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超然主計制度之起源與發展超然主計制度之起源與發展超然主計制度之起源與發展超然主計制度之起源與發展 
 

我國超然主計制度建制七十餘年來，已在歷史推演的各個階段，充分發揮協助國家發展的功
能，舉凡健全政府財政管理，合理配置及有效使用資源，強化政府各部門內部控制，提供公共
決策所需會計及統計資訊等，都有不可磨滅的貢獻。然而隨著時代變遷，超然主計制度不斷地
受到爭論，財主合併的呼聲從未間斷，近年來更因地方自治法的推動尚備受挑戰。因此，為讓
各界對我國主計制度有所瞭解，特別撰寫本文讓大家清楚、明白主計制度的起源、建制的歷程
及未來發展。 

吳水源、李貳連（行政院主計處主任秘書‧行政院主計處秘書） 

 

壹壹壹壹、、、、主計制度萌芽夏代後逐漸演繹成形主計制度萌芽夏代後逐漸演繹成形主計制度萌芽夏代後逐漸演繹成形主計制度萌芽夏代後逐漸演繹成形 

「主計」包括歲計、會計、統計，主要是在做數字管理的工作。主計制度起源甚早，傳說

中的古史時代，先民已發展出對於簡單記錄、計量的知識及應用根據，史記夏本紀載：「禹會

諸侯於江南，計功而崩，因葬焉，命曰會稽。會稽者，會計也。」「會計」二字，即起源於此，

主計制度可說已開始萌芽。周代有關財計制度之機能已較為完備，當時首相之冢宰，主持國家

歲計大政方針，並設「司會」及「司書」分別負責會計及統計工作，官制大備，主計制度已初

具規模。由於主計功能日益重要，各朝代或多或少都有建樹，歷史上也有所記載，譬如漢代張

倉以列侯居相府主計為計相，「主計」二字首次出現，當時首相同時兼理主計事務。唐代財計

制度有完整的制衡功能，已具有現代聯綜組織之雛形。清代光緒年間，試辦各省預算，宣統二

年並彙編完成「宣統三年歲入歲出預算案」奉交資政院議決，為採用西式預算書式之開始。同

年並完成戶口普查，十八省計三億一、○○○萬人，光緒三十三年完成第一次農工商統計表

冊，奠定統計調查基礎。 

 

貳貳貳貳、、、、財政混亂開啟超然主計制度建立的契機財政混亂開啟超然主計制度建立的契機財政混亂開啟超然主計制度建立的契機財政混亂開啟超然主計制度建立的契機 

一九一一年十月十日武昌起義成功推翻滿清政府，次年為中華民國元年，孫中山先生在南

京就任第一任中華民國臨時大總統，嗣後為促成全國統一，同年三月十日由袁世凱在北京就任

第二任臨時大總統，於國務院財政部下設會計司，掌理國家預算、決算、會計等事務，民國五

年元月一日袁世凱稱帝，則因軍閥割據，造成財政混亂，加以承襲已往中國公務機關採用混一

組織，辦理會計與出納，收入以多報少，支出以少報多，弊端叢生，已到無官不貪，無吏不污

的局面，人民痛心疾首，達到極點，再加上民國十六年為打破機關混一組織而試辦會計獨立的

失敗，更為超然主計制度的建立開啟新的契機。 

 

參參參參、、、、國民政府主計處成立超然主計制度完成建制國民政府主計處成立超然主計制度完成建制國民政府主計處成立超然主計制度完成建制國民政府主計處成立超然主計制度完成建制 
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民國十六年北伐成功，國家統一，國民政府奠都南京。奠都之初，百廢待舉，朝野上下，

無不以建立各種制度，推動國家建設為當務之急。超然主計制度，即在此一時代要求之下應運

而生。民國十七年冬，立法院財政委員會提出多項主張及參採美籍甘末爾顧問團的建議，為主

計制度提出基本設計，特別強調主計人事超然、組織超然與業務超然，避免不必要的干擾，以

及歲計、會計與統計連環運用，以順應當時之社會與民意需要，民國十九年十一月制定公布國

民政府主計處組織法，最高主計機關—國民政府主計處於民國二十年四月一日正式成立，超然

主計制度於焉建制完成，從此國民政府主計處同時並行推展政府歲計、會計、統計三計的業務。 

 

