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一、引言

从世界各国的国家审计来看，中央审计机关与地方

审计机关的关系主要有三种，即分级分权型、双重领导

型、垂直领导型，其中以实行双重领导型地方审计体制的

国家为最少。在西方，地方审计机关仅向地方议会负责和

报告工作，实行的是单向负责和报告。

从我国国家审计制度设计来看，中央审计机关（包括

审计署业务司、驻地方特派办、驻中央部委派出局）向国

务院总理负责和报告工作，实行的是单向责任；地方审计

机关分别接受来自上一级审计机关的业务管理和本级人

民政府的行政管理的双向领导。一些学者据此提出要有

效发挥地方审计机关审计监督的职能，就必须提高地方

审计机关的独立性；而要提高地方审计机关的独立性，就

必须对地方审计机关的双重领导体制进行改革。那么，是

否可以由双重领导体制判断我国地方审计机关的独立性

弱，进而导致地方审计机关的审计结果执行效率差，最终推

出必须改革现行地方审计机关双重领导体制的结论呢？

其实，评价地方审计机关隶属关系的优劣并不能仅

仅以隶属于哪个部门为依据，还应结合政治体制、经济体

制、审计需求以及审计目标等来综合考虑，尤其是要结合

地方审计机关审计结果的执行效率来判断。因为审计结

果的执行效率关系到地方审计机关发挥经济社会免疫系

统功能的情况，所以，有必要从地方审计机关的审计结果

执行效率视角进行实证研究，以间接观察地方审计机关

双重领导体制的运行效果。

二、文献回顾

西方学者较少研究国家审计的隶属关系，而中国学

者则一直把这个问题作为研究重点。随着 2003年刮起的
“审计风暴”，国家审计逐渐进入社会公众的视野。国家审

计体制不仅成为理论研究的热点问题，而且成为实务工

作者关心的重要实践问题。从理论研究成果来看，研究对

象主要集中在中央审计机关，并提出一系列诸如“立法

论”、“独立论”、“司法论”、“双轨制”等观点。但专门研究

地方审计体制的较少，实证研究地方审计体制的就更少。

冯均科（1994）提出地方审计机关的行政领导与业务
领导应全部交由上级审计机关负责，脱离与各级政府的

行政联系，实行一元化领导。秦荣生（1994）参照国际上中
央政府审计与地方各级政府审计相互独立的通行做法，

提出地方各级政府审计机关由地方各级人大常委会直接

领导，审计职权和范围通过地方立法规定，负责本行政区

的审计监督工作，与国家审计署无上下级关系。杨学华

（1998）在分析中央和地方审计结果关系的基础上，提出
改变双重领导体制，实行垂直领导。

郭长水等（2000）提出了中央直管模式、分别直管模
式、省以下直管模式三种地方审计管理体制，并认为在近

期可以实行省以下审计机关垂直管理。李齐辉等（2001）
认为应在我国政府模式的基础上，汲取“审计机关隶属人

大”和“地方审计机关由省级直管”两种模式的优点，建立

一种国家审计机关拥有司法地位和相应的法律监督权，

地方审计机关由省级直管的新型的国家审计制度。

尹平（2002）在归纳已有研究成果的基础上，提出地
方审计体制改革应持稳健原则，采取渐进改良的策略，理

顺上下级审计机关的责权关系，完善地方审计机关的领

导关系、隶属关系、报告关系和经费关系，构建审计抗干

扰机制，增加审计结果的透明度。刘笑霞（2006）认为立法
模式以及与之适应的分级管理体制是我国政府审计体制

改革的方向。作为过渡，在目前仍采用行政模式的情况

下，我国审计机关的领导体制宜采用垂直管理体制。
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上述研究成果为我们研究地方审计机关双重领导体

