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［摘　 要］从风险管理的视角，基于风险识别—风险评估—风险处理的思路，探讨在关注国家财政安全、揭示存
在的风险、提出防范和化解风险的对策性建议的目标下财政审计更有利于控制财政风险的手段，这一手段就是通

过构建财政风险预警指标体系来开展更为科学合理的风险识别和评估，将财政审计保持在可接受风险水平，避免

财政危机的出现。鉴于财政审计机关作为经济运行的监督机构并未被赋予有力的风险处理手段，架构更为合理有

效的财政审计组织模式就显得十分重要，它可以用来保障财政审计的独立性、权威性和透明度，以推动财政风险的

及时揭露和有效处理。
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一、问题的提出

从 ２００３ 年开始，我国审计署刮起了一次又一次的“审计风暴”，在社会上引起广泛关注，２００９ 年，
刘家义审计长代表审计署又提出了财政审计大格局的主张，它是一种以“系统论”为指导，以高度整

合资源、提高财政审计的效率和效果为目标，在审计计划、审计内容、审计程序、审计结果与报告等方

面都进行科学规划、合理调度、系统整合的财政审计新思维，它强调财政审计在事务性工作之外应具

备整体性和宏观性。而审计署在《“十二五”审计工作发展规划》中指出，审计的主要任务就是揭露经

济运行中存在的风险，保障国家财政、国有资产、金融、民生、信息、资源与生态的安全，强调财政审计

的宏观性、整体性、建设性和时效性［１］。从这些表述中，我们可以清晰地看到财政审计是始于财政风

险，贯穿于体制改革，而终于财政安全的，更为重要的一点是，财政审计工作应更具备整体性和宏观

性。而从财政风险角度来看待和指导财政审计工作对财政审计工作的整体性和宏观性具有重要的指

导意义。

财政风险管理在理论和实务界都是一个历久弥新的话题，在近些年更是引起了人们的广泛关注。

欧洲债务危机、我国地方债务问题及巨额养老金缺口、美国的“财政悬崖”等问题，说到底，都是财政

风险问题。政府的社会主体和经济主体的双重身份使得社会经济运行的风险都具有向财政风险转移
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的可能。在这种背景之下，如何进行财政风险管理以保障财政安全显得至关重要，它既是对政府执政

能力的考验，也是对人民财产安全负责态度的表现。

从以上两点来看，从财政风险角度来研究财政审计是十分具有现实意义的，这对于提升我国财政

审计的宏观性具有指导意义，对于丰富我国财政风险管理工作也具有借鉴意义，而且，关于财政审计

组织模式的探讨对于我国审计模式研究也具有一定的理论价值。

在前人关于财政风险管理的研究中，国内学者注重理论研究，以刘尚希［２］为代表，而国外学者则

更为关注对策性的讨论，即采取什么方式或方法能够更好地开展风险管理，以 Ｂｒｉｘｉ［３ ５］为代表。不论
是国内还是国外的研究者，都强调应当引进一套风险识别和评估的工具。

关于财政审计的研究，国外较为少见，学者们主要是关注政府资金的使用效率和效用；国内这方

面的研究分为理论和实务两个方面，理论方面主要是从公共受托责任分析财政审计或者从系统论角

度分析财政审计体系，实务方面的研究较多，主要来自于审计署外派机构的第一线工作人员或者是研

究课题组［６］，是针对审计工作中的具体问题提出对策的研究。

综观现有成果，将财政风险管理和财政审计二者结合的研究较为少见，仅有的研究也只是从定性

的角度分析现在财政风险的特征和形成机制并提出相应的财政审计领域的建议和对策，缺乏定量研

究和整体性分析。本文借鉴了企业风险管理的经验，从风险识别和评估、风险处理的步骤来分析如何

发挥财政审计的作用。风险识别和评估主要考虑的是风险预警指标体系的构建，其中包括指标的选

择和预警线的确定，并提出相应的借鉴意见；因为我国财政审计部门不具备采取风险措施的职能，所

以在风险处理阶段，主要是通过探讨财政审计模式来提升财政审计的独立性、权威性和透明度，以最

终提升相关部门和社会公众对风险事项的快速反应和处理能力。

二、财政审计中的风险识别和评估———风险预警指标体系的构建

我国财政风险的识别具有一定的复杂性和难度，因为我国正处在财税体制改革的关键时期，除了

直接显性风险以外，或有风险和隐性风险之大也是不容忽视的。或有风险和隐性风险主要来自于三

个方面：一是国有体制改革背景下国有企业和国有银行债务或亏损所带来的隐性风险；二是中央地方

财政关系中财权事权不匹配及财政机会主义下地方政府债务问题所引起的或有风险和隐性风险；三

是政治体制改革、政府职能转变背景下大大增加的支出责任所带来的或有风险和隐性风险，具体的支

出责任如社会保障体系构建、“三农”问题和生态建设环保问题等。因此，在进行指标选取过程中，我

们首先需要关注政府的隐性风险和或有风险，注意对以上问题的反映，然后对风险状况做全面的评估

和衡量，最终得出应当予以重点关注的风险预警指标。

风险预警指标体系的构建包括两个部分的内容：一是指标的选取，二是指标预警线的确定。

（一）风险预警指标的选取

在风险识别上，本文将借鉴财政风险矩阵［６］，选取相应的风险预警指标，并根据我国实证数据情

况应用格兰杰因果检验来分析最终适合作为我国财政风险预警指示项的指标。

财政风险矩阵是现今财政风险分类的主流观点，它表明政府面临着四类风险，分为显性 ／隐性、直
接 ／或有这两个维度，这是从债务角度来衡量风险的。其中，显性债务是由法律和合约确认的政府债
务，隐性债务反映的是基于公众和利益集团压力的政府道义责任；直接债务是政府在任何情况下都存

