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内部审计师在道德文化建设中
应发挥的作用

2012年4月，佩尤大众与媒体研究中心进行的一项民意调查发现，只有33%的受访者表示对联邦政府抱有好感。对于政府来说，这是15年来公众给予它的最低正面评价。州及地方政府得到的评价稍好一些，但即使如此，仍有42%的民众对其州政府有意见，而且有31%的民众对其地方政府表示不满。

2011年9月，盖洛普开展的一项年度治理民意调查显示，只有5%的美国人对联邦立法机构抱有坚定的信心，对联邦行政机构表示有信心的占47%，对州地方政府有信心的占57%。盖洛普报告的这些结果表明自1977年以来，公众对联邦政府行政机构和立法机构的信任度下降了15个百分点，或者更多，而公众对州政府的信任度已经下降了11个百分点。

一、责任和透明是政府取信于民的关键

2008年至2009年，美国政府会计师协会（AGA）委托哈里斯互动调研公司对政府的透明和问责展开民意调查。从哈里斯互动调研公司开展的这两项调查来看，大多数民众认为，各级政府有责任向公众提供可理解的财务资讯，公开和坦诚地报告政府实务的开支情况。然而，这两项调查显示，政府的责任和透明与民众对它的期望相去甚远。

在2008年的调查中,只有5%的受访者对联邦政府提供的政府财务管理信息表示满意，仅有5%的人认为联邦政府在支出上公开、坦诚的作法达到了他们的预期。2009年的调查结果显示，在改进满意度上，与5%相比，公众表示从联邦政府获取财务信息感到极为满意或非常满意的比率已达到14%。此外，有15%的受访者对州政府表示满意，有19%的受访者对地方政府表示满意。尽管如此，不满意比率仍然很高，对联邦政府表示十分不满或极为不满的民众高达51%，并且49%的受访者对州政府表示不满，40%的受访者对地方政府表示不满。

公众为何不信任政府？本文不对之进行深入讨论。但正像使加利福尼亚州贝尔市蒙羞的事件一样，工资丑闻可能激化了这种不信任感。在2010年这个事件中，该市的管理者，即该市的市长和其他六名政府官员被指控贪污了该市纳税人的550万美元。这一事件正如美联社新闻所报道的那样，引发了全国范围的激愤，并要求提高政府的透明度。

所幸的是这样的丑闻并没有代表性，但它的确是在政府中发生的。2007年，位于美国弗吉尼亚州阿灵顿的道德资源中心曾派出工作人员，对全国范围内的地方政府，州和联邦政府的3452位雇员进行国民政府道德伦理调查。道德资源中心收到了774份调查问卷的回复，从中发现政府组织中的道德文化正在下滑，并且正导致更多的政府雇员渎职。据五分之三的调查受访者说，在其完成此项调查前，一年内，在其工作单位至少看到过一宗渎职行为。

这是一个严重的问题，因为该中心已经在其报告中指出，“政府最重要的资产是公众的信任。在这种信任状态下，民众相信民选的政府官员、政治任命的官员和职业公务员正在为其谋取最大的利益。当公众的这种信任受到损害时，就会妨碍政府的工作效率。”

根据哈里斯民意调查结果，美国政府会计师协会在其报告中也提出了类似的观点。美国政府会计师协会认为，对于有效报告政府的财务信息是如何促进建设一个健康的民主社会来说，要夸大它的作用其实也不容易。然而，如果没有准确的财务信息，没有一种便于理解的形式、定期向大众传递这种财务信息，公众缺少这种资讯就难以与其领导进行必要的互动交流、投知情选票。因此说，一个政府缺乏透明和责任则会损害其民主，而且会产生犬儒主义和失信于民。

正如学者拉克·基尔在其2007年的文章中所解释的，我们  的社会面临着许多重大问题，如果民众对政府解决这些问题的能力失去信任，这些政治领导人就很难获得为解决这些社会问题所需的支持。早先，学者钱尼、鲁道夫和拉恩也曾在文章中指出，政治领导人要做出有约束力的决定、投入资源以实现社会目标，并且无需强迫而获得民众的自觉遵守，政府必须获得民众对它的信任。

