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方案预算、管理、财务控制和行政监督  

联合国难民事务高级专员办事处的内部审计  

(2007-2008 年) 

内容提要  

    本报告概述了 2007 年 7 月 1 日至 2008 年 6 月 30 日期间有关联合国难民

事务高级专员办事处 (难民署 )的内部审计活动以及联合国内部监督事务厅 (监

督厅)取得的工作成果。  

    在这段期间，监督厅主动采取了若干行动，拟提高为难民署提供的内部

审计服务的质量与实效。这些行动包括采用风险导向审计规划、完善审计实

务、建立信息和通信技术审计科，并启动了一个数据库系统以精简对监督厅

建议执行情况的监督。  

    监督厅在这期间发表了 13 份审计报告(11 份难民署实地业务审计报告和

2 份有关难民署总部的审计报告)，其中包括了 201 项改善内部控制、治理工
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作和组织效率和成效。监督厅在这些审计中审查了难民署所设内部控制的充

分性和有效性，包括对相关规则、条例和程序的遵循情况。审计以如下领域

为着重点：  

 方案管理，包括执行伙伴。方案管理包含在该期间对实地业务的各

项审计之内。鉴于难民署大部分活动具体交给了各执行伙伴，监督

厅审查了难民署对执行伙伴的管理情况，以及这些伙伴实现既定目

标、维持充分项目记录，和报告从难民署所收到资金的使用情况的

能力。监督厅建议难民署对执行伙伴的活动实施更有效的财务和实

绩监测，并确保更好地贯彻执行外聘审计提出的各项建议 (见第 16

至 22 段)。  

 采购和资产管理。采购被确定为难民署的高风险领域。考虑到潜在

着低效率和不经济的采购风险，采购活动仍然属于实地审计的涵盖

范围。监督厅也一再指出，由于对资产记录和保障缺乏充分的内部

控制，在众多实地业务领域中，资产管理一直是一个问题领域，并

依然是一个高风险领域(见第 23 和 24 段)。  

 人力资源管理。由于难以物色到胜任的工作人员，许多实地员额出

缺。根据监督厅的建议，难民署修订了刚果民主共和国境内人员配

置结构，以充分解决业务需要(见第 25 段)。  

 旅行和运输。监督厅对难民署工作人员公务旅行的审计发现可进一

步加强对公务旅行程序的内部控制。对运输队管理的审查表明，有

可能增进难民署运输队的能力并提高效率(见第 26 至 27 段)。  

 安全和安保。监督厅在这一期间的审计中发现许多已审计的实地业

务未遵循《最低运作安保标准》(见第 28 段)。  
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一、导  言 

 1.  联合国内部监督事务厅(监督厅)内部审计司(内审司)根据 2007 年 3 月签署

的“提供审计服务协议书”为联合国难民事务高级专员办事处(难民署)提供内部审

计服务。内审司恪守内部审计协会 (内审协 )的审计实务框架。根据这个框架，内审

司按《国际内部审计实务准则》履行指派的内部审计任务。根据内审协的定义

“内部审计是一项独立而客观的保证和咨询活动，其目的是增加某一组织业务工

作的价值，同时使业务工作能有起色。内部审计有助于一个组织完成其各项目

标，具体手段是采取有系统的严格办法，评估和改善风险管理、控制及治理工作

的成效”。  

 2.  根据上述协议，难民署资助了 17 个职位：14 个专业人员和 3 个一般事务

人员。难民署监督厅审计科也包括指定主管苏丹和刚果民主共和国境内重大紧急

行动事务的驻地审计员。2007 年，难民署为审计服务提供的预算总额为 320 万美

元。若干审计员的员额在相当长的一段期间内一直出缺，主要是因为在物色和招

聘合格候选人方面的拖延所致。  

二、内部审计行动 

 3.  在审查期间，监督厅仍在致力于协助难民署加强内部控制和完善风险管

理。监督厅还主动采取了下述一些行动，以提高为难民署提供的内部审计服务的

质量和成效。  

A.  风险导向审计规划  

 4.  《国际内部审计实务准则》要求根据每年至少一次的风险评估开展审计业

务，根据这项要求，监督厅实施了风险评估工作，以确定 2008 年期间所涵盖的高

风险领域。这项工作使得监督厅可确保对难民署具有最高风险的领域被列入年度

审计计划。监督厅将继续着眼于风险导向审计规划，以增加难民署业务的价值并

予以完善。图 1 展示了难民署的风险概况。  
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图   1 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

B.  改进审计实务和审计人员的专业发展  

 5.  监督厅采取了若干措施以改进其审计人员的审计实务和工作方法。这些措

施包括引进了与内部审计专业最佳做法一致的风险评估法、更新审计管理工作、

修订内部审计手册，并采纳了监督厅审计员使用的标准格式和样板。  

 6.  此外，监督厅举办了一些培训课程，以提高审计人员的胜任能力和技能。

这些培训包括面询技能、信息技术控制、统计抽样、风险评估、风险导向审计规

划和审计助理基本技能等方面的培训课程。  

 7.  在难民署的支持下，难民署审计科参与了为期两天的关于管理系统更新项
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C.  信息和通信技术  

