
最高人民法院、最高人民检察院、公安部、中国证券

监督管理委员会《关于整治非法证券活动有关问题的

通知》 

  各省、自治区、直辖市高级人民法院、人民检察院、公安厅（局），解放军

军事法院、军事检察院，新疆维吾尔自治区高级人民法院生产建设兵团分院，新

疆生产建设兵团人民检察院、公安局，中国证监会各省、自治区、直辖市、计划

单列市监管局： 

  国务院办公厅《关于严厉打击非法发行股票和非法经营证券业务有关问题的

通知》（国办发〔2006〕99 号，以下简称“国办发 99 号文”）和国务院《关于

同意建立整治非法证券活动协调小组工作制度的批复》（国函〔2007〕14 号）

下发后，整治非法证券活动协调小组（以下简称“协调小组”）各成员单位和地

方人民政府高度重视，周密部署，重点查处了一批大案要案，初步遏制了非法证

券活动的蔓延势头，各类非法证券活动新发量明显减少，打击非法证券活动工作

取得了明显成效，相当一部分案件已进入司法程序。但在案件办理过程中，相关

单位也遇到了一些分工协作、政策法律界限不够明确等问题。为此，协调小组专

门召开会议对这些问题进行了研究。根据协调小组会议精神，现就打击非法证券

活动工作中的有关问题通知如下： 

  一、统一思想，高度重视非法证券类案件办理工作 

  非法证券活动是一种典型的涉众型的违法犯罪活动，严重干扰正常的经济金

融秩序，破坏社会和谐与稳定。从近期办理的一些案件看，非法证券活动具有以

下特征：一是按照最高人民检察院、公安部《关于经济犯罪案件追诉标准的规定》

（公发〔2001〕11 号），绝大多数非法证券活动都涉嫌犯罪。二是花样不断翻



新，隐蔽性强，欺骗性大，仿效性高。三是案件涉及地域广，涉案金额大，涉及

人员多，同时资产易被转移，证据易被销毁，人员易潜逃，案件办理难度大。四

是不少案件涉及到境外资本市场，办理该类案件政策性强，专业水平要求高。五

是投资者多为离退休人员、下岗职工等困难群众，承受能力差，极易引发群体事

件。各有关部门要进一步统一思想，高度重视，充分认识此类违法犯罪活动的严

重性、危害性，增强政治责任感，密切分工协作，提高工作效率，及时查处一批

大案要案，维护法律法规权威，维护社会公平正义，维护投资者的合法权益。 

  二、明确法律政策界限，依法打击非法证券活动 

  （一）关于公司及其股东向社会公众擅自转让股票行为的性质认定。《证券

法》第十条第三款规定：“非公开发行证券，不得采用广告、公开劝诱和变相公

开方式。”国办发 99 号文规定：“严禁任何公司股东自行或委托他人以公开方

式向社会公众转让股票。向特定对象转让股票，未依法报经证监会核准的，转让

后，公司股东累计不得超过 200 人。”公司、公司股东违反上述规定，擅自向社

会公众转让股票，应当追究其擅自发行股票的责任。公司与其股东合谋，实施上

述行为的，公司与其股东共同承担责任。 

  （二）关于擅自发行证券的责任追究。未经依法核准，擅自发行证券，涉嫌

犯罪的，依照《刑法》第一百七十九条之规定，以擅自发行股票、公司、企业债

券罪追究刑事责任。未经依法核准，以发行证券为幌子，实施非法证券活动，涉

嫌犯罪的，依照《刑法》第一百七十六条、第一百九十二条等规定，以非法吸收

公众存款罪、集资诈骗罪等罪名追究刑事责任。未构成犯罪的，依照《证券法》

和有关法律的规定给予行政处罚。 

  （三）关于非法经营证券业务的责任追究。任何单位和个人经营证券业务，

必须经证监会批准。未经批准的，属于非法经营证券业务，应予以取缔；涉嫌犯



罪的，依照《刑法》第二百二十五条之规定，以非法经营罪追究刑事责任。对于

中介机构非法代理买卖非上市公司股票，涉嫌犯罪的，应当依照《刑法》第二百

