香港社區組織協會  基層房屋關注組
出席 立法會房屋事務委員會 會議提交之立場書
4人家庭輪候公屋超過6年半
未曾獲一次編配、未達編配前調查階段
房屋政策多年欠缺規劃
運輸及房屋局、房屋署、香港房屋委員會等部門行政嚴重失當


    之前發表的《審計署署長第六十二號報告書》，預期平均輪候時間會不斷延長，並預測一般公屋申請人在2014-15年度平均輪候時間達3年，到2020-21年度更達5年。可是，如果僅計算2人或以上家庭，其平均輪候時間早在2012-13年度已超過3年。而本會更發現，現時公屋輪候冊上，4人家庭即使輪候公屋超過6年半，不但尚未獲編配，竟連調查階段亦未達致。政府當局雖有訂下平均3年目標，但有關計算方法扼殺4人家庭上樓希望；房屋政策欠缺規劃，亦未能回應輪候冊上4人家庭所需。
    過去數年，政府每年興建約15,000個公屋單位，但由於單位嚴重供不應求，公屋輪候冊數字屢創歷史新高。截至2014年3月，輪候公屋的申請人數已接近25萬，反映公屋需求急切。
    政府多年以來表示致力維持平均3年上樓目標，但現存公屋政策上，平均3年上樓目標並不計算非長者單身申請人，但又將單身長者的輪候時間一併計算在平均3年上樓目標之內。雖然房委會表示現時平均上樓時間為3.0年，但其上樓目標實際上並未能直接反映2人或以上家庭之住屋時間。其中，4人家庭上樓時間更加遠超3年。本會有接觸一家四口之申請人，於2007年6月獲登記輪候公屋，可是至今輪候接近7年，不但未獲第一次公屋編配，且輪候號碼仍然未達調查階段。
    本會曾就有關情況分別約見房屋委員會及時任房屋署署長栢志高先生，但前者在會面中未有對此提出任何改善措施，而後者更拒絕接見。之後，本會亦有聯同居民到立法會申訴部進行申訴，並繼後到申訴專員公署進行投訴，並正等候調查結果。
    事實上，審計署在2013年10月發表《審計署署長第六十一號報告書》，亦有指出房屋署及房委會等部門在公屋編配上有積壓已久申請及配屋時間的問題。但前年成立的長遠房屋策略督導委員會在今年年初發表公眾諮詢報告，卻完全未有對有關問題著墨，任由有關問題愈趨嚴重。
    本會認為，有關個案並非個別現象，而是輪候冊上整體4人家庭均面對遠超3年的輪候時間。但多年以來，各個相關部門在房屋規劃上嚴重失當，以至今時今日之局面。可見，有關當局在此問題上實屬責無旁貸。可是，運輸及房屋局、房屋署、房屋委員會等政策部門多年以來缺乏長遠房屋規劃，致使公屋單位數量遠遠未能滿足4人家庭之需要，所謂平均3年輪候目標更加未能滿足4人家庭的合理期望。此外，部份政策措施失當，如配屋與配屋之間時間沒有明確規定，公屋資源錯配問題等，均嚴重影響申請人上樓機會，進一步延長上樓時間。但有關當局制度官僚，多年沒有處理上述情況，任由輪候人數及輪候時間逐步增加，明顯脫離大眾期望。

政策問題
1. 整體公屋建屋量嚴重不足　輪候個案近五年激增超過1倍
　　從2008年至今，公屋輪候個案激增超過1倍，導致現時輪候冊數字超過24萬大關。數字反映過去多年公屋供應，未能有效回應基層市民不斷增加的住屋需求。有關當局多年來未有採取任何補救措施，過去僅維持每年興建約15,000個公屋單位，致使公屋輪候冊累積申請人數日趨增多，屢創新高，基層市民上樓無期。

