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一中国行政型审计体制的民主正当性

沈 跃 东
(福州大学 法学院,福建 福州 350116)

[摘摇 要] 中国行政型审计体制并不必然影响审计机关依法独立行使审计监督权。 中国宪

法规定了审计机关的设立、任务和功能,使其获得了宪法直接组织功能的民主正当性,保障了审

计机关功能上的独立。 但是,中国审计机关的人事民主正当性传递路径还存在漏洞,普通审计

人员的身份保障和依法独立行使职权应纳入其中。 通过宪法解释、法律解释或对相关法律的个

别条款加以补充即可填补该漏洞,无须通过修宪或修改法律对审计体制进行重构。
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摇 摇 一、问题的提出

在中国,审计作为一项宪法制度始于 1982 年宪

法第 86 条、91 条和 109 条的规定。 第 86 条规定审

计长是国务院的组成人员。 第 91 条是中国审计制

度的核心,该条与第 109 条的规定,确立了中国行政

型审计制度的基本架构,即审计机关设立在国务院

和县级以上人民政府,审计机关的职能是进行审计

监督,审计监督的标的是国务院各部门和地方各级

政府的财政收支、国家的财政金融机构和企业事业

组织的财务收支;审计机关的责任机制是国务院总

理领导审计机关,地方各级审计机关对本级人民政

府和上一级审计机关负责;审计机关依照法律规定

独立行使审计监督权,不受其他行政机关、社会团体

和个人的干涉。
然而,这一制度在当初入宪时就存有争议。 例

如,对于审计机关的设置、审计长的地位等就有不同

认识。[1]在行宪过程中,审计体制一直是争论的焦

点。 从表面上看,中国的审计机关隶属于人民政府,
人民政府的首长负责本行政区的审计工作,审计机

关监督人民政府及其部门的财政收支,有自己监督

自己之嫌,于自然公正原理有罅隙。 更为严重的是,
这一行政型审计体制弱化了审计主体的独立性。[2]

因此,针对中国现行审计体制,学界和实务界提出了

诸多改革方案,如“渐进改良论冶、“垂直领导论冶、
“独立机构论冶、“党的机关论冶、“双轨制论冶、“立法

权力论冶等。[3]全国人大代表和全国政协委员在“两
会冶期间,也曾多次提出有关改革审计体制的议

案。[4]32不仅如此,实践中又出现了与中国现行宪法

确立的行政型审计体制似乎不完全吻合的现象。 例

如,2009 年广东佛山市顺德区进行“大部制冶改革,
设立政务监察和审计局,且与区纪律检查委员会机

关合署办公。 对此,有学者认为,改变审计机关的行

政隶属关系已经明显违宪。[5]

