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摘      要  ：  �在新时代国家治理现代化进程中，行政事业单位作为公共服务的重要载体，其内部控制体系建设与优化直接关系到公

共资源配置效率、财政资金安全与服务效能提升。当前，行政事业单位内控管理普遍存在意识薄弱、制度不健全、与

风险管理脱节、信息化支撑不足等突出问题，制约了单位治理能力的提升。本文从问题出发，结合新政府会计制度实

施背景与“十五五”规划要求，系统探讨了内控管理的优化路径，提出应从强化内控意识、完善制度设计、推动数字

化转型、融合风险管理等方面入手，构建适应高质量发展要求的内控体系，为实现公共服务提质增效与国家治理现代

化提供制度保障。
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Abstract  :  � In the process of modernization of national governance in the new era, administrative institutions 

are important carriers of public services, and the construction and optimization of their internal 

control systems are directly related to the efficiency of public resource allocation, the security of 

financial funds, and the improvement of service efficiency. At present, there are generally prominent 

problems in the internal control management of administrative institutions, such as weak awareness, 

imperfect system, disconnection with risk management, and insufficient information support, which 

restrict the improvement of unit governance capabilities. Starting from the problem, combined with the 

implementation background of the new accounting system and the requirements of the "15th Five-Year 

Plan", this paper systematically discusses the optimization path of internal control management, and 

proposes that we should start from strengthening internal control awareness, improving system design, 

promoting digital transformation, and integrating risk management., build an internal control system that 

meets the requirements of high-quality development, and provide institutional guarantees for improving 

the quality and efficiency of public services and the modernization of national governance.
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行政事业单位是我国公共服务体系的重要组成部分，承担着社会管理、民生保障、公益服务等重要职能。随着国家治理体系和治理

能力现代化进程的推进，特别是在“十四五”与“十五五”规划接续的关键节点，行政事业单位面临的内外部环境日趋复杂，对单位的

治理能力、资源配置效率与风险防控水平提出了更高要求。内部控制作为单位治理的基础性制度安排，其科学性与有效性直接关系到单

位履职效能与公共服务质量的提升。然而，当前许多行政事业单位仍将内部控制简单等同于合规性管理，忽视其与风险管理、绩效管理

的深度融合，导致内控体系运行不畅、效果不彰。
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一、行政事业单位内控管理面临的突出问题

在当前推进国家治理现代化与高质量发展的宏观背景下，行

政事业单位作为公共服务供给与国家政策执行的关键载体，其内

部控制的健全性与有效性，直接关系到公共资源的配置效率、财

政资金的安全规范以及公共服务质量的持续提升。审视现实，许

多单位的内控体系仍面临严峻挑战，集中体现在三大深层矛盾：

一是内控意识普遍淡薄，常被狭隘理解为财务合规工具，未能融

入战略治理层面，导致领导重视虚化、全员参与不足；二是制度

构建滞后，存在“为建而建”的形式化倾向，与业务实际脱节，

且各项制度间缺乏协同，难以形成闭环管理；三是风险管理与内

控职能严重割裂，仍停留在被动、事后监督阶段，缺乏对战略风

险的前瞻性识别与主动应对。这些系统性缺陷，不仅制约了单位

自身治理能力的提升，更在“十五五”时期深化改革的语境下，
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构成了实现公共服务提质增效与国家治理现代化目标必须破解的

