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 谨向你转递审计委员会2010-2011两年期报告所载主要结果和结论的简明摘

要。 

 

中国审计长   

审计委员会主席 

刘家义(签名) 

2012 年 6 月 30 日 
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中国审计长   

审计委员会主席 

刘家义(签名) 

2012 年 6 月 30 日 
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简称 

 

综管系统 综合管理信息系统 

公共部门会计准则 国际公共部门会计准则 

国贸中心 国际贸易中心 

人权高专办 人权事务高级专员办事处 

达尔富尔混合行动 非洲联盟-联合国达尔富尔混合行动 

开发署 联合国开发计划署 

环境署 联合国环境规划署 

人口基金 联合国人口基金 

人居署 联合国人类住区规划署 

难民署 联合国难民事务高级专员办事处 

联合国儿童基金会 儿基会 

训研所 联合国训练研究所 

养恤基金 联合国合办工作人员养恤基金 

联苏特派团 联合国苏丹特派团 

毒品和犯罪问题办公室 联合国毒品和犯罪问题办公室 

项目厅 联合国项目事务厅 

近东救济工程处 联合国近东巴勒斯坦难民救济和工程处 

联合国大学 联合国大学 

妇女署 联合国促进性别平等和增强妇女权能署 
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  审计委员会 2010-2011 两年期报告
a
所载主要审计结果和结

论的简明摘要 

 摘要 

 大会在第 47/211 号决议中请审计委员会“综合报告方案和财务管理方面的

主要缺陷及资源使用不当和舞弊的案件，并说明联合国各组织在这方面采取的措

施”。本报告所载结果和结论涉及提交大会的委员会关于所审计的 17 个组织加上

联合国维和行动的报告中查明的共同主题和主要不足之处。本报告不包括审计委

员会提交安全理事会以及其他理事机构的报告的摘要。涉及各具体组织的结果和

建议的详细资料载于各组织的单独的审计报告。审计委员会所审计的组织名单载

于附件一。 

 

 

 

__________________ 

 
a
 为了更好地支持大会的治理作用，审计委员会将各项维和行动也列入报告，以便更全面地反映

报告中所查明的主要不足之处。维和行动年度财政周期于 2011 年 6 月 30 日终了，因此与维和

行动有关的数字以该日期为截止日期，除非另有说明。就联合国难民事务高级专员办事处而言，

报告所述期间为 2011 年 1 月 1日至 12 月 31 日。 
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 一. 联合国总体情况 
 
 

 A. 审计意见 
 

1. 审计委员会按照 1946 年 12 月 7 日大会第 74(I)号决议的规定，审计了 17

个组织加上联合国维和行动(见附件一)的财务报表并审查了其业务。审计委员会

公布了短式报告，其中反映了审计委员会的审计意见，同时还公布了长式报告，

其中反映了审计委员会通过审计提出的详细结果和建议(关于审计意见类型，请

见附件二)。长式报告为本摘要报告及其中所载结论奠定了基础。 

2. 审计委员会在其 18 份审计报告(见表一)(2008-2009 年：16 份审计报告)出

具了审计意见，详情如下： 

 (a) 为 16 个实体(上一个期间：9 个实体)出具了无保留审计意见；  

 (b) 为 2 个实体(上一个期间：8 个实体)出具了非标准审计报告，其中均含

有 1 个或更多强调事项段或其他事项段。 

  表 1 

本报告所述期间与上一个期间的审计委员会发表的审计意见类型比较 

 2010-2011 年 2008-2009 年 

组织 

无保留

意见

有保留

意见

强调事项或

其他事项

无保留

意见

有保留

意见 

强调事项或

其他事项 

联合国 ×  ×     

维持和平行动
a
  ×      × 

国贸中心 ×   ×     

联合国大学 ×   ×     

开发署 ×   ×     

儿童基金会 ×  ×     

近东救济工程处  ×   × 
训研所 ×   ×     

难民署 ×      × 
环境署  ×     × 
人口基金 ×    × ×b

 

人居署 ×      × 
联合国毒品和犯罪问题办公室 ×   ×     
卢旺达问题国际刑事法庭 ×      × 
前南斯拉夫问题国际刑事法庭 ×   ×     
养恤基金 ×      × 
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 2010-2011 年 2008-2009 年 

组织 

无保留

意见

有保留

意见

强调事项或

其他事项

无保留

意见

有保留

意见 

强调事项或

其他事项 

项目厅 ×   ×     

妇女署
c
   不适用  

 总计 16 2 9 1 8 

 

 
a
 6 月 30 日终了的 12 个月期间。 

 
b
 对人口基金的国家执行支出方面的审计意见也是有保留的。 

 
C
 2011 年 1 月 1 日成立的实体。  

 

3. 审计委员会得以就总的审计意见发表进一步评论如下： 

 (a) 由于所审查的财务报表不是以《国际公共部门会计准则》为依据编制的，

因此审计意见不能表明《公共部门会计准则》得到成功的实施。 

 (b) 在上一个财务期间，大多数审计意见都包含一个与非消耗性财产和消耗

性财产有关的强调事项段落。在本期间，《国际审计准则》有所改动，关于强调

事项的规定更加明确，对适用规定了更加严格的标准。另外，联合国正在实施《公

共部门会计准则》，需要比联合国系统会计准则更严格的管理、会计和资产列报

标准，因此，这方面有所改善。在审查所涉期间，审计委员会发布的含有强调事

项或其他事项段落的报告数量有所减少。   

 (c) 审计包括对财务制度和内部控制措施进行一般审查，对会计记录以及审

计委员会认为就财务报表提出意见来说所必需的其他证明材料进行抽查。结果表

明总的来说多数实体的财务报表没有重大误差。但是审计委员会继续注意到财务

和资产管理、采购和合同管理、业绩和财务报告等重要领域的内部管制的设计和

前后一致的运作方面存在缺陷。这些领域的缺陷有可能增加舞弊和价高质低的风险。 

4. 在本报告中，审计委员会摘要介绍了含有有保留审计意见或带有强调事项或

其他事项段落的审计意见的审计报告。 

5. 审计委员会对妇女署 2011 年财务报表进行了审计，并发表了含有一个强调

事项段落和一个其他事项段落的非标准审计报告，表明妇女署内部管控框架尚不

成熟，无法确保对整个机构的各项业务进行协调一致的内部管控。因此，妇女署

对国家执行模式发生的支出没有把握，因为妇女署尚未建立一项程序来监测和报

告国家执行支出。 

6. 关于近东救济工程处，审计委员会发布了一份非标准审计报告，其中载有一

个其他事项段落，旨在提请注意该机构财务状况，包括两年期未指定用途经常基

金出现 7 090 万美元赤字；82 万美元储备金水平偏低；截至 2011 年 12 月 31 日，

现金仅350万美元。未指定用途经常基金是近东救济工程处活动的核心资金来源，
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这些基金枯竭影响到该机构业务活动。审计委员会在其报告中还重点指出了资金

短缺对近东救济工程处内部管控有效运作的影响。  

 B. 财务管理 
 

  财务和现金管理 
 

7. 联合国及其基金和方案管理着大量现金和投资。行政当局酌情设立专门的金

库功能，为各种需要提供支助，有些还向其他组织提供现金管理服务。随着现金

余额增长，账户、交易和支付货币的数目增多，对系统和训练有素的人员的需要

也在增加，以便妥善管理风险，实现现金资源回报最大化。另外，对利用公共基

金的各组织来说，重要的是，尤其是在财政紧张的情况下，采取一项尽量减少维

持业务所需现金数额的战略以及为了开展活动所应维持的最佳投资水平。管理层

还应随时掌握关于现金和投资的定期财务管理信息，以助形成决策。 

8. 审计委员会在上一次摘要报告(A/65/169)中注意到联合国实体的现金和投

资余额偏高的趋势。审计委员会还查明了现金池及投资管理和银行往来调节方面

的薄弱环节。审查所述期间，审计委员会继续审查该事项。   

9. 截至2011年12月31日，报告所涉实体的现金和投资余额达到213亿美元(不

包括养恤基金)，包括现金和现金池，而截至 2009 年 12 月 31 日的该数据为 204

亿美元(增幅 5%)。如果将养恤基金包括在内，截至 2011 年 12 月 31 日，包括现

金和现金池在内的投资余额共计 570 亿美元，而截至 2009 年 12 月 31 日的该数

据为 533 亿美元(增幅 8%)(见表 2)。 

  表 2  

联合国及其基金和方案持有的现金和投资 
 

(单位：千美元) 

