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引言

政府在一九九七年發表各項政策綱領，其中提及：“我們會在一九九八年夏季或之前完成有關綜合社會保障援助(綜援)計劃運作情況的研究，並就如何鼓勵和幫助綜援受助人重新投入工作行列，提出建議。”
2.
一九九七年十月，政府成立跨部門督導小組(督導小組)，手檢討綜援計劃的有關安排。督導小組由社會福利署署長擔任主席，成員包括生福利局、庫務局、教育統籌局、社會福利署(社署)、政府統計處、勞工處和僱員再培訓局的代表。督導小組成員名單載於附件1。
3.
本報告詳述督導小組就這項檢討所提出的建議。
背景
綜援計劃的宗旨
4.
綜援計劃的目的，是為經濟有困難的人士及家庭提供現金援助，使他們的入息水平，可應付其基本和特別需要。綜援計劃是一項無須供款的計劃，但申請人必須接受經濟狀況審查。
5.
公共援助計劃(現稱綜援計劃)於一九七一年推行時，基本金額(現稱標準金額)只足以應付食物開支。一九七二年，當局修訂基本金額，以包括其他必需的家庭開支，例如燃料電費、衣服鞋襪、家居用品、交通及服務，以及耐用品。多年來，當局除了每年按通脹調整援助金額外，也實施了多項改善措施，包括實質增加援助金額，訂立豁免計算入息的規定，以及設立特別補助金和多類特別津貼，以配合社會要求的轉變和各類受助人的特別需要。這項計劃已由協助受助人應付基本生活開支，發展為一個全面的安全網，使受助人不但可應付基本生活所需，更可滿足個人需要。
受助人概況／類別
6.
綜援個案的整體概況載於附件2。
7.
截至一九九八年九月，“高齡”、“傷殘”和“健康欠佳”的個案，佔個案總數的71%。相對而言，截至一九九三年九月，這三類個案則佔個案總數的85%。
8.
另一方面，“失業”、“單親”和“低收入”的個案，在個案總數所佔比率已由一九九三年九月的4%、6%和1%左右，分別上升至一九九八年九月的12%、10%和3%。換言之，涉及就業年齡健全受助人的個案佔整體個案的比率，已由大約12%攀升至24%(兩個數字均調至最接近的整數)。
檢討因由
9.
政府進行這次檢討，是鑑於市民愈來愈關注到綜援個案數目和開支激增、人數較多的家庭可得的綜援金額相對於市場工資來說偏高，以及申請綜援的就業年齡人士數目急劇增多。此外，也有愈來愈多市民認為有人濫用綜援制度。因此，不時有社會人士促請政府採取更有效的措施，遏止濫用綜援的情況。
個案數目和開支
10.
近年來，綜援個案數目和開支都急劇增加。個案數目由一九九三年九月的88 600宗，增至一九九八年九月的218 400宗，增幅達146%；而開支則由一九九三至九四年度的24億元，激增至一九九七至九八年度的94億元，增幅接近三倍。綜援開支在社署開支所佔的比例，也由27%上升至45%。在一九九八至九九年度，綜援的核准撥款為115億元(佔社署開支的49%)，但預料仍需追加撥款超過15億元。即使政府接納和實施督導小組提出的全部建議(見下文第34至77段)，政府在未來數年用於綜援的開支仍會大幅上升。
11.
導致綜援個案和開支迅速增長的原因大概如下：人口老化；當局加強宣傳工作和採取更為方便市民的措施，令公眾對綜援計劃有更多認識；本港市民對於領取社會保障援助的態度有所改變及過去數年工資增長較慢，使援助金額相形之下更具吸引力。
12.
綜援開支持續增加，情況令人擔憂，因為這是一項無須供款的計劃，經費來自政府一般稅收，但基於本港奉行低稅政策，長遠來說，也無法承擔。近年，綜援開支耗用了政府從經濟增長所得的大部分資源，這些資源原本可因應市民的期望而用於提供新服務或改善服務。綜援開支在政府經常開支總額所佔比率，已由一九九三至九四年度的2.6%，增至一九九七至九八年度的6.2%，估計一九九八至九九年度會增至6.7%；這難免對政府擴展和改善其他範疇的服務，直接造成重大影響。
援助金水平
13.
現時，四人或以上的家庭每月平均可得的綜援金，比低薪工作的工資高出頗多。附件3列出在選定行業中不需要特別技能的選定職業的每月平均薪金。我們注意到，四人家庭每月平均可得的綜援金，在過去十年實質增加了120%，但所有行業工人的工資中位數，在同期只是實質增加了41%。綜援金增幅超逾一般工資增幅的現象，已引起關注，因為這樣可能會造成不公平，也減低受助人的工作意欲。四人或以上的家庭每月平均可得的綜援金，甚至高於全港最低收入組別住戶的每月平均收入(見附件4)。
14.
無可置疑，我們應防止出現依賴綜援的風氣，以免一些有工作能力的成人認為，依靠福利援助金過活是較佳的選擇，即使可以覓得工作，也寧願領取福利援助金。世界各國的經驗顯示，當援助金水平與工作入息看齊或接近時，便可能會產生受助人長期依賴援助金的現象。因此，大多數發達國家，包括澳洲、英國、加拿大的社會保障政策已規定，福利金受助人的經濟狀況不應比一般工作人口更佳，在衡量福利金額是否合理時，是把這類金額與低薪工作的工資作出比較。
涉及就業年齡人士的綜援個案
個案升勢
15.
過去數年來，涉及就業年齡人士的綜援個案，增長速度明顯比其他類別的綜援個案快得多。“失業”個案由一九九三年九月的3 500宗，增至一九九八年九月的26 200宗，增幅逾六倍，佔目前綜援個案總數的12%(見附件5)。不論經濟氣候如何，這類個案還是不斷增加。本港在九十年代初期失業率較低(失業率在一九九一至一九九四年間不超過2%)，勞工市場的情況也大致穩定，而“失業”綜援個案在該段期間卻穩步增加。在一九九五年，失業率上升至3.2%，為十年來最高，“失業”個案也出現較大的增幅。到了一九九六和一九九七年，本港經濟蓬勃，失業率下降，但“失業”個案仍有增無已。由一九九八年年初起，這類個案更隨失業率的上升而急劇增多。
16.
“單親”個案在同期也激增，由一九九三年九月的5 700宗，增至一九九八年九月的20 900宗，增幅達268%。
“失業”和“單親”個案的特點
17.
“失業”個案的概況載於附件6。這些個案當中，約有70%屬於單身個案。失業受助人有83%是男性，65%年齡介乎40至50多歲之間，17%曾染毒癖或有入獄紀錄。“失業”個案連續領取綜援的平均年期為1.9年。32%的個案已領取綜援兩年或以上。
18.
“單親”個案的概況載於附件7。這些個案當中，有超過四分之三涉及小家庭，成員包括一名家長和一至兩名子女。單親受助人佔74%是女性，大多數年齡介乎30至40多歲之間。61%的單身父親來自夫妻分離的家庭，他們在內地的妻子未能來港與家人團聚。“單親”個案連續領取綜援的平均年期為2.9年。33%的個案已領取綜援三年或以上。
19.
新來港人士方面，截至一九九八年九月，有家庭成員在港居住不足一年的“失業”和“單親”個案，估計分別有700宗和800宗(分別佔這兩類個案總數的3%和4%)；在這些個案中，在港居住不足一年的受助人，估計分別有1 400人和1 200人(分別佔這兩類受助人總數的3%和2%)。有家庭成員在港居住不足七年的“失業”和“單親”個案，估計分別有3 800宗和5 900宗(分別佔這兩類個案總數的14%和28%)；在這些個案中，在港居住不足七年的受助人，估計分別有7 000人和10 400人(分別佔這兩類受助人總數的13%和17%)。
現行安排
20.
目前，申請綜援的失業人士必須向勞工處本港就業輔導組登記，申請就業輔助，然後每月到社會保障辦事處申報就業狀況一次，才符合資格領取綜援。如受助人一直未能找到工作，便可繼續獲得援助。不過，以一九九七年的情況為例，向本港就業輔導組登記求職的失業綜援受助人，只有1.3%通過就業安排而覓得工作，而並非領取綜援的求職者，則有27.2%。政府顯然需要多做工夫，鼓勵和幫助就業年齡的綜援受助人重投勞工市場，自力更生。
21.
領取綜援的單親人士，現時可選擇不外出工作，直至最年幼的子女年滿15歲，才出外就業。這個做法與世界各地的最新趨勢不符(見下文第70段)。舉例來說，美國政府推行公共福利計劃，原意是向在家照顧子女的單身母親提供經濟支援，但這個觀念在一九八八年頒布《家庭援助法》時已有所改變。新的觀念是單身母親亦應出外工作，自食其力。
