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摘  要 

改革开放以来，我国的经济得到了快速的发展。但同时，由于致力于经济建

设而造成了严重的环境污染和生态破坏，洪灾、旱灾、沙尘暴等自然灾害时有发

生，尤其是近两年全国各地频繁出现的雾霾现象，对经济发展和人民生活造成了

严重影响。生态环境具有明显的外部性和溢出效应，容易导致地区生态和经济发

展的不平衡问题，而生态转移支付是政府解决由于生态服务溢出效应而引起的地

区生态和经济发展不平衡的重要手段。生态转移支付的实施，不仅改善了生态环

境，而且可以很好地解决区域间资源和经济的不均衡问题，促进地区环境、社会

经济的协调发展，改善地方人民的生活水平，实现地区乃至全国的可持续发展。 

而随着生态转移支付制度广泛深入的开展，与之相应的绩效审计工作却没有

很好地开展起来，很多地区的生态转移支付工作存在着资金滥用、环境保护效率

低下等问题。因此，只有将绩效审计工作与政府的生态转移支付工作配套开展，

才能做好对政府生态转移支付工作的评价监督和对生态转移支付的引导。本文通

过研究政府生态转移支付绩效审计的理论框架，建立较为综合全面的评价指标和

标准体系，选取典型地区——宁夏回族自治区作为研究对象，运用生态科学和经

济学相结合的方法，对其进行评价、分析，发现问题，提出建议。 

本文主要包括以下几个部分：第一部分 “绪论”部分，此部分主要对本文

的选题意义，文献资料，研究思路和框架进行介绍；第二部分 “政府生态转移

支付绩效审计理论框架”，此部分主要分析政府生态转移支付绩效审计的理论基

础，研究构建政府生态转移支付绩效审计的理论框架；第三部分 “政府生态转

移支付绩效审计评价指标体系”，根据政府生态转移支付绩效审计的内容，从社

会、经济、环境和资金绩效等方面构建合理的评价指标体系；第四部分 “政府

生态转移支付绩效审计标准”，对政府生态转移支付绩效审计过程中所需涉及的

标准进行分析，为绩效审计提供凭证；第五部分“政府生态转移支付绩效审计实

证研究”，运用模型对宁夏 2007-2011 年 5 年间的生态转移支付进行评价，对评

价结果进行分析，为宁夏政府生态转移支付提供理论参考；第六部分 “结论和

建议”，经过全文的分析，总结研究中发现的问题与遇到的困难，提出适当的建
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Abstract 

Since the reform and opening up, China's economy has been rapid development. 

But at the same time, the commitment of economic development had caused serious 

environmental pollution and ecological damage. Floods, droughts, storms and other 

natural disasters have occurred frequently, especially the haze phenomenon which 

appears in the last two years that had seriously impacted the economic development 

and people’s life. Ecological environment has obvious externalities and spillovers, 

which shall easily lead to the imbalance of ecological and economic development. 

And ecological fiscal transfer is an important way of the government to solve the 

problem of imbalance that caused by the spillover of ecological service. The 

implementation of ecological fiscal transfer, not only can improve the ecological 

environment, it also can be a good solution to the problem of regional imbalance, and 

promote the coordinated development of regional environment and socio-economic, 

thereby improving the lives of the people, to achieve the sustainable development of 

the region and the whole country. 

With extensive ecological fiscal transfer to carry out, the corresponding 

performance audit did not work very well, in many areas, funds abuse and low 

efficiency of environmental protection are exiting. There for, the supervision and 

guidance of government ecological fiscal transfer can be done very well only if the 

the performance audit can work out together with ecological fiscal transfer. By 

studying the theoretical framework of performance audit of government ecological 

fiscal transfer, in this paper we establish a more comprehensive system of evaluating 

criteria and indicator, choose Ningxia Hui Nationality Autonomous Region as the 

typical study object, and combine the ecological science with economics to evaluate 

and analysis it, find out problems and propose advices.  

This paper is mainly divided into the following sections: The first part is 

"Introduction" section, this part mainly introduces the topic significance, literature, 
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research ideas and framework; the second part is “performance audit framework of 

government ecological fiscal transfer”, this section analyzes the theoretical basis of 

performance audit of government ecological fiscal transfer,  and builds the the 

theoretical framework of performance audit of government ecological fiscal transfer; 

the third part is “the evaluation indicator system of performance audit of government 

ecological fiscal transfer”, according to the contents of performance audit of 

government ecological fiscal transfer ,this part builds a reasonable indicator system in 

terms of social, economical , environmental and financial performance, etc.; the forth 

part is “performance audit standards of ecological fiscal transfer”, this part provides 

evidence for the performance audit of government ecological fiscal transfer by 

analyzing the standards that involve in the performance audit; the fifth part is “ The 

empirical study of government ecological fiscal transfer performance audit”, this part 

we use model to evaluate the performance of Ningxia ecological fiscal transfer during 

2007~2011, analyze the results and provide theoretical advices for Ningxia 

government ecological fiscal transfer; the sixth part is “ conclusions and 

recommendations”, by analyzing this study, this part summary the problems and 

difficulties in the study, and make some appropriate recommendations. 

Key words：Government Ecological Fiscal Transfer, Performance audit, Indicator 

system, Auditing standard
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1 绪论 

1.1 选题背景 

1.1.1 我国政府生态转移支付绩效亟待评价 

政府转移支付是指一个国家的各级政府之间，在既定的职责、支出责任和税

收划分框架下财政资金的无偿转移，包括上下之间的纵向转移和地区之间的横向

转移[1]。转移支付作为政府间处理财政关系的一种分配形式，在我国各个时期的

各种财政体制中占有重要的地位。 

建设生态文明，是我国新时期构建和谐社会的基础和保障。改革开放以来，

我国经济得到了飞跃式的发展，但与此同时生态环境却每况愈下。同时，经济与

环境在地区之间出现了明显的不均衡现象，地区的经济发展水平高，生态环境的

压力也相对较小，而经济发展水平低的一些贫困地区，为经济发展水平高的地区

充当生态屏障，生态环境却十分脆弱。国家要实现经济社会与生态环境的协调发

展，就需要对生态环境脆弱地区进行财力上的支持，主要就是通过生态转移支付

的方式，来促进生态环境保护与社会经济的协同发展[2]。“十二五”规划期间，

中央决定大力推进以生态转移支付为重点的转移支付制度，将生态建设作为政府

财政转移支付的重点项目。由于我国的生态转移支付制度实行的时间还比较短，

相关的法律法规尚不健全；又由于生态转移支付涉及到不同的行政区划，不同级

次的财政，各地方的经济水平、生态禀赋各不相同，资金使用效率难管理，生态

转移支付的效果很难评估，而国家也还没有建立有效的绩效评价和监管机制。因

此，在推广生态转移支付制度的同时，也需要配套展开相应的绩效审计工作。 

1.1.2 政府生态转移支付绩效审计标准和评价体系还不完善 

由于我国的生态转移支付制度起步较晚，法律法规还不健全，没有一个明确

规定的标准体系来规范转移支付的分配、管理和使用等环节，对于生态转移支付

的使用效果，也没有明确规定的评价标准体系。国家环保方面的法律、法规以及
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已经颁布的包括 ISO14000 环境系列标准在内的各种环境标准有很多，但对于生

态转移支付绩效审计来说，这些标准是分散的。又由于生态转移支付绩效审计的

对象比较广泛，各地区使用的标准也不一样，不同的生态项目应用的审计标准也

不一样。生态转移支付绩效审计的标准还未形成统一，存在很大的不确定性。  

项目式的生态转移支付是我国开展较早生态转移支付。如：2000 年启动的

“退耕还林还草工程”、“天然林保护工程”等。一般性的生态转移支付最近几年

才开展起来。对于项目式生态转移支付的绩效审计或效益评价，国内已经有许多

的研究，而对于一般性的生态转移支付的评价研究还较少[3]。 

政府生态转移支付绩效审计是一个递进层面的内容：政府绩效审计-政府环

境绩效审计-政府生态转移支付绩效审计，前两个层面的研究已经开展起来，对

第三个层面的研究较少，还亟待探索。虽然我国的环境审计已经开展了 20 余年，

已取得了不错的成绩，其作用在严格环保法律法规的遵守、改善生态环境、提高

经济和社会效益等方面都都有所体现。但在环境审计实践中，大多还是以常规的

财务审计为主，重点放在对环保资金运作的审计上面，而对政府环境管理绩效的

审计还比较缺乏。审计机关只能通过对环保资金在运行过程中出现的问题，来反

映政府在环境保护过程中存在的一些管理问题，从而加强政府的环境保护。这一

单一的绩效审计方式对于政府环境绩效审计是远远不够的。因此，政府生态转移

支付绩效审计的开展，还需要加强多方面的研究。 

开展政府生态转移支付绩效审计的相关基础理论研究，有助于解决政府生态

转移支付绩效审计标准的缺失问题；对生态转移支付资金的设置、立项、审批、

分配、管理、使用多个环节的效益考核提供参考，有助于评价生态转移支付资金

的分配和使用效果问题，指导检查生态转移支付的投入、产出匹配效果考量，总

结生态转移支付经验以完善生态转移支付制度。 

1.2 研究的目的和意义  

本研究的研究目的主要有以下两点：一是对政府生态转移支付绩效审计的相

关理论进行研究，建立切实有效、综合的政府生态转移支付绩效总体评价指标和

标准体系，为政府生态转移支付绩效审计奠定理论基础。二是将重点放在研究政

府生态转移支付对地区生态环境、经济发展和社会公共服务产生的影响上，分析
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政府在生态转移支付资金管理和运作中所起的影响作用，重点评价生态转移支付

的生态、经济和社会效益，为生态转移支付制度的发展和管理提供科学依据。 

生态转移支付是一个复杂的综合工程，已经历了十几年的发展，种类繁多，

覆盖范围广泛，又涉及自然力的作用，使得对政府生态转移支付绩效审计的难度

加大。切实可行、综合全面评价指标和标准体系是政府生态转移支付绩效审计的

关键环节，解决了“评价什么”和“以什么作为评价依据”的问题，能够反映出

地区生态转移支付的综合绩效，对我国政府生态转移支付制度的现状进行评价，

发现问题，从而解决问题，为我国生态转移支付制度的健全提供借鉴。 

 

1.3 生态转移支付绩效审计的研究现状 

1.3.1 国外研究现状 

国外生态转移支付称为 EFT（Ecological Fiscal Transfer）,已有许多关于生态

转移支付的研究（如：Surender Kumar、Shunsuke Managi（2009）对印度生态转

移支付[4]；Santos Rui、Ring Irene 等（2010）对葡萄牙生物多样性保护的生态转

移支付[5]；Mumbunan Sonny、Ring Irene、Lenk Thomas（2012）等对印度尼西亚

省级生态转移支付的研究等[6]），国外一些国家的生态转移支付制度已比较完善

（如：巴西的 ICMS-E 就是专门用于生态转移支付的税收基金[7]）。 

(1) 国外对于生态转移支付绩效审计指标体系的研究 

指标是描述系统状态的变量，指标体系是由指标组合在一起作为实际状态评

价和系统分析发展的基础，指标体系的建立是绩效审计非常关键的步骤。欧洲环

境组织（1999）认为在政策制定中，环境指标主要用于三个目的：①为决策者对

环境问题的评估提供信息； ②通过对关键因素的识别，支持政策发展和优先设

置；③监督政策效果。另外，环境指标可以作为提高公众对环境问题的认识的有

力工具。 

OECD (1994)强调指标应该与政策相关且具有可测性，而德国议会环境顾问

（1994）则强调指标体系的科学性。Rainer Walz（1997）指出指标体系应该满足

科学、功能性和务实的要求。目前，指标体系因其评价的综合性而被广泛应用于

评价活动中。Rainer Walz（2000）指出，指标的选择应考虑到生态意义、可量化、

万方数据



山东师范大学硕士学位论文 

 

