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1. 引言  
 
1.1 2013年 9月，香港政府首次制訂官方貧窮線，訂於住戶
每月入息中位數的 50%。過去約 10年，在該貧窮線框架下及於
政策介入前 (即稅項、社會福利轉移及公共房屋 )，約五分之一的
本地人口被界定為 “貧窮人口 ”；但政策介入後的相應比率則銳減
至不足十分之一。 1透過此相對貧窮線，政府統計處 (“統計處 ”)可
每年就本地的貧窮情況進行宏觀分析，但政府並沒有利用該等

定期更新數據，設定量化的政策目標，以應對貧窮問題。在欠缺

實質目標的情況下，社會大眾不單質疑政府在扶貧上有否長期

承擔，亦會懷疑社會福利經常開支於過去 10年間激增 142%是否
符合成本效益。 2因此，社會出現更多設立減貧目標的倡議，並

同時要求檢討貧窮線框架，納入以絕對值顯示的貧窮指標 (例如
基本生活費用和物質匱乏 )，以便監察進度。 3過去3年，立法會曾
最少 4次討論制訂減貧目標的議題。近期而言，立法會於 2022年
4月 6日通過了有關 “檢討量度貧窮的方法 ”和 “就減少貧窮人口
制訂具體目標 ”的議案。 4 
 
1.2 應鄧家彪議員的要求，資料研究組 研究了愛爾蘭和

加拿大的減貧目標。 5該兩個地方不單採用了多元化量度貧窮

框架 (包括絕對貧窮和相對貧窮指標 )，也同時把減貧目標納入

                                           
1 政策介入前的本地貧窮率，由 2013年的 19.9%上升至 2020年的 23.6%。
不過，政策介入後的貧窮率，則由 8.4%輕微下降至 7.9%。  

2 雖然扶貧資源在過去 10年有所增加，受到普遍讚賞，但亦有關注這些
資源是否運用得宜，並能以最有效方式幫助貧窮人士。  

3 立法會秘書處 (2021)、財政司司長辦公室及政府統計處 (2021)、香港
社區組織協會 (2021)及香港 01(2022)。  

4 立法會 (2022)、立法會秘書處 (2021)及改革扶貧政策和策略小組委員會
(2022)。  

5 雖然減貧目標與貧窮線框架息息相關，本文聚焦前者。後者是範圍
廣泛的課題，宜另作專項研究。另請參閱立法會秘書處 (1998、 2005、
2013)。  
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貧窮線框架，因而聞名於世。更重要的是，兩地政府皆投入大量

資源，以實現抗貧目標。本資料摘要首先綜述減貧目標的全球
趨勢，繼而回顧近期本港有關扶貧框架的討論，最後再討論

愛爾蘭和加拿大的減貧框架和目標，並附上簡明列表，以便參考

(附錄 1)。  
 
 
2. 全球的近期發展  
 
2.1 聯合國在 2000年發布 “千年發展目標 ”，要求成員國制訂
國家政策，務求令全球生活在極端貧困 (即每日人均收入低於
1.9美元 (14.9港元 ))的人口，於1990年至2015年期間減半。然而，
這些目標大抵上較適用於發展中國家，而非富裕地區。 62015年
9月，聯合國繼而公布一套涵蓋面更廣的 17項可持續發展目標，
其中一項普世目標是各個國家自行界定貧窮線，並在 2015年
至 2030年期間把相應貧窮人口減半。這個可持續發展目標因而也
適用於富裕地區。除相對貧窮外，聯合國亦敦促成員國把貧窮

相關指標 (例如糧食保障、就業和社會共融 )，也納入各自的減貧
框架內。 7部分富裕國家 (例如挪威、捷克和新西蘭 ) 因而制訂了
減貧策略，並訂立可量化的目標，同時採用具透明度及以證據

為本的機制，評估政策影響。 8 
 
2.2 概念上，政策目標可 “清楚表達政府的政策重點，並確切
地說明政府期望在何時達標 ”，故此非常重要。 9以具時限的減貧

目標為例，該等目標有助相關負責政府機構 (a)認定方向，克服
障礙，朝承諾目標進發； (b)識別及援助弱勢社群；及 (c)建立
一個可量度的框架，讓公眾監督。 10至於富裕地區常見的減貧

目標，其實施細節可以差異很大，概述如下：  

                                           
6 2015年，估計全球約有 7.36億人仍然生活在極端貧困之中。請參閱

United Nations (2015)。  
7 共有 193個國家在 “聯合國 2030年發展議程 ”下採納了可持續發展目標，
包含 169個目標和 231個指標，涵蓋貧窮、保健、教育、經濟、環境、
創新、社會共融及管治。請參閱United Nations (2017、 2022)。  

8 International Labour Office (2016) 、 Norwegian Ministry of Local 
Government and Modernisation (2021)及Department of the Prime Minister 
and Cabinet (2022)。  

9 UK Parliament (2010)。  
10 Atkinson et al.  (2005)、 European Commission (2012)及 United Nations 

(2017)。  
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(a) 將目標納入官方貧窮線：如上文簡述，減貧目標通常
在官方貧窮線框架內制訂。目前，有 3種方式制訂
貧窮線。第一是相對貧窮，貧窮線通常建基於住戶
入息中位數的 50%-60%(例如韓國和芬蘭 )。第二是
絕對貧窮，貧窮線建基於一個人 /住戶基本生活或

