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澳門輸入外地勞工的法律政策研究

《行政》第十六卷，總第六十一期， 2003 No.3 ， 817 — 835

許秋雲＊

–––––––––––––––

＊北京大學法律學士

前言

當今，經濟全球化的趨勢正在迅速的發展。在現代信息催化的作用

下，資本、技術、勞動力等生產要素的流動和配置，正在以越來越大的規

模在全球範圍內展開。面對這樣的一個社會經濟條件下，經濟學家普遍認

為資源的流動性是現代經濟的一個重要特徵，也是社會經濟發展的前提。

其中勞動力資源的流動就是一個最好的例子，對於國家間或者地區間的經

濟發展起著重要的協調作用。

勞動力資源的流動當然不僅僅指國際間的勞務輸入或輸出，也包括一

個國家範圍內地區與地區之間的勞動人口流動。本文所要談的是澳門地區

的勞務輸入，亦即外地勞工的輸入。由於澳門的歷史背景，造就了澳門在

國際社會上的特殊地位，所以澳門的勞務輸入既具有國際性又具有地區

性，是介於兩者之間的一種特殊形態。為什麼要強調的是“外地勞工”的輸

入？首先因為澳門只是作為中國的一個特別行政區，它與中國大陸之間的

勞動力流動不存在“外籍勞工”之說，但在國際社會上卻享有獨立的法律人

格，行使獨立的司法權和審判權。再者，本文的著重點不是從經濟的角度

去分析勞務輸入對輸入地區所帶來的經濟利益，而是從保護勞動者基本權

利的角度去探討如何有效地保護外地勞工的權益進而促進澳門的經濟發

展。外地勞工同樣是作為付出勞動力的社會主體，往往被各國更多強調的

是他們付出勞務所能帶來的經濟效益。所以，如何在這樣的一個社會條件

下去討論保障外地勞工的勞動權益，是一個值得研究的課題。
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一、外勞問題的一般理論

關於外勞形成的原因，我們可以用瑞士經濟學者Thomas Straubhaar

（1986）之需求決定論來加以概括解釋。Straubhaar指出：當前國際性勞工遷

移的決定性條件在於（1）外勞遷移之目的地國家具有對外勞之需要。（2）外

勞遷移之目的地國家沒有採取防止外勞入境的限制措施1。再仔細的分析下

去，我們不難發現勞動人口的流動還必然存在著一個經濟的合理流向，人

們總是從低收入的國家或地區流向高收入的國家或地區，所以外勞的輸入

國或地區除了具備勞動力不足的需求因素之外，也必須具備一定的經濟拉

力，即工資水平較高，生活水平也比外勞輸出國或地區為高的前提條件。

外勞的輸入或輸出，對輸入方和輸出方而言，均會帶來一定的經濟利

益。就輸入方而言，其中最重要的是為當地提供足夠的勞動力，滿足勞動

力短缺的需求，以適應當地的經濟發展；而且外勞的存在，也間接地抑制

了工資的增長，降低生產成本，維持其在國際市場的競爭力。而對於外勞

輸出方來說，帶來更多的是正面的影響。因為外勞的輸出地多為經濟不發

達的地區或者發展中國家，而多數發展中國家都存在著嚴重的過剩勞動

力，所以大量的輸出勞工有助於緩解其國內的就業壓力，再加上這些外勞

的勞務匯款對於輸出國的外匯，以及國內的個人消費、儲蓄和投資都產生

了一定的積極影響。

一般來說，在沒有人為限制的條件下，國際間或者地區間的勞動必然

朝著一個經濟水平相對高的地方流動，因為人都具有趨利性。但是當被選

擇的國家或地區於政治、經濟、社會、法律受到衝擊時，該國家或地區就

會抨然勃起自衛的脈搏，並且會由政策與法制入手，以產生足以對應的效

果 2 。所以說，如何處理好外勞的問題，是各國或各地政府不容忽視的問

題，而絕不是簡單的輸入與否的選擇問題。

二、澳門輸入外勞的背景及在澳外勞的概況

（一）澳門輸入外勞的背景

澳門地方狹小，人口不多，自然資源也十分匱乏。但由於歷史發展的特

殊性，澳門的經濟也有其輝煌的一面，成為早期國際貿易的重要中轉港。澳

–––––––––––––––

1. Straubhaar, Thomas, The cause of International Labor Migrations-A Demand-Determined Apporach,

in International Review 20 （Winter 1986）。

2. 鄧學良著《勞資事務研究》，台灣，五南圖書出版公司， 1993 年，第 765 頁。
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門的工業（一般稱為製造業，是以紡織業、製衣業為主體的經濟結構），是

