
The Central Plains Culture Research

收稿日期：2020-10-21
*基金项目：国家社会科学基金后期资助项目“宋代财政审计研究”（20FZSB004）、南京审计大学重大项目“中国审计史料

的收集、整理与研究”（NSZD201730）阶段性成果。
作者简介：李永卉，女，历史学博士，江苏大学廉政法治研究与评估中心，江苏大学法学院副研究馆员（江苏镇江

212013），主要从事宋代法制史、审计史研究。

宋代审计机构职能与关系研究*

李永卉

摘 要：宋代的审计制度在国家行政制度体系中，与监察系统、司法系统和官吏考课系统等既有交叉，有

时候也表现为一定的独立性。宋代的中央审计机构经历过几次大的调整，各机构分合无常，但是地方审计机

构则相对比较稳定。宋代地方财政管理模式，经北宋初期探索试验后，已经比较适应集权政治的需要。宋代

比较专业的中央审计机构，基本隶属于财政系统，但是审计机构只有审计权，并没有处罚权力，所以监察系统

会适时参与财政审计事宜，如果出现违规行为，可以上奏或者直接要求整改或就地处罚。
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国家审计是一种权力制约机制，目的是通

过审计监督权的行使，对权力进行约束和监督，

以实现所谓的内部追究机制，从而促进国家治

理机制的建立与完善。那么，国家的“审计监督

权到底在国家权力架构中处于怎样的地位，它

监督的是哪些权力，与这些权力之间的关系又

是怎样的”［1］512，这是历代监察、审计体制需要回

答与解决的问题。宋代的审计制度在国家行政

体系中，与监察、司法及官吏考课系统等既有交

叉，有时候也表现为一定的独立性。本文主要尝

试对宋代审计机构的职能、审计机构之间的关系

及审计机构与其他行政机构之间的关系等问题

进行探讨，以期对宋代审计的制度设计、制度运

作及在整个行政架构中的地位等问题作一概览。

一、宋代中央审计机构

宋代的职官制度十分复杂［2］，经历过北宋前

期、元丰改制、宋室南渡等时期几次大的制度

变革，审计机构亦随之变化，不同时期分属不

同的职能部门，从中央到地方形成较为严密的

体系［3］［4］［5］［6］13-25，61-75。

（一）北宋中央审计机构及其职能

北宋初期延续了“后唐、五代以来的中枢管理

体制”［7］，由三司主掌财政［8］百官门·上哲宗论户部钱谷宜归一，640，

但是宋代前期的国家财赋结构中，内藏财赋，也

就是皇帝的私人财赋数量十分庞大，且来源稳

定。因此，中央财政形成了“内藏和三司内外对

掌，三司仰赖内藏赏赐而运行的基本格局”［9］4。

作 为 全 国 最 高 财 政 管 理 机 构 的 三 司 又 号

“计省”，掌管“盐铁、度支、户部”等经济管理部

门［10］卷 162，职官二，3807，三部之下分设二十四案［11］卷 13，298，

二十四案下又设有一套直属机构，具有审计

职能的机构主要有都磨勘司、马步军专勾司、

三部勾院、勾凿司、帐司、三司会计司、粮料院

等［3］［4］［5］［12］［13］，目的在于“经天下财赋而均其出
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入焉”［10］卷 162，职官二，3807-3808。三司需要每年上报天

