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［摘　 要］考课制度是我国古代对政府官员实施经济监督的基本制度，其发展横跨了我国漫长的封建社会。古
代考课制度与我国国家审计中的经济责任审计制度在思想上是一脉相承的，都是对官员实施经济监督的重要手

段。从古代考课制度到我国经济责任审计制度的演化过程，既体现了不同历史时期对官员监督手段的相似性，也

反映了其根本政治诉求的强烈反差。考课制度是我国经济责任审计制度的先行形态和历史基因。
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中国古代对职官的考课制度历史悠久，从春秋战国时期的上计制度到清代的“六法考吏”，延续两千

余年，经久不衰，是中国古代职官管理的重要制度。从字面上看，“考”假借为“禕”，有敲、击的意思，可

引申为查核、求证之意；“课”，试也，有考核之意［１ ２］。考课就是国家依照所颁布的法令和行政规则，在一

定的年限内对各级官吏进行考核，并依其不同表现，区别不同等级，予以升降赏罚，所以考课制度又与官

吏的铨选任用有着紧密的联系。《东观汉记·张?传》有：“（刺史）考课众职。”［３］《三国志·魏志·夏侯

玄传》又有：“自长以上，考课迁用，转以能升。”［４］在我国封建社会，考课制度在各个朝代都有其不同的

特点，或详或略，或严或弛。及至唐代，考课已经成为一项比较完整的监督制度。

我国国家审计特有的经济责任审计制度，可以说是我国古代考课制度在现代社会主义市场经济

条件下的一种新发展。从考课到经济责任审计制度的历史演进过程，体现了不同历史时期对官员监

督手段的某种相似性和历史关联性。目前，史学界对考课制度的研究主要从三条路径展开：一是对我

国古代考课制度进行断代史研究，即从我国历史上不同朝代考课制度的组织运行方式、考核标准、实

施效果等方面进行史料搜集和整理［５ ９］；二是针对考课制度进行通史研究，侧重于梳理考课制度的演

变过程及其与封建王朝治理之间的关系［１０ １１］；三是从制度史的视角探讨考课制度与同时期的其他制

度的关系及发展轨迹的研究，如对不同历史时期考课与监察制度之间的关系进行研究［１２ １４］。本文在

充分吸收前两种研究路径已有成果的基础上，沿着第三条路径展开研究，以国家审计制度的发展为研

究的立足点，探讨我国古代考课制度与现代经济责任审计制度之间的关联性，试图突破以往偏重于研

究考课制度考核官吏的职能而忽视其中蕴含的经济责任审计思想的研究现状。

一、考课制度在我国古代社会发展的历史进程

考课制度历代虽有差异，但一脉相承，沿袭不衰。《尚书·舜典》载，“三载考绩，三考，黜陟幽

明”［１５］，即舜帝三年考察一次政绩，考察三次后，罢免昏庸的官员，提拔贤明的官员，可见考课制度起
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源甚早。考课制度在我国古代社会发展的历史进程大致可分为三个阶段。

