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摘　要：摘　要：2013年澳門有關非本地大學生留澳發展的政策議題引起了社會激烈討論，該議題最終並沒有進

入政策議程。本文採用多源流框架對有關案例進行分析，試圖回答兩個問題：第一，有關澳門非本地生留澳的

問題為何會進入政府的視野？第二，非本地生留澳的問題為何最後未能進入政策議程？澳門非本地生留澳發展

的政策議題，透過指標反映、信息反饋並結合對“政策原湯”施加標準而進入了政府視野。而這個議題最後未

能進入政策議程，主要是因為政治源流無法與問題源流、政策源流實現耦合。三個源流依然在不斷流動、不斷

發展，在適合的時間點上，政策企業家仍有可能推動打開解決人才不足問題上的“政策之窗”，促動非本地生

留澳發展的問題進入政策議程。
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2013年4月，時任澳門特別行政區行政長官崔世安在立法會答問大會上提到，在不影響本地人就

業和向上流動的情況下，可思考吸納在澳就讀的非本地大學生留澳發展。此表述隨即在社會引起激

烈討論，公眾質疑是否政府正在醞釀並草率推行“非本地生留澳發展”的政策。社會各界包括不同

立場的組織、學者以及公眾個人等均對有關政策積極表達意見，基本以勞工團體利益立場為代表，

以及本土意識為主的反對的聲音為主流。

其後，針對社會的部分批評意見，當時正在研究特區人口政策的澳門政策研究室主任劉本立發

表署名文章，解釋提出研究有關問題並非草率，非本地生留澳工作是為澳門補充人才的可考慮途徑

之一，與居留權並沒有必然聯繫。1 同年5月底，行政長官崔世安再次補充對有關議題的表述，認為

這是因應澳門某些行業可能出現人才極度短缺作出的考慮，並非所有非本地生畢業後均可即時申請

留澳工作，並且只是短時間在澳工作，與居留完全無關，並強調有關政策需要社會共識才可制定推

出。2 政府對有關研究沒有定案或提案，但作為整體人口政策的一部分值得研究。

澳門對有關政策議題的反對聲音持續強烈。2013年8月11日，社團澳門博彩最前線與多個團體組

成聯盟，發起“保飯碗大遊行”，該運動主要發起團體包括新興勞工社團、青年組織、博彩從業員

社團，訴求是要求政府撤銷“外地生專才留澳工作”提議。3

儘管澳門特區政府持續針對社會意見作出回應，並不停對該政策議題的相關表述作出補充說

明。然而社會整體情緒持續向質疑和反對一方傾斜，特區政府一直對有關議題沒有推出具體政策或

作出任何定論。澳門政策研究室於2015年7月所公佈的《澳門人口政策研究報告》亦完全沒有關於非

本地生留澳的分析討論或內容。至今，社會對該議題的討論基本暫停。

本文嘗試選取多源流分析框架，對此案例進行分析，並試圖回答兩個問題：第一，澳門非本地

生留澳的問題為何會進入政府的視野？第二，非本地生留澳的問題為何最後未能進入政策議程？

1972年Michael Cohen、James March和John Olsen提出“垃圾桶模型”（Garbage Can Model），作

為一種解釋組織決策制訂模式的理論。該模型認為，組織決策取決於問題、解決方案、參與人員和

決策機會四股相對獨立的源流，它們會在某個關鍵時間點形成交集，推動政策進入議程。1984年，

約翰‧金登基於對“垃圾桶模型”的認可，進一步以美國的議程設置為例，解釋了模糊條件下的政

策選擇過程，提出了著名的多源流理論。

多源流理論是一種解釋議程設置和政策制定的理論。金登認為，政策被提上議程是在特定時刻

滙合在一起的多種因素共同作用的影響。也就是說，整個系統中包括三種源流：問題源流、政策源

1 澳門新聞局：《政府提出研究非本地生留澳工作的出發點 澳門特別行政區政府政策研究室劉本立主任》，2013
年5月23日，https://www.gov.mo/zh-hant/news/107661/，2020年6月1日訪問。

2 澳門新聞局：《保障本地就業下研究非本地生留澳工作》，2020年5月28日，https://www.gov.mo/zh-hant/
news/107488/，2020年6月1日訪問。

