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1887年，英國貴族艾克頓（Lord

Acton）在一封信中寫下了「權力導致

腐敗，絕對的權力導致絕對的腐

敗」的名言。今天人們對之已是耳熟

能詳了。其實，早在這句名言誕生約

一百年之前，即在1788年，被譽為美

國憲法之父的麥迪遜（James Madison）

就曾寫道：「如果由天使來治理凡人的

話，政府就無需內在的或者外界的制

約。在規劃一個由凡人來管理凡人的

政府時，老大難的問題在於：你必須

首先設法讓政府能夠控制被統治者，

然後又強制政府去控制它自己。」1這

位後來當選為美國第四任總統（1809-

1817）的一代偉人在構思北美新大陸

的未來政制時，不但一針見血地指出

政府的兩大使命，即管好社會又管好

自己，更重要的是，他還意識到強制

政府去約束自己遠非輕而易舉的事。

美國聯邦政府會計總局（General

Accounting Office，GAO）就是美國政

府控制自己的手段之一。然而，它的

誕生卻是在麥迪遜那段關於「天使與

凡人」的名言發表了近一百四十年之後

的二十世紀初，可謂姍姍來遲。本文

主要探討以下三個方面：一，GAO是

怎樣設立和發展起來的？二，GAO如

何在廉政建設中發揮它的作用？三，

GAO在廉政建設中有哪些局限？總結

美國GAO的歷史經驗，相信對不同國

家的廉政建設均有一定的參考意義。

一　GAO的設立和發展

GAO是根據《預算和會計法》（The

Budget and Accounting Act）於1921年

成立的。該法制訂的主要目的是為了

改進第一次世界大戰以後美國聯邦政

府的財務管理，要求美國總統為聯邦

政府制訂年度預算，並將審計的重任

從財政部劃出，改由會計總局負責。

更重要的是，該法規定，會計總局獨

立於聯邦政府的行政系統之外，並授

權會計總局可以對政府花費進行調

查。《預算和會計法》特別強調2：

1、會計總局的一把手，即審計

長必須對節省政府開支，提高政府效

率提出建議。
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會計法》的規定，向審計長、其助手

或下屬呈交後者要求調閱的文件或記

錄。

當然，在具體的落實上，還是有

一個過程。在二十世紀的20、30年

代，GAO的工作重心是檢查政府的花

費是否合法、正當。第二次世界大戰

以後，該局的工作重心轉為以對政府

開支進行全面審計為主。可以說，

GAO在戰後的年代U，從單純的檢查

花費步向全方位地審查政府的經濟和

效率，這是該局誕生以來的第一項重

大演變。

到了50年代後期和60年代初，

GAO為了實現專業化，僱用了大批會

計師。進入60年代末，該局進一步擴

大其工作範圍，開始對政府的項目進

行評估。在80年代和90年代初，該局

為更好地改進聯邦政府的財務管理，

開始加強對政府運作中的高風險領域

的審查，對預算更加關注。如今，

GAO身負監督政府的重任，進行{範

圍廣泛的財務審計、績效審計，以及

項目評估，以更好地完成使命，為公

眾服務。

在過去的二十年間，GAO一直在

提醒政府決策人和社會公眾注意一些

新出現的問題，以不斷提高政府的問

責性。例如，在80年代，儲蓄和貸款

工業爆發大規模的危機之前，該局就

已經在報告中一再發出預警，指出政

府未能有效控制赤字支出，必將後患

無窮。該局不僅揭政府運作之短，還

和行政部門攜手合作，共同努力，以

加強財務方面的管理。例如，GAO督

促聯邦政府部門進行現代化改革，將

老舊過時的財務系統淘汰。該局還協

助這些部門製作年度財務報告，對之

進行年度審計。二十世紀末，該局還

完成了一系列的重要工作，包括加強

電腦安全、改善老人看護中心服務等

等。

有趣的是，80年代共和黨人主政

期間，里根（Ronald Reagan）總統在美

蘇核武談判的過程中一再聲稱「要信

任但要核實」（trust but verify），使這句

俄羅斯的諺語在美國政壇不脛而走，

廣為流傳。不久，GAO就因其主持審

計與核實而被冠以「核實局」（Office of

Verification）的雅號。

隨{二十一世紀的到來，GAO已

經成長為一個能夠協助國會進行各種

最棘手的審計和評估工作的重要機

構。作為一個為美國國會服務的、獨

立的、非黨派的機構，該局的首要任

務就是通過財務和績效審計以及項目

評估，來對行政系統進行監督，包括

監督政府的計劃、活動和職能。該局

的監督範圍可謂包羅萬象，從食品、

藥物，到航空、導彈、社會保障、國

家安全，等等。以2004年為例，該局

向國會提交的一系列報告涉及社會保

障改革、國防部的採購、在伊拉克以

及其他軍事維和行動中使用私人承

包商的問題、《有教無類法》（No Child

Left Behind Act）、婚姻法的捍÷、可

再生能源、稅收政策、電腦政策、流

感疫苗接種、聯合國以原油換取食品

計劃、聯邦政府機構的保安疏忽等

等。顯而易見，GAO今天的業務範圍

涉及之廣，遠非當年成立之際所能想

像。

自GAO成立以來，該局的工作不

但催生了新的立法，提高了政府的效

率，並且為納稅人節省了數十億美

元。在通常的情況下，該局每年要為

國會完成約一千份重大報告。根據該

局估計，為改進政府的工作效益，它
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在2000至2004年間一共提出了2,700項

