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[二零零六年九月十四日]  
 

 

有關食物環境衞生署監察  
有檢控時限的個案的情況的直接調查  

 

本署根據《申訴專員條例》第 7 ( 1 ) ( a ) ( i i )條，就食物

環 境 衞 生 署 監 察 有 檢 控 時 限 的 個 案 的 情 況 主 動 展 開 直 接 調

查。這次直接調查的背景、目的和範圍載於附件 A。   
 

有關政府當局執行  
「半山區發展限制」的情況的直接調查   

 調查報告摘要載於附 件 B。 

星期六工作的安排：服務維持不變  

 
本署這項安排的詳情載於附 件 C。 

查詢  

 

如 有 查 詢 ， 請 與 高 級 外 務 主 任 陳 錫 霞 女 士 聯 絡 （ 電

話： 2629  0565；電郵： kathleenchan@omb.gov.hk）。 

 
 

香 港 申 訴 專 員 公 署  
二 零 零 六 年 九 月 十 四 日



附 件 A  

 

申 訴 專 員 直 接 調 查  

食 物 環 境 衞 生 署 監 察 有 檢 控 時 限 的 個 案 的 情 況  

 

 

申 訴 專 員 根 據 《 申 訴 專 員 條 例 》 第 7 ( 1 ) ( a ) ( i i )條 ， 就 食 物 環 境

衞 生 署 （ 「 食 環 署 」 ） 監 察 有 檢 控 時 限 的 個 案 的 情 況 ， 主 動 展 開 直 接

調 查 。  

 

申 訴 專 員 戴 婉 瑩 女 士 今 天（ 二 零 零 六 年 九 月 十 四 日 ）指 出：「 食

環 署 負 責 執 行 有 關 食 物 安 全 及 環 境 衞 生 的 條 例 和 規 例 。 對 於 某 些 罪

行 ， 該 署 必 須 在 犯 罪 當 天 起 計 六 個 月 內 提 出 檢 控 。 這 六 個 月 限 期 就 是

法 定 的 檢 控 時 限 。 」  

 

戴 婉 瑩 女 士 表 示：「 本 署 在 處 理 投 訴 的 過 程 中，發 現 食 環 署 有

時 因 為 過 了 檢 控 時 限 ， 而 未 能 檢 控 違 法 者 。 經 初 步 審 研 ， 本 人 認 為 食

環 署 處 理 個 案 的 程 序 和 方 式 可 能 有 欠 妥 善，因 此，決 定 展 開 直 接 調 查 。

然 而 ， 調 查 並 不 會 涉 及 食 環 署 檢 控 與 否 的 決 定 。 」  

 

這 項 直 接 調 查 的 範 圍 如 下 ：  

( a )  食 環 署 處 理 有 檢 控 時 限 的 個 案 的 程 序 和 方 式 （ 並 非

檢 控 與 否 的 決 定 ）；  

 
( b )  該 署 有 否 監 察 制 度，及 能 否 保 證 適 時 採 取 檢 控 行 動。 

 
 本 署 歡 迎 市 民 就 這 項 調 查 提 出 意 見 。 請 於 二 零 零 六 年 十 月 十

三 日 或 之 前 ， 以 郵 遞 、 傳 真 或 電 郵 方 式 ， 把 意 見 和 建 議 送 達 本 署 （ 地

址： 香 港 干 諾 道 中 1 6 8 - 2 0 0 號 信 德 中 心 招 商 局 大 廈 3 0 樓； 傳 真 號 碼 ：

2 8 8 2  8 1 4 9； 電 郵 地 址 ： c o m p l a i n t s @ o m b u d s m a n . g o v. h k）。  

 

 

申 訴 專 員 公 署  

二 零 零 六 年 九 月  



附 件 B  
 

 

 

直 接 調 查 報 告 摘 要  

 

政 府 當 局 執 行 「 半 山 區 發 展 限 制 」 的 情 況  

 
背 景 資 料  

 
 長 久 以 來，港 島 半 山 區 一 直 存 在 交 通 擠 塞 的 問 題。一 九 七 二 年 ，

政 府 訂 立 「 半 山 區 發 展 限 制 」（ 「 發 展 限 制 」） 的 行 政 措 施 ， 限 制 區 內

的 建 築 發 展 ， 以 紓 緩 交 通 擠 塞 情 況 。 這 項 措 施 一 直 沿 用 至 今 。 本 署 在

調 查 一 宗 投 訴 個 案 時 ， 關 注 到 政 府 當 局 如 何 執 行 這 項 「 發 展 限 制 」 的

問 題 。  

 