 4 

数据可获取、与目标群体的关联等问题
[8]
。 

以 PSR（压力—状态—响应）模型为框架设置环境指标体系，发展时间较长，

是常见于环境质量评价中生态系统健康评价的一种评价模型，起初由加拿大统计

学家 David J.Rapport 和 Tony Friend（1979）提出，后来在 20 世纪八九十年代，

由经济合作与发展组织（OECD）和联合国环境规划署（UNEP）共同发展起来，

用于研究环境问题的框架体系。PSR 模型遵循“原因-效应-响应”的逻辑关系，

回答了“发生了什么、为什么发生、我们将如何做”3 个可持续发展的基本问题，

在区域环境可持续发展指标体系研究、水资源、土地资源指标体系研究，农业可

持续发展评价指标体系研究以及环境保护投资分析等领域都得到广泛应用[9]。 

在环境指标的设置方面，生态经济合作发展组织（OECD）在其《环境主要

指标 2008》[10]中，将环境评价的内容主要分为污染问题和自然资源，其主要指

标如下表： 

表 1 OECD 环境主要指标 2008 

污染问题 

气候变化 

臭氧层 

空气质量 

废物产生 

水质量 

可用指标 

2CO 排放强度 

臭氧层物质消耗指数 

硫化物和氮化物排放强度 

各种废弃物排放强度 

废水处理率 

自然资源 

水资源 

森林资源 

鱼类资源 

能源 

生物多样性 

可用指标 

水资源利用 

森林资源开发 

鱼类资源的开发 

能源使用 

濒危物种 

 

生态转移支付是生态补偿的一种财政方式，与生态补偿的评价十分相似。国

外的生态补偿通常叫做环境（生态）服务补偿或付费（CES/PES），有森林生态

保护，生物多样性保护等项目，对于生态补偿评价的研究也有很多。Sango 

Mahanty 等（2012）从人类生存角度对 PES 进行了评价。指出，PES 对生存的影

响主要在于财政、人类、自然、社会（政治）和基础设施建设的影响[11]。Luis Rico 

García-Amado 等（2011）从公平性、额外性和利益相关者的看法三个方面评价

了墨西哥生物圈保护中的 PES 制度[12]。D.N. Barton 等（2009）从交易和成本效

益两方面对哥斯达黎加的某一地区的生物多样性保护进行了评价 [13]。Bruno 

Locatelli 等（2008）运用模糊多目标分析，从社会经济、制度、文化和基于地主

的个人看法评价了 PES 对哥斯达黎加地方发展的影响[14]。Knut Per Hasund（2013）
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在对生态农业付费的评价中，说明 IAEP（Indicator-based agri-environmental 

payments）的构建应该包括资金绩效和政策评价两部分[15]。Bhuvadol Gomontean

等（2008）从森林生态系统的结构和组成、森林生态系统的功能和受到的干扰三

个方面设置群落森林保护的评价指标[16]。国外学者对生态补偿 的评价各异，但

概括看来可大致分为两大类：一是从绩效角度，即对经济、社会、生态和文化中

的一个或某几个方面进行评价，二是从生态转移支付本身进行评价。 

(2) 国外对于生态转移支付绩效审计标准的研究 

环境审计工作组（WGEA）的《从环境视角进行审计活动的指南》中将环境

绩效审计的标准分为“权威性”和“非权威性”两类标准，其中“权威性”标准

包括法律法规、公认机构颁布的普遍遵循的准则、职业事务规范；“非权威性”

标准包括类似单位采用的绩效指标或措施、学术研究资料、外部专家和最高审计

机关标准[17]。 

英国是环境管理标准化的先行者之一。1992 年 3 月，它发布了 BS7750：1992

《环境管理体系规范》，并于 1994 年进行了修订。ISO14001《环境管理体系规

范》系就是源于英国标准 BS7750：1994。 

1993 年，原欧共体（EEC）以 No.1836/93 指令正式公布了《工业企业自愿

参加环境管理和环境审核联合体系的规则》，简称 EMAS，本规定于 1995 年得到

实施。其内容大部分来源于 BS7750，分别在 2001 和 2009 年进行了修订，是目

前环保领域最为严格的法规之一[18]。 

1993 年 10 月，环境管理技术委员会成立，其目的是对环境管理体系和相关

方面进行标准化规定。相关环境标准主要有 ISO14000 系列，其标准借鉴了

BS7750 和 EMAS，对环境管理及环境绩效评价都进行了规范，如：ISO14001 环

境管理系统：规范及使用指南，ISO14004 环境管理标准：通用原则指导、系统

和技术支持， ISO14031 环境绩效评价指南，ISO/TR14032 环境管理:环境绩效评

价案例技术报告， ISO19011 质量与环境审核指南等等 [19]。 

1.3.2 国内研究现状 

我国生态转移支付的实施较国外开展较晚，其相关研究基本从 2000 年以后

才开始慢慢发展，近几年才形成比较具规模、完善的研究体系。 
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（1）国内对于生态转移支付绩效审计指标体系的研究 

我国的天然林保护工程开始试点是在 1998 年，2000 得到全面开展。一期工

程从 2000 年到 2010 年，天保工程一期的建设，有效地遏制了我国长期过量消耗

森林资源的势头，森林资源总量不断增加，呈现恢复性增长的良好态势；公益林

建设和森林管护等多种营林护林措施的推进，工程区的生态环境也逐渐得到了好

转，水土流失严重的问题得到改善，输入长江、黄河的泥沙量减少；生态环境的

显著改善，也有效地促进了生物多样性保护。一期工程完成以后，二期工程随即

得到了开展。 

退耕还林（草）工程与天然林保护工程同时起步，通过十几年的建设，已经

取得了明显成效。工程不仅促进了生态效益、经济效益和社会效益的统一，在改

善生态环境、维护国土生态安全方面发挥了重要作用，同时更加注重退耕农户的

生活保障，成为一项重大惠农工程。 

我国的一般性生态转移支付起步较晚。2009 年财政部制定了中央向地方的

《重点生态功能区的转移支付（试点）办法》，开始了我国基于生态功能区的一

般性的生态转移支付机制。一般性的生态转移支付与项目式生态转移支付的区别

在于，项目式生态转移支付的资金使用被限制在一个专门的生态保护项目上，而

一般性的生态转移支付的资金使用则不受限制，只要其用于生态建设和民生建

设，都是合理的。由于发展时间不长，一般性生态转移支付所取得的成效有待评

价。 

目前，我国关于生态转移支付绩效审计或评价的研究有很多。在现有生态转

移支付绩效审计（评价）的研究中，指标体系的构建大体如图 1. 
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图 1.  现有生态转移支付评价研究中指标体系的基本内容 

对于天然林保护工程绩效的早期评价中，指标的设置比较单一，缺乏全面性

（如朱学军，孙振良，1999；杜文华，田新会，2003）。随着研究不断地发展成

熟，指标体系的设置也越来越综合、完善，周少舟（2008）从四个方面：工程实

施与政策执行情况、森林资源变化、社会效益和经济效益对天然林保护工程效益

进行了评价 [20]；国政（2011）选取了生态效益指标 34 个、经济效益指标 13 个

和社会效益指标 11 个作为西南地区天然林保护工程的评价指标体系[21]。 

对于退耕还林还草工程的绩效评价，贵州省林业科学研究院（2006）建立了

《退耕还林工程综合绩效监测与评价指标体系》，率先建立起省级退耕还林工程

综合效益监测与评价网络；国家林业局在（2008，2009，2010）陆续推出了《退

耕还林工程社会经济效益监测与评价指标》、《中国北方退耕还林工程建设效益评

价研究》、《退耕还林工程建设效益监测评价》都对退耕还林工程的设置了评价指

标体系。 

相较于项目式生态转移支付绩效审计，对于一般性生态转移支付绩效审计的

研究还较少。财政部在 2011 年发布的《国家重点生态功能区转移支付办法》，对

重点生态功能区的转移支付的绩效监督构建了一个大体的指标框架，其中包括资

金的管理、生态环境和地方基本公共服务的评价指标[22]。 

针对于不同的项目式生态转移支付绩效评价的研究中，指标的选择具有较强

的针对性，如：天保工程绩效评价指标中生态绩效指标主要选择森林资源指标，

自然资源状况 

评 

价 

指 

标 

体 

系 

生态绩效 

经济绩效 

社会绩效 

环境污染改善 

直接经济效益 

地区经济发展 

人口与就业 

基本公共服务 

居民生活水平 

生态治理 
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经济、社会绩效则是生态转移支付的实施对林区社会经济所产生的影响；退耕还

林“还草”工程指标的设置，较为注重在农业生产、土地资源和森林资源方面。

而一般性的生态转移支付，则比较注重整体效益，指标的设置涵盖生态、经济、

社会等方面。 

（2）国内对于生态转移支付绩效审计标准的研究 

目前，国内的政府环境绩效审计标准主要来自：我国加入或认可的国际公约、

国际标准，如《蒙特利尔议定书》、《联合国气候变化框架公约》、《ISO14031 环

境绩效评价标准》等；法律法规，如《环境影响评价法》、《水污染防治法》、《建

设项目环境保护管理条例》等；部门规章，如《饮用水水源保护区污染防治管理

规定》、《排污费资金收缴使用管理办法》、《污染源自动监控管理办法》等；分类

标准，指相关行业或部门为了维护环境质量、控制污染、保护生态平衡而制定的

各种技术指标和规范的总称，涉及土壤环境监测、污染物排放、水资源保护等[23]。

孟志华，李洁（2012）在以建设甘肃循环经济示范区为例探讨政府环境绩效审计

标准时，分别从政府执行法律法规及环境政策、政府环境保护资金、政府环境项

目和非环境项目的环境影响和环境管理系统几个方面进行分析，列举了《大气污

染防治法》、《环境影响评价法》、《成本管理条例》、ISO14000 等作为环境绩效审

计标准的依据[24]。 

1.4 研究的方法和技术路线  

1.4.1 研究方法和研究内容 

人类社会一个复杂的生态——社会——经济系统，生态转移支付是一项影响

整个人类社会系统的工程。本文通过查阅相关资料，奠定政府生态转移支付绩效

审计的理论基础，对其职能、对象等进行定位，找出政府生态转移支付绩效审计

的内容与特点。通过研究各类项目式生态转移支付评价指标体系和环境绩效审计

指标体系，筛选出适用于政府生态转移支付绩效审计总体评价的指标，构建基于

压力—状态—响应（PSR）概念框架下的指标体系。再根据所建立的指标体系，

依据各类标准规定，寻找政府生态转移支付绩效审计标准。选取宁夏回族自治区

作为典型研究对象，运用环境优值模型进行总体评价，再使用协调系数对环境优

值进行修正，对比修正前后结果，对政府生态转移支付的绩效问题进行分析与评
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价。 

