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序    言

獲得財團法人孫運璿學術基金會表揚為傑出公務人員

是公務生涯中之最高榮譽，這不僅是肯定筆者過去在租稅

領域之表現，更是鼓勵筆者未來在財政領域肩負重擔，為

國家財政健全而努力。

筆者長期在財政部工作，歷經�5年營業稅改制為加值

型、��年兩稅合一制度之施行、95年最低稅負制之實施等

租稅改革，參與多次租稅改革及財政改革方案，對於國家

財政狀況在最近�0年之變化多所觀察，體認國家財政健全

對國家之整體發展，不僅關乎當下國家競爭力之評比，對

於下一世代之影響更是深遠，爰就經濟發展過程中財政赤

字之危機處理為研究主題，考察財政健全之新加坡、財政

紀律嚴謹之澳洲及亟思解決長期財政赤字問題之日本，期

能吸取他國經驗以為我國參考。

本書分析我國財政狀況及租稅結構，另就負債及預算

制度探討，並作國際比較，復針對國際間財政改革措施深

入研析，探究可資參採之處，最後提出結論及建議。
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第一章　前　言

標準普爾評等公司(Standare & Pooor’s Rating Service)

於�00�年10月初在新加坡發佈「�00�年亞太主權評等展望

報告」，在亞太��個受評國家中，有15國展望「穩定」，

5國展望「正向」，唯獨台灣與斐濟兩國展望被列為「負

向」。在��個亞洲國家中，台灣是兩個被評為負向者之

一，且是連續第3年被列為負向國家。1

就過去四年信用評等觀之，我國在�00�年信用評等被

調降，而�004年國家評等展望又從「穩定」被調整為「負

向」，雖然是亞洲4小龍中唯一被列為負向者，但至少在亞

洲各國整體排名中尚居第6。經過3年，香港與中國大陸之

排名均已調升，香港、中國大陸、馬來西亞、蒙古等更同

時名列在正向主權展望名單中，且隨時有進一步調升之可

能，只有我國持續在降等邊緣。

國家信用評等被調降，不但事關國家競爭力，更影響

企業對外籌資舉債成本，對於國家經濟發展之影響甚大。

我國信用評等所以被列為負向，效率低落之政策環境延宕

了必要之改革、過度分散之銀行體系降低了財務之穩定性

1 標準普爾於�010年6月11日將台灣的主權評等展望由「負向」調升為「穩定」。理由是預期台灣經
濟復甦，有助改善政府財政赤字。



� 經濟發展過程中財政赤字之危機處理

等，均為原因之一，然始終未見有大幅改善之財政赤字，

也是主要關鍵所在。

針對財政風險，近幾年來國家財政危機未見轉機，雖

然�005及�006年稅收均見超徵，惟與整體預算比較，收支

仍未見平衡，仍須舉債籌措財源，僅是舉債額度有所縮

小。一年以上債務未償餘額已超過4兆元，另一方面政府財

政之主要來源租稅收入，亦因租稅優惠法令甚多，稅基不

廣，租稅負擔率約為13%左右，與歐美先進國家及亞洲主

要國家介於�5%至50%之租稅負擔率相較，明顯偏低。

我國財政風險存在已久，為達成財政平衡目標，必須

持續推動財政改革，具體做法則須由收入面、支出面及債

務管理面，全盤妥謀對策，收入面尤其需要推動稅制改

革，以合理提高國民租稅負擔率，增加政府穩定之歲入財

源。本研究除參訪財政狀況頗佳之新加坡及澳洲兩國，探

究其健全財政之作法，同時亦參訪國家負債比例高達世界

第一之日本，深入瞭解其負債高築原因及未來因應之道，

以為我國未來借鏡。

本報告分為五大部分，第一章為前言；第二章為我國

及其他國家財政狀況與租稅結構分析，其中其他國家包括

OECD國家、EU國家、以及新加坡、日本與澳洲等三個國
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家；第三章為我國預算及債務制度與新、日、澳之比較；

第四章為其他國家財政改革概況；最後為結論與建議。
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第二章　我國及其他國家財政狀況與租稅結構分析

一、我國財政狀況與租稅結構分析....

    首先，針對我國近年各級政府財政狀況做詳細分

析，其中包括歲入與歲出結構與變化。其次，由於租稅收

入係政府歲入中最主要的項目之一，故特再就直接稅與間

接稅、以及不同稅目間之結構做深入之探討。

我國財政狀況分析

各級政府歲入結構與變化

從表�-1可知，我國各級政府的歲入從民國

�0年度的1兆499億元，上升到民國9�年度的�兆

�,316億元，金額成長一倍多。惟如果與國內生

產毛額(GDP)的成長相比，則民國�0年度歲入占

GDP的比率為��.45%左右，但至民國9�年度反

而降到1�.5�%，可見各級政府歲入的增加率仍遠

低於經濟成長率。尤有甚者，歲入中各項不同收

入總類所占的比重亦產生很大的變化。稅課收入

占歲入的比率由民國�0年度的�1.3%，下降到民

國9�年度的6�.61%，而後再上升至民國9�年度的

�6.65%。如果進一步與GDP相比，則很明顯的
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發現，稅課收入占GDP的比率從民國�0年度至民

國9�年度係呈現下滑的趨勢，而民國93年度後雖

呈現上升趨勢，至民國9�年度稅課收入占GDP為

13.4�%，惟比率仍屬偏低。� 從這些變化可知，

我國各級政府近十餘年來，不但歲入規模不斷下

降，其中尤其是租稅能力的減弱，更造成政府經

常收入穩定性的流失益愈嚴重。

各級政府歲出結構變化

從表�-�可知，各級政府的歲出規模迭有增

長，民國9�年度的歲出高達�兆3,436億元。惟與

GDP相比，近十餘年來，我國各級政府歲出占

GDP的比率卻有下降的趨勢。民國�0年度歲出占

GDP的比率為��.��%左右，至民國9�年度則下滑

至1�.�4%，似乎表示我國各級政府歲出規模有益

愈縮減的傾向。惟就支出種類的結構分析，其中

的變化亦甚值得注意。根據表�-3可知，如果與

GDP相比，近十餘年，政府社福支出占GDP的比

率乃呈現上升的趨勢，但同時間，經濟發展支出

占GDP的比率則反而不斷下降。由此可知，在各

� 若依預算數為計算標準，民國99年的租稅負擔率將降至11.9%。
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級政府歲出規模變化的過程中，經濟發展支出的

增加乃不及社會福利支出，就此而言，支出結構

調整的排擠效果似乎相當明顯。

各級政府收支餘絀變化

政府歲入與歲出的差異便是政府收支的餘

絀，如果為負即為收支缺口，需要用融資性財源

加以彌補。根據表�-4，民國�0年度開始至9�年度

止，只有民國��年度政府收支有賸餘(609億元)，

其餘各年度皆為短絀。根據資料分析可知，我國

各級政府支出占GDP的比重從民國�0年至民國�4

年這段期間皆維持在�5%以上，其餘年度則皆低

於�5%。至於各級政府收入占GDP比重，則皆未

超過�5%。是以，各級政府支出占GDP比重皆較

各級政府收入占GDP比重為高，亦即政府財政狀

況呈現赤字。民國�0年代初期，政府餘絀占GDP

的比重大約為-5%左右，往後逐漸下降，但民國

90年度又出現惡化的跡象，大約在-3%上下，直

到民國94年度至9�年度政府赤字占GDP比重才又

出現些許改善。3 此外，政府餘絀占歲出的比重

3 若依預算數為計算標準，民國99年政府赤字占GDP比重將為-3.9%。
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亦得到類似的變化趨勢。由此可知，政府收支短

絀已經成為近十餘年來普遍而常見的現象，政府

財政的失衡不再是短期因素所能解釋，此亦是一

種值得關注的警訊。

表�-4　各級政府財政收支餘絀
單位：百萬元

餘絀／

歲出

（％）

�0 1,049,931 ��.45% 1,��5,613 ��.��% -��5,6�� -4.�% -1�.�%

�1 1,�5�,56� �3.96% 1,561,930 �9.�6% -304,36� -5.�% -19.5%

�� 1,416,334 �4.�9% 1,�56,306 30.1�% -339,9�� -5.�% -19.4%

�3 1,50�,�54 �3.5�% 1,��6,36� ��.65% -3�3,613 -5.1% -1�.�%

�4 1,559,4�9 ��.44% 1,910,066 ��.4�% -350,63� -5.0% -1�.4%

�5 1,604,1�4 �1.11% 1,�43,��6 �4.�6% -�39,60� -3.�% -13.0%

�6 1,�04,�59 �0.�1% 1,���,�64 ��.93% -1�4,005 -�.1% -9.3%

87 2,053,458 22.97% 1,992,593 22.29% 60,865 0.7% 3.1%

�� �,004,394 �1.�0% �,050,004 �1.6�% -45,610 -0.5% -�.�%

��下及�9 �,��4,�63 1�.45% 3,140,936 �0.�0% -356,0�3 -�.4% -11.3%

90 1,�96,��� 19.10% �,��1,�55 ��.��% -3�5,4�� -3.�% -16.5%

91 1,���,919 1�.1�% �,144,993 �0.60% -35�,0�4 -3.4% -16.6%

9� 1,94�,�4� 1�.��% �,�16,514 �0.��% -�6�,66� -�.5% -1�.1%

93 1,9��,400 16.96% �,�45,04� 19.�5% -31�,64� -�.�% -14.1%

94 �,�1�,040 1�.�9% �,�91,999 19.5�% -�3,959 -0.6% -3.�%

95 �,1��,01� 1�.��% �,�14,��6 1�.0�% -3�,�0� -0.3% -1.�%

96 �,�44,�5� 1�.39% �,�90,169 1�.�4% -45,411 -0.4% -�.0%

9� �,�31,614 1�.5�% �,343,5�5 1�.46% -111,9�1 -0.9% -4.�%

9�* �,335,939 1�.65% �,�1�,369 ��.45% -4�6,430 -3.�% -16.9%

99* �,1��,�36 16.61% �,695,�0� �0.55% -51�,9�1 -3.9% -19.�%

註：9�及99年度資料係為預算數。

資料來源：財政統計年報(�010)
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各級政府公共債務餘額變化

根據表�-5可知，民國�5年我國各級政府債

務餘額占GDP比重為�5.49%，而後一路攀升，

至民國90年更一下跳升到30.�0%，至民國9�年達

34.5%。由此可見，我國各級政府未償債務餘額

占GDP比重近十餘年逐漸上升，尤其是民國90年

度後成長速度更快。此外，截至民國99年度預算

數，我國各級政府債務累積未償餘額為13,115億

元，占GDP比重為40.�9%。根據公共債務法對政

府舉借額度與未償債務餘額的上限規範，截至民

國99年預算數，各級政府舉借情形雖然尚未逾越

法律規定，但各級政府合計之未償債務餘額占前

三年度GNP平均數之比率已高達40.4%，距離上

限4�%，僅餘�.6%。雖然此僅為預算數，實際執

行效果將有差異，但仍可得知各級政府法定債務

增加空間皆已面臨到極大的約制。
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表�-5　各級政府債務餘額
單位：百萬元

年度 GDP 債務餘額 債務餘額/GDP
占前3年度

GNP平均數

(%)

�5 �,600,9�� 1,93�,3�� �5.49% �9.�%

�6 �,19�,944 �,1�4,�63 �6.54% 30.�%

�� �,939,196 �,�1�,5�1 �4.��% ��.�%

�� 9,454,090 �,3��,69� �4.5�% ��.�%

�9 15,09�,994 �,�0�,�99 1�.94% �9.3%

90 9,930,3�� 3,04�,535 30.�0% 31.�%

91 10,411,639 3,165,�60 30.41% 31.5%

9� 10,696,�5� 3,51�,0�1 3�.�3% 33.9%

93 11,365,�9� 3,���,4�4 34.13% 36.6%

94 11,�40,��9 4,101,��� 34.93% 36.�%

95 1�,�43,4�1 4,1��,�1� 34.�0% 36.1%

96 1�,910,511 4,30�,3�6 33.3�% 35.5%

9� 1�,69�,501 4,3�1,01� 34.50% 34.�%

9�* 1�,5��,396 4,���,165 3�.�3% 36.5%

99* 13,114,��4 5,��4,0�3 40.�9% 40.4%

資料來源：財政統計年報(�010)

我國租稅結構分析

直接稅與間接稅占GDP比重

根據圖�-1可知，民國�5年度我國直接稅占

GDP比重為5.�0%，間接稅占GDP比重為9.11%。但

從民國��年度開始，直接稅占GDP比重(9.40%)開始

超過間接稅占GDP比重(�.�5%)，此後便不再改變，

且從民國91年度開始，二者的差距逐漸擴大。
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9.02%

4.84%

8.75%

5.80%

年度
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12%

75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97

直接稅/GDP

間接稅/GDP

圖2-1 直接稅與間接稅占GDP比重

所得稅、營業稅與貨物稅占GDP比重

根據圖�-�可知，直接稅中之所得稅占GDP

比重皆較營業稅與貨物稅占GDP比重為高，民

國�5年度所得稅占GDP比率為�.95%，營業稅

為1.�0%，貨物稅為1.�4%。但自民國�9年度以

後，營業稅占GDP比重(�.65%)便一直較貨物稅

占GDP比重(�.01%)為高。從趨勢上看，所得稅

占GDP比重呈現逐漸上升，至民國9�年度比重為

6.5�%；營業稅占GDP比重在民國�4年度達到最

高點3.0�%，隨後下降至民國9�年度的1.9�%；

貨物稅占GDP比重則於民國��年度達到最高點

�.34%，隨後亦逐漸下滑，至民國9�年度比重僅

為1.00%。
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所得稅/GDP
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貨物稅/GDP

圖2-2　所得稅、營業稅與貨物稅占GDP比重

營利事業所得稅與個人綜合所得稅占GDP比重

    根據圖�-3可知，近二十年間，綜所稅占

GDP比重大都較營所稅占GDP比重為高，只有

民國�9年度、民國9�年度至94年度、民國96年度

及民國9�年度綜所稅占GDP比重出現低於營所稅

占GDP比重的情況。例如，民國�9年度綜所稅占

GDP比重為�.01%，營所稅為�.03%；民國9�年度

綜所稅占GDP比重為1.�5%，營所稅為�.00%；民

國94年度綜所稅占GDP比重為�.53%，營所稅為

�.�1%；民國9�年度綜所稅占GDP比重為3.0�%，

營所稅則為3.51%。
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圖2-3　營利事業所得稅與個人綜合所得稅占GDP比重

