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全國性法律在香港特別行政區的實施已成為「一國兩制」實踐的

核心議題，更是憲法學、港澳基本法學與比較法學研究的重要交匯點。

在普通法傳統與內地法律體系的互動中，該議題不僅關乎國家主權與

憲制秩序的完整性，更直接塑造着香港法治體系的運行方式，相關討

論亟需超越立場之爭，回歸制度層面的理性辨析。

本書分為總論與分論兩部分：總論部分，由五位作者從不同角度，

圍繞《基本法》框架下全國性法律在香港特別行政區的適用問題展開

系統研究，力圖共同揭示全國性法律在港實施的制度邏輯與現實挑戰，

並強調在「一國兩制」框架下，實現國家主權與特區高度自治之間的動

態平衡。分論部分，則以《基本法》附件三為核心，對現行14部在港實

施的全國性法律逐條進行梳理，涵蓋其立法背景、制度目的、實施路徑

及相關爭議，完整呈現該議題的理論框架與實踐細節。

本書既從《憲法》和《基本法》文本入手釐清相關概念，又結合

具體爭議與典型案例，深入探討規範衝突、司法審查邊界、權力協調

機制等關鍵問題，為讀者提供清晰的分析語言與制度解釋框架。適合

法律從業者、學生，以及關注香港法治與國家治理的讀者閱讀。本書

有助讀者超越單純立場爭議，轉向理性的「制度之辨」，從而更好理

解並應對持續演進的憲制實踐。

付婧　編著

全國性法律
在香港特別行政區的實施

燙Starlight 12 (光金)
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陳明輝
浙江大學光華法學院研究員

引言

香港回歸是一個偉大的憲法時刻，新中國的領導人憑藉其獨特的

政治智慧提出了「一國兩制」的和平回歸方案，以一種能夠讓各方都可

以接受的方式解決了主權的移交問題。誠然，「一國兩制」是偉大的政

治智慧，【1】它提供了兩制截然不同的政治制度如何共存的制度框架。但

回顧「一國兩制」的提出和應用過程，可發現，「一國兩制」與其說是一

種成熟的理論思考和制度設計，莫不如說是以鄧小平為核心的黨和國

家領導人漸進式改革的實踐智慧。「一國兩制」應當被視為一個開放性

的理念，有待於中國學者去豐富和發展。尤其是在「一國」的理論闡述

上，我們更多地停留在上個世紀 80 年代，沒有隨着時代的發展去分析

問題和解決問題。

現代國家的政治問題最終需要以法律的話語和方式解決，「一國兩

制」存在的問題用憲法學的話語來表達就是「一國」與「兩制」的界限

到底在哪裏。這也衍生出了以下法律問題：憲法要不要在香港實施，

全國人大及其常委會制定的全國性法律要不要在香港實施，香港《基本

 1. 參見陳端洪：〈「一國兩制」的智慧〉，《中國法律評論》2015年第 3期，第 39頁。
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法》究竟由香港特區自行實施還是要在全國人大常委會的約束下實施。

