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基于产权理论的国有企业内部控制实施机制构建

周银燕 1，朱锦余 2（教授）

（1.云南经济管理学院财经学院，昆明 650106；2.云南财经大学会计学院，昆明 650221）

【摘要】从国有资产产权在国有企业内部的价值流转来看，国有企业内部控制的实施机制包括以国家为中心

的针对经营者的实施机制以及以经营者为中心的针对员工的实施机制。国家对经营者的内部控制实施机制主要包

括在国有企业内外部建立完备的法律机制，以及利用市场信息传导构建有效的激励与约束的声誉机制；经营者对

企业员工的内部控制实施机制包括业务层面问责机制、员工自我评价机制、风险管理机制、内部审计机制、有效的

奖惩机制等，这些内控机制旨在保证国有资产产权价值的保值增值，以及国有企业社会责任的履行。
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一、引言

2006年《企业内部控制基本规范》颁布以后，学术界
开始关注内部控制实施机制，并形成了一定数量的理论

研究成果。这些成果主要从不同的理论视角对企业内部

控制的实施机制展开研究，并提出了相对应的分析框架。

陈志斌、何忠莲（2007）提出在实施内部控制中要应
用信息机制、声誉机制、严厉的问责和惩戒机制等。池国

华（2009）从我国企业内部控制的环境出发，构建了涵盖
战略、管理、作业三层次，具有综合意义的内部控制执行

机制。缪艳娟（2010）按照新制度经济学理论，针对我国缺
乏相应实施机制的现实，指明我国企业内部控制的执行

必须采取强制措施，通过法律及非法律层次分别对内控

的不同方面明确责任并建立相应的奖惩机制，并从我国

《公司法》、《刑法》、《公司治理准则》等方面提出了法律完

善的建议。

蔡吉甫（2012）从制度经济学的角度，对内部控制框
架的产权理论展开了研究，并提出所有者控制经营者的

机制包括激励契约的设计、董事会监督、大股东治理、融

资结构、法律和政治途径、市场竞争等显性机制与企业内

部的隐形机制；经营者控制企业员工的方式主要有会计

控制、内部审计控制和制度控制。刘玉廷、王宏（2010）指
出外部注册会计师对企业内部控制进行审计，是极为重

要的制度设计。李波（2011）、郑石桥、郑卓如（2013）分析了
我国核心文化价值观对内部控制正式规则实施有重要影

响，并指出要注重正式规则的实施机制。

以上研究已取得一定成果，但针对国有企业这一特

殊对象的内部控制实施机制的研究则寥寥无几。缪艳娟

等（2014）从实证调研的角度得出上市企业与国有企业内
控效果均显著好于非上市企业与非国有企业，而上市企

业与国有企业之间的内控效果差异不显著。雷宇（2011）
的研究结果表明，声誉机制对于国有企业的控制效果要

强于民营企业。从已有的研究成果看，学者们专门针对国

企内部控制实施机制的研究还不够。

二、从产权视角构建国有企业内部控制实施机制的

逻辑路径

国有企业是由国家代表全民履行所有者职能的企

业，其产权特征明显区别于其他类型企业。因此，从国有

资产产权的角度来对国有企业内部控制的实施机制展开

研究，更具有实践性与可操作性。

产权是指由物以及物的使用所形成的所有权与使用

权、收益权与让渡权等权力，其实质表现为人与人之间的

经济关系。以科斯为代表的产权经济学家将交易与产权

联接，并从交易的角度对企业的性质进行了阐述，认为企

业是作为要素所有者实现产权交易的一种方式，其产生

与存在的制度性原因是企业降低了市场机制的交易费

用，其性质是属于一系列产权交易主体的契约集合。由于

风险的存在与环境的错综复杂，加之有限理性的交易人，

甚至机会主义行为的存在，使得企业契约都是不完全的。

继科斯之后，不同的产权经济学家对企业的本质提出了

其他观点：威廉姆森指出企业的实质是一种交易的治理

结构；阿尔钦等则把企业看做一种特殊的契约设计，其本

质为生产的团队性质。此外，人力资本所有权与控制权的

不可分离以及分工日趋多样化与专业化，使得现代企业

产生了不可避免的“委托代理”问题。

近年来，国有企业改革的方向是健全现代企业制度。

国有企业作为现代企业具备以上所涉及的企业性质：是

不完备的契约、是一种治理结构、是生产的团队以及存在

多层级委托代理关系。国家将国有资产产权投入到产出
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是一个连续完整的价值流转过程，国家要实现对这一过