二、其他國家財政狀況與租稅結構分析

本節進一步就其他國家的財政狀況與租稅結構做詳盡

的介紹與分析，包括OECD國家、EU國家、以及本次參訪

的新加坡、日本以及澳洲等三個國家。

OECD國家

OECD國家財政狀況分析

從表�-6中可知，近十餘年來，OECD國家

財政收支呈現短絀，財政收支餘絀占GDP比重

從199�年的-4.6%，至�009年為-�.9%，期間只有

�000年財政收支情況略為起色，財政收支餘絀占

GDP比重為0.1%，之後便逐步下滑。另外，從

個別國家來看，除了南韓財政收支占GDP比重，
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近十餘年來皆為正數之外，大部分國家皆呈現負

數。惟從趨勢上言，南韓財政收支雖有賸餘，卻

是增跌不斷，至�009年其財政收支係呈現平衡狀

態。由此可見，財政失衡不單只是我國面臨的問

題，亦是世界各國普遍遭遇到的狀況。

至於政府債務情況，從表�-�中可知，199�

年OECD國家債務總額占GDP比重為63.�%，而

後一路攀升至�00�年為�9%，尤有甚者，�009年

更高達90.3%。若從個別國家來看，大部分國家

皆呈現債務總額占GDP比重高的情形。即使是政

府財政收支表現相對較佳的南韓，其債務總額占

GDP比重亦呈現上升的趨勢，從199�年6.�%，

一路攀升至�009年為34.9%。另外，從表�-�可

知，OECD國家租稅收入占GDP比重從19�5年的

�9.4%，至�00�年為35.�%，係逐漸上升的情形，

且個別國家大致上亦呈現相同趨勢。由此可知，

OECD國家雖然債務總額占GDP比重越來越高，

惟其租稅負擔率亦呈相同趨勢，是以，OECD國

家未來的償債能力相對較穩定。
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�0 經濟發展過程中財政赤字之危機處理

表�-�　OECD國家之租稅負擔率
　 19�5 19�5 1990 1995 �000 �006 �00�  �00� Provisional

Canada 3�.0 3�.5 35.9 35.6 35.6 33.5 33.3 3�.�
Mexico 15.5 15.� 15.� 16.9 1�.3 1�.0 �1.1
United States �5.6 �5.6 ��.3 ��.9 �9.9 ��.� ��.3 �6.9
Australia �5.9 ��.3 ��.5 ��.� 31.1 30.6 30.� n.a
Japan �0.� ��.4 �9.1 �6.� ��.0 ��.0 ��.3 n.a
Korea 14.5 15.� 1�.1 1�.6 ��.6 �5.0 �6.5 �6.6
New Zealand ��.� 31.3 3�.4 36.6 33.6 36.6 35.� 34.5
Austria 36.6 40.� 39.� 41.4 43.� 41.� 4�.3 4�.9
Belgium 39.5 44.4 4�.0 43.6 44.9 44.4 43.9 44.3
Czech Republic 3�.5 35.3 3�.1 3�.4 36.6
Denmark 3�.4 46.1 46.5 4�.� 49.4 49.6 4�.� 4�.3
Finland 36.5 39.� 43.5 45.� 4�.� 43.5 43.0 4�.�
France 35.4 4�.� 4�.0 4�.9 44.4 44.0 43.5 43.1
Germany 34.3 36.1 34.� 3�.� 3�.� 35.6 36.� 36.4
Greece 19.4 �5.5 �6.� ��.9 34.0 31.� 3�.0 31.3
Hungary 41.3 3�.0 3�.1 39.5 40.1
�celand 30.0 ��.� 30.9 31.� 3�.� 41.5 40.9 36.0
�reland ��.� 34.� 33.1 3�.5 31.3 31.� 30.� ��.3
�taly �5.4 33.6 3�.� 40.1 4�.3 4�.3 43.5 43.�
Luxembourg 3�.� 39.4 35.� 3�.1 39.1 35.� 36.5 3�.3
Netherlands 40.� 4�.4 4�.9 41.5 39.� 3�.9 3�.5 n.a
Norway 39.� 4�.6 41.0 40.9 4�.6 44.0 43.6 4�.1
Poland 36.� 3�.� 34.0 34.9 n.a
Portugal 19.� �5.� ��.� 3�.1 34.1 35.5 36.4 36.5
Slovak Republic 34.1 �9.4 �9.4 �9.3
Spain 1�.4 ��.6 3�.5 3�.1 34.� 36.� 3�.� 33.0
Sweden 41.� 4�.4 5�.� 4�.5 51.� 49.0 4�.3 4�.1
Switzerland �3.9 �5.5 �5.� ��.� 30.0 �9.3 ��.9 �9.4
Turkey 11.9 11.5 14.9 16.� �4.� �4.5 �3.� �3.5
United Kingdom 34.9 3�.0 35.5 34.0 36.4 36.6 36.1 35.�
Unweighted average:
OECD Total �9.4 3�.6 33.� 34.� 36.0 35.� 35.� n.a
OECD America ��.� �4.5 �6.3 �6.� ��.5 �6.� �6.5 �6.�
OECD Pacific ��.5 �5.� ��.3 ��.� ��.6 30.0 30.4 n.a
OECD Europe 30.9 35.3 36.0 3�.1 3�.4 3�.0 3�.0 n.a
EU 19 3�.1 3�.5 3�.1 3�.9 39.4 3�.6 3�.� n.a
EU 15 3�.1 3�.5 3�.1 39.0 40.6 39.� 39.� n.a

n.a indicates not available.

資料來源：Revenue Statistics 1965-�00�(�009)
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OECD國家之租稅結構分析4 

公司所得稅率與稅收變化

從圖�-4可知，1990年代開始世界各國的公

司所得稅名目稅率即呈現一路下滑的趨勢，雖

然不同區域之間的稅率差異仍然很大。其中，

G-�國家的稅率相對最高，而OECD國家�006年

的稅率，有低到1�.5%如愛爾蘭者，亦有高到

40%與40.�%如美國與日本者。尤有甚者，EU

國家中的10個新加入國(New Member States；

NMS)之名目稅率平均較EU其他國家(EU-15)、

拉丁美洲、亞太以及OECD等國家皆低約10%

左右。

值得注意的是，OECD國家在調降公司名目

稅率時多半皆伴隨著稅基的擴大，大幅刪減過

度浮濫的減免稅優惠，例如投資抵減、盈虧互

抵以及利息減除等規定(Devereux and Sorensen, 

�006)。即使採行低稅率的NMS國家，為了符合

EU對全體會員的規範，亦取消了許多租稅優惠

項目，只保留對某些經濟特區的減免稅。

4 主要參考曾巨威(�009)。
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至於OECD國家公司所得稅收入占GDP的

比重，反而從199�年的平均�.5%上升至�00�年

的3.4%，其中最大的原因即是稅基擴大的效

果(圖�-5)。根據Devereux(�006)以及De Mooij 

and Nicodeme(�00�)的分析，公司所得稅率下降

後，公司的規模擴大，投資資金增加以及金融

服務部門的利潤大幅改善等，這些都進一步造

成公司所得稅收的增加。甚至於有些個人為了

享受公司所得稅率下降的利益，刻意透過「公

司化」(�ncorporation)的手段，將個人所得稅基

轉為公司所得稅基。但從圖�-5可知，這種稅

率下降稅收增加的現象在開發中或低所得國家

中，並未發生。

圖2-4　各國名目公司所得稅率(1993-2006) 圖2-5　各國公司所得稅收(1990-2003)
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個人所得稅率與稅收變化

近年以來世界各國對個人所得稅的改革係

朝簡單化與合理化方向著手，其主要目的一是

為了建立更具租稅友善(Tax Friendly)特性的勞

力市場，另一則是為了因應全球化壓力而降低

資本利得稅率。其中，最明顯的是個人所得稅

最高邊際稅率的調降。在1995年至�004年間，

OECD國家從平均49%降至43%，G-�國家甚至

從54%降到46%。�004年，EU-10(NMS)國家的

個人所得稅最高稅率平均為33%，較EU-15國

家的平均稅率低15%左右，甚至比亞太國家平

均稅率36%還低。惟世界各國中個人所得稅最

高邊際稅率最低的國家發生在中東與北非(平均

��%)，此乃係其中許多產油國家根本不課徵個

人所得稅的緣故(圖�-6)。 

至於個人所得稅收入占GDP比重，在開發

中國家，隨著稅率的下降，反而逐漸上升。從圖

�-�可知，�00�年亞太、中東、北非以及下撒哈

拉沙漠非洲等國家的個人所得稅占GDP比重，都

提高到與公司所得稅占GDP 比重相當的水準。
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相反地，OECD、中歐以及波羅的海地區等國家

的個人所得稅收占GDP比重卻益愈下跌。雖然

OECD國家的公司與個人所得稅率都在調降，

但公司與個人所得稅收占GDP比重則呈現一增

一減的變化，這個事實印證了前述De Mooij and 

Nicodeme(�00�)中所論稅基轉移的現象。

圖2-6　各國個人所得稅最高稅率(1995-2004)

圖2-7　個人與公司所得稅收占GDP比重(1992-2002)
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社會安全捐與勞力稅負變化

社會安全捐與個人所得稅二者為勞動稅負

的主要成分，在先進國家前者的比重非常高，

EU國家平均高達所有稅收的三分之一。此外，

個人所得稅的免稅門檻通常亦較社會安全捐

的規定為高，例如�003年��個OECD國家中有

�1個國家，其社會安全捐根本沒有設定任何免

稅門檻。從圖�-� 可知，雖然勞動租稅成本的

各國差異很大，但大致上言，以�006年為例，

OECD國家勞動稅負占勞動總成本的比重平均

為34%，EU-15國家更高達3�%。根據圖�-9所

示，OECD國家低所得工作者的勞動稅負大都

有逐漸下降的趨勢。雖然也有些國家如墨西

哥、日本、英國以及土耳其等其稅額占勞動成

本的比率反而提高。
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圖2-8　OECD與EU國家租稅占勞動成本比重(2006年)

圖2-9　OECD國家低所得工作者的租稅成本

EU國家

EU國家之財政狀況分析

政府支出占GDP比重

根據表�-9與圖�-10可知，EU國家在1��0

年至第一次世界大戰期間，政府支出占GDP比

重大約僅在10-15%左右，但在第二次世界大戰

以及19�0年代石油危機之後，多數EU國家的
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政府支出占GDP比重皆快速上升至50%以上。

直至最近十幾年，這個比率才又逐漸降下來。

這些變化背後代表著EU國家對「福利國家」

(Welfare State)偏好與觀點之改變，同時也顯示

出政府稅收與支出間的相互影響關係。

表�-9　各國政府支出占GDP比重

% %

圖2-10　各國政府支出占GDP比重

稅收(含社會安全捐)占GDP比重

如圖�-11所示，在19�0年代初期與1990年
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代後期間，EU國家的政府稅收占GDP比率呈

現上升的趨勢。平均而言，19�0年代每年成長

率大約為0.5個百分點，這段期間的政府支出

占GDP比率亦呈現快速上漲；19�0年代政府稅

收占GDP比率稍降，大約為0.1個百分點，但

至1990年代又上升至0.3個百分點左右。�000

年時這個比率達到最高點，隨後逐漸下滑，但

近年似又有回升的跡象，目前的水準大概維持

在40%左右，與十年之前相差不多。其中有些

國家例如英國、德國、比利時、盧森堡與荷蘭

等，其稅收占GDP比重的變化較為穩定，有些

國家例如斯洛伐克、愛爾脫尼亞、拉脫維亞、

波蘭與匈牙利等則出現大幅的下降，且此大都

發生在1990年代的後期。但從�000年到�005年

之間，大約有一半以上EU國家的稅收占GDP比

重都是下滑的。
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EU-15

EU-27

圖2-11　稅收(含社會安全捐)占GDP比重

EU國家之租稅結構分析

直接稅、間接稅與社會安全捐占GDP比重

世界各國的租稅體系大都建立在三根支柱

上，一為直接稅中的所得稅，二為間接稅中的

消費稅，三為社會安全捐。基本上，EU國家

的租稅結構亦符合這個特色，不過其消費稅與

社會安全捐所占的比重卻較其他先進國家為

高。前述三種稅目所占的比率相當接近，大致

上在30%~35%之間，其中直接稅因為受到景

氣影響較大，故變動幅度較高。間接稅占GDP

比率在1999年之前皆呈現上升趨勢，主要的原

因為VAT稅收占GDP比率從19�0年的5%增加到

1999年的�%，在這段期間分別有葡萄牙、西班
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牙、希臘以及芬蘭等國家採行了VAT稅制。此

後，間接稅占GDP比率便漸次下降，至�004年

降至13.�%，但同時間直接稅占GDP比率則只

有13%，間接稅躍升為EU國家最主要的稅收來

源，這是一個很大的租稅結構改變。至於社會

安全捐乃係EU第三大稅收，在1990年代中期前

一直都呈現上升的趨勢，一直到1996~199�年

間，為了減輕勞動稅負，EU國家紛紛開始調

降社會安全捐。但由於調降的規模受到限制，

�000年後社會安全捐占GDP的比重並沒有太大

的變化(圖�-1�)。

勞力、資本與消費稅占GDP比重

自從19�0年代以後，EU國家對勞力、資本

與消費的課稅收入占GDP比重大致上並沒有太

大的變化(見圖�-13)。勞力稅收占GDP比率大

約為�0~�1%，資本稅收占GDP比率輕微的從

6~�%上升至9%左右，消費稅收占GDP比率則

大約為10~11%。這幾個比率的變化並不能完

全表示EU國家對勞力、資本或消費等經濟活動

的課稅差異，因為這三種活動的稅基占GDP的
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比重可能有所不同。如果從有效稅率的角度觀

之，從�001年之後，EU國家平均勞動稅負的減

少趨勢即不再持續，雖然在這段期間EU國家的

確曾經致力於降低低所得者稅負的改革。至於

公司所得有效稅率的變化則與整個資本利得課

稅的趨勢相為一致。根據圖�-14可知，近年以

來，EU國家的公司所得稅率不斷地下降，E-15

的名目所得稅率平均降至30%，EU-�5降至�5%

左右，NMS-10則大約降至1�%。整體而言，

EU國家對勞力的課稅仍然相當重，而這也是

EU國家正亟思解決與改善的問題。

indirect

direct

SSC

圖2-12　直接稅、間接稅與社會安全捐占GDP比重
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Labor

