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退休金調整的檢討

撮要及主要審計結果

—  iii —

A. 引言 　根據可享退休金條款聘用的公務員和司法人員，有權享有一次過經折

算的整筆酬金另加經常的每月退休金的公務員退休金福利。凡參加供款式撫恤金福

利計劃的人員，其家屬可在該人員身故後領取每月遺屬撫恤金。每月退休金和遺屬

撫恤金根據甲類消費物價指數的變動每年調整一次。1998–99 年度，政府在公務員退

休金和遺屬憮恤金方面的支出是 67 億元 (第1、3、5及6段)。

B. 有關退休金調整的政策發展 政府長久以來的既定政策是每年調整一次每月

退休金及遺屬撫恤金。在一九七四年，當局曾經對退休金調整政策作出檢討。在

一九七五年及一九七六年，當局分別制訂了《退休金 (增加) 條例》(第305章) 及

《孤寡撫恤金 (增加) 條例》(第 205 章)。退休金調整的政策目標，旨在因應生活費

用的調整，維持每月退休金的原有購買力。在一九九三年四月以前，退休金調增須

透過行政安排酌情批准，並須待立法會批准方可作實 (第9、11及12段)。

C. 調增退休金成為法定權利 一九九三年一月通過對《退休金 (增加) 條例》及

《孤寡撫恤金 (增加)條例》的修訂，將退休金調增機制納為法例，由一九九三年

四月一日起生效。此後，調增退休金便成為法定權利。審計署注意到，《退休金 (增

加) 條例》及《孤寡撫恤金 (增加) 條例》只規定在通貨膨脹期間調增退休金，對於

在通貨緊縮期間退休金的調整，則沒有作出規定 (第16及24段)。

D. 通貨緊縮期間退休金的調整 法律意見確認《退休金 (增加) 條例》及《孤

寡撫恤金 (增加) 條例》現時的條文只規定根據通貨膨脹調增退休金。審計署注意

到，如果在通貨緊縮期間凍結退休金，退休金的購買力不僅得以維持，而且會被提

高。現時計算甲類消費物價指數的基準年為一九九四年十月至一九九五年九月。根

據現有的資料顯示，甲類消費物價指數在 1999–2000 年度將下跌 3.8% (即由1998–99

年度的 116.6 下跌至1999–2000 年度的 112.2) 並會在 2000–01年度反彈。根據這些資

料，審計署計算出，在通貨緊縮期間提供更具購買力的退休金對政府的整體財政影

響。審計署估計，在現行退休金調整機制下，對政府的整體財政影響為 49.03 億元。

如果2000–01年度的平均每月甲類消費物價指數進一步下跌至比1999–2000 年度的

112.2 還要低的話，提供更具購買力的退休金對政府的財政影響將會增加。如果通貨

緊縮在隨後年間 (即 2000–01 年度及以後) 再出現，將會對政府帶來進一步的財政影

響 (第17、24、25、27及30至34段)。
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E. 公務員事務局有關退休金調整機制的檢討 在一九九九年五月舉行的行政會

