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社保基金绩效审计工作问题及优化研究

——以芜湖市为例

摘 要

随着我国社会保障事业进程的不断加快，社保资金规模日渐庞大，

社保基金覆盖面不断完善，社会保险制度和体系也在不断发展和健全。

但是近年来通过各种审计向社会披露的社保基金违法、违规问题却屡

见不鲜，社保基金关系人民群众切身利益，关乎人民幸福感、获得感

的提升，因而社保基金的安全运营管理成为全社会普遍关注的热点。

社保基金能否实现增值保值，能否发挥资金的效益性、效率性也成为

各界专家学者们研究讨论的热点课题。现阶段，我国对社保基金的审

计主要以传统的财务审计、专项审计为主，大多数还是沿用审阅财务

资料的方式，重点关注单位和个人是否按时缴费，是否存在漏缴、欠

缴情况，是否按时补缴，社保基金是否存在违规挤占等情况，忽视社

保运营管理及保值增值情况。由于各级政府和财政、社会保障等部门

都十分重视社会保险资金的管理工作，目前，违纪违规、挤占挪用问

题己明显减少，传统审计已远远满足不了社会公众对社保基金的要求，

亦无法实现对社保基金效益性、效率性的全面监督审查。因此，社保

基金审计应从传统的财务审计方式向绩效审计转变，以促进社会保险

基金的安全完整、规范管理为目标，掌握社会保险基金总体状况，着

力从制度上和管理上揭露分析问题，实现社会保障目标，维护人民群
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众合法权益。

本文通过梳理国内外社保基金绩效审计相关文献研究，从我国社

会保险基金绩效审计的角度出发,进一步阐述了相关的概念与理论依

据，运用公共受托责任、新公共管理理论等基础理论,结合芜湖市社

保审计案例，探析了芜湖市社保基金绩效审计存在的问题、原因及解

决的路径,主要从五个方面进行了较为详尽的论述。第一部分为绪论,

主要论述了我国社会保险基金审计的现状，论述了开展社保基金绩效

审计的必要性，梳理国内外相关的文献资料。第二部分阐述了社会保

险基金的相关理念,用公共受托责任理论、新公共管理理论,分析了社

会保险基金绩效审计目标和评价标准。第三部分芜湖市社保基金绩效

审计案例分析,论述了芜湖市社保基金基本情况、对社保基金的三种

审计监督类型、绩效审计实施效果等，详细论述了社保基金绩效审计

开展程序。第四部分芜湖市社会保险基金绩效审计的问题及原因分析。

提出了芜湖市社会保险基金绩效审计存在的问题,尝试分析了原因。

第五部分从优化绩效审计环境、建设人才队伍、构建指标体系、运用

审计结果等四个方面提出了对我国社会保险基金绩效审计体系构建

的思路,希望对我国社会保险基金绩效审计研究有一定的意义。

关键词：社保基金，绩效审计，社会保障，效率性，效益性
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Research on problems and optimization of social

securityfund performance audit

－ Take Wuhu City as an example

ABSTRACT

With the continuous acceleration of the process of social security,

the scale of social security funds is increasingly large, the coverage of the

social security fund is constantly improving, and the social security

system and system are also constantly developing and improving.

However, in recent years, the illegal and illegal problems of social

security fund disclosed to the society through various audits are common.

Social security fund is related to the vital interests of the people, and is

related to the improvement of people's happiness and sense of gain, so the

safe operation and management of social security fund has become a hot

topic of general concern of the whole society. Whether the social security

fund can increase its value and maintain its value, and whether it can give

full play to the benefit and efficiency of the fund has also become a hot

topic studied and discussed by experts and scholars from all walks of life.

At present, China's audit of the social security fund is mainly based on

traditional financial audit and special audit, most of them are still using

the method of reviewing financial data, focusing on whether units and
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individuals pay on time, whether there are unpaid, unpaid, whether there

are illegal runs on the social security fund, ignoring the operation and

management of the social security fund and maintaining and increasing

value. As governments at all levels and financial and social security

departments attach great importance to the management of social security

funds, at present, the problems of violations of discipline and regulations,

crowding and misappropriation have been significantly reduced, and

traditional auditing is far from meeting the public's requirements for

social security funds, nor can it realize the comprehensive supervision

and review of the benefits and efficiency of social security funds.

Therefore, the audit of the social security fund should be transformed

from the traditional financial audit method to the performance audit, with

the goal of promoting the safety, integrity and standardized management

of social security funds, grasping the overall situation of social security

funds, focusing on the disclosure and analysis of problems from the

system and management, realizing the social security goals, and

safeguarding the legitimate rights and interests of the people.

By reviewing relevant literature studies on social security fund

performance audit at home and abroad, this paper further elaborates

relevant concepts and theoretical basis from the perspective of social

security fund performance audit in China, applies basic theories such as

public fiduciary responsibility and new public management theory, and
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combines social security audit cases in Wuhu City. This paper analyzes

the problems, causes and solutions of the performance audit of social

security fund in Wuhu City, mainly from five aspects. The first part is the

introduction, which mainly discusses the current situation of China's

social insurance fund audit, discusses the necessity of carrying out the

performance audit of social security fund, and combs the relevant

literature at home and abroad. The second part expounds the related

concepts of social insurance funds, and analyzes the performance audit

objectives and evaluation criteria of social insurance funds with the

public fiduciary responsibility theory and the new public management

theory. The third part analyzes the case of performance audit of social

security fund in Wuhu City, discusses the basic situation of social

security fund in Wuhu City, the three types of audit and supervision of

social security fund, the implementation effect of performance audit, and

discusses the implementation procedure of social security fund

performance audit in detail. The fourth part of Wuhu City social

insurance fund performance audit problems and reasons analysis. This

paper points out the problems existing in the performance audit of social

insurance funds in Wuhu City, and tries to analyze the reasons. The fifth

part discusses the advanced practice of performance audit at home and

abroad. The sixth part puts forward the ideas of the construction of the

social insurance fund performance audit system from four aspects:
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optimizing the performance audit environment, building the talent team,

constructing the index system and using the audit results, hoping to have

certain significance for the research of the social insurance fund

performance audit in our country.

Guimei Zhang
Supervised by Yunmiao Gui

KEY WORDS: Social security fund, performance audit, social security,

efficiency, benefit
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第一章 绪论

1.1 研究背景与研究意义

1.1.1 研究背景

近年来，国家审计紧紧围绕党和国家工作大局，紧跟新时代新要求，坚持依

法审计，不断完善体制机制，为推进国家治理体系和治理能力现代化作出了贡献。

随着各级政府不断开展社会保险基金审计工作，违法违规问题总体趋势在减少。

但只要违规行为还存在，社保基金的的安全性和完整性就会存在隐患，社保基金

安全是民生大事，关乎人民群众切身利益。截至目前，我国已形成以基本养老保

险、基本医疗保险等社会保险制度为核心的覆盖城乡居民的较为完善的社会保障

体系框架，社会保障体系建设已经基本完备。全国社保基金规模不断增长，继而

投资管理运营风险也在日渐加大，然而我国社会保障体系项目种类繁多，尚存在

信息公示程度不高、制度体系不健全、统筹层次不高、覆盖面不广、基金支撑能

力不足等问题，这些现实问题，不仅仅是群众利益问题，更是阻碍我国社保体系

健康发展的问题。审计部门作为政府经济主要监督部门，肩负着客观公正地去评

价监督社保基金管理效果的责任，更有义务发现资金管理使用存在的问题，综合

评价社保资金管理使用的经济性、效率性和效果性，针对存在的问题，提出合理

性、可行性建议，促进社会保障制度的公平性，实现公众对社保基金管理预期，

从而更好地服务于政府和人民，为社保基金事业发展添砖加瓦、保驾护航。审计

的一项长期目标就是保证社保基金的安全性和完整性，加强社保基金绩效审计须

持续发力、久久为功。中国自改革开放以来，经济发展不断迈向新台阶，社会活

力竞相迸发，人民生活水平也是水涨船高，十八大报告中明确指出以经济建设为

中心是兴国之要，发展仍是解决我国所有问题的关键，各部门各单位更要牢牢抓

住经济建设这个中心不动摇。因此开展社会保险基金审计工作，既要关注基金收

入的真实性、合法性、合规性，在保障基金安全完整的前提下，基金使用的效率

性、效益性更需要得到关注。虽然当前我国社保基金的效益性审计发展水平与发
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达国家仍有一定差距，发展水平也较低，为此更应对其进行积极探索，推进我国

社保基金绩效审计的发展，建立一套符合适合我国经济发展的的社保效益评价体

系。因此，需要通过绩效审计工作对现有制度的效果性、效率性性、效益性进行

评价分析，坚持以绩效审计为主导，结合传统财务收支审计等，实现社保基金管

理预期目标，通过审计发现疑点，揭示基金管理运营及制度建设存在的问题，提

出可行性建议，推动社会保障体系不断完善。这也是本文研究的目的。

1.1.2.研究意义

（1）理论意义

一直以来，政府绩效审计都是学界研究的热点，相较于国外，国内的政府绩

效审计理论研究起步较晚，而针对社保基金开展的绩效审计发展更迟，西方发达

国家政府绩效审计理论研究远超我国，已形成一套以绩效审计评价指标为基础的

较为完善的理论体系。近年来，我国学者在学习借鉴西方绩效审计理论经验的基

础上立足实际国情，对政府绩效审计的理论研究取得了初步的成果，并得到了越

来越广泛的认同，但对社保基金绩效审计的理论研究还不够系统、不够完善、覆

盖面有限；截止目前尚未建立一套专门镇对社保资金绩效审计的评价体系，本文

通过对大量国内外文献的梳理，公共受托责任、新公共管理理论等相关理论进行

深入阐述，对于我国社会保险基金绩效审计理论研究具有一定的参考意义。

（2）实践意义

第一，有利于提高社会保险基金管理水平、提升基金管理绩效。绩效审计作

为一种较为先进的审计方法，从本质上来说它只是为提高社会保险基金管理绩效

而使用的一种手段，通过实施绩效审计，可以研究项目基本状况、实施效果，分

析审计项目实际效果与预期目标的差异，综合评估项目的运行效率和效果。在此

基础上分析绩效未达到预期目标的原因，从而查找根源，提出有针对性的审计建

议，进而提高社会保险基金管理水平，促进社保基金管理绩效。第二，有利于指

导帮助社会保险基金绩效审计的实践。本文通过芜湖社保基金审计案例分析社保

基金绩效审计实施情况、绩效审计关注的重点内容及可能存在的问题，探索绩效

审计发展路径，可为社保基金绩效审计工作开展提供借鉴意义。

本文对社保基金绩效审计现有国内外相关文献及其研究成果进行梳理，在此

基础上，深入阐述了我国社保基金绩效审计的相关理论,进而通过芜湖市实施的
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不同类型社保基金审计及具体绩效审计案例来分析在社保基金绩效审计中存在

的问题，尝试分析原因并探索解决的路径，既充实了我国社保基金绩效审计的理

论基础，同时也为专家学者们开展相关理论研究提供了案例参考，对开展社保基

金绩效审计实践也有一定的借鉴价值。并且在一定程度上，本文也为建立和完善

政府绩效审计体制机制提供了一定的参考意义。

1.2 文献综述

1.2.1 国外研究现状

（1）绩效审计研究

绩效审计理论研究始于西方国家，随着绩效审计实践的推动不断发展完善。

美国学者阿瑟.肯特早在 1948 年就在《内部审计师》期刊发表的“经营审计”一

文中使用了绩效审计这一特定的概念。

美国审计总署把注意力转向绩效审计最早可以追溯到 20 世纪 60 年代，到了

70 年代，绩效审计占比已超过其工作量的 86％。然而，直到 1972 年美国审计总

署才首次明确提出“绩效审计”理念，即公布《政府机构、计划项目、活动和职

责的审计准则》，后经过六次修订和完善，演变为现今的《政府审计准则》。1993

年，美国通过颁布《政府绩效与成果法》为联邦机构发展和使用绩效评估技术奠

定法律基础，全面营造了有利于开展绩效管理的环境，将绩效审计作为开展绩效

管理工作一个重要环节，并以绩效目标、预算、指标等作为重要评价依据，从而

促进绩效管理的有效实施。英国作为第一个建立社会保障制度的国家，绩效审计

开展水平较高、发展较成熟，每年绩效审计业务量在工作总量的占比达到 40%。

英国政府基本每年都有针对性的开展全国性社保基金审计，对社会保障资金审计

工作十分关注。《审计实施规程》作为英国绩效审计的主要法律依据，为英国内

审机构广泛开展绩效审计奠定了基础，内审机构开展绩效审计成效显著的可以获

得 10%预留拨款额的奖励。英国奉行职能服务理念，以提供优质的服务、较高的

管理绩效作为行政的核心价值观，并以此作为目标，开展绩效审计便成为监督政

府管理活动的重要手段。

Glynn(1985)
[1]
开展了绩效审计比较研究，在《货币价值审计---国际概览和

比较》一文中，对六个国家绩效审计开展状况进行比较和评论，具体包括美国、

瑞典、加拿大、英国、澳大利亚和新西兰，重点比较了政府绩效审计的起源、法
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律根据、工作重点及工作特色等内容。

Dittenhofer M（2001）
[2]
认为政府的职能特殊使其不同于商业组织，因此，

绩效或业务审计成为必要，以取代后者通过衡量利润来证明成功。政府的绩效审

计则应是通过衡量效率性、经济性、效果性来评估的。政府官员和利益相关者的

绩效审计模式参数的合理性应由专业的人员配置、独特的规划、政府导向的范围

及政府管理报告等因素决定。

Warwick Funnell 和 Margaret Wade（2012）
[3]
采用了深度访谈和观察的方

法，重点研究了澳大利亚国家审计署的被审计者和审计师谈判关系的过程。研究

结果有助于了解被审计单位对绩效审计实践和审计人员本身的反应，以及这些反

应对绩效审计可信度的影响。利用奥利弗的战略反应类型学的视角，研究证实了

被审计单位对绩效审计的反应普遍存在，从合作默许、合作再到对抗。作者认为

应对公共部门审计进行更多的研究，以加深我们对审计人员和被审计者在业绩审

计过程中的反应或策略的理解。本文的一个重要贡献是证实了绩效审计仍然是一

项有争议的活动，其在实践中的可信度尚有许多不确定因素。历史经验证据表明，

积极的抵抗形式可以通过特别具有政治敏感性的审计引发，具体包括回避和挑衅。

Kristin Reichborn-Kjennerud 和 Age Johnsen（2018）
[4]
对绩效审计与最

高审计机构对公共行政的影响进行研究，认为绩效审计很普遍，但存在争议。“审

计社会”主张认为审计是一种产生舒适感的仪式，而公共政策中的“强制性审计”

