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	一、全國性法律的概念 
	 
	全國性法律是《香港基本法》和《澳門基本法》特有的法律概念。《香港基本法》第18條和《澳門基本法》第18條規定了全國性法律的有關實施問題： 
	“在香港/澳門特別行政區實行的法律為本法以及本法第八條規定的香港/澳門原有法律和香港/澳門特別行政區立法機關制定的法律。全國性法律除列於本法附件三者外，不在香港/澳門特別行政區實施。凡列於本法附件三的法律，由香港/澳門特別行政區在當地公佈或立法實施。全國人民代表大會常務委員會在徵詢其所屬的香港/澳門特別行政區基本法委員會和香港/澳門特別行政區政府的意見後，可對列於本法附件三的法律作出增減。列入附件三的法律應限於有關國防、外交和其他依照本法規定不屬於香港/澳門特別行政區自治範圍的法律。在全國人民代表大會常務委員會決定宣佈戰爭狀態或因香港/澳門特別行政區內發生香港/澳門特別行政區政府不能控制的危及國家統一或安全的動亂而決定香港/澳門特別行政區進入緊急狀態時，中央人民政府可發佈命令將有關全國性法律在香港/澳門特別行政區實施。” 
	《香港基本法》第18條和《澳門基本法》第18條實際上指出了在香港和澳門特別行政區實施的兩種全國性法律，一種是列於附件三的全國性法律，一種是在戰爭狀態或緊急狀態下由中央人民政府發佈命令將有關全國性法律在香港和澳門實施。 
	第一種全國性法律，也即列於附件三的全國性法律，是指在平常情況下實行的全國性法律。這種全國性法律只限於有關國防、外交和其他依照本法規定不屬於澳門特別行政區自治範圍的法律，而且經全國人大常委會徵詢香港和澳門基本法委員會和特區政府的意見後作出增減，在當地公佈或立法實施。 
	第二種全國性法律是指在非常情況下實施的全國性法律，包括戰爭狀態和緊急狀態兩種情況，由中央人民政府發佈命令將有關全國性法律在香港和澳門特別行政區實施。這種全國性法律不需要經過徵詢香港和澳門基本法委員會和特區政府的意見的程序。 
	那麼，甚麼是全國性法律？應當如何定義全國性法律？全國性法律的認定標誌是甚麼？一種意見認為，“在澳門基本法中規定的全國性法律是指由全國人民代表大會或全國人民代表大會常務委員會制定的法律，即中國最高權力機關或它的常設機關制定的法律，這些法律適用於全國，全國人民都要遵守，所以澳門基本法稱全國性法律。” “全國性法律是指由最高國家權力機關或它的常設機關制定的法律，全國都必須遵守。”  
	這種意見將全國性法律的概念等同於全國人大或全國人大常委會制定的法律。但是，從《香港基本法》和《澳門基本法》附件三的來看，其中包括的《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》、《關於中華人民共和國國慶日的決議》和《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》並不是全國人大或全國人大常委會制定的。 《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》是1949年9月27日第一屆全國政協全體會議通過的，《關於中華人民共和國國慶日的決議》是1949年12月2日中央人民政府委員會通過的，《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》是1950年9月20日中央人民政府委員會通過的，因此，列於附件三的全國性法律並不完全等同於全國人大或全國人大常委會制定的法律。 
	所以，有一種觀點認為，“全國性法律，指由國家有關機關制定的法律、法規，其中主要是全國人民代表大會及其常務委員會制定的法律。”  問題在於這裏所說的國家有關機關包括哪些？從《香港基本法》和《澳門基本法》附件三的全國性法律來看，這裏的國家機關包括全國人大和全國人大常委會外，還包括了全國政協第一屆全體會議和中央人民政府委員會。 
