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摘 要

审计署近三个五年规划要求全面推进绩效审计，加强公共投资审计。《审计

署“十二五”审计工作发展规划》提到了建立和改善绩效审计评估体系和方法体

系，加强公共资源活动的绩效管理，《“十三五”国家审计工作发展规划》要求

加强公共投资审计,《“十四五”国家审计工作发展规划》要求，重大公共工程

投资审计要促进国家“十四五”规划纲要确定的重大工程项目及相关政策落实，

提高投资绩效，推动投融资体制改革。不可否认 EPC 模式具有显著的特点和其独

特的优势，但其自身存在较大的协调工作量和较高的总承包风险。市政道路建设

项目以其漫长的建设周期和大规模的资金注入为显著特征，也是在市政项目中最

常用的 EPC 模式工程。现阶段，道路工程的项目管理仍然面临众多问题，这些问

题不仅加大了工程成本，还制约了项目的整体表现，使得项目难以发挥出其应有

的效益和水平。因此，具体分析 EPC 工程总承包模式下全过程和阶段绩效管理的

要点对我国市政工程建设也具有重要意义。

本文首先阐述了新公共管理、“5E”审计以及绩效管理等相关知识和理论作

为后文研究构建适用于 EPC 模式政府投资项目的绩效审计评价指标体系支撑，随

后分析了 L市鼓楼西大街立交桥 EPC 项目的项目概况和绩效审计存在的问题，以

政府投资项目和 EPC 工程模式为主要思路，对该 EPC 模式的政府投资项目的绩效

审计要点即评价指标进行剖析，向专家学者发放问卷，根据问卷结果分析了各评

价指标的重要性和评分结果，并分析 L市鼓楼西街立交桥项目绩效审计评价产生

的结果，评价结果显示该项目绩效情况良好，最后对如何保障构建出的适用于

EPC 模式的政府投资项目的绩效审计评价指标体系的运行提出建议，并阐述了目

前研究的不足和展望。

关键词：政府投资项目 EPC模式 绩效审计 评价指标体系
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Abstract
The last three five-year plans of the Audit Commission have called

for the comprehensive promotion of performance auditing and the

strengthening of public investment auditing. The "Twelfth Five-Year Plan

for the Development of Auditing Work" of the Audit Commission

mentions the establishment and improvement of a performance audit

assessment system and methodology system to strengthen the

performance management of public resource activities, and the

"Thirteenth Five-Year Plan for the Development of Auditing Work" calls

for the strengthening of public investment audits, and the "Fourteenth

Five-Year Plan for the Development of Auditing Work" calls for the

strengthening of public investment audits. The "14th Five-Year" National

Audit Development Plan requires that major public works investment

audits should promote the implementation of major engineering projects

and related policies identified in the National "14th Five-Year" Plan,

improve investment performance, and promote the reform of the

investment and financing system. It is undeniable that the EPC model has

significant features and its unique advantages, but it has its own larger

coordination workload and higher general contracting risks. Municipal

road construction projects are notable for their long construction cycle

and large-scale capital injection, and they are also the most commonly

used EPC mode projects in municipal projects. At this stage, the project
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management of road projects still faces numerous problems, which not

only increase the project cost, but also restrict the overall performance of

the project, making it difficult for the project to play its due benefits and

levels. Therefore, it is also of great significance to specifically analyze the

key points of the whole process and stage performance management

under the EPC general contracting mode for the construction of municipal

projects in China.

This article first elaborates the relevant knowledge and theories of

new public management, "5E" audit and performance management as the

support of later research, and then analyses the project overview of the

EPC project of Gulou West Street overpass in L City and the problems

existing in the performance audit, taking the government investment

project and the EPC engineering model as the two main lines. The

performance audit points of the EPC model government investment

project are analyzed, questionnaires are distributed to experts and

scholars, the importance and scoring results of each evaluation index are

analysed according to the questionnaire results, and the results of the

performance audit evaluation of the Gulou West Street overpass project in

L City are analysed, and finally the performance audit evaluation of how

to ensure the construction is guaranteed. The price index system puts

forward suggestions and elaborates the shortcomings and prospects of the

current research.
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1 绪 论

1.1 研究背景

2017 年 2 月，国务院办公厅印发国办发〔2017〕19 号文《国务院办公厅关

于促进建筑业持续健康发展的意见》，要求加快推行工程总承包(EPC)。2019 年

12 月 23 日，为贯彻落实《中共中央国务院关于进一步加强城市规划建设管理工

作的若干意见》和《国务院办公厅关于促进建筑业持续健康发展的意见》（国办

发〔2017〕19 号），住房和城乡建设部、国家发展改革委制定了《房屋建筑和

市政基础设施项目工程总承包（EPC）管理办法》，并于 2020 年 3 月实施。尽管

早在 2011 年住房和城乡建设部与原工商总局即已联合发布了 2011 版《示范文

本》，但当时工程总承包模式在我国刚刚蓬勃发展缺少相关立法或政策支撑。因

此仍存在选择合同范式的问题,例如,选择适用 FIDIC《设计采购施工（EPC）／

交钥匙工程合同条件》（FIDIC 银皮书）而非 2011 版《示范文本》。2020 年 11

月 25 日住房和城乡建设部、市场监管总局制定了 2020 版《示范文本》以期成为

我国市场主体在当前形势下可选择的通用合同文本，2020 版《示范文本》除融

合过往工程合同示范文本的条款与适用经验外最大的特色在于广泛吸收国际工

程中通行的合同条件,特别是国际上影响力最大的 FIDIC 合同条件。EPC 工程总

承包模式作为目前全球广泛采用的承包方式，能够有力地解决工程总承包模式的

项目在施工过程中所面临的各种挑战。在 EPC 总承包模式下，项目的设计、原材

料的采购和建设任务将由总承包单位全权负责，工程承包商对于项目的进行有足

够的自主决策权去调配相关资源，通过合理且高效的方式减少成本，可以显著增

加利润的可能性。不可否认 EPC 模式具有显著的特点和其独特的优势，但其自身

存在较大的协调工作量和较高的总承包风险。目前我国对 EPC 模式的认知尚不完

整，相应的法律法规也不健全，管理机制不完善，导致 EPC 项目的质量、进度等

优势没有完全发挥出来。道路工程项目管理发展至今，依然存在欠缺之处，直接

或间接地影响工程的投资力度及项目绩效结果。项目的效果和效益很大程度上依

赖于行之有效的项目管理工作，特别是资金管理，良好的节约投入资金措施，是

项目效益得以彰显的利器。因此，结合有项目针对性的工程模式特点，对市政道

https://baike.sogou.com/lemma/ShowInnerLink.htm?lemmaId=513455&ss_c=ssc.citiao.link
https://baike.sogou.com/lemma/ShowInnerLink.htm?lemmaId=655743&ss_c=ssc.citiao.link
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路项目的全过程和绩效工作管理进行分析，从而精进管理控制，有利于工程总承

包模式项目效益的提高，对我国 EPC 模式项目的管理具有重要意义。

国家对于政府投资建设项目的发展的关注只增不减，然而，L市针对政府投

资项目绩效情况重视程度仍然不足，特别是 EPC 模式下的政府投资项目，因涉及

整体发包，其项目的进行的科学性合理性值得被研究探讨，L市对政府投资项目

的绩效审计仍然未涉及有体现项目特殊性的针对性评价。且 L市鼓楼西大街立交

桥项目作为 L市“20+3” 的城建重点项目，尚未进行项目绩效审计评价以及设

计绩效审计指标评价体系，因此，为了向 EPC 模式项目的绩效审计评价提供指

标参考，也为了提高 L市鼓楼西大街立交桥项目资金的使用效率，急需建立一套

适用的绩效审计评价指标体系，保证绩效审计工作的有序进行。

1.2 研究目的

现阶段，国内的学者对工程总承包模式的研究范围比较针对性地集中于项目

成本以及项目风险管理等方面，着眼于工程总承包模式下项目的设计、采购、施

工等全过程的绩效审计评价指标体系的构建和应用的探讨仍然较为欠缺。项目管

理的宏观领域下，绩效管理不容忽视，因此 EPC 项目运作和管理过程应当有绩效

审计评价的一臂之力。L市 EPC 模式下的政府投资项目绩效审计评价指标体系的

研究和应用，是根据当地政策和管理措施的现状而产生的研究主题，具有针对性

和特殊性。文章以新公共管理理论、绩效管理理论、“5E”审计理论为基础，以

L市政府投资项目绩效审计评价指标体系现状和问题分析为着眼点而构建出一套

适合 L市 EPC 模式的鼓楼西大街立交桥政府投资项目绩效审计评价指标体系，并

进一步应用于鼓楼西大街立交桥 EPC 项目绩效审计，进而得出完善 L市乃至我国

工程总承包模式下的政府投资项目绩效审计评价指标体系的措施。

1.3 研究意义

本文的研究意义体现在两个方面：

（1）理论意义

绩效审计的指标评价体系对于政府投资项目管理的作用不言而喻，EPC项目，

作为政府投资项目计划的一个关键组成部分，也不是例外，国内外在此领域的建
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设和研究情况较为有差距，发现 EPC 模式在本土化的实际执行中并不一帆风顺，

研究发现，我国相关的政策和文件中，并没有规划出一套合理的范本式的政府投

资项目绩效审计评价指标体系参考。各地也需要因地制宜地构建出更适合本地区

的审计评价范式。本次研究基于相关的理论知识，结合了案例地区 L市的具体情

况，构建一套适用且实用的，能够嵌套案例项目的，关于 EPC 模式下政府投资项

目绩效审计评价的指标体系，进一步完善政府绩效审计的理论框架和应用领域的

资料补充。

（2）实践意义

第一，提升政府投资项目资金的使用效率，优化财政资金的投资效益。政府

财政收入和支出的处于稳定增长的态势，民众越来越着眼于与自身息息相关的财

政资金的去处和利用效率，构建出适用于政府投资项目乃至各项目模式特征的绩

效审计评价指标体系对于实现廉政建设和透明监督管理有着十分重要的意义，有

助于民众安心和放心于政府财政资金的利用。

第二，降低绩效审计风险，拔高审计水平。政府的投资项目本身展现了投资

主体的多样性、项目种类的多样性以及涉及多个部门同时参与的独特属性，审计

机关容易因缺乏不同专业类目的视野盲区从而无法捕捉与项目相关的审计重点

以及审计风险，一套切实可行且有因地制宜余地和有项目特殊性的政府投资项目

绩效审计评价指标体系是应当值得关注的，有助于审计机关优化审计方案和侧重

点。

1.4 文献综述

1.4.1 国外研究现状

（1）关于政府绩效审计的研究

1986 年 4 月 16 日，最高审计机关国际组织（the International Organization of

Supreme Audit Institutions，简称 INTOSAL）第 12 届国际会议在澳大利亚召开，会

上正式发表了《关于绩效审计、公营企业审计和审计质量的总声明》，提出了“绩

效审计”的概念。

Pollitt（2003）依据欧洲五国审计机关为期三年的绩效审计调研，得出了相

当一部分的关于绩效审计的方法和相关指标的结论。Cavalluzzo（2004）的研究
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表示，绩效评价的核心关注点应该在于组织和技术要素上。Van（2007）当绩效

