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[成果摘要]

改革开放以来,中国积极引进外国资本、技术、高级人力资源,同时积极主动地走向世界,对外劳务输出
实现了持续的发展。改革开放20多年来,随着对外经济合作事业的不断发展,对外劳务输出数量有了显著
增长。截止到2001年9月,中国累计外派劳务人数超过240万人次,劳务合作业务遍及全球180多个国家和
地区,以对外承包工程和劳务合作为主要内容的对外经济合作取得了良好的经济和社会效益。 

[成果全文]

改革开放20多年来,中国从国外引进资本与技术的同时积极主动地走向世界。上个世纪70年代末,随着改
革开放政策的实施,中国进入了一个新的社会经济发展时代,中国经济保持了持续的高增长。从1980年到
2000年的20年时间里,中国的国内生产总值保持了年平均9 6%的增长速度,人均国内生产总值也保持了年
均8 28%的增长速度。 
随着持续的经济增长和改革开放进程的不断加快,外资源源不断地流进中国,同时中国的对外经济活动不
断扩大,进出口贸易持续增长,对外经贸活动以及人员往来也越来越活跃。从改革开放初期开始,中国在
积极引进外国资本、技术、高级人力资源的同时也同样积极开展了对外经贸活动、对外工程承包以及对
外劳务合作。在改革开放以后的20多年里,中国的对外劳务输出得到了持续而长足的发展。 
一、 对外劳务输出及有关政策规定 
 改革开放初期,中国便开始了对外劳务输出活动。中国的对外劳务输出主要是在对外经济合作框架之
下由对外承包工程和对外劳务合作这两个渠道进行和展开的。 
对外承包是指对外承包工程项目,主要是通过政府间协议、参加竞争性投标和与得标的外国承包商协调
并签订合同,承揽项目部分工程。中国的外派劳务是有组织、成建制地派遣并返回国内,这种向国外和境
外输出劳务人员的活动一般称为“对外劳务合作”。中国的对外劳务合作是指,国内从事对外经济合作
的公司根据对外签订的合同,派遣各类专业人员和劳务到国外或境外从事经济活动。 
1979年以来,中国对外劳务输出主要通过对外承包工程以及和国外雇主签订劳务合同并直接派出劳务人
员这两个渠道进行的。除了这两种主要渠道之外,还有在国外兴办独资、合资经营企业派出管理人员、
技术人员以及技术培训人员;通过成套设备和技术出口带出劳务;也有一些通过民间渠道所进行的劳务输
出。但总的说来,中国的劳务输出主要是以承包工程带动劳务输出和纯劳务合作两种方式进行的。在官
方的正式统计中,对外劳务合作被定义为,以收取工资的形式向业主或承包商提供技术和劳动服务的活
动。中国对外承包公司在境外开办的合营企业,中国公司同时又提供劳务的,其劳务部分也纳入劳务合作
统计。 
在上个世纪50、60年代中国向亚洲、非洲的发展中国家实施了对外经济援助。当时,随着对外经济援助
的开展,曾向那些受援国家派遣了包括大批技术人员以及工人和医务人员在内的劳务人员。改革开放以
后的中国对外劳务合作是在以前的对外经济援助基础上发展起来的。也就是说,50、60年代的对外经济
援助成了改革开放以后对外劳务合作的基础。随着改革开放,中国便开始了积极的对外劳务合作。 
改革开放初期,中国便组建了中国建筑工程总公司、中国公路桥梁工程公司和中国土木建筑工程公司等
三个对外承包公司,在中东以及非洲、香港地区开展了对外承包工程和劳务合作业务。后来,中国政府为
了发展对外承包以及劳务事业,陆续批准组建了一批经营对外承包劳务的专业公司,从事对外承包以及劳
务业务,逐渐地有越来越多的对外经济合作公司成立并走向国际劳务市场。 