（一）隋唐之前以上计制度为载体的考课：集于一身

夏商西周时期，是考课制度的萌芽阶段。《史记·夏本纪》载：“自虞、夏时，贡赋备矣。或言禹会

诸侯江南，计功而崩，因葬焉，命曰会稽。会稽者，会计也。”［１６］这里的会计，有定期会集诸侯，对其贡

赋征收进行考核的意思，是对诸侯和方国缴纳贡赋的情况进行的全面审查与考核。限于夏商时代的

经济发展状况，这一时期“当是会计、审计合为一体的时期”［１７］，而审计的职能中，官员考核与财计出

入监督亦难以分离，考课的内容包含于审计之中。

及至周代，审计及其蕴含的考课功能开始发挥相对独立的监督作用。西周时期通过王的巡狩和

诸侯的定期朝觐述职来实现对地方官员的考察，周天子在巡狩时考查诸侯卿大夫的政绩，并根据考核

结果给予惩罚或奖励；而朝觐述职则是诸侯和地方官员定期到王朝汇报工作，所报内容和考核标准与

天子巡狩时基本一致。西周时期审计的特色是“官计制度”，所谓“官计”，是对官吏财经方面政绩进

行考核的政治制度，包括每年一“岁计”，三年一“大计”，涵盖了财计出入审计和官吏考核监督的双重

职能。《周礼》大宰职文说，“岁终，则令百官府各正其治，受其会，听其致事，而诏王废置。三岁则大

计群吏之治而诛赏之”［１８］，记述了西周时期的对官员的考核办法。此时，审计财计出入的活动同时包

括对官员的考核，并由大宰统领这些含有审计性质的经济监督活动。概言之，西周时期的朝觐巡狩制

度尚非严格意义上的考核制度，且当时的考核一般不与官吏的黜陟相关联。究其原因，西周实行世官

制，贵者恒贵，贱者恒贱，官位升迁变动极少，并不以专门的考核作为官吏黜陟的依据。

春秋战国时期，世官制开始走向衰亡，为适应中央集权的国君控制管理全国和选贤任能的需要，

韩、赵、魏、秦等国相继推行上计制度。上计制度管理监督地方政治、经济、财政、社会状况，考查考核

地方官吏政绩，“见功而兴赏，因能而授官”。与西周的官计制度相比，上计制度的考核内容更为丰

富，程序更为完善。所谓“上计”，具体来说就是将上计地区一年的赋税收入、财政支出和该地在一年

内的人口、垦田、盗贼、狱讼等情况以及下一年度的收支预算等情况写在木券①上，剖而为二，国君执

右券，臣下执左券，年终时由国君亲自考核。《韩非子·主道》将上计制度描述为：“符契之所合，赏罚

之所生也”［１９］。这一时期，作为中央集权制下的考课制度，上计制度尚处于初创时期。从形式上看，

合券责官的方法比较简单；从内容上看，考核标准仅涉及以税赋征办为主的一些政绩，尚缺乏德、才等

考核标准。同时需要注意的是，监察制度②在战国时期初步形成，赵、韩、魏、齐、秦均设有御史，作为

国君秘书并兼有监察职能［２０］。

秦朝基本沿用了秦国的上计制度并推广到全国。汉承秦制，东西两汉四百余年间，上计相延不

绝。西汉时期，上计制度达到鼎盛，主要表现在设置了计相、主计，由丞相乃至皇帝受计，郡国负责上

计的官吏主要是郡丞、长史，且统治者对上计采取严明的态度，如武帝元狩二年（公元前 １２１ 年），上
谷太守众利侯郝贤所上戍卒财物收支账目不清，即被免职。东汉继续延续和发展上计制度，但地位有

所下降。东汉时仅由司徒受计，郡国负责上计的官吏是郡丞、长史的下属，即“上计掾”、“上计吏”。

东汉中叶，皇权旁落，官僚机构腐败，上计制度逐渐走向衰落。汉末，魏蜀吴三国鼎立，在曹魏政权中，

设有比部，是中国最早的独立的国家审计机构。当时的比部主要负责三方面事务：第一，对政府和部

门经费开支和财务出纳进行财务审计；第二，主法制，考官吏，定刑赏；第三，负责传递、存档和保管诏

书、律令和文书［２１］。其中，比部职能中的第二个方面是直接针对官员的审计。

魏晋南北朝时期对官员的考课基本沿袭了汉代的传统，仍然以上计和分层考核为主，负责各郡上

计的人员仍称为“上计吏”或“上计掾”等。到南北朝时期，连年战乱，国家四分五裂，官吏的考核制度
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①
②
券最初是作为记载债权债务、买卖合同的凭证而被使用的，将一券剖分为两半，由参与经济活动的双方当事人各执一半，作为凭据。