2. 平均輪候時間計算純屬取巧
    輪候冊一般申請者的平均輪候時間，是指過去12個月獲安置入住公屋的申請者，由登記在輪候冊以至獲得首次編配時的平均輪候時間[footnoteRef:1]。但按照房委會文件顯示，截止2013年6月底，共有2,100個家庭面對輪候5年公屋或以上但未獲第一次配屋[footnoteRef:2]，而當中更涉及各個家庭組合，即使情況以4人家庭最為嚴重，但也有1人及2人個案輪候5年或以上。但要注意是，平均輪候時間僅計算過去12個月獲安置的申請者，但不計算所有在輪候冊上未獲安置的申請人。故有關數字不單未能反映現時輪候冊上申請者的輪候情況，導致真實輪候時間被嚴重低估；另一方面，房委會可以藉此計算過去12個月的方式，為降低該季度或該年度的平均輪候時間，而可能作內部協調，因應調控平均輪候時間而決定分派公屋準則，致使有可能部份申請因而積壓，輪候5年或以上亦未獲配屋，目的就是要降低輪候時間。明顯地，有關計算方法存在重大問題，透明度亦明顯不足，令人難以理解輪候5年或以上仍未獲配屋的真正原因何在。 [1:  但不包括申請期間曾凍結的時段，例如申請者尚未符合居港年期規定、申請者在獄中服刑，或正等待家庭成員來港團聚而要求凍結申請等。]  [2:  1人少於5宗、2人10宗、3人110宗、4人1,500宗、5人或以上510宗。] 

    在現行的公屋輪候政策下，房委會雖有訂下平均3年上樓承諾，但輪候承諾並不包括非長者單身人士及被凍結之新移民個案，其計算的申請人範圍只考慮長者單身及2人或以上之家庭。但根據審計署文件顯示，如撇除長者單身申請人，輪候冊上家庭申請人的平均輪候時間實為3.01年，反映3年上樓承諾在2人或以上家庭申請人未能兌現。而有關數字只反映至2013年3月情況，有見於房屋署公佈的平均輪候時間有惡化跡象，由該年3月的2.7年上升至今年3月的3.0年。故本會有理由相信，不久將來，2人或以上家庭申請人將會進一步面對遠超3年的輪候時間。可見有關當局多年以來未有採取行動，降低輪候時間，導致隨時面臨平均3年上樓「爆煲」情況。再者，對長者單身輪候時間計算在3年上樓承諾，而將非長者單身排拒於上樓承諾之外，有關計算極不恰當，不禁令人懷疑政府有｢搬龍門｣之嫌，只取對自己有利的數據以降低輪候時間，有失公眾對局方署方之期望。

3. 4人家庭住屋需求飽受忽視
    截止2013年3月底，輪候冊上4人家庭有23,400戶，但在2012年7月至2013年6月期間獲安置的4人家庭僅有1,700個，不足輪候冊上4人家庭的一成名額，明顯單位供應分配嚴重不均，難以消化輪候隊伍。房委會文件亦顯示，截至2013年6月底，在輪候冊上輪候3年或以上而未獲配屋的家庭組合中，亦以4人家庭最為嚴重，達到8,300宗[footnoteRef:3]，佔數字超過4成，與4人家庭配額不足所產生之結果不謀而合。可見，上樓承諾實際名存實亡，4人家庭苦候無期。故現時計算的平均輪候時間未能清晰顯示以家庭為單位的申請人之輪候時間，致使部份家庭組合在現存政策下慘被犧性，而4人家庭因而首當其衝。 [3:  按房委會文件，截止2011年6月底為止輪候冊上輪候時間為三年或以上而未獲編配機會的4人家庭有4,100宗，但截止2012年6月底為止，已達6,600宗。去到2013年6月底，則達到8,300宗，數字有明顯上升趨勢。可是，2011年7月至2012年6月期間獲安置的4人家庭只有1,900宗，而2012年7月至2013年6月期間獲安置的4人家庭更只有1,700宗，數字反而回落。] 

