香港社會服務聯會

對檢討綜援及社會福利金的意見

甲、主要意見

1. 社聯明白財赤對政府及社會造成壓力，所以亦同意政府檢討綜援，但建議政府藉一次具透明度的檢討取得社會共識，設立一個合理、科學化及持之以恆的機制，以制定及按年調整綜援水平，避免每次檢討均採用不同方法，結果引起不必要的爭拗及社會矛盾。由於綜援的目的是協助受助人維持基本生活需要，社聯建議政府採用「基本生活需要預算」，作為上述制訂綜援水平的機制。

2. 訂定綜援金額的基礎是市民的基本生活需要，如果香港工人的工資下降至難以滿足基本生活需要，我們應該透過綜援或其他方法為他們提供支援，而不是採用「削足就履」的方法，削減綜援金。社聯建議政府為低收入家庭提供較彈性及多渠道的援助 (如租金津貼)，一方面可以協助他們解決生活困境，另一方面亦可減少他們申領綜援的需要及協助綜援人士離開綜援。

3. 社聯建議政府邀請專家學者用六個月時間重新制訂「基本生活需要預算」，以訂定綜援水平，主要因為：
3.1 過去六年基層市民的消費模式已有很大改變，例如食物、衣履等開支比例下降，交通、教育等開支則上升，因此，政府在九六年制定的「基本生活需要預算」未必可以反映現時的消費模式。

3.2 政府在九九年在沒有跟隨機制的情況下削減三人或以上綜援家庭一至兩成標準金額，破壞了綜援一向跟隨「社會保障援助物價指數」調整的機制，令綜援金額變成缺乏合理及科學化的基礎。

3.3 重新制訂「基本生活需要預算」有助於取得社會共識，將來可以按通脹或通縮作出調整以維持購買力，令綜援制度更合理化。
4. 有人認為綜援金額過高令基層勞工失去工作的動力，事實上，過去五年失業綜援個案與失業人數的比例一直維持在13%至16%之間，現時只有14.3%，遠低於1997年20%的水平。另一方面，失業綜援人士領取的綜援金額只達到政府1996年制訂的「基本生活需要」的水平，而且仍然低於最低一成開支住戶的開支水平，完全沒有出現綜援金還高於兩成住戶開支水平的現象，以四人家庭為例：

	
	每月平均金額

	四人失業綜援家庭實質領取的綜援金
	$8,497

	四人失業綜援家庭認可的綜援金
	$8,917

	四人非綜援家庭的開支水平
	最低5-10%開支組別
	$9,074

	
	最低10-15%開支組別
	$10,533

	
	最低15-20%開支組別
	$11,541



資料來源：社會福利署 (8/2002)，及政府統計處 (7/2002)

5. 政府面對巨額財政赤字，整個社會都應一起承擔，03/04年整體政府壓縮開支的目標是1.8%，累積4年的目標才是4.8%，為何綜援金額要一次過削減11.1%？政府在考慮縮減財赤的全盤策略，應充分考慮基層市民的生活困境，務求達到公平、公正的原則。政府提出可能一次過削減11.1%綜援標準金額的建議會大大影響本來已經捉襟見肘的綜援家庭，而且受影響的大部分均為老弱傷殘人士及兒童。
6. 政府憂慮綜援個案增加是可以理解的，但不應以削減綜援水平來補貼綜援個案增加的財政負擔，政府應該以更有效方法減低綜援個案數目。其中一個最值得政府考慮的是透過社會融資為長者提供全面退休保障，因為大部分綜援個案均為老人個案，而且人口老化及老人貧窮率不斷上升的趨勢均會繼續提高老人對綜援的需求；社聯現時與港大精算系合作研究一個可行的全民退休保障方案，完成後將提交政府考慮。另一方面，社聯建議政府為低收入家庭提供較彈性及多渠道的資助，以及繼續推行各項就業援助計劃及改善豁免計算入息，以協助及鼓勵綜援人士就業及脫離綜援，自力更生。

7. 政府將增加多項醫療收費，如果再削減傷殘津貼，對傷殘人士將帶來雙重打擊。而且傷殘及高齡津貼一向採用相同的調整機制，政府現時決定不減高齡津貼，社聯亦建議政府不削減傷殘津貼。

乙、詳細資料及數據

綜援金額的水平及調整機制

8. 政府曾經在1996年設立一個訂定及調整綜援金額的機制，但在九九年沒有依循機制而削減綜援金，引起社會不少爭論：
8.1 政府在1996年進行綜援檢討，透過 (i) 制定「基本生活需要預算」
以及 (ii) 比較低收入住戶的開支數據，訂定各個組別 (如健全成人、長者等) 的標準金額，以後每年根據通脹調整綜援金額。

