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新政府「工作所得補助方案」 

    的形成、執行與省思 

孫健忠 

壹、前言 

新政府於 97 年 5 月 20 日上台後，國

際原油及原物料價格持續飆漲，對國內物

價及民生帶來相當大的衝擊，許多弱勢家

庭生活陷入困境。因而，擴大照顧弱勢成

為行政院所宣稱的重大施政。在行政院「加

強照顧社會弱勢方案」的九大措施中（註

1），受到社會廣泛關注的就是照顧「近貧」

（註 2）的「工作所得補助方案」。該方案

希望能篩選出 45 萬個具有全職工作的低

薪資受助者，給予六個月的所得補貼，以

協助穩定其生活，度過難關。 

「工作所得補助方案」可說是馬政府

照顧弱勢的創新措施，但在實施初期，遭

到社會輿論及地方政府的質疑。在社會輿

論部分，主要是適格名冊公布後，出現了

補助對象為開工廠、住豪宅與高所得者也

都符合領取的情事，招致「該補助的不補

助，不該補助的卻補助」的批評。其後，

為了因應財稅資料篩選所出現的問題，中

央責成地方村里長嚴格把關，但村里長本

身與民眾關係密切，人情壓力甚大，且篩

選條件中之「因經濟條件改善，目前顯然

已無需政府補助者」的認定也造成地方政

府的困擾。 

該方案實施迄今，據內政部的統計資

料，申請人數有 25 萬 5615 人，合格人數

為 19 萬 1030 人，約為原先預期 45 萬人的

42%。據此，政府宣稱此方案的良法美意，

不但在初期面臨如前述的質疑與批評，在

實施後的執行率也不如原先的預期。本文

的目的旨在就該方案作探討，首先瞭解此

方案的形成，其後說明此方案的執行，接

著對此方案的實施提出省思。期待經由本

文的探討，能使讀者對此方案有初步的瞭

解，作為後續研究的參考素材。 

貳、「工作所得補助方案」的形成 

「工作所得補助方案」的形成必須從
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兩方面來考察。其一為總統大選時的選舉

