
二 零 零 二 年 十 二 月 十 二 日(星期四)

立 法 會 會 議 席 上

動議辯論 《 基 本 法 》 第 二 十 三 條

律 政 司 司 長 梁 愛 詩 致 辭 全 文

主席女士：

《諮詢文件》中有關實施《基本法》第二十三條的建議，

雖然未必十全十美，但是，建議完全符合基本法和香港在國際人

權公約下的義務。提出這些建議是要讓公眾及立法會議員發表意

見，有助我們研究這個重要課題。

2. 至今接獲的意見，有許多都極具建設性，我們會慎重考

慮。不過，除了具建設性的意見外，也有不少誇大其詞的言論。

有些言論屬於陳腔濫調，指建議的法例會產生“寒蟬效應”、造

成“自我審查”，甚至令香港淪為“警察社會”，瀰漫 “白色

恐怖”等，而這些言論受到傳媒的廣泛報道。在這種情況下，對

這方面表示憂慮的社會人士據報有所增加，實在不足為奇。

3. 這兩天的辯論讓我們有機會進行理性的分析。原來議案及

修訂議案，就權利和自由、法治及“一國兩制”提出了一些重要

問題。

權利和自由

4. 稍後保安局局長會解釋建議的新法例在那方面較現行法例

更加寬鬆，在其他方面則大致相同。因此，總的來說，香港市民

享有的權利和自由並不會減少。

5. 我想強調，新法例既不會亦不能減少香港市民按《基本

法》享有的基本權利和自由。政府同意，在落實基本法第二十三

條時，政府有憲制性的責任，必須遵守《基本法》內保障人權的

其他條文。《基本法》第二十七條訂明：

“香港居民享有言論、新聞、出版的自由，結社、集

會、遊行、示威的自由，組織和參加工會、罷工的權利

和自由。”
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6. 第三十九條訂明《公民權利和政治權利國際公約》繼續適

用於香港，並規定不得對香港市民享有的權利和自由，作出與繼

續實施該公約相抵觸的限制。

7. 對於《諮詢文件》載列的建議，律政司認為確實符合上述

的人權規定，而這個意見也得到著名人權專家御用大律師彭力克

先生的認同。彭力克先生信納建議的內容符合人權法律，並認為

建議在法律原則上無不恰當之處。

8. 有議員，特別是陳偉業議員激動批評政府看不起大律師公

會的意見。其實收到大律師公會意見後不久，保安局局長和我本

人都表示意見書是實在和理性的，而我們會好好研究和考慮。

9. 不過，律政司和彭力克先生對此事都沒有最終決定權。這

項權力屬於香港的獨立法院。根據《基本法》第十一條，立法會

制定的任何法例都不得與《基本法》相抵觸。香港的法院若裁定

就《基本法》第二十三條制定的法例有任何條文抵觸《基本法》

訂明的人權保障，該條文便會無效。由此可見，我們現時已有防

止執行不恰當法例的保障措施。

10.條例制定後，我同意我們必須確保在個別事件中執法的情

況也符合基本權利和自由。其實，這是政府一貫的執法模式，最

終也受法院監管。為強調這一點，政府建議在法例中訂明，法例

的條文不得抵觸《基本法》第二十七條或第三十九條，而條例中

和人權有關的限制，則只會在符合《基本法》第二十七條和第三

十九條的情況下才適用。因此，我認為條例會有足夠的保障措

施，防止執法不當的情況出現。

11.有些評論者提出，建議只符合人權規定並不足夠，我們的

法例也必須遵從《約翰內斯堡原則》。然而，他們未能指出有哪

些其他司法管轄區或國家(可能除了秘魯之外)已採納有關準則，

或所定的法律完全符合這套原則。其實，世界上沒有任何地方，

包括香港，有法律責任根據這套原則制定法例。

12.不過，《約翰內斯堡原則》是關於以國家安全為理由而限

制言論自由和獲取資料的重要參考材料。大致來說，落實《基本

法》第二十三條的建議，與大部分的《約翰內斯堡原則》相符。

13.舉例來說，第七項原則臚列一些不應視為對國家安全構成
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威脅的受保護言論，包括主張以非暴力方法改變政府政策或改變