我们如何促进对政府的信任？关键是政府的问责和透明。当一个政府是透明的，它的民众才有机会了解它的政府正在做什么；当一个政府是负责任的，政府的工作才更容易满足民众的期望。

二、道德文化建设有助于强化政府的责任和透明

我们如何强化政府的责任和透明呢？这就要通过对道德行为的实践。许多学者已经对道德伦理作过界定和讨论。丹尼   斯·F·汤普森曾作过很好的概括，他坚持认为道德应该是政府最重要的实践，因为如果没有道德，政府就不能很好地制定公共政策。当政府的官员遵循道德行为时，才能让公众确信政府官员是根据公众的利益制定决策。只有这样，公民才不太可能会质疑政府官员的动机，政府才能更有效率地开展工作。

我们曾对美国中西部地区两个地方政府中的64名工作人员进行过问询，是什么促使他们和他的同事践行道德行为守则。在受访人群中，除了6个人之外，所有被访者都认为，道德领导是在政府机关建立道德文化，鼓励公务人员在行为上符合道德规范的关键。正如一位受访人员所说，“鼓励工作人员遵守道德规范，一个组织的文化必须提升其道德伦理价值并创建一个道德伦理的环境。”领导者必须成为践行道德行为的楷模，而且这种文化的价值必须能体现出道德行为规范。这是创建和维持道德诚信环境的关键。

另一位受访者也提出了类似的意见。她指出，她的组织聘请了一位声称是道德领导的经理。但在现实中，此人表现却极不道德，包括吃午餐的时间悠长，并且在工作中投机取巧。在该经理任职的两年期间，其所任职部门的工作风气大不如从前，该部门的工作人员也不像以往那样敬业。受访者说她有理由认为，员工的职业道德操守之所以下滑，就是因为聘用了这位没有职业道德的新经理。

除了道德领导，参与调查的这些政府工作人员还指出，促进道德文化，政府还需要有道德行为规范，其中一些受访者指出，如果没有形成文字的道德行为规范，就无法对政府工作人员应有的行为进行充分的指导。正如一位受访者所指出的，“当没有道德规范时，就需要你个人对正确与错误的行为进行判断……，有了道德行为规范，你就更要遵从统一的规则。这是你的组织期望你做事的方式，也是你处事中需要考虑的道德行为守则。那些适用于政府工作人员的道德行为规范与私营部门的道德行为规范相比是完全不同的。所以说，有成文的道德行为规范是件好事，你知道处事的基本原则是什么，这些道德伦理的底线在哪儿，哪些行为是道德的，哪些行为是不道德了。”

为了确保理解和遵守道德行为规范，政府工作人员提倡进行道德行为规范的培训。所有政府工作人员都要参与培训课程，对其组织有文字规定的道德行为规范所涵盖的一个或多个问题进行研讨。政府工作人员认为这些培训课程有助于让他们更好地理解这些道德行为规范，并且有助于激励他们更认真地思考自身在工作中的行动，和思考其行为是否符合该组织所期望的道德规范。

三、内部审计在政府道德文化建设中的地位和作用

我们曾询问政府工作人员，内部审计和外部审计对于帮助其在工作中遵守道德行为规范是否很重要？64位受访者中，有31位说，“即使其工作从来都不被审计，他们仍将继续以同样的方式进行工作。”有六位受访者认为，无论是内部审计还是外部审计，都将激励他们更负责地工作；只有13位受访者表示，如果他们知道永远都不会被审计，他们将会改变其工作的方式。就这个研究来说，总的结论是不论什么类型的审计，其对公职人员遵从道德行为规范的影响似乎微乎其微。

