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導入風險管理觀念，精進基層

財務作業－以創建「國庫代管」

及「出納代行」為例

陳浚明

壹、緒　論

社會環境日益變遷，基層官兵易受聲色場

所多元誘惑及誤信投資理財宣傳，導致金錢使

用不當，進而鋌而走險，利用職務之便挪用公

款，致近年發生重大財務違失案件，如財務士

私開國庫支票支付帳款、私刻主官印鑑及盜領

伙食費等，嚴重斲傷軍譽，敗壞國軍形象。國

防經費是為加強國防建設，建立現代的國防力

量，維護國家獨立，保障領土完整、安全和主

權不受侵犯，各級主財人員均應充分發揮善加

利用，本文希望將筆者導入風險管理觀念，創

建「出納代行」及「國庫代管」之作業理念及

經驗，提供相關單位作為未來精進基層財務作

業之參考。

貳、風險管理架構

一、我國

隨著全球氣候變遷、科技發展日新月異、

全球交流頻繁及數位媒體發達等自然與人文環

境變遷，導致政府各項施政面臨之挑戰日漸驟

增。為確保民眾權益，降低風險發生之可能性與

衝擊，行政院研究發展考核委員會（以下簡稱研

考會，現已改制為國家發展委員會）遂訂頒之

風險管理及危機處理作業手冊，定義風險管理

（Risk Management）為有效管理可能發生事件

並降低其不利影響，所執行之步驟與過程。

風險管理是一個「 持續改善」的反覆過程

或循環過程，其風險管理的架構係協助機關之

管理階層與執行人員，可參考制訂機關內部風

險管理架構模式（如圖一）。

風險管理的推動可以改善單位績效並可促

成行政部門更好服務的提供、更有效的使用資

源、更佳的計畫管理、避免貪瀆與浪費公帑，

且鼓勵創新；反之，則將因服務不當與沒有效

率的服務而浪費時間與金錢，單位因無法符合

社會大眾的期望而導致聲望受損。所以，風險

管理的核心價值不僅在於降低威脅，更是追求

機關的創新機會與公眾價值。
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資料來源：行政院研考會風險管理及危機處理手冊（2009）

二、外國

AS/NZS 4360

澳洲及紐西蘭的標準協會於1995年聯

合發布風險管理標準AS/NZS 4360：1995

（Risk Management），係為建立風險背

景、識別、分析、評估、處理、監測和溝

通等通用架構（如圖二）；這是世界上最

早制訂風險管理標準的國家，分於  1999 

年、2002年與2004年進行了3次修訂。

該標準結合相關的風險管理手冊

圖一　風險管理架構圖

（Risk Management Guidelines, 2004），

廣泛應用於政府公共部門與區域部門，

同時提供政府機關作為風險管理的指引

（NSW Public Works Department, 1993），

並建立標準方法，現已為澳洲政府採用

（MAB/MIAC Report 22, AGPS, Canberra、

AGPS, Canberra. ISBN 064436295 2, AGPS, 

Canberra. ISBN 0642268037）；而澳洲名校

阿德雷德大學（University of Adelaide）更

參考此標準制定該校之風險管理手冊（Risk 

Management Handbook）。
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資料來源：AS/NZS 4360: 2004 Risk Management（2004）

