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公共長照的財務永續

韓幸紋（淡江大學會計學系教授）

隨著人口結構高齡化，長期照顧需求日益增加，目前政府所推動的長照 2.0 採取稅收制，主要財源

是由房地合一所得稅、遺贈稅及菸稅而來，預計 2025 年將出現入不敷出，2028 年長照基金用罄的

情況，故 2025-2027 年為長照財務制度修法關鍵期。若未來仍應持續採稅收制，不足的部分新增稅

收來源為何？若推動社會保險制，雖可透過收取保費的方式有穩定的財源，但可能面臨雇主反對和

年輕人繳費意願低等問題。本文將針對稅收制及保險制之優缺點進行比較，供政府未來擬定政策時

之參考。

壹、前言

國家發展委員會指出，我

國於 2018 年正式邁入高齡社

會，並預估將在 2025 年邁入超

高齡社會（國家發展委員會，

2022），因此老年人口的長期

照顧需求亦隨之增加。根據衛

生福利部的調查（衛生福利部，

2018），長期照顧期間平均超

過 7 年，許多年齡介於 40-59

歲的中年人，一邊照護年老退

化的老人、又得照顧兒女，導

致極大的可能會因照顧責任而

被迫離開職場，成為「流沙中

年」。這群中年人即使盡完照

護責任，想再度重返職場卻面

臨重重困難，進而導致面對中

高齡失業及退休儲備金不足等

問題，將可能形成流沙中年被

迫走入「下流老人」
1
的惡性循

環；再者，中年資深員工的離

職不僅會造成雇主培訓人才的

成本負擔，中年人口過早退出

職場對整個國家的經濟體系亦

有負面的影響。因此，在臺灣

人口結構快速老化的現況下，

建立一個完善的公共長照制度

來滿足家庭的照顧需求是相當

必須且迫切需要的。

為因應龐大的長照需求並

減輕家庭照顧沈重負擔，政府

自 2017 年起推動「長期照顧十

年計畫 2.0」（以下簡稱長照

2.0），長照預算從 2016 年近

50 億元增加 2024 年破 800 億，

除積極布建居家式、社區式及

住宿式服務外，同時推動長照

給付及支付新制與社區整體照
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顧服務體系，亦致力保障照顧

服務員薪資待遇以充實長照人

力、提升失智症服務涵蓋率，

並持續推動預防及延緩失能照

顧、強化失智症照顧量能及整

合居家醫療等服務，廣泛照顧

不同長照需求的民眾
2
。

目前臺灣長照 2.0 採稅收

制，主要財源是由房地合一所

得稅、遺贈稅及菸稅而來，然

而按照過去幾年長照的收入與

支出，分別計算收支平均成長

率
3
，以推估未來長照基金收支

趨勢（附圖），數據顯示長照

基金將在明年（2025 年）出現

財務赤字，若不做任何的政策

改變，長照基金預計將在 2028

年用罄，故 2025 年到 2027 年

間是修法關鍵期，而未來究竟

是透過加稅（仍採稅收制，但

須新增其他稅收來源）或加費

（推動社會保險制），以求公

共長照制度可永續運作？以下

將比較稅收制及社會保險制之

差異，並以臺灣長照制度現況

為基礎，對於未來長照財務制

度之改革提出政策建議。

貳、臺灣的長照制度

現況

一、長照基金收入面

臺 灣 自 2017 年 6 月 3 日

實施《長期照顧服務法》後設

置長照基金，採稅收制度，長

照財源包含遺贈稅、菸稅、菸

品健康福利捐、捐贈收入、基

金孳息收入、房地合一稅及政

府預算撥充，其中以房地合一

稅為最大宗之收入來源。以過

往兩年為例，根據財政部新聞

稿，2022 年賦稅收入撥入長照

基金共有 965 億元，較 2022 年

增加 26 億元（增加 2.8％），

其中高達 97％是來自房地合一

交易所得稅（534 億元）、菸

稅（273 億元）及遺贈稅（158

億元）。房地合一稅之撥入金

額就占超過 50％。但自房地合

一交易所得稅 2016 年上路至

今，扣除統籌分配稅款部分，

剩餘稅款皆撥入長照基金，對

此財政部已完成修法，自 2024

年起，房地合一稅收餘額至少

應有 10％進入住宅基金。

二、長照基金支出面

目前長照基金用途包含

（一）長照服務的給付，也就

附圖　長照基金收支趨勢及預估

資料來源：108-112 年長照服務發展基金 12 月份會計月報，虛線為作者推估數。
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是由長照四包錢補助的

