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本文採取「制度比較分析」的研究途徑，分析兩岸服務貿易協議內關於

「自然人移動」的勞動市場調控機制。研究發現，臺灣依照「自然人移動」條

款所建構的規範，已經形成一種「相對不平衡」的勞動市場調控機制，即兩岸

服務貿易協議與現行法令，對於中國的跨國企業內部調動人員及履約人士的限

制規範，相較於臺灣提交世界貿易組織的入會承諾和臺灣已簽署的其它六項自

由貿易協定的限制規範，相對都比較少。建議政府應該重新檢討兩岸服務貿易

協議對於中國的跨國企業內部調動人員及履約人士進入臺灣的規範，使兩岸服

務貿易協議朝向臺灣提交世界貿易組織的入會承諾原則趨於一致。

關鍵字：自然人移動、勞動市場調控機制、兩岸服務貿易協議

壹、前言

自從2013年5月臺灣政府與中國政府簽訂「兩岸服務貿易協議草約」（以

下簡稱「服務貿易協議」）之後，臺灣社會就持續爭論立法院是否應該通過，

至今紛擾不休。社會輿論的爭論焦點集中於三項議題：民間團體要求立法改

善政府對外簽訂「自由貿易協定」（Free Trade Agreement,以下簡稱 FTA）談

判過程中的黑箱決策問題、弱勢產業團體不滿政府在 FTA談判中犧牲產業利
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益的問題、勞工團體批評政府開放中國服務業進入臺灣將會衝擊勞工的就業

機會問題。

在上述三項爭論議題內，其中關於就業衝擊的議題，有民間團體批評指

出，外國白領人士來臺灣提供履約服務，都必須依照就業服務法的規定，向

勞動部申請工作證，但是中國白領人士卻以「服務」或「活動」的名義，規

避就業服務法的規定，未經申請工作證就來臺灣，變成「外國白領人士需申

請工作證，中國白領人士卻不用申請工作證」的情況，導致國人的工作權益

勢將面臨就業的衝擊（反黑箱服貿民主陣線，2013）。面對民間團體的批評，

勞動部回應強調，「停留」與「工作」的目的、本質不同，規範當然有差別，

民間團體擔心中國勞工會進來臺灣工作，勞動部並沒有同意，以「服務」或

「活動」名義來臺灣的中國白領高階人才是投資者及管理人員，並不在所謂

「工作型態」內（蘇芳禾，2013）。

表面上看來，我國政府提出「中國商務人士可藉由服務或活動的名義來

臺灣停留」的政策目標是為了「促進臺灣與中國之間的人才互動」，符合「促

進兩岸交流」的社會主流輿論期待，但是深入探究可以發現：其實「中國商

務人士可藉由活動與服務的名義來臺灣停留」這項政策思維，乃是源自於「世

界貿易組織」（World Trade Organization，以下簡稱WTO）在「服務貿易總

協定」（General Agreement on Trade in Services，以下簡稱GATS）訂立的「自

然人移動」（movement of natural persons）條款，GATS強調：「自然人移動」

乃是一種「服務貿易的提供服務模式」，而為了擴大全球的服務貿易總量，

WTO的各會員國都應該依照 GATS制定的「市場開放」原則與「國民待遇」

原則，允許其他會員國的自然人可以跨境自由移動，進入各會員國的本國市

場提供服務（WTO Council for Trade in Services, 2009: 2）。自從 GATS於 1995

年正式生效之後，雖然「自然人移動」已經成為WTO各會員國共同遵循的

政策原則，但是實際上，各國在實踐「自然人移動」政策時，往往同時涉及

到「保護本國勞工就業機會」的考量，因而衍生出「自然人移動」政策在「開

放」與「管制」之間的平衡難題：即政府在對外簽定 FTA時，究竟是應該依

照自然人移動的原則，減少對於自然人移動的管制程度，以促進自由貿易，

又或者應該透過勞動市場調控的機制，對於境外自然人的入境進行適度的管
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制，以達到「保護本國勞工就業機會」的目標？

從上述各國面臨的「自然人移動」平衡難題，反思關於服務貿易協議內

「中國商務人士是否能以服務或活動名義來臺灣停留」的爭議，其實正突顯出

臺灣同樣也面臨了「自然人跨境自由移動」以及「保護本國勞工就業機會」

二項基本原則之間的平衡難題，但是勞動部提出的說法，不僅未能有效回應

民間團體的就業衝擊疑慮，而且也未能深入說明如何因應各國共同面臨的上

述平衡難題。一方面，臺灣已經於 2002年正式加入WTO，並於加入之時就

已經向WTO秘書處提交了「自然人移動承諾」項目表，承諾開放商業訪客、

履約人士、跨國企業內部調動人員、受聘於臺灣之企業的外國人員等四種自

然人移動類型，而中國既然是WTO的會員國，則服務貿易協議內關於中國

商務人士來臺灣的規定，理應適用於臺灣提交WTO的自然人移動承諾；但

是另一方面，臺灣與中國之間的複雜政治關係，以及臺灣對中國的高度經濟

依存問題，乃是既存的事實，若是開放大量的中國商務人士以服務或活動的

名義來臺灣停留，其中如果有部分的中國商務人士實際上在臺灣從事各類工

作，很可能對臺灣的勞工造成就業的衝擊，因此政府確實有必要透過勞動市

場調控的機制，對於中國商務人士入境臺灣進行一定程度的管制。

面對上述「自然人跨境移動」與「保護本國勞工就業」之間的平衡難題，

本文擬從國際上「自然人移動」條款的發展形成脈絡出發，採取「制度比較

分析」的研究途徑，檢視分析服務貿易協議內關於「自然人移動」的勞動市

場調控機制，分析的議題包括：服務貿易協議內「自然人移動條款」設定的

勞動市場調控機制，與臺灣已經簽定的其它 FTA內「自然人移動條款」的勞

動市場調控機制，是否有管制程度上的差別？如果確實有差別的話，則服務

貿易協議與其它 FTA的勞動市場調控機制，整體而言，是否形成了「相對不

平衡」的自然人移動調控模式？而在服務貿易協議尚未生效實施的情況下，

臺灣現行法令制度對於中國商務人士以服務或活動名義申請來臺灣的入境許

可規範，其勞動市場調控機制為何？

本文以下的論述，首先將說明國際上關於「自然人移動」的定義及爭議，

並說明 GATS關於「自然人移動」的開放類型及限制性規範等勞動市場調控

機制內涵，第二部分是回顧國內外文獻關於「自然人移動」之「開放」與「管
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制」議題的研究途徑，第三部分將分析臺灣向WTO提交的GATS「自然人移

動」入會承諾的開放類型及限制性規範，第四部分將比較分析服務貿易協議

與臺灣簽訂的七項 FTA內「自然人移動條款」的限制性規範內容，第五部分

將分析我國現行法令對於中國商務人士以服務或活動的名義來臺灣，所實施

的勞動市場調控機制，第六部分則是分析中國商務人士以服務或活動名義來

臺灣的趨勢與現況，最後，本文將提出對於服務貿易協議草約內「自然人移

動」議題的政策建議。

貳、自然人移動：開放與管制之間的平衡難題

隨著全球化經濟的發展，世界各國之間的貿易活動日趨頻繁，不僅傳統

的產品貿易擴大，服務業部門也發生了明顯的技術變化，特別是資訊技術和

網際網路的快速發展，使得更多的服務提供方式可以突破國境的限制，包括：

國際醫療、遠距離教育、國際物流等各種跨境的服務貿易活動，都促使全球

的服務貿易總金額持續增加中。根據WTO的統計，在 1980年時，全球的服

務貿易總金額只有 4億美元，至 1992年時，全球服務貿易總金額已經成長

為 9億美元，2013年時，全球的服務貿易總金額已經高達 46,450億美元，

占全球貿易總金額的比例達到 20%的歷史高峰，比起 2012年成長了 6.1%，

相較於全球商品貿易只有成長 2.1%，全球服務貿易的成長，顯然更為快速

（WTO, 2014a: 25）。

一、自然人移動的定義問題

在全球服務貿易持續成長的趨勢下，自然人跨境移動的需求也隨之日益

增加，如何規範「自然人移動」的相關問題，成為各國關注的議題。WTO的

前身—「關稅暨貿易總協定」（General Agreement on Tariffs and Trade，以

下簡稱GATT），從 1986年展開烏拉圭回合談判，其間歷經 1994年 4月成立

WTO，歷時 7年之久，才終於在 1995年 1月通過 GATS。而在擬定 GATS

的談判過程中，GATT與WTO的各會員國針對「自然人移動」議題的討論

焦點集中於二項議題：第一項議題是究竟應該「如何定義自然人移動」？第
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二項議題則是在各國各有不同考慮因素的情況下，又應該如何協商形成對於

「自然人移動開放承諾」的基本共識？

首先，關於「如何定義自然人移動」的議題，在 1988年 12月召開的

GATT部長會議結論中，提出「自然人移動定義」的基本原則架構是：「自然

人移動應該納入多邊性的服務貿易協定架構之內，並且依照服務提供的方式

加以定義，包括：服務之跨境移動、消費者之跨境消費、提供服務者所需之

生產要素跨境移動等三種服務提供方式」。在這項「自然人移動定義」的基

本原則架構之中，GATT的部長會議一方面依照「勞動力與資本二種生產要

素具有對等地位」的核心理念，將「服務之跨境移動」與「消費者之跨境消

費、提供服務者所需之生產要素跨境移動」這二種服務提供方式並列於對等

的地位，以符合開發中國家期待大量輸出勞動力的「勞工跨境移動」目標，

同時在另一方面，又強調「自然人移動應該納入多邊的服務貿易協定架構之

內」，以符合已開發國家要求擴大服務貿易的「對外直接投資」以及隨之產

生的「人才跨國移動」需求（Self and Zutshi, 2002: 5）。

GATT部長會議雖然想要在兼顧「已開發國家強調資本要素」以及「開

發中國家強調勞動力要素」雙方利益的情況下，提出「自然人移動」定義的

基本原則架構，但是卻難以真正化解已開發國家與開發中國家基於不同利益

而產生的國際矛盾，因此到目前為止，WTO的各會員國之間對於「自然人

移動」的具體定義仍然沒有一致同意的解釋，而只有依照上述的基本原則架

構，在已生效的 GATS本文第一條（範圍與定義）第二項條文之中，訂立了

「自然人移動」的初步描述性定義如下：「由一會員之服務提供者在任何其他

會員境內，以自然人呈現的方式提供服務」。很明顯的，這是一種「涵蓋範

圍雄心宏大、但是卻模糊不明的定義」（ambitious in scope but unclear in defi-

nition）方式（Chaudhuri et al., 2004: 6），因而 GATS本文的這項「定義」，

其實只是「已開發國家強調資本要素」以及「開發中國家強調勞動力要素」

二大國際陣營角力之後的妥協產物。

已開發國家與開發中國家二大陣營各自擁有不同利益的國際事實，不僅

導致各國難以形成對於「自然人移動」的一致定義，而且對於「如何提出適

當的自然人移動開放承諾」問題，也產生了不同的立場，導致「自然人移動
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開放承諾」成為各國爭論的第二項議題。對於開發中國家而言，藉由輸出大