ISO 31000

ISO（International Organization for 

Standardization）在2009年發布全球性的

第一個風險管理標準 ISO 31000，正式

全名為風險管理原理及指導綱要（Risk 

management ─ principles and guidelines），

其目的在於提供風險管理的原則及指導綱

要，以提供各類型、不同規模的組織管理

其組織整體或是個別專案之風險；這也是

全球第一個國家層級的風險管理標準，而

ISO於2018年2月15日完成第1次修訂版本

並公布，亦為全球目前最新的風險管理架

構，如圖三所示。

ISO 31000的結構包含「風險管理（risk 

management）」及「管理風險（managing 

圖二　Risk management overview

risk）」二個循環，交互為用；「風險管

理」是指有效管理風險的架構（原則、架

構和流程），而「管理風險」是指將架構

應用於特定風險。

此國際標準並不期望組織所有部門或

活動都適用單一種風險管理的方法，而是

依照組織的需要、特定的目標、範圍、組

織結構、產品、服務專案、業務流程和具

體操作等來設計和實施，而且可以與其它

的風險管理進行協調整合（harmonize）；

此外，它也建議組織對於風險管理架構

之制定、實施，應不斷改進滾推改進，目

的是將風險管理流程整合到組織的整體治

理、策略規劃、營運管理、報告流程、政

策制定、價值觀及文化。
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資料來源：A Risk Practitioners Guide to ISO 31000: 2018（2018）

三、金融業風險管理

被英國最具代表性的獨立金融研究公司

Defaqto所評定為最高5星級的NFU Mutual

公司，它認為在評估現金處理風險時，應

考慮各種因素，包括營業場所的建設、位

置、保留現金使用價值及安全保護等；而

針對現金進行預防措施的風險和充分性的

風險評估，需要考慮以下因素：

可以減少或避免處理現金嗎？（Can cash 

handling be reduced or avoided）?

處理現金的時間和地點？（When and 

where cash is handled）?

誰可以處理或取得現金？（Who handles 

or has access to cash）?

員工培訓是否足夠？（Is staff training 

adequate）?

潛在風險的可能性和性質是什麼？

（What is likelihood and nature of potential 

risk）?