欺詐和濫用綜援
22.
一九九三／九四年度至一九九七／九八年度已查明屬詐騙綜援的個案數目和所涉金額，載於附件8。這些數字與綜援個案總數和每年開支比較，可說微不足道，但我們必須承認，我們無從得知欺詐個案的實際數字。正如世界上其他福利制度一樣，實際存在的欺詐個案，可能遠較所揭發的個案為多。
23.
以前，接受社會保障援助的人士如間中賺取外快幫補家計，而又沒有向政府申報，市民都會加以體諒。過去兩年，市民對於以不公平手法獲得綜援的人，愈來愈反感。舉例來說，每當有政府官員出席電台的聽眾電話節目，討論社會福利問題時，總有一些憤憤不平的市民致電投訴，指出一些不誠實的人以假離婚、隱瞞工作等手法，騙取社會保障援助金。公眾一再促請政府打擊詐騙福利援助金的行為，以確保公帑用得其所。
24.
我們不認為在現行的福利制度下，詐騙情況非常普遍，換言之，並沒有很多人經常騙取政府鉅額款項。同時，我們也不可能揭發所有欺詐個案。為了審慎和合理地運用公帑，我們有必要堵塞現有制度的漏洞，並加強有關措施，希望欺詐個案即使不能完全杜絕，也可以盡量減少。
對有工作能力的綜援受助成人進行的研究
25.
如何解決就業年齡人士長期依賴福利援助的問題，是很多西方國家政府的首要工作。附件9簡述新西蘭、英國和加拿大阿爾伯達省近年處理這個問題的措施。無可否認，香港在人口、文化、社會經濟和其他方面，與這些國家都不盡相同。舉例來說，阿爾伯達省領取社會援助金的人士絕大多數是就業年齡成人，他們只須克服某些障礙，大都可重投勞工市場。至於本港的綜援受助人，則大多是老病傷殘者。雖然這些國家的措施未必是解決本港問題的萬應良方，但我們當可從他們的經驗中借鏡。
26.
參照外國的經驗，社署與勞工處及僱員再培訓局合作，由一九九七年十二月起，對大約300宗以隨機抽樣方式選出的綜援個案，進行為期三個月的研究。這項研究的對象是失業的健全受助成人，以及最年幼的子女年滿12歲的單親人士，主要目的是更清楚了解這些受助人的特點；找出他們重投勞工市場所遇到的困難；評估社署、勞工處和僱員再培訓局協力提供的輔導、就業和再培訓服務，對協助他們就業的成效；以及根據研究結果，建議未來的路向。
27.
在進行研究期間，社會保障辦事處的職員每兩個星期，便與參加研究的受助人作一次深入面談，以便了解他們求職的進展，鼓勵他們更努力尋找工作，找出他們在就業方面的障礙，並看看有何方法可加強他們的就業能力，以及增加他們重投工作行列的機會。如受助人需要進一步的就業協助，便會轉介他們往勞工處接受就業選配及就業安排服務，或轉介他們往僱員再培訓局接受再培訓。
28.
研究結果如下：
(a)
約三分之二的失業受助人和四分之三的單親人士年齡在40歲或以上。
(b)
參加研究的失業受助人和單親人士大都學歷不高，而且沒有特殊技能。勞工處認為他們在勞工市場上的競爭能力，普遍比其他求職者遜色。
(c)
46%的單親人士沒有從事受薪工作已超過五年，這可能是導致他們缺乏技能和自信的部分原因。
(d)
21%的參加者在這三個月期間覓得工作，每月工資由900元至10,500元不等。這些人士當中有76%自行覓得工作，其餘則在勞工處協助下獲得工作。
(e)
在這三個月期間，另有10%的參加者基於種種原因(例如失去聯絡、撤銷申請、拒絕受聘或參加工作面試等)，停止領取綜援。
29.
在這次研究中，雖然勞工處的紀錄顯示，只有6%的受助人通過該處的就業安排而求職成功，情況不算理想，但是，以21%參加研究的受助人能夠找到工作，而其中四分之三是自行覓得職位這一點來看，社會保障辦事處所採取的積極措施，或多或少可推動失業受助人及單親受助人更努力求職，自食其力。總括來說，這項研究是有價值的。有關這項研究的摘要，載於附件10。
政策指引與策略
30.
我們的政策是為真正有經濟困難的人士提供保障，特別是那些沒有家人供養的高齡、傷殘及長期患病人士。除了為經濟有困難人士提供安全網，我們也應盡力確保社會保障制度可以幫助受助人放眼將來，自力更生。為達致這個目標，我們應該鼓勵和協助有工作能力的就業年齡健全人士自力謀生；向他們發放綜援金，只應是暫時性的援助，並非長期庇護。
31.
這次檢討的政策指引如下：
(a)
確保資源用於社會上真正有需要和處境困難的人士，以協助這些確實無法自食其力的人；
(b)
為確實無法覓得工作的就業年齡人士(包括需要他們供養的家人)提供暫時的經濟援助，同時鼓勵和幫助他們重新就業，自力更生；以及
(c)
消除綜援計劃中減低工作意欲的因素，確保有工作能力的受助人，重投工作行列。
32.
我們在制定策略時，已考慮到下列各點：
(a)
這次檢討的主要目的，是要鼓勵和協助失業的受助人重新就業。
(b)
我們明白，正如研究的結果所顯示，綜援受助人在勞工市場的競爭力通常較弱。學歷有限而又缺乏一技之長，或是技能不切合市場需要的受助人，必定較為吃虧，特別是在失業率高企的時候，他們要適應勞工市場不斷轉變的需求，將會十分困難。
(c)
我們應致力改變那些不大積極尋找工作的失業受助人的態度，強調他們的“社會責任”，讓他們認識到有需要自力更生，並使他們明白工作對個人、家庭和整個社會的好處。
(d)
我們要傳達“有工作總勝於沒有工作”、“低工資總勝於沒有工資”和“綜援是個安全網，只是最後選擇”的訊息。
(e)
近年綜援的開支激增，已對政府的開支構成重大壓力。從近期的趨勢來看，市民對社會保障援助的需求預計會繼續增加。
(f)
我們應確保所釐訂的綜援金額不會減低受助人的工作意欲，並能切合社會的經濟狀況。
(g)
如收緊現行安排，不應影響老病傷殘者。
33.
我們建議採取以下策略，以達致這些政策目標：
(a)
推行一套措施，協助失業的健全受助人自力更生；
(b)
改善現有安排以維持社會公平，並確保綜援受助人的生活條件，不會比自食其力的就業人士為佳；以及
(c)
加強監管措施，防止欺詐和濫用公帑。
建議
“自力更生支援計劃”
34.
根據外國的經驗和上文提及的研究結果，我們建議推行一項“自力更生支援計劃”，鼓勵和協助失業的綜援受助人重新就業，自食其力。這項計劃有三個部分，包括積極就業援助，透過社區工作對受助人提供額外協助，以及藉豁免計算入息，鼓勵受助人重投工作行列。
積極就業援助
35.
社會保障辦事處會推行積極就業援助服務，鼓勵和協助失業的受助人尋找工作，並且擔當提供資料和襄助者的角色。失業的綜援申請人必須參與這項就業援助服務，取代現時向勞工處本港就業輔導組登記的做法。勞工處與僱員再培訓局會繼續為希望獲得他們協助，重投工作行列的失業綜援受助人，提供就業選配和再培訓服務。
36.
積極就業援助服務的主要特點如下：
(a)
社署會和勞工處、僱員再培訓局緊密合作，互相配合，提供輔導、就業和再培訓服務，鼓勵和幫助失業的綜援受助人。
(b)
所有參加者首先須到社會保障辦事處參加講解會，由有關人員詳盡介紹服務的目標、綜援計劃的鼓勵工作措施、求職的各種方法和途徑，以及勞工處和僱員再培訓局提供的就業和再培訓服務。各辦事處亦會通過電腦系統，為求職者提供職位空缺資料，進一步協助他們尋找工作。一九九八年十月，津貼及政府獎券基金諮詢委員會批准從政府獎券基金撥款，資助非政府機構在其辦事處裝設41台電腦終端機，為求職者提供職位空缺資料。我們打算向政府獎券基金申請資助，在社署各社會保障辦事處安裝同類的電腦終端機。
(c)
除了勞工處和僱員再培訓局提供的服務外，社會保障辦事處也會向參加者介紹其他一般支援服務，或專為該辦事處所屬地區的居民而設的服務。一些非政府機構亦有推行計劃，特別為綜援受助人提供與就業有關的服務。(舉例來說，香港賽馬會慈善信託基金為一間非政府機構提供財政支援，供該機構在一九九八年十月起，為領取綜援的單親人士推行培訓及就業計劃；當局在一九九八年十月批准從政府獎券基金撥款，供一間非政府機構為綜援受助人推行就業選配計劃，安排他們在多間非政府機構當替工)。
(d)
在社會保障辦事處職員協助下，參加者會訂立個人的求職計劃，並需要遵照所訂計劃尋找工作。辦事處職員會定期與參加者面談，了解他們尋找工作的進展，並在有需要時給予適當協助(例如轉介他們往家庭服務中心接受輔導和其他支援服務)。
