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1. 引言  
 
 
1.1 近月持續的示威活動 1 及外圍不明朗因素，令香港經濟
受挫。根據最新的估算， 2019 年第三季的本地生產總值按年實質
下跌 2.9%，若干行業如零售、飲食和旅遊等均深受社會事件
影響。為協助受影響企業和人士渡過難關，政府推出 3 輪紓困
措施。與此同時，美國國會最近通過《 2019 年香港人權與民主
法案》 ("《香港人權與民主法案》 ")，並由美國總統簽署成為
法律，該法案對香港經濟帶來的影響引起立法會議員的關注。 2 
 
1.2 工商事務委員會、經濟發展事務委員會、財經事務委員

會和資訊科技及廣播事務委員會將於 2019 年 12 月 6 日舉行聯席
會議，討論近日的社會事件及外圍環境變化 (包括《香港人權與
民主法案》獲制定成為法律 )對經濟帶來的影響。為方便議員進行
討論，資料研究組擬備本資料摘要，提供下述資料： (a)香港近期
的經濟狀況，及持份者對當前營商環境和政府紓緩措施的主要

意見和關注；及 (b)《香港人權與民主法案》的背景及其對香港
經濟可能造成的影響。  
 
 
2. 香港近期的經濟狀況  
 
 
2.1 自 2018 年下半年起，中美貿易摩擦及英國 "脫歐 "等事件為
全球帶來不明朗因素，香港經濟增長同步放緩。近月，受本地社會

                                           
1 自 2019 年 6 月以來，《 2019 年逃犯及刑事事宜相互法律協助法例 (修訂 )
條例草案》在香港引發連串示威活動。政府於 2019 年 10 月 23 日正式撤回
該條例草案。  

2 一名議員在 2019 年 11 月 20 日的立法會會議上提出一項與《香港人權與
民主法案》有關的立法會質詢。  
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事件影響，本港經濟表現更明顯惡化。根據政府最新的估算，

2019 年第三季的本地生產總值較上一年同季下跌 2.9%(圖 1)，是自
2009 年以來錄得的最大按年跌幅。與此同時， 2019 年第二和
第三季連續出現 0.5%及 3.2%的季度收縮，顯示本港經濟已步入
技術性衰退。 3 
 
 
圖 1   本地生產總值實質增長  
 

 
 
 
2.2 在各個行業/界別中，零售、飲食及旅遊首當其衝受到最大

打擊。自 2019 年 7 月以來，零售銷售錄得雙位數跌幅 (圖 2a)，
其中服裝和鞋類產品、百貨公司及珠寶鐘錶店的銷售額跌幅最大。

至於飲食業，按價格變動作出調整後， 2019 年第三季的食肆總
收入按年下跌 13.6%(圖 2b)，是自 2003 年爆發嚴重急性呼吸系統
綜合症 (沙士 )以來的最大跌幅。  
 
 
  

                                           
3 請參閱 GovHK (2019e)。  
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圖 2a   零售銷售增長  
 
 

 
 
 
圖 2b   食肆收入 (按價格變動作出調整後 ) 
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2.3 鑒於香港出現政治動盪， 40 個國家對香港發出旅遊警示。
因此，自 2019 年 8 月以來，每月訪港旅客人次按年急劇下跌，

尤其是佔整體訪港旅客大多數的內地旅客 4，在 10 月的訪港人次較
去年同期減少超過 40%(圖 3a)。與此同時， 2019 年 10 月的酒店
入住率較上一年同期的 92%下跌至 68%(圖 3b)。不僅如此，因應
社會事件，原定於 2019 年第四季舉行的多場大型盛事，包括一年
一度的香港單車節、新世界維港泳及香港美酒佳餚巡禮亦已取消。  

 
 
圖 3a   2019 年的訪港旅客人次  

 

 
 
 
圖 3b   2018 年及 2019 年的酒店入住率  
 

 

                                           
4 在 2018 年，內地旅客佔整體訪港旅客人次的 78.3%。  
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2.4 在需求方面， 2019 年第三季實質私人消費開支較上一年
下跌 3.4%(圖 4a)，而據政府表示，這是逾 10 年來首次按年下跌。

由於消費活動轉弱，零售及飲食業的失業率在 2019 年 8 月至 10 月
期間飆升至 5%(圖 4b)，而所有行業的整體平均失業率亦輕微上升
至 3.2%。至於作為重要支柱產業的進出口貿易及金融服務業，

失業率大致維持穩定。然而，建築業開始出現職位流失。與此

同時，整體行業的就業不足率由 2019 年 1 月至 3 月期間的 1.0%
微升至 2019 年 8 月至 10 月的 1.2%。  

 
 
圖 4a   實質私人消費開支  
 
按年變動 (%)  

 
 
 
圖 4b   按行業劃分的失業率 (1) 
 

 
註：  (1 )  有關數字未經季節性調整。  
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2.5 雖然進出口貿易業的失業率並無明顯上升的跡象，但在