 现金和定期存款 投资 现金池  总计 

组织 2011 年 2009 年 2011 年 2009 年 2011 年 2009 年  2011 年 2009 年 

联合国 67 434 53 525 92,962 76 773 3 531 100 3 899 224  3 691 496 4 029 522

维持和平行动 236 697 73 334 — — 3 617 641 2 371 226  3 854 338 2 444 560

国贸中心 5 9 — — 56 081 55 417  56 086 55 426

联合国大学 38 761 41 566 283 188 274 091 18 526 14 491  340 475 330 148

开发署
a
 124 758 140 866 6 154 687 7 669 785 — —  6 279 445  7 810 651

儿童基金会 2 731 441 2 138 491 350 000 838 952 — —  3 081 441  2 977 443

近东救济工程处 270 012 337 082 — — — —  270 012 337 082

训研所 12 9 — — 14 457 14 053  14 469 14 062

难民署 534 908 382 615 — — — —  534 908 382 615
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 现金和定期存款 投资 现金池  总计 

组织 2011 年 2009 年 2011 年 2009 年 2011 年 2009 年  2011 年 2009 年 

环境署 12 930 8 034 — — 414 838 368 560  427 768 376 594

人口基金 9 052 12 500 735 274 578 423 — —  744 326 590 923

人居署 9 709 3 038 — — 218 549 207 726  228 258 210 764

联合国毒品和犯罪问题办公室 49 365 29 568 298 442 245 824 — —  347 807 275 392

项目厅 971 466 444 070 — — — —  971 466 444 070

卢旺达问题国际刑事法庭 375 1 544 — — 51 411 53 170  51 786 54 714

前南斯拉夫问题国际刑事法庭 2 583 9 636 — — 78 184 50 067  80 767 59 703

妇女署 61 867 — 266 905 — — —  328 772 —

 小计 5 121 375 3 663 387 8 181 458 9 683 848 8 000 787 7 033 934  21 303 620 20 393 669

养恤基金 1 937 300 757 916 33 691 705 32 161 895 — —  35 629 005 32 919 811

 总计 7 058 675 4 421 303 41 873 163 41 845 743 8 000 787 7 033 934  56 932 625 53 313 480

 

 
a
 开发署重报比较数字。 

 

10. 如表 2 所示，联合国实体持有作为投资或现金的现金资源共计 213 亿美元。

余额偏高的原因包括预收捐款(活动开始前收到的)、周转基金、实施活动进行期

间持有的现金、上一期间未用(现金)捐款、盈余等等。  

11. 包括开发署、人口基金、儿童基金会、项目厅、毒品和犯罪问题办公室、环

境署、人居署以及近东救济工程处在内的若干基金和方案的现金余额不断增加，

还反映出实体活动的自愿资助性质，实体的非经常活动收到数额较高的自愿捐款

(根据捐助协定，为特定活动捐款)。非经常活动的资金通常都是提前到位。例如，

开发署现金和投资余额为 62 亿美元，根据执行局规定，其中 3.74 亿美元作为储

备金，46 亿美元为合作伙伴为实施计划中的方案活动预付的资金。近东救济工程

处现金余额为 2.7 亿美元，其中 2.03 亿美元用于资助由捐助方资助的专门指定

活动。项目厅的余额为客户为实施其项目预先支付的捐款。难民署维持一个周转

和担保基金，以补充年度方案基金，并在收到认捐款项之前支付基本费用和担保

承付款项。 

12. 除了上述说明外，审计委员会通常无法获得关于大多数实体现金余额流动情

况的详细、全面的说明。另外，多数实体都没有足够的管理信息来说明造成持有

现金池水平偏高的原因，或者在各自财务报表附注中如实披露现金余额流动情况。 

13. 审计委员会注意到联合国对以下事项没有采取中央监测并向上级管理层报

告的做法：预期现金和投资余额将资助哪些活动；资金为何没有得到利用；资金

何时以及能否用于预定用途。这类分析将有助于高层管理界定高级别战略，列出

联合国现金需求以及实体一级应持有的最佳现金和投资水平。还可借这个改善财
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务分析的机会使管理层对其在实体一级持有的现金和投资水平的理由进行积极

监测。 

  与服务终了有关的负债(包括离职后医疗保险) 
 

14. 大会第 64/241 号决议请秘书长利用经审计委员会审计的数字继续论证离职

后医疗保险的应计负债。因此，审计委员会继续审查服务终了及退休后应计负债

的精算估值。审计委员会的审查的总的结果载于表 3。 

表 3 

  联合国及其基金和方案的服务终了负债一览表 
 

(千美元) 

 服务终了负债
a
 离职后医疗保险 披露方法 

组织 2011 年 2009 年

增长

(百分比) 2011 年 2009 年

增长

(百分比) 全部
b
 部分

c
 附注

d
 

缺少筹

资计划

服务终了负

债储备金

联合国 3 214 813 2 175 995 48 2 916 305 1 937 522 51 X   X —

维和行动  958 431 454 701 111 768 750 364 983 111 X   X —

国贸中心 60 116 41 569 45 54 839 37 144 48 X   X

联合国大学 9 780 5 705 71 6 684 3 614 85 X   

开发署 984 687 544 460 78 826 538 430 301 92  X X X 453 224

儿童基金会 921 563 578 284 59 783 172 463 989 69   X 321 402

近东救济工程处 34 109 27 646 23 481 — —  X  X —

训研所 4 904 2 671 84 3 720 1 923 93 X   —

难民署 482 918 446 829 8 350 773 347 418 1 X    482 918

环境署 102 111 58 144 76 77 216 38 968 98 X   X 21 075

人口基金 195 132 115 445 69 163 289 87 445 87 X   —

人居署 23 292 12 849 81 17 439 8 177 113 X   X 3 779 

联合国毒品和犯罪问题办公室 42 233 24 670 71 30 178 14 476 108 X   X 42 233
e

项目厅 57.027 15 500 48 39 900 10 600 73  X X —

卢旺达问题国际刑事法庭 86 574 56 743 53 43 318 23 296 86 X   X —

前南斯拉夫问题国际刑事法庭 69739 47073 48 26959 13894 94 X   X —

养恤基金 48 314 37 363 29 44 868 34 431 30 X   —

妇女署   37 600 — — 27 400 — —  X X X —

 总计 7 276 372 4 645 647 57 6 181 829 3 818 181 61 13 4 1 11 1 365 478

 

 
a
 包括退休后医疗保险。 

 
b
 在财务报表正文中全部列报。 

 
C
 在财务报表正文中部分列报。 

 
d
 在财务报表正文中没有全部列报，但是在附注中全部列报。 

 
e
 其中 3 486.5 万美元不是实际的储备金，只是与余额和储备相抵消后的临时数字。 
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15. 如表 3 所示，截至 2011 年 12 月 31 日的负债总额估计为 73 亿美元，与 2009

