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摘要

從 1997年主權轉移至今，中國與香港的關係歷經波折，尤其自 2019
年初開始的反送中運動，香港公民社會抗爭此起彼落，加之隔年初爆發武

漢肺炎疫情，市民對中央和特區政府的不滿和反彈與日俱增。北京方面從

最初幕後操盤到推出《港區國安法》，引發全球高度關注，特別是香港的

「一國兩制」會否走向終結。本文旨在探析自 1997年主權轉移以來中國
和香港的關係，首先從國際關係的脈絡審視作為「一國兩制」之國際法理

基礎的《中英聯合聲明》，繼而從理論和實證層面，分析與梳理北京對港

管治策略的演變，以及實施《港區國安法》對香港內部以至其國際地位的

沙盤推演和影響，以期預視香港自身和中港關係的未來發展。
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壹、引言

自 2019年初開始的反送中運動，香港社會的公民抗爭此起彼落，加之隔年初
爆發武漢肺炎疫情，市民對中央和特區政府的不滿和反彈與日俱增。北京方面從最

初在幕後操盤，到最新粉墨登場祭出《港區國安法》，
1

１引發全球高度關注香港的

「一國兩制」會否走向終結。藉此風起雲湧之時，本文嘗試回顧和探討自 1997年
主權轉移以來中國和香港的關係，分析與梳理北京對港管治的策略演變，特別是

《港區國安法》對香港內部以至其國際地位的影響，以期對當前事態作初步探索，

並為香港自身和中港關係的未來發展有所啟示。

貳、在國際關係視野下重新閱讀《中英聯合聲明》

要了解 1997 年後的中港關係，必須回到最初的起點：《中英聯合聲明》
（以下簡稱：《聯合聲明》）。

2

２這份文件在國際法框架下確立香港主權移交的基

礎，然而，就國際關係而言，卻定位模糊。首先，《聯合聲明》是一份「聲明」

（declaration），而非「條約」（treaty）。概其原因，香港島與界限街以南的九龍
半島分別根據 1842年的《南京條約》和 1860年的《北京條約》，由大清帝國割讓
予大英帝國，而中國以這些條約「不平等」為由拒不承認。假如中國通過另一「條

約」取回香港主權，等同承認當初的「不平等條約」，並違背了香港「自古以來」

屬中國領土的官方論述。於是，最後雙方為協議套上「聲明」之名。

《聯合聲明》的目的，開宗明義是「通過協商妥善地解決歷史上遺留下來的

香港問題」，卻迴避了英國在香港的法定角色。根據中方的「政治正確觀」，英國

在香港的殖民管治，從來都是非法，中國「恢復行使香港主權」，根本毋須英國同

意。英國沒有在《聯合聲明》提及《南京條約》，也就是默認了中國賦予的角色：

在 1997年前的過渡期，「聯合王國政府負責香港的行政管理」（《聯合聲明》第 4
段），僅此而已。

據當時接觸中英雙方最高層的香港政壇名人、前行政局首席非官守議員鍾士元

註１	  全稱《中華人民共和國香港特別行政區維護國家安全法》（電子版香港法例 2020b）。
註２	  全稱《中華人民共和國政府和大不列顛及北愛爾蘭聯合王國政府關於香港問題的聯合聲明》（政制

及內地事務局 1984）。
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爵士（2001）在其回憶錄透露，在談判初期，英方一直以為會簽訂新約《中英協
定》；殊不知中國對國際法的理解大不同，根本沒有打算簽約，於是最終出現《聯

合聲明》。鍾士元認為，中方堅持使用「聲明」，就是因為拒絕承認昔日「條約」

的法律效力，以及英國在香港百多年的管治有任何法理基礎，更拒絕英國在 1997
年後的香港有任何角色。

一、在聯合國備份的《聯合聲明》：缺乏監督機制

當時香港的華人菁英階層對此普遍疑慮，因此英國試圖說服他們，《聯合聲

明》具有國際約束力，其中一個論點，就是中英兩國已經把《聯合聲明》提交聯合

國備案，因此中方必然根據《聯合聲明》行事。所謂「備案」，源於 19世紀至 20
世紀初各國奉行秘密外交，經常由領導人私訂密約，為免變成無頭公案導致糾紛迭

起，聯合國要求會員國把一切雙邊和多邊協議提交備案。然而，備案並不具備任何

監督機制，除非協議訂明聯合國的角色，或締約一方決心論證對方違約，否則第三

方無從介入，越俎代庖。

只是當時英國的重點在於確保香港主權於 1997 年順利交接。究竟英國政府
是否知道《聯合聲明》缺乏法理保障？根據英國外交部的一份解密檔案（The 
National Archives 1992），1989年六四事件後，英國曾擔心出現變數，於是找來國
際法專家，徵詢一旦中國在 1997年前違約，英國有何反制手段，結論是幾乎甚麼
也做不了：一來在這日期前，中方根本不可能「嚴重違約」，除非是提前武力收

回香港；即使出現如此誇張的情況，英國也不大可能到國際法庭控告中國，
3

３頂多

只能追討賠償。至於 1997年後，一旦中國政策違反《聯合聲明》，英國可以怎麼
辦，原來有另一份密件回應：那是 1992年時任英國首相戴卓爾夫人向外相私人秘
書詢問的備忘錄，然而，這份文件被列為「機密」，要到 2047年後才解封，充滿
想像空間。

二、奧蘭自治的案例：國際監督與主權國自我約束並行

就國際關係而言，《聯合聲明》對香港高度自治「五十年不變」的承諾，可與

世界各地的先例相互參照，在此列舉奧蘭群島（Aland Islands，以下簡稱：奧蘭）
的案例。奧蘭是芬蘭的自治區，在香港過渡期間，曾有立法局議員專門前往考察；

註３	  提交給國際法庭的案件需要所有當事國同意才能開審。
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年前筆者之一為香港某電視臺拍攝探討各地「一國兩制」的節目，亦曾前往該地並

訪問其民選女總理。

在此簡略介紹奧蘭的情況。當地居民主要是瑞典裔，瑞典曾是北歐大國，而

芬蘭本是俄羅斯帝國的一部分。所以，奧蘭就是歐洲兩大陣營，即俄羅斯與廣義西

歐之間的緩衝區。及至第一次世界大戰（以下簡稱：一戰）結束，奧蘭主權爭議再

現，歐洲各大國同意在剛成立的國際聯盟（以下簡稱：國聯）框架下解決，
4

４討論

內容有兩方面：（一）一戰過後，奧蘭的主權歸屬和非軍事化；（二）奧蘭日後的自

治如何保障。

決定奧蘭主權劃歸芬蘭，就如決定香港主權 1997年後屬於中國，相對簡單直
接。但如何保障奧蘭在成為芬蘭領土後的自治權，如何確保島民的瑞典文化得以保

存，除了依靠芬蘭政府的自我約束，國際社會決定訴諸具有國際法理地位和約束力

的協議。1921年，芬蘭、瑞典和其他周邊國家簽訂《奧蘭條約》，
5

５列明一旦奧蘭

作為非軍事區的狀態被改變，各簽約國有權干預；
6

６而根據國聯的決議，國聯亦有

權監督落實過程。

與此同時，對於「奧蘭自治」的內涵，國聯決議亦作出清晰釐定。當時國聯決

定讓芬蘭和瑞典雙方訂立奧蘭的瑞典裔居民的自治權限，然後芬蘭將之納入其法律

框架，並由國聯監督。這些條件非常清晰，例如芬蘭「內地人」不可得到奧蘭投票

權、只有土生土長的奧蘭人才可擁有土地、奧蘭的單一語言是瑞典語等。《奧蘭條

約》和國聯賦予的奧蘭自治體系至今已百年，依然運作良好，國際監督和制約扮演

重要角色。
7

７

三、《聯合聲明》條款的語言詮釋差異

相較之下，《聯合聲明》的條款內容卻充滿「中式」色彩。例如《聯合聲明》

第 3(5)段：「香港特別行政區依法保障人身、言論、出版、集會、結社、旅行、
遷徙、通信、罷工、選擇職業和學術研究以及宗教信仰等各項權利和自由。」一般

焦點在於「各項權利和自由」，往往忽略當中的「依法保障」，也就是日後香港特

註４	  國際聯盟為第一次世界大戰結束後由各國共同組成，被視為聯合國的前身。
註５	  全稱 Convention related to the Non-Fortification and Neutralization of the Aaland Islands，參見 League of 

