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案例

非国家机关工作人员构成 
滥用职权罪共犯的认定

文/陈伶俐 林 玲（一审承办人）

【裁判要旨】非国家机关工作人员为谋取不正当利益，与国家机关工作人员共谋，指使、授意或者参 

与策划，促使国家工作人员不正确履行职责，给公共财产、国家和人民利益造成重大损失的，可与国家机关 

工作人员构成滥用职权罪的共犯'如果非国家机关工作人员只是简单向国家机关工作人员提出不正当利益的 

诉求，事前没有主动提出犯意或者合谋，事中也没有积极提供帮助行为的，一般不宜认定为滥用职权罪的共 

犯。

□案号一审:（2021）鄂（）281刑初792号 二审:（2022）鄂02刑终46号

【案情】

公诉机关：湖北省大冶市人民检 

察院。

被告人：黄某。

2012年2月20日，湖北省武汉市土 

地储备中心与武汉市汉阳区永丰街道 

米粮村签订征用集体土地补偿安置协 

议书，征收米粮村彭家岭湾某地块（以 

下简称案涉地块）。被告人黄某为摘牌 

案涉地块项目，注册成立了晟某公司 

参与竞拍。2016年4月、7月,黄某先后 

两次找到时任永丰街道办事处党工委 

书记的宋某干（已判刑），要求永丰街 

道办事处向汉阳区政府呈报在挂牌文 

件中增设“还建房设计方案需征得米 

粮村同意”条款的报告，以此限制其他 

公司参与竞拍：宋某干明知该条款违 

反公平原则仍表示同意，并先后两次 

安排工作人员逐级向武汉市国土局报 

送增设条款的函件，但均未获批准。其 

间，黄某还安排公司员工授意评估公 

司对案涉地块价格进行低评，将地块 

竞拍底价确定为4.25亿元。

2016年12月，武汉市国土局决定采 

取现场挂牌方式出让案涉地块。被告 

人黄某再次找到宋某干，要求永丰街 

道办事处向汉阳区政府呈送在挂牌文 

件中增设“竞买人提交的承诺书需报 

永丰街道办事处认可，并出具相关意 

见”等条款的报告，宋某干明知增设条 

款违反公平原则仍表示同意。嗣后，宋 

某干安排工作人员以函件形式逐级呈 

报汉阳区政府、武汉市国土局。2017年 

1月11日，武汉市国土局发布补充公告 

增设了“竞买人提交的承诺书需报永 

丰街道办事处认可，并出具相关意见” 

等条款「挂牌期间，其他参与竞拍的企 

业为取得永丰街道办事处的认可，前往 

街道办事处找宋某干时均被其刻意回 

避，最终仅晟某公司取得永丰街道办 

事处认可。2017年1月24日，在无其他公 

司现场参与竞拍的情况下，晟某公司以 

底价4.25亿元取得案涉地块建设用地 

使用权。2017年3月，黄某通过股权转 

让方式，以9.4985亿元价格将晟某公司 

全部股份转让给腾某置业公司，从中 

获利5.2485亿元。经湖北中衡信房地资 

产评估有限公司评估，2017年1月24H

（估价期日）案涉地块土地使用权市场 

价值为7.729803亿元。国家因此遭受 

经济损失3.479803亿元。

此外，被告人黄某实际控制的公司 

在参与竞拍案涉地块的过程中.向宋 

某干等多名国家工作人员贿送财物共 

计折合320万元。黄某还另犯对非国家
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工作人员行贿罪.2020年1月20日被武 

