




本篇主要记述１９１２年至１９４９年中华民国北京政府和南京

政府时期的审计发展历程。鉴于孙中山南方革命政府的重要历

史地位，对这一时期的审计也作了介绍。

１８４０年鸦片战争后，在帝国主义侵略和压迫下，中国从一

个独立的封建国家逐步沦为半殖民地半封建国家。随着资本主

义思想的传播和民族资本主义的逐步发展，民族资产阶级成长

起来。清末戊戌变法失败后，民族资产阶级要求改变旧的生产

关系，反对封建专制，建立民主政治，发展资本主义的主张已

形成时代潮流，资产阶级民主革命运动日炽。清政府为维护其

统治，抵制革命，宣布预备立宪。预备立宪中建立审计机关的

设计蓝图，随着清王朝的灭亡成了一纸空文，但为中国近代审

计制度提供了参照模式。

辛亥革命爆发后，独立的各省在南京成立中华民国临时政

府，１９１２年１月１日，中华民国正式成立。南京临时政府制定

的《中华民国临时约法》规定实行国家预决算制度，为建立审

计监督制度奠定了基础。从辛亥革命开始，部分独立省份设置

审计机关，开展了审计工作。北京政府初期设立了临时审计机

关—审计处，隶属于国务总理，后根据《中华民国约法》改

为审计院，隶属于大总统。１９１４年中国近代第一部审计法颁

布，确立了审计监督的法律地位。北京政府时期的审计活动以

财政支出为重点，主要审计政府各机关凭证单据、支出计算
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稽察。审计院

