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1. 引言  
 
 

1.1 香港由房屋委員會 ("房委會 ")負責興建的公共房屋存量

中，現時多達 226 000 個單位的樓齡超逾 35 年， 1 當中包括分布於

62 個屋邨內的 192 000 個公共租住房屋 ("公屋 ")單位及 27 個屋邨內

的 34 000 個資助出售房屋單位。 2 由於居於該等高齡單位的居民

經常投訴樓宇結構退化和單位破舊，社會有意見促請當局加快更新

相關單位，這可透過 (a) 翻新或 (b) 直接拆卸及重建兩種方式進行，

而這更新訴求對公屋單位尤為強烈。 3 儘管政府認同透過重建計劃

興建更高密度樓宇， "在長遠而言可增加公屋供應 "，不過它現時卻

面對公屋單位嚴重短缺的問題，未能於短期至中期安置遷置

居民。 4 因此，政府在 2019 年底公布的長遠房屋策略最新進度報告

中，重申政府目前的整體更新政策主要以翻新為主。 5 然而，審計

署報告卻顯示翻新服務未如理想，特別是維修質素方面。 6 
 

1.2 應郭偉強議員的委託，資料研究組就選定地方公營房屋的

更新政策進行研究，縱然全球相關措施的公開資料相當有限。 7 

 
1 香港的鋼筋混凝土結構樓宇設計，使用年限約為 50 年。然而，樓宇設計、

選址及保養狀況亦會影響樓宇壽命。房委會現時以 35 年樓齡為門檻，定期

發布高齡單位的數據。請參閱 Development Bureau (2010)及 GovHK (2016)。  
2 房委會是香港公共房屋的最大供應者，同佔公屋單位及資助出售房屋單位

存量的比例高達 96%。 (而樓齡 35 年以上的單位，則分別佔兩者的 24%及

10%)。餘下的 4%則由香港房屋協會  ("房協 ")提供。本文集中探討房委會

轄下公屋單位及資助出售房屋單位的更新政策。  
3 大體而言，房屋更新包括 (a)  翻新 (即保養及維修現有單位 )及 (b)  重建 (即拆卸

現有單位而興建新單位 )。  
4 以最近一項研究為例，假使重建 19 個高齡公共屋邨，在 10 年的施工期完成

後，原址的公屋單位供應估計可由 65 900 個單位增倍至 200 900 個單位，

增幅高達 2 倍。然而，房委會須先從現時供應有限的公屋單位中，撥出大量

單位安置受影響的租戶。請參閱香港經濟民生聯盟  (2019 年 )。  
5 Transport and Housing Bureau (1998、 2014 及 2019)。  
6 Audit Commission (2016)。  
7 快速瀏覽相關文獻後，顯示曾經大規模更新公共房屋的國家寥寥無幾，部分

原因是全球公共房屋的供應規模相對有限。再者，不少地方的公共房屋仍未

老舊至需要更新。  
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本文選定新加坡及倫敦作進一步研究，因為 (a) 新加坡和倫敦分別

有 79%和 24%人口居住在公共房屋，規模與香港的 45%8 呈現一定

的可比性；及 (b) 兩地在過去 20 年均有推出公共房屋的更新政策。

此外，有鑑新加坡的公共房屋偏重資助出售房屋單位，而倫敦

則偏重公屋單位，兩地可就該兩類房屋單位的更新政策，提供互相

比照的參考經驗。本資料摘要會先審視近年房委會的公共房屋

更新政策 (包括翻新及重建公屋及資助出售房屋單位 )，繼而討論

倫敦公屋單位的更新政策，再轉述新加坡資助出售房屋單位的更新

政策。  

 
 
2. 香港近年的公營房屋更新政策  

 
 
2.1 2019 年，香港房委會興建的公屋單位及資助出售房屋單位

存量分別有 793 000 個及 336 000 個，住戶分佔本地人口的 28%及

15%。然而，公共房屋在過去 20 年急速老化；加上亞洲金融危機

爆發後，政府在 2002 年重新定位其房屋政策，令新落成單位數目

期後銳減。 9  反映房屋老化的趨勢，樓齡超過 35 年的公屋單位

比例，由 2009 年的 6%激增至 2019 年的 24%，增幅高達 3 倍 (圖 1)。

當中更有 33 個屋邨共 143 500 個單位落成於 1952-1979 年期間，

樓齡高達 40-67 年。同樣地，資助出售房屋中樓齡超過 35 年的

單位數目，由 2009 年沒有任何單位增至 2019 年的 10%。 10 不少

居民投訴這些較高樓齡屋邨存在安全風險，而且居住環境欠佳，

例如 (a) 結構安全減退； (b) 滲水； (c) 混凝土剝落；及 (d) 設計

過時，而且配套設施不多。展望未來，由於大量 房屋單位於

1984-1993 年期間落成 (約佔公屋單位存量的 18%及資助出售房屋

單位存量的 53%)，它們的樓齡將於 2028 年增至 35 年的門檻，

預期公共房屋老化步伐在未來 10 年會加快。   

 
8 此數字包括房協管理的公共房屋單位居民。  
9 香港的房屋政策在 2002 年重新定位，透過包括減少公共房屋供應等措施，

旨在恢復本地失衡的物業市場。因此，在 2009-2018 年期間的年均落成

公屋量只有 13 400 個單位，較 1999-2008 年期間的相應 23 000 個單位，

銳減 42%。而資助出售房屋期間亦停建逾 10 年。  
10 根據房屋署的建議，高樓齡屋邨的單位數目是根據房委會的 "尋找屋邨 "網頁

估算。請參閱 Housing Authority (2019)。  



3 

圖 1 ⎯⎯  2009 年至 2019 年期間房委會興建的公屋及資助出售房屋

單位 (a)樓齡分布  
 

 2009 2014 2019 

1. 公屋單位總數 ( '000) 694 744 793 

- 樓齡超過 35 年的單位 ( '000)  40 (5.8%)(b) 68 (9.1%) 192 (24.2%) 

