
 

 

 

關於破解香港“一國兩制”實踐中若干問題的思考 
 

庄真真∗

 

 

“一國兩制”構想從提出至今已有 30 多年，兩個

正式實行“一國兩制”的特別行政區成立至今也分別

有 14 和 11 年。“一國兩制”方針對於和平解決香港、

澳門回歸問題以及回歸後的特區的治理無疑是相當成

功的，但其實踐中亦面臨了一些問題亟待妥善解決。

本文僅就香港特別行政區在踐行“一國兩制”過程中

出現的有關國民身份認同、施政威信樹立和行政主導

實行所面臨的問題作出分析，並探索解決這些問題所

需要努力的方向。 
 
 

一、國民身份認同的困惑與搖擺 
 

認同(identity)意為認為跟自己有共同之處而感到

親切1，是對自我身份的一種追問和確認，它告訴我們

自己與他人、與社會之間的關係，是一個多層面的、

可變的心理狀態，除反映自己的主觀態度外，也經常

是外力作用的結果。而國民身份認同亦是人們對自我

身份的一種追問和確認。因此，即使人們的“國民身

份認同”一旦形成便具有相對的穩定性，但也並非一

成不變。事實上，認同是一個動態的過程，原有的認

同會受到外界環境的衝擊和影響乃至發生變異。在香

港，由於其特殊的歷史原因，在英國治理時期，西方

的生活模式以及文化習俗滲透於社會，而中國的傳統

文化受到壓制，長期在西方文化的影響下，香港的民

族意識、國家觀念被弱化。而回歸後，香港呈現出與

中國大陸不同的政治和社會文化，公眾面臨着價值取

向的差異以及國民身份認同、文化認同問題的困惑與

搖擺，目前仍未建立對於自己是“中國人”身份的穩

定認同。在這種狀況下，如何保證“一國兩制”政策

在香港得到正確實踐，如何盡快地使香港融入中國的

大家庭，並在國家統一、民族復興過程中發揮應有的

作用，成了一個十分重要的問題。以下僅以“香港大

學民意計劃”對香港居民身份認同的調查數據為例進

行分析。 
至 1997 年 7 月 1 日，香港回歸中國後，不管從主

權、政治體制還是法律層面上講已不存在“國家認

同”的問題，但從實踐情況來看，香港居民的身份定

位(即國民身份定位)仍是困惑港人的一個現實問題。

根據“香港大學民意計劃”持續 14 年來對香港居民

身份認同調查的數據顯示：香港人的本土認同以及國

民身份認同的二元態勢。總體情況為：“中港有別、

港多於中、搖擺不定”。○1 中港有別。從港大民調數

據(如表 1 所示)可以看出，認為自己是香港人(包括中

國的香港人)與認為自己是中國人(包括香港的中國人)
的比例可謂涇渭分明，雖然 14 年間有呈現波動起伏，

但總體而言，還是可以清楚獲悉，在香港人眼中，中

國人和香港人是兩種不同身份，足見中港有別。○2 港

多於中。(如表 1 所示)，認為自己是香港人(包括中國

的香港人)總體上高於認為自己是中國人(包括香港的

中國人)的比例。其中，認為自己是中國人(包括香港

的中國人)的比例，十年間曾 3 次反超，但總體而言，

還是認為自己是香港人(包括中國的香港人)所佔有的

比例多於認為自己是中國人(包括香港的中國人)，且

近 3 年來差距有擴大趨勢，而根據其 2010 年底的民調

數據顯示，二者的差距達 28.1%。此外，經過 14 年的

回歸歷程，對於中國人的國民身份認同與 97 前回歸前

相比僅上升 3.1%，足見香港回歸 14 年來，香港人在

人心上尚未做到真正回歸，並未對自己是中國人的國

民身份產生真正的認同。○3 搖擺不定。縱觀 14 年的數

據(如表 2 所示)：認為自己是香港人所佔比例在

18.1-41.4%間徘徊，認為自己是中國的香港人所佔比

例在 18.3-32%間徘徊，認為自己是香港的中國人所佔

比例在 13-20.1%間徘徊，認為自己是中國人所佔比例
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在 17.5-38.6%間徘徊，從數據的比較分析可以看出，