從廣義上而言，憲法、《基本法》和全國人大及其常委會制定的其他法

律都屬於全國性法律。這些法律能否以及如何在香港特別行政區實施

必須立足於「一國兩制」的基本國策。

「一國兩制」試圖以超越意識形態的方式統合大陸與港澳台，意味

着其假設了一個超越意識形態化的「一國」（即「中國」）概念，這個超

越意識形態的「一國」概念必須通過全國性的憲法和法律進行表達。因

此，構築「一國」的全國性法律無疑要在香港得到貫徹和實施。換言

之，在全國人大及其常委會制定的全國性法律中，存在有一些以維護

「一國」存續的全國性法律，這部分法律超越了社會主義和資本主義的

意識形態，構成了「一國」的基礎和「兩制」得以存在的前提。因而，

無論是社會主義的大陸還是資本主義的香港，都必須實施這些法律。

但對於那些具有意識形態內容的全國性法律，則只能在與其相對應的

地方實施。

一、何謂「一國」：範圍與限度

（一）「一國兩制」的主權邏輯

正確合理地理解「一國兩制」是解決所有港澳敏感問題的前提。

「一國兩制」不是僵硬的政治教條，也不是明確清晰的法律規範，而是

一個介於政策與法律之間需要不斷發展和闡釋的治理框架。回顧鄧小

平等人對「一國兩制」的提出和運用，可以發現他們都遵循一套獨特的

主權邏輯。

第一，「一國兩制」中的「一國」更多的是在歷史、文化、民族的意

義上使用中國的概念，也就是說「一國兩制」是用以歷史、文化和民族

來劃定國界。《香港特別行政區基本法》序言在宣揚中央政府對香港的

主權時，第一句話即是訴諸歷史和民族話語：「香港自古以來就是中國

© 2026 香港城市大學
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的領土……，從而實現了長期以來中國人民收回香港的共同願望。」【2】

中國領導人避開意識形態的分歧，以歷史、文化和民族這些原生性

認同紐帶作為收回香港主權的法律基礎，在香港民眾中也有強烈的共

鳴。香港是華人社會，在種族、語言、文化方面扎根於中華民族的歷

史脈絡之中。二戰之前，香港的本土居民只有 100 萬人口，到了 60 年

代，香港人口超過 300 萬，但三分之二都是大陸移民。【3】並且，在 70 年

代之前，大部分香港人都認為自己是遲早要回大陸的難民。更多的香

港人認為他們既是香港人也是中國人，只不過他們對中國的認同感更

多地來自於文化和歷史，政治認同始終比較弱。【4】中華文化歷來強調血

濃於水的民族情感，因此，「從民族與文化的意義上說，港人對中華

民族有強烈認同感。」【5】即便是一些政治立場較為激進的香港人，其也

不否認對中國歷史文化的認同。例如，有學者通過深入訪談，發現了

一個具有代表性的樣本：「六七十年代我們父母都把物資自發性的寄返

國內親友，又如近十多年來國內的水災、地震，香港的賑災行動從來

都很積極，這種事例已證明港人對中國的關愛；我們愛的是土地、人

民，而不是政權……」【6】或如另一位訪談者所說，「『我們是中國人』的

身份，更大程度上是透過黃皮膚、黑眼睛的『臭皮囊』、拜祖先、用筷

子、寫中文等中國文化去建立和確認。」【7】

第二，「一國」以歷史、文化和民族為內核，「兩制」以社會主義和

資本主義為區分，「一國兩制」試圖以歷史文化上的親緣關係彌合意識

形態的分歧。這說明「一國兩制」背後的國家理念並不是一個現代西方

 2. 《中華人民共和國香港特別行政區基本法》，序言第 1段。

 3. 參見周永新：《香港人的身份認同和價值觀》，中華書局（香港）2016年版，第 8–11頁。

 4. 參見 Eric K. W. Ma & Anthony Y. H. Fung, “Negotiating Local and National Identifications: Hong 

Kong Identity Surveys 1996–2006”, Asian Journal of Communication Vol. 17, No. 2, June 2007, 

pp. 172–185.

 5. 劉兆佳：《香港人的政治心態》，商務印書館（香港）有限公司 2017年版，第 85–86頁。

 6. 周佩霞、馬傑偉：《愛國的政治審查》，次文化堂 2005年版，第 10頁。

 7. 同上註，第 136頁。

© 2026 香港城市大學
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意義的國家，而接近於傳統中國的文明共同體。這個文明共同體不能

