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社區發展陣線就「低收入家庭補貼」的分析及建議書 
 

釐清低收入家庭補貼準則——試析樂施會和社聯方案優劣 (刊登於信報) 
  
   
 

眾所周知，佛利民早於六十年代便已提出「負入息稅制」，為不同類型的家庭訂立一條基本生活

線，凡有家庭因缺乏資源而未能達到基本的生活水平，他們不但毋須交稅，還可領取稅務補貼，

令他們的生活接近基本的生活水平。佛氏希望藉這個計劃，取代所有現存的福利措施和最低工

資，從而減低行政成本。 

雖然「負入息稅制」對設計低收入家庭補貼（ 「低補」）有很大幫助，但由於香港的低補須與其

他措施（例如最低工資、綜合社會援助、長者生活津貼）並存，它的覆蓋面只會集中協助那些非

綜援的貧窮家庭，並須與最低工資並行不悖。 

因此，扶貧機構樂施會早於 2012 年就低補的設計，參考四個海外國家的變種負入息稅制，得出

幾項值得我們參考的指導性準則： 

1 這類政策的目標既是扶貧，亦要鼓勵就業，故此「工作」是其中一項審查準則； 
2 主要協助低收入在職家庭，同時大力支援有小朋友的家庭； 
3 稍高於貧窮線的家庭亦可受惠，防止他們也墮入貧窮網； 
4 為簡化申請手續，不設資產審查，但會考慮資產帶來的收入； 
5 由稅局或非福利部門執行政策，減低負面的標籤。 

樂施會方案—鼓勵就業 

不過，樂施會並沒有完全按上述國際經驗設計低補方案，設計只偏重幫助有兒童的在職貧窮家庭，

只因不想方案變成工資補貼——入息上限設在官方貧窮線（住戶入息中位數一半）；沒有資產審

查；合資格家庭需有一名全職成員（即每月做滿 140 個工時）；至少有一名 18 歲以下兒童，首

兩名兒童可獲 800 元，三四名兒童則可獲 600 元，期望可減輕供養子女的負擔。 

這個方案假設與其他福利措施（例如交通津貼、低收入綜援等）並存；又假設一名全職成員的最

低工資須足夠多養一名非在職成人，故此，方案可以協助這些家庭的兒童。 

優點： 

1 有鼓勵就業的功能，即沒有工作成員的家庭，便不合資格申請「低補」； 
2 資助焦點是減輕照顧兒童的負擔，期望解決跨代貧窮問題； 
3 建議的審批程序簡單，只審核家庭收入、兒童數目； 
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4 預算每年的成本亦較低，約 17 億元。 

缺點： 

1 方案的假設缺乏根據，為何最低工資應足夠多養一名非在職成人？若最低工資如勞工團體所

言要養家，那為何又要提倡低補？ 
2 覆蓋面偏頗，補貼只顧及兒童的需要，並假設現存的措施（長者生活津貼、傷殘津貼）已足

夠協助在職家庭中沒有工作能力的成員； 
3 扶貧力度不明確，需要最低工資配合，才能發揮減貧力度，否則充其量只能紓緩這些家庭的

財政負擔； 
4 沒有防貧功能，申請人的家庭入息超過貧窮線，便立即失去所有補貼，變相不鼓勵在職人士

增加工作； 
5 沒有考慮住屋因素影響低收入家庭的貧窮程度，租住房的家庭可能因收入稍為高於貧窮

線，便會得不到支援。 

社聯方案—有防貧功能 

及後，社聯提出另一個「低補」方案，它仿效樂施會建議的理念，目標亦是協助有兒童的在職貧

窮家庭脫貧。不同的是，它設有防貧功能。 

換言之，若有兒童的在職家庭處於貧窮線下，便可獲得最高津貼；倘若家庭入息超過貧窮線，入

息每增加 1 元，津貼額將會「遞減」0.5 元，直至家庭入息達到入息中位數的七成後，申請家庭

才沒有津貼。 

此外，方案也能幫助較多單親家庭。一般合資格家庭每月工時須做滿 140 個小時，若在職成員為

單親家長或傷殘人士，工時則可減至 70 個小時。 

還有，它的最高津貼額可反映減貧力度，例如相同住戶人數的入息中位數設在 10％；主要幫助入

息中位數四至五成的家庭脫貧。方案假設最低工資能夠協助沒有兒童的在職家庭脫貧，低補則協

助有兒童的在職家庭脫貧。 

優點： 

1 可幫助較多在職的單親或傷殘家庭，這些家庭極需要社會支援； 
2 最大特點是，它有防貧和鼓勵就業的功能，申請家庭不會因入息達到某個水平，便會立即失

去所有津貼；相反，他們可以繼續增加工作和收入，領取「遞減」的津貼； 
3 減貧成效較明確； 
4 收入稍高於貧窮線、但居住環境惡劣的低收入家庭，仍有機會獲得津貼。 
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缺點： 

1 方案假設最低工資應足夠協助沒有兒童的在職家庭脫貧，此說有點莫名其妙； 
2 它與交通津貼計劃的關係不清楚，最高金額定於住戶入息中位數 10%，是否已涵蓋交通津貼？

3 計劃名義上支援兒童，實質津貼額未有反映兒童的需要，只根據家庭人數而定，若以三人家

庭為例，當中有兩名兒童，單親家長從事半職工作，理論上，他們的需要比只有一名兒童的

雙親家庭為大，但兩者的津貼額卻是一樣； 
4 計算「遞減」津貼額複雜，須另外設計一套電腦軟件處理； 
5 預算成本較高，每年開支達 48 億元。 

多個方案各有優劣 

此外，坊間還有一種優化鼓勵就業交通津貼計劃的建議，其中一種建議是，把交通津貼的家庭軌

制轉化為低補，因為交通津貼的家庭軌制已經是低補的雛形。根據現行的交通津貼計劃，在職成

員只要符合家庭入息的準則，每月做滿 36 個小時但不超出 72 個小時，便可獲得 300 元；若他

們做滿 72 個小時，津貼額便增至 600 元。為了增加扶貧力度，有些專家建議增加多一層 140 小

時的工時，即若合資格的家庭做滿 140 個小時，同時又生活在貧窮線下，他們的津貼額便可增加

一倍或更多。 

這類建議無疑較為簡單，但津貼額的釐訂卻沒有根據，也沒有考慮低補與最低工資和交津的關係。

上述的低補方案各有優劣，取捨困難，但值得政府和公眾仔細思量，究竟我們需要一個怎樣解決

在職貧窮的方案；這個方案又須與最低工資和交通津貼互相配合，並達致減貧、防貧和鼓勵就業

的目標。 
 

設「家庭基本金」減基層工作成本 (刊登於信報) 
 
