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公办学校管理人员符合玩忽职守罪主体要件

【裁判要旨】 对于玩忽职守罪之主体要件——国家机关工作人员的认定，根据相关立法和司法解释规定，应

坚持身份论和公务论的二重视角。而在公务论内部，也应重点从组织性质和行为属性两个方面展开判定，其中，从

事公务属于核心问题。对于公办学校中的管理人员，可认定其属于在受国家机关委托代表国家机关行使职权的组织

中从事公务的人员，属于国家机关工作人员范畴。这也与监察法中对于公办的教育单位中从事管理的人员的规定相

互照应。

文/彭卫兵  曾  瑞

【案情】

公诉机关：湖南省泸溪县人民

检察院。

被告人：包荣长、印春华。

泸溪县人民法院经审理查明：

2 0 1 3 年 秋 季 学 期 至 2 0 1 8 年 春 季 学

期，被告人包荣长任泸溪县白沙小

学校长，主持学校全面工作，系学

校安全管理工作的第一责任人；被

告 人 印 春 华 任 白 沙 小 学 副 校 长 ，

分 管 校 园 综 治 安 全 工 作 。 在 任 职

期间，包荣长、印春华未正确履行

管理职责，在明知有学生家长反映

有女学生在学校被杨昌华、糜毅平

（另案处理）猥亵的情况下，没有

组织开展调查核实，未对杨昌华和

糜毅平进行处理，也未将情况向上

级教育部门或者公安机关报告，致

使杨昌华、糜毅平的违法犯罪行为

未被发现并继续实施，造成严重法

律后果和恶劣社会影响。

【裁判】

泸溪县法院认为，被告人包荣

长 、 印 春 华 的 行 为 构 成 玩 忽 职 守

罪，遂依照刑法第三百九十七条第

一款之规定，以玩忽职守罪判处被

告人包荣长有期徒刑1年2个月；以

玩忽职守罪判处被告人印春华有期

徒10个月。

两名被告人在一审过程中自愿

认 罪 认 罚 ， 一 审 宣 判 后 未 提 出 上

诉，本案判决已发生法律效力。

【评析】

本案的争议焦点主要在于，被

告人包荣长、印春华案发当时作为

白沙小学校长和副校长，是否符合

玩忽职守罪的主体要件。换言之，

公办学校的校长、副校长等学校管

理人员，是否属于国家机关工作人

员的范畴。

从规范层面来看，2002年12月

28日全国人民代表大会常务委员会

《关于刑法第九章渎职罪主体适用

问题的解释》（以下简称《渎职罪

主体解释》）对于国家机关工作人
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员予以权威界定，“在依照法律、

