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全盤稅制改革方案的規劃 
 

■黃耀輝／中華經濟研究院研究員 

 

稅制改革是與時俱進的要務，因為稅制的不合理，對經濟資源的使用

效率有害，更不利於經濟發展。因此，即使財政困難，政府仍應配合

經濟發展和財政健全的需要而持續不斷的進行稅制改革，所以稅制設

計應著眼於開闢財源、降低政府支出規模及檢討政府支出結構，以達

到財政收支平衡的理想目標。 

 

 就財政紀律而言，中央政府主動減少地

方政府的租稅，過去都未提供相對財源予

以補足，連中央政府的減稅措施，例如金

融業營業稅的調降，也從未依照「財政收

支劃分法」三十八條之一的規定提出相對

財源。以金融業營業稅稅率由2％調降為0

而言，當初立法院但書要求在三年內不得

再調降，而且並非針對當前金融問題對症

下藥，反而有害金融紀律，從前次調降營

業稅以來，金融逾放、壞帳比率仍然不斷

上升即可看出大概。事實上，以目前壞帳

高達一兆五千億元以上，取消金融業營業

稅的稅收三百億元，對困窘的財政無意雪

上加霜，「金融重建基金」也只能打消3

％的壞帳，助益有限。而且，營業稅的調

整和所得稅的改革，彼此互動，繼續調降

營業稅將使所得稅制改革困難，而且也不

公平。更何況，替代財源如何籌措至今沒

有對策，地方政府可分配的統籌分配稅款

短少部分，如何解決也沒有答案。  

壹、前言 

 我國的財政狀況持續惡化，財政赤字不

斷增加，91年度中央政府的累積債務高達

三兆六千億元（含非營業基金六千五百億

元），占GNP比重至少超過34％。而且，

因為經濟不景氣，公營事業釋股或民營化

進度受阻，減稅措施不斷推出，使政府收

入面大為緊縮；而為刺激經濟，擴大內

需，歲出成長不易控制，預期未來五年之

內財政赤字仍難控制，財政平衡的目標更

是遙不可及。而經濟情勢也更加嚴峻，為

了擴大內需，政府又採取了一些救急措

施，也對財政、稅制造成衝擊。  

 就財政結構而言，由於收入成長速度低

於支出成長的現象一直都未改善，「不加

稅」的政治宣示限制了稅制的改革和稅收

的成長，而接二連三的減稅措施，使得租

稅占收入的比重又低於60％，租稅負擔比

率（總稅收 /GNP）更降至 12％的歷史新

低水準。在財政惡化，以及政治壓力之

下，稅制的改革受到了嚴重的限制。  

 近來，由於財政惡化，經濟衰退，政府

採行擴張性的財政政策，原有收入已不足

以支應支出需要，又倉促推出減稅措施，
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政府於是一方面試圖透過修改「公共債務