港人對於自己的身份尚未建立清晰認知，認為自己是

中國的香港人和香港的中國人的比例之和 14 年來的

平均超過 40%，即有 40%的人尚會認為自己是香港的

中國人或中國的香港人，而剩餘的 60%的香港人在自

己是中國人還是香港人中抉擇。 
1997 年回歸時，有 35.9%的人認為自己是香港

人，而只有約其一半的人認為自己是中國人，這一方

面與香港處於長期的殖民統治下，港英政府歷來所刻

意栽培的殖民文化以根除香港居民對於中華傳統文

化、對於中華民族的民族認同，用西方文化影響香港

人在意識形態上的取捨有直接關係。另一方面，與 20
世紀 70 年代，隨着香港經濟的騰飛以及在此期間在香

港出生的人口已超過香港總人口的一半以上2，以及港

英政府在隨後的過度時期，有意的培養香港人建立本

土意識有重要關係。 
至於回歸 14 年後，香港人對國民身份認同只有微

弱上升，而對於自己是香港人的本土認同卻不降反升

的現象，筆者認為，這一方面與“一國兩制”、高度

自治、“港人治港”的政策密切相關。與殖民統治時

期相比，在“一國兩制”下，香港特區行政長官及主

要官員均由無外國居留權的香港永久性居民中的中國

公民擔任，讓香港的本土人士真正的掌握治港權，加

劇了香港人的本土化認同。而原香港居民在“一國兩

制”的制度下，變相擁有了中、英雙重國籍這也不利

於香港居民形成正確的國民身份認同。反觀對於同樣

適用“一國兩制”的澳門特區，其居民的國民身份認

同較香港居民強烈。3 也許有人會疑問中央對於港澳

適用的政策大同小異，為何在國民身份認同上卻出現

差異呢？這是因為，回歸前，香港人的本土意識以及

對於香港的歸屬感、自豪感已經較澳門人強，而澳門

人的回歸願望、對於中國的歸屬感、認同感、自豪感

在回歸時已有較為深厚的土壤，因此同樣的政策適用

於港澳呈現出不同的效果。 
 

表 1 你會稱自己為：香港人/中國人/香港的中國人/中國的香港人(組合數據) 

調查日期 半年結 
成功樣本 

半年結 
次樣本人數 

香港人+中國的

香港人(%) 
中國人+香港的

中國人(%) 其他(%) 難講/唔知道

(%) 
合計(%)

2010 年 7-12 月 1,013 1,013 63.1 35.0 0.4 1.5 100 
2010 年 1-6 月 1,004 1,004 56.5 42.5 0.4 0.5 100 
2009 年 7-12 月 1,007 1,007 61.5 37.3 0.2 1.0 100 
2009 年 1-6 月 1,002 1,002 56.7 42.7 0.2 0.4 100 
2008 年 7-12 月 1,016 1,016 51.4 47.4 0.5 0.7 100 
2008 年 1-6 月 1,012 1,012 47.3 51.9 0.1 0.7 100 
2007 年 7-12 月 1,011 1,011 54.9 43.2 0.7 1.1 100 
2007 年 1-6 月 1,016 1,016 55.2 43.1 0.3 1.4 100 
2006 年 7-12 月 1,011 1,011 46.8 51.9 0.6 0.7 100 
2006 年 1-6 月 1,018 1,018 49.9 49.4 0.3 0.3 100 
2005 年 7-12 月 1,017 1,017 51.2 47.7 0.0 1.1 100 
2005 年 1-6 月 1,029 1,029 45.2 51.1 0.5 3.3 100 
2004 年 7-12 月 1,007 1,007 49.0 47.8 0.4 2.8 100 
2004 年 1-6 月 1,027 1,027 49.2 47.3 0.4 3.1 100 
2003 年 7-12 月 1,059 1,059 48.3 48.1 0.3 3.3 100 
2003 年 1-6 月 2,078 2,078 53.4 44.1 0.5 2.1 100 
2002 年 7-12 月 2,043 2,043 51.7 45.8 0.5 2.1 100 
2002 年 1-6 月 2,091 2,091 50.6 45.9 0.2 3.5 100 
2001 年 7-12 月 2,077 2,077 53.2 42.7 0.4 3.8 100 
2001 年 1-6 月 2,067 2,067 53.8 43.0 0.2 3.1 100 
2000 年 7-12 月 2,127 2,127 59.3 35.5 0.7 4.7 100 
2000 年 1-6 月 2,210 2,210 60.0 34.9 0.5 4.6 100 
1999 年 7-12 月 1,660 1,660 56.1 40.5 0.4 2.9 100 
1999 年 1-6 月 1,578 1,578 63.4 30.7 0.7 5.1 100 
1998 年 7-12 月 1,587 1,587 60.1 36.7 0.4 2.9 100 
1998 年 1-6 月 1,586 1,586 50.5 45.6 0.3 3.6 100 
1997 年 7-12 月 2,080 2,080 59.5 37.8 0.3 2.5 100 
資料來源：“香港大學民意研究計劃”，載於香港大學民意網站：http://hkupop.hku.hk/，2011 年 1 月 18日。 