  
   
誠然，樂施會的低補方案簡潔地把目標聚焦在有兒童的在職貧窮家庭，為社會帶出設計低補的方

向，其假設是：一名全職成人的最低工資應可多養一名非在職成人，而由於在職貧窮家庭要供養

多幾名沒有工作能力的成員，所以最低工資便不夠他們養家，故須要設立低補幫助有兒童的在職

貧窮家庭；至於長者和傷殘人士的需要，則假設由其他制度處理。 

最低工資並非解決貧窮 

相反，社聯本來有意把低補的目標拉闊到有長者和殘疾人士的家庭，認為在未有完善的退休保障

和傷殘津貼制度之前，低補應該惠及這些家庭。不過，根據社聯的報告，它最後仍選取聚焦在有

兒童的在職窮家家庭；當然，它建議的金額（入息中位數 10%）其實已惠及那些有兒童又有長者
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的在職貧窮家庭。 

儘管樂施會的低補框架簡單清晰，但其假設仍缺乏社會共識。理由有二：一、現時最低工資不是

一種解決貧窮的生活工資，它不能幫助在職貧窮家庭脫貧是自然不過的事。然而，最低工資應該

達致「哪一個」水平或可養多少名家庭成員，以維持家庭「哪一個程度」的生活質素，社會仍未

有共識。二、目前最低工資法例主要用來防止工資過低，以及縮減工資的差距。根據國際勞工組

織的研究，它通常與整體工資水平掛，例如工資中位數五至六成，故不保證一名全職人士的最

低工資可足夠多養一名成員。 

由於社會各界對最低工資的水平意見紛紜，我們認為暫不宜假設它應處理「幾多程度的」家庭貧

窮問題；在設計低補時，亦不宜只集中支援有兒童的在職貧窮家庭。況且，根據樂施會 2012 貧

窮報告，沒有長者和兒童的在職貧窮家庭佔整體在職貧窮家庭 35%；而大部分在職貧窮家庭只有

一名成人工作，第二名成人則做兼職或沒有工作。可見，在職貧窮不純粹來自供養兒童的開支問

題。目前，最低工資處理個人工資能否追得上整體社會生活水平的問題，而低補正正處理這些家

庭貧窮問題，故後者原則上不屬工資補貼。 

社區發展陣線對低收入補貼的建議 

那麼，低補應處理什麼問題？現在我們試想想，為何一個普通低收入家庭雖然有工作但仍出現貧

窮？原因除了他們入息偏低和須要供養兒童外，亦可能涉及他們須要照顧家中的兒童、體弱老人

或傷殘成員而犧牲或減少工作；或因工資過低或工作地方偏遠而令家庭成員缺乏工作意欲；倘若

他們租住私人樓宇，更要承受較高昂的租金。因此，除了最低工資要追得上整體生活水平之外， 「低

補」還須處理其餘四個問題： 

1 家長供養非在職成員（例如兒童）的負擔； 
2 因每天需要若干時間照顧家中的兒童、體弱老人或傷殘成員而犧牲或減少工作的成本； 
3 因工作地方偏遠而缺乏工作意欲的問題； 
4 租金開支偏高的問題。 

我們建議參考英國的稅務津貼，為低補設立兩層津貼： 

1 設立「家庭基本金」，以減低他們因每天需要若干時間照顧非在職成員（兒童、體弱老人或

傷殘成員）而犧牲或減少工作的成本； 
2 針對需要組群（例如兒童）的津貼金額。 

合資格的低收入家庭分為兩類：雙親家庭和單親家庭。前者須有一名全職成員每月做足 140 個小

時，後者則只須做滿 70 個小時，而他們家中需有（15 歲以下兒童、15 至 18 歲以下全日制學

童、身體機能有輕度缺損的長者【註 1】或持有殘疾登記證人士），便可領取第一層的「家庭基

本金」，參考澳洲的照顧者補助（Carer Allowance），建議基本金額分別定於每月最低工資的 15%
和 20%，大約 1050 和 1400 元【註 2】，相等於三人家庭成人及單親綜援標準金額的六成和七

成。（用最低工資作為參照點，是假設照顧沒有工作能力的成員也是一種工作。這項「家庭基本
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金」有別於照顧者津貼，後者較適合支援家庭成員長時間照顧有身體機能中度、嚴重或永久缺損

的長者或非長者。 

 