量的低技術勞工，不僅可以解決國內勞動力過剩的問題，更可以帶來不少的

外匯收入，因此自然想要求已開發國家都能夠同意更多的勞工跨境移動（劉

漢威，2004a: 2）；但是對於已開發國家來說，雖然面臨勞動力短缺的問題，

但是同時也擔心大幅開放勞動市場，將會衝擊國內勞工的就業機會，因而只

希望在擴大服務貿易的過程中，可以針對跨國企業內部調動人員、高階主管、

專業技術人員、獨立專業人士等各類人才，訂立各國進行服務貿易往來的規

範，以提供上述人員跨國移動的依據。

二、 自然人移動的爭議：如何兼顧「國家安全」與「勞動市
場保護」？

在已開發國家與開發中國家的利益矛盾難以化解的情況下，導致多數會

員國在烏拉圭回合談判時，雖然分別為了擴大服務貿易投資利益以及大量輸

出勞動力的考量，而傾向同意開放自然人跨國移動，但是對於究竟應該承諾

開放自然人移動到何種程度的問題，卻是意見分歧，因為「自然人移動」涉

及的因素既敏感又複雜，各國的考慮因素各不相同，有許多國家基於「維護

國家安全」的理由，而要求限制自然人入境提供服務，還有許多國家強調基

於保護本國勞工的就業安全，應該限制境外自然人入境（Tullao and Cortez, 

2006: 9）。

在多數會員國的要求下，於烏拉圭回合談判的過程中，各國決定在「傾

向同意開放」的情形下，討論「相對限制自然人移動」的議題，導致「自然

人移動」成為一項「開放」與「管制」之間的平衡難題。根據 Self與 Zutshi

（2002: 14）的分析，有二項爭議性議題是多數會員國在烏拉圭回合談判時最

關注的議題，第一項議題是「對於執法的關注」（enforcement concerns）問

題，這是一項涉及「維護國家安全」的政治敏感議題，多數會員國共同關注

的重點在於：一國的政府當局如何能夠在「確保國家安全」的治理目標下，

有效實施對於境外自然人申請短期入境時的執法能力，以避免持有短期觀光

簽證的部分自然人在入境之後，卻成為永久居留者，造成「危害國家安全」

的政治敏感性治理難題。在烏拉圭回合談判時，有許多國家積極主張必須確
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保核發短期入境簽證以及入境後活動管制的執法機制，雖然這項主張具有高

度的治理正當性，但是如果個別國家的執法機制過於嚴厲，將會與WTO強

調的「不歧視原則」（non-discrimination principle）與「市場開放」（market 

access）原則相互衝突，經過多次的協商談判後，最後各國在 1995年 1月通

過 GATS文本內所達成的共識是：原則上遵照「不歧視原則」與「市場開放」

原則，但是在 GATS的「自然人移動附件」第二項內明文規定：「GATS不適

用於自然人尋求進入會員國境內就業市場之措施，同時也不適用於有關永久

性公民權、居留或就業之措施」，從這項規定得知：自然人跨境移動所提供

的服務，被限定為只是一種「暫時」性質，境外自然人已經被排除「藉由進

入他國提供服務之便而取得他國合法公民身分」的機會（Manning and Bhat-

nagar, 2003: 5）。

第二項爭議性議題是「勞動市場保護」（protection of the labor market）

議題，多數WTO會員國共同關注的重點是：境外的自然人在進入一國的國

境後，究竟可以停留多久，這項議題涉及到各會員國對於本國勞動市場保護

程度的差異。在烏拉圭回合談判時，多數會員國基於國內政治層面的考慮，

擔心境外自然人在入境後的停留時間過久，很可能會導致國內勞工的就業機

會減少，因此「勞動市場保護」因素成為多數會員國優先考量的核心議題，

紛紛要求必須在維持「市場開放原則」的同時，賦予個別國家可以設定自然

人移動的限制性措施，最後各國達成的共識是：一方面在 GATS內明文訂立

「國內管制」（domestic regulation）條款，目的是監督會員國的國內管制措施

符合承諾書，尤其在申請入境許可、核發執照、技術標準及行政程序上，不

得有不必要的貿易障礙，同時另一方面也訂立了「市場開放的限制」（limi-

tations on market access）條款，允許各會員國向WTO秘書處提交承諾表時，

可以在承諾表內填報「市場開放的限制性規範」，其中可以特別註明「他國

的各類自然人在進入本國之後的停留時間」，一般而言，商業訪客的停留時

間約為 90日，履約人士的停留時間從 90日到 1年，跨國企業內部調動人員

的停留時間為 1年到 3年（Nielson and Taglioni, 2003: 7）。
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三、 自然人移動的開放與限制性規範：勞動市場調控機制的
建立

基於上述「國家邊境安全」、「勞動市場保護」等二項議題的考慮，多數

國家在加入 GATS時，雖然會依照「不歧視性原則」與「市場開放」原則，

原則上同意開放各種類型的自然人進入國境內提供服務與停留時間，但是在

向WTO秘書處提交「承諾表」時，往往還會同時依照 GATS的「自然人移

動附件」第二項的規定，在「承諾表」內註明「市場開放的限制性規範」。

在此所謂「市場開放的限制性規範」，意指「在市場開放的原則下，設定

進入本國市場的限制性條件」，由於多數國家在「設定進入本國市場的限制

性條件」時，其核心考量重點係以達成「勞動市場保護」的政策目標為主，

因此，「市場開放的限制性規範」其實是一種具有勞動市場保護作用的「勞

動市場調控機制」（labor market regulation mechanisms）。所謂「勞動市場調

控機制」，意指「WTO的一會員國基於保護國內勞動市場的目的，依照市場

開放的限制條款之規範，針對他國申請入境提供服務的自然人，訂立關於申

請入境許可條件、入境許可名額、工作資格認定標準、停留時間等相關的管

制性規定」。前述所謂各國基於「保護國內勞動市場」的目的，其考量因素

包括：保障國內勞工的就業機會、維持國內勞工的工作穩定、避免國內勞動

市場的薪資水準波動、與薪資水準連動的社會福利給付水準以及與財政負擔

等問題（Self and Zutshi, 2002: 15）。具體而言，「勞動市場調控機制」乃是由

「自然人移動的開放類型」以及「自然人移動的限制性規範」二方面的調控機

制共同構成，前者涉及「開放進入本國勞動市場的自然人移動類型」，開放的

類型越少，代表管制程度越高，後者則是針對開放進入本國市場的各種自然

人類型，設定不同的限制性條件規範，限制性規範越多，代表管制程度越高。

以下先行說明 GATS對於「自然人移動開放類型」的規範，再說明WTO各

會員國實施「自然人移動的限制性規範」的常見作法。

㈠ GATS關於自然人移動類型的規範
目前在國際上，各國對於「自然人移動」內涵的認知，主要還是依照
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GATS本文第一條第二項的規範，在這項條文中，將「自然人移動」列為第

四種「服務貿易的提供服務模式」（mode of supply in trade services），GATS

稱之為「自然人呈現」（presence of natural persons），即一般所稱之「自然人

移動」，由於是第四種服務提供模式，因此又稱為「模式四」（mode 4）。而

在 GATS的「自然人移動附件」第一項條文中，雖然已經明文將「自然人」

區分為「提供服務之自然人」以及「受到一會員之服務提供者所僱用之自然

人」二種型態，但是卻沒有明確說明二種型態的內涵，使得「自然人移動的

類型」與「自然人移動的定義」類似，同樣是處於一種模糊不清的狀態。

在 GATS未能對「自然人移動」的內涵提出明確分類的情況下，目前國

際上對於自然人移動的區分類型，主要是依照WTO秘書處在 1998年時彙整

各會員國提交的 GATS水平承諾表，將「自然人提供之服務」依照「功能性

能力」（functional ability）、「階層地位」（hierarchical status）以及「移動目的」

（purpose of movement）等三項標準，區分為六種類型，以下分別說明之（WTO 

Council for Trade in Services, 1998: 13）。第一類是「跨國企業內部調動人員」

（Intra-Corporate Transferees），意指「總公司在另一會員境內設有商業據點時，

被調動至該會員境內分支機構提供服務的受雇者」，包括：跨國企業的負責

人、經理人、專家、其他人員。第二類是「負責人、經理人、專家」（Exec-

utives, Managers, Specialists），意指不屬於跨國企業的一般企業內，跨國移

動提供服務之負責人、經理人、專家。第三類是「商業訪客」（Business Vis-

itors）：意指「以代表其企業設置商業據點或是服務銷售協商為目的而進入

其他會員境內的人員」，商業訪客並不涉及服務之提供，只是為了未來的服

務提供預作準備，例如：考察商機、設立商業據點前置作業。第四類是「履

約人士」（Contractual Service Suppliers）：意指「總公司在另一會員境內未設

立商業據點時，依照總公司與當地客戶所簽訂之服務契約而提供服務的受雇

人員」，例如：律師事務所的律師。第五類是「獨立專業人士」（Independent 

Professionals）：意指「專業人士本身是自雇者，依照服務契約之要求而進入

其他會員境內提供專業服務」，例如：獨立會計師。第六類是「未指定者」

（not specified persons），意指「無法以前述之功能性能力、階層地位或是移動

目的等分類標準加以區分，但是卻出現在個別會員國提交之水平承諾表內的
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自然人」，常見者如：受大學邀請的人員、演藝人員、運動員。