制运行效果提供了方法论方面的有益借鉴，但同时也存

在以下几点不足：一是仅仅关注了现行地方审计机关双

重领导体制的不足而没有关注双重领导体制整改的效率

优势，致使研究结论缺乏科学性。二是仅从发现问题视角

来比较中央审计机关和地方审计机关所查出的单位违纪

金额，但发现问题不是国家审计的根本目的。三是缺乏一

个有效评价地方审计机关隶属关系的标准及实证研究结

论。

为此，本文从审计结果执行效率的视角，对地方审计

机关双重领导体制运行效果进行实证分析，检验其是否

适合中国现阶段国情，以为我国是否需要对地方审计机

关进行改革以及如何进行改革提供理论支持。

三、地方审计机关审计结果执行效率评价

（一）地方审计机关审计结果执行效率评价方法的选择

在众多的定量评价方法中，灰色系统综合评价法是

以“部分信息已知，部分信息未知”的“小样

本”、“贫信息”不确定系统为研究对象的一种

绩效评价方法。该方法主要通过“部分”已知信

息来生成、开发、提取有价值的信息，实现对系

统运行过程、演化规律的正确描述和有效监

控，是控制论方法延伸到社会、经济、环境的产

物。就地方审计机关审计结果执行效率而言，

已知信息为已上缴财政比率、已减少财政拨款

或补贴比率、已归还原渠道资金比率、已调整

处理比率、被采纳的审计建议比率等，但更多

的审计结果执行效率是未知的。可见，灰色系

统综合评价法正是一种与之契合的科学研究

方法。

（二）地方审计机关审计结果执行效率评价指标的选择

审计结果执行效率是衡量审计在经济社会中发挥免

疫系统功能大小的重要依据。我国地方审计机关主要开

展项目审计和审计调查两种审计类型业务，因此本文仅

考虑项目审计的审计结果执行效率。

项目审计的审计结果执行效率具体包括以下指标：

已上缴财政比率、已减少财政拨款或补贴比率、已归还原

渠道资金比率、已调整处理比率、被采纳的审计建议比

率。计算方法如表1所示。

由于统计名称的变化，2003～2005年用提交的工作
报告、信息（篇）代替审计提出的建议（条），用工作报告、

信息被批示采用（篇）代替被采纳的审计建议（条）。

（三）地方审计机关审计结果执行效率的数据来源

截至目前，国家审计署编制出版的最新《中国审计年

鉴》为2012年的《中国审计年鉴》，其中的数据为2011年的
统计数据。因此，本文以2004～2012年《中国审计年鉴》为
数据来源，搜集2003～2011年度的以下数据指标：已上缴
财政金额、应上缴财政金额、已减少财政拨款或补贴、应

减少财政拨款或补贴、已归还原渠道资金、应归还原渠道

资金、已调账处理金额、应调账处理金额、被采纳的审计

建议条数、审计提出的建议条数。

（四）地方审计机关审计结果执行效率的灰色综合评

价

按照表1的计算方法，计算出2003～2011年度地方审
计机关审计结果执行效率评价指标数值，如表2所示。

灰色系统理论所采用的指标分为以下几种：正指标，

即极大值指标，其数值越大表明地方审计机关审计结果

执行效率越高；适中指标，即指标值不能太大也不能太

小，适中表明地方审计机关审计结果执行效率最佳；逆指

标，即极小值指标，在一定范围内与地方审计机关审计结

果执行效率负相关。

受《中国审计年鉴》所披露数据指标的限制，本文所

选用的五个指标均为正指标。

1. 分析事件。“选择地方审计机关审计结果执行效率
最好的年度”记为事件x，则事件集X=｛x｝。

2. 对策。选择年度 2003、2004、2005、2006、2007、
2008、2009、2010、2011分别记为对策 year1、year2、year3、
year4、year5、year6、year7、year8、year9，则对策集Y=｛year1、
year2、year3、year4、year5、year6、year7、year8、year9｝。

3. 构造局势。局势集S=｛Sj=（x，yearj|x∈X，yearj∈Y）｝=
｛S1，S2，S3，S4，S5，S6，S7，S8，S9｝，j=1，2，3，4，5，6，7，8，9。

