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香港“主要官员问责制”的基本法解释 

石明磊

    [内容提要] 本文针对香港政府于2002年7月1日实行的主要官员问责制在香港基本法的视野下考察了

有关问题。首先文章介绍了高官问责制的内容及架构，然后认为高官问责制是符合香港基本法的制度，属

于香港特别行政区行政权在合法范围内的调整，最后文章指出，高官问责制是香港政府面对香港新问题的

一项重要改革，是对香港基本法的新发展。 

    

    [关键词] 主要官员问责制、香港基本法 

    

    

    2002年4月17日，香港特别行政区行政长官董建华向香港立法会公布了“主要官员问责制”方案，这

一方案于2002年6月19日由香港立法会通过将于2002年7月1日实行，中央政府也于2002年6月21日任命了问

责制下的主要官员从而首肯了这一制度。“主要官员问责制”的推行是香港历史上，特别是自1997年7月1

日回归祖国后，香港政治体制上的一项重大变化。如何看待这一制度及其带来的变化，特别是如何在《基

本法》的框架下看待这一制度，事关这一制度的合法性乃至合宪性问题。本文就试图在基本法的视野中对

香港特别行政区拟实行的“主要官员问责制”做出解释。 

    

    一、“主要官员问责制”的内容及其架构 

    

    “问责制”的核心意思是指：谁的责任，谁出了差错，谁负责。“主要官员问责制”则是这一朴素道

理在行政体系中的一个实践。其具体内容为： 

    

    第一，将现在香港特区政府主要官员，包括政务司长、财政司长、律政司长以及所有政策局局长，全

部列入问责制范围。这些官员将不再是公务员，而是以合约形式聘用的主要官员，任期５年，但不超过将

其提名的行政长官任期。在任期内，这些主要官员各自负责行政长官指定的政策范畴，统领所辖部门工

作，制定政策，解释政策，为政策作推介，争取政策为立法会、市民所支持，并为政策的成败直接向行政

长官负责，通过行政长官的领导，履行对市民的责任。行政长官认为需要的时候，可以终止与其签定的合

约。 

    

    第二，将特区政府现有政策局进行合并。合并之后，原16个政策局将减为11个，加上3个司，实行问

责制的主要官员职位共14个，分别为：政务司司长、财政司司长、律政司司长、民政事务局局长、政制事

务局局长、房屋及规划地政局局长、教育局局长、环境卫生福利局局长、运输及工务局局长、经济发展局

局长、工商及人力资源局局长、财经事务及库务局局长、保安局局长、公务员事务局局长。这一变化也将

带来行政会议的变革，所有列入问责制范围的主要官员将全部进入行政会议，以强化行政会议的工作，直

接参与制定政府的整体决策，决定政策推行的优先顺序，协调跨部门的工作事项。 

    

    第三，现在公务员体系中由局长担任的公务员职级及薪酬、福利待遇保持不变，他们将改称为常任秘
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  书长，扮演问责制局长与公务员之间的枢纽角色，在问责制局长的统领下，向局长负责，协助制定、执行

政策，听取公众和立法会意见，争取各界对政策的支持。 

    

    分析“主要官员问责制”，可以发现，在这一制度框架下，香港原有的公务员制度将基本保持不变，

只是把公共政策和政治职责进行了明确的划分。在此基础上形成了一个由主要官员组成的类似特别行政区

长官“内阁”的组织2，此政策局主要承担政治责任。 

    

    这一制度和美国实行的每隔几年就要有几千官员大换班的制度根本不同。“主要官员问责制”把承担

政治责任的行政官员限定在有限的14个职位上，其他职位的公务员则仍然保持政治中立、履行执行政策的

职责。这样就不会损害已为实践所证明行之有效的“文官制度”。而且，香港的“主要官员问责制”也不

同于英国的西敏寺式的部长制。前者是由专职的政治家担任主要官员，后者则是由立法会议员出任主要官

员。可以说，“主要官员问责制”是香港政府借鉴世界经验、立足香港实际的一项创造。但其是否符合香

港特别行政区基本法所确立的香港政治体制呢？ 

    

