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行政事业单位内部控制预算编制与预算执行中

绩效审计论述
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摘      要  ：  �行政事业单位开展预算管理工作，这是公共资金实现规范运行这件事的核心环节所在。而进行内部控制的相关体系为

开展预算编制工作的科学性、执行预算工作的合规性给予重要保障，开展绩效审计工作则是检验预算管理所取得成

效、让资源配置得到优化的关键手段。本文以行政事业单位具备的职能特性为基础，从内部控制和预算管理、绩效审

计存在的内在关联开始，深入分析在预算编制和执行环节当中绩效审计包含的核心内容、目前存在的问题，并且结合

内部控制开展建设的要求给出有针对性的优化路径，目的是推动行政事业单位加强预算管控工作，提高公共资金使用

所产生的效益，帮助行政事业单位高效履行好公共服务方面的职能。
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Abstract  :  � For administrative institutions, budget management is a core aspect of ensuring the standardized 

operation of public funds. The internal control system provides critical guarantees for the scientific 

preparation of budgets and the compliance of budget execution. Performance auditing serves as a key 

means to evaluate the effectiveness of budget management and optimize resource allocation. Based 

on the functional characteristics of administrative institutions, this paper starts by exploring the intrinsic 

connections between internal control, budget management, and performance auditing. It then delves 

into the core content and existing issues of performance auditing during the budget preparation and 

execution phases. Furthermore, it proposes targeted optimization pathways in line with internal control 

construction requirements, aiming to promote stronger budget control in administrative institutions, 

enhance the efficiency of public fund utilization, and facilitate the effective fulfillment of their public 

service functions.
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引言

行政事业单位属于公共服务进行供给与开展社会治理工作的核心载体，它的预算管理达到的水平直接和公共资金使用的效率以及公

共服务具备的质量相关联。开展内部控制工作作为防范可能出现的风险、让管理变得规范的重要机制，贯穿在预算编制、执行、开展监

督工作的整个流程之中，而开展绩效审计工作借助对预算管理各个环节有效性开展评估，为让预算得到优化以及让内控得到完善提供重

要支撑。当前阶段，随着公共财政体制开展的改革不断深入，行政事业单位面对的预算管理所处环境日渐复杂，传统采用的预算管理模

式以及审计的方式已经很难适应新的形势提出的需求，预算编制缺乏科学性、执行工作不够规范、绩效审计只是流于形式等问题依旧在

不同程度上存在。
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一、行政事业单位内部控制与预算绩效审计的内在