法」的流量限制，除了將「借新還舊」的

舉債排除在舉債定義之外，還打算提高舉

債上限；另一方面，為配合土地增值稅兩

年減半的稅收損失，竟以「舉債」作為替

代財源，卻無視於「預算法」已經將舉債

排除在歲入的定義之外，連「預算法」第

二十三條有關「舉債收入不得支應經常性

支出」的限制也予以修訂。可見「財政越

惡化，紀律越鬆弛」已逐漸成為財政政策

的一套模式。還有未來五年公共建設支出

五千億元的龐大計劃，即使不論「計畫趕

不上變化」的問題，不考量成本效益，還

要無限上綱到排除舉債的限制，顯示政府

刻意將現有財政問題，都以舉債或拖延加

稅的方式來拖延，而且經濟效果不明，政

府支出的成本概念益加模糊，將降低政府

資金和資源的運用效率，也因為可以便宜

行事迴避財政問題，使得稅制改革更缺乏

驅動力量與執行的意志。  

 財政惡化和財政紀律鬆弛的結果，並未

使得稅負分配比以前更平均。雖然租稅負

擔率不斷下降，但是在稅負的分配上，仍

然集中於薪資所得者和中間所得者，而且

減稅措施使得稅基更趨狹窄，原有許多不

合理的租稅減免也都沒有檢討或是有檢討

而未修正，顯示租稅的結構仍有許多改進

的空間。  

 事實上，扁政府在「九十年度中央政府

總預算案」說明中，即曾指出：當時「難

全面性就相關問題及時加以調整因應，…

未來將就下列財政及預算，進行改革工

作，包括：健全稅制並加強稽徵，檢討緊

縮經常性支出，推動政府組織再造，全面

檢討社福措施，整頓及改造虧損國營事業

等等。其中，就健全稅制方面，認為未來

對於各項租稅減免措施將更加審慎嚴謹控

制，並積極通盤檢討稅制、加強稽徵，俾

有效開拓財源，謀求社會公平正義。」此

一主張，事實上並未付諸執行，而在九十

一年度的預算案總說明，也不再提及，毋

寧是默認當前政治壓力和財經困局之下，

稅制改革已受到政治、環境的重重限制。  

 然而，稅制改革是與時俱進的要務，因

為稅制的不合理，對經濟資源的使用效率

有害，更不利於經濟發展。因此，即使財

政困難，政府仍應配合經濟發展和財政健

全的需要而持續不斷的進行稅制改革。因

此，我國的稅制設計應當配合當前與未來

的經濟情勢而調整，講求減少對經濟的負

面影響，累積生產要素，進而促進經濟的

永續發展。目標應定位為：「降低稅負，

減少減免」，也就是維持寬廣的稅基，課

以較低的稅率，使「人人都納稅，稅稅都

很輕」，在合理的稅制下，使經濟資源有

效率使用，提升生產力和競爭力，進而協

助經濟脫離困境，建立永續發展的經濟環

境。  

貳、歐美稅制改革的參考經驗 

 美國的雷根政府在1980年代的租稅改

革，主要是以所得稅制為主，採取的主軸

策略就是「擴大稅基，降低稅率」的交換

籌碼方式，減少政治阻力，甚至贏得多數

民眾支持，進而帶動國際租稅改革的潮

流。  

 但是進入1990年代之後，由於財政狀況

仍然惡化，又遭逢經濟不景氣的壓力，因

此，這段期間歐美國家的「財政改革」模

式，主要還是透過節制支出，來降低持續

堆高的累積債務。因為，從1979年到1992

年底止，OECD國家的平均債務已經由
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GDP的41％，增加到63％。但是債臺高築