典型的原料和銷售市場“兩頭在外，大進大出”的加工貿易型工業。70年代

後期開始，澳門工業蓬勃興盛。由於澳門出口加工業中紡織品享有獨立的配

額優惠，再加上澳門勞動力便宜，地價較香港低，所以發展很快3。到了80

年代進入發展的全盛時期，以紡織工業（含製衣業）為主的澳門勞動力密集

工業行業的數目、工業場所的數量、生產總值均創歷史新紀錄4，造成當時

勞動力非常緊張。由於工業本身的特點，對就業者而言，製造業與其他行業

相比，存在著勞動條件差、工作時間長、工資水平較其他行業低的劣勢，致

使一些本地勞工不願意投身於製造業。於是為了滿足當時工業的需求，維持

澳門的經濟發展，澳門政府在此情況下接受商人的建議，從1984年開始大

量輸入外地勞工（尤其是從中國大陸）5，但直到1988年政府才對外勞的輸入

做出正式的規範。而澳門的工資水平相對於外勞輸出地的工資水平來說較

高，也是構成了外地勞工湧入澳門的誘因之一。

（二）澳門外勞的概況

 1. 在澳外勞總數及來源

澳門政府自 1988 年正式批准輸入外地勞工，據《澳門總覽》資料顯

示， 1991 年輸入外地勞工達 11,331 人， 1992 年 9,728 人， 1993 年輸入

外地勞工 10,256 人，比 1992 年增長 20% ， 1994 年底增至 31,206 人，比

1993 年增 23.22% ，約佔全澳就業人口 14%6 。 1996 年第一季在澳門的外

勞數字則比 1995 年上半年之 3.6 萬名減至 3.4 萬名，約佔全澳就業人口

17%7 。 1997 年在澳外勞人數數目為 29,723 人， 1998 年為 32,013 人，

1999 年為 32,183 人 8 。根據統計暨普查局的統計資料顯示， 2000 年第四

季在澳的外勞數字為 27,221 人，截至 2001 年第四季數目則減至 25,925

人，約佔全澳就業人口 11.5% 。

–––––––––––––––

3. 陳玉書主編《澳門社會大典》，網聯國際出版社， 1999 年 10 月，第 238 頁。

4. 同上注，第 172 頁。

5. 米健等著《澳門法律》，澳門，澳門基金會， 1994 年，等 316 頁。

6. 由於澳門政府自實施輸入外勞政策以來，一直沒有作相應的數據調查，所以只有從現有的

書籍中查到資料來源。何啟海“經濟篇－工業”，見黃漢強、吳志良主編《澳門總覽》，

澳門，澳門基金會， 1996 年，第 172-218 頁。澳門政府至 1995 年才開始發表有關外勞

行業分佈、工資等資料。

7. 澳門統計普查司《1996 年第一季人口統計》，澳門， 1996 年，第 78 頁。

8. 澳門統計普查司《統計年鑒》，澳門， 1999 年，第 69-70 頁。
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澳門的外勞有來自世界各地，如歐洲、非洲、亞洲及太平洋地區。其

中來自亞洲及南太平洋地區的佔世界各地來澳外勞總數的 98% 以上，而來

自中國大陸的勞工，又佔了亞太地區勞工的 8 1 . 2 % ，佔外來勞工的

79.9% ，可見比例之高 9 。（見表一）

2. 澳門外勞的職業分佈與薪酬待遇

按澳門統計暨普查局的2 0 0 1 年的外勞行業統計數據，多於半數

（60.0%）的外地勞工分佈在製造業，其次在住宿、餐廳、酒樓及同類服務

性行業，佔總數的9.2%，而家庭傭工則佔7.2%，建築行業佔2.0%，其他

則零散分佈在各行各業中，如部分學校以合約的形式聘用大陸教師任教10。

（見表二）

在薪酬待遇方面，根據統計暨普查局的抽樣調查顯示，外勞的工資一

般偏低。以製造業為例，外勞的平均工資一般較本地工人低 32% ，從事酒

店行業的外勞工資較本地工人低 30% 左右，兩者薪金的實際差距可能較這

調查數字更大，原因是這個調查並不包括本地工人所享有的年終花紅及雙

糧 11 。

（表一）按年度、國籍統計外勞人數

國籍 1996 年 1997 年 1998 年 1999 年 2000 年

中國 23,230 22,943 24,932 24,895 21,980

菲律賓 3,646 3,876 3,901 3,779 3,117

泰國 1,191 1,063 1,191 1,194 662

越南 46 98 114 360 362

尼泊爾 139 94 83 207 277

其他 1,648 1,649 1,792 1,748 823

總數 29,900 29,723 32,013 32,183 27,221

資料來源：統計暨普查局

–––––––––––––––

9. 同注 3 ，第 685 頁。

10. 同注 8 。

11. 陳守信《輸入勞工與澳門的失業問題》，見《澳門研究》第十二期，澳門，澳門基金會，

1999 年，第 47 頁。
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（表二）按季度、行業統計外勞人數

行業（第一修訂版大類）
2000 年 2001 年

第 1 季 第 2 季 第 3 季 第 4 季 第 1 季 第 2 季 第 3 季 第 4 季

製造業 15,662 15,945 16,148 15,650 14,761 15,193 15,697 15,578

電力、氣體及水的生產及分配 146 134 127 57 58 56 55 51

建築 1,302 1,113 964 938 789 617 550 524

批發及零售業;機動車、摩托
1,508 1,606 1,641 1,480 1,354 1,313 1,253 1,103

車、個人及家庭物品的維修

住宿、餐廳、酒樓及同類場所 3,158 3,151 3,023 2,896 2,647 2,547 2,507 2,408

運輸、貯藏及通訊 498 486 468 459 509 523 507 532

金融業務 55 52 41 43 41 37 39 38

不動產業務、租賃及向企業提
736 731 646 609 603 563 615 540

供的服務

教育 223 219 185 204 207 182 180 224

醫療衛生及社會福利 530 530 513 476 452 454 460 420

團體、社會及個人的其他服務 1,700 1,746 1,850 1,865 1,807 1,836 1,974 2,108

僱用傭人的家庭 1,971 1,950 1,967 1,897 1,906 1,864 1,875 1,873

其他 558 552 540 647 643 628 580 526

總數 28,047 28,215 28,113 27,221 25,777 25,813 26,292 25,925

資料來源：統計暨普查局

三、澳門關於規範外地勞工的法律規範

1984 年澳門政府頒佈了首部勞工法，即第 101/84/M 號法令，在該法

令中，關於外籍勞工有專門的一章（第七章）共六條（第 50 條至 55 條）來

規範；而對來自中國大陸的勞工也有另一章（第八章）一條來規範。對於

外籍或無國籍勞工的工作，該法令規定（1）必須以書面簽訂勞工合約及在

勞工事務署登記備案；（2）僱員必須持有在本澳合法停留的證件；（3）規

定與本地僱員平等的原則，禁止不公平待遇，特別是在工資方面；（4）禁

止僱主扣押僱員的證件。至於中國大陸的勞工則只規定：在本澳從事其活

動的僱主可以招收來自中華人民共和國的華籍公民為其工作，但這些華籍
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公民應持有警方發給的身份證，或其他本澳當局承認的身份證明文件或任

