	全民投票的環球經驗及對香港的啟示
  


	 
	研究摘要

	 

	 
	全民投票一般性定義是指人民就大眾關心的議題進行投票。全民投票雖然可以是政治領袖尋求特別權力的手段，但市民亦可以訴諸全民投票落實主權在民的原則，體現人民力量。 

	 

	 
	香港各界人士，包括政府、立法會議員等，似乎開始習慣使用「公投」一詞，但「研究組」認為，「公投」一詞本身帶有濃厚的政治色彩，容易與台灣陳水扁政府推 動的「公投制憲」扯上關係，因此，「研究組」主張繼續使用在香港社會行之已久的「全民投票」，作為我們的研究語言，而非使用「公民投票」（簡稱「公投」） 或「公民表決」（簡稱「公決」）等詞彙，避免延續與全民投票無關的爭議。 

	 

	 
	環 顧世界各地的經驗，很多國家都設有全民投票機制。但由於各國的情況不同，和歷史文化上的差異，「研究組」在綜合各國全民投票的起源、發展和經驗後，亦未能 歸納出一個確切和普遍的發展原則，「研究組」只能透過本報告提供一個全民投票的趨勢總結，以深化香港就有關全民投票的討論。 

	 

	 
	自七十年代起，全球進行全民投票的數目有明顯增長，情況在瑞士及歐洲諸國尤為明顯，而在其他地區則普遍以較緩和的速度增長。縱使多數國家的全民投票都是用於修訂憲法，但不容否認的是，全民投票機制並不單只適用於表決政制問題，還可處理具爭議性的社會政策問題。 

	 

	 
	「研究組」認為，直接民主跟代議民主都是落實人民平等政治參與權利的有效機制，兩者因而沒有本質上的矛盾。直接民主和代議民主均可成為政治制度中常設和互相配合的安排。不論是全民投票、或是普選政府、或是普選議會，其結果都能客觀地表達人民的意願和聲音。 

	 

	 
	按照全民投票的應用範圍、議題、發起組織和法律地位等標準，理論上可以有54種類型。由此可見，全民投票這種提供市民直接參與公共決策的機制變化多端，而且可塑性高，絕不限於香港時下討論的簡單類型。 

	 

	 
	「研 究組」分析，若運用得宜，程序公正恰當，全民投票可以帶來積極和正面的作用；反之，則會帶來更多政治問題和困局。因此，「研究組」不主張視全民投票為「萬 應靈丹」，但會主張從各地全民投票的經驗中學習，並從全民投票利弊的辯論中不斷集思廣益，制訂完善的安排，務求有利市民就重大社會議題透過全民投票進行直 接表決。 

	 

	 
	總 結各國全民投票機制的設計和安排，「研究組」認為可以彈性地加入或剔除某些特性，避免負面發展。對於全民投票的批評，例如民粹主義、大眾暴政、引致政治不 穩等，並非全民投票機制的固有缺陷，與全民投票的發展亦無必然關係，絕大部份問題可以藉著調節和管理機制解決或舒緩。作為實現直接民主，明辨慎思的過程與 得出的結果同樣重要。 

	 

	 
	可是，全民投票並不適合於處理所有具爭議性的議題。一些社會上存在嚴重分歧或涉及社會核心價值的爭議，若使用全民投票方法表決，可能會帶來危險及負面的政治衝擊。這些爭議應該以其他手段，如協調和解或圓滑的政治方法解決，而非訴諸全民投票這種速戰速決的手段。 

	 

	 
	「研究組」的分析認為，全民投票和定期選舉的性質和形式相近，從香港社會的成熟程度、法律的觀點和角度、和香港的實際情況考慮，在香港引入全民投票，無論是由官方或民間發起者，均屬可行。 

	 

	 
	落 實官方及民間全民投票，須符合一系列基本原則和條件，才能成為有利人民平等參與的機制，和「慎思民主」的模式。「研究組」認為這些原則和條件應該設立包括 獨立的監察機構、人民擁有提案權和充分的時間考慮、清晰的待決議題、平等的宣傳時間、持平的資訊、提案內容少作限制、經費的規限、政府保持中立的角色、合 理的上訴程序和其他公平選舉的原則，包括普及、平等和不記名投票等。 

	 

	 
	鑑於《基本法》第七十四條及附件二分組點票機制的限制，任何由議員提出有關全民投票的私人條例草案將會難以獲得通過。因此，政府應該主動制訂《全民投票條例草案》，對全民投票的範圍及程序作出安排，讓政府面對重大公眾利益的問題時可及早準確掌握民意，增加決策的合法性。 

	 

	 
	遺 憾的是，基於對全民投票的誤解，政府官員似乎十分抗拒全民投票的發展，而且還把問題提升到特區與中央關係的層次，導致民間自發倡議及舉辦民間全民投票。 「研究組」希望指出，直接參與式民主機制，可見於大專院校、工會組織、專業團體、公司及業主立案法團等組織。這些組織容許會員就其利益攸關的事宜提案，在 符合有關組織規定情況下，可提交全體會員表決。早在1993年，香港大學便舉辦了一次全港性的民間全民投票。 

	 


	 
	有意見認為，「全港性大型民意調查」可以取代民間全民投票。「研究組」認為，從概念上看，前者著重量度普羅市民的意見，而後者著重市民經過嚴謹思辨而作出的行為表態，兩者不能混為一談，也不應以民意調查作為反對全民投票的理據。 

	 

	 
	「研 究組」表示，既然沒有官方全民投票，民間全民投票就可以為人民提供嶄新的政治參與機會，有助解決現時特區政府、立法議會以及中央政府民意不足的情況。不 過，由於缺乏實際經驗和民間全民投票的結果沒有法律約束力，舉辦民間全民投票將會面對公信力不足的問題，甚或引起更加嚴重的社會磨擦。 

	 

	 
	雖然面對局限，「研究組」仍然深信，民間全民投票的公信力可以透過深思熟慮的機制和程序得到一定保障，做到與官方舉辦的投票活動一樣秩序井然、有規可循。為此，「研究組」開列了一張民間全民投票準則清單，供有意舉辦的團體參考： 

i. 發起人：民間團體或政治領袖均可，但以前者更為合適。 

ii. 議題：在社區或社會層面屬重大而涉及公眾利益的事件。 

iii. 問題設計：必須清晰而毫不含糊，避免具引導性、意思不明或可任意    詮釋的問題，須針對主流民意的分歧之處。 

iv. 民主選舉的基本原則：普及、平等、自願、直接及不記名。 

v. 最低參與投票人數及其他要求：由發起人於投票前決定是否訂定。 

vi. 基本自由的保障：投票活動期間，須尊重表達、集會及結社自由。 

vii. 客觀資訊：預留充裕時間向選民派發或郵寄投票問題及說明文件，     讓社會對議題有充分討論。 

viii. 政府角色：不可進行片面的宣傳活動。 

ix. 投票活動收支：具高透明度及受到規則的監管。 

x. 監察委員會：必須獨立於發起團體之外，訂立及執行投票規則，確保全民投票的公信力。 

	 
	最 後，「研究組」認為，舉辦一個認真、具公信力的民間全民投票並非一朝一夕能夠做到。若要在短時間內開展工作，在區議會層面試辦應該是一個可行的方法。個別 區議員可在其代表的選區，在決議某些地區事務前進行諮詢性全民投票。又或者，整個區議會可以決議就某些地區事務在整個區議會進行諮詢性全民投票，以便獲悉 市民的意願，和加強市民的參與。在確定安排有關活動的能力和確立活動本身的公信力後，全港性的民間全民投票便更有成功的希望。 
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