关联

（一）内部控制为预算绩效审计提供基础保障

行政事业单位开展内部控制的相关体系包含预算管理、资金

使用、流程管控等多个方面，通过建立并完善权责分工、流程规

范、风险防控等机制，为预算编制和执行工作筑牢制度方面的防

线。完善的内控体系能够保证预算编制具备充分的依据、流程符

合规定，防止因为决策随意、数据不真实导致预算和实际需求出

现偏离；在执行预算的环节，内控机制能够通过对资金支付、项

目推进、资源调配等环节实施动态管控，防范截留、挤占、挪用

资金等违规行为出现，为开展绩效审计工作提供真实、完整的管

理数据和执行人员留下的轨迹，降低审计工作存在的风险，提高

审计工作的效率。同时，内控体系中的监督机制和绩效审计形成

互补的关系，推动预算管理各个环节实现全程管控，达成事前进

行防范、事中实施控制、事后开展监督的有机结合。

（二）预算绩效审计推动内部控制体系优化完善

开展绩效审计工作并不是单纯对执行预算得到的结果进行考

核，而是把关注点放在预算编制具备的合理性、执行工作的有效

性、资源配置的科学性上开展全流程评估。在开展审计的过程

中，通过梳理预算管理各个环节的流程节点、权责分配情况、风

险点管控达到的状况，能够准确识别内部控制体系里面存在的漏

洞和缺陷之处，例如预算编制和业务需求断开连接、执行环节审

批流程不够严谨、内控监督只是流于形式等问题。鉴于审计所发

现出来的那些问题，行政事业单位能够有针对性地去让内控制度

变得更加完善，让预算管理的流程得到优化，让权责制衡得到强

化，从而使得内部控制体系能够更加贴合预算管理的实际方面的

需求，进而形成一种“审计发现问题—完善内控机制—提升预算

管理水平”的良性循环。

（三）二者协同助力公共资金效益提升

内部控制和预算绩效审计的核心目标都是让行政事业单位的

管理行为变得规范，让公共资金的使用效益得到提升。内部控制

比较侧重于通过制度的设计以及流程的管控来防范预算管理方面

的风险，确保公共资金能够按照预算规划合规地去使用；绩效审

计比较侧重于通过成效的评估以及问题的剖析，推动预算资金从

“重视投入”向“重视效益”进行转变。二者协同一起发力，既

能够通过内控机制保障预算编制以及执行的规范性，又能够通过

绩效审计检验预算资金的使用成效，引导行政事业单位在预算管

理的时候兼顾合规性和效益性，优化资源的配置，避免资金的浪

费，为公共服务高质量的供给提供资金方面的保障。

二、行政事业单位预算编制中绩效审计的核心内容与

实践难点

（一）预算编制中绩效审计的核心内容

预算编制作为预算管理的起始点，它的科学性以及合理性直

接决定了后续预算执行的效果，绩效审计在这个环节重点关注编

制依据、编制流程、绩效目标这三个关键的维度。在编制依据审

计这一方面，重点核查预算编制是不是贴合单位的职能职责以及

年度的工作任务，是不是充分地考虑了前期预算执行的情况、业

务发展的需求以及政策的导向，杜绝脱离实际的盲目去编制；在

编制流程审计这一方面，关注预算编制是不是遵循“自下而上、

上下结合、分级编制、逐级汇总”的规范的流程，是不是充分地

征求了各个业务部门的意见，权责分工是不是清晰，避免少数人

决策所导致的编制偏差；在绩效目标审计这一方面，审查绩效目

标是不是明确具体、能够衡量、能够实现，是不是和预算额度相

匹配，是不是贴合公共服务的需求，杜绝绩效目标模糊和业务工

作脱节等问题。

（二）预算编制中绩效审计的实践难点

绩效审计和内部控制融合不够是首要的难点。一部分行政事

业单位没有把绩效审计的要求嵌入到预算编制内控的流程当中，

审计工作大多处于事后核查的状态，没有办法在编制环节及时地

发现并纠正问题，导致审计建议的针对性不强，很难从源头规范

预算编制。其次，绩效审计评价的标准缺乏统一性。行政事业单

位的类型多种多样、职能的差异比较大，不同的单位、不同的项

目的绩效目标以及评价的维度很难量化统一，审计过程当中大多

依赖主观的判断，导致审计结果缺乏可比性以及权威性，很难精

准地衡量预算编制的科学性。最后，编制环节信息不对称的问题

比较突出 [1]。审计部门对各个业务部门的工作需求、项目的细节

掌握得不够充分，而业务部门为了争取更多的预算资金，可能会

隐瞒一部分关键的信息，导致审计工作很难全面地掌握预算编制

的真实依据，影响审计结论的准确性。

三、行政事业单位预算执行中绩效审计的核心内容与

实践难点

（一）预算执行中绩效审计的核心内容

预算的执行是让预算真正落地的关键所在的环节，绩效审计

在这个环节着重关注资金使用的合规性、项目推进的时效性、预

算调整的规范性这三个核心的维度。在开展资金使用审计的这方

面，重点去查看资金支付是不是严格依照预算额度与审批流程来

进行，是不是存在超预算、无预算支出这类违规的行为，资金使

用是不是和项目进度、业务需求相契合，是不是达成了预期的效

益；在开展项目推进审计的这方面，留意预算所对应的项目是不

是按照计划来启动、实施，项目进度是不是符合时间节点的要

求，是不是存在拖延、停滞等方面的问题，项目实施的过程当中

是不是严格依照相关标准规范去做，是不是存在资源浪费、质量

不达标等方面的情况；在开展预算调整审计的这方面，审查预算

调整是不是基于客观实际的需求，是不是履行规范的审批程序，

调整的理由是不是充分合理，避免随意去调整预算从而导致预算

管理失去控制。

（二）预算执行中绩效审计的实践难点

内控执行不到位会削弱审计的成效。部分行政事业单位虽然

建立了预算执行内控制度，但是在实际执行的时候存在流于形式
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的问题，例如审批流程被简化、权责制衡失去效力、监督检查缺

