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研究在香港實施聯合國安全理事會  
就制裁事宜所作決議的小組委員會  

第一階段報告  
 
 
目的  
 
  本文件旨在匯報小組委員會由 2004年 10月至 2007年 5月進行的

工作。  
 
 
背景  
 
實施聯合國制裁事宜  
 
2.  在 1997年 7月 1日前，聯合國安全理事會 (下稱 "安理會 ")就制裁

事宜所作的決議，是藉英國政府制定並延展至適用於香港的樞密院頒

令而在香港實施。所有適用於香港的此類樞密院頒令在 1997年 6月 30日
午夜已告失效。為了訂立機制以確保聯合國制裁事宜繼續適用於香港

特別行政區 (下稱 "香港特區 ")，並繼續在香港特區實施，臨時立法會於

1997年 7月 16日通過《制裁條例》，該條例並於 1997年 7月 18日生效。  
 
3.  根據《制裁條例》第 3(1)條，行政長官須訂立規例，以執行中

華人民共和國外交部 (下稱 "外交部 ")就實施安理會決定的制裁措施而

作出的指示。《制裁條例》第 3(5)條亦明文規定，《釋義及通則條例》

(第 1章 )第 34及 35條不適用於此等規例。因此，該等規例無須提交立法

會省覽，立法會亦無權批准或修訂該等規例。  
 
4.  根據現行機制，當安理會訂立有關制裁事宜的決議，並要求中

華人民共和國實施該等制裁措施，外交部會向行政長官發出指示，請其

實施有關決議所指明的制裁措施，而行政長官便須訂立規例以執行所接

獲的指示。所訂規例可訂明觸犯規例條文的罰則，但有關罰則須符合《制

裁條例》第 3(3)條所訂明的最高刑罰。行政長官亦可就豁除於該等規例

適用範圍之外的事宜作出規定。此等規例在憲報刊登當日開始生效。  
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立法會在審議過程中發現的問題  
 
5.  議員知悉根據《制裁條例》第 3(5)條，立法會無權批准或修訂

該等規例。然而，議員認為有必要研究該等規例及其影響。在 2000-2004
年的一屆立法會，內務委員會先後成立了兩個小組委員會，研究根據

《制裁條例》第 3(1)條訂立的 3項規例 1。有關的小組委員會在進行審議

的過程中，發現在香港實施聯合國制裁事宜的現行安排存在下述若干

問題：  
 

(a) 由於《釋義及通則條例》第 34及 35條並不適用於根據《制裁

條例》第 3(1)條訂立的規例，該等規例無須經過立法機關審

議，立法會因而不能履行其對附屬法例作出監察的角色。  
 
(b) 豁除立法會進行的審議並不恰當，因為該等規例的意旨是達

到嚴重的刑罰效果，以及賦予極大的調查及執法權力。  
 
(c) 由於立法會未獲提供外交部發出的指示，議員無法評估由行

政長官訂立的規例有否全面落實有關的指示。  
 
(d) 在接獲外交部的指示及訂立規例之間往往相隔一段頗長的時

間。  
 
(e) 《制裁條例》的涵蓋範圍能否包括所有類別的聯合國制裁 (不

論有關制裁是針對個人還是地方實施 )，存有疑問。  
 
6.  在 2003年 10月，在其中一個小組委員會作出報告後，內務委

員會主席以書面向政府當局轉達議員的意見，並要求當局採取多項措

施，包括就《制裁條例》作出適當的修訂以解決上述問題。政務司司

長在其 2003年 11月的覆函中表明政府當局的立場是日後如情況需要，

會考慮修訂《制裁條例》。然而，政府當局認為現行安排是恰當的。

然而，議員認為由於兩個小組委員會發現的問題可能會對憲制上的恰

當性及法治構成影響，因此應進一步予以研究。  
 
 
小組委員會  
 
7.  在 2004年 10月 8日舉行的會議上，內務委員會同意成立小組委

員會，研究在香港實施安理會決議所訂制裁事宜的現行安排。吳靄儀

議員獲選為小組委員會的主席，小組委員會的委員名單及職權範圍載

於附錄 I。  
 
8.  由 2004年 10月至 2007年 4月，內務委員會曾先後把共 18項自

2004年 7月以來根據《制裁條例》第 3(1)條訂立，並於憲報刊登的規例 (載
列於附錄 II)轉交小組委員會處理。應小組委員會的要求，政府當局已

                                                 
1 所涉及的 3項規例分別為《 2002年聯合國制裁 (阿富汗 )(修訂 )規例》、《 2002年

聯合國制裁 (安哥拉 )(暫停實施 )規例》，以及《 2003年聯合國制裁 (利比利亞 )規
例》。  
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就每項規例提交參考資料摘要，藉以提供更多背景資料，並會於日後

繼續提供有關文件。  
 
9.  在報告涵蓋的期間，小組委員會曾先後與政府當局舉行了 7次
會議，其間的研究重點主要在於現行機制所引起的法律及憲制問題。

除了與政府當局交換意見之外，小組委員會亦邀請香港大學的佳日思

教授就此等問題提供專家意見，以及請政府當局就此作出書面回應。

佳日思教授提供的文件及政府當局就該文件所作的回應，分別載於附

錄 III及附錄 IV。  
 
 
研究範圍  
 
10.  小組委員會曾研究有關在香港實施聯合國制裁事宜的現行安

排的若干法律及憲制問題，包括：  
 
(a) 主體法例的涵蓋範圍；  
 
(b) 現時賦予行政長官訂立規例的權力以執行外交部指示的憲制

依據；  
 
(c) 立法會的有關憲制角色，或在《制裁條例》下並不具備此一

角色；及  
 
(d) 按現行安排實施聯合國制裁事宜的某些實際困難。  

 
小組委員會就各個主要事項所作的商議，以及就採取其他方法在香港

實施安理會制裁事宜進行的研究，載述於下文各段。小組委員會在研

究過程中，曾廣泛參考自 2004年 7月以來在憲報刊登的規例。  
 
 
法律及憲制問題  
 
回歸前及回歸後實施聯合國制裁事宜的安排  
 
11.  在 1997年 7月 1日前，制定樞密院頒令以便實施聯合國制裁事

宜，以及此等頒令適用於香港的事宜，均由英國《 1946年聯合國法令》

作出規管。有關的樞密院頒令的文本在英國擬備，而香港則須在憲報

刊登有關的命令。由法律事務部擬備、概述回歸前及回歸後的有關安

排的文件 (立法會LS36/03-04號文件 )載於附錄V。小組委員會察悉，該

文件所載某些論點與其後就各項主要事宜進行的研究有關，該等論點

分別為：  
 
(a) 有關的英國法令並沒有指明制裁措施是針對 "地方 "而實施，

但《制裁條例》則訂明是對中華人民共和國以外 "地方 "施加

制裁 2；及  
 

                                                 
2 請參閱《制裁條例》第 2(1)條。該條文把 "制裁 "界定為包括 "由聯合國安全理事

會決定針對中華人民共和國以外地方而實施的全面或局部經濟及貿易禁運、武

器禁運以及其他強制性措施 "。  
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(b) 有關的英國法令第 1(4)條規定，根據該法令作出的樞密院頒令

必須在其開始生效前提交議會省覽。反之，按照《制裁條例》

第 3(5)條，根據該條例第 3(1)條訂立的規例無須提交立法會省

覽。  
 
《制裁條例》的涵蓋範圍  
 
12.  委員察悉先前成立負責研究《 2002年聯合國制裁 (阿富汗 )(修
訂 )規例》的小組委員會，曾經質疑《制裁條例》第 2(1)條所界定的 "制
裁 "一詞的涵蓋範圍。雖然該條文訂明制裁是針對中華人民共和國以外

"地方 "而實施的強制性措施，但上述修訂規例的制裁目標卻是 "人士、

企業或實體 "(例如烏薩馬•本•拉丹、 "基地 "組織及塔利班 )而非地方

或領土。因此，上述前小組委員會認為該項根據《制裁條例》第 3條訂

立的修訂條例超越權限，因此屬於無效。  
 
13.  在得出此項意見時，上述前小組委員會的委員亦注意到政府

當局在司法及法律事務委員會 2001年 11月 30日會議上，就其制定條例

草案以實施反恐怖主義措施的建議所提出的意見。據政府當局所述，

如有關的聯合國制裁措施並非針對某一地方，便不能藉根據《制裁

條例》第 3(1)條訂立規例而予以實施。政府當局將須修訂《制裁條例》，

然後才可訂立有關的規例。  
 
14.  小組委員會察悉在附錄 II所列 18項規例中，有 7項規例 3所針對

的目標，是行政長官根據相關規例所訂有關條文指明的 "有關實體 "或
"有關人士 "。由於 "有關實體 "或 "有關人士 "可能或未必處於有關規例所

指明的地方內，所訂制裁措施的實施範圍有可能超越指明的地方。  
 
有關規例是否在外交部發出的指示的範圍內  
 
15.  委員察悉，在上一屆立法會研究 3項有關規例的小組委員會曾

促請政府當局提供外交部的指示，以便評估該等規例有否全面落實有

關的指示。  
 
16.  政府當局認為，中央人民政府與香港特區政府之間的通信，

包括外交部所發出有關實施安理會決議的指示，只限供內部參閱。基

於公眾利益獲得豁免的原則，有關的指示會受到保障而無須披露。然

而，因應議員提出的要求，政府當局答允就日後根據《制裁條例》訂

立的每一項規例提供由政務司司長發出的正式文件，用以確認外交部

為實施有關的安理會決議而作出的指示。由政務司司長就 2005年 10月
28日在憲報刊登的《 2005年聯合國制裁 (剛果民主共和國 )規例》發出的

正式文件載於附錄VI，以作說明。  

                                                 
3 該等規例分別是《聯合國制裁 (科特迪瓦 )規例》(2005年第 122號法律公告 )、《 2005

年聯合國制裁 (剛果民主共和國 )(修訂 )規例》(2005年第 123號法律公告 )、《 2005
年聯合國制裁 (蘇丹 )(修訂 )規例》(2005年第 124號法律公告 )、《 2005年聯合國制

裁 (剛果民主共和國 )規例》 (2005年第 192號法律公告 )、《 2006年聯合國制裁 (科
特迪瓦 )規例》 (2006年第 59號法律公告 )、《 2006年聯合國制裁 (剛果民主共和國 )
規例》(2006年第 257號法律公告 )，以及《2007年聯合國制裁 (科特迪瓦 )規例》(2007
年第 64號法律公告 )。  
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17.  佳日思教授在提交小組委員會的意見書中指出，政府可聲稱

基於公共利益而獲得豁免，所持理由是披露有關文件會有損公共利

益。至於外交部的指示，佳日思教授認為從表面看來，傳達聯合國決

議的隨文便箋應不大可能會損害公共利益。根據佳日思教授的意見，

提供正式文件以代替外交部的指示本身，並不足以取代由立法會對根

據《制裁條例》第 3條訂立的規例進行的審議。  
 
18.  小組委員會要求政府當局因應佳日思教授的意見，重新考慮

其對此事的立場。  
 
行政長官執行外交部有關聯合國制裁的指示的責任  
 
19.  《基本法》第四十八 (八 )條規定，行政長官須執行中央人民政

府就《基本法》規定的有關事務發出的指令。此等事務包括外交事務，

進而涵蓋聯合國的制裁措施。據政府當局表示，藉安理會決議施加的

制裁措施適用於香港特區的決定，屬外交事務範疇內的事宜，香港特

區對此並無自主權。然而，委員認為中央人民政府雖有履行國際義務

的責任，但實際的執行方式屬香港特區政府的決定。事實上，附錄VII
所載就 4項為履行國際義務而制定的條例所作的比較研究顯示，當局在

此方面採取了各種模式處理。《制裁條例》的獨特之處在於其附屬法

例完全無須經立法會審議。小組委員會並察悉按照 1997年之前的安

排，根據有關的英國法令作出的樞密院頒令必須提交議會省覽。  
 
20.  委員亦察悉，根據《制裁條例》第 3(1)條訂立的規例亦可載有

本地內部性質的條文，因該條例第 3(2)條作出的多項規定包括，根據該

條訂立的規例可訂立罪行和施加不超逾若干上限的罰則。正如佳日思

教授提交的意見書指出，此等事宜不可完全交由政府當局處理，而應

讓立法會參與立法的程序。  
 
立法會作為香港特區立法機關的憲制角色  
 
21.  小組委員會深切關注到，《制裁條例》第 3(5)條可能剝奪了立

法會審議附屬法例，以及在有需要時修訂附屬法例的憲制角色，進而

將立法權賦予行政當局。由於根據第 3(1)條訂立的規例的目的是履行香

港執行聯合國制裁措施的國際義務，委員極希望確定現行安排是否合

憲，否則如據以訂立該等規例的法定基礎違憲，根據《制裁條例》訂

立的規例可能會被質疑在法律上無效。  
 
22.  在考慮立法會的憲制角色時，委員曾參考《基本法》中分別

和行政、立法與司法分權而立有關的第十六、十七及十九條，以及把

立法會職權界定為 "根據本法規定並依照法定程序制定、修改和廢除法

律 "的《基本法》第七十三條。小組委員會亦察悉佳日思教授的意見，

即雖然行政及立法機關之間可作互動，但兩者各自享有本身的體制自

主，而三權分立原則是《基本法》的基礎。他的結論是審議及 (如有需

要 )修訂附屬法例的權力歸屬於立法會，而剝奪立法會審核或修訂附屬

法例的權力的條例應屬無效。  
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23.  政府當局在致小組委員會的書面回覆中同意，在《基本法》

之下香港特區各個機關具有不同的職權，但當局認為《基本法》並沒

有規定硬性的三權分立原則 4。政府當局向小組委員會指出，在 1997年 7
月 1日回歸之前，不論英國或香港的制度均並非以硬性的三權分立原則

為基礎。因此，《基本法》沒有規定硬性的三權分立原則，是與確保

順利過度的延續性主旨一致。就此，政府當局提述上訴法庭就HKSAR v 
David Ma  [1997] HKLRD 761一案所作的裁決，表示法庭在案中申明了

多項論點，包括《聯合聲明》及《基本法》均以順利過渡作為重點。  
 
立法權力的轉授及審議附屬法例  
 
24.  小組委員會跟進的另一關注事項是，立法會是否適宜把訂立

規例的權力轉授予行政當局，以及豁除本身審議根據《制裁條例》訂

立的附屬法例的權力。在此方面，委員察悉佳日思教授認為立法會獲

給予訂立法例的權力，而 "《基本法》未有賦予行政長官訂立法例的權

力，但卻規定行政長官在立法程序中擔當重要的角色 "，例如簽署或

否決法案。事實上，載列於《基本法》附件三的全國性法律是在本地

公布或立法實施，而非直接實施。簡言之，他認為採用此方法的原因

是 "使建基於普通法的香港法律制度保持完整一致。所達致的效果是所

有和訂立法律有關的例常程序均須予以遵循，包括和附屬法例有關的

立法程序 "。  
 
25.  由於《基本法》賦予立法會對附屬法例作出規管的權力及責

任，佳日思教授表示， "任何條例如剝奪立法會在制定附屬法例方面的

最終規管權，均屬違憲。立法會獲全國人民代表大會賦予其立法職責，

它不能免除本身行使該項權力 ( '受權者不能授權予人 ' 5)"。他認為， "在
《制裁條例》中豁除《釋義及通則條例》第 34及 35條的規定實屬違憲 "。 
 
26.  然而，政府當局指出，雖然立法會獲委以制定法例的權力和

職能，但《基本法》並無禁止把制定法例的權力／職能轉授予其他機

關或人士，以便訂立附屬法例。此項豁除權力在 1997年 7月 1日之前已

經存在，《逃犯條例》 (第 503章 )所訂與《制裁條例》第 3(5)條相若的

第 3(15)條，可資證明。據政府當局所述，在回歸後延續或行使此項豁

除權力，是符合《基本法》的延續性主旨的做法。  
 
27.  政府當局提出的另一論點是，由於根據《制裁條例》訂立的

規例是用以執行外交部有關聯合國制裁措施的指示，而有關事宜屬於

根據《基本法》第十三條第一款須由中央人民政府負責管理的外交事

務， "則由立法會授權香港特區政府制定該附屬法例，而且不規定該附

屬法例須經過審議，是絕對合法和合憲的 "。政府當局認為，這亦反映

出一項事實，就是儘管立法權力來自立法會，但標的事項卻不在香港

特區獲賦予高度自治的範疇。  

                                                 
4 政府當局曾提述 Lau Kwok Fai  Bernard v  Secretary for  Justice ,  HCAL Nos.  177 of  

2002及 180 of  2002一案，指出夏正民法官贊同 Wade教授於其著作《 Adminis trat ive 
Law》 (1994年第七版 )中提出的觀點，即在明顯屬立法範疇與明顯屬行政範疇兩

者之間有無數的等級層次，而當中有極大範圍是重疊的。  
5 根據 "受權者不能授權予人 "的原則，獲轉授權力的人不得把有關權力轉授他人。 
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28.  政府當局在總結其法律論據時認為，根據《基本法》的延續