书、军费支出、盐务收支和外债。

张勋复辟失败后，北京政府拒绝恢复国会和临时约法。孙

中山南下广州，建立了护法军政府，后设立陆海军大元帅大本

年营，就任大元帅。孙中山逝世后， 月广州国民政府正

式成立。为强化战时对财政和各级官员的监督，巩固革命政

权，推行审计制度，实行监审合一的监督机制，审计职权由监

察院行使。大元帅大本营曾设立审计局，后改为审计处。广州

国民政府公布的《审计法》，体现了孙中山的民主思想，与北

京政府的《审计法》相比有较大进步。审计机关前期主要开展

事前审计，重点审查各单位经费预算，后期把事前审计与事后

审计结合起来，对各单位预算、月计算、年度决算进行审计。

对离任官员财务责任进行审计，查办经济案件，也是这一时期

审计活动的一个特点。

年南京国民政府于 月正式建立，设置审计院，直

年南京国民政府公布审计法，并

属于国民政府，与各部会并列。“军政时期”结束转入“训政

时期”后，正式确立行政、立法、司法、考试、监察五院制的

政权架构，审计院改组为监察院审计部，审计职权由监察院掌

理。审计部在部分省、市政府所在地设有审计处，在铁路等公

营机关设有审计办事处。

制定了施行细则。南京国民政府审计院时期以事前审计与事后

审计为主，审计部时期产生了新的监督职能

成立初期对预算执行的监督，主要是审核各个机关、单位支出

预算，核签支付命令，以后逐步开展了对国家年度总预算执行

中支出预算的审核。这一时期，军费在财政支出中占有较大比

重，审计机关十分重视对军务费的审计，监督建设工程项目也

是重要内容。审计机关还通过稽察工作加大了监督力度。抗日



中国会计师年成立了会计师的全国性组织

战争爆发后，国民政府迁驻重庆， 年修订了《审计法》，

扩大了审计的职责范围，调整了审计的方式方法。为适应抗日

战争形势下审计监督的特殊需要，审计部增设了审计处和审计

办事处。在继续进行预算执行审计和计算、决算审核基础上，

审计机关强化了对国库、银行等重点单位和建设事业专款等重

点资金的审计。抗日战争胜利后， 年国民政府迁回南京。

年公布的宪法，确定监察院是国家最高监察机关，行使同

意、弹劾、纠举及审计权，改审计部部长为审计长，由总统提

名，经立法院同意任命。此间，审计部建制未作大的调整，人、

员编制一度明显增加，后随着国民党政权日渐衰落，人员不断

减少。预算执行审计、决算审计、军费审计、银行审计、稽察

仍然是审计活动的主要内容，还突出运用了巡回审计这一方

式。

民国时期，内部审计和会计师审计制度逐步建立。一些政

府机关、军队、公营企事业单位、民营企业、银行以及社团组

织设立了内部审计机构，开展了内部审计活动。随着资本主义

工商业的发展，诞生了会计师审计制度，会计师队伍不断扩

大，会计师事务所大量增加，会计师组织在一些地方纷纷建

立，并在

协会。

中华民国时期的政府审计与中国古代审计最大的不同在于

吸取了资本主义国家审计制度的先进做法和经验，是资产阶级

民主思想在国家政权中的具体体现。这一历史时期的审计制度

具有以下特点：

首先，审计机关具有较高的法律地位和较强的独立性。

年公布的《中华民国临时约法》确定对财政实行监督的制



年《中华民国约法》、度。 年《中华民国宪法》、

年《训政时期国民政府施政纲领草案》、

国训政时期约法》、 年

年《中华民

年《中华民国宪法草案》、

《中华民国宪法》等宪法和法律，都明确规定了审计的法律地

位和审计机关的职责。经过立法程序，先后公布了四部《审计

法》，奠定了依法审计的基础，使审计工作走向法制化轨道。

从体制上看，虽然由于这一时期的政权结构不断变化，审计机

关的具体设置也不断变更，但在大部分时间内，审计机关还是

具有较为明显的独立性。北京政府时期，先后有两个审计机

构，初期的审计处作为临时审计机构，隶属于国务总理；审计

院正式成立时，成为与中央其他机关并列的机构，直隶于大总

统。广州国民政府时期，在行政体系之外设置监察院，集监

察、审计职能于一身，确立了监审合一体制。南京国民政府时

期，初期曾独立设置与政府各部会、监察、司法、考试等机关

并列的审计院，后又建立监察院审计部，继续实行监审合一体

制，审计与监察分工明确又相对独立、相互协调，相互补充的

审计模式得到进一步发展。审计机关独立于财政管理机关和政

府行政系统之外，处于监督财政的独立地位。监审合一体制是

在孙中山五权政治思想指导下形成的。孙中山学习西方又不照

搬西方，反对中国的封建制度，又对中国古代的考试、监察制

度予以批判地继承，结合中国情况创立了五权政治思想。中华

