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W. F. Willoughbyの予算制度改革論
一一1910年代のアメリカにおける財政制度改革論に関する考察 (1)一一

横 田 茂

最近，先進資本主義国家において急激に展開する財政的危機とこれに対応す

る財政制度合理化志向に関する注目すべき研究が行われている九 小論はこの

ような作業の一環として1910年代のアメリカ合衆国において展開された財政制

度改革論の性格を究明しようとするものである。 1900年代初頭はアメリヵ独占

資本主義の確立期であり，第一次大戦を中心とするこの時期はアメリカの政治

的・経済的混乱とともにきわめて多方面にわたる独占的再編成が進められた時

代でもあった。この時代の財政制度改革論もまた資本主義の独占的段階におけ

る財政制度改革の方向を萌芽的ではあるがきわめて直載に示すものであること

は行論のうちに明らかになるはずである。

小論においてとりあげるW ・F.ウィロピーはアメリカの行政学者であり，

前世紀末よりアメリカにおし、て展開された行政改本運動の指導的な推進者の一

人として知られている九彼はまた1910年タフト大統領によって設立され，後

の行財政制度改革運動に重大な影響壱与えた「節約と能率の委員会(Commission

.on Economy and E曲cicncy)Jの主要メンパーの一員であった。従って私はウ

ィロビーの予算制度改革論を検討することによって， 1910年代のアメリカにお

ける財政制度改革思想の一典型をとらえることが出来ると考えている。彼の予

算制度改革に関する主張はきわめて多岐にわたっているのであるが，それらは

1) 池上惇「閏防予算制度の合田化とその現実的傾向JW経済論叢』第99巻4号a 昭和42年4月o
2) William Frank1in Willoughb仏アメリカ行政学史上ホワイトとならび称される行耽芋者。
1901年J、 パード大学睦情学教経由1912年-17年フリンストン大学政治学教授，1919年ジ .Y ボ
プキγス大学行政学教授。被は政治過程における行政の重要性，ことに行政部門における能率性の
原則を重視し民間揮営正直府部門との類比にもとづいて行政の中に「科学的管理法(Scienb:fic
Management) Jの原理を噂入しようとした挿入者であるとされている。(手島孝「アメリカ行
政学」日本評論社昭和39年， 63-64頁。)
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1918年「行政調査研究所 (Institutefor Governmental Research) J から出版さ

れた「国家予算の問題(TheProblem of a-.National Budget)J の中に集約的に

著わされているので，以下においては主にこの出版物によりながら検討を進め

ることにする o

なお，本稿においては彼の予算制度改革論を構成する諸論点を明らかにしつ

つ，その基本的特徴を摘出するととに限定される。

I 組織単位にもとづく経費の分類

ウィロピーの予算制度改草論は，当時アメリカにおいて支配的であった予算

制度の理論と実際を批判しつつ展開されていくのであるが，その第一の論点は

予算の諸機能およびこれにふさわしい形式を確定することであるo

当時アメリカでは予算は一般には単なる歳入・歳出の見積勘定書として評価

されていた。ウィロビーはこの見解を批判しつつ次のように予算の積極的機能

を強調する。 i政府の財務行政は一連の機能の連鎖を含んでいる。それらのう

ちのいくつかの環は. (1)収入と支出の見積り. (2)歳入・歳出法の決定.(3)会計，

(4)監査. (5)報告である。」予算はこれらの連鎖の中で. iこれによって政府の

諸機能が連関され， あるものと他のものが比較され一時に検証されうる道具

(InstrUl1l.en l) J として働くものであるへそれは単なる見積り勘定喜である以上

に政府活動の報告書・政府の事業計画の提案書としての性格を持つものである。

ウィロピーがこのように予算の積極的性格を評価する意味は彼の改卒論の全体

系を見る過程でしだし、に明らかになるであろう。

さて，予算は次の諸条件を備えてのみ財務行政の主要な道具として働くこと

が出来る。第一。予算の包括性o iそれは一つの整理された文書の中に過去か

ら将来に及ぶ政府の資金や収入・支出に関する財政上の諸条件についての全事

実壱含まなければならない。」第二。予算の均衡性。収入と支出の均衡は予算

の本質的要件であり「この方法でのみ，国家勘定 (nationalac印叩t)の二つの

3) Willoughby 目~e Problem 01 a National Budget， 1918， pp. 3-4 
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側の関係が確立され，政府の財政状態に対して過去にとられ，提案された行為

の効果を知りうるのである。」幻第三。予算は次のような付属文書に補足されな

ければならない。すなわち， (1)年度め初めと終りに報告された政府の資産と負

債壱示すパヲンス 0-./←1-， (2)複数の観点から収入・支出のデータを分析し表

示した一連の表及び説明書， (3)一般予算文書 (gene工叫 budgetaryme問 age)の

形で執政長官から提出占れる報告書， (4)rr政諸部門と諸業務の長によって作成

された行政報告書，子算はこれらの付属文書とともに予算書 (budget~γY ilocu-

DlCnt)を構成し，これらの文書の総合的運用に土って前述した機能を果すこと

になる，と言う;)