政見，其二為新政府執政後的社會環境。

茲分別說明如下： 

一、選舉政見 

馬英九於 97 年 1 月 31 日總統大選期

間，公布其財稅政策，其中之一的承諾為

當選後將推動「勞動所得退稅補貼」方案，

四口之家只要年薪資所得少於 36 萬元，一

律按 13%補貼，超過 36 萬元，則補貼金額

遞減，48 萬以後就不再補助，一年最多可

獲 46,800 元的補助，因此也稱為「468 方

案」。該方案之所以設計補貼率為 13%，係

考慮找人頭所要繳納健保、勞保、勞退金

等費用大約已為薪資 10%，與 13%相近。

另外，一家四口之免稅額（7.7 萬×4）、薪

資特別扣除額（7.8 萬）、標準扣除額（9.2

萬），合計 47.8 萬，因而將貧窮線水準訂

為 48 萬元（孫克難，2008）。 

該方案的提出，主要是參考美國於

1975 年起所實施的「薪資所得租稅補貼」

（Earned Income Tax Credit，簡稱 EITC）。

該制度乃是利用稅額補助的方式，對參與

工作的低所得家庭提供補助，以助其脫

貧。EITC 主管機關為內地稅局(Internal 

Revenue Service, IRS)，而非一般的社會福

利部門，納稅人依據每年申報的資料，只

要符合 EITC 所設定的適用標準與條件，

即可請領，其目的在促進工作與減少貧窮。 

據此，468 方案的提出係著眼於對低

薪資工作所得者提供補貼，藉以增進工作

誘因。該倡議定位在財稅政策政見內，一

方面可以看出其係採取租稅的手段，來達

成社會福利的目的；另一方面，也顯示馬

陣營思考到對低所得的工作者提供協助。

該方案提出後引起社會相當的迴響與討

論，咸認為是一個新的政策思維。 

二、社會環境 

新政府上台後，很快面臨到國際性的

通貨膨脹、糧食及原油等物價上漲，對社

會弱勢家庭造成重大的衝擊，因而他們的

生活也陷入困境，引起社會極大的關切。

面臨此種情勢，朝野政黨相繼提出對策。

行政院院會於同年 5 月 22 日通過「當前物

價穩定方案」與「加強地方建設擴大內需

方案」，在野的民進黨於 6 月 23 日重大議

題協調會報決議提出「全民退稅、弱勢補

貼」的修法建議，而其後行政院於 6 月 29

日釋出已初步擬訂「工作家庭所得保障方

案」的信息。 

(一)民進黨版本 

民進黨認為物價飆漲使許多受薪階級

淪為近貧階級，與其讓擴大內需方案，流

於樁腳政治，還不如直接退稅給民眾，因

而在「全民退稅、弱勢補貼」的主張下，

民進黨立委於 6 月 24 日在立法院提案，要

求行政院提出退稅與補貼的相關辦法。惟

該提案在國民黨的反對下，目標並未達

成。該黨接著於 7 月初提出「九十七年退

稅及補貼特別條例草案」，基本的原則為採

取退還稅款及生活補貼雙軌進行。退還稅

款係回饋納稅者之貢獻，但附著有排富條

款；生活補貼則係扶助收入較低者。兩者

的目的均在紓解人民的負擔，緩衝通貨膨
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脹所造成之衝擊。 

在退稅部分，該草案規定已結算申報

96 年度綜合所得稅，其核定所得淨額在 49

萬 5 千元以下，或以夫妻合併申報所得淨

額在 99 萬元以下之國民，本人可退稅 6

千元（夫妻兩人可退 1 萬 2 千元），扶養親

屬每人 4 千元。在補貼部分，免辦結算申

報且未被列為扶養親屬之國民，本人發給

生活補貼 4 千元，扶養親屬每人 4 千元。

該草案的實施，總經費估計約 583 億元（詹

火生與林建成，2008）。 

(二)行政院版本 

行政院對於民進黨退稅的主張係持反

對的立場，並提出內政部所規畫的「工作

家庭所得保障方案」構想為回應。該方案

係針對家戶總所得落於最後 10%的低所得

家庭，提供六個月（由 97 年 9 月至 98 年

2 月）的所得補貼，並聲稱該方案為未來

實施「勞動所得租税補貼制度」的先期計

畫，以鼓勵就業、提倡工作價值。 

依據內政部廖了以部長初期的說明，

該方案的適用對象為家庭工作年所得在

30 萬元以下，207,360 元以上的家庭。上

限的界定是家庭所得落在最底層的十分之

一處，按財稅資料推估，大概是 30 萬元，

也就是每個月工作所得 25,000 元；下限則

是以勞基法的最低基本工資每月 17,280元

為限。另外，該方案將參照低收入戶補助

辦法，訂出排富條款，對北、高和台灣省

分別訂定不動產價值標準，擁有不動產價

值超過該標準的，將排除適用。 

在補助額度方面，原先內政部規劃採

取補差額的方式，讓每個「近貧」家庭達

到年所得 30 萬元，平均每個月 25,000 元

的標準。例如，若所得為最低基本工資

17,280 元，則政府每月補貼 7,720 元（即

25,000～17,280），預計補貼 6 個月，最高

補貼金額為 46,320 元。但當被問及若工作

所得為 24,950 元，政府是不是每月補貼 50

元時，廖了以部長表示會再思考訂定一個

最低基本補助金額。其後，內政部規劃該

補貼金額分為三千、四千、五千、六千等

四個等級發放，因此最高可領取 36,000

元。這個方案約需 135 億元預算。 

(三)小結 

就政策制定而言，可以發現「工作所

得補助方案」是源於馬陣營於總統大選時

所提出的財稅政見，其主要係參考美國

EITC 制度的精神，對低所得工作者給予租

稅補貼，以增進工作誘因。事實上，馬政

府上台後，台灣版的 EITC 係政府新成立

之「賦稅改革委員會」的討論議題，目前

仍在規劃階段（註 3）。然正巧遭逢國內通

膨及物價上漲對低所得者的衝擊，朝野分

別提出對策，民應黨為了阻檔行政院的「擴

大內需方案」，提出「全民退稅、弱勢補貼」

的主張，而行政院也回應提出「工作家庭

所得保障方案」。在朝大野小明顯的態勢

下，行政院的方案獲得採納優勢。據此，「工

作所得補助方案」雖有學理及政見的背

書，但其所以能迅即實施乃是在社會環境

及政黨競爭促成之下的產物。 
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參、「工作所得補助方案」的執行 