維生所需的最低開支 (例如美國和荷蘭 )。第三是混合
模式，同時利用上述相對入息和絕對開支來斷定需要

援助的貧窮人口 (例如意大利、愛沙尼亞和愛爾蘭 )；  
 

(b) 訂立減貧總體目標：實現特定目標的時限，通常為
5年至 10年，但各地的總體目標 (即主要指標 )不一。
當中包括以消減相對貧窮為目標 (例如韓國 )；或銳意
減少面對非金錢上困難的人口 (例如愛爾蘭 )；又或如
德國般捨貧窮率而取其他目標 (例如就業率和福利
依賴 )；亦有如日本和葡萄牙般側重消減特定人口
組別的貧窮 (例如兒童及 /或勞動人口 )。 11各地會因應

最新的社會經濟發展，定期檢討其減貧目標； 12 
 
(c) 為監察政策而訂立子目標：鑒於貧窮的多元性，一些
先進地方 (例如加拿大 )不單監控總體目標，更進一步
監察一籃子指標，並對其減貧計劃的成效進行年度

評估。這些子目標或量度標準可以是與金錢相關的

(例 如 收 入 不 均 ， 以 及 陷 入 與 脫 離 低 收 入 階 層 的
比率 )，亦可以不涉及金錢 (例如缺乏糧食保障、住屋
質素及青年參與 )； 13 

 
(d) 貧窮線門檻並非相等於領取福利計劃的資格準則：
這些富裕經濟體大多如同香港一樣，貧窮線門檻與

經濟狀況審查式福利計劃的申請資格，兩者沒有直接

關聯。因此，被界定為貧窮的住戶，仍須通過其他

途徑申請福利援助；及  
 
(e) 向貧窮人士進行福利轉移：訂立目標本身並不能
滅貧。福利轉移是幫助弱勢社群 (例如兒童、長者或

                                           
11 Atkinson et al . (2005)及United Nations (2017)。  
12 United Nations Children’s Fund (2017)。  
13 Gao and He (2022)。  
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單親家長 )擺脫經濟困境的最常用政策工具。反映
資 源 投 入 的 增 加 ， 經 濟 合 作 與 發 展 組 織 (“經 合
組織 ”)38個成員國的公共社會福利開支，相對其國內
生產總值的比例，已從 2007年的 12.6%上升至 2017年
的14.3%。 14 

 
 
2.3 2007年至 2019年期間，經合組織成員國的整體貧窮率共
下降了 0.3個百分點，跌至 11.2%，部分反映了整體減貧策略的
作用。不過，未有研究能清楚顯示減貧目標在當中扮演的具體

角色。 15減貧目標的社會關注方面，部分論者認為政府通常挑選

容易實現的目標，並以 “裝飾門面 ”方式展示其成就。亦有論者
關注到即使政策實施多年，政府通常仍無法實現減貧目標。

然而，部分人士亦表示理解，並把它歸因於決策者無法控制的

不可預見因素 (例如經濟衰退或財政赤字所引致的限制 )。 16 
 
 
3. 香港的減貧政策  
 
3.1 政策介入之前，本地貧窮人口自 2013年共增長 24%至
2020 年 的 165 萬 歷 史 高 位 ， 同 期 貧 窮 率 也 從 19.9% 上 升 至
23.6%(圖 1)。在某程度上， 2019冠狀病毒病帶來的經濟打擊，
加劇了 2020年的貧窮情況。政策介入後，同期貧窮人口輕微下降
2%至 55萬人，貧窮率亦由 8.4%下降至 7.9%。具體而言，當局
不單提供恆常福利措施，同時推出一次性紓困措施 (例如派發
1萬港元現金及防疫抗疫基金 )，協助逾 100萬人於 2020年脫貧。 17

事實上，若非該等一次性紓困措施， 2020年的政策介入後貧窮率
或已上升至12.8%，亦即貧窮人口增加34.2萬人。 18 
  

                                           
14 本文的公共社會福利開支，僅指福利款項 (即不包括醫療費用 )。請參閱

Organisation for Economic Co-operation and Development (2020)。  
15 Organisation for Economic Co-operation and Development (2022)。  
16 Atkinson et al .  (2005)、European Commission (2012)、Elkins et al .  (2015) 
及 Plante (2019)。  

17 包括 2020年總值逾 3,000億港元的一次性防疫抗疫紓困措施。請參閱
Office of the Government Economist and Census and Statistics Department 
(2021)。  

18 政府表示 2020年派發 1萬港元現金和防疫抗疫基金的紓困措施，有助
降低當年貧窮率約 4.9個百分點。  



5 

圖 1 ―― 香港的整體貧窮率和貧窮人口  
 

 

 
資料來源：政府統計處。  
 
 
3.2 相當程度上，介入後的貧窮率下降可歸因於當局在過去

10年投放了大量資源 “扶貧助弱 ”，包括於 2013年推出普通長者
生活津貼、於 2018年推出高額長者生活津貼和在職家庭津貼、於
2019年推出免資產審查學生津貼和公共交通費用補貼計劃，以及
於 2020年優化綜合社會保障援助 (“綜援 ”)計劃。反映龐大的資源
投放， 2011-2012年度至 2021-2022年度期間，社會福利 (包括福利
轉移和社會服務 )的經常性開支顯著躍增 142%至 974億港元的歷史
新高 (圖 2)。 19該等福利開支相對本地生產總值的比例，亦從 2.1%
大幅攀升至 3.4%。然而，論者指出香港僅是從低基數追趕先進
地區，凸顯早前薄弱的扶貧力度。  
 