何臨時居留證件 12 。

1989年4月，由於澳門經濟發展和社會情況的變化，於是在原有的勞工

法的基礎上重新修訂，頒佈了第24/89/M號法令，即澳門現行的勞工法。該

法令在實施範圍內排除了以上關於外勞方面的規定13。第24/89/M號法令，

又稱“澳門勞資關係法令”，是調整僱主與居住於本地區工作者之間的勞動

關係的法令。該法令第二條B款明確指出：“工作者”是指享有在澳門居住

身份之人士將其工作活動通過合約提供與一直接僱主且受後者管轄及指

揮，而不論合約形式及報酬的計算標準。該法令第三條第三款D項規定：

僱主與非居住本地工作者之間的工作關係由現時實施的特別規則管制。即

由以下特別法律予以規範14：

（一）僱用勞工法令（50/85/M），主要規定了僱用勞工的條件，同時

也允許一些外國企業依合同僱用當地勞工。

作為澳門本地區就業市場的管理制度，始於 1982 頒佈的第 18/82/M 號

法令，在該法令實施三年後，為加強穩定本地區勞工及就業市場及其進一

步管制，避免外地勞工不受限制地湧至澳門，危害本地勞工的就業機會和

合法權益， 1985 頒佈了第 50/85/M 號法令，這就是現行的有關僱用勞工制

度法令 15 。

該法令規定在澳門的勞務市場中，允許向某僱主提供服務或為其工作

的勞工，只能是該法令規定的有效證件的持有人。有效證件包括：（1）由

葡國行政當局身份證明機構發出的認別證；（2）澳門居民身份證；（3）憑

護照申請而由澳門治安警察廳發出的居民的居留證；（4）憑香港身份證及

回港證申請而由澳門治安警察廳發出的居留證。以上證件不得超過其有效

–––––––––––––––

12.  António dos Santos Ramos ，〈澳門個人勞工合約的訂定〉，見《行政》雜誌第八 / 九期，

澳門， 1990 年，第 521 頁。

13. 同上注。

14. 趙旅平〈澳門輸入外地勞工政策分析〉，見《澳門研究》第 8 期，澳門，澳門基金會，

1998 年，第 115-119 頁。

15.  現在部份生效，本法令中文本刊登於 1985 年 6 月 29 日《澳門政府公報》第二十六期副

刊第 1695 頁。 1990 年 5 月 3 日《澳門政府公報》第十八期副刊第 2/90/M 法律廢止第四

條和第十五條第一款 d 、第三款及第四款之條文，以及修改第六條及第十五條第二款之規

定。
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期限。根據該法令，保安政務司下轄的治安警察廳和水警稽查隊有權稽查該

法令的執行情況，對違法僱用勞工制度的僱主得以批示的方式處以罰款。

對於外國企業，第 50/85/M 號法令則有例外的特殊規定。凡與澳門政

府簽定協議在本地區進行指定工程或服務的外國企業，需僱用有關協議書

所注明的該國或該地區人士者，不受本法令有關受僱條件的規定，無須持

有本法令所指的證件之一。但受僱的外國人應持有合法證件進入本地區，

其所屬企業的僱主應將已經確定的工作者名單遞交給治安警察廳，名單內

應列明工作者的姓名及所持有許可進入本地區的合法證件。澳門企業如有

主事務所設在澳門以外的個人或團體參與投資，得按個別情況事先向總督

申請批示，維持與外資委出的外地工作者的工作合約關係。該等人士需持

有有效進入澳門的合法證件，而且所提供的服務應屬於領導或技術方面的

工作。

（二）輸入外地勞工條例（12/GM/88 號批示）主要規定了輸入外勞的條

件、範圍和程序，以維護本地勞工的利益，防止無限制地輸入勞工而引起

對本地勞務市場的強烈衝擊。

輸入勞工問題一直成為澳門政府最密切關注的問題之一，因為輸入外

勞問題影響經濟發展及影響本地以工作謀生的居民利益，而經濟發展及本

地利益是政府在行事時主要考慮的因素，於是從法律上去規範輸入外勞這

一複雜的問題，平衡僱主與工人間不同的利益需求，於 1988 年頒佈了第

12/GM/88 號批示 16 。

根據第 12/GM/88 號批示，在澳門只有澳門居民才能在法律規定的範圍

內自由地與其直接僱主簽訂工作合約，非澳門居民則不享有該項自由就業

的權利，但澳門的企業可以申請聘用外地勞工。如果澳門的企業想僱用外

地勞工，首先要呈交申請，該申請應預先徵求勞工暨就業司與經濟司的意

見，然後由澳督以批示批准。只要得到總督的批示許可，有關用人企業可

與第三方（即勞務服務公司）簽訂由外地勞工提供服務的合同，僱用外地

勞工。該許可權由總督授權經濟事務政務司作出批核 17 。

–––––––––––––––

16. 現在部份生效，本批示中文本刊登於 1999 年 12 月 17 日《澳門政府公報》第五十期第一

組第二副刊第 8076-（763）頁。

17. 回歸後，審批機制並沒有改變，只是名稱的不同而已。現有澳門特別行政長官授權經濟財

政司作出批核。
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勞工暨就業司得對欲聘用外地勞工的企業所提出的申請提出以下的意

