
 

2025-2026年度財政預算案  
2025年3月  
 
香港財政儲備在 6年間累跌 45%至 2025年 3月的 6,473億港元，
財 政 空 間 進 一 步 收 縮 。 若 非 透 過 發 債 獲 得 3,000億 港 元
淨資金，財政儲備水平會跌至更低水平。  
 
社會福利，衞生及教育仍是香港最大的 3個開支範疇，論者
建議當局在檢視上述開支時，必須同時考慮老齡化及少子化
的人口結構變化因素。  
 
社會亦關注到香港會否成為高負債經濟體。不過，經濟學者
指出債務融資的資金若是用作長期投資，有助經濟長遠
發展。2024年，香港的政府債務總額與本地生產總值的比率
約為 9%，遠低於所有先進經濟體的 109%平均值。  
 
預算案中削減 1萬個公務員職位的措施，節省人力開支的
成效似乎有限，因為現時公務員編制比實際公務員人數
已超出 18 900人，而公務員職位空缺率亦高達 10%。  
 
預算案的 “2元優惠計劃 ”微調方案，提供經濟誘因予使用者
更有效益地使用政府補貼，這是原有計劃所欠缺的。但論者
認為微調方案的節省力度不足，因為半數 60-64歲人士仍在
就業，相對 65歲以上長者大多已處於退休狀態，前者對交通
補貼的需求迫切性應不及後者。與全球 12個主要城市的
公共交通補貼計劃相比，香港的優惠程度大體上並不遜色，
當中 60-64歲人士尤以為甚。  
 
立法會將於 2025年 4月 16日的會議上，恢復二讀辯論《 2025年
撥款條例草案》。  

立法會秘書處  
資料研究組  
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1. 引言  
 
1.1 香港在 2024年繼續錄得財政赤字，規模高達 872億港元，財政
儲備在 6年間累計下跌 45%，至 2025年 3月的 6,473億港元，財政空間
進一步收縮。 1 事實上，國際貨幣基金組織 (“國基會 ”)數據顯示，香港
近年的財政赤字規模，位居全球先進經濟體的前列位置。2 財政司司長
在剛發表的財政預算案中，回應了社會的強烈訴求，提出 “強化版 ”的
財政整合計劃，目標是在 2025年將赤字削減 23%至 670億港元 (計及
發債所得的淨資金 )，相當於本地生產總值的2%。 3  

                                                      
1 為方便表述，除另有註明外，本簡報中把 4月份開始的財政年度以公歷年簡述。
如 2024-2025財政年度，簡稱為 2024年。  

2 根據國基會估算，2023年香港的財政赤字相當於本地生產總值的 5.7%，高於
37個先進經濟體的 4.7%平均水平，排名第 34位。詳情請參閱 International  
Monetary Fund (2024、 2025)。  

3 若扣除發行債券所得淨資金 (即 959億港元 )， 2025年的預期財政赤字將高達
1,629億港元 (相等於本地生產總值的 4.8%)，但仍低於一年前的 1,952億港元
(相等於本地生產總值的 6.1%)。  
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1.2 強化版的財政整合措施，在社會引發了廣泛討論，當中較受

關注的議題包括：(a)削減公務員編制及公務員凍薪，以提高效率，以及
(b)調整針對長者及殘疾人士的公共交通票價優惠計劃 (“2元優惠
計劃 ”)。本期研究簡報首先扼要回顧 2019-2024年期間的財政變化
趨勢，然後闡述上述兩項整合措施。  
 
 
2. 政府收入的近期趨勢  
 
2.1 按年比較 4，2024年的政府整體收入仍增加1.9%至5,596億港元，
縱使土地相關收入在本地物業市場持續調整而進一步下挫 (圖 1)。收入
增加，部分由於利得稅與薪俸稅收入表現強韌，同時亦得益於把防疫

抗疫基金的150億港元餘額回撥至綜合帳目。展望未來，整體收入增幅
預期會在2025年加速，上升18%至6,594億港元，主要受惠於下列回撥
至政府帳目的資金：(a)六個特定用途基金中未需動用的620億港元；及
(b)八間教資會資助大學儲備的 40億港元。撇除這些資金回撥，政府
整體收入在2025年溫和增長6%至5,934億港元。  
 
 
圖1 ―― 2024年按主要來源劃分的政府整體收入  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

註：  (1)  4月開始的財政年度。  
 (2)  2024年為修訂預算數字，而 2025年則為預算數字。  
資料來源： The Budget  (var ious years-a)。  

 
  

                                                      
4 除非另有說明，本簡報中的所有變動率皆為按年比較率。  
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2.2 2024年，五大收入項目依次為 (a)利得稅、(b)薪俸稅、(c)印花稅、
(d)投資收入及 (e)一般差餉，合共佔整體收入的72%，稍微低於2023年
的 73%。具體而言， 2024年的利得稅及薪俸稅收入於本地經濟持續
復甦下，分別增加4.2%及10.2%。印花稅收入則在去年較低基數下增加
18%。差餉方面，受惠於大體穩定的住宅租賃市場，以及2025年1月實施
的累進差餉制度，其收入增加15%。 5 然而，投資收入銳減36%，主要
由於從未來基金回撥至政府帳目的投資收入削減了230億港元，使投資
收入在整體收入中的比例，於過去兩年由14%顯著下跌至9%。 6 
 
