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內容摘要：

本報告對歐盟1992年以來，推動全面性財政改革政策，如：租稅政策、控制政府支出等項，以及改革成效如：財政赤字縮減、經濟維持適度成長等項，進行完整分析。為改善我國財政，政府正研定各項開源節流措施，以五至十年內達成財政收支平衡目標。報告中進一步地參採歐盟財政改革經驗，提供若干政策建議，供國內參採，包括：建立基本政策方向、強調財政健全是經濟成長基礎、進行租稅改革及稅制結構調整、訂定預算目標，及控制政府支出等項。  
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「歐盟財政赤字改善政策及成效」出國報告

壹、研習行程

為進行經濟及貨幣整合，歐盟於一九九二年簽訂馬斯垂克條約，其中對改善財政，訂有赤字三％及債務餘額六十％上限規定。歐盟十五國隨即全面性推動財政改革，包括有：租稅政策、控制政府支出、政府債務管理、政府再造等項。其結果：財政獲得改善，經濟也維持適度地成長。足為全球財政改革之典範。

我國當前政府財政，出現赤字擴大及債務餘額無法縮減的情況。如何改善財政，是當前重要的議題。為改善財政，依據經發會共識，「行政院財政改革委員會」於九十年九月間成立，設有稅課收入組、非稅課收入組及支出組，研定各項開源節流措施，以五至十年內達成財政收支平衡目標。歐盟財政改革政策及成效，足供我國參採。

為充分了解歐盟財政改革政策及成效，做為我國進行財政改革之參考，在經建會91年度中美基金培訓計畫短期考察項下，以「歐盟財政赤字改善政策及成效」為專題，赴法國及德國進行為期二週的考察拜會活動。研習行程是7月17日搭機赴法國巴黎，18日拜會法國中央銀行，19日拜會法國財政部、國庫署及OECD總部，20日及21日整理及研讀資料，22日拜會法國財政部及Nacy大學經濟系，23日搭機飛德國法蘭克福，24日拜會歐洲央行及德國央行，25日搭機飛柏林及拜會德國經濟研究院，26日拜會德國財政部，27日及28日整理及研讀資料，29日搭機回台北。

貳、歐盟財政改革之推動機制
歐盟認為財政收支平衡，是歐洲地區經濟穩定及歐元安定的重要支持條件。赤字會使利率上升，不利於經濟發展。歐盟財政改革之推動機制有：
一、財經政策的協調統合

為使各國財經政策獲得協調統合，及交換彼此間經濟資訊，歐盟設有經濟及財長會議(Council of Economic and Financial Ministers,簡稱ECOFIN Council)，該會議由各國經濟部長及財長出席，有助於政策的協調統合。各會員國必須將該國年度穩定方案(Stability Program)經該國內閣同意後，再向經濟及財長會議報告。

二、租稅政策調和

為避免有害的租稅競爭，歐盟要求各會員國間租稅政策彼此間相互調和。如二ＯＯＯ年元月歐盟通過指導令(directive)，各會員國加值稅的標準稅率不可低於一五％。二ＯＯ一年十二月也通過指導令，加值稅發票制度之簡單化與現代化。
參、歐盟財政改革之政策
一、進行租稅改革

１提高勞動市場效率

九十年代中期以來，歐盟國家降低勞動者的稅負，以增加就業與提升勞動參與力。各國做法有：

（１）降低社會安全捐，尤其是低所得階層者。如比利時調降稅率三．四％。

（２）課新稅，主要為綠稅。如德國對能源消費課新稅（每瓦電力消費課馬克Ｏ．Ｏ二元），以降低退休保險費率（費率由二Ｏ．三％，降為一九．七％）。

２鼓勵儲蓄：歐盟面臨人口老化問題，對退休金所得給予租稅優惠，可減輕政府負擔。

３加重對財產稅依賴：歐盟設法使不動產評價更趨準確，提高財產稅稅負，以降低對勞動者稅負。

４課徵綠稅：其目標是課徵具汙染性產品與減輕社會安全捐，以期達到降低環境污染、提高就業的「雙重紅利」效果。綠稅課稅對象有：能源產品、交通工具、電池、塑膠袋、輪胎等。
５降低納稅人納稅成本，准許納稅人利用網路申報所得稅，如義大利已有八Ｏ％採用網路報稅。

二、調整稅制結構

歐盟以降低所得稅稅率、提高消費稅稅率，為稅制結構調整的主軸。調整理由是所得稅對經濟成長及工作意願衝擊較大，必須予以降低。加值稅稅基廣、效率損失小、租稅依從成本低，有助於儲蓄與資本累積。歐盟各國調整實例如：德國「二千年租稅改革方案」，即以降低所得稅稅率為主要政策。個人所得稅最高稅率由五三％，逐年降至二ＯＯ五年的四二％。公司所得稅由四Ｏ％降為二五％。

歐盟十五國加值稅平均稅率在一九八Ｏ年為一七．五％，一九九三年升至一九．四％，二ＯＯ一年再升至一九．八％。就二ＯＯ一年及一九九三年資料予以比較，有德、法等七個國家將加值稅稅率調高，約在一至二個百分點間。