则主张认为审计具有积极影响。这两种主张的共同点是缺乏审计影响的经验证据。

作者研究分析了最高审计机关在实施审计后被审计单位变动倾向的调查数据。通

过参加过绩效审计的公务员的回答得出结论：部门和机构倾向于做出改变，但工

具、制度及政治因素对机构做出改变的倾向有影响。

Lourdes Torres 等（2019）
[5]
认为开展绩效审计能够让审计部门通过出具报

告促进公共部门提升管理经济性、效率性、效力性。为了对欧盟最高审计机构及

地区审计机构开展的绩效审计的影响进行评价，作者分析了这些建议在实践中是

否得到落实。结果表明，绩效审计报告中的建议产生影响的模式有两种: 一种是

基于被审计方行动和后续过程的英美方式，另一种是基于议会行动的德国方式。

Budimir Verica（2020)
[6]
探讨了平衡计分卡方法如何改善克罗地亚预算使

用者的绩效审计。通过对克罗地亚公共部门绩效评估的文献进行分析研究，深入

https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Warwick Funnell
https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Margaret Wade
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阐述了战略规划、控制和监测绩效的发展水平。针对克罗地亚预算体系在衡量和

监测绩效方面存在的缺陷和不足，提出了一些改进建议。

Marius M 和 Sebastian F（2020）
[7]
在当代组织环境下,内部公共审计使管

理层能够发展其行动能力,从而确保其战略得以正确实施,与经济、效率和效益相

关的效果是预期的。在军事组织实施绩效审计是一项持续和现代的行动,是精简

罗马尼亚公共机构管理的一般努力的一部分。审计方案必须有助于加强军事机构

的稳定性,实现其在国内和国际上的预期目标和适当的风险管理,优化配置资源

的使用,遵守现有法律框架。

Pertti Ahonen 和 Juha Koljonen(2020)
[8]
通过梳理分析芬兰国家审计署

2001 年至 2016 年的绩效审计报告，对报告中强调的内容模式进行定性描述和

计算测试，对这些模式的变化进行重点关注。在没有研究人员事先决定哪些内容

元素是重要的情况下，作者使用逻辑建模的计算内部元素分析来检测内容专利及

其在整个过程中的变化。作者认为，该方法联合其他方法一起在内容层面上具有

监测最高审计机构绩效审计的潜力。认为了解最高审计机构绩效审计的定位，将

有助于支持相关部门对最高审计机构进行监督。

Dragusin CristinaPetrina 等（2021）
[9]
认为动员和使用大量财政资源所造

成的公共部门的复杂性、民族文化因素、公共服务提供的多样性、众多有关方面、

对公共服务质量的日益增长的需求、信息不对称，都要求行为者就公共财政资源

的适当管理提供可信的保证。在这种情况下，绩效审计是公共部门实体和利益相

关者之间的联系。通过深入的追踪研究、内容分析和披露指数。研究结果突出表

明，罗马尼亚最高审计机关在其规范性框架中采纳了最重要的国际最高审计机关

会计准则关于业绩审计的规定，而且随着规章的修订，协调程度也有系统地得到

改善。结论认为，欧盟成员国最高审计机关对绩效审计某些特定信息的披露程度

很高。

Duan Huijue Kelly 等（2022）
[10]
对来自纽约、新泽西和加利福尼亚的报告

进行了试点测试，并使用文本分析来重新设计政府绩效审计报告。作者认为建立

一个绩效审计数据库可以便于更容易地访问和及时从冗长的报告中提取相关信

息。作者以识别抽样国家使用的术语的共性和差异，并根据公认的政府审计标准

要求评估和提取报告中的相关内容，并构建了一个针对政府绩效审计的分类。

https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Pertti Ahonen
https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Juha Koljonen
https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Duan Huijue Kelly
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（2）社会保险基金审计研究

西方发达国家拥有一百多年的社会保险发展历史，关于社会保险基金管理与

审计监督的研究，其值得借鉴的研究成果主要有：一是针对社会保险基金的来源

开征了社会保险税；二是对社会保险的支付全部实现社会化发放；三是对社会保

险基金的投资运营与资本市场也基本形成了良性互动，实现经济建设与社会保障

并驾齐驱；四是在设计社会保险基金管理制度时，强调监督的独立性；五是法律

制度体系较为健全。如通过制定《社会保险法》、《社会保障基金法》和《基金

监管法》等，为社会保险基金的管理和监督提供了强有力的法律保障。

Gui-An H(2014)
[11]

认为只有通过对各地养老基金的审计监督,明确只有经省

级政府动议、本级人大和国务院批准,委托给国家专门成立或其他具有优秀业绩

的资产管理机构开展多元化投资运营,并在委托合同中规定进入投资市场的比例、

规模、进度、期限、对象与保底收益等事项,才能在最大程度上防范和化解投资

风险,促进投资风险预警机制和风险控制制度的健全,确保基金的保值增值。

Ronggang Zhang 和 Lanzhihao Liu（2019）
[12]
认为农村养老基金绩效审计风

险值得深入研究。基于成本效益原则和公共信任的经济责任两项理论基础，作者

对农村发展资金绩效审计的发展现状进行研究，深入分析面临的困境，揭示了其

发展存在审计要求不足的问题。作者认为应将风险导向纳入农村发展资金绩效审

计，并通过积极探索新的审计方法和建立优化完善的评价体系等方式来提高审计

效率，降低审计成本。

Zhaoyang Lin(2021)
[13]
结合医疗保障领域的审计实践，分析了当前医疗保障

基金审计面临的大数据环境现状，探讨了基于大数据的医疗保险审计存在的问题，

并提出了促进大数据审计深入发展的建议。

Xinyi Zhou 和 Wunhong Su(2021)
[14]

基于风险导向的违规行为,对医保基金

各个阶段的风险进行识别和评估，探索医保基金审计监督的路径，认为可以通过

将审计资源集中分配到重要阶段和关键领域，可以有效降低审计成本，并据此来

构建医疗保险基金审计监管体系。

Lu Jie(2022)
[15]
分析了当前社会保险审计的业务阻力和环境阻力,通过社会

保险审计的国际比较，找出减少阻力的可行措施。

Xiuguo Wu 和 Shengnan Du(2023)
[16]
认为利用社会保险基金数据集进行关联

https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Ronggang Zhang
https://scholar.cnki.net/home/search?sw=6&sw-input=Lanzhihao Liu
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规则挖掘，可以通过向审计人员提供项目之间的关系，有效地发现不同类型的错

误、违规和违法行为，从而提高审计质量和效率。

1.2.2 国内研究现状

（1）绩效审计研究

绩效审计在我国的发展起步较晚，相对于国外来说，我国理论上的深入研究

和工作的实践还处于摸石头过河的探索阶段，我国审计界理论研究人员于 20 世

纪 80、90 年代开始对国外相关绩效政府审计理论研究的成果文献进行翻译，并

开始引入国外成功的实践结果，开始充分关注被审计单位经济效益问题。由徐日

庆和肖正乾学者(1982)撰写的《关于绩效审计的初探》是我国国内较早对绩效审

计的理论开始研究的学术性论文。1983 年审计署成立后，绩效审计并没有立即

被政府审计所采用，直到 20 世纪 90 年代，绩效审计才逐步应用于重大决策效果

评估审计中，并侧重于合法性、合规性审计。随着国际国内政治经济形势的不断

变化，全国经济工作会议和审计工作会议分别提出了“提高经济增长质量和效

益 ”、“把财政财务收支审计与经济效益审计结合起来，促进提高经济增长质

量和效益”的要求，各级审计机关对财政绩效审计实施进行了积极的探索。2003

年 7 月，审计署在五年审计工作发展规划中明确提出了“积极开展效益审计，促

进提高财政资金的管理水平和效益”的要求。2006 年 9 月，审计署在五年审计

工作发展规划中进一步提出了“坚持财政财务收支的真实合法审计与效益审计并

重，每年投入效益审计的力量占整个审计力量的一半左右”的要求。

齐国生（2001）
[17]
研究了绩效审计术语的概念及使用问题，阐述了绩效审计

的概念，并对绩效审计与效益审计术语使用辨析。

河南省审计厅（2002）
[18]
认为预算绩效审计是对预算执行审计的深入和精细

分析，是在预算收支审计的基础上进行的。在分析财政收支基本情况的基础上，

对财政资金的使用效益进行评价，剖析原因，进而提出改进建议,更好地发挥审

计监督职能。文章从财政资金绩效审计的概念、特点、内容、方法及应注意问题

等做出初步研究。

常印怀（2005）
[19]
认为绩效评价标准在绩效审计过程中发挥着无可替代的作

用，作者从确立绩效评价标准的原则的基础上构建了绩效审计评价指标体系。

吴艳等(2016)
[20]
认为政府绩效审计应与时俱进，首先要不断丰富其内容、职
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能及目标，紧跟时代步伐，进一步提升审计效率。作者总结了中国绩效审计的研

究现状，从内涵、范围、理论动因、职能目标和评价指标等内容对政府绩效审计

职能和目标进行了提升。

钟刚等（2009）
[21]
认为中国政府绩效审计在国际比较研究中应适当拓宽范围，

在此基础上建立政府绩效审计研究的总体框架。从而更好地发展政府绩效审计理

论，对促进中国政府绩效审计实践的发展形成有利影响。

胡文霞(2017)
[22]
认为我国绩效审计的发展尚不够成熟，还存在很多问题亟待

解决，这对我国政府审计发展取得突破存在有利影响。笔者以影响绩效审计发展

的因素作为切入点，通过比较四大层面影响因素的影响程度，建立了一系列有效

完善政府绩效审计的影响机制，在研究方法上有一定创新。

侯洪沄(2017)
[23]

通过对可视化方法和文献计量学方法进行综合运用，将近

14 年的 CNKI 数据库中主要期刊和 CSSCI 的文献进行汇总分析，总结出中国公共

绩效审计的研究成果。从多元和动态的视角分析政府绩效审计研究主题、前沿、

主要机构及人员，明确了我国政府绩效审计的进程与路径。

陈潇坤(2018)
[24]
认为随着我国社会经济的快速发展，政府与市场的关系日益

密切,绩效审计在政府审计中越来越重要。作者分析了我国公共绩效审计的现状

及问题。从审计方法、审计监督体系、审计环境等方面提出了解决这些问题的若

干改进策略。

冯雪迎(2018)
[25]
我国政府绩效审计规范的现状进行了全面的回顾，对法律制

度的健全性、审计人员的专业性、指标设置的合理性和审计方式四个方面的内容

对政府绩效审计的作用机制进行分析和论证，对解决政府绩效审计中存在问题提

出了解决措施。

陈艳(2018)
[26]
认为政府绩效审计作为国家治理的重要手段，也是国家审计的

重要组成部分。笔者从内部和外部两个角度分析了国家绩效审计的风险，并有针

对性地提出了控制这些风险的措施，以期在一定程度上降低控制绩效审计风险的

可能性。

姚瑶（2020）
[27]
在分析英国绩效审计发展的成功经验基础上,针对我国的跟

踪审计提出了相关建议。

王学龙和温静波(2021)
[28]

认为受地域和政策的叠加影响,贫困地区财政支出

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=jd-zW4OcutzX-EgHpG7MKGBd_eARU-R7gZ_QIgRRkMwPGzM2Ae8cjRWO1d1WdaHi501P9bEk3HjAP23TXNsMRsmqnxGLU2ep1Dc6WVjY8IM=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=jd-zW4OcutyFvjFPmE3gSefMhuF_UXuxdYXDpSsz7XlHbFM3HsWaPNlHPr-JJet3re4dZmxcR-Yz5PzVpDgmOQ7CXiI6vFEGDBKGRVJoATM=&uniplatform=NZKPT
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绩效审计应兼顾经济效益、社会效益和环境效益。作者以“5E”审计理论为基础，

以层次分析法为赋值方法，以关键绩效指标为依据，构建了 D市财政支出绩效审

计指标体系，为开展民生专项资金绩效审计提供了借鉴意义。

盂大围(2021)
[29]
对 10 个国家问卷结果进行整理研究，从业务操作层面构建

了绩效审计的大体框架，即依据“准则”，将特定领域“实际”与“应该”进行

比较，进而发现“差异”，针对具体目标、内容及指标情况作出“报告”，作者

认为绩效审计目的和目标决定了绩效审计的领域和内容。

何兴勇（2022）
[30]
认为政府绩效审计是世界审计的重要领域，也是我国审计

发展的方向。作者从优化审计管理体制、完善法律法规体系、加强专业人才培养、

优化绩效审计制度环境四个方面为我国政府绩效审计研究提供参考。

（2）社会保险基金审计研究

社会保险基金审计在中国社会保险研究中还是一个薄弱环节。这主要是因为，

我国社会保险基金只是在社会保险制度由现收现付制向部分积累制改革的过程

中形成的，对社会保险基金运行的研究还处于较为初级的阶段，而对于基金监管

的研究则更是刚刚起步。

丁文和李正刚（2007）
[31]
从社会保险基金筹集、使用、管理三个方面浅谈了

社会保险基金审计要点。

孙国海（2009）
[32]
从社会保障政策的执行情况、社会保障资金的筹集、管理

和使用情况、社保基金经办部门内部控制制度的建立和可靠性等方面论述了湖北

省五项社会保障资金的绩效审计情况。

霍建（2011）
[33]
从法律基础、审计理念、审计队伍建设等方面分析了我国未

能有效开展社保基金绩效审计的原因，通过设计社会保险基金的绩效评价体系为

我国社会保险基金效益评价过程中采用政府绩效审计提供了基本思路。

刘亚从（2011）
[34]
从定性和定量的角度，对比国内外社保基金审计监督情况，

构建了社保基金审计监督体系。其中，定量分析介绍了绩效审计模式的选择、审

计的基本内容、程序、方法及评价体系等内容。

孙源伯（2012）
[35]
从我国社会保险基金绩效审计的角度出发,运用审计学、

社会保险基金管理等基础理论,从五个方面探析了构建我国社会保险基金绩效审

计体系的新思路。
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李远静(2013)
[36]
通过我国社会保障制度及管理现状、我国社会保障基金审计