2.3 在住宅物業及商用物業市場供應充裕的影響下，地價收入在
2024年驟減 31%。 7 地價收入曾經是庫房最大的收入來源，在 2017年
高峰期佔庫房收入的27%，而在1997-2024年期間的平均比例為14%；
但其佔比在 2024年降至僅 2.4%，是過去 35年的最低水平。預期它在
2025年仍維持在3.2%的低水平。因此，公眾再度關注本港稅基狹窄和
過度依賴土地相關收入等問題。國基會在最新一份有關香港的研究

報告中強調，香港有 “迫切需要進行以增加收入為目標的稅制改革 ”，
以應對本地財政壓力。 8 財政司司長認同香港未來不應再度過分依賴
地價收入，但重申 “保持香港簡單低稅制的競爭優勢 ”的重要性。 9 
 
2.4 作為新增收入來源，政府現時計劃向年度總收入至少達

7.5億歐羅 (72億港元 )的跨國稅務企業集團 (“跨國企業集團 ”)實施 15%
的全球最低稅率，以應對跨境稅基侵蝕及利潤轉移。10 目前，雖然本地
的企業所得稅稅率為 16.5%，高於全球最低稅率，但考慮到各項稅務
豁免和優惠措施，部分跨國企業集團的有效稅率可低於 15%。
自 2027年起，預期這項補足稅項能為政府帶來每年 150億港元的額外
稅收 (相當於現時政府收入的 2.7%)，但它卻未能即時紓緩當下的財政
困境。 11  

                                                      
5 對於應課差餉租值超過 55萬港元的住宅物業，差餉會按應課差餉租值的 5%
至 12%徵收，高於就應課差餉租值低於上述門檻的物業所徵收的 5%。  

6 The Budget (2025b)。  
7 2024年年底，私人住宅物業的售價由 2021年 9月的高峰大跌 27%。根據政府
推算，未來 4年會有充足的新單位供應 (107 000個單位 )。甲級寫字樓方面，其空
置率由 2018年年底的 9%飆升至 2023年年底的 16%，為歷史新高。請參閱
Housing Bureau (2025)及Rating and Valuation Department (2025)。  

8 International Monetary Fund (2024)。  
9 Finance Committee (2025)及The Budget (2025a)。  
10 2025年 1月，政府向立法會提交關於全球最低稅率的條例草案，並計劃於

2025年 1月開始實施。請參閱Legislative Council  Secretariat (2025)。  
11 KPMG(2021)及Ravenscroft & Schmierer(2024)。  
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2.5 社會近月出現不少關於煙草稅成本效益的討論。早前兩年的
財政預算案，把煙草稅於兩年間累增74%至每包香煙66港元。12 煙草稅
現時高佔香煙零售價的65%，據稱間接成為私煙販運及逃稅買賣誘因，
削弱了控煙效果。 13 實證數據似乎支持了該等說法。 2024年，煙草稅
收 入 劇 減 至 38億 港 元 ， 不 單為 過 去 5年 平 均數 字 (76億 港 元 )的
僅 50%(圖 2)，並且遠低於去年財政預算案預測的90億港元。 14 同時，
海關檢獲的私煙數量在 5年間增加兩倍至 2024年的 6.14億支，市值
達27億港元。15 政府從檢獲該等私煙而損失的應繳課稅總額，去年估計
高達20億港元；至於逃離法網私煙構成的稅款損失，則無從稽考。部分
持份者促請政府檢討煙草稅徵收制度的成本效益，特別在現時公共

財政體系充滿挑戰的時刻。 16 
 
 
圖2 ―― 香港的煙草稅及檢獲私煙數量 (1 ) 

 
 

 煙草稅  私煙  
吸煙率  稅款 (每支

香煙港元 )  
稅收  

(10億港元 )  
檢獲量  

(支 )  
市值  

(10億港元 )  
應繳稅款  

(10億港元 )  

2020年  1.9 7.6 2.05億  0.6 0.4 - 
2021年  1.9 7.9 4.27億  1.2 0.8 9.5% 
2022年  1.9 7.9 7.32億  2.0 1.4 - 
2023年  2.5 7.2 6.52億  2.3 1.5 9.1% 
2024年  3.3 3.8 6.14億  2.7 2.0 - 

 
註：  (1)  煙草稅數字按財政年度計算，但私煙和吸煙數字則按公曆年計算。  
資料來源： Custo ms and Excise Depar tment (var ious years)、 GovHK (2025a)及 The Budget  

(var ious years-a)。  

 
 
3. 公共開支的近期趨勢  
 
3.1 縱然去年的財政預算案推出節流措施 (例如於未來 3年累減 3%
的經常開支 )，但2024年的政府開支總額依然上升4.6%至7,548億港元，
部分增幅由基建投資及衞生開支帶動。計及營運基金和香港房屋

