
現時香港的社會、經濟結構造就了十分嚴峻的住屋問題：公營房屋供應長期不足，未能上

樓又無法置業的市民只能投身私人租務市場；然而租金不斷攀升，市民以愈來愈高的租金

租住面積愈來愈細、環境愈趨惡劣的單位。

鑑於上屆政府不敢作為，民間團體開始探討公、私營房屋以外的選擇，推動各類社會房屋

的示範項目，更提出了過渡性房屋方案，試圖減輕輪候公屋超過三年及/或居住在惡劣單位

的市民的住房負擔；而政府也逐漸接受提供過渡性房屋的重要性。本文的目的是討論過渡

性房屋政策的特色，並檢視這種民間主導的房屋實踐，以及探討如何重新想像基層住屋政

策及制度。

過渡性房屋政策背後的民商官合作模式

現時的過渡性房屋發展相似於五、六十年代徙置平房區的發展，當時的非政府機構眼見許

多新移民無家可歸，向政府申請撥地，並自資興建平房區，港英政府為了清拆寮屋，便在

多個地區劃定特許範圍作「徙置平房區」，讓非政府機構如香港房屋協會、香港平民屋宇

有限公司等興建平房區，例如「何文田新村」、「柴灣愛華村」等等。這些非政府組織

透過興建平房屋安置災民的自發行動，為政府提供了一個徙置模範。到上世紀七、八十

年代，政府成立香港房屋委員會，由官方主力興建公營房屋及臨時房屋。但是這些臨屋

的質素相當惡劣，單位內沒有廁所及浴室，廚房也只是附設在墻壁的增建物。

現時的過渡性房屋政策，正正繼承了早期由非政府組織自救的傳統，重啟發展民間主導

的房屋制度，由民間機構承擔房屋供應及管理者的角色，政府或商界出租或捐出物業或

土地予民間機構。在這條路上，特區政府則嘗試創造有利條件、訂立目標及框架，讓

民間機構發展社會房屋。

制定框架、理念及目標

在孕育這種民間主導的過渡性房屋政策前，由於社會上沒有認可制度定義社會房屋

機構，香港社會服務聯會（簡稱：社聯）作為跨界別的協創平台遂設立認可營運

機構及評審制度，當中訂立認可營運機構的準則，並透過成立跨界別的評審委員

會，甄選有創意及有能力的社會服務機構或社會企業營運過渡性房屋。同時，

社聯把社會房屋的理念融入過渡性房屋的發展中，希望通過提供不同的社會
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過渡性房屋實驗與基層住屋政策的再定位
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支援服務以提升居民的社區生活能力和生活質素，從而令他們遷出後能順利「過渡」。

另一方面，不同民間機構亦嘗試倡議不同提供過渡性房屋的方法，無論改建、翻新物

業或建造預製組合屋，均期望以低成本、高效率的方式增加單位數量。除了須符合一

般防火、安全、衛生標準等，不同營運機構在實踐中塑造社會房屋的住屋標準，令項

目變得多樣化。

在過渡性房屋的發展上，今屆政府在2017年的施政報告裡將自己的角色定位為協助和促

成各項由民間主導和推行的短期措施，以紓緩輪候公屋家庭和其他居住環境惡劣人士的

生活困難，隨後，更成立過渡性房屋專責小組，物色閒置物業及土地，協助民間機構申

請發展過渡性房屋。表中說明過渡性房屋政策的特徵。

檢討過渡性房屋的實踐及限制

儘管這種民間主導的房屋實驗開創出另一種增加短期可負擔房屋的做法，但輪候公

屋三年或以上及/或居住在惡劣環境住戶的數目估計在萬六至三萬多之間2，與現時

政府承諾的建屋量仍有一定距離。

1 立法會房屋事務委員會。支援非政府機構推行過渡性房屋項目的擬議資助計劃。2019年11月4日。立法
會CB(1)67/19-20(04)。取自https://www.legco.gov.hk/yr19-20/chinese/panels/hg/pa-
pers/hg20191104cb1-67-4-c.pdf

2 按主題性住戶統計調查第六十號報告書：香港分間樓宇單位住屋狀況，全港有36,400戶居住在劏房
及合資格輪候公屋住戶，參考房委員會截至2019年6月底一般公屋申請戶安置狀況的特別分析，輪候
公屋三年或以上申請住戶佔整體申請住戶百分之44%，粗略估計，居住在劏房，同時又已輪候公屋
三年或以上的住戶約有16,000戶。

