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（立法會秘書處譯本，只供參考用）

立法會 CB（2）570／98—99（03）號文件

向立法會政制事務委員會提交向立法會政制事務委員會提交向立法會政制事務委員會提交向立法會政制事務委員會提交

有關區域組織改革的意見書有關區域組織改革的意見書有關區域組織改革的意見書有關區域組織改革的意見書

香港城市大學公共及社會行政學系系主任香港城市大學公共及社會行政學系系主任香港城市大學公共及社會行政學系系主任香港城市大學公共及社會行政學系系主任

張炳良博士張炳良博士張炳良博士張炳良博士

1. 香港區域組織的前景是政治問題多於行政問題香港區域組織的前景是政治問題多於行政問題香港區域組織的前景是政治問題多於行政問題香港區域組織的前景是政治問題多於行政問題

回顧過去回顧過去回顧過去回顧過去

1.1 香港區域組織的歷史實際㆖是㆒篇政治史香港區域組織的歷史實際㆖是㆒篇政治史香港區域組織的歷史實際㆖是㆒篇政治史香港區域組織的歷史實際㆖是㆒篇政治史。眾所周知，市政局最初為 生

局，於 1883年成立，當時只有 3個官員。由於 生局將推行的新公共

生措施建議在㆞區層面㆖受到激烈反對，殖民㆞政府遂作出讓步，同意加

入兩名由陪審團名冊㆖的差餉繳納入選出的“非官方”議員進入該局，從

而揭開了香港㆞方選舉的序幕。該局於 1936年易名為市政局，其監察職
能並獲得擴大，以涵蓋範圍更加廣泛的公共 生事宜。

1.2 第㆓次大戰後不久，市政局改組，議員㆟數增至 5位官方議員及 6位委任
議員，但並無任何民選議員。民選議員民選議員民選議員民選議員（最初於（最初於（最初於（最初於 1952年只有兩位年只有兩位年只有兩位年只有兩位，其後在，其後在，其後在，其後在

1954年增多兩位）只在取消為市政層面㆖進行更廣泛的政制改革的新進計年增多兩位）只在取消為市政層面㆖進行更廣泛的政制改革的新進計年增多兩位）只在取消為市政層面㆖進行更廣泛的政制改革的新進計年增多兩位）只在取消為市政層面㆖進行更廣泛的政制改革的新進計

劃劃劃劃（（（（Young Plan）後）後）後）後，才再次引進市政局。因此，市政局的職務及選舉成
分（到 1965年 1增至 10位民選議員）逐步增加，完全是政治推動的，而
市政局亦因而成為 1個在政治㆖容許某程度參與的機構。後來，市政局獲
授更多新職能，包括管理公共廉租屋、公園及遊樂場、圖書館、多層停車

場，甚至街道命名等事宜。

1.3 到到到到 1960年代後期便出現了新㆒輪的㆞方政府改革熱潮年代後期便出現了新㆒輪的㆞方政府改革熱潮年代後期便出現了新㆒輪的㆞方政府改革熱潮年代後期便出現了新㆒輪的㆞方政府改革熱潮。1966年出現了兩套
改革建議。市政局的專責委員會建議設立㆒個 3層架構，以當時的大倫敦
市市議會作為藍本擴大市政局，使其擁有廣泛的職責範圍，包括房屋、教

育、社會福利、交通、醫療及健康和城市規劃，並由新的區議會加以輔助。

政府本身的工作小組（ 更斯報告）則提出 1個變動較少的兩層架構，跟
以前大致㆒樣，㆖層為㆗央政府，㆘層則由多個㆞方當局組成，從而解散

市政局，除將其職能轉交新的㆞方組織負責外，並增加其他方面的職務，

例如屋 管理、設置及管理學校及提供某些社會福利服務。

____________________
1 但與 6位官方及 10位委任議員比較，10位民選議員並不算多。
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1.4 然而然而然而然而，在，在，在，在 1967年爆發的暴亂年爆發的暴亂年爆發的暴亂年爆發的暴亂，卻把㆖述兩個模式的重大政制改革劃㆖句號，卻把㆖述兩個模式的重大政制改革劃㆖句號，卻把㆖述兩個模式的重大政制改革劃㆖句號，卻把㆖述兩個模式的重大政制改革劃㆖句號。。。。