	1949年制定的《共同綱領》規定，“在普選的全國人民代表大會召開以前，由中國人民政治協商會議的全體會議執行全國人民代表大會的職權”，因此，1949年9月27日由第一屆全國政協全體會議通過《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》應當屬於行使立法權的範疇。1949年9月27日通過的《中央人民政府組織法》規定中央人民政府委員會依據共同綱領，有權制定並解釋國家的法律、頒佈法令，因此中央人民政府委員會1949年12月2日通過的《關於中華人民共和國國慶日的決議》和1950年9月20日通過的《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》亦屬於行使立法權的範疇。所以，《香港基本法》附件三和《澳門基本法》附件三所列的《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》、《關於中華人民共和國國慶日的決議》和《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》雖然不是全國人大或全國人大常委會制定的，但是卻屬於實質法律的範疇。 
	一種意見指出，“確定法律、法規是全國性的或者是地方性的，並不取決於它規定的內容，而是取決於它制定的機關，取決於它是中央國家機關制定的，還是地方國家機關制定的。如果是中央國家機關制定的，則是屬於全國性法律、法規，如果是地方國家機關制定的，則是地方性的法規。”  因此，《香港基本法》和《澳門基本法》的內容雖然規定香港和澳門特別行政區的制度和政策，但它是全國人大制定的，因而是全國性法律，中國地方組織法和民族區域自治法雖然規定地方各級政權機關和民族自治地方自治機關的組織和職權，在內容上屬於地方性的事務，也仍然是全國性法律，反之，地方性法規由省級人大制定的，不屬於全國性法律。這種意見將全國性法律和法規界定為中央國家機關制定的法律和法規。 
	《香港基本法》和《澳門基本法》將全國性法律分為不列於附件三的全國性法律和列於附件三的全國性法律。值得指出的，這兩種法律實際上的適用是不一樣的。列於附件三的全國性法律，既適用於中國內地，也適用於港澳兩地，是真正的全國性法律，而不列於附件三的全國性法律，只適用於中國內地，如中國的刑法典和民法通則等，卻不適用於香港和澳門特別行政區，是一種適用於全國大部分，而小部分不適用的全國性法律，其適用範圍不是全國。這是兩種應當有所區別的全國性法律。 
	有一種意見將憲法亦列入在特區實施的全國性法律的範疇，儘管《香港基本法》和《澳門基本法》第18條都沒有提到憲法，附件三也沒有將憲法列入。  這種意見意在強調憲法在香港和澳門的法律效力，然而，憲法與列於附件三的全國性法律有本質上的不同。全國性法律必須是全國人大常委會徵詢基本法委員會和特區政府的意見後，必須列入附件三，才能適用於特別行政區。憲法在香港和澳門特別行政區的實施和生效，則不需要經過這樣的程序。 
	還有一種意見將全國人大常委會對有關全國性法律的解釋也列入全國性法律的範疇。  全國人大常委會對法律的解釋，其效力與法律本身相同，然而，法律解釋與法律本身畢竟是不同的法律文件，《中國憲法》規定法律經全國人大或其常委會通過後，必需國家主席簽署方能公佈和生效，而法律解釋只是全國人大常委會通過後，即可以公佈生效。因此，《香港基本法》第18條和《澳門基本法》第18條所提及的全國性法律，應當嚴格予以界定。 
	 
	 
	二、列於附件三的全國性法律的增減情況 
	 