Consumption

Capital

圖2-13　EU國家勞力、資本與消費稅占GDP比重

EU-15

EU-25

NMS-10

圖2-14　EU國家名目公司所得稅率之變化

新加坡、日本及澳洲

新加坡、日本及澳洲財政狀況分析

新加坡政府收入主要來源為租稅收入與公用事

業收入，從表�-10可知，新加坡政府收入從1993年
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的195億新幣，上升至�009年的3�9億新幣，金額成

長大約一倍。在政府支出方面，新加坡政府主要支

出有政府債、社會福利支出、經濟建設支出，以及

行政支出等，支出規模由1993年的91億新幣，增加

至�009年的�99億新幣(表�-11)。由此可知，新加坡

政府的支出雖然呈現上升趨勢，但因其政府收入亦

同時增加，並且政府收入始終保持大於政府支出規

模，是以，新加坡政府的財政收支餘絀歷年來皆有

賸餘(表�-11)。至於新加坡政府公共債務部分，其

債務占GDP比重大致上呈現逐漸上升趨勢，從1993

年的66.4�%，上升至�009年的11�.�6%。該國債

務分為內債與外債，前者包括預先存款(Advanced 

Deposit)、上市股票，以及國庫券及存款，幾乎構

成該國債務的全部；後者的金額與比重皆很小(表

�-1�)。

從表�-6可知，日本政府財政餘絀占GDP比

重從199�年的財政盈餘0.6%，逐漸惡化至199�年

的-11.�%，而後雖有改善財政惡化的情形，但至

�009年時，其財政赤字占GDP比重仍高達-�.�%。

在債務總額占GDP比重部份，日本債務在OECD
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國家中屬債務不斷攀升，且占GDP比重亦屬偏

高之國家。從199�年債務總額占GDP比重為

6�.6%，增加至�009年的19�.9%。由此可見，日

本財政狀況的嚴重失衡。

澳洲政府1 9 9 �年的財政收支占G D P比重

為-5.4%，為財政赤字，而後財政狀況日益改善，

至199�年，澳洲政府開始出現財政賸餘，財政收

支占GDP比重為1.3%。此財政盈餘狀況保持了大

約10年，直至�009年又突然驟變為財政赤字，財

政收支餘絀占GDP比重為-3.9%。澳洲政府債務

控制相對較好，其債務總額占GDP比重從199�年

��.1%，至�009年下降為19.�%。另外，澳洲政

府的租稅負擔率由19�5年的�5.9%，逐步上升至

�00�年的30.�%，由此可見，澳洲政府的財政狀

況在OECD國家中係屬相對良好與穩定者。

新加坡、日本及澳洲之租稅結構分析

以租稅收入結構的角度言，新加坡在所有稅

收中，所得稅占GDP比重最高，1993年所得稅

占GDP比重為6.�5%，至�009年所得稅占GDP比

重為6,�3%；加值稅從1994年開徵以來，占GDP
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表�-11　新加坡政府收之餘絀表
單位：百萬新幣

時間\項目 收入總計 支出總計 財政賸餘

1993 19,5��    9,144     10,3�3    

1994 �3,��0    9,�00     13,5�0    

1995 �4,���    10,��3     13,�99    

1996 ��,03�    1�,�54     15,��4    

1997 30,613    15,159     15,454    

1998 ��,�1�    14,�36     13,9�6    

1999 ��,619    13,90�     14,�1�    

2000 31,090    1�,�9�     1�,193    

2001 30,�66    1�,�46     1�,4�0    

2002 �5,403    19,�44     6,159    

2003 �4,643    19,�3�     5,406    

2004 �6,34�    19,935     6,41�    

2005 ��,11�    �0,6�5     �,44�    

2006 31,0��    �3,463     �,609    

2007 39,516    �4,35�     15,164    

2008 41,3��    ��,590     1�,��6    

2009 3�,���    �9,��1     �,001

資料來源：CE�C資料庫 
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表�-1�　新加坡政府債務總額
單位：百萬新幣

時間\項目

　

政府債務總額

外 債

內 債

小計

預先存款

(advance 

deposit)

上市股票
國庫券

及存款金額 占GDP比重

1993 69,���     66.4�% 1�     69,�10     �,969     56,�5�     4,990     

1994 �5,344     64.��% 5     �5,340     13,�3�     56,50�     5,000     

1995 �6,50�     69.44% 0     �6,50�     �1,056     59,�0�     5,�50     

1996 94,�31     �0.65% 0     94,�31     �0,9��     6�,�54     5,990     

1997 10�,3��     �0.�6% 0     10�,3��     ��,146     �3,306     6,9�0     

1998 115,1�3     �0.�5% 0     115,1�3     �5,9�6     �0,66�     �,540     

1999 1�5,���     �3.0�% 0     1�5,���     ��,069     �6,54�     1�,160     

2000 134,3�0     �1.3�% 0     134,3�0     �9,9�9     91,011     13,3�0     

2001 149,000     91.��% 0     149,000     5,4��     1��,9��     14,650     

2002 156,�51     9�.13% 0     156,�51     3,��3     136,�19     16,�50     

2003 169,33�     95.14% 0     169,33�     5,53�     146,600     1�,�00     

2004 1�6,59�     95.9�% 0     1�6,59�     5,936     160,46�     �0,�00     

2005 �00,006     95.�0% 0     �00,006     6,643     1��,06�     �1,300     

2006 �06,439     91.0�% 0     �06,439     1,��1     1��,91�     �5,�00     

2007 �34,093     95.10% 0     �34,093     �,36�     193,���     3�,900     

2008 �55,465     101.96% 0     �55,465     9,539     �10,0�5     35,900     

2009 �91,50�     11�.�6% 0     �91,50�     9,355     �30,04�     5�,100

資料來源：CE�C資料庫     
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比重從1994年的0.96%，一路攀升至�009年的

�.6�%。從趨勢上言，所得稅占GDP比重迭有增

減，加值稅占GDP比重則大致上皆呈現上升趨勢

(表�-10)。

日本政府收入包含稅收以及一般收入。前者

包括公司稅、所得稅、消費稅及其他稅目；後者

則包括公債金收入、其他收入等。日本政府之支

出結構則可分為中央政府支出、地方政府支出及

公債支出。中央政府支出可再細分為社會安全支

出、公共工程支出、教育科學支出、國防支出及

其他支出等項。由表�-13可知，日本所得及資本

利得稅占GDP比重從1965年的�.0%，至�00�年為

10.3%；財產稅占GDP比重從1965年的1.5%，至

�00�年為�.5%；商品及貨物稅占GDP比重則是

從1965年的4.�%，至�00�年為5.1%。從趨勢上

來看，上述稅收占GDP比重大致上係呈現上升趨

勢。

至於澳洲政府租稅結構，就所得及資本利得

稅、財產稅以及商品及貨物稅占GDP比重而言，

和日本情形一樣，三項稅目從1965 年以來，係呈
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現上升趨勢，且所得及資本利得稅占GDP比重大

於財產稅占GDP比重與商品貨物稅占GDP比重。

其中，�00�年所得及資本利得稅占GDP比重為

1�.4%、財產稅占GDP比重為�.�%，商品及貨物

稅占GDP比重則為�.�%(表�-13)。

表�-13　日本及澳洲之租稅結構
財產稅

占GDP比重(%)

商品及貨物稅

占GDP比重(%)

�.0 10.� 1.5 �.4 4.� �.3
19�0 9.4 11.� 1.5 �.4 4.4 6.9
19�5 9.3 14.5 1.9 �.3 3.6 �.6
19�0 11.� 15.0 �.1 �.1 4.1 �.3
19�5 1�.5 15.5 �.� �.� 3.� 9.3
1990 14.6 16.3 �.� �.6 4.0 �.9
1995 10.3 15.9 3.3 �.5 4.� �.4
�000 9.4 1�.1 �.� �.� 5.� �.9
�005 9.3 1�.� �.6 �.6 5.3 �.6
�00� 10.3 1�.4 �.5 �.� 5.1 �.�

資料來源：Revenue Statistics 1965-�00�(�009)
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第三章　我國預算及債務制度與新、日、澳之比較

由前述我國與各國財政概況的分析可知，世界各國普

遍面臨財政收支短絀及債務餘額攀升等問題，我國亦不例

外。國家財政盈餘或赤字與預算的編列乃是相互影響的。

因預算是議定國家歲入與歲出的契約書，預算制度的良窳

將影響國家財政狀況的好壞；而國家財政的狀況亦將限制

預算的編製。尤有甚者，當國家出現財政赤字而有舉債需

求時，對於債務的管控也就變得更為重要。缺乏完善的債

務制度，將使財政赤字更加惡化；相對地，債務管控得

宜，則舉債是支應建設需求的一種工具。基此，茲介紹我

國、新加坡、日本及澳洲等之預算及債務制度如下，並期

借鏡他國經驗，以根本改善我國財政制度。

一、我國預算及債務制度

我國預算制度

預算種類

我國預算的種類可依照三種分類標準來劃

分，若依組織系統可區分為總預算、單位預算及

其分預算，以及附屬單位及其分預算等五類；若

依編製階段可區分為概算、預算案、法定預算與
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分配預算。在依法律增加業務、增設新機關或因

重大事故經費超過法定預算時，可依法提出追加

預算；此外，在遭遇國防緊急設施或戰爭、國家

經濟重大變故、重大災變、或不定期或數年一次

重大政事等，則可依法提出特別預算。我國預算

的結構可依三種分類標準來劃分，若依基金別可

區分為普通基金與特種基金，而特種基金又可區

分為營業基金、債務基金、信託基金、作業基

金、特別收入基金與資本計畫基金；若依收支性

質區分為經常門與資本門；若依科目層次則可區

分為歲入、歲出科目。

預算程序

我國預算的程序主要可分為籌劃與擬編、審

議、執行，以及決算。每年1月份開始籌編下個會

計年度預算，行政院於3 月底前核定下個年度施

政方針，各主管機關於6 月底前提出施政計畫及

概算，再由行政院審議、核定等，並於� 月底前

提出總預算案，送交立法院審議，立法院需於11 

月底前議決，並需於下個會計年度開始15 日前由

總統公布之；下個會計年度完畢後，行政院需於4 
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個月內編製決算書送監察院，且審計長應於決算

書送達後三個月內完成審核，編造最終審定數額

表，並於立法院提出審核報告。

預算紀律的規範

我國歲入及歲出預算，按其收支性質分為經

常門及資本門。其中歲入部分，除減少資產及收

回投資為資本收入屬資本門外，均為經常收入，

是為經常門；歲出部分，除增置或擴充、改良資

產及增加投資為資本支出，屬資本門外，均為經

常支出，是為經常門。依據預算法第�3條規定，

「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。」基此，政府

經常門預算的編列應循收支平衡原則。

依據財政收支劃分法第3�條之1規定，「各

級政府、立法機關制 (訂) 定或修正法律或自治法

規，有減少收入者，應同時籌妥替代財源；須增

加財政負擔者，應事先籌妥經費或於立法時明文

規定相對收入來源。」由此可知，對於增加支出
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或減少收入之相關立法，政府都應在事前妥籌經

費或替代財源，以維護財政收支的平衡。此外，

根據預算法第91條，「立法委員所提法律案大幅

增加歲出或減少歲入者，應先徵詢行政院之意

見，指明彌補資金之來源；必要時，並應同時提

案修正其他法律。」是以，相同的紀律規範在預

算法中再次出現，可見我國預算制度對財政紀律

的維護甚為重視。

我國政府債務管理制度

為肆應建設需求及彌補財政收支不足，政府須

發行公債或以借款方式籌措財源。民國5�年以前，

政府並未就公債之發行額度予以設限，迨至民國59

年度起為顧及政府財政之穩健，公債發行開始採取

逐年配合總預算收支差短數之規範機制，惟礙於每

年均需耗費大量行政及立法之時間與人力，乃於民

國64年制定公布「中央政府建設公債發行條例」對

公債發行總額加以規範，嗣後就政府債務予以整體

規範，乃於民國�5年1月1�日制定公布「公共債務

法」，採取存量與流量併行管制；有鑑於近年我國

政府債務急遽擴增，預算籌編面臨困難，基於為符
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合國際體例與國家建設需求，乃於民國91年�月6日

修正公布部分條文修正案。依現行公共債務法規

定，其相關管理規定如下：

監督機制

公共債務之監督機關：直轄市、縣 (市)之公共

債務，由行政院監督。鄉（鎮、市）之公共債

務，由縣政府監督。

中央主管機關報請行政院同意後，得派員查核

直轄市、縣 (市)公共債務；縣政府得派員查核

鄉（鎮、市）之公共債務。

干預機制

直轄市、縣 (市)政府有不能履行償債義務之虞

時，中央主管機關得報請行政院予以限制或停

止其舉債；鄉（鎮、市）公所有不能履行償

債義務之虞時，縣政府得予以限制或停止其舉

債。

中央及各地方政府在其總預算、特別預算及在

營業基金、信託基金以外之特種基金預算內，

所舉借之ㄧ年以上公共債務未償餘額預算數，

合計不得超過行政院主計處預估之前三年度名
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目國民生產毛額平均數4�%；其分配如下：中

央為40%、直轄市為5.4%（台北市為3.6%、高

雄市為1.�%）、鄉（鎮、市）為0.6%。

縣(市)及鄉（鎮、市）所舉借之ㄧ年以上

公共債務未償餘額預算數，占各該政府總預算

及特別預算歲出總額之比率，各不得超過45%

及�5%。公共債務未償餘額預算數，不包括中

央及各地方政府舉借之自償性公共債務，但具

自償性財源喪失時，所舉借之債務應計入；自

償性公共債務係指以未來營運所得資金或經指

撥特定財源作為償債財源之債務。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

15%。中央及各地方政府所舉借之公共債務，

如有超過規定之債限者，於回復符合債限前，

不得再行舉借。

約束機制

財政部、直轄市、縣 (市)及鄉（鎮、市）有

下列情形之ㄧ者，除財政部由監察院依法監督

外，由各該監督機關命其於一定期限內改正或償
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還，逾期未改正或償還者，除減少或停止其補助

款外，並將財政部長、各該直轄市長、縣 (市)長

及鄉（鎮、市）長移送懲戒：

違反公共債務法第4條規定之分配額度，超額舉

債者；

違反前條限制或停止舉債之命令，仍予以舉債

者。

債務資訊揭露

有關公共債務相關資訊揭露之範圍及時點，

主要係規定於「公共債務法」第3條及第9條。其

中，第9條規定，公共債務主管機關應將下列事

項，按月編制報表，報其監督機關備查，並於會

計年度終了後�個月內，刊載於政府公報或新聞

紙：(1)公共債務總類；(�)公共債務未償餘額；(3)

