香港社區組織協會 香港人權聯委會
就改革平等機會委員會提交之意見書

1. 引 言
平等機會委員會(下稱「平機會」)自1996年根據《性別歧視條例》成立，主要職責是執行本港現存四條反歧視立法，並進行相關的監察和推廣工作。雖然特區政府表示平機會屬促進本地人權的機構，惟近年平機會在管治及前線執行法例上表現均欠理想，再加上政府委任主席及委員的過程黑箱作業，違反《巴黎原則》
的要求，令平機會公信力不斷下降，嚴重損害平機會應有功能，無助促進香港發展成為平等機會的社會。本會認為，特區政府應根本地改革平機會的管治架構，以及改革內部具體安排。本文主要闡釋平機會內人士任命管理及具體實務工作安排面的流弊之處，並提供改革平機會的具體建議。
2. 平機會管治架構上的問題
2.1 遴選主席安排有違《巴黎原則》
在遴選主席方面，特區政府曾於2009年7月在立法會表示公開招聘平機會主席，惟至九月才開始公開招聘，而傳媒在八月已傳出政府已在物色人選，令人關注政府是否在確定人選後才開始公開招聘。再者，是次政府定出的招聘條件似乎是在招募一名經理，在側重領導及管理才能之餘，並無對人權及反歧視方面的要求給予充分的重視，以確保下一任的平機會主席擁有《巴黎原則》所要求的特質，包括對人權工作有深入認識、豐富經驗及清楚承擔、具公信力以及獨立於政府人士。
政府在是次招聘過程中曾成立一個遴選委員會，負責向行政長官建議委任最適合的人選，惟但遴選委員會的組成有嚴重缺憾。首先，政府未有交代這個遴選委員會的成立程序及委任人選的準則，而且委員會代表性不足，成員欠缺多元廣泛的促進人權和平等機會的背景，尤其未有包括來自從事人權和反歧視工作的非政府組織、弱勢社群及其服務提供者的代表、亦未有婦女及少數族裔人士等，令人憂慮委員會的人權工作及消除歧視的經驗不足。遴選委員會的五名成員當中，已包含了兩名局長，三名非官方委員均是現任或剛落任的行政會議成員，官方的影響力甚大。此外，遴選主席的程序並不明確，當局亦未清楚訂明遴選過程需確保使用者和公眾有充分參與的機會（例如要有公眾諮詢會），從而促進選出主席的公眾問責性及獨立性，令遴選工作缺乏公信力。
2.2 平機會主席及委員欠問責及缺乏代表性
現時平機會的管治架構包括1名主席及16名委員，所有成員亦由為特區政府委任，整個委任過程均黑箱作業。出任委員的成員除有個別立法會議員外，其他人選均屬不同界別人士，當局在委任人選時，並未有公開委任準則及理由，整個遴選及考慮程序中，民間團體及公眾人士均無從參與及發展意見，就是被委邀請加入的委員是否具備平等權利或反歧視問題的基本認識，公眾亦無從得悉。若僅僅從現任委員現時同時出任其他的個人職位或公職而言，市民亦無從判斷委員是否勝任協助平機會制訂政策及監督平機會的工作之職能。
此外，平機會主席及會內委員對公眾的問責度甚低。現行平機會會議的透明度極低，所有會議均以閉門形式進行，公眾無從旁聽會議監察平機會的運作。再者，縱使每次會議後平機會僅將會議記錄向公眾發佈，但會議記錄卻無顯示會議內的意見或問題由誰提出，反之，職員的意見卻有具名的紀錄，使公眾無法得悉及監察每位委員的表現，令人懷疑平機會刻意協助委員規避問責。
2.3 主席身兼行政總裁存角色衝突
良好的監管架構對機構能否有效執行其工作極為重要。作為人權監察機構，平機會的管治架構明顯不符社會要求。在現代的公營機構中，機構一般會設有主席及行政總裁的職位，前者主要負責監督機構整體的工作方向及發展，後者實制定具體計劃及執行工作方案。兩者權力互相制衡，然而，現時平機會的主席同時出任行政總裁一職，既要負責執行前線工作，同時又要履行監督權力職能，既要執行權力又要同時自行監督，安排上明顯有欠完善，根本無從有效制約權力。若然當局委任擔任主席的人選表現有欠妥善，惟其表現又不至於違反法規，平機會主席仍可自把自為，不受任何制約，影響平機會工作及損害公眾利益。