此外，針對需要組群（例如兒童），這些家庭同時可領取第二層的需要組群（例如兒童）的津貼，

金額應反映組群的需要；參考樂施會的建議，首兩名的 18 歲以下的兒童應至少有 800 元。至於

家中的長者及傷殘成員的需要，我們認為應由獨立的全民退休保障及傷殘津貼計劃處埋，讓長者

及傷殘人士可以獨立申請，故希望政府盡快檢討相關政策。（表一） 

若未來政府計劃將低補與交津整合，可研究把交津家庭軌制獨立成為低補的第三層津貼，以鼓勵

家庭成員跨區工作。以三人家庭供養一名兒童為例，若家中有一名成員工作，雙親家庭可領取約

1850 元津貼；單親家長照顧一名兒童可取約 2200 元，倘若單親家庭須供養多一名兒童，撫養壓

力加重，津助亦會增加（3000 元）。相反，根據社聯方案，所有三人家庭都領相同津貼（2360 元），

未能針對不同類型家庭的需要。 

至於審查機制，除了入息審查或工作時數要求外，建議不設資產審查，以簡化申請手續。有關入

息審查，宜參考社聯的建議，把入息上限定在相同人數住戶入息中位數的七成，若該住戶生活在

貧窮線下，他們可取得最高金額，當他們的收入稍高於貧窮線，他們可取得遞減津貼，遞減率宜

設在 50%或以下，以鼓勵他們工作，不致重墮貧窮網。根據 2011 年人口普查的數據，估計這項

建議約有 32 萬兒童受惠，每年開支約 44 億元。 

至於如何界定家庭收入，究竟是否用可動用收入（即扣除租金後的收入）衡量入息資格，以更有

效辨別住在「房」的貧窮戶，我們交由政府及各界思量操作細節。訂立貧窮線是香港福利史上

一項里程碑，畢竟它只是扶貧工作的起步，社區發展陣線期望特首參考我們這種針對不同組群需

要的建議，並盡快在《施政報告》提出有系統的方法支援在職貧窮家庭，以達致減貧、防貧和鼓

勵就業的目標。 

表二進一步比較樂施會、社聯及社區發展陣線的低收入家庭補貼方案。 

【註 1】經安老服務統一評估機制，可辨認出不同程度的身體機能缺損的長者。 

【註 2】一般基層工友的每天工作時間約 9 小時，每月最低工資約 26 日 X 9 小時 X 30 元= 
每月 7020 元。 
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表一：社區發展陣線的低收入家庭補貼方案 
 

 雙親家庭 單親家庭 

工時要求 有一名全職成員:每月 140 小時 每月 60 小時 

入息上限 1. 相同住戶人數的住戶入息中位數 7 成左右。 
2. 不設資產審查，但計算從資產所得收入 

「家庭基本金」 

申領資格：家中有 15 歲以下兒童、15 至 18 歲以下全日制學童、身體

機能有輕度缺損的長者或持有殘疾登記證人士 

金額：26 日 X10 小時 X30 元=每月 7800 元 

第一層：以減低家

庭成員因每天須

要若干時間照顧

非在職成員而減

少工作的就業成

本 
每月最低工資的 15％＝1170 元 每月最低工資的 20％＝1560 元 

第二層：減低家庭

供養負擔 

需要組群（例如兒童）的津貼金額 

一至二名的兒童津貼：至少 800 元；三名或以上的兒童津貼：600 元 

受惠兒童及家庭 約 32 萬；約 210,000 戶及照顧者 

每年估算開支 44 億 

 
 
表二：比較樂施會、社聯及社區發展陣線的低收入家庭補貼方案 

 樂施會 社聯 社區發展陣線 
對象  在職貧窮家庭的兒童  有兒童的低收入家

庭 
 有兒童、身體殘缺長者及

傷殘成員的低收入家庭 
工時 
要求 

 有一名全職成員：每月

140 小時 
 雙親家庭：家庭每月

140 小時 
 單親家庭：每月 70

小時 

 雙親家庭： 
 有一名全職成員:每月 140

小時 
 單親家庭： 
 每月 60 小時 

入息 
上限 

 相同住戶人數的住戶

入息中位數 5 成 
 不設資產審查 

 相同住戶人數的住

戶入息中位數 7 成。

 不設資產審查 

 相同住戶人數的住戶入

息中位數 7 成左右。 
 不設資產審查，但計算從

資產所得收入 
津貼 
設計 

 18 歲以下全日制學

童： 
 第一至第二名的兒童

津貼：至少 800 元； 
 第三名至第四名的兒

童津貼：600 元 
 第五名及以上的兒童

津貼：400 元 

 相同住戶人數的住

戶入息中位數 10% 
 第一層：以減低家庭成員

因每天須要若干時間照

顧非在職成員(有 18 歲以

下全日制學童、身體機能

有缺損的長者或殘疾成

員)而減少工作的就業成

本。雙親：每月最低工資

的 15％＝1170 元；單親：

每月最低工資的 20％＝



 
  

社區發展陣線 
Community Development Alliance 
電話︰3482 0622   電郵︰hkcdservice@yahoo.com.hk  
傳真：3003 6224    地址：天水圍天悅邨悅貴樓地下 12

室 
 

1560 元 
 第二層：減低家庭供養負

擔受惠兒童及家庭： 
 第一至第二名的兒童津

貼：至少 800 元；第三名

或以上的兒童津貼：600
元 

遞減 
津貼 

 -  遞減率 50% 
 當收入超過入息中

位數一半後，若入息

增加一元，津貼減 5
毫 

 遞減率低於 50% 

估算 
開支 

 17 億  48 億  44 億 
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三大貧窮迷思扶貧何去何從

