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一、我國對澳門恢復行使主權是指恢復行使管治澳門的權力

中英聯合聲明、中葡聯合聲明以及香港基本法、澳門基本法都使

用了「恢復行使主權」的提法。「恢復行使主權」非常準確地表達出中

國自始至終對香港和澳門擁有主權的內涵。

澳門基本法序言第一段明確闡述了澳門問題的由來及其解決：

「澳門，包括澳門半島、氹仔島和路環島，自古以來就是中國的領土，

十六世紀中葉以後被葡萄牙逐步佔領。一九八七年四月十三日，中葡

兩國政府簽署了關於澳門問題的聯合聲明，確認中華人民共和國政府

於一九九九年十二月二十日恢復對澳門行使主權，從而實現了長期以

來中國人民收回澳門的共同願望。」對於收回澳門後採用什麼方式對

其實施管治，澳門基本法序言第二段寫到：「為了維護國家的統一和領

土完整，有利於澳門的社會穩定和經濟發展，考慮到澳門的歷史和現

實情況，國家決定，在對澳門恢復行使主權時，根據中華人民共和國

憲法第三十一條的規定，設立澳門特別行政區，並按照『一個國家，

兩種制度』的方針，不在澳門實行社會主義的制度和政策。」

與香港問題不同的是，葡萄牙在 1974 年發生鮮花革命後，將葡

萄牙的領土範圍界定為「在歐洲大陸內歷史上所確定之領土，以及亞

速爾群島與馬德拉群島」，並宣佈澳門是葡萄牙管治下的特殊地區，

「澳門地區仍受葡萄牙行政管理時，由適合其特殊情況之通則拘束」。1
 

1979 年中葡建交，肯定了澳門是中國的領土，雙方商定在適當的時

候，通過談判把澳門交還中國。這就為我國與葡萄牙政府簽署中葡聯

1 1976年葡萄牙憲法第 5條第 1款及第 292條第 1款。「適合其特殊情況之通則」即指 1976

年 2月 10日葡萄牙總統高美士頒佈的《澳門組織章程》。

合聲明創造了基礎性前提。關於主權問題，中英聯合聲明是分兩條來

表述的，第 1條規定：「中華人民共和國政府聲明：收回香港地區（包

括香港島、九龍和『新界』）是全中國人民的共同願望，中華人民共

和國政府決定於一九九七年七月一日對香港恢復行使主權」，第 2 條

規定，「聯合王國政府聲明：聯合王國政府於一九九七年七月一日將香

港交還給中華人民共和國」。而中葡聯合聲明第 1 條則是中國政府和

葡萄牙政府的共同聲明：「中華人民共和國政府和葡萄牙共和國政府聲

明：澳門地區（包括澳門半島、氹仔島和路環島）是中國領土，中華

人民共和國政府將於一九九九年十二月二十日對澳門恢復行使主權。」

也就是說，澳門回歸前，甚至在簽署中葡聯合聲明前，澳門的主權歸

屬問題已經解決，剩下來的問題就是在什麼時候結束葡萄牙管治澳門

的問題。因此，1999 年 12 月 20 日回歸儀式只能稱為「政權交接儀

式」，而不能稱為「主權交接儀式」。「政權交接儀式」是指主權屬於

中國的前提下，葡萄牙將「管治」澳門的權力交還中國。

「恢復行使主權」，不是指主權本身的恢復，而是指「恢復行使」

主權，這裏的關鍵字在於「恢復行使」。因為澳門自古以來就是中國的

領土，澳門的主權自始至終屬於中國，既然主權屬於中國，又怎能說

中國對澳門的主權恢復呢？因此，恢復行使主權，是指我國政府恢復

行使作為主權國家所行使的權力，即指恢復行使管治權。

有一種意見認為，主權主要是一種象徵，澳門回歸，其主要的表

現形式就是在澳門升起五星紅旗，這就意味著殖民統治已經結束，恢

復行使主權已經完成。這種意見是不正確的。澳門回歸，是我國政府

對澳門恢復行使主權的開始，而不是結束。主權是指國家絕對的和最

高的權力。恢復行使主權，不僅僅是指領土主權的歸屬，而是指我國
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政府在澳門開始行使絕對的和最高的權力。2