1980年1月国务院确定了扶持对外承包公司创业的方针,并确定当时的对外经济联络部作为中国对外承包
工程与劳务合作事业的归口管理部门。1982年4月,新成立的对外经济贸易部设置了国外经济合作司,具
体负责归口管理对外承包工程以及劳务合作、国外合营企业等在国外的经济合作事业。1983年初对外经
济贸易部先后颁发了对外承包工程、劳务合作统计制度和计划编制试行办法,统一了各公司计划、统计
的口径和方法。1984年4月,对外经济贸易部、财政部颁发了《关于对外承包、劳务合作劳动制度的几项
暂行规定》,规定凡是国内派出的工程承包、劳务人员一律实行经济合同制。同时,国家有关部门通过提



供优惠贷款和外汇额度、减免利税和其他费用、提供担保等措施,对对外承包工程和劳务合作事业给予
了大力扶持。 
现在的对外经济贸易合作部(以下简称外经贸部,ＭＯＦＴＥＣ),是中国对外承包工程和劳务合作的归口
管理部门。1994年5月外经贸部发布了《对外劳务合作管理暂行办法》,主要包括以下四个方面的内容。
1 具备下列条件的全民所有制工业企业可以申请对外劳务合作经营权:大型全民所有制工业企业;有能力
从事对外劳务合作、独立经营、独立核算、自负盈亏的经济实体;有与开展对外劳务合作相应的人员、
资金、技术等经营条件;有对外提供劳务人员的实绩。经对外贸易经济合作部批准赋予对外劳务合作经
营权的企业,可以在全国范围内代理全民所有制工业企业对外提供劳务人员;无对外劳务合作经营权的企
业可以选择有经营资格的企业代理。2 规定企业在批准的经营范围内享有对外洽谈、签订合同和实施项
目的自主权。3 取得对外劳务合作经营权的企业,要建立外派劳务人员出国前培训的制度,加强对外劳务
人员的技术、外语等方面的培训,提高劳务人员的素质。企业要保障劳务人员的合法权益。劳务人员在
国外境外工作期间合法权益受到侵害时,企业应负责予以维护。4 经国务院授权,对外贸易经济合作部为
我国对外劳务合作业务的归口管理部门,负责对外劳务合作的管理、指导、协调和服务。对外贸易经济
合作部对不服从协调、违法经营的企业,视情节轻重给予警告、吊销外派劳务人员许可证、直至部分或
全部取消对外业务经营权的处罚。另外,为了提高外派劳务人员的素质,外经贸部于1994年5月制定了
《关于实行外派劳务培训的暂行办法》,自1995年10月全面实行外派劳务培训制度。截止到1998年末全
国成立了150多家外派劳务培训中心。 
2001年11月外经贸部发布了《对外劳务合作备用金暂行办法》。该办法规定,为规范对外经济合作企业
的经营行为,保障外派劳务人员的合法权益,对对外经济合作企业实行对外劳务合作备用金制度。对外劳
务合作备用金(以下简称备用金)是指由对外经济合作企业交纳、用于解决突发事件的专用款项。根据该
办法规定,凡是经营向境外派遣各类劳务人员的企业以及向境外派遣相关行业(含实施对外承包工程、对
外设计、咨询、勘测业务等)所需的劳务人员的企业需缴纳备用金。备用金的交纳标准为;派遣各类劳务
人员的企业为100万元人民币;派遣相关行业劳务人员的企业为20万元人民币。当企业无力支付因突发事
件造成外派劳务人员须即刻回国而发生的遣返费用时,方可动用该企业的备用金进行支付。《对外劳务
合作备用金暂行办法》,从2002年1月1日开始实施。 
尽管政府有关部门不断加强外派劳务管理工作,但是随着对外劳务合作活动的持续扩大,外派劳务数量的
不断增加,劳务人员的合法权益受到侵害的事件也时有发生。为此,1994年10月外经贸委曾经发出了《关
于切实加强保护外派劳务人员合法权益的通知》。该通知指出,外派劳务企业应按照《中华人民共和国