在的债务，或有债务是只在特定事件发生时的负债。具体见下页表 １。
１． 预警指标的初选
本文在借鉴前人研究的基础上选取多个指标作为衡量财政风险的指示项，形成初选的财政风险

预警指标体系，具体见下页表 ２。
在指标选取中，财政风险中的国有银行影响部分不考虑政策性银行。此外，由于地方债问题在近

几年才显现，审计署在 ２０１１ 年才公布相关数据，数据获取上无法获得与其他指标同等的延续性，在实
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证时我们没有将地方债务纳入数据分析，但考虑到地方债问题的严峻性和紧迫性，地方债务规模无疑

仍应作为财政风险预警指标。

表 １　 财政风险矩阵

债务 直接债务 或有债务

显性债务

１．国家债务（中央政府借款和发
行的债务）

２．预算涵盖的开支（非随意性开
支）

３．法律规定的长期性支出（公务
员工资和养老金）

１．国家对非主权借款、地方政府、公共部门和私人部门实体（如开发
银行）的债务担保

２．国家对各种贷款（抵押贷款、学生贷款、农业贷款和小企业贷款）
的法律担保

３．国家对贸易和汇率的承担担保
４．国家对私人投资的担保
５．国家保险体系（存款保险、私人养老金收入、农作物保险、洪灾保
险、战争风险保险）

隐性负债

１．未来公共养老金（与公务员养
老金相对）

２．社会保障计划
３．未来医疗卫生融资
４．公共投资项目的未来日常维
护成本

１．地方政府或公共实体、私营实体非担保债务（义务）的违约
２．银行破产（超出政府保险以外的救助）
３．实行私有化的实体债务的清偿
４．非担保养老基金、就业基金或社会保障基金（对小投资者的保护）
的破产

５．中央银行不能履行其职责（外汇合约、货币保护、国际收支差额）
６．其他紧急财政援助（如在私人资本外逃的情况下）
７．改善环境、灾害救济、军事拨款

表 ２　 风险预警指标初选结果

指标 直接风险① 或有风险

显性风险

赤字率 Ｘ１，国债负担率 Ｘ２，国债依存度 Ｘ３，国债偿
债率 Ｘ４，国债借债率 Ｘ５ ．外债偿债率 Ｘ６，外债负债
率 Ｘ７，外债债务率 Ｘ８，全国财政收入占 ＧＤＰ的比重
Ｘ９，中央财政收入占全国财政收入的比重 Ｘ１０，税收
收入占财政收入的比重 Ｘ１１

经济增长率 Ｘ１８，通货膨胀率 Ｘ１９，城镇登记失业
率 Ｘ２０，国有商业银行资本充足率 Ｘ２１，国有商业
银行不良贷款率 Ｘ２２，国有企业亏损面 Ｘ２３，国有
企业亏损深度 Ｘ２４，环境污染治理投资占 ＧＤＰ 比
重 Ｘ２５

隐性风险

预算外收入占财政收入的比重 Ｘ１２，预算外支出占
财政支出的比重 Ｘ１３②，财政支出对财政收入的弹性
Ｘ１４，社会保障支出占财政支出的比重 Ｘ１５，文教科
技卫生支出占财政支出的比重 Ｘ１６，支农支出占财
政支出的比重 Ｘ１７

股票流通市值占 ＧＤＰ 比重 Ｘ２６，Ｍ２ 占 ＧＤＰ 比重
Ｘ２７，基尼系数 Ｘ２８

　 　 ２． 模型的构建
本文将财政审计查出的单位违规金额（即违规金额和被审计单位个数的比值）作为因变量，将其

与上述 ２８ 个风险指标两两进行格兰杰因果分析，选取具有因果关系的指标作为财政风险预警指标。
在数据的获取方面，本文选取 １９８５ 年至 ２００９ 年的相关数据，共 ２５ 组，基本满足格兰杰因果检验

对数据量的要求。其中，每个单位的审计违规金额来自于《中国审计年鉴》；银行相关数据来源于银

监会网站和袁德磊［７］、韩莉［８］等人的研究；国债相关数据来源于财政部网站、中国债券信息网，并借

鉴肖鹏等［９］的测算；基尼系数来源于国家统计局局长马建堂在国务院新闻发布会上的发言［１０］和胡祖

光关于基尼系数和收入分配的研究［１１］；其他数据都来源于《中国统计年鉴》、《中国财政年鉴》、《中国

金融年鉴》以及中经网统计数据库和中国经济社会发展统计数据库。
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①
②
此处的国债依存度和国债偿债率都采用的国家财政收入 ／支出的口径，而不是中央政府财政收入 ／支出口径。
因我国 ２０１１ 年开始将预算外资金并入预算管理，故这两个指标在 ２０１１ 年之后已不存在，但考虑到其对数据主要样本年份的影