委員會的開支，公共開支則增加 5.6%至 8,049億港元 (圖 3)。公共開支
                                                      
12 東方日報 (2024)及徐家健 (2025)。  
13 提高煙草稅旨在將吸煙率從 2023年的 9.1%降至 2025年目標的 7.8%。請參閱

GovHK (2025a)及香港 01(2025a)。  
14 The Budget (various years-a)。  
15 Customs and Excise Department (various years)及GovHK (2025a)。  
16 陳溢謙 (2023)及黃宇翰 (2024)。  
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相對本地生產總值的比率，已經由 2020年疫情期間的32%高位，明顯
回落至2024年的25%，卻仍高於過去十年的23%平均值。為回應社會的
強烈訴求，財政司司長在最新的財政預算案中，提出強化財政整合

計劃，承諾將經常開支的累減幅度由3%提升至7%，目標是在2024年起
計算的 4年內，減省 624億港元。 17 儘管如此，預期公共開支總額於
2025年仍將上升 9.1%至 8,777億港元，主要因為大型基建項目如北部
都會區 (“北都 ”)陸續開展工程。  
 
 
圖3 ―― 2024年主要政策範疇的公共開支 (1 ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
註：  (1)  政府、香港房屋委員會及營運基金開支的總和。  
 (2)-(3)  請參閱圖 1的註腳。  
資料來源： The Budget  (var ious years-a)。  

 
 
3.2 按政策範疇分析，衞生及社會福利仍是2024年最大的兩個開支
範疇，分別佔公共開支總額的 16%及 15%。由於年滿 65歲的長者人口
比例由 2018年的 17%上揚至 2024年的 23%，衞生與福利開支在同期
分別飆升 66%和 38%。有鑒長者人口將進一步上升至 2026年的 24%及
2031年的28%，國基會提醒老齡化相關開支的財政壓力，未來將有增
無減。 18 
 
 

                                                      
17 可節省的政府經常開支估計於 2024年為 39億港元、 2025年為 117億港元、

2026年為 195億港元及 2027年為 273億港元。請參閱The Budget (2025a)。  
18 Census and Statistics Department (2024a)及 International Monetary Fund (2025)。 

公共開支總額 (10 億港元 ) 
及其相對本地生產總值的比率  

公共經常開支  
 

459.8 488.6 514.5 562.6 561.5 586.3 613.5

642.7

854.3
731.0
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877.7

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025(2) (3) 
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基礎建設  
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經濟  
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輔助服務  
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環境及食物  
485億元  

保安  
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房屋  
531億元  

社區及對外事務  
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2023 

2024 

16%

15%

15%
11%

8%

10%

6%
6%

4%
10%

16%

15%

14%
12%

8%

7%

7%

6%
4%

10%
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3.3 教育依然是第三大的開支項目。教育開支經過早年急升後，於
過往6年溫和累增5%，它在公共開支總額中的比例維持在15%的水平。
展望未來，在少子化及生育率長年下跌的趨勢下，社會對教育開支的

走向意見紛紜。2003-2023年期間，小學生數目累減31%至325 600人，
中學生數目亦累降30%至328 500人。(惟在香港加速發展成為國際教育
樞紐下，高等院校的學生數目累升 48%至 314 400人 )。隨着教育質素
逐步提升 (例如推行小班教學 )，每名小學及中學學生的平均經常教育
開支則在同期分別急增 230%及 184%。 19 論者認為政府在檢視教育
開支時，應同時考慮學生人數長期下跌的趨勢。不過，最近教育局決定

取消為學前至中學教育的所有學生提供2,500港元津貼時，卻引起社會
強烈反響，特別是低收入家庭。20 在最新的財政預算案中，財政司司長
要求 “相關政策局檢視社會福利、醫療衞生和教育方面的開支 ”，因為
這三大範疇的經常開支在 2025年全皆各自超過 1,000億港元。據報，
政策局將在6個多月後提出解決方案。 21 
 
3.4 基礎建設開支在 2024年佔公共開支總額的 12%，為第四大的
開支項目。展望未來，基建開支預期會由2024年的990億港元，大幅增加
至未來 5年的年均 1,200億港元，主要由於基建開支是 “對未來作出
投資 ”。公眾普遍認同新增基建的重要性，但社會持續呼籲政府更嚴格
監管工程，以避免超支。22 把上述四大範疇開支合計，它們共佔2024年
公共開支的58%，與2013-2023年期間的平均值大致相同。  
 
3.5 面對財政緊絀情況，一次性紓緩措施規模於2025年大幅縮減至
僅 79億港元 (相當於本地生產總值的 0.2%)，遠低於疫情期間 (即
2020-2022年 )的2.8%至4.6%(圖4)。雖然縮減紓緩措施為恢復財政紀律
的舉措，但部分基層家庭認為財政預算案未能為他們提供足夠支援。23 
 
  

                                                      
19 2023年，每名小學生的平均教育經常開支為76,042港元，中學生為97,665港元。

2003年的相應數字為 23,072港元及 34,376港元。請參閱 Education Bureau 
(2024)。  

20 明報 (2025d)、星島頭條 (2025a)及蘇偉文 (2025)。  
21 The Budget (2025a)。  
22 2019-2023年期間，基本工程實際開支較預算高 71億港元或 1.9%。最近屯門至
赤鱲角連接路項目超支 39億港元 (較原訂金額超出 12%)，引起公眾關注。
請參閱GovHK (2024)及Public Accounts Committee (2025)。  