9 月28 日，自扶貧委員會公布官方貧窮線後，政府官員及公眾在媒體就政府的扶貧工作發表許多意見，這些討論主

要圍繞貧窮線和扶貧派錢，討論十分豐富，當中帶出港人對貧窮的主流想法和迷思。筆者嘗試分析自公布貧窮線後

兩星期的公眾討論，以及從《2012 年香港貧窮情況報告》的數據回應政府和公眾的三大貧窮迷思。

迷思一：授之以漁，自力更生很多論者相信只要窮人增加技能，勤奮工作，便能脫貧，因此扶貧應該授之以漁，不

應授之以魚，令他們未來可自力更生。

然而，貧窮報告的數據顯示，在貧窮戶中，近六成來自非從事經濟活動住戶，他們主要為長者、家務料理者和兒童

，他們均沒有能力工作。

餘下三成多的在職貧窮戶，當中有六成須要供養至少一名兒童，其餘大部分家庭則須要照顧長者或傷殘成員，平均

一名成員供養兩名非在職成員；即使照顧者想工作，也只有很少相配合的工作。

因此問題不是窮人懶惰，而是他們大部分來自長者戶、單親戶、有傷殘成員住戶；而在職貧窮家庭則要面對低工資

、供養和照顧的負擔。

為窮人授之以漁，不亂派錢，沒有錯；但所謂「授之以漁」，是教誰釣魚？釣什麼魚？釣魚能否幫助大部分老弱傷

殘的貧窮戶？即使他們能釣魚，但他們能有機會或自由在某些河塘釣魚嗎？

從前基層市民可以憑小販牌在街市賣菜，現在食環署不發小販牌，舖租貴過天，試問這類升斗市民如何應付租金？

迷思二：長者資產富，貧窮不嚴重

由於政府多番強調不少貧窮長者有自置物業，也沒有需要申請綜援，故頗多論者認為「長者有物業，窮得去邊」

，而貧窮線只會製造「泡沫貧窮戶」。誠然，從收入界定貧窮人口，確有問題，至少它沒有考慮積蓄、金融資產和

物業，這都是長者最重要的資源；但政府和公眾也沒有思量一個家庭有多少資產才等於沒有經濟需要。

根據一些國際貧窮研究，若從資產入手分析貧窮，便須要定出一條資產水平線，它可顯示一個家庭突然失業，沒有

收入，缺乏社會福利支援，既有資產能否協助他們在三個月內過着基本生活，若不能，他們就是「資產貧窮」。

由於長者退休後已無工作收入，即使擁有物業，若每月僅靠微薄積蓄過活，縱使他們不是最窮，經濟也不見得鬆動

；一旦患有長期疾病，幾十萬積蓄便很快用盡。因此若從資產分析長者的經濟狀況，便須要評估他們的物業等否足

夠他們退休後達到基本生活需要，此不是短期的貧窮問題，而是養老問題。

不過，報告沒有深入探討養老問題。撇開此，若單從報告的長者貧窮數字，亦不見得長者貧窮問題可掉以輕心。根

據貧窮報告，在政府恆常現金介入後，65 歲及以上貧窮長者有29 萬人，當中綜援長者由10.6 萬減至6.6 萬人，減

幅不到四成。

此外，12萬戶貧窮長者住戶中，近五成有自置居所；扣除約6.2萬戶（約9.6 萬人）聲稱沒有經濟需要申請綜援，

貧窮長者仍有19.4 萬，即是每四名長者便有一名「貧窮」。數據反映現時綜援金額仍不足貧窮長者養老。

縱使有五成貧窮長者戶有自置居所，但這些物業是否足夠他們養老？至少，我們須要知道那些物業值多少，可是政

府沒有提供數據。試想，如果60 歲以上的長者有經濟需要，將其100 萬的自置物業抵押予銀行，申請安老按揭貸款

，按香港按揭證券交易公司計算，他們可取得1800元至2000 元的終身年金，但年金不會按通脹調整，若扣除每月保

費和利息，這筆淨年金仍低於現時的貧窮線。

Source: Wisers electronic service. This content, the trademarks and logos belong to Wisers, the relevant organizations or copyright owners.
All rights reserved. Any content provided by user is the responsibility of the user and Wisers is not responsible for such content, copyright
clearance or any damage/loss suffered as a result.
Print out of Wisers electronic service.
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若不幸患上大病，情況更不理想，遑論贖回他們的物業。當然若他們擁有千多萬的物業，則另當別論。因此，長者