㈡各國實施「自然人移動限制性規範」常見類型
依照 GATS第 20條的規定，各會員國可以於承諾表中分別針對四種服務

貿易模式填列「市場開放的管制措施」，包括：市場開放的內容、限制以及條

件。而在承諾表的填寫方式上，多數會員國通常只會在「水平承諾」（hori-

zontal commitments）表之中填載共同事項，對於「跨國提供服務」、「國外消

費」、「設立商業據點」等三種服務提供模式，多數會員國是在個別的服務業

部門下，填寫不同程度的承諾，至於對「自然人移動」的承諾方式，多數會

員國在原則上都是以「水平承諾」的方式填寫，而不在個別服務部門中填寫

具體的承諾，各國最為常見的「自然人移動」填寫方式為：「除水平承諾所列

者之外，不予承諾（Unbound, except as indicated in the horizontal section of the 

schedule）」，至於各會員在水平承諾表內對於自然人移動的記載內容，通常包

括以下三項：第一，何種類型的自然人得提供服務；第二，自然人移動的原

因；第三，該類自然人進入本國可以短暫停留的期限（劉漢威，2004a: 40）。

GATS除了第 20條之外，在「自然人移動附件」內，同時規定「自然人

不適用於永久性公民權、居留或就業之措施」，其目的是：避免自然人藉暫時

移動之便而成為永久居留者，進而影響會員國的邊界完整性及國內勞工的就

業機會。而為了有效達成「維護國家邊界完整」以及「保護勞動市場」之目

的，在這項附件內也規定：「GATS不應禁止會員採取管制自然人進入其領

域或在境內短期停留之措施，包括為保護其邊界之完整及確保自然人出入境

秩序之必要措施，但是該等措施之實施不應造成任何會員於其特定承諾下所

獲利益之喪失或減損」（國際貿易局，2012b），由此可見，GATS已經在附件

中，明確認可個別之會員國具有管制自然人移動入境與短期停留期限的執法

權力。

依照上述GATS第 20條及附件的規定，各會員國可以在承諾表內明訂對

於自然人移動的限制措施，此即各國對於自然人移動的勞動市場調控機制。

根據 Chanda（1999: 14）的分析，在烏拉圭回合談判結束後，各會員國提交承

諾表內「自然人移動的限制性規範」，可以區分為四類，第一類是「申請入境
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與停留期限的管制」，常見的管制措施是「簽證之要求」（visa requirements），

即對於申請入境的自然人，會員國可以根據本國的需要而設定申請簽證的條

件、審查簽證的程序與標準，例如有些國家實施「居住地證明之要求」、「國

籍身分證明之要求」，並且規定自然人在入境之後的合法停留期限。第二類限

制性規範是「工作許可之要求」（work permits requirements），即設定審查境外

自然人是否具有特定工作領域的工作資格、工作經驗的標準，有許多國家針

對跨國企業內部調動人員設定「已受聘僱之要求」（pre-employment require-

ments）規範，通常規定企業內部調動人員必須已經受雇於母國的同一企業

至少一年以上，才會准許入境；另外，多數國家都會要求境外服務提供者必

須提供證照或執照，做為核發入境許可的依據。第三類限制性規範乃是「對

於境外服務提供者實施差別待遇」（differential treatment of foreign service pro-

viders），目前有許多國家實施歧視性租稅待遇的措施，也就是要求境外服務

提供者必須繳納比本國人更高的稅賦或是社會保險費用。第四類限制性規範

則是對於境外的自然人實施「商業呈現的限制性規範」（restrictions on com-

mercial presence），即限制境外人士在特定服務業部門的商業呈現機會，常見

的管制措施是限制境外人士可以直接投資或設立據點的服務業部門，或是設

立境外人士投資特定服務業部門的投資金額門檻。

除了上述四類限制性規範外，還有幾種常見的管制措施，根據WTO

（2004: 56）的分析，有許多國家採取「數額限制之要求」（numerical limits 

requirements）措施，也就是要求特定產業在雇用外國的服務提供者時，不得

超過每一企業雇用總人數的特定比例，限制比例從 10%至 50%不等；還有少

數國家（如美國）實施「薪資平價條件之要求」（wage-parity conditions require-

ments）的管制措施，也就是要求雇主支付給境外服務提供者的薪資，至少必

須符合本國勞動法令規定的最低工資標準。另外有許多國家採用「經濟需求

測試」（economic needs test）的管制措施，也就是根據本國的經濟發展、薪

資結構、國際收支平衡等因素，做為評估是否准許外國服務提供者入境的標

準。還有部分國家實施「勞資爭議時承諾停止適用」的限制措施，即一旦發

生勞資爭議時，就保留「承諾停止適用」的權利，以保護本國勞工的權益。
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㈢  「自然人移動承諾」的發展趨勢：「擴大開放」與「加強限制」
並存

在烏拉圭回合談判結束之後，WTO第四屆部長會議於 2001年底在杜哈

召開，在會中決議展開新回合的談判，即所謂「杜哈回合談判」，直至 2005

年元旦前結束。由於開發中國家與已開發國家之間的利益矛盾，仍然難以化

解，因此杜哈回合其實只能在烏拉圭回合的原有架構基礎上，針對自然人移

動的局部內容加以討論與調整，進展十分有限（Nielson and Taglioni, 2003: 

15）。具體而言，杜哈回合關於自然人移動的討論內容主要有：第一，對於市

場開放做出自由化的承諾，共識包括：填寫承諾表的內容必須明確註明停留

期限，以減少自然人移動的障礙；增加自然人承諾的類型，特別是履約人士

與獨立專業人士，因為這二類人士具有短期出入境以及提供服務定位明確的

特性，比較不會受到經濟需求測試與薪資要求的限制。第二，盡可能移除現

有的限制措施，對於無法移除的限制措施，則應該加以澄清說明，使限制措

施透明化，例如：居住地或國籍身分之要求、數量限制、已受聘僱之要求、

工作許可之要求、歧視性租稅待遇、經濟需求測試等。第三，會員國依照國

內法令規定的資格要求、執照要求、技術水準要求、從其它會員取得之學位、

經歷、執照、證書等各種認可證明，以及實際入境與簽證程序的不明確，都

是造成自然人移動障礙的主要來源（靖心慈，2006: 4）。

杜哈回合談判後，各會員國再次向WTO秘書處提交對 GATS的水平承

諾表。而依照WTO的「服務貿易委員會」（Council for Trade in Services）分

別在 1998年以及 2009年時，兩度根據秘書處彙整各國「水平承諾表」資料

後所公布的「自然人呈現（模式四）報告」顯示，整體而言，各會員國對於

自然人移動承諾的變化趨勢，可以從二方面分析如下。

首先，從各會員國的自然人開放承諾總數變化趨勢來分析，由表1得知， 

1998年時，100個會員國的自然人開放承諾總數共計有 328項，但是到 2009

年時，121個會員國的自然人開放承諾總數已經增加為 493項，總計在 11年

之內，各會員國的自然人開放承諾總數增加了 165項，成長率為 50.3%，顯

示多數會員國持續朝向自然人移動開放的趨勢發展，十分明顯。而在各會員
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國同意開放進入的各類自然人之中，從 1998年到 2009年，承諾數目增加最

多的類型是跨國企業內部調動人員，共計增加了 71項開放承諾數，成長率為

52.5%，其次是商務訪客，共計增加了 46項開放承諾數，成長率為 65.7%，

再其次是履約人士，共計增加了 28項開放承諾數，可見這三類自然人跨境

移動的成長趨勢，最為明顯。

其次，在「自然人開放承諾總數持續成長」的趨勢下，各會員國在水平

承諾表中卻同時出現「加強實施自然人移動限制措施」的發展傾向。根據

WTO秘書處於 2009年提出的分析報告指出，在各會員國採取的各類限制措

施中，「簽證之要求」以及「工作許可之要求」已經成為影響「自然人移動開

放」順利與否的主要措施，因為各會員國對於「簽證之要求」以及「工作許

可之要求」，傾向採取更加嚴格的合格標準（eligibility criteria）來審查境外自

表 1：WTO各會員國於水平承諾表內同意進入的自然人類型與承諾數

自然人類型

1998年時 100國的自然人承諾 2009年時 121國的自然人承諾

同意進入
的承諾數

同意進入的承諾數
占總承諾數之比例

同意進入
的承諾數

同意進入的承諾數
占總承諾數之比例

跨國企業內部調動
人員

135 41.1% 206 41.8%

負責人、經理人、
專家

104 31.7% 110 22.3%

商務訪客 70 21.3% 116 23.5%

履約人士 3 0.9% 31 6.3%

獨立專業人士 0 0.0% 7 1.4%

其他人士 3 0.9% 13 2.6%

未指定 13 4.0% 10 2.0%

總　計 328 100.0% 493 100.0%

資料來源： WTO Council for Trade in Services（1998; 2009）（表內的承諾總數多於會員國總數，
其主因是WTO秘書處乃是針對各會員國提交的水平承諾表內，同意各類自然人
進入本國的承諾數來計算，而單一會員國往往有數項同意自然人進入本國的承

諾，導致承諾總數多於會員國總數。）
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然人提出的入境申請，特別是傾向於許可具備高技術水準、高教育學歷的境

外自然人進入本國提供服務，或是傾向開放同意在母國已經設立商業據點或

是在母國已受聘僱的跨國企業人員進入本國提供服務。除此之外，有越來越

多的WTO會員國採取經濟需求測試及數量限制的管制措施，以做為管制境

外自然人進入本國勞動市場的方式（WTO Council for Trade in Services, 2009: 