97 年 8 月 28 日行政院院會通過政府

所通稱的「近貧補助」，並將原先「工作家

庭所得保障方案」的名稱修正為「工作所

得補助方案」。劉兆玄院長並於院會中提

示：「基於深刻體會到人民的痛苦，政府決

定以積極而具有前瞻性的思維，規劃『工

作所得補助方案』，以最迅速簡便而具體有

效的方式，主動篩選符合資格的 45 萬個具

有全職工作的低薪資受助者，發給為期六

個月的所得補貼，希望藉此提倡工作價

值，鼓勵民眾就業，並有效維持他們的購

買力及家庭消費能力，協助其穩定生活度

過難關。」茲將該方案的執行內容與檢討

說明如下： 

一、方案內容 

(一)政策目標 

依據該方案的核定本，方案的目標包

括：(1)鼓勵就業、提倡工作價值；(2)對抗

因通貨膨脹所造成的物價上漲壓力，保障

工作人口基本生活水準及其家庭消費能

力；以及(3)實現所得再分配，兼顧一親等

家庭互為扶養之責任，並避免與現行福利

措施重複。 

(二)補助對象 

該方案的補助對象為 20 歲以上未滿

65 歲，為全戶主要收入者，且年薪資低於

30 萬以下民眾。但申請人無配偶且未扶養

未滿 65 歲之一親等親屬者，其所得總額須

低於 25 萬元以下。另外，領取社會救助之

低收入戶及非屬全職工作者不得請領。所

謂「非屬全職工作者」係指 97 年 1 月至 6

月未連續參加勞工保險或就業保險，以及

全年薪資所得未高於 95 年基本工資

（15,840 元計）乘以 12 個月的總合（亦即

190,080 元）。 

除此之外，尚有排除條款的規定，包

括：(1)申請人配偶或所扶養未滿 65 歲之

一親等親屬年薪資所得在 30 萬元以上；(2)

申請人及其配偶或扶養未滿 65 歲之一親

等親屬綜合所得總額合計超過標準（申請

人以 30 萬元列計，每增 1 人，增加 10 萬

元）；(3)申請人及其配偶或所扶養未滿 65

歲之一親等親屬所有之土地及房屋價值合

計 390 萬元以上。 

(三)補助金額 

該方案採現金給付，補助分為：(1)申

請人無配偶且無受扶養親屬者：視全年薪

資的金額，分為 3,000 元與 3,500 元兩級。

(2)申請人有配偶或受扶養親屬者：視全年

平均薪資分為 3,000 元、3,500 元、4,000

元、5,000 元及 6,000 元等四級。 

(四)行政作業 

該方案的申請作業流程分為主動通知

與自行提出申請兩種方式。就前者而言，

係為減少民眾自行舉證之困擾，由財政部

財稅資料中心根據最近一年（95 年度）的

財稅資料、篩選條件，以及勞工保險局、

內政部所提供的資料，篩選出合格參考名

冊後，將該名冊資料檔送交內政部（戶政
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司）確認最新戶籍地址，再由內政部將合

格參考名冊送請直轄市、縣（市）政府，

各直轄市縣市政府轉請各鄉（鎮、市、區）

公所村（里）幹事通知申請人並寄發申請

書，申請人檢具身分證及金融機構帳戶影

本並於申請書簽章後寄送村（里）幹事，

村（里）幹事負責出核，送交各鄉（鎮、

市、區）公所彙整，再送直轄市、縣（市）

政府，直轄市、縣（市）政府審核後撥款。 

就後者而言，係由申請人檢具相關資

料直接寄送各直轄市、縣（市）政府，彙

整後送內政部，再送請勞保局、財稅資料

中心協助比對查核。自行申請者的資格條

件為：(1)非自願失業者，其 95 年薪資低

於 190,080 元，但已領有失業給付者、學

生從事工讀、從事短期零工者、自願失業

者不得提出申請；以及(2)服務於 5 人以下

公司行號，未參加勞工保險，且屬全民健

康保險第一類者。 

其後，內政部在執行過程中，特別是

當補助名冊（申請通知書名冊）公佈後，

出現了補助對象為開工廠、住豪宅、高所

得者也都符合領取的情事。因而函請縣市

長及村里幹事，針對以下四類對象加強篩

檢把關：(1)配偶為職業軍人（不含義務役

及替代役）；(2)配偶為公私立國中以下教

員、職員（含公私立托兒所、幼稚園）；(3)

