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摘要

河长制，作为一种系统化的水资源管理策略，其核心目的在于强化河流、湖

泊等水域的维护与治理工作。通过实施这一制度，不仅明确了各级政府和相关部

门在水资源管理中的职责，还极大地推动了政府与公众间的协作与参与。河长制

强调社会多元参与、民主化决策与责任落实，借助强化的监督与管理机制，致力

于提升水环境质量，进而推动生态文明建设的深入发展。该制度的理念在我国首

次广泛传播，源于 2007年太湖蓝藻事件所引发的饮用水安全危机，这一事件凸

显了加强水资源管理的重要性与紧迫性。

在构建河流管理体系的过程中，河长制及其绩效审计的实施尤为关键，它们

对于提升社会福祉、保障生态安全以及推动经济高质量发展具有不可忽视的作用。

然而，在审视我国当前水环境综合治理的绩效审计现状时，我们不难发现其主要

焦点更多地集中在合规性审查上，而对绩效的实质性评估显得较为薄弱。尽管河

长制在河流治理领域已初显成效，但我们也应正视其所面临的挑战，比如职责的

法定性不足、考核机制不够清晰以及协同机制运行不畅等问题。因此，我国迫切

需要构建一套系统、全面且细致的河长制绩效审计标准与流程，以支撑河流治理

工作的持续进步与发展。

T县共有两条主要河流，这两条河流水体均受到工业废水、农业面源污染、

城市污水等污染物的影响。同时河流和湖泊的生态系统面临着威胁，包括湿地的

消失、水生物多样性减少和生态功能退化等问题。由此 T县自 2017 年全面推行

河长制以实现“河畅、水清、岸绿、景美”的河沟塘管理保护目标。并实施“河

长制”促进“河长治”的工作计划。在持续五年的努力下，在水资源保护、水域

岸线管护、水污染防治以及水生态修复方面均有较大进展。因此，有必要从理论

层面和实践层面对 T县开展的河长制工作进行研究，探究如何客观、公正地评价

“河长”在管辖任职期间河流治理工作效益，以及提出完善追责考核体制。

本次研究结合 T县的实际情况，对该县河长制绩效进行评价，以满足为了改

善河长制绩效提出合理化建议的需要。通过对 T县开展河长制绩效审计现状的充

分分析，找出现行河长制绩效审计中存在的问题，基于发现的问题，对河长制绩

效审计工作进行优化，构建河长制水资源管理绩效审计体系，深化环境绩效审计，

为治理污染、建设美丽家园尽绵薄之力。

关键词：河长制绩效审计；层次分析法；环境绩效审计；环境绩效审计评价

指标体系



兰州财经大学硕士学位论文 基于 AHP模型的 T县河长制绩效审计评价研究

ABSTRACT
The river chief system is a water resource management system

aimed at strengthening the protection and management of rivers, lakes,

and other water bodies. By establishing a river chief system, clarify the

responsibilities of various levels of government and relevant departments

in water resource management, and promote cooperation and

participation between the government and the public. The river chief

system emphasizes social participation, democratic decision-making, and

accountability, and improves water environment quality and promotes

ecological civilization construction by strengthening supervision and

management. This concept was first spread in China because of the

drinking water crisis caused by the outbreak of cyanobacteria in the Taihu

Lake Lake in 2007.

The construction of the river management system, including its

performance audit, is related to social welfare, ecological security, and

high-quality economic development. However, currently in China, most

of the performance audits for comprehensive water environment

management are compliance audits, lacking consideration for

performance. And although the river chief system has achieved certain

results in river water management, there are still many problems,

including unclear responsibilities, unclear assessment mechanisms, and

ineffective collaborative mechanisms. Therefore, China urgently needs to
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establish a systematic and comprehensive river chief system performance

audit standard and process.

There are two main rivers in T County, both of which are affected by

pollutants such as industrial wastewater, agricultural non-point source

pollution, and urban sewage. At the same time, the ecosystems of rivers

and lakes are facing threats, including the disappearance of wetlands,

reduction of water biodiversity, and degradation of ecological functions.

As a result, T County has fully implemented the river chief system since

2017 to achieve the goal of "smooth river, clear water, green banks, and

beautiful scenery" in river ditch and pond management and protection.

And implement the "River Chief System" to promote the work plan of

"River Chief Governance". After five years of continuous efforts,

significant progress has been made in water resource protection, water

shoreline management, water pollution prevention and control, and water

ecological restoration. Therefore, it is necessary to study the river chief

system work carried out in T County from both theoretical and practical

perspectives, explore how to objectively and fairly evaluate the benefits

of river chief's river governance work during his tenure, and propose

improving the accountability assessment system.

This study evaluates the performance of the river chief system in T

County based on its actual situation, in order to meet the needs of

proposing rational suggestions to improve the performance of the river
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chief system. Through a thorough analysis of the current situation of the

river chief system performance audit in T County, identify the problems

that exist in the river chief system performance audit. Based on the

identified problems, optimize the river chief system performance audit

work, construct a river chief system water resource management

performance audit system, deepen environmental performance audit, and

contribute to pollution control and the construction of a beautiful home.

Key words: River Chief Performance Audit； Analytic Hierarchy

Process (AHP)； Environmental Performance Audit； Evaluation Index

System for Environmental Performance Audit
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1 绪论

1.1 选题背景

河长制是一种水资源管理制度，旨在加强对河流、湖泊等水域的保护和治理。

通过设立河长制度，明确各级政府和相关部门在水资源管理中的责任，并促进政

府与公众之间的合作和参与。河长制注重社会参与、民主决策和责任追究，通过

加强监督和管理来改善水环境质量和推动生态文明建设。这一理念在我国的传播

最早是因为 2007 年太湖蓝藻爆发引发了饮用水危机。

世界各国在“河长制”施行方面也有各种制度的形式和实践。美国联邦政府

在 1972年通过《清洁水法》，规定设立河长，负责管理美国各地区的河流和水

资源；德国通过《河流管理法》实施河长制，负责管理和保护德国各地的河流和

水资源。

在我国，《中华人民共和国水法》（2002年修订）该法规明确了对水资源

的保护和管理责任，提出了建立健全水资源管理制度的要求，并为河长制的实施

提供了法律基础。《中华人民共和国河流管理条例》（2009年修订）该条例规

定了河流管理的基本原则和要求，明确了河长制的设立和职责，强调了河长制在

河流管理中的作用。《关于全面推行河长制的意见》（2016年）该意见是中共

中央办公厅、国务院办公厅联合发布的文件，明确了全面推行河长制的目标和要

求，为河长制在全国范围内的推广提供了政策指导。

河长制作为河流管理体系的核心构成，其绩效审计的重要性不言而喻，它不

仅与社会的福祉提升息息相关，更在保障生态安全、促进经济可持续发展方面扮

演着举足轻重的角色。通过绩效审计的有效实施，河长制能够进一步发挥其在河

流管理中的关键作用，为社会、生态和经济的协同发展提供坚实保障。然而，目

前我国在水环境综合治理绩效审计方面，大多侧重于合规性的审查，对绩效本身

的评估尚显不足。尽管河长制在河水治理方面取得了一定成效，但仍旧面临诸多

问题，诸如职责界定不清、考核机制缺乏明确性、协同机制运作不畅等。鉴于此，

我国亟待建立一套系统而全面的河长制绩效审计标准与流程，以确保河流治理工

作的科学性和有效性，进而推动水环境的整体改善和可持续发展。

T县共有两条主要河流，这两条河流水体均受到工业废水、农业面源污染、

城市污水等污染物的影响。同时河流和湖泊的生态系统面临着威胁，包括湿地的
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消失、水生物多样性减少和生态功能退化等问题。由此 T县自 2017 年全面推行

河长制以实现“河畅、水清、岸绿、景美”的河沟塘管理保护目标。并实施“河

长制”促进“河长治”的工作计划。在持续五年的努力下，在水资源保护、水域

岸线管护、水污染防治以及水生态修复方面均有较大进展。因此，有必要从理论

层面和实践层面对 T县开展的河长制工作进行研究，对河长制的工作进行深入探

讨，旨在寻求一种客观且公正的方式来评估“河长”在任期内对河流治理工作的

实际成效。同时，本研究也致力于提出更为完善的责任追究与考核机制，以期能

进一步提升河长制的工作效能。

1.2 研究目的与意义

在当前河长制实施过程中，深入剖析了其绩效审计中存在的诸多问题。基于

这些发现，致力于对河长制绩效审计工作进行精细化改进，旨在构建一个更加完

善的水资源管理绩效审计体系。同时，还将进一步拓展环境绩效审计的深度与广

度，以期在治理水体污染、建设美丽家园的伟大事业中贡献出的一份力量。通过

这一系列举措，期望能够有效提升河长制绩效审计的效率和效果，为水资源管理

和环境保护工作提供更为坚实的支撑。

理论意义：

知识扩展：对河长制绩效审计的研究可以为环境管理和治理领域的理论构建

提供重要支撑。通过分析和总结河长制绩效审计的理论基础、方法和实践经验，

可以丰富和拓展相关学科领域的知识体系。

制度创新：河长制绩效审计作为一种制度安排，通过研究其理论意义可以推

动制度创新和改革。通过深入理解河长制绩效审计的核心概念、目标和原则，可

以为制度设计和政策制定提供借鉴和指导。

实践意义:

政策评估：对河长制绩效审计的研究能够评估政策的实施效果和成效，为政

策制定者提供重要的决策依据。通过审计评估，可以发现政策的优势和不足之处，

为政策改进提供有针对性的建议。

绩效改进：河长制绩效审计可以发现问题和短板，并提供改进措施。审计结

果可以指导河长制的优化和改进，提高工作效率和绩效，促进水环境保护和可持
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续发展。

1.3 研究内容与方法

1.3.1 研究内容

第一部分阐述了研究的选题背景，明确了研究的目的与意义，随后概述了研

究的主要内容、采用的方法以及创新之处。

第二部分中本文详细探讨了所涉及的相关概念，如政府环境绩效审计、环境

绩效、环境审计以及环境绩效审计的内涵。同时，也深入剖析了支持本研究的理

论基础，包括可持续发展理论、受托环境责任理论以及“5E”理论，为后续的

研究分析提供了坚实的理论支撑。

第三部分 T县河长制绩效审计评价的必要性和可行性。必要性主要包括了 T

县水环境现存的严重问题、社会和经济效益推动 T县实施河长制绩效审计和河长

制绩效审计评价研究不足这三个方面；可行性主要包括了法律法规及准则的日益

完善提供了制度保障、良好的舆论氛围聚集了正能量、环境治理的有效性提供了

实践经验、理论研究的日益深入与广泛这四个方面。

第四部分分析 T县在河长制绩效审计评价体系应用中存在的问题及成因。

第五部分在 AHP 方法下，确定评价指标体系的搭建原则和方法;其次据各级

党政机关出台的相关政策、意见、方案、规划等选取合适的指标，再次通过层次

分析法给各指标赋权重。最后，以 T县河长制的政策落实情况为案例，对 T县河

长制绩效审计评价指标体系构建做出效果分析。

第六部分对 T县河长制绩效审计评价指标体系进行应用。包括 T县河长制绩

效审计评价指标分析评判标准和进行模糊综合评价。

第七部分结论与展望。

1.3.2 研究方法

（1）文献研究法

对国内外相关的研究成果进行梳理，明晰环境绩效审计评价体系构建的相关

研究情况，探索绿色发展背景下环境绩效审计评价体系的构建情况，为本文打下

坚实的理论基础。

（2）案例研究法
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走访当地政府、审计局等，获取第一手信息资料，以 T县河长制的政策落实

