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退休保障公眾諮詢的背景
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扶貧安老是本屆特區政府的施政重點，退休保障與長
者貧窮問題息息相關

自2000年推行的強制性公積金計劃(強積金)，未能徹
底解決長者退休保障的問題

社會上部分政黨和人士多年來不斷要求增設全民退休
保障

行政長官在競選政綱中表示“就處理老年貧窮問題，
研究如何引入短、中、長期措施，改善現時的社會保
障和退休保障制度＂

公眾諮詢由扶貧委員會進行，但目的是涵蓋全面退休
保障，關注不同經濟狀況、不同家庭狀況和不同健康
狀況長者獲得更好照顧

特區政府的立場
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回歸18年以來首次由政府提出，展示本屆政府不
迴避社會問題的積極態度

政府尊重扶貧委員會委員的不同立場，諮詢文件
「求同存異」

對公共財政構成重大影響的議題，政府有必要清
楚交代政府的看法，不能含糊

政府不希望改善退休保障工作停滯不前，並已為
改善措施預留500億元



人口挑戰
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香港的總和生育率持續下降
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亞洲已發展地方同樣面對
低生育率問題
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2041年後3人便有1人是長者

8



2041年的倒形人口金字塔，75歲或
以上長者將大幅增加(由55萬增加至151萬)
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勞動人口2018年見頂後下降
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撫養比率惡化
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公共財政挑戰

12



勞動力不足拖慢經濟增長
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作為成熟經濟體，香港經濟增長溫和
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人口老化會增加政府開支
 如只按長者人口增長作出調整，並撇除通脹因素和假設服務維持
在現有水平，政府預計2064年的長者開支將會是目前的二至四倍
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($億; 按2015年價格計算) 2014-15 2064-65

長者社會保障福利(包括綜援、長
者生活津貼、高齡津貼、傷殘津貼
和廣東計劃)

241 二倍

長者公營醫療服務 239 三倍

長者住宿及社區照顧服務 62 三倍

長者公共交通票價優惠計劃 4 四倍

長者醫療券 7 四倍

總計 553
(佔整體政府經常開支約五分之一)

資料來源：相關政策局

福利開支在本屆政府增加55%，
遠超整體政府經常開支25%的增幅
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政策組別的經常開支
「此消彼長」，不容忽視
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經常開支百分比首三位

2012-13(實際) 2016-17(預算)

(1)教育 (23.0%) (1)教育 (21.5%)

(2)衞生 (17.6%) (2)福利 (19.0%)

(3)福利 (16.3%) (3)衞生 (16.5%)
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預計政府在2029-30年
(即13年內 )可能須開
始面對結構性赤字問
題，並於2041-42年耗
盡財政儲備

未計入要改善退休保
障，政府很可能已經
要加稅去解決財赤問
題

預期政府將面對結構性赤字
及耗盡財政儲備



現行多根支柱退休保障
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世界銀行倡議的多根支柱發展模式
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目前香港採用多根
支柱制度，與世界
銀行倡議的多根支
柱模式一致

討論範圍應涵蓋各
根支柱互相補足和
配合的功能，為長
者提供全面保障



四根支柱照顧不同長者需要

21

四根支柱以多元渠道和共同承擔原則，照顧不同
長者需要

個人以第二和第三支柱為自己和家人積累退休儲
蓄；零支柱是未能自顧人士的最後安全網；第四
支柱提供大幅資助公共服務

香
港
退
休
保
障
制
度

零支柱
綜合社會
保障援助；
長者生活
津貼;
高齡津貼;
廣東計劃;
傷殘津貼

第二支柱
強積金強制性
供款;
職業退休計劃;
公務員長俸; 
補助/津貼學校
公積金

第三支柱

強積金自願性
供款;
退休儲蓄保險

第四支柱

公營房屋;
公共醫療;
社福服務；
長者醫療券；
公共交通票價
優惠；
家庭支援;
自置物業

資料來源：相關政策局

零支柱全由公帑支持，目標為扶貧，
以綜援、長者生活津貼等為主，惠及73%長者

須經濟審查

毋須經濟審查
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多層長者
社會保障制度

每月金額
65歲或以上
受惠長者

綜援 $5,548@ 15萬

長者生活津貼 $2,390 42萬

高齡津貼 $1,235 22萬

傷殘津貼
$1,580(普通)
$3,160(高額)

