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淺談現行政府採購開支制度與公共
財政法律制度間的競合

鄧達榮*

一、前言

公共部門及機構展開政府採購工作旨在透過第三者的專業能力執

行其職責範圍內所開展的工作。於內部方面，該等工作就是公共部門

及機構的行政管理工作；於外部方面，該等工作就是為澳門的可持續

發展，推動社會、經濟和文化等方面所展開的工作。

在現行澳門特別行政區與政府採購有關的法規中，主要法規分別

為：（1）經第30/89/M號法令修訂的第122/84/M號法令（以下稱為

第122/84/M號法令），它規範取得財貨及服務和展開公共工程的開支

制度；（2）第63/85/M號法令，它規範取得財貨及服務的招標程序；

（3）第74/99/M號法令，它制訂展開公共工程承攬合同法律制度，當

中規範有關的招標程序、訂立和履行公共工程承攬合同。在此等法規

中，以第122/84/M號法令制訂的與政府採購有關的開支制度為核心。

基於上世紀80年代初期前澳葡政府在政府預算及 公共會計法律

制度的改革，與政府採購有關的法律制度隨之而重新確立，並以第

122/84/M號法令作為政府採購核心的法規。隨著澳門特別行政區政府

在2006年透過第6/2006號行政法規制定新的《公共財政管理制度》，

澳門特別行政區政府的公共會計制度和財政管理工作有著新的發展，

加強系統性制度化建設，令政府預算和公共會計制度合理化和能夠配

合國際會計制度的發展。正因如此，現行且行之有效的政府採購開支

制度便與此新發展的公共財政管理制度及其相應確立的制度化規定之
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間出現不協調和規定上的競合，導致於政府採購工作作出開支時發生

概念理論和實務上的差異。為此，本文嘗試從中找出一些相關且較典

型性的規定，期望藉此帶出必要的訊息，讓正擬定新的《預算綱要

法》及一系列的法制化工作訂立的法律概念達到一致性和系統性，使

能令政府採購開支合理化。

二、在澳門特別行政區現行公共開支中與

政府採購有關的經濟分類

在現行由第41/83/M號法令制訂的《預算綱要法》和經第28/2009
號行政法規修訂的第6/2006號行政法規制訂的《公共財政管理制度》

的共同規範下，訂立了澳門特別行政區財政預算和財務活動的基本原

則，以及適用於澳門特區的公定會計制度。在該兩條法規的共同規定

下，於2006年11月20日公佈了由第66/2006號經濟財政司司長批示核准

的《公共收入及開支之經濟分類指引》。

按照該《指引》規定的“公共開支＂，開支一般上應按經濟分類

的編號方式分類列明，並劃分為經常開支和資本開支。前者旨在維持

公共部門及機構的運作，務求達到一既定的生產力；倘若未能及時作

出有關開支，便導致短期工作效率的減損。後者是指投資或財務資產

的開支，旨在鞏固或擴充部門及機構的生產力；倘若未能及時作出有

關開支，便導致中長期效益的減損。

在公共開支的經濟分類中，章目“02-00-00-00——資產及勞務＂

屬經常開支，包括不被視為資本開支的消耗性資產，即是耐用品和非

耐用品的開支，以及取得勞務的開支。它包含三個章節：

其一，劃分為章節“02-01-00-00——耐用品＂的開支包括用於取

得長期使用之物品的開支。一般而言，該等物品的使用期超過一年、

可予以盤點而不構成固定資本且不具資本資產之特性；此章節包括

8個條目，分別為：建設及大型裝修；保衛及保安用品；營房及宿舍物

品；教育、文化及康樂用品；工場、修理廠及化驗室用品；榮譽及招

待物品；辦事處設備；以及其他耐用品。
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其二，劃分為章節“02-02-00-00——非耐用品＂的開支包括日常

