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摘要：美国政府金融审计主要由联邦的政府问责办公室（GAO）来承担。GAO依据有关法律规定、国会及其委员会和议员的要求与委托来确定审计项目或者由审计长直接确定审计项目。2008年以来，GAO实施了三百多个金融审计项目，并发布了相应的审计报告、证词、信函，审计内容涵盖金融相关法律的执行情况、金融风险监管情况、不良资产救助计划、金融衍生产品市场风险因素、政府资助住房企业的情况等。GAO的金融审计呈现出四个特点：一是审计对象以证券交易委员会、联邦存款保险公司等金融业监管机构为主，以便高效地服务国会和促进金融市场发展；二是审计类型以绩效审计为主，对被审单位依据法律制定监管政策规则的情况以及监管政策目标的实现情况等开展绩效审计，同时对影响金融市场的各类风险因素进行审计，突显了政府绩效审计的评价功能及其前瞻性；三是注重保护消费者，在审计政府监管机构时，对影响金融消费者保护的相关事项进行审计，从而保护消费者这一金融市场中的弱势群体；四是审计方式以跟踪审计为主，经常就当前金融领域某一突出现象及其长期趋势、某项政策措施的多种备选方案进行专题研究，审计方法多样化。在对比中美金融审计各自优势的基础上，提出GAO金融审计对我国的一些启示，如我国应继续探索和加强对金融业监管部门监管情况的绩效审计，将防范金融风险放在金融审计的突出位置，统筹协调对金融监管部门和金融经营实体的审计，加强信息资源共享、加大数据分析与综合运用力度，加大对重大违法违规事项的查处力度以及继续完善我国审计方法体系、加大对重大法律政策的跟踪审计，提高综合性研究成果占整个审计成果的比重等。
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美国政府分为三个层级：联邦、州和地方，每个层级一般均有自己专门的政府审计机关。基于美国的经济、政治和社会制度，其政府金融审计主要集中于联邦政府层级。在本次研究过程中，我们以美国联邦政府审计机关——政府问责办公室（the U.S. Government Accountability Office，以下简称GAO）开展金融审计的情况为主要研究对象。

一、美国政府审计机关及其金融审计概览

（一）联邦政府审计机关及其金融审计概况。

1.GAO简况。

美国联邦政府审计机关GAO成立于1921年，隶属于国会，原名总会计办公室（General Accounting Office），2004年7月依据美国联邦人力资源改革法案更为现名。GAO是一个独立的、无党派机构，被称为“国会的看门狗”，主要职责是审查政府行政机构如何使用纳税人的钱，同时提出建议，帮助政府改善工作。GAO首长审计长由国会提名，总统任命，任期15年，现任审计长为吉恩·L·多达罗（Gene L. Dodaro）。GAO总部位于华盛顿，内设Financial Management and Assurance team（财政管理与保证审计团队，以下简称FMA）、Financial Markets and Community Investment team（金融市场和社会投资审计团队，以下简称FMCI）等13个业务团队，并在亚特兰大、洛杉矶等11个城市设有分支机构，2012年底员工3200人，其中三分之二在总部工作。GAO倡导问责、公正、可靠的核心价值观：问责，帮助国会监督联邦政府行为和政策执行，确保人民问责权利；公正，确保审计工作专业、客观、不受党派和意识形态影响；可靠，提供优质、及时、准确、有用和真实的信息。
GAO成立之初主要目的是调查公共资金所有收入、支出和发放和应用，后多向绩效审计、政策分析、政府项目方案评估转变。2004年更为现名后，奉行“以身作则”和“合作共赢”理念，在监督、洞察、预见三个主要方面开展审计工作，目前，绩效审计、政策分析、方案评估已经占GAO审计工作量的90%。GAO每两年发布一次审计需要关注的“高风险清单”，其中2009年将“美国金融监管体系的现代化需要”添加到“高风险清单”中，至今未改变。GAO目前适用的审计准则发布于2011年12月。

2.GAO金融审计简况。
GAO的金融审计业务由上述FMCI具体承担。FMCI主要在两个方面为国会提供服务：首先，帮助和确保美国金融市场顺利有效地运作，遏止可能会危及美国金融安全的企业、家庭和个人的金融欺诈和权利滥用；其次，评估联邦小企业，州和地方政府和社区的社会投资行为是否健全和可持续发展的有效性，确保提供给个人、企业和社区资金安全和稳健。GAO金融审计业务主要通过对美国证券交易委员会（以下简称SEC）、美国联邦储备委员会（以下简称Fed）、联邦存款保险公司（以下简称FDIC）等部门的业务评估的方式来实施。此外，对有关金融业监管机构财务报告的审计，一般由FMA与FMCI共同完成。
2008年金融危机爆发后，美国《华尔街改革和消费者保护法案》（the Wall Street Reform and Consumer Protection Act）又称《多德-弗兰克法案》（Dodd–Frank Act）于2010年7月正式生效，该法案被称为自“大萧条”以来改革力度最大、影响最深远的金融监管改革议案，美国将依据此法对金融市场进行全面监管，监管内容涉及大金融机构运作、并购、抵押货款发放，信用评级以及各种衍生工具的交易等。该项改革彻底改变了20世纪30年代以来美国的金融监管体系，不仅影响到美国金融业的方方面面，也为全球金融监管改革树立了新标尺。GAO金融审计的对象和工作重心也自然地随之进行调整。
根据有关资料，FMCI自2000年至今累计发布金融审计报告或证词等审计结果材料479份，其中2008年至今330份，内容涵盖不良资产救助计划（以下简称TARP）、多德-弗兰克法案、部门预算财务收支、金融法规监管、信息系统安全、房地美房利美、住房按揭、证券安全、金融衍生产品等79个类别，其中，有关TARP的报告或证词62份，有关多德-弗兰克法案和银行证券制度监管的报告或证词28份，有关部门预算和管理的报告或证词25份。GAO的审计结果在美国政府应对近些年的金融危机中发挥了重要作用。

（二）州政府审计机关及其金融审计概况。

本研究仅以佐治亚州政府审计机关开展的审计情况为例。

1.简况。

佐治亚州政府的审计机关为审计会计厅，英文全名Department of Audits and Accounts（简称DOAA），于1923年设立，隶属州议会。DOAA厅长由议会提名，经议会两院投票通过，州长任命，没有任期限制。现任厅长Greg S. Griffin自2012年7月始任职。根据佐治亚州法典，州审计会计厅对政府部门预算执行、财务收支的合规性和绩效进行审计，对州内地方政府、学校、医疗机构、社区卫生、公务人员养老保险基金、非盈利组织进行审计，还负责提供州议会拟议法例对政府财政收支影响的调查报告。DOAA总部位于亚特兰大，内设10个处室，其中，审计与保证服务处室6个，分别是州政府及部门预算审计、政府投资绩效和专项审计、教育审计、医疗审计、非盈利组织和地方政府审计、信息技术风险审计处，并在雅典、奥古斯塔、道格拉斯等8个市郡设驻地办事机构。截至2012年底，员工共计271人。

2.实施审计的主要法律依据及金融审计情况。

DOAA的审计范围和审计对象所依据的主要是佐治亚州法典第50章第6节，实施审计则依照联邦的一般公认会计准则、政府审计准则等法规规章。根据佐治亚州法典规定，DOAA“不得以任何方式影响银行金融监管局的权利、权力及职责”（shall in no way affect the rights， powers， and duties of the Department of Banking and Finance），因此，DOAA除了审计州金融监管局的预算情况外，没有开展其他金融业务审计。