下岁赋之数，三年审计盈亏［14］卷 188，4536，也要对负

责财政收支的官吏进行监管，如元丰三年（1080
年）对转运副使陈知俭等的审计：“会计河北东

路熙宁十年收支实阙钱帛等，比转运副使陈知

俭、判官汪辅之元奏之数少七十三万余缗，知俭

等诚不职，乞降黜以戒诸路。”［14］卷 297，7218-7219这一

时期，除了短暂设立的帐司与三司会计司外，都

磨勘司是最高复审机构。粮料院初审之后的官

吏军兵请受和需勘支的官物须送勾院复审，勾

院复审后再送都磨勘司终审。而专勾司审计后

的诸司库务给受之数，则要送交粮料院复审，再

送都磨勘司终审。审计机构职责明确，相互监督

制衡。另外，北宋审计机构的人员编制普遍偏

少，几乎每个专职机构只有一名正式官员，三司

都凭由司还是由都理欠司主判官兼领职事［15］127。

元丰改制以后，中央形成了中书省、枢密院

取旨、门下省审覆、尚书省执行的局面，与中央

的其他机构如御史台、秘书省、殿中省、入内内

侍省、内侍省等职能部门，一起构成了元丰改制

的中央制度机构。相应的，财政审计机构也将

原来由三司独掌的中央审计机构分别由刑部、

户部及太府寺分而掌管，将财政监督权分散，专

司审计机构官员编制名额还是很少。

（二）南宋中央审计机构及其职能

南宋中央财政形成了内藏财政、朝廷财政、

总领所财政、户部财政的分权格局，内藏、朝廷、

总领所掌控的财政数额庞大，其中总领所侵夺

了户部的部分财源和财政监督权，是南宋出现

的“新的财政机构”。如绍兴二十六年（1156年）

正月，下诏“诸军扑买场务，令常平司拘收，城郭

酒店令总领所拘收”［16］甲集卷 14，财赋一·东南酒课，308。户

部、粮料院、审计司（院）等机构则延续着北宋的

职能，其中审计司主要对粮料院的审计进行复

审：“审计院者，自宫禁朝廷百僚以下，至于内侍

御士及于诸军兵卒，凡赋禄者以式法，审其名

数，而其辟召者唯郊祀赐缗已，乃审禄有疑予则

诏以法。”［10］卷 165，职官五，3908

虽然总领所对地方财赋有监管职责，但是

因其自身财政的特殊性，也受到中央相关监审

机构的监管，如乾道年间，朝廷曾对四总领所的

收支钱物以及诸路未起发钱物进行审计，并规

定 总 领 所 的 财 赋“今 后 每 三 年 一 次 差 官 稽

考”［17］职官 41 之 53，4026，但是具体的审计效果并不理

想［18］［9］4。对总领所财政进行审计监管，说明南

宋的财政监管体系已经比较成熟，新型的财政

机构出现，相应的监督管理也随之产生。

（三）宋代宗室审计机构及其职能

宋代的财政开支中，宗室开销占有较大比

例。汪圣铎的《两宋财政史》认为皇室财务支出

主要有两个方面，“一是宗室成员职官俸禄，二

是其他支费”［19］450-452，其开支比较庞大，如北宋

熙宁年间，“京师百官月俸四万余缗，诸军十一

万缗，而宗室七万余缗，其生日折洗昏嫁丧葬四

季衣不在焉”。因宋代皇帝掌控的内藏库不受

外廷监管，所以宗室的开销很难掌握具体的数

据。但是，作为制度完备、善于制衡的宋代政