审计评估指标系统被构建时，会整合如环境效率和资源使用以及环境评价纳入系

统。Ortego Jake and Fratangelo Antonio（2011）发现了能有效确定项目建设成本

合理性的方式是工程成本的审计工作。Petrov Maria and Lamba Gaurav（2013）

主张项目的投资来源是绩效审计的重点之处。Ford George and Suk Sung Jun

（2014）关注能源消耗的主题，发现了资源和能源消耗的问题。

另外，在寻找绩效审计的评价标准领域，Mark Funkhouser（2000）发表了看

法，认为需要对政府公共部门的实际工作执行程度和执行最终效果进行评估，此

举动的重要工具，需要寻找新的工具和办法对上述内容进行审查，绩效审计就是

不可小觑的一大利器，能够帮助审计报告或是相关信息的使用者准确地捕捉到重

点。Christopher Pollitt（2003）通过对绩效审计实践工作的研究确定了一套审计

标准。

（2）关于政府投资项目绩效审计的研究现状

①关于政府投资项目绩效评价的研究

Vilma Kazlauskienė（2015）表示绩效评价中相关项目在社会层面表现出的效

益应当被重视。Cochran Ian（2014）认为在日益重视生态环境的状态下，应当在

项目建设的评价中加强环境效益的表现成果。Bonyne（2002）从多个维度考虑了

政府工作绩效评价的切入口。

②关于政府投资项目绩效审计评价指标体系的研究

1982 年，英国政府启动“财务管理改革方案”，随后于 1986 年确立了超过

五百项绩效指标，至 1989 年，这一数字已增至两千三百多项，构建起了相对完

备的体系。美国审计总署（GAO）在其 1981 年的《政府机构、项目、活动和负债

审计标准》中引入了“首选做法”的概念，作为对那些难以量化的评价标准的评

价标准，并对七个公共部门绩效审计测试和评价标准采用了“美元化”方法。美

国也使用类似的平衡计分卡，名为 “设计公共工程投资绩效审计系统”。美国

国家审计署在整合了现有的土木工程绩效审计指标体系后，在经过研究后果断地

选择了一些比较普适的指标和因素，从而增添了指标体系和评估手段的全面性，

其中，投资金额最终发挥的效益、本项工程的质量优劣还有最终投资款是否收回

或者回报程度是否满意。美国建筑业研究院(Construction Industry Institute)基于
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QPMS（Quality Performance Measure Structure）模型，基于对工程项目绩效审计的

深入研究，清晰明了地制定了一套更为适用的公共工程项目绩效审计方法与规

范，旨在更有效地指导实践工作。这种制度指标设定包含了项目批准、施工设计、

材料采购、项目执行、竣工验收和正式投产，以及折旧处理等几个主要环节。美

国学者也从不同方面出发，构建了一整套三个层级细化目标的绩效审计指标体系

适用于工程建设项目。一级指标评价工程效果；二、三级指标位进一步细化。英

国学者利用平衡计分卡构建了一套工程建设项目绩效审计标准。从工程的不同阶

段入手，根据各个阶段各自适用的绩效评价角度，确立了细化的指标层。

（3）关于 EPC 项目绩效评价的研究

国外对于 EPC 总承包模式的研究较为成熟。Iranmanesh H（2007）等利用 RBS

与 WBS，研究了 EPC 项目建设过程中的风险点所在，设立了风险分解结构 RBM 模

型，并加以融合 EPC 工程项目的特殊性，为 EPC 项目的风险管理贡献了一臂之力。

另有学者分析 EPC 模式下工程项目的风险管理，Guo等（2009）将 EPC 模式的工

程项目特征与熵权理论相结合，将风险等级进行排列，从而进行评估评价。Maria

（2016）等从工业、住房和公共基础设施三个领域，判断了将会导致 EPC 模式的

工程项目风险的可能性以及各个风险因素的作用效果，得出了工程项目中将会导

致最大风险的因素所在，并提出为 EPC 工程项目涉及的行业制定特殊化的合同范

本。部分学者注重 EPC 模式工程项目的采购阶段，Dixit等（2018）采用清晰方

法、FMO 方法、CMO 方法分别对 EPC 模式的工程项目采购活动的相关阶段和风险

维度进行估算，并将３种结果进行了分析比较。ShigangZhang（2019）认为 EPC

工程总承包模式较为适用于海洋开发承包，并为海洋开发承包构建出了绩效评价

的框架。Peyman（2020）等采用了 TOPSISI 法作为多准则群决策方法，分析研

究了各能对石油项目工程造成风险影响的方向和具体因素并发现施工阶段的影

响举足轻重。

1.4.2 国内研究现状

（1）关于政府绩效审计的研究

蔡春（2006）曾指出，绩效审计在发现问题、解决问题等层次上发挥着重要

作用，并指明其余传统的财务审计有区别。审计效率的提高依赖于针对不同对象
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的不同实际情况而做出适当侧重。杨肃昌（2004）“3E”审计理念的应用应当是

我国在绩效审计领域发展中的需要大力宣扬和传播的一项重要观念，在绩效审计

工作执行之时此项理念应当被认为是关键审计目标，同时，非常值得注意的是其

三项内涵是相互连接不可分裂的。吴勋等（2009）运用了“3E”审计阐述了在财

政运作过程中经济性、效率性、效果性的作用。在研究的不断发展扩充中，有学

者（宋常、赵懿清，2011）发现再继续沿用“3E”审计将会与当代社会进程出现

代沟，“公平性”和“环境性”的标准开始出现在绩效审计的视野里。至今，政

府绩效审计大多依靠于“3E”和“5E”来进行指标的选取和评价体系的构建。同

时必须注意到的是，绩效审计工作的开展必须紧贴着审计战略以及审计部门的发

展战略乃至国家治理战略。郭旭(2020)的研究表明，财政资金的绩效审计应当着

重关注审计领域相关理论的运用和研究，同时，还要多多关注绩效审计结果的扩

大化运用。于霄(2020)聚焦于“成果”与“效益”，我们更侧重于考察经济效益、

持续影响力以及环境效益等方面，并为绩效审计的全面实施提供了具体的策略指

导。郑小荣、肖婉琳（2022）借助比较分析，深入对比了美国的 GPRA 与我国《审

计法》相关条款及审计署的政策绩效审计文件，以期为我国在政策绩效审计立法

方面提供有益的借鉴与参考。

（2）国内关于政府投资项目绩效审计的研究

①关于政府投资项目绩效评价的研究

祝军、王社庭（2014）认为政府投资项目的关注点应当着重于其创造的社会

效益以及对生态环境是否造成积极或消极影响，除了项目其本身的经济价值外，

社会公平的彰显也是重点。王元章（2014）提出公共投资项目因其高度的专业性，

需要适当地请教社会中介机构，与政府部门达成稳妥合作，以提高审计效率并减

少审计中的风险。徐绪宝、周君、洪璐（2015）从多个维度如绩效评价的内容、

方法和指标体系等，对公共投资项目进行了全面的绩效评估。饶斌斌（2015）运

用了灰色模糊评价法进行了具体指标评价，对定性和定量的指标进行细化区别，

通过精确的量化分析，具有很高的实际应用价值和操作便利性。蔺书东等人

（2018）选用灰色聚类分析法与熵权法对政府投资项目评价体系展开研究，得出

选用熵权法建立指标权重能有效地排除指标赋重中主观因素影响的结论，选用灰

色聚类法对指标进行综合评价，充分发挥小样本在数据处理方面的优越性。冯志
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雪，孙玉剑（2021）研究指出，在传统的审计模式中，工程审计很难从经济、社

会、环境等多个角度全面评估政府投资项目的效果，也很难为受众提供准确和可

靠的审计结果，因此，我们应该高度重视进行绩效审计。学者基于霍尔系统工程

三维结构理论，深入分析了政府投资建设项目的绩效审计相关研究问题。张旭

（2023）认为，随着政府公共管理现实需求的变化，绩效审计对政府公共受托责

任履行的鉴证性职能已无法满足现实需求，应通过建议性职能为政府投资项目的

管理提供针对性建议，并基于逻辑框架法和可容忍差异率对建议性职能绩效审计

体系开展理论分析的基础上，选取政府投资环保项目案例开展实施研究。

②关于政府投资项目绩效审计评价指标体系的研究

北京市海淀区审计局常印怀（2005）将审计内容被仔细划分为两个主要领域，

即管理和运作行为及影响，而这两个领域又被划分为六个分领域，即筹资、资金

使用、财务管理、投资决策、项目建设和项目运作；财务数值成果和非财务关联

因素也被纳入经营效果的评价范围。该学者专家基于经济、环境和社会这三大效

益的细分，进一步构建了绩效审计的评估指标体系，以全面衡量管理和经营的综

合成效。王会金（2014）在研究中提到，新公共管理运动为绩效审计创造了有利

的环境。在我国进行政府绩效审计的过程中，必须给予国家治理足够的重视。在

执行政府绩效审计时，可以从社会、市场等多个角度选择审计指标，从多个维度

评估政府的绩效，并对政府的服务质量和公众的满意度进行深入分析。赵爱玲、

李顺凤（2014）建立绩效审计评价指标体系时多关注于投入资金的利用情况，例

如批复资金、实际应用、最终获利等阶段，清晰地从各个阶段获取绩效的评价结

果。扈剑晖（2014）指出，我国政府各部门应当从不同的角度构建投资项目绩效

评价体系。曲明（2016）详细划分了政府绩效审计评价的整体框架，将其分为三

个核心评价维度：政府总体绩效、公共部门绩效以及项目绩效。同时，我们确立

了 11 个与之紧密相关的评价指标，涵盖公共资源消耗评估标准、资源管理相关

指标以及项目个体评价要点等，以确保评价的全面性和准确性。李颖（2017）利

用经济性、效率性、效果性、社会效益、环境效益五个维度的评价指标，对政府

投资项目的绩效结果进行了审计评价。周珊（2018）把握住了平衡记分卡方法和

其关键因素和向度，构建了更有实用意义的绩效审计指标评价体系。其中，为各

层级指标都分立了足够的具体指标项目，一级包含了十五项，二级则是包含了四
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十八项。杨芳（2020）经过精心研究，构建出了一套涵盖三个体现生命周期范围

的框架，并确立了一级和二级指标分别三个和十三个，以确保评价的全面性和深

入性。通过具体案例的应用，验证出这一评价指标体系的可行性与有效性，为政

府投资项目的绩效审计提供了有力的工具与支持。孙继升，温伟等（2022）提出

一套全新的政府投资项目后评价指标体系，从项目逻辑关系和项目实施步骤两个

维度，设计涵盖项目全生命周期所有要素的评价指标体系，并提出试点阶段指标

和评分标准的设计原则。符凌颖（2020）提出想法，项目的各个步骤或者说进度

情况下，都能体现出财政资金或项目投资款利用效能和合理科学投资的意义，关

注全过程全周期具有提高社会发展的经济环境，最大程度发挥监督效能。陈希晖

（2022）探索了在新时代背景下，如何为我国的绩效审计制定新的发展策略，并

为政府绩效审计制定了具体的执行框架与路径。

③关于政府投资项目绩效审计存在的问题研究

刘英来（2006）提出，传统项目和财务审计与绩效审计的关系应当是相互交

融且绩效审计是在传统的基础上发展优化的，特别是政府投资建设的项目，其绩

效审计的审计范围和内容是值得开拓和深挖的。在公共投资项目绩效审计发展过

程中，其问题也渐渐暴露。常青海（2015）认为我国政府在投资绩效审计方面面

临诸多挑战，这些挑战若得不到妥善解决，不仅会激化社会矛盾，损害政府形象，

还可能对地区经济的长期稳定发展构成威胁。因此，我们必须正视这些问题，并

采取有效措施加以解决，以确保政府投资绩效审计工作的顺利进行，进而推动社

会的和谐稳定与经济的持续发展。究其原因主要是由于我国目前还没有建立起一

套完整有效的政府投资绩效审计工作机制，致使审计监督流于形式。因此，政府

有必要实施切实可行的方案，特别是为了与经济和社会的发展相契合，我们亟需

构建并不断完善一套稳健的政府投资绩效审计体系及其流程，确保审计工作的规

范性与高效性。同时，我们还需采取有效措施，保障审计结果的真实性和有效性，

为政府决策提供有力支撑，推动社会的持续健康发展。朱颐和（2012）的研究指

出，现有的审计法规建设以及对政府投资项目的绩效审计产生阻力作用，并不完

全契合当前的审计环境和项目建设状态。当前力量应该集中于构建更适用的体制

和法律以及吸引人才共同创建新局面。郝利烨等（2018）认为工程项目竣工之际，

其绩效审计方面所展现的短板日益凸显，故亟需增强绩效审计的监管力度，并优
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化审计指标。此外，我们还应将全程绩效审计的理念贯穿于项目建设的始终，确

