
財政壓力下的預算改進措施─

以精進國軍計畫及預算審查

機制為例
以往國防部所提報中程歲出概算需求遠超過財力供給額度，建軍規劃目標難以落實，又近年來國軍

強化救災職能，伴隨募兵制推行與對美重大軍購大幅增加，國防預算需求有增無減，已形成對國家

總體資源分配的嚴重問題，面對政府財政壓力，以改採系統動態財力估測模式，確可強化財力資源

預警效能，亦可有效精進計畫預算綜合審查機制。

　黃逸揚（國防部陸軍司令部主計處上校副處長）

壹、前言  

泰勒（Maxwell D. Taylor）

定 義 Military Strategy（ 軍 事

戰 略 ） ＝ National Military 

Objectives（ 軍 事 目 標 ） ＋

Nat iona l  Mi l i ta ry  S t ra teg ic 

Concepts（軍事戰略構想）＋

National Military Resources（ 軍

事資源） 
1
。所以建軍規劃必須

權衡總體資源之限制，據以發

展軍事戰略目標與構想，此為

亙古不變之定律。近年來對美

軍購獲得重大進展，復隨募兵

計畫推動，國防預算需求有增

無減，已形成國家總體資源分

配的嚴重問題，亦影響著未來

建軍規劃與兵力整建的資源

導向，面對政府財政壓力，亟

需思考透過計畫及預算審查

制度研革，來落實中程計畫審

查與預算管控，以避免需求過

度膨脹影響建軍計畫之有效

達成。
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貳、國軍計畫預算制

度沿革與財力規

劃業務背景

國軍推行計畫預算制度

（P l a n n i n g ,  P r o g r a m m i n g , 

budgeting system， 簡 稱

PPBS）， 參 酌 美 國 國 防 部

PPBS 的規劃理念，自民國 64

年推行，民國 68 年改名為「國

軍計畫預算制度」
2
。現行國防

決策管理，依循「國軍建軍構

想」，據以策定「兵力整建計

畫」；再由設定之兵力目標主

導「五年施政計畫」，落實國

防建軍整體規劃；最後經由年

度施政計畫指導概、預算籌編，

按各聯參主管之業務職能，區

分為「人員維持」、「作業維

持」及「軍事投資」經費結構

規劃財力分配，以確保軍事戰

略目標達成。國軍主計職能，

即是將兵力整建計畫結合軍事

資源預警管控，透過財力判斷、

財力指導、財力分配乃至預算

籌編與執行管考，形成財力規

劃管理循環，促使戰略計畫與

資源結為一體，施政與預算配

合一致。

參、現行國軍計畫預

算制度問題評析

國軍計畫預算制度雖強調

計畫成本效益評核，惟在實務

中，預算決策很難遵循理性主

義的理論見解
3
，兵力整建與資

源規劃仍有以下問題：

一、中、長程財力獲得存在不

穩定風險，導致預算決策

過度重視年度預算爭取，

忽略中、長期戰略觀點的

財務資源規劃。

二、兵力計畫獨立於財政思

考，預算供需嚴重失衡，

預算存在排擠效應與代理

人問題，資源統籌不易跳

脫本位思維，造成重視預

算競逐而忽略長期整體策

略性資源整合之能力。

三、計畫預算制度雖有「國軍

軍事投資計畫建案作業規

定」為輔助
4
，惟「作戰資料來源：作者整理。
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（研發）需求」、「系統