2 .  有 鑑 於 此 ， 申 訴 專 員 在 二 零 零 四 年 八 月 主 動 展 開 直 接 調 查 。 調

查 範 圍 包 括 ：  

 

 ( a )  訂 立 「 發 展 限 制 」 的 理 據 ；  

  

 ( b )  在 執 行 「 發 展 限 制 」 及 監 察 其 執 行 情 況 方 面 ， 各 有 關

決 策 局 和 部 門 所 擔 當 的 角 色 和 責 任 ； 以 及  

  
 ( c )  是 否 有 任 何 檢 討 「 發 展 限 制 」 的 機 制 。  

 
3 .  由 於 這 項 措 施 所 涉 的 技 術 性 質 ， 兼 且 政 府 架 構 在 這 段 期 間 經 過

多 次 重 組 ， 以 及 固 有 的 錯 綜 複 雜 情 況 ， 本 署 耗 費 了 特 別 長 時 間 來 硏 究

相 關 的 背 景 資 料 。 為 此 ， 本 署 於 追 查 自 一 九 七 零 年 代 以 來 這 數 十 年 的

有 關 發 展 時 ， 遇 到 一 些 困 難 。  

 
「 發 展 限 制 」  

 
4 .  薄 扶 林 與 港 島 西 北 部 之 間 交 通 擠 塞 情 況 嚴 重 ， 而 堅 道 和 般 咸 道

為 主 要 通 道 。 一 九 七 二 年 六 月 ， 當 時 的 總 督 會 同 行 政 局 遂 通 過 「 發 展
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限 制 」 的 行 政 措 施 ， 限 制 半 山 區 的 建 築 發 展 ， 以 待 進 行 道 路 網 改 善 工

程 。「 發 展 限 制 」 包 括 下 述 措 施 ：  

 

 ( a )  公 眾 用 地 － 延 遲 賣 地 ；  

  

 ( b )  受 限 制 批 約 土 地 － 延 遲 批 准 所 有 可 能 導 致 更 高 密 度 發

展 的 契 約 修 訂 ；  

  
 ( c )  無 限 制 批 約 土 地 － 運 用 《 建 築 物 條 例 》 及 《 建 築 物 規

例 》 賦 予 的 權 力 ， 防 止 進 行 更 高 密 度 的 重 建 計 劃 。  

 
各 決 策 局 及 部 門 的 角 色 及 責 任  

 
5 .  下 列 各 決 策 局 及 部 門 （ 以 及 自 一 九 七 二 年 以 來 他 們 的 前 身 ） 均

負 責 參 與 執 行 「 發 展 限 制 」：  

 

( a )  地 政 總 署 － 出 售 政 府 土 地 及 進 行 契 約 修 訂 ；  

 
( b )  屋 宇 署 － 負 責 《 建 築 物 條 例 》 及 《 建 築 物 規 例 》 的 執

法 行 動 ；  

 
( c )  規 劃 署 － 審 批 相 關 分 區 計 劃 大 綱 圖 內 有 關 半 山 區 的 規

劃 申 請 ；  

 
( d )  運 輸 署 － 自 行 或 委 託 顧 問 公 司 進 行 硏 究 ， 評 估 有 關 交

通 情 況 ；  

 
( e )  環 境 運 輸 及 工 務 局（「 環 運 局 」）－ 整 體 的 統 籌 工 作（ 包

括 監 察 、 評 估 及 檢 討 「 發 展 限 制 」 的 需 要 ）； 以 及  

 
( f )  房 屋 及 規 劃 地 政 局（「 房 規 局 」）－ 是 監 督 ( a )、 ( b )及 ( c )

三 個 部 門 的 決 策 局 。  
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「 發 展 限 制 」 的 成 效  

 