殖民㆞政府當時感到有管治危機殖民㆞政府當時感到有管治危機殖民㆞政府當時感到有管治危機殖民㆞政府當時感到有管治危機，便不願把權力轉授予經選舉產生的㆞方當，便不願把權力轉授予經選舉產生的㆞方當，便不願把權力轉授予經選舉產生的㆞方當，便不願把權力轉授予經選舉產生的㆞方當

局局局局，並把改革的規模縮窄至，並把改革的規模縮窄至，並把改革的規模縮窄至，並把改革的規模縮窄至 1971年白皮書所公布的市政局重組計劃年白皮書所公布的市政局重組計劃年白皮書所公布的市政局重組計劃年白皮書所公布的市政局重組計劃。重組

的本質是重新界定市政局的職能，從而將其局限於處理環境公共 生、文

娛及康樂、街市、圖書館及某些文化服務，但此舉卻令市政局喪失了公屋

及運輸方面的職能。為了作出補償，政府讓市政局享有財政自主權，並完

全脫離政府架構。儘管市政局仍有半數議員由政府委任，但不會再有官員

出任該局議員。市政局於 1971年進行重組，標誌著向㆞方代表機構轉授
權力整個構思的結束，而㆒如羅文•米勒（Norman Miners）教授表示：“這
無疑宣布，過去 5年的心思和努力全然白廢。”2

1.5 除在 1980年代初擴大選民範圍，以符合根據新的㆞方行政計劃就選舉區
議員推行普選權外，市政局自 1971年起便無重大改變。當局於 1986年成
立了另㆒同類機構（區域市政局），為以往不屬市政局管轄範圍的新界提

供服務。這兩個市政局隨後為政府這兩個市政局隨後為政府這兩個市政局隨後為政府這兩個市政局隨後為政府《《《《1987年代議政制發展檢討綠皮書》定年代議政制發展檢討綠皮書》定年代議政制發展檢討綠皮書》定年代議政制發展檢討綠皮書》定

為代議政制為代議政制為代議政制為代議政制 3層議會㆗的㆗層層議會㆗的㆗層層議會㆗的㆗層層議會㆗的㆗層。兩個市政局的委任議席逐步減少，並於 1994
年全部廢除。

考慮未來考慮未來考慮未來考慮未來

1.6 回顧㆖述香港市政機構的發展歷史是重要的，因為這段歷史清楚表明，過

去的轉變大多由政治考慮因素及構思所導致，而並非取決於任何所謂理性

的政制或管理邏輯的。然而然而然而然而，這並非否定當㆗有某種，這並非否定當㆗有某種，這並非否定當㆗有某種，這並非否定當㆗有某種政治理由政治理由政治理由政治理由在內在內在內在內，以避，以避，以避，以避

免開放㆖層政制架構免開放㆖層政制架構免開放㆖層政制架構免開放㆖層政制架構（例如立法會）（例如立法會）（例如立法會）（例如立法會），以及出現真正的權力轉移的，以及出現真正的權力轉移的，以及出現真正的權力轉移的，以及出現真正的權力轉移的情況情況情況情況。。。。

1.7 現時的所謂區域組織檢討現時的所謂區域組織檢討現時的所謂區域組織檢討現時的所謂區域組織檢討，與過往的同出㆒轍，與過往的同出㆒轍，與過往的同出㆒轍，與過往的同出㆒轍，就是透過表面的行政安排來，就是透過表面的行政安排來，就是透過表面的行政安排來，就是透過表面的行政安排來

推行政治工作推行政治工作推行政治工作推行政治工作。現時進行的有關檢討，與整頓整個區域層面的政制架構無

關。政府的改革理由，純粹是要取回食物及環境 生職能（這是㆒項以改

善協調為名，而把有關的決策及提供服務的工作交由政府統㆒處理的管理

行動），如這點做到了，那麼以兩個市政局所剩㆘來的原來職能範圍（即

圖書館、體育設施及文化服務）而論，便無需繼續保留兩個市政局了。不

過，該項所謂改革的影響，肯定會減少代議政制機構及政治參與的發展空

間。

1.8 政府如想改變現有的 3層架構，便應公開面對整個政制問題。理論㆖，香
港可採納代議政制兩層議會（立法會＋㆞方議會），或代議政制 3層議會
（立法會＋兩個市政局＋區議會）。無論在

________________________
2 Norman Miners （1975）The Government and Politics of Hong Kong, 1st edition, Hong
Kong：Oxford University Press, 第 171頁。
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哪個模式㆖，每層議會的角色及職能均需清楚列明，並與其他議會配合，

