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内 容 摘 要 

 

挪用公款罪是贪污贿赂罪中的一个重要罪名 实践中发案率较高 但由于社会发

展 有关挪用公款罪法律规定的缺陷日益突出 使得人们对这一危害行为在认识和处

理上产生不少的分歧 因此 有必要加强对挪用公款罪的研究 以利于在司法实践中

正确认定和处罚此种犯罪 本文作者试图根据古今中外有关挪用公款罪的立法例 结

合司法实践 从犯罪构成 犯罪形态 此罪与彼罪的区分等方面 对挪用公款罪作一

系统 深入的探讨 并在此基础上提出一些完善刑事立法的建言  

    本文在第一章国内外立法例部分主要阐述我国对挪用公款罪的立法演变过程 并

对我国古代以及国外有关挪用犯罪的法律规定加以比较和分析 第二章从犯罪构成的

四个要件入手 对挪用公款罪的犯罪主体 客体 主观方面 客观方面加以详细探讨

第三章具体论述挪用公款罪的预备 中止 未遂 既遂等犯罪形态 第四章对挪用公

款共同犯罪存在的一些问题进行探讨 第五章从本罪与贪污罪 挪用资金罪 挪用特

定款物罪的界限上论述了在司法实践中对本罪的司法认定 第六章具体阐述有关挪用

公款罪法律规定中存在的缺陷并提出相应的立法建言  

 

关 键 词 挪用公款  犯罪构成  司法认定  立法建言 
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前  言 

    

    挪用公款罪是实践中多发的一种犯罪 我国正式设立于 1988 年 无论在设立之

前还是之后 挪用公款犯罪都是一个倍受争论的法律问题 随着 90 年代以来我国经

济政治体制发生重大变革 社会经济发展迅猛 新问题 新现象层出不穷 使得与经

济流通领域密切相关的挪用公款犯罪更加复杂 尽管现行刑法对挪用公款罪采用了叙

明罪状的规定方式 最高人民法院和最高人民检察院也制发了不少相关司法解释 但

抽象的法律规定总是难以涵盖实践中的所有问题 现实中关于如何认定挪用公款罪

在很多具体问题上仍有不同认识 同时现行法律规定内容的滞后性和缺陷性日益突

出 也给挪用公款罪的司法认定造成不少困惑 因此 与时俱进 结合实践 加强对

挪用公款罪的研究 对于完善刑事立法和司法 准确惩罚此种犯罪 具有十分重要的

意义  
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第一章  国内外有关挪用公款罪的立法例 

 

要深入研究挪用公款罪 有必要对我国挪用公款罪的立法演变过程有一个较全

面的了解 同时要史海钩沉 借鉴他山之石 了解我国古代以及其他国家的有关挪用

犯罪的法律规定并进行比较  

一 我国现代有关挪用公款罪的立法概况 

一 1988 年以前的法律规定 

在解放前的革命根据地时期 解放区政府颁布的法律中就已经有惩治挪用公款犯

罪的规定 只不过当时都是作为贪污罪的一种表现形式追究刑事责任的 如 1933年

12月 15日中华苏维埃中央执行委员会第 26号训令 关于惩治贪污浪费行为的训令

第3条规定 凡挪用公款为私人营利者以贪污论罪 1 建国以后的很长一段时间内

党和政府仍沿续了民主革命时期红色政权的司法惯例 把挪用公款罪包含进贪污罪

中 解放初期处理的一批挪用公款 公物的犯罪分子 都是以贪污罪定罪处刑的 例

如刘青山 张子善挪用抗美援朝 修建运河等专用粮款案件 对刘 张就是以贪污罪

判处死刑的 2 

此后对挪用公款案件的处理在政策上曾经出现反复 我国刑法自 1954年起草起

至1963年的33稿 历次稿本均未规定挪用公款罪 31979年 7月 1日由五届人大二

次会议通过的 中华人民共和国刑法 规定了挪用特定款物罪而没有规定挪用公款罪

                   
1 厦门大学法律系 福建档案馆选编 中华苏维埃共和国文件选编 江西人民出版社1984 年版 第 224 页  

2 刘彬主编 中国当代名案 1949-1995 珠海出版社1996 年版 第 160 页  

3 陈正云 钱舫著 国家工作人员职务经济犯罪的定罪与量刑 人民法院出版社2000 年版 第 358 页  
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实际上是把挪用公款行为作为违反财经制度的行为处理 然而最高人民法院 最高人