以上の付属文書のうち，ウィロビーは経費壱複数の観点から分析し表示する

ことを特に重要視しているn 何故なら予算は政府活動の財政的結果・見積り・

プログラムを数字で表示するのであるが，この場合それらの数字が政府活動の

全側面を表現しなければ統一的・包括的文書としての予算の中枢的機能を果し

得なし、からである。経費分類の望ましい観点として提示されるのは次の五点で

ある。

(1)基金 (fund)による分類，政府の特殊業務を一般業務より分離し，各々が

独自の収入及び支出目的を持つ「特別基金 (fund)Jを構成する。 (2)組織単位

(organiz出 00-unit) による分類;現実に機能しつつある政府組織の系列に従っ

て分類する。 (3)行為 (acbvities)による分類;国防・治安・教育・工業振興な

ど政府の行う諸行為に従って経費を分類する。 (4)支出の性格 (charcter)による

分類，政府支出の性格に従って， ①資本支出 (capitaloutlay)，②固定的経費

(fixed charge)ぺ③経常支出 (currentexpenditure) の三項目に分類する。 (5)

支出の対象 (object)による分類;原料購入・俸給支払いなど政府支出の対象

に従って分類する。

4) Ib~d. ， p. 6 
5) Thid_. p_ 9 

6) 圃定的経費に含まれるのは負債利子j 年金a政府の下叡単位への補助金等である。これらは過
去の府政によって作り問ぎれた強制的な負担であるとされる。 (Ibid.，pp. 13-14.) 
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ここには既に，財源別の経費分類，基金の形成，資本支出・経常支出・固定

的経費の区別など政府活動の質的発展を反映する構想がみられきわめて注目に

値「るのであるが，ウィロピーは乙れらの中で組織単位にもとづく経費分類を

最も主要なものとして重視している。そして，この分類法こそ彼の予算制度改

草論の核心の一つをなすものであり，彼の全体系を貫く支柱ともいうベきもの

なのである υ 以下ではこの点に焦点をあて検討しよう。

ウィロぜーによればこの分類法を重視する所以は，それが行政に対する効果

的な監督壱行使し，能率向上と節約壱達成し，政府の将来の政策を賢明に決定

ずるうえで不可欠の手段を提供するからである。 Iそのようなデータなしには

支出の責任の所在を明確にし，現実に機能している単位に対する統制を行使し，

また何年もの聞に類似の諸単位・あるいは同ーの単位の相対コスト (relatょve

cos同の比較によって能率や節約を達成すること，あるいは正確に見積壱比較

し将来の必要に対する充当 (appropriation)壱行うことは不可能である。J"

この経費分類の基礎となる組織単位の分類は次のように行われる。 I政府の

組織単位の分類は，政府の全ての部門 (divisions)やその小部門 (subc1ivisions)

を上級・同格・下級という適当な関係に表示することを意味する。JI典型的な

現代の政府において一つの組織とみなされてし、る政府部門を立法・司法・執政

(executive)8) .行政 (adminis廿ative)の四つの主要部門に分割し， 第三にこれ

らの各々の部門の小部門をさらに同格の主要部門に再分割することを意味す

る。例えば行政部門をそれを構成する諸部局 (departments)に丹分割し，次に

これらの諸部局の各々をそれを構成してし、る同格の課 (bureau)に細分し， 己

れを事務所や駅や軍隊などのような末端の機能諸単位に到達するまで継続す

る。J rこの分類を行なうにあたっては， その主要な目的の一つが権限の方向

7) Ibid.， p. 11 

8) ウィロビーは，従来「執行」として同様に軍事現われて来たものを， r執政 (execuHve)J即ち
「一般的政策の決定に関係G，その使用に関する判断の特使を包含する作用」と「行政 (adrnini-
strative)J即ち「他の機関によって決定されたものとしての政策を実施する作用Jとに峻別す
る。前者は政治的性格を持ち笹者は非政治的 技術的性格を持つものである。この政治と行政の
分離に彼の行政理論の特徴である。(手島孝，前掲書回 64頁。)
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(thc line of authouty) を示すことであるから，同じ分割の中に同格の単位のみ

を含むように配慮される必要がある。J')

との原則が止しく守られて分割が行われるならば，政府の各部門が下級の機

能単位から順次構成され，その結果は一連の図表によって鮮やかに示される。

すなわち，政府機能の系列に従って各組織単位を表示するシ トの体系が形成

され，最終の諸単位はその組織や職員を示す独自のミノートを持つことになる。

そして，これらのV トはひとまとめに縛らないで「図書館のカード・カタロ

グのように独立した函にゆるくファイルされるべきである。」聞と彼は言う。

さて，経費は主要にはこれらの組織単位の体系に従って分類され，予算の文

書において表示される。従って予算の文書に現われる数字は，全体として政府

活動の機能的構造を明瞭に示すのみでなく，夫々の機能の遂行に責任壱持つ組

識の系列をも示すことになる。

但し，ウィロビーは「純粋に工業的・商業的性格を持ち，政府の一般的諸機

能とは関係しなしづ投資的業務は一般業務から分離すへきだと言う。 Iこれら

の業務への支出は政府の 般的行為のためになされたと同じ方法では政府のコ

ストの一部を構成しない。従ってこれらを一般予算に含むことは政府のコスト

の発展に虚偽の姿を与える傾向がある。特殊予算 (subsidiarybudget) におい

てこれらの収入・支出を分離する乙とは，政府の一般の財政状態と機能につい

て最もよく事情を示す概容を与えることになわそのことはまた 般予算が政

府の財政状態と機能についての包括的な概容を供すべきであるとし、う原則を決

して犯さない。」叫この構想はし、わゆる純額予算・複式予算の設立に道を開くも

のであち，財政制度の大きな転換の示唆しているのであるが，この点は後に一

層具体的に展開される。

さて，以上が経費の分類に関するウィロピーの構想、である。彼はこの方法に

よって獲得しうる利点、を次のように指摘している。すなわち，第ーの利点は，

9) WlJloughby. op叫.p. 17 
10) Ibid.. pp. 17-18 
11) Ibid.. pp. 5-6 
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この分類法によって政府活動が機能別に系統づけられしかも比較可能な形で表