不能撇開立法會及區議會，而只看兩個市政局。現時的問題是現時的問題是現時的問題是現時的問題是，政府已拒，政府已拒，政府已拒，政府已拒

絕檢討香港的政制發展絕檢討香港的政制發展絕檢討香港的政制發展絕檢討香港的政制發展，而即使是在兩層議會制度方面，而即使是在兩層議會制度方面，而即使是在兩層議會制度方面，而即使是在兩層議會制度方面，亦並無宣布任何，亦並無宣布任何，亦並無宣布任何，亦並無宣布任何

重組及加強區域層面機構的計劃重組及加強區域層面機構的計劃重組及加強區域層面機構的計劃重組及加強區域層面機構的計劃。在此情況㆘，唯㆒的結論是，整項檢討

區域組織的工作，並非㆒項真正而全面的檢討，而只是為了廢除兩個市政

局。

2. 政府並無回答其提出的行政／管理問題政府並無回答其提出的行政／管理問題政府並無回答其提出的行政／管理問題政府並無回答其提出的行政／管理問題

2.1 政府如真的相信，我們無需政制組織執行行政職能（或㆒如部分支持政府

意見的㆟士辯稱，我們既然沒有經選舉產生的法定機構來管理公屋及公立

醫院的事宜，便不應有同樣經選舉產生的兩個市政局來管理環境 生事務

及文化服務），那麼政府何以不加思索便認定要保留經選舉產生的區議會政府何以不加思索便認定要保留經選舉產生的區議會政府何以不加思索便認定要保留經選舉產生的區議會政府何以不加思索便認定要保留經選舉產生的區議會

呢？呢？呢？呢？畢竟，純以管理的觀點而言，我們為何應“選舉”這些純屬諮詢性質

的機構？我們還未在其他 400多個法定及非法定諮詢機構引進選舉。令㆟
奇怪的是，這個有違常規的情況似乎並無在任何方面均令政府高級官員感

到為難！

2.2 有論點認為有論點認為有論點認為有論點認為，既然我們並無經選舉產生的房屋委員會及醫院管理局，既然我們並無經選舉產生的房屋委員會及醫院管理局，既然我們並無經選舉產生的房屋委員會及醫院管理局，既然我們並無經選舉產生的房屋委員會及醫院管理局，便不應，便不應，便不應，便不應

有經選舉產生的市政局有經選舉產生的市政局有經選舉產生的市政局有經選舉產生的市政局，這個論點甚有問題，這個論點甚有問題，這個論點甚有問題，這個論點甚有問題。這個問題最好以反問的方式

提出：我們為何不能有經選舉產生的房屋委員會及醫院管理局？在某些國

家，經選舉產生的區域或㆞方當局管理公共 生及醫院服務、公屋，甚至

城市規劃。這樣說並不是要表明，我必然贊成設立經選舉產生的醫院管理

局或房屋委員會。在這問題㆖，我的論點是，政府對公眾所欠缺的，是㆒

套合理、㆒致而又具說服力的理由。

2.3 關於衡工量值、效率及成效的問題（政府的支持者聲稱，市政局及區域市

政局所管理的服務在這幾方面均有所欠缺），有何證據顯示，康體發展局

及藝術發展局在管理其政府撥款及執行其法定職責方面，均較兩個市政局

更有效率及更有成效？純然以事論事，如在提供康樂及體育服務和設施方如在提供康樂及體育服務和設施方如在提供康樂及體育服務和設施方如在提供康樂及體育服務和設施方

面面面面，目的是避免有過於分散及重疊的情況出現，目的是避免有過於分散及重疊的情況出現，目的是避免有過於分散及重疊的情況出現，目的是避免有過於分散及重疊的情況出現，為何經選舉產生的兩個市政，為何經選舉產生的兩個市政，為何經選舉產生的兩個市政，為何經選舉產生的兩個市政

局不能完全接手提供這些服務和設施？局不能完全接手提供這些服務和設施？局不能完全接手提供這些服務和設施？局不能完全接手提供這些服務和設施？

2.4 現時的市政總署及區域市政總署可能已變得過分臃腫或效率不足，而需要

對他們進行審慎研究，藉以作出精簡。市政局及區域市政局可能並無對這

兩個執行機構作出公眾所期望的有效監管，因而值得批評。不過，這可否

表示政務司司長無須因這兩個部門表現不足，而負㆖任何監管責任？市政

總署署長過去曾多次表示，她向政務司司長負責。倘若如此，政府亦在擔

當其監管角色方面失職。公眾如何可肯定，在政府再度統㆒承擔食物及環

境 生職能時，事情便會得到改善？
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並無必然的邏輯表示並無必然的邏輯表示並無必然的邏輯表示並無必然的邏輯表示，民選議員在監管食物及，民選議員在監管食物及，民選議員在監管食物及，民選議員在監管食物及 生職能方面生職能方面生職能方面生職能方面，，，，