- 樓齡 26 年至 35 年的單位 ( '000)  165 (23.8%) 210 (28.2%) 145 (18.3%) 

- 樓齡 25 年及以下的單位 ( '000)  489 (70.5%) 466 (62.6%) 456 (57.5%) 

2. 資助出售房屋單位總數 ( '000) 324 324 336 

-  樓齡超過 35 年的單位 ( '000)  無  無  34 (10.1%) 

-  樓齡 26 年至 35 年的單位 ( '000)  34 (10.5%) 91 (28.1%) 179 (53.3%) 

-  樓齡 25 年及以下的單位 ( '000)  290 (89.5%) 233 (71.9%) 123 (36.6%) 

註：  (a)  資助出售房屋單位包括房委會主理的居者有其屋計劃、私人機構參建居屋

計劃、中等入息家庭房屋計劃及綠表置居計劃。  

 (b)  括 號 內 的 數 字 分 別 是 房 委 會 興 建 公 屋 單 位 及 資 助 出 售 房 屋 單 位 數 目 的

百分比。經四捨五入後，各項百分比的總和未必等同 100%。  

資料來源： Census and Statistics Department 及 Housing Authority。  

 
 
2.2 整體更新政策方面，政府在 1980 年代末主要以重建舊式

公屋單位為主，因此在 1988-2010 年間透過 "整體重建計劃 "大規模

拆卸 244 000 個公屋單位。 11 這些須重建單位在 1988 年底約佔

公屋單位總數的 42%。然而，更新政策其後由重建改為翻新，部份

由於整體公屋單位供應在過去 15 年持續緊張所致 (圖 2)。若然新建

公屋單位用作安置遷置居民，短期內將削減把相關單位編配給一般

公屋申請人。事實上，一般公屋申請人的平均輪候時間已由

2009 年的 1.8 年，增加兩倍至 2019 年的 5.5 年。加上現行政策要

把受影響的家庭遷置於重建地點附近，減低了重建計劃的靈活性。

在此背景下，儘管市民強烈要求當局透過重建計劃興建更高密度的

樓宇，以增加長遠公屋單位的供應，並改善高樓齡屋邨居民的生活

 
11  政府在 1988 年推出 "整體重建計劃 "，拆卸 1973 年前落成的 57 個屋邨

共 566 座大廈，因為 (a)  這些樓宇有嚴重的結構性問題；及 (b)  缺乏獨立設施

如私人廁所及足夠的生活空間。 "整體重建計劃 "規模龐大，橫跨逾 20 年 (即

1988-2010 年度 )，並將 630 000 名居民重新安置在較新及較現代化的屋邨。  

請參閱 Audit Commission (2014)。  
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環境，政府在 2014 年 12 月公布的最新 "長遠房屋策略中 "重申其政

策立場，表明只會 "按個別屋邨的情況 "，選擇性地進行重建。 12 

 
 

圖 2 ⎯⎯  1998 年至 2019 年期間每年公共房屋供應量及申請人平均

輪候時間  
 

 

 
 

資料來源： Census and Statistics Department 及 Housing Authority。  

 
 
2.3 具體公屋翻新政策方面，由房委會承擔的不論樓齡的所有

公屋單位保養開支在過去 10 年累計增加 64%，至 2019 年的

35 億港元，佔房委會的年度支出約 14.5% (圖 3)。針對高齡公屋

單位，房委會基於下列三大計劃，致力以具成本效益的方式延長其

壽命：  

  

 
12 Transport and Housing Bureau (1998 及 2014)。  
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(a) 2005 年推出 "全面結構勘察計劃 "，以 15 年為一周期，

為選定高齡公共屋邨 (接近 40 年或 40 年以上 )，評估其

結構狀況及維修工程的成本效益，並於需要時安排結構

鞏固工程。房委會主要按屋邨的 (i) 最新情況及 (ii) 大廈

樓齡，將之列入勘察計劃時間表。若在進行例行維修時

發現樓宇情況惡化，當局亦會彈性考慮有關樓宇是否

需要拆卸重建。 2005-2018 年期間，該計劃首輪涵蓋的

42 個高樓齡屋邨的結構均屬安全。當中的 40 個屋邨，

維修工程相信可延長樓宇壽命 15 年以上，沒有重建的

迫切性。 13  至於另外兩個屋邨 (即蘇屋邨及東頭邨 )，

樓宇狀況已無法維修，拆卸重建更符合成本效益，

而相關工程現已展開。第二輪的 "全面結構勘察計劃 "

