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    香港业 已回到伟大祖 国的怀抱 ，但 围绕 香 港 问题 的 国际斗争 却 是 刚 刚开始 。香 港 回归

之后 ，中国在香 港 问题上 的主要对手 已由英 国转 为美 国。这 不仅 由于美 国 已将 香港 问题 列

为 中美双边关 系 中的一个 重大 问题 ，还 因为美 国早 在 1992年便 制订 了《美 国— 香港政策法 》

来插手香港事务。如美国依据《与合湾关系法》支持台湾当局、向台湾出售武器、干涉中国内
政那 样 ，《美 国—香 港政策法》已成为美 国制订其香 港政策 、涉足香港事务 的法理依据 。

    《美 国— 香港政策法 》是 美 国香港 政 策 的集 中反 映 ，也 是 其 对 华 政 策 的一个 组成 部 分 。

此法 的意 图在 于保 护美 国在香港 的利益 ，保持香 港 的高度 自治地 位 ，维护香港 的社会政治制

度并 利用香 港作 为影 响 内地 的一扇窗 口。《政 策法 》具有 两 重性 ，它一方 面有 助 于香 港 的繁

荣与稳定 ，另一 方 面也 为其介入和插 手香港事务 提供 了借 口。

一 、 出 台 背 景 与 主 要 内容

    《美 国— 香港政策法 》（ 以下 简称《政策法 》）是 在 美 国在 香 港 的经 济 、政 治 和安全 利 益不

断增加 ，以及“6·4”后 对 中国政府履行 中英联合声 明极 不信 任 的背景下 出台的。美 国试 图按

照《与 台湾关 系法》模式 ，为美 国介入香港事 务 打入 一个楔子 。

    美 国原先并 不 主动介入香港事务 ，其对港政 策也 只是对华政策 和对英政策 的一个部 分 。

美 国对 中英 两 国政府 198 4年达 成 的联合声 明持欢 迎 与支 持 态 度 。19 84年 9 月 26 日，美 国

国务 院声称 ，香 港 的稳 定 和繁荣将有利 于美 国在港 利益 ，联合声 明可视为香港未来繁荣 的基

础 ；美 国认 识 到 中英两 国政府均承诺维持香港 现 行 的生 活方 式 与法律 、社会 、经济制 度 至少

到 2047年不变；美国亦乐于与中英两国合作，支持香港加入适当的多边国际组织。①
    但“6·4”之后 美 国的态度却发生 了根本性 转变 。在其对华政策作 出调整 的同时 ，美 国的

