
淺談美國政府關門 

與我國總預算案未能依限完成 

對國防施政之影響

壹、	前　言

我國立法院與美國國會在國家治理中的地

位相當，皆為國家最高立法機關，負責制定法

律、審查預算、監督行政機關等職責；然而，

因憲政體制不同，兩者在職權範圍與運作方式

上存在明顯差異。我國立法院為單院制，立法

委員為4年一任，總席次113席全面改選，而美

國國會為兩院制（參、眾議院），分別為參議

院100人、眾議院 435人。在選舉方式部分參議

員為6年一任（每2年改選三分之一）而眾議員

為2年一任。

我國與美國的預算制度雖然都需經由立法

機關審議通過，但兩者在立法機制、預算執行

模式及面臨預算延宕施行時，依法應對的方式

上存有不同之處；此外，美國政府因預算未及

時經國會通過而關門的新聞時有所聞，而我國

亦曾發生法定預算未依預算法所律限期由立法

院議決情況，因此，本文以美國政府關門與我

國總預算未能如期完成法定程序相互對照為核

心，透過雙方的法律架構、因應措施與對國防

施政影響，探討兩國制度下國防預算的穩定性

與應變能力。

貳、	美國國防法案與審議

制度

一、美國年度性國防法案

美國國會制定的年度性國防法案為「國

防授權法案（National Defense Authorization 

Act, NDAA）」及「國防撥款法案（Defense 

Appropriations Bill）」，兩者具有不同的功能

及目的，前者提供軍事國防政策與授權支出的

法律依據，後者確立預算項目、金額規模與實

際提供國防部經費支出，說明如下：

㈠ 國防授權法案

國防授權法案主要功能是決定國防部

及相關軍事單位在次一財政年度內的預算

授權額度上限、軍事政策方針、軍隊編

制、人員薪餉、軍備採購計畫，以及國家

江育賢
主計局參謀
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安全戰略方向。該法案雖不直接提供經

費，確是授權國防預算的法源依據。國防

授權法案的重要性極高，因為它決定美國

軍事實力與全球戰略佈局，不僅影響美國

自身國家安全，也攸關全球軍事與地緣政

治局勢。例如授權美國國防部在2025財

政年度設立「臺灣安全合作倡議（Taiwan 

Security Cooperation Initiative）」，提供美

金3億元資金，以增強我國的防禦能力，或

加強對烏克蘭抗俄戰爭的軍事援助等重大

國際政策，都常納入國防授權法案之中。

國防授權法案是給予國防撥款法案法律授

權的重要法源依據，若未能及時通過，將

造成軍隊運作困難或國防政策延宕。因

此，每年國防授權法案的審議都受到國際

社會高度關注，被視為評估美國外交政

策、軍事戰略走向與區域安全的重要指標

之一。

㈡ 國防撥款法案

國防撥款法案與國防授權法案息息相

關，皆是美國國會每年所須通過的重要預

算法案，主要功能是依據國防授權法案律

定之支用上限，提供國防部及各軍種實際

執行任務所需的經費撥付，具體下授預算

以確保軍隊各項活動能夠順利進行，包括

軍事訓練、裝備採購、人員薪資及福利、

軍事建設、後勤維護及其他日常運作經

費。撥款法案若無法及時通過，會導致美

國國防部無法合法取得資金，軍事行動與

訓練中斷，影響國家安全與軍隊士氣。

二、美國預算審議制度

美國財政年度法案預算審議程序需要經歷

多個階段，首先由各聯邦機構（如國務院、

國防部等）於9至11月份向白宮「預算管理局

（Office of Management and Budget, OMB）」

提交次一年度預算需求，經該辦公室初步審查

確保各聯邦機構的預算符合總統的治國方向，

並與各編列機構協商進行預算調整，於2月份

由總統提交聯邦政府預算案至國會審議，該預

算案在國會需經眾議院與參議院的「軍事委員

會（Congress Armed Services Committee）」及

「撥款委員會（Appropriations Committees）」

進行各自獨立的法案審查（如表1）。

㈠ 軍事委員會

「軍事委員會」負責確認總統提交之

預算需求是否合理，同時評估是否符合美

國國家安全利益與軍事戰略，透過聽證會

收集專家意見後，由眾議院與參議院分別

通過各自版本之「國防授權法案」，若

兩院之間存有差異，即成立協商委員會

（Conference Committee）協調，提出最終

法案送交總統簽署。

表 1　我國與美國國防預算審議制度比較

區分 我國 美國

審議期程 9 至 12 月份 3 至 9 月份

編製部門 行政院主計總處 白宮預算管理局

分析報告 立法院預算中心 國會預算辦公室

審查部門 外交及國防委員會 軍事委員會、撥款委員會

資料來源：自行繪製整理。
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㈡ 撥款委員會

「撥款委員會」顧名思義是負責實際

經費撥付的部分，委員會根據總統提交之

預算案，以及國防授權法案所設定的授權

額度，決定國防部實際可獲得之經費數

額。「國防撥款法案」制定流程與「國防

授權法案」類似，均由眾議院與參議院分

別通過各自版本，若有差異即成立協商委

員會解決，預計在9月30日前通過目標財政

年度最終版本，送交總統簽署，並於10月1

日起正式提供政府經費支出。

如國會兩黨（民主黨及共和黨）對於增加

