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壹、問題意識 

  特別預算制度設計之目的在於因應國家緊急、重大的政事支出，因此，不論

在編製或是審議程序上都具有較大的彈性。但其「緊急」、「重大」的認定，主

觀而具彈性（許振明、蘇彩足，2001），相關規定又過於寬鬆，例如，特別預算

係與總預算分離，可與總預算同時提出，或在總預算執行期間另行提出，允許其

可一次編足跨年度計畫，毋須像總預算般每年接受立法院嚴格監督，並允其執行

終了後再單獨辦理決算
1

最為人垢病的是，近年來行政部門為規避公共債務法第 4 條第 5 款

等，而成為一個獨立於總預算之外的預算。 

2「每年

度舉債額度之限制」，與預算法 23 條 3「不得充經常支出之限制」的規範，常另

制定特別條例 4

  我國在1949年度以前，中央政府所辦理之特別預算，多與總預算案一併編

製，送立法院審議，且無特定名稱，而1950年度未辦理特別預算

予以排除適用，任意以公債或賒借方式籌措財源。國家財政本宜

以「量入為出」為體，「量出為入」為用，更因收入彈性較小，為穩固財政基礎，

其收入應足夠支應其經常支出（王士麟，1973：4）。但自 1990 年以來，政府在

財政預算上的態度卻從「量入為出」轉而為「量出為入」，每年動輒舉債一、兩

千億元投入諸如銀行部分股權劃分、重大交通建設、戰士授田憑據處理補償、採

購高性能戰機等「重大政事」，使特別預算成為行政院的巧門，也讓國會在預算

監督工作上更為困難。 

5

                                                 
1
特別預算跨越兩會計年度者，財政部有按現金基礎編製各級政府特別決算支出彙總表。 

。自1951年度

2
「中央及各地方政府總預算及特別預算每年度舉債額度，不得超過各該政府總預算及特別預算歲

出總額之百分之十五。」。 
3
政府經常收支，應保持平衡，非因預算年度有異常情形，資本收入、公債與賒借收入及以前年度

歲計賸餘不得充經常支出之用。但經常收支如有賸餘，得移充資本支出之財源。 
4
如 2006 年 1 月 27 日石門水庫及其集水區整治特別條例，第 4 條規定：「中央政府依本條例支應前條

所需經費上限為新臺幣二百五十億元，以特別預算方式編列。前項預算編製，不受預算法第二十三條

不得充經常支出使用之限制。第一項經費來源，其中新臺幣一百三十億元，得以舉借債務或出售政府

所持有事業股份方式辦理，不受公共債務法第四條第五項有關每年度舉債額度之限制。其餘新臺幣一

百二十億元經費，由擴大公共建設投資特別條例特別預算編列支應，其編製程序、支用方法、年限，

依本條例辦理，不受擴大公共建設投資特別條例之限制。」 
5
參韋端，「我國特有之預算制度－特別預算」，主計制度建立六十周年紀念集，80 年 4 月編印，

http://www.stat.gov.tw/fp.asp?xItem=1536&ctNode=99 20090520 10：00 瀏覽。 
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至2008年度，政府為考量國家經濟建設及國防整備之需要，總計編列41次特別預

算案，經依預算法所規定之條件內容（含1998年預算法修正前所規定之條款），

分析其事由分別包括「國防緊急設施或戰爭」計9次 6、「國家經濟重大變故」計

2次
7、「重大災變」計4次 8、「緊急重大工程」計11次 9、「不定期或數年一次之

重大政事」計14次 10

辦理頻率如此之高，或可解釋為，如果將第23次辦理之1993年至2001年「採

購高性能戰機特別預算」達3007億1000萬元，或第25次辦理之1997年至2005年「國

軍老舊眷村改建特別預算」達5166億1907萬元，加入總預算內，因憲法第164條

前段規定「教育、科學、文化之經費，在中央不得少於其預算總額百分之十五」，

必造成教科文預算過於龐大，且排擠其他政事支出，影響年度預算的正常執行。

，平均約每1.5年即編列1次。 

                                                 
6
1、40 年度「反攻大陸準備事項特別歲入歲出預算」；3、43（上）年度「國防部承製軍援訂貨特

別收支預算」；4、43 年度「國防部承製軍援訂貨特別收支預算」；42 年度「國防部承製軍援訂貨

特別收支預算」：6、52 年度「加強國防特別預算」；9、62 年度「中央政府國防整備特別預算」；

16、69 年度「中央政府加強國防整備特別預算」；23、82～90 年度「中央政府採購高性能戰機特

別預算」；25、86～94 年度「國軍老舊眷村改建特別預算」。累計金額達 8 仟餘億元。 
7
10、62～64 年度「中央政府加速農村建設重要措施特別預算」；11、64 年度「中央政府糧食平準

基金特別預算」。 
8
26、86～89 年度「中央政府口蹄疫危機處理特別預算」；28、90 年度「中央政府九二一震災災後

重建特別預算」；29、90 年度「中央政府九二一震災災後重建第二期特別預算」；31、92.3.1～93.12.31

年度「中央政府嚴重急性呼吸道症候群防治及紓困特別預算」。 
9
5、43～53 年度「石門水庫建設計畫繼續經費特別預算」；8、60～63 年度「中央政府興建台灣區