這種絕對的和最高的權力的行使，首先就是排除其他國家的干涉，

排除外國勢力操縱和影響澳門內部的政治事務，所以澳門基本法明確規

定，澳門特別行政區是中華人民共和國不可分離的部分（第 1條），直

轄於中央人民政府（第 12條），禁止外國的政治性組織或團體在澳門進

行政治活動、禁止澳門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（第 23條），行政長官、主要官員、立法會主席、終審法院院

長和檢察長就職必須宣誓效忠中華人民共和國（第 102條）。

二、「一國兩制」、「澳人治澳」、 高度自治是我國政府對 

澳門實施管治的基本方針和基本方式

我國政府對澳門恢復行使主權，是指對澳門恢復行使管治權力，

恢復行使絕對的和最高的權力。這就提出了採用什麼方式對澳門實施管

治的問題。在我國單一制下，對地方的管理是通過設立地方行政區域和

地方政府進行的。這裏有兩種可能：一種是設置普通行政區域，授予一

般權限，一種是設置特別行政區域，授予不同於一般地方政府的權限。

2 法國博丹（1530-1596年）最早提出了主權的概念，博丹在其名著《共和六書》第一書第八

章《論主權》開宗明義地指出：「主權是共同體（Commonwealth）所有的絕對且永久的權力。」

不過，在博丹自己翻譯的拉丁文版本裏，主權則被界定為最高和絕對的權力，刪除了「永久」

的修飾。見〔法〕博丹：《論主權》，中國政法大學出版社，劍橋政治思想史原著系列（影

印本），2003年，第 1頁。博丹所說的永久，是指主權是與國家永遠同在的權力，所以，他

說，只有人民或君主才永遠是主權的合法所有者，而一個地區的總督或一個君主的代理官員

只不過是權力的受託人或代管人，任期終結，他必須返還該權力。

我國政府在解決澳門問題時，承諾不實行社會主義的制度和政策，保持

原有的資本主義制度和生活方式五十年不變，與這種「一國兩制」的

方針相適應，就必須在澳門設置特別行政區，授權實行高度自治（第 2

條），而且為使這種高度自治真正落實，實行「澳人治澳」，行政機關

和立法機關由澳門特別行政區永久性居民組成（第 3條）。

我國憲法第 3 條規定，「中央和地方的國家機構職權的劃分，遵

循在中央的統一領導下，充分發揮地方的主動性、積極性的原則」。

我國政府在澳門特別行政區實行「一國兩制」、「澳人治澳」、高度自

治，這正是我國憲法第 3條規定的「充分發揮地方的主動性、積極性」

的具體表現形式。「一國兩制」、「澳人治澳」、高度自治，是我國政府

管治澳門特別行政區的基本方針和基本方式。這些管治的基本方針和

基本方式，既確保了國家的統一和領土完整，即「一國」，也允許澳門

特別行政區保持和發展原有的資本主義制度，實行「澳人治澳」、高度

自治，即「兩制」。

為了確保「一國」，中央必須保留和行使必要的權力。鄧小平曾經

明確指出，必須保留中央的某些權力：「香港有時候會不會出現非北京

出頭就不能解決的問題呢？過去香港遇到問題總還有個英國出頭嘛！

總有一些事情沒有中央出頭你們是難以解決的。」3這些必須保留的權

力首先是外交和防務的權力。澳門回歸後，在國際上代表澳門參與政

治事務的只能是中央人民政府，中央人民政府負責管理與澳門有關的

外交事務（第 13條）。與澳門直接有關的外交談判只能由中央人民政

府行使，澳門可作為中國政府代表團的成員，參加由中央人民政府進

3 見鄧小平 1987年 4月 16日會見香港特別行政區基本法起草委員會委員時的講話。
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行的同澳門直接有關的外交談判（第 135條）。