（三）联邦政府审计机关与州政府审计机关的关系。

美国联邦政府审计机关与州政府审计机关相互独立，没有领导被领导关系，各自对本级立法机关和选民负责。但是根据有关规定，GAO制定统一的政府审计准则，各州政府审计机关和执行政府项目审计的注册审计师均需执行该政府审计准则及一般会计准则（GAAP）。由于联邦政府对州政府及州以下地方政府存在财政转移支付或项目援助，为避免各级政府机关重复审计，1984年美国联邦政府制定通过了《美国单一审计法》，并于1996年7月通过该法案修正案，针对由非联邦实体管理的联邦拨款，建立了统一的审计要求，促进了审计资源的有效和高效利用，为州政府以及地方政府、印第安部落以及非营利性组织减轻负担，确保联邦各部门以及各机构尽可能在最大限度上借助审计工作成果。该法案规定，符合联邦预算管理局规定的审计项目需在援助资金支出后一定期限内由具有符合一般公认政府审计准则独立性标准的州或地方政府的外部审计师或者满足以上独立性标准的公共会计师进行单一审计，出具审计报告，连同审计底稿等有关附件提交联邦交换中心并向公众公开，州政府审计机关在进行本州的各部门预算审计时应当利用这些审计报告并向社会公告本单位年度单一审计报告情况。

二、GA0金融审计的主要依据和内容

（一）GAO金融审计的法律依据。

1921年美国依据《预算和会计法》，设立了对国会负责的GAO，成为主要的政府审计机构。法案授权GAO“调查所有与接受、付款和支出公共基金相关的事项”、“调查和向国会参众两院或其有管辖权的委员会报告收入、拨款或支出情况”等，要求每个机构应按照审计长的要求向GAO提供其职责、权限、活动、机构以及财务交易等信息，在此基础上，GAO开展金融审计工作。    

    1.审计金融机构的一般法律依据。

《美国法典》（United States Code）是美国全部联邦法律的官方汇编，1926年国会将其建国以来制定的所有立法（除独立宣言、联邦条例和联邦宪法），按项目系统地分类编排，出版了第一期《美国法典》，之后又出版修订版，以后每年还出增刊。第12章“银行和银行业”和第31章“货币与财政”的相关法规为GAO开展金融审计工作提供了较多法规依据。

《美国法典》第31章第714条规定，国会授权GAO审计联邦银行监管机构，包括联储委员会及联储银行（Federal Reserve Board，Federal Reserve Banks，以下统称Fed）、货币监理署（the Office of the comptroller of the Currency以下简称OCC）、FDIC、储贷监督署（the Office of Thrift Supervision）、金融机构检查委员会（Financial Institutions Examination Committee）和信用社监管署（National Credit Union Administration）等。审计其他金融机构也得到了其他法规的授权，例如，《美国法典》第12章第1440条授权GAO审计联邦住房金融委员会和联邦住房贷款银行，第1456条授权GAO审计房地美，第1723条a款授权GAO审计房利美，第7章第12条i款授权审计商品期货交易委员会（Commodity Futures Trading Commission，以下简称CFTC）。

根据相关规定，审计长可以审计任何一家机构，比如可以审计或检查联邦住房金融委员会和联邦住房贷款银行，从而确定其是否公平和有效地履行法律赋予的职责；可以审计国家抵押协会的计划、经营活动、收入、支出以及交易等内容，可以了解相关委员会的权力、职责、组织结构、交易、日常操作及其他活动，GAO可以查看的所有记录、被上市银行机构拥有或使用的资产，但GAO必须对这些材料采取物理保护措施。只有在有关机构允许的情况下才能对在联邦储蓄保险公司投保的银行或银行控股公司进行现场检查。在审计Fed时不能涉及：①与外国中央银行、政府、或非私有的国际金融组织的交易；②货币政策的酝酿、决定、或实施，包括再贴现、美联储成员银行的准备、存款的利率和公开市场业务；③联邦公开市场委员会指导下的交易；④与以上内容相关的联储理事会、官员之间的磋商。审计长可以披露关闭了的银行和银行控股公司的信息，以及他认为对于关闭的银行和银行控股公司在管理上有重大影响的客户的信息；GAO的官员或雇员可以与金融监管机构官员讨论银行、银行控股公司以及其客户事项，也可以报告某些犯罪行为，但不能披露银行、银行控股公司或者银行及银行控股公司客户的个人信息，审计报告不能披露任何个人交易的数据或信息以及其姓名。

2.国会及其委员会或议员的命令和要求。

1970年的立法机构重组法案，被编入《美国法典》第31章717条，国会明确承认了GAO在评估机构项目中的作用。当国会参众两院中任一院提出要求、有管辖权的委员会或是审计长要求时，GAO可以审查和评估政府开展项目和活动的结果。多年来，国会已通过授权GAO对特定联邦项目和活动审计和评估的法规，比如1990年的财务总监法案和1994年的政府管理改革法案授权GAO审计机构的财务报表，每年审核美国综合财务报表。国会法规也授权GAO的审计或评估具体项目、活动或报告，GAO和国会委员会保持工作沟通，以确定潜在的任务，以确保委员会为GAO提供了足够的灵活性，与GAO整体法定审计和评估机构目标一致。国会的命令是建立在国会或一个、多个委员会的要求基础上，GAO的政策是对国会命令的执行结果准备好及时提供给国会和公众，明确工作的范围、报告的目标和时间安排，提供定期的情况简报、工作的最初和最终的结果简报，在向被审计单位送达征求意见稿之前向国会通报，以便国会及时了解相关信息。国会的要求一般由国会议员以书面形式送达审计长。GAO鼓励国会议员和职员就其要求的工作任务与GAO工作人员进行磋商，如果一项工作任务仅需要有限的技术支持，GAO对此可以简化手续，比如不需要书面的要求。

实践中，GAO通常按照国会命令、国会要求、国会资深领导和委员会领导要求、个人议员要求的顺序，来统筹安排有限的审计资源。GAO定期就其工作安排与国会资深领导和相关委员会沟通，及时交换意见，以最优化配置审计资源，并努力实现GAO的核心价值观。

3.GAO主动开展审计的法律依据。

为发挥GAO协助国会履行职责的功能，国会立法赋予GAO主动审计的职权，《美国法典》第31章第712条等法规规定，GAO可以定期检查政府各部门管理和使用国会拨款的结果，通过调查分析公共收入、支出以及使用情况，就联邦资金使用状况和其经济性、有效性发表独立评论，向国会报告预算执行结果和决算审计情况。实践中，GAO会保留一些资源，用于审计长授权发起的审计工作，每年自主选择一些审计项目，如致力于对当前有重大影响或是已浮现出的会影响国家未来的问题，或是国会广泛关注的长期的问题。根据我们与GAO座谈了解的情况，GAO每年平均有90%的审计项目属于前两类，即法定项目或是按照国会及其委员会和个人议员的命令或要求实施的项目，还有10%的项目属于GAO基于自身发展规划自定的项目。