性主旨和《釋義及通則條例》第 2(1)條，就行政長官為執行有關的中央

人民政府指令和實施相關的聯合國制裁措施而根據《制裁條例》第 3(1)
條制定的附屬法例，立法會可以不引用《釋義及通則條例》第 34和35條。

政府當局的結論是，《制裁條例》所訂的現行安排符合《基本法》的

規定，並應予以保留。  
 
29.  至於現行安排會否影響立法會行使其根據《基本法》第七十

三 (五 )及 (六 )條所享有的權力及職能 (分別為對政府的工作提出質詢及

就任何有關公共利益問題進行辯論 )的憲制角色，政府當局認為即使立

法會無權審議根據《制裁條例》訂立的附屬法例，立法會仍可隨時就

有關的附屬法例提出質詢或進行辯論。  
 
30.  部分委員對於是否適宜豁除立法會對有關附屬法例進行審

議，依然存有疑問。他們始終深切關注到《制裁條例》第 3(5)條的法律

及憲制基礎，該條文實際上把立法權力賦予行政當局，進而剝奪了立

法會作為香港特區立法機關的角色。  
 
 
現行安排是否可取  
 
適時執行聯合國制裁措施  
 
31.  政府當局為支持採取《制裁條例》第 3(1)及 (5)條所訂現行安

排而提出的其中一個理由，是有關安排可確保當局迅速落實安理會的

制裁措施，而很多此等措施均訂有時限。政府當局以安理會於 2005年
4月 18日通過的第 1596號決議為例，指出該項決議所載的制裁措施的有

效期於 2005年 7月 31日屆滿。政府當局在 2005年 5月接獲外交部的指示

後訂立了《 2005年聯合國制裁 (剛果民主共和國 )(修訂 )規例》，該項修

訂規例於 2005年 7月 8日在憲報刊登 (2005年第 123號法律公告 )，並於同

日開始生效。政府當局指出，如《釋義及通則條例》第 34或 35條適用

於該項規例，並依循現行做法處理 (亦即必須完成為期 49天的整個先訂

立後審議的程序，或須於立法會根據先審議後訂立的程序提出動議而

作出最少 20天的預告 )，該修訂規例將不可能在 2005年 7月 8日開始生效。 
 
32.  經研究訂立迄今為止已在憲報刊登的 18項規例的時間安排

後，小組委員會並不接納政府當局的解釋。從附錄 II可見，即使根據現

行安排豁除立法會所作審議，當局仍在有關的安理會決議通過後相隔

了一段長時間，才在憲報刊登部分規例。舉例而言，安理會在 2003年
5月 22日通過第 1483號決議，而政府當局亦在 2003年 5月接獲外交部的

指示。然而，《 2004年聯合國制裁 (伊拉克 )(修訂 )規例》卻待至 2004年
7月 9日才在憲報刊登 (2004年第 132號法律公告 )。第 1572號決議在 2004
年 11月 15日獲安理會通過，而其有效期則至 2005年 12月 14日屆滿。政

府當局在 2004年 12月接獲外交部的指示後，卻在約 7個月後才在 2005年
7月 8日於憲報刊登《聯合國制裁 (科特迪瓦 )規例》(2005年第 122號法律

公告 )。  
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33.  就此，政府當局表示會擬備在執行方面的法定條文的範本，

以利便草擬工作，並使各項規例更趨一致。與此同時，政府當局看來

在加快進行立法工作方面作出了一定的努力，就大部分自 2005年刊憲

的規例而言，由接獲外交部的指示至有關規例刊登憲報之間，所相隔

的時間已大為縮短至不足 3個月。  
 
在空檔期間採取的措施  
 
34.  委員因存在上述空檔期而感到關注的問題之一，是在訂立有

關的規例之前，香港能否履行其執行相關聯合國制裁措施的國際義務。 
 

35.  政府當局表示，在接獲外交部的指示至有關規例在憲報刊登

的一段時間內，部分制裁措施可透過現行法例執行，其中大部分法例

屬《進出口條例》(第 60章 )之下的附屬法例。據政府當局所述，關於軍

火和有關物資的制裁可透過《進出口 (戰略物品 )規例》 (第 60章，附屬

法例G)第 2條執行。該條文規定，任何人不得輸入或輸出該規例附表 1
所指明的物品，除非是根據並按照工業貿易署署長所發出的進口或出

口許可證進行。工業貿易署負責戰略物品的進出口管制，包括軍需物

品、化學及生物武器及其先質、核子物料及裝備，以及可以發展為大

規模毀滅武器的兩用物品。至於禁止在香港入境，政府當局表示此事

可根據《入境條例》 (第 115章 )分別關於准許在香港入境，以及入境事

務主任或入境事務助理員向任何人作出訊問的權力的第 7及 4條處理。

然而，小組委員會從政府當局提供的資料得悉，有若干制裁措施不能

透過現行法例執行。其中一個例子是 2004年 3月 12日通過的安理會第

1532號決議 6。在訂立《 2005年聯合國制裁 (利比里亞 )規例》 (2005年第

94號法律公告 )前，當局不能執行有關的制裁措施。鑒於存在此等實際

問題，部分委員對於現行安排始終有所保留。  
 
 
其他改善方案  
 
比較研究的結果  
 
36.  鑒於在審議期間發現各種問題，小組委員會曾積極研究改善

現行制度的其他方法，以便採取更快捷的方式實施制裁措施，並讓立

法會可參與立法的過程。為此，委員曾研究另外 3條同樣用以履行國際

義務的條例，並就該等條例與《制裁條例》作一比較，以確定是否可

得出任何有用的參考結果。綜述《逃犯條例》 (第 503章 )、《刑事事宜

相互法律協助條例》 (第 525章 )、《制裁條例》及《聯合國 (反恐怖主義

措施 )條例》 (第 575章 )主要內容的列表載於附錄VII。至於自 1997年以

來所制定，藉以在香港實施各項國際公約及協定的其他條例，小組

                                                 
6 安理會第 1532號決議作出多項規定，包括所有國家如境內有由某些個別人士 (包

括利比里亞前總統查爾斯·泰勒 )擁有或直接或間接控制的資金、其他金融資產

和經濟資源，均應毫不延遲地凍結所有此類資金、其他金融資產和經濟資源，

並確保其國民或其境內任何人均不直接或間接向上述有關人等或為上述有關人

等的利益提供該等資金、其他金融資產和經濟資源。  
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委員會察悉《釋義及通則條例》第 34條所訂的先訂立後審議的程序，

適用於根據該等條例制定的附屬法例。  
 
37.  小組委員會察悉，《釋義及通則條例》第 34條適用於根據《逃

犯條例》及《刑事事宜相互法律協助條例》訂立的規例。至於政府當

局認為與《制裁條例》第 3(1)條相若，並於 1997年 7月 1日之前已經存在

的《逃犯條例》第 3(15)條所訂的豁除條文，委員發現賦予行政長官根

據《逃犯條例》作出公告的權力存在極大限制，因為有關公告純粹旨

在反映有關公約締約方的任何改變，而《制裁條例》卻賦予行政長官

極大的訂立規例權力。因此，委員不盡認同訂明《釋義及通則條例》

第 34條不適用於根據《制裁條例》第 3(1)條訂立的規例，是恰當的做法。

在此方面，小組委員會亦知悉在 2000年 3月 1日立法會會議席上就《國

際組織 (特權及豁免權 )條例草案》進行辯論時，因應議員所提出，指剝

奪立法會審議附屬法例的權利是倒退做法的批評，政府當局透過一項

委員會審議階段修正案，刪除了一項訂明《釋義及通則條例》第 34條
不適用於行政長官會同行政會議作出的命令的豁除條文。  
 
38.  《聯合國 (反恐怖主義措施 )條例》及《制裁條例》均旨在實施

安理會決定採取的制裁措施。委員察悉在《聯合國 (反恐怖主義措施 )
條例》中，可能影響市民權利的條文，例如有關調查權力和檢取及扣

留權力的條文，均在主體法例中予以訂明。然而，在《制裁條例》中，

此等條文則在規例中作出規定，而有關規例無須經立法會審議或修訂。 
 
小組委員會的建議及政府當局的回應  
 
39.  經考慮上述種種研究所得的結果，小組委員會要求政府當局

考慮按下列方式修訂現行機制：  
 
(a) 在主體法例 (即《制裁條例》)加入所有關於執法權力的條文，

以及普遍適用於所有聯合國制裁事宜的其他主要條文，並在

《制裁條例》訂定附表，列明每次可能有所不同的制裁目標

和對象；及  
 
(b) 參考《逃犯條例》及《刑事事宜相互法律協助條例》現時所

訂，香港與其他國家訂立雙邊協定的安排。根據有關安排，

立法會可審議根據該等條例訂立的命令。  
 
40.  政府當局回應時以分別針對蘇丹及科特迪瓦而通過的安理會

第 1556和 1572號決議為例，解釋安理會議決對不同國家／地方實施的

制裁措施，雖有可能涵蓋類似範疇 (例如禁止供應軍火和提供技術意

見、施加旅遊限制等 )的事宜，但制裁措施的細節往往有所不同。因此，

政府當局認為不可能訂定標準條款，以供納入《制裁條例》。同樣地，

政府當局亦不同意在沒有訂定禁止條文的情況下，在主體法例加入一

般執行條文。  
 
41.  在根據《逃犯條例》及《刑事事宜相互法律協助條例》作出

命令的安排方面，政府當局表示該兩項條例均訂明，立法會有權廢除
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該等命令，但不能對之作出修訂，因為雙邊協定本身是有關命令的重

要部分，不能單方面作出修訂。如立法會廢除一項命令，所造成的效

果是有關協定無法生效，因而需要與其他締約夥伴重新進行磋商。然

而，政府當局指出就《制裁條例》而言，廢除根據第 3(1)條訂立的規例

的問題並不存在，因為該等規例的目的是執行中央人民政府就外交事

務發出的指令，而外交事務是由中央人民政府負責。鑒於該等條例的

目的不盡相同，政府當局認為不宜採用《逃犯條例》及《刑事事宜相

互法律協助條例》的處理方式，讓立法會參與有關的立法過程。  
 
 
於 2007年 5月 18日向內務委員會作出報告  
 
42.  小組委員會曾仔細研究《制裁條例》第 3條所訂，用以實施聯

合國制裁措施的現行機制在法律、憲制及運作等各方面的事宜，並認

為現行安排須作出檢討及改善。小組委員會曾以此報告擬稿的形式載

述其意見及建議，並於 2006年 2月 9日將該報告擬稿送交政府當局，以

供當局作出回應。小組委員會亦曾要求當局提請律政司司長親自考慮

此事。  
 
43.  在小組委員會向內務委員會提交的報告中，特別提到一項考

慮，就是透過司法途徑要求澄清《制裁條例》第 3(5)條是否合憲的可行

性。小組委員會察悉政府當局的立場是，《制裁條例》所訂的現行安

排與《基本法》一致，而佳日思教授卻質疑有關安排是否合憲。經考

慮回歸前的安排 (按照有關安排，根據有關的英國法令作出的樞密院頒

令須提交議會省覽 )、立法會作為香港特區立法機關的憲制角色，以及

根據《制裁條例》訂定的許多規例的性質皆旨在達致嚴重的刑罰效果，

小組委員會不盡信納政府當局所提出有關現行安排合憲的說法。為釋

除疑慮，小組委員會曾參考法律事務部所提交、載列所須考慮的事宜

的文件 (載於附錄VIII的立法會 LS2/05-06號文件 )，討論可否訴諸法律

程序以澄清《制裁條例》第 3(5)條是否合憲的問題。  
 
44.  原則上，委員認為若最終決定須透過司法途徑澄清《制裁條

例》第 3(5)條是否合憲，可採取的適當法律程序是根據《高等法院條例》

(第 4章 )第 21K條，以及《高等法院規則》(第 4章，附屬法例A)第 53號命

令申請司法覆核，藉以尋求法院作出宣布。關於立法會或小組委員會

是否有行為能力提出起訴的問題，委員察悉在立法會或其他主要的英

聯邦司法管轄區的立法機關就某項主體法例是否合憲申請司法覆核方

面，看來並無任何先例可援。目前並無明確的司法權威，認定立法會

是否具有提出起訴及被起訴的行為能力。上述法律事務部文件指出，

解決立法會是否具有提出起訴的行為能力的不明朗情況的一個方法，

是由一名或多名議員代其本人及代表所有其他議員在一宗訴訟中作為

訴訟方。部分小組委員會委員傾向認為如決定訴諸法律程序，誰人應

作為申請司法覆核時的原告人的問題，可藉由一名或數名立法會議

員以其個人名義提出申請而得以解決。舉例而言，小組委員會的委員

可個別被指明為原告人。小組委員會並未就費用問題進行商議。  
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45.  雖然佳日思教授已從憲制及分析角度提供其專家意見，而小

組委員會對此表示感謝，但部分委員指出，如打算採取法律行動，可

取的做法應是先就採取法律行動的理據徵詢獨立的法律意見。  
 
46.  內務委員會察悉，小組委員會曾就以下事項進行討論：即若

政府當局堅持其立場，不同意就實施聯合國制裁措施的現行安排作出

任何修改，則是否有需要就《制裁條例》第 3(5)條的合憲性尋求法院作

出澄清。內務委員會認為可於接獲政府當局的回應後才考慮此事。內

務委員會主席亦已向政務司司長轉達小組委員會的商議意見，並要求

他諮詢律政司司長，審慎地重新研究有關的事宜。  
 
 
 
 
立法會秘書處  
議會事務部 1 
2008年 6月 27日  



 
附錄 I 

 
 

研究在香港實施聯合國安全理事會  
就制裁事宜所作決議的小組委員會的議員  

 
 

委員名單  
 
 

主席  吳靄儀議員 

 
 

委員  李柱銘議員 ,  SC, JP 
 

呂明華議員,SBS, JP 
 

劉江華議員,JP 
 

 
 

(總數： 4位委員 ) 
 
 
秘書       楊少紅小姐  
 
 
法律顧問      李家潤先生  
 
 
日期       2007年 4月



 
 

 
 
 

研究在香港實施聯合國安全理事會  
就制裁事宜所作決議的小組委員會  

 

 

職權範圍 

 
 
  研究《聯合國制裁條例》 (第 537章 )為在香港實施聯合國安全

理事會就制裁事宜所作決議而訂的現行安排所引起的法律及憲制問

題，並參考根據該條例第 3條而訂立的規例。  
 
 
 



附錄 II 
根據《聯合國制裁條例》 (第 537章 ) 

第 3條訂立的規例  
(自 2004年 7月至 2007年 4月 ) 

 
 

規例  在憲報刊登的

日期  
接獲外交

部指示的

日期  

聯合國安全理事

會決議  
[有效期屆滿的
日期 ] 
 

1. 《 2004 年 聯 合
國制裁 (伊拉克 ) 
(修訂 )規例》  

 

2004年 7月 9日  
(2004年第 132號
法律公告 ) 
 

2003年 5月  2003年 5月 22日通
過的第 1483號決
議  

2. 《 2004 年 聯 合
國制裁 (利比里
亞 )規例》  

2004年12月3日  
(2004年第 198號
法律公告 ) 
 

2004年 7月  2003年 12月 22日
通過的第 1521號
決議  
[2004年12月21日] 
 

3. 《 聯 合 國 制 裁
(剛果民主共和
國 )規例》  

2005年 3月 4日  
(2005年第 27號
法律公告 ) 

2004年 8月  2004年 7月 27日通
過的第 1552號決
議  
[2005年 7月 31日 ]
及 2003年 7月 28日
通過的第 1493號
決議  
[2004年 7月 27日 ]
 

4. 《 聯 合 國 制 裁
(蘇丹 )規例》  

2005年 4月 1日  
(2005年第 45號
法律公告 ) 
 

2004年 8月  2004年 7月 30日通
過的第 1556號決
議  

5. 《 2005 年 聯 合
國制裁 (利比里
亞 )規例》  

2005年 6月 10日  
(2005年第 94號
法律公告 ) 
 

2004年 7月
(第 1532號
決議 )及  
2005年 1月
(第 1579號
決議 ) 

2004年 3月 12日通
過的第 1532號決
議及  
2004年 12月 21日
通過的第 1579號
決議  
[第 10條的有效期
於 2005年 6月 20日
屆滿，  
第 3、4、5、6、7、
11、12、13、14、
15條及第 5部的有
效期則於 2005年
12月 20日屆滿 ]  
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規例  在憲報刊登的

日期  
接獲外交

部指示的

日期  

聯合國安全理事

會決議  
[有效期屆滿的
日期 ] 
 

6. 《 聯 合 國 制 裁
(科 特 迪 瓦 ) 規
例》  

2005年 7月 8日  
(2005年第 122號
法律公告 ) 

2004年12月 2004年 11月 15日
通 過 的 第 1572號
決議  
[2005年12月14日] 
 

7. 《 2005 年 聯 合
國制裁 (剛果民
主 共 和 國 )( 修
訂 )規例》  

 

2005年 7月 8日  
(2005年第 123號
法律公告 ) 

2005年 5月  2005年 4月 18日通
過的第 1596號決
議  

8. 《 2005 年 聯 合
國 制 裁 (蘇 丹 ) 
(修訂 )規例》  

 

2005年 7月 8日  
(2005年第 124號
法律公告 ) 

2005年 5月  2005年 3月 29日通
過的第 1591號決
議  

9. 《 2005 年 聯 合
國制裁 (剛果民
主 共 和 國 ) 規
例》  

2005年10月28日
(2005年第 192號
法律公告 ) 

2005年 9月  2005年 7月 29日通
過 的 第 1616號 決
議  
[2006年 7月 31日 ]
 

10. 《〈 2005年聯合
國制裁 (利比里
亞 )規例〉 2005
年 (修訂 )規例》  

 

2005年10月28日
(2005年第 193號
法律公告 ) 

2005年 9月  2005年 6月 21日通
過 的 第 1607號 決
議  
[2005年12月20日] 

11. 《〈 2005年聯合
國制裁 (利比里
亞 )規例〉 2006
年 (修訂 )規例》  

2006年3月17日  
(2006年第 58號
法律公告 ) 

2006年 1月  2005年 12月 20日
通過的第 1647號
決議及  
2003年 12月 22日
通過的第 1521號
決議  
[《〈 2005年聯合
國 制 裁 ( 利 比 里
亞 )規例〉 2006年
(修 訂 )規 例 》 第
10B及 11A條的有
效期於 2006年 6月
19日午夜 12時屆
滿；而以下條文的
有效期則於 2006
年 12月 19日午夜
12時屆滿：  
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規例  在憲報刊登的

日期  
接獲外交

部指示的

日期  

聯合國安全理事

會決議  
[有效期屆滿的
日期 ] 
 
第 2條中 "機長 "、
"關長 "、 "船長 "、
"營運人 "、 "擁有
人 "、 "有關連人
士 "及 "禁制物品 "
的定義；第 2條中
"特許 "的定義的
(a) 及 (b) 段 ； 第
3A、4A、5A、6A、
7A、 12A、 13A、
14A及 15A條；第
5A部；附表 ]  
 

12. 《 2006 年 聯 合
國制裁 (科特迪
瓦 )規例》  

2006年3月17日  
(2006年第 59號
法律公告 ) 