民检察院 以下简称 两高 于1985年 7月 8日共同发布的 关于当前办理经济犯

罪案件中具体适用法律的若干问题的解答 试行 和1987年 3月共同发布的 关

于挪用公款归个人使用或者进行非法活动以贪污论处的问题 的修改补充意见 又

明确规定挪用公款归个人使用或者进行非法活动的 以贪污论处  

二 1988 年 关于惩治贪污罪贿赂罪的补充规定 及有关司法解释 

1988 年 1 月 12 日 经过充分讨论和审议 第六届全国人大常委会第 24 次会议

通过并颁布了 关于惩治贪污罪贿赂罪的补充规定 以下简称 补充规定 其中

第 3条规定 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 利用职务上的便利 挪用公款归个人使用 进行非法活动的 或者挪用公款

数额较大 进行营利活动的 或者挪用公款数额较大 超过三个月未还的 是挪用公

款罪 处五年以下有期徒刑或者拘役 情节严重的 处五年以上有期徒刑 挪用公款

数额较大不退还的 以贪污论处 该补充规定将挪用公款的行为从贪污罪中分离出

来 设立了挪用公款罪 并且将挪用公款罪的犯罪主体限定在上述第3条规定内 但

是挪用公款罪并未完全从贪污罪脱离出来 立法者仍将 挪用公款数额较大不退还的

行为视为贪污罪  

1989 年 11 月 6 日 两高 发布 关于执行 关于惩治贪污罪贿赂罪的补充规

定 若干问题的解答 以下简称 解答 的司法解释 对司法实践中较难把握的六

个问题进行了解释 经过 补充规定 和 解答 的规定 我国关于挪用公款罪的法

律规定日趋完善 司法实践中处理挪用公款案件有了统一明确的法律依据  

三 1997 年刑法的规定 

1997年 3月 14日 全国八届人大五次会议通过了修订的 中华人民共和国刑法
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以下简称97刑法 并于1997年 10月 1日生效施行 97刑法第384条规定了挪

