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摘 要

土地是我国自然资源中尤其重要的一类，它关乎着十多亿人的生存。矿产资

源的开发是经济发展的必要条件，但同时对我国土地资源造成了严重的破坏，使

得土地后备资源在不断减少，也使实现土地占补平衡的难度日趋加大。因此，土

地整治特别是矿区土地的整治面临着巨大的挑战，保障一定数量和质量的土地资

源显得至关重要。国家新出台的土地整治规划中指出，工作的重心转向“山水林

田湖草生命共同体”的综合治理形式，体现了其综合性功能。山西省坚持“在保

护中开发，在开发中保护”的方针，稳步推进土地整治工作，重点对矿区的土地

实施保护和恢复治理等工程。“十三五”规划中提及，要大力推进对公共资金的

审计。我国土地整治大多由政府投资建设的，不是以盈利为目的的，这就决定了

绩效审计是实现土地整治项目建设管理过程中有效的监督方法。但由于目前还没

有形成，针对土地整治项目的全方位、多维度的绩效审计评价指标体系，就难以

客观地综合评价土地整治项目，这也为本文进行土地整治项目的绩效审计评价研

究有一定的理论与现实意义。

本文以山西省 X 县土地整治项目为研究案例，在调研、梳理、总结了大量

相关文献资料后，结合 X县的基本情况，根据土地整治项目的特点，分析 X县

土地整治项目实施情况及绩效审计工作的现状，指出了 X县土地整治项目绩效

审计评价工作存在的问题。在此基础上，以可持续发展、公共受托经济责任及绩

效审计“5E”为理论支撑，以兼具科学、全面和实用等特性的平衡计分卡相结

合，构建该项目的绩效审计评价指标体系，具体细分 4个维度 20个细化指标，

并对其赋权重。之后，本文将 X县 2019年土地整治项目的相关数据进行了梳理

归集，将针对构建的体系应用到 X县该项目中，展开评价分析，由此得到 X县

土地整治项目实施取得良好的成效并给予审计建议，以促进 X 县土地整治项目

发挥出最大的效益。希望本文的研究可以对当前的土地整治项目绩效审计评价工

作提供一些借鉴意义，同时也为其他地区的土地整治项目的绩效审计评价提供一

定的参考。

关键词：土地整治项目 政府绩效审计 评价指标体系
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Abstract

Land is a particularly important category of natural resources in China, which is

relevant to the survival of more than 1 billion people. The exploitation of mineral

resources is a necessary condition for economic development, but at the same time, it

has caused serious damage to our land resources in China, which makes the land

reserve resources decrease continuously, and also makes it increasingly difficult to

realize the balance of land occupation and replenishment. Therefore, land

consolidation, especially in mining areas, is facing with serious challenge, and it is

very significant to ensure a certain quantity and quality of land resources. It is noted

in the new land regulation plan that the focus of the work is transferred to the

comprehensive governance form of "mountain, water, forest, farmland, lake, grass and

life community ", which reflects its comprehensive function. Shanxi Province adheres

to the policy of "developing in the process of protection and protecting in the process

of development", steadily promotes land renovation work，with emphasis on projects

such as land protection and restoration and management in mining areas. The 13th

Five-Year Plan mentions the audit of public funds should be vigorously promoted. In

China, most land consolidation projects are invested and constructed by the

government, not for the purpose of profit, which determines that a performance audit

is an effective supervision method in the process of land consolidation project

construction management. However, it is difficult to determine the land regulation

project comprehensively and objectively because it has not been formed yet, which

has certain theoretical and practical significance for the performance audit evaluation

of land remediation projects in this paper.

A Case Study of Land Renovation Project in X County of Shanxi Province, in

the research, combing with relevant literature, combining the basic situation of

County X and the characteristics of the land improvement project, this paper analyzes

the implementation of the land regulation project in X county and the present situation

of the performance audit work, and points out the existing problems in the

performance audit and evaluation of the land consolidation project in X county. On
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this basis, this article to sustainable development, public fiduciary responsibility and

economy performance audit "5E" as theoretical basis, combined with scientific,

comprehensive and practical features of the balanced scorecard, to construct the

performance audit evaluation index system of land regulation project, 20 refining

indicators, specific segment four dimensions and their empowerment. After that, this

paper collated and collected the relevant data of the land consolidation project in X

county in 2019, applied the constructed system to the project of X County, and carried

out an evaluation and analysis. In order to promote X county land regulation projects

to play the greatest benefit. So as to promote the land consolidation project in X

county to exert the maximum benefits. It is hoped that the research in this article can

provide some reference significance for the current performance audit evaluation of

land consolidation projects, and also provide a certain preference for the performance

audit and evaluation of land regulation projects in other areas.

Keywords：Land consolidation project；Government performance audit；

Evaluation index system
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1 绪论

1.1 研究背景

土地是我国自然资源中尤其关键的一类，在国家的发展进程中，必须重视土

地资源利用的可持续性。随着经济的发展、城市化进程的推进，土地占用、污染

和破坏问题也日益严重，无论是城市建设的土地占用还是矿区土地的废弃破坏，

都影响着人们的生存和发展，因此开展土地整治显得尤其重要。要解决好土地问

题，进行土地整治建设是其重要手段，在十九大报告中也提出要统筹土地治理，

重视我国自然资源的利用和环境保护，达到助推生态文明建设的积极意义。

土地资源是人们生活的基本条件，土地整治关系着人们的生活健康，解决好

土地的问题同样是改善民生的必要举措。2016年我国批复《关于全国土地整治

规划（2016—2020 年）》，其中提到“统筹推进‘五位一体’总体布局和协调

推进‘四个全面’战略布局，……以保护生态环境为前提，大力推进废弃、退化、

污染、损毁土地的治理、改良和修复，保障土地资源永续利用。”为了将政策更

好的跟进落实，在充分肯定土地整治取得成果的同时，我们也要深刻认识到，土

地整治这类项目在投资决策、政策执行、建设过程和运营管理中有无问题，另一

方面，社会公众也增加了关注度。

政府绩效审计则是评价项目土地整治的重要方式，政府绩效审计形成于上世

纪的五六十年代，并在持续向前的一种现代审计，与旧的、传统范畴的审计方式

相比，前者有着更高的审计目标、更宽泛的审计内容，是现代审计体系中缺之不

可的重要一环。在公共投资项目审计中，政府绩效审计当前的研究仍处于发展不

成熟阶段，审计人员的方法与审计思维都存在着局限性，在实务过程中也缺乏相

应成体系的绩效审计的标准、内容及方法，使得土地整治绩效审计的工作面临困

境。也由于这种背景，旨在更好的提高土地整治这类项目绩效审计评价的客观性、

准确性，实现对其科学的评价，就要对土地整治项目的绩效审计评价体系深入剖

析，为审计机关今后在土地整治上开展审计工作量化标准，提供理论支持，完善

其审计监督机制，充分发挥土地整治平台的作用。

山西省 X县有丰富矿产资源，但多年进行挖煤采矿，矿产资源减少，也带
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来了严重的土地利用不合理等问题。面对此类问题，X县全面实施土地整治项目

工程，进行土地复垦、生态恢复等综合治理。为了确保项目的真实有效，X县也

不同程度地对其所批复建立的土地整治工程，进行了相关方面的绩效审计，但 X

县当前的绩效审计工作是以竣工决算审计为主，审计内容的主要关注点仍是项目

资金，从整体审计看，X县并没有系统的对当地的土地整治项目进行绩效审计，

同样未建立起相关的绩效审计评价指标体系。依这种形式下，有必要从项目绩效

审计评价切入，对 X县土地整治项目的绩效审计现状进行问题分析，并依此引

入平衡计分卡，为土地整治项目设计一套全方位、多维度的审计评价指标体系，

避免使土地整治项目的绩效审计工作流于形式，真正实现土地整治的最终目标。

1.2 研究目的及意义

1.2.1 研究目的

本文的主要目标是研究土地整治项目绩效审计，结合我国土地整治现状和土

地资源使用等实际情况，以 X县为例，运用案例分析方法分析 X县建设的土地

整治项目、绩效审计现状及存在问题，基于平衡计分卡，结合绩效审计“5E”

理论，从社会、财务、项目管理、环境与可持续发展四维度，构建适于 X县土

地整治项目的绩效审计评价体系，并应用。希望尝试对其建立，可以展现出横向

有对比的、较客观的审计评价，其一想帮助 X县相关项目的绩效审计工作提高

水平，助推土地整治项目绩效审计的有效进行；二是期望找出 X县土地整治项

目在管理、建设中凸显出的问题，提供对该项目真实、准确的反馈，并加以改正，

提升土地整治项目服务水平。

1.2.2 研究意义

1、理论意义

我国对于土地整治项目绩效审计方面的研究较缺乏，本文将应用到绩效审计

评价的理念与方法，根据土地整治项目的特性选取了丰富的定性与定量指标，为

此类绩效审计提出了一种新的审计思路和方法，会对土地整治绩效审计的工作开

展有积极影响，也可助于提升审计的质量和效率、预防产生审计风险。并且在对
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前辈学者学习的基础上，把平衡计分卡与土地整治项目相结合的方式构建体系，

是对土地整治这一领域的探究，并且贡献一份薄力对于审计评价方式，以促进发

展，为其研究累积有益经验。

2、实践意义

理论研究的价值在于指导实践，对 X县土地整治项目构建绩效审计评价体

系并运用，可以很好地加强项目的规划和管理，提升质量，切实实现社会、经济

和生态效益的统一，同时加强管理绩效，为政府的投资问题提供了决策依据，确

保资金的使用效率和效果，保证项目顺利运行。同时，即使各地的具体条件有所

差异，但项目建设方面仍存在一定的共性，该体系的建立可以为同类型项目的绩

效审计带来借鉴意义。

1.3 国内外研究现状

1.3.1 国外研究现状

1、土地整治与公共投资项目绩效审计研究

土地整治是土地资源紧缺现状下提出的创新方式，国外对土地整治项目绩效

审计的研究上存在一定的差异性，不同国家针对土地整治绩效审计在名称、方法

的选择上都各有不同。Philip C（2005）认为传统的土地绩效审计更多在于监管

法律层面的因素，但随着相关审计的进步与发展，要将具备有效性的环境管理系

统引入公共投资考核体系中。Re Petti（2006）提到对土地整治工程进行绩效审

计对于土地使用效率的提升、土地管理行为的规范性有着积极的促进作用。De

metriou Demetris（2016）认为绩效评估是土地整治中尤为重要的环节之一，应

从制度层面、价值行为的角度来探索改善绩效的作用。对于公共投资项目的绩效

审计，美国最早构建，包含工程管理等 20项指标的绩效评价指标体系。Dr. Ale

xia Nalewaik（2015）指出审计师的差异性、不同时间采用的审计方法的不同都

会影响审计结果的效用，进而影响审计质量，因此创建相关项目绩效审计模型来

减少此类问题。P.Pujadas(2017)等人研究公共投资项目对可持续发展的贡献度，

运用MIVES框架来评估，层次分析法赋予的权重，以证明运用MIVES方法进
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行评价的准确性。Chau,K,W.(2018)结合新公共管理理论构建了一套涵盖 23个指

