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3 .  一般而言，行政法並沒有規定公眾在任何法例制定前均有權得以被聆

聽。儘管如此，政府通常會給予相關持份者合理機會，直接或間接地就立

法建議表達意見。食物及衞生局 ( “食衞局 ” )於 2 0 1 5 年 5 月的立法會衞生事

務委員會 ( “ 事務委員會 ” ) 會議上，首次提出全面禁止電子煙的建議。其

後，事務委員會安排於 2 0 1 5 年 7 月與多個代表團體舉行會議，邀請公眾就

不同的控煙立法建議 ( 包括禁止電子煙的立法建議 ) 發表意見，會上共有

1 0 0 個團體和人士表達意見。此外，還收到 5 4 份由未有出席該會議的團體

或人士提交的意見書。其後於 2 0 1 8 年 6 月，政府向事務委員會簡介規管另

類吸煙產品的建議。政府收到 1 0 4 份意見書，亦收到接近 2  0 0 0 封來自公

眾和團體的信件或電郵，表達對全面禁令的意見。香港吸煙與健康委員會

聯同醫學界、病人組織和教育界的代表分別於 2 0 1 8 年 6 月 1 5 日、 9 月 2 7 日

和 1 0月 1 5日舉行聯合記者會。經考慮公眾和不同團體的意見，及權衡規管

方案相對於全面禁令的利弊後，行政長官決定以保障公眾健康為首要考

慮，在 2 0 1 8年施政報告中宣布提議全面禁止另類吸煙產品。食衞局在制訂

立法建議和敲定《條例草案》時，已考慮所有收到的意見書和陳述書。  
 
4 .  不過，我們亦應提防煙草業干預實施控煙措施的手段，包括直接和間

接的政治遊說和競選捐款、資助研究經費、試圖影響監管和政策制定的過

程 1。世界衞生組織 ( “世衞 ” ) 《煙草控制框架公約》( “《公約》”)  第  5 . 3條規

定，在制定和實施煙草控制方面的公共衞生政策時，各締約方應根據國家

法律採取行動以防止這些政策受煙草業的商業和其他既得利益的影響。

《公約》將煙草業定義為 “煙草生產商、煙草製品批發商和進口商 ”。第 5 . 3
條的實施準則當中包括煙草業的利益與公共衞生政策利益之間存在根本的

和無法和解的衝突的原則。 2 因此，任何有關控煙措施的公眾諮詢須考慮

煙草業為抵抗和阻撓立法實施有效控煙措施的手段。  
 
政府函件第 4 段  

相稱性驗證標準  

5 .  有愈來愈多證據顯示，另類吸煙產品肯定有損健康，並會帶來門戶效

應。有關另類吸煙產品的健康風險、門戶和重整效應、使用率和世衞的建

議等詳情，可參閱立法會參考資料摘要附件 B 。當新產品還未穩佔市場

時，實施全面禁令是最有效的管制方式，尤其是預期產品將會積極地以層

出不窮的手法推銷。鑑於有愈來愈多證據證明另類吸煙產品的不良影響，

                                                 
1
 世界衞生組織《煙草控制框架公約》第5.3條實施準則。  

2
《公約》第1(e)條。 
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加上世衞的建議和海外經驗，我們認為任何未能達至全面禁止的規管，都