  

                                           
19 目前共有至少有 20項恆常現金福利及 20多項非恆常現金福利轉移
計劃。這些計劃的經費可來自社會福利署，亦可由其他政策局或部門

負責。請參閱財政司司長辦公室及政府統計處 (2021)表A.3。  
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圖 2 ―― 社會福利的經常公共開支  
 

 
註：  財政年度數字。 2021年為經修訂的估計數字。  
資料來源：財政預算案 (不同年份 )。  
 
 
3.3 儘管近年出現上述社會福利開支躍增的情況，公眾仍然

關注現行貧窮線框架的不足之處，並因而削弱減貧政策成效。

首先，統計處每年發表的貧窮情況報告，主要是基於貧窮線而
更新其對貧窮人口概況的總結分析，而非旨在紓緩貧窮情況的

宏觀策略和官方政策承諾。 20其次，目前政策目標與全盤減貧
策略欠奉，令現行政策被批評為 “短暫、零碎及補救性的回應 ”。 21

在沒有具體政策目標承諾的情況下，現有政策框架被指無法妥善

分配資源，達致成本效益。第三，現行貧窮線只採用相對收入
作為單一維度，量度貧窮狀況，故未能反映上文提及的貧窮問題

多元性 (例如醫療保健、住屋和教育 )。因此，論者建議於貧窮劃
線的框架內加入更多指標，而部分指標可轉化成政策目標，當中

包括編制非金錢的匱乏指標 (例如三餐溫飽和醫療服務使用度 )的
呼籲。該等不能支付相應開支人士，即使其入息會高於貧窮線，

仍可被界定為需要公共援助的貧窮及匱乏戶。 22 
 

                                           
20 然而，政府辯稱現行的貧窮線分析，亦能有助識別有需要社群，以及
制訂若干福利措施 (例如在 2018年向非領取綜援的低收入在職家庭提供
在職家庭津貼 )。請參閱福利事務委員會 (2019)、立法會秘書處 (2021)、
South China Morning Post (2021)及晴報 (2021)。  

21 黃洪 (2013)、香港社區組織協會 (2021)及香港 01(2022)。  
22 香港 01(2017)及香港社會服務聯會 (2019)。  
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3.4 2022年 4月 6日，立法會議員通過議案，促請政府的減貧
政策能更具 “針對性 ”，並強調需要多管齊下，包括： (a)訂立減貧
目標；及 (b)加入更多指標 (例如基本生活保障 )，以完善貧窮線
框架。 23不過，政府重申訂立減貧目標在技術上並不可行，因為

政府難以預測某些社會經濟指標 (例如工資 )的中長期變化，以
訂立目標。再者，此舉或會令政策和資源 “傾向貧窮線以下的
住戶 ”，卻忽略了生活在貧窮線邊緣但仍處於弱勢的社群。 24 
 
 
4. 愛爾蘭的減貧目標  
 
4.1 愛爾蘭憑藉其極具競爭力的公司稅制 (如目前僅為 12.5%
的稅率 )，加上自 1999年起加入歐元區，吸引外資大量流入，令
其經濟在 30年間由一池死水轉為充滿活力，並被譽為 “凱爾特
之虎 ”。 1995年至 2021年期間，愛爾蘭國內生產總值的年均增長
率高達 8.2%的可觀水平，置身於富裕經濟體中增長最快之列。 25

隨着國庫日益充裕，愛爾蘭政府亦致力與貧窮和弱勢人士分享

經濟繁榮成果，並於1990年代末起頻繁檢討其減貧策略和目標。  
 
4.2 在討論愛爾蘭抗貧策略前，宜先介紹其貧窮線的混合

量度模式，如何較精確地反映 “貧窮的多元性 ”。簡而言之，貧窮
人士必須同時滿足下述兩項條件。第一，每年可支配住戶入息
低於中位數的 60%的人士，會被界定為 “有貧困風險 ”，即相對
貧窮。 26第二，在 11項基本生活需要項目中 (例如家居供暖 )，
至少不能負擔兩項，則被視為處於 “不得已的匱乏狀態 ”。 27

如兩項條件重疊者，在當地即被界定為 “持續貧窮 ”或貧窮人士。
愛爾蘭政府採取上述方法，考慮到相對貧窮可能僅為 “表面 ”
現象，因為部分低收入人士 (例如退休的富裕長者 )可能有豐厚

                                           
23 立法會 (2022)及立法會秘書處 (2021)。  
24 勞工及福利局 (2019)及立法會秘書處 (2019、 2021)。  
25 Financial Post (2016)。  
26 以2021年為例，被界定為 “有貧困風險 ”人士，其年入應不多於15,158歐元