圖三　Principles, framework and risk management process from ISO 31000

美國著名的麥肯錫管理顧問公司（McK-

insey & Company）對於與國軍主財業務最

具關聯的金融業，在一份研究報告「The 

future of bank　risk management」中指出，

到2025年，銀行風險管理將成為營運管理

及戰略規劃的核心部分，大多數營運流程

將更自動化（從近年網路銀行及無人銀行

的崛起可得知一二），而資訊和數據將會

更加複雜，需藉由大數據、AI學習技術和

交互式風險報告等技術計算。因此，風險部

門應在降低營運成本的同時，做出更好的風

險決策，同時培養具專業技能的人才預應。

四、小結

從國內外發展的總體趨勢來看，組織在訂

定施政目標與計畫時，應同時整合風險管理工

作，促使各部門清楚瞭解與管理施政之主要風

險，以形塑風險管理文化，提升風險管理能

量，有效降低風險發生之可能性與衝擊，能如

期如質達成組織目標。
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參、空軍精進基層財務作業

一、第一次精進─國庫集中整併

空軍有感於基層財務人力及作業能量不足

情況下，為使主財業務順利推動，由時任主計

處處長陳國勝（現任主計局局長）精心擘劃

下，自98年11月起至102年11月止，針對各基地

內同駐營區且為直接隸屬單位的財務士，以國

庫集中整併為目標，分四階段實施財務士集中

編設及帳務簡併：

編裝規劃：配合精粹案推動，以員額換取

階額，妥適規劃財務士官編制。

編制集中：財務士集中編設於主計部門。

帳務集中：試行國庫專戶集中，帳務整

併。

策頒執行：令頒空軍財務士集中編設基層

主財業務執行要點，據以執行。

二、第二次精進─主財責任區財務輔

導

囿於部分基層單位駐地分散臺澎金馬及高

山濱海等偏遠地區，無法集中編設，故未列入

第一次精進作業範疇；惟為強化財務內控、提

升收支管控及落實各項主財政策推動，時任主

計處處長趙業遠於104年推動並訂頒主計部門

「主財責任區」財務輔導實施計畫，責由各級

預算支用單位，採協同合作、就近輔導方式，

對代管之基層財務人員實施「財務講習」及

「財務輔檢」等作為，先期發掘風險因子，發

揮預防功能，以降低財務違失風險。

三、第三次精進─國庫代管及出納代

行

為全面強化基層單位財務收支管控，並

遵「國軍基層單位財務業務精進指導綱要計

畫」，除針對第一次精進未辦理集中編設之勤

務隊中隊、憲兵中隊等單位實施帳務集中整併

外，並在時任處長鍾永淙全力支持下，於105年

創新規劃「國庫代管」及「出納代行」作業，

再造會計及出納流程；自106年1月起由全軍各

級預算支用單位整併各基層單位國庫專戶並代

行出納事務，自此，空軍已消弭基層單位財務

人員經手國庫支票開立及現金存管機會，有效

提升財務管理效能及降低潛存財務違失風險。

肆、創建「國庫代管」及
「出納代行」

一、風險辨識

從歷年基層財務人員發生的財務違失個

案，均與現金（含支票）使用與管理息息

相關，而NFU Mutual公司的報告也指出現

金對潛在犯罪者具有相當吸引力，所以需

要採取適當的預防措施來保護現金和避免

遭搶劫、盜竊或劫持，現金持有越少，作

為犯罪者目標的吸引力就越小。所以，若

能詳實分析基層財務作業流程及步驟，藉

由流程再造來減少持有現金或轉移到其他

機構存管，減少犯罪的風險及保護程度，

並通過實施適當的安全預防措施來管理剩

餘的風險，是為一具體可行作法。

目前基層財務人員須經常至銀行辦理經費

收入及支出，交通往返所需之人力及物

力，應可參酌國庫銀行收支管理作業及網

路銀行運作等方式辦理。

檢視其他政府機關及大專院校，會計及出

納均設置於不同單位，分工設職，對其會
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計及稅務責任條理分明，應可參考辦理流