本研究的主要内容有： 

（1）政府生态转移支付绩效审计标准与评价指标体系基本理论 

根据政府生态转移支付绩效审计的理论基础，对政府生态转移支付绩效审计

进行定位，研究其职能、作用、对象，建立审计框架，分析该种审计理论产生的

基础；提出建立该种审计标准的特色与范围；阐述该种审计评价指标设置基础

（PSR 概念框架指标体系），并就其背景、指标特征、指标的功能进行论述，为

以后的研究奠定基础。 

（2）研究综述 

对国内外相关研究文献进行梳理，总结前人研究，为自己的研究奠定理论基

础，并发现其中不足，进行补充与修正。 

（3）审计评价指标体系研究 

设计阐述政府生态转移支付绩效审计评价指标体系的涵义、构建原则、构建

方法，阐述基于 PSR 概念框架下的该种审计评价指标体系构建思路，运用现代

定量分析、数理统计的新方法，对基本指标体系进行可行性量化判断和鉴别分析，

建立基于 PSR 概念框架下的生态转移支付绩效总体评价指标。 

（4）政府生态转移支付绩效审计标准研究 

从政府生态转移支付绩效审计标准的内涵及特点、确定原则、常规内容体系

出发，构建审计标准理论体系框架；依据国际《从环境视角进行审计活动的指南》

这一规定的生态转移支付绩效审计范围，分别研究其审计标准，就执行生态转移

支付审计标准时的难点及要解决的问题进行论述。 

（5）政府生态转移支付绩效审计总体评价模型及实证研究 

利用生态科学、高等数学、计算机软件建立环境优值与协调系数法结合的总

评模型，结合宁夏政府生态转移支付的数据和信息，进行实证研究，并对评价结

果进行分析。 

（6）结论与建议 

总结上文，分析并提出合理的意见和建议。 
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1.4.2 技术路线 

 

 

 
政府生态转移支付绩效审计基本理论及研究综述 

环境优值总体评价模型 

境 

优 

值 

修正前后评价结果对比 

结论及建议 

协调系数修正 

熵权系数赋权 

评

价

标

准 

评

价

指

标 

生态效益 

经济效益 

社会效益 

资金效益 

政策性标准 

理论性标准 

实务性标准 

图 2.   技术路线图 
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2  政府生态转移支付绩效审计理论框架 

此部分通过对生态转移支付绩效审计的理论基础进行研究，建立政府生态转

移支付绩效审计的基本理论框架，并对政府生态转移支付的职能、作用和对象进

行定位，分析生态转移支付绩效审计理论产生的基础，建立审计框架，为以后部

分的研究奠定基础。 

2.1 政府生态转移支付绩效审计的理论基础 

2.1.1 生态转移支付理论基础 

（1）公共产品理论 

公共产品理论，是新政治经济学的一项基本理论，也是正确处理政府与市场

关系、政府职能转变、构建公共财政收支、公共服务市场化的基础理论。公共产

品是：具有社会共同需求性质的产品和服务，具有非排他性和非竞争性等特征。

非排他性是指在公共产品的消费中，很难将其他消费者排斥在受益群体之外；非

竞争性是指个人在消费某产品的同时并不影响其他消费者同时享用该公共产品。

生态服务属于典型的公共产品，具有可观的生态效益和社会效益。其非排他性表

现在：生态服务的消费方不能将其他社会成员排除在生态服务的受益群体之外，

这就容易导致消费者都不愿意主动对生态服务进行付费，而是坐等他人购买，享

受“搭便车” 带来的利益。非竞争性表现在：在生态转移支付消费过程中，单

位生态服务消费的增加，其成本却不会，即消费人数的增加所引起的边际成本近

似为零，这就导致生态服务产品常常被过度使用，公共利益严重受损。当所有社

会成员都不愿意对生态服务进行购买时，公共产品就会出现供给不足，最终也没

人能够享受到该公共产品了 [25]。 

生态转移支付政策的实施，可以很好地避免以上现象的发生。对提供生态服

务的地区和部门给予财政的转移支付，补偿其保护在生态环境过程中产生的成

本，可以确保生态环境保护工作的有序进行，保证了生态服务提供地区和部门的

利益；生态服务受益的地区与部门提供财政转移支付，对其享受的生态服务进行

付费，也在一定程度上对财政均衡做出了贡献。 
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（2）外部性理论 

外部性也称“外部效应”或“溢出效应”，是生态经济学的基础理论之一，

亦是生态经济政策的重要理论依据。外部性是指某一个体的行为影响了其他个

体，却没有为之承担相应的成本或没有获得应有的报酬的现象。外部性的存在导

致了地区之间资源配置的不均衡。外部性包括正外部性和负外部性。生态环境的

正外部性表现在：一些地区的生态保护会为其他地区带来有利的影响，如西部地

区的森林建设和草原保护为中东部地区减少了风沙的危害，但西部地区却不会因

此得到补偿，这时西部地区的生态保护产生的个体效益就远远小于其所产生的社

会整体效益。如果没有适当地补偿机制，西部地区会因为没有持续的激励，而放

弃生态保护，长久下去将导致生态服务供给不足，甚至生态环境的恶化。其负外

部性为：某地区产生的污染物不仅会对本地区造成环境破坏，对本地区以外的其

它地区也会造成污染，给整个社会带来损失，其他地区为此付出了代价而得不到

补偿。此时，市场机制也无法发挥作用，必须依靠政府的干预进行解决。政府通

过经济干预的手段，使外部性“内部化” [26]。 

生态转移支付制度源于区域间生态资源的不平衡，是政府补贴的一种手段，

被应用于生态服务提供和外部性解决方面。通过生态转移支付的实施，可以有效

避免社会福利受损，优化资源配置，实现帕累托最优。 

（3）博弈论理论 

博弈论是根据信息分析及能力判断，研究多个决策主体之间行为相互作用及

其相互平衡，以使收益或效用最大化的一种对策理论。在生态转移支付行为中涉

及到中央政府与地方政府之间以及地方政府之间等多主体的关系。生态转移支付

中的博弈，主要是要实现地区和政府之间的合作博弈，以达到对整个社会最优的

搭配，而不是单为了个别地方的利益，而不顾社会的整体利益。在这里，可以用

博弈论中最经典的“囚徒困境”的案例来进行分析：有生态服务的受益区 A 和

生态保护区 B。B 提供生态服务，A 可以分享此生态服务而从中受益，而 B 在提

供生态服务的过程中付出了成本，所以，B 就可以让 A 来分担生态建设的成本，

而出于对自身利益的考虑，A 是不希望对 B 进行补偿的。模型如下表： 
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表 2 生态保护区与生态服务受益区支付矩阵 

A 区 B 区 保护 不保护 

  补偿 （8,8） （1,9） 

   不补偿 （10,2） （3,5） 

上面表格中的数字表示的是生态保护区与生态受益区各自享受生态服务的

满意程度。对于 A 区来说，满意度最大的选择是 B 区在进行生态保护的情况下，

不对 B 区进行补偿，这样 A 区即受益又不付出成本，获得的利益最大，而此时

B 的满意度最低，因为 B 区完全负担了生态保护的所有费用。对于 B 区来说，

满意度最大的选择是在 A 对其进行补偿的情况下，不进行生态环境保护，这样

既节约了成本，还获得了补助，但此时 A 的满意度就最低。但是在现实中，很

多时候是出现 A 不愿意补偿而 B 也不愿意保护的情况，这样使得双方的满意度

都很差，因为 B 区不进行保护，不仅不能使 A 区得到实惠，反而可能因为环境

污染而使 A 区受到影响，A 区不补偿，而 B 区也会受到环境污染带来的不利影

响。但现实中更普遍的是不补偿，不保护结果。对于 A、B 两地总体满意度最优

的选择就是 A 进行补偿，B 进行保护。在生态转移支付的博弈中，一方补偿一

方保护的策略使得国家与地区之间、地区与地区之间的整体效益达到最优，使双

方都享受到较高的生态服务效用。 

2.1.2 政府绩效审计理论基础 

（1）公共受托责任 

公共受托责任是现代政治学、经济学和管理学的制度性特征，政府权力的行

使因公共受托责任的要求而合法。政府公共受托责任是指一个国家的资源(或财

富)是归属于该国全体人民所有的，政府在人民的托付下管理和经营着这些资源

或财富，因此政府必须这些资源或财富负责，必须就其经营情况向人民做出报告

或说明。公共受托责任是政府承担的广泛受托责任中最基本、最重要的一种。政

府绩效审计是适应拱拱手普陀关系而产生的，其目的是为了保证公共受托关系的

有效履行。人民把国家生态资源和生态转移支付资金托付给政府管理，要求政府

在管理过程中即要做到对资源的优化配置和合理使用，也要监督政府对生态转移

支付资金的使用情况。由于政府普遍存在的不透明现象，使人民更加注重政府对
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资金的有效管理。政府生态转移支付绩效审计就是对这一种公共受托关系的受托

方--政府的行为进行监督，促使资金用在本该用于的地方，避免违规使用和滞留，

生态环境资源得到有效改善，经济社会得到有利的发展，促进人民生活水平的提

高。 

（2） 新公共管理理论 

新公共管理是 80 年代以来，从西方国家兴起的一种新的公共行政理论和管

理模式。它以现代经济学为理论基础，将“新管理主义”运用于政府等公共部门

的管理当中，广泛采用私营部门成功的管理方法和竞争机制，重视公共服务的产

出效益[27]。 

新公共管理对政府绩效审计的开展起到了很好地推动作用，政府绩效审计在

新公共管理的促进下发展成熟，也为其它方面的绩效审计：如政府环境审计、政

府生态转移支付绩效审计提供了良好的环境和理论基础。首先，生态转移支付是

社会公共项目，能够引起公众的高度关注，公众的关注能够在政府对生态转移支

付资金的分配和使用环节起到监督的作用，促使政府将确保资金分配的公平性和

使用的合规性，这是新公共管理为政府生态转移支付绩效审计所提供的政治和社

会环境。绩效审计的结果的公布使公众对政府生态转移支付绩效状况有了进一步

的了解，可以督促政府在生态环境绩效管理方面进行改进 [28]。有利于国家生态

环境保护的有效进行，促进国家生态环境建设，营造一个政治、经济和环境高度

和谐的社会。 

2.2 政府生态转移支付绩效审计框架 

2.2.1 政府生态转移支付绩效审计定位  

生态转移支付主要性质是环境改善工程，因此生态转移支付的实施必然要发

挥生态环境效应，才能到达其根本目的。然而在关注生态转移支付带来的生态环

境效应的同时，其经济效应也是十分必要，如此才能使地方实现经济环境双丰收，

促使生态转移支付可持续地发展下去。否则，在没有经济效应的推动之下，人们

很难有积极性去进行生态建设，而使得生态转移支付项目的实施得不到保证，环

境保护的发展也会受阻。生态转移支付主要就是解决社会公平的问题，建立生态

转移支付体系，可以推动富裕地区对贫困地区、生态效益受益区对受损区的补偿，
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缩小贫困地区与富裕地区经济收入上的差距，进一步平衡全国人民的收入水平，

从而缓解不同阶层之间的矛盾，促进了地区与地区之间，人与人之间的协调发展，

进而促进社会的和谐发展。 

政府绩效审计最初主要是指经济性、效率性和效果性的“3E”审计，后来

加入了公平性和环境性两个方面的内容，扩展为“5E”审计。由于生态转移支

付的性质，决定了政府生态转移支付的绩效审计，应该从“5E”审计的角度来

分析。从绩效审计的时间先后考虑，政府生态转移支付绩效审计包括了：事前审

计，对受偿地区的资格判定、支付规模等的判断；事中审计，对转移支付过程中

资金流向和资金使用的监督；事后审计，对转移支付实施所达到的效果的审计，

等等。 

政府生态转移支付绩效审计涉及三个方面的内容：一是资金是如何使用的，

这是目前普遍进行的财务审计的层面；二是资金是否得到合理地使用；三是通过

资金的使用是否达到既定的政策目标。政府生态转移支付绩效审计是一项综合性

的审计工作，结合了政府绩效审计、转移支付审计和环境审计，因此决定了生态

转移支付的审计对象包括政府、生态环境、资金。主要针对在实施生态转移支付

过程中，政府生态法规的执行，生态项目，非生态项目，生态管理系统，生态政

策和项目的计划等方面进行调查审计，了解政府的生态转移支付履行程度，并从

中得出反馈意见，对生态转移支付政策进行改进。审计的内容包括享受转移支付

地区生态环境保护和改善情况，基本公共服务水平，资金的分配和使用情况，政

府行为的合规性，政府生态政策与项目计划的可行性等。 

2.2.2 政府生态转移支付绩效审计特色  

（1）审计范围的广泛性 

生态转移支付是一个逐级传递的过程，被审计单位含义比较广泛，包括各级

政府部门及其所属单位。政府部门的业务名目繁多，涉及面广，如果只针对其本

身进行的审计，得出的结论非但不正确，也不全面。因此在政府生态转移支付的

审计当中，需要对生态转移支付的相关部门和单位进行全面审计，才可能保证结

论的正确性。正应为政府生态转移支付绩效审计范围太广泛，使得审计的难度大

大增加，也影响了审计结论的正确性。 
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（2） 审计标准的多样性 