情况为案例，通过该评价指标对 T县河长制政策落实情况进行评价。

（3）层次分析法

层次分析法（AHP）是一种有效的决策工具，专门用于解决那些包含多重决

策准则和备选方案的复杂问题。该方法的核心在于将一个庞大且复杂的问题细化

为多个组成要素，并根据这些要素间的相互关系及支配关系，将它们有序地排列

成一个多层次的结构框架。接着，通过逐层对比各要素的重要性，确定它们在决

策中的相对权重。这些权重为决策者提供了量化的参考，有助于他们在众多方案

中作出最优选择。

实施层次分析法通常遵循以下步骤：

①确立层次结构模型作为层次分析法的基础，此步骤要求将决策问题逐层分

解为目标层、准则层、方案层等，确保各层要素间存在清晰的逻辑关系，共同构

成一个完整的层次体系。

②构建判断矩阵这是层次分析法的关键环节。在此阶段，需要对每一层的要

素进行两两比较，以评估它们之间的相对重要性。这种比较通常借助特定的标度

方法（例如 1-9标度法）来实现，从而形成一个判断矩阵。

③权重向量的计算通过计算判断矩阵的特征向量，可以确定每一层中各要素

的相对权重。这些权重为决策提供了量化的支持，有助于更深入地理解各要素在

决策过程中的作用。

④一致性检验在得出权重向量后，必须对判断矩阵进行一致性检验，以确保

所得权重的合理性和准确性。如果检验结果显示不一致，则需要对判断矩阵进行

调整，并重新计算权重向量。

1.4 文献综述

1.4.1 国内外研究现状

1.4.1.1 国外文献综述

（1）环境绩效审计具体概念及内容

Bhattacharya S.C.（1992）等国外学者提出，环境绩效审计应以经济性、效

率性和效果性为核心，同时进一步考虑公平性和环境性因素。Awadhesh Prasad

（1996）认为环境审计是一种对环境管理系统进行的全面性评价与监督活动，涵
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盖了财务性审计、合规性审计以及环境绩效审计等方面。Hugh Barton和 Novel

Bruder（2014）则着重指出，环境绩效审计是一种实践工作，其主要侧重于评估

政府行为对环境所造成的影响。

另一方面，Reed和 John（2014）分析了环境绩效审计存在的不足，并提出

审计人员应加强环境与法律相关知识的学习，以增强自身专业素养，并强调需建

立环境管理计划来改善环境质量。Dietmar Weihrich（2017）从环保视角出发，

在文献研究的基础上深入探讨了绩效审计的活动目标，他详细解读了德国环境绩

效审计的理论、法律制度及审计方法，并对其实施情况进行了深入研究。他认为

在实施环境绩效审计时，除了关注资金绩效外，还应关注活动目标的实现情况以

及环保活动是否达到预期效果。

（2）政府环境绩效审计具体概念及内容

在 1995年，INTOSAI发布了名为《从环境视角进行审计活动的指南》的重

要文件，该文件为各国最高审计机关开展环境审计提供了极具价值的指引。关于

政府环境绩效审计的定义，不仅在最高审计机关国际组织 1994年发布的《审计

规划指南》中有所探讨，早在 1985年，Roger L. Burritt的研究也已触及这一领

域。特别值得一提的是，Roger L. Burritt强调，合规性审计仅仅是审计的一个层

面，而对部门管理的效率、经济性和效果进行评价则构成了另一种重要的审计类

型，即广为人知的“3E”审计。Boivin于 1991年提出，政府环境绩效审计的工

作内容与传统的审计模式存在差异，因此需要建立独立的审计内容和流程。此外，

Thomposon和Wilson在 1994年也表达了相似观点，他们强调政府在进行环境绩

效审计时，应着重评估环境政策的有效性、制定切实的审计工作计划、加强后续

改进工作，并验证被审计单位的工作是否符合既定标准。这些观点共同构成了政

府环境绩效审计的核心理念和实践指导。

（3）环境绩效审计的评价指标的构建

在研究构建环境绩效审计评价指标体系的过程中，我们观察到国际社会已经

为环境保护绩效评价确立了一套完善的规范。1993年，国际环境管理技术委员

会的成立是国际环境保护管理体系规范化进程中的一个重要里程碑，随后推出的

国际标准 ISO14000体系与环境保护紧密相连。该体系在很大程度上吸收了英国

为公司制定的环境管理计划标准 BS7750和 EMAS的精髓，并对这些标准进行了

详尽的阐释和严格的规定。
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随着全球对环境保护的日益重视，ISO在 1999年对环境绩效评价的国际标

准 ISO14031进行了进一步的修订和完善，并公之于众。该标准充分考虑了不同

组织在地理环境、环保现状和科技水平等方面的差异性，将环境绩效评价指标分

为两大类：一类是用于反映组织周边环境状况的指标，另一类则是用于衡量组织

内部环境管理成效的指标。然而，值得注意的是，尽管这一标准为“环保绩效指

标库”搭建了一个基本框架，但并未具体细化各项环境指标的内容。

联合国会计和报告标准专家工作组（ISAR）在 1991年和 1998年相继提出

了相关的修改建议，并构建了一个涵盖环境结果指标、潜在环境风险指标、排放

物和废水处理指标、资源利用效率指标以及环保绩效财务指标等在内的多元化评

价体系。与此同时，世界经济合作与发展组织（OECD）在环境治理、经济可持

续增长与全球协调发展等领域进行了深入的探索和研究，采用定性与定量相结合

的方法对环保绩效进行了全面评价。其指标体系由定量指标、定性指标和描述性

指标三大类别构成，旨在准确、全面地反映被评价对象的环境绩效状况。

此外，为了推动环境绩效审计评价工作的全面开展，加拿大会计师协会

（CICA）根据资源产业、服务业、制造业等不同行业的特点和需求，精心选取

了包括土地污染治理与恢复、污染物防控与管理、危险性废物处置与利用、生物

多样性保护与恢复等在内的多个领域的评价指标。这些指标涵盖了环境保护的各

个方面，为各行业开展环境绩效审计评价工作提供了有力的支持和指导。通过这

些评价指标的应用，可以更加全面、客观地评估各组织的环境绩效水平，推动环

境保护工作的持续改进和提升。

1.4.1.2 国内文献综述

（1）环境绩效审计的概念及内容

金友良和许丽君（2019）提出，环境绩效审计是一种由独立审计机构或人员

进行的，针对被审计单位或项目的环境管理活动进行全面、系统的审查与分析的

审计活动。该活动通过对照特定标准来评估环境管理的当前状况和潜在能力，并

提供改进环境管理绩效的建议，旨在推动环境管理的改善和绩效的提升。

另一方面，吴勋和郭娟娟（2019）以WGEA全球性环境审计报告为核心研

究样本，通过深入剖析国外审计指南和相关准则，系统地构建了环境审计的概念

框架，并概述了其当前状况及实施方式。基于我国实际情况，他们进一步从审计

调查报告出发，提出了诸如增强环境审计要素覆盖、积极推进绩效审计、优化审

计报告规范及提升审计成果应用等建议。
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国内学者吴传俭（2018）强调，环境绩效审计通过持续跟踪和监督环境治理

政策的执行情况，对确保各项环境治理政策的有效实施、提升政策执行效率和效

果具有显著促进作用。骆良彬和史金鑫（2020）则进一步指出，在进行环境绩效

审计时，应根据既定标准评估环境保护治理项目的合法性、合理性及其与“3E”

要求的符合程度，并提出改进建议，以助力环境保护治理工作的顺利进行。

（2）政府环境绩效审计具体概念及内容

经过对现有研究的综合梳理，薛洪岩和饶雪（2018）指出，在政府部门的环

境绩效审计流程中仍存在诸多问题。鉴于环境绩效审计是政府部门应对环境问题

的重要手段，如何有效利用政府审计职能以应对环境问题显得尤为关键。冯品

（2012年）在深入研究政府环境绩效审计时，以效果性、效率性、经济性以及

环境性为考量维度，进行了全面而系统的探讨。他着重强调了对政府行为和职责

履行的审核、评价、监督以及验证工作的至关重要性，并据此将传统的“3E”审计

体系延伸到了包含环境层面在内的“4E”审计。然而，随着近年来环境问题和公平

性逐渐受到重视，绩效审计的范畴在原有的“3E”基础上得到了进一步的拓展，发

展出更为完善的“5E”审计模式。这一转变旨在更为有效地应对当前社会和环境所

面临的各种复杂挑战。此外，审计领域对环境因素不断增长的关注，以及绩效审

计在适应社会发展需求方面所表现出的灵活性和前瞻性，均在这一趋势中得到了

充分体现。

（3）环境绩效审计的评价指标的构建

构建环境绩效审计评价指标体系是一个多维度、复杂的过程。胡耘通（2019）

基于 PSR模型，从压力、状态、响应三个维度筛选指标，并运用 AHP（层次分

析法）确定权重，成功构建了相应的评价指标体系。他以淮河水污染治理项目为

例，进行了水环境绩效审计的实证分析。同样地，董昕（2018）也采用了 PSR

框架来构建评价指标体系，并得出了最终的评价结果。

王爱国等学者（2019年）从宏观和微观两个角度出发，对环境绩效审计评

价的标准和方法进行了深入探讨，并精心筛选了相关评价指标，构建了全面而系

统的评价体系。他们着重强调了在实际工作中需要特别关注的关键问题，并指出

在针对特定区域构建环境绩效审计评价指标体系时，必须进行深入且细致的研究。

张敏（2017年）的研究则综合了定性和定量两种指标，借助 PSR模型，成

功构建了一个环保绩效审计评估的框架，并选择了综合性的评估模式。她以无锡

太湖治理工程为例，详细阐述了在现有环保绩效审计评估模式的基础上如何构建
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评估系统。然而，当前的环境绩效审计评价指标体系研究仍显得较为单一，缺乏

全面性和整体性的考量。

陈涛（2019年）则运用 PSR模式，为城市大气环境保护绩效管理设计了一

套完备的审核与评估指标体系。他以兰州市“十二五”时期的大气环境管理为例，

进行了深入的案例分析，并运用层次评估法对当前大气环境管理存在的问题进行

了深刻剖析，提出了切实可行的改进建议。

郑鹏和赵师嘉（2019年）在研究中也采用了 PSR模式，他们综合考虑了天

津海洋资源的多个方面，包括宏观经济压力、环保承受能力、海洋资源环境保护

状况、投资环境反馈以及社会人文系统反馈等因素，构建了天津海洋资源的绩效

审计与评估机制。他们对海洋资源审计在海洋资源保护中的重要作用给予了高度

评价，认为其对于推动海洋资源的可持续发展具有重要意义。

王冰教授（2021年）则以山东省的大气污染状况为研究对象，利用 PSR模

型对山东省的大气污染防治工作进行了全面而深入的分析与评价。这些研究成果

不仅为构建更加完善、系统的环境绩效审计评价体系提供了重要的参考和借鉴价

值，也为未来环境绩效审计评价的发展指明了方向。这些研究为构建更加完善、

系统的环境绩效审计评价指标体系提供了有益的参考和借鉴。

1.4.2 文献述评

在国外实践中，政府环境绩效审计的开展严格遵循相关法律法规和标准。审

计范围广泛，涵盖被审计单位的环境管理制度、政策执行、污染防治措施以及资

源利用等多个层面。具体而言，审计内容通常涉及以下几个方面：

首先是环境管理制度的完善性与政策执行情况。审计机关会深入评估被审计

单位是否建立了健全的环境管理制度，并详细检查其环境政策、目标及计划的制

定与实施状况。

其次是污染防治与生态保护成效。审计机关将密切关注被审计单位在生产经

营活动中产生的污染物排放、废弃物处理等方面是否符合法规要求，并全面评估

其在生态保护方面的投入与成果。

再者是资源利用的合理性与节约性。审计机关将对被审计单位在资源利用方

面的合理性、有效性及节约性进行严格审查，这包括能源消耗、水资源利用以及

原材料使用等多个方面。

最后是环境负债与风险管理情况。审计机关还将对被审计单位在环境负债方
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面的确认、计量和披露情况进行评估，并深入了解其在环境风险管理方面的制度