示古れる結果，議会や国民はきわめて簡単に政府活動を監督しうるととである。

第二の利点は，組織単位を示すγ ートが系統的にファイノレされることによって，

政府の全構造の正確な把握が可能となるのみでなく，政府組織のいかなる変更

にも簡単なシートの操作で対処でき，その結果行政管理技術を合理化しうる乙

とである。第三に彼が高〈評価しているのは，この方法が官吏の業務能率向上

と節約を著しく促進することである。彼は次のように言う。 r組織単位によっ
て会計を維持し報告することによってのみ，個々人の業務が進められている能

率守決定するこ土が出来る。諸業務の長が，各自の業務は各自が個人的に責任

壱持っている仕事を基礎として評価されようとしていると知った時にのみ能率

と節約に対する刺戟が存在するであろう。J2)

E 執政長官による予算の編成と執行

ウィロビーの第二の論点、は，予算の編成および執行の権限の所在についてで

ある。当時のアメリカの予算制度においては予算の編成権は実質的には議会が

持っており，予算審議は議会の10以上の委員会で行われるのが常であった。そ

して1800年代の後半以来，政府の行政活動が急速にその範囲壱鉱大するに伴っ

て， 大統領官房 (PresidentCabinet)のメンハーや官僚組織の間で議会に対す

る資金要求争いが激化していた。彼によれば各々の要求は全体的観点を欠くま

まに無秩序に行われたため， 連邦政府の行政機構においては組織・施設・事

業・機能の面で重複が生み出され，それが膨大な浪費と行政活動の非能率を結

果していた町。

ウィロピーの提案はこのような認識にもとづいて浪費と非能率の原因を除去

するために行われるのであるが，その中心点は予算編成権を執政部に移すこと，

議会が憲法上規定された権限を持つ場合はこれを法令によっ C制限する ιとで

12) ]bid.， pp. 23-24 

13) Ibid.. pp. 30-31 
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ある。彼はこの理由として次の二点壱あげている。 I第一に，責任が単一の機

関 (Autnonty)に明確に置かれている時にのみ，責任が励行され，能率が確保

されることは行政の原則であるG 第二に，執政部のみが政府の行政上の必要を

詳細に決定し，年々の事莱計画を正確に編成することが出来る地位にある。執

政部は政府の機能に直接関与しておりまた政府の財政上の必要に直接通じてい

るo 執政部はまた全ての提案を実行する方法について厳格な責任を負わされ得

るo しかし立法部の議員はそのような利点も責任も持たないJ町

以上のことは執政長官 (CbiefE町制ltive) の地位と機能について当時まで支

配的であった見解を変革すること巷意味する。当時，執政長官の予算編成面で

の機能は，支出諸部門から提出された見積りを節減するために調ベることであ

ると考えられていた。しかし，彼によれば「執政長官は，公の業務が正常に行

われていることを確めるために絶えず行政問題の行為と接触壱保ち，その問題

が処理される方法に関する全般的な指導・監督・統制を広く行使する責任と権

限を持たなければならない。」明こうして執政長官は名実ともに「行政の長

(adm回目tratorin chief) J としての地位と権限を獲得し， 予算は彼の手によっ

て「積極的・建設的な事業プログラム」として編成され議会に提出されること

になるのである。

さて，執政長官が上述した地位と権限を確保し，その機能を完全に遂行する

ためには次の二つの組織によって保障される必要がある。

(1) 統合された行政制度(叩 IntegratedAdministrative System) 

「彼は統合された，階層的な型の組織 すなわち，関連した諸業務が執政

長官の全般的な指導・監督・統制のもとにある諾部門にグループ分けされ，行

政の権限の方向がその諸業務から直接に立法部へ進むのでなく，これらの諸単

位の等級づけに従わしめられる組織一一ーによってのみこの地位に置かれる。 1
16
)

との錯綜した行政機構の再編成は「良好な予算制度の本質的基礎」であると彼

14) Ibid.. pp_ 29-30 

15) Ibid.. p. 31 
16) Ibid.. p_ 32 
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は考えている。

