
Finance	&	Accounting

财务与会计.2014	0612	 2014	06.财务与会计 13

行政事业单位内部控制现状

分析与政策建议

——	基于江苏省行政事业单位内部控制问卷调查的研究

规范和加强行政事业单位内部控制，已成为提高单位管理

水平和风险防范能力、推进廉政建设、维护社会公众利益的重

要手段。为了更好地推进《行政事业单位内部控制规范（试行）》

（以下简称《规范》）在江苏省的实施，江苏省行政事业单位内

部控制研究课题组（下称课题组）对南京、盐城、泰州三市进

行了问卷调查，具体分析了江苏省行政事业单位内部控制的现

状，同时对推进行政事业单位内部控制建设提出了政策建议。

一、江苏省行政事业单位内部控制现状分析

（一）问卷基本情况分析

为了了解江苏省行政事业单位内控基本情况，课题组采用

调查问卷、访谈等方式对全省行政事业单位内控建设和运行的

基本情况进行了一次整体调研。

1.问卷设计与调查。调查问卷的设计综合考虑了《规范》、

《企业内部控制规范》、相关文献分析以及前期调查反馈情况

等因素，分为基本情况、内控模块、失效原因分析三部分，主要

了解被调查单位的基本情况、内控建设和运行的基本情况、存

在的问题和影响因素等内容。本次调查共发放问卷723份，回

收问卷437份，回收率60.44%，其中有效问卷431份。

2.样本基本情况统计。本次调查，从单位性质来看，行政

单位与事业单位数量大致相当，其中行政单位 243家，占比

56.38%，事业单位188家，占比43.62%。从资金来源来看，行

政及全额事业单位比重较高，有364家，占全部调查对象的

84.45%。从单位规模上来看，100人以上的单位有132家，占

比30.63%。

（二）江苏省行政事业单位内部控制基本情况

1.内部控制建立和实施部门。调查结果显示，47.33%的单

位内控制度是由财务部门负责建立，在各部门中占比最高，表

明江苏省行政事业单位中由财务部门负责内控建立和执行的现

象相对比较普遍。

2.内部控制建立与运行情况。从内控制度的建立情况看，有

65.89%的单位已经建立了内控制度并运行了一段时间，4.65%

的单位刚刚建立了内控制度，21.11%的单位正在建立，8.35%的

单位尚未建立。对内控制度完善程度的调查结果显示，81.9%

的单位认为本单位内控体系健全或比较健全，80.51%的单位认

为本单位内控运行很有效或有效，只有3家单位认为其内控是

无效的。可见大部分被调查单位对本单位内控的自我评价比较

高。但在随后的分析中课题组发现，在江苏省行政事业单位现

	江苏省行政事业单位内部控制研究课题组■

后记：因为这次访谈与王化成教授相识，虽然时间不长，

却从他身上感受到了很多十分朴实的东西。采访当日，因为赶

上早高峰，记者比约定的时间迟到了半个小时，一路忐忑。但

是见到他以后，担心和不安便一下子消了一大半。理解、友善

的表情及随和的形象，让记者很快进入到了采访的状态。两个

半小时的采访，虽然中途电话频繁响起，前来请教论文写作问

题的学生也不少，但是王化成教授对记者提出的问题毫不敷

衍，都给予了认真的回答，并且自始至终都保持一份交谈的热

情。采访行将结束，记者问及能否为《财务与会计》也创作一

首诗，他不好意思地说自己并不专业，只能尝试一下。十几日

过后，记者收到一封他发来的邮件，是一首为本刊创作的名为

《家园》的小诗：“喜欢你，是因为你是我的家园。喜欢家园里

春天的原野，百鸟齐鸣，百花争艳；喜欢家园里夏日的荷花，

清香悠长，拒绝污染；喜欢家园里秋天的大地，硕果累累，漫

山红遍；喜欢家园里冬日的寒梅，冰清玉洁，不惧严寒。喜欢

你，是因为你是我的家园。”虽然只是小小的一首诗，却流露

了他待人之诚恳、做事之认真，让记者、编辑感受到莫大的鞭

策和鼓励，希望能和广大的读者、作者朋友一起，在这里尝耕

耘之充实、享收获之快乐，让《财务与会计》成为大家共同的			

家园。
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调查报告

