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2008 年，财 政 部、证 监 会、审 计

署、银监会、保监会联合发布了《企业

内部控制基本规范》（以下简称《基本

规 范 》）。2010 年，五 部 委 又 联 合 发 布

了《企业内部控制配套指引》（以下简

称《配套指引》），标志着适应我国企

业实际情况、融合国际先进经验的中

国企业内部控制规范体系基本建成。

笔者仅就《配套指引》浅谈自己的学习

体会。

（一）《配套指引》具有鲜明特点

一是权威性。《配套指引》是由财

政部会同国资委、证监会等部门联合

发起成立的企业内部控制标准委员会

合 力 制 定，由 财 政 部、证 监 会、审 计

署、银 监 会、保 监 会 联 合 发 布，并 要

求强制执行，具有较强的权威性。二

是精炼性。企业内部控制涉及的内容

非常广泛，《配套指引》突出内部控制

重点业务和事项，针对每一个具体文

件涉及的风险及控制措施提出原则性

要求。三是专业性。《配套指引》是由

政府部门组织，由企业、高等院校、中

介机构等各领域专业人士起草，在广

泛听取社会各界意见的基础上，经过

反复研讨修改，最终由企业内部控制

标准委员会审定而成，体现了专业的

特点。四是实用性。作为《基本规范》

的配套指引，它细化了《基本规范》所

提出的目标、原则和各项要求。其中，

应用指引就企业如何围绕内控五要素

建立健全内部控制提供指引，从组织

结构、发展战略、社会责任等企业整

体层面阐述了内部控制相关要素的内

容，明确了企业资产、销售业务、全面

预算、合同管理、财务报告等具体业

务层面的关键控制点和控制要求，增

强了基本规范的可操作性 ；评价指引

就企业开展内部控制自我评价提供了

具体的指引 ；审计指引则为会计师事

务所执行企业内部控制有效性审计提

供指引。

（二）《配套指引》具有创新特征

一是主体创新。国际上权威的内

部控制规范大多是由行业协会和社会

团体发布，《配套指引》则由政府监管

部门联合制定和发布。二是体系创新。

《配套指引》由应用指引、评价指引和

审计指引三部分组成。每个指引自成

一体，构成一个完善的子系统，且系

统之间环环相扣、衔接有序、相辅相

成、互为依托，构成完备的指引体系。

同时，此配套指引体系与《基本规范》

之间形成了一个科学的内部控制规范

体系，较国际权威的内部控制规范框

架相比又有创新。三是制度创新。《配

套指引》中的审计指引明确指出，注

册会计师不仅应当对企业财务报告内

部控制的有效性发表审计意见，还应

当针对内部控制审计过程中发现的非

财务报告内部控制的重大缺陷，在内

部控制审计报告中增加描述段予以说

明。这既适应了国际金融危机后社会

对内部控制审计提出的新要求，又切

实考虑了注册会计师风险责任的可承

担 性，是《 基 本 规 范 》和《 配 套 指 引 》

实施安排中的重要制度创新。这项制

度安排将进一步增强公司财务报表信

息的可信性，更好地维护投资者合法

权益。四是要求创新。《配套指引》大

量采用“应当”等强制性用词，强调的

是必须性，在企业贯彻执行要求方面

更具有强制性。

（三）企业内部控制规范体系的贯

彻实施所面临的问题及对策

一是认识问题。多数企业重经营

轻管理，风险意识薄弱，对内部控制

的 重 要 性 认 识 不 够，存 在 着 不 少 误

区。二是实施环境问题。我国多数企

业法人治理结构不完善，内部人控制

现象比较严重，实施内部控制的基础

比较薄弱。三是成本效益问题。企业

要 真 正 把《 配 套 指 引 》落 实 到 实 处，

就 要 以《 基 本 规 范 》及 其 配 套 指 引 为

依 据 构 建 适 合 本 企 业 的 内 部 控 制 体

系，因 此，必 然 要 耗 费 人 力、物 力 继

而 使 企 业 成 本 增 加，这 对 效 益 本 不

佳的企业来说会存在很大顾虑。四是

执行不力。内部控制的关键在执行而

不是在设计。基于这些问题，笔者认

为，我 国 企 业 实 施《 基 本 规 范 》及 其

配套指引应注意以下几点 ：第一，政

府监管部门合力推行。对我国大多数

企业来说，内部控制还没有成为内在

需要，政府监管部门的合力推行非常

重要。第二，内部控制建设和执行的

关 键 在 领 导。应 大 力 宣 传 和 培 训 人

员，尤其要加强对总会计师以上高管

人员的培训。第三，以《配套指引》为

依据，企业应独立或聘请咨询机构设

计或修订一套适合本企业的内部控制

体 系。第 四，强 化 内 部 控 制 的 责 任，

将内部控制建设的责任落实到个人，

并与业绩考核挂钩。第五，加强内部

和外部的内部控制评价和审计工作。

第六，建立内部控制信息平台，将内

部控制嵌入企业管理流程，使内部控

制、风险管理与企业日常管理真正融

合起来。
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