保从项目启动到完工的每一个环节都能得到有效审计，从而提升工程项目的整体

绩效水平。郑石桥等人（2019）认为投资建设项目当前结果较为集中于关注事后

审计而忽视事前和事中的审计作用，应当更加关注全过程中审计作用的发挥从而

优化项目建设效果。程宁飞（2022）认为，审计工作和政府投资建设项目的契合

应当考虑绩效审计的应用阶段，当前缺乏事前和事中的绩效管理控制，导致绩效

审计的落实存在阻碍。

（3）关于 EPC 项目绩效评价的研究

经梳理国内关于 EPC 过程总承包模式相关学者的研究，发现学者们主要将研

究焦点集中在 EPC 项目的多个方面，包括成本管理、设计管理、合同管理、风险

管理和供应链管理，以及总承包商、分包商与业主之间的协调管理，还有 EPC 项

目与装配式建筑或 BIM 技术的融合等方面。我国关于工程总承包模式的相关规

定、合同范本、法律法规等方面的重视愈加强烈，相关学者的研究也越来越全面。

其中，张水波（1999）较早地从 EPC 工程模式的背景、合同风险、招投标方式等

方面对工程总承包模式进行了较为完整的介绍。毛加（2013）提出，目前，我国

巳经拥有一大批项目建设、施工管理、设备材料采购和设计一体化队伍，所涉及

行业遍布市政、交通、化工等行业。但我国 EPC 项目管理上存在问题，例如对工

程项目管理的重视程度不够，项目管理体系不够健全，工程项目管理技术比较落

后，工程项目管理人员的素质参差不齐等。孙晓池（2015）以 ICPMA 国际项目管

理卓越评估模型为参照，结合各文献研究，从 EPC 模式定义即设计、采购、施工

三方面研究的基础上，构建了 EPC 工程项目的关键绩效指标评价体系。张勇，刘

杰等（2015）在对国内 EPC 总承包制度及其实施过程进行深入调研的基础上，首

先从 EPC 模式出发，识别并分析影响项目绩效的关键因素。随后，运用模糊综合

评价法，对这些因素进行综合性的量化评估，以确保评价结果的客观性和准确性。

确定工程总承包模式下项目绩效影响因素的权重比例，从项目绩效的传统三要素

即进度、质量、成本三个方面着手，探析了工程建设过程中的各个细项对工程项

目绩效的影响，通过模糊评价的方式确定了绩效影响因素，并通过 AHP 确定了相

应权重，对影响项目绩效较大和较小的指标因素进行了分析，并提出了控制措施。

佟瑶（2019）通过对 EPC 总承包模式的特点进行介绍，基于社会网络分析理论，
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从项目治理的角度，分析 EPC 工程项目各阶段会直接影响项目绩效的因素，进而

基于灰色评价总结了了的 EPC 项目绩效评价体系，并利用可拓层次分析法的原理

最终确定了各级指标的权重。占征杰（2020）做出了从项目整套过程为着眼点，

与项目进行的整体经济和政策环境相结合去构建指标评价框架结构，同时因为考

虑到层级分析法本身的实施的途径具有很大的主观性色彩，因此，该学者同时采

纳率可拓理论以便于使结果更加具有可信度。

1.4.3 文献述评

通过整理国内外相关研究成果，我们可以清晰地认识到，政府投资项目绩效

审计指标评价体系正经历着持续的发展与完善过程，不断取得新的进步。绩效审

计的普及与“5E”审计理念的形成，实则是新公共管理运动深入推进的产物，三

者之间呈现出一种紧密而复杂的互动关系。绩效审计作为政府治理现代化的重要

工具，其普及程度直接反映了政府治理能力的提升；而“5E”审计理念的形成，

则进一步丰富了绩效审计的理论内涵和实践指导，使其更加符合新公共管理运动

的核心价值观。因此，我们有必要深入探讨绩效审计、“5E”审计理念与新公共

管理运动之间的内在联系，以期为政府治理改革提供更为有效的思路和方法。同

时，绩效审计相关理论的完善得益于公众越来越全面地认识到政府相关部门的角

色定位和职能发挥，“5E”审计理论在实现审计目标，优化审计绩效评价上都具

有重要意义。

国内学者在研究政府投资项目绩效审计的评估要素时，主要着眼于项目的建

设成果、经济回报以及对社会产生的深远效应等维度。与国内研究相比，国外的

研究重点更加聚焦于项目的技术细节要求以及利益相关者的影响剖析，致力于深

入探讨项目的实际执行成效及其所满足的各类利益需求。而国内在系统性评估项

目建设成果对经济、社会和环境层面所产生的影响时，仍存在一定的不足，需要

进一步加强相关研究和分析，以提升评价的全面性和准确性，因此，未来研究需

要加强对这些方面的综合考量，以提供更全面、深入的政府投资项目绩效审计评

价。相较于国内，国外学者在政府投资绩效审计领域的研究趋向于成熟。通过采

用对比研究等多种方法，在研究出一套完整且普适的绩效评价构架时，特别关注

了不同的地域和国家所表现出的异同点，进而帮助学者更好的理解和剖析政府公

共部门的绩效审计其具体的内涵。此外，国外学者还广泛运用实证研究方法，对
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政府绩效审计在实际操作中的效用进行了深入探索，从而构建了一套较为健全和

完善的理论体系。尽管我国政府在投资项目绩效审计方面已有一定的研究，但与

国外相比，无论在理论研究还是实证研究上均显相对滞后。自 2009 年起，随着

我国对政府绩效审计的高度重视，相关研究进入了蓬勃发展的阶段，吸引了众多

学者参与其中。这些学者从多元视角对政府投资项目绩效审计进行了深入探讨，

丰富了相关理论体系。然而，不容忽视的是，在关键领域的研究上，我国尚未形

成广泛共识和统一意见，这在一定程度上限制了绩效审计对实践工作的明确指导

作用。因此，未来研究仍需进一步聚焦关键领域，形成更为统一和明确的指导意

见。

在当年的社会发展和工程发展进程中和建设工程项目的运作中，PPP 与 BOT

模式日益成为广受关注的对象。相伴的，工程总承包模式也稳步前进。建筑施工

类企业凭借雄厚的资本基础、卓越的技术实力，在 EPC 总承包模式的建设工程项

目中扮演着核心角色。然而工程总承包模式的现身除了其一次性总包便于管理的

优点之外，不可避免的会带来过度信任导致的项目风险，例如投资款的合理合法

利用，材料成本是否真实等问题。这一系列与工程总承包模式随之而来的不确定

性，为政府机关和审计部门的工作带来挑战和更新空间，作为政府审计的一大部

分，绩效审计是时候发挥出其力量均衡这一风险的出现。

通常来讲，项目绩效评价的核心构成在于评价模型和指标体系这两大重要元

素。通过这两者的有机结合，能够全面、系统地评估项目的绩效表现。在绩效评

价研究领域，国外起步较早，积累了丰富的经验和成果；相比之下，国内研究在

初期多借鉴了国外成熟的理论与方法，并在此基础上逐步发展出适应本国实际情

况的绩效评价模式。迄今为止，国内的绩效评价研究大多聚焦于个人或企业层面，

相比之下，对项目层面的深入探讨显得较为匮乏。而在项目层面的研究中，又主

要集中于传统承包或 PPP 项目，针对 EPC 项目的绩效评价研究尤为稀缺，这在一

定程度上限制了绩效评价体系的全面性和完整性。因此，未来研究应加强对 EPC

项目绩效评价的探讨，以丰富和完善项目绩效评价的理论与实践。所以，以 EPC

模式的政府投资建设类项目为研究对象，构建绩效审计与评价指标体系就显得异

常具有现实意义。

随着我国经济进入新常态，供给侧结构性改革不断深化，政府财政资金的使
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用效益日益受到广泛关注与严格审视。在此背景下，确保资金的高效利用、优化

资源配置成为政府工作的重要一环，这也对绩效评价工作提出了更高的要求。而

当前，我国尚缺乏一套专门适用于工程总承包模式的绩效审计指标评价体系。鉴

于此，文章旨在构建一套既有普适性又具推广性的绩效审计评价指标体系，专攻

于 EPC 模式下的政府投资建设项目领域的应用。通过此举，期望能推动强化对

EPC 工程总承包模式的监督，进而促进我国投资管理体制的完善。
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2 概念界定及理论基础

2.1 概念界定

2.1.1 政府投资建设项目

政府投资建设项目，是指政府为适应和推动国民经济或区域经济的持续发

展，通过多种融资手段兴建的，包括但不限于财政拨款、发行国债等方式，这些

项目可以是独资兴建，也可以是合资兴建，旨在推动经济社会的持续健康发展。

此类投资与非政府投资共同构成了一个国家的总投资，两者相互补充，共同支撑

并推动着国家的经济进步与发展。政府投资项目旨在满足社会的公共需求、治理

需求及政策需求，进而实现国家的稳固、治理与发展战略目标，在这一过程中，

政府利用财政资金直接投资于固定资产的建设，而地方政府投资项目，则是各级

政府在管理本行政区各项事务的过程中，基于规划与发展导向，利用公共资金进

行本行政区划内各类固定资产的投资建设活动。这些项目主要包括政策引导型、

基础设施完善型以及区域开发型三种类型，对于推动地方经济社会的持续发展具

有重要意义。

2.1.2 EPC 模式

EPC（Engineering Procurement Construction）是指公司受业主委托，按

照合同约定对工程建设项目的设计、采购、施工、试运行等实行全过程或若干阶

段的承包。公司在总价合同条件下，对其所承包工程的质量、安全、费用和进度

进行负责。在此模式下，业主与项目总承包单位签订总承包合同，仅需与总承包

单位建立合同关系，简化了管理程序。项目总承包单位凭借其设计和施工的专业

力量，展现出强大的综合管理能力，为项目的顺利推进提供了有力保障。项目总

承包单位通过组建由设计和施工单位构成的项目总承包联合体，与业主共同签署

针对特定项目的总承包合同，双方在该项目上共担责任。对于总承包工程，项目

总承包单位有权将部分工程任务分包给专业的分包单位完成。在此过程中，总承

包单位负责对分包单位的各项工作进行协调和管理，确保项目顺利进行。值得注

意的是，业主与分包单位之间不存在直接的承发包关系，所有分包活动均在总承
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包单位的统筹安排下进行。