住 宅 單 位 數 目  

 
6 .  就 交 通 工 程 學 而 言 ， 住 宅 發 展 項 目 所 產 生 的 交 通 流 量 ， 基 本 上

與 住 宅 單 位 數 目 成 正 比 。  

 

7 .  下 列 表 I 顯 示 一 九 七 二 至 二 零 零 一 年 期 間，半 山 區 內 受 限 制 或 無

限 制 批 約 土 地 每 年 落 成 的 住 宅 單 位 數 目 。  

 

表 I： 1 9 7 2 至 2 0 0 1 年 落 成 的 住 宅 單 位 數 目  

0
200
400
600
800

1000
1200
1400
1600
1800
2000
2200
2400

72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01

年份

落
成

單
位
數

目

 

8 .  儘 管 有 「 發 展 限 制 」， 區 內 住 宅 單 位 的 數 目 仍 不 斷 增 加 ， 特 別 是

在 一 九 八 五 至 一 九 九 六 年 期 間 。 這 清 楚 顯 示 「 發 展 限 制 」 未 能 達 到 其

既 定 目 標 ； 持 續 的 發 展 及 重 建 ， 已 導 致 半 山 區 人 口 上 升 ， 交 通 流 量 增

加 。  

 
交 通 情 況  

 

9 .  當 局 曾 先 後 於 一 九 七 三 年 、 一 九 八 三 年 、 一 九 八 六 年 、 一 九 八

九 年 、 一 九 九 三 年 、 一 九 九 六 年 （ 兩 次 ） 及 二 零 零 五 年 在 半 山 區 進 行

共 八 次 交 通 硏 究 。  

 
1 0 .  這 些 硏 究 顯 示 ， 儘 管 當 局 實 施 「 發 展 限 制 」， 多 年 來 半 山 區 的 交
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通 情 況 一 直 未 如 理 想 。 二 零 零 五 年 完 成 的 第 八 次 交 通 硏 究 證 明 「 發 展

限 制 」 無 效 ：  

 
 ( a )  各 主 要 路 口 都 出 現 車 龍 ；  

 
( b )  差 不 多 所 有 路 段 的 車 速 都 較 港 島 區 的 平 均 車 速 為 低 ；

以 及  

 
 ( c )  道 路 網 的 實 際 負 荷 量 已 達 到 飽 和 。   

 
分 析  

 

1 1 .  「 發 展 限 制 」 之 所 以 效 用 低 ， 或 甚 至 失 敗 ， 歸 納 起 來 ， 有 下 列

各 種 因 素 。  

 
固 有 條 件 限 制  

 
1 2 .  半 山 區 只 有 四 幅 政 府 土 地 尚 未 批 出 ， 故 此 ， 延 遲 售 賣 政 府 土 地

所 產 生 的 作 用 實 在 有 限 （ 參 見 第 4 ( a )段 ）。  

 
1 3 .  半 山 區 大 部 分 私 人 土 地 的 契 約 均 屬 無 限 制 批 約 （ 二 零 零 五 年 的

數 字 為 1 4 7 幅 無 限 制 批 約 ， 2 8 幅 受 限 制 批 約 ）， 在 該 些 土 地 上 的 重 建

計 劃 並 不 需 要 修 訂 土 地 契 約 （ 參 見 第 4 ( b )段 ）。  

 
1 4 .  至 於 無 限 制 批 約 的 土 地 ， 上 訴 審 裁 小 組 於 一 九 七 二 年 年 底 所 作

的 一 項 決 定 顯 示，當 局 實 不 能 根 據《 建 築 物 條 例 》，以 建 築 密 度 為 理 由

拒 絕 批 准 建 築 發 展 計 劃 （ 參 見 第 4 ( c )段 ）。  

 
1 5 .  鑑 於 僅 屬 行 政 措 施 的 「 發 展 限 制 」 缺 乏 成 效 ， 立 法 局 在 一 九 七

三 年 八 月 緊 急 通 過 一 項 決 議 ， 以 立 法 手 段 暫 時 限 制 建 築 物 發 展 ， 並 要

求 建 築 事 務 監 督 拒 絕 批 出 所 有 首 次 提 交 的 建 築 圖 則 。 這 項 臨 時 措 施 於

一 九 七 八 年 撤 銷 。 另 一 項 基 於 土 力 工 程 因 素 而 訂 立 的 限 制 建 築 物 發 展

的 措 施 ， 則 自 一 九 七 九 年 生 效 ， 至 一 九 八 二 年 撤 銷 。 之 後 ， 半 山 區 的

建 築 物 發 展 便 如 雨 後 春 筍 ， 只 是 在 某 程 度 上 受 制 於 一 九 九 零 年 半 山 區
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西 部 分 區 計 劃 大 綱 圖 就 「 住 宅 （ 乙 類 ）」 1所 訂 定 的 五 倍 地 積 比 率 。  