3. 平機會實務工作的問題
3.1 個案處理手法欠佳
平機會在處理投訴的態度欠積極，經常不必要地向投訴人強調「平機會不是法庭，需要保持中立」，冷漠對待弱勢社群和求助者，做法極不專業，使投訴人對自己的權益產生混亂，難以信任平機會可以協助其爭取公道。平機會處理投訴冷漠欠積極的做法，亦有違法例賦予平機會「致力消除歧視」的職能。
一般人對反歧視法例和有關投訴程序都缺乏深入認識，但很多時平機會職員對此都欠缺諒解，經常未能深入淺出地協助求助人明白相關法例和程序，更沒有分析當中法律要點和個案關鍵，令求助人不知所措。教育程度不高或經驗不足的求助者，更感徬徨無助。結果，求助人在投訴時容易出現錯漏。再者，處理投訴的職員多數未能給予投訴人情緒支援，令不少投訴人求助時飽受折磨，心力交瘁。
舉例而言，本會早前曾協助一名涉嫌被殘疾歧視的精神病患者，向平機會投訴香港警方(被投訴人)在執法期間未有認清投訴人屬精神病患者身份，因此，希望投訴涉案警員向投訴人作出殘疾歧視。面對投訴人這種困境，處理投訴個案的平機會職員一直只強調需要進行「提早調解」，其後投訴人拒絕，平機會代表只擔當信差角色，以書信方式轉達雙方意見，並邀請雙方回應，當中並沒有任何合理的判斷(例如：投訴人表示曾向被投訴人表示自己是精神病患者及解釋其身上的精神科藥物屬醫生處方，但被投訴人否認當時投訴人曾如此表述，平機會便以被投訴人當日所錄下的會面紀錄內沒有有關紀錄為由，結論有關投訴不成立。試問若投訴人指控屬實，被投訴的警員又豈會將之紀錄於會面紀錄中？答案不言而喻。)此外，平機會只不斷強調患有精神病的投訴人，需要提供各種不同資料，以證明其說法，態度冷漠且亳不關心，雖表示投訴人或受事件困擾，卻又處處強調自己無權行動。
3.2 重調解卻輕調查執法
平機會調查過程過分偏重調解，不樂意協助投訴人進行法律訴訟，對選擇直接訴訟求公道的投訴人，協助更少，即使獲法律協助，也不時向投訴人表示要求補償的優次是重金錢賠償而輕道歉、或要求僱主及有關單位改善政策，不單低估求助人尋求公義的決心，也與平機會消除歧視的責任不符。
事實上，援引反歧視法例進行檢控工作，能引起政府及決策當局對有關問題的關注，更能喚起市民大眾的反歧視意識；若然訴訟獲判勝訴，更能作為案例，令其他受相類似情況受屈或受歧視的市民受惠。然而，近年平機會甚少進行協助投訴人採取法律行動，大多傾向使用調解方式解決問題，令人質疑平機會是否生怕開罪政府或公營部門，執法態度亦變化軟弱不力。
此外，雖然平機會可在調查後向有失當的政府部門發出執行令，惟此權力只適用於有受屈人的投訴個案，而不適用於主動調查個案
。再者，由於缺乏審裁的權力，倘若被投訴人拒絕和解，而投訴又不足以向法院提出訴訟，投訴人便求助無門。
3.3 甚少向受屈人提供法律協助
平機會有權向受歧視人士提供法律代表協助，甚至直接作為興訟人，提起法律訴訟。然而，由於平機會進行法律訴訟的財政資源有限，事實上平機會甚少提供法律協助，只有在案件涉及重大社會利益，以至案件勝算極高，方能獲批法律協助。以2002至2006年為例，平機會在每年超過1,000多個的投訴個案中，每年平均不足10個個案獲批法律協助。受屈人士或會因此擔心未能承擔高昂費用而卻步，未能循法律途徑伸張公義。(參見各附表)
投訴人向平機會申請其他協助(包括法律協助)的個案統計 (自1996年9月20日之累積數字)