监察制度滥觞于西周王朝设立的“监国”一职。



极不正常，上计的形式虽仍存在，但实质已经发生变化，成为皇帝或朝廷向地方官府或官员索取贡物

的一种形式，上计制度逐渐淡出，后被其他审计官员的形式所取代。

（二）隋唐宋时期完备的考课制度：相对独立

隋唐时期，统治者进一步巩固专职的审计机构“比部”，突出其财务审计职能，同时考课制度亦得

到加强和完善，并与对财政收支的审计逐渐分离，考功曹作为独立的机构行使考核官员的职能。考课

之法见于《唐六典》［２２］，分为小考和大考。小考每年进行一次，评定当年政绩优劣；大考则三至四年

进行一次，四品以下官员由吏部考核，三品以上官员则由皇帝亲自考核。唐朝考课以标准的细化为重

要特征，形成了所谓“四善二十七最”法。“四善”是对官员个人品德和工作作风的总体要求，即德义

有闻、清慎明著、公平可称、恪勤匪懈。“四善”之法强调了对官员个人品行操守的考核与监督。“二

十七最”则根据官员的不同工作性质和职责制定了详细的具体考核标准，如对司法官的考核标准是

“推鞠得情，处断平允”，对将帅的考核标准是“赏罚严明，攻战必胜”，对仓库官的考核标准是“谨于盖

藏，明于出纳”，可见，“二十七最”偏重于用既定标准考核特定岗位官员的治绩。对于州县亲民之官，

除以“四善”“二十七最”考核外，还特别注重考核其经济政绩，根据其户口增殖、土地垦辟、租庸加减

等情况另定标准［２３］。可以说，从唐朝开始，中国封建社会的考课制度才有了真正的发展，并在官员经

济责任的考核方面体现出与现代经济责任审计相似的审计思想。

宋朝时厉行中央集权，鉴于唐朝末年藩镇割据的教训，宋朝非常注重对州县地方官的依法考课。宋

朝考课制度的一项重要方法，称为磨勘制，即指审核、推究、勘验簿历文状的做法和程序，各次考核的记

录累计起来，形成资历，作为日后升迁的依据。磨勘制实际上只注重年资而轻视政绩，造成宋朝官场“不

求有功，但求无过”的风气极盛。范仲淹、王安石等改革家曾就此提出“明黜陟”的主张，但都未能施行。

隋唐宋三代均于吏部四曹中专设考功曹，掌官吏考课，同时，三代均沿用比部的设置，御史台和御史

监察制度在国家财政经济领域强化了对官吏的监督。客观上，这一时期对官员的考课与国家审计从形

式上相分离，形成了审计监督与官员考核并行的局面，但二者在实施过程中并非泾渭分明，而是存在诸

多交叉和重叠，互相倚重，共同发展。此一时期是我国封建社会的鼎盛时期，可以认为，完善的监察考核

制度是繁荣之基，而监督考核导向的偏差则会造成经济和政治上的失败。宋朝考课制度注重资历而忽

视治绩，导致考课制度中对官员经济责任的审计内容被弱化，考课功能的发挥已现衰落之端倪。

（三）元明清时期以科道制度为载体的考课：再次融合

元代的政治制度基本延续宋制，考课仍然注重资历。明清时期，与考课制度相似，国家审计的功

能亦被弱化，审计机构基本上隶属于作为监察系统的都察院①，设六科、十三（十五）道，构成独立的监

察系统，史称科道制度。这一时期的监察机关集监察和审计职权于一身，形成了高度集权、机构庞大、

制约严密的强有力的监察体系。考课针对文官和武官分别进行，考核工作由吏部和都察院共同进行，

吏部考功司具体负责。文官的考课分“考满”与“考察”，其中，“考满”是对官员在一定任职年限内的

考核，以三年为基本单元，三年为初考，六年为再考，九年为通考，通考综合初考和再考成绩评定等第，

确定奖罚；“考察”则重点监察过失而不论任职年限。根据考核官员是否为在京官员，“考察”分为京

察和外察，对武官的考核称为“军政考选”，表明对官员的考课从制度上逐渐细化和完善，但明王朝吏

治逐渐腐败，导致考课制度的功效难以发挥。

清朝的官员考核基本依照明制，称为“京察”与“大计”。“京察”考核京官，六年考核一次，三品

以上由王大臣负责考察，其他官员由各自部门长官进行考察；“大计”考核外官，三年考核一次，主要

由各省督抚负责。后来“京察”与“大计”均改为三年一次，合称“考满”。在考查标准上，顺治四年

·７７·

①明代的审计发展，从明初至洪武二十三年（公元 １３９０ 年），沿用唐、宋旧制，由比部行使审计职权，从洪武二十三年至明末，则实
行都察院审计体制，外部审计由都察院和六科给事中行使。
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（１６４７ 年）定制为“四格八法”。“四格”指守、财、政、年四个方面；“八法”基本照搬明朝的考课制度，
将不称职的官员分为贪、酷、不谨、年老、有疾、罢软无为、浮躁、才力不及八种类型［９］。

