
附件一   
 

 

社 会 福 利 署 对 安 老 院 服 务 的 监 管  
主 动 调 查 报 告 摘 要  

 

 

引 言  
 

 随 着 本 港 人 口 持 续 老 化 ， 社 会 对 安 老 院 服 务 的 需 求 愈 趋 殷

切 ， 安 老 院 服 务 的 质 素 备 受 公 众 关 注 。 社 会 福 利 署 （ 「 社 署 」 ）

作 为 监 管 安 老 院 的 政 府 部 门 ， 须 根 据 相 关 法 例 监 管 本 港 所 有 安 老

院 （ 包 括 津 助 安 老 院 及 私 营 安 老 院 1） 的 营 运 ， 以 确 保 安 老 院 为 院

友 提 供 合 乎 质 素 标 准 的 服 务 和 照 顾 。 然 而 ， 传 媒 时 有 报 道 ， 有 些

安 老 院 涉 嫌 疏 忽 照 顾 院 友 ， 甚 至 发 生 虐 老 2事 件 。 社 会 上 不 少 意 见

要 求 当 局 加 强 对 安 老 院 的 监 管 ， 以 及 改 善 现 行 监 管 法 例 ， 避 免 上

述 问 题 再 发 生 。 有 见 及 此 ， 申 诉 专 员 进 行 了 这 项 主 动 调 查 ， 审 研

社 署 对 安 老 院 的 监 管 有 否 不 足 之 处 ， 从 而 提 出 改 善 建 议 。  

 

 

本 署 调 查 所 得  
 

2. 社 署 根 据 《 安 老 院 条 例 》 （ 「 《 条 例 》 」 ） 及 《 安 老 院 规

例 》 （ 「 《 规 例 》 」 ） ， 透 过 发 牌 制 度 监 管 所 有 安 老 院 的 运 作 。

此 外 ， 社 署 署 长 根 据 《 条 例 》 发 出 《 安 老 院 实 务 守 则 》 （ 「 《 实

务 守 则 》 」 ） ， 列 出 经 营 、 料 理 、 管 理 或 以 其 他 方 式 经 营 安 老 院

的 原 则 、 程 序 、 指 引 及 标 准 ， 要 求 安 老 院 经 营 者 遵 守 。  

 

3. 社 署 辖 下 的 「 安 老 院 牌 照 事 务 处 」 （ 「 牌 照 处 」 ） ， 专 责

处 理 所 有 安 老 院 的 牌 照 申 请 及 续 牌 申 请 。 根 据 《 条 例 》 的 规 定 ，

若 持 牌 人 被 裁 定 干 犯 了 《 条 例 》 所 订 的 罪 行 ， 「 牌 照 处 」 可 撤 销

或 暂 时 吊 销 牌 照 、 拒 绝 牌 照 续 期 、 或 修 订 牌 照 的 任 何 条 件 。 就 安

老 院 的 监 管 ， 「 牌 照 处 」 设 立 了 4 支 专 责 督 察 队 伍 ， 按 牌 照 所 规

管 的 4 个 范 畴 ， 即 「 社 会 工 作 」 、 「 保 健 卫 生 」 、 「 屋 宇 安 全 」

及「 消 防 安 全 」，巡 查 安 老 院 。若 在 巡 查 时 发 现 有 违 规 情 况 ，「 牌

照 处 」 会 视 乎 违 规 的 严 重 程 度 ， 向 安 老 院 采 取 执 管 行 动 ， 包 括 发

                                                 
1 津 助 安 老 院 是 指 由 非 政 府 机 构 营 办 ， 并 接 受 政 府 拨 款 津 助 的 安 老 院 ； 私 营 安 老

院 则 指 由 个 人 或 私 营 机 构 斥 资 营 办 的 安 老 院 。 

 
2 根 据 社 署 的 《 处 理 虐 老 个 案 程 序 指 引 》， 虐 老 的 定 义 是 ：「 一 般 而 言 ， 虐 老 是 伤

害 长 者 福 祉 或 安 全 的 行 为 ， 或 不 作 出 某 些 行 为 以 致 长 者 的 福 祉 或 安 全 受 到 伤

害 。」  
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出 劝 谕 、 警 告 或 根 据 《 条 例 》 发 出 「 纠 正 指 示 」 3， 并 会 在 日 后 的