年 12 月 31 日的 46 亿美元相比，急剧增长 27 亿美元(增幅 57%)。其中大约 23

亿美元是因为计算离职后医疗保险负债采用的折扣率从 6%变为 4.5%导致的。折

扣率的变化反映出作为确定折扣率基准的优质公司债券利率普遍下降。 

16. 审计委员会着重指出与服务终了负债有关的以下问题： 

 (a) 联合国及其基金和方案的这类负债披露普遍存在前后不一致以及不够

透明的情况。大多数实体选择在财务报表正文中披露这类负债。四个实体，包括

开发署、近东救济工程处、项目厅和妇女署在主要财务报表中只累积上述负债的

一部分，在财务报表附注中全面披露，而儿童基金会则继续只在附注中披露这类

负债。 

 (b) 除了难民署等少数机构，多数实体尚未制定明确的筹资计划来应对服务

终了负债，难民署制定了一项筹资战略并获得批准，儿童基金会批准了一项筹资

战略，但目前正在修订中，因为随着折扣率的变化，2010-2011 两年期服务终了

医疗保险负债大幅度增加。   

 (c) 审计委员会在其前一次报告(A/65/169)中发表意见说，依据精算估值计

算年假负债不符合《国际公共部门会计准则》，因为该计算结果将尚待积累的未

来天数也包括在内，而且是折现数额。几乎所有联合国实体都继续以精算估值为

基础计算年假负债。后来对公共部门会计准则 25 进行了修订，规定年假可能是

一项长期福利。审计委员会依然感到担心通过精算估值确定年假负债会低估负

债，因为这种做法不考虑通过使用发生的那部分负债，却强调退休时将支付的那

部分负债。因此这种办法将年假仅仅视为一项长期福利。 

17. 审计委员会认为除非联合国及其基金和方案拟订一项战略为上述负债供资，

否则用于执行方案和保持目前人员编制水平的资源可能面临严重削减。公共部门

会计准则的实施应确保整个联合国系统适用统一的会计政策。 

  财务报表的编制和列报 
 

18. 联合国实体的行政首长负责依据《联合国财务条例和细则》及适用的会计框

架编制准确的财务报表。联合国实体必须采用切实有效的程序以妥善地履行其职

责并确保透明、公平地列报和披露各组织的财务报表。这类程序通常包括为进行

管理审查编制有关附表和分析，以及论证财务报表准确地反映会计记录，并符合

规定的会计政策。审计委员会注意到： 

 (a) 缺乏切实有效的财务报告编制和管理审查程序。在一些实体，这类程序

将被简化并妥善记录，将包括定期账户调节和有效内部审查。如果实行公共部门

会计准则制度，这个问题将变得更为重要，因为该制度要求在财务报表中进行更

复杂、全面的披露。不过，审计委员会注意到，联合国管理的多数账户的制作财
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务报表的程序依然过于复杂，财务执行情况信息的生成依然严重依赖手工和记录

不充分的程序。审计委员会还发现开发署、项目厅和妇女署的机构间平衡表或其

他应收账款或应付账款有差异，而这些差异本应在编制财务报表过程中查明、调

节和消除的； 

 (b) 财务报表列报不够透明。一些实体的财务报表中管理和行政费用不够透

明。例如，审计委员会注意到儿童基金会在其 2010-2011 年未调整的财务报表中

将管理和行政费用 1.63 亿美元记录为方案费用。因此，行政费用少记了同样的

数额。审计委员会还注意到，人道主义事务协调厅最初未将 2012-2014 年认捐额

1.85 亿美元记录为收入。后来行政当局在财务报表附注中作了调整或进一步披

露。审计委员会认为，行政当局财务报表必须更加透明和全面。  

  管理部门财务报告 
 

19. 有效的财务报告，包括定期会计和财务执行情况报告，提供重要的信息，可

用于评估成果、作出知情决策和追究工作人员责任。  

20. 审计委员会对联合国及其基金和方案的财务管理职能的审查表明，在多数组

织，管理账户不是不存在就是不完善，这种情况可导致作出不知情的决策。审计

委员会确认一些实体，包括近东救济工程处、开发署和联合国致力于实行管理会

计：就联合国而言，管理会计被纳入新的企业资源规划系统(“团结”)的设计。 

21. 审计委员会承认联合国秘书处目前使用的系统缺乏整体性，处理程序为人工

密集型，因此很难生成定期管理会计信息，但是如果能够更有效地利用现有系统，

管理财务报告依然有改善余地。这方面的一个榜样是人权事务高级专员办事处，

该机构定期将系统中的预算外活动财务执行情况数据做成表格，为管理决策提供

支助。 

  费用计划  
 

22. 费用计划是就某一特定期间在不超出核定预算的情况下应花多少钱作出内

部估计。鉴于费用计划为内部文件，原则上不应作为按照联合国财务条例和细则

确定承付款的依据，因此年终必须将承付款与实地发生的实际地方费用进行对

比，进行切实有效的审查以及必要的调节，确保准确记录开支。审计委员会注意

到人权事务高级专员办事处的审查和调节程序不够充分，发现每个两年期的注销

比率都很高，如果这种格局继续下去，可能导致人权高专办 2010-2011 年开支多

报大约 1 100 万美元。   

  行政当局经验教训  
 

23. 高质量财务管理的主要特点之一是透明。对公共资助的国际组织来说，透明

度尤为重要。财务透明有助对立法机构资源分配决策进行更具知情度的评估，加

强公众对实体使用公共资源情况的信任。 
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24. 如上所述，审计委员会查明了财务透明度方面的一系列薄弱环节，例如服务

终了负债披露方式不一致，行政费用归类不当。必须维持联合国及其基金和方案

与相关利益攸关方之间的信任，提高财务报表的透明度。这意味着在财务报表和/

或报表附注中提供关于决策对财务影响的更明确、更全面、更具相关性的信息。

加强财务报表编制程序和建立管理账户理念，还将有助于提高透明度，作出更好

的决策。   

 C. 《国际公共部门会计准则》实施现状 
 

25. 依照大会第 61/233A 号决议并考虑到行政和预算问题咨询委员会关于采用

国际公共部门会计准则的评论(见 A/65/782)，审计委员会继续对《公共部门会计

准则》实施现状进行评估。  

  实现《公共部门会计准则》的惠益 
 

26. 《公共部门会计准则》采用权责发生制会计，要求各组织在发生费用和赚得

收入时加以确认，并说明所有资产和负债的价值。新信息可： 

 (a) 提高透明度并加强问责制，会员国更加了解实体的业绩和财务状况； 

 (b) 提高成本效益，管理层掌握更准确的信息，更好地理解业务成本，促进

注重成本效益的决策，确保长期财务稳定。 

27. 预测的惠益形成实施《公共部门会计准则》业务论证的一个重要部分。检验

成功与否的最终标准是能否实现《公共部门会计准则》的各项预定惠益，而不是

能否提交符合《公共部门会计准则》的财务报表。因此，应将《公共部门会计准

则》视为一个重大的业务转变进程，这个进程需要训练有素、有效的变革管理。

审计委员会认为，总的来说，这方面的进展有限，主要是因为高度侧重与实施《公

共部门会计准则》有关的技术和实践问题，这也是可以理解的。尽管进展有限是

可以理解的，但是审计委员会依然关切地指出，不能忽视实现各项惠益的工作，

并注意到失败项目的共同因素之一是，未能在从技术角度实施《公共部门会计准

则》的同时积极设法实现该准则能够带来的各项惠益。因此，审计委员会继续鼓

励各实体拟订有效的实现各项惠益的计划，并确立实现这些惠益所需变化管理做法。 

  制作符合《公共部门会计准则》的财务报表 
 

28. 2012 年 1 月 1 日开始实施《公共部门会计准则》的基金和方案在编制符合《准

则》的 2012 年财务报表方面取得很大进展。审计委员会认为，尽管还存在一些

残余风险，开发署、近东救济工程处、人口基金、项目厅、养恤基金、儿童基金

会和难民署现在有把握在最后期限之前实现目标。残余风险包括能否完成清除数

据、编制期初余额和模拟财务报表以及管理首个基于《公共部门会计准则》的年

度财务报表编制程序。 
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29. 对能否于 2013 年 7月底之前和 2014 年 1月底之前成功地在维和行动和联合

