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一简介

                                           

水是人类生存至关重要的前提条件。保护水资源的可持续性被公认为是世界各国政府的一项公共责任。正因为它在全球

范围内所具有的重要意义，世界审计组织环境审计委员会于1996年就将水确定为其工作主题。各国最高审计机关在该领

域内的作用，是对公共支出的合规性和政府的工作绩效进行审计。 

                                

二水的重要意义 

                        

人类对水的需求主要是用于饮用、备制食品、卫生清洁以及其他方面。水对人类的生存至关重要，在社会意义层面来

说，它具有生态价值（对“地球”而言）、社会价值（对“人类”而言）和经济价值（就“利润”而言）。在这些多元

价值之中求得平衡，是世界各国政府当前所面临的主要政策挑战。这个目标被进一步地理解为“可持续发展”，其意图

在不危及后代人满足其自身需求的能力的前提下，保证当代人对淡水资源的使用与管理。 

地球上水资源的总量约为13.86亿km3，而淡水仅占水总量的2.5%———约为0.35亿km3，而人类能够直接利用的淡水所占

比例还不到总量的1%。 

如今，有关水资源数量和质量的问题受到了越来越多的关注，这些问题包括无法得到淡水资源和相应的卫生设施、农业

和工业活动对水造成的污染、洪灾、土壤的沙漠化以及生物多样性的丧失等等。到20世纪90年代中期，约占世界总数三

分之一的人口所在的国家承受着从中等到强大的缺水压力。根据2002年联合国环境规划署（UNEP）的预计，到2025年，

这一比例将达到三分之二。虽然在程度和规模上有所不同，水污染和水短缺现象则在实质上成为全球性的问题，它影响

着所有国家。而且，水资源的短缺还会成为未来经济发展的制约因素。 

在拉丁美洲和加勒比海地区的不同国家之间，甚至在同一国家内部，可用水量都存在着巨大的差异。水的需求量在不断

上升，这主要是由于农业用水（灌溉之用）和工业用水的需要。但是灌溉技术和实际工作的效率却很低。日常生活的用

水量也在不断增加，但同时又存在着相当的不公平。许多城市和农村的贫困人口既无法获得洁净的水又没有相应的卫生

设施。水质退化主要是由于污水不经处理、过度使用化肥和杀虫剂以及工业污染等原因造成的。采矿业、工业和农业活

动等带来的重金属、营养物质、化学物质和有害废弃物导致地下水被污染和退化。在这一地区，只有13%的污水经过处

理，这给该地区的健康和环境都带来了极高的风险。 

国际合作对于解决水问题而言起着相当重要的作用。2003年3月，来自世界各地约24000人参加了在日本召开的第三届世

界水论坛大会。针对2000年在纽约召开的联合国千年峰会、2001年于波恩举行的淡水国际联合会议以及2002年在约翰内

斯堡召开的可持续发展全球峰会等制定的若干目标，这次大会的议题包括了为解决当前全球范围的水问题以及实现这些

目标所需采取的行动。 

                                            三政府的作用和最高审计机关面临的挑战  

                                              

由于水对经济发展进程、公众健康、生态系统质量都非常重要，各国政府有责任提供基本的服务，并维持各种利益冲突

之间的平衡。只有中央政府在所处的位置上，才能全面了解对可用水存量的所有要求，也只有中央政府才能在服务公共

利益方面发挥决定性的作用。即便是提供水服务实行了私有化，保证社会公众能够得到充足的清洁水供给以满足日常用



水需求也被视为一项公共责任。 

一些政府部门和其他公共机构都与解决水问题的活动相关，它们经常与私营机构和国际组织有着密切的合作。政府可以

使用各种政策工具，包括制定一国总的水政策、实行水定价、进行水立法、实行许可制度、检查与实施、收费和罚款、

投资基础设施以及进行科学研究等。此外，向公众提供有关信息、实行监督和报告制度等也都是实施有关水的政策及计

划项目的重要组成部分。 

最高审计机关可以对政府各项计划与项目的实施状况、各种政策工具的实际运用以及用于有关水项目和各项措施的预算

资金的执行情况进行审计。这与最高审计机关的传统作用相一致，即评价公共资金是否依照相关规定依法支出，其资金

的使用是否经济、有效和高效。就发挥审计的最大作用来说，如何选择正确的（最相关的）审计主题和重点是最高审计

机关所面临的主要战略性挑战。 

关于水问题的合规性审计和绩效审计工作都已在国家或地区层面上普遍开展。常见的审计类型包括： 

·政府部门、自治市和/或其他部门遵守国家环境法规的情况； 

·环境项目的执行情况； 

·对现有国家环境项目影响或效果的评价； 

·非环境项目的环境影响评价； 

·政府的环境管理体制。 

根据最高审计机关的权限，针对水管理的总体环境政策和对国家环境项目提案的影响或效果进行评估也可能成为审计的

出发点。 

有关水的环境政策通常都有着国际意义。全世界共有261个河流水域是由两个或两个以上的国家所共同拥有的。与海洋环

境一样，这些跨边界水资源的管理责任也是由很多国家来共同分担的。许多国际环境协议就是着眼于解决多国共同面对

的水问题。当然，尽管已经有了那么多的国际协议，也仍然存在不少没有得以解决的问题。从这个角度来看，甚至有人

认为，由于尚未建立紧密的国际合作，存在着所谓的“管理危机”①。但像最高审计机关这样的独立机构，能够通过对

国家执行与水问题有关的国际协议的情况进行审计而发挥它的作用。 

为支持对有关环境问题———特别是对国际环境协议的审计工作，世界审计组织环境审计委员会已经就审计程序、审计

方法和如何选择国际环境协议等制定了相应的手册和指南（见世界审计组织1998年、2001年版；世界审计组织环境审计

委员会2001年、2003年版）。这些手册和指南也适用于对水政策问题的审计。环境审计委员会的论文集《关于水问题的

审计》（世界审计组织环境审计委员会2004年版）收集了各国最高审计机关有关水审计的情况。这里提到的全部报告均

可在网站www.en-ironmental-auditing.org上找到各语种的版本。 

  

四各国最高审计机关的经验 

  

在过去的几年中，各国最高审计机关共开展了500多个水审计项目。欧洲和拉美地区一些国家的最高审计机关还合作开展

了一些水审计项目，例如他们相互合作就国际环境协议的执行情况进行了审计。 

审计的主题依不同地区而各有差异。当然，每个国家所面临的都是该区域特定的问题，因而最高审计机关所关注的重点

也将是为解决这些问题所制定的政策和所支出的预算。许多审计项目是关于淡水的，其他项目则关注海洋环境。审计主

题最多的是关于水质、河流和湖泊、洪灾防治与恢复重建、饮用水和公共卫生设施等。其他的审计主题还包括水生态系



统的自然价值和生物多样性、海洋环境污染的防治、水相关基建工程的成本等。 

目前，最高审计机关对淡水主题进行的审计还不是很多，但却应当予以考虑。例如，可以考虑对作为能源的水利项目

（如水电站、堤坝工程项目等）和农业灌溉工程等抗灾措施进行审计。 

以下举例介绍各国最高审计机关针对各类水问题所开展的审计工作情况。 

（一）水质量 

1999年，中国审计署开展了一项关于污水处理厂经营资金的合规性审计。该污水处理厂的资金来源靠的是污水处理收

费。审计发现，污水处理收费标准过低，污水处理厂实 
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