诚然,综观各国的审计体制,审计机关归属于行

政部门的情形,目前已不多见。[6] 中国宪法确立的

行政型审计体制已历经 30 多年,面对实践中的改革

和理论上的争议,该何去何从? 是否需要对中国宪

法确立的审计体制进行重新架构? 中国审计体制若

要转型,势必涉及宪法条文的修正,不可盲动。 既然

审计体制核心在于审计监督权的独立性,那么本文

就从此切入,运用规范分析的方法,厘清中国审计体

制的应然面。
二、从组织功能的民主正当性考量审计机关的

独立性

中国现行宪法第 62 条、67 条规定,审计长由总

理提名、由全国人大或全国人大常委会决定;第 86
条规定,审计长是国务院的组成人员;第 91 条和

109 条规定,国务院和县级以上地方各级人民政府

设立审计机关。 从这些宪法条文的规定看,审计机

关是国务院和县级以上地方各级人民政府的组成部



门,且要对相应的人民政府负责。 这好像与其他的

政府组成部门没有什么区别。 也正因为如此,中国

的审计体制被贴上了行政型的标签,审计机关所应

具有的独立性一再受到质疑,乃至改制的提议不断

被提起。
其实不然。 根据中国《国务院组织法》第 8 条

的规定,国务院各部、各委员会的设立、撤销和合并

由总理提出,由全国人大或全国人大常委会决定;根
据中国《地方各级人民代表大会和地方各级人民政

府组织法》(以下简称《地方组织法》)第 64 条的规

定,省级人民政府的厅、局、委员会等工作部门的设

立、增加、减少或者合并,由本级人民政府报请国务

院批准,并报本级人民代表大会常务委员会备案。
县级以上人民政府的局、科等工作部门的设立、增
加、减少或者合并,由本级人民政府报请上一级人民

政府批准,并报本级人民代表大会常务委员会备案。
由此可以看出,作为国家机关的审计机关,与其他的

政府组成部门具有本质的区别。 中国的审计机关是

由宪法直接规定设立的机关、由宪法直接授予其审

计监督权,在此意义上,中国的审计机关是宪法机

关;人民政府的其他组成部门则是由宪法所创设的

机关根据相应的组织法所设立。 审计机关虽然设在

国务院和县级以上人民政府内,但它们不能决定审

计机关是否设立、撤销或合并。 这样的差异体现了

审计机关与人民政府的其他组成部门具有不同的民

主正当性。
任何国家权力都应具有民主正当性,这是主权

在民的宪法基本原则的实现方式之一。 它要求国家

公权力行为始终要能成功回应、反映作为主权者的

人民的意志,任何可能干扰其公权力权责的因素都

必须加以排除。[7]65 宪法上的民主正当性有两个不

同的层次:第一层次是宪法直接的组织与功能上的

民主正当性,它通过宪法直接创设国家权力并将该

国家权力委托特定组织行使并赋予其特定功能表现

出来;第二层次是由宪法所创设的国家组织所赋予

的民主正当性,它通过定期改选的民意代表表现

出来。[8]

中国现行宪法第 2 条第 1 款规定“中华人民共

和国的一切权力属于人民冶,而作为国家权力之一

的审计监督权则由审计机关来行使,那么就有如何

确保人民实质性地控制审计监督权的行使,或者说

审计监督权的行使如何能够成功回溯至作为主权者

人民的意志,即审计机关的民主正当性问题。 中国

的审计机关由宪法直接设立,其任务和功能由宪法

作出规定,因而获得了宪法直接的组织与功能上的

民主正当性。 这一民主正当性的意义在于,审计机

关已被宪法建构为一个具有独立功能的组织,该组

织在审计监督领域的意志形成应免受其他政治力量

的干预。 因此,中国宪法关于审计机关的规定,保障

了审计机关在功能意义上的独立,其他机关不能行

使该项权力。
由此而生一疑问,既然审计监督权是一种国家

权力,而中国现行宪法第 2 条第 2 款又规定“人民行

使国家权力的机关是全国人民代表大会和地方各级

人民代表大会冶,那么,全国人大或县级以上的地方

人大是否可以直接行使审计监督权? 如果仅仅从宪

法文本规定的字面意义上理解,可以作出肯定的回

答。 但是,全国人大和县级以上地方人大也只是宪

法创设的机关,作为立宪者的人民通过宪法已经规

定其功能,且将审计监督的权力明确赋予审计机关,
如果其他机关也可以行使审计监督权,则有违权力

分工的宪法基本原则。 当然,审计机关行使审计监

督权,包括全国人大和县级以上地方人大在内的其

他机关不能行使该项权力,并不意味着审计机关可

以不对人大负责,可以不受人大监督,就如同人民法

院和人民检察院也要对人大负责、受其监督,但人大

并不能直接行使审判权和检察权一样。 负责、监督,
与直接行使权力并不兼容。

与此相关联的另一问题是,按照中国现行宪法

第 62 条第(十)项、第 67 条第(五)项、第 99 条第 2
款、第 104 条以及《预算法》第 66 条的规定,审查和

批准预算和预算执行情况的报告、审查和批准预算

在执行过程中所必须作的部分调整方案、对决算的

监督等是县级以上人大及其常委会的职权。 该项职

权的履行的核心就是对预算收入和支出进行审查,
这一审查的对象与审计监督的标的有重叠,这是否

意味着审计监督为人大预算、决算监督所涵盖,进而

人大直接行使审计监督权,从而否定审计机关在功

能上的独立性?
笔者认为,答案是否定的。 的确,人大要对预算

执行的情况以及决算进行有效监督,就应该掌握预

算收入和支出的真实性、合法性和有效性。 但是,对
预算执行情况的审查和决算的审核,涉及对会计报

告、记录以及有关凭证的审查核计,具有较强的专业

性和技术性,非一般人所能为之。 对此,某些人大工

作者建议,在人大设立审计机构或将让审计机关归

属人大[4]30鄄31,可以解决人大在预、决算监督方面的

专业性不足的问题。 其实,这样的改革,只不过是改

变审计机关的归属,并没有否认审计机关所具有的

独立功能。 另一方面,人大不直接行使审计机关的
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审计监督权,并不排斥人大的预、决算监督与审计机