用「民族國家」的概念來理解和解釋，而接近於「帝國」概念，「中華帝

國」是這個文明共同體的最高理想。在西方人看來，帝國是民族國家至

上的一種新的主權形式。「民族—國家正在衰落的主權和它們對經濟、

文化交流不斷減弱的控制力，事實上是帝國主義正在降臨的主要徵兆

之一。」【8】無論是社會主義還是資本主義，追求的都是普世意義的國家

形態。【9】但帝國並不追求普世國家這種極致的同質性，相反，帝國自

其誕生之日起就存在一個巨大的矛盾。一方面，帝國的擴張要求它不

斷擦除地區、國家、民族之間的差異，以便將不同地區、國家和民族

的人民統合到同一個政治版圖之內。另一方面，帝國的治理要求帝國

尊重帝國內部的地區差異，維持甚至製造差異成為帝國治理的必要手

段。「一國兩制」實際上運用的就是帝國的邏輯。

第三，「一國兩制」恪守最低限度的主權概念，【10】並一定程度上區分

了「主權」和「治權」。【11】鄧小平等領導人非常清醒地區分了兩個問題：

一個是歷史文化和民族上的同質性，另一個是政治意識形態上的異質

性。然後，以歷史文化上的同質性來主張「一國」，用「兩制」來處理意

識形態的差異。「中華民族」、「炎黃子孫」等概念將主權建構在中國這

個歷史、文化、民族共同體之上，政治意識形態被視為低一個層面的

問題。所謂「一國」作為「兩制」的前提和基礎，就是認為歷史文化上

的同質性是首要問題，主權的歸屬依據此種同質性而定，相對而言意

 8. [美 ]麥克爾 ·哈特、[意 ]安東尼奧 ·奈格里：《帝國：全球化的政治秩序》，楊建國、范一亭譯，
江蘇人民出版社 2003年版，第 2頁。

 9. 福柯（Paul-Michel Foucault）即認為帝國與教會才是政治的兩大普適性形式。參見 [法 ]福柯：《安

全、領土與人口》，錢翰、陳曉徑譯，上海人民出版社 2018年版，第 385頁。

 10. 陳端洪教授即認為「一國兩制」的構想和特別行政區的創設，客觀上實現了（也許是有望實現）對

現代主權理論和中國古代天下模式的揚棄。參見陳端洪：〈理解香港政治〉，《中外法學》2016年

第 5期，第 1142頁。

 11. 2014年 6月，國務院新聞辦發佈《「一國兩制」在香港特別行政區的實踐》白皮書提出「全面管治

權」概念，試圖論證中央政府享有的全面管治權是主權與治權的統一，這更多地是從權力來源角

度而言的，在實踐操作層面，中央政府與香港有着一個明顯的主權與治權的分工。

© 2026 香港城市大學
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識形態的同質性不那麼重要，成為一個延遲決斷。【12】歷史文化和民族上

的同質性與延續性確保了主權的統一和領土的完整，治權的分割被用

於解決意識形態的差別。因此，「一國兩制」區分了主權與治權。中央

政府作為「一國」的最高常設機構，代表中國人民行使包括制憲在內的

主權性權力，並授予香港特別行政區政府部分治權。問題的複雜性在

於，意識形態的差別迫使中央政府只能維持一種最低限度的主權，或

者說「弱主權」（weak sovereign）。出於國家統一的需要，中央政府放棄

了一些本該屬於主權範圍內的權力，例如司法終審權，而僅僅保留了

一些基礎性的權力。

第四，「一國兩制」體現了一種高度的國家理性，這種國家理性將

國家的統一和領土的完整視為國家的最高目標，在這個目標之下的主

權和治權都是存在談判的餘地。國家理性以其維護國家的完整和存續

為首要目標，它的意義和層次遠比主權概念深遠。也正是如此，在國

家理性的支撐下，中央政府為了收復香港，可以接受一種最低限度的

主權。甚至中央領導人曾承諾，以「一國兩制」解決台灣的和平統一，

可以允許台灣保留自己的軍隊。【13】「從本質上來講，國家理性意味着，

釐清對國家保存和維護其完整而言必要的和足夠的東西；而且在必要

的情況下，在國家的完整性遭到破壞的情況下，弄清楚是否有必要、

能夠重新獲得這種完整性。」【14】國家理性之上，沒有一個先在的、外在

的或者超越於國家本身的目的性的東西。「國家理性的目的，就是國家

本身，而如果有某種相當於完善、幸福、至福的東西，那也只會是國

 12. 歷史文化上的同質性與意識形態上的異質性是「一國兩制」地區最為深刻的矛盾。因為現代國家的

認同更多地取決於政治認同而不是原生性的歷史文化認同。當前香港對於中國困惑搖擺的認同心

態就是這一矛盾的現實寫照。

 13. 參見鄧小平：〈中國大陸和台灣和平統一的設想〉，載《鄧小平文選》第三卷，人民出版社 1993年

版，第 30頁。

 14. [法 ]蜜雪兒 ·福柯（Paul-Michel Foucault）：《安全、領土與人口》，錢翰、陳曉徑譯，上海人民出

版社 2018年版，第 338頁。
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家或國家本身的完善、幸福、至福。」【15】與西方自由主義的傳統相反，

