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摘 要: 为贯彻落实中央全面依法治国基本

方略和国资委法治央企建设要求，推进国有企业

“五位一体”内部安全管理体系建设，强化风险应

对能力和风险防范能力，优化国有企业隐患治理

工作，做好安全生产保证基金的使用和管理，本文

以企业内部合规管理体系作为改革突破点，通过

对国有企业内部安全管理及企业隐患治理工作的

分析和解读，打造法律、合规、风控、内部管理、制

度“五位一体”内部安全管理工作格局，高质量全

方位推进企业内部安全管理体系建设，以期探索

国有企业在“五位一体”格局下的企业安全合规管

理体系的新思路，从而形成可借鉴的经验。
关键词: 国有企业; 五位一体; 内部控制; 安全
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完善国有企业法人治理结构、推进公司治理

体系建设是全面推进依法治企、推进国家治理体

系和治理能力现代化的内在要求，是新一轮国有

企业改革的重要任务。一个好的企业内部管理体

系能有效控制企业的行为，降低风险影响。但部

分国有企业因内部管理基础较为薄弱，内部管理

建设中存在观念滞后［1］，在安全生产保证基金( 以

下简称“安保基金”) 的使用和管理上缺乏合理的

制度等问题，导致企业内部安全管理效率低下，良

好的体制建设却难以取得预期的管理效果。因

此，需要在进一步完善国有企业内部安全管理体

系基础上，不断巩固以内部管理为平台、制度建设

为基础、风险控制为导向、合规体系为抓手、法律

服务为保障的“五位一体”内部安全管理体系格

局，从而优化国有企业安全合规管理体系，为企业

安全生产奠定坚实基础。

1 国有企业内部管理风险分析

国有企业的内部管理风险主要是不遵守企业

内部规定的流程和权限。具体表现在 4 个方面:

①管理层认识不足，依法合规观念淡薄，例如违反

国资监管要求，违规开展融资性贸易等; ②财务内

部管理薄弱，存在企业会计信息失真、资产质量不

实、大额资金失控失管等虚假信息现象; ③内部管

理监督机制执行不严，企业内部控制评估形式化，

如部分企业没有建立起科学合理的内部控制评价

和监督机制［2］，或形备而实不至，即实现表面风险

受控，效益提高，对内部管理体系进行形式化评

估，使得企业合规安全管理存在漏洞，从而影响企

业运行安全［3］; ④企业在安保基金的使用和管理

制度上存在完善空间，如安保基金在企业隐患治

理中的管理和监督机制执行力欠缺，自然灾害及

事故赔偿金的申请和使用程序较为繁琐，部分企

业缺乏安全环保专项奖励机制等，安保基金的管

理作为内部安全管理中的重要环节，制度的完善

和优化具有战略意义。
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2 “五位一体”公司内部管理体系内在关系