公共債務還本付息情形；(4)其他相關事項。目前

中央及地方政府均依上開規定，分別刊載於財政

部公報與財政部國庫署網站、財政部出版之「財

政統計年報」及縣市政府公報中，惟並未刊登於

新聞紙，且其內容亦僅限於本法第9條規定之項

目。
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綜合而言，我國現有債務管理制度雖然針對

各級政府皆訂有債務餘額與舉債額度的限制，但

並沒有任何政府收支餘絀或債務變化的預警機制

存在，只要符合公共債務法的上限規定，各級政

府似乎就無須特別控管財政收支之平衡或債務的

變化。

我國財政紀律的特殊性

財政狀況惡化的壓力日益增加

我國近十年來各級政府的收支缺口均無法改

善，債務累積的速度相當快速，致使政府面臨的

財政管理或運作上的困擾日益加深。根據王肇

蘭與徐偉初(�004)的研究，其提出對我國目前財

政狀況的強烈警告，我國整體租稅環境已逼近經

濟成長極大化下的極限值，未來政府若要提高經

濟成長，不能再以減免稅的方式來達成，由此可

知，財政狀況的惡化已對政府債務管理形成一大

挑戰。

財政紀律破壞的情形日益普遍

根據預算法第91條以及財政收支劃分法第3�

條之1的規定，各級政府或立法機關皆應嚴格遵守
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經費與財源併同考量的基本預算原則與精神，其

目的無非是為了防止政府支出的失控與債務餘額

的過度累積，以致於造成對整體財政穩定與健全

的傷害。然而，實施迄今，不但未能發揮法律預

期的功能，朝野之間對財政紀律的不尊重與破壞

行為仍然屢見不鮮。

其次，我國在制訂公共債務法之前，對於政

府公債的管理乃根據「中央政府建設公債發行條

例」處理，其採用的方式亦是針對中央政府的公

債規定上限。惟這種方法並沒有達到規範政府債

務的實際效果。過去，每當預算編列違反債務上

限規定時，便立即以修法提高上限比率的方式解

決，致使政府債務上限比率不斷的提高，此亦即

中央政府建設公債發行條例修正如此頻繁的原

因。在公共債務法制訂後，改以前三年名目國

民生產毛額平均數的4�%作為各級政府的債務上

限，這種隨預算編列需求而修正債務比率上限的

情況才有所改善。但由於公共債務法除了債務存

量的限制外，亦訂有舉債額度的流量管制，不得

超過當年度政府總預算及特別預算的15%。這個
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條文對各級政府的舉債速度形成甚大的約制。

最近幾年政府雖然不再需要以動輒修法的方

式，來擴增債務餘額的上限，但政府卻習慣用特

別立法的方式來排除公共債務法中對舉債額度的

規範。雖然其仍然須受到債務餘額上限的約制，

但由於這種立法排除的便宜取巧，致使近幾年政

府債務餘額比率仍然快速而急遽的上升。類此種

種對財政紀律造成傷害的作法，實有必要從債務

管理制度上著手以尋求改善之道。

忽略經濟景氣的預算平衡

雖然根據預算法第�3條規定，我國經常收支

須維持平衡，惟近十餘年來，我國整體財政的實

際情形卻呈現嚴重赤字的結果。這段期間，經濟

景氣的變化上下起伏，景氣不佳時，財政赤字的

發生固然可以理解；景氣佳時，財政收支則應該

有所盈餘才對。由此可知，我國預算的實際執行

狀況，不但連年度預算都未能維持平衡，更無法

反映出經濟景氣循環自動平衡的效果。
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二、新加坡政府預算制度

財政穩定是新加坡持續發展與成功之基石，新加坡財

政部目標在於確保財政健全以促使經濟持續成長並維持活

力，其主要作法即為保持預算之平衡，並在一個景氣循環

中量入為出。並且，除了維持一個景氣循環年度中之財政

平衡外，另依經濟、社會發展、國防安全及政府行政之需

求，尋求預算之良好分配。茲將新加坡之預算程序及預算

政策原則簡述如下。

預算程序

新加坡政府於年度開始前，於每年約1月時，由

部長提出經由內閣通過之年度預算交國會審議，一

旦國會通過，須經總理同意始生效。總理角色在於

就國家過去之準備(Reserve)把關，總理若認為預估

之收支可能侵蝕過去準備，則可撤回預算案。一旦

總理同意則如同立法，並依此控制年度收支。

預算政策原則

新加坡財政部目標在於確保公共部門有效率的

運用支出，其作法為建立預算上限並擴大使用公共

基金之裁量權。

總括型預算—建立上限並使自由裁量極大化
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在總括型預算中，各部會預算將設定為GDP

之某一固定比例，由於是以GDP之某一固定比例

設定上限，故只要經濟成長，各部會之預算絕對

金額亦隨之逐年提高。總括型預算將政府視為一

個整體，而由財政部提出的理由係確保政府能遵

守量入為出原則。

總括型預算同時將自主權極大化，給予各部

會在管理其財政資源較大自主性及彈性。項目型

預算無可避免發生資訊不對稱問題，因財政部永

遠無法真正了解支出之需求，但在總括型預算

下，給予各部會依其功能在預先決定之範圍內，

配置其資源之最大權限。因為年度預算之不確定

因素已不再存在，故各部會需就其所要求之預算

及所達成之目標負全責，從而乃可以計畫長期之

願景。

在總括型預算下，各部會可有下列三項彈性

管理其現金流動：

a. 預先支用：各部會可以在年度分配之預算10%

內預為借支，並於未來年度預算中扣抵，且需

就借支給付利息，預支可以分期攤還，或於三
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年內一次還清。

b. 支出後延：與前述預先支用相反，各部會得於

年度開始前決定將其年度預算於以後三年內支

用。

c. 滾動：各部會於年度結束後，亦得就其未使用

之資金於以後一年度使用，但以當年度預算數

之5%為限。

上述總括型預算上限每三至五年由財政部與

各部會重行協商。

景氣循環內之預算平衡

新加坡之審慎治理及支出政策，使新加坡可

以累積相當之盈餘，並於過去30年內持續投資於

高價值之基礎建設。為維持經濟體系之競爭力，

新加坡針對未來的經濟波動及因經濟成熟後的成

長趨緩，於�000年採行降低個人及企業之租稅，

此舉造成新加坡政府稅收減少。同時亦使新加坡

政府感受到預算維持平衡之壓力，是故，所有部

門皆致力於達成景氣循環年度內之預算平衡以避

免結構性赤字。在此一原則下，新加坡政府盡可

能在景氣佳之年度累積適度財政盈餘，以支應景
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氣較差之年度。

此一緩衝作法使新加坡在面臨全球經濟挑戰

時，允許赤字預算，但仍維持長期財政之安全，

�00�年景氣無預期反轉及�003年SARS爆發時，新

加坡政府對個人及企業提供減免即為其例。

長期財政之永續性

面對健康照護成本高漲、人口老化、全球勞

動競爭力及安全高度不確定之環境，預期政府支

出持續攀升，故新加坡政府以符合長期瘦身、有

效率之公共部門為其長期整體策略目標：

a. 減少不必要浪費，政府服務若可由民間以較低

成本提供，則委由民間承作；

b. 部會預算永久性下修，例如�004年下修�%，

�005年下修3%；

c. 財政部定期檢討公共功能及政府進行中之方

案，包括檢討部會組織結構之效率及再檢討影

響經濟及社會發展之政策方案。部會預算永久

性下修，例如�004年下修�%；

d. 提昇公部門之績效。

新加坡政府強調以最有限資源提供最大服
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務，故擬定(a)資源管理方案，協調部會評估其服

務之價值及成本，以達最佳結果；(b)�1世紀之公

共服務。為使新加坡之公共服務可以快速針對環

境之變動而加以回應，故於�1世紀公共服務方案

中訂定一定程序，驅動持續改進、創新、追求經

濟績效並維護道德。

三、日本預算及債務制度

日本預算制度        

日本預算可分為中央政府預算及地方公共團體

預算，中央政府預算中包含一般會計預算及特別會

計預算，地方公共團體預算則有約1,�00個。此外另

包括政府關係機關、獨立行政法人及與一般預算並

行之財政投資融資方案(Fiscal �nvestment and Loan 

Program，F�LP)預算。

日本預算制度

初始預算

日本之財政年度為每年4月1日至次年3月31

日，預算由內閣編製經國會通過後執行之。

補充預算
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若於初始預算外增列成本或有修正必要

者，則另提出補充預算，補充預算需與初始預

算併同執行。

預算制度之基本原則

a. 會計年度獨立原則：各年度支出需由該年度

之收入支應。

b. 單一會計年度原則：內閣每年提出當年度預

算送交國會審議。

c. 總計預算原則：所有收入及支出需整合於當

年度預算內。

日本決算制度

財政部整合各部會年度實際執行之收支，連

同審計局所提出之查核報告，一併送交國會。

決算期程如下：
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日本F�LP制度

除一般會計預算，特別會計預算與政府附屬

機構預算外，日本政府尚設有財政投融資計畫

(Fiscal �nvestment and Loan Program, F�LP)，用以

統籌財政投資或融資。該計畫係運用公共資金，

提供政府進行投資與融資活動，以達成政府施政

目標的一種方式，主要用於支援社會基礎建設等

推動。日本政府以發行債券或賒借方式取得資

金，以支應各項公共政策的執行之財務計畫，可

說是政府透過財務手段實施財政政策的工具，藉
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此確保政策得以妥善執行，尤其是政府列為優先

執行的政策或公共工程計畫。

財政投融資計畫在�001年進行重大改革。過

去計畫財源主要來自強制性的郵政儲金與國民年

金預備金轉存。改革之後，計畫所需資金改由在

市場發行債券來籌措，原來所使用的郵政儲金轉

存金與國民年金預備金將逐年償還，一方面增加

債券市場籌碼，發揮調劑金融市場之功效；另一

方面調和公共部門使用資金與民間使用資金之成

本差距，促使收受財政投融資資金之機構提升營

運效率。

財政投融資計畫改革後，F�LP與私部門貸款

之競爭力提升了，並持續提出改革措施，包括郵

政系統民營化、減少F�LP代理機構數目及民營

化。

日本債務管理制度

1960年起由於經濟不景氣，日本政府逐漸放棄

平衡預算原則，改採赤字預算，並在1965年開始發

行支應經常經費之特例國債，�001年財政投融資基

金改革後復又發行財投債，致使其國債發行量及債
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務未償餘額比例遠高於世界各主要國家。為掌握國

債發行及償還情形，日本財務省致力於建構完善的

債務管理制度，茲介紹如下。

國庫長短期融資調度架構

截至�009年3月底止，日本國債餘額高達�46

兆日圓，政府為特定公共機構之保證債務則有45

兆日圓。由於年度舉債數及債務餘額持續成長，

政府債務之融通不僅影響市場利率水準，亦影響

所有經濟個體(包括家計與企業)之財務行為，因

此政府更積極地管理國債、政府短期證券、借款

及保證債務等各種債務之流量與存量。

日本中央政府預算係由財務省透過設在日本

銀行國庫帳戶統籌管理。財務省透過發行公債與

借款來支應年度政府支出，並發行政府短期證券

來調節年度內資金之缺口。雖然在年度內國庫收

入與支出可能產生短暫的不平衡，但在會計年度

結束時國庫收支仍應維持平衡。因此財務省理財

局，每日透過調整國庫帳戶現金及發行政府短期

證券來調節國庫收支。且為控管國庫資金，每期

政府短期證券發行量係於發行前決定，不需提前
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公布。

債務管理政策範圍

日本政府債務管理對象為國庫資金調度所產

生之國債、政府短期債券、借款，與對特殊法人

舉債予以保證之保證債務。除前開債務外，下列

債務及未來給付義務之利率，亦影響政府債務管

理。

日本郵政儲金及其簡易壽險準備金雖為日本郵

局之債務，但係由政府保證該等債務履行；

政府應負擔公共年金將來給付義務；

地方政府支應基礎建設之債務；

相關受政府監督特殊法人，所發行財政投融資

機關債券，及由政府保證之債券與借款。

債務管理制度―日本債務存續年期之控管

為強化債務管理，日本積極辦理債務存續年

期之控管。其控管方式，係同時分析舉債利率及

再融資風險，以求取政府長期舉債成本之最小

化。

債務年期結構之管理，為政府債務管理之關

鍵。債務最適年期結構涉及未來市場利率風險，
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債務管理者必須瞭解並控管其風險，以降低未來

再融資之風險，達成中長期舉債成本最小化之目

標。為控管利率風險，財務省在訂定債務融資計

畫時，將考量債務到期結構及未來發行借換債之

利率成本等因素。透過風險值分析法，分析由短

期至長期各種不同發行年期結構之國債發行計

畫，並比較其中長期成本與風險之相關性，作為

訂定公債發行計畫之參考。在一般利率上揚趨勢

下(年期愈長利率愈高)，縮短發行年期將可降低

未來付息成本。然而縮短發行年期，將增加再融

資之頻率及額度，使利率風險上揚。此時即可透

過風險值分析法來在成本及風險中進行取捨，決

定國債發行計畫。惟須注意風險值分析法的未來

利率係假設值，且未來政府財政狀況亦將影響債

務舉借量及舉債成本。因此，財務省並非直接根

據風險值分析法之結果訂定國債發行計畫，而係

將其作為訂定計畫之參考。

四、澳洲預算制度

澳洲政府自19�4年以來持續進行預算改革，其令人稱
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羨之績效，包括：減少債務、減少重大稅負、提供足夠盈

