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高校非经济活动内部控制和风险管理的几点思考

包建玲
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摘 要: 非经济活动内部控制和风险管理是高校实现各项事业健康发展的重要保障之一。在新经济发展时期，高校发展面

临的内、外部环境更加复杂，内部管理事务更加繁冗，核算经济体量也更加庞大，而高校非经济活动内部控制和风险管理的缺失

或不完善，势必会影响学校治理水平的高低、规避风险能力的大小和社会声誉的好坏，进而决定学校办学目标能否实现，发展战

略能否达到，承担的社会职能和时代使命能否完成，因此，高校非经济活动内部控制和风险管理有其必要性、重要性和紧迫性。

本文通过对高校非经济活动内部控制和风险管理的现状、存在问题的分析，针对性地提出完善对策，为高校非经济活动风险管理

活动和内部控制的设计和实施，提供了实践参考。
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Thoughts on the internal control and risk management of
non－economic activities in colleges and universities

Bao Jianling
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Abstract: The internal control and risk management of non－economic activities is one of the key points to guarantee the sound devel-
opment of various undertakings in colleges and universities． In the new economic period，the development of colleges and universities are
faced with more complex internal and external environment，onerous internal management affairs，and huge accounting economic volume．
The lack or imperfect of internal control and risk management of non－economic activities in colleges and universities is bound to affect
school management level，the ability to avoid risk and their social reputation．And it will then influence the achievement of school－running
goal，development strategy，social function and their mission of the times．Therefore，internal control and risk management of non－economic
activities in colleges and universities have their necessity，importance and urgency．Based on the analysis of the present situation and exist-
ing problems of the internal control and risk management of non－economic activities in colleges and universities，this paper puts forward
corresponding countermeasures and provides practical reference for the design and implementation of risk management activities and inter-
nal control of non－economic activities in colleges and universities．
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一、引言

高校内部控制是指学校为实现办学目标，通过

制定制度、实施措施和执行程序，对办学风险进行防

范和管控的一系列工作。2012 年之前，行政事业单

位很少提及内部控制，但随着国家各项事业健康、科
学、有序发展的内在需求日益增强，现在内部控制和

风险管理在各行各业被要求作为一项常规工作开展

起来，已形成共识，而且开展的效果如何也愈来愈被

重视，但目前，高校内部控制的主要关注点基本上都

集中在经济活动领域，对非经济活动领域关注较少，

有些高校可能都从未关注过非经济活动领域，这是

有失偏颇的，很不利于高校内部控制总体目标的实
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现，甚至会严重阻碍高校事业的健康发展。
高校内部控制的主要目标应该包括: 保证学校

