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尋找香港國安法的立法原意

法律的生命在於實施。立法只是第一
步，實施才是立法的目的。法律的實施如
果不比法律的制定更加重要的話，起碼同
等重要，實際面臨的問題還要更難、更複
雜。在香港國安法生效實施兩年半之際，
1月13日，全國港澳研究會舉辦 「保證香
港國安法準確實施」 專題研討會，全國政
協副主席、國務院港澳辦主任夏寶龍就香
港國安法實施一系列重大問題發表重磅致
辭，深刻總結香港國安法實施以來取得的
巨大成就，重溫、重申香港國安法立法的
要旨和原意，特別是就如何確保香港國安
法準確貫徹實施提出有針對性、指導性的
意見，十分重要和必要。致辭給我們一個
重要的啟示就是，按照立法原意實施法律，
既是法律實施的基本要求，也是準確實施
法律唯一正確的方法。

一、 「準確實施」 就是按照立法原意
實施法律

要實施好一部法律，就必須尋找立法
的原意，按照立法者的原意指導法律的貫
徹實施。因為法律實施要實現的是立法者
的意圖，而不是為了實現任何非立法者，
即任何其他組織或者個人的意圖，否則立
法就沒有達到預期效果。若每個組織、個
人都根據自己的理解實施法律，就會亂了
套，這個國家就不是法治國家。這是法治
的基本要求，即嚴格按照立法者立法時要
達到的意圖和目的實施法律，這才能叫做
「準確實施」 。因此，在執法、司法的時
候，尋找立法原意就變得非常重要。準確
的執法、司法就是要做到準確理解並不折
不扣貫徹執行立法者的意圖，達到立法者
的目的。找到立法原意就找到了法律實施
正確的方法、路徑和鑰匙，從而打開法治
之門。法學研究的價值就在於幫助執法者、
司法者尋找立法的原意。夏寶龍副主席的
致辭重溫香港國安法立法要旨和原意，對
香港國安法的全面準確貫徹實施很有幫助，
具有很強的指導意義。

一部法律、一個法律條款真正的立法
原意只有一個，不可能有兩個、多個。在
成文法系，最了解立法原意的就是法律的
制定機關。因此，國家憲法規定由全國人
大常委會統一行使法律的解釋權。香港國
安法是全國人大授權全國人大常委會制定
的一部全國性法律，在香港和內地同時實

施。在中國法律體系之下，當然是它的制
定機關──全國人大常委會最清楚香港國
安法真正的立法原意。香港特區行政長官
建議提請全國人大常委會釋法，其實質也
是希望全國人大常委會能夠清晰表明，香
港國安法對有關問題的立法初衷和考慮是
什麼、解決有關問題的制度機制是什麼。

二、 「人大釋法」 嚴格按照立法原意
完善了香港國安法實施的制度機制

香港國安法是一部集實體法、程序法、
組織法、行政法於一體的綜合性國安立法，
實施過程一定會遇到很多具體的實際問題
需要解決。作為國家憲法規定的權威法律
解釋機關，全國人大常委會第一次解釋香
港國安法，必須着眼長遠，從完善制度機
制角度考慮類似問題將來如何處理解決。
「人大釋法」 最大的目的就是為將來解決

類似問題提供了方式和路徑，具有制度建
設的重要意義。

這就是全國人大常委會解釋香港國安
法第十四條和第四十七條的原因。其實，
在制定法律時，立法者就已經考慮到了這
些問題，規定了這些條款。也就是說解決
問題的方法和鑰匙已經在法律條款裏邊，
只是沒有完全說清楚，沒有十分明確相關
問題，例如香港特區國安委決定的法律效
力，這需要全國人大常委會進一步講清楚。
這就是釋法的功能，是釋法要解決的問題。
有論者講 「人大釋法」 把解決相關問題的
權力 「交給」 了行政長官和特區國安委，
這個說法不夠準確。因為這本來就是立法
者的意圖，不是這次才 「交給」 的，而是
立法的時候就已經 「交給」 了， 「人大釋
法」 使這個立法意圖更加清晰化、更加可
以執行，從而完善了相關制度機制，不是
重新建立新的制度機制。