的基本理论、我国社会保障基金的审计现状、我国社会保障基金审计的对策及设

计某市社会保险基金审计的案例五个方面对我国社会保障基金的审计工作做了

分析、论述。

孙彩云（2013）
[37]
通过对国内外社保基金绩效审计案例的比较研究，认为绩

效审计是推进我国社会保障体系建设的必要途径，制度合规性和制度合理性是社

保基金绩效审计必需考虑的因素、作者分析关键绩效指标构建了社保基金绩效审

计评价体系，并将评价指标体系具体应用到养老保险绩效审计中，从政策周期、

自由裁量权等四个方面综合分析了评价结果。

张岩(2013)
[38]
简述了我国社保基金管理绩效审计的基本情况，应用我国社会

保障体系、社保基金构成和基金管理流程与环节，制定了社保基金管理绩效审计

的基本思路，并且以案例来说明如何开展社会保障基金管理绩效审计。

潘松剑(2013)
[39]
依次分析了社会保障基金预算编制、筹集、支付和投资的循

环过程，阐述了各阶段监督需要应对的挑战，并重点介绍了定量指标和定性指标

相结合的社会保障基金绩效评估体系的开发。利用泰尔指数 L 模型对社会保障

基金财政投资的公平性进行了实证分析，并根据理论分析和实证结果提出了若干

建议。

王月秋（2014）
[40]
针对社保基金的特点，对开展社保基金绩效审计的必要性、

社保基金绩效审计目标、社保基金绩效审计内容展开了探讨。

王亚堃（2015）
[41]
通过讨论我国现阶段社会保障审计现状，总结了我国社会

保障审计的发展历程，总结了我国社会保障审计工作三十多年来取得的成果，试

着分析了存在问题及原因，从六方面提出了针对性的改进措施。

冯强（2015）
[42]
在分析社会保障基金审计评价特点的基础上，制定了完善的

绩效指标框架，并引入证据推理理论对各项指标予以归一化处理,最终实现对社

保资金使用绩效的综合评价。

廖冰洁（2015）
[43]
探讨了社会保障审计存在的问题及原因，从加强社会保障

基金审计的法制建设，规范审计程序，完善审计监管体系等方面提出解决路径。

缪燕（2018）
[44]
结合社保基金特点，从“全覆盖”社保基金绩效审计实施的

必要性分析、树立社保绩效全覆盖审计理念、社保基金绩效审计评价内容及其标

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=jd-zW4OcutxtxPh2Z9VQXAjPD7FFRCZ6a_EDU-3tKYjwjQgwyOmAis5efZkSW7a_eUYkmgSgwaU9iIzxvtYlWILCnyR-U4lhysPpgTSOmmg=&uniplatform=NZKPT
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准三个方面展开探讨和分析。

吴燕和赵红（2018）
[45]
对社会保障资金绩效审计的理论基础与主要内容进行

了阐述,从多个层面探讨了当前我国社会保障资金绩效审计的现实瓶颈，给出了

可供选择的解决路径。

庞渤（2019）
[46]
基于社会保障制度出现了很多亟待突破的现实困境，为完善

社会保障体系，分析和探讨了社会保障基金绩效审计工作，从多个层面给出社会

保障基金绩效审计可供选择的路径，借此促进社会保障政策、法律和制度的落实

与完善。

刘晓丽（2020）
[47]
简要概述了社会保障基金绩效审计的基本内容,深入探讨

了其发展现状,并针对性地构建了社会保障基金绩效审计评价体系应该遵循的相

关指标。

宋元莲（2023)
[48]

认为社会保障基金绩效审计是改进、优化社会保障基金管

理的有效途径，对我国构建多层次社会保障体系、提高社会保障治理能效有至关

重要的作用。构建健全完善的社会保障基金绩效审计评价体系是在互联网时代背

景下的必然需求。

1.2.3 研究评述

在归纳、分析和总结国内外有关社会保障绩效监督的文献时，不难发现，大

多数学者都将重点放在绩效监督的发展历程、目标内涵、发展措施、评价体系等

方面。基于绩效审计在西方国家起步较早、发展较为成熟、实际应用水平较高的

事实，他们总结了不同类型审计适用的实践准则，构建了相对完善的理论体系。

对比之下，我国对绩效审计这一领域的理论探讨仍处于前期发展阶段，亟需

构建一套较为系统的绩效审计理论框架。由于相关理论研究起步晚、时间短、实

务发展水平也较为滞后，要构建一套完善的绩效审计理论体系尚存在较大的困难，

由此可见，社保基金绩效审计领域更加较为微观具体，相关理论研究也更加较为

零散，相关审计实践较为落后，过程中遇到的问题亟待发现和解决。本文收集芜

湖市实施的社保基金绩效审计项目，研究芜湖市社保基金审计类型、绩效实施流

程、具体案例实施情况，探讨芜湖市社保基金绩效审计存在的问题，分析原因，

提出改进和完善的措施，以期提高社保基金绩效审计水平。

1.3 研究思路内容及研究方法

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=jd-zW4OcutzmKeNMnhzZEKMQs7Ev07OXKTvv_wbWmuHz41z5kVcHBwDFDZboEhdzRmG-yCdL1Xs1lHwVMqDQHYJUH2RNiwAgqbG_op8WnaA=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=jd-zW4OcutzmKeNMnhzZEKMQs7Ev07OXAq5EqsbSSmvWJx9kjjAq3f_BakMb9P8iT-bkPZCI4ywokqWpmvo7Bq2A4UgYpEZDUjvcenpYujk=&uniplatform=NZKPT
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1.3.1 研究思路

图 1-1 研究思路

1.3.2 研究内容

本文以芜湖市社保基金审计为例，通过文献分析法和理论分析法相结合，对

公共受托责任理论和新公共管理理论进行了分析，通过对社保基金概况、绩效审

计实施程序进行分析，同时通过不同审计监督类型及具体微观的医疗保险绩效审

计案例实施成效展开论述，研究存在的问题及原因，由此，提出了解决芜湖市社

保基金审绩效审计存在问题的路径。

1.3.3 研究方法

本文主要采用文献研究法、案例分析法、对比分析法对社保基金绩效审计进

行分析研究，分析存在的问题，探索优化的路径。

1.3.3.1 文献研究法

通过对国内外大量高质量、有价值的文献进行梳理、比较、归纳、分析和借

鉴，为本文提供了重要的启示和营养。通过整理文献和制定分析逻辑框架，为社

会保护绩效审计研究提供理论依据，剖析研究对象的本质属性。进而分析社保资

金绩效审计存在的问题，剖析原因，探索解决的方法。
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1.3.3.2 对比分析法

一方面通过对比分析国内外相关文献理论研究，发现我国审计基金绩效审计

发展的短板，另一方面通过对比芜湖市实施的三种社保基金审计方式，分析各自

特点，研究芜湖市社保基金审计实施存在的现实问题及困难，探索解决的路径。

1.3.3.3 案例分析法

最后通过芜湖市 2019 年度城乡居民大病保险民生工程绩效审计案例，分析

社会基金绩效审计实施的现状及成效，分析芜湖市在社保基金绩效审计实施中遇

到的困难或存在的问题，查找问题的根源，探索解决的路径。

1.4 创新之处与不足

本文的创新之处有:

（1）加强了对社会保险基金绩效审计实际工作的指导。本文选取了社保基

金这一重要而独特的领域，开展社保基金绩效审计理论的应用性研究。从而丰富

和发展我国社会保险基金绩效审计理论，为构建社会保险基金绩效审计评价指标

体系、完善社保体制机制略尽绵力。

（2）通过比较分析和案例研究，探讨芜湖市社保基金绩效审计工作的各种

困境，尝试从不同角度分析芜湖市社保基金绩效审计工作存在问题及原因，并尝

试探索各种优化的可能性。

本文的不足之处有:

（1）目前国内理论界对社保基金绩效审计虽然有一定的研究和探索,也取得

了一定的成果，但相较于对其他审计领域的研究还比较零散，研究也不够深入。

写作过程中，有关社保基金绩效审计的研究资料十分有限，尤其外文文献难以找

到，系统的研究资料更是少之又少。

（2）囿于本人学识有限，理论基础还不够扎实，写作过程中对理论的分析

还不够深入。此外，对芜湖市社保基金绩效审计工作存在问题的原因分析也不够

深入。就社社保基金绩效审计这一复杂的研究课题而言，本文研究的广度和深度

都有所欠缺。

1.5 研究框架

本文一共分为七章，通过梳理社保基金绩效审计相关理论，通过分析社保基

金三种类型监督模式、社保基金绩效审计实施程序、具体案例实施效果，对比分
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析芜湖社保基金绩效审计工作中存在的问题，并提出改进的可行性建议。

第一章 绪论。首先通过分析当下社保基金审计的主要方式及发展趋势，说

明社保基金开展绩效审计的必要性和紧迫性，进一步阐述其理论意义和实践意义。

然后结合国内外绩效审计研究现状，为本课题的研究奠定相应的理论基础。最后

通过梳理研究思路和研究方法，确定课题研究展开的框架。并分析可能的创新之

处和研究中可能会遇到的问题。

第二章 相关概念与理论依据。在大量的文献阅读和整理后，阐明与本课题

密切相关的“社保基金”、“绩效审计”、“社保基金绩效审计”等概念。结合

公共受托责任理论、新公共管理理论等相关基础理论对社保基金绩效审计进行多

层次、各角度的深入研究。

第三章 芜湖市社保基金绩效审计实施现状分析。首先通过案例分析，介绍

芜湖市社保基金情况、绩效审计实施程序、对审计基金的主要监督类型等情况。

其次通过对具体微观案例实施过程展开论述，了解社保基金绩效审计实施现状及

成效。

第四章 社保基金绩效审计中存在的主要问题及原因分析。在上述内容的分

析和论述后，分析芜湖市社保基金绩效审计中存在的问题，如优先考虑法律合规

性审计、对基金的绩效结果关注不够、审计覆盖范围有限、绩效审计指标评价体

系尚不完善等。并对上述存在的问题可能的原因进行分析论述。

第五章 优化社保基金绩效审计的主要路径。通过对上述存在问题、原因进

行分析和论述后，从审计环境、审计人才队伍建设、绩效审计评价指标体系、绩

效审计结果运用四个方面来提出完善芜湖市社保基金绩效审计工作的建议。

第六章:研究结论与展望。先对全文进行归纳总结，得出研究结论，然后指

出文章在写作过程中存在的不足之处，同时也期望能够为芜湖市社保绩效审计事

业的发展添砖加瓦。
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第二章 相关概念与理论依据

2.1 相关概念

2.1.1 社会保障

彭华彰在《社会保障审计理论与实务》中提出:社会保障是国家和社会对本

国所有公民遇到生活风险而使收入减少或中断时给予物质帮助使其维持基本生

活水平,并随着经济和社会的发展，逐步提高全体社会成员的福利水平的社会制

度。我国社会保障制度伴随中国共产党的诞生而萌芽，经历了从无到有，到新中

国成立后与计划经济体制相适应的传统社会保障时期，再到改革开放后的市场变

变革期，后历经党的十八大以来的全面发展，转型过程相当复杂，最终建成世界

最大规模的社会保障体系。改革开放以后，我国社会保障体系建设走出了一条中

国特色的社会保障道路，民生保障网不断织密扎牢，社会保障项目日益完善，覆

盖城乡居民的多层次社会保障体系基本建立，最终形成了以社会保险、社会救助、

社会福利、社会优抚为主要内容的中国特色社会保障体系。如下表所示:

表 2-1 我国社会保障制度

项目 内容 资金来源

社会保险 基本养老保险 由单位和个人共同缴纳，国家财政补助

失业保险 由单位和个人共同缴纳，地方财政补助

基本医疗保险 由单位和个人共同缴纳

工伤保险 由单位缴纳

生育保险 由单位缴纳

长期护理保险（试点）

职工伤害保险（试点）

社会福利 社会津贴 政府财政、社会募集

职业福利

社会福利设施
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续表 2-1 我国社会保障制度

项目 内容 资金来源

社会服务

社会优抚 光荣院、荣军休养院 国家各级财政

抚恤金

优待金

补助金

社会救助 鳏寡孤独幼残救助 各级政府财政、各级政府补助、社会募集

自然灾害救济

失业或破产救助

城乡困难户救助

2.1.2 社会保险基金

所谓社会保险基金，是国家为保障劳动者在年老、患病、工伤、失业和生育

等情况下能够获得帮助和补偿，依照法律，法规强制建立的专项基金。社会保险

基金由养老保险、失业保险、生育保险、工伤保险、医疗保险等五大基金构成，

是社会保障制度的核心，居于主体地位。它是通过立法强制建立，其财源主要来

自保险费。社会保险基金事关亿万群众利益、事关社会安定，因此其管理通常以

政府为主体。基本养老保险、基本医疗保险、生育保险、工伤保险、失业保险等

内容就是我们通常所说的 “五险一金”中的“五险”。资金来源由个人缴纳，

政府给予一定补贴。2022 年度人力资源和社会保障事业发展统计公报公布的数

据显示，2022 年全年基本养老、失业及工伤三项社会保险基金收入合计 7.16 万

亿元，比上年增长 5.0%；基金支出合计 6.61 万亿元，比上年增长 5.5%。

资料来源：2022 年度人力资源和社会保障事业发展统计公报
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图 2-1 近 5 年三项社会保险基收支情况

图 2-2 近 5 年三项社会保险参保人数

2.1.3 社会保险基金审计

社会保险基金审计，作为社会保障审计的核心组成部分，其所涵盖的资金量

占据了社会保障资金的显著比例。依据不同的保险类别，它可细分为五个主要领

域：基本养老保险基金审计、基本医疗保险基金审计、失业保险基金审计、工伤

保险基金审计以及生育保险基金审计。

基本养老保险基金审计主要是通过审计来了解基金的收支余等基本情况，重

点关注基金征缴情况、支出情况、投资运营情况，关注待遇结算的合规性，基金

管理的真实、完整性及财政专户管理情况，以及进行养老保险基金统筹级次调查、

养老保险覆盖面调查等。指出基金使用、管理、投资运营中存在的问题和体制机

制运行的薄弱环节，提出优化措施，推动提升养老基金管理部门履职的合法性，

提升基金管理的质量和水平。

基本医疗保险基金审计主要进行医保基金筹集情况调查，关注财政补助资金

是否及时足额拨付到位、重点人群参保情况、基金利息缴存情况；进行医保基金

使用情况调查，关注基金支出情况、医保基金待遇审核支付情况、与定点医疗机

构结算情况、欺诈骗保等问题线索；进行政策落实情况调查，关注上级医保政策

是否贯彻落实到位、诊疗项目、慢性病治疗用药纳入医保报销落实情况，重点关

注困难群体医疗保障政策落实情况。

失业保险资金审计主要关注失业保险基金的使用情况，特别关注是否存在不
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符合条件的人领取失业保险待遇、违规扩大范围以及挤占挪用失业保险基金的情

