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浅析行政事业单位内部控制体系的构建
尚立军 孙彦永■

近年来，行政事业单位根据有关要

求逐渐引入权责发生制、内部控制等管

理方法，取得了一定的实效，但与企业

相比，其内部控制管理水平还相对落后。

笔者在此简要分析如何构建一套行之有

效的行政事业单位内部控制实施体系，

以促进行政事业单位管理水平的提升。

（一）行政事业单位内部控制特点

笔者认为，行政事业单位内部控

制在以下几个方面具有自身特点 ：一

是内部控制目标。行政事业单位的特性

是以公职人员为行为主体、以资源配置

为手段，全心全意履行社会公共服务职

能。因此，提高公共服务效率和效果是

行政事业单位业务活动的总体目标，也

是其内部控制的最高目标。二是全面预

算管理。与企业不同的是，行政事业单

位全面预算管理以社会资源配置为主，

预算草案须经本级人民代表大会批复

后方可执行，并须接受财政部门和审计

部门的监督。三是绩效考核评价。行政

事业单位兼具行政职能与社会管理职

能，因此，其绩效考核评价不仅要关注

单位效益，还要关注社会效益。四是风

险管理。由于行政事业单位的主要产品

是社会公共服务和社会管理，主要资金

来源于政府的投入，其面临的风险包括

内部风险和外部风险。内部风险主要来

源于管理者的决策、内部资源的管理与

调配以及内部员工的执行力度，这三个

方面都不同程度地影响着单位目标的

实现。外部风险体现在政府预算安排多

少，对此单位无法改变，但可以通过与

政府不断沟通、影响政府预算安排来减

少外部风险。 

（二）行政事业单位内部控制体系的

构建

基于行政事业单位业务特性和内

部控制的特点，笔者简要构建了其内部

控制体系。该体系由内部控制目标、层

次化内部控制方法及评价与监督三部

分组成。

1. 内部控制目标。是指内部控制体

系设计的目的和意义，包括控制要达到

惩治腐败、提升服务效率、开展业务合

规合法、提升资金使用效率、合理保证

财务报告质量五个方面。

2. 层次化内部控制方法。包括组织

构架层面、业务活动层面和员工意识层

面三个部分。（1）组织构架层面主要是

对单位为实现组织使命及内部控制目标

所具有的静态职能方面的描述，包括组

织使命及目标（由组织使命、组织任命、

职能划分、监督考核组成）、组织架构及

岗位（由集体决策、部门设置、岗位轮

换组成）、业务流程及规章（即程序化的

业务活动要求和描述）、工具及支撑平

台（由 OA 平台和信息传递组成）。组织

构架既是内部控制的实施主体，也是其

履行业务活动的依据。（2）业务活动层

面是内部控制的客体，是行政事业单位

实现内部控制的关键环节，包括管控对

象（由项目、资金、资产组成）、管控业

务（包括全面预算管理、合同管理、项

目审批、固定资产、专项管理、物资采

购、经费支出、规费收入等内容）和管

控方法（即采取不相容职务相分离、授

权审批、信息公开、集中采购等方法）。

（3）员工意识层面。行政事业单位是社

会职能的承载部门，以提供各种社会服

务为目的、以财政预算资金为来源，其

员工是利益相关方，也是业务活动的实

施者 , 因此，加强对员工的管理显得尤

为重要。员工意识层面包括业务素质

（包括专业胜任能力、任职履历、业务经

历三部分内容）、德勤素质（包括品德、

诚信评级、群众测评三部分内容）和个

人环境（包括个人事项申报、近亲属经

商等方面）。

3. 评价与监督。内部控制的评价与

监督是确保内部控制建设不断完善并有

效实施的重要环节。（1）评价应以内部

控制制度体系为基础，以内部控制过程

控制的有效性评价为对象，对内部控制

涉及和执行的效果进行定性分析，以促

进内部控制体系的持续完善。评价的内

容包括内部控制审计评价、报表审计评

价、绩效评价等。（2）监督包括内部监督

和外部监督。内部监督的部门或岗位应

定期或不定期检查单位内部管理制度和

机制的建立与执行、内部控制关键岗位

及人员的设置情况等，及时发现内部控

制存在的问题并提出改进建议。单位应

根据本单位实际情况确定内部监督检查

的方法、范围和频率，通常不能少于一

年一次。外部监督包括财政部门和审计

部门的监督。国务院财政部门（审计机

关）及其派出机构和县级以上地方各级

人民政府财政部门（审计部门）应对行

政事业单位内部控制的建立和实施情况

进行监督检查，有针对性地提出检查意

见和建议，并督促单位进行整改。
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