Nations 1921。
註６	  也就是所有周邊國家。
註７	  有關奧蘭群島在芬蘭單一制下如何實現充分自治，學界有不少討論，參見 Joenniemi 2014、Hepburn 

2014和 Silverström 2008等。
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區若制定任何新法去重新界定這些自由，就算跟 1997年前的法律定義大相逕庭、
亦不符合國際普遍定義，依然是「依法」辦事，符合中方「依法」即「法治」的觀

念。

又像第 3(2)段：「除外交和國防事務屬中央人民政府管理外，香港特別行政
區享有高度的自治權。」一般理解為國防和外交以外的事務都屬於特區的自治範

疇，惟以「普天之下，莫非王土」的傳統中央集權觀，則可理解為國防和外交以外

的自治權全由中央授予，當中的「高度」可由中央按形勢判斷而「依法」更改。

至於第 9段：「聯合王國和其他國家在香港的經濟利益將得到照顧」，當中如
何界定「經濟利益」、怎樣才算是「照顧」，亦是語焉不詳。

對中國而言，《聯合聲明》是為其在 1997年 7月 1日「恢復行使香港主權」
的「依法」背書，就像昔日收回威海衛和廣州灣等地，重點在於「收回主權」，在

那以後的一切都是「內政」，別國不容干涉。而對英國而言，《聯合聲明》是為了

「體面撤出」香港，之後怎樣令「一國兩制」落實時「不變形、不走樣」，則缺

乏法理和實質保障，為往後二十多年中港矛盾以及其所引發的國際關係張力埋下伏

筆。

參、 北京對港管治策略的演變：從「一國兩制1.0」
至「一國兩制3.0」

姑勿論《聯合聲明》的國際法地位和效力如何薄弱，當初北京為了安定人心，

提出「恢復」行使香港主權以後，不實行中國大陸的社會主義制度，以「一國兩制」

的框架保證「港人治港、高度自治、五十年不變」，並稱「一國兩制」為史無前例

的偉大發明。

「一國兩制」這概念不同於西方的聯邦制（federation或 federacy），正如北京
強調乃「獨一無二」，具體表現在它的範圍和內涵的彈性：理論上，只要不是白紙

黑字的「一國一制」或「港獨」，兩極之間的龐大光譜，都可理解為「一國兩制」。

而就國際社會的普遍理解，則強調明文「約法三章」的凌駕性，一旦修訂憲法／自

治法便屬於全新的遊戲規則，例如法國由「第三共和」到「第四共和」再到「第

五共和」，甚至黃背心運動時有人呼籲成立「第六共和」。可是，《基本法》
8

８	

註８	  全稱《中華人民共和國香港特別行政區基本法》（基本法 1982）。
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作為香港實質上的「小憲法」，
9

９卻屬於柔性憲制法律，同一條文的執行方式，可

以有巨大差異。

就《基本法》條文的文本而言，中央的權力大致限於管理國防與外交事務、

任命特區行政長官和主要官員、決定特區政制改革進程等，在這些以外都屬於特區

的自治範圍，亦是對「兩制」之中香港的「一制」的法理保障，這是香港公民社會

的普遍觀念。然而，北京強調「一國兩制」的核心是「一國」，即「兩制」如何運

行應以國家的根本利益為大前提。自中國共產黨於 1949年建政，領導人確立暫不
「收回」香港和澳門的主權、對兩地「長期打算，充分利用」的方針，及至 1980
年代初中英談判香港主權，中方提出香港在 1997年以後實行「一國兩制」，作為
延續前述方針的策略部署。是故在落實《基本法》的過程中，北京的重點在於貫徹

對特區的「全面管治權」，當中以 2014年 6月國務院新聞辦公室（2014）發表《「一
國兩制」在香港特別行政區的實踐》白皮書中的闡述為代表。白皮書將中央的「全

面管治權」概括為五項：（一）組建特區政權機關；（二）支持指導特區行政長官和

政府依法施政；（三）管理特區外交事務；（四）管理特區國防事務；（五）行使《憲

法》
10

１和《基本法》賦予全國人民代表大會常務委員會（以下簡稱：全國人大常委會）

的職權。除了國防與外交，其餘三項—組建特區政權、支持指導施政和全國人大

常委會行使職權—如何實行，則大有演繹空間。回顧九七主權轉移以來，在同一

個政治框架下，北京治港策略歷經一系列演進，名義上「一國兩制」維持不變，操

作上旨在確保「兩制」符合「一國」的主權地位和管治權威不被挑戰。從開初「無

為而治」，到往後愈發突出「操之在我」，因應情勢發展而調整具體策略，而貫徹

「全面管治權」的方針始終如一，總體呈現「『一國』彰而『兩制』消」的趨勢，

大致可分為如下階段：

一、一國兩制1.0（1997∼2003）

九七之初，除了成立外交部特派員公署常駐香港處理對外事務，以及派出一定

數量的駐軍負責防務，對香港事務幾乎毫無參與。北京在組建特區政權時，九七前

的主要官員悉數過渡，一切「河水不犯井水」。而全國人大常委會在 1999年就居
港權「釋法」，亦只是應特區政府要求而為之，對於涉港事務行使權力尚算克制，

註９	  採用此描述只為方便理解，對「中式」主權觀而言是有點政治不正確。
註１	  指《中華人民共和國憲法》（新華社 2018）。
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和港英管治後期的分別只在於「換旗換督」，
11

１而特區行政長官（以下簡稱：特首）

董建華在全中國的政治排名和實質地位，亦遠高於其後的繼任人，民間更無「港

獨」聲音。可惜整個蜜月期為時短暫，特區成立不久即碰上國際金融風暴，加之房

地產市場重創，科技股泡沫爆破和 SARS等接連發生，香港社會受到嚴重衝擊，特
區政府未能有效應對，經濟持續多年低迷，民怨不斷累積。直到 2003年出現以反
對《基本法》第 23條立法的七一 50萬人大遊行，北京開始憂慮管治失控，逐步調
整香港政策。

二、一國兩制1.5（2003∼2012）

七一大遊行後以特區政府撤回 23條立法告終。在往後一段時期，北京對港策
略總體上仍以本地公務員為治理中堅，實行「港人（相對）治港」；取代董建華成

為特首的曾蔭權更曾豪言要與中央「玩鋪勁」，
12

１任內取得至今最高的特首民望。

在稍早的 2002年中，特區實行主要官員政治委任制度，由特首提請北京任命的司
局長不再限於公務員身分的政務官，惟初期仍以提拔自港英時期出身的政務官及傳

統菁英為主。與此同時，北京在千禧年成立的「中央人民政府駐港聯絡辦公室」

（前身為新華社香港分社，以下簡稱：中聯辦）開始加強本地事務的參與，以聯

繫和協調各親中組織和親建制政治力量、支持特區政府施政為主，總體仍相對低

調。此外，全國人大常委會共計三次「釋法」，分別是關於終審法院提請就一宗案

件的外交豁免權作解釋、董建華辭職後補選特首的任期，而最重要的一次是特區

實行普選的「五部曲」，為特區政制民主進程設下程序關卡，但仍保留改革的空

間。此時期中國經濟穩步發展，2003年以後推出大陸居民到香港旅遊「自由行」
以及簽訂《內地與香港關於建立更緊密經貿關係的安排》（CEPA）等措施，促進
香港從泡沫經濟漸次復甦，市民對北京的印象較為正面。及至 2008年北京奧運，
不用硬推國民教育，香港人的中國身分認同亦能創下新高（香港大學民意研究計劃

2008）。即使每年的七一遊行，港人的不滿也只是針對特區政府，北京的威望依
然高企。

註１	  即由「港英旗」換成「洋紫荊區旗」、由殖民地總督（港督）換成特區行政長官（特首）。
註１	  意指在推動特首和立法會選舉改革問題上能有所突破。
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三、一國兩制2.0（2012∼2019.6）

