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1. 引言  
 
 
1.1 社會和諧可定義為一種社會狀況，透過恪守互相信任、

尊重及包容 1 等價值以實現社會穩定。社會和諧這個理念可追本
溯源至中國古代儒家哲學，而在 2000 年代更由中央人民政府再度
提倡； 2 及後，香港政府亦在 2005 年的施政報告中強調社會和諧
是穩定繁榮的基石。然而，社會和諧是一個複雜的概念，並非由

單一因素構建而成，亦不能以單一指標量度。曾有學者嘗試以不同

因素來衡量社會和諧的程度，包括公共管治 (例如治安 )，以至社會
和諧所涉及的社會範疇 (例如對多元價值觀的包容度 )與經濟範疇
(例如經濟不平等的程度 )。 3 
 
1.2 儘管收入與財富分布不平均是社會常見的經濟不平等

現象，但若任由此等現象蔓延，將損害社會和諧。事實上，經濟

合作及發展組織 ("經合組織 ")大部分成員國家的收入不均 (income 
inequality)情況，已經到了自第二次世界大戰結束以來前所未見的
嚴重程度。 4  在 2018 年，經合組織經濟體按市場收入 (market 
income)的堅尼系數 5 平均超過 0.46；而經合組織經濟體最富有的
10%人口亦較最貧窮的 10%人口多賺約 9 倍收入，高於 25 年前的
7 倍差距。 6 財富不均 (wealth inequality)的情況則更為顯著，經合
組織經濟體最富有的 10%家庭以持有物業及金融資產的形式，擁有
經 濟 體 50%的 淨 資 產 總 值 。 7  事 實 上 ， 香 港 亦 不 例 外 ， 以

                                                 
1 請參閱 Ip (2014)及 Bell and Mo (2013)。  
2 前國家主席胡錦濤提倡以公平正義、誠信友愛、安定有序等原則構建 "和諧
社會 "。請參閱中華人民共和國中央人民政府 (2006)。  

3 請參閱 Ip (2014)及 Hong Kong Professionals and Senior Executives Association (2014)。  
4 請參閱 United Nations (2014)。  
5 這是衡量除稅及轉移前收入不均的常用指標，幅度為 0 至 1，而 1 表示絕對
不平均。請參閱 OECD (2020b)。  

6 請參閱 OECD (undated)。  
7 請參閱 Balestra and Tonkin (2018)。  
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堅尼系數量度的收入不均差距在 2016 年創下 40 年新高，令人關注
日益嚴重的貧窮問題，以及社會缺乏增加收入與向上流動的機會。  
 
1.3 愈來愈多文獻指出，若不平等情況加劇，將會為社會帶來

破壞性後果。不斷擴大的收入和財富差距不利於社會流動，受影響

的可能不限於同一代人，甚或影響跨代流動性。 8  日趨惡化的
不平等情況亦會令人產生更大的不公平感，削弱人與人之間及對

政府的信任，甚至令緊張局面及分歧加劇，危及政治、經濟和社會

穩定。 9 
 
1.4 應黃定光議員的要求，資料研究組就選定地方採取的財政

再分配政策進行研究。該等政策旨在解決經濟不平等問題，因為

經濟平等與否往往被視為影響社會和諧的重要因素。資料研究組

選定新加坡及新西蘭作研究對象，原因是這兩個國家與香港一樣，

皆為先進的亞太經濟體，兩地以低及 /或中等收入人士為對象，
採取全面的再分配措施，有效紓緩經濟不平等情況。新加坡的政策

除了着重幼兒發展及低薪工人的人才培育外，亦致力讓大部分家庭

有能力置業。同樣，新西蘭把援助對象延伸至在職貧窮人士，尤其

是育有子女的家庭，向他們提供收入資助。此外，新西蘭亦透過

推行靈活的房屋方案 (例如轉租為售 )致力促進置業，協助目標家庭
逐步踏上置業階梯。  
 
1.5 本資料摘要首先以經合組織國家及中國的情況作為參考，

檢視財政再分配政策的全球趨勢，繼而就香港的不平等情況分析其

發展趨勢及相應的再分配措施，最後會探討兩個選定地方的再分配

策略，並聚焦於對個人福祉至關重要的政策範疇，包括 (a)房屋、
(b)就業，以及 (c)向育有兒童的家庭所提供的支援。  
 
 
  

                                                 
8 同世代流動意指一個人一生中在社會經濟階級之間流動的能力。跨世代流動

意即一個人相較他 /她的父母，在社會經濟階梯向上或下移動的能力。請參閱
World Economic Forum (2020)。  

9 請參閱 Keeley (2015)及 Clements et al. (2015)。  
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2. 財政再分配的全球趨勢  
 
 
2.1 綜觀全球，世界各地制訂多方面的政策，以應對日趨嚴重

的 經 濟 不 平 等 問 題 。 再 分 配政 策 主 要 藉稅 收 及 轉 移 (taxes and 
transfers) 10  向低收入住戶進行收入再分配，從而收窄可動用收入
(disposable income)(即除稅及轉移後收入 )不均的情況。舉例而言，
失業及社會援助金等現金轉撥可確保低收入群組能夠維持基本生活

水平。個人入息稅在平衡可動用收入方面有關鍵作用，某些地方則

會向物業徵收資本增值稅及就繼承遺產徵收財產稅，藉以提高稅制

的累進性。與此同時，諸如資助教育等非現金福利亦有助縮窄收入

不均差距，因為該等福利可影響個別人士將來的收入和所獲得的

機會，從而減少財政再分配的需要。  
 
2.2 整體而言，經合組織經濟體的收入不均差距預計可藉稅收

及轉移平均收窄 25%。 11 然而，由於各種再分配政策的組合及規模
不盡相同，各經合組織國家的再分配效應 (以除稅及轉移前後的
堅尼系數差距來量度 )差異甚大 (圖 1)。在再分配效應方面，某些
北歐及中歐國家的表現最好，其特徵為稅率較高，現金轉移的規模

相對較大；日本及新西蘭等地則緊隨其後，這些國家的轉移規模

較小，主要針對低收入群組或用於退休金開支。社會流動及社會

和諧，或與較高的再分配效應有正面關係。世界經濟論壇的全球

社會流動指數 (Global Social Mobility Index)顯示，北歐國家在 82 個經濟
體當中名列前茅，而若干亞太經濟體如日本、新加坡及新西蘭亦

躋身首 25 位。 12 挪威及芬蘭亦在由學者編制的社會和諧指數中
高踞榜首，該指數採用和平有序及尊重多元文化等指標量度和諧

程度。 13 
 
 
  

                                                 
10 請參閱 Clements et al. (2015)。 
11 請參閱 Causa et al. (2017)。  
12 請參閱 World Economic Forum (2020)。  
13 請參閱 Bell and Mo (2014)。  
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圖 1   選定經合組織經濟體的堅尼系數減幅 (2018 年或最近年份 ) 
 

 
註：  (1 )  按 37 個經合組織成員國 (不包括哥倫比亞 )於 2018 年或最近年份的數據計算。  
資料來源 :OECD (2020b)。  

 
 
2.3 雖然稅收及轉移是常用的再分配政策工具，但就經合組織

國家而言，轉移較稅收更有效收窄收入不均差距，佔相關跌幅

的 75%。 14 具體而言，與房屋、就業，以及向兒童和家庭提供支援
有關的轉移尤其受到決策者重視。鑒於房屋價格持續上升，

自 2000 年以來，大部分經合組織國家的自置居所比例維持不變
甚至錄得跌幅。另一方面，在樓價持續上升及資助房屋供應

短缺下 15，各年齡組別 (除長者外 )租住私人房屋的趨勢則不斷
上升。有更多經合組織國家不再提供資助補貼市民置業，轉而向

低收入住戶提供房屋津貼，協助他們在私人市場租住房屋；

自 2009 年起，相關開支佔本地生產總值約 0.3%。房屋是經合組織
國 家 住 戶 的 最 大 支 出 項 目 ， 而 房 屋 資 產 則 佔 住 戶 資 產 總 值

約 50%。 16 因此，置業能力不平均被認為對財富累積造成深遠
影響，或令財富不均問題日趨嚴重。 17 
  

                                                 
14 請參閱 Joumard et al. (2012)及 Causa et al. (2017)。  
15 自全球金融危機爆發以來，經合組織國家投放於房屋的投資平均減半至低於
本地生產總值的 0.1%。請參閱 OECD (2020a)。  

16 同上。  
17 請參閱 Causa et al. (2019)。  
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2.4 在就業方面，經合組織國家常以現金津貼形式進行社會

福利轉移，藉此協助失業人士、弱勢求職者及 /或在職貧窮人士。
該等轉移令經合組織國家的在職貧窮率平均下降了 50%。 18 然而，
由於有意見認為，福利措施或會削弱就業誘因並造成對福利的