跟 进 巡 查 中 检 视 安 老 院 是 否 已 作 出 改 善 。  

 

4. 本 署 发 现 ， 社 署 对 安 老 院 服 务 的 监 管 有 以 下 不 足 之 处 。  

 

 

(I) 法 例 过 时 ， 不 全 面 且 作 用 有 限  

 

5. 《 条 例 》 及 《 规 例 》 由 一 九 九 六 年 六 月 一 日 起 实 施 至 今 逾

22 年 ， 当 中 就 安 老 院 的 人 手 编 制 及 其 他 营 运 要 求 之 重 要 规 定 ， 一

直 未 有 修 订 。 本 署 留 意 到 ， 社 会 人 士 要 求 修 订 《 条 例 》 及 《 规 例 》

的 诉 求 已 表 达 多 年 ， 虽 然 社 署 正 就 法 例 修 订 进 行 检 视 工 作 ， 并 预

期 在 二 ○ 一 九 年 中 完 成 而 加 入 立 法 程 序 ， 但 不 排 除 完 成 修 订 法 例

仍 需 一 段 以 年 计 的 时 间 。 另 一 方 面 ， 当 下 部 分 安 老 院 种 种 严 重 违

规 行 为 ， 例 如 ： 侵 犯 院 友 私 隐 、 错 误 用 药 、 不 当 使 用 约 束 物 品 等 ，

均 可 令 院 友 身 心 受 损 ， 却 非 社 署 可 以 根 据 《 条 例 》 及 《 规 例 》 检

控 的 罪 行 。 此 外 ， 社 署 在 现 行 法 例 框 架 下 的 监 管 范 围 并 未 涵 盖 安

老 院 所 提 供 于 院 舍 范 围 以 外 的 护 送 及 陪 诊 的 恒 常 服 务 。本 署 认 为 ，

当 局 亦 应 就 这 问 题 作 出 检 讨 ， 以 确 保 院 友 在 出 外 应 诊 时 得 到 安 老

院 职 员 的 适 切 照 顾 。  

 

 

(II) 执 管 宽 松  

 

6. 社 署 对 于 服 务 欠 佳 ，甚 至 干 犯《 条 例 》所 列 罪 行 的 安 老 院 ，

执 管 宽 松 。 该 署 所 采 取 的 执 管 措 施 ， 缺 乏 阻 吓 作 用 ， 亦 未 能 适 时

及 有 效 地 促 使 违 规 的 安 老 院 改 善 。 就 以 下 各 执 管 方 面 的 不 足 ， 社

署 必 须 从 速 改 善 ：  

 

(1 )  撤 销 牌 照 ： 在 二 ○ 一 四 ／ 一 五 至 一 七 ／ 一 八 年 （ 4 年 ）

期 间 ， 社 署 不 曾 撤 销 任 何 安 老 院 的 牌 照 。 然 而 ， 有 个

案 显 示 ， 有 安 老 院 屡 屡 严 重 违 规 ， 社 署 早 应 考 虑 撤 销

牌 照 。 虽 然 严 厉 执 行 撤 销 安 老 院 牌 照 的 措 施 或 会 令 一

些 安 老 院 结 业 ， 以 致 长 者 更 难 找 到 容 身 之 所 ， 但 是 ，

若 有 安 老 院 重 复 及 严 重 违 规 ， 最 终 受 害 的 始 终 是 长 者

                                                 
3 根 据 《 条 例 》 第 1 9 条 ， 社 署 署 长 可 就 任 何 安 老 院 藉 书 面 通 知 发 出 他 觉 得 需 要 的

指 示 ， 要 求 安 老 院 在 指 明 的 时 限 内 遵 办 ， 以 确 保  该 安 老 院 的 经 营 及 管 理 情 况 令

人 满 意 。  
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们 。 反 之 ， 严 格 执 管 会 对 安 老 院 起 警 戒 作 用 ， 确 保 安