香港政策 亦相应 地作 了改 变 。美 国开 始 积极 支 持 香 港 内部 的政 治 变化 和港英 政府 提 出 的

“政改方案 ”，尤其对立法局首批 18名议员 直选 大加 赞 赏 。美 国加强 了与香港 的文化交 流 ，



在香港 中文大学设立 了“港美 学术交 流 中心 ”，并 把 香港 作 为美 国富布 赖 特访 问交 流计划 的

一个单独对 象 。美 国经 审议后 依然维持和促 进对 香 港 的高 技术 转让 。在行 政 部 门支持 下 ，

美 国国会在其《1990年移 民法 》中为香港作 了特别设计 ，即 1997 年 7 月 1 日之后香 港居 民移

民美 国仍 维持单 独 配 额 ，不 列 入 中 国配 额 之 中 ，而 且 ，允 许 绝 大 多 数 移 民美 国者 可 以迟 至

2002 年做 出其 移居决定 。 此 外，自 1990年起 ，美 国每年 一 度 的关 于延 长 中 国贸易 最 惠 国待

遇 的辩论 ，把香 港 的稳 定与繁 荣首次作 为美 国对华 政策 的一 个组成部分 。

    美 国除 了采取上述行政 和立法措施外 ，更 希望 在美 国— 香港 的全 面关 系 中再 构造 一 个

法律框架作 为美 国介入 和插手香港事务 的法律依据 。1991年 9 月 20 日，美 国参议员麦康 尼

尔（共 和党 ，肯塔基 州 ）、保罗 ·西蒙（民主党 ，伊 利诺 斯 州 ）和弗 兰克 ·穆科 尔斯 基（共 和党 ，阿

拉斯加州 ）向参 议 院对 外 关 系 委 员 会 提 交 了《美 国— 香 港 政 策 法 》法 案（参 院第 1731 号 议

案 ）。众议员约翰 ·波特也 于 同年 10 月 8 日向众 院提交 了类 似提案（众 院第 3522号议案 ）。

    根据《政策法》法案 ，美 国将在 双边关系 、香 港参 加 国际多边组 织 、商业 、运输 、文化 和教

育交流等方 面维持 和发展与香港 的关 系 ，其政策 的基 本 出发 点乃 是 最 大 限度 地运 用联合 声

明对香港 的授权建立美港直接 的双边 关系 ，并在 1997 年 7 月 1 日之后 继 续这 种关 系 。根 据

法案 ，美 国支持香港加入 非政府 的多边 国际组织 ；美 国继续将香港作 为一个独 立 的经济和贸

易地 区 ，例如在 配额 和原产地 问题上 ；美 国继续 向香 港 提供 最 惠 国待 遇而与 中国的最 惠 国待

遇 区别开来 ；美 国继续 承认在 香港注册 的船舶 和 飞 机 ，并 与 香 港直 接谈 判签 署航 空协议 ；美

国继续寻求 扩大与香港 的文化 、教育 、科技 和学术 研究 的交 流 。

    《政策法 》法 案共有 三条 11款及 一个 前 言 。前 言 列 举 了 国会 经过 调查 研究后 的 6 点发

现 ，主要是 国会对 中英 联合声 明的认识 与看 法 ，其 核 心 内容 包 括 ：国会 欢 迎 实行“一 国两 制 ”

政策 ，香 港根 据 这一政 策将 维持 目前 的生活方式 以及 法 律 、社会 和经 济制 度 至少 至 2047 年

不变 ；国会欢迎香港 的高度 自治 ；国会希望看到 中英 联 合 声 明 的充 分 实施 ，以便 香港 能继 续

作 为一个 国际经济与 贸易 中心 。第一条共 有 5 款 ，是该 法 案 的核 心 。第 1款对 美 国的香 港

政策规定 了 6 点 内容 ，包括维持 和发 展 与香 港 的直 接 的全 面 的官 方 与半 官 方关 系等 。第 2
款是支持香港参加非政府 的多边 国际组织 。第 3 款提 出美 国应谋 求 同香港保 持和扩大经 济

和贸易关 系 ，直接谈判签订 贸易协议 并把香 港作 为一 个 单 独 的经 贸地 区。第 4 款就双边航

运 和航空作 了规定 。第 5 款规 定美 国应寻求保持 和扩大美 国— 香港关 系 以及 在文化 、教育 、

科学 和学术研究方 面 的双边交 流等 。第二 条 主要就香港在 美 国法律 中的地 位 问题 列举 了 6
点有关 内容 。第 三条 为报告条 款 ，要求 国务卿 在法 案通 过 之 后 6 个 月 内以及 以后 每 隔一 年

向国会 提交一份有关 中英 联合声 明的实施 、美港双边关 系 以及美 国的香 港政策等报告 。

二 、美 国 的 意 图

    从《政策法 》的 出台及其 主要 内容看 ，美 国的意 图已十分 明显 。

    首先 ，保证香 港 回归后美 国在港 的经济 、政 治 、文化 以及 安 全 利益 得 以维 持 ，不受损 害 。

《政策法 》法案提案人 麦康 尼尔参 议 员说 ，美 国需要 一个独 立 的香港政策 ，《政策 法》正是为 了

达到这一 目的 。过 去美 国与香 港关 系从属 于美 中与美英关 系 ，但 5 年后 香港 即 回归 中国 ，美

国在香港 的经 济利益又迅速增 长 ，因此 ，美 国的政策 须 跟上 形势 发 展 。从 经 济上 看 ，1986 年

至 1991年美港 贸易额几乎 翻 了一 番 ，1991年香港从 美 国进 口达 81亿美元 ，按人 均计算 是 同



期 日本 自美 进 口的 3倍 。美 国在 香港 的经济利益 已不 容 忽视 ，1991年 已有 22 000名美 国人

长驻香港，美国在港共有 90 0家公司。③布什政府亦公开声称 ，美国在香港有巨大的经济利
益，因而香港的成功过渡是十分重要的，④其着眼点显然在于保护美国的自身利益。
    其 次 ，维持香 港有利 于美 国的高度 自治地位 。麦康尼 尔参议员表示 ，美 国可 以在 国际上