响，此处仍纳入考虑范畴。
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我国在 ２００５ 年开始施行国债余额管理，国债相关指标的计算由于数据来源和口径的不同，结果
会有较大的差别。肖鹏［９］和高培勇［１２］等人采用的是中国债券信息网的数据测算，而史明霞［１３］则是

通过财政年鉴相关数据来进行测算。为了剔除物价变动的影响，本文将每单位审计违规金额除以

ＧＤＰ平减指数（以 １９７８ 年为基期）转化为可比价金额，其他数据中涉及金额的为相对数据，分子分母
都受物价变动影响，因此比重值不进行类似处理。

在数据的处理及结果方面，本文首先对数据进行取对数处理，然后按照“单位根检—协整检验—

格兰杰因果检验”的步骤来进行分析。

（１）ＡＤＦ单位根检验
依次对 ２９ 个变量进行 ＡＤＦ 单位根检验。检验形式表示为（Ｃ，Ｔ，Ｋ），其中 Ｃ 表示漂移项（截

距），Ｔ表示趋势线，Ｋ表示滞后阶数。检验结果整理如下，其中 Ｄ（）表示一阶差分。结果见表 ３。
表 ３　 单位根检验结果汇总表

变量 检验形式 ｔ值 重要性 临界值 ｐ值 平稳性

Ｄ（Ｙ） （Ｎ，Ｎ，０） － ５． ５０５ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１） （Ｎ，Ｎ，Ｏ） － ４． ０１２ １％ －２． ６９２ ０． ０００４ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２） （Ｎ，Ｎ，Ｏ） － １． ９９６ ５％ －１． ９５６ ０． ０４５ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ３） （Ｎ，Ｎ，Ｏ） － ７． ２４２ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ４） （Ｎ，Ｎ，０） － ５． ５２７ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ５） （Ｎ，Ｎ，０） － ７． ７５７ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ６） （Ｎ，Ｎ，０） － ８． ５０５ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ７） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ６９９ １％ －２． ６６９ ０． ０００１ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ８） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ９４８ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ９） （Ｎ，Ｎ，０） － ２． ０１４ ５％ －１． ９５６ ０． ０４４ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１０） （Ｎ，Ｎ，０） － ６． ２４７ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１１） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ６４５ １％ －２． ６６９ ０． ０００１ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１２） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ９６８ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１３） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ８０３ １％ －２． ６６９ ０． ０００ 一阶平稳

Ｘ１４ （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ７９５ １％ －２． ６６４ ０． ０００ 平稳

Ｄ（Ｘ１５） （Ｎ，Ｎ，Ｏ） － １． ８６２ １０％ －１． ６０８ ０． ０６０７ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１６） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ０１０ １％ －２． ６６９ １． ０００３ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１７） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ３３２ １％ －２． ６６９ ０． ０００１ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１８） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ３６４ １％ －２． ６６９ ０． ０００１ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ１９） （Ｎ，Ｎ，０） － ３． ５７８ １％ －２． ６６９ ０． ００１０ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２０） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ００２ １％ －２． ６６９ ０． ０００３ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２１） （Ｎ，Ｎ，０） － ５． ７１６ １％ －２． ６６９ ０． ００００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２２） （Ｎ，Ｎ，０） － ２． ６０３ ５％ －１． ９５６ ０． ０１１７ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２３） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． １４２ １％ －２． ６６９ ０． ０００２ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２４） （Ｎ，Ｎ，０） － ５． ５３５ １％ －２． ６６９ ０． ００００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２５） （Ｎ，Ｎ，０） － ６． ５３６ １％ －２． ６６９ ０． ００００ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２６） （Ｎ，Ｎ，０） － ４． ０２９ １％ －２． ６６９ ０． ０００６ 一阶平稳

Ｄ（Ｘ２７） （Ｎ，Ｎ，０） － ２． ２１２ ５％ －１． ９５６ ０． ０２８８ 一阶平稳

Ｘ２８ （Ｎ，Ｎ，０） － ２． ８３１ １％ －２． ６６４ ０． ００６７ 平稳

从表 ３ 结果可知，除了 Ｘ１４和 Ｘ２８
即财政支出对财政收入的弹性和基尼

系数以外，其他的指标都和因变量每

单位审计违规金额存在同阶平稳关

系，可以进行协整检验。

（２）ＥＧ两步法协整检验
ＥＧ两步法是在同阶平稳的变量

基础上将两个变量进行 ＬＳ回归分析，
提取其残差序列，并对其再进行平稳

性检验。如果检验结果仍未平稳，则

表明两个变量之间存在长期的稳定关

系即协整关系。ＥＶＩＥＷＳ 运行结果如
下页表 ４ 所示，其中 ｄｌｏｇｘ表示对变量
对数化处理一阶差分，Ｅ 表示回归提
取的残差。

由上面的残差序列 ＡＤＦ 检验结
果可知，除了 Ｘ１６和 Ｘ１９即文教科技卫
生占财政支出的比重和通货膨胀率

外，其他的指标都通过了协整检验，说

明这些指标都与因变量每单位违规金

额之间存在长期的稳定关系即协整关

系，适合进行格兰杰因果检验。

（３）格兰杰因果检验
将剩余的 ２４ 个指标与因变量进

行格兰杰因果检验。因为本文关注的

是哪些指标适合作为风险预警指标，

所以只统计 Ｘ 到 Ｙ 的单项格兰杰检
验结果。滞后阶数 Ｎ 选取的不同对
数据结果有一定的影响，滞后阶数 １—５ 的结果如下页表 ５ 所示。

从表 ５ 的分析结果可以看出，除了赤字率、国债依存度、国债偿债率、国债借债率、税收收入占财
政收入比重、国企亏损面和国企亏损深度外的指标都和因变量每单位审计违规额之间存在单向的格
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　 　 　 　 表 ４　 回归残差序列单位根检验结果汇总

