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[[摘要] 中国的财政监督制度历史悠久,从周朝的宰夫到清代的都察府的御史,都是为统治者实

行财政监督的官职。古代的财政监督中,以监督官员为主要对象,同时兼合了审计和监察于一体,对封

建王朝的经济政治起着重要作用。 

[关键词] 中国古代; 财政监督;审计;监察 

财政监督是财政在资金的筹集、供应和使用过程中对国民经济活动和财政业务活动进行的监察

和督促。财政监督的形式包括预算监督、税务监督、财务监督等( 叶青) 。在中国古代, 财政监督

萌芽得非常早,并伴随着审计的发展而发展。与之相关的法律体系,官僚机构体系也建立得较早。随

着封建社会的发展, 古代中国的财政监督制度也不断完善,在封建社会的鼎盛时期———唐朝,财政

监督制度已经极具规模并且设置科学。但到了清代, 当中国还沉浸在“天朝帝国”的梦想时,西方国

家正在经历产业革命和政治革命, 不仅生产力突飞猛进, 而且民主的浪潮一浪高过一浪,在国家审计

领域,英国、法国和美国先后开始从民主政治的新层次上探索、建立和发展现代国家审计制度, 而清

代的财政监督制度却在渐渐地随着封建王朝的没落而没落。可是,中国古代的财政监督制度经过漫长

的两千多年的发展,所沉淀出来的经验与教训, 也是我们建立现代财政监督制度不可或缺的。 

在原始社会,第一次社会分工后,剩余产品开始出现,社会由原始共产主义的母系氏族发展到父系

社会,氏族部落及部落联盟权力确立,部落统治者拥有财政分配权和审计监督权, 及对会计记录的审

核权,具有民主议会制的特色。但在这种原始社会,监督,仅仅是偶然发生的权力,而非主观愿望所要

实行的。是一种自然监督( 肖清益, 谭建立, 1990 , 4 ) 。在可以搜索到的历史资料中, 肩负有财

政监督责任的机构和官职可以追溯到西周时期。 

一、财政监督制度的历史演变 

( 一) 周代的宰夫是最初开始执行财政监督职能的官员 

西周《周礼·天官》中有“以考百官府郡都县鄙之治,乘其财用之出入,凡失财用物辟名者,以官

刑诏冢宰而诛之;其足用长财善物者, 赏之”。西周掌管此法的官员称作“宰夫”,宰夫根据国家法

律考核众官吏的政绩,如果发现有渎职贪污者,就依照法令将其惩治,凡是账目清晰且账实相符者, 则

加以奖励。由此可见,宰夫可以说是最早的为统治者执行审计监督职责的官员。“岁终, 则令从吏正

岁会。月终,则令正月要。旬终,则令正日成,而以考其治。治不以时常者, 以告而诛之。”每年年

终, 月终, 旬终, 宰夫都要对会计记录进行考核, 作为考核官吏政绩的主要指标。遇到没有好好执

行经济政策和收支出现问题的官吏,宰夫有权上报朝廷并依据法律对其进行惩罚。宰夫,官职比较低,

是小宰的属官。小宰是主管王室财物保管的官员, 和主管王室财政经济收支会计核算的司会同属于



冢宰的管核之下。冢宰是主管王室事务和全国监察工作的官员, 直接接受天子的管理。虽然宰夫的

官职不高, 但独立于主管财政经济的司会之外, 专门从事审计活动, 同时附属于负责监察工作的冢

宰。所以, 虽然宰夫仅仅是通过对会计收支凭证和会计报表互相考核而对百官进行监督,但已经具有

财政监督的内涵, 他同时肩负着监察、行政监督、审计等的职责。 

在西周,国家对财政经济的监督是和监察融为一体的,职官不清,职掌不定,事实上所起到的财政

监督作用非常模糊。西周时期可以说是财政监督的萌芽阶段。 

( 二) 秦汉时期的财政监督制度一脉相承 