會影響我們一直以來的控煙工作，還牽涉額外資源以設立全新且複雜的執

法制度，而我們認為如此運用資源並無充分理據支持。我們須考慮一個基

本問題：我們為何要投放大量公共資源 “協助 ”引入已知有害的新產品？  

6 .  我們亦須強調，雖然這些另類吸煙產品推出市場的時間尚短，但我們

必須避免重蹈規管傳統煙草產品的覆轍。一方面，如僅採用規管模式，或

會被視為政府認可這些另類吸煙產品。另一方面，加熱非燃燒煙草產品含

有真煙草，成癮作用亦與傳統捲煙相若。這些新產品特意吸引對新科技趨

之若鶩的年輕人使用，我們可能因而面對新一代尼古丁成癮的問題。香港

的吸煙率不單在 2 0 1 7年達到 1 0 %的歷史新低，而且年輕人的吸煙率更屬偏

低，當中 1 5 至 1 9 歲及 2 0 至 2 9 歲人士的吸煙率分別為 1 % 和 6 . 7 % 。如把這

些產品正式引入本地市場，這個趨勢可能因而逆轉。因此，我們必須在這

些產品大行其道前採取行動，既確保政府多年來控煙工作的成果不致毀於

一旦，亦對這些新產品所帶來的害處防範於未然。全面禁止這些產品是達

至上述目標以保障公眾健康的必要手段。  
 
7 .  擬議禁令只禁止另類吸煙產品的進口、製造、分發、售賣和宣傳，不

擬禁止該等產品的購買和出口，以及該等產品的使用 (在禁煙區內除外 )。
再者，只要屬藥劑製品的另類吸煙產品符合《藥劑業及毒藥條例》 (第 1 3 8
章 ) 有關安全、素質和效能的規定，擬議禁令不會妨礙該等產品於藥劑業

及毒藥管理局註冊為藥劑製品。此外，鑑於現時情況涉及關乎公眾健康的

社會政策，法庭會讓與政府和立法機關寬鬆的酌情權。由於另類吸煙產品

並非日常生活必需品，而僅為可損害使用者或其他人健康的普通消費品，

在這樣的情況下，擬議禁令對吸煙人士的私生活造成的干擾，即使不是微

不足道，亦只屬至為輕微，而亦不會導致有意使用該等產品的人士須面對

無法接受的嚴苛負擔。考慮到禁令將帶來的龐大社會利益，我們認為擬議

禁令並無超越為達致保障公眾健康的合法目的所需的程度。   
 
政府函件第 5段  
 
徵用財產  
 
8 .  雖然《條例草案》將在進口、製造和售賣等方面限制另類吸煙產品的

使用，但不會導致《基本法》下因徵用財產而須付實際價值補償的情況。

須注意的是，根據《條例草案》，有關的財產擁有人可保留對其財產的全

部法定所有權和控制權。擬對另類吸煙產品施加的禁令並不會剝奪財產所

有具意義的用途或所有經濟上可行的用途。舉例來說，財產擁有人可出口
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另類吸煙產品和進行若干有關該等產品的轉口貿易。 3就註冊商標而言，

商標擁有人仍可行使因商標註冊而獲賦予對第三方的否定權利。因此，政

府評估後認為，就另類吸煙產品而言，《條例草案》不會構成《基本法》

第 1 0 5條下 “徵用 ”財產擁有人的財產的情況。  
 
政府函件第 7段  

《 1 9 9 4年關稅與貿易總協定》第 1 1條 (普遍取消數量限制 )  