建議，其中有百分之八十三已經得到

落實。此外，該局官員還經常前往國

會，在有關委員會的聽證會上作證，

僅在2004年，就多達217次3。

會計總局於2004年7月改名為「政

府責任局」（Government Accountability

Office），但英文的縮寫（GAO）保持不

變。這項改動可謂實至名歸，因為會

計這門業務儘管在GAO的工作中為重

要的組成部分，但終究只是該局使命

的一個方面。實際上，GAO的整體工

作量中，僅百分之十五與會計領域有

關。該局工作大量涉及的是對政府項

目的評價和分析。與此相應的是，今

天的GAO再也不是會計師們的天下，

取而代之的是大量的經濟學家、政策

分析師以及律師等等。

如上所說，GAO的主要使命是檢

查聯邦政府的工作表現和開支情況，

故通常被稱為國會的調查部門、監視

部門或者核實部門。通俗地說，它就

是國會的警犬。GAO的具體任務包

括：

1、對聯邦政府如何花費美國納

稅人的錢進行檢查；

2、向國會和各行政部門（如環境

保護署、國防部、人類和健康服務

部）的首長提供建議，使政府工作更

加有效，對社區需要的反應更加迅

速；

3、對聯邦政府的項目進行評

價，對政府開支進行審計，以確定政

府資金是否使用得當，效率如何，是

否達到目的，並發布法律意見；

4、對有關政府的非法活動、不

當活動的傳聞進行調查；

5、向國會報告時，提出建議的

行動。

總的來說，其最終目的就是要督促美

國政府對美國人民負責。

GAO的檢查對象是整個聯邦政

府，工作量非常巨大，每年發布一千

多份報告，並提供數以百計的證詞。

該局的藍皮報告有助於滿足對了解政

府各種運作的短期信息的急迫需要，

使國會更好地了解那些可能會有深遠

影響的新課題。正因為如此，GAO直

接推動國會採取大量的立法行動，改

進了政府的工作，並且為美國的百姓

節省了數以億計的金錢。

GAO的總部設在美國首都華盛

頓，並在美國若干大城市中設有辦公

室。主持該局工作的是審計長（Comp-

troller General）。審計長的任期為十五

年，任期之長在美國政府中十分罕

見，主要就是為了盡可能保證領導的

連貫性。該局的3,300名工作人員幾乎

清一色都是專業人士。他們包括項目

評估專家、會計專家、法律專家、經

濟專家等，全是因經驗豐富和技能精

湛而受聘，因而更有利於抵制政府系

統的干預，維持該局自身的獨立性。

二　GAO在廉政建設中的
作用　　　 　　

GAO的運作有如下幾個特點：

第一，政務公開。GAO的網站設

計就充分地體現了這個特點。特別

值得一提的是GAO設置的欺詐舉報網

（FraudNET），其設立的目的是為了方

便舉報各種欺詐、浪費或濫用政府資

金等不法行為。任何人都可以從該網

站下載欺詐舉報表，填妥後通過電郵

發往該局。當然，也可以撥打該局為

此專設的免費電話熱線，或發送傳

GAO每年發布一千多

份報告，並提供數以

百計的證詞。GAO直

接推動國會採取大量

的立法行動，改進了

政府的工作，並且為
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外，該局的欺詐舉報網還特別強調：

1、請詳盡地提供舉報所涉及的

有關人員、時間、地點、發生的事情、

發生的過程以及所涉金額等細節。

2、不必提供舉報者的姓名。

3、呈報的信息將通過安全可靠

的線路傳送。

4、呈報的信息將受到保護，不

會未經授權而洩露4。

GAO網站在體現政務公開方面的

做法，對於廉政建設有相當的促進作

用。2001年8月，GAO的審計長沃克

（David M. Walker）在拉丁美洲及加勒

比海最高審計機構組織第十一屆大會

上的發言中指出，要取得反腐倡廉的

成功，必須要具備三大要素，即有激

勵因素（Incentives）、透明度（Trans-

parency）和問責性（Accountability）。

首要因素就是要提供鼓勵人們走正道

的激勵因素；行事作風要透明，該做

的有否落實，大家能夠一目了然；未經

落實的，要負起責任，確保落實5。

第二，操作獨立性。這種相對的