劳动法》等有关法律、法规,与劳务人员签订劳动合同,外派劳务不得招用未满16周岁的未成年人;外派
劳务企业与境外雇主签订的劳务合作合同,必须对劳务人员的工作地点、职业工种、劳动保护和劳动条
件、工作时间、休息休假、劳动报酬、保险待遇、生活条件、交通、劳动纪律、劳动争议处理、违反合
同应承担的责任、合同变更及解除合同的条件以及需要双方协商的事项等方面作出明确规定。然
而,1998年、1999年相继又发生了几起外派劳务人员合法权益受到严重侵害的事件。2000年5月对外经贸
委发出《关于严格审批对外劳务合作项目的紧急通知》,要求有关单位在审批对外劳务合作项目时务必
严格把关。为此,对外贸易经济合作部于2000年8月发出了《关于进一步加强对外劳务合作管理的紧急通
知》,要求各级外经贸主管部门特别是项目审批部门要严格对外劳务合作合同的审批,加强对经营公司依
法经营的监督和指导,对外所签合同条款必须符合当地法律和中国的相关规定;必须明确劳务人员的工作
待遇和生活条件,严禁隐瞒事实或欺骗劳务人员。另外,在对外劳务输出过程中仍存在的外派劳务人员出
国手续繁杂、时间过长、效率较低等问题,均有待于改进。 
二、 对外劳务输出发展状况 
进入改革开放时代以后,随着对外经济合作事业的不断发展,中国的对外劳务输出有了长足的发展,对外
劳务输出数量有了显著增长。截止到2001年9月,中国累计外派劳务人数超过240万人次,对外承包工程和
劳务合作业务遍及全球180多个国家和地区。 

改革开放初期,中国以获得外汇为主要目的开展了对外承包工程。对外承包工程自然需要劳动力,于是便
出现了对外劳务输出。所以,改革开放初期的中国劳务输出主要是通过对外承包工程的形式展开的。但
是,后来劳务输出渠道逐渐扩大,各种形式的劳务输出有了持续的发展。表1显示了改革开放20年来中国
对外承包工程以及对外劳务合作情况。从表中可以看出,无论是合同金额以及所完成的营业额,还是外派
的劳务人员数量,均保持了持续的增长。从1980年到1999年,对外承包工程的合同金额从1 40亿美元增长
到101 99亿美元,增长72倍;完成营业额也从1 23亿美元增长到85 22亿美元,增长近70倍。然而,伴随对
外承包工程的劳务输出数量并没有持续增长。年末在国外的对外承包工程劳务数量,在1987年以后的10
年里基本上在2万多人到3万多人,一直未达到4万人,而从1997年超过4万人。1998年则超过6万人,1999年
也超过了5万人。 
与此相比,通过对外劳务合作向国外输出的劳务数量则有了持续的显著增长。通过劳务合作外派的年末
在外劳务人员,1987年末只有3万多人,但是进入90年代以后迅速增长,1992年超过10万人,1995年超过20
万人,1999年则超过了30万人。1999年对外劳务合作的合同金额以及完成营业额均达到了26亿美元以
上。可见,对外劳务输出带来了可观的外汇收入。到2000年末,中国外派劳务总数量(包括对外承包工
程、对外劳务合作以及对外设计咨询。下同)①已经达到425667人,到2001年底则达到了475176人。 

  在对外经济合作的不断扩大和发展过程中,中国外派劳务人员在世界各大洲的分布情况逐渐地发生
了变化。表2显示了1990年以来中国外派劳务人员在世界各大洲的分布以及其变化情况。1990年,中国外
派劳务人员总数近5 8万,其中2 7万多人在亚洲,占总数的46 9%;在非洲有近1 2万,占总数的20 7%;在欧
洲有0 7万多人,占总数的12 7%;即一半以上的劳务人员在亚洲以外的地方,其中非洲占总数的约1/5, 欧