2006年 1月  2005年 12月 15日
通過的第 1643號
決議及  
2004年 11月 15日
通過的第 1572號
決議  
[該規例第 2條中
的 定 義 ("獲 授 權
人員 "、"安全理事
會 "及 "船舶 "的定
義除外 )；第 3、4、
5、 6、 7、 8、 10
及 11條；第 3、 4
及 5 部 ； 以 及 第
36(2)及 37條的有
效 期 於 2006年 12
月 15日午夜 12時
屆滿 ]  
 

13. 《 2006年〈2005
年 聯 合 國 制 裁

( 利 比 里 亞 ) 規
例〉 (修訂 )(第 2
號 )規例》  

2006年9月15日  
(2006年第 188號
法律公告 ) 

2006年 7月  2006年 6月 13日通
過的第 1683號決
議及  
2006年 6月 20日通
過的第 1689號決
議  
[該規例第 10C條
的有效期於 2006
年 12月 19日屆滿 ]
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規例  在憲報刊登的

日期  
接獲外交

部指示的

日期  

聯合國安全理事

會決議  
[有效期屆滿的
日期 ] 
 

14.《 2006年聯合國
制裁 (剛果民主
共和國 )規例》  

2006年11月17日
(2006年第 257號
法律公告 ) 

2006年 8月  2006年 7月 31日通
過 的 第 1698號 決
議  
[2007年 7月 31日 ]
 

15.《聯合國制裁 (黎
巴嫩 )規例》  

2007年1月19日  
(2007年第 8號法
律公告 ) 

2006年 8月  2006年 8月 11日通
過的第 1701號決
議  
 

16.《2007年聯合國
制裁 (科特迪瓦 )
規例》  

2007年4月27日  
(2007年 第 64號
法律公告 ) 

2007年 3月  2006年 12月 15日
通過的第 1727號
決議  
[2007年10月31日]
 

17.《〈2006年聯合
國制裁 (科特迪
瓦 )規例〉(廢除 )
規例》  

 

2007年4月27日  
(2007年 第 65號
法律公告 ) 

－  －  
 

18.《2007年〈2005
年 聯 合 國 制 裁

( 利 比 里 亞 ) 規
例〉(修訂 )規例》 

 

2007年4月27日  
(2007年 第 66號
法律公告 ) 

2007年 3月  2006年 12月 20日
通過的第 1731號
決議  
[《 2005年聯合國
制 裁 (利 比 里 亞 )
規例》第 10D條的
有效期於 2007年 6
月 19日午夜 12時
屆滿；而以下條文
的 有 效 期 則 於
2007年 12月 19日
午夜 12時屆滿：第
2條中 "軍火及相
關的物資 "、 "機
長 "、 "關長 "、 "船
長 "、 "營運人 "、
"有關連人士 "、
" 禁 制 物 品 " 及
" 《 第 1731 號 決
議》"的定義；第 2
條中 "特許 "的定
義的 (a)及 (b)段；
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規例  在憲報刊登的

日期  
接獲外交

部指示的

日期  

聯合國安全理事

會決議  
[有效期屆滿的
日期 ] 
 
第 3B、 5B、 7B、
12B、13B、14B及
15B條；第 5B部 ]  
 

 
 
 
立法會秘書處  
議會事務部 1 
2007年 5月 3日  



 
(立法會秘書處譯本，只供參考用 ) 

 
 

致研究聯合國制裁事宜的小組委員會的文件  
 

《聯合國制裁條例》：立法程序  
 
背景  
 
1.   立法會的小組委員會 (下稱 “小組委員會 ”)已進行研究多時，探

討當局採取何種方法，藉以實施按聯合國安全理事會 (下稱 “安理會 ”)
所通過決議必須採取的制裁措施。根據《聯合國憲章》第七章 (聯合國

可藉以施加制裁 )訂立的安理會決議，對聯合國所有成員均具有約束

力。各成員國必須在其本土法律中實施該等決議所規定的事項。在殖

民地時代，此類制裁措施藉根據《 1946年聯合國法令》發出的樞密院

頒令而施行。前律政司辦公室曾於 1997年 6月之前就此項程序進行檢

討，作為法律適應化工作的一部分。當時，英國及中國並未就制定條

例以取代上述英國政府安排一事達成協議。在主權移交後，香港特別

行政區 (下稱 “香港特區 ”)政府當局及立法會立即處理此事，因而於 1997
年 7月 16日制定《聯合國制裁條例》 (第 537章 )(下稱 “《制裁條例》 ”)。 

 

2.  根據  《基本法》，中央人民政府負責管理香港特區的外交事

務 (《基本法》第十三條 )。然而，此職責並非由中央人民政府直接在香

港特區履行，而是由行政長官主要負責履行與外交事務有關的職責。

在此方面，行政長官須按照中央人民政府的指示行事 (《基本法》第四

十八 (八 )及 (九 )條 )。 

 

3.  一如大部分自治或聯邦制度，在香港實施外交事務所需的法

律，並非以作為全國性法律一部分的方式直接在香港應用。適用於香

港特區的全國性法律不多 (《基本法》附件三 )，但即使是該等法律也需

要在本地制定或頒布。根據《基本法》所採用的一般制度，需要立法

實施的內地法律或中央人民政府所作出的有效指示，必須納入香港的

法律及法律制度中 (如此一來，例如因違反有關法例而施加的任何罰

則，均由香港特區法院作出裁定，並由香港特區政府當局施行 )(《基本

法》第十八條 )。因此，《基本法》就管理外交事務一事訂立了頗為複

雜的制度。該制度既確認了由中央人民政府最終負責處理外交事務，

亦肯定了有關事宜須由香港特區施行。因此，出現和權限及管轄範圍

有關的混淆，並不為怪。為澄清有關的混淆，必須仔細研究《基本法》

及其背後的原則。本文首先列述小組委員會所發現的問題，然後嘗試

澄清有關疑竇。 

 

《制裁條例》  
 
4.  《制裁條例》篇幅短小，其目的是 “就《聯合國憲章》第七章

所引起而對中華人民共和國以外地方施加制裁而訂定條文 ”。聯合國決

議及國際制裁是和外交事務有關的事宜，根據《基本法》屬中央人民

附錄 III
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政府權力範圍以內的事務 (《基本法》第十三條第一款 )。《制裁條例》

所訂制度確認了中國就外交事務承擔的職責，有關內容列述於後：當

安理會訂立有關制裁事宜的決議，並要求中國實施該等制裁措施，中

國外交部會向行政長官發出指示，請其實施該項指示 (下稱 “有關指示 ”)
所指明的制裁措施。行政長官一經接獲該等指示，便須訂立規例以執

行有關指示 (《制裁條例》第 3(1)條 )。所訂規例可訂明觸犯有關規例的

罰則，但有關罰則須符合《制裁條例》所指明的最高刑罰 (《制裁條例》

第 3(3)條 )。行政長官有權就豁除於該等規例適用範圍之外的事宜作出

規定。《制裁條例》訂明，《釋義及通則條例》 (第 1章 )第 34及 35條不

適用於根據《制裁條例》訂立的規例。 

 

5.  《釋義及通則條例》第 34及 35條與立法會在訂立附屬法例方

面所擔當的角色有關 (附屬法例包括根據任何條例訂立的規例 )。此方面

的一般規則載於《釋義及通則條例》第 34條，該條文規定，所有附屬

法例須在有關規例訂立後的第一次立法會會議席上提交立法會省覽。

立法會有權藉決議在 28天內修訂有關的附屬法例 (但對於已根據該規例

作出的任何事情，其法律效力將不受影響 )。《釋義及通則條例》第 35
條處理條例訂明附屬法例須經立法會批准的情況，以便有關的附屬法

例在未經立法會批准下不能生效。  
 
小組委員會的關注  
 
6.  小組委員會於 2004年 5月提交內務委員會的文件中，表達了對

《制裁條例》的意見。委員關注到 “此等根據《制裁條例》作出的安排，

可能會引起若干法律及憲制問題 ”。引起委員關注的其中一部分事項，

是關於當局引用《制裁條例》的方法 (撮述於下文A部 )；而另一部分關

注事項則關乎外交部所發出指示的狀況 (載於B部 )。  
 
A部  
 
(a) 小組委員會關注到由於規定第 1章第 34條並不適用，立法會沒有機

會審議有關規例，就其法律效力、明確程度及合理程度等進行研

究。使立法會沒有機會審議有關的附屬法例，可被視為侵佔立法

會為香港特區訂立法例的主要職責，以及違反有關分權而立的原

則。  
 
(b) 第二項問題與撤銷制裁措施有關。根據《制裁條例》，只有在 (按

外交部的指示 )制定另一項規例時，才可撤銷有關的制裁措施。在

部分國家，當安理會撤銷制裁時，有關的措施將自動終止。  
 
(c) 有關規例在減損權利方面，已超乎若干條例所容許的程度 (例如

《聯合國 (反恐怖主義措施 )條例》，該條例規定在行使有關搜查及

扣留的權力時必須取得法庭發出的命令，但《制裁條例》卻未有

作出此項規定 )。  
 
(d) 有關規例據稱可以達到嚴重的刑罰效果。  
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(e) 有關規例賦予未經指明的 “獲授權人員 ”極大調查權力，使其可截

停、搜查、檢取、扣留物品、船舶、飛機和車輛，以及強令個別

人士提供資料和物料，此舉已超越警務人員及海關人員的一般權

力。  
 
(f) 政府當局最少曾有一次繞過《制裁條例》行事。當局曾先後透過

《制裁條例》、其他主體法例及行政措施實施制裁，故在此方面

的做法並不一致。  
 
(g) 在安理會通過決議及制定規例之間，往往會拖延一段很長的時間。 
 
(h) 部分規例有超越權限之嫌 (處理個人及團體而非 “地方 ”的規例，該

等規例似乎界定了《制裁條例》的範圍 )。  
 
B部  
 
關於外交部所發出指示的狀況的關注事項，在於立法會不獲提供和外

交部向行政長官發出的指示有關的文件 (立法會因而未能核實有關規例

是否符合所接獲的指示，或外交部實際上是否真有發出該等指示 )。使

立法會沒有機會掌握此項重要溝通資料，實削弱了立法會根據《基本

法》監察政府當局的能力。  
 
香港特區政府當局的回應  
 
7.  香港特區政府當局就上述關注事項作出的回應如下：  
 
A部所列事項  
 
(i) 此事與外交事務有關，屬中央人民政府的職責，似乎不宜由立法

會進行討論。  
 
(i i) 行政長官須執行中央人民政府發出的指令 (《基本法》第四十八 (八 )

條 )。  
 
(iii) 第 1章第 28(1)(b)條訂明，任何附屬法例不得與任何條例的條文互

相矛盾 (因此，任何受條文互相矛盾影響的人士均可就此種條文不

一致的情況提出質疑 )。  
 
(iv) 第 1章第 2(1)條訂明，除非有關條例出現用意相反之處，否則該條

例的條文應可適用。因此，在《制裁條例》中規定豁免遵守第 34
條的規定是有效的。  

 
(v) 有關延續性的論據  —— 政府當局表示，《逃犯條例》 (第 503章 )

亦訂有類似的豁免條文 (第 3(15)條 )。該條文是在回歸前訂定的，

因此，在《制裁條例》中訂定此一條文並無問題，因為《基本法》

的目的是維持延續性。  
 
(vi) 當局必須迅速實施安理會決議 (因為有關的制裁措施定有時限 )。  
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(vii) 針對個人及團體的規例並無超越權限，因為有關 “地方 ”的概念同時

涵蓋在該處居住的人士。  
 
(viii) 分權而立原則的效果，必須按個別個案的情況作出研究。有關此

事的情況顯示，當局有充分理據不讓立法會審議有關規例。  
 
B部所列事項  
 
(i) 外交部發出的指示只限內部參閱 [此話何解 ?]。“我們認為不宜向當

局以外的其他人士披露內部通訊。這是規管有關特區政府處理與

中央政府及其他政府的通訊的慣常做法。 ”(政府當局 2004年 2月 19
日致小組委員會秘書的函件 )。  

 
(i i) 普通法中基於公眾利益獲得豁免的原則，已就拒絕披露文件作出

保障。此外，《基本法》第四十八 (十一 )條賦權行政長官可基於特

定原因而不交出公職人員提供的證據。政府當局表示 (按小組委員

會提交內務委員會的文件所載 )，“按普通法理解，《基本法》第四

十八 (十一 )條的範圍，足以涵蓋該等可根據普通法中基於公眾利益

獲得豁免的原則拒絕予以披露的文件 ”。  
 
(iii) 政府當局同意發出證明書，證明當局已接獲有關某項規例的指示。 
  
(iv) 政府當局表示，當局已把外交部的指示內容如實告知小組委員會

(曾蔭權先生於 2003年 11月 13日致內務委員會主席劉健儀議員的

函件 )。  
 
 
《基本法》的原則 
 

8.  本人認為下述《基本法》原則，對於解決立法會與政府當局

之間出現的意見分歧至為重要，而政府當局並未對該等原則給予充分

的注意。  
 
A  三權分立原則：  
 
所謂三權分立原則，是指國家的主要權力 (立法、行政及司法 )應分開處

理並分別歸屬不同機關管轄。在某程度上，三權分立原則屬程度問題 (舉
例而言，一些歐洲民事法律制度較英格蘭更重視三權分立原則，其憲

法賦予行政機關有限的立法權力 )。有些憲法亦訂有相互監管的機制  
⎯⎯ 此等規定稱為制衡措施，它並不影響有關三權分立的一般原則 (例
如美國 )。三權分立的程度及其效果，只可透過對憲法條文作出研究才

可確定。對《基本法》進行研究後，可以發現《基本法》是以三權分立

作為基礎。  
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《基本法》第二條確認香港特區存在 3項特定的權力 (行政管理權、立法

權及 “獨立的 ”司法權 )。在有關政治體制的章節中，對行政長官、立法

機關及司法機構已作出清楚的區分。第十六條、第十七條及第十九條

將香港特區的行政、立法及司法權賦予不同的有關當局。雖然一如大

部分憲法制度，行政及立法機關之間可作互動，但兩者各自享有本身

的體制自主。 

 

立法權  
 
《基本法》給予立法會訂立法例的權力。第十七條將立法權給予香港

特區的立法機關，但卻未有就該立法機關作出界定。第六十六條則訂

明立法會是香港特區的立法機關，而《基本法》第七十三 (一 )條更把立

法會的立法職能界定為 “根據本法規定並依照法定程序制定、修改和廢

除法律 ”。此條文可視為使立法職能 “歸屬 ”於立法會。行政長官並非立

法會成員。行政會議成員既非來自立法會，亦不會參與立法會的事務，

儘管其個別成員可能具有上述身份及參與立法會事務。  
 
《基本法》未有賦予行政長官訂立法例的權力，但卻規定行政長官在

立法程序中擔當重要的角色 (例如簽署、否決法案；“擬定並提出法案、

議案、附屬法規 ”(《基本法》第六十二 (五 )條 )；立法會主席須將政府

提出的議案優先列入議程 (《基本法》第七十二 (二 )條 ))；訂明有關公共

開支或政治體制或政府運作的議員私人法案必須獲得行政長官的批

准；而且須由行政長官簽署法案 (《基本法》第四十八 (三 )條、第四十

九至五十條及第七十六條 )。  
 
在香港特區應用全國性法律的方法  
 
適用於香港特區的全國性法律載列於附件三 (《基本法》第十八條 )，該

等法律以香港法律一部分的方式在香港應用 (“由香港特別行政區在當

地公佈或立法實施 ”)(唯一例外的情況是當香港特區進入其不能控制的

緊急狀態，便可由內地直接實施全國性法律 (《基本法》第十八條第四

款 ))。香港法院可就此等法律進行覆核。此方法與全國性法律直接應用

於自治區／聯邦政府的情況截然不同。就香港特區選用此有所不同的

方法的原因，在於使建基於普通法的香港法律制度保持完整一致。所

達致的效果是所有和訂立法律有關的例常程序均須予以遵循，包括和

附屬法例有關的立法程序 (在《基本法》中為 “法律 ”一詞所涵蓋 )。本人

擬提出的論點是，將外交部的指示納入香港法律及法律制度中的工作

尤其重要，因為有關指示 (一如據以發出有關指示的安理會決議 )假定是

以一般用詞制訂以說明其目的，但卻少有提及其實施方法，而實施事

宜往往涉及基本權利。  
 
立法會審議附屬法例  
 
按照以上分析，《基本法》賦予立法會 (作為香港特區立法機關 )對附屬

法例作出規管的權力及責任。立法會可全權立法 (《基本法》第七十三 (一 )
條 )，附屬法例的擬稿必須提交立法會省覽 (《基本法》第六十二 (五 )條 )。
因此，任何條例如剝奪立法會在制定附屬法例方面的最終規管權，均
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屬違憲。立法會獲全國人民代表大會賦予其立法職責，它不能免除本

身行使該項權力 (受權者不能授權予人 )。 

 

經研究立法會審議附屬法例的職能，以及《基本法》的特定條文後，

上述結論更加強而有力。就前者而言，立法會須負責確保附屬法例與

主體條例一致，且並無抵觸《基本法》任何條文 (《基本法》第十一條 )(特
別是有關屬於中央管理的事務，或中央和香港特區的關係的條文 (《基

本法》第十七條第二款 ))，亦無違反普通法的基本原則，兼且明確而合

理。政府當局似乎承認所訂規例可能超越權限 (並可就此點在司法覆核

程序中受到質疑 )。當局預期可純粹以其本身之力監察有關法例是否符

合規定，但提交小組委員會的文件卻似乎顯示此方面的工作未必十分

成功。因此，由立法會作出審議實有其必要。  
 
立法會可就任何有關公共利益的問題進行辯論 (《基本法》第七十三 (六 )
條 ) ⎯⎯ 對附屬法例 (特別是處理和人權有關的基本問題及貿易事宜的

附屬法例 )進行審議，是履行該項職能的方法之一。立法會有責任對政

府的工作提出質詢 (《基本法》第七十三 (五 )條 ) ⎯⎯ 附屬法例在很大

程度上是 “政府的工作 ”。  
 
 
結論 
 
9.  本人從上述討論所得出的結論是：  
 

(a) 三權分立原則是《基本法》的基礎；  
 
(b) 審議及 (如有需要 )修訂附屬法例的權力歸屬於立法會；及  
 
(c) 剝奪立法會審核或修訂附屬法例的權力的條例應屬無效。 

 
基於上述結論，本人現就小組委員會徵詢本人意見的事項作出回應。  
 
10.  本人認為在《制裁條例》中豁除《釋義及通則條例》第 34及
35條的規定實屬違憲 (理由如上 )。 

 