程的有效控制，需要在国有企业内部建立两个相互关联

的内部控制层次。首先是国家对国有企业经营受托直接

责任人的控制，表现为国有企业在公司治理层级的控制；

其次为国有企业经营受托直接责任人对员工的控制，表

现为国有企业在公司业务层级的控制。因此，国有企业内

部控制的实施机制也应包含两个层次：其一为国家针对

国有企业治理层的内部控制实施机制，其二为国有企业

经营者针对各部门干部及员工的内部控制实施机制。

三、基于国有企业治理层的内部控制实施机制

基于国有企业治理层的内部控制实施机制，是保证

国有企业内部控制有效执行的第一层机制，是国家保证

国有资产产权受托的直接责任人——经营者的内部控制

有效执行的相关机制。具体包括国家通过法律从企业内

外部建立完备的法律机制以及利用市场信息传导构建有

效的激励与约束的声誉机制。

1. 法律机制。用法律对企业内部控制进行监管是行
之有效的手段，如美国以萨班斯法案等强制企业执行内

部控制，包括内部控制信息的强制披露及违反内部控制

制度后对企业高管的严厉追责与惩罚（陈志斌等，2007）。
英国却从公司治理入手，以上市规则等法规对企业内部

控制的建立健全进行指引，从而使企业自发性产生内部

控制需求。可见，英美两国在企业治理层的内部控制中实

施的法律机制存在明显差异，通过法律机制来监管经理

层实施内部控制的结果却是殊途同归。

治理层级内部控制的法律机制，应该从国有企业内

部与外部两个角度，从严格监管、完善引导与有效激励三

个方面进行构建。根据实施主体和实施手段的不同，严格

的监管机制包括企业内外部不同监督主体实施的检查监

督机制、管理层问责机制、惩罚机制等；完善的引导机制

指通过相关法规对公司治理及内部控制进一步指引的机

制；有效的激励机制是将国有企业高管的激励与内部控

制的有效性挂钩，它们同时受到法律的规范和指导，共同

构成了规范国有企业内部控制实施的法律机制，详见表1。
2. 声誉机制。声誉机制可以理解为与名声和荣誉相

关的机制，该机制是法律机制的有效配合与补充，在市场

环境中，可以通过惩罚失信与激励守信的方式发挥规范

市场发展、约束市场参与者的机会主义行为、传递信号、

减少交易成本（表现为激励机制）等方面的作用。同时，它

可以有效降低国有企业内部控制的实施成本。法律从制

定至执行均具有较高的成本，而声誉作用的发挥建立在

国企经营者自觉执行内部控制制度以维护自身发展的长

远利益的基础之上，其执行成本远低于法律机制，但该机

制的有效性有待市场传导体制的完善。声誉机制按照实

施主体及实施手段可以分为市场的激励机制与社会舆论

机制（表现为市场约束）两类，详见表1。

四、基于国有企业经营者对员工的内部控制实施机制

基于国有企业经营者对员工的内部控制实施机制，

是保证国有企业内部控制有效执行的第二层机制。在分

工日趋多样化、专业化的背景下，国有企业的内部管理形

成了对于国有资产使用权的层层委托代理关系，每一层

的管理者或普通员工之间均构成了特定的委托代理关

系。由于人的有限理性，加之企业内部的团队生产性质，

导致企业员工在共同参与国有资产产权价值创造的过程

中，不可避免地产生“搭便车”的国有企业内部代理问题，

其结果是经营者无法有效履行国有资产产权经营受托责

任。因此，要想有效地解决国有企业内部层级代理问题，

经营者必须保证国有企业员工层次的内部控制有一定的
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国资委

市场

市场

实施手段

定期进行内部控制专项检查

定期进行内部控制审计

定期进行内部控制审计

定期进行内部控制自我评价
及内部控制信息披露

对重大事项及内部控制进行
检查与监督

风险预警、识别、衡量、控制和
效果评价

对公司会计、财务相关的内部
控制进行监督

对公司战略制定、实施风险的
内部控制进行监督

在相关法律法规中明确董事
长或总经理对内部控制的建
立健全负责

通过《会计法》、《公司法》、《证
券法》、《企业国有资产法》等
法律明确各个责任主体在内
部控制中的责任细则，对违反
相关法律法规的行为进行行
政性惩罚与经济性惩罚