“五位一体”的公司内部管理体系，指通过构

建法律、合规、风控、内部管理、制度等一体的企业

安全管理体系，来更好地完善内部控制体系，增强

抗风险能力。其中，内部管理是规矩，制度是秩

序，风控是导向，合规是前提，法律是保障。
2．1 “五位一体”各项工作的基本含义

a) 内部管理，即内部控制，是企业内部对经营

管理行为的控制运作过程。
b) 风控，又称全面风险控制，是企业对合规

管理风险、市场竞争政策风险、消费者偏好风险、
合规风险、产品技术风险、履约能力风险、质量风

险等的管理控制过程。
c) 制度，又称规章制度，是企业内部依据国家

法律法规及政策内化制定的一系列相关文件，主

要用于维护企业正常的工作、学习、生活秩序，保

证各项工作、政策的顺利落实和开展。
d) 合规，又称合规管理，是企业在经营管理

中遵守国家法律法规及企业内部规章制度的动

态化、系统化行为，包括遵守企业商业行为准则

的规章以及遵守反对商业贿赂方面的规定等。
e) 法律，一般指国家及各省市制定或颁布的

法律、法规以及规范性文件等，是由国家制定或认

可并以国家强制力保证实施的，反映由特定物质

生活条件所决定的统治阶级意志的规范体系。
2．2 “五位一体”各项工作的内在关系

a) 合规、内部管理、风控三者的关系。合规、
内部管理、风控三者之间属于逐级递进关系。首

先，合规是基础环节，即企业的经营管理行为要满

足现有法律及公司制度规定，这是对企业起约束

性条件的基础条款。合规的核心是通过在合规管

理体系中将企业和个人行为纳入规制的方式，避

免企业因违规遭受潜在损失。例如，企业安保基

金在使用时需要符合其使用条款和监督条款，否

则将导致违规事件。内部管理则是在合规管理基

础上的更高要求。内部管理不仅要求企业符合合

规要求，还注重对“规”的状态的考察，例如是否有

配套指引、规制是否完善、执行过程是否完善。以

安保基金使用为例，内部管理不仅要求企业的资

金使用行为符合制度的规定，还需要定期考察安

保基金制度是否与现行的法律法规相冲突，或者

新法发布后是否有对应的修改和调整，即对安保

基金制度的条款设置和执行情况提出了更高的要

求。风险管理则是三者之间的“最高形式”。与前

两者不同的是，风控的核心是以可接受的成本保

护和创造价值，是在形式合规和动态控制的基础

上，对企业内部价值的更高追求。保护价值是企

业风险管理的基本目的，创造价值是指企业运用

风险带来 的 机 会，它 是 企 业 风 险 管 理 的 高 级 目

的。
总的来说，合规是内部控制要达到的目标之

一，而内部控制则被涵盖在企业风险管理之内，是

风险管理的基础和组成部分。因此，从三者的内

涵来看，合规管理小于内部控制，内部控制小于风

险管理。也就是说，风险管理其实是风险管控的

最高形式。但从价值上来看，三者目前并不是可

以相互取代的。
b) 内部管理、制度、法律三者的关系。内部

管理主要职责是把可能发生或者已经发生的迫在

眉睫的问题消弭于无形。通过早发现、早介入、早
整改，不给问题和矛盾继续扩大和复杂变质的机

会。例如，在安保基金制度的执行过程中，若发现

资金分配方案存在问题等情况，内部管理制度可

以及时修正，并将修正结果反馈给企业，从而可以

达到防范基金使用风险的目的。规章制度是由企

业自行制订的，且只对企业内部有效。因此，不同

企业间的制度要求存在差异性，制度规制的侧重

点也不同。例如，国有企业中，安保基金制度并非

广泛存在，因为并非所有的国有企业都制定了完

善的安保基金管理和监督制度，即使在能源化工

企业，因企业涉猎领域不同，安保基金的规范和适

用的侧重点也不同，在隐患治理和安全生产培训

方面的资金分配也存在企业差异。内部管理不仅

需要用企业内部制度约束自身行为，还需要遵守

外部的法律规定，当企业规章制度与法律法规相

抵触，要以法律法规为准。2021 年，新版《安全生

产法》正式施行后，首次对高危行业领域强制实施

安全生产责任保险制度，扩大安全生产责任保险

的保障范围。新法增加了企业在安全生产方面的

责任义务，若企业内部制度缺乏相应的规定，则需

要及时进行补充调整。综上，内部管理是企业合

规管理的重要手段，而采取此项手段的方式可以

通过制度和法律加以保障。
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3 国有企业“五位一体”公司内部安全管理体系