3 蔡永君：《從2009-2013年的社會運動看回歸後澳門公民社會的發展》，《行政》2014年第1期，第29-44
頁。
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流和政治源流，這三條源流是受不同力量影響，相對獨立、相互平行地發展的，它們分別沿着不同

的路徑流動，當它們在某一特定時間點滙合到一起時，議案將會進入政府議程。“政策之窗”正是

指三條源流結合的時機或機會，在那個交滙點上，“政策之窗”將會打開。金登在多源流理論中，

特別強調政策企業家的作用。促進不同源流之間融合的人員被稱為“政策企業家”，政策企業家會

在適當的時候發揮作用，促使三條源流的結合，推動政策進入議程。4

問題源流主要推動問題進入政府的議程，在議程的確立中發揮關鍵作用。“問題源流是指對需

要政府行動來解決的公共問題的察覺。它包括問題的特性、問題變得更好或更壞、問題是否通過

焦點問題突然進入公眾或精英的視野、問題是否在現有的政策系統的解決方案中可以得到解決。比

如，突發事件、預算的限制、公眾的回饋，都是問題源流的一部分。”5 問題源流所關注的是問題界

定，也就是問題是如何被關注以及如何被定義為問題的。一般來說，權威決策者對問題的發現和對

情況的掌握有四種途徑和方法：一是指標的反映，是指對實際情況的存在、發展與程度等的衡量；

二是焦點事件或危機的發生，即引起問題被關注的關鍵事件；三是現行政策的信息反饋，這是影響

決策者對議題或問題的關注和考量的重要途徑；四是負擔，亦即“一個機構處理問題的能力。如果

政策制定者正面臨大量問題需要處理，則新問題進入決策者視野的可能性不高”。6

政策源流主要推動解決方案和政策建議的產生。政策源流指的是，針對某一政策問題有很多政

策共同體中的成員提出多種意見和主張（也就是“政策原湯”），不同的思想、方案等會彼此對

抗、相互影響或者結合。有學者將其界定為“專家或分析者通過考察而提出的對問題的解決方案。

具體而言，政策源流包括關於處理問題的技術可行性，以及公眾對方案認可的程度。本質上，政策

源流是探索並選擇解決問題的各種建議和方案。”7 政策源流中需要“標準”的量度，需要“契合”

的條件，也需要“軟化”的過程。根據金登的理論，政策源流正如一個自然選擇系統，只有幸存下

來的思想才會取得成功。

政治源流主要是構成對議程或者決策者產生影響的政治環境。“政治源流指的是影響問題解決

方案的政治，包括政府人員變動、公共輿論、選舉政治和集團活動等。”8 金登認為，政治源流可以

由社會公眾情緒、不同利益集團意識形態、政府變更等多種因素構成。公眾情緒是指在某個特定社

會中對某個議題的主流取向，這種情緒是可以隨着時間的變化而改變。利益集團的意識形態則會成

為政治家們衡量事件的重要標準。9

4 參見Kingdon, J. W., Agenda, Alternatives, and Public Policies, New York: HarperCollins Publishers, 1984, p. 15；楊
成虎：《政策過程研究》，北京：知識產權出版社，2012年。

5 陳慶雲、鄞益奮：《西方公共政策研究的新進展》，《國家行政學院學報》2005年第2期，第79-83頁。
6 李文釗：《多源流框架：探究模糊性對政策過程的影響》，《行政論壇》2018年第2期，第88-99頁。
7 陳慶雲、鄞益奮：《西方公共政策研究的新進展》，第79-83頁。
8 陳慶雲、鄞益奮：《西方公共政策研究的新進展》，第79-83頁。
9 參見Kingdon, J. W., Agenda, Alternatives, and Public Policies, p. 15；楊成虎：《政策過程研究》。
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金登認為，政策企業家是促進多源流融合並實現政策發展的主要推動力量。首先，在政策源流