9 .  《 1 9 9 4 年關稅與貿易總協定》 ( “《關貿總協定》 ” )第 1 1 條 (普遍取消

數量限制 )  一般禁止就任何產品的進口或出口設定數量限制，而第 1 1條適

用於邊境措施。  
 
1 0 .  另一方面，《關貿總協定》第 3條 (國內稅與國內法規的國民待遇 )規
定，世界貿易組織 ( “世貿組織 ” )成員須向所有其他世貿組織成員給予國民

待遇。根據第 3條第 1款訂明的一般原則，世貿組織成員將國內稅或其他國

內收費、法律、法規和規定應用於進口或國內產品時，不得以保護國內生

產為目的。至於國內法律和法規，第 3條第 4款規定，世貿組織成員須給予

來自其他世貿組織成員的進口貨品不低於同類國內產品所獲得的待遇。第

3條適用於內部措施。  
 
1 1 .   第 3 條和第 1 1 條是互不相干的條文，原因是第 3 條適用於內部措施，

而第 1 1條則適用於邊境措施。在這情況下，我們在考慮這兩項條文之中何

者適用於現況前，須首先確定《條例草案》的擬議全面禁令屬內部措施還

是邊境措施。《關貿總協定》第 3 條和第 1 1 條的條文內容見於以下網頁：

https://www.wto.org/English/Docs_E/legal_e/gatt47_01_e.htm。  
 
1 2 .   《關貿總協定》第 3 條的註釋闡明，適用於進口產品及同類國內產品

並於該產品進口時或在進口點執行的任何國內法規，均視為內部措施，須

受《關貿總協定》第 3 條規限。《關貿總協定》第 3 條的註釋如下： “對

於適用於進口產品和同類國產品的任可國內稅或其他國內費用或 [第 3 條 ]
第 1 款所指類型的任何法律、法規或規定，如在進口時或在進口口岸對進

口產品徵收或執行，則仍應被視為國內稅或其他國內費用或 [第 3 條 ] 第 1
款所指類型的任何法律、法規或規定，並因此應遵守第 3 條的規定。 ”  

1 3 .  擬議全面禁令涉及禁止另類吸煙產品進口。根據上述《關貿總協

                                                 
3
 另類吸煙產品如屬過境物品或航空轉運貨物，其進口獲豁免，不受擬議禁令限制。 

https://www.wto.org/English/Docs_E/legal_e/gatt47_01_e.htm
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定》第 3 條的註釋，禁止另類吸煙產品進口的規定，只視作禁止在本港製

造和售賣該等產品的 “延伸規定 ”。因此，擬議全面禁令應視為內部措施，

受《關貿總協定》第 3條而非第 1 1條規限。  
 
1 4 .   此外，鑑於擬議全面禁令同樣適用於進口和本地的另類吸煙產品，

並非貿易保護措施，該禁令不涉及歧視成分，亦符合《關貿總協定》第 3
條有關履行國民待遇責任的規定。  
 
政府函件第 8段  
 
《促進和保護投資協定》  
 
1 5 .   《條例草案》的擬議全面禁令，符合香港的《促進和保護投資協

定》 ( “ 《投資協定》 ” ) (包括與英國簽訂的《投資協定》 )所載的義務，理

由見於下文。  
 
1 6 .   第一，就香港的《投資協定》所規定關於徵收的義務而言，擬議全

面禁令屬相對於禁止徵收規定的監察權例外範圍之內，因此不屬徵收性

質。  
 
1 7 .   監察權例外範圍廣受投資仲裁法學認可，特別是保障公眾健康一直

獲認可為政府監察權的基本體現。此外，國際法已充分確立，政府在正常

行使其規管權力時，若採用真誠的無歧視成分方式實施以公眾福利為目標

的規例，便沒有法律責任須給予外國投資者補償。  
 
1 8 .  《條例草案》的擬議全面禁令將適用於任何國籍的人士，顯然並非

旨在使任何外國投資者放棄財產予政府或以極低價格出售財產。我們認

為，擬議全面禁令是政府真誠為達致保障公眾健康目的而實施的措施。因

此，擬議全面禁令是政府合法行使規管權力的措施，不屬徵收性質。  
 
1 9 .  此外，投資仲裁法學已充分確立，徵收須涉及實質剝奪。《條例草

案》的擬議全面禁令不會對有關的外國投資者在香港的投資構成實質剝

奪，因為該投資者對其投資仍有全面控制權，可把另類吸煙產品出口。  
 
2 0 .  第二，擬議全面禁令亦符合香港多項《投資協定》內有關公平和公

正待遇的義務，同時不會構成不合理或有歧視成分的措施，以致外國投資

者在香港的投資的使用和享有因而受損。這項禁令使合理的政策得以貫徹

執行，即保護公眾免受另類吸煙產品帶來的健康風險、門戶和重整效應所
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影響，並確保香港多年來在控煙工作方面得來不易的成效不會受損。事實