1 . 秦朝时期的财政监督制度 

公元前221 年,秦始皇统一六国,建立了中国历史上第一个真正意义上的统一多民族中央集权制

的国家。在秦朝短短15 年里,为保证中央政令的贯彻和对各级官员的监督, 专门设立了由御史大夫

为首的监督机构,御史大夫的职位很高,仅次于宰相,主要职责是监督全国的民政和财政。御史大夫的

属官分为两部分, 一部分常驻中央, 对中央机关进行监督,另一部分常驻郡一级政府, 对地方政府实

施监督,称为监御史和监察史。秦代的监御史开后世御史出外巡察之先河( 顾超滨,1996 ,26) 。 

2 . 汉朝时期的财政监督制度 

到了汉代, 汉承秦制, 东西两汉王朝共400 余年,封建主义中央集权的国家机器逐步走向成熟,

国家机构和官僚体制和秦朝一脉相承, 但又有了很多创新和发展, 特别是在监督制度上。在刘邦建

立西汉之后,他在中央继续实行以丞相、太尉、御史大夫为核心的三公官僚体制。御史大夫以行政为

第一要务,以监察为第二要务, 所以很多监督工作其实都落到了御史大夫的属官御史中丞的身上。到

了西汉成帝绥和元年, 御史大夫的职位更名为大司空,地位更加提高了,但在中央掌握监督大权的便

改由御史中丞担任。到了东汉, 正式设立了专门的监督机构:御史台。由御史中丞担任首席监督官。

同时,在地方,依然实行监御史监郡之制,直到汉武帝,废监郡制设部刺史, 在中央设十三个部刺史, 

把全国划分为十三个监察区, 一个部刺史负责管理一个区。 

3. 秦汉时期的“上计”制度是财政监督的主要部分 

秦代和汉代的御史制度, 规定了一套完整的从上到下的监督体系, 但御史大夫官署和后来的御

史台,其职能不仅是财政监督,也包括了行政监察和审计,秘书等工作,是一个综合性的部门。在它们

所具有的财政监督职能方面,主要包括: 一,监督中央和地方各级部门对国家财政经济法律的执行情

况;二,审查各地财政收支完成情况和会计账本。同时, 在秦汉时期实行的“上计”制度,对全国的财

政经济起着重要的监督作用。有关上计制度, 记载最早见于春秋时期, 战国时已经制度化,“上计如

岁终”,“三岁之计”等常见于古籍。到了秦汉时期,上计制度从中央到地方更加系统化。上计主要

是通过对官吏的定期稽察考核,也兼顾进行经济政绩的核定,还包含对财政财务和财经法纪的审计。

上计制度主要做法是,每年年初,由地方负责财政收支的官员上计吏携带写有根据本地经济情况测算

出来的一年内的预算数字的木券进京,该预算经过上级批准后,木券就被一分为二,右券留中央,左券

由吏官带回地方据以实行。到了年末,吏官就带着左券和本地一年里面的财政税收情况进京向统治者

回禀,“符契之所合,赏罚之所生也”,如果经过和右券进行核查,发现未能完成计划者,当场免职。在

中央召开上计会议的时候,大司农和御史大夫一定要在场, 大司农负责奏报,御史大夫负责监督。上



计会议是中央一年里面最重要的经济会议,皇帝甚至会亲临受计。 

从整个封建社会的发展历程来看, 上计制的实行是王权强化的必然结果。当时, 随着封建经济

的发展,经济工作越来越受到重视。封建统治者为了独揽大权,约束各级官吏,往往亲自主持上计,进

而形成了一种延续近千年的考核制度。这不仅可以督促官吏廉洁自守, 而且也有助于加强中央对地

方财政的监督控制,对于中央集权制的巩固和发展发生了深远的影响。 

( 三) 三国时期到隋朝,御史台的地位得到提高 

1 . 隋朝建立以前的财政监督制度的基本特点 

从三国到隋朝建立之前, 中国基本上处于南北对峙的局面,财政监督制度虽然沿袭了秦汉时期的