2008年金融危机发生以来，美国政府反思并采取一系列措施调整其金融监管体系，2010年多德-弗兰克法案颁布生效，GAO的审计对象、审计重点和审计内容也自然随之发生了深刻变化。美国新成立了消费者金融保护局（以下简称CFPB）、金融稳定监督委员会（以下简称FSOC）等机构，对原有的Fed、SEC、CFTC、FDIC、联邦住房金融局（FHFA）、联邦贸易委员会（以下简称FTC）、OCC、Treasury的监管职能进行了调整，努力改变多头监管下的“监管重叠”和“监管空白”痼疾。美国金融监管格局正在从分业监管向混业监管方向改革，以CFPB为例，它可以监管各类银行和非银行机构，包括所有资产规模在100亿美元以上的信贷机构和各类金融中介，CFPB已成为混业监管格局中的主力之一，自然也成为GAO重要的审计对象之一。GAO将依据多德-弗兰克法案，继续不断调整其金融审计工作，简而言之，其趋势就是加强审计力度、深化审计内容。

（二）GAO近年来金融审计的主要内容。

通过分析GAO2008年以来公布的330份有关报告证词信函可基本了解其金融审计开展的情况。在此期间，GAO主要以金融监管机构为审计对象，针对其财政预算以及金融法规执行的绩效、TARP、金融衍生品等方面，开展了一系列分析研究和跟踪审计，并通过官方网站等渠道向社会公开绝大部分审计结果，向国会提供独立的智力支持，向公众提供透明的政务信息。主要包括：

1.调查金融相关法律执行情况。

这也是近年来GAO最主要的审计内容。这些法律既包括近年制定的，也包括以前年度制定的。举例来说，2008年以来，针对1970年银行保密法，GAO发布了5份报告或证词，指出法律需要进一步完善可疑活动报告的修订过程、增加免责条款的使用可减少货币交易报告并保持执法工作的有效性，联邦机构采取行动进一步提高协调和信息共享工作等。针对2010年多德-弗兰克法案，发布了25份报告或证词，譬如GAO于2011年1月调查了政府会计准则委员会在证券市场及其筹资等方面的作用，2011年7月调查了11个联邦机构执行法案的预计成本，2012年1月调查了混合资本工具和小型机构的融资渠道，2012年12月调查了政府机构在分析和协调规则制定方面所作的努力，2013年1月调查了金融危机损失和多德-弗兰克法案的潜在影响。
2.调查金融风险监管情况。

2008年以来，GAO对金融风险监管状况开展了一系列检查。主要包括：由于市场的发展变化给当前的金融监管制度带来的各种挑战，金融监管是如何在银行、证券、储蓄机构、信用社、期货交易、保险、二级抵押市场和其他重要领域中逐步形成的及其绩效如何等；GAO由此指出近几十年来金融市场和金融产品发生的一些重大变化，现行金融监管体系存在着极大的局限性和缺陷；美国金融监管机构识别金融机构的风险领域并检查其风险管理系统，但方法上存在差异；美国金融监管机构在危机发生之前发现了风险管理的薄弱环节，但没有充分意识到所面临的威胁，没有采取强有力措施，目前的监管系统存在局限等。

3.调查不良资产救助计划。

2008年末美国政府制定的TARP授权财政部斥资高达7000亿美元，帮助稳定金融机构、市场，缓解抵押贷款房产没收（mortgage foreclosures）的情况。针对这个救助计划，GAO被赋予了内容广泛的监测、报告责任，其中包括至少每60天就提交一份工作报告。自2008年起，GAO已经发布了62份报告，同时还在绩效审计中提出了90多项建议。这些调查主要包括：审查TARP实施的各项活动，审查TARP的初步绩效指标，对违约和丧失抵押品赎回权数据进行季度性分析。具体内容包括：对TARP的监督情况，TARP所采取行动的性质和目的，TARP参与者的股息支付契约和利率，参与者对优先股和认股权证的回购，努力解决透明度和问责制问题的状态，对财政部的建议，财政部应采取的行动，GAO建议方案的执行现状等。

4.调查金融衍生产品等市场风险因素。

金融衍生产品的泛滥是导致金融危机的重要原因。2008年以来，GAO对金融衍生产品开展了较为频繁的调查。一是对冲基金。如GAO于2008年1月检查了联邦金融监管者如何通过现有机构监管对冲基金活动，研究了市场中的投资者、债权人和交易对手采取什么手段来约束对冲基金，探索了对冲基金有关活动的潜在系统风险，并介绍了监管机构解决这一风险所采取的行动。二是私人权益投资基金的杠杆收购。GAO调查了：近期私人股权杠杆收购给企业和就业带来的影响，两家或多家私人股权基金共同进行杠杆收购对竞争带来的影响，联邦金融监管机构为限制杠杆交易所采用的规章制度以及监管机构如何对这些规章制度的遵守情况进行监督，当前危机所暴露的现有用于限制杠杆交易的监管方法的缺陷以及相应的对策建议。三是信用违约互换。2009年3月，GAO调查了美国和英国的金融监管机构对信用违约互换（CDS）进行监督的程度，信用违约互换给金融市场和机构稳定带来的风险和挑战，金融监管机构和行业用以解决信用违约互换带来风险的最新举措以及可用于其他金融产品的类似努力。

5.调查政府资助住房企业。

这是GAO针对非监管机构的一项重要审计调查工作，为全面准确了解有关政策的执行情况和系统风险状况提供了足够信息。如2008年3月，GAO调查了政府支持的住房企业（GSEs）——房利美、房地美和联邦住宅贷款银行系统的任务、风险和监管结构方面的信息，并提出监管改革建议。2009年9月，GAO调查了住房企业在满足使命方面所取得的绩效，识别和分析了修改住房企业结构的备选方案，讨论了关键的转型问题。2009年10月，GAO概括总结了在实现房屋供给目标上企业的运行业绩；分析了重组企业长期业务结构的各种备选措施；分析了这些措施在促进完成住宅供给任务及维护市场安全稳定目标方面的潜在能力和作用；讨论了联邦政府托管和应对住房危机的方式可能产生的转型性影响。

GAO的实践表明，其对Fed、OCC、SEC、CFPB、FSOC等金融业监管机构的审计是GAO的重要职责，辅之以跟踪审计及大量的调查研究，为促进监管部门更好地履行职责、健全完善稳健的金融市场环境提出富有建设性的审计建议，为维护美国及全球的金融安全与稳定发挥了不可替代的作用。

三、GAO金融审计的主要特点

根据我们与GAO有关部门座谈了解到的情况、对2008年以来金融审计类报告证词信函等审计结果文件的研读结果以及对国内已有研究成果的学习情况，我们认为GAO开展的金融审计主要有以下特点：

