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｢深層次矛盾仍待解決 推動扶貧須善用儲備｣
香港社區組織協會 就2018-19年度財政預算案 建議
引言：理財新哲學
新一屆特首林鄭月娥於去年初參選時的《選舉政綱》中提出「理財新哲學」，當中提及「要在確保公共財政穩健的前提下，採取具有前瞻性與策略性的理財方針，有智慧地把『取諸社會』的財政盈餘『用諸社會』」。
另方面，現任財政司司長陳茂波於去年2月發表其首份《財政預算案》時亦提出了公共財政應該有的三大目標，包括：第一，政府必須適度有為，發展經濟、改善民生；第二，政府必須目光遠大，為香港的未來持續投資，創建發展和環境的容量，提升競爭力，讓經濟和社會得以持續發展，生活環境不斷改善；第三，政府必須善用財政資源，以建立公平公義的社會為願景，讓各階層市民可以分享經濟發展的成果。
香港社區組織協會（社協）認同把「取諸社會」的財政盈餘「用諸社會」的理財新哲學，也十分同意「政府必須善用財政資源，以建立公平公義的社會為願景，讓各階層市民可以分享經濟發展的成果」的公共財政目標。問題是，現屆政府是否真的「知行合一」在公共財政方面有突破性新思維和新舉措，即將於今年2月底發表的現屆政府首份《財政預算案》便是重要考驗。
社協認為，考驗現屆政府與財政司司長是否認真落實上文提及的「理財新哲學」及「公共財政目標」，則新一份《財政預算案》必須全面及系統地回應三方面的重要公共財政規劃問題，包括：第一，接連巨額財政盈餘的使用；第二，為豐厚的財政儲備封頂並有計劃地將之「用諸社會」；第三，突破公共開支約佔本地生產總值20%的不必要規限。

年年錯估  千億財政盈餘須有效運用
過去10年，長時間由曾俊華出任財政司司長的年代，政府多番低估政府收入及高估開支，當中更連續多年訂立赤字預算，最後卻盈餘累累；以過去10個財政年度（2007-08年度至2016-17年度）累積計算，低估數額累積超過6,000億元（包括帳面累計的10年低估盈餘5,914億元及將部分盈餘撥往設立房屋儲備金的770億元，詳見附表二）。單是兩個月前公布已核數的2016-17年度，亦由原來預算盈餘114億元，變成最終盈餘1,111億元，當中錯估的差額高達997億元（有關錯估差額相等於該財政年度政府開支總額4,621億元的21.6%）。