和經濟衰退的兩難之下，除了日本是明顯

採取擴張性的財政政策來挽救低迷不振的

經濟之外，大多數國家因為長期利率走低

而獲益，比較依賴貨幣政策來促進經濟復

甦。因此，在財政惡化到沒有擴張的空間

限制下，歐盟國家配合馬斯垂克條約有關

財政紀律的「外力」要求，紛紛進行縮減

政府規模和支出水準的方式，來改善財

政。柯林頓總統的中程赤字削減計畫也是

以緊縮財政赤字為主。  

 在租稅改革方面，由於裁減社會福利支

出的努力已經瀕臨政治的極限，減稅的空

間不大，而提高稅負也有阻力。因此，許

多歐美國家在1990年代並未進行大規模、

系統性的租稅改革，有些國家鑑於過去租

稅改革有些是將資本和高所得者的稅負，

轉移到勞動和低所得者身上，進而導致失

業率的增加和勞動參與率降低的後果，因

此後來的稅改重點放在降低低薪資所得者

的薪資稅或社會保險的保費，美國也連續

提 高 勞 力 所 得 的 租 稅 抵 減 （ Earned 

Income Tax Credit）。此外，北歐的丹

麥、挪威、瑞典、芬蘭以及荷蘭，都在

1991年起紛紛推行綠色稅制改革，透過課

徵環污稅（如碳稅、空污費、硫稅、能源

稅）取得收入，再用以減輕社會福利稅捐

的負擔，或是降低其他具有扭曲性質的租

稅，期盼能夠實現兼收環保和稅制改革的

「雙重紅利」。  

 歐美國家在1980年代的租稅改革，和

1990年代的縮減支出計畫，不但使得許多

國家的財政指標到了1995年之後轉好，而

且也使得經濟強勁復甦、成長，又使得財

政收支進一步獲得改善。唯獨日本，擴張

性的財政政策不但沒有救活經濟，還把財

政拖垮，目前的累積債務已經超過GDP的

130％，視先進國家中情況最嚴重的國

家，兩者呈現極為強烈的對比。  

 美國也因而提早四年達成財政平衡的目

標，甚至產生財政剩餘。因此，在經濟走

疲之後當選總統的小布希，得以利用此一

龐大財政剩餘進行大規模的減稅措施。他

的減稅方案，除了額度大，時間長而引人

注目之外，其實還兼有稅制和稅政改革的

意義，尤其是減少個人所得稅的稅率級距

數目，以及各級距的稅率，主要目的在於

減輕所得稅負，提高儲蓄、工作、投資誘

因，而且可以使全體納稅人受益，簡化稅

務行政。  

 因此，從歐美國家的經驗來看，對於我

國目前稅制改革的參考意涵及啟示，在於

稅基的擴大，而非稅率的調整，以及整合

稅制，改善稅制結構。  

參、稅制改革的規劃建議 

一、所得稅制  

1.整合證所稅和證交稅  
 在所得稅制的調整上，目前最大的問

題，在於稅基侵蝕嚴重，稅負集中於薪資

所得者。稅基的侵蝕方面，由於證券交易

所得免課所得稅，我國的個人所得稅最高

級距的稅率與營利事業所得稅稅率差距太

大，造成當初規劃兩稅合一方案，重於防

弊而內容複雜，乃有保留盈餘強制課徵10

％的所得稅的附帶措施；而其他許多本諸

身份、職業等特性而給予的租稅減免過

多，造成稅基侵蝕，稅制不公，都影響所

得稅的公平性與合理性，因此所得稅制如

何擴大稅基，降低稅率，營造適合經濟發

展的環境，更是當前重要課題。  

 證券交易所得免課所得稅，造成所得稅
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制無法合理化，兩稅合一方案複雜，尤其