有的内控体系中，不相容职务分离、单据控制、组织结构、预算

业务控制是关注较多的模块，分别有87.33%、86.67%、84.33%

和83.33%的被调查单位内控体系中已经包含了这些模块，但只

有一半左右的单位设置了风险控制、评价体系等模块，可见不少

被访问者对内控健全和有效的感受与实际情况有所偏差。从内

控建设的依据看，只有52.44%的单位表示内控建设的依据是本

《规范》，28.31%的单位借鉴同系统的内控模式，5.8%的单位参

照《企业内部控制基本规范》，13.45%的单位尚未明确内控建设

依据。内控制度既要维持一定的稳定性，也要根据内控环境及

时进行调整。调查中发现有55.45%的行政事业单位偶尔修订内

控体系，27.61%的单位表示经常修订，1.39%的单位从不修订，

还有15.55%的单位选择了“其他”。

3.《规范》的学习与培训。调查发现，有48.03%的被调查

者已经参加了相关培训或自主进行了学习，32.95%表示准备学

习，14.85%听说过但还未采取学习行动，仍有4.18%的被调

查者表示完全没有听说过，这说明相关机构对《规范》的宣传

力度还不够，部分行政事业单位的人员自我主动学习意识不强。

（三）江苏省行政事业单位内部控制影响因素分析

问卷调查中，课题组共设46项内控影响因素，其中单位

层面因素13个，业务层面因素33项，采用数值的形式代表因

素的重要程度，数值越高，说明影响力越大，需要重点关注。

据统计，全部因素平均得分2.21，其中单位层面因素平均得分

2.18，业务层面因素平均得分2.25（具体见表1）。

1.单位层面影响因素。一是内部控制方面。调查结果显

示，多数被调查者认为行政事业单位在内控环境方面存在不同

程度的问题，主要体现在：单位负责人和职工没有推进动力，

内控意识淡漠；没有单独设置内部控制职能部门或确定内部

控制牵头部门；没有健全内部控制关键岗位责任制、明确岗位

职责及分工，不相容职位未完全分离；重大决策没有实现领导

班子集体讨论制度；关键岗位工作人员缺乏与其工作岗位相

适应的资格和能力；没有组织有效的普及培训，员工对内控不

熟悉，导致制度落实不到位；没有充分利用现代科学技术手

段加强内部控制，增加人为操纵的可能。其中，单位负责人对

内控制度的重视程度、权力制衡机制、关键岗位责任界定、内

控主要工作人员素质和能力是内控环境中最重要的影响因素，

均值分别为2.53、2.51、2.37和 2.21。二是内控建设与执行方

面。调查结果显示，大多数被调查者认为该单位“内部控制制

度没有得到有效的贯彻和执行”，其得分均值为2.29，位于影

响单位内控建设与执行6个因素中的首位。“已有的内部控制

制度缺乏可操作性”项目的得分均值为2.09，居第二位，多数

被调查者希望上一级在推动内控实施方案中，既要有原则性的

指导，也要有一定的灵活性，从而使内控具有可操作性。“缺乏

独立有效的内控评价、监督和责罚体系，不利于内控的有效推

进”，项目得分均值为1.99，大多数被调查者都认为“有效的奖

惩体系”将直接影响单位内控的实施效果。

2.业务层面影响因素。一是预算管理方面。虽然江苏省推

行的是零基预算，但目前很少有单位建立预算全程管理分析模

式，财政决算还没有真正实现与预算的实质对应，预算绩效考

评体系尚未建立。根据课题组的调研，“缺乏预算绩效全过程

管理机制”是单位预算管理中最突出的问题，均值为2.14。二

是收支管理方面。主要存在部分单位收入没有由财会部门进行

归口管理和会计核算；票据管理不到位；未按规范流程进行

支出的审批、审核、支付、核算、归档等；没有按照规定项目

和标准征收政府非税收入；没有健全的债务内部管理制度，

未及时进行债务的对账和检查控制；债务清偿没有计划性等

现象，其中“票据管理不到位”是收支管理中最突出的问题，均

值为2.49。三是采购支出方面。目前江苏省对于重要资产都实

行政府采购，但实际采购中违规现象时有发生。根据调查问卷

结果，“采购环节监管不严，存在私下操作，收受回扣等现象”

