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[摘  要] 我国政府审计组织呈现多层级、条块结合、广域覆盖、职能专业的典型特征,传统集中式绩效

审计模式难以适配组织复杂度与业务差异性,存在监督层级模糊、资源配置失衡、响应效率不足、整改

闭环不完善等问题。本文以组织结构为切入点,系统剖析政府审计组织特征、作用机制与绩效审计风险

类型,构建职能分层、权责下沉、流程分级、智能监测四位一体的分层管控体系,提出分层授权、穿透监

督、动态预警、闭环整改的实施路径,为提升政府绩效审计质效、强化公共资金效益、完善国家治理体

系提供可操作方案。 
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[Abstract] China’s government audit organization presents the typical characteristics of multi-level, block 

combination, wide-area coverage and professional functions. The traditional centralized performance audit 

model is difficult to adapt to organizational complexity and business differences, with problems such as vague 

supervision levels, unbalanced resource allocation, insufficient response efficiency and imperfect rectification 

closed-loop. Based on the organizational structure, this paper systematically analyzes the characteristics of 

government audit organization, mechanism of action and types of performance audit risks, constructs a 

four-in-one hierarchical management and control system of functional stratification, responsibility sinking, 

process classification and intelligent monitoring, and puts forward the implementation path of hierarchical 

authorization, penetrating supervision, dynamic early warning and closed-loop rectification. It provides an 

operable plan for improving the quality and efficiency of government performance audit, strengthening the 

benefit of public funds and improving the national governance system. 
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引言 

政府绩效审计是国家治理的重要制度安排,是评价公共资

金使用效益、监督政策落实成效、提升政府治理效能的核心监

督机制。当前,我国政府审计实行统一领导、分级负责、条块结

合的组织体系,纵向形成审计署 — 省级审计厅—市级审计局

— 县级审计局四级架构,横向按行业与资金类型设置专业审计

职能,覆盖财政、投资、民生、资源环境等多个领域。随着预算

绩效管理一体化、全过程绩效闭环管理深入推进,传统统一标

准、集中实施、事后核查的绩效审计模式逐渐暴露出层级统筹

不足、重点不突出、协同效率低、整改不到位等短板。多层级

组织架构下,绩效审计呈现信息链条长、职能分工细、地域分布

广、项目类型多等特征,亟需以组织结构为抓手,构建纵向穿透、

横向协同、分级负责、精准管控的分层管控体系,推动政府绩效

审计从合规监督向绩效导向、从事后核查向全程管控、从经验

驱动向数据驱动转型。本文借鉴内控风险分层管理逻辑,结合政

府绩效审计实践,系统构建与审计组织结构高度适配的分层管

控模式,为提升政府绩效审计全覆盖质量、推进国家治理现代化

提供理论支撑与实践路径。 

1 政府审计组织结构与绩效审计的内在机理 

1.1政府审计组织结构的典型特征 
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我国政府审计组织以中央审计委员会集中统一领导为根本

