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行政規範之初步探討

趙向陽*

依法行政，是特區政府賴以設置架構、維繫運作、行使職權、履

行職責的合法性基礎和依據。所謂依法，包括三個層面，第一是遵守

和實施《基本法》、適用於澳門的其他全國性法律和國際性法律；第

二是遵守和執行特區立法會通過並生效的法律；第三是遵守和執行由

行政法規、行政命令及具對外效力之批示所組成的行政規範。

與本地立法相比較，行政規範的數量更多，內容也更為龐雜。例

如，自1999年12月20日（特區成立之日）至2011年5月20日期間，立

法會制定的法律共有163項；而行政長官頒佈的行政法規有357項、行

政命令有1,078項、批示有4,249項以及各司司長批示共有5,047項。 1

因此，進一步完善行政規範，以確保其合法性、合理性和可執行

性，是提高依法行政的水準，提高政府管治能力，並從有效管治達至

良好管治（善治）的重要工作；也是推進制度建設和法制建設的重要

方面。然而，長期以來對本地區行政規範的研究並不足夠，本文擬從

實務層面作初步分析，以其有關方面及專家、學者給予關注和進行深

入研究。

一、如何理解行政規範

按照行政法學的一般理解，行政規範屬於抽象行政行為範疇，並

將之界定為行政立法行為。2然而，這種一般性的學理研究多是以國家

* 澳門科技大學法學院客座教授。

1. 專業人士根據同期《澳門特別行政區公報》統計，但批示中並非皆具有對外效力。

2. 參見羅豪才主編：《行政法學》，北京大學出版社，1996年版，第137-169頁。需要說

明的是，本文所說的行政規範只是廣義行政法中的一部分，即只是指由行政機關制定

的規範性文件，而不包括憲法和法律中調整行政關係的部分，儘管兩者是有密切聯繫

（參閱《行政法》第7-10頁）。 　
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作為研究標的，並將之納入以憲法為根本依據的整個法律體系，尤其

是從國家中央行政機關及地方政府的行政立法層面作出分析。因此，

對於實行“一國兩制”、“高度自治”的特別行政區來說，關於行政

規範的界定則需要有所調整。例如，澳門特區行政長官既是地區首長

也是特區政府首長，既需要對中央政府負責，也要對澳門特區負責 3；

行政長官制定行政規範（行政法規、行政命令及有關批示），就不僅

限於行使行政管理權的範疇，而且也涉及其他領域。因此，在對澳門

特區的行政規範作出界定時，首先要遵循行政法學的基本原理，同時

尚要結合《基本法》的規定和澳門的實際情況進行研究。

試舉其要而作如下表述：

第一，制定的主體。《基本法》第二條規定：“中華人民共和國

全國人民代表大會授權澳門特別行政區依照本法的規定實行高度自

治，享有行政管理權……。”享有行政管理權是完整的概念，其中包

括制定行政規範的權力。 4政府首長即行政長官及政府主要官員亦相

應成為制定行政規範的主體。與內地政府體制不同的是，按照《基

本法》的規定：“澳門特別行政區政府的首長是澳門特別行政區行政

長官。澳門特別行政區政府設司、局、廳、處”，而不是由各部委組

成。與此相應的是，澳門特區的行政規範並非以政府或部委的名義作

出，而是以行政長官或司長的名義作出。

第二，制定的依據。《基本法》第十一條第二款規定：“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。”其中的“其他規範性文件”可理解為包括本文所說的部

分行政規範（如行政命令、行政長官批示及司長批示）。《基本法》

第六十五條規定：“澳門特別行政區政府必須遵守法律，對澳門特別

行政區立法會負責：執行立法會通過並已生效的法律……”。因此，

制定行政規範首先必須符合《基本法》，尤其是關於行政體制的規

定；同時亦須符合立法會制定的法律，尤其是關於行政程序方面的法

3. 《基本法》第四十五條。　

4. 參見《行政法學》第4頁；《基本法》第五十條五項及第六十四條；王偉華等六人合著

《行政程序法典註釋》，澳門法律公共行政翻譯學會出版，1995年，第137頁。
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律。5當然，如果有關行政規範是旨在實施適用於澳門的全國性法律或