至於本財政年度（2017-18年度），財政司司長陳茂波於去年2月估計本年度約有163億元財政盈餘，但由於本年度賣地收益等收入極為理想等因素，單截至2017年11月底的本年度8個月計算，年度財政盈餘已接近572億元；由於財政年度最後幾個月還有大量稅收收入進帳，因此會計界人士估計本財政年度最終會錄得高達1,600億元的破紀錄財政盈餘。
實際財政盈餘大幅超出原先政府估計，表面上是好事；但社協認為，這情況持續發生甚至嚴趨極端的發展，至少帶出兩方面的問題：第一，假如政府持續以嚴重低估財政盈餘的情況作為基礎去考慮年度開支，無疑會嚴重壓抑原來可以使用的開支水平；第二，嚴重低估的財政盈餘有何機制和準則「用諸社會」，亦十分關鍵。
關於第一點，社協認為，財政司司長陳茂波有必要在新一份《預算案》發表時交代如何能有效改善預測財政收支及盈餘數額的準確度；雖然我們明白，政府年度實際收支情況（尤其收入方面）受到不少外圍因素變化影響，因此不易預計，但經過多年嚴重「低估」盈餘的事實，司長是否至少也應在未來作盈餘預測時稍為放寬政府原有的「保守評估方式」？
至於第二點的問題，去年初剛上任的財政司司長陳茂波其處理2016-17年度修訂盈餘達928億元時，一改其前任曾俊華將大部分額外盈餘「有理無理地」儲起來的作風，而透過「稅務及短期紓緩措施」（約351億元）及包括安老和殘疾人士康復服務在內「前膽性措施」（約610億元）全面使用有關盈餘。社協認為，由於政府已累積了巨額財政儲備（下文將詳細分析），因此財政司司長確有必要訂立明確機制和準則以全面使用財政盈餘，尤其預期本年度將有破紀錄高達1,600億元財政盈餘，司長更應在《預算案》公布時全面交代其使用範圍。社協認為，要做到「取諸社會」而「用諸社會」，政府應優先考慮在扶貧、安老、社會福利和醫療等政策範圍上相應增加經常性開支承擔。
萬億儲備  必須封頂
過往10年間不斷低估財政盈餘的情況，亦令政府財政儲備不斷「水漲船高」，財政儲備由2007年3月底的3,693億元大幅增至2017年3月底的9,540億元，若計及撥往成立「房屋儲備金」的770億元，截止去年3月底的財政儲備實際上高達10,310億元。如再計及本年度可能高達1,600億元的盈餘及房屋儲備金結餘等，估計截止2018年3月底政府將有11,000-12,000億元財政儲備。無論如何，現時財政儲備水平已遠超過當前政府24個月開支數額，即政府就算連續兩年「零收入」也不存在財政困難（見附表三）。
此外，若同時計及政府也可運用的外匯基金累計盈餘（約7,000億元）及政府多年來透過撥款成立的各大基金可運用的結餘數額（估計超過1,200億元，見附表四），這估計可令政府實際上額外有超過8,200億元的儲備在有需要時可運用。
自九七回歸至今，歷任財政司司長均在不同時期為財政儲備的合理水平提出準則，但有關準則均缺乏深入社會討論及共識，同時又不時改變，到了近年再沒有具體提及，好像變成「愈多愈好」的現實情況；結果，財政儲備不斷上升，卻沒有好好利用，令政府變成名副其實的「守財奴」，這絕非社會之福。
因此，社協認為，現屆政府如真的推動「理財新哲學」，其中一重點便應是為財政儲備訂立合理水平並將之「封頂」，再釐訂計劃合理運用多出的財政儲備數額。
參考了過往政府釐訂的財政儲備準則及考慮了政府的財政結構情況，社協認為，財政儲備的功能主要有二：第一，作為政府年度流動資金需要作準備；第二，為可能面對經濟不景時間有必要採取「逆周期」財政開支策略作準備。在有關準則前提下，社協認為合理的財政儲備水平應訂為3個月至12個月政府開支之間的水平；以2017-18年度政府預算開支約5,000億元的水平計算，當前的合理財政儲備水平應約為1,200-5,000億元之間，而以5,000億元為上限。
如以這情況推演，就算不計及現已滾存至788億元的「房屋儲備金」，估計到了2018年3月底帳面財政儲備將超過11,000億元的數額，因此多餘可動用的額外財政儲備約為6,000億元。

應使則使  開支水平須增加
無論是過往的港英政府以至回歸至今的特區政府，均強調甚至迷信「大市場、小政府」理念，並以此來壓抑政府開支以至公共開支在相對應本地生產總值所佔百分比的水平。多年來，其中一項不成文的財政規限是「公共開支不超過本地生產總值20%」；然而，社協一直認為，要正視和解決香港社會的眾多深層次矛盾（包括貧窮人口高企、貧富不均日趨嚴峻等）和因應人口老化等發展，政府不可能再繼續迷信過往的所謂「大市場、小政府」理念，必須透過政府的全方位有效措施，才能紓緩現時已經極為嚴峻的社會危機。要扭轉過往的施政錯誤和紓緩貧困化危機，除了政府有力的政策介入，同時重要的是需要透過更多的公共資源投入；為此，社協倡議，政府有必要檢討並放寬長期以來「公共開支不超過本地生產總值20%」的財政指標，至少逐步將之改變為「公共開支可佔本地生產總值25%」的新指標，令每年政府額外可動用公共開支金額逐步增加約1,000億元。具體執行而言，社協建議，政府應訂立中期財政計劃，由2018-19年度起，在未來5年應每年從原來預測增加的公共開支數額基礎上，額外每年再累積增加200億元公共開支。