保障,形成条块结合、层级清晰、职能专业的组织架构,具备鲜

明的运行特征。审计系统实行自上而下的四级管理模式,审计计

划、政策执行与结果反馈依靠层级链条有序传导,整体统筹性强,

但信息传递环节较多容易出现内容衰减与执行偏差。横向按照

审计对象与资金领域划分专业职能部门,分工精细且专业性突

出,能够为绩效评价提供专业支撑,但过度细分也容易形成职能

壁垒,降低跨部门协同效率。审计机关实行同级政府与上级审计

机关双重领导体制,在保障独立性的同时兼顾属地管理需求,对

跨层级协同治理能力提出更高要求。伴随着审计全覆盖、数字

化转型等改革持续推进,政府审计组织架构处于动态优化过程

中,组织灵活性与适应性不断增强,也为绩效审计模式创新提供

了现实基础。 

1.2组织结构对绩效审计的作用机制 

组织结构作为政府绩效审计运行的基础载体,直接决定审

计监督的范围、路径、效率与效果,是风险生成、传导与防控的

核心依托。层级链条过长会导致信息传递滞后、问题上报迟缓,

增加审计发现风险的滞后性,扩大风险蔓延范围。职能边界模糊

会造成财政部门、主管部门与审计机关之间权责交叉或监督空

白,既可能引发重复监督造成资源浪费,也可能出现关键环节监

管缺位形成漏洞。条块协同不足会加剧跨部门、跨区域信息

壁垒与流程割裂现象,增加审计取证难度,破坏监督链条的完

整性。 

在机构调整与职能划转过程中,若未能同步更新绩效审计

机制,容易出现阶段性监督真空,影响审计工作的连续性与稳定

性。因此,政府绩效审计必须深度嵌入组织结构运行逻辑,以层

级明确权限、以职能聚焦重点、以流程锁定节点、以效益设定

标准,形成与组织结构、业务流程、绩效目标相契合的分层管控

机制,实现监督全覆盖、管控高效能、整改全闭环。 

2 组织结构视角下政府绩效审计的风险类型 

2.1管理层级差异带来的绩效审计风险 

政府绩效审计风险沿管理层级逐级传导,不同层级呈现出

差异化的风险表现与影响程度。中央与省级审计机关作为顶层

监督主体,面临顶层设计偏差、政策绩效评估不足、重大资金统

筹失控等宏观风险,直接影响整体绩效审计方向与质量。市级审

计机关处于中间传导环节,风险集中体现为制度细化不到位、执

行监督弱化、区域协同不足,容易形成绩效监督的传导梗阻。县

级审计机关直面基层项目与资金,风险主要表现为执行刚性不

足、绩效管理形式化、基层监管缺位,直接关系公共资金落地实

效。基层审计机构与预算单位作为执行终端,基础管理薄弱、绩

效自评形式化、内控机制不完善等问题较为突出,微小风险易累

积放大为系统性问题。 

政府层级管理体系中,审计授权范围与监督权责自上而

下逐层划分,不同层级间信息传递存在天然的衰减与偏差,上

级审计机关难以全面精准掌握基层一线的真实绩效情况,而

下级审计机构受层级权限约束,往往难以对超出管辖范围的

跨层级绩效问题开展有效监督,最终放大了整体绩效审计的风

险敞口。 

2.2职能分工差异形成的绩效审计风险 

不同职能领域的绩效目标与管理逻辑存在差异,形成各具

特点的绩效审计风险。财政审计领域以预算资金为主线,易出现

预算编制粗放、资金使用低效、支出管控不严等问题,影响公共

资金配置效益。政策落实审计领域聚焦政策执行效果,易出现目

标设计不合理、执行偏差、效果未达预期等风险,制约政策红利

释放。投资项目审计覆盖项目全生命周期,易出现立项论证不

足、建设管理松散、投资效益偏低等问题,造成国有资源浪费。

民生保障审计关系群众切身利益,监管不到位会直接影响公共

服务供给质量与社会公平。资源环境审计围绕生态效益展开,

评价不足与监管弱化会影响绿色发展与可持续发展目标实现。 

与此同时,不同审计主体间存在职能交叉与边界模糊问题。

部分绩效事项涉及多个职能审计板块,容易出现责任界定不清、

监督重复覆盖或监管真空并存的情况,既增加了审计协调成本,

也容易因多头管理留下风险漏洞。此外,专职绩效审计力量配置

与职能需求不匹配,部分审计机关将绩效要求嵌入传统业务审

计中,缺乏独立的绩效审计职能设置与专业人员,难以深度挖掘

绩效层面的问题,最终导致绩效审计监督流于表面,放大了绩效

风险的发生概率。 

2.3业务流程节点产生的系统性风险 

政府绩效审计贯穿事前评估、事中监控、事后评价、整改

应用全流程,流程节点失控易引发连锁性风险传导。事前绩效评

估环节存在项目论证不充分、绩效目标虚化、标准体系缺失等

问题,会从源头降低项目绩效水平。事中绩效监控环节存在执行

偏差、资金闲置、进度滞后、管控弱化等问题,难以实现动态纠

偏与过程管控。事后绩效评价环节存在标准不统一、量化不足、

定性偏多、公信力不足等问题,无法为结果应用提供可靠依据。

整改与结果应用环节存在整改敷衍、结果运用不足、问责力度

偏弱等问题,导致屡审屡犯现象长期存在,难以实现以审促改、以

评促效的治理目标。 

2.4地域与组织变动引发的协同风险 

广域地域分布与组织动态调整带来特殊的协同性风险,给

绩效审计全覆盖带来挑战。偏远地区与基层预算单位存在人员

力量不足、专业能力薄弱、制度传导断层等问题,绩效监管弱化

导致风险隐蔽积累。跨区域、跨部门重大项目存在数据口径不

一、流程割裂、信息共享不畅等问题,制约协同监督与联防联控

效果。在机构合并、职能划转、人事调整等组织变动阶段,绩效

审计责任衔接不及时、流程对接不顺畅,容易形成阶段性监督空

白。化解协同风险的关键在于构建跨组织信息共享、制度同步

与控制接续机制,保障绩效审计在多主体、多区域、多场景下保

持统一、完整与连续。 

3 政府绩效审计分层管控体系的构建路径 

3.1构建职能导向的绩效审计分层矩阵 

构建基于职能划分的绩效审计分层矩阵是实现精准管控、责
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任落地的基础支撑。以职能模块、风险类型、绩效环节、责任

