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摘 要:近些年来,随着我国经济的快速发展, 小金库 问题日益突出, 且呈日趋扩大之

势。国家虽自 1989年以来多次开展整治行动,取得了很大成绩,但终因种种因素而难以根治,

且陷入了 整治 收敛 反弹 整治 的怪圈。本文深入剖析了 小金库 产生、发展的原因及

其极端危害性, 提出要在科学发展观理论指导下, 坚持 科学治理、统筹防控、严查重处 的治理

理念,严厉整治 小金库 ,净化我国政治经济环境。
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小金库 是我国改革开放以来计划经济向市

场经济转轨过程中出现的不良经济现象。近些年

来,随着我国经济的快速发展, 小金库 问题日益

突出,且呈日趋扩大之势。国家虽自 1989年以来

先后进行了大小十几次的专项整治行动,取得了很

大成绩,但由于种种原因最终未能根治,且不断反

弹、一浪高于一浪,陷入了 整治 收敛 反弹 整

治 的怪圈[ 1]。2009年 4月,中央纪委、监察部、财

政部等多部委再次联合行动,出重拳在全国范围内

深入开展 小金库 治理工作,正当其时。两年来,

小金库 治理已取得显著成效,笔者也想就此时,

重新梳理总结整治 小金库 的几点经验和看法。

治理 小金库 应深入剖析 小金库 产生、发展的根

源,认清其严重的危害性,在科学发展观理论指导

下,坚持 科学治理、统筹防控、严查重处 的治理理

念,综合运用法律、行政、经济、舆论等手段,严厉整

治打击,净化我国政治经济环境。

一、小金库 产生的根源及其危害

(一) 小金库 的设立主体和设立目的

中央纪委 2009年印发的 设立 小金库 和使

用 小金库 款项违纪行为适用<中国共产党纪律

处分条例>若干问题的解释 明确, 小金库 的适

用范围是党和国家机关、人民团体、事业单位、国

有和国有控股企业及其内设机构。因此,设立 小

金库 的单位主体即是上述单位或其内设机构,行

为主体自然是上述单位或内设机构中少数能对资

金收支拥有决定权的领导者, 即通常所说的 一把

手 或主要负责人,其他人是没有能力、没有机会、

没有条件设立 小金库 的。所以, 可以明确的说,

小金库 的设立主体是上述单位或内设机构的

一把手 或主要负责同志,如果稍作扩展的话,还

可以包括为设立 小金库 提供便利、管理 小金

库 的有关人员或财会人员。

上述单位或内设机构的 一把手 或主要负责

同志之所以设立 小金库 , 有关人员或财会人员

之所以支持设立 小金库 ,目的都是为了私欲,谋

求个人或小集团的金钱、物质和享受需要,满足个

别人为升官发财而权钱交易的需要, 其显著特征

是化大公为小公、化小公为私分,公款沦为 私房

钱 , 成为某些单位请客送礼、乱发钱物、收送红

包、买官卖官、公款行贿等行为的 财政支柱 。
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(二) 小金库 产生、发展的原因