11.  即使上述豁除規定的安排不屬違憲，讓立法會作出審議似乎是

可取的做法。在正常情況下，該等規例可被形容為 “惡法 ”(只因為有關規

例旨在實施安理會的決議才在使用該用語時有所躊躇 )。作為處事合理

的機關，立法會理解到推翻制裁措施的目標並非恰當之舉，但為了向香

港市民負責，立法會須確保所訂立的法例不致過於不合理或壓迫性過

大，以及可否以較溫和方式達致有關目標。  
 
12.  本人亦認為《制裁條例》在另一方面可能亦有不足之處。該條

例並未給予行政長官充足的指引，說明行政長官可如何行使其根據該條

例享有的權力。一旦符合支持訂立規例的條件 (即外交部繼安理會通過

有關制裁的決議後發出指示 )，便擁有進行立法的絕對許可。唯一的限

制在於可就違反規例施加的最高刑罰。有不少案例 (特別是在有別於英
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國的情況而訂有憲法的司法管轄區 )涉及轉授立法權的程度。作為一般

規則，若所作出的轉授是以非常籠統的方式作出，且沒有就如何行使有

關權力作出指引，該項轉授並不合法。不同法院在此方面的容忍程度各

有不同。鑒於小組委員會就《制裁條例》及所涉規例提出多項質疑 (有
關超越權限的事宜、缺乏法律保障、刑罰的懲罰性質，以及缺乏有關實

施制裁事宜的法律政策 )，明智的做法是由政府當局在諮詢小組委員會

的情況下，因應有關要求檢討《制裁條例》，以期向政府當局提供更多

指引。本人不擬就有關修改提出任何建議，因為小組委員會成員及政府

人員較本人更有資格擔任此項工作。  
 
13.  鑒於法院可能裁定有關規例的某些範疇違憲，檢討《制裁條例》

及所涉規例的需要更為強烈 (本人沒有時間由此角度研究有關規例 )。在

訂有可強制執行的《人權法案》的國家，法院傾向以非常嚴謹的態度

檢視有關規例以保障人權。如就該等規例進行司法覆核，將令香港特

區法院看似挑戰中央人民政府的權力，此情況誠屬不幸。 

 
14.  在此應提述中央人民政府與香港特區有關當局 (特別是立法

會 )，各自在實施聯合國制裁事宜方面所擔當的角色。《基本法》本身

已就此等角色作出描述。根據國際法律，中央人民政府 (透過外交部 )
負責實施聯合國的決議。實際的實施工作由香港特區有關機構按照外

交部向行政長官作出的指示進行。《制裁條例》似乎亦確認此點，因

該條例曾提及該等指示是為 “實施制裁 ”(第 2(2)條 )(斜體部分為作者附

加以作強調 )。政府當局亦確認此項彈性處理方法，並曾表示部分制裁

事宜純粹以行政方式實施 (例如透過向入境事務處作出指令而對安哥拉

人的入境作出管制 )，而部分措施則透過特定主體法例施行。《國際組

織 (特權及豁免權 )條例草案》所訂一項豁免遵守第 1章第 34條規定的條

文，在法案委員會反對下被刪除。此外，實施聯合國決議的《聯合國 (反
恐怖主義措施 )條例》(第 575章 )亦無訂定類似的豁除條文。(既然如此，

為何有必要在《制裁條例》訂定此條文？ )。  
 
當局並未公布有關指示以供公眾查驗，因此本人即將提出的論點未能獲

得核實。所作出的指示極有可能屬一般性質的指示，只列明施加制裁的

目的，而且極有可能使用有關決議的措辭。經審閱安理會的決議後，當

可發現該類決議是以一般方式列述制裁措施的目的及範圍，至於實施模

式則由國家有關當局負責。這是合理的處理方法，因為不同國家在實施

制裁事宜方面各有不同的憲制及法律架構。因此，在實施方法、可就權

利合法施加的限制、罰則的尺度及調查權力等各方面，香港特區有關當

局可獲給予極大的酌情權。根據《基本法》，此等事宜不可完全交由政

府當局處理，而且在一旦受到質疑時須由法院進行溯及既往的覆核。

讓立法會參與作出此等決定的工作，顯然對政府當局有利。立法會的

參與亦完全不會削弱中央人民政府的角色或權力。 

 

15.  政府當局提出的論點是，由於在回歸前曾有最少一項條例 (《逃

犯條例》)作出豁免遵守第 1章第 34條的規定，就《制裁條例》作出相同

的處理實屬合法，因為《基本法》的用意是確保延續性。以一般用詞

描述《基本法》的用意，殊不可能。在某些方面，其用意肯定是維持

延續性，但在其他方面則和作出改變有關 (例如在政治架構、關於普選
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的承諾，以及香港與 “主權國 ”之間關係有變方面 )。政府當局的立論方

式有欠穩妥，並可引致嚴重錯誤。解決此等事宜的最佳方法是仔細研

究《基本法》的條文。 

 
16.  政府當局辯稱，豁免遵守第 1章第 34條規定的目的是確保迅速

實施安理會決議，此說法亦欠缺說服力。若所涉及的條文是第 35條，

此論點可能會有一定說服力，因該條規定附屬法例須經立法會事先批

准。對於在有關規例生效後才會生效的程序，該條文實屬完全無關。  
 
17.  本人現將討論不披露外交部所作指示的問題。本人認為政府

當局未有就不作披露提供任何具說服力的論據。聲稱不披露此類通訊

是長久以來的政策，並非足夠理據。《基本法》第四十八 (十一 )條所訂

的廣義條文 (該條文賦權行政長官 “根據安全和重大公共利益的考慮，決

定政府官員或其他負責政府公務的人員是否向立法會或其屬下的委員

會作證和提供證據 ”)，能否通過普通法中有關基於公共利益而獲豁免披

露的驗證標準，令人極表懷疑。政府當局明白有關超越權限的原則適

用於該等規例，因此可對之進行司法覆核。如在此等法律程序中，出

現有關所作指示性質或其正確實施的問題，上述論據可否獲得接納，

將由普通法中有關基於公共利益而豁免的規則所決定。  
 
政府可聲稱基於公共利益而獲豁免的原則而不披露機密文件，所持理

由是作出披露會 “有損公共利益 ”。重要的是必須清楚明白政府當局就

此事聲稱須獲豁免的是甚麼。政府當局表示，中央人民政府與香港特

區行政長官之間的所有通訊均須根據此規則獲得豁免披露。換言之，

當局要求就某類文件作出概括性的豁免。普通法並不容許就某類文件

作出豁免 (除非屬例外情況 )。是否有充分理據支持就某宗個案豁免作出

披露，須由法庭作出決定。 (Conway v. Rimmer  [1968] AC 910; Burmah 
Oil Company v. Bank of England  [1980] AC 1090)。在未經檢視通訊內容

的情況下，實難以斷言中央人民政府與行政長官之間的通訊應否基於

作出披露會損害公共利益的理由，而獲豁免作出披露。然而，從表面

看來，傳達聯合國決議的隨文便箋，應不大可能會損害公共利益。當

涉及人權時，法院往往會偏向要求作出披露 (R. v. Davis [1993] 2 All ER 
643)。委員或有興趣得知，在本港最近一宗個案中，法院跟隨英國的做

法，在各方同意下委任 “特別代訟人 ”查閱要求獲豁免披露的文件 (PV v. 
Director of Immigration  HCAL 45/2004)。法院查閱要求獲豁免披露的文

件，並非罕見的情況。  
 
18.  除了上述法律問題之外，公開中央人民政府與行政長官之間

的通訊是可取的做法。此等通訊並非外交文件，因而極有可能不屬性

質敏感的文件。該等通訊關乎香港公法中的重要事宜，對港人生活具

有重大影響。讓公眾得悉通訊內容，將可加強《基本法》所強調的問

責原則，促進公眾對中國與香港特區之間關係的複雜事宜的瞭解，以

及提高公眾的參與程度和有助作出更積極的討論。 
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19.  基於此文件所列述的種種理由，本人認為由行政長官發出證

明書，表明他已接獲外交部的指示及有關規例是用以實施該等指示，

實不足以取代由立法會對有關規例作出的審議工作。 

 
 
 
 
香港大學包玉剛公法學講座教授  
佳日思  
2005年 5月 12日  
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研 究 在 香 港 實 施 聯 合 國 安 全 理 事 會  

就 制 裁 事 宜 所 作 決 議 的 小 組 委 員 會  

就 佳 日 思 教 授 提 交 關 於  

《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 (第 537 章 )的 意 見 書 的 回 應  

 

 本 文 件 闡 述 當 局 對 上 述 意 見 書 的 回 應 ， 並 特 別 討 論 一 個 基 本 問

題 ： 根 據 《 基 本 法 》 ， 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 (第 1 章 )第 34 及 35 條 不

適 用 於 行 政 長 官 根 據 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 所 訂 立 規 例 的 安 排 ， 是 否 符

合 憲 法 。  

佳 日 思 教 授 意 見 書 的 結 論  

2 .  佳 日 思 教 授 在 意 見 書 第 9 及 10 段 作 出 結 論 如 下 ：  

“ [第 9 段 ]本 人 從 上 述 討 論 所 得 出 的 結 論 是 ：  

(a )  三 權 分 立 原 則 是 《 基 本 法 》 的 基 礎 ；  

(b )  審 議 及 （ 如 有 需 要 ） 修 訂 附 屬 法 例 的 權 力 歸 屬 於 立 法 會 ； 及  

(c )  剝 奪 立 法 會 審 核 或 修 訂 附 屬 法 例 的 權 力 的 條 例 應 屬 無 效 。  

 基 於 上 述 結 論 ， 本 人 現 就 小 組 委 員 會 徵 詢 本 人 意 見 的 事 項 作 出 回

應 。  

 [第 10 段 ]本 人 認 為 在 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 中 豁 除 《 釋 義 及 通 則 條

例 》 第 34 及 35 條 的 規 定 實 屬 違 憲 （ 理 由 如 上 ） 。  

附錄  I V
CB(1)1934 /04-05(01)
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 [第 11 段 ]即 使 上 述 豁 除 規 定 的 安 排 不 屬 違 憲 ， 讓 立 法 會 作 出 審 議

似 乎 是 可 取 的 做 法 … …  

 [第 12 段 ]， 本 人 亦 認 為 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 在 另 一 方 面 可 能 亦 有

不 足 之 處 。 該 條 例 並 未 給 予 行 政 長 官 充 足 的 指 引 ， 說 明 行 政 長 官

可 如 何 行 使 其 根 據 該 條 例 享 有 的 權 力 … … ”  

概 論  

3 .  制 定 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 ， 旨 在 就 《 聯 合 國 憲 章 》 第 七 章 所 引 起

而 對 中 華 人 民 共 和 國 以 外 地 方 施 加 制 裁 而 訂 定 條 文 ， 並 就 其 附 帶 或 與

其 有 關 連 的 事 宜 訂 定 條 文 。 根 據 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 第 3(1 )條 ， 行 政

長 官 獲 賦 予 權 力 ， 並 需 要 (“ 須 ” ) 就 某 特 定 目 的 訂 立 規 例 ， 即 為 了 執

行 由 外 交 部 向 其 發 出 的 有 關 指 示 ， 以 實 施 、 停 止 實 施 或 修 改 等 聯 合 國

安 全 理 事 會 ( “ 聯 合 國 安 理 會 ” ) 決 議 的 某 些 強 制 性 制 裁 。 根 據 《 聯 合

國 制 裁 條 例 》 第 3(5 ) 條 ， 該 些 規 例 無 須 經 立 法 會 審 議 ， 《 釋 義 及 通 則

條 例 》 第 34 及 35 條 有 關 由 立 法 會 審 議 附 屬 法 規 ／ 附 屬 法 例 (“ 附 屬

法 例 ” )的 規 定 並 不 適 用 。  

4 .  基 於 下 文 詳 述 的 理 由 ， 我 們 認 為 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 第 3(5 )條 與

《 基 本 法 》 並 無 抵 觸 。 簡 而 言 之 ：  

(a )  儘 管 在 《 基 本 法 》 之 下 香 港 特 區 各 個 機 關 有 不 同 的 職 權 ， 但

《 基 本 法 》 並 無 規 定 一 硬 性 三 權 分 立 原 則 。  
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( b )  因 此 ， 儘 管 立 法 會 獲 賦 予 制 定 法 例 的 職 權 ， 但 《 基 本 法 》 並

無 禁 止 把 制 定 法 例 的 權 力 ／ 職 能 轉 授 予 其 他 機 關 或 人 士 ， 以

訂 立 附 屬 法 例 ， 而 《 基 本 法 》 第 五 十 六 條 第 ( 二 ) 款 、 第 六 十

二 條 第 (五 )項 、 第 八 條 和 第 十 八 條 已 明 確 有 此 預 期 。  

(c )  對 於 行 政 長 官 為 執 行 中 央 人 民 政 府 發 出 的 有 關 指 令 和 實 施 聯

合 國 安 理 會 決 議 的 有 關 制 裁 而 根 據 並 按 照 《 聯 合 國 制 裁 條

例 》 第 3 條 訂 立 的 附 屬 法 例 ， 根 據 《 基 本 法 》 的 “ 延 續 性 ”

主 旨 及 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 2(1 )條 的 規 定 ， 立 法 會 可 以 不

引 用 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 34 條 ( 先 訂 立 後 審 議 的 程 序 ) 及

第 35 條 ( 先 審 議 後 訂 立 的 程 序 )。  

(d )  我 們 認 為 ， 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 已 就 行 政 長 官 可 如 何 根 據 條

例 行 使 其 權 力 ／ 職 能 ， 提 供 充 足 的 指 引 。  

5 .  在 研 究 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 第 3(5 )條 是 否 合 憲 時 ， 必 須 考 慮 相 關

的 憲 制 及 法 例 背 景 。  

《 基 本 法 》 下 的 職 權 分 工  

6 .  首 先 ， 儘 管 在 《 基 本 法 》 之 下 香 港 特 區 各 個 機 關 有 不 同 的 職 權 ，

但 《 基 本 法 》 並 無 規 定 一 硬 性 三 權 分 立 原 則 。  

7 .  一 如 政 府 在 二 零 零 四 年 二 月 十 九 日 向 立 法 會 《 2003 年 聯 合 國 制 裁

( 利 比 利 亞 ) 規 例 》 小 組 委 員 會 提 交 的 文 件 中 闡 釋 ， 《 基 本 法 》 並 無 包

含 嚴 謹 的 三 權 分 立 原 則 。 在 L a u  K w o k  F a i  B e r n a r d  v  S e c r e t a r y  f o r  
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J u s t i ce  ( H C A L  N o s .  1 7 7  o f  2 0 0 2  及 1 8 0  o f  2 0 0 2 ) 一 案 ， 夏 正 民 法 官 進

一 步 論 及 《 基 本 法 》 內 關 於 三 權 分 立 的 原 則 。 他 在 判 詞 第 20 段 內 ，

對 Wade 教 授 於 其 著 作 Admin i s t ra t i v e  Law  (一 九 九 四 年 第 七 版 )第 860

頁 中 所 提 出 的 觀 點 表 示 贊 同 ， 即 在 明 顯 屬 立 法 範 疇 與 明 顯 屬 行 政 範 疇

兩 者 之 間 ， 有 無 數 的 等 級 層 次 ， 而 當 中 有 極 大 範 圍 是 重 疊 的 。 他 認 為

在 研 究 明 顯 屬 司 法 機 構 的 職 能 與 立 法 機 關 和 行 政 機 關 的 職 能 之 間 的 關

係 ， 上 述 觀 點 同 樣 適 用 。 他 在 判 詞 第 23 段 表 示 ：  

 “ 雖 然 … … 本 人 同 意 《 基 本 法 》 包 含 三 權 分 立 的 原 則 ( 當 然 這 受

限 於 某 些 條 文 的 涵 義 及 目 的 可 能 對 該 原 則 作 出 修 訂 ) ， 但 《 [ 公 職

人 員 薪 酬 調 整 ] 條 例 》 是 否 違 反 《 基 本 法 》 ( 不 論 就 個 別 條 文 抑 或

是 《 基 本 法 》 整 體 而 言 ) ， 顯 然 只 能 按 條 例 的 “ 實 際 情 況 ” 來 判

定 。 正 如 英 國 樞 密 院 在 … … [L i y a n a g e  v  R  [ 1967 ]  1  AC 259 ]一 案

中 表 示 ， 每 宗 案 件 均 須 根 據 案 件 的 事 實 及 情 況 作 出 判 決 ， 其 中 包

括 有 關 法 例 的 真 正 目 的 ， 以 及 法 例 所 針 對 的 情 況 。 ” ( 斜 體 以 示

強 調 ， 出 自 原 文 ) 

8 .  儘 管 佳 日 思 教 授 認 為 《 基 本 法 》 是 以 三 權 分 立 為 基 礎 ， 但 他 有 部

分 論 點 卻 指 出 三 權 分 立 屬 於 “ 程 度 問 題 ” (意 見 書 第 8 段 ， 第 4 頁 )。  

9 .  《 基 本 法 》 就 香 港 特 區 各 個 機 關 之 間 的 職 權 分 工 訂 立 條 文 ( 《 基

本 法 》 第 四 章 訂 明 行 政 長 官 、 行 政 機 關 、 立 法 機 關 、 司 法 機 關 等 的 職

權 的 條 文 ) 。 然 而 ， 《 基 本 法 》 並 無 依 循 一 硬 性 三 權 分 立 的 原 則 。 舉

例 來 說 ， 立 法 會 可 以 轉 授 制 定 法 例 的 權 力 ／ 職 能 予 其 他 機 關 ／ 人 士 ，

《 基 本 法 》 已 明 確 有 此 預 期 。 《 基 本 法 》 第 五 十 六 條 第 ( 二 ) 款 訂 明 ，
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行 政 長 官 制 定 附 屬 法 規 前 須 徵 詢 行 政 會 議 的 意 見 。 《 基 本 法 》 第 六 十

