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1. 引言  
 
 
1.1 政府收入對穩定提供公共服務所需的財政資源至為重要。

因此，如政府收入不敷或相關收取工作有所延誤，將會影響政府

財政資源的水平及適時性。此外，向若干公共服務的使用者收取及

收回款項，是保障公帑及維護社會公平 1 的重要一環。因此，政
府須致力收回或減少逾期未收的款項，尤其應向有能力支付費用的

使用者收回款項。然而，根據政府資料和一些檢討報告，本港每年

仍有若干備受社會關注的拖欠個案。與此同時，非本地人士使用

醫院管理局 ("醫管局 ")服務而未有繳付醫療費用的個案亦存在。
凡此種種均令公眾關注政府追討相關欠款的工作。  
 
1.2 應謝偉俊議員的要求，資料研究組擬備本資料摘要，旨在

研究海外地方為追討／減少公共服務使用者拖欠款項所採取的

措施，尤其集中論述該等非稅項拖欠個案，而這些個案並不屬於

追收欠稅措施的範圍。 2 是項研究選定美國及英國兩地為對象，
前者設有中央追討欠款機構，透過推行不同的欠款管理計劃，負責

管理聯邦政府被拖欠的各種非稅項欠款。此外，美國部分州份或

城市近年亦加強工作，努力追討欠款。另一方面，英國的醫療服務

當局，即英國國民保健服務 (National Health Service)，亦面對非本地人
士拖欠醫療費用的類似問題。為應對有關問題，當地政府推出 "
收回成本計劃 "，實行多項相關的預防／阻嚇措施。有關計劃預期
可每年追回高達 5 億英鎊 (52 億 3,000 萬港元 )的款項。  
  

                                           
1 例如，部分政府部門以 "用者自付 "原則釐定公共服務收費，目的是就所提供
的服務收回全部成本。這項收費原則可確保無須由納稅人補貼個別服務

使用者。  
2 例如，相對於非稅項拖欠個案，《稅務條例》所訂的某些欠稅追收措施被視為

較具阻嚇力，例如向欠稅人的僱主發出追收稅款通知書及阻止欠稅人離港。  
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1.3 本資料摘要會先概述本港公共服務使用者目前拖欠款項的

情況及公眾關注的事項，繼而討論英、美兩地為預防、追討和減少

拖欠款項所採取的政策及措施。  
 
 
2. 香港  
 
 
2.1 政府各項服務的收費、政府貸款的還款，以及與管理公眾

行為相關的罰款和罰金，均屬政府收入的一部分。 3 政府有責任
管理和收回有關款項，以妥善管理公共財政。因此，政府適時收取

應收款項被視為重要工作。然而，本港不時出現款項到期後仍未

清繳 (一般被視為拖欠款項或逾期未收款項 )的個案，導致當局遲收
款項，甚或政府收入出現損失 4，亦可能出現濫用社會資源的

情況。  
 
2.2 市民拖欠款項的原因各有不同，包括無力付款、不知悉要

付款／付款程序不便和蓄意不付款。在處理應收款項的安排上，

根據政府現行內部指引，管制人員 (政府部門主管 )有責任確保其
政策局／部門迅速收取所有應收款項，並就逾期未收款項及時採取

適當追討行動，包括發出催繳通知書及在需要時對欠款人採取法律

行動。在這背景下，每個部門各有其措施／程序收回欠款，並因應

不同的欠款原因投放不同程度的資源應對。  
 
2.3 目前，政府部門對於公開披露服務使用者拖欠款項的

資料，沒有一致做法。某些部門定期公布有關資料 (如稅務局在
年報內公布拖欠稅款的統計數字；在職家庭及學生資助事務處在

網站公布學生貸款的拖欠還款數字 )，其他部門則只會按要求提供
資料，例如按立法會議員的要求。另外，部分拖欠款項資料則會隨

審計署或申訴專員公署發表檢討報告而公開。  
  

                                           
3 由提供服務產生的政府收入亦包括政府物業和租賃的租金，但這並非本資料

摘要的主要研究重點。  
4 追討欠款的成本或因拖欠款項而導致撇帳的金額均可能造成收入上的損失。  
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公共服務使用者拖欠款項的情況  
 
2.4 根據現有零散資料，表 1 載列各類拖欠款項的情況，範圍
涵蓋 (a)學生貸款、 (b)法律費用、 (c)水費及 (d)裁判法院審理案件的
罰款。  
 
 
表 1   2013-2014 年度至 2017-2018 年度期間與部分公共服務和

罰款相關的拖欠情況  
 
 2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 

(a)  在職家庭及學生資助事務處的學生貸款 ( 1 ) ,  ( 2 )  

截至年底拖欠

個案宗數  13 936  12 380  12 195  11 329  10 713  

截至年底拖欠

金額 (港元 )  
2億 2,408萬 2億 285萬 1億 9,153萬 1億 7,712萬 1億 5,934萬 

每年學生貸款

的撇帳金額

(港元 )  
512 萬  302 萬  188 萬  157 萬  101 萬  

(b)  法律援助署的法律費用  

截至年底逾期

未收款項
( 3 )

個案宗數  
1  160  1 045  911 893 823 

截至年底逾期

未收款項的

金額 (港元 )  
8,250 萬  7 ,990 萬  8 ,370 萬  8 ,740 萬  1 億 220 萬  

每年無法追討

的法律費用

撇帳金額 (港元 )  
1,080 萬  630 萬  600 萬  730 萬  810 萬  

(c)  水務署的水費  

截至年底逾期

未收款項個案

宗數  
12 257  10 692  11 608  11 611  

11 635  
(截至

2018 年 2 月 ) 

截至年底逾期

未收款項的

金額 (港元 )  
570 萬  520 萬  600 萬  600 萬  

560 萬  

(截至
2018 年 2 月 ) 

每年水費的

撇帳金額 (港元 )  
不適用  不適用  不適用  不適用  不適用  
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表 1   2013-2014 年度至 2017-2018 年度期間與部分公共服務和
罰款相關的拖欠情況 (續 ) 

 
 2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 

(d)  裁判法院判處的罰款 (截至 2019 年 7 月 24 日 )  