 

部 署 欠 周 詳  

 

1 6 .  提 出 「 發 展 限 制 」 的 部 門 似 乎 沒 有 注 意 到 （ 或 沒 有 適 當 地 正 視 ）

前 述 的 各 項 固 有 條 件 限 制 （ 特 別 是 第 1 4 段 所 述 ）。  

 

主 要 相 關 部 門 支 持 程 度 不 一  

 

1 7 .  屋 宇 署 （ 及 其 前 身 ） 雖 不 能 根 據 《 建 築 物 條 例 》 及 《 建 築 物 規

例 》 以 建 築 密 度 為 理 由 拒 絕 批 准 建 築 發 展 項 目 ， 但 已 執 行 上 述 臨 時 法

定 限 制 ， 有 助 控 制 建 築 發 展 ； 規 劃 署 在 處 理 半 山 區 的 規 劃 申 請 時 ， 已

諮 詢 相 關 的 決 策 局 及 部 門 ， 並 已 考 慮 到 「 發 展 限 制 」 及 其 他 諸 如 土 地

用 途 協 調 性 、 對 交 通 、 環 境 及 景 觀 的 影 響 等 因 素 ； 運 輸 署 則 已 進 行 研

究 ， 監 察 交 通 情 況 。 以 上 種 種 做 法 都 對 執 行 「 發 展 限 制 」 有 幫 助 。  

 
1 8 .  至 於 地 政 總 署 ， 本 署 在 調 查 一 宗 投 訴 個 案 （ 第 1 段 ） 時 發 現 ，

該 署 對 於 修 訂 地 契 方 面 採 取 較 為 「 隨 意 」 或 「 寬 鬆 」 的 態 度 ， 無 形 中

方 便 了 建 築 發 展，而 非 加 以 限 制，結 果 導 致 區 內 的 交 通 更 繁 忙，與「 發

展 限 制 」 的 原 意 背 道 而 馳 。  

 
有 關 修 訂 土 地 契 約 的 投 訴 個 案  

 
 個 案 涉 及 的 土 地 包 括 同 屬 一 份 地 契 的 兩 個 地 段 。

地 契 訂 明，該 幅 土 地 上 的 任 何 樓 宇 的 高 度 不 得 超 過 3 5 呎。

此 外 ， 根 據 分 區 計 劃 大 綱 圖 ， 該 幅 土 地 上 的 建 築 物 的 核 准

高 度 限 制 為 停 車 場 以 上 十 層 或 現 有 建 築 物 的 高 度，以 較 高

者 為 準 。  

 
 在 接 到 發 展 商 的 申 請 後 ， 地 政 總 署 批 准 修 訂 地

契 ， 雖 維 持 地 契 所 核 准 的 建 築 樓 面 面 積 限 制 ， 但 撤 銷 3 5

呎 的 高 度 限 制 。 這 使 原 本 只 可 興 建 一 間 「 屋 宇 」 的 土 地 ，

變 成 在 三 層 停 車 場 及 其 他 設 施 之 上 可 以 發 展 兩 幢 十 層 的

                                                 
1 這 個 地 段 主 要 為 中 密 度 住 宅 發 展 項 目 。  
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大 廈 ， 亦 即 較 先 前 的 住 宅 單 位 數 目 增 加 很 多 。  