申請人本人及配偶為公司行號登記負責

人；(4)因經濟條件改善，目前顯然已無需

政府補助者。換言之，「軍人配偶」、「教師

配偶」、「公司行號老闆」及「最近生活有

改善」將自合格名冊中剔除。 

二、方案檢討 

(一)方案特色 

1.納入近貧工作人口 

過去政府對貧窮者的協助多著重於最

底層的低收入戶，對於近貧人口所提供的

協助較少。「工作所得補助方案」是針對非

屬低收入戶或中低收入的工作者，即所謂

的近貧工作者。就社會扶助而言，「工作窮

人」(working poor)也正式的進入政策議程。 

2.主動篩選合格對象 

相較以往，此方案擺脫以往檢附證件

申請的作法，改採主動篩選符合資格者的

方式，藉以避免民眾申請及舉證時所面臨

的困擾，以及請領率偏低的情事。就便民

而言，有其積極性的意義。 

(二)執行問題 

1.多元目標的困擾 

依前述，本方案設定的目標包括鼓勵

就業、促進消費、家庭責任與避免福利重

複等。事實上，一個方案要同時達到這些

目標是相當的困難，特別是彼此之間呈現

衝突的時候。就以促進消費的目標而言，

據報載，有學者質疑受補助者是否願意消

費，以達到刺激景氣的效用。內政部廖了

以部長表示，如果近貧補助還要繼續實施

的話，會思考是否改用儲值卡，當補助金

沒有用完，下一期就不再補助，以鼓勵消

費。試想，若如此採行，除了增加行政成

本外，鼓勵就業的目標也會受到影響。 

2.財稅資料的落差 

主動篩選固然有便民的考量，但必須
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立基財稅資料健全的前提。我國財稅資料

基本上與實際發生事實之間存有相當大的

落差；以其為基礎，就會出現「不該補助

卻補助」的預期情事。另外，以 95 年所得

資料為依據也會出現該資料與現今實際狀

況的落差。換言之，此種雙重的落差會導

致在行政便民的同時也會出現篩選人口與

目標人口偏離的情事。 

針對這個問題，內政部雖一方面函請

地方政府配合，請第一線受理的村里幹事

過濾，能夠確實做好家戶拜訪工作，並將

擬定獎勵要點，嘉勉村里幹事的辛勞付

出。另一方面，內政部也向民眾提出道德

訴求，希望民眾省思自己是否合於資格，

若不合格，就不要提出申請，否則一經稽

核發現身份不符資格者，除將追回補助款

外，也將依法追究法律責任。惟此種補救

作法的成效，仍有待評估。 

3.資格條件的爭議 

為「避免與現行福利措施重複」，該方

案將低收入戶排除在外，但低收入戶中不

同的類別福利給付差異甚大，二款雖有生

活補助，但以戶為單位，三款則未有生活

補助，因此全然將二、三款低收入戶排除

在外實有爭議。另外，該方案的首要目標

是鼓勵就業，若能對二、三款中合於資格

中給予補助，不啻更增強他們的工作動力。 

其次，該方案所訂不動產的標準為

390 萬，雖為台灣省及高雄市現行低收入

戶不動產標準（260 萬）的 1.5 倍，但卻低

於台北市低收入戶所訂 500 萬不動產的規

定，這無異於使台北市相較台灣省及高雄

市立基於較為嚴苛的不公平情事。 

再者，該方案的重點應係考量近貧工

作者當下的生活及經濟狀況，而非他們在

已過 95 年度的生活狀況。換言之，對於

95 年度雖不合於資格，但現今經濟情況轉

差而合於規定者，應給予自行申請的機會

（孫健忠，2008）。 
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肆、「工作所得補助方案」的省思 