中，政策企業家會通過各種方式徵求意見和見解，以求通過不斷的修改和重組進一步完善其主張和

想法，從而促進“政策原湯”中備選方案的產生。其二，政策企業家會積極尋找將問題納入政府議

程的機會，從而推動三條源流的融合，推動“政策之窗”的打開。

多源流理論主要描述的是議程設置的過程。事實上，三條源流的發展相互獨立、自成系統，在

不同方面影響着議程設置，而三條源流的結合具有偶然性，無法進行預先設計或引導。即使是政策

企業家，也無法完全控制源流的結合和議程的設置。多源流框架較廣泛地作為一種“事後”的解釋

性理論，應用於國家及地區層面的政策制定過程，對政策過程較具有解釋力。三條源流分別聚焦

了政策問題、政策方案、政治環境，無論政策最後是否成功被提上日程，或者政策是否發生了變遷

等，都可以回溯分析和探討三條源流中所存在的問題，以及政策企業家所發揮的作用。

顯而易見，2013年澳門社會對非本地生留澳議題既關乎特區發展，也涉及了特區與內地的關

係，與社會主要利益團體、社會發展環境及重大事件等有緊密的關聯，並且當中產生了意見主張和

利益分配之間的困境和矛盾。多源流框架正好可以從問題的提出、方案的提出、政治的影響，以及

政策企業家的作用等方面為此議題的回溯解釋以及政策展望提供有益的分析框架。

事實上，澳門早就有人提出對非本地生留澳的討論，包括澳門本地私立大學代表、企業僱主和

專家學者等。2013年，特區政府決策者提出這項議題，主要可引用上述問題源流四種途徑中的“指

標反映”和“信息反饋”兩個途徑進行分析。

1. 

2013年澳門回歸已踏入第15年，也是第三屆特區政府的收爐之年。澳門當時正值經濟高速發展

時期，總體失業率持續下降並處於較低水平。2012年澳門失業率為2.0%，而2013年更首度跌至低於

2.0%的水平，達到1.8%。至2019年為止，澳門的失業率並沒有升超過2.0%。失業率指標反映澳門勞

動力市場實現較充分就業，澳門的主要產業及行業甚至出現人力資源不足的狀況。同時，澳門當時

數個以旅遊博彩業為特色的大型綜合項目正在建設，並預計將於2016年相繼落成，對不同領域人才

的需求十分迫切。此外，澳門高等教育在回歸以來獲得高速發展，人才培養水平持續提升，越來越

多非本澳學生到澳門升學。2013/2014學年澳門畢業生中的外地生有1,877人，本地畢業生與外地畢業

生人數比例約為7：3。對於澳門“微型經濟體”來說，這個群體不但具有一定數量，更具有一定質

量，包括擁有高學歷和具有相應專業技能等。

2. 

透過現行項目的執行情況獲得的反饋，推動了對問題的關注。2013年，澳門特區政府提出人才

培養長效機制，以加強對人才的儲備和培養。作為政府的施政理念，這直接決定了政府選擇政策的
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方向。與此同時，社會一直有聲音在促使政府加快研究解決經濟發展過程中澳門不同行業、不同領

域人才普遍不足的問題。而在澳門高等院校接受教育和培訓的非本地學生，則是可以考慮的一個

潛力群體。2011年，澳門特區政府成立政策研究室，首要工作之一是對澳門人口政策開展研究。而

2013年該室對《澳門特別行政區人口政策框架》進行公眾諮詢時，有包括來自企業和大學的人士提

出，政府應該研究非本地生留澳工作問題，以補充本地人資不足，以及把澳門未來可持續發展中的

人才補充問題制度化，這成為了特區政府關注和考量的重要社會意見。

澳門政府提出研究非本地生留澳，根本目的是希望透過制定政策，讓在澳門高等教育系統中培

養出來的大學生，在就業階段可以按制度設定路徑留在澳門發展，從而為澳門社會補充具備一定專

業能力的人才，緩解社會人才資源不足的狀況。透過推動人才儲備、人才補充、人才發展，促進澳

門經濟社會的可持續發展。非本地生留澳作為當時政府有意選擇的政策議題，問題判別和界定上是

具明確性的。

政策源流中，我們需要關注和留意的是“政策原湯”中具備了哪些備選方案，可採用的備選方

案是否足夠有條件“脫穎而出”，從而進入政府的視野。

1. 