          內容

1. 政策目標 • 承諾在三年內促成興建1.5萬個過渡性房屋單位。

2. 設立專項資助 • 設立50億元的專項資助，支援合資格推動過渡性房屋的機構進行一次性的工 

  程項目，包括翻新空置住宅樓宇的單位及在空置土地上興建組合屋或改裝非住 

  宅樓宇。

3. 房屋提供者 • 採用寬鬆框架，參考社聯的認可營運機構的制度，讓「慈善機構、信託團體、 

  非牟利社團或組織及社會企業」申請專項資助推行過渡性房屋項目。

 • 營運房屋的團體須自負盈虧，運用租金收入作日常營運開支、維修及提供適切 

  的支援服務，但要確保營運達收支平衡1。

4. 訂定租金水平及租期  • 只訂明租金須低於巿值租金，其上限不超逾現時租住公屋入息限額的40%。

  營運機構可按項目的個別情況釐定實際的租金水平。

 • 項目營運期一般不少於三年。

5. 調整現時政策及法例 • 在改建私人、政府處所及活化工廈措施方面，因應建築物存在的規劃及設計 

  局限 (例如唐樓)，屋宇署會彈性處理《建築物條例》裡有關樓宇設計的規 

  定，批予豁免或變通，但同時施加補償措施，以確保不會影響安全及衞生標準。

 • 在土地資源運用方面，政府批准就提供過渡性房屋的土地申請「政府、機構 

  或社區」用地，可免收豁免書費用、租金及其他相關費用。
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改建舊建築物及興建組合屋等均需要一定時間，政府未必能夠在三年內提供萬多個單

位，這跟社會服務機構或社企作為房屋提供者的關係不大，更多是因為釋放閒置土地

及建築物的時間、地區對過渡房屋的接納度、採購程序、新建築方法的應用規範及資金

不足等問題有關。

項目的營運年期亦受制於「短期租約的土地制度」及土地的長遠用途。租用市區及擴展

市區的閒置土地年期約五年，撇除前期開展工程及建造時間，單位可用時間只有三至四

年。若過渡性房屋的租期定在二至三年間，住戶未必能在指定時間內上公屋。再者，營運

機構需各出其謀招募合適的租戶，在缺乏輪候公屋申請家庭的資訊下，營運機構難以物色

合適住戶，難做到過渡性房屋與公營房屋的無縫銜接。

在資金供應方面，政府的專項資助主要是提供工程費用，並沒有為營運機構提供足夠財務配

套，減低他們的營運風險。即使有租金收入應付機構的營運開支，營運機構仍缺乏流動資金

支付前期工程及分配單位的成本；更甚的是，因應住戶的負擔能力，租金水平大多定在相等

於綜緩租金津貼或住戶收入的四分之一，除了租金收入低外，項目的地理位置及鄰近配套設

施亦影響入住率，令機構面對收入不穩定的風險。

基層住屋政策的再定位

基於以上提及的限制，現時這種民商官合作的制度需要作出改善，以增加過渡性房屋的供

應量。首先是完善及加強跨界別協創平台的功能，統一申請或借用政府和發展商土地，減

省行政程序時間，同時可集合不同的土地，用資產組合管理模式，令項目可以互相補足；

而有能力的營運機構亦可直接借用政府或發展商土地，開發過渡性房屋，增加社會房屋的

多樣性；在租用土地上，與政府及發展商協商增加租用年期至十年或以上令項目大規模發

展較划算，從而增加各項目的單位數量，又可加長租住年期，切合住戶的需要；在招募租

戶上，須統籌收集及發放輪候公屋住戶的資訊，方便營運機構招募及物色合適住戶；最

後，在資金方面，研究設立社房債券或其他工具，引入私人資本作公益性投資，增加流

動資金，以支援社會房屋的建設及營運。

由於過渡性房屋供應量有限，過渡性房屋與公營房屋又未能銜接，住戶在租約期滿後有

可能要重返私人住宅租賃市場，故改善私人租務市場及住屋環境，仍然十分重要。政府

有必要設立租務管制、租金津貼，及資助支援劏房戶的服務，並為私樓住戶提供社區

支援服務。

特區政府在土地及房屋發展長期面對挑戰，發展公營房屋或資助出售房屋滯後，過渡

性房屋的實驗正正開啟了第三條發展路徑，當中透過建立一種認受性高、跨界別的民

間架構，與政府及商界合作將土地資源合理釋放，長遠而言，這有助於在置業階梯

外3發展可負擔房屋，更可促進當中的社區經濟發展及社區建設，滿足基層市民的各

種生活需要。

3 行政長官 2019年施政報告第三章：房屋及土地供應。檢自https://www.policyaddress.gov-
.hk/2019/chi/pdf/supplement_3.pdf
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