2.1.3 政府投资项目绩效审计

绩效审计是评估审计客体的经济性、效率性、效果性、环境性和公平性等关

键指标的工作过程。在我国的经济体系中，绩效审计扮演着至关重要的角色，它

是审计工作中不可或缺的一环。政府投资项目绩效审计，简而言之，即是由专业

审计机构和人员针对政府投资项目所展开的一种审计过程。在这一过程中，审计

人员会以项目本身为出发点，逐步扩大审计范围，细致入微地探寻项目中的每一

处细节与线索。这一审计过程旨在确保政府投资项目的有效性和高效性，促进政

府资金的合理使用，为经济社会发展提供有力保障，还需要设定针对性的评价指

标来进行评价，主要目标涵盖项目建设过程中成本与效益是否投产合理，项目成

果是否最大化等等。

政府投资项目绩效审计的核心要义包含四个维度。一是投资决策审计方面。

投资程序的合规性和合理性等问题。二是资金使用审计方面。资金投入的及时性

和充分性等问题。三是投资管理审计方面。制度是否完善等问题。四是投资效益

审计方面。项目投资后的产出效益情况等一系列相关问题。

2.1.4 绩效审计评价指标体系

绩效审计评价指标体系的客体意指被评价的对象。评价时根据行业的独特

性、项目的种类等因素对项目进行细致划分，并基于各异实体的属性来明确评估

客体。这种划分方式客观地对评价指标体系的内容进行了界定，发挥了限定功效，

从而直接影响了评价指标体系的建设。通过这样的方式，我们能更加科学、准确

地构建适用于不同行业和项目类型的绩效评价指标体系。为绩效审计评价设立相

联系的指标体系，以及为指标评价体系填充相应的评价内容和标准，旨在针对不

同客体双重定性与定量的评估，以确保评价结果的全面性与准确性，确保评价内

容与评价目标内容不冲突，财政与财政外围指标并驾齐驱，牢牢握住政府投资项

目的特殊性，令评价内容更精确聚焦。

政府绩效审计评价结果的客观公正依仗于审计的独立性，评价结果是否充分

利用，影响着绩效审计发展的必要性和方向。
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2.2 理论基础

2.2.1 新公共管理理论

相较于传统公共管理运动，新公共管理活动致力于全面优化政府公共服务的

整体表现，尤其注重显著提升政府服务的效率与品质，以推动政府工作的不断精

进与卓越发展，借鉴市场经验，强化政府服务，改革责任机制。在此架构下，公

共服务的品质是新公共管理理论探究的重中之重。现如今，政府信息的透明化已

成为绩效审计中，对构建服务型政府的必然选择，信息的公开化也变为不可阻挡

的潮流。

在全新的公共管理理论框架下，作为回应，政府放弃了作为部门机构的消极

现象，恢复为一个充满公共责任和权力的公共服务机构。在新公共管理理论中，

政府的工作成果与职责体现备受关注。政府的审计活动作为优化和提高公共服务

水平的一种手段，提高了公共管理运作效果。新的公共管理观念着重指出，政府

工作人员和相关利益方对于项目的作用程度需与资源的分配方式相契合，确保投

入与产出之间的平衡与协调。因此，需要建立一套科学合理的绩效考核体系来激

励和约束公务员的工作行为。我们不能仅仅将工作量视作唯一衡量尺度制定薪资

分配准则，应综合考虑员工也就是政府部门者的业绩展现，以更科学、公正的方

式确定薪酬水平。将新公共管理理论融入国家治理体系之中，政府的工作根基在

于公众的信任与执行效能，令其必须展现卓越的工作绩效。同时，公共部门应积

极接纳民众的监督与评判，以确保其工作的透明度和公正性。

2.2.2“5E”审计理论

“5E”审计是指着眼于经济性、效率性、效果性、环境性和公平性 5个维度，

对审计目标实施全面的成效审核。相较于先前的“3E”审计，“5E”审计在内涵

与外延层面均得到了更为广泛的拓展与深化。为这 5个维度的含义做以下说明：

（1）经济性

经济性其本质在于对资源投入与利用的成本控制进行考量，并评估资源使用

的合理性与有效性，可以诠释为，在政府及其公有部门运营流程中，应当力求降

低资源的消耗程度，获取一定数量与优质标准的产品、服务及其他成效。经济性

指标和要求站立在政府投资项目的绩效审计范畴内，则特指财政资金在所投资项
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目中的可研报告预算和实际支出与实现工程的预期的预算目标与任务之间是否

协调统一。

（2）效率性

效率性是指政府部门及非营利性机构在业务运作中资源投入与成效之间的

关联。效率性主要聚焦于在成本恒定的前提下，是否能够实现效益的最大化。这

一指标侧重于衡量在资源投入不变的情况下，是否能够有效提升业务活动的产出

和效果。该因素被纳入考虑的目的在于评价政府机构的财政运作活动是否经济且

高效。

（3）效果性

效果性主要关注点是评估既定目标的完成状况以及项目相关活动所产生的

实际成效。在政府投资项目绩效审计的框架下，效果性主要用以衡量项目在达成

政策目标、经营目标等方面的实际表现程度。通过效果性的评估，我们可以更为

精准地判断项目是否有效实现了预期效果，进而为项目管理和决策提供有力支

持。

（4）环境性

在新时代的新要求下，工程项目的进行需要多加关注对于环境生态的利好或

损害情况，环境性意指在社会活动中，对于生态保护以及自然资源的充分和合理

利用的情况。在政府投资项目绩效审计中，环境性侧重于审视公共投资活动对生

态环境及资源所产生的或潜在可能产生的各种影响，旨在确保投资活动在促进经

济发展的同时，也能够实现对生态环境的保护和资源的合理利用。

（5）公平性

公平性可视为社会责任的体现，在社会和司法环境中，社会和公共行政活动

有所增加，随着受人瞩目的新公共管理运动的发生，根源性地促进了广大公众对

真正有意义的平等与公正不可忽视的，日益增长的关注。公平性标准的横空出世

严格地提示了政府公共部门在基础性的且本能地追求财政资金或工程项目经济

效益的创造以及提升时，势在必行地将公平与效率互相兼顾，确保社会发展的均

衡与公正。

2.2.3 绩效管理理论

绩效管理是一种管理策略，其中管理者和员工共同理解并接受企业的战略目
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标，并通过激励员工来提高他们的个人绩效，从而更好地实现企业的战略目标。

绩效管理是一个循环往复的动态过程，涵盖了绩效计划的制定、执行、评估、反

馈与提升等多个环节。一个完善的绩效管理体系不仅以结果为导向，还注重实现

目标过程中的每一个环节，更能够切实将战略意图细化分割为具体、高效的行动

方案。其中，目标管理法、关键绩效指标法及平衡计分卡法等方法在绩效管理中

较为多用。
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3 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计现状及问题分析

3.1 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目概况

为缓解鼓楼西街的交通压力，打通中大街与鼓楼西街路口南北交通，解决鼓

楼西街排水不畅的问题，市委、市政府决定实施鼓楼西街上跨中大街立交桥工程。

L市鼓楼西街上跨中大街立交桥是 L市“20+3”城建重点项目，为城市主干路，

工程全线长 841 米，红线宽 42 米，高架路段采用双向四车道加地面辅路，其中

主线跨线桥全长 700 米，桥宽 17 米，设计时速 50km/h。该项目采用 EPC 工程总

承包模式，并采取 EPC 国内公开招标的方式进行招标，所有工作由施工单位牵头

组织投标，招标范围为从工程设计开始到质保期结束为止所涉及到的所有工作，

包括工程施工图设计、工程施工及相关采购、竣工验收和最终交付等。委托单位

为 L市政府工程建设事务管理局，设计单位为 S省城乡规划设计研究院工程设计

中心，施工单位为 Z铁某局集团有限公司、S省城乡规划设计研究院工程设计中

心（联合体），施工监理单位为 S省建设监理有限公司。建设规模情况包括改建

鼓楼西街地面辅道 688.9m；新建鼓楼西街高架主线 730 米；改建 A、B匝道各 135

米；改建 C辅道 110.9 米；改建 D辅道 119.3 米；中大街改造 220 米。主要建设

内容包括道路工程、桥梁工程、给排水工程、照明工程、中水工程、绿化工程、

交通工程等。项目总投资 25150 万元，资金来源由市政府财政解决。建设竣工以

后将极大提高鼓楼西街区域的通行能力，解决中大街与鼓楼西街路口贯通问题对

改善该区域交通拥堵，方便市民出行，提升周边交通品质具有重大意义。

3.2 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计现状及存在的问题

为更好地发挥审计系统作为政策落实“督查员”和公共资金“守护神”的作

用，2017 年以来，L市审计局主动融入全面深化改革大局，服务改革发展，扎实

推进资金绩效审计。该局以“抓制度建设，规范绩效管理”“抓方式创新，提升

审计绩效”“抓队伍建设、提升审计能力”“抓审计整改，提升成果绩效”为着

力点和落脚点，重点开展财政审计、领导干部经责审计、专项审计调查、投资审

计、政策措施跟踪审计，做到支出审计和绩效审计并重，既审计财政资金使用是

否真实合法，又关注资金使用是否合理高效，提高财政资金使用绩效，防范债务
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风险，推进财政存量资金和政府债务的有效统筹，有效发挥了“免疫系统”的作

用。

L市鼓楼西街立交桥项目工程中标工期为 365 个日历天，正值新冠肺炎疫情

严重时期，对 L市政府和相关部门工作造成不同程度的影响和停滞，因此施工和

绩效管理都收到较为严重的影响，根据走访调查了解到，虽然已经在 2020 年末

基本正式通车，但 L市鼓楼西街立交桥项目尚未进行绩效审计评价，造成绩效管

理的空缺，绩效审计评价指标体系的设计也处于空白状态。

任何工程项目或者说经济活动的进行和实施，都不可能不关注其绩效成果表

现，不同的专业和行业领域都有着各不相同的评价标准和原则，如果要更有效且

更有意义地做出管理和评估，就不得不与该模式下项目的特性相结合，使得评价

框架和体系更合理，这其中涉及许多评价方式，无论是生命周期为基准还是定性

定量的判断原则，都需要为最终结果的准确负责。目前工程项目的评价标准大多

以合同作为主要的评价框架和要求来源，这一标准的优点是有据可依，但其同时

不可避免的问题是，工程内部具体衔接需要落脚在实际情况上，如果不留余地的

根据合同去评判，可能适得其反，导致本该发生积极作用的评价体系出现太过于

格式化的问题。

针对 L市鼓楼西街立交桥项目绩效审计工作的现状，分析其存在以下问题。

一、审计工作进度滞后。该项目的施工期正值新冠肺炎疫情之时，疫情的影

响导致该工程项目的人力、物流和供应链受到限制。工程团队的人员不足，或者

由于防疫政策而无法正常到岗，原材料供应链的中断，以及疫情下，政府可能会

发布新的规定和限制，对工程项目的顺利进行产生影响，从而延长了工程的完成

时间，影响了竣工验收和绩效审计工作的正常进行。审计工作进度的滞后可能导

致绩效审计报告的延迟提交，同时绩效审计工作的拖延可能导致逐渐遗漏重要信

息或者数据准确性不足从而影响审计结果的可靠性，以及影响组织及相关利益方

对工程项目竣工验收结果的及时了解和反馈。导致审计人员在工作中忽略一些重

要细节，从而影响审计质量。同时，审计是一个持续改进的过程，但进度滞后可

能导致对改进机会的忽视。

二、审计工作制度不完善。依法审计是审计工作的基本原则，它要求绩效审

计必须建立在完善的法律法规基础之上，以明确的法律条文作为指导和规范。同
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时，为了满足绩效审计形势的不断发展，需要制定具有可操作性的指导性文件，

以实际指导绩效审计工作的具体实施，确保审计工作的合法性和有效性。目前，

案例地区L市尚未构建出一套适用于政府投资项目乃至适用EPC模式工程项目的

绩效审计的体系策略等。当前已出台的文件政策中，也仍未出现具体的绩效审计

评价标准方法和指标体系。在审计内容方面，目前审计计划和审计要点的制定还

停留在参考以往类似项目案例的复制阶段，再加以结合审计人员和审计机关已有

的经验积累，再优化整合审计流程和内容侧重，但是由于无法参考范式的规范和

流程，审计评价的进行难免掺入主观意见，绩效审计评价中的定性指标无法依靠

绝对准则，导致审计评价的结果在公平性、客观性上缺乏认证，可能会降低审计

报告的质量，影响后续审计中项目整改。政府投资项目的绩效审计结果若未能及

时向社会公众公开，这在一定程度上削弱了社会舆论对政府决策和建设单位履职

情况的督查作用。因此，我们有必要加强审计结果公示制度的执行力度，确保审

计结果的及时公开，从而充分发挥社会舆论的监督作用。

三、对绩效审计工作重视度不足。虽然 L市近年来不断推进政府投资项目，

但是，L市在分析绩效审计情况以及对工程项目模式的区分或突出审计要点这方

面执行次数还是较少，仍有很大缺口。由于对政府投资项目的绩效审计可以量化

政府财政资金的利用效率并为未来项目合理投资以及招投标做参考，因此，L市

审计部门应当加强对政府投资项目绩效审计的落实执行，及时查缺补漏运行管理

的缺陷，以及不同的工程项目模式带来的不同的审计重点，以确保财政投入资金

以及工程项目的结果可以发挥最大效益。
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4 L 市鼓楼西大街立交桥 EPC 项目绩效审计评价指标体系的