中美貿易衝突緊張之際，按月商品貿易數字自 2018 年年底以來
持續下跌，近月跌幅更為顯著，或許部分反映了市場對短期本地

經濟前景感到悲觀 (圖 5)。另外，政府統計處就電腦及資訊科技
服務業 5 編製的業務收益指數出現下跌，反映該行業在 2019 年的
業務表現轉差 (圖 6)。  
 
 
圖 5   對外商品貿易  
 

 
 
 
圖 6   電腦及資訊科技服務業的業務收益指數 (1), (2) 

 

 
註：  (1 )  業務收益指機構的服務收益、銷貨收益、佣金、租金、利息及其他收入。  
 (2 )  括號內的數字顯示指數的按年變動。  
  

                                           
5 電腦及資訊科技服務業涉及各類服務，包括電腦設備分銷商提供的銷售、

安裝及維修保養服務，以至資訊科技相關服務及電腦軟件開發服務等。  
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2.6 另一方面，金融服務業相對穩定。據香港金融管理局

("金管局 ")表示，銀行體系仍然健全，沒有出現明顯的存款 /資金
外流。反映股票市場市場表現的恆生指數對環球市場情緒往往更為

敏感，並未有受到近期社會事件嚴重影響。不過，股市近月表現

轉弱，某程度上或反映出投資者對本地市場發展的信心 (圖 7a)。
至於住宅物業市場，物業價格維持堅挺。 2019 年第三季的價格
指數較第二季僅下跌 1.8%(圖 7b)，但同期的買賣合約數目卻減少
了 40%。 

 
 
圖 7a   恆生指數變動 (1) 
 

 
註：  (1 )  數字顯示每月收市價值。  

 
 
圖 7b   住宅物業價格指數及交易  
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政府紓困措施  
 
2.7 自 2019 年 8 月以來，政府推出了 3 輪紓困措施以穩定
經濟。這些措施大多以中小型企業 ("中小企業 ")為對象。中小企業
佔本地企業總數逾 98%，所聘僱員佔全港總就業人數約 45%。有關
措施重點如下：  
 

(a) 透過減租為政府物業租戶提供專門支援：政府物業減租
50%，為期 6 個月，涵蓋範圍包括公眾街市檔位及
食肆，以及地政總署、政府產業署和康樂及文化事務署

轄下的公眾停車場；並為現有初創企業租戶提供 50%的
特別租金寬減，為期 6 個月 6；  

 
(b) 透過豁免政府收費為多個產業或界別提供一般支援：
豁免政府收費，例如已登記商用車輛、食肆、旅館、

船隻、小販及公眾貨物裝卸區營運者牌照的新簽發 /

續期費用，為期 12 個月；  
 
(c) 透過信貸擔保及促進貿易措施為中小企業提供專門
支援：在信貸擔保方面，香港按揭證券有限公司將會

(i)在中小企融資擔保計劃 ("擔保計劃 ")下推出新的九成
信 貸 擔 保 產 品 ； 以 及 (ii)將 擔 保 計 劃 下 的 八 成 信 貸
擔保產品的申請期及優化措施 7的有效期，延長至

2022 年 6 月，並容許貸款的中小企業申請延遲還款
(以 12 個月為上限 )，期內只需支付利息。在促進貿易
方面，政府會 (i)向發展品牌、升級轉型及拓展內銷市場
的專項基金額外注資 10 億港元，並把每家企業的資助
上限增加一倍；以及 (ii)向市場推廣及工商機構支援
基金注資 10 億港元，並把中小企業市場推廣基金下
每家企業的累計資助上限增加一倍；  

 
(d) 為運輸及旅遊業界提供專門支援：措施包括 (i)向運輸業
界 提 供 為 期 6 個 月 的 燃 料 補 貼 或 一 筆 過 補 貼 ； 8 
(ii)向本地商用船隻提供檢驗費補貼；以及 (iii)旅行社每
接待一名入境過夜旅客和出境旅客可分別獲得 120 港元

                                           
6 有關措施涵蓋科學園、創新中心及工業邨的初創企業租戶。  
7 優化措施包括 (a)降低擔保費 50%； (b)把最高貸款額由 1,200 萬港元增加至

1,500 萬港元；以及 (c)把貸款擔保期由最多 5 年延長至 7 年。  
8 對象包括的士及小巴司機、公共交通服務營辦商及商用車主。  
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和 100 港元現金鼓勵，每間旅行社以 500 個名額為限，
最多可獲 6 萬港元；  

 
(e) 為工人提供支援：措施包括 (i)建造業議會豁免建造業
工人註冊及續期費用，為期 1 年； (ii)增加小型工程
項目或加快其推展進度，藉此為建造業界創造更多就業

機會；以及 (ii i)由僱員再培訓局推出特別培訓計劃，
每月提供以 4,000 港元為上限的津貼，幫助因行業不
景氣而失業和就業不足的工人 (包括放取無薪假的工人 )
提升技能；  