議席上，公務員事務局局長表示，考慮到經濟環境的轉變，政府正檢討在通貨緊縮

期間，有關退休金調整的政策。二零零零年一月，審計署告知公務員事務局，這是

一個涉及重大財政影響的基本問題，當局須請求行政會議澄清 (第38及46段)。

F. 審計署的建議 二零零零年一月，審計署建議公務員事務局局長應在徵詢庫

務局局長及庫務署署長的意見後：

— — 盡快檢討在通貨緊縮期間退休金調整的安排，並把這問題提交行政會議

考慮 (第47段第一分段)；及

— — 把結果通知立法會財務委員會，以及假若在通貨緊縮期間處理退休金調

整會帶來額外的財政影響，便應尋求立法會財務委員會的撥款批准 (第 47

段第二分段)。

G. 當局的回應 二零零零年二月底，公務員事務局局長通知審計署，在徵詢過

庫務局局長和庫務署署長的意見後，他已完成檢討有關通貨緊縮在退休金調增法例

明文規定的現行退休金調增政策及機制下所帶來的影響。二零零零年二月二十二日，

當局將建議提交行政會議。在考慮過檢討的結果和察悉到一九九九年甲類消費物價

指數的趨勢後，行政會議建議並由行政長官指令，退休金調增法例明文規定的現行

退休金調增政策及機制應予以維持和重新確認。公務員事務局局長又表示，符合現

行退休金調增法例的事宜，毋須另行提交財務委員會審議。庫務局局長表示，把關

乎政府開支的重大事務通知立法會是良好的做法。為此，她會建議當局應向立法會

有關事務委員會簡介檢討內容，她知道公務員事務局正計劃在適當時候實行此建議

(第48及49段)。
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引言

公務員的退休金福利

1. 根據可享退休金條款聘用的公務員和司法人員，有權享有一次過經折算的整筆酬

金另加經常的每月退休金的公務員退休金福利。退休金可在退休時隨即領取，或在達到

正常退休年齡時以延付退休金方式領取。公務員應得的退休金金額，與其最高可供計算

退休金的薪酬 (通常是其離職前薪金) 和可享退休金的服務年期成正比。

2. 公務員享有的退休金福利，須受下述法例規限：

──《退休金條例》和《退休金規例》(第89章)，適用於參加舊退休金計劃的

公務員和司法人員；

──《退休金利益條例》和《退休金利益規例》(第99章)，適用於參加新退休

金計劃的公務員；及

──《退休金利益(司法人員)條例》和《退休金利益(司法人員)規例》(第401章)，

適用於參加司法人員新退休金計劃的司法人員。

提供予公務員和司法人員的新退休金計劃在一九八七年七月一日實施。凡於一九八七年

六月三十日在職的人員，有權選擇繼續參加舊退休金計劃或參加新退休金計劃。在

一九八七年七月一日當日或之後按可享退休金條款聘用的人員只可參加新退休金計劃。

3. 凡參加兩個供款式撫恤金福利計劃 (即孤寡撫恤金計劃和尚存配偶及子女撫恤金計

劃)其中一個計劃的公務員或司法人員，其家屬可在該人員身故後領取經常的每月遺屬撫

恤金。

4. 退休金的調整須受下述法例規限：

──《退休金 (增加) 條例》(第305章)，適用於公務員退休金和根據尚存配偶及

子女撫恤金計劃批予的遺屬撫恤金；及

──《孤寡撫恤金 (增加) 條例》(第205章)，適用於根據孤寡撫恤金計劃批予的

遺屬撫恤金。

5. 根據現行制度，每月退休金和遺屬撫恤金根據甲類消費物價指數的變動每年調整

一次。經折算的整筆酬金不會享有退休金調增。不過，已獲批准在達到正常退休年齡時

領取延付退休金的人士，他們的經折算整筆酬金會享有退休金調增。至於提早退休的公

務員，他們的每月退休金並不享有即時退休金調增，但他們的退休金調增額會累積計算，

在他們達到正常退休年齡時，按累積退休金調增額調整每月退休金。



6. 1998–99 年度，政府在公務員退休金和遺屬撫恤金方面的支出是 67 億元。中間內

頁圖一顯示1993–94年度至1998–99年度在退休金方面的開支。

行政架構

7. 公務員事務局負責公務員的整體管理，包括制訂退休金事宜的政策。庫務署負責

退休金計劃的日常管理和透過政府的付款系統支付退休金。公務員薪俸及服務條件常務

委員會 (薪常會) 向行政長官提供關於公務員薪酬及服務條件事宜的意見，包括退休金福

利。而政府統計處則負責編纂和公布消費物價指數，以反映消費物價的變動對不同開支

範圍住戶的影響。現行消費物價指數的基準年是一九九四年十月至一九九五年九月。

帳目審查

8. 鑑於在 1999–2000 年度可能出現通貨緊縮，審計署最近就退休金調整機制進行了一

次帳目審查。帳目審查在一九九九年十月開始，並集中於在通貨緊縮期間的退休金調整

機制。帳目審查乃依據經由政府帳目委員會與審計署署長同意並經政府當局認可的衡工

量值式審計工作準則而進行。該帳目審查並沒有質疑退休金調整政策目標的優劣。帳目

審查顯示，退休金調整機制只規定退休金跟隨通貨膨脹而增加，對於在通貨緊縮期間的

退休金調整，則沒有作出規定。二零零零年一月，鑑於其財政影響重大，審計署建議公

務員事務局把這問題提交行政會議考慮。因應審計署的建議，當局在二零零零年二月

二十二日將建議提交行政會議。行政會議建議並由行政長官指令，退休金調增法例明文

規定的現行退休金調增政策及機制應予以維持不變和重新確認。
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退休金調整機制

有關退休金調整的政策發展

9. 政府長久以來的既定政策是每年調整一次每月退休金及遺屬撫恤金。該政策在下

列行政會議備忘錄列明：

— — 一九七五年十一月二十二日的行政會議備忘錄 增加公務員退休金旨在確保

維持每月退休金的原有購買力，這是基於應確保原有退休金的購買力不受上

升的價格影響而增加退休金的原則；

— — 一九九零年五月七日的行政會議備忘錄 政府的已宣布政策為定期檢討退休

金並按生活費用變動對其調整。用以維持退休金原有購買力的退休金調增應

作為一種權利發放  (見下文第14段)；及

— — 一九九九年五月二十日的行政會議備忘錄 退休金的調整旨在因應生活費用

的調整，維持每月退休金的原有購買力。

10.在一九四六年至一九七四年間，當局共批准 14 次特惠增加退休金。當局透過行政

安排，以個別形式不定期地批准增加退休金。一九六八年至一九七四年間，在考慮到期

內生活費用及薪酬的增加後，退休金會緊接在公務員薪酬調整後作出調整。退休金調增

通常跟薪酬的增幅相若。

11.退休金調整政策於一九七四年作出檢討。其中一個建議是，當局應獨立於薪酬增

加以外評估調增退休金。這是由於薪酬增加受到幾個與退休金無關的因素影響 (例如與私

營機構的薪酬水平作比較、重訂職級及整體經濟活動水平) 。

12.繼一九七四年進行檢討後，《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金(增加)條例》

分別於一九七五年及一九七六年制訂，以規定過去批准的退休金調增會在有關期間內維

持有效，並闡明退休金調增的理據。條例並無訂明應如何計算增幅，但政府的政策是，

按照甲類消費物價指數的升幅，每年調增每月退休金。退休金調增須透過行政安排酌情

批准，並須待立法會批准方可作實。

調增退休金成為法定權利

一九八五年的建議

13.一九八五年，當局向行政會議建議使調增退休金成為法定權利。然而，行政會議

建議並由當時的總督指令，調增退休金應繼續酌情而定，理由如下：

──立法規定根據消費物價指數調整退休金，實際上會排除適應經濟或財政預算

狀況的靈活性；及
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──根據一九八四年的中英聯合聲明規定，政府支付退休金的條款不得較之前為