被认为是采购环节最突出的问题，均值为2.33。四是建设项目

方面。多数被调查者认为，行政事业在实际工作中建设项目管

理比较薄弱。调查结果显示，“未经批准，随意突破经批准的

投资概算是工程投资的最高限额，出现超规模、超概预算”的

现象均值最高，为2.51。五是合同管理方面。“未经授权擅自对

外签订合同、非法担保等现象”最为突出，均值为2.51，可见合

同管理中授权管理尤为重要。

二、推进江苏省行政事业单位内部控制建设的政

策建议

（一）建立工作机制

行政事业单位内部控制工作是一项系统工程，涉及多个部

表1		江苏省行政事业单位内部控制影响因素统计表

项	目 平均有效问卷数量 均	值

单位层面

内部环境 407 2.25

内控建设与执行 402 2.10

平均值 405 2.18

业务层面

预算管理 399 2.07

收支控制 402 2.32

采购支出 398 2.18

资产管理 401 2.21

建设项目 398 2.43

合同管理 397 2.29

平均值 399 2.25

总体平均值 400 2.21
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门，建议采取联席工作机制，由财政会同监察、审计等部门共

同成立行政事业单位内部控制规范贯彻实施联合领导小组，负

责统筹部署《规范》实施工作。联合领导小组下设办公室，具

体负责《规范》的培训、执行、指导和评估等工作。

（二）明确责任人和职能部门

各单位应建立健全单位“一把手”负总责的内控工作领导

小组，明确该项工作的牵头部门或职能部门，协调财务、审计、

纪检监察、办公室等职能部门，根据本单位业务情况有重点、

分步骤实施。通过单位	“一把手”的重视支持与组织实施，确

保内控规范施行取得实效。

（三）加强宣传与培训

一方面要加大宣传力度。通过电视、网络、媒体、宣传栏、

印刷品等各种宣传方式，多形式、多渠道开展广泛深入的宣传，

创造一种“重视风险防范、强化责任意识、崇尚诚实守信、积

极履行社会责任”的内控文化，为全面贯彻实施内控规范营造

良好氛围。

另一方面要加强培训与学习。要在全省范围全面开展培训

工作，对行政事业单位经济活动决策层、执行层和监督层开展

分类培训班，培训工作做到“全覆盖”和“无盲区”。同时加强继

续教育的培训学习，内容包括《行政单位财务规则》、《事业单

位财务规则》、《事业单位会计准则》、《事业单位会计制度》、

《规范》等，重点对《规范》中的风险评估和控制方法以及涉及

单位主要经济活动业务的预算、收支、政府采购、资产管理、

项目建设、经济合同的订立执行等方面进行专项培训。

（四）强化内外监督作用

一是行政事业单位要建立健全内部监督机制，明确相关部

门在内部监督中的职责权限，对内控建立与实施情况进行内部

监督检查和自我评价，并使内部监督与内控的建立和实施保持

相对独立。二是财政部门、监察部门、审计部门要对行政事业单

位内控的建立和实施情况进行定期检查，有针对性地提出检查

意见和建议，并督促单位进行整改。由于财政部尚未出台《行政

事业单位内部控制评价指引》，因此建议目前可结合江苏省行政

事业单位内控的现状，设计《江苏省行政事业单位内控评价指

标体系》，对本省行政事业单位的内控实施效果进行评价。

（课题组成员：朱忠迎、石晓明、刁海捷、范丽芳、王宁、赵越春、

黄艳艳、郁露露）
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房地产企业项目成本管理是企业成本管理的重要组成部

分，项目成本管理水平直接影响项目管理的质量，进而影响

项目的成败。为确保房地产企业在竞争中立于不败之地，就

需要基于项目管理，运用内部控制的理论和方法对项目全过

程成本进行风险识别、分析与控制，从而实现对项目成本的

有效管理。

苏州工业园区城市重建有限公司（以下简称重建公司）

将项目管理与内部控制相结合，构建项目成本管理风险控

制体系。公司对每一个项目进行目标成本管理，对成本实施

全面、全过程的动态管理，确保及时准确地了解项目成本

状况；公司建立了成本预警机制，对于超支成本及时进行

原因分析，并采取整改措施，同时设置严格的授权审批权

限加以控制；公司规范了项目后评估程序，便于总结相关

经验教训，为项目成本管理的持续改进打下坚实的基础；

公司还完善了项目成本管理的考评体系，确保相关制度落

实到位。

房地产企业项目成本管理风险与控制
——	以苏州工业园区城市重建有限公司为例

郑洪涛		张	颖■
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