况；对失业救济基金的保障情况进行调查，分析领取救济金的人数数据，并与参

保人数和登记失业人数进行比对，揭示了受益人群较少、许多失业人由于领取条

件苛刻而未能得到保障的问题，以及保障水平较低、保障不完善等对失业人员基

本生活造成影响的问题；揭示是否按要求执行减税降费政策减轻企业负担；稳岗

补贴政策执行实施情况，是否存在领取稳岗补贴的企业不符合条件的情况，是否

存在特殊企业稳岗补贴发放比例有所不足的情况；稳岗补贴发放范围是否完全覆

盖，是否存在企业领取稳岗补贴后未使用并裁员的情况等。

工伤保险资金审计重点关注工伤保险基金管理情况，工伤保险基金征缴以及

参保扩面、阶段性减免工伤保险费政策落实情况，工伤保险业务开展情况等内容。

通过审计，揭示工伤保险基金保值增值、工伤保险基金征缴及重点人群参保政策

执行、工伤认定和劳动能力鉴定、工伤保险待遇支付等方面存在的突出问题，深

入分析基金运行存在的风险隐患，切实提出高质量的审计建议，促进规范工伤保

险基金管理，完善工伤保险制度，推动工伤保险各项政策目标落实到位，更好地

保障职工合法权益。

生育保险资金审计重点审查基金的覆盖范围，是否做到逐年扩大，关注生育

保险基金的征缴业务、管理情况，以及支出和生育津贴的申报领取情况等。通过

运用大数据分析、现场核查、查阅材料等方式，揭示生育津贴领取申报程序是否

合规，是否存在欺诈骗保行为，确保生育津贴待遇享受真实合法，守住医保基金

安全底线。

2.1.4 政府绩效审计

政府绩效审计，我国学者习惯称“绩效审计”，我国审计实务部门一般称“效

益审计”。1985 年，中国要求县级以上政府和大中型企业建立内部经济效益审

计制度。1991 年，我国提出审计工作应向内部控制和经济效益检查延伸。2003

年，《2003 年至 2007 年审计工作发展规划》提出开展绩效审计，计划五年内绩

效审计资源占总审计资源达到 50%。2007 年，中国内部审计协会发布了三项关于

经济性、效果性和效益性审计的准则。2013 年，中国内部审计协会在审计准则

中明确提出了“绩效审计”概念，包含经济性、效果性和效益性审计，也就是我

们惯称的“3E 审计”。经济性是指以最低费用取得一定资源，主要检查资源投
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入使用的成本节约程度及资源使用的科学合理性，提高政府活动节约资源和成本

的能力；效率性是指关注投入和产出之间的关系，即以更少的资源获取更多的产

出，衡量政府活动的资源利用效率；效益性是对政策目标、经营目标以及其他预

期目标达成程度的衡量，主要关注实现既定目标的程度。其评估指标包括政府行

为的产出与预期目标之间的关联程度，即政府各项活动是否有效地推动了预期成

果的实现。随着绩效审计实践的不断发展，其内涵也不断丰富，其中最具代表的

是加拿大学者丹尼斯·普瑞斯波尔 1989 年提出的“5E 审计”概念。在传统的绩

效审计的基础上，他还加入了环保性和公平性审计的要素
[49]
。环保性主要关注环

境收益率和贡献率，具体指自然资源保护、生态资源再利用、环境污染治理等可

持续发展指标。环境性在一定程度上契合了可持续发展观的时代背景，符合生态

环保理念。重点关注企业生产制造过程中排放的一系列废弃物,是否损害自然环

境和生态资源。公平性是指努力和效果在社会群体中的不同分配，关注的是社会

群体获得待遇是否都是公平的，具体包括过程、机会和结果公平。即资源分配过

程是否公平、投入资源是否公平、资源分配结果是否公平。我国许多学者也对绩

效审计的内涵和目标等进行了有益的探索。戚振东等学者指出，我国当前正处于

社会转型期和经济高速发展阶段，政府绩效审计不应局限于传统绩效审计，应从

多个维度开展多样化的绩效审计
[50]
。坚持可持续发展观，坚持绿色环保理念，维

护社会公平正义，是构建富强、民主、文明、和谐、美丽的社会主义现代化强国

的基本要求。因此，“5E”审计和多样性审计不仅是政府绩效审计的内在要求，

也更够满足当今经济社会的发展。因此，我们要更重视在理论研究中融合“5E”

审计和多样性审计的相关内涵和定义。

2.1.5 社会保险基金绩效审计

社会保险基金绩效审计是利用科学合理的绩效评价标准系统，评价社会保险

基金的管理状况。审计工作针对社会保险基金运营机构的征缴、支付、管理和运

营的绩效情况，实现对其监督，为了实现“3E 审计”目标，在拥有科学高效的

绩效方法和科学详实具体规范的评价标准基础上，审计机关就可以评估社会保障

政策执行的效果，还可以评估基金管理运营投资效果等情况，以及评估基金管理

使用的经济性、效率性和效果性。针对审计中发现的相关问题，提出针对性的修

改对策或改进意见，审计的目标是确立社会保险基金收入、支出项目与预期目标
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之间的差距，推动社保基金管理部门完善制度体系和建设，以向政府、公众及其

他相关部门提供可靠的审计信息。国外开展多年绩效审计的实施经验告诉我们：

开展社保基金绩效审计不仅可以使基金运作规范化，还可以使基金的使用效率和

管理效率高效化，更可以强化基金管理制度保障的有效性。在我国，该类型审计

起步较晚，仍需进一步完善。目前，社会保险基金绩效审计主要涵盖以下三个方

面内容。

2.1.5.1 社会保险基金征收的绩效审计

绩效审计是我国重要的审计目标和监督手段，同时也是发达国家的主要实践。

社保审计面临着复杂的困境和发展现状,使得社会保险基金绩效审计成为必然，

从而促进社会保障制度的完善。社会保障制度虽然日趋完善，但依然普遍存在覆

盖面窄,企业瞒报少报缴费基数、仍有不少城镇居民还没有参加养老保险、医疗

保险及部分退役士兵等重点群体未参保缴费等违法违规情况。在此情况下。审计

机关应认真检查国家社保政策法律法规及相关政策的执行是否到位,国家法律、

法规规定的缴费标准是否严格执行，审计缴费方式是否合规，保险费计算是否准

确，审计基金征缴管理的基础工作是否扎实。重点关注应参保率、参保覆盖面情

况；应缴实缴费额和年度欠费额；有无擅自提高或降低缴费标准；社保费是否按

照社保项目规范比例由单位和个人共同承担；地税部门、劳动保障部门等部门之

间基础性工作等方面是是否有效实现资源共享。

2.1.5.2 社会保障基金内控制度的绩效审计

社保基金的内部控制制度主要体现在两个方面,一是在社保管理部门建立的

内部监控体系，主要为了保障社保基金运行的真实性、合法性和高效性，重点关

注各部门及其机构的内控制度是否可靠有效，管理方法和手段是否科学高效，基

金管理中是否存在可能增加社保基金运行风险的薄弱环节。二是建立各部门之间

的协调机制，各部门之间联合发力，主要为了保障社保基金运行的安全性和完整

性。对内部控制制度的评估应重点关注社保基金的各项管理制度是否健全，内部

控制制度是否可靠有效，执行是否高效，各行为主体的职责分工是否明确，责任

是否逐一分配，基金结余是否按规定单独核算，各账户的基金收支处理是否清晰、

是否按规定编制基金支出计划,调度和基金用款情况是否清楚明晰等。

2.1.5.3 社会保险基金使用管理运行的绩效审计
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对社会保险基金使用管理情况进行绩效审计，有助于促进完善社会保险制度，

提升社会保险审计水平，确保公民社会保障权利的实现。审计的重点是财政部门

是预算执行是否严格，是否及时足额拨付补助资金，经办机构是否按规定使用补

助资金，是否违规改变资金用途，是否足额及时发放补助资金；关注基金预算、

决算执行、预算调整情况是否真实、合法；关注基金的保值和增值情况，是否存

在挪用、占用情况；关注基金的结余、存储情况，是否严格遵守“收支两条线”

的管理规定，是否通过竞争性程序存入国家商业银行，是否存在结余支撑能力不

足等情况；社保的覆盖面是否在不断扩大，参保人数是否在逐年增加。

2.1.6 社会保险基金绩效审计目标

社会保险基金绩效审计的目标指通过审计所要达到的预期结果即工作是否

经济，是否有效率，是否遵循法律法规。一是检查社保基金管理部门是否经济、

高效地执行国家政策。社会保险基金管理部门是否经济、有效地管理和使用其资

源，是否遵守有关经济性和效率性的法律法规。二是查找社保基金管理的经济性、

效率性和效果性方面存在的问题，分析产生不良绩效的原因，提出适当有效的审

计建议，帮助被审计单位采取整改措施，加强审计发现问题的整改落实。询问被

审计单位是否实施了严格的内部控制制度和健全的内部控制程序，以及是否考虑

了以较低成本实现预期结果的其他替代方案。绩效审计促使社保部门和机构达到

基金管理部门的预期目标。三是提高社保基金的增值率。绩效审计对社会保险基

金管理和保值增值情况进行有效监督，促使被审计单位建立良好的基金绩效制度

和信息反馈机制，逐步完善管理办法，提高管理水平，实现社会保险基金保值增

值的目标，提高社会保险基金管理水平。

2.1.7 社会保险基金绩效审计主要评价标准

社保基金绩效审计最重要的任务之一就是对绩效进行合理评估，而合理评估

需要一套切实可行、符合现实法律、操作性强且能够有效评价社保基金管理全过

程的管理标准。有了评价标准就相当于有了参照物，才能够客观地界定定性和定

量绩效指标。此外，绩效评价标准的制定具有一定的主观性，制过程中要因地制

宜定，避免照本宣科和照搬照抄。在经济社会环境难以或无法制定统一标准的情

况下，要保持客观原则，结合实际环境和具体案例，广泛征求意见。确保能够正

确、有效的对社会基金管理作出合理评价。
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2.1.7.1 经济性评价标准

关于社会保险基金绩效评估标准中的 “经济性 ”标准，首先要了解什么是

经济性。它是指政府或公共组织在保证基金运行成本较低的情况下，以尽可能低

的成本实现预期目标的能力，分析社会保障机构的规模是否适当，人员编制和结

构是否能够满足正常运行的需要，政策设计是否科学合理。是指社保机构以尽可

能低的成本实现预期目标，同时保持较低的基金管理成本。对社保机构使用的日

常基金和专项基金进行比较分析，以降低管理成本。为确保今后社保基金的高效

运行，减少甚至避免浪费，从而促进基金管理水平的提高和基金制度的改革。

2.1.7.2 效率性评价标准

制定社会保险基金绩效审计效率评估标准，需要综合考虑时间、资源使用、

资源回报等多方面因素，使资金管理获得最大效益和最佳性价比。需要通过审计

人员自身总结经验、参考借鉴优秀项目案例、咨询行业标杆、吸收专家学者意见、

广泛开展调查研究等，实现合理设置，评估社保基金的管理流程和投资运作是否

有效，是否能实现最大的资源回报率，以确保社保基金能够应对在未来复杂的社

会和经济环境。保护和提高社会保险基金资产的价值，体现了以人民为中心的使

命担当，能够最大程度维护维护人民群众的利益，也是对社会保险基金管理的重

点目标，事实上，这也是社会保险基金绩效审计的主要目标，在某种程度上，效

率评估与这一目标不谋而合，应从制度设计、账户管理、人员使用、资金使用及

其投资等方面进行综合考虑。

2.1.7.3 效果性评价标准

制定社会保险基金绩效审计效果的评估标准，就是直观地考察基金的绩效是

否达到预期。社会保险基金管理的最终效果是否符合公众期待，需要对基金征缴

效果、基金支出效果、基金投资效果等多个环节进行综合考虑，全方位系统全面

评价基金管理的效果。要调查这些效果的满意度，就要综合考虑多方意见和认可

度，包括虑政府、社会公共组织部门及社会群众等对效果的认可，以此作为效果

评价标准的原则，评价标准要兼顾长短期效果相结合，不能顾此失彼，更不能以

偏概全，要考虑短期效果更应注重长期效果，不应仅以短期结果的好坏作为评判

标准，也不应只注重长期结果，否则会导致公众失去信心和耐心。

2.2 社保基金绩效审计的理论依据
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2.2.1 公共受托责任

公共受托责任或公共行政受托责任理论是社会文明进步的产物，随着社会的

发展而产生。受托经济责任理论是公共受托责任的基础，是指政府或有关部门在

接受社会公众委托并被授权管理公共资源的情况下，有义务向社会公众交代其所

有活动，本质上是一种公共资源的委托与被委托关系。在这一理论中，委托人缺

乏“管理能力”，但拥有“大量资源”，受托人缺乏“大量资源”，却拥有很强

的“管理能力”。为了改变资源配置不合理的现状，人们提出了公共受托责任理

论，并由此衍生出委托人与受托人的关系，委托人将“大量资源”交到能够实现

资源效率最大化的受托人手中，通过受托人管理这些资源获得利益最大化。同理，

社会组织或者政府拥有“管理能力”是受托方，接受社会公众即委托方的公共资

源进行管理，政府再将从公众取得的公共资源，在经过授权以为社会提供公共服

务的方式将其投入到社会公共领域，通过优势互补来实现资源合理配置，从而更

高效地管理公共资源，由此产生的这种关系被称为公共受托责任。

公众作为社保基金管理和运营的最终受益者，通过各种渠道缴纳社保基金，

并将社保基金存入政府机构管理部门，以此委托政府机构管理社保基金，这就构

成了公众委托政府机构管理社保基金的第一层委托关系。政府部门接受了社会公

众的委托授权，为了更好地维护社会公众的利益，实现社保基金管理运行效益最

大化，于是公共服务部门又将社保基金委托给专业团队进行运营和投资管理等，

因而有了第二层受托代理关系。在第一层受托代理关系中管理社保基金的公共服

务部门从受托人变为委托人，委托外部机构进行投资管理，从而形成了上述两层

受托代理关系。为了保障上述两层委托代理管理能够积极履行，确保基金管理运

营达到保值增值，开展社保基金绩效审计工作必不可少，通过绩效审计对这些关

系进行监督和评估，从而提高国家受托责任的有效性。

2.2.2 新公共管理理论

新公共管理理论作为一种思想的革新和创新的模式，更是回应时代的呼唤。

20 世纪 80 年代，一些西方国家经济发展陷入困局，公共行政接连出现严重危机，

当下的公共行政制度已不能满足时代的要求，政府面临的问题越来越严重甚至到

了无法解决的地步，为了解决社会经济发展缓慢、停滞这一困境，一批学者在原

有的公共管理理论之上积极探索，这种情况导致了新公共管理理论的出现。该理
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论主张强调将私营部门的管理方法和机制引入公共部门，以提高公共服务的效率