要從整個法律體系去理解
把問題 「交給」 特區處理，這正是香

港國安法設計其執行機制的初衷和意圖。
正如夏寶龍副主席所言，基於國家安全屬
於中央事權，中央擁有完整的國安立法權、
執法權和司法權。如果不實行 「一國兩
制」 ，就像內地、像其他國家， 「中央」
對所屬一切地方行政區域的所有國家安全
事務負責到底，垂直管理，一管到底，用
俗話說 「一竿子插到底」 ，這從法理、道
理上講沒有任何問題，完全符合各國維護
國家安全的理論與實踐。但是，我們在香
港實行 「一國兩制」 ，考慮到香港的實際
情況，中央在制定國安法時沒有把內地的
國安體制 「移植」 到香港特區，而是把維

護國家安全的主要權力和責任賦予給特區，
中央保留根本責任，兜底解決特區層面解
決不了的問題。這是 「雙執行機制」 重大
而獨特的制度創新。 「人大釋法」 完全根
據立法原意解釋第十四條和第四十七條，
「釋」 出了立法者按照 「一國兩制」 方針
解決特區維護國家安全體制機制的深層次
考慮和意圖。

三、特區如何尋找立法原意解決實際
問題

既然 「人大釋法」 再次明確把解決具
體問題的權力和責任賦予了特區國安委，
特區國安委如何尋找立法原意，最重要的
有兩點需要把握。

一是尋找立法原意不僅要看法律條文
本身，也要看這部法律所屬的整個法律體
系。一個完整的法律體系，無論是我國以
憲法為核心、以成文法為基礎的法律體系，
或者香港以判例法為基礎的普通法體系，
都是有機的生命體，不是眾多法律雜亂無
章地堆砌在一起。其中每一部法律都不是
孤立存在的，而是整個法律體系的有機組
成部分。所有的法律之間都是互相關聯、
有機銜接的。大學法學院除了教給學生具
體的法律外，很重要的就是要教給學生整
個法律體系的靈魂和法律之間是如何銜接
的。

例如，關於律師問題，我國《律師法》
全面系統規定了國家實行的律師制度，其
第五條規定在內地申請律師執業的一個必
要條件，就是 「通過國家統一法律職業資
格考試取得法律職業資格」 。這是中國關
於律師制度唯一的權威法律規定。根據我
國律師制度，無論是否國安案件，一切中
國法律的問題都要請通過中國法律職業資
格考試、具有中國法律職業資格的中國律
師，而不是面向全世界可以隨便請各國律
師辦理中國法律的案件。歸根結底，維護
當事人的合法權益必須依靠本國本地律師，
不可能把希望寄託在幾個外國律師身上。
這也是各國律師立法的慣例，各國皆然，
也都要保護本國律師行業的利益，都不會
允許外國律師隨便在本國執業。既然《律
師法》對中國的律師制度已經作出了明確
規定，我國290多部其他立法就不需要再
專門規定關於如何請律師的問題了，除非
另有特殊情況。否則，我國290多部法律，
每一部都要重複《律師法》的規定，這完
全沒有必要。這同樣是世界各國各地區共
同的立法慣例，香港也不例外。再比如，
香港基本法第十八條規定， 「全國性法律
除列於本法附件三者外，不在香港特別行

政區實施。」 那麼我國其他290多部法律
就不需要每一部都規定 「本法不在香港特
區實施」 ，這是一個道理。

既然香港國安法是全國人大常委會根
據全國人大的授權制定的，是屬於中國法
律體系的全國性法律。尋找香港國安法關
於律師問題的立法原意，就不能孤立地看
香港國安法，而要把香港國安法放在中國
整個法律體系裏邊來認識和理解。表面上
看，香港國安法似乎沒有規定律師問題，
好像是立法 「漏洞」 ，其實香港國安法根
本不需要另外規定律師制度，在立法者的
潛意識中這個問題早已解決，相信在法律
實施過程中如果遇到了律師問題，有關人
員會自動 「順藤摸瓜」 找到《律師法》。
只要了解中國律師制度，了解中國法律體
系，了解各國的立法慣例，這些都是不言
而喻的。因此，尋找香港國安法立法原意，
離不開這部法律出生的法律 「大家庭」 ，
即整個國家的法律體系。香港國安法在立
法上沒有問題，這種處理方法既符合中國
的立法理論和慣例，也符合世界各國各地
區立法的理論和實踐。