有自置物業，不代表一定夠他們養老。如果政府未來真的須要衡量貧窮戶的資產值，便要認真做研究，不能靠估。

迷思三：新移民貧窮戶來港攞福利

在許多港人心中，大部分窮人都是新移民，他們來港只為佔取港人的資源、攞福利，但貧窮報告的數據卻帶給我們

相反的畫面。2012 年，在恆常現金政策介入前，新移民貧窮住戶只有3.4 萬戶（11 萬人），佔貧窮人口不到一成

（9%），當中有1.1萬戶領取綜援，佔綜援戶約5.5%，可見很少新移民家庭拿取政府福利。相反，七成新移民貧窮戶

有一名在職成員，積極工作，但由於他們低學歷低薪金，又要供養兒童，所以活在貧窮線下。更甚的是，根據周基

利教授的研究，新來港兒童的貧窮率比本地兒童的貧窮率高兩倍，達37.5%。

建立街道經濟和墟市

一直以來，政府強調扶貧靠經濟發展，認為只要經濟好，增加就業，貧窮問題自然解決。事實上，如果沒有完善的

勞工及福利制度，脫韁的資本主義經濟只會加重剝削，惡化貧窮懸殊，令堅尼系數逾0.537，貧窮人口逾130多萬人

。

具體而言，針對在職貧窮，建議參考樂施會及社聯的建議，設立一項低收入家庭補貼，以支援在職貧窮家庭，只要

他們有全職工作，仍不夠供養兒童、長者或傷殘成員，不論他們是雙親，還是單親家庭，他們都得到支援，雙親及

單親的最高工作時數分別是140小時及60小時。

補貼分兩層，分別針對在職貧窮家庭的照顧者和兒童的需要，第一層是家庭基本金，以減低照顧者因需要若干時間

照顧非在職家庭成員（包括學齡兒童、身體虛弱長者或傷殘成員）而犧牲工作的成本；雙親及單親家庭的基本金額

分別按每月最低工資的15％及20％釐定，大約為1050元及1400元，相等於綜援標準金的6 至7 成。第二層是兒童津

貼，以紓緩家庭供養18 歲以下兒童的經濟壓力及跨代貧窮問題，每名兒童的津貼按樂施會的建議約800元。

至於就業，針對貧窮戶中因年齡或家庭照顧而難於就業的人，除了增加他們技能外，政府可以在較嚴重的貧窮地區

（例如觀塘、元朗、黃大仙、深水埗、東涌等）試行發展假日墟市或設立有時段的可擺賣的行人專用區，保留舊區

的街道特色，建立靈活的、有序的街道經濟文化，令基層人士可以在墟市內小本創業、幫補家計。

同時，區內人士可於墟市小檔購買價廉實惠的生活必需品，減低開支。根據社區發展陣線多年在天水圍天光墟的經

驗，低收入家庭可以在河邊空地每朝六時至九時擺檔販賣蔬果食物、雜貨、二手物品，平均每檔每朝賺取約一百元

。單親家長可以送完子女上學，便到天光墟賣幾小時東西，部分人更可透過擺檔而脫離綜援網。因此建立靈活的、

有序的街道經濟及墟市，可以開拓就業空間，促進小本經營及減輕基層市民生活負擔。

針對長者養老問題，相對同類制度如澳洲的AGE Pension。由於本港的長者綜援以家庭為申請單位，手續繁複，負面

標籤性高，金額追不上整體社會生活的水平；即使有了長者生活津貼，覆蓋面仍相對低，對解決長者貧窮問題有不

足。

至於防止長者跌入綜援網的強積金制度，由於它的資產值增長緩慢，行政成本高，回報率受波動的投資環境所影響

，對於一班低工資的在職人士及主婦而言，強積金能否保證他們安享晚年，不會跌入綜援網，也不感樂觀。未來

，政府處理養老制度，方向應該從兩方面着手：一、研究改革長者綜援、長者生活津貼整合，以達致扶貧及不窒礙

工作意欲的功能；二、把強積金逐漸轉化為公積金，加強政府的參與（包括政府供款及推動年金制度），達致更有

效的防貧功能，這些工作實刻不容緩。

社區發展陣線智庫小組

陳文星查理斯
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貧窮報告存在三大忽略

醞釀已久的官方貧窮線終於瓜瓜落地，特區政府在扶貧工作上終於踏出嚴肅的一步，在貧窮狀況報告上詳細分析貧

窮人口的特徵，反映政府願意正視香港的貧窮問題，值得嘉許。

不過，從貧窮報告羅列的數據得知，在政府現有的恆常現金政策介入後，香港仍有102萬貧窮人口，貧窮率達

15.2%，比經濟合作發展組織的平均貧窮率11.1%為高，當中在職家庭、單親家庭、新來港家庭較大機會跌入貧窮網

，南亞裔及殘疾人士家庭則視而不見，故此距離解決貧窮問題、縮窄貧富差距、締造公平社會尚有一段很長的路。

本文想要指出政府的貧窮報告所忽略的要點，並帶出在職貧窮家庭不單面對供養孩子的負擔，更須面對家庭成員因

照顧非在職成員而犧牲工作的問題。

忽略一：租金及醫療開支的影響眾所周知，香港是全球房租最昂貴的地方，三人房的租金比紐約和東京的還要高。

貧窮報告並沒有探討房屋和醫療開支會增加家庭跌入貧窮網的風險，相反它只急忙印證現有措施（例如，綜援和公

屋計劃）的扶貧成效不俗，更用上一種備受質疑的方法評估公屋的扶貧成效──根據該區私人樓宇租值，估算該區

公屋的市值租金，然後扣減實際租金而得出「房屋福利金額」，再把這個差額計入低收入家庭的「名義收入」，若

「名義收入」高於貧窮線，便聲稱該公屋戶「脫貧」。這種估算存在很大爭議，也有不少人評論這種估算，在此不

贅。

不過，以另一角度設想活在貧窮線下的公屋戶，雖然他們比同類私樓租戶繳交較低廉的租金，但其收入也偏低，如

果把他們的收入扣除租金開支，估計餘錢只能僅僅滿足衣食行和社交的基本生活需要；除非他們住在租金較低的舊

式公屋，可支配的收入也只是稍多而已。

倘若他們家中有一位長期病患者，長期的醫療開支（包括藥物和護理器材）可說不菲，即使房屋福利的估算把住戶

的「名義收入」大幅超越貧窮線，但仍難想像公屋計劃和公立醫院醫療豁免等實物援助，如何令三成多活在貧窮線

下的人脫貧，如何變得資源充沛。這如果不是量度方法有問題，還有什麼可能原因？縱使公屋為低收入家庭提供一

個廉租安樂窩，紓緩匱乏的程度，但我們頂多只能形容公屋貧窮戶比私樓租戶的貧窮程度較低吧！

忽略二：稍高於貧窮線的風險群體此外，報告的研究方法亦忽略分析收入稍高、房屋或醫療開支較大的群體。例如

，許多低收入家庭合資格申請公屋，收入在入息中位數五至七成，但仍在苦等公屋分配，被迫租住劏房，這些家庭

生活充裕嗎？又或者對於中低收入在職家庭而言，他們的收入稍高，剛不合資格申請公屋，但由於樓價高，也只能

被迫租住貴樓；即使他們甘願冒險入市買樓，平時節衣縮食為供樓，他們又是否資源充足，沒有財政壓力呢？

又或對於有長期病患者的在職家庭，即使他們的收入高於貧窮線，但醫療開支大，貧窮的風險也相對大。報告並沒

有嘗試分析房屋或醫療開支對收入稍高於貧窮線上群體的影響，只強調活在貧窮線下的人（例如長者）未必貧窮

，予人分析偏頗之感。

因此，我們建議未來的貧窮報告應參考英國的低收入住戶調查報告（Households below average income）一、加入

扣除房屋開支後的收入分析；二、分析活在五至七成入息中位數的群體特徵；三、分析不同弱勢群體（包括殘疾人

士、長期病患者及少數族裔家庭）的貧窮狀態。忽略三：在職貧窮家庭的照顧者至於最受政府關注的群體——沒有

申領綜援的在職貧窮家庭，政府的數據顯示，他們佔整體貧窮人口的一半，超過九成家庭只有一名在職成員；超過

六成的須要供養子女，供養負擔比一般在職家庭沉重，平均一名在職成員撫養一至二名子女。

有見及此，政務司司長林鄭月娥在扶貧高峰會上強調，將研究低收入家庭補貼（ 「低補」）支援有子女的在職貧窮

家庭，這是值得嘉許的。但司長卻忽略一個數據——這些家庭的平均人數接近四人，非在職成員數目平均2.4 人

，即當中有一名照顧者未必得到家中在職成員充分的財政支援，但他卻要犧牲工作照顧非在職成員（包括家中的子

女、體弱老人或傷殘成員）。雖然林司長採納樂施會和社聯的建議，把「低補」集中支援有子女的在職貧窮家庭

，但不應忽略這批照顧家中非在職成員的照顧者，這批家庭照顧者很多時要犧牲工作、節衣縮食，照顧家中的仔女

。

「低補」可分兩層津貼有見及此，社區發展陣線參考英國的工作及兒童稅務津貼設計，建議把「低補」分為兩層津
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「低補」可分兩層津貼有見及此，社區發展陣線參考英國的工作及兒童稅務津貼設計，建議把「低補」分為兩層津