「工作所得補助方案」是新政府在社

會福利政策的一大創新，在社會上也引起

諸多的迴響。個人僅就該方案實施後所引

發的幾點觀察分述如下： 

一、「租稅補貼」在我國實施的可行

性 

傳統社會安全制度，除了家庭津貼

外，社會保險與社會救助主要的功能為薪

資喪失的替代。此種策略的運用被批評會

產生福利依賴(welfare dependency)、貧窮

陷 阱 (poverty trap) 與 失 業 陷 阱

(unemployment trap) 等 問 題 (Millar, 

2003）。對此，Milton Friedman 在 1962 年

的大作「資本主義與自由」一書中提出負

所得稅(Negative Income Tax)的概念，希望

有所改善。 

假設所得為 0，政府的補助為 100 元，

當其所得增加至 50 元時，政府則只給予

50 元的補助。雖然政府維持了其最低基本

生活，但其每增加 1 元所得，政府亦同時

減少 1 元補助，對其而言，實如同繳納

100%的稅率，對工作誘因打擊很大。負所

得稅的做法是當某人的所得增加至 50 元

時，政府對此所得課徵例如 50%的稅率，

亦即 25 元，然後再用 100 元減除此一金額

而得 75 元，以此金額作為對該人的補助

（曾巨威，2007）。換言之，工作可以增進

該人總所得的增加，因而有正向的工作誘

因。 

美國自 1975 年起所實施的 EITC，以

及英國於 1999 年後採行的租稅補貼，基本

上都是師法負所得稅的精神。依據英、美

的經驗，「租稅補貼」已經成為所得移轉制

度的重要內涵。鑒於福利已成為一個負面

的詞彙，意涵著依賴與失敗，受惠者與社

會大眾對租稅補貼的接受度反而較高。此

外，租稅補貼也反映了「工有酬」(making 

work pay)理念的落實(Millar, 2003)。 

就我國而言，租稅補貼也是可以參酌

採行的策略，但在實施上有兩點必須留

意。首先，若是依馬陣營的「468」方案，

在遞增階段的比率(13%)相對過低，顯得激

勵工作的誘因不強，達到高峰後又缺乏緩

衝階段，而後遞減比率過高(39%)，使補助

金額快速降低，整體的制度設計誘因機制

不如美國（孫克難，2008）。其次，我國地

下經濟蓬勃，依推估整體地下經濟在 80-89

年度約占 GNP 的 18.75%至 27.40%（鄧哲

偉，2002）。因此，我國在實施租稅補貼制

度之前，政府應將人民的實質所得充分掌

握，以免造成「假貧戶、真補貼」的窘境

（李惠卿，2008）。 

二、「工作所得補助方案」並非 EITC

方案 

政府宣稱「工作所得補助方案」係

EITC 的先期計畫，若從兩者均提供給低薪

資工作者，以及鼓勵就業來看，確實有相

同之處；但從學理檢視，「工作所得補助方

案」與 EITC 之間仍有相當的不同。 

首先，EITC 制度在設計上的要素包
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括：遞增階段之補貼率、補助金額之上限、