18）。

事實上，直到WTO於 2013年 12月在印尼巴里島舉行第九屆部長會議

時，WTO「服務貿易委員會」的各會員國針對服務貿易的協商重點依然是集

中於：各會員國實施關於「國內勞動市場調控」（domestic labor market regu-

lation）機制措施的資訊交換，特別是關於如何促使各會員國針對自然人申

請入境時所實施的「工作資格與證照之要求」、「工作許可流程」、「技術標準

之要求」等各種管制措施，不致於構成不必要的服務貿易障礙，由此可見各

會員國「加強實施自然人移動限制性規範」的傾向仍然十分明顯。而各會員

國在經過協商討論之後，並沒有顯著的進展，因而「服務貿易委員會」的會

議方針只是延續杜哈回合談判，即期待各會員國能夠以更加透明化的方式，

向自然人明確說明申請工作許可時審查工作資格與證照的制度規範（WTO, 

2014b: 31）。

綜合上述，自從 1995年烏拉圭回合談判結束近二十年以來，WTO的會員

國確實已經明顯增加了自然人開放的承諾總數，但是同時也強化了對於自然

人移動的管制程度，從這種既「擴大開放」又同時「加強管制」的並存發展

趨勢來看，可見對於WTO的多數會員國而言，「自然人移動開放承諾」仍然

是一項「開放」與「管制」之間的平衡難題，而其中多數會員國必須同時考

量的兩難因素就是：如何在擴大開放自然人移動的同時，仍然可以建立有效

的勞動市場調控機制，以保護本國勞動市場的勞工就業機會與工作穩定性。

參、自然人移動「開放」與「管制」議題的文獻回顧

關於上述WTO多數會員國共同面臨的自然人移動「開放」與「管制」

之間的平衡難題，已經成為國內外學界關注的研究議題，在國外的相關研究



兩岸服務貿易協議「自然人移動」的勞動市場調控機制分析 293

文獻中，歸納而言，可以區分為二種研究途徑，以下分別說明之。第一種研

究途徑是從「國際貿易利益比較分析」的觀點，分析當已開發國家以及開發

中國家都採取自然人移動開放政策時，對於已開發國家、開發中國家的經濟

利益與國內勞工損失之間造成的影響分別為何。Hamilton與Whalley（1984）

是最早探討當各國都採取勞工移動自由化的政策，取消了全球各國之間的勞

動力流動限制之後，對於全球經濟利益將產生何種影響的文獻，他們假設在

「各國的勞動力具有相似性」的前提下，採用世界銀行於 1977年公布的全球

國民生產總額資料庫進行估算，結果發現：若是取消全球各國之間的勞動力

流動限制後，全球總體收入將出現增加，而且開發中國家的勞工收入也有所

增加，但是已開發國家的勞工則是收入減少。Moses與 Letnes（2004）延續

Hamilton與Whalley（1984）提出的相同問題，但是採用 1998年的全球國民

生產總額資料庫進行估算，結果發現：如果取消全球各國之間的勞動力流動

限制後，對於全球所得收入將產生「總體經濟利益增加 10%」的正面影響，

其中，低度開發國家的勞工將增加 4.1%的收入，開發中國家的勞工也將增

加 3.3%的收入，但是已開發國家的勞工則減少 2.5%的收入。

Winters等人（2002）針對「經濟合作暨發展組織」（Organization of Eco-

nomic Cooperative and Development）所屬的已開發國家以及其它開發中國家

為分析對象，並採用「全球貿易分析模型」（Global Trade Analysis Project，以

下簡稱GTAP），估算這些國家採取自然人移動開放政策所產生的影響效果，

結果發現：若是已開發國家都增加開放相當於本國就業人數 3%的外國自然

人可以入境本國，則全世界將增加相當於全球薪資所得 0.6%的總體經濟利

益，但是同時可能造成已開發國家的技術型勞工減少約 1.02%的薪資收入，

低技術勞工減少約 0.6%的薪資收入，相對而言，開發中國家的技術型勞工則

可能增加約 5.13%的薪資收入，低技術勞工則增加約 0.12%的薪資收入。

上述「國際貿易利益比較分析」的研究途徑，雖然有助於瞭解自然人移

動開放政策對於已開發國家以及開發中國家可能產生的貿易利益與勞工就業

效益影響有何差異，但是卻忽略了個別國家即使屬於相同發展程度的集團，

仍然存在著各國在制定自然人移動開放政策時，往往採用管制程度不同的勞

動市場調控機制的事實，因此自然也未能深入比較分析各個國家採取自然人
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移動開放政策的制度內涵有何差異。不同於「國際貿易利益比較分析」的研

究途徑，第二種研究途徑乃是從「國際制度比較分析」的觀點，針對各國加

入GATS時提交的自然人移動承諾或是各國之間簽訂FTA時制定的自然人移

動條款進行分析，比較分析各國實施自然人移動開放政策時，執行的勞動市

場管制措施有何不同。

根據 Self與 Zutshi（2002）針對WTO各會員國加入 GATS時提交WTO

秘書處的自然人移動承諾所進行的比較分析結果顯示，儘管開發中國家針對

其它會員國的服務業申請進入本國設立商業據點的「商業呈現」（commercial 

presence）方式，相較於已開發國家，確實訂立了比較多的「商業據點數量

的限制規範」以及「許可產業的限制規範」，但是在「自然人移動」的規範

方面，從各國加入 GATS時提交的承諾意見來比較分析時，卻未顯示開發中

國家訂立了明顯多於已開發國家的限制性規範。Self與 Zutshi強調，不論是

已開發國家或是開發中國家，絕大多數的WTO會員國基於保護本國勞工就

業的考量，採取的自然人移動政策都是只承諾允許具有專業技術與管理職權

的特定自然人類型才可以入境本國提供服務，並未允許低技術勞工可以進入

本國就業，各國的差別在於採取的勞動市場調控措施的類型以及調控程度有

所不同，整體而言，各國在決定採取何種勞動市場調控機制的管制措施類型

以及調控程度時，一方面會依照本國經濟發展所需要的人才類型，訂立開放

自由入境提供服務的自然人類型，並且訂立管制程度不同的技術認定標準，

另一方面，也會參考本國勞動市場內相同職類或相同技術水準的本國勞工就

業情形，訂立不同的境外自然人資格條件與許可名額的管制措施。

Tullao與 Cortez（2006）針對東南亞國協的 10個會員國簽訂「東南亞國

協服務貿易架構協定」的「自然人移動」條款，進行各國勞動市場調控機制

的管制措施比較分析，結果發現：雖然東南亞國協的 10個國家都同意採取自

然人移動的自由化政策，但是隨著各國基於經濟發展的人才需要及保護本國

勞動市場的程度有所不同，各國在實施勞動市場調控機制方面，不論是對於

境外自然人申請簽證之要求、已受聘僱之要求、工作許可之要求、停留時間

與展延時間、入境後的管理模式等各方面，都訂立了管制程度不同的調控機

制。以新加坡為例，新加坡乃是高度經濟開放的自由貿易國家，基於經濟發



兩岸服務貿易協議「自然人移動」的勞動市場調控機制分析 295

展的需要，必須吸引大量的外國專業人才，因此提供了「已受聘僱之要求」

規範方面的誘因，以鼓勵符合國家產業政策目標的境外專業人才入境提供服

務；不同於新加坡，越南乃是以勞力密集型製造業為主的出口貿易國家，越

南政府為了吸引外國的製造業高技術人才，取消了境外自然人申請工作許可

證的行政費用，並且修改了技術人才申請工作許可證的審查流程，使行政管

理的規範更加合理化。

至於國內關於自然人移動「開放」與「限制」議題的相關文獻，同樣可

以從「國際貿易利益比較分析」、「國際制度比較分析」二種研究途徑分別說

明之。首先，近年來國內採取「國際貿易利益比較分析」研究途徑的文獻，

主要是由經濟部（2013）委託中華經濟研究院完成的研究報告，這份報告採

用 GTAP模型的評估方法，並在假設調降服務業的「約當關稅」（Tariff equiv-

alent）的前提條件下，設算若是服務貿易協議的自然人移動規範與其它規範

生效之後，臺灣可能產生的總體經濟利益與就業效益，設算結果顯示：中國

來臺灣投資服務業的金額，平均每年約 1.5億美元，臺灣的總體經濟成長率約

可微幅增加 0.025%至 0.034%，臺灣服務業出口到中國的出口值成長約 4.02

億美元（37.2%），相對而言，中國的服務業進口到臺灣的進口值增加約 9,200

萬美元（9.08%），顯示對於臺灣的服務業進口影響相對有限；在勞工就業的

影響方面，服務貿易協議對於臺灣服務業的總就業人數，估計約可增加11,380

人至 11, 923人，總體就業成長率約為 0.15%至 0.16%，只有微幅的正面就業

效益。

雖然上述研究報告有助於瞭解評估服務貿易協議可能產生的總體經濟利

益與勞工就業效益，但是報告內卻只有簡要地描述了服務貿易協議對於各類

自然人進入臺灣的停留時間與展延時間的規範，並未能深入分析服務貿易協

議採用的各種勞動市場調控措施的類型及調控程度，而且也未能比較分析服

務貿易協議的自然人移動規範與臺灣簽訂其它 FTA的自然人移動規範是否有

所差異。

不同於上述「國際貿易利益比較分析」研究途徑的文獻，國內已有採取

「國際制度比較分析」研究途徑的數篇文獻，其探討議題主要聚焦於：各國提

交「自然人移動承諾」的比較分析以及國際發展趨勢，對於臺灣的影響以及
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相關對策分析。劉漢威（2004b）根據WTO秘書處於 2004年彙整各會員國

提交 GATS承諾表的自然人移動承諾情形，進行比較分析，結果發現：各會

員國基於保護本國勞動市場、移民政策、國家安全等複雜因素的考量，部分

會員國對於開放境外自然人進入本國，仍然持保守立場，在WTO的 174個

會員國中，共有 108個會員國提交了自然人移動的承諾，在已經提交承諾的

174個會員國中，有高達 93%的承諾集中於企業負責人與專家、商業訪客、

跨國企業內部調動人員等白領人士，只有7%承諾開放履約人士與其他人士，

而且不論是已開發國家或是開發中國家，都在承諾市場開放與國民待遇的同

時，設定了停留期限、工作許可之要求等各種勞動市場的限制性規範。對於

臺灣而言，因為自然人移動所牽涉的層面甚廣，倘若稍有不慎，將可能造成

臺灣的勞工失業率上升、對治安的衝擊，因此政府必須審慎擬定談判策略。

靖心慈（2006）根據WTO秘書處於 2005年底彙整各會員國提交 GATS

承諾表的自然人移動承諾情形，進行國際的制度比較分析，結果發現：WTO 

66個會員國提交的自然人移動承諾中，在「市場開放」承諾方面，對於跨國

企業內部調動人員的承諾數比例最高（76%），其次是商業訪客的承諾數比例

（38%），明顯高於履約人士的承諾數比例（28%），獨立專業人士的承諾數比

例最低（15%）；相對而言，在「國民待遇」承諾方面，各會員國做出的承諾

數目，明顯不如在「市場開放」方面的承諾數目，承諾比例只有「市場開放」

承諾數目的 61%。在上述發展趨勢下，對於臺灣而言，因國內從事國際貿易

的業者，對專業人士素質的要求提高以及引進外國專業人士的壓力增加，將

造成國內求職者面臨相當的競爭壓力，因此政府有必要深入了解國內產業的

商業行為與經營模式，綜合考量平衡國內就業市場穩定和提升服務業人才競

爭力，以避免人才外流的問題。

國際貿易局（2012a）比較分析了WTO秘書處從 2009年至 2011年彙整

各會員國提交 GATS承諾表的自然人移動承諾情形，以及簽訂 FTA內對於各

種自然人類型與定義，結果發現：各會員國對於「履約人士」（CSS）這種自

然人類型的定義與內涵，形成了比較明顯的變化趨勢，有越來越多的WTO

會員國在 FTA內將履約人士區分為「與貨品買賣契約一同提供之服務」、「貨

品售出後另簽訂服務契約所提供之服務」等二種服務提供的類型；還有許多
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會員國之間簽訂 FTA時，都訂立了「自然人移動之商業訪客專章」，由於專