貼：一、「家庭基本金」。以減低家庭成員因每天須要若干時間照顧非在職成員（兒童、體弱老人或傷殘成員）而

減少工作的就業成本；二、針對需要組群（例如兒童）的津貼。這項計劃建議支援兩類低收入在職家庭：雙親和單

親家庭，它們均須要滿足工作時數的要求，以鼓勵就業。前者需有一名全職成員每月工作時數達140 小時；後者由

於須要照顧兒童，所以工作時數應減至60小時。

若這些家庭有（15 歲以下兒童、15 至18 歲以下全日制學童、身體機能有輕度缺損的長者【註1】或持有殘疾登記

證人士），便可領取第一層的「家庭基本金」，參考澳洲的照顧者補助（Carer Allowance），建議基本金額分別定

於每月最低工資的15%和20%，大約1050 和1400 元【註2】，相等於三人家庭成人及單親綜援標準金額的六成和七成

。這項津貼只補助照顧者每天若干照顧家庭成員的時間，至於支援家庭成員長時間照顧有身體機能中度、嚴重或永

久缺損的成員，特區政府須要開展相關的可行性研究。

此外，若這批家庭有特別需要組群（例如18 歲以下的學齡兒童），他們可同時領取第二層津貼，金額應反映組群的

需要。參考樂施會的建議，首兩名18 歲以下的學齡兒童應至少有800 元。以三人家庭供養一名兒童為例，若家中有

一名成員工作，雙親家庭可領取約1850 元津貼；單親家長照顧一名兒童可取約2200 元，倘若單親家庭須供養多一

名兒童，撫養壓力加重，津助亦會增加（3000 元）。

至於家中的長者及傷殘成員的需要，我們認為應由獨立的全民退休保障及傷殘津貼計劃處埋，讓長者及傷殘人士可

以獨立申請，故希望政府盡快檢討相關政策（ 見【表】）。

「低補」的審查資格只建議有入息審查和工時要求。有關入息資格，我們建議參考社聯「低補」方案的建議，入息

上限定在相同人數住戶入息中位數的七成，這較能幫助收入稍高於貧窮線，但房屋開支偏高的低收入家庭。若該家

庭活在貧窮線下，他們可取得最高金額，當他們的收入稍高於貧窮線，仍可取得遞減津貼，遞減率設在50%或以下

，即增加一元收入，津貼額減五角或少於五角，以鼓勵他們增加工作，防止他們重墮貧窮網。根據2011 年人口普查

的數據，估計這項建議約有32 萬兒童受惠，每年開支約44億元。

訂立貧窮線是香港福利史上一項里程碑，畢竟它只是扶貧工作的起步，社區發展陣線期望特首參考我們這種針對不

同組群需要的建議，並盡快在《施政報告》提出有系統的方法支援在職貧窮家庭，以達致減貧、防貧和鼓勵就業的

目標。

社區發展陣線智庫小組成員【註1】經安老服務統一評估機制，可辨認出不同程度的身體機能缺損的長者。

【註2】一般基層工友的每天工作時間約9 小時，每月最低工資約26 日X 9 小時X 30 元= 每月7020元。
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貧窮報告存在三大忽略
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設「家庭基本金」減基層工作成本