政府支出、減少財政赤字、擴大軍費開支、稅

收政策等意見無法達成共識，致未能及時通過

「國防授權法案」或一系列的撥款法案時，將

造成聯邦政府因資金枯竭而關門（Government 

S h u t d o w n ）或需通過「臨時撥款決議案

（Continuing Resolution, CR）」維持政府短期

運作，基本上CR是一種暫時性的立法工具，

在預算案尚未獲通過時，可延續上一年撥款水

平、為政府運作提供臨時性資金至指定日期。

若決議到期且仍未達成正式協議，美國政府就

會面臨關門的特殊現象。

參、	美國政府關門對國防

影響

當美國國會無法在前一財政年度9月30日前

通過預算，則需透過「臨時撥款決議案」來暫

時維持政府當年財政運作。倘臨時撥款決議案

到期，預算仍未經國會正式通過且未同意延長

時，部分聯邦政府將因資金短缺而導致關門，

只保留部分必要政府職能，政府雇員停發工資

和休假以減少開支。雖然美國國防部屬於國家

安全核心機構運作不會停止，但無預算撥入，

勢必影響當年度原定計畫執行。

首先受到衝擊的為軍事人員預算與作業

維持，因為這二類預算採「用完即止」原則

（Use-It-Or-Lose-It Rule），若未在當年度使

用完畢，將不能保留至次年度，賸餘款項將回

歸國庫，而採購、研發測評及軍事建設預算通

常為2年期以上（如表2），則可依照原計畫

在後續年度內繼續支用，確保大型計畫能順利

執行，所以當年度編列之軍事人員、作業維持

會無預算支應，而軍事投資項下的當年度新增

案，亦無法執行。

表 2　美國防部財務管理規範預算分類年限

預算區分 執行年限 保留年限

軍事人員（MilPers） 1 2-6

作業維持（O&M） 1 2-6

軍事投資

（Investment）

研發測評（RDT&E） 2 3-7

採購經費（Proc.） 3 4-8

軍事建設（Mil. Con.） 5 6-10
資料來源：美國國防部國防部財務管理規範 DoD 7000.14-R，自行繪製整理。

34

業 務 研 究



一、影響主要層面

㈠ 薪餉延遲發放

根據「反超支法（A n t i d e f i c i e n c y 

Act）」，若財政年度開始時國會尚未通

過新預算，聯邦機構不得繼續運作，除非

其業務屬於「必要服務」，而軍方即是其

中一環，所以現役軍人及「對軍事行動至

關重要的文職人員（Essential DoD Civilian 

Employees）」仍需執行任務，包括國內防

衛與海外部署，如國會未通過特別法案，

關門期間若遇薪餉發放日（每月1日與15

日），軍人薪資發放將有延遲風險；基本上

國會會優先處理，確保軍事人員的薪資發

放正常進行，避免影響軍隊士氣與國防運

作，美國迄今尚未有軍人薪餉因政府關門而

延遲發放紀錄，如：2013年歐巴馬政府關門

期間，國會通過「軍事薪資支付法案（Pay 

Our Military Act）」，確保130萬名現役軍人

及多數文職人員薪餉能夠正常發放。

㈡ 文職人員無薪假

依照「反超支法」，非必要人員須實

施無薪假（Furlough），如：2013年歐巴

馬政府關門期間，美國國防部主計次長羅

伯特‧黑爾（Robert F. Hale）表示：「國

防部大約有35萬名員工被迫無薪休假，但

根據『軍事薪資支付法案』，估計還繼續

休假的人數大約只有幾萬人，甚至可能遠

低於這個數字」；2018年川普政府關門

35日，創下史上最長政府關門，約80萬名

聯邦雇員受影響，其中38萬名被迫休無薪

假，42萬名則需無薪工作，俟政府恢復運

作後才補發。

㈢	合約付款中斷

國防部與軍工企業的合約款因無經費

支付被迫中斷，影響武器裝備供應與研

發，如：2018至2019年川普政府關門期

間，洛克希德馬丁（Lockheed Martin）、

雷神（ R T X ）與通用動力（ G e n e r a l 

Dynamics）等承包商面臨資金延遲問題，

部分約聘人員因此停工。

㈣	國防採購受阻

2013年歐巴馬政府關門期間，部分軍

事採購計畫因合約付款受阻而延遲，其中

國防高等研究計畫署（DARPA）部分項

目因政府關門受阻，影響美軍未來技術發

展。美國防部主計長表示：「我們有權召

回大多數文職員工，並為他們提供薪資與

津貼。但我們沒有權限為補給品、零件、

燃料等項目進行新的財務承諾，除非這些

項目與軍事行動或保障生命財產安全有關

（如：軍事作戰或救災）。因此，當我們

的員工返回工作時，必須謹慎，不得為非

例外活動訂購物資或材料」。

㈤	軍事合作動搖

國防部若無法支付駐外軍事人員的行

政開支，可能影響海外基地運作，進而導

致盟國對美國防務承諾產生質疑，如：

2013年歐巴馬政府關門期間，美軍曾暫停

部分與韓國、日本的軍事合作計畫，造成

亞洲盟友對美軍的持續駐紮產生疑慮，影

響區域防務合作信心。

二、政府關門案例

若美國國會民主、共和兩黨持續意見分

岐，政府停擺問題可能頻繁發生，且關門時間

有增加趨勢，雖然「軍事薪資支付法案」暫時

能確保現役軍人的薪資支付，但許多國防部的

文職人員和承包商仍面臨無薪休假的情形，這

對軍事訓練、維護和後勤支援等關鍵領域產生
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了負面影響，且現役軍人家庭支援計畫等非核