通过《刑法》对企业高管的违
法行为进行严格的刑事、民事
责任追究

通过《公司治理准则》，利用证
券交易所的上市规则对企业
的内部控制行为进行引导

在相关法律法规中明确将内
部控制的有效性作为国有企
业管理层经营业绩的考核内
容，并与其报酬、奖惩挂钩

经营者为实现自身利益而对
声誉看重，主动追求国有资产
产权价值的保值增值

社会舆论及媒体的评价，倒逼
国有企业内部控制的完善

表 1 基于国有企业治理层的内部控制实施机制
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实施机制。这些机制主要包括员工业务层面问责机制、员

工自我评价机制、风险管理机制、内部审计机制、有效的

奖惩机制等。对国有企业职能部门及业务部门的员工应

进行相应的激励与约束，如表2所示：

这些实施机制的侧重点及实施方式各不相同，都仅

仅是在国有资产产权价值运动过程中的某一方面或某一

环节发挥控制作用。这些实施机制只

有相互配合、相互补充，保证内部控

制制度的有效执行，才能为国有企业

经营者有效履行国有资产产权受托

经营责任提供机制支持。

五、结论与建议

按照国有资产产权在国有企业

内部的价值流转过程，以及国企具备

现代企业性质的现实，其内部控制的

实施机制应内外兼修，建立国家对经

营者的治理层级的内部控制实施机

制，以及经营者对企业员工的业务层

级的内部控制实施机制，具体如右图

所示。这些实施机制旨在保证国有企

业内部控制制度的有效执行，从而实

现国有资产产权价值的保值增值，以

及国有企业社会责任的履行。

同时要注意的是，国有企业内部控制的有效实施是

一项复杂的、系统的、持续的、动态监督的工程。以上实施

机制能否发挥应有的效应，主要取决于以下几点：

一是应建立在国有企业内部控制相关法律法规完善

的基础之上，尤其是国有企业内部控制的建立健全及风

险管理控制的管理层问责机制及惩罚机制的进一步完

善。二是应进一步健全国有企业法人治理机制，真正实现

政企分开、政资分开。三是国有资产监督机构作为特设机

构的定位要明晰。四是建立畅通的企业价值的传导机制。

此外，在内部控制的具体执行过程中，只有考虑到行业、

环境、信息技术、机制执行成本等具体因素，才能使国有

企业的内部控制有效落地，从而实现国有资产产权受托

经营责任与社会责任的高效履行。
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实施机制

业务层面
问责机制

自我评价
机制

风险管理
机制

内部审计
机制

奖惩机制

实施主体

各层级产权
委托责任人

各层级产权
受托责任人

风险管理部
门

内部审计部
门

各层级产权
委托责任人

实施手段

规范设置国有企业机构与岗位，规范业
务流程，按照业务流程中不同的业务活
动明确责任，使国有企业内部职能部门
及业务部门的每一岗位的员工清楚自
己在干什么、要干什么、该怎么干

每一个员工对自己岗位上的内部控制
进行自我评价，每一个部门对本部门的
业务流程中的内部控制进行自我评价。
设计不同层次的内部控制自我评价表
格，采用工作组法、问卷调查法、管理结
果分析法等方法每半年进行一次自我
评价

按照国有企业内部筹资、投资、经营、收
益分配的产权价值流转环节进行内部
控制风险的分析、认定、衡量与控制，并
对风险管理的结果进行评价

对内部控制执行状况进行检查评价，包
括审核和评价各责任主体向上级部门
交付的产权经营受托责任报告是否真
实、可靠；对内部控制自我评价、风险管
理流程等进行审核与监督，对企业业务
活动与企业战略目标关联性的内部控
制进行监督

充分运用问责机制、自我评价机制、风
险管理机制和内部审计机制结果，设计
合理的奖惩制度，将各员工、各部门的
内部控制履行情况与薪酬考核挂钩

表 2 基于国有企业经营者对员工的内部控制实施机制

基于产权视角的国有企业内部控制的实施机制构建