法规规定行使国家行政管理职权的

组织中从事公务的人员，或者在受

国家机关委托代表国家机关行使职

权的组织中从事公务的人员，或者

虽未列入国家机关人员编制但在国

家机关中从事公务的人员，在代表

国 家 机 关 行 使 职 权 时 ， 有 渎 职 行

为，构成犯罪的，依照刑法关于渎

职罪的规定追究刑事责任”。以此

为据，在本案中否定公办学校管理

人员属于玩忽职守罪适格主体的理

由，一方面在于，被告人所在单位

白沙小学为事业单位，不是国家机

关,也没有受国家机关授权行使行政

审核权；另一方面在于，两名被告

人作为校长、副校长，是事业编制

人员，虽受政府任命管理学校的各

种事务，但并不在刑法以及全国人

大解释规定的渎职犯罪主体国家机

关工作人员之内。

泸溪县法院认为，白沙小学是

由政府举办的国有事业单位，具有

法人资格，其职能是执行教育行政

部门的公共管理职能；被告人包荣

长、印春华受教育行政部门聘任在

该单位负责管理工作，其身份即为

《渎职罪主体解释》中规定的在受

国家机关委托代表国家机关行使职

权 的 组 织 中 从 事 公 务 的 人 员 。 对

此，笔者认为，应肯定公办学校管

理人员的国家机关工作人员身份，

其符合玩忽职守罪的主体要件。具

体理由如下：

一、对于国家机关工作人员之

界定，应由身份论向公务论侧重

根据我国刑法第九十三条第一

款之规定，国家机关工作人员，是

指在国家机关中从事公务的人员，

具体包括在各级国家权力机关、行

政机关、司法机关、军事机关、监

察机关中从事公务的人员。其所采

取 的 ， 实 际 上 是 身 份 论 的 基 本 立

场。

立 基 于 此 ， 《 渎 职 罪 主 体 解

释》明确了应当认定为国家机关工

作人员的三种情形，分别是在行使

行政管理职权组织中从事公务的人

员、受托行使职权组织中从事公务

的人员以及在国家机关从事公务的

编制外人员。据此可见，一方面，

行 为 人 所 供 职 的 组 织 或 单 位 的 性

质，以及行为人在供职单位中的身

份，对其是否属于国家机关工作人

员的判定，并不具有必要性或决定

性；而另一方面，三种情形中对于

从事公务的规定和强调，实质上意

味着对于公务论基本立场的确立。

不 惟 如 此 ， 在 2 0 0 5 年 1 2 月 2 9

日最高人民检察院《关于渎职侵权

犯罪案件立案标准的规定》中，对

于国家机关工作人员的界定，同时

对上述身份论和公务论的内涵作出

了规定。需要注意的是，身份论和

公务论之前并非任意的择一关系，

相反，二者之间，身份论应属一般

的原则性判定，也即，如果行为人

具有在国家机关工作的正式身份，

则一般性地认定其具备国家机关工

作人员的身份，这也本是国家机关

工作人员的固有本义；与之不同，

公务论系对身份论具体的类型化补

充，详言之，不论是由于组织或单

位并非传统意义上的国家机关，还

是 由 于 行 为 人 并 不 具 有 正 式 的 编

制，只要是行为人供职的组织或单

位具有行政管理职能或委托代表关

系，而行为人本人实施的活动属于

公务范畴，则可认定其亦具有国家

机 关 工 作 人 员 的 主 体 身 份 。 质 言

之，虽然公务论系身份论的补充和

具化，但从事公务彰显了国家机关

工作人员的实质特征；反过来，组

织性质、个人编制等因素，只是综

合判定国家机关工作人员身份的形

式特征。

由身份论向公务论的扩张和偏

重，必然意味着对于国家机关工作

人员范围划定的扩大。例如，最高

检《关于镇财政所所长是否适用国

家机关工作人员的批复》（2000年5

月4日发布实施）规定：对于属行政

执法事业单位的镇财政所中按国家

机关在编干部管理的工作人员，在

履行政府行政公务活动中，滥用职

权或玩忽职守构成犯罪的，应以国

家机关工作人员论；最高检《关于

合同制民警能否成为玩忽职守罪主

体问题的批复》（2000年10月9日发

布实施）规定：根据刑法第九十三

条第二款的规定，合同制民警在依

法执行公务期间，属其他依照法律

从事公务的人员，应以国家机关工

作人员论；最高检《关于属工人编

制的乡（镇）工商所所长能否依照

刑法第三百九十七条的规定追究刑

事 责 任 问 题 的 批 复 》 （ 2 0 0 0 年 1 0

月31日发布实施）规定：经人事部

门任命，但为工人编制的乡（镇）

工商所所长，依法履行工商行政管

理职责时，属其他依照法律从事公

务的人员，应以国家机关工作人员

论；最高检《关于企业事业单位的

公安机构在机构改革过程中其工作
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人员能否构成渎职侵权犯罪主体问