章同時規範了貨品貿易以及服務業貿易，不再只限於服務業貿易，因此已經

超出了 GATS對於商業訪客的界定範疇與承諾類型。上述二種變化趨勢對於

GATS界定自然人移動的定義與類型，勢必產生一定程度的影響，很可能會

擴張自然人的定義與類型，臺灣有必要及早瞭解，並且做好對外與各貿易夥

伴國家簽定 FTA時的準備與因應。

綜合上述，目前國內關於「國際制度比較分析」研究途徑的文獻，都是

偏重於比較分析WTO各會員國提交自然人移動承諾或是簽訂之 FTA對於

各種自然人類型的內涵與限制性規範有何差異，企圖從自然人移動的國際發

展趨勢中，思考擬訂臺灣應有的談判策略。雖然上述文獻確實有助於瞭解自

然人移動政策的內涵與國際趨勢，但是卻未能深入比較分析臺灣已簽訂各項

FTA的「自然人移動條款」內容，是否與臺灣提交WTO的自然人移動承諾

有所差異，更重要的是，既有文獻並未能比較分析臺灣簽定的各項 FTA內

「自然人移動條款」的勞動市場調控機制，是否有管制程度上的差別。以下

的論述，將先行說明臺灣加入WTO時提交的 GATS自然人移動承諾，再說

明臺灣已簽訂的八項 FTA內的自然人移動條款，並比較分析服務貿易協議

與各項 FTA內的勞動市場調控機制有何差異。

肆、臺灣提交WTO的 GATS自然人移動承諾分析

臺灣在 2002年 1月正式加入WTO後，隨即在 2002年 2月向WTO秘

書處提交GATS水平承諾表，其中包括「自然人移動承諾」。雖然臺灣在 2002

年時，正面臨失業率急速攀升的不利處境，1並不是加入WTO的適當時機，

但是臺灣為了藉由加入WTO以爭取更大的對外貿易利益與公平解決貿易爭

議的途徑，並增加臺灣的國際參與機會，仍然決定於 2002年加入WTO（張

惠玲，2002: 144）。由於臺灣在 2002年向WTO秘書處提交的 GATS水平承

1  臺灣在 2000年時，失業率只有 2.78%，但是至 2002年時，失業率大幅上升為 5.02%（主
計總處， 2002）。
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諾表，已成為臺灣與各個貿易夥伴簽訂 FTA內關於自然人移動承諾的基本原

則，影響深遠，有必要分析其內涵，以下分別說明臺灣提交WTO秘書處的

GATS水平承諾表（以下簡稱「臺灣的GATS入會承諾」）內，對於自然人移

動的「開放類型」及「限制性規範」，二者共同構成了臺灣對於「自然人移動」

的勞動市場調控機制基本原則。

一、臺灣的 GATS入會承諾自然人移動的開放類型分析

從臺灣的GATS入會承諾的文字記載來看，臺灣與多數WTO會員國的作

法相同，都是遵循「除水平承諾所列者之外，不予承諾」的文字記載格式，

不過臺灣承諾開放的自然人類型，明顯比起多數WTO會員國承諾開放的類

型較多。從表 1得知，在 1998年時，多數會員國承諾開放的自然人移動類型

是：商業訪客、跨國企業內部調動人員、「負責人、經理人、專家」等三類，

只有 0.9%的會員國承諾開放「履約人士」，即使至 2009年時，仍然只有 6.3%

的會員國承諾開放履約人士，相較而言，臺灣在 2002年就承諾開放：商業訪

客、履約人士、跨國企業內部調動人員、受聘於臺灣之企業僱用的經理人及

專家，比起多數會員國承諾開放的類型，還要多出履約人士類型。以下依照

臺灣的GATS入會承諾，分別說明臺灣承諾開放的四種自然人類型內涵。

首先，在「商業訪客」方面，臺灣的GATS入會承諾開放的「商業訪客」

係指：為參加商務會議、商務談判、建立商務據點或其它類似商務活動，而

入境我國停留的自然人，這項定義其實與WTO秘書處在 1998年對於「商業

訪客」的定義相似，都是強調商業訪客並不涉及服務之提供，只是為了未來

的服務提供預作準備。

第二，在「履約人士」方面，臺灣的 GATS入會承諾為：在我國未設立

商業據點之外國企業所聘僱之人員，基於外國企業與臺灣從事商業活動的企

業之間所訂立的服務契約，在我國境內提供服務之自然人，可以入境臺灣，

此即一般所謂「履約人士」，但是我國在此承諾開放的「履約人士」，必須是

受聘雇於WTO會員國的企業法人的自然人，並不包括「獨立簽訂服務契約

及依照服務契約提供服務的履約人士」在內。

第三，在「跨國企業內部調動人員」方面，臺灣的 GATS入會承諾開放
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得入境並居留的「跨國企業內部調動人員」意指：被WTO其他會員國之法

人僱用超過一年以上，並且透過在我國境內設立之分公司、子公司或分支機

構，以負責人、2高級經理人 3或是專家 4之身分，短期入境我國，並提供服

務的自然人。

第四，在「受聘於臺灣之企業的外國人員」方面，我國雖然並未承諾開

放「獨立專業人士」此種自然人移動類型，但是卻承諾開放外國的自然人（含

獨立專業人士）可以受聘於我國企業。5而且，根據一般商業的實務，由於

迄今臺灣已經對外與 125個國家簽訂多達 125項的免簽證協定，相當便利於

外國的獨立專業人士進入臺灣，因此外國獨立專業人士可以透過短期觀光的

申請方式來臺灣提供短期性的專業服務，服務時間至多60天（國際貿易局，

2012a: 9）。

二、臺灣對於自然人移動的限制性規範分析

從上述得知，臺灣的 GATS入會承諾，係以正面表列方式，承諾開放四

種自然人移動類型，並未正面表列要求實施「經濟需求測試」及「配額管制」

的機制，但是政府考量我國的勞動市場情勢係動態變化，具有不確定性，因

此為了保障本國人的工作權，仍於就業服務法內保留「經濟需求測試」與「配

額管制」的機制。

具體而言，臺灣開放外國專業人士來臺灣工作的法源，係依照就業服務

法第 42條的規定，該條款規定：雇主聘僱外國人工作不得妨礙本國人之就業

機會、勞動條件、經濟發展及社會安定。在前述規定之下，為了避免大量開

放引進外國專業人士來臺灣工作，排擠本國人的就業機會，因此 2004年 1月

時，勞動部同時公布了「雇主聘僱外國人許可及管理辦法」、「外國人從事就

業服務法第 46條第 1項至第 6項工作資格與審查標準」（以下簡稱「工作資

格與審查標準」）等二項就業服務法的子法，而二項子法所制定的勞動市場調

2   「負責人」係指：董事、總經理、分公司經理或董事會授權得代表公司之部門負責人。
3   「高級經理人」係指：有權任免公司人員，且對日常業務有決策權的部門負責人或管理人員。
4   「專家」係指：組織內擁有先進技術，且對該組織的研發設備或管理擁有專門知識的人員。
5   「我國企業」係指：包含本國企業以及外資企業來臺灣依據我國公司法投資設立之子公司。
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控機制，對於自然人移動產生的勞動市場調控效果並不相同。首先，在「雇

主聘僱外國人許可及管理辦法」方面，雖然這項辦法的第 3條訂立了「引進

名額管制」、「比例管制」、「辦理國內招募之工作類別管制」等三項調控機制， 

但是實際上，自從 2004年訂立辦法以來，勞動部基於促進經濟發展以及延攬

國際人才的政策目標，始終未曾針對已與我國簽訂 FTA或是尚未簽定 FTA之

國家的外國白領人士，啟動三項調控機制。第二，勞動部自從 2004年以來，

實際上對外國白領人士施行的調控機制是「工作資格與審查標準」所訂立的

「工作許可之要求規範」，6但是由於在規範中，只要符合薪資門檻及四項學

經歷資格的其中一項，就可以來臺灣工作，因此這是一項相對寬鬆的管制規

範。在「工作許可之要求規範」相對寬鬆的情況下，臺灣的 GATS入會承諾

中，對於「自然人移動」的限制性規範，就成為臺灣在承諾開放自然人移動

之後，至今最主要的勞動市場調控機制，以下分別從「停留期限」、「自然人

身分」、「服務提供與行業別」、「已接受聘雇的規範」等四方面，說明臺灣的

GATS入會承諾對於自然人移動的限制性規範。

在「停留期限的限制性規範」方面，首先，臺灣的 GATS入會承諾提及

商業訪客可以停留最長90天，此規定與多數WTO會員國的規定相同；其次，

臺灣承諾初次入境的跨國企業內部調動人員最長可以停留 3年，初次停留期

限屆滿時，可以申請展延，每次展延 1年，沒有展延次數的限制，這項規定

也與多數WTO會員國對於跨國企業內部調動人員的規定相同。另外，臺灣

承諾「履約人士」可以停留最長 90天，與多數WTO會員國承諾可以停留最

長 36個月的規定相比較，則是明顯較短。臺灣承諾「受聘於臺灣企業僱用的

人員」可以居留或停留的時間長達 3年，這是臺灣的特別承諾，其它WTO

的會員國並無此項承諾。

比較臺灣與其它WTO會員國對於自然人移動的停留期限規定，從表 2

得知，在 2004年時，有 58個WTO會員國承諾商業訪客的停留期限少於 36

6   「外國人從事就業服務法第 46條第 1項至第 6項工作資格與審查標準」第 3條規定，具備
下列 4項資格之一，且月薪達新台幣 4萬 7,971元者，即可來台工作：1.取得我國專技證
照；2.碩士以上或大學畢業具 2年以上工作經驗；3.跨國企業服務滿 1年內部調動；4.經
專業訓練與 5 年以上工作經驗，而有特殊表現。
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表2：WTO會員國對於各類自然人停留期限的規定（表中數字為會員國數目）

