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如何衡量臺灣之財稅努力：一

個不必先估算財稅能力的嘗試
地方政府間存在財政不均衡現象，必須仰賴中央政府補助款調濟盈虛，而中央對於地方政府之補助

公式及依據變數會直接影響補助的結果，因此，在設計時，確保地方政府有一定的財稅努力係重要

的指標之一，基於衡量財稅努力的困難，本文試圖提出估算出財稅努力的方法及例子，供作為中央

對地方政府補助公式的參考。

　王宏文（國立臺灣大學政治學系助理教授）
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壹、前言

臺灣各地方政府之財稅能

力明顯不同，部分縣市工商業

活動興盛、人口眾多、不動產

市場發達，輕而易舉就能徵收

到許多的自有收入，但部分縣

市則是經濟凋零、人口稀少，

無法收取到足夠的地方財政收

入；此外，各地方政府的財政

需求也不相同，造成各地方政

府間的財政不均衡現象，必須

仰賴中央政府補助款來調濟盈

虛。

中央政府對於地方政府如

何進行補助？補助公式為何？

所依據的變數為何？均會直接

影響補助的結果與效果，也會

受到各地方政府的重視，相關

研究對於補助公式的設計有一

些基本原則，例如收入的適當

性、公平性、透明與穩定度及

確保地方政府有一定的財稅努

力與支出控制。因此，在設計

補助公式時，確保地方政府有

一定的財稅努力即是一項重要

的指標，必須仔細衡量財稅努

力，如此方能知道補助公式有

無達成政策目的。

一般而言，財稅努力的衡

量通常是以地方政府實際收到

的自有財源（實際稅收）除以

該地方政府之財稅能力，因此

只要能衡量各地方政府的財稅

能力，即能計算出各地方政府

的財稅努力，依照此衡量公式
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得出之數值越高，代表該地方

政府的財稅努力程度越高。

基於財稅努力的衡量有其

困難，本文試圖提出一個或許

可以在不用衡量財稅能力的情

況下，大略估算出財稅努力的

方法，再輔以一些例子加以說

明，可供政府參考此概念來設

計財稅努力的指標，作為中央

對地方政府補助公式的參考變

數之一。

貳、財稅努力衡量方

法：國內外研究

的觀察

為了衡量財稅努力，我

們必須了解如何衡量地方政

府的財稅能力，國外研究顯

示財稅能力有許多定義，例

如 Advisory Commission on 

Intergovernmental  Relations

（ACIR）定義財稅能力為地方

政府融資其公共服務的能力；

Akin（1973）則定義為地方政

府從它的財源中可獲取的租稅

收入；Barro（1986）認為財稅

能力的衡量應注意下列六個原

則：

一、財稅能力指涉的是一個地

理區域的特性，而非某一

個政府單位而已，因此所

有在該地理區域內的政府

皆應一起考慮。

二、財稅能力只指涉地方政府

的自有財源。

三、財稅能力是一個相對的觀

念，即用來比較各地方政

府獲得收入的能力。

四、財稅能力所衡量的是名目

的購買力。

五、財稅能力是一存量的觀念，

也就是在某一時點的財稅

能力。

六、財稅能力與地方政府的財

政及經濟決策無關。

衡量財稅能力是一件複雜

的工作，特別是在美國，因為

各州及地方政府的租稅結構大

不相同，例如各州可以課徵的

稅目不同，有的州只有財產稅，

有的州沒有所得稅；此外，每

一個州各項地方稅的稅率亦有

不同，故沒有一種衡量財稅能

力的方法能夠滿足上述的所有

要求（Mikesell, 2007）。總結

來說，財稅能力是地方政府既

有的經濟特性之一，它衡量各

地方政府轄區內之經濟資源及

經濟活動總量（Bradbury and 

Ladd, 1985; Mikesell, 2007），

一個衰退中的地方經濟，勢必

會影響該地區獲得稅收的能

力。

Chernick（1998）定義財

稅能力為一個地方政府可以

從其行政疆界內，將經濟資

源及經濟活動轉換成財政資

源的能力，因此是一個假設

性（hypothetical） 與 比 較 性

（comparative）的觀念，所反

映的是一個地方政府可以獲取

的收入，而非地方政府實際收

取的收入。因此，Chernick 認

為在衡量財稅能力時，宜以該

地區之經濟資源及活動為起始

點，例如個人所得或是財產價

值等，至於地方政府從其經濟

基礎獲取公共收入的能力，則