 

@ KH @ 

http://hkupop.hku.hk/,2011%E5%B9%B41%E6%9C%8818


《“一國兩制”研究》第 9 期 
 

表 2 你會稱自己為：香港人/中國人/香港的中國人/中國的香港人(半年結) 

調查日期 半年結 
成功樣本 

半年結 
次樣本人數 

香港人 
(%) 

中國的 
香港人(%)

香港的 
中國人(%)

中國人 
(%) 

其他 
(%) 

難講/ 
唔知道(%)

合計

(%) 
2010 年 7-12 月 1,013 1,013 35.5 27.6 13.8 21.1 0.4 1.5 100 
2010 年 1-6 月 1,004 1,004 25.3 31.3 14.8 27.8 0.4 0.5 100 
2009 年 7-12 月 1,007 1,007 37.6 23.9 13.1 24.2 0.2 1.0 100 
2009 年 1-6 月 1,002 1,002 24.7 32.0 13.3 29.3 0.2 0.4 100 
2008 年 7-12 月 1,016 1,016 21.8 29.6 13.0 34.4 0.5 0.7 100 
2008 年 1-6 月 1,012 1,012 18.1 29.2 13.3 38.6 0.1 0.7 100 
2007 年 7-12 月 1,011 1,011 23.5 31.5 16.0 27.2 0.7 1.1 100 
2007 年 1-6 月 1,016 1,016 23.4 31.8 16.7 26.4 0.3 1.4 100 
2006 年 7-12 月 1,011 1,011 22.4 24.3 20.1 31.8 0.6 0.7 100 
2006 年 1-6 月 1,018 1,018 24.8 25.1 14.9 34.6 0.3 0.3 100 
2005 年 7-12 月 1,017 1,017 24.8 26.5 16.9 30.7 0.0 1.1 100 
2005 年 1-6 月 1,029 1,029 24.0 21.2 14.7 36.4 0.5 3.3 100 
2004 年 7-12 月 1,007 1,007 25.9 23.1 16.2 31.6 0.4 2.8 100 
2004 年 1-6 月 1,027 1,027 28.0 21.2 14.3 33.0 0.4 3.1 100 
2003 年 7-12 月 1,059 1,059 24.9 23.4 15.6 32.5 0.3 3.3 100 
2003 年 1-6 月 2,078 2,078 32.6 20.8 13.5 30.7 0.5 2.1 100 
2002 年 7-12 月 2,043 2,043 30.0 21.7 14.7 31.1 0.5 2.1 100 
2002 年 1-6 月 2,091 2,091 29.9 20.7 15.5 30.4 0.2 3.5 100 
2001 年 7-12 月 2,077 2,077 29.0 24.2 14.0 28.7 0.4 3.8 100 
2001 年 1-6 月 2,067 2,067 33.8 20.0 14.7 28.3 0.2 3.1 100 
2000 年 7-12 月 2,127 2,127 36.3 23.0 14.2 21.3 0.7 4.7 100 
2000 年 1-6 月 2,210 2,210 37.5 22.5 15.9 19.0 0.5 4.6 100 
1999 年 7-12 月 1,660 1,660 33.5 22.6 17.0 23.6 0.4 2.9 100 
1999 年 1-6 月 1,578 1,578 41.4 22.0 13.2 17.5 0.7 5.1 100 
1998 年 7-12 月 1,587 1,587 36.6 23.5 16.7 19.9 0.4 2.9 100 
1998 年 1-6 月 1,586 1,586 32.2 18.3 17.4 28.2 0.3 3.6 100 
1997 年 7-12 月 2,080 2,080 35.9 23.6 19.9 18.0 0.3 2.5 100 