消耗物品之開支，原則上是不可盤點的短期使用物品；此章節包括7個

條目，分別為：原料及附料；燃油及潤滑劑；彈藥、爆炸品及花炮；

辦事處消耗；膳食；服裝；以及其他非耐用品。

其三，劃分為章節“02-03-00-00——勞務之取得＂的開支包括向

提供服務的第三者支付的開支，即並非由本身部門提供之服務。此章

節包括9個條目，分別為：資產之保養及利用、設施之負擔、衛生負

擔、資產租賃、交通及通訊、招待費、廣告及宣傳、各項特別工作、

以及未列明之負擔。

章目“07-00-00-00——投資＂屬資本開支，於該《指引》中是指

構成固定資產的財產的取得和大型維修的開支。該等財產之取得是指

使用期至少為一年，於財貨或服務的生產中不經使用而導致其技術結

構出現顯著變化的機器、設備、運輸物料、樓宇、其他建築物等的耐

用品。財產的大型維修不單與擬展開工程成本的大小有關，而且還連

繫到工程必須提高有關資本資產的使用期及生產力的原因。例如，因

工程涉及不動產圖則的變更，樓宇或房屋的大型維修可被納入投資的

有關項目內。至於車輛或其他同類型的運輸物料、更換發動機同樣視

為大型維修。此章目包括12個節目，分別為：土地、房屋、樓宇、街

道及橋樑、港口、各項建設、農地改良、種植、運輸物料、機械及設

備、動物、以及其他投資。然而，由於動物不是澳門特別行政區政府

採購的客體，由取得動物引起的開支不屬政府採購開支。

三、與澳門特別行政區政府採購有關的開支規定

目前適用於澳門特別行政區與政府採購有關工作的法規是以規範

取得財貨及服務和展開公共工程開支制度的第122/84/M號法令為核

心，倘若相關的行政活動不在該法令的適用範圍內，便不屬與政府採

購有關的工作。按照該法令第一條第一款規定，“澳門地區行政當局

之公共機關，包括具有行政自治權之機關、自治機關及自治基金組

織，如因開展工程、取得財貨及勞務而必須支付開支，受本法規約

束＂。由此規定可見，它訂立適用澳門特別行政區與政府採購有關的

法律制度展開採購工作必須符合三個要件：（1）公共部門及機構；
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（2）政府採購客體必須為財貨、服務或公共工程；（3）必須支付開

支。換言之，任何行政工作不同時符合該三個要件，便不構成澳門特

別行政區政府採購工作。

（一）政府採購活動涵蓋的公共部門及機構

上述條款規定的“公共機關＂，於公共行政角度看，是指一般部

門、行政自治部門、行政及財政自治部門。一般部門是“與澳門特別

行政區行政長官或司長有等級從屬的組織單位，但不具備行政及財政

自治權＂；行政自治部門是“具有本身職權作出某些行為的組織單

位，但在等級上仍從屬於澳門特別行政區行政長官或司長，且不具備

財政自治權＂；行政及財政自治部門是“擁有本身的職權作各種行政

行為，管理專有的具有本身收入的財政預算（澳門目前沒有不具法人

資格的行政及財政自治部門）＂。1

於公共財政角度看，是指非自治部門、具有行政自治權的部門及

機構、具有財政自治權的機構。目前的《公共財政管理制度》是受經

第28/2009號行政法規修訂的第6/2006號行政法規規範，當中對非自治

部門、享有行政自治權的部門及機構、以及享有財政自治權的部門及

機構有明確規定，可是這些部門及機構的定義是訂立於第121/2011號

行政長官批示核准其附件一的《澳門特別行政區財政預算組成、內容

及編製規則》內。它規定，“按公共財政管理的角度分析，澳門特別

行政區所有公共部門可劃分為三大類別，分別為：非自治部門、具有

行政自治權的部門及機構（簡稱“行政自治部門”），以及具有財政

自治權的機構（簡稱“自治機構”）＂。

對於非自治部門，這類部門沒有屬於其本身的收入，不具財政自

治權，所有開支均由特區一般收入支付；在支付開支上，除可透過常

設基金支付的小額開支外，一律由財政局（公庫）負責處理。對於行

政自治部門，與非自治部門相同，這類部門亦沒有屬於其本身的收

入，不具財政自治權，所有開支均由特區一般收入支付；但與非自治

部門不同的是，這類部門可自行進行開支的支付；行政自治部門每月

1. 《澳門特別行政區――2013公共行政》，澳門，行政公職局，2013年。　
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向財政局申請發放預算撥款，然後由部門支付本身開支。對於自治機