真正認識國安的極度重要性
當然，這絕對不是說國家所有法律都

對香港特區有法律效力。一部全國性法律
要在香港特區產生法律效力，必須嚴格按
照香港基本法第十八條處理。迄今為止，
香港基本法附件三所列的全國性法律只有
14部。也就是說，除了國家憲法，以及這
14部法律，其他全國性法律不在香港實施。
這裏的意思是說，要在香港特區貫徹實施
好包括香港國安法在內的這14部全國性法
律，要了解有關立法原意，就必須認識了
解憲法和其他全國性立法。特別是國家憲
法，是國家整個法律體系的靈魂和核心。
我們擁有不同的法律體系，但是我們擁有
共同的憲法。憲法既規定了國家法律統一
的原則，又允許實行 「一國兩制」 「一國
兩法系」 ，這是國家憲法的偉大高超之處。
「一國兩制」 之下，兩套法律體系既相互
獨立運轉，又不是 「雞犬之聲相聞，老死
不相往來」 ，我們每一天都要交往，都要
走動。認識彼此、了解彼此、尊重彼此，
十分重要。

二是尋找香港國安法關於律師問題的
立法原意，還有一個視角就是看其對檢察
官和法官是如何規定的。相較於處理一般
刑事犯罪案件，香港國安法對處理危害國
家安全犯罪案件的警察、檢控官、法官作
出了一些另外的規定：香港特區警務處設

立維護國家安全的部門，負責人由行政長
官書面徵求中央駐港國安公署的意見後任
命；香港特區律政司設立負責危害國家安
全犯罪案件檢控的工作部門，負責人由行
政長官書面徵求中央駐港國安公署的意見
後任命，檢控官由律政司司長徵得香港特
區國安委的同意後任命；處理危害國家安
全犯罪案件的法官，由行政長官從香港特
區現有法官中進行指定，行政長官在指定
前可徵詢香港特區國安委和終審法院首席
法官的意見。法官、檢控官和律師都是法
庭的重要成員，缺一不可。既然香港國安
法對檢控官和法官都作出了另外規定，其
關於律師問題的立法原意就十分清楚了，
必然有另外的考慮和規則，即國安因素。
因此，要尋找某一個條款的立法原意，還
要看這部法律對其他相關問題是如何規定
的。一部法律也是有靈魂、血肉相連的生
命有機體，其內部各個部分都是相互關聯、
不是孤立存在的，把律師問題與檢控官、
法官的規定孤立開來看，就會產生認識上
的偏差。

總之，法律與法律之間、一部法律內
部各個制度機制之間，都是相互關聯的。
我們既要看到一部法律、法律的一個條款
作為個體的存在，也要看到一個法律體系、
一部法律作為一個有機整體的存在。

根據香港國安法和這次 「人大釋法」 ，
特區國安委要承擔起解決香港國安法實施
中遇到具體問題的法定職責，不僅要加強
對香港國安法本身的研究，還要了解國家
憲法、對我國整個法律體系有全面系統的
認識，還要把香港國安法裏邊的各個制度
機制作為一個整體來認識理解，這樣就能
夠尋找到立法的要旨和原意。

夏寶龍副主席致辭還給我們一個重要
啟示，無論大陸法或者普通法，都應該很
好地維護自己國家的安全，也都能夠很好
地維護國家安全，不存在任何障礙。在這
方面，普通法還有自己的特色和優勢，即
萬一沒有成文法，可以尋找判例；如果沒
有判例，還可以馬上創制判例。普通法在
英國、美國都很好地維護了英國、美國的
安全。在香港，自然也理應如此。關鍵是
要有心，只要內心深處真正認識到國家安
全的極端重要性，就一定能做到。中央信
任特區、支持特區、尊重特區，相信香港
特區一定能夠貫徹實施好香港國安法，
並運用包括普通法在內的本地法律維護
好國家安全，履行好自己維護國家安全
的天職。

清華大學法學院教授

團結增強􀎠興􀎡動能 􀎠兔􀎡氣揚眉啟新程
新上任的美國駐港

總領事梅儒瑞，日前在
一個美國智庫線上研討

會上抹黑香港國安法以及人大常委會有關
釋法，稱之擴大行政機關權力，缺乏司法
機構監察，可能進一步損害香港司法獨立
云云。美國再一次拿香港國安法借題發揮，
卻只反映出自己對香港法治、制度的一竅
不通，繼續在班門前充當頤指氣使的 「教
師爺」 ，最終結果只會自取其辱。

梅儒瑞身為美國駐港總領事，對釋法
的見解卻如同低級的反中亂港分子般一知
半解，人大常委會對國安法第十四條和第
四十七條作出的解釋，並沒有直接處理具
體的司法案件或推翻原先法庭的判決，只
是釐清有關法律規定的含義和適用法律的
依據，因此釋法絕不存在損害香港法院受
基本法保障的獨立審判權和終審權的問題。