由于生态转移支付涉及范围的广泛性，而国家没有出台统一的政府生态转移

支付绩效审计的法律制度或指标作为评价的标准，所以绩效标准很繁杂，且不同

地区标准还不同。又由于生态转移支付影响的方面较多，要设定经济效益、生态

效益和社会效益标准的部门还不一样，因此存在标准体系难整合的问题。这些因

素也会影响评价的准确性。 

（3） 审计对象的间接性 

政府生态转移支付的实施产生的效益只有少量的直接经济效益，其它主要表

现在间接的生态环境效益和社会效益。因此，政府生态转移支付绩效审计的对象

具有一定的间接性。 

（4） 审计过程的滞后性 

生态转移支付由于存在的自然因素，其绩效存在着延时性和延续性，即生态

环境绩效很大程度不能在当年表现出来，而是要等待 1-2 年或者更长时间，而生

态环境保护的影响作用不可能只是短时期的，其影响可以达到几年或者十几年甚

至更长远。在短期内见到的效益是不准确的。因此，在进行审计时只对某一短时

期内的绩效进行审计，获得的对绩效的评价是不充分、不全面的。因此，生态效

应的滞后性要求生态转移支付绩效审计进行跟踪审计，以取得全面、准确的审计

结果。 

（5）审计方法的多样性 

随着科学技术和生态学科的不断发展和深入研究，政府生态转移支付的绩效

审计方法区别于传统的、通用的审计方法，具有很大的灵活性。发展至今，审计

方法已经成为传统的财务审计方法演变成从系统的角度分析，运用分析法、论证

法、评价法等进行审计。审计人员须根据不同绩效审计的特点制定相应的审计方

案和方法。由于生态环境和社会经济的不可分割和相互影响，政府生态转移支付

绩效审计适合用系统评价的方法进行审计。 

（6） 审计结论的建设性 

政府生态转移支付绩效审计包括环境、经济、社会等方面的评价。它通过全

面评价地区政府生态转移支付绩效，揭示影响绩效高低的问题所在，为生态转移

支付在政府层面的运行提供信息和建议，帮助改进管理和控制系统，改善生态转
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移支付体系，提高效益。生态转移支付绩效审计结论的建设性作用尤为突出。 

2.2.3 生态转移支付绩效审计困境 

目前，在我国转移支付法律规范尚未健全的情况下，我国的财政转移支付绩

效审计还没有发展完善，而作为转移支付体系下的一个分支，生态转移支付绩效

审计还面临着很大的困难。 

（1）生态转移支付绩效审计不能积极开展 

首先，政府对生态转移支付绩效审计缺乏积极性。我国是一个财政归中央所

有的国家，地方政府的财政支出很大一部分需要依靠中央的转移支付来补给。而

在财政短缺的情况下，很容易造成资金违规挪用的情况。而现如今，我国在政府

管理方面还存在很多问题，贪污等现象严重，太过频繁又严格的审计活动，务必

会暴露出政府结构和管理等方面的问题。而对于环境保护这样一个收益不明确、

投入大的工程，如果不是强制规定，许多地方政府是不愿意大手笔投入建设的。

因此，许多地方政府在对诸如生态转移支付这一类绩效审计的进行方面不是很积

极。其次，还没有形成常态化的审计程序，许多工程都是在工程实施告一段落的

时候进行一次大面积审计，对于那些时间跨度大的工程，在其建设期不能很好地

进行监督。例如我国从 2006 年开展到 2010 年结束的一轮黄河中上游地区水污染

防治与水资源保护规划，只在 2010 年进行了一次大面积地审计，其中暴露出很

多问题，如资金滥用、违建工程等。这样的审计对于这一规划的实施起到的效果

已经大打折扣，这些问题在这五年中没有得到很好地解决，规划所要实现的效应

也就不能达到预期。我国的生态转移支付制度还不完善，需要通过生态转移支付

的绩效审计来进行加强和改善。因此，提高地方政府进行生态转移支付绩效审计

的积极性，推进生态转移支付绩效审计成为常态化的审计活动，来规范我国的生

态转移支付是很有必要的。 

（2）尚未形成科学、合理、规范的生态转移支付绩效审计框架 

目前我国还缺乏针对生态转移支付资金使用管理情况的监督制约机制。首

先，在资金逐级分配的过程中，就出现了流失的现象。资金到达到下一级政府后，

其使用和管理都存在着随意性，资金违规挪用的情况时有发生，而对生态转移支

付资金的使用效益的评价几乎没有。由于生态转移支付的项目繁多，涉及面广，
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有些地方还制定了自己独具特色的生态转移支付项目，这就使得生态转移支付的

绩效审计难以形成统一、规范、科学的审计框架。所以，政府生态转移支付绩效

审计的框架应该是在国家大的审计框架，由地方审计署制定适合其本身使用的具

体的审计体系，从而形成国家生态转移支付绩效审计的整体框架。这样既能避免

审计体系出现不适用的情况，也能做到分工合作。 

2.2.4.生态转移支付绩效审计框架 

根据上文的分析，要解决目前我国生态转移支付绩效审计面临的困境，第一

需要各级政府相关部门以法律法规和制度的形式实施推进；第二则需要国家和地

方审计局联合参与，针对不同级次的生态转移支付资金的设置、立项、审批、分

配、管理、使用多个环节建立审计框架，设置合理的评价指标和理论标准，以推

动生态转移支付项目总体效益评价体系的构建与完善。这两项工作相辅相成、相

互促进，共同保障政府生态转移支付绩效审计工作的有序进行。因此，将政府生

态转移支付绩效审计的基本框架设置为以下两个部分：政府生态转移支付绩效审

计法规制度体系、绩效审计评价理论体系。 

（1）建立生政府态转移支付绩效审计法律制度体系 

我国的生态转移支付绩效审计制度体系存在着缺乏法律规范、尚未形成制度

化等问题，要完善和健全的生态转移支付绩效审计制度体系，应该做好以下两个

方面： 

1）健全生态转移支付的法律法规体系 

法律具有至高无上的权利，以法律的形式进行规范是最具效力的规范形式。

建立健全我国生态转移支付的法律法规体系，首先应该推进生态转移支付制度的

法律体系建设，将生态转移支付的基本原则以法律的形式进行确立，实现生态转

移支付本身及制度运行的法制化，确保生态转移支付在实施过程中不因人为因素

而出现纰漏；其次，对各级政府的职能范围进行法律规范，对中央与地方、地方

与地方各级政府之间的职责范围进行科学的划分，可以有效保证生态转移支付资

金在分配、利用环节的公平性和合规性，保证生态转移支付的实施；再次，生态

转移支付的相关机构的设置。对于我国目前庞大的生态转移支付体系，建立一个

相关部门来专门对生态转移支付进行决策、执行和监督，是很有必要的，这样才
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能很好地保证生态转移支付在预算、发放、使用等环节的监督效力，保证生态转

移支付的长远发展[29]。 

2）规范生态转移支付绩效审计的准则制度体系 

当前，随着环境问题的日渐突出，环境保护越来越受到重视，国家在生态层

面的支出加大，生态转移支付在政府财政转移支付中所占的比重也在不断增加，

生态转移支付审计将成为国家财政审计的重要组成部分。我国现有的审计准则体

系中，生态转移支付审计的内容尚未纳入其中，这对于生态转移支付审计全面深

入的开展十分不利。因此，国家审计机关需要逐步建立健全生态转移支付审计准

则体系，以规范和保障生态转移支付审计的实施。生态转移支付绩效审计准则可

以在国家审计基本准则和通用审计准则的基础上，由国家和地方审计机关通过发

布审计准则和审计指南进行，来辅助指导生态转移支付审计的开展。其内容上重

点突出生态转移支付有别于常规审计的地方，这样既体现出生态转移支付审计的

特殊性，又避免了审计准则体系的冗余。此外，地方审计机关还可以根据自身生

态转移支付的具体情况，制定符合地方特色的、地方适用的，更为明确、具体的

审计评价体系，以增强指导性、适用性与操作性。 

在制定了审计准则体系后，还应建立起生态转移支付绩效审计的规范制度，

对生态转移支付绩效审计过程进行规范。规范化的生态转移支付绩效审计评价程

序，可以提高生态转移支付绩效审计的质量、明确审计责任、防范审计过程中存

在的风险。审计机关在规范转移支付制度体系的过程中，应注意以下情况：随着

自然条件的不断变化，生态转移支付的内容、方式等都在不断变化，审计机关应

该随着审计内容的变化，及时对生态转移支付审计制度进行修订和完善，依据其

变化的内容及时调整和补充；上下级审计机关之间应做到协调发展，依据上下级

审计机关的共同需要展开制度建设，确保下级与上级审计机关之间的审计制度不

发生冲突。 

（2）完善生态转移支付绩效审计评价理论体系 

评价的理论体系应该与法规制度体系相辅相成，达到共同规范生态转移支付

绩效审计的目的。政府生态转移支付绩效审计的评价理论体系主要包括： 

①政府生态转移支付绩效审计基本理论：主要是对政府生态转移支付绩效审

计进行定位，研究其职能、作用、对象，分析该种审计理论产生的基础，并就其
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背景、指标特征、指标的功能进行论述，为实践应用和深入研究奠定基础。 

②生态转移支付绩效审计指标体系：结合生态转移支付资金的特征，积极探

索生态转移支付的“5E”审计。包括资金分配环节的经济性和公平性，资金利

用环节的效率性，资金使用的所达到的效益性和环境性，分别评价生态转移支付

在实施前资金分配、运行过程中资金管理和运行后所达到的效益等。 

③政府生态转移支付绩效审计评价标准：确定了评价指标，还得明确各项指

标的评价标准。标准的确定，可以根据国内外相关法律法规所确定的标准，我国

各项生态转移支付项目规划中设置的标准，以及国家各种环境标准等[30]。 

确立了审计框架，在进行政府生态转移支付绩效审计时就可以依据规范的框

架进行审计，做到审计过程的规范化，也可以确保审计结果的正确性。 
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3 政府生态转移支付绩效审计指标体系 