(12萬港元 )。請參閱Government of Ireland (1997)。  
27 該 11項目包括： (a)兩雙結實鞋子； (b)一件保暖防水大衣； (c)購買新衣
服； (d)隔天進食紅肉、雞肉、魚類； (e)每周進食一次烤肉； (f)過去
一年能夠使用暖氣； (g)家居保持足夠溫暖； (h)每年至少一次送贈禮物
給家人或朋友； (i)更換破舊家具 (j)  每月一次與家人或朋友吃喝；及
(k)最近兩星期內曾出外消遣一次。 2021年， (i)、 (c)和 (j)是愛爾蘭人
最常處於匱乏狀態的 3個項目。  
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積蓄，而其生活水平亦未必是最差的。 282013年至 2021年期間，
當地的持續貧窮率從 9%降至 4%，低於 2008年所錄得的 4.2%的
先前低位 (圖 3)。 29 
 
 
圖 3 ―― 愛爾蘭主要貧窮指標的趨勢  
 

 
註：  1997年至 2000年的持續貧窮及匱乏狀態數字無法與其後數字相比，因為匱乏指數

的統計方法其後作出調整。  
資料來源：Central  Stat is t ics  Off ice。  
 
 
4.3 1997年 4月，愛爾蘭政府推出首份《國家抗貧策略》
(“《抗貧策略》 ”)，同時訂明扶貧框架及確立減貧目標，其後
因應社會經濟發展情況，先後於 2002年、 2007年、 2012年及
2020年 4次檢討《抗貧策略》。在首份《抗貧策略》下，其總體
目 標 是 把 持 續 貧 窮 率 由 1994 年 15% 逐 步 下 降 至 2007 年 的
5%-10%；在隨後的《抗貧策略》中，更進一步把總體目標下降
至 0% 或 0%-2% 的 水 平 (圖 4) 。 30愛 爾 蘭 在 2020年 推 出 最 新
《 抗 貧 策 略 》 ， 名 為 《 2020-2025 社 會 共 融 路 線 圖 》

(“《路線圖》 ”)，以社會保障部作為執行機關，由中央統計局
提供統計支援，並由經濟及社會研究所提供貧窮分析支援。 31

 

                                           
28 Department of Social Protection (2021)。  
29 Walker (2011)及Department of Social Protection (2011)。  
30 Government of Ireland (1997、 2002)、 Department of Social Protection 

(2012)及Walker (2011)。  
31 中央統計局每年挑選愛爾蘭具代表性的約 5 000個家庭或 12 000人，
進行收入與生活條件調查，並推算貧窮、匱乏狀態和被社會排斥的

相關指標。請參閱Government of Ireland (2020)。  
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圖 4 ―― 愛爾蘭的持續貧窮率總體目標  
 

策略名稱/檢討  期間  

持續貧窮率  

起始時的  
實際數字  

目標  
最後一年的  
實際數字  

實現

目標  

國家抗貧策略  1997-2007 15% 
(1994) 

5%-10% 
(2007) 

5.1%  
(2007)   

建立共融社會  2002-2007 6.2% 
(2000) 

0%-2% 
(2007) 

5.1% 
(2007)   

社會共融國家
行動計劃  2007-2016 7% 

(2005) 
0%(1 ) 

(2016) 
8.2% 

(2016)   

國家社會減貧
目標 (檢討 ) 2012-2020 6.2% 

(2010) 
0%-2%( 2 ) 

(2020) 
4.7% 

(2020)   

社會共融
路線圖  2020-2025 5.6% 

(2018) 
0%-2% 
(2025) - - 

 

註：  (1)  中期目標是到 2012年達 2%-4%。  
 (2)  中期目標是到 2016年達 4%。  
 ( - )  未有資料。  
資料來源：Government of  Ire land及 Central  Stat is t ics  Office。  
 
 
4.4 減貧目標方面，《抗貧策略》不僅明確顯示未來 5年
至 10年的持續貧窮率總體目標，最近還加上 4個全國性的社會
經濟指標 (例如就業率 )，作為子目標。 32該等目標的要點如下：  
 

(a) 逐步調高減貧目標：如上文所述，自 1997年至今，
《抗貧策略》在 25年來一直以持續貧窮率作為總體
目標。與 1994年的 15%實際數字相比，整體比率的
最初目標是到 2007年達 5%-10%，《路線圖》及後
大刀闊斧地把它降為到2025年僅0%-2%； 33 

 

                                           
32 在《路線圖》下，共有 1個全國總體目標、 4個全國性子目標和 66個
部門承諾，涵蓋 7個政策範疇。請參閱 Government of Ireland (1997、
2007、 2020)及Department of Social Protection (2012)。  

33 Government of Ireland (1997)、 Walker (2011)及 Department of Social 
Protection (2011)。  
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(b) 就其他生活範疇訂立更多子目標：在 1997年公布的
首份《抗貧策略》訂明若干子目標，例如到 2007年
失業率達 6%、中學畢業率達 98%。其後的《抗貧
策略》調整了這些子目標，或以其他量度標準取代，

