
学习讨论宪法

修 改 草 案 审 计 的 起 源 和 发 展

雨 辰

宪法修改草案第三章国家机构部分，有许多条（第

60、65、80、86、92、111条）规定了审计长的任命和

审计机构的设立等问题。这些规定说明我们国家对审计

的极大重视。加强审计监督，对我国的四化建设具有重

要意义。
列宁在十月革命胜利后曾说：“既然无产阶级的政

治统治已经建立，已经有了保障，那末，实行计算和监

督，实行全面的、普遍的、包括一切的计算和监督，即对

劳动数量和产品分配的计算和监督，——只要它们由作

为最高国家政权机关的工兵农代表苏维埃来实行，或者

依照这个政权机关的指示和委托来实行，——这就是社

会主义改造的实质。”（列宁选集第三卷，人民出版社，
1972年版，第396页）他还说：“如果对于产品的生产和

分配不实行全面的国家计算和监督，那末劳动者的 政

权，劳动者的自由，就不能维持下去，资本主义压迫制

度的复辟，就不可避免。”（同上书，第506—507页）

宪法修改草案中关于审计的规定，正是结合了我国当前

实际，贯彻了列宁主义的精神，乃是完全必要和十分及

时的。为了有助于理解和讨论宪法修改草案有关审计的

规定，本文拟就审计的起源和发展，做一简要介绍。

审计的起源

审计原是我国固有的名词，我国从西周时代就有审

计制度。当时国家财政收支经宰夫初审，上报小宰。《周

礼注疏》卷三载“听出入以要会”。意即小宰的职掌，
检查每月的会计（月要）和每年的会计（岁会），并听

取司会关于收入和支出的汇报。由司会勾考复审，再上

报大宰
。

周王还要亲自听取报告，决定赏罚。周朝以后，
历代都仿效由周王受计的办法，形成了所谓上计制度。
春秋时期《管子·幼官图篇》中关于“明法”的论述，主

张守法遵纪；关于“审数”的论述，主张审查各项收支

的数，健全制度手续。秦汉时期，都设有御史大夫掌管

监察之权。隋朝尚书省下设比部（比部是比较考核的意

思），掌管皇帝诏书、律令和勾稽检查等事，并且有御

史台，掌管察纠弹劾等事，这是隋朝的监察制度。唐朝

则在刑部中设比部，也是独立的审计机构。唐朝掌管财

政的度支部和监察御史也都有审计职权。宋初没有专设

的审计机构，只在盐铁、度支和户部三部各设一名判官

掌管审查全国上报的会计收支。“比部郎中 员外郎

掌勾复中外帐籍。凡场务、仓库出纳在官之物，皆月计、
季考、岁会，从所隶监司检察以上比部。至则审复其多

寡登耗之数，有陷失，则理纳。钩考百司经费，有隐昧，
则会问同否而理其侵负。旧帐案隶三司，自治平中至熙

宁初，凡四年帐未钩考者已踰十有二万，钱帛、芻粟积

亏不可胜计。”（《宋史（卷163）·职官志（职官三）》

为了吸取教训，元丰（公元1078年）改制，恢复了在刑

部下设比部掌管勾覆中外帐籍的审计制度。重点是审查

财务收支，重大问题还要提交御史弹劾，或直接上报皇

帝。建炎元年（公元1127年）宋朝太府寺专设了审计司，
主管查帐。南宋还曾一度设置过“审计院”。从此审计

这个名词就确立下来。民国成立初期，北洋军政府曾设

审计处。民国三年（公元1914年）创设审计院，并公布

《审计法》。国民党政府也设有审计院，并于1928年颁

布过《审计法》和施行细则。1929年公布过审计部组织

法。1931年审计院改组为审计部，直隶监察院。审计部

下设审计室。审计人员有审计、协审、稽察等职称。由

于国民党政治腐败，审计工作名存实亡。解放后审计工

作由财政部主管。最近公布的《中华人民共和国宪法修

改草案》第92条规定：“国务院设立审计机关，对各级

政府和它们所属的财政金融机构、企业事业组织的 财

政、财务收支活动进行审计监督。”第111条规定：“县

级以上的地方各级人民政府设立审计机关。”实现了从

中央到地方设立审计机构的重大决策之后，这对于严肃

国家法纪，健全财会工作，必将发挥重要作用。

审计的发展

我国审计早期的含义是指国家政府通过查帐 进行

财政监督。随着西方经济管理方法的引进，审计又有了

新的意义。它主要指检查工商企业和机关团体等经济单

位的凭证、帐簿和报表，以确定经济业务的合法性、合

理性和会计资料的正确性。审计分为外部审计和内部审

计。由公共会计师或政府机关对企业单位进行的查帐属

于外部审计；由企业本系统上级或本单位自己进行的查

帐属于内部审计。
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给一些思想不健康的人和个别

贪赃枉法分子以可乘之机。因此，必须加强对