3萬

總計
82萬

(佔全港長者73%)

資料來源：社會福利署

@ 綜援津助金因
人而異，這是
綜援單身長者
平均金額



第二支柱覆蓋就業人口，以僱主、僱員
共同供款的強積金為主

 第二支柱 — 包括強積金、職業退休計劃(ORSO)、公務員
長俸、補助/津貼學校公積金等

 截至去年10月，15年歷史的強積金計劃成員約280萬，資產
淨值約6,000億元，是第二支柱所有計劃之首
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強積金15年以來的淨資產值、淨供款額和投資回報

第三支柱為自願性儲蓄，包括強積金
自願性供款、退休儲蓄保險等

只有46%工作人口繳納薪俸稅，平均實際
稅率只有8%。低稅環境有利自願性儲蓄

強積金自願性供款持續上升，由2007年
$41億(佔總供款13%)增至2015年$154億
(佔總供款23%)

24



第四支柱包括公共服務、家庭支援
和個人資產

2014-15
• 約55萬長者居於出租公屋或居屋
• 約80萬名長者曾使用醫管局服務
• 約27 000長者居於資助院舍宿位；

39 000使用資助社區照顧服務
• 每日約77萬長者人次參與$2乘車

優惠計劃
• 約57萬長者使用長者醫療券
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如何改善，錢從何來？
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長者貧窮情況
「貧窮線」只計算收入、不計資產。
「貧窮線」下的29萬長者，14萬報稱沒有經濟需要
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改善措施(一)：為未獲充分照顧的長者
提供額外收入保障─
「不論貧富」或「有經濟需要」原則

28

兩個模擬方案歸納兩套原則，不是具體政策建議。
「不論貧富」認為退休保障是基本權利;「有經濟需要」
強調集中資源幫助有需要長者，貼近現行制度的主張

「不論貧富」模擬方案以周永新教授研究團隊建議的
「老年金」為基礎，而「有經濟需要」的模擬方案以
現行社會保障制度為基礎，並以單身長者資產上限
80,000元為參考

兩個模擬方案採用同一金額發放水平，即每月3,230元
(2015年價格)，以方便比較

兩個模擬方案各自進行開支評估，但如何集資應付開
支則採用一致的指標，例如加稅或開徵新稅，以方便
比較



「不論貧富」和「有經濟需要」模擬
方案的新增開支分別是23,950億元及2,555億元
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新增開支
(2015年價格)

「不論貧富」模擬方案
(紅線減橙線)

「有經濟需要」模擬方案
(藍線減橙線)

2015 226億元 25億元

2064 563億元 60億元

2015-2064
50年總計

23,950億元 2,555億元

「不論貧富」模擬方案須大幅加稅

50年推算期(2015 – 2064)
稅率增幅或新稅稅率

「不論貧富」
模擬方案

「有經濟需要」
模擬方案

方案一: 增加利得稅稅率 16.5%20.7%:
↑4.2個百分點

16.5%16.9%
↑0.4個百分點

方案二: 增加薪俸稅稅率
標準稅率增幅

15% 23.3%
↑8.3個百分點

15%15.9%
↑0.9個百分點

方案三: 開徵商品及服務稅
(稅率) 4.5% 0.5%

方案四：開徵薪俸老年稅
(僱主和僱員各自
負擔的稅率)

月入$11,000以下: 1.6% 0.2%

月入$11,000至
$22,000: 2.4% 0.3%

月入$22,000以上: 3.9% 0.4%
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假設以稅收支付新增開支，加稅的幅度或開徵新稅的稅率—