标的评价体系，对政府投资项目绩效评价关系密切。

2、基于平衡计分卡的公共投资项目绩效审计评价体系的构建研究

平衡计分卡是针对公司战略管理的工具而提出的，随着发展延伸与应用也成

功的使用在政府绩效的考核中，西方国家最早将它实践应用于政府机构。Kaplan,

和 Norton（1996）因其核心是注重不同维度间的权衡，然后又能明确地显示战略

目标，转化成可量化的具体的指标，具体指标经由平衡计分卡的设计和引导，可

以来帮助政府项目实现要达成目标。Wendy E. Stewart（2001）形象的将平衡计

分卡比作检验项目“健康运行”的诊断家，以此丰富了绩效审计评价体系，验证

项目成功对方法应用具有重要影响力。K. Narasimhan（2004）介绍用于政府及非

营利组织，可以最大限度地提高绩效和保持成果，并推广了平衡计分卡更进一步

地在政府绩效考核中的应用。美国审计总署也同样在借鉴了平衡计分卡的理念

下，对投资绩效等四个维度创新性的修正了指标，应用在公共投资项目评价指标

的上面，最终新构建出了共 33项原始指标和修正指标。

3、土地整治项目绩效评价指标体系的构建研究

始于欧洲的土地整治绩效评价，一开始便对土地整治项目的事前、事中和事

后评价的评价内容进行研究构建。JinsongTian（2013）研究引入多学科方法，基

于科学客观地原则，综合的考虑经济、社会、生态和景观绩效的影响标准，并依

次选取评价因子，运用模糊关系综合理论验证评价方法的可行性，对于土地整治

项目的评价标准和体系提出了新见解。Muchová Zlatica等人（2016）强调了投入

产出率、水质管理、道路通行及环境保护多个基本层指标，采用多层方法并结合

信息系统进行优化绩效评价。J Li, H Guo and C S Shi（2018）以龙亭镇土地整治

工程为例，选取土地质量、新增耕地等主要评价指标，运用层次分析法进行权重

的确认，建立一个客观、准确地反映各评价指标重要性的评价体系。Lazić Jelena

等人（2020）通过考虑增加的地块面积、道路和运河网络面积的变化证明对土地

整治项目绩效的确有影响，同时土地整治效果良好。Janus Jaroslaw and Ertunç Ela

（2020）对土耳其和波兰的八个村庄进行试验指出，土地碎片化的参数差异也会

对实施的目标有影响，评价土地整治项目时会对关键方面起重要作用。尚杰
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（2020）运用层次分析法，对延长县 2018年土地整治项目选取了粮食增产率、

旱涝灾害减少率等 12个评价指标，从综合效益等四个视角构建，并深入剖析。

1.3.2 国内研究现状

1、土地整治和公共投资项目绩效审计研究

公共项目涉及多个领域，国内学者对于此方面的研究也是多样的。陈希晖和

冉光宏（2016）针对土地项目的审计，有必要去关注落实政策、利用高质有效及

其可持续性等层面。谭良军（2017）指出针对土地利用，审计的重点方向还是要

落脚到绩效审计上，可以从土地总体与年度计划、供应、使用和工业用地投入产

出四个指标来进行。徐宝宁（2015）指出，开展土地项目相关审计，促使更快落

实土地规划、更好地提高土地管理、更有效地解决其中存在的问题，最终充分实

现土地资源的高效使用。王世成和武国（2010）从项目单独和区域两个方向入手，

深究大规模投资项目以建设基础设施为特色，依据相关性和绩效审计 5E组成的

六个层面进行构建。宋常、赵懿清（2011）认识到应该革新化研究指标体系的构

建，纳入了公平性和环境性，使指标层下形成了全面的定性与定量指标，最后将

其指标体系应用到了实践中，以验证构建的评价指标体系具有实用性。张桢康

（2017）分析出当前绩效审计的缺点在于，以概算执行情况审计和竣工决算审计

为主，其次是评价指标体系没有形成广泛认可度，仍存在诸多问题；因而在参考

薛赛珺构建的层面上增加了十多个指标，形成了面广量大又兼具实用的评价体

系。邓大松（2019）指出要更进一步的改善绩效审计评价体系和计划管理机制，

还有审计监督制度，同时优化强化审计成果更加有效。

2、基于平衡计分卡的公共投资项目绩效审计评价体系的构建研究

我国基于平衡计分卡视角，对土地整治和公共投资项目绩效审计的应用研究

也有所涉及。雷老闲(2008)具有较早的代表性，他将公共工程和平衡计分卡相结

合开展绩效审计，在固有维度上选择 73个指标，该体系将平衡计分卡中所具有

的“平衡”和“统筹”得以充分展现。妥玉荣（2013）把平衡计分卡，运用到构

建土地整治评价体系中，以促使该项目的立项、实施、验收与跟踪等阶段的决策、

监管提供优化，为更好的进行土地整治工作打下基础。王佳凡（2011）基于平衡

计分卡，依照各方面绩效审计的一般原则和基本流程，自上而下多层级的分析绩
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效指标，针对公共投资项目的绩效审计，试图构建一个完善成熟的评价指标体系，

并阐明了其应用的过程。仪秀琴（2015）指出以平衡计分卡为工具，是对现有土

地整治项目绩效评价更为科学和符合实际发展需要的补充，其体现的科学全面实

用的思想是现有土地整治项目绩效评价体系所急需的。嵇欣欣（2018）通过对平

衡计分卡与政府审计绩效的研究发展，二者在战略理论基础、指导思想、以及指

标设计的相似，可以将其引用至政府公共投资的评价体系中来，于是建立了一套

可行的政府审计绩效评价指标体系。孙志新（2020）在对事业单位进行优化绩效

评价工作时，提出结合平衡计分卡的新思路，旨在确保事业单位中所从事项目的

良性发展，也推动了绩效评价的质量。王海兵（2020）采纳平衡计分卡构建的公

共资源环境绩效审计指标体系,针对不同维度提出了相应计量指标,从而使资源

环境很好的融入到了四个维度之中。

3、土地整治项目绩效评价指标体系的构建研究

夏方舟、杨雨濛和严金明（2018）阐示对国土的综合整治四十年有余，理念

内涵上不断改变，其理论度过了重规划、协调、工程与统筹的四个过程，其内涵

体现出为了在土地利用高质量、土地资源持久性、生态优化等方面，是以全区域、

全周期、全要素为特性的项目。罗文斌、吴次芳和倪尧（2013）认为目前评价中

更偏重于项目的结果层面，而缺乏对项目过程的评价，于是涵盖多角度进行，同

时考虑到了公众满意度的层面。张庶、金晓斌和魏东岳（2014）更新界定了此类

项目绩效评价的内涵，对层次构成进行了系统梳理，对比出不同测度法对不同土

地整治项目的差异影响。并指出在未来需要建立起便捷的信息管理系统和反馈机

制。王喜（2014）从对项目的行为过程和实施结果二者结合的视角，对实施绩效

层（包括实施进展等）和效益绩效层，大方面两个、小维度多个来构建评价指标

体系，并在河南省实例中进行了检验。段文洁、龙小敏和韩德军（2020）在已有

“流程框架”的基础上，从资源投入、组织流程、最终成果等四个方向来构建评

价指标。

杜鑫昱、夏建国和章大容（2015）就应用投入、过程、产出和效果即 IPOE

评价体系，建立物元评价模型，对四川省土地整治项目构建了评价体系并对项目

展开宏微观评价。张亿、司静波（2017）对土地项目层面的监督管理、执行完成

作为切入点，对黑龙江省农村的土地整治项目构建，得出实施结果取得了优等级
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的成效。罗小超（2019）指出土地整治的充分条件是实现经济、社会和环境效益

的总合，同时采用层次分析法进行绩效评价体系的构建，这才是土地整治的一组

完整的准则。曾璇、胡笑涛（2020）对土地整治实施效果因素的评价采用层次分

析法，选取土壤有机质含量、单位面积年净增产值、粮食产量保证程度等 14个

指标，三个维度构建评价模型。刘志铭和王瑷玲（2020）将景观效益单独设置，

选取 14个评价因子从景观加之社会经济与生态四个效益，对诸城市土地整治引

入模糊综合评价法进行了效益评价体系的构建，力求探索更具科学、可行的土地

整治效益评价方法。

1.3.3 文献评述

通过对文献的阅读梳理及总结发现，国内外许多学者已从多个角度，展开了

关于土地整治项目绩效评价以及体系构建的研究，奠定了基础，使得本文可以成

功进展。国外对土地整治绩效评价的研究始于欧洲地区，较早确立对事前、事中

和事后评价内容的综合效益评价，并逐步融合多学科的绩效评价方法。综上来看，

国外土地整治项目绩效评价呈现出理论较为体系性的特点。相比之下，国内学者

显然已看到了进行评价的必要性，却未能从宽层次的视角总结出一套适用的标

准，使得研究不具全面性，不大能准确科学地反映出此类项目的全局。而绩效审

计方面，更多从宏观角度展开思考评价，像公共投资项目，但宏观体系中每个指

标并不能完全适配在土地整治项目中，因绩效审计往往是对具体项目审查，未形

成一套针对性强的绩效审计评价指标体系。

在平衡计分卡的研究方面，自两位学者创建该科学理论，理论界便对它持有

较高的认可，认同它适用于政府机构等非营利组织的绩效考核，并且非财务性指

标的加入，使得绩效评价体系更为全面与合理。但基于这一视角下，公共投资项

目的绩效审计评价指标体系是近些年才发展起来，目前的应用还不够广阔，学者

有各自的思路，许多研究针对性不强。因此，更多在对其进行改进型研究，研究

了平衡计分卡用于不同项目时，应注意哪些问题，更多在于对指标和维度的修正

与创新，为进一步扩充平衡计分卡的内容。

综上，各国学者在研究对土地整治项目的过程中，形成了多样化的模式，累

积了丰富的土地整治绩效审计评价的经验。由于不同国家的国土情况和审计侧重
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点的不同，土地整治的审计目标才更要符合国情和项目特点，同时，绩效审计评

价方式也应做出与绩效目标相适配的调整和改善。因此，本文依平衡计分卡来开

展土地整治绩效审计评价指标体系，经分析针对性，能够给各不同土地项目构建

适合其本身的绩效审计评价体系提供革新的思路，这也是本文写作的核心所在。

1.4 研究内容及方法

1.4.1 研究内容

本文主要研究内容是土地整治项目绩效审计评价指标体系的构建。主要包括

以下六个部分：

第一部分：绪论。简述了选择土地整治项目为研究对象的背景和原因，以及

将平衡计分卡与该项目绩效审计评价相结合的目的意义所在及相关文献，以现有

的研究指引本文写作。

第二部分：相关概念与理论基础。包含土地整治项目、政府绩效审计、土地

整治项目绩效审计等的概念；除此之外，简述了可持续发展、公共受托经济责任

和绩效审计“5E”理论。

第三部分：X县土地整治项目绩效审计现状及问题分析。首先简单介绍了 X

县土地整治项目，然后描述了现行绩效审计现状，最后引出 X 县土地整治项目

审计出现的问题，通过分析说明为下文的体系构建以及评价做准备工作。

第四部分：X县土地整治项目进行体系构建。经以上阐述构建的必要性以及

基于平衡计分卡构建的可行性。然后以遵循选取的原则和四个方向来构建体系。

第五部分：应用体系。用 AHP法对各指标确定权重，第二步则用新的评价

指标体系对山西省 X县进行的土地整治项目展开绩效审计评价，最后提出有指

向性的绩效审计建议。

第六部分：结论与展望。总结该文所形成的结论，说明在研究中的不足，并

对进一步研究方向提出想法。

1.4.2 研究方法

1、文献研究法
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对本论文选题所涉及领域的现状研究、成熟的研究成果，实施归纳借鉴，经