 在整個房屋規劃上，明顯未有充分考慮4人家庭的住屋需要，而未有調節4人家庭公屋配額[footnoteRef:4]。當中，一睡房單位及兩睡房單位大幅不足，導致未能滿足4人家庭之需要。可見，有關當局在房屋規劃上多年以來明顯犯錯，導致大量4人家庭滯留在輪候冊上，單位興建未有顧及4人家庭之需要。政府多年主要興建小型單位，而平均3年上樓承諾只較容易在長者單身及2人家庭得到滿足[footnoteRef:5]，以降低平均輪候時間，拉上補下，做法令人失望。房委會雖然宣佈2013/14至2016/17年度的新建公屋中，有約39%為一睡房單位、16%為兩睡房單位，可提供予3人至5人家庭居住。但對照以往最終配屋予4人家庭的比例，只佔該年1成配額左右。故即使比例上有所提升，估算最終4人家庭獲配屋比例仍然只為少數，4人家庭輪候數字及時間只會進一步增加。 [4:  按照政府統計處文件，2009-10年度的新落成公屋單位中，一睡房單位(供3至4人居住)及兩睡房單位(供4人或以上)佔該年度新落成單位的53%。但在2010-11、2011-12及2012-13期間，卻分別只佔該年度的41%、47%及42%，而有關單位同時有機會分配予3人家庭及5人家庭，故近2年輪候冊上獲安置的4人家庭只有不足2,000個。]  [5:  按房委會文件，2012年7月至2013年6月間獲安置的一般申請人共有14,300宗，而1人(指長者單身)有3,400宗，2人有5,700宗，兩者已佔該年編配的63%。而3人家庭雖然只有2,800宗，但4人家庭更只有1,700宗，只佔該年編配不足12%。 ] 

4. 配屋時間缺乏明確規限
　　現時計算的平均輪候時間是以輪候冊登記日期開始計算，至第一次獲得配屋機會的時間，而並非正式入住公屋的時間，更將申請至登記約3個月的時間均沒有計算在內。根據審計署對2013年3月31日仍在輪候冊上共116,927名一般申請人住屋情況作分析，以計算其實候時間[footnoteRef:6]，發現有接近3成一般申請人的實候時間為3年或以上，另有12%一般申請人已等候3年或以上而未獲提供任何配屋建議。 [6:  審計署指實候時間由登記日期起計。實候時間也計及申請人獲首次配屋後的凍結時段。] 

    房委會雖給予公屋申請人最多3次編配機會，但對於第二次及第三次配屋時間未有任何具體規定期限。本會所接觸的不少居民在放棄第一次編配後，等候接近一年仍未獲下一次配屋機會。可是，有關申請人號碼實際上已符合配房要求，需要再輪候一年時間實屬難以理解。而申請人輪候個案的積壓，亦明顯不利房委會的行政。再加上缺乏任何配屋與配屋之間指標承諾，輪候者只會無所適從，連釐定租約也產生困難，有關制度明顯存在問題。而第二次及第三次配屋不計算在平均輪候時間，亦使當局缺乏誘因去處理問題，為了減低平均輪候時間，而優先處理未獲配屋人士，而冷落繼續等候下一次配屋之人士。據審計署了解，2000年房委會預計整個配屋過程只需時9至12個星期，但審計署以2012-13年度計算首次配屋至第三次配屋實候時間實為1.21年(逾62個星期)。可見，現在配屋與配屋之間時間異常地長，不能接受，最終任由公屋申請人受害。
    此外，本會同時發現，在恆常接觸的不少個案中，有申請人在配屋時獲分配有特殊情況之單位(包括自然身故、追討欠債事件等)。雖然房委會承諾申請人如果決定放棄有關編配，將不會計算為一次有效編配。可是，對有關當局而言，該次編配以滿足一次配屋，有影響平均輪候時間之嫌。而即使不計算為有效編配也好，申請人亦無法得知下一次編配的時間，隨時因而要再輪候一年方獲下一次編配。在此情況下，整個配屋與配屋之間制度就成為有關當局任意操控，將不受觀迎單位作為注碼，而漠視輪候冊上一般申請人對一般公屋編配的期望。