变量 ｐ值 协整关系 变量 ｐ值 协整关系

Ｅ（ｄｌｏｇｘ１） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ２） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ３） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ４） ０． ００７２ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ５） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ６） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ７） ０． ０００３ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ８） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ９） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ１０） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ１１） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ１２） ０． ００７０ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ１３） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ１５） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ１６） ０． ０１７４ 否 Ｅ（ｄｌｏｇｘ１７） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ１８） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ１９） ０． ０２１１ 否

Ｅ（ｄｌｏｇｘ２０） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ２１） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ２２） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ２３） ０． ００００ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ２４） ０． ００００ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ２５） ０． ００１０ 是

Ｅ（ｄｌｏｇｘ２６） ０． ０００７ 是 Ｅ（ｄｌｏｇｘ２７） ０． ００００ 是

兰杰因果关系。

另外，因为我国从 ２０１１ 年开始将
预算外资金纳入预算管理，不再单设

预算外资金科目，所以为了之后研究

的可比性，本文在此将预算外收支占

ＧＤＰ比重指标剔除。因此，经过格兰
杰因果检验分析之后，本文最终确定

的适合作为我国财政风险预警指标的

变量统计如下页表 ６ 所示。
通过确定的风险预警指标并实施

监控跟踪，财政审计部门基本能实时

了解财政风险的状况。但是，要确定

风险险情的状况或级别，我们还需要

确定指标预警线，并根据预警线设定

不同的预警区间来对财政风险的不同级别　 　 　 　 表 ５　 格兰杰因果分析结果汇总

指标
Ｘ到 Ｙ格兰杰检验 Ｐ值

Ｎ ＝１ Ｎ ＝ ２ Ｎ ＝ ３ Ｎ ＝ ４ Ｎ ＝ ５
是否存在

因果关系

Ｘ１ ０． ８６１４ ０． ６５０４ ０． ８７１５ ０． ０９５６ ０． ４６２２ 是

Ｘ２ ０． ０４０３ ０． ０９０１ ０． ４８８７ ０． ２８６０ ０． ０９５６ 是

Ｘ３ ０． １４９３ ０． １４０３ ０． ７３６５ ０． ７７９４ ０． ６６４５ 否

Ｘ４ ０． ７８７１ ０． ５６４２ ０． １７１３ ０． ４２２８ ０． ２８００ 否

Ｘ５ ０． ２１９１ ０． ７４７７ ０． ６３２４ ０． ７１７６ ０． ８０８９ 否

Ｘ６ ０． ０１７０ ０． ２７１０ ０． ２３９８ ０． ７５０７ ０． ３７００ 是

Ｘ７ ０． ４３４０ ０． １０９５ ０． ２１６２ ０． ４４３８ ０． ５３２４ 否

Ｘ８ ０． ０１１２ ０． １７９８ ０． ２４４９ ０． ２８２０ ０． ２４４２ 是

Ｘ９ ０． ８３００ ０． ３６１４ ０． ２８４４ ０． ４８４６ ０． ０９５５ 是

Ｘ１０ ０． ４４４４ ０． ７３７０ ０． ５７０２ ０． ０４２１ ０． ０８３４ 是

Ｘ１１ ０． ８８１４ ０． １０９９ ０． １３６９ ０． ４４２０ ０． ６２５７ 否

Ｘ１２ ０． ０５８９ ０． ２５４４ ０． ５８２５ ０． ７１２６ ０． ０３６２ 是

Ｘ１３ ０． ０７１７ ０． ２８３５ ０． ６３５６ ０． ７４４８ ０． ０８５２ 是

Ｘ１５ ０． ０３０４ ０． １８００ ０． ４０６０ ０． ０６２４ ０． １６２４ 是

Ｘ１７ ０． ７１００ ０． ９８９８ ０． ７３１５ ０． ７０８９ ０． ８１８８ 否

Ｘ１８ ０． ３４２５ ０． １１３４ ０． ０２８３ ０． ０３２２ ０． ０１４３ 是

Ｘ２０ ０． ０５７８ ０． ０３０１ ０． ０４８４ ０． ３３３７ ０． １０３８ 是