从政府生态转移支付绩效审计的内涵及特点、确定原则、常规内容体系出发，

构建审计标准理论体系框架。阐述政府生态转移支付绩效审计评价指标体系的涵

义、构建原则、构建方法，阐述基于 PSR 概念框架下的该种审计评价指标体系

构建思路，运用现代定量分析、数理统计的新方法，对基本指标体系进行可行性

量化判断和鉴别分析，建立基于 PSR 概念框架下的生态转移支付绩效总体评价

指标。 

3. 1 政府生态转移支付绩效审计指标体系的构建原则 

指标体系是绩效审计的核心部分，由若干个单一的指标所构成，能够完成对

项目的综合评价。生态转移支付的特点是将生态问题整合到财政转移支付当中，

通过转移支付即做到生态环境保护，也可以实现收入的再分配。因此，生态转移

支付绩效审计包含了环境审计和转移支付绩效审计的特点，这使得生态转移支付

绩效审计指标体系成为一个特殊、复杂而又综合全面的体系。生态转移支付绩效

审计指标体系在构建过程中，应遵循以下原则： 

（1）系统全面性原则。指标体系应能够全面系统的评价政府生态转移支付

的实施所带来的效果，要能够涵盖生态转移支付影响范围的方方面面。 

（2）可行性原则。所构建的评价指标体系应具有较强的实践性和可操作性，

具体包括以下两个方面：其一是指标体系的设计应尽可能明确易懂、简繁适中，

相关数据应易于采集。生态转移支付是一种大面积的财政支付行为，涉及区域广，

层级多，所以各项指标必须以简便易操作为主，且各指标的数据要容易取得，不

然会造成审计人员工作量大或者是所评价的指标因为数据无法获得而失去意义。

其二是整个评价体系的评价方法和各项指标的计算方法要科学简便，易于操作。

生态转移支付绩效审计是一项实践性较强的工作，需要能够推广应用。如果其中

应用的技术方法太过复杂高深，审计人员由于知识层面的缺失而无法操作，那么

此指标体系也就成为一个摆设。 

（3）灵活性原则。评价指标体系在实际应用中应具备一定得灵活性，方便
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运用在不同时期，不同地区，不同特点的生态转移支付项目当中。 

（4）可比性原则。设置评价指标的目的是要对所评价主体进行客观公正的

评价，要有比较才能鉴别好坏。指标的可比性包括对同一对象不同时期的纵向比

较和对不同对象同一时期的横向比较。 

3. 2 政府生态转移支付绩效审计指标体系构建 

《国家重点生态功能区转移支付办法（2012）》第六条指出：享受转移支付

的政府和有关部门要切实增强生态环境保护意识，将国家重点生态功能区转移支

付用于保护生态环境和改善民生[31]。环境、经济和民生三者之间有着不容忽视的

联系，环境的好坏可以影响经济的发展，而经济在发展过程中对环境起破坏作用，

同时经济发展也是环境保护的保障。而环境和经济对人民生活具有重要的影响作

用。故这三个方面是生态转移支付绩效评价所必须涉及的内容。然而，生态转移

支付过程中，财务审计也是必不可少的。因此，本文从生态环境、经济发展、公

共服务、财务指标四个方面进行指标体系的构建。结合 PSR 模型框架，构建政

府生态转移支付绩效审计指标体系如下表。 

（1） 生态环境指标 

生态环境的保护和改善时生态转移支付最根本的目的，因此，生态转移支付

绩效评价的关键在于生态环境评价。生态经济合作发展组织（OECD）在其《环

境主要指标 2008》中，将环境评价的内容主要分为污染问题和自然资源。本文

结合财政部 2011 年颁发的《重点生态功能区转移支付办法》（以下简称《办法》）

中的生态环境评价指标， 

选择评价的污染问题包括空气质量、三废排放和水质量，自然资源包括森林

资源、土地资源和生物多样性。PSR 框架下的生态环境指标包括：压力指标，人

类对生态环境的破坏和利用所造成的环境压力，例如：三废排放；状态指标，目

前区域内生态环境现状，如：森林覆盖率、水质达标率、生物丰度等；响应指标，

人类面度环境压力所作出的反应，如水土流失治理、三废处理、植树造林等。 

其中，生物丰度指数依据《生态环境状况评价技术规范（试行）》

（HJ/T192-2006）计算，公式为： 

= 0.35 0.21 0.28bioA       

 

生物丰度指数 （ 林地 草地 水域湿地+0.11 耕地

             +0.04 建设用地+0.01 未利用地）/区域面积
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max
=100 /

bio
A A 。其中， bioA 为生物丰度指数的归一化系数， max

A 为某指数

归一化处理前的最大值[32]。 

（2）  经济发展指标 

生态转移支付的一个目标，是要达到地区间的财政均衡。李坤刚（2008）将

我国生态转移支付补偿的流向界定为：应支付生态转移支付的地区多为东部沿海

的经济发达地区，应接受补偿的地区多为较落后的中西部地区[33]。我国的生态转

移支付受偿区多为贫困地区，由于经济水平的限制，使其在经济发展的过程中，

过度开发，不注重生态环境的保护，又由于财政紧张而不能分配太多资金用于生

态环境建设。因此，地区经济发展的评价在生态转移支付绩效审计中是很有必要

的。 

经过马歇尔(Alfred Marshal)和林德赫尔(Lindheal)等各国经济学家的努力，常

规的经济指标己经形成了一个完整的体系。本文主要选择经济总量和发展速度两

个方面做评价。 

在接受生态转移支付的区域中，大多数是经济欠发达地区，存在着财政收入

不平衡的问题。在《办法》中，财政缺口是生态转移支付核算办法的一个很重要

的因素。财政缺口率既能反映一个地区的财政能力，又能影响生态转移支付资金，

是一个很好的评价指标。因此，本文选择财政缺口率作为地区的经济压力指标。

其计算公式为： 

= /财政缺口率 （财政支出-财政收入）财政支出 

（3） 公共服务指标 

生态转移支付的根本目的是解决社会公平的问题，社会公平的最主要标准时

人民生活水平的公平。提高人民生活水平，就要关注国内“民生”。经济得到发

展以后，由于社会发展的不均衡，我国政府将“民生”问题作为社会发展最重要

的一个方面，近年来的各种会议中，“改善民生”贯穿始终。改善民生的重点在

于地方基本公共服务的建设。地区的公共服务水平不仅可以很好的反映地方政府

服务大众的能力，亦能反映地区的经济状况和财政能力。“民生”问题主要包括

的内容有：居民生活、教育、医疗卫生和社会保障几个方面。 

（4）财务指标 
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资金投入是生态转移支付实施的重要保障，是推动生态建设和基本公共设施

建设的关键。生态转移支付资金投入属于政府的财政支出，因此对政府生态转移

支付资金的监督管理是政府生态转移支付绩效审计的一个重要环节。生态转移支

付的资金是通过上级政府拨付，一级一级往下分配，各级政府不得截留、挤占和

挪用。资金的管理包括资金的到位情况，预算管理的执行、控制评价。资金到位

率主要反映资金的拨付情况，资金的使用是否违规选择资金使用合规率作为指

标。投入产出比主要反映政府生态转移支付的投入产出关系。由于生态转移支付

项目繁多，资金投入不容易汇总，产出也不容易衡量，因此本文使用林业重点工

程投入与产出来计算政府生态转移支付的财务绩效[34]。

万方数据



山东师范大学硕士学位论文 

 

 25 

表 2     政府生态转移支付绩效审计指标体系 

要素 压力 状态 响应 

生态环境 

COD排放量 

2SO 排放量 

固废排放量 

农用地与建设用地比例 

工业废水排放达标率 

优良以上空气质量达标率 

森林覆盖率 

生物丰度指数 

工业污水处理率 

工业
2SO 去除率 

固废综合利用率 

水土流失治理率 

植树造林面积 

经济发展 财政缺口率 人均 GDP 
GDP 增长率 

财政收入增长率 

公共服务 

失业率 

文盲率 

 

居民人均收入 

学龄儿童净入学率 

每千人口医院（卫生院）床位数 

农村医疗保险覆盖率 

教育经费增长率/GDP 增长率 

医疗卫生投入增长率/GDP 增长率 

财务指标 
资金到位率 

资金使用率 

政府转移支付率 

投入产出比 

政府生态转移支付资金增长率 

环保资金投入增长率/GDP 增长率 
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4.政府生态转移支付绩效审计标准 

依据国际《从环境视角进行审计活动的指南》中对环境绩效审计标准范围的

规定，对应上文建立的政府生态转移支付绩效审计指标体系，分别研究其审计标

准，就执行生态转移支付审计标准时的难点及要解决的问题进行论述。 

4.1 绩效审计标准选择的原则 

《世界审计组织效益审计指南》中对审计标准的定义是：效益审计评价标准

是审计人员衡量和评价被审计活动的经济性、效率性和效果性的合理的、可达到

的业绩标准。在政府生态转移支付绩效审计工作中，标准是用来衡量政府在生态

转移支付工作中所达到的效益好坏的标尺，其标准应该包括可以衡量和判断被审

计对象的生态和社会经济效益的标准，而合理的政府生态转移支付绩效审计标准

应该具备以下特点: 

（1）层次性与地域性 

政府生态转移支付绩效审计的过程中涉及经济性、效率性、效果性、公平性

和环境性的评价，由于评价内容比较复杂，肯定不能简单地用一个标准去衡量。

对于不同地区，其自然环境状况、地理位置、经济水平不同，所实施的生态转移

支付项目也不同。因此，在选择政府生态转移支付绩效审计标准时，应针对不同

地区的不同情况进行选择。政府生态转移支付绩效审计标准具有层次性，是指对

于不同级次的政府，其也有所不同的[35]。 

（2）动态性 

政府生态转移绩效标准是处于不断变化中的，具有动态性。随着被审计单位

环境条件和经营管理水平的变化而不同，并且生态转移支付绩效审计标准也会随

着生态转移支付项目的发展而发生变化。因此，生态转移支付绩效审计标准应是

即可以反映其评价内容的历史情况和现状，保持在一定时期相对稳定，又能对未

来生态转移支付项目的变化发展提供指导，使其在审计的实践中得到完善和修

订。 

（3）先进合理性 
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审计标准的先进性是指在审计过程中所使用的标准，必须是当前最新的标

准，例如在标准选择过程中，所评价年度为“十二”五时期，那么其标准的肯定

选择“十二”五规划的标准而不是“十一”五规划的标准。合理性是指，标准的

水平要恰当，不要太低使考核失去了意义，也不能太高而脱离了实际[36]。 

评价标准的选择除上述原则外，还要注意所选择的标准应当：（1）有利于规

范和引导生态转移支付资金在经济活动中的使用；（2）适应生态转移支付绩效审

计的要求；（3）立足于效果的考核[37]。除此之外还要充分考虑国家宏观政策、经

济环境的变化对生态转移支付项目既定目标造成的不同影响，考虑到生态转移支

付致力于环境保护和推进基本公共服务均等化的根本目标，在选择评价标准时更

要注意环保效果与社会经济效果、长远效果与短期效果的结合。 

4.2 我国政府生态转移支付绩效审计标准存在的问题 

目前，政府生态转移支付绩效审计标准存在的问题主要在于缺乏相关的具体

标准，还没有形成系统的标准体系。 

目前，我国的生态转移支付工作还没有大范围开展起来，很多审计都是在建

设期结束后进行的财务审计，对资金使用合规性的考核标准比较多，而缺乏效率

性和经济性的考核标准。由于生态转移支付涉及环境评价的内容，因此可以借鉴

环境绩效审计的相关标准，但是目前我国环境绩效审计的标准也不完备，国家法

律规定了一些具体的标准，但在环保项目实施上涉及其绩效的标准还有待完善。 

评价是具有相对性的，评价某一事物的好坏，需要有一个衡量的标准，因此

评价活动才会有意义。如果没有权威的审计标准，那么绩效审计的结果也就相应

地缺乏了权威性，这样的审计结果就使得审计活动失去了意义。从我国政府生态

转移支付绩效管理和评估的实践看，近年来随着我国生态转移支付涉及方面和范

围的不断扩大，国家已经开始重视生态转移支付绩效的管理和评估，如《重点生

态功能区转移支付办法》中就规定了相应的监督考评和激励约束条例，设置了一

些评价指标和标准，一些研究机关也对生态转移支付绩效管理进行了探索，建立

了评价体系。但是，就目前来说，我国在生态转移支付绩效的管理方面还很不成

熟，绩效管理还没有全面开展，尚未形成统一的规划和安排。在法律规范方面，

国家缺乏对政府生态转移支付绩效管理的法律规范，还没形成法律化、规范化和
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系统化的生态转移支付绩效评估制度与体系。另外，在评价的主体方面，社会公