5. 放寬市區限制措施失當
    房屋署容許在2011年9月30日或之前申請的公屋輪候人可把其所選地區轉為市區，由於需求急切，使到公屋申請人輪候時間更長。本會所接觸正輪候公屋的劏房居民中，更有不少4人或以上的家庭因轉換選區而等候六年或以上仍未獲配公屋。市區的公屋供應量緊張，因而未能滿足大批申請人之需求。事實上，申請人收到有關可轉市區之通知，實屬欣喜，以為市區供應充足可儘快上樓，結果換來卻是上樓時間一再拖延。
    當時邀請轉區的通知信中，雖有表示未來新落成單位以2、3人家庭為主，並建議申請人要審慎考慮。可是，署方應清楚知道市區各個家庭組合的輪候情況，既然4人家庭隊伍面對輪候壓力，房屋署有責任作適當考慮，而非隨意讓一眾4人家庭轉為申請市區，增加隊伍壓力，最終只會讓本來輪候市區的申請人，以及剛轉到市區的申請人面對更長的輪候更長時間。雖然信件並未提及在轉區後會輪候更長時間，但就算提及未來新落成單位多為2至3人家庭，而申請人又收到邀請轉區的通知書，也會認為，未來數年持續有市區新單位落成亦會惠及其他家庭組合。這正好反映房委會低估了更改所選地區為市區的公屋輪候戶數目，未能有足夠的公屋資源舒緩輪候市區公屋的申請個案，令申請人輪候時間進一步延長。

6. 公屋選區劃分太廣，導致資源錯配
　  現時公屋選區分為四個，分別是市區、擴展市區、新界及離島，但目前各個區域包括的範圍廣泛，例如市區包括九龍及港島，而擴展市區更廣至將軍澳至東涌，使到輪候戶難以獲得理想的區域安置。然而，全港公屋興建量分布不均，例如港島區公屋興建量近年嚴重滯後，另有部份地區公屋密度極高，在公屋資源規劃上的不均性及現時選區劃分上造成很多公屋資源錯配情況，不少輪候人士因選區太廣，獲配單位地點不合適而放棄編配，不單令上樓時間一再延長，同時亦減慢公屋流轉及行政效率，實非大眾之福。

7. 定期抽查但缺乏相應行動，輪候個案上樓無期
審計署曾建議，有關當局要定期進行調查，找出積壓已久(一般申請人已輪候
超過三年)個案，並特別要對等候已久(5年或以上)的個案採取所需的跟進行動。而房委會過去3年亦有分析等候超過5年但未獲提供任何配屋建議的輪候冊申請個案進行特別研究，且發現情況有逐年惡化的跡象[footnoteRef:7]。但本會再向房屋署就個別輪候多年公屋的個案作進一步查詢，發現當局對有關人士輪候時間長未有進一步行動，僅表示其申請尚未到達編配前的調查階段。從而可見，房屋署只視有關情況為理所當然，輪候6年以上尚未獲配公屋並不是個別事件，而為房屋署所默認。 [7:  2011年6月底輪候冊數字上的一般申請人中，13%申請人輪候時間為3年或以上而未獲編配機會。但2年後，截至2013年6月底，數字已增至16%。] 


總結
    有見於以上政策問題，反映運房局等部門多年以來缺乏長遠規劃，令4人家庭未能在公屋政策上得到合理對待。政府雖有分開一般申請人及非長者單身輪候隊伍，而將單身長者及2人或以上家庭訂下平均3年輪候時間。但從數字及申訴人情況顯示，政府實際上又再按家庭人數，而非各個家庭組合均能受惠於平均3年上樓目標。結果，平均3年輪候時間僅在1至2人家庭組合中部份落實，此舉明顯有違公屋申請人之合理期望。政府多年房屋政策滯後，未能滿足4人家庭之住屋需要。無論在大單位的規劃上，抑或整體建屋量，亦完全與需求脫節，造成今天政策失當的局面。

政策建議
1. 年建公屋三萬五，實現真正「三年上樓承諾」
 面對龐大輪候冊壓力，政府在本年度施政報告提出，將跟從長策會建議，於未來十年興建47萬房屋， 28.2萬為公營房屋，但此一目標未能確切回應龐大的公屋需求，故本會認為政府應儘快將公屋每年興建量增加至35,000個單位，以切實減輕整體住戶輪候時間。

