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很高興有這個機會在這裡與大家見面。我之

前雖然多次來香港，但正式訪問，還是第一

次。我這次是應特區政府邀請來做訪問的，本

意是多走走，多聽聽，多看看，深入了解香港

這些年來的發展情況，感受香港這個動感之都

的活力。林鄭月娥司長要我與大家見見面，就

香港普選問題與大家座談交流，我愉快地答應

了這個要求。處理香港普選問題既是特區的責

任，也是中央的責任；既是大家的工作，也是

我的工作，有這樣一個機會和大家分享看法，

十分難得。10月17日，行政長官梁振英先生在

立法會答問大會上宣布，成立由政務司司長領

導的「政改諮詢專責小組」，爭取在今年年底

左右發表諮詢文件，正式啟動2017年行政長官

和2016年立法會產生辦法的公眾諮詢。鑒於香

港社會的關注焦點在普選問題上，我今天想圍

繞這個問題談三點認識，與大家交流，供大家

參考。

香港特區行政長官實行普選，是香港民主發展的目標
之一，要處理好普選問題，需要對中央在香港民主發展
問題上的基本立場及其實踐有一個完整的認識。英國佔
領香港一百多年，始終實行殖民統治體制，香港總督和
政府主要官員都是英國委任的，直到1984年中英聯合聲
明簽署時，立法局議員仍然由官守議員和委任議員組
成，沒有任何民主可言。基於這種歷史背景，上個世紀
八十年代初，中央在制定對香港基本方針政策時，提出
了在香港建立民主制度的問題，並逐步形成了中央關於
香港民主發展的基本立場。這一立場可以用三句話來概
括：香港回歸後依法建立民主制度；香港的民主制度必
須符合香港的實際情況；循序漸進最終達至普選。大家
如果仔細回顧一下，從中央對香港的基本方針政策，到
香港基本法，再到香港回歸後歷次對香港政制發展問題
的處理，中央始終堅持這個基本立場，從來沒有改變。

港民主制度包括五個層面

按照上述基本立場，根據中國憲法，香港基本法具體
規定了香港特區實行的民主制度。這種民主制度是全方
位的、立體的，至少包括以下幾個層面：
第一個層面，中國政府1997年7月1日對香港恢復行使

主權，實現長期以來中國人民收回香港的共同願望。收
回被佔領的神聖領土，恢復行使主權，集中體現了包括
香港居民在內的全體中國人民的民主權利，也是在香港
建立民主制度的前提和條件。
第二個層面，香港回歸祖國後，國家決定在香港實行

「一國兩制」方針政策，設立香港特別行政區，保持香
港原有的資本主義制度和生活方式，五十年不變，授權
香港特區高度自治，由香港當地人自己管理。既賦予特
區高度自治權，又賦予香港居民充分的民主權利，使香
港特區實行的民主制度具有豐富的實體內涵。
第三個層面，充分保護香港居民的基本權利和自由，

尤其是香港居民參與國家事務及香港事務管理的各項民
主權利。香港居民中的中國公民有權依法參與國家事務
管理，依法選舉香港地區全國人大代表，參加最高國家
權力機關的工作。香港永久性居民享有選舉權和被選舉
權，依法選舉產生行政長官和立法機關。香港居民歷史
上第一次獲得了在國家、在香港的主體地位，充分體現
了香港特區民主制度的實質。
第四個層面，明確規定了中央與香港特區的關係，規

定了香港特區的政治體制，中央和香港特區都按照基本
法的規定行使權力，香港特區的管理完全在法治的軌道
上進行。香港特區的民主制度與法治緊密結合在一起，
保障香港居民在政府決策、立法等過程中充分表達訴
求，確保政策和法律充分考慮並最終符合各方面利益。
第五個層面，從香港回歸第一天開始，行政長官和立

