
 
 
 

 

文件二十六

關於《全國人民代表大會常務委員會
關於香港特別行政區行政長官普選問題和 
2016年立法會產生辦法的決定（草案）》

的說明 

2014年8月27日在第十二屆全國人民代表大會常務委員會
第十次會議上

全國人大常委會副秘書長　李飛

全國人民代表大會常務委員會：

我受委員長會議的委託，現對《全國人民代表大會常務委員會
關於香港特別行政區行政長官普選問題和2016年立法會產生辦法的
決定（草案）》作說明。

依照《中華人民共和國香港特別行政區基本法》（以下簡稱
“香港基本法”）的規定和《全國人民代表大會常務委員會關於
〈中華人民共和國香港特別行政區基本法〉附件一第七條和附件二
第三條的解釋》，2014年7月15日，香港特別行政區行政長官梁振
英向全國人大常委會提交了《關於香港特別行政區2017年行政長官
及2016年立法會產生辦法是否需要修改的報告》（以下簡稱“行政
長官報告”）。8月18日，委員長會議決定將審議行政長官報告列
入十二屆全國人大常委會第十次會議議程，並委託中央有關部門負
責人聽取了香港特別行政區全國人大代表、全國政協委員、全國人
大常委會香港特別行政區基本法委員會香港委員和香港各界人士的
意見，同時徵求了國務院港澳事務辦公室的意見。8月26日，常委
會分組審議了行政長官報告。



常委會組成人員指出，香港基本法第四十五條第二款規定：
“行政長官的產生辦法根據香港特別行政區的實際情況和循序漸進
的原則而規定，最終達至由一個有廣泛代表性的提名委員會按民主
程序提名後普選產生的目標。”2007年12月29日通過的《全國人民
代表大會常務委員會關於香港特別行政區2012年行政長官和立法會
產生辦法及有關普選問題的決定》明確提出：“2017年香港特別行
政區第五任行政長官的選舉可以實行由普選產生的辦法；在行政長
官由普選產生以後，香港特別行政區立法會的選舉可以實行全部議
員由普選產生的辦法。”該決定還重申了香港基本法及其解釋的有
關規定，即在行政長官實行普選前的適當時候，行政長官須就行政
長官產生辦法的修改問題向全國人大常委會提出報告，由全國人大
常委會確定。常委會組成人員認為，隨著2017年的臨近，現在需要
就2017年行政長官產生辦法和2016年立法會產生辦法有關問題作出
決定。行政長官向全國人大常委會提交有關報告，是必要的，也是
及時的。行政長官報告全面、客觀地反映了香港社會有關行政長官
普選辦法和2016年立法會產生辦法的意見和訴求，既反映了共識，
也反映了分歧，是一個積極、負責、務實的報告。

常委會組成人員認為，香港特別行政區實行行政長官普選，是
香港民主發展的歷史性進步，也是香港特別行政區政治體制的重大
變革，關係到香港長期繁榮穩定，關係到國家主權、安全和發展利
益，必須審慎、穩步推進，防範可能帶來的各種風險。香港特別行
政區行政長官普選源於香港基本法的規定，制定行政長官普選辦
法，必須嚴格遵循香港基本法有關規定，符合“一國兩制”的原
則，符合香港特別行政區的法律地位，兼顧社會各階層利益，體現
均衡參與，有利於資本主義經濟發展，循序漸進地發展適合香港實
際情況的民主制度。常委會組成人員認為，中央在制定對香港基本
方針政策時就明確提出了“港人治港”的界線和標準，就是必須由
以愛國者為主體的港人來治理香港。根據香港基本法的規定，香港



 

特別行政區行政長官既是香港特別行政區的首長，也是香港特別行
政區政府的首長；既要對香港特別行政區負責，也要對中央人民政
府負責；必須宣誓擁護中華人民共和國香港特別行政區基本法，效
忠中華人民共和國香港特別行政區。因此，香港特別行政區行政長
官必須由愛國愛港人士擔任，是“一國兩制”方針政策的基本要
求，是香港基本法規定的行政長官的法律地位和重要職責所決定
的，是保持香港長期繁榮穩定，維護國家主權、安全和發展利益的
客觀需要。行政長官普選辦法必須為此提供相應的制度保障。