优化的必要性

3．1 外部环境的不稳定性增加

新冠疫情和国际形势的变化下，国有企业的

内外部环境发生了显著变化，内部管理工作面临

着新形势和新任务，部分国有企业存在安保基金

制度不完善、依法合规意识薄弱、内部管理执行监

督不严等问题，因此，为增强抗风险能力，需要进

一步对国有企业的内部管理管理体系进行优化。
3．2 安保基金管理和监督的制度提升要求

安保基金主要用于统筹隐患治理、安全教育

培训以及企业安全生产中的灾害治理和理赔等。
部分企业缺乏明确或体系化的安保基金管理和监

督制度，抑或是安保基金制度的实际执行程度较

低。2021 年新版《安全生产法》颁布后，对企业的

安全生产经费保障提出了更高要求。因此，完善

安保基金管理和监督制度可以更好地提升企业安

全管理能力，防范资金使用风险，从而推动企业内

部安全管理体系的优化。
3．3 国有企业优化改革的必然要求

国务院国有资产监督委员会《关于加强中央

企业内部控制体系建设与监督工作的实施意见》
中指出，中央企业应认真落实党中央、国务院关于

防范化解重大风险和推动高质量发展的决策部

署，重点从“强化内部管理体系执行，提高重大风

险防控能力”的角度，对央企全面风险管理工作提

出了更为严格的要求，强调重点领域日常管控，重

要岗位授权管理和权力制衡，以及健全重大风险

防控机制［4］。因此，为强化风控内部管理意识、提
升风险管控能力，需要推动内部管理与法律、合

规、风控、制度等工作统筹衔接、协同联动，打造

“五位一体”的企业内部管理管理体系。

4 国有企业“五位一体”公司内部安全管理体系

构建

4．1 法治筑基，依法治企

构建“五位一体”公司内部管理管理体系建

设，首先需要处理好内部管理和法律之间的管理，

筑牢法治基础，树立底线思维，充分发挥法律的保

障作用。新版《安全生产法》对能源性国有企业在

安全生产责任提出更高要求。因此要及时跟踪新

《安全生产法》变化，对于新《安全生产法》中赋予

的责任和义务及时组织内部制度研讨，根据企业

实际运行情况进行修改，减少制度滞后给企业安

全管理带来的风险。其次，要充分发挥安全法治

宣传教育在内部管理中的基础作用［5］。强化安全

法治宣传教育对企业全体员工以及内部管理岗位

的感染力、渗透力，牢牢树立合规理念，培育安全

观念和法治信仰。第三，针对安保基金的使用等

重点内部管理监管行为以漫画的形式对违规违法

使用进行宣贯解读，并将安保基金的使用监督列

入企业内部管理控制系统，定期由安全环保部门

予以反馈使用情况，更好地保障资金的使用安全。
4．2 内控防范，合规治企

要强化国有企业内部审计工作，通过例行审

计、专项审计等形式，主动对安保基金的使用情况

进行检查监督; 通过协同人事、财务、发规等部门，

严格隐患治理、安全环保专项奖励以及安保基金

年度上缴预算等方面的流程审批，企业审计处负

责全流程的监督和执行，在基金使用过程中不断

总结经验和分析典型违规事件的成因，从而探索

并建立整改和解决机制，自查自纠，从日常的内部

控制管理中降低并消除企业安全合规风险，提升

国有企业合规管理能力，为国有企业市场竞争的

依法合规贡献内部效能。
4．3 制度优化，依规治企

法治筑基，立规强基。首先，将法律通过制度

内化完善国有企业内部合规体系，为国有企业内

部管理体系建设提供规制基础。其次，根据国内

外市场经营形势的变化及国家政策法规在安全方

面的新要求，制定并实施在公司治理、财务税收、
安保基金使用等重要业务领域的内部管理手册指

引，基本形成公司统一标准化的内部管理体系。
最后，促进法律以及制度内化的及时性。根据市

场最新的安全法律监管要求，及时更新并调整企

业制度，制定发布国有企业安全管理合规行为规

范，从而使内外部规则的优势成为提升国有企业

管理效能的助力，进而提升国有企业的市场竞争

能力。

5 结语

国内外形势的变化及新冠疫情的影响，国有

企业需要从自身管理体系的优化角度出发，以建

立风险、制度、内部管理、合规、法律的“五位一体”

刘群．国有企业“五位一体”内部安全管理体系建设研究
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内部安全管理体系为重点，完善国有企业安保基金

使用制度、定期开展企业内部管理检查，动态调整并

优化提升内部管理体系，增强企业特别是能源性企

业抵外风险的能力。从企业安全发展角度来看，是

对国有企业安全管理能力和合规安全体系的进一步

完善，更是提升企业安全发展的重要举措。
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Ｒesearch on Construction of“Five-in-one”
Internal Safety Management System

of State-owned Enterprises

Liu Qun
( SINOPEC Sales Co．，Ltd． Jiangsu Petroleum Com-
pany，Jiangsu，Nanjing，210003)

Abstract: In order to implement the basic strategy of
the central government to comprehensively govern the

country legally and the requirements of the State-
owned Assets Supervision and Administration Com-
mission for the construction of state-owned enterprises
under the rule of law，the enterprises should promote
the construction of the“five-in-one”internal control
and safety management system for state-owned enter-
prises，strengthen the ability to prevent risks and op-
timize the management of hidden dangers in state-
owned enterprises to ensure the use and management
of work safety guarantee funds． Takeing the enterprise
internal control compliance management system as the
breakthrough point，the internal control safety man-
agement of state-owned enterprises and the manage-
ment of enterprise hidden dangers were analysized
and interpretated． The“five-in-one” internal safety
management pattern of legal，compliance，risk con-
trol，internal management，the system was built． The
high quality all-round pushing forward the of the in-
ternal safety management system was constructed with
high quality in order to explore the pattern of state-
owned enterprises in the“five-in-one”the enterprise
security compliance management system under the
new train of thought，thus forming a reference experi-
ence．
Key words: state-owned enterprise; five-in-one; in-
ternal control; safety management system; work safe-
ty guarantee fund