核心议题。

（一）内控意识普遍淡薄

在不少单位中，内部控制仍被狭隘地理解为财务合规或审计

监督，未能上升到治理能力与战略保障的高度。“控制”一词易引

发被约束、被怀疑的负面联想，尤其是中高层管理人员常将内控

视为工作效率的阻碍，进而产生抵触心理。尽管制度明确单位负

责人为内控第一责任人，但权责界定模糊，缺乏配套的考核与问

责机制，导致“一把手”往往仅停留在口头重视，实际投入与推

动力度有限。这种自上而下的意识缺失，使得内控文化建设缺乏

根基，全员参与、主动防控的氛围难以形成。

（二）内控制度建设滞后

行政事业单位的内控制度存在“为建而建”的倾向，内容空

泛，未能紧密结合本单位业务特点与风险分布进行精细化设计。

例如，预算编制与执行“两张皮”、资产管理责任虚化、采购流

程形式化等问题依然突出。新政府会计制度虽在核算层面实现了

统一与创新，但并未针对具体内控管理活动提供操作层面的明细

指引，导致制度与实践脱节。同时，各项内控制度之间缺乏衔接

与协同，未能形成覆盖经济业务全流程的闭环管理体系，降低了

制度的整体效能与执行刚性。

（三）风险管理与内控严重脱节

长期以来，行政事业单位内控侧重于事后监督与合规性检查，

缺乏对风险的前瞻性识别与主动管理。内部控制目标往往局限于财

务报告真实、资产安全与合规合法，未能有效衔接单位的战略目标

与绩效管理，导致一些影响长远发展的战略性风险被忽视。在“风

险偏好一致”的隐性假设下，单位内部不同部门、层级的风险认知

差异未被正视，难以形成统一的风险语言和协同的应对策略。这种

被动、静态的防控模式，在面对外部环境快速变化时尤为乏力，无

法适应高质量发展对风险治理能力提出的新要求。

二、新形势下内控管理的优化路径

面对行政事业单位内控管理意识薄弱、制度虚化、技术滞后

等挑战，单纯局部修补或技术叠加难以提升治理效能。当前，内

控体系优化需超越工具理性，转向系统性治理能力重构。这要求

单位文化认知转型，推动内控从“合规约束”转向“战略赋能”，

深度融合再造制度架构与业务流程。制度设计应契合组织运作逻

辑，形成动态全程的韧性机制。同时，在数字化与会计制度改革

驱动下，技术赋能是提升内控精准性等的必然路径。通过构建数

据治理平台与智能风控模型，内控从事后检查转向全程智能防

控。文化重塑、制度重构与技术赋能相互依存、协同演进，构成

行政事业单位内控体系从“合规遵循”迈向“价值创造”的逻辑

与进路。 

（一）重塑内控文化

推动意识从“合规负担”向“治理赋能”转变。内控建设的

核心在于“人”的观念革新。单位负责人必须切实发挥领导作

用，将内控建设深度融入单位战略规划与日常决策，并通过自身

言行示范，传递重视内控、崇尚风险防范的明确信号。需通过持

续、多层次的培训与宣传，消除对内控的误解，重点培养全员

“积极拥抱变化”的风险管理思维，使员工认识到内控既是履职尽

责的“安全网”，也是价值创造的“助推器”。唯有构建起全员认

同、主动参与的内控文化，各项制度与措施才能真正落地生根。

（二）完善制度与流程

构建全链条、嵌入式的内部控制运行机制。制度优化应以

COSO内部控制五要素为基本框架，实现从“有没有”向“优不

优”的转变。核心在于将内部控制要求深度嵌入预算管理、资产

管理、采购管理、项目建设等关键业务的全流程。例如，在预算

环节强化绩效目标与风险分析的联动，在资产环节落实从“入

口”到“出口”的全程痕迹化管理。同时，必须建立制度动态评

估与修订机制，及时响应政策调整与业务变化，确保制度的适用

性与前瞻性。此外，应积极探索利用信息技术固化流程和标准，

减少人为操纵空间，提升制度执行的刚性与效率。

（三）深化技术赋能

以数字化转型为强大引擎，全面驱动内控体系向智能化方向

升级演进。当前，各类组织面临的管理环境日趋复杂，数据规模

呈爆发式增长，传统依赖人工操作与经验判断的内控模式已难以

有效应对新形势下的风险挑战。以行政事业单位为例，应把握新

政府会计制度全面实施的重要契机，系统规划并大力推进内控管

理的信息化、数字化建设。通过统一数据标准与系统接口，构建

集成高效的一体化内控数据共享平台，实现业务流程、资金流动

与信息数据的实时同步及深度融合共享。在此基础上，需积极引

入大数据智能分析、机器学习、风险预警模型等先进技术工具，

对关键风险控制指标开展动态、实时、多维度的监测与智能解

析，推动内控机制从传统被动式、事后检查向主动式、事中干预

和事前预警转变。

三、“十五五”规划背景下内控管理的战略方向

在“十五五”规划全面推进国家治理现代化的宏观背景下，

