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香港退休保障(下稱「退保」)
討論經年，今輪的退保討論，早在2010年揭幕。2010
年由民間七
十多個團體組成「爭取
全民退休保障聯席」，開始策動爭取退保的行
動。2012
年特首選舉，民間團體要求當時的候選人梁振英承諾推行全民退保，但梁當選後就沒有再提及此
事，反而在2013
年實施需要資產審查的長者生活津貼（俗稱「
特惠生果金
」或「長生津」），官方的解釋是「會研究如何改善退休保障，但沒有承諾一定會推行某一種方
案或全民退休保障」。言下之意，政府可能覺得
「長生津」已是完成了當初的「承
諾」，官方亦一直拖延，在2015
年底才推出方案進行為期半年的退保諮詢。到諮詢結束，特首離卸任只餘一年，要推行也是下一
任特首的事情，因此民間團體大力批評政府毫無誠意。之前有論者懷疑梁振英有心將全民退保放
在任期最後才推出以爭取連任，看來不會成為事實。

 

無論如何，是次退保討論，比香港之前任何一次都要深入，九十年代的退保討論較為分散，今次
民間團體的凝聚力更強，更能體現公民社會的成長與成熟。

 

香港現有的退休保障

 

某些民間團體說現時香港沒有全民退保，
那是錯誤的。1973
年香港已有高齡津貼（俗稱「生果金」
），現時只要超過70歲就可以無條件無審查地每月領取$1235港幣(約台幣$5300) 
，由稅收支付，65-69
歲長者則須通過資
產審查方可領取生果金。有資產審查
的公營退休保障亦包括2013年實施的長生津（每月港幣$2390，約台幣$10300）。

 

總括而言，根據現行制度，65歲以上如通過資產審查[1]可領取台幣$10300，70
歲或以上不符資格者每月可得台幣$5300。

 

另外，由2000
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年開始實施的強積金
，是供款式強制職業退休計劃，要求僱員
及僱主各供款5%予私營信托基金，此薪金的10%
供款將會滾存直到供款人65歲時領取。強積金的覆蓋率達勞動人口的九成以上。

 

現在民間團體爭取的，是一個覆蓋全民，
提供更高金額(每月港幣$3200-$3500，約台幣$14000至$15000) 
，公營的退休保障。無論是政府或民間提議的各個方案，都是將現有的生果金及有資產審查的長
生津，合併成為一個統一的「全民退保」，並加大金額。

 

民間不同形式的退保建議

 

支持的陣營有好幾個，論述不外乎老有所養，長者要活得有尊嚴，解決長者貧窮，退保是社會共
責等等。他們都同意劃一領取的分配方式，建議領取金額分別不大，其中主要分歧在於如何融資
。第一種方法是增設1-2.5%「薪俸老年稅」[2]
。第二種方法是三方供款，以政府撥款，增加1.9%企業利得稅[3]
，加上在原來薪金10%的強積金供款中，轉移其中一半(即5%)作為供款[4]
。第三種是沿用生果金的做法以稅收直接支付[5]
。第四種是先從政府庫房撥出港幣6500億（約台幣$28000億）作為養老基金[6]
，然後這筆錢就能一直持續提供養老金到 2064年，毋須供款及稅收支持。

 

以上四種方法，第一種、第二種及第四種是以基金形式使資金與一般政府財政分開，第三種以庫
房直接支撐。

 

有人認為以基金形式做退保的原因主要是大家預見香港經濟發展放慢，政府會出現財赤，不削減
福利就要加稅，礙於《基本法》規定
香港必須奉行低稅政策[7]及財政必須量入為出[8]
（不能如歐美國家般以借貸支撐財政），以獨立於公共財政的基金運作，要增加供款或注資會比
較容易。問題是，所謂的供款如果不是進入個人戶口，而是有財富再分配，實質就是加稅，近年
政府財政充裕盈餘滿瀉，加稅引起部分工作人口反對。

 