国实施《公共部门会计准则》，依然没有把握(见表 4)。根据目前进展情况，还需

要做大量的工作才能在规划的目标日期前编制出完整、可靠、准确和可审计的符

合《公共部门会计准则》的数据。 

30. 联合国及遵行联合国实施战略的其他实体正在计划利用联合国新的企业资

源规划系统支持《公共部门会计准则》的实施工作。但是，由于该系统将不能如

期启动，作为过渡措施，联合国现在将利用各种遗留的系统，特别是综合管理信

息系统。行政当局告知审计委员会，综管系统在许多方面具有可与 SAP 系统相比

的很强的能力，因此稍加改动，即可提供准确的、可审计的权责发生制会计数据，

但是审计委员会注意到 2012 年年底才能对所建议的综管系统解决办法进行全面

评估和检验。由此看来，行政当局对这种办法是否可行并没有把握，所以存在风

险，因为必须投入大量手工来收集复杂的数据。 

31. 截至编写报告之时的行政当局最新立场是，根据最近供应商对推出“团结”

系统是否就绪的评估结果，认为 2013 年 10 月，也就是采用该系统的第一年过了

半年之后，维和特派团即可使用该系统。就联合国而言，在采用的第一年，综管

系统可能依然是核心财务系统，因为“团结”系统将分阶段推出。 

表 4 

  审计委员会对在目标实施日期之前制作符合《公共部门会计准则》风险的评估  

危险 实体(目标日期) 主要问题 

高 联合国(2014 年) 

维和行动(2013 年中期) 

联合国大学(2014 年) 

妇女署(2012 年) 

• 联合国和维和行动实施《公共部门会计准则》将很复杂，需要完

成大量的数据收集和清理工作   

• 收集、清理和迁移会计数据的工作尚未进入后期。资产尤其属于

风险领域 

相对其他实体： 

• 尚未编制并向审计委员会提交示范财务报表草案，也没有就如何

利用现有实施战略的实际会计数据编制模拟财务报表制定计划

• 未就确定期初余额制定明确的计划 

• 妇女署 2010 年才成立，因此在最后期限之前实施《公共部门会

计准则》面临极大挑战 

• 联合国大学尚未成立实施班子，也未拟订实施《公共部门会计准

则》行动计划。企业资源规划系统与联合国正在使用的系统不同，

对实施《公共部门会计准则》来说是一个巨大的挑战 

中 国贸中心(2014 年) 

开发署(2014 年) 

联合国人居署(2014 年) 

• 与高风险类实体相比，这些实体不太复杂，将遵循联合国会计政

策框架 

• 制定了实施计划并进行了风险评估 

• 在如何为实施《公共部门会计准则》必须开展的工作的提供资源
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危险 实体(目标日期) 主要问题 

毒品和犯罪问题办公室(2014 年) 

训研所(2014 年) 

卢旺达问题国际法庭(2014 年) 

前南问题国际法庭(2014 年)  

方面存在不确定性  

低 开发署(2012 年) 

儿童基金会(2012 年) 

近东救济工程处(2012 年) 

难民署(2012年)人口基金(2012年)

养恤基金(2012 年) 

项目厅(2012 年) 

• 大多数实体都建立了适用的企业资源规划系统 

• 所有实体都利用实际会计数据制定了模拟计划 

• 收集、清理和迁移会计数据的活动正在按计划进行 

• 大多数实体编制了示范财务报表并提交给审计委员会 

• 所有这些实体现在都进入真正实施《公共部门会计准则》的第一

年 

 
 

  行政当局经验教训 
 

32. 对联合国及其维持和平行动而言： 

 (a) 急需最终确定基于综管系统方式的全面实施计划； 

 (b) 必须拟订一项考虑到综管系统方式的最新风险评估，供高级管理层用于

管理实施方面的主要风险；  

 (c) 必须就提供主要会计数据的方式、时间和地点以及这些活动的资助方式

向总部以外的各办事处发出明确指示。  

33. 对实施《公共部门会计准则》的联合国、维和行动、基金和方案而言： 

 (a) 必须拟订全面的实现惠益计划和变革计划；  

 (b) 必须建立明确的问责责任，以利实现各种惠益，必须建立各种相关机制，

以跟踪实现惠益的情况；  

 (c) 高级管理层和理事机构需要明确、透明地报告实现惠益方面的进展情况。 

 D. 预算管理 
 

34. 预算编制说明一个组织今后一段时间计划的财务特点，涉及到预算的制订、

执行和执行情况报告。它是进行有效财务管理和控制的一个关键工具，也是对一

个组织的业务的财务方面进行监督的进程的核心组成部分。在这方面，审计委员

会审查了本报告所述期间的预算管理流程，并发现了下文所述不足之处。 
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预算编制 

35. 预算编制是一个组织制订其目标、确定实现这些目标的工作方案和估计其资

源需求总额的进程。  

36. 诸如空缺率等预算假设是主要的费用计算参数，应不仅涉及未来的需求，而

且也要考虑到可能影响预算的历史趋势和可预见因素。然而，审计委员会发现几

个组织拟议预算中的预算假设与相关的历史数据之间有着重大差距，且无法充分

说明其理由。例如，在维持和平行动中，审计委员会在抽样的基础上发现，一些

特派团在没有足够理由的情况下，在拟订 2010/11 年人员预算中不合理地采用了

低空缺率。审计委员会还发现，在编制儿基会 2010-2011 年支助预算时，同样没

有充分说明所采用空缺率的理由。 

37. 稳健的计算方法对拟订一个合理的预算也至关重要。审计委员会发现一些维

和特派团的估计成本计算方法存在软弱，对此感到担忧。例如，虽然燃料价格和

消耗的变动很大，但一些特派团使用算术平均数，而不是加权平均数来制订燃料

预算。因此，燃料预算可能被高估。 

预算的执行 

38. 预算执行是一个组织遵守预算纪律，为追求其预期目标而按目前的预算进行

支出的进程。虽然审计委员会承认各组织需要资金调配方面的一定灵活性来应对

不断变化的优先事项和外部因素，但审计委员会认为，预算调配数量之大和程度

之高，以及不遵守指导资源调配的纪律可能预示着预算编制和管理中的不足之处。 

39. 例如，审计委员会查明维和特派团存在的一些不足，如在没有扎实理由的情

况下频繁和大量进行预算调配以及事后批准资源调配。 

40. 审计委员会关切的是，上述缺陷可能会削弱预算作为一项监测和评估各组织

业绩的一种工具的价值。审计委员会认为，管理层应该加强其当前的监测机制，

以加强预算管理，特别是事后和高值预算调配。 

预算执行情况报告 

41. 预算执行情况报告是一个组织特别通过将方案执行情况信息与财务执行情

况信息挂钩的方式，监测实现目标的进展情况的机制。有效的执行情况报告是有

效的问责制框架的一个核心支柱，要求各组织提供有关方案执行情况和财务执行

情况的准确、完整和清晰的信息，以证明问责制和管理能力。 

42. 审计委员会注意到，并且缺乏突出关键问题的分析数据,而且对照财务执行

情况信息来审议方案执行情况信息的做法非常有限，同时联合国及其各基金和方

案的执行情况报告冗长。 

43. 在资源有限的情况下，行政部门必须向委托他们管理的基金证明其问责制，

制订稳健的预算，运用严格的方法来执行预算，并利用综合性的财务和执行情况
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信息来清晰有力地报告其业绩。已查明的缺陷将会限制各组织客观评估它们是否