(2) 行政全般にわたる機関の設置

第二に，執政長官の「道具(instrume此)Jあるいは「代理機関(agency)Jと

して，支出諸部門から提出された見積りを調整し首尾一貫した予算を編成守る

機関が必要である。この機関は行政部門より独立し権限の面で優越しているも

のとされる。この機関が果すベき専門的機能は次の諸点である。 (1)予算要求の

全体により， 支出諸部門での適当な照応関係 (compl山 lce) を確定するに必要

な諸規定を明示するとと， (2)会計が維持され，報告が適当な形で提出されるの

を監視するこ土， (3)毎年の見積りや報告壱準備し提出するよう要求すること，

(4)作成された要求を点検すること， (5)予算左付属文書の形でデータを収集する

こと. (6)歳出法の諸士見定が完全に実現されるのを監視すること，以上である町c

以上，ウィロビーの第二の論点より看取し得る重要な特徴点は，予算編成・

執行面における執政長官の役割の強化および予算の機能の積極的発展一一即ち

「建設的な事業プログラム」としての予算 である。そしてこれらの特徴を

貫く「本質的基礎」として統合された階層的な行政制度が位置づけられること

は重要である。前節において検討した政府ィ舌動の機能別分割と総合は，単に経

費分類の一方法であるにとどまらず，予算の機能の発展と不可分に結合した行

政機構の集権的な再組織へと発展するのである。

皿 予算に関する立法部の機能

前節におい亡予算は執政長官によって編成され議会に提出されることが明ら

かlこなった。ウィ μ ピーの第三の論点は，このようにして提出された予算に対

して議会が果すベき諸機能を確定することである。

彼の提案の注目すべき要点は，当時議会に賦与されていた予算案にもとづく

資金充当と関連立法決定の権限壱執政部に移すこ Eにある。彼は提案の根拠壱

次の三点にわたって積極的に展開している。第一に，ウィロピーによれば議会

17) Ibid.> pp. 34-35 
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は当時本質的に異なる二つの機能を果していた。それらは. (1)議会が代表する

市民の権利・義務を規定する一般法 (generallaw)の議決と制定を行うこと. (2) 

政府の行政行為の細目を決定する「取締役会 (boardof directors) Jとしての機能

行政上の権限賦与・指導・監督・資金供給などの諸機能ーーを果すこと叱，

である。この二つの機能の本質的区別は当時一般に意識されず，議会において

はほとんど同ーの原則によって処理されていた。こ己に財務行政の非能率と浪

費を生み出すー原因があった。 I乱費や浪費や国家資金の適用の誤りは常仁立

法部が子算要求の制定に関して決定的発言権を与えられているとこ巧で起って

いるcJ川被によれば，議会の取締役会としての機能は行政官吏に対して指示を

与える法令と同様に単なる「行政命令 (administrative order) Jであるにすぎ

ず，この機能は本来執政部が遂行すべきものなのである o 議会の機能は，厳密

に前者に限定されるべきであるが，このことは「我々の政治制度の原則の一つ

を構成すると思われる権限 (power)の分離を一層明確にすることを意味する。」叫

にすぎない。第二の根拠とされるのは，執政長官によって編成された予算が議

会において重大な修正をこうむる場合，予算はもはや統一的・建設的な事業プ

ログラムとしての機能を全く失い， I科学的予算制度」の「全理論の破壊に帰

する」ことである町。第三に，ウィロピーが強調するのは，執政部に資金充当

と関連立法決定の権限が賦与されている国において能率と節約が著しく前進し

ている実例である。

かくして「全問題の秘密は，国家全体壱代表し公の事莱の指導に直接責任を

持っている機関に経費充当についての権限と責任を明確に定めることのうちに

18) 政府及び特に政府の行政部門を如何に組織するか，いかなる仕事を遂行すへきか，この目的
にどれほどの資金を当てるかz この資金をいかに調達するか。この立場からすれば立法部は一般
の株式会社の取締役会である。株主たる市民を代表しj 代行するには執政部に命令すること及び
連骨した必須の機能としてl その命令が適確かつ能期的に実施されているかを君視するため執政
部に対する厳格な監督と統制を常時行使し得る処置を講ずる己とがその機能である。J(Ib1d" p. 
97.) 

19) Ibid" p 40 
20) Ibid，. p， 39 
21) Ibid.， pp. 39-40 
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ある。」町

この場合，立法部に残される機能は執政部に対する「強力な道徳的牽制 (mo-

ral check) Jを行使することである。すなわち，彼は言う oI執政部が資金充当

の権限を立法部において，立法部を通じてのみ行使すること，および前者がそ

の要求を後者とそれを通じて国民の前に提出し，討議・検討する十分な機会が

与えられるまでは， どのような行為もとり得ないことが規定されるべきであ

る。Jr執政部はかくして自己の要求を弁明 (justify) し，守らなければならな
い立場に置かれる。明らかにこの要求は執政部に対する道徳的牽制を強制する

のみでなく，出来るだけ立法部や国民に気に入られるように提案を作成しよう

とすることを保証する。」町

以上がウィロピムの主張である。既に見たように彼の提案にあっては予算の

編成権は執政長官の手に移されていた。が，ここではさらに歳出法と関連立法

決定の権限も立法部から執政部に移ることになる。立法部は「道徳的牽制」を

行使するのみである。それは，歳出法と関連立法を行政命令のカテゴリーへ移

行させることによって，理論的に根拠ーづけられる o 私達は， ここに，政府活動

の質的発展に即応して，古典的予算原則がその核心において修正される事実を

見出すであろう。

しかし，ウィロビーはこのような重大な変史を直ちに行おうとせず，次のよ

うな実践的改革案を提出「るのである。

(1) 議会における歳出予算委員会の設置

第ーは，議会の中に「取締役会としての機能Jを遂行する独自の委員会を形

成し，歳出法と関連立法決定過程壱合理化するととである。

先ず，政府活動に関する立法措置について。「議会の両院に執政部の組織体制

止平行かつ相応すz委員会制度を構成する。この委員会休制は立法議案(代to句p"

of leg引"吐l乱叫to但rs吋)の代}り)に組織単位に基礎壱置〈ベきである。との提案の採用は，

22) Ibir1" pp. 41-42 

23) Ioid.， p. 42 
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両院いずれにも行政部門の各業務自こ直接責任を負う委員会を持つことを意味す