此过程形成自己的构思、理解并进行融汇贯通。本文在这个方法指导下，将绩效

审计和土地整治项目进行文献汇总，在借鉴国内外学者成果的基础上，形成论文。

2、案例研究法

本文在相关理论基础上，将 X 县土地整治项目的绩效审计视为研究对象，

对其当前土地整治项目绩效审计的现状进行分析，并基于上述分析，构建本论文

的评价体系，将平衡计分卡加入其中，从而进行评价分析，并进一步对完善 X

县土地整治项目绩效审计工作提出合理建议。

3、实地调研法

为确保本论文研究的数据可以有效获取，有必要对项目区实地了解，知晓当

前 X县土地整治项目的具体实际情况，通过与基层各部门的访谈了解项目实施

全过程，发现该地区土地整治工作中存在哪些问题。
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2 相关概念和理论基础

2.1 相关概念

2.1.1 土地整治项目

“土地整治”在全国土地整治规划中统一的新概念。土地整治项目旨在一定

区域范围里，依据土地利用不同的总体、城市和专项三类进行规划，其目标和用

途明确，对工程建设实施举措，对田、水、路、林、村展开综合整治、开发，对

不合理配置、不当利用，及一些不集中、闲置、灾区和矿区土地着重深度开发，

对土地结构、布局调整优化，其核心本质是合理的组织利用土地。本文所涉及的

是广义上的矿区土地综合整治，更侧重综合性，因它涉及的范围更广，形式更为

多样化即土地复垦、土地整治和土地开发多种方式的融合，并且以人们的生产、

生活、生态和谐发展为综合目标，其参与项目实施涉及的部门众多，这些共同体

现出了本项目的综合性。

2.1.2 政府绩效审计

对于政府绩效审计，国际中各有不同的探索。但不论是 INTOSAI还是美国

审计总署，都将其定义为经济性、效率性和效果性三方面。其中经济性和效率性

重点考虑的是各个经济资源是否得到节约利用，是否有效率；效果性重点考虑的

是各资源能否实现预期的效果。基于上述国际中对政府绩效审计是什么的探究总

结到，就是作为政府审计主体的那方，按规定的相关法律及标准，对各经济行为

作出客观与系统评价，是一种独立进行的经济监督活动。

从最初我国审计署提及在实行财务审计的同时，逐步向检查相关内部控制和

效益审计等方向延伸时，就已经萌生了绩效审计的意识。从财务审计差异性的逐

渐转向绩效审计。财务审计作为传统的方式，是为保证财务资金的真实性，提供

可靠的审计报告向报表使用者。绩效审计则作为一种“免疫系统”，更多的是评

价政府责任履行的监督，从而更好地发挥其预防、揭示和抵御的作用。审计的重

心也偏向绩效审计，达到预警风险的作用。绩效审计是考查资金支付的最终效果
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如何，也不再拘泥于监督、审核资金的使用方面，从经济、效果、效率综合方面

监管被审计单位的经营活动，绩效审计是财务审计的进一步提高与升级。

2.1.3 土地整治项目绩效审计

土地整治项目绩效审计以土地整治项目作为审计对象，相关审计主体如国家

审计人员，运用到一系列的方法，以项目为起点，通过对项目的实地调查取证、

核查账目、现场盘核等方式，对项目的资源分配、款项等综合分析，对其绩效审

计“5E”方面评价与监督，并提出对应的审计建议，其目的是提高土地整治项目的

绩效。审计机关对土地整治项目进行相应的绩效审计，一方面便于监督国家下拨

资金的使用是否合理、合规，另一方面是监督项目的建设和管理运营活动中是否

存在问题，提高政府等相关部门建设工作方面的绩效，维持良好形象。

2.2 理论基础

2.2.1 可持续发展理论

为达到社会、经济发展与自然间等多角度的完美契合，并防止再次走向工业

时期的歧途，尤其是自然的破坏及全球的污染等问题，更多的学者将可持续发展

引入到土地整治项目的研究中来。伴随着各个国家的强大、经济社会的速度发展，

却带来了威胁每个个体的环境问题，在不乐观情况下，可持续发展理论首次出现

是在十九世纪八十年代的世界环境发展大会。其理论强调在兼顾当代人和后代人

发展满足需要的同时，不能只考虑经济增速，还应向发展的质量考虑。如若单纯

地强调社会经济发展的重要性，而忽略了生态的可持续性，则会打破自然地循环

圈，会使社会经济走向崩溃。其持续性这点，绩效审计便与之相契合，要求我们

必须要考虑到可持续发展的因素。其中，生态可持续强调我们在选取指标进行评

价时要充分考虑环境因素；社会可持续强调在选取指标要将对社会环境的影响考

虑其中；公平原则强调审计评价要体现公平。因此，可持续发展理论旨在我们应

将经济、社会和生态可持续看成一个不可分割的整体，不能只顾其他一方面，他

们是一个相互联系的系统。

土地整治项目的开展尽最大可能实现土地的可持续开发和利用，这也关乎着
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我国经济社会等各层面上能否发展的可持续。对土地实施整治作为土地可持续最

有效的一种方式，就需要在绩效审计评价中贯穿可持续发展这一理论，不只在指

标的选定中呈现出对可持续发展的量化，更要在绩效考评中呈现，另一方面，在

对土地开展整治的全程中，也需紧紧遵循土地生态圈中的平衡。因此，为与可持

续发展理论的目的相契合，有必要在对土地整治项目绩效审计的探究和应用过程

中，对其中的关键指标中体现到可持续发展的内涵，以此检验对项目的实施前和

实施后，可持续发展这方面的影响与改善情况。

2.2.2 公共受托经济责任理论

所有权的那方将其拥有资源，给管理权方进行委托管理，即为受托与委托关

系。委托那一方将自己拥有的交给受托那方进行管理，但双方存在着信息不对称

或者不信任的问题，使得缺少了对受托人履行职责的监管，于是出现了委托第三

方即为审计。同样的公共领域，这种关系同样存在，只不过双方变成了政府与社

会公众，因而为公共受托经济责任。人民对政府授权，进行基础设施建设、提供

社会保障等服务以及合理配置社会财富，而审计机构则以第三方的身份对政府行

为的绩效进行监管，首先对钱款的收支进行审查，对其判断是否符合标准；其次

核查政府进行工作的过程中是否符合经济性、效率性和效果性。

本文所研究的土地整治项目作为一项重大的公共投资项目，正是公共领域的

其中一部分，我国政府部门分层、分地区设立，各级自然资源部门都存在委托与

受托的关系，受托的自然资源局极有可能利用自己的权势挪用、滞留、贪污财政

下拨的整治项目资金，对项目建设过程中的管理和运行阶段缺乏管控，导致土地

整治地区一直没有成效，阻碍土地整治工作的进行，最终结果就是损害了社会公

众的利益。但是仅靠社会公众的薄弱力量无法对项目从审批拨付到实施完成的全

过程进行监督，不能及时发现其中出现的问题，会导致委托与受托为无效状态。

因此，大力发展土地整治项目绩效审计可以及时终止这种无效状态，对土地整治

工作进行监督，使其工作公开、公平、透明，让社会公众可以了解项目的真实开

展情况，杜绝违法行为的出现，维护社会公众的基本权益。
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2.2.3 绩效审计“5E”理论

绩效审计“3E”是经济性、效率性和效果性。经济性审计即投入最小化，

在配置资源对其优化时，看其是否能用最低并合理的成本来完成；效率性审计即

投入与产出比，在对资源进行合理优化后可以产出的回报可达到多少，是用来比

较消耗资源与获取回报两者是否成正比，奉行效率优先；效果性审计即投入所辐

射的效果，在项目周期内，消耗资源与最先预计的效果两者是否成正比，还涉及

对于制度政策是否严格落实了。绩效审计“5E”理论于 1989年提出，在以上三

个的基础上加入了公平性和环境性共五方面。其中公平性审计是项目的施行及决

策是否恰当合理，是否体现了公平；环境性审计是指项目最初是否考虑了在可持

续发展的要求下对环境的影响，对于实施过程中的资源、生态环境等方面是否能

起到保护的作用。

我国对绩效审计方面的概念，绝大多数的学者认同“绩效审计”就是审计部

门和工作人员对政府和其经济机构的“5E”方面的绩效质量监测，采用专业的

手法去判断绩效是不是达到了该达到的要求，并坚持不懈的对其进行完善和调

整。本文以土地整治项目运行和管理为主线，基于审计“5E”理论，对项目绩

效实行严格的审核，将拨付、管理、运用土地整治资金的情况、建设项目进度、

落实情况、已达成项目所期的效益等情况作为本次绩效评价的主内容，其目的是

全方位促进 X县土地整治政策得以落实，推动项目和涉及资金运营规范化，使

土地质量得到根本提升，剔除生态环境中土地这薄弱一环。
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3 X 县土地整治项目绩效审计现状及问题分析

3.1 土地整治项目概况

X县是山西省西南部的一个县，该县地势形态多为平原、山地。地属黄河支

流汾河的中下游地区，该县自然资源、矿产资源丰富，是山西省优质煤的产出地，

但随着常年的采矿挖煤，出现了严重的土地资源浪费与污染的问题，因此 X 县

针对矿区土地进行整治。项目区特征是丘陵和冲沟侵蚀景观，与强烈的沟壑和丘

陵交替分布，区域内少有植被，水土流失程度也较严重。矿区基岩主要外露在沟

壑内，黄土分布较大区域，地势总体上中间高四周低。为了缓解这一现象，X县

自 2016年就开始实施土地整治项目，针对不同的矿区土地实施针对性的整治并

获得良好成效，X县每年会上报给中央、市级政府所需的资金支持，对于下拨的

款项，X县专款专用，大力实施整治的工程。

本文的土地整治项目的内容包括土地平整、废石堆积体治理工程、截排水沟、

道路修复、矿区防护与生态环境保持工程这五类工程。具体工程措施有：沿矿区

道路不规整的土地进行平整；局部区域弃渣开挖、砌体拆除。对废石弃渣进行清

理，清理土地破面。为保证项目区排水通畅，增设排水措施，减少晋南地区夏季

连续阴雨的不良影响。整修旧道路，保证道路通畅，便利当地群众生产生活。填

充因常年挖矿导致的地裂缝，恢复地表植被种植，进行土地翻耕。通过本项目的

实施，缓解了人居环境的突出问题，提高了土地质量等级。

此整治区总面积 177.21公顷（2658.15亩），建设规模 162.89公顷（2443.35

亩），具体工程内容如下：

（1）土地平整工程：弃渣开挖 83399.31m³，砌体拆除 990.08 m³。

（2）废石堆积体治理工程：弃渣开挖 37897m³，推土机推运石渣 20176m³，

弃渣压实 29834m³，弃渣运输 32071m³，清理坡面 52572.82m³。

（3）截排水沟工程：石方开挖 10264.64m³，浆砌石 4992.05 m³，水泥抹面

13217.83㎡。

（4）道路修复工程：完成修整旧路面 30527.53㎡；波形钢板护栏 2890m。

（5）矿区防护与生态环境保持工程：客土外购 86088.39m³，推土 66800.8m³，

田埂修筑 82.4m³；翻耕土地 1.3253公顷；撒播草籽 105.2公顷；种植油松 29947
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株，种植刺槐 187444株。