带头支持香 港 的高度 自治地位并 与香港发展直接 的关 系 。认 为《政 策法》法案 的提 出可起 到

三大作用 ：（1）美 国在“九七 ”前与香港 的关 系越广泛越 密切 ，则“九七 ”香港 回归后 这一关 系

就越 能持续 ，有 了一个公开 的法律框架就能保证这一关 系不受 回归 的影 响 ；（2）香港“九七 ”

回归前美 国愈是尊重香港 的 自治 ，“九七 ”回归后 中国则 愈难 以将 美 国的这 一政 策视 为对 中

国主权 的 冒犯 ；（3）美 国有 了一个 明确 的香港政 策既可 以阻止 港人外 流 ，亦 显示 美 国作 为 国

际社会领袖愿在 目前及“九七”之后全力支持香港。⑤
    第三 ，保 证香港 的 民主与人权 。在这一点上 ，布什政府 比国会表 现得更 突 出。《政策法 》

法案 中原无单 独 的人权条款 ，但 布什政府 坚持将人权条款载入《政策法》，认 为《政策法 》应 充

分 、明确地表 达美 国对香港 的全方 位关注 ，“保 护 和 尊重人 权 对 于香 港 的信 心 和经济发展 都

起着直接 的作 用 。”⑥

    第 四 ，保 持影 响 内地 的一扇 窗 口，推动 内地 的经济 、政 治 和社会变革 。美 国政府认 为 ，由

于香港对美 国有 巨大 的经济利益 ，同时 中国南方地 区 已与美 国建立 了 日益密切 的经济联 系 ，

所 以香港 的平稳 过 渡对美 国至关 重要 。1991年香港 已成 为美 国的第 14 位贸易伙伴 ，美 国公

司正 角逐着香港新 机场和集装箱 码头 的相关合 约 。深圳特 区和珠 江三角洲地 区由于与香港

经济 的一体化 而取得 了令人 瞩 目的成功并成为 中 国经 济发 展 的火 车头 ，香 港 与 大陆 的密切

经济往来 既创造 了经济机会 ，也促进 了稳定 。而所 有 这 些 必 将 推 动 中国 内部 的社会 与政 治

变革 。⑦

三 、影  响

    《政策法 》的出台是美 国第一 次用法律 的形式确定 美 国与香港 的关 系 ，它对 美 国与香港 、

美 国与 中国关 系均有重大 的影 响 。

    首先 ，《政 策法 》具有两重性 ，即它既有 承认 香港 回归 中 国 的现 实 、有助 于香 港 的稳 定 与

繁荣 的一 面 ，但 也有试 图借机 打入一个楔子 、介入 和插 手香 港事务 的另一 面 。前者有一定 的

积极 因素 ，后 者则是 消极 的 。积极 因素在 于 ：（1）美 国承认 了 中英 联 合声 明 ，承认 了香 港 主

权 回归 中国的现实 。 （2）《政 策法 》以美 国国内立 法 的形 式 ，保 证 香 港 继续 维 持 与美 国的独

立 的经济 和文化关 系 ，这对 香 港 的繁荣与稳定 ，使香 港继续保 持全球 贸易 和金融 中心 的地位

是有利 的 。  （3）《政 策法 》尽 管仍 旧视 香 港 为一个 单 独 的非 主权 实 体 ，而且 其 中一些条 款是

《与 台湾关 系法》的翻版 ，但 它毕竟 与 台湾关 系法 不 同 ，美 国承认 香 港 回归 之后 ，香港 的安全

和 防卫 已属 于 中国内政 的一部分 。

    当然 ，对《政 策法 》的消极 方 面也不容 忽视 。美 国出于对 香 港 回归 中国 的无 奈 和对 中 国

履行 中英联合声 明的疑虑 ，企 图通过《政策法》来衡 量 中国的香 港政策并调整美 国对华政策 ；

《政策法 》使 香港 问题 上升 为 中美关 系 中的一个 问题 ，它被列入 了美 国对华关 系 的清单 中 ，使

本 已艰难 发 展 的 中美关 系又增 添 了一个 新 的潜 在 的障碍 。

    其次 ，《政策法 》出台后 ，美 国 国 内在 对华 政 策辩 论 中开始 包 括 香 港 问题 的辩 论 ，《政 策