至於所謂擴大行政機關權力，事實是，
釋法並沒有授予行政長官任何額外權力，
只是澄清了沒有本地執業資格律師可否處
理國安案件的爭議，屬國安法第四十七條
中所規定需要由行政長官認定的問題。而
行政長官發出的證明書，也只是就國安法
第四十七條所述問題向法院提供的一項有
約束力的認定，並非取代法院處理訴訟中
的其他爭議，更沒有代替法庭判案。

如果梅儒瑞對釋法有任何實質意義上
的意見，至少也應該看一看釋法的內容，
而不至於說出釋法 「擴大了行政機關權力」
之類的無理指控。可以想見，梅儒瑞一開
始就以其先入為主的眼光來看待釋法，甚
至對釋法之於香港法治的地位不求甚解，
結果只是充當一些反中亂港媒體的覆述機
器。

國防、外交和國安問題本屬中央事權。
基於國安事務的本質，行政機關遠比法院
處於較佳位置作出合適判斷，因此法院會
對行政機關就國安事務方面的判斷予以尊
重，這也是包括美國在內全世界維護國家

安全的通則。
反之，梅儒瑞倡議有某種背景的人不

應受到法律制裁，這才是違反最基本的法
治精神，等同給予部分人犯罪的特權。現
實情況是，香港國安法頒布實施以來，香
港國際金融、貿易、航運中心地位得到鞏
固，高度自由開放和一流的營商環境得到
提升，2022年香港再度獲評全球最自由經
濟體，法治優勢亦堅如磐石，在全球法治
排名中穩居世界前列。事實證明，香港國
安法護國安、保家安、得民心，已成為香
港繁榮穩定的 「守護神」 。

抹黑香港與港人為敵
國安法中清楚列出四類危害國家安全

罪行，只要嚴格遵守香港法律，無論香港
市民、在港美國人或投資者，根本不可能
誤墮法網。國安法亦清楚訂明香港特區維
護國家安全應當尊重和保障人權，依法保
護香港居民根據基本法、《公民權利和政
治權利國際公約》和《經濟、社會與文化
權利的國際公約》適用於香港的有關規定
享有的權利和自由。相信凡是生活在香港，
親身體會過這幾年香港社會、政治環境實
際變化的人，都會對國安法導致 「美國投
資者離港」 或 「香港國際金融中心地位不
保」 之類的危言聳聽之言不屑一顧。

梅儒瑞於去年9月上任，當時在社交平
台上藉一個買 「雙餸飯」 的帖文，試圖展
現其親民形象，讓香港社會不少人期望他
會一改其前任史墨客的作風，修補雙方關
係。然而梅儒瑞始終與史墨客走上一樣的
路。就如外交部駐港公署回應所言： 「梅
儒瑞作為美國政府派駐香港的高級外交官，
幹的卻是 『吃飯砸鍋』 的勾當，對當前香
港海晏河清的大好局面視而不見，對香港
安定團結的客觀事實充耳不聞，對不干涉
內政的國際法原則和國際關係基本準則肆
意踐踏……必將會被鐵一般地事實狠狠打
臉，再次遭到可恥的失敗！」

一邊買􀎠雙餸飯􀎡一邊砸港人飯碗

辭虎迎兔，香港到處人流如鯽，人
人喜氣洋洋歡度新年，一掃三年疫情陰
霾，預示香港已經真正復常。新界鄉議
局主席劉業強日前按傳統到沙田車公廟
為香港祈福，求得第十一中籤，籤文是：
「威人威威不是威，只當着力有箴規；
白登曾起高皇閣，終被張良守舊圍」 。
車公的籤文寓意特區政府以及香港各界
應該珍惜當前來之不易的形勢，戒慎恐
懼，謹慎施政，廣納民意，更重要是各
界團結奮進，同心同德，應對風險把握
機遇。 「天行有常……應之以治則吉。」
只要香港各界同心同德，合力推動香港
復原重振，切實增強 「興」 的動能，突
破各種深層次矛盾，香港必定能夠 「兔」
氣揚眉，再創輝煌。

全面復常苦盡甘來
「虎」 盡甘來，香港迎來了充滿希

望和新氣象的癸卯兔年。兔象徵着機智
敏捷，成語動如脫兔就是形容兔子的靈
活特性，也體現出敢於克服困難，靈活
應對各種挑戰的中國傳統智慧。靈兔出
窩，充滿着蓬勃生機與希望，顯示香港
憑着機智和靈敏，一定能夠度過重重挑
戰。