在有效使用其资源的能力。 

行政部门的经验教训 

44. 预算是监督一个组织的业务的财务方面的核心所在，它构成了有效问责制的

基础。审计委员会认为，管理层有依靠下列方法改进预算管理的余地： 

 (a) 采用稳健的预算假设和预算方法，从而提出更合情理和正当的履行任务

所需资源请求；  

 (b) 在执行预算中加强纪律； 

 (c) 将财政执行情况与方案执行情况挂钩，以有效监测实现目标的进展情

况，确保加强问责制。 

 E. 对支助服务的管理 
 

资产管理 

45. 联合国系统会计准则并不要求联合国各组织在其财务报表中记录资产，审计

委员会认为，这种情况造成包括非消耗性财产和消耗性财产两者在内的资产管理

和控制上的弱点；不过审计委员会承认，许多实体已开发各种系统来掌握有关非

消耗性财产和消耗性财产的信息。 

46. 审计委员会估计，本报告所涵盖的 17 个实体和维和行动的非消耗性财产总

价值共计约40亿美元(截至2011年12月31日的历史成本)(2009年：37亿美元)。

对消耗性财产没有可靠的估计。各组织在为《国际公共部门会计准则》作准备的

过程中，进行了财产核实和估值，很可能披露的金额或估计将有重大改变，尤其

是消耗性财产。与此同时，审计委员会注意到在资产管理中存在以下不足： 

 (a) 未使用的非消耗性财产受损和(或)的浪费风险高。例如，在维和行动中，

14 个特派团价值 1.3656 亿美元的 23 243 件资产一年多仍在储备中，在 2011 年

6 月 30 日终了的财政年度的年底尚未使用。特别是，这些资产中有 3 247 件

(1 374 万美元)被归入状况不佳、正在注销或待注销类别。尽管注意到在被确定

为从未使用过的物品中，75%以上属于持有资产最多特派团中的两个特派团(达尔

富尔混合行动和联苏特派团)，但审计委员会仍认为，这仍然是资产管理中的一

个重大缺陷，造成这一缺陷的主要原因之一是在供应链管理方面缺乏将采购需要

与存货情况挂钩的有效监督机制。对资产管理和采购职能进行强有力的监测是必

要的，以尽量减少损失和(或)浪费； 

 (b) 非消耗性财产和消耗性财产的价值不确定。在资产管理方面的共同和经

常性的缺点表明，现有的控制措施对非消耗性财产和消耗性财产价值的完整性和

准确性未提供充分保证。问题包括记录与实物点算结果之间的差异、调节这些差
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异方面的延迟，不能确定很大一部分资产的，地点或陈旧程度，以及消耗性财产

(库存)登记册上的数据不完整。鉴于非消耗性财产和消耗性财产的数额巨大(约

40 亿美元)，这种不确定性给国际公共部门会计准则制度带来了重大风险，根据

这一制度，必须对资产进行充分记录； 

 (c) 缺乏强有力的清点存货程序。消耗性财产和非消耗性财产储存分布在联

合国各实体保持业务的世界各国和各地区内。在承认许多实体在获得存货的精确

价值方面已取得进展的同时，审计委员会发现，清点存货的程序要么不足，要么

未得到系统应用，结果造成库存核查过程中的错误。审计委员会还发现，第一次

将物品录入系统时所记录的资料不足造成了部分问题，导致各组织的记录中未明

确标明各项物品。 

47. 审计委员会认为，联合国各实体应采取下列措施，以确保获得关于消耗性财

产和非消耗性财产的准确信息： 

 (a) 库存记录：联合国各实体应审查记录库存的程序和系统，以确保记录有

关财产采购方面的足够信息； 

 (b) 库存认证：联合国各实体应审查其库存认证程序，以确保它们解决所查

明的风险，精心规划，并在外地的各行动中得到前后一致的应用； 

 (c) 有关资产管理程序方面的培训：保持消耗性财产和非消耗性财产记录的

任务通常在财务职能中的作用不太突出，尤其是这些项目并不记录在资产负债表

的情况下。现在需要确保这些职能由在库存管理的所有方面接受过足够培训的人

员履行。 

采购与合同管理 

48. 采购与合同管理对满足联合国及其各基金和方案的业务需求并履行其任务

至关重要。各组织订立商品和服务合同，是因为它们确定这些商品和服务对成功

实现其目标是必要的。如果不以公平和透明的方式进行采购和(或)订约的货物和

服务未按时间和规格交付，那么不仅会损害采购的价值，而且还会使实现相关的

业务目标面临风险。 

49. 审计委员会审查了整个联合国及其各基金和方案的采购与合同管理活动，并

查明以下不足之处： 

 (a) 商品和服务缺乏竞争。审计委员会发现频繁使用放弃公开招标、拆分合

同发放以及事后批准(要么没有充分的文件支持、要么是因为组织内部的采购流

程不当)的做法。此外，审计委员会发现有关组织没有遵守其内部关于提交投标

的数目和竞标时限的规则的例子，这导致降低采购环境的竞争性。在许多情况下

没有足够的结构来主动审查这些案件，并确保采取足够的行动防止再次发生； 

 (b) 申购计划和采购管理不足。这种情况使各组织面临在紧急情况下核准、

事后批准和在申购前对存货考虑不足等风险； 
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 (c) 供应商和合同管理效率低下。审计委员会发现，联合国对供应商业绩的

评价没有持之以恒地完成，只有 50%的合同列有用来衡量承包商业绩的关键绩效

指标。在难民署，审计委员会发现，一致的采购业绩衡量整体框架尚待最后敲定，

供应手册并未详细说明国家一级的业绩衡量框架。此种做法的风险是，业绩不佳

的供应商可以继续获得联合国授予的合同； 

 (d) 缺乏培训和专业精神。审计委员会发现，联合国 54%的合同经理没有接

受过任何合同管理培训。审计委员会在难民署发现，在难民署 2011 年购物的 126

个国家中，只有三分之一的国家设有指定的供应干事，并且难民署不知道这些人

员中有多少人持有相关的专业资格。此种情况的风险是那些负责从联合国的合同

获得最好价值的人员缺乏这样做的技能和经验。 

行政部门的经验教训 

50. 关于上文提及的支助服务管理方面的不足，审计委员会想强调行政部门应吸

取以下经验教训： 

 (a) 需要充分利用现有的库存，以避免浪费和(或)损失，并在进行采购货物

前充分考虑到库存水平(包括战略储备)，以确保有效利用资源； 

 (b) 需要定期进行充分的实物盘点，及时调节发现的差异并保持完整的库存

记录，从而加强对资产管理的治理和监督； 

 (c) 各组织需要实施有效的程序，以确保货物和服务采购有足够的竞争，并

在考虑采购活动时将资金价值作为一个中心主题。良好的采购与合同管理，可以

带来财政节约、商品和服务数量和(或)质量的改善、避免服务失败以及更好地管

理风险。 

 F. 方案和项目管理 
 

51. 有效的方案和项目管理要求各组织确立可衡量的目标，制定可实施的工作计

划和相应的资源需求，并有效监督工作计划和资源的实施情况，以达到目标。 

战略规划中的不足 

52. 战略规划是项目管理的核心所在，其中会规定需要实现什么目标以及如何实

现目标。有效的战略规划需要清晰明确的目标、可衡量的成果和所分配的资源相

互之间匹配一致，这些因素也是确保问责制所必需的。 

53. 对战略规划的审查显示，秘书长在其题为“建立联合国秘书处问责制度”