額外協助——社區工作
37.
我們認為，失業的綜援受助人要是能參與一些有意義的社區工作，除可為社會作出貢獻外，亦有助維持身心健康，以及增加日後覓得工作的機會。因此，我們建議要求失業的綜援受助人參與有益社會的無薪工作，例如清潔郊野公園或參與其他保護環境的工作，作為繼續領取綜援的條件。
38.
要求失業的綜援受助人參與社區工作，在本港可說是個嶄新的構思。我們會審慎處理，確保為失業綜援受助人所安排的社區工作，不會佔去通常由受薪僱員所擔任的工作崗位，而這些社區工作本身亦能真正服務社。我們會考慮委託一間外間機構負責推行這項計劃。不熱衷於尋找工作的受助人，也許會抗拒這個構思，但一些受助人或會對此表示歡迎，認為可讓他們在領取綜援期間，有機會對社會作出一些貢獻。受助人參與社區工作，也可解除失業的苦悶，加強自尊自信，並重新培養工作習慣和加深對社會的認識，為日後從事受薪工作做好準備。
39.
要為眾多的受助人安排社區工作會有許多實際困難：截至一九九八年九月底，綜援“失業”個案約有26 000宗。要是這方面的計劃過於複雜，或是前線工作人員很多時候都需要酌情處理的話，這個計劃定會難於推行。儘管我們會盡力減省，但是即使是簡單易做的計劃，行政開支也會相當高昂。總的來說，我們仍然認為這個建議會得到支持的。
40.
我們計劃，先行規定一人及二人家庭中的失業受助人參與社區工作。由於受影響的個案多達20 000宗，我們必須逐步實施這項規定。在開始時，我們會根據若干準則(例如受助人年齡、領取綜援的時間、失業的時間)，來選擇受助人參與社區工作。這些受助人必須參與社區工作，每周一次或兩次。參與社區工作是從事受薪工作的踏腳石，我們會要求參加者繼續尋找工作和接受工作面試，並會在這方面為他們預留足夠時間。從事受薪工作，無論是全職還是兼職，應該比社區工作更為重要。我們會在適當時候檢討這些安排的成效。
豁免計算入息
41.
豁免計算入息的規定，旨在讓綜援受助人應付與就業有關的開支(例如出外進膳、購買衣服等)和保留部分入息，鼓勵他們尋找工作和繼續工作。目前，綜援受助人每月可獲豁免計算的入息數目，最高達1,805元。無須為符合領取綜援資格而在勞工處登記的人士(即高齡、傷殘或健康欠佳人士及須照顧家庭人士)，在覓得全職工作後首月所得入息，可獲全數豁免計算，但在兩年內只可獲這項豁免一次。
42.
有人認為，把豁免計算的入息限額放寬，失業受助人便會更積極尋找工作。不過，現時人數較多的家庭可得的綜援金，已比所有行業工人的工資中位數還要高，把豁免計算的入息限額提高，不但會擴大綜援網，吸引更多人申領綜援，並且會把有一名成員就業的綜援家庭的總收入推高，進一步高於市場工資。此外，這個做法也許會促使受助人尋找較為輕鬆的低薪工作，享用高水平的豁免計算入息限額，長期領取綜援。我們應該在綜援金額與本港低薪工作的工資相若時，才考慮把豁免計算的入息限額提高。
43.
為了鼓勵失業的受助人更積極尋找工作，我們建議有工作能力的健全成年受助人，也可在覓得全職工作後，獲全數豁免計算首月的入息，但同樣在兩年內只可獲這項豁免一次。
44.
我們難以具體估計，這項改善措施實施後，會有多少健全受助人受惠。
向不遵從規定的失業受助人停發綜援金
45.
根據現行政策，失業受助人如沒有按要求積極尋找工作，或拒絕參加工作面試，而又未能提出合理的解釋，社會保障辦事處可停發綜援金。
46.
我們會嚴格執行現有政策。如果失業的受助人沒有遵從規定(包括參與社區工作)，而又未能提出可接受的理由，社會保障辦事處會即時停發綜援金。受助人若果不滿意社署的決定，可向社會保障上訴委員會提出上訴。
向健全受助人發放的綜援金：標準金額、補助金和特別津貼
人數較多家庭的標準金額
47.
有人批評，人數較多的家庭可得的綜援金額過高。這是由於當局多年來對健全受助人、兒童及單親人士的標準金額作出多項改善，又設立了特別補助金和多類特別津貼。有人建議降低援助金的水平，使這類家庭所得的款額，不會高於低薪工作的市場工資。也有人指出，綜援金的計算方法未有考慮到人數較多的家庭較易節省開支。舉例來說，從非綜援受助家庭最低25%開支組別的每月平均開支(見附件11)可見，人數較多家庭的每人平均開支，低於人數較少家庭的每人平均開支。
48.
有人建議為人數較多家庭可得的標準金額加設人數上限，我們並不贊成，因為這樣做便無法顧及一些家庭成員的基本需要，有違綜援計劃的宗旨。
49.
對於有三名或以上健全成人／兒童的家庭，我們建議削減其健全成員可得的標準金額，方法如下：
(a)
有三名健全成人／兒童的家庭，其健全成員的標準金額削減10%。
(b)
有超過三名健全成人／兒童的家庭，其健全成員的標準金額削減20%。
50.
附件12列出削減之前和之後的標準金額。釐訂上述減幅，是考慮到人數較多的家庭較易節省開支。如果受助家庭的健全成人／兒童數目不超過兩名，可得的標準金額將不會削減，而高齡、傷殘或經醫生證明為健康欠佳的受助人的標準金額，也不會受到影響。
特別津貼和補助金
51.
過去多年來，綜援計劃增設了多項特別津貼，以照顧受助家庭個別成員的需要，也間接增加了這些家庭可得的援助金總額。特別津貼的開支有相當驚人的增長，由一九九四至九五年度的8.6億元，攀升至一九九七至九八年度的26.4億元(佔綜援開支總額的28%)。
52.
由於標準金額已包括受助人的基本生活開支，我們認為有需要減少特別津貼的種類，只保留一些健全成人／兒童絕對必需的項目，以免有人認為依賴綜援是較佳的選擇。我們建議除租金和水費津貼外，不再為健全成人發放特別津貼；至於健全兒童，特別津貼則只限於應付租金、水費、與就學有關的支出和幼兒中心費用。租金津貼和水費津貼旨在應付居所的開支；這項開支與食物和衣服一樣，同是基本的生活開支。保留兒童就學支出的特別津貼，是確保兒童不會因為經濟困難而喪失接受教育的機會。如申請人因可接受的理由，確實需要把幼兒受託於幼兒中心，我們會繼續向這些個案發放支付幼兒中心費用的特別津貼，確保得不到家人照料的幼兒，可以得到適當的照顧。
53.
目前發給高齡、傷殘或經醫生證明為健康欠佳的受助人的特別津貼，不會受到影響。若果特別津貼是按家庭人數計算(例如搬遷津貼)，則只會以家庭中老、病或傷殘成員的人數作為計算準則。
54.
此外，我們也建議：
(a)
長期個案補助金只發給有老病傷殘人士的個案，並按家庭中這類成員的人數計算；以及
(b)
單親補助金只發給最少有一名未滿12歲子女的單親人士。
長期“失業”個案的援助金
55.
有人建議，應在一定期限(例如六個月)之後，停止向健全的失業綜援受助人發放綜援金，或是削減他們的綜援金額，理由是縱使工作不理想、工資低微，失業受助人也應接受。規定健全失業人士只可在一定期限內領取福利援助的一個論據是，即使在經濟衰退的時候，市場上仍會有低薪工作的空缺，只是福利援助令人覺得這些工作沒有吸引力。
56.
不過，我們不建議在一定期限之後停止向健全失業受助人發放綜援金或是削減綜援金額。在確保工作意欲，以及在保障基本生活兩者之間，我們必須取得平衡。假如我們建議停發或削減綜援金，社會人士可能會認為受助人會因此而陷入困境，並質疑社會保障制度的基本功能。
實施建議的措施對健全受助人綜援金額的影響
57.
如實施第47至54段所建議的措施，在一九九九至二零零零年度大約會有66 000宗個案受到影響。
58.
因為建議削減人數較多的綜援家庭的標準金額和收緊向健全成人／兒童發放的特別津貼及補助金，單身的健全成人，以及有兩名、三名、四名及五名健全成人／兒童的家庭，每月平均可得的綜援金分別會減少140元(5%)、360元(6%)、940元(11%)、1,830元(16%)和2,210元(17%)(見附件13)。
59.
削減金額後，有三名、四名及五名健全成人／兒童的家庭，每月平均仍會分別獲得8,010元、9,450元和11,100元，這些數額已是接近甚至略高於非綜援受助家庭最低25%開支組別的每月平均開支(見附件14)。此外，所有綜援受助人會繼續免費享用公立醫院和診所提供的醫療服務。
60.
附件15載述數個例子，說明建議的收緊措施對實際個案的影響。