府，宗室的部分开销还是有据可查的，特别是

对支出财物的审计，与宋代中央财政审计互为

补充。

宋代的宗室管理制度，从立国开始便因袭

唐以来的旧制，宗正寺是主要管理机构之一，

负责帝王宗庙、诸陵的荐享祭祀等事务［20］37-48。

宋仁宗景祐三年（1036 年）七月“初置大宗正

司”［14］卷119，景祐三年七月乙未，2796［21］卷162，政事十五，615，“专以统掌皇

族的教育、训谕、政令，纠察违失，并裁决宗室中的

纠纷、词诉，法例有疑、难以处理者，即同上殿奏闻

以取裁”［15］291，成为北宋在宗正寺之外，独立创设

的管理机构［10］卷 164，职官四，3887-3890，不隶属尚书六部和

九寺五监等执行机关系统，其丞属听中书取旨，除

授归枢密院［14］卷331，元丰五年十一月乙未，7976。

大宗正司的审计监督职能，主要体现在宗

室开支用度须大宗正司审计监管。元丰年间，

宗室祭祀等费用，先要进行预算造册，登记至文

簿，后由大宗正司进行事后审计：“诸王之后袭

封人遇上坟、忌辰祭享，先具事目及合支钱物，

依等第收率。所用有余，后次相兼支用，不得因

缘，广有收率。岁终大宗正司取索文簿，如有非

礼支破，及侵欺入己，并计赃科罪。”［17］帝系 5 之 4，123

另外，宋代有部分宗室在地方居住，他们的俸禄

由地方州县支给，有些地方州县故意克扣宗室

俸禄，大宗正司亦会覆核查验。如乾道二年

（1166年）五月十二日曾下诏，要求绍兴府帮勘

泽国夫人的钱米费用，由东门司给历，需要文书
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凭证：“恩平郡王璩妻王氏特进封泽国夫人，诸

般请给、生日时服等并与依庆国夫人靳氏，内东门

司给历，下绍兴府帮勘；钱米并于经总制及湖田米

内支给。”［18］帝系7之7，162如有州县长吏克扣宗室遗孤钱

米之事，通常大宗正司会介入调查，大宗正司及西

南两外宗正司“索上簿历”审覆，“究问所减钱数”，

进行问责，同时“委丞佐亲往监视”。

（嘉定）十年六月二十六日，都省言：“雨

泽稍愆，见行祈祷。访闻州县有宗子、宗妇、

宗女因事被州县长吏住阁月请孤遗钱米之

人，多者一二年，少者三数月。州县不惟违戾

按月支给指挥，殊失朝廷亲睦之恩，有伤和

气，合议施行。”诏令大宗正司及西南两外宗

正司行下州县契勘，如有住阁钱米之人，日下

并与施行。十六年五月四日，臣僚言：“宗室

隶于行都者，月给料钱三千，视外郡几半其

倍，以皇族稍近，而独厚之。彼日用所资，于

此取给，分文以上，不容有亏。而管行吏给与

抱请人互相欺掩，帮支之际，辄于逐人名下减

刻五百。怯懦宗子隐声受抑，而莫能与争，窭

衣艰食，而弗敢陈诉。以公家之厚费，以饱吏

欲之营私。辇毂之下，且犹若此，散而州郡，

将何如？乞下大宗正司索上簿历，究问所减

钱数，吏辈刻取，重作施行。自今每遇散钱，

并须先期逐项点对，不许分文减刻。仍委丞

佐亲往监视，各令宗子正身到官，照历交付。”