众和社会组织的参与度不高，公众参与不仅可以为审计标准的确定提供更多的建

议，也可以避免在评价中标准模糊不清的问题。这一些问题就是当前政府生态转

移支付绩效审计标准缺失，标准体系难以建立的根本原因[38]。 

4.3 政府生态转移支付绩效审计标准的分类 

绩效审计标准大体可以分为政策标准、理论性标准和实务性标准：（1）政策

性标准，是指标准化工作的原则和一些具体做法的统一规定。适用于生态转移支

付评价的法律法规如：各级政府或财政部门对生态转移支付的管理办法和各类生

态转移支付资金使用的规定。（2）理论性标准，是指在一定条件下，被审计单位

在理论上可能达到的理想结果，主要包括：专家经验及建议、国家标准、行业标

准。（3）实务性标准，是指通过纵向或横向的比较，将实践中达到或实现的工作

水平作为评价的标准，具体来说，包括被审计单位计划或预期目标、具有可比性

的其他地区、部门的相关标准、国外同类标准、其他审计机关使用过的标准、被

审计单位的历史最佳水平等。 

根据绩效审计事前、事中、事后审计三种审计方式的结合，设置政府生态转

移支付绩效审计标准体系。 

4.3.1 事前审计标准 

政府生态转移支付的事前审计，主要是对接受转移支付地区是否符合转移支

付资格，转移支付资金预算是否合理进行的审计活动。 

判断一个地区是否符合生态转移支付的资格，需要考察这一地区在生态服务

上的地位和作用，如国家重点生态功能区转移支付的对象就是那些生态外溢性

强，属于国家生态功能区划分中限制开发和禁止开发的地区，还有国家一些重点

生态项目工程所涉及的地区。 

资金预算在不同的生态转移支付项目中，有不同的核算方法，如：重点生态

功能区中的核算方法是（来源于《2012 年中央对地方国家重点生态功能区转移

支付办法》）： 
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=



某省应补助额
（该省限制开发等国家重点生态功能区所属县标准财政收支缺口 补助系数

禁止开发区域补助+引导性补助+生态文明工程试点工作经费补助）
 

天然林保护资金包括森林管护费、社会保险补助费和政策性社会性支出补助费等

资金，中央财政对森林生态效益补偿的标准为每亩每年 10 元，森林抚育补助为

每亩 120 元，社会保险补助费为以各省 2008 年社会平均工资的 80%作为社会保

险年缴费工资总额的 30%（来源于《天然林资源保护工程财政专项资金管理办

法》）[39]。 

审计人员可以根据这一些标准来判断地方接受生态转移支付是否符合要求，

资金的预算是否公平合理。 

4.3.2 事中审计标准 

事中审计主要政府生态转移支付的财务审计，涉及资金在分配和使用环节的

问题，考察资金在下一级政府的分配过程中，是否存在不公平现象，预算的资金

是否全部下达，资金是否全部用于生态转移支付项目或者地区公共服务，是否被

截留和挪用，是否被贪污，资金使用是否违规，等等。一般说来，资金的分配必

须是公平公正的，要根据地区的实际情况来分配。而资金在使用过程中，截留和

挪用都是不允许的，更不能被贪污，必须用于生态转移支付项目或地区公共服务

的改善。 

4.3.3 事后审计标准 

事后审计主要是对生态转移支付的绩效评价，可以评价本期生态转移支付的

总体效果，总结好的方面，找出存在的问题，为下一期生态转移支付提供改善的

建议。 

本文上面所设计的指标体系，主要就是对政府生态转移支付总体绩效的评价

体系。因此，标准可以针对以上指标体系来选择，其对应的评价标准可以来源于：

1）国家各个五年计划中，对经济、环境和社会各项指标的计划和预期目标，如

GDP 增长速率、人均 GDP、三废排放量、森林覆盖率、失业率等的标准在国家

“十一”、“十二”五规划中都有涉及；2）国家对地方下达的任务，地方政府自

己的计划任务，如国家林业局对地方林业局下达当年的造林任务；3）用具有可
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比性的几个地区的最佳状态，或者此指标当年全国的状态来作为标准，如生物丰

度指数的归一化系数就是年度各地区中的最大值；4）有些指标在国家和地区都

没有明确规定或计划的情况下，可以采用在地区历史上的最佳状态来作为其标

准，等等。由于不同地区的标准有所不同，因此对于定性指标来说，其标准的具

体数值有所不同。 

标准不仅可以决定评价对象的优劣程度，更是绩效评价活动的关键环节，在

没有标准的前提下进行评价活动，就没有评价绩效好坏的标尺，就不能证明评价

对象时达到了目标还是没有完成目标。因此，评价标准的选取与评价指标的选取

是同等重要的。并且，标准的正确选取对评价结果的真实性具有决定作用，绝对

不能马虎。 
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5 政府生态转移支付绩效审计实证研究 

 利用生态科学、高等数学建立生态优值与协调系数法结合的总评模型，根

据宁夏回族自治区 2007-2011 年统计年鉴与政府网站的数据信息，进行政府生态

转移支付绩效审计的实证研究。 

5.1 研究对象 

5.1.1 研究对象的选择 

我国是一个幅员辽阔的国家，由西往东地形多变，气候迥异。这一特征使得

我国的东西部地区形成了明显的差异。西部地区作为华夏文明的源头，为东部地

区提供者天然的保护屏障，但每年遭受着严重的自然灾害和环境污染。宁夏回族

自治区处在我国西部的黄河上游地区，在我国国土开发整治的地域划分上，宁夏

处于我国中部重点开发区的西部或西部待开发区的东部，是以山西为中心的能源

重化工基地和黄河上游水能矿产开发区的组成部分，北部和中部系“三北”防护林

建设工程的重点地段，南部属于黄土高原综合治理区和“三西”地区的范围。 

宁夏回族自治区是我国西北地区重要的生态屏障，生态环境脆弱，同时也蕴

含着丰富的森林、草原等重要资源。国家实施改革开放以后，宁夏为了摆脱其贫

困与落后的经济局面，对资源进行大面积开发，实现了经济的良好增长，但随即

暴露出来的环境问题也日渐显著，环境污染与经济发展之间的矛盾成了制约宁夏

社会经济发展的重要因素。针对这一严峻形势，在国家大面积改善生态环境的趋

势下，宁夏开始生态转移支付制度的实施，并在国家项目的基础上大胆创新，建

立起了多元化的生态转移支付制度，在生态效益和社会经济效益上都取得了显著

成就。宁夏生态转移支付很好地将环境破坏的外部效应内部化，将经济利益与环

境利益相结合，充分调动人们从事生态资源保护活动的积极性，利用相关的经济

利益来推动生态转移支付的推行与实施，很好地促进了地区生态环境和社会经济

的整体发展，提高农民收入，缩小贫富差距，改善民生和提高地方公共服务水平，

向可持续发展迈进 [40]。 
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5.1.2 研究对象--宁夏回族自治区生态转移支付基本情况 

宁夏回族自治区是我国开展生态转移支付最早的地区之一，其生态转移支付

工程主要是以防沙治沙工作为基础，实施了一系列国家性和具有自治区特色的生

态转移支付，当前现有的生态转移支付项目有天然林保护工程、退耕还林工程、

湿地保护工程和自然保护区等。 

（1）天然林保护工程 

宁夏的天然林资源保护一期工程从 2000-2010 年。工程实施期间，宁夏累计

完成投资 42726 万元。森林资源总量持续增长，生态状况明显好转，其中有效管

护森林资源 577 万亩，完成封山育林 323.5 万亩，飞播造林合格面积达到 99.86

万亩，改建、扩建国有林场苗圃 35 处，森林覆盖率从 2000 年的 6.37%增加到

11.4%；森林资源蓄积量由 2000 年的 464 万立方米增加到了 609 万立方米。森林

生态系统逐步恢复，生物多样性得到了有效保护。初步治理水土流失接近 40％，

沙化土地面积减少 2584 平方公里，每年流入黄河泥沙减少 4000 万吨，历史性地

实现了治理速度大于扩展速度的转变，在全国率先实现了沙漠化逆转。工程期间，

宁夏还加强了森林防火基础设施建设，解决了区域国有林业场圃在职职工的“五

险”问题，解决了林业职工的后顾之忧。但是，这其中也还存在一些问题：工程

区的经济社会发展水平低，经济条件差，职工收入低；生态环境依旧脆弱，虽然

得到了一定的改善，但是由于以前的破坏太大，基础太差，不是短时间就能恢复

的；由于宁夏大部分国有林场圃地处于大山深处，地理位置偏僻，交通不便，信

息闭塞，职工的工作和生活条件艰苦，设施建设落后。 

2011 年 5 月 20 日，国务院召开了全国天然林资源保护工程工作会议，天然

林资源保护工程二期正式启动。天保工程的二期工程从 2011-2020 年，覆盖宁夏

全区 22 个市、县（区）以及 5 个国家级自然保护区管理局。宁夏的天保工程二

期预计总投入 206308 万元，将继续加强森林资源管护，加强公益林建设，实施

中幼林抚育，保障和改善民生[41]。 

（2）退耕还林工程 

由于生态破坏严重，我国生态环境恶化，水土流失和荒漠化现象十分严重。

1999 年 8 月，朱镕基总理在对西南、西北 6 省区进行视察后，提出了“退耕还

林（草），封山绿化，以粮代赈，个体承包”的十六字政策方针。随后，四川、
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陕西、甘肃 3 省率先开展了退耕还林还草的试点工作。经过三年的试点工作，在

2002 年我国的退耕还林正式启动。 

宁夏的退耕还林工程自 2000 年开始实施，大体经历了三个阶段：第一个阶

段是 2000-2001 年的试点阶段，这个阶段国家下达宁夏退耕还林任务 104 万亩，

全部安排在水土流失及沙化严重的南部山区八县（含红寺堡）；第二个阶段是

2002-2006 年的大发展阶段，这个阶段是退耕还林工程蓬勃发展阶段，宁夏抢抓

机遇，加快了退耕还林的步伐，对全区范围内水土流失和风沙侵蚀严重地区进行

全面治理，共完成退耕还林和荒山造林 1035 万亩；第三个阶段是 2007 年至今的

巩固阶段，2007 年以来，国家暂停了退耕地还林任务安排，但仍继续安排荒山

造林和封山育林任务，并且延长退耕还林补助期政策，设立了巩固退耕还林成果

专项资金。这一期间宁夏建设任务重点安排大六盘生态经济建设圈和特色产业带

建设。2000-2013 年，宁夏共完成退耕还林任务 1305.5 万亩，其中退耕地造林 471

万亩、荒山造林 766.5 万亩、封山育林 68 万亩，工程覆盖了全区除青铜峡市以

外的 21 个县（市、区）以及自治区农垦系统，人均退耕还林面积位居全国第一

[42]。 

（3）三北防护林工程 

三北防护林第四期工程（简称三北四期）从 2001-2010 年，宁夏三北四期工

程在“十五”期间计划人工造林面积 14.48 万公顷，实际完成人工造林 21.21 公

顷，占规划任务的 106%，占计划任务的 146%；完成投资 15032 万元，其中地

方配套投资 2664.4 万元。“十一五”完成人工造林 19.47 万公顷，封山育林 4.2

万公顷，占规划任务的 118%，占国家下达任务的 167%，完成投资 55798.78 万

元。三北四期重点项目完成 8.36 万公顷，占规划任务的 134%，完成总投资 10

亿元。通过三北工程的实施，宁夏森林资源持续增长，荒漠化程度明显减轻，生

态状况初步改善。三北工程带动了宁夏农业产业的发展，为农民增收提供了新渠

道。2004 年宁夏政府出台了《关于加快枸杞产业发展实施意见》、《关于加快葡

萄产业发展的实施意见》，2008 年自治区人民政府先后下发了宁夏枸杞产业、葡

萄产业、红枣产业、苹果产业发展规划（2008-2012），促进宁夏的特色经济林产

业发展，实现了经济、生态的双赢局面[43]。 

（4）湿地保护工程 
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据第二次全国湿地资源普查结果，宁夏拥有湿地面积共 20.67 万 2hm ，占其

