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国外政府审计改革与创新系列研究报告之九
法国审计法院拓展审计监督内容

的做法及启示
内 容 摘 要
2000年以来，法国审计法院适应发展需要，不断拓展监督内容，越来越重视对财政绩效的审计，协助议会“对公共政策进行评估”，进一步强化在评估公共政策方面的作用和影响，评估政府宏观经济目标的实现情况，同时不断深化国有企业审计，对国有资产出资人职责履行情况、企业重组、企业薪酬制度、企业退休制度等方面进行监督。法国审计法院的做法对我国审计机关开展财政绩效审计、政策措施贯彻落实情况跟踪审计、国企审计等，有一定的启示作用。

法国审计法院拓展审计监督内容

的做法及启示
法国审计法院是独立于政府与议会、具有终审权的司法机构，是司法体系的重要组成部分。2000年以来，法国审计法院适应发展需要，不断拓展监督内容，不仅越来越重视对绩效的审计，协助议会“对公共政策进行评估”，进一步强化在评估公共政策方面的作用和影响，还不断深化国有企业审计，推动提高国有企业治理有效性。
一、法国审计法院拓展监督内容的做法
（一）深化财政审计内容，评价预算绩效。
2001年，法国议会通过了新《财政法组织法》，并于2006年开始实施。该法倡导以结果和绩效为导向的绩效预算，推动提高公共支出效率，加强议会对预算的评估和监督。与此同时，该法扩展了审计法院的非司法性职责，强调审计法院应协助议会监督国家财政纪律的执行，规定其每年必须提供以下报告：关于国民经济发展进程及公共财政发展方向的报告草案以及对于政府会计账目的真实性、合法性与准确性的审计认证。另外，该法还增加了审计法院一项新任务：即每年对政府总会计账目进行审计鉴证。这表明审计法院不仅要对政府管理的合法性给出书面证明，而且也要对公共预算执行结果及绩效作出严格认证
。在审计计划上也体现出审计法院对绩效的重视。例如，审计法院2015-2017的三年工作计划在有关绩效的方面就明确指出，要关注重要公共政策的效率性和效果性问题，特别是与社会稳定、行业竞争、可持续发展等相关的政策；要关注公共管理部门是否通过改革措施、风险防控、选择性投资等方式来完善自己的控制和管理。
另外，自2009年，审计法院开始每年对总统办公室进行审计，监督总统办公室的资金使用情况。除了对账目开展合规性审计外，审计法院还提出了提高资金使用效率的建议。审计法院2012年的审计报告指出，总统办公室较好地控制了车辆费用，但车辆在同一家保险公司投保时间过长，因此建议适当更换保险公司，引入竞争，在保证服务的前提下减少保费的支出
。审计法院2014年的审计报告指出
，总统办公室的费用支付较少使用电子支付系统，过于依赖现金转账和支票，建议使用有效的电子支付系统，以减少现金和支票的处理时间、提高工作效率。

（二）强化公共政策评估地位，拓展政策评估内容。

2008年修改后的法国宪法第24条规定，议会要对政府进行监督，并对公共政策进行评估。第47条第2款则进一步明确审计法院要协助议会“对公共政策进行评估”。2011年又通过了多项法令来强化审计法院作为司法机构在评估公共政策方面的作用和影响。审计法院对公共政策的评估，主要是就某项公共政策的合理性、有效性做出客观中立的判断，检查它的执行力度，说明它的积极和负面影响。若该公共政策同时涉及国家和地方相关部门，则由审计法院及大区审计法庭共同完成评估。自此，审计法院开始发布有关公共政策评估的审计报告。例如，审计法院2016年年度报告收录了11份与就业、能源、可持续发展、交通、教育及国家领土领域相关的公共政策评估报告，涉及就业人员继续培训、环保税、生活垃圾处理、城市停车管理、医疗事故赔偿等方面。

2012年，为落实“经济与货币联盟国家的稳定、协作与管理协议”，评估政府宏观经济目标的完成情况，审计法院内部新设公共财政高级委员会（HCFP）。该委员会虽是独立预算单位，但由审计法院首席院长担任委员长，主要职责是评估政府宏观经济目标的完成情况，评估公共财政年度计划目标的设置与完成是否符合多年财政计划的总体目标。之前，审计法院虽然担负着审核国家及社会保险机构的预算执行情况、评估公共财政的状况及前景等任务，但并不具备HCFP的上述两项职能。因此，HCFP的设立使审计法院的职能进一步得到补充和完善
。

（三）跟踪国有企业改革进展情况，深化国有企业审计。

2000年以来，伴随着国有企业改革、国家加强国有企业监管，国有企业相关问题的重要性日益突出，审计法院进一步拓展、深化了对国有企业的审计
，强化了对国有资产出资人职责履行情况、企业薪酬制度以及企业社会责任履行情况等内容的监督。

1．关注国有资产出资人的职责履行情况。

2004年，隶属于财政部的国家参股局（APE）成立，成为专门履行国有资产出资人职能的机构，代表法国政府在国有企业中充当股东的角色，取代了能源、交通等行业主管部门。国家参股局对国家拥有20%以上表决权的企业进行管辖
，首要职责是实现国家财产的保值增值，实现国有资本价值的最大化。鉴于国家参股局的重要地位和作用，审计法院非常重视对其履职情况的审计。2008年，审计法院发布了专题报告《国家股东国家参股局的贡献与局限》
，对参股局自成立以来行使国家股东代表职务的各方面表现进行了评估，肯定了参股局在国有企业私有化改革中的积极作用，但同时也特别指出，参股局在充当国家股东代表的过程中还存在许多问题
。