有人認為只須直接增加生果金，然後從稅收中扣除就行了。他們絕口不提當政府財政儲備耗盡時
應如何解決，是不是要加稅，或削減其他開支。港俗語說「過了海就是神仙」，對於這些支持者
來說，先實行，後檢討，至於未來的問題，就在未來的時空思考解決辦法。
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退保制度可持續性有虞

 

反對者的光譜比支持者廣闊。第一類反對者是根正苗紅的右派，從原則上反對社會褔利，反對財
富再分配，反對政府坐大，反對奪去個人決定如何使用積蓄和籌謀退休的自由，更加反對增加財
政負擔造成加稅壓力，他們是無論如何也不會支持退保的。

 

其他反對者原則上不反對退保，但對實行方法有各種各樣實際的擔憂。第二類反對者擔心退保的
可持續性，例如香港科技大學經濟學教授雷鼎鳴認為坊間對於可持續性的推算有誤，任何退保方
案都不能避免增加財政負擔及加稅。

 

事實上，坊間的討論只聚焦在現金派發上，人口老化，開支大的還有是安老服務和長者醫療。根
據政府2014
年的《長遠工作小組報告》，即使在沒有通脹也沒有提升服務水平的情況下，單單因為人口急速
老化，安老服務的開支在2042年是現在的2.6
倍，長者醫療券計劃是現在的3倍。假設香港未來經濟放緩[9]
，加上社褔服務水平提升，勞動人口萎縮，香港將於8年內出現結構性財政赤字。

 

有論者批評這份報告的
估算過於保守，與政府稱推行全民退保會帶來
港幣$24000億（台幣約$103000
億）的開支一樣，是故意將數字造大引起恐慌。香港政府以及公務員向來財政非常保守，報告小
組裡的人都是經濟學家、會計師、精算師，這班人是社會也是社會最保守人士，所以並不奇怪。

 

可是
，即使是
支持退保的靈魂人
物香港大學學者周永新也承認，他提
出的「薪俸老年稅」到2026
年已出現年度負數，不是一個可持續的計劃[10]，所以「不可持續」之說並非憑空想像。

 

人口老化為現行福利制度帶來沉重壓力，即使無全民退保，加稅可能也無可避免，除非有方法令
人均生產力突飛猛進。
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公平與效率的討論

 

第三類反對聲音牽涉公平的問題。有人認為福利只應施予有需要的人，有些長者坐擁財富，實在
不必給予幫助，好讓有需要的人得到較豐厚的幫助，所以應該有資產審查，這種思想沿襲香港一
貫的安全網福利制度模式。這也牽涉達到公平的方法。

 

理論上，把錢送到最有需要的人，把處於最低位置者的位置提升，這樣做用的資源最少，也比全
民分發進一步拉近大家的相對距離。問題是甄別制度未必很有效率，沒有效率的制度，使不需要
的人獲得補貼，需要的卻得不到，這兩種人加在一起佔有需要人士的比例越高，制度效率越低。
支持者認為現在長者貧窮率高，顯示現行甄別制度低效，所以不如全民派發。但制度低效，可以
改善制度，不一定要將其變成全民退保。

 

另一個支持全民派發的說法，是因為這是一個社會保險，是風險分擔的工具。理念上，社會需要
長壽保險是因為人壽命有長短，長壽者需要更多資源退休，卻又無法預料長壽風險，所以退保強
迫所有人供款，然後以短壽者的供款補貼長壽者。要造到風險分擔，就必須全民供款，人數夠多
才能分散風險。不過，根據諾貝爾得獎經濟學家 Peter Diamond 所說[11]
，世界上很多公認的社會保障制度，有的只有60%覆蓋率，有的是90%
，都不是百分百必需全民，重點在如何設計制度切合國民需要。

 

退保的世代爭議

 