構，這類機構具有財政自治權，擁有屬於其本身的收入，所有開支由

機構本身的收入及或從公庫取得的預算轉移收入支付＂。

（二）政府採購客體及其開支

受第122/84/M號法令規範與政府採購活動有關的客體，必須為財

貨、服務和工程，以外者便不在該法令的調整範圍內。該法令沒有對

該等政府採購客體直接地訂立其定義，可是為該等客體訂立其開支的

定義。那麼，便可以從其開支定義中了解適用於政府採購法律制度的

財貨、服務和工程。

1、財貨及其開支

按照該法令第三條規定，“以取得財貨為主之開支，不論財貨種

類，只要屬可長期使用或屬日常消費性物品，均視為取得財貨之開

支，開支包括：a）因供應財貨而作出之開支，包括對動產之全部一次

性或連續性給付，不論為在取得時已存在之動產或為訂造之動產，即

使財貨之供應須附帶勞務給付亦然；b）為暫時使用或享用動產而作之

開支，尤其因租賃而作之開支＂。

在此規定中，財貨明顯地被規定為物品，又把物品分為長期使

用物品和日常消費性物品兩個類別。而在該條款a）項和b）項的規定

中，更明確地把財貨指為動產。

不過，在澳門特別行政區與政府採購有關的規定中，財貨包括動

產和不動產的意思是源自於財貨一詞在葡萄牙語中的意思，且在相關

法規中亦明確地對不動產作出規定。按照第122/84/M號法令第22條第

三款規定，“如屬位於外地之不動產，總督（現為行政長官）得在適

當情況下自由許可該等不動產之取得＂；按照第63/85/M號法令第46
條規定，“如擬取得者為不動產，得根據合同雙方達成之協議修改第

一款所指之期間＂；按照第52/G M/88號批示第一條規定，“有關的

部門如需要取得不動產，應草擬建議書，其內載明擬取得不動產的面

積、用途、座落區域以及預計金額，將之呈送監督實體審批＂。
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由財貨引起的開支，會在澳門特別行政區預算案開支預算表中劃分

於第二章第一節（訂為“耐用品＂）和第二節（訂為“非耐用品＂）內

相關的經濟分類和第七章（訂為“投資”）內的部分經濟分類支付，

以及訂立在“行政當局投資及發展開支計劃”對應財貨類別的適當分

類支付。

2、服務及其開支

按照第122/84/M號法令第4條規定，“一、以取得勞務為主之開

支，即使在提供勞務時同時供應某些物品，均視為取得勞務之開支。

二、上款所指之開支，包括為取得研究報告或進行腦力勞動，尤其為

與公益有關之工程之初步計劃書或附屬計劃書而作之開支，不論上述

勞務在委託當日已開始、正在進行或已完成＂。

在此規定中，沒有明確地為服務或勞務訂立明確的定義，但肯定

的是，服務是由經濟第三方向公共部門及機構提供的，而且不限於一

般人認為體力勞動之服務，該法令更以明示方式規定可以透過智慧方

式提供的一些服務，包括研究、顧問服務、計劃等等。有關服務可以

在正式委託後才開始、正在進行中，甚至是已完成的服務。對於後

者，可以是一些研究成果、使用的許可權等等。

由服務引起的開支，會在澳門特別行政區預算案開支預算表中劃

分於第二章第三節（訂為“勞務之取得＂）內的經濟分類和第七章

（投資）內的部分經濟分類支付，以及訂立在“行政當局投資及發展

開支計劃”對應服務性質的適當分類支付。

3、工程及其開支

按照該法令第二條第一款規定，“所有主要目的為不動產的興建、

重建、修復、修葺、保養或配合的工作之費用均視為工程開支＂。此

外，在第74/99/M號法令制定的公共工程承攬合同法律制度中，第二條

規定“公共工程承攬係指透過支付一項價金以完成不動產之興建、重

建、修復、修葺、保養或改建工作且旨在滿足某一集體需求之行政合

同＂。由此可見，無論是以與公共工程有關的開支規定或承攬合同規

定，公共工程是針對不動產的特定工作，包括興建、重建、修復、修
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葺、保養或改建等。除非工程建築必須在有關土地上預先拆卸原有建