る。J4)かくして議会は執政部及び行政部門と同一原則・同ーメカェズムのもと

に結合じ立法措置を遂行すること忙なる。 (1;(下，傍点は引用者。〕

次に， r両院の央々に予算案壱含む議案壱提出する権限が賦与されてし、る単
ーの歳出予算委員会 (thecornmIttee on appropriatiollS) 壱設ける。j 資金充当

決定の全責任は先ずこの委員会に集中される問。 この委員会は一般立法委員会

の体制及び政府の執政部門の組織に相応した小委員会及び小委員会の小部門会

をその中に組織する。かくして「この組織計画の結果，歳出予算委員会の内部

に執政部内の階層 (hierarchy)に本質的な点で対応した委員会の階層が再生さ

れる。J26)と彼は言う。との委員会の人的構成は次の通りである。 rこの提案の
際立った特徴点は，この委員会がおそらくは議長を例外として一般立法委員会

の議長資格を有する人物だけで構成される，あるいは政府の業務に最も精通し

ている者で構成されるということである。従って議長壱例外として全くの元官

吏 (exofficio)のメンパーで構成されることになる。」町

さて，予算の見積りがこの単ーの歳出予算委員会に諮問されると，それらは

直ちに業務機能別に分割され，各業務に相応する小委員会及び下級の部門会に

配分される。下算の査定は末端の小部門会で精密に行われ，順次上級の委員会

に報告されることになる。 r歳出予算委員会は，かくして正式の手続を経て政
府の全てをカパーする議案草案を受け取る。しかも当該委員会が個々の草案の

みを検討しうるのみでなく，相互の関連の中で全草案を検討し，かつ国家の金

融情勢全般との関連で検討しうる形態で受け取ることになる。J"

24) Ibid.， p. 105 
25) ウイロピ←は新立法とそれにもとづく財政措置が議官で決定される場合に，それらの立法に体

現された一般政策上の争いによって予曹が成立しな〈なる事態に対姐しようとしている。仮によ

ればこのような最悪事態は1911年-1912年タフト大統領の時に語った。その法案は若干の重要点
での国防省再編，徴兵条件の変更 thecourt of com皿erceの廃止等を内容としていた。多く
の議員の酷しし、反対を押し切ヲてこの歳出予算案は両院を強行通過し，大統領のもとに世耐され

た。大統領は法樟成立を阻むために歳出予草案全体を拒否しj その結果!最終調整を行う闇，政

原ffi習指は現行子草で続行されたのである。 (Ibzd.，p. 108.) 
26) Ibid.， pp. 109-110 
27) Ibid.， p. lU~ 

28) Ib~d. ， pp. 110-111 
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ウィロビーは立法措置と財政措置を円滑に関連させるために次のよ

「歳出予算委員会の全構成員が一般立法委員会の議長・あ吾、、

最後に，

うに提案する。

は政府の行政 (operationsof the government)に何らかの形で影響ずる事項を

取扱う委員会の議長を構成する。小委員会及び部門会の構成には，ある事項に

責任を有1る一般立法委員会の議長が，同一分野に関係する業務事項に責任を

持つ歳出予算委員会で議長を務める。」聞こうして，立法案件と予算案件を議会

に提出する責任のイて‘J ャテ fブは同一個人に集中する「とになるのである。

議会内の対応する委員会の議長との閑に親密な人間関係が打ち立てられ，アメ

リカの政治制度に固有の権限の分離にもかかわらず両機能を能率的・調和的に

「諸業務の長は，議長と業務上の資金需要・立

法措置及び関連する諸変更などを非公式・公式の協議を通じて相談することが

出来る。議長は反対に業務の長を訪ねて，委員会に採択を求められている諸議

案に関して援助と助言を受けることが出来る。」叫

以上がウィロピーの第ーの提案である。彼はこの提案の目的を端的に次のよ

「目的とした点は議会内部に執政部内の責任分割と同ーの責

以上の提案が実現吉れた場合，行政の実際にたずさわる各業務の長とさて，

協同させることが可能となる。

うに語っている。

任分割を作ること，全面的に政府の二つの部門聞の対応を作り出すこと，その

結果として果すへき仕事に関して二人の役人 (offi.ci目的が，一人は議会に・一

人は執政部に相互に連関する地位を占めることである。」“

資金の弾力的流用に関する二つの制度(2) 

第二の提案は，この委員会における資金充当の決定方式に関するものである o

当時のアメリノJにおいては，議会で決定された充当金の使用方法は厳格に規

これは議会が政府活動を統制する有効な手段としてf動いて来た定されていた。

が，行政規模の拡大に伴いこの制度目下で行政の薯しい非能率が生み出されて

「行政はそれに置かれている硬直した制限にいらいらし，資金の支出に

Ibid.. p. 111 
Ibid.. pp. 105-106 
Ibid.， p. 115 

し、た。

却

加

乱
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関して自らの手が縛られているのを知り，その責任壱議会に負わせる傾向があ

る。」叫

以上のような認識にもとづいて， ウ 4ロビーは議会における充当決定方式壱

弾力的なものに改め，行政官吏に資金使用の自由裁量を大胞に保障することを

要求するのである。すなわち，行政能率向上と節約壱達成Fるためには，良好

な予算制度は「必須の特徴Jとして次の二つの制度を伴わなければならない。

(1) 充当項目の聞での移転制度 (theSystem of Transfers between Approp 

riation Head) 