政府的言論，以及對政府的批評或侮辱等言論。實施《基本法》

第二十三條的建議，並不是要禁制這類形式的言論。

14.我們必須承認有關叛國罪和煽動叛亂罪的建議，我們沒有

一成不變地按《約翰內斯堡原則》中第六項原則的要求辦事。第

六項原則說，政府只可以在證明有下述情況存在，言論才可以被

視為危及國家安全而予以懲罰。這些情況包括：

(1)言論有意引發即時暴力；

(2)言論有可能引發即時暴力；以及

(3)有關言論與暴力事件或可能發生的暴力事件有直接和即時

的連繫。

不過，我們認為第六項原則過於狹隘。

15.若然某個國家嚴格執行第六項原則，它便沒有能力禁止以

下行為：

(1)有人在戰爭期間為敵國作廣播宣傳；

(2)有人煽動一些並非即刻發生，比如說幾個月後才發生的恐

怖暴亂事件；以及

(3)有人間接(例如通過互聯網發布訊息)煽動暴力。

16.即使政府不依照第六項原則而行，並不表示香港市民享有

的權利和自由會有任何縮減。況且香港是一個十分自由的社會，

與 123個國家簽有免簽証的安排，言論自由，遊行示威只須通知

而無需申請。不能等待至有人命財物損失時才採取行動。

17.其他兩項原則(即現行法例和現有建議都不符合的兩項原

則)要求未經授權而披露官方機密的罪行，被控人士可以公眾利

益和事先披露作為抗辯理由。政府會進一步研究這些建議，考慮

可否引入這些抗辯理由。

18.我要重申，實施《基本法》第二十三條的建議，完全符合
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《基本法》及《公民權利和政治權利國際公約》所訂明的人權保

障，也符合《約翰內斯堡原則》的大部分原則。指香港市民享有

的權利和自由會因現有建議而減少的說法，是毫無根據的。

法治

19.現在讓我談談法治。法治的一個基本要點是政府本身必須

遵守法律，這項原則在《基本法》第六十四條內清楚訂明。

20.《基本法》第二十三條規定，香港特別行政區應自行立法

禁止危害國家的行為。諷刺的是，很多聲稱支持法治的人士表

示，政府不應遵守基本法第二十三條。

21.無可置疑，政府有憲制性責任落實基本法第二十三條。政

府這樣做是維護法治，而不是破壞法治。

22.至於建議中新法例的內容，也是完全符合法治的。現有建

議的其中一項指導原則是：

"必須確保落實第二十三條⋯⋯所有罪行均盡量清楚和嚴

謹訂明，以免生歧義或抵觸《基本法》所保障的基本權利

和自由。"

23.為符合這項原則，政府建議：

(1)廢除就叛逆性質的罪行和關乎國家元首的罪行所訂立，而

定義太廣泛的現有條文；

(2)廢除已過時和嚴苛的現有煽動罪，由一項根據煽惑罪訂立

的範圍大幅收窄的罪行所取代；

(3)訂立"顛覆"和"分裂國家"方面的新罪行，大致上只涵蓋現

時屬犯罪的活動；

(4)確保對政府提出意見和批評依然合法；

(5)繼續根據《官方機密條例》處理竊取國家機密的罪行，該

條例是以《1989年英國官方保密法令》為藍本的；
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(6)確保以國家安全為理由禁制香港的組織時，會受到香港法

律、香港的國家安全理念和國際人權標準所規管，同時也

會通過司法覆核和容許就案情及法律論點提出上訴的方

式，提供保障措施。

24.這些建議完全符合法治，如果通過成為法例，政府會繼續

在落實執行方面受到法治和司法監察制度所規管。

25.我不明白這些建議為什麼會具“寒蟬效應”、導致"自我

審查"或形成"警察社會"及"白色恐怖"。就新聞自由和資訊流通

而言，現時兩條最相關的法例是煽動和竊取國家機密的法例。與

煽動有關的法例會根據這些建議而放寬，與國家機密有關的法例

則會大致維持不變。這些發展如何會造成所指的負面影響呢？

26.一些評論者提及這些建議的"灰色地帶"或含糊之處。倘若

他們的意見指出了某些關注事項，我們會慎重考慮。正如我剛才

所說，政府的指導原則之一是，新訂法例須盡量清楚和嚴謹地訂

明。政府會盡力確保，草擬好的條例草案不會因條文含糊而引起

市民對法治的憂慮。這方面大家是無須擔心的。

"一國兩制"