上，這項政策不單只合理，亦對公眾健康至為重要。  
 
2 1 .  正如上文所述，擬議全面禁令是為保障公眾健康的合法目的而實施

的相稱措施。因此，擬議全面禁令與保障公眾健康政策有合理關係。  
 
2 2 .  投資仲裁法學亦指出，仲裁庭在審視或評估某政府的作為時會給予

一定程度的尊重，尤其就公眾健康的作為而言。這方面的法學尤其強調，

對政府為處理已獲確認並嚴重影響公眾健康的問題所決定採取的措施，應

予以相當尊重。  
 
2 3 .  基於上文所述，擬議全面禁令是真誠為使合理且重要的保障公眾健

康政策得以貫徹執行而實施的措施，並同樣適用於香港和外國的投資者。

擬議全面禁令既非無理亦無歧視成分，同時符合香港多項《投資協定》內

有關公平和公正待遇的義務，以及有關不採取不合理或有歧視成分的措施

的義務，以免外國投資者對其投資的使用和享有因而受損。  
 
政府函件第 2 6及 2 7段  
 
法人團體高級人員的法律責任  
 
2 4 .  擬議第 1 5 D B條訂明，如某法人團體犯擬議新訂第 1 5 D A ( 4 )條所訂罪

行，而該罪行經證明是在該團體的某高級人員的同意或縱容下所犯的，或

是可歸因於該團體的某高級人員的疏忽，則該人員亦犯該罪行。現時加熱

非燃燒煙草產品主要由大型煙草公司研製，但另類吸煙產品業務有可能由

不屬法人團體的團體 (例如合夥 )經營。為確保對各種另類吸煙產品業務施

加相同程度的管制，我們正考慮提出一項委員會審議階段修正案 ( “ 修正

案 ” ) ，就合夥和其他不屬法人團體的團體訂立類似擬議第 1 5 D B 條的條

文。  
 
政府函件第 3 1 至 3 3 段  

另類吸煙產品註冊為藥劑製品  

2 5 .  正如政府函件第 3 1 至 3 2 段所述，任何一項第 2 類另類吸煙產品，只

要符合有關安全、素質和效能的規定，可註冊為藥劑製品。當相關的另類

吸煙產品（不論其在《吸煙 (公眾衞生 )條例》 (第 3 7 1章 )擬議附表 7下所定

義的類別）成功註冊為藥劑製品後，該產品會否受到銷售限制將取決於藥
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劑業及毒藥管理局考慮該產品的風險。藥劑業及毒藥管理局亦可修改在