构建

4.1 指标构建原则

4.1.1 科学性原则

科学性原则，即在决策科学理论的指引下，要求决策活动必须遵循严谨的决

策流程，并运用科学的思维方式进行决策，以此作为行为准则。绩效审计评价的

科学与实用性，其核心在于评价指标的选取是否科学、合理，这是确保审计结果

准确、有效的关键所在。城市道路的建设将为民众带来落在实处的利好，在构建

和应用绩效审计评价指标体系时应当全面、科学的反映其绩效结果。本文指标选

取的科学性原则依靠于以下三个维度：一、政策文件层面有关 EPC 工程总承包模

式下工程项目的管理规范以及政府投资项目绩效管理的制度规范。二、L市同类

型同模式的政府投资项目进行绩效审计评价时所运用的指标。三、部分地方政府

已经实行的绩效审计评价体系以及管理规范等。

4.1.2 全面性原则

由于有多个单位参与建设 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目，具有 EPC 项目的特

殊性，所以其参与主体构成复杂，审计过程中涉及评价各参与单位的绩效指标，

由于项目资金以及流程的审批程序多，需要在选取指标时考虑到这一层面，将可

能影响绩效结果的因素全面地纳入指标层，才能够对 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项

目的绩效情况进行充分的绩效评价考核，避免仅使用单一少量的评价指标来评估

政府投资项目的表现，以免产生偏颇的风险。基于以上指标选取全面性的必要程

度，文章将采用“5E”审计理论从多个角度进行评估 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项

目的绩效情况。

4.1.3 定量和定性相结合原则

通常，通过对评估指标进行定性和定量的双重属性描述，我们能够对目标有

更深入的了解并进行评价。在构建 L市鼓楼西街立交桥项目绩效审计指标体系的

过程中，往往会遭遇众多纷繁复杂的因素，特别是环境效益、社会效益等难以量
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化的指标。虽然定性指标能够相对全面地反映情况，但其缺乏直观性；而定量指

标虽直观，却难以全面覆盖所有方面。因此，要确保评价结果的精确与全面，必

须巧妙地将定量指标与定性指标相结合，全面考量项目的综合效益。

4.1.4 客观性原则

对 L市鼓楼西街立交桥 EPC 政府投资项目的绩效评价要以评价标准为指导、

以审计目标为结果导向、指标体系设置要客观。

4.2.指标选取及指标说明

4.2.1 经济性指标

（1）成本的合理利用情况

①可研报告投资款利用情况

可行性研究报告批复投资款为 25208.46 万元，L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项

目总概算为 25150.11 万元，节约批复总概算 58.35 万元，利用率为总投资额的

99.77%。

②虚列合同价情况

相关部门发包合同协议中，签约合同价确认的暂估价及暂列金额等是否全部

真实合理，是否包含重复计入或虚假计入的情况。例如，合同中可能未对某些材

料的单价或工程量做出明确规定，这使得承包商有机会在这些项目上虚增成本。

③成本变更情况

雨水管线线路从微循环道路迁移至鼓楼西街道路南侧车行道下，2.4*2.3 排

水箱涵和 2*D2000 钢筋混凝土管道不再按计划适用，更换为 D2600 钢筋混凝土

管道。污水管道埋深受雨水影响，埋深增加 50cm，导致可研计划清单中的排水

雨水管工程量比实际施工工程量高出将近 30%，可研估算报价对应高出约 200 万

元；初设地勘中增加了地基土液化的不良地质，故挡墙下方增加了碎石挤密桩处

理，与可研数量相比增加了近 4000m³的处理区域，概算对应增加约 370 万元。

（2）资源的合理利用情况

①信息统一化管理情况

与工程项目相关的业务主管部门是否形成了实质性的统一的信息管理系统，
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这直接影响 EPC 项目相关的各个特殊注意事宜的数据能否实现统一汇总，从而影

响了项目管理的效率和准确性。

②相关角色定位

依赖总承包模式特点，在很大的范围内，已经避免了过去建设项目中复杂的

组织结构和人员配置。但由于涉及多种类型的工作，监管方、施工方等单位的角

色参与和定位需要格外注意。

4.2.2 效率性指标

（1）流程流畅度

①项目流程消耗时间

审批时间的长短直接关系到工程项目的进展和完成时间。如果审批过程时间

较短，项目可以更迅速地推进，减少项目的总工期。相反，如果审批时间过长，

可能导致项目延期、成本增加，甚至影响项目的成功实施。且根据 EPC 工程总承

包模式的特点可见，总包省去了多次分包招标的时间成本，可有效提升工程效率。

②合同完工率

总承包模式项目在合同规定的时间内的完成情况，完成的同时是否符合合同

中规定的技术、质量和功能要求。这包括了总承包模式工程项目的实质性完成和

满足合同约定的所有要求，而非仅仅是表面上的完工，例如项目是否在合同规定

的时间内完成，延误导致的额外成本和对利益相关方的影响；合同是否符合经济

层面的要求，包括成本是否符合预算、合同支付款项是否按照约定时间进行等。

项目是否能够达到合同规定的功能要求是否达到质量上的要求。

③项目工期延误情况

适用于工程项目管理的 2020 版《示范文本》的合同示范文本以及 FIDIC 条

款说明中提到，进度计划分为初始进度计划、修订的进度计划、正式进度计划。

对于进度计划的编制也给出了更高的要求，包括工作事项、详细程度、工序逻辑

关系等。项目实际的完成情况与原定计划相比存在差距，即项目的进展速度较慢，

未能按照最初的时间表完成阶段性任务或整体项目，这种滞后可能涉及项目的各

个方面，包括其中工程建设、任务交付、阶段性成果、里程碑达成等。

④项目反馈机制执行情况

衡量项目反馈机制执行情况是确保项目管理和实施中信息流通畅、问题得到
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及时解决的关键一环。其中项目事项反馈的及时性可以通过评估问题报告和反馈

的提交速度，以及解决问题所需的时间来衡量；项目事项反馈的信息完整性确保

反馈信息提供足够的细节和信息，使得问题可以准确理解和解决。检查问题报告

和反馈的质量，确保其包含必要的有助于高效理解的上下文和详细信息；项目事

项反馈的问题解决率通过跟踪问题解决的数量和速度衡量反馈机制的效果，高问

题解决率可能表示一个健康的反馈机制；沟通效果反映信息传递的效果，包括利

益相关方之间的沟通和合作，可以通过观察沟通流程中的问题和冲突解决情况来

衡量；项目团队是否采取了改进措施以解决反馈中提出的问题，检查改进计划的

执行情况，确保已采取适当的措施；收集来自项目参与者和其他利益相关方的反

馈，了解利益相关方满意度。

⑤PDCA 循环质量控制执行情况

PDCA 代表 Plan-Do-Check-Act，即计划-执行-检查-行动，这是一种质量管

理和持续改进的方法，包括对已实施的计划和活动进行评估，看是否达到了预期

的效果；对在检查阶段发现的问题采取的纠正和改进措施的执行情况；对于执行

和检查阶段，评估是否有效地数据收集和分析，做出明智的决策。这种反馈机制

的执行情况的评估有助于确保组织能够有效地运用 PCDA 循环实现持续改进优化

工程进度和实施，并在质量管理和过程管理方面取得良好的结果。

（2）资金利用效率

①资金到位率

是否存在未付工程款项的情况，实际到位资金和计划资金的比率。

②资金充分使用情况

执行资金计划的比率情况，投资计划资金已投入但没有完全实现预期的效果

的部分，占计划约定总投资的比重。

③资金使用合规情况

确保资金使用符合国家和地区的相关法规和法律框架，可能包括财政法、会

计法、税法等方面的规定。组织内部应有财务政策，明确了在项目采购、报销等

方面的资金使用规定。这些政策应与法规保持一致，提供组织内部员工遵循的指

导。对于资金用于特定项目的情况，相关的项目合同和协议文件应清晰规定了资

金使用的条件、限制和规则，确保合同方履行其义务，遵循合同条款。
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4.2.3 效果性指标

（1）目标完成情况

①验收通过率

各类工程例如道路工程、绿化工程等细化项目内部的验收评价，各类项目的

平均满意程度，包括其材料使用是否存在替换低价低质量类似产品的情况。

②合同争议情况

是否存在施工过程中工程建设需要的材料价格出现波动，而与合同价款出现

差异，工程项目面临投资金额波动的风险，甚至可能导致合同履行中止，从而增

加工程的不确定性的情况。

③项目进度控制

比较实际进度与计划进度之间的差异，判断实际进度与计划进度，通过进度

偏差指标（如进度差异指数、进度差异百分比）来量化差异，了解项目是提前、

按计划还是滞后；评估项目里程碑的完成情况，确保关键阶段和重要目标按计划

达成，里程碑的延迟可能会对整体进度产生重大影响。

（2）职责履行情况

①绩效自评履行情况

在落实被审计项目的绩效自评工作措施时，需紧密结合工程项目的绩效目

标，以确保评价工作的针对性和有效性。

②项目监管履行情况

负责监理的部门及单位的职责履行情况，是否能及时发现并改正。

4.2.4 公平性指标

（1）行政环境

①行政透明度

在项目的审批和其他管理环节中，政府有责任公开相关的事宜和步骤，信息

是否公开以及是否赋予投标单位适当的知情权的程度。

②合同结构

是否明确责任和义务，在合同中清晰地定义各方的责任和义务，确保每个参

与方都了解他们在项目中的角色，并有明确的任务和交付要求；是否设置了合理

的风险分配，在 EPC 项目中确保风险在各方之间分配得合理，并且能够鼓励各方
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采取适当的风险管理措施是至关重要的，有助于确保公平性，避免某一方承担过

多的风险；变更管理上，在合同中明确定义变更管理的程序和责任，确保任何变

更都是在公正和透明的情况下进行的。这有助于避免潜在的争端和不公平的变更

要求。

③竞争机制

招标文件的透明度，招标文件应该清晰、详细、透明，确保各参与方了解项

目的所有方面，包括技术要求、合同条款、评标标准等；平等的信息传递确保在

招标过程中，提供给所有潜在投标者的信息是平等的，不应该向某一家企业提供

独有的信息；确保评标过程是否是公正、公开、透明的，评审委员会成员应当避

免潜在的利益冲突，并严格按照预先确定的评标标准进行评估。

（2）分配机制

①资金分配公平度

确保承包商的利润是否合理，允许合理的回报以鼓励他们为项目提供高质量

的服务； 如果合同中包含绩效激励机制，确保这些机制是公平的，鼓励承包商

提供高质量、高效率的工作，并保护业主的利益。

②利益机制

合同中的支付条款应该是公正的，确保在合理的时间内支付承包商所应得的

款项，以维护资金流的平衡；报酬是否是合理的，既能够覆盖成本，又具有一定

的利润空间。确保报酬与工程的质量和进度成正比。

4.2.5 环境性指标

（1）自然环境的影响

①环保制度履行情况

在项目的执行阶段，对相关的环境保护管理规定的执行状况。例如《中华人

民共和国建设项目环境保护管理条例》详细规定了建设项目环保管理的程序、要

求和责任，包括项目的环境影响评价、环保审批、监测报告等方面；《中华人民

共和国水污染防治法》针对涉及水污染的工程项目，规定了水环境的保护措施和

管理要求；《中华人民共和国大气污染防治法》针对涉及大气污染的工程项目，

规定了大气环境的保护措施和管理要求；《中华人民共和国土壤污染防治法》：

针对土壤污染问题，规定了土壤环境的保护措施和管理要求。
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②环保投诉事件数量