明清的科道监察含有财计监察的内容，但也仅是其庞大监察职能中的一部分而已，唐宋时期本已

专一的国家审计职能再度与监察合并，实为审计史上一次倒退，且国家审计活动中考核官吏经济责任

的职能在这一时期未能发挥实质性作用。至清末宣统时期，清政府曾一度酝酿创设审计院，拟以其专

行审计职权，但该设想尚未实施，清即告灭亡。

考课制度发展的历史进程表明，我国历代王朝对官员经济政绩的考核审计是其政治制度的重要

组成部分，对官员的考核职能是国家审计从其产生之日起就已经具备的基本职能。虽然考课制度受

制并服务于历代统治阶级内部权力斗争的现实决定了其监督、考核职能难以得到充分发挥，但考课制

度蕴含的经济责任审计思想对现代国家审计制度的影响是不能被忽视的。

二、考课与经济责任审计的历史关联性

（一）考课制度与国家审计相伴而生、共同发展

考课制度是我国古代封建王朝治理国家、考核官员的一项基本制度，它产生和发展的历史进程表

明其是与国家审计制度相伴而生、共同发展的。考课在历代都是国家审计的重要职能。

春秋战国至秦汉时期是我国审计制度发展的初期，这一时期政府对官员治绩的考核是中央政府

对地方政府进行监督的重要方面。地方官员对其辖区内的治理状况负总责，官员的治绩直接关系到

其仕途荣辱。特别是上计制度的逐渐确立和发展，形成了职无不监、无所不纠、监审合一的国家审计

制度。这一阶段，上计与对官员政绩的考核奖惩紧密结合，朝廷根据上计的结果，确定被考核官员的

等次并定其赏罚。正如李金华指出，上计制度把地方官吏的治绩具体化为一套有形的指标，并建立按

期逐级上报指标完成情况的制度化渠道，为考察官吏的优劣、勤惰提供了重要依据［２４］。上计制度成

为考核官吏、澄清吏治的重要手段。此为考课制度的形成时期，此时的考课不具有独立的形态，上计

制度肩负考课和审计的双重职能，且以审计地方财政收支作为考核官员的切入点。

隋唐宋时期，随着时代的发展和政府职能分工的细化，考课逐渐作为国家审计工作的独立部分单

独行使官员考核职能，对官员的考核与对政府财政收支行为的监督开始出现分离。此时，国家审计工

作开始将对官员个人的考核与其所管辖地区的财计监督区别开来，分别进行审计监督。这种模式可

以视为目前我国经济责任审计与其他国家审计职能明确分野的历史渊源。理论上，政府组织存在的

问题与其领导人是有联系的，审计政府财政收支的结果也可以在一定程度上作为评价政府官员的依

据，但是双方并不能画等号，二者的职能是交叉重叠的。考课部门的独立，彰显了对官吏的监督在政

府监督体系中的重要地位，同时也是与这一时期我国经济的发展状况相适应的。

由于诸多历史的原因，对官员的考课一直以来难以奏效，有逐渐弱化的趋势，特别是明清两朝实

行科道合一制度，官员考核、国家审计与行政监察三者并行，并且更加强调通过科道制度进行行政监

察。这一阶段，国家审计甚至在一些时期成为官员政治斗争的工具，此为考课制度的衰落阶段。

考课制度作为封建王朝考核官员的政治制度，伴随着封建王朝的解体而淡出了人们的视线。但

是历史的发展是连续的。马克思指出：“把人类社会之发展看作一定的前进的诸阶段之交替，这种前

进的诸阶段及其各个最后的形态对于自己的阶段，看作先行形态。”［２５］考课制度及其与国家审计共生

演化的历史进程，使其成为经济责任审计制度的一种“先行形态”。

（二）古代考课思想在改革开放时期的新发展：经济责任审计制度

经济责任审计制度是伴随着我国从 １９７９ 年开始的国有企业改革逐步发展壮大起来的［２６］。其产

生和发展既是我党干部监督体系的一项制度创新，又体现了我国古代的考课制度监督官员的基本思

想。我国的经济体制改革是以放权让利为根本标志的，地方政府和国有企业被赋予充分的发展经济
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的自主权。于是，对党政领导干部和国有企业负责人手中权力进行有效监督的必要性就凸显出来，经

济责任审计制度便是适应这种需求而产生的。现代经济责任审计制度的产生和发展，从表面看是一

种自发的、“自下而上”的制度演化过程，但是，其基本思想则植根于我国古代对官员的考课监督活

动。古代考课制度形成并巩固了对官员进行考核监督的政治文化基因，而这种文化基因通过文化范

畴、观念繁衍并留存下来。事实上，从考课作为一种制度伴随着封建皇权消亡到现代经济责任审计制

度产生将近七十年的时间里，我国审计史上出现了众多针对官员的审计形式。例如，南方革命政府时

期，为防止官员贪污腐败，对离任尚未解除财务会计责任的高级官员，尤其是管钱管物的主要官员，由

审计机关对其任内的账目进行审计。而 １９３８ 年国民政府颁布的《审计法》也规定：“各机关人员对于
财务上行为应负之责任，非经审计机关审查决定，不得解除。”另有史料记载，在国民政府移驻重庆时