1.深层原因

一是在法制方面。治理 小金库 的法律法规

不够健全, 惩治 小金库 行为没有明确的法律条

文或司法解释, 且缺乏系统性,依法有效施治存在

一定难度。

二是在体制方面。干部人事体制改革与管理

尚不十分完善, 领导干部轮岗和岗位交流等制度

执行不理想,人员流动不畅,尤其领导同志在一个

岗位长期任职, 不但工作上容易产生惰性,也容易

搭建利益同盟, 建立 小金库 共享利益;行政管理

体制改革不到位,行政审批项目保留依然较多,为

小金库 设立提供了渠道;财政体制改革尚不深

入, 财税管理体系不完善, 财政资金保障能力不

足,资金支出结构调整不及时,加之资金监管不力

等因素,极易形成管理 真空 ,给 小金库 以设立

借口和可乘之机 [ 2]。

三是在政策方面。由于政策等方面原因导致

的在不同行业、不同地区、不同领域的收入分配不

公平问题,易于导致某些人的 攀比心理 而设立

小金库 来弥补。

四是在道德伦理方面。随着我国经济的快速

发展,个别领导干部受 金钱至上 价值观侵袭,拜

金主义、享乐主义、极端个人主义滋长, 思想意识

扭曲,道德伦理失常,虚荣享乐心态被激活,个别

地方和个别单位风气不正、作风浮夸, 工作中吃、

拿、卡、要,职业道德缺失,以权谋私、腐化堕落助

推了 小金库 行为的产生 [ 3]。

2.浅层原因

主要是管理方面存在的问题, 表现为监督管

理不力。一是单位内部管理松散。管理体制不完

善, 政策制度执行不得力, 干部人事管理不规范、

内控机制不健全,财务管理不到位,监督检查不及

时,给 小金库 设立打开了方便之门。

二是单位领导对财务工作重视不够。财务干

部选任任人唯亲,难以行使监督权,且财务人员地

位得不到应有重视, 发言权 有限, 从属地位明

显,个人发展常遇 天花板 , 导致其进取心不强、

责任心减弱,易于变得追逐利益而盲从于领导,对

小金库 问题推波助澜。

三是票据监管不力。假发票屡禁不绝, 真发

票虚开问题屡见不鲜,非税收入票据管理不严,给

截留、套取资金设立 小金库 提供了便利。

3.表层原因

主要是 2009年以前的历次治理过程中,在思

想认识、治理主体、治理理念等方面存在的不足,

给了 小金库 以喘息和卷土重来的机会,客观上

促进了 小金库 的 成长 , 延续了 小金库 的生

命,这也是 小金库 得以发展的原因。

一是思想上对 小金库 的危害认识不足。相

当数量的干部职工和单位负责人, 甚至是执行 小

金库 治理的部分同志,认为 小金库 是规范市场

经济过程中的必然产物, 是普遍存在的问题,无须

大惊小怪,不会对国家和社会产生多大不良影响,

而且面对复杂的工作局面, 也需要有些 活钱 来

处理一些非正常的事务, 这都是可以理解的。特

别是当私设 小金库 为职工谋些福利, 带来一定

好处时,往往忽视它的违法性,对因私设 小金库

受到处分的领导干部表示同情和理解。这些对

小金库 问题的片面认识、所谓的善意理解,没有

站在政治的高度认识其本质及危害性, 而且还易

于取得人们的包容与同情,客观上纵容了它的存

在与发展,非常不利于 小金库 的防治工作。

二是治理主体震慑力不够。自 1989年国家

开展 小金库 治理以来,各次治理都是由财政部

门牵头开展,财政部门是治理主体核心。2009年

开展的治理工作,虽由纪检监察部门牵头,但办事

机构设在财政部门, 仍依托财政监督平台承担主

要工作任务,因此财政部门仍是事实上的治理主

体核心。囿于职能所限,以财政部门为治理主体

核心的历次整治行动,均表现出重清理轻治理、重

检查轻防控、重经济处罚轻纪律行政处罚的 先天

不足 ,且存在 检查手段硬、处罚手段软 的 一手

硬、一手软 问题,使得存在 小金库 问题的单位

负责人难有切肤之痛, 因而也就难以产生恐惧之

感、震慑之力。他们对 小金库 问题普遍抱有侥

幸之心, 认为终能大事化小、小事化了, 最多罚款

了事,所以对设立 小金库 几无顾忌, 从而导致

小金库 问题循环往复、久医难愈。

三是治理理念存在局限性。 小金库 问题由

来已久,不是孤立存在的, 然而由于缺乏对 小金

库 问题客观全面的认识,以及条件所限或种种因

素制约,历次的 小金库 治理基本都是停留在 清

理 的层面上, 就 小金库 治理 小金库 。起始从

财务检查入手,最后从财务检查结束,治理实际上

变成了对财务部门的治理,检查也成了变相的审

计。这一治理理念存在较大局限性, 没有拓展治
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理视野、开拓治理思路,也没有切中 小金库 的脉