扣留和罚没财物的管理，建立和健全财务管理

制度，加强对罚没财物的财政监督。具体说，

要建立和健全扣留财物的点收制度，出库入库

的手续制度，财务会计核算制度，钱帐分管制

度，罚没财物的交接制度，定期向财政部门报

帐制度等等，作到财物入账，有账可查，账款、

账实相符，账账相符。以保证罚没收入及时、

安全、完整地上交国库。建议财政部门专设机

构或配备专人，加强对罚没财物的 管 理 和 监

督，防止营私舞弊，堵塞一切漏洞。对于侵吞

罚没财物的人，应当依法以贪污论处。
各办案机关由财政部门领来的办案费用，

应当和本机关的正常经费一道管理和使用，不

得在正常经费以外另搞一套账，甚至搞“小钱

柜”，随意支用，乱发奖金。

西方审计最初的目的，主要是为了检查帐簿中的错

误和舞弊行为，据说英国第一个会计师原是教学教员，
名叫司考脱（Scott），因为他善于检查帐目的错误，很

多商人都聘请他查帐，故此就以公共会计师为职业了。
另一种说法是1721年英国南海公司破产，委托司 奈 尔

（Charles Snell）清查帐目，是会计师职业的开始。早期英

国的审计，多以详细审计（或帐簿审计）为主。1799年，
英国的职业会计师，只有11人。1853年苏格兰有47名会

计师筹设了一个会计师公会，1854年经政府批准成立爱

丁堡会计师公会。1880年由五个会计师公会联合组成的

英国会计师协会也得到政府的批准，并发给了英皇特许

的证书。英国的会计师都须统一考试及格才能得到特许

会计师（Chartered Accountant）的称号。1880年只有527
名会员，1881年就增加到1，025名，现在会员已达40，000

名以上。
美国的审计事业发展较晚，但后来者居上。1887年

纽约开始有美国会计师公会（A.A.A），1904年成立美

国会计师联合会，1916年改组为美国会计师协 会（A.I.
C.P.A.）。美国在1921年成立了总审计局，以控制联

邦政府的预算，制定审计标准，检查机关帐表和政府机

构的工作效率及工作效果等。1941年成立了美国内部审

计师协会。1960年以后美国大型公司约有30%设立了内

部审计机构。1970年开始授予注册内部审计师（C.I.
A.）职称。美国的会计师称为注册公共会计 师（Cer-

tified Public Accountat），1950年约有39，000人，1955

年为52，600人，1972年为88，200人，1977年有179，000
人，现已达25万人。

英美审计事业的发达，主要是由于工商业的发展，
要求加强企业管理，因此审计的目的逐渐由检查错误和

舞弊，转为证明财务状况和损益计算的正确性，凭借会

计师第三者的有利地位，向政府、投资人和银行提供查

帐报告书，作为呈报所得税和提交董事会的合法证件。
特别是股份有限公司兴起之后，为了保护投资者的 权

益，英美各国法律，都要求公司委托本国会计师查帐。
二十世纪初期，资本主义企业要求银行贷款时，必

须提供经过公共会计师检查后证明的资产负债表，从而

使得所谓“资产负债表审计”方式，在1920年前后的美

国颇为盛行。1933年美国公布了《证券法》，1934年又

制订了《证券交易法》，规定所有股票上市的公 司都

应聘请公共会计师审查其 财 务报表，一般不采用详细

审计的方式。1948年和1967年美国的《公司法》规定每

一公司的财务报表都必须由职业会计师进行审查。这就

进一步促进了审计事业的发展。
审计在亚洲各国，则以日本比较发达。日本在第二

次世界大战后，旧财阀解体，公司向一般大 众出 售股

票，出现所谓证券投资民主化高潮。1948年相应颁布了

《证券交易法》，重新制订了《公认会计师法》，确立

了职业会计师对公司的审计证明制度。1949年东京成立

了日本职业会计师协会。1974年新修订的《商法》规

定，资本10亿日元以上的股份有限公司（证券交易法规

定 5 亿日元以上），要由注册的公认会计师或监察人对

公司的核算文件和财务报表进行审计或检查。日本大藏

省还颁布《审计实施准则》作为审计工作的标准。按1948

年新会计师法规定考试合格的公认会计师，到1978年已

有6，000余人。
近年来审计的目的，又倾向于促进企业加强内部控

制，以改善经营管理，提高经济效益。因此除了由企业

自己加强内部审计外，会计师的业务又增加了为企业咨

询、建议、决策、预测情报等业务，其目的在于提高经

营效果，指导经营方针。
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