老 院 服 务 的 质 素 ， 令 长 者 们 受 惠 。  

 

(2 )  作 出 检 控 ： 若 安 老 院 涉 及 性 质 ／ 程 度 严 重 的 违 规 事 项 ，

「 牌 照 处 」 会 向 安 老 院 发 出 警 告 ， 或 根 据 《 条 例 》 发

出 「 纠 正 指 示 」 。 在 二 ○ 一 四 ／ 一 五 至 一 六 ／ 一 七 年

（ 3 年 ）期 间 ，社 署 每 年 向 安 老 院 发 出 的 警 告 及「 纠 正

指 示 」 达 三 、 四 百 项 ， 然 而 ， 检 控 并 获 定 罪 个 案 偏 低 ：

3 年 仅 16 宗 。 二 ○ 一 七 ／ 一 八 年 ， 检 控 并 获 定 罪 个 案

有 所 增 加 ， 达 23 宗 。 本 署 期 望 社 署 继 续 加 强 及 严 格 执

法 。  

 

(3 )  就 发 出 警 告 制 订 改 善 期 限 及 跟 进 巡 查 的 时 间 表 ： 社 署

发 出 的 「 纠 正 指 示 」 ， 一 般 会 要 求 违 规 的 安 老 院 在 14

至 30 天 内 作 出 纠 正 ， 该 署 会 在 「 纠 正 指 示 」 的 限 期 届

满 后 进 行 跟 进 巡 查 。 然 而 ， 就 发 出 的 警 告 ， 该 署 并 无

制 订 改 善 违 规 事 项 的 期 限 及 跟 进 巡 查 的 时 间 表 。 安 老

院 严 重 违 规 而 被 警 告 的 事 项 其 实 是 违 反《 条 例 》／《 规

则 》 的 行 为 （ 例 如 人 手 不 足 ） ， 其 严 重 性 不 下 于 「 纠

正 指 示 」 的 事 项 （ 例 如 不 当 使 用 约 束 物 品 ） ， 本 署 认

为 ， 社 署 应 就 警 告 事 项 制 订 改 善 期 限 及 跟 进 巡 查 的 时

间 表 。  

 

(4 )  延 误 执 管 甚 或 不 执 管 ： 有 个 案 显 示 ， 社 署 在 巡 查 时 发

现 有 安 老 院 人 手 不 足 ， 却 没 有 按 既 定 程 序 在 7 个 工 作

天 内 发 出 警 告 ， 而 是 在 5 个 多 月 后 始 向 该 安 老 院 发 出

警 告 ； 发 出 警 告 后 亦 没 有 尽 快 进 行 跟 进 巡 查 ， 以 监 察

该 安 老 院 有 否 就 问 题 作 出 纠 正 。 此 外 ， 提 供 虚 假 资 料

属 社 署 根 据 《 条 例 》 可 检 控 的 罪 行 ， 但 就 该 安 老 院 涉

嫌 提 供 了 虚 假 的 值 勤 记 录 ， 该 署 却 没 有 作 出 深 入 调 查 。 

 

(5 )  跟 进 怀 疑 虐 老 的 个 案 ： 虽 然 目 前 虐 老 并 非 现 行 《 条 例 》

／ 《 规 则 》 所 列 的 罪 行 ， 社 署 因 而 无 权 直 接 提 出 检 控 ，

但 该 署 其 实 可 向 安 老 院 发 出 「 纠 正 指 示 」 ， 要 求 院 方

作 出 改 善 或 纠 正 。 若 院 方 不 遵 办 指 示 而 被 社 署 发 现 ，

该 署 便 可 根 据《 条 例 》提 出 检 控 。此 外 ，根 据《 条 例 》，

社 署 署 长 可 基 于 持 牌 人 被 裁 定 干 犯 了 《 条 例 》 所 订 罪

行 或 其 他 可 公 诉 罪 行 ， 撤 销 或 暂 时 吊 销 就 安 老 院 发 出
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的 牌 照 、 拒 绝 牌 照 续 期 ， 或 修 订 该 牌 照 的 任 何 条 件 。