以反映因應社會經濟變化而不斷改變的抗貧政策

目標。在 2020年發布的最新《抗貧策略》中，更訂明
至少 20項子目標。 34此外，總體目標亦為某些弱勢

社群 (如殘疾人士和在職貧窮人士 )而增設子目標
(附錄 2)。例如，第二份《抗貧策略》務求到 2007年將
兒童貧窮率降至2%或以下。  

 
愛爾蘭政府亦不定期地為有較高風險陷入貧困的特定

弱勢社群制訂專屬策略 (例如在 2014年應對兒童貧窮
問題，以及在 2015年解決殘疾人士的就業困難 )，
同時訂立量化目標； 35 
 

(c) 所有相關部門共同為達標負責：不僅社會保障部負責
實現減貧目標，其他政府部門也要負責，例如企業

貿易及就業部負責就業目標、衞生部負責醫療保健

目標。《抗貧策略》訂明權責清單，詳列各負責部門

所承擔的責任和落實目標細節，以便在年度預算中

分配資源。自 2009年起，愛爾蘭所有政府部門在推出
新措施或作出重大政策改動前，均須先就貧窮情況和

目標進行貧窮影響評估； 36及  
 
(d) 設立減貧監察機制：為追蹤《抗貧策略》進展，政府
為各項總體目標 /子目標、責任承擔及關鍵量度標準

發表年度進展報告，並提交愛爾蘭議會；亦不時作出

中期檢討，以完善措施和目標。 37此外，中央統計局

和經濟及社會研究所亦獲撥額外資源，改善數據收集

                                           
34 例如到 2026年殘疾人士就業率達 33%；到 2025年服務弱勢社群的中學
續學率達 91.6%；到 2025年醫療需求未滿足率達 0.1%；及 2021年後每年
建 成 12 000個 社 會 福 利 房 屋 單 位 等 。 請 參 閱 Government of Ireland 
(1997、 2020)。  

35 例如訂立目標，在 2014年至 2024年期間令殘疾人士在公共服務的就業
率從 3%提高至 6%，以及在 2011年至 2020年期間使 7萬名兒童脫貧。  

36 Department of Social Protection (2022b)。  
37 Goodbody Economic Consultants (2001)。  
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工作和進行針對性的貧窮分析，特別是以最弱勢的

社群為對象。 38 
 
 
4.5 愛爾蘭的抗貧策略似乎頗具成效，從持續貧窮率由

1994年的 15%下降至 2008年的4.2%，可見一斑。即使持續貧窮率
在全球金融危機和歐洲債務危機後出現反彈，該數字於 2021年已
跌至 4%的新低 (圖 5)。在一定程度上，這成效緣於 (a)整體經濟
增長穩健； (b)高企的就業率； (c)1997年至 2007年期間社會福利
最 低 援 助 金 額 上 升 124%， 遠 高 於 同 期 的 41%物 價 升 幅 ； 39 
(d)2007年至 2020年期間，福利開支激增 63%至 582億歐元 (4,620億
港元 )；及 (e)自 2014年經濟復蘇以來，某些弱勢社群 (例如低工資
家庭 )獲取福利的途徑大增。至於各份《抗貧策略》訂立的總體
目標，愛爾蘭政府僅於 2007年達標，其他年份則由於公共財政在
幾次經濟危機下變得緊絀，未能達標。  
 
 
圖 5 ―― 愛爾蘭選定人口組別的持續貧窮情況  
 
 

 
資料來源：Central  Stat is t ics  Off ice。  
 
 

                                           
38 Houses of the Oireachtas (2002)及Economic and Social Research Institute 

(2022)。  
39 Government of Ireland (2007)。  
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4.6 訂立多元子目標，可 “有效地掌握可見的經濟壓力和陷入
貧困的風險因素 ”，有助應對貧窮問題。 40以選定弱勢社群 (例如
婦女、長者和殘疾人士 )就業的子目標為例，當局推行積極的勞
動力市場政策，能夠幫助不少最弱勢的社群尋獲工作崗位，其中

更包括在全球金融危機和歐洲債務危機爆發後的艱難時期。 41

數個相關的子目標也得以成功實現，惟部分歸因於 2000年代末及
2010年代初的疲弱經濟環境，達標的時間均遲於預期。以第三份
《抗貧策略》為例，它的目標包括於 2010年把整體就業率提高至
70%，但該比率最終要延至 2019年才達標。此外，服務弱勢社群
的中學畢業率 /續學率亦為子目標的其中例子，能協助監察消減

跨代貧窮的進展。對於某些弱勢社群而言，亦有指標顯示託兒

服務和社會福利房屋方面的保障也有所擴大。 42不過，有數個

研究指出，愛爾蘭政府面對人口老化趨勢下，醫療和養老金方面

的公共開支勢將激增，削弱其未來 30年的財政持續能力，或會
窒礙其社會福利開支的長遠增幅。 43 
 
 
5. 加拿大的減貧目標  
 
5.1 2019年 以 前 ， 加 拿 大 並 沒 有 訂 立 官 方 貧 窮 線 。 雖 然
加拿大擁有世界知名以公帑資助的醫療保險系統，但當地撇除

醫療保健的社會福利開支於國內生產總值的比率，在 2015年僅為
8%， 較 經 合 組 織 成 員 國 同 期 的 平 均 比 率 15%為 低 。 1996年
至 2015年 期 間 ， 政 府 政 策 介 入 後 的 住 戶 入 息 低 於 中 位 數
50%(即經合組織的相對貧窮定義 )的加拿大人口比例，由 12.4%
上 升 至 14.2%的 高 峰 。 為 解 決 貧 窮 問 題 ， 自 由 黨 的 杜 魯 多
在 2015年 作 出 選 舉 承 諾 ， 表 明 會 制 訂 國 家 層 面 的 對 抗 貧窮
策略。 44杜魯多總理當選後兌現承諾，於 2018年 8月公布了加拿大