二 條 第 ( 五 ) 項 委 予 香 港 特 區 政 府 各 項 權 力 ／ 職 能 ， 包 括 “ 擬 定 並 提 出

法 案 、 議 案 、 附 屬 法 規 ” 。 此 外 ， 《 基 本 法 》 第 八 條 和 第 十 八 條 保 留

附 屬 立 法 ， 作 為 香 港 特 區 的 法 律 來 源 之 一 。  

10 .  《 基 本 法 》 沒 有 規 定 一 硬 性 三 權 分 立 ， 這 與 《 基 本 法 》 的 “ 延 續

性 ” 主 旨 一 致 。 在 回 歸 前 ， 不 論 英 國 或 香 港 的 制 度 ， 亦 並 非 以 三 權 硬

性 分 立 為 基 礎 。 引 入 這 樣 的 硬 性 制 度 ， 會 嚴 重 改 變 我 們 的 政 治 和 法 律

制 度 的 多 項 既 定 特 點 ， 而 我 們 見 不 到 這 是 《 基 本 法 》 的 原 意 。 假 如

《 基 本 法 》 採 用 了 一 硬 性 三 權 分 立 制 度 ， 這 即 表 示 甚 至 憑 藉 立 法 會 決

議 而 修 訂 法 例 ， 亦 屬 違 憲 ( 參 閱 Wes l ey -Smi t h 教 授 的 “ T h e  S e p a r a t i o n  

o f  Power s ” ， 載 於 We s l e y - S mi t h  ( e d )  Hong  Kong’ s  Bas i c  Law  –  

P r o b l e m s  &  P r o s p e c t s  ( 1990 )第 75 頁 。 其 中 論 述 ， 假 設 《 基 本 法 》 規

定 一 硬 性 三 權 分 立 ， “ 只 要 有 關 法 規 訂 立 了 確 實 限 制 ， 轉 授 立 法 權 力

予 行 政 機 關 是 可 容 許 的 ， 但 賦 權 立 法 會 藉 決 議 行 事 的 相 關 條 例 則 很 可

能 會 與 《 基 本 法 》 有 所 抵 觸 ” )。 與 佳 日 思 教 授 的 看 法 (意 見 書 第 15 段 )

不 同 ， 《 基 本 法 》 的 原 意 絕 不 會 這 樣 極 端 ， 而 是 着 重 於 順 利 過 渡 和 延

續 。 上 訴 法 庭 就 H K S A R  v  D a v i d  M a  [ 1997 ]  HKLRD 761 一 案 所 作 的 裁

決 ， 撮 述 如 下 ：  

 “ 馬 維 騉 及 其 他 人 ( “ 被 告 人 ” ) 辯 稱 的 其 中 一 點 是 ， 回 歸 後 普 通

法 即 告 失 效 ， 因 此 當 局 在 回 歸 前 就 普 通 法 罪 行 對 他 們 提 出 的 檢 控

已 無 效 ， 因 為 根 據 《 基 本 法 》 ， 當 局 必 須 明 確 採 用 香 港 原 有 法 律

( 被 告 人 辯 稱 當 局 沒 有 作 出 此 舉 ) ， 香 港 原 有 法 律 才 能 成 為 香 港 特
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區 的 法 律 。 他 們 亦 質 疑 臨 時 立 法 會 和 臨 時 立 法 會 為 繼 續 檢 控 而 通

過 的 《 香 港 回 歸 條 例 》 的 合 法 性 。  

 上 訴 法 庭 裁 定 ， 普 通 法 在 回 歸 後 繼 續 有 效 。 在 回 歸 後 ， 延 續 性 至 為 重

要 。 《 聯 合 聲 明 》 及 《 基 本 法 》 的 重 點 均 是 順 利 過 渡 。 《 基 本 法 》 第

八 條 的 效 力 ， 是 讓 香 港 特 區 沿 用 普 通 法 ， 而 根 據 《 基 本 法 》 第 八 條 和

第 十 八 條 (而 不 是 《 基 本 法 》 第 一 百 六 十 條 )， 普 通 法 確 是 沿 用 。 無 論

《 基 本 法 》 第 一 百 六 十 條 是 獨 立 詮 釋 ， 抑 或 是 把 《 基 本 法 》 第 一 百 六

十 條 與 第 八 條 、 第 十 八 條 、 第 十 九 條 、 第 八 十 一 條 和 第 八 十 七 條 一 併

詮 釋 ， 第 一 百 六 十 條 亦 沒 有 下 述 效 力 ， 即 規 定 當 局 必 須 正 式 採 用 原 有

法 律 ， 藉 此 令 原 有 法 律 在 一 九 九 七 年 六 月 三 十 日 後 仍 然 有 效 。 上 述 各

項 條 文 所 用 “ shall” 一 詞 ， 只 可 視 作 表 達 強 制 及 宣 布 的 含 意 ， 否 則 會

出 現 不 合 理 的 結 果 。  

 對 被 告 人 提 出 的 公 訴 在 回 歸 後 仍 然 有 效 ， 未 完 成 的 法 律 程 序 繼 續

進 行 。 考 慮 到 順 利 過 渡 這 重 要 主 旨 ， 《 基 本 法 》 第 一 百 六 十 條 第

( 二 ) 款 中 的 “ 文 件 ” 、 “ 權 利 ” 及 “ 義 務 ” 等 字 詞 分 別 涵 蓋 公

訴 、 政 府 檢 控 犯 罪 者 的 權 利 ， 以 及 被 控 人 須 就 針 對 他 的 指 控 作 出

回 應 的 義 務 。 藉 《 基 本 法 》 第 八 十 一 條 第 ( 一 ) 款 的 強 制 含 意 字

詞 ， 香 港 特 區 的 法 院 繼 續 設 立 。 憑 藉 《 基 本 法 》 第 八 條 、 第 十 八

條 、 第 十 九 條 、 第 八 十 一 條 第 ( 二 ) 款 和 第 八 十 七 條 ， 法 律 和 司 法

制 度 在 回 歸 後 得 以 保 留 。 ”  
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立 法 權 力 ／ 職 能 的 轉 授 和 立 法 會 審 議 附 屬 法 例  

11 .  鑑 於 上 文 所 述 ， 我 們 認 為 雖 然 立 法 會 獲 委 權 力 和 職 能 制 定 法 例 ，

但 基 於 “ 延 續 性 ” 主 旨 ， 《 基 本 法 》 並 無 禁 止 把 制 定 法 例 的 權 力 ／ 職

能 轉 授 予 其 他 機 關 或 人 士 ， 以 訂 立 附 屬 法 例 ， 而 《 基 本 法 》 第 五 十 六

條 第 ( 二 ) 款 、 第 六 十 二 條 第 ( 五 ) 項 、 第 八 條 和 第 十 八 條 已 明 確 有 此 預

期 。  

12 .  關 於 這 方 面 ， 佳 日 思 教 授 認 為 ， “ 因 此 ， 任 何 條 例 如 剝 奪 立 法 會

在 制 定 附 屬 法 例 方 面 的 最 終 規 管 權 ， 均 屬 違 憲 。 立 法 會 獲 全 國 人 民 代

表 大 會 賦 予 其 立 法 職 責 ， 它 不 能 免 除 本 身 行 使 該 項 權 力 ( ‘d e l e g a t u s  

n o n  p o t e s t  d e l e g a r e ’ )  ” (意 見 書 第 8 段 ， 第 5 頁 頁 尾 至 第 6 頁 頁 首 )。

把 這 個 論 點 與 佳 日 思 教 授 在 意 見 書 第 9 段 所 述  (見 上 文 第 2 段 )一 併

理 解 ， 佳 日 思 教 授 似 乎 並 非 確 實 以 “ 代 理 人 不 得 委 託 他 人 代 理 ” 的 原

則 為 理 據 [根 據 O s b o r n ’ s  Co n c i s e  L a w  D i c t i o n a r y 第 12 9 頁 (二 零 零 一 年

第 九 版 ) 所 載 ， “de l ega tu s  non  po t e s t  de l ega r e ”  ( a  d e l e g a t e  c a n n o t  

d e l e g a t e ) 的 意 思 是 ， 獲 轉 授 權 力 的 人 不 得 把 權 力 轉 授 他 人 ] 。 毫 無 疑

問 ， 在 以 前 的 制 度 下 ， 一 九 九 七 年 之 前 的 立 法 機 關 ( 儘 管 本 身 是 獲 轉

授 權 力 的 機 關 )， 亦 可 授 權 他 人 制 定 附 屬 法 例 (見 We s l e y - S mi t h 教 授 所

著 C o n s t i t u t i o n a l  a n d  A d m i n i s t r a t i v e  L a w  i n  H o n g  K o n g 一 書 第 188 頁

(一 九 九 四 年 第 二 版 )， 論 及 英 國 樞 密 院 就 H o d g e  v  The  Q u e e n  ( 1 8 8 3 )  9  

App  Cas  1 17 一 案 作 出 的 裁 決 )。 同 樣 ， 毫 無 疑 問 ， 《 基 本 法 》 亦 預 期

會 制 定 附 屬 法 規 ( 見 上 文 引 述 的 《 基 本 法 》 第 五 十 六 條 第 ( 二 ) 款 和 第 六

十 二 條 第 (五 )項 )。  
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13 .  佳 日 思 教 授 的 關 注 點 ， 似 乎 是 根 據 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 34 條

訂 定 的 先 訂 立 後 審 議 程 序 不 適 用 於 附 屬 法 例 的 問 題 。 然 而 ， 《 釋 義 及

通 則 條 例 》 的 各 項 條 文 (包 括 第 34 及 35 條 )均 為 適 用 ， 除 非 在 另 一 條

例 出 現 用 意 相 反 之 處 ， 則 作 別 論 ( 第 2(1 ) 條 ) 。 換 句 話 說 ， 假 如 認 為 適

合 ， 立 法 會 可 以 豁 除 某 些 附 屬 法 例 須 經 立 法 會 審 議 ， 即 第 34 及 35 條

有 關 由 立 法 會 審 議 的 規 定 並 不 適 用 。 這 項 豁 除 權 力 在 一 九 九 七 年 七 月

一 日 之 前 已 經 存 在 ， 而 在 該 日 期 之 後 這 項 權 力 的 延 續 或 行 使 ， 亦 相 當

不 可 能 與 《 基 本 法 》 訂 明 的 憲 制 架 構 有 抵 觸 ， 因 為 《 基 本 法 》 的 一 個

重 要 主 旨 正 是 “ 延 續 性 ” 。 舉 例 來 說 ， 《 逃 犯 條 例 》 ( 第 503 章 ) 第

3(15 )條 的 豁 除 條 文 ， 與 第 537 章 第 3(5 )條 所 訂 定 的 相 若 。 有 關 條 文 在

回 歸 前 已 訂 定 。  

14 .  同 樣 ， 在 Eng l i sh  Schoo l s  Founda t ion  v  B i rd  [ 1 9 9 7 ]  3  H K C  4 3 4 一

案 中 ， 法 庭 裁 定 ， 根 據 《 英 基 學 校 協 會 條 例 》 (第 1117 章 )第 10 條 制

定 的 規 例 均 為 附 屬 法 例 ， 儘 管 該 條 訂 明 有 關 規 例 無 須 公 布 或 呈 交 立 法

會 會 議 席 上 省 覽 。 ( 立 法 會 司 法 及 法 律 事 務 委 員 會 於 二 零 零 五 年 一 月

二 十 四 日 研 究 政 府 在 附 屬 法 例 方 面 的 政 策 時 ， 已 曾 討 論 這 問 題 。 ) 

15 .  另 一 點 值 得 注 意 的 是 ， 根 據 英 國 國 會 制 度 ， 附 屬 法 例 完 全 不 經 國

會 審 議 是 慣 常 的 做 法 。 見 G r i f f i t h  &  R y l e  o n  P a r l i a me n t  (二 零 零 三 年

第 二 版 )第 6 至 1 62 段 及 第 3 段 ：  

 “ 根 據 《 1946 年 從 屬 法 例 法 令 》 ( S t a t u t o r y  I ns t r u me n t s  A c t  

1946 ) ， 絕 大 部 分 以 ( 這 些 )形 式 轉 授 權 力 訂 立 的 法 例 ， 均 被 界 定 為

從 屬 法 例 … … 主 體 法 令 會 訂 明 可 用 以 制 定 從 屬 法 例 的 方 法 和 參 與



   9

制 定 的 機 構 ， 以 及 從 屬 法 例 如 須 受 國 會 管 制 時 ， 應 受 到 何 種 性 質

的 管 制 。  

 部 分 從 屬 法 例 … … 完 全 沒 有 提 交 國 會 省 覽 ； 部 分 甚 至 沒 有 付 印 。

其 他 較 次 要 的 法 例 會 提 交 國 會 省 覽 ， 但 不 受 任 何 國 會 程 序 規

管 …… ” (斜 體 以 示 強 調 ， 為 後 來 加 上 ) 

16 .  佳 日 思 教 授 論 及 立 法 會 在 審 議 附 屬 法 例 的 權 力 方 面 所 擔 當 的 角 色

時 (意 見 書 第 8 段 ， 第 6 頁 頁 首 )， 其 提 述 無 損 上 述 立 場 。 立 法 會 審 議

附 屬 法 例 時 ， 是 執 行 立 法 會 的 職 能 之 一 ， 但 這 不 是 說 立 法 會 不 可 以 基

於 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 2(1 )條 而 放 棄 審 議 附 屬 法 例 的 工 作 。  

17 .  佳 日 思 教 授 對 《 基 本 法 》 第 七 十 三 條 第 ( 六 ) 項 及 第 ( 五 ) 項 所 訂 立

法 會 憲 制 權 力 ／ 職 能 的 提 述 (意 見 書 第 8 段 ， 第 6 頁 頁 首 )， 亦 無 損 政

府 當 局 就 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 所 持 的 立 場 。 即 使 立 法 會 無 權 審 議 《 聯

合 國 制 裁 條 例 》 下 的 附 屬 法 例 ， 該 會 仍 可 繼 續 就 有 關 附 屬 法 例 提 出 質

詢 或 進 行 辯 論 。  

18 .  佳 日 思 教 授 援 引 的 另 一 條 文 是 《 基 本 法 》 第 六 十 二 條 第 ( 五 ) 項 (意

見 書 第 8 段 ， 第 5 頁 頁 尾 )。 根 據 佳 日 思 教 授 所 述 ， “ 附 屬 法 例 的 擬

稿 必 須 提 交 立 法 會 省 覽 ( 《 基 本 法 》 第 六 十 二 條 第 ( 五 ) 項 ) ” 。 然 而 ，

《 基 本 法 》 第 六 十 二 條 第 ( 五 ) 項 並 無 訂 明 附 屬 法 例 草 擬 本 必 須 提 交 立

法 會 。 《 基 本 法 》 第 六 十 二 條 是 關 於 香 港 特 區 政 府 的 職 權 ， 其 中 一 項

是 “ 擬 定 並 提 出 法 案 、 議 案 、 附 屬 法 規 ” 。 我 們 沒 有 理 由 硬 把 這 條 文

解 作 要 求 所 有 附 屬 法 例 必 須 提 交 立 法 會 。 根 據 《 基 本 法 》 的 延 續 性 主
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旨 和 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 2(1 )條 的 規 定 ， 《 基 本 法 》 第 六 十 二 條 第

( 五 ) 項 可 以 及 應 該 這 樣 解 釋 ︰ 如 有 需 要 把 附 屬 法 例 提 交 立 法 會 ， 香 港

特 區 政 府 可 以 ／ 必 須 這 樣 做 。  

19 .  此 外 ， 佳 日 思 教 授 ( 意 見 書 第 8 段 ， 第 5 頁 頁 中 ) 有 以 下 意 見 ：

“ 訂 明 有 關 公 共 開 支 或 政 治 體 制 或 政 府 運 作 的 議 員 私 人 法 案 必 須 獲 得

行 政 長 官 的 批 准 ” ( 粗 體 以 示 強 調 ， 為 後 來 加 上 ) 。 應 該 指 出 ， 《 基 本

法 》 第 七 十 四 條 訂 明 ， “ 香 港 特 別 行 政 區 立 法 會 議 員 根 據 本 法 規 定 並

依 照 法 定 程 序 提 出 法 律 草 案 ， 凡 不 涉 及 公 共 開 支 或 政 治 體 制 或 政 府 運

作 者 ， 可 由 立 法 會 議 員 個 別 或 聯 名 提 出 。 ” 憲 制 上 禁 止 議 員 提 出 涉 及

“ 公 共 開 支 、 政 治 體 制 或 政 府 運 作 ” 的 法 律 草 案 ， 反 映 《 基 本 法 》 採

用 了 行 政 主 導 的 憲 法 原 則 ( 請 參 閱 李 飛 先 生 於 二 零 零 四 年 四 月 二 日 向

全 國 人 民 代 表 大 會 常 務 委 員 會 發 表 的 “ 關 於 《 全 國 人 民 代 表 大 會 常 務

委 員 會 關 於 〈 中 華 人 民 共 和 國 香 港 特 別 行 政 區 基 本 法 〉 附 件 一 第 七 條

和 附 件 二 第 三 條 的 解 釋 ( 草 案 ) 》 的 說 明 ” ： “ 根 據 香 港 《 基 本 法 》 確

立 的 政 治 體 制 ， 香 港 特 別 行 政 區 實 行 行 政 主 導 ， 行 政 長 官 是 特 別 行 政

區 的 首 長 ， 代 表 香 港 特 別 行 政 區 ， 對 中 央 人 民 政 府 和 香 港 特 別 行 政 區

負 責 ； 同 時 ， 香 港 《 基 本 法 》 第 七 十 四 條 還 規 定 ， ‘ 香 港 特 別 行 政 區

立 法 會 議 員 根 據 本 法 規 定 並 依 照 法 定 程 序 提 出 法 律 草 案 ， 凡 不 涉 及 公

共 開 支 或 政 治 體 制 或 政 府 運 作 者 ， 可 由 立 法 會 議 員 個 別 或 聯 名 提

出 ’ …… ” )。  

20 .  除 了 行 政 主 導 的 原 則 外 ， 從 憲 制 及 法 例 背 景 考 慮 有 關 問 題 時 ， 下

列 各 項 亦 值 得 注 意 ：  
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( a )  《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 28(1 ) ( b ) 條 訂 明 ， 附 屬 法 例 不 得 與 任