搏,是 脚痛医脚、头痛医头 的治表之策,短期内

虽能对 小金库 问题起到一定的遏制作用,收到

一定效果,但治理一旦告一段落,问题就会再次抬

头,从而陷入 整治 收敛 反弹 整治 的怪圈。

(三) 小金库 的严重危害性

小金库 虽以 小 字冠前,容量却大得惊人。

据国家审计署披露, 从 1998年到 2006年上半年

的 8年半时间, 全国审计机关共查出 小金库 (含

挤占挪用)金额 1 406 亿元
[ 4]
; 2009年 4月部署

的 小金库 专项治理行动,截至 2010 年底,全国

党政机关、事业单位、社会团体和国有企业共发现

小金库 50 738 个, 涉及金额 238. 8亿元[ 5] 。这

些仅仅是查实的数额, 潜伏 的 小金库 还不知

有多少。2006年 10 月, 国家审计署总审计师孙

宝厚在 和谐社会的治理之道 一书中撰文披露,

全国究竟有多少小金库, 有多大规模, 谁也说不

清楚,谁也查不清楚 。据他推算, 在审计机关的

审计范围内 所有国家机关和国有企事业单位

每年 小金库 的数额可能高达 827亿元,而激进

人士推测, 全国每年进入 小金库 的资金大约

5 000亿元,已占当年 GDP 的 4~ 5个百分点。

小金库 之所以危害巨大, 是其资金来源不

光明 , 采用不法手段截留套取国有资产; 用途

不 磊落 ,满足的是少数国家公职人员的私欲,却

以损害国家利益、浪费国有资源、败坏党和国家形

象、破坏经济建设和国家秩序,严重损坏国家纲纪

和社会风气为代价, 是不折不扣的贪腐行为, 而且

也极易滋生更大的腐败。概括的说, 其危害具体

表现在以下几个方面:破坏会计信息真实度, 扰乱

我国社会主义市场经济秩序; 套取国有资产, 造成

国家财政收入和国有财产流失; 严重败坏党风政

风和社会风气, 诱发和滋生干部腐败现象;损坏党

和政府形象, 恶化干群关系; 妨碍经济健康发展、

影响社会和谐稳定、危害党和国家各项事业的发

展。

千里之堤, 溃于蚁穴, 小金库 是危害我国社

会主义事业大堤的 蚁穴 ,是国家建设中有百害

而无一利的毒瘤,如不能引起应有重视,及时得到

治理,最终有危及国本之虞,必须坚决清除。

二、坚持科学发展观,实施统筹防治

治理 小金库 不仅在 治 ,更在 防 ,将关口

前移, 防 小金库 于未然。这就必须要站在全局

全面的高度,坚持以科学发展观理论为指导,用科

学的方法、统筹的思路,针对其产生和发展的根源

进行综合防治。

(一)科学治理

1.加强干部人事治理

人是 小金库 问题的核心, 因此,治理 小金

库 首先应是抓干部人事治理,尤其是对单位负责

人的管理,要积极推进干部人事制度改革,加强干

部人事管理
[ 6]
。一是抓干部作风建设,加强干部

守法、重德、廉政教育, 树立社会主义价值观和人

生观,提高干部对 小金库 的警惕性,增强拒腐防

变能力;二是抓干部岗位交流。岗位交流能有效

激活干部队伍活力, 提高干部综合素质,克服干部

长期从事一个岗位而形成的责任心差和惰性心

态,同时也能打破 山头 现象, 打破既有利益格

局,使 小金库 失去安全屏障;三是抓领导干部的

选拔任用,严格落实中央 德才兼备、以德为先 用

人标准, 将抵御腐败侵袭能力强、遵纪守法、德才

兼备的干部选拔到领导者岗位; 四是抓领导干部

的考核评价,建立科学发展的领导干部考核评价