关的审计监督的密切关联,即审计机关的审计监督

协助人大的预、决算监督,审计机关审计监督的成果

最终由人大及其常委会加以确认。 之所以如此,是
因为“审计是审计人员以系统性的程序,对于受查

者的经济活动及经济事项的有关声明,客观地汇集

证据,并对该证据加以评估,以决定其符合既定标准

之程度,并将该审计结果传达给利害关系人的过

程冶。[9]审计监督只是对财政收支情况进行客观评

估,预、决算能否通过进而解除相关人员的财政责任

由人大及其常委会决定,这一点已经在《审计法》第
4 条中得以体现。

三、从人事的民主正当性考量审计人员依法独

立行使职权

所谓人事的民主正当性是指,“所有被托付执

行国家任务,或行使国家权限之公务员其身份或地

位之取得,亦应得以回溯于国民主权原则下之国民

意志冶。[10]按照中国现行宪法第 62 条第(五)项的

规定,审计长由国务院总理提名,全国人大决定。 除

审计长之外的审计署审计人员的地位,宪法并没有

明确规定。 尽管如此,审计署还是获得了间接人事

的民主正当性。 审计署的这一民主正当性传递路径

是:人民—全国人民代表大会—国务院总理—审计

长。 而作为审计署重要组成部分的审计人员,在这

一民主正当性传递路径中无法得以体现。 由此,要
追问的是,审计署的审计人员是否应为这一民主正

当性传递链条中的一个环节?
如果说审计监督权的权能主要是对审计事项形

成一个审计结果,那么,从人事民主正当性的角度

看,该审计结果应由经选举及有权任命而产生的国

家公务员作出,才具有民主正当性。 审计署网站公

布的审计结果公告,从 2008 年第 1 号开始有一个封

面,封面的内容依次为:国徽、中华人民共和国审计

署审计结果公告的文字及其汉语拼音、某某年某某

号(总第某某号),最后是中华人民共和国审计署办

公厅。 从审计署审计结果公告书中看不出审计结果

是由谁作出的,但该审计结果公告上署名的是“中
华人民共和国审计署办公厅冶。 在实务操作的层

面,审计署办公厅是审计署的内设机构,它不可能进

行具体的审计操作,审计工作是由具体的自然人完

成的。 要么是审计长、要么是审计人员,或者是审计

人员和审计长一起去做。 一般情况下,审计长亲自

从事某一具体事项的审计工作不多,更多的是审计

人员在做。 至此,可以认为,审计署的审计结果大多

是由审计人员作出的,或者是审计长和审计人员一

起作出的,特殊情况下由审计长单独作出。 按照现

有的人事民主正当性的传递路径,如果审计结果由

审计长作出,则审计结果可回溯至人民的意志而具

有了民主正当性;如果审计结果是由审计人员单独

作出,或由审计长和审计人员共同完成,该审计结果

难以回溯至人民的意志,其民主正当性则存在疑问。
向人民负责是国家审计的最高原则[11],一旦缺失民

主正当性,则审计监督权责难以确保。 因此,审计署

审计人员应是民主正当性传递链条中的一个环节,
即人民—全国人民代表大会—国务院总理—审计

长—审计人员。
同理,地方各级审计机关也应具有人事的民主

正当性。 但是,现行宪法对于地方各级审计机关的

负责人以及审计人员的地位都未作明确规定。 《地
方组织法》第 44 条第(十)项规定,“根据省长、自治

区主席、市长、州长、县长、区长的提名,决定本级人

民政府秘书长、厅长、局长、委员会主任、科长的任

免,报上一级人民政府备案冶;《审计法》第 15 条第

3、4 款规定,“审计机关负责人依照法定程序任免冶,
“地方各级审计机关负责人的任免,应当事先征求

上一级审计机关的意见冶。 据此,地方各级审计机

关的人事民主正当性传递路径是:县级以上地方各

级人大常委会—县级以上地方各级人民政府的首长

(上一级审计机关)—地方各级审计机关负责人。
这一民主正当性链条中仍然缺乏审计人员,而审计

人员仍应成为地方各级审计机关人事民主正当性的

一环。
那么,审计人员如何才能成为审计机关人事民

主正当性链条中的一环呢? 答案较为明晰,那就是