見：（1）是否明顯缺乏從事該項工作的本地勞工；（2）該等勞工的工資

水平與本地勞工的比較；（3）可以接受以本地勞工與外地勞工的人數比

例；（4）用人企業是否履行勞工法所規定的對本地勞工負有的法定義務。

經濟司的意見書尤其考慮：（1）為取得預期的生產量所需的勞動力；

（2）預期生產的產品預計銷售量；（3）增加勞工數目與企業改良技術之間

關係協調；（4）生產單位在其行業中的相對性以及其行業中在既定經濟政

策中的相對優先性。

經濟事務政務司在取得上述兩份意見書後，如批準有關企業的申請，

則會要求申請人提交與第三方（即提供外地勞工的勞務服務公司）所簽訂

的勞務合同。該合同送交勞工暨就業司，由該司審查該份合同是否滿足了

法定的最低要求：（1）直接或間接地保證勞工有適宜的住所；（2）與聘

用勞工的企業商議定工資數額；（3）醫療及分娩福利；（4）工傷意外及

職業病的救護福利；（5）將視為不受歡迎的勞工送返原居地。上述的（3）

和（4）項，得義務性通過為勞工購買來予以保證。

經濟事務政務司根據所有審查的資料，作出同意僱用外地勞工的批

示，並將資料送交保安政務司。保安政務司根據僱用勞工的名單，決定該

等勞工的入境及在澳門的居留，經濟事務政務司應保留一份已得到批准的

外地勞工名單，並可於必要時，部份或全部予以取消而無須預先通知。受

影響的剩餘勞工須離開其服務的生產單位，但不妨礙在此獲發適當許可

後，該等勞工可被另一生產單位吸納。保安政務司也可要求不宜繼續在澳

滯留的外地勞工離境，離境費用由僱用企業承擔。

保安政務司須按總督以批示核准公布於《政府公報》的非本地勞工身

份卡的式樣，發出身份證明文件於外地勞工。該證明上應載有持證人的個

人資料和近照，指明其為外地勞工身份以及負責機構和工作機構的名稱。

有關的身份證明持有人有義務接受官方機構的查核身份，尤其是保安政務

司的人員，勞工暨就業司的稽查人員及經濟司人員。

根據第12/GM/88號批示，只有在澳督以批示形式賦予其提供外地勞工

職權的機構，才能成為提供外地勞工的勞務服務公司。現在在澳門主要有
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中澳服務有限公司和澳門勞動資源有限公司作為提供外地勞工的服務公