差。將調增退休金的酌情安排改為立法明文規定，會被視為對政府缺乏信心。

行政會議在一九九零年的決定

14.一九九零年五月，當局再次向行政會議建議，跟隨物價上漲所作的調增退休金，

應成為一項權利，而現行的調整方法應在有關的退休金增加條例中明文規定。行政會議

原則上批准當局的建議。行政會議獲悉：

──既然在一九八七年制訂了《退休金利益條例》，使退休金福利成為一項權

利，順理成章，調增退休金以維持其原有購買力亦應成為一項權利；

──自一九七六年起，退休金均每年獲准調增，從未間斷。如果日後否定給予領

取退休金人士隨物價上漲的退休金調增，即使是財政預算的理由，亦將是一

項嚴苛的措施。在英國，公務員退休金的調增由法例明文規定；

──建議的修訂亦有助局部紓解公務員對退休金保障的憂慮；及

──除了日後不可拒絕批准調增退休金外，將現行調增退休金的行政安排納為法

例，對財政和人員編制並無影響。

薪常會內意見分歧

15.一九九一年，當局就使調整退休金成為法定權利的建議，諮詢薪常會。薪常會在

其於一九九一年五月致當時總督的函件中表示：

──其成員對該建議意見分歧。支持該建議的成員認為每年作出調整以維持退休

金福利的原有購買力是適當的。將現行做法納為法例可一舉兩得，既可增加

公務員對其退休金得以保值的信心，又可向領取退休金人士保證，每年調整

他們的退休金福利，將可抵銷物價上漲的影響；

──另一方面，部分成員認為退休金的調整，與薪酬調整一樣，應視乎香港的經

濟和財政狀況而定。使調整退休金成為法定權利，將使政府欲改變這政策時

有所制肘；及

──總括而言，薪常會對當局的建議並沒有確定的意見，只是提議當局在決定應

否跟進該建議時，考慮其成員分歧的意見。

一九九一年十一月，當局向行政會議提交參考便覽，匯報多個諮詢組織的意見和主要公

務員評議會對修訂公務員退休金安排的反應。當局匯報薪常會內對建議使跟隨消費物價

指數的調增退休金成為法定權利的分歧意見。不過，當局的結論是應盡快實施所有修訂

建議。行政會議注意到這些要點。
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16.一九九三年一月通過對《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金(增加)條例》的

修訂，將退休金調增機制納為法例，由一九九三年四月一日起生效。此後，調增退休金

便成為法定權利。經修訂的《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金(增加)條例》載明，

每年調增退休金的百分比，應與某年的平均每月甲類消費物價指數較之前一年增加的百

分比掛 。

17.下文表一顯示 1993–94 年度至 1999–2000 年度退休金的調整和公務員薪酬的調整。

有關公務員薪酬調整的背景資料載於附錄A。

表一

1993–94年度至1999–2000年度

退休金的調整和公務員薪酬的調整

上一年 平均每月 自一九九三年

平均每月 甲類消費 四月一日起

甲類消費 物價指數 退休金 調增退休金

生效日期 物價指數 變動 調整 的累積增幅 薪酬調整

(註)

(%) (%) (%) (%)

一九九三年 �081.6 9.05 9.05 9.05 9.76–10.66

四月一日

一九九四年 088.2 8.1 8.1 17.88 9.47– 9.89

四月一日

一九九五年 095.8 8.7 8.7 28.14 9.98–10.14

四月一日

一九九六年 103.4 7.9 7.9 38.26 7.67– 7.68

四月一日

一九九七年 109.5 6.0 6.0 46.56 6.81– 6.90

四月一日

一九九八年 115.4 5.4 5.4 54.47 5.79– 6.03

四月一日

一九九九年 116.6 1.0 1.0 56.01 0

四月一日

資料來源：庫務署及政府統計處的記錄

註：政府統計處編纂甲類消費物價指數的基準年是一九九四年十月至一九九五年九月。早年的指數已使用換

算因子換算為此基準。
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通貨緊縮期間退休金的調整

現行的退休金調整機制

18.現行的退休金調整機制，須受《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金 (增加)