27. 現在我要談談"一國兩制"的原則。我相信大家都同意，

《基本法》第二十三條是檢定這項原則的試金石。我認為，《基

本法》第二十三條是證明兩個制度並存的最佳例子。試問世界上

還有什麼國家的政府會容許地方政府自行制訂國家安全的法例

呢？

28.政府落實《基本法》第二十三條時，當然必須確保遵守"

兩制"的原則。這點我們毋容置疑。

29.我們不會引進內地的法例或觀念。現有建議全部是根據普

通法的原則和理念而制訂的。讓我把兩個制度下的一些有關法例

加以比較。

30. 內地與叛國罪對等的罪行，可見於《刑法》第一百零二

條。構成該罪行的行為包括勾結外國，"危害中華人民共和國的

主權、領土完整和安全"。政府制訂的叛國罪建議沒有引用這些

概念，而是採用普通法內為人熟悉的具體行為，即發動戰爭、鼓
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動外國人入侵中國或協助與中國開戰的公敵。

31.內地有關顛覆罪的法例，載列於《刑法》第一百零五條，

根據該條文，顛覆罪行指"顛覆國家政權或推翻社會主義制度"。

我們建議的顛覆法例，只涵蓋相等於發動戰爭、使用武力或威脅

使用武力、或類似恐怖活動的刑事行為。

32.關於竊取國家機密方面，我們建議保留現行的《官方機密

條例》，這表示有關的官方資料是否受保護不得非法披露，由香

港法律和香港法院決定。內地的文件分類方式和法例，對我們實

施的一套模式全無影響。

33.李卓人議員、鄭家富議員和何俊仁議員剛才所引的例子，

如果只是如他們所說一樣簡單，在香港是不會構成罪行。

34.至於授權保安局局長以國家安全為理由而禁制香港某些組

織的建議，則經常受到批評，指這是把內地法律或決定引入香

港。這說法並不正確。如果某組織在內地基於國家安全理由被禁

制，這情況不會引致該組織在香港的從屬組織自動受禁制，而只

是代表保安局局長有權考慮下列事項：

(1)是否有任何本港組織屬於該內地組織的附屬分支；若是，

則

(2)是否有合理理由相信，為維護國家安全起見，有必要禁制

該本港組織。

35.作出這決定的過程，將完全獨立於內地進行的程序，而且

正如我剛才指出，事件須由法院根據保障人權的規定作最後決

定。一個屬於內地受禁制組織的分支的本港組織，在香港不被禁

制，這是極有可能發生的事。這亦是“兩制”如何在維護“一

國”安全方面運作的另一個上佳例子。

36.李柱銘議員批評建議中賦予保安局局長禁制一個本地組織

的權力，他認為保安局局長可以向一個只是和平示威的本地組織

行使禁制權，因為這組織曾犯阻街罪，這是不正確的。人權法的

原則證明，說如果這樣行使禁制權，是與保護公共秩序不相稱

的。李議員又不同意中央發證明書這制度，雖然這證明書只能證

明內地的團體在內地因為危害國家安全被禁，他的意思是保安局
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局長應漠視這事實，等於這事實沒有發生過一樣。這樣視而不