司，前者主要是提供來自中國大陸的勞工，後者主要是提供來自其他國家

的勞工，如泰國、菲律賓、馬來西亞等。此外，還有金石商貿行、羅通僱

傭中心、通力勞資顧問有限公司及僑光顧問有限公司。

（三）輸入技術勞工條例（49/GM/88 號批示），該批示主要對於較高專

業性技術勞工或者澳門本身勞務市場缺乏的技術勞工來澳門工作進行了補

充性規定。

為著尋求僱主與勞工的最大利益平衡目的， 1988 年 5 月 16 日澳門《政

府公報》公佈了澳督的第 49/GM/88 號批示 18 ，即為引進外地技術勞工條

例。該批示進一步強調了要遵循第 12/GM/88 號批示所確立的原則，在此

基礎上還規定在聘用專業性勞工和本地勞務市場缺乏的技術勞工時，申請

企業得列出所招聘人員的情況及其聘用的必要性，並附上有關勞務合同的

樣本。該申請應預先徵求勞工暨就業司的意見，而後者需考慮：所欲輸入

之專業性勞工和技術勞工是否為澳門所明顯缺乏的人才，這些勞工所從事

職業級別的作用以及聘用該等人才對培訓本地勞工所帶來的正面影響等。

儘管其他政府機關的意見不是必備的，但可以徵求經濟司、旅遊司等與輸

入的勞工所提供的服務密切相關的有關政府機構的意見。

（四）就業政策及勞工權利綱要法（第 4/98/M 號法律），該法律主要訂

定一些就業政策及勞工權利的綱要，其中亦有涉及到對外地勞工的一些總

則規定。

為了對澳門的整體就業政策及勞工權利有一個總的指導目標， 1998 年

7 月 27 日第三十期《澳門政府公報》頒佈了第 4/98/M 號法律。該法律中第

五條第一款規定：所有勞工不管年齡、性別、種族、國籍、或來自何地

區，有權：ａ）按照數量、性質和質量的工作，收取回報；ｂ）在相同工

作或相同價值之間，收取相同工資；ｃ）在衛生和安全條件下工作；ｄ）

疾病援助；ｅ）每日工作時間的極限，每周休息和有薪定期假期以及收取

公眾假期的報酬；ｆ）加入代表其利益的社團。該法律第九條又對補充本

地人力資源作出如下的規定，第一款：在同等成本及效率的工作條件下，

–––––––––––––––

18. 生效，本批示中文本刊登於 1999 年 12 月 17 日《澳門政府公報》第五十期第一組第二副

刊第 8076-（765）頁。



826

當沒有合適的本地勞工或勞工不足時，方能僱用非本地勞工，須有固定期

限；第二款：即使出現上款所載的要件，當會引致顯著減低勞工的權利，

或會直接或間接引致作為無理終止勞務關係合同時，不得僱用非本地勞

工。從整個《就業綱要法》的立法精神我們可以看出，立法者對外勞的立

場也是以推動澳門經濟發展為出發點，在不損害本地勞工權利的基礎上，

補充性地輸入外勞，同時亦要保障外勞的基本權利。

四、澳門輸入外地勞工所存在的問題及分析

進入二十世紀 90 年代，澳門經濟增長放緩，甚至呈衰退的狀態。近年

來，失業率的不斷上升使勞資雙方的關係日益緊張，矛頭直逼外勞。尤其

在製造業中，外勞問題尤為突出。因為在激烈的國際競爭中，低成本是澳

門廠商獲取大量海外定單的優勢，而在澳門製造業又以勞動密集型為特

徵，只能靠大量的廉價勞動力來維持起競爭力。就僱主團體來說，外地勞

工的普遍吃苦耐勞精神、法律意識淡薄正是澳門僱主所看中的財富，所以

他們更願意接受大量的外地勞工。但是，對於勞工團體來說，大量的輸入

外地勞工無疑就是擠佔了本地勞工的就業市場，甚至壓制了工資的增長，

所以他們極力反對繼續輸入外勞。 2000 年 5 月份，一批失業的本地三行工

人更因此舉行了反對輸入外勞的大遊行 19 。對於勞資雙方的矛盾白熱化，

是有跡可循的：

（一）澳門法律對外地勞工的保護不足，令僱主有機可乘，造成惡性的

循環。

從澳門有關輸入外地勞工的條例來看，澳門政府是出於維護本地勞工

的利益，更好地對本地勞動力市場作出管理，才對輸入外勞的條件、範圍

和程序作出規範，所以只限於一些程序性的規定，而忽略了對外勞在澳的

正當權益作出實質性的規定。再加上澳門的勞資關係法又明確排除了外勞

的適用範圍，所以說在澳門，外勞的權益保障是極其薄弱的，尤其是低層

次的非技術外勞。

（1）在保障外勞基本勞動權利方面，澳門暫時還沒有一部專門的外勞

法明確對外勞有關最低工資保障、工時與休假的規定、工作場所勞動安全

–––––––––––––––

19.〈三行失業工人遊行請願〉，見《澳門日報》， 2000/05/08 。
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與衛生的保障作出針對性的規定。實踐中，只是依據外勞和有關勞務中介

機構簽訂的勞務合同，再參照澳門的《勞資關係法》及其他相關的法令適

用。在澳門超過半數的外勞都投入製造業，屬於非技術勞工，一般文化水

平不高，所以法律意識非常淡薄。即使在工資方面受到差別對待，但相比

來源地區要高，再加上外勞來澳之前必須付出一筆昂貴的居間費用，所以

外地勞工來澳的首要目的就是要掙到足夠的生活費，不管自身的處境是如

何惡劣。尤其是在高失業率的情況下，這些只能靠付出勞力得到報酬的外

勞更能忍氣吞聲，在其他外勞輸入國家，一般俗稱“3Ds”（污穢、困

難、危險）的工作也都由外勞來從事。

（2）在勞動爭議中，外勞始終處於一種被動的地位。由於外地勞工與

澳門的僱主不存在直接的勞務合同關係 20 ，而是通過與國內的勞務中介機

構簽訂協議，再通過澳門的勞務服務公司與獲批准輸入外勞的澳門僱主簽

訂勞務合同來確定兩者的僱佣關係。就一般非技術外勞個人來說，雖沒有

單獨與澳門僱主簽訂的勞務合同，但受相關的合同約束。合同中大多都就

外勞的工資待遇、工作時間、職業意外與職業疾病醫療保障問題協商達成

一致，因為要送交澳門政府有關部門審批，所以規定的比較詳細。另合同

中還強調外勞要遵守澳門現行法例及其他約定的義務，如有違反者，可因

此被辭退或送返原地。澳門政府也可根據實際情況，隨時取消外勞的居留

權。但對於澳門僱主的按期支付工資義務、事故賠償責任，合同中則沒有

過多的規定，也沒有懲罰性的條款，可見兩者存在明顯的不平等。在實踐

中，僱主往往會拖欠工資或以不充分的辭退理由來脅迫外勞服從指示。一

旦雙方出現糾紛時，外勞也只能通過中介機構代為向澳門僱主請求權利。

如果要真正從法律的途徑去解決，也只能經民事或刑事的訴訟程序來伸張

權利，但外地勞工在澳門的期限一般為兩年，期滿即要返還原地，除非續

期，否則視為非法逾期逗留，所以雙方出現糾紛時，外勞往往會退之求其

次，只要得到賠償即可，而不管賠償的數額是否適當。

（3）在社會保障方面，澳門社會保障基金為澳門的本地工人提供了一道

安全網，澳門社會保障基金是一個擁有本身財產、行政及財政自主的機

構。該機構以集資為基礎，除了本地區預算分擔外，基本上是由僱主及本

–––––––––––––––

20. 主要指非技術勞工，他們是通過民間勞務中介機構輸入，一般不與澳門僱主直接簽訂合

同。
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身收益工人的供款所承擔。它的保障範圍主要包括養老金、喪失工作能力