健全人士申請綜援的資格準則：資產限額、業主自住物業及單親人士的就業規定
資產限額
61.
“資產限額”的規定，是指不論是現金儲蓄還是其他形式可變換現金的資產，如果總值超過訂定的資產限額，申請人就不符合領取綜援的資格。
62.
由於綜援只是健全成人的最後選擇，我們建議為涉及健全成人的個案，採用下列方法，訂定不同的資產限額：
(a)
凡有健全成人的家庭，均按以下方法計算資產限額：
(i)
對於高齡、傷殘或經醫生證明健康欠佳的成員，首名成員的資產限額是37,000元，其餘成員則每人18,500元(即與現有做法相同)；以及
(ii)
每名健全成員，不論是成人或兒童，資產限額都是16,000元(數額為一名健全成人／兒童估計每月平均獲發綜援金的六倍左右)，但以四名成員為限。
(b)
至於單身人士個案，如果該名申請人是健全成人，其資產限額為24,000元(目前的限額為37,000元)，相等於有健全成員的家庭中，每名健全成人或健全兒童的資產限額的一倍半(見上文(a)(ii)段)。
63.
現行和建議的資產限額，載於附件16，以資比較。
64.
這些建議措施對現有個案應該影響極微，因為現有個案的受助人多數沒有大筆積蓄。由於缺乏本港市民擁有資產方面的資料，因此無法估計實施這些建議對可能申領綜援的人士的影響。
業主自住物業的處理
65.
根據現行安排，社署在計算綜援申請人的資產時，不計算自住物業的價值。這項安排造成一個不合理的現象，就是那些擁有高市值自住物業的家庭，可能符合資格領取綜援，而那些擁有其他形式的資產(如股票或銀行存款)，但資產值明顯較低的家庭，則可能得不到綜援。
66.
為公平起見，計算綜援申請人的資產時，業主自住物業的價值看來不應豁免計算。不過，把自住物業包括在資產計算範圍之內，有人或會認為是過於苛刻，特別是對長者、殘疾人士和長期病患者而言。此外，堅持要真正無以維生的人出售物業，效果將會適得其反，因為當這些人士要求房屋援助或根據綜援計劃申領租金津貼，支付住屋費用時，政府的開支在長遠來說將會更大。
67.
我們建議沿用目前的做法，但申請綜援的家庭如有50歲以下可以工作的健全成人，同時又沒有高齡、傷殘或經醫生證明為健康欠佳的成員，則須受到新規定的限制。我們的理由是，可以工作而年紀較輕的成人應有能力負擔自己和家人的生活，規定他們須在資產價值(包括自住物業)縮減至相當低水平的時候，才可申請福利援助，並非不合情理。同時，我們也致力避免對那些有高齡、傷殘或患病成員的家庭帶來不必要的困難。
68.
對於將會受新規定所限制的個案，我們建議：
(a)
把所有可變換現金的資產，包括業主自住物業，納入資產計算範圍(不能售賣或沒有轉售價值的物業不計算在內)；以及
(b)
擁有自住物業的申請人可獲得12個月的寬限期，以便他們另作安排。在寬限期內，物業的價值不會列入計算範圍。如有值得格外考慮的特殊情況，亦可獲延長寬限期。
上文(b)項所載的安排還有一個優點，就是可確保那些只需短期援助的人士，無須被迫出售自住居所。
69.
由於新政策對有老、病或傷殘成員的家庭並不適用，因此，受影響的現有綜援個案估計只會有數百宗。建議措施主要是向社會大眾表明，可以工作的健全成人應在所有資產的價值縮減至相當低的水平時，才申請綜援。
規定子女年齡較大的單親人士必須尋找工作
70.
鑑於領取綜援的單親人士須負起在家照顧子女的責任，社署目前准許他們在最年幼的子女年滿15歲前，可選擇不出外工作。以國際上的最新趨勢來看，這項政策可算過於寬容。世界各地的最新趨勢，是要求單親人士重投工作行列。在美國威斯康辛州，政府要求所有領取福利援助的母親在幼兒滿12個星期後出外工作，在加拿大阿爾伯達省，單身母親只能在子女滿六個月前，才可留在家中照顧他們。
71.
假如我們把政策收緊至類同於這些國家，我們也許會受到批評，說我們不鼓勵家長照顧年幼子女，以及剝奪綜援單親人士選擇留在家中照顧幼兒的權利。可能有人會認為兒童因此而得不到家長的適當照顧。此外，部分單親人士或會因為一些地區未有合適的託兒服務，以致極難作出安排，出外工作。不過，另一方面，收入較低但並無依賴綜援的單親人士，以及夫婦二人均需要工作的低收入家庭，也同樣面對這些困難和問題。
72.
權衡輕重，我們建議只是把這項政策略為收緊，規定領取綜援的單親人士在最年幼的子女年滿12歲後，便須尋找工作。由於12歲或以上的兒童通常就讀於全日制中學，因此，他們的單親家長應可就業。這些單親人士必須參加“自力更生支援計劃”，該計劃會為他們提供所需服務和支援的資料，並協助他們得到這些服務和支援，以克服就業障礙。其他以照顧兒童為理由而領取綜援的健全人士，同樣會受到這項規定的限制。子女在12歲以下但有意尋找工作的單親人士，也可以參與“自力更生支援計劃”；有需要時，他們會獲優先提供託兒服務。本港現有超過200間由非政府機構營辦的兒童及青年中心。這些中心會繼續為青少年(包括來自單親家庭的青少年)提供服務，包括向青少年提供指導及輔導服務，協助他們解決在成長過程中遇到的危機和問題；為青少年提供支援服務(例如課餘託管計劃)；社化服務；以及培養社會責任和能力發展服務。兒童及青年中心的開放時間通常是由早上十時至晚上十時，並會因應地區的需要，在星期日及公眾假期維持開放，提供服務。
73.
估計在一九九九至二零零零年度，有7 000宗個案會因實施這項建議而受到影響。
防止欺詐和濫用綜援
74.
由於社會保障辦事處的人手極為短缺，而綜援個案數目則劇增，導致社署暫停為大部分綜援新個案和覆檢個案進行家訪。對於單身長者和年老夫婦個案，則不予覆核即自動延長發放綜援金的期限。但是，這些安排卻受到批評，認為可能會引致更多詐騙綜援的情況出現。
75.
為了加強監管，防止欺詐和濫用公帑，我們建議：
(a)
恢復為所有新的綜援個案進行家訪，以加強審核首次申請人士的資格；
(b)
加強資格審核機制，嚴格規定綜援申請人，如與其他有入息的家庭成員同住和共用家庭設施，便須以家庭為單位提出申請。這項規定可鼓勵家庭成員互相支援，並防止有人濫用綜援制度，讓沒有經濟能力的高齡或失業家人以個人身分申請援助；
(c)
對在領取綜援期間經濟情況較可能出現變化的綜援個案，進行更多家訪；以及
(d)
加強社署轄下特別調查組的人手，處理涉嫌欺詐的個案。
76.
社署在一九九六年十二月成立內部委員會，由助理署長(社會保障)擔任主席，負責審核所有欺詐個案，以及決定應否建議提出檢控。截至一九九八年九月底，委員會共審核了49宗綜援個案，並建議檢控其中25宗。
77.
此外，我們已加強打擊欺詐行為的宣傳工作，除印製宣傳海報外，並在本年八月設立特別電話熱線，供市民舉報涉嫌欺詐的個案。截至一九九八年九月底，共接獲1 300個市民來電，其中約380宗個案，已交由社會保障辦事處跟進調查。
建議概要
78.
上述各項建議概述如下：
(a)
推行“自力更生支援計劃”，鼓勵和協助失業的綜援受助人自力更生。這項計劃包括：
(i)
積極就業支援服務，用以取代要求失業的申請人向勞工處本港就業輔導組登記的規定(第35至36段)；
(ii)
透過社區工作，對受助人提供額外協助(第37至40段)；以及
(iii)
藉豁免計算入息的規定，鼓勵受助人重投工作行列(第41至44段)。
(b)
對不遵從規定的失業綜援受助人，嚴格執行停發綜援金的政策(第45至46段)。
(c)
對於有三名或以上健全成人／兒童的家庭，削減其健全成員可得的標準金額(第47至50段)。
(d)
收緊發給健全成人和兒童的特別津貼與補助金(第51至54段)。
(e)
為涉及健全成人的個案，訂定不同的資產限額(第61至64段)。
(f)
如果申請綜援的家庭有50歲以下可以工作的健全成人，並且沒有高齡、傷殘或經醫生證明為健康欠佳的成員，該家庭所擁有的自住物業須列入資產計算範圍(第65至69段)。
(g)
規定領取綜援的單親人士在最年幼的子女年滿12歲後，必須尋找工作(第70至73段)。
(h)
加強現有措施，防止詐騙和濫用綜援(第74至77段)。
實施建議
79.
督導小組建議在一九九九至二零零零財政年度內，向所有新個案和現有個案實施上述措施。