三、訂定預算目標

歐盟各國訂有預算目標，即赤字(債務)占ＧＤＰ比重，或赤字(債務)之年增率或絕對金額。歐盟會員國簽定「一九九七年穩定及成長公約」，目標希望在二ＯＯ四年前，達成財政平衡。

四、推估未來預算規模

歐盟推估未來三至五年間預算規模，做為達成預算目標的必要做法，也提供早期的警訊功能。

五、控制政府支出

１控制社福支出：社福支出是歐盟最大支出項目，必須全力予以控制，做法有：

（１）改革退休金制度，因應人口老化。

（２）控制醫療支出成長。

（３）強調保費繳納及社福受益間權責對等關係。

２提高預算政策透明度：ＯＥＣＤ出版「透明化預算政策最佳程序」(OECD Best Practices for Budget Transparency)，做為各國推動參考準則。透明化程序包括有三：

（１）在公布正式預算書幾個月前，先發布初步預算申明。

（２）按月或半年公布預算執行情形，包括有：收入、支出、金融性資產與負債、公務員退休金及或有負債。

（３）提供年度財務報告，須經審查。報告內容有：收支執行結果、債務結構、或有負債、信託資金等。
３強化會計責任與執行績效：為加強預算執行績效，在會計責任上強化方法有：

（１）將會計基礎由現金制改為權責制。

（２）各預算單位出版年度執行績效報告。

（３）年度執行績效報告中，比較計畫及實際執行的差異。

４市場基礎之分配機制

（１）委外經營：將原有政府提供服務項目，委託給民間經營，歐盟各國正發展中且快速增加。委外經營項目甚多，如機場管理、政府查帳、辦公室清潔工作及社福服務等。

（２）政府採購市場自由化：歐盟已發布指導命令，使政府採購自由化、透明化，尤其是開放給國外廠商。歐盟政府採購原先以成本加成方式（cost-plus）訂約，目前逐漸改為公開競爭的議價方式。

（３）課徵規費：依服務成本，向民眾收取規費。課徵規費，能反映民眾真正需求，也可獲得收入支援政府支出。

５預算彈性管理：歐盟正設法改進，允許單位主管擁有更多的權力，能自主化與彈性化運用預算。如英國及北歐國家對公務員薪水不是固定的依工作分類來支付，而是決定於工作績效指標。

六、提高政府服務效率

在現代化資訊社會，歐盟各國積極提高政府效率，降低服務成本。以德國為例，其做法有：

１運用成本-成果會計制度(cost-result accounting)，評估政府機關服務效率，運用該制度的政府單位數，由一九九八年的三四個，增至二ＯＯ二年的三Ｏ六個，占單位總數八九％。

２提供電話服務(telework)：服務項目由一九九八年的四七項，大幅提高二ＯＯ二年的九九二項。
３提供上網服務(on-line)：，德國以網址www.bund.de做為上網服務網站，其規模為歐洲最大。

七、加強債務管理政策

歐盟債務管理政策最新發展有：
１加強各發行者間協調：各國債券經理人加強債券資訊交換，提高資訊的透明度。

２運用電子交易制度：歐盟正積極運用電子交易制度，來買賣政府債券，可降低交易成本，增加債券流動性及市場透明度。

３提高債務管理單位的獨立性：歐盟各國債務管理單位，有逐漸獨立成為單獨機構，不附屬於財政部或中央銀行。如德國財政部採委託外包方式，成立獨立的法人公司，並於二ＯＯＯ年九月在法蘭克福正式成立。
４運用衍生性商品：歐盟正運用衍生性商品，如期貨交易、利率互換操作等，以分散風險。如法國於二ＯＯ一年十月起開始利率互換操作。
肆、歐盟財政改革之成效

一、總體經濟表現

歐盟在赤字縮減過程中，總體經濟指標如：經濟成長率及失業率均有不錯表現。一九九二年至二ＯＯ一年十年間分成兩個階段予以觀察，可發現：經濟成長率由平均一．六％增為二．六％，失業率由一Ｏ．Ｏ％降為八．七％。赤字比重由五．四％，縮減到一．Ｏ％。

二、稅收成長

歐盟稅收成長情形，以稅收占ＧＤＰ比重來衡量，可發現其比重呈逐年增加之勢。一九九九年歐盟平均比重為四一．六％，較一九九二年的四Ｏ．一％為高。稅收持續穩定成長，為財政健全，提供穩定的基礎。

三、支出控制

歐盟政府支出占ＧＤＰ平均比重，由一九九三年四九．六％，逐年降至二千年的四三．四％。

四、財政赤字

歐盟各國推動財政改革，一九九Ｏ年代中期以來，已逐漸產生赤字改善效果。赤字占ＧＤＰ平均比重呈逐年減少之勢，一九九三年的六．四％ ，一九九九年降為Ｏ．八％，二ＯＯＯ年轉為盈餘Ｏ．五％。二ＯＯ一年轉為赤字，與全球經濟不景氣有關。