即：S1=（x，year1）=｛选择地方审计机关审计结果执行

指标名称

已上缴财政比率

已减少财政拨款或补贴
比率

已归还原渠道资金比率

已调账处理比率

被采纳的审计建议比率

计 算 方 法

已上缴财政金额÷应上缴财政金额

已减少财政拨款或补贴÷应减少财政拨款或补贴

已归还原渠道资金÷应归还原渠道资金

已调账处理金额÷应调账处理金额

被采纳的审计建议条数÷审计提出的建议条数

表 1 地方审计机关审计结果执行效率评价指标

已上缴财
政比率

已减少财
政拨款或
补贴比率

已归还原
渠道资金
比率

已调账处
理比率

被采纳的
审计建议
比率

2003年

0.608 6

0.425 6

0.387 3

0.524 3

0.455 3

2004年

0.672 6

0.617 6

0.443 1

0.569 8

0.458 4

2005年

0.715 2

0.729 7

0.458 5

0.477 1

0.462 0

2006年

0.656 5

0.659 9

0.457 1

0.518 7

0.582 8

2007年

0.603 4

0.839 8

0.447 0

0.522 7

0.609 0

2008年

0.683 6

0.865 1

0.634 0

0.516 8

0.652 3

2009年

0.599 8

0.944 4

0.473 8

0.593 4

0.679 6

2010年

0.638 1

0.931 2

0.541 4

0.484 5

0.718 9

2011年

0.659 2

0.937 6

0.605 5

0.728 4

0.750 7

表 2 2003 ~ 2011年度地方审计机关审计结果执行效率评价指标
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效率最好的年度，年度 2003｝。S2=（x，year2）=｛选择地方
审计机关审计结果执行效率最好的年度，年度2004｝。S3=
（x，year3）=｛选择地方审计机关审计结果执行效率最好的
年度，年度 2005｝。S4=（x，year4）=｛选择地方审计机关审
计结果执行效率最好的年度，年度 2006｝。S5=（x，year5）=
｛选择地方审计机关审计结果执行效率最好的年度，年度

2007｝。S6=（x，year6）=｛选择地方审计机关审计结果执行
效率最好的年度，年度 2008｝。S7=（x，year7）=｛选择地方
审计机关审计结果执行效率最好的年度，年度2009｝。S8=
（x，year8）=｛选择地方审计机关审计结果执行效率最好的
年度，年度 2010｝。S9=（x，year9）=｛选择地方审计机关审
计结果执行效率最好的年度，年度2011｝。

4. 确定决策目标。①已上缴财政比率；②已减少财政
拨款或补贴比率；③已归还原渠道资金比率；④已调账处
理比率；⑤被采纳的审计建议比率。
利用上表提出的五项指标进行评价与分析，选择地