 
(f) 為個別人士 /住戶提供支援：多項措施包括 (i)向領取
社會保障金額的人士及就業 /交通津貼計劃下的受助人

發放 1 個月額外津貼； (ii)為公共租住單位的較低收入
租戶代繳 1 個月租金； (ii i)為幼稚園、小學及中學
日校學生提供 2,500 港元的津貼；以及 (iv)為每個住戶
提供 2,000 港元的電費補貼；及  

 
(g) 薪俸稅及利得稅的稅務寬免：將薪俸稅 /利得稅的稅務

寬免百分比，由 2019-2020 財政年度政府財政預算案
建議的 75%提升至 100%，寬免金額的上限維持在
2 萬港元。  

 
 
3. 持份者表達的意見和關注  
 
 
3.1 過 去 數 月 公 布 的 3 輪 紓 困 措 施 ， 涉 及 金 額 超 過

210 億港元。受影響界別及行業普遍歡迎有關措施，但同時認為
措施屬短期性質，若社會事件持續，對提振商業活動的成效有限。

根據目前情況，政府估計 2019 年香港本地生產總值會出現 -1.3%的
負增長，即低於 2019 年 8 月覆檢時調整至 0%至 1%的增長預測，
亦低於原先 2%至 3%的增長預測。下文各段綜述不同持份者對經濟
現況及一系列紓困措施的主要意見和關注。  
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削弱香港的營商競爭力  
 
3.2 儘管金融市場仍相對穩定，但最近據報有國際投資銀行

估計，在 7 月及 8 月從香港流入新加坡的資金可能高達 40 億美元
(313 億港元 )，同期新加坡的外幣存款亦見上升。 9 雖然金管局
表示未見有資金明顯從本港流出 10，但部分人士仍深切關注香港的

長遠營商競爭力，尤其在現時的情況下，跨國企業在亞洲開設業務

或投資時，或未必優先考慮香港。也有部分人士將連月的社會事件

與正在進行的中美貿易談判扯上關係 11，事件亦令投資的可見風險

增加。在 2019 年 9 月，一家國際信貸評級機構降低香港長期外幣
發行人違約評級。隨後，另一家主要信貸評級機構基於香港的體制

優勢和作為金融中心的吸引力在社會事件影響下面對越來越高的

風險，將本港的信貸評級展望由穩定降至負面。 12 
 
3.3 根據香港美國商會於 2019 年 10 月發表的調查結果，在
受訪的會員公司中， 61%的業務在近月受到嚴重或中度影響，而
四分之一則在考慮收縮業務或遷離香港，並以新加坡為其後備方案

的首選目的地。不過， 76%的受訪者表示公司現時未有考慮把
資金、資產或業務運作遷離香港。 13 儘管如此，他們仍然擔心香港
長遠會逐漸失去構建總部經濟及金融中心的競爭力。不穩定的營商

環境亦可能窒礙香港發展創新科技產業。據傳媒報道，科學園的

初創企業提早終止租約的情況並沒有顯著增加；然而，近期事件或

會導致部分海外科技公司重新考慮在香港的發展計劃。 14 
 
 
要求擴大對受影響企業及僱員的支援  
 
3.4 關於豁免/減免政府租金及收費的措施，有意見認為政府應

確保紓困措施不單惠及大型業務經營者，而且可讓小商戶得益。

除減免政府物業的租金外，有意見建議政府亦應推動領展資產管理

有限公司等商業業主減租，讓更多中小企業受惠。此外，亦有意見

建議擴大豁免 /減免收費及租金的範圍，例如涵蓋證券及期貨事務

                                           
9 請參閱 South China Morning Post (2019a)。  
10 請參閱 The Standard (2019)。  
11 有意見認為，美國以香港近期的示威活動作為與中國貿易談判的籌碼。
請參閱《【彭斯演講】美媒解讀 5 大啟示   香港示威正式扯上中美貿易戰
談判》，《香港經濟日報》 (2019)。  

12 請參閱 RTHK (2019b)。  
13 請參閱 The American Chamber of Commerce in Hong Kong (2019c)。  
14 請參閱《科技園：外企重新考慮來港》，《星島日報》 (2019)。  
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監察委員會向證券公司徵收的牌費，以及香港房屋委員會轄下停車

場的租金。  
 
3.5 鑒於公眾活動持續，社會上亦有聲音認為政府應向受影響

企業提供保險及補貼，用以修復損毀的財物。 15  此外，有部分
僱員，特別是旅遊相關行業的從業員，因營商環境轉差而需長期

放取無薪假期。據酒店及餐飲從業員協會最近進行的調查顯示，約

77%的酒店從業員曾被要求放取多達 3 天的無薪假期，而 46%的
受訪者則預期僱主會裁員。 16 雖然僱員再培訓局正為受影響人士
提供設有津貼的特別培訓計劃，但有意見認為政府應設立緊急