心薪資項目亦可能受到政府停擺而中斷，如：

軍人醫療保險、住房津貼及搬遷補助等費用延

後發放。自1990年以來，美國政府已發生6次關

門（如表3），2018至2019年的關門長達35天，

是歷史上最長的一次，起因於川普總統與國會

在邊境安全問題上產生爭議，其實短期關門對

整體的影響有限，特別是發生在週末時，但若

政府關門超過一週以上，國防部員工領不到薪

水，除影響單位士氣外，同時影響國防行政管

理、後勤維護、軍事訓練等業務，對整體國家

安全產生危害。

肆、	我國總預算案未能依

限完成情況

現行我國中央政府總預算案審議制度，

憲法與預算法均列明相關規範，行政院依法

具有「預算編製權」及「提案權」，即中央

政府各項預算案係由行政院負責編製，並彙

總完成後，於每年8月31日前（憲法第59條規

定為三個月前）函送立法院審議。另立法院

具「預算審議權」，依預算法第51條應於會

計年度開始一個月前由立法院議決，咨請總

統公布（如表4）。

基本上，總預算之審議雖不能依預算法第

51條規定期限完成，但往例均能於年度開始一

至二個月內完成三讀（如表5），至多造成短

暫不便，依預算法54條規定，尚可因應；另

表 3　1990 年迄今美國政府關門案例總覽

日期（美國） 天數 執政政府 主要原因 主要影響

1990 年 10 月 05 日 3
老布希

（共和黨）

預算赤字與稅收政策分

歧

約 120 萬名非必要文職及約僱人

員實施無薪假

1995 年 11 月 13 日 5
克林頓

（民主黨）

預算削減與醫療保險改

革爭議

約 80 萬名非必要文職及約僱人

員實施無薪假

1995 年 12 月 15 日 21
克林頓

（民主黨）

預算案協商破裂，國會與

總統對峙

1. 約 28 萬 4,000 名非必要文職及

約僱人員實施無薪假

2. 軍事訓練計畫推遲

2013 年 09 月 30 日 16
歐巴馬

（民主黨）

共和黨反對「平價醫療法

案」（歐巴馬健保）撥款

1. 80 萬名文職及約僱人員人員實

施無薪假（國防部約 35 萬名）

2. 部分軍演推遲

3. 軍事合約受影響

2018 年 01 月 19 日 2
川普

（共和黨）

共和黨與民主黨在「童

年抵美者暫緩遣返計畫

（DACA）」意見分歧

非必要文職及約僱人員實施無薪

假

2018 年 12 月 21 日 35
川普

（共和黨）

共和黨要求撥款建造美

墨邊境圍牆，民主黨反對

1. 軍事採購合約受影響

2. 新兵訓練計畫縮減

3. 非必要文職人員實施無薪假

資料來源：自行繪製整理。
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表 4　我國預算審議相關規範

區分 條文內容

憲法

1. 第 59 條：行政院於會計年度開始三個月前，應將下年度預算案提出於立法院。

2. 第 63 條：立法院有議決法律案、預算案、戒嚴案、大赦案、宣戰案、媾和案、條約

案及國家其他重要事項之權。

3. 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。

憲法增修

條文

第 3 條略以：行政院對於立法院決議之法律案、預算案、條約案，如認為有窒礙難行

時，得經總統之核可，於該決議案送達行政院十日內，移請立法院覆議。立法院對於

行政院移請覆議案，應於送達十五日內作成決議。如為休會期間，立法院應於七日內

自行集會，並於開議十五日內作成決議。覆議案逾期未議決者，原決議失效。覆議時，

如經全體立法委員二分之一以上決議維持原案，行政院院長應即接受該決議。

預算法

1. 第 46 條：中央政府總預算案與附屬單位預算及其綜計表，經行政院會議決定後，交

由中央主計機關彙編，由行政院於會計年度開始四個月前提出立法院審議，並附送施

政計畫。

2. 第 51 條：總預算案應於會計年度開始一個月前由立法院議決，並於會計年度開始

十五日前由總統公布之；預算中有應守秘密之部分，不予公布。

3. 第54條略以：總預算案之審議，如不能依第五十一條期限完成時，各機關預算之執行，

支出部分：

⑴	新興資本支出及新增計畫，須俟本年度預算完成審議程序後始得動支。但依第

八十八條規定辦理或經立法院同意者，不在此限。

⑵ 前目以外計畫得依已獲授權之原訂計畫或上年度執行數，覈實動支。

資料來源：自行繪製整理。

表 5　104-113 年度中央政府總預算案三讀暨公布日期

會計

年度

立法院 總統

依法三讀日期 實際三讀日期 依法公布日期 實際公布日期

104

會計年度開始一個月前

104 年 01 月 23 日

會計年度開始十五日前

104 年 02 月 04 日

105 104 年 12 月 18 日 105 年 01 月 06 日

106 106 年 01 月 19 日 106 年 02 月 22 日

107 106 年 01 月 19 日 107 年 02 月 05 日

108 108 年 01 月 10 日 108 年 01 月 30 日

109 109 年 01 月 20 日 109 年 01 月 25 日

110 110 年 01 月 29 日 110 年 02 月 09 日

111 111 年 01 月 28 日 111 年 02 月 18 日

112 112 年 01 月 19 日 112 年 02 月 16 日

113 112 年 12 月 19 日 113 年 01 月 08 日

資料來源：行政院主計總處、總統府公報、自行繪製整理。
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為避免預算執行爭議，行政院（主計總處）訂