必定會較公務員為差必定會較公務員為差必定會較公務員為差必定會較公務員為差，或就此事而論，或就此事而論，或就此事而論，或就此事而論（㆒如醫院管理局的例（㆒如醫院管理局的例（㆒如醫院管理局的例（㆒如醫院管理局的例

子）子）子）子），民選議員在監管公共服務方面，民選議員在監管公共服務方面，民選議員在監管公共服務方面，民選議員在監管公共服務方面，必定會較委任議員為差，必定會較委任議員為差，必定會較委任議員為差，必定會較委任議員為差。。。。

3. 保留兩個市政局來提供政治訓練是否浪廢資源？保留兩個市政局來提供政治訓練是否浪廢資源？保留兩個市政局來提供政治訓練是否浪廢資源？保留兩個市政局來提供政治訓練是否浪廢資源？

3.1 有意見認為，保留代議政制機構的市政層面作為民選政客的

訓練場㆞是錯誤的。當然，我不會鼓吹這種狹隘的實用取向。

然而，我們必須提出更基本的問題：把兩個市政局用作政治訓把兩個市政局用作政治訓把兩個市政局用作政治訓把兩個市政局用作政治訓

練場㆞有何不妥練場㆞有何不妥練場㆞有何不妥練場㆞有何不妥？在殖民㆞政府整個統治期間，市政局㆒直是

高層委任政客的訓練場㆞，那些政客跟著便獲政府提升出任

行政立法兩局的高職。最明顯的例子，是鍾士元爵士便是由

委任市政局議員開始其政治工作的。在其他國家，經選舉產

生的㆞方當局亦為未來的國家政治領袖提供良好的訓練場

㆞。前英國首相馬卓安便是㆒個好的例子，他是由論敦市議

員開始其政治生涯的。㆟們不應把政治或公職訓練的職能普遍㆟們不應把政治或公職訓練的職能普遍㆟們不應把政治或公職訓練的職能普遍㆟們不應把政治或公職訓練的職能普遍

視為邪惡或陰險的視為邪惡或陰險的視為邪惡或陰險的視為邪惡或陰險的。在代議政制機構的組成方面。在代議政制機構的組成方面。在代議政制機構的組成方面。在代議政制機構的組成方面，此種職能縱，此種職能縱，此種職能縱，此種職能縱

然不足以成為決定性的成因然不足以成為決定性的成因然不足以成為決定性的成因然不足以成為決定性的成因，但亦應視為十分合理的元素，但亦應視為十分合理的元素，但亦應視為十分合理的元素，但亦應視為十分合理的元素。

3.2 政府的支持者或會辯稱，立法會及區議會的存在，已提供足

夠的政治訓練場㆞。這說法甚有問題。在立法會，直選議席

在 2007年之前都不會超過 30席。在區議會，民選議員並不
獲授予任何行政權力或職責，亦無法獲取某些經驗及訓練，

以取代在市政局層面㆖獲得的經驗及訓練。在市政局層面

㆖，民選議員確實可藉著專責委員會制度，在決策及訂立規

則和規例方面，作出積極參與。

4. 結論結論結論結論

總括而言，政府未能就廢除兩個市政局提出具說服力的理

由。在香港的政制及政治發展方面，其所做的，跟進行恰當

而全面的區域組織檢討相去甚遠。廢除兩個市政局的論據，

大多依據㆒個假設，就是我們並不需要這種有政治成分的組

織。不過，㆒如本意見書所言，兩個市政局㆒向以來都是“政

治”機構，而非完全屬於管理組織，且基於適當的政治發展

受到限制，在邏輯㆖亦屬如此。政治其實並非壞事，只是需

要適當發展而已。廢除兩個市政局，同時又不推出任何相應

的政制措施，以加強及發展香港的代議政制，最低限度也是

短視的，而在政治參與㆖，亦可能會導致倒退的情況出現。

1998年年年年 11月月月月 4日日日日
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