设立机构 管理机构 

欧洲金融稳定基

金（EFSF） 
欧盟财长理事会 

以欧元区成员国为股东

的有限责任公司 

欧洲稳定机制

（ESM） 
欧盟财长理事会 

欧元区成员国财长组成

的理事会 

欧盟单一处臵基

金（SRF） 

欧洲议会和欧盟理事

会 
单一处臵理事会（SRB） 

美国有序清算基

金（OLF） 
美国财政部 

联 邦 存 款 保 险 公 司

（FDIC） 

德国金融市场稳

定基金（FMS） 
德国联邦议会 德国联邦债务管理局 

 

来源：ESM官网，孙天琦《2008 年国际金融危机后有关央行“最后贷款人”职责的讨论》，中泰证

券研究所 

再次，从资金来源上看，以海外发达经济体的相关经验，金融稳定基金

的资金来源主要有三部分：一是由金融机构以“生前遗嘱”1的形式缴纳资金；

二是财政资金直接注资或发行政府债券；三是被处臵的金融机构在危机结束

后归还资金。而这些资金的出资节点分为事前、事后和灵活三种，欧洲金融

稳定基金（EFSF）、欧洲稳定机制（ESM）和欧盟单一处臵基金（SRF）都

采取事前缴费出资的方式，美国有序清算基金（OLF）一般在事后发债募资，

而德国金融市场稳定基金（FMS）资金来源可以通过担保业务收取担保费或

由财政部提供贷款。 

 

 

 

 

 

 

 

                                                   
 
 
1
 “生前遗嘱”，又称“恢复与处臵计划”，是指由金融稳定理事会（FSB）提出，要求金融机构拟订并向监管机构提交，当其陷入

实质性财务困境或经营失败时快速有序的处臵方案。 
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图表 7：欧美国家金融稳定保障基金的资金募集方式 

基金名称 出资方式 资金来源 

欧洲金融稳定基

金（EFSF） 
事前缴费出资 

由欧元区各国的国家信用共同

担保，发行以欧元计价的债券 

欧洲稳定机制

（ESM） 
事前缴费出资 

欧元区成员国按比例认购

7000 亿欧元作为原始股本 

欧盟单一处臵基

金（SRF） 
事前缴费出资 

由欧洲银行业联盟 19 个成员

国的全部信贷机构和部分投资

公司事前缴费出资 

美国有序清算基

金（OLF） 
事后发债募资 

必要时由美国联邦存款保险公

司（FDIC）向财政部发行债券 

德国金融市场稳

定基金（FMS） 
灵活出资 

可以通过担保业务收取担保费

或由财政部提供贷款 
 

来源：ESM官网，孙天琦《2008 年国际金融危机后有关央行“最后贷款人”职责的讨论》，中泰证

券研究所 

取之于市场，差别化收费。根据银保监会新闻发言人所述，金融稳定保

障基金的资金来源将“取之于市场，用之于市场，区分不同行业、不同主体

实行差别化收费”，因此，运营上来看大概率会由金融机构按一定比例出资，

也不排除在成立初期由央行等机构注资作为基金沉淀资金的可能性。参考我

国现有的行业保障基金，缴费比例可能会采取风险差别费率的形式，对低风

险机构适用较低费率，对高风险机构适用较高费率，用市场化手段实现促进

机构审慎经营的激励作用。与国际上的金融稳定保障基金相比，筹资方式上

可能更加类似于欧盟的单一处臵基金（SRF）。 
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