法會全部議員均由選舉產生，其中，行政長官由一個有
廣泛代表性的推選委員會、選舉委員會選舉產生，報中
央人民政府任命；立法會議員由功能團體、選舉委員會
和分區直選產生，逐步增加了分區直選議席，從2004年
開始，功能團體和分區直選各佔一半議席。香港基本法
還規定最終達至行政長官和立法會全部議員由普選產生
的目標。香港社會在講民主時，通常把注意力放在第五
個層面，將民主等於選舉，再等於普選，這是可以理解
的，但縱觀香港基本法規定的民主制度，上述五個層面
是相互聯繫、缺一不可的。試想，如果沒有對香港恢復
行使主權，民主無從談起；沒有確立香港居民的主體地
位，賦予特區高度自治權，民主也無從談起；沒有政治
體制包括行政長官和立法會產生辦法的規定，民主同樣
無從談起。

符合國情和香港實際情況

香港基本法確立的香港特區民主制度，符合我國國情
和香港實際情況，符合民主發展規律，是經得起實踐檢
驗的。無論是過渡時期還是回歸後，香港始終保持社會

穩定，經濟繁榮，就充分說明這一點。尤其需要指出的
是，香港特區的民主制度是在香港回歸祖國的過程中制
定的，為了實現香港的平穩過渡、順利回歸，為了實現
香港回歸後的有效管治、繁榮穩定，需要處理好各種錯
綜複雜的問題，比如，對外方面，有中英關係、香港與
外部世界的關係問題；對內方面，有中央與特區關係、
香港內部的各種利益關係，香港原有的各種制度的「變
與不變」的問題，等等。基本法規定的香港特區民主制
度很好地處理了各種複雜關係，取得平衡，做到各方面
都能接受，在香港回歸祖國這一重大歷史轉折關頭，對
保持社會穩定發揮了巨大的作用，是十分不容易的，充
分體現了中央緊緊依靠廣大香港同胞處理複雜問題的智
慧。

激烈批評者 亦是得益者

可以這樣說，即使是對香港特區民主持最激烈批評態
度的人，也都是這一民主制度的得益者。如果民主制度
的演進過於激進，造成社會震盪，廣大香港居民的利益
受損，他們自身的利益也會受損。
在看到有些人全面否定基本法規定的民主制度時，我

經常想起《紅樓夢》裡的一句詩，「都云作者癡，誰解
其中味」？大觀園到底怎麼樣，曹雪芹到底要講甚麼，
我們可以暫且不論；但是，香港是我們的家園，不了解
基本法規定的深層內涵和立法本意，不理解基本法制定
者為保持香港繁榮穩定的殫精竭慮、良苦用心，就無法
正確貫徹落實基本法，不僅會影響香港的今天，而且勢
必影響到香港的未來。
在討論行政長官普選問題之前，之所以要講這一點，

一是要說明中央在香港建立民主制度的基本立場是堅定
不移的，以保持社會穩定為導向，循序漸進，穩步推進
民主的方針是完全正確的；二是要說明在即將落實行政
長官普選的今天，全面客觀地評價香港的民主發展成
就，充分肯定基本法規定的民主制度，堅決維護基本法
規定的政治體制的穩定，才有可能成功落實普選，並最
終造福於香港居民。

香港基本法第45條規定，「香港特別行政區行政長官
在當地通過選舉或協商產生，由中央人民政府任命。」
「行政長官產生辦法根據香港特別行政區的實際情況和
循序漸進的原則而規定，最終達至由一個有廣泛代表性
的提名委員會按民主程序提名後普選產生的目標。」
2007年12月29日全國人大常委會有關決定規定，「根

據香港基本法第45條的規定，在香港特別行政區行政長
官實行普選產生的辦法時，須組成一個有廣泛代表性的
提名委員會。提名委員會可參照香港基本法附件一有關
選舉委員會的現行規定組成。提名委員會須按照民主程
序提名產生若干名行政長官候選人，由香港特別行政區
全體合資格選民普選產生行政長官人選，報中央人民政
府任命。」按照上述規定，落實2017年行政長官普選，
是落實基本法規定的一項重要內容，是一項憲制責任，
我們必須深入地解讀基本法和全國人大常委會決定的有
關規定，積極開展這項工作。

特首普選基本安排已較為明確

從法律上來分析，基本法第45條是行政長官產生辦法
最根本的依據。它規定了行政長官產生的基本方式，即
選舉或協商產生，由中央人民政府任命；規定了制定行
政長官產生辦法的基本原則，即根據香港特別行政區的
實際情況和循序漸進原則；還規定了行政長官產生辦法
的發展方向和目標，即最終達至普選。只要這一條文不
作修改，行政長官產生辦法都要遵循這條規定，不得偏