《藥劑業及毒藥條例》 ( 第 1 3 8 A 章 ) 下有關藥劑製品銷售限制的附表。原

則上，任何一項第 2 類另類吸煙產品經註冊為藥劑製品及視乎註冊條件，

可在任何零售店銷售，除非該藥劑製品含有第 1 3 8 A 章附表 1 0 所列的物

質，或受《抗生素條例》 (第 1 3 7章 )或《危險藥物條例》 (第 1 3 4章 )規管並

受該等條例不同銷售管制約束的物質。    
 
政府函件第 3 4 段  
 
衞生署督察發還所檢取、移走和扣留的另類吸煙產品  
 
2 6 .   正如政府函件第 3 4 段所述，就根據擬議第 1 5 D G ( 1 )條所授權力移

走 或 扣 留 的 物 品 ， 督 察 會 在 進 一 步 檢 查 後 決 定 應 否 予 以 檢 取 並 根 據 第

1 5 H ( 1 ) 條處置，或將之發還予物主、該物品被發現時的管有人或有權擁

有該物品的人。此舉與處理傳統吸煙產品的既定做法一致，即使現行的第

3 7 1 章第 1 0 A 條亦並未列明有關發還程序。擬議第 1 5 D G ( 1 )條的起草是

參照第 3 7 1 章第 1 0 A 條，而其他同樣賦予檢取、扣留或移走物品權力的

條例一般亦未有任何類同的條文列明發還程序。因此，我們認為無須在

《條例草案》中訂明有關程序。  
 
政府函件第 3 5段  
 
督察扣留的人  
 
2 7 .  根據第 3 7 1 章擬議第 1 5 D G ( 2 )條，督察如合理地懷疑某人曾經或正在

犯擬議第 1 5 D A ( 4 ) 條所訂罪行，即可為利便執行擬議第 1 5 D A 條而扣留該

人。正如政府函件第 3 5 段所述，只要是有需要為利便執行擬議第 1 5 D A 條

而行事，該人可被扣留一段合理時間。《香港人權法案》 ( “《人權法》 ” )
第 5 條和《基本法》第 2 8 條保障所有人不受任意或非法逮捕或拘留。在任

何情況下作不合理或不必要的扣留，屬違反《人權法》第 5 條 ( 該條落實

《公民權利和政治權利國際公約》第 9 條 ) 。 4換言之，如把擬議新訂第

1 5 D G ( 2 ) 條與《人權法》第 5 條一併閱讀，便可知其中已隱含 “合理時間 ”
的規定。不過，為清晰和簡便易明，我們正考慮提出修正案，訂明督察根

據擬議新訂第 1 5 D G ( 2 )條行使扣留某人的權力，只限於一段合理時間。  

                                                 
4正如聯合國人權事務委員會就《公民權利和政治權利國際公約》第九條有關人身自由和安全權利在第35

號一般性意見(2014年)內所作的解釋，“任意”這一概念的詮釋須包括不適當、不公平、缺乏可預見性及

適當法律程序，以及合理性、必要性及相稱原則等要素。 
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政府函件第 3 6段  
 
海關人員檢取、移走和扣留的另類吸煙產品  
 
2 8 .  根據第 3 7 1 章擬議新訂第 1 5 D H ( 3 )條，海關人員如合理地懷疑任何物

品是另類吸煙產品，以及有人曾經或正在就該物品犯進口罪行，即可檢

取、移走或扣留該物品。海關人員可扣留懷疑是另類吸煙產品的物品，直

至衞生署人員抵達現場，就該物品是否屬另類吸煙產品給予意見。如該物

品屬另類吸煙產品，海關人員會將之檢取並轉交衞生署督察跟進；如不屬

另類吸煙產品，則會將之發還予物主、該物品被發現時的管有人或有權擁

有該物品的人。海關人員檢取，移走或扣留物品後的發還程序與上文第 2 6
段 所 述 適 用 於 衞 生 署 督 察 的 程 序 類 似 。 因 此 ， 我 們 認 為 沒 有 必 要 在 第

1 5 D H ( 3 )和 1 5 D G ( 1 )條中規定發還程序。  
 
2 9 .  就助理法律顧問關注擬議新訂第 1 5 D H ( 4 ) 條僅處理被海關人員檢取

的 另 類 吸 煙 產 品 ， 而 不 涉 及 被 移 走 或 扣 留 的 物 品 ， 為 求 清 晰 和 確 保 第

1 5 D H ( 3 ) 與 1 5 D H ( 4 ) 條的一致性，我們正考慮就第 1 5 D H ( 4 ) 條提出修正

案，在該條文中加入 “移走或扣留 ”部分。  
 
政府函件第 3 7及 3 8段  
 
海關人員扣留的人  
 
3 0 .  擬議第 1 5 D H ( 5 )條訂明，海關人員如合理地懷疑某人曾經或正在犯進

口罪行，即可為利便就該罪行執行擬議第 1 5 D A 條而扣留該人。類似第 2 7
段所述的安排，我們正考慮提出修正案，訂明海關人員根據擬議新訂第

1 5 D H ( 5 )條行使扣留某人的權力只限於一段合理時間。  
 
3 1 .  至於何時警誡疑犯，一般而言，海關人員如有合理理由懷疑有人已犯

進口罪行，便應在進行查問前向他作出警誡。實際上，海關人員可扣留有

關疑犯和懷疑為另類吸煙產品的物品，以利便執行擬議第 1 5 D A 條，直至

衞生署人員到場初步檢查有關物品是否屬另類吸煙產品，並在有需要時接

管該疑犯和另類吸煙產品，以跟進調查，並視乎情況作出檢控。只有在極

罕見的情況下，例如該人非常不合作甚或企圖逃走，海關人員可能有需要

根據第 3 7 1章擬議第 1 5 D H ( 5 ) ( b )條將該人逮捕。執行逮捕後，海關人員會

將被逮捕人士帶到香港海關的辦事處作進一步查究。如果海關人員決定不

對被逮捕人士作出任何檢控，會將其釋放；如果要對被逮捕人士提出控
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罪，被逮捕人士將被帶到警署並按《警隊條例》（第 2 3 2 章）的規定予以