Ｘ２１ ０． ９７１８ ０． ６７２７ ０． ６４７８ ０． ６３５６ ０． ７５０７ 否

Ｘ２２ ０． ８８８１ ０． ８８０１ ０． ２４６１ ０． ０４１１ ０． １２１９ 是

Ｘ２３ ０． ７１１３ ０． ６９２５ ０． ４５４６ ０． ６３６１ ０． ６８９２ 否

Ｘ２４ ０． ４８３７ ０． ９８７１ ０． ７９０５ ０． ５８２５ ０． ４９８０ 否

Ｘ２５ ０． ０２０４ ０． １８４６ ０． ３９２２ ０． ５１７９ ０． ７４６９ 是

Ｘ２６ ０． ０４６６ ０． １８１０ ０． １６４８ ０． ３７４５ ０． ３９８５ 是

Ｘ２７ ０． ２１７６ ０． ０７５０ ０． ５３６０ ０． ８５７７ ０． ６１６５ 是

进行分类。

（二）风险指标预警线的确定

对于指标预警线数值的确定有两种方

式：第一种是在将预警指标进行权重赋值

的基础上对其数值进行指数化处理，然后

对指数值进行区间划分来进行风险评级，

这种主要是定量的分析；第二种是借鉴国

际经验或前人的研究直接对指标值的范围

进行划分，确定不同的警区，这种主要是定

性的分析。

在指数化方法方面，丛树海等学者的

研究［１４］是非常有代表性的。他们选取宏观

税负、赤字率、财政平衡率、国债负担率、国

债偿债率、国家财政债务依存度、中央财政

债务依存度等 ８ 个指标作为财政内部风险
指标，并合成内部风险指数；选取 ＧＤＰ增长
率、通胀率、经常项目赤字率、商业银行资本

充足率、商业银行资产收益率、企业负债率、

企业亏损面、外债偿债率、外债负担率、外债

债务率、短期外债率等指标合成外部风险合

成指数，并根据内部风险指数和外部风险合

成指数来计算财政风险合成指数。

在通过对财政风险的定性分析和预警

指标的定量分析之后，确定风险指标预警

线（即预警指标值处在哪一等级的风险状况中）就显得尤为重要。
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表 ６　 财政风险预警指标表

预警指标 直接风险 或有风险

显性风险

赤字率、国债负担率、外债偿债率、外债债务率、

财政收入占 ＧＤＰ比重、中央财政收入占全国财政
收入比重

经济增长率、城镇登记失业率、国有商业银行不良

贷款率、环境污染治理投资额占 ＧＤＰ比重

隐性风险
社保支出占财政支出比重、支农支出占财政支出

比重
股票流通市值占 ＧＤＰ比重、Ｍ２ 占 ＧＤＰ比重

　 　 对于任何的监测预警系统而言，各警区的警限十分重要，而重中之重则是“无警警限”的确定，即
没有风险的预警线的确定。无险预警线的确定具体包括三种判定标准：第一种是以其预警指标下限

不低于某一数值为宜；第二种是以其预警指标上限不高于某一数值为宜；第三种则是前二者的结合，

即预警指标为某一特定区间，由上下预警线共同确定，指标值在其中变化为宜。

本文借鉴国际的通行指标，同时在格兰杰因果检验得出预警指标的基础上，分析适合我国的相关

风险指标。

１． 赤字率。《马斯特里赫特条约》把赤字率 ３％设为加入欧元体的成员国趋同的一个目标，但国
际上并没有公认的赤字警戒线指标。国内的研究者将 ２． ２％设为中国赤字率的警戒线，并将 ２． ２％ ～
３％设定为较小风险区、３％ ～５％为较大风险区、５％以上为濒临危机区［１５ １６］。我国在 ２０００ 年至 ２００３
年以及 ２００９ 年超过 ２． ２％的警戒线处于较小风险区，其余年份皆在安全区域。
２． 国债负担率。根据各国的经验，发达国家的国债累计额最多不能超过当年 ＧＤＰ 的 ４５％。由

于发达国家财政收入占国民生产总值的比重较高，一般为 ４５％左右，因此国债累积额大体上相当于
当年的财政收入总额，这是公认的国债最高警戒线。而《马斯特里赫特条约》中则明确规定国债负担

率以 ６０％为限。我国财政收入占 ＧＤＰ 比重在 ２０％上下，按 ４５％的指标推算，我国的国债累积额占
ＧＤＰ比重以不超过 ２０％为宜。就目前的状况而言，我国还未超过 ２０％，处于低警状态。
３． 外债偿债率。它反映的是一国外债的偿还能力，比重高则表示偿还能力弱。这一指标国际警

戒线为 ２０％。我国 １９８５ 年至 ２００９ 年最高值为 １５ ４０％，未超过警戒线，风险较小。
４． 外债债务率。该指标的国际警戒线为 １００％，而国内研究将其安全区设定为 ８０％以下，并设

定 ８０％ ～１００％为较小风险区，１００％ ～ １２０％为较大风险区，１２０％以上为濒临危机区。由于外债涉
及外国债权主体，需要用外汇储备来偿还，而一国主要通过对外贸易和外资流入来获得外汇储备，途

径狭窄，受制约的因素较多，因此比国内债务带来的风险更大，爆发危机的可能性也更大。不少发展

中国家频繁陷入外债危机，而相应出现财政危机的较多。因此，外债风险指标具有其特殊性，政府应

予以重视。我国外债负担率在 １９８８ 年至 １９９２ 年处于 ８０％ ～ １００％之间，位于较小风险区，其余年份
在安全区。

５． 财政收入占 ＧＤＰ比重。发达国家这一比重多在 ３０％ ～ ５０％之间，发展中国家在 １８％ ～ ３０％
之间，我国从 ２００９ 年起超过 ２０％。国内将 ３０％定为预警线，大于 ３０％为安全，３０％ ～ ２４％为较小风
险，２４％ ～１８％为较大风险，１８％以下为危机区。由此看来，我国目前财政风险较大。
６． 中央财政收入占全国财政收入比重。国内研究中将警戒线设在 ６０％，６０％以上为安全区，

５０％ ～６０％为较小风险区，４０％ ～５０％为较大风险区，小于 ４０％则为濒临危机区。我国在 １９９４ 年分
税制改革之前中央财政收入占比在 ２０％—３０％之间，风险指标显示爆发危机可能性较大；分税制改
革后在 ５０％—６０％之间，处在较小风险区。
７． 经济增长率。国内研究将其警戒线设定为 ８％，这是在综合考虑我国经济状况的基础上提出