与措施。

国内与国外的政府环境绩效审计在发展历程、侧重点及实施方式等多个维度

上呈现出显著的异同。

从发展历程的角度来看，诸如美国、英国、加拿大等发达国家，在政府环境

绩效审计领域已经取得了长足的进展，构建了系统完备的绩效审计框架。这些国

家通过深入评估政府项目与活动的绩效表现，有效推动了政府绩效管理的持续优

化。相较之下，尽管中国的政府环境绩效审计起步较晚，但近年来在政策法规建

设、企业参与积极性提升、技术手段创新和监管力度加强等方面均取得了积极的

成果。

在审计的侧重点上，由于国外特别是西方发达国家的市场经济体制较为成熟，

市场运作更为规范，因此其政府审计主要聚焦于经济性、效率性和效果性的绩效

考量。然而，在中国情境下，政府环境绩效审计除了关注上述三性外，还需对环

境政策的执行力度和环境管理系统的完备性给予更多关注。

从审计的实施方式来看，国外的政府环境绩效审计通常交由独立的审计机构

负责，例如美国的国家审计总署和加拿大的审计总署等。这些机构凭借专业的审

计团队和先进的技术手段，能够对政府环境绩效进行全面、深入、公正的评估。

而在中国，政府环境绩效审计则是由国家审计机关、内部审计机构以及社会审计

组织共同承担，审计的实施方式和手段也在不断的探索和创新之中。

总体而言，尽管近年来国内的政府环境绩效审计取得了显著进步，但与国外

相比仍存在一定差距。因此，我们需要进一步加大研究和探索力度，积极借鉴国

外的先进经验和做法，不断完善政府环境绩效审计的制度设计、技术运用和实施

策略，以更好地推动中国的环境保护和可持续发展事业。同时，加强国际合作与

交流也是必不可少的，以期共同推动全球环境保护事业的蓬勃发展。

在环境绩效审计评价指标的研究上，国内外也呈现出了显著异同。

首先，无论国内还是国外，环境绩效审计评价指标的经济性、效率性和效果

性都受到了广泛的关注。这些构成了环境绩效审计的基石，为评价指标的构建提

供了重要的指导。

其次，国内外研究都强调评价指标的全面性和系统性。为了全面反映审计对

象的环境绩效，评价指标需要覆盖环境管理制度、政策执行、污染防治、资源利

用等诸多领域。同时，这些指标应相互关联、互为补充，以构建一个完整、科学
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的评价体系。

但是国内外在环境绩效审计评价指标的具体内容上存在差异。这主要源于不

同国家面临的环境问题和政策需求的多样性。例如，发达国家可能更侧重于温室

气体排放、能源消耗等全球性环境问题，而发展中国家则可能更关注水资源利用、

土地退化等地域性环境问题。

其次，国内外在评价指标的构建方法上也有所不同。国外在这方面的研究已

经相对成熟，形成了包括平衡计分卡、层次分析法等在内的多种方法论。这些方

法注重定性指标与定量指标的结合，以提高评价的客观性和准确性。相比之下，

国内的研究尚处于起步阶段，需要积极借鉴国外的先进经验，并结合本国实际情

况进行创新和发展。

最后，国内外在评价指标的应用范围上也存在差异。国外的环境绩效审计评

价指标已经广泛应用于政府、企业等各个领域，形成了较为完善的评价体系。而

在国内，由于环境绩效审计起步较晚，目前主要应用于政府和企业层面，尚需进

一步扩大应用范围并提升评价的有效性。

总体而言，国内外对于环境绩效审计评价指标的研究在多个方面存在异同。

这些异同点不仅反映了不同国家在环境绩效审计方面的不同需求和发展阶段，也

为进一步推动该领域的发展提供了有益的借鉴和参考。展望未来，随着全球环境

保护意识的不断提升和环境问题的日益严峻，环境绩效审计及其评价指标研究将

愈发受到重视和关注。

因此，基于对国内外文献综述的梳理总结，本文借鉴环境绩效审计的定义、

内容以及评价指标的选取等各方面的研究，基于 AHP 构建 T县河长制绩效审计评

价体系，对 T县河长制绩效水平作出评价。
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2 相关概念与理论基础

2.1 环境绩效审计相关概念

2.1.1 环境绩效

环境绩效是指一个组织或实体在其日常运营和活动中对环境的影响，以及其

在实现可持续发展目标方面的绩效表现。环境绩效考虑了资源利用、废物管理、

能源消耗、污染防控等因素，旨在确保组织的活动对环境的影响得到最小化，并

促使其在可持续性方面取得进展。这一概念的出处主要可以追溯到环境管理和可

持续发展的国际倡议和标准。例如，国际标准化组织（ISO）制定了一系列与环

境管理相关的标准，其中包括 ISO 14001，它提供了有关组织如何建立、实施和

维护环境管理体系的指南。ISO 14001 强调了环境绩效的概念，鼓励组织通过监

测、评估和不断改进来提高其环境绩效。因此，环境绩效的定义和理念通常可以

在国际标准和相关环境管理文献中找到。ISO 标准、联合国的可持续发展目标以

及其他国际组织和倡议都对环境绩效的概念和原则提供了重要的参考。

2.1.2 绩效审计

绩效审计的概念源于 20 世纪 40 年代的美国，但是对于绩效审计的定义比较

多元，许多国际企业和某些审计制度较为完备的国家对绩效审计的概念有着不同

的定义。大部分学者都认为绩效审计的核心理论为“3E”理论，即经济性、效率

性和效果性，其定义也依据此而展开，是指对被审计单位或部门的经营管理活动

的经济性、效益性和效果性的审查和评价。经济性是指企业在生产经营过程中获

得一定的收益所消耗的资源最少。经济性主要的关注点是企业是否能够合理利用

受托资源，审计人员应将被审计单位的成本管理水平和资源消耗情况相结合来对

被审计单位进行审计评价。企业追求经济效益也是出于对企业长远发展的角度考

虑，从而提升企业在该行业的核心竞争力。效率性是指企业通过一系列的举措使

得回报最大化，即以较少的成本获得较大的收益，使企业所投入的资源达到最优

配置。针对绩效审计的效率性方面，审计人员应该关注企业的经营管理的效率，

通过提升效率来获得更高的回报。效果性是指企业在投入一定的资源后所获得的

收益与预期收益相吻合，即企业的经营管理目标的实现情况。

本文依据《中国内部审计准则》，认为绩效审计包含的内容包括以下八个方
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面：

（1）确立目标与设定指标：作为绩效审计的基石，此阶段旨在明确组织期

望达成的目标，并据此设定具体、可量化的绩效指标。这些目标与指标应与组织

的整体战略及运营目标保持高度一致，从而确保绩效度量的准确性和有效性。

（2）数据采集与深度分析：绩效审计要求系统收集与绩效相关的各类数据，

并进行深入的分析与解读。这包括定期采集与绩效指标直接相关的数据，以及收

集来自不同参与者的反馈和其他重要信息。通过对这些数据的细致分析，可以洞

察绩效的现状、发展趋势及其背后的影响因素。

（3）评估业务绩效成果：此阶段专注于评估组织在业务层面的表现，如销

售额、成本控制和利润实现等关键指标的完成情况。这有助于组织全面了解自身

在市场中的竞争地位以及业务运营的效率。

（4）审视流程绩效效率：在这一部分，审计将深入检查组织的业务流程，

识别可能存在的瓶颈和低效环节，并评估已实施改进措施的实际效果。这有助于

组织优化运营流程，进而提升整体工作效率。

（5）员工绩效综合评估：此环节旨在全面评估员工的工作表现和行为，涵

盖工作质量、工作效率及工作态度等多个方面。通过这一评估，组织可以更好地

了解员工的工作能力和发展潜力，为人力资源决策提供有力支持。

（6）风险管理效能评估：在这一部分，审计将重点关注组织在风险管理方

面的表现，包括风险的识别、分析和缓解等方面。这有助于确保组织的稳健运营，

有效防范潜在风险对组织造成的不利影响

（7）客户满意度调研评估：此阶段旨在深入了解组织与客户的关系质量，

通过调研评估客户对组织工作和服务的满意度。这有助于组织更准确地把握客户

的需求和期望，进而提升客户满意度和忠诚度。

（8）合规性全面评估：最后一部分是评估组织在遵守法律法规和标准方面

的表现，涉及知识产权、环境保护、职业健康与安全等多个领域。这有助于确保

组织的合法合规运营，维护组织的良好声誉和公众形象。

2.1.3 环境绩效审计

1995 年，最高审计机关国际组织第十五届大会在开罗召开，并宣布了《开

罗宣言》，“环境绩效审计”这一概念首次被提出。近年来，由于经济的快速发

展，导致了能源的急剧消耗、生态环境日益恶化，“可持续发展”和“环境保护”
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等理念逐渐深入人心，而环境绩效审计作为维护可持续发展和环境保护的手段，

得到了社会的广泛关注。环境绩效审计源于绩效审计，是一种针对于环境的特殊

的审计监督方式，环境绩效审计是一种特定的审计方式，其执行主体包括国家审

计机关、社会审计组织等专门的审计机构，或由独立的审计人员承担。在进行此

类审计时，审计主体需严格遵循相关的审计准则、法律法规，并对被审计单位或

项目在环境管理活动以及与之相关的经济活动方面进行全面、系统的监督与审查。

审计的内容主要聚焦于这些活动的经济性、效率性、效果性以及环境性。在完成

审查后，审计主体会根据既定的标准来评价被审计单位在管理活动方面的现状，

这包括资源利用与开发的状况、环境保护的实施情况，以及生态循环是否维持在

一个良好的状态。此外，审计还会对被审计单位在提高效率与效果方面的潜力进

行评估，并提出相应的改进建议，旨在推动被审计单位优化其环境管理活动。

2.1.4 政府环境绩效审计

自改革开放以来，中国在经济体制上进行了深刻的变革，建立了社会主义市

场经济体制，并引入了可持续发展的理念。这一转变使得环境问题日益受到人们

的重视，环境保护管理机制也随之逐步完善。与此同时，国家审计署的工作也逐

渐走向成熟，为政府环境审计的开展提供了可能。

2007年，中国共产党十七大报告将生态文明建设的主要纲领和面临的问题

纳入其中，进一步凸显了环境保护的重要性。随后，在 2008年，政府环境审计

正式成为六大政府审计类型之一，这标志着环境审计在中国政府工作中的地位得

到了确立。

为了进一步规范和指导政府环境审计工作，2009年审计署出台了《关于加

强资源环境审计工作的意见》。这一纲领性文件明确规定了政府环境审计工作应

遵循的指导思想、主要任务、环境保护的目标以及审计工作的重点。它成为现阶

段中国政府环境审计工作的主要指引，推动了政府环境审计向多元化、综合性和

系统性的方向发展。

自此以后，政府环境审计在中国得到了广泛的关注和重视，它不仅成为政府

工作的重要组成部分，也为促进生态文明建设、推动可持续发展发挥了积极作用。

2.2 环境绩效审计的理论基础
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河长制的环境绩效审计不同于传统的审计，它具有自身的特殊性，但是又需

要以传统的审计为基础。对于企业环境绩效审计评价指标体系研究需要以以下三

个理论为基础：

2.2.1 可持续发展理论

“可持续发展”的概念于 1987 年联合国环境特别委员会在《我们共同的未

来》中首次提出，20 世纪 90 年代被国际社会所广泛接受。可持续发展理论的概

念所涵盖的内容非常丰富，包括经济、社会、资源以及环境，其核心思想是人类

社会的发展应当具有可持续性，经济发展活动必须在自然能够承受的范围内进行。

可持续发展理论认为资源是有限的，有些资源是不可再生的，这些资源不应该被

人类过度地开采和利用，然而在社会经济的发展过程当中，造成了巨大的资源消

耗，生态环境遭到破坏，严重影响了子孙后代的生存与发展。人们在反思历史的

过程中汲取社会发展的经验，这些历史经验让人们意识到现有的环境与生存危机，

倒逼人们追求人类社会的长远发展。

2.2.2 受托环境责任理论

受托环境责任审计是一种特殊的审计类型，其核心在于评估和验证被审计单

位是否有效履行了其受托的环境保护和管理责任。这种审计形式强调了企业在经

营活动中对环境资源的合理利用和保护，并确保其行为符合相关的环境法规和政

策要求。

从更具体的层面来看，受托环境责任审计不仅关注企业当前的环境管理实践，

还致力于评估其对未来环境影响的考虑和规划。这包括企业如何制定和实施环境

策略、是否建立了有效的环境管理体系、以及其在资源利用、废弃物处理、污染

控制等方面的具体表现。

此外，受托环境责任审计还强调透明度和公开性。它要求企业提供充分、可

靠的环境信息，以便审计机构和公众对其环境责任履行情况进行客观评价。这不

仅有助于增强企业的环境责任感和信誉度，还能促进企业与利益相关方之间的沟

通和合作。

总的来说，受托环境责任审计是推动企业积极履行环境责任、实现可持续发

展的重要工具。通过定期的审计和评估，企业可以及时发现并纠正环境管理中的

问题，不断提升自身的环境绩效，为构建更加绿色、可持续的社会做出积极贡献。
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2.2.3 “5E”理论