中國自古以來遵循的就是大一統的國家理性。一個統一的、強大的、

和平的中國，被認為是中國的正常狀態或完整狀態。不論其好壞，這

種國家理性至少已經扎根於中國政治精英的腦海，也已經寫入中國憲

法，【16】成為中國政治法律體制的核心部分。

（二）「一國」的範圍

「一國兩制」背後的主權邏輯可以簡要歸納為：（1）中華人民共和

國要延續幾千年華夏中國的歷史文化傳統，要實現中華民族的偉大復

興，出於此種國家理性的要求，新中國必須收復香港、澳門和台灣，

實現最基本的領土統一；（2）新中國對港澳台地區的主權主張訴諸的是

歷史文化和民族意義上的「一個中國」，歷史文化和民族的同質性與意

識形態的異質性被區分為兩個層面的問題，前者是主權問題並被作為

「一國」的基礎，後者被視為一個治權層面的問題並以「兩制」加以解

決；（3）「一國兩制」的前提是和平統一，只有當各方願意和平統一的

情況下，中央政府允許港澳地區作為中國的特別行政區享有「高度自治

權」；（4）由於意識形態的差異，中央政府授予的高度自治權，甚至帶

有一些主權性權力，換言之，中央政府在維護國家統一的前提下願意

接受一種最低限度的主權。

揭示「一國兩制」背後的主權邏輯，可以發現「一國兩制」中的「一

國」具備這樣幾重含義，這幾點劃定了「一國」範圍，是包括香港在內

的特別行政區必須遵守的底線。

首先，其假定了一個自古至今、延續不斷的不可分割的華夏中

國，這個中國作為一個歷史、文化和政治實體，擁有大致確定的領

 15. 同上註，第 339頁。

 16. 中國現行憲法序言中大量的歷史敍述和未來展望，都以國家的存續為目標。例如第 9自然段規定

「台灣是中華人民共和國的神聖領土的一部分。完成統一祖國的大業是包括台灣同胞在內的全中

國人民的神聖職責。」第 8自然段將國家目標確立為「……把我國建設成為富強民主文明和諧美

麗的社會主義現代化強國，實現中華民族偉大復興。」
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土、完整的主權和諸多的人民。「一個中國」的基礎或者說識別標準是