民国的监审合一体制，继承了我国古代尤其是明清两代审计监

察制度的精华，同时体现了近代民主监督的思想。在监审合一

体制下，监察有了专业化的手段，审计成果通过对官员的惩戒

发挥作用。

其次，审计的职能、方式方法适应了不同历史时期客观形



势的需要。这一时期，我国处于半殖民地半封建社会，战争不

断，财政紊乱，帝国主义列强加快经济侵掠，民国政府背负大

量外债。为维系政权，保证政府正常运转，必须大力整顿财政

秩序，加强监督，因此监督财政收支一直是这一时期审计机关

的主要审计活动。事前审计、事后审计、稽察、就地、巡回审

计等方式方法的产生和运用都体现了加强财政管理监督的要

求。民国初年，北京政府审计处为监督善后借款的使用，开始

注重事前审计。审计院成立后主要采取事后监督，但在工程购

置及国债审计中仍采用事前审计。南京国民政府审计院既监督

预算，也审核决算，事前审计与事后审计相结合。但由于国民

政府忙于内战，中央收支地方收支未能划清，军政费用难以确

定，以致国家预算无法编制，事前审计工作未能真正实行。审

计院改组为审计部后，国家开始编制总预算，审计部开始推行

事前审计，形成事前审计、事后审计和稽察并列并有机结合的

审计方式。稽察职权是为配合监察院行使弹劾权，查处财政上

违反法令和财务人员未尽其应有职责的行为而出现的。在稽察

事务中，稽察人员可能随时被派赴中央及地方各机关行使稽察

权，这样就打破了事前审计和事后审计的界限。抗日战争时

期，由于许多企事业和国家机关分散在各地，难以开展就地审

计，所以实行了巡回审计制度。抗战胜利后，政府由于接受敌

伪资产，审计业务急剧增加，巡回审计制度继续实行。

第三，注重审计结果的公开。北京政府时期，外债审计结

果、公债审计的过程以及审计法规表格，一律在政府公报上刊

登。南方革命政府时期，审计机关每月要在政府公报和广州市

各报纸上，公布各部门收支数目和审计结果。南京政府时期，

实行审计机关定期编印审计公报制度，向社会公开发行。公报
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了审计、协审的任职条件。

三分之一。南京国民政府时期，

刊登政府有关审计工作的决定、法律法令，公布重要的审计业

务文书，披露审计项目的具体案情，介绍审计工作成果，甚至

审计机关内部例会会议记录也予以公开。审计公报制度，增强

了审计机关工作的透明度。

第四，注重审计官员的职业化建设。在审计官员的选拔方

面提出了严格的任职资格条件，并将其纳入法律文件。北京政

府时期，《审计院编制法》明确规定了审计官、协审官的任职

资格。北京政府审计处初建时，留学归国人数达到全处人员的

年《审计院组织法》规定

年《审计部组织法》对审计、

协审、稽察的任职资格做出了比审计院时期更加严格的规定。

年时，审计部全体人员中具有大学文化水平的占百分之五

十。审计机关的编制法、组织法还为审计官员履行职务提供了

法律保障。北京政府和南京政府时期都规定，审计官员除受到

刑事处罚被剥夺公民权，或者受到行政惩戒处分的以外，不能

被要求退职或减少薪俸。为保证审计官员的廉洁公正，北京政

府还专门制定了《审计官惩戒法》。

中华民国时期的政府审计，对于监督政府财政收支发挥了

一定的积极作用。在财政极端困难的情况下，通过审计监督增

加了政府财政收支的透明度，有利于增收节支和维持最基本的

财政开支。特别是南方革命政府和抗日战争时期，审计工作为

保证革命经费和大后方抗战经费的合理、有效使用，发挥了积

极作用。通过审计还揭露了一些政府官员在财政、经济活动中

的不法不忠行为，一些贪污舞弊和渎职犯罪案件受到查处。

在阶级社会中，审计是统治阶级治理国家的工具，政府审

计机关是国家机器的组成部分，中华民国时期也不例外。尽管



年新宪法公布到

民国时期的审计制度比较健全，审计法规比较完备，但由于长

期战乱，政府腐败，许多制度规定并未付诸实践。北京政府时

期军阀专制，南京政府吏治腐败，这些规定实际上名存实亡。

南京政府后期，民生凋敝，财政混乱，长期操纵经济命脉的国

家金融机构及消耗巨额经费的军事等部门拒绝审计监督，致使

审计未能发挥应有的作用。这从一个侧面反映了南京政府日益

腐败没落行将覆亡的历史趋势。从

年，不到三年时间，南京政府土崩瓦解，结束了在大陆的统

治。
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世凯独裁铺平道路的新约法

企图继续左右中国政局的变化。

日中华民国临时政府成立，孙中山在南京就年 月

月，史称北京政

四 ”