在工商界多次要求調降或取消證交稅的背

景下，當前經濟嚴重不景氣的時機，或許

正好可以作為整合證交稅與證所稅的大好

機會。至少，可以在「減少衝擊」的前提

下，考慮以「分離課稅」的方式（不會發

生人頭戶作假，規避累進稅率的問題），

對證券交易所得課徵較低的稅率（例如10

％），再以「證券交易稅」和保留盈餘加

徵10％附加稅取消作為配套措施，假使制

度可行之後，再訂定長期調高稅率的時間

表。此一時點的選擇，是考量股市低迷，

許多投資人在股市都遭逢虧損，而無法將

此交易損失在所得稅中扣除，如果復徵證

所稅，則一般人大致都不必繳納證所稅，

而且還可以扣除交易損失。在投資人沒有

痛苦感，反而有立即利多的好處下，即可

順水推舟將證券交易所得納入所得稅制。

從而使所得稅制的稅基更寬廣更加健全，

更有利於兩稅合一未來採取「股利免稅

法」的可行性，或是減少「設算扣抵法」

的行政成本，甚至取消保留盈餘加徵10％

的扭曲作法。  

2.降低薪資所得者稅負：  
 目前綜合所得稅的稅負有將近八成係由

薪資所得者負擔，事實上，如果將各項社

會保險的保費也比照歐美的標準，設算為

「薪工稅」 (payroll tax)，勞動所得者的

稅負比重應是提高。證券交易所得免稅是

造成薪資所得稅負比重較高的原因之一，

但是，近年來的減稅措施，從促進產業升

級條例提供的「投資租稅抵減」、兩稅合

一、金融業的營業稅降低，到土地增值稅

的減半措施，對於中低所得者比較不利，

也是造成所得分配惡化的原因之一。因

此，綜合所得稅的調整或降低，應當以提

高薪資特別扣除額為主，甚至可以參考美

國的「勞動所得租稅扣抵」（ Earned 

Income Tax Credit），對於撫養親屬的額

外減稅。證所稅的恢復課徵，相信也能改

善此種稅負集中的現象。  

3.「稅制回歸稅制」，「產業政策回歸產
業政策」：  
 多年來，政府基於獎勵投資或促進產業

升級的考量，提供各種的租稅優惠措施。

雖然實施兩稅合一之後，「促進產業升級

條例」的租稅優惠，例如針對研究發展、

人才培訓等等「功能別」的投資給予租稅

減免，因為優惠不能及於股東，而形同虛

設，但是針對「產業別」的租稅抵減，其

實是屬於「錦上添花」性質，尤其減免的

優惠及於個人股東，造成稅收損失，因

此，此類的租稅減免應當逐漸取消，也已

反映在逐年遞減的規定中。為了因應加入

WTO的國民待遇原則，未來的產業政策

不宜再由租稅減免措施承擔，而應由政府

主管單位編列預算直接對從事政府獎勵的

功能別投資，例如研究發展、人才培訓、

節約能源等等，給予歐美國家普遍採用的

金融性質補助 (grants)，使「稅制回歸稅

制」，「產業政策回歸產業政策」，稅制

健全與產業發展得以兼籌並顧。  

4.軍教免稅的取消和配套措施：  
 軍人和國中小教職員薪資所得免稅的問

題，存在已久，由於涉及政治因素，多年

來都不敢取消此種基於身份、職業別而提

供的免稅措施。當然，證所稅未能復徵之

前，也是使得軍教免稅取消難以實行的原

因之一。因此，可以在推動證所稅、證交

稅整合之後，透過「經發會」模式的政黨

協商，對軍教人員以「交換籌碼」的方

式，也就是將取消免稅的第一年度收入，
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一半用於提高這些軍教人員的薪資待遇，