(A/64/640)的报告中所报告的不足之处，依然在各组织中广泛存在。各组织高层

次的战略目标和优先次序没有明确界定或是不可实现，而且往往与较低水平的活

动挂钩。预期成绩和相关的绩效指标大多是在活动和产出一级拟订的，不一定有

助于实现组织的目标。有些实体没有年度或两年度全面总体工作计划来有效地指

导整个组织的活动。 
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对项目执行情况监测不足 

54. 在实施项目期间，各组织必须对照商定的交付成果和最后期限来跟踪项目的

进展情况。然而，审计委员会注意到，各实体在项目实施中有一些监测不足的活

动。例如，在儿基会，审计委员会查明在项目实施中有几项弱点，如微评不足、

抽查不足，在一些外地办事处对实施伙伴执行的项目进行的审计不足。 

55. 在近东救济工程处，审计委员会注意到项目管理控制中的薄弱环节，包括缺

乏有关项目的基本信息，缺乏捐助者沟通，项目实施中的延误，项目超支，以及

已完成项目在结账方面的延误。 

56. 审计委员会还注意到在预测基本建设总计划和团结项目预计最终成本上的

不足之处。此种不足阻碍了负责治理者进行有效监督，也阻碍了及时作出决策来

减轻成本进一步增加的风险。 

对分配给实施伙伴的资金的保证 

57. 联合国的许多基金和方案，例如，开发署、人口基金、儿基会和难民署，依

靠与实施伙伴进行合作来执行项目和履行职责。表 5 概述了有关的联合国基金和

方案分配给实施伙伴的资金。 

表 5 

一些实体分配给实施伙伴的资金 

(千美元) 

组织
a
 分配给伙伴的资金 支出总额 

 数额 百分比 

开发署 6 702 855
b

11 266 392 59 

儿基会 2 111 476 7 424 310 28 

难民署 1 471 253 4 200 875 35 

人口基金 477 665 1 648 360 29 

禁毒办 27 519 450 146 6 

妇女署 58 000 198 315 29 

 共计 10 848 768 25 188 398 43 

 
 

注:由于一些实体没有有关分配给实施伙伴的资金方面的数据，本表不能显示联合国及其基金 

和方案的全貌。 

 
a
 环境署和人居署均有实施伙伴，但在其账户中未计算或披露分配给实施伙伴的资金总额。 

 
b
 开发署余额仅包括核心和分摊费用方案支出。 
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58. 审计委员会在以前的摘要报告中查明，在向联合国各组织提交支出和审计报

告以向管理层和审计委员会保证这些资金是如何支出的程序上，存在不足之处。

审计委员会还发现，在获得有关对两年期内分配给实施伙伴的资金的充分保证方

面存在以下不足之处。 

 (a) 在将分配给实施伙伴的资金入账方面模式不一致。在上一个两年期内，

审计委员会注意到，开发署和人口基金以预付款的形式向实施伙伴提供了资金，

而儿基会将提供给实施伙伴的所有资金记录为支出。儿基会已采取措施，以改善

有关给实施伙伴的现金转移的管理做法。结果，2012 年，现金转移被视为预付款，

直至伙伴表现出令人满意的业绩。审计委员会发现，在两年期期间，人道主义事

务协调厅向实施伙伴提供了资金，并在协调厅和实施合作伙伴达成协定之时将其

记录为支出，但这一进程并未得到充分的机制支持，未能保证这些资金用于预期

目的。 

 (b) 分配给实施伙伴的资金缺乏保证。审计委员会注意到各实体在各层级的

保证活动，如对各实体的实施伙伴的抽查和实地审计。例如，审计委员会注意到，

在人道主义事务协调厅，在财政年度结束时，许多项目未按照签署的协定，提供

最终报告或进度报告。结果，协调厅对 2010-2011 年发生的方案支出的保证很弱。 

 (c) 现金转移统一办法方面的不足。为了降低实施伙伴的交易成本和加强实

施伙伴的财务管理能力，由开发署、人口基金、儿基会和项目厅组成的联合国发

展集团，采用了现金转移统一办法(现金转统)框架，以提供一个了解风险的业务

管理框架和前后一致地记录向外地实施伙伴转移现金的情况。审计委员会对诸如

开发署和人口基金等组织执行现金转统的审查发现存在系统问题，包括该系统中

在执行现金转统框架方面普遍缺乏进展，对哪个实体应该负责监测现金转统的实

施缺乏明确了解，以及在外地对该框架的实施不一致。发展集团还进行了自己的

审查，发现该框架有重大缺陷。这些不足之处清楚显示，该框架目前没有按预想

运作，在全面推行前要对其目前的缺陷进行紧急审查。 

59. 审计委员会认为有必要采取下列行动： 

 (a) 紧急审查现金转统框架。考虑到该框架不管用，审计委员会认为需要审

查该框架的设计，审查如何对其进行修订以解决其目前的弱点； 

 (b) 审查各实体支持现金转统的结构。缺乏进展的部分原因一直是，各组织

对推动和监测执行现金转统的进程缺乏自主权。凡实行现金转系框架的地方，参

与机构需要审查在实体一级如何支持和监测现金转统方案。 

 (c) 与转移给实施伙伴的资金有关的一致性做法和保证。审计委员会发现，

各基金和方案已发展出与实施伙伴合作交付项目的机制。关于审计委员会与人道

主义事务协调厅有关的审计结果，审计委员会认为，协调厅仍有余地审议管理转

移给实施伙伴的资金的现有制度和程序。 
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方案执行情况报告 

60. 执行情况报告对管理层和理事机构了解本组织目前的情况，如何以具有成本

效益的方式利用资源以及未来有什么地方可改善是必不可少的。审计委员会发

现，在其审计过的几个实体，执行情况报告较弱。例如： 

 (a) 在儿基会，59 项业绩指标中有 37 项不能与儿基会的国家合作方案活动

直接挂钩。此外，外地办事处的实际方案执行情况不完全与儿基会年度报告内列

出的成果和成就挂钩；  

 (b) 毒品和犯罪问题办公室未将有关成本的信息与有关实质性进展的信息

结合在一起，从而限制了它报告总体进展情况的能力。此外，毒品和犯罪问题办

公室向高级管理层提交的进度报告重点关注已经花了多少钱，而不是各区域方案

取得的实质性进展和所取得的成就；  

 (c) 在人居署，执行情况报告没有列入对各种执行情况差异的解释，高级管

理层没有定期审查执行情况，支持执行情况报告的证据存在差距，未收集和传播

项目评价得出的经验教训； 

 (d) 在联合国，审计委员会审查的 85 项绩效指标中没有任何一项侧重结果，

只有 21%的指标与它们打算实现的预期成绩有明确关系。对成果缺乏重视(虽然有

关方面承认界定基于成果的指标并非总是易事)，再加上只非常有限地对照财务

执行情况信息来审议方案执行情况信息，这意味着联合国无法稳健地评估它是否

以具有成本效益的方式利用资源。 

行政部门的经验教训 

61. 有效的方案和项目管理要求前后一致地阐述一个组织的宗旨和目标，在存在

多层战略时，应对这些宗旨和目标加以调整，以支持该组织的各级对它们有一致

和共同的理解。不能调整这些文件可能会导致工作人员将精力集中在外围活动

上，妨碍该组织目标的实现。着眼于上面所述的情况，审计委员会强调行政部门

应吸取下列验教训： 

 (a) 重要的是，一个组织的成果、产出和指标应明确与其总体战略保持一致； 

 (b) 重要的是，各组织制定明确、可衡量的成功指标，以证明它们已解决会

员国或立法机构关切的问题，并评估了所实行变化的成本效益； 

 (c) 重要的是，须对项目和方案进行评估，以便保证资金用于预期目的，支

出物有所值； 

 (d) 有效的执行情况报告是必要的，可让决策者充分了解方案的进展情况，

并作好准备解决方案问题，使该组织能够向外部利益攸关方证明其有效性。 
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 G. 筹资活动 
 