依賴 19，令經濟效益受損，各地政府遂改為着重以培育人才為焦點

的再分配政策，讓受惠者提升個人賺取收入的能力，而非僅僅依賴

現金津貼。 20  舉例而言，各地政府提供更多技術培訓及僱用
資助，為弱勢人士 (例如在人口老化的社會中較年長的失業工人 )
增加就業機會。  
 
2.5 支援需供養子女的家庭是各地政府另一重要課題。幼年期

是兒童成長的根基，對他們的收入及社會成就有終身影響。 21 
然而，自 10 年前全球金融危機爆發以來，三份之二經合組織國家
的兒童貧窮率皆錄得升幅，每 7 名兒童便有 1 人活於收入貧窮
當中。 22 為解決兒童貧窮問題，經合組織國家普遍已承諾實現
"工有其酬 "(making work pay)和增加收費相宜的托兒服務，藉以支援
父母就業，並向育有子女的貧窮家庭提供更多家庭福利。平均而

言，人均社會開支每增加 1%，兒童貧窮率便會相應下跌 1%。 23 
 
2.6 在經合組織國家之外，其他經濟體亦致力透過扶貧解決

不平等問題。舉例而言，中國在 "十四五 "規劃綱要 (2021年 -2025年 )
中承諾進一步落實再分配措施，以收窄農村地區及城市的不平等

差距。 24 內地已逐步發展出一套近乎惠及全民的社會保障制度，
該制度把健康保險及退休金的涵蓋對象，擴展至包括農村居民及

非就業的城市居民。 25 雖然中國在社會開支方面仍滯後於其他
經濟體，但中國政府已推出須經入息審查的 "最低生活保障 "(又稱
低保 )，向貧窮人士提供基本收入資助。 26 
 
  

                                                 
18 請參閱 OECD (2009)。  
19 請參閱 International Monetary Fund (1998)。  
20 請參閱 Cingano (2014)及 International Monetary Fund (2018b)。  
21 請參閱 UNICEF (undated)。  
22 貧窮門檻定於等值收入中位數 50%。請參閱 Thevenon et al. (2018)。  
23 請參閱 OECD (2018)。  
24 請參閱中華人民共和國中央人民政府 (2020)。  
25 請參閱 International Labour Organization (2018)及 Gao et. al. (2018)。  
26 社會援助開支包括低保及其他援助計劃，佔中國本地生產總值約 0.7%，而
發展中經濟體及經合組織經濟體在這方面的開支分別佔本地生產總值 1.6%及
2.1%。請參閱 International Monetary Fund (2018a)。  
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2.7 創造職位是中國扶貧策略的另一重點。內地不但開設了

臨時職位 27，更積極支持電子商貿企業，藉此促進社會流動。世界

銀行的一項研究指出，隨着電子商貿基建及物流發展，中國農村的

生產者可開拓更多市場，從而振興當地經濟。此外，從事電子

商貿、年交易量超過 1,000 萬元人民幣 (1,200 萬港元 )，以及營運
至少 100 間活躍網上商店的村落被界定為 "淘寶村 "。 "淘寶村 "的
數目由 2013 年的 20 條上升至 2019 年約 4 300 條。 28 自 1980 年代
初開始，中國一直透過改革開放，以及在農村進行大規模扶貧

工作，幫助超過 7 億人脫貧，佔全球貧窮人口逾 70%。 29 
 
 
3. 香港  
 
 
3.1 香港與其他已發展經濟體一樣，利用堅尼系數量度收入

不均的差距，每 5 年由政府統計處 ("統計處 ")進行一次統計，主要
量度 (a)現金收入差距；及 (b)稅收和非現金社會福利的成效；
統計處最近一次編制的堅尼系數反映截至 2016 年的情況。現金
收入差距根據原本住戶收入估算，當中包括職業收入、其他現金

收入 (例如股息 )及現金社會福利 (例如長者生活津貼和綜合社會保障
援助 ("綜援 "))。在 1970 及 1980 年代，堅尼系數因經濟進步而
急升，反映收入不均差距不斷擴大 (圖 2)。差距加速擴大的主要
原因，是內地移民流入和經濟轉型，導致勞工市場及收入結構出現

巨變。 30 
 
3.2 自 1990 年代中期開始，堅尼系數的增幅放緩，尤其在
2011 年法定最低工資生效、以及 2010 年代初現金社會福利 (例如
長者生活津貼 )增加後更為明顯。近年，政府增撥資源予扶貧
工作；2020-2021 年度的社會福利經常性開支預計為 909 億港元，
較 2015-2016 年度增加 56%，而長者服務更是繼綜援後，成為
第二大的社會福利開支項目。  
 
  

                                                 
27 其中一個例子是在貧窮村落開設 "公益性崗位 "(如清潔及安老工作 )，讓居民
在維持生計的同時，可改善當地的公共服務。中國政府亦在貧困社區的空置

房屋中開設了約 30 000 所 "扶貧車間 "，讓貧窮人士從事簡單的工業及農業
加工工作，在家附近謀生。請參閱 China.org.cn (2020)及 Xinhua (2021)。  

28 請參閱 World Bank (2019)。  
29 請參閱 World Bank (2018)。  
30 請參閱 Financial Secretary's Office (2017)。  
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圖 2   1971 年至 2016 年以堅尼系數量度的收入差距 (1)  

 

 
註 :  (1 )  1996 年以前除稅及福利轉移後住戶收入的數據不齊備。  
資料來源： Financial Secretary's Office (2017)、Census and Statistics Department (2007)及 (2017)。  

 
 
3.3 稅收及非現金社會福利有效收窄住戶的收入差距。如圖 2
所示，2016 年經調整的堅尼系數 (除稅收及計入非現金社會福利後 )
為 0.473，減少了 0.066。相關跌幅較 2011 年稍高，反映期間的再
分配政策力度加大，當中稅收的成效佔 23%，而非現金福利的成效
則佔 77%。根據統計處的量度架構，稅項包含薪俸稅及物業稅，
以及一般差餉和地租，而非現金社會福利則包括房屋、教育和醫療

福利。 31 
 
3.4 據圖 3 所示，稅收及非現金社會福利轉移增加了第一至
第八個十等分組別的住戶每月平均收入。政府實施再分配措施後，

貧富之間的收入不均得以收窄。最低的十等分組別的住戶每月平均

收入增加 126%至 6,390港元；而最高的十等分組別的住戶每月平均
收入則減少約 10%至 148,510 港元。香港設有低稅率制度，2019 年
稅收對本地生產總值的比例低於 13%。不過，稅收在達至收入更
平均及減少財富不均方面均有重要作用。因此，有意見認為，增加

現時稅項的累進性及 /或引入新稅項如資本增值稅，一方面有助

                                                 
31 非現金社會福利包括與公共租住房屋及資助自置居所相關的房屋福利；教育
福利是按學校類別及教育程度推算；醫療福利包括學生醫療服務及長者

醫療券計劃等。  
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擴闊稅基，另一方面可收窄不平等的差距。 32 不過，財政司司長
表示，現時並非引入新稅項的時機，但政府會研究引入累進差餉

制度是否可行。  
 
 
圖 3   2016 年除稅及非現金社會福利轉移前後的百分比分布

情況及住戶每月平均收入  
 

資料來源： Census and Statistics Department (2017)。  
 
 
3.5 雖然政府已大幅增加社會福利開支，但貧窮及房屋問題仍

是最受社會關注的議題。在貧窮問題方面，以扶貧委員會所訂的

貧 窮 線 分 析 框 架 為 基 礎 ， 2019 年 政 策 介 入 前 的 貧 窮 住 戶 有

474 000 戶。 33 對於沒有家庭成員就業的住戶而言 (即失業住戶及
非從事經濟活動的住戶 )，兒童貧窮率更超過 70%(圖 4)。  
 
  

                                                 
32 有關累進稅項的詳細分析，請參閱 Legislative Council Secretariat (2021a)。  
33 貧窮線分析框架是基於 "相對貧困 "概念，設定為政策介入前住戶每月平均
收入中位數的 50%，而該框架僅包括經常性現金措施。根據 Census and Statistics 
Department (2020)的數據，如包括非經常性現金和福利措施， 2019年的貧窮住戶
達 287 400 戶。然而，這數據僅為補充資料，當局並沒有按貧窮家庭類型
劃分的社會特徵提供詳細分析。  

0.7
2.0 3.0 4.1 5.4

7.1
9.0

11.6

16.1

41.0

1.0
2.7 3.9 5.1 6.4 7.9

9.6
11.9

15.7

35.7

10

20

30

40

50

第一 第二 第三 第四 第五 第六 第七 第八 第九 第十

(%)

十等分組別

原本住戶每月收入

除稅及社會福利轉移後住戶每月收入

2,831港元  

6,390港元  

21,837港元  

26,510港元  

46,635港元  

49,060港元  
64,595港元  

64,530港元  

164,281港元  

148,510港元  



9 

3.6 自 2012 年起，政府推出須經入息審查的在職家庭津貼
("職津 ")計劃，鼓勵市民自力更生。職津計劃的目標住戶收入，須
不多於從事經濟活動的家庭住戶的收入中位數 50%。以育有兩名
子女的 4 人家庭住戶為例，每月津貼額由 2018 年的 2,600 港元增加
至 2020 年的 4,200 港元。根據《2019 年香港貧窮情況報告》，有
113 600 在職貧窮住戶符合申領職津的入息及工時要求，而這
一數字明顯高於 2019 年受惠於職津計劃的 61 100 戶。低參與率或
可歸因於職津計劃未為市民所認識，又或者住戶資產超出了指定

