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一、我国企业内部控制审计的发展

我国政府自 20世纪 90年代开始加大力度推动企业内部

控制工作的开展。内部控制概念最早出现于我国财政部于

1996年 12月颁布的《独立审计具体准则第 9号———内部控

制与审计风险》中，它明确要求审计人员应当审查公司的内部

控制情况，以内部控制评价结果作为审计风险评估的基础。

我国证监会于 2001年 1月发布的《证券公司内部控制指

引》要求证券公司聘请具有证券执业资格的会计师事务所对

其内部控制情况进行评审，会计师事务所应当向证券公司提

供内部控制评审报告。商业银行、证券公司、保险公司必须对

其内部控制制度的完整性、合理性和有效性做出说明，并委托

会计师事务所进行评价，同时出具内部控制评价报告并提出

改进建议。

财政部于 2001年 6月颁布了《内部会计控制规范———基

本规范（试行）》，其中第二十四条规定：单位可以聘请中介机

构或相关专业人员对本单位内部会计控制制度的建立健全及

有效实施进行评价，接受委托的中介机构或相关专业人员应

当对委托单位内部会计控制制度存在的重大缺陷做出书面报

告。

中国注册会计师协会也在 2002年 2月发布了《内部控制

审核指导意见》，用以规范独立审计人员开展内部控制审核业

务（指对被审计单位的与财务报表相关的内部控制进行审

核）。其中第二条规定：本意见所称内部控制审核，是指注册会

计师接受委托，就被审计单位管理当局对特定日期的与财务

报表相关的内部控制有效性的认定进行审核，并发表审核意

见。

中国内部审计协会于 2003年颁布了《内部审计具体准则

第 5号———内部控制审计》，规定内部审计师应对内部控制环

境、风险评估、控制活动、信息与沟通及监督五要素进行审查

和评价。内部审计工作的重点是审查被审计单位内部控制的

适当性、合法性和有效性，我们可以通过对内部控制的审查和

评价来优化管理活动。

2005年 10月，我国证监会出台《关于提高上市公司质量

意见》，其规定要建立健全公司内部控制制度。上市公司要加

强内部控制制度建设，强化内部管理，对内部控制制度的完整

性、合理性及其实施的有效性进行定期检查和评估，同时要通

过外部审计对公司的内部控制制度以及公司的自我评估报告

进行核实、评价并披露相关信息。通过自查和外部审计，及时

发现内部控制制度的薄弱环节，认真修正，堵塞漏洞，从而有

效提高企业的风险防范能力。

2006年 5月 12日，深圳证券交易所发布《深圳证券交易

所上市公司内部控制指引（征求意见稿）》，其包括对内部控制

八要素的基本要求、对重要活动进行内部控制的要求、对内部

控制信息进行披露的要求这几方面的内容。这一征求意见稿

的发布是为了在全国范围内为建立内部控制制度体系征询意

见，拉开了我国上市公司内部控制制度体系构建的序幕。一周

之后，我国证监会发布《首次公开发行股票并上市管理办法》，

其规定：发行人的内部控制在所有重大方面是有效的，其由注

册会计师出具了无保留结论的内部控制鉴证报告。这是我国

相关部门首次对上市公司内部控制提出具体要求。

2006年 6月 5日，上海证券交易所出台了《上海证券交

易所上市公司内部控制指引》，该指引被业界誉为中国版的

“萨班斯法案”，是我国首部指导上市公司建立健全内部控制

机制的规范性文件。该指引很好地借鉴了 COSO委员会的

《企业风险管理———整体框架》，一方面强制要求上市公司应

在定期报告和临时公告中披露内部控制制度的实施情况，另

一方面对上市公司建立健全和有效实施内部控制制度以提高

上市公司风险管理水平提出了规范性的指导意见。同时，其鼓

励公司聘请专业机构（如会计师事务所）协助建立内部控制制

度，并提出在披露的信息中必须有专业机构对企业内部控制

提出的审核评价意见。

2006年 7月至 9月，企业内部控制标准委员会草拟了内

部控制基本规范和 17项具体控制规范。此举意味着我国企业

内部控制规范制定工作取得了重大进展。

2006年 7月，中国注册会计师协会成立了“会计师事务

所内部治理指导委员会”，这样做是为了建立一套以防范风险

和控制舞弊为中心、以控制标准和评价标准为主体，结构合

理、内容完整、方法科学的内部控制标准体系，从而促使企业
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【摘要】本文对我国内部控制审计的发展过程进行了回顾，指出了内部控制审计在我国顺利开展存在的障碍，并对

扫清这些障碍提出了相关建议，以进一步推动内部控制审计在我国的开展。
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完善内部治理结构和内部约束机制。