的，认为 ８％以上较为安全，５％ ～ ８％之间存在风险，５％以下则为危机区。国内的研究中安全区为
７％以上，５ ７％ ～７％为较小风险，５％ ～５ ７％为较大风险，５％以下为濒临危机区［１５］。我国近些年经
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济增长率都在 ８％以上，处于安全区域。
８． 失业率。国内的研究是将预警线设在 ８％和 １５％，小于 ８％为安全区，８％ ～ １５％为风险区，

１５％为危机区。我国目前城镇登记失业率都在 ４％上下，风险较小。但是考虑到我国失业率登记工
作的不全面性，实际数值应该高于 ４％，如果再考虑农村的隐性失业人口，数值将更为惊人。
９． 国有商业银行不良贷款率。对于不良贷款率的合理范围，国际上没有定论。我国从实行贷款

五级分类以来，不断加强对银行不良贷款的管理和核销，并规定四大国有商业银行上市的主要条件之

一是不良贷款率必须低于 １０ ６％。如果以此作为不良贷款率警戒线的话，那么 ２００５ 年以后国有商
业银行的不良贷款率下降到 １０ ６％以下，并逐年下降，在 ２０１１ 年降至 １％，风险状况较好。

需要注意的是，针对社会保障支出占财政支出比重和支农支出占财政支出比重的合理区间大小

的研究和针对环境污染治理投资、股票流通市值、Ｍ２（广义货币供应量）占 ＧＤＰ比重的适宜区间的研
究目前基本没有。本文存而不论，希望在以后数据较为齐备的情况下开展后续研究。

由此可见，第二种方法主要是定性分析，其现实意义和指导意义较强，但是对于指标预警的系统

性保持不够，部分指标界限难以确定；而第一种指数化的方法主要是定量研究，对数据的延展性、真实

性要求较高，且采用历史数据来分析未来的风险，在影响财政运行的变量发生重大变化时，模型的准

确性受到挑战。

通过对这一阶段风险评估的分析，财政审计部门能够根据第一阶段得到的指标值和指标预警线

对照得出风险的具体级别，从而对风险状况有全面且可量化的把握。

综上所述，在风险识别和风险评估之中，财政风险预警系统可以基本建立起来。通过预警指标的

确定、对预警指标的跟踪监控以及对预警指标的量化评级能够让财政审计部门得到关于财政风险的

直观量化数据并最终界定风险的等级，并根据风险等级状况提出相应的处理意见和政策建议，这些在

风险处理过程中值得借鉴，能够起到指导作用。

（三）财政风险预警指标体系对财政审计工作的启示

财政风险预警指标体系的构建是监控财政风险的不二选择，也是国内外学者致力的研究方向，它

的构建对我国财政审计工作有一定的要求，也有一定的启示意义。

１． 我国应建立财政审计信息化平台。财政风险预警系统需要大量的数据作为支撑，数据的全面
性、完整性和及时性对于风险指标的准确性有着重大影响，因此我国财政审计体系应加强系统性的信

息化平台建设。具体而言，我国财政审计部门应加强与相关信息部门的合作，强化信息化系统的研发

和推行。在我国地方审计部门受到同级政府和上级审计部门双重领导的审计体制下，审计署应加强

审计系统中垂直型的信息化指导和培训，构建统一的后台支持平台和规范的前台操作系统，来实现信

息的快速收集和集成共享。

２． 财政审计部门应关注或有风险的度量和评估。通过上文中预警风险指标的实证分析，经济增
长率、城镇登记失业率、国有商业银行不良贷款率、环境污染治理投资额占 ＧＤＰ 比重、股票流通市值
占 ＧＤＰ比重、Ｍ２ 占 ＧＤＰ比重等或有风险指标应成为关注的重点，且现今对于其中部分指标的预警
线的研究不完善导致衡量时缺乏指导意见，这更应当引起财政审计部门的关注。具体而言，中国经济

结构性调整所带来的合理性经济减速现象、庞大的隐性失业人群、国有银行的不良资产、环保的巨额

刚性支出等都有带来财政危机的可能，成为财政风险的诱因，财政审计部门应予以关注，而股票流通

市值占 ＧＤＰ比重、Ｍ２ 占 ＧＤＰ比重所代表的股票市场和货币市场的波动也暗藏着财政风险。
３． 我国应进一步强化财政支出审计。１９９４ 年 ８ 月《中华人民共和国审计法》的颁布，标志着我

国财政审计工作进入了一个新的发展阶段，即法定的预算执行审计阶段，而预算执行审计也从 １９９６
年至 ２００２ 年的收支审计并重阶段走向了 ２００３ 年后的以支出审计为主的阶段，这一变革与我国的预
算体制改革和财税体制改革是相适应的。但是，我国现行的财政支出审计还存在着覆盖面不广、深入
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不够、强度不足等一系列问题，因此我国财政审计应进一步强化财政支出审计，在财政审计大格局的

背景下，开展全过程审计、全资金审计，加强审计的覆盖面和深度，并强调支出效益审计，提升财政资

金支出效率和效益。由上文实证分析结果可见，我国财政审计应加强社保资金和支农资金的审计工

作，强调支出的公平和效率。

４． 财政审计部门应加强与金融系统的互动合作。当今社会经济体系中，金融已成为其运行的
“血液”，虚拟经济已不仅仅是实体经济的附属和补充，它真真正正地对实体经济产生着不可磨灭的