62. 联合国各实体一般通过经常预算摊款(例如秘书处的大多数部门以及相关方

案)，或者通过会员国提供的自愿基金获得资金(例如开发署和人口基金)。但审

计委员注意到儿基会中有一种安排，即其资金的相当大一部分通过国家委员会筹

集。   

63. 儿基会国家委员会是唯一可以代表儿基会并为儿基会在私营部门募集资金

的官方合作伙伴。在儿基会的年收入中，国家委员会募集的资金约占三分之一。

审计委员会对儿基会与各全国委员会之间的安排进行了审查，发现以下弱点和缺

点：   

 (a) 国家委员会的高留成率。审计委员会的分析揭示出，2006-2011 年期间，

36 个国家委员会在募集的捐款中留成 20.2 亿美元(占 29%)，以支付它们自己的

费用，而目标留成率是 25%以下。2010-2011 两年期，儿童基金会私营部门筹资

和伙伴关系司和各国家委员会的支出共计 9.5258 亿美元，占私营部门筹资总收

入 28.8108 亿美元的 33%。 

 (b) 国家委员会代表儿基会或者为儿基会募捐所获的收入没有全部确认。在

财务报表的收入中，儿基会只记录从国家委员会收到的收益净额，不记录它们筹

集的收益毛额。就 2010-2011 两年期而言，在国家委员会筹集的 26.5 亿美元收

益毛额中，国家委员会留成的 6.27 亿美元没有作为儿基会的收入和支出确认，

后来在审计委员会审计后，对其进行了调整。随后，儿基会在财务报表附注中补

充了更多披露，以适当反映与国家委员会筹集的私营部门资金有关的收入和支出； 

 (c) 儿基会对国家委员会根据合作协定进行的活动缺少有效监督。尽管承认

儿基会努力建立控制框架，以监督向国家委员会分配资金的情况以及资金使用情

况，但实际监督不够，应当改进。例如，儿基会与一个国家委员会签署的合作协

定修正案授予该国家委员会无条件使用代表儿基会募集的捐款的权利；在这种情

况下，存在以下风险：国家委员会可宣称为儿基会募捐和代表儿基会募捐，但实

际上将资金分配给非儿基会方案，导致儿基会无法有效监督这些资金的使用情

况。  

 H. 业务转型方案 
 

64. 联合国目前除其他外，有四个正在进行中的大型业务转型项目。审计委员会

对其中三个项目提供了单独报告，即新的企业资源规划系统(“团结”)、《公共

部门会计准则》和基本建设总计划；审计委员会在关于维持和平行动的前一份报

告中评论了全球外勤支助战略。所有这些项目都是有助本组织实现现代化和保持

重要性的关键驱动因素。 
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65. 审计委员会总结了各项目共有的重要问题，包括缺少最终状态构想及实现这

一构想的行动计划，缺少对进展、费用和预算的全面、透明的报告，风险和变革

管理不充分以及治理薄弱。  

66. 审计委员会尤其注意到，“团结”项目在 2010-2011 两年期遇到相当大的困

难。这是一个极具挑战的、复杂的业务转型项目，涉及联合国财务、供应链和采

购、人力资源、中央支助事务、方案和项目管理程序的重大重新设计和升级。该

项目触及联合国管理问题的核心，并影响到整个业务。然而，该项目没有查明应

如何改进管理信息，没有界定其旨在实现的各项惠益以及如何实现或如何衡量惠

益。因此有可能错过提高联合国效率和效力的机会，并有可能无法完全实现“团

结”项目提供的好处。  

行政当局应汲取的教训 

67. 审计委员会强调指出如下一些应汲取的教训： 

 (a) 需要在很好理解整个业务、变革机会和最具成本效益的前进方式的基础

上，制定一致、明确的变革愿景； 

 (b) 需要对联合国吸收变革和完成当前各项任务的能力进行现实和全面的

评估。这需要对相互依存和明确排序作出较高层的评估，以使方案具备获得成功

和提前完成(可能在本组织的一个部门)的理想环境； 

 (c) 需要对惠益的实现进行积极管理； 

 (d) 需要对项目的成本和进展作出健全和透明的报告； 

 (e) 业务转型项目的成功及有效治理需要有明确的问责制，有效治理对执行

小组即是挑战也是支持。  

 

 二. 治理和问责  
 
 

68. 总体上说，查明的报告所述期间的所有缺点都与治理方面的弱点相关。治理

是一个组织赖以运作和管控的由规则、规定以及相关机构构成的制度。强大的治

理制度可以改善透明度和问责制，支持一个组织目标的实现。它包括两个重要方

面：问责制和内部控制框架。 

问责制  

69. 审计委员会认为，有效的问责制度需要： 

 (a) 在从总部到在实地工作的个人这一整个任务链中，政策及业务决策责任

和授权明确； 
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 (b) 有一个用以衡量结果、评价业绩、显示资金效益的明确程序，这反过来

又有助向高级管理人员追究责任； 

 (c) 所有从联合国组织接受资金的机构治理良好，具备强有力的财务管理安

排，并接受各种外部和内部审计。如果向第三方提供资金，高级管理人员应负责

确保制定适当的框架，以提供适当的保证和控制。
1
 

70. 审计委员会查明指出不同组织在问责制方面缺点的一些关切，包括： 

 (a) 执行情况报告没有注重成果，或者没有与财务执行情况报告合并；方案

和项目一级业绩指标有待改进。审计委员会在其关于联合国、儿基会、项目厅、

近东救济工程处、难民署、毒品和犯罪问题办公室、环境署和人居署的报告中，

提出了这方面的具体关切； 

 (b) 许多实体没有建立切实有效的制度，以提供强有力的监督或必要的保

证，以使其向第三方提供的资金得到具有成本效益的利用。审计委员会尤其强调

指出难民署、人道协调厅和妇女署的这些弱点；  

 (c) 对儿基会，审计委员会强调指出对监督国家委员会代表儿基会筹资活动

的情况感到关切； 

 (d) 审计委员会特别指出联合国缺少关于费用和进展情况的明确、公开的报

告，对重大业务转型方案，如“团结”项目，缺少切实有效的治理和问责安排。  

内部控制框架 

71. 内部控制框架是一个组织的结构、工作和权力流动制度，而人员系统和管理

信息系统旨在帮助该组织实现特定目标或具体目标。它是对资源流向作出指导、

监测和衡量的手段。它在防止和发现欺诈和保护该组织的资源方面具有重要作

用。  

72. 联合国各组织的首长对内部控制框架的正确运作负有全面责任。这一责任主

要通过组织的财务和其他细则、条例和程序履行，它们应为如何使用资金提供适

当的指导和问责。  

73. 审计委员会注意到，行政当局一般严重依赖低层对财务事项进行控制。尽管

总体上说，审计委员会没有发现内部控制运作方面的重大失误，但如本报告所说，

它继续观察到几乎所有实体都有不同程度的控制上的缺点。例如：对资产的利用

缺乏强有力的监督；在拟订预算时缺乏充分说明理由的预算假设；过度和不适当

的使用采购弃权；对消耗性财产和非消耗性财产(库存)的指导和管理薄弱，以及

没有一套设计合理的高级控制措施，如定期向高级管理层报告财务情况，设立管
__________________ 

 
1
 保证应包括：资金的支出应适当并目的明确；是否实现资金价值；有关机构在财政上是否具有

复原能力；如何应对失败，以确保资金得到保护，会员国的利益得到满足。 
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理账户，以促进对各级支出以及有效决策进行积极监测和控制，以及对风险管理

采取全组织办法。  

 

 三. 各项建议的实施情况 
 
 