程再造。

二、風險評估及分析

分析基層單位經費收支情形，其收支以定

額經費（行政事務費、部隊特別補助費及

政戰工作費等）、主副食費（含其他單位

人員搭伙費）、上級撥發之團體獎金、加

菜金、慰問金及勞軍款等經費為主，大部

分收支作業落於定額經費及主副食費；而

財務人員辦理經費收支作業流程，會產生

人員安全風險、作業風險及現金風險等，

說明如下：（如圖四）

人員安全風險：基層財務人員平均每週

約2至4次前往代理國庫銀行辦理經費收

支作業，考量單位任務特性，派遣行政

專車前往具困難度，大都自行駕車前

往，其交通往返若發生交通事故，將影

響人員安全，以「定性影響的敘述分類

表」對單位產生衝擊或後果，視事故輕

重屬輕微至嚴重。

作業風險：財務人員辦理經費收支作

業，可能因個人本職學能不足、作業未

臻熟稔或輕忽大意等情，致產生傳票錯

漏或經費支付對象錯置等違反作業規定

情事，產生作業風險，對單位產生衝擊

或後果屬輕微。

現金風險：財務人員經手支票開立或現

金支付，可能因個人因素盜刻印鑑，侵

占或挪用公款，除個人涉及相關罰責

外，亦減損單位資產，產生現金風險，

對單位產生衝擊或後果屬嚴重。

資料來源：本研究整理

圖四　基層財務人員經費收支作業流程圖

綜上研判，除作業風險屬作業規範之遵

循，後果輕微且可採取教育訓練及定期與

不定期督（輔）檢來監督與改進外，人員

安全及現金等風險均會對單位產生嚴重後

果或影響，應研謀精進方案或流程改造，

以消弭或降低其產生風險機率。

三、風險處置─國庫代管及出納代行
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作業定義

國庫代管：國庫代管作業係指將基層單

位之國庫專戶，整併至指定主計部門

（設有主計主管）代為管理，管理方式

由主計部門擔任基層單位之代理國庫

（共用國庫帳戶），並在主計部門之明

細分類帳（科目為代管經費）以代管單

位全銜為分別設帳，收入時依其實際情

形記帳，支出時則依該單位請求事項辦

理經費支出及記帳。

出納代行：基層單位依其經費支出之實

需，完成出納代行申請表用印後（等同

銀行之匯款單與支票之結合），透過網

路向其轄管主計部門申請經費匯撥。

作業構想

變動幅度最小：就筆者推動作業流程變

革經驗，作業人員對於流程變動的接受

意願較低，對於推動之時程較為冗長，

且易生執行窒礙；故在規劃流程再造

時，首重變動幅度最小化，成功機率較

高。

消除現金風險：現金風險產生原因為

二，基層財務人員辦理現金支付及不當

使用支票所致，故在維持基層單位運作

前提下，免除支票使用及停止現金支付

作業，藉由網路以出納代行申請表（等

同銀行之匯款單）申請國庫出帳作業

（比照網路銀行作業），將經費直撥個

人帳戶，除可消除往返國庫之人員安全

及現金風險外，亦因出納代行申請表係

以職官章用印，可減少刻印之經費支出

及消弭盜刻印鑑情事。

降低現金流動：國庫代管後，除經費確

需直撥支付個人或廠商外，若屬同一國

庫內之現金移動，僅需開立轉帳傳票，

無須辦理現金撥付；如某基層單位撥付

搭伙費於所轄管主計部門國庫專戶，或

某聯隊部核發團體獎金於某基層單位

（屬同一國庫專戶）等情事，均僅需開

立轉帳傳票，可減少原基層單位之匯費

支出及主計部門出納作業之負荷。

權責維持不變：「國庫集中整併」與

「國庫代管及出納代行」兩者最大的差

異在於責任負荷，「國庫集中整併」

後，基層單位所有會計審核、憑證存管

及稅務責任全部移轉之主計主管；而

「國庫代管及出納代行」，因主計部門

僅代行具現金風險之作業，且代行單位

因駐地未集中，審核作業難度較高，故

基層財務人員之會計及稅務責任不變，

並未移轉。以空軍為例，主計部門平均

約代行10個單位，最高則代行至19個單

位，若再將會計及稅務責任移轉，將會

增加其作業負荷及配合意願。

配套措施

網路銀行匯款：依「出納管理手冊」第

21點規範，國庫機關專戶申辦「網路銀

行」服務，採金融憑證透過網際網路銀

行或專屬網路轉帳支付債權人（受款

人），可提升各項費款支付時效；國庫

代管及出納代行推行後，要有效推動及

降低主計部門作業負荷，須結合網路銀

行匯款，始可收事半功倍之效；若再結

合QR-code簡化匯款資料轉換等作業，可

使出納人員之作業負荷降至最低。

擴大墊借款運用時機：推動國庫代管及

出納代行後，經費均直撥個人或廠商帳

戶，基層財務人員作業流程簡化且作業

負荷較低，故應積極發揮主財人員功

效，推動單位墊借款作業流程簡化，增
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現職：

國防部電訊發展室主計處上校處長

學歷：

國防管理學院專科85年班

國防管理學院財務正規班91年班

輔仁大學應用統計研究所碩士

經歷：

副處長、副組長、組長、主參官

加業管人員借款意願，同時加強管制週

轉金運用情形，定期稽催支結，增加款

項運用頻次，以降低個人墊款情事。

強化公款風險管控：原有現金風險在流

程再造後，已移轉至墊借款及週轉金業

管人員，故應依國軍各級單位現金會計

作業規定落實各項公款安全檢查作業，

轉變對業管人員進行查察並紀錄備查，

有效發揮財務內控。

四、小結

空軍能成功推動「國庫代管」及「出納代

行」，仰賴相關作業人員平時深入瞭解基層財

務人員作業全貌，全面掌握各項作業流程及執

行窒礙，方能順利導入風險管理觀念，規劃作

業藍圖。

此外，主計局協助修訂相關法規及系統流

程、各級長官的全力支持，主財幹部上下一心

戮力推動，始能達成預期目標及成果。

伍、結　語

各級主財幹部除應發揮專業、落實財務內

控機制及發揮內部審核功能外，亦應不斷汲取

新知，導入風險管理觀念，逐步檢視各項主財

作業，提早發現危安罅隙，先期預應並規劃精

進作法。此外，須利用各項集會時機對各級幹

部宣教，並灌輸所屬官士兵建立廉能、崇法、

守紀的法紀觀念，以使國軍基層財務作業推動

順遂，有效防範貪瀆情事肇生。
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