第三類反對者是年輕人，與支持退保的年輕人形成鮮明對比，更有雨傘運動後組成的青年政黨「
青年新政」直接打出反對退保的旗號。反對的年輕人主要是認為有些長者本來富有，根本不需要
政府幫助，為甚麼還要年輕人去承擔
他們的退休生活呢？在1950年至1960
年代出生的一代戰後嬰兒，享受香港
經濟高速發展的果實（80年代每年7.4%
增長），但他們當時抗拒推行一個全面的退保制度，到現在差不多退休了，才要求退保。香港大
學社工系榮譽周永新教授七八年代時訪問勞工團
體，東奔西走十年，始發現工人不支持社保。1991年港英政府進行
公眾諮詢，顯示私營供款的強積金計劃
不獲社會普遍支持[12]
，周永新的著作也
印證了90年代社會根本不支持退保，
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仍傾向安全網社保制度[13]。戰後嬰兒當時介乎二十多歲至四十多歲，正值年輕一代。

 

未來香港經濟發展恐怕
受中國拖累，會放緩甚至可能出現通縮，年輕
人收
入微薄，工資十年來沒有上升過，物價樓價卻一路向上，整體勞動人口亦比上一代少，要不幸的
後者供養幸運的前者，在公義上說不過去。年輕人未必反對創造一個退保制度保障現在及將來的
年輕人，但現在的制度的效果是將財產重新分配給人口龐大的戰後嬰兒，他們一部分有私人儲蓄
也有價值翻了數倍的房產，但從來都沒有供過款，年輕人就不太情願。

 

對退保跨代分配的不滿只是一個表徵，經濟原因例如勞動市場轉型、社會機會萎縮、上流階梯斷
裂、社會既得利益的坐大和壟斷只可解釋部分原因。更深層的原因源於兩代的不理解與割裂，雨
傘運動後兩代對政治和社會理解分歧放大更加劇了這種割裂，箇中因由也不是三言兩語可以解釋
過來。

 

另一方面，支持退保的年輕人為數不少，因為年輕人自然較老年人擁抱左翼思想，他們支持退保
是基於對社會理想的想像，而支持的壯年及老年主要仍然是物質主義地純粹因為自己毋須付出就
有利益所以支持，兩者有分別。此外，香港的保守意識者不少，亦集中在年長的年齡層，認為庫
房不應大花金錢，所以對退保的態度不能單單以年齡分割。

 

討論退保不能抽空政治現實

 

第四類反對者是本土主義者，近幾年中港衝突頻生，中央對香港操控日深，本土主義興起，其論
述雖未紮實但已在社會討論上自成一派。香港的本土主義門派眾多，這裡泛指以「港人優先」為
原則的群組。主要論述是由於香港沒有中國大陸居民移居香港的單程證的審批權，香港的福利比
中國要好得多，自會吸引更多大陸人湧進香港，獲取福利。這些移民從未為香港經濟出力，卻能
短時間內獲得退保，是對土生土長香港人的不公平，而且經濟上會構成無底深潭。即使加上住滿
七年的條件，仍不能令本土派釋懷，因為若不能篩選移民，新移民住滿七年成為「香港人」只是
時間問題。本土主義者並非從原則上反對退保，但一天香港人沒有掌握控制誰是「香港人」的權
利，全民退保必定不能實行[14]。

 

這是支持退保的左翼無法回答的問題，因為在他們的定義裡，可以成為香港永久居民的人就需要
保障，任何人一旦取得香港的身分證明文件，就是「香港人」，就應該受到保障，他們也不認為
以香港納稅人的錢幫助大陸新移民是問題。由此可見，這個分歧在於兩派在「香港人」定義上的
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分歧。

 

最後，第五類反對者是出於對香港政治未來的擔憂。市民每年在政府的養老基金累積財富，制度
是否能持續，四十年後退休之時政府是否能兌現養老承諾，視乎管治、監察也視乎政治。支持退
保者大概以為養老金成立後資金會很安全地收取投資回報直至退休。
但中國經濟崩盤，各省各縣的地方養老金已進入節節下跌的中國股市，「惡意沽空」者被捕及受
到司法追究，中國挪用貪
佔養老金的消息更不絕於耳。《澳門日報》在2015年3
月報導，澳門政府正計劃將超過3000億澳元(約台幣12500億)
交予廣東省投資及國家開發銀行投資[15]。