金、失業救濟金及其他各種失業津貼、疾病津貼、出生津貼、喪葬津貼和

因肺塵埃沉著病之給付。同時，還包括在勞工因工作關係產生的債權無法

得到清償的情況下，擔保該債權，即受害人因僱主實體經濟或財政不足而

未能就勞資關係產生的債權而得到清償時，澳門社會保障基金應確保向該

等債權人支付有關債權，主要包括a）按法律規定因工作意外或職業病之應

得給付和賠償；b）到期而未支付的工資；c）因單方終止勞動合同而引致之

應得賠償。當澳門社會保障基金為債務人向收益人作出給付後，依法享有

代位債權 21 。但對於外地勞工來說，由於外勞不屬於澳門居民，只是以臨

時逗留的身份在澳工作，所以澳門社會保障基金的受益人並不包括外地勞

工。對於外勞的保障，澳門政府只通過 12/GM/88 號批示規定澳門僱主得

義務性為外勞購買保險，提供給外勞醫療及分娩福利、工業意外及職業病

保障。實踐中，對外勞的保障是遠遠不足的，往往因企業的破產或重組而

面臨失業的困境，外勞卻得不到任何有利的援助。在法定分娩福利中，也

往往由於雙方的約定被架空，因為在有些的勞務合同中，結婚和懷孕者是

作為僱主辭退外勞和送返原地的原因之一。

綜合上述，由於澳門法律對外勞保障的薄弱，對於澳門僱主來說，外

勞既是最快創造財富的動力軍，又是最快可以卸掉的包袱。因為他們可以

在比較大的自由度內約定更有利於自身利益的條款，所以他們更願意接受

外地勞工，最終受影響的仍是本地工人的利益，形成惡性的循環。

（二）輸入外勞的規範過於原則性，使裁量權有很大的發揮餘地，造成

與實際需求的不符合。

從12/GM/88號與49/GM/88號兩個輸入外勞的主要批示，以及其他作為

補充性或修改的相關法令中來看，並沒有對輸入外勞的數額、行業範圍等

作出規範，從而使輸入到澳門的外勞在數額與結構上造成失控的情況22。

因為有些企業為了獲得大量廉價的勞動力，往往虛報所需外勞的數目，而

且這種情況是大量存在的。再加上49/GM/88輸入技術勞工條例中並沒有對

技術性勞工的鑒定標準作出規範，換言之，判定是否符合技術性勞工的申

–––––––––––––––

21. 同注 5 ，第 313 頁。

22. 同注 14 ，第 137 頁。
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請條件也必須有賴於審批官員的裁量權行使。這樣很容易造成“掛羊頭賣狗

肉”的現象出現，有些企業會以申請技術性的勞工而實際輸入非技術性的勞

工23。裁量權的判斷錯誤或者濫用權力，都會造成對澳門本地勞動力市場

的衝擊和對澳門本地勞工權益的侵害。

（三）輸入外勞的監管機制不完善，間接影響了澳門本地工人的利益，

也會對澳門的經濟和社會帶來其他負面的影響。

從 12/GM/88 號批示與 49/GM/88 號批示看，批示內容只規定了廠商在

申請輸入外勞前需徵求勞工暨就業司與經濟司的意見。而在批准有關申請

後，將簽訂了的勞務合同寄到勞工暨就業司進行審查是否滿足了指定的要

求，然後再由保安政務司根據僱用勞工的名單，決定該等勞工的入境及在

澳門的居留。上述條例只是規定了外勞輸入前和外勞輸入過程的監察，但

對於外勞輸入後的具體操作過程就缺乏有效的監督，導致各種負面效應的

產生。

（1）對輸入外勞的單位沒有採取足夠的監管措施。雖然澳門政府為了緩

解近期來澳門勞資雙方的緊張關係，遂於2000年5月1日推出了勞資“雙贏”

政策。勞資“雙贏”政策主要規定了凡向政府申請輸入外勞的企業或機構，

無論是要求續期或是重新輸入外勞，僱主均必須承諾在規定的半年期限內

增聘一定比率的本地工人，至於增聘比率的多少則視企業所屬行業的失業

率，以及該企業聘有本地工人的現有比率多少來決定24。政府推出此政策

的主要目的就是要保障本地工人的就業率，但收效並不是很大。因為澳門

僱主或企業在申請輸入外勞的時候往往會按規定招足一定比率的本地勞

工，一旦申請成功，就會以各種理由或苛刻的條件逼使本地勞工自動失

業，然後再以勞動力不足的理由繼續申請輸入外勞。所以，並不能單從企

業的申請來反映澳門外勞的實際需求，更有甚者，有些企業利用炒賣外勞

的名額從中謀利或向外勞索取額外的費用作為繼續聘用的條件，可見澳門

政府不僅要在輸入外勞的審批上把好關，也要對獲得批准輸入外勞的單位

採取嚴格監管的措施，實行定期的稽查，防止澳門企業的違法行為對澳門

的勞動力管理市場造成擾亂。

–––––––––––––––

23. 同上注。

24.〈勞局嚴格監察雙贏政策執行〉，見《澳門日報》， 2000/04/25 。
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（2）對外勞輸入後的監管不夠，造成在澳外勞的結構產生混亂，甚至

