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(一)前言 
在香港，每三名長者就有一名生活在貧窮線以下。

1
隨著人口老化，按現時的趨勢，長者貧

窮問題將會更趨嚴重。退休保障是每位公民的基本權利，長者為香港勞碌工作了幾十年，政

府有責任讓他們晚年的生活過有尊嚴。 

 

(二)退休金制度的概念架構 

世界銀行(2005)其後發表了《21 世紀老年入息的支援——退休金制度及改革的國際視野》報

告書，目的是要確保長者免受貧窮之苦，以及確保退休後的生活水平不會大幅下降。「零支

柱」是市民無需供款的基本退休金計劃，由政府出資，為長者提供最低程度的養老保障，防

止長者落入赤貧狀態，但通常設有經濟審查機制；「第一支柱」是與收入掛鈎的強制性公共

退休金計劃，政府對合資格的長者給予退休金；「第二支柱」是與收入掛鈎的強制性職業或

私人退休金計劃，要求僱員或僱主或雙方在退休前為職業退休計劃進行供款，確保收入較高

的市民除了基本的公共退休保障金之外，還能獲得額外退休金；「第三支柱」是向職業或私

人退休金作自願性供款計劃，以個人儲蓄協助維持長者退休後的生活水平；「第四支柱」是

非財政的支援，包括非正規支援(例如家庭支援)、其他正規社會保障計劃(例如醫療護理)，

以及其他個別金融和非金融資產，協助提升長者退休後的生活水平。 

 

(三)退休養老保障制度改革建議 

香港政府雖然聲稱三條支柱的模式能夠保障長者退休的生活，但覆蓋率低和力度不足，令老

人貧窮問題日趨惡化。歸根究柢是香港欠缺一套有效的多元化養老保險制度，所以香港需要

朝著「五條支柱」模式的方向，改革退休養老保障制度。世界銀行所提出的「五條支柱」模

式，強調透過多元化方式，有效應對漫長退休生活的變數。該模式兼容多種原則與價值觀，

例如支柱零和第一支柱偏重財富再分配，而第二和第三支柱則依賴個人儲蓄。 

 

a.改革綜援 

綜援可以理解成「五條支柱」方案中的「支柱零」，為非供款性、由政府財政支付的社會保

障制度。將長者綜援從整個綜援系統中抽出來，新政策容許與家人同住的長者，無需「衰仔

紙」便可以個人作單位申領綜援；同時調整資產限額。新政策集中向有特殊需要、佔少數的

最貧窮的長者提供最基本的生活保障。 
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b.設立全民養老金 

香港一直缺乏「五條支柱」方案中的「第一支柱」，一個公營的退休金制度。現時英國、美

國、日本、台灣、新加坡、南韓、中國等國家都設有類似的全民性的退休金制度。當領取養

老金成為每位長者的權利，就不會出現綜援的負面標籤問題。而在香港，爭取全民退休保障

聯席(2012)提出的「全民養老金」方案，該方案建議僱員、僱主與政府三方集體供款，現時

長者即時可以每月領取相等於 2010 年購買力的 3,000 元。這是一種混合「隨收隨付」(pay as 

you go)和「預籌積累」(Pre-funded)的養老金制度，政府先要投放 500 億元種子基金，另外現

行用於長者綜援和長者生果金的日常開支亦會作為定期供款；僱員和僱主各將 2.5%月薪作

為全民退休保障的供款，而強積金則改為每月供款 2.5%月薪；向盈利每年超過一千萬元的

企業額外徵收 1.9%利得稅。
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前港大統計及精算學系副教授陳小舟博士認為上述的「全民養老金」方案可持續運作 50 年，

超越四、五十年後將會出現的的老年人口高峰期。3上述方案的好處為不需要再額外供款，

長者可即時受惠。覆蓋率高，保障所有已連續居港滿七年的六十五歲或以上永久居民。隨收

隨付，無須有的太大的投資風險。預計領取綜援的老年人口比率上升至 2031 年的 24.4%，

推行「全民養老金」後可減低政府因長者綜援個案上升而帶來的財政壓力，預計為政府在未

來 30 年間節省 814 億元，單在 2031 年就可節省 61 億元綜援開支，大約為屆時香港政府薪

俸稅收入的一成。即是說，如果不推行上述的全民養老金，單靠政府稅收支付未來的綜援開

支，平均每名勞動人口需要多繳一成薪俸稅。
4 

 

c.改革強積金 

只要作出多方面的改革，強積金是可以作為退休保障「第二支柱」保留的。政府可採取措施

以保障強積金回報率免受高昂管理費用蠶食。例如政府可以成為信託人或提供低管理費的基

金計劃，降低市場的管理費價格，提供多一個選擇給僱主和僱員；推行以年金方式支付的強

積金計劃，解決在退休後一筆過支付而帶來的風險。這樣可以確保社會上的勞動者除了最基

本的全民養老金之外，能夠獲得額外的退休金。 

 

d.其他建議 

上述的三個改革建議，能夠強化支柱零、第一支柱和第二支柱。全民養老金會作為「第一支

柱」，保障所有長者，特別是防止低收入長者陷於貧窮的境况，滿足他們的基本需要。少數

有特殊需要的貧窮長者更可申領賴政府的援助，即是「支柱零」。作為「第二支柱」的強積

金為勞動市場的工作者提供額外的退休保障，中等收入或以上人士特別受惠。 
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至於作為「第三支柱」的自願性儲蓄，政府可以透過寬減免稅額或者發行債券，鼓勵市民自

願儲蓄，強化未來的退休保障。另外，政府可適量地提供針對低收入長者而發放的醫療及房

屋的補助，以強化「第四支柱」。 

 

這個「五條支柱」多元化退休方案能滿足四個目標。充足性，為香港所有人提供充足的收入

以防止和消除長者貧窮；可承擔性，涉及的財政負擔為個人與社會也可以承擔；可持續性，

財政上可行，並在可見的將來都能維持；堅固性；能夠抵受經濟和人口波動的影響。 


