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2004年6月26日巴塞尔委员会颁布《巴塞尔新资本协议》，将操作

风险定义为：是由不完善或有问题的内部程序、人员及系统或外部事

件所造成损失的风险，它包括法律风险，但不包括策略风险和声誉风

险。我国商业银行对操作风险的控制始于20世纪90年代初期，商业银

行的操作风险亟待化解，而治理内、外部欺诈的有效手段就是加强内

部控制。本文试图通过构建商业银行操作风险的内部控制系统，以进

一步完善商业银行的操作风险控制机制。

一、商业银行操作风险内部控制系统的构建

我国商业银行产生的操作风险90%以上来源于内部欺诈与外部

欺诈，因此必须构建一个符合我国商业银行实际情况的有效控制系

统。本文根据我国商业银行的特点，借鉴国内外商业银行操作风险控

制的成功经验，按照国际著名的反虚假财务报告委员会于2004年颁

布的《企业风险管理———总体框架》（简称“ERM框架”），构建了商业

银行操作风险内部控制系统，具体如下图所示：

这一操作风险内部控制系统体现了注重控制环境建设以及以风

险为导向的基本思想，是依据ERM框架的要求构建的，主要包括以

下各功能子系统：

1. 环境建设子系统。根据ERM框架的要求，环境建设是要素式

内部控制系统的起点，具体包括诚信机制与道德价值观、员工能力的

培养、领导机制与风格、经营方式与组织机构、责任与授权等内容。控

制环境既是确定控制目标和控制事件的依据，也是制定和修正控制

系统中各项控制标准的重要影响因素。由于商业银行的外部环境和

内部条件都是变化的，操作风险控制标准及控制效果也是随着控制

活动的进行而不断变化的，因此这种变化的信息主要通过信息系统

进行传递和沟通，以达到根据控制效果不断调整控制

标准和行为的目的。

2. 目标设置子系统。控制目标的设置是风险控制

的起点，决定着控制系统的有效性和控制结果。根据

ERM框架的要求，商业银行操作风险内部控制系统中

的目标设置子系统，是一个随着时间的延续不断进行

调整的动态子系统。在确定这一控制系统的控制目标

时，应充分考虑商业银行的外部环境和内部条件，根

据外部环境、内部条件的变化以及控制的反馈信息不

断调整和确定控制目标。同时，控制目标的确定还必

须考虑控制事件的性质及特点，根据控制事件的要求

确定控制目标，以提高控制系统的有效性。

3. 风险评估子系统。风险评估是风险控制的前

提，在风险评估过程中，首先根据控制环境、控制目标

以及控制过程的要求确定各项具体的评估标准；其

次，经过科学的分析与论证确定合理的风险评估方

法，针对控制事件和控制要求实施具体的风险评估；

接着，对风险评估的结果进行详细分析，找出存在的

问题，并以此作为制定应对策略和修正标准的依据；

最后，核对控制事件与控制要求之间的一致性，利用

应对策略弥补风险控制中的不足，提高风险评估子系

统的有效性。

4. 风险应对子系统。风险应对是连接风险评估与

风险控制活动的桥梁，起到平衡控制关系、合理利用

控制资源的作用。在该控制系统中，风险应对既是分

析风险评估结果的基础，也是保障风险控制过程有效

性的前提。将风险应对策略应用于风险控制过程之

中，有利于强化风险控制效果。

5. 控制过程子系统。控制过程子系统是整个控制

系统的中心环节，它将环境建设、目标设置、事件确

定、风险评估、风险应对、信息与沟通、监督等诸要素

联系在一起，从而形成了一个有机的整体。并且，其他

各要素均围绕控制过程这个中心要素有效运行。从

ERM框架的要求来看，控制过程是整个内部控制系统
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【摘要】本文构建了商业银行操作风险内部控制系统，并根据该内部控制框架运行的需要研究了系统优化问题，同时