( i )  非定額罰款及定額罰款 (公眾地方潔淨罪行及其他    控煙、汽車引擎空轉、
驗窗及塑膠購物袋 )  

每年未

清繳及

相關

(已到期)
個案宗數  

230 
(180 347) 

283 
(175 208) 

321 
(161 363) 

469 
(158 229) 

2 616 
(145 492) 

每年未

清繳及

相關

(已到期)
罰款金額

(港元) 

70 萬  

(2 億 7,570 萬 ) 

90 萬  

(2 億 9,110 萬 ) 

100 萬  

(3 億 600 萬) 

150 萬  

(3 億 440 萬) 

860 萬  

(2 億 9,110 萬 ) 

每年罰款

(包括法庭
訟費)的
撇帳金額

(港元) 

547 萬  6 萬  916 萬  994 萬  3,213 萬  

( i i )  定額罰款 (違例行車罪行及違例泊車事項 )  

每年未

清繳及

相關

(已到期)
個案宗數  

1 174 
(74 764) 

1 537 
(71 157) 

1 825 
(80 193) 

5 735 
(98 181) 

8 772 
(104 917) 

每年未

清繳及

相關

(已到期)
罰款金額

(港元) 

130 萬  

(8,600 萬) 

170 萬  

(8,130 萬) 

200 萬  

(9,090 萬) 

640 萬  

(1 億 1,070 萬 ) 

970 萬  

(1 億 1,780 萬 ) 

每年罰款

的撇帳

金額(港元) 
不適用  不適用  不適用  不適用  不適用  

註：  (1 )  包 括 資 助 專 上 課 程 學 生 資 助 計 劃 、 專 上 學 生 資 助 計 劃 和 免 入 息 審 查 貸 款
計劃。  

 (2 )  數字指各學年年底時 (即 7 月 31 日 )的狀況。  
 (3 )  金額包括： ( i )受助人拖欠的分擔費； ( i i )在法庭已頒令對訟人支付受助人招致

的訟費的個案中，法律援助署所招致的訟費；及 ( i i i )可從代訴訟受助人收回
或保留的金錢及／或財產中收回的訟費。  

資料來源： Legal Aid Department、Judiciary、Water Supplies Department及 Working Family and Student 
Financial Assistance Agency。   
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2.5 根據表 1 所載的資料，每個款項類別在個案宗數及／或
金額上，均存在不同程度的拖欠情況。首先，拖欠償還學生貸款的

金 額 近 年 雖 有 回 落 ， 但 在 2017-2018 學 年 仍 高 達

1 億 5,934 萬港元。 5 學生貸款涉及大筆公帑，審計署及申訴專員
公署分別在 2009 年及 2015 年審視相關貸款的拖欠問題。 6 申訴

專員公署的報告特別指出貸款者如拖欠還款，後果只不過是被追討

其債項和利息，以及行政費用，阻嚇力十分薄弱。 7 
 
2.6 至 於 法 律 援 助 署 (" 法 援 署 ") 的 法 律 費 用 ， 截 至

2017-2018年度，儘管有關個案宗數在過去 5年有所減少，逾期未收
款項持續上升至 1億 220萬港元。換言之，以每宗個案來說，逾期
未收款項的平均金額持續上升。法援署為符合資格的申請人在民事

或刑事訴訟中提供代表律師或大律師 (如有需要 )的服務。接受法援
的人士或須以其財務資源分擔法援署所招致的訟費和開支，或須以

法援署代他們收回或保留的金錢及／或財產分擔該等訟費和開支。

此外，法援署可向對訟人追討所招致的訟費。  
 
2.7 水費款項亦出現拖欠情況。 8 水務署在回應一名立法會
議員的質詢時指出，在 2013-2014年度至 2017-2018年度期間，每年
有逾1萬宗逾期未收水費個案，相關款項達600萬港元。  
 
2.8 至於收回裁判法院所判處的罰款 9，未清繳個案宗數近年

持續增加，尤其是 2017-2018年度，未清繳定額罰款金額 (違例行車
罪行及違例泊車事項 )增至 970萬港元，佔已到期金額的 8%，較
2013-2014年度的數字高逾 6倍。審計署在最近的審查中，建議政府
研究如何增加方法以促使本地及非本地違例者繳付未清繳的罰款，

例如除了以郵寄及需要預先登記或連結銀行帳戶的電話／網上形式

繳付款項外，亦可考慮經便利店付款。 10 
  

                                           
5 不同計劃 (專上課程學生資助計劃、專上學生資助計劃和免入息審查貸款
計劃 )發放的學生貸款總額達 19 億 1,749 萬港元。  

6 請參閱 Audit Commission (2009)及 Office of The Ombudsman (2015)。  
7 就上述情況，申訴專員公署建議在職家庭及學生資助事務處再次考慮向信貸

資料機構提供較嚴重拖欠還款者的負面信貸資料，以收更大的阻嚇效力。

然而，個人資料私隱專員鑒於對私隱的關注而反對這項建議。請參閱 Office of 
The Ombudsman (2015)及 Privacy Commissioner for Personal Data (2015a及 2015b)。  

8 水費被視為公營公用事業的收費。  
9 絶大部分罰款來自裁判法院審理的案件。  
10 請參閱 Audit Commission (2018)。  
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公營醫療服務下非符合資格人士拖欠款項的情況  
 
2.9 另一方面，香港的公營醫療服務獲政府大幅資助，對象為

本港的符合資格人士 (主要為香港身份證持有人 )。 11 近年，非符合
資格人士使用醫管局服務後拖欠醫療費用的金額一直增加，引起

公眾深切關注。根據醫管局提供的資料 (表 2)，非符合資格人士
未清繳款項的金額持續增加，由 2013-2014 年度的 5,640 萬港元
增至 2017-2018 年度的 7,020 萬港元。據政府表示，非符合資格
人士一般只在緊急情況下才可獲得公營醫療服務；醫管局只會在