上限所致。 34 
 
3.7 在職貧窮住戶的就業家庭成員，以從事較低技術職業及

學歷水平偏低為特徵，當中 80.5%的家庭成員只具備高中或以下
學歷。為協助勞動人口提升技術水平，僱員再培訓局一直有為學歷

程度在副學位或以下的人士提供培訓課程；培訓費用可獲不同程度

的資助或寬免，視乎收入水平。在 2018-2019 年度，有 58 000 名
學員修讀技術提升課程。  
 
3.8 同樣地，長者是各年齡層之中貧窮率最高的群組。然而

政府指出，部分長者住戶持有一定數量的資產，或直接接受子女

供養，但由於現行的貧窮量度架構並不涵蓋這些項目，該等長者的

實際生活水平或被低估。 35 而事實上，《 2019 年香港貧窮情況
報告》預計，若把該等長者沒有按揭的自置居所之物業價值，換算

為其可終身獲取的每月年金金額，當中便有超過 7 成長者並非活於
"貧窮線 "下。儘管如此，為鼓勵僱主聘用長者，勞工處已推出提供
在職培訓津貼的就業計劃，按每位長者僱員計算，參與僱主每月

可獲最高 5,000 港元津貼，為期 12 個月。  
 
 
  

                                                 
34 以 4人家庭住戶為例，住戶資產上限為 548,000港元，自置物業不計算在內。
然而，《 2019 年香港貧窮情況報告》指出，目前尚不確定超出資產上限的
在職貧窮家庭數目。  

35 請參閱 GovHK (2021b)。  
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圖 4   恆常現金介入後貧窮住戶群組的特徵  

 
 貧窮住戶   

 在職貧窮  
住戶  

失業住戶  非從事經濟
活動住戶  

所有貧窮  
住戶  

所有住戶  

住戶數目  154 200  20 300  299 400 474 000 2 611  900 

每戶平均人數  3 .3  2.5  1.8  2.3  2.7  

住戶每月收入中位數  14,300 港元  4 ,500 港元  3 ,700 港元  6 ,800 港元  28,000 港元  

每月平均貧窮差距  3 ,800 港元  7 ,300 港元  4 ,400 港元  4 ,300 港元  –  

•  18 歲以下兒童的
比例  
(兒童貧窮率 )  

•  65 歲以上長者的
比例  
(長者貧窮率 )  

22.8%  
 

(12.3%)  
11.1% 

 
(9 .9%)  

14.7%  
 

(74.5%)  
17.2% 

 
(79.4%)  

10.8%  
 

(76.5%)  
57.5% 

 
(59.7%)  

16.4% 
 

(17.8%)  
34.4% 

 
(32.0%)  

14.6% 
 

–  
15 .4% 

 
–  

就業人士的工作及

教育水平  
•  較高技術 /較低
技術  

•  專上教育 /高中或
以下  

 
 

15 .9%/84.1% 
 

19 .5%/80.5% 

 
 

–  
 

–  

 
 

–  
 

–  

 
 

15 .9%/84.1% 
 

19 .5%/80.5% 

 
 

44 .0%/56.0% 
 

44 .4%/55.6% 

房屋  

•  公共租住房屋  47 .7% 38.2% 34.4% 38.9% 30.6% 

•  私樓租戶  8 .7% 11.0% 6.1% 7.2% 16.0% 

•  自置居所住戶  
•  有按揭 /貸款  
•  沒有按揭 /貸款  

40 .7% 
8.5% 

32.2% 

46.8% 
11.1% 
35.6% 

55.0% 
4.3% 

50.6% 

50.0% 
6.0% 

44.0% 

49.8% 
16.0% 
33.9% 

資料來源： Census and Statistics Department (2020)。  

 
 
3.9 扶貧是政府促進社會和諧工作的一部分。 2005 年時任
行政長官在施政報告中指出社會和諧的重要性。為了在急促變化的

社會環境下促進社會和諧，他承諾政府會繼續致力認真處理貧窮

問題，減少跨代貧窮，並關懷弱勢社群，以及力求維持中產階層的

穩定，藉增加教育機會及積極推動經濟發展，營造有利於個人上進

的環境。 36 
 
  

                                                 
36 請參閱 Office of the Chief Executive (2005)。  
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3.10 然而，近年有意見認為，缺乏具質素及價格合理的房屋是

窒礙社會和諧的原因之一。公共租住房屋供不應求，而每個住戶

十等分組別的自置居所比率亦錄得跌幅 (除了最低的十等分組別
外 )(圖 5)。另一方面，租住房屋的比率則有所上升。根據統計處
2021 年 6 月公布的住戶開支統計調查結果顯示，私人房屋開支
(主要為租金及管理費 )平均佔住戶支出 44%，是最大的住戶開支
項目。  
 
 
圖 5   2016年按十等分組別劃分的社會經濟特徵，以及與 2006年

相比的變動 (1)  

 
 第一  第二  第三  第四  第五  第六  第七  第八  第九  第十  整體  

家庭住戶平均

人數  
1 .5  1 .8  2 .3  2 .7  2 .8  3 .0  3 .2  3 .3  3 .3  3 .2  2 .7  

住戶收入中位數

(港元 )  
2 ,780  

(+21%)  
7 ,560  

(+26%)  
12,00 0  
(+33%)  

16,49 0  
(+37%)  

21,36 0  
(+40%)  

28,00 0  
(+44%)  

35,00 0  
(+48%)  

45,75 0  
(+50%)  

62,50 0  
(+49%)  

112,3 00  
(+47%)  

24,89 0  
(+46%)  

65歲以上人口 (%)  51.2  
(+5 . 3)  

44 .6  
(+22 .5)  

18 .4  
(+6 . 0)  

14 .5  
(+3 . 1)  

13 .3  
(+3 . 8)  

11 .4  
(+2 . 8)  

10 .3  
(+2 . 8)  

9 .1  
(+1 . 8)  

8 .2  
(+1 . 5)  

7 .7  
(+1 . 1)  

15 .7  
(+3 . 8)  

自置居所業主 (%)  55.2  
(+5 . 9)  

29.2  
( -1 .9)  

27.5  
( -8 .6)  

33.6  
( -6 .0)  

42.2  
( -5 .3)  

48.3  
( -6 .6)  

54.3  
( -5 .7)  

60.3  
( -6 .1)  

66.4  
( -5 .5)  

67.7  
( -3 .3)  

48.5  
( -4 .3)  

租戶 (%)  37.6  
( -9 .7)  

67 .2  
( -0 .2)  

69 .9  
(+7 . 3)  

63 .8  
(+4 . 5)  

55 .3  
(+3 . 9)  

49 .2  
(+5 . 3)  

43 .5  
(+4 . 5)  

37 .3  
(+4 . 8)  

31 .5  
(+4 . 3)  

30 .3  
(+2 . 2)  

48 .6  
(+2 . 7)  

租住房屋 –公共
租住房屋 (%)  

30.9  
( -11. 5)  

54 .5  
( -0 .2)  

48 .3  
(+0. 9)  

42 .0  
( -3 .2)  

37 .3  
( -0 .3)  

32 .9  
(+3. 7)  

27 .5  
(+2. 5)  

19 .5  
(+2. 5)  

9 .0  
( -0 .3)  

1 .8  
( -0 .8)  

30 .4  
( -0 .7)  

註 :  (1 )  括號內的數字為百分點，顯示與 20 06年比較的變動；住戶收入中位數的變動則以
百分比顯示。  

資料來源： Census and Statistics Department (2007)及 (2017)。  

 
 
3.11 面對樓價及租金急升的情況，大部分低及中等收入的年青

家庭住戶和單身人士需極力尋找適切居所，以滿足基本住屋需要

(圖 6)。 37 一項由政府資助的社會流動性研究於 2016 年公布結果，
顯示年青人傾向相信 "生活水平與工作付出的努力不相稱 "。 38 
有意見認為，在接近零利率的環境下，樓價長期高踞不下，不只

損害置業負擔能力，亦顯著擴大業主及非業主之間的財富差距。 39 
然而，政府並未有量度香港的財富不均情況。  
 
  

                                                 
37 有關房屋供應的詳情，請參閱 Legislative Council Secretariat (2021b)。  
38 請參閱 Chinese University of Hong Kong (2016)。  
39 請參閱 Hong Kong Monetary Authority (2019)。  
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圖 6   香港樓價、租金及工資的趨勢  
 

 
 
資料來源： International Monetary Fund (2019)。 
 
 
4. 新加坡  
 
 
4.1 一如香港，新加坡的資本市場和經濟開放，同樣受到貧富

懸殊加劇的環球趨勢影響。自 1980 年至今，新加坡按市場收入的
堅尼系數一直徘徊於 0.40 水平之上，以世界標準而言屬於高。 40 
新加坡收入不均的變化可分為 3 個主要階段 (圖 7)。 41 在建國
初期，雖然民眾只享基本社會福利，但有增長迅速的教育和就業

機會加以彌補。在 1980 年代，新加坡按市場收入的堅尼系數稍呈
跌勢。然而，收入不均問題在 1990 年代至 2000 年代中期開始
惡化；全球化發展、輸入外勞，再加上新加坡逐漸發展為知識型