有「中央政府總預算案未能依限完成時之執行

補充規定」，作為各機關執行之依據。然而，

我國總預算案未能如期議決及公布已逐漸常態

化，近年又以96及114年度因朝野意見分歧、政

治協商未果，致總預算案未能依法如期完成審

議或公布，對國防施政肇生影響（如表6）。

當行政院對立法院的預算決議仍存有異

議，認為其違憲或影響政府正常運作，規劃提

出救濟方案有以下二種方式（可併同採取），

說明如次：

一、 聲請憲法解釋

依司法院釋字第520號解釋，預算案經立法

院通過及公布手續為法定預算，其形式上與法

律相當，因其內容、規範對象及審議方式與一

般法律案不同，司法院曾引學術名詞稱之為措

施性法律。立法院依職權停止法定預算中部分

支出項目之執行，是否當然構成違憲或違法，

應分別視情況而定。諸如維持法定機關正常運

作及其執行法定職務之經費，倘停止執行致影

響機關存續者，即非法之所許；若非屬國家重

要政策之變更且符合預算法所定要件，主管機

關依其合義務之裁量，自得裁減經費或變動執

行。行政院向司法院大法官聲請釋憲，有以下

兩種結果：

㈠ 大法官未認定違憲，則行政院必須完全

遵守立法院通過之原預算案施政。

㈡ 大法官受理並認定該預算案違憲，將導

致預算案部分或全部失效。被認定違憲

的預算項目失效後，則需重新編列或修

正，此結果將成為憲政史上重要先例，

改變未來立法與行政部門間之預算審議

互動模式，未來預算案可能採更加嚴謹

或更加頻繁方式，透過大法官尋求釋

憲。

二、 追加預算

依預算法第79條之規定，各機關因下列情

形之一，得提出追加預算： 

㈠ 依法律增加業務或事業致增加經費時。 

㈡ 依法律增設新機關時。 

㈢ 所辦事業因重大事故經費超過法定預算

時。

㈣ 依有關法律應補列追加預算者。

表 6　我國中央政府總預算因特殊情況延宕公布

會計年度 會期結束日 三讀通過日 總統公布日 特殊情況說明

96 01 月 20 日 06 月 15 日 07 月 25 日

因朝野對立與議事癱瘓，導致預算審議大幅

延宕，首度未能於預算會期完成三讀，創下

憲政先例。

114 01 月 21 日 01 月 21 日 03 月 21 日

雖如期三讀通過，但行政院針對預算案刪減

與凍結部分向立法院提出覆議。立法院於 3
月 12 日否決覆議案，預算案依憲法增修條

文第 3 條成立。

資料來源：行政院主計總處、總統府公報、自行繪製整理。
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在上揭情況下，行政院可依預算法第82

條：「追加預算之編造、審議及執行程序，均

準用預算法關於總預算之規定」編列預算，並

向立法院在年度內提出追加需求；此外，我國

追加預算須符合原預算執行期內，因特殊事件

或緊急事故，致原預算不足情況，近年主要用

於應對重大天然災害、國家財政及經濟上重大

變故或突發事件等臨時重大政事等特殊情形，

而須臨時增加經費（如表7）。

伍、	我國國防應處作為與

影響

在民主政體中，權力分立與制衡原則旨在

防止權力集中與濫用。然而，當政黨政治與意