澳門特區政府一直採取以本地人為主的就業政策。針對澳門的外來人才引進問題，澳門主要有

人才居留、外僱准入等補充外來人才的制度。人才居留主要是2005年頒佈的第3/2005號行政法規《投

資者、管理人員及具特別資格技術人員臨時居留制度》所訂定的技術居留制度。該制度把人才引進

和獲得居留權相互關聯，但政策條件較為苛刻，例如申請技術居留者現任的技術崗位是澳門本地人

才無法提供等；獲得澳門永久居民身份證須經過七年排期審批和漫長等待等。雖然有關制度為澳門

若干行業提供了一定的人才補充，但其效果相對有限。政策設定也為申請者的實際操作帶來了不少

難度。而外僱准入方面，主要是透過《聘用外地僱員法》及其相關的一系列法律法規以落實。根據

法律規定，澳門的外地僱員分為專業、非專業和家務工作三大類。其中專業僱員須具備高等教育學

位，又或具備高技能或專業工作經驗，且為履行高度專業要求的工作。根據2016年統計，專業僱員

在外地僱員數目佔比僅為3.4%，所佔比例非常低。概括而言，澳門在專業、高技能或相對高端的人

才引進方面儘管已有相應的制度，但政策門檻較高，受限較大。

2. 

一般來說，在政策發展過程中，開展重組比實行變異和創新更為重要。所謂重組，通常是對普

遍比較認可的各種因素進行重新組合，其風險比重新提出新政策的意見更小，效果通常也更好。澳

門一直在人才居留、人才引進問題上採取較為本土主義的傾向，因此，在人才政策選擇上，澳門一

直較為保守，儘管人資問題嚴峻，但也難以推出嶄新、主動的政策。澳門在外來人才引進上，一直

只有技術居留和外僱准入兩項制度，前者屬於以居留為吸引手段的人才延攬，後者則以短期補充為

目的。而澳門對人才准入政策的討論更多都是基於原有制度的思考。可以說，澳門針對解決澳門人

力資源不足的“政策原湯”中的備選方案並不多，且很多都較為含糊、不確定或效果不足。由此，

我們必須對“政策原湯”施加一些標準，包括政策是否在技術上具备可行性，是否與符合社会期望
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和诉求，尤其是社會強勢利益集團是否可接受等等。

3. 

參照國際上補充人才的方式，吸納非本地學生留在當地發展是較為常見的一種方式，此項政策

在不同國家和地區均有實行。澳門回歸以來高等教育高速發展，外地生規模穩步增加。對於澳門來

說，若採用這類政策，則屬於政策複製或者政策移植的做法，技術上存在可行性。然而在社會期望

和訴求上，澳門以本地保護意識為主，此項議題的拋出無疑較為“冒險”。這也容易成為政策議題

最後未能提上議程的核心原因。然而對於政府來說，解決澳門經濟高速發展中人力資源的不足、人

才缺口較大的挑戰乃非常迫切，該政策方案總體符合政府施政的方向。同時，政府亦認為，這項議

題符合澳門各行業及不同企業主，以及澳門高等教育發展的利益。因此，當賦予篩選標準的時候，

非本地生留澳就自然成為了“政策原湯”中所幸存下來的方案。

政治源流涉及政治對於問題解決方案的影響。當中關於社會情緒、利益分歧和政府變更等因

素，構成了議題發展所處於的政治環境。這個環境對於問題源流和政策源流的融合具有重要作用。

1. 

非本地生留澳的政策議題較大程度激起了社會情緒，“本地人利益”是社會反對的立足點。社

會普遍認為若推行非本地生留澳，將其作為外僱輸入甚至人才居留的其中一條更便利、快捷、恆常

性的渠道，本地青年人將會首當其衝受到競爭的影響。即使是認同的意見，也認為有關政策需要再

清晰釐定具體內容和設定限制。社會傾向反對的一面倒“情緒”，令政府在當時不斷澄清、修正和

補充有關表述，以盡量回應社會的質疑。而這種持續的修正和補充，令政策議題最終不斷弱化。

2. 