餘撥充特別基金，以支應未來財政需求等。澳洲預算改革

白皮書中，主張強化各機關之授權與課責，除了進行部門

整併、取消員額管制、大量減併支出科目，讓各機關之預

算支用彈性更大外，同時亦要求機關對於每項計畫應建立

評估機制，以加強課責。此外，澳洲亦採用中程預算推估

制度，以由上而下之方式，由政府事先規劃未來之預算政

策，對於控制未來年度支出有相當助益。至於其詳細的預

算制度內容如下。

預算程序

澳洲的財政年度為每年的�月1日始至隔年的6月

30日止。首先，國庫署署長及財政部部長於每年9月

時，提送下年度預算時程表及編製規則予內閣；10

月時，總理向各部會首長尋求新的提案；11月時，

召開資深部長審查會議(Senior Ministers´ Review；

SMR)；隔年1-�月，進行新政策提案的成本分析；

3月時，召開支出審查會議(Expenditure Review 

Committee；ERC)；4月時，完成內閣預算；4-5月

時，進行預算的最後調整及修正；5月時，預算提交

國會審查。
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預算制度特色

獨特的組織安排

在澳洲預算程序中，內閣委員會與中央部會

扮演重要角色，用錢單位的功能則相對受限制。

各單位所扮演的角色介紹如下：

A. 內閣委員會(Cabinet Committees)

內閣委員會在預算過程中扮演最關鍵的角

色，其包含資深部長審查會議、支出審查委

員會及收入特別委員會(Ad Hoc Committee on 

Revenue)等三個委員會。在預算程序開始前召

開資深部長審查會議，確認未來一年預算的策

略性方向。若遇財政壓力時，委員會將設定削

減支出的整體目標；反之，委員會則將焦點放

在挑選新計畫上。支出審查委員會則負責支出

的限制及財政責任的審查。同樣地，在遇財政

壓力時，支出審查委員會將會訂定更詳盡的支

出縮減目標，確保各部會都能遵循。支出委員

會將刪除不切實際的計畫，必要時，可要求部

會首長進行修正；在預期財政盈餘時，支出委

員會則將審查重點置於挑選各種新計畫。支出
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委員會最後的結論將送交至預算內閣。至於收

入特別委員會則是在資深部長審查會議評閱支

出委員會提出的建議報告後召開。會議中，國

庫署署長將報告最新經濟預測及稅收估計，而

後委員會將確定所採行的租稅措施。

B.中央部會

參與預算程序的中央部會主要包括財政部

(Department of Finance)、國庫署(Department of 

Treasury)以及總理與內閣相關幕僚(Department 

of the Prime Minister and Cabinet)。其中財政部

負責預算支出面，同時監督並審查預算會計及

財務架構。此外，財政部將在檢視政府支出內

容後，提出政府支出調整方案，並提交至內閣

支出審查委員會審議。國庫署主要負責經濟及

稅收等議題。過去，澳洲的財政部及國庫署屬

同一部門，直到19�6年才分成兩個部會。在預

算程序中，國庫署扮演的角色主要為提供「策

略性的架構重點」(Strategic Structural Focus)，

亦即以提升經濟表現的觀點，來檢視政府支出

的必要性。至於總理及內閣相關幕僚在預算程
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序中，則是扮演相對中立的角色，主要負責提

供預算支出及收入面的意見予總理參考。

C.用錢單位

在澳洲的預算制度中，非常明顯的，用錢

單位在整個預算程序中所扮演的角色與功能受

到許多限制。每一個核心部會(Core Ministries)

底下都涵蓋很多機關單位，從而構成一個「預

算組合」(Portfolio)。目前澳洲共有1�個這樣

的組合存在。每一個組合都只是一個鬆散的實

體，各機關單位分別對其首長負責。

採取自由裁量的財政政策

澳 洲 政 府 的 財 政 政 策 係 採 取 權 衡

(Discretionary)的觀念，並未設定特定財政目標。

這種做法與其他OECD國家所採行的法則(Rules)

觀念，將財政目標訂定在正式法律文件中，有很

大的差別。

滾動式多年期的預算推估制度

澳洲政府針對下一個預算之後三年的所有政

府收入與支出，都會進行預先推估。當預算通過

後，原先推估的第一年就變成下一個年度預算的
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基礎，推估的年度則再往後多一年，此即滾動式

多年期的預算推估制度。

由於澳洲政府每年總支出之�0%已在特別法

案中獲得授權，因此，澳洲國會僅就其餘�0%部

分進行審議，故國會在預算過程中扮演之角色有

限，惟國會仍可就特別法案已授權之預算進行監

督。此外，為達成國家財政透明化之目標，澳洲

於19��年訂定誠實預算憲章，透過法制化方式，

提高政府預算透明度與充分揭露政府預算各項資

訊，以監督政府財政行為與所訂之財政目標有無

一致。

採用應計基礎的預算制度

澳洲在1999年5月公佈的預算案中，將預算制

度變更為應計基礎制。對澳洲政府而言，在應計

基礎下，預算案必須完整顯示所有方案的成本，

而不單只是現金流量而已。整體而言，採用應計

基礎制編製預算，對於改善澳洲資產及負債之管

理具有相當的成效，惟在預算規劃與國會審議過

程中，因所有決策之制定仍維持現金制，故實際

推動上仍有其困難性。
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以成果及產出為導向的資源管理及績效評估制度

澳洲在1999年的預算案中除了採用應計基礎

制外，同時亦導入以成果及產出為導向的資源管

理及績效評估制度架構。該架構改變了聯邦政府

的量度對象(產出及成果)，並在充分授權下，由

各部會負起績效管理之責任。財政部則負責訂定

規則，並建議績效報告標準，該報告由部會準備

以作為預算案之基礎資料說明。績效資訊與預算

決策過程沒有制式連動關係，但澳洲仍朝此方向

努力，以強化績效資訊運用在預算決策上。    

澳洲政府經以上改革後，已有效清償債務，

並有多餘財力成立各種基金，包括：�006年成立

之未來基金，支應公務員退休所需經費，�00�年

成立高等教育基金，支應澳洲大學資本支出與研

究設備(該基金於�00�年結束)，�009年成立建設

基金(支應澳洲道路、鐵路等交通與公共建設所

需經費)、教育投資基金(取代前述之高等教育基

金，支應範圍擴及至職校資本支出與訓練設備

等)、健康醫療基金(支應醫療院所資本支出與醫

療設備所需經費)。
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第四章　國際間之財政改革概況

在面對財政狀況惡化的問題時，傳統上多透過減少資

源浪費、刪減不必要的支出以及預算制度的變革等方式予

以紓緩，但目前世界各國正面臨許多新的挑戰，包括氣候

變遷、全球化以及高齡化人口等所產生的各種問題。是

故，各國近年都亟思以從事根本的財政與租稅改革作為因

應，茲將各國近年實施之主要改革內容整理如下。

一、OECD國家財政改革5.

因應資本與勞力全球化問題

公司所得稅制的重新調整

a. 名目稅率的調降

如前所述，世界各國公司所得稅名目稅

率呈現下滑的趨勢，但公司稅負的輕重不能

僅以名目稅率高低判斷，還應將稅基的範圍

大小放入考量。一般而言，比較各國公司實質

稅負的方法有二，一稱邊際有效稅率(Marginal 

Effective Tax Rate；METR)，它會影響企業

的投資規模或水準；另一稱為平均有效稅率

5 主要參考曾巨威(�009)。
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(Average Effective Tax Rate；AETR)，它會影響

企業投資地點的選擇。根據分析，OECD國家

的AETR近十餘年來有明顯的下降，從1996年

的3�%滑落至�001年的33.3%。但OECD各國間

的AETR還是有很大的差別，例如土耳其與日

本高達40%，愛爾蘭則只有19%。此外，在EU

國家中，新加入之十個會員國(NMS)的AETR都

較其他國家為低甚多。開發中國家的資料雖然

不完整，但根據Nassar(�00�)的分析，從19�5至

�005年間，15個加勒比海國家的AETR亦掉落

了10%左右。

世界各國調降公司所得稅率的原因各有不

同，但其間相互依賴或影響的程度相當高。

Griffith and Klemm(�004)提出三種可能的狀況，

一為租稅競爭(Tax Competition)，競相吸引具

移動性的資本與利潤；二為標桿競爭(Yardstick 

Competit ion)，各國間相互學習與模仿而產

生的競爭；三為共同的智慧趨勢 (Common 

�ntellectual Trends)，亦即所有國家都一致深切

體認採行降低稅率擴大稅基的好處。但是，欲
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區分這三種不同的原因所占的比重，在實證上

相當困難。

b. 兩稅合一的檢討—設算扣抵制改為股利(半數)

免稅制

公司所得稅與個人所得稅間的「合一」

(�ntegration)乃係19�0與1990年代流行的改革話

題，雖然兩稅合一的方式很多，但最常見的是

「完全設算扣抵」(Full �mputation)，OECD以

及EU國家早先大多採行此制，例如澳洲、芬

蘭、德國、紐西蘭、英國等，我國亦不例外。

但近年以來，許多國家包括芬蘭、德國、義大

利、葡萄牙以及英國等，皆開始逐漸廢除完全

設算扣抵制，改為採用較簡單的股利免稅法。

各國改制的理由雖各不相同，但大致而言，不

外乎三個重點，其一為完全設算扣抵法的行政

成本太高，其二為完全設算扣抵法不適用於小

規模開放的經濟體，其三則為國際間的協定與

要求，例如EU規定會員國對國內與國外股利

所得的課稅不可有差別待遇。此外，尚有一些

國家例如愛沙尼亞、丹麥、比利時等嘗試用其
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他特別的方法來解決其公司與個人所得稅間的

「重複」課稅問題。

雙元所得稅制(Dual �ncome Tax)的實施

丹麥在19�0年代後期開始為了鼓勵儲蓄提

出了雙元所得課稅的概念，對資本所得包括股

利與利息等只課徵較低的單一稅率，但勞動所

得則適用累進稅率課稅。這種制度隨後被瑞典

(1991年)、挪威(199�年)與芬蘭(1993年)等北歐國

家跟進採行。由於雙元課稅的做法即如同分離課

稅，故與長久以來各國所推行的綜合所得(Global 

�ncome)或Haig-Simons的概括所得(Comprehensive 

�ncome)概念有所違背，此代表租稅公平與效率目

標間的重新選擇，而這也正是全球化下世界各國

必須面對的共同問題。

單一稅率制(Flat Tax)的採行

各國的個人所得稅大都採用累進稅率，但近

年以來有許多東歐國家突破這個傳統，將個人所

得稅改為單一稅率，且採用低稅率。這個制度雖

是源自Hall and Rabushka(19�3、19�5)的構想，

但目前所有採行單一稅率制的國家皆各有不同



第四章　國際間之財政改革概況 �3

的考量與設計，不盡然與Hall and Rabushka的建

議相一致。迄今為止，主要採行國家包括愛沙

尼亞Estonia(1994)、利索馬Lithuama(1994)、拉

脫維亞Latvia(199�)、俄羅斯Russia(�001)、斯洛

伐克Slovakia(�004)、烏克蘭Ukraine(�004)、喬

治亞Georgia(�005)、羅馬尼亞Romania(�005)、

Kyrgyzstan(�006)、馬其頓Macedonia(�00�)、

冰島�celand(�00�)、蒙古Mongolia(�00�)、蒙

特內哥羅共和國Montenegro(�00�)、哈薩克

Kazakhstan(�00�)、阿爾巴尼亞Albania(�00�)、

捷克共和國Czech Republic(�00�)、保加利亞

Bulgaria(�00�)等。這是一個強調簡化的稅制，但

其對所得分配公平與租稅收入所造成的衝擊，乃

成為學術或實務上關注的焦點。

勞力租稅成本的調降

根據實證分析可知，勞動租稅成本的增加

對於勞動市場之效率影響很大，尤其是對開發

中國家而言更為明顯。有研究利用OECD國家從

19��-�003年之資料分析發現，降低10個百分點

的勞動租稅成本可以減少失業率約�.�個百分點，
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這個結論對OECD國家的稅改具有重要的政策意

義。近年以來，大多數國家都在嘗試推動增加低

所得與低技術勞工的就業機會，同時，又努力透

過與就業有關的社會福利措施來達到基本薪資

水準的保障，例如美國的勞動所得租稅抵減制

度(Earned �ncome Tax Credit；E�TC)以及英國的

工作家庭租稅抵減制度(Working Families´ Tax 

Credit；WFTC)皆是。根據Eissa and Hoynes(�005)

的研究，E�TC的實施非常明顯的提升了美國的

就業率，尤其是對低所得單親媽媽的協助效果更

大。同樣地，Leigh(�004)亦發現英國在1999年提

高了WFTC的金額，結果對勞動參與率、工作時

數以及工資水準等都有顯著而正面的影響。這些

文獻增強了世界各國對降低勞動租稅成本制度改

革的重視。

國際租稅協定與合作機制

國際租稅的協調與合作乃係1990年代世界各國

的重要課題，主要的發展有兩大部分，一為OECD

針對反傷害性租稅競爭的指令，另一則為EU針對消

除區域內租稅障礙的規範。前者所指稱傷害性租稅
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優惠項目包括低稅率、課稅資訊的交換不足或不透

明、欠缺與課稅有關的實質經濟活動、以及特別性

或限制性的租稅減免等。透過OECD的努力，早先

被列為不合作租稅天堂的國家共計35個，近來已減

少到只剩下5個。其實OECD會員國相互間的傷害性

租稅幾乎已不存在，無法有效約束非會員國遵守租

稅合作協定才是最大的困擾所在。EU近十餘年來為

了規範各國之間的租稅競爭問題，採行了一系列的

措施，其中最具代表性的為�003年EU財政部長會

議所提出的「包裹」(Package)方案。這套方案主要

包括四大項，其一為消除傷害性企業稅制的行為準

則(Code of Conduct)；其二為確保個人儲蓄所得至

少須繳納最低有效稅負的措施；其三為利息與權利

金指令(�nterest and Royalties Directive)，消除對關

係企業間跨國支付利息與權利金的課稅；其四則為

將政府補助規則(State aid Rules)擴大應用至企業稅

制上，各國政府除了不能濫用直接補助增加競爭之

外，亦不得以租稅減免來達到相同的目的。EU最新

的發展為建立一套共同的公司稅合併稅基(Common 

Corporate Consolidated Tax Base；CCCTB)，希望藉
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此減少跨國企業規避稅負的行為，並降低企業的學

習與營運成本。

擴大消費稅的課徵

觀諸過去�0餘年，世界各國對消費的課稅逐漸

成為重要的稅收來源，尤其以開發中國家為最。根

據圖4-1可知，非洲及亞太地區國家，1990年的間

接稅收占GDP比率平均為4.6%，至�00�年上升至

5.4%，同時期，拉丁美洲與迦勒比海國家則更從

4.1%提高至�.�%。這種趨勢一方面表示國際貿易

自由化的結果讓關稅的重要性逐漸降低，反之，對

國內消費課稅的比重乃隨之上升，另一方面則顯示

各國為了避免對移動性高的資本所得課稅產生不利

的影響，故策略性的將課稅的重心轉移到對消費的

課稅上。其中最主要的間接稅或消費稅目為加值

稅(Value Added Tax；VAT)，據估計VAT稅收大約

占全世界稅收的�0%，受其影響的人數遠超過40億

人(Ebrill et al. , �001)。19�9年時，全球只有4�個國

家採行VAT，主要分布在西歐與拉丁美洲，但到了

�00�年，全世界已經有143個國家採行此制。
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圖4-1　各國對國內貨物與勞務課稅情形