2．关注国企改革重点事项。

1993年通过的私有化法案全面启动了国有企业改革进程，防止国有资产流失、维护国家利益、实现国有资产的保值增值就成为国企改革进程中的重要任务，企业资产重组后的经营状况也成为审计法院的关注对象。例如，2008年，法国政府整合了法国国际广播电台、法国五台国际部、法国24台三家国际传媒领域内的国有股份，成立“法国对外传媒控股公司”（AEF）。不久，审计法院调查了AEF的财务收支情况、AEF对三家被整合企业的监管情况、各方资本之间的协同关系、企业发展目标的明确性及实现情况等，发布了审计报告。
同时，鉴于薪酬制度是影响国有企业运营的重要因素，审计法院还持续关注重点企业的薪酬制度。例如，法国电力集团在2004年后经历了整体上市、资产重组等改革。审计法院对其之后连续6年的薪酬体制进行了专项审计，指出该集团存在平均薪酬增长速度高于私营企业、入职人员初期薪酬增长较快、高管薪酬过高且增速过快等问题，并提出了优化薪酬制度的建议
。2016年，审计法院对法国电力集团、法国铁路总公司、法国邮政局等大型国有企业2010-2015年的薪酬制度和执行状况进行了审计。另外，2012年，审计法院对巴黎交通运输总公司和法国铁路公司两家大型国有企业的退休制度改革进行了审计，关注企业社会责任履行情况
。

二、几点启示
法国审计法院在开展绩效审计、进行政策评估和深化国有企业审计方面的改革与创新，对我国深化审计监督内容有以下几个方面的启示。
（一）以审计财政绩效为抓手，推动全面实施绩效管理。

财政绩效是衡量国家治理能力的重要指标，也是体现国家治理有效性的重要指标。从关注公共开支效率效果入手，深层次分析公共活动效率效果，进而揭示公共管理中存在的风险隐患、薄弱环节、管理漏洞，是现代审计机关对权力进行监督制约的突出内容。虽然当前公共资金管理使用日趋规范，公职人员违法违纪问题逐渐减少，但是公共资金使用效率不高、公共项目未达预期目标、职能相近的公共部门重复设置等效率性效果性问题仍然存在。为适应经济社会发展需要，审计机关可以检查财政绩效问题为抓手，进一步揭示公共资金合法合规性问题背后的体制机制弊病，并深入分析政府绩效活动中存在的突出问题，推动全面实施绩效管理。
（二）跟踪审计政策措施落实情况，推动重大决策落地生效。

五年来，中央推出一千五百多项改革举措，在重要领域和关键环节出台了许多开创性政策。这些政策有些已经取得重大进展，但还有些改革部署和重大政策措施尚未落地生效，需要进一步落实。某种程度上，全面深化改革需要进一步攻坚克难，如果稍有懈怠，重点领域、关键环节的改革就难以取得实质性突破，不仅不能实现改革的预期目标，而且会加剧各领域发展不平衡不充分的问题。审计机关需要进一步强化督查、问责机制，客观反映政策执行中的突出问题，全面反映群众对重大政策的获得感，推动解决发展不平衡不充分问题。
（三）监督国企国资改革重点事项，推动国有资产增值增效。

当前国企改革进入深入推进阶段。我国国有企业不仅在出资人履职尽责、企业重组、企业薪酬制度、退休制度等方面进行了大量改革，更要在清理“僵尸企业”、剥离办社会职能、发展混合所有制经济、防止国有资产流失等方面啃骨头，取得实质性突破。总体来看，重点环节的改革仍需要下大力气进行突破。审计机关需要根据国企改革方案体系的设计，聚焦国企职工、社会公众等利益相关者关心的热点、难点，揭示当前改革面临的突出问题及症结所在，提出切实可行的建议，推动国企改革向纵深发力。
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� 本段内容参见黄严，新LOLF框架下的法国绩效预算改革，《公共行政评论》，2011年第4期，第108-135页、第187页。


� 审计法院报告：Les comptes et la gestion des services de la présidence de la République – exercice 2011。


� 审计法院报告：Les comptes et la gestion des services de la présidence de la République – exercice 2013。


� 参见HCFP官方网站� HYPERLINK "http://www.hcfp.fr/" �http://www.hcfp.fr/�。


� 1976年6月，议会出台法案，授权审计法院对国有企业进行财务和管理的双重审计。自此，对国有企业的审计成为审计法院的一项重要职责。随着国有企业私有化改革的推进，国有资本的投资主要集中在基础经济部门中，如法国电力公司、法国煤气公司、法国煤矿公司、国营铁路公司、巴黎独立运输公司和法国邮政及电讯公司等，这些企业的员工占国有企业就业人数的3/4。


� 参见：姜影，法国国有企业管理体制改革的历程及成效[J]，法学，2014（6）。


� 参见审计法院报告：L’Etat actionnaire : apports et limites de l’Agence des participations de l’Etat。


� 参见审计法院的报告：L’Etat actionnaire : apports et limites de l’Agence des participations de l’Etat。


� 参见审计法院2012年度报告（2013年2月发布）中收录的分报告：L’audiovisuel extérieur de la France : une réforme chaotique et coûteuse。


� 参见审计法院2012年度报告（2013年2月发布）中收录的分报告：Les rémunérations à EDF SA : une progression rapide, une accumulation d’avantages, peu de liens avec les performances。


� 参见审计法院2012年9月发布的关于社会保险的报告（Sécurité Sociale 2012）第169-195页：Les réforrmes des régimes de retraite de la SNCF et de la RATP。