南北高速公路第一期工程（追加預算）」；12、65～66 年度「中央政府興建台灣區南北高速公路

第一期工程特別預算」；13、63～68 年度「中央政府興建台灣區南北高速公路第二期工程特別預

算（追加預算）（第２次追加預算）」；14、65～67 年度「中央政府興建台灣區南北高速公路第

三期工程特別預算」；15、65～68 年度「中央政府興建台灣區南北高速公路第四期工程特別預算」；

17、76～78 年度「中央政府興建台灣北部區域第二高速公路第一期工程特別預算（追加預算）」；

19、79～81 年度「中央政府興建台灣北部區域第二高速公路第二期工程特別預算（追加預算）」；

21、81～82 年度「中央政府興建重大交通建設計畫第一期工程特別預算（追加預算）」；22、83

～84 年度「中央政府興建重大交通建設計畫第二期工程特別預算（追加預算）」；24、85～86 年

度「中央政府興建重大交通建設計畫第三期工程特別預算」。 
10

2、42 年度「實施耕者有其田特別歲入歲出預算」；7、61 年度「中央政府償還國家行局借款特別

預算」；18、79 年度「中央政府將第一銀行、華南銀行、彰化銀行三家商業銀行部分股權劃分移

轉省有特別預算」；20、80～81 年度「中央政府戰士授田憑據處理補償金及其發放作業費特別預

算」；27、87～90 年度「中央政府立法院新院址興建計畫工程特別預算」；30、91～94 年度「中

央政府基隆河整體治理計畫（前期計畫）特別預算」；32、93 年度「中央政府擴大公共建設投資

計畫特別預算」；33、94 年度「中央政府擴大公共建設投資計畫特別預算」；34、95 年度「中央

政府擴大公共建設投資計畫特別預算案」；35、95～96 年度「中央政府易淹水地區水患治理計畫

第一期特別預算案」；36、96 年度「中央政府易淹水地區水患治理計畫第二期特別預算案」；37、

95～97 年度「中央政府石門水庫及其集水區整治計畫第一期特別預算案」；38、92-98 年度『中央

政府擴大公共建設投資計畫特別預算案』。 
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但自1997年7月21日修正公布之「憲法增修條文」第10條第8項 11，已將憲法第164

條規定之限制排除。及經大法官會議1998年9月11日第463號解釋文 12「有關該等

預算之數額、所佔比例、編列方式、歸屬範圍等問題，自應由立法者本其政治責

任而為決定」，目前已無教科文支出保障比率之規定。但從1997年至2008年，政

府仍又辦理14次特別預算。而特別預算自1949年迄今發生之特別預算累計金額逾

2兆元，平均每年約為3佰餘億元，金額如此龐大，將其納入中央政府總預算合併

表達，各政事支出的實際支出數額必將明顯不同
13

  特別預算制度原本是威權時代的產物，歷經威權時期、民主發展及民主鞏固

等階段，其制度內容有所變更，亦各具不同特色： 

，故於研究政府預算議題時，

不應忽略特別預算之影響。 

一、一黨專政時期－宣布戒嚴至宣布解嚴止（1949年至1987年） 

  1949 年底國民黨退台，蔣中正執政初期，由於臺灣經濟遭到嚴重破壞，政

局動盪，人口遽增，物資缺乏，經濟蕭條，通貨膨脹嚴重。為此，政府採取了一

系列旨在穩定社會和恢復經濟的政策與措施，在 1949 至 1953 年經濟重建期，由

於與中共的軍事對抗造成軍事支出居高不下，政府幾乎無力從事投資性支出。在

惡劣的經濟環境與反攻大陸的政治氛圍 14

                                                 
11
參憲法增修條文第10條第8項規定：「教育、科學、文化之經費，尤其國民教育之經費應優先編列，

不受憲法第164條規定之限制。」。 

，特別預算多作為軍事整備及農村改革

用途。迨 1958 年的「八二三砲戰」，是台灣海峽第二次危機後，海峽兩岸政權

就再無冒險性的軍事行動，從此界定了各自領域內的實質統治與社會關係，以「國

防緊急設施或戰爭」為由之國防軍事整備特別預算亦因而減少，且此階段中，特

12
「憲法第一百六十四條…本條所謂「預算總額」，並不包括追加預算及特別預算在內，業經本院

釋字第七十七號及第二三一號解釋在案。…至憲法第一百六十四條所稱教育科學文化經費之具體

內容如何、平衡省市預算基金等項目，是否應計入預算總額發生之爭論，中華民國八十六年七月

二十一日修正公布之憲法增修條文第十條第八項既規定：「教育、科學、文化之經費，尤其國民

教育之經費應優先編列，不受憲法第一百六十四條規定之限制。」有關該等預算之數額、所佔比

例、編列方式、歸屬範圍等問題，自應由立法者本其政治責任而為決定。…」參司法院公報(民 87)，

第 40 卷第 10 期，第 7 至 21 頁。 
13
參劉立倫「國防財務資源管理」，台北：揚智文化，2005 年，第 433 至 434 頁。 

14
先後於 1951 年政府即編列「反攻大陸準備事項特別歲入歲出預算」、1954 年政府二次編列「國防

部承製軍援訂貨特別收支預算」。 
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別預算的提出大多有相對應的自有財源，包括經國先生推動的十大建設，少編列

