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人口因素對於財政收支的衝擊

與對策
本文從生命周期對應的所得與消費關係，分析人口因素對財政收支的衝擊。發現消費稅和財產稅可

能負成長，所得稅則明顯負成長；社福支出隨人口老化而快速成長，少子化將增加未來世代的負擔，

可見人口結構的長期變化對財政收支將產生負面衝擊。爰建議將人口因素納入財政的中長程規劃，

並及早進行稅制與社會福利的改革。

黃耀輝（國立臺北商業大學財政稅務系教授）

壹、前言

臺灣的人口老化和少子化

現象日趨嚴峻，預估到 2025 年

轉為老年人占逾 20％的超高齡

社會（super-aged society），人 

口數從 2020 年初開始減少，進

入負成長的時代，人口成長率

預估會降到 -0.12％，將來的情

況也會越來越嚴重。老化比例

一直提高，少子化讓幼年、青

壯年工作人口比例一直下降，

扶老比在 2020 年是 4.5 名生產

者扶養 1 名老人，2060 年是 1.3

名生產者扶養 1 名老人，工作

世代的人口隨著人口老化而加

重負擔，而平均餘命也越來越

長，會讓長照和勞保年金的負

擔越來越沉重。

而人口結構和人生的三

個階段又有對應關係，根據相

關研究文獻，42 歲的臺灣人

平均薪資收入是最高點，到後

來就開始下降，19 歲以前跟

68 歲以後薪資很低或者是為

零，看出人生三個階段的經濟

情況，和諾貝爾經濟學獎得主

Modigliani 提出的生命周期假

說推論大致相符。

因此本文從人口結構的長

期變化趨勢，連結生命周期所

對應人生三階段所得、消費和

儲蓄的關係，探討所對應財政

收入（包括所得稅、消費稅、

財產稅）的長期變化，以及所

對應政府支出（包括教育、醫

療、長照等）的長期趨勢，分

析長期下來對財政收支的衝

擊。
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圖 1　生命周期的消費與勞動所得
1

再進一步借鏡國際相關經

驗與實證研究的重要啟示，探

討如何面對長期的人口變化趨

勢，提出財政收支方面的短、

中、長期對策，進行重要的租

稅政策和社會福利制度改革，

以及早因應人口因素對財政收

支的長期可能衝擊。

貳、生命周期與財政

收支

人口因素對於目前經濟

與社會影響最大的就是人口結

構，也就是老、中青、幼的比

例。而人口結構，和人生的三

個階段又有對應關係。依據諾

貝爾經濟學獎得主 Modigliani

提 出 的 生 命 周 期 假 說（life-

cycle hypothesis），人生在年

輕階段，也就是在幼兒到就學

這段時間，主要在求學、接受

基礎義務教育而沒有所得，只

有消費；取得基本知識和就業

能力而畢業後，進入職場才有

所得，而所得就隨工作年資和

經驗累積而慢慢增加；然後到

老年的時候，因為工作能力或

意願下降而退休，所得又急遽

下降，主要收入大多依靠退休

金或儲蓄。但是消費是一輩子

都會有的，隨著年齡越來越老，

也可能會增加很多。

因此，年輕人（尤其孩童

階段）主要靠父母或祖父母世

代的撫養，只有消費而無所得

或低所得，屬於負儲蓄的期間；

而老年人，主要依靠自己過去

儲蓄或就業中子女的奉養，或

在工作階段參加政府社會保險

的養老給付、退休金計畫，所

以老年（退休後）階段也是屬

於負儲蓄，這兩個人生階段都

是消費大過於所得。而年輕及

中壯年的世代，主要是依靠工

作所得，加上儲蓄、投資產生

其他所得，大多能超過個人的

消費，而有餘裕照顧父母、子

女和繳稅，並儲蓄起來供自己

養老，這是多數個人一生三個

階段的概況。

對照人生三個階段，臺灣

在生命周期假說的實證研究，

以 2016 年中研院謝餘慶、董安

琪的研究為例（圖 1），發現

42 歲的臺灣人平均薪資收入是

最高點，到後來就開始下降，

19 歲以前跟 68 歲以後薪資很

註：YL 指勞動所得，C 指消費。

資料來源：2010 年臺灣國民移轉帳（National Transfer Accounts，NTA）資料庫。
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低或者是零，看出人生三個階