	1990年4月4日《香港基本法》通過時，當時列於附件三的全國性法律有《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》、《關於中華人民共和國國慶日的決議》、《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》(附：國徽圖案、說明、使用辦法)、《中華人民共和國政府關於領海的聲明》、《中華人民共和國國籍法》、《中華人民共和國外交特權與豁免條例》。1997年7月1日香港回歸，《香港基本法》開始實施，全國人大常委會通過決定增加《中華人民共和國國旗法》、《中華人民共和國領事特權與豁免條例》、《中華人民共和國國徽法》、《中華人民共和國領海及毗連區法》、《中華人民共和國香港特別行政區駐軍法》，同時刪去《中央人民政府公佈中華人民共和國國徽的命令》(附：國徽圖案、說明、使用辦法)。1998年11月4日全國人大常委會通過決定，增加《中華人民共和國專屬經濟區和大陸架法》，2005年12月27日全國人大常委會通過決定，增加《中華人民共和國外國中央銀行財產司法強制措施豁免法》。至此列於《香港基本法》附件三的全國性法律共有12個法律。 
	1993年4月4日《澳門基本法》通過時，列於附件三的全國性法律有：《關於中華人民共和國國都、紀年、國歌、國旗的決議》、《關於中華人民共和國國慶日的決議》、《中華人民共和國國籍法》、《中華人民共和國外交特權與豁免條例》、《中華人民共和國領事特權與豁免條例》、《中華人民共和國國旗法》、《中華人民共和國國徽法》、《中華人民共和國領海及毗連區法》。1999年12月20日澳門回歸，《澳門基本法》開始實施，全國人大常委會通過決定增加《中華人民共和國專屬經濟區和大陸架法》、《中華人民共和國澳門特別行政區駐軍法》。2005年12月27日全國人大常委會通過決定，增加《中華人民共和國外國中央銀行財產司法強制措施豁免法》。 
	因此，比較《香港基本法》和《澳門基本法》的附件三，在香港適用的全國性法律比在澳門特區適用的全國性法律多一部，即《中華人民共和國政府關於領海的聲明》。這是因為根據《澳門基本法》序言，澳門的行政區域僅包括澳門半島、氹仔島和路環島，而不包括海域在內。而香港特別行政區的行政區域則包括陸地和海域兩個部分，因此《中華人民共和國關於領海的聲明》對於香港是有實質意義的，因此列入《香港基本法》附件三，但沒有必要列於《澳門基本法》附件三。 
	《香港基本法》第18條和《澳門基本法》第18條規定，“列入附件三的法律應限於有關國防、外交和其他依照本法規定不屬於澳門特別行政區自治範圍的法律。”現在，從列於《香港基本法》和《澳門基本法》附件三的全國性法律來看，這些法律涉及國都、紀年、國歌、國旗、國慶、國籍、國徽、國旗、外交特權與豁免、領事特權與豁免、領海及毗連區、專屬經濟特區和大陸架、駐軍等。這些法律是符合《香港基本法》和《澳門基本法》第18條所指明的範圍的。 
	《香港基本法》和《澳門基本法》第18條第1款都明確指出，在香港和澳門特別行政區實行的法律為基本法、香港和澳門原有法律和香港和澳門特別行政區立法機關制定的法律。那麼，為甚麼還要規定全國性法律在香港和澳門實施呢？《中英聯合聲明》和《中葡聯合聲明》都沒有規定全國性法律在香港和澳門實施的問題，為甚麼還要在基本法的結構上安排第三個附件，增加全國性法律的適用呢？ 
	這是因為《香港基本法》和《澳門基本法》已經明確規定有關國防、外交等主權範圍內的事務應由中央人民政府管理。而列於附件三的全國性法律或者與國防、外交有關，或者與保衛或維護國家獨立、主權和領土完整有關，或者規定必須由主權國家規定或決定的事項。  因此，有關這些方面的全國性法律必須適用在香港和澳門。 
