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全國人大常委會香港基本法委員會副主任梁
愛詩早前在一學術講座上提到香港司法機構對
《基本法》認識不深，被香港反對派政客及傳媒
圍攻指是「損害」香港的司法獨立。饒戈平直
言，對梁愛詩的言論被圍攻，感到很震驚，形
容這種做法是壓制梁愛詩的言論自由，又不認
同前特區終審法院常任法官包致金所說法治正
面臨暴風雨，指不能把對一些法院工作的批評
意見擴大或彎曲為一種對司法的攻擊，這恐怕
是不符合事實的。

如同港人可以批評中央
饒戈平在訪問中指出，不管從香港居民的法

律地位，或職業地位來講，梁愛詩都享有香港
法律包括《基本法》所保障的言論自由權利。
「她就一個特定的社會問題，發表自己的見解，
發表自己的評論，她是在行使自己的正當權
利，是無可厚非的，就如有人有權批評中央政
府一樣，有發表批評中央政府的言論自由。」
他批評，有人對梁愛詩的有關言論圍攻，是

在壓制她的言論自由，「在一個法治社會，對
法律的理解和運作，不能隨意採用雙重標準，
或者選擇性地使用法律」。對於一個有爭議的社
會或政治問題，如果偏袒、縱容一方的言論，
而打擊或禁止另一方的言論，「這種做法本身
在我看來是對法治精神的破壞，是對居民的權

利自由的一種侵犯」。
對於梁愛詩提出香港部分法官不熟悉內地與香港關係

等情況，饒戈平認同這種說法，指在實踐中，的確存在
個別的外籍法官對於中央與香港關係，對與香港相關

的中國法律不太熟悉，影響他們判案，是存在不足的。
「就如同在回歸前，在香港法院的法官，他們不但要了
解香港法律，也要了解與香港相關的英國法律，難道要
他們了解英國法律，就是破壞香港的司法獨立嗎﹖就是
對他們提出過高要求嗎﹖這顯然是站不住的。」

■徐海煒
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中央政府於十八大報告的港澳部
分中，再次重申「一國兩制」的目
的，並提出3對「不能偏廢」。北京
大學法學院教授饒戈平認為，中央
在這個時間點重申這個問題，其意
義在於撥亂反正，糾正某些人眼中
一些不準確的想法，「現在一談到

『一國兩制』，就是談『港人治港』、高度
自治，只談『兩制』，而『一國』的作用
被忽略，有的人甚至想把它架空」。同
時，在堅持「一國」的前提下，大家也
要看到「兩制」差異長期存在的事實，
是受到法律保障的，「任何其中一方都
不要輕易地去指責、反對，甚至採取一
些對立的態度對待另一制」。

十八大報告在港澳部分中，開宗明義
地重申了「一國兩制」的目的，再進一
步提出3對「不能偏廢」，包括「堅持一
國原則和尊重兩制差異」，「維持中央權
力和保障特別行政區高度自治權」，以及
「發揮祖國內地堅強後盾和提高港澳自身
競爭力」。

中央與港關係不可分割
饒戈平指出，報告中3對「不能偏廢」

的前兩對都是講述了如何處理好「一國」
和「兩制」之間的關係，中央與地方的
關係。「現在談香港的管治，一般香港
人只想到『港人治港』、高度自治，這個
不錯，但不準確，不完全，忽略了香港

治理的問題不單有香港本地的治理，還
有國家的治理。」
他指出，在這種情況下，中央有必要

強調堅持「一國」的原則，就是堅持國
家主權原則，堅持中國的單一制憲政體
制。至於如何理解「尊重兩制差異」，他
坦言，「兩制」的差異是在歷史過程中
形成的，在社會制度、意識形態、價值
觀念都有所不同，包括生活習慣、包括
審美觀點可能都有差異。儘管「一國兩
制」實施了15年，但不能說，這種差異
在短時間內能夠消除，「為了國家的長
治久安，為了香港的長治久安，在這個
『兩制』之間，要採取互相不干預」，不
能只強調高度自治，無視、忽略，甚至

對抗中央的權力。

改善民生 增強競爭力
就十八大報告中首次提出有機結合

「發揮祖國內地堅強後盾和提高港澳自身
競爭力」，饒戈平認為，這是確立了香港
的地位在國家現代化的過程中所起到的
促進作用會一直存在，不存在香港被邊
緣化的問題。不過，對於一個地區的發
展，外部的支持固然重要，但最基本、
最關鍵的仍是本身的競爭力。他相信，
國家會繼續支持港澳經濟發展，但作為
港澳本身也要意識到調整好經濟結構，
改善社會民生，這些才是增強本身競爭
力最關鍵的東西。 ■徐海煒

尊重兩制差異 堅持國家主權

回歸15年來，香港特區在運行過程中，出現了許
多制度和機制上的問題，全國人大常委會也已

四度對《基本法》有關條文進行解釋。饒戈平形
容，完善有關制度和機制在這次十八大報告的港澳
部分中強調得比較突出，又指過去在實施《基本法》
過程中，香港雖已建立很多的制度和機制，但「現
在看來是，是如何加以完善的問題」，是確保《基本
法》保持準確實施和落實，否則將變成空洞的、紙
面上的東西。
他提出需要從5方面完善制度和機制，首先是如何