法》成 了“九七 ”后 美 国对 香港政策 的主要依据 。

    美 国的香港政 策主要 内容包括 ：

    第一 ，支持香 港保持其作 为一个不 断发展 的 国际金 融 中心 和 中国及 亚洲其 他 国家 和地

区的经济引擎的地位。⑧至 1996年底，美国在香港直接投资达 120亿美元，在港的美国公司
有 1000余 家 ，美 国公 民达 4 万人 以上 。香港维持其 世 界 贸易与金融 中心地位 、维 持 繁荣 和

稳定是美 国 自身经 济利益 的需要 。

    第二 ，希望并 推动 中 国履 行 中英 联 合 声 明和“一 国两 制 ”政 策 ，保 持 香 港 的高度 自治 地

位 。为使香港保持 高度 自治 ，“九七 ”后 ，美 国在 经济和贸易 问题 上仍把香港作 为一个单 独 的

地 区对待 ，也就是把 它看 作一个基本 上独立 于 中国的地 区 ；支持香港保持 和加入非 主权 国家

的国际组织 、体制 和条 约等 。为维持香港 高度 自治地 位 ，作 为威 慑手 段 ，美 国总统 已获 得 对

香港进行制裁 的授权 ，包括 中止或取 消香港 的最 惠 国待遇 、取消香港享有 的美 国的单独 配额

以及在美 国法律 中的独立地位等等 ，换 言之 ，如果美 国认 为香港 已不再享有高度 自治 ，“一 国

两制 ”未 能得 到履行 ，则 美 国政府 可 以惩 罚香港甚 至惩罚 中国。

    第三 ，支持香港 的“民主 ”和“人 权 ”，支 持 香 港 现 有 的法 律 体 系 和架 构 。美 国 国务 院在

1996 年《美 国— 香港政 策法报告 》中称 ：“虽 然 大 多数香 港 人对 他们 在 1997 年 之后 的前 途 抱

谨慎 的乐观态度 ，但确也 有人存在着 深切 的忧 虑 ”，“有 些人 担心 ……他们 目前在香港享有 的

政治 自由和 民权 是 否能够继续存 在 。”⑨对 此 ，美 国政 府 明确 表示 ：“中 国恢 复对 香 港行 使 主

权后，香港的民主和人权若受到损害，那将引起我们的严重关注。”⑩克林顿总统并通过会见
香港 民主党领袖李 柱铭表达 了这 一意愿 。美 国政府还 在丹佛 西方七 国首脑会议政 治宣言 中

表示 了对香 港“民主 ”和“人权 ”的关 切 。当然 ，香 港“民主 ”和“人 权 ”问题 尚非美 中关 系 中 的

主要 问题 ，美 国国务卿奥 尔布莱特就说 ，虽然香 港 的“人权 ”必须受 到尊重 ，但是美 中关 系“不

能受任何一个 问题 的制 约 ”。■

    第 四 ，美 国继续 利用香港 为其 国家安全服务 ，包 括美 国海 军 继续访 问香港 ，利用香 港作

为水兵休假地 和海 军补 给地 ，利用香港作 为搜集 内地情报 的重要据 点等 。

    第五 ，美 国将重视 和加 强与香港 的文化 、科 技 和教 育交 流 ，通 过 交 流密 切美 港 之 间 的联

系 ，为美 国经济 和外交政策服务 。港美学术 中心 的建立 ，富布赖特项 目的扩大 以及其他一 些

措施均为例证 。

    总之 ，《政策法 》已成 为美 国对香港政策 的基本 框架 ，美 国政府 已经或将要实行 的政策 大

多可在《政策法》中找到对应 的条款 。

    《政策法 》充分表达 了美 国对 香港 的意 图 ，但 只要 我们 坚 持“一 国两 制 ”、港人 治 港 、高 度

自治 的方针 ，妥善处理香港事 务 ，美 国就难 以从 中插 手 ，香 港 的稳 定 和繁 荣 就会 一 如 既往 地

持续下去 。

（作者单位 ：上海 国 际问题研 究所 ）
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