識形態對立影響國會與行政機關互動時，預算

案常成為政治角力的工具，導致政府機構運作

困難，甚至發生如美國政府部分癱瘓情況。國

防作為維繫國家安全與國際責任之核心部門，

其穩定性尤其關鍵，當國防業務因此受阻，勢

必對國家安全及國際局勢穩定造成威脅。

我國不會像美國政府一樣面臨關門窘境，

主要原因為法制架構不同。我國預算法第54

條及「中央政府總預算案未能依限完成時之執

行補充規定」，若當年度總預算案未能如期通

過，非新興資本支出及新增計畫之支出部分，

例如人員維持「履行其他法定義務之支出」可

覈實列支，作業維持「經常性支出」及軍事投

資「延續性計畫」仍可在上年度預算之執行

數或當年度預算編列數較低者之範圍內覈實支

用，所以不會立即面臨財政癱瘓。此條文的立

法目的，在於確保國家行政運作不因預算延宕

而完全停擺，同時避免政府濫用財政資源，確

保財政支出之合法性與合理性，使法定義務支

出與非屬新興資本支出及新增計畫部分，能夠

據以持續進行，維持機關及部隊基本運作，避

免導致全面性國防政務無法推行，遭遇如同美

國政府無預算而關門情況（如表8）。

表 7　我國 100 至 113 年度追加預算案例

單位：新臺幣

年度 追加預算 原預算類別 歲出編列 備考

100

100 年度中央政府總預算追加預算案

1. 軍公教人員待遇調整

2. 增加低收入戶全民健康保險保費與門診、

住院醫療部分負擔補助

3. 高中職免學費方案與 5 歲幼兒免學費教育

計畫擴大補助對象

年度預算 185.7 億元

100
中央政府嚴重特殊傳染性肺炎防治及紓困振

興特別預算第 4 次追加預算案
特別預算 1,598.9 億元

113
113 年度中央政府總預算追加預算案（經濟部

補助台電公司因國際燃料成本上漲）
年度預算 1,000 億元 未獲立法院通過

資料來源：行政院主計總處新聞稿、自行繪製整理。
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陸、結　語

我國的美國與國防預算制度雖同樣仰賴立

法機關審議通過，但兩國在預算延遲時的應對

機制與其衍生的影響卻大不相同。美國因國會

未能及時通過預算，導致政府關門的情況屢見

不鮮，各聯邦機構包括國防部須依據「臨時撥

款決議案」維持基本運作。

然而「臨時撥款決議案」僅屬短期應變措

施，若長期依賴，將使政府財政運作長期處於

不確定狀態，進而加劇社會對政治僵局的反

感。即便美國現役軍人須堅守岡位，但部分國

防計畫、軍事採購與文職人員的薪資仍會受到

延宕，潛在地削弱國家安全。

相較之下，我國透過「預算法」與「中

央政府總預算案未能依限完成時之執行補充規

定」建立一套更具彈性的預算延遲因應機制，使

國防部得依法穩定支應基本運作；由此可見，

我國在預算應變能力方面，較美國政府更具韌

性，在面對預算延遲核定時，展現出優於美國

的彈性制度設計，不僅有助於維持國防體系的

穩定，也為區域安全情勢提供更堅實的保障。
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