落實行政主導體制的問題。饒戈平解釋，《基本法》
為香港規定的政治制度核心是行政主導體制，「行
政長官的地位在香港權力地位中是處於一種核心地
位，他的位置實際上是處於行政、立法、司法之
上」，為了要保證香港政府有效施政，高效施政，需
要保證行政主導的體制。「至於如何落實行政長官
的行政主導地位，這一點現在看來還不足夠，還需
要有相關的制度和機制來加以保障。」

行政與立法非處對立面
第二方面是行政與立法關係。饒戈平認為，要處理

好這個關係還需要有一些配套的制度和機制。香港的
制度並不是按照西方國家的三權分立模式建立起來
的，其中立法會也只是中國一個地區的立法機關，在
它之上還有國家權力機關，立法會只有法律制定的權
力，也必須服從中國憲法，受《基本法》制約，必須
要服從於行政主導的體制，「它不是作為一種反對
面、對立面出現的，而是一個制衡行政機關、配合行
政機關實施行政主導體制的地位」。
他進一步解釋，對於行政立法關係，「現在是有些

制度已經建立，有些制度還沒有建立，或者制度已經
建立了，但機制還沒有建立」，如立法會對特區政府
的制衡，對特區官員的質詢權等方面都不是非常明
確。他又強調，立法會工作本身的一些機制，如提案
權的問題、「拉布」等，也屬於完善立法會制度本身
的問題。

確立普選制度迫在眉睫
人大常委會於2007年決定，香港行政長官最快可

於2017年普選產生，以及2020年普選立法會。饒戈
平指出，第三方面需要完善的正是普選制度，《基
本法》只是規定了普選目標，如何來實施普選，是
需要機制和制度來保障的，這方面還有很多工作要
做。「未來5年，香港將要第一次實施普選，這是一
項很迫切的工作」。
第四方面是涉及《基本法》中規定的中央權力。

饒戈平指出，《基本法》規定了很多中央的權力，
但並不是所有這些權力的行使都有相關的制度，也
可能是還不健全。對中央來講，也存在一個如何令
《基本法》所規定的權力，需要相關的制度和機制加
以保障的問題。

釋法原則須增透明度
他以人大釋法制度為例，指雖然過往已有四次釋

法，但相關的釋法安排是否已經完全制度化，還是
值得研究。關於釋法的提議程序的問題，誰有權提
出來，通過甚麼方式提出來，現有法律有些規定，
但還不明確；還有釋法原則、程序是否可以公布出
來，釋法效力等問題都有必要制度、法律化，要增
加透明度。
第五方面是為基本法第二十三條立法的問題。饒

戈平坦言，香港社會不願提這個問題，甚至會成為
比較禁忌的問題，但這是《基本法》規定的，這一
點現在還沒有做到。在2003年的有關立法過程中，
在有關做法上是有需要改進的地方，但並不代表不
能再提這個問題，這也是香港要承擔的義務，是維
護國家安全的必要措施，是未來在有適合條件的時
候，需要處理好的問題。

在上月結束的中共十八大，中央政府

在大會報告的港澳部分中提出多方面的

新發展方向，其中「完善與《基本法》

實施相關的制度和機制」更是首次於黨

的大會報告中明確提出。國務院發展研

究中心港澳研究所副所長、北京大學法

學院教授饒戈平在接受香港文匯報專訪

時，全面解讀此次報告中的港澳部分，

並提出未來有5大方面應進行完善的與

《基本法》實施相關的制度和機制，包括

如何落實行政主導體制、處理好行政與

立法關係、香港普選制度、落實《基本

法》規定的中央權力，以及《基本法》

第二十三條立法的問題。

■香港文匯報記者 徐海煒

就如何落實中共十八大報告的
港澳部分中提出要完善與《基本
法》相關制度和機制，饒戈平坦
言，啟動一個全面的相關檢討是
一比較理想化的做法，但現實上
有很大的困難，在現在的形勢
下，特區政府難以啟動這麼大的
檢討，但不排除在局部先進行一
些檢討。關於具體如何完善，他
相信未來會有相應的安排，「中
央有中央的安排，特區政府有特
區政府的安排」。
饒戈平指出，落實這個工作

中，最主要的問題是由誰作為完
善的主體，「不能單純地說是中
央或香港，要根據權力的來源來

加以區分」。凡是屬於中央的權
力，中央管理的事務，中央與特
區關係的事務，如果有需要完善
的，是由中央來負責。至於屬於
特區自治範圍內的事務，對一些
不健全的制度和機制，則需要由
特區的權力機關，包括特區政
府、立法機關和司法機關來落實
和完善。
他又說，完善與《基本法》相

關的制度和機制，可以表現為法
律形式，也可以表現為具有法律
效力的其他法律文件，如決定、
規定都可以，也可以表現為在實
踐中操作形成的制度化做法，如
習慣、慣例等。 ■徐海煒
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方面完善實施
《基本法》制度機制
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■國家支持香港經濟

發展，香港也要增強

本身競爭力。

1. 落實行政主導體制

2. 理順行政立法關係

3. 落實香港普選制度

4. 明確涉及《基本法》中規定的中央

權力

5. 處理好《基本法》第二十三條立法

註：饒戈平提出的建議

製表：徐海煒

５方面完善《基本法》制度機制