严格按照相关财务和经济法的规定对项目资金方面进行管理，同时严格的执

行资金拨付程序，本项目资金实施专账管理、专款专用。该项目下达投资资金

3521.53万元，其中中央 704.31万元、省级 1056.46万元、市级 880.38万元和县

级 880.38万元。实际完成投资 3365.557947万元，其中工程施工费 3104.657025

万元，其他费用 260.900922 万元。据实际完成投资已下拨资金算，结余资金有

155.982053万元。

X县积极响应国家政策，着手推进土地整治项目以来，不断地扩大土地修复

的覆盖范围，从农村耕地到城市矿区土地都被列入重点整治对象。随着开展经验

的不断累积，X县有着更加的规范、高效的土地整治项目，不仅做到了高效利用

专项资金，还创造了较好的影响和实施效果，对生态环境的改善也是有目共睹的。

3.2 土地整治项目绩效审计现状

X县所处县自然资源部门针对土地整治、土地利用结构带动改善民生、改良

和保护用地环境等方面存在的问题，均有较多的调研活动。县财政局、审计局、

自然资源局等部门联合力量，对本县多项土地整治项目实施资金专项检查，提高

资金效益，确保土地整治项目的有效实施。X县土地整治项目 2019年概算总投

资 3521.53万元，项目任务为整治矿区土地，设计总面积 177.21公顷。主要施工

建设为：平整土地、废石堆积体治理、截排水沟、矿区防护与生态环境保持、道

路修复等工程。X县为响应审计署在 2012年提出的，所有项目都要实现进行绩

效审计的目标，以及国家相应政策法规的号召下，X县地方政府会在每一个工程

结束之后，由第三方审计机构对该项目进行绩效审计。

X县政府机构对项目开展了绩效审计。其特点如下：一是审计的类别仍是竣

工决算审计为主导，对项目的工程量、质量状况及工程投资报审资料进行了审计，

对完工后的项目招标及合同执行等情况审查。二是审计的内容重心仍为项目资金

审计，主要审查的是预算执行概况、项目款项到位及其使用等情况。三是对竣工

结算进行了审计，对合作单位、工程完工情况、后期管护制度进行审核，看其真

实性和完整性，对土地质量等级提升等重要事项进行了现场核查，并对所涉及单

位所给的有关资料文件进行审核，例如会计资料、电子数据等。
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根据土地整治项目的绩效审计目前情况来看，当地审计局虽重视土地整治项

目的绩效审计，但 X县仍以竣工决算审计为主，对其他内容进行简单绩效评价，

缺乏成体系的标准及方法，单纯进行了绩效审计的部分工作，却并没有系统的对

土地整治项目进行绩效审计，同样未建立起一个完整的相关绩效审计评价指标体

系，其绩效审计工作可更进一步地提升完善。

3.3 土地整治项目绩效审计存在的问题分析

我国的公共投资项目绩效审计成为了现阶段审计的重点工作，但项目绩效审

计不论在理论层还是实践层面都有局限性。土地整治项目被视为复杂的系统工

程，绩效审计能否达标受到诸多环节多个因素的影响，其中有进行审计的流程、

选择何种适配的评价方法及评价指标的构建等，导致 X县土地整治项目绩效审

计在实际工作的开展过程中出现问题如下：

3.3.1 绩效审计未覆盖项目建设的各阶段

就目前来看，X县土地整治项目的绩效审计还不够全面，没有覆盖到项目建

设的各个方面。前期项目规划、项目预算、项目投资支出，建设期间采购、项目

招投标、各个项目的质量、完工进度，建设后期是否存在未知风险，竣工决算等

等都是项目的影响因素。土地整治隶属公共投资项目，因公益性较突出，所以会

更加关注项目所带来的效益，不只是经济效益，包括社会效益和生态效益多个方

面。

X县土地整治项目进行的审计还集中在资金、预算、制度等方面，在审计评

价内容的全面性方面却难以保障。土地整治项目绩效审计的基础理论关注、研究

的是本质、目标、意义，而对于特点复杂的土地整治项目，应该从项目的全过程

考虑。X县土地整治项目绩效审计重心仍在预算执行概况和竣工结算审计，实施

审计的阶段也位于完工后。鉴于完工后进行的审计很难揭露出建设过程中存在

“隐蔽性”的项目，绩效审计难以充分发挥“免疫系统功能”，绩效审计的质量

就会没有保障。因此，就目前 X县土地整治项目绩效审计的形势来看，应对项

目的各个阶段深入剖析，并构建一个能覆盖项目全程的评价体系，旨在更好发挥

绩效审计的功能与作用。
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3.3.2 绩效审计资源缺乏

土地整治项目因其本身的特征，因而对审计人员的专业性和素质要求较高，

主要包含综合度较高、针对范围较广以及多为专业性较强项目等特征。从当前 X

县审计人员看，虽然对土地整治项目进行了部分绩效审计工作的内容，但也已经

是他们工作和业务能力的极限。其原因：一是审计人员其拥有专业性较强的知识，

但对于财务审计知识和相关土地整治知识都熟悉的人员比较稀缺，X县审计机关

缺乏综合性人才，就导致工作无法顺利开展。二是对于 X县来说，其审计人员

的规模度比较小，但是县里所有的审计任务都需要他们负责，以上原因导致审计

人员无法长时间的跟进每一个项目，所以对于项目绩效审计的绩效审计工作也无

法做到全面、无疏漏。

3.3.3 缺乏科学的绩效审计评价体系

科学的绩效审计评价体系可以作为衡量土地整治项目在绩效审计五个方面

优良的尺度，也是对土地整治项目提出审计建议的重要依据。换言之，想要达到

土地整治项目绩效审计评价的客观性和一致性，需要有一套规范的评价指标体

系，可以排除掉因不同审计人员、差异性审计思路等因素的影响，对审计结论不

同造成的困扰。面对土地整治项目，需有科学的绩效审计评价体系与之相匹配，

才能使评价土地整治工作的整体绩效，达到客观完整的效果。

X县开展的土地整治项目近年来数量多、范围广，但在项目绩效审计评价方

面，仍然采用过去的以国家规范制度或行业传统经验为准，或者参照其他地区有

经验的做法，没有成体系的法律法规的指引，同时缺少绩效审计结果的应用机制，

以及对于地方性的考虑并不能完全适用于 X县具体情况，这都导致了在实际绩

效审计工作开展过程中无法对绩效进行真正有效的审查和评价，不能真实的反映

该地区在土地整治方面的问题。为此，X县需要根据本地区真实情况，构建一套

绩效审计评价指标体系，适用于本地区土地整治工作的开展，也为给土地整治项

目绩效审计提供依据。
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4 基于平衡计分卡的 X 县土地整治项目绩效审计评价指标体

系的构建

4.1 必要性与可行性分析

4.1.1 构建的必要性

在 X 县大范围实施土地整治项目时，本地居民也对这项重要民生项目的建

设十分关注，尤其是身在项目区附近的居民，更期望政府所进行的工作得到有效

的监督，不只是在改善土地的过程中做到质、量并行，还彰显在生态环境的根本

改善，让自己的生活环境质量得以改善。然而目前 X县的情况，审计缺少覆盖

项目建设的各阶段，缺乏审计资源及科学的绩效评价体系，影响了审计质量，不

能很好地支撑并引导本项目绩效审计的成功实施。其具体构建的必要性如下：

（1）凸显绩效审计的全面性评价

以平衡计分卡为框架进行体系的构建，能够进一步契合 X县土地整治项目

绩效审计所要达到的目的，能够平衡评价中的各指标，并且多维度、众指标的特

性更凸显全面化，相比 X县不完整的绩效审计，最终得出的新结论也更具有说

服力。构建的体系通过对目标层分解，使得项目的整体目标变得具体可行。这样

一来，能够将整体目标变成细化目标，可以覆盖到项目的方方面面。并且对于目

标层的分解，能够将各方面效益得到最均衡的考量，不再仅仅侧重于经济效益这

一方面，综合社会、管理及环境和可持续，从而实现项目的最大效益；同时给评

价指标赋予权重，突出评价重点。

（2）提高审计资源的协同能力

通过新构建的土地整治绩效审计评价体系，是对 X 县目前绩效审计工作的

进一步发展，促使绩效审计的工作更具有条理化、系统化，也使得绩效审计评价

体系更加科学化，能够给审计机关提供更加有用的信息，使绩效审计工作进行的

更加有效。同时能够有效地将目标传递给审计人员，提高审计人员工作的积极性，

可以让审计工作人员轻松熟练地掌握，以提升自身的业务能力，对审计资源也是

一种更好地节约方式。
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4.1.2 构建的可行性

平衡计分卡由财务、客户、内部流程和学习与成长组成。淋漓尽致地展现了

“平衡”与“统筹”，在没有忽视财务指标的情况下，从客户指标等另外三个方

面进行了扩展，通过四个维度全方位的进行把关，使得各维度之间形成了相对的

制衡关系，达到了整体的效果，促使各目标之间做到了统筹，也达到了科学的平

衡状态。

平衡计分卡已经在很多政府项目中有过成功的案例，它作为政府绩效审计评

价的体系，例如扶贫项目、保障性安居工程、道路建设等，而这些项目、工程将

平衡计分卡引入自身的动因基本都是绩效审计的需要。借助平衡计分卡来评价土

地整治项目，达到了平衡绩效审计评价各指标之间的关系，协调长短期、定量定

性；可以改进土地整治项目内部管理，有效的捋清各部门间、各环节间的联系，

还可协调项目进行中的各种有效沟通，助推顺利的绩效审计工作。因此，将平衡

计分卡引入对土地整治项目绩效审计评价的研究具有可行性，具体体现在：

（1）内涵层面

对于项目土地整治的绩效审计和对企业的绩效评估在其层面上有异曲同工

之处，前者位处受托方即政府的角度，为将民众的委托落地实施，经由绩效审计

找寻到项目前、过程中或完成后所存在的“症结”，并“对症下药”提改善建议，

最终使得委托方即民众得到满意。而后者平衡计分卡则用在长期的战略中，使公

司的战略目标具体划分为四个不同层面的维度，其实体现的也是受托责任，即为

股东的利益得到满足，通过此法找出企业存在的潜在隐患，积极寻求规避，得到

长期战略实现的最终需求。前专业学者之前就提出，平衡计分卡可以适用在非营

利组织身上，而政府这个最具代表性的非营利组织运用它也是毋庸置疑的。审计

机关同样也是这个的道理，绩效审计不单是为查明隐患问题，更为重要的是对解

决这些隐患问题而提出针对性方案，从而使得政府工作能够更加有效合理。

（2）客户维度层面

客户维度视为重点维度，引导企业从该视角看待其经营活动,以让顾客是否

感到满意作为重要方向来设置评价指标。这就与土地整治项目绩效审计评价体系

的目标不谋而合，对项目土地整治的绩效审计同样也站在民众的视角上看待整个

项目，社会民众就是其受益者，就相当于企业所面对的顾客角色。基于此，平衡
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计分卡下的客户维度引入本评价体系是十分恰当合理的，核心是老百姓需求的满