國際性法律，自然亦須遵守其基本要求或規定。

第三，制定的程序。根據《基本法》第五十八條，行政長官制定

行政法規須徵詢行政會的意見，這是明確規定的憲制性程序。同時，

如果行政長官的重要政策將以行政命令或對外規範性批示的方式出

台，則按照《基本法》的同條規定，亦要先徵詢行政會的意見。至於

政府主要官員作出對外規範性批示的程序，則主要屬於政府內部運作

事宜。

第四，行政規範的標的。就廣義而言，制定行政規範是行使行政

管理權的重要方式之一，行政規範的標的必須與其法定的行政權力相

對應。這既是合法性原則的基本要求，也是界定行政規範範圍的基本

依據。因此，首先必須根據《基本法》關於行政長官職權和政府職權

的規定作出界定；同時亦須符合立法會制定之法律的相關規定，尤其

是被視為“立法法”的第13/2009號法律《關於訂定內部規範的法律制

度》的相關規定，包括通常所說的授權立法的規定。6

第五，行政規範的效力。由於行政規範的形式多樣、層級有別、

內容豐富，因此其效力狀況自然十分複雜。然而，至少可以肯定的

是，行政規範中層級最高的行政法規應屬於廣義法律的一種淵源，雖

其位階低於法律，但同樣具備法律的一般特徵，即普遍性、規範性和

強制性。至於行政命令及具對外規範性的批示之效力狀況則不可一概

而論7，將在下文中涉及。

以上是對行政規範一般特徵的初步分析，而從實務角度來說，尚

須就行政規範的具體載體進行個體研究，從而有助於解決完善行政規

範過程中面對的實際問題。

5. 主要是指由第35/94/M號法令核准之《行政程序法典》，尤其是第二章一般原則的各條

規定，以及第九十九至一百零一條。　

6. 參見米萬英：《行政法規與授權立法》，載於《澳門檢察》第二期，澳門特別行政區

檢察院，2001年6月。　

7. 事實上，行政規範包括對外及對內兩種情況，其效力範圍不同，確保其遵守或執行的

機制亦有所不同。參見《行政程序法典註釋》第137-139頁。　
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二、關於行政法規