 8.  纽约监督厅内部审计司中设立一个信息和通信技术 (信通技术 )审计科增强

了监督厅的信通技术审计能力，并为难民署提供了进一步的增值服务。2008 年期

间，监督厅业已计划开展两项信息技术审计。这两项审计将由信通技术审计科与

难民署审计科联手开展。第一项此类信息安全审计已在 2008 年 5 月进行，涵盖管

理系统更新项目薪给单 /人力资源管理模式的第二项审计则计划于 2008 年 9 月进

行。  

D.  监督建议执行情况  

 9.  为精简对建议执行情况的监督工作，监督厅启动了称之为“问题追踪”的

数据库系统。“问题追踪”的下一个阶段将要使之成为网基系统，可在线检索难

民署审计协调中心。这将使难民署的审计协调中心可在线查阅和更新建议执行状

况，并与监督厅就建议的执行进展情况开展对话。这也将使得难民署能编撰管理

报告，概述审计建议的执行状况。网基系统预期将在 2008 年 9 月测试，2008 年年

底推出。  

三、主要审计结果概述 

 10.  在审计期间，监督厅的审计涵盖总额约 3.86 亿美元的各项业务和活动涉

及 12 项实地业务：科特迪瓦、刚果民主共和国、约旦 (伊拉克紧急业务 )、肯尼

亚、科威特(伊拉克紧急业务)、菲律宾、罗马尼亚、俄罗斯联邦、南非、苏丹、苏

丹南部和泰国。监督厅在总部审计了难民署的资产管理委员会和信息安全。在此

期间发布了 13 份审计报告(见附件 1)，其中大多数涉及上次审计报告期间开始的审

计工作。  

 11.  与前几年一样，监督厅评估了各类受审计业务关键内部控制的充分性和

有效性。在此段期间，85%接受审计的业务被评估为中等或中上水平，为管理层保

证了这些活动基本上得到满意的管理。然而，有 15%被评为在中等以下的水平。  
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A.  内部控制  

 12.  监督厅审议的 12 个实地业务表明，难民署由于未必总是设有有效的内部

控制而面临无法兑现其项目目标的风险。在大部分情况下，内部控制环境薄弱，

特别是管理层和工作人员对控制的重要性在态度、认识和行动上的软弱，是问题

的根源所在。控制环境因素包括道德和伦理价值观；胜任能力承诺；管理理念和

营运模式；组织结构；权力和责任下放；和人力资源政策。  

图   2 

按原因分列的实地审计(7 月至 6 月报告期间)所提建议分布情况  

0 
10 
20 
30 
40 
50 
60 
70 
80 
90 

N
úm

er
o 

de
 re

co
m

en
da

ci
on

es
  

2007 
2008 

Controles internos 
inadecuados 

Factores de  
gestión 

Supervisión o 
formación 

inadecuadas 

Mandatos, 
políticas o 

procedimientos 
poco claros 

Planificación 
inadecuada 
/recursos 

insuficientes 

Error humano o 
malentendido 

Supervisión 
inadecuada del 

desempeño 

Fraude/anulación 
intencionada de 

controles 

  

 13.  监督厅辩明在许多情况下，工作人员，包括执行伙伴的工作人员都需要

进行培训，才能精通难民署的规则和程序。与前几年一样，监督厅发现一些关键

性的职位长期得不到填补，工作人员征聘并非总是透明，也非总是按照相关的规

则和程序行事，而且过度地依赖联合国自愿人员，结果造成了有些自愿人员承担

着核心职能并担负着监管责任的情况。  

 14.  监督厅还注意到，内部控制系统薄弱有时成为下述弊病的根源：报告不

实、工作人员薪酬过高、货币购买力偏低、项目执行率低下和欺诈行为造成的损失。 

 15.  监督厅在许多建议中敦促难民署增强内部控制机制以尽可能减少不遵守

规则和程序的风险，并加强该署的项目监测及其对执行伙伴的监督，确保更好地

实施项目。  
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B.  方案管理，包括执行伙伴  

 16.  在这一期间提出的大多数建议涉及方案活动，尤其与执行伙伴关系管理

相关(见图 3)。  

 
 17.  2007 年执行伙伴开支约达 4.28 亿美元。在审查期间，在发放给执行伙伴

的经费中，审计过的数额为 1.56 亿美元。监督厅估计，80%的经费可获得保证，

这些经费的帐目正当，用于分项目协议规定的用途。至于余下的 20%，所设立的

会计和内部控制系统不可靠，不足以保障难民署的资金，并确保资金用于实现难

民署的目标。  

 18.  对报告揭露涉及现金支助分配的诈骗案要采取进一步的行动。这项难民

署直接执行的活动显示了严重的内部控制薄弱环节。  

 19.  正如前几次向执行委员会提交的报告所指出，一些已被辩明的关键性弱

点是一再发生的问题。在此次报告期间得出的有些审计结果包括执行伙伴未建立

起充分的内部控制系统，以监督和控制难民署的资金。有时，会计和预算控制机

制薄弱，需要加以改善；缺少或没有证明文件；采购做法不符合难民署的程序；

一些执行伙伴需要进行培训和能力建设；而且对微型信贷周转金的管理也需要改

善。  

图   3 

按重点领域分列的实地审计(7月至 6月报告期间)所提建议分布情况 
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 20.  监督厅认为，通过难民署定期的财务和业绩监督，包括以文件记载已实