	這些必要的全國性法律包括，第一，憲法中的有些規範要適用特別行政區，具體實施憲法這些規範的全國性法律應在特別行政區適用。如基本法規定，特別行政區應當懸掛中華人民共和國的國旗和國徽，那麼，特別行政區怎樣使用國旗和國徽？就要適用國家的國旗和國徽法。第二，基本法的有關規定直接要求適用全國性法律。如基本法規定特別行政區居民中的中國公民有權參與國家事務的管理。居民中誰是中國公民，誰是非中國公民，就必須適用中國的國籍法。第三，國家根據憲法和基本法的規定，行使國家主權而制定的有關法律，要適用特別行政區。如基本法規定外交事務屬於中央管理，那麼，中央人民政府在行使外交事務管理時制定的有關法律，特別行政區應該遵守。第四，特別行政區居民參與國家事務的管理也要依法進行。如基本法規定特別行政區居民中的中國公民將選舉自己的代表參與全國人民代表大會，那麼，產生全國人民代表大會代表的選舉辦法，就不能由特區立法，只能由全國人民代表大會或其常委會制定有關法律。  
	上述四種情況，可以分為兩部分，一部分全國性法律不是國家專門為特別行政區制定，但需要在特別行政區適用。另一部分法律是國家專門為特別行政區制定，在特別行政區適用。  實際上，上述第四種情況即屬於第二部分法律，這一部分的法律恰恰不需要列於《香港基本法》和《澳門基本法》的附件三，第四種情況下制定的選舉辦法並不屬於第18條所指的列於附件三的全國性法律。 
	也就是說，所謂全國性法律，是指全國人大和全國人大常委會制定的，其效力應當適用於全國範圍內的法律。中國由於在香港和澳門實施“一國兩制”和高度自治，因此《香港基本法》和《澳門基本法》第18條明確規定除非列於附件三者外，不在特別行政區實施。這體現了中央對在香港和澳門實行高度自治的尊重。 
	有一種意見認為，除《香港基本法》和《澳門基本法》列於附件三者的全國性法律外，中國其他的一切全國性法律、行政法規及地方性法規等，均對澳門無法律約束力。  但是，不能認為除列於附件三的全國性法律外，全國人大、全國人大常委會和國務院就不能在香港和澳門行使權力了。這是因為《香港基本法》和《澳門基本法》本身就規定了中央在香港和澳門特別行政區行使的有關職權，如《澳門基本法》第20條規定全國人大、全國人大常委會和國務院可授予澳門特別行政區其他權力，第17條規定全國人大常委會發回立法會的法律使其無效，第21條規定全國人大確定澳門出席全國人大的代表名額和代表產生辦法，第143條規定全國人大常委會解釋基本法，第144條規定全國人大修改基本法，等等，有關這些職權的行使及其作出的決定，就不需要將其列於附件三，即可對香港特別行政區和澳門特別行政區發生法律效力。 
	 
	 
	三、全國性法律的地位和效力 
	 
	全國性法律的地位和效力包括兩個方面：一是與憲法的關係，一是與基本法的關係。《中國憲法》已經明確規定憲法具有最高的法律效力，因此，全國性法律低於憲法自然無疑。問題在於與基本法的關係。有一種擔心提出，如果這些在澳門生效的全國性法律一旦與基本法發生抵觸，應該怎樣處理？因為基本法並無這方面的規定。這種擔心並非沒有道理。  這個問題實際上就是全國性法律的地位和效力問題。 
	一種意見認為，《香港基本法》和《澳門基本法》第11條規定，根據《中華人民共和國憲法》第31條，香港和澳門特別行政區的制度和政策，包括社會、經濟制度，有關保障居民的基本權利和自由的制度，行政管理、立法和司法方面制度，以及有關政策，均以基本法的規定為依據。香港和澳門特別行政區的任何法律、法令、行政法規和其他規範性文件均不得同本法相抵觸。因此，基本法是在香港和澳門除《中國憲法》外具有最高法律地位的法律，在香港和澳門實施的全國性法律低於《香港基本法》和《澳門基本法》。 
	這種意見是不對的。《香港基本法》和《澳門基本法》是由全國人大制定的，而列於附件三的全國性法律大部分是由全國人大常委會制定，但其中的國籍法是由全國人大制定的。《中國憲法》第62條規定全國人大制定和修改刑事、民事、國家機構的和其他的基本法律，第67條規定全國人大常委會制定和修改除應當由全國人民代表大會制定的法律以外的其他法律，在全國人民代表大會閉會期間，對全國人民代表大會制定的法律進行部分補充和修改，但是不得同該法律的基本原則相抵觸，因此通常將全國人大制定的法律稱為基本法律，而全國人大常委會制定的法律稱為非基本法律或基本法律以外的其他的法律，基本法律和非基本法律統稱法律，它們之間並無效力等級之分。這就是說基本法與其他列於附件三的全國性法律屬於同一位階，它們之間並無效力等級之分。 