汉市汉阳区人民法院判处有期徒刑2 

年，缓刑2年3个月，并处罚金5万元。

公诉机关以被告人黄某犯单位行 

贿罪、滥用职权罪，向法院提起公诉。

【审判】

大冶市人民法院认为：被告人黄某 

与国家机关工作人员共谋，利用国家 

机关工作人员的职务便利，使国家机 

关工作人员在工作中违规处理公务，致 

使国家利益遭受重大损失，情节特别 

严重，其行为已构成滥用职权罪。黄某 

的行为还构成单位行贿罪。据此依法 

作岀判决：被告人黄某犯滥用职权罪， 

判处有期徒刑5年；犯单位行贿罪，判 

处有期徒刑3年，并处罚金30万元；与 

原犯对非国家工作人员行贿罪判处有 

期徒刑2年，并处罚金5万元实行并罚， 

决定执行有期徒刑9年，并处罚金35万 

元。同时判决追缴相关犯罪所得上缴 

国库。

一审宣判后，黄某不服，提出上 

诉，称其与宋某干不构成滥用职权罪 

的共犯。黄某的辩护人提出，黄某不是 

国家机关工作人员，不符合滥用职权 

罪的主体要件。

湖北省黄石市中级人民法院二审 

认为：上诉人黄某为了排除其他公司 

参与竞拍，多次找到相关国家机关工 

作人员，要求在招拍挂公告中设置限 

制性条款，且为了降低拍卖底价，要求 

相关评估公司低评地块价格，其行为 

与国家机关工作人员宋某干未正确行 

使行政权力的行为相辅相成，共同促 

成了仅晟某公司参与竞拍案涉地块并 

以底价竞得的结果，给国家造成了重 

大经济损失。黄某利用国家机关工作 

人员宋某干的职务便利，诱使其不正 

确履行职责，从而为自吕谋取不正当利 

益，与宋某干构成滥用职权罪的共犯。 

原判认定事实清楚，证据确实、充分， 

量刑适当，审判程序合法。据此依法裁 

定：驳回黄某的上诉，维持原判。

【评析】

滥用职权罪的主体是国家机关工 

作人员，本案被告人黄某并非国家机 

关工作人员，单独不能构成滥用职权 

罪。本案审理中的争议焦点是，对黄某 

能否以滥用职权罪的共犯论处，依法 

追究其刑事责任。该问题涉及滥用职 

权罪的主观罪过认定以及无身份者与 

有身份者共同犯罪认定两个方面。对 

该两方面,长期以来在理论及实务中均 

存在较大认识分歧。

一、滥用职权罪的主观罪过

刑法第二十五条规定：“共同犯罪 

是指二人以上共同故意犯罪。”滥用职 

权罪是否存在共同犯罪，首先取决于 

其是否为故意犯罪，如果是过失犯罪 

则失去了成立共同犯罪的前提条件。 

关于滥用职权罪的主观罪过，学界阐 

释诸多.但观点歧异纷呈：概括起来， 

主要有故意说、过失说和复合罪过说 

三种。

故意说认为，滥用职权罪的主观 

罪过只能是故意。但各方对故意的具 

体内涵又有不同认识，一是认为只能是 

直接故意，二是认为只能是间接故意， 

三是认为基于直接故意与间接故意都 

可以构成滥用职权罪。'

过失说认为，确定滥用职权是“过 

失还是故意”，应当以行为人对危害结 

果所抱意志因素来判断，由于行为人对 

于危害后果都是持不希望和否定态度 

的，故滥用职权罪的主观罪过只能是 

过失。②

复合罪过说认为，滥用职权罪的 

主观罪过具有复合性，既可以是故意也 

可以是过失。但各方在复合罪过的具体 

构成上，则有“间接故意加过失” “间接 

故意加过于自信的过失” “间接故意加 

轻信过失”等不同认识。©

从实际看，行为人实施滥用职权 

行为时.都具有故意性、积极性。故基 

于认识因素分析，认定滥用职权罪是 

故意犯罪，一般不会有分歧。但在意志 

因素上则具有复杂性，实践中不排除 

行为人存在过于自信的情况，但更多的 

是对危害结果的发生持放任甚至希望 

的心理状态。所以，通常认为.故意说 

更具合理性，且直接故意和间接故意 

均可能存在。如果严格持过失说的立 

① 高铭瞳、马克昌：《刑法学》，北京天学出版社、高等教育出版社20M版，第649页：

② 朱华：“滥用职权罪餉主观罪过应为过失而非故意”，载2007年12月4日《检察日报》。

③ 黄华平、梁晟源：“试论滥用职权罪的主观罪过”，载《中国人民公安大学学报》2004年第4期：
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场，则滥用职权罪会丧失成立共同犯 