《基本法》第五十條第五項規定行政長官行使“制定行政法規並

頒佈執行”的權力，第六十四條第五項也規定政府負責“草擬行政法

規”，以及第五十八條也規定，在制定行政法規時“須徵詢行政會的

意見”。然而，《基本法》並未就哪些事項需制定行政法規作出具體

規定，但可以從《基本法》關於行政長官職權及政府職權的相關規定

中尋找基本的依據。例如，《基本法》第五十條一、二、四項規定關

於行政長官領導特區政府、負責執行本法及依照本法適用特區的法

律，決定政府政策的規定；第六十四條一、二項就關於政府“制定並

執行政策、管理各項行政事務”和第六十五條規定必須“執行立法會

通過並已生效的法律”的規定等等。換言之，《基本法》第二條及第

六十一條已經明確行政長官有權制定行政法規並頒佈執行；行政長官

負責領導政府，而政府行使特區的行政管理權；行政法規只是行使上

述職權、履行法定職責的一種工具或機制。

具體而言，在何種情況下需要制定行 政法規屬於高度自治的範

疇，在遵守“立法法”的前提下，由特區政府自行決定。因此，這就

需要分析行政法規的性質和特徵，以便在千頭萬緒的行政管理事務

中，確定需要由行政法規規範的內容。

自2006年中級法院關於政府某些行政法規違法的相關判決公佈

後，直至終審法院作出不同裁決，再到立法會制定“立法法”的過程

中，議員、學者以至社會上就行政法規問題進行的討論，可以說是回

歸以來關於如何理解《基本法》相關規定最廣泛、深入、認真的一次

大討論。8雖然在討論中各種意見紛呈，但最終還是形成了一些共識。

第一，作為現代公共行政管理發展的重要成果之一，就是普遍認

同政府為達至有效管治或良好管治的目的，有權制定位階適宜的規

範；而不應將“立法權”絕對化和狹義化。第二，行政法規是澳門特

8. 近期有（廣州）中山大學法學院學者認為：“有必要在澳門特區建立健全以審查行政

法規是否符合《基本法》為主要內容的司法審查模式。”參見郭天武、陳雪珍：《澳

門特區行政法規立法監督問題研究》――理工學院“科學施政與制度建設”學術研討

會論文，2011年6月23日。



627

區廣義法律體系中或規範性文件體系中的一個重要組成部分。第三，

行政長官作為地區首長和政府首長的雙重身份，以及肩負對中央負責

和對特區負責的雙重憲政責任，有權制定獨立性行政法規以及為執行

法律而必需的補充性行政法規。第四，當然，行政法規的位階低於法

律並不得與之相抵觸。

上述共識以及在討論過程中展示的學術分析，使我們對行政法規

的特徵有了更為明確的認識。

其一，行政法規作為一種規範性文件，其內容應具有一定的廣泛

性；因此，似乎不宜規定純屬個體性的事項。例如，規定豁免某公立

小學校長的任課時數。9

其二，行政法規作為一種規範性文件，其存續應具備一定的穩定

性；因此，似乎不宜規定一次性的事項。例如，規定發行各種周年紀

念幣。10

其三，行政法規作為行政長官履行其職責的重要機制，應具備一

定的層級性，因此，似乎不宜規定屬於某個司或局下屬部門負責的某

些具體事宜。例如，規定教育局屬下某活動中心之運作 11；規定司法

警察局福利會12。這方面的事宜以行政長官或司長批示核准似乎更為

適宜。

其四，行政法規作為政府制度建設的重要機制，應具備一定的組

織性，可規定公共行政部門或實體的架構、職責、職權、人員以及運

作等等，似乎不宜規定一些邊緣性的事項。例如，規定標誌式樣、工

作證等。13

其五，行政法規作為政府“管理各項行政事務”的重要機制，應

具備一定的公共性；因此，似乎不宜就某個私人機構的組織作出規

  9. 參見第21/2002號行政法規。　

10. 參見第19、29、34、37/2004號行政法規。

11. 參見第7/2001號行政法規。

12. 參見第9/2008號行政法規。

13. 參見第16/2000號行政法規及第29/2000號行政法規。　
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定。例如，規定鏡湖護理學院章程 14，但可就公帑資助私人機構的財

務監察方面作出規定。

其六，行政法規作為政府“制定並執行政策”的重要機制，應具

備一定的政策性；因此，似乎不宜就純粹屬於某個行業的技術操作

規範作出規定。例如數目不少的關於煤氣燃料方面的技術或安全規

章15，但該等技術規範仍需有一定層級的規範性文件核准。

如果認為對行政法規存在上述問題的分析能夠成立，那麼可以發

現這些問題的出現，主要是因為過往尚不具備條件就行政法規的範圍

作出較為清晰全面的規定，同時有些事項之所以用行政法規訂定，是

基於要修改相關的原有法令而不能不為之。事實上，原有法令的很多

內容並不需要由法律性文件規定。

經過近十年的運作與磨合，於2009年7月4日通過的“立法法”，

展示了政府與立法會終於就法律及行政法規的各自範圍及與此相關的

法令修改事宜達成共識，這是特區立法制度建設的一項重要成果，也

為完善行政法規的制定提供了法律依據和基礎。

三、關於其他行政規範性文件16

如前所述，此類規範性文件可視為《基本法》第八條和第十一條

第二款中所指“其他規範性文件”的組成部分。具體而言，包括行政

命令、行政長官及各司司長的具有對外效力之批示。 17現將有關情況

及問題略述一二。

14. 參見第17/2002號行政法規。　

15. 參見第26至31/2002號行政法規，第35至36/2002號行政法規，以及第3/2003號行政法

規。　

16. 嚴格來說，對於“其他行政規範性文件”應首先根據其性質進行分類，但這將是另

一項專題研究，限於篇幅及學識，本文未能進行這方面的論述。參見﹝德﹞哈．毛

需爾（H. Maurer）著《行政法學總論》中譯本，法律出版社，2000年，第55-64頁；

羅豪才主編《行政法學》，第142-154頁。　

17. 其他由行政長官提名和中央人民政府任命的主要官員之批示，並非不屬於此範疇，

但由於情況較為複雜，本文暫不作探討。　
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（一）關於行政命令