一些做法,但却在一些方面加强了中央集权的统治,东晋和南北朝时期, 中央不再设立固定的地方监

督机关,而是直接由中央设立的监督部门派巡使巡察地方履行地方财政监督。御史监察制度也进一步

得到发展,御史台已经脱离了少府的管辖,作为皇帝直接掌握的中央监察机关, 具有“震肃百僚”的

地位,有权对中央到地方级机构和官吏进行监察与弹劾,其中对财计活动的监督控制有所加强。南朝

梁齐和北魏、北齐的御史台,称“南司”或“南台”,北周则称“宪司”。这一时期御史制度和比部

制度两种形式互相制约,互为补充,共同进行财政会计方面的审核和监督,形成了一个完整的经济监督

体系。 

2 . 隋朝的财政监督制度 

隋朝的财政监督大权由御史大夫、刺史和比部共同承担。开皇三年( 582 年) ,将比部隶属于刑

部,显然突出了比部的司法监督特性。对地方的监督机构,由司隶台负责。隋炀帝以后, 改诸司侍郎

为郎中,并增设副职员外郎,至此,“比部郎中,员外郎各一人,掌勾诸司百僚俸料, 调剑, 逋欠, 因知

内外之经费”(《册府元龟》) ,可见,比部的基本职能是财务审计,即勾考国家机关的经费支出, 各

级官吏的薪俸禄廪给受,以及财政收入。御史台的监察御史代表皇帝出使地方, 监察郡县, 保证了中

央集权的统一性。在这段时期里,御史台脱离了少府的管辖,真正成为独立的监察机关。而由于战乱

频繁, 上计制度消亡了,并且对会计和审计的发展也产生了不少的障碍。直到隋朝建立,比部由刑部

管辖,御史台和比部共同协作,对财政经济的监督才得到了规范。这是财政监督体制发生转变的过

程。 

( 四) 唐朝建立了比较健全的财政监督制度 

1 . 唐朝的监督机构设置 

唐代是中国封建社会的鼎盛时期, 经济和社会发展到了一个新的台阶, 在设立国家机构的时候,

因袭隋制而惩隋之弊。“每岁一进账, 三年一造籍”,唐代在初期就建立了比较完善的由下而上的预

算制度,并且县、乡的预算数字都要张榜公布,以便群众监督。同时, 还设立了监督预算执行的审计

制度,审计在当时成为“勾覆”, 而主管“勾覆”的机构并不属于主管财政的户部, 其归属于刑部, 

称比部,独立行使着财政监督的职能, 避免了财政部门的干扰。“掌勾诸司百僚俸料、公廨、赃赎、

调敛、徒役、课程、逋悬数物, 周知内外之经费而总勾之”(《旧唐书》卷四,《职官二》) ,比部郎

中,员外郎对中央各部门, 地方的财务收支及建设工程进行审计,无论内外、军政、上下, 在州、县

二级司法部门也设有审理勾覆的官员。但在藩镇割据地区, 比部的工作是无法开展的。 



2 . 唐朝的御史分巡分察制度 

唐太宗为了加强中央对地方的监督, 在御史制度中增设了分巡分察制度。唐代御史台与前人相

比,又一个变化是,监督范围已延伸至县级官吏,并明确地从一般政事延伸至经济领域。御史台下属三

院:台院,属官为侍御史; 殿院,属官为殿中侍御史;察院,属官为监察御史。侍御史与殿中侍御史监察

朝官;监察御史则兼有监察州、县官的任务。《新唐书·百官三》中, 有:“监察御史十五人。正八

品下。掌分察百僚, 巡按州县, 狱讼、军戎、祭祀、营作、太府出纳皆共莅焉; 知朝堂左右厢及百

司纲目。凡十道巡按,以判官二人为佐, 务繁则有支使。其一, 察官人善恶;其二,察户口流散,籍账

隐没,赋税不均;其三,察农桑不勤,仓库减耗; 其四,察妖猾盗贼,不事生业,为私蠹害; 其五,察德行

孝悌,茂才异等,藏器晦迹,应时用者; 其六, 察黠吏豪宗兼并纵暴, 贫弱冤苦不能自申者。” 