經濟體，令當地技術與非技術工人的工資差距擴大，導致收入增長

出現更大差異。 42 在 1990 年代至 2000 年代期間，當地按市場收入
的堅尼系數持續攀升，並於 2007 年升至 0.482 的高位。自 2000 年
                                                 
40 聯合國把堅尼系數 0.4 視作收入不均的 "國際警戒線 "。請參閱 UN Habitat 

(2016)。  
41 請參閱 Ministry of Finance (2015)。  
42 同上及 Dhamani (2008)。  

(指數， 2009 年第一季 =100) 
 
 租金  

2010 年
第三季

2012 年
第一季

2013 年
第三季

2015 年
第一季

2016 年
第三季

2018 年
第一季

2019 年
第三季

2009 年  
第一季

樓價  
工資  

按揭還款對收入比率  
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代末期至今，新加坡採取更全面的方針解決收入不均的問題，擴大

在房屋、就業和醫療方面所提供的支援。 2020 年，藉着紓困方案
所帶來的政府轉移及稅項，當地的堅尼系數由 0.452下降至 0.375，
為近 20 年來的最大跌幅。 43 
 
 
圖 7   新加坡在 1980 年至 2020 年期間的堅尼系數 (1) 
 

 
註：  (1 )  有關的堅尼系數以住戶內每名成員因工作所得的住戶收入為依據。由於某些

特定年份的數據欠奉，上圖虛線顯示相關趨勢的粗略估計。 2000 年之前除稅
及轉移後的數據欠奉。  

資料來源： Singapore Department of Statistics (2021a)及 Ministry of Finance (2015)。  

 
 
4.2 新加坡似乎沒有發表有關財富不均的官方量度數據，惟

根據一份全球財富報告 44，新加坡的財富不均堅尼系數在環球金融

危機後於 2011 年急挫，並在過去 10 年一直在 0.7 水平以上波動。
有關數字於 2019 年出現上升趨勢，升至 0.757 水平；與之相比，
歐洲的堅尼系數平均值為 0.824，而全球的相關數字則為 0.885。  
 
4.3 新加坡政策制訂者一直關注貧富懸殊加劇對社會和諧所

帶來的影響。在 2018 年，新加坡總理在國會發表演說時據報曾
提到，如新加坡任由各種不平等問題形成 "僵化且階層化的社會
體制 "， "新加坡的政治將變得惡劣，社會將陷於分裂，國家亦將

                                                 
43 請參閱 Department of Statistics Singapore (2021b)。  
44 The Global Wealth Databook 載列逾 200 個國家的財富分配估算。請參閱 Credit 

Suisse (2019)。  

0.440

0.410

0.442

0.482
0.472

0.452

0.414

0.439

0.425

0.375

1980 1990 2000 2007 2010 2020
除稅及轉移前 (市場收入 ) 除稅及轉移後 (可動用收入 )



14 

衰落 "。 45 因此，他強調必須加強社會福利網，確保人人皆可循
各種途徑向上流動。不過，有別於以重稅資助福利轉移的做法，

新加坡強調低稅模式，亦即維持較低水平的社會開支，但在房屋、

幼兒發展及就業等方面為有需要人士提供具針對性的支援。 46 
 
 
可負擔房屋政策發揮穩定社會的作用  
 
4.4 在 1950 年代至 1960 年代，新加坡房屋供應短缺，全國
250 000 人口居於環境擠迫且衞生條件惡劣的住所。加上在英國
殖民統治之下，由於不同族群各自居於種族隔離城區，以致種族

關係緊張，社會矛盾嚴重。 47 新加坡自 1960 年代中期獨立以來，
一直以房屋政策為優先工作。自置居所令民眾樂於植根於新加坡，

可在社會流動性和穩定方面發揮支持作用，被視為新加坡國家建設

的主要支柱。 48  因此，新加坡成立了建屋發展局 (Housing and 
Development Board，下稱 "建屋局 ")，負責建設凝聚不同社群並提供
可負擔房屋的住宅區。新加坡房屋政策的要點扼述如下：  
 

(a) 自置居所較租住房屋優先：建屋局既提供租住房屋，亦
透過居者有其屋計劃 (Home Ownership Scheme)以高折扣
出售資助房屋。 49 總體而言，新加坡 80%居民人口以
建屋局的單位 (即組屋 )為家，當中約 90%屬自置居所。
50  相比之下，香港公共房屋的自置居所比率遠低於
新加坡。 51  另一方面，新加坡的公共租住房屋旨在
滿足最弱勢住戶的住屋需要，僅佔公共房屋 5%。 52 
當地的公共租住房屋亦非自置居所的替代房屋選擇，而

                                                 
45 請參閱 The Straits Times (2018)。  
46 儘管新加坡社會開支佔本地生產總值的百分比已由 2007 年約 5%增加至

2017 年的 8%，但仍落後於經合組織平均 20%的開支水平。請參閱 Ministry of 
Finance (2015)、Ministry of Social and Family Development (2018)及 OECD (2020e)。  

47 請參閱 Public Service Division (2015a)。  
48 請參閱 Public Service Division (2015b)。  
49 值得注意的是，新加坡大規模發展可負擔公共房屋的先決條件，乃充足的
土地供應，而充足的土地供應則有賴大型填海工程及向私人土地擁有人強制

收地的措施。詳情請參閱 Legislative Council Secretariat (2013)。  
50 請參閱 Housing & Development Board (2020b)。  
51 香港約 45%人口居於公共房屋，當中約 34%自置居所。請參閱 Transport and 

Housing Bureau (2020)。  
52 新加坡公共租住房屋的對象是沒有其他住屋選擇和家庭支援的住戶，以及
每月賺取不多於 1,500 新加坡元 (8,800 港元 )的住戶。 1 房單位每月租金最低
為 26新 加 坡 元 (152 港 元 )。 請 參 閱 Housing & Development Board (2020a)及
Development Asia (2018)。  
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是為最貧困家庭而設的踏腳石和安全網。公共租住房屋

的標準租用期一般為兩年，之後須予續期。如申請人

不對位置有特別要求，輪候時間一般少於兩個月 53；  
 
(b) 廣泛而漸進的自置居所援助：自 1968 年以來，新加坡
政府容許市民以中央公積金 ("公積金 ")的部分儲蓄購置
居 所。 54  當 局亦為 新加坡 公民提 供多項 房屋津 貼
(附錄 )，低收入住戶一般可獲更多津貼。舉例來說，
每月賺取少於 1,500 新加坡元 (8,800 港元 )的首次置業
家庭除了可按折扣價購買新組屋單位外，亦可獲最多

80,000新加坡元 (468,000港元 )津貼；又或在公開市場上
購買轉售組屋單位時，可獲最多 160,000 新加坡元
(937,000 港元 )津貼； 55 及  

 
(c) 促進社會共融：新加坡在 1989 年推行種族比例政策，
旨在推動社會和諧，促使各組屋區有較平衡的種族

比例。舉例而言，建屋局必須按預先設定的種族配額來

分配及出售組屋單位，讓社會上不同種族人士有融合的

機會；混合大小單位則有助確保區內有一定比例的

高低收入住戶。儘管有政府官員形容此項配額政策

"擾民 "(intrusive)，但認為此舉有助聯繫不同種族和收入
水平群體，發揮了促進社會共融的作用。 56 

 
 
4.5 總括而言，新加坡奉行鼓勵自置居所的政策，有助低收入

住戶晉升房屋階梯，讓新加坡兩代人得以自置居所。 2018 年一份
政府報告顯示，按住戶收入計算最貧窮的 20%家庭中 87%擁自置
居所，與全國整體的 90%自置居所比率相若，而這個比率之高屬
世界前列。 57 然而，新加坡的房屋政策亦惹來關注聲音。有意見
認為，以自置居所為先的政策意味政府投放於公共房屋租戶的房屋

資源較少，加劇住屋不平等問題，這從租住與自置單位的質素差別

                                                 
53 請參閱 Ministry of National Development (2020)及 Legislative Council Secretariat (2013)。  
54 公積金為新加坡的定額供款退休儲蓄計劃。首次置業人士如以銀行貸款方式
購買組屋單位，提取公積金儲蓄的上限為樓價或估值的 120%，以較低者
為準。請參閱 Money Sense (2018)。  

55 請參閱 Gov.sg (2020a)。  
56 請參閱 Gov.sg (2020b)及 Centre for International Governance Innovation (2018)。  
57 請參閱 Ministry of Social and Family Development (2018)。  
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可見一斑。 58 亦有意見關注到，以公積金為自置居所提供資金的
做法，或會過早耗盡退休資金。為應對有關問題，當地政府已承諾

加快舊式租住房屋的重建工作，協助家庭租戶制訂自置居所計劃，

並推出各式計劃讓退休人士將其房屋資產套現，以換取終身每月

收入。  
 
 
扶持弱勢家庭兒童 /學生  
 
4.6 幼兒發展是新加坡施政綱領中另一備受重視的領域，藉以

紓減收入不均的問題。當地政府已加強對家長的經濟支援，透過

嬰兒花紅現金獎勵計劃 (Baby Bonus Scheme)為家庭首名出生子女提供
8,000 新加坡元 (46,800 港元 )現金奬勵。家長亦會獲得首筆總值
3,000 新加坡元 (17,500 港元 )的款項存入其兒童培育戶口 (Child 
Development Account)。該戶口為特別儲蓄帳戶，可用於應付子女的
醫療和教育支出。政府隨後會按兒童培育戶口內家長所作的儲蓄以