及至曾蔭權任期屆滿，23條立法仍只聞樓梯響，房地產價格節節上升至「天
價」，令市民無法置業安居，民心浮動，特區政府被批評為把關國家安全議題和打

擊地產霸權不力，市民不滿與日俱增，社會深層次矛盾愈顯突出。2012年的特首
換屆選舉，自草擬《基本法》時期已獲北京重用的梁振英

13

１擊敗傳統菁英出身的唐

英年當選，主要官員中親中背景者的比例增加，可以視作北京對香港管治的一次重

大路線調整，施政上強調土地問題是重中之重，希望通過在經濟方面做出成績，主

打「民生」議題以爭取民意；同時提倡加強國民身分認同及與大陸的「內交」，改

變過去十多年特區政府對「一國」的相對忽視，中聯辦等涉港部門亦變得高調，屢

就特區本地事務發表評論。與此同時，開始出現以群眾鬥爭手法協助施政的風氣，

打著支持北京和特區政府依法施政的「激進建制」團體湧現，通過輿論激烈批判

民主派，甚至動員衝擊民主派舉辦的遊行集會。管治路線和策略的改變，激發公民

社會在不同議題上的抗爭，強調維護香港核心價值和利益的「本土派」逐漸成為氣

候。2012年的反國教運動、2014年的雨傘運動、2016年的旺角黑夜衝突，都是對
收緊意識形態的回應。2016年全國人大常委會主動就立法會議員宣誓「釋法」，
導致「本土派」議員被取消資格，標誌著北京公開直接介入本屬於特區自治範圍內

事務，通過「釋法」等手段「指導」特區「依法施政」。整體管治模式和 2012年
前相比，可謂天淵之別。總體而言，此時期北京主要以親疏有別的形式扶植政治新

貴，以「革新」建制派的政治光譜和加速中港融合，其他手段的打壓雖已出現，仍

尚未系統化。當公民社會採取溫和手段爭取的期望完全落空，「勇武」抗爭的民意

漸次形成，矛盾一觸即發。

四、一國兩制2.5（假如《逃犯條例》修訂通過）

2019年初特區政府突然推出《逃犯條例》修訂，引來香港社會的激烈反對聲
浪，更導致連續數次超過 100萬至 200萬港人上街遊行（明報 2019b），以人口比
例而言，冠絕全球。事件源於有關《逃犯條例》的建議修訂，令涉嫌觸犯中國法律

的當事人更容易被遣送到大陸受審，形同拆毀兩地之間「兩制」所最為關鍵的法制

防火牆，令香港以至國際社會向來重視的一切行之有效的規章皆被殃及池魚。無論

親政府的建制派如何辯解，民眾擔心「一國」層面的其他規則和潛規則加速來到香

註１	  1988年，梁振英以 34之齡獲北京委任為《基本法》諮詢委員會秘書長。
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港。假如修訂通過，香港可說將進入「一國兩制 2.5」時代；而民間提出撤回條例
修訂等「五大訴求」，無論內容為何，歸根究柢，反映港人對「一國兩制」未來發

展的深層憂慮。

五、一國兩制3.0（2019.6∼）

特區政府最終在龐大民意壓力和北京默許下「動議撤回」《逃犯條例》修訂

（BBC中文網 2019），並表示會「落區」
14

１開展對話平臺，惟民間的抗爭行動仍持

續不斷。自 2019年 6月大型群眾運動後，香港整體形勢急轉直下，縱使「一國兩
制 2.5」未成事實，一個超越「一國兩制 2.0」的威權主導、部分直接訴諸「Rule 
by Fear」（以恐懼為本的統治）的全新管治模式，業已全方位出現，其特徵包括：
（一） 完全依靠警隊具高度爭議性的執法，處理政治問題及異見聲音，期間出現的

721和 831等事件（明報 2019a;轉角國際 2019），以及幾乎每天可見的濫
「捕」及濫「暴」，

15

１甚至警察員佐級協會形容示威者為「蟑螂」等「仇恨

語言」（香港 01 2019b）。
（二） 721 事件以及往後一連串事件，明顯看到黑社會介入的痕跡，不少公眾人

物無故遇襲，甚至在以和平方式表達訴求的「連儂牆」，
16

１也出現針對普通

市民的襲擊案，相比激進抗爭者只針對象徵性物件（如打破中資銀行的玻

璃），前者至今並未有任何制裁，和示威者已有數千人被捕的情況不成正

比，令人對社會治安和警方執法的中立性產生疑慮。

（三） 在拘捕抗爭者後，特區律政司往往以極短時間（甚至少至一天內）以暴動罪
作出起訴，對其他與反送中運動相關的案件（如上述襲擊案）明顯有不同處

理，連法庭檢控主任協會主席也發公開信質疑警方說謊、憂慮司法機關盲目

配合會損害法治（立場新聞 2019），反映「三權合作」、「依法治港」正
漸次取代香港行之已久的法治。

（四） 各行各業開始出現政治審查、秋後算帳，最明顯的例子是國泰航空，母公
司備受政治壓力，不少員工被無理解僱，具體「罪名」不過是曾參加合法遊

行，或在社交媒體表達對運動的同情（蘋果日報 2019）。遊行示威是《基
本法》賦予的基本權利，以私人帳戶在社交媒體發言屬個人行為，國泰的先

註１	  意指官員到地區視察民情。
註１	  意指警隊大規模搜捕抗爭者及在過程中使用不對稱比例的武力。
註１	  由民間發起在香港各區公眾地方的牆壁，讓民眾自發以便利貼紙寫下心聲或張貼文宣。
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例一開，其他行業陸續出現，人人自危，儼然「白色恐怖」。

發生反送中運動的根本原因，本是防止「一國兩制 2.5」、回到相對安穩的
前 2.0時代。弔詭的是，運動尚未落幕，卻已衍生出相比若《逃犯條例》通過後的
2.5更令人不安的「一國兩制 3.0」。民間和政府之間矛盾和衝突，比運動開初時
更為嚴重。建制派內部一些開明人士，如全國人民代表大會（以下簡稱：全國人

大）港區代表田北辰提出成立有法定權力、能傳召證人及查看文件的獨立調查委

員會，查清自運動開始以來歷次事故的來龍去脈，以釋出善意和化解矛盾（香港

01 2019a）。然而，如此溫和建議非但未被採納，前述以威權主導、訴諸「Rule by 
Fear」的「一國兩制 3.0」卻已成為 fait accompli（既成事實）。

上述自 1.0至 3.0的演變，旨在描述「一國兩制」在實行過程中的變化。名義
上《基本法》自 1990年頒布以來，至今並未對任何條文作正式修改。惟在操作層
面，北京在過去二十年間持續調整策略，尤以對《基本法》個別條文的詮釋和執

行，通過全國人大常委會歷次「釋法」、為香港邁向全面普選設定「五部曲」關

卡、扶植並非傳統菁英出身的政治新貴、中聯辦等涉港部門日益介入特區本地事務

和策動親中團體作群眾鬥爭等，凡此種種，俱與香港公民社會對「一國兩制確保原

有制度和生活方式五十年不變」的認知大相逕庭，致令矛盾不斷累積，反過來卻又

加深北京對管治失控的憂慮，遂更加強控制，陷入惡性循環。如此策略變化，表面

看似「摸著石頭過河」，實則一貫以確保「兩制」符合「一國」的主權地位和管治

權威不被挑戰為經、以貫徹「全面管治權」的方針為緯，一步步地加強介入和控

制。北京對港管治策略持續收緊，部分源於中國自公元前三世紀秦朝吞併六國，取

消封建體制，建立以皇權為核心、從中央到地方的垂直單一權力體系，自始以疆

域、權力和規制「定於一尊」的「大一統」政治思想成為主流，未因辛亥革命終結

帝制而衰退。而中國共產黨建政以後的威權政體屬性，介入地方事務以遂行全面控

制的趨向，皆使在「一國兩制」實行「高度自治」所需的分權體制和權力制衡等條

件難以長期有效維持。加之香港公民社會對維護自身認同、固有制度和核心價值等

自主性的追求，被北京視為挑戰其權威，甚至視之為外部勢力幕後策動，令雙方衝

突愈益加劇，終於反送中運動白熱化。
17

１

註１	  「一國兩制」下國家和地方在體制和文化上的互動張力，參見孔誥烽 2014、Fung and Chan 2017、Veg 
2017等。
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肆、邁向「一制」的前奏：「一國兩制4.0」

因著特區政府及其背後的北京持續強硬回應自反送中以來的群眾運動，以至在

2019年 11月全港區議會選舉，親政府的建制派遭逢史上最大慘敗以後，依然拒絕
實質回應運動的「五大訴求」，香港自此邁入更崇尚威權、自治程度更低的「一國

兩制 3.0」，令大半年來的香港社會持續處於極度緊繃的對立狀態。令人意想不到
的是，突如其來波及全球的武漢肺炎疫情，令香港出現由「一國兩制 3.0」迅速邁
向「一國兩制 4.0」之勢，其徵狀反映在以下方面：
一、 政府通過釋出選擇性的數據和偷換概念，在親政府媒體配合下，散布似是而