綠稅、環境稅或能源稅的課徵

OECD國家對於能源課稅的理由各有不同，有

些是基於能源開採具有時間的不確定性與風險，有

些是基於能源開採的環境外部性，甚至有些是基於

總體經濟的考量。此外，其課稅的方法亦有許多不

同，有的是透過一般性的稅目來課稅(包括所得稅、

關稅或加值稅)，有的則是採用特別目的稅，例如

針對能源開採的超額利潤課徵累進稅率。除了課稅

外，有些國家採行的是非稅措施，例如權利金等。

至於綠色稅的興起，亦對OECD國家的租稅結構產

生很大的影響。根據圖4-�顯示，從1994年至�003

年，OECD國家來自與環境相關租稅收入占GDP比

重的變化差異很大，其中以土耳其的5.16%最高，

美國的0.��%最低。由此可見，這段時間OECD國家
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對綠色稅的改革進行很大的檢討。綠色稅的課徵是

為了達到雙重股利效果(Double Dividens) ，一方面

矯正私有部門對環境造成的扭曲或傷害行為，另方

面則以所增加的稅收來降低其他類如所得稅或社會

安全捐等對資源配置效率產生的負面影響。從19��

至1994年間，OECD國家採用了碳稅(Carbon Tax)，

緊接著還有許多國家分別實施了各種不同程度的

綠色稅制改革，包括丹麥、荷蘭、挪威、瑞典、

英國、芬蘭、義大利以及德國等。(Ekins, 1999) 然

而，碳稅的課徵與氣候變遷議題涉及複雜的國際合

作與協定，截至目前為止，雖然各國訂有排放量預

期目標，但實質的政策措施尚有待進一步加強。

圖4-2　OECD國家來自與環境相關的租稅收入占GDP比重
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二、EU國家財政改革

近來的稅改趨勢

對就業更友善的勞力課稅(Employment-friendly 

labor taxation)

租稅常會對勞動市場造成扭曲，雖然理論上

其對勞動供給的影響正負為何，端視課稅的所得

與替代效果大小而定，但實際上從EU國家的經

驗得知，勞動稅負的增加大都是對勞動供給產生

不利的影響，尤其是對單親家庭及次要工作者為

甚，是故，EU國家最近幾年不斷地努力降低勞動

稅負。惟即使如此，有些EU國家的勞動稅負仍然

高占平均薪資的50%以上，可見尚有許多改善的

空間。大致上言，構成EU國家勞動稅負的主要

成分有三，一為雇用者負擔的社會安全捐，約占

45%；一為個人所得稅，約占30%；另一則為受

顧者負擔的社會安全捐，約占�5%。相較於美國

的狀況，EU國家的勞動租稅成本比美國約高出

1/3，且就結構而言，美國的勞動稅負中個人所得

稅與社會安全捐大約各占一半。EU國家所推出了

各種相關租稅改革計劃，主要係從調降技術工作
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者的稅負以及推行工作所得租稅抵減制度(E�TC)

等二方面著手。

簡化、降稅率與擴稅基的稅改(Tax simplification 

and tax-cuts-and-base-widening tax reforms)

EU國家最近對於稅制簡化的改革亦投入相

當多的努力。大致上言，一個國家稅制益愈複雜

的原因主要皆是過多的租稅優惠或稅式支出所

造成，EU國家亦不例外。但是，根據Carone et 

al.(�00�)指出，減免稅不但不一定能達到預期的

政策效果，更增加許多租稅扭曲。其次，相對於

政府直接支出而言，稅式支出常無法受到合理的

監督，以致易於流於浮濫。尤有甚者，稅式支出

對稅基造成的侵蝕，將進而限縮或妨礙稅率調降

的改革空間。是故，EU國家近來，不論是在個人

或企業所得稅制上，皆一致朝向「擴大稅基、簡

化稅政以及降低稅率」的目標努力。重要的是稅

率的調降乃係建立在稅基擴大的配套上，如此方

可在簡化稅政與提高效率之同時，亦能兼顧稅收

中立與財政需求。

因應未來的挑戰
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人口老化與全球化問題(Ageing  and globalization)

經濟全球化與社會人口老化乃係世界各國所

共同面對的挑戰與課題，而此二因素亦對各國的

稅制改革產生相當大的衝擊。全球化代表勞動與

資本要素的流動容易與快速，個別國家難以用強

制性的手段控制或禁絕這種國際間的互動。在全

球化下，想要對於這些移動性的資源課稅，自然

不容易達到應有的成效。尤有甚者，各國在此情

況下，為了吸引或留住這些要素，更會競相採用

減免租稅的手段，以增強自己的競爭優勢，從而

乃形成嚴重的租稅競爭(Tax Competition)。至於

人口老化的問題，由於人口結構改變可能降低社

會的生產力，進而更影響到整體經濟的成長率。

老年人口的增加，除了會提高政府的社會安全支

出需求之外，更因為老年人的生產力降低而使得

政府課稅的稅基相對萎縮。這種支出增加但收入

減少的現象，對EU國家的財政逐漸形成威脅，亦

是一個亟需解決的問題。換言之，不論是全球化

或老年化，都會帶來稅基的嚴重流失，尤其以所

得稅為甚，EU國家為因應此一未來挑戰，莫不積
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極的尋找其他替代性財源，以維持國家財政的穩

定。

尋找替代性稅基(Quest for alternative tax bases)

EU國家近年對於最適課稅財源的選擇有許多

深入的研究與討論，大致而言，主要包括以下幾

個方向。其一，採行雙元稅制，即對資本所得課

徵比例稅，對勞動所得課徵累進稅，其目的是為

能減少資本的流出與租稅逃漏；其二，輕課低所

得者、重課高所得者，亦即提高所得稅的累進程

度。根據某些研究指出，當勞動市場不完整時，

累進稅制反而會有促進就業與減少租稅超額負擔

的效果；其三，從勞動所得轉為對資本所得課重

稅，由於資本的流動性高於勞力，這種做法的目

的乃是希望以差別課稅來達到矯正市場行為的效

果；其四，加強課徵環境稅或污染稅，以發揮

「雙重股利」的課稅效果。EU國家環境稅的實

施已甚為普遍，近來甚至更進一步討論例如按房

屋節省能源效率的程度高低訂定財產稅稅率的可

能性等各種新環境稅方案；其五，加重課徵消費

稅，以取代對所得稅的依賴。消費稅對於租稅效
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率的改善雖優於所得稅，但在稅負分配上卻有累

退的缺點，EU國家近年來似乎有逐漸提高對消費

稅重視程度之趨勢。

總之，從EU國家最近的稅改經驗，我們可以

清楚地歸納出三個發展重點。第一，由於勞動者

的稅負過重，再加上現行社會福利制度造成工作

誘因的扭曲，EU國家乃決定重新建立一對就業友

善的課稅制度；第二，EU國家皆共同致力於稅制

簡化改革，且藉用擴大稅基的方式換取稅率調降

的空間；第三，EU國家面對的未來挑戰包括全球

化與人口老化二項議題，不但因而改變了稅改的

思維，更重新調整其社會模式(Social Models)。雖

然任何稅改的進行都會遭遇到許多政治或實務的

障礙，但在維持稅收中立的原則下，努力找尋一

個「又大又穩」的新稅基，一直都是EU國家為未

來稅改所建立的共同原則與目標。

三、新加坡、日本及澳洲財政改革

新加坡財政改革

金融海嘯使新加坡面臨獨立以來最險峻的經濟
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衰退，新加坡政府為提升競爭力，並吸引投資以創

造就業機會，於�009年度預算中，推出「復甦方

案（Resilience Package）」，內容主要包括挽救失

業、刺激銀行放款、提供企業補貼與租稅優惠、扶

助家庭與投資基礎設施、教育及健康。

該方案中主要的租稅改革包括：

減輕公司稅稅負，包括調降公司稅稅率至1�%及

縮短翻修與更新工程資本支出之減除年限等；

損失前抵，包括當年度之適格資本折讓與營業損

失可抵前3年之所得、損失扣除年度依序為核定資

本折讓或營業損失之前3年、前�年、前1年，及損

失扣除之合計數由10萬新幣提高至�0萬新幣等；

擴大適用國外來源所得免稅，凡新加坡之非個人

居住者及合夥居住者之合夥人，於�009年1月�1日

以前之國外來源所得於�009年1月��日到�010年1

月�1日間匯回新加坡者，皆可免稅；

振興房地產市場之措施，包括減徵(rebate)商業與

工業財產之財產稅40%、經核准開發土地之財產

稅可申請延緩繳納，最長達�年，以及延後調高觀

光旅館財產稅之評價率等；
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減免運輸相關稅負，包括減徵道路稅、計程車免

徵特別(柴油)稅、延長實施綠色車輛減免稅費，

以及延長適用壓縮天然瓦斯免徵特別稅等；

振興金融業之租稅優惠，包括強化基金管理誘

因、適格基金之GST進項恢復扣抵、延長並擴大

「金融部門誘因－營運總部服務」，以及延長並

強化「商品衍生性交易商」等；

扶助其他行業之租稅優惠，包括擴大航空業適用

GST零稅率之範圍、為拍賣或展覽而暫時移出倉

庫之貨物仍可適用零稅率、為拍賣或展覽而暫時

移出倉庫之貨物仍可適用零稅率、取得媒體與數

位娛樂之智慧財產權適用加速攤銷，以及放寬航

運業免扣繳稅規定等；

扶助家庭之措施，包括提高GST退稅額、個人所

得稅退稅�0%，以及財產稅退稅40%等。

新加坡�009年復甦方案估計將產生相當於國內

生產毛額（GDP）6%之財政赤字，新加坡政府決定

用以前年度歲計剩餘而非舉債來籌措財源。儘管新

加坡�00�年受到金融海嘯的衝擊，經濟表現下滑，

但過去5年來，新加坡仍能維持平均每年�%的成長
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率，優於其他亞洲4小龍及所得水準相當之其他國

家，並始終保持全球最低的失業率，此項成績可歸

功於新加坡多年來採行的審慎財政政策，因而累積

可觀的國庫盈餘。 

日本財政改革

歷史沿革

日本財政政策歷史發展可以分為四個階段，

分別為(1)1945年之前之事前階段；(�)1945年至

19�3年之重建階段；(3)19�3年至19�9年邁向福利

國家之路階段；(4)19�9年之後之困難階段。以下

就各發展階段分述之。

1945年之前之事前階段

此期間最主要之財政措施為1��3年進行土

地改革及1���年採行所得稅制。

1945年至19�3年之重建階段

二次戰後，各項財政政策之主要目的皆係

為重建受損之日本經濟，並促進經濟成長。此

重建時期期間，1945年至1949年發生超級通貨

膨脹，通貨膨脹率降低政府負債之實質價值

及所得之不公平性。1949年美國銀行家Joseph 
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Dodge接受日本政府邀請採行嚴厲之貨幣及財

政政策以遏止通貨膨脹。另為重建政府預算及

進行預算現代化，美國學者Carl S. Shoup 建議

日本政府採行完整之租稅改革計畫，此一租稅

改革計畫即成為日本現行稅制之濫觴。和其他

國家同期間相較，日本此階段經濟成長相對快

速。

至於此期間所採行之政策則以成長為導

向，主要嘉惠大型企業，包括採取減稅及特別

措施，加上公共支出政策，以鼓勵儲蓄、投資

及出口；採行低利率貨幣政策以鼓勵出口與投

資；依公共性質對重要產業及基礎建設提供貸

款等。

19�3年至19�9年邁向福利國家之路階段

隨著所得水準提升，人民對與政府之要求

亦隨之增加，政府為因應此項需求，遂採擴大

社會安全制度，致累積政府債務。19�3年為福

利年之首年，1935年至1995年間日本政府在消

費、投資及社會福利支出之變化參見圖4-3。同

時19�3年因遭逢石油危機，日本採行緊縮之貨
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幣政策及擴張之財政政策，加速此期間中央政

府債務及地方政府債務的快速累積。另19�9年

證券市場及土地市場首度發生泡沫破裂，銀行

部門之未償債務促使銀行縮緊銀根，銀行倒閉

數增加，投資亦隨之下降。資產價格及薪資水

準之下跌亦導致消費減少，整體需求瞬間下降

使日本經濟進入衰退時期。

此階段之重要財政政策為19�9年起擬議實

施消費稅制，惟因反對聲浪大，至遲於19�9年

縮減支出，消費稅制終獲採行。

19�9年之後之困難階段

當脆弱的經濟達到頂峰，日本經濟逐漸出

現困難，過度之財政政策阻礙了日本經濟之未

來。面對需求減弱，日本政府採行發行公債以

增加其支出。此時期採行擴張性之財政政策，

使公債餘額由1990年占GDP之60%攀升至�005

年之160%，此舉雖然使泡沫破裂之損害降至最

低，但卻將債務留給人民，時至今日，日本一

般支出之30%仍須仰賴舉債。

為避免預算快速惡化，日本首相Hashimoto
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嘗試於199�年採行財政改革，目的在於降低公

債之發行，並使赤字占GDP之比率於�003年

之前降至3%以下，另將消費稅稅率由3%調高

至5%，預估增加之收入約為9兆日圓；此一改

革並未成功，主要係因當時之經濟體仍相當脆

弱。日本經濟爰又陷入衰退，政府需要增加更

多支出以遏止衰退惡化。

圖4-3　日本政府主要支出占GDP比重

1990年代常被日本稱為失落的年代，債務

的累積阻礙日本人民的發展。Koizumi於�1世

紀起擔任首相，成功地採行一系列重要之結
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構性改革措施，由「經濟復甦」到「結構性改