从之。［17］帝系7之20-21，169-170

除大宗正司具有审计职能之外，各路转运

司亦负责宗室俸禄的监督发放，礼部、户部亦有

相关职责。如绍兴年间太府少卿徐宗就指出，

“昨降指挥，州县寄居宗室见请孤遗钱米文历，缴

纳户部换给。自降指挥累年之间，尚有缴发旧历

未到者。窃虑既已住勘，因致失所，欲乞且令照

旧请检旁，权与按月放行，仍催促供申换给”，诏

令户、礼部同大宗正司看详［17］帝系 6之 20，150-151。户部、

礼部、大宗正司看详后认为，更换旧历已有绍兴

八年指挥展一年，如今已是出违年限。同时，为

防止用旧旁放行、诈冒，按地域去规定旧历作废

时间，发放过程监司随时监审，“如守臣并检察

尊长容纵盖庇，许监司按勘”［17］帝系 6 之 20，151［22］卷 161，绍

兴二十年秋七月丁亥，2617。元丰改制后，大宗正司受太府

寺监督，即大宗正司勘审后的宗室支赐条例，需

太府寺复核。此时，大宗正司负责监管各地宗

室钱米文历的发放，主要由转运使负责，但是户

部、礼部以及太府寺同样对大宗正司具有复审

权力。

虽然宋代中央审计机构人员编制普遍偏

少，但是与同时期其他行政机构相比，其实并无

明显的差距，如三司都磨勘司置主判官一人，而

负责“督察本部吏人”的三司巡官，在“太平兴国

间，三部巡官各一人”［15］122，所以在人员编制结

构上，审计机构与其他行政机构类似。我们还

可以发现，宋代的审计机构类型众多、层次丰

富，但发展历程曲折复杂，各个阶段有所侧重，

中央审计机构随着体制改革，变化比较大，且互

相制衡、互相牵制，形成井然有序的制度体系。

二、宋代地方审计机构

宋代的地方审计机构一直存在。北宋初期

的地方政区延续了晚唐五代的统辖模式，即藩

镇—支郡—县，“藩镇之长官节度使是事实上的

高层政区首脑”［23］。太平兴国二年（977年），太

宗废罢所有藩镇之支郡，从此，“边防盗贼刑讼

金谷按廉之任，皆委于转运使”，“于是转运使于

一路之事无所不总也”［24］卷 61，职官考十五，557。其中地方

财政审计事务便是其职责之一，“专主管检察、收

支本司钱物并岁计事务”［25］卷 4，职制门一·职掌·仓库令，30。宋

代地方审计机构包括高层政区的路级监司审计

机构以及州县诸审计机构。

（一）路级监司审计机构及其职能

元丰改制以前，诸路转运司有权勘会所辖州

军的钱物收支，所以有“令诸路转运司勘会所辖州

军熙宁十年以前三年收支，应见在钱物，除间杂及

理欠物更不条具，其泛收、泛支或诸处支借出入

并蠲放欠阁，各令开析，限半年攒结成都状，送提

点刑狱司驱磨，保明上中书”［17］职官 1之 18-19，2947-2948。这

时的中央与地方的审计流程为：转运司初审→

提刑司复审→上报中书，且“点检有不实，科徒

一年罪，不理去官，仍并治保明官吏。如驱磨

出增隐钱物，并当等第酬赏。自今三年一供，

著为令”［17］职官 1 之 18-19，2947-2948。可谓赏罚分明。元

丰改制后，转运司的审计职权更为明确，“府界

诸路州军钱谷文帐旧申三司者，昨付逐路转运
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司点磨”［17］食货 56 之 25，7297，并对转运司的审计职权作