月，临时参议院根据孙中山的提议，选任临时大总统。当年

举袁世凯为临时大总统。

月，中华民国中央

月，临时参议院制定并通过《中华

民国临时约法》，袁世凯在北京正式就职。

年政府迁至北京，在北京执行政务至

府。

北京政府时期，列强不断扩大在中国的政治、经济特权，

年，北京政府制定了为袁

年袁世凯公然复辟称帝。同年

《中华民国约法》，废止了

《中华民国临时约法》和实行不久的责任内阁制，总统制也相

继废除。 月，孙中山从日

本回国领导了讨袁护国战争。北洋各派系打着民国旗号，争夺

最高权力，国家陷入战乱局面。革命党人在孙中山领导下，从

年“五年开始，在南方树帜与北京政府抗衡。

运动后，反帝反封建军阀的斗争进入高潮，北京政府屡现政治

危机，执政者频繁更迭，最终被南京国民政府所取代。

北京政府初期，为巩固政权，发展经济，扭转财政紊乱、

窘迫的状况，相继颁行了多项发展经济的法令，民族工业得到

了发展。尤其在第一次世界大战期间，中国民族工商业发展较

快。在财政方面，采取西方国家的先进做法，编制会计年度预

算、决算，加强对财政的监管力度，实行立法、行政、审计监

督制度；划分中央税和地方税，明确税权，增开税种，扩大财

源；整顿币制，统一全国货币，颁行《国币条例》，进而统一

国库；整顿财政，压缩军费、行政费，厉行节约。这些措施，

体现了临时约法的民主共和精神，但不符合袁世凯养军以自重

的本意，也不符合列强资本输出、控制殖民地、垄断国际市场



月，《审计院编制法》颁布，将年

的意图。多种矛盾交错，迫使北京政府连年发行公债，并且大

额举借外债。到了后期，中央财政陷入崩溃境地，连支付官员

工资的经费都难以为继。

清朝在预备立宪时曾引进了西方先进的审计制度，但随着

清王朝的灭亡而成为空文。辛亥革命开始，部分独立省份就设

置了审计机关，并开展了审计工作。辛亥革命及其创立的中华

民国把近代审计制度付诸实施，成为中国审计发展史的一个转

折点。北京政府时期，在民主共和思想的推动下，中国的近代

审计得到了初步发展。

民国初年，在设立审计机构的独立省份中，最早是湖南设

立会计检查院，后来，广东设立核计院，湖北、江西设立审计

厅，云南设立会计检查厅，吉林、贵州则设立审计科。北京政

府成立后，中央政府设立审计处，并在各省设立审计分处，统

一了各省审计机关。

审计处改为审计院。

北京政府成立后，财政极度困难，不得不举借内债、外

债。北京政府国务院一成立，即着手对外借款谈判。列强银行

团对借款提出一系列苛刻条件，其中极为重要的两点是：在以

中国盐款作抵押的同时，中国盐务同海关一样要由洋人掌管；

要求中国成立一个有洋人参与并有实权的审计机关，由洋人监



条的规定，大总统有章第

在谈判中，袁世凯于 年

督中国借款使用情况。这种条件，遭到资产阶级革命派和各阶

层人民的反对。时任国务总理的唐绍仪和财政总长熊希龄不

愿、也不敢签订这样的借款合同，几次中断谈判，试图采取迂

回策略，避开银行团，向西方小银行借款，但遭到列强的阻

挠。

月 日向国务院施加压力，

令国务院尽快编制出审计院法，呈大总统、交参议院议决，成

立审计院。当时参议院多数议员是同盟会会员和共和党人，他

们反对大借款。袁氏深知，当时即使制定出审计院法，由于参

议院的反对，审计院也难成立，于是决定设立临时审计机构。

根据《中华民国临时约法》第

条规定，凡大总统令涉及的部，由该部的总长副

任命文武职员的权力，除国务员（指国务总理及各部总长）、

驻外大使公使外，不必经参议院同意；根据《国务院官制修正

草案》第

月

署。审计处为临时机构，又以整顿财政为目的，只需财政总长

副署即可。 日，袁世凯任命赵秉钧为国务总理，同天发

出大总统令，由赵秉钧、周学熙副署，设立审计处，任命王