社協就政府施政及財政策略的十二大政策建議：
1. 增加公共資源投放，訂立「公共開支可佔本地生產總值25%」的新指標，令每年政府額外可動用公共開支金額逐步增加約1,000億元；
2. 根據貧窮線的標準，訂立全盤扶貧政策及明確時間表，逐步減低貧窮人口比例，並為較貧困地區（如深水埗區）制訂地區扶貧策略；
3. 設立累進利得稅，研究向公司利潤達到某一水平的公司額外增加1%的利得稅稅率，並研究整體稅制改革以拉近貧富差距；

4. 每年興建最少3.5萬個出租公屋單位，透過更多不同渠道（包括資助非政府機構）為低下階層提供租住單位，並為基層設立租金管制並恢復租住權；

5. 善用閒置用地，發展過渡性房屋；

6. 落實全民退休保障制度，全面改善各條「退休保障支柱」；
7. 增加入住私營安老院舍的長者之資助金額，以改善買位私院長者的生活水平，並增建資助院舍，縮短輪候時間至少於1年，加強監管私營院舍及殘疾人士院舍，檢討安老院條例；
8. 加整體衛生撥款及提升基層醫療開支比例，增加長者醫療券金額及加強監管，善用醫療券提倡預防保健；

9. 制定完善的露宿者政策，包括設立「露宿友善政策」以保障露宿者權利，增加資助宿位並延長住宿期至不少於1.5年；
10. 全面檢討綜援，以基本生活開支釐定標準金額等，並檢討如傷殘津貼等其他社會保障計劃的津助金額；

11. 改善精神健康服務的人力及服務資源，加強社區支援；
12. 保障基層婦女及兒童權益，增加託兒服務，支援婦女就業及加強資助基層兒童。
社協就2018-19年度財政預算的綜合建議：

社協就2018-19年度財政預算的主要建議見附表一。總體來說，根據社協建議，2018-19年度政府應：

1.
額外增加200億元公共開支，令新一個財政年度可分配予新增及改善服務的新增公共開支達500 億元；

2.
按社協建議，就涉及教育、醫療、安老、社會福利、扶貧及民權等範疇新增經常開支約398億元；

3.
按社協建議，就涉及房屋及醫療衛生的新增非經常開支約705億元；及

4.
紓困措施涉及的政府財政資源影響約162億元。

附表一：香港社區組織協會 就2018-19年度財政預算案 建議摘要

	政策範圍
	主要政策建議
	2018-19年度財政建議

（新增承擔）

	1.整體公共財政安排
	· 增加公共資源投放，訂立「公共開支可佔本地生產總值25%」的新指標，令每年政府額外可動用公共開支金額逐步增加約1,000億元
· 研究設立累進利得稅，包括考慮向公司利潤達到某一水平的公司額外增加至少1%的利得稅稅率
· 研究整體稅務改革
	· 在中期預測按經濟增長增加的200多億元公共開支基礎上再增加200億元公共開支



	2.短期紓困措施
	· 為公屋租戶代繳一個月租金【約70萬戶，近200萬人受惠】
· 向領取綜援、高齡津貼、長者生活津貼和傷殘津貼的人士發放額外兩個月津貼【約120萬人受惠】
· 為低收入及綜援家庭提供電費津貼（每戶2,000元）
· 向租住分隔單位（如劏房）的近9萬戶基層住戶發放津貼（每戶2,000元）【約20萬基層租戶受惠】
	· 11億元（非經常開支）

· 66億元（非經常開支）

· 67億元（非經常開支）

· 18億元（非經常開支）

	3.房屋
	· 每年興建最少3.5萬個公屋單位
· 為合資格而輪候超過三年但仍未獲分配公屋的低下階層租戶提供租金津貼【超過60,000戶一般申請人及近10萬戶非長單身申請人受惠，合共超過20萬人】

· 透過更多不同渠道（包括資助非政府機構）為低下階層提供租住單位【估計有3萬戶、約84,000人受惠】
· 增建廉宜單身人士宿舍


	· 從「房屋儲備金」中撥出100億元（非經常開支）予房委會以加強公屋興建及給予合資助公屋輪候冊租戶租金津貼
· 授權運輸及房屋局局長可動用100億元（非經常開支）「房屋儲備金」以資助臨時房屋及另類房屋計劃，以紓緩基層住屋壓力