机制,将廉政纪律、干部选任、财务管理等多项因

素列入考核内容,并定期公布考核结果;五是抓领

导干部监督,将领导干部监督经常化,强化任中审

计和离任审计,对存在 小金库 等腐败行为的,从

严从重惩处[ 7]。

2.加强法制体制治理

一是健全法律法规体系。 小金库 是套取、

截留国有资产而形成的, 使用 小金库 资金实质

就是变相贪污、私分国有资产,是不折不扣的犯罪

行为,因此,对 小金库 问题仅有党纪政纪处罚规

定是不够的,还应在法律层面明确其违法性,明确

具体适用的法律条文或司法解释, 让相关责任人

受到应有的法律制裁。二是推进管理体制改革。

深化行政审批制度改革, 大力削减行政审批项目,

清理和削减行政事业性收费和罚没项目;深化财

政管理体制改革,完善财税管理体系,加强税收收

入和非税收入管理, 堵塞国有资产管理漏洞,及时

调整公共财政支出结构,提高财政资金的保障能

力。三是加快推进收入分配制度改革。采取有效

措施解决因政策、体制和机制等原因导致的收入

分配不公平问题,均衡不同行业、不同地域间行政

事业单位收入水平。

3.加强道德伦理建设
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加强全社会公民道德规范、行为规范建设,促

进 八荣八耻 深入人心, 引导正确的是非、善恶、

美丑观念标尺,整肃拜金主义、享乐主义、极端个

人主义思想[ 3]。特别是对国家公职人员, 尤其是

领导干部, 要教育引导树立正确的人生观、权力

观、价值观、金钱观、荣辱观,坚定 艰苦奋斗、公正

廉洁 的执政理念, 坚持 权为民所用, 情为民所

系,利为民所谋 的为公为民奉献思想, 在科学发

展观的指导下, 培养良好的职业道德, 增强防范

小金库 的道德约束力。同时, 将 小金库 治理

与 创先争优 活动有机结合起来, 与作风建设紧

密结合起来,大力整顿社会不良风气,促进机关工

作作风和工作方式转变,严厉打击吃拿卡要等不

良行为,营造反对、抵制 小金库 等腐败行为的和

谐健康的良好社会风气。

(二)统筹防控

1.思想预防

通过宣传教育,思想引导, 提高认识, 增强防

范 小金库 的思想免疫力, 提高抵制 小金库 行

为的自觉性和主动性[ 8] 。加强思想政治教育, 强

化各级领导干部的法律意识和宗旨意识,正确对

待权力、地位、名誉和利益,增强拒腐防变能力,自

觉贯彻 廉政准则 , 旗帜鲜明地反对 小金库 。

剖析典型案例, 加强廉洁从政、惩治腐败的警示教

育,让领导干部警钟长鸣, 时刻保持清醒头脑,真

正认清 小金库 的危害性和对个人、家庭的极端

破坏性,从思想上惧怕 小金库 。

2.制度防控

一是加强财政部门对单位财务机构、会计人

员等的管理和监督, 提高单位财务负责人和重要

财务岗位人员的选任条件,扩大财政部门对单位

财务负责人任免的话语权;注重财会人才队伍建

设,完善财会人员选拔、考核、监管、激励和惩处制

度,注重德才兼备财会人才的培养和使用,建立作

风扎实的财会队伍, 切实发挥财会人员的资金核

算职能和监督管理功能。二是加强财政部门对单

位财务管理体制、内控制度建设的指导和监督,加

大对财政预算资金的全方位监控力度[ 9]。三是创

新财务管理模式, 有条件的或资金规模较大的行

政事业单位尝试建立总会计师制, 健全完善内部

财务控制体系和财务内部控制机制等管理制度;