23 The Budget (various years-b)及明報 (2025b)。  
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圖4 ―― 2025年的一次性紓緩措施及其主要組成部分  
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

註：  (1)-(2)  請參閱圖 1的註腳。  
數據來源： The Budget  (var ious years-b)。  

 
 
4. 財政長遠承擔能力  
 
4.1 2024年本港的財政赤字為 872億港元，相當於本地生產總值的
2.7%。即使計及發債後所得的3,000億港元淨收益，本港過去六年累計
財政赤字高達5,529億港元，相當於本地生產總值的17.4%(圖 5)。24 連年
赤字亦令本港財政儲備，在短短六年間大跌近半 (45%)，從2019年3月
的11,710億港元高位跌至2025年3月的6,473億港元，預期於2026年3月
將進一步降至5,803億港元。為了善用資源，財政司司長將從政府帳目
以外的六個種子基金及八所大學儲備，撥回上文提及的合共660億港元
未需動用款項至政府帳目。 25 由於財政司司長預計政府綜合帳目在
2028年前的未來三年都不能回復平衡，部分信貸評級機構對香港的
財政穩健性表示關注。 26  

                                                      
24 若然扣除發行債券所得的淨資金，累計赤字至 2024年超逾 8,000億港元。
請參閱GovHK (2025b)。  

25 GovHK (2025b)。  
26 Fitch Ratings (2025)及明報 (2025f)。  

企業支援  
4 億元  
 

55% 

39% 

6% 

住户稅務優惠  
44 億元  
 

42.9 

122.1 

81.2 

109.2 

59.4 

11.5 7.9 

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

與本地生產

總值的比率 

(1) (2) 

1.5%

4.6%

2.8%
3.9%

2.0%

0.4%
0.2%

一次性  

紓緩措施  

(10 億港元 ) 

補貼及支援

有需要人士  
31 億元  
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圖5 ―― 香港的財政結餘及財政儲備  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
註：  (1)-(2)  請參閱圖 1的註腳。  
資料來源： The Budget  (var ious years-a)。  
 
 
4.2 近日社會就本地財政承擔能力的討論，主要圍繞下列事項。首先
是《基本法》的憲制規定。《基本法》第一百零七條，規定政府須

(a)以量入為出為原則；(b)力求收支平衡，避免赤字；及 (c)財政預算與
本地生產總值的增長率相適應。其次，近年赤字的性質究竟是周期性
(即短期 )還是結構性 (即長期 )，一直存在爭議。根據香港大學的近期
分析，本地財政結餘的波動約有80%是由結構性因素所致 (例如福利及
醫療開支增加，以及依賴土地收入 )，而該等因素 “不能單靠經濟增長
的被動方式來緩解，而需要主動調整財政政策 ”。 27 第三，財政司司長
提出把經營帳目和非經營帳目，以不同的 “理財目標和方法 ”管理。
簡言之，經營帳目應量入為出，以達致盈餘為目標；而由於非經營帳目

的收入較受經濟周期影響，因此不時出現赤字。雖然相關劃分有其分析

意義，但它卻未能釋除財政承擔能力的市場疑慮。歸根究底，信貸評級

機構及市場分析員在評估本港財政狀況時，始終注視整體帳目，而非

個別帳目。 28 
 
  

                                                      
27 University of Hong Kong (2025)。  
28 Fitch Ratings (2025)及明報 (2025f)。  

財政結餘  
(10 億港元 ) 

計及發債所得

淨資金  

67.9

16.9

251.8

0.2

188.3 171.9
195.2

162.9

67.9

10.6

232.5

29.4

122.3
100.2 87.2 67.0

1,170.9 1,160.3 
927.8 957.1 

834.8 
734.6 

647.3 580.3 

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

財政儲備  
(10 億港元 ) 

(1) (2) 

(33%) 

(17%) 

(41%) 

(20%) 

(35%) 
(41%) 

(30%) 
(25%) 

(與本地生產  
總值比率 ) 
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4.3 財政司司長計劃在截至 2029年的未來五年期間，每年發行
1,500億港元至1,950億港元債券，為大型基建項目提供資金，當中包括
北都多達3萬公頃的土地發展。債券年期或超逾3-5年，以配合長期工程
項目，同時亦可償還短期債務。 29 雖然社會上存有香港或會成為債台
高築經濟體的疑慮，但經濟學者和分析員普遍認為債務融資得來的

資金，若是用作長期投資，是正常舉措，長遠有利經濟發展。2024年，
本港的政府債務相對本地生產總值的比率僅為 9%，遠低於 37個先進
經濟體的109%平均值 (圖6)。 30 
 
 
圖6 ―― 2024年選定先進經濟體的政府總債務比率  
 
 

排名  總負債比率  
1.  日本  251% 
2. 新加坡  175% 
3 希臘  159% 
5. 美國  121% 
10. 英國  102% 
21. 南韓  53% 
22. 澳洲  49% 
37. 香港  9%  