獨立性使GAO有可能不畏權勢，和政

府官僚大唱反調。例如，國防部對導

彈防÷系統所作的評價可謂讚不絕

口，但GAO並沒有照單全收，而是重

起爐灶，另作調查，終於使真相大

白。國防部一再吹噓的導彈防÷系統

的成功之處，其實水分十足，令人難

以置信。正是這種獨立性，在一定程

度上保證了GAO的審計質量6。

第三，專業化。伊拉克戰爭爆發

以來，五角大樓的軍事開支不斷增

加。憑藉良好的專業知識，GAO揭發

五角大樓運作的連番錯誤，例如價值

高達120萬美元的軍事物資居然不翼

而飛；可以用來製造生物武器的設備

竟糊U糊塗地賣了出去；價值200美

元一套的化學戰軍服在網上出售僅僅

要價3美元，等等7。

第四，常規化。如前所述，GAO

每年要提交一千多份報告，相當於每

個月一百份左右。2005年9月，媒體

曾先後轉載了該局的兩份報告，由於

與民眾生活密切相關，因此份外引人

注目。第一份報告講的是移民問題。

GAO指責聯邦政府官員執法不力，明

知美國的工作場所是吸引非法移民的

磁石，卻沒有努力責成僱主遵循美國

法律，只僱用合法移民。數天內媒體

轉載的另一份報告講的是教育問題

（下詳），那是應國會參議員的要求而

作，更體現了GAO的服務精神。

第五，服務盡責盡力。2005年9月

30日，GAO公布了一份報告，曾引起

軒然大波。該報告指責布什（George

W. Bush）政府違法亂紀，暗地U大灑

銀子，專門購買對布什的教育政策有

利的新聞報導。報告列舉了如下事

例：

1、聯邦政府教育部幾次付錢給

保守派評論家威廉姆斯（Armstrong

Williams），請他在報上撰寫專欄，或

者上電視講話，吹捧布什自鳴得意的

教育創舉：《有教無類法》。教育部無

視法紀，讓公關公司用納稅人的錢支

付評論家威廉姆斯，由他代表政府向

公眾傳遞信息，同時又向公眾隱瞞這

些信息是代表政府發出的事實。

2、行政當局一直在對新聞報導

進行系統分析，察看媒體是否在向公

眾傳達布什政府想看到的信息，那就

是：「布什政府和共和黨對教育十分

重視」。

3、教育部曾經約人寫過一篇談

學生科學常識每況愈下的新聞報導，

登載在全美各地的許多小報上。文章

大肆讚揚教育部提倡科學教育的豐功

GAO的審計長沃克在

拉丁美洲及加勒比海

最高審計機構組織第

十一屆大會上的發言

中指出，要取得反腐

倡廉的成功，必須要

具備三大要素，即有

激勵因素、透明度和

問責性。
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偉績；對於政府在背後找人捉刀代筆，

卻是秘而不宣，把讀者蒙在鼓U。

4、教育部散發由一個名為萊恩

（Karen Ryan）的女人講述的電視故

事，稱讚布什總統為兒童提供補習和

輔導的項目是最佳的計劃，可以拿最

高分。實際上這個節目是由教育部籌

備發放的，但節目從頭到尾對此一字

不提。

5、教育部為了製作和散發這些

錄像而花了38,000多美元，而為了對

新聞報導以及無線電和電視節目進行

評價分析，花費更高達將近97,000美

元。而法律規定，除非向公眾公開承

認政府在其中扮演的角色，否則聯邦

政府的錢不能用於製作或散發任何新

聞故事8。

GAO此次對教育部的調查是應國

會參議員勞滕博格（Frank R. Lautenberg）

和肯尼迪（Edward M. Kennedy）的要求

而進行的。這份報告指出，教育部既

沒有得到授權，也沒有得到撥款去

「購買對己有利的評論」。此舉違反了

聯邦法律中有關廣告或宣傳的禁令。

從GAO對政府部門的這些審查中

可以看到：第一，GAO對行政系統的

監督涉及面很廣。第二，GAO對行政

系統的監督十分頻繁。第三，GAO的

調查細緻深入，根據充分。第四，

GAO確確實實對國會負責。議員一聲

要求，該局就付諸行動。

三　GAO在廉政建設中
的局限 　　　

儘管GAO在美國的廉政建設中發

揮了巨大作用，但這個機構尚有改進

的餘地。2004年，由來自加拿大、澳

大利亞、墨西哥、荷蘭、挪威、南

非、瑞典等七個國家的高級審計官員