在政府环境绩效审计定义的研究中，“5E”理论逐渐崭露头角。最初，合规性

审计被视为审计的一部分，而对部门管理效率、经济和效果的评价则被视为另一

种审计类型，简称“3E”。后来，冯品（2012年）在深入研究政府环境绩效审计

时，以效果性、效率性、经济性以及环境性为考量维度，进行了全面而系统的探

讨。他着重强调了对政府行为和职责履行的审核、评价、监督以及验证工作的至

关重要性，并据此将传统的“3E”审计体系延伸到了包含环境层面在内的“4E”审计。

然而，随着近年来环境问题和公平性逐渐受到重视，绩效审计的范畴在原有的“3E”

基础上得到了进一步的拓展，发展出更为完善的“5E”审计模式。，更加全面地评

价政府环境管理的各个方面。
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3 T 县河长制绩效审计评价的必要性和可行性

3.1 T 县河长制绩效审计评价的必要性

3.1.1 T 县水环境现状及问题

为贯彻落实中央、省委、市委全面推行河长制工作决策部署，T县河长制工

作紧紧围绕“河畅、水清、岸绿、景美、人和”的河湖管护总体目标，纵深推进

河长制“六大任务”，扎实推动乡村振兴发展，全面推行河长制工作取得了阶段

性成效。现将有关情况总结如下：全县主要河流共 8条、乡镇级大中河沟共 114

条、村级小河沟共 126 条，县乡村三级河长共 663 名。根据省市要求和 T县实际，

更新《T县河长巡河制度》《T县河长制考核办法》，进一步完善 T县河长制工

作制度体系。

一是部分河长对责任河道管护内容了解不够全面，发现问题能力有待提高，

推进工作力度还不够大，对于硬任务缺少攻坚克难的担当。二是少数乡镇和成员

单位对河长制工作的认识仍不够到位，在重视程度和推进力度上不够主动，不够

得力，导致部分工作开展不平衡。三是河流河岸治理河面污染源多，河道环卫设

施短缺破旧，急待增添更新。四是部分入河排污口整治成效不高，由于城区雨污

管网混接、错接、漏接等问题，城区的污水收集能力不足，致使污水直排现象时

有发生。五是历史欠账较多，历史遗留问题一时难以快速完成整治，如部分乡镇

街道存在沿河建设的老房子。

3.1.2 社会和经济效益推动 T 县实施河长制绩效审计

随着经济的发展，我国的环境问题非常突出，大家也逐步开始关注环境保护

问题。显然，绿色发展已经成为各行各业关注的重点。从社会的角度出发，不仅

仅要关注经济效益，还需要从绿色发展角度出发，所以环境绩效审计显得尤为重

要。在政府、社会公众和媒体的监督下，越来越多的城市将环境绩效指标纳入企

业绩效管理的考核中，将资源节约、环境保护放到一个很高的战略位置,努力实

现经济增长和生态环境可持续发展的目标。

随着国家和社会公众、以及媒体对企业环保问题的关注，河长制工作进行的

好坏成为影响城市形象的标准之一，而城市形象往往会影响投资者的投资偏好。

人们往往会喜欢投资一些声誉良好的、对环保事业持续关注的城市。而环境绩效
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审计会向社会公众提供一些环境和社会责任报告，让公众更加清晰、直观地了解

到城市的环保情况，从而吸引投资者的投入，提高城市的经济效益。

3.1.3 环境绩效审计评价研究不足

国内外学者对于环境绩效审计的基础理论研究较多，包括定义、内容、本质

和意义等，而对具体的审计流程、审计方法以及评价指标等应用型的理论研究较

少。环境绩效审计所涉及的学科众多，审计方法手段多样，与传统的审计有所不

同。我国缺乏有关环境绩效审计的案例研究，理论研究不系统且手段单一，无法

提供一个较好的研究范式。虽然环境绩效审计大多以政府审计为主，但对于河长

制绩效审计的开展缺乏足够的重视，而对于地方政府自身来说也没有积极主动地

寻求环境绩效审计的方法，所以对于我国进行环境绩效审计评价研究迫在眉睫，

我们必须尽早制定一套切实可行的适合水环境治理的环境绩效审计评价体系。

目前，我国政府在进行环境绩效审计时，主要依赖的是具有权威性的审计标

准，而相对缺乏非权威性的审计准则。这些现有的权威性标准虽然为环境绩效审

计的实施提供了较为可靠的衡量尺度，但在实际操作中，却缺乏具体、细化的专

门审计标准和操作规范。这种审计标准的不足不仅增加了审计过程中的风险，同

时也限制了环境绩效审计向更加规范化、系统化的方向发展。因此，为了推动环

境绩效审计的进一步完善，需要加强对具体审计标准和操作规范的研究与制定。

3.1.4 T 县河长制绩效审计评价体系的理论研究不够深入

随着环境问题的不断加剧，人们开始期望政府能够通过制定严格的法规和政

策来有效保护自然资源，并遏制环境污染的蔓延。与西方国家中企业先行推动、

进而影响政府决策的自下而上模式形成对比，我国的环境绩效审计理论研究在起

始阶段主要由政府或国家级项目引领。这种研究导向在一定程度上导致了对水环

境绩效审计的专门研究相对欠缺。然而，近年来，社会公众逐渐认识到政府在水

环境污染治理中的核心作用，进而更加关注政府所承担的环境保护责任。

尽管如此，当前水环境绩效审计的理论探讨在很大程度上仍然依赖于政府环

境绩效审计的整体理论框架，缺乏更具针对性的深入研究。特别是在构建针对水

环境的绩效审计评价体系时，现有的理论成果显得尤为不足，涉及定义、目标、

内容以及审计主体与客体等关键问题尚未形成广泛共识。这种情况不仅反映了当

前研究在广度和深度上的不足，也凸显了加强系统性研究的紧迫性。
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3.1.5 河长制绩效审计取证困难

首先，由于“河长制”的信息公开渠道尚不完善，导致获取全面、准确的信息

成为一大难题。这不仅影响了审计人员对河流治理实际情况的了解，也增加了取

证工作的难度。其次，评价标准模糊和考核机制不完善也是导致取证困难的重要

原因。由于“河长制”实施自上而下的责任分解模式和“一票否决”的评价方式，导

致上级政府对其下属各级政府部门综合治理工作做出过于细致的安排，这约束了

下级政府在具体治理安排和问责制中的“自由裁量权”。这种情况下，审计人员在

取证时难以准确判断和评价河流治理的绩效。

另外，在河长制背景下，河流治理涉及多个部门和地区之间的协调，这也给

取证工作带来了挑战。不同部门和地区之间可能存在信息共享不畅、责任划分不

清等问题，导致审计人员在取证时需要花费更多的时间和精力进行沟通和协调。

最后，由于缺乏具体、针对性的绩效审计标准和操作规范，审计人员在取证

过程中面临无据可依的困境。现有的审计标准主要基于权威性规范，而对于河流

治理等具体领域的绩效审计标准和操作规范则相对较少，这给取证工作带来了不

便。

3.1.6 审计人员工作过程存在困难

首先，是知识结构的局限性。由于河流治理、水资源管理以及生态环境保护

等领域涉及广泛且复杂的专业知识，审计人员若缺乏相应的背景知识，可能难以

对治理绩效进行准确评估，无法有效识别出潜在的问题。

其次，审计标准的不明确性也是一个重要问题。在河长制绩效审计中，由于

缺乏明确且具体的审计标准，审计人员在缺乏明确指导的情况下，可能会难以对

治理成效进行客观、一致的评价。

再者，数据获取与分析的困难也不容忽视。审计人员在进行绩效审计时，可

能会遇到信息不透明、数据不完整或难以获取等问题。即便成功获取了数据，也

可能因为数据质量不佳或缺乏适当的分析工具和方法而面临分析上的挑战。

此外，沟通协调问题也是一个不可忽视的因素。河长制涉及众多政府部门和

利益相关者，审计人员在审计过程中需要与多个机构和个人进行有效的沟通协调，

以获取必要的信息和解释。如果沟通不畅或存在合作障碍，可能会对审计工作的

进展和准确性产生不利影响。

同时，审计人员的主观性和偏见也可能对审计结果产生影响。在评估绩效时，
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审计人员可能会受到个人主观性和偏见的影响，这可能会导致审计结果的不公正、

不准确或缺乏客观性。

最后，时间和资源的限制也是审计人员面临的一大挑战。由于审计任务通常

有时间限制和资源约束，审计人员可能需要在有限的时间内完成大量工作，这可

能会导致审计过程不够深入或全面，从而影响审计质量

3.1.7 环境会计相关核算制度未正式构建与应用

自上世纪八十年代起，我国便开始了环境会计领域的探索，但相较于国际上

的研究进程，我们的起点显然较晚。目前，大多数地区在面对污染治理和环境保

护的挑战时仍显得应对乏力，这直接导致与水环境会计相关的核算体系尚未得到

系统构建与有效执行。环境会计，作为一种特殊的会计体系，其核心任务在于对

环境资产、费用、效益以及各类环境活动进行全面核算，进而从经济的角度揭示

政府在环保工作中的实际作为与成果。

然而，在实际操作中，我们往往容易忽视环境因素对环境会计所产生的深层

次影响，鲜有对环境资源损耗及环境绩效所带来后果的深入分析。特别是在那些

水资源受到严重污染的城市中，治理措施并未充分考虑到环境会计的六大核心要

素，更未采纳货币计量与非货币计量相结合的评估方法。这种对货币计量的过度

依赖，实际上掩盖了环境问题的真实严重性。不仅如此，当前的会计核算体系在

环境因素的考量上也显得尤为不足，过于注重生产成本的计算而忽视了环境成本

的重要性，同时也未能准确反映出政府在环保领域所取得的实际效益。

在环境会计信息的披露环节，所存在的问题同样不容忽视。披露内容往往空

泛无物、缺乏实质性的数据支持，过于依赖定性描述而忽视了量化信息的重要性；

披露范围狭窄，对于关键性的环境信息往往避而不谈；信息披露的方式也缺乏统

一性和规范性。这些问题的存在，不仅严重影响了环境绩效审计的准确性和有效

性，使得对环境绩效的全面、客观评价变得遥不可及，更进一步削弱了社会各界

对环保工作的积极性与参与度。

因此，对于那些水资源污染问题严重的城市而言，急需建立、完善并落实一

套科学的环境会计核算体系。这一体系应作为全面记录、评估环保投资、支出及

其产生的综合效益的重要工具，为客观评价环境绩效、提高社会各界的环保积极

性提供有力保障。

3.2 T 县河长制绩效审计评价的可行性
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3.2.1 法律法规及准则的日益完善提供了保障

我国环境绩效审计的研究起步较晚，各项有关的法律法规和评价标准还不完

善。虽然我国在上个世纪七十年代已经制定了环境保护相关的法律法规，但是与

环境绩效审计相关的法律法规仍然较少。审计人员在进行环境绩效审计的过程中，

经常会因为缺少相关的法律法规，导致环境绩效审计评价结果受社会认可度较低。

环境绩效审计也与传统的审计有一定的区别，传统的审计以财务审计为主，主要

运用一些国内外认可的财务指标，而环境绩效审计常常涉及到各个领域、各种学

科的知识，所以环境绩效审计的评价方法和手段比较多样，也没有具体的审计准

则为依托，相较与传统的审计来说审计难度大大提升，不仅考验审计工作人员的

专业知识，还考验审计人员知识的广度。环境绩效审计没有可以支撑的法律法规，

增加了审计工作开展的难度，审计报告的权威性也遭到质疑。

法律法规及准则的日益完善为环境绩效审计的顺利开展提供了制度保障。完

善相关的法律法规，有助于环境绩效审计评价体系的完善，使得环境绩效审计工

作有法可依，节约审计时间，提高审计效率，降低审计成本，保障审计报告的权

威性。我国也在不断探索编制环境绩效审计的相关法律法规，2020 年中国时代

经济出版社有限公司出版的图书《生态环境保护审计法律法规汇编》是一本中国

时代经济出版社有限公司出版的图书。该书以满足审计人员业务需求为目的，以

常用法律法规为重点，按照法律、行政法规、中共中央国务院文件、部门规章以

及规范性文件等进行分类，同时按照时间先后进行梳理排序，收录了自然资源保

护、区域性生态保护、生物多样性保护、生态环境保护相关资金管理使用等方面

法律法规，便于审计人员快速进行法律法规应用检索，旨在为审计人员提供实用、

便利的工具书。

3.2.2 良好的舆论氛围聚集了正能量

T 县近 5年来，几乎每年都会爆出水环境污染事件，于是政府开始寻求促进

资源节约、环境保护的有效手段。虽然学者们在绩效审计方面有着比较深入的研

究，但是对于水环境绩效审计的研究却是有一定的缺失的。在 2008年 7月，精

心制定了《审计署 2008至 2012年审计工作发展规划》。这一新规划对财政、金

融、企业、经济责任、资源环境以及涉外等六大审计领域进行了清晰界定，并针

对每个领域详细阐述了审计的目标、内容和要求，从而使其更加具体化和系统化。
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该规划的出台不仅为审计工作提供了明确的方向和指引，还引发了社会各界对环