探索建立直接控制和间接控制相结合、以财务集

中管理为主的管理模式, 科学划分职权,实行事权

财权分离、审批核算分离、管事管财分离等多项不

相容职权的分离制约
[ 10]
。四是完善内部审计制

度,健全内部审计机构, 配置专职审计人员,依法

履行内部审计监督职能。五是对重大经济事项,

如重点工程或重要资金项目等实行前置监督, 由

纪检监察机关提前介入,从重大经济事项的初期

即展开有序监督,从而扼杀 小金库 于萌芽之中。

3.管理约束

创新管理方式和手段, 通过加强管理, 阻断

小金库 资金渠道。一是非税收入大力推行 收

缴分离 、罚缴分离 的方式, 收入直达财政专户

或国库,防止截留收入进入 小金库 。二是资金

支出实行严格监控, 定期分析财务状况,及时监控

资金流向, 严格预算执行, 严把支出审核关口,防

止套取资金进入 小金库 。三是强化内部管理。

重点加强会议接待、资金资产、物资采购、大型维

修、有价证券、收费票据、银行账户等的管理,防止

资产流失为 小金库 。四是提高理财公信度, 大

额开支或非常规性支出实行民主理财, 由集体讨

论决定,扩大职工干部的民主参与度;定期公布单

位财务收支状况, 将其置于群众和社会的阳光之

下,增加财务工作的透明度, 从而防止财务 暗箱

操作 ,资金流入 小金库
[ 11]
。

4.舆论威慑

充分发挥电视、广播、报纸、网络等媒体的舆

论监督作用,宣传 小金库 的危害性, 惩治 小金

库 的措施和手段,引导民众参与监督。对发现查

实的私设 小金库 问题在报刊上公开, 在屏幕上

亮相,在网络上曝光,形成社会震动效应和威慑力

量,使整治 小金库 深入人心,形成对 小金库 的

强大社会压力
[ 12]
。

(三)严查重处

1.明确检查目的和重点

查 是治理 小金库 问题的方法之一,查是

为了更好的治。目的是通过 严查 , 滤出顶风违

纪设立 小金库 的 漏网之鱼 ;通过 重处 ,震慑

意志不坚、看风观望的潜在设立者。同时, 通过

检查 ,还可提高制度的执行力,检验 治 和 防

的效果,进而促进 小金库 长效防治体系的顺利

构建。因此, 查 不能仅就 小金库 而查 小金

库 , 把 检查 搞成 审计 ,要不仅检查财务账簿

等财务资料, 还要检查相应制度、政策、措施的执

行和落实情况,干部人事管理情况,机关工作作风
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情况,财务机构设置、财务人员选任情况, 以及包