罪的空间，倘若非国家机关工作人员与 

国家机关工作人员共谋，积极参与其 

中，共同实施犯罪，对其如能以其他罪 

名论处尚可以接受，比如实施了行贿行 

为而以行贿罪或单位行贿罪对其定罪 

处罚，如果其行为不构成其他犯罪，由 

于不能认定滥用职权罪的共同犯罪， 

就可能直接导致放纵犯罪的结果。这 

显然与当前中央强调依法从严惩治渎 

职犯罪的政策精神和要求不相协调。

2025年召开的二十届中央纪委四 

次全会特别指出，要严肃查处滥用职 

权、玩忽职守、违规决策造成国有资产 

重大损失问题。依法从严惩治渎职犯 

罪是当前反腐败工作的重点之一。对 

法律的理解与适用应当接受刑事政策 

的指导，与反腐败斗争的政策精神和要 

求保持协调一致。从本案审理查明的 

事实看，虽然被告人不是国家机关工作 

人员，但在国家机关工作人员渎职犯 

罪过程中起到的作用很突出。出谋划 

策，诱使国家机关工作人员实施渎职 

行为，在渎职犯罪中甚至起到了主导作 

用，故基于“实践打击需要”，对滥用 

职权罪的构成要件作出合理解释，给 

共同犯罪的刑法规定留下适用空间， 

具有现实必要性和迫切性。

二、非国家机关工作人员可以构成 

滥用职权罪的共犯

在承认滥用职权罪存在共犯的前 

提下，需要进一步研究的问题就是非 

国家机关工作人员能否构成国家机关 

工作人员滥用职权罪的共犯。这涉及

案例

无身份者与有身份者的共犯认定。对 

于这一问题，理论和实务中亦有不同 

认识。2012年最咼人民法院、最咼人民 

检察院联合发布的《关于办理渎职刑 

事案件具体应用法律若干问题的解释

（一）》第4条对国家机关工作人员是 

否构成无身份人员其他犯罪共犯问题 

作了具体规定：“国家机关工作人员实 

施渎职行为，放纵他人犯罪或者帮助 

他人逃避刑事处罚，构成犯罪的，依 

照渎职罪的规定定罪处罚。国家机关 

工作人员与他人共谋，利用其职务行 

为帮助他人实施其他犯罪行为，同时 

构成渎职犯罪和共谋实施的其他犯罪 

共犯的，依照处罚较重的规定定罪处 

罚。国家机关工作人员与他人共谋， 

既利用其职务行为帮助他人实施其他 

犯罪，又以非职务行为与他人共同实 

施该其他犯罪行为，同时构成渎职犯 

罪和其他犯罪的共犯的，依照数罪并 

罚的规定定罪处罚。”由此解决了国 

家机关工作人员的行为性质认定问 

题，但该司法解释并未对非国家机关 

工作人员能否与国家机关工作人员构 

成渎职罪共犯问题进行规定，所以， 

相关争议性问题仍然存在。概括起 

来，目前主要有以下三种不同观点或 

做法：

一是否定论，认为滥用职权等渎 

职罪是纯正的身份犯，共犯者必须具 

备主依要件。在一些案件的裁判中， 

办案机关对认定非国家机关工作人员 

构成滥用职权等渎职罪的共犯，极其 

谨慎，实际上就是基本持否定论的立 

场。

二是肯定说，认为共犯的成立与 

行为人身份并无必然关系，非国家机 

关工作人员完全可以构成滥用职权等 

渎职罪的共犯。比较而言，近年来采取 

该观点裁判的刑事案件，相对更多一 

些。

三是补充说，该观点主要体现在 

部分法院对案件的实际裁判中，即为了 

避免争议，对于参与渎职犯罪的非国 

家机关工作人员尽可能首先选择适用 

其他罪名定罪处罚，如果确有必要给 

予刑事处罚，其行为又不符合其他犯 

罪构成的，则再考虑以滥用职权等渎 

职罪的共犯论处。

在实际案例中，上述三种裁判思 

路均各自存在，这也导致了司法认定标 