境绩效审计评价体系研究的广泛关注和深入思考。2010 年 6 月 8 日，世界审计

企业环境审计工作组第十三次大会在广西桂林召开，中国审计署审计长刘家义出

席开幕式并致辞，他在会中表示中国审计署将继续加大环境审计力度，积极探索

中国特色审计路子，为中国环境的根本改善，实现人与自然的和谐、经济社会的

科学发展贡献力量。此番发言赢得了世界范围内的广泛关注。此后的十几年间，

相关部门或者高校经常举办有关环境审计、环境绩效审计的学术会议，让公众更

加全面地了解到环境绩效审计对于资源节约、环境保护的意义。资源节约和环境

保护的呼声的不断提高促进了环境绩效审计的发展，环境绩效审计的不断发展又

顺应了公众对于美好生活环境的需求，所以社会各方的支持为环境绩效审计评价

研究提供了良好的舆论氛围。

3.2.3 环境治理的有效性提供了实践经验

近年来，环境污染严重影响了居民的生产生活，环境污染问题成为大家关注

的重点。大力推进资源节约、环境友好的生产生活方式已成为人们追求可持续发

展的必由之路，开展环境绩效审计成为促进可持续发展的重要手段之一。广州水

投近年依托 AAA 信用评级积极创新水资源投融资方式，多渠道多层次推进债券融

资。2021 年，广州水投发行超短期融资券，募集资金主要用于广东省重点水利

项目北江引水工程、新建净水厂、城中村供水管网改造项目。2022 年，通过创

新融资方式，成功发行大湾区首单绿色债、气候债双达标债券，目前集团共有 3

个 AAA 级主体发行绿色债券，募集资金专门支持节能环保、污染防治、资源节约

与循环利用等绿色项目。集团及所属企业积极运用绿色金融推进传统水务企业绿

色变革，已累计注册 55 亿元绿色企业债券，发行 5亿元绿色中期票据。现实的

环境治理成效对促进有效治理环境污染问题提供了一个良好的范式。

3.2.4 理论研究的探索与新方向

环境绩效审计是对传统财务审计的一种拓展，它在绩效审计的基础上进一步

演变而来，不仅继承了传统审计的核心理念，还对其内容进行了丰富和深化。当

前，环境绩效审计及其相关的环境审计和绩效审计已成为国内外学者研究的热点，

他们基于不同的视角和维度，提出了各具特色的理论观点。

陈涛（2019年）以 PSR模式为基础，成功构建了一套专门评估城市大气环
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境保护成效的审核与评价指标体系。他选取兰州市“十二五”期间的城市大气环境

管理策略作为研究案例，深入探究并验证了该指标体系的实用性和有效性。在评

估手段上，陈涛采用层次分析法，对当前大气环境管理策略中存在的问题进行了

全面分析，并提出了具有针对性的优化建议。

同样地，郑鹏和赵师嘉（2019年）在研究中也采用了 PSR模式。他们综合

考量了天津海洋资源面临的宏观经济压力、环境承载能力、海洋资源保护现状、

投资环境反馈以及社会文化系统的影响等多个维度，从而构建了天津海洋资源的

绩效审计与评价体系。通过实施这一体系，他们准确地评估了海洋资源审计在海

洋资源保护中的核心作用。

这些具有前瞻性的理论研究和实践探索，为水环境绩效审计评价在 T县的

推广和应用奠定了坚实的基础。它们不仅提供了宝贵的经验借鉴，还为进一步完

善环境绩效审计评价体系指明了方向。
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4 T 县河长制绩效审计评价体系的构建

4.1 T 县河长制绩效审计评价体系的构建思路

4.1.1 指标设计的依据

一、关于评价内容

“河长制”是一项融合经济、社会、环境和司法等多方面的复合型政策，其推

进与实施需要河长办、水利部门、环保机构、农业部门、航道管理部门、林业单

位及水上警察等多方主体紧密协作。正因如此，针对河长制政策执行情况的审计

工作具有广泛性和复杂性，审计对象多元，难度相应增大。根据《关于全面推行

河长制的意见》所提供的指引，对河长制实施成效的审计评价应全面、有序地涵

盖以下五个主要层面：

资金管理维度：审计应关注河长制相关资金的筹集、分配、使用和管理情况。

要评价资金使用的合规性、有效性和经济性，以及是否存在资金滞留、挪用、浪

费等问题。

工作成效维度：这一维度主要关注河长制实施后河流管理和保护工作的成效。

包括水质改善情况、水域岸线管理保护情况、水生态修复情况等。要评价这些工

作是否达到预期目标，以及是否存在工作不力或成效不明显的情况。

制度建设维度：审计应关注河长制相关制度建设情况，包括信息报送、宣传

教育、考核问责等机制是否健全有效。要评价这些制度是否有利于河长制的长期

发展和持续改进，以及是否存在制度缺陷或执行障碍。

社会参与维度：这一维度主要关注社会各界对河长制的参与和支持情况。包

括公众对河流环境保护的认识和参与度、社会组织和志愿者对河长制工作的贡献

等。要评价社会参与是否广泛、有效，以及是否存在参与不足或参与渠道不畅的

情况

二、关于评价标准

河长制是由中央办公厅和国务院联合推动，要求各地区各部门严格执行的一

项制度，它在全国范围内构成了水环境治理的核心策略。因此，关于河长制的目

标设定、任务分配和执行标准等核心要素，在相关政策文件、指导意见和规划方

案中均有详尽的阐述。本文系统梳理了与河长制紧密相关的关键政策文献，其中

包括但不仅限于《关于全面推行河长制的意见》、《水污染防治行动计划》，以
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及水利和环境保护部门所发布的具体实施方案等。这些政策文件综合起来，为评

估河长制的执行情况提供了重要的参考依据。

4.1.2 指标选取的原则

在构建河长制政策落实跟踪审计评价指标体系时，应遵循以下原则：

系统性原则：在河长制政策落实跟踪审计评价指标体系的构建中，必须全面

覆盖政策的各个维度，包括但不限于政策执行效率、资金管理情况、环保成果体

现以及制度建设完善度等，以确保评价体系的完整性和无遗漏性。

科学性原则：为确保指标的有效性和可靠性，其设置应根植于科学理论和丰

富的实践经验。所选指标需具有代表性，便于操作且可量化，从而能够真实、精

确地反映河长制政策的实际执行状况。

动态调整原则：鉴于河长制政策是一个持续演进的过程，相应的指标体系也

应具备灵活性，能够根据政策环境的变化和实施阶段的进展进行适时调整，以保

持其时效性和相关性。

可比性原则：为便于跨地区、跨时段的对比分析，所设计的指标应具有一定

的通用性和标准化特点。这将有助于全面评估河长制政策的实施成效，并为未来

的改进方向提供有力支撑。

实用性原则：指标体系的设计应简洁清晰，易于理解和实施。它不仅应便于

审计人员进行现场调查和数据分析，还需充分考虑信息收集的成本效益，以确保

评价工作的可行性和高效性。

权责明确原则：在构建指标体系时，应明确界定各级河长及相关部门的职责

和权限，坚持权责对等原则。这将确保评价结果能够作为责任追究和问责的坚实

依据。

公开透明原则：指标体系的构建过程应保持公开和透明，积极吸纳相关利益

方的意见和建议。这将有助于提升评价结果的公正性和公信力，增强社会各界对

河长制政策的信任和支持。

4.2 基于 AHP 的 T 县河长制绩效审计评价指标体系

4.2.1 层次分析法原理

层次分析法（Analytic Hierarchy Process，AHP）是一种用于多准则决策

问题的系统分析方法，由美国数学家和运筹学家托马斯·L·塞蒙斯（Thomas L.
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Saaty）在 20 世纪 70 年代初提出。AHP 被广泛应用于复杂的决策问题，特别是

那些涉及多个目标和多个评价准则的问题。

AHP 的原理包括以下几个关键步骤：

建立层次结构：将决策问题分解为若干层次，形成一个层次结构。通常包括

目标层、准则层和方案层。目标层代表最终要达到的目标，准则层包括实现目标

所需的准则，方案层包括具体的决策方案。

构建判断矩阵：对每一对层次结构中的元素进行两两比较，得出它们之间的

相对重要性。这一过程由决策者完成，通过专业知识或主观判断，使用一种尺度

来表示相对重要性。

计算权重向量：利用判断矩阵的信息，通过一定的数学运算（通常是特征值

法和特征向量法），计算出每个元素的权重。这些权重反映了各元素在整体目标

中的相对重要性。

一致性检验：对判断矩阵进行一致性检验，以确保判断矩阵的一致性。一致

性检验涉及到一些数学和统计方法，其目的是验证决策者的判断是否存在矛盾或

不一致。

综合评价和排序：将各元素的权重与其在各个层次上的得分结合起来，计算

出每个方案在整体目标下的得分，从而进行综合评价和排序。最终，选取得分最

高的方案或者进行其他决策分析。

AHP 方法的优势在于它能够处理多个层次、多个准则的决策问题，并且能够

将主观因素与客观因素相结合，提供一个相对综合且可操作的决策方案。然而，

使用 AHP 也需要谨慎处理判断矩阵的一致性问题，以确保决策结果的可靠性。

4.2.2 T 县河长制环境绩效审计评价指标的筛选与设计

本文基于政策生命周期理论，将河长制政策的推进过程详细划分为政策制定、

执行及评估三个核心阶段。为确保全面涵盖每个阶段不同的审计评价要点，我们

采用层次分析法精心设计与筛选指标，旨在精准展现各阶段政策目标的达成情况。

一、政策制定层面

首先，是政策必要性与可行性的评估。此环节着眼于判断河长制政策是否为

应对水资源治理挑战的有效举措，同时深入分析其在特定地区环境下的实施成效

及适用性。
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其次，是政策目标的科学性审视。我们着重考察河长制政策的目标设定是否