有剩餘服務量又不影響對本港居民提供服務的情況下，才會按次

考慮是否為非符合資格人士提供非緊急服務。 12,  13 
 
 
表 2   非符合資格人士使用醫院管理局醫療服務後拖欠款項的

情況  
 

非符合資格人士  2013-2014 2014-2015 2015-2016 2016-2017 2017-2018 

未清繳款項的個案宗數  5  882  6 210  6 869  5 762  4 835  

( i )  海外／內地旅客  1 006  972  920  765  746  

( i i )  其他 (如沒有身份
證明文件人士、

免遣返聲請人士 )  
4  876  5 238  5 949  4 997  4 089  

未清繳款項的金額 (港元 )  5,640 萬  4 ,720 萬  6 ,000 萬  6 ,210 萬  7 ,020 萬  

( i )  海外／內地旅客  2,000 萬  1 ,650 萬  1 ,870 萬  1 ,630 萬  1 ,840 萬  

( i i )  其他 (如沒有身份
證明文件人士、

免遣返聲請人士 )  
3,640 萬  3 ,070 萬  4 ,130 萬  4 ,580 萬  5 ,180 萬  

撇帳金額 (港元 )  3,160 萬  5 ,980 萬  4 ,160 萬  5 ,050 萬  4 ,960 萬  

( i )  海外／內地旅客

(港元 )  
1,260 萬  2 ,150 萬  1 ,650 萬  1 ,780 萬  1 ,430 萬  

( i i )  其他 (如沒有身份
證明文件人士、

免遣返聲請人士 ) ( 1 )  
(港元 )  

1,900 萬  3 ,830 萬  2 ,510 萬  3 ,270 萬  3 ,530 萬  

註：  (1 )  根據醫管局的回覆，超過八成的相關撇帳金額來自沒有身份證明文件人士。  
資料來源： Hospital Authority。   

                                           
11 根據《人事登記條例》，除獲豁免或無須登記的人士 (例如過境人士 )外，凡

獲准在香港逗留超過 180 天的人士，均須登記領取身份證。  
12 請參閱 GovHK (2018及 2019b)。  
13 資料研究組曾去信醫管局，查詢非符合資格人士分別在緊急服務入院及在

支付按金後入院的未清繳款項的分項資料。醫管局回覆稱未能提供相關的

分項資料。  
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2.10 非符合資格人士的醫療費用按收回成本原則釐定。據觀察

所得，非符合資格人士未清繳醫療費用的個案，主要源於非旅客

人士 (例如沒有身份證明文件人士和免遣返聲請人士 )未能繳付
費用。 14 事實上，對於弱勢社群，醫管局及社會福利署設有醫療

費用減免機制，可供這類人士申請。據醫管局表示，成功獲減免的

醫療費用將被視為 "醫療減免 "，不會計入應收款項。根據上述
機制，醫管局會評估病人的個別經濟和社會情況而酌情考慮減免。

然而，在未清繳費用的個案中，可能有些非旅客人士並不知悉上述

減免渠道，或不願意提出申請。倘有真正困難的非符合資格人士能

更有效善用有關的費用減免渠道，相信拖欠款項的問題或會緩和。  
 
2.11 至於海外／內地旅客方面，這類非符合資格人士欠交的

醫療費用似乎呈現溫和的下跌趨勢，但截至 2017-2018 年度的
未清繳款項總額仍超過 1,800 萬港元，儘管醫管局已推行多項具體
措施來處理非符合資格人士拖欠款項的問題，例如入院前預付

按金 15、在病人住院時發出臨時帳單及在病人出院時發出終結

帳單。如屬緊急情況，病人入院時或可免收按金。根據醫管局的

資料，醫管局會停止向未清繳醫療費用的非符合資格人士提供

非緊急醫療服務。 16 
 
 
問題和關注事項  
 
2.12 以上資料顯示，各政府部門在不同程度上面對服務使用者

拖欠款項的情況。拖欠數字上升，某程度上或許反映部分追討措施

未能收效及／或欠缺阻嚇力。此外，各政府部門在公開披露欠款

資料方面，亦沒有一致做法。因此，有意見建議政府應增加資訊

透明度，就拖欠各政府部門和受資助機構的未清繳款項和撇帳金額

提供詳細分項數字，作為反映政府是否有效管理公帑的指標。 17 
  

                                           
14 根據 Official Record of Proceedings of Legislative Council (2019)，過去 3 年在非符合資格
人士的撇帳個案的相關數字中，沒有身份證明文件的人士 (如露宿者或被
遺棄人士 )佔逾 50%、海外訪客佔 18%、內地訪客佔 12%及免遣返聲請人士
佔 12%。  

15 例如，公立醫院普通科病房的按金為 51,000 港元。  
16 請參閱 GovHK (2019b)。  
17 特別有議員在 2019 年 3 月 27 日立法會會議上質詢政府會否在發表《財政
預算案》時列出上個財政年度撇帳的資料。政府回覆指《財政預算案》主要

涵蓋下一財政年度的政府收支預算，目前並無計劃列出相關資料。請參閱

GovHK (2019a)。  
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2.13 行政長官在 2018 年 6 月 13 日立法會會議上回應議員就
公共服務使用者拖欠款項事宜提出的質詢時表示，政府一方面要

保障公帑，另一方面亦要考慮實際收回這些欠款時，會否為欠款人

帶來很大困難。 18 此外，行政長官補充，政府還要考慮追討欠款
的成本。儘管當局在處理有關事宜時會考慮各項因素，但各部門

之間目前似乎欠缺一套協調一致的追討欠款策略，這有別於美國和

英國等海外地方所見的情況。 19 特別要指出的是，透過集中處理
追討欠款被認為在多方面帶來好處，包括一致的追討工作、整合

同一欠款人的欠款帳戶、達致規模經濟效益及提升工作成效。 20 
 
2.14 近年，非符合資格人士拖欠醫療服務費用的情況尤其受

公眾關注。根據政府的資料，在 2017-2018 年度，涉及非符合資格
人士的拖欠款項平均約 14,500 港元，較 2013-2014 年度增加
46%。 21 有意見要求醫管局加強追討旅客欠款的工作力度，尤其是
蓄意在使用服務後逃避繳費的旅客。儘管採取法律訴訟行動或會有