期，当时的审计部曾经对教育部长王世杰所管经费的使用情况进行审计［２７］。

可以认为，我国古代封建社会延续千年的考课培养的文化基因，以及考课制度与国家审计制度之间

的共生演化关系，是经济责任审计在我国产生和发展的重要基础条件。翦伯赞曾指出，历史之各个阶段

的相互关联性是贯穿在历史自己运动的法则之中的［２８］。研究者获得的历史资料从形式上看大多是历

史进程中“一瞬间的断面”，但其中隐藏着时间上的相续性、空间上的联系性以及客观条件与主观创造之

不可分裂性。从考课到经济责任审计的历史进程和演化逻辑正体现了这种历史的关联性。

三、考课与经济责任审计的相似性及借鉴意义

从历史的演进来看，考课在秦汉时期以上计制度作为其实现形式，而国家审计也同时依附于上计

制度逐步发展壮大起来，二者在源头上具有同一性。此后，考课制度在唐代达到顶峰，且在隋唐宋时

期与审计分离，行使相对独立的考课职能，但这种独立仅仅是组织形式上的，国家审计活动依然完成

了考课官吏的部分职能，及至元明清时期，国家审计职能逐渐弱化，已难保证考课制度的正常运行，这

一时期，国家审计依附于行政监察系统并保留下来，但服务于官员考核的宗旨并未改变。然而，封建

王朝的审计是一种向上的结构，政治的腐败不能提供考课制度发展所必需的制度环境，国家审计考课

职能的弱化具有必然性。但是，作为我国经济责任审计制度的一种历史“先行形态”，我国古代考课

制度与经济责任审计的相似性，集中体现在如下两个方面：

其一，思想上的相似性。李金华指出，在中国古代审计演进的各个历史时期，大体贯穿着两条线：

一条是以勾考账簿为主，审查钱粮收支真实性，类似于今天的财政财务收支审计；一条是以考核官吏

财政经济方面的治绩为主，与行政监察职能紧密结合的审计活动。这两者互为补充，在不同的时期又

有增减强弱之分［２４］。其中“以考核官吏财政经济方面的治绩为主，与行政监察职能紧密结合的审计

活动”，笔者认为，即指我国古代国家审计职能中通过考核官员解除其经济责任的活动，与现代经济

责任审计制度在审计思想上具有极强的关联性。

我国古代的考课制度虽是为了维护和巩固封建专制统治而建立，且在实施过程中存在徇私枉法、

党同伐异的弊端，但从其几千年来的发展以及考课内容和考课标准的不断完善来看，其蕴含的循名责

实、奖优罚劣、以人为本、注重操守的思想，与我国经济责任审计制度具有思想上的相似性。

其二，功能上的相似性。考课制度与经济责任审计制度的基本功能，都是通过考核官员解除其经

济责任，并为官员的选拔任用提供依据。我国现代国家审计制度肇始于 ２０ 世纪 ８０ 年代初期，在创立
之初将注意力集中于对财政财务活动的监督，并没有针对官员个人的审计监察。此时的国家审计职

能较为单一，是与当时我国社会主义市场经济的发展阶段的现实状况相适应的。随着时代的发展，审

计环境不断变化，特别是改革不断深化，政府官员和国有企业负责人被赋予了更多的控制权和自由裁量

权，政府官员与其辖区经济活动的关系更为密切和深入，原有的干部管理和考核机制缺乏对官员和国有