清晰，并与国家宏观政策导向保持高度一致，进而彰显政策的规范性与合理性。

最后，相关政策文件数量的统计也是评估的重要一环。通过全面统计围绕河

长制发布的一系列政策文件，包括工作方案、政策阐释等，有效衡量政策制定过

程的完善程度和推动强度。

二、政策执行层面

（1）政策宣传普及率：通过统计政策宣传活动的覆盖范围、宣传材料的发

放量以及公众对政策的知晓程度，来评估政策宣传的普及效果。宣传覆盖人数/

目标区域总人口 × 100%。

（2）河长履职情况：通过定期巡查记录、问题处理报告以及河长会议参与

情况，来评估河长是否按照要求履行职责，确保河长制工作的顺利推进。实际履

职河长数/总河长数 × 100%。

（3）环境整治项目完成率：通过对比计划整治项目与实际完成项目的数量

和质量，来评估环境整治工作的进展和成效。完成整治项目数/计划整治项目数

× 100%。

（4）水资源保护效果：通过监测河流水质、水量等关键指标的变化，来评

估水资源保护工作的效果，确保水资源的可持续利用。（当前水质指数 - 初始

水质指数）/初始水质指数 × 100%。

（5）违法违规行为查处率：通过统计违法违规行为的发现数量和查处数量，

来评估政策执行的严格程度，维护河流生态环境的良好秩序。查处违法违规行为

数/发现违法违规行为总数 × 100%。

（6）生态修复工程进展：通过评估生态修复工程的实施进度、修复面积以

及修复效果，来反映河流生态环境的改善情况。完成修复工程面积/计划修复工

程总面积 × 100%。

（7）公众参与程度：通过统计公众参与河长制工作的数量、方式和效果，

来评估公众对河长制工作的关注度和参与度，促进公众与政府之间的良好互动。

参与河长制工作人数/目标区域总人口 × 100%。

（8）信息化建设水平：通过评估河长制信息化平台的建设情况、数据共享

程度以及信息化应用效果，来提升政策执行的效率和透明度。使用信息化平台河

长数/总河长数 × 100%。
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三、政策评估层面

（1）环境绩效改善程度：通过对比政策实施前后的环境质量数据，来评估

河长制对环境绩效的整体改善效果，为政策调整和优化提供依据。（当前环境绩

效指数 - 初始环境绩效指数）/初始环境绩效指数 × 100%。

（2）政策目标实现率：通过对比政策设定的目标与实际执行情况，来评估

政策目标的达成程度，反映政策实施的效果和效率。已达成政策目标数/总政策

目标数 × 100%。

（3）经济效益分析：通过分析河长制实施对当地经济发展的促进作用，如

旅游业的增长、生态农业的发展等，来评估政策的经济效益。（当前经济效益值

- 初始经济效益值）/初始经济效益值 × 100%。

（4）社会效益评估：通过评估河长制在提高公众环保意识、改善居民生活

质量等方面的社会影响，来反映政策的社会效益。（当前环保意识指数 - 初始

环保意识指数）/初始环保意识指数 × 100%。

（5）政策可持续性评估：通过评估河长制政策的长期效益、制度保障以及

社会支持等因素，来分析政策的可持续性和稳定性。长期效益指标值/总效益指

标值 × 100%。

（6）政策创新度评价：通过考察河长制在政策设计、实施手段等方面的创

新性和独特性，来评估政策在推动河流治理方面的引领作用。创新实施项目数/

总实施项目数 × 100%。

（7）政策协调性分析：通过分析河长制与其他相关政策之间的协调性和互

补性，来评估政策体系的整体效能和协同作用。政策间协调一致措施数/总政策

措施数 × 100%。

（8）公众满意度调查：通过问卷调查、访谈等方式了解公众对河长制工作

的满意度和期望，为政策改进和公众参与提供参考依据。满意人数/参与调查总

人数 × 100%。

（9）风险评估与应对：通过对河长制实施过程中可能出现的风险和挑战进

行识别和评估，提出相应的应对策略和措施，确保政策的顺利实施和可持续发展。

已应对风险数/总风险数 × 100%。

4.2.3 计算确定环境绩效审计评价指标的权重

在构建 T县河长制绩效审计指标体系时，我们面临众多指标的选择。为了
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在河长制绩效审计中高效且有针对性地工作，识别并强调那些对审计结果产生显

著影响的关键指标变得至关重要。鉴于此，初步确立 T县河长制绩效审计指标

体系之后，我们需进一步深入分析各项指标的相对重要性，以便精确计算出它们

在整个指标体系中的具体权重。

为实现这一目标，本文采用层次分析法和专家调查法相结合的方式来确定指

标的权重。层次分析法作为一种多目标决策支持工具，在经济管理等多个领域已

得到广泛应用，并因其系统性、层次性的分析特点而被公认为一种有效的决策手

段。具体到 T县的环境管理工作而言，该方法能够将评价需求和偏好转化为可

量化的指标，既确保了内审人员在环境绩效审计中理论上的科学性，也兼顾了实

际操作的可行性。通过这种方式，能够更加精确地评估 T县河长制绩效，为环

境管理和保护提供有力的数据支持。

4.2.4 构建河长制政策落实跟踪审计评价指标体系

运用层次分析法（AHP），系统地构建了河长制政策落实跟踪审计评价指标

体系。该体系层次分明，包含目标层、阶段层和具体指标层三个主要层级。目标

层聚焦于“河长制政策落实跟踪审计评价”，并以政策生命周期理论为构建基石。

在阶段层，精心划分了三个核心一级指标，即“政策制定”、“政策执行”与“政策

评估”，分别对应政策生命周期的关键环节。还需要注意以下几点：一是要确保

评价指标的可操作性和可衡量性，避免过于抽象或主观；二是要充分考虑不同地

区、不同河流的实际情况，确保评价指标的针对性和适用性；三是要注重数据的

收集和分析，确保评价结果的准确性和可靠性。

为确保所构建指标体系的科学性和实用性，严格遵循了前述的构建原则、方

法和依据，进行了深入细致的指标选取、设计与筛选工作。经过严谨的分析与比

较，最终成功筛选出 20个具有针对性的二级指标。这些指标紧扣河长制政策的

核心特点，同时能够全面反映政策落实的诸多方面。

通过这一系列严谨的工作流程，成功构建了一个逻辑清晰、操作可行的河长

制政策落实跟踪审计评价指标体系。该体系不仅能够对河长制政策的落实情况进

行全面、客观的评价，还能够为相关政策的进一步完善和优化提供坚实的数据支

持和专业指导。如表 4.1所示，这一指标体系将为的研究工作提供重要的参考和

依据。这套体系应能够全面、客观地反映河长制政策落实的情况，为政策制定者

提供决策依据。
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表 4.1 河长制政策落实跟踪审计评价指标体系

目标层 一级指标 二级指标 目的 性质 影响方向

河长

制政

策落

实跟

踪审

计评

价

政策

制定

（B1）

必要性与可行性(C1) 合理性 定性 正向

政策目标科学性 (C2) 合规性 定性 正向

相关政策文件数 (C3) 效果性 定量 正向

政策

执行

（B2）

政策宣传普及率(C4） 效果性 定性 正向

河长履职率 (C5) 效果性 定量 正向

环境整治项目完成率(C6) 效果性 定量 正向

水资源保护改善率(C7) 合规性 定量 正向

违法违规行为查处率(C8) 效果性 定量 负向

生态修复工程完成比率(C9) 效果性 定量 正向

公众参与率 (C10) 效果性 定量 正向

信息化建设覆盖率 (C11) 效果性 定量 正向

政策

执行

（B3）

环境绩效改善比率（C12） 效果性 定量 正向

政策目标实现率（C13） 效果性 定量 正向

经济效益增长率（C14） 经济效率 定量 正向

公众环保意识提升率（C15） 效果性 定量 正向

政策可持续性比率（C16） 效果性 定量 正向

政策创新实施率（C17） 效果性 定量 正向

政策协调一致性比率（C18） 效果性 定量 正向

公众满意度比率（C19） 效果性 定量 正向

风险评估应对率（C20） 合规性 定量 正向

4.2.5 权重的一致性检验

根据表 5.1所展示的指标体系，我们首先构建了一个包含三个层次的阶梯式

层次结构。在此研究框架下，我们进一步建立了判断矩阵，并设计了一套核心基
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于尺度判断法的调查问卷。该问卷主要面向审计局、河长办公室等政府机构人员

及相关学术领域的专家进行分发，以确保所收集数据的权威性与专业度。问卷回

收后，我们系统地整理并分析了数据，采用 SPSSPRO软件对河长制政策执行跟

踪审计评价指标体系进行了全面而深入的层次分析，以检验问卷数据的一致性与

信度。

数据分析完成后，我们导出了指标体系中各级别的权重配置结果。为了保证

权重配置的精准性与合理性，我们将二级指标的权重与相应的一级指标权重进行

了乘法运算，从而形成了最终的指标权重分配方案。

在构建阶梯式层次结构时，我们严格遵循了表 4.2所展示的河长制政策执行

跟踪审计评价指标体系。具体来说，该指标体系被划分为三个层级：最上层为目

标层，即河长制政策执行跟踪审计评价，其权重设定为 1，以凸显其核心地位；

中间层包含三个一级指标，其权重由目标层分解而来，以体现各一级指标在整体

评价中的相对重要性；最下层则由 20个二级指标构成，它们分别归属于不同的

一级指标，用于具体衡量政策制定、政策执行和政策评估等各个环节的成效。这

些二级指标的权重同样是通过上一层权重的分解来确定的，以确保整个指标体系

的系统性与科学性。

表 4.2 指标之间的量化规定

因素 i 比因素 j 量化值

同等重要 1

稍微重要 3

较强重要 5

强烈重要 7

极端重要 9

因素 i 比因素 j 量化值

两相邻判断的中间值 2，4，6，8

倒数
���= a ji

1

注：纵行用 i表示，横行用 j 表示
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最后，构建层次结构以后，利用专家问卷调查法来判断相对指标的重要程度。

在选择调查对象时，应该选取与该政策制定或执行关系密切的参与者为调查对象，

这样所得出的数据才较为合理可靠。以年龄、工作地点和学历为标准进行划分。

最终本次调查共发放 50 份纸质问卷，实际收回 41 份，问卷回收率为 82%。收

回问卷后，对问卷数据进行计算分析，最终得出河长制政策落实跟踪审计评价指

标体系各层级的判断矩阵。表 4.3 阶段层判断矩阵，两两比较了政策制定、政

策执行、政策评估等三个指标的重要性。

表 4.3 阶段层判断矩阵

A B1 B2 B3

B1 1 1/3 1/2

B2 3 1 2

B3 2 1/2 1

根据问卷信息所得出的判断矩阵不一定是真实有效的，还需要进行一致性检

验，计算出最大特征根λ。如果计算得出的特征根和特征向量通过了一致性检验

要求，那么该判断矩阵则是符合事实情况的，特征向量也就是衡量该指标对总目

标层影响的重要程度的权重数。在计算各层要素所对应的权重时，本文采用和积

法法计算权重。算出来权重值，也可近似理解为判断矩阵的特征向量，之后还要

对矩阵做一致性判断，即评价专家打分是否准确有效。

首先，进行按列归一化。即先求出每一列的和，接着用每一个值，除以该列

的和，得出一个矩阵，这个矩阵是按列归一化的矩阵，矩阵中的每一个数值即为

部分占总体的比重，将按列归一化矩阵中的数值计算算数平均，得到算数平均值

ω，即指标层对应的权重值。此过程运用 SPSSPRO 进行计算，分析得到的特征向

量为(1.233,0.783,0.983)；运用软件分析计算得出 3项指标层对总目标层的影

响程度分别为：41.111%，26.111%，32.778%。；根据特征向量计算出最大特征

根λ的值为 3.054，接着利用公式 CI=(λ-n)/(n-1)和最大特征根值得到 CI 的值

为 0.027，CI 的值是为了进行一致性检验而使用的。

随机一致性指标 RI 的数值随着判断矩阵的阶数的变动而变化，判断矩阵阶

数相同的情况下，随机一致性指标 RI 的数值是一个固定值，可通过查表得到，

3-12 阶矩阵的 RI 指标数据如表 4.4。
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表 4.4 一致性检验 RI 值