更大的阻嚇力，但有意見認為，由於成本高昂且程序繁複，這做法

未必切實可行。 22  社會上有意見提出不同的處理問題方案。
例如，部分人士建議調整收費程序、調高公營醫療服務的預付

按金，甚至對欠款人施加出入境限制。 23 
 
2.15 未清繳及無法收回的欠款最終或會變為壞帳。儘管現時就

公共服務使用者因欠交款項而引致撇帳的全面資料不詳 24，部分

表 1(例如裁判法院的罰款 (包括法庭訟費 ))及表 2 所載項目的上升
趨勢仍值得注意。根據政府部門的內部指引， "管制人員只有在已

                                           
18 請參閱 Official Record of Proceedings of Legislative Council (2018)。  
19 英國政府正推行跨政府部門欠款管理策略，旨在就欠款管理制訂較一致的
策略模式。美國政府管理被拖欠款項的方法則會在本資料摘要第 5 節討論。  

20 請參閱 Government Finance Officers Association (1995)。  
21 最高欠款個案的金額甚至高達 470 萬港元。請參閱 GovHK (2019b)。  
22 請 參 閱 經 濟 日 報 ：《 內 地 婦 公 院 走 數 逾 616 萬  法 律 界 料 追 回 欠 款

機會微》 (2019)。  
23 請參閱 Official Record of Proceedings of Legislative Council (2019)。  
24 根據 GovHK (2019a)，政府在 2017-2018 年度因不同人士欠交款項而引致撇帳的
總額達 5 億 4,100 萬港元，較 2015-2016 年度增加 87%。在這 3 年間，總
撇帳金額達 11 億 1,300 萬港元。根據財經事務及庫務局應資料研究組查詢而
提供的資料，在 2015-2016 年度至 2017-2018 年度的 3 年間，累積最高撇帳
金額的 5 個政府部門分別是稅務局 (77%)(主要因為無法追討的薪俸稅和
利得稅 )；司法機構 (5%)(包括無法追討的罰款及法庭費用 )；社會福利署
(3%)(主 要 涉 及 各 項 社 會 福 利 計 劃 下 無 法 追 討 的 多 領 款 項 )、 地 政 總 署
(2%)(主要包括判定債項、未繳付的租金及利息 )；及香港警務處 (2%)(主要
包括無法追討的定額罰款及保釋金 )。然而，當局未有提供撇帳金額的詳細
分項數字。  
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採取一切行動而仍未能收回欠款的情況下，以及在有需要時徵詢

法律意見後，才可考慮將欠款撇帳。 " 然而，對於政府有否制定
跨部門基準或表現指標，可用作衡量追討欠款的效益，以及是否有

劃 一 的 壞 帳 管 理 方 法 (例 如 就 無 法 追 討 的 欠 款 制 訂 劃 一 撇 帳
時間表 )，情況並不清楚。  
 
 
3. 美國  
 
 
3.1 有別於香港，美國有機制規定當局須定期披露政府應收

款 項 被 拖 欠 的 整 體 情 況 。 根 據 聯 邦 法 例 規 定 ， 美 國 財 政 部

("財政部 ")每年須向國會匯報政府非稅項應收款項 (例如學生貸款、
罰款和罰金 )的情況，以及相關的欠款追討工作。有關報告可供
網上查閱，內容包括 (a)尚欠聯邦政府的未清繳應收款項詳情；
(b) 應 收 款 項 中 被 拖 欠 的 部 分 25 ； 及 (c) 個 別 聯 邦 機 構
(Federal agencies)的撇帳金額 26。除每年向國會匯報外，亦會編製

互動網上報告，向公眾披露非稅項應收款項的最新情況及追討欠款

的工作進度。 27  事實上，為緊密監察拖欠情況，管理及預算
辦事處 (Office of Management and Budget)(處理預算事務的美國總統
行政辦事處 )會訂定各項不同表現指標，例如拖欠率 28 及拖欠款項
收回率 29，要求各個聯邦機構遵循。 30 
 
3.2 美國亦指派財政服務局 (Bureau of the Fiscal Service)為中央追討
欠款機構，為聯邦機構提供各種欠款管理計劃方案。在應收款項

(尚欠聯邦政府的未清繳款項 )變成拖欠款項前，財政服務局向聯邦
機 構 提 供 中 央 追 討 應 收 款 項 服 務 ("中 央 追 討 服 務 ")(Centralized 
Receivables Service)，以收回更多現有的應收款項，從而避免出現
拖欠款項。該項服務採用不同方法，在整個追收款項過程中協助

聯邦機構管理非稅項應收款項，包括由中央系統自動郵寄通知書

(例如發票及拖欠款項通知書 )，由電話中心處理付款人的查詢／
糾紛，以及追討應收款項的工作。根據財政服務局的資料，中央

                                           
25 在付款日或合約訂明寬限期結束前尚未繳付的欠款，即屬被拖欠款項。  
26 被拖欠應收款項的聯邦機構稱為債權人機構。  
27 請參閱 U.S. Department of the Treasury (2019)。  
28 拖欠率即機構被拖欠款項的金額相對未清繳的欠款總額，反映該機構在欠款
到期前追討欠款的效益。  

29 拖欠款項收回率即機構收回拖欠款項的金額相對被拖欠款項的總額，反映該
機構在欠款到期後追討欠款的效益。  

30 請參閱 Chief Financial Officers Council (2013)。  
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追討服務自 2013 年推出以來，截至 2018 年 5 月已處理逾 22 萬宗
個案，而全數收回應收款項平均需時 35 日。 31  在 2017 財政
年度，中央追討服務收回近 4,500 萬美元 (3 億 5,100 萬港元 )的
款項，而在收回的應收款項中，中央追討服務的營運成本佔

不足 10%。  
 
3.3 當聯邦機構未能收回應收款項以致成為欠款時，當局即會

以法定欠款追收行動作跟進處理。具體而言，《 1996 年欠款追收
改善法》 (Debt Collection Improvement Act of 1996)一般規定聯邦機構須
將拖欠 180 日或以上的任何非稅項欠款轉介財政服務局，以便採取
中央跟進行動 (不論相關聯邦機構有否參與中央追討服務 )。在接獲
轉介後，財政服務局必須採取適當行動處理欠款 (一般稱為 "跨機構
追討 "(Cross-Servicing))，並使用各種欠款追討工具來追討拖欠款項。  
 