革」，號稱『無改革，無收穫』，重要措施包

括鬆綁、民營化及地方分權等。

財政健全化之期程及目標

針對財政惡化，日本政府提出財政健全化之

期程及目標，共分三個階段進行：

第一階段為�001年至�006年，由小泉首相領導

改革；

第二階段為�00�年至�010年初期，於�011年達

到財政盈餘，以作為財政健全之首步；

第三階段為�010年初期至�010年中期，債務佔GDP

之比重以穩定之比例下降。

財政改革原則有七：

全面縮小政府規模，使國民之負擔極小化；

提昇經濟之潛在成長力，使財政健全得以提

昇；

支出依優先順序減列，不得有例外；

中央及地方政府充分合作進行財政重整；

建立一個不會將負擔移轉至未來世代之社會安

全體系；
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透過大幅降低政府資產之方式，以縮小資產負

債表之規模；

任何額外負擔，不得用於公部門，而應嘉惠全

民。

日本政府財政赤字嚴重，須填補之缺口高達

16.5兆日圓，為達成�011年財政盈餘之目標，亦

即第二階段目標，日本政府除了努力增加稅收彌

補缺口外，亦針對達成支出減少11.4兆至14.3兆日

圓之目標提出具體措施如下：

檢討每一項下之支出，使民眾負擔之增加極小

化；

支出刪減11.4兆日圓(如表4-1)；

支出改革依經濟情況彈性因應。

至於為達成第三階段之收支健全目標，日本政

府擬訂的作法如下：

以既定之政策持續進行改革；並尋求獲取穩定之

財政資源以支應社會安全制度，避免負擔移轉至

未來世代；

訂定中央與地方政府皆可達成盈餘之中長期收支

改善措施。
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表4-1　日本財政赤字情形

基準年 基準年 基準年 改革後 社會安全 社會安全

社會安全 31.1兆 39.9兆 3�.3兆 ▲1.6兆 人事費

人事費 30.1兆 35.0兆 3�.4兆 ▲�.6兆

公共投資

公共投資 1�.�兆 �1.�兆 16.1~1�.�兆 ▲5.6兆~▲3.9兆

公共工程相關支出調降

3%~1%；

地方政府投資調降3%~1%

其他支出 ��.3兆 31.6兆 ��.1~��.3兆 ▲4.5兆~▲3.3兆 科技支出調降1.1%

合計 10�.3兆 1��.�兆 113.9~116.�兆 ▲14.3~▲11.4兆 須填補之缺口：16.5兆

須填補之缺口：16.5兆

澳洲財政改革

澳洲政府的財政狀況在世界各國中係屬較佳

者，對於人口老化的問題，尚能處理，主要原因在

於其199�年便開始實施退休金制度，且有大量的財

政剩餘，至�00�年底澳洲政府資產負債表的淨資產

約占其GDP的6%。即便如此，澳洲政府亦時時根據

經驗，調整自己的政策，以維持其財政狀況保持在

健全狀態。以下就澳洲政府最近的財政政策及租稅

改革分別介紹。

財政政策―「避免順景氣循環的財政政策，並持

續改善政府支出管理」
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澳洲政府最近主要係採取「避免順景氣循環

的財政政策，並持續改善政府支出管理」的財政

政策原則。過去，澳洲政府為維持預算平衡或預

算賸餘所採行的策略，在不加稅的情況下，常造

成順景氣循環的發生。因為避免加稅阻礙了收入

面自動穩定機制的運作，是以，為因應未來的景

氣變化，澳洲政府乃打算利用新方法來避免景氣

過熱所造成的壓力。然而，要達成此目標，政府

必須有效地管理公共投資計畫的進行。惟因澳洲

政府的財政政策一向缺乏彈性，是故澳洲政府乃

決定編製跨年度的支出計畫，這種做法可以平滑

化(Smooth)政府支出的成長，使投資計畫漸進式

的實施而不受景氣的影響，亦即可以加強財政政

策的穩定性。從長期角度言，只要政府的財政體

質健全，政府並不一定必須維持財政盈餘。

過去幾年來，澳洲政府支出規模雖不斷擴

大，但支出的品質並不穩定，澳洲政府為改善支

出品質，將預算導向公共建設、教育及健康醫療

等的投資計畫。尤有甚者，投資計畫的挑選還必

須經過成本效益分析的評估。然而，此種做法的
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成功關鍵在於管理計畫的透明，以及嚴格的技術

及財務評估。換句話說，政府需要對於各項支出

計畫重新作優先順序的檢討，以確保支出的品

質。

租稅改革―「普遍性的稅制改革」

澳洲政府所採取的稅制改革包括調降低所得

者的邊際有效稅率、取消印花稅、擴大地方財產

稅以及薪工稅稅基、調降州政府營業稅、提高商

品及服務稅稅率等。此外，澳洲政府亦考量了物

價指數的影響。大體上，澳洲政府和大部分先進

國家一樣，其租稅改革的方向大致上係以低稅

率、廣稅基、課徵環境稅及州政府財產稅。
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第五章　結論與建議

我國稅課收入占國內生產毛額的比率從民國�0年度便

形成下滑的趨勢，至民國9�年度已降到約13%左右。從這

些變化可知，我國各級政府近十餘年來，不但歲入規模不

斷下降，其中尤其是租稅能力的減弱，更造成政府經常收

入穩定性的流失益愈嚴重。同期間，我國各級政府歲出占

國內生產毛額的比率雖有下降的趨勢，但政府收支的短絀

已經成為近十餘年來普遍而常見的現象，換言之，政府財

政的失衡不再是短期因素可以完全解釋，是一種值得關注

的警訊。根據前述分析，新加坡及澳洲財政狀況相對良好

與穩定，日本的失衡狀況則較為嚴重。但這些國家近來都

積極地進行財政預算改革，本文參考其相關做法，從預算

制度面及稅制改革面建議採行主要措施如下。

預算制度面

落實中長期預算制度

新加坡的預算制度主要為總括型預算及平衡

預算制度，該政府編列預算時係採量入為出原

則；澳洲的預算制度則主要為績效預算制度，強

調各機關的授權與課責，採用由上而下之中程預

算推估制度，對於控制未來年度支出有相當助
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益。我國預算法在民國��年10月進行了��年來首

次大幅度修改，經由朝野政黨與行政院主計處的

共識，建立「中長期預算制度」。此一預算制度

乃是在未來預算編審過程中，針對跨年度或多年

度政府施政計畫，立法院將一次審定其計畫與預

算案，並授權行政機關分年編列最長可達四個會

計年度的繼續經費，不必再逐年進行預算審查。 

既然我國亦採用與新加坡及澳洲同樣的總括型預

算與中長期預算概念，為達到與此二國家相同的

財政穩健效果，政府應該更加強努力落實中長期

預算制度。

追求經濟景氣循環的財政平衡

根據預算法第�3條可知，我國要求預算平衡

的概念似乎僅以年度為標準，欠缺與景氣循環間

互動的機制。政府應該採取主動性或積極性的預

算政策，來因應整體經濟景氣的變化。當預期未

來經濟景氣熱絡時，政府即應以財政盈餘的概念

編製預算，達到抑制或減緩景氣過熱的效果；當

預期未來經濟景氣衰退時，政府則應以財政赤字

的概念編製預算，達到刺激或提升景氣復甦的效
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果。如此，以經濟景氣循環平衡概念取代年度收

支平衡概念來編製預算，不但可維持景氣循環內

的財政平衡，更可發揮預算政策的彈性運用空

間。

加強財政紀律的維護

最近幾年政府雖然不再動輒以修法的方式，

來擴增債務餘額的上限，但政府卻習慣用特別立

法的方式來排除公共債務法中對舉債額度的規

範。政府近年所訂定的特別法，包括國家金融安

定基金設置及管理條例第4條、農業發展條例第5�

條、基隆河整治條例第5條、9�1震災重建暫行條

例第69條、擴大公共建設振興經濟暫行條例第16

條、以及擴大公共建設投資特別條例第5條等，皆

明訂不受公共債務法有關舉債額度的限制，同時

亦破壞了公共債務法中債務管理的實施成效。雖

然其仍然須受到債務餘額上限的約制，但由於這

種立法排除的不當作法，致使近幾年政府債務餘

額比率突然產生快速且急遽的上升。類此種種對

財政紀律造成傷害的作法，實有必要從債務管理

制度上著手以尋求改善之道，加強落實財政紀律
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的賞罰機制。

建立有效的債務預警制度

我國公共債務法所建構的債務管理制度，除

了對債務採取存量與流量的上限管制外，另外還

輔以其他監督、干預、約束及訊息揭露等機制於

其中。但是，這些作為仍然都不離事後糾正的本

質。現行制度中並沒有考量債務管理上事前預警

的重要性，因此所有的約束規定都只能消極等到

違反行為發生時，才能採取補救行動予以制止。

由於政府財政問題涉及的層面與因素甚為複雜，

等到發生違規事實後才要求改善或調整，不但政

府財政業已惡化到非常嚴重的地步，尤有甚者，

待問題發生後再要求違規的政府重新檢討財政收

支政策，並提出財務改善方案，對該政府而言，

所需付出的調整時間與成本必定非常可觀，且亦

容易引起監督機關與被監督機關二者間的更多爭

議。預警制度的成立乃是為能事前提醒政府財政

或債務發生問題或危機的可能性。

稅制改革面

我國財政赤字與債務累積的問題日益嚴重，租
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稅收入占GDP的比重不斷下降，其發生之原因固然

有部分來自經濟景氣循環，但更重要的原因則是制

度性與結構面的缺失所引起。

在所得稅方面，資本所得的課稅不公問題所引

起的討論最多，其中包括證券與期貨交易所得免

稅、土地增值稅按公告現值計算、利息所得定額免

稅或分離課稅等。從�006年開始我國實施「最低稅

負制」，將某些免稅項目納入例如未上市櫃證券交

易所得、海外所得等項目納入基本所得課稅，但因

最低稅負制有最低門檻之訂定(個人為600萬、企業

為�00萬)，致使納入課稅之對象仍屬有限，未來若

能將最低稅負之稅基逐步調整至所得稅制，使稅基

有效擴大，則最低稅負制即可功成身退，對於現存

的租稅規劃所導致之租稅不公亦可有效防杜。

在消費稅方面，由於加值型營業稅稅率偏低，

再加上關稅稅率不斷下降以及貨物稅項目逐年減

縮，以致造成間接稅收入占總稅收的比重相對低於

直接稅。政府財政需求的壓力日益增高，所得稅的

擴增若不能有所突破，則消費稅的調整勢必將面臨

重新的思考與挑戰。
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在財產稅方面，則由於屬地方稅，改革的牽動

更為複雜與困難，主要的問題亦是出在減免稅過於

浮濫，造成稅基的流失嚴重。 

由此可見，在現行稅制環境下，我們亟須找出

改革的突破點，其中最重要的關鍵即是深入結構面

做根本的改革，以下是我們所提具體結構式稅改的

做法。

直接稅與間接稅結構的調整―擴大間接稅、降低

直接稅

在全球化與老人化的兩大挑戰下，直接稅(所

得稅)的課徵功能將日益受到限縮，政府應重新調

整直接稅與間接稅的結構比重，慎重考慮加值型

營業稅的改革(例如參照全球採行加值稅制國家，

適度提高稅率)以及特種消費稅的擴增(例如能源

稅、碳稅或奢侈稅等)。

稅率與稅基結構的調整―擴大稅基、降低稅率

長久以來我國各稅皆存在過多的減免稅優

惠，致使稅基的侵蝕益愈嚴重，稅收更無法支應

正常的財政需求。為避免稅率過高造成資源效率

扭曲並減少租稅規避行為，政府應比照世界各國
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的經驗，考慮取消不當的減免稅來擴大稅基如前

所述，並以此做為調降稅率的配套措施或籌碼。

勞動與資本課稅結構的調整―適度提高資本稅

負、降低勞動稅負

我國個人綜合所得稅來自於薪資所得占�5%

以上，若再加計各項社會保險費(例如公保、勞

保、健保以及失業保險等)，勞動稅負相當沈重。

為解決此一問題，避免對勞動過度造成傷害，政

府應考慮適度調降勞動稅負，並在降低或不影響

資本效率的原則下，合理增加資本所得的課稅，

其中引起世界各國熱烈討論的「雙元課稅」制

度，可作為改革的參考。

社會福利與負所得稅結構的調整―健全E�TC，補

強社會福利功能

我國社會福利支出在所得重分配上發揮的功

效遠比租稅來得大，然為降低社會福利措施對勞

動者工作誘因的負面影響，進而更提高市場的工

作參與率，政府應考慮引進世界各國採行多年的

勞動所得租稅抵減制度(E�TC)，結合負所得稅與

社會福利的概念，落實對低所得者的照顧。



10� 經濟發展過程中財政赤字之危機處理

租稅改革僅係財政改革之一部分，支出面的

重整更是健全國家財政的重要手段。租稅改革的

目的乃是為了以更有效率與公平的收入來支應政

府的支出需求，提高社會整體福利水準；政府支

出改革的目的則是為了提高政府支出的效能，提

升公共基礎建設服務品質，改善國家投資競爭環

境。若能雙管並用，遵守基本原則與方向，從制

度面與結構面切實推動預算與租稅改革，庶幾才

能為我國建立一個穩固的財政基礎。
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1

The Japanese Fiscal Situations and The Japanese Fiscal Situations and 
Strategy for Fiscal Consolidation Strategy for Fiscal Consolidation 

Budget BureauBudget Bureau
Ministry of FinanceMinistry of Finance

Overview of the Japanese Budget
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Outline of the Japanese BudgetOutline of the Japanese Budget

Central
Government

Local Governments
Approx.1,800

General Account

Special Accounts 28

Government Affiliated 
Agencies 7

Incorporated Administrative 
Agencies 101

Fiscal Investment and 
Loan Program

Aspects of BudgetsAspects of Budgets
Initial Budget

The budget of a fiscal year (from April 1st to March 31th) which is 
formulated by the Cabinet and discussed/decided in the Diet. The Cabinet 
usually submits initial budget to the Diet by previous January. (section 27 
of finance law) 

Supplemental Budget
The budget which adds additional cost to initial budget or changes 

initial budget. Supplemental budget is executed with initial budget as one 
budget after decision. 

Settlement
Minister of Finance aggregates settlement based on the report of

actual expenditures and revenues made by each ministry after execution 
of each year’s budget. The settlement is submitted to the Diet with Board 
of Audit’s inspection report after inspected by Board of  Audit and 
discussed in the Diet.
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Basic Principles of the Japanese Budget SystemBasic Principles of the Japanese Budget System

The Principle of an Independent Fiscal Year
Expenditures in each fiscal year shall be paid by the revenues in that fiscal year.

The Principle of a Single Fiscal Year
The Cabinet shall present the budget of every fiscal year to the Diet.

The Principle of a Comprehensive Budget
All expenditures and revenues shall be included in the budget.

*The FY2007 is from April 2007 to March 2008.

Settlement of Accounts (FY2005)Settlement of Accounts (FY2005)

September  8  2006 

The fiscal year ends.The fiscal year ends.
End of March 2006

By the end of July 2006

Each Ministry and Agency accounts for its actual expenditures and presents a statement 
of accounts to the MOF.