停留期限
跨國企業內部調動人員

商業訪客 履約人士 其他人員
負責人 經理人 專家

少於 36個月 10 10 13 58 12 0

36個月或以上 28 29 30 1 0 1

未規定 42 58 58 34 0 16

總　計 80 97 101 93 12 17

資料來源：WTO, 2004, World Trade Report: 55。

個月，占 93個會員提交商業訪客承諾總數的 62.4%，但是其中絕大多數會員

國都是以 90天為期限，就此點而言，臺灣與多數會員國的承諾相同。在「跨

國企業內部調動人員」方面，以人數最多的專家來進行比較，有 30個會員

國承諾「專家」的停留期限為 36個月或以上，另外還有 58個會員國並未規

定停留期限，二者合計 88個會員國，占 101個會員提交「專家」的承諾總

數的 88%，可見臺灣與多數會員國的承諾相同。至於「履約人士」方面，

多數會員國承諾可以停留 36個月之內，而臺灣則是承諾可以停留 90天，臺

灣的承諾時間明顯較短。

第二，在「自然人身分的限制性規範」方面，雖然臺灣對於自然人的開

放類型略多於其它會員國，但是其範圍僅限於白領階級人士。例如，臺灣對

於「跨國企業內部調動人員」的身分要求是僅限於「負責人、高級經理人、

專家」三種；而對於「履約人士」的身分要求，則是僅限於「擁有先進專業

技術且對服務、研發設備或管理具備專門知識之專家」，此即所謂「技術人

員」；另外，對於「受聘於臺灣之企業僱用的人員」，也是以「經理人、專家」

為主。前述對於各類自然人的身分要求都是僅限於白領階級，而且開發中國

家主張納入的專業人士 7與中低階技術的獨立履約人士，都不在臺灣的承諾

開放範圍內（劉漢威，2004b: 3）。

7   「專業人士」係指：獨立專業工作者，即專業人士本身是自雇者，依照「服務契約」之要求
而進入其他會員境內提供專業的服務，例如：律師、會計師。
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第三，在「服務提供與行業別的限制性規範」方面，臺灣要求商業訪客

在入境停留期間內，必須接受的規範是：不能接受臺灣境內單位提供的報

酬，也不能向臺灣的大眾從事直接銷售的活動；另外，臺灣限制履約人士在

入境之後僅限於從事下列行業的服務：建築服務業、工程服務業、工程綜合

服務業、都市規劃與景觀建築服務業、電腦及其相關服務業、研究與發展服

務業、市場研究及公眾意見調查服務業、管理顧問服務業、與管理顧問相關

之服務業、科技工程相關之顧問服務業、設備維修服務業、旅行社與旅遊服

務業等 12種行業，而且與多數WTO的會員國相同，限制履約人士不得從事

其它服務（國際貿易局，2012a: 7）。

第四，在「已接受聘雇的限制性規範」方面，臺灣與多數WTO會員國

的規範相同，都是要求「跨國企業內部調動人員」及「履約人士」必須「已

經受聘於WTO其它會員國之企業一年以上」，其具體作法是要求「跨國企業

內部調動人員」及「履約人士」必須在提出申請短期入境之前已經連續為外

國企業聘用一年以上之證明文件後，方可入境臺灣提供服務。

伍、服務貿易協議與其它 FTA的調控機制比較分析

綜合上述，臺灣的 GATS入會承諾，建構形成對於自然人移動的開放類

型與限制性規範，成為臺灣與各國簽訂 FTA內「自然人移動條款」的基本原

則，進而成為臺灣對於已簽訂 FTA的各國自然人進入臺灣的勞動市場調控

機制，其組成是由二部份共同構成：一是臺灣 GATS入會承諾的自然人移動

「開放類型」，第二則是臺灣的 GATS入會承諾的四項「限制性規範」為主、

再輔以就業服務法的子法—「工作資格與審查標準」制定的「工作許可之

要求規範」。

一、臺灣簽署 FTA內「自然人移動」條款的一般性原則

雖然上述二部分的調控機制構成了臺灣對於自然人移動之勞動市場調控

機制主要內涵，但是實際上，臺灣與各國在談判洽簽 FTA的自然人移動條款

時，往往基於二國之間的經濟貿易關係與人員交流程度的考量，而簽訂了管
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制程度有所差異的「限制性規範」條款，因此有必要深入分析。以下將針對

服務貿易協議與其它臺灣已簽訂的七項 FTA內「自然人移動條款」的勞動市

場調控機制進行比較分析，分析重點為：服務貿易協議內「自然人移動條款」

的限制性規範，是否與臺灣的 GATS入會承諾的限制性規範有所差異？又是

否與其它七項 FTA的限制性規範有所差異？

綜觀臺灣與八個國家簽訂 FTA的「自然人移動條款」內容，都是以「商

務人士短期入境專章」的名義，開放締約國的自然人可以入境臺灣，而所謂

「商務人士」是指：從事商品貿易、提供服務或進行投資活動的締約國國民，

但是不包括永久居留者在內。在八項 FTA的「自然人移動條款」內，臺灣與

締約國共同遵守的一般性原則是：基於維護臺灣與締約國之間的優惠貿易關

係，在互惠並建立透明化準則及程序下，提供短期入境之便利，並且反應保

障邊境安全、保護雙方締約國內勞工及其永續就業的需要，同時臺灣與締約

國不得實施數額限制、經濟需求測試等限制性措施。

雖然八項 FTA關於自然人移動的一般性原則都相同，但是從表 3可以得

知，除了「臺灣與新加坡經濟夥伴協議」並未訂立關於自然人移動的規範，

因而無法比較之外，服務貿易協議與其它六項 FTA都訂立了對於自然人移動

的限制性規範條款，而比較分析服務貿易協議與其它六項 FTA對於自然人移

動的限制性規範內容，主要有二項不同之處，以下分別說明之。

二、自然人停留期限的限制性規範比較分析

在「自然人停留期限的限制性規範」方面，從表 3可以得知，服務貿易

協議對於商業訪客、履約人士的停留期限都是最長 3個月，與臺灣的GATS入

會承諾、其它六項 FTA的規範相同，但是服務貿易協議對於來自中國的跨國

企業內部調動人員停留期限為「最長 3年、展延每次 3年、展延次數不限」，

相較於臺灣的GATS入會承諾為「最長3年、展延每次1年、展延次數不限」，

顯然服務貿易協議允許中國的跨國企業內部調動人員的展延時間比較長。再

比較服務貿易協議與其它六項 FTA，服務貿易協議與「臺灣與紐西蘭經濟合

作協議」對於企業內部調動人員的停留期限規定相同，但是臺灣與薩爾瓦多

等中美洲五國簽訂的五項 FTA，對於跨國企業內部調動人員的停留期限都是



304 人文及社會科學集刊

表 3：臺灣與各國簽訂 FTA的自然人移動條款之限制性規範比較

自然人停留期限的限制

性規範

自然人身分的限

制性規範

服務提供與行業別的

限制性規範

已接受聘雇的限

制性規範

臺灣提交

GATS入
會承諾

商業訪客、履約人士最

長 90天；跨國企業內部
調動人員最長 3年，展
延每次 1年，展延次數
不限

跨國企業內部調

動人員僅限於負

責人、高級經理

人；履約人士僅

限於白領人士

商業訪客不能接受報

酬與從事銷售活動；

履約人士僅限服務於

12種行業

跨國企業內部調

動人員及履約者

必須已受聘於其

它會員國之企業

一年以上

中國（服

務貿易協

議）

商業訪客最長 3個月；
跨國企業內部調動人員

最長 3年，展延每次 3
年，展延次數不限；履

約人士停留最長 3個月

跨國企業內部調

動人員僅限於負

責人、高級經理

人或專家；履約

人士僅限於專家

商務訪客不能接受報

酬與直接銷售活動；

履約人士僅限於從事

64種行業之驗貨、售
後服務、技術指導

企業內部調動人

員及履約者已受

聘於締約國之企

業一年以上

薩爾瓦多 商務訪客、貿易商與投

資者、履約人士、跨國

企業內部調動人員單次

停留最長 90天、多次入
境、最長 1年

跨國企業內部調

動人員僅限於具

管理、決策或專

業知識功能者

商務訪客不能接受報

酬；履約人士僅限於

依銷售商業或工業設

備機器附帶之服務契

約而提供服務

企業內部調動人

員及履約者已受

聘於締約國之企

業一年以上

宏都拉斯 同上 同上 同上 同上

巴拿馬 同上 同上 同上 同上

瓜地馬拉 同上 同上 同上 同上

尼加拉瓜 同上 同上 同上 同上

紐西蘭 商務訪客、安裝維修人

員最長 90天；跨國企
業內部調動人員最長 3
年，展延每次 1年；獨
立專業人士最長 1年

跨國企業內部調

動人員僅限於紐

西蘭之企業在臺

灣分支機構之負

責人、高級經理

人或專家

商務訪客不能接受報

酬與從事直接銷售活

動；獨立專業人士及

安裝維修人員不得提

供與服務契約無關之

服務

未規範

新加坡 無 無 無 無

資料來源：國際貿易局，2016，已簽署之 FTA專區。

「單次停留最長 90天、多次入境、最長 1年」，不僅都沒有展延規定，而且最

長停留 90天，明顯比起服務貿易協議允許 3年的停留期限為短。整體而

言，在七項 FTA中，服務貿易協議對於跨國企業內部調動人員的停留期限

規範，限制最少。



兩岸服務貿易協議「自然人移動」的勞動市場調控機制分析 305

三、服務提供與行業別的限制性規範比較分析

在「服務提供與行業別的限制性規範」方面，從表 3可以得知，服務貿

易協議對於商業訪客的規範為「不能接受報酬與從事直接銷售活動」，這項規

範與臺灣的 GATS入會承諾與其它六項 FTA的規範相同，但是服務貿易協議

對於「在臺灣無商業據點之中國企業僱用的履約人士」，則允許其以「專家」

名義來臺灣，針對臺灣承諾對中國開放的 64種行業提供服務，相較於臺灣的

GATS入會承諾為「履約人士僅限於為 12種行業提供服務，不得從事其它服

務」，顯然服務貿易協議對於中國履約人士的行業別限制規範上，相對較為寬

鬆。再比較服務貿易協議與其它六項 FTA，臺灣與薩爾瓦多等中美洲五國簽

訂的五項 FTA，對於履約人士的規範都是「僅限於依照銷售商業或工業設備

或機器所附帶之服務契約而提供服務」，相較於服務貿易協議允許對中國開

放的 64種服務業提供服務，服務貿易協議的規範也是相對較為寬鬆。

陸、現行中國商務人士入境規範與 
就業服務法的比較分析

綜合上述得知，服務貿易協議對於跨國企業內部調動人員的停留期限規

範，及履約人士在服務提供與行業別的限制性規範上，相較於臺灣的 GATS

入會承諾與其它 FTA，相對較為寬鬆。雖然服務貿易協議的「限制性規範」

相對較為寬鬆，但是由於我國立法院尚未通過服務貿易協議，因此服務貿易

協議承諾開放中國人士入境臺灣的開放承諾，並未正式生效。

雖然服務貿易協議尚未生效，但是早在 1993年時，內政部就已經依照

「臺灣地區與大陸地區人民關係條例」的授權，訂立了「大陸地區人民進入臺

灣許可辦法」，只是當時僅允許中國人民以探親、團聚、探病等名義申請進入

臺灣，並未允許中國的商務人士以各類活動或服務名義申請入境臺灣。直到

2001年時，因臺灣已確定將於 2002年 1月加入WTO，行政院就在 2001年

8月召開「經濟發展諮詢委員會議」，會議達成了「開放兩岸直接貿易」的政

策共識，而由於中國也將於 2002年 1月加入WTO，在臺灣與中國雙方都不
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引用「排除適用條款」的前提下，而且臺灣提交WTO的GATS「特定承諾表」