基金，以應對不久將來可能出現的裁員潮。 17 
 
 
稅務寬免不足  
 
3.6 在稅務寬免方面，政府把稅務寬免百分比由 75%調高至
100%，而上限則維持在 2 萬港元。雖然這項安排會令 133 萬名
納稅人無需繳稅，但有意見批評把上限定於 2 萬港元對減輕納稅
人士及企業的負擔幫助不大。部分人士要求政府豁免或准許緩繳

暫繳稅，從而進一步紓緩納稅人的負擔。 18 政府表示，按照現行
安排，納稅人若預計收入將會減少，可根據《税務條例》申請緩繳

全部或部分暫繳稅。然而，有意見認為，與其要納稅人按照一貫

程序提交申請，政府應為所有納稅人實施一次性豁免或緩繳暫繳稅

的安排。  
 
 
確保中小企業信貸擔保的效用  
 
3.7 關於為中小企業提供的信貸 /融資擔保，香港工業總會及

香港總商會等業界組織對有關措施表示歡迎，並認為新推出的九成

信貸擔保有助中小企業紓緩短期財政負擔。儘管如此，有意見關注

現時的貸款利率對中小企業而言可能仍屬高昂，因此建議政府考慮

把信貸擔保比率進一步提高至十成 19 ，即類似 2003 年香港經濟
急劇下滑時實施的安排。此外，有意見憂慮臨近年末，中小企業

                                           
15 請參閱 RTHK (2019a)。  
16 請參閱 South China Morning Post (2019d)。  
17 請參閱《工聯會不滿政府未對旅遊業界提具體支援》，《信報》 (2019)。  
18 請參閱《多名建制派議員倡政府應緩繳暫繳稅一年》，《香港電台網站》

(2019)。  
19 該項建議是在 2019 年 11 月 4 日的財經事務委員會會議上提出。  
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可能會面對更大的融資困難，結業風險或會增加。因此，部分業界

人士要求政府簡化申請政府資助基金的程序。 20 
 
 
對旅遊業及運輸業持續下行的憂慮  
 
3.8 旅遊業界現時的情況令人憂慮。即使業界已合力吸引

旅客，但訪港旅客人數仍持續下跌。因此，現金鼓勵所起的作用，

尤其在吸引乘搭飛機的旅客方面，被認為十分有限。此外，由於

每間旅行社的名額為 500 名顧客，業界關注到較大型的旅行社可能
得益不大。 21 
 
3.9 過去數月，內地訪港旅客數字急劇下跌。為協助業界渡過

難關，有意見建議政府應進一步提供紓困措施，例如透過調低飛機

乘客離境稅和機場建設費來提振旅遊需求，以及提供租金津貼以

減輕業界的租金負擔。 22 另有持份者建議政府推出適用於商店及
旅遊景點的 "消費券 "，並資助本港居民參加本地旅行團，以刺激
本地消費。 23 
 
3.10 至於運輸業界，的士、小巴及專營巴士的營辦商普遍歡迎

政府提供燃料補貼，認為在乘客人次持續下跌的情況下，該項措施

有助營辦商稍稍紓緩營運成本壓力。 24 儘管如此，業界要求政府加
強支援，例如發放特別配額供的士使用港珠澳大橋，以開拓長途

客源，以及把政府為長者及殘疾人士設立的公共交通票價優惠計劃

擴展至紅色小巴。 25 
 
 
  

                                           
20 請參閱 South China Morning Post (2019e)。  
21 請參閱 South China Morning Post (2019c)。  
22 請參閱《香港旅遊促進會：港府資助旅行社措施成效受限》，《香港 01》

(2019)。  
23 請參閱《工會倡香港人遊香港  鼓勵市民消費助業界渡難關》，《香港電台

網站》 (2019)；及《姚思榮稱支援旅遊業措施治標不治本  陳振英倡推

消費券》，《香港電台網站》 (2019)。  
24 請參閱 South China Morning Post (2019b)。  
25 請參閱《每更僅補貼 20 蚊  的士業呻杯水車薪》，《東方日報》 (2019)。  
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4. 《 2019 年香港人權與民主法案》  
 
 
4.1 在 2019 年 6 月 13 日，正值香港發生公眾反對《2019 年
逃犯及刑事事宜相互法律協助法例 (修訂 )條例草案》的風波，美國
眾議員史密斯 (Christopher Smith)及參議員盧比奧 (Marco Rubio) 26 分別
向眾議院及參議院提出《香港人權與民主法案》。 27 該法案旨在
修訂《美國—香港政策法》 (《政策法》 ) 28。該法案經眾議院的