是否存在未依照相关环保法律法规要求执行的工程步骤，这些步骤是否导致

了相关部门收到民众关于臭污水以及垃圾堆积等事项的投诉。

（2）自然资源利用

①自然资源利用

项目中的能源使用效率，包括能源来源的选择、能源转换的效率以及能源利

用的优化，可以通过监测项目所消耗的能源类型和数量来进行评估；材料利用效

率衡量项目中使用的原材料和资源的效率，包括对材料选择的可持续性考虑、材

料的循环利用和再生利用情况；衡量项目对生态系统服务的保护程度，包括水源

涵养、土壤保持、空气净化等方面。

②自然资源浪费

评估项目对水资源的需求和利用，以及采取的水资源管理措施，可能包括水

的回收利用、降低用水量的策略等损失浪费情况。

4.3.构建评价指标体系

依据上面提到的多个维度来构建评价指标体系，构建得到 L市鼓楼西街立交

桥 EPC 项目绩效审计评价指标体系，如表 4.1 所示：

表 4.1 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价指标

目标层 中间层 解释指标层 具体指标层

L市鼓楼

西街立

交桥 EPC

项目绩

效审计

评价（A）

经济性（B1）

成本的合理利用情况

（C1）

可研报告投资款利用情况（D1）

虚列合同价情况（D2）

成本变更情况（D3）

资源的合理利用情况

（C2）

信息统一化管理情况（D4）

相关角色定位（D5）

效率性（B2）

流程流畅度（C3）

项目流程消耗时间（D6）

合同完工率（D7）

项目工期延误情况（D8）

项目反馈机制执行情况（D9）

PDCA 循环质量控制执行情况（D10）

资金利用效率（C4）

资金到位率（D11）

资金充分使用情况（D12）

资金使用合规情况（D13）

效果性（B3） 目标完成情况（C5） 验收通过率（D14）
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续表 4.1

目标层 中间层 解释指标层 具体指标层

L市鼓

楼西街

立交桥

EPC 项

目绩效

审计评

价（A）

效果性（B3）

目标完成情况（C5）
合同争议情况（D15）

项目进度控制（D16）

职责履行情况（C6）
绩效自评履行情况（D17）

项目监管履行情况（D18）

公平性（B4）

行政环境（C7）

行政透明度（D19）

竞争机制（D20）

合同结构（D21）

分配机制（C8）
资金分配公平度（D22）

利益机制（D23）

环境性（B5）

自然环境影响（C9）
环保投诉事件数量（D24）

环保制度履行情况（D25）

自然资源利用（C10）
自然资源利用（D26）

自然资源浪费（D27）
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5 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价指标体系的应

用

5.1 样本数据来源及分析

为了得到L市鼓楼西街立交桥EPC项目事前绩效审计评价指标的相关数据及

L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目评价指标重要性程度水平，本文对参加 L市鼓楼西

街立交桥 EPC 项目的专家、项目责任主体、相关行业专家进行了问卷调查，希望

通过这种方式，获得各个利益方对 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目的整体评价（详

见问卷调查见附录）。

首先，再问卷发放前，对 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目问卷调查的已进行了

可行性、科学性测试，其中指标也得到了相关专家的认可。此次调查，于 2023

年 9 月共发放 35 份，主要发放对象是 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目的从业人员

和研究 EPC 工程总承包项目的学者专家。最终 35 份问卷中，收回 30 份，最终有

效问卷 28 份。

5.2 指标权重的确定

5.2.1 层次分析法

层次分析法广泛运用于工程项目的绩效评价当中，该方法的使用主要通过决

策分层形成实施过程。划分层级时，对相关目标进行全面完整的分析和研究，将

影响各个层级目标的因素都纳入框架，以便于在整体评价的进行过程中，清晰地

显示出各项影响因素的影响程度，确定会对目标产生重要影响的因素时，需要留

意不同因素的作用程度，即影响因素对目标结果产生作用的权重级别，所得出的

权重数值越大，其对目标的影响越深。

5.2.2 确定指标权重

本文此次邀请了 35 位政府审计以及绩效审计方面的专家学者为 L 市鼓楼西

街立交桥 EPC 项目的各层级中各个影响因素对目标结果的影响程度打分，运用上

述层次分析法对权重进行赋值。其中，计算矩阵一致性的方式为利用层次分析软

件 yaahp，计算结果表明，判断矩阵一致性检验在构建的体系中的各个层级的结
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果均表现良好。本次问卷发出 35 份，收回 30 份，回收率达 85%，其中，有效问

卷数 28 份，各层级的评价指标权重赋值及综合评价指标权重的汇总结果如表

5.1～5.7 所示：

表 5.1 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价判断矩阵表

L市鼓楼西街立交桥

EPC 项目绩效审计评

价

经济性 效率性 效果性 公平性 环境性

经济性 1 2 1 4 4

效率性 1/2 1 1/2 2 3

效果性 1 2 1 3 5

公平性 1/4 1/2 1/3 1 1

环境性 1/4 1/3 1/5 1 1

资料来源：yaahp 软件

一致性比例：0.0075；对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：1.0000；λmax：5.0337

表 5.2 经济性判断矩阵表

经济性

可研报告

投资款利

用情况

虚列合同

价情况

成本变更

情况

信息统一

化管理情

况

相关角色

定位
Wi

可研报告投资

款利用情况 1 1 3 3 3 0.3421

虚列合同价情

况 1 1 2 2 3 0.2887

成本变更情况 0.3333 0.5 1 2 2 0.1639

信息统一化管

理情况 0.3333 0.5 0.5 1 1 0.1074

相关角色定位 0.3333 0.3333 0.5 1 1 0.0979

资料来源：yaahp 软件

一致性比例：0.0182; 对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：0.3307; λmax：5.0814
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表 5.3 效率性判断矩阵表

效率性

项目

流程

消耗

时间

项目工

期延误

情况

合同

完工

率

项目反

馈机制

执行情

况

PDCA 循

环质量控

制执行情

况

资金到

位率

资金

充分

使用

情况

资金

使用

合规

情况

Wi

项目流程

消耗时间 1 0.5 1 1 2 0.3333 0.5 0.5 0.0929

项目工期

延误情况 2 1 1 2 2 2 1 2 0.1863

合同完工

率 1 1 1 1 1 1 1 0.5 0.107

项目反馈

机制执行

情况 1 0.5 1 1 2 1 1 0.5 0.1086

PDCA 循

环质量控

制执行情

况 0.5 0.5 1 0.5 1 1 2 1 0.1072

资金到位

率 3 0.5 1 1 1 1 1 0.5 0.1178

资金充分

使用情况 2 1 1 1 0.5 1 1 0.5 0.1115

资金使用

合规情况 2 0.5 2 2 1 2 2 1 0.1687

资料来源：yaahp 软件

一致性比例：0.0569; 对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：0.1799; λmax：8.5613

表 5.4 效果性性判断矩阵表

效果性
验收通

过率

合同争

议情况

项目进

度控制

绩效自评履

行情况

项目监管履

行情况
Wi

验收通过率 1 2 2 1 2 0.2972

合同争议情况 0.5 1 0.5 1 1 0.1406

项目进度控制 0.5 2 1 2 2 0.2523

绩效自评履行情况 1 1 0.5 1 1 0.1694

项目监管履行情况 0.5 1 0.5 1 1 0.1406

资料来源：yaahp 软件
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一致性比例：0.0356; 对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：0.3278; λmax：5.1596

表 5.5 公平性判断矩阵表

公平性
行政透明

度

合同结

构

竞争机

制

资金分配公

平度
利益机制 Wi

行政透明度 1 1 1 1 1 0.1977

合同结构 1 1 0.5 1 1 0.1747

竞争机制 1 2 1 1 1 0.2322

资金分配公平

度 1 1 1 1 1 0.1977

利益机制 1 1 1 1 1 0.1977

资料来源：yaahp 软件

一致性比例：0.0131; 对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：0.0881; λmax：5.0586

表 5.6 环境性判断矩阵表

环境性
环保制度履行

情况

环保投诉事件

数量
自然资源利用

自然资源

浪费
Wi

环保制度履行

情况 1 1 2 2 0.3333

环保投诉事件

数量 1 1 2 2 0.3333

自然资源利用 0.5 0.5 1 1 0.1667

自然资源浪费 0.5 0.5 1 1 0.1667

资料来源：yaahp 软件

一致性比例：0.0000; 对“L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”的

权重：0.0735; λmax：4.0000
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表 5.7 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价指标体系权重表

目标

层
中间层 权重 解释指标层 具体指标层

局部权

重

整体权

重

L 市鼓

楼西

街立

交桥

EPC 项

目绩

效审

计评

价（A）

经济性

（B1）
0.3307

成本的合理利

用情况（C1）

可研报告投资款利用情

况（D1） 0.3421 0.1131

虚列合同价情况（D2） 0.2887 0.0955

成本变更情况（D3） 0.1639 0.0542

资源的合理利

用情况（C2）

信息统一化管理情况

（D4） 0.1074 0.0355

相关角色定位（D5） 0.0979 0.0324

效率性

（B2）
0.1799

流程流畅度

（C3）

项目流程消耗时间（D6） 0.0929 0.0167

合同完工率（D7） 0.107 0.0192

项目工期延误情况（D8） 0.1863 0.0335

项目反馈机制执行情况

（D9） 0.1086 0.0195

PDCA 循环质量控制执行

情况（D10） 0.1072 0.0193

资金利用效率

（C4）

资金到位率（D11） 0.1178 0.0212

资金充分使用情况（D12） 0.1115 0.0201

资金使用合规情况（D13） 0.1687 0.0304

效果性

（B3）
0.3278

目标完成情况

（C5）

验收通过率（D14） 0.2972 0.0974

合同争议情况（D15） 0.1406 0.0461

项目进度控制（D16） 0.2523 0.0827

职责履行情况

（C6）

绩效自评履行情况（D17） 0.1649 0.0555

项目监管履行情况（D18） 0.1406 0.0461

公平性

（B4）
0.0881

行政环境（C7）

行政透明度（D19） 0.1977 0.0174

竞争机制（D20） 0.2322 0.0205

合同结构（D21） 0.1747 0.0154

分配机制（C8）
资金分配公平度（D22） 0.1977 0.0174

利益机制（D23） 0.1977 0.0174

环境性

（B5）
0.0735

自然环境影响

（C9）

环保投诉事件数量（D24） 0.3333 0.0245

环保制度履行情况（D25） 0.3333 0.0245

自然资源利用

（C10）

自然资源利用（D26） 0.1667 0.0122

自然资源浪费（D27） 0.1667 0.0122

资料来源：yaahp 软件

5.3 评价标准的确定

L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价的标准，是对该 EPC 模式的政府

投资项目做出客观公正评价、出具公正审计评价意见的根本依据，是衡量 L市鼓
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楼西街立交桥 EPC 项目绩效的标准。为了更好推进 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目