將在 2018-2032 年間展開，目標為 71 個高齡公共屋邨

(即 1993 年前落成的屋邨，包括首輪涵蓋的屋邨 )進行

檢查；  

 
(b) 2006 年推出 "全方位維修計劃 "，按 5 年的滾動周期，

為樓齡 10 年或以上的公屋單位，主動勘察單位的室內

狀況，並維修單位的破損地方 (如混凝土剝落、滲水和

排水設施 )，並優先處理較舊的屋邨。房委會全數承擔

"全方位維修計劃 "的費用。 2006-2016 年期間，該維修

計 劃 累 計 已 服 務 763 000 個 單 位 ， 總 保 養 費 用 達

16 億港元，每個單位的平均費用為 2,150 港元； 14 及  

 
(c) 根據 2008 年推出的 "日常家居維修服務 "，不論單位

樓齡，所有公屋租戶均可要求房屋署為單位進行小型

維修，費用亦由房委會全數承擔。2011-2016 年期間，

房屋署用於日常家居維修服務的開支為 18 億港元，

每個單位的平均費用是 498 港元。 15 

 
  

 
13 2016 年，就 "全面結構勘察計劃 "下涵蓋的 40 個高樓齡屋邨，審計署選定了

其中 14 個屋邨的平均維修費用，進行調查。該 14 個高樓齡屋邨共 52 700 個

單位，整體維修成本是 3 億 5,500 萬港元，每個單位的平均維修費用為

6,700 港元。請參閱 Audit Commission (2016)。  
14 Audit Commission (2016)。  
15 Audit Commission (2016)。  
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圖 3 ⎯⎯  房委會公屋單位及資助出售房屋單位每年保養開支  
 

 
 

資料來源： Housing Authority。  

 
 

2.4 至於資助出售房屋單位的翻新政策方面，自 2000 年起，

房委會為購買資助出售房屋單位的業主提供長達 10 年的 "樓宇結構

安全保證 "，保證樓宇的 "整體結構穩定完整，並負責所有結構修葺

工作 "。然而，保證期屆滿後，資助出售房屋的業主須自行負責

所有翻新費用，情況與香港其他私人物業的業主相若。因此，儘管

房委會的資助出售房屋的每年保養開支在 2009-2019 年間增加 4 倍

至 3,000 萬港元，但它僅為公屋相應保養開支的不足 0.8%(上文

圖 3)。  
 

2.5 關於公屋重建政策，房委會在 2011 年的 "重建高樓齡公共

租住屋邨優化政策 "下，訂定了四大基本原則，主要考慮 (a) 樓宇的

結構狀況； (b) 修葺工程的成本效益； (c) 重建屋邨附近是否有合適

的遷置資源；及 (d) 原址重建的潛力。 16 2013 年，房委會確定轄下

共有 22 個樓齡長達 34-61 年的非拆售高齡屋邨，具有重建潛力。

不過，截至 2019 年只有 3 個屋邨 (包括華富 (一 )邨和 (二 )邨及

美東邨 )共 7 000 個單位有具體的重建時間表  (圖 4)。 17 其餘分布於

 
16 GovHK (2019)。  
17 2009-2018 年期間，房委會及房協共拆卸 12 100 個公共房屋單位，年均

僅 1 210 個單位。展望  2020-2029 年，預計每年平均拆卸 2 400 個單位。

兩者皆遠低於 "整體重建計劃 "在 1988-2010 年期間的累計 244 000 個單位的

拆卸量。請參閱 Transport and Housing Bureau (2019)。  
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19 個高齡屋邨的 58 900 個單位則 "結構安全 "，只需進行修葺便可

繼續居住。重建進度緩慢，很大程度是由於公屋單位持續短缺。

房委會為受重建計劃影響的租戶提供兩大選項，分別是 (a) 遷置至

鄰近或其他地區的公屋單位；或 (b) 優先自資購買資助出售房屋。

房委會並成立社區服務隊，為遷置租戶提供支援服務。 18  
 
 

圖 4 ⎯⎯  2019 年 22 個樓齡達 40 年至 67 年的非分拆高樓齡公共屋邨  
 

屋邨  屋邨大廈最早的落成年份  高樓齡單位數目  

模範  1952 700 

西環  1958 600 

馬頭圍  1962 2 100 

和樂  1962 1 900 

彩虹  1962 7 400 

福來  1963 3 100 

華富 (一 ) ( 1 )  1967 4 800 

華富 (二 ) ( 1 )  1970 4 300 

坪石  1970 4 600 

美東 ( 1 )  1974 700 

葵盛西  1975 5 300 

荔景  1975 4 200 

梨木樹 (二 )  1975 3  400 

興華 (二 )  1976 3 600 

麗瑤  1976 2 800 

南山  1977 2 800 

長青  1977 4 900 

漁灣  1977 2 200 

彩雲 (二 )  1978 2 900 

富山  1978 1 600 

象山  1978 1 600 

石硤尾  1979 3 200 

註：  (1 )  這 3 個屋邨預定進行重建，其餘 19 個屋邨則會翻新，讓居民繼續居住。  

資料來源： Housing Authority。   

 
18 Housing Authority (2014)。  
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2.6 至於資助出售房屋屋邨的重建政策，房委會目前並未宣布

任何計劃，一方面大概由於相關樓宇的樓齡仍然較低，另一方面亦

因為該等屋邨大多由業主立案法團管理。  

 
2.7 本港公共房屋更新的主要關注事項可總結如下：首先，

儘管當局已推行上述在翻新措施，現時仍不時有居民報稱高齡公共

屋邨存在結構安全的問題 (如混凝土剝落 )。 19 其次，社會持續有倡

議加快重建步伐，以善用未盡其用的土地，縮短公屋單位未來的

輪候時間。 20 再者，關於同區遷置居民的安排，審計署指出相關

政策會 "嚴重妨礙房屋署的配屋安排 "及阻礙 "善用土地和資源 "，

限制了未來推行重建計劃的靈活性。 21 最後，鑒於資助出售房屋

單位漸趨老化，多達一成單位的樓齡將接近 40 年，近年亦有嶄新

意見，建議當局為此類房屋單位制訂一套專門的更新政策。 22  
 
 