附件1

綜援計劃檢討督導小組
成員名單
社會福利署


· 社會福利署署長

[主席]
梁建邦太平紳士

· 社會福利署副署長(行政)
黃游倩如太平紳士

· 社會福利署助理署長(社會保障)
簡何巧雲太平紳士

· 總社會保障主任2
鄭作民先生

· 高級統計師
馮玉枝小姐

· 政務主任(政策)

[秘書]
蔡梅芬小姐




生福利局


· 生福利局副局長2
何永謙先生

· 生福利局首席助理局長(福利)1
趙崇幗女士(至98年4月27日止)


羅志康先生(由98年5月21日起)

庫務局


· 庫務局首席助理局長(A)
傅小慧女士




教育統籌局


· 教育統籌局首席助理局長(4)
梁悅賢女士




勞工處


· 勞工處助理處長(就業事務)
左陳翠玉女士(至98年6月30日止)


蕭何嘉玉女士(由98年7月2日起)

僱員再培訓局


· 行政總監
周東山太平紳士




政府統計處


· 高級統計師(綜合)2
歐陽方麗麗女士(至98年6月15日止)


盧潔梅女士(由98年6月30日起)













附件3

在選定行業中不需要特別技能的
選定職業的每月平均薪金

1993/94
1994/95
1995/96
1996/97
1997/98




(元)



行業／職業













製造業






· 雜工
4,952
5,386
5,569
6,250
6,818

· 看更／守
5,442
6,069
6,749
6,946
7,768

· 辦公室助理／信差
5,664
6,191
6,817
7,518
7,678








批發零售及進出口貿易業






· 送貨員
6,936
7,620
7,732
8,144
8,785

· 售貨員／店務助理
7,236
7,470
7,943
8,933
9,133

· 接待員／電話接線生
7,176
7,972
8,758
9,295
9,882








非中式餐館業






· 洗碟工
5,797
6,268
6,682
6,827
7,318

· 侍應生
7,284
7,823
8,319
8,716
9,237

· 雜工
5,837
6,339
6,787
7,271
7,318








中式餐館及酒樓業






· 洗碟工
5,611
6,258
6,321
6,403
6,962

· 侍應生
7,764
8,253
8,504
8,616
8,958

· 雜工
5,432
5,804
6,070
6,197
6,697








清潔及同類服務業






· 一般清潔工
3,819
4,432
4,650
4,829
4,974

· 服務人員
4,778
5,264
4,530
4,633
5,642








理髮及美容服務業






· 洗頭員
4,579
5,263
5,601
5,980
6,026

· 服務人員
4,773
5,429
5,873
6,251
6,589

　　　註：數額為該年度九月份的數字。
資料來源：政府統計處「勞工收入統計調查」
附件4

估計每月平均綜援金額與
最低收入組別住戶的每月平均收入的比較
(1993/94–1997/98)


成員
人數 @

估計每月平均綜援金額 #


最低收入組別住戶
每月平均收入 *

綜援金額與相應住戶
收入的比例




(元)
(a)


(元)
(b)

(%)
(a)÷(b) x 100%

























最低
5%
最低
10%
最低
15%
最低
20%
最低
25%

最低
5%
最低
10%
最低
15%
最低
20%
最低
25%



















1993/94
1人

2,260


600
1,100
1,400
1,800
2,200

377
205
161
126
103


2人

3,560


1,900
2,700
3,300
3,900
4,600

187
132
108
91
77


3人

4,890


4,100
5,100
5,600
6,300
6,600

119
96
87
78
74


4人

6,370


5,600
6,500
7,000
7,200
7,600

114
98
91
88
84


5人

7,780


6,000
6,800
7,100
8,000
8,200

130
114
110
97
95



















1994/95
1人

2,460


700
1,200
1,500
1,700
2,100

351
205
164
145
117


2人

3,950


1,900
2,700
3,500
4,100
4,700

208
146
113
96
84


3人

5,560


4,600
5,900
6,500
7,100
7,400

121
94
86
78
75


4人

7,300


6,000
6,900
7,500
7,800
8,200

122
106
97
94
89


5人

8,800


6,600
7,400
7,900
8,400
8,900

133
119
111
105
99



















1995/96
1人

2,740


900
1,300
1,600
1,900
2,300

304
211
171
144
119


2人

4,470


1,800
2,700
3,800
4,200
4,800

248
166
118
106
93


3人

6,630


4,500
5,700
6,600
7,100
7,800

147
116
100
93
85


4人

8,440


5,900
6,800
7,400
8,200
8,600

143
124
114
103
98


5人

10,070


6,200
7,400
8,200
8,700
9,400

162
136
123
116
107



















1996/97
1人

3,040


800
1,400
1,800
2,200
2,500

380
217
169
138
122


2人

5,230


1,900
3,000
3,800
4,500
5,200

275
174
138
116
101


3人

7,950


4,900
6,300
7,000
7,800
8,000

162
126
114
102
99


4人

10,040


6,900
7,600
8,500
8,800
9,400

146
132
118
114
107


5人

11,930


7,200
8,600
8,800
9,500
10,100

166
139
136
126
118



















1997/98
1人

3,250


1,100
1,600
1,900
2,200
2,600

295
203
171
148
125


2人

5,610


2,200
3,300
4,400
5,100
5,800

255
170
128
110
97


3人

8,510


5,400
6,500
7,300
8,000
8,600

158
131
117
106
99


4人

10,740


7,200
8,700
8,900
9,700
10,200

149
123
121
111
105


5人

12,750


7,600
8,700
9,700
10,200
11,100

168
147
131
125
115

註：@
就綜援家庭而言，指合資格領取綜援的家庭成員人數。
#
假設受助家庭除綜援金外並無其他收入。
*
截至財政年度第二季。

臨時數字。
資料來源：政府統計處「綜合住戶統計調查」
「綜援受助人研究」




附件6a

按合資格家庭成員人數劃分的失業綜援個案數目百分比
(截至1997年年底)
合資格家庭成員人數
估計佔失業綜援個案總數的百分比

1人
72

2人
5

3人
7

4人
8

5人
5

6人或以上
2








總數
100

　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不等如總數。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件6b

按年齡及性別劃分的失業綜援受助人數百分比
(截至1997年年底)

估計佔失業綜援受助人總數的百分比

年齡組別
男性
女性
合計

15-29歲
7
2
9

30-39歲
23
4
26

40-49歲
29
7
36

 50-59歲 
24  
4
29














總數
83
17
100






年齡中位數
(歲數)
43
43
43

　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不一定等如總數。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件6c

按是否曾染毒癖或有入獄紀錄
劃分的失業綜援受助人數百分比
(截至1997年年底)
是否曾染毒癖或有入獄紀錄
估計佔失業綜援受助人總數的百分比

曾染毒癖
10

有入獄紀錄
4

兩者皆是
3

兩者皆否                 
83







總數
100

資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件6d

按領取綜援時間劃分的失業綜援個案數目百分比
(截至1997年年底)
領取綜援的時間
估計佔失業綜援個案總數的百分比

少於1年
 37

1年至少於2年
 31

2年至少於3年
 17

3年至少於4年
  7

4年至少於5年
  1

5年至少於10年
  4

10年至少於15年
  2

15年或以上      
    *  

總數
100

失業綜援個案領取綜援的時間
中位數：1.3年
平均數：1.9年
　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不等如總數。
* 少於0.5%。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件7a

按合資格家庭成員人數劃分的單親綜援個案數目百分比
(截至1997年年底)
合資格家庭成員人數
估計佔單親綜援個案總數的百分比

2人
 36

3人
 42

4人
 16

5人
  4

6人或以上
  1  








總數
100

　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不等如總數。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件7b

按年齡及性別劃分的單親綜援受助人數百分比
(截至1997年年底)


估計佔單親綜援受助人總數的百分比

年齡組別
男性
女性
合計

15-29歲
1
7
8

30-39歲
6
34
41

40-49歲
11
29
40

50-59歲
5
4
8

60歲或以上
 3  
 0  
 4  














總數
26
74
100






年齡中位數
(歲數)
44
39
40

　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不一定等如總數。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件7c

按領取綜援時間劃分的單親綜援個案數目百分比
(截至1997年年底)
領取綜援的時間
估計佔單親綜援個案總數的百分比

少於1年
 26

1年至少於2年
 25

2年至少於3年
 16

3年至少於4年
  8

4年至少於5年
  6

5年至少於10年
 13

10年至少於15年
  4

15年或以上      
    *  

總數
100

單親綜援個案領取綜援的時間
中位數：1.9年
平均數：2.9年
　　　註：以上數字均調至最接近的整數，故各項相加並不等如總數。
* 少於0.5%。
資料來源：「綜援受助人研究」的臨時數字
附件8