段的大概經濟情況，和經濟推

論大致相符。

該研究並指出，與過去

每跨十年比較，從 1985 年到

1995 年所得與消費都增加，

2005 年起所得與消費增速更

高，其中消費的增速比薪資所

得增加更快，且年輕人延後進

入職場，中高齡者也有提早退

休的現象，這些人口因素也形

成對財政收支的影響（圖 2）。

關於老人的經濟來源，根

據 Lai and Tung（2015） 的 研

究，從 1985 年的觀察發現，65

歲到 74 歲的初老族主要靠自己

勞動所得（占 44 ％），75 歲

以上靠子女奉養（占 55％），

那一世代比較符合傳統的人

生三階段說法。但 20 年後的

2005 年有明顯變化，65 歲到

74 歲初老族靠自己資產重配置

（42％），75 歲以上則靠公部

門移轉（養老給付，31％），

也就是比較依賴政府的軍公教

保、勞保等養老給付，尤其 75

歲以上的變化特別顯著。可見

得，不同世代在不同時間的經

濟來源有很大變化。

生命周期與財政收入會有

什麼關係？消費稅主要是針對

消費課徵，人生三階段的消費

行為就會影響到消費稅收入；

所得稅則依所得的高低課徵，

應是所得在增加的青壯時期所

得稅負擔最重，健保、勞保等

社會保險的保費負擔也增加最

多（例如就業者必須幫自己的

眷屬繳納保費），所以青壯時

期的工作人口稅費負擔最重。

如果有儲蓄而購置財產，還要

繳財產（持有）稅，因此財產

稅來自於工作階段產生的正儲

蓄。

而生命周期與財政支出的

關係，主要是看對於社會福利

支出的影響。在就學階段，主

要是教育經費和健保支出；青

壯年工作世代，除非有職災或

失業才有給付支出，政府的社

福負擔反而較輕；老年人則有

較高的健保需求，醫療照護支

出就增加，且有養老給付，因

此老、幼時期是社會福利支出

最主要的對象。

綜合上述生命周期與財政

收支的影響，青壯年工作世代

確實比較辛苦，工作階段要繳

較重的稅費，且要扶養老幼。

因此，人口結構無論如何改

變，受衝擊最大的還是工作世

代。

圖 2　所得與消費增速的 3 個十年變化
2

註：以 CPI 平減，2006 ＝ 100；YL 指勞動所得，C 指消費。

資料來源：行政院主計總處「家庭收支調查」、臺灣國民移轉帳（NTA）資料庫。
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參、人口老化