（一）审计对象以相关金融业监管机构为主，以便高效地服务国会，促进金融市场发展。

GAO是一个独立的、无党派的、直接服务于国会的机构，其审计工作主要是检查各政府机构对联邦资金的使用情况及政府机构所确定的项目或政策的目标实现情况。就金融审计而言，GAO主要是检查联邦政府中与金融业相关的各机构的上述活动。根据我们与GAO相关部门座谈了解到的情况，GAO金融审计的审计对象以联邦政府金融监管机构为主，如SEC、Fed、FDIC、Treasury等。这一方面是基于相关法律对GAO的授权，GAO仅有权对政府部门机构进行审计，对于这些政府部门机构所监管的对象则无权直接审计， GAO也因此在对这些监管对象取证时能获得更加真实准确客观的证据；另一方面，在行政资源有限的情况下，GAO只要把金融业监管机构的财务情况和绩效情况监督到位，就能既实现间接、高效服务国会的目标，又实现确保金融市场顺利有效运作的目标。
据统计，自2008年初至2013年3月，GAO所发布的330份金融审计类报告、证词、信函等审计结果文件中，涉及SEC158份、Fed62份、FDIC34份；这些反映GAO金融审计工作情况的审计结果文件中，除了少量是对金融业监管机构出具的财务审计报告外，其余全是针对这些监管机构监管工作发布的绩效审计报告，相关报告证词和信函也在标题中明确指出“需改进措施”（action needed to improve）、“需加强关注”（attention needed to enhance）。例如，2013年3月，GAO就FSOC（根据多德-弗兰克法案成立的跨部门的系统性风险监测和监管的协调机构）履行职责时所面临的挑战、针对危害金融稳定的非银行金融机构制定的监管规则情况等进行审计，发布了《需要持续采取措施以加强新委员会和研究机构》的证词；2012年5月，GAO就SEC对金融业监管局（Financial Industry Regulatory Authority，以下简称FINRA，其职责主要是监管所有在美国运营的证券经纪公司）的监督工作情况进行审计，发布了《证券交易委员会仍有机会提升对金融业监管局的监督水平》的报告；2011年7月，就SEC工作人员离职后到所监管的金融机构工作任职可能引起的潜在利益冲突进行审计，发布了《对员工离职后的雇佣情况需进一步加强控制》的报告；2010年9月，就SEC对信用评级机构的监管情况进行审计，向国会作了《SEC需采取措施改进信用评级机构注册登记程序和业绩披露方法》的证词；2009年3月，就SEC执法部门的绩效情况审计后向国会作了《需更加重视加强执法部门沟通及资源使用的情况》的证词。再如Fed自2007年12月至2010年7月期间针对金融危机采取了一系列紧急行动，2011年7月，GAO审查了Fed在行动过程中的内部控制管理、保障援助贷款安全的政策，最后发布了《仍有机会强化对紧急援助的管理政策和程序》的报告；2011年10月，就Fed的12家联储银行的内部管治情况进行分析评估，并与其他机构进行对比，发布了《仍有机会进一步拓宽管理层雇佣方面的努力并提升透明度》的报告。
此外，GAO还注重发挥自身独立性和综合性较强的优势，通过审计多个监管机构对同一个或同一类事项的监管情况，提升审计成果的高度。例如，2012年12月，GAO就联邦机构根据多德-弗兰克法案制定监管规则过程中的协调情况所做的审计，就涉及了Fed、CFTC、SEC、Treasury等7个部门的协调情况。再如，2011年7月，GAO对多德-弗兰克法案执行过程中的资源需求情况进行审计时，就是围绕OCC、CFPB、FDIC、SEC、CFTC、Fed、Treasury、FHFA、FTC、FSOC、金融研究办公室（Office of Financial Research)等11个金融监管机构对法案的执行情况来开展的，最后向国会提交了《11家机构实施监管改革所需资源的预测》的证词。GAO的这些报告、证词、信函等审计结果文件送到被审计监管机构以及国会有关委员会、议员后均得到认可，审计建议大部分也被立即执行。GAO正是通过对这些监管机构的审计，即监督（oversight）、洞察（insight）、预见（foresight），不断提升审计的权威、促进金融市场的发展，从而实现其问责（accountability）、公正（integrity）、可靠（reliability）的核心价值观。
（二）审计类型以绩效审计为主，突出审计的评价功能，并对金融市场的风险情况进行审计。