條例》規限。該等條例規定每年調增退休金的百分比，應與每個財政年度的平均每月甲

類消費物價指數較上一年度增加的百分比掛 。如果任何一個財政年度的平均每月甲類

消費物價指數超過上一年度，而超出的數額如以百分比表示是超過 0.1%者，則政府將宣

布一個相等於超出數額的百分比增加。一直以來，退休金調增通常在下一個財政年度的

四月一日起生效，這慣例由一九八二年起成為行政措施。對於通貨緊縮期間的退休金調

整，則沒有作出規定。

消費物價的趨勢

19.消費物價指數是一項指標，反映住戶所購買消費品和服務的價格水平變動。消費

物價指數增加，顯示物價上升 (通貨膨脹)，而消費物價指數下跌，則顯示物價下降 (通貨

緊縮)。編纂不同的消費物價指數，是要反映消費物價變動對不同開支範圍住戶的影響。

甲類消費物價指數、乙類消費物價指數和丙類消費物價指數，是根據開支範圍較低、中

等與較高住戶的開支模式而編纂。綜合消費物價指數是根據整體的住戶開支模式而編纂，

以反映消費物價變動對全體住戶的影響。

20.選擇甲類消費物價指數作為退休金調整參考指標的原因，是其較能反映領取退休

金人士的每月住戶開支。多年來，甲類消費物價指數一直上升。然而，一九九八年十月，

甲類消費物價指數錄得較上一年下跌 0.1%，這是自一九七五年以來首次錄得的跌幅。

一九九八年十月以後，逐年計的甲類消費物價指數持續下跌。中間內頁的圖二顯示由

一九九八年一月至一九九九年十二月期間每月甲類消費物價指數及其逐年計的變動率。

21.甲類消費物價指數下跌，反映商品和服務的價格下跌。中間內頁圖三比較了

一九九八年十二月和一九九九年十二月甲類消費物價指數按商品及服務項目的變動。

22.一九九九年七月，政府經濟顧問估計一九九九年按綜合消費物價指數計算的消費

物價將會下降2.5%。一九九九年八月，政府經濟顧問修訂一九九九年的預測綜合消費物

價指數變動率，由原來的預測–2.5%進一步下調為–3.5%。一九九九年十一月，政府經濟

顧問再次修訂預測綜合消費物價指數變動率為 –4%。根據過往統計數字，甲類消費物價

指數緊隨綜合消費物價指數變動。過去十年，兩者每年變動率的差距一般少於一個百分

點。
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審計署對通貨緊縮期間調整退休金的意見

甲類消費物價指數在不久將來的變動

23.政府經濟顧問對綜合消費物價指數變動的推算顯示，香港經濟正進入通貨緊縮期。

根據政府統計處的數字，審計署注意到，1999–2000 年度平均每月甲類消費物價指數約為

112.2，較 1998–99 年度甲類消費物價指數 116.6 下跌 3.8% (即 (116.6–112.2) ÷116.6×100%)，

如下文表二顯示。

表二

1999–2000年度平均每月甲類消費物價指數

年份 月份 指數

一九九九年 四月 114.0

五月 114.0

六月 113.8

七月 112.2

八月 111.5

九月 112.2

十月 112.2

十一月 111.5

十二月 111.3

二零零零年 一月 110.8

二月 111.5}(註)三月 111.2

平均　　　 112.2

資料來源：政府統計處的記錄

註：二零零零年二月及三月的指數，是政府統計處的預測。

法律意見與通貨緊縮期間退休金的調整

24.通貨緊縮是商品和服務價格下降的結果。審計署注意到，《退休金(增加)條例》

及《孤寡撫恤金(增加)條例》的條文只規定退休金調整的一面，即在通貨膨脹期間根據

甲類消費物價指數的上升而給予退休金調增。上文第 9 段所述的當年三份行政會議備忘

錄(即一九七五年、一九九零年及一九九九年的備忘錄)，並無明確說明或載述資料關於在

通貨緊縮期間應採取的措施和調整退休金的財政影響。一九九八年十一月，公務員事務
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局就此徵詢法律意見。法律意見確認《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金 (增加)條