離。根據基本法第45條和全國人大常委會有關決定，未
來行政長官普選的基本安排已經較為明確：
第一，行政長官普選時，需要組成一個有廣泛代表性

的提名委員會。按照2007年12月全國人大常委會的決
定，這個提名委員會可參照目前的選舉委員會來組成。
第二，任何符合基本法第44條規定資格的人，即年滿

40周歲，在香港通常居住連續滿20年且在外國無居留權
的香港永久性居民中的中國公民，並且符合香港有關法
律規定的資格，都可以向提名委員會爭取提名，被提名
權、被選舉權沒有不合理的限制。
第三，提名委員會提名是機構提名，也就是說，要在

爭取提名的人當中，按照民主程序正式提名若干名候選
人，供全港合資格選民選舉。
第四，根據提名委員會提名產生的行政長官候選人，

全體合資格選民均有一人一票的投票權，選出行政長官
人選，選舉權是普及而平等的。
第五，行政長官人選在香港當地產生後，報中央人民

政府任命。

提名制度涉及三個法律問題

當然，在上面描述的行政長官普選安排框架中，還存
在許多細節問題。比如說，怎麼規定提名委員會提名的
民主程序、提名多少候選人、全港選民一人一票的選舉
採用甚麼具體方式等，這些都有待香港社會開展廣泛討
論，凝聚共識。但總體上看，基本法規定的行政長官普
選安排是公平合理的，與世界各國、各地區的普選沒有
實質性的差別。行政長官普選時，其候選人要由一個有
廣泛代表性的提名委員會按民主程序提名，這是香港基
本法規定的行政長官普選制度的一個重要特色。過去幾
年，尤其是今年初以來，香港社會圍繞行政長官普選問
題的討論，主要焦點也在行政長官候選人提名制度上。
從目前的情況看，落實基本法規定的行政長官候選人提
名制度，主要涉及三個法律問題：
一是怎麼理解香港基本法關於「有廣泛代表性的提名

委員會」的規定，即提名委員會應當怎麼產生和組成。
2007年12月29日全國人大常委會有關決定規定，提名委
員會可參照香港基本法附件一有關選舉委員會的現行規
定組成。這一規定考慮到選舉委員會的實踐情況和當時
香港社會多數意見，在法律上是有充分依據的。
第一，從香港基本法的規定及相關法律文件看，「廣

泛代表性」一詞是有確定含義的。與香港基本法同時通
過的《全國人民代表大會關於香港特別行政區第一屆政
府和立法會產生辦法的決定》第三條規定，香港特區第
一屆政府推選委員會由香港永久性居民組成，必須具有
廣泛代表性，並具體規定推選委員會共400人，由四個
界別、每個界別各佔25%組成。現行香港基本法附件一
規定行政長官由一個具有廣泛代表性的選舉委員會選
出，並具體規定選舉委員會共1,200人，由四個界別、
每個界別各300人組成（2010年之前是800人，四個界
別、每個界別各200人）。由此可見，上述規定提到的
「廣泛代表性」體現為推選委員會和選舉委員會由工商
界等四個界別、每個界別同等比例的成員組成。同一部
法律中的同一個用詞，除非法律另有規定或根據上下文
具有其他含義，應當作出同一理解。按照這一法律解釋
規則，香港基本法第45條規定的「廣泛代表性」一詞，
應當與附件一和全國人大有關決定規定的「廣泛代表性」
一詞具有同樣的含義，這個提名委員會應當由工商、金
融界，專業界，勞工、社會服務、宗教等界，立法會議
員、區域組織代表、香港地區全國人大代表、香港地區
全國政協委員的代表等四個界別組成。
第二，香港基本法起草文件也印證了上述觀點。1988

年4月香港基本法起草委員會公布的《香港基本法（草
案）徵求意見稿》附件一對行政長官產生辦法列舉了五
個方案，其中有兩個方案主張行政長官人選由普選產
生，在如何提名問題上，一個主張由不少於十分之一的

