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政府投资审计热点问题二

未合同约定“结算以审计为准”的项目是不是 了？

政府投资审计热点问题一

政府投资项目竣工结算以后是不是 了？

政府投资审计热点问题三

新形式下政府投资项目的投资审计之路应该 呢？
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政府投资项目
竣工结算的几种形式



《审计法实施条例》第二十条

审计机关对前款规定的建设项

目（即政府投资和以政府投资为主

的建设项目）的总预算或者概算的

执行情况、年度预算的执行情况和

年度决算、单项工程结算、项目竣

工决算，依法进行审计监督；

对前款规定的建设项目进行审

计时，可以对直接有关的设计、施

工、供货等单位取得建设项目资金

的真实性、合法性进行调查。

形式一



第十二条 政府投资建设项目

审计可以采取下列方式：

（一）审计机关直接审计；

（二）审计机关授权下级审计机关

审计；

（三）审计机关委托具有法定资质

的社会中介机构审计。

第十三条 政府全额投资的建

设项目，审计机关应当直接审计。

以政府投资为主的建设项目，根据

实际情况，审计机关可以直接审计

，也可以采取授权或者委托的方式

进行审计。



形式二

根据财政部《财政投资评审管理规定》，财政投资评审部门对财政性资金投资项目预（概）

算和竣工决（结）算进行评价与审查。

财政投资评审业务由财政部门委托其所属财政投资评审机构或经财政部门认可的有资质的社

会中介机构进行。

现实中也有较多财政投资和国有资金的建设项目在施工合同中约定：以地方政府的财政投资

评审结论做为发承包双方的结算依据。（财政评审中心现正在陆续转型为预算评审中心）



审计机关审计与财政部门评审

《安徽省政府投资建设项目审计

监督办法》

(2010年1月25日安徽省人民政府令第

225号公布，根据2017年9月12日《安

徽省人民政府关于修改〈安徽省政府

投资建设项目审计监督办法〉的决定

》修订)

第十四条财政部门对政府投资建

设项目进行投资评审的，应当在投资

评审结束后，将评审结论抄送审计机

关。

审计机关进行政府投资建设项目

审计，可以利用财政部门对政府投资

建设项目作出的投资评审结论。



形式三

甲乙双方共同委托由具有资质的第三方中介机构进行审核，能够大大提高结算工作

效率，其结果往往易于被双方所接受。现在部分地方政府投资项目的工程结算也有甲乙

双方通过委托第三方中介机构来审核、办理结算的情况

思考：“甲乙双方共同委托”和“政府审计机关委托”，同为“委托”，但两者的性质定位、依据、约束力一样不？



形式四

双方当事人因工程造价发生争议进入诉讼程序后，为查明案件事实，人民法院依据职权或者当

事人及其他诉讼参与人的申请，指派或委托具有司法鉴定资格的工程造价专业机构和司法鉴定人，

对待裁决的工程造价问题进行审价、鉴定，经过涉案当事人对司法鉴定结论的质证后，作为案涉项

目竣工结算的依据。



《广东高院关于审理建设工程合同纠纷案件

疑难问题的解答》（粤高法[2017]151号）

当事人约定以财政、审计等部门的审核、

审计结果作为工程款结算依据的，按照约定

处理。

如果财政、审计等部门明确表示无法进

行审核、审计或者无正当理由长期未出具审

核、审计结论，经当事人申请，且符合具备

进行司法鉴定条件的，人民法院可以通过司

法鉴定方式确定工程价款。



地方条例
制定的初衷



【案例】绍兴市审计局对本市烟草局办公大楼装修

等工程进行审计中发现，该工程的1047万元结算存

在着严重的施工方虚报冒算、重复计算、高套定额等

行为，业主的现场管理人员对工程的施工过程及结算

监管不力，建设单位委托的中介机构对工程的结算审

核不负责任。绍兴市审计局最后在中介机构审核结算

结果的基础上又核减了242万元，并决定将烟草局多

付的工程款予以全额收缴财政。

随后，烟草局向绍兴市中级人民法院提起诉讼，

要求法院依据审计决定判令施工方返还多付的工程款。

以上图片为网络图片



法院判定：
1.“审计局有权对原告（烟草局）进行

审计，其对原告作出的审计结论和处理决定，

是一种行政法律行为，而被告（施工单位）

不是该审计行政法律关系的一方主体，故审

计局对原告作出的审计决定对被告不具有法

律效力。”