对政治经济生活中的违法行为, 先由比部勾覆实,然后由御史台上奏弹劾,再依法惩处。若御史

有过错,则由尚书都省对其进行弹劾,尚书省和御史台之间互相监督,可见唐代对官员的监察之严密。

唐代是我国财政监督发展得较为完善的时期,对后世监督工作的开展起了很好的典范作用。主要的特

点有:一是设置了专门的监督机构;二是监督的方法比较科学,除了审计,还设立了巡察制度,很好地发

挥了对地方的监督作用; 三是互相监督制度的确立,使监督工作更加严密, 执法者同时也受到监督,

对保证政治经济工作的开展提供了很好的环境。 

( 五) 宋代多重财政监督部门大部分隶属于财政机构 

1 . 宋代的财政监督机构设置 

北宋时,天下财计归三部( 即盐铁、度支、户部) ,三部是国家最高的财政机构,“掌邦国财用之

大计,总盐铁、度支、户部之事,以经天下财赋而均其出入焉”。同时,三部还负责对地方官吏进行经

济政绩考核。主要有两种考核形式: 一是任满考核,二是年终考核,若发现有经济问题者,交法司处

理。三部作为国家最高的财政机构,还对工部、比部、太府寺、将作监、都水监、军器监等部门进行

财政监督,主要是控制其浩大的财政支出。三部各设勾院,负责“勾稽天下所申三部金谷百物出纳账

籍, 以察其殊而关防之”。三部勾院,重点核查三部金谷百物出纳账籍。 

此时,比部虽然仍然存在,却已经形同虚设,其仍具有部分审计的功能,但其财政监督的职能已经

被削弱。 

2 . 宋代御史兼领监察和监督之责 

宋代明确规定御史机关负有稽察经济非法之责。对百官贪污、受贿、以权谋私、理财失职等情

事,皆“下御史按问”。御史有权稽察理财账籍, 考其虚实,对贪赃枉法者则依法给予查处。但对地

方,不再设专门的监督机构和官员, 而是由一些负责行政业务的官吏兼领监督之责。其中转运使所肩

负的地方财政监督的职责最重。转运使, 既是掌握财赋的地方行政官, 又是监督财政非法的监察

官。其职掌有三:一,掌一路财赋的收入,“察其稽违,督其欠负,以供于上”;二,考察财用之丰歉和官

吏之勤惰,向上反映;三,负责军需供给。 

除了有复杂的多重监督制度, 宋代还建立了比较完善的账簿系统,自下而上,每笔收支都要一一

详细记录,利用这些详细的账籍和凭证,监督部门可以进行具体的事后审计,同时对税收、仓库和大型



工程建设的收支进行监督。 

宋代财政监督体制具有为君主集权服务的特征,监督机构的职责既有分工,又互相交叉,形成多层

次、全方位的监督网络。同时,会计和审计方法的成熟,也推动了宋朝的财政监督体制的完善, 且分

工大致明确。 

3 . 元代在地方设置御史台 

到了元代,御史台的地位得到了大大的提高,在地方也设置御史台, 行地方财政监督之责, 并将

全国分为22 个监察区,设肃政廉访使常驻地方进行监督。但同时, 专职审计的机关“比部”被取消, 

审计工作由御史台负责。取消比部和审计院, 对财政监督的作用是一种削弱。 

( 六) 明清时期设立的都察院成为最高监督监察机关 

1 . 明朝财政监督的主要构成 

明朝初期恢复“比部”,但不久又被取消,洪武十五年( 1382 年) 设置“都察院”, 以左右都御

史为长官,审察中央财计工作。为加强对中央六部的监督,设立了六科给事中。一般而言, 都察院的

御史是着重监察审计全国的官吏和一般机构, 六科则是按吏、户、礼、兵、刑和工六部的业务进行

对口监察审查,二者的关系是一种相辅相成的关系。到了宣德十年( 1435 年) , 在都察院下属设十