行政事业单位内控管理正面临从传统合规保障向现代治理引擎的

战略转型。这一转型要求内控体系必须突破局部控制与静态防护

的固有范式，深度融入高质量发展的核心逻辑。内控建设需以提

升公共服务效能与财政资源配置效率为根本遵循，将绩效目标深

度嵌入控制流程，实现风险防控与价值创造的同频共振。同时，

治理复杂性的提升要求内控强化系统性思维，打破组织内部的功

能壁垒与信息孤岛，通过构建权责清晰、协同联动的治理网络，

形成应对不确定性的整体韧性。创新则是驱动这一转型的核心动

能，既体现在鼓励基于单位特性的制度范式探索，更凸显于利用

人工智能、大数据等数字技术推动控制活动的智能化跃迁。绩

效、系统与创新，三者共同勾勒出新阶段内控管理服务战略目

标、赋能治理升级、适应时代变革的关键进路与价值依归。

（一）坚持绩效导向

“十五五”规划明确提出要持续提升公共服务质量并优化财

政资源配置效率，这为新时期的内控管理指明了方向。在此背景
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下，内控管理不应仅局限于传统的合规与风险防控目标，而应更

加突出绩效导向，实现从“防风险”到“提效能”的功能拓展。

内控体系建设应紧密结合单位的核心职能定位与战略绩效目标，

系统整合管理流程，将风险控制与资源配置、效能提升有机融

合。尤其在当前全面实施预算绩效管理的制度环境下，内控机制

需要深度融入绩效目标设定、执行过程动态监控以及最终结果评

价的全周期管理环节，通过健全的制约与监督体系，确保公共资

金的使用在安全合规的基础上，实现经济效益与社会效益的最大

化，从而有力服务国家经济社会发展大局。

（二）强化系统观念

构建跨部门协同治理的内控共同体。高质量发展要求实现系

统治理。内控管理不能是财务或审计部门的“独角戏”，而应成

为所有业务部门的“协奏曲”。单位需着力打破部门墙，建立健全

包括决策层、管理层、执行层与监督层在内的协同工作机制，明

确各主体在风险识别、评估、应对与报告中的责任。尤其要强化

内部审计的独立性与权威性，并推动其职能从财务审计向覆盖战

略、运营、合规的综合性审计拓展。通过构建纵横联动、职责清

晰、反应敏捷的治理网络，形成内控合力，提升单位整体应对不

确定性风险的韧性。

（三）突出创新驱动

实现制度优化与技术应用的双轮迭代。“十五五”时期是创新

驱动发展的深化期。行政事业单位内控建设也需秉持创新精神。

在制度层面，鼓励在遵循国家统一规范的前提下，探索符合本单

位行业特点、规模大小的差异化、精细化内控模式，避免机械照

搬。在技术层面，应保持对数字技术发展的敏感，持续将物联

网、人工智能、区块链等新兴技术应用于资产盘点、合同管理、

风险预警等场景，推动内控模式从“人防人控”向“技防智控”

演进。通过制度与技术的持续迭代、相互促进，不断提升内控体

系的现代化水平，为国家治理体系和治理能力现代化奠定坚实的

微观基础。

四、结语

在国家治理体系和治理能力现代化深入推进、“十四五”

与“十五五”规划接续实施的宏观背景下，行政事业单位内部控

制作为保障公共服务效能、规范公共资源配置的核心制度支撑，

其改革优化已成为回应高质量发展要求的必然选择。基于 COSO

内控框架与国家治理现代化理论，以文化重塑、制度重构、技术

赋能为核心的内控优化路径，构成了有机协同的逻辑体系：文化

重塑是理念基础，通过推动内控认知从“合规负担”向“治理赋

能”转变，为制度落地与技术应用提供思想保障；制度重构是核

心载体，通过构建全流程嵌入式管控机制，实现内控要求与业务

逻辑的深度融合；技术赋能是关键支撑，借助数字化工具推动内

控从静态事后监督向动态全程防控升级。这一系统性优化框架，

回应了内控与战略管理、风险管理、绩效管理深度融合的核心诉

求，为破解传统内控碎片化、形式化难题提供了理论指引与实践

遵循。

内控体系是衔接公共政策执行与公共服务供给的关键治理工

具，其成熟完善不仅能提升单位内部治理效能，还能为财政资金

安全与公共服务质量提升筑牢微观制度根基，是国家治理能力在

微观组织层面的具象化体现。未来，随着数字化转型的持续深入

与新政府会计制度的全面落地，内控研究可重点聚焦特定行政事

业单位差异化内控模式构建、数字化背景下内控与其他管理体系

的协同机制等方向，为行政事业单位内控从“合规型”向“价值

创造型”转型提供针对性学术支撑，助力国家治理体系和治理能

力现代化在微观层面稳步推进。 
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