人口老化是更長壽和低生

育率的綜合結果，也是全球性

且加速發生的現象，不只已開

發國家嚴重，新興、未開發國

家也漸漸步上後塵；所以世界

銀行在 2016 年也提到人口老

化問題，且在東亞、太平洋區

域最為嚴重。臺灣在 1993 年

邁入高齡化（aging），老年

人占比跨過 7％；2018 年轉為

老年人占逾 14％的高齡社會

（aged），預估到 2025 年轉為

老年人占 20％以上的超高齡社

會（super-aged society），在

亞太地區最為嚴重。

對經濟社會衝擊較大的，

就是勞動力減少，影響經濟、

所得和稅收、社會保險保費收

入等；人口老化、扶老比增加

造成醫療跟長照的需求增加，

照護高齡者而犧牲工作的機會

成本也跟著提高。高齡者越來

越需要社會或政府的介入，就

產生所得和財富在世代之間重

分配，對工作世代比較不利，

又會造成少子化並提高扶老

比，進一步衝擊財政收支。

臺灣人口數從 2020 年初

開始就減少，人口成長率預估

會降到 -0.12％，將來的情況越

來越嚴重。從三階段人口結構

來看的話，老化比例都一直提

高，少子化讓幼年、青壯年工

作人口比例一直下降。因此扶

老比在 2020 年是 4.5 名生產者

扶養 1 名老人，2060 年是 1.3

名生產者扶養 1 名老人，說明

工作世代的人口隨著人口老化

而加重負擔。而平均餘命也越

來越長，會讓長照和勞保年金

的負擔越來越沉重。

肆、人口因素對稅收

之衝擊

人口因素對稅收的衝擊，

就消費稅而言，年輕人口因為

少子化而使幼年人口及青壯年

逐年減少，基本上會造成幼年

及青壯年的消費總量減少，而

且因為人口老化可能增加老年

人口的消費，越來越高的扶老

比會造成青壯年負擔增加而減

少消費；另一個影響消費的因

素是青壯年所得成長情形，如

果薪資所得沒有明顯成長，則

可能省吃儉用而降低消費。唯

一能使消費增加的因素就是工

作世代因少子化而較重視幼兒

教育支出，但應該是抵不過幼

兒人數減少的影響，因此長期

來看青壯年對消費稅的貢獻會

隨人口老化和少子化而遞減。

老人因為處於消費增加的

階段，另外長壽也讓消費的時

間拉長，此兩項因素會促進消

費和消費稅的成長，不過越老

則醫護、長照的支出增加，多

為消費稅免稅範圍。長期來講，

人口結構對消費的影響比較可

能為負向，消費稅呈現負成長

的可能和比例更大。

人口結構對所得稅的影

響，很明顯是負成長。少子化

會降低工作人口的成長率和工

作世代人數，而使稅基萎縮，

勞動所得也不會大幅提高，因

此所得稅的長期成長就會減

緩。

而財產稅就要看將來房市

是否供過於求而定。目前房價

仍呈現上漲的現象，主要是因

為利率低、資金氾濫和持有稅

偏低，但長期而言，高房價會

使少子化現象更趨惡化，只會

讓剛性需求減少，空屋增加，

論述 》專論‧評述

61



主計月刊︱第 793 期︱ 2022.1

最後房價將隨人口負成長及少

子化而下降，財產稅的稅基則

難以調高，長期而言，財產稅

極可能停滯或負成長。

伍、國際經驗與實證：

人口老化對財政支

出衝擊較大

再看人口因素對財政支出

的衝擊，少子化會增加幼兒的

人均醫療支出，但是此一成長

會被幼年人口數降低而抵消。

長壽則使長照支出增加更多，

人口老化更使醫療支出、養老、

長照給付快速成長。長期來看，

年輕世代繳的保費又不夠支

應退休老世代所增加的相關支

出。所以社福支出長遠來看的

話，一定會隨著人口老化而快

速成長。又因為年輕人負擔很

重、低薪，並且工作人口數長

期呈現下降，會造成繳保費的

人少、社福支出增加，所以社

福的負擔會很明顯變重。

參考國際經驗，OECD 國

家的退休年金大多採隨收隨付

制（PAYG），由年輕工作世

代支付老年退休人口的年金，

在實施初期繳費人多而受領人

少，政府財務負擔較輕。隨著

人口結構老化，領取老年年金

人數增加，年輕一代的負擔逐

漸加重，政府須彌平的財務缺

口也擴大。學者 Casey 等人於

2003 年研究 OECD 老年年金支

出占 GDP 平均比率於 2000 年

為 7.4％，推估 2050 年將上升

至 10.8％。

在醫療照護支出部分也

是相同情況，人口越趨老化，

醫療需求就越大，以致於醫療

照護支出成長率超過 GDP 成

長率，OECD 國家醫療支出占

GDP 已經超過 10％了，未來還

會有增無減。

OECD 模 擬 推 估 2000 年