資料來源：“香港大學民意研究計劃”，載於香港大學民意網站：http://hkupop.hku.hk/，2011 年 1 月 18日。 

 
此外，由於香港與中國大陸尚未建立起一套共同

的道德及政治價值體系，香港呈現出中國大陸的社會

主義制度不同的政治、經濟以及社會文化上的較大差

異。對於同一事件，有可能會有截然不同的判斷。也

正因為此，雖然香港人具有原始的、普遍的愛國主義、

家國情懷，但由於對中國大陸在社會制度、生活水平、

教育制度與社會價值的巨大差異，表現出了在國民身

份認同以及文化認同上出現困惑與搖擺。 
需要承認的是，認同感是一種心理上的真正接受

及認可，這需要一個較為長期的歷史過程，英國人扭

轉香港人的國民身份認同用了 150 年的時間，要重塑

香港人的國民身份認同感、歸屬感、民族自豪感同樣

需要較長時間的耐心培養，香港行政會議召集人梁振

英曾在 2007 年香港回歸十週年時撰寫的《人心尚未回

歸，國人仍需努力》一文中說道：“任何一個地方的

居民對所屬社會或者國家沒有歸屬感、沒有向心力，

這個社會或國家就經不起時間的考驗，稍有風險，險

象環生。”4 因此，香港人在國民身份認同上產生的

困惑與搖擺的問題成為了在適用“一國兩制”政治體

制下所亟需解決的問題。具體而言，筆者認為可從以

下幾方面着手解決： 
1. 加強愛國主義教育，樹立“愛國愛港”的核心

價值 
愛國主義自古以來就是中華民族的傳統美德，中

華民族歷代所湧現的愛國英雄人物更是不計其數，而

“熱愛祖國、熱愛人民、自覺擁護國家統一與領土完

整、立志報效祖國”等人生觀、價值觀更成為了中華

民族的精神核心，雖然香港人普遍抱有國家民族觀

念，但對於中國共產黨領導下的社會主義中國、對於

中國共產黨、對於中國歷史、中華文化的認識及瞭解

還不深刻。因此，需加強對於香港居民特別是香港的

青少年的歷史、文化、愛國主義教育，增強青少年的

民族意識以及對中國的國家認同感及歸屬感，幫助青

少年建立正確的國家觀、民族觀並逐步建立“愛國愛

港”的核心價值，在這一點上，香港特區可以借鑒澳

門的成功經驗5，並最終達到“熱愛祖國、熱愛人民、
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自覺擁護國家統一與領土完整、立志報效祖國”等中