8.2 1999年，政府在缺乏清晰機制的情況下，額外削減3人綜援家庭的標準金額一成，4人或以上的則削減兩成。這次削減已對綜援家庭造成很大的財政壓力，尤其是有學童的家庭。

8.3 事實上，現時健全成人可領取的綜援金比政府在1996年制定的「基本生活需要預算」還要低。 (有關數據請參看表一) 

	
	基本生活需要

預算
	綜援標準金額
	相差

	單身
	$1811
	$1805
	-0.3%

	家庭成員
	$1638
	$1610
	-1.7%

	(三人)
	$1638
	$1450
	-11.5%

	(四人或以上)
	$1638
	$1290
	-21.2%


表一、比較「基本生活需要預算」及健全成人的標準金額(3/2002數字)

9. 社聯建議政府應設定清晰、合理、科學化、有延續性及市民接納的機制，以釐訂及調整綜援水平，避免經常採用不同準則，令人混淆不清及引起不必要的社會矛盾及分化。社聯建議，有關機制應：

· 以「基本生活需要預算」為計算綜援水平的基礎；

· 參考其他地方採納的研究方法，例如內地計算「最低生活保障線」，先由獨立專家調查當地市民對基本生活需要的看法，再參考物價訂定援助水平；

· 訂明每年按通脹及通縮調整綜援水平的機制。

10. 政府在1996年訂定「基本生活需要預算」至今已超過六年，這幾年的變化相當大，市民的「基本生活需要」可能與96年有很大差別，而且政府又曾經額外削減綜援金額，因此社聯建議政府以六個月時間重新訂定「基本生活需要預算」及調整機制，再訂定綜援應有水平。在未來六個月則暫時凍結綜援金額。

11. 政府在設定綜援水平時，應充分考慮兒童融入社會及個人發展的需要，協助他們脫貧，避免因為領取綜援或綜援金額不足而未能參與正常的學習或課外活動，變得缺乏自信心及競爭力。

高齡津貼及傷殘津貼的水平

12. 社聯贊成政府決定不削減高齡津貼。現時數十萬長者處於清貧狀態，不少更依賴高齡津貼維生，若削減高齡津貼，將令他們生活更形拮据，促使更多長者領取綜援。

13. 傷殘人士的失業及貧窮問題同樣嚴重，他們的失業率是整體勞動人口的兩倍半，入息中位數則比後者低兩成，而他們在交通、醫療等開支亦較其他人高。而且高齡津貼及傷殘津貼一向均以相同的機制作出調整，如果政府不削減高齡津貼，社聯認為政府亦不應削減傷殘津貼。

14. 政府將增加急症室及其他公共醫療項目收費，傷殘人士將面對更大的醫療開支，若政府削減傷殘津貼，將使傷殘人士百上加斤。即使政府需要開源及節流以減低赤字，亦應該避免對弱勢社群造成雙重打擊。

協助失業綜援人士就業

15. 有部分社會人士認為，由於近年非技術職位的工資下降，可能會促使基層勞工放棄工作而申領綜援，但數據顯示失業人數上升是導致失業綜援個案上升的主要因素。表二顯示，在過去五年 (1998 - 2002)，失業綜援個案與失業人數的比例一直維持在13% – 16% 之間，遠低於1997年超過20%的水平。整體而言，失業率與失業綜援個案數字改變的主要趨勢一致。

	
	3/1997
	3/1998
	3/1999
	3/2000
	3/2001
	3/2002
	7/2002
	8/2002

	失業率
	2.6%
	3.6%
	6.2%
	5.3%
	4.5%
	7.1%
	7.6%
	7.4%

	失業人數 (a)
	73,000
	119,900
	207,200
	179,300
	153,700
	245,000
	274,000
	267,000

	失業綜援個案 (b)
	14,964
	19,108
	31,942
	26,185
	23,250
	31,602
	37,038
	38,270

	(b) / (a)
	20.5%
	15.9%
	15.4%
	14.6%
	15.1%
	12.9%
	13.5%
	14.3%


表二、失業綜援個案數字與失業人數的比較 (3/1997 – 8/2002)

(註：3/1997的失業數字是2-4/1997三個月的平均數，其他月份亦然。)
16. 最近有報章錯誤引用統計數據，認為綜援家庭領取的綜援金額還高於全港兩成半家庭的開支水平，令失業人士寧願領取綜援也不工作，但表三清楚顯示，失業綜援人士領取的綜援金其實只及全港最低5-10%住戶的開支水平，即約等於最低7.5%住戶的開支水平。

	合資格家庭成員數目
	每月實質領取綜援的平均數

(actual payment)
	認可的每月

平均金額
(recognized needs)
	非綜援住戶每月開支水平

	
	
