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无论是以蓝田股份和银广夏为代表的上市公司，还是

三九集团、中航油集团等大型国有企业集团，抑或是南方证

券等金融机构，它们的毁灭或危机无不成为失控的“标本”。

这些曾经辉煌的企业，并非毫无管制的烂摊子，有的甚至还

建立了全面、系统的内控制度，但其关键环节的风险却并未

得到有效控制。问题到底出在哪里呢？

我国企业内部控制实施的主要缺陷

随着内部控制思想的深化和各主管部门监管措施的强

化，我国企业已经普遍认同并重视内部控制，并将其作为企

业发展中的重大问题来考虑，但受文化观念、思维模式和基

础条件的限制，企业的内部控制仍然存在以下问题：

（一）部门分割，政出多门，导致控制体系缺失

内部控制在于业务全过程和全员的风险控制。一方面，

风险的识别和评估必须得到各部门全过程的参与，另一方

面内控作用的主体也是业务各环节的部门和人员。因此，内

部控制设计和实施的整体性决定了内部控制的效率和效果。

我国企业的组织结构总体是沿用资源特性和属性进行横向

分割设计的，不可避免地形成了部门割据、利益纷争的特

征。各部门对内部控制的理解、执行都无不打上部门利益的

烙印。例如，关系到企业竞争能力和运营效率的企业产品成

本控制，不仅在于财务部门核算的控制，还在于设计、采购、

生产、库管、销售各环节的共同控制。而设计部门的业务取

向在于产品的质量和功能的实现；采购部门的业务取向在

于完成生产需求，熟悉的供应商、便利的采购方式成为业务

的首选；生产部门的业务取向在于安全完整地完成产品的

生产，对业务效率、产品成本鲜有考虑；销售部门的业务取

向在于产品的销售和推广，价格策略、赊销和销售折扣成为

其业务的首选。上述部门的立场和利益无不和内控的最终目

标相背离，财务部门对企业生产和结果核算，只能是对运营

过程事后的反映，成本控制已是“无力回天”。

（二）整体性不足，高度不够，导致控制效果不佳

我国企业内部控制普遍缺乏整体性，主要表现在内部

控制的制定、主体内容和方式都带有部门色彩。目前，企业

内控主要由内审部、风险管理部或财务部主导。内审部的职

责和功能主要在于业务和风险的核查监督，内审部门主导内

部控制带有事后评价和核查的色彩，缺乏事前和事中控制，

从而背离了全面内部控制的初衷。财务部门主导的内部控制

偏重于财务效果和运营效率风险，而对于业务过程本身的业

务属性关注不够，使得内控体系给业务带来影响和冲突，甚

至最终导致与营运效果相背离。风险管理部门的职责在于

全面监控企业的总体风险，并对重点业务和环节进行风险

监控。由风险管理部门主导的内部控制对于总体业务风险能

够从体系上把握，但对于业务关键点和控制点的认识却不及

其他具体业务部门明晰，其内部控制的现实性、可操作性都

受到很大挑战。

（三）流于形式，疏于执行，导致内控形同虚设

许多企业对于内部控制的理解是片面的，认为内部控制

就是制定各种各样的制度和手册，企业追求形式的动力远远

大于内控实施的需求，不愿意实质性地改变企业管理和运

营的模式、过程和方法。更加可怕的是，一旦蒙上内控的外

衣而行无控之实，更会加大失控的潜在威胁。中航油新加坡

公司的悲剧不是没有内部控制体系和制度造成的。中航油

聘请安永会计师事务所为其制定了《风险管理手册》和《财务

管理手册》，公司曾经以拥有这样一套“与国际接轨”的风险

管理制度为荣。根据《风险管理手册》规定，中航油设有 7人

组成的风险管理委员会，风险控制为五级制：交易员——风

险控制委员会——内审部交叉检查——首席执行官——董

事会，层层上报。每名交易员损失 20万美元时要向公司风

中
国
财
政
杂
志
社



险管理委员会汇报；累计损失达35万美元时要向首席执行

官汇报，得到其同意才能继续；任何导致50万美元以上损

失的交易将自动平仓。但是，中航油最终高达5.5亿美元亏

损额的事实却无情地戳穿了中航油的“内控谎言”。