足，项目也是为提升人民生活而服务的。其次，内部流程维度也可用于政府工作

之中，政府想要提高自身的执行能力和业务水平，是需要对自身管理方法和组织

结构不断进行改善的，这又与平衡计分卡下中内部流程维度达到契合点。综合上

述分析来看，四个维度的评价指标设置都能在一定范畴上应用于土地整治项目的

绩效审计中，故而提高我国政府对于此类土地整治项目的绩效水平。

（3）有相同的理念

如何达到平衡和统筹是必须要考虑的一个重要问题。绩效审计要求在审计过

程中，不仅仅着重于项目中的财务方面是否合规合法，更应该着眼于项目自身对

我们的社会、对我们身边环境所起到的作用。平衡计分卡划分四维度，四者存在

着一定互相依存互相制衡的关系，所以平衡计分卡相比传统的评价方法有着更强

的科学性和严谨性。在设置本文项目的评价指标时，是反复考量的过程，单个设

置指标或许不太能反映出整体绩效，并且设置的指标要求定性与定量都涵盖，才

能更好的反映项目评价。而平衡计分卡自身条件优越，它将绩效考评划为四个不

同的维度，既考虑了内部效益也兼顾了外部效益，立足日常经营活动但着眼于长

期发展，对审计评价的合理提升大有裨益。同时，平衡计分卡有两种不同类别指

标的提供，完美对应到土地整治项目需要它们相结合的原则。由此来看，将平衡

计分卡运用在本文的土地整治项目绩效审计之中自然是可行、合理的。

4.2 评价指标选取原则

4.2.1 全面性与重点性相结合

全面性指在审计过程中都要考虑绩效审计“5E”的五个方面，因此在对指标进

行选取时要全面的考虑，此外全面性还要求建立指标时，既要考虑到长期目标也

要兼顾到短期目标，既要体现直接效益也要顾及间接带来的效益。重点性最先体

现在对项目进行绩效审计时，需考虑的指标要素涉及众多，但不可能对所有的指

标都进行审查，要有重点性针对性，只能结合项目实际情况和自身特点选取有代

表性的指标进行审查。
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4.2.2 可行性与可比性相结合

从实际出发选取指标时，要考虑审计实施过程中的可行比与可比性。可行性

是任何一个项目得以实施的基本要求，在选取不同方法进行评价时，首先要保证

选取的方法可行，包括数据的收集整理要可行，要确保各项数据是可以被运用的；

方法和方式都是可行的，对项目是行得通的。可比性是指对在对同类指标进行制

定、构建逻辑时都要有可比之处，各指标间的对接应能使评价结果得到认可。现

存评价指标，带有同质化特点，不能很好的体现出地方的差异性，也难以反映出

X县项目土地整治真实的绩效状况。所以，选择指标的口径最好是依关联性进行

选择，并恰当的对应于各实施部门的。

4.2.3 定性分析与定量分析相结合

在进行土地整治绩效审计时，有部分指标是可以量化的，有部分指标难以量

化，对于能够量化的指标是要求一定要量化的，类似于资金到位率、项目质量合

格率、土地利用率等，在量化的同时还要设定相应的标准；而对于那些难以量化

的指标，应该采用定性方法进行科学、系统的分析，比如后期管护制度、会对社

会有影响的这类，就要将指标定性、定量相匹配来使用，这样就可综合考虑，既

拥有了客观评价又包含了主观评价，这样才能够保障绩效审计的质量，使分析结

果更准确。从另一个角度来讲，无论是两者的哪一类，对于绩效审计来说都是十

分核心、不可替换的，不论单独使用任何一类，都会导致其结果的不客观性。若

单独得使用定性指标，使数据因主观因素影响客观性；但独用定量类指标，又无

法映射出群众满意度等的评价结果。综上，在对土地整治项目设置审计评价指标,

必须结合选取才最佳。如果有充分的数据分析结论，那就可以多设置定量分析指

标，而当数据十分不足的情况下，就应该以定性分析指标为主。

4.3 评价指标的选取并建立评价指标体系

X县土地整治是公共投资项目，需要从绩效考核与评价出发，多角度评价其

建设，因此本文主要根据平衡计分卡的原理，并结合土地整治项目自身的性质和

特点，以社会性、环境性、公益性为主，效益性为辅，对平衡计分卡进行修正并



兰州财经大学硕士学位论文 X县土地整治项目绩效审计评价指标体系构建研究

22

运用。其中，财务维度保留不变，客户和内部流程两个维度一一对应于社会维度、

项目管理维度，而将学习与成长放在项目管理维度进行体现，最后在此基础上增

加维度即环境与可持续发展，以体现出“平衡”。该体系有利于解决土地整治项目

审计评价中存在的问题，科学合理的评价土地整治项目的绩效。

4.3.1 社会维度

社会维度主要着重于土地整治所产生的社会效益，项目是国家出资的，而项

目的建设最终的服务对象仍旧是老百姓，所以老百姓的需求及他们对于项目的满

意度是项目建设实施的终极目标。所以在选取与斟酌时，审计工作者应从社会的

宏观层去考虑公众关心的地方，以及项目建成给社会带来的积极效益，以上都可

做为审计人员选取时的角度。综合考虑以上提及的因素，在本节中，社会维度具

体由项目质量合格率、土地利用率、公众满意度、道路面积增加率、后期管护制

度以及信息公开性等 6个指标构成，具体指标如下表 4.1所示。

表 4.1 社会维度具体指标的选取

序号 指标 指标的公式 选择原因

1 项目质量合格率
单项项目合格数/全

部项目合格数*100%

反映项目验收检验中

质量的优劣，该比率

越高说明项目质量越

达标。

2 土地利用率

整治后已利用土地面

积-进行前已利用土

地面积/项目区土地

总面积*100%

土地前后对比就直接

明显得看到不同利用

实况，反映土地利用

结构的调整和优化的

程度。

3 公众满意度

公众满意度主要是看

本地居民对于整治项

目是否接受及是否得

到满意。
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续表 4.1 社会维度具体指标的选取

4.3.2 财务维度

土地整治项目其特点就是公益性为主，收益性为辅的，要在开始预算的范围

内尽可能的创造出大的效益，让社会公众看到、体会到价值所在，依旧是绩效目

标的其中，是土地整治在财务维度所希望达到的目标。此维度分析主要的看重点

在于，社会资源如何合理有效的被利用，投入资金是如何得以符合审计要求中的

经济性，以及在施工中如何严格的执行预算等问题，再继续关注项目的效率、效

益及其可行性，经由优化了资源配置。所以，选取预算执行率、资金到位率、资

金利用率、工程成本降低率和单位面积投资额等 5个具体指标。具体指标如下表

4.2所示。

序号 指标 指标的公式 选择原因

4 道路面积增加率

整治后项目区道路面

积-进行前项目区道

路面/进行前项目区

道路面积*100%

对损毁损坏道路开展

修复、新增加一些新

道路，此指标可以反

映出道路的修复情况

以及便民情况。

5 后期管护制度

项目在完工后，对于

项目后期管护有无实

施措施，是否做到了

真正的后续跟踪维

护。

6 信息公开性

审查是否对项目进行

了信息公开，保证了

公民的知情权。
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表 4.2 财务维度具体指标的选取

序号 指标 指标的公式 选择原因

1 预算执行率
项目实际支出执行数/项目

计划预算执行数*100%

指政府对于本项目预算执行

的情况，该比率越高，说明

政府执行预算能力越高。

2 资金到位率
实际到位资金/按批复应到

位的金额*100%

实际到账的款项与预计该到

的总数的比例情况，反映出

了一个政府的工作效率，该

比率越高，表明政府的工作

效率越高。

3 资金利用率
实际用于项目的支出金额/

实际到位的金额*100%

现实投进的钱数与现实整体

到达资金的比例，该比率越

高，资金的使用率越高，相

应的闲置浪费的资金就不会

太多，整体的施工就越高效。

4 工程成本降低率
实际项目节约/工程计划成

本*100%

实际建设过程中节约成本的

能力，若是正值，也就是节

约整体成本；若为负，可以

说项目出现成本溢出，换言

之就是项目整体上的缺乏成

本管理的能力。

5 单位面积投资额
审定的项目投资总额/项目

区面积

可与同类土地整治的平均水

平进行比较，若单位面积投

资造价高于同类项目平均水

平，说明该建设成本较高。
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4.3.3 项目管理维度

主要是针对土地整治项目进行中，各参与方的流程评价及资源是否利用合

理，是否体现出了“5E”中的公平性、效率性。对于项目的管理活动可谓是面

广量大，再加之土地整治项目所联系的参与方也较广，因此确保这条运作流程的

顺利进行是项目顺利完成的保障，如果这个工作流程可以顺利进行，任何环节任

何节点上都能做到工作有条理，各部门单位之间都可以良好的配合，那么项目的

顺利完成则是自然不过的事情。因此，在本维度中设置了内控制度健全性、合同

履约率、项目完工率、工期拖延（提前）率和信息与系统能力这 5个指标。具体

指标如下表 4.3所示。

表 4.3 项目管理维度具体指标的选取

序号 指标 指标的公式 选择原因

1 内控制度健全性

针对于施工建设是否按各内

控制度步骤走的，是否建立

了运营管理制度以保障全程

中严格执行。

2 合同履约率
合同实际完成量/合同计划

完成量*100%

项目作业控制的重要考核指

标，主要反映对于合同的履

行情况，是否按合同进行的。

3 项目完工率
竣工验收数/项目计划数

*100%

代表此项目完成情况是如何

的，该率越高就越能说明本

项目的完成度越优。

4
工期拖延（提前）

率

（实际建设工期-计划工期）

/计划工期*100%

可看出完成力度与速度，深

层次更反映在这个项目其后

的政府部门监管的力度及其

他相关部门在施工建造时的

效率。
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续表 4.3 项目管理维度具体指标的选取

4.3.4 环境与可持续发展维度

为立足于土地整治是否促进了当地生态的保护和改善，由于土地整治项目其

特殊性，其重要目的之一就是对于生态环境的治理和改善，因此在使社会大众获

益的同时不能不考虑它的进行对自然环境的改善作用，是否遵循了可持续发展的

理念。所以在绩效审计时，结合“5E”中的环境性，考虑的指标因素，主要包

括土地质量等级变化率、沉陷土地复垦率、植被覆盖率、水土流失减少率 4个指

标。如下表 4.4所示。

表 4.4 环境与可持续发展维度具体指标的选取

序号 指标 指标的公式 选择原因

1
土地质量等级变

化率
自然资源局划分的标准

项目本身就是对于土地资源

进行的整治，此指标是检测

项目的进行是否真正的达到

了效果，起到了作用，使得

土地质量有所提高。

序号 指标 指标的公式 选择原因

5 信息与系统能力

为保证项目实施过程中的高

效及时的更新实时工作进

度，需要一个信息系统来支

持，同时也需要配备专业人

员来配合，因此考量的是信

息化的普及度和是否有专业

人员来配合管理。
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续表 4.4 环境与可持续发展维度具体指标的选取

序号 指标 指标的公式 选择原因

2 沉陷土地复垦率

整治后沉陷土地复垦面积/

项目区沉陷土地总面积

*100%

项目中有部分工程是对于沉

陷区土地实施复垦，此指标

是检验土地复垦工作成效。

3 植被覆盖率

整治后植被覆盖面积-其前

植被覆盖面积/项目区土地

总面积*100%

有部分工程是对于荒地进行

植被种植，此指标是检验是

否对真正做到了植被恢复的

工程。

4 水土流失减少率

整治后水土流失面积-其前

水土流失面积/整治前的水

土流失面积*100%

整治项目区前，水土流失的

问题严峻，此指标以审查项

目的实施是否改善了当地的

水土流失问题。
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5 X 县土地整治项目绩效审计评价指标体系的应用