華民族的精神核心重新在香港人心中的重塑，以助實

現港人對國民身份的真正認同。 
2. 整合東、西方價值理念，建構主導價值體系 
中華文化的巨大包容性從歷史上可見一斑，因

此，在“一國兩制”政治體制下，香港實行的資本主

義社會制度為中華文化注入了新元素的同時，亦為中

華文化的整合帶來了新挑戰。中國是社會主義國家，

因此香港與中國大陸價值觀念的差異性非常明顯，對

於同一問題往往產生不同看法，甚至會發生激烈碰

撞。如果沒有主導的價值體系，就沒有共同的規範和

行為準則，人們的思想和行為就難以統一，中華民族

也就缺乏凝聚力和向心力，國家的政治利益和意志就

難以得到維護。6 因此，為保證“一國兩制”在香港

特區的成功實踐，應注重整合適用於香港的東、西方

價值理念，提煉東、西方價值理念中所共有的價值理

念，並構建主導的價值體系。 
3. 建立穩定的中央與特區關係 
一方面，穩定的中央與特區關係，有利於香港居

民建立對中國的認同和信賴感。另一方面，建立穩定

的中央與特區的關係是香港特區發展的現實需要。因

此為保證“一國兩制”的順利實踐，應注重建立穩定

的中央與特區關係。首先最重要的是應注重對《中國

憲法》權威性的尊重、維護以及對於基本法的正確理

解與堅定的貫徹實施。其次，應不斷優化社會結構，

不斷擴大社會包容性和和諧度，不斷提升社會運行的

公平度與民主質量。7 最後，還應加強對中國國情、

國家發展狀況的正面宣傳，加深港人對於中國大陸的

瞭解，幫助港人建立對於中國的國家、民族、文化的

認同感，以及對於中央政府的信賴感。 
4. 防範來自外國勢力的煽動、滲透 
香港特區作為一個國際化大都市，外部勢力不適

當介入的風險較高。因此，有必要提高防範意識及預

警效力，防範外國勢力對於香港特區居民的不良煽動

與滲透。應盡快針對《香港基本法》第 23 條作出實體

性立法，以預防分裂國家分子的不良行為的發生，切

實保障國家形象、國家尊嚴、國家核心利益得到有效

維護，並確保香港特區的長治久安、和平穩定以及社

會良好、健康有序的發展。 
 
 

二、樹立施政威信的困難與相應的對策 
 
為保證“一國兩制”政治體制在香港特區的成功

實踐，樹立特區政府施政威信十分重要。一方面，良

好的施政威信，能減少施政壓力。現時治理香港，特

區政府除了要應對各方面的問題及壓力，還需要應對

來自反對黨無孔不入的攻擊及挑釁，其面臨的壓力較

之於澳門又多了一重。另一方面，良好的施政威信，

不僅有助於提升特區居民對政府的執政信心、特區政

府政策的推行，還有助於維護中央政府在香港特區的

威信力。 
以 2010 年 1 月 14 日香港特區立法會財務委員會

否決香港特區政府申辦 2023 年亞運會 60 億撥款申請

為例。雖然，在送交財委會審議之前香港特區政府曾

一再向公眾強調，支持申辦 2023 年亞運會是經過了仔

細衡量並相信申辦符合香港的整體長遠利益，行政長

官亦一再說明，未來 12 年香港在教育、醫療和福利等

方面的投入將會超過 2 萬億港幣，不論是否舉辦亞運

會，政府在民生項目上的投入都不會減少。然而由於

擔心 60 億港幣的預算可能超支，造成負擔，影響香港

其他方面的發展。最後，香港特區立法會財務委員會

以 14 票贊成、40 票反對否決了申辦 2023 年亞運會的

撥款。香港特區政府 2023 年亞運會撥款申請最終以失

敗落幕。筆者認為，這一方面與香港特區政府尚未樹

立起強有力的施政威信，尚未建立起民眾對其信任有

密切關係，以至於在經過特區政府的一再說明，甚至

行政長官的一再保證，仍不能消除民眾的疑慮。另一

方面則是由於恰逢選舉，為在區議會選舉中獲取民眾

支持，議員們也紛紛轉而支持解決民生問題，甚至作

為香港最大的建制派團體民建聯也一反支持政府的立

場，從政府政策諮詢文件出台時就持反對立場，並最

終導致香港特區立法會財務委員會以懸殊差距否決了

香港特區政府申辦 2023 年亞運會的撥款申請。香港特

區政府建立已逾 14 年，此間亦歷經亞洲金融風暴、

2003 年 SARS 等事件的考驗，奈何時至今日，仍未樹

立起香港特區政府的施政威信。 
 
(一) 樹立施政威信的困難 
1. 尚缺港人認可的大成就 
有學者認為，英國政府統治香港的時期在施政威

信上有一定的成功，其成功樹立施政威信主要通過兩

方面：一方面，利用香港人的“恐共”心態，成功令

居民期望減低；另一方面，港英政府作了幾件令香港

人覺得是成就的大事，例如廉潔以及香港地鐵、機場

在內的基礎設施建設。8 反觀香港特區政府在治理的

14 年間，尚未有讓香港人引以為榮的大成就，與此同

時香港經濟的持續多年負增長，以及在應對金融風
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暴、抗擊SARS、處理新機場事件中反映遲緩甚至決策