常委會組成人員認為，回歸十七年來，香港社會仍然有少數人
對“一國兩制”方針政策缺乏正確認識，不遵守香港基本法，不認
同中央政府對香港的管治權。在行政長官普選問題上，香港社會存
在較大爭議，少數人甚至提出違反香港基本法的主張，公然煽動違
法活動。這種情況勢必損害香港特別行政區的法治，損害廣大香港
居民和各國投資者的利益，損害香港的長期繁榮穩定，必須予以高
度關注。常委會組成人員認為，全國人大常委會對正確實施香港基
本法和決定行政長官產生辦法負有憲制責任，有必要就行政長官普
選辦法的一些核心問題作出規定，促進香港社會凝聚共識，確保行
政長官普選在香港基本法和全國人大常委會有關決定規定的正確軌
道上進行。

國務院港澳事務辦公室認為，儘管香港社會在行政長官普選的
具體辦法問題上仍存在較大分歧，但社會各界普遍希望2017年行政
長官由普選產生。為此，根據2007年12月29日全國人大常委會的有
關決定，可同意2017年香港特別行政區行政長官選舉實行由普選產
生的辦法，同時需要對行政長官普選辦法的核心問題作出必要規
定，以利於香港社會進一步形成共識。2016年立法會產生辦法可不
作修改。

根據香港基本法的規定和常委會組成人員對行政長官報告的審



 

 

議意見，並認真考慮了國務院港澳事務辦公室的意見和行政長官報
告提出的意見，委員長會議提出了《全國人民代表大會常務委員會
關於香港特別行政區行政長官普選問題和2016年立法會產生辦法的
決定（草案）》，現就草案的內容說明如下：

一、關於從2017年開始行政長官可以由普選產生

根據香港基本法和2007年12月29日全國人大常委會的有關決定
以及常委會組成人員的審議意見，草案第一條規定：“從2017年開
始，香港特別行政區行政長官選舉可以實行由普選產生的辦法。”
這一條規定的主要考慮是：

第一，草案採用“從2017年開始，香港特別行政區行政長官選
舉可以實行由普選產生的辦法”的表述，表明2017年第五任行政長
官及以後各任行政長官都可以實行由普選產生的辦法。

第二，香港基本法第四十五條規定，行政長官產生辦法最終要
達至由普選產生的目標。2007年12月29日全國人大常委會的有關決
定進一步提出：“2017年香港特別行政區第五任行政長官的選舉可
以實行由普選產生的辦法，草案第一條的規定，明確了2017年及以
後各任行政長官可以實行由普選產生的辦法，符合香港基本法和全
國人大常委會上述決定。

第三，香港社會對行政長官普選問題已經討論多年，形成了四
點共識，即：香港社會普遍期望2017年落實普選行政長官；普遍認
同按照香港基本法和全國人大常委會的相關解釋及決定制定行政長
官普選辦法；普遍認同成功落實行政長官普選對保持香港的發展及
長期繁榮穩定有正面作用；普遍認同行政長官人選必須愛國愛港。
從2017年開始，行政長官選舉採用普選的辦法，符合香港社會的共
同意願。

二、關於行政長官普選制度核心問題的規定



 

 

 

香港基本法第四十五條對行政長官普選已經作出比較明確的規
定。根據香港基本法和常委會組成人員的審議意見以及其他方面的
意見，草案第二條對行政長官普選制度核心問題作了以下規定：

（一）關於提名委員會的組成。草案第二條第一項規定：“提
名委員會的人數、構成和委員產生辦法按照第四任行政長官選舉委
員會的人數、構成和委員產生辦法而規定。”按照這一規定，將來
香港基本法附件一修正案規定的提名委員會應沿用目前選舉委員會
由1200人、四大界別同等比例組成的辦法，並維持香港基本法附件
一現行有關委員產生辦法的規定。這一規定的主要考慮是：