至 2050 年的財政狀況，年度

預算賸餘及人口老化對 OECD

國家將造成財政賸餘占 GDP 比

率下降 6.1 個百分點，亦即由

2000 年的賸餘 2.5％，至 2050

年 轉 為 財 政 赤 字 占 GDP 的

3.6％；而債務餘額則增加 96

個百分點，由期初的 55％，升

為 151％。

他們的研究發現，如果政

府有很多財政賸餘（儲蓄），

人口老化因素雖會消耗過去的

財政賸餘，衝擊有限，但財政

賸餘長期會隨人口成長而下降；

但如政府預算連年赤字，人口

老化就會讓財政赤字雪上加

霜，嚴重地傷害政府財政，債

務也會越累積越多，倒楣的還

是後代年輕人口，因為所有的

債都是後來的世代要去償還。

所以面對人口結構的衝擊，政

府的財政策略必須講求固本，

才能因應老化的長期挑戰，非

常值得我國政府嚴肅看待。

陸、因應人口問題的

對策

一、代際公平

因應人口問題對財政收支

產生的衝擊，主要有三個對策。

第一是考量代際公平，上述人

口結構改變的衝擊，顯示對年

輕人非常不利，不但要繳納很

高稅費來支應越來越多老人的

養老給付、醫療給付，勞保、

健保的負擔長期一定隨支出增

加而越來越重，因此代際公平

的問題要優先解決。政府現在

就應該追求財政穩健，減少債

務累積。恆常所得理論指出，
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個人的消費應視一輩子終身總

所得有多少來分配人生各階段

消費，不能因某年的所得突然

變多，就當年把錢花掉，而不

儲蓄；若將來發生經濟風險（例

如失業），就難以因應危機。

政府財政收支的長期規劃

也是一樣的概念，雖然難以實

現每年都有財政賸餘，但政府

平常仍應追求長期的財政穩健，

能產生賸餘就儘量做到，自然

不會累積債務，又增加利息負

擔和年度預算的僵固性；如果

連年赤字，債務不斷累積，不

但難以因應天災、事變或外在

突發等因素的衝擊，更無法面

對已經確定且難以逆轉的人口

結構變化趨勢的衝擊。我國當

前債務累積雖然仍在公共債務

法的舉債限制內，甚至還有舉

債空間，但必須考量社會保險

體系內仍有嚴重入不敷出和未

來或有給付責任累積的問題，

例如勞保截至 110 年 6 月底止

預估有 10.7 兆元的未來或有給

付責任，政府勢必負起最終支

付的責任，且人口因素對勞保

的衝擊明顯而深刻，一定要把

社會福利體系和財政健全合併

綜合考量，講求整體的穩健。

因此，有必要將人口老

化因素納入財政收支的中、長

期規劃。可考慮將財政賸餘保

留於特別提存基金，專款專用

於支應遞增的人口老化支出需

求，否則人口老化的問題就變

成後代政府或後代子孫去承擔

而措手不及。

建 議 政 府 每 4 年 公

布 財 政 情 勢 的 代 際 間 報 告

（intergenerational report），

以確保目前的收支決策已將未

來世代的影響納入考量，例如

現在增加或減少稅收、公共支

出，對於後代子孫稅費的增加

衝擊為何？現在的決策不能只

看當下或這一世代，對後代的

影響也納入考量，財政才有前

瞻性，不會讓問題變成不可收

拾。

二、稅制改革

因應人口因素的衝擊，

在稅制改革方面應鼓勵延後退

休、促進私人儲蓄，才能分散

養老的風險、平衡代際間負擔。

不把風險依賴在政府年金養老

給付的社會保險，私人儲蓄是

解決問題最好的辦法。例如，

勞退新制之勞工自提6％部分，

勞工意願不高，建議在勞退的

改革應提供勞工自提誘因機

制。

再者，稅制應該鼓勵結婚

生子。結婚生子最主要還是受

經濟因素的影響，所以稅制應

該減少經濟因素對於結婚生子

產生的負面影響，降低薪資所

得者的稅負，尤其增加女性、

高齡勞工的工作機會及提高勞

動參與率很重要。工作世代的

負擔會隨著人口老化和少子化

而變得越來越沉重，所以一定

要使其稅後的薪資所得夠用。

低薪的情況下，應該想辦法降

低薪資所得稅，尤其是薪資所

得者的稅率 5％、12％，可再

進一步調降，讓年輕人稅後的

所得能夠高一點，也許會有意

願結婚生子，也提高自己的勞

動參與率。

此外，可以提高不動產的

持有稅，尤其是囤房稅，因為

目前不動產稅制的稅負太輕，

造成很多囤房族。依據財政資

訊中心的統計資料，民國 108

年持有 4 戶以上房屋的囤房族
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31.5 萬人，囤房 164 萬間，等