失誤等情況的發生，影響了政府在居民心中的形象；

與此同時香港的競爭力放到整個中國或者整個亞洲地

區，面對崛起的中國大陸，香港的競爭力，特別是香

港年輕一代的競爭力，似乎漸漸喪失優越性，而在教

育政策、產業政策、未來發展政策上，也未能給香港

人一種理想與希望的憧憬，種種因素導致香港人特別

是年輕一代產生無奈、無力的感覺，進而轉變為一種

不滿，而不滿的宣洩必然出現抗爭，加大了施政壓力。 
2. 愛國與民主的認識誤區 
香港有部分人士借民主之名，刻意扭曲民主與愛

國的關係以混淆視聽，以“反共”為幌子，行騙取選

票之實。事實上就如鄧小平所說愛國者就是愛祖國、

愛香港的人，不做損害祖國利益的事，不做損害香港

同胞利益的事，並未強求愛國就必然要愛中國政府、

愛中國共產黨。然而中國共產黨作為中國的執政黨，

從“一國兩制”、國家穩定的角度出發，理應受到應

有的尊重及維護。特區政府有責任推動愛國與民主和

諧的價值觀，糾正愛國與民主對立的錯誤觀念，認清

愛國與民主並非矛盾體，保有民主的同時亦可以懷有

愛國熱忱，應反對以民主之名行“反共”之實以騙取

選票的行為。 
3. 缺乏強有力的執政意識 
香港特區政府治理 14 年間尚未建立強有力的執

政意識，有逐步淪為事務性政府的趨勢。素以法制、

廉潔著稱的特區政府，運行中亦容易產生公職人員因

懼怕承擔責任，而產生“不求有功但求無過”的心

態，進而在工作中表現為對有法律及人力支持的工作

優先執行，反之則延後執行的情況。9 對此特區政府

有必要加強高級領導層的執政意識、增強公務員隊伍

的大局意識、責任意識，增強執行工作的原則性、預

見性和創造性。此外還應重視特區居民賦予當局的職

責，響應民眾需求，穩抓實幹，紮紮實實做好各項工

作，提升管治架構效率。 
4. 過於強調民主忽視集中 
香港是個民主的法治社會，民主固然是當代社會

所追求的核心價值。但是，在信息社會下，過於強調

民主而忽視集中，將難以達成一致意見且容易出現無

論最後決策如何都將受到質疑、批評的窘困狀況。民

主是集中的前提和基礎，集中是民主的指導和結

果，應認清二者互相制衡辯證統一的關係，如果把

二者割裂開來，只講集中，不講民主，或只講民主，

不講集中，都必然出現個人獨斷專行，官僚主義滋

長或者極端民主化以及無政府狀態。因此，從有利

於特區的穩定和發展的角度來看，香港特區在執政過

程中，應爭取將民主基礎上的集中和集中指導下的

民主相結合，把握二者的平衡。 
 
(二) 樹立施政威信的對策 
需要注意的是，在“一國兩制”政治體制下，中

國中央政府並不能直接插手干預特區政府的內部事

務。因此，樹立特區政府的施政威信還得依靠香港特

區政府本身。而從目前的形勢來看，在每年的稅收收

入及現有的公務員團隊支持下，香港特區政府具備扭

轉局面樹立其施政威信的資源及能力。具體而言，筆

者認為，特區政府可以從以下幾方面入手解決： 
1. 強化執政意識 
特區政府應強化執政意識並懷有清晰的為民執政

意識，想人民之所想，憂人民之所憂，以民為本，為

民幹實事，不可因懼怕承擔責任，而局限於應對具體

事務，進而迷失特區未來發展方向。香港政府有責任

樹立一種主流意識形態加以指引，在已確立的執政理

念中，特區政府需要明確希望通過自己的執政給香港

社會、香港居民帶來甚麼，又想將特區帶向何處，在

清晰的以推動香港特區整體發展並實現居民良好生活

願望執政意識引導下，從實事幹起，注重微觀實事與

宏觀理想的結合，在推動特區發展的同時，積極主動

了解民眾之苦，並致力解決民生問題。 
2. 提升施政能力 
施政能力是政府樹立施政權威十分重要的因素之

一，在香港如果想提升政府的施政威信，其中就必須

加強施政能力，應對體系內的公務員加強培訓，提升

公務員素質，特別是提升公務員應對問題，處理危機

以及公關宣傳的能力，加強公務員的責任意識。 
3. 累積施政威信 
基本法規定在保留原有制度的同時特區政府可以

因應發展的需要自行制定有關特區經濟、教育、文化、

宗教、社會服務以及勞工方面的法律和政策。實踐中

這些政策大體上運行良好，亦出現了港澳居民對某些

方面的制度和政策出現不滿，但當政府提出改革時，

又遇到很大阻力，最後演變為“雙輸”的局面。10 政

府應該因勢利導，轉變傳統的法治觀念(即“無權利則

無行政”，政府的任何行為都必須依據法律授權才能

做出)，就改善人民的生活質量問題主動施政。11而臨

近的澳門特區政府在施政過程中亦存在相同問題，例

如 2010 年特區政府籌劃在江門興建智障人士院舍計

劃的爭議，美沙酮中心的換址、輕軌路線的修改等等。 
因此，政府施政過程中，應注重保持政策的持續
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性、穩定性，不能因少部分民眾的“大聲”反對，而

朝令夕改，畢竟眾口難調，有民主但同時亦需要集中、

需要統一，否則政策適用的必要性將受到質疑甚至導

致最終無法得到推行，而政府的施政威信也會因政策

的不斷變化而下降。特區居民對政府的信任度、施政

威信的樹立需要一個時間的沉澱累積，特區政府應在

瞭解民眾想法的基礎上，制定政策目標，通過腳踏實

地為居民辦實事，逐步累積特區政府的施政威信。 
綜上所述，政府政策的順利推行，除了要求政府

懷有善良的執政意識之外，還需要有民眾對政府施政

威信的認同，及對施政能力的肯定。有了民眾及社會

團體的支持，政策的推行才能事半功倍。因此，特區

政府對於經過仔細考量、廣泛諮詢、認真修正而推出

的政策在推行過程中，除非必要情況可做微調之外，

應盡量保持政策的穩定性，以便於累積並最終樹立政

府的施政威信。 
 
 