組成的評估小組，對美國的GAO進行

了國際同行評議。評議報告於次年

4月出爐，共分成三大部分，即總體

觀察、對質量確認系統的看法、良好

的實踐以及供GAO考慮的幾點建議。

實際上，該同行評議的第三部

分，就是對GAO優點缺點的總結。

「良好的實踐」即優點，一共有六條，

現轉錄如下：

1、GAO設立了一個戰略計劃程

序，能夠將主要的注意力集中到具有

重大意義的、值得審計的問題上，特

別是一些容易涉及到貪污欺詐、浪費

資源、濫用職權的政府項目。

2、GAO在開始對某個部門或項

目進行審計前，能夠先行作出具體的

風險評估，對工作的成本、複雜性、

爭議性（即三個C：cost, complexity,

controversy）予以認真考慮。

3、GAO確立了一系列透明的政

策和實踐，以規範它與被審計部門之

間的關係，使雙方對彼此間的互動和

期望有明確的認識。

4、GAO除了擁有一支來自不同

領域的專家隊伍之外，還設立了應用

研究和方法小組。當審計人員遇上某

些複雜的情況，該小組可以為他們提

供諮詢服務，協助他們運用新的措施

和方法去解決問題。

5、GAO的電子輔導指南（Elec-

tronic Assistance Guide for Leading

Engagements）和政府審計標準的主要

內容、GAO的政策和指導原則，以及

實際文件，要求都實行聯網，有助於

GAO的全體員工在工作的每一個具體

過程中都能夠按照職業的標準和GAO

的政策辦事。

6、GAO的報告設計能夠兼顧具

有不同利益背景的讀者需要。報告的

GAO於2005年9月

30日公布的一份報告

曾引起軒然大波。該

報告指責布什政府違

法亂紀，暗地û大灑

銀子，專門購買對布

什的教育政策有利的

新聞報導。此舉違反

了聯邦法律中有關廣

告或宣傳的禁令。
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的重點簡潔地歸納出來，目的是讓工

作繁忙的讀者可以一目了然。「致報告

的要求人」則是報告的全面總結，包

括背景介紹、報告採用的調查方法以

及得出的結果。報告的其他部分則為

審計的詳細內容、結論和建議。

至於供GAO考慮的建議，也就是

可以改進的地方，一共有如下五條：

1、GAO的工作雖然是以審計為

主，但也提供一些非審計性的服務。

由於受時間、資源和信息的約束，無

論是國會或者GAO都應該分清主次，

使GAO能夠始終把重點放到提供審計

的服務上。

2、GAO提呈的報告中，有一些

過於粗略，關鍵的信息來源往往一筆

帶過，涉及後果和備選方案時，也只

是三言兩語，尤如蜻蜓點水。

3、GAO應該逐條評估提出的所

有要求，以便看清楚哪些要求實際上

可能對審計的質量貢獻不大。

4、建議GAO更廣泛地使用精簡

的文件記錄系統。

5、建議GAO的監察計劃在風險

分析上多花功夫。對於那些已經暴露

的、可能會系統化的弱點，以及執行

新政策、實施新方法可能會帶來的新

問題等等，都應該特別予以注意9。

顯而易見，這份同行評議報告主

要是從技術的層面出發寫就的。即便

如此，從廉政建設的角度來看，這些

建議也有一定的參考價值。審計過

去，是為了{眼未來。上列第二條和

第五條建議，看似信手拈來，其實分

量很重，原因有二：一是批評GAO就

事論事，缺乏舉一反三的指導能力；

二是提醒GAO，審計工作的根本目的

並不只是檢討過去，總結經驗，更重

要的是汲取教訓，服務未來。上一步

走錯了，下一步怎麼改？這才是關鍵

的關鍵，所謂「前事不忘，後事之

師」。但怎樣才能讓「前事」變成「後

事」的老師呢？這個問題，包括GAO

在內的不同國家的審計部門都應該認

真地去探索思考。
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審計工作的根本目的

並不只是檢討過去，

總結經驗，更重要的

是汲取教訓，服務未

來。上一步走錯了，

下一步怎麼改？這才

是關鍵的關鍵。這個

問題，包括GAO在內

的不同國家的審計部

門都應該認真地去探

索思考。