特別預算，且大多籌備自有財源。 

二、威權轉型時期－宣布解嚴至民進黨勝選，完成政黨輪替（1988 年至 2000 年） 

  因應國內外經濟情勢的快速變化，提升國家競爭力，特別預算提出頻率與金

額遽增，也因此加速了財政赤字擴大。此階段的重大特別預算項目，包括北部第

二高速公路的續建、1992 年起陸續推動的六年國建及 1997 年 3 月起因應口蹄疫

事件等。於此階段中，特別預算占經濟發展支出的比率屬各期最高。 

三、政黨輪替時期（2000 年至 2008 年） 

民進黨政府幾乎年年提出特別預算，且預算決策環境有「重特別預算、輕總預算」

的傾向。除天災及其他重大災變，例如中央政府嚴重急性呼吸道症候群防治及紓困特

別預算、中央政府九二一震災災後重建第一、第二次特別預算等外，尚包含各項重大

工程建設，例如中央政府基隆河整體治理計畫（前期計畫）特別預算、及 2004 至 2007

年間所提出的中央政府擴大公共建設投資計畫特別預算，中央政府易淹水地區水患治

理計畫第一、第二期特別預算，中央政府石門水庫及其集水區整治計畫第一期特別預

算等。值得注意的是，合計逾六千億經費中，高達 5400 億均以舉債方式籌措，與威

權時期極少舉債的模式形成強烈對比。 

顯見特別預算在各不同政經環境，呈現極為不同的特色：在威權時期，由於提出

次數少、金額亦較小，故較少舉債，大多以自有財源支應。同時，其特別預算用在緊

急重大工程的比率也較低。而在民主發展時期，提出次數開始增多，現模亦漸擴大，

部分雖仍用歲計剩餘因應，但多數卻以發行公債籌措。至民主鞏固時期，幾乎年年提

出特別預算，且動輒數百、甚至上千億，規模龐大，絕大多數以舉債支應。而從李登

輝主政後期開始，由於特別預算提出次數頻繁且規模愈趨龐大，該制度開始引起廣泛

注意，甚至吹起檢討與反對聲浪。 

    按「中央及各地方政府總預算及特別預算每年度舉債額度，不得超過各該

政府總預算及特別預算歲出總額之百分之十五。」、「政府經常收支，應保持平

衡，非因預算年度有異常情形，資本收入、公債與賒借收入及以前年度歲計賸餘
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不得充經常支出之用。」，分別為公共債務法第4條第5項、預算法第23條所明訂。

希望藉此遏止浮濫舉債，以抑制赤字、防止債務擴大，並可避免國庫掏空。然近

年來，政府為擺脫公共債務法的限制，多在特別預算提出時搭配制訂相關特別條

例，例如：石門水庫及其集水區整治特別條例、基隆河流域整治特別條例及紓困

暫行條例等，以排除公債法關於舉債上限的限制，導致預算法、公共債務法上的

財政紀律形同廢文。 

  此外，特別預算更有嚴重的浮濫編列問題。尤其近年來，常見政府未備妥詳

細計畫內容，便貿然提出特別預算案。過去蔣經國和李登輝時期，送抵立法院審

查的特別預算書往往厚重紮實，鉅細靡遺的內容，常使立委和記者忙得人仰馬

翻、大喊吃不消。反觀近年來，送審資料竟僅成「薄薄幾張紙」，如8年800億的

水患治理特別預算案被譏為「一字百億」，甚連甫完成二次政黨輪替的馬英九政

府，其所提出的振興經濟擴大公共建設特別預算案，竟也出現「詳細內容後補」

的離譜狀況。非但如此，還發生前後年度各自不同的特別預算案，計畫經費竟是

由後者挪自前者的奇特現象。在水患治理和石門水庫及其集水區整治兩項特別預

算案中，便在特別條例中明訂，其一半財源（水患治理部分為580億元、石門水

庫及其集水區整治部分為130億元），均由前一年度所通過的擴大公共建設投資

特別預算編列支應。如此輕率恣意的態度，不僅存在於負責編列的行政部門，就

連負責審查的立法委員也是如此，像1997年行政部門原本提出的水患治理特別預

算為8年800億元，卻在審查過程中，朝野立委爭相喊價，竟激增至1,160億元，

明顯違反憲法第70條，立法院對於行政院所提預算案，不得為增加支出之提議的

規定。 

    尤其，特別預算可在總預算執行期間內，任何時候隨時提出，本是為了保

持預算彈性，但在年年提出，且常將本應納入總預算的重大政事，特別是重大工

程建設，改以特別預算方式提出，完全嚴重扭曲總預算的規模及施政重點。相關

問題自1990年起愈趨嚴重，陳水扁執政8年期間，幾乎年年提出特別預算且以特

別條例排除法律適用，行政及立法部門也年年為其適法性與預算規模針鋒相對。

在總預算變動不大，特別預算卻屢屢規模驚人，且不受舉債限制規範下，例如中
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央政府基隆河整體治理計畫（前期計畫）特別預算案，執行期間涵蓋2002年至2005

