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國道基金配合財政健全方案之

策進作為
政府財政拮据，為肆應龐大公共建設需求，非營業特種基金亦須負起重要角色。爰非營業特種基金

應妥為財務規劃，加強債務管理，為當前之重要課題。本文特以國道公路建設管理基金為例，期藉

由落實「財政健全方案」相關策進作為，以強化基金財務利用效能，提升資源使用效率。

　陳康婷（交通部會計處編審）

壹、前言

近年來政府一直受到財政

問題所困擾，現階段面臨財政

收入擴增不易、舉債空間受限

及公務預算額度限縮等困境，

為肆應龐大公共建設投資需

求，並減輕政府財政負擔，行

政院爰要求各部會應提高計畫

之財務自償性，並優先檢討由

非營業特種基金辦理，非營業

特種基金已然成為政府預算體

系中，籌措施政財源，施行政

策目標不可或缺的重要角色。

本文主要係就國道公路建

設管理基金（以下簡稱國道基

金）目前財務情形，配合財政

健全方案推動，提出相關策進

作為。

貳、財政健全方案重

點

近年來政府致力各項建

設，歲出需求有增無減，法律

義務支出占歲出約七成，呈現

僵化現象；歲入方面，為因應

政經情勢採行各項租稅減免措

施，又因近年來國內經濟受全

球景氣影響，成長不易，年度

收支缺口長期仰賴舉債彌平，

致債務餘額快速累積，逼近債

限，可融資財源受限。為維繫

國內經濟動能及為免影響重大
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政務推動，實有必要綢繆因應，