五、債務餘額

債務餘額占ＧＤＰ平均比重呈逐年減少之勢，由一九九三年的七八．三％，一九九七年降為六九．六％，二ＯＯ一年再降至五九．二％。

六、刺激經濟景氣功能

「一九九七年穩定及成長公約」限制下，歐盟成員以財政赤字剌激景氣的能力，受到限制。高盛公司（Goldman Sachs）曾研究並做結論（二ＯＯ一年）：過去十多年間歐盟政府很少透過權衡性政策達成經濟成長目標，大部分任由自動穩定因子（automatic  stabilizer），調節景氣的波動。自動穩定因子減少人為政策的操作，較易達成「一九九七年穩定及成長公約」。
伍、我國與歐盟財政狀況之比較

我國與歐盟財政狀況，可就租稅負擔率、政府支出比重、赤字情況、及債務餘額等四項指標予以比較。整體而言，我國除政府支出比重有逐年下降呈改善之勢外，其餘三項指標皆未見改善。反觀，歐盟四項指標皆呈改善。相較之下，我國必須加速財政改革的行動，才能改善財政狀況。

我國與歐盟財政比較

	項目
	我     國
	歐    盟

	稅收比重
	18.6％ →12.9％
	39.2％ → 41.6％

	
	(81年度)   (90年度)
	 (1990年) （1999年）

	支出比重
	23.3％ →21.5％
	47.9％ → 43.4％

	
	(86年度)   (89年度)
	(1995年)  (2000年)

	赤字比重
	2.2％ → 3.7％
	2.5％ → 0.8％

	
	(86年度)   (90年度)
	(1997年)  (2001年)

	債務比重
	26.9％  → 32.9％
	69.6％→59.2％

	
	(86年度)   (90年度)
	(1997年)  (2001年)


陸、對我國財政改革之建議

一、我國採取財政改革措施

（一）已推動者

為改善財政，政府自八十三年度起推動一系列的支出緊縮政策，如節約經費、歲出規模設限、實施自償性公共建設預算制度及中程計畫預算制度等，已發揮縮減公共支出規模功能。

（二）進行中

１成立「行政院財政改革委員會」，從事稅制改革，檢討支出結構，規劃開源節流措施，以期在五至十年內達成財政平衡目標。

２成立「國家資產經營管理委員會」，積極辦理資產之清查、出租與出售等處分，挹注國庫收益。

３成立「政府改造委員會」，進行中央部會組織改造，提升行政效率，及節省人事費。
二、對財政改革之建議

（一）進行租稅改革

１歐盟推動全面性財政改革，包括收、支各層面甚廣，透過彼此間配套做法，財政獲得改善。

２我國改善財政赤字，偏重於控制公共支出，

（二）財政健全是經濟成長基礎

１歐盟有財政健全的推動機制，如：召開「經濟及財長會議」，遵守「穩定及成長公約」。

２我國追求財政健全，缺乏國際間經貿組織的協調與約束，更須強化本身的自律與行動。政府及民間須充分體認財政健全重要性，為經濟持續成長定下堅實基礎。

（三）減少人為政策干預

１歐盟很少由人為政策干預（如擴增支出及減稅），追求經濟成長，大多任由自動穩定因子，調節景氣波動，財政較易健全。

２為追求經濟成長，我國近幾年來採追加預算擴大公共建設，屬權衡性財政政策，增加財政負擔。參採歐盟經驗，我國應強調自動穩定因子，且來自健全的租稅制度。租稅改革，至為重要。

（四）應有的對策

１稅制改革

（１）進行綠色稅制改革：歐盟綠色稅制改革，以期達到「雙重紅利」目標。我國貨物稅課稅項目大都以財政收入為考量，宜逐漸轉型以追求環保為主要目標。

（２）提高財產稅稅負：歐盟正使不動產評價更趨準確，提高財產稅稅負。我國地價稅實質有效稅率偏低，宜以課稅地價反映市價，為努力目標。

２調整稅制結構：歐盟以降低所得稅稅率，提高消費稅稅率，做為稅制結構調整主軸。我國未來可提高一般消費稅比重，並降低所得稅比重，改善租稅結構，建立租稅制度與經濟發展的良性互動關係。降低所得稅稅率，必須以擴大稅基為前提。

３訂定赤字逐年縮減目標：馬斯垂克條約要求赤字比例低於三％，「一九九七年穩定及成長公約」，希望二ＯＯ四年前，達成財政平衡目標。我國目前財政赤字比例仍高，宜訂定預算赤字逐年縮減目標（並配合中程計畫預算制度實施），朝「五至十年內財政平衡」目標邁進。

４控制社福支出：社福支出是歐盟最大支出項目，各國全力控制，財源來自社會安全捐，強調收支權責對等。我國社福支出正快速擴增，排擠到經濟發展支出，社福政策推動必須考慮財政能力量力而為，以適當財源為基礎，強調收支權責對等。

５加強政府債務管理：歐盟運用電子交易、提高債務管理單位的獨立性、運用衍生性商品。我國債務管理，已採定期定量，及增額發行公債。可進一步地考慮發行衍生性政府債券，分散風險。
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