了详细的规定。如转运司审核的住支请给券历

季终须申报尚书刑部：“诸转运司受所属申到住

支请给劵历，本司覆磨讫架阁，有不该钱物者，

即数下所属理足销注。季终具已磨住文职位姓

名申尚书刑部。”［25］卷 17，文书门二·架阁·给赐令，358审计时间

也有规定：“诸转运司审讫计帐，限十二月十日

以前申尚书本部。”［25］卷 79，畜产门·官马帐状·文书令，884

提点刑狱司亦具有审计职权［12］，转运司勘审

的帐状须送交提刑司复审［14］卷 291，元丰元年八月庚午，7126，提

举常平司也是审计机构之一，主要点检“在州及

诸县钱斛”的常平钱物［17］职官 43 之 5，4113。

（二）地方常设审计机构及其职能

宋代中央与地方均有粮料院和审计院［5］，

主要监督官物支发的合法性。北宋、南宋时期

均有地方粮审（勾）院的记载，如宣和七年

（1125 年），“诏诸路转运司钱物应支用者，旁

帖并经所在州粮勾院勘勾”［17］食货 49 之 33，7112，而且

“诸转运司应支用钱物不经粮、审院勘审者杖八

十”［25］卷 37，库务门二·勘给·厩库勅，597。南宋粮料院、审计司

是总领所的分设机构之一［26］卷 29，职官部·粮料院，647，绍

兴十一年（1141年）“初置四川总领官，属有干办

公事准备差遣。四川有主管文字三员，淮东淮

西有分差粮料院、审计司”［26］卷 34，职官部·总属，747［13］。

同样，地方审计机构也包含磨勘司，其在南宋

时期为州一级的审计机构，如地方的上供钱物，

“逐州次年正月中旬依式攒送磨勘司、审计院，各

限五日磨、审讫，申转运司覆验，限三月终缴申尚书

户部”［25］卷30，财用门一·上供·仓库令，442。徐谓礼文书亦载：“本府

今勘会到功过事件如后，并将本县具到本官第一考

内催过税赋数目送磨勘司，点对并同，及委司法

证应。”［27］录文·录白印纸第四卷·端平三年十二月日知溧阳县第一考成，222而诸

如地方州县长官、通判等，在地方财政体系中均

负有监管的职责，如神宗熙宁年间，令“诸州军

器物料并置库，选职官或曹官一员兼监，仍委通

判点检”［14］卷 252，神宗熙宁七年夏四月戊子，6172。绍兴年间也

“诏诸县岁赋奇零剩数委通判点检”［22］卷 88，1475。

通判则主要点检本部账物与州县钱粮，“有时在

转运司的指导下展开”［3］。

综上，可以看出宋代的地方审计机构，相较

于中央审计机构的分合变化，一直比较稳定，路

一级监司，如转运司与提刑司主要负责地方钱

粮收支的复审工作，在监督州（军）、县的财政以

外，监司之间也互相监督。反映出宋代对基层

政权，特别是对地方的财政事权有较强的控制

力，也反映出宋代财政审计制度体系已经相当

成熟。

三、宋代审计机构与行政机构的关系

国家审计的隶属关系是审计制度的核心内

容，“它直接决定着政府审计制度的有效性与政

府审计的质量”［28］。从世界范围看，现代政府审

计的隶属关系主要有四种：一是隶属于立法机

构；二是隶属于司法机构；三是隶属于行政机

构；四是隶属于其他独立机构［29］65-212。从上文可

以看出，宋代实行的是审计机构隶属于行政机

构的模式，属于国家行政部门的一部分，而且大

部分审计机构都隶属于财政管理部门，属于内

部审计。

（一）宋代审计机构之间的关系

国家审计监督是一种行政权力监督和专门

监督，“隶属于政府，对政府及其部门所属的财

政财务收支等进行审计监督”［1］515。宋代中央与

地方审计机构之间的关系，本质上就是内部行

政体系的权力制约与平衡，以确保国家财政体

系的健康与稳定。

1.中央审计机构之间的关系

北宋前期的审计机构大都隶属于三司，属

于财政系统内部的审计机构，并无独立性而

言。同时，三司的审计机构大都不是独立的审

计机构，而是隶属于财政管理机构之下的行政

机构。到了元丰改制以后，审计机构逐渐独立

出财政管理机构，户部、刑部与太府寺均担负一

定的审计职权。这时候，一直隶属于中央刑法

机构的刑部下属机构——比部司，开始沿唐制，

担负起中央财政机构的审计任务，是独立于财

政系统户部之外的机构。宋代国家财赋皆入左

藏库，太府寺则负责将左藏库钱帛出入之数，报

于刑部的比部司，比部司则三月一审核，覆核其

出入之数有无漏洞，对逋欠亏损予以追责：“比

部司隶属于刑部，而不隶属于掌财政大权的户

部，也颇有深意，财物管理上的违法乱纪，多触

犯贪脏刑律，比部隶属刑法部，更具威慑力，这
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是一；其次，隶刑部，使比部对财政管理拥有的