	
	最低5-10% 
	最低10-15%
	最低15-20%

	一人
	$2,562
	$2,581
	$2,517
	$3,231
	$4,024

	二人
	$5,359
	$5,577
	$4,986
	$6,156
	$7,369

	三人
	$7,187
	$7,554
	$7,452
	$8,730
	$9,877

	四人
	$8,497
	$8,917
	$9,074
	$10,533
	$11,541

	五人或以上
	$11,256
	$11,790
	$10,304
	$11,875
	$12,987


表三、失業綜援個案的綜援金額與非綜援住戶開支水平的比較(2001-02數字)

(註：失業綜援家庭領取的綜援金額遠低於整體綜援個案，因為失業個案的標準金額遠低於年老及殘疾個案，而且政府在1999年起削減了三人或以上失業個案的標準金額及多項特別津貼。)

17. 表二及表三數據顯示，認為綜援金額過高會「養懶人」的說法並無根據。社聯並不贊成限制失業人士領取綜援的期限，以迫使他們就業，因為這措施同樣建基於「綜援養懶人」的謬誤。社聯建議政府繼續改善各項促進綜援人士就業的措施，令綜援發揮「跳板」的作用，協助綜援人士返回勞動力市場。

18. 社會福利署自1999年起推行多項促進綜援人士就業的措施，包括：積極就業援助計劃、社區工作、特別見習就業計劃、深入就業援助基金、欣葵計劃以及改善豁免計算入息等。數據顯示這些計劃比以前更有效地協助及鼓勵綜援人士就業。但由於有關的研究並不多，所以較難確定應如何加強有關措施及成效。現時社會福利署、港大、中大及社聯正合作進行研究，希望了解失業綜援人士的特性及流動的情況，以提供數據及資料，加強現有服務。

19. 在完成上述研究之前，社聯建議政府繼續推行各項促進綜援人士就業的措施，同時調整豁免計算入息的計算方法，包括研究提高整豁免計算入息的總額，將首月全數豁免的時限加長，放寬每兩年一次的限制，以協助綜援人士適應工作需要及減少障礙他們就業的因素。

20. 另一方面，有建議認為政府應推行「以工代賬」或「責任福利」 (workfare) 的措施，社聯認為值得深入研究，但必須有其他配套措施，如設立最低工資制度，以免因促進綜援人士就業而將工資拉低，對基層勞工追成更大影響。

21. 對於設立「失業救濟金」的建議，社聯亦認為值得深入研究，但此措施將使所有失業人士受惠，比現時失業綜援個案多5-6倍，政府現時面對赤字，暫時難以推行。社聯建議政府研究推行供款式的失業保險制度的可行性。

協助低收入家庭

22. 除了協助失業綜援人士就業外，我們亦應為低收入貧困家庭提供支援，以協助他們滿足基本生活需要，減低對兒童成長的影響，及減少他們申領綜援的需要，使整個社會保障制度更合理化。

23. 低收入家庭多願意節衣縮食減低開支，但房屋及子女學校開支卻難以壓縮。現時租住板間房或公屋的租金亦需二至三千元，若只有五六千元收入，實難以負擔。同時，學校冷氣費、校服、眼鏡、課外活動、「一生一體藝」等方面的開支亦十分高。

24. 社聯建議為低收入家庭提供更多渠道 (multi-pillar) 的收入支援系統，例如設立租金及兒童學業開支津貼，以更有彈性地協助低收入家庭，減低領取綜援的需要，同時令綜援人士更容易脫離綜援。在推行這些援助措施的時候，政府應諮詢公眾意見，並確保各項援助措施與綜援有相同的計算機制及標準，避免造成不公平。

設立供款式全民退休保障計劃

25. 現時政府社會保障開支中已有六成用於老人綜援及高齡津貼，一年達120億元，但老年人的貧窮率仍然達到34%，近日更有長者因為拾紙皮而被人打傷的悲劇，清楚反映香港缺乏老年退休保障的後果。展望未來三十年，香港老齡人口將增加一倍，全球化可能繼續拉闊貧富差距，令基層家庭難於供養年老父母，而強積金仍未完全成熟，老人對政府社會保障計劃的需求將越來越大，老人貧窮率則仍然可能繼續攀升。

26. 社聯建議，政府應立即研究推行供款式全民退休保障計劃，在短期內為長者提供現金支援，一方面可以改善長者的貧窮情況，另一方面亦可以協助政府控制社會保障開支的增長速度。社聯現時與港大精算系研究推行供款式全民退休保障計劃的可行性，完成研究後亦會向政府提出具體建議。

2002.11.8

� 「基本生活需要預算」是國際社會用以制定貧窮線的其中一個方法，中國政府亦採用此方法為幾百個城市訂定「最低生活保障線」，作為政府為市民提供現金援助的標準，而1994年香港城市理工學院麥法新教授亦以此方法制訂香港最低可接受生活標準。
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