分析」、「投資綱要計畫」

之計畫決策機制，功能著

重個案效益評估，對結合

整體戰略目標與財力資源

連結之總體評估，客觀指

標尚不具體明確。

四、整體兵力整建方案的優先

順序，仍欠缺客觀有效的

綜合評估機制，不利於中、

長期財力規劃的理性決

策。

肆、探討精進國軍計

畫及預算審查機

制具體作法

美國為因應國防預算日益

緊縮的困局，國防部部長蓋茲

於 2010 年 9 月公布研發與購案

最新指導方針，其中第一個重

點：「武獲目標獲得成本必須

可以負擔且經費成長速度可以

控制」
5
。是以如何務實建構資

源預警機制，以有效控制建軍

規劃的成長需求，為精進國軍

現行計畫預算制度的首要議題；

其次合理的兵力規劃必須結合

科學與理論依據，來訂定符合

國家安全需要之兵力決策備選

方案
6
，並佐以建構客觀的專業

決策審查機制，如此才能增加

建軍決策的透明程度與理性程

序，將影響決策品質的負面因

素降至最低。

一、精進財力預測模式、

提升建軍規劃財力預

警功能

（一）結合中程概算指導、務

實建構財力預判模式

以往國防部財力判斷，

主要係以線性模式思考，造

成財力推估過度樂觀，致生

建軍需求與財力供給嚴重失

衡。近年來國防部主計局結

合國家總體經濟現況與中程

概算指導、各政事別預算競

逐效應與政府對國防施政支

持度等量化及質化因素，依

據各因素間關聯性與動態因

果特性，建構系統動態學之

財力預判模式
7
，有效掌握財

力獲得分析，明確提供中、

長程兵力整建決策參據。

（二）精確提升財力預警功

能，有效抑制浮編需求

● 國防預算與非國防預算競爭因果環路圖（圖片來源：國防部主計局）
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強化財力預警功能首要