另外一半則用於調高薪資特別扣除額，一

方面給予適度的彌補，減少反彈；另一方

面，則可藉由廣大薪資所得者的支持，有

利於政治上的阻力和反彈。長期而言，不

但可以使所得稅制更完整、健全，也因為

具有「擴大稅基，降低稅負」的好處，長

期而言，有利於經濟發展，稅收也可以自

然成長。  

二、提高消費稅比重：  

1.降低所得稅，交換營業稅的提高  
 我國過去比較重視所得分配，甚至以提

高直接稅比重為長期發展目標。但是，歐

美各國早已發現，所得稅制並非好的稅

制，即使在所得分配方面，也未必比消費

稅制理想，因此，近年來的稅制改革，都

是放棄遺產稅制，降低所得稅比重，提高

消費稅的比重。  

 由於所得是對社會的貢獻，消費則是從

社會取走資源，因此，稅制上選擇消費作

為課徵標的，比課徵所得稅更有道理。而

所得稅制對於經濟誘因的扭曲與衝擊較

大，對於資本形成、勞動供給和儲蓄、投

資的負面影響較大，而且容易逃漏，使得

所得稅制難以簡化，美國最近的減稅措施

調降最高級距稅率，也兼有此一考量。而

且，所得稅的逃漏，仍可以從消費稅中課

徵。例如，地下經濟的高所得者，由於所

得資料掌握困難，甚至可能歸類為社會福

利的救助對象，如果以所得稅作為社會福

利財源，更是不利於所得分配。以消費稅

作為社會福利的財源，一方面容易掌握高

所得者的稅負，一方面也比較能夠真正

「量能課稅」。  

 其次，消費稅制則是比較有利於經濟發

展的租稅，歐洲國家近年來均積極提高間

接稅的比重，鼓勵儲蓄與投資，而且租稅

的痛苦感較低，稅務行政比較簡便，均值

得我國參考。尤其目前的營業稅率只有5

％，遠低於多數實施加值型營業稅的國家

（如挪威的25％，中國大陸的18％），顯

示我國未來可以在維持稅收中性的前提

下，配合所得稅制的擴大稅基，降低稅率

的措施，調高營業稅及其他消費性租稅稅

率的空間很大。至於在「累退性」的顧慮

上，可以增加民生必需品的免稅範圍，提

高奢侈性質的消費稅負擔。  

2.貨物稅因時制宜；  
 貨物稅本來就是「特種銷售稅」，相當

於美國的Excise Tax，係基於各種政策目

標，包括收入目的、外部性、支應特定支

出、寓禁於徵、平衡國界稅負差異、保護

產業等等，許多國家都選擇特定的貨品

（菸酒、油氣、車輛），或交易行為（如

賭場、保險）就源課稅。我國的貨物稅主

要限於七大類貨物，課稅對象少而集中，

其實就是「出廠稅」，稽徵成本較低，但

卻是主要稅源。  

 當初在推行加值型營業稅制度時，貨物

稅和印花稅應一併檢討、調降或是取消，

但是因為考量減少對物價的衝擊，而使營

業稅的稅率從低制訂，貨物稅的財政收入

功能也就無法擺脫。最近有人提議將貨物

稅改為「特種銷售稅」，其實是不正確的

說法。因為，即使為了收入目的而徵收，

貨物稅仍是名實相符的「特種銷售稅」。

但是，不可否認，經濟發展至此階段，例

如飲料、水泥等貨物仍然課徵貨物稅，確

實不當，應當取消，而考慮增加其他奢

侈、高價物品納入貨物稅課徵對象予以彌

補稅收損失。至於印花稅，已經類似「苛

捐雜稅」，稅收額度、比重都不高，應當

72 新世紀智庫論壇第17期／2002.03.30 



減稅與當前財政問題（上） � 

 