 首先，GAO金融审计类型以绩效审计为主。第一、GAO的工作目标和职责之一就是要改进政府机构的运营绩效，督促政府更好地服务于美国公民，因此GAO的金融审计必然是以绩效审计为重点，帮助政府提高项目绩效、节约成本、促进问责；第二，根据1990年的财务长法案（the Chief Financial Officers Act），对政府机构财务报表（financial statements）的审计由总检察长（Inspector General）负责，具体审计工作由总检察长办公室或其委托的会计师事务所来完成，GAO可以自行决定是否审计及如何审计；第三，美国的金融业监管体系庞大，监管机构多，监管范围广，尤其在金融危机之后，监管机构责任更加细化，各监管机构间存在一定的职能交叉，但其监管机构自身的财务状况相对单一。正是基于以上背景，GAO的金融审计目标定位为“协助国会并确保美国金融市场顺利有效地运作，同时甄别可能危及商业、家庭和个人等市场主体金融安全的欺诈与滥用的风险”，并通过对金融业监管机构的绩效审计来实现这一目标。
根据我们与GAO的FMCI、FMA等部门座谈了解到的情况，GAO在上个世纪70年代就开展绩效审计，随着2008年的紧急经济稳定法案、2009年的美国复苏与再投资法案、2010年的多德-弗兰克法案等一系列重大金融改革措施的实施，GAO不但在2009年将美国金融监管体系的现代化列入其审计“高风险清单”之中，而且围绕金融市场稳定发展及应对经济社会所面临的挑战等目标开展了一系列绩效审计。从2008年以来GAO对13个金融监管机构的审计情况来看，GAO仅对SEC、CFPB以及FDIC管理的基金和金融稳定办公室（OFS）管理的不良资产救助项目（TARP）进行了财务审计并出具了审计报告，对于Fed、OCC、CFTC等其他金融监管机构则是由总检察长委托独立的会计师事务所进行审计并出具审计报告。与此同时，GAO对这些金融监管机构开展了以监管政策及有关项目实施情况、金融市场风险揭示等为内容的绩效审计。以Fed2012年所接受的审计情况为例，德勤会计师事务所对其出具了两份财务报告，总检察长办公室对其进行了19项调查，GAO则对其开展了27个项目的绩效审计，内容涉及Fed对美国国际集团（AIG）的援助计划、金融危机爆发后Fed的紧急贷款计划以及Fed的自身治理情况等。又如，根据有关法律，SEC负责监督FINRA的运行情况及项目实施情况，但是，近年来金融市场对SEC及金融业监管局在监管中发挥的作用产生了较大质疑；GAO为此专门就SEC监督FINRA的情况进行了审计，指出SEC在监管方法上存在的问题，建议SEC采用风险管理框架等。
审计建议是体现GAO绩效审计成果的重要形式，GAO的审计报告、证词、信函等审计结果文书基本采取一事一议的形式，审计建议具有较强的针对性和可操作性，便于国会、监管机构、市场参与者以及普通民众准确地理解和分析，有助于相关部门机构顺利执行。GAO通过绩效评估和审计建议，有效发挥了国家审计在防范金融风险、维护金融安全等方面的作用。
其次，GAO对金融监管机构开展绩效审计时，审计目标突出GAO的政策评价功能，审计项目以评估监管机构依据法律制定监管政策的情况及监管政策目标的实现情况为重点。从GAO已发布的62份有关TARP的报告、证词来看，其中一半以上的审计项目直接以绩效评价为主题，包括评估救助计划实施现状、财政部为此所做的努力以及受援企业的运行现状等。根据2013年3月GAO向国会提交的报告，GAO累计向财政部提出了99项建议，其中，绩效审计建议66项，占全部建议的三分二，主要集中于制度的完善与政策的落实情况；此外，在已被采纳的90项建议中，绩效审计建议采纳了58项，采纳率近九成。GAO的绩效审计不但及时评估了TARP的绩效情况，而且通过审计建议又进一步提升了救助计划的绩效。
再如，为推进对金融市场与金融机构的监管，减少将来可能发生的金融风险，多德-弗兰克法案要求金融监管机构在一系列风险领域实施改革措施，为此，GAO检查和评估了这些改革措施的总体实施状况、法案实施过程中遇到的挑战以及可能存在重大风险的领域。根据2012年12月GAO发布的一份报告，GAO通过分析监管部门和私人机构的数据、走访监管部门、金融机构以及消费者群体，对法案要求的9个关键领域的236项措施进行了审计，审计发现，截至2012年底，监管机构仅就其中48%的措施制定了相应的监管规则、29%的措施正待制定、23%的措施尚未制定。针对这一情况，GAO重点分析了监管机构制定监管规则过程中所面临的挑战，如改革过程复杂、部门职能交叉，改革措施繁多等情况，审计结论是，尽管监管机构依据法案要求在关键领域已取得改革进展，但改革仍然不彻底。SEC在反馈意见中完全同意GAO的评估结论，并表示虽然会遇到大量挑战，但将继续努力，根据法案的要求完成对各项监管措施的改革。
又如，监管机构在制定各项监管规则的过程中都面临成本收益问题，多德-弗兰克法案要求监管机构在此过程中进行收益成本分析。GAO对各金融监管机构在监管规则制定过程中的收益成本分析情况、监管机构之间为避免职能交叉而相互沟通的情况以及法案对监管规则产生的实际影响等方面进行了审计。根据GAO2012年12月发布的一份报告，GAO研究了2011年7月至2012年6月期间生效的66项监管规则，并对其中7项进行了案例分析（case study），审计发现，其中54项规则在制定过程中依据法案要求进行了分析，但大多数分析没有就收益和成本情况进行量化，也未遵循预算管理办公室（OMB）的指引，这54项监管规则中仅有19项在制定过程中有部门机构之间的协调，同时，GAO也评价了监管机构的绩效情况，并肯定了OCC、SEC的分析工作。
最后，GAO通过审计金融监管机构，实际上担当了对金融业监管者进行再监管的角色，因此，GAO在开展金融审计时也将视野扩展到整个金融市场风险之上。2008年的金融危机不但给各国政府敲响警钟，引发了关于深层次金融风险的思考，同时也进一步扩展了金融审计的视野。GAO面对的是全球最发达的金融市场，尤其是多德-弗兰克法案授予了GAO更多的职责，如对新型金融活动潜在风险进行评估的职责等，这也是GAO金融审计关注金融市场风险的重要切入点。例如，在过去十多年里，网络平台不断涌现，为个人间的信贷活动带来了机遇和便利，这些网络平台为资金短缺者提供了全新的借款来源，也为资金充裕者打造了潜在的投资机会，无论这些网络平台性质是盈利还是非盈利，都使得资金可以流向世界各地，其中存在的风险显而易见。2011年7月，GAO调查了几个典型的网络平台的运行机制、出借人和借款人运用平台的情况、出借人和借款人各自的收益和风险以及监管者对网络平台风险进行监管的情况，并对比分析了现有监管模式和可替代模式的优缺点，有关审计建议得到CFPB、FDIC、SEC等监管机构的赞同。
又如，近年来对冲基金、私募股权基金以及其他类型的私募基金发展迅速，但几乎都缺乏监管，这对投资者保护以及系统性风险的防范均有较大影响。2011年7月，GAO调查了自律组织（SRO）监管私募基金投资顾问的可行性以及这一自律组织存在的优缺点，通过研究有关联邦监管法规，访谈SEC、其他监管机构、同类自律组织、市场参与者和研究学者等，GAO最后形成了相对客观、完整的分析报告，为有关监管机构及早识别风险和作出决策提供了参考。再如，信用违约互换（Credit Default Swaps，CDS）产品在金融市场内具有高风险但缺少监管。早在2009年3月，GAO就通过研究分析和访谈监管机构及市场参与者，形成了一份全面客观的证词，深入分析了市场风险、CDS可能对市场稳定产生的影响及各监管机构的监管情况，并就如何实施监管提出了审计建议。此外，GAO也于2010年5月运用同样方式对另一类高风险工具——金融杠杆（Leverage）进行了审计调查，分析了金融机构杠杆化与非杠杆化对本次金融危机的影响程度、联邦监管机构对其管制的程度等，并提出了一系列审计建议，如国会在设立一个系统性风险监管机构时应考虑赋予其监管全系统杠杆事项的责任，监管机构在深化金融改革时，应评估在巴塞尔协议框架下有关改革措施对风险评估和监管重点的影响程度等。
（三）通过审计监管机构，加强对金融消费者的保护。

任何市场经济活动中，均存在作为市场参与者的交易双方及市场监管者等三个角色。在金融领域同样存在金融产品提供方、金融消费者和金融业监管者三个角色。以面向金融市场为基础的金融审计中，GAO在对监管机构监管情况进行审计以提高其监管质量的同时，还特别注重监管机构通过自身工作提升金融消费者对金融产品和金融市场的理解以保护经常处于劣势地位的消费者。2010年的多德-弗兰克法案的全称《华尔街改革与消费者保护法案》也从另外一个角度说明消费者保护对于整个金融市场的重要性，与此同时，法案所规定的GAO的多项职责都与保护投资者和消费者的权益有关，如在Fed下新设立CFPB负责对提供各类消费者金融产品及服务的金融机构实施监管，CFPB则是GAO当然的审计对象，法案还明文要求GAO针对财务规划多个方面的监管进行审计、针对CFPB发布的监管措施对小型机构的影响进行审计等。

据此法案，GAO从整个金融市场长远发展的角度，开展了多项针对消费者保护的审计，如2011年1月对财务规划师的监管情况审计时，GAO首先指出“消费者在投资或保险产品选择、税务管理和资产规划等方面越来越依赖于财务规划师的帮助”，所以有必要对财务规划师在联邦和州层面如何进行监管和监管有效性以及各种备选监管方案的优缺点等进行审计，最后通过对各级监管规则的检查、分析投诉及受理情况、走访财务规划师和消费者等，向国会提交了《有关财务规划师的监管虽总体已覆盖，但仍有许多事项需注意》的报告；再如2012年9月对社区银行、信用社等小型机构因多德-弗兰克法案而受到的影响进行审计时指出，“从历史上看，社区银行和信用社在向小企业和本地消费者提供信贷方面一直扮演着重要角色”，但法案的某些条款有利于降低这些小型机构的成本或更好提供服务的同时，也有些条款则明显不利于它们，GAO最后提交了题为多德-弗兰克法案对社区银行和信用社的影响很大程度上取决于未来具体规则的制定》的报告。