項目，包含照顧及專業

服務、交通接送服務、

輔具及居家無障礙環境

改善服務，以及喘息服

務。

（二）長照機構補助，例如前

述提及的住宿式機構的

補助。

（三）提升原住民族地區、偏

遠地區之長照服務體系

量能。

（四）建構失智共同照護中心、

失智社區服務據點。

2023 年 7 月起有條件針對

機構照護提供定額補助，其條

件為：符合長照需要等級第 4

級以上之住民，或具身心障礙

證明中度以上，當年度累計住

滿 180 天者，予以年度一次性

補助 12 萬元。當年度累計未達

180 天者，就住滿 1/2 日曆天

之月份，每月給予補助總金額

1/12（即 1 萬元）。既有住民

如於 2022 年 12 月 31 日（含）

前已入住機構，未經長照需要

等級評估或經評估未達長照需

要等級第 4 級以上，且累計住

滿 180 天者，當年度仍予 6 萬

元補助。當年度累計未達 180

天者，就住滿 1/2 日曆天之月

份，每月給予補助總金額 1/12

（即 5,000 元）。此補助預估

經費一年約 77 億元，每年長照

支出金額將大幅增加。

參、社會保險制與稅

收制之比較

一、財源籌措基本原則

公部門財源籌措之基本

原則（表 1）包含公平性、中

立性、充足性、穩定性、節約

性，且基於長照特性，除了一

般學者重視之公平性、中立性

等等以外，因長照服務是具有

「持續性」且「不可逆」的，

一旦發生長照需求，平均會延

續 7 到 8 年的時間（衛生福利

部，2016），故長照財源尚須

表 1　財源籌措之基本原則

財源籌措原則 內涵

公平性
垂直公平是指不同所得者負擔不同的保費負擔，水平公

平則是指相同所得者負擔相同的保費負擔。

中立性（效率性）
財源籌措方式應儘量避免對於經濟活動的干擾而導致效

率損失。

充足性（自足性） 選取寬廣的徵收基礎。

穩定性 財源應該屬於經常性的收入，稅收金額不應波動過大。

節約性（可徵收性）
徵納成本極小化，包含因徵收而發生的人事與機器等費

用，以及申報繳納所引起的損失，應包含時間成本。

成長性
財源可以隨著所得提高、人口增加、醫療費用增加等趨

勢而隨之成長。

永續性 財源的設計可以符合未來的需求。

可負擔性 財源課徵應為民眾可負擔的程度。

立即進帳及行政可 
行性

開辦之初即可徵收入帳，不必等待過久。

透明性
收費對象、金額、受益對象的權利義務、財務收支情形

等，應明確且清晰地揭露。

社會連帶性

健康照護財務體系透過風險分攤的運作以達到迴避財務

風險，民眾不會因病而窮，而且必須能無經濟顧慮去看

病。

資料來源：作者自行整理。
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注意成長性及永續性；同時也

要考量民眾是否可以負擔，和

政府的立即入帳性及行政可行

性等。

二、社會保險制（表 2）

社會保險制顧名思義是以

保費作為主要收入來源，財務

處理方式主要有三種：1. 隨收

隨付，就是以當年度保險費收

入，支付該年度的保險給付；

2. 完全提存，保費事先全數提

存完畢，以維持基金的穩健運

作；3. 部分提存，介於隨收隨

付與完全提存之間。基金保有

一定水準的財務基礎，但若基

金出現不足以支付的情形時，

則以隨收隨付制的方式補充。

長照財源若採社會保險

制，可參考全民健康保險之設

計，該保險費將由政府、被保

險人及雇主共同分擔，同時考

量納費能力計徵保費，重視被

保險人間的水平公平與垂直公

平，雖然由多方共同分擔長照

基金對財源的穩定度較佳，但

對於雇主而言，長照保險主要

給付對象並非其員工卻須負擔

其保險費，可能會引起雇主

的反對。然而，中華民國家庭

照顧者總會持續倡議，希望雇

主能共同替在職照顧者營造友

善支持環境，降低照顧離職的

情況（家庭照顧者關懷總會，

2018）。

此外，社會保險制具有專

門財源且經費規模較大，給付

範圍愈多服務也愈多之優點，

雖然以公共財政的角度而言，

專款專用在財務操作上是缺乏

彈性且不具效率性的，但這樣

的原則是在保障特定公共支出

之水準，可以減少人民對政府

運用資金之疑慮。不僅如此，

社會保險制之下，民眾對於給

付項目、內容、品質的監督意

識也較為強烈。以全民健保

為例，基本上人人都有醫療需

求，即便是年輕人也會使用健

保資源，因此國民對健保服務

項目及給付內容的關注度相對

較高，當民眾的監督意識愈強

烈，愈有助於健保品質的維持。

表 2　社會保險制與稅收制之優缺點比較

社會保險制 稅收制

優點

政府財政負擔較稅收制小
保險人及雇主無須負擔額外

的保費 