1993/94至1997/98年度綜援詐騙個案

93/94
94/95
95/96
96/97
97/98

(1) 經查證為詐騙的綜援個案
64
49
36
17
57

(2) 年終個案數目
95 104
109 461
136 201
166 720
195 645

(3) (1)佔(2)的百分比
0.07%
0.04%
0.03%
0.01%
0.03%

(4) 經查證多付的金額
(百萬元)
0.84
0.99
0.66
0.67
1.47

(5) 綜援總開支(百萬元)
2,443.4
3,426.8
4,831.1
7,127.8
9,441.3

(6) (4)佔(5)的百分比
0.03%
0.03%
0.01%
0.01%
0.02%

附件9

外國的經驗——如何解決長期依賴福利援助的問題
新西蘭
新西蘭的“入息補助”旨在協助受助人由依賴社會轉為貢獻社會。
2. 為了解決受助人長期依賴福利援助的問題，新西蘭於一九九四年在四間入息補助辦事處試行個人需要服務 計劃，協助就業年齡的受助人由依賴福利援助轉為參與就業。一九九五年七月一日，新西蘭開始在全國試行上述服務計劃，隨機選出30%的受助人參與試驗。
3. 個人需要服務以積極主動的方法，由職員為受助人提供深入的個人化服務，協助他們獲得適當訓練或尋找工作。當局會為每名受助人編配一名受助人服務主任。受助人服務主任會確定受助人的個人情況，鼓勵受助人在訓練、工作和獨立自主方面訂立目標，並會和受助人一起制定行動計劃，之後還會定期和受助人進行檢討，評估進度。受助人服務主任會提供有關資料，協助受助人聯絡其他機構及服務單位，以便由這些機構及服務單位協助受助人重整生活，或逐步達致獲得教育、訓練及就業的目標。當局會盡量把入息補助辦事處設於就業服務辦事處隔鄰，以促使受助人由領取福利援助轉為獲得就業機會。
4. 全國試驗計劃結果顯示，大部分參與計劃的受助人均逐步獲得教育、訓練和就業機會。由一九九六年四月一日起，新西蘭當局開始全面推行個人需要服務，為所有未參與試驗計劃的就業年齡受助人提供適切的服務。
英國
5. 英國由一九九六年十月起以“求職者津貼”取代之前由福利局(類似本港的社會福利署)管理，專為失業求職者而設的“失業救濟金”和“入息補助”。
6. 求職者津貼申請均交由就業服務處轄下求職中心(類似本港的就業輔導組)的職員處理。這個轉變旨在透過協助求職者尋找工作，從而改善勞工市場的運作，並且給予需要經濟援助人士更緊密的就業輔導，以及有效地協助求職者回到工作崗位。
7. 在開始處理申請時，就業服務主任會和受助人訂定協議，列明受助人須依循的求職步驟。受助人須每兩星期到求職中心一次，與就業服務主任進行檢討面談。面談時，就業服務主任會評估受助人有否遵守協議規定，以及是否需要其他協助。受助人如在13個星期後仍然失業，便須擴大尋找工作的範圍。如受助人不遵守規定，當局可能會終止發放津貼。
加拿大阿爾伯達省
8. 鑑於個案數目和福利開支不斷增加，加拿大阿爾伯達省在一九九三年展開了福利改革。改革旨在把提供經濟援助的福利制度，轉為一個按勞工市場的需要，積極協助有工作能力的受助人重新就業的制度。當地負責推行改革的部長表示，福利援助只應作為受助人的“最後選擇”。他向籌劃新制度的人員提出三項運作原則：
(a)
沒有人希望依賴福利維生。
(b)
依賴福利維生的受助人的生活，不能比一般就業人口的生活還要好。
(c)
工作無分貴賤——有工作總勝於沒有工作。
9.
阿爾伯達省的福利制度作出了兩個轉變。第一個轉變涉及行政文化的轉變。之前，行政當局採取的態度是所有受助人均可獲得他們應得的一切福利。改革後，當局的眼點明顯不同。新的理念建基於受助人須符合特定資格方可獲得援助，同時並假設福利受助人寧願自食其力。除非申請人真的無法再找到其他援助，否則首次申請福利援助的申請人均會遭到拒絕。在獲得福利援助後，有工作能力的受助人須與就業及受助人支援服務處的工作人員一同訂定就業計劃。就業及受助人支援服務處會集中為受助人提供與就業有關的服務。此外，當局也十分關注濫用福利的問題，並設有龐大的調查組，調查有關詐騙和濫用福利的投訴。除對個案進行定期覆檢外，當局會隨機抽查個案，以確保受助人符合資格，並確保受助人所得的援助水平恰當無誤。
10.
第二個轉變是削減福利援助金額，把援助金額維持在阿爾伯達省低收入居民的工資水平。不過，阿爾伯達省並非劃一削減全部受助人的援助金，而是主要大幅削減為單身和有工作能力的受助人提供的援助。對於因永久傷殘或有多重就業障礙，如年老、健康欠佳和教育水平低，以致無法工作的受助人，他們的援助金額則獲得提高。
11.
隨這些轉變，阿爾伯達省的福利個案數目，由一九九三年三月的93 000宗，降至一九九七年四月的39 000宗，減幅近60%。福利個案數目減少主要是由於新個案數目減少，而並非當局停止向現有的福利受助人提供援助。大部分申請福利援助但遭拒絕的人士，均為年輕、單身和有工作能力的人士。
附件10

有工作能力的綜合社會保障援助(綜援)受助成人的研究
研究摘要
I.