平均 (4 )  109%  
 
註：  (1)-(2)  請參閱圖 1的註腳。  
 (3)  前稱 “政府綠色債券 ”。  
 (4)  國基會統計的 37個先進經濟體的平均值。  
資料來源： Interna t iona l  Monetary Fund (2024)及 The Budget  (var ious  years-a)。  

 
 
5. 財政整合和削減公務員開支  
 
5.1 在強化財政整合計劃下，財政司司長不單推出多項開源措施，

預計每年增加約 202億港元的政府收入，同時透過節流措施可於未來
數年削減約1,134億港元的政府開支 (圖 7)。儘管公眾普遍歡迎這些恢復
財政紀律和保持經濟競爭力的措施，但部分論者認為節流步伐過於

                                                      
29 未來數年約有 56%發行債券為短期債務再融資。  
30 另外，政府債券計劃下籌得的款項會撥入債券基金。由於後者與政府的綜合
帳目分開管理，因此國基會的計算數字並不包括債券基金。截至 2024年年底，
政府債券計劃下未償還債券總額為 1,782億港元，相當於本地生產總值 5.6%。
請參閱 International Monetary Fund (2024).  

6.3 
19.3 

29.1 

66.0 
71.7 

107.9 

95.9 

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

發行政府可持續債券
( 3 )  

及基礎建設債券所得的淨資金  
(10 億港元 ) 

(1) (2) 
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緩慢。不過，受額外稅務負擔和削減開支影響的階層，則抱怨措施並

不公平。 31 這些爭議似乎難以避免，因為 “財政預算決定歸根究底為
政治決定 ”。 32 
 
 
圖7 ―― 強化財政整合計劃下的主要措施  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

註：  (1)  根據 2025年市場薪酬增幅為 3%的假設而估算的節省開支。  
 (2)  涵蓋各總目下削減的經常開支，例如削減大學教育資助委員會的三年期大學撥款，

以及取消 2,500港元的學生津貼。  
資料來源： The Budget。  

 
 
5.2 過去十年間，公務員開支累增 70%至 2024年的 1,635億港元，
但它在政府整體開支中的比例，則由 24.3%下降至 21.7%(圖 8)。 33

在公務員開支中，60%用於個人薪酬 (如薪金及工作相關津貼 )，31%為
退休金，餘者則為員工關連的開支 (如公積金供款及福利津貼 )。在最新
的財政預算案中，財政司司長提出繼2020年和2021年凍薪後，於2025年
再次凍結公務員薪酬。假設市場工資上調3%，是次凍薪預計可節省約
87億港元。 34 部分論者歡迎公務員凍薪，認為可令社會一起共同承擔

                                                      
31 水志偉等 (2025)及明報 (2025b、 2025c、 2025e)。  
32 World Bank (2021)。  
33 公務員開支的佔比下跌，某程度上是由於 2021-2024年期間凍結公務員編制，
以及 2024年削減 1%經常開支所致。  

34 公務員薪酬曾於 2024年增加 3%。政府指薪酬每增加 1%，所招致的額外開支約
為 29億港元。  

開源措施  

每年增加 202 億港元政府收入  

研究向離境私家車徵收邊境建設費  
(每年 +10 億元 )  

實施全球最低稅方案  
(2027 年起 +150 億元 )  

提高人才和資本投資者入境收費  
(2025 年 +6.2 億元 )  

增加飛機乘客離境稅  
(2025 年 +16 億元 )  

檢視不同的交通相關收費和罰款  
(每年 +20 億元 )  

削減 1,134億港元政府開支  

節流措施  

加大 “資源效率優化計劃 ”的力度  
(2025-2027 年期間 -585 億元 ) ( 2 )  

2025 年公務員和其他公職人員凍薪  
( -87 億元 ) ( 1 )  

調整兩項交通補貼計劃  
(2025-2029 年期間 -62 億元 )  

檢視新發展區的區域供冷系統  
( -400 億元，一次性 )  
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財政調整的責任，不過亦有論者預告此舉或會對私營機構工資和本地

消費市場產生漣漪效應。 35 
 
 
圖8 ―― 香港公務員開支和公務員薪酬  
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

個人薪酬  退休金  與員工有關連的開支  
 
註：  (1)-(2)  請參閱圖 1的註腳。  
資料來源： The Budget  (var ious years-a)。  
 
 
5.3 社會不時出現要求檢討公務員效率的訴求，並注意到本港

公務員在整體就業人數中的比例於2023年為4.7% (圖9)。36 在亞太區的
先進經濟體中，上述數字高於南韓 (4.2%)、新加坡 (3.7%)、台灣 (3.2%)
和新西蘭 (2.2%)，但低於日本 (5.0%)。最新的財政預算案中，財政司司長
計劃於 2026年和 2027年每年削減公務員編制2%，目標是在 2027年4月
前削減約 1萬個職位。儘管部分市民對此進取舉措表示歡迎，但亦有
論者質疑其實際成效，因為公務員編制自2019年起已連續六年超出其
實際人數至少1萬人。導致公務員編制與實際人數出現持續巨額差距的
原因，包括 (a)招聘困難；及 (b)2021-2023年期間錄得較高的平均流失率
(5.7%)。 37 由於此差距在 2024年年底已經擴大至 18 900個職位，加上
現時約 10%的公務員職位空缺率，不論是否存在職位削減政策，相信
這1萬個職位大都未能填補。 38 