會與法律允許地方政府課徵之

租稅種類及其經濟特性有關，

若地方可以課徵的租稅種類較

少或限制較多，則其財稅能力

也會較低，因此在衡量一個地

區的財稅能力時，應考慮地方

政府可以課徵之租稅種類、限

制及該地區之經濟特性。

臺灣學者在研究財稅努

力時，大多依照上述國外學者

專家的作法，先估計各縣市的

財稅能力，然後再以實際稅收
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除以財稅能力得到財稅努力，

但各學者估計財稅能力的方法

卻不相同，有的認為臺灣各縣

市政府的自有財源以財產稅

為主，因此應以地價稅之稅

基，即是以土地的總評估價值

（assessment value） 當 作 財

稅能力，但亦有學者認為此總

評估價值本身有問題，甚至有

學者認為這些資料很難取得，

因此在資料取得有困難的情況

下，以地方人均所得來代表

（朱澤民、李顯峰、林恭正，

2013）。

參、臺灣財稅努力衡

量的芻議

臺灣學者對於財稅能力的

衡量指標有不同的定義，且在

皆存有一些疑慮的情況下，亦

使財稅努力的衡量變得困難。

惟因臺灣地方政府所能課徵的

稅費基本上幾乎一致，係以地

價稅、房屋稅、土地增值稅及

使用牌照稅為主，依照地方稅

法通則新課徵的稅費很少（張

其祿，2010），使得對臺灣地

方政府的財稅努力衡量不似美

國複雜。本文所欲探討或許可

以不用先估算各地方政府之財

稅能力，即可估計各地方政府

之財稅努力，嘗試推導提出一

個不同的衡量方法。

一、假設前提

臺灣地方政府的自有財源

以地價稅、房屋稅、土地增值

稅及使用牌照稅為主，在進行

概念的推導之前，可能需要做

一些假設，使得下列的分析更

為清楚。

（一）排除土地增值稅

因土地增值稅是以土

地的增值部分為稅基，且要

在買賣後實現獲利時才會課

徵，其本質為資本利得稅，

經濟的景氣對土地增值稅的

稅收有很大的影響。此外，

因土地增值稅的稅基是一

個流量的概念，依據 Barro

（1986）衡量財稅能力的六

個原則，流量並不適合當作

財稅能力的指標。考量土地

增值稅受景氣波動大、很難

估算土地所有人交易行為及

土地增值稅稅基是一個流量

等因素，筆者認為很難衡量

各地方政府在土地增值稅上

的財稅能力，因此本研究將

土地增值稅予以排除。

（二）排除使用牌照稅

因各地方政府對轄區內

的汽機車課徵使用牌照稅的

徵收率均達 95％以上，並沒

有太大的差別，因此在各地

方政府間努力程度差別不大

的情況下，本研究亦將使用

牌照稅予以排除。

（三）以財產稅估算

本研究以地價稅及房屋

稅為主，即所謂的財產稅，

其為不動產所有人每年皆須

繳納的稅，非常穩定，且占

各地方政府自有財源平均

50％左右。另土地增值稅的

稅基雖為土地的增值，但仍

屬以不動產的價值為標的，

因此財產稅的指標約略能涵

蓋土地增值稅的部分，若

能妥善估算財產稅之財稅努

力，或可較以往國內所做的

估計為佳。

二、一致稅率下的概念推導

臺灣的財產稅採差別稅

率，即針對土地及建物（房屋）

分別課徵不一樣的稅率，但美

國則是採相同稅率財產稅制

（羅雅慧，2011），以下先以

比較簡單的一致稅率為例子說
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明。

（一）評估比率相同的情況

假設有兩個都市 A 與

B，A 市的不動產產業發達、

房屋單價高、且有很多的不

動產，B 市則稍差，A 市轄

區內的不動產總市值是 6,000

億 元，B 市 的 不 動 產 市 價

總值則為 1,000 億元，依據

Bradbury and Ladd（1985）

及 Chernick（1998）， 財 稅

能力的衡量應依照法律允許

地方政府可以課徵之租稅種

類，以地方政府行政疆界內

相關之經濟資源總量為衡量

標準，因為臺灣地方政府之

主要自有財源以財產稅為

主，而財產稅是針對不動產

的價值來加以課稅，因此各

縣市行政轄區內不動產之總

市值是各縣市財稅能力很好

的衡量指標。故 A、B 兩市

財稅能力的差別應是不動產

總市值的比率，即 A 是 B 的

6 倍，但因為不是所有不動

產在一年內都會有交易，因

此政府無法得知每件不動產

的市價，只能以人為的評估

辦法來做估價，並以此為財

產稅基。

假設 A 與 B 兩市的不動

產評估比率（assessment ratio 

= 評估價值∕不動產市值）均