二十五条之规定，以非法经营罪追究刑事责任；所代理的非上市公司涉嫌擅自发

行股票，构成犯罪的，应当依照《刑法》第一百七十九条之规定，以擅自发行股

票罪追究刑事责任。非上市公司和中介机构共谋擅自发行股票，构成犯罪的，以

擅自发行股票罪的共犯论处。未构成犯罪的，依照《证券法》和有关法律的规定

给予行政处罚。 

  （四）关于非法证券活动性质的认定。非法证券活动是否涉嫌犯罪，由公安

机关、司法机关认定。公安机关、司法机关认为需要有关行政主管机关进行性质

认定的，行政主管机关应当出具认定意见。对因案情复杂、意见分歧，需要进行

协调的，协调小组应当根据办案部门的要求，组织有关单位进行研究解决。 

  （五）关于修订后的《证券法》与修订前的《证券法》中针对擅自发行股票

和非法经营证券业务规定的衔接。修订后的《证券法》与修订前的《证券法》针

对擅自发行股票和非法经营证券业务的规定是一致的，是相互衔接的，因此在修

订后的《证券法》实施之前发生的擅自发行股票和非法经营证券业务行为，也应

予以追究。 

  （六）关于非法证券活动受害人的救济途径。根据 1998 年 3 月 25 日《国务

院办公厅转发证监会关于清理整顿场外非法股票交易方案的通知》（国办发〔1998〕

10 号）的规定，最高人民法院于 1998 年 12 月 4 日发布了《关于中止审理、中

止执行涉及场外非法股票交易经济纠纷案件的通知》（法〔1998〕145 号），目

的是为配合国家当时解决 STAQ、NET 交易系统发生的问题，而非针对目前非法证

券活动所产生的纠纷。如果非法证券活动构成犯罪，被害人应当通过公安、司法



机关刑事追赃程序追偿；如果非法证券活动仅是一般违法行为而没有构成犯罪，

当事人符合民事诉讼法规定的起诉条件的，可以通过民事诉讼程序请求赔偿。 

  三、加强协作配合，提高办案效率 

  涉嫌犯罪的非法证券类案件从调查取证到审理终结，主要涉及证监、公安、

检察、法院四个部门。从工作实践看，大部分地区的上述四个部门能够做到既有

分工，也有协作，案件办理进展顺利，但也有部分地区的一些案件久拖不决，有

的甚至出现“踢皮球”的现象，案件办理周期过长。究其原因，有的是工作不扎

实，有的是认识上存在差距，有的是协调沟通不畅。协调小组工作会议高度重视

存在的问题，并对各相关部门的工作分工及协调配合做了总体部署。 

  证监系统要督促、协调、指导各地落实已出台的贯彻国办发 99 号文实施意

见，将打击非法证券活动长效机制落到实处；根据司法机关需要，对非法证券类

案件及时出具性质认定意见；创新办案模式，在当地政府的领导下，密切与其他

行政执法机关的联合执法，提高快速反应能力；根据工作需要，可组织当地公、

检、法等部门相关人员进行业务培训或案情会商；加强对境外资本市场的跟踪研

究。 

  公安机关对涉嫌犯罪的非法证券类案件要及时进行立案侦查，并做好与证监、

工商等部门的工作衔接；上级公安机关要加强案件的协调、指导、督办工作，提

高办案效率；密切与检察院、法院的协调配合，及时交流信息，通报情况，加大

对大要案的侦办力度。 

  检察机关要及时做好此类案件的批捕、起诉和诉讼监督工作；加强与相关部

门的沟通联系，及时处理需要协调的事项。 



  人民法院要加强与相关部门的沟通协调，及时受理、审理各类涉及非法证券

活动的民事、刑事案件，对性质恶劣、社会危害大的案件依法予以严惩。 

  各相关部门在办理非法证券类案件过程中遇到重大问题的，可提请协调小组

协助解决。 

  

最 高 人 民 法 院  

最 高 人 民 检 察 院   

公   安   部  

中国证券监督管理委员会  

二〇〇八年一月二日 

  

 