澳門不僅沒有處理外交的權力，也不能行使宣佈與他國交戰的權

力，不能組建自己的軍隊。中央人民政府負責管理澳門的防務（第 14

條），全國人大常委會有權宣佈戰爭狀態或決定澳門進入緊急狀態（第

18 條）。我國在澳門設立駐軍，駐澳部隊直接受中央軍事委員會領

導，行政長官不統率駐澳部隊。

除外交和防務外，中央還必須行使其他一些權力，如任免行政長

官、政府主要官員和檢察長（第 15條）、批准行政長官出缺期間的職

務代理（第 55條）、發回立法會制定的法律使其無效（第 17條）、決

定立法會彈劾行政長官是否成立（第 71條）、解釋和修改基本法（第

143條和第 144條）、批准附件一的修改（附件一第 7條）和接受附件

二修改的備案（附件二第 3條），等等。

為了確保「兩制」，我國政府對澳門的管治還包括授予澳門以高

度的自治權，包括行政管理權、立法權、獨立的司法權和終審權（第

2條），以及廣泛的對外事務處理權（第 13 條、第七章對外事務）。

澳門基本法規定保持原有的資本主義制度和生活方式五十年不變（第 5

條），原有法律基本保留（第 8條），而且在第五章「經濟」和第六章

「文化和社會事務」，詳盡規定有關社會經濟文化制度，更明確列舉了

澳門可以「自行制定」稅務事項（第 106條）、貨幣金融政策（第 107

條）、工商業發展政策（第 114條）、勞工政策（第 115條）、航運政

策（第 116條）、民用航空管理制度（第 117條）、旅遊娛樂業政策（第

118條）、教育政策（第 121條）、醫療衛生政策（第 123條）、科技政

策（第 124條）、文化政策（第 125條）、新聞出版政策（第 126條）、

體育政策（第 127 條）、專業制度（第 129 條）、社會福利政策（第

130條）等。「自行制定」的意思是指澳門特別行政區在這些方面不實行

內地的社會主義制度和政策。由於澳門特別行政區高度自治權是以國家

基本法律的形式規定的，不僅澳門特別行政區要遵守，中央國家機關、

內地各地方也要遵守。按照法治原則，中央各部門、各地方均不得干預

澳門特別行政區自治範圍內的事務（第 22條）。

因此，我國政府對澳門特別行政區的管治分為兩方面，一方面是

中央直接行使有關權力，另一方面是授權特別行政區行使有關權力，實

行高度自治。由於特別行政區高度自治權是中央授予的，這決定了在任

何情況下均不得以所謂高度自治的名義來對抗中央在特別行政區依據憲

法和基本法行使的權力。對特別行政區實施管治，既有中央的權力，也

有特別行政區高度自治權，兩者是相輔相成的，不能夠對立起來。事實

上，按照基本法的規定，特別行政區政治體制也是在國家管理體制中運

作的。如行政長官必須對中央人民政府負責（第 45條）、立法會對行政

長官的彈劾案必須報請中央人民政府決定（第 71條），全國人大常委會

有權發回立法會制定的法律使其無效（第 17條），全國人大常委會解釋

基本法（第 143條），全國人大修改基本法（第 144條），等等。這充

分體現了澳門特別行政區政治體制在本質上是一種地方政治體制。

我國政府在澳門恢復行使的主權不只是一種名義上的權力，不只

是一種象徵，而是實實在在的一種絕對的和最高的權力。如澳門基本

法規定行政長官由當地選舉或協商產生，並由中央人民政府任命（第

47條），這種任命就不能理解為僅是形式的，而是一種實質上的任命

權，是指可以任命，也可以不任命，而不是指當地選舉產生以後，中

央人民政府的任命僅是程序上和禮儀上的權力，是虛的。澳門基本法

還規定行政長官對中央人民政府負責（第 45條），這種負責也是一種

實質意義上的負責。

「一國」是「兩制」的基礎和前提。澳門特別行政區保持的資本主
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義制度不是獨立於中央的。澳門特別行政區實行的「資本主義」是我