今年的農曆新年對香港市民更是別
具意義，在新年前夕本港多項抗疫措施
已經相繼撤銷，香港與內地實施首階段
免檢疫通關，兩地民眾終於可以更方便
的往還，重新打通兩地的人流、物流、
資金流。在新春期間，香港各處都是人
頭湧湧，訪港遊客顯著增加，市道開始
復甦，餐飲業、旅遊業均表示，近期經
營情況明顯好轉。香港經濟社會全面復

常已是大勢所趨，讓全港市民能夠在歡
慶、樂觀的氣氛下歡度新春。

香港能夠 「谷底反彈」 ，與中央的
大力支持，特區政府的積極作為，香港
各界的團結協作有直接關係。在2022年
疫情最嚴峻的時刻，是中央的無私支持，
讓香港度過了最嚴峻的抗疫歲月。隨着
特區新選舉制度全面落地生根，選委
會選舉、立法會選舉、行政長官選舉相
繼成功舉行，扭轉了多年的政治亂象；
國家主席習近平在香港回歸祖國25周年
之際親臨香港視察，並發表重要講話，
宣示中央長期堅持 「一國兩制」 的決心，
深刻闡述 「一國兩制」 的重大理論和實
踐問題，為 「一國兩制」 行穩致遠指路
引航。隨着國家調整抗疫策略，香港終
於踏上全面通關全面復常之路，不但重
啟兩地民眾往來，也為香港經濟注入活
水。

對香港而言，2022年是香港重大轉
折之年，也是 「苦盡甘來」 之年。新一
屆特區政府上場，在施政效率、行政立
法關係上都呈現出 「愛國者治港」 新氣
象。在行政長官李家超帶領下，新一屆
特區政府敢於擔當，積極作為，切實增
強香港發展動能，排解民生憂難，積極
推動香港內外通關，發揮香港 「背靠祖
國，聯通世界」 的優勢，做了大量卓有
成效的工作，治理水平提升有目共睹，
顯示出 「愛國者治港」 的新氣象。新一
屆特區政府一個特點是積極聆聽民意，
尊重民意，行政長官和官員多次走入社
區、走入基層與市民直接對話，了解訴
求。這顯示新一屆特區政府廣納民意
的作風，與車公的籤文不謀而合。孟
子說過： 「得其民有道：得其心，斯
得民矣」 。政府能夠虛心聆聽，重視民
意，必定能夠令施政更加完備，更得民
心。

兔年對香港而言是奮發之年，也是

增強 「興」 的動能的重要一年。中聯辦
主任鄭雁雄在履新會見記者時，就引述
習近平主席對香港 「大有可為、風光無
限」 的寄語，他的理解是香港的天時、
地利、人和無與倫比，只要自己別亂，
方向別搞錯，必定事業大有可為，必定
前景風光無限。鄭雁雄主任指出了香港
的有利形勢，天時地利人和兼得。國家
正全力推進中國式現代化的龐大機遇，
走出一條獨特的中國發展之路，更加需
要一個開放、聯通、安全的香港作配合。
背靠一個蒸蒸日上、銳意打造成社會
主義現代化強國的祖國，讓香港既可
近水樓台先得月，又沒有歐美般深陷
於各種政經漩渦的困擾，這是香港的天
時。

天時地利人和兼備
新加坡建國總理李光耀曾提到，新

加坡地方小，缺乏天然資源，又沒 「靠
山」，故很羨慕香港緊靠中國的地理位置，
並笑稱時刻都想和香港交換。習主席在
去年 「七一」 重要講話指出了香港 「背
靠祖國，聯通世界」 的優勢，這也是香
港立身立命的根本。在全球走向復常、
重振經濟之時，香港這個優勢將可在國
家發展和世界經濟舞台上大顯身手。

香港要謀發展，各界必須團結一致，
不能再互拖後腿。香港國安法的出台、
選舉制度的完善以及 「愛國者治港」 原
則的全面落實，讓香港社會有力地排拒
「泛政治化」 的干擾，遏止了對立撕裂
民粹歪風，讓香港有了一個穩定的環境
發展經濟。在中央的堅定支持下，香港
各界同舟共濟、砥礪前行，共同協助特
區政府改善施政，合力為市民排憂解難，
必定能夠在新一年 「兔」 氣揚眉，讓香
港再創輝煌。

全國政協委員、中國和平統一促進
會香港總會會長

新聞背後
卓銘
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