	 
	總數
	考慮當中
	給予協助
	未能給予協助
	撤銷申請

	性別歧視條例
	184 (100%)
	2
	86 (46.7%)
	96 (52.2%)
	0

	殘疾歧視條例
	300 (100%)
	4
	120 (40.0%)
	173 (57.7%)
	3

	家庭崗位歧視條例
	19 (100%)
	0
	11 (57.9%)
	8 (42.1%)
	0

	種族歧視條例
	1 (100%)
	1
	0 (0.0%)
	0 (0.0%)
	0


2002年至2006年投訴人獲平機會提供協助採取法律協助個案統計
	 
	2006
	2005
	2004
	2003
	2002

	
	法律行動
	總處理投訴
	法律行動
	總處理投訴
	法律行動
	總處理投訴
	法律行動
	總處理投訴
	法律行動
	總處理投訴

	性別歧視條例
	1
	342
	3
	303
	5
	361
	3
	647
	5
	1128

	殘疾歧視條例
	6
	557
	0
	595
	5
	491
	2
	636
	3
	556

	家庭崗位歧視條例
	1
	31
	2
	34
	4
	41
	0
	65
	0
	65

	總數
	8
	930
	5
	932
	14
	893
	5
	1348
	8
	1749


2002年至2009年投訴人向平機會申請其他協助而獲給予協助(包括法律協助)個案統計
	 
	2009
	2008
	2007
	2006
	2005
	2004
	2003
	2002

	
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數
	給予協助
	總數

	性別歧視條例
	10
	16
	9
	15
	8
	13
	6
	11
	8
	14
	15
	20
	10
	22
	11
	24

	殘疾歧視條例
	20
	48
	7
	23
	4
	17
	10
	18
	14
	36
	18
	27
	17
	43
	13
	39

	家庭崗位歧視條例
	1
	3
	0
	1
	1
	2
	2
	1
	2
	0
	9
	4
	1
	6
	0
	0

	種族歧視條例
	0
	1
	不適用
	不適用
	不適用
	不適用
	不適用
	不適用
	不適用

	總數
	31
	68
	16
	39
	13
	32
	18
	30
	24
	50
	27
	51
	28
	71
	24
	63

	獲給予協助佔申請其他協助總數(百分比)
	45.6%
	41.0%
	40.6%
	60.0%
	48.0%
	52.9%
	39.4%
	38.1%


再者，縱使平機會拒絕協助投訴人作出訴訟，也沒有獨立的機構處理投訴人的上訴，缺乏程序上的公義。平機會既不積極協助，香港亦無引入專門而便捷處理歧視爭議的審裁處，只能倚賴法庭排期審理，而案件拖延時間甚長，減少投訴人以訴訟控告犯案人或機構的意欲。
3.4 甚少進行正式調查、研究工作極為不足
除了投訴個案進行調查及調解外，平機會另一重要職能是就無投訴人的情況下進行直接調查。作為執行本港反歧視立法的法定機構，平機會有責任積極行使權力，然而，委員會卻甚少進行正式調查。這導致很多在政府或公營部門，以至私人機構潛藏的歧視性政策或安排未被發掘，阻礙本港建立消除歧視、尊重平等機會社會的步伐。
現時在平機會網頁上列出的二十項研究，共有十六項是在2002年或以前完成的，近期的寥寥可數。即使完成了研究，平機會跟進工作亦不見積極，例如完成同值同酬的研究，如今已束之高閣，了無跟進的聲息。此外，平機會在研究工作方面投放的資源和人手嚴重不足(例如現時只有一人負責調研)，令研究工作的效率低，產量少，近期的研究重點更放在民意調查，選題優次和社會成效令人成疑。
平機會劃地為牢，不願意主動研究及調查，往往把一些制度化或政策上的歧視簡單化為個人歧視，然後再等待是否有個人投訴，而且要有相當多的投訴，才會作出調查及介入，這嚴重削弱平機會推動平等機會的角色，亦反映平機會欠缺宏觀思維。這種基於投訴，而且要有相當多投訴才考慮展開正式調查或研究的做法，對難以投訴和不熟悉途徑的弱勢社羣如外籍家庭傭工，更為不公，助長了有關的制度性和結構性的歧視。
3.5 倡導反歧視工作不力