政府對「不論貧富」原則有保留

「不論貧富」
模擬方案

「有經濟需要」
模擬方案

政府結構性財赤將提早多少年
出現

6年 1年

政府財政儲備耗盡將提早多少
年出現

8年 1年
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 假設政府須承擔所有新增開支，而現行的稅
制或稅率不變 —

 「多方供款」若涉及大幅加稅，將削弱香港經
濟競爭力；若要求僱主僱員作額外承擔(例如
「老年稅」)，將極具爭議性；若減少強積金
供款比率，將大大削弱強積金退休保障功能。
因人口老化，公共財政可持續性成疑。

改善措施(二)：強化強積金

強化強積金

退休保障功能

降低收費 加強教育宣傳 防止權益流失 增加退休收入

• 推行預設投資
策略

• 建立「積金易」
或eMPF

• 推行「全自由
行」

• 提高僱員對
強積金制度
認識和認受性

• 妥善處理好
「對沖」問題

• 長遠而言探討
增加供款率的
可能性
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改善措施(二)：強化強積金
強積金「對沖」安排削弱強積金
退休保障功能
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 根據積金局資料，對於2014年受「對沖」影響的43 500
名僱員來說，他們平均約94%的相關僱主供款因「對沖」
被提取

(*) 括號內數字為受對沖安排影響的僱主及僱員佔已登記僱主及僱員總數的百分比。
資料來源：積金局

改善措施(三)：鼓勵自願性儲蓄，
並協助有資產長者作更好財富管理

 考慮提供稅務優惠，鼓勵市民為自己和家人多作自願性
退休儲蓄，例如由已婚在職人士為其非在職配偶作強積
金自願性供款

 開發更多金融或其他產品，協助中產或以上長者將資產
轉化成每月穩定收入

 探討公共年金計劃的可行性

 發行專為協助市民進行退休儲蓄的債券，類似目前
的i-bond 但數量更多和年期更長
(2016-17年財政預算案建議推出試驗計劃，於今明
兩年發行銀色債券，首批為三年期)
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改善措施(四)：加強公共服務、
家庭支援和自置物業的運用

確保各項長者相關服務的軟硬件設施滿足未來的需求
並維持制度的可持續性(例如2,000億元長遠公營醫院
規劃、長者社區及院舍照顧服務券等)

改善安老按揭或協助長者出租其物業，以增加他們的
退休收入
(2016-17年財政預算案建議探討將計劃擴展至未補價的
資助出售房屋)

透過公共政策鼓勵家人更好支援長者
(2016-17年財政預算案建議提高供養父母或祖父母的免
稅額，以及父母或祖父母入住安老院舍的住宿照顧開
支的可扣除上限)
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怎樣抉擇？
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怎樣抉擇?
 全民式不論貧富的政府計劃意願良好(例如每月1,235
元的“生果金＂、2元交通優惠和每年2,000元的長者
醫療券)，但我們必須量力而為
(上述三個計劃的2015-16年度開支分別為32億元，7億
元和10億元，但每月3,230元的「不論貧富」方案首年
即涉及479億元開支，並會隨人口老化節節上升)

 公共政策不能只看眼前，財政的可持續性至為重要
(即使不作任何改善措施，結構性赤字將於2029-30年
出現，財政儲備於2041-42年耗盡)

 讓長者不論貧富獲得每月相同的養老金，抑或把錢集
中幫助有需要長者，哪種做法更符合公義、更可改善
本港的貧富懸殊呢？

 若把公共資源都投放在全民養老金，如何回應長者對
公共房屋、醫療、安老院舍，社區照顧服務的需求呢？

37

退休保障 前路共建

 請於2016年6月21日或之前提出意見

網址：rp.gov.hk

電郵︰views@rp.gov.hk

傳真︰3904 5996

郵寄︰政府總部勞工及福利局

(退休保障公眾參與活動)

查詢︰3142 2303

 諮詢期內會諮詢立法會、18區區議會、各商會、
工會及關注團體，並舉辦地區論壇、焦點小組等
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謝謝
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