芳为审计处代理总办，并登发《政府公报》，向外宣告中国政

府审计机关正式成立。

月

股

日，北京政府批准施行《审计处暂行章程》。该章

程规定，在审计院法未公布以前，暂设审计处，隶属国务总

理。审计处内设 课，以中央各部数量、业务繁简程度

人，为审计处最高行政首作为设课的依据。审计处设总办

人。各股主

长，由大总统任命。审计处人员由股主任、课长、助理、庶务

员、书记员及速记员组成。章程中称专业技术人员为办事员，

在正式任命中称为审计员。审计处共设审计员



议事、编纂、收发、会计、庶务。其余

月又增设外债室，设华、洋室长各

月和

人。

任和课长由审计员中选任。审计员由总办提名，国务总理审

定，大总统任命并刊登政府公报。

建时为

审计处总的职责是“掌理全国会计监督事务”。审计处初

人，下设五个股。第一股是综合部门，负责秘书、

年

股为审计业务股，第

二股负责审计陆军部、海军部；第三股负责审计外交部、内务

部、财政部；第四股负责审计教育部、司法部、交通部、农林

部、工商部；第五股负责审计全国岁入岁出、地方行政官署、

国债及官有财产。后增设审查决算委员会和簿记讲习所两个兼

职机构； 人，洋

年

室长由审计处聘任。外债室的职责是监督中国外债支出使用情

况。凡使用外债的项目，必须经外债室审查、签字，否则银行

拒付。随着机构增加，审计处人员渐增，经过

月两次机构调整，审计处实际人数为年

芳，留学日

审计处绝大部分专业技术骨干是来自中央财政部的专家。

第一任总办陈锦涛（未上任），为前清商科进士，留学日本，

曾任南京临时政府首任财政总长；第二任总办王

人。

本，为前清商科举人，曾任北京政府财政部筹备处会办；第三

任总办章宗元，曾任北京政府财政次长。审计处初建时选任的

人员中，留学归国的有

年 月 日，北京政府《划一现行中央直辖特别行政

官厅组织令》规定：凡从前各省自行设立的行政机构，名称与

该令抵触的应立即改正或裁撤。该令引起了各省强烈反响，湖

北等省反对裁撤已设立的审计机关，其他一些省份还要求设立

审计机关。审计处为推动各省审计机关尽早建立，起草了给国

务总理转呈大总统的报告，提出各省审计机关名称按中央直辖



月北京政府召开“约法会议”， 月年

见。

审计处的设立、职能及其隶属关系等均未经参议院讨论和

议决，引起议员的不满。参议院于 年 月、 月连续开

会，向政府提出“咨催案”，要求尽快编制审计院官制，设立

审计院。 年大借款签约，北京政府认为“咨催案”无关紧

要，未予采纳。

日正

部门名称命名，省为审计分处，原任长官转任为分处处长等意

月

林、云南、贵州、广东、江西、湖南等

日，北京政府任命了已成立审计机关的湖北、吉

省审计分处处长，同

年 月，全国

个省均设立了审

时任命了新设的福建省审计分处处长。到

除西藏、青海、内外蒙古等特别区外，在

计分处。

根据审计处制定的《审计分处暂行章程》，审计分处直接

隶属于审计处，不受地方官署的领导，“掌理全省会计监督事

务”。审计分处的文件、报告直接呈报审计处，由审计处报送

国务总理，转呈大总统。初建时，审计分处人员规模一般在

人左右。审计分处处长由省最高行政长官保举，审计处呈报国

务总理，由大总统任命。当时选任的审计分处处长多属专家

型。

日通过《中华民国约法》（以下简称《约法》）， 月

袁世凯独揽了最高行政权。同时，

式公布。《约法》规定国家政体由责任内阁制改为总统负责制，

约法》废除国会，设立参

政院和立法院。参政院为总统的咨询机构，立法院一直未成

立，其职权由参政院代行，袁世凯又独揽了最高立法权。这为

袁世凯通过“正当”的立法过程控制审计监督权铺平了道路。
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