1 比 1 配對方式供款 59，並會向該戶口發放特殊額外供款，以惠及

經濟狀況較差的家庭。此外，當局亦提供全面的津貼，讓家長得以

負擔託兒服務。低收入家庭如有母親在職，除可領取全民受惠的

基本津貼外，亦獲發額外的託嬰 /託兒服務津貼，每月繳付低至
3 新加坡元 (18 港元 )的費用，便可使用資助學前教育中心的全日
託兒服務。 60 
 
4.7 除經濟支援外，新加坡亦成立專責機構掌管 7 歲以下兒童
不同領域的發展事宜。幼兒培育署 (Early Childhood Development Agency)
於 2013 年成立，負責確保所有兒童均有平等機會參加具質素並可
負擔的幼兒發展計劃。例子之一是幼兒培育輔助計劃 (KidSTART)，
該計劃是幼兒培育署所試行的及早介入計劃，旨在由懷孕至學前

教育階段，全程為低收入家庭及其子女提供協助。 61 該計劃與
公立醫院合作，派遣合資格專業人士定期進行家訪，並提供支援

                                                 
58 舉例來說，對公共房屋租戶而言，最常見的問題是空間有限及私隱度不足，
原因是租戶只可選擇 1 房及 2 房單位，但買家則有不同大小 (由 1 房至 5 房
不等 )的組屋單位可供選購。亦有意見認為，兩年租用期偏短，令住戶缺乏
安全感。請參閱 Channel News Asia (2018)。  

59 以 首 名 子 女 而 言 ， 政 府 的 1 比 1 配 對 供 款 上 限 為 3,000 新 加 坡 元

(17,500港元 )，其後出生的子女所享的款額會增加。  
60 請參閱 Early Childhood Development Agency (2020)。  
61 參加幼兒培育輔助計劃的住戶須符合以下資格： (a)有 6 歲或以下的新加坡
公民兒童； (b)每月總收入不多於 2,500 新加坡元 (14,600 港元 )；及 (c)居於
該計劃的試行區域。  
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性質的遊戲小組環節 (supported playgroup sessions) 62，讓新手家長鍛練

育兒技巧，掌握兒童成長及營養要訣。自 2016 年開展至今，幼兒
培育輔助計劃已惠及超過 1 000 名兒童。當局計劃擴大有關計劃，
在 2023 年之前多涵蓋 5 000 名兒童。 63 
 
4.8 此外，新加坡亦加強了課餘託管服務，支援欠缺良好家庭

環境的學生。新加坡每所小學均設有校內學生託管中心 (school-based 
student centre)，來自弱勢家庭的學生可於中心內以較低收費參加
各類課餘增益課程，例如功課輔導班及康樂活動等。 64 當地中學
同樣在課餘時間提供學業輔導及師友活動等計劃，以減少缺席情況

及降低輟學率。在 2020 年， 27 000 名學生報讀了校內學生託管
中心的課程，另有約 3 000 名學生受惠於中學提供的課餘計劃。 65 
新加坡一直高踞世界銀行人力資本指數 (Human Capital Index)的首位，
部分可歸功於當地政府致力提高學校教育質素的措施。 2020 年的
人力資本指數顯示，新加坡兒童長大後平均可發揮 88%的生產
潛能，相比之下，香港的有關比率為 81%，高收入經濟體的有關
比率整體則為 70%。 66 
 
 
"工作福利制 "作為社會保障的第四根支柱  
 
4.9 有別於不少先進經濟體，新加坡既沒有設立全民適用的

最低工資，亦沒有為僱員提供針對性的失業援助。 67 反之，當地
政府重視 "工作福利制 "(workfare)，其理念認為最恰當的社會援助
方式莫過於工作。 68  工作福利制是新加坡社會保障的第四根
支柱 69，其目的在於協助弱勢和低薪員工自食其力，增加其收入

向上流動的機會，從而紓減貧富懸殊問題。   
                                                 
62 有別於一般遊戲小組，帶領環節的導師均曾受幼兒培育署訓練，遊戲小組
內容經特別設計，旨在協助家長了解兒童發展，並透過與其 1 至 3 歲的幼兒
進行特定的遊戲環節，以建立親子連繫。  

63 請參閱 Public Service Division (2020)。  
64 低收入家庭 (即每月住戶總收入不多於 4,500 新加坡元 (26,300 港元 ))的兒童
可獲最多 98%的課程費用補貼。  

65 請參閱 Public Service Division (2020)。  
66 請參閱 World Bank (2020)。  
67 新 加 坡 為 特 定 界 別 的 員 工 (例 如 清 潔 和 保 安 員 工 )設 立 漸 進 式 薪 金 模 式

(Progressive Wage Model)，制訂薪金下限及進階路徑，但此模式並不適用於其他
界別。而失業員工可透過 "社區關懷基金 "(ComCare)領取短期現金津貼，並可
獲醫療開支、公用事業及其他方面援助。社區關懷基金為社會援助計劃，

受助者須接受入息資產審查。  
68 請參閱 Civil Service College Singapore (2007)。  
69 另 外 3 根 支 柱 分 別 為 自 置 居 所 、 公 積 金 和 醫 療 保 障 。 請 參 閱 Singapore 

Budget (2015)。  
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4.10 面對人口急劇老化 70，新加坡已加強對勞工市場中往往較

弱勢的一群  – 較年長求職者及長期失業者  – 提供支援。除了
透過樂齡補貼計劃 (Silver Support Scheme) 71 為低收入長者提供經濟
援助之外，新加坡亦大力提供工資補貼，以鼓勵長者及中年人

就業。僱主如聘請及再培訓 40 歲或以上非經理級公民及 /或失業
6 個月或以上的人士，可獲工資補貼，上限為每月 3,000 新加坡元
(17,533 港元 )。至於香港，僱主如為 60 歲或以上求職者提供在職
培訓，每月可獲最多 5,000 港元津貼，為期 6 至 12 個月。  
 
4.11 有别於香港透過不同部門和計劃為低薪員工提供支援的

做法 72，新加坡以一站式的就業計劃，為最低收入的 20%員工提供
具針對性的支援。 73 有關的就業計劃於 2007 年推出，共有兩個
部分：  
 

(a) 就業補助 (Workfare Income Supplement)：這為低收入員工
提供 (i)公積金額外供款以應付退休生活，以及 (ii)最多
相當於員工每月收入 30%的額外工資補助。 74 就業補助
金額亦隨僱員年齡而遞增，從而為較年長的員工提供

更多保障。舉例而言，年齡 60 歲或以上的僱員每年
最多可獲 4,000 新加坡元 (23,400 港元 )補助，較 35 歲至
44 歲僱員可獲的補貼金額多逾一倍。就業補助推出
至 今 ， 惠 及 約 930 000 名 員 工 ， 補 助 總 額 達

78 億新加坡元 (456 億港元 )補助； 75 及  
 
(b) 就業技能支援 (Workfare Skills Support)：這鼓勵低薪員工藉
培訓來提升技能，以改善就業前景。合資格員工可獲

                                                 
70 新加坡現時約 60%的勞動人口年屆 40 歲或以上，較 1960 年代至 1980 年代的

30%有所增加。請參閱 Gov.sg (2020c)。  
71 該計劃每季向最低收入 20%的 65 歲或以上合資格長者派發現金，以補貼其
退 休 收 入 。 補 貼 金 額 介 乎 180 新 加 坡 元 至 900 新 加 坡 元 (1,050 港 元

至 5,230港元 )不等，視乎受助長者的住戶收入和住屋類型而定。自該計劃
於 2016 年推出至今，當局已向逾 180 000 名長者派發約 22 億新加坡元
(128 億港元 )。  

72 舉例而言，在職家庭津貼辦事處為低收入在職住戶提供收入補助。僱員
再培訓局則在 2019冠狀病毒病疫情期間為失業及就業不足人士提供有時限的
培訓津貼，以提升技能。詳情請參閱上文第 3.6 至 3.7 段。  

73 申請就業計劃的人士須符合以下條件：須為新加坡公民； 35 歲或以上；每月
收入不超過 2,300新加坡元 (13,400港元 )；並居於年值不超過 13,000新加坡元
(76,000 港元 )的房屋。  

74 受助員工獲發的就業補助當中 40%為現金，其餘則為公積金供款。  
75 請參閱 Workfare (2021)。  
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每小時 6 新加坡元 (35 港元 )津貼 (以 180 小時為上限 )，
完 成 培 訓 課 程 亦 可 獲 現 金 獎 勵 ， 上 限 為 每 年

1,000 新加坡元 (5,800 港元 )。贊助員工接受培訓的僱主
亦可申請僱員缺勤薪金補貼 (absentee payroll)，金額為
僱員基本時薪的 95%，不設上限金額。就業技能支援或
許不會對工資水平帶來即時影響，但可藉技能培訓作

人力資本投資，助員工日後賺取更可觀的收入。在此

計劃下，最低薪 20%的員工據報在過去 10年的實質收入
累計增加了 40%。 76 

 
 