例》現時的條文只規定根據通貨膨脹調增退休金，對於在通貨緊縮期間退休金的調整，

則沒有作出規定。

25.審計署注意到，在通貨緊縮期間凍結每月退休金，每月退休金的購買力會較當時的物

價水平為高。事實上，每月退休金的購買力不僅得以維持，而且會被提高。審計署又發現，

現行法例規定的退休金調整機制只規定增加。二零零零年一月，鑑於通貨緊縮可能會在1999–

2000年度出現，審計署通知公務員事務局，有需要就該問題請求行政會議澄清。

通貨緊縮隨後年間的退休金調整

26.根據《退休金(增加)條例》及《孤寡撫恤金(增加)條例》，在通貨緊縮期間，

退休金不可跟隨甲類消費物價指數下跌而下調。通貨緊縮期過後，隨之而來的會是通貨

膨脹期，現時的情況亦可能一樣。根據現行制度，退休金會在之後的通貨膨脹期間，由

於甲類消費物價指數上升而向上調整，而不會追算在通貨緊縮期間甲類消費物價指數下

降的影響。因此，退休金的購買力被提高了，而非僅與生活費用水平看齊。在通貨緊縮

期間調整退休金的影響，載於中間內頁圖四。

27.如中間內頁圖四顯示，由於平均每月甲類消費物價指數由 1997–98 年度的 115.4 上

升至 1998–99 年度的 116.6，所以每月退休金在一九九九年四月一日增加了1%。根據政

府統計處的數字 (見上文第23段)，審計署估計 1999–2000 年度的平均每月甲類消費物價

指數是112.2，較1998–99年度的 116.6 下跌 3.8% (即 (112.2－116.6)÷116.6×100%)。根據

現行制度，每月退休金不會下調而會維持在甲類消費物價指數 116.6 的水平。假設

2000–01年度平均每月甲類消費物價指數由112.2 回升至116.6，則會錄得3.9%升幅 (即

(116.6－112.2)÷112.2×100%)。根據現行退休金調整機制，凍結在甲類消費物價指數水平

116.6 的每月退休金，其購買力將在 2001–02 年度增加 3.9% 至 121.1的指數水平。因此，

即使 1999–2000 年度出現通貨緊縮 3.8%，對現時領取退休金人士而言，其退休金的購

買力將被提高3.9%。按此調高的退休金會在其後年間繼續影響支付的退休金。

28.如果退休金在某一通貨緊縮年度被凍結，而在該年度後跟隨甲類消費物價指數增

加而調整，其購買力將會被提高。二零零零年一月，審計署告知公務員事務局，當局應

知會行政會議有關事宜，並就此諮詢行政會議的意見。

對政府的財政影響

29.二零零零年一月，審計署告知公務員事務局，在通貨緊縮期間提供更具購買力的

退休金會對政府有重大財政影響，下述兩類領取退休金人士將會受影響：

— — 現時領取退休金而有資格享有即時退休金調增的人士；及

— — 累積退休金調增直至達到正常退休年齡的待領延付退休金人士和提早退休公

務員。
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圖一

1993–94年度至 1998-99年度在退休金方面的開支
(參閱第 6段)

0

1,000

2,000

3,000

4,000

5,000

6,000

7,000

8,000

9,000

10 ,000

1993 -94 1994 -95 1995 -96 1996 -97 1997 -98 1998 -99

年度

百
萬
元

整筆酬金 每月退休金 每月遺屬撫恤金

公務員退休金

年度 整筆酬金 每月退休金

每月遺屬撫恤金 總額

(百萬元) (百萬元) (百萬元) (百萬元)

1993-94 2,666 1,953 116 4,735

1994-95 3,147 2,347 133 5,627

1995-96 3,810 2,844 151 6,805

1996-97 4,447 3,410 172 8,029

1997-98 4,384 4,074 191 8,649

1998-99 2,001 4,487 212 6,700

資料來源 :   庫務署的記錄



圖二

一九九八年一月至一九九九年十二月期間的每月甲類消費物價指數

(參閱第 20 段)

一九九八年 一九九九年

月份 甲類消費物價指數 逐年變動率

(%)

月份 甲類消費物價指數 逐年變動率

(%)

一月 116.6 5.1 一月 115.6 (0.9)
二月 117.3 4.5 二月 115.6 (1.5)
三月 117.5 4.8 三月 114.8 (2.3)
四月 117.9 4.4 四月 114.0 (3.3)
五月 118.1 4.3 五月 114.0 (3.5)
六月 118.1 4.0 六月 113.8 (3.7)
七月 118.1 2.7 七月 112.2 (5.0)
八月 117.6 2.0 八月 111.5 (5.2)
九月 118.0 2.3 九月 112.2 (4.9)
十月 115.8 (0.1) 十月 112.2 (3.1)
十一月 114.9 (0.9) 十一月 111.5 (2.9)
十二月 114.6 (1.4) 十二月 111.3 (2.9)

資料來源: 政府統計處的記錄



圖三

甲類消費物價指數按商品及服務項目的變動

(參閱第 21段)
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十二月 變動率

(a) (b) 100%
(a)

(a)(b)
(c) ×

−
=

(%) 指數 指數 (%)
A 食品 37.3 110.5 107.6 (2.6)

B 住屋 25.3 119.3 116.2 (2.6)

C 燃料及電力 3.4 114.0 116.1 1.8

D 煙酒 2.1 122.6 120.5 (1.7)

E 衣履 5.1 110.1 92.3 (16.2)

F 耐用物品 4.3 104.8 97.0 (7.4)

G 雜項物品 6.0 116.4 114.6 (1.5)

H 交通 7.2 117.8 118.0 0.2

I 雜項服務 9.3 119.9 118.8 (0.9)
      

J 所有項目 100.0 114.6 111.3 (2.9)           

資料來源 :   政府統計處的記錄



圖四

現行機制下在通貨膨脹期間對退休金所作的調整

(參閱第  26 及  27 段)
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資料來源: 政府統計處的記錄

註:  1999-2000年度的甲類消費物價指數數字是根據政府統計處的記錄。2000-01年度至

2002-03年度的數字是審計署的推算。



涉及現時領取退休金人士的財政影響

30.如上文第23段所述，由於甲類消費物價指數預測會下跌3.8%，審計署估計，

2000–01年度凍結退休金水平對政府的財政影響約為 1.6 億元。如果 2000–01 年度平均每

月甲類消費物價指數回升至 116.6，根據現行退休金調整機制，現時領取退休金人士在

2001–02 年度的每月退休金將會上調 3.9% ( 即 (116.6 – 112.2) ÷ 112.2 × 100%)，增加的款額

為 1.66 億元。根據庫務署有關現時領取退休金人士的年齡概覽和香港人一般預期壽命的

記錄，審計署估計向現時領取退休金人士提供更具購買力的退休金，其整體財政影響達

30.48 億元，詳情載於下文表三：

表三

涉及現時領取退休金人士

對政府財政影響的估計

每年支付退休金金額

調整基準 1999–2000年度 2000–01年度 2001–02年度及之後

(註1)

調整因子 調整因子

(百萬元) (百萬元) (百萬元)