总土地面积的 5.3%，高出全国平均水平的 1.6 个百分点，湿地资源相对丰富。2007

年底，宁夏成立了湿地保护管理中心，石嘴山市、银川市、吴忠市、中卫市都相

应的成立了湿地保护管理机构。2008 年《宁夏回族自治区湿地保护条例》颁布

实施，机构的建立和法制的健全为宁夏湿地保护管理工作奠定了坚实的基础。十

一五期间，国家林业局共批复宁夏 8 个湿地保护恢复工程项目，总投资近 1 亿元，

带动地方政府利用各种渠道筹集资金近 10 亿元，恢复和保护了大面积湿地资源，

石嘴山市的星海湖、银川市的艾依河、吴忠市的滨河和豫海、中卫的腾格里湖等

等都是保护恢复湿地的典范工程。建立保护区是加强湿地保护的重要举措，截止

目前，宁夏共计建立湿地类型自然保护区 4处，其中国家级自然保护区 1 处，自

治区级自然保护区 3 处，湿地类型自然保护区的面积为 113180 公顷，占目前宁

夏湿地总面积的 44.8%；同时，建立国家湿地公园 2 处，国家湿地公园试点 5 处

[44]。 

自然保护区建设也是宁夏生态转移支付的一项重要工程，经过十几年的生态

建设，目前宁夏已建成国家级和省级生态保护区 13 处，生态环境保护工作有序

进行，自然生态得到了一定的发展。 

以上列举的都是宁夏生态转移支付中的林业工程，还有一些工程如：退牧还

草工程，宁夏是一个畜牧业占有比例很大的地区，草原生态环境的恶化直接影响

其农牧业的发展。退牧还草工程在对草原生态系统的修复方面有很大帮助，结合

宁夏政府提出的禁牧封育政策，宁夏地区的草原退化和沙化趋势得到了有效的遏

制，草原生态系统得到了很大的恢复。而且相较于宁夏的退耕还林工程，退耕还

草的成本效益比远远高出退耕还林。 

综观上面介绍的宁夏生态转移支付政策，可以看出宁夏在生态环境保护上下

了很大功夫。其覆盖面广，项目分工仔细，这一系列工程包括生态修复与保护、

防沙治沙综合项目、水土保持和生态治理、湿地保护和生态环境保护，生态转移

支付已经形成了比较系统的体系。而在生态转移支付实施的效果方面，也取得了

很大的成就，生态环境得到很大的改善，生态系统功能逐渐恢复，社会经济的发

展，尤其是农、林、牧业经济的发展得到了很好地促进[45]。 
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5.2 数据获取 

本文需取得的数据包括两类，政府生态转移支付绩效审计指标数据和标准数

据。指标数据是以上所设立指标体系对应各指标的原始数据，主要通过从

2008-2012 年《中国统计年鉴》和《宁夏统计年鉴》中查找并计算获得；标准数

据是对应指标体系中各个指标的期望数值，主要获取来源有宁夏回族自治区“十

一”、“十二”五规划，宁夏政府林业厅、环保厅网站数据，不能直接取得标准数

值的指标，则采用此指标在本年度的国家水平作为标准。指标数据和标准数据分

别见下表： 
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表 3  指标数据 

指标 2007 2008 2009 2010 2011 

COD 排放量（万吨） 13.7 13.18  12.52  12.2 23.4  

SO2 排放量（万吨） 37 34.83  31.42  31.1  41.04  

固废排放量（万吨） 4.77  4.99  3.66  0.92  1.72  

工业废水排放达标率（%） 69.7  87.5 87.4  78.7  79.3 

优良以上空气质量达标率（%） 86.85  90.41  89.9 90.96  91.2  

城镇生活污水处理率（%） 62.35  63.34  67.17  70.78  80.23  

工业 SO2 去除率（%） 19.07  27.63  51.27  65.41  67.66  

固废综合利用率（%） 96.00  61.62  70.60  57.49  61.23  

农用地与建设用地比例 19.98  19.69  19.69  19.69  19.69  

森林覆盖率（%） 6.08  6.08  9.84  9.84  9.84  

生物丰度指数 78.58  78.54  75.95  76.65  77.94  

水土流失治理面积(千公顷） 1818.4 1880.8  1974.4 1865.8 1910  

植树造林面积（万亩） 110.352 134.622 134.22 142.398 135.717 

财政缺口率（%） 66.909  70.731  74.194  72.459  68.838  

人均 GDP(元/人） 14649 19609 21777 26860 33043 

GDP 增长率（%） 12.7  12.6  11.9  13.5  12.1  

财政收入增长率（%） 30 19  17  38  43 

失业率（%） 4.3  4.4  4.4  4.4  4.4  

文盲率（%） 13.80  10.09  9.89  6.22  8.37  

学龄儿童净入学率（%） 99.63  99.65  99.65  99.86  99.8  

每千人口医院（卫生院） 

床位数（床/千人） 
3.10  3.39  3.54  3.68  3.77  

农村医疗保险覆盖率（%） 91.4 92.2  92.91  93.64  95.2 

教育经费增长率/GDP 增长率 0.07  0.61  2.17  0.01  0.02  

医疗卫生投入增长率/GDP 增长率 0.63  2.12  1.46  1.95  0.02  

资金到位率（%） 85.90  87.00  90.60  91.20  93.50  

资金使用率（%） 83.70  85.10  86.30  88.20  90.50  

政府转移支付率（%） 45.49  75.92  74.55  77.59  84.2 

生态转移支付资金增长率（%） 5.25  25.85  3.40  37.60  39.75  

环保资金投入增长率/GDP 增长率 1.63 1.75  1.25  1.46  1.19  

投入产出比 3.74  0.94  1.01  0.76  0.59  
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表 4  标准数据 

标准值 2007 2008 2009 2010 2011 标准属性 

COD 排放量 12.2 12.2 12.2 12.2 22.6 约束性 

SO2 排放量 29 29 29 29 36.9 约束性 

固废排放量 3.69 3.69 3.69 3.69 3.4 约束性 

工业废水排放达标率 95 95 95 95 90 预期性 

优良以上空气质量达标率 82 82 82 82 80 预期性 

城镇生活污水处理率 70 70 70 70 80 预期性 

工业 SO2 去除率 47.478  53.448  60.766  63.927  65.164  预期性 

固废综合利用率 60 60 60 60 75 预期性 

农用地与建设用地比例 20.080  19.870  19.870  19.870  19.870  预期性 

森林覆盖率 18 18 18 18 15 预期性 

生物丰度指数 92.632  91.808  94.014  92.947  93.072  预期性 

水土流失治理面积 1763.8 1813.8 1863.8 1913.8 1963.8 预期性 

植树造林面积 156 164 140 143 150 预期性 

财政缺口率 0 0 0 0 0 预期性 

人均 GDP 1.585 1.585 1.585 1.585 4.3 预期性 

GDP 增长率 10 10 10 10 12 预期性 

财政收入增长率 12 12 12 12 15 预期性 

失业率 5 5 5 5 5 约束性 

文盲率 8.4 7.77 7.1 4.08 5.21 约束性 

学龄儿童净入学率 100 100 100 100 100 预期性 

每千人口医院（卫生院）床位数 2.83 3.06 3.31 3.56 3.81 预期性 

农村医疗保险覆盖率 80 80 80 80 100 预期性 

教育经费增长率/GDP 增长率 3.450  2.761  1.722  1.946  3.382  预期性 

医疗卫生投入增长率/GDP 增长率 3.572  4.015  4.877  1.950  3.638  预期性 

资金到位率 100 100 100 100 100 预期性 

资金使用率 100 100 100 100 100 预期性 

政府转移支付率 68.187  65.996  60.837  56.838  48.553  预期性 

生态转移支付资金增长率 30.289  26.840  69.194  20.663  65.076  预期性 

环保资金投入增长率/GDP 增长率 2.130  4.765  3.615  2.525  0.876  预期性 

投入产出比 4.247  4.006  2.616  2.747  2.397  预期性 
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5.3 评价模型及计算 

5.3.1 指标权重的计算 

在评价过程中，为了尽量避免主观因素对评价结果的干扰，应该避免选取那

些主观意识很强的方法，如层次分析法、模糊综合评价法，而应该选取较为客观

的方法来计算指标的权重。熵权系数法就是一种较为客观的赋权方法，此方法根

据系统的无序程度——信息熵来为指标赋权，信息熵越小，系统的无序化程度越

大，信息的效用值就越大 [46]。 

熵权系数的计算过程为： 

假设样本为 m 个待评价年度，n 项评价指标，得到原始评价矩阵记作：

X ( )
ij m n

x


  ( ij
x ≧0,0≦i≦m,0≦j≦n) 。 

①对各指标进行无量纲化，即计算指标 j 在第 i 年比重： 

1

/

m

ij
i

ijij
xP x



   (j=1,2,„,n)；                                  （6-1） 

② 计算指标 j 的熵值 

1
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m
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i

j ij
P PH k



  
（j=1,2,„,n），其中， 1 / lnk m ， j

H ≧0；       （6-2） 

③ 计算指标 j 的权重 

)
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/ (1 )(1
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j
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W H


  ，其中，0≦ j
W ≦1，

1

n

j

j

W



 =1           （6-3） 

根据熵权系数法的计算方法，结合上面获取的指标数据，计算得出个指标的

权重系数，如下表： 

万方数据



山东师范大学硕士学位论文 

 

 39 

表 5  指标权重 

评价内容 指标 权重 

生态环境 

环境污染 

COD 排放量 0.0156803  

SO2 排放量 0.0024187  

固废排放量 0.0638921  

工业废水排放达标率 0.0014987  

优良以上空气质量达标率 0.0000678  

城镇生活污水处理率 0.0018961  

工业 SO2 去除率 0.0433417  

固废综合利用率 0.0083602  

自然资源 

农用地与建设用地比例 0.0000077  

森林覆盖率 0.0111692  

生物丰度指数 0.0000409  

水土流失治理面积 0.0001635  

植树造林面积 0.0015855  

经济发展 

财政缺口率 0.0002921  

人均 GDP 0.0161933  

GDP 增长率 0.0004294  

财政收入增长率 0.0272059  

公共服务 

失业率 0.0000184  

文盲率 0.0144148  

学龄儿童净入学率 0.0000002  

每千人口医院（卫生院）床位数 0.0010086  

农村医疗保险覆盖率 0.0000670  

教育经费增长率/GDP 增长率 0.4013046  

医疗卫生投入增长率/GDP 增长率 0.1266853  

财务指标 

资金到位率 0.0002147  

资金使用率 0.0001653  

政府转移支付率 0.0085441  

生态转移支付资金增长率 0.1261811  

环保资金投入增长率/GDP 增长率 0.0047423  

投入产出比 0.1224103  

 