                                                      
35 明報 (2025a)及寧思雋 (2024)。  
36 公務員隊伍的規模已在五年間縮減 3%，至 2024年年底的 172 576人。請參閱
星島頭條 (2025b、 2025c)。  

37 Census and Statist ics Department (2024b)、 Civil Service Bureau (2024)及
香港電台 (2024)。  

38 Civil Service Bureau (2025)及明報 (2025c)。  

24.3%
22.3%

17.2%
20.6%

18.4%
21.7% 21.7% 20.6%

佔政府整體  
開支的比例  

0.00% 0.00% 2.50% 3.00% 0.00%

4.71%-
5.96%

4.75%-
5.26%

2.87%-
4.65%

公務員薪酬  
調整  

67% 65% 62% 62% 61% 61% 60% 59%
27%

29% 30% 31% 31% 31% 31% 31%
6%

7% 7% 8% 8% 9% 9% 10%
96.4

135.6 140.5 143.0 149.1 156.2 163.5 169.4

2014 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

公務員開支  
(10 億港元 )  

(2)
 

(1)
 

https://www.budget.gov.hk/2024/eng/estimates.html
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圖9 ―― 2023年選定亞太區經濟體的公務員相對規模 (1 ) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
註：  (1)  公務員的涵蓋範圍完全根據經濟體各自的定義，撇除其他公營部門的員工。  
資料來源：内閣官房 (2023)、 Census  and  Sta t i s t ics  Department  (2024b)、Minis try o f  Personnel  

Management  (2024)、 Open Government  Products (2024)、考試院 (2024)及 Publ ic  
Service Commiss ion (2024)。  

 
 
5.4 社會近月亦浮現不少須應用更多人工智能的建議，以提升

公務員效率。事實上，香港生成式人工智能研發中心 (“HKGAI”)已經
成功研發文書輔助應用程式，於 2025年 2月底亦有超逾 70個政府部門
正在試用。 39  根據部分亞洲國家的近期試驗結果，該等人工智能
應用程式的潛力不可小覷。以新加坡為例，當地政府於2023年1月推出
名為 “Pair”的人工智能工具，協助公職人員草擬電郵、擬備會議紀要和
搜尋資料。截至2024年年底，該工具已處理了來自約8萬名公職人員的
2 170萬條訊息，節省了56%的工作時間。40 同樣地，馬來西亞於2024年
12月推行 “職場人工智能 ”(“AI at Work”)試驗，協助270名公職人員草擬
政策文件、分析數據和與公眾聯繫。每位使用者所節省的時間平均高達

每周 3.25小時，當地政府因而於 2025年 2月把該人工智能計劃擴展至
445 000名公務員。 41 內地深圳市方面，福田區政府於 2025年 2月引入
70名 “AI數智員工 ”，協助公職人員處理11類工作。它不僅可把文件審核
時間縮短90%，更可把轉介市民要求到正確部門的準確率，由70%提高
至95%。 42  

                                                      
39 香港特別行政區政府 (2025)。  
40 Open Government Products (2025)。  
41 Ministry of Digital (2025)。  
42 福田區人民政府 (2025)。  

日本  

香港  

南韓  

新加坡  

台灣  

新西蘭  

3 393 530 

172 610 

1 182 771 

86 114 

365 503 

65 699 

2023 年  
公務員人數  

相對整體就業人口  
的比例  

5.0%

4.7%

4.2%

3.7%

3.2%

2.2%

相對整體人口  
的比例  

2.7%

2.3%

2.3%

1.5%

1.6%

1.2%
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6. “2元優惠計劃” 
 
6.1 “2元優惠計劃 ”最初於2012年6月推出，旨在為殘疾人士及年滿
65歲長者 (“下稱長者 ”)提供公共交通票價優惠，以鼓勵長者出行。
該計劃於2022年2月擴展至60-64歲居民。自擴展後，“2元優惠計劃 ”的
開支由 2021年的 14億港元，大幅增加 215%至 2024年的 44億港元
(預期2025年將進一步升至54億港元 )。在香港人口老齡化趨勢下，該計劃
的財政持續能力，引起公眾疑慮 (圖 10)。 43 在最新的財政預算案中，
財政司司長建議對 “2元優惠計劃 ”作出以下調整： (a)每月增設 240程
優惠乘車次數上限；(b)若乘車票價高於10元，則繳付全額車費的兩折；
若票價10元或以下，則維持2元收費；以及 (c)受惠年齡下限維持不變。
微調後的 “2元優惠計劃 ”，粗略估算其減價率約在 60%-80%區間。 44 
在完成八達通收費系統的調整後，預計計劃將於 2026年 9月或之前
實施。  
 
