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The Professional Commons





公共專業聯盟對
《共建優質生活圈專項規劃公眾諮詢文件》的回應
1. 2010年4月，香港特區政府（以下簡稱特區政府）及廣東省政府簽訂《粵港合作框架協議》（以下簡稱《框架協議》），標誌著粵港兩地合作將加速進行。今年初，特區政府進行了「環珠江口宜居灣區建設重點行動計劃」公眾諮詢，結果劣評如潮，香港被形容為「被規劃」。近月特區政府再推出「共建優質生活圈專項規劃」（以下簡稱「優質生活圈」）公眾諮詢，本以為參考上次的失敗經驗後，有關諮詢安排及諮詢文件會有所改善，可惜事與願違。特區政府根本沒有誠意進行認真的諮詢。種種跡象顯示，問題的根源可能在於粵港合作的協商過程中，特區政府無力招架廣東當局的強勢及進取態勢。
既成事實，還有多大發言空間？
2. 表面看來，這次關諮詢與本港其他諮詢無大分別。諮詢期有3個月，諮詢文件的中文版本長達54頁，若不深入探究，市民可能誤以為特區政府是有誠意徵詢市民意見，可是實際情況並非如此。
3. 過去幾年，粵港雙方在多個範疇簽訂各種各樣的合作協議，並相應制定了具體工作計劃，對此特區政府是有責任履行承諾的，不能輕易推倒重來，現在卻把不少雙方敲定，甚至付諸實行的協議內容及工作事項進行諮詢，叫人懷疑究竟還有多大修改調整的空間。以下是近年粵港關係的重要發展，它們很大程度限制了本港市民對諮詢事項的發言空間：
· 《框架協議》是在「國家領導人的見證下簽訂」的
，更獲國務院批准，特區政府責無旁貸需貫徹執行；
· 政制及內地事務局強調：「《框架協議》不但為粵港合作立下清晰目標和發展定位，亦列出了各合作範疇的具體政策和措施」
，有關協議在粵港合作問題上有「目標」、有「定位」，更有「具體政策和措施」，特區政府還希望港人在那些地方提供意見，諮詢文件中沒有清晰指明；
· 「優質生活圈」是《框架協議》的兩項區域性規劃之一，而且已具體規定了合作規劃範疇，那麼粵港雙方會接納香港市民增減合作範疇的建議嗎？「優質生活圈」規劃的範圍包括：
· 推動區域環境保護與生態建設；
· 促進產業、能源低碳發展，注重節約集約用地；
· 優化土地利用模式和區域空間組織；
· 促進區域綠色交通發展；
· 促進區域社會服務銜接；
· 促進文化交流、加強教育和社會福利方面的合作；
· 維護區內食品安全，將大珠三角地區打造成可持續發展區域。