何 條 例 的 條 文 互 相 矛 盾 。  

(b )  立 法 會 轉 授 立 法 權 力 ， 在 憲 制 上 並 非 無 限 制 。 如 Wes l e y -

S mi t h 教 授 在 C o n s t i t u t i o n a l  a n d  A dm i n i s t r a t i v e  L a w  i n  H o n g  

Kong 一 書 (一 九 九 四 年 第 二 版 )第  204 至 2 0 5 頁 指 出 ， 根 據

在 回 歸 前 適 用 於 立 法 會 的 “ 消 除 原 則 ” [do c t r i ne  o f  

e f f a c e me n t ] ， “ 雖 然 香 港 的 立 法 機 關 可 自 由 轉 授 其 立 法 權

力 ， 但 不 可 以 是 完 全 或 全 面 的 轉 授 。 立 法 機 關 不 可 以 自 我 廢

除 、 終 絕 或 消 除 。 這 樣 做 等 於 修 訂 《 英 皇 制 誥 》 或 與 《 英 皇

制 誥 》 有 所 抵 觸 ， 因 為 《 英 皇 制 誥 》 授 權 總 督 根 據 立 法 局 的

意 見 進 行 立 法 。 獲 轉 授 權 力 的 人 必 須 一 直 由 立 法 機 關 管 制 ，

其 權 力 必 須 一 直 較 立 法 機 關 的 權 力 為 少 ( 司 法 委 員 會 在 [Re  

t h e  I n i t i a t i v e  a n d  R e f e r e n d u m  A c t  [ 1919 ]  AC 935 ,第 945 頁 ]

所 言 ， 也 似 乎 強 烈 隱 含 這 意 思 ︰ “ 上 述 法 令 是 馬 尼 托 巴 省

[M a n i t o ba ]立 法 機 關 存 在 的 依 據 ， 為 此 ， [ 馬 尼 托 巴 省 的 立 法

機 關 ] 不 能 增 訂 並 賦 予 本 身 任 何 不 由 上 述 法 令 訂 立 的 立 法 權

力 。 法 官 僅 只 是 喚 起 對 所 產 生 憲 制 問 題 的 嚴 重 性 的 關 注 ” 。

基 於 《 基 本 法 》 的 延 續 性 主 旨 ， 加 上 全 國 人 大 授 權 香 港 特 區

行 使 包 括 立 法 權 在 內 的 各 項 權 力 ( 《 基 本 法 》 第 二 條 和 第 十

七 條 ) ， 所 以 根 據 《 基 本 法 》 ， “ 消 除 原 則 ” 所 引 發 的 憲 制

規 限 ， 很 可 能 適 用 於 立 法 會 。  
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( c )  外 交 部 給 予 的 有 關 指 示 ， 屬 於 《 基 本 法 》 第 四 十 八 條 第 ( 八 )

項 所 指 “ 中 央 人 民 政 府 發 出 的 指 令 ” 的 範 圍 ， 行 政 長 官 在 這

方 面 有 執 行 的 職 權 。 上 述 指 示 明 顯 關 乎 與 香 港 特 別 行 政 區 有

關 的 外 交 事 務 。 根 據 《 基 本 法 》 第 十 三 條 第 ( 一 ) 款 ， 外 交 事

務 由 中 央 人 民 政 府 負 責 。 如 屬 執 行 外 交 部 有 關 外 交 事 務 指 令

的 附 屬 法 例 ， 則 由 立 法 會 授 權 香 港 特 區 政 府 制 定 該 附 屬 法

例 ， 而 且 不 規 定 該 附 屬 法 例 須 經 過 審 議 ， 是 絕 對 合 法 和 合 憲

的 。 這 點 反 映 出 一 項 事 實 ， 即 儘 管 立 法 權 力 來 自 立 法 會 ， 但

標 的 物 卻 不 在 香 港 特 別 行 政 區 獲 賦 予 高 度 自 治 的 範 疇 。  

指 引  

21 .  佳 日 思 教 授 (意 見 書 第 12 段 )指 出 ， 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 或 有 不 足

之 處 ， 原 因 是 第 3 條 賦 予 行 政 長 官 過 於 廣 泛 的 權 力 ， 讓 他 訂 立 規 例 以

執 行 外 交 部 的 指 示 ︰  “ 作 為 一 般 規 則 ， 若 所 作 出 的 轉 授 是 以 非 常 籠

統 的 方 式 作 出 ， 且 沒 有 就 如 何 行 使 有 關 權 力 作 出 指 引 ， 該 項 轉 授 並 不

合 法 。 ”  

22 .  就 上 述 指 稱 而 言 ， 我 們 不 同 意 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 有 不 足 之 處 ，

因 為 該 條 例 已 訂 定 充 足 的 規 限 ， 使 行 政 長 官 能 根 據 第 3(1 ) 條 行 使 其 訂

立 規 例 的 權 力 ／ 職 能 。 行 使 這 樣 的 權 力 ／ 職 能 ， 須 受 外 交 部 指 示 的 條

款 限 制 。 外 交 部 作 出 有 關 指 示 ， 目 的 在 引 入 聯 合 國 安 理 會 對 中 華 人 民

共 和 國 以 外 地 方 實 施 制 裁 的 決 議 ( 第 2(2 ) 條 與 第 3(1 ) 條 一 併 理 解 ) 。 此

外 ， 違 反 或 觸 犯 該 等 規 例 可 處 的 最 高 刑 罰 已 同 時 訂 明 (見 第 3(3 )條 )。  
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適 宜 性  

23 .  香 港 特 區 政 府 贊 成 現 行 安 排 的 論 據 之 一 ， 是 現 行 安 排 可 確 保 特 區

政 府 能 迅 速 落 實 工 作 。 佳 日 思 教 授 在 其 意 見 書 第 16 段 反 駁 現 行 安 排

的 論 點 ， 指 出 先 訂 立 後 審 議 的 程 序 只 在 規 例 生 效 後 才 進 行 。 教 授 忽 視

了 立 法 會 所 要 求 的 常 規 安 排 ， 就 是 附 屬 法 例 不 應 在 先 訂 立 後 審 議 期 限

屆 滿 前 生 效 。 即 使 有 建 議 在 立 法 會 對 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 進 行 先 訂 立

後 審 議 的 程 序 時 ， 不 引 用 立 法 會 常 規 安 排 ， 我 們 也 認 為 ， 基 於 上 文 所

述 的 理 由 ， 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 下 的 現 行 安 排 應 予 保 留 。  

結 論  

24 .  根 據 《 基 本 法 》 的 延 續 性 主 旨 及 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 2(1 )條 ，

我 們 認 為 ， 關 於 行 政 長 官 為 執 行 有 關 的 中 央 人 民 政 府 指 令 和 實 施 聯 合

國 安 理 會 制 裁 而 根 據 並 按 照 《 聯 合 國 制 裁 條 例 》 第 3 條 制 定 的 附 屬 法

例 ， 立 法 會 可 以 不 引 用 《 釋 義 及 通 則 條 例 》 第 34 條 (先 訂 立 後 審 議 的

程 序 ) 及 第 35 條 ( 先 審 議 後 訂 立 的 程 序 ) 。 簡 而 言 之 ， 我 們 認 為 ， 《 聯

合 國 制 裁 條 例 》 下 的 現 行 安 排 符 合 《 基 本 法 》 的 規 定 ， 應 予 保 留 。  

 

2005 年 6 月 21 日  



立法會立法會立法會立法會
Legislative Council

立法會LS36/03-04號文件

《《《《 2003年聯合國制裁年聯合國制裁年聯合國制裁年聯合國制裁 (利比利亞利比利亞利比利亞利比利亞 )規例》規例》規例》規例》

小組委員會文件小組委員會文件小組委員會文件小組委員會文件

在香港實施和制裁事宜有關的在香港實施和制裁事宜有關的在香港實施和制裁事宜有關的在香港實施和制裁事宜有關的

聯合國安全理事會決議聯合國安全理事會決議聯合國安全理事會決議聯合國安全理事會決議

背景背景背景背景

在小組委員會 2003年 12月 11日會議上，委員要求立法會秘書
處研究在 1997年之前，如何在香港實施和制裁事宜有關的聯合國安全
理事會決議 (下稱 “聯合國決議 ”)，以便就根據《聯合國制裁條例》 (第
537章 )(下稱 “該條例 ”)實施該等決議一事進行討論。

1997年年年年 7月月月月 1日前的樞密院頒令日前的樞密院頒令日前的樞密院頒令日前的樞密院頒令

2. 英國《 1946年聯合國法令》 (United Nations Act 1946)訂明，
如聯合國安全理事會 (下稱 “安理會 ”)要求英國的英皇政府採取任何措
施，實施安理會作出的任何決定， “英皇可藉樞密院頒令，訂定其認為
可使該等措施有效實施的所需或適當條文 ”。此等樞密院頒令可擴展至
適用於英皇領地的任何部分，以及屬於英皇管轄範圍內的任何其他領

土。該法令的文本載於附件附件附件附件A。

3. 在 1990年至 1997年 6月 30日間，英皇政府曾發出超過 20項此類
樞密院頒令，並將之延展至適用於香港。此等樞密院頒令的一覽載於

附件附件附件附件 B。附件附件附件附件 C所載的《United Nations Arms Embargoes (Dependent
Territories) Order 1995》 (《 1995年聯合國武器禁運 (屬土 )令》 )(1995年
第 249號法律公告 )，是此類頒令的其中一個例子，其目的是實施安理會
就利比利亞、索馬里、前南斯拉夫及盧旺達所作出的決定。該項頒令

由女皇會同樞密院於 1995年 4月 11日作出，並於 1995年 4月 25日提交議
會，以及於 1995年 5月 16日開始生效。有關的命令則於 1995年 6月 16日
在香港憲報刊登。

4. 關於在 1997年 7月 1日前如何在香港實施聯合國決議的問題，
議員可參閱政府當局 2004年 1月 9日致小組委員會秘書的函件 (立法會
CB(2)966/03-04(01)號文件 )。據政府當局所稱，英國外交及聯邦事務部
擬備樞密院頒令的最後文本後，香港政府會在憲報刊登有關的命令，

並發出新聞稿以公布所實施的制裁措施。

5. 所有適用於香港的此類樞密院頒令在 1997年 6月 30日午夜已
告失效。

附錄 V
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自自自自 1997年年年年 7月月月月 1日起根據日起根據日起根據日起根據《聯合國制裁條例》訂立的規例《聯合國制裁條例》訂立的規例《聯合國制裁條例》訂立的規例《聯合國制裁條例》訂立的規例

6. 為避免因上述樞密院頒令失效而出現法律真空，該條例於

1997年 7月 16日獲立法會緊急通過，並於 1997年 7月 18日開始生效 (請參
閱附件附件附件附件D)。行政長官按中華人民共和國外交部 (下稱 “中國外交部 ”)的指
示所訂立，藉以繼續在香港實施聯合國針對伊拉克、利比亞、利比利

亞、索馬里、盧旺達及安哥拉的制裁措施的規例，於 1997年 8月 22日在
憲報刊登 (1997年第 419至 424號法律公告 )及開始生效。1997年 7月 1日至
今所訂定的規例一覽載於附件附件附件附件E。《聯合國制裁 (武器禁運 )規例》(1997
年第 423號法律公告 )則載於附件附件附件附件F，以方便作出對照。

觀察所得觀察所得觀察所得觀察所得

7. 在研究各項樞密院頒令、根據該條例訂立的規例及其他相關

法例後，本部察覺到：

(a) 在 1997年 7月 1日前，有關的樞密院頒令的文本在英國擬備。
香港則須在憲報刊登有關的命令。在 1997年 7月 1日後，有關
的規例由行政長官訂立，以實施中國外交部發出的相關指

示。規例文本則在香港擬備。

(b) 有關的英國法令並沒有指明制裁措施是針對 “地方 ”而實施，
但該條例則訂明是對中華人民共和國以外 “地方 ”施加制裁。
《 2002年聯合國制裁 (阿富汗 )(修訂 )規例》小組委員會報告曾
指出，該修訂規例可能不屬該條例的涵蓋範圍。

(c) 該英國法令第 1(4)條規定，根據該法令作出的樞密院頒令必須
在其開始生效前提交議會。可是，在香港，該條例第 3(5)條則
訂明，《釋義及通則條例》 (第 1章 )第 34及 35條不適用於行政
長官根據該條例訂立的規例。因此，該等規例無須提交立法

會省覽。

(d) 《國際組織 (特權及豁免權 )條例草案》第 3(2)條訂明，《釋義
及通則條例》 (第 1章 )第 34條不適用於行政長官會同行政會議
訂立的命令。研究該條例草案的法案委員會委員擔心此條文

會剝奪立法會審議以附屬法例方式訂立的有關命令的權利，

並就此表示關注。其後，政府當局在委員會審議階段刪除該

條文。

(e) 在 1997年 7月 1日前，為實施聯合國制裁措施而作出的樞密院
頒令，往往在頗為迅速的情況下制定。政務司司長在 2003年
11月 13日致內務委員會主席的函件 (請參閱內務委員會秘書
於 2003年 11月 14日發出的立法會CB(2)338/03-04號文件 )(c)段
中表示，聯合國的決議 “很多都有時限 ”。但在香港訂立規例
前通常會相隔一段很長時間。舉例而言，針對利比利亞作出

的聯合國第 1343(2001)號決議於 2001年 3月 7日獲安理會通
過，但香港於 2001年 12月 14日才制定《 2001年聯合國制裁 (利
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比利亞 )規例》(2001年第 280號法律公告 )，而該規例於 2002年
5月 5日期滿失效。另一項旨在把針對利比利亞實施制裁的期
限延長 12個月的聯合國第 1408號決議，於 2002年 5月 6日獲安
理會通過。“香港特區政府於今年 [2002年 ]5月收到外交部的指
示，在香港特區實施安理會第 1408號決議 ”(請參閱附件附件附件附件G所
載，政府當局 2002年 10月 8日致法律事務部助理法律顧問函件
中，在 “安理會第 1408號決議 ”的標題下的一段 )。然而，香港
待至 2002年 10月 4日，才制定《 2002年聯合國制裁 (利比利亞 )
規例》 (2002年第 141號法律公告 )。安理會於 2003年 5月 6日通
過第 1478號決議，把針對利比利亞實施制裁的期限再度延長
12個月。同樣地，香港在過了一段時間後，亦即 2003年 11月 7
日才制定《 2003年聯合國制裁 (利比利亞 )規例》(2003年第 245
號法律公告 )。因此，在通過決議至制定本地法例以實施有關
的制裁措施之間，往往相隔一段很長的時間。

(f) 附件附件附件附件C與附件附件附件附件 F分別是 1997年之前及 1997年之後，用以實施同
樣和武器禁運有關的聯合國決議的本地法例。在作出比較

後，可發現除下述事項外，兩者的內容大致相同：

(i) 樞密院的頒令載有弁言及附表 1；

(ii) 樞密院頒令所載有關總督、英國公民、英國女皇政府等
用語，已在有關規例中作出適應化修改；及

(iii) 在有關規例的釋義條文中加入了關於 “獲授權人員 ”及
“海關人員 ”的定義。

(g) 《 2001年聯合國制裁 (利比利亞 )規例》的文本，大致上以 1995
年有關武器禁運的樞密院頒令為藍本。然而，在 2002年及 2003
年訂立的《聯合國制裁 (利比利亞 )規例》，則作出了若干修改。
舉例而言， 2003年訂立的規例現已分為多個不同部分。規例
第 3、4、5、16、17、22及 30條是英國的樞密院頒令未有訂定
的條文。大部分此等條文均與行政長官行使其權力有關，例

如批予特許或授權若干人為獲授權人員。

(h) 在根據該條例訂立的規例中，執法機關獲賦權在沒有法庭命

令的情況下，要求任何人提供資料或交出物料或檢取財產。

此情況有別於《有組織及嚴重罪行條例》 (第 455章 )、《危險
藥物條例》 (第 134章 )和《販毒 (追討得益 )條例》 (第 405章 )，
以及《 2003年聯合國 (反恐怖主義措施 )(修訂 )條例草案》所訂
的獲賦予的權力。根據有關條文，當局須獲法庭作出命令才

可提出上述要求或進行檢取。

連附件

立法會秘書處

法律事務部

2004年 1月 12日





附件附件附件附件B

1997年 7月 1日前的樞密院頒令

項目 法律公告編號 樞密院頒令 刊憲日期

1. 1990年第 281號 The Iraq and Kuwait (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1990 1990年 8月 28日

2. 1990年第 282號 The Iraq and Kuwait (United Nations Sanctions) Order 1990 1990年 8月 28日

3. 1992年第 120號 The Libya (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories) Order 1992 1992年 5月 1日

4. 1992年第 121號 The Libya (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 1992年 5月 1日

5. 1992年第 208號 The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 1992年 6月 26日

6. 1992年第 209號 The Serbia and Montenegro (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 1992年 6月 26日

7. 1993年第 168號 The Serbia and Montenegro (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 1993年 5月 21日

8. 1993年第 186號 The Iraq (United Nations)(Sequestration of Assets)(Dependent Territories) Order 1993 1993年 5月 28日

9. 1993年第 322號 The Haiti (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 1993年 8月 6日

10. 1993年第 391號 The Angola (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 1993年 10月 8日

11. 1993年第 462號 The Libya (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 1993年 12月 3日

12. 1994年第 404號 The Haiti (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 1994年 7月 1日

13. 1994年第 432號 The South Africa (United Nations Arms Embargo)(Prohibited Transactions) Revocations
Order 1994 1994年 7月 15日
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項目 法律公告編號 樞密院頒令 刊憲日期