外 交 事 務 、 司 法 及 金 融 服 務 等 多 個 委 員 會 審 議 後 ， 於

2019 年 10 月 15 日於該院通過其原法案的修訂版本。 29 同日，
眾議院亦通過其他與香港有關的法案及決議案，分別為《限制向

香港出口催淚氣體與人群控制技術法案》 (Placing Restrictions on 
Teargas Exports and Crowd Control Technology to Hong Kong Act)(亦稱《保護
香港法案》 (PROTECT Hong Kong Act)) 30 及《支持香港決議案》 (Stand 
with Hong Kong Resolution) 31。  
  

                                           
26 史密斯與盧比奧均為共和黨議員，分別是美國國會與行政當局中國事務
委員會的委員及聯合主席。委員會在 2019 年 9 月 17 日就香港的示威活動
舉行聽證會，由美國及香港關注事件的各方出席。  

27 兩項內容相同的《香港人權與民主法案》亦曾在 2014 年 11 月 13 日分別
提交參眾兩院。其後，在 2015-2016 年度及 2017-2018 年度亦有類似法案
分別提交參眾兩院，但這些法案提交兩院後均再無進行任何程序。  

28 《政策法》在 1992 年制定，即全國人民代表大會在 1990 年 4 月頒布
《基本法》後約兩年。  

29 美國國會不時按其擬推動的政策目標處理一些與《香港人權與民主法案》
類似的法案。例如，參眾兩院在 2018 年 12 月通過並協定《 2018 年尼加拉瓜
人權與反貪腐法案》 (Nicaragua Human Rights and Anticorruption Act of 2018)的統一
版本，並由總統在 10 日內簽署。另一例子是 2014 年 5 月的《委內瑞拉人權
與民主法案》 (Venezuela Human Rights and Democracy Act)，但該法案僅獲眾議院通
過。最近，《 2019 年緬甸人權與自由法案》 (Burma Human Rights and Freedom Act 
of 2019)已提交參議院，惟至今尚未獲參議院通過。  

30 該法案由眾議員麥克高文 (James McGovern)在 2019 年 9 月 10 日提出，指示
美國總統禁止向香港各部隊發出若干防禦物品與服務的出口牌照，有關部隊

包括香港警務處、懲教署及政府飛行服務隊。防禦物品 /服務包括美國軍需
物品清單所列的物品與服務，以及某些控制及偵測罪案的技術和軟件。法案

的修訂版本在 2019 年 10 月 15 日獲眾議院通過。  
31 該決議案由眾議員舍曼 (Brad Sherman)在 2019 年 8 月 30 日向眾議院提出，內容
關乎 "確認香港與美國的雙邊關係、譴責中華人民共和國干預香港事務，以及
支持香港市民示威的權利 "。決議案並無法律效力，無須由美國總統簽署。  
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4.2 隨後，參議院的原法案經外交事務委員會 (Senate Committee 
on Foreign Relations)審議後，因應香港局勢惡化，參議院採納由兩名
參議員 32 提出的加快審批程序 33，並於 2019 年 11 月 19 日一致
通過該院的《香港人權與民主法案》修訂版本。同日，參議院亦

通過另一項與香港相關的法案，即《禁止商業出口涵蓋軍需物品予

香港警務處法案》 (A bill to prohibit the commercial export of covered 
munitions items to the Hong Kong Police Force)( 《 軍 需 物 品 出 口
法案》 )。 34 
 
4.3 翌日，即 2019 年 11 月 20 日，眾議院在不作任何修訂下
迅速以大比數通過參議院版本的《香港人權與民主法案》。

換言之，美國國會通過的《香港人權與民主法案》版本即參議院所

採納的修訂版本。同日，眾議院亦通過《軍需物品出口法案》。

兩項法案由美國總統於 2019 年 11 月 27 日簽署後現已成為美國
法律。  
 
4.4 《香港人權與民主法案》獲制定成為法律，令人關注本港

經濟將受到的影響。由於該法案與修訂《政策法》相關，下文各段

將先概述後者涵蓋的內容，而《政策法》的背景資料則載於下頁

文字方格。  
 
 
  

                                           
32 兩人是《香港人權與民主法案》發起人參議員盧比奧及擔任參議院外交事務
委員會主席的參議員里施 (Jim Risch)。  

33 請參閱 United States Senate Committee on Foreign Relations (2019)。  
34 該法案由參議員默克利 (Jeff Merkley)在 2019 年 10 月 24 日提出，旨在禁止向
香港警務處商業出口受涵蓋的軍需物品。法案範圍與眾議院通過的《保護

香港法案》相近。  
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文字方格    《政策法》的背景資料  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

註：  (1 )  巴黎統籌委員會是美國及其盟友的非正式多邊組織，旨在協調委員會成員國
管制對共產國家的戰略物資與技術出口。委員會在 1994 年解散，由另一
稱為瓦塞納安排 (Wassennaar Arrangement)的制度取代。  

  

 《政策法》在 1991 年提交美國國會，並在 1992 年制定。根據美國
政府的資料，《政策法》是基於 1984 年《中英聯合聲明》的原則
制訂美國政府對港政策，就美國當地法律的施行將香港視為與中國

