
以虚假合同套取公款的行为认定

来源：中央纪委国家监委网站

朱以珍 作者单位：上海市徐汇区纪委监委

【典型案例】

王某，S 市甲国企总经理。2016 年，王某与控制多家私

营企业的私企老板刘某通过业务相识，此后，二人开展合作

拓展新能源汽车租售等业务。2017 年至 2019 年间，王某明

知刘某不具资金实力、不善经营管理且缺乏履约能力，仍利

用全权负责经营管理的职务便利，违反甲国企经营管理制度，

直接或通过中介公司与刘某控制的私企开展新能源汽车的

租赁、购销业务，采取违规收取商票并贴现、违规先提车后

付款、零利润销售等手段滥用职权，致使甲国企无法收回汽

车销售款及租赁款，最终导致经济损失达 4 亿余元。

2016 年年底，王某未经单位集体讨论，以甲国企名义与

刘某控制的乙私企签订虚假汽车租赁合同，并避开甲国企财

务监管，从甲国企套取公款 1300 余万元用于乙私企经营。

一年后，刘某又与甲国企签订虚假合同归还了前述王某套取

的公款。其间，刘某向王某承诺在其退休后给予丰厚的公司

股份作为回报。王某案发后，其对此矢口否认。

【分歧意见】



本案中，对于王某犯国有公司人员滥用职权罪没有争议，

但对于王某以虚假合同套取公款 1300 余万元用于乙私企经

营的行为，应当如何评价，有两种不同意见：

第一种意见认为：王某未如实报请单位集体讨论，利用

职权擅自决定以甲国企名义动用公款，符合全国人大常委会

《关于〈中华人民共和国刑法〉第三百八十四条第一款的解

释》（以下简称《解释》）规定的“个人决定以单位名义将

公款供其他单位使用”，但因王某不具备“谋取个人利益的”

客观要件，故不构成挪用公款罪，刘某也不构成挪用公款罪

共犯。

第二种意见认为：王某利用职务之便隐瞒公款的真实用

途，假借单位名义签订虚假合同套取公款，符合《解释》规

定的“以个人名义将公款供其他单位使用的”，属于挪用公

款“归个人使用”，王某的行为构成挪用公款罪，刘某构成

挪用公款罪共犯。

【评析意见】

本案中，笔者赞同第二种意见，具体分析如下。

一、通过虚假合同套取公款符合“以个人名义”挪用公

款的立法原意

根据我国刑法第三百八十四条规定，国家工作人员利用

职务便利挪用公款归个人使用，或进行非法活动，或数额较

大进行营利活动，或数额较大超过三个月未还的，构成挪用



公款罪。其中，“挪用公款归个人使用”是构成挪用公款罪

基本的客观要件，但实践中对“归个人使用”的认定难以把

握。2002 年全国人大常委会出台《解释》，对挪用公款“归

个人使用”作出具体规定，并列举了三种情形：（一）将公

款供本人、亲友或者其他自然人使用的；（二）以个人名义

将公款供其他单位使用的；（三）个人决定以单位名义将公

款供其他单位使用，谋取个人利益的。上述法律规定和立法

解释，揭示了个人意志下公款挪作“私”用的本质特征。

其中，以个人名义挪用公款一般是指行为人超出职权范

围，或虽未超出职权范围但采取非法手段，或与公款使用人

相互约定通过个人行为挪用公款的情形，其本质是非法支配

公款的使用。而个人决定以单位名义挪用公款一般是指行为

人在职权范围内或超越职权作出的假借单位名义挪用公款

且谋取个人利益的情形。上述两种情形的共性特征都是将公

款出借给其他单位使用。其区别在于，客观要件上，以个人

名义挪用公款无需“谋取个人利益”，因为以个人名义天然

具备了个人意志，具有隐蔽性，符合挪用公款的本质“私”