この制度の最上の実例を示すのはイギリスのそれである。 i充当金そのもの

それは技術的にはミ議定科目 (vote)ミとして知られる は，政府業務の

ある重要な部門や仕事のカテゴリーに対して充当される全総額を構成する。」

「各々のミ議定科目ミによってもたらされる合計は充当勘定(appropriating 

叫count) として知られる項目のもとで分割され， そのた議定科目ミが関連し

ている業務の小部門や，支出の特別のカテゴリーへ割り当てられた資金の総体

を示す。」叫そして，充当勘定の項目分けに従って歳出法が決定されるが，己

のようにして決定された充当金は，後に同ーミ議定科目ミ内で移転しうること

が法律によって定められる。但し，この制度の成功的な作用を保証するために

は次の二点に留意する必要がある。すなわち「一つは移転の機能が乱用されな

いように監視する独立の機関の存在であり，他の一つは，支出と全ての移転の

詳細な会計が維持され議会に報告されることである。J"剖a

(伊2) 害割司り当て?制制H削j度 (Al日10吋tme閃ntSystcm) 

これは民聞の「全ての巨大私企業」において採用されている管理方式を政府

部門へ導入しようとするものである。 との制度によれば「充当は政府の主要

な部門に対応する比較的小数の項目 すなわち諸部門とそれらの個々の業務

ーーの下で行われる。関連する歳出法が通過して直ちに，年度の初めに，諸部

32) lbid.. p. 119 
33) lb~d.. pp. 48-49 
34) lbid.. p. 50 
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門や課に充当された総額を，夫々が関連している業務の個々の小部門あるいは

支出の特別のカテゴリーに割り当てる。各々の小部門はさらに割り当てられた

資金壱再割り当てする。これらの割り当てが集合されると，議会による歳出法

の制定によって行われる資金割り当てと本質的な点で異ならず，それと同様に

詳細に表現する流用え書が出来上がる。」そして「諸業務の財政報告は，最初に

立てられた割り当て計画，及び各kの割り当て項目のもとで現実に行われた支

山を明確に示すことになる。」町但し，この場合も「政府の支出についての確固

とした報告が， この勘定の体系に従って議会に提出されなければならない。」町

この割り当て制度の利点は次の二点である。すなわち，第ーに，充当方れた

資金の割り当てが資金の必要に最も精通した当局によって行われる結果，行政

の迅速化・能率向上壱促進すること。第二に，割り当てを要求する全ての手続

が正式に文書で行われ，記録されるので，官吏は要求を厳正にしようと努め，

経費の節約を著しく促進することである町。

さて，ウィロピーの二つの提案が実現されるなら，歳出法と関連立法決定過

程は行政部門と制度的・人的に緊密に結合され，一般の立法機能と相対的に隔

離された委員会組J織の中で迅速に遂行される。行政部門の官吏に充当金の流用

を許す2つの制度の採用は，行政能率向上と節約をさらに補強する。議会によ

勺て担当される機能は己の場合，事後的に行政当局より提出された財政報告を

次の二つの組織一→1)会計監査官，例会計に関する無党派の委員会 を用い

て精査し，行政に対する監督を行うことのみであるべ

N 特殊予算 (subsidiarybudg叫:) ~.採用

ウィロピーの第四の論点は， I特殊予算」の採用という注目すべき構想に係

わるものである。とれは今世紀初頭上り急速に増大しつつあった次のような政

35) J，る i..p. 51 

36) Ibid.， pp. 50-51 
37) lbid.， pp. 12~-12日

38) Willoughby“Budget as An Instrument of Political Reform"， Academγof Political 

SciI!H'/.f.沼. 1918， VoL 8， p_ 62 
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府業務に対処しよう1:1るものである。

(1) i産業的性格を持ち，所得を生み出す性格を持つ」業務。例えば郵便，パ

ナマ運河， アヲ λ カ土木委員会(アヲメカにお吋る鉄道網の建設と経営を委任され

てし、る).海運委員会 (theShipping Board)，戦時損害保険局 (theBureau of War 

Risk Insurance)等の諸業務であり，これらは彼によれば私的企業の全性格を備

えているものである U そして「政府は無線連絡・電報・電話・鉄道制度のよう

な公益事業 (publicutllities)の所有左経常春引き受付るべきだとLづ要求が確

実に強まっている。j叫と彼が述べているように，これら国営部門の業務はます

ます増大する勢にあった。 (2)公有地 (public domain) の管理と開発を目的とす

る業務。例えば， General Land Of五ce，the Reclamation Service， the Forest 

O伍ce，the National Park Service等。 (3)政府の大規模な一般供給業務及び

施設を製造する業務。例えば，政府印刷局 (theGovernment Pnnting 0晶ce)• 

印刷製版局 (theBureau of Engraving and Printing)， the 0血ce'of SupervIsing， 

Architect of the Treasury， the General Supply Committee等の業務。い)

特殊業務として，イ yディアン問題局と特許庁の経営業務叫。

これらは投資的性格を持つ業務であるが，今世紀初頭よりこれら投資的業務

の急増に伴い，財務行政上の混乱が拡大し，非能率と浪費を一層著しいものに

していたのである。ワィロビーの提案の中心的目的は，以上の認識にもとづき，

投資的業務にふさわしい財政制度上の諸原則を打ち立てることにある。それは

次のような重要な内容を持つ。

第一に，彼は政府を「持株会社 (holdingcompany) Jになぞらえ，議会はそ

の取締役会となること.i議会は政府の全事業を直接管理する乙とを意図せず，

それらの諸業務を管理する特殊会社 (subs凶 arycoporation)を設立すること l

を提案する。彼は次のように述べている。 i本来，これは各々の業務が法的・

行政的・財政的自治権を賦与されることを意味する。各A はその創設を規定し，

39) . Willoughby， op. cit.， p. 78 
40) Ibid.， pp. 77-79 
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その管理の範囲・権限・義務壱限定する系統的な法律あるいは性格を持ち，ま