准的不统一。笔者认为，基于刑法理 

论、法律规定和实践需要，非国家机关 

工作人员应可构成滥用职权等渎职罪 

的共犯。

首先，从刑法第二十五条关于共同 

犯罪的规定看，成立共同犯罪并没有 

要求身份条件，身份的机能主要在于 

其能够反映行为主体侵犯特定客体的 

可能性。无身份者虽然不享有法律身 

份带来的权利，但却负有“不得勾结身 

份者破坏其法律义务”的义务。①当无 

身份者勾结有身份者时，则可以借助 

有身份者的职务或职权实施相关身份 

型犯罪，发生特定法益损害的后果。所 

以，在认定共同犯罪问题上，身份并非 

关键性因素。此外，无身份者虽然囿于 

身份的缺失无法实施特定身份犯的实

①王作富、庄劲：“共同犯罪与构成身份新论"，载《人民检察》2003年第11期。
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行行为，但并不妨碍其实施教唆、帮助 

行为，而教唆、帮助行为本身就是共同 

犯罪行为的组成部分，所以，否定非国 

家机关工作人员成立滥用职权等渎职 

罪共犯的观点，并没有足够的理论支 

撑。

其次，虽然刑法及司法解释对渎 

职犯罪中无身份者与有身份者的共犯 

认定问题未予明确，但对其他犯罪类 

型则有明文规定，完全可供办理渎职 

案件借鉴、参考。例如贪污贿赂犯 

罪，早在1952年《惩治贪污条例》中 

就有明确规定，“非国家工作人员勾 

结国家工作人员伙同贪污者，应参照 

本条例第三、四、五、十、十一各条 

的规定予以惩治。”换言之，非国家 

工作人员可以和国家工作人员构成共 

同贪污贿赂犯罪。1988年，全国人民 

代表大会常务委员会《关于惩治贪 

污罪贿赂罪的补充规定》（以下简 

称《补充规定》）第1条第2款规定：

“与国家工作人员、集体经济组织工 

作人员或者其他经手，管理公共财物 

的人员勾结，伙同贪污的，以共犯论 

处。”第4条第2款同时规定：“与国 

家工作人员、集体经济组织的工作 

人员或者其他从事公务的人员相勾 

结，伙同受贿的，以共犯论处。”

《补充规定》亦明确肯定了无身份者 

能够构成贪污贿赂犯罪的共犯。1997 

年修订后的刑法第三百八十二条第 

三款虽然仅规定，与国家工作人员和 

受国家机关、国有公司、企业、事业

案例

单位、人民团体委托管理，经营国有 

财产的人员“勾结，伙同贪污的，以 

共犯论处”，删除了原《补充规定》 

关于受贿罪共犯的表述，但这并不影 

响上述共犯认定规则在受贿犯罪中 

的实际适用。叫998年最高人民法院 

《关于审理挪用公款案件具体应用法 

律若干问题的解释》第8条还规定，

“挪用公款给他人使用，使用人与挪 

用人共谋，指使或者参与策划取得挪 

用款的，以挪用公款罪的共犯定罪处 

罚。”这里并未对使用人的身份作出 

限定，如果其为非国家工作人员，也 

不影响成立挪用公款罪的共犯。

此外，人民法院案例库收录的

“徐某桢等私分国有资产案”（入库 

编号：2025-03-1-414-001 ）的裁判 

要旨亦明确指出，“私分国有资产罪 

的犯罪主体是国家机关、国有公司、 

企业、事业单位、人民团体。有关单 

位以外的其他人员与国家机关、国有 

公司、企业、事业单位、人民团体中 

私分国有资产的直接负责的主管人员 

或者其他直接责任人员相勾结，帮助 

其实施私分国有资产行为的，系共同 

犯罪，依法以私分国有资产罪的共犯 

论处。”