(A)在現行調整機制下 4,204 0% 4,2043.9% 4,368

只根據通貨膨脹上調

(B)根據通貨膨脹 4,204 (3.8%)4,0443.9% 4,202

上調或根據通

貨緊縮下調

(C)一年的財政影響 160 166

(D)整體財政影響的 ×     1 × 17.4

計算倍數 (註2)

(E) 財政影響 160 2,888

整體財政影響為30.48億元 (1.60億元＋28.88億元)

資料來源：庫務署的記錄

註1： 根據庫務署的記錄，在一九九九年十月一日，涉及53540  名有資格享有退休金調增的領取退休金人士

及家屬的每月退休金及遺屬撫恤金一年金額達  42.04  億元。

註2： 根據庫務署的記錄，審計署估計，在一九九九年十月一日所有現時領取退休金人士的平均預期壽命約

為18.4 年。因此，審計署使用 1 作為 2000 –01 年度的計算倍數，17.4 作為 2001 –02 年度及之後的計算

倍數。
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31.要注意的是，如果 2000–01 年度的平均每月甲類消費物價指數不回升至 116.6，在

2001–02 年度，提供更具購買力的退休金的財政影響，將會是部分 3.8%通貨緊縮財政影

響與部分3.9%通貨膨脹財政影響之和。2001–02年度的財政影響將會介乎 1.60 億元與

1.66 億元之間。如果平均每月甲類消費物價指數回升至 116.6 或以上，則一年的財政影響

將達 1.66億元。因此，如上文第 30 段表三顯示，2001–02年度及之後對政府的整體財政

影響估計為 28.88 億元。如果 2000–01 年度的平均每月甲類消費物價指數進一步下跌至比

1999–2000 年度的 112.2還要低的話，提供更具購買力的退休金對政府的財政影響將會增

加。

涉及待領延付退休金人士及提早退休公務員的財政影響

32.待領延付退休金人士及提早退休公務員並不享有即時退休金調增。然而，他們有

權累積退休金調增，待達到正常退休年齡後方作出調整。這類別的領取退休金人士，其

退休金會按上文第 27 段所述的 3.9% 因子調高。按年度計算，對政府的財政影響為 7,420

萬元，而涉及這類別的領取退休金人士對政府的整體財政影響估計則為 18.55 億元。詳情

見下文表四。
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表四

涉及待領延付退休金人士及提早退休公務員

對政府財政影響的估計

(百萬元)

(A)涉及累積退休金調增的領取退休金人士的基本退休金

(i)於一九九九年十月一日的 10874 名待領延付退休 1,012

金人士

(ii)於一九九九年十月一日的 6628 名提早退休公務員 891
________

  總數 1,903

(B)調整因子 ×   3.9%
________

(C)一年的財政影響 74.2

(D)整體財政影響的計算倍數 (註) ×       25
________

(E)對政府的整體財政影響 1,855
=========

資料來源：庫務署及公務員事務局的記錄

註：根據政府統計處所給予公務員事務局的資料，審計署估計，待領延付退休金人士及提早

退休公務員於其達到正常退休年齡時的平均預期壽命為25年。

對政府的整體財政影響

33.基於 1999–2000 年度的估計平均每月甲類消費物價指數為112.2，及在現行退休

金調整機制下，審計署估計，政府為領取退休金人士、待領延付退休金人士及提早退休

公務員提供了更具購買力的退休金，對政府的整體財政影響為 49.03億元  (即30.48億

元＋18.55億元)。

34.如果通貨緊縮在隨後年間 (即2000–01年度及以後) 再出現，除因在1999–2000 年

度通貨緊縮所帶來的財政影響之外，政府將會承受進一步的財政影響。因此，在現行退

休金調整機制下，政府因通貨緊縮而提供更具購買力的退休金所造成的財政影響非常沉

重。要注意的是，只是因一年的通貨緊縮而引起的整體財政影響已達49.03億元。
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公務員事務局有關退休金調整機制的檢討

職方的關注及法律意見

35.一九九八年十一月，公務員事務局應職方的查詢，就有關通貨緊縮期間退休金調

整這問題，尋求律政司的法律意見。律政司表示，調增退休金在法例中已訂明，但倘若

隨後一年的平均每月甲類消費物價指數低於先前一年，並無條文訂明削減退休金。

庫務局的關注

36.一九九九年五月初，在草擬有關建議在 1999–2000 年度調增退休金1%的行政會議

備忘錄期間，庫務局局長曾兩次以書面形式向公務員事務局局長表示：

— — 考慮到一九九九年的通貨緊縮情況，適當的做法應是在行政會議備忘錄擬稿

內列明，根據法律意見，現行法例是否只容許增加退休金，以及公務員事務

局是否考慮對有關法例作出任何修訂；及

— — 她希望獲告知有關公務員事務局對有關在通貨緊縮期間，削減退休金這問題

在政策方面的意見。

行政會議的關注

37.根據一九九九年五月二十日的行政會議備忘錄，行政會議獲悉有關條例內的條文

只訂明調增退休金的安排，並無條文訂明在通貨緊縮期間削減退休金的安排。

38.在一九九九年五月二十五日舉行的行政會議席上，1999–2000年度調增退休金

 1%的建議獲得通過。對於在通貨緊縮期間如何調整退休金這個問題，公務員事務局局長

回應時表示：

— — 正如法例所規定，政府的既定政策是每年調增退休金及遺屬撫恤金的百分比，

應與某年的平均每月甲類消費物價指數較之前一年增加的百分比掛 。如某

年的平均每月甲類消費物價指數低於先前一年，有關條例並無訂明削減退休

金；及

— — 考慮到經濟環境的轉變，政府正檢討在通貨緊縮期間，有關退休金調整的政

策。現行機制如有任何變動，均須作出立法修訂。
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公務員事務局的檢討