括内控制度在内的财务制度建设和执行情况等。

2.建立协调联动的日常检查机制

克服财政部门作为治理主体核心 一手硬、一

手软 的不足,建立以纪检监察部门牵头,财政、审

计、组织人事等部门参加的各负其责的协调联动

机制,以治理 小金库 为核心,确定各自监督检查

重点,发挥各自职能优势。同时,将 小金库 纳入

日常监督管理内容, 促进 小金库 检查经常化、制

度化。财政部门要加强财务预决算、非税票据、收

支两条线、政府采购、集中支付、银行账户等管理,

加大资金监控力度, 扩大对单位财务机构设置、财

务人员选任、财务管理制度的指导和参与权, 及时

监督检查单位资金收支状况, 发现问题,及时采取

措施处理。

审计部门要发挥审计监督的反腐作用, 加强

对单位资金的例行审计和对单位领导的任中和离

任审计,检查和纠正 小金库 等经济违法违纪行

为。组织人事部门要加强对单位干部选拔任用、

轮岗交流等的监督检查,确保抵御腐败侵袭能力

强、遵纪守法、德才兼备的优秀干部得以任用。

纪检监察部门要加强机关工作作风、工作纪

律等情况的检查,进一步规范党政机关、事业单位

津补贴等福利待遇, 对检查和举报发现的小金库

问题及时立案处理。问题查实的, 应坚持 轻单位

处罚、重责任人处罚,轻经济处罚、重纪律法律处

罚 的原则,从严从重从快处理,该撤职的撤职、该

处分的处分,触犯刑律的及时移交司法部门处理,

决不能姑息迁就、心慈手软,要让有关责任人有切

肤之痛,真正感到 痛苦 , 这样才能起到震慑作

用。其他部门,如物价、税务、人行、银监等也要充

分发挥职能,在自身职责范围内积极配合做好 小

金库 的检查治理工作。

3.健全责任追究和举报制度

一是重点明确单位或部门 一把手 的责任,

无论 一把手 与所设 小金库 是否直接相关, 都

要首先承担领导责任, 尔后再依法依纪界定各责

任人的相应责任,避免 法不责众 和 集体受过 ,

大事化小、小事化了。二是建立举报常态机制,畅

通 小金库 信访举报渠道, 鼓励群众积极举报。

凡举报属实,不承担主要责任的举报人可免除部

分或全部责任,举报有功的,要加大奖励力度,同

时认真执行保密制度,切实给予举报人安全保证,

解除举报人的后顾之忧
[ 13]
。三是纪委、财政、审

计等部门设立防治 小金库 举报信箱和电子举报

邮箱,公布举报电话,建立举报登记和查处督办制

度,指定专人负责,做到件件有交待、事事有着落。

对确有私设 小金库 的单位, 要及时组织力量,迅

速介入,一查到底,并依纪依法都相关责任人作出

处理。
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Abstract: In recent years, small cof fers has become an increasing ly pr ominent problem. The

government has taken many act ions to contro l it , but the result has not been sat isfactory due to vari

ous r easons. This paper analyzes the origin of small co ffer s and its serious harmfulness, and pr opo

ses to, deal w ith the pr oblem through scientif ic management , comprehensive pr evention and severe

punishment based on the guideline of scient ific development.

Key words: science; ag ainst ; small coffers

(上接第 21页)

参考文献:

[ 1] 马克思恩格斯全集 第 1 卷[ M ] . 北京: 人民出版社,

1956 : 82.

[ 2] 马克思恩格斯全集 第 1 卷[ M ] . 北京: 人民出版社,

1956 : 63.

[ 3] 马克思思格斯全集 第 2 卷[ M ] . 北京: 人民出版社,

1956 : 345 .

[ 4]朱光磊.当代中国的阶层分化及其对政治发展的积极

影响[ J] .商丘职业技术学院学报, 2002 ( 1) : 6 .

[ 5]陈智勇. 论经济利益多元化形势下的思想政治工[ N ] .

益阳日报, 2008 7 14 ( B03 ) .

Thinking of Ideological and Political Work with Background of

Economic Interest Multiplication

Zhang Zhe
1
, L i Rong

2

( 1. Party S chool of the Cent ral Comm it tee of C. P. C. Beijing 100091, Ch ina;

2. Studen ts Af fairs Of fice, Hebei Un iversity of T echnology, Tianjin 300130, Ch ina)

Abstract: Since reform and opening policy, w ith the reform of market economy step by step, di

v ersificat ion o f economic interests has become an unavoidable social r eality. In the context of div ersi

f ied economic interests, people's ideo logy , values and the w ays of thinking have underg one profound

changes. This has brought oppo rtunity for the development o f the ideological and polit ical w ork, but

on the hand also presents many challenges to t radit ional ideo logical and polit ical w ork w hich focuses

on solving sing le interest problems. Only through reconsider at ion on the tradit ional ideo logical and

po lit ical w ork, and by pract ical and feasible measures, can w e meet the current needs o f the social de

velopment and create a new situation of the ideolog ical and polit ical wo rk.
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