在《基本法》中，行政命令一詞只出現過一次，即第五十條第四

項規定，行政長官“決定政府政策，發佈行政命令”。對此，首先

需要釐清決定政府政策與發佈行政命令之間並非一定具有“連帶關

係”。“決定政府政策”是行政長官作為政府首長的一項基本職權，

而以何種方式發佈政策需依其內容而定，並非皆以行政命令為之。事

實上，行政命令作為行政長官獨有的、與其雙首長之憲制身份相適應

的規範方式，具有明確的單向性、不可轉讓及不容置疑的執行性。即

通常而言不得對其提出行政訴願或司法上訴。因此，其內容多與人事

任免、職務之臨時代任、行政授權、人員編制等相關。

其一，作為人事任命之用。第一任行政長官在就職之日（1999
年12月20日）發佈的行政命令皆是如此。例如，關於推薦法官的獨

立委員會委員的任命（第1/1999號行政命令，下同），關於立法會委

任議員的委任（第2/1999號），關於行政會委員的委任（第3/1999
號），關於各級法院司法官的委任（第4/1999號），關於檢察院司

法官的委任（第5/1999號）等等，以後的此類任命或委任亦皆以行

政命令為之。

其二，作為臨時代任職務的決定之用。根據《基本法》第五十五

條第一款的規定，行政長官短期不能履行職務時，由各司司長按各司

的排列順序臨時代理其職務。在這種情況下，亦是由行政命令指定臨

時代任行政長官職務之司長。

其三，作為訂定行政授權之用。《基本法》第五十條規定行政長

官的職權，第六十四條規定政府的職權，兩者之間有部分內容存在疊

加情況；尤其是行政長官作為政府首長，在理論上政府的職權亦可在

一定程度上視為行政長官的職權，但在實際操作層面，不可能全部由

行政長官行使，再加上回歸前根據《澳門組織章程》中規定：“政務

司有行使總督以訓令授予……的執行職能之權限”，形成了行政授權

的政治慣例。而事實上，回歸後不再保留“訓令”之規範形式，似乎

以行政命令代之成為可行的選擇。這種授權性行政命令包括分類總體

性授權，即將若干行政長官的執行權限分別授予各司司長。例如，第
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120-124/2010號行政命令；以及專項具體性授權，主要是授權某個司

長代表特區政府與其他實體訂定協議。例如，第2/2010號行政命令，

將若干權力授予社會文化司司長，以便簽署執行關於《澳門特別行政

區支援四川地震災後重建的合作協議》所需文書；或者授權處理相

關事宜。例如，第4/2010號行政命令，將若干權力授予經濟財政司司

長，就簽訂經營中式彩票特許合同的期限以及修改該合同的事宜簽署

相關的公證書。

其四，作為訂定政府部門的人員編制之用。各部門的人員編制涉

及政府的總體規模或行政費用，因此從某種意義上說由行政命令訂定

是可以理解的，但如果該部門的人員編制是由其組織法（多為相關法

令或行政法規）訂定，則以行政命令修改之就值得商榷，因為兩者的

制定程序有所不同。這方面的行政命令數量不少，尤以2010年頒佈者

為多。例如，第3、5-7、9、12、13、15、16、19、22、27-30、33-
35、41、43-48、54/2010號行政命令等等，但如果在相關組織法中明

文規定人員編制由行政命令修改之，則另當別論。

其五，根據法律而訂定者。例如，第3/2004號法律《行政長官選

舉法》第五十七條規定，選舉日期“由行政命令訂定”。第3/2001號

法律《立法會選舉制度》第二十六條第一款規定，行政長官以行政命

令訂定選舉日期等等。做出這種規定，主要是基於行政長官具有地區

首長的身份，但在立法會選舉法中亦對選舉日期的選擇範圍作出一定

的限制。 18

（二）關於行政長官批示

行政長官批示有幾種情況：

第一，由法律規定某些具體事項由行政長官以批示訂定。例如，

第4/2010號法律《社會保障制度》第十六條第六款和第二十六條規定

該條所涉及的相關事宜（即供款比例、給付金額）“由行政長官在聽

18. 參見第3/2001號法律第二十六條其他款項。
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取社會協調常設委員會的意見後，以公佈於《澳門特別行政區公報》