取消，而整併為營業稅的一部份，透過提

高營業稅稅率的方式來呈現。  

三、環境污染稅取代扭曲性的既有租稅  

 為因應「氣候變化綱要公約」有關應溫

室氣體減量的國際規範，以及民眾對於環

境污染防制的要求，依據污染者付費原

則，開徵環境污染稅，如空污費、水污

費、碳稅、能源稅、土污費等等，不只可

以改善環境與生活品質，也可創造新的財

政收入，進而可以調降其他具有扭曲性質

的租稅，因此也兼具稅制改革的意義，而

被稱為「雙重紅利」或「一舉兩得」

（double dividend）。例如，在北歐國家

及荷蘭，均已實施若干程度的碳稅或能源

稅 ， 用 來 調 降 社 會 福 利 捐 或 薪 工 稅

（payroll tax），並減輕對產業和家庭的

衝擊，同時提高國際地位，這些前瞻性的

經驗，極具參考價值，值得財政單位努力

開拓新的稅源。未來應具體朝向「綠色稅

制」方向，具體整合現有各項環境污染稅

費，並整合財政權，最初步的作法，就是

將空污費、能源稅、碳稅、汽燃費等稅費

納入貨物稅的油氣、車輛類，由貨物稅擔

綱，其他稅費則針對特有性質，另行徵

收，可使稅費項目簡化。尤其政府在「不

加稅」的自我設限下，採行此種「稅收中

性」的租稅改革，比較沒有政治壓力，而

且具有財政和經濟的正面效果。   

四、財產稅制  

1.地價稅：  
 土地增值稅受限於國父遺教「漲價歸

公」的理想，稅率高度累進，不利於長期

持有和面積大的地主，因而產生「閉鎖效

果」；而為了規避稅負，反而是由政府機

構刻意壓低公告現值，作為稅基。相對

地，一方面因為地價稅的稅基狹窄，在已

公告地價的180萬公頃土地中，真正繳納

地價稅的部分只有12萬公頃；另一方面，

稅率偏低，家用土地的稅率只有0.2％，

加上公告地價和公告現值脫勾，使得地價

稅的稅基偏低，因此，地價稅占土地持有

成本的比重微不足道，甚至低於汽機車的

使用牌照稅。土地增值稅和地價稅扭曲的

架構，對於土地利用和土地政策都產生了

許多負面影響。  

 地價稅目前的稅基狹窄，如果只提高公

告地價或提高稅率，又增加既有納稅人的

負擔，因此，在地價稅方面，應以擴大稅

基為優先，再調高地價稅的稅率。過去，

由於保護農業，限制農地使用和變更地

目，加入WTO後，釋出農地應當比較容

易，因此，應先開放農地的其他用途，進

而使其地價提高，從而在不增加稅率的情

況下，自動擴大稅基，提高地價，增加地

價稅收入。在短期的未來，再配合地方政

府的公共支出需要，以量出為入的方式，

再調高公告地價。同時房屋稅的稅率結構

也應檢討，使財產稅制內部的結構以及水

準能夠合理化，提高地方政府開源的誘

因，進而解決地方財政問題。  

2.土地增值稅：  

 由於財產稅是地方政府的主要稅目和收

入來源，但是土地增值稅屬於「機會

稅」，可遇不可求，目前的土地增值稅波

動性大，易受景氣循環影響，在泡沫經濟

破滅之後，已經很難成為主要的稅收來

源；而在稅制上，以調降稅基（公告現

值）的方式來規避高度累進稅率的扭曲情

形，亦非健全稅制的應有常態。更何況，

土地增值稅本來就是土地交易獲得的資本

利得，應和一般類別的所得合併課徵。因

此，土地增值稅的改革，長期仍應朝向併
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入所得稅制為依歸。短期的作法，在於拉

近土增稅和所得稅率的差異，最高級距以

降為40％為宜，但是倍數累進未來也應改

為金額累進。  

 行政院僅依據經發會的相對多數意見，

而倉促推出土地增值稅減半徵收的措施，

勢必造成土地持有人為把握可觀的節稅利

益，而提早進行土地交易，因此，可想而

知，假性交易將佔了八成以上。政府無論

用何種查核方式，在道理上都站不住腳

（因為即使是假的交易，出售者並沒有逃

稅，還是和真實交易者一樣，繳納一半的

土增稅，更何況市政府主動要給的減稅利

益），而且行政成本很高（如何查緝，都

會引發民怨和反彈），更因為假性交易太

多，就沒有達到刺激房地市場的經濟效

果，徒然損失鉅額的稅收而已。兩年後如

果取消減半，土地交易必然急遽歸零，地

方政府財政必然遭逢困境，政府如何十足

彌補地方政府的稅收損失，目前也毫無對

策。  

 更值得擔心的是，土地稅制的改革最好

是配套同步進行，但是目前減稅走在前

頭，又有「不加稅」的政治枷鎖，其實已

經使得配套性的地價稅調高注定破局。這

是政治干預專業的代價，也是租稅改革的

最大障礙。  

五、稅政配套改進與財政紀律：  

 稅制的改善，尚須兼顧稅政的複雜性和

交易成本；而從政府「服務」民眾的觀

點，目前的稅政是否能夠配合經濟環境的

變動，善用科技資源，資訊網路技術，以

人性化方式方便民眾，減輕民眾申報、訴

願的負擔，都必須配合稅制的調整而改

善，這也是稅制改革能夠爭取民眾支持的

重要關鍵。  

 此外，財政惡化是當前經濟蕭條之外的

一大隱憂。政府動輒以振興經濟名義，草

率推出救急措施，即使犧牲財政健全也在

所不惜。但是，日本花費一百二十兆日圓

以上的財政支出，以振興經濟的失敗經

驗，顯示擴張財政未必能使經濟脫困，反

而因為搞垮財政，而使經濟更難復甦，就

是最好的教訓和警惕。而美、歐在過去二

十年間，致力稅制改革，改善財政，進而

獲致財政健全、經濟成長的兩全其美境

界，更值得我國借鏡。因此，財政紀律的

貫徹，在經濟蕭條時期更加重要，尤其陳

總統「不加稅」的承諾，已經自縛手腳，

的確沒有在「公共債務法」方面放寬舉債

限制的空間；在「財政收支劃分法」方

面，各級政府和立法機關增加支出和減少

收入的措施，更應嚴格要求提出相對替代

的財源。唯有堵住財政的漏洞，使政府必

須回歸到基本的「財政平衡」原則，才會

有積極開源和節流的壓力和驅策，使政府

務實的從事稅制改革，使財政趨於健全，

讓經濟在穩健的財政基礎上發展、成長。◎ 
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