 
協 調 不 足  

 
1 9 .  環 運 局 最 近 承 認 是 負 責 協 調 及 監 督 「 發 展 限 制 」 執 行 情 況 的 決

策 局 。 然 而 ， 該 局 及 其 前 身 均 未 能 顯 示 所 需 的 領 導 力 或 主 動 性 ， 安 排

定 期 評 估 或 全 面 檢 討 ， 或 指 示 有 關 部 門 ， 更 嚴 格 有 效 地 執 行 「 發 展 限

制 」。  

 
2 0 .  協 調 不 足 造 成 下 列 情 況 ：  

 
( a )  政 府 當 局 若 能 在 一 九 八 零 年 代 初 期 進 行 適 當 的 檢 討 ，

應 該 早 就 知 悉 在 無 限 制 批 約 土 地 上 的 發 展 只 能 透 過 立

法 手 段 加 以 控 制 。  

 
( b )  作 為 規 劃 控 制 措 施 的 地 積 比 率 限 制 ， 遲 至 一 九 九 零 年

（ 即 第 二 次 法 定 限 制 撤 銷 後 八 年 ） 才 推 出 。  

 
( c )  原 本 可 以 採 取 更 嚴 格 的 規 劃 控 制 有 效 地 限 制 建 築 發

展 ， 但 不 知 何 故 卻 不 獲 考 慮 。  

 

( d )  地 政 總 署 對 修 訂 地 契 採 取 的「 隨 意 」或「 寬 鬆 」態 度 ，

似 乎 沒 有 受 到 負 責 統 籌 的 決 策 科 ／ 局（ 現 時 為 環 運 局 ）

或 其 所 直 屬 的 決 策 科 ／ 局 （ 現 時 為 房 規 局 ） 監 察 。  

 
( e )  各 決 策 局 及 部 門 可 自 行 界 定 其 角 色 及 訂 定 策 略 ， 各 自

為 政 。  

 
( f )  儘 管 有 「 發 展 限 制 」 及 地 積 比 率 規 限 ， 落 成 的 住 宅 單

位 數 目 依 然 上 升 。  
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政 府 架 構 重 組 的 影 響  