三道监察御史。御史经常代皇帝出巡地方,称“巡按御史”。按行政区域划分设置, 并且派遣御史出

巡, 具有鲜明的时代特点。明朝颇具成效的财政监督促成了明初百年的繁荣和兴盛。 

但到了明朝中叶,腐败滋长,财政监督的负面影响越发严重。都察院御史缺乏, 在职的有很多人

都不具有专业的审计知识, 更多的是对腐败的视而不见,甚至还利用手中职权助长腐败。 

2 . 清代设都察院为最高监督监察机关 

清承明制,都察院为最高监察监督、弹劾和建设机关,兼管财政审计工作。在都察院下设六科十

五道分管审计监督, 六科专管对各司的监督审计, 十五道主管各道及中央各库、中央工程的监督审

计。而对中央六部的监督, 依然由六科给事中负责, 到清雍正年间, 六科给事中归并入都察院,对地

方的财政监督改由都察院负责。都察院的御史和六科的给事中在具体职务上有一定的分工。清朝的

国家审计监督机构虽然不具有专业性, 较之唐代是一个倒退,但它没有重复和并列的情况, 具有明显

的单一性和统一性的特点。 

清朝是中国最后一个封建王朝, 也是为封建君主服务的财政监督体系衰败的时期。但其对财政

监督体制的贡献还是不可忽视的, 它对于澄清吏治,缓和社会矛盾, 调节统治阶级的内部关系, 保障

国家机器的正常运转,都起到了积极的作用。明清两朝,虽然设立了新的监督机构都察院,但与唐宋时

期的财政监督体制相比,发展不多,并且从明朝中叶开始的腐败,延伸到了清朝,对财政监督的作用发

挥,反面影响甚大。 

二、中国古代财政监督的主要特征 

1 . 财政监督有着强烈的中央集权的特征。封建统治者为了保证自己集权的稳固, 建立了各种

制度来对地方和百官进行监督, 如“上计”制度的设立。但同时也很好地维持了国家机器的运转,并



对后来现代财政监督的建立奠定了良好的基础。而过于强盛的中央集权也令财政监督的权力过于集

中于中央,忽视了地方的发展。 

2. 财政监督以官吏为主要对象,监督财政部门和运用财政资金部门的运行情况。古代最高统治

者为了维护自己的统治,历来高度重视治吏,一旦发现有问题,便向主要责任人追究责任,并且上奏朝

廷,有些甚至有权可以直接依据法律对违法者进行惩处。 

3 . 财政监督与行政监察、审计机构融为一体。 

比部附属于刑部, 或者财政部门, 除了担负审计工作,还起着重要的财政监督功能。御史台则同

时具有监察官吏和财政监督的职责。一直到了宋代, 出现了审计院和审计司, 才令监督和审计混为

一体的局面有所改善。但总的说来,在中国古代,财政监督的发展一直与审计的发展密不可分。财政

监督机构和制度的建立,财经监督法规的完善,对于审计监督有效执行作出了很大的贡献。 

4 . 对会计账籍、会计凭证的监督在整个财政监 

督体系里有着重要的地位。中国古代的统治者很早便认识到会计账籍的重要性。从周代开始, 

就以审核会计收支凭证和会计报表来调查官员的经济政绩。这也是财政监督与审计密不可分的原因

之一。 

5 . 监督法律体系和多重监督体系的建立, 对后世影响甚大。从西周的宰夫到清代都察院的御

史,当在审查过程中发现问题的时候, 都是要依据法律程序对相关官吏进行处罚。最早专门负责审计

工作的“比部”也是设立在刑部之下,可见在构建监督体系的过程里,法的精神一直贯穿其中。而多

重监督网的建立,更是对财政监督体制的科学完善,御史在行使监督权力的时候,也受到上级、相互之

间和其他机构的监督。 

三、古代财政监督体制对当世的启示 

