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國際減貧的發展趨勢 

聯合國於 2000 年 9 月 18 日發表了「千鿋年宣言」，並於 2001 年提出「千鿋年發展目

標」，目標在 2015 年底前將全球處於極度貧窮的人口比例減半（United Nations, 

2000 和 2001）。聯合國於 2015 年發表報告指出，全球極度貧窮人口由 1990 年的 19

億，下降至 2015 年的 8.36 億（United Nations, 2015a）1。為了推動減貧步伐，聯

合國在同年推動「2030 年可持續發展議程」，當中包括 17 項可持續發展目標。就目標

一：消滅貧窮方面，聯合國要求各國根據自身情況釐定貧窮的定義，並在 2030 年前

將貧窮人口減半。除此之外，例如目標二：零饑餓、目標三：良好健康與福祉和目標

十：減少不平等，都與減貧目標密切相關（United Nations, 2015b）。 

 

除了聯合國，歐盟在 2010 年2和 2021 年3分別更新了減貧目標和各項支援指標（包括

就業、技術和社會保障），其中一項目標是在 2030 年前，將處於「貧窮或社會排斥風

險」（At risk of poverty or social exclusion, 簡稱 AROPE）的人口減少 1,500 萬人，

當中至少 500 萬是兒童（European Parliament, 2023）。所謂的「貧窮或社會排斥風

險」有三個面向，只要符合其中一個，就會被歸類為這個群組：第一，嚴重物質匱乏

（非金錢性且與消費相關）；第二，生活在工作強度非常低的家庭中（衡量就業機會和

社會排斥）；第三，收入貧窮（社會福利轉移後的可支配收入低於國家中位數的 60%）

4（European Parliament Research Service, 2022）。 

 

立法會秘書處的資料研究組的一份資料摘要（2022），介紹了兩個具有參考價值的案

例，即愛爾蘭和加拿大在減貧目標的設定、措施和成果。本文會對這兩個案例加以闡

釋。愛爾蘭和加拿大均有參考聯合國的可持續發展目標，而前者由於是歐盟成員國，

                                                      
1 聯合國發表「千鿋年宣言」時，極度貧窮人口的定義為每日人均收入低於 1 美元。到 2015 年發表報

告時，這一金額已經調整至 1.25 美元。 

2 詳情請參閱「歐洲 2020 戰略」： 

https://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET EN BARROSO   007 - Europe 2020 - EN version.pdf 

3 詳情請參閱「歐洲社會權利支柱」：https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0102&qid=1615364474217 

4 可支配收入（disposable income）：總收入減去稅項後，實際可用於日常開支及儲蓄的收入。 

https://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROSO%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0102&qid=1615364474217
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52021DC0102&qid=1615364474217


所以其設定的減窮目標亦有對應歐盟的目標。事實上，愛爾蘭早於 1997 年已推出《國

家反貧策略》，清楚說明貧窮和社會排斥的定義和關係。 

 

「人們之所以貧窮是因為他們的收入和資源（包括物質、文化和社會面向）

不足，無法達到社會普遍認可的生活水平。由於收入和資源的不足，這些

人可能被邊緣化，無法參與被視為普遍常態的活動。」（Government of 

Ireland, 1997, 頁 3）。 

 

愛爾蘭分別於 2002 年、2007 年、2012 年和 2020 年就減貧目標作出檢討，並編制

《社會共融路線圖 2020-2025》。 《路線圖》在開首便指出希望令減貧工作變得更為主

動，因此強調「社會共融」的理念。 「希望人們可以得到足夠的收入、資源和服務，令

他/她們可以像主流的人般積極地參與和投入社區。」（Government of Ireland, 2020, 

頁 10）。 

 

在愛爾蘭多年來的減貧措施推動下，「確定貧窮」5率從 1994 年的 15%下降至 2020 年

的 4.7%（同上）。現時最新的主要減貧目標是在 2025 年或之前將「確定貧窮」人口降

至 2%或以下。所謂的「確定貧窮」指需要同時符合「相對貧窮」和「匱乏狀態」的條

件。 「相對貧窮」參考歐盟的貧窮線，即住戶可支配收入的中位數低於 60%，便會被

定義為「有貧窮風險」（At-risk-of-poverty, 簡稱 AROP）。而「匱乏狀態」則是指無

法負擔 11 項基本生活需求指標中的至少兩項。除此之外，還有 7 個子目標，包括「就

業機會」、「工作待遇」、「長者收入保障」、「兒童貧窮」、「殘疾人士貧窮」、「建立包容

社區」和「優質服務」。為了令各目標更有效實施， 《路線圖》還列出了政府各部門共

66 個承諾和執行的時間表。 

 

有別於愛爾蘭，加拿大在 2019 年通過《減貧法案》（Poverty Reduction Act），令

《減貧策略》具有法定地位，即有關的減貧目標成為法律規定。加拿大於 2018 年公

佈《加拿大首個減貧策略》（Canada's First Poverty Reduction Strategy），並採用

「絕對預算」模式訂立貧窮線，有關預算涉及「食物」、「居所」、「家居維修」、「衣服」、

「交通」和一些社交開支。除此之外，加拿大也會以「相對收入」（低於按家庭住戶人

數收入的 50%）和「家庭開支」（家庭收入的 20%或以上用作食物、住屋和衣服的開

支）來了解低收入家庭的狀況。加拿大主要的減貧目標，為按官方貧窮線減少貧窮人

口 20%，以及在 2050 年前減少 50%。在這個目標下，加拿大有三大減貧支柱來指導

                                                      
5 本文將 Consistent Poverty 譯作「確定貧窮」。 



政府施政，每條支柱下各有不同的子目標。首先是「尊嚴」，旨在確保所有加拿大人的

基本需求得到滿足，包括提供安全和可負擔的住房、充足的食物和醫療服務。其次是

「機會和包容」，旨在協助加拿大人向上流動，使每個人都能全面參與社會並獲得機會。

第三個支柱是「韌性與安全」，旨在防止中產階級向下流（Government of Canada, 

2018）6。 

 