洲占约1/8。在整个90年代,外派劳务数量保持了持续的增长,1990年为57939人,到1999年增长到382281
人,在近10年中增长了5 6倍。同时,外派劳务人员在世界各大洲的分布也逐渐地发生了变化,亚洲所占的
比重不断提高,而非洲以及欧洲所占的比重则逐渐下降。到1999年,中国在亚洲的劳务人员已经达到28
万,占总数的73 3%;在非洲的劳务人员数量也增长到4万多人,但占总数的比重则下降到10 5%;在欧洲的
劳务人员也增长到2 2万多人,但其占总数的比重也下降到5 9%。1999年末,中国在拉丁美洲的劳务人员
数量为8337人,北美洲为18163,大洋洲为11199人。 
从改革开放初期的70年代末到80年代末,中国的对外承包工程和劳务合作主要集中在伊拉克、科威特等
中东国家;然而从1990年到1995年期间,即海湾战争结束后,对外劳务合作从中东向亚洲其他国家转移,而
进入了香港、澳门、日本、韩国、新加坡以及马来西亚等国家和地区的市场。近年的中国外派劳务人员
主要集中在新加坡、韩国、日本、台湾、香港、澳门等国家和地区。1999年末,外派劳务数量最多的国
家是新加坡,达到7 3249万人,占亚洲劳务总数的26 2%;第二位是韩国,达到3 5760万人,占12 8%;第三位



是日本,达到3 3028万人,占11 8%。这三个国家的劳务人员占整个亚洲劳务的一半,如果把澳门和台湾加
在一起则占整个亚洲劳务的70%。 
到90年代中期为止,在亚洲劳务人员数量最多的地方一直是香港和澳门,但是从1996年开始新加坡占首
位。中国的承包公司1979年就进入香港开始了承包业务,先后承揽了几十个项目。中国公司同香港的经
济合作主要有:政府的工程承包,如机场、填海、公路、码头建设等项目;投资开发房建项目,即房地产以
及劳务输出,主要向当地企业派遣各类工人。1992年起派往香港的劳务人员超过3万人,1995年最多达到3 
7万人,但后来有所减少,1999年达到2万多人。 
在整个90年代新加坡的劳务数量增长极其显著,从1990年的0 2454万人,增长到1999年的7 3万人以上,达
到近30倍。中国公司从1982年开始进入新加坡建筑市场。因为新加坡华人比重较高,中国承包公司以及
劳务在新加坡语言障碍很少,从而中国派往新加坡的劳务数量不断增加,从1996年起一直占首位。中国派
往韩国和日本的劳务人员增长也很明显,到90年代末在亚洲分别占第二位和第三位。中国派往韩国和日
本的劳务人员,主要是以研修生形式派遣。派往台湾的劳务数量在90年代同样保持了持续的增长,从1993
年的0 6303万人,到1999年达到2 4473万人。大陆的承包工程和劳务目前还不能进入台湾,对台湾的劳务
人员主要是海上作业的渔工,而且沿海地方派遣的占多数。 
中国对非洲的劳务输出大部分和中国对非洲的经济援助以及在非洲的承包工程有关。中国曾对非洲进行
了长期的经济援助,并派出了工程技术人员以及工人和医务人员。中国在非洲的承包劳务开始比较早,合
作方式主要以承包工程为主。在非洲,劳务人员最多的国家是毛里求斯,从1993年以来一直占第一位。到
1999年,在毛里求斯的中国劳务人员数量达到1 3522万人,占整个非洲劳务人员的1/3。毛里求斯也就成
为中国向非洲派出劳务最多的国家。中国在毛里求斯的劳务人员大多数是向以出口为目的的企业特别是
纺织厂和服装厂派遣的技术工人。另外,在90年代前半期,在非洲劳务人员比较集中的国家有利比亚、阿
尔及利亚、博茨瓦纳、安哥拉、南非等国家。阿尔及利亚是中国在非洲开展承包工程以及劳务业务比较