第一，從香港基本法立法原意看，香港基本法第四十五條第二
款規定的有“廣泛代表性”的提名委員會，其“廣泛代表性”的內
涵與香港基本法附件一規定的選舉委員會的“廣泛代表性”的內涵
是一致的，即由四個界別同等比例組成，各界別的劃分，以及每個
界別中何種組織可以產生委員的名額，由香港特別行政區制定選舉
法加以規定，各界別法定團體根據法定的分配名額和選舉辦法自行
選出委員。2007年12月29日全國人大常委會的有關決定中關於“提
名委員會可參照香港基本法附件一有關選舉委員會的現行規定組
成”的規定，指明了提名委員會與選舉委員會在組成上的一致關
係。鑒於香港社會對這個問題仍存在不同認識，為正確貫徹落實香
港基本法的規定，有必要作進一步明確。

第二，行政長官選舉委員會的組成辦法是香港基本法起草時經
過廣泛諮詢和討論所形成的共識。香港回歸以來行政長官的選舉實
踐證明，選舉委員會能夠涵蓋香港社會各方面有代表性的人士，體
現了社會各階層、各界別的均衡參與，符合香港的實際情況。提名
委員會按照目前的選舉委員會組建，既是香港基本法有關規定的要
求，也是行政長官普選時體現均衡參與、防範各種風險的客觀需
要。



 

 

 

 

 

 

第三，香港社會較多意見認同提名委員會應參照目前的選舉委
員會的組成方式組成，有不少意見認為提名委員會的人數、構成和
委員產生辦法等方面應採用目前選舉委員會的規定。考慮到有關第
四任行政長官選舉委員會的規定是2010年修改行政長官產生辦法
時作出的，並經全國人大常委會批准，委員總數已從800人增加到 

1200人，四個界別同比例增加，獲得各方面的認同和支持，提名委
員會按照這一選舉委員會的人數、構成和委員產生辦法作出規定比
較適當。

（二）關於行政長官候選人的人數。草案第二條第二項規定：
“提名委員會按民主程序提名產生二至三名行政長官候選人。”這
一規定的主要考慮是：

第一，行政長官候選人人數規定為二至三名，可以確保選舉有
真正的競爭，選民有真正的選擇，並可以避免因候選人過多造成選
舉程序複雜、選舉成本高昂等問題。

第二，香港回歸以來舉行的行政長官選舉中，各次選舉幾乎都
是在二至三名候選人之間競選。確定二至三名候選人比較符合香港
的選舉實踐。

（三）關於行政長官候選人須獲得提名委員會過半數支持。草
案第二條第二項規定：“每名候選人均須獲得提名委員會全體委員
半數以上的支持。”這一規定的主要考慮是：

第一，香港基本法規定的提名委員會是一個專門的提名機構，
提名委員會行使提名行政長官候選人的權力，是作為一個機構整體
行使權力，必須體現機構的集體意志。香港基本法第四十五條第二
款規定的“民主程序”應當貫徹少數服從多數的民主原則，以體現
提名委員會集體行使權力的要求。因此，規定行政長官候選人必須
獲得提名委員會委員過半數支持是適當的。



 

 

 

 

第二，提名委員會將由四大界別同比例組成，規定候選人必須
獲得提名委員會委員過半數支持，候選人就需要在提名委員會不同
界別中均獲得一定的支持，有利於體現均衡參與原則，兼顧香港社
會各階層利益。

第三，行政長官報告表明，香港社會有不少意見認同行政長官
候選人需要獲得提名委員會委員一定比例的支持。全國人大常委會
辦公廳聽取的意見中，有不少人建議對這個比例作出明確規定。為
此，進一步明確行政長官候選人須獲得提名委員會委員過半數支
持，符合香港基本法的規定，有助於促進香港社會凝聚共識。

（四）關於行政長官選舉的投票辦法。香港基本法第二十六
條規定：“香港特別行政區永久性居民依法享有選舉權和被選舉
權”，據此，草案第二條第三項規定：“香港特別行政區合資格選
民均有行政長官選舉權，依法從行政長官候選人中選出一名行政長
官人選。”根據這一規定，全體合資格選民將人人有權直接參與選
舉行政長官，體現了選舉權普及而平等的原則，是香港民主發展的
歷史性進步。