遞減階段之扣減率、停止補貼之所得門

檻，同時並考慮家庭狀態。在第一個遞增

階段，當毛所得增加時，租稅補貼隨同增

加，第二階段為高原期，租稅補貼並不隨

著所得增加而增加，第三階段為遞減階

段，當所得超過訂定的所得標準，租稅補

貼金額隨之降低，最終當毛所得到達設定

的最高金額後，租稅補貼為 0，整體的結

構呈現梯形。然「工作所得補助方案」在

設計上並非如此。 

其次，EITC 係由財稅部門主責，但「工

作所得補助方案」在我國仍由社政部門執

行。另外，「工作所得補助方案」仍有不動

產及親屬責任的考量，與 EITC 單純提高

工作誘因的目的亦不相符。換言之，我國

所實施的「工作所得補助方案」在屬性上

仍是一個社會救助方案，只是其對象為低

所得的工作者。 

三、政策目標過多影響到政策效果的

達成 

如前所探討的，租稅補貼原本是很單

純的對低所得者提供租稅補助，以激勵工

作誘因；又為了避免社會福利給付所可能

出現的烙印，係由財稅部門主責。但衡諸

我國「工作所得補助方案」的實施，其所

宣稱的方案目標卻包括鼓勵就業、對抗通

貨膨脹所造成的物價上漲壓力、家庭扶養

責任與避免與現行福利措施重複等。 

為了達成這些目標，勢必須借助於政

策工具，亦即在資格與給付方面作規定。

因此，為了達成鼓勵工作的目的，規定就

業的條件，且必須在基本工資以上；為了

對抗通膨，保障消費能力，甚至面對學者

質疑受補助者是否願意消費，以達到刺激

景氣的效用，會思考是否改用儲值卡，補

助金若沒有用完，下一期就不再補助；為

了強調家庭責任，規定一親等的所得及不

動產標準；為了避免與現行福利措施不重

複，規定低收入戶的工作者不得請領。 

在此眾多的規範下，或許能兼顧到部

份目標的達成，但總體所要達成的目標卻

被切割而分散。據此，政策工具只是手段，

重要的是政策目標的設定。當政策目標多

元，政策的工具就變得複雜，影響到政策

目標的達成。 

四、精英理性規劃與現實情境的落差 

檢視「工作所得補助方案」（先前稱「工

作家庭所得保障方案」）的構思，規劃者可

以說是在完全理性的規劃思考下，亦即一

切都是立基於科學的基礎。在此情況下，

只要將目標設定、原則確定，透過電腦就

可精算出數字，因而篩選出合格對象。從

科學上來說，這確實是精確的運作方式，

但由該方案的執行來看，顯然呈現出相當

的落差，而這最主要的原因不是思維的誤

差，而是資料本身不具正確性。 

首先，租稅資料無法反映出實際的情

況，特別是期待以前二年的資料為基礎，

可預期會有差距。其次，問題出現後，期

待地方政府配合，由第一線受理的村里幹

事過濾，也忽略了村里幹事所面對的人情

壓力及如何判定的困難。另外，希望民眾

省思自己是否合於資格，若不合格，就不
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要提出申請，否則一經稽核發現身份不符

資格者，除將追回補助款外，也將依法追

究法律責任，政府此種對申請者的道德訴

求與嚇阻，在正當性上也不足。 

伍、結語 

面對國內及國際經濟的不景氣，以及

其所衍生出對社會民生的重大衝擊，成為

新政府馬上嚴峻的考驗。「工作所得補助方

案」的推出是為降低物價上漲及國內油電

調整對低所得工作者的影響，以保障其基

本生活水準。此政策是馬政府上台後的一

個創新社會福利政策。雖然實施成效還有

待評估，但由執行率的未達原先預期，也

顯示出該方案有調整的空間。 

就學理而言，該方案確實具有創新的

政策思維，也是一個新的政策工具。期盼

政府能參酌前半年的實施經驗作調整，使

後半年的執行成效能更彰顯（註 4）。此

外，「工作所得補助方案」既屬短期性措

施，是未來實施 EITC 的先期計畫，我們

也期盼政府能經由該方案的實施經驗，以

及財政部的研究報告，對 EITC 在台灣的

實施有完整制度面的建構。 

（本文作者孫健忠現為台北大學社會工作

學系教授） 
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註 釋 

註 1：除了「工作所得補助方案」外，尚包括「補助低收入戶健保費」、「提高低收入戶

生活補助」、「推動馬上關懷急難救助」、「積欠保費紓困方案」、「建置高風險家庭

篩檢轉介及資料庫」、「補貼復康巴士油價差額」、「擴大營養午餐方案」，以及「強

化山地離島偏遠地區民眾醫療照護」等八項措施。 

註 2：所謂「近貧」係指雖非屬低收入者，但生活臨近貧窮邊緣者。但政府於此處所指

的係非屬低收入戶或中低收入的工作者，因此以「近貧工作者」稱之會較恰當。 

註 3：依財政部 97 年度委託研究案資料，關於 EITC 有三項研究，分別為「勤勞所得租

稅補貼制度之整體評估」、「勤勞所得租稅補貼制度之租稅面分析」與「勤勞所得

租稅補貼制度之福利面分析」，研究期間為 97 年 7 月至 98 年 4 月。 

註 4：依據內政部網站 2008 年 10 月 9 日最新消息中所載，政府確定「工作所得補助方

案」實施期間為一年，第一階段 6 個月實施計畫，已於 97 年 8 月 28 日經行政院院

會通過，內政部將在第一階段實施後，進行相關檢討改善，再將第二階段 6 個月

實施計畫陳報行政院核定後施行。  
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