年，預算案共編列316億1,573萬元，依基隆河整治特別條例，全數以發行公債予

以彌平。此外，一般稱為「五年五千億特別預算」，即為依擴大公共建設投資特

別條例所編列之中央政府擴大公共建設投資計畫特別預算案，分別於2004年編列

365億2,330萬元，2005年編列904億9,800萬元，以及2006年編列1,007億1,510萬元，

財源籌措包括出售政府持有事業股份及債務舉借，其中以債務收入的比例為高。

2006年度1,007億餘元的收入中，釋出台電公司政府持股收入編列180億元，而由

舉借債務827億1,510萬元補足缺口（徐偉初，3－4）。「重特別預算、輕總預算」，

成了近年預算編製與審查時的畸形怪象。 

  由於國際金融海嘯影響，我國經濟受到嚴重衝擊，在國庫困窘、全球財經風

暴似越演越烈情況下，我國面臨經濟成長有限，財政收入困難的窘境。政府未來

如再提出特別預算，能否重就「重大」之定義從嚴規定，甚至廢止特別預算制度，

使其回歸一般年度預算的規範，將是本論文的探討重點。 
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貳、文獻回顧與檢討 

  特別預算是因應國家緊急、重大政事支出的重要機制，且為全世界「獨一無

二」，國內相關文獻初期較著重其獨特性、便利性等制度面的介紹與探討，但隨

著近年來特別預算頻率與金額驚人，諸多文獻轉而探討實際執行後衍生規避監督

等弊病，且提出部分修正，甚至有廢止特別預算的建議。本研究整理過去相關文

獻，並將其區分如下兩個層面進行說明與探討：一、對特別預算制度面之介紹；

二、對特別預算執行面之檢討與建議。 

一、對特別預算制度面之介紹： 

（一）特別預算之特殊性與沿革： 

    韋端（1991）指出，特別預算是國家遇有特殊情況，按照特定條件而於年度總預

算以外所成立之預算，與追加預算之性質不同。後者係總預算之附加部分，當辦理決

算時，必須調整併入總預算辦理決算；而前者係與總預算並立，執行終了時單獨辦理

決算。民國三年會計法及預算章程均無類似規定。二十一年預算法始有「非常預算」

之名稱。至三十七年修正預算法改稱為「特別預算」，改稱原因無從詳考，是否因為

當時國家已進入憲政時期，「非常」一詞，不宜再用之故，實未敢懸揣。關於辦理非

常或特別預算之條件，二十一年預算法原定為國防、災變及重大工程三款，二十六年

修正預算法增加「經濟上之重大變故」一款，當時正值國家建設積極開展期間，此項

規定係因應經濟建設之變化需要。三十七年修正預算法再增「不定期或數年一次之重

大政事」一款，顯係因憲法實施後，政治情況之因應，遠較從前複雜，如憲法所定國

民大會臨時會之集會即為一例，此種情況非事前所能預料，故規定以特別預算處理。

辦理特別預算之條件增為五款以來，大體上一直沿用，以迄現行法之規定，均未再有

實質之變更。辦理特別預算之制度為我國所獨有，其他國家尚無成例。 

（二）特別預算之緊急性與必要性： 

    譚威揚（2006）指出，特別預算制度的設計有其緊急性和必要性，前者可以

處理緊急危難事件，諸如九二一大地震、SARS等重大災害衝擊，後者可用於國
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家重大建設。故在設計中，不僅允其可獨立於總預算之外隨時提出，更突破公共