立法機關成員提名，一個主張由提名委員會提名，並主
張提名委員會的組成為工商、金融界代表25%，專業團
體代表25%，勞工、基層、宗教團體代表25%，立法機
關議員、區域組織成員、人大代表、政協委員代表
25%。香港基本法最終否定了由立法機關提名行政長官
候選人的方案，而採納了由提名委員會提名的方案。這
個提名委員會的組成與基本法附件一規定的選舉委員會
的組成是完全一致的。
第三，從香港基本法起草過程看，曾經出現許多行政

長官產生辦法的方案，逐步形成兩個主要方案，一個是
由選舉委員會選舉產生，一個是由一人一票直接選舉產
生。香港基本法第45條和附件一的規定，是這兩種方案
妥協的結果。這個妥協是雙層的，第一層妥協是，香港
特區成立後頭十年行政長官由選舉委員會選舉產生，此
後如有需要，可以修改行政長官產生辦法，最終達至普
選；第二層妥協是，行政長官實行普選時，將選舉委員
會變為提名委員會，負責行政長官候選人的提名。因
此，行政長官普選時，候選人要由提名委員會提名，是
基本法起草過程中香港社會的共識，從立法原意上講，
提名委員會和選舉委員會的組成原則是相同的。
二是怎麼理解香港基本法關於「提名委員會按民主程

序提名」的規定，即提名委員會提名的性質和程式。對
於「提名委員會按民主程序提名」的規定，從法律角度
可以從三個層次加以分析理解：
第一，「提名委員會」這個概念，清楚表明這是一個

機構，行政長官候選人提名權屬於這個機構。提名委員
會提名行政長官候選人，在性質上是一種機構提名。
第二，由於提名委員會是一個機構，其履行提名行政

長官候選人的職責需要按「民主程序」。至於這個「民
主程序」是甚麼，需要在制定行政長官普選辦法時加以
規定。
第三，怎麼規定提名行政長官候選人的「民主程

序」，從法律的角度來講，這種民主程序應當符合三項
要求：一是提名委員會所有成員在參與提名時具有同等
的權利，二是所有符合法定資格的人都可以向提名委員
會爭取提名，三是提名結果必須反映提名委員會的集體
意志。符合這三項要求的「民主程序」可以有不同的實
現方式。過去幾年，香港社會已經提出了一些意見和建
議，比如，有的意見建議「民主程序」分為兩個步驟：
一是由若干提名委員會委員提出行政長官候選人的推薦
人選，二是在獲得推薦的人選中以適當方式提名產生行
政長官候選人。這方面需要香港社會深入加以討論，凝
聚共識。
香港社會在討論行政長官普選問題時，經常與目前的

行政長官候選人提名和選舉方式進行比較。通過上述分
析，我們可以看出兩者有很大不同：一是現在的選舉委
員會及其組成人員具有提名和選舉雙重職能，提名和選
出行政長官都在一個委員會中完成。而將來的提名委員
會只具有行政長官候選人的提名職能，至於選舉職能則
交給了全港合資格選民；二是現在行政長官候選人的提
名權是賦予選舉委員會委員的，在法律上規定為「不少
於150名的選舉委員可聯合提名行政長官候選人。每名委
員只可提出一名候選人。」而行政長官普選時，候選人
的提名權是賦予提名委員會的，法律上規定為「提名委
員會按民主程序提名」；三是目前的選舉委員會作為選
舉機構，其履行選舉行政長官人選職責的民主程序，在
基本法附件一中作了明確規定。而將來的提名委員會作
為提名機構，在履行職責時要「按民主程序」提名，但
基本法中沒有對這個民主程序作出具體規定。需要指出
的是，將來提名委員會提名行政長官候選人的行為和目
前的選舉委員會選舉行政長官人選的行為，可以肯定會
有很大不同，因為在普選情況下，決定誰能當選行政長
官的權力在選民手中，提名委員會的提名行為必然深受
到選民投票取向的影響。 （小題為編者所加）

全面準確地理解基本法為如期實現普選而努力
——李飛主任在香港特別行政區政府高級官員座談會上的講話

（下轉A8版）

■李飛與行政會議成員、部門首長、政治助

理座談交流。 香港文匯報記者梁祖彝 攝

一、怎麼認識中央關
於香港民主發展的基本
立場及其實踐

二、怎麼認識香港基
本法關於香港特區行政
長官普選的規定

（2013年11月22日）