上文（〈釐清低收入家庭補貼準則——試析樂施會和社聯方案優劣〉， 刊9 月19 日《信報》）我們以頗長篇幅分

析樂施會和社會服務聯會（ 「社聯」）低收入家庭補貼方案（ 「低補」）的優劣後，期望扶貧委員會在設計低補

時，須清楚梳理低補、最低工資和交通津貼的關係，並達致減貧、防貧和鼓勵就業的目標。

本文將進一步分析上述低補方案的假設，並吸納他們的優點，嘗試提出一個針對在職貧窮多項成因的綜合建議。

誠然，樂施會的低補方案簡潔地把目標聚焦在有兒童的在職貧窮家庭，為社會帶出設計低補的方向，其假設是：一

名全職成人的最低工資應可多養一名非在職成人，而由於在職貧窮家庭要供養多幾名沒有工作能力的成員，所以最

低工資便不夠他們養家，故須要設立低補幫助有兒童的在職貧窮家庭；至於長者和傷殘人士的需要，則假設由其他

制度處理。

最低工資並非解決貧窮

相反，社聯本來有意把低補的目標拉闊到有長者和殘疾人士的家庭，認為在未有完善的退休保障和傷殘津貼制度之

前，低補應該惠及這些家庭。不過，根據社聯的報告，它最後仍選取聚焦在有兒童的在職窮家家庭；當然，它建議

的金額（入息中位數10%）其實已惠及那些有兒童又有長者的在職貧窮家庭。

儘管樂施會的低補框架簡單清晰，但其假設仍缺乏社會共識。理由有二：一、現時最低工資不是一種解決貧窮的生

活工資，它不能幫助在職貧窮家庭脫貧是自然不過的事。然而，最低工資應該達致「哪一個」水平或可養多少名家

庭成員，以維持家庭「哪一個程度」的生活質素，社會仍未有共識。二、目前最低工資法例主要用來防止工資過低

，以及縮減工資的差距。根據國際勞工組織的研究，它通常與整體工資水平掛鈎，例如工資中位數五至六成，故不

保證一名全職人士的最低工資可足夠多養一名成員。

由於社會各界對最低工資的水平意見紛紜，我們認為暫不宜假設它應處理「幾多程度的」家庭貧窮問題；在設計低

補時，亦不宜只集中支援有兒童的在職貧窮家庭。況且，根據樂施會2012 貧窮報告，沒有長者和兒童的在職貧窮家

庭佔整體在職貧窮家庭35%；而大部分在職貧窮家庭只有一名成人工作，第二名成人則做兼職或沒有工作。可見，在

職貧窮不純粹來自供養兒童的開支問題。目前，最低工資處理個人工資能否追得上整體社會生活水平的問題，而低

補正正處理這些家庭貧窮問題，故後者原則上不屬工資補貼。

那麼，低補應處理什麼問題？現在我們試想想，為何一個普通低收入家庭雖然有工作但仍出現貧窮？原因除了他們

入息偏低和須要供養兒童外，亦可能涉及他們須要照顧家中的兒童、體弱老人或傷殘成員而犧牲或減少工作；或因

工資過低或工作地方偏遠而令家庭成員缺乏工作意欲；倘若他們租住私人樓宇，更要承受較高昂的租金。

因此，除了最低工資要追得上整體生活水平之外， 「低補」還須處理其餘四個問題：一、家長供養非在職成員（例

如兒童）的負擔；二、因每天需要若干時間照顧家中的兒童、體弱老人或傷殘成員而犧牲或減少工作的成本；三、

因工作地方偏遠而缺乏工作意欲的問題；四、租金開支偏高的問題。

建議不設資產審查

我們建議參考英國的稅務津貼，為低補設立兩層津貼：一、設立「家庭基本金」，以減低他們因每天需要若干時間

照顧非在職成員（兒童、體弱老人或傷殘成員）而犧牲或減少工作的成本；二、針對需要組群（例如兒童）的津貼

金額。

合資格的低收入家庭分為兩類：雙親家庭和單親家庭。前者須有一名全職成員每月做足140 個小時，後者則只須做

滿70 個小時，而他們家中需有（15 歲以下兒童、15至18 歲以下全日制學童、身體機能有輕度缺損的長者或持有殘

疾人士登記證人士），便可獲第一層的「家庭基本金」，基本金額分別定在每月最低工資的15%和20%，約1050元和

1400元，相等於三人家庭成人和單親綜援標準金額的六成和七成。

用最低工資作為參照點，是假設照顧沒有工作能力的成員也是一種工作。這項「家庭基本金」有別於照顧者津貼
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用最低工資作為參照點，是假設照顧沒有工作能力的成員也是一種工作。這項「家庭基本金」有別於照顧者津貼

，後者較適合支援家庭成員長時間照顧有身體機能中度、嚴重或永久缺損的長者或非長者。

此外，針對需要組群（例如兒童），這些家庭同時可領取第二層的需要組群（例如兒童）的津貼，金額應反映組群

的需要；參考樂施會的建議，首兩名的18 歲以下的兒童應至少有800 元。至於家中的長者和傷殘成員的需要，我們

留給公眾討論應否由低補處理，還是交由獨立的全民退休保障及傷殘津貼處埋，並適時檢討相關政策。

若未來政府計劃將低補與交津整合，可研究把交津家庭軌制獨立成為低補的第三層津貼，以鼓勵家庭成員跨區工作

【表】。以三人家庭供養一名兒童為例，若家中有位成員工作，雙親家庭可領取約1850 元津貼，單親家長則可取約

2200 元。倘若單親家庭再養多一名兒童，生活壓力加重，津助亦會相繼調升。相反，根據社聯方案，所有三人家庭

都領相同津貼（2360 元），未能針對不同類型家庭的需要。

至於審查機制，除了入息審查或工作時數要求外，建議不設資產審查，以簡化申請手續。有關入息審查，宜參考社

聯的建議，把入息上限定在相同人數住戶入息中位數的七成，若該住戶生活在貧窮線下，他們可取得最高金額，當

他們的收入稍高於貧窮線，他們可取得遞減津貼，遞減率宜設在50%或以下，以鼓勵他們工作，不致重墮貧窮網。

至於如何界定家庭收入，究竟是否用可動用收入（即扣除租金後的收入）衡量入息資格，以更有效辨別住在「劏房

」的貧窮戶，我們交由政府及各界思量操作細節。雖然這個綜合建議稍複雜，社區發展陣線相信倘若它能兼顧現存

的政策，又能對症下藥，針對在職貧窮的多項成因，這更能有系統地協助貧窮家庭長遠脫貧。作者為社區發展陣線

成員

Source: Wisers electronic service. This content, the trademarks and logos belong to Wisers, the relevant organizations or copyright owners.
All rights reserved. Any content provided by user is the responsibility of the user and Wisers is not responsible for such content, copyright
clearance or any damage/loss suffered as a result.
Print out of Wisers electronic service.



Hong Kong Economic Journal | 2013-09-24

Newspaper | A21 | 時事評論 |  | By 江健成 查里斯

設「家庭基本金」減基層工作成本
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釐清低收入家庭補貼準則——試析樂施會和社聯方案優劣