三、行政主導實行的困境與相應的解決辦法 
 
基本法設計的特別行政區政治體制中，其中最鮮

明的特點之一就是以行政為主導，行政與立法的相互

制約、相互配合。至於甚麼是行政主導？基本法起草

委員會委員蕭蔚雲教授認為行政主導就是在行政與立

法的關係中，行政長官的法律地位比立法機關的法律

地位高一些，行政長官的職權廣泛而大一些，行政長

官在香港特別行政區政治生活中起主要作用。12 即在

政府權力架構中，行政權相對於其他兩權特別是立法

權佔據優勢地位，公共決策的最終結果主要取決於行

政首長及其領導的政府。13

 
(一) 行政主導實行的困境 
令人遺憾的是香港回歸 14 年來，行政主導的政治

體制並沒有得到有效運用，而在面對立法會的不斷挑

戰中，本應強勢的政府不斷瀕臨被動與弱勢的地位，

與此同時立法會卻出現了“擴權”的勢頭。這對於作

為經濟城市的香港是十分不利的。事實上，香港的城

市定位客觀上要求有一個穩定的政局，高效的政府，

積極的營商環境，過分強調行政與立法的制約，立法

權就可能擴大，導致香港陷入憲制的危機。14 而現階

段強化行政主導的執政體制所面臨的困難主要體現在

以下幾個方面： 
 

1. 政治同盟關係不穩 
香港經濟受亞洲金融危機的衝擊而出現的大滑坡

使各種社會矛盾高度凝聚，圍繞着特區政府各項政策

而展開的爭論等因素使政黨活動異常活躍，進而形成

了所謂“民主派”(或“泛民主派”)與“建制派”(或
“親政府派”)兩大陣營。政府面臨的局面是：民主派

以反對政府為能事，不按規則“出牌”，建制派與政

府“親密度”天然不足，在政府最需要支持時反而疏

離15，這種不穩定的政治同盟關係亦常常使得行政主

導權的行使陷入被動，甚至困境。 
2. 行政主導運行不暢 
基本法設計的香港特區政治體制，行政權相對於

其他兩權特別是立法權而言佔優勢，公共決策的最終

結果主要取決於行政首長及其領導的政府16，其制度

設計突出了“行政主導”的特點。在這種制度設計

下，香港特區政府本應該是一個效率極高的強勢政

府，然而實踐中，這種行政主導的政治體制並沒有發

揮其應有的作用，加之行政長官缺少執政同盟以及行

政會議成員未有效起到協調與立法關係的作用導致特

區政府正逐漸喪失強勢地位，並有淪為事務性政府的

趨勢。 
3. 立法會擴權不斷 
基本法“行政與立法相互配合相互制約”的設計

理念要求政府需要對立法會負責、定期向立法會作施

政報告，並賦予了立法會議員質詢權以及批准徵稅及

公共開支的權利。17 而香港立法會在回歸後的 14 年

實踐中，不斷借權利灰色地帶使用辯論權、調查權並

濫用質詢權、司法覆核權，不斷擴權。不僅沒有發揮

制度設計中原有的相互配合的作用，反而成為了“行

政主導”政治體制運行的最大障礙，已嚴重阻礙了特

區政府的施政並加劇了香港政治環境的進一步複雜

化。 
 
(二) 維護行政主導的舉措 
如何鞏固並維護基本法規定的“行政主導”的政

治體制，平衡行政與立法間的關係並達到制約與配合

的良性互動，已成為目前香港政府所必需正視的問

題。筆者認為可以通過以下途徑尋求解決： 