作出审计结果的审计人员,其身份的取得必须来自

有权任命。[7]72现行《审计法》第二章对审计人员作

出规定,但是第 12 条只是规定审计人员的资格条

件,缺乏对审计人员由谁任免等程序规定。 既然中

国的审计机关定位为行政机关,那么审计机关的普

通审计人员则同时具有公务员的身份。 根据中国

《公务员法》第 21 条第 1 款的规定,主任科员以下

及其他相当职务层次的非领导职务的公务员,通过

公开考试、严格考察、平等竞争、择优录取的办法而

被录用。 在此类公务员进入审计机关后,应由地方

各级审计机关负责人将其任免为审计人员。 这只要

在现行《审计法》第 12 条中增加一句“由审计机关

负责人依法任免冶即可。 如此,既不与行政首长负

责制相冲突,又使得地方各级审计机关人事民主正

当性传递形成一个无漏洞的路径:县级以上地方各

级人大常委会—县级以上地方各级人民政府的首长
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(上一级审计机关)—地方各级审计机关负责人—
审计人员。

审计机关的人事民主正当性,除了要求审计结

果作成者的身份取得必须来自有权任命外,就审计

结果可回溯至人民的意志而言,该审计结果的作成

者在履行职务的过程中,要尤其“被课予保持中立、
客观(亦即着眼于‘普遍爷国民意志)立场的当然义

务冶。[7]73中国《审计法》第 6 条对此就有明确规定:
“审计机关和审计人员办理审计事项,应当客观公

正,实事求是,廉洁奉公,保守秘密。冶课予审计人员

如此的义务,其理由主要在于:审计监督是国家财政

监督体系的重要组成部分,审计监督不是为了个别

的私利,而是为了人民的利益,因为国家财政的收支

及其有效性如何直接关系到人民的财政负担。 另一

方面,客观、公正的审计结果才能反映国家财政收支

及其效益的真实状况,而审计人员的中立、客观的立

场是审计结果客观、公正的前提。
审计人员在执行职务时如何才能保持中立、客

观的立场? 仅仅依靠审计人员的自律还不够,还需

要法律制度来保障审计人员履行此义务,其中审计

人员的身份保障和依法独立行使职权最为关键。 最

高审计机关国际组织 1977 年发布的《利马宣言》第
二章第六节中就规定最高审计组织成员的独立性应

由宪法加以保障。 中国现行宪法对于审计人员没有

作出明确规定,但《审计法》对此已经作出一些制度

安排。 例如,《审计法》第 13 条关于审计人员办理

审计事项的回避;第 15 条第 2 款规定,对审计人员

依法执行职务不得拒绝和阻碍,不得打击报复审计

人员;第 15 条第 3 款规定,审计机关负责人没有违

法失职或者其他不符合任职条件的情况的,不得随

意撤换。 这些规定,一定程度上有利于审计人员保

持中立客观的立场。 中国台湾地区《审计人员任用

条例》第 8 条也规定:“审计官、审计、稽查非有法定

原因,不得停职、免职或转职。冶审计人员独立行使

职权和身份保障是相辅相成的,没有身份的保障,审
计人员就难以在个案中依法独立行使职权。

中国现行宪法和《审计法》只是规定审计机关

依法独立行使审计监督权,对于审计人员依法独立

行使职权并无明确规定。 审计机关的依法独立行使

审计监督权,是国家权力分工的宪法原则的落实。
审计机关作为一个机关法人,从法理上讲,有自己的

意志和行动。 但是,机关法人毕竟是一种法律上的

拟制人,真正对审计事项进行审查稽核的还是审计

人员。 因此,要获得一个客观公正的审计结果,就要

保障审计人员在个案中不受干扰、依法独立地行使

审计监督权。
这样又会面临另一问题,中国审计机关的首长

负责制与审计人员的依法独立行使审计监督权之间

是否抵牾? 中国审计机关具有行政机关的法律属

性,作为行政机关的审计机关自然也是首长负责制。
按照中国现行宪法第 91 条、109 条和《审计法》第 7
条、第 8 条的规定,审计署受国务院总理的领导、县
级以上地方各级审计机关分别受同级人民政府首长