企业负责人的经济责任进行监督的内容，而且从技术上，组织和人事部门不具备专门的技术手段和相关
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知识技能。以此为契机，以推进与经济改革相适应的民主和法治建设为目标，国家审计适应审计环境的

变化，提出了针对国有企业负责人的厂长经济责任审计制度，并在山东等地取得了试点成功，从而发展

和完善了我国中国特色社会主义国家审计制度，体现了国家审计服务国家治理的根本目标。经过近三

十年的发展，经济责任审计提供的信息，已成为对政府官员和国有企业负责人选拔任用的重要依据①。

历代政府对官员考核的需求以及审计技术手段的专业性，使得我国的国家审计制度从源头上具有辅助

考核官员的功能，而这一功能在我国社会主义国家审计中的集中体现，即为经济责任审计。

　 表 １　 从考课到经济责任审计的制度演化

时期 古代 现代

制度

形态
上计制度

考课

审计

干部考核

经济责任审计

其他国家审计形式

思想和功能上的相似性，使得考课制度成为当今我国经济

责任审计制度可资借鉴的重要历史制度形态（如表 １ 所示）。
古代考课制度对经济责任审计的借鉴意义体现在如下方面：首

先，“德才兼备”是古代考课制度的基本原则。经济责任审计应

在注重考察与“政绩”相关的经济责任的同时，更多地关注官员

的操守和德行。在审计指标的构建和选取上应体现“党管干部”的基本原则，将审计对象的党性修养

作为重要的方面进行考察，以“党纪与国法并重，党纪严于国法”为指导思想实施审计，真正将全面从

严治党落到实处，切实提高审计质量。其次，古代考课制度的一个重要功能是为选拔官吏提供依据。

经济责任审计作为党监督和考核干部的重要手段，也应当成为我党选贤任能的重要抓手。经济责任

审计的最终目标是在净化干部队伍，在提升党员素质的基础上，将真正有能力的合格党员作为领导干

部的重点培养对象，为贯彻落实“四个全面”战略部署提供人才保障。

四、结论

国家审计的基本功能是对权力的监督，而直接受托行使政府权力的便是政府官员，因此，对官员

进行直接的监督顺理成章地构成了历代政治活动的重要内容。我国古代曾经出现的对官员经济政绩

的考核审计活动，即考课制度，体现了一定的经济责任审计思想。如果从整体和宏观的视角对从考课

到现代经济责任审计的制度演化进程进行梳理我们可以发现，随着社会分工的不断细化，官员监督的

具体实现形式呈现出功能不断分化、职责逐渐专一的趋势，而在我国改革开放后出现的经济责任审计

制度，则体现了与考课制度的关联性和继承性，且时至今日，经济责任审计制度仍然与干部管理与考

核有密切的联系。可以认为，本文的研究是从审计思想史②的视角寻找经济责任审计制度在我国古

代社会中“历史基因”的一种尝试，目标是挖掘经济责任审计制度作为具有鲜明“中国特色”［２９］③的国

家审计制度的历史内涵，丰富和发展我国社会主义国家审计理论。
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