                                           
40 Houses of the Oireachtas (2019)及Central Statistics Office (不同年份 )。  
41 Department of Social Protection (2011)及Government of Ireland (2012、

2013)。  
42 Economic and Research Institute (2020、 2022)、National Economic and 

Social Council (2020)、Department of Social Protection (2022a)及Houses 
of the Oireachtas (2022b)。  

43 National Economic and Social Council  (2020)、 Irish Fiscal Advisory 
Council (2020)、National Advisory Council for Children and Young People 
(2021)及Houses of the Oireachtas (2022a)。  

44 2015年前，聯邦政府多次重申根據憲法，解決貧窮問題屬 “省級責任 ”。
請參閱House of Commons (2017)及Murphy (2017)。  
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歷史上首份《國家減貧策略》 (“《減貧策略》 ”)，訂立官方
貧窮線和首批減貧目標。  
 
5.2 加拿大採用 “絕對預算模式 ”訂立貧窮線，有別於香港的
相對模式和愛爾蘭的混合模式。它以 “個人及家庭為取得所需的
一籃子商品和服務以滿足其基本需要和達致適度生活水準的

總開支 ”為準則，而市場籃子指標於 2019年 6月生效，作為加拿大
的官方貧窮線。 45 從技術角度而言，市場籃子指標有數個獨特
要點，值得注意。第一，籃子的覆蓋面很全面，共有 5個支出
組成部分： (a)61種健康食品； (b)32類衣服鞋履； (c)合適居所；
(d)公共及私人交通；及 (e)方便進行社交活動的其他必需品 (例如
手提電話 )。第二，加拿大 53個地區的基本生活必需品及市場
籃子指標門檻 (“指標門檻 ”)，因應各地獨特情況而有所不同。
第三，指標門檻按等值化標準公式，隨住戶人數增加而調高。
第四，市場籃子指標以 2018年的數字為基準，按每年通脹率
調整，並每 5年進行一次重大檢討。簡而言之，若可支配收入
低於當區指標門檻的家庭，即視為貧窮人口。 46 
 
5.3 自《消減貧窮法》於 2019年 6月制定後，《減貧策略》和
減貧目標在加拿大均具法定地位。聯邦政府須按法例要求，

(a)在 5年內將貧窮率減低兩成，至 2020年的 9.7%；及 (b)相較
2015年的水平，將貧窮率減半至 2030年的 6.1%(圖 6)。 47加拿大

就業與社會發展局負責實施《減貧策略》，而國家貧窮事宜諮詢

委員會則須每年向國會匯報減貧工作進展。 48除市場籃子指標

外，加拿大當局還制定了 12項多元貧窮指標，以便監察《減貧
策略》下的貧窮趨勢。簡而言之，這些指標涵蓋其他貧窮面貌，

例如 (i)未獲滿足的醫療保健及住屋需要； (ii)缺乏糧食保障；
(iii)沒有足夠儲蓄應付逆境的人口比例；及 (iv)並非在學、在職或
                                           
45 市場籃子指標在 1997年至 1999年期間訂定，原意是評估新增兒童福利
的成效，以補充相對貧窮指標的不足。踏進 2000年代，部分省份採用
市場籃子指標，追蹤減貧措施進展。請參閱House of Commons (2010)、
Employment and Social Development Canada (2018a)及 Sarlo (2020)。  

46 市場籃子指標下的可支配收入，定義為扣除入息稅和部分非可控支出
(如退休金和保險計劃供款，以及醫療和託兒服務開支 )後的總收入
(包括政府福利撥款 )。請參閱Statistics Canada (2020)及Organisation for 
Economic Co-operation and Development (2021)。  

47 Employment and Social Development Canada (2018b)。  
48 國家貧窮事宜諮詢委員會由 9人組成，他們是有切身經歷人士、專家、
學者，以及減貧領域從業人員。  



14 

正接受培訓的 15歲至 24歲青年 (附錄 3)。雖然這些指標不被視為
政策目標，有別於愛爾蘭的做法，但有關當局每年均在網上更新

其數字趨勢，供公眾監察。 49 
 
 
圖 6 ―― 加拿大的2020年及 2030年減貧目標  
 

 

貧窮率  

2015年  
實際數字 ( 1 )  

減幅  目標率  結果  已實現目標  

2020年  
12.1% 

20% 9.7% 6.4%   

2030年  50% 6.1% - -  
 

註：  (1)  《減貧策略》於 2018年公布時，當時引用的 2015年貧窮率是以 2008年作為
基準的市場籃子指標計算所得。  

 ( - )  未有資料。  
資料來源： Employment  and Social  Development Canada及 Stat is t ics  Canada。  
 
 
5.4 雖然加拿大實施減貧策略僅 3年，其貧窮率已由 2018年的
11.2%近乎減半至 2020年的 6.4%，遠超 9.7%的政策目標 (圖 7)。
相當大的程度上，這項非凡成就可歸功於： (a)由於福利範圍
擴大， 2015年至 2020年期間的社會福利開支倍增至 3,250億加元
(1.98萬 億 港 元 )， 相 當 於 2020年 國 內 生 產 總 值 約 15%； 50 
(b)在 2020年發放達 820億加元 (4,990億港元 )的緊急救助金和
復蘇補助金，應付新冠疫情；及 (c)2019年前經濟穩定，就業情況
改善。部分研究亦將成效歸功於減貧目標和貧窮指標的指導