出現外地勞工擠佔本地勞工的現象。這是由於外地勞工進入澳門勞動力市

場以後，從事一些與其勞務合同不符的其他工作所造成的負面影響。有些

外勞只是作為澳門企業用來炒賣的對象，雖然是以某種名義得到批准輸

入，但到達後卻從事別的工作或自由擇業。有的外勞則為了多掙一些錢，

利用正常工作之餘的時間去兼職第二份工作。由於他們都是屬於非法受

僱，與受僱單位沒有任何的合同關係，所以即使是得不到不合理的待遇也

不會吭聲，法律也沒有予以明確的規範。很多澳門僱主就是利用了這點冒

險僱用這些合法的勞工，進行加倍的剝削以獲取最大利潤。這種對於外勞

市場的監督管理不善只會加速外勞的自我貶值，擠佔了原來本地勞工的就

業市場，使輸入外勞政策偏離了原來的目的，由補充性質的外勞轉換成為

具有競爭性的外勞，影響本地勞動力的市場的正常供求關係。

五、完善澳門輸入外地勞工現狀的一些建議

由於澳門對輸入外勞相關法律的先天性不良，再加上後天監管機制的

不足，使澳門政府陷入兩難的困境，既要解決澳門高失業率的現狀，又不

得不依賴輸入外勞來彌補某些行業勞動短缺的現象。這種非正常的勞動力

供求關係應該引起政府的反思，不能單單從輸入外勞與否的決策去解決問

題，應該從宏觀上剖析問題的全部，尋找解決問題的辦法。目前，澳門當

局正密切討論修改《勞資關係法》和通過新的《外勞法規》，有鑒於此，

筆者提出以下建議：

（一）首先應該加強對外地勞工勞動權益的保障，這不僅順應了世界保

護人權的潮流，也是穩定本地勞動力市場的根源所在。

很多國家在實施輸入外勞政策時，都是以考慮當地的經濟發展和保護

本國的本地勞工為前提，外地勞工更多的是被當作調整當地經濟的槓桿，

在不損害本地勞工利益的情況下才考慮給予外地勞工適當的保護，其實這

是一種本末倒置的做法。從保護人權的角度來看，外地勞工同樣是社會付

出勞動力的一員，應該享有同等的保護，尤其是在勞動者基本權利方面，

更不應該給予差別對待。從外勞輸入的角度來分析，保障外勞的基本權利

和維護本地勞工的利益兩者是互不衝突的，甚至存在著相輔相成的關係。

如堅持外地勞工與本地勞工同工同酬的原則，可以防止僱主出於低成本高
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回報的心態來大量申請僱用外地勞工。外地勞工和本地勞工的工作待遇應

該同等地在最低工資的保障制度下由市場經濟來調節，防止在打著發展當

地經濟需要的口號下輸入多餘的勞動力，變相地抑制了本地勞工的工資增

長。另外，在改善外勞工作環境的同時，也是對本地勞動者工作環境的提

高。其他工時制度、勞工保險、賠償方面的保障等，對於外勞輸入地來

說，無疑就是增加輸入外勞的成本。這樣一來，外勞的輸入地就會慎重地

考慮應該如何更好的把握輸入外勞的度，而不是盲目輸入外勞後又急於解

決繼而出現的一系列問題。所以說，切實做好保障外地勞工勞動權益的工

作具有一箭雙鵰的效果，不僅直接地保護外勞的權益，也間接地保障了本

地勞工的勞動權益，維持了當地勞動力市場的正常供求關係。或許有人認

為未來的國際貿易競爭是低廉勞動力的競爭，所以只有靠低廉的勞動力才

能有獲勝的機會，但筆者並不苟同。《世界人權宣言》第二十三條規定：人

人都有權工作，享受公平而優裕的工作條件及失業保障。未來的社會將是

朝著“以人為本”的方向發展，“人”才是創造這個世界的真正勞動者，不分

彼此，同樣是社會的一份子，共同為營建一個更好的生活環境而努力。所

以，人權的價值是不應分人種地域，應該從現在開始注重對每一個人的基

本權利的保護，其中當然涵蓋勞動的基本權利。

為了讓世界各國能夠正視外籍勞工的人權處境，國際勞工組織也逐漸

展開了對外勞權利保護的探討，如制定《本國工人與外國工人關於事故賠償

的同等待遇公約》，近年更將每年的12月18日（１２１８）定為“國際外勞

日”。此外，各國在各自的國內法中也對外勞提供了不同程度的保護，如法

國的勞動法典中專門有一章是對外來勞動力的保護規定25，韓國的勞動法

中也對外國勞工提供了保護26等等。反觀澳門，雖然是參加了《本國工人與

外國工人關於事故賠償的同等待遇公約》，但在區域法中對外勞的保護仍遠

遠不夠，所以澳門政府應該加強對外地勞工的立法保護，並且切實執行。

（二）嚴格審批輸入外勞的申請，以保障本地勞工的就業充足之餘補充

輸入有利於本地經濟發展的外地勞工。

目前，澳門的工業正處轉型的階段，從 80 年代後期開始，由製造業帶

動整體經濟增長的出口導向型經濟模式正在發生轉變，旅遊博彩業及其他

–––––––––––––––

25. 羅潔珍譯《法國勞動法典》，北京，國際文化出版公司， 1996 年 11 月，第 261 頁。

26. 葉靜漪、井濤〈21 亞太地區勞動法與社會保障國際研討會綜述〉，《中外法學》， 1998

年第六期，第 126-127 頁。
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商業、服務業正逐步取代製造業而居於主導的地位 27 。所以，澳門政府在