	4.教育
	· 加強推行在學校天天開放兼備功課輔導及活動的託管服務【估計可額外令2萬貧窮兒童受惠】
· 增加學生資助學習津貼(幼稚園每年$3,000，中小學每年$5,000，大學每年$5,000)
· 增加對幼稚園至中學階段的貧窮學生提供全方位學習資助，包括課外學習及補習資助等（每人3,000元）【近22萬貧窮兒童受惠】
· 為所有獲中學學生資助學童提供午膳津貼【估計101,700名貧窮中學生受惠】

· 邁向真正的15年全面免費教育，額外加強對幼稚園教育的資助，並盡快增加全日制幼稚園學額
· 強化對有特殊教育需要學齡兒童的支援、提供訓練津貼、縮短兒童精神科輪候時間、透明化「三層架構支援」 【28,500名特殊教育需要兒童受惠】
· 提供更多的家長教育和支援、提供多元化的經濟支援，設立一站式援助
	· +1億元（經常開支）

· +4億元（經常開支）
· +7億元（經常開支）

· +5億元（經常開支）

· +10億元（經常開支）

· +5億元（經常開支）

· +1億元（經常開支）



	5.醫療
	· 逐步增加衛生佔政府開支20%
· 增加醫療撥款，直接注資公立醫院及醫療服務，有關款項應用於增聘公立醫院醫生、護士、及其他專職醫療人員，以改善醫療服務及縮短專科輪候時間，並增加藥物資助
· 因應人口老化，全面規劃未來30年的公營醫院、床位、設施及人手需要，並盡快予以落實
· 增加醫護人員供應，包括增加醫護人員培訓名額、改善人力資源策略、及輸入海外醫護人員
· 適時更新公立醫院的儀器及設施
· 增加基層醫療服務撥款，以促進市民健康，包括全面擴展地區康健中心發展計劃
· 增撥資源以落實醫務委員會改革，包括改善醫療投訴機制

· 撥備500億元作為「醫療發展基金」，並在日後每年從財政盈餘中撥出5%到上述基金，以全面改善公營醫療服務
	· 在原來政府預算開支基礎上額外增加50億元衛生政策範疇開支（經常開支）
+50億元（經常開支）
+1億元（經常開支）

· +500億元（非經常開支）

	6.安老及

退休保障
	· 改革強積金，由政府為月入不多於14,000元的低收入僱員作8,400元供款【約125萬低薪僱員受惠】
· 預留撥款，資助落實取消強積金與遣散費和長期服務金的對沖安排

· 落實全民退休保障制度，全面改善各條「退休保障支柱」，令每名老者每月至少獲得3,500元的退休金保障
· 恢復長者可獨立申請綜援的權利
· 大幅增加長者院舍宿位，縮短院舍輪候時間
· 增加社區支援服務資源
· 改革高齡津貼及長者生活津貼，包括：撤銷申請人需要緊接申請日期前已連續居港最少一年的規定，並撤銷領取後的離港規定；並為現在或曾經領取高齡津貼或長者生活津貼的長者提供免費公營醫療服務
· 將豁免醫療收費由75歲放寬至65歲或以上領取「長者生活津貼」的長者

· 長者醫療券增加至3,000元並研究推出「保健劵」加強預防保健【約120萬名長者受惠】
	· +105億元（經常開支）

+50億元（經常開支）
+5億元（經常開支）
· +12億元（經常開支）



	7.社會福利
	· 全面檢討綜援，以基本生活開支釐定標準金額等【34萬綜援受助人受惠】

· 重新確立綜援租金津貼上限可應付九成私樓綜援戶的租金開支為目標，配合綜援作為生活安全網的社會功能
· 容許與家人同住的長者及精神病患康復者等殘疾人士獨立申請綜援，及加強精神健康綜合社區中心的服務資源
· 調高綜援及長者生活津貼資產限額
· 增加中途宿舍及長期護理院名額
· 設立「非公屋、非綜援的低收入住戶N無生活津貼」【約150,000居於低收入家庭的人士受惠】
	· +50億元（經常開支）