目的，就是希望在於中、長

期建軍規劃階段，預先控制

預算成長與確認武獲負擔，

相關財力估測模式除可減低

財力供給過度偏離行政院核

定之中程歲出概算之缺失，

亦可使計畫單位提前思考資

源規劃截止線，務實規劃中、

長程兵力整建，避免兵力計

畫需求過度浮編與擴張，最

終難以落實，近年來透過財

力估測預警，國防部以往需

求過度膨脹的現象，確已大

幅改善。

二、落實計畫回饋管控

資源合理分配、精

進輔訪審查平穩規

劃建軍需求

96 年起國防部遵循「重

大軍購預算回歸年度預算籌

編」與「概算以 GDP3％為

規劃目標」等兩大政策指導，

年度預算趨勢大幅向上轉

折，為確保後續需求趨向平

穩，避免預算供需失衡失控，

具體作法包括：

（一）落實零基預算精神、創

造資源競合空間

國防預算屬基本維持部

分，概以 95 年度預算為零基

設算基礎，並結合計畫預算

制度、組織變革與預算執行

管考，逐年滾推修正「基本

運作需求」，為後續新興計

畫與競爭需求創造零基預算

規劃空間，消除無效益兵力

投資與新增需求。

（二）落實預算執行回饋，消

弭無效預算

全面列管年度施政計畫

與預算節點，及早發現窒礙，

研採解決方案，並將年度內

已執行之預算報繳、保留、

決算及無效益預算等資訊，

回饋檢討分年預算配置，逐

年審視所屬單位預算彈性，

辦理橫向資源調整配置。

（三）精進預算輔訪審查制機

制，驗證軍種計畫實需

有關新增需求，屬軍事

投資，確依「軍事投資建案

作業規定」辦理，屬作業維

持，配合國軍五年施政計畫

程序嚴格管控，屬人員維持，

結合募兵制實施計畫與組織

變革進程，核實精算。組織

業管聯參採聯合編組，配合

財力指導作業程序，逐年輔

訪驗證軍種概算需求並召開

計畫聯合審查會議，審慎評

估資源配置合理性。

三、兵力計畫結合財力指

導，確立資源競爭評

估機制

（一）精進計畫預算制度，兵

力計畫結合財力指導

為有效管控新興計畫增

長，避免需求超溢形成失衡，

透過財力指導程序管控資源

限制規劃，最新財力配置原

則：「優先滿足依法律義務

必要之人事支出、次為維持

主戰裝備妥善及延續性計畫

經費，最後視預算彈性，納

列次要或新增計畫」，各單
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位先依財力指導與限制妥慎

規劃需求，再有不足，則循

中程概算程序爭取增賦。

（二）忠實評估戰備演訓基本

運作需求，強化零基預

算精神

「人員維持」與「作

業維持」俱屬國防部「基本

運作需求」。95 年度以後

之推估方式，係以前二年度

獲賦預算為基準逐年滾推比

較，並依各計畫增減原因重

新審視推估，以創造目標年

度預算審核零基基礎與資源

規劃檢討空間，歸納重點如

下：

1. 減列一次性及非延續性需

求。

2. 減列單位組織精簡之基本

維持經費。

3. 審視審、監單位審核意見，

調減各項無效能支出。

4. 檢討五年汰除計畫，調減

裝備維保經費。

5. 透過裝備維保紀錄、嚴審

國防自主維修計畫、消除

不合理報價。

6. 依戰備庫存基準，結合年

度戰演訓耗量，精實估算

油、彈及裝備零附件需求，

有效消減超屯、超耗資源。

7. 軍售案全面列管，逐案檢

討交運結匯帳籍，避免超

額結匯形成預算閒置。

（三）建構資源分配截止線，

創造資源競合評估機制

1. 透過財力推估虛擬預算截

止線，界定競爭預算檢討

空間。

2. 配合財力指導與計畫聯

審 機 制， 採 相 對 價 值

（relative value）、 漸

增 分 析（incremental 

analysis）、 相 對 效 能

（relative effectiveness）

原則，建構資源競爭機

制，具體作法包括：

(1) 以計畫導向估列新增需

求。

(2) 依零基預算原則減列非

戰備急需需求。

(3) 依軍事投資個案執行進

度修正配賦需求。 

(4) 依計畫期程、執行節點

管制及工程、採購分年

需求編列概算。

(5) 優先考量「一種裝備、

多種功能、三軍共用」

與「聯合作戰」政策需

求。

(6) 兵力整建計畫綜評相對

效益，完成優先順序評

核依序納入。

四、未來客觀探索兵力方

案評估指標，透過相

對效益建立綜合審查

機制

兵力規劃就是探討「戰

略選擇」及「兵力選擇」兩大

議題。前者依據國家總體利益

訂定目標及國家戰略（含軍事

戰略）；後者則強調總體評估

軍事戰略、未來可用兵力及威

脅，以找出資源受限時所可能

造成的風險
8
。國防部現行有

關兵力備選方案之實務體現，

主要呈現在「軍事投資建案作
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業」與「五年施政計畫作業」

程序，過程流於著重個案效益

評估，對總體戰略目標與財力

資源之評估，亦尚無具體指標

可循。

近年來為建構兵力整建計

畫聯合審核機制，國防部已逐

次重視兵力計畫優先順序評核

及整合評估模式，其方向亦採

多屬性準則決策方法分析，可

見發展結合財力規劃方案之評

估指標
9
，確能有效量化並界定

備選方案之優先順序，提供財

力規劃之決策參考，並據以權

衡國防財力資源限制，按施政

先後順序分年平穩規劃財力需

求，以利如期、如質達成建軍

目標。

伍、結語

以往國防部於中程歲出概

算階段所提需求遠超過財力供

給額度，96 年後，考量國家經

濟與財政負擔因素，改採系統

動態財力估測模式，確可強化

財力資源預警效能，有效精進

計畫預算綜合審查機制，有關

常態性國防事務之推動，均可

在此一機制下本緊縮原則務實

規劃。近年來國軍因應國人期

待強化救災職能，伴隨募兵制

推行與對美重大軍事採購大幅

增加，對應行政院核定之中程

歲出概算規劃，實已無法滿足

國防建軍現實面之需求，勢必

衝擊部分兵力計畫原定期程。

未來國防預算除由國防部按現

行財力規劃機制，妥慎資源分

配外，亦希冀行政院能在整體

財政可容許範圍內，逐年配

賦穩定且適足之預算因應，方

能持續落實各項重大政策之推

動。
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