非的資訊。例如武漢肺炎疫症爆發初期，社會人心惶惶，出入境數字反映為數

不少的大陸民眾進入特區以避疫和尋求治療，輿論普遍認為香港正在「分流」

其他省市的醫療責任，擔心以香港一地的醫護資源，在這場充滿不確定性的

疫情中極可能會超出負荷。假如政府不攔截非本地人進入特區和使用本地醫療

系統，整個系統將面臨崩潰。然而，特區政府似乎顧慮到北京的反應，置輿論

和民意於不顧，久久未全面封關，其應對的表現比菲律賓、越南、北韓甚至河

南等省市軟弱無力，反而列舉局部統計數字，試圖說明疫情未因出入境口岸持

續開放而擴大，顯示政治凌駕專業考量，官僚體系一直奉行的專業決策已然失

效。

二、  「一國兩制 4.0」的打擊對象，從反送中運動的不同參與者，擴展至沒有強烈
政治傾向的專業人士，例如醫護人員。疫情爆發初期，前線醫護人員因上述危

機而醞釀罷工，敦促政府全面封關，以免醫療系統不勝負擔。特區政府卻抨擊

罷工是以病人生命為籌碼謀取自身利益，將醫護罷工與其口中的反送中運動的

「黑衣暴徒」混為一談，無視支持罷工者包括大量溫和中間人士以至專業菁

英。親政府媒體更稱參與罷工的人員為「黑醫」、「黑護」，利用形同文革的

極端手法，令「被批鬥」對象產生恐懼，例如一名建制派的「健筆」稱醫護人

員為要槍斃的「逃兵」，某位對示威者舉槍成名的「光頭警長」，更公開詛咒

醫護應全體感染武漢肺炎，而他卻沒有因此被紀律處分（立場新聞 2020a）。
如此全方位上綱上線式的批鬥模式，日漸成為常態，令市民失去「免於恐懼的

自由」。

三、 當被問及何以初時疫情不及香港的新加坡、菲律賓、越南等地，都對來自大陸
的旅客或禁絕、或大幅限制，甚至大陸不同省市都有相互隔絕疫情之舉，唯獨
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香港不能，特區政府以「回應世衛準則」、「不能地域歧視」作為說詞（明報

2020a），不惜醫療系統「攬炒」（拖下水，玉石俱焚）的風險，堅持不封關，
反映特區政府對「高度自治」範圍內的事務，如出入境管制的自主權正逐漸消

失，「兩制」的緩衝區更形削弱。

政治凌駕專業、批鬥式打擊異見、自主權的消失，凡此種種，一言以蔽之，反

映邁向「一國兩制 4.0」下的香港，雖未至於實行大陸的社會主義制度，惟就管治
手法而言，已於其他省市趨於無異，長遠踏入「一國一制」不再遙不可及。

伍、 Controlocracy（管控專制）：北京謀建的「新香
港」

當「一國兩制 4.0」的各種徵兆陸續浮現，香港的情勢發展愈像耶魯大學教授
提摩希‧史奈德（Timothy Snyder 2019）在《暴政》一書所描繪的，從相對自由
逐步走向暴政，雖未至於如其所列舉的納粹德國和共產蘇聯等的狀況，卻似已邁向

在坊間有不少談論的「獨裁者 2.0」。

一、獨裁者2.0在香港：威權「管控專制」成形

「獨裁者 2.0」的名字延伸自威廉‧道布森（William Dobson 2014）的《獨裁
者的進化》一書，講述俄羅斯總統普京一類現代獨裁者貌似不會徹底獨裁，卻懂得

提供無關痛癢的可控式「自由」、「民主」，增加政權的表面認受性，再配合體制

外的民族主義群眾運動，來達到更有效率的全面操控。中國亦普遍被視為屬同一類

型，牛津大學學者史坦‧林根（Stein Ringen 2016）認為普通的 autocracy（專制）
不足以形容中國國情，特別創造了一個名詞：Controlocracy，以闡釋中國的「管控
專制」。

「管控專制」模式最「成功」之處，是政權不用親自下令每一步怎樣做，只

要通過監控部門製造無所不在的白色恐怖，加上半操控、半自發配合官方文宣的網

絡民粹主義者，讓全體人民互相監視、自我審查，以免付出「政治不正確」的沉重

代價，從而達到「全面管治」、「依法施政」、「社會和諧」的目的。表面上，中

國大陸沒有北韓獨裁，人民畢竟享有網購、看電影，甚至隔靴搔癢零星罵政府的自

由。只是當任何公民社會、群眾結社，乃至網絡粉絲群組織起來，政治壓力自會接

踵而至。
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在 Controlocracy模式下，政權最大訴求就是維持自身的壟斷性管治，任何有
潛能得到集體支持的個人、議題和組織，都是對手。只要個體與個體之間互不信

任、高度斷裂，缺乏自我生存的能力，除了「信政府、唔怕」之外別無選擇，自然

不敢發聲；即使有個別雜音，也可消滅於萌芽狀態。久而久之，政權希望大多數人

會滿足於對內有消費自由、對外有「大國」虛榮的純物質層狀態，不知道在吃喝玩

樂之外，還有追求思想自由與多元共融的「大義」。

二、從「沒有民主，仍有自由」到「既無民主，亦無自由」

當北京聲稱要對香港行使「全面管治權」，同一個 Controlocracy 模式，在
2019年 6月反送中運動全面爆發以後，著力從大陸延伸至香港。特區政務司司長
張建宗（2019）曾說：「或許香港沒有西方民主的全面外貌，但事實上香港長久
以來一直不折不扣地享有真正及實質的自由。」香港確實沒有西方民主的「全面外

貌」，然而，1997年前的香港，至少在 67暴動之後，一直享有真正自由。現今不
少香港人，在他們的讀書時代，固然有不少老師天天滲透愛國情懷，

18

１亦間有提出

其他概念者，
19

１至於支持實行民主政制的，更是不在話下，一切百花齊放、百家爭

鳴。當時不少人一邊支持民主運動，一邊到深圳、東莞設廠做生意；演藝人這邊辦

六四晚會，那邊搞華東賑災籌款；當時的港產片，都是給真香港人看的，沒有任何

禁忌。英國治下的香港盡量維持各種勢力和階層利益均霑，在相當長時間內有效維

持相對多元開放和管治平衡。

可是，為貫徹「全面管治權」的指導思想，配合 Controlocracy的管治策略，
非但前述「西方民主的全面外貌」遙不可及，甚至既有的自由空間亦大幅壓縮，連

「免於恐懼的自由」亦已然失去，這些都是 67暴動之後的香港前所未見。

三、沒有免於恐懼的自由：「管控專制」的精髓

Controlocracy的一個主要特徵，就是從根本經濟狀態打壓。例如在教育界，
即使參與合法遊行示威的老師，也會被放上所謂「暴徒網」起底；

20

２在私人社交媒

體和朋友分享意見，也會遭受處分；然後由辦學團體和政府施壓，令該老師不獲續

註１	  這裡指的是中國。
註１	  例如香港人口到了一定數量可自決前途，縱使類似看法較為鮮見。
註２	  意指被公開揭露個人資料。
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約和續牌，更成為 Controlocracy的王牌。不只教育工作者，參與示威集會的公務
員和合法罷工的醫護人員也都適用，更擴及以大陸市場為主的商業機構，無論是國