3.  倫敦的公共房屋更新政策  
 
 

3.1 2018 年，倫敦約有 812 000 個公共房屋單位，由地區議會

或私人註冊供應商提供，佔全市房屋單位總數的 23%。 23 以歐洲

標準而言，這個數目可算相當龐大。不過，倫敦的公共房屋住戶

比例，卻由 1981 年的 35%高位穩步下跌至 2018 年的 23%。部分

由於倫敦居民的置業意欲，自 1990 年代初開始逐漸提高相關

(圖 5)。最重要的是，倫敦的公共房屋主要是以 "可負擔租金 "或

"社宅租金 "租予有需要的家庭。 24 至於透過 1980 年推出的 "置業權

計劃 "購買公屋單位的租戶，相關單位不再視為公共房屋，而買家

亦須 "負責保養房屋的一切費用，包括定期維修、大型結構修葺及

改善工程 "。 25 由於倫敦的公共房屋主要為公屋單位，本部分集中

論述當地的公屋更新政策。   

 
19 蘋果日報 (2018 年 )及東方日報 (2019 年 )。  
20 香港經濟民生聯盟  (2019 年 )。  
21 Audit Commission (2014)。  
22 太陽報  (2012 年 )。  
23 英格蘭的公共房屋的正式名稱為 "社會房屋 "。除地區議會外，政府註冊的

私人註冊供應商 (主要為非牟利房屋協會 )亦可作為社會房屋業主，提供公屋

單位。請參閱 Regulator of Social Housing (2019)。  
24 "可負擔租金 "指以市值租金 80%將社會房屋出租予租客，而 "社宅租金 "的

相 關 折 扣 更 高 ， 以 照 顧 低 收 入 家 庭 的 需 要 。 請 參 閱 Ministry of Housing, 

Communities and Local Government (2019)。  
25 根據 "置業權計劃 "，社宅租客可以補貼價格買下其租住公屋。有關公屋單位

其後將不再由地區議會管理。  
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3.2 根據相當有限的倫敦公共房屋整體樓齡分布資料，估計在

1965 年前落成的社會房屋單位 (樓齡至少 50 年 ) ，佔 2016 年公共

房屋單位存量約 45%，而另有 31%的樓齡為 30-50 年。由於高鹷

單位的保養成本日高、樓宇質素欠佳、居住環境變差及社區犯罪率

上升，倫敦現正面對更新公共房屋的龐大壓力。  

 
 

圖 5 ⎯⎯  2008 年至 2016 年期間倫敦公共房屋的樓齡分布 (a)  
 

 2008 2013 2016 

1. 倫敦公屋單位數目 ('000) 793 812 812 

-  1965 年前落成的單位 ( '000)  - 393 (48.4%)(b) 369 (45.4%) 

-  1965 年至 1990 年期間落成的

單位 ( '000)  
- 263 (32.4%) 250 (30.8%) 

-  1990 年後落成的單位 ( '000)  - 156 (19.2%) 193 (23.8%) 

註：  (a)  最新數據為 2016 年的數據。  

 (b)  括弧內數據為佔倫敦公屋單位總數的百分比。  

資料來源：Ministry of Housing, Communities and Local Government 及 Greater London Authority。  

 
 
3.3 整體更新政策方面，英國在 1988 年修訂了《住宅法》。

由於當時的英國保守黨政府在首相戴卓爾夫人領導下，地區議會

面對撥款不足的問題，因此要將相當數量的公共房屋單位分階段

由地方政府轉移給私人註冊供應商。 26 按當時想法，在公私營合作

模式下，私人註冊供應商有更大的財務彈性，而且更有條件推行

公共 房屋更新 計劃 。倫敦自 1988 年起 在一些貧困地區推行

零散的國家更新計劃，但計劃進度一直平平。因此，英國一方面

在 2000 年推出 "安居計劃 "進行大型翻新，另一方面於 2014 年

推出 "屋邨更新計劃 "，以圖加快重建步伐。與香港情況類似，

倫敦的公共房屋重建計劃規模有限，在 1997-2017 年期間累計

僅重建了 187 個屋邨下共 47 800 個公屋單位，僅佔 2017 年公共

房屋存量的 6%。 27  

 
26 1980 年代末，戴卓爾政府大幅收緊地區議會的社會房屋供應。而地區議會亦

不可動用地方稅款，資助社會房屋及投入撥款興建新公屋。與此相反，私人

註冊供應商在資金方面有更大靈活性，包括可尋求銀行貸款。  
27 London Tenants Federation (2017)。  



10 

3.4 至於具體的翻新政策，英國發表了一份綠皮書，旨在改善

高齡房屋的居住環境及促進居民的社區凝聚力，並將更新英格蘭的

房屋訂為優先工作。 28 因此，當局於 2000 年在全英格蘭推行為期

10 年的 "安居計劃 "。在 2001-2011 年期間，英格蘭翻新多達

140 萬個的較舊公屋單位，總開支高達 400 億英鎊 (4,000 億港元 )，

但倫敦地區相關開支的細分數字則不詳。 29 當局於 2011 年推出

"安居計劃 "的跟進項目，旨在翻新上一輪 "安居計劃 "並未完成或

涵蓋的較舊單位。概括而言， "安居計劃 "有以下主要特點：  

 
(a)  訂立適用於在全英格蘭的法定 "安居標準 "： 2000 年，

"安居計劃 "就所有公共房屋訂立法定的 "安居標準 "。

根據 2006 年更新的相關標準，它包括： (i) 最低房屋

衞生及保安水平； (ii) 合理的維修狀況； (iii) 合理的

現代生活設施 (如更換使用滿 20 年的廚房及 30 年的

廁所 )；及 (iv) 合理舒適的室溫。 30 部分個案的翻新工程

或會超出法定水平，視乎租客的意願及可用資源的

限度。 2006-2009 年期間，地區議會推行的 "安居計劃 "