歷史文化和民族的同質性，當代「一個中國」的政治疆域是近代以來逐

漸形成的超過 960 萬平方公里，香港、澳門和台灣屬於「一國」的政治

版圖之內。並且，實現這超過 960 萬平方公里的完整和統一是所有中華

民族人民的歷史使命。用鄧小平的話說就是，「實現國家統一是民族的

願望，一百年不統一，一千年也要統一的。」【17】

其次，「一個中國」這一政治實體在 1949 年後的具體承載者是中華

人民共和國。1982 年憲法序言的歷史敍事即肯定了中華人民共和國在

整個中國歷史上的正統性地位，中華人民共和國也以此作為自己主張

港澳台地區主權的法理基礎。一些港台人士聲稱，他們承認中國這個

政治文化單位，但是卻並不接受中華人民共和國這個新興政權。這顯

然不符合「一國兩制」對於「一國」的要求。誠然，存在兩種不同意義

上的「中國」，一個是歷史文化意義上的中國，一個是政治組織意義上

的中國。在「一國兩制」的邏輯背後，這兩個中國是合二為一的，中華

人民共和國是幾千年華夏中國的繼承者和擔綱者，承認「一國」就只能

接受中華人民共和國，而不能主張其他政權或者自立政權代表中國。

最後，「一個中國」最為核心的內容就是主權和領土完整性。【18】這

種主權和領土的完整性並不是說位於大陸的中央政府要在港澳台地區

貫徹實施完整的主權性權力，或者要徹底支配港澳台地區的領土和人

民。如前所述，中央政府尋求的是一種最低限度的主權概念，中央政

府僅僅保留最起碼的部分主權性權力，主要是政治和軍事權。具體體

現為在對外方面，只有中華人民共和國能夠代表和行使國家主權，港

澳台都是中國的地方政府。在對內方面，只有一個中央人民政府，只

有一部適用於全國範圍的憲法。【19】對於這些地區而言，只要這些地區放

 17. 鄧小平：〈一個國家，兩種制度〉，載《鄧小平文選》第三卷，人民出版社 1993年版，第 59頁。

 18. 參見駱偉建：〈論「一國兩制」理論的基礎和邏輯〉，《「一國兩制」研究》2013 年第 1 期，第

39頁。

 19. 吳建璠：〈「一國兩制」與香港基本法〉，《中國法學》1997年第 3期，第 15頁。 
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棄獨立或者依附他國的狀態或企圖，在國家交往活動中承認是中國的

一部分，就可以保留原有的政治、經濟和文化制度，並且享受中央政

府給予的其他優惠政策。中央政府以「一國兩制」收復主權和領土，所

期望的並不是對這些地區的直接統治，更多的是一種恢復國家地位贏

得國家尊嚴的努力。用一個時髦的概念來說，這是國家層面「承認的政

治」。【20】中央政府要求的這種主權和領土的完整，並不期望這些地區能

否在稅收、就業、自然資源等方面給予中央多大的實惠，而在於在國

際舞台上維護中國的國家形象和展開更符合中國利益的政治、軍事和

外交戰略。

（三）「一國」的限度

「一國」是有範圍的，範圍同時也意味着限度。「一國兩制」是要在

堅持「一個中國」的前提下實施「兩制」，這是中國對香港的政治承諾。

中央政府在許下這一政治承諾同時等於給自己施加了政治義務，這項

政治義務構成了對承諾者的限制。「一國」的限度體現在兩個方面：

一是「一國」自身的內在限度。「一國」的內在限制體現在「一個中

國」的內涵之中，尤其是體現在中央政府對中央與特區兩方的權力劃

分上。中央政府恢復對香港行使主權，但這是一個最低限度的主權。

換言之，這是不充分的主權。香港問題的特殊性就在於「一國」的範圍

小於主權的範圍。不充分的原因在於中央政府在實現和平統一的過程

中犧牲了政治意識形態方面的同質性，僅構建起了歷史文化意義上的

同質性。這就導致「一國」外形上是一個政治共同體、一個中央政府和

一支軍隊，但在內容上「一國」並不能要求政治意識上的同質性。換言

之，「一國」的內在限度決定了中央政府和香港特區在維護「一國」的時

候，只能維護一個以歷史文化同質性為基礎的中華人民共和國。實際

 20. 承認政治理論認為人類社會的原動力不在於物質利益的爭奪，而是源自於虛榮心驅使的尋求承

認。在個人層面、社會層面和國家層面，根本性的問題不在於獲得了多少利益，而在於得到了何

種程度的承認。最新的相關研究可參見 Francis Fukuyama, Identity: The Demand for Dignity and 

The Politics of Resentment, New York: Farrar, Straus and Giroux, 2018.
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上，「一國」內部的這兩種不同意義上的中國的交錯關係，導致了香港