2.“现原告依据审计局的审计决定，以

不当得利为由要求被告返还审计核减收缴多

付部分工程款的诉讼请求于法无据，本院不

予支持。”·

一审败诉后，烟草局不服，向浙江省

高级人民法院提起上诉，但等到的却是像

一审一样的结果。

官司败诉后，烟草局以追不回多付的

工程款为由迟迟不肯执行审计决定，后经

嵊州市人民法院强制执行，烟草局才“自

掏腰包”，将242万元多付的工程款如数

上缴财政。

思考：1.造成本案尴尬局面的原因

2.本案处理结果的实质意义



行政
法律关系

建设单位审计机关

民事
法律关系 施工单位建设单位



最高院给河南省高级人民法院电话答复：

“审计是国家对建设单位的一种行政监督，

不影响建设单位与承建单位的合同效力。

建设工程承包合同案件应以当事人的

约定作为法院判决的依据。只有在合同明

确约定以审计结论作为结算依据或者合同

约定不明确、合同约定无效的情况下，才

能将审计结论作为判决的依据。”

高院意见



《最高人民法院全国民事审判工作会议纪要》

〔2011〕442号

25、当事人以审计机关作出的审计报告、财

政评审机构作出的评审结论，主张变更有效

的建设工程施工合同约定的工程价款数额的，

不予支持。

审判纪要

怎么样才能避

免出现上述案例中

的尴尬情况呢？



制定初衷

为有效解决上述案例中出现

的行政监督与民事合同之间“两

张皮”现象，避免两者不一致时

的尴尬局面，地方政府从资金控

制和防范风险角度出发，希望应

审计的政府投资工程结算最终能

以审计机关审计结果为准。随后

一些地方政府相继出台条例，在

条例中直接规定以审计结果作为

政府投资项目竣工结算的依据。



北京市审计条例

第二十三条 政府投资
和以政府投资为主的建
设项目，建设单位应当
与承接项目的单位或者
个人在合同中约定，建
设项目纳入审计项目计
划的，双方应当配合、
接受审计，审计结论作
为双方工程结算的依据
；依法进行招标的，招
标人应当在招标文件中
载明上述内容。
（2012年7月27日）

第十四条 政府投资和以政
府投资为主的建设项目，
按照国家和本市规定应当
经审计机关审计的，建设
单位或者代建单位应当在
招标文件以及与施工单位
签订的合同中明确以审计
结果作为工程竣工结算的
依据。审计机关的审计涉
及工程价款的，以招标投
标文件和合同关于工程价
款及调整的约定作为审计
的基础
（2012年9月26日）

第二十四条 国家建设
项目的施工承包合同，
可以约定工程结算以审
计结果作为工程价款结
算的依据。

国家建设项目依法
进行招标的，招标人可
以在招标文件中载明投
标人响应工程结算以审
计结果作为工程价款结
算依据的要求。
（2014年7月31日）

上海市审计条例 陕西省国家建设项目
审计条例



为何要对
条例进行清理纠正



2017年6月5日，中国建筑业协

会收到全国人大法工委《关于对地方

性法规中以审计结果作为政府投资建

设项目竣工结算依据有关规定提出的

审查建议的复函》。

《复函》提出：地方性法规中直接

以审计结果作为竣工结算依据和应当

在招标文件中载明或者在合同中约定

以审计结果作为竣工结算依据的规定

，限制了民事权利，超越了地方立法

权限，应当予以纠正。



何谓
“限制了民事权利”

何谓
“超越了地方立法权限”