婁勝華研究指出，澳門內部存在着一種潛性的法團主義管治結構，引導社會遵循秩序化運行，

而他們這種功能性社團為代表的民間社團與政府的合作互補關係是非常緊密的。10 非本地生留澳政

策議題主要涉及以下利益集團，而這些利益集團主要正是通過民間社團的形式發揮作用。一是本地

勞工組織集團，為保護本地人就業和保本地人向上流動而對非本地生留澳的觀點持反對立場，並成

為佔主導地位的反對力量。二是本地企業主利益集團，他們支持非本地生留澳以有效補充澳門人才

需求缺口。三是本地高等院校集團。作為政策議題對象的“非本地生”的來源，非本地生留澳政策

對大學開展外地招生更為有利，因此大學尤其是以非本地生為主的私立大學對此項議題乃採取支持

態度。這三種利益集團中，對社會整體情緒關聯最大的是第一種本地勞工組織集團利益。他們以社

團聯繫發揮網絡作用，透過對本土意識的強調主導着整體社會情緒的發展。

3. 

2013年澳門回歸已踏入第15年，也是第三屆與第四屆特區政府交接之年。澳門適逢政府的過渡

及延續，政府對一些在當時已經比較突出的經濟和社會問題有較為清晰的瞭解，且希望能透過制定

更為長遠的政策以重點解決這些問題。當時澳門正值經濟高速發展的時期，經濟發展和人力資源不

10 婁勝華：《轉型時期澳門社團研究概述：理論與方法》，《澳門研究》總第17期，2003年，第131-148頁。
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足的矛盾非常突出，甚至成為當時特區政府施政的重要議題之一。

政策源流中，決策者識別或界定了問題之後，甚至選定某些政策建議時，他們主要是通過說服

來進行的，包括把技術可行性、價值可接受性的標準套用到政策建議中。而在政治源流中，社會相

關參與者需要通過討論甚至是爭議、讓步等才可達成共識。在這個“討價還價”的過程中，澳門各

利益集團的分歧無法得到解決，而政府面臨利益集團的支持或反對亦無法作出平衡和協調。

澳門非本地生留澳政策存在三條源流，但三個源流沒有實現耦合，這項政策最終並沒有提上政

策議程。一般來說，“政策之窗”開啟的時間非常短暫，其原因有五個方面：一是參與者覺得已通

過決策或立法完成問題處理；二是行動爭取失敗，則參與者們就不願意投入過多的時間、精力、政

治資本和其他資源；三是促使“政策之窗”打開的實踐消失，或導致“政策之窗”打開的資源沒有

持續增加；四是人事變動；五是沒有可行的備選方案。澳門非本地生留澳的“政策之窗”並沒有打

開，或者說打開時很快就關閉的原因，主要包括以下兩點：

1. 

特區政府即使只是提出讓社會思考非本地生留澳的可能性，即導致社會較為強烈的反對情緒。

當中不排除一個原因，是政府接受不同利益集團意見時，沒有作出更謹慎的判斷，以致對這項政策

議題的理解和把握與社會實際情況存在距離，對政策之窗的預測不準確；也有可能是政府站在對該

政策已有既定方向甚至有初步思路的立場上，抱着“試水溫”的心態測試民意走向。最終事實證

明，此項政策議題未能獲得社會廣泛支持，而政府也屢屢退讓，最終選擇不願意再投入更多的政治

資本和精力於這項政治議題。

2. 

多源流分析理論強調政策企業家的作用。政策企業家是指有較強的掌握和運用資源的能力，積

極主動參與並對公共政策過程發揮作用和組織和個體。根據多源流理論提出者金登的觀點，政策企

業家無論身處政府部門內部還是社會之中，都熱衷於發現政策的動力，打破現有政策，積極提供方

案，推銷自己的政策理念，並試圖讓其變成新的為自己服務的政策。而澳門在面臨解決社會人力資

源不足的問題上，正好就是缺乏政策企業家的元素推動，或者說缺乏較強的政策企業家力量。澳門

在政府、利益集團之間存在的互補關係，以及政府和社會組織之間的博弈，容易對政策企業家的作

用造成制約。如果政策企業家不能利用或沒有利用這些短暫的機會，他們就只能等待下一次機會的

到來。

總括來說，當問題源流中的窗口被打開時，是面對為某一個問題探索和尋求一種解決辦法；當

政策源流中的窗口被打開時，是政策備選方案得到恰當的重組；當政治源流的窗口被打開時，是面

對為某一解決方法尋求相應的具一致性意義的問題。澳門非本地生留澳無法打開“政策之窗”，主

要是政治源流沒有與問題源流、政策源流實現耦合。
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非本地生留澳在當時被澳門特區政府所提出，可以被視為為三種源流提供結合和碰撞的機會，