為 20％，則 A 市轄區內的不

動產總評估價值為 1,200 億元

（6,000 億元 ×20％），B 市

的不動產總評估價值為 200

億元（1,000 億元 ×20％），

又假設中央訂定統一的財產

稅名目稅率為 1％，則 A 市

的財產稅收為 12 億元，B 市

的財產稅收 2 億元，兩市相

關資訊如表 1。

此時，若以兩市的不動

產總評估價值做為財稅能力

的衡量指標，表 1 顯示 A 市

的財稅能力是 B 市的 6 倍

（1200 ∕ 200），與真實的

情況相同。

在財稅努力方面，A 市

不動產總市值 6,000 億元，

總財產稅收 12 億元，B 市不

動產總市值 1,000 億，財產

稅收 2 億，A、B 兩市財稅努

力的實際狀況相同。若以實

際的財產稅收除以財稅能力

指標來估計財稅努力程度，

則 A、B 兩市的財稅努力皆

為 1％，兩市的財稅努力程

度相同，與實際的狀況相同。

此外，部分學者專家針對財

稅努力提出以實際的財產稅

收或財產稅的實質稅率來衡

量，若以財產稅的實際稅收

觀之，A、B 兩市的財稅努

力相差 6 倍（12 ∕ 2），與

實際之財稅努力程度不同，

因此財產稅的實際稅收並不

表 1　A、B 兩市財稅能力與努力衡量的例子
（評估比率相同的情況）

單位：億元；％

A B

不動產總市值 6,000 1,000

不動產評估比率 20％ 20％

不動產總評估價值 1,200 200

財產稅名目稅率 1％ 1％

財產稅收 12 2

財產稅實質稅率 0.2％ 0.2％

資料來源：本研究整理。
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適合做為財稅努力的指標，

惟若以財產稅的的實質稅率

來估計兩市的財稅努力程度

相同（0.2％ ∕ 0.2％）。

（二）評估比率不同的情況

依臺灣學者的研究顯

示，臺灣各縣市間的不動產

評估比率可能不相同（王宏

文、曾彥閔，2013），若假

設 A 市不動產評估比率為

10％，B 市仍為 20％，則兩

市相關資訊如表 2。

A、B 兩市不動產總市

值分別為 6,000 億元及 1,000

億元，A 市之財稅能力仍為

B 市之 6 倍，但在兩市評估

比率不同的情況下，若以兩

市的不動產總評估價值做為

財稅能力的衡量指標，表 2

顯示 A 市的財稅能力為 B

市 的 3 倍（600 ∕ 200），

與真實的情況（A 是 B 的 6

倍）不同，此亦為部分學者

反對以各縣市不動產總評估

價值做為財稅能力指標的主

要原因。特別是依據 Barro

（1986）所提出財稅能力

之衡量，應與地方政府之財

政或經濟決策無關，但因不

動產評估價值是政府依據某

些標準對於不動產價值所進

行之人為估價，乃一項地方

政府所為之財政或經濟的決

策，如同王宏文、曾彥閔

（2013） 的 研 究 顯 示， 縣

市間的估價比率可能有高有

低，因此不動產的總評估價

值並不適合做為財政能力的

指標。

在財稅努力方面，A 市

以 6,000 億元的總市值產生

6 億元的稅收，相對於 B 市

以 1,000 億元的總市值產生

2 億元的稅收，應可發現 B

市的財稅努力程度較大。假

設以實際的財產稅收除以財

稅能力指標來估計財稅努力

程度，則 A 市與 B 市的財

稅能力皆為 1％，顯示兩市

的財稅努力程度相同，與實

際狀況並不相符，因此不是

好的財稅努力指標。再以財

產稅的實際稅收觀之，則 A

市 為 B 市 的 3 倍， 更 與 實

際狀況偏離，亦非好的財稅

努力指標。但若以財產稅的

實質稅率來估計財稅努力程

度，兩市並不相同（0.1 ％ 

∕ 0.2％），此與實際狀況相

符，故為一個較好的財稅努

力指標。

三、適用臺灣的可行建議

實務上，臺灣各縣市的

不動產總市值不易估算，因此

難以獲致財產稅的財稅能力指

標，但本文認為似可在不用估

計各縣市財稅能力的情況下，

表 2　A、B 兩市財稅能力與努力衡量的例子
（評估比率不同的情況）

單位：億元；％

A B

不動產總市值 6,000 1,000

不動產評估比率 10％ 20％

不動產總評估價值 600 200

財產稅名目稅率 1％ 1％

財產稅收 6 2

財產稅實質稅率 0.1％ 0.2％

資料來源：本研究整理。
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表 3　A、B 兩市中一棟自用住宅之財稅努力相關資料