根据立法法规定，地方性法规可以根据本行

政区域的实际情况做具体规定，但无权对法律规

定的民事权利作出限制或者减损的规定。

根据宪法、立法法规定，地方性法规不

得与法律相抵触，不得超越地方立法权限。



地方性法规中直接规定以审计

结果作为竣工结算依据

地方性法规中规定建设单位应当在

招标文件中载明或者在合同中约定

以审计结果作为竣工结算依据。

两
种
情
形

应
当
予
以
纠
正



地方性法规中规定建设单位可以

约定以审计结果作为竣工结算的

依据

发承包双方自愿在招投标文件或施工合同中约定“以政

府审计结果作为竣工结算依据”的，根据民事法律尊重民事

行为人的“真实意思表示”和合同法律尊重当事人“意思自

治”的基本法律原则，发承包双方的该约定具有法律约束力，

应予执行。

一
种
情
形

可
以
不
予
纠
正

强
制
与
自
愿
区
别



北京市审计条例修改情况

2017年9月22日通过的《北京市人

民代表大会常务委员会关于修改〈北

京市审计条例〉的决定》将第二十三

条修改为：“政府投资和以政府投资

为主的建设项目纳入审计项目计划的

，建设单位可以与承接项目的单位或

者个人在合同中约定，双方配合接受

审计，审计结论作为双方工程结算的

依据；依法进行招标的，招标人可以

在招标文件中载明上述内容。”

2012年7月27日通过的《北京市审计

条例》第二十三条 政府投资和以政

府投资为主的建设项目，建设单位应

当与承接项目的单位或者个人在合同

中约定，建设项目纳入审计项目计划

的，双方应当配合、接受审计，审计

结论作为双方工程结算的依据；依法

进行招标的，招标人应当在招标文件

中载明上述内容。

“前世” “今生”

修 改 后



2017年11月23日通过的《上海市人民代表

大会常务委员会关于修改本市地方性法规的决定

》对《上海市审计条例》的修改，将第十四条第

三款修改为：“政府投资和以政府投资为主的建

设项目，按照国家和本市规定应当经审计机关审

计的，建设单位或者代建单位可以在招标文件以

及与施工单位签订的合同中明确以审计结果作为

工程竣工结算的依据。审计机关的审计涉及工程

价款的，以招标投标文件和合同关于工程价款及

调整的约定作为审计的基础。”

2012年9月26日颁布的《上海市审计

条例》第十四条政府投资和以政府投资

为主的建设项目，按照国家和本市规定应

当经审计机关审计的，建设单位或者代建

单位应当在招标文件以及与施工单位签订

的合同中明确以审计结果作为工程竣工结

算的依据。审计机关的审计涉及工程价款

的，以招标投标文件和合同关于工程价款

及调整的约定作为审计的基础。

“前世” “今生”

修 改 后

上海市审计条例修改情况



思考：为何陕西省的条例不需要纠正？

2014年7月31日通过的《陕西省

国家建设项目审计条例》第二十四

条国家建设项目的施工承包合同，

可以约定工程结算以审计结果作为

工程价款结算的依据。 国家建设项

目依法进行招标的，招标人可以在

招标文件中载明投标人响应工程结

算以审计结果作为工程价款结算依

据的要求

“前世” “今生”

修 改 后

陕西省国家建设项目审计条例情况



政府投资项目
结算能否再以审计为准



条例纠正前——强制性 条例纠正后——自愿性

条例纠正前

合同约定：结算以审计为准

（OK，符合地方条例规定）

合同未约定：结算以审计为准

（应当先纠正，再依据审计结果）

条例纠正后

合同约定：结算以审计为准

（行不行？当然OK啦）

合同未约定：结算以审计为准

（不得强制以审计为准！）

思考：条例纠正后，若合同未约定结算以审计为准，发现问题后怎么办？



政府投资项目
以后还能不能再审计



《审计署关于地方审计机关2017年度应重点抓好的工作任务》
（2017年1月6日）

（三）聚焦主责主业。要依法独立做好投资审计，各地方审计机关特别是基层审

计机关不得参与政府投资项目的可研论证、项目审批、招投标、合同签订、物资

采购、项目结算和决算、竣工验收等工程管理工作。

是不是工程项目的可研论证、项目审批、招投标、合同签订、物资采购、项

目结算和决算等不能再进行审计了？

思 考



审计署关于进一步完善和规范投资审计工作的意见
（审投发〔2017〕30号）

加强对政府投资为主，关系全局性、战略性、基础性的重大公共

基础设施工程的审计监督，紧紧围绕重大项目审批、征地拆迁、环境

保护、工程招投标、物资采购、工程结算、资金管理等关键环节，合

理确定审计重点，运用先进技术方法，提高审计工作质量和效率。

思考：1.工程“管理” 与审计“监督” 的区别？

2.审计机关的主责主业：依法独立行使审计监督权



2017年2月22日，法工委印发《对地方性法规中以审计结果作为政
府投资建设项目竣工结算依据有关规定的研究意见》，指出“地方性法
规中有关以审计结果作为政府投资和以政府投资为主的建设项目竣工结
算的依据”扩大了审计决定的效力范围、限制了民事权利，超越了地方
立法权限，要求各省、自治区、直辖市对地方性法规开展自查，对有关
条款进行清理纠正。