但 有 个 案 反 映 ， 就 某 安 老 院 有 人 怀 疑 虐 老 而 院 友 死 亡

的 事 件 ， 没 有 记 录 显 示 社 署 有 积 极 向 警 务 处 及 死 因 裁

判 法 庭 了 解 调 查 结 果 ， 以 决 定 向 该 安 老 院 采 取 相 应 的

执 管 行 动 。  

 

 

(III) 巡 查 机 制  

 

7. 社 署 现 行 的 巡 查 机 制 有 以 下 不 足 ：  

 

(1 )  「 全 面 巡 查 」 的 效 能 成 疑 ： 「 牌 照 处 」 对 安 老 院 进 行

的 恒 常 「 全 面 巡 查 」 ， 就 「 社 会 工 作 」 及 「 保 健 卫 生 」

两 个 范 畴 所 规 管 的 所 有 既 定 项 目 作 出 检 视 。 「 牌 照 处 」

督 察 除 须 巡 查 安 老 院 的 环 境 安 全 及 卫 生 情 况 、 点 算 安

老 院 设 施 及 人 手 、 查 核 员 工 的 雇 佣 记 录 及 院 友 资 料 记

录 外 ， 亦 要 负 责 访 问 院 友 及 其 家 人 ， 以 及 观 察 安 老 院

为 院 友 用 药 、 用 膳 及 洗 澡 等 安 排 是 否 妥 善 。 上 述 每 项

工 序 都 需 要 仔 细 查 核 及 观 察 ， 而 且 须 就 巡 查 所 得 按 清

单 所 列 逐 一 作 出 记 录 ， 工 作 量 委 实 不 轻 。 然 而 ， 有 关

工 作 一 般 均 只 是 由 一 名 或 两 名 督 察 在 约 半 天 或 一 天 时

间 内 完 成 ， 他 们 能 否 在 这 样 短 的 时 间 内 全 面 、 深 入 及

有 效 地 巡 查 安 老 院 的 运 作 ， 是 一 大 疑 问 。 犹 幸 ， 社 署

近 年 获 当 局 增 拨 资 源 及 聘 用 退 休 纪 律 部 队 人 员 ， 加 强

巡 查 工 作 。 本 署 期 望 该 署 继 续 努 力 ， 进 一 步 加 强 巡 查

工 作 的 成 效 。  

 

(2 )  对 津 助 安 老 院 的 巡 查 ：「 牌 照 处 」对 私 营 安 老 院 就「 社

会 工 作 」及「 保 健 卫 生 」范 畴 的 巡 查 为 每 年 巡 查 最 少 3

次 ， 但 「 牌 照 处 」 过 往 就 「 社 会 工 作 」 及 「 保 健 卫 生 」

范 畴 对 津 助 安 老 院 的 巡 查 ， 只 是 每 3 年 巡 查 最 少 1 次 ，

明 显 较 私 营 安 老 院 少 。 在 本 署 展 开 主 动 调 查 后 ， 「 牌

照 处 」 自 二 ○ 一 七 年 四 月 起 就 津 助 安 老 院 的 巡 查 增 加

至 每 年 巡 查 最 少 1 次 。 但 频 次 仍 较 私 营 安 老 院 的 巡 查

为 少 ， 「 牌 照 处 」 应 考 虑 继 续 增 加 巡 查 次 数 。  
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(IV) 就 安 老 院 的 违 规 事 项 所 提 供 的 资 讯  

 

8. 社 署 早 年 只 就 成 功 检 控 违 规 安 老 院 的 定 罪 记 录 上 载 该 署 网

页 ， 但 就 其 他 经 该 署 查 明 属 实 的 违 规 事 项 ， 并 无 作 出 公 布 。 自 二

○ 一 八 年 四 月 一 日 起 ， 该 署 将 违 规 而 被 警 告 及 获 发 「 纠 正 指 示 」

的 安 老 院 之 记 录 亦 上 载 至 该 署 的 网 页 ， 让 巿 民 查 阅 。  

 