債務法舉債上限規範，必要時得舉債籌措財源。此外，亦得以一次提出「不定期

或數年」之重大政事，僅須經立法院一次審查即全部放行，等到執行終了再單獨

辦理決算，迴避立法院和監察院的監督，在執行上具有極大彈性。 

（三）特別預算之便利性： 

    許振明、蘇彩足（2002）於「機動公共支出刺激景氣與預算制度之研究」曾

提出特別預算具有下列五項便利性： 

    1.預算法第83條所規定的辦理特別預算法定原因十分寬鬆，其中所謂「緊

急」、「重大」的認定，主觀而具彈性。 

    2.特別預算得為因應緊急需要，不待立法部門的審議通過，即可先行支付其

中部分經費；預算法第84條規定：「特別預算之審議程序，準用本法關於總預算

之統定，但合於前條第一款至第三款者，為因應情勢上之緊急需要，得先支付其

一部。」 

    3.得以資本收入、公債及賒借收入或歲計剩餘挹注之。按預算法第23條現

定：「政府之資本收入、公債與賒借收入、歲計剩餘，非因年度有異常情形，不

得充當經常支出之用」。但既然允許以「特別預算編列某些支出，即表示符合「重

大」、「緊急」之特殊「異常」情況，故即使該特別預算屬於經常支出之用途，

亦可以資本收入、公債及賒借收入或歲計剩餘作為財源。 

  4.決算法第22條規定，特別預算之收支，得於計畫執行期滿後，才編製決算。

許多特別預算都是跨年度的計畫，決算法第22條的要求，較總預算和追加預算須

每年編製決算的要求寬鬆許多。 

  5.特別預算可依計畫性質，一次編足數年經費，經過審議通過後，該計畫經

費便得以持續不中斷。與一般編入總預算後，須每年重新審議的跨年度計畫相

較，特別預算經費不會中斷，較有保障性。 

    該研究認為特別預算制度享有多項法律賦予的便利性，使其在編列執行、

審查程序與財源籌措時，均較總預算來得寬鬆，漸而成為行政機關在預算運作
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上，一個極富彈性的方便法門。 

二、對特別預算執行面之檢討與建議： 

    此立意完善的制度，在執行時發生諸多問題，部分文獻就特別預算制度可

能對國家財政造成惡化與危害等問題提出警訊（莊振輝，2005；趙福民，2005；

鍾起岱，2005；譚威揚，2006；羅承宗，2006），直指特別預算制度執行後暗藏

的諸多隱憂： 

    趙福民（2005）認為，特別預算案如屬經常支出用途，藉「重大」、「緊急」

特殊狀況為由，以資本收入、公債與賒借收入及以前年度歲計賸餘充當財源，已違反

預算法對經常收支之限制。但在民進黨執政後，中央政府屢次以特別法、特別預算排

除公共債務法、預算法等的適用，似乎已成慣例，嚴重破壞政府的財務紀律與制度。 

另外，近幾年度除三商銀部分股權劃分移轉省有及九二一震災災後重建兩件特別

預算案為單一年度外，其餘11案均屬跨年度案件，其中採購高性能戰機及國軍老舊眷

村改建兩件特別預算案甚且跨越9個年度，卻以一次審議方式作結，將非常態性的特

別預算常態化，成為規避公共債務法舉債上限、逃避預算法規範的工具，看不到歲出

規模與結構的全貌，已嚴重破壞預算制度。 

熟悉政府財務運作的立法委員翁重鈞，曾舉高性能戰機與第2期重大交通工

程為例，歸納下列情況，說明特別預算將導致年度預算結構嚴重失真，且逃避監

督： 

  1.預算法中明訂教科文經費不得少於預算總額之15%，若將上兩項特別預算

改編列於總預算，將使得教科文支出增加近200億。 

  2.戰機採購案劃出特別預算後，使國防支出金額減少，也降低國防支出所佔

政事之百分比。 

3.提高社福支出所佔政事之百分比，美化其表面數據。 

4.規避公債發行條例中發行上限之規定。 

5.逃避監督。依決算法第22條規定，特別預算在執行期滿後，始編造決算。
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如此，便可使其逃避總預算執行條例中，執行率未達80%應受議處之規範，亦可

閃躲民意機關之監督（聯合晚報，1993年4月l日，02版）。 

  莊振輝（2005）「追加預算及特別預算之研究」提出，世界各國均有追加預

算的規定，而我國另有特別預算之彈性制度，立意雖佳，惟若辦理過於頻繁，超

出國家財政負擔能力則實為不宜。特別預算通常金額龐大，所需財源幾全仰賴舉

債籌措，故建議政府對於特別預算之編列，宜審慎考量，非萬不得已不宜編列。

該研究並提出三項建議： 

  1.就政府運用彈性制度的現況觀之，特別預算辦理過於頻繁主要是依「緊急

重大工程」及「不定期或數年一次之重大政事」規定辦理，前者已於1998年修法

刪除，而「不定期或數年一次之重大政事」的規定既不明確且過於寬鬆，亦建議

刪除。 

  2.預算法並未明文規定是否可辦理追加預算，然就學理及法理研析，特別預

算屬與總預算併立之獨立預算，亦應可辦理追加預算。 

  3.預算法第84條規定，特別預算審議程序除了「準用本法關於總預算之規定」

外，更應對編造程序及執行程序有更完整的法條補充。 

羅承宗（2006）亦曾就特別預算改正的建議上，提出兩項重要觀點： 

    1.在解釋論上，按預算法第83條規定，「國防緊急設施或戰爭」、「國家經

濟重大變故」、「重大災變」、「不定期或數年一次之重大政事」四款情事為特

別預算的實體要件。其中，第1項戰爭與重大災變皆屬不可抗力且無法預料之重

大災害，且事後具有緊急調度巨額資金之共通特徵，動用非常態性之特別預算加

以支應，尚符合財政健全主義的要求。然而，剩餘其他3項均屬高度不確定的法

律概念，應加以限縮其判斷餘地的空間，一旦非屬無法預見之事項，即應列於總

預算架構內。 

    2.在立法論上，預算執行階段，若因特殊原因或緊急需要，以致原列歲出預

算不敷所需時，按照預算法及其他相關法令規範，尚有包括預備金、追加預算、

經費裁減與流用，及事先設立的特種基金等諸多作法，也是現今民主國家普遍所
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採行的方式。查我國特別預算之發明，應係基於當時國家動盪、民族存亡的時代