單位：萬元；％

A B

不動產總市值 1,000 600

地價稅之稅基（土地評估價值） 110 85

房屋稅之稅基（建物之評估價值） 35 50

地價稅名目稅率 0.2％ 0.2％

房屋稅名目稅率 1.2％ 1.2％

地價稅額 0.22 0.17

房屋稅額 0.42 0.6

財產稅總稅額 0.64 0.77

財產稅實質稅率 0.064％ 0.12％

資料來源：本研究整理。
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以財產稅的實質稅率來作為財

稅努力的指標。考量臺灣採行

差別稅率制度，本文參考王宏

文、曾彥閔（2013）之研究結

果以表 3 為例說明。

假設在 A、B 兩市，各有

一間自用住宅，A 市住宅總價

較高為 1,000 萬元，B 市住宅

房價較低為 600 萬元，將這兩

間住宅的土地評估價值及建物

的評估價值分別計算其應繳的

地價稅額與房屋稅額，再予以

加總得到財產稅的總稅額。由

表 3 顯示，A 市的住宅市價為

1,000 萬元，但所繳的財產稅

額為 0.64 萬元，B 市一棟住宅

市價為 600 萬元，但卻須繳納

0.77 萬元的財產稅，因此 B 市

的財稅努力明顯較大，主要係

因 B 市政府在評估其住宅時，

不論針對土地或建物都使用較

高的評估比率，使其最後的財

產稅實質稅率較高。

依表 3 計算這兩間自用住

宅的實質稅率分別為 0.064％

及 0.12％，並作為 A、B 兩市

財稅努力的衡量指標，顯示 B

市的財稅努力程度約為 A 市的

1 倍。惟 B 市的住宅所繳交的

財產稅較多，似與第 50 頁表 1

與上頁表 2 所示 A 市財產稅收

較 B 市為高的情形相衝突，事

實上，A 市的房子較貴，且數

量較多，致其不動產總市價較

B 市高，收到的財產稅總稅收

自亦較多。

有關臺灣各縣市住宅的財

產稅實質稅率，本文建議可從

不動產交易實價登錄系統取得

不動產的市場價格，並透過該

不動產的住址，取得其地號及

房號，然後透過這些資訊與地

政單位（主管土地評估價值之

估價與管理）及地方稅捐單位

（主管房屋評估價值之估價與

管理）的資料庫連結，以取得

其土地評估價值及房屋評估價

值，再以一個統一的名目稅率

（本文建議以自用住宅的適用

稅率
1
）計算其所應繳交之財產

稅總額，即可如表 3 計算出財

產稅之實質稅率。

但 A、B 兩市內可能有很

多的住宅，究應如何計算各縣

市的財稅努力？考量一年中進

行不動產交易的原因可能很

多，若假設被交易的不動產係

隨機發生，則可依據前述方法，

計算每一間交易實例的財產稅

實質稅率，臺灣學者的研究顯

示，臺灣縣市內的財產稅實質

稅率並非一致，甚至有很大的

差異（彭建文、吳森田、吳祥

華，2007；林子欽、林子雅，
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2008；王宏文，2010；陳德翰、

王宏文，2011；王宏文、曾彥

閔，2013），因此可能需要以

可得樣本之財產稅實質稅率的

平均數或是中位數來衡量各地

方政府的財稅努力程度。至於

各縣市內尚有不同類型的不動

產，例如辦公大樓、商辦大樓、

或工廠等，該如何將上述概念

以更符合實際的情況來衡量財

稅努力，則有待進一步發展並

落實。

肆、結論

本文針對臺灣各縣市財

稅努力程度，介紹一種不必先

估算財稅能力的衡量方式。以

財產稅的財稅能力而言，建議

可以先以各縣市在一年內不動

產交易個案的財產稅實質稅率

之中位數作為財稅努力衡量指

標，此種衡量方式並不困難，

僅須連結不動產交易實價登錄

系統、地政單位與地方稅捐單

位的資訊系統等三個資料庫，

將不動產市價、土地評估價值

及房屋評估價值等資訊串連起

來，並依據上頁表 3 的計算方

式得到逐筆不動產交易實例

的財產稅實質稅率，再取其中

位數，即可估算各縣市的財稅

努力程度。中央政府若能更精

確掌握地方政府財稅努力的資

訊，除可用以檢視各縣市間財

產稅課徵實況外，並可作為績

效評估的標準，將有助於中央

政府更公平合理分配對地方政

府補助款。
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