影响，这从上文实证研究中股市和货币市场的指标入选预警指标就可窥见一斑。作为财政风险的监

控者之一，财政审计部门在构建风险预警指标体系的过程中应加强与金融部门的沟通和合作，实时掌

握金融风险的状况，杜绝金融风险转变为财政风险。

通过以上四方面的工作，我国财政审计部门能够借助风险预警指标体系顺利开展风险导向的审

计工作，在审计工作中实现对财政风险的识别和评估。但是，对于财政风险事项的处理，财政审计部

门所能采取的措施不多，而且主要取决于其提供的风险处理建议及报告被相关部门接受的程度和社

会公众的知晓程度，这在一定程度上与财政审计组织模式息息相关。

三、推动风险处理的制度安排———财政审计组织模式选择

在财政风险得到科学的度量之后，财政审计部门（或者财政审计部门协助相关部门）对当前财政

风险的状况有了较为清晰的把握。鉴于财政审计部门作为监督部门并不具备最后处理的职权，它对

于财政风险处理的作用就体现在将风险状况向什么部门汇报以及自身对该部门的影响之上，这在一

定程度上取决于财政审计部门的独立性和权威性。它体现的组织关系就是财政审计组织模式，反映

的是财政审计在整个国家机关中的地位和权责状况，具体情形如图 １ 所示。

图 １　 财政审计组织模式对风险处理的影响

关于财政审计组织模式的探讨离不开国家审计

管理体制，在不同的国家审计管理体制下，财政审计

有着不同的组织模式，隶属关系也存在很大区别。可

以这样说，财政审计组织模式在很大程度上取决于国

家审计管理体制。

（一）审计体制评价指标的选取

本文将在分析不同国家审计管理体制改革思路

下财政审计组织模式的不同特征及其在独立性和权

威性上的差异的基础上来分析其对风险处理的作用

和效果。在特征因素的选取上，本文选择独立性、权威性和透明度三个维度来衡量不同审计管理体系

下财政审计的状况，其与风险处理的关系阐述如下。

财政审计的独立性在一定程度上决定了财政审计部门对风险部门和风险事项进行审计的范围和

重要性的把握。比如，在行政型审计管理体制下，如果财政审计部门独立性不强，也许迫于上级压力，

就有可能对某些敏感风险事项不能进行审计或者将重要性水平设定较低，从而无法全面真实地反映

风险状况。

财政审计的权威性则在一定程度上决定了风险处理相关部门对财政部门所提出的处理建议及意

见的反应情况和处理力度。如在“一府三院制”下，审计院处于与最高检、最高法同等的政治地位，其

提出的处理意见将具有很高的执行效力。

本文中财政审计的透明度不再着眼于审计过程的透明度，而是在审计结果的透明度上。审计结

果如果能够及时、明白地传递给社会公众，让公众能够明确了解政府在现阶段面临的财政压力和风

险，就能够发挥社会监督的作用来推动政府作为，还能够集思广益，利用社会力量来寻求更为合理的
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解决方案。

（二）财政审计组织模式探讨

我们对目前研究中关于国家审计管理体制的观点进行了归纳和梳理，如表 ７ 所示。从表 ７ 中观
点的梳理来看，各种观点都有其合理之处和值得商榷的地方，研究者的出发点也各不相同，有的是政