審批輸入外勞的過程中，應該建立在宏觀的經濟環境視察及人口資源的評

估基礎上，充分發揮社會協調常設委員會的作用，就每年引進外勞的總人

數達成大致的協商意見，對於缺乏有利於澳門經濟發展的專業人才可以予

以批准，有助於提高澳門的產業及經濟結構。前提是要嚴格區分技術勞工

及非技術勞工的界限，在法律中予以明確規定，避免行使裁量權的出現偏

差。對於非技術勞工，澳門政府可要求僱主先以合理的勞動條件在澳門範

圍內招募本地的勞工，由政府予以監督，經招募後仍無法滿足其需求時方

可提起輸入外勞申請。政府在此過程中也可就澳門僱主需要的人才進行定

向的培訓，具體操作可以參考香港1996年2月1日開始實施的《補充勞工計

劃》。總而言之，澳門政府在審批輸入外勞的申請時，不能以損害本地勞動

者的勞動權益來換取當地經濟的發展需求，應該堅持“以人為本”，在保障

本地勞動者就業充足的條件下，以求對外勞的質和量有一個很好的控制，

更有利於澳門社會的穩定，緩解勞資雙方的對立局面，進而促進當地經濟

的持續發展。

（三）加強對輸入外勞事後的監督與管理，對違反者予以嚴懲，可維持

澳門勞動力市場的秩序。

鑒於澳門對外勞監管機制的薄弱，可借鑒台灣當局對外勞的立法。台

灣《就業服務法》中規定，外國人未經僱主申請許可，不得在境內工作。獲

許可在台工作之外國人一般不得轉換僱主及工作。在其聘僱許可有效期

間，如需轉換僱主或工作，應事先由新僱主與原僱主共同申請許可。如有

違反者，應即令其出境。對於僱主的責任則要求在其聘僱之外國人有發生

下列情況下，應於三天內以書面通知當地主管機關或目的事業主管機關及

警察機關，並由警察機關處理之：（1）連續曠職三日失去聯繫者；（2）僱佣

關係消滅者；（3）聘僱許可期間屆滿者28。對於違反者，可撤銷原許可之一

或全部。此外，僱主不得為以下行為：（1）聘僱或留用未經許可或許可失

效之外國人；（2）以本人名義聘用外國人為他人工作；（3）未經許可聘僱或

留用他人所申請聘僱之外國人；（4）指派所聘僱之外國人從事申請許可以

–––––––––––––––

27.〈九十年代澳門經濟與投資環境〉，見楊道匡《澳門經濟述評》，澳門，澳門基金會，1994

年8月，第10頁。

28.《台灣就業服務法》第 52 條。
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外的工作29。依情況不同，可予以不同程度的處罰。嚴重者可處於三年以

下的有期徒刑、拘役或科或並科新台幣三十萬元以下的罰金。僱主所聘用

之外國人，經警察機關以規定遣送出境者，其遣送所需之旅費及收容期間

之必要費用，應由僱主承擔30。另台灣的主管機關、目的事業主管機關或

警察機關得派員攜帶證明文件，至有外國人工作場所或可疑外國人違法工

作場所實施檢查。對於此項檢查，僱主不得規避、妨礙或拒絕31。

反觀澳門的勞動力市場，外勞擠佔本地勞工的就業機會普遍存在，造

成勞動力市場的混亂，加速激化勞資雙方的矛盾。所以應該加快立法予以

規範，借鑒台灣的做法，把監督管理外勞的職責撥於僱主一起分擔，對於

非法僱傭的情況，無論是聘僱方還是受僱方都要承擔一定的責任或遭受處

罰，有利於對外勞市場的監控和管理。澳門僱主在申請輸入外勞時也會鑒

於種種因素的考慮慎重衡量一下是否有確實輸入外勞的需要。此外稽查環

節在整個輸入外勞政策的過程中也是不容忽視的一部份，所以澳門政府應

該加大稽查力度，確保輸入外勞政策得到良好的運作，同時也可以抑制非

法外勞的滋長，正所謂“有法必依、執法必嚴、違法必究”是法治社會一把

度量尺，澳門政府更不應忽略在完善立法的基礎上執法的重要性。

（四）追蹤輸入外勞政策的效果信息，有利於政府更好地實施外勞

政策。

澳門政府自 1988 年正式輸入外勞以來，一直沒有相應公開的官方數據

調查作為輸入外勞政策的追蹤觀察，只是從 1995 年開始才發表有關外勞的

行業分佈、工資等資料。但對外勞的技術構成、年齡、文化的構成都沒有

明確的資料對外公開發表 32 。我們可以知道一個國家甚至一個地區外地勞

工與本地勞工的數目比例，技術勞工與非技術勞工的比例數據對外勞輸入

國或外勞輸入地區的決策具有重要性的影響因素。 澳門政府這種不透明的

做法，顯然是排斥勞方參與政策制定之外，容易引起黑箱操作的嫌疑。所

以為了能真正反映澳門實際勞動力的需求，澳門政府有必要完備外勞的監

管信息，以及提高評估信息的透明度，增加輿論的壓力。

–––––––––––––––

29.《台灣就業服務法》第 53 條。

30.《台灣就業服務法》第 55 條。

31.《台灣就業服務法》第 57 條。

32. 同注 14 ，第 136 頁。
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（五）設立外勞輔導中心 33 ，加強外勞的法律意識。

在外勞較多聚集的地區，設立外勞輔導中心，為外勞提供有關法律方

面的諮詢、心理輔導、保健、社教等方面的服務和必要的協助，保障外勞

的身心得到健康的發展，使外勞能更快地融入澳門的社會，共同為建設澳

門作出貢獻。

（六）加強與外勞輸出地政府的溝通，可以更加完善保障外勞的權益。

保障外勞的權益，不僅僅是澳門政府一方的努力，同時也是外勞輸出

政府應該關注的問題。首先人權保護是不分界限的，再者外勞的政策也為

輸出地政府帶來了一定的積極效應，如大量的匯款。根據對等原則，輸出

地政府應該有責任對外勞的保護提供協助，考慮如何給予外勞最後的救濟

或者採取其他措施，如加強對本地勞務輸出公司的監管等。雙方政府也可

以通過信息的交換，獲知外勞的輸入與輸出在兩地的實際運行情況，這樣

就可以有效防止中介機構的一些不法行為，保證合法的外勞合同得到有效

的履行，從而能更好地保障外勞的權益。

結束語

澳門由於近年來在高失業率的催化下，勞資關係更因輸入外勞問題變

得緊張，影響社會的安定。多年來，澳門政府關於輸入外勞政策備受爭

議，一直是澳門社會各界人士關注的問題。縱觀澳門各方面有關輸入外勞

問題的研究文獻，都是以失業率與輸入外勞的關係作為著眼點，強調自身

經濟的發展來分析外勞問題。本文嘗試以其他的研究角度來探討澳門輸入

外勞的政策，水平所限，如有不善之處，請賜教。

–––––––––––––––

33. 同注 14 ，第 144 頁。
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