    二、“主要官员问责制”：符合基本法的制度 

    

    在香港特别行政区基本法的框架下分析主要官员问责制，首先要面对的问题是该制度是否符合香港特

别行政区基本法呢？经过研究，我们认为，“主要官员问责制”是香港特别行政区行政长官行政权在基本

法范围内的合法行使，并不违背基本法。 

    

    香港特别行政区基本法第四章第一、二节分别规定了香港特别行政区行政长官、行政长官的产生、组

织以及职权。从这些规定可以看出，香港基本法设计的是一种行政主导模式。表现在：行政长官地位显

要；在行政和立法的关系中，行政处于主动地位；行政会议协助行政长官实质上已经形成了行政主导的模

式等3 。行政主导模式是与“立法中心、议会至上”之立法主导体制相对的一种政制组织形式。在这样的

政制体制下，行政处于社会权力行使的核心，政府与议会的关系在某种程度上已经成为“一个主人（政

府）与一个仆人（议会）的关系”。4 在香港地区实行行政主导模式是基于香港历史情况和现实条件的选

择,并且这种组织形式在香港回归后不久进行的金融保卫战中被证明是适合香港发展的一种制度。 

    

    在行政主导模式的政制安排下，行政长官处于非常重要的地位。按照《基本法》，特区政府所有官员

的权力都源于行政长官，行政长官可以在其权限范围内按照施政的需要调配权力。因此行政长官也就有权

力根据现实行政的需要依据《基本法》第四十八条第（五）项所授予的权力提名并报请中央政府任命香港

政府的主要官员。“主要官员问责制”只不过是把这种权力进行了更明确的规定和表述。另外，从基本法

关于行政会议的规定来看，其实质上是形成了一个由主要官员组成的类似特别行政区长官“内阁”的组

织。“主要官员问责制”也只不过是把这种规定进行了更清楚的规定。 

    

    当然，在香港实行行政主导的政制模式并不代表没有设定一定的对行政的制衡机制。这一制衡机制主

要表现在立法会对行政权行使的制约上。《基本法》第七十三条规定了立法会享有听取行政长官施政报

告、对政府工作提出质询的权力，特别是，立法会享有对行政长官提出弹劾的权力。这些都说明，行政权

是受到制衡的，这是香港社会能够保持民主稳定的重要保障。 

    

    “主要官员问责制”则只是涉及到行政权内部的划分问题，并没有调整行政机关和立法机关以及和司

法机关的关系。因此，实行“主要官员问责制”并不会改变香港现有的健全的政制制衡安排，这一制度是

符合香港特别行政区基本法的。 

    

    三、“主要官员问责制”：贯彻基本法的新发展 

    

    进一步的研究使我们发现，主要官员问责制不仅没有违背香港特别行政区基本法，相反，其还是贯彻

基本法精神，深入实施基本法的一项重要制度。 

    

    香港特别行政区基本法被邓小平同志称为“一部具有历史意义和国际意义的法律”和“一个具有创造

性的杰作”5。其之所以获得这样高的评价，就是以为这部法律的制定贯彻了“一国两制”的方针和思

想。“一国两制”是邓小平同志为了解决香港问题提出的概念。解决香港问题，首先是要在一国的前提

下，因此“关于主权的问题，中国在这个问题上没有回旋的余地”，“主权的问题不是一个可以讨论的问

题”6；解决香港问题还有很重要的一点就是要保持香港的持续繁荣稳定，在这一意义上，照顾到香港问

题的历史原因，基本法规定了在香港特别行政区仍保留原来的资本主义制度五十年不变、实行高度的自治

以及实行广泛民主的“港人治港”制度。为了保障这一制度的落实，基本法规定了香港特别行政区的民主

制度，主要包含以下内容：“第一，对公民权利，尤其是选举权的确认；第二，实行政府负责制，具体体

现为行政长官负责制，立法会议员对选民负责制……”7。 



    