提出了一些个人建议。
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的核心。

6. 监督子系统。监督子系统包括对控制者、控制对象、控

制效果以及控制信息的监督。对控制活动的考核与评价过程

为：首先制定评价标准，然后通过选择有效的评价方法进行综

合评价，最后根据评价的结果进行监督并实施反馈控制。有效

的监督子系统还包括对控制目标的反馈控制，以确保控制系

统的动态性和有效性。

7. 信息与沟通子系统。信息与沟通子系统具有双向信息

传递作用：正向传递上一阶段的实施效果信息，以修正下一阶

段的控制活动，从而促进控制目标的实现；逆向把下一阶段实

施控制的结果反馈到上一阶段或目标修正阶段，目的在于根

据控制效果以及差异分析的结果不断地改善风险控制环境、

完善风险评估机制，以提高内部控制的有效性。

二、商业银行操作风险的内部控制策略

商业银行操作风险内部控制系统体现了一种新型的风险

控制观念，是规范商业银行操作风险内部控制的基本理论框

架，它具有自我调整和自我完善的功能。但这一控制系统的自

我优化相对缓慢，要实现控制系统的快速优化必须做好以下

几方面的基础性工作：

1. 改善外部环境，合理利用内部资源。操作风险内部控

制环境包括外部环境和内部条件两个部分。外部环境主要是

指宏观环境和市场环境，宏观环境包括政治与法律环境、经济

环境、社会及资源环境、技术环境等；市场环境包括行业状况、

垄断环境、竞争环境、国际市场环境等。操作风险内部控制环

境建设的目的在于营造一种文化氛围，利用风险控制者的自

觉行为提高控制效率。在改善外部环境的同时，还要在风险控

制过程中有效利用商业银行的内部资源，通过资源的有效利

用降低运营成本，确保经营目标的实现。

2. 正确设置控制目标，合理确定控制事件。目标管理是

我国对外开放和经济体制改革采取的成功手段，在商业银行

操作风险内部控制系统中必须运用目标控制手段。由于过度

追求目标会造成短期行为，因此在商业银行操作风险内部控

制系统中应设置自动调节系统，用于避免人为因素对目标控

制的影响。要保证对操作风险实施有效控制，就必须避免目标

的确定脱离实际情况。应在考虑外部环境和内部条件的基础

上，根据控制系统的整体要求科学地设置控制目标，合理地确

定控制事件。

3. 合理确定控制系统的各种具体标准。传统的内部控制

模式以内容控制为主，以实现控制目标为目的，不需要控制活

动的标准化和规范化。现代商业银行的管理注重管理行为的

科学性和有效性，通过对控制对象制定具体的控制标准来检

查控制活动规范化的程度。因此，该控制系统还需要制定管理

标准、业务作业标准、技术标准等。这些标准的制定在一定程

度上可以降低人为因素的短期行为影响，保证控制系统的有

效运营。

4. 规范操作风险的控制行为和控制过程。新的控制系统

把控制过程放在中心位置，并将其与其他要素紧密联系在一

起，强调各要素整体协调下产生的有效控制作用。根据ERM

框架的要求，有效的操作风险内部控制系统包括环境建设、目

标设置、事件确定、风险评估、风险应对、控制过程、信息与沟

通、监督等八个基本要素。在这些要素中，控制过程处于中心

位置，要发挥整个控制系统的有效性，就要规范控制行为和控

制过程。只有控制行为实现了规范化，控制过程才能按照设定

的轨道运行，商业银行操作风险内部控制系统的有效性才能

显现出来。

5. 对操作风险内部控制活动实施有效监督。对商业银行

操作风险内部控制活动的监督必须综合运用行政手段、经济

手段和法律手段。行政手段的运用主要是指从宏观上制定相

关的政策、方针、制度等，营造良好的宏观环境，利用行政手段

强制性规范商业银行的经营行为；经济手段的运用主要是

指通过信贷、税收、物价、奖惩等手段约束商业银行的经营行

为；法律手段的运用主要是指通过建立健全各项法律、法规，

并强制性地运用法律手段约束商业银行的经营行为。在监督

过程中，通过综合运用以上各种手段，可以确保商业银行操作

风险内部控制系统的有效运行。

6. 加强对商业银行操作风险内部控制效果的考核与综

合评价。对商业银行操作风险内部控制系统的考核常采用测

试的方式，包括健全性测试、符合性测试和实质性测试。健全

性测试是指采用详查或抽查的方式对商业银行操作风险内部

控制的各项标准以及控制制度等进行检查，以确认其健全状

况；符合性测试主要是检查控制行为是否与控制标准相吻合，

以及符合的程度和效果；实质性测试是指对各项控制标准、控

制方法和控制活动进行重新设定。常规的内部控制测试与评

价不需要实施实质性测试，当健全性测试或符合性测试不能

通过时，才需要实施实质性测试。在测试的基础上还要进行内

部控制过程及其实施效果的综合评价，可以采用指标评价法、

综合分析法以及综合评价法等方法进行综合评价，正确反映

商业银行操作风险内部控制的实际效果。

总之，商业银行操作风险的内部控制是一项复杂的系统

工程，要提高控制效果首先要构建一个有效的内部控制系统。

由于传统的内部控制模式具有明显的短期性，为改善商业银

行操作风险的控制效果，本文根据ERM框架的要求，把环境

建设、目标设置、事件确定、风险评估、风险应对、控制过程、信

息与沟通、监督等要素统一成一个有机整体，并借鉴国外操作

风险的内部控制经验，构建了一个新型的内部控制系统。这一

控制系统体现着动态的控制思想和创新的观念，体现了风险

导向的有效控制，克服了传统控制模式的短期行为。针对这一

控制系统，本文重点研究了商业银行操作风险内部控制系统

的组合策略，对提高内部控制系统的有效性、改善商业银行的

内部控制效果以及降低内部控制的风险等具有十分重要的现

实意义。
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