审计工作，本文结合我国政府投资项目以及 EPC 模式工程项目相关现状，认为

EPC 模式的政府投资项目的绩效评价标准主要有：

（1）与 EPC 模式以及工程项目建设相关的法律法规及政策文件。如：《中

华人民共和国招标投标法》、《中华人民共和国工程建设标准化法》、《房屋建

筑和市政基础设施项目工程总承包（EPC）管理办法》以及 2020 版《示范文本》

等；

（2）当下社会对于政府投资项目所公认的准则、审计实务标准、行业规范；

（3）在国家级政策文件的基础上，各省市因地制宜而制定的更符合实际项

目工程实际情况的管理规范和标准。

（4）文章采取评分评级相结合的方法，对 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩

效进行评价。评价总分设置为 100 分，等级分划为 5级分别为：优秀、良好、中

等、较差、很差，分别对应的分数段设置为：90（含）～100 分；80（含）～90

分；70（含）～80 分；60（含）～70 分；50（含）～60 分。文章后续对 L市鼓

楼西街立交桥 EPC 项目的评价定级根据上述标准执行。

5.4 综合评价

5.4.1 模糊综合评价法

模糊综合评判（FCE 法），是将某些无法准确量化或者主观性判定较强的指

标量化，将其转化为定量评价而达到综合评价的目的。模糊综合评价法的具体操

作步骤如下：

（1）第一步：构建所有评价指标的集合，将指标集用 U来表示，U =(U1,U2……

Un)，在构建的指标集中，n代表选取的全部指标的数量，Ui代表指标集合中的第

i个指标。

（2）第二步：依照第一步骤所确定的指标集去确定得出每项指标的权重集

合，参考不同指标对评价目标的影响程度，赋值各项指标的权重。本次设定 A为

权重集合,A=(A1,A2……,At),t 为指标个数,Ai代表第 i个指标的权重值。

（3）第三步：在第二步确定的权重集合之后，确定指标的评判语集合，评

判集用 V来表示，V =(V1,V2……Vm),m 代表设定了 m个评判语。
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（4）第四步：对各个层级的指标进行模糊综合评价，评价顺序确定为首先

选择最低层级的指标进行评判并确定其隶属度，本文的隶属度 rij的计算式为 rij=

该项指标隶属于对应等级的专家数量/专家总数。

（5）第五步：在单层模糊评价的基础上进行双层次的模糊综合评价，将得

到的矩阵变换为逆矩阵，以及权重集的逆矩阵，两个矩阵之间进行计算，确定最

终隶属度。

5.4.2 确定综合评价结果

（1）确定评语集。本文采用“优秀、良好、中等、较差、很差”对 L市鼓

楼西大街立交桥项目进行评价，将评语和分数相对应，并设定各分数段的中间值

为分数值，具体表现如表 5.8 所示：

表 5.8 评语等级及分数表

评语等级 优秀 良好 中等 较差 很差

分数区间 90～100 80～90 70～80 60～70 50～60

分数设定 95 85 75 65 55

（2）确定隶属度。以线上和线下发放调查问卷的形式收集工程项目建设专

家学者关于各个具体指标在 L市鼓楼西街立交桥项目中的表现情况的打分（问卷

调查具体内容见附录），此次问卷收集了 10 位专家学者根据其相关的经验和认

知，统计得出如下结果。收回整理后得到 L市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审

计评价的专家打分统计表，如表 5.9 所示，并附上按上述提及的计算方式计算

后得到的隶属度统计表，如表 5.10 所示：

表 5.9 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价专家打分统计表

具体指标层 优秀 良好 中等 较差 很差

可研报告投资款利用情况（D1） 9 1 0 0 0

虚列合同价情况（D2） 8 2 0 0 0

成本变更情况（D3） 4 3 3 0 0

信息统一化管理情况（D4） 3 4 3 0 0

相关角色定位（D5） 4 2 4 0 0

项目流程消耗时间（D6） 2 6 2 0 0
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续表 5.9

具体指标层 优秀 良好 中等 较差 很差

合同完工率（D7） 5 3 2 0 0

项目工期延误情况（D8） 4 4 2 0 0

项目反馈机制执行情况（D9） 4 4 2 0 0

PDCA 循环质量控制执行情况（D10） 0 3 3 4 0

资金到位率（D11） 5 3 2 0 0

资金充分使用情况（D12） 7 2 1 0 0

资金使用合规情况（D13） 5 5 0 0 0

验收通过率（D14） 6 4 0 0 0

合同争议情况（D15） 5 1 4 0 0

项目进度控制（D16） 8 2 0 0 0

绩效自评履行情况（D17） 0 2 5 3 0

项目监管履行情况（D18） 0 0 7 2 1

行政透明度（D19） 1 7 2 0 0

竞争机制（D20） 1 4 5 0 0

合同结构（D21） 2 5 3 0 0

资金分配公平度（D22） 2 6 2 0 0

利益机制（D23） 5 5 0 0 0

环保投诉事件数量（D24） 5 5 0 0 0

环保制度履行情况（D25） 2 4 4 0 0

自然资源利用（D26） 1 5 4 0 0

自然资源浪费（D27） 3 5 2 0 0

表 5.10 具体指标层隶属度表

具体指标层 优秀 良好 中等 较差 很差

可研报告投资款利用情况（D1） 0.9 0.1 0 0 0

虚列合同价情况（D2） 0.8 0.2 0 0 0

成本变更情况（D3） 0.4 0.3 0.3 0 0

信息统一化管理情况（D4） 0.3 0.4 0.3 0 0

相关角色定位（D5） 0.4 0.2 0.4 0 0

项目流程消耗时间（D6） 0.2 0.6 0.2 0 0

合同完工率（D7） 0.5 0.3 0.2 0 0

项目工期延误情况（D8） 0.4 0.4 0.2 0 0

项目反馈机制执行情况（D9） 0.4 0.4 0.2 0 0

PDCA 循环质量控制执行情况（D10） 0 0.3 0.3 0.4 0

资金到位率（D11） 0.5 0.3 0.2 0 0

资金充分使用情况（D12） 0.7 0.2 0.1 0 0

资金使用合规情况（D13） 0.5 0.5 0 0 0

验收通过率（D14） 0.6 0.4 0 0 0

合同争议情况（D15） 0.5 0.1 0.4 0 0

项目进度控制（D16） 0.8 0.2 0 0 0

绩效自评履行情况（D17） 0 0.2 0.5 0.3 0
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续表 5.10

具体指标层 优秀 良好 中等 较差 很差

项目监管履行情况（D18） 0 0 0.7 0.2 0.1

行政透明度（D19） 0.1 0.7 0.2 0 0

竞争机制（D20） 0.1 0.4 0.5 0 0

合同结构（D21） 0.2 0.5 0.3 0 0

资金分配公平度（D22） 0.2 0.6 0.2 0 0

利益机制（D23） 0.5 0.5 0 0 0

环保投诉事件数量（D24） 0.5 0.5 0 0 0

环保制度履行情况（D25） 0.2 0.4 0.4 0 0

自然资源利用（D26） 0.1 0.5 0.4 0 0

自然资源浪费（D27） 0.3 0.5 0.2 0 0

（3）确定最终的评价得分。根据专家对具体指标层的评分结果，可以得到

如上述表 5.10 所示的隶属度评价，在此基础上，再综合如表 5.7 所列示的各级

指标的权重即可得到目标层的综合评价值。各级指标评价值的计算从具体指标层

开始向前运算。

首先，三级指标，及具体指标层的计算公式为：

）（ nji

En

E
E

RD iji ,......,3,2,1,
...
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其次，二级指标，及中间层的计算公式为：

),......,3,2,1,(* njiWDB ijii 

最后，目标层的综合评价得分计算公式为：

 


n

i ii DBS
1

)*(

根据上述三步计算步骤，得出如表 5.11 所示的指标评价值汇总表：

表 5.11 L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效评价值

目标层 得分 中间层 得分 具体指标层 得分

L市鼓楼

西街立

交桥 EPC

项目绩

效审计

评价（A）

87.0748 经济性（B1） 90.5524

可研报告投资款利用情况（D1） 94

虚列合同价情况（D2） 93

成本变更情况（D3） 86

信息统一化管理情况（D4） 85

相关角色定位（D5）
85
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续表 5.11

目标层 得分 中间层 得分 具体指标层 得分

L市鼓楼

西街立

交桥 EPC

项目绩

效审计

评价（A）

87.0748

效率性（B2） 86.5975

项目流程消耗时间（D6） 85

合同完工率（D7） 88

项目工期延误情况（D8） 87

项目反馈机制执行情况（D9） 87

PDCA 循环质量控制执行情况

（D10） 74

资金到位率（D11） 88

资金充分使用情况（D12） 91

资金使用合规情况（D13） 90

效果性（B3） 84.7859

验收通过率（D14） 91

合同争议情况（D15） 86

项目进度控制（D16） 93

绩效自评履行情况（D17） 74

项目监管履行情况（D18） 71

公平性（B4） 84.6873

行政透明度（D19） 84

竞争机制（D20） 81

合同结构（D21） 84

资金分配公平度（D22） 85

利益机制（D23） 90

环境性（B5） 85.6665

环保投诉事件数量（D24） 90

环保制度履行情况（D25） 82

自然资源利用（D26） 83

自然资源浪费（D27） 86

5.5 评价结果分析

（1）依据综合评价最终结果可知，L市鼓楼西街立交桥项目绩效审计评价

的最终得分为 87.0748 分，参照表 5.8 所列示的评语等级和分数，得出 L市鼓楼

西街立交桥项目的绩效水平表现为“良好”。但根据评价结果显示，L市鼓楼西

街立交桥项目在执行反馈方面、项目监管等等方面仍有较多可以优化改进的地

方。

（2）经济性指标得分 90.5524，刚刚达到“优秀”水平，由各项指标的分

值可见，L市鼓楼西街立交桥项目对项目投资款的拨付和利用，都是较为规范，

较为遵守相关管理规范和符合约定的，基本做到了严格管理和谨慎运用，即使有

部分成本出现变更，但变更理由和变更范围处于被项目实际情况影响的正常范
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围。但其中人力资源的利用和相关参与部门的参与角色与工作内容的适配度相较

于其他经济性指标较逊色，主要原因在于：①项目初期对人员需求的估计不准确，

导致招募了过多的人员，造成资源浪费；②项目采用的技术或工具不成熟或不稳

定，人员可能花费更多的时间在解决技术问题上，而不是在实际工作上；③部门

之间存在沟通障碍，导致信息无法顺畅流通，阻碍了各部门之间的协作和合作，

使得一些部门无法及时了解到其他部门的需求和进展；④角色不明确，缺少职责

的明确定义，导致任务重叠或者出现遗漏，从而未能发挥应有的作用。

（3）效率性得分为 86.5975，处于“良好”水平，但其中的 PDCA 循环质量

控制的执行情况处于中等偏下水平。PDCA 循环作为能利用于工程项目的一种质

量管理方法，是通过不断的规划、实施、检查和调整来提高工作流程的效率和质

量的。这方面得分较低的原因在于对 PDCA 循环质量控制的认识和重视度不够。

项目团队更关注于资金的利用和工程的完工期，忽视了能在项目全程对质量起到

把控作用的工具。

（4）效果性得分为 84.7859，处于“良好”状态，其中得分较低的部分是

绩效自评和项目监管，原因在于：①过度依赖项目外部绩效评价。从以往 L市工

程项目绩效评价的主体看，几乎全部依赖于项目团队外部的竣工验收绩效审计，

项目团队内部甚少花费人力和资源完成绩效自评；②监理单位的积极性不足，L

时鼓楼西街立交桥项目的建设时间正值新冠肺炎疫情期间，客观环境的困难导致

监理单位在监管积极性上产生消极态度。

（5）公平性得分为 84.6873，各项指标发挥较为稳定，处于“良好”状态。

行政透明度以及竞争机制的公平公正和公开有助于确保项目决策的公正透明，使

所有相关方了解决策的依据和目的，有助于建立信任，减少不确定性，透明的资

源分配机制可以防止资源的滥用或不当分配，提高项目的效率和公正性，帮助相

关方需要清楚了解项目的成本结构，以及如何在预算内有效地完成项目。

（6）环境性得分为 85.6665，属于“良好”水平。对自然资源的保护和合

理利用是可持续发展的关键，工程项目应考虑未来世代的需求，以确保资源不因

被破坏或过度开发而耗竭，从而保障人类社会的可持续发展。在当今社会，关注

环境和可持续性的价值观逐渐成为政府责任中极其重要的一部分，政府投资工程

项目通过采用环保、可持续的做法，有助于在本市起到带头率领作用，提升其他
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社会建设项目的社会责任感。