中，已經承諾對於包括中國在內的各會員國開放自然人自由入境，臺灣自然

應該允許中國的自然人進入臺灣（張惠玲，2002: 150）。基於上述考量因素，

內政部就在 2002年陸續制定了「大陸地區專業人士來臺從事專業活動許可

辦法」、「大陸地區人民來臺從事商務活動許可辦法」、「跨國企業內部調動之

大陸地區人民申請來臺服務許可辦法」等三項辦法，成為中國商務人士能夠

以各類活動或服務名義申請入境臺灣的法源依據。

在「兩岸經濟合作架構協議」於 2010年 9月生效後，政府的政策目標

朝向「兩岸擴大交流」的方向發展，促使兩岸往來人士日益頻繁。內政部為

了整合各項大陸人民申請來臺灣的許可管理規定，就在 2014年 1月將上述

三項辦法整合為單一法規—「大陸地區人民進入臺灣地區許可辦法」（以下

簡稱為「大陸人民進入臺灣辦法」），並放寬中國商務人士來臺灣的規定，原

本對於邀請單位設定的門檻，包括年度營業額至少 1千萬元以上、每年邀請

人數最多 400人，但是新施行的「大陸人民進入臺灣辦法」將門檻放寬為：

1千萬元以下者，每年 50人次；一千萬元至一億元者，200人次；1億元以

上者，400人次，每次最長可停留 1年。以下先說明現行「大陸人民進入臺

灣辦法」對於中國商務人士進入臺灣的規定，再比較分析「大陸人民進入臺

灣辦法」與「就業服務法」對於外國白領人士進入臺灣工作之規定的差異。

一、現行中國商務人士入境臺灣的許可規範

依照「大陸人民進入臺灣辦法」的規定，中國人士以申請來臺灣的途徑

包括：社會交流、專業交流、商務活動交流以及醫療服務交流等四類，其中

以「商務活動」交流的名義申請來臺灣者，包含：演講、商務研習、履約活

動、跨國企業內部調動服務、短期商務活動交流等五種自然人類型，直接涉

及臺灣的 GATS入會承諾開放的四種自然人類型，有必要深入瞭解其許可規

定的內容。

中國人士以「商務活動」名義申請入境臺灣者，參見表 4可得知，在停

留時間方面，演講、商務研習、短期商務活動交流等三種類型，都是以 1個

月為限，履約活動最長不超過 3個月，但是跨國企業內部調動服務人員則可
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表 4：中國人民以商務活動交流名義經許可進入臺灣的活動事由及停留期間

活動事由 停留期間 許可入境類型 展延條件

演講 最長 1個月 單次入境許可，但是主管

機關認為有必要者，得發

給多次加簽入出境許可

不得申請延期

商務研習 最長 1個月，但是在臺
灣設有營運總部或研發

中心者，最長 3個月

同上 不得申請延期

履約活動 最長 3個月 同上 不得申請延期

跨國企業

內部調動

服務

最長 3年 同上 有繼續服務之必要

時，得申請延期，

每次最長 3年

短期商務

活動交流

最長 1個月 同上 不得申請延期

資料來源： 移民署，2016，大陸地區人民經許可進入臺灣地區之活動事由及停留期間一覽表。

以依活動行程核定停留期限，最長 3年；至於展延條件，多數都不得展延，

只有跨國企業內部調動人員可以基於「有繼續服務之必要」而申請延期，每

次展延最長 3年，無延期次數限制。依此規定，中國人士擔任跨國企業之負

責人、經理人或專門性、技術性服務者，只要任職滿 1年，基於跨國企業內

部人員調動服務的需要，就可以申請進入臺灣。至於許可入境證的類型，各

種活動事由申請者都是單次入境許可，但是主管機關認為有必要者，得發給

多次加簽入出境許可。

再比較「大陸人民進入臺灣辦法」與臺灣的 GATS入會承諾、服務貿易

協議等三項規範的停留期限以及展延規定，可以發現三項規範對於商業訪

客、履約人士的停留期限規定，都是最長 90天；而且三項規範對於跨國企業

內部調動人員的停留期限，也同樣都是最長 3年，但是主要差異在於：「大陸

人民進入臺灣辦法」允許來自中國的跨國企業內部調動人士可以每次展延最

長 3年，無展延次數的限制，服務貿易協議的每次展延規定也是最長 3年，

而臺灣的 GATS入會承諾則是只允許每次展延 1年，同樣是展延次數不限。
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二、現行中國人士入境臺灣規範與就業服務法的比較分析

比較分析「大陸人民進入臺灣辦法」與「就業服務法」對於外國白領人

士進入臺灣工作之規定，有三項差異，以下分別說明之。第一項差異是在「申

請資格之限制性規範」方面，從表 5可以得知，就業服務法第 46條對於外國

白領人士申請來臺灣工作，訂有明確的「特定職業別管制」規定，僅限於專

門性或技術性之工作等八種職業類別；但是「大陸人民進入臺灣辦法」對於

中國企業的負責人、經理人或是專門性、技術性服務人士以及跨國企業內部

調動人員的申請資格，則是以「企業的營業金額」做為審查標準，而且隨著

營業金額增加時，來臺灣的人數上限也隨之增加。

表 5：臺灣現行「境外白領人士來臺灣工作」之規定比較

申請資格之限制性規範 身分之限制性規範 薪資門檻

外國白領人士

來臺灣工作

1.專門性或技術性之工作；
2.外國人經政府核准投資或設立事
業之主管；

3.學校之外國語文教師；
4.短期補習班之外國語文教師；
5.運動教練及運動員；
6.宗教、藝術及演藝工作。

1.取得我國專技證照；
2.碩士以上或大學畢業具

2年以上經驗；
3.跨國企業服務滿 1年內
部調動；

4.經專業訓練與 5年以上
工作經驗。

每月薪資

47,971元
以上

中國人士來臺

灣從事商務活

動

臺灣分公司年營業額 1千萬元以下
者，每年 50人次；1千萬元至 1億
元者，200人次；1億元以上 400人
次。每次最長可停留 1年。

中國企業之負責人、經理

人商務活動人士任職滿 1
年以上者

無任用薪

資下限之

規定限制

跨國企業內部

調動之中國人

士來臺灣服務

在二國以上建立子公司或分公司，

且具有下列五項條件之一的企業：

1年的全球資產達20億美元以上、
經濟部認定的營運總部、國內員工

達 100人以上，半數以上具專科以
上學校學歷、國內年營業收入達新

台幣 10億元以上。停留 1年以上
者，最多10人；停留1年以下者，
最多20人。每次最長可停留3年。
30人為上限。

跨國企業之大陸地區負責

人、經理人或專門性、技

術性服務，任職滿 1年以
上者

無任用薪

資下限之

規定限制

資料來源：就業服務法（勞動部，2016）；大陸人民進入臺灣辦法（內政部，2014）。
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第二項差異在於「身分之限制性規範」方面，從表 5可以得知，就業服

務法規定：外國白領人士要想來臺灣工作，必須具備專業證照、碩士學歷、

大學學歷且有二年工作經驗、五年工作經驗、跨國企業一年工作經驗等五種

資格之一；相對的，「大陸人民進入臺灣辦法」規定：中國企業的商務人士

以及來自中國的跨國企業內部調動人員，任職滿一年以上，就可以來臺灣服

務，身分資格的限制性規範明顯比起就業服務法的規定較為寬鬆。

第三項差異在於「雇用薪資門檻」方面，依照就業服務法的規定，外國

人專業人士要想來臺灣工作，雇主必須以至少每月薪資47,971元以上來雇用， 

其主要目的是藉由薪資門檻來避免雇主以「假白領真藍領」的違法方式，違

法雇用外國藍領勞工來臺灣工作，影響臺灣低技術勞工的就業機會。相對而

言，從表 5可以得知，「大陸人民進入臺灣辦法」對於中國人士來臺灣從事商

務活動、跨國企業內部調動之中國人士、中國人士來臺灣從事專業活動，都

未訂立無任用薪資下限之規定限制，形成明顯的制度性差異。

柒、中國商務人士入境臺灣的趨勢與現況分析

自從內政部於 2014年 1月實施整合後的「大陸人民進入臺灣辦法」，放

寬中國商務人士來臺灣的管制規定後，中國商務人士進入臺灣的人數，就呈

現明顯增加趨勢。根據移民署的統計，2005年時中國商務人士來臺灣只有 1

萬 5千人，至 2008年增加為將近 3萬 4千人，但是從表 6得知，在 2013年

後，中國商務人士以各類活動名義申請進入臺灣的停留人次，呈現明顯成長

的趨勢，從 2013年的 80,968人次，增加為 2015年的 112,972人次，三年來

的增幅高達 39.52%，其中又以「短期商務活動交流人士」的增加情形最為明

顯，從 2013年的 73,954人次成長為 2015年的 103,086人次，同時「短期商

務活動交流人士」占整體進入臺灣之中國商務人士的比率也是最高，三年來

的占比都在 91%以上。

深入分析中國商務人士入境臺灣所從事的活動類型，從表 6得知，依規

定只能停留 3個月以內的中國商務人士，從事的活動包括：來臺演講、商務

研習、短期商務活動交流等，並未在臺灣實際從事勞務提供之工作。若是扣
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表 6：中國商務人士以各種活動名義進入臺灣的停留人次（％）