 

香港的資本主義只保證去到2046
年，在這之前，基本法
的規定及一國兩制是否就能夠保持，經過李波
事件[16]
，今時今日香港市民已經十分懷疑了。近年香港政府大力發展與中國有關的基礎建設，包括港珠
澳大橋及
高鐵，當初通過時
已受社會各界大力反對，期間開支不
斷上升，造價高達港元844億(約台幣3600億)及1177億(約台幣5000億)
，而且尚未封頂。政府向立法會動議增加撥款，並與親中建制派議員串通，漠視議事規則及民意
，強行中止議員討論，強行通過撥款，引起社會嘩然，這跟台灣通過服貿的爭議類同，但港人無
能為力，眼睜睜看著公帑流進大白象工程。

 

由於缺乏能監察政府的機制，政府基本上為所欲為，如果現在民選的議會及議員也無法抵抗選舉
制度的不公，他日政府要拿養老金做不合理的投資，或者拿上中國救天災股災，即使公民圍堵立
法會也無力阻止。政治、管治及問責的問題，支持退保的陣營徹頭徹尾都沒有面對過。

 

總括而言，香港人對於是否要推行退保仍存在分歧，是次的退保討論除了是社會政策和公共財政
的討論，也涉及跨代分野，本土主義，及對香港政治前途的擔憂。在發達國家，社保可能是自然
而然的事，但當香港的政治現實擺在眼前，考慮和牽涉的問題更多，也許推行全民退保就不是一
件天經地義的事。

 

作者阮穎嫻?港大經濟金融學院助理講師
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註解

[1]2016年單身長者的入息上限為港幣$7,340(約台幣$32000)，資產上限為港幣
$219,000(約台幣940000) ；長者夫婦的入息上限為港幣$11,830(約台幣$51000) 
，資產上限為港幣$332,000(約台幣$1430000) 。

[2]香港大學榮休學者周永新教授2014
年最原本的方案，後來他發現根本無人願意支持要加稅的方案，所以擱置

[3]盈利1000萬以上企業才須支付

[4]聯席及學者群體方案

[5]政黨社民連、人民力量及港大學者周永新教授2015年支持的方案，也是政府予公眾諮詢的方案

[6]由數位經濟學者提議

[7]《基本法》第一百零八條
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[8]《基本法》第一百零七條

[9] 2009-2015年實質本地生產總值為3.9%，預測以後為2.8%

[10]香港大學社會工作及社會行政學系，《香港退休保障的未來發展研究報告》， 2014年8月20日

[11]於2016年1月14日香港中文大學經濟系所舉辦的講座中所說

[12]《織網達人﹕所有決策都是政治我不喜歡，但是真的》，明報，2016年1月3日。

[13]Chow, Nelson. 1998. "The making of social policy in Hong Kong: Social welfare development in the 1980s and 1990s."  The East
Asian welfare model: welfare orientalism and the state:159-174.

[14]

有論者反駁現在綜緩的條件是在港住滿一年，新移民沒有攜帶資產到香港，要得到綜緩現時十分
容易，

所以是否有全民退保根本無分別。
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[15]澳門日報，《擬洽國開行 儲備回報肯定高於2%》，2015年3月31日

[16]於2015年10月至12
月
期間
，與香港
銅鑼灣書店有關的
股東、工作人員及業務經理等五人陸
續失蹤。失蹤半個月到3
個月後，部分證實身處中國大陸並自稱正與司法機關調查案件，其餘下落不明。由於最後失蹤的
股東李波在香港境內失蹤，因此廣受香港社會關注。社會上有團體、立法會議員及市民質疑李波
是否被人強行帶回中國大陸、及有否牽涉中國大陸官方人員跨境執法。令人擔憂「一國兩制」下
香港受保障的言論自由、出版自由及人身自由受到侵蝕。美國、歐盟及日本等主要國家亦紛紛發
表聲明表示關注這事件。
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