性。而个人决定以单位名义挪用公款则必须同时具备“谋取

个人利益”这一要件，因为“个人决定以单位名义”动用公

款一定程度上代表单位意志，虽不符合财经管理制度，但没

有“谋取个人利益”，行为人不构成挪用公款犯罪；如果行



为人从中“谋取个人利益”，即体现其挪用公款“私”的本

质，则构成挪用公款罪。

因此，本案中，王某与刘某虚构汽车租赁事实，签订虚

假租赁合同，将国有资产瞒天过海转入刘某控制的私企用于

经营，尽管在形式上表现为甲国企与乙私企之间的业务往来，

但实际上却造成甲国企丧失对公款的知情权、使用权和支配

权。王某与刘某炮制虚假业务非法套取公款的行为，体现公

款“私”用的本质特征。据此，王某与刘某通过非法途径控

制国有资产，客观上体现公款“私”用的本质，符合“以个

人名义”挪用公款的立法原意。

二、通过虚假合同套取公款符合“以个人名义”挪用公

款的实质认定

实践中，单位负责人个人决定以单位名义将公款出借给

其他单位使用，判断其是体现单位意志，还是体现个人意志，

不能仅仅从形式上看，还要从实质上认定。2003 年最高人民

法院《全国法院审理经济犯罪案件工作座谈会纪要》（以下

简称《纪要》）明确，认定是否属于“以个人名义”，不能

只看形式，要从实质上把握，并列举三种表现形式：（一）

逃避财务监管；（二）与使用人约定以个人名义进行；（三）

借款、还款都以个人名义进行。

本案中，第一种意见认为，王某以甲国企名义与刘某通

过签订合同的方式提供公款供其使用，属于单位之间借用公



款的行为；基于该合同并非真实且隐瞒单位决策层，故认定

王某是“个人决定以单位名义”将公款供其他单位使用。笔

者认为，区别以个人名义挪用公款与个人决定以单位名义挪

用公款的关键在于公款的所有权单位是否知道公款的真实

用途，从而揭露行为性质，作出符合《纪要》的实质认定。

第一种意见强调了行为表象而忽视了行为实质。王某与刘某

内外勾结相互配合，并以甲国企名义签订虚假合同，显然是

逃避国企的财务监管，其真正目的是隐瞒公款的真实用途，

该行为符合《纪要》列举的第一种表现形式“逃避财务监管”。

因此，王某与刘某内外勾结以单位名义签订虚假合同隐瞒公

款真实用途，符合“以个人名义”挪用公款的实质认定。

三、通过虚假合同套取公款符合“以个人名义”挪用公

款的实践判断

对“以个人名义”挪用公款的分析认定应当符合实践判

断逻辑。如果行为人利用、假借或者冒用单位名义将公款出

借给其他单位使用，单位仅仅是借口或幌子，不应当视为单

位之间的借款，其本质是“以个人名义”的借款。实践中，

一般可以从以下几个方面判断是“以个人名义”的借款还是

“以单位名义”的借款：1. 是否违背国家法律、法规、政

策及财务管理制度；2. 是否按照规定经过单位研究决定或

单位负责人决定并履行审批程序；3. 是否谋取个人私利或

其他非法目的。



本案中，王某利用其全权负责经营管理国有企业的职权，

违反“三重一大”集体议事决策制度，通过欺瞒单位弄虚作

假隐瞒公款用途、冠冕堂皇肆意滥用职权等方式，为刘某谋

取巨额经济利益。笔者认为，人的行为都是在一定动机的支

配下进行的，犯罪动机则是推动行为人实施犯罪行为的内心

起因，而犯罪行为则反映并影响着犯罪动机，即行为折射动

机。本案中，刘某到案后表示，承诺在王某退休后给予其丰

厚的公司股份作为回报。而王某对此虽矢口否认，但是他滥

用职权铤而走险，已表现出具有非法目的的内在动机。据此，

综合王某在动用公款过程中有无违规违法、是否履行程序、

有无非法目的等主客观方面进行分析，王某是以单位名义将

公款出借给刘某控制的私企，是借业务付款之名行挪用公款

之实。

综上，笔者认为，王某与刘某内外勾结以单位名义签订

虚假合同套取公款用于私企经营的行为，符合《解释》中关

于挪用公款“归个人使用”的第二种情形，进行营利活动且

情节严重，两人行为均触犯刑法第三百八十四条规定，构成

挪用公款罪共同犯罪。
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