國主權範圍內實行的「資本主義」，是中央人民政府領導下的「資本主

義」。如何保持和發展澳門原有的資本主義制度，如何保持澳門的社

會穩定和經濟發展，這是我國政府對澳門恢復行使主權後，中央人民

政府治國理政無法迴避的重大課題，也是澳門特別行政區在行使高度

自治權時無法迴避的重大課題。

三、中國憲法和澳門基本法共同構成我國政府管治澳門的 

憲制基礎

我國政府對澳門恢復行使主權，是指根據中國憲法和澳門基本法

恢復行使主權，中國憲法和澳門基本法共同構成我國政府管治澳門的

憲制基礎。有一種觀點認為，中國憲法不適用於澳門，只有澳門基本

法才構成澳門特別行政區的憲制基礎。這種觀點是不正確的。憲法是

主權統一的象徵，我國對澳門恢復行使主權，澳門回歸並成為我國單

一制國家結構形式下的地方行政區域，憲法當然也適用在澳門回歸後

設立的特別行政區。

憲法本身就是設立澳門特別行政區的法律依據，憲法第 31 條規

定：「國家在必要時得設立特別行政區。在特別行政區內實行的制度按

照具體情況由全國人民代表大會以法律規定。」憲法第 62條第（十三）

項規定全國人大決定特別行政區的設立及其制度。因此，不能認為澳

門特別行政區的高度自治權僅僅是澳門基本法所賦予的，而必須認識

到在更高的層次上，首先是由中國憲法所賦予的，並且在根本上就是

憲法所賦予。制定澳門基本法的依據本身就來自憲法：第一，我國在

中葡談判期間提出用以解決澳門問題的「一國兩制」方針，本身就來

自中國憲法；第二，制定澳門基本法的法律依據就是中國憲法；第三，

中葡聯合聲明並非制定澳門基本法的法律依據。

憲法作為制定澳門基本法的法律依據，並非只在憲法第 31條和第

62條第（十三）項，而在於憲法整部。澳門基本法序言第三段明確指

出：「根據中華人民共和國憲法，全國人民代表大會特制定中華人民共

和國澳門特別行政區基本法，規定澳門特別行政區實行的制度，以保

障國家對澳門的基本方針政策的實施。」全國人大在《關於〈中華人

民共和國澳門特別行政區基本法〉的決定》裏亦明確指出，「澳門特別

行政區基本法是根據《中華人民共和國憲法》按照澳門的具體情況制

定的，是符合憲法的」。澳門基本法第 11 條規定：「根據中華人民共

和國憲法第三十一條，澳門特別行政區的制度和政策，包括社會、經

濟制度，有關保障居民的基本權利和自由的制度，行政管理、立法和

司法方面的制度，以及有關政策，均以本法的規定為依據。澳門特別

行政區的任何法律、法令、行政法規和其他規範性文件均不得同本法

相抵觸。」這是指澳門內部實行的制度和政策必須以澳門基本法為依

據，但不能將其理解為排除憲法在澳門特別行政區的適用和憲法在澳

門特別行政區的最高法律效力。

我國憲法規定了我國的根本制度和根本任務，是國家的根本法，

在全國範圍內，當然包括在澳門特別行政區，具有最高的法律效力。

澳門基本法不能稱為澳門特別行政區最高法律地位的文件，也不適宜

稱為澳門特別行政區的「小憲法」。這是因為我國是一個單一制國家，