审计权具有独立性。”［30］接手三司大部分财政事

权的户部，在审计事权上逐渐被其他行政机构

分解。由此可见，宋代国家财政管理体制的逐

渐成熟，制约平衡机制进一步发展。

同样，南宋时期，户部与太府寺主要担负审

计职权，但是比部的实际审计权已经不复存在，

属于军事管理机构的总领所，因战时需要，开始

涉足地方财政管理，并且拥有粮料院、审计司这

样的专门审计机构。另外，宋代宗室的财政支

出主要由大宗正司管理，由于宋代宗室很多寄

居地方州县者，这些人的俸禄等钱物发放又涉

及路级监司和州县的财政管理机构，财物支出

也要受地方监审系统审查。

2.地方审计机构之间的关系

从上文可知，宋代地方审计机构的职能主

要有二：其一是财税收入时的审计职能，其二是

地方财政支出的审计职能。其中，负责地方财

政复审的监司机构，权力很大，不仅对地方的财

政进行监管，还负责其他行政事务。例如提点

刑狱司，最初设立其职权仅为“按问刑狱，纠举

违法官吏”［31］，“在地方刑狱机构，诸州有司录参

军、司法参军、司理参军，统管于诸路提点刑狱

公事”［30］。随着社会政治、经济的发展，职权范

围逐渐扩大至“总督一路经总制钱”“检括漏税，

劝耕农桑”“督管一路封桩、无额上供等钱物”等

经济事权［31］，其中审计事权仅为其行政事权中

很小一部分。也就是说，路级监司中并无专职

审计机构，所以为了防止舞弊，将监司的审计职

权拆分，由不同的机构负责，且监司之间互相监

督，如提刑司需要复审转运司的部分账目。兹绘

制“图 1、图 2、图 3”，以便直观地了解宋代地方财

政审计机构的关系以及审计体系的运作。

由图可以看出，转运司作为地方财政管理

机构之一，在财政收、支过程中受到十分严格的

监督制约。它与审计司（院）的关系尤其特殊，

州级上供钱物审计时，转运司需要复审审计司

提供的数据，而转运司支出钱物时，则需要包括

审计司在内的审计机构的审计。另外，地方审

计机构，如州（军）粮料院、审计司等，除了接受

中央粮料院、审计司领导以外，还要受到通判、

路级监司的监督与审查。但是，因审计机构的

宋代审计机构职能与关系研究

图1 北宋元丰元年（1078）地方财政收支审计图

图2 南宋地方（州级）上供钱物审计系统表

图3 宋代地方财政支出审计系统表
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人事任免、调动、奖惩等与所在地的政府机构和

上级政府机构关系密切（也就是说，各级政府是

审计机构的主要领导），所以，在实际审计事务

中，有时候不得不做出偏向同级或上级政府的

选择，很容易出现现代学者所谓的“以权压审”