獨立區分的非主權實體。  
 
 《政策法》涵蓋美國對港五大政策，即 (a)美國與香港在貿易和旅遊
等範疇的雙邊關係； (b)多邊組織的參與、國際協定下的權利，以及
貿易地位； (c)美國與香港的商貿； (d)交通運輸；及 (e)文化和教育
交流。  

 
 在商貿方面，《政策法》訂明的事項包括：美國應 (a)"在進口配額和
產 地 來 源 證 等 經 貿 事 宜 上 繼 續 將 香 港 視 為 獨 立 區 分 的 地 區 "；
(b)"繼續直接與香港洽商以訂立雙邊經濟協定 "； (c)"將香港視為在
經貿事宜上全面自主於中華人民共和國的地區 "； (d)"繼續對香港
產品給予不歧視待遇 "；及 (e)"繼續支持讓香港取得巴黎統籌委員會
(Coordinating Committee for Multilateral Export Controls)( 1 )管制的敏感技術，
前提是美國信納該等技術獲得保障而可免被不當使用或出口 "。  

 
 然而，《政策法》訂明， "當總統確定香港的自治程度不足以支持其
在美國某項法例或其任何條文下獲得有別於中國內地的待遇 "，美國
總統可頒布行政命令暫停將相關法例與條文繼續應用於香港。總統

作出該項決定時，應考慮《中英聯合聲明》就香港所訂明的條款、

責任及期望。美國總統履行上述職責時，須徵詢國會的意見。美國

總統至今從未頒布有關的行政命令。  
 
 《政策法》亦訂有報告規定，要求美國政府須因應與美國利益攸關的
事宜，就香港狀況提交報告。有關報告應須由國務卿擬備，並提交予

國會處理相關事務的委員會，例如眾議院外交事務委員會及參議院外

交關係委員會。美國國務院自 1992 年以來曾發表 19 份報告，最近
一份在 2019 年 3 月發表。根據《政策法》發表年度報告的時間表已
編訂至 2024 年。  
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4.5 美國國會通過的《香港人權與民主法案》在《政策法》

加入以下新條文：  
 

(a) 每年證明香港的自治狀況：美國國務卿須每年最少一次
向國會提交證明報告，闡明香港應否繼續值得根據美國

法例享有 1997 年 7 月 1 日前美國法例適用於香港的
待遇，考慮因素包括《中英聯合聲明》所訂明的條款、

責任及期望。有關證明須針對 15 個範疇，包括商業
協定、執法合作以至司法獨立，並就每個範疇 "評估
香港自治是否出現任何程度的侵損 "；及  

 
(b) 香港居民申請簽證到美國求學或工作的待遇：有關條文
訂明在 2014 年或之後居港的美國簽證申請人不可主要
基於政治拘捕、羈留或其他政府負面行動而被拒簽證

申請。國務卿須指示駐港美國領事館製備及適時更新

一份清單，載列已知遭到以下對待的人士：因行使

《世界人權宣言》或《公民權利和政治權利國際公約》

所訂的權利， "基於政治考慮因素 "而被香港政府、中央
政府或兩者的中介機構正式檢控、羈留或定罪；  

 
 
4.6 此外，《香港人權與民主法案》亦施加以下報告及制裁

規定：  
 

(a) "就香港有否違反美國出口管制法例及聯合國制裁措施
提交年度報告 "：商務部部長須在《香港人權與民主
法案》獲制定成為法律後不遲於 180 日及往後 7 年內
每年向國會相關委員會提交報告，評估香港有否違反

美國出口管制及制裁法例的情況及其性質和程度。評估

範圍包括確定 (i)從香港轉口而違反上述法例的任何
物 品 ； (ii)該 等 轉 口 物 品 所 付 運 的 國 家 及 人 士 ； 及
(ii i)該等物品的用途。有關報告亦須涵蓋有否任何受
美國出口管制法例規管的敏感軍商兩用物品經香港

轉運，並用於發展中國內地的監控及預防性警務或社會

信用系統。該法案亦訂有特定條文，規定須評估有否

涉及由香港入口中國內地而違反美國出口管制法例的

活動，包括 "不論是透過北京將香港在大灣區計劃下
定位為國家科技和創新中心，或其他可能利用香港作為
渠道的計劃以取得受管制的敏感科技 "。該法案亦規定
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須評估香港政府有否充分執行聯合國所頒布的制裁

措施；  
 

(b) "保護美國公民及其他人士免被引渡 [到中國 ]"：該法案
規定，如美國總統認為香港政府提出或制定的法例，會

令美國公民處於風險，可能被引渡到中國或其他並不

保障被告人權利的國家，美國總統須在不遲於 30 日後
向國會相關委員會提交報告並闡明 (i)保障在港美國公民
與企業的策略； (ii)評估法例對在港美國公民的潛在
風險；及 (ii i)確定香港政府在法律上是否有能力執行
《美國與香港關於移交逃犯的協定》或香港與美國的其