除了上述依据法律直接审计有关事项外，GAO还针对消费者直接相关的事项进行审计，如2011年3月针对债务保护和信用保险产品可以在某些条件下豁免部分或全部信用卡债务的情况，GAO审计了该类产品的市场份额与属性、联邦与州的监管情况以及对消费者的优缺点等，发布了《消费者为债务保护产品所付出的成本相对于收益更大些》的报告，并向CFPB提出了在监管规则制定和执行中需关注的因素、结合金融教育提升消费者在理解和评估该类产品等方面的能力等审计建议，CFPB也完全同意GAO的建议。再如2008年1月针对消费者每年为其结算和存款账户支付巨额的费用（约360亿美元）的情况，GAO审计了该类费用的历史趋势、联邦银行业监管机构监管该类费用的情况以及消费者在开户前在多大程度上能够掌握银行账户的各种条款与相关收费的披露情况等，向国会提交了《联邦银行业监管机构应该进一步保证消费者在开立银行账户前获取充足的披露信息》的报告，有关监管机构也表示将根据审计建议制定相应的处理措施。

此外，金融教育也是消费者保护工作的一个重要环节，而且金融素养作为一种可以有效地运用知识和能力来掌管金融资源的能力，在促进金融市场健康运行和个人与家庭的稳定等方面扮演着非常重要的角色。GAO则在对有关监管机构的审计中经常关注这些机构的加强消费者金融素养方面的作为情况，以促进不断提升消费者的金融素养，如2012年7月针对相关政府项目或活动可能存在重叠的情况，GAO专门进行了审计，包括联邦在金融素养相关活动中的成本、重叠或缺少整体观念的程度以及这些机构之间的协调情况等，发布了《有关项目存在重叠的情况表明有关工作需进一步加强》的报告，并向CFPB、Treasury和金融素养与教育委员会（Financial Literacy and Education Commission）等联邦机构提出了一系列审计建议。再如2012年4月针对近些年经济形势变化所引发的对亟需加强全体美国公民金融决策方面能力的关注，GAO也专门进行了审计，内容包括联邦政府（含GAO）在促进金融素养方面的角色、在最广泛的联邦机构实施金融素养活动的优点与挑战等，向国会提交了《联邦政府金融素养方面角色的有效性需加强》的证词；同时也提出了GAO在金融素养方面的4个角色，如继续评价联邦机构在这方面的努力、鼓励各种类型的研究并审计其有效性等。

（四）审计方式以跟踪审计为主，注重专题研究，审计方法多样化。

首先，GAO的金融审计以跟踪审计方式为主。跟踪审计是指在一个相对较长的时期内，通过对审计事项定期或不定期地持续检查评估，发现存在额问题缺陷和可能的风险隐患并督促整改，最大程度保障有关审计事项自身目标的实现。通过对GAO自2008年以来金融审计审计报告、证词、信函等审计结果文书的分析发现，GAO开展金融审计主要是采用跟踪审计的方式。如上所述，GAO金融审计的审计对象主要是金融监管机构，审计内容集中于对有关金融法律与政策的检查评估。在美国金融业法律与监管政策和监管体系繁杂多变的背景下，为协助国会并确保美国金融市场顺利有效地运作，近年来GAO主要选取了比较重要且影响深远的法律政策作为审计内容，实施长期的跟踪审计。据GAO介绍，其三分之二以上的金融审计内容采取的是跟踪审计方式，尤其是2008金融危机全面爆发以来，政府工作中心一直是尽快回复国家经济和金融市场，而这一过程比较漫长且还存在各种变化，因此，除个别事项外，为最大程度地实现审计价值，GAO围绕政府工作中心和金融改革的总体框架所开展的金融审计都是以跟踪审计为主。

据我们对GAO所发布的330份金融审计类报告、证词、信函的分析，其跟踪审计可分为两类，一是以单个具体审计事项为内容的跟踪审计，如对房利美、房地美被政府接管和持续管理的情况及其未来在金融体系中的影响的跟踪审计、对因麦道夫公司（Bernard L. Madoff Investment Securities， LLC）倒闭而导致的投资者权益保护事项的跟踪审计等；二是以重大法律政策为内容的跟踪审计，其审计依据通常是法律条文中对GAO如何实施审计做出的明确规定，且该类跟踪审计无论在审计事项规模还是在审计结果数量等面，都占有较大比重。例如，2008年10月美国为应对经济衰退和金融危机所制定的紧急经济稳定法案（EESA）明确规定，在财政部下面设立金融稳定办公室（OFS）并由其实施总额7000亿美元的TARP，同时明确规定GAO应每60天向国会报告对TARP各个领域的检查情况，这正是GAO必须对TARP计划实施跟踪审计的法律依据。据统计，自2008年12月2日提交第一份报告至2013年3月，GAO累计发布或提交有关TARP的报告证词信函共62份，其中根据法案要求提交的60天周期报告20份、TARP年度财务审计报告4份，其余主要是针对TARP管理机构的治理情况及TARP中重要子项目的实施效果开展的审计，前者侧重于对整个救助计划实施情况的总体评价及有关管理部门对审计建议的整改落实情况，后者则较为具体，如对总额达1820亿美元的美国国际集团（AIG）投资项目的审计，就从有关管理部门制定投资计划、股权购买到实施管理以及股权出售和政府退出等各个环节进行了跟踪检查和评估。与EESA类似，2009年的总额约7870亿美元的美国复苏与再投资法案（the Recovery Act）也授予GAO若干职责，其中就包括每两个月对各州及其地方政府使用该法案的资金的情况进行检查，截至目前GAO累计发布相关报告证词等18份。不过，影响较大的2010年的多德-弗兰克法案并未规定GAO以什么样的频率提交什么样的报告，尽管如此，GAO仍然根据该法案赋予的40多项职责，围绕法案确定的各项改革规划和措施，对SEC、Fed、FDIC、CFPB、Treasury等机构执行法案的情况开展跟踪审计，并且经常就多个机构联合实施法案的情况进行审计，期间发布了大量独立客观的报告或证词，提出的审计建议及对审计建议执行情况的检查结论，都有效地发挥了跟踪审计持续关注、跟踪问题、保障效果的功能。

其次，纵观GAO在金融审计过程中所发布的报告证词信函，其审计结果除来自于现场审计的情况外，还有很大一部分是来自于专题研究。这些研究一般涉及争议较大的问题，或是当前金融领域某一突出现象，针对某一现象的长期趋势、某项政策措施的多种备选方案进行分析。例如，针对为证券市场上的公众公司提供审计服务的市场集中度可能偏高的问题，GAO在2008年初就进行了专题研究；通过对近600家大、中、小型公众公司随机抽样调查，访谈“四大”会计师事务所和至少为一家公众公司提供过审计服务的其他会计师事务所以及公众公司、投资者、专家学者、监管者等市场参与者，GAO建立了影响会计师事务所收费情况的各种因素的经济模型，审计发现，虽然目前小型公众公司的审计服务市场集中度不高，但是“四大”仍包揽了几乎全部大型公众公司的审计服务，公众公司的选择范围很小且审计收费近些年大幅提高，不过在当前环境下，这种高集中度所带来的负面影响并未显现，且对于如何降低集中度和加强竞争市场方面仍缺乏一致看法，所以GAO认为没必要针对当前这种问题立即采取行动。再如，在美国市场上，企业申请公开发行证券时若筹资额不超过500万美元，根据Regulation A条款可豁免向SEC登记申请，但自1997年以来适用该条款公开发行证券的企业越来越少，为此JOBS Act （Jumpstart Our Business Startups Act）要求SEC修订Regulation A条款或制定新的监管规则，2012年7月，GAO通过分析SEC近十年的相关数据、走访科研机构、SEC员工、其他监管机构以及小企业主等，指出了该类企业急剧减少的各种原因，分析了SEC等监管机构对如何解决问题的看法，为国会的有关决策提供了重要参考。又如，2013年1月GAO就多德-弗兰克法案可能的损失与影响这一美国金融界最敏感的事项进行了专题研究，回顾了关于金融危机影响及该法案改革情况的经验研究（empirical study）文献、国会证词信函以及联邦监管者、业界代表的公开讨论情况，在National Academy of Sciences的协助下多次召开圆桌会议听取各个方面的意见等，采集有关机构数据并进行分析，最终权威地回答了大家就该法案一直以来存在的“大而不能倒”等各种争议。