的批示訂定”。這種批示可在某種意義上視為“授權立法”之一種。

從《基本法》關於政府須執行立法會通過並已生效的法律之規定來

看，也可視為是一種執行法律的方式。需要注意的是，在上述規定

中均有“在聽取社會常設委員會後”的程序性規定，這本身也是一

種限制。

另一種情況是，法律規定由行政長官以批示訂定時並未設定程

序，而是設定數額上限。例如，前述第3/2001號法律第九十三條第

六、七款及第3/2004號法律第五十五條第八款，均規定立法會選舉及

行政長官選舉中的競選開支限額由行政長官以批示訂定，但這限額以

該年澳門特別行政區總預算中總收入的百分之零點二為上限。

第二，由行政法規規定某些事項由行政長官批示訂定。這種類型

的批示數量很多，其內容亦涉及眾多領域或情況。但基本的特點是為

了執行相關行政法規而訂定，且均需公佈於《澳門特別行政區公報》

第一組，而下文說到的批示則有一部分公佈於《澳門特別行政區公

報》第二組。

第三，獨立作出的批示。亦即行政長官直接按照《基本法》第

五十條賦予的職權作出批示。這方面的批示數量更多，涉及的內容更

為廣泛，包括核准各種規章、計劃、課程，以及人事任免、機構續期

等等。19

（三）關於各司司長的批示

各司司長的批示，其依據主要是第2/1999號法律《政府組織綱要

法》第十七條規定，“主要官員行使所領導或監督的實體或部門的組

織法規及其他法規所規定的職權”。第6/1999號行政法規《政府部門

及實體的組織、職權與運作》，具體規定了各司司長的施政領域及所

屬部門。由於每個部門皆有其組織法規（法令或行政法規），其中亦

19. 此處的人事任免多為項目組領導、諮詢機構成員等，不同於行政命令作出之人事任

免；後者多為由《基本法》訂定者。　
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規定了監督實體及其權限。因此，各司司長的批示，無論在數量上或

內容上同樣是十分可觀和十分廣泛。20

四、結語

首先，需從行政與立法相互關係層面考慮。第13/2009號法律“立

法法”的制定，雖然初步釐清了法律與行政法規及相關法令的修改、

暫停實施或廢止等基本問題，但仍有部分內容可能存有不同理解的情

況。例如，第六條第一款規定：“《基本法》和其他法律所規定的基

本權利和自由及其保障的法律制度”須由法律訂定；第七條第一款第

二項規定，“管理各項公共事務的制度和辦法”得以獨立行政法規作

出規定；兩者之間的界限很難作出明確劃分。對此，宜根據行政主導

的政制模式，形成有利於實際操作的共識。同時，在法律中規定某些

具體事宜由行政命令或行政長官批示訂定，亦應進行總結，弄清楚其

理據、性質和範圍。另外一種情況是，某項行政法規或行政長官批示

被某項法律因內容相關而予以廢止，這涉及到立法權與行政權的相互

關係和立法技術的複雜問題；亦應值得有關方面的關注和深入研究。

同時，就目前的實際情況來看，在某種程度上，行政規範存在着

各自範圍界定不清、對同一類事項前後用不同的行政規範作出規定、

行政規範與技術規範的區別不明、各種行政規範之間的關係不確定等

等問題。為了明確這些問題，有必要在系統分析的基礎上，根據《基

本法》和第13/2009號法律“立法法”的規定或精神，制定一部全面規

範行政規範的總則性行政法規――《行政規範的制定及效力》，明確

規定：（一）行政規範的各種表現形式或淵源；（二）行政規範的制

定主體及位階；（三）行政規範的制定程序；（四）行政規範各自範

圍和依據；（五）行政規範各自的效力狀況；（六）行政規範的技術

準則。

20. 如何理解司長批示的性質及其效力，是個較為複雜的問題；但通常而言可對其提出

行政訴願（向行政長官）或提起司法上訴，這亦是由其性質所決定的。　
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為此，尚需要重新審視第85/84/M號法令《澳門公共行政組織結構

大綱》、第2/1999號法律《政府組織綱要法》及其他相關法律或行政

法規，並作出適當修改；從而進一步完善政府體制和行政規範的統一

性。這將是一項涉及到行政規範整理和編纂的系統工程。這項工作的

完成需要政府內部的法律工作者共同努力，也需要聽取其他方面的相

關專家及學者的意見。