而政策議程無法成功獲得設置，是由於三種源流無法滙集在一起。一旦在合適的時點上，隨着問題

源流的改變、政治源流的改变或者政策源流的改變，在某個政策企業家的推動下，問題源流、政治

源流和政策源流三種源流就極有可能從相互平行走向交叉，從而出現非本地生留澳進入政府政策議

程的“ 機會窗口” 。

第一，從社會問題的識別到政策議程設置需要過程。儘管澳門當時經濟高速發展和人才明顯不

足的矛盾十分突出，不僅體現在各項具體的經濟、社會、勞動力等指標上，社會不同持份者尤其是

企業、高校等已表達意見，期望政府推出政策措施，解決人才不足、人資短缺的問題。可以說，雖

然問題源流的形成是非常明確，但僅僅是問題源流的形成並無法推動議程的設置。即使問題的提出

被認為是“時機合適”，仍需看到政策源流和政治源流的發展狀態。若不同源流無法實現耦合，政

策就無法被提上議程。對於澳門未來發展來說，人才問題始終是核心，也是瓶頸。儘管“非本地生

留澳”的議題已暫時“凍結”，但社會各界對此議題仍然十分關注，議題仍有再次被提出的可能。

第二，“政策原湯”的多樣性是更好篩選出政策方案的基礎。由於需要立足本澳和關顧本地人

利益，政府在人才方面的理念長期偏重“本地培養”，即使是人才引進方面，當時更多着力和推廣

的也是“澳人回流”政策。因此，在澳門解決人才不足問題的“政策原湯”中，對非本地的人才引

進方面的可選擇政策方案非常少，主要的技術居留和外僱制度並未能從有效配對性、可持續性、長

期性等方面有效解決問題，更成為本地保護主義長期針對的“靶心”。與此同時，已有的這些人才

引進制度，和高等教育範疇的人才培養一直沒有任何關聯。政策源流的發展事實上並未能對非本地

生留澳提供基礎和條件，也就是說，未能推動非本地生留澳成為一個“成熟”的政策方案。要解決

澳門的人才不足與推動經濟適度多元發展之間的矛盾，應該要創新思維，從人才培養、人才儲備、

人才引進、人才發展四方面，推動政府和社會共同思考和研究，鼓勵探討更多具備可行性的政策方

案，讓“政策原湯”逐漸豐富和呈現多樣性，讓有關人才引進的不同政策方向可以在社會上得到更

多的關注和討論，從而促進不同想法和方案的相互影響、碰撞、結合甚至“競爭”。

第三，政策企業家在推動議程設置上未能發揮作用，議程將進入下一個週期。正如上文所述，

澳門在解決經濟發展和人才不足的矛盾上，受到社會不同力量的推動，但這種推動的力度並不足

以讓非本地生留澳成為政策議程。在多源流理論框架裏，政策企業家可以是任何具有主動力量的集

團。就“非本地生留澳”這項政策議題來看，特區政府、高等院校、企業等都是可以發揮推動作用

的“政策企業家”。對於澳門來說，特區制定的各項政策方向以從上而下的力量更為顯著或主導性

更強，因此政策企業家的力量更多可能需要來自於特區政府。而當時特區政府在非本地生留澳問題

上，並沒有或者不願意發揮政策企業家的推動作用。因此，非本地生留澳不僅沒有進入政府議程，

在社會的討論現時也基本消失，代表該議程將會進入下一發展週期，三條源流將會繼續發展。

2019年底第五屆特區政府成立，對澳門未來發展有較新的理念和方向。政府換屆對政策議題往

往可能會帶來較大的正面或反面作用。在未來適合的時間點，政策企業家仍有可能推動打開解決人

才不足問題上的“政策之窗”，以履行連結問題、方案和政治三種源流的責任。
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