GAO的研究事项有时跨越年度比较长，这也进一步保证了研究的质量。如，针对近年来的银行倒闭浪潮，GAO用了整整一年的时间进行研究，于2013年1月完成了《近期银行倒闭的原因与后果》的专题报告；该报告在对2008年至2011年这段经济衰退期内倒闭的414家银行总体情况进行分析的基础上，重点研究了银行倒闭数量超过10家的10个州的情况，包括引致倒闭的商业地产贷款损失等各种因素、公允价值会计处理的影响程度、FDIC救助方式方法选择的影响因素以及银行倒闭对当地社区的影响等。再如，金融行业存在管理层多样性不足、关键职位上的少数族群或妇女人数偏少的问题，解决这一问题对于整个经济的复苏和持续发展非常关键。2010年5月，GAO对1993年至2008年期间金融行业管理层的多样化趋势进行了研究，认为15年来金融行业管理层多样性问题仍没有实质性改变，解决这个问题还面临诸多挑战。此外，GAO还经常对法律法规和某些政策的多种备选模式进行研究，为国会提供类咨询性质的意见，如2012年9月，GAO针对Treasury、OCC、Fed、FDIC联合制定的监管规则《基于风险的资本指南：市场风险》的合规情况向国会提交报告，指出该规则既然符合巴塞尔银行监管委员会的有关规定，也不符合国内法律；2012年1月，就信用评级市场中由证券发行人向评级公司支付评级费的模式可能存在利益冲突的问题，GAO从多个渠道收集了7种替代模式，并结合多德-弗兰克法案等政策制定过程中所体现出的改革思想，对各种模式的优缺点、影响因素以及实施可行性等进行了详尽的分析评估。GAO上述综合性研究工作具有贴近现实、立意较高、依据可靠、结论权威等特点，对于国会及其他机构和个人使用者都具有重要的参考价值。

最后，GAO除了采用专题研究的方法外，还综合运用其他多种审计方法。例如，与相关管理部门、业内人士、消费者等多类群体访谈以了解不同看法，研究文献、咨询专家以把握权威理念，充分利用其他机构以及GAO内部其他部门已有的数据资料以实现信息共享和资源节约，建立计量经济学模型以增强审计的科学性等。与此同时，GAO自身也有专门负责应用研究和方法指导的团队（Applied Research and Methods team），该团队有6大首席专家：会计师、精算师、统计师、经济学家、科学家和工程师，为其他审计团队提供技术分析，承担专业研究，进行方法指导。GAO在其金融审计中尤其注重综合运用各类审计方法。以上述对银行倒闭情况的审计为例，本次审计主要确定了3项目标：引致银行倒闭的因素、影响FDIC救助方式的市场因素、小型银行倒闭对当地社区的影响；GAO围绕这3项目标均综合运用了不同的审计方法：针对第一项目标，GAO首先确认FDIC统计数据的可靠性，然后通过数据分析，确定了要重点检查的10个州，从这些数据中抽取这些倒闭银行的基本特征，同时通过审阅有关联邦银行业监管机构总检察长的报告，研究引致倒闭的因素，在此基础上GAO建立了趋势分析模型，以评估这些特征与倒闭可能性之间的关联关系；针对第二项目标，GAO首先从FDIC信息系统中采集了相关数据，在确定了数据的可靠性之后，访谈部分官员、其他联邦监管机构、10个州的监管机构、全国性银行协会以及市场专家等，了解相关救助政策与程序，最终评估FDIC决策的科学性与经济性；针对第三项目标，GAO通过计算赫芬达尔—赫希曼指数（Herfindahl-Hirschman Index，一个公认的测试行业竞争程度的综合指标），参照司法部、FTC的有关指引，来评估这些银行倒闭或兼并对本地信用市场集中度的影响，分析有关银行的年度报告数据，研究包括信贷结构等指标的变化。再以上述2012年12月对联邦监管机构依据多德-弗兰克法案制定监管规则过程中的收益成本分析与部门间协调情况的审计为例，在确定监管机构依据法案制定了哪些监管规则时，GAO并未直接向这些监管机构索取规则，而是从圣路易斯联邦储备银行（the Federal Reserve Bank of St. Louis）的官方网站下载，并与某律师事务所（the law firm Davis Polk & Wardwell LLP.）编纂的数据核对确定了66项监管规则；然后利用数据挖掘技术（data collection instrument）对这66项规则分别进行归纳，将归纳的结果建立成一套表格，该表格可以显示联邦金融业监管者的分析与法案要求的符合程度，进而审查每项规则的制定过程，并建立一套表格，该表格可以显示哪些机构进行了协调、协调的性质、该协调是法律规定还是自发的以及是否与国际金融业监管机构进行过协调等，同时通过访谈的方式，调查了解这些机构如何及在何种程度上通过协调避免重复和矛盾，以及他们的员工对法案有关协商内容的理解程度等。