用公款罪 国家工作人员利用职务上的便利 挪用公款归个人使用 进行非法活动

的 或者挪用公款数额较大 进行营利活动的 或者挪用公款数额较大 超过三个月

未还的 是挪用公款罪 处五年以下有期徒刑或者拘役 情节严重的 处五年以上有

期徒刑 挪用公款数额巨大不退还的 处十年以上有期徒刑或者无期徒刑  挪用用

于救灾 抢险 防汛 优抚 扶贫 移民 救济款物归个人使用的 从重处罚 除

第384条规定外 97刑法还在第185条第2款 第272条第2款规定了依照挪用公

款罪定罪处罚的情形 即将 国有金融机构工作人员和国有金融机构委派到非国有金

融机构从事公务的人员 利用职务上的便利 挪用本单位或者客户资金的 行为和 国

有公司 企业或者其他国有单位中从事公务的人员和国有公司 企业或者其他国有单

位委派到非国有公司 企业以及其他单位从事公务的人员 利用职务上的便利 挪用

本单位资金归个人使用或者借贷给他人 的行为均规定 依照第384条定罪处罚  

97刑法的规定与 补充规定 有关规定相比较 主要作了如下修改 1 将犯罪

主体作了修改 明确了只有国家工作人员才能构成犯罪主体 2 将 挪用公款数额

较大不退还的 以贪污罪论处 修改为 挪用公款数额巨大不退还的 处十年以上有

期徒刑或者无期徒刑 3 删除了原条文中 挪用公款进行非法活动构成其他罪的

依照数罪并罚的规定处罚 的规定 4 从重处罚列举中 增加了扶贫 移民两项

这是根据新形势下这类犯罪的新特点规定的  

纵观我国对挪用公款罪的立法历程 我们可以得出这样的结论 1 挪用公款罪

系脱胎于贪污罪 从有行为无自己的罪名到有行为有自己的罪名但部分行为仍以它罪

论处 再到有行为有自己罪名 在刑法中单独成一条共二款 另外还有其他条文的两

款规定之 2 犯罪情节进一步细化 量刑档次由两档变为三档 量刑最高幅度由有
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期徒刑上升为无期徒刑 3 挪用公款罪的罪状至今仍原封不动沿用 1988年的 补充

规定 的规定 即仍以挪用公款归个人进行三种用途作为挪用公款罪的客观要件 其

滞后性已日益凸现  

二 我国古代有关挪用犯罪的立法概况 

    在我国 关于挪用作为犯罪的立法例古已有之,有关挪用公款的最早立法是秦律

睡虎地方梦秦简 法律问答 记载 府中公金钱私贷用之 与盗同法 译文 府

中的公家金钱 私自借出 与盗窃同样论罪 4以后在我国历代刑事法律中 虽没有

规定单独的挪用公款罪名 但仍规定一些相当于今天所谓的挪用犯罪的内容 并表述

为 私贷 挪移出纳 监主以官物贷人 假借官物不还 私借官奴畜产 等

罪状 在处罚上都是 以盗论 或 以监守自盗论 到唐朝 唐律 关于挪用犯

罪的规定就相当完善 宋刑法 明律 大清律 则沿袭 唐律 未有越距 其

中又以 明律 为细 5 综观我国历代刑法关于挪用犯罪的规定 与现在的挪用公款

犯罪相比较 主要有以下异同点  

一 相似点 

1 挪用犯罪的主体主要是 监临之官 即官员 这是因为历代法律规定挪用

犯罪的目的主要是为了打击为官之人利用官势 从中谋取非法利润及利益的行为  

2 挪用的行为体现为 私用 私役 私借 私贷 主要是官吏违反职

责 行越权之事  

    3 采用株连负责的处罚制度 类似现在的共同犯罪制度 如监主以官物借人

                   
4 睡虎地秦墓竹简整理小组编 睡虎地秦墓竹简 文物出版社1978 年版 第 165 页  

5 高铭暄 王作富主编 中国惩治经济犯罪全书 中国政法大学出版社1995 年版 第 962 页  
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借者与被借之人 各笞五十 均为挪用之罪 6  