	有一種意見認為，基本法與列於附件三的全國性法律的衝突問題不會發生，因為全國性法律在列於附件三之前，已經徵詢基本法委員會和特區政府的意見，最後由全國人大常委會研究決定，經過這樣一些程序，這些涉及國防、外交等事務的全國性法律如果裏面真有與基本法相抵觸的地方，這些與基本法抵觸的條款一定會被審查出來，不會在澳門特別行政區生效，因而也不會與基本法的實施發生衝突。  這種意見只是針對目前現實的情況而言的，在邏輯上並不能斷絕即使經過審查後的列於附件三的全國性法律與基本法發生衝突的可能性。問題在於當這種情況出現時，誰來處理？ 
	1999年1月29日香港終審法院在“無證兒童居留權”案裏宣佈自己有權審查全國人大和全國人大常委會的立法行為。  全國人大和全國人大常委會的立法行為當然也包括了制定列於附件三的全國性法律的行為，這種觀點實際上也即法院有權根據基本法審查附件三的全國性法律。這就混淆了《中國憲法》裏《香港基本法》和《澳門基本法》與其列於附件三的全國性法律的位階問題。 
	《中國憲法》規定全國人大常委會有權解釋法律，這裏的法律既包括《香港基本法》和《澳門基本法》，也包括列於附件三的全國性法律。而且，《香港基本法》和《澳門基本法》與全國性法律處於同一位階，因此，當出現列於附件三的全國性法律和基本法發生衝突的時候，還會涉及到對它們的上位法憲法的解釋問題。《中國憲法》已經明確規定由全國人大常委會解釋憲法，因此，即使出現基本法與列於其附件三的全國性法律的衝突問題，只能由全國人大常委會予以處理。當然，當全國人大常委會的處理決定有不適當的情形時，全國人大有權撤銷全國人大常委會的不適當決定。香港和澳門內部的政權機關，包括法院，無權處理基本法與列於附件三的全國性法律可能出現衝突的問題。 
	 
	 
	四、全國性法律的實施 
	 
	根據《香港基本法》和《澳門基本法》第18條的規定，在特別行政區實施的全國性法律分為兩種，一種是列於附件三的全國性法律，一種是在緊急狀態下實施的全國性法律。 
	《香港基本法》和《澳門基本法》第18條第4款指出，當宣佈戰爭狀態或進入緊急狀態下，中央人民政府可發佈命令將有關全國性法律在香港和澳門特別行政區實施。這種實施通常是指由中央人民政府直接組織實施，而不必由香港和澳門特別行政區在當地公佈或立法實施。 
	而列於附件三的全國性法律已經由第2款明確訂明由特別行政區在當地公佈或立法實施。也就是說，列於附件三的全國性法律，採取兩種辦法實施：一是由澳門特別行政區將列於附件三的全國性法律在香港、澳門特別行政區公佈，直接予以實施，第二，由香港和澳門特別行政區立法機關制定法律，將列於附件三的全國性法律在本地予以實施。 
	目前予以立法實施的法律主要有《國旗法》和《國徽法》。香港臨時立法會“午夜立法”通過了《國旗及國徽條例》(第2401章)，並在1997年7月1日開始實施。澳門立法會“午夜立法”通過了第5/1999號法律《國旗、國徽及國歌的使用及保護》，並在1999年12月20日開始實施。那麼，國旗法和國徽法為甚麼需要制定本地法律，予以立法實施呢？ 
	這是因為國旗法和國徽法裏涉及到一些內地特定的法律概念，如《國旗法》第19條規定，“在公共場合故意以焚燒、毀損、塗劃、玷污、踐踏等方式侮辱中華人民共和國國旗的，依法追究刑事責任；情節較輕的，參照治安管理處罰條例的處罰規定，由公安機關處以十五日以下拘留。”《國徽法》第13條規定，“在公眾場合故意以焚燒、毀損、塗劃、玷污、踐踏等方式侮辱中華人民共和國國徽的，依法追究刑事責任；情節較輕的，參照治安管理處罰條例的處罰規定，由公安機關處以十五日以下拘留。”這裏涉及到的“公安機關”和“治安管理處罰條例”都是內地的法律概念，而且內地的《治安管理處罰條例》本身就不適用在香港和澳門，因此需要轉化，通過本地立法予以實施。 
	 
	 