74. 作为每次审计的一部分，审计委员会若发现弱点，会考虑根源和可能造成的

影响，然后提出解决这些弱点的建议。审计委员会定期跟进它在以前报告中提出

的建议，以确保各组织已经采取行动实施建议，或可酌情为其没有实施或接受建

议提出正当理由。  

75. 就本报告所述期间而言，审计委员会在每份报告的附件中总结了有关组织实

施审计委员会关于上一个财政期间建议的情况。本报告附件三载有各组织实施建

议现状概况一览表。 

76. 截至 2009 年 12 月 31 日共提出 676 项建议(2007 年：623 项建议)，其中 437

项建议(65%)得到充分实施。在上一个两年期的建议中，有 59%得到充分实施，因

此相比前一个两年期，实施率略有增加。关于其余的建议： 

 (a) 191项建议(28%)得到部分实施(2007年12月31日：169项建议，占33%)； 

 (b) 38 项建议(6%)未得到实施(2007 年 12 月 31 日：16 项建议，占 3%)； 

 (c) 10项建议(1%)因情况变化而过时(2007年 12月 31日：28项建议，占5%)。 

77. 审计委员会欢迎在充分执行以往建议方面取得的进展(截至 2007 年 12 月 31

日为 59%，2009 年年底为 65%)，但它强调必须解决未执行建议的问题。就那些到

2012 年初至 2012 年中未得到充分执行的建议，审计委员会在关于每一组织的报

告中分别提供了具体理由。 

78. 审计委员会的建议覆盖许多组织的各种事项，执行率高低不一。鉴于所涉事

项范围广泛，审计委员会对未充分执行的建议无法找出值得评论的任何有意义的

格局或趋势。  

79. 然而，审计委员会希望强调指出，行政当局在执行其建议方面应汲取某些重

要的教训如下： 

 (a) 行政当局须设立一专门的后续机制或职能，将执行所有建议的具体责任

分配给有关各司，并在预定的时限内追究它们的责任； 

 (b) 管理层必须将执行建议以有效解决审计委员会所查明问题的根源作为

己任。 
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 四． 鸣谢 
 
 

80. 审计委员会谨对联合国秘书处以及各基金和方案对审计委员会及其工作人

员给予的合作和协助表示感谢。 

 
 
 
 

中国审计长 

审计委员会主席 

刘家义(签名) 

 

南非审计长 

特伦斯·诺姆贝姆贝(签名) 

 

联合王国主计长兼审计长 

埃米亚斯·莫尔斯(签名) 

2012 年 6 月 30 日 
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附件一 

  业经审计的组织 
 

两年期报告
a
 审计组长 

组织  

联合国(A/67/5(Vol.I)) 联合王国 

国贸中心(A/67/5(Vol.III)) 联合王国 

联合国大学(A/67/5(Vol.IV)) 中国 

开发署(A/67/5/Add.1) 南非 

儿基会(A/67/5/Add.2) 中国 

近东救济工程处(A/67/5/Add.3) 南非 

训研所(A/67/5/Add.4) 中国 

环境署(A/67/5/Add.6) 联合王国 

人口基金(A/67/5/Add.7) 南非 

人居署(A/67/5/Add.8) 联合王国 

毒品和犯罪问题办公室(A/67/5/Add.9) 联合王国 

项目厅(A/67/5/Add.10) 南非 

起诉应对 1994 年 1月 1日至 12月 31日期间在卢旺达境内

的种族灭绝和其他严重违反国际人道主义法行为负责者和

应对这一期间邻国境内种族灭绝和其他这类违法行为负责

的卢旺达公民的国际刑事法庭(A/67/5/Add.11) 

中国 

起诉应对1991年以来前南斯拉夫境内所犯严重违反国际人

道主义法行为负责者的国际法庭(A/67/5/Add.12) 

中国 

妇女署)
b
(A/67/5/Add.13) 南非 

养恤基金(A/67/9，附件九) 南非 

年度报告  

联合国难民事务高级专员经管的自愿基金
c
(A/67/5/Add.5) 联合王国 

联合国维持和平行动
d
(A/67/5/(Vol.II))  中国 

 

 
a
 2010 年 1 月 1 日至 2011 年 12 月 31 日。 

 
b
 2011 年 1 月 1 日至 12 月 31 日。 

 
c
 2010 年 7 月 1 日至 2011 年 6 月 30 日。 

 
d
 初始报告覆盖行动的第一年，2011 年 1 月 1日至 2011 年 12 月 31 日。 



 A/67/173

 

2912-43639 (C) 

 

附件二 

  关于各类审计意见的说明 
 

 非无保留意见 

无保留 有保留 否定 无法表示 

无保留意见意味

着，审计对象财务

报表的编制在所有

重大方面均符合适

用的财务报告框

架，对联合国及其

各基金和方案而

言，符合联合国系

统会计准则。  

有保留意见意味

着，审计员在获得

足够的适当审计

证据后，得出结论

认为，个别或总体

的错报对财务报

表来说是重大但

不是普遍的；或者

审计员无法获得

可作为其意见依

据的足够的适当

审计证据，但得出

结论认为，未发现

的错报如果存在，

对财务报表可以

具有重大但不是

普遍的影响。 

否定意见意味着，

根据足够适当的

审计数据，个别或

总体的错报对财

务报表来说既重

大又普遍。 

如果审计员无法

获得可作为其意

见依据的足够的

适当审计证据，但

得出结论认为，未

发现的错报如果

存在，对财务报表

可以具有即重大

又普遍的可能影

响，则发布无法表

示意见。 

在极罕见的涉及

多种不确定因素

的情况下，如果审

计员得出结论认

为，尽管对每一单

独的不确定因素

已经获得足够适

当的审计证据，但

由于不确定因素

之间的潜在互动

及其对财务报表

的可能造成的累

积影响，无法形成

对财务报表的意

见，也应发布无法

表示意见。 

 

 “强调事项”是为了提请用户注意财务报表中列报或披露的那些被审计员认

为非常重要的问题，是用户理解财务报表所必不可少的。 

 “其他事项”是提请注意与用户理解审计、审计员的责任或审计报告有关的

任何其他问题。 
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附件三 

  截至 2009 年 12 月 31 日提出的建议的实施状况 
 

   实施中 未实施  

 
组织 建议数目 充分实施

2008-2009

年以前

2008-2009

年期间

2008-2009

年以前

2008-2009

年期间 

因事态发

展而过时 

联合国 72 43 0 21 0 5 3 

维和行动
a
  52 23 11 18 0 0 0 

国贸中心 9 3 1 3 1 1 0 

联合国大学 17 9 0 6 0 2 0 

联合国开发计划署 89 64 9 13 0 0 3 

儿童基金会 50 33 5 10 0 2 0 

近东救济和工程处 61 52 5 4 0 0 0 

训研所 5 3 0 1 1 0 0 

难民高专办
b
 33 8 2 19 0 4 0 

环境署 26 16 2 6 0 2 0 

人口基金 93 64 11 7 3 8 0 

人居署 20 11 1 5 0 3 0 

毒品和犯罪问题办公室 15 5 2 3 1 3 1 

卢旺达问题国际刑事法庭 22 19 0 1 0 0 2 

前南斯拉夫问题国际刑事法庭 10 9 0 1 0 0 0 

养恤基金 43 28 3 10 3 2 0 

项目厅 59 47 2 9 0 0 1 

妇女署
c
   — — — — — — — 

 共计 676 437 54 137 6 32 10 

 百分比 100 63 7 20 1 5 1 

 

 
a
 联合国维持和平行动的年度财政周期于 6 月 30 日结束，因此报告中所列数字是截至 2010

年 7 月 30 日提出的建议数目。 

 
b
 难民高专办采用年度财政周期，因此，报告中所列数字是截至 2010 年 12 月 31 日提出的建

议数目。  

 
c
 妇女署于 2011 年 1 月成立，因此没有在该日期之前提出的建议。 

 