四、美国政府金融审计对我国的启示
美国金融审计发展到今天，有其独特的历史文化和法律等方面因素，也有当前国际金融环境和金融资源格局等方面因素，是各种因素综合的结果，并形成了一些明显的特征，如上述对金融监管机构的绩效审计、跟踪审计、审计精细化和规范化运用等。同样，我国金融审计经过多年发展也积累了丰富的经验，形成了自己独特的优势，如服务国家治理的审计目标、金融机构领导人经济责任审计、体制机制与大要案并重审计方式、信息化条件下“五统一”数据审计方式等，其覆盖宏观与微观各个层面、可整合调配较多的行政资源和信息资源、通过对重大违法违规问题的查处增强审计威慑力和维护国家经济秩序等，在国际审计中影响和地位日益提升。通过对中美金融审计的比较研究，结合我国当前金融监管要求和当代金融审计实践，我们认为可以从以下几方面进一步发展我国金融审计。
（一）继续探索和加强对金融业监管部门监管绩效情况的审计。
    GAO金融审计主要是对金融业相关监管机构监管的绩效情况进行审计，这不但节约了审计资源，避免了可能的监督重叠，而且通过对监管机构的审计，可以从更高角度和更宽的审计视野开展审计监督，综合性地反映金融领域的各种问题，通过提出审计建议和监管机构的整改落实，全面促进金融市场的有序运行和稳定发展。与此同时，我国目前金融业监管面临着监管重叠甚至越位与监管缺位的双重问题，如对国有金融企业的监管，既有人民银行、银监会、证监会和保监会等专业监管部门，也有财政部、审计署等综合监督管理部门的监督，在监督部门协调机制尚不健全、金融混业经营与金融创新快速发展的形势下，必然可能会出现监管重叠问题，导致监督资源的极大浪费；另一方面，虽然目前依据《经济责任审计规定》等通过对“一行三会”领导人的经济责任来间接评价这些监管机构的绩效情况，但这不是常规性的审计监督，这也正是我国审计监管体系中一块较大的盲区。若从根本解决这一问题，首先，应争取通过立法程序，全面赋予审计机关拥有对相关监管机构监管情况进行审计的权力，其次，在目前预算执行情况或财务收支审计以及经济责任审计时，可先行在部分领域和部分机构探索对其监管情况开展绩效审计的方式方法，在成熟后，通过审计结果有效性的展示，逐步全面推开，从而更加高效地发挥国家审计在推进国家在金融领域的良好治理、维护国家金融安全和金融市场健康运行等方面发挥更大的作用。
    （二）继续将防范金融风险放在金融审计的突出位置。
    GAO金融审计的主要目标是确保金融市场顺利有效地运作，为此其在防范金融市场风险方面做了大量工作，包括经常对新型金融活动潜在风险进行评估、对影响金融市场健康的相关活动进行审计调查等，我国金融审计在多年前就开始关注金融风险、金融安全等，并组织了大量的专项审计，如国际金融危机对企业的影响、地方政府融资平台贷款等政府性债务对银行业持续经营的影响以及银行理财业务、证券公司资产管理业务所可能引发的风险等。今年的政府工作报告指出，要“把握好促进经济增长、稳定物价和防范金融风险之间的平衡”，要“守住不发生系统性和区域性金融风险底线。引导金融机构稳健经营，加强对局部和区域性风险以及金融机构表外业务风险的监管，提高金融支持经济发展的可持续性”等，这进一步突出了防范金融风险在整个金融领域的重要位置。作为政府金融审计，无论是审计署还是地方审计机关，均应牢牢把握这一要求，进一步加大对监管机构监管绩效、系统性重要金融机构经营、金融综合经营、金融机构交叉性业务与创新业务以及“走出去”业务、对金融消费者权益影响较大的业务等的审计力度，借此从更高的层面，确保不发生大的金融风险，确保金融风险与财政风险、国内风险与国际风险等风险不发生共振，发挥国家审计揭示、预防和抵御的功能。
（三）继续统筹协调对金融监管部门和金融经营实体的审计。
区别与美国政府所开展的金融审计的一个重要特征是，我国政府审计机关长期对国有和国有控股的商业银行、信用社、保险证券公司等金融经营实体进行审计，包括对这些实体的资产负债损益审计和领导人经济责任审计等。通过对这些市场参与主体的直接审计，可以及时直接感触市场中的风险因素及其运行状态，也可以直接获取国家有关法律政策在现实层面贯彻情况的相关信息，并可从微观到宏观等金融运行的一系列环节全方位地掌握和研判金融形势和金融市场，如在对人民银行审计时对其为解决农村信用社历史包袱问题而发行的央行票据进行的审计等，不但揭示里央行票据发行兑付过程中存在的各种问题，也从金融政策贯彻落实角度以及体制机制层面进行分析和提出建议，发挥国家审计的预防和抵御功能，而这也正是我国金融审计的一个大的比较优势，在未来应进一步深化和加强。与此同时，在发挥这个比较优势的过程中，可以适当调整审计内容在微观与宏观、经营与监管等方面的分配比重，统筹协调对金融监管部门和对金融经营实体的审计，两手都要硬，最终实现统一规划、上下联动，保障重大金融法律政策制定与执行过程两方面审计的有效结合。
（四）继续加强信息资源共享，加大数据分析与综合运用的力度。
我国金融审计通过长期的实践，逐步实现了信息化，包括审计方式的信息化和审计内容的信息化，尤其是通过对商业银行等金融机构业务数据的定期归集与集中分析，不但及时跟踪了重要金融机构的运营情况，而且还可以及时了解与把握金融市场的潜在风险；与此同时，这些数据与税务、海关、电力等非金融审计数据相结合，对有效整合各类审计数据资源发挥了重要作用，在条件允许的部分地区，也开展了大量的联网审计，为进一步实现金融审计信息化摸索了一些经验。GAO的金融审计几乎不涉及这些基础的原始数据，所以相对而言可能不会掌握第一手信息，也可能不会第一时间感知市场的运行状况和潜在风险。在未来的金融审计中，我们应进一步加大金融数据的归集力度和范围，将人民银行、银监会、证监会、财政、国土等政府部门的原始业务数据或其采集的各类经营机构的数据等置于审计分析的范畴，同时逐步将审计署与地方金融机关相关数据进行统一归集与分析，推进优化整合全国金融审计资源，最终实现金融审计内部、金融审计与其他专业审计、金融审计与其他部门及其监管之间的完美合作，以服务于金融产业与实体经济的良性互动发展。
（五）继续加大对重大违法犯罪和违规事项的查处力度。
我国金融审计乃至整个政府审计之所以能够如此迅速发展以及在国家治理中的地位愈加重要，很大原因是我们长期以来坚持了对重大违法犯罪和违规事项的查处，尤其是在关键部门、关键环节、关键资金审计发现的一系列问题，不但有力促进了反腐倡廉建设和民主法治建设，而且由于抓准了金融之一现代经济的核心，极大促进了社会与经济的和谐稳定和健康发展。GAO虽然也对欺诈、腐败、滥用等比较关注，但由于其国家政治结构中的地位及权力配置的不同，在审计实践中对于违法犯罪及重大违规问题的查处很难有所作为。我国金融审计在这方面的传统优势，我们应进一步发扬，在注重从体制、机制、制度及政策措施层面分析问题的同时，对严肃查处重大违法违规问题和经济犯罪案件切不可偏废。如前任总理温家宝所言，加大对重大违法违规问题的查处力度,充分发挥审计推动体制改革和政务公开的作用,为改革开放和社会主义现代化建设作出了重要贡献。金融是实体经济发展的自然产物，实体经济的发展则直接反映于金融领域，两者密切联系，金融审计因此在整个政府审计中的地位也将愈加重要。
（六）继续完善我国审计方法体系，加强对重大法律政策的跟踪审计，提高综合性研究成果占整个审计成果的比重。
GAO在金融审计中大量采取了跟踪审计的方式，尤其是对金融领域重大的法律政策等实施长期的跟踪审计，这不但有利于持续揭示这些法律政策在贯彻执行过程中遇到的新情况、出现的新问题，而且更加有利于把握金融领域内具有规律性的东西。我国金融领域的跟踪审计比较典型的是近些年对商业银行新增贷款投向结构的跟踪审计调查，这是针对我们面对国际金融危机所采取的重要金融政策的一个重要审计项目，从审计结果来看，基本达到了预期效果，但该跟踪审计所覆盖的领域明显较窄，尚难以全面完整客观反映整个金融市场的运行发展状态，今后宜进一步扩展跟踪审计的领域。此外，在审计过程中可以进一步提高专题研究型审计项目所占的比重，对当前金融领域某一突出现象，或是对某一现象的长期趋势，抑或是涉及若干部门机构的共性问题，通过数据分析与理论分析，从而提升审计成果的科学性和综合性，并实现审计成果的多元化。（刘海文  赵亮  李帅  彭洁）
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