5.1 数据来源与分析

本文数据主要来源于 X 县土地整治项目的审计报告、市审计局、市采煤沉

陷区土地整治专项办公室、县自然资源局、统计年鉴等，加之实地调查问卷的形

式获得的。本文在对 X 县土地整治项目相关审计证据收集的基础上，运用构建

的评价指标体系针对 X县土地整治项目 2019年的数据，从社会维度、财务维度、

项目管理维度与环境和可持续发展维度这四方面进行评价分析。

5.1.1 社会维度指标评价分析

社会维度指标分析：社会维度方面选取了项目质量合格率、土地利用率、道

路面积增加率三项定量指标和公众满意度、后期管护制度以及信息公开性三项定

性指标。

（1）项目质量合格率。X县的土地整治项目包括 8个施工标段，每个标段

各有 6项工程，对于每个工程分别配有监理方对其施工状况开展现场督导，并且

会对每个工程的质量各步都把关，项目质量合格率为 100%。

（2）土地利用率。该区域经过整治，利用起来的土地面积达到 139.71公顷，

计算出此比率是 85.77%，由此整治区的土地利用达到了高水准。

（3）公众满意度。通过对项目区改造的周围居民开展了问卷调查，发放问

卷有 2000份，实际收到时 1829份，在这些有效的问卷中，有 82%的绝大部分人

非常满意项目区的实施效果和达到的生态效益，认为改变了他们的生活环境。

（4）道路面积增加率。该区域没有整治时的面积是 3.05公顷，而实施整治

工程后的道路面积增加到 5.56公顷，由此计算得出其道路面积增加率是 82.29%，

畅通了道路的通行。

（5）后期管护制度。目的是整治区完成后可以正常维续，以及保障道路等

多种基础设施延续使用，植被种植不被毁坏与养护，设置了后期管护制度，本项

目为 3年。
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（6）信息公开性。在此项目的批复和实施过程中，只公开了关于项目批复、

何时施工以及竣工有关的部分信息，而对于施工过程中的信息、质量安全监督信

息等信息没有进行公开，项目的公开性程度不够。

5.1.2 财务维度指标评价分析

（1）预算执行率。X县土地整治项目计划预算执行总额为 3521.53万元，

项目实际支出执行数为 3365.55万元，预算执行率 95.57%，执行预算能力较高。

（2）资金到位率。X县土地整治项目形成投资概算 3521.53万元，截止 2020

年 3月账面反映总到位资金 3409.52万元。由此算得此率为 96.82%，项目的资

金到位率高。

（3）资金利用率。通过对 X县土地整治项目帐表证和相关文件的检查，资

金利用率为 98.71%，其实际支出的金额是 3365.55万元，按到位的金额为 3409.52

万元。

（4）工程成本降低率。完成后项目的结余资金为 155.982万元，本身的计

划成本 3521.53万元，算出此率为 4.42%，能够看出来整个项目的成本管理能力

是较好。

（5）单位面积投资额。X县此项目审定好的总投资是 3521.53万元，而项

目区的总面积是 177.21 公顷，因此单位面积投资额为 19.87万元/公顷，保证了

资金能够在项目内平衡，与同类型矿区土地整治项目相比，此单位面积投资额在

合理范围内。

5.1.3 项目管理维度指标评价分析

项目管理维度方面选取了合同履约率、项目完工率、工期拖延（提前）率三

项定量指标和内控制度健全性、信息与系统能力二项定性指标。

（1）合同履约率。X县土地整治项目实际完成的工作量，均按当时合同约

定的工作量竣工完成，因此合同履约率达到 100%，对于项目的作业控制完成度

高，合同履约执行度好。

（2）项目完工率。最初计划本身的 8个施工标段，在最后全都竣工验收，

项目完工率也同样为 100%，项目完成度达优秀水平。
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（3）工期拖延（提前）率。共预计规划的建设工期是 9个月，而 X县土地

整治项目实际完成为 10个月的时间，比计划时间晚了一个月，有拖延情况，工

期拖延率为 11.1%，应在保项目质量的前提下按期完成，不影响后续工作的进行。

（4）内控制度健全性。本项目的完成度高离不开内控制度的健全，对于项

目前期的招投标制度、合同制度、采购管理制度等健全了绝大部分，执行度良好，

但应该加强项目整个建设过程中的运营管理制度，避免出现工期拖延等现象。

（5）信息与系统能力。对于应用计算机等信息系统对项目的跟踪、记录信

息等方面的执行力表现的较为一般，运用信息技术的能力稍有欠缺，是日后应重

点夯实的部分。

5.1.4 环境与可持续发展维度指标评价分析

（1）土地质量等级变化率。根据国家执行标准，X县项目区的土地在整治

工程进行之前，土地质量等级为 6等，经过整治工程已上升至 5等级的标准，土

地质量等级变化率 100%。

（2）沉陷土地复垦率。因 X县项目区之前为矿区土地，对这些沉陷地采取

复垦的措施，经测量计算复垦面积 16.2公顷，土地的复垦率为 75.98%，增加了

耕地面积，同时为项目区周边农民创收。

（3）植被覆盖率。X县项目区整治前植被数量稀疏，经过整治工程实施后，

植被覆盖率达到 63.94%，其中包括撒播草籽、种植刺槐等共计 104.15公顷，减

少了大量废弃用地的闲置，利于周边生态环境的改善。

（4）水土流失减少率。因 X县项目区所处位置还是属于黄土高原的地质构

造，之前的大量搁置矿区土地，造成了此地的水土流失现象，通过对于土地的平

整、植被覆盖等多方面的利用，使得此地区的水土流失相较于整治工程实施前减

少了 6.05%，说明土地整治项目的进行成效显著。

5.2 层次分析法确定土地整治项目绩效审计评价指标权重

X 县土地整治项目根据平衡计分卡为基础确定好的四个指标维度以及取得

样本数据后，接下来需对每一个个指标开展权重赋值，并进行打分评价。指标权

重，简单说就是，每个具体指标对 X 县土地整治项目绩效评价的相对重要性程
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度，其权重越大，说明越重要的，反之也是这样。本文将会用层次分析法，对指

标权重的设计开展赋值。具体实操步骤如下。

5.2.1 建立层次结构模型

依据上章 4.3部分所构建好的土地整治项目绩效审计评价指标，对其进行体

系层级关系的分解。第一阶级是目标层，即土地整治项目绩效审计评价；第二阶

级是策略层，其中包含了四个维度；第三阶级是指标层，包含预期目标的具体影

响实现因素。根据以上分阶标准构造出的层次分析模型，如下表 5.1所示。

表 5.1 土地整治项目绩效审计评价指标体系层次结构模型

目标层（A） 策略层（B） 指标层（C）

总体评价（A）

社会维度（B1）

项目质量合格率（C1）

土地利用率（C2）

公众满意度（C3）

道路面积增加率（C4）

后期管护制度（C5）

信息公开性（C6）

财务维度（B2）

预算执行率（C7）

资金到位率（C8）

资金利用率（C9）

工程成本降低率（C10）

单位面积投资额（C11）

项目管理维度（B3）

内控制度健全性（C12）

合同履约率（C13）

项目完工率（C14）

工期拖延（提前）率（C15）

信息与系统能力（C16）
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续表 5.1 土地整治项目绩效审计评价指标体系层次结构模型

目标层（A） 策略层（B） 指标层（C）

总体评价（A） 环境与可持续发展维度（B4）

土地质量等级变化率（C17）

沉陷土地复垦率（C18）

植被覆盖率（C19）

水土流失减少率（C20）

5.2.2 构造判断矩阵

建立判断矩阵是出发点，判断矩阵是将同层级各指标，针对上层指标之间两

者对比，进行相对重要性的判断而确定的，其最常采用专家调查法。第一步，根

据本文上部分的构建，对其相对应的设置专家调查问卷，依据 1-9尺度法让专家

进行对各要素指标间重要性程度的判断。第二步，设立矩阵 A=(aij)max,aji= 1/aij，

其中 aij表示的是，横列中第 i个指标与纵列中第 j个指标两个对比的分，且 aji=

1/aij(i≠j), aji=(i=j)。最后一步，根据打分的结果构造出完整的判断矩阵。具体的尺

度表，如表 5.2所示。

表 5.2 判断矩阵尺度表及其说明

分值 说明

1 i 指标与 j指标一样重要

3 i 指标比 j指标稍微重要

5 i 指标比 j指标明显重要

7 i 指标比 j指标相当重要

9 i 指标比 j指标十分重要

2,4,6,8 临近 1-3,3-5,5-7,7-9 的中值

倒数 j指标相较指标 i 的判断值 aij=1/aij

本文为保障可靠性与科学性并行的调查结果，因此选取问卷调查的方式确定

文中所选指标的权重。结合 X县此项目的具体实况以及绩效审计评价的具体现

状来制定具体评价指标，针对性的进行专家组的选择，最终选择是与此项目相关
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情况较密切的参与者，涵盖对象有审计部门工作者、自然资源局工作人员和高校

审计领域学者组成。打分法用上述“1-9”尺度法。本次调查发放共 25份问卷，形

式既有纸质版也有电子版，这 25份全部收到。问卷详尽见附录。

根据以上规则，各位专家对四个维度之间的重要性进行了打分，通过对调查

结果进行计算分析后，得到评价体系各层级的判断矩阵，见表 5.3-5.7所示。

表 5.3 目标层判断矩阵

A B1 B2 B3 B4

B1 1 2 2 1

B2 1/2 1 2 2

B3 1/2 1/2 1 1/2

B4 1 1/2 2 1

表 5.4 社会维度判断矩阵

B1 C1 C2 C3 C4 C5 C6

C1 1 1 2 2 2 3

C2 1 1 2 2 2 2

C3 1/2 1/2 1 2 2 2

C4 1/2 1/2 1/2 1 1/2 2

C5 1/2 1/2 1/2 2 1 2

C6 1/3 1/2 1/2 1/2 1/2 1

表 5.5 财务维度判断矩阵

B2 C7 C8 C9 C10 C11

C7 1 1 1/2 2 2

C8 1 1 1/2 2 2

C9 2 2 1 2 2

C10 1/2 1/2 1/2 1 2

C11 1/2 1/2 1/2 1/2 1
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表 5.6 项目管理维度判断矩阵

B3 C12 C13 C14 C15 C16

C12 1 2 1/3 2 2

C13 1/2 1 1/2 2 2

C14 3 2 1 2 2

C15 1/2 1/2 1/2 1 2

C16 1/2 1/2 1/2 1/2 1

表 5.7 环境与可持续发展维度判断矩阵

B4 C17 C18 C19 C20

C17 1 2 3 3

C18 1/2 1 1 2

C19 1/3 1 1 1

C20 1/3 1/2 1 1

5.2.3 一致性检验

一致性检验是计算各层指标权重的必经之路，它的目的在于，通过剔除问卷

中的主观性因素及不合逻辑等问题，所带来的影响最终指标值的因素。第一步，

对于每个判断矩阵都要计算出所对应的λmax及特征向量，然后通过一致性；第

二步再计算整个体系权重，也需达到一致性。而一致性检验即计算结果小于 0.1，

即示意为可按照结果进行决策。本文则通过 yaahp软件，进行以上叙述操作最终

得出结果，如表 5.8所示。

表 5.8 CR 值判断用表

判断矩阵 λmax CR 值 一致性检验结果

目标层判断矩阵 4.1855 0.0695 通过

社会维度判断矩阵 6.1880 0.0298 通过

财务维度判断矩阵 5.1364 0.0304 通过
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续表 5.8 CR 值判断用表