有關香港減貧目標的爭議 

香港政府在 2013 年 9 月公布了首條官方貧窮線，當中參考國際組織（如歐盟和經濟

合作與發展組織）和本地非政府組織（如社聯和樂施會）所採用或建議的「相對貧窮」

概念，以政策介入前，按不同住戶人數的住戶收入中位數 50%劃界7 （扶貧委員會, 

2012）。可是，政府多年來並未按貧窮線設立減貧目標，更認為做法會導致政策偏向，

忽略貧窮線上的住戶，並且令扶貧政策過度集中於現金津貼，忽視其他形式的非現金

支援和福利服務的發展（勞工及福利局, 2018）。 

 

除了未設定減貧目標外，香港的貧窮線一直存在著各種爭議，故政府自 2021 年發表

《2020 年香港貧窮情況報告》後，仍未公布最新的貧窮數據。現屆政府認為現行貧窮

線存有局限性，包括未納入資產和非現金福利轉移的計算，以及受「相對貧窮」的一

些限制8 。其後，政府提出精準扶貧方針，而政府經濟顧問辦公室在參考及分析過去的

《香港貧窮情況報告》和人口普查統計數據後，指出三個主要群組（即劏房住戶、單

親住戶和長者住戶）面臨較高貧窮風險，並需要持續和多面向的監察。 

 

討論與結語 

有論者認為貧窮具有多個面向，不應僅以金錢來衡量，有意見甚至提倡取消過去一直

沿用的貧窮線。雖然如 Sen（1997）所述，貧窮、社會排斥和不平等之間存在著密切

關係，僅以「收入」來分析貧窮現象而無視其他面向，是「見林不見樹」，然而，嚴格

來說，貧窮所涉及的多個面向指的是導致貧窮的原因或對貧窮的影響。關於貧窮本身，

一般而言，我們很難說收入高的家庭會處於貧窮狀態。筆者認同可加入其他面向以助

從貧窮成因和影響作出監測，但不同意將收入排除在外。倘若只關注上述提及的劏房

                                                      
6 就三大支柱下的詳細指標，請參閱《加拿大首個減貧策略》的第 14 頁。 

7 如果住戶收入低於這條界線，就會被歸類為貧窮住戶，該住戶的人口便會被視為貧窮人口。 

8  在「相對貧窮」的概念下，必然會有一部分住戶在政策介入前處於貧窮線以下的情況。此外，即使所

有住戶的收入都有所提升，但如果基層住戶的收入增長不及整體住戶，貧窮人口未必會減少，這種情況

容易被誤解為「愈扶愈貧」。 



住戶、單親住戶和長者住戶，則是「見樹不見林」。因此，在討論香港減貧問題時，不

應爭議是否廢除現行貧窮線，而應探討如何進一步改善量度方法。 

 

或有人會指出，僅以收入量度貧窮忽略一些高收入家庭的支出高於收入，亦會將一些

像部分長者般「低收入但高資產」的人士錯誤歸類為貧窮人口，導致政策失焦。針對

上述批評，我們可以同時將住戶的收入、支出和資產一併收集9 ，概念上還可以參照歐

盟和許多先進經濟體常用的「可支配收入」概念，甚至可以考慮仿效愛爾蘭，在「相

對貧窮」線上加入「匱乏狀態」的考量，或者借鑒加拿大的「絕對預算」模式。 

 

減貧目標的設定和政府對貧窮問題的定義密切相關，就像愛爾蘭政府認為讓不同人有

機會融入社會是至關重要，其中包括提供就業機會。因此，在《路線圖》的第二章中

提到了創造高質量就業職位的計劃，將經濟發展與減貧策略結合起來。要實現這一目

標，需要各政府部門在各自領域中根據《路線圖》的目標共同努力。同樣地，加拿大

將所有人視為一個整體，因此在《減貧策略》中無論是處於貧窮狀況與否的人都獲得

關顧。加拿大致力於使貧窮人士能夠向上流動，同時也努力避免中產階級因各種不幸

而陷入向下流動的境況。當《減貧法案》獲得通過後，加拿大的各政府部門便會根據

法定的減貧目標共同前進。 

 

正如樂施會早前在《香港貧窮狀況報告 2023》中所指出，隨著社會結構的轉變以及福

利和勞工政策的各種限制，貧富差距在疫後呈現兩極化的復甦現象，同時貧窮人士在

疫後社會面臨更大的挑戰。面對新的貧窮現象，更需要在社會共識的基礎上設定不同

的減貧目標，除了減少貧窮人口，亦應顧及不同群體參與社會的機會，確保每個人都

能過上有尊嚴的生活。 

 

 

  

                                                      
9  有說收集資產有關的數據相對較難，但若能同時收集住戶的收入和支出，已經是一大進展。目前，統

計處在收集住戶數據時並未同時收集收入和支出數據，後者僅依賴每五年進行的《住戶開支統計調查及

重訂消費物價指數基期》。 
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