失等，导致违规支出、资金被挪用等问题频繁发生，绩效审计发

现的问题多次检查还是反复出现，难以形成有效的约束。其次，

绩效审计侧重于结果而忽视了过程的管控。当前部分绩效审计工

作仍然着重于预算执行的结果，对执行过程当中的动态管控、风

险防范关注不够，没办法及时发现并制止执行环节的偏差，导致

部分预算资金虽然已经支出，但是没有实现预期的绩效目标，资

金效益大幅降低。最后，审计成果转化的机制不够健全。审计工

作结束之后，部分单位对审计发现的问题整改不及时、不彻底，

对审计建议不够重视，没有把整改结果和后续预算编制、内控完

善结合起来，导致审计工作流于形式，难以发挥倒逼预算执行优

化的作用。

四、基于内部控制的预算编制与执行绩效审计优化

路径

（一）构建内控与绩效审计深度融合的管理体系

行政事业单位应该把绩效审计的要求全面地嵌入到预算管理

的内控流程当中，实现审计工作和预算编制、执行的同步推进。

在预算编制的阶段，建立审计前置的机制，审计部门提前参与到

编制工作当中，参与绩效目标设定、编制依据核查等环节，从源

头防范编制的风险；在预算执行的阶段，建立动态审计与内控监

督联动的机制，审计部门定期对资金使用、项目推进情况开展核

查，结合内控监督的数据及时发现执行的偏差，提出整改的建

议。同时，明确各个部门的权责分工，形成业务部门牵头、财务

部门管控、审计部门监督、内控部门协调的工作格局，确保审

计工作和内控管理没有缝隙地衔接起来，提升预算管理的整体

效能。

（二）完善绩效审计评价标准与方法体系

把行政事业单位职能特性和预算项目类型结合在一起，构建

出一种有差异、能操作的绩效审计评价标准体系。针对那种通用

类的预算项目，对资金使用合规性、工作任务完成度、公共服务

满意度等这些维度进行围绕，来设定统一的评价指标；针对专项

类的预算项目，将项目特点进行结合以后增设一些有个性的指

标，让评价标准能够符合实际需求，把主观判断偏差变小。同

时，把审计方法进行创新，将传统事后核查模式进行突破，采用

事前预料、事中跟随、事后评定的全流程审计方法，将大数据技

术予以结合，对预算编制数据、执行数据、内控数据做整合分

析，把隐藏的风险点和问题准确识别出来，让审计工作的精准性

和高效性得到提升。

（三）强化预算执行内控管控与审计整改力度

对预算执行内控流程做优化，把资金支付、项目推进、预算

调整等环节的管控要求做细化，把审批权限分级管理严格落实下

去，防止流程简化、权责虚化等问题出现。建立一个内控执行监

督机制，定期对预算执行内控情况开展自我检查和自我纠正，及

时将执行中的漏洞发现出来并整改。针对绩效审计发现的问题，

建立一个整改记录台账，把整改责任主体、整改时间限制和整改

要求明确下来，实行销号方式的管理，让问题得到整改到位。同

时，建立一个整改重新查看机制，对整改落实情况开展跟踪审

计，防止问题又出现，把整改结果和后续预算编制、部门绩效考

核关联起来，让整改的约束能力得到强化，推动审计成果转变成

预算管理优化的实际效果。

（四）提升审计队伍专业素养与综合能力

绩效审计工作对审计人员的专业能力要求是比较高的，需要

同时具备预算管理、内部控制、公共管理等多个领域的知识。行

政事业单位应该对审计队伍建设加以加强，定期开展专业方面的

培训，培训内容包含预算编制流程、内控规范、审计方法、政策

法规等，让审计人员的专业素养和实际操作能力得到提升。同

时，鼓励审计人员到业务部门里面深入调研学习，对各业务领域

工作特点和需求做到熟悉，把信息不对称问题解决掉，让审计工

作的针对性和有效性得到增强。此外，建立一个审计人员考核激

励机制，把责任意识强化起来，引导审计人员严格按照法律进行

审计、客观公正地履行职责，为预算绩效审计工作高质量开展提

供人才方面的支撑。

五、结论

行政事业单位预算编制和执行中的绩效审计，是加强内部控

制、提高公共资金使用效益的重要办法。目前，绩效审计工作还

面临着和内控融合不够、评价标准不统一、成果转化不顺畅等实

际困难，需要根据行政事业单位职能特性，通过构建内控和审计

深度融合体系、完善评价标准和方法、加大整改力度、提高审计

队伍素养等途径，推动绩效审计工作提高质量和效率。只有实现

内部控制和绩效审计一起发挥作用，才能够从根源上去规范预算

编制、加强预算执行管控，引导行政事业单位优化资源分配，提

高公共服务质量，为公共财政体制改革深入和行政事业单位高质

量发展提供有力的保障。
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