39.一九九九年五月十七日，公務員事務局策略小組 (註1) 討論一份內部文件，該文

件提出有關公務員事務局應否及如何因應通貨緊縮修訂退休金調整機制的問題。該文件

提及無論執行任何對現行退休金調增機制的更改，均須作出立法修訂。

公務員事務局查詢其他國家的退休金調整機制

40.一九九九年五月至十一月，公務員事務局查詢了英國、加拿大、澳洲及新西蘭的

退休金調整機制。公務員事務局的調查結果載於附錄B。

徵詢律政司的意見

41.公務員事務局曾多次徵詢律政司的意見。一九九九年六月、七月及十二月，律政

司分別把意見給予公務員事務局。

庫務署對財政影響的意見

42.一九九九年九月，公務員事務局徵詢庫務署的意見，要求該署評估，若某年的甲

類消費物價指數下跌1%，而退休金水平維持不變，以及其後調整退休金時，不追算該1%

的跌幅，這樣對財政的影響。一九九九年十月，庫務署告知公務員事務局，在下述情況

下，對政府的財政影響為7.72億元：

— — 甲類消費物價指數在 1999–2000 年度下跌1% (因此 2000–01 年度的退休金會被

凍結)，而在 2000–01 年度則上升1% (2001–02 年度的退休金會增加1%)；

— — 由 2001–02 年度起，甲類消費物價指數並無變動；及

— — 享有退休金調增的領取退休金人士，其一般預期壽命會與整體人口的一般預

期壽命相若。

審計署對公務員事務局有關退休金調整機制檢討的意見

43.審計署注意到，公務員事務局早於一九九八年十一月便察悉到退休金調增機制在

通貨緊縮期間的潛在問題。一九九九年五月的行政會議席上，公務員事務局承諾就退休

金調整機制進行政策檢討。

44.審計署注意到，就涉及現時領取退休金人士的財政影響，庫務署的計算結果與審

計署的估計相若 (見上文第30段)，詳情見下文表五：

註1： 公務員事務局策略小組是公務員事務局內的一個高層管理人員小組，由公務員事務局局長擔任主席。
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表五

涉及現時領取退休金人士的估計財政影響

(百萬元)

1999–2000年度通貨緊縮1%及2000–01年度通貨膨脹1%的    772

情況下庫務署的數字

1999–2000年度通貨緊縮3.8%及2000–01年度通貨膨脹3.8% 2,934

的情況下庫務署的數字

1999–2000年度通貨緊縮3.8%及2000–01年度通貨膨脹3.9% 3,048

的情況下審計署的估計

資料來源：庫務署的記錄及審計署的計算

然而，公務員事務局和庫務署並未估計涉及待領延付退休金人士和提早退休公務員的

18.55 億元財政影響 (見上文第 32 段)。

45.審計署認為，有關的行政會議備忘錄已清楚訂明維持其原有購買力是退休金的政

策目標。審計署注意到，當局在作出政策上的決定時，關於在通貨緊縮期間的退休金調

整機制以及財政影響的有關資料，並無納入一九七五年十一月二十二日及一九九零年

五月七日的兩份行政會議備忘錄內 (見上文第 9 段)。審計署認為，如此重要的資料，理

應納入政策文件內。審計署並不質疑現行政策的優劣，也不是建議在通貨緊縮期間，應

另行制訂一個調減退休金的政策。然而，在法例規定的現行退休金調整機制下，在通貨

緊縮期間，領取退休金人士將可獲發放更具購買力的退休金，雖然事實上調增退休金的

政策目標是維持每月退休金的原有購買力。

46.按照現時甲類消費物價指數的趨勢及政府統計處的數字，審計署注意到，截至

二零零零年三月三十一日將會錄得 3.8% 的通貨緊縮 (見上文第 23 段)。二零零零年一月，

審計署告知公務員事務局審計署的意見，包括在現行的退休金調整機制下，對政府高達

49.03 億元的整體財政影響 (見上文第 33 段)。審計署亦告知公務員事務局，這是一個涉

及重大財政影響的基本問題，當局須採取行動檢討現行安排。當局亦有需要請求行政會

議澄清，並通知立法會財務委員會有關結果。

審計署的建議

47.二零零零年一月，審計署建議公務員事務局局長應在徵詢庫務局局長及庫務署署

長的意見後：
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— — 盡快檢討在通貨緊縮期間退休金調整的安排，並把這問題提交行政會議考慮；