泰航空還是港資外資銀行、演藝界還是體育界。結果是《基本法》明文賦予的各種

權利，都成為一紙空文。由於香港是中產社會，稅率低而房價高，生活指數驚人，

對穩定工作和私人物業的依戀，比任何地方都要嚴重，更助長這種不敢言、不敢行

的恐懼迅速成為常態。

Controlocracy的另一個特徵，也是針對人性對穩定的根本依戀：昔日香港人
普遍追求安居樂業，「上岸享福」，一旦衣食無虞，往往能暢所欲言，這有賴於香

港普通法制度所長期形成和建立的法治環境。相對而言，在中國大陸，往往會以

「國家安全」之名，或類似「洗黑錢」、「金融反恐」一類罪狀，即可凍結銀行戶

口。這對香港來說本是匪夷所思，皆因任何法律體系雖然都有備而不用的非常條

文，但在崇尚法治的香港，使用這些條文的門檻十分高，執法部門一般來說亦非常

克制，如此「可預期性」令外國的個人和機構放心來港從事業務，亦令香港得以

成為在國際社會享有信譽的仲裁中心。然而，一旦掌權柄者隨意引用條文「依法辦

事」，令法治環境變得不確定，逼使外人和外資為規避風險而離開。即使毋須擔心

經濟的人，包括富有的上位者、或工作彈性的 slasher（斜棟人），
21

２只要政治不正

確，亦隨時可能面對經濟封鎖。無論是否有能力將資產轉移至海外，動輒得咎的陰

影必然令人倍加謹言慎行。

Controlocracy的主體行動者不一定是政府，通常包括一眾「白手套」。
22

２例如

在俄羅斯，普京永遠「偉大、光明、正確」，異見人士面對的毆打、滋擾乃至暗

殺，都是種種地下勢力所為，表面上一律與政府無關。在互聯網時代，這種代理人

模式更是淋漓盡致，骨子裡依舊是群眾鬥群眾公式，只是平臺從大字報變成微博、

微信，早前清華大學許章潤教授（2018）的文章稱之為「大數據極權主義」和「微
信恐怖主義」。有了這兩大武器，任何稍微偏離政府主旋律的言行，都會被拿到網

上批鬥。由於網絡影響無遠弗屆，後果比單單失去某種工作或金錢更為嚴重，對個

人私隱更是完全無視，這也是香港建制派中的「深藍」陣營
23

２公然發起「暴徒網」

建立「檔案庫」的原因。資訊科技在自由社會，會成為促進公民社會、思想解鎖的

註２	  意指擁有多重職業和身分的自由工作者。
註２	  意指代理人。
註２	  在香港，親政府的建制派陣營和非建制派一般以藍色及黃色作為各自象徵，「深藍」泛指建制派陣

營中極端保守激進者。
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裝備，但在Controlocracy，卻往往能成為進一步限制思想和言行的潛在有效工具。
簡而言之，訴諸傳統與科技手段雙管齊下，形塑人人自危的氛圍，繼而服從權威，

正是「管控專制」之目的所在。

陸、 Chaos Theory（混沌理論）：北京推行「全面鬥
爭、全面焦土」策略及其限制

反送中運動促使「一國兩制」加速向「一國兩制 4 . 0」傾斜，在移植
Controlocracy 模式的同時，特區政府及其背後的北京配合「全面鬥爭、全面焦
土」的戰略，務求全面遂行和鞏固對港的「管控專制」。和過去的策略不同，以

往的「政治任務」，都是一件一件地完成，目標單一，結果形成一場接一場的攻

防戰：2003年《基本法》第 23條立法、2012年推行國民教育、2019年《逃犯條
例》修訂等，都以特區政府撤回草案收場（香港特別行政區政府 2003b; 明報 2012; 
BBC中文網 2019）。大概北京對情勢發展已失耐性，且擔心管治失控，改為全方
位、全天候式的部署，對親政府陣營作總動員，同一時間開啟「港臺線」、「歷史

線」、「通識線」、「網媒線」、「醫護線」、「黃店線」、「限聚線」、「反恐

線」、「濫捕線」、「公務員線」等不同課題的戰線，
24

２目標鋪天蓋地，囊括全港

各領域。就純戰略角度而言，戰線無限伸延會消耗大量資源，且會分散注意力和模

糊焦點，令效果互相抵銷，往往事倍功半。如今反其道而行，表面看似雜亂無章，

若從Chaos Theory（混沌理論）的觀點切入，則會發現這種「全面鬥爭、全面焦土」
策略有其特定方法和目標，其中以建制派成立「香港再出發大聯盟」為代表。

一、「香港再出發大聯盟」：建制陣營的全方位出擊

「大聯盟」作為由北京授意支持特區政府施政的「大臺」，表面上網羅建制陣

營大小派別，各路菁英領袖冠蓋雲集，而在社區進行實際活動的，則主要是地區或

社團基層的「嘍囉」。
25

２這些嘍囉之間的內部分工清晰，根據前述的「線」（領域）

註２	  意指香港電臺作為公營媒體的定位、中學會考文憑試歷史科考題、中學通識科存續、網絡媒體採訪
權、醫護人員罷工、支持民主派或抗爭者的商店和餐館（泛稱：黃店）、防疫限聚令、以反恐為名

打擊抗爭行動、大規模搜捕示威者、公務員政治中立等爭議。

註２	  意指不入流的散兵游勇。
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來劃分。每一條「線」都要「跑數」（追指標），先定下鬥爭目標，找出打擊對象

予以批鬥，以能得到多少媒體報導（曝光率）、打倒多少對手作為衡量「業績」的

KPI。
26

２由於每一條「線」都是「單線運作」，各條戰線「兄弟爬山、各自努力」。

由是觀之，看似雜亂無章的「全面鬥爭、全面焦土」，實際是建制陣營利用手握龐

大資源的優勢，同時支援不同戰線進擊，發動「港式文革 2.0」遍地開花。在過程
中，各戰線的「線頭」（負責人）為著自身與成員的利益和前途，又存在相互競

爭，導致手法愈趨於「左」，令建制派整體「何君堯化」。
27

２

整場「港式文革 2.0」的目標，固然是清洗港英時代的「舊香港」餘緒，無論
是傳統菁英、既得利益集團，還是作為抗爭主力的學生和新生代，一律成為改造和

批鬥的對象。與此同時，這個「攬炒」策略亦導致建制派內部的「清洗」，在這場

「革命」中缺乏表現或「敵我矛盾覺悟」薄弱者，勢必邊緣化甚至出局，令相對溫

和的「淺藍」亦須爭相表現「左」的一面，以求政治正確和自保。

二、「全面鬥爭、全面焦土」策略的限制：公民社會的反制

北京和建制陣營的「攬炒」策略，企圖以全方位進擊「一次性」解決鬥爭對

象，以加強管控和重奪政策議題的主導權。然而，縱使香港缺乏監督制衡的民主體

制，長期自由和法治環境所培育出來的公民社會，仍在各方面制約「港式文革 2.0」
的效力。其一來自及繼承自港英時代的官僚體系，崇尚法理和程序公義以及專業決

策，對於政治掛帥的措施，或會在具體執行過程中，藉由固有行政程序予以過濾和

抵銷。從香港電臺爭議中，廣播處長梁家榮堅持節目編輯自主的案例可見（明報

2020c），官僚體系起了一定程度的制約作用。
其二是民間社會的自助自救。「港式文革 2.0」原意是以全方位施壓，製造寒

蟬效應，然而卻促使抗爭運動趨向多元分散和國際化，並謀求從社會各領域的既有

體制脫鉤，減少對建制資源的依賴，從而確立和發展自主性。例如建制派欲大幅改

動教育政策和科目內容，學生和家長自然會尋求中學文憑試以外其他獲國際承認的

學歷認證；當香港電臺和其他主流媒體因政治壓力而自我審查，促使網絡新媒體雨

後春筍；網絡購物平臺與「黃色經濟圈」的出現導致消費模式的轉變，同時減少傳

統經營模式受地產霸權和高租金成本的限制；對社交平臺言論的打壓，令溫和反對

聲音變得沉默，卻令激進言論在社交媒體演算法下更為放大，甚至主導抗爭立場。

註２	  KPI全稱 Key Performance Indicators，即關鍵績效指標。
註２	  何君堯為現任立法會議員，在建制派中以好勇鬥狠聞名。



 九七主權轉移以來北京對香港管治策略的演變　83

凡此種種，俱是香港公民社會（相對於大陸）的特定環境所營造，令北京和建制陣

營無法全面取締。

上述「全面鬥爭、全面焦土」策略猶如打開潘朵拉的盒子，使掌權者和民間的

對抗白熱化，惟既有體制和公民社會的制約，令情勢處於膠著狀態，致使北京祭出

更嚴厲和強硬的手段來應對，並以重新演繹《基本法》第 22條和第 23條來提供「依
法」直接介入特區事務的法理基礎。

柒、 「一國」的無限延伸：現行香港法律中「國家／
中央」的定義及其影響

2017年的特首選舉，候選人之一的前高等法院法官胡國興提出應為《基本法》
第 22條立法，以規範中央和各省市就特區事務的活動和權限（星島日報 2017），
當時雖引起一些討論，但並未引起太大注意。《基本法》第 22條規定：