4.12 正如上文所述，新加坡致力在房屋、幼兒發展及就業方面

加強支援，但當地仍維持較低的整體稅務負擔，以保持其經濟

競爭力。在 2018 年，新加坡稅收佔本地生產總值 13%，不到經合
組織平均值的一半。 77 不過，新加坡有意提升稅制的累進成分，
以加強財政再分配效果。例如，當地適用於最高收入人士的個人

所得稅稅率已提高至 22%；房地產稅亦屬累進性質，空置和出租
物業的稅率由 10%至 20%不等。 78 雖然新加坡現時並無徵收任何
形式的財富稅，但當地政府已表示有空間進一步檢視該等稅項，以

應付持續增加的社會開支。 79 
 
 
5. 新西蘭  
 
 
5.1 新西蘭的收入差距情況，在過去 30 年，堅尼系數在除稅
和轉移後介乎 0.25至 0.35之間 (圖 8)。在 1980年代末期至 1990年代
中期，收入不均的情況急劇惡化，主要是由於稅率下降、政府削減

社會福利，以及進行工資改革所致。 80 自 1990 年代中期以來，

                                                 
76 請參閱 Ho and Tan (2020)。  
77 請參閱 OECD (2020d)。  
78 新加坡的房地產稅是對物業業主所徵收的稅項，自住業主亦須繳納房地產
稅，但累進稅率較低。除了房地產稅外，業主亦須就物業帶來的租金收入

繳納所得稅。至於香港，物業稅僅適用於出租物業，稅率劃一為 15%；自住
住宅物業無須繳納物業稅。請參閱 Inland Revenue Authority of Singapore (2021)及
GovHK (2021a)。  

79 請參閱 Ministry of Finance (2021)。  
80 新西蘭於 1991 年廢除過往由中央調節工資的做法，勞動力自此被視為可在
市場上銷售的服務 (marketable service)，而工資則被視為市場價格，可藉進行
非 中 央 化 的 合 約 磋 商 由 僱 主 和 個 人 或 團 體 之 間 自 由 議 定 。 請 參 閱

Wolfgang (1995)。  
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收入不均的趨勢大致緩和，而 2010 年以後出現的波動，部分原因
是受到環球金融危機影響，以及隨後出現的經濟下滑和經濟復蘇

所致。據新西蘭政府表示，在除稅和轉移後，2003 至 2013 年間的
堅尼 系數減低 20%-22%。 根據最新估 算，有關的堅 尼系數在
2017 年及 2018 年的減幅略為收窄至 18%-19%。  
 
5.2 至於財富不均的問題，新西蘭分別於 2015年及 2018年首度
和第二度進行住戶財富調查。調查結果顯示， 70%的住戶資產淨值
集中在最富裕的 20%住戶。自 2015年起，新西蘭最富裕的 20%住戶
的 資 產 淨 值 上 升 了 29% ， 中 位 數 達 到 175 萬 新 西 蘭 元

(973 萬港元 )(圖 9)。財富資產主要包括自住房屋、其他物業投資以
及金融資產。 81 
 
 
圖 8   新西蘭收入分布不均的趨勢 (1) 
 

 
註：  (1 )  上表的數據涵蓋 18-65 歲人口。  
資料來源：Ministry of Social Development (2019b)。  

 
  

                                                 
81 請參閱 Stats NZ (2018)。  
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圖 9   家庭淨值中位數 (按家庭淨值五等分組別劃分 ) 
 

 
資料來源： Stats NZ (2018)。  

 
 
5.3 工資分布不平均、住屋開支增加，以及學業成果差異等

因素被視為新西蘭收入及財富不均的主要原因。 82  亦有意見
認為，收入不均的情況越是嚴重，兒童在經濟上向上流的機會越

不平均。有鑒於此，新西蘭政府相當重視支持市民就業，以確保

育有子女的家庭能夠賺取足夠收入。具體而言，當地 2004 年推行
的支援家庭 (Working for Families)政策被認為能有效縮窄社會收入
不均。 83 
 
 
提高中低收入家庭的入息  
 
5.4 為改革過往的家庭援助計劃，新西蘭社會發展部 (Ministry of 
Social Development)於 2004至 2007年間推出支援家庭措施，資助中低
收入家庭中適齡工作的父母，鼓勵他們就業，並透過繼續工作改善

經濟情況。 84 有關措施主要包括 3 類經濟援助，申請人無需經過
資產審查，但需要接受入息審查：  
  

                                                 
82 請參閱 Carey (2015)及 New Zealand Council of Christian Social Services (undated)。  
83 請參閱 The Treasury (2009)。  
84 請參閱 Welfare Expert Advisory Group (2018)。  
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(a) 子女補助金 (Family Tax Credit) 85：需供養子女的中低收入

家庭，不論父母是否在職，均可每周獲發補助金。需

供養兩個子女的家庭每周最高可獲發 204 新西蘭元
(1,130 港 元 )補 助 金 。 領 取 補 助 的 入 息 門 檻 為 每 年
42,700新西蘭元 (236,560港元 )，高於此門檻者可獲發的
補助金會逐步遞減；  

 
(b)  在職父母子女補助金 (In-Work Tax Credit)：在職父母若
沒有領取其他社會福利，每周可獲發額外補助金。需

供養兩個子女的家庭每周最多可獲發 72.5 新西蘭元
(402 港元 )。新西蘭為應對 2019 冠狀病毒病而推出多項
措施，其中之一是免除合資格獲發放此項補助金的工時

規定；及  
 
(c) 最低收入家庭補助金 (Minimum Family Tax Credit)：需供養
子女的低收入家庭可獲發額外金額，以確保其除稅後

家庭收入達到每周最少 588 新西蘭元 (3,270 港元 )，申領
資格是雙親家庭的其中一人或二人每星期須工作最少

30 小時。保證收入的款額相較合資格求職人士可得到
的福利款額為高。  

 
 
5.5 支援家庭政策推出之初，有關補助款項估計佔政府總開支

4.4%； 86  當中大部分發放予低於收入中位數 (特別是遠低於 )的
家庭。 87 據一項研究估計，自當局 2007 年作出改革以後，一個
每年入息 15,000 新西蘭元 (83,500 港元 )的二孩家庭由支援家庭補助
金所得的款項，會高於其每年入息總額 100%；而一個每年入息
25,000新西蘭元 (139,100港元 )的二孩家庭則可獲相等於其每年入息
46%的支援家庭補助金。 88 然而，家庭住戶需繳付入息稅 (邊際
稅率為 15%至 21%) 89，實得入息金額因而減少。  
 
  

                                                 
85 儘管該等補助金稱為 "tax credit"，但與家庭須繳付的稅款無關。不過，相關
補助金是稅務部處理和發放。  

86 請參閱 St. John et al. (2008)。  
87 請參閱 Ministry of Social Development (2019b)。  
88 請參閱 Johnson (2005)。  
89 適用於 2000 至 2008 年期間入息水平不超過 38,000 新西蘭元 (211,400 港元 )的
情況。  
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5.6 在完成改革以後，收入組別最低 40%的住戶的收入增加了
13%至 17%， 有 效 地 縮 窄 了 高 收 入 與 低 收 入 家 庭 之 間 的 收 入
差距。 90 貧困兒童的比例亦減少了 8 個百分點。在 2018 年，當局
進一步強化支援家庭政策以改善兒童貧窮問題。據估計，有

385 000 個需供養子女的家庭每周平均獲發額外 75 新西蘭元
(416 港元 )。與此同時，新西蘭政府推出新生嬰兒補助計劃 (Best 
Start)，在無需入息審查的情況下，所有新生嬰兒在出生首年可每周
獲發放補助金。而中低收入家庭在通過入息審查後，可在嬰兒出生

的第二及第三年繼續領取補助金。根據 2018-2019 年度的財務
報表，與支援家庭政策相關的款項約佔新西蘭政府的轉移及資助

金額 10%，屬第二大開支項目，僅次於退休金的開支。 91 
 
 
推動就業的勞工市場政策  
 
5.7 為家庭提供入息補助以外，新西蘭亦推行各項積極勞動

市場政策，目的之一是 "協助弱勢求職人士能夠更公平在市場上
得到就業機會 "，以創造一個更公平的社會。除了提供職業配對和
培訓，新西蘭政府自 2012 年起透過靈活工資計劃 (Flexi-wage Scheme)
提供工資補助，協助僱主聘用勞工市場中因缺乏教育和培訓而可能

面臨長期失業或處於弱勢的人士。工資補助款額一般是每周

276 新西蘭元 (1,500 港元 )，為期 24 或 36 個星期，同時涵蓋培訓、
指導及 /或在職支援的開支。僱主須至少支付最低工資，並在工資
補助發放完畢後繼續僱用有關人士。2014 年 7 月至 2020 年 6 月
期間，靈活工資計劃共有 40 167 宗申請獲批。 92 
 
5.8 根據最新資料顯示，在 2012-2013 年度至 2015-2016 年度
之間，靈活工資計劃的開支佔就業援助支出總額 5%-8%。該計劃
每投資 1 新西蘭元即帶來 7 新西蘭元 (38 港元 )的效益，因而被認為
取得相當正面的成效。 93 根據當地政府進行的評審報告，因受惠
                                                 