方审计机关审计结果执行效率最好的年度。

5. 给出各局势在不同决策目标p（p=1，2，3，4，5）下的
效果样本值。根据上表中所示的各项评价指标值，可得：

u（1）（u1
（1），u2

（1），u3
（1），u4

（1），u5
（1），u6

（1），u7
（1），u8

（1），

u9
（1））=（0.608 6，0.672 6，0.715 2，0.656 5，0.603 4，0.683

6，0.599 8，0.638 1，0.659 2）；
u（2）（u1

（2），u2
（2），u3

（2），u4
（2），u5

（2），u6
（2），u7

（2），u8
（2），

u9
（2））=（0.425 6，0.617 6，0.729 7，0.659 9，0.839 8，0.865 1，

0.944 4，0.931 2，0.937 6）；
u（3）（u1

（3），u2
（3），u3

（3），u4
（3），u5

（3），u6
（3），u7

（3），u8
（3），

u9
（3））=（0.387 3，0.443 1，0.458 5，0.457 1，0.447 0，0.634 0，

0.473 8，0.541 4，0.605 5）；
u（4）（u1

（4），u2
（4），u3

（4），u4
（4），u5

（4），u6
（4），u7

（4），u8
（4），

u9
（4））=（0.524 3，0.569 8，0.477 1，0.518 7，0.522 7，0.516 8，

0.593 4，0.484 5，0.728 4）；
u（5）（u1

（5），u2
（5），u3

（5），u4
（5），u5

（5），u6
（5），u7

（5），u8
（5），

u9
（5））=（0.455 3，0.458 4，0.462 0，0.582 8，0.609 0，0.652 3，

0.679 6，0.718 9，0.750 7）。
6. 确认目标极性，计算不同目标的效果测度。
（1）对极小值目标p，按下限效果测度计算有：

rij（p）=

由于X=｛x｝，即事件集固定，上式可简化为：

rj（p）= j=1，2，3，4，5，6，7，8，9

由于上表指标中没有极小值目标，p不取任何值，故
不再计算。

（2）对极大值目标p，按上限效果测度计算有：

rj（p）= j=1，2，3，4，5，6，7，8，9；p=1，2，3，4，5

效果样本如下：u1
（1）=0.608 6，u2

（1）=0.672 6，u3
（1）=

0.715 2，u4
（1）=0.656 5，u5

（1）=0.603 4，u6
（1）=0.683 6，u7

（1）=
0.599 8，u8

（1）=0.638 1，u9
（1）=0.659 2。

maxuj
（1）=max（u1

（1），u2
（1），u3

（1），u4
（1），u5

（1），u6
（1），u7

（1），

u8
（1），u9

（1））=max（0.608 6，0.672 6，0.715 2，0.656 5，0.603 4，
0.683 6，0.599 8，0.638 1，0.659 2）=0.715 2。
效果测度计算如下：

j=1，r1
（1）=u1

（1）/maxuj
（1）=0.608 6/0.715 2=0.850 9；

j=2，r2
（1）=u2

（1）/maxuj
（1）=0.672 6/0.715 2=0.940 5；

j=3，r3
（1）=u3

（1）/maxuj
（1）=0.715 2/0.715 2=1.000 0；

j=4，r4
（1）=u4

（1）/maxuj
（1）=0.656 5/0.715 2=0.917 9；

j=5，r5
（1）=u5

（1）/maxuj
（1）=0.603 4/0.715 2=0.843 7；

j=6，r6
（1）=u6

（1）/maxuj
（1）=0.683 6/0.715 2=0.955 8；

j=7，r7
（1）=u7

（1）/maxuj
（1）=0.599 8/0.715 2=0.838 7；

j=8，r8
（1）=u8

（1）/maxuj
（1）=0.638 1/0.715 2=0.892 2；

j=9，r9
（1）=u9

（1）/maxuj
（1）=0.659 2/0.715 2=0.921 7。

所以，r（1）（r1
（1），r2

（1），r3
（1），r4

（1），r5
（1），r6

（1），r7
（1），r8

（1），r9
（1））=

（0.850 9，0.940 5，1.000 0，0.917 9，0.843 7，0.955 8，0.838 7，
0.892 2，0.921 7）。
以此类推可得：

r（2）（r1
（2），r2

（2），r3
（2），r4

（2），r5
（2），r6

（2），r7
（2），r8

（2），r9
（2））=

（0.450 6，0.653 9，0.772 7，0.698 7，0.889 2，0.916 0，1.000 0，
0.986 0，0.992 8）；

r（3）（r1
（3），r2

（3），r3
（3），r4

（3），r5
（3），r6

（3），r7
（3），r8

（3），r9
（3））=

（0.610 8，0.698 9，0.723 1，0.721 0，0.705 1，1.000 0，
0.747 3，0.853 9，0.955 0）；

r（4）（r1
（4），r2

（4），r3
（4），r4

（4），r5
（4），r6

（4），r7
（4），r8

（4），r9
（4））=

（0.719 8，0.782 3，0.655 0，0.712 2，0.717 6，0.709 5，0.814 7，
0.665 2，1.000 0）；

r（5）（r1
（5），r2

（5），r3
（5），r4

（5），r5
（5），r6

（5），r7
（5），r8

（5），r9
（5））=

（0.606 5，0.610 6，0.615 4，0.776 4，0.811 3，0.868 9，0.905 3，
0.957 7，1.000 0）。
（3）对适中值目标p，按适中效果测度计算有：

rj（p）= j=1，2，3，4，5，6，7，8，9

由于上述指标中没有适中值目标，p不取任何值，故
不再计算。

7. 求局势 Sj（j=1，2，3，4，5，6，7，8，9）的综合效果测
度。

rij∑=（1/l） ，同理可简化为：

mini minj uij
(p)

uij
(p)

minj uj
(p)

uj
(p)

uj
(p)

maxj uj
(p)

min{ }uj
(p),u0

max{ }uj
(p),u0

∑p = 1
l rij

(p)