判断矩阵 λmax CR 值 一致性检验结果

项目管理维度判断矩阵 5.2866 0.0640 通过

环境与可持续发展维度判断矩阵 4.0458 0.0172 通过

5.2.4 评价指标权重确定

本文通过 Yaahp 软件，对土地整治项目绩效审计评价指标体系，平均计算

了各矩阵的权重，并且显示为通过的一致性，结果如表 5.9所示。

表 5.9 土地整治项目绩效审计评价指标体系权重表

目标层（A） 策略层（B） 权重 指标层（C） 权重

总体评价（A）

社会维度（B1）
0.3400

项目质量合格率（C1） 0.0869

土地利用率（C2） 0.0825

公众满意度（C3） 0.0592

道路面积增加率（C4） 0.0371

后期管护制度（C5） 0.0469

信息公开性（C6） 0.0274

财务维度（B2） 0.2873

预算执行率（C7） 0.0608

资金到位率（C8） 0.0608

资金利用率（C9） 0.0937

工程成本降低率（C10） 0.0410

单位面积投资额（C11） 0.0310

项目管理维度（B3） 0.1357

内控制度健全性（C12） 0.0304

合同履约率（C13） 0.0244

项目完工率（C14） 0.0480

工期拖延（提前）率（C15） 0.0186

信息与系统能力（C16） 0.0143
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续表 5.9 土地整治项目绩效审计评价指标体系权重表

目标层（A） 策略层（B） 权重 指标层（C） 权重

环境与可持续发

展维度（B4）
0.2370

土地质量等级变化率（C17） 0.1087

沉陷土地复垦率（C18） 0.0536

植被覆盖率（C19) 0.0407

水土流失减少率（C20) 0.0340

5.2.5 评价指标体系的评分标准

由于土地整治项目绩效评价指标中既包含定量的，又有着定性的，所以，要

将定性的指标变成可以实现量化的数值，最终得到全部指标分值进而评价。

（1）定量评价标准

鉴于本文大多数指标为定量类，但每个定量指标代表着不同的内容，并且它

们所使用的计量单位也不同，为消除这种差异化，本文采用“标杆法”。这个方法

可对各个指标数据进行对比，实际分值与指标参照值的两者间算除法，当除出的

评分与 1越靠近时，示意为该指标有较高完成度；但当除法中的标准值为 0，则

需按逆运算进行。具体如下：

计算公式为：Ai=（Ci/Si）（i=1,2,3...n）

Ai是评价指标的指数；Ci是指标实际的值；Si是参照的值

对 Ai划为五个等级，即优、良、中等、较差、极差，将算出的 Ai值与设置

的定量指标评分表相对应，如表 5.10所示。

表 5.10 定量指标的评分

等级 极差 较差 中等 良 优

综合评价指数 Ai<0.4 0.4≤Ai<0.6 0.6≤Ai<0.8 0.8≤Ai<1.0 Ai≥1.0

得分 20 40 60 80 100

（2）定性评价标准

在定性指标这方面的评分，将会采用赋值法来实施，具体方法如下：
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第一步，针对性建立评语集，使得每个定性指标通过测评变得可量化，评语

集 V=(V1, V2, V3, V4, V5)等同于集合中（优、良、中等、较差、极差），针对

赋值，所对应的分值为 100、80、60、40和 20。

第二步，创建一个隶属于 V的隶属度 ri，让其与定性指标 u相匹配。公式：

ri=di/d，式中的分母 d为总评价数，分子 di是对 u做出 V的评价数。

第三步，根据各不同定性指标的评价结果，乘以之前算出的定性指标的对应

权重，再进行加和，就可以得到定性类指标的综合评分。

（3）综合评价标准

通过上述过程，可以计算出土地整治项目绩效评价这个指标体系中，20个

具体评价指标的得分，将这 20个指标的值加和，可得到综合得分。对综合得分

进行评级划分，将其对应不同的档中，因此建立了一个适用于综合评价得分的评

级表以评价 X县的土地整治项目，如下表 5.11所示。

表 5.11 土地整治项目综合评价得分评级表

等级水平 淘汰 较差 一般 良好 优秀

综合得分 （0,40] (40,55] (55,70] (70,85] （85,100]

5.3 X 县土地整治项目绩效审计评价与分析

根据本文 5.1对项目数据的收集及其计算分析，加之本文 5.2章节所简述的

处理数据过程，来算以上各数据。利用上部分所讲述的综合评分公式，将评价体

系中的所有指标的评分值一一计算，再将其乘指标对应权重，即单独得分，最后

一步加总 20个分值，有了 X县土地整治项目绩效审计评价指标的综合得分表。

5.3.1 定量指标综合得分

按照本文设置的定量指标评价标准，将实际值与标准值带入，算得 X 县土

地整治项目各个定量指标的评分，其定量指标得分如表 5.12所示。
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表 5.12 定量指标得分表

指标 权重 评分值 得分

项目质量合格率（C1) 0.0869 100 8.690

土地利用率（C2) 0.0825 80 6.600

道路面积增加率（C4) 0.0371 80 2.968

预算执行率（C7) 0.0608 80 4.864

资金到位率（C8) 0.0608 80 4.864

资金利用率（C9) 0.0937 80 7.496

工程成本降低率（C10) 0.0410 80 2.460

单位面积投资额（C11) 0.0310 60 1.860

合同履约率（C13) 0.0244 100 2.440

项目完工率（C14) 0.0480 100 4.800

工期拖延（提前）率（C15) 0.0186 80 1.488

土地质量等级变化（C17) 0.1087 100 10.87

沉陷土地复垦率（C18) 0.0536 60 3.216

植被覆盖率（C19) 0.0407 60 2.442

水土流失减少率（C20) 0.0340 60 2.040

总得分 67.098

5.3.2 定性指标综合得分

本文在确定 X 县土地整治项目定性指标时，采用专家座谈并结合问卷调查

的形式，此次共发放 30份给自然资源局工作人员、项目建设管理人员、相关审

计人员，实际收的也是 30份。其定性指标得分如表 5.13所示。

表 5.13 定性指标得分表

指标
优

（100）

良

（80）

中等

（60）

较差

（40）

极差

（20）
权重 得分

公众满意度（C3) 0.0667 0.8667 0.0667 0 0 0.0592 4.7364
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续表 5.13 定性指标得分表

指标
优

（100）

良

（80）

中等

（60）

较差

（40）

极差

（20）
权重 得分

后期管护制度（C5) 0 0.5333 0.4667 0 0 0.0469 3.2830

信息公开性（C6) 0 0.4000 0.6000 0 0 0.0274 1.8632

内控制度健全性（C12) 0.1333 0.8667 0 0 0 0.0304 2.5232

信息与系统能力（C16) 0 0.2000 0.8000 0 0 0.0143 0.9152

总得分 13.321

5.3.3 评价结果分析

表 5.14 X 县土地整治项目绩效审计评价综合得分表

指标 权重 评分值 得分 小计

项目质量合格率（C1) 0.0869 100 8.690

社会维度

28.1406

土地利用率（C2) 0.0825 80 6.600

公众满意度（C3) 0.0592 80 4.7364

道路面积增加率（C4) 0.0371 80 2.968

后期管护制度（C5) 0.0469 70 3.2830

信息公开性（C6) 0.0274 68 1.8632

预算执行率（C7) 0.0608 80 4.864

财务维度

21.544

资金到位率（C8) 0.0608 80 4.864

资金利用率（C9) 0.0937 80 7.496

工程成本降低率（C10) 0.0410 80 2.460

单位面积投资额（C11) 0.0310 60 1.860

内控制度健全性（C12) 0.0304 83 2.5232

项目管理维度

12.1664

合同履约率（C13) 0.0244 100 2.440

项目完工率（C14) 0.0480 100 4.800

工期拖延（提前）率（C15) 0.0186 80 1.488
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续表 5.14 X 县土地整治项目绩效审计评价综合得分表

指标 权重 评分值 得分 小计

信息与系统能力（C16) 0.0143 64 0.9152
项目管理维度

12.1664

土地质量等级变化（C17) 0.1087 100 10.870

环境与可持续

发展维度

18.568

沉陷土地复垦率（C18) 0.0536 60 3.216

植被覆盖率（C19) 0.0407 60 2.442

水土流失减少率（C20) 0.0340 60 2.040

综合得分 80.419

从上汇总表 5.14可以看出，X县土地整治项目绩效审计评价指标的综合得

分 80.419，对应为良好水平的评定级别，表现为 X县的土地整治项目对绩效要

求和政策贯彻落实程度较好。社会维度、财务维度、环境与可持续发展维度的整

体评价分值分别为 28.1406、21.544和 18.568，整体来看比较优良，这三维度的

水平应继续保持。但项目管理维度是整体评价中最低的维度，仅有 12.1664，原

因在于此项目的特点决定了更加侧重社会、环境与可持续发展两个维度，直接影

响到评价的最终结果，此维度的水平仍有较大的上升空间。

综上结果可以看出，通过对土地的整治、修复、复垦等一系列工程，本项目

的实施是成功的。同时也可以看出本项目的实施，有效的提高了 X 县的矿区土

地利用情况、改善了土地质量，对当地的经济社会发展是十分有益的。但是，在

信息公开性、工期拖延（提前）率和信息与系统能力三方面仍存在不足之处，所

以提出以下建议：

（1）增强项目信息的公开与透明度。宏观层面加强相关信息公开制度的建

立，微观层面 X县在项目建设之前，主动向群众介绍详情，可以征求民意；在

项目实施过程中，主动公开项目建设进度及资金花销等情况，并且接受公众的监

督；在项目完工后，公开项目完工落实情况，同时信息公开的过程中也是对于项

目全过程的一种记录和保存。

（2）加强管理，确保项目按期完工。X县应加强各管理单位间资源分配的

合理性，保证项目在兼顾其他方面的同时，从立项到完工全过程工作的高效顺利

推进，对于各阶段负责的单位分工明确，避免出现项目多头管理的乱象，从而保
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障项目进展按期完成。

（3）加强信息与系统应用能力。X县自然资源局应培养与引进专业人员，

增加项目负责人员，避免一人跟进多个项目的现象，同时加快信息系统的普及，

进行信息技术的培训与学习，增加熟练掌握技能的人员，更好地运用大数据系统

助力项目实施建设。

5.4 促进 X 县土地整治项目绩效审计的建议

5.4.1 全面规划土地整治项目绩效审计

在当前针对公共投资项目普遍进行绩效审计的情况下，土地整治项目是需要

全面规划其工作的，土地整治项目的绩效审计不仅仅对公共受托责任有一定影

响，而且对于其他类型的土地整治发展也具有积极意义。为保障土地整治项目绩

效审计的总体质量，更好地开展土地整治项目绩效审计，审计单位、相关审计人

员必须树立全局的审计观念，这不仅是对项目建设的负责，同时也是对审计部门

能力的检测。对于这类关乎民生的公共投资项目，X县审计部门应当开展对土地

整治项目全过程、全方位的绩效审计，从项目开始的制定设计、到采购招标、再

到最后的施工监理等方面要全部介入，将绩效审计“免疫系统”的功能，贯穿项

目建设直到完成，从而实现被动到主动审计的转变。同时，不仅仅只关注财务方

面的合法、合规，还要从“5E”的方面进行评价，实现减少“隐藏式”问题的

目标，实现土地整治的总效益。

5.4.2 加强土地整治项目绩效审计监督运行机制

土地整治这类项目属于公共投资项目，它们的审计必须要有审计监督制度的

不断完善，而优越的审计监督制度，又需要加强其运行保障机制。土地整治作为

特殊的公共投资项目，具有长周期施工、大额资金消耗、较强公益性、社会影响

深远，审计监督的重要性不置可否，只有完善的审计监督机制做为保障，才能确

保在土地整治项目上审计监督能取得良好的效果。

在相关法律层，不断明确其监督机制的重要地位，不断完善，从而正确的引

导审计监督工作。对于土地整治项目绩效审计工作的前期阶段，X县当地政府可
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以加强宣传，积极普及推广绩效审计的相关知识，对项目的建设可起到良好的监