處理。  
 
B .  來函附表 I I  
 
《條例草案》第 4 ( 9 )條  
 
3 2 .   第 3 7 1 章英文文本的詳題和第 4 部標題內均有 “ a d v e r t i s i n g” 一字 ( 不
論 會 否 根 據 《 條 例 草 案 》 修 訂 ) 。 根 據 《 牛 津 英 文 字 典 》 網 上 版 ，

“ a d v e r t i s i n g ” 用 作 名 詞 時 解 作 “ t h e  a c t i o n  o r  p r o c e s s  o f  
a d v e r t i s [ i n g ] ” ( 即 “ 宣傳的動作或過程 ” )  。由於《釋義及通則條例》 ( 第 1
章 ) 第 5 條訂明， “ 在任何條例中凡對任何字或詞句下有定義，該定義的適

用範圍即擴及該字或詞句的文法變體及同語族詞句 ”，閱讀第 3 7 1章英文文

本 的 人 ， 只 要 參 考 第 2 條 中 “ a d v e r t i s e m e n t ( 廣 告 ) ” 的 定 義 ，  即 可 理 解

“ a d v e r t i s i n g”一字的意思，因此並不需要為 “ a d v e r t i s i n g”下定義。  
 
3 3 .   在 第 3 7 1 章 上 述 條 文 中 ， “ a d v e r t i s i n g” 的 中 文 對 應 詞 不 應 為 “ 廣

告 ”，因為 “廣告 ”指 “ a d v e r t i s e m e n t s ”，意思並不延伸至包含宣傳的動作或

過程。為了清晰表達意思，中文文本加入 “宣傳 ”為新的定義。  
 
《條例草案》第 5條  
 
3 4 .  第 3 7 1章第 3 ( 2 A )條規定，如任何人根據第 3 7 1章附表 5獲豁免而不受

第 ( 2 )款的規限，則該第 ( 2 )款並不阻止該人吸煙或攜帶燃着的香煙、雪茄

或煙斗。經修訂的附表 5只關涉 “傳統吸煙行為 ”，而該行為在該附表第 1 ( 1 )
條的中文文本界定為 “吸用或攜帶燃着的香煙、雪茄或煙斗 ”  (底線為本文

所加，以示強調 ) 。為與該定義的字眼一致，政府將提出修正案，修訂第

3 ( 2 A )條的中文文本，以 “吸用 ”取代 “吸煙 ”一詞。  
 
《條例草案》第 1 8 ( 4 )條及 2 7 ( 1 9 )條  
 
3 5 .   《 條 例 草 案 》 第 1 8 ( 4 ) 條 旨 在 修 訂 第 3 7 1 章 1 4 ( 1 ) ( b ) 條，《條例草

案》第 2 7 ( 1 9 ) 條則旨在修訂第 3 7 1 章附表 5 第 4 ( b ) 條的中文文本。該兩條

條文的英文文本均提述 “ t o  p r o m o t e . . . t h e  u s e  o f ” (中文文本為 “推廣 . . . . . .使
用 ” )。  在該兩種情況，所推廣的均為使用某些吸煙產品的行為。政府建議

把該兩條條文中 “ p r o m o t e ”的中文對應詞由 “推廣 ”更改為  “提倡 ”，以改善

詞語配搭。根據《現代漢語詞典》 (繁體字版 ) ,  “提倡 ”意指 “指出事物的優

點鼓勵大家使用或實行 ”  ，較適宜用於配搭行為。  