二 不同点 

    1 古代挪用犯罪的犯罪对象不局限于金钱货币 而是包括 官物 公家驱使

之牛马驼骡驴 车船 碾砣 邸店 所部的官吏 奴婢 人夫 7 

    2 古代立法重在惩治官员利用官势进行挪用公有款物人的行为 但不以挪用的

具体用途作为挪用犯罪的构成要件  

3 古代立法只将挪用时间作为量刑情节 并不作为定罪的要件 如 诸监临主

守之官 以官物私自借 若借人及借己者 笞五十 过十日 坐赃论减二等 8  

4 古代立法明确将私自借贷公款 物 的行为规定为挪用犯罪 同时还规定 无

文记 以盗论 有文记 准盗论 9即有无借条 登记等文记仅为量刑情节 不作为

罪与非罪的界定依据 而目前我国现行法律对私自借贷公款能否定罪没有明确规定

执法中则众说纷纭 没有定论  

    此外古代立法规定挪用犯罪的罪状相当明晰 可谓是严刑峻法 而且法律规定的

情节和处罚办法非常明细 确实起到区别对待的作用 如挪用者具有 计庸赁 受

猪羊供馈 率人敛财 面目不还 等严重情节 则 坐赃论 或 以受所监临财

物论 予以重罚 10  

三 国外有关挪用公款罪的立法概况 

一 有的国家直接规定公务员挪用公款 物 为犯罪 

                   
6 乔伟著 唐律研究 山东人民出版社1985 年版 第 228 230 页  

7 钱大群译注 唐律译注 江苏古籍出版社1988 年版 第 130-132 页  

8 钱大群译注 前引书 第180 页  

9 同上 第179-180 页  

10 同上 第131-132 页  
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    如 西班牙刑法典 第七集第十章就明确规定了挪用公款 物 罪 该章共有六

条 第 394 条规定 公务员挪用或者同意别人挪用其职务所管辖或者职权所处理之

公共财产或者资产者 应受到下列处分 第396条规定 公务员为自己或别

人挪用因其职务所管辖之公款或财产 因而使公共服务受到损害或阻碍者 应处以特

别褫夺权利 如果未发生影响 则处以停止权利 11 

二 有的国家则将公务员挪用行为规定为违反公共管理犯罪 

1 意大利刑法典 

意大利刑法典 第二章 侵犯公共管理罪 第一节 公务员侵犯公共管理的

犯罪 第 314 条规定 公务员或受委托从事公共服务的人员 因其职务或服务原因

占有或者掌握他人的钱款或动产 将其据为己有的 处以3年至10年有期徒刑 当

犯罪人仅以暂时使用物品为目的 并且在暂时使用后立即予以归还时 适用6个月至

3年有期徒刑 12 

2 巴西刑法典 

    巴西刑法典 第十一篇 违反公共行政管理之罪 第一章 公务人员违反一般

行政管理罪 第 312条规定 公务人员为了自己或他人的利益而挪用由于职务的原

因而保管的公共的或私人的钱钞 汇票或其他任何动产攫为己有 或者为了自己或他

人的利益 挪用这些财产的 处刑 二年至十二年监禁并科五千至五万克鲁赛罗罚金

13 

三 有的国家将一般人的盗用行为规定为犯罪 同时又规定公务员滥用职权

                   
11 外国刑法研究资料 第五辑,中国政法大学刑法教研室1983 年编 第 104-105 页  

12 黄风译 意大利刑法典 中国政法大学出版社1998 年版 第 97 页  

13 外国刑法研究资料 第六辑,中国政法大学刑法教研室1983 年编 第 280-281 页  
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的行为为犯罪 