獲得的整體滿意度 (評級為 "良好 "或 "卓越 ")高達 70%，

而私人註冊供應商推行的 "安居計劃 "則為 52%。此外，

倫敦未達法定 "安居標準 "的居所在 2001-2018 年間銳減

87%至 41 800 個單位；   

 
(b)  居民需承擔的維修費用上限：在 "安居計劃 "下，雖然

地區議會及私人註冊供應商負責承擔主要修葺工程的

費用，但居民亦要分擔部分修葺費用及未來的保養

費用。 31 地區議會通常設立獨立管理公司，方便推行

改善房屋保養計劃，或將其社會房屋單位轉移給私人

註 冊 供 應 商 ， 以 便 達 致 上 述 目 的 。 32  英 國 政 府

 
28 綠皮書 "質素與選擇：給所有人一個安樂窩 "在 2000 年發表，當中包含四大

優先處理項目： (a)  將現有單位提升至安居水平； (b)  重建居住環境欠佳的

地 區 ； (c)  增 加 新 建 公 共 房 屋 ； 及 (d)  改 善 房 屋 服 務 。 請 參 閱 House of 

Commons (2010)。  
29 2002 年， "安居計劃 "在擴展至涵蓋英格蘭私人樓宇的弱勢住戶。此舉旨在讓

所有公共房屋住戶及 70%的私人樓宇弱勢住戶，在 2010 年前可達至 "安居

標準 "。然而，由於計劃出現延誤及資源緊絀，倫敦在 2010 年只有 80%的

公共房屋達標。請參考 House of Commons (2010)及 National Audit Office (2010)。  
30 "安居標準 "的基準較低，旨在確保公屋單位符合基本條件，而據報大部分

房屋協會自費採用較高的標準。  
31 2017 年 ， " 安 居 計 劃 " 下 每 個 位 於 倫 敦 的 單 位 平 均 費 用 為 7,872 英 鎊

(78,720 港元 )。  
32 National Audit Office (2010)。  
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在 2014 年訂定了為期 5 年的維修費用上限 (倫敦每個

單位為 15,000 英鎊 (150,000 港元 ))，確保社會房屋業主

不會就房屋修葺向租客徵收 "不合理的收費 "； 33 及  

 
(c)  "安居計劃 "後續長期保養計劃：地區議會的屋邨完成

"安居計劃 "後，為確保屋邨長期維持 "安居標準 "，

須制訂為期 30 年的業務計劃方案。 34 

 
 
3.5 重建政策方面，英國政府在 2016 年 12 月制訂屋邨更新

全國性策略  ("全國性策略 ")，加快重建高樓齡的公共屋邨。這是

政府因應當地貧困社區的社會騷亂而採取的措施，事緣倫敦曾於

2011 年 8 月爆發騷亂，引發國會於 2011 年 11 月就有關屋邨更新

情況進行調查。 35 此外，政府亦考慮到重建老舊屋邨，可增加公共

房屋供應的潛力。 36 然而， "全國性策略 "只為地方政府提供了更新

屋邨的概念指引，執行細節不多。英國政府承諾在 2014-2017 年間

為屋邨以借貸方式提供合共 5 億 5,000 萬英鎊 (55 億港元 )的撥款，

以便更新計劃項目在未來數年取得所需資金。 37 在 "全國性策略 "

下，倫敦政府制訂了當地的重建政策，詳情綜述如下：  

 
(a)  倫敦更新指引： 2018 年 2 月，倫敦市長發表了 "屋邨

更新良好作業指引 "，就多個範疇提供詳細指引 (如房屋

單位設計、本地社區參與及賠償與遷置方案 )，以規範

倫敦公共房屋的重建規劃及程序； 38 

  

 
33 Dunton (2015)。  
34 House of Commons (2010)。  
35 住 在 高 齡 公 共 屋 邨 的 貧 困 社 群 ， 被 指 是 導 致 倫 敦 及 英 格 蘭 其 他 地 區 於

2011 年 8 月 6-11 日爆發騷亂的其中一個因素。騷亂事件造成 5 人死亡及

至少 16 人受傷。請參考 The Guardian (2011)及 House of Commons (2011)。  
36 根據政府在 2016 年進行的一項研究，將公共屋邨重建為更高密度樓宇的

設計可在倫敦額外增加多達 360 000 個單位。請參閱 Savills (2016)。  
37 2017 年，英格蘭超過 100 個屋邨可以借貸形式申請撥款。自 2016 年以來，

倫敦合共獲撥約 6,500 萬英鎊 (6 億 5,000 萬港元 )。請參閱 GovUK (2014)。  
38 GovUK (2016)及 Greater London Authority (2018a)。  
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(b)  維持房屋價格在現有居民可負擔的水平：在 1980 年代