作用，因為它們有助制訂具體適時措施 (例如擴大工人福利金
範圍、放寬殘障稅務優惠資格，以及加強兒童福利金和託兒

服務 )，幫助若干邊緣社群。 51舉例而言，單親家庭的兒童貧窮率

於 5年內急跌 22.3個百分點至 2020年的 16.9%，殘疾人士的貧窮率

                                           
49 鑒於統計數字對於追蹤貧窮趨勢相當重要，加拿大統計局獲撥額外
資源，以增加檢視市場籃子指標相關費用的頻次，並額外對特定弱勢

社群 (如殘疾人士、單親家長及少數族裔群體 )進行統計調查。請參閱
Statistics Canada (2021a)。  

50 在發放緊急救助金和復蘇補助金之前， 2019年加拿大的社會福利開支
僅佔國內生產總值 8%。  

51 Statistics Canada (2022b) 及 National Advisory Council on Poverty 
(2021a、 2021b)。  
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12.1 8.5% (
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為青年提供就業機會、技能升級培訓及助學金。 54然而，加拿大

社會亦關注到近年的巨大社會福利增幅，部分省份或無法長遠

維持財政負擔。 55 
 
 
6. 觀察  
 
6.1 在香港，社會上有更多主張量化反貧窮政策下的減貧

目標，同時檢討相對貧窮線框架，把絕對貧窮指標納入其中，

以監察進度。愛爾蘭和加拿大的雙管齊下及多元化減貧目標

(即總體目標和一系列子目標 /指標 )，有助瞭解這種做法的潛在
好處和挑戰。在種種關注當中，訂立一系列子目標是否有助

制訂更具成本效益及有效的扶貧政策，引起這些地方的持份者

注意。  
 
6.2 在愛爾蘭，減貧目標是過去約 25年間抗貧策略中不可
或缺的一環。愛爾蘭在混合模式下對貧窮的定義，不但反映

“貧窮的多元性 ”，而且致力於減低持續貧窮率 (即總體目標 )
和實現多個子目標。在社會福利開支於 2007年至 2020年期間激增
63%的支持下，愛爾蘭的持續貧窮率幾近由2013年 9%的高位減半
至 2020年的 4.7%，並在 2021年下降至 4.0%的歷史低位。在經濟
復 蘇 及 針 對 性 支 援 弱 勢 社 群 政 策 下 ， 部 分 層 面 的 子 目 標

(例如就業率 )最終亦達標。這除了說明愛爾蘭的整體抗貧策略
卓有成效外，該等政策目標亦發揮引導作用。然而，愛爾蘭面對

人口老化，財政上在未來 30年能否負擔不斷增加的社會福利
開支，令人憂慮。  
 
6.3 在加拿大，政府於 2019年制定的法定減貧策略中承諾，
由 2015年貧窮率的水平於 2020年降低 20%，並於 2030年減半。
加拿大的絕對預算模式貧窮線，並設有 12個多元貧窮指標，以作
監 察 。 部 分 由 於 社 會 福 利 開 支 於 2018年 至 2020年 期 間 激 增
77%(包括對抗新冠疫情的措施和補助金 )，同期貧窮率已由11.2%
近乎減半至6.4%，遠超9.7%的政策目標。然而，有鑒於部分非金
錢貧窮指標呈現惡化趨勢 (如缺乏糧食保障 )，加拿大政府最近
增撥額外資源，以求達致精準扶貧。與愛爾蘭相若，雖然扶貧

                                           
54 Organisation for Economic Co-operation and Development (2021) 及

National Advisory Council  on Poverty (2021b)。  
55 Office of the Parliamentary Budget Officer (2021)。  



17 

政策獲得各界讚揚，但社會亦有質疑加拿大某些省份的財政

能力，是否足以支持未來30年持續擴大福利開支。  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

立法會秘書處  
研究及資訊部  
資料研究組  
梁志傑  
2022年 9月 30日  
電話： 3919 3181 
 
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 IN06/2022。  

https://www.legco.gov.hk/tc/index.html
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附錄 1 
 

選定地方的減貧目標  
 

 香港  愛爾蘭  加拿大  

1. 2022年年中人口  730萬人  510萬人  3870萬人  

2. 2021年人均本地/國內生產總值  38.7萬港元  
8 .51萬歐元  

(67.5萬港元 ) 
$5.53萬加元  
(33.6萬港元 ) 

3. 首次推行抗貧策略的年份    1997 2019 

4. 基於經合組織所下定義的貧窮率  
(政策介入後住戶入息中位數的
50%) 

7.9% 
(2020) 

5.3% 
(2021) 

9.3% 
(2020) 

5. 公共福利開支佔本地/國內生產
總值的比例  

3.4% 
(2021) 

15.6% 
(2020) 

14.1% 
(2020) 

6. 社會福利開支的累計增幅  142% 
(2011-2021) 

41% 
(2013-2020) 

106% 
(2015-2020) 