た独自の取締役会，独自の指導的スタッフとその下で働く下般職員，独自の名

義で所有している独自の施設・備品・その他の所有物，及び一般政府とは独立

した独自の会計と報告の制度，良好に分割された諸行為の領域を持つことにな

る。J41)

これらの業務は夫々独自の事業部門として「特殊予算」を持ち，予算は各々

の特殊会社によって運用される。すなわち. r財政上の必要が特殊会社の指導
的な仔政スタヅフによって準備されその取締役会に委ねられる。後者はこれら

の見積り壱検討し，議会へ提出する予算を準備する。J42) 特殊会社のスタヅフ

には「割り当て制度」によって資金流用の弾力性が保障される。

第二に，各業務は資金面に関しては独立採算制を採用する。すなわち「各業

務の要求の全てはそれ独自の資金に向けられ，また全ての収入はそれ独自の会

計へ計上される。」そして， 個々の業務の財源を超過する資本支出が必要とさ

れる場合には， 不足分は一般会計からの貸付 (loan) と公債発行によってまか

なわれることになる'"

第三に，各業務はその機能の工業的・商業的性格にみあうように，民間企業

で発達している会計と報告の制度壱採用すべきである。これは「その制度が資

産勘定と運用勘定(proprietaryas well as operating accountS). 貸借対照表，及

び状況が許Tかぎり原価計算制度 (the determination of costS) を準備するこ

とを意味する。」叫

第四に，各々はそこに働く職員に特別の職能 (career)壱提供すへきであるc

そして各業務は職能の技術的・機能的分類にもとづく「俸給の体系と適当な昇

進制度」を採用する明U

41) この結果「各々 は公共企業体 (pubJic corpor.叫ion)の全て¢性格を持つであろう固J (Ibid.， 
pp. 76-77.) 
42) Jbid， p. l:¥U 

43) Ibid.. pp. 86-90 
44) lbid.， P 出
45) nid" p. 85 
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以上のように設立された特殊会社と一般政府との関連はし、かにして保たれる

か。ウィロビーによればこれら両者の法的関係は「市自治体(municipalcorpora-

tion) とそれを作り出した連邦との関係に相当する。」しかし現実の機能におい

ては「本庖と代理庖 (principaland agent)Jの関係が強調される。「一般政府は

本庖とし C代理屈たる特殊会社に最も詳細かつ完全な報告を要求する。前者

はまた後者の事業計画と収入・支出の予算について毎年正式の認可を行う。」叫

そして 般予算と特殊予算とは，後者において剰余の利益が生じた場合には前

者の収入の側に計上し，逆に損失が生じ一般資金によってうめあわせる必要の

あz場合には前者の支出の側に計上することによって連関されることになるの

である。

さて，ととで以上のように広汎な自治権を獲得した特殊会社に対する議会の

統制のあり方が問題となる。ウィロビーは「問題は議会が全般的な責任・及び

政府事業の現実の遂行に対する全般的指導・監督・統制を行使する権限のいず

れも失うことなしこの権限を下級の組織に委譲することである。」町として，

これらの業務に対する日常的監督・統制の権限を個々の特殊会社の取締役会に

移すことを提案する。彼は言う。 I従って特殊会社が設立される場合，会計に

ついての認められた方式が採用されるよう注意深〈準備すること，及び取締役

会によって提出されるべき報告が，諸機能治がf九し、かに行われているかを絶えず議

会に知らしめる性格のものであることが必須の要件である。oJ46舗8

この特殊予算は次のような利点をもたらし，行政能率向上と経費節約壱飛躍

的に促進する。

先ず，政府企体の立場から見れば，第一に「辰も重要な結果は，これらの高

度に専門化された業務がし、かに組織され，人の配置が行われ，設備がなされ，

運営されるかを決定する非常に複雑な仕事を議員自身が行うとし寸現今の重荷

を直ちに軽減することである。」叫すなわち，この計画の結果，政府の一般業務

46) Ibid.， p_ 77 

47) Ib柑 p.90 
48) Ibid.， pp. 90-91 
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と投資的業務が峻別され独自の文書によって表示されるので，見積り壱検討す