和质量，强调高效解决公共问题和满足公民需求，强调“自上而下推动”与“自

下而上创新”，强调多元化治理中的共建共享共治理念，重视公共服务的质量，

注重公共管理的成本效益，通过一系列公司治理理念进行变革，简化职责，调整

政府职能，提高政策制定和执行的效率、效果和经济性等。重点是程序的效率、

效力和经济性。

新公公共管理理论的基础是提高资源合理配置的效率，努力实现专业化和高

质量的治理。这与社保基金管理的理念从某种程度上来说不谋而合，社保基金的

设立是政府紧跟社会发展、解决群众所盼所想、提升政府服务水平的创新之举。

政府通过发挥自身的管理优势综合分析基金管理的风险和价值，以市场为导向，

合理听取社会专家学者的意见，全面有效地解决社会保障问题，服务于民，确保

资源配置的最优化。对收集的公共资源进行合理分配，从而加强基金管理，通过

投资运营或委托第三方管理等方式实现基金的保值增值。同样，社会保险基金审

计也借鉴了社会企业部门的管理经验，对社会保险基金的各个方面进行分析和审

查。通过开展有效的政府绩效审计工作，可以发现政府公共管理中存在的突出问

题，有助于促进政府公共管理水平的提升。



安徽工程大学硕士学位论文

25

第三章 芜湖市社保基金绩效审计实施现状分析

3.1 芜湖市基本情况

芜湖市，别称江城。位于长三角西南部、安徽东部。下辖 6个市辖区、1个

县、1 个县级市，1 个国家级开发区，总面积 6026 平方公里，据《2020 年芜湖

市国民经济和社会发展统计公报》及《芜湖市第七次全国人口普查公报》显示，

芜湖 2020 年末公安户籍人口 388.47 万人、常住人口数 364.44 万人。

2020 年芜湖市城镇职工养老保险资金实现资金统一上交省财政厅，完成了

省统筹。机关事业养老保险资金、城乡居民医疗保险资金统一上交芜湖市财政局，

完成了市统筹。城乡居民养老保险资金、城镇职工医疗保险资金未统一上交，由

市、县（区）各自管理。从芜湖市有关部门公开的数据可知，截至 2020 年 12

月末，全市城乡居民养老保险参保人数为 157.28 万人，企业养老保险、全市基

本医疗保险分别为 98.65 万人、386.25 万人（其中职工医疗保险参保 86.88 万

人、城乡居民医疗保险参保 299.37 万人），失业保险参保人数为 51.5 万人，工

伤保险参保人数为 52.17 万人。社保基金收支数据如表 3-1：

表 3-1 2020 年芜湖市社保基金收支余情况

基金名称 基金收入 基金支出 累计结余

城乡居民养老保险 142789 91390 288737

企业养老保险 478761 883114 /

职工基本医疗保险基金

（含生育保险）
301900 246600 /

城乡居民医疗保险基金

（含生育保险）
242300 228800 /



安徽工程大学硕士学位论文

26

续表 3-1 2020 年芜湖市社保基金收支余情况

基金名称 基金收入 基金支出 累计结余

工伤保险基金 5956 17826 27386

失业保险基金 44609 48608 21781

数据来源于芜湖市医疗保障局网站

3.2 芜湖市社保基金绩效审计实施情况

3.2.1 芜湖市社保基金绩效审计制度建设

3.2.1.1 社保基金管理制度建设

根据芜湖市人力资源与社保保障局、芜湖市医保局等网站发布的政策文件，

截止 2023 年 12 月底，芜湖市发布的社保基金管理现行有效文件共 25 项，详见

表 3-1。从社保基金筹集、支出、管理等多个方面出台实施细则，加以规范社保

基金管理，整体来说社保基金管理制度相对完善。

表 3-2 芜湖市社保基金现行有效文件汇总

序号 政策文件名称 文号 颁布时间

1
《关于优化调整医学影像服务价格有关

问题的通知》
芜医保〔2019〕14 号 2019 年 4 月

2

芜湖市医疗保障局 芜湖市卫生健康委员

会 芜湖市人力资源和社会保障局《关于

做好“17+13+X”种抗癌药惠民落地工作

的通知》

芜医保〔2019〕34 号 2019 年 6 月

3
关于《芜湖市统一城乡居民基本医疗保险

和大病保险保障待遇实施方案（试行）
芜医保〔2019〕39 号 2019 年 6 月

4
《关于印发芜湖市市属公立医院药品增

值服务费分配办法的通知》
芜医保〔2019〕41 号 2019 年 7 月

5
关于印发《芜湖市基本医疗保险违规行为

处理公示制度》的通知
芜医保〔2019〕58 号 2019 年 8 月

6
《关于芜湖市医疗保障协议医师管理

有关事项的通知》
芜医保〔2019〕59 号 2019 年 8 月
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续表 3-2 芜湖市社保基金现行有效文件汇总

序号 政策文件名称 文号 颁布时间

7
《关于“17+13+X”种抗癌药单独核算有

关事项的通知》
芜医保〔2019〕66 号 2019 年 9 月

8
关于印发《芜湖市完善城乡居民高血压糖

尿病门诊用药保障机制实施细则》的通知
芜医保〔2019〕73 号 2019 年 10 月

9
《关于印发芜湖市公立医疗服务项目价

格目录的通知》
芜医保〔2019〕73 号 2019 年 10 月

10

《关于贯彻落实城乡居民基本养老保险

待遇确定和基础养老金正常调整机制的

意见》

芜人社秘〔2019〕340

号
2019 年 12 月

11
《关于做好芜湖市部分失业保险待遇申

领审核有关工作的通知》

芜人社秘〔2020〕147

号
2020 年 7 月

12

关于执行《芜湖市基本医疗保险住院费用

按病种分值付费管理办法（试行）》有关

事项的通知

芜医保〔2021〕1 号 2021 年 1 月

13

关于落实《安徽省邮政管理局安徽省人力

资源和社会保障厅关于做好基层快递网

点优先参加工伤保险工作的通知》的意见

芜人社秘〔2021〕319

号
2021 年 12 月

14
《芜湖市进一步规范药品耗材及检验试

剂网上采购管理工作的通知》
芜医保〔2022〕10 号 2022 年 2 月

15

关于印发《芜湖市医疗机构药品网上采购

目录变更规定（试行）》的通知 芜医保〔2022〕11 号 2022 年 2 月

16

关于印发落实《国家组织药品集中采购政

策医保资金结余留用实施办法》的通知 芜医保〔2022〕15 号 2022 年 3 月

17

芜湖市医疗保障局 芜湖市卫生健康委

员会《关于制定部分医疗服务价格项目政

府指导价的通知》

芜医保价采〔2022〕1

号
2022 年 4 月
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续表 3-2 芜湖市社保基金现行有效文件汇总

序号 政策文件名称 文号 颁布时间

18
关于执行《安徽省医疗服务价格项目目录

（2022 版）》的通知

芜医保价采〔2022〕3

号
2022 年 4 月

19
关于印发《芜湖市基本医疗保险门诊慢特

病管理实施细则》的通知
芜医保〔2022〕28 号 2022 年 4 月

20
关于印发《芜湖市医疗保障信用管理办法

（试行）》的通知
芜医保〔2022〕32 号 2022 年 4 月

21

关于印发《芜湖市医疗保障定点医疗机构

信用等级评价实施细则（试行）》等四项

制度的通知

芜医保基金〔2022〕1

号
2022 年 4 月

22
关于印发《芜湖市健全重特大疾病医疗保

险和救助制度实施细则》的通知
芜医保〔2022〕47 号 2022 年 6 月

23

关于转发《安徽省医疗保障局 安徽省财

政厅 国家税务总局安徽省税务局《关于

做好 2022 年城乡居民医疗保障工作的通

知》

芜医保〔2022〕73 号 2022 年 9 月

24

关于印发《芜湖市基本医疗保险异地就医

直接结算实施细则》的通知

芜医保〔2022〕107

号
2022 年 12 月

25
《关于试行建立补充工伤保险制度的通

知》

芜人社秘〔2023〕70

号
2023 年 4 月

26

关于转发《安徽省医疗保障局 安徽省财

政厅 安徽省教育厅 安徽省民政厅 安徽

省乡村振兴局 国家税务总局安徽省税务

局《关于做好 2023 年城乡居民基本医疗

保障工作的通知》

芜医保〔2023〕93 号 2023 年 9 月

27

关于印发《芜湖市药品（医用耗材）价格

监测结果运用规则（试行）》的通知

芜医保〔2023〕103

号
2023 年 10 月
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续表 3-2 芜湖市社保基金现行有效文件汇总

序号 政策文件名称 文号 颁布时间

28
《关于调整我市职工基本医疗保险缴费

年限有关事项的通知》

芜医保〔2023〕106

号
2023 年 11 月

29
《关于调整城乡居民医保普通门诊待遇

保障政策的通知》

芜医保〔2023〕112

号
2023 年 12 月

3.2.1.2 绩效管理制度建设

2020 年 1 月 4 日，芜湖市印发《中共芜湖市委办公室 芜湖市人民政府办公

室贯彻落实<安徽省委省政府关于全面实施预算绩效管理的实施意见的通知>的

通知》，明确了全面实施预算绩效管理的时间表和路线图。2020 年 9 月，芜湖

市财政局为加快构建全方位、全过程、全覆盖的预算绩效管理体系，分别制定《芜

湖市市本级部门预算绩效目标管理暂行办法》、《芜湖市市本级预算绩效管理暂

行办法》、《芜湖市市本级预算绩效运行监控管理暂行办法》、《芜湖市市级政

策和项目事前绩效评估管理暂行办法》，进一步规范了部门预算绩效目标管理。

2022 年 9 月 23 日，芜湖市财政局印发了《芜湖市市级项目支出绩效单位自评操

作规程（试行）和芜湖市市级项目支出绩效财政评价和部门评价操作规程（试行）

的通知》，进一步规范了市级项目支出绩效管理。2022 年 10 月 28 日，芜湖市

财政局印发了《芜湖市市级政策和项目事前绩效评估工作规程(试行)和芜湖市市

级预算支出绩效单位自评和部门评价抽查复核工作规程的通知》，对市级预算支

出绩效单位自评及部门组织实施评价抽查复核工作进行了规范。2022 年 11 月 23

日，芜湖市财政局印发《芜湖市市对下转移支付资金预算绩效管理暂行办法的通

知》，加强了市对下转移支付资金预算绩效管理。2023 年 2 月，芜湖市财政局

发布了《市级预算项目支出绩效目标和指标设置及取值指引（试行）》及《市级

预算绩效运行监控工作指引（试行）》，明确了绩效目标及指标的相关概念、设

置思路和来源、绩效目标设置要求、绩效指标完成情况的取值、绩效指标赋分标

准及分值权重、绩效指标证明材料要求、绩效监控工作内容、绩效监控方法和流

程等，目前文件尚未正式印发。
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表 3-3 芜湖市绩效管理制度汇总

序号 政策文件名称 颁布时间

1
《芜湖市委市政贯落实徽省委省政关于全面实施

预算绩效管理的实施意见>的通知》
2020 年 1 月

2 《芜湖市市本级预算绩效管理暂行办法》 2020 年 9 月

3 《芜湖市市本级预算绩效运行监控管理暂行办法》 2020 年 9 月

4 《芜湖市市级政策和项目事前绩效评估管理暂行办法》 2020 年 9 月

5 《芜湖市市对下转移支付资金预算绩效管理暂行办法》 2020 年 11 月

6 《芜湖市市本级部门预算绩效目标管理暂行办法》 2020 年 9 月

7 《芜湖市市级项目支出绩效单位自评操作规程（试行）》 2022 年 9 月

8
《芜湖市市级项目支出绩效财政评价和

部门评价操作规程（试行）》
2022 年 9 月

9 《芜湖市市级政策和项目事前绩效评估工作规程(试行)》 2022 年 10 月

10
《芜湖市市级预算支出绩效单位自评和部门评价抽查

复核工作规程》
2022 年 10 月

11 《市级预算项目支出绩效目标和指标设置及取值指引（试行）》
文件尚未正式印

发

12 《市级预算绩效运行监控工作指引（试行）》
文件尚未正式印

发

3.2.2 对社保基金的主要监督方式

3.2.2.1 经济责任履行情况审计

经济责任履行情况审计目标是加强对领导干部行使权力的制约和监督，推进

党风廉政建设和反腐败工作，促进被审计单位加强财政财务管理,提高政府性资

金使用效益，为党委、政府管理干部和宏观经济决策服务。因此，审计范围较广，

对党政领导履职期间的财政财务收支及相关经济活动情况进行全面评价。芜湖市

县区审计局对人力资源和社会保障局、医疗保障局等部门党政领导干部开展经济
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责任审计，其中涵盖对社保专项资金的审计，如 2021 年芜湖市 XX 县区对该县区

人社局局长 XXX 同志任期经济责任履行情况开展审计，审计报告审计发现问题共

8个，其中 2个为社保政策执行方面的问题：少数人员重复参保、部分退休人员

死亡后养老金未及时停发。不难发现，该类型审计中对社保资金的审计重点关注

的是社保政策执行是否合法合规，以财政财务收支的真实、合法性审计为基础，

鲜少关注社保基金的效率性、效益性及效果性。

3.2.2.2 社保基金专项审计

社保基金专项审计主要由芜湖市县区审计局组织开展，以 2020 年芜湖市开

展的全市社保基金审计为例。此次审计主要为了全面掌握基金收入、支出、结余

规模，摸清基本养老、基本医疗、失业、工伤等社会保险底数，全面了解基金统

筹级次、参保人数、待遇享受人数等基本情况，重点对基金筹集、基金使用、基

金运行管理情况进行审计。

（1）基金筹集情况。一是财政补贴资金情况。对财政补贴资金与预算资金

进行对比分析，分析基金预算执行是否到位，是否存在财政补贴资金安排和支付

不到位的情况，是否存在社会保险机构和组织改革缓慢等情况。二是社保费用减

免情况。重点审查社保费减免措施的落实情况和实施效果，减半征收、减免等措

施是否得到落实。三是重点人群参保情况。如被征地农民、退捕渔民、农业转移

人口、五保户、低保户等重点群体是否参保、是否存在违规改变缴费基数和费率

界限的情况，是否存在收缴应缴社保费等环节损害参保人权益的情况。

（2）基金使用情况。一是基金支出使用情况。对社保基金专户管理、会计

核算等情况进行审计，了解是否存在挪用、浪费社保基金资源的情况，是否存在

违规发放贷款、社保基金对外投资等情况；对社保基金个人账户沉淀资金支付情

况进行检查，了解是否存在重复发放待遇的情况，是否存在对服刑人员、死亡一

年以上人员发放待遇的问题。二是社保待遇保障情况。分析社会保险待遇支付情

况，看是否存在不当增加待遇项目或不当降低待遇标准的情况，是否存在机构监

管不力、不到位的情况等；分析贫困人口、低收入群体等特殊群体的医疗保障情

况，是否存在重叠保障问题，是否存在过度医疗问题。三是医疗费用结算情况。

检查按病种付费等改革措施是否实施到位，是否存在医疗保险欺诈问题；摸清是

否存在医疗费用超出医保支付总额的情况，是否存在持续大幅增加情况。四是欺
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诈骗保情况。重点关注个人和单位的社保待遇发放情况，审查是否存在重复享受