及 1990 年代推行的早期更新項目，令市民關注到 "社區

貴族化 "的問題，令原居於當地的草根階層，不能負擔

重建後的租金水平，被較富裕的居民擠出市場。 39 

為回應公眾的關注，倫敦市長在 2018 年 5 月發表倫敦

房屋策略，承諾在重建地點採用以同類單位舊換新

方式，進行公共房屋單位的替換。換言之，公共租住單

位必須以同一租金水平及面積的單位作替換，或在考慮

有關居民的意願下，在指定的有關屋邨提供不同類型的

替換單位； 40 

 
(c)  提升重建的透明度及促進社區參與：在 1990 年代推行

的早期重建計劃，有意見指發展商或社會房屋業主沒有

尊重居民意願，造成非自願迫遷或賠償不足的問題。

為解決此問題，所有發展商均須在屋邨重建方案的早期

討論中，提交居民約章，清楚列明發展商對居民的承諾

及居民權益。  

 
 土地業主亦須委聘獨立顧問，為居民提供支援服務。

至 於 倫 敦 市 內 已 申 請 市 長 撥 款 的 重 建 計 劃 方 案 ，

由 2018 年 7 月起必須進行居民投票。 41 被居民否決的

建議書，經修改後會再讓居民表決批准，確保項目經

諮詢後符合當地社區的需要。市長亦保留可在規劃階段

按需要檢討項目的權利； 42 

 
(d)  為現有居民提供更多遷置安排：所有現居於社會房屋的

租客 (不論是永久或固定年期租約 )，均有權選擇返回

倫敦市內的重建屋邨居住，另亦可獲提供至少兩個符合

其需要的遷置選擇，包括 (i) 由私人註冊供應商管理的

鄰近地區單位及其他地區的單位；及 (ii) 讓租客買下

新遷置單位的部分業權 (25%至 75%)；及   

 
39 根據倫敦議會房屋委員會在 2015 年的研究，  50 個屋邨約 30 000 個公屋

單位於過去 10 年曾經更新。重建地點的公屋單位總數接近倍增，但同時

淨減了約 8 000 個社會租住房屋單位，令人關注到 "社區貴族化 "的問題。

請參閱 The Guardian (2014a 及 2014b)及 London Assembly (2015)。  
40 Greater London Authority (2018b)。  
41 居民投票安排適用於在倫敦拆卸任何公屋單位及興建 150 個或以上單位的

更新項目。  
42 GovUK (2016)及 Greater London Authority (2018a)。  
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(e)  向公屋單位業主提供多項經濟誘因：公共房屋住客若

同時是單位業主 (如 "置業權計劃 "的買家 )，社會房屋業主

須提供公平的賠償方案，讓業主可 (i) 留居重建屋邨；或

(ii) 遷居附近地區。當中亦包括為受影響人士的物業進行

獨立估價，以及為居民提供一系列置業選擇 (如提早

購回 )。 

 
 
3.6 倫敦公共房屋更新政策似乎在翻新方面取得顯著成效。

例如，在推行 "安居計劃 "後，未符合法定 "安居標準 "的公共房屋

單位比例由 2001 年的 41%大幅減低至 2017 年的 12%。 43 事實上，

關乎 "安居計劃 "的國會調查及國家審計亦確認了 "安居計劃 "對居民

居住環境的貢獻。 44 就重建老舊屋邨而言，加強社區參與的措施對

解決早期有關 "社區貴族化 "的關注亦有一定成果，自 2018 年 7 月

開始，倫敦已有 7 個重建項目進行了居民投票。 45 至於重建項目的

資金缺口問題，在 2017 年 6 月格蘭菲塔致命大火後，有報道指

中央政府及倫敦政府正商討如何縮窄資金缺口。 46 

 
 
4. 新加坡的公共房屋更新政策  

 
 
4.1 新加坡有多達 103 萬住戶，居住在建屋發展局 ("建屋局 ")的

公 共 房 屋 單 位 ， 佔 當 地 人 口 79% 。 最 堪 注 意 的 是 ， 新 加 坡

自 1960 年起致力提倡自置居所，公共房屋單位因此以資助出售

房屋為主。 47  當地提供優厚的經濟誘因，鼓勵合資格家庭購買

建屋局單位 ("組屋 ")，例如 (a) 提供優惠的大額市價折扣； (b) 准許

市民提取中央公積金的積存供款購置居所；及 (c) 提供各項津貼及

貸款。 48  因此，新加坡幾乎所有 (94%)組屋均為資助出售房屋

 
43 Greater London Authority (2019)。  
44 House of Commons (2010)及 National Audit Office (2010)。  
45 Mayor of London (2019)。  
46 2017 年 6 月 14 日，倫敦西區一幢在 1967 年興建的 24 層公共屋邨大廈

格蘭菲塔起火，造成 72 人死亡和 70 人受傷。這是英國戰後以來最嚴重的

民居火災，令公眾關注高樓齡公共屋邨的樓宇安全。倫敦市長亦指示若改善

工程未能提高樓宇的安全，便須拆卸 /重置有關的老舊樓宇。  
47 新加坡鼓勵自置居所，目的是培養國民的身份認同感。此外，置業可為市民

提供經濟保障，免受勞工市場出現下行逆境和不明朗因素影響。當市民年老

時，其物業亦可發揮退休保障作用。請參閱 Ng (2017)。  
48 Legislative Council Secretariat (2013)。  

https://publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmcomloc/60/60i.pdf
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單位，公屋單位只佔少數。 49 本節所載建屋局的更新政策，亦因而