3.4 在跨機構追討程序開始時，財政服務局會先代相關聯邦

機構發出催繳信及致電予欠款人。如欠款仍未能收回，財政服務局

亦可委託私人追討機構協助追討欠款，或向非聯邦機構的僱主發出

薪酬扣押令 32，以收回拖欠聯邦機構的非稅項欠款。在各項欠款

追討工具中，財政服務局最常使用一項稱為國庫抵銷方案 (Treasury 
Offset Program) 33 的抵銷計劃。  
 
 
國庫抵銷方案  
 
3.5 作為財政服務局的主要欠款追討工具，國庫抵銷方案是

一項中央抵銷計劃，旨在追討拖欠聯邦機構和各州份應收的欠款

(包括稅項及非稅項欠款 )。國庫抵銷方案規定，追討拖欠款項必須
在法律上可強制執行 (例如並非破產個案 )，金額最少為 25 美元
(196 港元 )(包括利息、罰金及行政費 )，才可符合抵銷資格。如
同一欠款人有多項欠款，則會待聯邦入息稅的欠款清繳後，才會

安排抵銷其餘非稅項欠款。國庫抵銷方案的主要特點如下：  
 

(a) 抵銷安排：在國庫抵銷方案下，如合資格欠款已拖欠逾
120 日，聯邦機構須通知財政服務局，並提交欠款人

                                           
31 請參閱 U.S. Department of the Treasury (2018)。  
32 按薪酬扣押令規定，在無須取得法庭命令的情況下，非聯邦機構的僱主須
扣起僱員淨收入最多 15%的款項，用以支付拖欠相關聯邦機構的非稅項
欠款。  

33 國庫抵銷方案是一項中央抵銷計劃，根據《美國法典》 (例如 26 U.S.C. § 6402(d)
及 31 U.S.C. § 3720A)及其他適用法例追收拖欠聯邦機構及各州份的欠款。  
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資料至國庫抵銷方案。財政服務局必須將聯邦政府應付

予該名欠款人的款項 (包括退稅金額、聯邦薪酬 34 及
若干社會保障福利金 )用以抵銷其欠款 35。為利便有關

程序進行，聯邦政府在發放應付款項前，會先比較

欠款人與收款人資料。若身份相符，聯邦政府將會安排

全數或部分抵銷其應付款項，並將款項轉至被拖欠款項

的相關聯邦機構，用作支付欠款 (圖 1)； 36 
 
 
圖 1   國庫抵銷方案的運作  
 

 
資料來源： The Bureau of the Fiscal Service。  

 
 
(b) 事先通知的規定及欠款人權利：在提交非稅項欠款的
資料至國庫抵銷方案之前，相關聯邦機構必須確保已按

適當程序遵循所有先決條件，方可抵銷款項，包括向

欠款人給予至少 60 日通知，表明該機構有意提交欠款
資料至國庫抵銷方案，以尋求抵銷。在適當程序所訂的

通知期內，欠款人可要求覆檢個案及協議分期或還款

計劃，以償還欠款。欠款人亦有權提出反駁意見，質疑

                                           
34 指聯邦政府支付的薪酬。  
35 各州可與財政服務局訂立相互抵銷協議，以抵銷其款項。  
36 另一方面，有關機構一般須向信用機構匯報欠款項目，而這或會影響欠款人
的信用評分。  
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是否存在相關欠款或欠款金額，以及個別追討欠款行動

的合法性。 37 在轉介欠款至國庫抵銷方案以作抵銷，
而抵銷亦已執行後，財政服務局必須就已執行的抵銷

程序 通知欠款人 (包括金 額及用以 支付欠款的款 項
類別 )，並須提供進一步聯絡途徑；及  

 
(c) 抵銷上限：向欠款人發放的聯邦款項金額訂有可抵銷
上限，視乎欠款性質及／或類別。例如，可為收回拖欠

聯邦政府的非稅項欠款而全數抵銷所有聯邦退稅；若

欠款人為聯邦僱員，則只能為收回拖欠聯邦政府的

非稅項欠款而抵銷最多 15%的聯邦薪酬。  
 
 
3.6 財政服務局就每項抵銷項目向相關聯邦機構收取行政費，

以彌補國庫抵銷方案追討欠款的開支。根據 2016 年就國庫抵銷
方案發表的審計報告 38，每項抵銷項目的行政費介乎 15 美元
(116 港元 )至 27 美元 (210 港元 )。有關費用每年釐定一次，並從
抵銷金額中扣除。聯邦機構可選擇自行負擔費用或轉嫁欠款人。在

2018 財 政 年 度 ， 美 國 透 過 國 庫 抵 銷 方 案 追 回 約 72 億 美 元

(564 億港元 )拖欠款項，當中逾 80%為非稅項欠款。 39 
 
3.7 拖 欠兩 年 以 上的 欠 款將 強制撇 帳 40， 列為 "目 前 不能
收回 "(currently not collectible)或 "撇除 "(close-out)款項，除非經諮詢
財政部後，向管理及預算辦事處述明理據則作別論。 41 如欠款被
撇帳為 "目前不能收回 "，國庫抵銷方案及其他追討欠款行動仍會
繼續，直至 (a)欠款已償還； (b)有關機構認為追討欠款不符成本
效益 (即欠款已 "撇除 ")；或 (c)個案已轉介司法部提出訴訟。  
 
 
其他利便付款的特別計劃  
 
3.8 除以上適用於整體政府的欠款追討／管理計劃外，個別

聯邦機構及州／地方政府亦採取不同策略，利便公眾繳付各項收費

和罰款。部分這些特別計劃載列如下：   
                                           
37 在反駁意見覆檢期間，追討行動會繼續進行，除非聯邦機構要求財政服務局
暫停追討。  

38 請參閱 U.S. Department of the Treasury (2016)。  
39 相反，其他欠款追討工具只追回 2 億 4,300 萬美元 (19 億 500 萬港元 )的拖欠
款項。  

40 將欠款撇帳是一項會計操作，在債權人機構的財務及管理報告將欠款／應收
款項列為無價值。  

41 請參閱 The White House (2013)。  
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彈性還款計劃  
 