 
圖10 ―― “2元優惠計劃”開支趨勢及長者人口  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

註：  (1)-(2)  請參閱圖 1的註腳。  
資料來源： The Budget  (var ious years-a)。   

                                                      
43 在 “2元優惠計劃 ”下，政府須向公共交通營運商發放補貼金額。2023年，政府
為 607 500名 60-64歲人士提供的補貼金額為 22億港元 (修訂預算 )，遠高於為
164萬名長者提供的補貼金額 (即 15億港元 )，差距高達 47%。這部份由於個別
公共交通營運商已自行向長者提供優恵 (例如半價等 )，減低政府補貼的差額。
請參閱  Labour and Welfare Bureau (2024)。  

44 微調後的 “2元優惠計劃 ”，當全程車費為 5港元時的減價率為 60%，全程車費
為 10港元以上的減價率則為 80%。  

585.5
(8%)

605.1
(8%)

613.9
(8%)

628.1
(9%)

646.6
(9%)

646.2
(9%)

629.9
(8%)

1 327.5
(18%)

1 381.4
(18%)

1 451.5
(20%)

1 528.9
(21%)

1 641.9
(22%)

1 718.9
(23%)

1 783.2
(24%)

長者 (65+歲 )及  
60-64 歲人士  
人口 (’000) 
(佔總人口比例 ) 
 

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025(2) (1) 

經常開支  
(10 億港元 ) 
 

5.40 4.39 4.01 3.08 1.40 1.02 1.27 
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6.2 簡而言之，是項建議把部分社會成本內化，鼓勵使用者更有

效益地使用政府補貼，而這正是原有設計中欠缺的。儘管財政司司長

表示，微調後的建議 “保留了政策原意 ”，並盡量 “減低對受惠人士的
影響 ”，社會迴響分歧。長者和殘疾人士固然對交通成本增加表示不滿，
但部分論者認為微調方案每年僅能節省 6.8億港元，效益不彰。他們
指出半數 (49.6%)的 60-64歲人士仍在工作，出行頻率較高，故此他們
佔用了 “2元優惠計劃 ”中近六成的乘車補貼額。45  表面上，仍在就業的
60-64歲人士對交通補貼的需求迫切性，應低於大多已處於退休狀態的
長者。 46 
 
6.3 資料研究組選定全球 12個主要城市，探討它們向長者提供的
公共交通票價優惠方式。快速的案頭研究結果顯示，所有的選定城市

皆為長者 (大多以65歲為下限 )提供優惠 (圖11)。當中5個城市 (如廣州及
倫敦 )提供免費公共交通； 5個城市 (如紐約及新加坡 )提供減價優惠，
減價率一般為 40%至 55%；兩個城市 (上海及台北 )提供固定每月
補貼額。部分城市則設有優惠使用限制，例如法蘭克福僅限非繁忙時段

使用，東京僅限年滿70歲人士使用，而上海的每月補貼金額則隨年齡
遞增。47 由於這些地方的公共交通服務主要由公營機構提供，因此交通
票價補貼亦大多由政府承擔。  
 
6.4 60-64歲人士方面，12個選定的城市中，只有4個城市 (即倫敦、
巴黎、廣州和新加坡 )為他們提供票價優惠。餘下8個城市則沒有任何
優惠，這或與他們大多仍有工作能力相關。大體而言，香港 “2元優惠
計劃 ”的微調方案，其優惠程度與選定城市相比，並不遜色，而60-64歲
人士尤以為甚。值得注意的是，香港並非唯一面對沉重乘車補貼負擔

的地方。以上海為例，該市曾經為長者提供免費交通，但市政府於

2016年5月推出上述按年齡劃分的補貼制度，減輕公共財政及公共交通
使用的壓力。   

                                                      
45 2024年， 60-64歲人士的勞動參與率為 49.6%，是長者相應數字 (13.8%)的 3倍
以上。請參閱Census and Statistics Department (2025)及註釋 (43)。  

46 星島頭條 (2025a)、信報 (2025)及香港 01(2025b)。  
47 上海的 65-69歲長者，每月可獲 75元人民幣 (80港元 )的定額交通津貼，而該
金 額 隨 年 歲 增 加 ， 100歲 及 以 上 長 者 每 月 可 獲 最 高 津 貼 600元 人 民 幣
(640港元 )。該補貼若未用於交通，可作其他用途，例如購買營養補充品。
請參閱上海市人民政府 (2024)，中國政府網 (2016)及上海科普網 (2023)。  
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圖11 ―― 香港及12個選定城市的公共交通票價減價率 (1 ) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
註：  (1)  選定城市的乘車優惠計劃相當複雜。本圖僅聚焦於各城市的車費減價率 (主要為市內