集中論述資助出售房屋單位。  

 
4.2 關 於 新 加 坡 組 屋 的 樓 齡 分 布 ， 當 地 約 548 000 個

建於 1986 年前的單位樓齡目前至少已達 34 年，佔組屋單位

總數 52%，相較 2010 年只有 26%，現時比例已增加一倍 (圖 6)。

展望未來，樓齡 35 年及以上單位的比例，預期在 2028 年前進一步

升至 71%。與香港情況類似，新加坡的整體更新政策着重於翻新，

自 1990 年 代 初 以來已惠及逾 410 000 個 老 舊 單位。然而，

若重建後可透過興建較高密度樓宇以容納更多居民，當地亦會嘗試

推行重建計劃。不過，當地的重建規模相當有限。  

 
 

圖 6 ⎯⎯  2010 年至 2017 年期間新加坡組屋樓齡分布 (a)  
 

 2010 2015 2017 

1. 組屋總數 ( '000) 895 980 1 056 

-  樓齡 35 年及以上的單位 ( '000)  228 (25.5%)(b) 359 (36.6%) 548 (51.9%) 

-  樓齡 25 年至 34 年的單位 ( '000)  320 (35.8%) 309 (31.5%) 219 (18.6%) 

-  樓齡少於 25 年的單位 ( '000)  347 (38.8%) 312 (31.8%) 289 (27.4%) 

註：  (a)  2017 年的數字是最新統計數字。  

 (b)  括號的數字代表佔公共房屋單位總數百分比。由於四捨五入關係，相加後的

百分比未必等於  100%。  

資料來源： Singapore Department of Statistics 及 Housing and Development Board。  

 
 
4.3 具體的翻新政策方面，建屋局在 2007 年 8 月首度推出

"家居改進計劃 "，為樓齡約 30 年的組屋進行結構修葺及室內

翻新。 50 建屋局其後表示它將推行強化 "家居改進計劃 "，目標是

在 2028 年前維修樓齡 60-70 年的單位。最新的 "家居改進計劃 "

主要特點如下：  

  

 
49 新加坡的資助出售房屋單位，正式名稱為 "居者有其屋單位 "。  
50 "家居改進計劃 "旨在取代前總理吳作棟在 1992 年推行的 "主要翻新計劃 "。

後者旨在為高樓齡組屋進行維修及家居改善工程，據報當地約有 131 000 個

住戶受惠於 "主要翻新計劃 "。  
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(a)  每 30 年保證翻新一次：根據 "家居改進計劃 "，建屋局

承諾在每個組屋單位壽命周期內進行兩次改善工程，

在組屋樓齡達到約 30 年後，將進行第一次工程，而在

樓齡約 60 年時，則進行第二次工程；  

 
(b) 兩類改善工程： "家居改進計劃 "包括兩類改善工程。

首先及最重要的是重點改善工程，涵蓋排污管、混凝土

剝落、結構裂縫與電力供應，以確保高樓齡單位狀況

良好。第二，優質改善工程  則提供各類改善選項 (例如

新廁所、浴室、門、鐵閘和長者 設施改善 工程 )，

以滿足居民的個別需要；  

 
(c)  巨額補貼：有別於香港的資助出售房屋單位，新加坡的

資助出售房屋單位即使樓齡滿 10 年後，政府仍會承擔

其維修開支。建屋局會全數支付重點改善工程的費用，

居民選擇進行的改善工程則按攤分成本的基準收費。

由於補貼率高達 87.5%至 95%，每個住戶整體只須支付

630-1,575 新加坡元 (3,616-9,041 港元 )的維修費用，

金額視乎單位面積而定。 51  2009-2019 年期間，國家

發 展 部 每 年 用 於 " 家 居 改 進 計 劃 " 的 總 開 支 平 均 為

2 億 9,200 萬新加坡元 (17 億港元 )，佔該部門的預算

開支的 29%(圖 7)；  

 
(d)  社區認同：為爭取受 "家居改進計劃 "影響的老舊屋邨

居民認同，在維修工程展開前，會進行居民投票，

以鼓勵社區參與；及  

 
(e)  住戶在改善工程期間無須遷離：為盡量減少對居民的

滋擾，所有室內改善工程均致力在 10 個工作日內

完工。在施工期內，居民仍可在單位內居住，並可獲

提供臨時廁所和浴室，以便在晚上使用。 52 

  

 
51 租住公屋長者居民的所有改善項目費用將由政府承擔。如沒有補貼，每個

單位業主須支付的翻新開支可達 25,000 新加坡元 (143,500 港元 )。請參閱

Parliament of Singapore (2018)。  
52 Parliament of Singapore (2016b)。  
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圖 7 ⎯⎯  2009 年至 2019 年期間新加坡建屋局的公共房屋更新開支  

 

 
資料來源：Ministry of National Development。 

 
 
4.4 重建政策方面，前總理吳作棟在 1995 年 8 月推出 "選擇性

整體重建計劃 "，對象為重建潛力較高的組屋，考慮因素包括用地

密度、財務可行性和附近是否有用地安置居民。如上文所述，當地

在過去 25 年嚴格篩選重建計劃，而且規模有限，主要局限於鄰近

地 鐵 站 的 黃 金 地 段 或 用 地 使 用 率 偏 低 的 高 齡 屋 邨 。 53 

1995-2017 年間，20 年內僅選擇性重建 77 幅用地，拆卸了 4 萬個

單位，而該計劃另有 4 個項目仍在施工中。 54 "選擇性整體重建

計劃 "的主要特點概述如下：  

  