3.9 欠款人拖欠款項的原因之一，可能是無力還款。例如，

畢業生可能因失業或收入微薄而無力償還聯邦學生貸款。在這些

情況下，美國教育部會提供各種入息主導的還款計劃，讓合資格

學生按可支配收入的某個百分比 (一般介乎 10%至 20%)按 20 至
25 年的較長還款期攤還貸款。在某些情況下，即使學生還款期
結束時尚未全數還清貸款，貸款餘額仍可獲豁免。 42 
 
 
增加付款渠道  
 
3.10 美國已增加若干罰款和費用的付款途徑，令服務使用者和

違例者可更方便和準時付款。除了提供多個電子付款選項外 (包括
網上或流動支付 )外，部分州／地方政府容許市民透過一間金融
科技公司營運的電子款項網絡 PayNearMe 43，在各類零售店鋪 (例如
藥 房 與 便 利 店 )利 用 款 項 條 碼 簡 易 支 付 費 用 或 罰 款 。 例 如 ，
加利福尼亞州阿拉米達縣 (Alameda County)的上級法院最近准許
公眾在零售店鋪透過 PayNearMe，以現金支付未清繳與交通相關的
法庭費用和罰款，而不額外收取交易費。 44 同樣，佛羅里達州
西特拉斯縣 (Citrus County)最近宣布，將會接納民眾在便利店經
PayNearMe 以現金支付交通罰款及法庭罰款，以及其他法庭相關
費用，但須附加交易費。 45 
 
 
寬免計劃  
 
3.11 為鼓勵欠款人清繳龐大利息／罰金的欠款，美國部分地方

推出寬免計劃，准許違例者在指定期限內償還若干欠款而免繳逾期

費用／利息。例如，紐約市在 2016 年年底推行為期 3 個月的 "免除
罰款：紐約市寬免計劃 "(Forgiving Fines: The NYC Amnesty Program)，
豁免個人及企業東主因若干違規行為 (例如不當地丟棄垃圾或可
循環再造物料 )而須支付的罰金和利息。 46 在計劃推行的 3 個月

                                           
42 請參閱 Federal Student Aid (2019)。  
43 這包括美國全國逾 27 000 間零售店鋪。  
44 請參閱 Superior Court of Alameda County in California (2019)。  
45 付款金額如低於 200 美元 (1,568 港元 )，交易費為 5.99 美元 (47 港元 )，而

200 美元 (1,568 港元 )及以上的金額，交易費則為 7.99 美元 (63 港元 )。請參閱
Citrus County Clerk of Courts in Florida (2019)。  

46 請參閱 NYC Department of Finance (2019)。  
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間，該市成功收回 4,300 萬美元 (3 億 3,400 萬港元 )的未清繳欠款，
金額已高於 2014 財政年度收回的款項。 47 現時，新奧爾良市正
推展類似的寬免計劃，鼓勵居民清繳若干罰款 (例如交通相關的
告票及圖書館罰款 )，並豁免所有／部分額外罰金。 48 
 
 
4. 英國  
 
 
4.1 國民保健服務是英國以居民為本的醫療系統。 "常住居民 " 49

及來自其他國家的弱勢社群 (例如難民及尋求庇護者 )均有權免費
享用國民保健服務的第二層醫療服務。相反，並非英國居民的海外

旅客一般須付費才可使用有關服務，但某些治療除外，例如在

急症室及緊急護理中心提供的急症服務。 50 國民保健服務須履行
法定責任，辨識不合資格使用免費醫療護理服務的海外旅客及向其

收費。在 2010 年代初，英國政府曾進行評估，估計國民保健服務
為其他國家旅客及入境人士提供的醫療護理服務中，只可收回 25%
至 30%的成本。 51 
 
4.2 為改善收回成本的狀況，並確保非英國居民就所用的國民

保健服務分擔合理的醫療護理成本，英國政府在 2014 年推出 "收回
成本計劃 "，引入連串措施，目標是自 2017-2018 年度起每年追回
5 億英鎊 (52 億 3,000 萬港元 )的成本。這些措施包括改善資料系統
以加強辨識應繳費病人、透過歐洲經濟區 (European Economic Area)
醫療保險計劃向病人原居國家收回費用，並向國民保健服務提供者

給予誘因，以增加向非歐洲經濟區病人收取的費用金額。 52 
 
4.3 過往，因短期工作或讀書而居於英國的人士有權免費享用

公共醫療服務。 53 自 2015 年起，英國政府引入入境醫療附加費
                                           
47 請參閱 NYC (2016)。  
48 請參閱 City of New Orleans (2019)。  
49 概括而言，常住居民指當時合法妥為在英國定居的人士。請參閱 Government 

of UK (2018)。  
50 其他免費服務亦包括根據《精神健康法》提供的治療及對指明傳染病的
治療。  

51 請參閱 Ipsos MORI's Social Research Institute (2017)。  
52 根據有關安排，國民保健服務提供者向旅客收取較正常價格高 50%的費用。
如出現拖欠情況，國民保健服務專員會向國民保健服務信託支付發票金額

一半的款項。如病人全數繳付款項，則款項會全數存入信託。  
53 當時，短期非歐洲經濟區移民到達英國不久，即可免費享用國民保健服務。
然而，英國政府認為這過於寬鬆，亦與不向短期移民提供福利和社會房屋的

政策不符。  
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(immigration health surcharge)，作為收回成本的措施之一，協助國民
保健服務提供者減少赤字。根據修訂後的移民規例，來自歐洲經濟

區以外地方的人士如擬到訪英國或延長留英期限 6 個月以上，申請
簽證時須繳付現為每年 400 英鎊 (4,184 港元 ) 54 的醫療附加費。 55 
繳付附加費後，這些人士在簽證期內，可享有的國民保健服務與