背景
1. 在一九九七年的《施政報告》中，政府承諾在一九九八年夏季或之前完成有關綜合社會保障援助(綜援)計劃運作情況的檢討，並就如何鼓勵和幫助有工作能力的綜援受助成人重新投入工作行列，提出建議。
2. 政府在一九九七年十二月一日至一九九八年二月二十八日期間，對有工作能力的綜援受助成人進行了一項研究，該項研究屬綜援檢討的一部分，由社會福利署聯同勞工處及僱員再培訓局負責進行。
II.
目標
3. 是項研究屬探究性質，旨在研究小規模樣本中身體健全並有工作能力的綜援受助成人的背景和特點，以及導致受助人失業的問題和成因。研究也有評估社署／勞工處／僱員再培訓局協助有工作能力的綜援受助人尋找工作和自立時所採用的積極方法的成效。
III.
研究方法
4. 在本研究中，有工作能力的成人是指在失業個案(單身及家庭個案)和單親個案(子女年齡均在12歲或以上)中，年齡介乎15至59歲的健全人士。
5. 當局根據社會保障電腦系統內的記錄(在住宿院舍／醫療院舍及懲教院舍的個案除外)，從五間選定的社會保障辦事處負責處理的個案中，隨機選取305宗在一九九七年十一月底已獲准領取綜援的個案參與研究。
6. 在研究開始時，社會保障辦事處的職員與每名參與研究的有工作能力的成人進行初步深入會談，以取得受助人的背景資料，以及向受助人提供所需的協助。之後，在為期三個月(由一九九七年十二月至一九九八年二月)的研究中，職員每兩星期與受助人進行一次跟進會面，目的在跟進受助人尋找工作的進度，以及在需要時，提供適當的援助。在進行研究期間，勞工處向受助人提供深入的就業援助，而僱員再培訓局則提供再培訓，並在受助人完成培訓後安排就業服務。
IV.
訪問結果
7. 在總數305宗個案的樣本中，共有312名有工作能力的成人，其中260名受助人(83%)同意參與研究，52名受助人(17%)則並未參與。受助人並未參與研究的主要原因包括“健康欠佳”和“需要照顧家人”。
8. 在同意參與研究的260名受助人當中，有111人(43%)完成為期三個月的研究，其餘的149人在研究進行期間相繼退出研究。
9. 對於在三個月的研究期間退出研究的149名受助人，其中55人(37%)因為已找到工作而退出研究，而在其餘的退出者之中，14人(9%)表示健康欠佳、11人(7%)經醫生證明健康欠佳，因此不適宜尋找工作。其他個案終止的原因包括受助人沒有與社會保障辦事處聯絡(15人，佔10%)或受助人停止申領綜援(8人，佔5%)。另有四名受助人在沒有可接受理由的情況下拒絕受聘／參加面試，或未有按規定每月申報他們的就業狀況，而遭停發綜援金。
V.
統計調查結果
A.
參與研究的有工作能力的成人
(a)
社會經濟概況
10. 在參與研究的260名受助人之中，有104名失業單身個案受助人、87名失業家庭個案受助人及69名單親個案受助人。
11. 大部分參與研究的失業受助人是男性(80%的單身失業受助人是男性，而失業家庭個案中男性受助人則佔86%)，只有10%的單親受助人是男性。
12. 約三分之二的失業受助人(單身受助人及家庭個案受助人)和四分之三的單親受助人的年齡是40歲或以上。三個類別的受助人的年齡中位數均為43歲。
13. 大部分參與研究的受助人均長期在本港居住，98%的失業受助人(單身及家庭個案)和88%的單親受助人已在香港居住十年或以上。
14. 參與研究的受助人的教育水平一般較低，超過60%的受助人只完成小學教育或從未接受教育。另外，具備一定技能的受助人的百分比較低，具備技能的單身失業受助人、失業家庭個案受助人和單親受助人各佔所屬類別總數的39%、59%和33%。
15. 在進行研究期間，51%的單身失業受助人和44%的失業家庭個案受助人持續領取綜援少於六個月，而領取綜援少於六個月的單親受助人則佔26%。至於領取綜援達三年或以上的上述三類受助人，則各佔所屬類別總數的13%、10%和35%。
16. 93%的單身失業受助人和95%的失業家庭個案受助人具備工作經驗，但較高比率的單親受助人(43%)從沒有工作經驗。具備工作經驗的上述三類受助人在申領綜援之前的失業時間中位數分別為六個月、五個月和兩個月。
(b)
過去五年的就業情況
17. 77%參與研究的單身失業受助人和87%的失業家庭個案受助人在進行研究前的五年內曾經就業，而曾經就業的單親受助人則只有54%。上述三類受助人失業前的那份工作的受僱時間中位數分別是1.6年、2.9年和1.6年。
18. 參與研究的單身失業受助人曾任職的工作主要包括雜工、侍應和清潔工人；失業家庭個案受助人最常擔任的職業包括建築工人和小販；而單親受助人的職業通常是侍應和清潔工人。上述三類在過去五年曾經受僱的受助人失業前的月薪中位數分別是6,000元、7,250元和6,100元。
19. 在過去五年曾經受僱的單身失業受助人和失業家庭個案受助人最常(兩者皆佔總數的21%)報稱的離職原因是“遭解僱”，其次是“公司／工廠結束營業”(分別佔總數的13%和20%)。另一方面，43%的單親受助人表示離職的原因是“照顧子女”。
(c)
尋找工作的情況
20. 在參與研究的260名受助人之中，181人(70%)表示在申領綜援之前曾經嘗試尋找工作，最普遍的尋找工作途徑是：看報紙(65%)、向親友求助(50%)和在勞工處登記(30%)。
21. 在參與研究的260名受助人之中，191人(73%)表示在領取綜援之後(除了按領取綜援的規定在勞工處登記之外)還有嘗試尋找工作。相當數目的受助人表示透過看報紙(67%)和向親友求助(47%)以尋找工作。
(d)
培訓
22. 在參與研究的260名受助人當中，只有10名在研究開始之前兩年內曾參加訓練課程。
23. 在參與研究的260名受助人之中，約有半數受助人向社會保障辦事處職員表示有意接受再培訓，以提高獲聘的機會。但在三個月的研究期屆滿時，只有37人經由勞工處轉介往僱員再培訓局接受再培訓，而當中只有10名受助人完成再培訓課程。
(e)
對工作的期望
24. 參與研究的單身失業受助人、失業家庭個案受助人和單親受助人希望得到的薪酬的中位數分別是每月7,000元、8,000元和6,000元。
25. 參與研究的失業受助人希望覓得的工作種類包括雜工和看更，而單親受助人最普遍選擇的工作類別是清潔工人。
26. 約有四分之一的受助人表示，即使工作不完全符合他們的要求，他們也一定會考慮接受；有半數受助人則表示可能會考慮接受不完全符合他們要求的工作。
(f)
就業障礙
27. 根據社會保障辦事處職員的觀察所得，不積極尋找工作、受到年齡歧視和欠缺自信是單身失業受助人和失業家庭個案受助人尋找工作的主要障礙。另外，單身失業受助人面對的其他就業障礙也包括不被社會接受(因為部分單身失業受助人是戒毒康復者、吸毒者、正接受美沙酮治療的人士或釋囚)。而單親受助人主要的就業障礙是需要照顧子女／處理家庭雜務和不積極尋找工作。
28. 參與研究的失業受助人自己提出的就業障礙包括：“教育程度低”、“欠缺相關的工作經驗”、“欠缺所需技能”、“健康欠佳”和“受到年齡歧視”。單親受助人提出的原因包括：“照顧子女”、“教育程度低”、“忙於應付家庭雜務”和“欠缺所需技能”。
29. 參與研究的受助人就解決就業問題自己提出的建議包括：“更積極尋找工作”、“接受更多技能訓練”和“接受就業輔導”。
B.

在研究期間找到工作的有工作能力的成人
(a)
社會經濟概況
30. 在參與研究的260名有工作能力的成人中，有55人(21%)在進行研究期間找到工作，其中12人為失業單身個案受助人、23人為失業家庭個案受助人，其餘20人為單親個案受助人。
31. 在55位參與研究並找到工作的人士中，有26人(47%)是女性。在參與研究期間找到工作的人士中，單身失業受助人的年齡中位數是43歲、失業家庭個案受助人的年齡中位數是39歲、單親受助人的年齡中位數是41歲。
32. 大部分(96%)找到工作的受助成人都在香港居住十年或以上，這一點和所有參與研究的有工作能力的成人相似。
33. 在55名找到工作的受助人中，有55%的人士沒有受過任何教育或只是完成小學教育。具備一定技能的人士所佔的百分比為55%，他們的技能主要包括駕駛、電腦應用和車衣。
34. 在找到工作的受助人之中，持續領取綜援少於六個月的單身失業受助人、失業家庭個案受助人和單親受助人各佔所屬類別總數的42%、43%和35%。至於領取綜援達三年或以上的上述三類受助人，則各佔所屬類別總數的17%、13%和30%。
35. 在找到工作的人士當中，有九人(16%)從沒有工作經驗。其餘有工作經驗的人士中，在領取綜援以前他們失業時間的中位數如下：單身失業受助人3個月、失業家庭個案受助人2.5個月、單親受助人3個月。
(b)
找到的工作的資料
36. 失業受助人所找到的工作類別，主要是清潔工人、送貨工人、司機和雜工。單親受助人找到的工作一般為侍應、售貨員、清潔工人和家務助理／保姆。每月收入由900元至10,500元不等。每月收入的中位數分別是單身失業受助人5,000元、失業家庭個案受助人5,800元、單親受助人3,250元。
37. 在找到工作的55名受助人中，76%自行覓得工作，其餘的則透過勞工處協助找到工作。
C.
參與整個研究過程的有工作能力的成人
(a)
社會經濟概況
38. 在260名參與研究的受助人中，有111人(43%)完成了整個為期三個月的研究。他們找不到工作，但仍願意每兩星期一次到社會保障辦事處與職員會面。其中43人為失業單身個案受助人、39人為失業家庭個案受助人、29人為單親個案受助人。
39. 在這111名受助人之中，單身失業受助人和失業家庭個案受助人類別中分別有86%和92%為男性，而大部分(86%)單親受助人則為女性。這三個類別人士的年齡中位數分別是48歲、43歲和43歲。
40. 差不多所有(96%)完成整個為期三個月的研究的受助人均在香港居住十年或以上。
41. 在完成整個為期三個月的研究的受助人當中，有68%沒有受過任何教育或只是完成了小學教育。具備一定技能的受助人所佔的百分比也較低，單身失業受助人中只有42%、失業家庭個案受助人中只有54%、單親受助人中只有31%。
42. 在完成整項研究的有工作能力的失業成人當中，大約一半在研究開始前領取綜援的時間少於六個月。有31%的單親受助人領取綜援少於六個月。至於領取綜援達三年或以上的單身失業受助人、失業家庭個案受助人和單親受助人各佔所屬類別總數的12%、13%和31%。
43. 對於完成整項研究的受助人，他們在領取綜援前的失業時間中位數如下：單身失業受助人十個月、失業家庭個案受助人六個月、單親受助人兩個月。
(b)
求職態度
44. 對於那些完成整項研究的有工作能力成年受助人，我們發現他們的求職態度有一些改變。研究開始時，只有四分之三的受助人聲稱曾經努力尋找工作，而約有15%的受助人不能提出有何方法解決他們的失業問題。在三個月的研究結束時，約有90%的受助人曾經努力尋找工作，而且所有受助人均能提出至少一種能夠解決他們失業問題的方法。
VI.
研究的局限
45. 由於研究的樣本規模比較小，涵蓋的範圍也有限，因此研究結果只屬“探究”性質，不足以代表全部有工作能力的綜援受助成人的一般情況。
附件11

非綜援受助家庭最低25%開支組別的每月平均開支
(1998年9月)*

家庭成員
人數


每月
家庭總開支


每人每月
平均開支

與二人家庭的
每人每月
平均開支的比例


1
$2,640
$2,640


2
$5,770
$2,880
100%

3
$8,020
$2,670
93%

4
$9,680
$2,420
84%

5
$10,290
$2,060
71%

註：*根據一九九四至九五年度「住戶開支統計調查」的結果，並已調整至一九九八年九月的價格水平。
附件12

健全成人／兒童在削減之前和之後的標準金額
(只適用於有三名或以上健全成人／兒童的家庭)