· 為了落實《框架協議》，粵港雙方政府設立了常規合作平台，負責制訂及檢討每年重點工作計劃及落實情況。實施《框架協議》的工作早在2010年已經開始，雖然為數不少的協議內容還處於規劃或協商階段，但政策方向及框架已定，更有不少已落實成為具體政策措施，可是諮詢文件沒有清楚交代有關事項在本港政策發展中處於何種狀態或階段，市民難以作出回應或建議：
· 在《實施〈粵港合作框架協議〉2010年重點工作》文件中，有關優質生活圈的專章列出了生態建設和環境保護、社會保障及治安管理三大範疇15項措施；
· 在《實施〈粵港合作框架協議〉2011年重點工作》文件中，有關專章在上述範疇以外，還增添了應急管理及文化交流兩個範疇，相關措施進一步增至17項；
· 《實施〈粵港合作框架協議〉2012年重點工作》文件至今還未公佈，但按一般進度而言，相信會在短期內出台，而「優質生活圈」的諮詢在本月底才完結，短期內未必能完成整理諮詢所得意見。由此可見特區政府在制訂有關合作規劃時，吸納本港市民根本可有可無，否則理應提早進行諮詢。
從「中國好，香港好」到「珠三角好，香港好」
4. 共建優質生活圈的構思其實建基於廣東當局制定的《珠江三角洲地區改革發展規劃綱要》（以下簡稱《規劃綱要》），該份文件同樣獲國務院通過，是一份關乎廣東省未來發展路向的重要政策文件。基於一國兩制的考慮，《規劃綱要》的規劃主體是廣東省境內珠江三角洲範圍內的 9個城市（註：文本所指的珠三角地區，並不包括香港及澳門），重點是進一步提升當地改革開放程度及社經發展水平，未來香港發展並非重點所在。
5. 《規劃綱要》清楚交代了本身的策略性地位，自言是「指導珠江三角洲地區當前和今後一個時期改革發展的行動綱領和編制相關專項規劃的依據」，旨在幫助珠三角建立「探索科學發展模式試驗區」、「深化改革先行區」、「擴大開放的重要國際門戶」、「世界先進製造業和現代服務業基地」、「全國重要的經濟中心」等戰略地位，而「推進與港澳緊密合作，融合發展，共同打造亞太地區最具活力和國際競爭了的城市群」，僅是「擴大開放的重要國際門戶」的其中一項措施。由此可見，粵港合作須服膺於廣東特別是珠三角的發展目標。
6. 本智庫認為，跨境合作必須以雙贏互利為基礎，才具可持續性。從有關諮詢文件可見，優質生活圈對香港的直接好處相當有限，反而珠三角地區所得的好處是直接而明顯的。《規劃綱要‧共建優質生活圈》一節清楚表示，「鼓勵在教育、醫療、社會保障、文化、應急管理、知識產權保護等方面開展合作」，主要作用是「為港澳人員到內地工作和生活提供便利」，問題是珠三角地區生活條件有所改善，與港澳人士會否回歸居住並無必然關係，因為當中牽涉的因素相當複雜。相對而言，珠三角地區的生活環境及社會服務得以改善，有助提升當地的社經條件，港人需遷入工作或生活才能享受到受惠，香港所得的利益是間接的，必須經歷先有「珠三角好」，才享受到「香港好」的好處。
7. 特區政府就優質生活圈課題與廣東省的商談中，顯然未能堅持「粵港雙贏、互利平等」原則。《規劃綱要》公佈後，香港特區政府曾委託大珠三角商務委員會進行相關研究，縱觀該委員會的建議書，跟《優質生活圈》諮詢文件的最大分別是後者丟棄了「互惠互利」原則。舉例來說，大珠三角商務委員會不但建議了多方面的措施以「便利港人在內地生活」，也建議檢討銜接（粵港）退休保障計劃及探討（在港）開辦內地子弟學校，以「便利內地人在港生活」
，基本上做到同步改善兩地環境以方便跨境生活。
8. 可是，《優質生活圈》諮詢文件所開列的措施，大部份旨在改善珠三角生活環境，吸引港人前往生活。同樣以跨界社會福利合作為例，該文件提出廣東省需深化社會福利制度改革及發展新類型的養老機構等具體措施，並且「鼓勵港澳社會力量來珠三角興辦社會福利機構，合作解決港澳居民跨界養老的突出障礙」（36頁），完全沒有雙向合作改善本港社會服務的安排。
9. 跨境合作牽涉到三地發展水平差異問題，《優質生活圈》諮詢文件沒有好好處理，反而以一國兩制為由，讓三地按各自的意願訂定發展目標。客觀的效果是，由於香港在社經環保方面處於先進水平，加上現屆政府並無提升本港生活質素的宏願，因此跨境合作未能促進本港朝更高層次發展。最明顯的例子是，本港於2010年底進行了《香港應對氣候變化策略及行動綱領公眾諮詢》，新空氣指標卻遲遲未能公佈，香港空氣質素問題固然停滯不前，跨境合作也難有實質進展。影響所及，現在已接近2011年底，研究中的《珠江三角洲地區空氣質素管理計劃2011-2020》仍未見踪影，由此可見現有的粵港合作機制促進香港進步發展的績效相當有限。
劣質諮詢！！
10. 《優質生活圈》諮詢文件沒有從構建願景開始諮詢，這是重大的失誤，因為大部份市民對跨境合作問題相當陌生，甚至缺乏基本認識，面對如斯情況，怎可以輕率地直接諮詢具體問題。發展局局長近日解釋為何維多利亞港以外填海及岩洞發展的首階段諮詢比較空泛時指出，如果一開始做公眾討論時已經很具體，已經有了地點、預算和工程項目，會被批評為「先斬後奏」、「黑箱作業」，因此近年發展局的公眾參與，首階段時會先「認清有什麼問題，共同去想有何方向去解決」，因此第二階段諮詢時才會提供選址，
這間接說明《優質生活圈》諮詢安排的問題所在。具體而言，有關做法除凸顯誠信的重要性外，更說明了公眾諮詢的安排需符合問題本身的邏輯性及客觀社會條件限制。
11. 優質生活圈的構思應照顧到本港市民對優質生活或生活質素的看法，可是有關諮詢文件只從跨境合作角度出發，直接提出自然環境、經濟發展方式、公共服務與生活保障、空間發展安排，及交通運輸系統五方面作為粵港合作的大方向。誠如《香港2030規劃遠景與策略最後報告》指出，港人對生活質素問題愈形關注，為此而撰寫了〈生活質素〉專題報告（工作文件第11號），並載列了〈二十一世紀香港可持續發展研究〉( SUSDEV21 )提出的生活質素指標，包括經濟、健康與衛生、資源消耗、社會及社會結構、生物多樣性、康樂及文化活躍程度、環境質素、流動性（附錄C）