考量納費能力計徵保費，但設有上下限 較具重分配效果

財源相對穩定、充足，專款專用

規模較大，給付範圍愈多，服務也愈多

民眾對於給付項目、內容、品質的監督

意識較為強烈

缺點

雇主可能將保費轉嫁給勞工 政府財政負擔相對沉重 

年輕世代繳費意願低 稅收制易產生財政排擠效應 

分配效果相對不佳
稅收易受景氣影響，將影響

收入充足及穩定性

高齡化嚴重，支出成長快速 受預算限制而難以普及

需要加稅方式挹注長照財源

行政管理成本高，難以負荷 

資料來源：作者自行整理。
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此外，若公共長期照顧制度與

健保同為社會保險制的話，可

進行服務、人力、行政、財務、

科技等五大整合。

然而，由於臺灣人口結構

高齡化嚴重，加上保險制不像

稅收制一樣對使用者存在條件

限制，在人人都可使用長照服

務的狀況下會造成長照支出成

長快速，長照保險的費率也會

成長快速，年輕世代繳費意願

相對較低。

三、稅收制

稅收制較具有矯正公平性

及重分配的效果，此外，被保

險人及雇主亦無須負擔額外的

保費；然而，這會造成政府的

財政負擔較重，當稅收收入有

限時，長照服務的提供則會受

到預算的限制而難以普及，因

為政府無法讓所有人都使用長

照 2.0，勢必得對長照使用者

設下條件，對支付項目也必須

取捨，例如長照 2.0 起初沒有

針對住宿式服務機構使用者進

行補助的，2023 年調增補助額

度至 12 萬元。這類社會福利政

策很容易在選舉時「加碼」，

這樣的福利支出在政治因素的

影響下反而無法獲得有效的控

制，會使得長照支出急遽增加

而容易產生財政的排擠效應，

當現有的長照基金不足以支應

時又得加稅挹注財源，加上稅

收易受到景氣等因素影響衝擊

收入充足及穩定性，稅收制是

否能使長照基金的財源永續開

始受到質疑，且稅收制的核銷

流程常受人詬病其行政效率較

保險制差、行政管理成本高，

不少單位呼籲政府將長照制度

改為保險制（家庭照顧者總會，

2023）。

肆、結語

無論是稅收制或社會保險

制皆有所優劣之處，鑑於長照

財源永續之重要性，就目前長

照基金收支推估來看，2025 年

開始即出現入不敷出的情況，

也就是說以目前稅收制可能存

在無法支應未來長照需求的問

題。若目前制度不改變，出現

資金缺口則以公務預算挹注，

就過往勞健保財務改革經驗來

看，皆非長久之計。故未來是

仍維持稅收制，但另尋其他稅

收來源，或推動社會保險制度，

方可建立具永續性的長照財務

制度值得深思。

事實上，過去臺灣 2015

年曾提出長照保險制，採全民

納保且健保署為保險人，收費

制度比照健保，財源來自保險

費，但財務獨立量入為出，財

務處理上則採部分提存制，且

每 3 年依公式調整費率，讓財

務收支連動。回顧 2015 年長

照保險制推動失敗的因素，包

括雇主反彈、擔心重蹈健保財

務問題、繳費人口爭議（40 歲

以上或全民納保）、資源布建

是否足夠等問題，未來若再度

推動長照保險則須克服前述質

疑。

以現今時空環境，再度推

動公共長照社會保險，相較於

過去有了稅收制的基礎，目前

每年房地合一稅等稅收來源約

900 億左右，且經過長照 2.0 推

動以來，各項長照服務資源布

建較 2015 年完整。若未來推動

長照社會保險時，政府至少維

持每年投入 900 億以上，其餘

則收取社會保險費，可避免開

辦時對雇主及年輕人口的劇烈
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衝擊。建議政府應積極結合稅

收制及保險制之優勢，考量臺

灣人口結構的變化趨勢及長照

特性，為公共長照服務建立可

長可久的財務制度。

註釋

1.「下流老人」由日本社會學者藤

田孝典所提出，是指收入低、存

款不足且孤獨無依的高齡長者。

2. 相關說明參見行政院網站，網址：

https://www.ey.gov.tw/Page/5A8A 

0CB5B41DA11E/1e9bc8a6-99bc- 

41a5-b91f-96e6df4df192

3. 按照 2023 年相較 2022 年挹注

於長照基金的數字計算收入成長

率。惟按照規定，2024 年起房地

合一稅每年至少挹注 10％於住宅

基金，故本文將收入成長率的計

算分為房地合一稅及其他稅收，

前者將考量新的法律規定予以調

整。2025 年之後的支出數則以前

一年支出數按成長率 25％加以推

計。
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