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摘要：本文以推进各级政府财务报告审计工作的全面性和高效性为宗旨，探索政府审
计和注册会计师审计的相互协作模式。通过政府财务报告审计不同任务分析,探究实现政府
审计工作的规范性和科学性的路径。以“理论基础——现实需求——合作模式”的研究思路，
首先综合运用竞争优势理论、协同理论、交易成本理论等理论，剖析两者之间的内在逻辑和
辩证关系；然后，立足于不同的审计视角，分析注册会计师(CPA)和政府机关审计两类审计
主体在对政府财务报告审计的作用，提出注册会计师参与政府财务报告审计的两种可能的合
作模式，即政府审计机关或政府部门购买政府财务报告审计的服务. 
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Abstract: With the purpose of promoting the comprehensiveness and efficiency of the audit on 

government financial report, this paper tries to explore the modes of mutual cooperation of 

government audit and certified public accountant audit in the implementation of government 

financial report audit, so as to achieve the standard and scientific nature of government audit. 

Under the concepts of "theoretical basis---practical demand----cooperation model", firstly, apply 

the theories , which include competitive advantage theory, coordination theory and transaction cost 

theory, to analyze the roles and function of government audits and CPA audits in government audit 

and certified public accountant audit, analyze the inherent logic of CPA's participation in 

government financial report audit, discuss the realistic needs of the two audit subjects to participate 

in government financial reports audit, and put forward two possible modes for CPA to participate 

in the audit of government financial reports, that is, providing CPA and audit services for 

government audit institutions and government departments in government financial report audit. 
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背景： 

政府财务报告审计成为刚性需求的情境下，探讨如何高质量地推进政府财务报告审计

工作，成为研究者和实践工作者的一项重要课题。 

一、注册会计师服务政府财务报告审计的理论支撑 

（一）协同理论及应用 
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协同理论最初发源于自然科学领域，后来在社会科学领域广泛应用。协同为“协作、合