，以供參考。特區政府若能參考有關意見，肯定有助擴闊對珠三角地區優質生活圈的想像空間，使有關構思更切合港人的需要。至於港人其他關注的議題如收入分配、居住環境、家庭關係教育機會、醫療水平、公平公義、核心價值等，同樣是優質生活所不能或缺的因素。
12. 從諮詢項目的表述方式看來，似是「交差式」知會多於諮詢。以構建區域文化體系為例，其中一項建議是：「推進《粵港澳文化交流合作發展規劃（2009-2013）》中有關藝術展演、人才培訓、文化資訊網建設、圖書館資源共享體系建設、文物及博物館合作、非物質文化遺產交流合作、文化創意產業合作等項目的落實，豐富區域文化供給市場」（第32頁），
每一單項建議均是一個碩大無倫的課題，又沒有兩年來的進展作為具體諮詢內容，市民實在難以對這樣一個空泛的課題提供意見！
13. 除了沒有採用分階段諮詢的做法外，該份諮詢文件另一個弊病是沒有清晰羅列擬諮詢的問題，只空泛地邀請市民「就諮詢文件中各項建議提出寶貴意見」（第54頁）。跟特區政府最近兩項公眾諮詢文件比較，便很容易看出這次諮詢的一大缺失，就是沒有像一般政府諮詢那樣列出具體的問題：
· 就目前仍在進行的《優化土地供應策略－維港以外填海及發展岩洞》第一階段公眾參與而言，即使諮詢是比較概括的問題，還是清楚地提出了4個問題讓市民回應；
· 剛結束的《限制銷售能源效益較低的鎢絲燈泡》諮詢，也提出了3條問題邀請市民發表意見。
14. 《優質生活圈》諮詢文件相當艱澀難讀，除了沒有把不同層次的問題清楚排序外，另一混亂之處是沒有把廣東的發展目標與粵港合作項目清楚區別，致使讀者搞不清何者為擬諮詢的問題，自然談不上有建設性意見。
15. 優質生活圈的構思只有質性願景及一連串合作項目，除了個別課題外，例如環境監察，其他都沒有計劃設立評估機制，也沒有量化指標作為衡量的標準。優質生活圈若要付諸實行，便需要具體的、可量度的發展指標，否則只會淪為空中樓閣。
虛應故事，諮詢誠意成疑
16. 種種跡象顯示，「共建優質生活圈」區域合作規劃本來沒有預設公眾參與及諮詢程序。政制及內地事務局於2010年9月向立法會工商事務委員會匯報粵港合作進程的文件表示：「香港與廣東省及澳門共同編製的『共建優質生活圈』區域合作規劃，只需待三方政府確認後即告完成。三方會於今年（2010年）第四季舉辦發布會，公布規劃的成果」
，完全沒有諮詢公眾的意圖。直至《環珠江口宜居灣區建設重點行動計劃》公眾諮詢引起香港市民強烈不滿，特區政府為免蒙上欺瞞群眾的惡名，才改變決策進程，補回公眾諮詢程序。即使如此，特區政府也應認真進行，不可妄圖蒙運過關。
建議
17. 基於前述的種種因素，估計這次諮詢成效不彰。特區政府如有誠意吸納市民的意向，便應重新展開諮詢，並需變更諮詢方式。
18. 「優質生活」事關高層次的願景問題，理應動員整體社會參與構建願景及所涵蓋的範圍，在所得民意的基礎上進行另一輪諮詢，探究市民對大珠三角「優質生活圈」的看法。有關做法有助把跨境合作納回正軌，以照顧本港市民福祉及提升本港生活質素作為首要目標；這將有助特區政府與內地各級政府商談合作時知所遵循。
19. 構建願景頗為耗時，從實務角度出發，特區政府宜採取雙軌制進行諮詢，除了進行建構「優質生活」願景的諮詢外，也需因應跨境合作的具體進程就個別議題同步進行諮詢，讓本港市民參與較細緻的規劃。必須指出的是，有關諮詢應按本港既定程序及規格進行，徒具形式的諮詢對跨境合作毫無幫助。「與內地融合」、「跨境合作」、「一體化」能否成功，關鍵所在是人心向背，讓港人多參與雖然功多事繁，但有助提升對內地及跨境合作的認知程度甚至認同感，所以有關諮詢程序還是不能省略的。
20. 鑑於粵港合作在過去一段時間有長足進展，在未來一段時間雙方的合作會更趨緊密，特區政府需設立常設消息發布及查閱的機制，這對跨境合作同樣有積極意義。
公共專業聯盟
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� 政制及內地事務局：《粵港合作框架協議》【立法會工商事務委員會資料文件；立法會CB(1)1559/09-10(01)號文件】，2010年4月，第4段。


� 同上，第5(c)段。


� 同上，第12段。


� 大珠三角商務委員會珠江三角洲地區改革發展規劃綱要特別小組：〈回應《珠江三角洲地區改革發展規劃綱要》〉研究報告，2009年9月，3.5章。


� 〈發展局局長談維多利亞港以外填海及岩洞發展〉，《新聞公報》，2011年11月10日。


� “Quality of Life” (Working Paper No. 11), Hong Kong 2030 Planning Vision and Strategy Final Report, October, 2007, <http://www.pland.gov.hk/pland_en/p_study/comp_s/hk2030/eng/wpapers/pdf/


workingPaper_11.pdf>


� 粵港澳三地在2009年9月簽訂有關協議。


� 政制及內地事務局：《粵港合作聯席會議第十三次會議》【立法會工商事務委員會資料文件；立法會CB(1)2936/09-10(01)號文件】，2010年9月，第5段。





1

[image: image1.jpg]