    从1997年7月1日起，我国已经成功的对香港恢复行使主权，解决了“一国”问题，并且“一国”这一

根本前提也将得到基本法的长久保障。但要保持香港的持久繁荣稳定则是一个长期的过程，需要在香港社

会充分的发扬民主、把“港人治港”的制度落到实处。 

    

    回归以来，香港的社会行政管理体制基本还是沿用原来的管理体制即全体公务员保持“政治中立”，

而政治责任完全由行政首长一人承担。唯一不同的只是，行政首长即行政长官由选举产生。随着此管理模

式的运转，其不适应香港现实行政需要的缺点日益暴露出来。譬如香港新机场启用由于管理不当引起大混

乱案、房屋工程贪污及偷工减料案等相继爆出，这些事件都使人们认识到，由于在原有的行政体制安排下

只有行政长官一人对香港市民负政治上的责任，导致许多高官“有权无责”，非常容易产生行政上的懈怠

或者道德上的危机。尤其是，包括主要官员在内的全体公务员保持“政治上的中立”而且还是“常任

制”，这样出了问题也能在集体失误的名义下集体免责。如何在制度上约束香港公务员，特别是如何约束

高级官员成为了保持香港持续繁荣发展的关键也就成为了香港政制体制改革的着眼点。 

    

    “主要官员问责制”主要是建立了由行政长官对主要官员进行政治任命的制度。在以前香港的政治体

制中，只有行政长官一人是由选举产生也就只有其一人要明确地对民意负责。但通过行政长官对主要官员

的政治任命就把主要官员和行政长官在政治上“同质化”：一是，该制度梳理了主要官员与行政长官之间

的关系，使其成为理念一致的领导班子，避免了大量内耗，可以提高行政效率；二是，该制度要求主要官

员必须对香港选民的民意有敏锐的触觉，在施政过程中必须注意体察民意，一旦政治失误就要承担相应的

政治责任，受到由民主选举产生的行政长官免职处理。 

    

    由此看来，“主要官员问责制” 打破了主要官员常任制的局限，貌似是加强了行政长官的权力，但

实际上只不过是完成了行政长官应有权力的回归、主要官员之权责的对位。并且由于这一制度是建立在对

行政长官的民主约束之下，因此并不会导致行政长官的专制或者独裁，反而使香港民主更进一步的推进到

主要官员行政的过程中去，在新的政治环境中发展和完善了香港的民主。只有在香港社会建立起完善的民

主制度，才能把对于维持香港持续繁荣稳定非常重要的“港人治港”制度落到实处。而维持香港的持续繁

荣稳定本就是香港特别行政区基本法要实现的两大主要目标之一，因此在这个意义上说，“主要官员问责

制”是香港政府贯彻基本法、深入发展基本法的一大创造。 

    

    

    【注释】 

    

    1 “主要官员问责制”又称“高级官员负责制”，在香港民间社会又被称为“高官问责制”。 

    

    2 这一组织的主要表现形式就是由行政长官主持的行政会议。 

    

    3 有关这一问题的详细论述请参见肖蔚云、傅思明：《港澳行政主导政制模式的确立与实践》，载

《法学杂志》2001年第3期。 

    

    4 Lynton Robins: Political Institutions in Britain: Development and Change,1987,P.59。转

引自肖蔚云、傅思明：《港澳行政主导政制模式的确立与实践》，载《法学杂志》2001年第3期。 

    

    5 邓小平：《香港基本法具有历史意义和国际意义》载《邓小平文选》第三卷第352页，人民出版社

1993年版。 

    

    6 邓小平：《邓小平文选》第三卷第12页，人民出版社1993年版。 

    

    7 程洁：《一个国家，两种民主制度——对基本法与宪法所确立的民主制度的比较研究》，载肖蔚云

主编：《香港基本法的成功实践》，北京大学出版社2000年第一版。  

    

     

    文章来源：中国宪政网 
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