2015. 30 ·87·□



□财会月刊·全国优秀经济期刊

rj∑= ，l=5

故S1有r1
∑=（r1

（1）+r1
（2）+…r1

（5））/5=（0.850 9+0.450 6+
0.610 8+0.719 8+0.606 5）/5=0.647 7。
以此类推可得：

S2有 r2
∑=（r2

（1）+r2
（2）+…+r2

（5））/5=0.737 2；
S3有 r3

∑=（r3
（1）+r3

（2）+…+r3
（5））/5=0.753 2；

S4有 r4
∑=（r4

（1）+r4
（2）+…+r4

（5））/5=0.765 2；
S5有 r5

∑=（r5
（1）+r5

（2）+…+r5
（5））/5=0.793 4；

S6有 r6
∑=（r6

（1）+r6
（2）+…+r6

（5））/5=0.890 0；
S7有 r7

∑=（r7
（1）+r7

（2）+…+r7
（5））/5=0.861 2；

S8有 r8
∑=（r8

（1）+r8
（2）+…+r8

（5））/5=0.871 0；
S9有 r9

∑=（r9
（1）+r9

（2）+…+r9
（5））/5=0.973 9。

8. 比较局势大小。由于 r∑=（r1
∑，r2

∑，r3
∑，r4

∑，r5
∑，

r6
∑，r7

∑，r8
∑，r9

∑）=（0.647 7，0.737 2，0.753 2，0.765 2，
0.793 4，0.890 0，0.861 2，0.871 0，0.973 9）。
在 2003～2011年期间，综合考虑“已上缴财政比率、