n 阶 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

RI 值 0.52 0.89 1.12 1.26 1.36 1.41 1.46 1.49 1.52 1.54

因为计算 CR 需要引入 RI，见以下公式。

RI
CICR 

本次研究构建出 4阶判断矩阵，可查上表得到得到随机一致性 RI 的值为

0.525，RI 值用于下述一致性检验计算使用。一致性检验结果汇总见表 4.5。

表 4.5 一致性检验结果汇总

最大特征根 CI 值 RI 值 CR 值 一致性检验结果

3.054 0.027 0.525 0.051 通过

CR=CI/RI=0.051<0.1，通过一次性检验，所以一致性检验结果通过。由计算

结果可知，政策执行的权重值最高，政策制定权重值次之，政策评估权重值最低，

即政策执行对于 T县河长制政策落实审计评价目标来说最重要，其次是政策制定，

政策评估指标对于 T县河长制政策落实审计评价目标来说最不重要。

通过对问卷调查的结果运用层次分析法构建判断矩阵，运用 SPSSPRO 对该判

断矩阵进行计算可知：一致性检验结果通过，表明问卷调查结果真实可靠且符合

T县实际情况。进而运用同样的方法得出T县河长制绩效审计指标体系中准则层、

指标层的判断矩阵，并计算指标的权重，分析出各个指标对总目标层的影响程度。

（1）政策制定层面的判断矩阵

政策制定层面共包含 3个指标，分别是必要性与可行性（C1）、政策目标科

学性（C2）、相关政策文件数（C3）。政策制定层判断矩阵与层次分析结果见表

4.6 与表 4.7。

表 4.6 政策制定层判断矩阵

B1 C1 C2 C3

C1 1 2 1

C2 0.5 1 1

C3 1 1 1
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表 4.7 政策制定层分析结果

项 特征向量 权重值(%) 最大特征根 CI 值

C1 1.233 41.111

3.054 0.027C2 0.783 26.111

C3 0.983 32.778

用 AHP 软件对准则层矩阵进行一致性检验，CR=0.051＜0.1，一致性检验通过。

（2）政策执行层面的判断矩阵

政策执行层面共包含 8个指标，分别是政策宣传普及率（C4）、河长履职情

况（C5）、环境整治项目完成情况（C6）、水资源保护效果（C7）、违法违规行

为查处率（C8）、生态修复工程进展 （C9）、公众参与程度（C10）、信息化建

设水平（C11）。政策执行层面判断矩阵与层次分析结果见表 4.8、表 4.9。

表 4.8 政策执行层面判断矩阵

表 4.9 政策执行层分析结果

B2 特征向量 权重值(%) 最大特征根 CI 值

C4 2.452 30.653

8.184 0.026

C5 0.78 9.744

B2 C4 C5 C6 C7 C8 C9 C10 C11

C4 1 3 4 1 3 4 4 4

C5 0.333 1 1 1 1 1 1 1

C6 0.25 1 1 1 1 1 1 1

C7 1 1 1 1 1 1 1 1

C8 0.333 1 1 1 1 1 1 1

C9 0.25 1 1 1 1 1 1 1

C10 0.25 1 1 1 1 1 1 1

C11 0.25 1 1 1 1 1 1 1
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续表 4.9 政策执行层分析结果

B2 特征向量 权重值(%) 最大特征根 CI 值

C6 0.757 9.46

8.184 0.026

C7 0.961 12.017

C8 0.78 9.744

C9 0.757 9.46

C10 0.757 9.46

C11 0.757 9.46

用 AHP 软件对准则层矩阵进行一致性检验，CR=0.019＜0.1，一致性检验通

过。

（3）政策评估层面的判断矩阵

政策评估层面共包含 9个指标，分别是环境绩效改善程度（C12）、政策目

标实现率 （C13）、经济效益分析（C14）、社会效益评估（C15）、政策可持续

性评估（C16）、政策创新度评价（C17）、政策协调性分析（C18）、公众满意

度调查（C19）、风险评估与应对 （C20）。政策评估层面判断矩阵见与层次分

析结果见表 4.10、表 4.11。

表 4.10 政策评估层面判断矩阵

B3 C12 C13 C14 C15 C16 C17 C18 C19 C20

C12 1 3 2 2 2 4 3 4 2

C13 0.333 1 1 1 1 1 1 1 1

C14 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1

C15 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1
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续表 4.10 政策评估层面判断矩阵

表 4.11 政策评估层分析结果

项 特征向量 权重值(%) 最大特征根 CI 值

C12 2.252 25.024

9.069 0.009

C13 0.828 9.205

C14 0.868 9.65

C15 0.868 9.65

C16 0.868 9.65

C17 0.808 8.983

C18 0.828 9.205

C19 0.808 8.983

C20 0.868 9.65

用 AHP 软件对准则层矩阵进行一致性检验，CR=0.006＜0.1，一致性检验通

过。

为了明确各项指标在目标层中的实际权重分配，我们采用了乘积法，即将每

个指标在其对应准则层中的权重与该准则层在目标层中的权重相乘。具体的计算

B3 C12 C13 C14 C15 C16 C17 C18 C19 C20

C16 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1

C17 0.25 1 1 1 1 1 1 1 1

C18 0.333 1 1 1 1 1 1 1 1

C19 0.25 1 1 1 1 1 1 1 1

C20 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1
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过程和最终得出的权重分配结果详细列于表 4.10中。基于这些精确计算得出的

权重值，我们成功地构建了 T县河长制绩效审计指标体系，该体系包括目标层、

准则层以及具体的指标层。具体内容如表 4.12所示。这一指标体系的建立，为

我们全面、客观地评估 T县河长制绩效提供了有力的工具。

表 4.12 T 县河长制绩效审计指标体系表

目标层 准则层 权重（%） 指标层 权重(%) 综合权重(%)

河长制

政策落

实跟踪

审计评

价（A）

政策制定

（B1）
41.11

必要性与可行性（C1) 41.11 16.90

政策目标科学性(C2) 26.11 10.73

相关政策文件数(C3) 32.78 13.48

政策执行

（B2）
26.11

政策宣传普及率(C4) 30.65 8.00

河长履职情况(C5) 9.74 2.54

环境整治项目完成情况(C6) 9.46 2.47

水资源保护效果(C7) 12.01 3.14

违法违规行为查处率(C8) 9.74 2.54

生态修复工程进展(C9) 9.46 2.47

公众参与程度(C10) 9.46 2.47

信息化建设水平(C11) 9.46 2.47

政策评估

（B3） 32.78

环境绩效改善程度(C12) 25.02 8.20

政策目标实现率(C13) 9.21 3.02

经济效益分析(C14) 9.65 3.16

社会效益评估(C15) 9.65 3.16

政策可持续性评估(C16) 9.65 3.16

政策创新度评价(C17) 8.98 2.94

政策协调性分析(C18) 9.21 3.02

公众满意度调查(C19) 8.98 2.94

风险评估与应对 (C20) 9.65 3.16
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5 T 县河长制绩效审计评价指标体系的应用

5.1 T 县河长制绩效审计隶属度的确认

首先，针对已经过标准化处理的定量指标数据，我们采用线性分析方法来确

定各项指标所对应的隶属度。在此过程中，确定连续数值范围内的一系列清晰分

界点显得尤为重要。随后，我们借助线性内插公式，对计算出的实际指标值进行

深入处理，进而准确得出各项指标的隶属度。同时，对于由 u1，u2，…，un构

成的评价指标因素集 U和由 v1，v2，…，vn构成的评价集 V，我们特意将 vj

与 vj+1设置为相邻的评价标准，以此保障评价的连贯性及其精确度。

5.2 审计综合模糊评判矩阵构建

在确定了各项指标的隶属度之后，我们进行了第二步操作：根据这些隶属度

标准对指标数据进行系统整理。通过这一步骤，我们成功得出了各个单因素的隶

属度，并据此构建了如表 5.1所示的模糊综合评价指标矩阵。该矩阵表为我们进

一步的分析提供了清晰、系统的数据基础。表 5.1 模糊综合评价指标矩阵表 注：

此表详细展示了各单因素的隶属度，为综合评价提供了重要依据。

表 5.1 模糊综合评价指标矩阵表

指标层

（B） 指标层（C）

指标分级评判标准

优秀 A

（100-85）

良好 B

（84-75）

合格 C

（74-60）

不合格

D

（≤59）

政策制

定

（B1）

必要性与可行性（C1) 0.87 0.13 0 0

政策目标科学性(C2) 0.47 0.47 0.06 0

相关政策文件数(C3) 0.87 0.13 0 0

政策执

行

（B2）

政策宣传普及率(C4) 0.8 0.2 0 0

河长履职情况(C5) 0 0.73 0.27 0

环境整治项目完成情况

(C6)
0 0.67 0.33 0

水资源保护效果(C7) 0 0.2 0.8 0
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续表 5.1 模糊综合评价指标矩阵表

指标层

（B） 指标层（C）

指标分级评判标准

优秀 A

（100-85）

良好 B

（84-75）

合格 C

（74-60）

不合格

D

（≤59）

政策执

行

（B2）

违法违规行为查处率(C8) 1 0 0 0

生态修复工程进展(C9) 1 0 0 0

公众参与程度(C10) 0.93 0.07 0 0

信息化建设水平(C11) 0.47 0.4 0.13 0

政策评

估

（B3）

环境绩效改善程度(C12) 1 0 0 0

政策目标实现率(C13) 1 0 0 0

经济效益分析(C14) 0.93 0.07 0 0

社会效益评估(C15) 0 0.8 0.2 0

政策可持续性评估(C16) 0 0.65 0.35 0

政策创新度评价(C17) 1 0 0 0

政策协调性分析(C18) 1 0 0 0

公众满意度调查(C19) 1 0 0 0

风险评估与应对 (C20) 1 0 0 0

5.3 审计评价结果分析

在进行模糊综合评价并作出最终决策的过程中，我们采用了加权平均型

M(*,+)算子对 20个关键指标进行分析。这些指标涵盖了必要性与可行性（C1）、

政策目标科学性（C2）、相关政策文件数（C3）、政策宣传普及率(C4)、河长

履职情况(C5)、环境整治项目完成情况(C6)、水资源保护效果(C7)、违法违规行

为查处率(C8)、生态修复工程进展(C9)、公众参与程度(C10)、信息化建设水平

(C11)、环境绩效改善程度(C12)、政策目标实现率(C13)、经济效益分析(C14)、
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社会效益评估(C15)、政策可持续性评估(C16)、政策创新度评价(C17)、 政策协

调性分析(C18)、公众满意度调查(C19)、风险评估与应对 (C20)等方面。评价过

程中，我们结合四个评语等级（很满意、满意、一般、不满意）进行模糊评价，

以确保评价结果的全面性和准确性。通过这一步骤，我们能够更加科学地做出最

终决策。

表 5.2 隶属度及其权重

经过熵权法的权重计算，我们得到了各个指标的具体权重值。其中，必要性

与可行性（C1）的权重为 4.714%，表明其在评价体系中的重要性相对较低；政

策目标科学性（C2）的权重为 2.394%，显示出其影响相对较小。相关政策文件

数（C3）的权重同为 4.714%，与政策宣传普及率(C4)的 4.176%权重相近，说明

这两者在评价中具有一定的重要性。而河长履职情况(C5)的权重为 3.784%，环

境整治项目完成情况(C6)的权重为 3.544%，水资源保护效果(C7)的权重则为

4.176%，这三者在评价中占有一定的比重。

违法违规行为查处率(C8)和生态修复工程进展(C9)的权重均为 6.535%，显示

出在环境保护和污染治理方面的重要性。公众参与程度(C10)的权重为 5.34%，

信息化建设水平(C11)的权重为 1.884%，表明信息化建设水平在整体评价中的影

响相对较小。环境绩效改善程度(C12)、政策目标实现率(C13)、政策创新度评价

(C17)、政策协调性分析(C18)、公众满意度调查(C19)以及风险评估与应对 (C20)

的权重均为 6.535%，这些指标在公众满意度、水质保护、生态变化以及问题整

改方面都具有显著的重要性。

经济效益分析(C14)的权重为 5.34%，社会效益评估(C15)的权重为 4.176%，

政策可持续性评估(C16)的权重为 3.481%，这些指标在水资源使用和水质保护方

面也具有一定的评价意义。通过对各个指标权重的详细分析，我们可以更加全面

地理解评价体系的结构和各指标在其中的作用。

其中指标权重最大值为违法违规行为查处率(C8)（6.535%），最小值信息化

建设水平(C11)（1.884%）。根据上述判断原则，可以得出 T县河长制绩效整体

很满意 满意 一般 不满意

隶属度 0.7576376099746096 0.16262378828702892 0.07973860173836149 0

隶属度归一

化【权重】
0.758 0.163 0.08 0
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水平属于“优秀 A”等级。不难发现，T县的各项指标评价几乎都出乎意料的得