各项活动合法合规，保障学校资产安全和有效使用，

确保各类重要信息真实完整，有效防范舞弊和预防

腐败，提高学校工作的效率和效果，最终促进学校内

部治理水平不断提高，各项事业健康可持续发展。
高校非经济活动主要包括: 教学科研、学生日

常、组织人事、纪检监察、宣传舆情、安全保卫、后勤

保障、校园网络一体化办公等。高校非经济活动领

域的诸多活动其实是高校事业发展的极其重要的组

成部分，这些工作开展的好坏直接可以影响一所高

校的教学质量、管理水平、育人成果、防腐成效、社会

责任和声誉，因此，重视并履行好高校非经济活动领

域的内部控制和风险管理同样必不可少。
二、高校非经济活动内部控制和风险管理的

现状

2012 年 和 2015 年，财 政 部 分 别 发 布 了 财 会

〔2012〕21 号文《行政事业单位内部控制规范 ( 试

行) 》和财会〔2015〕24 号文《关于全面推进行政事

业单位内部控制建设的指导意见》，旨在督促、要求

行政事业单位尽快建立并实施内部控制。2016 年 4
月，教 育 部 根 据 财 政 部 的 要 求，发 布 了 教 财 厅

〔2016〕2 号文《教育部直属高校经济活动内部控制

指南( 试行) 》，要求部直属高校 2016 年底完成内部

控制的建立和实施。随后，相关省份教育主管部门

也陆续发布类似文件，全国各地高校内部控制的建

设逐步开展开来，如江苏省教育厅 2017 年发布了苏

教财〔2017〕2 号文《江苏省省属院校经济活动内部

控制实施指南( 试行) 》。
但因为财政部、教育部以及各省份教育主管部

门发布的内部控制指南都只明确针对学校的各项经

济活动，所以，各高校最初内部控制的建设也都紧紧

围绕经济活动领域逐步展开，对非经济活动领域的

内部控制建设几乎很少考虑和涉及。因此，目前高

校非经济活动内部控制和风险管理的现状是成建制

建设和管理的较少，只是有些经济活动领域内部控

制建设较早、较好的高校根据工作需要，作为经济活

动领域 内 部 控 制 建 设 和 实 施 的 辅 助 和 延 伸 考 虑

而已。
这种做法其实是非常有失偏颇的，情况严重的，

在越来越复杂的社会、工作环境下，无成建制、规范

化、程序化的制度执行制约和管控，就排除不了某些

工作方面风险失控的现象发生，甚至会直接对学校

整体的运行造成十分不利的影响和破坏，出于对国

家高等教育事业发展高度负责的态度，也必须对现

状做出改变。
三、高校非经济活动内部控制和风险管理存在

的问题

( 一) 对非经济活动需要加强内部控制的意识

薄弱

高校的行政管理、经费来源、发展目标等有别于

企业，也有别于一般的行政事业单位。其自成体系，

且随着我国经济的快速发展变化，高校事业发展也

被推上新高，办学规模不断扩大，招生人数成倍增

长，内部师资、行政教辅管理人员和后勤保障人员数

量也迅速增多。高校自身的行权自主性和面临的管

理复杂性正不断提高，经济核算体量也越来越大，在

这种新形势下，高校如何保障事业健康、科学、可持

续发展变得尤为重要，也很迫切。
必须关注和重视经济活动内部控制已成共识，

这也无可厚非，但高校内部自上而下对非经济活动

同样需要加强内部控制的认识却不一致，也很不到

位，多数人认为不直接牵扯到经济费用的事务都出

不了大状况，无须花费特别的精力专门做这些工作，

在多年固定的工作流程下运作，出不了大的问题，影

响不了大局。这是显著的对高校非经济活动需要加

强内部控制的意识薄弱现象，必须要加以改变，思想

意识 上 也 必 须 查 漏 补 缺，认 识 要 提 高，行 动 也 要

到位。
( 二) 对非经济活动需要进行风险评估和防范

的意识缺失

对高校非经济活动需要加强内部控制认识的薄

弱，也直接导致高校普遍对非经济活动需要进行风

险评估和防范的意识缺失。多数学校未考虑过对非

经济活动还要组织人力物力进行专门的风险评估，

少数学校可能在对经济活动进行风险评估时，会顺

带对某些特殊的非经济活动也做延伸的、简单的风

险评估，但全面性和针对性方面都大打折扣。而风

险评估和防范工作是内部控制建设工作重要的环

节，其好坏与否以及细致、全面与否，可以直接决定

一个单位内部控制建设的成败，是重中之重，也是前

提和基础。如果风险评估工作缺失或流于形式，则

内部控制建设工作的效果必然会不尽如人意或无

效，因此，高校要想内部控制工作切实取得成效，必
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须牢牢树立也要对非经济活动进行细致、全面、科学