背景下，為賦予國民政府在財政運用上極大的方便與彈性之非常規定。以現在的

時空背景與立法實用觀點下，該研究認為廢除特別預算制度才是正本清源的最佳

方案；再以刪除預算法第83條模糊不清的「重大政事」規定為次佳方案，以避免

執政者在政策偏頗或黨派考量過重情況下，造成破壞財政健全之行為，而禍遺子

孫。 

另外，因政府幾乎年年提出特別預算案，也引起社會諸多的檢討與批判，如：

李濠仲（2003）「SARS特別預算5本大爛帳」、財訊出版社（2003）「重特別預

算漏總預算」、張啟楷（2005）「特別預算大追蹤－這樣的國家，不衰敗才怪」

等，雖非正式學術研究，然其嚴厲言論，均透露對特別預算氾濫的憂慮。 

三、綜合評估 

  觀諸國內探討特別預算制度的文獻，部分研究者舉出特別預算的必要性與便

利性，部分文獻則提醒此特殊設計執行後已傷害政府預算應有的監督制衡，甚指

產生可能的財政危機，在便利性或危險性主張上各有立場。惟檢視發現，許多文

獻乃從法律制度面出發，且多以政黨輪替前後為特定時點，進行研析與評價，而

未就相關政治與經濟背景探討之。故本研究認為，特別預算制度究竟應視為便利

性抑或危險性，必須放於歷史脈絡中觀察。換言之，特別預算的形成、運作與變

遷，均有其特定的歷史脈絡，故面對未來，如何修正特別預算，甚或廢除，亦應

回到歷史脈絡中重做檢視。 

    因此，本研究所關心議題，除了特別預算提出的數量、規模與適切性外，

亦將從歷史脈絡進行長期的政治經濟分析，來探討特別預算既歷經一黨專政階

段、威權轉型階段、政黨輪替等階段，何以一黨專政時代下平和無事，後來卻問

題叢生？而為尋求解決之道，本研究將以歷史結構（historical－structural）的分

析途徑，進行特別預算的政治經濟分析，希望能對此一制度的未來做積極建議。 
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參、分析觀點及架構 

    蕭全政（2003：3）認為，組織與制度作為人類社會生存、發展過程中分配

資源與利用資源的方式，必然隱含特定的政治與經濟特性。而所謂的政治與經濟

特性，誠如祝布諾（Bertrand de Jouvennel）所言：「經濟所關心的是現有資源的

有效利用；而政治是資源的增加」（De Jouvennel，1957：18）。對於特定行為

者而言，理性的經濟行為，所期待的是資源利用能達到極佳化境界（optimum）；

而理性的政治行為，則是資源分配與汲取能達到最大化境界（maximum）。 

    檢視組織與制度之所以含有政治經濟特性的根本原因，從一般化角度看，

因其均都隱含特定的偏差（bias）。此「偏差」概念，並非一種偏離正軌、偏離

真實或偏離規範等價值判斷性字眼，而是個描述性名詞；即「表示一種涉及相關

行為者問有關資源利用與分配的特定模式，此模式隱含不同行為者在相關資源利

用與分配過程中的不同利害關係」（蕭全政，1988：53）。此「偏差」會體現於

組織與制度本身，可能限制或顯現特定行為者的極大化與極佳化行為，亦可能變

成行為者極大化與極佳化的工具，並在動態過程中被相關行為者進行合理化調整

（蕭全政，2003：3）。 

    我國特別預算制度始於民國21年，屬威權時期下的產物，故其設計隱含我

國訓政時期集權統治、緊急動支等政治經濟背景，形成主觀、彈性且較不受約束

等「偏差」。然而威權時期因有其封閉性，制度運作亦較保守，故於特別預算運

作上抱持「量入為出」的態度，對財源籌措亦較重現。然伴隨民主化過程，至民

主發展與民主鞏固時期，特別預算的偏差仍被保留運用，卻因開放體系下，彈性

的美意轉為方便之門，不僅原先的「量入為出」轉而為「量出為入」，也開始不

顧赤字、過度舉債來滿足財源籌措。 

    對政府（state）而言，特別預算制度確有其便利性，但台灣已從威權時代進

步到民主時代，任何重大預算項目的提出，究竟應納入總預算嚴格規範？或以特

別預算方式彈性提出？在野黨、學者，以致許多民眾都有不同看法。甚至，政府

應否透過預算制度繼續鉅額舉債？無限制地興建重大工程？都不可再如以往威
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權時期，任由政治強人或一黨獨大完全主導。未來，隨著民主發展日益鞏固，特