到良好以上的评价。综合评价下来，该县在发展的过程当中的确做到了走绿色健

康发展道路。但是该县并不能因此停步不前，更需要在政策创新及应用进一步地

改进与提升。

5.4 优化建议

对审计工作的建议：

（1）建立健全水环境治理绩效审计的法律法规

拥有完善的法律法规才能顺利的开展水环境治理绩效审计工作。因此，开展

T县河长制水环境治理绩效审计工作需要一个完善的法律环境。我国在环境绩效

审计方面的立法工作较为薄弱，缺乏完备的法律对审计工作进行规定。在这个背

景下，T县开展河长制水环境治理绩效审计工作缺乏具体的规定，可能会造成审

计工作的主要内容缺乏针对性，从而导致考核结果没有较高的信任度。完备的法

律法规能够使 T县开展环境绩效审计工作更加规范、审计内容更有针对性、审计

结果也更加权威，更好的发现水环境治理工作存在的不足，及时改进，使水环境

治理工作更有成效。因此，建立健全水环境治理绩效审计的法律法规势在必行。

（2）加强河长制专项审计队伍建设

从前文来看，河长制水环境治理绩效审计是一种综合性和专业性都比较强

的专项审计。涉及环保监测、会计、审计等多方面的领域，对审计人员的专业素

养提出了很高的要求。目前我国审计工作人员的整体水平还不足以胜任这一专项

审计，需要加强对审计人员的培训，组建一支专业化河长制绩效审计队伍。

首先需要政府统一协调分配不同专业的审计人员，使各个专业审计人员能

够相互协作，达到专业互补、共同进步的效果。其次，邀请不同领域的的专家对

审计人员进行专业培训，使审计队伍能够快速达到适应河长制绩效审计的水平。

最后，对接各个高校相关专业的学生，加强就业合作，储备审计人才。

（3）加强对跟踪审计及河长制工作后续审计的重视

水环境治理是一个长期的过程，在开展水环境绩效审计后，许多地区依然存

在着违规排放污染物和不合理使用水资源等现象。这说明审计结果并没有引起有

关部门的重视。T县开展河长制水环境治理工作是一项长期性的工程，生态效益

的恢复和提高也是一个长期性的工程，这就要求审计工作者对工程进行跟踪，以
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确保水环境治理效果良好，同时也要对后续的治理工作进行持续监控。

（4）健全水环境绩效审计评价指标体系

近年来，随着国家连续发布关于水环境治理的相关文件，显示了对这一领域

的深切关注。因此，当前迫切需要推进水环境治理绩效的审计评价工作。然而，

我国在水环境绩效审计评价方面的研究尚显不足，主要聚焦于项目资金的使用状

况，缺乏一个系统完备的水环境绩效审计评价指标体系。为弥补这一不足，我们

需要着力构建一个更加全面的水环境绩效审计评价指标体系，并逐步拓宽审计的

覆盖范围，不再局限于资金和政策层面，而应更多关注动态性指标以及政府的治

理和管理工作。唯有如此，我们才能对地方政府的水环境治理工作进行全面有效

的评估。

（5）加快建设河长制绩效审计的数字化平台

为了加速构建河长制绩效审计的数字化平台，我们应当从以下几个核心方面

着手：

首要任务是确立数字化平台建设的清晰目标与需求，以保障平台的功能与设

计能精准对接河长制绩效审计的实际需求。这意味着我们需对审计流程、数据采

集机制、分析处理技术及报告生成流程进行全面且细致的规划。

在此基础上，我们应依托现有的信息技术和数字化工具，如云计算服务、大

数据分析、人工智能算法等，打造一个高效能、稳定且安全的数字化平台。这其

中涵盖了构建稳健的数据存储与管理框架，实现数据的实时捕获、传输与处理，

以及确保整个平台的数据安全与隐私防护。

进一步而言，为提升用户的使用体验，数字化平台的界面设计与交互方式也

需得到我们的重视。我们应当通过优化界面布局、简化操作流程及设计更为人性

化的交互方式，使用户能够更为便捷地使用该平台。

为了保障数字化平台的持续运作与逐步优化，建立健全的运维与支持体系同

样关键。我们需要制定一套完善的日常运行与维护流程，以确保能够及时响应并

解决在使用过程中出现的技术问题。同时，我们也需根据用户的反馈与审计工作

的实际变动，对平台进行定期的更新与升级。

最后，为了确保相关人员能够充分利用这一数字化平台，我们还需开展系列

的培训与推广工作。这包括但不限于组织专业培训课程、编制详尽的操作指南、

提供在线帮助与支持等，以帮助用户更好地理解与掌握平台的使用技巧。
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总的来说，要加速构建河长制绩效审计的数字化平台，我们需从目标需求确

定、信息技术应用、用户体验优化、运维支持体系建设及培训推广等多个层面进

行综合考量与实施。通过这些努力，我们不仅可以提升河长制绩效审计的工作效

率与准确性，还能有力推动河长制整体工作的数字化转型。
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6 结论与展望

6.1 结论

河长制政策是我国针对实际水环境问题而创新的一项重大制度，它在保障国

家水安全方面扮演了举足轻重的角色。通过对河长制政策执行过程进行跟踪审计

评价，我们可以及时发现并揭示在政策制定和实施中存在的不足，为政府部门提

供即时的反馈，并推动其采取针对性措施进行改进。这一过程有助于保证政策能

够依照预定目标稳步推进，并为推进我国的“生态文明建设”作出不可或缺的贡献。

本文聚焦河长制政策的落地实施，开篇便对河长制的形成背景、发展历程及

其审计评价的现状与面临的挑战进行了系统梳理。基于政策生命周期理论，本文

将河长制政策的实施流程细化为政策制定、执行及评估三个关键环节，并以此为

基础，构建了一套完备、系统且层次清晰的河长制政策执行跟踪审计评价指标体

系，旨在深入、全面地评估河长制政策的实施成效。

为具体阐述上述观点，本文以 T县为例进行了详细的实证分析。鉴于河长

制政策跟踪审计涉及多个政府部门和复杂的审计要素，本文引入了政府绩效审计

的“3E+C”框架，构建了一个涵盖 3个维度、20项具体评价指标的综合评价体系。

通过对 T县河长制政策执行数据的收集与分析，本文得出了 T县在河长制政策

执行方面整体表现良好的结论，并进行了深入的对比分析。

本文进一步强调，在河长制政策执行跟踪审计评价指标体系的构建中，以政

策生命周期理论为指引的阶段划分具有十分重要的意义。这种划分方式不仅有助

于我们更清晰地理解政策执行各阶段与预期目标之间的落差，为政策制定者和执

行者提供优化调整的决策依据，确保河长制政策的高标准、严要求得到持续贯彻；

同时，它还能够对政策执行情况进行全局性评估，从宏观角度把握政策的整体推

进情况。期望通过这一评价指标体系的构建，能够为当前河长制政策的跟踪审计

工作提供有价值的优化建议和实践指导，并为未来河长制领域的深入研究拓展新

的思路。最终，本文将根据审计结果，提出相应的政策建议和优化措施。

6.2 展望

尽管本文为河长制政策的执行与审计评估提供了新的洞察视角，但仍存在一

些研究上的局限，具体细节如下所述：

（1）当前阶段，关于河长制政策的执行与审计评估仍属于审计研究的前沿
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领域。由于此领域内的理论探讨和实践经验都相对匮乏，可供借鉴的研究资料较

为有限，同时实际审计工作的经验积累也不足。这种理论与实践之间的鸿沟，对

本文在研究的广度和深度上都造成了一定的限制。

（2）在构建审计评估指标体系的过程中，本文主要依据了中央层面的相关

政策、法规及指导方针。然而，各地在推进河长制实施时，往往会结合地方实际

情况制定各具特色的目标、规划和行动方案。这种地域性政策差异可能导致同一

评估指标在不同地区之间存在评价标准的非一致性。因此，现有的河长制政策执

行与审计评估体系在进行跨区域横向对比时面临一定的挑战。

（3）由于河长制政策的推行时间相对较短，本文所能获取的政策执行审计

数据仅覆盖近两年的范围。这限制了对同一地区在不同时间节点上河长制实施成

效的纵向对比分析。未来的研究可以通过持续收集更长时间跨度的数据，分阶段

对河长制的执行情况进行评估，以揭示其动态演变趋势，并为河长制的优化发展

提供数据支持。

（4）本文在构建评估指标体系时主要采用了层次分析法作为方法论基础。

未来的研究可以考虑融入灰色关联度评价法、主成分分析法等其他方法论工具，

以从多个维度更加全面地揭示河长制政策的执行成效。这将有助于对现有评价体

系进行补充和完善，提升其评价的精确性和有效性。
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附录一
河长制水环境治理绩效审计调查问卷

各位居民您好，我们正在进行河长制水环境治理绩效审计的学术研究。您的宝贵意见对我们

非常重要，请您在填写问卷时，尽量客观、真实地给出您的评价。感谢您抽出宝贵的时间参

与我们的调查！

*问题一：您的性别？

A 男

B 女

*问题二：您的年龄段？

A 18 岁以下

B 18-25 岁

C 26-40 岁

D 41-60 岁

E 60 岁以上

*问题三：您认为近五年 T 县河长制政策的宣传普及情况如何？

A 优秀

B 良好

C 一般

D 较差

*问题四：您认为近五年 T 县的河长们是否充分履行职责？

A 总是

B 经常

C 有时

D 很少

*问题五：您认为近五年 T 县的环境整治项目完成情况如何？

A 全部完成，且效果好

B 大部分完成，效果较好
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C 完成情况一般

D 完成情况较差，效果不佳

*问题六：您认为近五年 T 县的水资源保护效果如何？

A 水质显著改善

B 水质有所改善

C 水质基本保持不变

D 水质有所下降

*问题七：您认为近五年 T 县对涉水违法违规行为的查处情况如何？

A 查处及时，力度大

B 查处较及时，力度适中

C 查处情况一般

D 查处不及时，力度小

*问题八：您认为近五年 T 县的生态修复工程进展如何？

A 进展迅速，效果显著

B 进展较快，效果良好

C 进展一般

D 进展缓慢，效果有限

*问题九：您是否参与过 T 县的河长制相关工作或活动？

A 经常参与

B 有时参与

C 很少参与

D 从未参与

*问题十：您认为公众参与河长制工作的程度如何？

A 非常高

B 较高

C 一般

D 较低

*问题十一：您认为 T 县河长制工作的信息化建设水平如何？
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A 非常先进，便利易用

B 比较先进，使用方便

C 信息化建设一般

D 信息化建设较差，使用不便

*问题十二：您认为近五年 L 市的环境绩效改善程度如何？

A 显著改善

B有所改善

C改善程度一般

D 改善程度有限

*问题十三：您认为 T 县河长制政策设定的目标实现情况如何？

A全部实现

B大部分实现

C部分实现

D很少实现

*问题十四：您认为河长制政策的实施对 T 县的经济效益有何影响？

A 显著促进经济发展

B 对经济发展有一定促进作用

C 对经济效益影响一般

D 对经济发展有轻微负面影响

*问题十五：您认为河长制政策的实施对 T 县的社会效益有何影响?

A 显著提升公众环保意识

B 提高居民生活质量

C 对社会效益影响一般

D 对社会效益有轻微负面影响

*问题十六：您认为 T 县河长制政策的可持续性如何?

A 非常可持续，有长期效益

B比较可持续，但需改进

C 可持续性一般
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D 可持续性较差

*问题十七：您认为 T 县河长制政策在创新方面表现如何？

A 非常创新，具有引领性

B 比较创新，有独特之处

C 创新程度一般

D 创新程度较低

*问题十八：您认为 T 县河长制政策与其他相关政策之间的协调性如何？

A 非常协调，互补性强

B 比较协调，有一定互补性

C 协调性一般

D协调性较差，存在冲突

*问题十九：您对 T 县河长制工作的整体满意度如何？

A 非常满意

B 比较满意

C 一般

D 不太满意

*问题二十：您对 T 县河长制工作风险应对有什么看法？

A 非常满意

B 比较满意

C 一般

D 不太满意

*问题二十一：您认为应如何应对这些风险？

[请在此区域内作答]

感谢您的参与和宝贵意见！您的回答将为我们的研究提供重要参考。
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