首先，需凝聚共識、適度分權，尋找並逐步與各

社會階層、各界別、各組織建立穩定的政治同盟關係，

推動均衡的公民參與。特區政府需要緊貼廣大民眾，

加強與居民，與各黨派的聯繫溝通，主動聽取各社會

階層、各界別、各組織的意見建議，凝聚共識；並在

適當情況下，以適當的方式將權力下放，與其分享部
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分決策權、執行權，以團結民眾及非政府組織、民間

團體，減少施政阻力，並推動均衡的公民參與的公民

社會的逐步形成。 
其次，需深化基本法的研究，明確權屬，防止立

法會借助法律灰色地帶不斷擴權的趨勢。首先應深化

對基本法的研究，特別是基本法賦予立法會議員的有

關質詢權、辯論權、司法覆核權及調查權的權限範圍，

並通過基本法的宣傳，引導公職人員、立法會議員及

公眾準確把握基本法的條文內容，監督立法會議員正

確行使基本法賦予的權利並履行基本法規定的義務，

以實現“行政與立法相互配合相互制約”的設計初

衷。 
第三，需保護香港作為“國際金融中心”的城市

定位，防止政治性氛圍取代商業性氛圍，而葬送香港

的未來。香港本身並沒有得天獨厚的自然資源，“香

港的生命在於她是一個國際金融中心，是一個經濟城

市；把她變成政爭不休的政治城市，無疑會葬送他的

前途。”18 因此，要確保香港的長期繁榮，就必須繼

續鞏固及保護香港特區穩定的政治環境、高效的政府

管理以及良好的法治條件等吸引投資的關鍵因素；必

須限制民粹主義的發展、阻止立法會內無休止的爭論

及每逢重大節日必現的遊行、示威等街頭政治活動的

發展勢頭，以避免其影響投資者對香港政治氣候的判

斷進而影響投資信心並最終葬送香港的未來。 
最後，政治體制改革需以體現和鞏固行政主導的

政治體制為依歸，循序漸進推進民主。曾參與基本法

起草的著名憲法學者廉希聖教授認為“直接選舉就是

擴大政治參與的渠道，但這要與市民政治參與的要求

相適應，而政治參與的要求，是由教育水平、文化背

景、社會經濟條件等複雜因素所決定的。政治參與的

要求大於政治參與的渠道，政府會承受很大的壓力和

挑戰；如相反，卻又有可能帶來很多引起不穩定的因

素。”19 因此，筆者認為，在制定具體政治體制改革

的方案時，仍應朝着以體現和鞏固行政主導的政治體

制為依歸的大原則，循序漸進的推進民主發展。 
 
 

四、小結 
 

總之，“一國兩制”作為一種全新的制度安排，

雖在港澳地區的成功實踐中伴隨着這樣或那樣的問

題，甚至挑戰，但“一國兩制”方針的科學性和正確

性是不容否定的。香港和澳門回歸以來所取得的巨大

成就，已無可辯駁地證明了這一點。正是由於“一國

兩制”構想是史無前例的理論創新和制度創新，其在

實踐中遇到一些問題，是完全正常的，關鍵是我們要

深刻領會“一國兩制”的科學內涵和豐富精神，並將

其運用於解決“一國兩制”在實踐中所出現的問題，

只要能堅持這樣，相信“一國兩制”的實踐之路將越

走越寬。 
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