主体为核心框架,搭建横向覆盖、纵向贯通的矩阵式管控体系,

推动绩效责任层层压实。财政审计职能围绕预算编制、执行、绩

效、决算全环节,建立绩效指标库与自动化核对机制,防范资金

低效配置与浪费。 

政策落实审计职能聚焦目标设定、过程监控、效果评价,

构建分级分类的政策绩效评价体系,保障重大政策落地见效。投

资项目审计职能以全生命周期为主线,强化立项、建设、运营、

效益全过程监控,提升投资绩效。民生与资源环境审计职能立足

群众获得感与生态效益,构建差异化评价标准,推动公共服务均

等化与绿色发展。通过矩阵式管理将绩效管控责任从部门延伸

至岗位,实现绩效管控全覆盖、无死角。 

3.2实施多层级授权与责任下沉机制 

多层级授权与责任下沉是提升绩效审计监督效能、实现快

速响应的核心路径。按照政府审计层级架构特点,建立与之匹配

的分层授权体系,实现绩效风险精准防控。中央与省级审计机关

聚焦顶层设计、政策评估、重大项目、统筹管控,构建战略绩效

监督体系,把握审计方向与重点。 

市级审计机关发挥承上启下作用,细化制度要求、强化过程

监督、推进区域协同,避免绩效监督落地不实。县级审计机关紧

盯基层资金、民生项目、政策落地,强化合规性与效益性监督,

保障绩效成果直达基层。基层审计机构与预算单位健全绩效责

任清单与常态化自查机制,实现风险前端控制与源头治理。通过

明确权责映射关系,畅通纵向信息通道,规范重大事项报告路径,

形成战略、管理、操作三级闭环管控,提升审计运行效率。 

3.3优化流程节点绩效分级响应机制 

优化流程节点绩效分级响应机制能够实现监督资源精准配

置,突出管控重点,提升监督效能。按照绩效风险等级实施差异

化监督策略,根据风险影响程度合理配置监督资源。对重大政

策、重点专项资金、政府债券、民生项目等高风险节点,实行实

时监控、多级联审、全程留痕、穿透审计,确保风险早发现、早

处置。对常规项目、一般专项资金等中风险节点,采取定期审计、

抽样核查、数据比对、过程抽查等方式,平衡监督质量与运行效

率。对小额公用经费、一般性事务等低风险节点,采用事后核查、

自动化校验等简化模式,降低管控成本。通过前置预警、事中干

预、事后评估的全流程管理,实现绩效动态闭环管控,提升审计

响应速度与监督质效。 

3.4建设组织结构映射的智能审计系统 

数字化智能审计系统是推动绩效审计转型升级、提升管控

能力的重要支撑。以组织结构为逻辑主线搭建智能绩效审计平

台,整合预算、资金、项目、绩效等系统数据,构建数据流、业

务流、绩效流三位一体管控网络。平台设置风险指标库,围绕绩

效偏差、执行异常、资金低效、评价滞后等关键内容设定阈值,

实现全天候实时监测。建设控制策略库,存储分级应对措施,支

持智能预警、流程提醒、责任派单等自动化操作。完善应急响

应库,汇集绩效问题处置方案,实现风险自动匹配与全程跟踪。搭

建可视化展示平台,动态呈现绩效分布、责任分工、监控状态,

为科学决策提供直观支撑。通过数字化赋能,推动绩效审计从事

后监督向实时感知、从经验驱动向数据驱动转型。 

针对不同层级审计组织与被审计单位的机构架构,系统支

持自动完成组织关系映射匹配,打通层级、部门、岗位之间的数

据壁垒,消除信息孤岛问题。依托大数据分析技术对多来源数据

进行交叉核验,自动识别组织结构变动带来的职责错位、监督盲

区,精准定位跨部门协同中的绩效风险点。同时建立分级权限管

控机制,根据不同层级组织的监督职责设置系统访问、操作、审

批权限,既保障数据安全,又保障各层级能够快速获取对应权责

范围内的绩效审计信息,助力提升分层管控的协同效率与智能

化水平。 

4 结论 

政府绩效审计高质量发展的核心路径,是构建与组织结构

高度匹配、与业务流程高度协同、与绩效目标高度契合的分层

管控体系,通过职能分解、层级下沉、流程嵌套、系统协同形成

多维一体的绩效管控闭环。在政府审计组织复杂性持续提升、绩

效管理要求不断提高的背景下,政府绩效审计必须突破静态管

理思维,转向动态识别、精准响应、集成协同的系统化路径,将

组织运行逻辑深度融入绩效审计全过程,不断提升公共资金效

益、政策落实效果与政府治理效能。以组织结构为抓手推进分

层管控体系落地,能够充分发挥绩效审计治已病、防未病、增效

益的核心作用,为规范权力运行、提升治理能力、推进国家治理

现代化提供坚实审计保障。 
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