每人每月標準金額(元)




現行金額
建議金額
( 有三名健全成人／
兒童的家庭 )
建議金額
( 有超過三名健全
成人／兒童的家庭 )

健全成人
1,610
1,450
1,290

單親人士或
須照顧家庭人士
1,965
1,770
1,570

健全兒童
1,795
1,615
1,435

附件13

估計每月平均綜援金額
(包括標準金額、租金津貼、其他特別津貼及補助金)
於收緊健全成人／兒童的綜援金之前和之後的比較
(以98/99年度價格計算)

以下示例只適用於家庭成員全是健全成人／兒童的個案

估計每月平均綜援金額 *
每月平均綜援金額的減幅

合資格
家庭成員人數
收緊
綜援金前
收緊
綜援金後

相差金額

相差百分比


(a)
(b)
(c)=(a)-(b)
(d)=(c)/(a) x 100%

1人
$2,660
$2,520
$140
5%

2人
$6,200
$5,840
$360
6%

3人
$8,950
$8,010
$940
11%

4人
$11,280
$9,450
$1,830
16%

5人
$13,310
$11,100
$2,210
17%

6人或以上
$16,350
$13,650
$2,700
17%

* 有關平均綜援金額所包括的標準金額、租金津貼和其他特別津貼連補助金的詳情，請參閱下頁的註釋。
註釋
估計每月平均綜援金額中“標準金額”、“租金津貼”
和“其他特別津貼連補助金”的分項數字
(以98/99年度價格計算)


收緊綜援金前估計
每月平均綜援金額

收緊綜援金後估計
每月平均綜援金額












合資格
家庭
成員人數

標準
金額

租金
津貼
其他
特別津貼連補助金


總金額

標準
金額

租金
津貼
其他
特別津貼連補助金


總金額

1人
$1,830
$640
$190
$2,660
$1,830
$640
$50
$2,520

2人
$3,710
$1,330
$1,160
$6,200
$3,710
$1,330
$800
$5,840

3人
$5,520
$1,630
$1,800
$8,950
$4,970
$1,630
$1,410
$8,010

4人
$7,280
$1,830
$2,170
$11,280
$5,830
$1,830
$1,790
$9,450

5人
$9,020
$1,810
$2,480
$13,310
$7,220
$1,810
$2,070
$11,100

6人
或以上
$11,350
$1,990
$3,010
$16,350
$9,080
$1,990
$2,580
$13,650

附件14

收緊健全成人／兒童的綜援金後估計每月平均綜援金額
(包括標準金額、租金津貼、其他特別津貼及補助金)
與非綜援受助家庭最低25% 開支組別的每月平均開支的比較
(以98/99年度價格計算)


家庭成員人數 #
收緊綜援金後
估計每月平均綜援金額 *
非綜援受助家庭最低25%開支
組別的每月平均開支 ~





1人
$2,520
$2,640

2人
$5,840
$5,770

3人
$8,010
$8,020

4人
$9,450
$9,680

5人
$11,100
$10,290

6人或以上
$13,650
$12,790

註：#
就綜援家庭而言，指合資格領取綜援的家庭成員人數。
*
列舉作說明的金額只適用於家庭成員全是健全成人／兒童的個案。
~
根據一九九四至九五年度「住戶開支統計調查」的結果，並已調整至一九九八年九月的價格水平。
附件15

收緊健全成人／兒童的綜援金之前和之後
綜援金額差別的個案例子
例1 — 單身健全成人
一名健全的單身失業成人每月須繳交租金700元(不包括水費)。他需要鑲全副假牙(8,000元)和購買一副眼鏡(350元)。
可得的援助金額：

收緊前
(元)
收緊後
(元)

每月獲發援助金







標準金額
1,805
1,805

特別津貼



租金
700
700

水費
20.3
20.3

每年發放一次的長期個案補助金(1,605元)每月平均金額
133.8
–

(總數)
2,659.1
2,525.3





加







一筆過的津貼







特別津貼



假牙
8,000
無

眼鏡
350
無

例2 — 由兩名健全人士組成的二人受助家庭
一名單親母親和五歲兒子組成的家庭，兒子是幼稚園學生。這個家庭每月開支包括租金1,300元、學費600元、校車車費250元及水費。
可得的援助金額：

收緊前
(元)
收緊後
(元)

每月獲發援助金







標準金額
3,760
3,760

一名單親人士及一名健全兒童
(1,965 + 1,795)
(1,965 + 1,795)

特別津貼



租金
1,300
1,300

水費
13.6
13.6

學費
600
600

往返學校交通費
250
250

單親補助金
255
255

每年發放一次的長期個案補助金(3,210元)每月平均金額
267.5
–

(總數)
6,446.1
6,178.6





加







一筆過的津貼







劃一金額的就學開支津貼
3,080
3,080

例3 — 由四名健全人士組成的四人受助家庭
一對夫婦(二人皆是健全的失業成人)及兩名子女(一名是18歲的全日制高中學生，另一名是13歲的全日制初中學生)組成的家庭。這個家庭每月開支包括租金1,930元、電話費84元、往返學校交通費540元、學費850元及水費。這個家庭剛剛遷居。
可得的援助金額：

收緊前
(元)
收緊後
(元)

每月獲發援助金







標準金額
7,165
5,450

收緊前，一名健全成人、一名須照顧家庭人士及兩名健全兒童；收緊後，兩名健全成人及兩名健全兒童
(1,610 + 1,965 +
1,795 x 2)
(1,290 x 2 +
1,435 x 2)

特別津貼



租金
1,930
1,930

水費
44
44

電話費
84
–

往返學校交通費
540
540

學費
850
850

全日制學生膳食津貼
440
440

每年發放一次的長期個案補助金(3,210元)每月平均金額
267.5
–

(總數)
11,320.5
9,254





加







一筆過的津貼







劃一金額的就學開支津貼



(4,130元 + 3,480元)
7,610
7,610

搬遷津貼(私人房屋)
2,258
無

例4 — 由一名長者、一名健康欠佳人士及三名健全人士組成的五人受助家庭
家庭成員分別是一名健全的失業申請人、他的妻子(須照顧家庭人士)、高齡岳母及兩名子女(21歲的兒子患有癌症，13歲的女兒是全日制初中學生)。
這個家庭每月開支包括租金1,810元、電話費84元、兒子往返診所交通費150元、女兒往返學校交通費280元、兒子用的造口袋200元及水費。申請人的岳母需要購買一副價值350元的眼鏡。
可得的援助金額：


收緊前
(元)
收緊後
(元)

每月獲發援助金







標準金額
9,745
9,210

一名健全成人、一名須照顧家庭人士、一名健康欠佳成人、一名健全兒童及一名長者
(1,610 +1,965 +
1,965 + 1,795 +2,410)
(1,450 + 1,770 +
1,965 + 1,615 +2,410)

特別津貼



租金
1,810
1,810

水費
65
65

特別膳食(癌症)
795
795

全日制學生膳食津貼
220
220

電話費
84
84

往返學校／診所交通費
430
430

造口袋
200
200

每年發放一次的長期個案補助金(收緊前4,305元，收緊後3,210元)每月平均金額
358.8
267.5

(總數)
13,707.8
13,081.5





加







一筆過的津貼







劃一金額的就學開支津貼
4,130
4,130

眼鏡費用特別津貼(註)
350
350

註：
現時發給長者、傷殘人士及健康欠佳人士的其他特別津貼(例如醫療用品、假牙津貼)將會繼續發放予申請人年老的岳母和健康欠佳的兒子。

附件16

現有與建議資產限額的比較


建議資產限額(元)

家庭成員
現有資產限額
單身人士個案
家庭個案

人數
(元)
健全成人
高齡、傷殘或健康
欠佳人士
沒有高齡、傷殘或
健康欠佳成員的家庭 @
有一名高齡、傷殘或健康欠佳成員的家庭 *

1
37,000
24,000
37,000
--
--

2
56,000
--
--
32,000
53,000

3
74,000
--
--
48,000
69,000

4
93,000
--
--
64,000
85,000

5
111,000
--
--
64,000
101,000

6
130,000 #
--
--
64,000
101,000

#
每多一名家庭成員增加18,500元。
@
每名身體健全的家庭成員的資產限額為16,000元，最多以四人為限。
*
只屬用以說明的一個例子。高齡、傷殘或健康欠佳的家庭成員人數並無限制；這些家庭成員的資產限額按現行規定計算。
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按個案類別劃分的綜援個案數目







附件 2b
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各類別綜援個案佔整體綜援個案的百分比
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失業、單親及低收入綜援個案數目
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附件5







失業綜援個案佔整體綜援個案的百分比�與本港失業率近年的變化趨勢
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資料來源：*政府統計處「綜合住戶統計調查」
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