（五）關於行政長官的任命。香港基本法第四十五條第一款規
定：“香港特別行政區行政長官在當地通過選舉或協商產生，由中
央人民政府任命。”據此，草案第二條第四項規定：“行政長官人
選經普選產生後，由中央人民政府任命。”中央在制定對香港基本
方針政策和香港基本法時就已明確指出，中央人民政府的任命權是
實質性的。對在香港當地選舉產生的行政長官人選，中央人民政府
具有任命和不任命的最終決定權。

三、關於行政長官產生辦法修正案的提出

在香港基本法中，行政長官的具體產生辦法由附件一加以規
定。修改行政長官產生辦法，需要根據全國人大常委會的有關決



 

 

 

定，由香港特別行政區政府提出有關修改行政長官產生辦法的法案
及其修正案。據此，草案第三條規定：“行政長官普選的具體辦法
依照法定程序通過修改《中華人民共和國香港特別行政區基本法》
附件一‘香港特別行政區行政長官的產生辦法’予以規定。修改法
案及其修正案應由香港特別行政區政府根據香港基本法和本決定的
規定，向香港特別行政區立法會提出，經立法會全體議員三分之
二多數通過，行政長官同意，報全國人民代表大會常務委員會批
准。”

四、關於行政長官產生辦法如果不作修改繼續適用現行規定的
問題

根據 2004年全國人大常委會解釋的規定，行政長官的產生辦
法、立法會的產生辦法和法案、議案的表決程序如果不作修改，仍
適用原來兩個產生辦法和法案、議案表決程序的規定。2007年全國
人大常委會在關於香港特別行政區2012年行政長官和立法會產生辦
法及有關普選問題的決定中重申了上述內容。據此，草案第四條規
定：“如行政長官普選的具體辦法未能經法定程序獲得通過，行政
長官的選舉繼續適用上一任行政長官的產生辦法。”

五、關於2016年立法會產生辦法修改問題

行政長官報告提出，香港社會普遍認同目前應集中精力處理好
普選行政長官的辦法；由於2012年立法會產生辦法已作較大變動，
普遍認同就2016年立法會產生辦法毋須對基本法附件二作修改。常
委會組成人員審議認為，2012年香港特別行政區第五屆立法會產生
辦法經過修改後已經向擴大民主的方向邁出了重大步伐，香港基本
法附件二規定的現行立法會產生辦法和表決程序不作修改，即2016

年第六屆立法會產生辦法和表決程序繼續適用現行規定，符合循序
漸進地發展適合香港實際情況的民主制度的原則，符合香港社會的
多數意見，也有利於社會各界集中精力優先處理行政長官普選問



 

題，並為在行政長官實行普選後實現立法會全部議員由普選產生的
目標創造條件。根據常委會組成人員的審議意見和各方面的意見，
草案第五條規定：“香港基本法附件二關於立法會產生辦法和表決
程序的現行規定不作修改，2016年香港特別行政區第六屆立法會產
生辦法和表決程序，繼續適用第五屆立法會產生辦法和法案、議案
表決程序。”為了體現中央堅定不移地發展香港民主制度的一貫立
場，推動實現立法會全部議員由普選產生的目標，該條還規定：
“在行政長官由普選產生以後，香港特別行政區立法會的選舉可以
實行全部議員由普選產生的辦法。在立法會實行普選前的適當時
候，由普選產生的行政長官按照香港基本法的有關規定和《全國人
民代表大會常務委員會關於〈中華人民共和國香港特別行政區基本
法〉附件一第七條和附件二第三條的解釋》，就立法會產生辦法的
修改問題向全國人民代表大會常務委員會提出報告，由全國人民代
表大會常務委員會確定。”

《全國人民代表大會常務委員會關於香港特別行政區行政長官
普選問題和2016年立法會產生辦法的決定（草案）》和以上說明是
否妥當，請審議。