見，不是對保護國家安全一個負責任的做法。李柱銘議員說，如

果內地證明書不單只證明內地的組織被禁，而且證明香港的組織

是從屬於內地的組織，或者香港的組織是危害國家安全，這樣就

變成是內地去決定這件事。如果真有這事發生，法庭只會考慮證

明書內列出關於內地組織被禁一事，其餘的證明是不會被法庭接

納。所以李議員對這建議的魔鬼化是得不到事實得支持的。

37.《公民權利和政治權利國際公約》未經中華人民共和國全

國人民代表大會批准，在內地未有法律效力。香港有義務履行該

公約，並經《香港人權法案條例》實施，按基本法第三十九條，

任何立法不得與該公約有抵觸，這也是兩地不同之處。

38.落實《基本法》第二十三條的法例制訂後，一些與內地不

同的地方會繼續存在，舉例來說，討論台灣獨立甚至主張以和平

方式讓台灣獨立，在香港不屬於違法行為；未經授權而在香港發

布國家經濟機密，也不屬於違法行為。除了這些地方有所不同之

外，更重要的一點是，香港自己會提供司法保障，確保有關法例

不僅符合基本人權，而且其實施方式也符合基本人權。

對部分意見的回應

39. 在是次辯論中，我們收到許多對有關建議提出的詳細意

見。我們會當這些意見是回應諮詢文件的意見書。政府會認真考

慮所有就諮詢文件發表的意見。雖然我不會在此就所有意見作出

回應，但這並不代表我不重視這些意見。不過，我希望在此對部

分涉及法律問題的意見作出回應。

用字含糊

40.有些議員批抨這些建議用字含糊。我同意將來草擬的新法

例必須盡量嚴謹。我們無意訂立意思含糊的法例和選擇性地執行

法例。

41.然而，某些受到批評的詞句，例如剛才劉漢銓議員提過的

“發動戰爭”、“脅迫中國政府”和“協助交戰的公敵”等等，

其實與大部分普通法司法管轄區的法律用詞一樣。我們會考慮有

關這些詞句的意見。不過，保留這些為人熟悉的普通法概念，有

一定的好處。因為既然其他普通法司法管轄區的法律體系也採用
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有關詞句，若我們保留這些詞句，將可確保本港的國家安全法例

與其他司法管轄區的相關法例維持一致。

42.此外，我留意到有部分批評這些用詞的人，正是曾經呼籲

我們要保留現行法例，包括這些字眼的人。這些字眼根本是從現

時法例中抽出來的。

上訴途徑

43.關於當局或會禁制某個本地組織的問題，議員也曾就建議

的上訴途徑提出意見。根據一般法律，司法覆核是唯一可用作挑

戰這種禁制決定的途徑。我們沒有建議取消由法院進行司法覆核

的做法。相反地，《諮詢文件》更建議增設兩個上訴途徑：其一

是就法律論點向法院提出上訴，其二是就事實的論點向獨立的審

裁處提出上訴。

44.有些議員建議，兩類上訴應一律向法院提出。政府會慎重

考慮這個建議。

超越《基本法》第二十三條

45.有另一種意見認為，諮詢文件內的建議超越了《基本法》

第二十三條的規定。這方面我有兩點要指出。第一，立法會的立

法權力，不受第二十三條限制，而是受到《基本法》整體所規

限。因此，認定將來法院會因法例超越第二十三條的規定，而把

法例推翻的說法，是缺乏根據的。

46.第二，實施第二十三條的法例，不能與其他有關法例分開

處理。以竊取國家機密為例，政府並非建議制定一條新法例來處

理這個課題，反而建議保留現行的《官方機密條例》。該條例以

一九八九年英國的有關法令為藍本，並為某些未必屬於“國家機

密”類別的本港官方機密提供保障。為了落實第二十三條而修訂

該條例時，政府無意廢除那些保護香港合法官方機密的條文。如

果落實第二十三條時需要堵塞該條例中有關國家機密的漏洞，則

堵塞關於香港官方機密的同類漏洞，是絕對合理的。

47.我想提一提馮檢基議員引述我所說，不透露消息來源就是

違反官方保密法。當時我所說是內地的情況，所以他所說的例子

是錯誤的。我希望馮議員看看律政司網頁我在十月十七日就新聞
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自由發言的文章。鄭家富議員則說我講「立法嚴　執法寬」，這

亦是錯誤的，我希望他看看今日我在明報回應吳志森先生的批

評。

48. 大多數條例草案載述的修訂，與主體條例的主要條文有

關，或者是就主要條文作出的相應修訂。因此，落實第二十三條

的條例草案沒有理由採用不同做法。

49.因此，我認為實施《基本法》第二十三條的建議，既符合

也鞏固了“一國兩制”的原則。

總結

50.最後，我要談談原來議案的措辭，在我看來，這個議案是

完全缺乏理據的。對現有建議作出理性分析，可清楚發現以下三

點：建議不會減少香港市民所享有的權利和自由；不會破壞法

治；也不會破壞“一國兩制”。我謹請各議員否決原來議案。

51.我多謝梁劉柔芬議員的修訂動議，提醒政府基本法第二十

三條進行立法工作的時候，要充分保障香港市民享有的權利和自

由，不會受到損害，並且不會破壞法治和一國兩制。律政司有責

任保障任何一分提交立法會的立法建議，不得與基本法關於人權

的條文有抵觸，而基本法第十一條規定，任何特區立法機關通過

的法律，不得與基本法有抵觸，包括基本法有關人權的條文。我

相信這保證不破壞法治是最好的保障。如果任何法例違反基本

法，法院是不會讓它生效。基本法第二十三條是保證一國兩制不

受破壞的最佳保障，因為它授權特區政府按特區的法律制度，自

行立法，落實基本法第二十三條。