9. 然 而 ， 就 安 老 院 的 违 规 情 况 ， 社 署 除 发 出 警 告 及 「 纠 正 指

示 」 ， 亦 可 采 取 牌 照 执 管 行 动 ， 包 括 暂 时 吊 销 安 老 院 牌 照 、 拒 绝

牌 照 续 期 ， 或 修 订 或 更 改 牌 照 的 任 何 条 件 等 行 动 。 该 署 应 亦 向 公

众 披 露 该 些 资 料 。  

 

 

建 议  
 

10. 基 于 以 上 所 述 ， 申 诉 专 员 对 社 署 有 以 下 建 议 ：  

 

检 讨 及 修 订 《 条 例 》  
 

(1 )  检 讨 及 修 订 相 关 法 例 已 刻 不 容 缓 ， 社 署 应 联 同 相 关 的

政 策 局 尽 快 推 动 修 订 《 条 例 》 ， 包 括 考 虑 把 现 时 不 属

《 条 例 》 或 《 规 例 》 所 列 的 罪 行 （ 例 如 ： 侵 犯 院 友 私

隐 、 错 误 用 药 、 不 当 地 使 用 约 束 物 品 、 虐 老 等 ） 纳 入

该 些 法 例 ， 以 及 研 究 把 安 老 院 职 员 护 送 及 陪 诊 的 服 务

纳 入 为 社 署 监 管 的 范 围 之 可 行 性 ；  

 

加 强 执 管  
 

(2 )  加 强 执 管 行 动 ， 包 括 务 须 适 时 及 严 谨 就 违 规 安 老 院 采

取 执 管 行 动 ， 以 及 对 重 犯 及 严 重 违 规 的 安 老 院 加 强 检

控 及 ／ 或 采 取 牌 照 执 管 行 动 ， 例 如 撤 销 牌 照 ；  

 

(3 )  积 极 跟 进 怀 疑 虐 老 个 案 ， 包 括 ： 就 严 重 事 故 （ 例 如 死

亡 个 案 ） ， 社 署 应 主 动 及 定 期 与 警 务 处 及 ／ 或 法 庭 跟

进 个 案 ， 以 便 在 警 务 处 或 法 庭 的 跟 进 有 结 果 后 ， 该 署

可 适 时 对 有 关 安 老 院 采 取 相 应 的 跟 进 行 动 ， 例 如 ： 就

已 证 实 的 虐 老 个 案 ， 果 断 发 出 「 纠 正 指 示 」 ； 若 有 关

安 老 院 不 遵 办 ， 便 根 据 《 条 例 》 作 出 检 控 ；   
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加 强 巡 查  
 

(4 )  检 讨 「 全 面 巡 查 」 的 运 作 与 效 能 ； 如 有 需 要 ， 应 增 拨

及 ／ 或 调 拨 人 力 资 源 进 行 「 全 面 巡 查 」 ， 以 达 致 真 正

全 面 、 深 入 及 有 效 地 巡 查 安 老 院 ；  

 

(5 )  继 续 加 强 就 发 出 警 告 及 「 纠 正 指 示 」 所 进 行 的 跟 进 巡

查 之 工 作 ， 并 就 警 告 事 项 制 订 安 老 院 须 作 出 改 善 的 期

限 及 「 牌 照 处 」 须 跟 进 巡 查 的 时 间 表 ；  

 

(6 )  进 一 步 加 强 对 津 助 安 老 院 的 巡 查 ；  

 

提 高 资 讯 透 明 度  
 

(7 )  除 公 布 安 老 院 的 被 警 告 、 获 发 「 纠 正 指 示 」 及 定 罪 记

录 外 ， 社 署 亦 应 把 其 他 执 管 行 动 的 资 讯 （ 例 如 暂 时 吊

销 安 老 院 牌 照 、 拒 绝 牌 照 续 期 、 修 订 或 更 改 牌 照 的 任

何 条 件 等 ） 上 载 至 该 署 的 网 页 ， 以 供 公 众 参 考 ， 及 促

使 相 关 安 老 院 改 善 其 服 务 。  

 

 

 

 

申 诉 专 员 公 署  
二 ○ 一 八 年 十 二 月  