肆肆肆肆、、、、超然主計制度的特質超然主計制度的特質超然主計制度的特質超然主計制度的特質 

超然主計制度係將主計工作中歲計、會計、統計三種功能的綜合運用，環環相扣，且以「治

事超然」為其重心之完整規制。超然主計制度具有三項特質，第一為聯綜性：為了建立廉能政

治，追求財務管理的清明與效率，整個財務系統分為行政系統、主計系統、公庫系統及審計系

統，本著制衡原理，各有其主腦組織，各有其辦事人員，獨立行使職權，達到互相牽制，分工

配合之聯立綜合效果。但聯綜組織中，仍以主計系統為重心，而處於樞紐地位。 

第二為連環性：凡是有效率的行政，必須具備設計、執行與考核三種程序。構成主計制度

之三大要素中，歲計與考核有關，會計與執行相輔，統計為設計之張本，預算之籌編，必以完

整之統計為依據，會計事務之處理更以合法之預算為準繩，統計工作之推展，尤其不能缺乏歲

計與會計之配合，三者互為體用，分者互有其功能，合則三環為一體，發揮總體效用，此種周

而復始之關係，可稱為主計三聯制。 

第三為超然性：基於數字的計算，必須要求真實客觀，乃賦予主計人員超然地位，包含了

組織超然、人員超然與職責超然。凡事依法行使職權之事項，法律均以明確保障，機關首長不

能憑其好惡與直覺判斷決定主計人員的去留，主計人員雖受所在機關長官指揮，但係對各該管

上級主計機關負責。由於主計人員執行職務超然，可以防止詐欺與浪費；歲計超然，可使預算

估計與決算報告確實可靠；統計超然，可使公務紀錄益臻實在，避免影響施政計畫訂定。 

 

伍伍伍伍、、、、厲行節約主計部改為行政院主計處厲行節約主計部改為行政院主計處厲行節約主計部改為行政院主計處厲行節約主計部改為行政院主計處 

國民政府成立後的十年間，致力主計法制的建立，訂定各項主計法規後，主計制度才逐漸

步入正軌，然而應興應革事項，仍屬經緯萬端，亟待精進，於是在民國三十年二月二十日至二

十五日在重慶舉行第一次全國主計會議，為日後訂定各種主計規制，奠下基礎。民國三十四年

八月抗戰勝利，國家進入憲政時期，為配合憲政實施，除預算法及決算法有所修正外，民國三

十七年間因國民政府改為總統府，原設之主計處，改隸於行政院設主計部，主計長由政務委員

兼任。民國三十八年政府為厲行節約，以行政命令將主計部改為行政院主計處。 

民國三十九年中央政府遷台，外有中共在海峽對岸虎視耽耽，內而產業未興，軍需浩繁，
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國庫財力極為空虛，朝野一致認定，要求生存發展必須以政治安定及財政穩定為前提，然財政

之穩定，則以預算制度之有效建立為關鍵。在這政府播遷來台後之前十年期間，無論歲計、會

計、統計業務，大致都是依循政府在大陸時期所制訂的法規制度，認真實踐，埋頭苦幹，為國

家各項政事以後的長足進步發展，發揮應有之功能。 

 

陸陸陸陸、、、、資訊管理納入主計系統資訊管理納入主計系統資訊管理納入主計系統資訊管理納入主計系統 

二十世紀電子計算機的發展，堪稱為第二次工業革命。其應用範圍的廣泛，不論對政治、

經濟、軍事、社會多方面均發生了深遠的影響。然而我國主計制度創立之初，電腦的應用並不

發達，當然也就體會不到資訊管理與主計制度的運作有何關聯，所以當初超然主計制度的體系

內並未包括資訊管理這一環節。回顧我國於民國五十年代開始引進電子計算機的應用，之後隨

著電子計算機處理資訊能力的快速發展，前主計長張導民先生奉先總統蔣公於民國五十六年十

一月指示，在行政院設置電子計算機器，以適應研究分析之需要，隨即展開籌劃。由於政府對

於資訊的管理，係以預算資源是否經濟有效利用為重點，認為資訊管理與預算管理應有密不可

分的關係，民國六十一年間，行政院主計處參採美國作法，將政府管理電子計算機的任務納入

職掌並奉行政院核定，從此政府主計工作含蓋資訊業務，主計制度的功能承擔了新的使命，主

計制度也更形完備。 

 