和上一级审计机关的领导。 这一领导的内涵是什

么,宪法和《审计法》都没有明确,但是,从《审计法》
第 9 条的规定看,本级政府对审计机关的领导是行

政领导,上下级审计机关的领导是审计业务的领

导。[12]既然如此,在审计机关的审计人员从事审计

业务时,本级人民政府的领导应不得对审计业务有

所干扰。 而在审计机关内部,既然审计机关负责人

是该机关的行政首长,那么对该机关事务的统领以

及对该机关职员的监督,是首长负责制的应有之义。
但是,审计机关负责人的统领和监督应该限于该机

关的行政事务,在其所属审计人员从事审计业务时,
则不得干预其对个案的专业审核,甚或以指令要求

采取法定之外的审计标准或修正审计结果。[13] 否

则,《审计法》第 6 条对审计人员的要求就不能实

现,法律规定则形同具文。 因此,审计机关的首长负

责制与审计人员在个案中依法独立行使审计监督权

之间,并不必然存在冲突。
四、结语

中国审计机关隶属于国务院和县级以上地方人

民政府,因而被贴上行政型审计体制的标签。 但是,
行政型审计体制并不必然损及审计机关依法独立行

使职权。 中国宪法对于审计机关的设立、任务及其

功能的规定,使得审计机关获得了宪法直接的组织

功能的民主正当性。 这一民主正当性保障了审计机

关功能上的独立,其他国家机关不能直接行使宪法

赋予审计机关的审计监督权,也不能干扰审计机关

行使审计监督权。
中国审计机关是行政机关,作为机关法人的审

计机关自然应具有自己的意志和行为,但是,具体的

审计业务只能由作为自然人的审计人员去履行。 在

此意义上,仅有审计机关依法独立行使审计监督权

还不够,审计人员在个案依法独立履行审计业务才

是关键。 审计机关、审计人员的依法独立行使审计

监督权都只是手段,为了人民的利益才是终极目的。
因此,审计机关就应具有人事的民主正当性。 但从

中国现行宪法和《地方组织法》的规定看,应加入审

计机关的普通审计人员,审计机关的人事民主正当
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性传递链条才能无漏洞。 但这并不需要对现行宪法

的相关条款进行修改,只需要对《地方组织法》、《审
计法》进行体系解释或对个别条款加以补充即可。

中国的审计体制及其制度不可能完美无瑕,更
何况与中国宪法确立审计体制时相比,社会情事已

有较大的变化。 一遇到问题就要修宪、修改法律法

规而重构制度的做法并不可取,而首先应分清现实

政治层面上的问题,与宪政体制下的应然面的问题。
只有廓清应然面的审计体制,才有能力对实然面的

问题和争议作出回应。 从世界范围看,各国的审计

体制并不统一,主要有归属于立法权、归属于行政

权、归属于司法权,独立成为第四权或是其他特殊形

态。[14]一个国家的审计体制是由该国的政治、经济、
历史文化背景、宪政体制决定的,并没有绝对的优劣

高下之分。 审计机关设在何处并不重要,也不是问

题的重心,如何保障审计机关发挥应有的功能、实现

制度的目的才是关键。
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On Democratic Legitimacy of Administrative鄄type Audit Institution

SHEN Yuedong

(School of Law, Fuzhou University, Fuzhou, Fujian 350116, China)

Abstract:Audit institution administrative鄄type does not necessarily affect the audit authority to exercise its power of supervision through
auditing independently in accordance with the law. Our constitution provides for the establishment of audit institutions, tasks and
functions. Thus, it received a direct organizational functions constitutional democratic legitimacy to protect the audit institutions
functional independence. The loopholes of legitimate way of circulating human democratic principle still exist, such as the identity
safeguard of the auditors and the independent exercise of powers in China謖 audit institutions. The loopholes will be filled through consti鄄
tutional interpretation and legal interpretation or individual provisions of the relevant laws be supplemented or modified without going
through constitutional law audit system reconstructed.
Key words: audit institution; legitimacy of the organization function and democratic system; legitimacy of personnel democratic princi鄄
ple
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