的风险评估和防范的意识。
( 三) 学校内部各部门“各司其职”，信息沟通意

识淡化

我国高校，特别是公办院校，行政化的印记依然

很重，办学思路上依赖行政命令下指示后再开展工

作的“习惯”久久改变不了。某些学校各职能部门

之间非必要不沟通的观念比较固化; 各教学部门之

间也因存在竞争校内资源的原因，非必要不沟通的

思想一直占据主导位置; 职能部门与教学部门之间

因为存在业务领导与被领导，以及业绩考核与被考

核的关系，彼此之间的信息沟通往往仅限于相关工

作上，其他方面多说无益，各方都秉承守土有责、各
司其职、自扫门前雪的理念，且深入人心，因此，校内

信息沟通环节方面普遍做得不理想，而信息与沟通

是建立起良好内部控制体系的有力保障，不可或缺。
一个单位实行内部控制最直接的目的是权力制约，

相互制衡，有效防范、杜绝舞弊，提高工作成效，促进

治理水平提升，保障事业进步，最终确保单位整体利

益目标实现。但内部控制要建设好、开展好，内部各

部门、各机构的相互沟通合作很重要，也很必要，但

如果内部各部门、各机构不交流、不沟通，不互通、反
馈信息，那么相互合作就无从谈起，内部控制工作的

开展也将一筹莫展。
( 四) 对非经济活动内部控制和风险管理的建

设行动滞后

上述三个问题的客观存在，也必然导致目前多

数高校非经济活动内部控制和风险管理的建设行动

严重滞后。多数高校可能到目前为止，对经济活动

内部控制的建设才做到逐步落实和优化，对非经济

活动内部控制建设这一方面的工作基本上是从未认

真考虑过，因此更谈不上系统、全面地开展建设和实

施。而高校非经济活动内部控制和风险管理的缺

失，建设行动的滞后，长期下去势必会影响到高校的

经济控制活动，甚至会造成不可避免的经济损失。
近年来，我国高校实验室发生多起爆炸事故，造

成人员死伤和教学楼火灾; 学生日常管理出现问题，

未能及时解决引发社会舆情事件也时有发生; 学术

论文造假，课题舞弊事件屡禁不止……这些都是高

校非经济活动领域内部控制建设和实施缺失或不健

全直接造成的后果，这些后果最终既造成了学校经

济资产的损失，也造成了学校社会声誉的损失，教训

不可谓不惨痛。因此，高校对非经济活动内部控制

和风险管理的建设同样十分重要。
四、完善高校非经济活动内部控制和风险管理

的对策

( 一) 加大宣传力度，提高全员认识

学校应加大非经济活动内部控制和风险管理必

要性的宣传力度，宣传是增强意识最直接，也是最有

效的途径。我国的公办高校都是非营利性的社会服

务机构，其担负的崇高的社会职能更多的是通过非

经济活动实现的，这些非经济活动领域开展的工作

自然成为高校管理活动中的重要组成部分，与经济

活动有着千丝万缕的联系，密不可分，所以，学校的

非经济活动内部控制建设与风险管理理应与经济活

动内部控制同样重要，这个理念必须深入高校人的

人心。
内部控制建设必然要涉及学校的方方面面，涵

盖各个业务环节和各个岗位，必须全员参与，所有部

门大家齐心协力共同出谋划策和共同践行才能起到

切实的效果，否则只是摆设。但如果师生员工意识

不到这一点，仍认为内部控制只是学校领导层的事，

与基层人员无关，则必然会导致这项工作流于形式，

成为空谈，因此，提高全员认识很重要。
( 二) 增强组织力度，提高建设效率

1． 学校主要负责人牵头，组织精兵强将，发动

全员参与，根据学校经济活动内部控制建设的经验，

有序地推动非经济活动内部控制的建设工作。高校

内部控制建设也应该将经济活动风险评估和控制与

非经济活动的风险评估和控制有机地融合起来，统

筹考虑，整体设计，也只有这样才能真正系统、全面

地将学校方方面面的业务环节和岗位纳入内部控制

设计的步骤和节点中去，才能将内部控制的功效发

挥到最大、最全面。而要做到这一点，也必须由学校

的主要负责人牵头才可以。
2． 同样成立专门负责非经济活动内部控制建

设的职能部门，负责组织协调各方，对全校非经济活

动领域的各业务流程、重要环节等进行全面梳理，并

进行风险评估和分析，确定风险点，选择风险应对策

略。学校经济活动内部控制建设的一套工作流程和

方法，同样适用非经济活动内部控制的建设，因此，

只要选择好牵头职能部门，该项工作自然而然可以

顺利开展下去。但需要关注的是，高校非经济活动

的各项工作的差别较大，风险点也会显著不同，同时
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比较分散，因此，该领域的风险评估的任务较重，应