1 瑞士刑法典 

瑞士刑法典 第141条 盗用 规定 无占有目的而盗用权利人之动产 因

而致使后者遭受严重损失的 处监禁刑或罚金 此罪告诉乃论 14第312条 滥用职

权 规定 当局成员或官员滥用职权 意图使自己或他人获得非法利益 或对他人

造成不利的 处五年以下重惩役或监禁刑 15 

    2 俄罗斯联邦刑法典 

   俄罗斯联邦刑法典 第 160 条规定 1 侵吞或盗用 即侵占他人托付给犯罪

人的财产的 处 16第 285 条 滥用职权 规定 1 公务人员违背公务利益而

行使其职权 如果这种行为是出自贪利动机或其他个人利害关系 并严重侵犯公民或

者组织的权利和合法利益 或者社会或国家受法律保护的利益的 处数额为最低劳动

报酬100倍至200倍或被判刑人一个月至二个月工资或其他收入的罚金 或处五年以

下剥夺担任一定职务或从事某种活动的权利 或处四个月以上六个月以下的拘役 或

处四年以下的剥夺自由 17 

四 有的国家将挪用行为规定为背信罪 

如 新加坡共和国刑法典 第十七章 侵犯财产罪 中 背信罪 第405条规

定 以任何方式被委托财产或管理财产者 不诚实地私吞或占有此财产归己有 或

者违背规定此种受委托权限行使方式的法律或任何其签定的履行此种委托的明示或

默示合同的规定 不诚实地使用或处分该财产的 或故意放纵其他人如此行为的 犯

                   
14 徐久生译: 瑞士联邦刑法典 (1996 年修订),中国法制出版社1999 年版,第51 页  

15 同上 第 100 页  

16 (俄)斯库拉托夫 列别捷夫主编 俄罗斯联邦刑法典释义 黄道秀译 中国政法大学出版社2001 年版 第 419-420 页  

17 (俄)斯库拉托夫 列别捷夫主编 前引书 第789页  
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有背信罪 第 409 条规定 作为政府公务员 或者银行家 商人 代理商

经纪人 律师或代理人 在其业务中以任何方式受委托管理财产或对财产进行控制而

对该财产犯有背信罪的 处无期徒刑 或可长至十年有期徒刑 并处罚金 18 

五 有的国家则将挪用行为规定为盗窃罪或侵占罪 

1 加拿大刑法典 

    加拿大刑法典 第九章 侵犯财产权的犯罪 中 盗窃 第322条规定 1

为自己或他人使用 无正当权益而以欺诈手段取得或改装任何有生物或无生物 并具

有下列意图的 构成盗窃罪 a 暂时或永久剥夺物的所有人或对该物具有特殊财产

权或利益的人的物权或特殊财产权或利益的 19 

2 格陵兰刑法典 

格陵兰刑法典 第二十一章 侵犯财产罪 第 80 条规定 甲款 非法使用他

人财产者 定侵占罪 20 

综观上述各国和地区刑法有关挪用犯罪的立法规定 与我国现行法律规定相比

较 具有以下异同点  

一 相同点 

1 都认为挪用公共款物的行为具有社会危害性 应追究刑事责任 而且多数国

家将挪用犯罪规定为公务员职务上的犯罪  

2 都认为行为人挪用的动机具有贪利性 即是为了自己或者他人的利益  

3 在客观方面 可以为己挪用也可以为其他个人挪用 即使用人包括挪用人自

                   
18 柯良栋 莫纪宏译: 新加坡共和国刑法典 ,群众出版社1996 年版,第112-113 页  

19 卞建林 杨新艺 陈敏 杨钊译 加拿大刑事法典 中国政法大学出版社1999 年版 第 207 页  

20 外国刑法研究资料 第六辑 中国政法大学刑法教研室1983 年编 第 330 页  
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己 也包括其他个人  

4 对于挪用的后果 无论是否造成损失均要追究刑事责任  

二 不同点 

1 对挪用犯罪多数国家都规定一定的财产刑 并规定财产刑的递进数额比例

而且财产刑一般为罚金 我国对挪用犯罪没有规定财产刑  

2 国外立法规定被挪用的犯罪对象比较广 包括资金和其他动产 但一般不含

不动产 我国仅限于资金和特定物  

3 国外立法只将挪用数额作为挪用犯罪的定性要件以及罪轻 罪重的基本标准

21而挪用时间并不是挪用犯罪的定罪必备要件 我国仍将挪用时间作为定罪的必备要

件之一  

4 国外立法重在惩罚挪用行为本身 均没有将挪用后的具体用途作为挪用犯罪

的定罪要件  

5 国外立法中公务员由于其本身失职 或不可原谅之疏忽原因 致使他人挪用

公款得以成功的 以挪用公款共犯论处 我国并不以共犯论处 而是以过失犯罪论处  

 

 

 

 

 

 
 

                   
21 高铭暄 王作富主编 前引书 第964 页  
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第二章  挪用公款罪的犯罪构成要件 
 