现象［32］。

从宋代中央与地方审计机构的设置与机构

之间的关系，也可以看出，宋代的中央审计机构

经过几次大的调整，各机构分合无常，但是地方

审计机构则相对比较稳定（特别是路级监司职

能稳定以后），说明宋代地方财政管理模式，经

北宋初期探索试验后，已经比较适应集权政治

的需要。

（二）宋代审计机构与监察机构的关系

由上文可知，宋代的所谓审计机构其实是

中央行政机构下属的职能部门，而且审计机构

还具有财政监督或其他行政职能，或与政府的

财经职能混为一体，典型的如北宋三司的审计

体系。审计机构主要根据政府所赋予的职责权

限实施审计职权，并对中央政府负责，从本质上

来说，其实是一种上级权力系统对下级权力系

统的监督和管理。审计机构和被审计机构或者

被审计者，在整个政治权力管理系统中的关系，

其实是上下级之间的监督和制约的关系，例如

宋代中央审计机构对路级监司呈报的财政报表

的审核，这里的中央审计机构代表的显然是一

种更高层次的权力体系。一般而言，“这类模式

的审计机构的独立性和权威性都比较弱，具有

较浓厚的内部监督色彩”［33］。

当然，国家审计体系也具有一定的优势，如

“政府强大的经济管理职能为维护审计制度提

供了丰富的物质保障”［34］，行政力量对审计活动

和审计体系的运行起到很大的推动作用。但是

这种审计体系在实际执行中，会受到来自各方

面的干扰和制约，如宋代地方审计机构对监司

的财政支出审核，因监司对地方具有监察的职

能，属于高层行政区划，所以州、县一级审计机

构的官员考核、升迁都需要监司的参与和认定，

这样就会严重影响审计的公正性。精通权力制

衡的宋代君臣，显然是考虑到了这个问题，所以

在宋代的审计体系中，适时纳入了监察机构。

早在唐代，比部就隶属于刑部之下，从组织

体制上明确了比部的司法监督性质。宋代元丰

改制以后，比部恢复了审计职权，由此，刑部开

始对财政隶属的户部系统实行监审职权。另外，

宋代的御史台为国家的“最高监督机构”［30］。御

史台六察司中的户察，“掌纠察户部、三司（元丰

改制后罢归户部等）及司农寺等司文字。设察案

御史（元丰七年以后即监察御史），吏人二”［15］382。

御史台中主簿、检法，“秩均从八品”，其中“主簿

主管受理公务、封启文书、监督失责、审核簿书

钱谷等事宜”［35］20。特别是元丰三年（1080年）四

月，恢复六察制度以后，监察御史必须定时到三

省、枢密院、六部等京师各部门中点检文簿，神

宗诏令御史台，每年“秋冬季差御史一员，赴三

省点检诸房文字稽滞”，次年改为每半年派员点

检［14］卷 331，元丰五年十二月丁巳，7983。如发现办事效率低下，

文书积压者要及时弹奏，否则，御史本人也受

罚，如元丰三年五月，御史台点检三司自熙宁八

年至元丰二年的文簿，发现“不结绝者百九十

事”，神宗诏令“大理寺劾官吏失销簿罪”［36］45。第

二年，因司农寺积压“未了文字二千四百余件，未

了帐七千余道，失催罚钱三百九十余件，未架阁文

字七万余件”，“朝廷已送大理寺根究”，因前任监

察御史王祖道、满中行二人“并不弹奏”，分别给予

罚铜十斤和六斤的惩罚［14］卷 313，元丰四年六月戊辰，7587。南

宋绍兴二十八年（1158年），高宗下诏：“监司贪

惰不法，台谏自当弹奏。”［17］职官 3 之 61，3078

（三）宋代审计的效果探析

宋代财政审计对国家财政管理有一定的促

进意义，可以适时对国家经济管理制度实施的

动态进行有效的监督管理。通过财物的审计监

督，可以很好地了解当前的财政状况。朝廷经

常会审计某一时期的帐籍，与之前的年份作对

比，以决定赋税征收的额度以及增减的项目，如

“天圣初，首命有司取景德一岁用度，较天禧所

出，省其不急者”［10］卷 179，食货下一，4350。成为进行经济

决策的重要依据。此外，根据财政审计的结果，

还可以用来调整审计的方法、程序等。如南宋

淳熙年间，针对账籍混乱，点检失效的状况，在

淳熙二年（1175年）十一月十六日，有臣僚指出：

“祖宗时有《会计录》，备载天下财赋，出入有帐，

一州以司法掌之，一路以漕属掌之。驱磨申发，

赏罚条置甚严。绍兴七年臣僚有请仿本朝三司
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之制，专置提举帐司，总天下帐状，以户部左曹郎