英國永久居民相同 56。根據當地政府的資料，國民保健服務大部分

收 回 的 成 本 均 來 自 入 境 醫 療 附 加 費 ， 在 2015-2016 年 度 為

1 億 6,400 萬英鎊 (17 億 2,400 萬港元 )，佔收回成本總額的 57%。  
 
4.4 英國政府估計在收回成本計劃下推行上述連串措施後，在

2017-2018 年度有助追回總共 3 億 4,600 萬英鎊 (36 億 1,900 港元 )
的款項，較 2013-2014 年度追回的金額高出 2.6 倍。然而，金額仍
低於 5 億英鎊 (52 億 3,000 萬港元 )的目標。為提升追討成本的效率
與效益，當地政府在 2017 年經諮詢公眾後修訂法例，向歐洲
經濟區以外而無須支付入境醫療附加費的海外旅客推行醫療服務

預先收費措施。此外，英國政府亦可向海外旅客施加入境制裁，將

未繳付國民保健服務費用列為禁止入境或延長逗留英國的理據。

下文各段會論述這兩項政策工具。  
 
 
預先收費  
 
4.5 與香港面對的情況類似，使用國民保健服務的海外旅客

出院後，英國政府即難以或幾近不可能追蹤未清繳欠款的旅客和

追討欠款。因此，當地政府推行的預先收費安排，是一項重要

措施，以減少國民保健服務被欠交款項的風險，並確保病人可在

充分獲得資訊下，作出醫療選擇。自 2017 年 10 月以來，英國法例
規定須預先收取治療程序預算的全數成本，除非預先收費會妨礙或

阻延提供有即時需要或緊急的治療。換言之，如臨床醫生認為病人

的醫療護理需要屬非緊急／非必要，病人在接受治療前，將要全數

預先支付醫療費用。難民及尋求庇護者等若干社群可獲豁免收費。  
 
4.6 為協助相關服務提供者預先向病人收費，英國政府擬備

一份指示價格表，用以預算治療費用。服務執行機構就治療作出

分類後，可參考政府的指示表或以其本身訂定的收費，告知病人

                                           
54 就 學 生 或 工 作 假 期 計 劃 參 加 者 而 言 ， 附 加 費 金 額 為 每 年 300 英 鎊

(3,138 港元 )。  
55 申請人須全數預付整個簽證期的附加費。  
56 儘管如此，這些人士仍須就若干類型的服務付費，例如處方、牙科治療及
眼科檢查。  
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預算的醫療費用。有關機構亦應告知病人，出院後如有需要，仍

可能調整收費 (增加收費或退款 )。這項預先收費政策現時已實施
約兩年。根據英國醫學會的資料，曾有不合資格或不清楚自己是否

合資格接受國民保健服務免費治療的病人，因擔心要預先付費而

未有尋求醫療護理服務。 57 由於英國並無規定編製當地向病人
預先收費的全國數據，衞生及社會關懷部 (Department of Health and 
Social Care)建議國民保健服務提供者製備主要數據，用作表現管理
和計劃方案評估，包括曾接受治療的應繳費病人數目，以及因被

辨識為應繳費病人而不尋求治療的病人數目。  
 
 
豁免預先付款的應繳費治療  
 
4.7 儘管如此，若干應繳費服務無須強制預先付款，可在治療

後才收費。這些服務是經臨床評定為有即時需要 58 或緊急 59 的
治療。為確保適時付款，病人狀況回穩後即會獲發出收費發票，

當中列明曾接受的治療項目，而部分國民保健服務提供者設有流動

信用卡機，主動供病人出院前用以繳費。 60  根據衞生及社會
關懷部的指引，如病人明顯屬於貧困或確實身無分文，國民保健

服務提供者可確認繼續追討款項的行動，不符成本效益，並可就此

撇帳。然而，為盡量收回成本，部分國民保健服務提供者會安排

分期計劃，以協助未能承擔費用的病人付款。 61 
 
4.8 另一方面，據悉英國與約 16 個非歐洲經濟區國家簽訂相互
醫療護理協議。 62 來自這些地方的旅客將根據協議條款被視為獲
豁免費用。例如，塞爾維亞旅客在英國接受的所有治療，會按其在

原居國家的相同基礎視為免費；而對澳洲旅客的免費服務只限於

即時治療。   

                                           
57 請參閱 British Medical Association (2019)。  
58 有即時需要的治療一般指拯救生命、防止病人狀況惡化至有生命危險或

防止永久嚴重損傷的治療。  
59 緊急治療指臨床醫生雖然不認為有即時需要，但不能待至病人預期在合理

時間離開英國後才進行的任何治療。對於這類服務，衞生及社會關懷部

仍然強烈建議國民保健服務機構盡力在安排治療前收取費用 (但即使未能
預先收取費用，亦不應延遲或拒絶治療 )。請參閱 Department of Health & Social 
Care (2019a)。  

60 同上。  
61 請參閱 Maidstone and Tunbridge Wells NHS Trust (2018)及 Medway NHS Foundation 

Trust (2017)。  
62 請參閱 NHS (undated)。  
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入境制裁  
 
4.9 英國政府在 2011 年推出入境制裁方案，准許英國內政部
(負責入境事宜的部門 )將未繳付國民保健服務費用列為拒絶新簽證
或延長逗留申請的理據。根據修訂後的入境規例，欠交國民保健

服務費用達 1,000 英鎊 (10,460 港元 )或以上的人士將受到上述入境
限 制 。 欠 款 門 檻 自 2016 年 4 月 起 進 一 步 減 至 500 英 鎊

(5,230 港元 )。入境制裁不會直接影響病人使用國民保健服務。
反之，這項措施可鼓勵海外旅客支付醫療費用，以便日後如擬重返

英國接受進一步治療，同時亦可避免旅客累積更多未清繳欠款。

國民保健服務的欠款一旦清繳後，旅客不會因此被拒入境。  
 
4.10 為利便入境管制，國民保健服務機構必須向內政部通報

拖欠兩個月或以上的欠款金額 63。在轉介有關資料前，國民保健

服務機構在每個與病人聯絡的重要階段，均須盡早知會病人，這些

階段包括： (a)最初登記及查核病人有否欠交國民保健服務費用；
(b)發出發票；及 (c)醫院或其委託的私人追討機構向病人追討
未清繳欠款。如發票涉及龐大金額，或病人未能全數繳付費用，