5.6 保障性措施

（1）各省各地政府投资项目绩效审计工作仍在不断发展，有关制度有待制

定，对于 EPC 项目的绩效审计也仍待补充。为此，结合本地区的特色制定 EPC 审

计专项绩效审计方法与规章。为确保 EPC 项目的绩效审计质量，相关制度需明确

规定审计流程、质量控制手段、标准规范以及审计范围。这样的细致规定有助于

增强审计工作的系统性和规范性，进而有效提高审计效率和水平。

（2）为充分发挥 EPC 模式的优势，降低项目投资风险并简化建设管理难度，

建议工程项目建设相关单位在招标步骤上应持审慎态度，同时积极研究并探索多

样化的招标方式，争取更有针对性的，更严谨地审核承包商资质等问题。

（3）在合同的选择和设立上更多地参考现有的权威性的政策文件和文献书

目，例如 2020 版《示范文本》以及 FIDIC 的《施工合同条件》（简称“红皮书”）、

《生产设备与设计-建造合同条件》（简称“黄皮书”）、《设计—采购—施工

与交钥匙项目合同条件》（简称“银皮书”）和《简明合同格式》（简称“绿皮

书”），争取最大程度上优化合同规范和内容列示将项目风险和市场风险合理合

法地分担，将各种影响因素的作用力度最小化，构建安全放心的建设环境。

（4）在安全生产和环保的理念愈加深入人心的环境要求下，工程项目的必

然要求已经离不开这两大领域，为确保项目顺利进行，工程项目建设相关单位需

强化安全生产与环保管理举措，同时深化对项目人员的安全及环保理念教育，从

而确保他们在工作中能够牢固树立安全环保意识。

（5）建议相关行业主管部门和建设单位以改革创新为统领，对住建部和国

家发改委共同发布的《房屋建筑和市政基础设施项目工程总承包管理办法》进行

深入的学习研究，以及各个省市自行颁布的管理规范及实施办法，以本地区的实

际情况和工程经验为基础，总结适用于 EPC 模式工程项目的一套管理规范，同时

参考已出台工程总承包项目管理规范的各地区文件，不断优化和规范工程总承包

模式的管理，提升政府财政投资款的效益表现。
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6 研究结论及展望

6.1 研究结论

关于有针对性的特殊模式工程项目绩效审计的研究和政府投资项目绩效审

计的研究当前——政府审计，作为提升国家治理能力的关键工具，对于监督和促

进服务型政府的转型具有不可或缺的作用。鉴于政府投资建设项目是当前政府工

作的重中之重，全面开展绩效审计不仅是明文规定的责任，更是社会普遍期待的

需求。因此，构建一套能够灵活适应不同工程项目类型及其特点的绩效审计评价

指标体系，显得尤为重要且紧迫。当前，我国在 EPC 项目与政府投资项目绩效审

计评价指标体系的探索方面，尚存在关联性不足等诸多亟待解决的问题。鉴于此，

本文在深入研究政府投资项目绩效审计时，特别聚焦于 EPC 工程项目的实际情

况，力求将理论与实践紧密结合，明确 EPC 模式下政府投资项目的审计重点，以

期能灵活应用于各类 EPC 工程项目绩效审计实践之中。

本文依据新公共管理等相关理论为评价指标体系的构建提供理论依据，参照

“5E”审计的要求和标准，并结合 EPC 工程总承包模式的特征，构建了适合 EPC

模式工程项目的政府公共投资建设项目绩效审计评价指标体系，并将已构建的体

系运用到 L市鼓楼西街立交桥项目中，根据层次分析法确定各指标综合权重，运

用模糊综合评价法对其工程绩效水平进行综合评价并得出绩效评价结果，针对该

项目的绩效审计评价结果中出现的问题提出了相应的保障措施建议。有针对性地

发现在 EPC 特定模式下的政府投资工程项目中可能存在的经济性、效率性、效果

性、公平性、环境性的问题，提高政府投资项目的效益和 EPC 模式的政府投资项

目绩效审计的作用。

6.2 研究不足及展望

本文以 L市鼓楼西街立交桥项目为例，深入探究其项目特征，并在此基础上

构建了一套新颖且实用的评价指标体系。依据该体系的评价结果，本文进一步提

出了针对性的保障措施与建议，旨在提升项目绩效审计的效率和准确性。本文的

撰写仍然存在部分不足：
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（1）缺乏实践经验，分析问题可能存在不够深入，不够全面的问题，可能

忽视了某些实务中的细节因素。

（2）由于需要向政府相关部门单位获取项目相关数据和资料，政府投资项

目有部分信息涉及保密无法列示，可能会影响指标选取的全面性进而影响各个指

标权重和评价结果。

（3）本文对工程总承包模式的政府投资项目仍需根据不同项目的审计重

点，调整优化指标体系，提高指标体系的实用性。
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后 记

春去秋来，又将要结束三载，提笔写致谢的这一刻，才发觉原来时间已经不等我很

久了。它就是这样的，从来不许人走神。这三年像是一段彩蛋，在故事片尾轻语，山外

青山楼外楼，世界远比我们想象的精彩。

有幸能拜读于王老师门下，老师告诉我这个世界上唯有读书能抵万里路，提醒我们

要想清楚所需所求，勇敢去做想做的事，我会牢牢记得，感谢您的倾囊相授和倾心培育，

这三年有您的教导和关心我们才能顺利走到今天，您是我毕生尊敬的师长，祝福您未来

身体健康，万事顺意。感谢所有课程的授课老师们，无一不让我看到德学双馨的映照，

一位老师曾提到过，“马靴里永远藏着新鲜的道路”，他让我们不要回头看，永远向前

走，这对我是莫大的鼓励，感谢您。感谢我的朋友们，你们的存在对我而言至关重要，

我们笑着闹着一起度过了很多人生关卡，未来可能分隔甚远，你们永远都是我的好朋友，

我永远需要你，像需要那些我们在一起的时光一样。最重要的，感谢我的父母，谢谢你

们愿意支持我，虽然总会担心，但最后总是选择支持我，永远不厌其烦地为我操劳，辛

苦了爸爸妈妈，我终于要开始自己试试看这个世界了，虽然有点紧张，但我会努力当好

一个大人的。

即将开始勇闯天涯，我有想成为的人，但确实也害怕会实现不了，害怕到最后发现

这根本不是想要的，也害怕这条路上太过崎岖坎坷，让我来不及在一个个难关爬起身。

但我还是想试试，我不想害怕，只这几十年，去看过想看的风景才算值得吧，日出也好

月光也罢，无论是否能到终点取得胜利，我想去看看。至此，我想写下对自己的祝福和

希冀，希望未来的你能勇敢一点，再勇敢一点，想要得到什么，总要面对它随之带来的

一切对吗，总要长大，面对真正的生活，发现真正的自己，别怕，无论如何我永远选择

相信你。写下这些文字的时候，工作还未最终落定，不确定毕业之后是何去向，也许如

愿也许柳暗花明，无论最终结果如何，希望我能在生活中寻找到快乐，哄得自己开开心

心。总会有结果的。

毕业快乐，祝我永远向前，祝我一切顺利，若遇难关，愿我有兵来将挡的魄力。

以此终章，不再回首，再开新篇，去过一个独属自己的人生。
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附 录

专家意见问卷调查表

尊敬的专家学者们：

您好！我是一名就读于兰州财经大学审计专硕的研究生，为确定本人毕业论文所涉

及的案例项目绩效审计评价各项指标的权重以及各项指标的表现得分，设计出此次问

卷，结果统计将全部采用无记名方式，请您根据您的实践经验和专业学识，填写以下表

格，在此郑重保证您提供的问卷意见仅作为本人毕业论文数据分析所用。再次感谢您的

帮助！

以下列示的指标中，请您权衡各评价指标的相对重要性或影响程度，并根据下表列

示的 5级评判含义，在下方表格内对应区域勾选。

请您就“L 市鼓楼西街立交桥 EPC 项目绩效审计评价”目标下，对各一级指标做两

两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

经济性

效率性

效果性

公平性

环境性

效率性

效果性

公平性

环境性

效果性 公平性
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续上表

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

效率性 环境性

效果性
公平性

环境性

公平性 环境性

请您就“经济性”指标下，各二级指标进行两两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

可研报告投资款利用情

况

虚列合同价情况

成本变更情况

信息统一化管理情况

相关角色定位

虚列合同价情况

成本变更情况

信息统一化管理情况

相关角色定位

成本变更情况
信息统一化管理情况

相关角色定位

信息统一化管理情况 相关角色定位

请您就“效率性”指标下，各二级指标进行两两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

项目流程消耗时间

项目工期延误情况

合同完工率

项目反馈机制执行情况

PDCA 循环质量控制执行

资金到位率

资金充分使用情况

资金使用合规情况

项目工期延误情况

合同完工率

项目反馈机制执行情况

PDCA 循环质量控制执行

资金到位率

资金充分使用情况
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续上表

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

项目工期延误情况 资金使用合规情况

合同完工率

项目反馈机制执行情况

PDCA 循环质量控制执行

资金到位率

资金充分使用情况

资金使用合规情况

项目反馈机制执行情况

PDCA 循环质量控制执行

资金到位率

资金充分使用情况

资金使用合规情况

PDCA 循环质量控制执行情

况

资金到位率

资金充分使用情况

资金使用合规情况

资金到位率
资金使用率

资金使用合规情况

资金充分使用情况 资金使用合规情况

请您就“效果性”指标下，各二级指标进行两两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

验收通过

合同争议情况

项目进度控制

绩效自评履行情况

项目监管履行情况

合同争议情况

项目进度控制

绩效自评履行情况

项目监管履行情况

项目进度控制
绩效自评履行情况

项目监管履行情况

绩效自评履行情况 项目监管履行情况
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请您就“公平性”指标下，各二级指标进行两两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

行政透明度

合同结构

竞争机制

资金分配公平度

利益机制

合同结构

竞争机制

资金分配公平度

利益机制

竞争机制
资金分配公平度

利益机制

资金分配公平度 利益机制

请您就“环境性”指标下，各二级指标进行两两比较：

指标 1 2 3 4 5 4 3 2 1 指标

环保制度履行情况

环保投诉事件数量

自然资源利用

自然资源浪费

环保投诉事件数量
自然资源利用

自然资源浪费

自然资源利用 自然资源浪费
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各指标评级打分问卷

请您根据项目实际情况以及您对项目的了解，对各项指标的表现情况进行评价。

序号 评测指标
评价等级

优秀 良好 中等 较差 很差

1 可研报告投资款利用情况

2 虚列合同价情况

3 成本变更情况

4 信息统一化管理情况

5 相关角色定位

6 项目流程消耗时间

7 合同完工率

8 项目工期延误情况

9 项目反馈机制执行情况

10 PDCA 循环质量控制执行情况

11 资金到位率

12 资金充分使用情况

13 资金使用合规情况

14 验收通过率

15 合同争议情况

16 项目进度控制

17 绩效自评履行情况

18 项目监管履行情况

19 行政透明度

20 合同结构

21 竞争机制

22 资金分配公平度

23 利益机制

24 环保制度履行情况

25 环保投诉事件数量

26 自然资源利用

27 自然资源浪费
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