5.3.2 环境优值模型 

本研究采用李山梅（2006）研究的环境优值模型作为政府生态转移支付的绩
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效审计评价方法。环境优值模型是建立在现有模型基础上，对国家和地区环境进

行综合评价的一项技术，可以多方面反映一定区域内长时间、综合持续的环境状

况。环境优值模型是在考虑环境的综合性与整体性的基础上，对现有各类成熟模

型的质的统合，是一个环境综合评价模型[47]。 

计算环境优值，当其持续为“0”时，则环境友好、效益最佳。环境优值模

型公式如下： 

2

i

1

=
n

i i

i i

F V
U

B




 
 
 

 ，                                      （6-4） 

其中， i
F ：每类环境质量评价指标监测数； i

V ：理想标准值； i
B ：可取

值上下限范围。 

陈佳稳（2010）年将环境优值模型改进为考虑 GDP 的模型[48]，如下： 
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


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 

  
  

   
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此模型改进的理由是根据环境库兹涅茨曲线，环境状况与 GDP 存在倒 U 型

曲线，而此时还处在环境状况随着 GDP 增长而衰退的时期，环境优值与 GDP 成

反比。 

但同时，也有很多学者通过将我国的环境和经济发展数据进行分析，结果表

明我国的环境状况与经济发展并不存在必然的环境库兹涅茨曲线，不能盲目套

用，应该根据具体实际来确定是否适用。 

通过对 5 年人均 GDP 和三废排放量的数据关系进行分析，得出下图： 
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图 3    人均 GDP 与三废排放关系图 

宁夏回族自治区在 2007-2011 年 5 年间，经济发展和环境污染程度的发展关

系是复杂的，并不符合单纯的库兹涅茨环境 U 形曲线，所以本文沿用最初公式，

而不采用考虑 GDP 的环境优值模型。 

然而以上环境优值模型还存在一个问题，那就是：依据环境优值的性质，环

境优值越接近 0，表示所评价的主体的环境最优。而环境优值的计算是通过指标

的实际值与其标准值之间的差异而得出来的，即实际值与标准值之间的差异越

小，那么环境优值越小，其环境最优。但这一种计算方式是建立在标准不可到达

的基础之上的，如果指标的实际值优于标准值，还是用此计算方式，却会使得环

境优值增大，评价结果变差，那这样的评价就是不合理的。 

因此，本文将环境优值模型的公式改进为适用于政府生态转移支付绩效审计

的模式： 

2

i
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= ( )
n

i i

i i

F V
U

B







 
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 

 ，                                    （6-6） 

当指标的实际值优于标准值是，取“-”，反之则取“+”。此改进模型的计算

结果为:大于 0，则表示实施的效果离预期的目标还有一点差距；等于或小于 0，

则表示实施效果已经达到了预期，或则已经超过了预期的目标，实施的效果很好。 

结合模型公式和数据进行计算，得出计算结果如下表： 

 

 

修正前环境优值表： 

年份 环境优值 

2007 0.440  

2008 0.353  

2009 0.191  

2010 0.294  

2011 0.498  
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5.3.3 协调系数修正 

生态系统的发展是置于整个经济社会发展大背景下进行的，系统之间不是相

互独立的，生态系统的发展与经济社会系统相互制约，相互促进。协调发展是系

统之间相互适应、相互协作、相互配合和相互促进，耦合而成的同步发展的良性

循环态势过程，是一种“整体性”、“综合性”、“内生性”的同步发展的聚合。协

调系数可以理解为定量反映区域生态系统中经济、社会、生态三方面协调状况的

程度，三者之间的关系越协调，其评价指数越接近，协调系数也越大。本文将协

调系数 i
E 作为政府生态转移支付绩效审计评价的修正系数，探索用协调系数对

政府生态转移支付绩效审计的环境优值进行修正。协调系数法的计算方法如下： 

①通过熵权系数法求出各指标的权重系数，计算第 i 年生态、经济、社会各

个子系统的协调发展指数 i
V  

1

n

i j ij

j

V w p


                                                 （6-7） 

式中： j
w 表示各指标的权重， ij

p 表示第 j 项指标下第 i 年对应的指标值的

比重 

②计算第 i 年的协调系数 i
E  

1 /
i i i

XE                                                  （6-8） 

式中: i
 和 i

X 分别表示第 i 年 4 个子系统发展指数的标准差和平均值。 

在计算协调系数时，需要建立协调系数的指标体系。本文借鉴宋佳楠、梅建

屏等（2010）[49]和袁畅彦、聂华（2011）[50]建立的修正指标体系，经过筛选和修

改，建立修正指标体系（见附录）。并根据 2008-2012 年《中国统计年鉴》和《宁

夏统计年鉴》，取得指标数据。经过计算，最终得出宁夏回族自治区生态-经济-

社会系统的协调系数，如下表： 

协调系数表： 

年份 协调系数 

2007 0.9407  

2008 0.8975 
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2009 0.8855 

2010 0.9363 

2011 0.8593  

由于协调系数所涉及的只有环境、经济和社会三个系统，在环境优值模型与

协调系数的结合中，因将本研究涉及的财务指标排除在外，单独计算。而在评价

中，环境优值的数值越小，说明系统越优；而协调系数越大，说明环境、经济和

社会的协调程度越高。所以，环境优值与协调系数的关系成反比。将环境优值模

型与协调系数法相结合，运用的公式为： 

i i
U U U U E U    

环境 经济 社会 财务
（ ）                              （6-10） 

最终，计算得出及与协调系数修正的宁夏回族自治区 2007-2011 年生态转移

支付绩效评价的环境优值为： 

修正后环境优值表： 

年份 修正后的环境优值 

2007 0.467  

2008 0.385  

2009 0.202  

2010 0.310  

2011 0.566  

 

5.4 评价结果 

根据修正前和修正后各年的环境优值，画出 2007-2011 年评价结果的趋势图

（如下图），从图中可以看出，修正前后结果的趋势走向是一致的，宁夏回族自

治区 2007-2011 年政府生态转移支付的实施效果呈 V 字形，2007-2009 年呈现下

降趋势，2009 年的环境优值最小，说明 2009 年的政府生态转移支付绩效最佳，

2009-2011 年呈现上升趋势，可以理解为在 2010 和 2011 两年，政府生态转移支

付的绩效在变差。但是这也结果也可能是因为 2010 全国自然灾害损失较为严重，

对自然资源和经济都有着较大的影响；而 2011 年采用“十二”五规划的评价标

准，评价标准的不同必然会引起评价结果的波动。 
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图 4    宁夏 2007-2011 年政府生态转移支付绩效评价结果 

从环境优值的数值来看，2007-2011 年的数值离最佳状态（或目标状态）0

都还存在一定的差距，说明宁夏回族自治区政府生态转移支付的实施效果离目标

还有一定的差距。从一些指标数值来分析，在这五年期间，虽然经济一直呈现上

升的趋势，地方财政和人均收入都得到了较大的提高，但是其污染物的排放并没

有得到很好的控制，而其生态建设也并没有表现出明显效果，生物丰度指数在

2010 和 2011 年比前面几年要低。从投入产出上来看，投入产出效率没有增高反

而下降了。 

纵观以上分析，宁夏的政府生态转移支付还需要多加改进，在项目的实施上

要加强对政府及相关部门的管理，提高政府和群众对生态保护和建设的积极性，

做好绩效监督，并设置相应的奖惩标准，做到有奖有罚，力求使宁夏特色化、多

元化的生态转移支付更加完善。 
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6.结论与建议 

本研究对我国政府生态转移支付绩效审计的基本框架进行了研究，重点建立

了政府生态转移支付绩效审计指标和标准体系，从普通的财务审计和生态转移支

付的实施绩效两方面着手，建立评价指标体系，并依据所建立的指标体系选择了

合理的评价标准，选择典型地——宁夏作为研究对象进行了实证研究。但是，本

研究还有存在许多的不足：由于数据的获取存在一定难度，因此将评价对象的范

围设定过大，如果能够缩小到县级的范围会更好；某些指标数据的获取过于笼统，

例如 GDP 与财政等经济数据不只受生态转移支付的影响，但是由于没有明确的

计算标准，就无法得知其具体数据。 

结合本论文进行的分析与例证总结出如下建议： 

（1）健全生态转移支付管理制度和相关法律体系 

建立健全的生态转移支付管理制度有助于规范生态转移支付从审核、预算、

资金发放到后续管理整个过程的运作，促进实施过程中资金的合理和高效运用，

达到节约资金，提高资金运行效率的效果。完善的生态转移支付法律体系可以明

确利益主体的权利与责任、细化补偿额度与标准，明确生态转移支付的绩效标准，

对于生态转移支付的完善具有重要意义。法律对于生态转移支付实施的规范化发

挥着重要作用，明确的法律标准对生态转移支付的评价也具有引导性。法律体系

与管理制度相辅相成，为生态转移支付的管理提供依据，并且可以促进生态转移

支付管理制度的完善；而在生态转移支付的过程中，又可以发现法律体系的缺点

和不足，有利于法律体系的修正和完善。 

（2）健全生态转移支付绩效监督与奖惩机制 

建立合理完善的监督和奖惩机制，对于生态转移支付项目的顺利有效实施

及生态转移支付机制本身充分发挥作用有重要意义。其中包括完善政府内部管

理监督、充分调动社会监督积极性、拓宽群众参与途径；设置相应的奖惩机制，

对于生态环境保护较好的地区给予适当的奖励，相应地对差的地区施与适当的

处罚。       

（3）加大政府管理的透明化 
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社会和群众参与监督政府绩效管理的主要途径是通过解读政府信息的披

露，来了解政府政事和财务信息。我国目前的额政府管理仍处於半透明或不透

明的状态，社会和广大群众对政府办公十分不了解。在政府生态转移支付中，

如果能够更多地披露政府在实施过程中资金和项目的详细情况，将更有助于扩

大社会监督的力度，而更多信息的披露也有利于绩效评价过程中信息的获取，

提高了评价结果的准确性。政府绩效管理的透明化对生态转移支付制度的完

善、生态转移支付管理制度的健全都起着很大的促进作用。 
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附录：协调系数指标体系 

  评价内容 指标 

经济发展指标 

经济活力 

人均 GDP 

GDP 增长率 

人均财政收入 

万元 GDP 能耗 

万元 GDP 电耗 

经济结构 

 

第三产业比重 

外贸进出口总额占 GDP 比重 

全社会固定资产投资占 GDP 比重 

 

 

社会活力 

常住人口自然增长率 

失业率 

城镇居民家庭恩格尔系数 

学龄儿童净入学率 

人均可支配收入 社会发展指标 

社会结构 

每千人拥有执业医师数 

城市化水平 

每千人口医院（卫生院）床位数 

 
 

生态环境状况 

森林覆盖率 

人均耕地面积 

城市绿化覆盖率 

生态环境指标 

环境质量 

工业废水排放量 

工业废气排放量 

固体废弃物综合利用率 
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本海老师、韩晓辉老师、刘重阳老师、祝发龙老师等，是你们给予我更加专业、

更加细化的知识，给我前进的动力，使我走的更远。同时感谢管理科学与工程学

院的冯述虎老师、温国峰老师，感谢毛荐其教授、耿殿明教授、王广成教授、孙

玉峰教授，在我毕业论文开题答辩和中期检查时，提出了许多宝贵的意见和建议，

使我考虑问题更加严谨、仔细认真，非常感谢你们。感谢研究生处的老师们，周

彤老师、宋少伟老师和谢连华老师，不止一次的找你们帮过忙，非常感谢你们的

热心帮助。 

在此，还要感谢我的家人，在我身后默默的支持。感谢同学们的支持与陪伴，

我们一起学习进步，与你们一起求学是一件非常愉悦的事情。 
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