	五、全國性法律的解釋 
	 
	《中國憲法》規定全國人大常委會解釋法律，因此，《香港基本法》和《澳門基本法》，以及列於其附件三的全國性法律，都由全國人大常委會負責解釋。但是，《香港基本法》第158條和《澳門基本法》第143條又授權香港法院和澳門法院解釋基本法： 
	“本法的解釋權屬於全國人民代表大會常務委員會。全國人民代表大會常務委員會授權香港/澳門特別行政區法院在審理案件時對本法關於香港/澳門特別行政區自治範圍內的條款自行解釋。香港/澳門特別行政區法院在審理案件時對本法的其他條款也可解釋。但如香港/澳門特別行政區法院在審理案件時需要對本法關於中央人民政府管理的事務或中央和香港/澳門特別行政區關係的條款進行解釋，而該條款的解釋又影響到案件的判決，在對該案件作出不可上訴的終局判決前，應由香港/澳門特別行政區終審法院請全國人民代表大會常務委員會對有關條款作出解釋。如全國人民代表大會常務委員會作出解釋，香港/澳門特別行政區法院在引用該條款時，應以全國人民代表大會常務委員會的解釋為準。但在此以前作出的判決不受影響。全國人民代表大會常務委員會在對本法進行解釋前，徵詢其所屬的香港/澳門特別行政區基本法委員會的意見。” 
	那麼，香港和澳門的法院是否有權解釋列於附件三的全國性法律？這裏可能存在着兩種理解。第一種理解是香港法院和澳門法院有權解釋，這是因為基本法已經授權法院有權解釋基本法，既然有權解釋基本法，就應當有權解釋基本法附件三，而附件三已經明確了有哪些全國性法律在香港和澳門特別行政區實施，因此，香港和澳門的法院既然有權解釋基本法，就有權解釋列於附件三的全國性法律。 
	另一種理解是《香港基本法》和《澳門基本法》只是授權香港法院和澳門法院有權解釋基本法，但沒有授權香港法院和澳門法院解釋列於附件三的全國性法律。因為基本法的授權是這樣的，第一是授權法院自行解釋基本法內的自治範圍內的條款，而列於附件三的法律應限於有關國防、外交和其他依照本法規定不屬於澳門特別行政區自治範圍的法律，因此不屬於法院自行解釋的範圍。第二，基本法授權法院對基本法的其他條款也可以解釋。這裏的其他條款不包括列於附件三的全國性法律，其他條款當然也包括附件三的內容，但是附件三的內容不等於全國性法律的具體條款，附件三只是解決哪些全國性法律要適用在香港和澳門特別行政區的問題。 
	《香港駐軍法》和《澳門駐軍法》則明確指出，駐軍法的解釋權屬於全國人大常委會。  由於《中國憲法》已經明確規定全國人大常委會解釋法律，駐軍法當然是由全國人大常委會負責解釋，而香港駐軍法和澳門駐軍法的這一規定，其立法意圖在於再次強調全國人大常委會解釋駐軍法的憲制權力。1999年12月15日香港終審法院在其判決的國旗國徽案裏，有關香港法院是否可以解釋列於《香港基本法》附件三的《國旗法》和《國徽法》並沒有引起爭議，雙方爭議的焦點是香港立法會制定的《國旗及國徽條例》是否違反基本法的問題。  
	即使採用第一種比較寬鬆的理解，認定法院有權解釋列於附件三的全國性法律，而《香港基本法》和《澳門基本法》第18條已經明確指出，列入附件三的法律應限於有關國防、外交和其他依照本法規定不屬於香港和澳門特別行政區自治範圍的法律。这些内容要麼涉及中央人民政府管理的事務，要麼涉及中央和香港、澳門特別行政區關係，因此比照《香港基本法》第158條第2款和《澳門基本法》第143條第2款規定，附件三的全國性法律不屬於法院自行解釋的範圍，而且，如果該解釋影響到案件的判決，在對該案件作出不可上訴的終局判決前，應由香港和澳門特別行政區終審法院請全國人民代表大會常務委員會對有關條款作出解釋。 
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