Each Ministry and Agency accounts for its actual expenditures and presents a statement 
of accounts to the MOF.

August  2006

The MOF aggregated the individual settlement of accounts and came up with the total 
settlement of accounts.

The MOF aggregated the individual settlement of accounts and came up with the total 
settlement of accounts.

The Cabinet submitted the settlement of accounts to the Diet along with the Board of 
Audit’s inspection report.

The Cabinet submitted the settlement of accounts to the Diet along with the Board of 
Audit’s inspection report.

The total settlement of accounts was sent to the Board of Audit after authorization by 
the Cabinet.

The total settlement of accounts was sent to the Board of Audit after authorization by 
the Cabinet.

November 21  2006
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Trends in General Account; Tax Revenues, 
Total Expenditures and Government Bond Issues

(Note) FY1983-2005: Settlement, FY2006: Revised, FY2007:Budget

The effect of tax resource transfer to local governments  by 1.9 trillion yen is reflected in FY2006 tax revenue.
2000 2005 20071965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

(trillion yen)

FY2007 General Account Budget

General Account
Total Revenues

82,908.8
100.0

Tax and Stamp
Revenues
53,467.0

64.5
Income Tax

16,545.0
20.0

Consumption
Tax

10,645.0
12.8

Corporation
Tax

16,359.0
19.7

Government
Bond Issues

25,432.0
30.7

Special Deficit-
financing Bonds

20,201.0
24.4

Construction
Bonds

5,231.0 6.3
Other

Revenues
4,009.8

4.8

Others
9,918.0

12.0

Expenditures Revenues (Unit: billion yen,%)

General Account
Total Expenditures

82,908.8
100.0

General
Expenditures

46,978.4
56.7

Social Security
21,140.9

25.5

Public Works
6,947.3

8.4
Education &

Science
5,274.3

6.4

Defense
4,801.6

5.8

National Debt Service
20,998.8

25.3

Local Allocation Tax
Grants, etc
14,931.6

18.0 Others
8,814.3

10.6
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General Government General Government 
Gross DebtGross Debt

General Government General Government 
Financial BalancesFinancial Balances

GDP ratio

International comparison about fiscal situationInternational comparison about fiscal situation

Source: OECD Economic Outlook 81 (June 2007)
Note: Japanese figures in FY2005~FY2007 are adjusted in order to exclude special factors;  transfer of debt 

and asset accompanying the privatization of  Public Road Administration in FY2005, and transfer of the 
surplus funds of Special Account for Fiscal Loan Program Funds to the Special Account of Government 
Debt Consolidation Fund in FY2006 and FY2007.

GDP ratio

547.1

526.9
536.9

9.5

7.0
7.9

0

2

4

6

8

10

12

14

16

18

20

22

24

0

100

200

300

400

500

600

Interest Payments

Government Debt Outstanding

1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2007

(trillion yen) (trillion yen)

(FY)

Trends of Interest Payments and Trends of Interest Payments and 
Government Debt OutstandingGovernment Debt Outstanding
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Roadmap and Targets for Fiscal Consolidation

Phase (FY2001 – FY2006): Reforms by the Koizumi Cabinet

Phase (FY2007 – early 2010s)
Achieve surplus in the primary balance as a first step toward fiscal consolidation.

Continue fiscal consolidation as in the first period and ensure a surplus in the primary balance of  the 
central and local governments combined by FY2011.

Aim to achieve a primary balance for the central government as much as possible.

Primary balance FY2006 estimation central and local: 2.8%
central:  3.2%

Phase (early 2010s – mid-2010s)
Decrease the debt-GDP ratio at a steady pace.

Ensure surplus in the primary balance of the central and local governments.

Aim at a steady reduction of  the central government’s debt-GDP ratio.

Principles of ReformPrinciples of Reform

1. Minimize the increase of burden placed on citizens by thoroughly decreasing the size 
of government. 

2. Enhance the growth potential of the economy so that fiscal consolidation may be 
advanced.

3. Reduce expenditures without exception with clear priorities.

4. Make cooperation between the central and local governments to conduct fiscal 
reconstruction for the both governments .

5. Establish social security systems that do not shift the burden to future generations.

6. Reduce the size of the government’s balance sheet through a drastic reduction of its
assets.

7. From any additional burdens, do not spend to the public sector, but to the benefits to 
the people. 
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Toward achieving the Phase 2 Targets (FY2007-early2010s)

Achieve a surplus in the primary balance of the combined central and local 
governments by FY2011.

Achieve the primary balance for the central government as much as possible.

Fiscal gap to be filled to achieve the target: 16.5 trillion yen

The required amount of expenditure reduction or revenue increase to achieve the target.
Based on the prudent assumption of nominal GDP growth of 3%.

Expenditure to be reduced: Around 11.4 to 14.3 trillion yen

Review expenditure in every category to minimize increases in the burden placed on 
the people.
Expenditures will be cut by at least 11.4 trillion yen (of the total necessary 
improvement of 16.5 trillion yen). (See also next slide.) 
The expenditure reform will be implemented flexibly to respond appropriately to 
economic situation.
Tax increases through revenue reform will supplement the fiscal gap after conducting 
expenditure reduction. 

Expenditure Reform

Notes Figures are the total for the central and local governments based on SNA, if not otherwise specified.

“Remarks” are year-on-year nominal growth rates of the central government’s major expenditures and the local 
governments’ public investment (based on local finance plans).

(Unit: trillion yen)

Fiscal gap to be filled: 
16.5 trillion yen

-14.3 – -11.4113.9 – 116.8128.2107.3Total

ODA : -4% -2%

Science and technology expenditures :                     
1.1% and the economic growth rate-4.5 – -3.327.1 – 28.331.627.3Other 

Expenditure

Local government investment  : -3% -1%

Public works related expenditure : -3% -1%
-5.6 – -3.916.1 – 17.821.718.8Public

Investment

-2.632.43530.1Personnel 
Expense

-1.638.339.931.1Social 
Security

ReformedBaseline
RemarksReduction

FY2011
FY2006
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Decrease the debt-GDP ratio at a steady pace.
Aim to steadily decrease the central government’s debt-GDP ratio.

Basic principles of the reform
Implement the Reform with consistency in Phase 3 maintaining continuity. 

Secure stable financial resources for social security to stop shifting burdens to 
future generations. 

Integrated Expenditure-Revenue Reform in Phase 
(early2010s – mid-2010s)

Medium- to long-term options 

Discuss the measure to be taken from both revenue and expenditure sides to 
achieve a certain amount of surplus in the primary balance for each of the 
central and local government. 

“Course and Strategy for the Japanese Economy”, Reference Estimate (1) 
carried out by Cabinet Office cases of expenditure cuts by 14.3 trillion yen
(1) Macro economy, which is estimated based on the following two 

scenarios, respectively;

(1) New growth economy transition scenario (transition scenario) : nominal 
GDP for FY2011 is 3.9%.

The economy which is expected to be reached, when in line with “Course and Strategy 
for the Japanese Economy", the policy for raising the potential growth rate will be 
implemented.

- Thanks to the effect of measures for strengthening growth, a total factor productivity 
(TFP) increasing rate and labor participating rates of women and elderly, etc. will 
increase. The world economy will also continue firmly.

(2) Growth constraints scenario (constraints scenario) : nominal GDP for
FY2011  is 2.0%.

The economy if the policy effect will not be fully discovered and external economic 
environment, such as a slowdown of the world economy, will also become severe.

- The effect of policy is not fully discovered and a total factor productivity increasing rate 
and a labor participating rate will be low. The world economy will also be slowdown.

(2) The integrated reform of expenditures and revenues;

The premise of the finances after FY2008 assumes the case corresponding 
to the view of the expenditure cuts by 14.3 trillion yen shown in the attached 
table of "Basic Policies 2006". In addition, even if it is a case where the 
primary balance of central and local government combined is not surplus 
merely by the expenditure reform by FY2011, a particular revenue reform is 
not assumed on the estimation.

Primary Balance of Central and Local Government Combined (% of GDP)

Upper Line Transition Scenario
Lower Line Constraints Scenario

Local
Goverments

Central
Government

Primary Balance of Central Government and That of Local Governments, Respectively  (% of GDP)

Each upper Line Transition Scenario
Each lower Line Constraints Scenario

Net Borrowing of Central and Local Government Combined (% of GDP)

Upper Line Transition Scenario
Lower Line Constraints Scenario

Tentative 
translation

(Note) Net borrowing is calculated by primary balance plus net interest 
payment.
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Primary Balance of Central and Local Government Combined (% of GDP)

Upper Line Transition Scenario
Lower Line Constraints Scenario

Local
Goverments

Central
Government

Primary Balance of Central Government and That of Local Governments, Respectively  (% of

Each upper Line Transition Scenario
Each lower Line Constraints Scenario

Net Borrowing of Central and Local Government Combined (% of GDP)

Upper Line Transition Scenario
Lower Line Constraints Scenario

(Note) Net borrowing is calculated by primary balance plus net interest 
payment.

“Course and Strategy for the Japanese Economy”, Reference Estimate (2) 
carried out by Cabinet Office cases of expenditure cuts by 11.4 trillion yen

Tentative 
translation

(2) The integrated reform of expenditures and revenues:

The premise of the finances after FY2008 assumes the case corresponding 
to the view of the expenditure cuts by 11.4 trillion yen shown in the attached 
table of "Basic Policies 2006". In addition, even if it is a case where the 
primary balance of central and local government combined is not surplus 
merely by the expenditure reform by FY2011, a particular revenue reform is 
not assumed on trial calculation.

(1) Macro economy, which is estimated based on the following two 
scenarios, respectively;

(1) New growth economy transition scenario (transition scenario) : nominal 
GDP for FY2011 is 3.9%.

The economy which is expected to be reached, when in line with “Course and Strategy 
for the Japanese Economy", the policy for raising the potential growth rate will be 
implemented.

- Thanks to the effect of measures for strengthening growth, a total factor productivity 
(TFP) increasing rate and labor participating rates of women and elderly, etc. will 
increase. The world economy will also continue firmly.

(2) Growth constraints scenario (constraints scenario) : nominal GDP for
FY2011  is 2.0%.

The economy if the policy effect will not be fully discovered and external economic 
environment, such as a slowdown of the world economy, will also become severe.

- The effect of policy is not fully discovered and a total factor productivity increasing rate 
and a labor participating rate will be low. The world economy will also be slowdown.

Estimated Social Security Benefits

Pension
47 trillion yen

(12.6%)

90 trillion yen
23.9

141 trillion yen
26.1

Care
2.6 times

Pension
1.4 times

Medical care
1.7 times

National Income 376 trillion yen
FY 2006 FY 2025

National Income
1.4 times

Social Security Benefits
1.6 times

Pension
65 trillion yen

(12.0%)

Medical care
28

(7.3%)

Medical care
48 trillion yen

(8.8%)Welfare, etc. 15 trillion yen (4.0%)

Welfare, etc. 
28 trillion yen (5.3%)

(Care 7 trillion yen (1.8%))

(Care 17 trillion yen (3.1%))

National Income 540 trillion yen
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Growth of Benefits Growth of Burdens 
[Unit benefit number of pensioner] [ Tax Insurance fee ]

Growing imbalance between benefits and burdens
through demographic movement

In order to correct this situation, Unit benefit or  Tax or
Insurance fee is necessary.

(reference) All of them were realized in 2004.

Although unification of public pension contributes to correct 
imbalance among type of jobs and family unit, it does not resolve 
problem from demographic movement radically.

imbalance between benefits and burdens
through demographic movement

　　　　　　　　 Efforts for
High Growth

Economic 
Growth rate

Growth rate of 
elderly population >

(3 4%) (1 2%)

>

Increase and Decrease of Main Expenditure 
( FY2001 FY2007

Social Security

Public Investment

Others

Education and 
Science
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Ratios between long-term debt and tax revenue 
in Central and Local Government

0.0

100.0

200.0

300.0

400.0

500.0

600.0

700.0

39.8
56.4

long-term debt Tax Revenue
(After distributing Local allocation tax)

About 607

About 199

Central Government

Local Government

15.3 times

3.5 times

(trillion yen)

Growth of General Expenditure 
in Central and Local Government

Local Government Investment

General Expenditure
in Central Government

General Expenditure
in Local Government

1975 1976 1978 198- 1981 1982 1983 1986 1987 19881989 1990 1991 1992 1994 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2006 2007
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Tax Revenues for Local Governments (per-capita)

1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

corporate inhabitant tax and 
corporate enterprise tax 

1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

individual inhabitant tax 
1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

local consumption tax
(after adjustment) 

1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

fixed assets tax 
1
2
3
4
5
6
7
8
9

10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

Total
local consumption tax

(before adjustment) 

Tax Revenue in 2005
8.3 trillion yen

Tax Revenue in 2005
8.8 trillion yen

Tax Revenue in 2005
2.6 trillion yen

Tax Revenue in 2005
8.0 trillion yen

Tax Revenue in 2005
34.2 trillion yen

Total adjustment amount: 0.57 trillion yen (about 22% of tax revenue)
(from 4 prefectures to 43 prefectures)

Trends of Public Investment to GDP ratio

(Note)  Japan: Annual Report on National Accounts (FY basis)

Other countries: OECD National Accounts 2006



附錄六

日  本

預算概要





附錄六　日本－預算概要 217



218 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 219



220 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 221



222 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 223



224 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 225



226 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 227



228 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 229



230 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 231



232 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 233



234 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



附錄六　日本－預算概要 235



236 經濟發展過程中財政赤字之危機處理



經濟發展過程中財政赤字之危機處理

著　　者／凌忠嫄

出  版  者／財團法人孫運璿學術基金會

發  行  人／財團法人孫運璿學術基金會

地址：台北市杭州南路一段69號4樓

電話：（02）2392-5579

傳真：（02）2321-8623

出版日期／中華民國九十九年十一月

出版刷次／初版一刷

ISBN：978-957-29336-8-8（平裝）

《 非   賣   品 》

版權所有‧翻印必究        Printed in Taiwan



國家圖書館出版品預行編目資料

經濟發展過程中財政赤字之危機處理

／凌忠嫄著.

--初版.-- 臺北市：孫運璿基金會, 民99.11

面；15×21公分

含參考書目

ISBN：978-957-29336-8-8（平裝）

1.國家財政  2.租稅結構  3.財政赤字

4.財政政策  5.比較研究

565                                         99023088


	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-00-內封面.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-內文-改大字.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-01.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-02.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-03.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-04.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-05.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-附件-06.pdf
	經濟發展過程中財政赤字之危機處理-權頁.pdf