2008年 5月，财政部会同证监会、审计署、银监会、保监

会制定了《企业内部控制基本规范》，其自 2009年 7月 1日起

在上市公司范围内施行，鼓励大中型非上市企业执行。执行本

规范的上市公司，应当对本公司内部控制的有效性进行自我

评价并披露年度自我评价报告，同时还可聘请具有证券、期货

相关业务资格的会计师事务所对内部控制的有效性进行评

价。

上述相关法规的出台标志着我国内部控制制度体系的构

建已经走到了最关键的时期。由此可见，各监管部门对不同行

业的内部控制都做出了不同程度的要求，从建立健全以内部

会计控制为核心的内部控制体系发展到建立健全以财务报告

内部控制为核心的内部控制体系，从对内部控制发表审核意

见逐步转向对财务报告内部控制有效性发表独立审计意见。

内部控制基本规范和 17项具体控制规范的制定，显示出我国

正在引导企业建立健全以财务报告内部控制为核心的内部控

制机制，那么对财务报告内部控制有效性进行审计必然会成

为一种趋势。

二、内部控制审计顺利开展存在的障碍

第一，内部控制仅限于内部会计控制，未涉及公司经营管

理活动的各个方面。要想在我国建立以财务报告内部控制为

核心的内部控制体系，就必须突破内部会计控制，将内部控制

的触角延伸到公司经营管理活动的各个方面。虽然财务报告

内部控制只涉及 COSO报告中“财务报告的可靠性”目标，但

是由于其还涉及公司其他方面的控制内容，因此只要内部控

制存在着重大缺陷或实质性漏洞，都会对财务报告内部控制

产生影响，从而影响到公司财务报表的可靠性。

第二，未明确提供内部控制报告并对其进行评价的责任

主体。公司管理当局是提供内部控制报告并对其进行评价的

责任主体，我们必须明确建立健全内部控制制度、保证内部控

制制度有效执行、对内部控制有效性进行评估是管理当局的

责任，而不是内部审计人员或外部审计人员的责任。财务报告

内部控制也是如此，管理当局必须对财务报告内部控制制度

的建立健全、有效执行及相关评估工作负责。

第三，内部控制审计工作的开展缺乏制度保障。《证券公

司内部控制指引》、《首次公开发行股票并上市管理办法》和

《企业内部控制基本规范》要求，独立审计人员可以对证券公

司的内部控制有效性进行评估并发表审计意见。那么，如何进

行审计？目前还没有相关的规定。在财务舞弊层出不穷的今

天，政府有必要出台一套能够帮助公司防止和及时发现内部

控制重大缺陷或实质性漏洞的财务报告内部控制审计准则，

从根源上遏制财务舞弊的发生。

第四，缺乏科学、统一的内部控制标准。监管机构应当针

对内部控制报告的提供、评估制定统一的标准。由于我国在内

部控制方面还缺乏经验，所以需要政府监管机构出台类似

COSO报告框架的标准，为我国上市公司管理当局有效设计

和执行财务报告内部控制制度并对其有效性进行评估提供统

一的标准。

三、扫清障碍的建议

第一，尽快推出与我国内部控制基本规范相配套的应用

指南。我国应结合实际尽快制定符合我国国情并为企业所接

受的内部控制标准，这也是财务报告内部控制审计制度实施

的前提。2006年财政部组建了企业内部控制标准委员会，其

于 2008年 5月颁布了内部控制基本规范，这对我国企业进行

内部控制提供了强有力的保障。然而，将内部控制基本规范中

的原则、要素、框架有效地加以运用，适时推出与其相配套的

应用指南，是规范上市公司内部控制信息披露行为的必要前

提，也是提高内部控制审计质量的基本保障。

第二，尽快对内部控制评价意见的性质做出规定。鉴证业

务与非鉴证业务在审计意见发表方式等方面存在很大的差

异。从美国的实践来看，针对财务报告内部控制的审计业务属

于鉴证业务，由公众公司会计监督委员会（PCAOB）所发布的

审计准则来加以规范。对我国上市公司内部控制情况进行评

价应遵循《内部控制审核指导意见》或《中国注册会计师其他

鉴证业务准则第 3101号———历史财务信息审计或审阅以外

的鉴证业务》，这反映出实务界对该业务处理存在分歧，因此

有必要对内部控制评价意见的性质做出明确的规定。

第三，尽快推出针对内部控制审计业务的审计准则及应

用指南。内部控制审计准则的推出迫在眉睫，而对实践中出现

的分歧进行研究显然是监管部门的工作。目前我国正在建立

以财务报告内部控制为核心的内部控制体系，因此对财务报

告内部控制的有效性进行评价也将成为一种趋势。如果对财

务报告的编制过程都不进行评估和审计，那么对编制出来的

财务报告进行审计也是枉然。只有在合理的范围内保证财务

报告内部控制制度的设计和执行有效，我们才能进一步确定

财务报告编制过程是有效的，从而才能为财务报告审计打下

基础。在进行财务报告审计的过程中，外部审计人员也要对公

司的内部控制进行测试。这也就是 PCAOB颁布的财务报告

内部控制审计准则规定只有审计财务报告的会计师事务所才

能审计财务报告内部控制有效性的原因之一。我国目前开始

重视财务报告内部控制及其审计，所以在这个时候，我们更应

当学习和借鉴美国等发达国家的有益经验和实际做法，在关

注美国财务报告内部控制审计方面取得的进展的同时，还要

结合我国的实际情况来制定符合我国国情的财务报告内部控

制审计准则。

【注】本文系财政部重大课题野我国企业内部控制审计准

则及其效果评价研究冶渊项目批准号院2008KJB02冤的研究成果遥
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