90 請參閱 Ministry of Social Development (2010)。  
91 新西蘭一直設有隨退隨收 (pay-as-you-go)的退休入息制度，名為 "新西蘭退休金
計劃 "(New Zealand Superannuation)。凡 65 歲或以上的國民或永久居民均受到
保障而不受入息或資產限制。在 2018-2019 年度，退休金支出佔新西蘭政府
轉移及資助款額的 52%。由於人口老化問題，加上公眾反對改革退休金
制 度，當地政府經進行廣泛公眾辯論後於 2001 年設立新西蘭退休基金
(Superannuation Fund)，為日後所需的退休金款項預先籌措部分資金。請參閱
The Treasury (2019)及 Ministry of Social Development (2019b)。  

92 請參閱 Beehive (2021)。因應 2019 冠狀病毒病，新西蘭政府於 2021 年承諾注資
3 億 1,100 萬新西蘭元 (16 億 9,000 萬港元 )以擴大就業支援的範疇。  

93 請參閱 Ministry of Social Development (2019a)。  



24 

於各項積極勞動市場政策，新西蘭的長期失業比例相當之低，而

在職人士提升技術水平和接受再培訓的比例在經合組織成員國當中

更名列前矛。不過，在新西蘭人口當中，年輕人和少數族裔的失業

率較為嚴重，此情況與不少其他經濟體系相若。 94  根據該項
報告，當地政府正在進行一系列教育方面的檢討，包括檢討在職

培訓及少數族裔教育等事宜，以期制訂長遠和適切的方式提供

教育 /技能培訓，從而支援該等年輕群組。 95 
 
 
紓緩低收入家庭在房屋開支方面的負擔  
 
5.9 新西蘭政府了解到，置業負擔能力是衡量國民福祉的一個

重要因素。為紓緩低收入住戶所面對的租金負擔，當地政府提供

公共租住房屋，租金按收入計算，一般為住戶收入的 25%。如住戶
入息高於入息門檻，則會收取額外租金。與劃一租金相比，按收入

計算租金的做法對租戶而言可能更為公平。然而，當地公共租住

房屋的最高租金以市值租金為限 96，換言之，高收入住戶最高亦只

需要繳付市值租金。不過，當局每 3 年檢討一次有關資格準則，並
可要求不符合資格的租戶遷出。  
 
5.10 至於租住私人市場房屋的低收入人士 (包括年輕的單身
人士 )，可透過住屋津貼 (Accommodation Supplement)獲得支援。 97 
合資格領取此租金津貼者，住屋開支須超逾特定的租金門檻，而該

門檻視乎房屋種類、所供養兒女的數目等因素而定。 98 租金津貼
金額則按地理位置、家庭人數、住屋開支、收入及住屋種類計算，

並且設有上限。根據一項由新西蘭政府進行的影響研究，在

2016 年 9 月期間，領取津貼人士平均每周繳交 266 新西蘭元
(1,480港元 )房屋租金，當中 31%獲得住屋津貼資助。 99 儘管有超過
192 000 人受惠於有關計劃，但該計劃被批評未能有效紓緩低收入
家庭在房屋開支的負擔，原因之一是有部分津貼落到業主手中。 100 
                                                 
94 事實上，相較其他經合組織成員國，新西蘭有更高比例的年輕人輟學而且未
獲取基本中學資歷。  

95 請參閱 Welfare Expert Advisory Group (2019)。  
96 租金按入息門檻金額 50%計算。若按此計算所得的租金高於實際的市值
租金，租戶只須繳交市值租金。  

97 租金津貼可用於樓宇按揭及學校寄宿開支，但每周的平均津貼款額會低於
用於租金的津貼款額。據 Ministry of Social Development (2017)所述，領取租金津貼
者當中約三分之二將租金津貼用於租金。  

98 請參閱 Ministry of Social Development (undated)。  
99 請參閱 Ministry of Social Development (2017)。  
100 請參閱 Carey (2015)。  
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由於新西蘭住屋租金持續上升，據報不少私人租戶即使獲發租金

津貼，仍面臨租金壓力。當地政府投放在此項住屋福利的支出亦非

微不足道，估計佔 2018-2019 財政年度本地生產總值逾 0.5%。 101 
 
 
協助家庭踏上置業階梯  
 
5.11 然而，房地產一般構成財富的主要部分，亦是造成社會上

財富分布不均的原因之一。根據政府的統計數字，位於第四和

第五個五等分組別的住戶分別佔新西蘭自置房產當中的 33.3%和
40.2%(圖 10)。最高的五等分組別更佔當地其他房產資產的 64.8%。  
 
 
圖 10   物業資產分布 (按五等分組別資產值劃分 ) 
 

 
資料來源： Stats NZ (2018)。  
 
 
5.12 與香港的情況相類似，新西蘭出現系統性房屋問題，癥結

在於缺乏供應，因需求增加而推動樓價上升。自 2000 年以來，
樓價指數上升了大約 170%；相對而言，經合組織成員國的有關
升幅平均大約 40%。 102 年輕人即使提取全民自願退休計劃下的
部分積蓄作首次置業之用，亦難以負擔較優質的居所。整體而言，

新西蘭房產當中分別只有 9%和 15%由年齡介乎 25-34 歲及 35-44 歲
的人士擁有，而超過 75%的房產則由 45歲或以上的人士擁有。鑒於

                                                 
101 請參閱 OECD (2019)。  
102 請參閱 OECD (2019)。  
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房產價格颷升，家庭自置居所的比率下降至 2018 年的 65%，跌至
近 70 年來低位。 103 
 
5.13 事實上，新西蘭政府採用了多管齊下的方式協助個人或

家庭踏上置業階梯，以多種資助方式協助合資格人士置業，有關

措施概述如下：  
 

(a) 首次置業補助金及貸款 (First home grant and loan)：首次
置業補助金為每位合資格的首次置業人士提供最高

5,000 新西蘭元 (27,800 港元 )的補助金，以用於購買
現有 /較舊樓宇，而購買新建成樓宇的補助金額則最高
為 10,000 新西蘭元 (55,600 港元 )。該等人士只要付出
5%首期 (一般要付出 20%首期 )，更可以取得首次置業
貸款。 104 有關物業的買入價必須在指定上限之內 (例如
奧 克 蘭 現 有 樓 房 的 上 限 為 625,000 新 西 蘭 元

(350 萬 港 元 ) ， 而 其 他 非 指 定 地 區 的 上 限 為

400,000 新西蘭元 (220 萬港元 ))。 105 當局於 2020 年批出
超過 15 000 筆首次置業補助金，以及 2 700 筆首次置業
貸款； 106 

 
(b) 租者置其屋補助金 (Tenant Home Ownership grant)：公 共
租住房屋的現有租戶可以購買其租住單位，或其他可供

購買的公營房屋單位。除了可獲首次置業補助金及

首次置業貸款以外，公營房屋的租戶亦可得到相當於

買入價 10%的置業補助金，上限為 20,000 新西蘭元
(111,300 港元 )； 107 

 
(c) 置 業 階 梯 計 劃 (Progressive Home Ownership scheme) ：
新西蘭政府有感 "昔日在房屋和基建方面投資不足，以
致很多家庭無法踏上置業之路 " 108，遂推出名為置業

階梯計劃的新措施，給予目標家庭更多協助。當局在

2020 年推出款額為 4 億新西蘭元 (22 億港元 )的置業階梯

                                                 
103 請參閱 Stat NZ (2020)。  
104 貸款由房地產機構 Kainga Ora承保。首次置業補助金及首次置業貸款設有入息
限制，單人買家稅前每年入息不得超過 95,000新西蘭元 (528,500港元 )；夫婦
買家稅前每年入息不得超過 150,000 新西蘭元 (834,500 港元 )。  

105 請參閱 Kainga Ora (2021a)。  
106 請參閱 Kainga Ora (2020)。  
107 請參閱 Kainga Ora (2021b)。  
108 請參閱 Beehive (2020)。  
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計劃，首階段協助多達 4 000 個中低收入家庭自置
居 所 。 該 計 劃 的 目 標 對 象 是 每 年 收 入 不 多 於

130,000 新西蘭元 (723,400 港元 )，並 (i)育有子女的
家庭；及 (ii)毛利人 (Māori)和太平洋少數民族。政府與
社區住房供應商合作，提供多種不同的置業階梯方案，

包括 "共享產 權 "(shared ownership)及 "先租後買 "(rent to 
buy)。前者讓家庭可先行購買物業的大部分產權，日後
才購入餘下的產權；後者容許家庭以低於市值的租金

租住物業，並於日後一次過或分階段購買該個物業。  
 
 
5.14 共享產權這種置業方式使低收入人士較容易達到置業

目標，但亦可能將置業風險轉移至其他人身上，並增加複雜程度和

行 政 費 用 ， 109  運 作 模 式 仍 然 有 待 驗 證 。 此 外 ， 新 西 蘭 政 府
自 2018 年起推出一項名為新西蘭建屋計劃 (KiwiBuild)，該計劃規模
宏大，耗資 20 億新西蘭元 (111 億港元 )，旨在 10 年間建造
100 000 個設價格上限的優質住屋單位，當中半數會位於奧克蘭
境內，並以首次置業人士為目標對象。 110 透過該計劃置業的人士
每年收入設有上限，單身人士為 120,000 新西蘭元 (667,600 港元 )，
二人或以上家庭為 180,000 新西蘭元 (100 萬港元 )。 111 有關當局
預計，約 90%首次置業人士均符合資格申請，而當中多屬年輕
家庭。 112 不過，新西蘭政府承認該個建屋計劃 "過於冒進 "，因此
將不再設定目標建屋數量，改為加快發展進度 (例如精簡規劃和
審批過程、使用更多預製建屋組件和組模等 )，務求建造更多
房屋。 113 
 