· +5億元（經常開支）



	8.整體扶貧政策
	· 投入資源，為較貧困地區（如深水埗區）制訂地區扶貧策略

· 根據貧窮線的標準，訂立全盤扶貧政策及明確時間表，逐步減低貧窮人口比例
· 進一步完善「在職家庭津貼」計劃，包括向有兒童及青少年家庭成員的職津受助家庭每名兒童及青少年成員提供每月1,000元的額外津貼（約6萬名低收入家庭兒童及青少年受惠）
· 改革兒童發展基金，例如為每個參與發展基金計劃的兒童注資啟動基本基金等
	· +10億元（經常開支）

+7億元（經常開支）

	9.經濟及
就業
	· 全面檢討本港經濟發展策略，尋找長遠和可持續的經濟發展火車頭，推動產業多元化
· 全面研究如何達至惠及低下階層就業的多元化產業

· 檢討小販政策以促進多元經濟與就業
· 為半日制再培訓課程提供津貼，並擴闊可獲津貼的受助人範圍
· 增加12歲以下的托兒及課餘託管服務名額及資助名額【估計2萬名貧窮兒童受惠】

· 設立托兒券並保姆牌照制度，為婦女提供靈活的托兒服務【估計約4,500名6歲以下幼兒受惠】

· 設立「基層婦女創業及支援基金」，為基層婦女提供創業機會及支援婦女發展在家手作工作【估計首年約4千名婦女受惠】
	· +4億元（經常開支）

· +2億元（經常開支）

· +5億元（非經常開支）



	10.公民及
政治權利部份
	· 根據「巴黎原則」設立法定人權委員會，短期內加強對現有人權機制（如平等機會委員會、個人資料（私隱）專員公署）的支援
· 為被警方及其他執法部門拘留人士提供法律諮詢及援助、改善拘留設施
· 為基層市民提供社區法律諮詢服務
· 將不需要進行經濟審查的法援申請個案，由現在涉及《公民權利及政治權利國際公約》及《香港人權法案條例》的範疇，擴展至：根據《基本法》第三章涉及香港居民基本權利的條文規定提出的訴訟、反歧視法例、《個人資料(私隱)條例》等
· 改革刑事法律援助服務，訂出釐定刑事法律援助費用額的調整準則，調高刑事法律援助金額，讓市民獲得具水準的法援服務
	· +1億元（經常開支）

· +5億元（經常開支）

· +1億元（經常開支）
· +1億元（經常開支）

· +1億元（經常開支）




附表二：香港特區政府財政盈餘及財政儲備
(1997-98年度至2017-18年度)
	財政年度
	原預算盈餘（赤字）
	年終盈餘（赤字）^
	實際與預算差距
	年終財政儲備@

	1997-98
	317億元
	868億元
	+551億元
	4,575億元

	1998-99
	107億元
	(232億元)
	-339億元
	4,343億元

	1999-2000
	(365億元)
	100億元
	+465億元
	4,443億元

	2000-01
	(62億元)
	(78億元)
	-16億元
	4,303億元

	2001-02
	(30億元)
	(633億元)
	-603億元
	3,725億元

	2002-03
	(452億元)
	(617億元)
	-165億元
	3,114億元

	2003-04
	(679億元)
	(401億元)
	+278億元
	2,753億元

	2004-05
	(426億元)
	214億元
	+640億元
	2,960億元

	2005-06
	(105億元)
	140億元
	+245億元
	3,107億元

	2006-07
	56億元
	586億元
	+530億元
	3,693億元

	2007-08
	254億元
	1,237億元
	+983億元
	4,929億元

	2008-09
	(75億元)
	14億元
	+89億元
	4,944億元

	2009-10
	(399億元)
	259億元
	+658億元
	5,203億元

	2010-11
	(252億元)
	751億元
	+1,003億元
	5,954億元

	2011-12
	(85億元)
	737億元
	+822億元
	6,691億元

	2012-13
	(34億元)
	648億元
	+682億元
	7,339億元

	2013-14
	(49億元)
	218億元
	+267億元
	7,557億元

	2014-15
	91億元
	728億元#
	+637億元#
	8,285億元

	2015-16
	368億元
	144億元*
	-224億元*
	8,429億元

	2016-17
	114億元
	1,111億元
	+997億元
	9,540億元**

	2017-18預算
	163億元
	???
	???
	???