 
53 Parliament of Singapore (2016a)及 National Library Board (2019)。  
54 CNA (2017)。  
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(a)  優厚的居民補償方案：建屋局一直提供具吸引力的

補償方案，以爭取居民支持重建。首先，由私人市場

專業估值師組成的獨立小組會評估組屋單位市值，

補償金額將按此釐定。 55 第二，補償金額完全足夠讓

受影響居民在同區以補貼價格購入面積相若的新組屋。

第三，建屋局不僅支付搬遷和裝修開支，亦向居民提供

各種安置福利 (例如購置指定組屋作遷置用途，可獲發

一次性津貼 30,000 新加坡元 (172,200 港元 )、免繳費用

和徵費，或享有補價優惠 )。 56  第四，相對於新加坡

樓齡接近 99 年契約期的現有高齡組屋單位 (其貶值幅度

因此亦較大 )，受影響居民樂於遷往重新計算 99 年

契約期的新單位。  

 
 2009-2019 年期間，國家發展部每年重建開支平均為

1 億 6,100 萬新加坡元 (9 億 2,400 萬港元 )，佔該部門

預算開支約 16%(上文圖 7)；  

 
(b) 保留地方社區連繫： "選擇性整體重建計劃 "嘗試保留

地方社區居民的緊密連繫。例如，建屋局會在原有居所

附近提供遷置單位。此外。自 2008 年起，當地推出

"聯合選購計劃 "，容許最多 6 個受計劃影響的住戶一起

預購新遷置單位，保持社區鄰里關係； 57 及  

 
(c) 專責團隊跟進重建需要：建屋局設立專責團隊協助居民

處理補償及安置方案的事宜。該局亦進行調查，評估

居民對新遷置單位設計及居住體驗的意見。  

 
 

4.5 上述更新措施似有助改善新加坡高齡公共房屋的居住

質素。首先， "家居改進計劃 "的翻新政策確保每個組屋單位每隔

30 年均會定期接受一次徹底檢查及維修。第二， "選擇性整體重建

計劃 "的重建政策備受居民歡迎。根據 2001 年以來進行的居民調

查， 85%至 90%的受影響居民對計劃感到滿意。 58 大部分受訪者

認同社區鄰里關係得以保持，而重建後的生活環境亦得以改善。

 
55 估值的考慮因素包括地點、面積、樓層及保養狀況。  
56 如居民選擇以補償款項購置私人物業，則只會獲發特惠補償金。請參閱

Housing and Development Board (2019)。  
57 Parliament of Singapore (2017)。  
58 這項調查會評估 (a)  居民適應新居的程度； (b)對 "選擇性整體重建計劃 "的

滿意度；及 (c)  對社區連繫的影響。  



18 

第三，鑒於 "家居改進計劃 "及 "選擇性整體重建計劃 "兩者反應

理想，新加坡政府在 2018 年推出新的更新計劃。除上述次輪 "家居

改進計劃 "外，李顯龍總理在 2018 年 8 月推出 "自願提早重建

計劃 "，容許樓齡 70 年或以上的組屋單位業主投票決定，是否向

政府出售單位作重建用途。 59 

 
 
5. 觀察所得  

 
 
5.1 本文提及 3 個選定地方的公共房屋更新政策，因應當地的

獨特環境而不盡相同。不過，它們全皆以樓宇翻新為最優先的政策

考慮。拆卸及重建高齡屋邨，是不常見的個別性及審慎選擇決定，

取決於多項因素，包括 (a) 重建潛力； (b) 可供遷置的單位數量；及

(c) 保留遷置居民的社區鄰里關係。  

 
5.2 香港的公共房屋急速老化， 35 年以上的高樓齡公屋單位

所佔比例，在 2009 年至 2019 年期間由 6%增加至 24%，同期資助

出售房屋的高齡單位比例則由零增加至 10%。公共房屋更新的主要

關注事項包括： (a) 已翻新公屋的結構安全及質素； (b) 由於公屋單

位嚴重短缺，拖慢高齡公共屋邨的重建步伐；及 (c) 高齡資助出售

房屋屋邨在 10 年保證期屆滿後，沒有任何更新計劃。  

 
5.3 倫 敦 的 公 共 房 屋 以 公 屋 單 位 為 主 ， 其 翻 新 政 策 特 點

包括： (a) 以法定的 "安居標準 "為參照基準；及 (b) 制訂為期 30 年

的業務規劃方案，以確保未來持續達到 "安居標準 "。公 屋 重建

方面，當局提供具誘因的遷置及賠償方案，以維繫現有居民的緊密

社區關係。  

 
  

 
59 "自願提早重建計劃 "將於未來 20 年推行。根據該計劃，在 "選擇性整體重建

計劃 "未有涵蓋的舊組屋屋邨，除了等候 99 年契約期屆滿前的單位貶值外，

居民亦可利用出售單位所得的款項購置新單位。由於 "自願提早重建計劃 "僅

推出 1 年，現時評估其成效仍為時尚早。   
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5.4 新加坡的公共房屋以資助出售房屋為主，其翻新政策的

特點包括： (a) 即使在單位出售 10 年後，政府仍會一次性支付單位

的 "家居改進計劃 "的主要維修開支； (b) 容許居民以攤分成本的

方式，額外提出個別改善工程的要求；及 (c) 承諾每隔 30 年就每間

組屋進行改善工程。重建政策方面，當地對現有居民提供優厚的

補償方案，並容許最多 6 個住戶一起預購新單位，保持社區鄰里

關係。  
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