施监督程序的情况，本应该发现许多上述辩明的薄弱环节。在大部分情况下，并

未对项目及时实行监督，以确保采取补救行动，改善系统和程序，并在无法达到

既定指标时引起管理层的警觉。有一起分项目监督报告 (分项督报)未得到驻地代表

的核实和批准的事例。  

 21.  难民署未确立外聘审计提出的执行建议系统性跟进措施，以核实执行伙

伴的账户。尽管这是一项有助的管理措施，但却未得有效的利用。监督厅还针对

某些情况建议扩大外聘审计的审核范围，以更好地审计银行基础结构有缺陷的国

家境内诸如货币兑换或现金转账之类问题。  

 22.  监督厅还频频建议增强难民署促进执行伙伴的能力建设、改善执行伙伴

的遴选程序和减少执行伙伴的数量、并制定监测执行伙伴实绩的方法。监督厅报

告了一些情况，执行伙伴未报告从其他来源收到的、可能用于难民署资助的项目

的捐款，导致了援助重叠。  

C.  采购和资产管理  

 23.  监督厅发现在报告期间，执行伙伴的采购依然效率不高，因为这些伙伴

未必总是遵守难民署的“执行伙伴采购准则”。监督厅查出一些情况，没有证据

表明货物已收讫，或进行过竞标，或最物有所值。此外，所付增值税追回不足仍

是监督厅感到关注的问题。  

 24.  许多外地办事处必须增强对资产、仓库和燃料的内部控制。正如前几年

一样，难民署不具备最新的资产数据。数据有时被发现不可靠和不完全，而且往

往未为预防资产灭失或失窃，采取充分的内部控制。  

D.  人力资源管理  

 25.  鉴于难民署正在推行的结构和管理改革项目，在总部计划进行的一些主

要有关人力资源管理的审计任务业已往后推迟几年。然而，在对实地业务审计期

间，监督厅发现许多空缺员额一直未得到填补，主要原因是难以任命能力胜任的

工作人员，结果造成了对非难民署工作人员过度依赖的状况。就刚果民主共和国

的情况而言，监督厅建议难民署就工作人员配置状况找出一个可持久的解决办
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法，难民署随之修订了人员配置结构，以充分满足业务需求。已建立了一些新的

办公室，总共创建了 38 个新职位，并提高了若干其他职位的等级。  

E.  旅行和运输  

 26.  监督厅从对难民署官方公务旅行的审计中得出结论，旅费报销管理评估

虽属一般水平，但可通过加强内部控制，包括及时提出报销申请和加快收回尚未

收到的应收款项，进一步改善公务旅行程序。  

 27.  监督厅还审计了难民署的运输队管理。难民署每年在运输和物流活动方

面的开支超过 1 亿美元。监督厅发现难民署有许多机会可提高其运输队的载运能

力，并通过对运输队的全球监督和监测提高效率。  

F.  安全与安保  

 28.  在这段期间审计的许多实地业务未遵循《最低运作安保标准》(《最低安

保标准》 )。由于某个国家电信设施不足，派往偏远地区工作人员的人身安全是一

个令人甚为关注的问题。难民署立即采取行动克服这个问题，购买并分发了必要

的器材。  

四、审计建议的现状 

 29.  在此期间，监督厅提出了 201 项建议，其中 73 项是关键性建议，以改善

控制系统和问责制机制，以及制定或澄清政策与程序和工作流过程。总部提出的

二十七项建议涉及指派的审计任务，对难民署实地业务的审计总共提出了 174 项

建议。截止 2008 年 6 月 30 日，上述建议的 82%得到了实施了或正在实施。  

五、鸣  谢 

 30.  监督厅赞赏难民署管理层和工作人员在上述审查期间继续为审计人员提

供的合作。  
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附   件  

审计任务标题  报告日期  

1. 难民署运输队管理部门  2007 年 7 月 6 日  

2. 在哥伦比亚的业务  2007 年 7 月 18 日  

3. 在莫桑比克的业务  2007 年 9 月 13 日  

4. 在捷克共和国的业务  2007 年 9 月 14 日  

5. 在黎巴嫩和阿拉伯叙利亚共和国的业务  2007 年 9 月 19 日  

6. 难民署公务旅行  2007 年 10 月 18 日  

7. 在巴西的业务  2007 年 10 月 18 日  

8. 在乍得的业务  2007 年 11 月 16 日  

9. 在几内亚的业务  2007 年 11 月 16 日  

10. 在阿根廷的业务  2008 年 1 月 24 日  

11. 在科特迪瓦的业务  2008 年 4 月 9 日  

12. 在亚美尼亚的业务  2008 年 5 月 14 日  

13. 在刚果民主共和国的业务  2008 年 5 月 20 日  

 
 

--  --  --  --  -- 
 