る際の混乱を技術的に除去しうる。のみならず，見積りが各業務せ担当する職

員の手で行われ夫々の取締役会で予算に編成されるので，議会はその結果を承

認すればよいことになる。さらに充当決定は「割り当て制度」によヮて行われ

るので，その複雑な作業から議会を解放することが可能となる o

第二の利点は， Iそれが公務員制度改草 (civll-servicereform)の前進を促進

し， また政府の営業部門 (busi配 S5branches)壱純粋に営業的基礎 (business

bas叫の上に置〈原則を促進することである。」叫すなわち， Iこれらの業務

の組織と諸機能を政府のそれから切り離すという単なる事実が，一般にそれら

の非政治的性格を強調する傾向があり，それらの仕事と人事に関する政治的庄

力に抵抗することを容易にする。」投資的事業部門は， かくして一切の政治的

プレッ γ ャー及び一般政策上の政治的争いの影響を排除し，純粋にピジネスラ

イグな経営原則にもとづいて経営されることが可龍になる。

次に』個々の業務の立場から見れば，第一に，最大の利点は，技術的な職能

の分類にもとづく俸給の体系と適当な昇進制度を採用することによって，政府

の業務iこ民間企業におけると同様に「有能で・技術的造詣の深い・大望を持っ

た青年」を結集することが可能になることである町。

第;ーに， 独立採算制を採用する斗とによって， 職員の中に「団結心 (esprit

de corps) Jを発揚し，利益促進・能率向上・経費節約への大きな刺戟を与え志

ことである。何故ならこの制度のもとでは「最高位の職員から最下級の使用人

に至るまでの全ての人が，資金の一層の節約・義務の遂行の一層の能本化・及

びより大なる収入の保障によってもたらされる利益は全て一般的な組織や会計

にではなしその業務に直接計上されること争知るであろう」町からである。

第三に，業務を実際に遂行する権限が技術的に最もふさわしい各取締役会に

49) lbid.. p. 79 

50) Ibid.， p. 84 

51) Ibid.， pp. 85-86 
52) Ibid.. p. 86 
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斌与される結果，行政の能率と弾カ性が飛躍的に向上することである。すなわ

ち特殊会社の取締役会のメンパーの能力は「訓練によってその義務に対する精

通と経験壱獲得するに伴って着実に前進する。」また「そのメンパーは，議会

の議員が広汎な問題に触れることを要求されるに対し，唯一の分類された義務

を持つに「ぎなし、。更に重要な事実は彼等が義務を継続的に，そして議会にと

っては不可能な自由吉をもって遊行しうることである。」議会は閉会巾がその

唯 の時間であるに対し「取締役会は言わば絶えず開会している。Jr決定に際
しては，それは議会ではとうてし、困難な程その業務で働くスタヅフの知識や判

断を利用しうる。また，ー担下宮れた決定は迅速に訂在されうるのである。J剖〉

第四の利点は，資産勘定と運用勘定，貸借対照表，原価計算制度など良好な

会計と報告の制度壱採用することによって，とれら投資的業務の経営状態を正

確に知ることが可能となり，業務能率向上と経費節約を一層確実に保障しうる

ことである。ウィロビーは次のように主張している。 r私企業に比較して政府
経営の経費がより高いことに対する批判は主に工業的・商業的性格を持つ政府

の諸行為に関係している。政府がとれらの経費と私的に行われる類似の事業の

それとの正確な比較を行いうるようとれらの諸行為の会計を保つことは最も重

要である。Jrそのような知識なしには，議会と国民にとってはこれらの諸機能
が遂行される能率を決定することは不可能であり，同時に事業の拡張や削減あ

るいは新分野の開始についての政策を作成することは不可能なのである。J叫

以上，彼の「特殊予算」に関する構想の中に，私達は現代的な特別会計制度

の全ての特徴骨見出すことが出来るであろう。

さてs以上でウィロピーの予算制度改革論を構成する諸論点の考察を終わ志。

ここでは彼の改革論に見出される，現代的意義を持っと思われる特徴点争整理

しまとめとしよう。

53) Ibid.， p. 87 

54) Ibid.， pp. 88-8θ 
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第一点は，予算の機揺の積極的評価に関するものである。すなわち，彼の改

革論における，財務行政を統轄する主要な道具としての予算，及び政府活動の

建設的な事業プログラムとしての子算と U寸予算の位置づけは，管理の道具と

しての予算の有効性と予算の国民経済的意義を強調する現代的な子算論の蔚芽

とも言うべきものであり，きわめて注目に値するu 以上のことは第三に，この

道具，プログラム壱管理・執行する主体としての執政部及び行政部門の権限強

化の傾向と結びっく。この点は予算編成権の所在，歳出法と関連す一法決定権の

所在及び「充当項目間での移転制度JI割り当て制度」に関する論議の中で明白

になったととである。第三点、は，予算に関する議会の権限の形式化の傾向であ

る。ウィロピーの改革論の顕著な特徴の一つは，議会の権限が総じて報告にも

とづく監督に集約されてゆ〈点にある。第四点は，古典的な予算原則の修正に

係わるものである。彼の「特殊予算Jの構想は，従来の総額予算の原則に代わ

る純額予算の原則，複式予算制度の導入を主張するものとして予算制度論上画

期的意義壱持つものではなかろうか。最後に第五点として，彼の全体系を貫く

機能主義に関するものである。己の点は財務行政の夫々の権隈の再配置を推し

進める際の中心的思考方法であった。政府活動の機能別分割と総合にもとづく

経費の分類，行政機構の再編成，議会における委員会組織は彼の改革論の支柱

と言うべきものである。そしてこの機能主義にもとづく情報管理は政府部門へ

のコスト概念の導入によって補強され，政策決定，経費節約，能率向上の中心

的手段として評価されているのである。

以上でウィロビーの予算制度改革論の特徴点の摘出を終わる。私達は1900代

年初頭の彼の所論の中に，現代的予算制度改革論を貫く基本思想が既に明瞭に

形成されている事実を確認しうるであろう。しかし彼の改革論の性格をより徹

底的に究明するためには，彼の活動の土壌となった19∞牛代初頭のアメリカ財

政の現実とそのもとで展開される財政制度改革運動の理論と実践の検討を踏ま

えねばならないロこの点は次稿の課題である n