早的国家,如旅馆建设、住房建设、写字楼、打井、引水工程等。到90年代后半期,苏丹、利比里亚、毛
里塔尼亚、莱索托等国家成为中国劳务人员集中的国家。在苏丹,1996年中国公司承包了灌溉项目、集
装箱桥吊及码头建设项目。 
在亚洲和非洲以外的地区,中国劳务人员最多的国家是美国和俄罗斯。1999年末,在美国的中国劳务人员
数量达到1 7746万人。中国公司在美国本土经营的工程和劳务项目很少,仅有一小部分农业工人和护
士。在美国的业务主要集中在关岛和塞班岛。在关岛主要是以工程和房地产为主;而劳务输出集中在塞
班岛。在塞班岛的劳务人员大部分是服装工人。中国派往俄罗斯的劳务人员在90年代前半期有了较大幅
度的增长,到1995年达到最多数量2 1311万人;但后来逐渐下降,到1999年在俄罗斯的劳务人员数量为1 
3694万人。从1994年起,俄罗斯对中国劳务人员实行了签证制度。加之,俄罗斯经济的连续滑坡以及社会
治安的恶化等因素不同程度地影响了中国在俄罗斯的劳务合作。中国在俄罗斯的劳务人员中,农业劳务
占较大比例,其中以菜农为主。 
随着对外劳务事业的不断发展,各地地方政府也积极参与并开展了对外经济合作以及劳务合作。在改革
开放初期,中国的对外劳务合作主要是由中央各部直属专业公司来承担,即通过各部属专业公司向国外派
遣劳务,开展对外劳务合作。随着经济发展以及对外开放的不断深入,各地相继组建和成立了各种类型对
外经济合作公司,积极参与并开展了对外经济合作和对外劳务合作。1995年通过中央专业公司派往国外
的劳务人员占中国外派劳务人员总数的约24%,而其余的76%是通过各地方公司派遣的。后来,通过地方公
司派遣的劳务人员所占比重逐年上升,1996年、1997年、1998年都占79%,1999年则上升到83%,2000年进
一步上升到85%,到2001年9月份则达到88%。 
三、 今后展望 
改革开放以来,中国积极开展以对外承包工程和劳务合作为主要内容的对外经济合作,取得了良好的经济
和社会效益。通过积极开展对外经济合作不断增加了国家的外汇收入,对外承包工程同时也带动了国产
设备和材料的出口。同时,对外劳务输出扩大了就业渠道,带动了地区经济以及相关行业的发展。 
《国民经济和社会发展第十个五年计划纲要》提出,继续发展对外承包工程和劳务合作,鼓励有竞争优势
的企业开展境外加工贸易,带动产品、劳务以及技术出口。另外,中国政府在2001年8月制定的《国民经
济和社会发展第十个五年计划人口、就业和社会保障重点专项规划》中提出,以实施“走出去”开放战
略带动就业增加,努力开拓国际劳务市场,加强国家之间的劳务合作关系,继续扩大工程承包、远洋运输
等传统劳务输出项目。鼓励具有比较优势的产业和企业向境外转移或投资、举办经济实体,带动劳动力
就业,并有组织地开展各类专业人员的劳务输出。 
中国在实施改革开放政策后不久,即20世纪80年代初制定了现代化建设“三步走”的发展战略目标。到
1995年原定2000年国民生产总值翻两番的第二步发展目标也已提前完成。根据三步走的发展战略,中国
又提出了到2010年使国内生产总值在2000年的基础上再翻一番的目标。为此,在21世纪头10年里经济增
长率要保持年均7%左右的水平。继续积极开展对外经济合作,不断增加和扩大对外劳务输出数量和规模,
对更有效地利用国内外两个市场、两种资源,多促进和加快“走出去”战略的实施以及“三步走”发展
目标的实现,无疑具有重大的现实意义。 
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