及

— — 把結果通知立法會財務委員會，以及假若在通貨緊縮期間處理退休金調整會

帶來額外的財政影響，便應尋求立法會財務委員會的撥款批准。

當局的回應

48.二零零零年二月底，公務員事務局局長通知審計署，在徵詢過庫務局局長和庫務

署署長的意見後，他已完成檢討有關通貨緊縮在退休金調增法例明文規定的現行退休金

調增政策及機制下所帶來的影響。二零零零年二月二十二日，當局將建議提交行政會議。

在考慮過檢討的結果 (包括當局估計的財政影響——參閱附錄 C) 和察悉到一九九九年甲

類消費物價指數的趨勢後，行政會議建議並由行政長官指令，退休金調增法例明文規定

的現行退休金調增政策及機制應予以維持和重新確認。公務員事務局局長又表示：

— — 現時對退休金作出的調增，均完全符合退休金調增法例。有關法例訂明退休

金應根據甲類消費物價指數上升反映的生活費用增加而每年作出調增。有關

退休金調增的法例不論在名稱還是詳細條文方面，均顯示調減退休金並不在

現行退休金調增政策和機制的範圍內；及

— — 現行的退休金調增政策和機制已在退休金調增法例中明文規定，而自

一九七五年起，退休金的支付已是政府一般收入中的法定支出之一。符合現

行退休金調增法例的事宜，毋須另行提交財務委員會審議。

49.庫務局局長表示，她在退休金調增政策的討論上贊同公務員事務局局長的整體意

見。她又表示，行政會議重新確認退休金法例規定的現行退休金調增機制，並不須經財

務委員會另行批准。然而，把關乎政府開支的重大事務通知立法會是良好的做法，為此，

她會建議當局應向立法會有關事務委員會簡介檢討內容。她知道公務員事務局正計劃在

適當時候實行此建議。

50. 庫務署署長表示，他對審計報告並無意見。

51. 政府經濟顧問所提供的有關消費物價指數的數字已納入審計報告內。他對審計報

告並無其他意見。
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附錄A

(參閱第17段)

有關公務員薪酬調整的背景資料

A1.政府對調整薪酬的政策是公務員每年調整薪酬的幅度，應與私人機構大致相若。

法例條文並無規定必須調整公務員薪酬。為計算薪酬調整幅度，當局會就私人機構先前

一年的薪酬趨勢進行調查。在扣除公務員增薪額的開支後，調查結果為政府釐定每年調

整薪酬的幅度，提供準則。其他因素，包括生活費用的增加、經濟狀況、財政預算考慮

因素、公務員士氣，以及職方的薪酬要求，亦會考慮。每年的薪酬調整是一項個別及獨

立的工作，按當時的情況而釐定。

A2.現行的做法 (因應一九八八年調查委員會的建議) 是如果初級薪酬級別的薪酬趨勢

指標比中級薪酬級別的為低，便將其提升至同一幅度，除非有特別的原因不去這樣做。

首長級薪酬級別的調整幅度，則自一九九零年以來，一直跟隨非首長級高級薪酬級別的

調整幅度。

A3. 1998–99 年度，首長級薪級表第 3 點或以上的人員的薪酬調整被凍結，而不是與非

首長級高級薪酬級別的人員一樣，增加 6.03%。當局的決定是回應經濟衰退以顯示政府內

負責決策的人士明白及準備分擔經濟風暴所帶來的困苦。

A4.對於 1999–2000 年度的薪酬調整幅度，財政預算狀況是一個主要的考慮因素。當財

政司司長在一九九九年的財政預算案演詞中宣布為財政原因公務員薪酬在一九九九年將

被凍結時，1998–99 年度的初步赤字為 323 億元。考慮過薪酬趨勢調查結果 (由–0.54% 至

0.84%不等)、生活費用的變動情況、經濟狀況、財政預算考慮因素、職方的薪酬要求，以

及公務員士氣後，一九九九年六月，行政會議建議並由行政長官指令，公務員的薪酬從

一九九九年四月一日至二零零零年三月三十一日期間，全面凍結。

A5.1998–99 年度及 1999–2000 年度的薪酬調整，偏離薪酬趨勢的調查結果，顯示薪酬

調整的機制能因應經濟狀況及財政預算考慮因素而靈活運作。



附錄B

(參閱第40段)

公務員事務局查詢其他國家的退休金調整機制的結果

英國 加拿大 澳洲 新西蘭

1.在通貨緊縮期間， 不會作 不會作 不會作 不會作

對退休金作出的 出調整 出調整 出調整 出調整

調整

2.通貨緊縮期之後的 由 “當時的 不會追算 會追算之前 會追算之前

各年度對退休金 政府 ” 決定 之前的通 的通縮率 的通縮率

作出的調整 縮率

3.近年出現的通貨 沒有 回覆中並 一九九八年 回覆中並

緊縮 (自一九七一年 無提及 無提及

起)



附錄C

(參閱第48段)

當局估計通貨緊縮對支付退休金的財政影響

C1.1999–2000年度經常的每月退休金的總開支預計為 50.46 億元。甲類消費物價指數每

作 1% 的變動，所造成的財政影響約為 5,000 萬元。如果退休金調增機制不作修訂，並假

設 1999–2000 年度的通貨緊縮率為 4%，及 2000–01 年度與 2001–02 年度的通貨膨脹率俱

為 2.5%，則退休金調整機制若經修訂為與指數掛 的機制可節省的開支額在 2000–01 年

度將為 2.02 億元，2001–02 年度為 2.07 億元，2002–03 年度則為 2.12 億元。2000–01 年度

終結時甲類消費物價指數的相應淨變動為 –1.6%，2001–02 年度終結時則為 0.9%。