 
2 1 .  過 去 多 年 ， 政 府 架 構 經 歷 多 次 重 組 ， 可 以 說 並 沒 有 顧 及 到 有 關

部 門 責 任 的 連 貫 性 和 執 行 方 面 的 統 籌 需 要 ， 甚 至 是 令 這 些 問 題 更 為 嚴

重 。 在 一 九 七 零 年 代 ， 只 由 一 個 決 策 科 （ 先 是 屋 宇 地 政 科 ， 然 後 是 環

境 科 ） 負 責 有 關 土 地 、 規 劃 、 交 通 運 輸 方 面 的 決 策 ； 而 負 責 執 行 有 關

政 策 的 亦 只 得 工 務 司 署 ， 由 該 部 門 統 領 土 地 、 交 通 工 程 、 城 市 規 劃 及

屋 宇 事 宜 。 工 務 司 署 實 際 上 是 訂 立 及 執 行 「 發 展 限 制 」 的 統 籌 部 門 。

然 而 ， 政 府 在 一 九 八 二 年 進 行 重 大 的 架 構 重 組 ， 把 土 地 及 交 通 ／ 運 輸

政 策 劃 分 給 不 同 的 決 策 科 ， 並 且 把 工 務 司 署 的 職 能 分 散 。 此 舉 等 同 於

摧 毀 了 中 央 統 籌 架 構 ， 但 又 沒 有 設 立 有 效 的 替 代 機 制 ， 甚 至 連 監 察 執

行 「 發 展 限 制 」 的 跨 決 策 局 或 跨 部 門 的 工 作 小 組 也 沒 有 。  

 
結 論  

 
2 2 .  這 次 調 查 審 研 執 行 「 發 展 限 制 」 的 成 效 ， 重 點 是 在 公 共 行 政 方

面 ， 即 執 行 情 況 及 達 至 所 訂 目 標 的 成 效 。 至 於 是 否 繼 續 執 行 「 發 展 限

制 」， 則 屬 政 策 問 題 ， 應 由 政 府 當 局 決 定 。  

 
2 3 .  「 發 展 限 制 」的 原 意 是 好 的，可 以 在 進 行 道 路 網 改 善 工 程 之 前 ，

紓 緩 交 通 擠 塞 。 然 而 ， 整 項 措 施 構 想 欠 佳 ， 部 署 欠 周 詳 ， 其 中 涉 及 相

當 多 的 固 有 條 件 限 制 。 政 府 多 次 重 組 ， 顯 然 沒 有 顧 及 執 行 政 策 時 需 要

有 效 的 統 籌 ， 而 理 應 負 責 統 籌 的 機 構 （ 現 時 為 環 運 局 ） 亦 沒 有 全 力 以

赴 ， 各 有 關 的 決 策 科 ／ 局 及 部 門 又 各 自 為 政 ， 以 致 未 能 妥 善 統 籌 及 有

效 監 察 「 發 展 限 制 」 的 執 行 ， 最 終 沒 有 充 分 地 評 估 或 恰 當 地 檢 討 其 成

效 。  

 
2 4 .  由 此 可 見 ， 就 其 限 制 半 山 區 發 展 的 既 定 目 標 而 言 ，「 發 展 限 制 」

一 開 始 就 注 定 失 敗 。  

 
建 議  

 
2 5 .  鑑 於 以 上 所 述 ， 申 訴 專 員 提 出 下 列 建 議 ：  
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成 效  

 
( a )  有 關 的 決 策 局 及 部 門 應 考 慮 所 需 的 措 施 ， 以 補 充 、 加

強 或 取 代 「 發 展 限 制 」。  

統 籌 及 責 任 劃 分  

 
( b )  負 責 統 籌 的 機 構 （ 現 時 為 環 運 局 ） 應 ：  

 
( i )  檢 討 是 否 需 要 繼 續 執 行 「 發 展 限 制 」； 以 及  

 
( i i )  如 確 定 需 要 繼 續 執 行 ， 應 給 予 有 關 的 決 策 局 及 部

門 清 晰 指 引 ， 以 便 執 行 妥 當 並 合 作 無 間 。  

 
透 明 度  

 
( c )  在 完 成 檢 討 後 ， 政 府 應 就 未 來 的 方 向 發 表 明 確 的 聲

明 。  

 
( d )  有 關 的 決 策 局 及 部 門 應 不 時 告 知 市 民 最 新 的 發 展 或 改

變 。  

 
重 組 的 影 響  

 
2 6 .  由 於 「 發 展 限 制 」 在 三 十 多 年 前 已 經 訂 立 ， 因 此 本 報 告 的 一 些

評 論 是 針 對 以 前 的 決 策 科 ／ 局 及 部 門 ， 而 非 現 時 的 決 策 局 及 部 門 。 然

而 ， 這 項 政 策 及 過 去 數 十 年 的 經 歷 為 政 府 提 供 了 架 構 重 組 的 寶 貴 經

驗 ， 足 供 日 後 參 考 ， 而 政 府 當 局 亦 可 引 以 為 鑑 ， 在 推 行 重 要 政 策 時 ，

必 須 確 保 有 關 部 門 責 任 的 連 貫 性 ， 以 及 妥 善 地 統 籌 執 行 工 作 。  
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附 件 C  
 

 

 

星 期 六 工 作 安 排 ： 服 務 維 持 不 變  

 

本 年 十 月 開 始 ， 申 訴 專 員 公 署 將 安 排 職 員 實 行 五 天 工 作 周 。 然 而 ， 為

市 民 提 供 的 服 務 將 維 持 不 變 ：  

 

 接 待 處  

 當 值 主 任 接 受 新 投 訴 個 案  

 電 話 投 訴  

 
是 項 安 排 不 會 牽 涉 額 外 資 源 。  

 
本 署 的 辦 公 時 間 仍 維 持 不 變 ：  
 

 投 訴 及 查 詢 服 務  資 源 中 心  

星 期 一 至 星 期 五  上 午 九 時 至 下 午 五 時
上 午 九 時 至 下 午 一 時  

下 午 二 時 至 五 時  

星 期 六  上 午 九 時 至 正 午 十 二 時  

星 期 日 及 公 眾 假 期  休 息  

 
 
本 署 致 力 為 巿 民 服 務 ， 處 理 有 關 公 營 機 構 行 政 失 當 的 事 宜 ， 旨 在 提 高

公 共 服 務 的 質 素 和 效 率 ， 促 使 公 營 機 構 行 政 開 明 ， 勇 於 承 擔 。  
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