他執法協定；  
 
(c) "對損害香港基本自由與自治的作為施加制裁 "：美國
總統須向被識別為知情而須對以下作為負責的 "外國
人士 "，施加資產禁制及簽證、入境或假釋限制的制裁
措施： (i)"對任何在香港的人士進行司法以外引渡、
任意羈留、虐待或強迫認罪 "；及 (ii) "在香港作出其他
嚴重違反國際公認人權的行為 "。 35 另外，亦規定美國
總統須在《香港人權與民主法案》獲制定成為法律後不

遲於 180 日 (及往後最少每年一次 )提交有關識別這些人
等的報告；及  

 
(d) 除上述規定外，《香港人權與民主法案》亦載有條文，
規定美國政府部門須因應香港的狀況而考慮調整美國

現行出口管制，以 "避免供應可能在香港被不適當使用
的人群控制及監控設備 "；另外，亦有條文關乎向與
國家控制傳媒機構有關聯的中國記者批出美國簽證的

事宜。 36 
 
 
4.7 在《香港人權與民主法案》由美國總統簽署成為法律後，

中央政府外交部發表聲明，表示堅決反對美國的 "霸權行徑 "，
指將該法案簽署成法是嚴重干涉中國內政。外交部警告，如美方

                                           
35 資產禁制指禁制或禁止被識別人士進行任何財產及財產相關利益的交易。
資產禁制的權力來自《國際緊急經濟權力法》 ( International Emergency Economic 
Powers Act)。  

36 請參閱 CONGRESS.GOV (2019e)。  
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一意孤行，中國必將予以堅決反制。 37 對於美國國會較早前通過

該法案時，外交部已表明美國此舉不僅損害中國的利益，亦損害

中美關係和美國的利益，而中國會採取"有力措施予以堅決反制"，

以維護自身主權、安全及發展利益。 38 
 
4.8 香港政府表示強烈反對美國制定《香港人權與民主法案》

及《軍需物品出口法案》，指《香港人權與民主法案》條文涉及

出口管制和執行聯合國制裁措施，與香港人權和民主無關，而該

兩項法案的制定無助緩和香港局勢。政府亦重申，該兩項法案明顯

干預香港內部事務，既 "無必要，也毫無理據 "。事實上，近期的
事態發展或令人相信，美國試圖將香港的人權狀況及社會事件與

當前進行的中美貿易談判扯上關係。 39 
 
 
5. 《香港人權與民主法案》的回響及經濟方面的主要關注事項  
 
 
5.1 因應《香港人權與民主法案》的近期發展，香港政府

重申，根據《基本法》，香港是 "單獨的關稅地區 "，一直按照香港
法律和國際協議遵守及執行各類出入口管制。 40 美國單方面改變
對港的貿易政策，將會損害雙方關係和美國自身的利益。商務及

經濟發展局局長亦指出，香港對外貿易關係是多邊關係，而並非

建基於單一地方，任何國家試圖以單方面措施影響香港的貿易

地位，是多此一舉。 41 
 
5.2 事實上，自《政策法》在 1992 年制定後，美國國務院已就
香港的發展狀況發表了 19 份報告。根據《政策法》美國總統於
適當諮詢國會後，可頒布行政命令，暫停將美國相關法例應用於

香港，但至今未有總統曾頒布有關的命令。在《香港人權與民主

法案》獲制定成為法律後，美國國務卿每年須根據《政策法》向

國會提交報告以及證明，闡明香港是否值得繼續按照美國法律享有

現行待遇。目前未能清楚確定該法案可能造成的經濟影響，社會上

亦似乎未見廣泛討論，但市民深切關注香港的特殊待遇或地位一旦

                                           
37 中央政府已宣布暫停審批美軍艦機赴港休整的申請，同時對在香港修例風波
中表現惡劣的非政府組織實施制裁。  

38 請參閱 Ministry of Foreign Affairs (2019a)， (2019b)及 (2019c)。  
39 請參閱 South China Morning Post (2019f)及 The White House (2019a)。  
40 請參閱 GovHK (2019b)。   
41 請參閱《商務及經濟發展局局長談〈施政報告〉及美國的〈香港人權與民主
法案〉》，《香港政府新聞公報》 (2019)。  
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遭廢除或削弱，尤其是本港對美貿易享有的獨立地位，不但會損害

香港與美國的經濟關係，亦會減低外國企業到香港投資的意欲。 42 
 
5.3 現時香港與美國經貿關係密切。美國不少金融機構均在

香港經營業務，管理價值數以千億美元的資產。此外，現時有

278 家美國公司將地區總部設於香港。美國在香港亦有最多的地區
辦事處，總數達 457 間。然而，以商品貿易而言，香港產品出口至
美國不多。 43  據報，香港貿易發展局認為《香港人權與民主
法案》對貿易的直接及即時影響有限，因為香港產品在整體出口至