爰財政部擬具財政健全方案，

希冀藉由重新檢視評估政府各

項支出，以健全財政，為國家

各項政務推動及發展注入活

水。行政院於 103 年 2 月 27 日

原則同意推動財政健全方案，

各部會刻正積極辦理中。

一、方案主要內容

本方案分為中央政府及地

方政府二部分，其中中央政府

部分包括三大主軸：

（一）控管年度舉債額度：以

GDP 成長率設算可融資

餘額為上限。

（二）支出結構調整。

（三）統籌可用財力資源多元

籌措。

二、營業及非營業特種基

金支出檢討項目

其中針對國營事業、非營

業特種基金營運特性，擬定下

列項目進行檢討：

（一）檢討同時補貼離島居民

交通支出及離島航線業

者營運虧損等之合理

性。

（二）檢討特別收入基金及其

分基金整併、裁撤之可

行性。

（三）檢討各基金利息支出之

合理性。

（四）檢討各基金辦理補（捐）

助及補貼計畫之合理

性。

（五）部分基金宜提高自償率，

減少國庫撥補。

針對以上特種基金檢討項

目，與國道基金有關之議題計

有：檢討基金利息支出之合理

性及提高自償率，減少國庫撥

補二議題，以下將針對國道基

金涉及之二議題進一步檢討，

進而提出相關策進作為。

參、國道基金現況分

析

一、目前財務概況

為有效推動與管理自償性

國道高速公路計畫，並統籌辦

理其興建、營運、維護及自償

部分之資金籌措、償還等事宜，

於民國 83 年間經行政院核定成

立國道基金，並於 92 年整併於

交通作業基金。行政院並暫定

整體國道基金自償率為 78％。

依「交通作業基金收支

保管及運用辦法」規定，國道

基金收入來源主要為通行費收

入（ 每 年 約 220 億 元， 約 占

67％）、汽車燃料使用費分配

收入（每年約 100 億元，約占

30％）、政府循預算程序之撥

款（非自償部分）以及其他收

入（例如服務區收入等）。基

金主要用途為國道公路建設及

其設施擴充、改良、維護管理

支出及基金融資利息支出等。

國道基金近來每年約有

100 餘億元賸餘，惟考量建設

成本係以保留盈餘支付，並未

列於損益表中當費用，因此表

面上國道基金每年雖有帳面營

運賸餘，惟實際上仍是入不敷

出。以 102 年決算數為例，當

年度賸餘 140.17 億元，用於支

應當年度國道建設成本 172.74

億元，尚不足 32.57 億元，需

透過發行乙類公債等財務運作

手段，用以支付當年資金缺口。

二、近年面臨之問題

（一）國道建設自償率惡化

1. 國道增建
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現階段整體高速公路

路網交流道設置總數量已

達 174 個（以國道 1 號為

例，全長 393.4 公里已設

置 74 處交流道），設置

數量及密度實已偏高。國

道撙節成本為當然，惟新

建國道建設計畫及交流道

增建等可能因地方、民意

代表及外界因素影響而使

基金支出大幅增加而影響

基金財務。

2. 建造成本不斷提升

國道建設成本隨著

營造工程物價指數增加，

通行費收取未配合建造成

本調整，且多處國道不收

費，使得使用者負擔建設

成本之比例越來越低，基

金負擔沉重（表 1）。

3. 通行費收入減少

實施國道計程收費

後，搭配三段式費率方案

及橫向國道前 2 年暫不收

費等政策，將使計程收費

實施前兩年通行費收入僅

約 185 億元，低於現況計

次收費平均每年 220 億

元。

（二）基金債務負擔龐大

考量國道路網係屬於資

本投入龐大而回收緩慢之超

大型資本密集 建設，目前基

金收入尚難以完全支應國道

整體路網之興建及養護管理

支出，仍需以舉債因應，截

至 102 年底整體債務已高達

2,300 億元，其中乙類公債高

達 1,940 億元、短期借款 244

億元，如表 2。

肆、管理策進作為

一、建立支出控管機制，

妥作中長程資金運用

規劃

國道公路系統
長度

（公里）

辦理期程

（年）

總造價

（億元）

—當年幣值

單位造價

（億元／

公里）

國道 1 號 393.4 60-67 377 0.96

國道 3 號 432.9 76-96 3,947 9.12

國道 5 號 54.2 80-96 868 16.01

桃園航空城北側聯外高

（快）速公路
18.3 103-111 421 23.01

國道 4 號（豐原潭子段） 10.9 102-110 273 25.05

國道 7 號（高雄段） 23 102-108 615 26.76

資料來源：作者自行整理。

表 1　國道建設成本彙整表

表 2　國道債務彙整表

單位：億元，％

短期借款 乙類公債（長期）
利息

支出平均

餘額

平均

利率

平均

餘額

平均

利率
到期日

104 年度預算 220 1.5 1,965 3.19 108.4.22 66.09

102 年度決算 244 0.83 1,940 3.36 ~122.3.20 67.23

資料來源：交通部臺灣區國道高速公路局。
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為維持國道基金之財務健

全，有效控制成本支出也是重

要財務策略之一。國道基金支

出包括建設計畫資本支出及維

護管理費用，因此應從此兩部

分分別檢討與控制相關支出。

在建設計畫資本支出部分，新

興建設應建立適當機制評估及

審核，並嚴謹控管建設成本，

避免國道基金資源損失；維護

管理費用部分，本撙節支出原

則，加強維護管理費用之控

管。

未來應落實計畫預算制

度，即有計畫始得編列預算，

並應審慎運用可調度資金，妥

作中長程資金運用規劃，在基

金中程可用資金範圍內，依據

設置目的及用途編列預算，以

提升資源使用效率。

二、善用財務操作，減少

利息支出

（一）加強債務管理 

1. 短期借款

國道基金以往為長

期資金需求，在考量風險

性及利息負擔最小的原則

下，以發行公債為主，短

期借款為輔，籌措工程建

設經費。自前幾年由於利

率下降，改由短期借款採

公開招標及向競標之金融

機構辦理逐筆議價以取得

較低的利率。建議未來仍

應積極規劃將可運用之資

金，適時償還短期借款，

以減少利息支出。

2. 長期借款－乙類公債

考量國道基金尚有

495 億元之公債票面利率

高達 5.875％、370 億元票

面利率達 4％，明顯偏高。

因此，高利率公債部分可

洽請財政部協助研議舉新

還舊、降低利率等各項改

善措施。

（二）各基金間財務調度

由於上述作業仍屬較消

極之方式，為提升交通作業

基金整體財務  效能，交通部

於 97 年訂頒「交通作業基金

及航港建設基金資金轉撥計

價方式與作業程序要點」，

以發揮統籌運用及靈活調度

功能。但因國內市場資金

充沛，加上國道基金又有穩

定收入財源，銀行願意以低

於市場短期借款利率供應資

金，因此尚無實例，但未來

利率走揚，借款與存款利率

差距加大，轉撥計價仍不失

為籌資方式之一。

三、重新檢討調整國道通

行費費率，落實使用

者付費精神

現行通行費收費制度係採

行 20 公里免費里程及前 2 年橫

向國道不收費政策，此項政策

係為降低計次收費轉換計程收

費之衝擊，惟該措施似有違國

道「使用者付費、走多少付多

少」的公平原則。因此為實現

公平正義的「計程收費」，建

議應全面取消免費里程優惠，

以鼓勵中長程旅次。

另在 ETC 系統穩定後，

未來費率方案建議可進一步考

量地區性、建設成本等差異，

將道路定價之概念納入費率方
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案，並審慎評估推動差別費率

的可行性與具體作法，讓高速

公路回歸其應有的服務長途運

輸用路人的角色，發揮計程收

費的調節功能，以達成公平付

費社會正義的目標。

四、國道基金財務採滾動

式檢討

國道營運係以「以路建

路，以路養路」為施政目標。

為配合國家長期發展需要，常

不定時納入重大興建國道建設

或進行通行量體改善與擴增；

另為利計程政策順利推動之收

費配套方案致通行費收入減收

等均將影響國道收支狀況。故

建議未來國道基金財務目標採

滾動式檢討，進行合理性模式

管理，以維基金長期穩定運作

機制。

伍、結語

財政健全為國家經濟永續

發展的基礎，在我國歲入結構

弱化及社福支出與人力成本等

支出易增難減等情形下，當前

國家財政困窘已不能漠視，而

特種基金為政府財務管理的重

要工具，基金需有足夠穩定的

財源，才能維持基金之財務健

全，並達輔助公務預算資源不

足之成效。

國道基金因目前尚為規劃

建設期，需投入龐大資本進行

路網建設，致產生因應建設需

求所產生之負債，惟各建設計

畫完工後，應本「取之於路，

用之於路」原則，計程收費應

建立機動費率調整機制，透過

使用者付費回收建設成本，並

藉由訂定差別費率調控供需，

達成管理目的，以適時反映

基金之財務狀況，避免新興

國道建設經費過度舉債支應，

加重基金利息負擔。未來在全

島國道整體路網系統整體建置

完成，資本支出趨緩之際，每

年國道營運收入於支應正常維

護管理及道路重置經費後，收

支賸餘可用於償還債務，使負

債逐漸縮小，在使用者付費之

管理架構下，達道路自償之目

標。
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