柒柒柒柒、、、、發揮主計制度的功能穩定國家發展發揮主計制度的功能穩定國家發展發揮主計制度的功能穩定國家發展發揮主計制度的功能穩定國家發展 

民國七十年代以來在全體國人努力不懈下，社會不斷進步，經濟持續繁榮，國家各類政事

賡續進展，使彈丸之地的台灣，獲致「台灣奇蹟」的美譽，創造中國歷史上前所未有的富庶繁

榮景象。這一奇蹟與景象的創造，與主計制度功能的發揮有直接間接的關係。超然主計制度在

此期間，由於能持續不斷參採新興理論與實務改進技術與方法，使主計制度功能的發揮，能與

國家穩定發展相結合，就像是一隻看不見的手，輔助國家社會各方面進步發展所散發的光和熱。 

民國八十年初期，政府因推動六年國家建設及各項社會福利業務，支出一度大幅擴充，而

財源未能等比例補足，故赤字大幅增加，債務迅速累積，各方嚴重關切。惟在績效預算制度、

設計計畫預算制度及零基預算制度的落實及嚴格調控之下，於八十七、八十八兩年度即回歸決

算平衡，且有大幅賸餘，促成財政之穩定與健全。在政府會計方面，由於各機關內部控制之成

功關鍵因素植基於健全的政府會計管理，這些年來政府相關會計事務處理之法令及各類會計制

度已然齊備，藉由超然獨立之會計人員負責內部審核工作，雖不能說已達弊絕風清之地步，但

貪瀆情形較諸以往已大幅減少，政府廉潔形象大幅提升，會計管理已適度發揮其功能。在政府

統計方面，雖然我國並非聯合國之會員國，但有關統計資訊品質之要求，均儘量追求國際水準，

各項統計法規、制度及標準，均已配合國內社經環境變遷與國際發展潮流，不斷增補修訂，同

時透過電腦化作業之採行，能如期如質編製各項詳實合用之統計資料，獲致國際的肯定與讚
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許，各項統計資訊也因能適時支援施政決策所需，造就台灣經濟穩健發展。一九九八年亞洲金

融風暴期間，我國也由於主計制度的發揮、政府財政的改善、金融體質的穩健，因而受創較輕，

被倫敦金融時報譽為「最後的避風港（the last safe haven）」及「永不停止的奇蹟（miracles that 

don't cease）」，亞洲華爾街日報亦讚揚「閃耀在亞洲黑暗之中（shines in Asian darkness）」，超然

主計制度在臺灣地區持續散發光和熱。 

 

捌捌捌捌、、、、超然主計超然主計超然主計超然主計制度的挑戰制度的挑戰制度的挑戰制度的挑戰 

主計制度之設計考量組織的聯綜、主計業務的連環應用與主計組織、人員及職責的超然，

對於整個國家財務處理，甚至經濟發展無不占著舉足輕重之地位，然而外界或基於政治考量或

基於對主計制度的精神、理想與目標、運用方式與規範等，未有深切體認，因而對於主計制度

之存在，存有疑慮。檢視超然主計制度建制迄今大致有三次的挑戰。第一次是在民國四十九年，

總統府設立臨時行政改革委員會時提案建議，在行政院內設預算委員會，主持預算政策之決定

及有關事項，並將現行主計處撤銷，其歲計局改為預算局，直隸行政院，會計局改隸財政部，

統計局改隸行政院秘書處，各部會及其所屬預算單位，則設置預算官，另會計與出納，仍應獨

立，至於各部會及其所屬預算單位之預算、會計與出納人員，則由各該機關首長就現有合格主

計人員中遴選，對機關首長直接負責。這項提案直接挑戰著主計制度的存廢，嗣經行政院主計

處分從現況分析利弊得失，據理力爭，隨奉先總統蔣公批示：「交行政院核酌處理」後無疾而

終。 

第二次於民國五十七年五月間，國家安全委員會議所屬國家建設計劃委員會委員翁之鏞先

生提出「現行財務行政之檢討大網草案」中提出檢討，認為就財務行政之職能而言，財政部對

預算有責無權，主計處權責不稱，審計部權重而無責，位尊而離實；就預算之執行過程而言，

財政部無執行預算之權責，會計處理，由主計處指揮會計主管執行，與審計部之事前審計及事

中審計，又相衝突；就超然主計而言，預算無超然可言；就現行財務法令而言，支出預算執行

應賦予財政部臨時取捨之權，會計檢查應予事前審計及事後審計明定界限。上述提案，經當時

之副主計長謝人偉先生與幫辦汪錕先生之說明解釋，加上上述提案又涉及監察職權之行使等關

係而胎死腹中。最後一次是最近政府研擬改造工程中，由於各界對於主計制度之功能仍然產生

質疑，並有建議將主計處與財政部合併之議，或另設稽核長以取代會計人員之內部審核工作，

甚或廢除一條鞭超然主計制度等提案，針對這些意見，行政院主計處亦提出相關說明，部分學

者亦根據其專業素養力陳一條鞭超然主計制度不可輕言廢除，惟政府組織再造推動之際，本案

之未來進展如何，尚在未定之天。 

 

玖玖玖玖、、、、通權達變面對超然主計制度的變革通權達變面對超然主計制度的變革通權達變面對超然主計制度的變革通權達變面對超然主計制度的變革 

超然主計制度因時代需要而建置，自然也會因時代環境改變而調整。隨著時代不斷地進
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步，觀念不斷地革新，主計工作也必須與時俱進，才能跟得上時代的脈動與社會的需要。觀察

過去幾次超然主計制度面臨挑戰，至今仍能屹立不搖，也是全體主計人員能不斷自我學習革新

業務，改進工作方法所致。未來超然主計制度所面臨的挑戰將更為嚴峻，因此，如何以更新的

思維，更新的作法，通權達變，觀察時代脈動，在歲計、會計、統計的專業領域上，作出更多

的貢獻，是所有主計同仁必須面對與深思的課題。 
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