由政務司司長領導的扶貧委員會高峰會將於下周六（28 日）舉行，屆時政府將會公布官方貧窮線和貧窮人口數字

；接着，相信特首將在《施政報告》提出不同的扶貧建議，支援不同的貧窮家庭或人士。

現時，除了老人退休保障，討論得最為熱切的，就是支援在職貧窮家庭的建議，而樂施會、社會服務聯會（社聯

）等機構已先後發表方案。本文試比較兩者方案的利弊。

眾所周知，佛利民早於六十年代便已提出「負入息稅制」，為不同類型的家庭訂立一條基本生活線，凡有家庭因缺

乏資源而未能達到基本的生活水平，他們不但毋須交稅，還可領取稅務補貼，令他們的生活接近基本的生活水平。

佛氏希望藉着這個計劃，取代所有現存的福利措施和最低工資，從而減低行政成本。

雖然「負入息稅制」對設計低收入家庭補貼（ 「低補」）有很大幫助，但由於香港的低補須與其他措施（例如最低

工資、綜合社會援助、長者生活津貼）並存，它的覆蓋面只會集中協助那些非綜援的貧窮家庭，並須與最低工資並

行不悖。

因此，扶貧機構樂施會早於2012 年就低補的設計，參考四個海外國家的變種負入息稅制，得出幾項值得我們參考的

指導性準則：

一、這類政策的目標既是扶貧，亦要鼓勵就業，故此「工作」是其中一項審查準則；

二、主要協助低收入在職家庭，同時大力支援有小朋友的家庭；

三、稍高於貧窮線的家庭亦可受惠，防止他們也墮入貧窮網；

四、為簡化申請手續，不設資產審查，但會考慮資產帶來的收入；

五、由稅局或非福利部門執行政策，減低負面的標籤。

樂施會方案—鼓勵就業

不過，樂施會並沒有完全按上述國際經驗設計低補方案，設計只偏重幫助有兒童的在職貧窮家庭，只因不想方案變

成工資補貼——入息上限設在官方貧窮線（住戶入息中位數一半）；沒有資產審查；合資格家庭需有一名全職成員

（即每月做滿140 個工時）；至少有一名18 歲以下兒童，首兩名兒童可獲800 元，三四名兒童則可獲600 元，期望

可減輕供養子女的負擔。

這個方案假設與其他福利措施（例如交通津貼、低收入綜援等）並存；又假設一名全職成員的最低工資須足夠多養

一名非在職成人，故此，方案可以協助這些家庭的兒童。

優點：

一、有鼓勵就業的功能，即沒有工作成員的家庭，便不合資格申請「低補」；

二、資助焦點是減輕照顧兒童的負擔，期望解決跨代貧窮問題；三、建議的審批程序簡單，只審核家庭收入、兒童

數目；

四、預算每年的成本亦較低，約17億元。

缺點：

一、方案的假設缺乏根據，為何最低工資應足夠多養一名非在職成人？若最低工資如勞工團體所言要養家，那為何
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一、方案的假設缺乏根據，為何最低工資應足夠多養一名非在職成人？若最低工資如勞工團體所言要養家，那為何

又要提倡低補？

二、覆蓋面偏頗，補貼只顧及兒童的需要，並假設現存的措施（長者生活津貼、傷殘津貼）已足夠協助在職家庭中

沒有工作能力的成員；

三、扶貧力度不明確，需要最低工資配合，才能發揮減貧力度，否則充其量只能紓緩這些家庭的財政負擔；

四、沒有防貧功能，申請人的家庭入息超過貧窮線，便立即失去所有補貼，變相不鼓勵在職人士增加工作；

五、沒有考慮住屋因素影響低收入家庭的貧窮程度，租住劏房的家庭可能因收入稍為高於貧窮線，便會得不到支援

。

社聯方案—有防貧功能及後，社聯提出另一個「低補」方案，它仿效樂施會建議的理念，目標亦是協助有兒童的在

職貧窮家庭脫貧。不同的是，它設有防貧功能。

換言之，若有兒童的在職家庭處於貧窮線下，便可獲得最高津貼；倘若家庭入息超過貧窮線，入息每增加1 元，津

貼額將會「遞減」0.5 元，直至家庭入息達到入息中位數的七成後，申請家庭才沒有津貼。

此外，方案也能幫助較多單親家庭。一般合資格家庭每月工時須做滿140 個小時，若在職成員為單親家長或傷殘人

士，工時則可減至70個小時。

還有，它的最高津貼額可反映減貧力度，例如相同住戶人數的入息中位數設在10％；主要幫助入息中位數四至五成

的家庭脫貧。方案假設最低工資能夠協助沒有兒童的在職家庭脫貧，低補則協助有兒童的在職家庭脫貧。

優點：

一、可幫助較多在職的單親或傷殘家庭，這些家庭極需要社會支援；

二、最大特點是，它有防貧和鼓勵就業的功能，申請家庭不會因入息達到某個水平，便會立即失去所有津貼；相反

，他們可以繼續增加工作和收入，領取「遞減」的津貼；

三、減貧成效較明確；

四、收入稍高於貧窮線、但居住環境惡劣的低收入家庭，仍有機會獲得津貼。

缺點：

一、方案假設最低工資應足夠協助沒有兒童的在職家庭脫貧，此說有點莫名其妙；

二、它與交通津貼計劃的關係不清楚，最高金額定於住戶入息中位數10%，是否已涵蓋交通津貼？

三、計劃名義上支援兒童，實質津貼額未有反映兒童的需要，只根據家庭人數而定，若以三人家庭為例，當中有兩

名兒童，單親家長從事半職工作，理論上，他們的需要比只有一名兒童的雙親家庭為大，但兩者的津貼額卻是一樣

；

四、計算「遞減」津貼額複雜，須另外設計一套電腦軟件處理；

五、預算成本較高，每年開支達48億元。

多個方案各有優劣
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此外，坊間還有一種優化鼓勵就業交通津貼計劃的建議，其中一種建議是，把交通津貼的家庭軌制轉化為低補，因

為交通津貼的家庭軌制已經是低補的雛形。根據現行的交通津貼計劃，在職成員只要符合家庭入息的準則，每月做

滿36個小時但不超出72 個小時，便可獲得300 元；若他們做滿72 個小時，津貼額便增至600 元。為了增加扶貧力

度，有些專家建議增加多一層140 小時的工時，即若合資格的家庭做滿140 個小時，同時又生活在貧窮線下，他們

的津貼額便可增加一倍或更多。

這類建議無疑較為簡單，但津貼額的釐訂卻沒有根據，也沒有考慮低補與最低工資和交津的關係。

上述的低補方案各有優劣，取捨困難，但值得政府和公眾仔細思量，究竟我們需要一個怎樣解決在職貧窮的方案

；這個方案又須與最低工資和交通津貼互相配合，並達致減貧、防貧和鼓勵就業的目標。作者為社區發展陣線成員

江健成 查里斯
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