这是否意味着审计在创建政府道德文化中就毫无作用呢？不是。在一个中西部城市的调研发现，就在两年前，内部审计部门就已经在做道德文化建设的这项工作。我们问过工作人员，是否有内部审计师协助促进其城市的政府道德文化建设？所有受访者一致认同。他们说促进道德文化已经在通过多种途径加以实施。例如，因为有内部审计师提供与其政府业务相关的公开报告，其政府运作就会更加透明。正如一位受访者所说的，因为“对工作有一种相互制约”，这种透明有助于让公众了解情况。因为政府工作人员知道要对其工作进行某种程度的审查，他们就会更加尽心尽责；并且，内部审计师也已经被证明是一种优秀的资源，内部审计师可以帮助政府工作人员理解职业道德操守。

深入调研也包括与美国10个州25个城市审计师的访谈。据我们了解，尽管在职业道德建设上，审计可能无法成为其最重要的组成部分，但内部审计师仍然可以发挥其作用。正如某城市审计师所指出的，“审计就是监督。审计是一种促进每个政府工作人员恪守道德规范的助推力。但是，假如我们从来就没有实施过某种道德行为规范，并且也从未告诉他们或培训他们如何做才是正确的？作为审计师，我们如何发挥审计作用，如何指出某些事是错误的呢？”

另一个城市的审计师指出，道德对任何事务都有影响，譬如，尽管某项审计的调查结果显示不存在营私舞弊或不法行为，但该项审计仍然能对一个组织的道德文化产生积极的影响。“道德伦理不是孤立的、排它性的。它是无所不包的。正因为有这种道德行为，当政府工作人员看到自己的管理部门在落实审计小组的各项建议时，那么他们所看到的是道德的行为规范，并且会影响到他们的行为。”

四、关于内部审计师促进政府道德文化建设的建议

有些城市的审计师建议内部审计师可以采取一些措施，帮助推动一个组织中的道德文化建设。例如，内部审计师可以：

    1．建议政府建立道德行为规范，并通过审计过程中确定的制度价值的反馈信息协助制订这些道德行为守则。

    2．确保道德行为规范进行必要的更新，以便能反映制度和组织价值观，以及技术的变化，这些变化可能会对政府如何开展其工作产生影响。

    3．在制定审计计划过程中，确定道德行为规范涵盖的哪些问题与审计范围密切相关；要将这些道德守则条款作为审计现场工作的一部分进行审查，让其尽可能更实用。这样的话，内部审计师在其工作中将能更加重视道德行为规范，并且使政府领导和政府工作人员对道德伦理给予更多的关注。

    4．建议进行道德伦理培训并与领导一起确保培训教材内容适当，授课方式要贴近道德伦理培训课程。

    5．开通主办方热线，让政府工作人员，以及公众可以就有关道德伦理问题和可能违反道德规范的问题与其政府进行联络。接到这种电话，内部审计师可以对举报的问题开展调查。

    6．在政府的时事通讯中撰写有关道德伦理问题的专栏文章。

    7．提倡道德。确保审计报告受到领导层的重视，而且要突出强调在审计现场发现的任何有关道德的问题。

    8．向媒体提供涵盖审计结果和审计期间发现的任何道德行为规范问题的新闻稿件。

这些措施真的就能使一个组织的道德文化有所不同吗？据已经采用这些措施的内部审计师说：的确如此。如果审计能确保事情按正确的方向发展，而且领导也在促使所做的事情要遵循道德规范，还支持审计；所有这些都是相辅相成的。

正如一位审计师所言，“内部审计师可以通过坚持对道德伦理行为的关注，并在该组织中持续对道德问题进行交流和探讨，进而改善道德的文化环境。”该审计师还指出，“道德管理重在其过程，而非终点。”

政府工作人员是公民税收和这些税款资源的管理者，政府工作人员践行职业道德行为规范是至关重要的。通过落实列举的这些建议，内部审计师将帮助发展其组织的道德文化。因此，政府工作人员才能以公众期望的透明和问责的方式，更恰当地开展其工作，维护公共资源。这将有助于让政府避免像加利福尼亚州贝尔市那样的丑闻发生，又可以促进对政府的信任，从而加强我们的民主。作为服务大众的政府审计师，这也是我们责无旁贷的目标与责任。
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