医疗保障待遇、利用享受医疗保障待遇的机会转卖药品等情况，是否存在定点医

疗机构通过伪造医疗文书、虚构诊疗服务等方式骗取医保基金的情况，是否存在

贪污、挪用社保基金等严重违法违纪的情况。

（3）基金运行管理情况。一是基金可持续运行情况。审查社保基金的收入、

支出和基金结余情况，以及基金的支撑能力，确定是否存在基金结余处于低点的

情况，是否存在基金不运转或一次性补充缴费的情况，是否存在基金没有竞争性

存款，增加基金“穿底”风险的情况；审查社保基金国有资本充盈情况和投资运

营情况，检查是否存在国有资本划转不及时、不达标、质量不高等情况。二是企

业职工基本养老保险基金省级统筹情况。审查基金是否完成了省级统筹，基金信

息系统建设是否完善，基金缺口责任分担机制是否健全等。三是医疗保险药品耗

材集中采购情况。重点审查药品和高值医用耗材的集中带量采购情况，揭示是否

存在非集采品种替代中选产品、未中选产品替代中选产品、不规范备案采购、耗

材围标串标、违规线下采购、医疗机构销售价格高于挂网价格等不规范行为。四

是关注取消药品和耗材加成政策执行情况。重点审查审查进销差价大于零的药品

和耗材，揭示医院是否存在违规加价、“二次议价”等方式变相增加收入，增加

患者负担等问题。了解定点医疗机构是否存在与药房合作等方式增加患者负担的

情况。

分析社保基金专项审计工作，不难发现该类型审计关注的重点依然是以财务

收支审计为主，主要关注基金管理的合法性、合规性和政策的执行情况。虽然兼

顾对基金运行可持续情况进行关注，但对基金的效益性、效率性明显关注不足，

审计人员也缺少效益性审计理念。根据安徽省审计厅下发的《社会保险基金审计

操作指引》，涉及 45 项重点问题特征描述，其中关注基金运行可持续情况有 5

项，而仅有 1项关注基金增值保值能力，即关注是否采取竞争性方式选择社会保

险基金存储银行。

3.2.2.3 社保基金绩效评价专项审计

社保基金绩效评价专项审计主要由芜湖市医保局等部门聘请事务所或第三

方机构开展。以芜湖市开展 2019 年民生工程第三方绩效评价为例，经芜湖市医

疗保障局委托，芜湖市凯帆会计师事务所自 2020 年 4 月 24 日至 5月 20 日对芜



安徽工程大学硕士学位论文

33

湖市 2019 年度城乡居民基本医疗保险民生工程开展了绩效评价。通过对 2019

年芜湖市基本医保工程项目进行绩效评价，全面了解项目投入、过程管理、产出

成果及效益效果等情况，全面掌握专项资金使用的真实性、合法性和效益性。通

过绩效评价，发现问题，总结经验，提出建议，提高财政支出决策水平与项目预

算资金使用效率，最大限度地发挥城乡居民基本医保资金经济社会效益。芜湖市

县审计部门鲜少针对社保基金开展专门的绩效审计评价。

3.3.3 开展绩效审计程序

3.3.3.1 审计准备阶段

审计部门根据《中国审计法》的规定，依法对社会保险资金的征缴、使用、

运营和管理情况进行审计和调查监督。审计部门派出审计组，对社保基金的基本

情况、政策执行效果、制度保障、资金管理和项目效益等进行全面评估。审计的

第一阶段是审计准备阶段，包括确定绩效审计目标、成立审计组和分工、确定审

计范围和内容、明确绩效评价标准、制定具体实施方案等。在审计准备阶段，最

重要的内容是确保在审计前做好充分的准备工作，将审前调查工作做深、做细、

做实，切实发挥审前调查的作用，保证工作的顺利开展。审计目标的确定涉及四

个主要方面：

图 3-1 审计目标
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确定审计范围和方向。将社保基金及其相关资金的管理活动情况作为审计重

点，基金审计范围包括城乡居民养老保险基金、企业养老保险基金、职业医疗保

险基金（含生育险）、城乡居民医疗保险基金（含生育险）、失业保险基金和工

伤保险基金等。审计应重点关注基金收缴、支出、投资运营等环节，是否发挥了

基金的效益。

确定合适的人才队伍。加强人才队伍建设是基础，这就需要组建一支社会保

险基金绩效审计经验丰富、有专业的财务审计知识、具备一定的的大数据分析技

能等综合素质较强的审计队伍，便于审计工作能够更加高效地开展，当然必要时，

在有需要的重点流程上，可以考虑聘请专家学者，实现对社保基金绩效审计评价

更高效更科学合理。

确定审计组人员分工。“不打无准备之战”，天下大事必做于细，要完成好

绩效审计工作关键在人，不仅要制定好具体详实的工作实施流程，还需要做好细

致合理的分工，发挥审计人员各自优势，从而大大提升审计工作的效率，要做到

未雨绸缪，避免审计工作衔接不畅、消极怠工情形，通过细化分工压实责任确保

审计工作高效、准确地完成。

确定绩效评价指标体系。项目绩效评价指标体系的设定是开展绩效评价的基

础。通过大量阅读研究相关政策文件和绩效评价体系的标准，从而确定好审计评

价标准，在上述绩效评价审计案例中，芜湖市在参照安徽省人力资源和社会保障

厅、安徽省财政厅发布的《城乡居民基本医保民生工程绩效评价办法》、芜湖市

民生办发布的《关于开展 2019 年民生工程第三方绩效评价的通知》(民生办〔2020〕

2 号)等文件基础上，结合城乡医疗救助工程项目的实际情况确定的了由 4 个一

级指标、6个二级指标、19 个三级指标构成的绩效评价指标体系，只有审计评价

标准确定了，审计评价工作才能有法有章可循、有据可依。

确定评价方法和评价等次。绩效评价采用听取介绍、调阅资料、实地查看和

调查问卷等方式进行,依据获取的评价信息对照指标体系,以百分制进行量化打

分,满分 100 分。根据评价得分(S)分值,确定相应的评价等次。评价等次分为优

秀(90 及以上含 90 分)、良好(75 分至 90 分含 75 分)、中等(60 分至 75 分含 60

分)、差(60 分一下)四个评价等次。

明确上述目标后，就可以制定具体的绩效评价方案。然后，结合芜湖市社会
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保险基金的具体情况和历年审计结果及整改情况，确定社会保险基金绩效审计方

案。明确绩效评价的项目及范围、具体内容及关注重点、评价程序等。确保审计

工作能够按时高效完成。

结合上述论述，可以分为以下四个层次，如图 3-2 所示。

图 3-2 社会保险基金绩效审计工作实施四个阶段

3.3.3.2 审计实施阶段

实施社会保险基金绩效审计，第一步是向被审计单位下达审计通知书，这也

是审计开展的法定程序，通知书下达之后方可开展审前调查，召开审计进点见面

会上宣传审计工作、严明审计纪律。其次就是正式实施审计工作，分为现场审计

跟送达审计，大部分采取现场审计的方式。实施阶段，审计人员依据审计实施方

案，下达审计现场检查各项财务、业务、会议和决议等相关资料，通过查阅资料、

分析数据、现场谈话问询等方式发现社会保险基金管理是否符合法律规定，在项

目投入、过程管理、产出等方面是遵循效率和效益的有关标准。通过分析疑点发

现问题并获取确凿的证据支撑，获取的审计证据要适当、充分，证据链要完整，

要能够支持审计结论。从而推进社保基金管理遵循相关政策文件、规章制度及有

关决策等，实现社会保险基金管理的预期目标。在审计实施过程中，要注重创新

审计手段，充分利用计算机审计、大数据分析等高科技审计技术提升审计工作效

率，提高审计质量。高效、准确获取获取审计数据，以应对社保基金绩效审计涉

及资金项目多、量大、面广、政策灵活等特点及难点，能从较多的审计工程量、

艰巨的审计任务中解脱出来兼顾效率性、效益性等多项审计目标，有效提升审计

工作效率。芜湖市社会保险基金审计项目，常用到的方法包括审阅资料法、人员

访谈法、问卷调查法、综合分析法等。芜湖市社保基金绩效审计实施的流程，如

图 3-3。

绩效审计审前

准备阶段

绩效审计调查

取证阶段

绩效审计出具

报告阶段

绩效审计跟踪

整改阶段



安徽工程大学硕士学位论文

36

图 3-3 社会保险基金绩效审计程序

3.3.3.3 审计报告阶段

审计工作人员审计实施阶段工作后，便可对所获取的审计取证材料进行整理，

在编制审计取证单的基础上编制审计工作底稿进行归纳汇总。归纳问题，准确定

性并引用合适的法规撰写审计报告。为了尽可能降低审计风险，提高社保基金绩

效审计质量，审计底稿经组员进行交叉复核，对底稿数据进行详细准确地核实，

再由组长进一步复核并签署审核意见，清除低级错误，审计项目主审对审计底稿

数据分析总结，根据有用的信息归纳出问题，并提出有针对性的可行性建议，然

后经审计小组会议研究及审理部门预审理，履行签发手续后出具审计报告征求意

见稿，送达社保基金管理部门征求反馈意见，结合反馈意见提交审理部门审理并

召开审定业务会议审定研究，根据审理及审定会议意见修改审核后形成最终审计

确定审计对象和范围

跟踪审计，强化成果运用

开展审前调查

编制实施方案对象

收集审计证据

撰写审计报告

开展审前基本情况

调查

进行风险评估

大量搜集材料，获取证据

分析评价证据，找出问题

多方论证结果，提出建议

实施复核审理，得出结论

撰写审计报告

报送有关部门
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报告定稿，将最终审计报告送达社会保险基金主管部门。

借鉴政府审计报告、政府绩效审计报告及事务所审计报告的有关规定，社会

保险基金绩效审计报告包括的基本内容如表 3-4。

表 3-4 养社会保险基金绩效审计报告包含的内容标题

序号 标题 内容

1 封面 审计报告文号、标题等

2 引言
审计项目的背景、审计依据、审计实施时间、

审计目标、审计内容、审计范围、审计方法等

3 基本情况 项目概况、专项资金投入支出情况等

4 审计评价
根据绩效评级指标定分析结果及发现问题做

出综合评价

5 审计发现的问题及定性 按照实施方案问题分类排列

6 审计建议
围绕完善法制、改善管理水平、提高提升基金

效益、解决存在问题提出合理可行的建议

7 落款 签章及日期

3.3.4 社保基金绩效审计项目具体案例实施及效果

3.3.4.1 项目基本情况

为建立统一的城乡居民大病保险制度，实现芜湖市 2019 年度大病保险工程

的目标任务，芜湖市医疗保障局委托芜湖市凯帆会计师事务所，自 2020 年 4 月

24 日至 5月 20 日对芜湖市 2019 年度城乡居民大病保险民生工程（以下简称“大

病保险工程”）开展了绩效评价，评价地区为芜湖市五区四县。2019 年度，芜

湖市参保人数 304.3 万人，年初按照 65 元/人从基金中切块为大病保险资金，大

病保险筹集资金 19,779.66 万元，实际补偿资金支出 18,455.94 万元。大病保险

医疗专项补助资金具体使用情况见下表 3-5.
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表 3-5 芜湖市 2019 年大病保险医疗专项补助资金具体使用情况

项目县区 参保人数（人） 大病保险统筹资金(万元) 补偿资金支出（万元）

弋江区 148,655 966.26 966.26

镜湖区 195,359 1,269.83 1,269.83

三山区 153,897 1,000.33 1,000.33

鸠江区 395,599 2,571.39 2,571.39

经开区 66,418 431.72 431.72

芜湖县 311,213 2,022.88 2,020.81

繁昌县 220,363 1,432.36 1,389.23

南陵县 494,560 3,214.64 3,214.64

无为县 1,056,962 6,870.25 5,591.73

合计 3,043,026 19,779.66 18,455.94

数据来源于芜湖市医疗保障局网站

3.3.4.2 指标体系设置及得分情况

根据安徽省人力资源和社会保障厅、安徽省财政厅《城乡居民大病保险民生

工程绩效评价办法》、芜湖市民生办《关于开展 2019 年民生工程第三方绩效评

价的通知》(民生办〔2020〕2 号)等，结合城乡居民大病保险工程项目的实际情

况确定 2019 年芜湖市大病保险工程项目审计评价指标体系。该指标体系一级指

标为 4个，二级指标为 6个，三级指标 17 个，详见表 3-6。

表 3-6 芜湖市大病保险工程项目审计评价指标体系

序号
一级

指标

二级

指标
三级指标 指标解释

1
项目

投入

情况

项目

立项

情况

（10

分）

项目绩效目标合

理性（3分）

是否制定了城乡居民大病保险绩效目标；

是否与下达的绩效任务目标相匹配；制定

绩效目标是否具体、清晰、可衡量等。

2
绩效目标明确性

（3分）

是否制定了城乡居民大病保险绩效目标；

是否与下达的绩效任务目标相匹配；制定

绩效目标是否具体、清晰、可衡量等。
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续表 3-6 芜湖市大病保险工程项目审计评价指标体系

序号
一级

指标

二级

指标
三级指标 指标解释

3
资金安排规范性

（4分）

是否制定了城乡居民大病保险绩效目标；

是否与下达的绩效任务目标相匹配；制定

绩效目标是否具体、清晰、可衡量等。

4
资金

落实

情况

（10

分）

资金保障落实情

况（5分）
参保人员是否都纳入大病保险保障范围。

5
资金筹集及拨付

情况（5分）

所筹集的大病保险资金是否均已按时拨付

给大病保险承办机构。

6

项目

过程

管理

情况

项目

管理

（20

分）

商业保险承办机

构承办方式（4 分）

各县区的商业保险承办机构是否均通过招

投标确定。

7

大病保险资金拨

付台账管理情况

（4分）

各县区是否做好城乡居民大病保险业务台

帐工作，报销凭证、审批审核材料、拨款

凭证和宣传成果等基础工作台帐是否齐

全、规范、整洁；城乡居民大病保险参保

登记、待遇报销等档案资料是否完善；是

否做好大病保险月度报表数据分析工作，

并按上级要求及时上报；是否严格落实专

人负责报表报送工作，是否做到统计报表

报送及时、准确，无漏报、错报、迟报现

象发生。

8

承办机构管理服

务监督检查情况

情况（4分）

各县区是否定期或不定期对承办机构管理

服务情况开展监督检查，是否接到有关大

病保险投诉。

9

大病保险结算信

息系统建立情况

（4分）

各县区是否建立了具备信息采集、查询、

结算支付等功能的大病保险结算信息系

统，是否并与基本医疗信息系统实现对接。
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续表 3-6 芜湖市大病保险工程项目审计评价指标体系

序号
一级

指标

二级

指标
三级指标 指标解释

10
大病保险政策宣传

情况（4分）

各县区是否展开大病保险政策宣传活动，

如窗口印发关于大病政策宣传手册，随时

接听来电群众的咨询电话，帮助群众更深

入得了解大病保险政策等。

11

财务

管理

（10

分）

项目资金管理情况

（10 分）

是否制定了符合有关规定的项目资金管

理办法；资金拨付审批流程和手续是否规

范完整，是否实行专账管理，是否做到基

金收支两条线；大病保险基金的预算是否

纳入城乡居民基金年度预算内，与城乡居

民预算同表编报、报审；年度资金有结余

的，是否及时缴回城乡居民基金财政专

户。

12

项目

产出

成果

产出

成果

（25

分）

市级区域内协议医

疗机构就医直接结

算情况（7分）

是否实现了在统筹区域内协议医疗机构

就医即时结算。

13

省内异地就医定点

医疗机构就医直接

结算情况（8分）

是否做到异地就医定点医疗机构就医即

时结算。

14

参保人员（含在校

大学生）超过大病

保险起付标准的合

规费用部分报销比

例情况（10 分）

降低并统一全市大病保险起付线情况；提

高大病保险支付比例情况，是否做到起付

线以上的费用报销比例不低于 60%。
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续表 3-6 芜湖市大病保险工程项目审计评价指标体系