最后，滥用职权等渎职犯罪是国 

家机关工作人员不正确行使职责，侵 

害国家机关的正常职能活动，致使公 

共财产、国家和人民利益遭受重大损 

失的一类犯罪，具有比一般刑事犯罪 

更大的社会危害tfe,我国刑事法律也 

始终体现着对渎职犯罪从严惩处的立 

法精神。从实际来看，在当前国家机 

关工作人员渎职犯罪中活跃着各种无 

身份人员，他们为了谋取不正当利 

益，积极地以国家机关工作人员为依 

托，利用国家机关工作人员的职务便 

利，教唆或者帮助国家机关工作人员 

实施渎职行为，成为渎职犯罪的重要 

帮凶和推手。当这些人的教唆、帮助 

行为在刑法中没有对应罪名予以评价 

时，如果否定其构成滥用职权等渎职 

罪共犯的可能性，则会导致实践中大 

量的渎职教唆、帮助行为无法追究， 

这样既可能“极大地削弱刑法条文的 

规范价值”，②也明显有违反腐败斗 

争中强调从严惩治渎职犯罪的政策精 

神和要求。

三、非国家机关工作人员构成滥 

用职权罪共犯的限定

从刑法理论上讲，任何故意犯罪 

都可能成立共同犯罪，但滥用职权等 

渎职罪是对犯罪主体身份、职责要求 

很高的一种身份型犯罪。认定渎职罪 

的共犯，既要考虑实践打击需要也要 

兼顾渎职犯罪的特点，对共犯成立应 

设定必要的限制性条件，以体现对无 

身份者适用身份型罪名的审慎。笔者 

认为.司法实践中对此可从以下三个 

方面来具体把握：

一是非国家机关工作人员与国家 

机关工作人员存在共谋。从刑法和司 

法解释对非国家工作人员构成贪污贿 

赂犯罪共犯的规定看，对主观方面都

① 张明楷：“非国家工作人员伙同受贿的共犯认定”，载2（）01年11月1日《检察日报》。

② 陈宝富：“渎职罪中身份犯与非身份犯共同犯罪问题探讨”，载《天津市政法管理干部学院学报》2008年第1期

026 04.2026



案例参考

人氏司法

有比较严格的限定条件。例如，对于 

贪污罪，要求两者“勾结”；对于受 

贿罪，要求两者“通谋”；对于挪用 

公款罪，要求两者“共谋”，等等。 

对滥用职权等渎职罪共犯而言，亦应 

要求非国家机关工作人员与国家机关 

工作人员存在共同犯罪的意思联络. 