全国人大法工委《意见》要求对地方性法规开展自查，对有关条款进行清理

纠正，这是不是意味着政府投资项目以后不能再进行审计了？

思 考



条例纠正前

合同有约定

合同未约定

条例纠正后

合同有约定

合同未约定

重点：政府投资项目接受国家审计，是审计法赋予审计机关的法定职能，只要该工程被

列入被审计对象，政府审计就不因发承包双方合同约定而排除(审计的法定性和强制性)

无论是条例纠正前、还是条例纠正后，也无论是合同有约定、还是合同未约定，均

不影响政府审计机关对被审计单位（建设单位）的依法审计！

可以实施审计

也可以实施审计

可以实施审计

也可以实施审计



胡泽君审计长在2017年9月18日全国审计机关进

一步完善和规范投资审计工作电视电话会议上强调：

审计监督作为公权力，不能介入平等主体的权利，除

非它们在合同中约定以审计结果作为竣工结算的依据。

换句话说，对政府投资和以政府投资为主的建设工程

进行审计，加强监督是必要的，这也是审计机关的正

常履职行为；关键是不能强制要求以审计结果作为竣

工结算依据。

如果建设单位与施工单位本着平等自愿的原则，

在合同中约定采用审计结果作为竣工结算依据，这符

合相关法律规定，审计机关应该予以尊重。

也许有同志会问，今后对没有合同约定以审计结

果作为竣工结算依据的政府投资项目，审计机关还可

不可以进行审计呢？答案是肯定的。对没有合同约定

以审计结果作为竣工结算依据的政府投资项目，审计

机关仍然可以审计。



政府投资项目
审计的出路和对策



出 路和对策 一

审计署：以创新的思路和办法，着力实现“投资审计三个转变”

胡泽君审计长在
《全国审计机关
进一步完善和规
范投资 审计工作
电视电话会议上
的讲话》中强调

从数量规模向质量效益转变

从单一工程造价审计向全面投资审计转变

从传统投资审计向现代投资审计转变
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出路和对策二

全国人大常委会法工委：在法律规定框架内，多措并举、综合解决

加大追责力度2

加强对建设单位追责的力度，

对审计中发现的问题，强化建设单位本

身的行政责任和有关责任人的责任

进行仲裁诉讼4

对施工单位虚报、重复计算工程

量等问题，可以通过民事仲裁或者诉讼

等途径解决

判定合同无效5

对建设单位和施工单位恶意串通

骗取国家资金的，可以通过合同无效等

法律规定的制度解决

追究刑事责任6

对构成犯罪的单位和个人，可以

由司法机关依法追究刑事责任

发挥中介力量1

加快培育完善工程造价咨询中介

市场，加强中介市场的政府监督和行业

自律，提前为建设单位和施工单位提供

优质的造价咨询服务，以减轻审计机关

压力



开封市黄河大桥管理中心工程师刘**工作失职问题

2012年12月，在S213吴黄线开封黄河大桥改造工程

项目竣工决算中，开封市黄河大桥管理中心工程师

刘俊杰因工作疏忽，把关不严，重复支付工程款74

万余元，经审计发现后追回。2015年5月，市交通

局纪委给予刘**行政记过处分。

近期追责案例

开封市祥符区水利局副局长、总工程师

葛**工作失职问题

2014年，在申报中央统筹资金农田水利建设项目的

过程中，葛**未对项目乡镇提供的沟道治理工程的

估算土方断面进行实地测量复审，就依据该数据向

省水利厅、财政厅进行了申报，申报数据与实际土

方断面出入较大，致使招标与工程实际不符。2015

年11月，祥符区纪委给予葛**党内警告处分。



浚县交通运输局党组书记、局

长焦**工作失职问题

2013年6月，浚县交通运输局

在未进行招投标情况下，将省

补专项资金共计322万余元的

地方道路养护项目，直接委托

给浚县公路所下属单位浚县胜

达公路建设养护有限公司实施。

2015年9月，浚县纪委常委会

研究决定，给予负有领导责任

的焦**党内警告处分。
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