地鐵及巴士服務 )，而不會討論其他計劃細節。  
 (2)  香港微調後的 “2元優惠計劃 ”，當全程車費為 5港元時的減價率為 60%，全程車費為

10港元以上的減價率則為 80%。  
 (3)  東京年滿 70歲的長者，以優惠價格購買乘車卡後，全年可不限次數使用公共交通。

乘車卡年費為 1,000日元 ($51港元 )或 20,510日元 (1 ,046港元 )，視乎長者收入。請參閱
福祉局 (未註明日期 )。  

 (4)  上海的長者每月可獲 75-600元人民幣 (80-640港元 )的定額津貼，而台北長者的相應
津貼金額為 480元台幣 (113港元 )。  

資料來源：Î le -de-France  Mobil i tés (undated)、Metro de Madrid  (2023)、SimplyGo (2025)、福祉局
(未註明日期 )、上海市人民政府 (2024)、澳門通 (2025)及台北大眾捷運股份有限公司
(2025)等。  

 
 
7. 觀察所得  
 
7.1 根據上文分析，可歸納出下列要點︰  
 

(a) 加快財政整合的公眾呼籲︰香港的財政儲備在六年間累計
下跌 45%至 2025年 3月的 6,473億港元，財政空間進一步
收窄。 (若撇除發行政府債券所得的 3,000億港元的淨額，
財政儲備處於更低水平。 )事實上，香港近年的財政赤字
規 模，在全球 37個先進經濟體中位居前列位置。雖然
財政司司長預期 3年後的 2028年可以 “滅赤 ”，但論者認為
時間宜早不宜遲；  

  

65 歲及以上長者  

減價率：  
• 香港 (60-80%) ( 2 )  
• 紐約 (50%) 
• 法蘭克福 (44%) 

• 新加坡 (55%) 
• 巴黎 (50%) 
• 東京 ( 3 )  

每月定額津貼：  

• 上海 ( 4 )  • 台北 ( 4 )  

 

免費：  
• 倫敦  
• 首爾  
• 澳門  

• 廣州  
• 馬德里  

60-64 歲人士  

減價率：  
• 香港 (60-80%) ( 2 )  
• 廣州 (50%) 

• 新加坡 (55%) 
• 巴黎 (50%) 

沒有：  

• 紐約  
• 上海  
• 澳門  
• 馬德里  

• 首爾  
• 東京  
• 台北  
• 法蘭克福  

 
• 倫敦  

免費：  
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(b) 檢視公共開支須同時顧及人口結構變化因素︰縱使政府
積極縮減開支，但在本地人口快速老齡化趨勢下，福利

及醫療衛生開支支持續增加。同時，教育開支經過早年

急增後，近年仍在高位徘徊，即使中小學生數目在過去20年
已經累減三成。社會上出現倡議，認為政府在檢視主要政策

範疇開支時，必須同時考慮人口老齡化及少子化的人口

結構變化因素；  
 

(c) 公眾及市場聚焦綜合帳目結餘︰最近的財政預算案區分了
經營帳目和非經營帳目，指出兩者應採用不同的 “理財目標
和方法 ”。前者應量入為出，以達致盈餘為目標；但後者則
不然，因為相關收入隨經濟周期而出現波動。該區分或有

分析價值，但卻無助釋除公共財政持續能力的市場疑慮。

歸根究底，信貸評級機構及市場分析員始終聚焦於綜合

帳目的整體財政結餘，而非個別帳目；  
 

(d) 香港的政府債務比率位居全球最低行列︰最近的財政
預算案計劃在 2025-2029年期間，每年發行 1,500億港元至
1,950億港元債券，再度引發香港會否成為債台高築經濟體
的疑慮。不過，經濟學者和分析員普遍認同，如果債務融資

是為了長期投資，是正常舉措，長遠對經濟有利。2024年，
香港的政府整體債務與本地生產總值的比率為9%，遠低於
所有先進經濟體109%的平均值；  

 
(e) 削減公務員編制的人力節省成效有限：公務員在本港

2023年整體就業人數中的比例為4.7%，較不少亞太地區的
先進經濟體為高。雖然財政預算案提出削減1萬個職位備受
矚目，但相關舉措對節省人力開支的成效或會有限，因為

(i)自 2019年起的連續 6年，公務員編制比實際公務員人數
持續超逾1萬人；及 (ii)現時公務員職位空缺率高達10%；  

 
(f) “2元優惠計劃 ”的微調建議節省開支並不顯著： “2元優惠
計劃 ”的調整方案可內化部分社會成本，提供經濟誘因予
使用者更有效益地使用政府補貼，而這是原有設計中

欠缺的。長者和殘疾人士固然對交通負擔增加感到不滿，

但亦有論者認為微調方案節省金額過於溫和。他們認為

由於半數的60-64歲人士仍在就業，他們對交通補貼的需求
迫切性，應低於大多已處於退休狀態的年滿65歲長者；及  
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(g) 香港的長者票價優惠可與全球 12個選定城市相比：根據
案頭研究，全球12個選定的主要城市均為長者 (大多以65歲
為下限 )提供公共交通票價優惠。當中，五個城市 (如廣州及
倫敦 )提供免費公共交通；五個城市 (如紐約及新加坡 )提供
減價優惠，減價率一般為 40%至 55%；兩個城市 (上海及
台北 )提供固定每月補貼額。至於 60-64歲人士，僅有 4個
城市提供票價優惠。大體而言，香港微調後的 “2元優惠
計劃 ”方案，其優惠程度與 12個主要城市相比並不遜色，
而60-64歲人士尤以為甚。  
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