序号
一级

指标

二级

指标
三级指标 指标解释

15

项目

效益

效果

效益

效果

（25

分）

社会效益（7分）

是否提升了人民群众对医保政策获得感、

满足感，在一定程度上促进了社会和谐稳

定发展等。

16 可持续影响（8分）

是否提升了人民群众对医保政策获得感、

满足感，在一定程度上促进了社会和谐稳

定发展等。

17
社会公众和受益对

象的满意度（10 分）

是否提升了人民群众对医保政策获得感、

满足感，在一定程度上促进了社会和谐稳

定发展等。

本次绩效评价采用听取介绍、调阅资料、实地查看和调查问卷等方式进行,

依据获取的评价信息对照指标体系,以百分制进行量化打分,满分 100 分。按指标

具体项目分别进行评分，后将各县区得分指标加权平均求和计算平均得分。经评

价，芜湖市 2019 年大病保险工程项目绩效评价得分 97.61 分，详见表 3-7。

表 3-7 芜湖市 2019 年大病保险工程项目绩效评价得分

县区名称 投入得分 过程得分 产出得分 效果得分 综合得分

镜湖区 20.00 28.00 25.00 25.00 98.00

弋江区 20.00 28.00 25.00 25.00 98.00

鸠江区 19.00 28.90 25.00 25.00 97.90

经开区 20.00 27.90 25.00 25.00 97.90

三山区 19.00 28.90 25.00 25.00 97.90

芜湖县 19.00 29.90 23.00 25.00 96.90

繁昌县 19.00 29.00 23.00 25.00 96.00

南陵县 20.00 27.90 25.00 25.00 97.90

无为县 20.00 28.00 25.00 25.00 98.00

平均分 19.56 28.50 24.55 25.00 97.61

3.3.4.3 项目存在的主要问题及建议
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（1）审计发现的主要问题。

部分区县制定的部分绩效目标不够具体、清晰、可衡量；政策宣传形式较为

单一，宣传力度较小；个别县存在年末结存资金未及时返还的情况；少数区县未

实现省内异地就医直接结算。

（2）审计提出的可行建议。

各区县应根据上级城乡居民大病保险民生工程绩效评价办法，结合实际，制

定并细化相应的绩效目标和绩效任务，确保绩效目标具体、清晰、执行效率高；

各区县应与时俱进，通过短视频、多媒体等创新大病保险政策宣传方式，拓宽宣

传渠道，加大宣传力度；各区县应定期与商业保险承办机构核对资金支出，及时

进行年度结算，结余部分资金做到及时返还，不足部分做到及时弥补；未实现异

地就医直接结算的县区应积极借鉴其他区县的经验，派人员进行学习考察。

3.3.4.3 绩效审计评价结论

绩效评价结果表明，芜湖市大病保险工程项目管理整体情况良好。一是组织

协调机制相对完善。各级医保部门基本能够做到与卫生健康、民政等部门的协调

配合，形成合力，共同做好大病保险工作。二是监督管理机制比较严格。医保部

门能够督促商业保险机构按合同要求履行服务，能够与商业保险机构共同维护好

大病人员信息安全,防止信息滥用，对违法违约行为及时处理，能够监督商业保

险机构依规、及时、合理向医疗机构支付医疗费用，能够督促商业保险机构做好

大病保险报销基础台帐等基础性工作。三是项目社会效益成效明显，通过问卷调

查，社会群众对大病保险项目实施的满意度高。同时，通过评价也发现，芜湖市

存在部分区县制定的部分绩效目标不够具体、清晰, 政策宣传形式较为单一等问

题，需要进一步改进。

3.3.4.4 绩效评价取得的成效

芜湖市 2019 年度城乡居民大病保险民生工程绩效审计，通过定量与定性相

结合的方式对 2019 年“大病保险工程”开展绩效评价，全面了解了该项目投入、

过程管理、产出成果及效益效果等情况，全面掌握资金使用的真实性、合法性和

效益性。通过绩效评价，发现问题、提出建议，提高财政支出决策水平与项目预

算资金使用效率，最大限度地发挥大病保险资金经济社会效益。实施成效比较明

显，一方面建立了《大病保险工程项目审计评价指标体系》，对“大病保险工程”
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的效益性、合规性等进行量化打分，尽管指标体系尚未形成社保基金绩效审计领

域内可推广的、规范的标准，但为开展社保基金绩效审计奠定了良好的基础；另

一方面，通过开展“大病保险工程”绩效评价，实现了定性与定量相结合，效益

性与合规性相统一，从资金使用、体制机制、政策宣传、群众满意度等方面全方

位评价了“大病保险工程”的目标实现程度。
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第四章 社保基金绩效审计中存在的主要问题及原因分析

4.1 社保基金绩效审计存在的问题

4.1.1 存在效益产出关注不足

社会保险基金涉及面广，由于参保人数多、群众利益迫切、基金类别多、规

模大，社会保险基金管理既要保障基金的安全完整，又要确保基金的效益、效率

和效果，最大限度地降低基金运行成本，确保社会保险基金管理活动预期目标的

实现。近年来，监管部门经常对社会保险基金进行审计，挪用等违规问题逐渐减

少。然而可谓一波未平一波又起，有关社会保险基金运营管理不规范，基金支撑

能力不足等问题逐渐频繁出现。就芜湖市社保基金审计工作实施现状来看，市县

区审计局均缺少开展专门社保基金绩效审计实践，目前审计工作人员的审计思维

仍停留于传统的财务收支审计，开展的社保基金审计项目偏重于关注管理活动是

否真实，是否合法合规，重点仍是基金的筹集、支出活动是否符合政策法规，对

效益产出存在关注不足，更鲜少关注基金管理过程中的经济性、效率性、效果性

等目标是否实现，尽管医疗保障部门有聘请第三方机构开展社保基金绩效评价专

项审计，根据网站公示的报告内容可以发现侧重点是政策目标的实现，对效率性、

效益性仍存在关注不足。

4.1.2 审计覆盖范围涵盖不全

在芜湖市社保基金审计项目中，只对基本养老、医疗、失业基金进行审计，

而对低收入就业基金、社会捐助、社会救助基金、房改基金等没有进行全面监督。

查阅相关部门网站公示的结果发现，近 5年芜湖市医疗保障局或聘请第三方开展

城乡居民医疗保险民生工程绩效评价或开展城乡居民医疗保险民生工程绩效自

评，查询相关网站未见开展职工基本医疗保险、工伤保险、生育保险、养老保险

等绩效评价专项审计情况，每项基金都是社会保险基金的重要组成部分,都应该

进行全面监督审查。但是就目前芜湖市对社保基金监督现状来看，其审计覆盖范

围是十分有限的，仅对主要的社会保险基金进行监督，其他很多重要的基金项目

都没有完全纳入社保基金监督范围。
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4.1.3 评价指标体系建立不完备

绩效监督的基础和前提是建立科学统一的绩效评价体系。如果没有完善的绩

效审计评价体系，绩效评价的结果就会缺乏统一性和客观性，审计结论就会缺乏

公信力和权威性，无法充分发挥绩效审计的作用。就目前芜湖市社保基金绩效审

计而言，虽然芜湖市已开始积极探索完善绩效管理制度，但尚未建立一套专门针

对社保基金绩效审计的评价体系。绩效审计的结果无法清晰、系统地掌握，芜湖

市在 2020 年前也没有出台任何关于绩效评价体系的政策文件，也鲜少开展专门

针对社保基金的绩效审计。2022 年，芜湖市出台的《芜湖市市级项目支出绩效

财政评价和部门评价操作规程（试行）》、《芜湖市市级政策和项目事前绩效评

估工作规程(试行)》及发布的《市级预算项目支出绩效目标和指标设置及取值指

引（试行）》等对于社会保险基金绩效审计评价体系的借鉴作用十分有限。以

2020 年开展的芜湖市城乡居民基本医疗保险民生工程绩效评价专项审计为例，

参考的主要评价依据如下图所示。尽管在具体的绩效审计项目中建立了绩效审计

评价指标体系，如《芜湖市 2019 年度城乡居民基本医疗保险民生工程绩效审计》，

但存在部分指标难以量化、体系不够完善、标准难以统一等问题，因此难以形成

规范。可以看出，目前芜湖市尚未建立起相关的、较为完善的社保基金绩效评价

体系，这在很大程度上制约了芜湖市社保基金绩效审计工作的发展，也在一定程

度上凸显了建立科学、系统的社保基金绩效评价体系的必要性和紧迫性。

表 4-1 芜湖市城乡居民基本医疗保险民生工程绩效评价专项审计报告

（凯帆审 ZX[2020] 000 号）绩效评价依据

序号 绩效评价依据

1 （一）《安徽省基本医保管理暂行办法》

2
（二）安徽省人力资源和社会保障厅、安徽省财政厅《城镇居民基本医疗保险民

生工程绩效评价办法》

3
（三）《安徽省人民政府办公厅关于印发安徽省统一城乡居民基本医疗保险和大

病保险保障待遇实施方案（试行）的通知》（皖政办[2019]14 号）

4 （四）《关于开展 2019 年民生工程第三方绩效评价的通知》(民生办〔2020〕2 号)
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续表 4-1 芜湖市城乡居民基本医疗保险民生工程绩效评价专项审计报告

（凯帆审 ZX[2020] 000 号）绩效评价依据

序号 绩效评价依据

5 （五）《2019 年芜湖市城乡居民基本医疗保险实施办法》（芜医保[2019]48 号）

6 （六）《关于批复 2019 年度社会保险基金预算的通知》(财社[2019]663 号）

7 （七）其他相关文件资料

4.1.4 审计结果公开程度不高

审计结果公开程度不高主要体现在两个方面。一方面，芜湖市社会保险基金

绩效审计公告数量很少。通过查阅芜湖市及各县区审计局官网近 5年审计结果公

开信息发现统一对外公布的只有一份繁昌区社会保险基金专项审计调查结果公

告即 2022 年第 15 号公告。查阅芜湖市医疗保障局及芜湖市人力资源和社会保障

局官网近 5年公开信息发现委托会计师事务所开展社保基金绩效审计评价 3次，

即专项审计报告《新中天审报字(2019)第 0536 号签》、《新中天审报字(2019)

第 0537 号签》、《凯帆审 ZX[2020] 000 号》，前两份报告内容未在网站进行公

示。公众只能通过上述两份审计公告了解基金信息，这与公众日益增长的对社会

保险基金的需求不相称，与审计结果公开的预期目标不相称，不利于增进公众对

政府部门的了解，不利于增加公众对自身“救命钱 ”的关注，不利于公众监督

政府部门履行受托责任，不利于提高政府的公信力，更不利于加强政府的权威性。

另一方面，审计公告信息存在披露不全。通过分析上述的审计公告，可以发现以

下问题：要么公告重点从财政收支方面进行评价，要么对评价的投入、过程、产

出、影响等方面进行描述，但没有从经济性、透明性、公平性、基金的可持续性

等方面全面披露绩效评价过程的结果。对于审计中发现的问题也没有披露后续有

关整改情况，不利于强化审计成果运用，审计工作要打好前线仗，更要做好后半

篇文章。信息公示不全面，社会公众就无法全面了解基金管理运营情况，不仅影

响了审计的权威性和透明性，更不能有效发挥社会监督作用。
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表 4-2 近 5 年芜湖市社保基金绩效审计报告公示情况

序

号
来源

审计

年度
报告名称

报告类

型

审计单位名

称
文号

公示情

况

1

芜湖市

医疗保

障局

2019

年

2018 年度芜湖市

新型农村合作医

疗大病保险民生

工程绩效评价

专项审

计

安徽新中天

会计师事务

所有限公司

事务所

新中天

审报字

(2019)

第 0537

号签

报告内

容未公

示

3

芜湖市

医疗保

障局

2019

年

2018 年度芜湖市

农村贫困人口慢

性病门诊补充医

疗保障“180”民

生工程绩效评价

专项审

计

安徽新中天

会计师事务

所有限公司

事务所

新中天

审报字

(2019)

第 0536

号签

报告内

容未公

示

2

芜湖市

医疗保

障局

2020

年

芜湖市 2019 年度

城乡居民大病保

险民生工程绩效

评价报告

专项审

计

芜湖市凯帆

会计师事务

所（普通合

伙）

凯帆审

ZX[2020

] 000 号

报告内

容在网

站公示

4

芜湖市

医疗保

障局

2020

年

芜湖市 2019 年度

城乡居民基本医

疗保险民生工程

绩效评价报告

专项审

计

芜湖市凯帆

会计师事务

所（普通合

伙）

凯帆审

ZX[2020

] 000 号

报告内

容在网

站公示

5

芜湖市

医疗保

障局

2020

年

芜湖市 2019 年度

健康脱贫综合医

疗保障民生工程

绩效评价报告

专项审

计

芜湖市凯帆

会计师事务

所（普通合

伙）

凯帆审

ZX[2020

] 000 号

报告内

容在网

站公示
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续表 4-2 近 5 年芜湖市社保基金绩效审计报告公示情况

序

号
来源

审计

年度
报告名称

报告类

型

审计单位名

称
文号

公示情

况

6

芜湖市

医疗保

障局

2020

年

芜湖市 2019 年度

城乡医疗救助民

生工程绩效评价

报告

专项审

计

芜湖市凯帆

会计师事务

所（普通合

伙）

凯帆审

ZX[2020

] 000 号

报告内

容在网

站公示

7

芜湖市

繁昌区

审计局

2022

年

繁昌区社会保险

基金专项审计调

查

专项审

计调查

繁昌区审计

局

2022 年

第 15 号

公告

报告内

容在网

站公示

4.2 社保基金绩效审计存在的问题原因分析

4.2.1 社保基金绩效审计法律体系不健全

西方发达国家开展政府绩效审计的成功经验表明，只有建立健全法律基础才

能保障合理有效的社保基金绩效审计工作。而我国不论是在理论研究还是在实践

探索上，绩效审计工作都要远远落后于西方发达国家。截止到目前为止，我国政

府绩效审计法律法规体系尚不健全，我国现行的法律法规虽提倡开展效益审计也

进行了积极有益的探索，却没有明确开展绩效审计的具体内容条款及实施细则等，

也未进一步规范绩效审计评价体系指标要求、评价方法等。目前，安徽省乃至全

国也极少有地区以政策法规的形式对绩效审计进行规范，这对芜湖市完善社保基

金绩效审计法律法规体系也带来了一定的困难，使得芜湖市在开展社保基金绩效

审计过程中面临执法证据不充分、理由不明确、无法准确定性等困境，审计人员

没有统一的审计操作规范，不能明确认定被审计单位及被审计人员的责任。因此，

建立健全绩效审计法律法规体系是政府绩效审计未来发展中的迫切要求。

4.2.2 社保基金绩效审计人员素质不均衡

社会保险基金绩效审计面临工作量大、数据庞杂、专业性强等要求。这就需

要在审计工作中，审计人员既能运用计算机信息系统的辅助手段分析数据，又要

掌握财会、审计、管理等多方面知识，才能大量数据、资料中发现问题疑点。审

计部门的大多数审计员都是通过公务员考试或事业单位考试招聘的，在申请此类
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考试时，其专业仅限制会计或财务，要求单一，人才结构相对单一，缺少综合性