2. 檢討平均輪候時間的計算準則
鑑於房委會的輪候時間只計算在過去12個月獲安置入住公屋的申請者，數
字無法反映真實輪候情況。故房委會應將平均輪候時間計算所有在輪候冊上的申請人，以明確反映真實輪候狀況，避免扭曲輪候時間。
    在計算平均輪候時間上，應把單身長者及家庭之一般申請人分開計算其輪候時間，以準確顯示一般家庭實際的輪候時間，使到一些家庭成員較多的住戶獲較公平對待，而非上樓機會被犧牲。此外，平均輪候時間的計算不應只計算至第一次配屋時間，而應計算至最終接納配屋時間，以提高平均輪候時間之準確性，實現真正「三年上樓目標」。

3. 短期重新檢視公屋資源運用，長遠增加大單位公屋興建量
 有見於4人或以上單位供不應求，致使輪候時間相對其他家庭組合更長。
而較多家庭成員之住戶普遍具有長者或兒童，故輪候時間之長亦明顯不利長者及兒童的住屋需要。可是，在未來數年公屋興建量方面，明顯未能追得上大家庭的住屋需要，並尤以4人嚴重。為免有關家庭住屋需要繼續被犧牲，本會要求，房屋署應檢視公屋資源運用，包括打擊濫用公屋資源以及處理寬敞戶個案，在短時間內釋放大單位之供應。但長遠而言，房屋署在規劃未來興建用地上，應增建大單位之比例，以平衡不同家庭成員組合之利益需要，亦配合特首及運房局局長曾表示要為未來增加人均居住面積做好準備。
4. 具體規限配屋時間
　　房委會應具體規限會見房屋主任後的配屋時間和每兩次配屋之間的時間差，令合資格的輪候戶能夠清晰掌握配屋時間，更重要的是容許申請人有知情權，可以根據清晰的配屋時間指引估算自己要獲得公屋單位的時間，尤其對正在租住市面單位的申請人可考慮是否續租其居所。鑑於放棄該次編配的申請人號碼已達配房要求，無任何指標性的輪候時間難以令人接受。故房委會應訂立指標，在最多1年時間以內完成最多3次配屋程序，減省配屋與配屋之間的等候時間。有關建議不但能避免輪候戶等待編配公屋的時間不斷被拖延，亦可以有效提升公屋編配效率，達致真正上樓目標。

5. 檢討放寬市區限制措施
　  房委會應在下一次實施放寬市區限制時，確切計算市區的公屋落成量是否可以滿足由其他選區轉至市區的申請人之需求，並分析不同住戶組合以及市區不同大小單位之供應量，準確掌握數字，避免因公屋申請人因轉區，使市區輪候人數不斷増長，加長輪候時間。
6. 提高各選區公營房屋的平均比例
　　房委會應在興建公屋的同時，顧及不同地區市民的住屋需求，確保每個區域的公屋比例要平均，例如港島區公屋興建量明顯滯後，房委會應考慮平衡各區所需，滿足有關需求。此外，為減少公屋資源出現錯配，政府應優化選區安排，如長遠將港島及九龍分開，以減低錯配情況，優化編配效率。另鑑於輪候冊上輪候3年或以上而未獲配屋以4人家庭最為嚴重，房委會亦應針對有關問題，增加大單位興建量，以滿足申請人需求。為增加透明度，房委會亦應公布有關各個選區未來五年以編配人數計算的公屋單位數目，以及各個選區不同家庭組合的申請人數目，使申請人清晰了解自己的輪候狀況，讓公屋輪候冊上正在輪候公屋的申請人可按有關資訊作出適當安排，相信對輪候情況亦有改善空間。 

7. 定期抽查個案，優先處理輪候5年或以上的申請個案
 針對輪候時間過長個案，房委會應優先處理輪候5年或以上的申請個案，
以切實降低輪候時間。即使房委會表示有關個案大多涉及不同特殊情況，但本會認為所謂特殊情況大多只牽涉行政措施，有關理由並不足以支持5年或以上仍未獲配屋。
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