5.15 未能適切地提供優質而可負擔的房屋供應，或會加劇同代

與跨代的不公平狀況，對於得到較少家庭支援的低收入年輕人尤其

如此。 114 上文提述的各項措施，特別是新推出的置業階梯計劃及
新西蘭資助房屋計劃，某程度上可促進向上流動的機會，有利於

社會和諧。新西蘭土地短缺的嚴重程度或許不及香港，但要以增加

開支的方式達至再分配的目標，必然需要增加政府收入。新西蘭

稅收佔本地生產總值的比例超過 30%，與經合組織成員國的平均

                                                 
109 請參閱 OECD (2019)。  
110 在奧克蘭和皇后鎮 (Queenstown)，價格最高為 650,000 新西蘭元 (362 萬港元 )。
其他城市的最高價格比奧克蘭和皇后鎮低約 30%。  

111 請參閱 KiwiBuild (2021)。  
112 請參閱 Ministry of Housing and Urban Development (2021)及 OECD (2019)。  
113 請參閱 Beehive (2019a)。  
114 請參閱 OECD (2019)及 (2020c)。  
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比率相約。於 2020 年舉行的換屆選舉中勝出的新西蘭執政工黨亦
履行承諾，把入息稅的邊際稅率上限由 33%提高至 39%，預計會對
2%的受薪人士造成影響。 115 新西蘭不設資本增值稅，被認為是
導致樓市炒賣活動的原因。不過，由於該議題在當地經過反覆討論

始 終 未 能 達 成 共 識 ， 新 西 蘭 政 府 已 表 明 目 前 不 會 引 入 資 本

增值稅。 116 
 
 
6. 總結  
 
 
6.1 社會和諧往往由多種因素促成，而經濟不平等被視為是

其中一個重要因素，皆因收入和財富差距越大，將限制個人在社會

向上流動的機會，從而加劇社會緊張局面，造成不穩。世界各國

政府一般都會借助於各種財政手段處理收入不均的問題，例如以

累進稅制，以及現金或非現金形式的政府轉移，以便進行再分配。

而再分配措施的成效，多取決於個別經濟體各項稅收及轉移的

組合、規模和累進程度。就香港而言，按原住戶收入計算的收入

不均情況目前處於幾十年來的高位。儘管自 2010 年代起，香港
再分配政策的力度已有所增加，但仍有意見關注到本港的貧窮

情況，以及住屋供應量和市民的負擔能力。  
 
6.2 新加坡採用與香港相類似的低稅制模式，由於可作大規模

再分配的財政資源有限，因而致力在房屋、幼兒發展和就業等範疇

內提供支援。舉例而言，新加坡的置業援助令當地最貧窮的 20%
人口當中，近 90%擁有自置居所。為收窄貧富差距，新加坡亦向
有較高危機出現社會及學業問題的兒童提供更多支援，其方法主要

是透過早期介入計劃，由專責部門負責監督，以及加強課後託管

服務。與此同時，新加坡當局大力推行 "工作福利制 "，協助在職
貧窮人士在收入方面向上流動，並訂定各種有利人才培育的政策，

例如協助低收入及 /或弱勢勞工提升技能，並大力以工資補貼鼓勵
僱主聘用上述人士並為其提供技能再培訓。  
  

                                                 
115 請參閱 The Labour Party (undated)。  
116 請參閱 Beehive (2019b)。  
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6.3 新西蘭則以較高稅收，及以中低收入人士為目標對象的

轉移措施，遏止貧富懸殊惡化。當中部分措施雖與新加坡某些措施

相類似 (例如為聘用弱勢勞工的僱主提供工資補貼 )，但新西蘭更
強調為育有子女的家庭提供支援。當局以不同形式的收入補貼，

鼓勵中低收入的父母繼續工作，並成功令收入最低的 40%人口賺取
更高收入，從而紓緩收入不均的情況。一如新加坡的做法，新西蘭

亦以提供房屋補貼的方式推動置業；並更嘗試以各種不同方式減輕

貧者和中產人士的住屋負擔，例如提供租金津貼，以至推動其他

置業方案 (例如共享產權及先租後買 )。新西蘭政府亦注意到當地的
住屋市場並未滿足到首次置業人士的需求，遂致力加快建造優質而

可負擔的資助房屋，以協助更多家庭盡快踏上置業階梯。  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
立法會秘書處  
資訊服務部  
資料研究組  
盧建欣  
2021 年 6 月 29 日  
電話： 3919 3585 
 
資料摘要為立法會議員及立法會轄下委員會而編製，它們並非法律或其他專業意見，亦不應
以該等資料摘要作為上述意見。資料摘要的版權由立法會行政管理委員會 (下稱 "行政管理
委員會 ")所擁有。行政管理委員會准許任何人士複製資料摘要作非商業用途，惟有關複製必須
準 確及不 會對立 法會構成 負面影 響。詳 情請參閱 刊載於 立法會 網站 (www.legco.gov.hk)的 責 任
聲明及版權告示。本期資料摘要的文件編號為 IN15/20-21。  

https://www.legco.gov.hk/cindex.html
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附錄  
 

新加坡公民住戶可享有的主要房屋津貼類別  
 

 家庭公積金  
購屋津貼  

(CPF Housing Grant 
for family) 

額外安居津貼

(Enhanced CPF 
Housing Grant) 

近居購屋津貼

(Proximity 
Housing Grant) 

住屋提升津貼

(Step-up CPF 
Housing Grant) 

重新擁屋計劃

(Fresh Start 
Housing Scheme) 

適用於執行共管公寓

的公積金購屋津貼  
(CPF Housing grants for 

Executive Condominiums) 
適用單位類別   
新組屋單位        ( 4 )    ( 4 )   
轉售組屋單位          ( 4 )    
執行共管公寓 ( 1 )         
申請資格   
住戶每月收入上限  14,0 00 新加坡元  

(82, 00 0 港元 )  
9 ,00 0 新加坡元  
(52, 60 0 港元 ) ( 3 )  

不設上限  7 ,00 0 新加坡元
(41, 00 0 港元 )  

7 ,00 0 新加坡元  
(41, 00 0 港元 )  

12,0 00 新加坡元  
(70, 00 0 港元 )  

首次置業人士            ( 5 )  
第二次置業人士 ( 2 )   
-  公共房屋租戶          

(育有子女 )  
 

-  小型組屋單位業主
轉換大單位  

        

計劃與父母 /子女同住
或居於父母 /子女附近  

       

金額  

40,0 00 新加坡元至
50,0 00 新加坡元  
(23 4,0 00 港元至

293, 00 0 港元 )  

5 ,00 0 新加坡元至
80,0 00 新加坡元  
(29, 00 0 港元至
468, 00 0 港元 ) ( 3 )  

20,0 00 新加坡元至
30,0 00 新加坡元  
(11 7,0 00 港元至
176, 00 0 港元 ) ( 3 )  

15,0 00 新加坡元  
(87, 00 0 港元 )  

35,0 00 新加坡元  
(20 5,0 00 港元 )  

10,0 00 新加坡元至
30,0 00 新加坡元  
(58, 00 0 港元至
175, 00 0 港元 )  

註：  (1 )  執行共管公寓由私人發展商建造及銷售，以滿足有能力負擔較組屋高檔的物業，卻無法負擔私人物業的中等收入置業者 (例如大學
畢業生及年青專業人士 )的需要。  

 (2 )  第二次置業人士指曾獲建屋局提供房屋資助的人士。  
 (3 )  單身人士的金額減半。  
 (4 )  須符合單位大小和地區等其他條件。  
 (5 )  至少一名申請人須為首次置業人士。聯名申請人如為第二次置業人士，津貼金額減半。
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附錄 (續 ) 
 
每月住戶收入不多於 1,500 新加坡元 (8,800 港元 )的首次置業家庭可獲的
房屋津貼  
 
 額外安居津貼  家庭公積金  

購屋津貼  
近居購屋津貼  總額  

新組屋  
單位  

80,000 新加坡元
(468,000 港元 )  

不適用  不適用  
80,000 港元  

(468,000 港元 )  

轉售組屋  
單位  

80,000 新加坡元  
(468,000 港元 )  

2 房至 4 房單位
可獲  

50,000 新加坡元
(293,000 港元 )；
或 5 房或更大的
單位可獲  

40,000 新加坡元
(234,000 港元 )  

與父母 /子女同住
可獲  

30,000 新加坡元
(176,000 港元 )；
或居於父母 /子女
附近 (4 公里
範圍內 )可獲  

20,000 新加坡元
(117,005 港元 )  

最多  
160,000 新加坡元

(937,000 港元 )  

資料來源： Housing & Development Board (2020c)及 Gov.sg (2020a)。  
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