中央人民政府所屬各部門、各省、自治區、直轄市均不得干預香港特別

行政區根據本法自行管理的事務。

中央各部門、各省、自治區、直轄市如需在香港特別行政區設立機構，

須徵得香港特別行政區政府同意並經中央人民政府批准。

中央各部門、各省、自治區、直轄市在香港特別行政區設立的一切機構

及其人員均須遵守香港特別行政區的法律。

1997 年以來先後有解放軍駐港部隊（以下簡稱：駐軍）、外交部特派員公
署以及中聯辦等三個機構在特區設立，此外還有在北京的國務院港澳事務辦公室

（以下簡稱：港澳辦）負責對港事務協調。不論民間社會還是法律界一直認為上

述機構受《基本法》第 22條約束，過往亦獲得特區政府的回應確認。然而，隨著
「兩辦」（港澳辦和中聯辦）於 2020年 4月先後聲明自身不受第 22條約束（明報
2020e），社會上下才像「發現新大陸」似的如夢初醒。究竟第 22條包含的機構有
哪些？現時確實如「胡官」

28

２所指沒有專門的本地法例，但亦非完全無跡可尋。通

過審視現行香港本地法律中對「國家／中央」等概念的定義，從中可以看到「一國」

註２	  香港高等法院上訴法庭前副庭長胡國興。
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在法理上所觸及的範圍有多廣多深。

有關「兩辦」是否受《基本法》第 22條約束，其中一個爭議是如何理解「中
央人民政府所屬各部門」。根據中國《憲法》第 85條，國務院「即中央人民政府，
是最高國家權力機關的執行機關，是最高國家行政機關。」依此推論，《基本法》

中提到「中央人民政府」的條文，都應是指國務院，惟在某些情況下並非如此。例

如《基本法》第 14條提到「中央人民政府負責管理香港特別行政區的防務」，特
區在必要時「可向中央人民政府請求駐軍協助維持社會治安和救助災害。」由於國

務院轄下的國防部只負責軍事行政工作（如編制預算、國防教育、科研生產、退伍

軍人安置等），這條所指的「中央人民政府」並非國務院，而是實際統轄和指揮解

放軍（包括駐軍）的中央軍事委員會（以下簡稱：中央軍委）。為因應在不同範疇

下對「國家／中央」的詮釋，特別是九七主權轉移後需要更新原有用語（女皇陛

下、皇室、英國政府、國務大臣等）的指涉對象，在 1998年通過《法律適應化修
改（釋義條文）條例》（1998年第 26號條例），對香港法例第 1章《釋義及通則
條例》作出相應修訂（電子版香港法例 2017），其中第 3條「詞語和詞句的釋義」
將「國家」定義為五項，包括：

一、國家主席

二、中央人民政府（即國務院）

三、根據《基本法》代「中央人民政府」行使相關職能的「附屬機關」

四、行使根據《基本法》由「中央人民政府」負責職能的「中央當局」

五、代「中央當局」負責行使相關職能的「附屬機關」

上述首兩項都不難理解，第三項「中央人民政府」的「附屬機關」，一般理

解為中央在特區設立的三個機關，即中聯辦、外交部特派員公署和駐軍，它們都在

《釋義及通則條例》第 3條中的「中央人民政府在香港特別行政區設立的機構」列
出。當然「中央人民政府」的「附屬機關」沒有指明必然在特區設立，因此港澳辦

亦應屬此列。由於條例中沒有其他條文或附表列明還有哪些「附屬機關」，理論上

國務院轄下的所有部門（如國安部、公安部，甚至教育部、商務部等）都可視為其

「附屬機關」，其影響之深遠，不言而喻。

同樣的模糊情況出現在第四及五項，將「中央人民政府」延伸至負責行使其職

能的「中央當局」，則國務院以外的所有國家機關，如全國人大、中央軍委、國家

監察委員會、最高人民法院、最高人民檢察院、中國人民政治協商會議全國委員會

（以下簡稱：全國政協）等，是否都一概而論？如是的話，這些「中央當局」的「附

屬機關」也將理所當然地悉數列入？事實上，當特區政府於 1998年將法例草案提
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交當時的臨時立法會審議之時，已曾有議員提出相關疑問，其時官方亦未能具體回

應（香港特別行政區臨時立法會 1998）。更有甚者，《憲法》的序言和總綱明確
規定「中國共產黨領導」，則黨中央的機構（如中央政治局、中央書記處、國家安

全委員會、政法委員會、組織部、統戰部、宣傳部、對外聯絡部等）又應否包括在

內？ 
縱使《釋義及通則條例》第 2(2)條規定，條例對包括「中央人民政府」和「中

央當局」以及其「附屬機關」在內的「國家」機構具約束力，第 66(1)條同時又寫
明除非另有規定，否則任何本地法例「在一切情況下均不影響『國家』的權利，對

『國家』亦不具約束力。」這項條款應如何跟《基本法》第 22條相互理解？會否
成為任何「國家」機構的「免死金牌」？「中央當局」和「附屬機關」又是由誰來

定義？如果有人就這些條款到香港法院尋求司法覆核，必然會因涉及中央特區關係

而須「依法」尋求全國人大常委會「釋法」，後者藉機以「釋法」來明文規定「兩

辦」作為「中央化身」的地位和權力，亦不無可能。可以想見，北京通過對《基本

法》第 22條的重新詮釋，「一國」從暗到明，由「兩辦」擴展到任何「中央當局」
及其「附屬機關」，權力之手無限伸延至各個領域，同時顯示北京對特區政府能否

貫徹其意志已不再具有信心，決定從幕後走到臺前，務求實現「全面管治」。

捌、 從《基本法》第23條立法到擴大演繹在特區實施
的「全國性法律」

當重新演繹《基本法》第 22條確立「國家／中央」機構直接介入特區事務的
法理地位，重行啟動 23條立法則是為遂行「國家／中央」的「全面管治權」提供
「依法施政」的依據。《基本法》第 23條規定：

香港特別行政區應自行立法禁止任何叛國、分裂國家、煽動叛亂、顛覆

中央人民政府及竊取國家機密的行為，禁止外國的政治性組織或團體在

香港特別行政區進行政治活動，禁止香港特別行政區的政治性組織或團

體與外國的政治性組織或團體建立聯繫。

特區政府曾據此於 2003 年向立法會提交《國家安全條例》草案（香港特別
行政區政府 2003a），適逢香港於金融風暴後經歷多年持續經濟低迷，當年初的
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SARS（非典型肺炎）疫情令情況雪上加霜，社會對政府施政的不滿爆發，加上對
有關立法的憂慮，導致 7月 1日出現 50萬人遊行的震撼場面，逼使特區政府撤回
草案（香港特別行政區政府 2003b），自此 23條立法一直處於冷凍狀態（BBC中
文網 2020）。2020年 4月和 5月間，官方突然表示將重推 23條立法，有關言論
緊接上述「兩辦」聲明而來，明顯是針對反送中運動後的新形勢而「亮劍」，來勢

洶洶，引起坊間各派爭論，有的表示要盡一切辦法阻止，另一些則說立法與否都照

樣會抗爭下去，而建制派則為立法搖旗吶喊，令社會對立氣氛更為嚴重。

其實一直為人所忽略的是，《基本法》第 23 條所提到的各種「國家安全罪
行」，現行香港本地法律早已有所規定，其中一些如「煽惑罪」經已引用對反送中

運動抗爭者作出檢控。上述 2003年立法諮詢時亦已講明，會將大部分相關的現行
法律納入擬議的《國家安全條例》，這些罪行包括：

一、叛國：《刑事罪行條例》中各種「叛逆罪」和「叛逆性質的罪行」，
29

２普通

法的「隱匿叛國」（香港特別行政區政府 2002b）和「有代價地對叛逆罪不予檢控」
（香港特別行政區政府 2002a）等。

二、煽動叛亂：《刑事罪行條例》中各種「煽動意圖」、「煽動行為」、「煽

動刊物」等
30

３。

三、分裂國家：上述叛逆罪中的「對國家發動戰爭」、「鼓動外國入侵」、

「協助外敵」等
31

３。

四、顛覆中央：同上。

五、竊取國家機密：《官方機密條例》中的「諜報活動」和「非法使用或披露

受保護資料」等
32

３。

六、禁止外國政治性組織在特區進行政治活動：《社團條例》有關禁制社團運

作和制裁非法社團等規定
33

３。

七、禁止特區政治性組織與外國政治性組織聯繫：《社團條例》的相關規定
34

３。

當官方重啟 23條立法言論一出，已有評論指以當前香港內部的政治氣氛和立
法會的情況，幾乎不可能在立法會換屆前完成本地立法，北京可能會因此直接將大

註２	  詳見《刑事罪行條例》第 I部「叛逆」（電子版香港法例 2017a）。
註３	  詳見《刑事罪行條例》第 II部第 9至 14條（電子版香港法例 2017a）。
註３	  詳見《刑事罪行條例》第 I部「叛逆」（電子版香港法例 2017a）。
註３	  詳見《官方機密條例》第 II部「間諜活動」及第 III部「非法披露」（電子版香港法例 1997）。
註３	  詳見《社團條例》的相關條文（電子版香港法例 2018）。
註３	  同前。
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陸實行的《國家安全法》加進《基本法》「附件三」，在特區實施，法理上的確是