1 . 要加强对公务员队伍的监督 

从西周到清代, 财政监督的内容除了包括财政收入是否足额,支出是否符合规定以外,更以监督

官吏为主要任务。对官吏的管理是否到位关系到国家的政策是否可以有效落实。在现今, 财政监督

更要发挥反腐倡廉的作用, 加强对公务员队伍的监督,保证政策落实到位, 维护人民的利益, 使阻碍

经济发展的人为因素作用降低。同时, 要加强对监督人员的再监督问题,保证财政监督在经济和社会

发展中的作用能够充分发挥。 

2 . 对预算编制的监督是基础 

加强对预算编制的监督。如果预算变质不合理,那么财政资金的使用效益便先天不足, 应将对预

算编制的监督作为财政监督管理工作中的重要环节来抓。为了保证财政资金的有效使用, 要加强对

预算资金使用单位的管理, 保证支出的效率, 审计部门和财政部门在监督中要共同对支出部门进行

直接和间接的监督。 

3 . 建立和完善多重监督体系 



从古代的财政监督制度来看, 基本上各个朝代都同时有几个部门对经济政治的不同方面起着财

政监督的作用,并且互相之间彼此监督。在现代的财政监督体系中,人大、审计机关、税务机关和财

政部门对政治经济的财政监督应该上下连动, 整体推进,资源共享,互相监督。建立多重监督体系, 

从各个方面对国家的政治经济政策落实进行监督。 

4 . 应加大对财政资金支出的监督 

从注重监督收入到注重监督支出转变, 提高财政资金的使用效率, 提高资金使用风险的事前预

警性。对财政支出机构的合理性进行监督, 看财政支出是否做到根据市场经济发展的要求, 科学、

合理地界定市场与政府的活动界限, 解决好财政资金分配过程中的“越位”与“缺位”问题。对项

目立项的合理性要进行论证,将监督关口前移。 

5 . 加快法制化建设是做好财政监督工作的基础和前提 

加快财政监督法制建设步伐, 落实依法行政和依法监督。依法行政和依法监督是做好财政监督

工作的基础和前提,是公共财政建设的保障。目前,要加紧相关法律的出台, 明确监督主体的责任和

监督对象的违法违规责任。同时,要狠抓财政执法,加大财政监督的检查力度,努力构建事前、事中、

事后的监督相结合, 日常监督与重点检查相结合, 行政监督与社会监督相结合多层次全方位的监督

检查新机制,切实维护正常的经济秩序。 

6 . 提高财政监督队伍的素质,加强队伍建设 

我国古代的财政监督部门向来对人员的选拔把关严格,要求从事财政监督的官员必须具有相当的

专业知识和专业操守, 如果发现负责监督的官员有渎职的行为,必严加处罚。在现今,我们更要重视

财政监督队伍的建设。在公共财政的体制下, 财政监督已经成为财政部门的主要职责, 为了确保财

政机制的顺利运行,就必须不断加强财政监督队伍的建设。配备与检查工作想适应的检查力量, 重视

财政监督检查队伍的政治理论与业务知识学习, 逐步建立起一支业务精通、公正清廉、作风优良的

财政监督队伍。 

在公共财政体制下财政监督的目标是: 维护全局利益和社会公共需要;防范财政风险;保障财税

政策的贯彻落实;促进财税规章制度的健全和完善;整顿和规范市场经济秩序; 促进廉政建设。与古

代的财政监督内容已经不能同日而语, 但在漫长的古代财政监督制度实行过程中,我国积累了丰富的

经验,一些被实践证明行之有效的方法和经验现在依然在应用着,这些经验都是我们做好财政监督工

作的宝贵财富。 
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