14. 1994年第 550號 The Haiti (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 (S.I.1994/1324) 1994年 10月 21日

15. 1994年第 574號 The Former Yugoslavia (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 1994年 11月 4日

16. 1994年第 575號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993) 
(Suspension) Order 1994

1994年 11月 4日

17. 1995年第 29號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993) 
(Suspension) Order 1995

1995年 1月 27日

18. 1995年第 183號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993) 
(Suspension)(No.2) Notice 1995

1995年 5月 19日

19. 1995年第 249號 The United Nations Arms Embargoes (Dependent Territories) Order 1995 1995年 6月 16日

20. 1995年第 446號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993) 
(Suspension)(No.3) Notice 1995

1995年 9月 29日
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項目 法律公告編號 樞密院頒令 刊憲日期

21. 1996年第 22號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993); The Former
Yugoslavia (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 (L.N.574 of 1994)
 (Suspension) Notice 1996

1996年 1月 5日

22. 1996年第 138號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993); The Former
Yugoslavia (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 (L.N.574 of 1994)
 (Suspension)(No.2) Notice 1996

1996年 3月 15日

23. 1996年第 451號

The Serbia and Montenegro (United Nations Prohibition of Flights)(Dependent Territories)
Order 1992 (L.N.208 of 1992); The Serbia and Montenegro (United Nations
Sanctions)(Dependent Territories) Order 1992 (L.N.209 of 1992); The Serbia and Montenegro
(United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1993 (L.N.168 of 1993); The Former
Yugoslavia (United Nations Sanctions)(Dependent Territories) Order 1994 (L.N.574 of 1994)
 (Cancellation) Notice 1996

1996年 10月 25日
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附件附件附件附件 EEEE

1997年 7月 1日後

項目 法律公告編號 規例 刊憲日期

1. 1997年第 419號法律公告《聯合國制裁 (伊拉克 )(黃金、證券、付款及信貸的管制 )規例》 22.8.1997

2. 1997年第 420號法律公告《聯合國制裁 (伊拉克 )規例》 22.8.1997

3. 1997年第 421號法律公告《聯合國制裁 (利比亞 )規例》 22.8.1997

4. 1997年第 422號法律公告《聯合國制裁 (利比亞 )(禁制飛行 )規例》 22.8.1997

5. 1997年第 423號法律公告《聯合國制裁 (武器禁運 )規例》 22.8.1997

6. 1997年第 424號法律公告《聯合國制裁 (安哥拉 )規例》 22.8.1997

7. 1998年第 314號法律公告《 1998年聯合國制裁 (安哥拉 )(修訂 )規例》 18.9.1998

8. 1998年第 365號法律公告《聯合國制裁 (塞拉利昂 )(入境管制 )規例》 4.12.1998

9. 1998年第 366號法律公告《聯合國制裁 (南斯拉夫聯盟共和國 )(禁止恐怖主義活動 )規例》 4.12.1998

10. 1998年第 367號法律公告《 1998年聯合國制裁 (武器禁運 )(修訂 )規例》 4.12.1998

11. 1999年第 166號法律公告《 1999年聯合國制裁 (安哥拉 )(修訂 )規例》 25.6.1999

12. 1999年第 173號法律公告《 1999年聯合國制裁 (利比亞 )(暫停實施 )規例》 2.7.1999

13. 1999年第 174號法律公告《 1999年聯合國制裁 (利比亞 )(禁制飛行 )(暫停實施 )規例》 2.7.1999

14. 2000年第 229號法律公告《聯合國制裁 (阿富汗 )規例》 23.6.2000
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項目 法律公告編號 規例 刊憲日期

15. 2001年第 68號法律公告 《聯合國制裁 (厄立特里亞和埃塞俄比亞 )規例》 16.3.2001

16. 2001年第 194號法律公告《聯合國制裁 (塞拉利昂 )(禁止輸入鑽石 )規例》 28.9.2001

17. 2001年第 211號法律公告《聯合國制裁 (阿富汗 )(武器禁運 )規例》 12.10.2001

18. 2001年第 280號法律公告《聯合國制裁 (利比利亞 )規例》 14.12.2001

19. 2001年第 281號法律公告《 2001年聯合國制裁 (武器禁運 )(修訂 )規例》 14.12.2001

20. 2002年第 64號法律公告 《聯合國制裁 (塞拉利昂 )(禁止輸入鑽石 )規例》 10.5.2002

21. 2002年第 134號法律公告《 2002年聯合國制裁 (阿富汗 )(修訂 )規例》 19.7.2002

22. 2002年第 137號法律公告
《〈聯合國 (反恐怖主義措施 )條例〉 (2002年第 27號 ) 2002年  (生效日期 )公
告》

23.8.2002

23. 2002年第 141號法律公告《 2002年聯合國制裁 (利比利亞 )規例》 4.10.2002

24. 2002年第 151號法律公告《 2002年聯合國制裁 (安哥拉 )(暫停實施 )規例》 18.10.2002

25. 2003年第 95號法律公告 《2003年聯合國制裁 (安哥拉 )(廢除 )規例》 4.4.2003

26. 2003年第 96號法律公告 《2003年聯合國制裁 (塞拉利昂 )(禁止輸入鑽石 )規例》 4.4.2003

27. 2003年第 245號法律公告《 2003年聯合國制裁 (利比利亞 )規例》 7.11.2003































附 件附 件附 件附 件 G

本局檔號 : CIB CR/104/53/1 VI 電話號碼 ：(852) 2918 7490

傳真號碼 ：(852) 2530 5966

㆗ 區 昃 臣 道 八 號

立 法 會 大 樓

立 法 會 秘 書 處

法 律 事 務 部

鄭 潔 儀 女 士 收

(傳 真 ： 2 8 7 7  5 0 2 9 )

鄭 女 士 ：

2002 年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁 (利 比 利 亞利 比 利 亞利 比 利 亞利 比 利 亞 )規 例規 例規 例規 例

㆓ 零 零 ㆓ 年 十 月 八 日 就 ㆖ 述 事 宜 的 來 信 收 悉 。

現 謹 應 閣 ㆘ 要 求 ， 將 有 關 ㆖ 述 規 例 的 背 景 資 料 詳 列 如

㆘ ：

背 景背 景背 景背 景

根 據 聯 合 國 制 裁 條 例 (第 5 3 7 章 )第 3 條，行 政 長

官 須 訂 立 規 例 ， 以 便 按 照 ㆗ 央 政 府 的 指 示 ， 實 施 聯 合

國 安 全 理 事 會 (安 理 會 )決 議 案 ㆘ 的 制 裁 措 施 。

安 理 會 第安 理 會 第安 理 會 第安 理 會 第 1343 號 決 議 及號 決 議 及號 決 議 及號 決 議 及《《《《 聯合 國制 裁聯合 國制 裁聯合 國制 裁聯合 國制 裁 (利 比利 亞利 比利 亞利 比利 亞利 比利 亞 )規 例規 例規 例規 例 》》》》

安 理 會 在 ㆓ 零 零 ㆒ 年 ㆔ 月 通 過 第 1 3 4 3 號 決 議

(附 件附 件附 件附 件 A )， 對 利 比 利 亞 實 施 制 裁 ， 原 因 是 利 比 利 亞 積

極 支 持 鄰 國 的 武 裝 叛 亂 組 織 ， 並 對 非 法 鑽 石 貿 易 的 運

送 提 供 協 助 ， 故 對 該 區 域 的 國 際 和 平 與 安 全 構 成 威

脅 。 制 裁 措 施 包 括 禁 止 向 利 比 利 亞 出 售 或 供 應 武 器 和

相 關 物 資 ； 禁 止 提 供 軍 事 訓 練 或 援 助 ； 禁 止 從 利 比 利

亞 進 口 未 經 加 工 鑽 石 ； 以 及 阻 止 利 比 利 亞 政 府 和 武 裝

㆗文譯本㆗文譯本㆗文譯本㆗文譯本

-----
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部 隊 的 高 級 成 員 ， 以 及 其 他 有 關 連 ㆟ 士 進 入 成 員 國 或

經 成 員 國 過 境。各 項 制 裁 措 施 的 首 段 有 效 期 分 別 為 1 2
或 1 4 個 月。香 港 特 區 政 府 已 按 照 ㆗ 華 ㆟ 民 共 和 國 外 交

部 (外 交 部 )的 指 示 ， 制 定 《 聯 合 國 制 裁 (利 比 利 亞 )規
例 》， 以 便 執 行 安 理 會 第 1 3 4 3 號 決 議 ， 而 該 規 例 在 ㆓

零 零 ㆒ 年 十 ㆓ 月 十 ㆕ 日 正 式 生 效 。 其 後 ， 該 規 例 按 安

理 會 第 1 3 4 3 號 決 議 所 定 期 限，於 ㆓ 零 零 ㆓ 年 五 月 六 日

期 滿 失 效 。

安 理 會 第安 理 會 第安 理 會 第安 理 會 第 1408 號 決 議號 決 議號 決 議號 決 議

由 於 安 理 會 斷 定 利 比 利 亞 政 府 積 極 支 持 該 區 域

武 裝 叛 亂 組 織 ， 繼 續 對 該 區 域 的 國 際 和 平 與 安 全 構 成

威 脅 ， 以 及 注 意 到 利 比 利 亞 政 府 沒 有 充 分 遵 守 安 理 會

第 1 3 4 3 號 決 議 ㆘ 的 規 定，因 此，安 理 會 在 ㆓ 零 零 ㆓ 年

五 月 通 過 第 1 4 0 8 號 決 議 (附 件附 件附 件附 件 B )， 將 第 1 3 4 3 號 決 議

所 定 的 制 裁 措 施 延 期 1 2 個 月；然 而，若 安 理 會 收 到 根

據 第 1 4 0 8 號 決 議 第 8 段 所 作 的 報 告，則 禁 止 從 利 比 利

亞 進 口 未 經 加 工 鑽 石 的 措 施 ， 將 不 適 用 於 由 利 比 利 亞

政 府 通 過 原 產 ㆞ 證 書 制 度 掌 控 的 未 經 加 工 鑽 石 。 香 港

特 區 政 府 於 今 年 五 月 收 到 外 交 部 的 指 示 ， 在 香 港 特 區

實 施 安 理 會 第 1 4 0 8 號 決 議 。

《《《《 2002 年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁年 聯 合 國 制 裁 (利 比 利 亞利 比 利 亞利 比 利 亞利 比 利 亞 )規 例規 例規 例規 例 》》》》

《 2 0 0 2 年 聯 合 國 制 裁 (利 比 利 亞 )規 例 》 根 據 安

理 會 第 1 4 0 8 號 決 議 ， 繼 續 對 利 比 利 亞 實 施 第 1 3 4 3 號

決 議 所 施 加 的 制 裁 ， 詳 情 如 ㆘ ：

( a ) 第第第第 4 及 第及 第及 第及 第 5 條條條條 訂 明，凡 在 香 港 特 區 的 ㆟，以 及

在 其 他 ㆞ 方 行 事 而 兼 具 香 港 永 久 性 居 民 身 分

及 ㆗ 國 公 民 身 分 的 ㆟，或 根 據 香 港 特 區 法 律 成

立 為 法 團 或 組 成 的 團 體 ( 香 港 特 區 的 ㆟ 及 團

體 )， 均 不 得 向 利 比 利 亞 供 應 、 交 付 或 輸 出 武

器 及 相 關 物 料，包 括 軍 械、彈 藥、軍 用 車 輛 、

軍 事 設 備 、 準 軍 事 設 備 ， 以 及 ㆖ 述 物 品 (禁 制

物 品 )的 元 件 ；

-----
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( b ) 第第第第 6 條條條條 訂 明，香 港 特 區 的 ㆟ 及 團 體，均 不 得 向

任 何 與 利 比 利 亞 有 關 連 的 ㆟ 就 供 應、交 付、製

造、維 修 或 使 用 任 何 禁 制 物 品 提 供 技 術 ㆖ 的 意

見 、 協 助 或 訓 練 ；

( c ) 第第第第 7 條條條條 訂 明，凡 直 接 或 間 接 從 利 比 利 亞 出 口 的

未 經 加 工 鑽 石，均 禁 止 輸 入 香 港 特 區；但 如 利

比 利 亞 政 府 根 據 安 理 會 第 1 4 0 8 號 決 議 第 7 及

第 8 段 設 立 原 產 ㆞ 證 書 制 度，而 安 理 會 又 收 到

根 據 第 1 4 0 8 號 決 議 第 8 段 所 作 的 報 告 ， 則 本

條 不 適 用 於 由 利 比 利 亞 政 府 通 過 該 制 度 掌 控

的 未 經 加 工 鑽 石 ；

( d ) 第第第第 8 條條條條 訂 明，凡 利 比 利 亞 政 府 和 武 裝 部 隊 的 高

級 成 員 及 其 配 偶，以 及 向 利 比 利 亞 鄰 國 境 內 的

武 裝 反 叛 組 織，尤 其 是 在 塞 拉 利 昂 的 革 命 聯 合

陣 線 提 供 經 濟 和 軍 事 協 助 的 ㆟，均 不 得 進 入 香

港 特 區 或 經 香 港 特 區 過 境；該 等 ㆟ 士 是 經 依 據

第 1 3 4 3 號 決 議 成 立 的 委 員 會 所 認 定 的 ㆟ 士 。

安 理 會 第 1 4 0 8 號 決 議 主 要 是 延 長 第 1 3 4 3 號 決

議 的 有 關 制 裁 措 施 的 有 效 期，因 此《 2 0 0 2 年 聯 合 國 制

裁 (利 比 利 亞 )規 例 》 大 致 ㆖ 是 以 期 滿 失 效 的 《 聯 合 國

制 裁 (利 比 利 亞 )規 例 》為 藍 本。按 照 安 理 會 第 1 4 0 8 號

決 議 所 定 期 限 ， 新 規 例 會 在 ㆓ 零 零 ㆔ 年 五 月 六 日 期 滿

失 效 。

希 望 ㆖ 述 資 料 對 你 有 用 。 如 有 任 何 疑 問 ， 請 與

本 ㆟ 或 本 ㆟ 同 事 陳 飛 先 生 ( 2 9 18  7 5 0 6 )聯 絡 。

 工 商 及 科 技 局 局 長

（ 陳 淑 華          代 行 ）

㆓ 零 零 ㆓ 年 十 月 九 日
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附錄VII  
 

就 4條履行國際義務的條例作出的比較  
 
 

 《逃犯條例》  
(第 503章 ) 

《刑事事宜相互  
法律協助條例》  

(第 525章 ) 
 

《聯合國制裁條例》

(第 537章 ) 
 

《聯合國 (反恐怖
主義措施 )條例》  

(第 575章 ) 
 

1. 擬履行的國際義務  有關移交逃犯的雙邊協定  有關刑事事宜相互協助
的雙邊協定  

聯合國安理會有關制裁

事宜的決議  
 

聯合國安理會的決

議及打擊清洗黑錢

財務行動特別組織

的建議  
 

2. 立法會通過條例的日期  
 

1997年 3月 19日  1997年 6月 23日  1997年 7月 16日  2002年 7月 12日  

3. 經法案委員會審議  
 

是   是  不是  是  

4. 就條例草案中有關立法會審議
附屬法例權力的擬議條文作出

的委員會審議階段修正案  

就一項條款作出修正，規定

在遇到立法局會期結束的

情況時延展附屬法例的審

議期。  

就一項條文作出修正，

規定根據條例訂立的命

令 必 須 先 經 立 法 局 批

准，而並非按先訂立後

審議的程序制定。  
 

沒有  廢除一項有關制定

附屬法例權力的條

文，以便在主體法

例訂定所有執行及

罰則條文，而無需

訂 立 任 何 附 屬 法

例。  
 

5. 本地事務，例如  ⎯⎯  
 

    

(i) 有關調查權力、搜查及檢
取的執行條文  

 

在條例中作出規定  在條例中作出規定  在根據條例訂立的規

例中作出規定  
 

在條例中作出規定  

(i i) 罪行及罰則條文  並無此方面的條文  並無此方面的條文  在根據條例訂立的規

例中作出規定  
在條例中作出規定  
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 《逃犯條例》  
(第 503章 ) 

《刑事事宜相互  
法律協助條例》  

(第 525章 ) 
 

《聯合國制裁條例》

(第 537章 ) 
 

《聯合國 (反恐怖
主義措施 )條例》  

(第 575章 ) 
 

6. 立法會審議所制定各類附屬法
例的權力  ⎯⎯  

 

    

(i) 審議及修訂規例  －  根據第 26條訂立的規例
須經立法會審議及修訂。

 

－  根 據 第 33條 訂 立 的
規 例 須 經 立 法 會 審

議及修訂。  

－  根據第 3(1)條訂立
的規例無須經立法

會審議或修訂。  
 

不適用  

(i i) 審議及修訂命令   
 

－  根據第 3(1)條訂立，附載
與其他司法管轄區所訂

協定的命令須經立法會

審議。立法會可廢除該等

命令，但不可對之作出修

訂。  
 

－  根據第 4(1)條訂立，
附 載 與 其 他 司 法 管

轄 區 所 訂 協 定 的 命

令 須 經 立 法 會 按 先

審 議 後 訂 立 的 程 序

制定。立法會在憲報

刊登該等命令後，可

將有關命令廢除，但

不可對之作出修訂。

 

不適用  不適用  

 －廢除有關斯里蘭卡的命

令，以便立法會有較多時

間對之作出研究。該項命

令其後未經任何修改而

重新在憲報刊登。  
 

－  小 組 委 員 會 在 有 關
荷 蘭 的 命 令 中 發 現

一項錯誤。政府當局

其 後 透 過 與 荷 蘭 當

局 交 換 照 會 的 方 式

糾正該項錯誤。  
 

  

 －  先後制定了 19項命令  
 

－  先後制定了15項命令
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 《逃犯條例》  
(第 503章 ) 

《刑事事宜相互  
法律協助條例》  

(第 525章 ) 
 

《聯合國制裁條例》

(第 537章 ) 
 

《聯合國 (反恐怖
主義措施 )條例》  

(第 575章 ) 
 