絕對可以如此。《基本法》第 18(3)條規定「列入附件三的法律，限於有關國防、
外交和其他按本法規定不屬於香港特別行政區自治範圍的法律」，只要全國人大常

委會延伸解釋「其他不屬於特區自治範圍的法律」，理論上任何大陸現行的「全國

性法律」都可以加進去，還不用說第 18(4)條的「殺手鐧」，即全國人大常委會可

藉由宣布戰爭或緊急狀態而引入更多「全國性法律」，觀乎中港關係的發展，未來

亦非不可能。

不單只《國家安全法》，還有不少「全國性法律」可藉由延伸解釋「國家安全」

加進「附件三」，筆者之一曾嘗試整理一份清單，粗略估計至少包括《國家情報

法》、《集會遊行示威法》、《戒嚴法》、《反分裂國家法》、《海關法》、《出

境入境管理法》、《突發事件應對法》、《反間諜法》、《反恐怖主義法》、《境

外非政府組織境內活動管理法》、《網絡安全法》、《監察法》、《密碼法》、

《引渡法》、《檔案法》、《立法法》、《軍事設施保護法》、《治安管理處罰

法》等，還有《刑法》、《行政處罰法》、《刑事訴訟法》和《行政訴訟法》的部

分條文，範圍之廣，影響之深，難以估量。

至於列入「附件三」的「全國性法律」如何在香港實施，根據《基本法》第

18(2)條分為直接頒布或通過本地立法施行。現時「附件三」有 13部「全國性法
律」，當中有 9部由歷任特首通過《憲報》直接頒布施行，都是宣示性或原則性的
法律：

一、《關於國都、紀年、國歌、國旗的決議》

二、《關於國慶日的決議》

三、《關於領海的聲明》

四、《國籍法》

五、《特區駐軍法》

六、《外交特權與豁免條例》

七、《領事特權與豁免條例》

八、《領海及毗連區法》

九、《專屬經濟區和大陸架法》

另有三部涉及具體實務操作和罰則，通過本地立法實施：

一、《國旗法》—特區制定《國旗及國徽條例》

二、《國徽法》—特區制定《國旗及國徽條例》

三、《國歌法》—特區制定《國歌條例》
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還有一部《外國中央銀行財產司法強制措施豁免法》，按道理應同樣需要由特

首直接頒布或通過本地立法施行，惟自 2005年加進「附件三」至今，好像仍未提
交條例草案，在「電子版香港法例」網站亦未見有直接頒布施行的相關《憲報》公

布，以致其法理情況不明。

除了「附件三」，其實自 1990年全國人大通過《基本法》到現在，這些年來
北京就香港事務所作的各種「解釋」和「決定」等「憲制類及其他文件」亦不在

少數（電子版香港法例 2020a），涉及如特區邊界、《國籍法》在特區實施、居港
權、政制改革、深圳灣和西九龍出入境口岸實施「一地兩檢」等範疇，甚至當年是

先有全國人大根據《憲法》第 31條成立特區的「決定」，然後才通過《基本法》，
「兩制」法理基礎之隨意和薄弱，可見一斑。2020年 5月 28日最新通過的《全國
人民代表大會關於建立健全香港特別行政區維護國家安全的法律制度和執行機制的

決定》（新華網 2020），就是北京背後授意全國人大，以「決定」的形式在《基
本法》內外延伸加設「國安」法律和行政機制。由於《憲法》規定全國人大是「最

高國家權力機關」，理論上它所作出的所有處置皆為合法，就算有違憲的嫌疑，亦

無任何機制能作出制衡和糾正，這與香港實行普通法體系的違憲審查權互不相容，

反映在「一國」凌駕「兩制」之下，《基本法》的各種機制和保障可隨時被重新詮

釋，以符合當權者的政治需要。

玖、 《港區國安法》：北京眼中的「二次回歸」及其
策略部署

這次北京通過全國人大常委會制定《港區國安法》，以「全國性法律」的形式

直接放進《基本法》附件三實施，令香港各界以至國際社會譁然。其實從邁向「一

國兩制 4.0」、實行「全面鬥爭、全面焦土」策略、到重新演繹《基本法》第 22條
和第 23條，早前各種跡象並不少，前述各部分嘗試從混沌的情勢中梳理出其脈絡
和演進過程。從《港區國安法》的定位，顯示北京將貫徹「全面管治權」提升到「二

次回歸」的高度。自反送中運動至今，事情仍在不斷變化，在此嘗試整理北京的大

致策略部署，以作初步探索：

一、國際關係現實主義brinksmanship（邊緣政策）的展現

近年北京在外交領域，處處全方位出擊，無論是所謂「戰狼外交」、還是《港
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區國安法》，都是現實主義 brinksmanship的展現，基於總體利益盤算，銳實力和
軟實力交替運用，將自身謀圖推向極致。就像解放軍於南海填海造島，無論國際怎

樣譴責，只要沒有實際行動阻止，就能製造擴張占領的既成事實。

武漢肺炎疫情似乎為強勢解決香港問題提供理想時機，北京或會研判西方國家

受疫情影響，亟需恢復經濟，急切需求中國的資金和市場，因此不會貿然在香港問

題上動真格。作為過去二十年全球化的大贏家，中國的龐大經濟體對於各國來說，

依然具有難以抗拒的吸引力，北京某程度上與各國商貿菁英階層結成「命運共同

體」。縱使反華逐漸成為國際潮流，這些菁英為了自身利益，仍不難拉攏或妥協。

在價值觀主導的新生代掌權前，仍舊是中國的戰略機遇期。北京深信各國商界只關

心實利，雖擔心《港區國安法》會否波及自己，只要北京在關鍵時刻以大額合同便

可「收買」。

在國際政治層面，主要視乎前宗主國英國以及美國的態度。英國雖最有資格

就香港問題發聲，北京深信其國力今不如昔，且會以商業利益為重，不會高姿態就

《聯合聲明》作出申訴，甚或會以部署中資企業從美國轉移至英國作為誘因，謀

圖分化西方陣營。至於美國，適值 2020年末總統大選在即，在中美對立的大格局
下，朝野爭相打反華牌，自是北京意料之中。只是雙邊關係所涉及的利益既深且

廣，北京判斷美方就香港和新疆等問題，應只會祭出較為次要的制裁措施，例如制

裁個別次級官員（如新疆黨委書記陳全國），基於利益計算，不會作出全面制裁。

即使美國真的大力制裁，按照國際博弈的遊戲規則，往往可以其他課題或利益作為

交換籌碼，例如冷戰時期的古巴導彈危機，美國以撤回在土耳其的導彈，換取蘇聯

妥協。從北京看來，香港問題並非美國的核心利益，可在其他議題上稍作讓步，繼

而以《港區國安法》遂行「二次回歸」的戰略謀圖。

二、對香港各大政治陣營的針對性部署

在本地層面，北京基本戰略是不讓 2003年反 23條立法和 2019年《逃犯條例》
修訂的議會攻防戰出現，以免溫和建制派因顧忌選票而倒戈。從歷屆選舉可見，非

建制派的基本盤約六成（葉兆輝、黃朗軒、閉清瑜 2020），若加上親建制陣營中
的「淺藍」倒戈，民意將出現壓倒性逆轉，北京正盡力確保不再出現此情況。「香

港再出發大聯盟」涵蓋全體建制派的非常規格（明報 2020d），就是確保陣營內部
在此關鍵時刻「站對邊」。以往建制派撐 23條立法和逃犯條例修訂時，因民意反
彈，都視之為苦差，這次北京雷厲風行推出《港區國安法》，同時以龐大資源授意
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建制各派全方位出擊，基於政治正確和利益自保，都會「團結一致」採取強硬路