题的批复》（2002年4月29日发布实

施）规定：企业事业单位的公安机

构在机构改革过程中虽尚未列入公

安机关建制，其工作人员在行使侦

查职责时，实施渎职侵权行为的，

可以成为渎职侵权犯罪的主体。通

过以上司法文件可以看出，虽然镇

财政所、企业事业单位的公安机构

并非国家机关的组成部分，工商所

所 长 、 合 同 制 民 警 并 无 公 务 员 编

制，但只要其所从事的工作属于公

务行为范畴，则应认定其具有国家

机关工作人员身份，也属于渎职犯

罪的适格主体。

综合以上论述，对于国家机关

工作人员的界定，既非完全取决于

国家机关的认定，也非完全取决于

公务员编制的判定，相反，以从事

公务为核心，只要在根据法律法规

或依据国家机关授权行使职权的组

织中从事公务的人员，均可认定为

国家机关工作人员。由此，对于存

有争议的、非典型性的国家机关工

作人员的判定，一则取决于组织性

质，二则取决于工作属性。

二、校长、副校长、各部门主

管等学校管理人员，属于国家机关

工作人员范围

在本案的审理过程中，泸溪县

法院重点认定了两类证据：一类与

白沙小学性质及其管理人员职责有

关，具体包括泸溪县教育和体育局

情况说明、《中小学幼儿园安全管

理办法》《关于做好预防少年儿童

性侵工作意见》《关于健全中小学

风险防控机制的实施意见》《关于

加强中小学幼儿园安全风险防控体

系建设的意见》《关于进一步加强

中小学（幼儿园）预防性侵害学生

工 作 的 通 知 》 ， 证 实 现 有 法 律 法

规、教育部文件、湖南省教育厅文

件对中小学安全管理、风险防控、

少年儿童性侵等方面均作出相关规

定，包荣长、印春华对校园安全管

理、做好预防少年儿童性侵工作负

有法定职责。实际上，对于多级相

关行政文件的列举，主要目的在于

证明学校相关负责人和责任人，系

接受各级各地教育管理部门委托，

在学校中行使管理职责的行为人，

可认为属于在受国家机关委托代表

国家行使职权的组织中从事公务的

人员。另一类与被告人包荣长、印

春华的任职情况有关，具体包括包

荣长基本情况表、印春华基本情况

表，任、免职文件等，证实2013年

9月22日，泸溪县教育局任命包荣长

担任泸溪县白沙小学校长，任命印

春华担任白沙小学副校长；泸溪县

白沙小学行政会议记录、领导班子

分工情况，证实被告人包荣长涉案

期间任泸溪县白沙小学校长，主持

全面工作；被告人印春华涉案期间

任泸溪县白沙小学副校长，协助校

长做好学校日常管理工作，分管综

治安全、维稳等工作。

综合两类证据，一则，白沙小

学作为公办学校，接受各级教育部

门的领导和管理，并在中小学安全

管理、风险防控、少年儿童性侵方

面，接受教育部门委托，行使管理

职责；二则，包荣长作为白沙小学

的校长，主持全面工作，印春华身

为白沙小学副校长，分管综治安全

工作，对于校园内性侵未成年人案

件的发生，负有不可推卸的管理失

职的责任。

三、以监察法对于公职人员范

围的界定为标准，统一对于国家机

关工作人员的认定

作为监察体制改革的重大成果，

监察法的颁行兼具程序和实体意义。

对于“公职人员”的范围，监察法第

十五条规定：监察机关对下列公职人

员和有关人员进行监察：……（四）

公办的教育、科研、文化、医疗卫

生、体育等单位中从事管理的人员

……（六）其他依法履行公职的人

员。据此可见，一方面，监察法亦确

定了身份+公务的标准；另一方面，

对于学校中公职人员的范围，监察法

将其确定为从事管理的人员。

因此，按照监察法最新对于公

职人员的界定，特别是考虑到监察

体制改革与职务犯罪惩处之间的密

切关联，应以公办的教育单位中从

事管理的人员为标准，确定追究渎

职犯罪的主题范围。对此标准，也

应做组织+人员的二元区分，其一，

组 织 应 限 于 公 办 的 教 育 单 位 ； 其

二，人员主要为从事管理的人员。

而且，以上标准也可与《渎职罪主

体解释》的明确规定相承接，具言

之，公办的教育单位一般为受国家

机关委托代表国家机关行使职权的

组织；而从事管理的人员，则与从

事公务的人员之间具有同质性。

以此为据，也应认定，被告人

包荣长、印春华具有国家机关工作

人员身份，系玩忽职守罪的适格主

体。

（作者单位：湖南省湘西土家

族苗族自治州中级人民法院）