活動類型 2013年 2014年 2015年

演講 23（ 0.028%） 53（ 0.047%） 47（ 0.041%）

商務研習 2,412（ 2.97%） 2,355（ 2.1%） 2,238（ 1.98%）

短期商務活動交流 73,954（91.33%） 103,742（92.63%） 103,086（91.24%）

履約活動 3,208（ 3.96%） 4,266（ 3.8%） 5,469（ 4.8%）

跨國企業內部調動 1,371（ 1.6%） 1,349（ 1.2%） 1,742（ 1.5%）

資料來源：移民署，2015，大陸地區人民進入臺灣地區各類交流人數統計表。

除前述短期停留臺灣的中國商務人士，則以「活動」名義申請來臺灣，但實

際從事各種勞務的中國商務人士，包括：因跨國企業內部調動而到臺灣提供

實際勞務的中國籍負責人、經理人或專門性人員、技術性人員，以及從事驗

貨、售後服務、技術指導等各種實際勞務的履約人士，在 2015年時，共計有

7,211人次，比起 2013年的 4,579人次，三年來的增幅高達 57.4%，這代表

來自中國的跨國企業內部調動人員與履約人士的人數，確實已經出現明顯增

加的趨勢。

在來自中國的跨國企業內部調動人員及履約人士中，又以中國的跨國企

業內部調動人士，可能對臺灣勞動市場產生較大的就業影響，因為依照「大

陸人民進入臺灣辦法」的規定，中國的跨國企業內部調動人員可以停留臺灣

的時間長達 3年之久，而且可以申請展延每次 3年，展延次數不限，相較而

言，履約人士停留臺灣的時間最長只有 3個月，不得申請展延，對於臺灣勞

動市場產生的就業影響相對較小。從表 6得知，從 2013年至 2015年，三年

來由中國來臺灣的跨國企業內部調動人員的人數，從 1,371人次增加為 1,742

人次，增加幅度為 27.06%，顯示來自中國的跨國企業內部調動人員進入臺灣

提供勞務的人次，也已出現明顯增加的趨勢。

再比較來自中國以及來自其它各國的履約人士及跨國企業內部調動人員

的總人數，從表 7得知，從 2013年至 2015年，申請進入臺灣的中國履約人

士及跨國企業內部調動人員的合計人數，從 4,579人次增加為 7,211人次，占

全體境外入境臺灣總人數的比例，已經從 57.2%上升為 63.8%，三年來的增
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表 7：境外履約人士及跨國企業內部調動人士進入臺灣的總人次（%）

入境類型 2013年 2014年 2015年

中國

履約人士 3,208 4,266  5,469

跨國企業內部調動人士 1,371 1,349  1,742

合　計 4,579（57.2%） 5,615（61.2%）  7,211（63.8%）

所有

外國

履約人士 1,403 1,342  1,719

跨國企業內部調動人士 2,019 2,207  2,357

合　計 3,422（42.8%） 3,549（38.8%）  4,076（36.2%）

總計

履約人士 4,611 5,608  7,188

跨國企業內部調動人士 3,390 3,556  4,099

總　計 8,001（100%） 9,164（100%） 11,287（100%）

資料來源： 勞動力發展署，2016，外國專業人員人數統計表；移民署，2015，大陸地區人民
進入臺灣地區各類交流人數統計表。

加幅度為 6.6%，相對而言，來自所有其它外國的履約人士及跨國企業內部

調動人員占全體境外入境臺灣總人數的比例，卻是從 42.8%下降為 36.2%

（勞動力發展署，2016），顯示來自中國的履約人士及跨國企業內部調動人

員，已經成為境外履約人士及跨國企業內部調動人員入境臺灣的多數。

隨著中國商務人士來臺灣的人數出現明顯增加的趨勢，中國商務人士在

臺灣從事不符合申請事由之活動的違規情形也有所增加。依照「大陸人民進

入臺灣辦法」第 12條規定，如果中國人士曾經於申請入境臺灣時，出現虛偽

的陳述或隱瞞重要事實，或是原有的申請事由或目的已經消失，而且沒有其

他合法事由時，則移民署依法可以不核准入境臺灣，因此從移民署不核准中

國商務人士申請入境臺灣的比例，可以間接瞭解中國商務人士在臺灣從事不

符合申請事由之活動的違規情形是否增加。8根據移民署在 2016年 3月向立

法院提出的「大陸地區人民來臺從事專業商務活動核發、訪視及處分機制檢

8  由於移民署至今並未公布中國商務人士來臺灣的違規人數與型態，只有在專案報告內公布
不核准來臺灣的比例，因此本文在此只能以不核准比例的資料來間接說明。
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討改善」專案報告顯示，2014年中國商務人士以服務或活動的事由申請來臺

灣的案件不核准比例為 5.4%，至 2015年時，不核准比例上升為 8.1%，在 2

年內的增加比例明顯，顯示中國商務人士在臺灣從事不符合申請事由之活動

的違規情形，確實呈現增加的情形（立法院，2016）。

上述所謂「不符合申請事由或目的之活動」，意指：中國商務人士表面

上以合法事由申請來臺灣，但是實際上卻在臺灣從事合法事由以外的活動。

由於臺灣與中國之間的複雜政治關係，中國商務人士在臺灣從事不符合申請

事由的活動，其中很可能從事涉及影響國家安全的活動，引發立法院認為可

能對國家安全產生影響，因此立法院乃要求移民署提出專案報告，而移民署

在專案報告中強調，為了強化中國商務人士入境後在臺灣停留期間的國家安

全管理，已經明確規定中國商務人士入境臺灣，如果有行程變更，邀請單位

應將變更後行程表報請備查，違反規定，則會處分邀請單位在一定時間內不

予受理其代申請案件，中國商務人士來臺灣經查確有違規等情事，則依規定

予以警示或管制其一定期間不得來臺灣。

捌、結論

自從臺灣政府簽署服務貿易協議之後，就引發了臺灣社會的重大爭議，

特別是有民間團體提出「中國人士以服務或活動的名義，規避就業服務法規

定」的質疑，在這項質疑的背後，所突顯的核心問題在於：臺灣加入WTO

之後，面臨了與WTO各會員國相同的「自然人跨國自由移動」與「保護本

國勞工就業機會」之間的平衡難題。本文從國際上「自然人移動」條款的發

展形成脈絡出發，採取「制度比較分析」的途徑，重新檢視分析臺灣簽署服

務貿易協議所引發的上述平衡難題，研究發現：整體而言，臺灣依照 GATS

的「自然人移動」條款，所建構關於境外商務人士進入臺灣的規範，已經形

成一種「相對不平衡」的勞動市場調控機制，這種「相對不平衡」的調控機

制，呈現在三方面，第一，服務貿易協議對於來自中國的跨國企業內部調動

人員的停留期限規範、以及中國履約人士在「服務提供與行業別的限制性規

範」方面，相較於臺灣的 GATS入會承諾及臺灣簽署的其它六項 FTA的限制
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性規範，都比較寬鬆。第二，在服務貿易協議尚未生效的情況下，目前中國

商務人士以活動或服務的名義申請入境臺灣的法律依據是「大陸人民進入臺

灣辦法」，而「大陸人民進入臺灣辦法」允許來自中國的跨國企業內部調動人

士可以每次展延最長 3年，並沒有延期次數的限制，這項規定與服務貿易協

議的規定相同，但是相較於臺灣的 GATS入會承諾只允許跨國企業內部調動

人士可以每次展延 1年，「大陸人民進入臺灣辦法」的規定相對比較寬鬆。第

三，「大陸人民進入臺灣辦法」對於申請來臺灣的中國企業負責人、經理人、

專門性與技術性服務人士以及跨國企業內部調動人員，在「申請資格」、「身

分之限制性規範」、「雇用薪資門檻」等各方面的許可管制規定，都相對比起

就業服務法對於外國白領人士的管制程度較少。

在「相對不平衡」之勞動市場調控機制的影響下，再加上 2013年政府

施行新修訂的「大陸人民進入臺灣辦法」，相對放寬了中國商務人士來臺灣

的許可規定，導致中國商務人士以服務或活動的名義來臺灣停留的總人數，

出現明顯增加的趨勢，其中特別是從中國進入臺灣勞動市場實際從事各種工

作與勞務提供的履約人士及跨國企業內部調動人員，都呈現逐漸增加的發展

趨勢，對於臺灣勞動市場的本國勞工造成了一定程度的就業影響。

有鑒於服務貿易協議草約尚未經由立法院三讀通過生效，還有重啟談判

協商之可能，建議政府應該重新思考關於中國的履約人士及跨國企業內部調

動人士入境臺灣的政策議題，以建立臺灣對於「自然人移動」議題更為合理

與「相對平衡」的勞動市場調控機制。建議如下，第一，雖然各國基於經貿

易利益的考量，而可能與不同貿易夥伴簽署勞動市場管制程度不同的 FTA的

「自然人移動條款」，但是為了避免臺灣實施的整體自然人移動制度規範，繼

續朝向不平衡的方向發展，引發後續其它貿易夥伴在洽簽 FTA時出現要求比

照服務貿易協議，甚至引發厚此薄彼的不滿意見，再加上服務貿易協議已經

成為臺灣社會的重大爭議，因此若是未來重啟服務貿易協議的談判時，臺灣

應該重新檢視服務貿易協議對於來自中國的跨國企業內部調動人員的停留期

限規範、以及中國履約人士在服務提供與行業別的限制性規範等二方面的規

定，使服務貿易協議與臺灣提交WTO的入會承諾，在這二項規定上，可以

趨於一致；第二，臺灣應該重新檢視「大陸人民進入臺灣辦法」對於中國商
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務人士與跨國企業內部調動人員的申請資格、身分之限制性規範、雇用薪資

門檻等三方面的規定，使「大陸人民進入臺灣辦法」與「就業服務法」對於

外國白領人士對於這二項的規定，可以趨於一致。
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ABSTRACT

This article adopts the institutional comparative research approach, and aims 
to analyze labor market regulation mechanisms in the Cross-Straits Agreement 
on Trade in Services. The finding is that Taiwan’s regulations have been rela-
tively imbalanced according to the provisions of “cross-border mobility of nat-
ural persons”, that is, the restrictive regulations in the Cross-Straits Agreement 
on Trade in Services and regulations for Chinese intra-corporate transferees are 
fewer than Taiwan’s World Trade Organization membership commitments and 
the regulations of six Free Trade Agreements signed by Taiwan. There are sug-
gestions as follows: government should review and correct the regulations for 
Chinese intra-corporate transferees and contractual service suppliers in the 
Cross-Straits Agreement on Trade in Services, and make the regulations for 
Chinese intra-corporate transferees and contractual service suppliers consistent 
with Taiwan’s World Trade Organization membership commitments.

Key Words: movement of natural persons, labor market regulation 
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