線，比以往更為積極。

面對廣義「泛黃」非建制抗爭陣營，北京的策略是以「攬炒派」劃一標籤，繼

而以「國際制裁會導致經濟攬炒」的風險作分化，令政治光譜靠近中間的溫和「淺

藍」和「淺黃」市民歸邊，孤立激進派。北京明白抗爭陣營以「反國安法、支持

五大訴求、拒絕暴力、拒絕攬炒」作為中間路線，在市民當中有一定支持度，擔心

前述「淺藍」和「淺黃」會與激進派合流，可能招致建制派於 2020年 9月立法會
選舉再次大敗。因此，北京樂見非建制派陣營內部因訴求差異而互相傾軋，自然瓦

解。

香港社會一貫以選舉和遊行作為彰顯民意的方式。在一連串收緊措施下，和

平遊行申請獲批愈見困難，加上參與遊行可能會被「深藍」起底，且被無差別標

籤為「港獨」，令溫和支持者裹足不前，難以再現 200萬人遊行的盛況，使抗爭
運動的聲勢大打折扣。而昔日運動成功，社交媒體功不可沒，北京就此作出針對性

部署，例如對公務員作社交媒體審查，並通過國泰航空、通識老師等案例（蘋果日

報 2019l;香港 01 2020），令各行各業的親建制派都「自發」以同一方式管理員工
的網上活動，即使在私人空間表態，也有大數據監控的無形壓力；反送中運動時期

「千帆並舉」的社交媒體聯署，可能已成絕唱。

三、《港區國安法》掀開全方位打壓的序幕

有組織的抗爭一旦瓦解，缺乏 critical mass（群聚效應）大規模支援，激進力
量感到成為代罪羔羊的焦慮，訴諸激進行為的誘因更大，可能會以「一了百了」心

態直接訴諸「港獨」口號。在《港區國安法》制定過程中，北京不斷強調分離主義、

恐怖主義，文宣甚至把反送中與顏色革命、911襲擊、伊斯蘭國 ISIS等相提並論，
正是以此定性，和處理 1959年西藏「騷亂」的手段相似。當中最令人意外的，在
於北京的國安機關直接設立駐港機構，從以往低調活動，搖身一變正式掛牌，必然

導致管治手段改變，以及建制陣營利益再分配。以國安和反恐之名「依法」打擊抗

爭運動，相信是未來一段時間的主旋律。特區政府對本地事務已明顯喪失自主權，

而北京重新演繹《基本法》第 22條，管治權主客易位已然明顯。
其實，在《港區國安法》來臨前，不同範疇的全方位打壓早已浮現。對中

學文憑試歷史科試題（明報 2020b）、立法會內務委員會選舉主席（立場新聞
2020b）、香港電臺《頭條新聞》節目（林祖偉 2020）、「黃色經濟圈」（黎蝸藤
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2019）等的批鬥，不讓任何範疇置身風眼之外。如此訴諸「全民被運動」，用以制
衡以往反 23條的全民運動之餘，同時將實質終結「一國兩制」的謀圖，提升至民
族主義高度，以香港新一代缺乏國家認同為說詞，訴諸「雷霆手段」「拯救」下一

代香港人，打壓和終結香港的本土認同。

如此祭出民族主義的大旗，亦為北京以煽動民粹遂行政治目的之慣技。武漢

肺炎疫情過後，中國經濟的隱憂漸次浮現。北京動員全國民意強烈支持《港區國安

法》，除了是瓦解特區抗爭力量的策略，亦是藉以民族主義轉移國內問題的視線，

將各種問題歸因於空泛的國家安全。大陸網絡平臺對反送中運動的抹黑比早期更為

「進取」；特區政府將 721事件歸咎有人「濫用 999」（緊急救助電話）（眾新聞
2020），明顯是為了配合「後真相」時代的「大內宣」，

35

３配合北京「抗疫成功」

的「大外宣」，
36

３以民族主義進一步鞏固自身統治的聲勢，甚至強調「一（個中）國」

的「二次回歸」，在一定程度上為北京「解決」臺灣問題提供「合法性」，暗示統

一在望，同時有助提升領導人的內部威望，以收「一石多鳥」之效。

綜合以上部署，北京相信足以在香港社會瀰漫無力感，而根據毛澤東的矛盾

論，從來都是一手軟、一手硬。只要國際社會反彈有限、《港區國安法》訂立初時

應用克制、只拘控個別（幾乎已事先公告的）人士，令一般人覺得與己無關，房

價、股價不跌，香港的「二次回歸」，就此大功告成。

拾、香港特殊地位及其與中國和國際的命運連結

以上回顧和分析了自 1997年主權轉移以來北京對港管治的策略演變。總體來
說，香港從「一國兩制」長遠邁向「一國一制」靠攏之勢已漸次形成。本文刊登之

時，北京的全國人大常委會已於 2020年 6月 30日正式通過《中華人民共和國香
港特別行政區維護國家安全法》並於同日晚上實施，北京派駐香港的「維護國家安

全公署」亦隨即掛牌運作（東方日報 2020）。未來情勢如何發展？會否進一步收
緊自由？立法會選舉會否無限期延後？如上所述，現行香港本地法律已有足夠條文

讓當權者「依法」收緊控制，推出《港區國安法》，本質上是進一步對香港社會內

部宣示國家主權和管治權威。現在北京趁歐美各國忙於處理武漢肺炎疫情而無暇兼

註３	  意指北京以國內人民為對象的大規模宣傳策略。
註３	  意指北京以國際社會為對象的大規模宣傳策略。
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顧，加緊推出《港區國安法》，再次印證香港命運與國際政治密不可分。只是北京

或許沒料到，各國的反應遠比原先設想的強烈，甚至已頒布制裁措施，如今中國與

國際社會的關係，是自六四事件以來最緊張的時期。面對內外交困，北京在可見將

來策動「武力走出去」的沙盤推演，或會在「四海」
37

３製造疑似武裝衝突的事端，

既可轉移國內社會矛盾和經濟持續惡化的視線，藉此遂行各種目的，亦不無可能。

就香港而言，一旦北京宣布進入戰爭或緊急狀態，或只作備戰姿態而毋須真

打，全國人大常委會更可「名正言順」將一系列「全國性法律」直接列入「附件三」

在特區實施，同時可引用《港區國安法》，以「通敵」為名大規模搜捕「黃營」領

袖及其支持者，再以香港隨時會成為敵國攻擊目標為由（不一定是動刀動槍，而是

金融戰或網絡戰等），引入更多「全國性法律」，嚴格控管金融市場、網絡通訊、

媒體廣播、社團工會等，進一步鞏固「全面管治權」。倘若如此，將真正標誌著

「一國兩制」的結束，23條本地立法、立法會議席過半、「兩辦」干預等議題，
都將成明日黃花。無論如何，香港因國際地緣政治而崛起，以眼下國內外的情勢發

展，未來若因地緣政治而終結，只能道「其庶幾乎」。本文綜合梳理二十多年來北

京治港策略的演變和特點，適值《港區國安法》正式公布和實施，其後續發展以及

對中港關係的影響，仍有待觀察。香港公民社會如何在日益收縮的政治和言論空

間中，盡力維護自身的核心價值和獨特性，如水般發揮香港人的韌性，在夾縫中求

存，拭目以待。

*　　*　　*

（收件：109年 7月 30日，接受：110年 1月 26日）

註３	  意指臺海、南海、東海以及黃海。
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Abstract

Since the transfer of sovereignty in 1997, the relationship between China 
and Hong Kong has been experiencing various ups and downs, especially 
since the Anti-Extradition Law Amendment Bill Movement that began in 
early 2019. The struggles of Hong Kong civil society broke out one after 
another. In addition to the COVID-19 epidemic that happened early 2019, 
dissatisfaction and backlash against the Central and HKSAR Governments 
were increasing on a daily basis. From exerting control behind-the-scenes at 
the beginning to introducing the “Hong Kong National Security Law,” Beijing 
has aroused widespread global concern, especially whether Hong Kong’s “One 
Country, Two Systems” would come to an end. As a result, this article aims 
to explore the relationship between China and Hong Kong since the transfer 
of sovereignty in 1997. It first examines the Sino-British Joint Declaration, 
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which serves as the foundation of “one country, two systems,” from the context 
of international relations. Then it analyzes and sorts out the evolution of 
Beijing’s governance strategy towards Hong Kong from both the theoretical and 
empirical levels, as well as describe the scenarios and the impact of the “Hong 
Kong National Security Law” on Hong Kong and its international status after 
its implementation. The article closes with a view to looking ahead in the future 
development of Hong Kong and its relations with China.

Keywords:  China-Hong Kong Relations, One Country Two Systems, 
Anti-Extradition Law Amendment Bill Movement, National 
Security Law
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