美國的貨物中只佔不足 10%(即逾 90%屬轉口貨物，其關稅待遇與
本地出口產品有別 )，而香港產品的出口地點卻不止美國一個。 44 
相反，香港是美國貨物貿易順差最大的經濟體， 2018 年的金額達
338 億美元 (2,640 億港元 )。  
 
5.4 儘管如此，日後情況卻存在變數，因為《香港人權與民主

法案》規定美國國務卿每年須就香港的自治狀況提交證明，以決定

香港能否繼續享有特別關稅區的待遇，包括從美國進口敏感戰略

科技的待遇。部分持份者如香港總商會指出，這項不確定因素或會

引起商界憂慮或削弱信心，打擊在港投資的意欲。 45 此外，香港
大學亞洲環球研究所指出，如香港現行的貿易地位被取消，可能

不利本地大學與美國研究所的研發合作，尤其在科學及技術範疇。 46 
以上種種可能對香港的創科發展有影響，尤其在大灣區，並威脅

香港作為國際大都會的地位及挽留 /吸引人材的能力。這些間接
影響或許值得密切關注。  
 
5.5 最近，香港美國商會亦對《香港人權與民主法案》部分

條文表示有保留，指該法案可能 "造成意想不到的負面後果，包括
影響美國企業的業務及不利商會繼續對香港傳統核心價值帶來正面

                                           
42 請參閱《美倘撤獨立關稅地位間接影響大於貿易》，《明報》 (2019)及 Fortune 

(2019)。  
43 根 據 香 港 工 業 貿 易 署 的 數 字 ， 2018 年 香 港 產 品 出 口 至 美 國 的 貨 值 為

36 億 4,000 萬港元，佔香港產品出口總值的 7.9%，而轉口至美國的貨值為
3,530 億港元，佔香港轉口總值的 8.6%。在美國方面，根據美國商務部的
資料， 2018 年香港產品佔美國入口貨物總值 0.3%，而美國出口貨物中輸港
貨物佔 2.3%。請參閱 Bureau of Industry and Security、U.S. Department of Commerce 
(2019b)及 Trade and Industry Department (2019)。  

44 請參閱《美倘撤獨立關稅地位間接影響大於貿易》，《明報》 (2019)。  
45 同上及《〈人權法案〉總商會：香港成中美貿易戰棋子令人遺憾  廠商會：或
破壞國際經貿秩序》，《星島日報》 (2019) .  

46 請參閱 Asian Global Institute (2019)。  
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有力的影響。 " 47 特別在出口管制和制裁方面，有意見關注到施加
特定的出口報告規定，會削弱香港對國際及美國企業的吸引力，並

減低美港兩地執行出口管制機制的成效。根據美國現行政策，香港

自行實施其出入口制度，而美國在出口許可證及規例方面給予優惠

待遇。在大部分情況下，就輸港貨物發出的許可證只對出口至香港

的貨物有效。 48 此外，目前有若干受美國《出口管理條例》 (Export 
Administration Regulations)規限，而由美國輸港則無須申領許可證，但
這些貨物仍須取得許可證方可由香港轉口至中國。據美國商會

表示，美港兩地當局在實施美國出口管制法例的工作上，至今一直

合作暢順。 49 
 
5.6 除了出口管制外，香港美國商會認為，經濟制裁及拒發

簽證是 "美國外交政策較受爭議的工具 "，如果用於香港，可能
損害香港作為擁有法治、可供美國商家公開公平競爭的國際金融

中心的地位。部分人士亦表達類似憂慮，指凍結資產及收緊美國

簽證限制不僅對個人構成威脅，亦會威脅到香港的企業和商業

機構。 50 據報，香港中華廠商聯合會回應近日形勢發展時表示，
香港與美國之間的商貿活動和合作難免或會減少， 51 同時亦令人
擔心法案可能嚴重影響中美貿易談判，不利製造業。  
  

                                           
47 請參閱 The American Chamber of Commerce (2019a)及 (2019b)。  
48 請參閱 Bureau of Industry and Security, U.S. Department of Commerce (2019a)。  
49 在 2018 年，美國工業及安全局 (Bureau of Industry and Security)批准 164 宗有關 "
有形物品、軟件及科技 "出口及轉運至香港的申請，價值 2 億 300 萬美元
(15 億 9,100 萬港元 )，佔全球獲批申請總貨值約 0.3%。請參閱 Bureau of 
Industry and Security, U.S. Department of Commerce (2019b)。  

50 請參閱《〈香港人權與民主法案〉哪條最刺痛中港當局？答案可能是 . . . . . .》，
《香港經濟日報》 (2019)。  

51 請參閱《美促申報政治背景  港商憂〈人權法案〉》，《頭條日報》 (2019)及
《〈人權法案〉總商會：香港成中美貿易戰棋子令人遺憾  廠商會：或破壞
國際經貿秩序》，《星島日報》 (2019)。  
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