完善内部控制的路径选择

（一）寻找适合的方式——中国特色的“希金森小船”是

最佳选择

盟军 1944年 6月在诺曼底登陆成功很大程度上要归功

于一 种极富特色的战略登陆快艇。但这种快艇并不是军方

认为功能齐全、安全系数高的军用船舰，而是由民间造船师

安德鲁 · 杰克逊 · 希金森设计制造的、适宜采矿者和狩猎

者在路易丝安那的沼泽地中使用的简易的小木船。

企业内部控制向何处去？美国《萨班斯奥克斯利法案》

要求的全面而苛刻的内控，因为其不切实际的大而全、强制

要求花费巨大已为企业界诟病。在中国市场环境尚不健全的

前提下，兼之“上有政策、下有对策”的“政策应对”思维，如

果照搬美国内控模式，就很有可能陷入不切实际的形式主

义泥潭，不但无端增加企业运营成本，而且最终会影响内控

的严肃性和有效性。在中国，不同所有制的企业运营模式不

同，价值取向迥异，企业控制方式和方法也不尽相同；不同

行业的企业、同一行业不同阶段的企业、同一行业同一阶段

不同规模的企业面临的运营风险、人员风险都不相同，这些

不同注定了企业内控的模式、方法和机制的差异。中国企业

的内控更需要适合登陆中国的“希金森小船”。合适的才是

最好的。

（二）确立制度的安排——法人治理和内部控制的结合

内部控制是企业各阶层的利益均衡，在逐渐成熟的市

场机制中，在所有权和经营权相分离的前提下，内部控制必

须由企业管理层在高度压力、动力的前提下才得以展开和实

施。内部控制只有作为企业的一项制度，而不是一个运动，

才能持续、有效地达到控制的效果。

作为一项制度安排，企业应将公司治理与内部控制有效

对接。在公司治理结构的框架内解决对董事会和总经理的

控制、监督和激励问题 ；在内部控制的框架下解决对总经

理以下的业务执行部门和岗位的控制和激励问题（李连华，

2005）。具体来说，企业可以在董事会下设立审计委员会，

明确审计委员会对总经理的控制、监督和激励。我国相当一

部分企业的监事会在监督方面也起了重要作用，通过监事会

可以对董事和总经理实施监督与控制。在此前提下，内部控

制相关部门如企业内部审计部门、风险管理部门等的定位也

涉及到内控的切实制度安排问题。强化内部控制的职能、提

高内部控制的地位，理想的模式是将企业内控相关部门直

接隶属治理中的审计委员会或监事会。鉴于企业人员管理

和业务内容影响和治理发展的现实，阶段性地将企业内控部

门业务由治理委员会指导，人员和业务由总经理管理，不失

为一项过渡性的制度安排。

（三）强化制度的执行——业务流程和风险管理的契合

我国企业缺少的不是制度和政策，缺少的是统合观念下

的风险辨识和风险规范制度的实施，缺少的是让制度得以

执行的具体方法。流程管理实质就是按照业务发展和运行

逻辑关系进行工序安排，以保证产品和操作过程的规范和可

复制性，从而提高功效和效果（质量）。内部控制设计需要

借鉴和运用流程设计原理，进行业务运行逻辑关系的梳理；

同时，按照资源的稀缺程度和资源数量要求分析出业务流

程的关键点，根据企业经验和实践，找出关键点中财务影响

最突出、错弊频率最高的业务点即风险点作为控制点。针对

各种错弊和失误，在此控制点中制定出相应的措施和方法，

以减少其发生的概率和损失。这样，在业务实施的过程中自

觉将业务风险加以控制和防范，内部控制的思想和各种要求

都在各项业务和管理过程中得以实现。习惯成自然，企业在

没有规范流程和防范风险系统的运行模式时，实施内部控

制将是一个从思想到方式的变革，甚至会产生强烈的阵痛。

然而，随着内控过程对风险的规避和化解，企业的利益得以

保障，企业各层次将逐渐接受以内控流程模式实施业务运

营。当企业反复运行并遵从内部控制流程时，风险管理就会

成为企业的习惯。因此，以流程为模式的内部控制可以有效

保证企业风险管理被长期、习惯地遵从。

（作者单位 ：北京国家会计学院）

责任编辑  李斐然中
国
财
政
杂
志
社


	本期专题
	企业内部控制的实施困境及路径选择