官兼。积习既久，视为文具。乞诏户部条画，申

严措置，俾天下财赋有所稽考，不致失陷。”［17］食货

56 之 57-58，7314-7315因此，户部给出了具体的解决办法，

臣僚的办法也并无特别之处，主要让各路监司

并总领所、寺监等具有审计职能的机构，将州军

之前未申帐状，限两月攒造审磨，缴申户部复

审。主要是户部五司将诸处无申到每岁应截使

过钱物，进行规范处理，须开具钱物的去向、用

途及日期等凭据，并报本司驱磨［17］食货 56 之 57-58，7315。

经济制度的调整有时候也会参考审计的结

果。如南宋建炎二年（1128年）五月六日，都省

经过审计后，认为官司常有侵移常平钱的做法，

所以上书乞请关防监察，他们认为“常平钱物除

罢散敛外，其余名色不少，各有支用窠名，若不

关防检察，窃虑官司欺隐移用，有误支使”。随

后，中枢机构采纳了建议，很快下诏：“令诸路提

刑司各取索管下州军未拨付提举司以前三年逐

色收支钱物，内以一年酌中之数具状申省。如

所收数多，不扰于民，及有亏失数目，各具当职

官吏职位、姓名并所亏因依具申。仍仰提刑司常

切检察，若有欺隐及妄支移用去处，按劾以闻。

八月一日，诏复诸路提举常平官。”［17］职官 43 之 14，4118

也就是提刑司可以对提举司的财物使用状况进

行审计，这是以皇帝诏令的形式颁布的，当然也

是在充分调研、有案例在先的情况下做出的决

定。同年八月臣僚言诸路常平官钱，往往官吏欺

弊，遂至失陷，建议朝廷逐路差遣专官一员，专门

展开对所属州县磨勘事宜。［17］职官 43 之 14，4119绍兴三

年（1133年），江浙荆湖广南福建路都转运使张

公济指出，审计检秀州、常州等常平钱物以后，

发现地方官府违法侵用常平钱物、并拖欠不还现

象比比皆是：“被旨拘辖检察常平钱物，今点检得

秀、常等州有违法侵渔，兑使过常平钱谷，欲乞朝

廷各责限半年拨还数足。如限满不足，将合干官

吏特赐行遣。”户部勘审以后，决定“限一年尽数

拨还，起赴行在送纳。如违限不足，并依已降指

挥施行，庶使侵欺财计官吏有以畏惮。并下都转

运司照会，更切严紧催促。”［17］职官 43 之 21、22，4127

可以说，宋代的财经监管制度的逐步规范

化也是对财政审计报告进行分析、总结的结果，

制度并非一蹴而就，而是逐渐在实践中完善与

严格。也是试图将国家的权力处以有效的监管

之中，这些经验教训对当代财政监督治理也有

一定的启发意义。

结 语

在中国古代的国家治理体系中，审计监督

只是其中重要环节之一，不是一种全面的监督，

而是一种相对比较专业或专门的监督。宋代的

审计监督机构大部分时间是隶属于行政机构内

部，有国家权力作为后盾和保障，“较之其他国

家权力和非国家权力监督，权威大，效率更

高”。国家审计监督权对权力制约和监督虽然

是有一定的作用，但是这种作用具有很大的局

限性，很多时候，它需要借助其他国家权力来强

化其监督职能［1］515。我们从宋代审计机构与当

时监察机构的关系，可以看出，当时设立审计机

构的目的主要在于从经济监督的角度，与其他

监督部门一起构成一个相互制衡的机制。
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The Function and Relationship of Audit Institutions in Song Dynasty

Li Yonghui

Abstract: In the national administrative system，the audit system of Song Dynasty overlaps with the supervision
system，the judicial system and the official examination system，and sometimes shows some independence. After several
major adjustments，the central audit institutions in the Song Dynasty had undergone several major adjustments. The
separation and integration of various institutions were volatile，and the subordinate relations and functions and powers
were often adjusted. However，the local audit institutions were relatively stable.This shows that the local financial
management mode in Song Dynasty has been more suitable for the needs of centralized politics after the exploration and
experiment in the early Northern Song Dynasty. The relatively professional central audit institutions in Song Dynasty
were basically subordinate to the financial system，but the audit institutions only had audit power, and had no power to
punish. Therefore，the supervision system would timely participate in the financial audit matters. If there was any
violation of the regulations，it could be reported or directly required to be rectified or punished on the spot.

Key words：finance in Song Dynasty；audit system；checks and balances
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