^ 包括2004-05年度發行政府債券及票據所得的254億元，亦包括分別於2006-07、2008-09、2009-10及2014-15年度償還政府債券及票據的25.5億元、27億元、35億元及97億元。

@ 包括分別於2000-01及2004-05年度為投資於外匯基金的虧損所作的61億元及7億元撥備，亦包括分別於2001-02、2002-03及2005-06年度撥回為投資於外匯基金的虧損所作的56億元、6億元及7億元撥備。
# 該年度原來另有275億元財政儲備投資回報作為政府收入，但財政司司長於年度內突然將有關投資回報撥入新成立的「房屋儲備金」中，令結算時年度盈餘被人為地減少了；如計及該275億元原來政府收入，該年度的實際財盈餘應為1,003億元，與原預算的差距為+912億元。
* 該年度原來另有450億元財政儲備投資回報作為政府收入，但財政司司長將有關投資回報撥入「房屋儲備金」，令修訂預算年度盈餘被人為地減少了；如計及該450億元原來政府收入，該年度的實際財盈餘應為594億元，與原預算的差距為+226億元。 

** 9,540億元尚未計及「房屋儲備金」770億元的結餘，若一併計算，估計2016-17年度結算財政儲備實為10,310億元。
附表三：政府近年財政儲備相等於同期政府開支比例數據

	財政年度
	年終財政儲備
	年度政府開支
	財政儲備相當於政府開支的月數

	2007-08
	4,929億元
	2,348億元
	25

	2008-09
	4,944億元
	3,151億元
	19

	2009-10
	5,203億元
	2,925億元
	22

	2010-11
	5,954億元
	3,014億元
	24

	2011-12
	6,691億元
	3,640億元
	22

	2012-13
	7,339億元
	3,773億元
	23

	2013-14
	7,557億元
	4,335億元
	21

	2014-15
	8,285億元
	4,059億元
	25

	2015-16
	8,429億元
	4,356億元
	23

	2016-17
	9,540億元
	4,621億元
	25

	2017-18
	11,000億元（估計）
	4,914億元（預算）
	27


附表四：過去幾年政府撥款與非政府綜合帳目的其他主要基金情況（2018年1月）

	基金名稱
	成立年份
	近年撥款
	估計最新基金結餘

	
	
	
	

	研究基金
	2009
	180+50+30億元(2009, 2012, 2018)
	292億元

	資歷架構基金
	2014
	10+12億元(2014, 2018)
	22億元

	醫管局公私營協作基金
	2016
	100億元(2016)
	100億元

	資優教育基金
	2016
	8億元(2016)
	8億元

	農業持續發展基金
	2016
	5億元(2016)
	5億元

	創科生活基金
	2016
	5億元(2016)
	5億元

	電影發展基金
	2007
	2+0.2億元(2015, 2016)
	2億元

	醫療衛生研究基金
	2011
	14.15+15億元(2011, 2016)
	15億元

	回收基金
	2015
	10億元(2015)
	10億元

	中小企業市場推廣和發展支援基金
	2001
	15億元(2015)
	15億元

	展能精英運動員基金
	2001
	0.5+2億元(2001, 2014)
	2.3億元

	長者學苑發展基金
	2009
	0.1+0.5億元(2009, 2014)
	0.65億元

	僱員再培訓基金
	1992
	150億元(2014)
	170億元

	語文基金
	1994
	50億元(2014)
	50億元

	漁業持續發展基金
	2014
	5億元(2014)
	5億元

	海運及空運人才培訓基金
	2014
	1億元(2014)
	1億元

	關愛基金
	2011
	50+150億元(2011, 2013)
	194.5億元

	環境及自然保育基金
	1994
	5+50億元(2011, 2013)
	60億元

	愛滋病信託基金
	1993
	3.5億元(2013)
	4億元

	自資專上教育基金
	2011
	35.2億元(2011-13)
	30億元

	特區政府獎學基金
	2008
	22.7億元(2008-13)
	23億元

	撒瑪利亞基金
	1969
	100億元(2012)
	108億元

	精英運動員發展基金
	2011
	70億元(2011)
	69億元

	禁毒基金
	1996
	30億元(2010)
	39億元

	藝術及體育發展基金
	2010
	30億元(2010)
	31億元

	粵劇發展基金
	2005
	0.69億元(2010)
	0.75億元

	
	
	
	

	總計：
	
	1,212.54億元
	1,262.2億元
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