督作用。在实际实施绩效审计过程中，首先可通过审计部门牵头，自然资源局、

社会公众等共同参与，建立以审计部门为主，其他形式为辅的综合审计监督运行

机制，使得形式不再单一，也使得监督评价标准有了多元化的参照；其次，可以

将土地整治项目的实施结果或成效，作为纪委监察评价分管领导干部工作的一项

参照或进行经济责任审计的其中依据。只有完善的审计监督运行机制，才能确保

项目土地整治的绩效审计评价能够实施的公平、公正，才会确保土地整治发挥出

应有的效益，为当地的经济和社会建设助航。

5.4.3 提高地方审计机关人员的业务能力与职业素养

我国的土地整治项目绩效审计评价在相关法律法规尚未健全、评价体系尚未

完善的前提下，参与项目审计评价工作人员的职业能力与业务素养，会在大程度

上干预评价的质量。现阶段，土地整治项目涉及的范围较为宽广，而审计单位的

人员虽然财会方面专业性很强，但是他们专业背景过于单一，无法灵活应对不同

项目的各类变化，是绩效审计工作开展缓慢的影响因素之一。因此，可从以下方

面改进：首先 X县在审计人员的任用时应当储备综合性人才，并且可以通过“筑

巢引凤”等人才战略引进综合性审计人才；其次，对于现任的审计人员，应当参

加业务培训班进行学习，单位内部也展开学习，积极向审计署或经验丰富的地区

学习超前经验，并结合本区的实际加以归纳总结；第三，针对不太具备审计专业

知识的人，应当硬性要求安排学习并在单位内部开展同事间的帮扶，解决好此类

短板因素的影响，确保日后的审计工作有质量。所以，X县相关单位应积极提升

审计人员的绩效审计意识，对审计力量进行合理配备与协调，求务求效，促进审

计机关高效真实的信息反馈机制的发展，也利于相关部门依此做出正确合理的决

策。

5.4.4 健全土地整治项目绩效审计评价指标体系

科学应用土地整治项目绩效审计评价，是衡量项目是否成功的重要依据，也

是土地整治工作进一步深入发展的参考。当前，X县土地整治绩效审计的考核方

式以自评为主，还没有全面实施的的评价标准，难以保证全面客观反映目标情况。
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为保证在日后土地整治项目绩效审计工作的开展有所指导，X县应当根据我国颁

布的绩效评价办法，结合审计工作人员、相关项目专业人员的意见，制定一套完

整的、科学的、符合本地区实际情况的土地整治项目绩效审计评价标准。

与此同时，通过本文对 X 县土地整治项目的绩效审计评价，检验了上述指

标体系的适用性，取得一定的效果。从各个阶段的审计内容、评价结果可以看出，

项目建设是系统性的，每个阶段不仅有各自独立的任务，彼此的前后又存在影响，

所以在 X 县构建时，有必要根据不同阶段的审计内容设计相应的要素指标，而

指标的针对性又不容忽略。我国地域广阔，各种土地整治项目都有自己的特点、

目标和重点，所处区域在经济背景、自然地理上也是多元的。X县在实际应用中，

应充分开展科学研究和论证，对指标进行适当的增减作出取舍，还可以比较研究

已完成的土地整治项目，总结其中的内容，使审计评价指标体系更加完善和健全，

具备更加科学可行的审计评价指标要素。
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6 研究结论与展望

6.1 研究结论

开展土地整治此类项目，旨在土地数量、质量的提升，完善各类基础设施，

从根本上调整土地利用结构、合理利用。通过对土地整治项目实行绩效审计，是

对其全过程的管理，对于工程设置、实施技术和质量等的严格把控，同时是对专

项资金的严格规范，对推行绩效审计评价有积极意义，也最终让土地整治成为真

正造福人民的项目。

本文在对土地整治绩效审计评价的文献、理论进行整理总结的基础上，参考

有关资料，进行实地调查，以实例 X 县土地整治项目为研究对象，对该县土地

整治项目绩效审计实情开展了解后，理清了其问题，构建 X县土地整治项目所

适用的绩效审计评价指标体系，以此完善 X县绩效审计的实施。此次研究成果

如下：

（1）运用平衡计分卡，根据 X县土地整治项目的具体情况和“5E”审计目标，

从社会、财务、项目管理、环境与可持续发展四个维度，选取了 20个具体评价

指标，构建了 X县土地整治项目绩效审计评价指标体系。

（2）本文指标的打分环节是邀请审计专业人员、土地整治项目的管理者和

专家学者进行的，由此保证打分结果的客观性。对于权重的确定，是在打分结果

的基础上，层次分析法计算为确保其科学性。通过这个过程，使得绩效审计评价

体系重点突出且有层次。

（3）构建好的审计评价体系对 X县 2019 年的土地整治项目进行评价，展

开分析，得出的结论是 X县土地整治项目达良好评级，其落实良好，也体现出

本文体系构建的可操作性；同时在全面规划土地整治项目绩效审计、加强土地整

治项目绩效审计监督运行机制、提高当地审计机关人员的业务能力与职业素养以

及健全土地整治项目绩效审计评价四个方面，对促进 X县土地整治项目绩效审

计提出了建议。
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6.2 研究不足与展望

由于研究问题的复杂性等方面的限制，本文研究的方面涉及土地整治项目不

够全面，所以研究成果会难免有不足所在。土地整治绩效评价上，当前国内外对

此的相关研究有很多，但在绩效审计评价各方面的研究较少。本人的学术水平有

限，对一些方面分析的较浅薄，因此还存在一些不足之处：如选取案例或许不太

能代表绝大多数土地整治项目；指标的选取或许还欠缺权威性；所提出的审计建

议还需要实践和时间的考验。

土地整治项目的绩效审计评价作为一种实用性和个体差异性较强的绩效审

计评价研究，仍需更充分地去考虑整治地域的各异性。因此，X县土地整治项目

绩效审计评价体系，需伴随强针对性和侧重点不断更新与完善，建立起更为合理、

综合性的土地整治项目评价体系，以达到帮助绩效审计发展进步的目的。
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后 记

当我把论文写至此处时，心中有百般的滋味，求学二十余载，即将归于句号。

三年匆匆时光，始于 2018 年秋，终于 2021 年夏，纵有万般不舍，终要道别。在

临告别之际，心中满怀我真挚的谢意。

有师如斯，庆幸之至。首位要感谢我的导师。在与导师的不断沟通与他指导

中，从本论文的选题如何、构思如何到开题，从第二阶段的初稿修订、修改定稿

到呈现在大家面前的这篇论文，无不是我的导师给予的严谨且详细的修正建议，

本论文的顺利完成与我的导师给予的重要帮助是分不开的，特别感谢与尊敬他。

感谢父母一直都尊重并支持着我的选择，不管是在三年前还是在三年后，当

我受到挫折、纠结时是我耐心地倾听者，并一直鼓励着我向前看，当我觉得彷徨

时给予我最大的支持，做我的后盾，他们给予我的是最无私的爱。

人生第一次的异地求学，是同学、朋友带给我家的感觉，很温暖。我们在学

习、生活中相互激励与关心，在遇到困难时相互安慰、帮助，携手走过面临的难

题。以及感谢在读研时与我的男友相遇，谢谢他一直以来对我的陪伴、鼓励与等

待。

结尾之时，向评阅过此论文的各位老师以表我最衷心的感谢！
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附录一

尊敬的各位专家:

您好！很抱歉在忙碌中打扰，占用您一点时间，希望您可以针对下列指标重

要性打分，这个问卷是为土地整治项目绩效审计评价体系中确定每个指标的权

重。垦请各位按照下述方法，对以下指标的重要性进行打分，并填入下列的表格。

在此致以最衷心的感谢！

aij 取值含义表

分值 说明

1 i 指标与 j指标一样重要

3 i 指标比 j指标稍微重要

5 i 指标比 j指标明显重要

7 i 指标比 j指标相当重要

9 i 指标比 j指标十分重要

2,4,6,8 临近 1-3,3-5,5-7,7-9 的中值

倒数 j指标相较指标 i 的判断值 aij=1/aij

现请您在以下表格内打分。

四个维度重要性打分表

社会维度 财务维度 项目管理维度
环境与可持续发

展维度

社会维度

财务维度

项目管理维度

环境与可持续发展维度
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社会维度重要性打分表

项目质量

合格率

土地利用

率

公众满意

度

道路面积

增加率

后期管护

制度

信息公开

性

项目质量合格率

土地利用率

公众满意度

道路面积增加率

后期管护制度

信息公开性

财务维度重要性打分表

资金到位率 预算执行率 资金利用率
工程成本降低

率

单位面积投

资额

资金到位率

预算执行率

资金利用率

工程成本降低率

单位面积投资额

项目管理维度重要性打分表

内控制度健

全性

信息与系统

能力

工程拖延

（提前）率
项目完工率 合同履约率

内控制度健全性

信息与系统能力

工程拖延（提前）率

项目完工率

合同履约率
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环境与可持续发展维度重要性打分表

土地质量等级

变化率

沉陷土地复垦

率
植被覆盖率 水土流失减少率

土地质量等级变化率

沉陷土地复垦率

植被覆盖率

水土流失减少率

专家姓名：

工作单位及职务：

表格填列时间：



兰州财经大学硕士学位论文 X县土地整治项目绩效审计评价指标体系构建研究

55

附录二

尊敬的专家：

您好！本问卷是对于 X县土地整治项目建设及运行情况的调查，现邀您对 X

县土地整治项目在各评价指标完成情况方面进行评判，以便及时了解情况来推动

X县土地整治项目工作。此次为匿名进行的且用途仅为本人的毕业论文，请您根

据您所知晓的实际填写。对于您的合作，表示我万分的感谢之意！

1、您是否参与土地整治项目建设？

A、是 B、否

2、您认为土地整治项目完成的如何？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

3、土地整治的效果是否达到了您的预期？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

4、您觉得此次开展项目的信息公开情况如何？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

5、您认为此次开展项目的内控制度执行情况如何？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

6、您认为在项目的实施中对于信息系统的应用、信息化的普及如何？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

7、您认为在项目实施中专业人员配备情况如何？

A、优 B、良 C、中等 D、较差 E、极差

8、您认为对于项目完工后的后期管护制度应为几年？

A、1年 B、2年 C、3年 D、4年 E、5年
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附录三

尊敬的先生/女士：

您好！本问卷是针对于 X 县土地整治项目公众满意度，方便及时知晓公众

情况来助推该项工作。此问卷为匿名进行的且用途仅为本人的毕业论文，请您根

据知晓实情来填写。对于您的支持与合作万分感激！

1、您是否满意该土地整治项目的工作开展？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

2、您是否满意该土地整治项目的质量改善成果？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

3、您认为实施该项目对您的居住环境改善如何？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

4、您是否满意现在居住周边基础设施的改善？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

6、您是否满意目前道路面积的增加情况？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

7、您是否满意目前矿区的绿化水平？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

8、您是否满意增加的耕地面积？

A 满意 B 比较满意 C 基本满意 D 不太满意 E 不满意

9、您对于此次土地整治项目相关信息知晓情况如何？

A 了解 B 比较了解 C 基本了解 D 不太了解 E 不了解
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