即共谋。共谋既可以事前进行，也可 

以是事中进行，在滥用职权等渎职犯 

罪行为完成之前均可以共谋。事后共 

谋因为国家机关工作人员的滥用职权 

等渎职犯罪行为已经实施完毕，一般 

不宜再把非国家机关工作人员作为共 

犯论处。

二是非国家机关工作人员的教 

唆、帮助行为达到一定的重要程度。 

详言之，非国家机关工作人员和国家 

机关工作人员无论是在主观认知上， 

还是在客观行为上，均紧密联系在一 

起，思想上认识一致，行为上相辅相 

成，共同促成渎职犯罪结果的发生。 

非国家机关工作人员深度介入了整个 

渎职犯罪行为，积极追求渎职犯罪结 

果的发生，并对渎职犯罪结果的发生 

起到了重要的作用。从实践来看，在 

以滥用职权罪共犯认定的案件中，非 

国家机关工作人员往往都与国家机关 

工作人员存在共谋，指使、授意或者 

参与策划了国家机关工作人员实施滥 

用职权行为，在滥用职权犯罪中扮演 

着重要角色，有的甚至起到主导性作 

用，而不是一般性的参与。如果非国 

家机关工作人员只是简单向国家机关 

工作人员提出不正当利益的诉求，事 

前没有主动提出犯意或者合谋，事中 

也没有积极提供帮助行为，则不宜认 

定为滥用职权罪的共犯。

三是非国家机关工作人员和国家

案例

机关工作人员共同实施的滥用职权等 

渎职行为造成严重危害后果。根据刑 

法第三百九十七条的规定，构成滥用 

职权罪，需要具备“致使公共财产、 

国家和人民利益遭受重大损失”这一 

危害后果要件。基于审慎司法考虑， 

对滥用职权罪共犯的认定更应当强调 

这一前置性条件。对于非国家机关工 

作人员与国家机关工作人员关系松 

散、介入不深，实际危害不突出，其 

行为完全可以纳入本人实施的其他犯 

罪（如行贿罪）评价的，则可不再认 

定滥用职权罪的共犯。

四、基于本案裁判的分析

本案一、二审裁判均认定被告人 

黄某与国家机关工作人员宋某干构成 

滥用职权罪的共犯。笔者认为，该裁 

判结论是准确的。具体理由如下：

首先，在主观方面，黄某与宋某 

干有共同的犯罪故意。两人对在竞拍 

中利用宋某干的职务行为违规增加排 

他性限制条款、限制竞争对手参与， 

主观上具有合谋的故意和共同意思联 

络。一方面，黄某明知增加排他性限 

制条款属于违规行为，且宋某干具有 

审查报送竞标条件的职权，而多次要 

求、诱使宋某干违规向上报送增设条 

件的函件；另一方面，宋某干明知黄 

某意图通过自己的职权行为违规获得 

排他性竞争优势，仍答应并积极配合 

实现黄某的意图，二人在主观方面具 

备共谋的要件。

其次，在客观方面，宋某干和黄 

某共同故意实施了滥用职权的犯罪行 

为。宋某干应黄某的要求，并接受其 

策划的犯罪方案，先后三次安排街道 

办事处以单位名义向上级机关书面报 

告，申请在竞拍中增加排他性限制条 

款，据此获取对参与竞拍者资格进行 

初步审查的权力。虽然黄某没有明确 

指使宋某干规避其他公司报名，但基 

于前期设置限制性条款的共谋，宋 

某干为确保黄某实际控制的公司成 

功摘牌该地块，刻意回避其他有意 

报名竞拍的公司，仅为晟某公司签 

署了承诺书，为黄某的公司独家参 

与竞拍并成功以底价竞得项目创造 

了条件。

最后，黄某和宋某干共同故意 

实施的滥用职权行为致使公共财 

产、国家和人民利益遭受重大损 

失。由于黄某教唆、策划并与宋某 

干相互配合、共同实施的滥用职权 

行为，最终促成了仅晟某公司参 

与竞拍案涉地块并以底价竞得的结 

果，给国家造成了价值高达3亿余元 

的重大经济损失，符合滥用职权罪 

的构成要件，且情节特别严重，对 

黄某有刑事处罚的必要性。

综上，被告人黄某为谋取不正 

当利益，明知宋某干作为街道办事 

处的党工委书记，对案涉地块的项 

目竞拍、项目报告等事宜具有相关 

职权，亦明知在招拍挂公告中设置 

限制性条款违反相关规定，客观上 

仍积极要求、诱使宋某干违背职责 

给予帮助并授意评估公司对案涉地 

块进行低评，其在共同犯罪中积极 

主动、深度介入，系滥用职权犯意 

的提起者、具体犯罪方案的策划 

者，对本案严重损失后果的发生起 

到了重要作用。故此，黄某与宋某干 

构成滥用职权罪的共犯，依法应以滥 

用职权罪定罪处罚。JZ
（作者单位：北京工业大学湖 

北省大冶市人民法院）
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