於全國 4％人口囤積了 14％的

房屋；若把持有 3 戶房屋的囤

房族 46 萬人所囤積 138 萬戶房

屋加上，則有 10％人口囤積了

26％的房屋。而且囤房趨勢益

趨惡化，自 102 年至 108 年的 6

年間，新增加 106 萬戶房屋，其

中有 26 萬戶（亦即 1/4）係由

多屋族所囤積。也難怪房市確

實是供過於求，空屋甚多，但

房價仍居高不下，造成年輕人

更不願結婚生子，又造成少子

化，更減少房屋需求，但房價

仍然繼續上升，顯然不盡合理。

因此，建議財政部應當積

極提高財產稅，尤其是囤房稅，

提高不動產的持有成本，就會

釋出空屋，至少有助於抑制房

價的持續上漲，對於年輕人幫

助很大，也可增加財產稅收入，

才有本錢對年輕人的薪資所得

給予減稅。

值得注意的是，AI 對年輕

世代的衝擊可能比人口因素還

要大，因為將來 AI 會取代部

分的勞動力，越沒有技能的工

作所受衝擊會越大，尤其是疫

情的衝擊使得廠商將來更會積

極地使用機器人。比爾蓋茲建

議應該對機器人課稅，將稅收

用於提升年輕勞工的工作技能

或補助薪資，可以減輕人工智

慧趨勢的衝擊。

三、社福改革

社會福利支出的部分，因

為人口老化而大量增加，會造

成財政上的問題。所以公共年

金部分，從確定給付制改成確

定提撥制，還有隨收隨付制儘

量改成部分提存制，這部分應

該是要做大幅度的改革。

並且要鼓勵延後退休，以

減少年金支出的負擔。基礎年

金部分，勞保應降低所得替代

率至 20％，以勞工工作年資 30

年為例，給付率 1.55 乘上 30

年，勞保的基礎年金替代率將

近 46.5％，可以調降，再透過

勞退的替代率稍微提高，結構

上的調整可使勞保年金延長破

產年限。

健保部分建議改成「保大

不保小」，不但符合保險精神，

也可減緩健保支出成長快速的

問題。另外可以開徵食安健康

捐，例如進口食品對國人健康

會產生損害，可以向進口業者

課徵食安健康捐，就像菸品的

健康福利捐，基於代位求償的

原則，可以將該收入用於支應

健保將來的給付。

最後，隨著老人人口增加，

長照支出會越來越龐大，目前

以短支長的稅收制，依靠不穩

定的遺產稅、贈與稅、菸稅等

機會稅；但因為老人越來越多，

長照支出越來越沈重，依靠稅

收絕對不夠，遲早必須改為保

險制。而保險制的好處就是在

年輕工作時就繳了一些保費，

自身的長照支出就從年輕時繳

的保費來支應，不會變成別人

來負擔自己的長照支出，政府、

家庭和企業共同分攤越來越沈

重的長照負擔，才能有效解決

社會福利制度的問題。

總之，政府應該把長期的

人口因素及其衝擊影響，放進

長程的施政方針和中長程的財

政收支規劃，所做出來的決策

才可能預先防制或減少人口因

素所帶來的衝擊，才能實現代

際間的公平、經濟和社會永續

發展，以及財政的長期穩定和

健全。
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柒、結語

結合生命周期假說和人生

三階段的所得、消費、儲蓄行

為，本文探討人口因素對稅收

的衝擊，發現少子化雖造成幼

年及青壯年的消費總量減少，

但人口老化和越來越高的扶老

比會造成青壯年負擔增加而減

少消費，青壯年對消費稅的貢

獻會隨人口老化、少子化而遞

減。老人消費增加，長壽也拉

長消費的時間，會促進消費和

消費稅的成長，因此人口結構

會造成消費稅負成長。

而少子化會降低工作人口

的成長率和工作世代人數，而使

所得稅的稅基萎縮，勞動所得

不會大幅提高，所得稅的長期

成長會減緩。高房價會使少子

化現象更趨惡化，讓剛性需求

減少，空屋增加，最後房價將

隨人口負成長及少子化而下降，

財產稅的稅基則難以調高，財

產稅長期極可能停滯或負成長。

在人口因素對財政支出的

衝擊方面，少子化會增加幼兒

的人均醫療支出，但會因幼年

人口數降低而抵消；長壽則使

長照支出增加更多，人口老化

更使醫療支出、養老、長照給

付快速成長。年輕世代繳的保

費長期不夠支應退休老世代所

增加的相關支出，社福支出會

隨人口老化而快速成長。又因

為年輕人負擔很重、低薪，並

且工作人口數長期呈現下降，

會造成繳保費的人少，社福的

財務狀況長期會惡化。

為因應人口因素的衝擊，

在稅制改革方面應鼓勵延後退

休、促進私人儲蓄，才能分散

養老的風險、平衡代際間負擔。

稅制也應減少經濟因素對於結

婚生子產生的負面影響，降低

薪資所得者的稅負，尤其增加

女性、高齡勞工的工作機會及

提高勞動參與率。積極推動囤

房稅，提高不動產的持有成本，

釋出空屋，有助於抑制房價的

上漲，對年輕人幫助很大，也

可增加財產稅收入。因應人工

智慧的發展，應對機器人課稅，

將稅收用於提升年輕勞工的工

作技能或補助薪資。

在社會福利制度改革方

面，公共年金應從確定給付制

改成確定提撥制，還有隨收隨

付制儘量改成部分提存制，鼓

勵延後退休。基礎年金部分，

應降低所得替代率，再透過勞

退的替代率稍微提高，可使勞

保年金延長破產的年限。

健保建議改成「保大不保

小」，長照依靠稅收絕對不夠，

應及早改為保險制才能可長可

久。

註釋

1.圖片取自謝餘慶、董安琪（2016）。

2. 圖片取自董安琪（2011）。
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