別預算制度的檢討與修正，已成不容忽視的課題。 

  從歷史結構分析，特別預算制度的推動與內涵，主要受到國內政治、經濟及

社會發展脈絡影響。依據柯亨和阿拉托的論點，現代國家內部可分為國家機關及

民問社會兩部分。國家機關通常由行政威權所領導，是一個壟斷性、且合法使用

強制力和享有合法徵稅權力的組織，其透過政策制訂，控制民間社會並汲取民問

責源，以達國家發展的目標·民間社會則可細分為公民社會、政治社會和經濟社

會（蕭全政，1994a：45；Cohen Arato，1992：6） 

  依循歷史脈絡發展，當國家機關面臨不同的國內外政經情勢，則會展現特定

的角色、功能與政策，並影響國家內部的結構與發展。目前國民黨是執政黨，且

為國會多數，要通過特別預算條例想必不難。然而，反觀民進黨執政期間，雖面

對國民黨仍始終為國會多數，民進常究竟是如何通過四次特別預算？在政治權力

的邏輯中，選票是預算過程背後重要的支配邏輯。顯然，特別預算的制訂，除了

行政機關、立法機關問政治權利的更迭外，政治社會（選票）對預算審議同樣具

有關鍵影響性。在此假設下，本研究之理論架構如圖1.1 

研究理論架構 

 

行政機關 

立法機關 
(政黨結構) 

政治社會 
(選票) 

外在環境因素 

預算過程 特別預算通過否 
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    由過去觀之，特別預算案的擬定與成立，深受行政立法機關結構變遷、歷

史政經事件、政府財政環境及國際情勢等因素影響。故基於時空背景、政經結構

等差異，不同時期的特別預算編列並無所謂的通則。故筆者認為有必要分別對特

別預算編列的政經背景進行檢視，進而也延伸幾項研究問題：（1）行政立法機

關間的權力結構如何互動？（2）預算過程中，如何決定特別預算的通過與否？

（3）特別預算成立的時空環境有何重要的外在影響因素？又是由哪些政經因素

影響其編列情形？ 

    也因時空環境、政經背景等差異，其他先進國家或開發中國家的預算制度

無法類推至台灣。嚴格說來，目前國內對特別預算的研究，大多以個別預算案做

實務性方向研究，未見以政治經濟面為架構進行歷史脈絡分析，就民國79年以復

的特別預算政策、機關間的互動，及機關間的發展進行系統性研究。或有相關文

獻，然大多也簡略處理或僅附帶提及，解釋不盡周延。故本研究試圖以特別預算

此一特殊的預算制度，就國民黨、民進黨不同執政時期從事特別預算脈絡的政經

分析，試圖對不同執政時期的個案回答上述理論架構。 

    於研究範圍上，本研究將區分一黨專政、威權轉型與政黨輪替三階段，並

以兩蔣執政時期（1949至1988年）、李登輝總統執政（1988至2000年），以及陳

水扁執政（2000到2008年）期間為背景。此外，本文所探討的特別預算乃指中央

政府所編列的特別預算，而非為地方政府所編列者。 
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肆、章節安排 

一、章節說明：  

本研究認為，特別預算在歷年使用上，或因其為我國獨有之制度，又或其獨

特的彈性空間，致每每特別預算編列必然成為中央政府、民意機關乃至媒體重要

的關注焦點。近年來更因特別預算編列的異常數量，及中央政府逐年增高的赤字

壓力…等，種種疑慮均凸顯特別預算已成為我國財政發展上嚴肅且重要的課題。

第一章緒論將就本研究各章內容簡要敘述，而後展開不同階段特別預算的政策分

析。 

第二章特別預算概說。首先就歐美及本國預備金、追加預算、特別預算的預

算彈性制度簡介，並深入探討本國特有的特別預算立法沿革、立法意旨及執行現

況及現存重大問題檢討。 

  第三章一黨專政時期特別預算回顧。將概要回顧國民政府在大陸時期成立特

別預算制、及播遷來台後兩蔣時期就特別預算編列的歷史過程。同時簡要比較兩

蔣前後任總統所面對的環境變動與特別預算決策。 

第四章威權轉型時期（1988年至2000年）。將分析1988年至2000年間，李登

輝執政時期下的政治經濟環境，及此階段的重大特別預算項目，包括：北部第公

高速公路的續建、1991年度陸續推動的六年國建及1997年起發生的口蹄疫事件

等，並對特別預算制訂過程與環境變數進行分析。 

第五章政黨輪替時期（2000年至2008年）。將分析2000年至2008年間，自民

進黨在民國89年贏得總統大選後，陳水扁執政時期的政治經濟環境。此一階段的

重大特別預算項目包括基隆河整治、擴大公共建設五年5,000億預算等，除分析

外，亦會將陳水扁與李登輝兩位總統任期內之特別預算案進行檢視與比較。 

  第六章結論與建議，將綜合上述分析及回顧全文，就當今政經結構下，對預

算制度做出結論與具體建議。 

二、章節細目： 
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第一章 緒論 

第一節 問題意識 

 第二節 文獻回顧與探討 

 第三節 分析觀點及架構 

 第四節 章節安排 

第二章 特別預算概說 

 第一節 預算彈性制度 

  第一項 歐美的預算彈性制度 

   壹、日本 

   貳、美國 

   叁、英國 

   肆、德國 

  第二項 我國的預算彈性制度 

   壹、經費流用之許可 

   貳、預備金 

    一、一般限制 

    二、個別限制 

   叁、追加預算 

 第二節 特別預算 

  壹、立法沿革 

   一、萌芽時期（1910～1927） 

   二、整理時期（1927～1937） 
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   三、法制時期（1937 以後） 