(iii) 審議及修訂公告  －  按 照 第 3(15) 條 所 作 規
定 ， 根 據 第 3(14) 條 訂
立，有關公約締約方名稱

的公告無須經立法會審

議或修訂。  
 

－  根據第 4(6)條訂立，
有 關 公 約 締 約 方 名

稱 的 公 告 須 經 立 法

會審議及修訂。  
 

不適用  不適用  

 



 

立法會  
Legislative Council 

 

立法會LS2/05-06號文件  
 
 

提交研究在香港實施聯合國安全理事會  
就制裁事宜所作決議的小組委員會的文件 

 

為澄清《聯合國制裁條例》 (第 537章 )第 3(5)條的合憲性  
而可能採取的法律程序 

 
 
背景 

 
  《聯合國制裁條例》 (第 537章 )(下稱 “《制裁條例》 ”)第 3(5)
條訂明，《釋義及通則條例》 (第 1章 )第 34及 35條不適用於根據該條例

訂立的規例。此條文的作用是使行政長官根據《制裁條例》訂立，用

以執行中華人民共和國外交部為實施聯合國制裁措施而作出的指示的

規例，無須提交立法會席上省覽及無須經立法會修訂。 

 

2.  佳日思教授質疑《制裁條例》第 3(5)條是否符合憲法。他認為

“任何條例如剝奪立法會在制定附屬法例方面的最終規管權，均屬違

憲。立法會獲全國人民代表大會賦予其立法職責，它不能免除本身行

使該項權力 (‘受權者不能授權予人 ’)”(請參閱立法會CB(1)1665/04-05(01)
號文件第 5至 6頁 )。 

 

3.  政府當局在其作出回應的文件 (載於立法會 CB(1)1934/04-05
(01)號文件第 4(b)及 ( c )段 )中表示， “儘管立法會獲賦予制定法例的職

權，但《基本法》並無禁止把制定法例的權力／職能轉授予其他機關

或人士，以訂立附屬法例，而《基本法》第五十六條第 (二 )款、第六十

二條第 (五 )項、第八條和第十八條已明確有此預期。 . . . . . .對於行政長

官 . . . . . .訂立的附屬法例，根據《基本法》的 ‘延續性 ’主旨及《釋義及通

則條例》第 2(1)條的規定，立法會可以不引用《釋義及通則條例》第 3
4條 (先訂立後審議的程序 )及第 35條 (先審議後訂立的程序 )”。政府當局

的結論是，對於行政長官根據《制裁條例》第 3條訂立的附屬法例，不

引用第 1章第 34及 35條的安排符合《基本法》的規定，應予保留。 

 

4.  小組委員會對《制裁條例》第 3(5)條的合憲性感到關注，並要

求法律事務部探討，若要求法庭澄清此事，將可能採取何種法律程序

及可能出現何種障礙。 
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可能採取的法律程序  ⎯⎯  司法覆核  

 

5.  若要澄清《制裁條例》第 3(5)條是否符合憲法，可採取的較適

當法律程序，是根據《高等法院條例》 (第 4章 )第 21K條及《高等法院

規則》 (第 4章，附屬法例A)第 53號命令申請司法覆核，藉以尋求法院

作出宣布。另一可能採取的法律程序是可根據《高等法院規則》第 15
號命令第 16條規則，尋求屬宣布性質的判決。然而，法院已認定就涉

及公法的個案而言，此訴訟行動並不適當 1。  
 
 
先決問題  ⎯⎯  立法會及小組委員會是否有行為能力提出起訴及經費

問題 

 
6.  在申請司法覆核前必須考慮若干先決問題，特別是立法會或

本小組委員會是否有行為能力提出起訴，以及進行訴訟的經費問題。 

 

7.  普通法的一般規則是，任何具有法人地位 (自然人或法團 )的人

均可以本身的名義提出起訴及被起訴，或與其他具有法人地位的人聯

合提出起訴及被起訴。不屬法團的團體，不能以本身的名義提出起訴

或被起訴，或與其他人士／團體聯合提出起訴或被起訴，但此類團體

可透過其成員，以其成員的個人身份這樣做。 

 

8.  立法會是《基本法》所規定的立法機關，是香港特區政治架

構一個組成部分。立法會負責行使香港特區的立法權，並獲賦予《基

本法》第七十三條所訂的職權。此等職權並未明文包括提出起訴及被

起訴的權力。《基本法》的任何其他條文亦未有授予立法會任何法人

地位。然而，可以注意的是，《版權條例》(第 528章 )第 186條訂明，“就
版權的持有、進行交易和強制執行而言，以及就與版權有關的所有法

律程序而言，立法會須當作具有法人團體的法律行為能力 ”。這是立法

會唯一一次藉法規獲明文給予法人地位，但亦僅只為了有限的目的。 

 
9.  香港的立法機關在過去從未有提起法律訴訟的先例，不過，

立法機關曾是若干訟案的被告人。大部分原告人均技巧地迴避了立法

                                                 
1 舉例而言  ⎯⎯  
 
( i )  在 Lee Miu Ling and others  v .  At torney General  (MP 1696/1994)一案中，原告

人藉原訴傳票展開法律程序，就《立法局 (選舉規定 )條例》 (第 381章 )中有關功能

組別的條文違憲一事尋求屬宣布性質的濟助。就該案進行聆訊前，祈彥輝法官首

先要求須令其信納上述原訴傳票程序是恰當的。經聆聽雙方陳詞後，法官裁定由

於政府並不反對進行原訴傳票程序，故可藉原訴傳票進行訴訟。向上訴法院提出

上訴時，作出宣布的申請遭到拒絕。列顯倫法官表示，他 “毫無疑問相信唯一適當

的法律程序是進行司法覆核 ”([1996] 1HKC第 135頁 )。  
 
( i i )  在 Lau Wong Fat v .  At torney General  [1997] HKLRD A15一案中，申請人就《新

界土地 (豁免 )條例》的合憲性提出挑戰。有關的法律程序藉令狀展開，而法院認為

這是錯誤的程序。法院認定任何人如謀求確立某人或某團體所作的決定侵犯了在

公法的保障下所享有的權利，他按照一般規例須透過司法覆核而非一般訴訟展開

有關程序。然而，申請人並無進一步採取任何行動。  
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會的法律行為能力的問題 2。然而，在最近的 Chan Yuk Lun v. The 
Legislative Council of the HKSAR  (HCA No. 1189 of 2004)一案中，親自

行事的原告人要求法庭發出履行義務令，強令立法會以適當詞語取代

香港法例中 “英國官方 ”一詞及其他類似用語；制定法例以保障中華人

民共和國的安全；以及向原告人支付不少於 100萬元的損害賠償。在處

理此案期間，就根據《基本法》成立的立法機關能否被起訴的問題，

曾徵詢大律師的意見。大律師的意見是， “立法會具有《基本法》所劃

定的職權，而並非擁有無限權力。殖民地時代的香港立法機關曾在

Rediffusion (Hong Kong) Limited v. AG and another  [1970] HKLR 231一
案中被起訴……樞密院認為立法機關可被起訴，主要原因是它並未擁有

無限權力。《基本法》第八條訂明，香港原有的普通法予以保留。因

此， Rediffusion一案的原則仍然適用 ”。儘管如此，此問題未經在法庭

上論辯。Chan Yuk Lun一案已根據《高等法院規則》第 18號命令第 19
條規則，基於以下理由而被剔除  ⎯⎯ 
 

(a) 該案並無披露合理的訴訟因由；  
 
(b) 該案屬於瑣屑無聊或無理纏擾；及  
 
(c) 該案濫用法庭的法律程序。  

 
10.  至於英聯邦地區處理立法機關的法律行為能力問題的經驗，

可以注意的是在Montana Band v. Canada [1998] 2F.C. 3一案中，加拿大

法院所表達的意見是加拿大部族議會有提出起訴及被起訴的隱含行為

能力。 (根據加拿大的《印第安事務法》 (Indian Act)， “部族 ”指印第安

人組成的團體 )。該案的問題關鍵並不是針對經選舉產生的團體 (例如該

案所涉及的部族議會 )是否具有提出起訴或被起訴的行為能力，因為除

                                                 
 
2  舉例而言  ⎯⎯  
 
( i )  在Rediffusion (Hong Kong) Limited  (HCA507/1968)一案中，原告人取得令狀， 

指名以 “戴麟趾爵士、祈濟時及羅弼時為和代他們本人及香港立法局所有其他議員 ”
為第一被告人，韓美洵為第二被告人，並尋求法院宣布香港立法局通過有關版權事

宜的法案並不合法。在聆訊進行期間，經一名在席法官提示，有關方面提出申請，

以便由律政司取代原本被指名為第一被告人的代表，而被告人對此項申請並未提出

反對。因此， “香港律政司為和代其本人及香港立法局所有其他議員 ”被指名為第一

被告人。  
 
( i i )  1997年 4月，在 M.P.  1211 of  1997一案中，關於立法局專責委員會就梁銘彥

先生離職事件及有關事宜進行調查，關於《立法局 (權力及特權 )條例》 (第 382章 )
第 9(1)及 14(1)條，以及關於《最高法院規則》第 24號命令第 13及 15條規則，律政

司 (原告人 )取得原訴傳票，而上述專責委員會委員 (分別為葉國謙議員、周梁淑怡

議員、夏佳理議員、張文光議員、吳靄儀議員、涂謹申議員、陸恭蕙議員、黃錢

其濂議員、任善寧議員、羅祥國議員及黃宜弘議員 )則被指名為被告人。  
 
( i i i )  同樣在 1997年的 Ng King Luen v.  Rita Fan  (HCAL 39/1997)一案中，臨時立法

會主席被指名為被告人。  
 
( iv)  在 HCAL 71/1998一案中，詹培忠就立法會主席決定將罷免他的議案納入議

程，以便在 1998年 9月 9日立法會會議席上進行辯論一事，向立法會主席提出起訴。  
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了指名該團體為原告人外，該團體若干成員亦被指名為代其本人及代

表所有其他成員行事。法院認為此種擬定法律行動的方式 “足以覆蓋任

何可能存在的有關法律身份的不明朗情況 ”。在另一宗加拿大個案中，

安大略省立法議會議長曾為及代表安大略省立法議會提起法律行動 3。  
 
11.  在主要的英聯邦司法管轄區的立法機關就一項主體法例的合

憲性申請司法覆核方面，看來並無任何先例可援。此情況可能由法律

及憲制理由所導致，例如引用了有關議會優越地位的原則。此外，當

中亦有可能存在下述實際原因：該等立法機關的大部分席位由執政黨

成員把持。如有需要，他們可向政府施加影響力，以達到修訂法例的

目的，因而實際上並無需要將有關事宜訴諸法庭。然而，香港特別行

政區立法會的憲制地位與此等立法機關頗為不同。  
 
12.  目前並無明確的司法權威，認定立法會是否具有提出起訴及

被起訴的行為能力。解決立法會是否具有提出起訴的行為能力的不明

朗情況的一個方法，可由一名或多名議員代其本人及代表所有其他議

員在一宗訴訟中作為訴訟方。然而，此方案不易實行，因為必須取得

並未在該訴訟中被指名的議員的同意。現時立法會並未有任何程序可

循，以徵求此等其他議員的同意。事實上，任何可能由立法會為此目

的而通過的決議案均有可能面對憲制上的挑戰，所持理由是立法會只

是憑藉《基本法》成立的立法機關，並未獲賦予起訴行政機關的職權。

即使立法會通過決議案，授權若干議員以立法會及立法會其他議員的

名義提出起訴，仍須面對如何取得經費進行該等法律程序的問題。根

據《議事規則》，除非獲得行政長官同意，否則不能動議其目的或效

力是在政府收入中增添負擔的任何議案。預期行政長官會就此給予同

意，是不切實際的。  
 
13.  委員可考慮由小組委員會而非立法會採取有關的法律行動，

但在此情況下亦會出現類似問題。即使小組委員會表決由其委員代表

小組委員會展開該等法律訴訟程序，顯然仍須徵求內務委員會 (或最終

取得立法會 )的批准或授權。小組委員會的職權範圍並不涵蓋提出起訴

的權限。  
 
14.  從實際角度而言，任何授權議員或小組委員會委員提起法律

訴訟程序的協議，均最好在根據《基本法》正式運作的立法會架構以

外取得。其後可動議一項立法會議案，讓立法會大會表示承認該項協

議。經費問題亦會涉及權限問題，可由立法會行政管理委員會考慮並

可批准此項經費申請，條件是若法庭認為立法會沒有提出起訴所需的

行為能力，則須退還有關費用，這也許是合理的做法。  

                                                 
 
3  在 Ontario (Speaker o f  the Legis lat ive Assembly) v .  Ontario  (Human Rights  
Commission)  (379/99)一案中，安大略省立法議會議長就安大略省人權委員會一項

決定申請司法覆核。根據該項決定，人權委員會將處理一名非基督徒人士對於以

宣讀《主禱文》作為該立法議會日常議事程序一部分所提出的投訴。該立法議會

議長聲稱在每次會期展開時宣讀《主禱文》是該立法議會的日常運作，此事屬議

會特權範圍以內的事務，因而必須受到保護而不致遭受外界組織如人權委員會的

攻擊。該項申請獲得批准。  
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為取得進行司法覆核的許可而需要考慮的基準 

 
15.  一般而言，司法覆核是法庭就公共機構的決定行使其一般司

法監督權的途徑。所關涉的並不是對需要進行司法覆核的決定的是非

曲直作出審核，而是對作出決定的過程本身進行審核。這是法庭酌情

決定給予補救 (包括作出宣布 )的事宜。然而，法庭不會處理假設性或學

術性的問題，亦不會給予諮詢性質的意見。  
 
16.  司法覆核申請是一個涉及兩個階段的過程：首先是申請許

可，然後進行實質聆訊。在提出給予許可的申請之前，必須考慮及符

合下述基準  ⎯⎯  
 

(a) 申請人在是項申請中具有充分的利害關係 (舉例而言，受到挑

戰的決定剝奪了他的權益，或他因為該項決定而蒙受不利影

響 )；  
 
(b) 須予覆核的決定是由一個公共機構作出，而有關覆核應針對

該機構；  
 
(c) 有覆核理由，亦即在覆核理由方面是否具有可爭議之處 (例如

不合法、程序不當或不合理 )；及  
 

(d) 有適時採取行動，亦即是否在適當時間提出該項申請，以及

無論如何在覆核理由首次出現的日期起計 3個月內提出申請。 
 
17.  關於如何應用基準，可參考最近的 Leung TC William Roy v. 
Secretary for Justice  (HCAL 160 of 2004)一案。夏正民法官於 2005年 6
月 28日就該案給予許可，以便可就主體法例的合憲性提出挑戰。在該

案中，一名 20歲的男同性戀者申請司法覆核，尋求法庭宣布於 1991年
制定的《刑事罪行條例》(第 200章 )第 118C、118F(2)(a)、118H及 118J(2)(a)
條不符合憲法，因為該等條文抵觸《基本法》第二十五及三十九條，

以及《人權法案》第一、十四及二十二條。該等條文和禁止與 21歲以

下男子進行肛交及嚴重猥褻行為有關。申請人並未根據該條例任何有

關條文而被檢控。  
 
18.  律政司被指名為該案的答辯人。代表答辯人的大律師辯稱法

庭並無司法管轄權給予許可，因為  ⎯⎯ 
 

(a) 申請人未有受到任何公共機構作出的決定所影響，而他並無

出庭資格；  
 
(b) 申請人提出的挑戰並非關乎公共機構作出的任何 “決定 ”；  
 
(c) 申請人的投訴與一項假設性的問題有關；及  

 
(d) 無論如何，申請人提出的挑戰已逾時限。  
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19.  夏正民法官認為，在批予許可時應引用的測試準則，是所呈

堂物料會否披露一些事項，在經過進一步研究後，可能顯示在給予所

尋求的濟助方面具有可爭議的論點。他認為  ⎯⎯ 
 

“若申請人只尋求作出屬宣布性質的濟助，即使該項挑戰並非

基於某公共機構已作出的 ‘決定 ’而提出，法庭也具有司法管轄

權，就該項事宜進行聆訊。在沒有 ‘決定 ’的情況下，若法庭認

為給予屬宣布性質的濟助是 ‘公正及適宜 ’的做法，法官亦可這

樣做。  
 
. . . . . .既然認為表面上已具有可爭議的論點，而申請人若只是尋

求作出屬宣布性質的濟助，則為奠定法庭的司法管轄權，他

無須基於一項認定的 ‘決定 ’，那麼，他當然亦無須顯明他受到

任何 ‘決定 ’所影響。  
 
…...若尋求作出屬宣布性質的濟助是直接針對主體法例，所須

考慮的是一種持續存在的事態。如此一來，最重要的一點便

是，是否真有問題待決，以及申請人是否就該問題具有真正

的利害關係。…...就本案而言，法庭擁有酌情權，而本席認為

是否適時採取行動的問題並不重要，最低限度並不足以防止

申請人在各方之間的實質聆訊中提出其論據。 ” 
 

20.  簡言之，夏正民法官認為若申請人只是尋求作出屬宣布性質

的濟助，只要該案表面上具有可爭議的論點，則為奠定法庭的司法管

轄權，他無須基於因受一項 “決定 ”的影響，而有關是否適時採取行動

的問題亦不重要。因此，法庭批予申請司法覆核的許可。夏正民法官

於 2005年 7月 21及 22日就該案進行聆訊。法庭於 2005年 8月 24日向申請

人頒布裁決，並宣布該 4項條文抵觸《基本法》及／或《人權法案》。

由於律政司已於 2005年 9月 30日提出上訴，夏正民法官就給予申請司法

覆核的許可而提出的意見是否維持不變，將有待分曉。  
 
 
結論 

 
21.  如認為有需要藉申請司法覆核以澄清《制裁條例》第 3(5)
條的合憲性，首先須解決立法會或小組委員會是否具有提起法律程序

的行為能力，以及有關訴訟經費的內部問題。至於法庭會否就主體法

例的合憲性提出的挑戰批予許可，須按照若干基準作出考慮。Leung TC 
William Roy v. Secretary for Justice一案的上訴有結果時，當可作為此

項挑戰是否符合該等基準的指導明燈。  
 
 
 
立法會秘書處  
法律事務部  
2005年 11月  