國民保健服務提供者應盡早與病人商討，以訂定合理的還款計劃。

據內政部表示，還款安排應要合理，讓病人可在切合實際的時限內

償還欠款，並應考慮病人的個人情況，例如可支配收入與欠款

金額。  
 
4.11 若費用仍未清繳，或病人未能履行還款計劃，國民保健

服務機構必須向內政部提供相關欠款人資料，包括個人資料和欠款

詳情。然而，內容絶對不可包括病人的臨床資料，例如曾接受的

治療或病歷。根據內政部的指引，以國民保健服務欠款為由而拒絶

旅客入境的措施，屬酌情而非強制性質。 64 當局在評估個案及
作出入境相關決定前，會審慎考慮所有情況，包括可凌駕欠款項目

的人權因素。  
 
 
效益及推行狀況  
 
4.12 根據英國國家審計局，約三分之二的國民保健服務提供者

會同時使用欠款追討機構和內部團隊追討拖欠款項。然而，追討

                                           
63 過往，因應 2011 年 11 月 1 日至 2016 年 4 月 5 日期間提供的相關國民

保健服務項目，有關機構必須向英國內政部通報拖欠 3 個月或以上，金額
達 1,000 英鎊 (12,010 港元 )或以上的未清繳欠款。  

64 請參閱 Home Office (2018a)。  
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欠款的方式與成功追回欠款之間，並無正面關連。在 2017 年引入
的預先收費規定，或可減輕當局向已離境旅客追討欠款的工作。

由於預先收費的安排尚屬新措施，英國政府現時未有公布任何評估

資料。隨着預先收費的實施，病人可較確切知悉醫療服務費用，但

有關措施推出後，亦有個案顯示不少醫生備受來自行政員工的

壓力，須在臨床診斷時斷定應繳費病人所需的醫療護理類別，即

非緊急、緊急或有即時需要。 65 
 
4.13 內政部自 2011 年起已備存欠款紀錄，當中載有接受治療後
未有向國民保健服務提供者清繳欠款的人士。這些人士如未清繳

欠款，或會被拒延長逗留英國，或不獲發再入境簽證。這項阻嚇

措施相信能有效鼓勵海外病人支付費用。 66 然而，仍有意見關注
到，國民保健服務提供者多年來提供予內政部的欠款人資料或會

用於其他目的，例如執行入境相關法例或拘留，而與內政部分享

資料亦可能有損病人與醫護人員之間的信任和關係。 67 為紓解
個人資料私隱方面的憂慮，內政部已發出與資料分享相關的指引，

向欠交國民保健服務費用的海外病人解釋國民保健服務提供者會

分享的資料，以及政府如何處理有關資料。  
 
 
5. 結語  
 
 
5.1 政府有責任追討公共服務使用者拖欠的款項，以確保妥善

管理公帑。雖然政府訂有內部指引協助各部門追討及減少被拖欠

款項，但現時仍有不少拖欠個案，當中牽涉學生貸款和部分費用與

罰款，似乎反映缺乏有效的欠款追討及收回機制。目前，政府部門

之間既無追討欠款的中央策略／部門，亦不會定期向公眾披露欠款

資料。此外，市民亦關注到非符合資格人士拖欠醫療費用的情況。

當中其弱勢社群人士 (例如免遣返聲請人士 )未清繳款項的問題，或
可透過更有效善用費用減免機制而得以紓緩。另一方面，亦有意見

促請政府推出具體阻嚇措施，防止海外／內地旅客接受治療而

不繳付費用。   
                                           
65 請參閱 British Medical Association (2019)。  
66 在 2013-2014 財政年度至 2015-2016 財政年度期間，國民保健服務提供者

每 年 相 關 欠 款 撇 帳 金 額 介 乎 1,500 萬 英 鎊 (1 億 7,700 萬 港 元 ) 至
1,700 萬英鎊 (2 億 1 萬港元 )。根據國家審計局的資料，只要有少數的大額
個案，即會令不同年份之間的數字產生重大變化，因此需要較長時間，

才可確認追回的國民保健服務欠款與入境制裁措施之間有否關連。請參閱

National Audit Office (2016)。  
67 請參閱 Independent (2019)。  
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5.2 在美國，有關拖欠款項資料的披露制度似乎較具系統及

透明度。聯邦政府每年須向國會匯報政府在整體聯邦層面及個別

聯邦機構層面被拖欠的應收款項。聯邦機構訂定各項表現指標，以

緊密監察拖欠款項的情況及衡量追討欠款的效益。此外，美國聯邦

機構財政服務局根據《 1996 年欠款追收改善法》的法律基礎，
中央處理追討非稅項應收款項的工作，以減少應收款項被拖欠的

機會，並執行各項欠款追討計劃 (例如以國庫抵銷方案抵銷聯邦
政府的應付款項 )，以追討拖欠的款項，例如學生貸款、公共服務
使用者尚欠的收費和罰款。雖然拖欠款項會在兩年後撇帳，但追討

欠款的行動只要合乎成本效益，則仍會繼續進行。同時，個別聯邦

機構及州／地方政府亦採取不同策略，利便公眾繳付各項收費和

罰款。這些策略包括提供彈性還款計劃、增加付款渠道及推出寬免

計劃。  
 
5.3 在英國，海外旅客接受應繳費的醫療服務後欠交費用，

一直是當地政府關注的問題。為應對有關問題，英國政府自

2015 年起，規定逗留逾 6 個月的人士在申請簽證時須支付入境
醫療附加費，並在 2017 年引入預先收費安排，規定無須支付醫療
附加費的海外旅客要預先全數付款，才可接受國民保健服務的

非緊急醫療護理。這項措施可增加服務費用的透明度和確定性，令

病人可在充分獲得資訊下作出選擇，同時防止病人離境後逃避

繳費。對於有即時需要或緊急服務，當局會事後追討費用，雖然

針對拖欠費用的措施似乎有限，部分國民保健服務提供者會安排

分期還款計劃，協助有還款困難的人士。與此同時，若干弱勢社群

(包括尋求庇護者 )可獲豁免付款。此外，英國亦可對未清繳國民
保健服務欠款的旅客施加入境制裁，在清繳欠款前拒絶其延長逗留

或新簽證申請。  
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