我国刑法中的犯罪构成 是指我国刑法规定的 决定某一行为的社会危害性及其

程度而为该行为构成犯罪所必需的一切主观要件与客观要件的有机统一 22它通常包

括犯罪主体 犯罪的主观方面 犯罪客体 犯罪客观方面四部分内容 就挪用公款行

为要构成犯罪而言 它同样要具备以下四个方面  

一 挪用公款罪的犯罪主体要件 

挪用公款罪的犯罪主体是国家工作人员 97 刑法第 93 条规定 本法所称国家

工作人员 是指国家机关中从事公务的人员 国有公司 企业 事业单位 人民团体

中从事公务的人员和国家机关 国有公司 企业 事业单位委派到非国有公司 企业

事业单位 社会团体从事公务的人员 以及其他依照法律从事公务的人员 以国家工

作人员论 其中 以国家工作人员论 的人员通常被称为 准国家工作人员  

长期以来关于国家工作人员的认定标准主要有两种观点  

一是身份说 即认为必须具备国家工作人员的身份 此观点自 1995年 12月 28

日最高人民法院 关于办理违反公司法受贿 侵占 挪用公款等刑事案件适用法律若

干问题的解释 的规定始延续至今 该 解释 规定 公司 企业中的 国家工作人

员 是指在国有公司 企业或者其他公司 企业中行使管理职权 并具有国家工作人

员身份的人员 根据最高人民法院的内部文件 所谓 具有国家工作人员身份 是指

具有国家干部身份 即必须根据国家组织人事部门的有关规定 正式列入国家干部序

列的人员 23因此有人形象地称此观点为 血统论 24笔者认为身份说违背了刑法关

                   
22 陈兴良著 刑法适用总论 上卷 法律出版社 1999 年版 第 129 页  
23 转引自关福金 刑法中国家工作人员概念的理解 载于陈兴良主编 刑事法判解 第 2
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于国家工作人员的有关规定 根据 97刑法第 93条规定 国家工作人员既包括在国家

机关或者国有公司 企业 事业单位 人民团体中具有国家工作人员身份的从事公务

的人员 也包括在上述单位中从事公务的不具有国家工作人员身份的人员及依法从事

公务的不具有国家工作人员身份的人员 身份说把国家工作人员局限在具有特定的国

家干部身份的人员 无疑把后两类人员排斥在外 明显违反了刑法的规定  

二是公务说 认为国家工作人员的本质特征在于从事公务 即认为国家工作人员

必须是从事公务的人员 若行为人符合这一标准 则不管是否有国家工作人员身份

均应认定为国家工作人员 笔者认为公务说揭示了国家工作人员的本质特征 符合立

法本意 首先 从上述 97刑法第 93条关于国家工作人员的法律规定看 无论是国家

工作人员还是准国家工作人员 其共同的一个特征就是 从事公务 由此可见 从

事公务 实际上是国家工作人员的本质特征 25没有这一特征的人员 即使在国家机

关中工作 同样不能认定为国家工作人员 其次 大量权威立法 司法解释也持此观

点 如 2000年 4月 29日全国人大常委会 关于 中华人民共和国刑法 第九十三条

第二款的解释 将村民委员会等村基层组织人员协助人民政府从事行政管理工作的

界定为 其他依照法律从事公务的人员 也即村民委员会等村基层组织人员并非国

家工作人员 不是国家干部 但当他们协助人民政府从事行政管理工作时 即认定为

国家工作人员 这一立法解释具有极大的权威性 澄清了理论界的很多分歧 为我们

正确认识国家工作人员的本质特征及其认定标准 指明了方向 此后 最高人民法院

2000年 9月 14日作出的 关于未被公安机关正式录用的人员 狱医能否构成失职致

                                                  
卷 法律出版社 2000 年版 第 200 页  
24 敬大力主编 刑法修订要论 法律出版社 1997 年版 第 142 页  
25 童德华 刘凌梅 中国法学会刑法学研究会 2001年年会综述 中国法学 2001年第 6期
第 187 页  
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