人才。以芜湖市 2020 年开展的全市社保基金审计项目为例，审计组一行 16 人，

从县区机关抽调审计人员 8 人，芜湖市本级 8人。其中财会专业人员 12 人，计

算机专业人员 4人。尽管审计人员都有一定的工作经验，但大部分都没有参加过

社保基金审计，对社保基金政策文件也不够熟悉，且人员的知识结构都相对单一，

懂财会的计算机知识不够专业，懂计算机的财会知识不够专业，综合性人才十分

稀缺。当代审计是多元化的，因此通过公务员、事业单位考试选拔进来的审计人

员在面对高度专业化的社会保险基金审计时，可能会出现能力和知识不足的问题。

4.2.3 社保基金绩效审计评价标准不完善

开展社保基金绩效审计工作必然需要完善的绩效评价标准，没有标准就没有

参照物，虽然审计署近年来积极支持社保基金绩效审计，但目前尚未出台详细的

社保基金绩效审计标准。绩效审计标准的缺失，由于社保基金在实践中没有统一

的规则可循，必然导致对绩效审计的客观性、合理性等方面的评价有所欠缺。因

此，迫切需要一套完善、严谨的审计评价标准来保障绩效审计的有效性。社保基

金的运营是非盈利性质的，应当尽可能使用多种成本效益指标作为分析社保基金

绩效评价指标准则。同时，由于部分因素在社保基金绩效审计中难以量化，在审

计工作中的实际情况也千差万别，往往要依靠审计人员的职业判断，这些因素具

有一定的主观性，这也是导致我国社保基金绩效审计我国尚未形成完整评价标准

的一个重要原因。

4.2.4 社保基金绩效审计数据取证难度大

社会保险基金绩效审计涉及单位、人数多，资金量大，财务数据和业务数据

都比较庞大，运作流程涉及多个环节，而处理这些财务和业务数据是一项非常复

杂的工作。收集、存储、汇总和分析社保基金的数据和信息往往需要辅以数字信

息技术处理，再加上一些不可量化的因素，使得审计社保基金业绩的取证工作变

得有些困难。另外对社保基金原始数据进行加工、整理和分析,不仅需要专业的

技术手段分析,也需要做大量的沟通工作，最终做出绩效评价。若存在资料造假,

或因职责认定不清无法及时提供材料等均会使绩效审计工作增加困难。
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第五章优化社保基金绩效审计的主要路径

5.1 优化社保基金绩效审计环境保障

5.1.1 完善社保基金绩效审计法律基础

在借鉴西方发达国家社保基金绩效审计成功做法的基础上，有必要建立坚实

的法律体系。有了完善的法律体系，社保基金绩效审计才能有法可依，法律地位

才能明确。通过完善社保基金绩效审计法律体系，可以明确参保单位、参保人、

社保机构管理部门的职权及责任，在《社会保险费征缴暂行条例》等相关基础法

律之上，完善社保基金绩效审计配套的政策法规，形成有益的补充，对社保基金

的征缴、支付、投资运营等诸多管理活动进一步规范。使社会保险制度、基金管

理运营、监督过程都纳入到法治化发展轨道。同时，要在借鉴西方的经验基础上

结合我国实际出台科学合理的《政府绩效审计法》，对绩效审计的目标、内容、

方法、适用范围、各个主体权责范围进行明确。通过完善绩效审计法律基础，有

效推动我国社会保险绩效审计工作的开展。同时，也要在社会保险基金绩效审计

实践中鼓励各审计机关及时总结开展绩效审计的程序和方法，也可以借鉴其他国

家的绩效审计指南和绩效审计流程，出台社会保险基金绩效审计指引手册。

5.1.2 推进社保基金绩效审计信息化建设

当前，审计部门社保基金开展审计主要还是采用手工查阅财务资料、业务资

料的方式，依靠传统的审计方法，既低效又浪费成本。时代在进步，大数据时代

的到来为发展计算机审计带来了机遇和挑战，传统的审计方法已经落后，无法满

足当下工作的基本需要，审计部门应学会不断进行自我革新，不断创新审计方式

方法，突破固有思维，发现更符合社会发展审计新方法、新模式。因此，需要尽

快推进建设联网审计，加强社保基金联网审计规范化，建立社保基金数据资源共

享平台，提高数据质量，实现资源共享和实时监控。如推进医院大数据处理系统

建设，为各个医院的信息系统进行改造，统一数据标准和代码，构建数据中心，

审计机关与定点医疗机构开展联网审计，审计机关关注的数据的疑点，对定点医
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疗机构及时进行审查，由事后审计向事前和事中审计转变。尽早出台社保基金联

网审计的标准和指南，通过明确相关要求，支持联网审计的规范化发展。审计人

员也要与时俱进，保持活到老学到老的求学心态，紧跟大数据时代的步伐，化被

动为主动，主动了解大数据，主动学习计算机技能，以最佳的状态迎接大数据时

代带来的挑战。加大利用大数据、人工智能、云计算等技术手段，对于社会保险

基金大体量、多类型、高密度的数据实现高效处理与分析，通过关联比对、模糊

匹配、数据挖掘等技术发现更多审计疑点，提高对涉及经济绩效和社会绩效的信

息的利用效率和质量。面对大数据分析，更需要耐心专注、沉着应对，不断学习

经验、不断提高技能，通过科学的方式方法收集和分析数据，确保数据质量。

5.2 夯实社保基金绩效审计人才队伍

社会保险基金绩效审计因审计范围、审计内容、审计方法的不同而具有较强

的特殊性，对审计人员的综合素质要求也较高。审计机关要加强对审计人员进行

业务培训，尤其要注重培训内容的全面系统性，既要培训政策法规、绩效审计、

财政财务及审计知识，也要注重培训投资运营管理、信息化审计、法律等多类型

知识，还要加强对社保基金管理制度和趋势的培训指导，坚持以提升社保基金绩

效审计中审计人员的专业胜任水平为导向。要注重审计人员与岗位的匹配性，这

方面可以借鉴国外或发达地区的先进做法，借鉴成功的审计做法，通过适当对基

层审计人员进行定期培训，优化培训内容设置，可以分工作年限、业务类型等制

定不同的培训内容，可以采用线上加线下的培训方式或者增加培训班的举办次数，

不断提升审计人员开展绩效审计工作的水平。亦可通过加强校企合作、聘请老师

指导、要求业界骨干精英讲解绩效审计知识及模拟案例等方式，也可以请实施绩

效审计项目经验丰富的审计机关撰写绩效审计案例，总结绩效审计经验供各审计

机关阅读学习，共同提高绩效审计能力。同时，要加强业务考核，营造比学赶超

的良好氛围，形成业务能力培训长效机制。由于绩效审计涉及的知识面很广，更

需要建设一支政治素质高、业务能力强、计算机水平好的审计队伍。审计人员还

要能够较好地理解工程、法律、社会学等学科知识，具备一定的经济决策能力和

较好的掌握一定的管理知识。最后，要注重提升审计人员的学历水平，不断强化

审计干部队伍建设。

5.3 完善社保基金绩效审计指标体系
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5.3.1 制定详细的审计标准

绩效审计工作必须基于一定的审计评价标准之上，否则难以正常开展。截至

目前，我国缺乏具体的评价标准和完善的方法指南。更没有针对社保基金审计这

一特定领域制定审计评价标准，因此，社保基金绩效评价标准亟待建立和完善。

主要包含经济性评价标准、效率性评价标准、效果性评价标准等内容。绩效审计

标准因被审计单位不同的参考框架而有很大差异。例如，从时间角度看，同一单

位在不同时期有不同的历史绩效比较标准；从行业角度看，同一行业中规模相近

的单位有不同的绩效标准；从地域角度看，其他地区甚至国际上也有类似问题的

绩效标准；从专业角度看，有管理界定的绩效标准，也有国家、地区和国际绩效

审计标准。所有这些标准都体现了其多样性。此外，绩效审计标准的多样性还体

现在被审计单位自身标准与公众标准之间的差异。审计人员应根据具体项目和审

计目标，为每项审计任务量身定制审计标准，制定科学合理的绩效审计标准。为

避免过于依赖审计人员的经验，可以通过引入德尔菲法、层次分析法、模糊综合

评价法等，提高社会保险基金绩效审计评价指标体系构建的科学性。

5.3.2 兼顾定量和定性指标

社保基金绩效审计标准应采取定量与定性相结合方法。现阶段社保机构采用

比较普遍的方法是定量分析法，比如通过分析基金比率变化数来评价基金的管理

绩效，或者通过纵向比较历年数据变化来了解社保基金发展趋势及其合理性。虽

然定量分析能够比较客观地开展绩效审计评价，但是鉴于一些不可量化的因素，

为了社会保险基金绩效审计评价更加全面客观，保证绩效审计实施效果，就需要

兼顾定性分析办法。比如对社会公众对基金管理的满意度，社保基金信息公开的

透明度、基金政策的执行效果等都需要进行主观分析判断，可以通过深入被审计

单位现场实地考察，实地访谈、问询相关工作人员了解社保基金运行情况；也可

以通过问卷调查等广泛收集社会公众意见，了解社会公众对基金信息公开性、透

明性的满意度，确保更好地开展社保基金绩效审计。

5.4 强化社保基金绩效审计结果运用

5.4.1 加强社会监督，建立健全公告制度

随着审计结果公告制度全面推行，增强了审计监管信息透明度，进一步完善

社保基金绩效审计报告制度，既能增强审计独立性，降低审计风险，又能有效保
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证绩效审计报告的客观性。各审计机关应进一步加大审计信息公开的广度和深度，

坚持以“公开为原则、不公开为例外”，尽可能扩大信息公开的范围。一方面，

可通过在审计机关内部建立健全绩效审计公告机制，设立专职科室，明确分工、

压实责任，使得社会保险基金绩效审计公告制度成为一项独立的监督工具，为审

计结果的宣传起到促进作用。另一方面，要完善社会公众监督制度、拓宽监督渠

道。随着经济社会的迅速发展，群众参与社会管理的意识不断增强，越来越多的

参与到社会监督工作中，畅通群众监督渠道不仅可以增强群众幸福感、获得感，

督促更多群众参与国家质量，也可以有效促进绩效审计公告信息的高效化。通过

社会公众的监督和反馈，落实相关政策法规，使审计公告制度在阳光下进行，能

够增强审计机关的权威性。将对监督独立性的影响降到最低，将政府干预监督结

果的可能性降到最低。

5.4.2 持续跟踪调查，监督查处问题整改

一要提高绩效审计工作质量。创新审计工作方式方法，做足审前调查，细化

审计实施方案，明确审计重点。审计报告要精练、审计定性要客观、准确，审计

建议要具体可行。二要强化跟踪问效,督促被审计单位认真落实审计整改主体责

任，主要负责人认真履行整改第一责任人责任，及时成立审计整改专班，细化整

改措施、明确整改时限，明确责任到部门、到人，召开专题会议研究部署，制定

针对性措施，实行“一题一策”分类落实整改。避免审计工作虎头蛇尾，审计整

改流于形式。三要加强沟通汇报，确保上级部门及领导高度重视和大力支持审计

整改工作，为此创造有利环境。四要加大审计问责力度,提高审计的权威性和威

慑力,利用社会监督、舆论施压等督促审计查出问题得到整改。五要强化审计分

析研判，针对审计中普遍性的问题，要从宏观高度揭示政策制度和管理中存在的

问题和漏洞，推进建章立志，从源头上遏制此类问题,促进审计成果转化。
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第六章 研究结论与展望

加强对社保基金绩效的监督，有助于促进社会发展，保障基本民生，有利于

提升政府的社会服务水平，有利于更好地发挥社保基金的使用效益，保障弱势群

体的基本生活权益，维护社会和谐稳定，应当给予重视。由于社会保险基金绩效

审计覆盖面广、受益人数多、财务数据复杂等原因，社保基金管理中存在的问题

不容忽视，对我国社保基金的监督还需不断加强，持续发力，尤其是对社保基金

的效益性关注明现还有不足，而我国对社会保险基金绩效审计的理论研究还不完

善，需要进一步研究拓展相关理论，制定具体完善的评价指标，完善和规范审计

模式，绩效审计实践也需要不断探索。但是，社保基金绩效审计的效益是不容忽

视的，它不仅可以帮助优化社会保险基金的资源配置，提高资金使用效率，还可

以加强对基金运行情况的监督和评价，保障基金的安全、稳健运行。它在促进社

会保障乃至社会发展方面具有诸多优势。研究结论如下:

第一，本文详细论述了研究背景及意义，在分析国内外社会保险基金审计相

关文献的基础上，通过对比研究，得出我国在理论研究方面与国外相比还存在一

定差距，今后要在理论方面下功夫。同时，加深了公共受托责任理论、新公共管

理理论与社会保险基金绩效审计的联系，对社保基金绩效审计相关概念进行了阐

述，深入论述了开展社保基金绩效审计的目标，为本文开展社保基金绩效审计理

论研究奠定了基础。

第二，通过对芜湖市开展社会基金审计三种类型案例的分别研究分析，重点

研究了芜湖市社保基金绩效审计制度建设情况、社保基金绩效审计实施程序、社

保基金具体项目实施绩效审计过程和效果，讨论了芜湖市社保基金绩效审计工作

存在的问题，认真分析可能形成的原因，进一步探讨如何解决，为绩效审计的查

缺补漏提供理论和数据支撑。

第三，通过理论梳理和对案例进行研究分析，针对出现的问题，分析原因，

提出解决的对策，在绩效审计环境、绩效审计人才队伍建设、审计评价指标体系、

绩效审计结果运用提出了优化路径，为开展社保基金绩效审计实践提供了一定的
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参考意义。

论文的不足之处在于:论文选取的角度是芜湖市社会保险基金审计案例，包

含经责审计和专项审计，对比分析实施现状，再结合绩效审计流程、绩效审计法

律基础及具体实施案例等，通过文献梳理和理论分析相结合，进行案例分析，尽

管也发现了一些问题并提出了建议。可能会因缺乏实践经验和数据不完整而得出

不恰当的结论。
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