反复测试、评估才行，只有找准了风险点，才能有效

地制定对策。
3． 在风险评估的基础上，各相关部门应按照全

面性、重要性、制衡性和适应性原则，根据国家有关

规定、上级主管部门的相关规定等重新修订、完善或

新建各项内部控制管理制度。内部控制制度的制定

完成，是内部控制前期工作取得成果的重要体现，也

是之后内部控制能够得到实施的保障之一，和评判

内部控制实施效果的参考依据，因此，制度内容本身

制定的好坏，以及能否体现全面性、重要性、制衡性

和适应性原则很关键。
4． 负责非经济活动内部控制建设的职能部门

汇总各相关部门的内部控制管理制度后，应组织校

内外专家对各部门内部制度进行评估，汇总意见后

统一出台学校非经济活动内部控制实施指南，各部

门参照修订并执行，进一步规范学校非经济活动的

内部控制和风险管理。
5． 学校应当充分运用现代科学技术手段加强

对非经济活动的内部控制和风险管理，积极推进内

部控制流程全部嵌入学校信息化系统管理机制，确

保信息系统安全运作，实现信息共享，也减少或消除

人为操纵因素。高校非经济活动内部控制建设和风

险管理一定要借助于现代科学信息技术，这样才能

与高校的经济活动内部控制建设和风险管理有效结

合起来，起到事半功倍的效果，切实助力学校各项事

业的健康、科学、有序开展。
( 三) 加强监督力度，提高实施效果

1． 充分发挥学校纪检、监察和内审的职能，加

强对非经济活动内部控制和风险管理有效实施的监

督力度。通过日常监督和专项检查，对实施过程中

存在的突出问题、管理漏洞和薄弱环节，分析原因，

找出对策，进一步改进和加强原先的控制设计，在动

态中不断促进非经济活动内部控制和风险管理建设

的完善。非经济活动因其自身的特殊性，某些活动

周期短且需要大量反复，因此，这也便于学校纪检、
监察和内审部门对其进行实时、长期监督，结果反馈

比较迅速，提效促优的效果也比较明显。
2． 学校应鼓励各部门将内部控制信息公开，主

动接受内部和外界的监督。通过面向内、外部定期

公开内部控制相关信息，逐步建立规范有序、及时可

靠的信息公开机制，更好地发挥信息公开对内部控

制建设的促进和监督作用。高校非经济领域的活

动，比如教学管理工作、学生管理活动以及科研管理

活动等环节面向的群体比较大，日常工作的信息公

开也有其硬性需求，涉及保密的事项也相对较少，因

此，内部控制实施信息公开也比较便捷，鼓励这些部

门将内部控制信息公开接受监督有可行性，也可以

使管理双方互动更加频繁，推动管理部门更好地服

务师生。
3． 学校应积极倡导各部门定期或不定期开展

内部控制自我评价，并尽可能地形成内部评价报告，

以评促建、以评促改，进一步改进和完善学校的非经

济活动内部控制和风险管理。尽可能地形成内部评

价报告是为了更好地促进该项工作常态化，成为部

门日常工作的一部分，也是为了让内部控制活动开

展得更加有成效。
4． 学校应将内部控制监督检查、部门自我评价

结果纳入领导干部经济责任审计内容和干部考核体

系，将评价结果与个人业绩考核挂钩，实行追责问

责，因为只有将内部控制监督检查等结果真实地运

用起来，才能倒逼确保学校非经济活动内部控制和

风险管理工作规范而有效地开展下去。
高校非经济活动内部控制和风险管理有其必要

性、重要性和紧迫性，其工作开展的情况直接影响到

学校治理水平的高低，规避风险能力的强弱和社会

声誉的好坏，进而决定学校办学目标能否实现，发展

战略能否达到，承担的社会职能和时代使命能否完

成，所以，重视并加强高校的非经济活动内部控制和

风险管理已刻不容缓!
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