已减少财政拨款或补贴比率、已归还原渠道资金比率、已

调账处理比率、被采纳的审计建议比率”指标，地方审计

机关审计结果综合执行效率总的趋势是增加的，如下图

所示。

这间接印证了我国现行地方审计机关双重领导体制

是适合我国现阶段国情的。可见，地方审计机关审计结果

的执行效率并不完全取决于审计机关的隶属形式，而主

要取决于法律的执行环境和力度。

（五）地方审计机关审计结果执行效率灰色综合评价

结果的分析

1. 地方审计机关权力的完备。与美国立法型审计体
制的美国审计总署（享有调查取证权、获取信息资料权、

建议权、移送处理权、报告、公布审计结果权）、法国司法

型审计体制的审计法院（享有审查权、调查权、索要报告

权、公布报告权、司法审判权）相比，我国行政型审计机关

权力完备。它不仅拥有经济监督权，还拥有要求被保送资

料权、检查权、调查取证权、查询权、制止权、建议权、通报

权、公布权、提请协助权、处理权以及通报批评权。这些完

备的权力是其他类型国家审计体制无法比拟的，在一定

程度上弥补了地方审计机关双重领导体制的一些不足。

拥有这些完备的权力，使得我国地方审计机关的权威性

比较高，不仅能够发现问题、披露问题，而且能够做出审

计决定、提出审计建议、督促问题整改。这样不仅减少了

中间环节，而且更有利于督促被审计单位将查出的问题

尽快纠正，在组织学习的基础上，通过排除体制障碍、消

除制度缺陷、矫正机制扭曲及堵塞管理漏洞，使问题从根

本上得以解决。即审计的目的不仅仅是发现问题，更重要

的是针对问题进行有效整改。这也是地方审计机关双重

领导体制设置的初衷，这样地方审计机关的审计结果综

合执行效率不断提升也在情理之中。

2. 发挥地方政府的强势作用，提高审计整改效率。在
强势政府的领导下，审计结果的执行力度会大一些。因为

地方审计机关审计结果的整改需要地方政府的参与，追

究相关人员的责任也需要地方政府的参与，审计成果的

运用同样需要地方政府的参与。

这样，地方审计机关的双重领导体制不仅有利于发

挥中央审计机关的业务指导作用，而且有利于发挥地方

政府的审计结果整改执行的效果。尤为重要的是，双重领

导体制可以使地方审计机关密切配合当地政府的工作，

紧密结合本地实际开展工作。

3. 契合中央集权制的政治体制。地方审计机关一方
面是代表国家进行监督，因而要隶属于中央审计机关；另

一方面是服务地方治理，因而又要隶属于地方政府，故地

方审计机关要实行双重领导体制。实行双重领导体制有

利于地方审计机关将审计执法与地方经济运行监督有机

地结合起来，及时发现、处理和纠正各种违法违纪行为，

有效发挥审计的“免疫系统”功能。

相反，在美国，由于美国审计总署与地方审计机关不

存在领导关系或业务指导关系，相互独立割裂了审计组

织关系，离散了审计信息，制约了审计体系性功能的发

挥，无法预防金融危机的发生，最终酿成了审计失灵的社

会后果。

四、改革地方审计机关双重领导体制主流观点——

垂直管理审计体制的简要分析

（一）垂直管理审计体制降低了地方政府实施监督的

积极性

地方审计机关垂直管理后，对地方政府不再存在隶

属关系，不利于地方政府更好地开展工作。地方审计机关

垂直管理后由于系统的封闭性，社会公众的监督结果不

易上达，对下级审计机关的监督完全依赖于上级审计机

关，而上级审计机关监督的致命弱点是监督的非经常性。

在审计结果公告还没有强势实施的背景下，这种垂直管

理体制，造成了权力的真空，加大了权力滥用的风险。

另外，《宪法》、《审计法》规定国家审计监督的对象主

要是公共财政。按照受托经济责任理论，一级财政就要求

2003 ~ 2011年地方审计机关审计结果综合执行效率
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一级审计，如果地方审计体制垂直了，则很难为地方预算

服务。

（二）垂直管理审计体制实现了行政管理与业务管理

的统一，可能有利于审计查出问题但不利于审计整改

垂直管理审计体制减少了与地方政府的经济联系，

实行了行政管理与业务管理的统一，便于行政工作更好

地为业务工作服务，并使二者达到有效协作。对于地方审

计机关而言，垂直以后由于存在多层级的委托代理关系，

道德风险、逆向选择等代理问题不可避免。如果是从发现

问题的角度来看，地方审计机关实行垂直领导体制比双

重领导体制更有效，并且已得到实证检验。但审计机关审

计的目的不仅仅是发现问题，更重要的是纠正所发现的

问题，发挥预防、揭示、抵御的“免疫系统”功能，在善政的

基础上实现善治。

实行垂直领导体制后，脱离了地方政府的管理，在审

计机关查出问题后，会向地方政府移交，从而削弱了我国

地方政府行政领导的优势，不利于审计整改、提高审计执

行效率。

正如张立民（2012）所指出的，“审计需求决定审计目
标，审计目标决定审计体制”。衡量地方审计机关双重领

导体制的好坏，不是去研究国外是如何做的，也不是进行

简单的理论推演，而是要研究我国的审计需求。在特定的

审计需求下，应首先确定审计目标，然后研究什么样的审

计体制有利于完成这一目标。一些学者认为只要地方审

计机关垂直，独立性就没有问题，事实上垂直领导之后的

地方审计，一样会受到环境的影响。

其实，任何一种审计体制都是有利有弊的，无所谓

“最好”、“最坏”之分，也找不到一种完美无缺的审计体

制。只要适合我国现阶段的国情，能有效发挥经济监督作

用和实现权力制衡效果，就是有效的，不能脱离社会实际

而去追求终极的脱离现实的理论研究。分权理论认为，地

方审计机关必须服务地方经济建设、服务地方治理，所以

其职能必须定位于服务和服从于地方政府这一落脚点

上。如果一味地强调独立于地方政府之外去监督和制约

地方政府，脱离当地党委政府的领导，地方审计工作就会

偏离正常的发展轨道，陷入被动的尴尬处境，也不可能有

所作为。

五、结论

地方审计机关的双重领导体制有其有利的一面，也

有其不足的一面。通过从审计结果执行效率的视角实证

研究发现，其综合执行效率是逐步提升的，这间接证明了

地方审计机关的双重领导体制是符合我国现阶段国情

的，是与我国中央集权制相适应的地方审计制度安排。尤

其是有利于地方政府推动审计发现问题的整改，可以充

分发挥国家审计的“免疫系统”功能。

地方审计机关双重领导体制改革没有理论界和实务

界想象的那样迫切，还没有到非改不可的地步。同时，我

们也要认识到地方审计工作中存在的问题，有些是由于

现行双重领导体制本身的弊端造成的，有些与现行双重

领导体制并无直接的因果关系。对于地方审计机关双重

领导体制存在的一些问题和不足，可以通过完善诸如地

方审计机关的领导体制、职责权限、人员任免以及经费来

源保障等相关制度，来减少地方政府对地方审计工作的

干预，进而圆满地履行地方政府、社会公众赋予地方审计

机关的受托责任。
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