現時平機會主要根據《性別歧視條例》（香港法例第480章）、《殘疾歧視條例》（香港法例第487章）及《家庭崗位歧視條例》（香港法例第527章）、《種族歧視條例》四條反歧視法例，處理、調解及改進這些範圍內的歧視問題。以上條例涵蓋範圍雖局限於基於性別、殘疾、家庭崗位或種族而產生的歧視，惟若涉及其他方面的歧視，例如：年齡歧視、性傾向歧視、社會身份歧視等等，委員會雖然沒有法定權力跟進，但亦不代表可以置之不理，只向受影響社群表達法律權利所限，一臉愛莫能助、愛理不理之態度。反之，作為倡導平等權利的人權機構，平機會有責任主動進行研究及調查，倡導行政當局及立法機關積極就防止其他方面的歧視主進行立法及教育工作。
4. 建議
為改善以上平等機會委員會管治架構及實務工作種種不足之處，本會建議如下：
4.1 管治架構及人選任命
綜合外國的經驗和《巴黎原則》的國際標準，本會建議改革委任平機會主席和委員的制度，包括：
4.1.1 就委任平機會主席和委員的事務，應該設立清晰的程序。當局應該成立甄選委員會，負責制訂甄選準則，並挑選人選。為加強公眾參與，建議甄選委員會在制訂準則時，諮詢公眾意見。
4.1.2 為確保平機會有多元聲音，甄選委員會的成員必須包括民間社會、服務受眾、學院和其他相關專業組織的代表。
4.1.3 為落實《巴黎原則》和用人唯才的基本原則，建議平機會主席的甄選準則應該包括對人權和消除歧視有深入的認識、豐富經驗和清楚的承擔，同時必須獨立於政府。
4.1.4 甄選委員會根據有關準則而招聘的主席和物色的委員最終人選，經立法會批准後，由行政長官正式委任。為加強公眾參與，甄選委員會所揀選的人選，須出席公眾諮詢會和立法會會議，接受公眾和議員的質詢，增加公眾對有關人選的了解。
4.1.5 此外，平機會主席一職應劃分為主席及行政總裁一職，前者主力負責執行前線工作，後者則履行監督權力職能，以便制度上有效發揮制約權力的功能，以增強平機會的問責性及管治水平。
4.2 改革前線實務工作
4.2.1 強化前線執法意識及改善態度：對於投訴被歧視的人士，平機會前線人員雖抱有不偏不倚的態度，同時亦應考慮照顧投訴人在投訴期間的困難，除了提早調解途徑外，更應主動就投訴進行調查跟進，避免令投訴人增加不必要的困擾。

4.2.2 強化法律協助支援：針對未能成功和解而又欲提出訴訟的市民，當局應設立平等機會審裁處，讓欲展開訴訟而又不欲花費大量法律費用的受屈人討回公道，循審裁方式追討及處理性質較輕微的案件另方面。另外，當局亦有必要向平機會增撥資源，為受屈人仕提供法律協助，以便更積極地採取法律行動。
4.2.3 加強反歧視研究：平機會應設立專責研究小組，定期審視各項與現存四條反歧視法例相關的公共政策及服務，強化研究工作，主動向公眾發佈研究結果，並向有關政府部門或機構提供改善建議。同時，平機會亦應搜集其他形式歧視的情況，進行個案搜集及研究，積極倡議全面的反歧視立法，促進平等機會。
4.2.4 積極進行正式調查：平機會應從推動平等權利及反歧視訊息的角度，主動就政府及公營部門施行的各項政策或服務提供獨立專業意見，對於當局提出的各項立法草案，亦需主動陳述平等機會委員會的立場及建議。
4.2.5 定期向國際匯報審視進度：除本地執法及推動平等機會訊息外，作為人權監察機制的一員，平機會亦有責任向聯合國各項國際人權公約相關委員會，定期匯報香港在落實各項與反歧視及平等機會相關的人權的進度，以協助本港人權狀況能接國際社會標準下不斷改進。
二零一零年五月[image: image1.png]



� 《巴黎原則》是1993年聯合國大會通過有關國家人權機構的國際標準，並請參考Commonwealth Secretariat , “National Human Rights Institutions: Best Practice” (London, 2001).


� Carole J. Petersen (2002): “The Right to Equality in the Public Sector: An Assessment of Post-colonial Hong Kong” in: Hong Kong Law Journal, volume 32, part 1.
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