治学视角，有的是法学视角，有的是审计学视角，本文则将着重探讨不同审计模式中财政审计组织模

式的特征及其对财政风险处理的影响。

表 ７　 现行国家审计管理体制及改革观点梳理

观点 主要特征 观点评价

现状

审计机关属于政府职能机构，实行“同

级审”和“上审下”相结合的模式，审计

机关存在双重领导

在政府领导支持工作情况下，审计效率较高、处理问题较

快，反之则不然；审计工作重点不稳定，受到政府工作重心

的影响；审计披露受到政府限制

立法论
主张将现行审计的职能、职责和工作体

系完整地从政府行政系统转移到人大

是目前主流的观点，反映了国家审计的本质和发展的历史

趋势，可以使审计功能得到最大的发挥

一府三院论

主张设立与最高检、最高法同级别的审

计院，将审计监督与行政分离，接受人

大监督

这样的设置审计监督的独立性可以得到较好的保障，但是

这必将对现行宪法、地方组织法和国家政权体制做重大

的、过多的改动和调整；审计本是行政、司法和立法方面的

派生权力，将其拔高至审计权则显得过高

升格论
主张将审计长提升到相当于国务院副

总理或国务委员的级别

虽然能在一定程度上提高审计监督的独立性，但审计机关

实际上仍然是政府的组成机构，仍然会受到政府直接影响

垂直论

主张变革现行的双重领导体制，实行上

级审计机关对下级审计机关的统一垂

直领导

这种体制从根本上说仍是行政型的，它强化了中央政府对

审计的影响；另外，这种观点强化中央政府的集权领导，与

当前的财政分税制和政府放权的改革方向不符

独立论
主张将审计机关独立于立法、司法和行

政活动之外，独立行使职能

这是一种较为理想化的观点，在我国其实行的可能性很

小。我国不存在独立的监督系统，法制建设离不开党的领

导，而且党的主要工作是与政府和人大的工作结合在一起

的，完全不受人大或政府影响的审计是不存在的［１７］

双轨制论

主张在人大和政府分别建立履行不同审

计职责的审计组织，人大所属的审计组织

主要从事预算审计监督，政府所属的审计

组织主要承担除预算审计外的政府经济

监督所需要的各项审计监督任务

作为向“立法型”的过渡，这种设置能够在独立性和施行难

度间取得一定平衡，但是，如果考虑建立新的隶属人大的

审计组织所需要的费用和时间及两类审计组织之间职能

职责交叉的情况，其改革成本会比直接实行立法制更大

　 　 资料来源：曾寿喜和刘国常所著《国家审计的改革与发展》［１８］。
针对以上几种观点的基本结论，我们需要探讨的问题就是在这几种审计体制中财政审计的地位

和作用，具体情况见表 ８。
表 ８　 不同审计体制下财政审计特征分析

审计体制 财政审计隶属 独立性 权威性 透明度 可行性

现状 政府 低 低 低 —

立法论 人大 高 高 高 低

一府三院论 受人大监督 高 高 高 低

升格论 政府 中 低 中 中

垂直论 政府 中 低 中 中

独立论 独立 最高 高 高 低

双轨制论 人大 中 高 高 中

　 　 “立法论”、“一府三院论”和“独立论”在我国现阶段都存在着可行性不足的情况，其中“立法论”
是西方国家使用的体制安排，而“一府三院论”和“独立论”则还存在着法理性不足的问题，即将审计
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权拔得过高，没有理论支撑。而“升格论”和“垂直论”只是在现有行政型体制上的小修小补，希望加

强现行审计机关的独立性，但仍无法摆脱行政型体制的权威性不足的困境。

综合来看，“双轨制论”将财政审计从政府审计中独立出来归入人大系统，较好地保障了财政审

计的独立性、权威性和透明性，并且，与“立法论”相比，考虑到了我国目前的现状，不会给人大造成太

大的压力，且在一定程度上还能够促进人大监督职能的完善，推动人大改革进程。此外，将最为核心

的财政审计并入人大系统，不仅更有利于对政府的监督，也能够让政府将审计工作的重点放在经济责

任审计和绩效审计上，提升政府工作的效率和效能。

通过上面的分析可以看到，在综合考虑可行性的基础上，对于现行体制改革来说选择“双轨制”

更为合适。

就财政风险的处理来看，“双轨制”下财政审计机关隶属于人大，审计独立性大大增强，对财政风

险事项的审计范围不会受到限制，财政审计机关能够更有效地开展风险导向审计；与财政风险的相关

报告将直接报呈人大，不必经由政府通关后报告，提供的风险处理建议及意见也将得到人大及其常委

会的重视，权威性能得以提升。从人大角度出发，财政风险的有关报告也会对社会公众公布，财政风

险状况会得到及时揭露，这更有利于发挥社会舆论监督作用，利用社会力量推动对财政风险的处理和

化解。

综上所述，在风险管理的最后阶段———风险处理中，作为监督机构的财政审计部门就独立性、权

威性、透明性而言，“双轨制”国家审计管理体制更能够提升财政审计的效率和效能，推动财政风险管

理进程，维护国家财政安全，对于完善我国财税体制改革、发挥审计的“免疫系统”功能，这是一个有

现实意义的改革方案。

四、结论

本文通过定性和定量相结合的分析，可以得到以下结论：

第一，通过对 ２８ 个风险指标与每单位审计违规额的格兰杰因果分析得出适合作为财政风险预警
指标的 １４ 个变量，分别是赤字率、国债负担率、外债偿债率、外债债务率、财政收入占 ＧＤＰ比重、中央
财政收入占全国财政收入比重、经济增长率、城镇登记失业率、国有商业银行不良贷款率、环境污染治

理投资额占 ＧＤＰ 比重、社保支出占财政支出比重、支农支出占财政支出比重、股票流通市值占 ＧＤＰ
比重和 Ｍ２ 占 ＧＤＰ比重。通过对由这些指标构成的财政风险预警指标体系的监控，财政审计部门能
够对当前的风险状况有定量的把握。

第二，财政风险预警指标体系的构建对财政审计工作具有一定的启示意义，我国财政审计部门应

加强信息化平台的构建，在此基础上加强对或有风险的度量和研究，并进一步强化财政支出审计，在

此过程中还应加强与金融系统的沟通和合作。

第三，在财政审计部门对财政风险有了系统的定量的了解之后，其促成风险处理的关键在于财政

审计部门的独立性、权威性和审计结果透明度。为了保障财政审计部门的以上特征，结合我国现阶段

人大力量薄弱的现实，我国更为合适实行“双轨制”的审计体制改革。

需要说明的是，财政风险指标预警线的确定对于财政审计部门全面把握风险状况非常重要，本文

的研究样本量还不够充分，同时采用指数化模型研究应该也是后续研究的方向。而且，由于风险在未

来具有不确定性，并处于不断变化之中，这就要求风险指标除了具有时间上的延展性之外，还要在空

间上具有一定的拓展性，以利于洞察新的风险。

另外，本文在格兰杰因果分析中，选取的自变量包括了显性和隐性风险指标、直接和或有指标，而

在我国财政审计不够深入的现实之下，每个单位的财政审计违规金额反映的多为直接显性风险，这将

会影响风险衡量的全面性。

·５２·
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