作”之意，理论核心在于：两个或两个以上相互关联的系统，通过协同将可能产生大于单个

系统功能之和的整体效应。 

政府财务报告审计是政府审计机关的职责。政府审计机关是代表政府行使审计监督权

的行政机关。会计师事务所是由注册会计师组成的承办审计、会计、咨询、税务等业务的独

立单位。由于政府财务报告审计兼具财政财务收支审计和财务报表审计的“双重”特征，便为

合作创造了基础条件。若协同起来，政府的财务审计就能取长补短，在增强自身优势的同

时，产生了协同效应，从而为实现政府财务运行状况在协同指导下不断优化资源配置，财务

报表更具有全面性、科学性和指导性。协同发展产生“1+1＞2”的效果。 

国际上普遍认同政府工作报告中政府审计为主体,且起主导作用。但国际注册会计师会

参与政府的财务报告审计工作, 可以成为政府财务审计不可或缺的力量。 

（二）竞争优势理论及应用 

竞争理论强调竞争优势指企业相对于竞争对手的有利条件和战略优势。虽然政府工作

和企业有着很大的区别，但本质上审计政府财务工作报告和企业财务工作报是一样的。通过

财务审计和分析，进行优劣势分析，趋利避害，使其更具有竞争优势，这也是会计与审计工

作的基础，即在合乎规范和法律的许可下，更具有公信力和竞争优势，也正反映出竞争优势

理论具有广泛的适用性。 

注册会计师实施政府财务报告审计具有明显的竞争优势。注册会计师的传统核心业务

和优势能力是财务报表审计，虽然政府财务报告在内容、格式等方面与企业财务报表与存在

诸多差异，但两者在本质上都是考查被审计单位财务状况、运行结果的综合性信息。因此，

企业上成熟审计程序、技术和方法，同样适用政府财务报告审计范畴。政府审计引入对财务

报表审计占优势的注册会计审计，就在质的方面提升了政府机关的竞争优势。 

（三）成本交易理论及应用 

成本交易理论由科斯在《企业的性质》一文中提出，经阿罗、威廉姆森等人的继承和

发展，成为当今经济学的一个重要核心理论。该理论的核心就是强调交易成本最小化。理论

指出组织向外部购买商品或服务是降低交易成本的一种主要方式。 

随着政府机构的改革，减能增效是政府支持市场经济发展、提高自身效能的重要手

段。职能部门在人员精简、效能提升的指导方针下，“瘦身后”的职能部门便不再是供养起来

的完整独立社会了，而是整个社会的一个有机体。当政府审计服务的成本超过由其提供服务

的成本时，政府或其审计机关可以通过购买服务的方式，让会计事务所来承接该项任务，从

而降低成本、提高服务效率。 

会计师事务所是注册会计师依法承办各项业务的组织。在市场经济下，竞争机制使会

计师事务所向规模经济效应和专业化经营趋势发展，信誉好、资质高、服务好、价格优的优

质会计事务所可以为企事业单位提供诚实、可靠的服务。政府审计机关委托会计师事务进行

政府财务报告审计，是注册会计师参与政府财务报告审计的表现形式之一。 

二、注册会计师服务政府财务审计的现实需求 

（一）政府审计机关视角下的审计 

政府审计“刚需”任务与现实之间的矛盾难以使得审计全面和高效。一方面，政府财务

报告的审计就应该由政府审计机关主导[20] 审计机关不仅统领审计制度各个方面的审计决定

权，还要监督、自查、自纠政府财务各项工作制度的实施、运行结果的核查等情况。凡是与

国家资金使用相关的事项都属于政府审计机关监督的范围。另一方面，各级审计机关受财

力、人力、资源的限制，很难做到政府财务报告审计的全覆盖。尤其是县级以下政府审计机

关资源匮乏尤为突出，甚至有的政府机构中不足以设置审计机构。然而作为政府监管部门，
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督查和审查是预防工作的重要环节和措施。在政府财务报告审计的“刚性”任务提出之后，各

级政府审计机关的工作压力明显增加，必然会导致政府审计机关本已“相对短缺”的审计资源

更为紧张，“抓大放小”的策略下，“因小失大”、“小错酿成大错”的事件屡见不鲜也是审计监

管不到位的表现。 

政府财务报告审计是一个不同于传统的财政财务收支审计类型，其审计复杂程度明显

高于传统的财政财务收支审计。政府审计机关工作中不常使用财务报表审计，审计程序、技

术和方法与财务报表审计之间存在与许多差异。工作人员缺乏足够相关知识储备和实践经验

积累。而财务报表审计却是 CPA 的工作日常。  

为缓解审计供给不足的压力，降低成本，各级政府审计机关在条件允许的情况下吸纳

注册会计师参与政府财务报告审计工作，充分利用注册会计师在财务报表审计方面的技术优

势和实践经验，弥补其在政府财务报告审计方面的劣势，进而保障政府财务报告审计质量、

提升审计工作效率，是政府审计机关一种可行的自然选择。 

(二)注册会计师视角下的审计 

市场经济下，注册会计师制度在市场化、专业化、标准化方面取得了长足的发展。注

册会计师借助会计师事务所的平台，为企业和个人提供咨询、会计、审计、税务等方面的服

务。注册会计师参与政府财务报告审计工作有助于拓展注册会计师行业的业务领域，还有助

于发挥注册会计师在国家治理中的价值，提升注册会计师的影响力。因为成为审计专家库的

成员不仅是对 CPA 工作能力的评价，也是 CPA 工作者做人做事的敬业精神的高度评价。 

三、注册会计师服务政府财务审计的模式 

（一）会计事务所 CPA 为政府审计机关审计提供服务 

遴选专家资源库的 CPA 辅助政府财务审计工作。政府审计机关遴选优秀、著名的会计

师事务所中的优秀的注册会计师，经考核入选到审计专家资源库。根据政府审计任务要求，

结合审计资源配置情况，从审计专家库中选聘符合条件的注册会计师作为审计任务组服务，

政府审计机关可以有选择性地吸纳 CPA 开展政府财务报告审计的配合工作。弥补政府审计

机关在人员配置、技术、经验、审计领域等方面的不足。 

（二）会计事务所承接政府机关的审计任务 

选聘会计师事务所承接政府财务报告审计工作。政府审计机关选聘符合条件的会计师

事务所来开展政府财务报告审计工作。政府审计机关作为委托方向事务所提出委托申请，完

成对相关部门的财务报告的审计任务，从选聘会计师事务所、签订审计合同、指导和监督审

计工作、审核并发布审计报告。此类型一般不涉及保密级别较高的部门审计。 

综上分析，对于政府财务工作报告的审计任务可以借助社会力量高效、全面、科学地

完成审计工作，政府审计机关和政府部门都有可能根据自己的实际情况，选择适合的模式利

用社会有效资源。 
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