7. 官方貧窮線  相對貧窮  持續貧窮  市場籃子指標  

(a)  組成部分  

相對 /絕對貧窮  住戶入息

中位數的 50% 
住戶入息

中位數的 60%  基本生活費用  

匱乏狀態    
11個匱乏
項目中的 2個    

(b)  2020年政策介入後的貧窮率  7 .9% 4.7% 6.4% 

(c)  檢討頻次    有需要時  每 5年一次  

8. 減貧總體目標  

(a)  性質  

  

行政  法定  

(b)  貧窮率最新目標  到 2025年
降至 2% 

到 2030年
降至 6.1%  

9. 用以進行監察的多元指標  

(a)  基準  

  

子目標  貧窮指標  

(b)  目的  追蹤進度和

實現目標  僅追蹤進度  

(c)  特定時段      

(d)  政府承諾清單       

(e)  就特定弱勢社群訂立目標      
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附錄 2 
 

愛爾蘭《 2020-2025社會共融路線圖》下的減貧子目標  
 

全國性子目標  2018(實際 ) 2025(目標 ) 

1. 兒童減貧目標  
(到 2020年將持續貧窮兒童人數由 2011年的水平
減至約 35 300人 )  

92 000人  
37 000人  
(2020年  
實際人數 ) 

2. 殘疾人士就業目標  
(提高殘疾人士就業率 )  

22.3% 
(2016) 

33.0% 
(2026) 

3. 教育  
(提高服務弱勢社群中學的續學率 )  85.0% 91.6% 

(沒有指明年份 ) 

4. 社會福利房屋  
(社會福利房屋單位每年落成量 )  – 

50 000個 (2021)；  
其後 12 000個  

為實施歐盟反貧窮策略而訂立的子目標 ( 1 )  2018  2025  

1. 入息分布  
(最高收入 20%與最低收入 20%人口的總收入
比例 )  

4.2:1 3.8:1 

2. 收入貧窮  
(有貧困風險的
比率 )  

社會福利轉移前  41.0% 37.9% 

社會福利轉移後  14.9% 12.8% 

以 2017年作為基準年  15.6% 13.3% 

在職人士  4 .8% 3.5% 

兒童  23.9% 16.0% 

殘疾人士  36.9% 28.7% 

3. 住屋質素  
住屋開支負擔過重率  3 .4% 2.0% 

過度擠迫率  2 .7% 2.5% 

4. 生活條件  
(社經方面 )  
(所佔人口比例 )  

報稱健康狀況良好 /十分良好  84.2% 84.2% 

報稱醫療需要未獲滿足  0 .9% 0.1% 

生活於就業不足的住戶  13.1% 5.5% 

接受正規託兒服務 (兒童 ) 69.2% 69.4% 

處於嚴重物質匱乏狀態  5 .2% 3.1% 

5. 社會參與和
融合  
(所佔人口比例 )  

積極公民比率  13.0% 17.2% 

參與正式義務工作  29.0% 34.1% 

註：  (1)  作為歐盟成員國，愛爾蘭亦須訂明其為實現最近於 2021年更新的歐洲社會權利
支柱行動計劃的減貧目標 (例如在 2030年以前令歐盟至少 1 500萬人脫貧 )所作
貢獻。
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附錄 3 
 

加拿大的官方貧窮指標  
 

 2015(實際 ) 2020(實際 ) 

加拿大官方貧窮率  14.5% 6.4% 

1. 深度收入貧窮  
(入息低於貧窮線 75%的人士所佔比例 )  7.4% 3.0% 

2. 住屋需求未獲滿足   
(居住在難以負擔 (即住屋費用高於除稅前住戶入息的
30%)或不合標準房屋，且收入不足以購置合適房屋
人士的比例 )  

12.5% 
(2011) 

12.7% 
(2016) 

3. 醫療保健需要未獲滿足   
(在有需要時未獲醫療服務的 16歲及以上人士的比例 )  

5.1% 
(2018) 7.2% 

4. 缺乏糧食保障  
(在缺乏糧食保障住戶中生活人士所佔比例 )  

8.3% 
(2011-2012) 11.2% 

5. 相對低收入  
(除稅後入息低於中位數一半的人士所佔比例 )  14.3% 9.3% 

6. 收入最底層的 40%人口  
(除稅後總收入屬最底層 40%的人口所佔比例 )  20.2% 22.2% 

7. 青年參與  
(非在職、在學或接受培訓的 15歲至 24歲人士的比例 )  10.6% 11.4% 

8. 15歲人士的教育水平  
讀寫能力低  10.7% 13.8% 

運算能力低  14.4% 16.3% 

9. 時薪中位數  

整體  24加元  26加元  
(2021) 

女性  20加元  24.4加元  
(2021) 

男性  24加元  28加元  
(2021) 

10.平均貧窮差距   
(貧窮人士入息平均低於貧窮線的差距 )  

34% 
(2018) 31.7% 

11.資產抗逆能力  
(擁有足夠流動資產以應付 3個月非預期開支或收入
減少情況人士的比例 )  

66.6% 
(2016) 

67.1% 
(2019) 

12.貧窮持續性  

陷入低收入階層人士比率  
(在整體人口中所佔比例 )  

4.1% 
(2014-2015) 

3.9% 
(2018-2019) 

脫離低收入階層人士比率  
(在貧窮人口中所佔比例 )  

27.5% 
(2014-2015) 

29.5% 
(2018-2019) 
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