地區民眾複雜的國家認同心理。【21】一個徹底的現代國家必須做到起碼的

政治同質性，這並不意味着社會主義與資本主義必須取其一，而是至

少要找到這兩種意識形態之間的基礎共識。

二是「兩制」對於「一國」的外在限制。「一國兩制」試圖在文化同

質性與政治異質性之間達成一種巧妙的妥協，憑藉文化同質性取得主

權的中央政府並不能為所欲為，而必須尊重旨在保護政治異質性的「兩

制」。因此，堅持「一國」並不能取消「兩制」，也不能以「兩制」衝擊

「一國」。這也正是習近平總書記所說的「確保『一國兩制』不變形、不

走樣」。【22】歸納起來，「兩制」對於「一國」的外在限制體現在三個層面：

（1）政治制度層面，「一國」要允許「兩制」並存至少 50 年；（2）權力

分配層面，中央在特區的主權行使要受「兩制」的限制，中央的主權也

好，全面管治權也罷，都必須尊重特區的資本主義制度；（3）法律制度

方面，「兩制」允許特區自行立法、執法和司法，中央政府對香港法治

的影響僅限於全國人大常委會對《基本法》的制定、修改和解釋。

二、全國性法律：「一國」的法律支撐

現代國家必定是一個立憲共和國。在正常狀態下，憲法和法律是

國家主權最主要的表達方式。同理，「一國兩制」的基本方針也需要由

相關法律加以確認和執行。《香港特別行政區基本法》第 12 條規定：

香港特別行政區是中華人民共和國的一個享有高度自治權的地方行政

區域，直轄於中央人民政府。即是以立法的方式確認中國對香港的主

權。「一國兩制」方針對於「一個中國」和「兩種制度」都有相對清晰的

 21. 參見陳明輝：〈轉型期國家認同困境與憲法學的回應〉，《法學研究》2018年第 3期。

 22. 求是網：《習近平在慶祝澳門回歸祖國 20周年大會暨澳門特別行政區第五屆政府就職典禮上的講

話》，http://www.qstheory.cn/yaowen/2019-12/20/c_1125371412.htm，最後訪問日期，2019

年 2月 17日。 
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界定，但是仍需要相關立法的進一步確認、闡述和執行。包括憲法在

內的全國性法律和香港特區的自主立法均是在實施「一國兩制」。全國

人大及其常委會制定的全國性法律更是承擔了塑造「一國」的重任。香

港特區之所以要實施這些全國性法律，就在於特區雖然可以實施資本

主義制度，但這是以服從「一國」為前提的，全國性法律作為「一個中

國」的法律支撐，必須以合適的方式在香港得到貫徹實施。

（一）全國性法律在香港實施的正當性

從法學的視角來看，國家不過是法律的擬制物。正如康得（Immanuel

Kant）所言：「國家是許多人依據法律組織起來的聯合體」。【23】凱爾森更

進一步，從純粹法學的觀點出發，將國家界定為「作為國內法律秩序的

人格化」。【24】近現代國家，無論真實的政治狀況如何，在國家建構的過

程中勢必要運用法律的整合功能，將國家打造為「法律共同體」。【25】法

律不僅是利益的聯結，也是情感的聯結。如陳端洪教授所言，「『一國

兩制』超越了現代國家的同質性原則。」【26】國家的同質性包括民族和政

治兩個層面，中國大陸與香港僅具備了民族同質性，在政治上卻是異

質的。中國雖然憑藉文化同質性收回了香港主權，但面對政治和法律

同質性稀缺的局面，必須依靠全國性法律維護進而塑造更強的同質性。

在此意義上，全國性法律的任務在於維繫並進一步塑造香港與大

陸的同質性。這種同質性不是針對政治意識形態而言的，而是要在社

會主義意識形態與資本主義意識形態之上塑造同質性。因此，全國性

法律代表的不是大陸的社會主義，而是作為大陸的社會主義和香港的

資本主義之上的「一個中國」的法律支撐。將全國性法律僅僅視為大陸

23. [德 ]康得：《法的形而上學原理—權利的科學》，沈叔平譯，林榮遠校，商務印書館 1991年

版，第 138頁。

24. [德 ]凱爾森：《法與國家的一般理論》，沈宗靈譯，商務印書館 2013年版，第 269頁。

25. 許章潤：〈論現代民族國家是一個法律共同體〉，《政法論壇》2008年第 3期，第 14頁。

26. 陳端洪：〈理解香港政治〉，《中外法學》2016年第 5期，第 1126頁。

© 2026 香港城市大學