  貳、立法意旨 

   一、現行預算法第 83 條立法意旨 

   二、現行預算法第 84 條立法意旨 

  叁、執行現況及現存重大問題檢討 

   一、特別預算辦理頻繁 

   二、第 83 條第 4 款「不定期或數年一次之重大政事」意義不明確 

   三、特別預算是否可辦理追加預算，法無明文規定 

   四、特別預算，依第 84 條先支付一部，仍難因應需要時如何補救？ 

 第三節 小結 

第三章 一黨專政時期特別預算回顧 

第一節 國民政府在台灣威權體制的形成與運作 

第二節 國民政府播遷來台「兩蔣時期」政經建設 

 第一項 蔣中正時期政經建設 1949 年~1972 年） 

   壹、經濟重建期（1949 年~1953 年）  

    一、幣制改革 

    二、土地改革 

   貳、第一次進口替代期（1953 年~1959 年） 

   叁、出口擴張期（1959 年~1972 年） 

  第二項 蔣經國時期政經建設（1972 年~1987 年） 

   壹、第二次「進口替代」與「出口擴張」時期（1972 年~1984 年） 

    一、1973 年 10 月第一次石油危機 
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    二、1980 年 9 月第二次石油危機  

   貳、技術密集發展及工商轉型期（1984 年~1996 年前期） 

第三節 國民政府播遷來台「兩蔣時期」特別預算 

  壹、軍事部分－國防整備、反攻大陸階段 

   一、「四十年度中央政府總預算案及建設台灣，反攻大陸特別預算」 

     （1951 年） 

   二、「四十三年上半年國防部承製軍援訂貨預算案」、「四十三年度國防部 

承製軍援訂貨預算案」（1954 年） 

   三、「國防臨時特別捐徴收條例草案及中央政府特別預算案 」（1952 

年） 

   四、「國防整備特別預算案」（1973 年） 

   五、「國防整備特別預算案」（1980 年） 

  貳、土地改革：出售國省合營、省營等五公司公有股份，用以編列特別預算

補償地價，完成台灣省實施耕者有其田之大業（1953 年） 

  叁、「石門水庫特別預算案」（1955 年－1964 年） 

  肆、中央政府遷台後，編列特別預算歸還外匯、新台幣墊款（1972 年） 

  伍、高速公路工程 

   一、「中央政府興建南北高速公路工程特別預算案」（1971 年－1978 年） 

   二、中央政府興建台灣北部區域第二高速公路第一期工程特別預算（1987

年－1989 年） 

  陸、農村建設 

   一、中央政府加速農村建設重要措施特別預算（1973 年－1975 年） 
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   二、中央政府糧食平準基金特別預算（1975 年） 

 第四節 小結 

  壹、相同點 

  貳、相異點 

第四章 威權轉型時期（1988年至2000年）特別預算之政經分析 

第一節 前言 

第二節 李登輝時期的政治建設 

第一項 1991「動員戡亂時期」終止、「萬年國會」告終 

第二項 從市長、省長到總統的所有職位的全民直選 

第三項 台灣政治場域－「一中原則」的退卻與「務實外交」的積極性 

第三節 李登輝時期的經濟建設 

第一項 在重大公共計畫建設方面 

第二項 在民生計畫建設方面 

第四節 李登輝時期的特別預算 

壹、「中央政府將第一銀行、華南銀行、彰化銀行三家商業銀行部分股權劃

分移轉省有特別預算案」特別預算 

貳、國防部分 

一、發放「戰士授田憑據處理補償金及其發放作業費」特別預算 

二、「採購高性能戰機」特別預算 

叁、交通建設 

一、興建「中央政府興建台灣北部區域第二高速公路特別預算案」（1987

年－1997 年） 
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二、興建「重大交通建設計畫」特別預算（1987 年－1995 年） 

第五節 小結 

第五章 政黨輪替時期（2000 年至 2008 年） 

第一節 前言 

第二節 陳水扁時期的政治建設 

第三節 陳水扁時期的經濟建設 

第一項 在重大公共計畫建設方面 

第二項 在民生計畫建設方面 

第四節 陳水扁時期的特別預算 

壹、「中央政府立法院新院址興建計畫工程」特別預算 

貳、水利建設 

一、「中央政府基隆河整體治理計畫（前期計畫）」特別預算 

二、「中央政府易淹水地區水患治理計畫第一期、第二期」特別預算 

三、「石門水庫及其集水區整治第一期、第二期」特別預算 

叁、因應重大災變的特別預算 

一、「中央政府九二一震災災後重建」第一、二期特別預算 

二、「中央政府嚴重急性呼吸道症候群防治及紓困」特別預算 

肆、新十大建設「中央政府擴大公共建設投資計畫」特別預算 

第六章 結論與建議 

第一節 結論 

第二節 建議 
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