築物，純粹的清拆或拆卸不動產或建築物不能視為政府採購的公共工

程項目。

四、於公共開支和政府採購開支規定之間出現

的不一致性和競合

本文第二節已指出《公共收入及開支之經濟分類指引》是依法透

過第66/2006號經濟財政司司長批示核准的，很明顯該《指引》具某程

度的法律約束力，表示澳門特別行政區的預算案和公共會計制度，尤

其是現金收付制必須依照該《指引》具體地編製和執行。

既然該《指引》對執行性工作具有這麼重要的作用，公共收入和

開支的經濟分類在形式和內容上的適當制訂具有十分根本的重要性和

影響力。就形式的適當性而言，是公共會計制度的設計，祇要它符合

現行的《預算綱要法》和《公共財政管理制度》，便無不妥；就內容

上的適當性而言，此會出現行政性工作是否依法執行的問題。

（一）公共開支規定的內在不一致性

具體而言，根據公共開支經濟分類章節“02-01-00-00——耐用品＂

的使用目的，耐用品是使用期超過一年且為可盤點的財貨。但總觀其包括

的條目，其中之一是可用於支付工程所引致的開支，它是載於“02-01-01-
00——建設及大型裝修＂的開支，“指不屬澳門特別行政區所有之不動產

之保養、修繕及擴展工程之開支＂。就此來看，有關不動產不是澳門特別

行政區的資產，亦不會如澳門特別行政區資產般作出盤點，但此工程開支

項目被納入財貨開支中，明顯不妥。

此外，根據章節“02-03-00-00——勞務之取得＂的使用目的，是

支付由第三者提供之服務。同樣地，它包括的條目之一亦可支付工程

所引致的開支。它是載於“02-03-01-00——資產之保養及利用＂的開

支，其目的是支付判給予第三者進行不動產之維修、保養及改良工作。

由此看來，於公共開支中訂立經濟分類之使用目的不明確，而且

易於導致使用或執行上的混淆。
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（二）政府採購開支規定和公共開支規定之間的競合

1、取得不動產開支之競合

對於本文第三節指出法律規定的取得財貨的開支，可分為取得不

動產的開支和取得動產的開支。而該取得方式可以是購買、租賃、租買

等等，前提是祇要取得方式要支付款項便是澳門特別行政區政府採購

所涵蓋的範圍。那麼，無論是購買或租賃不動產的開支，或購買或租

賃動產的開支，按照第122/84/M號法令第三條的規定，應視為取得財

貨的開支。儘管該條款的a）項和b）項明示規定取得動產的開支是取得

財貨的開支，但不能排除取得不動產的開支同樣是取得財貨的開支，否

則，澳門特別行政區政府便欠缺了取得不動產所作開支的法律依據，尤

其是公共行政當局經常租賃不動產的日常行政工作。然而在法律事實

中，第52/GM/88號批示已肯定澳門特別行政區可以透過登錄在“行政

當局投資及發展開支計劃”的預算撥款取得不動產。基於登錄在該計劃

的預算撥款在其運用的特性上看並非為確保公共部門及機構日常運作而

作出的，故可推定該批示規定取得的不動產是指購置不動產而非租賃不

動產。儘管如此，公共部門及機構仍會為其運作而租賃不動產的，此時

有關款項應登錄於預算案開支預算表的相關經濟分類中。儘管此乃不動

產之取得，但按照第66/2006號經濟財政司司長批示規定，適用的公共

開支經濟分類不是納入耐用品的項目，而是屬章節“02-03-00-00——

勞務之取得＂的條目，明確地載於“02-03-04-00——資產租賃＂，其

使用目的包括動產（汽車租賃除外），設備或不動產之租賃開支，但

農用財產除外。此外，亦包括公共部門及機構使用屬都市財產的不動

產，或任何動產所支付之補償。由此可見，取得不動產開支的概念與

公共開支的結構組成明顯出現矛盾。

2、展開公共工程開支之競合

上文指出法律規定公共工程的開支是指主要目的為不動產的興建、

重建、修理、修葺、保養及改建工作引起的開支，但在適用公共開支的

經濟分類中，一般適用並非屬工程開支的公共開支，而是屬耐用品的

“02-01-01-00——建設及大型裝修＂和屬服務的“02-03-01-00——資
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產之保養及利用＂。明顯可見，展開公共工程開支的概念與適用的經

濟分類開支的性質出現矛盾。

值得一提，在現行與政府採購的法律制度中沒有為視為大型工程

的大型裝修及大型維修等法律概念作出明確定義。那麼，哪些公共工

程項目由“02-01-01-00——建設及大型裝修＂或“02-03-01-00——資

產之保養及利用＂，甚至是由載“07-00-00-00——投資＂等經濟分類

的開支承擔和支付負擔？這是完全依靠預算人員擬訂預算案之開支

預算撥備和採購或會計人員對該等經濟分類使用目的所作開支的理

解而定。

（三）政府採購開支之適用性

既然第66/2006號經濟財政司司長批示核准公共開支的框架和結

構，俾使能確定地基於《預算綱要法》和《公共財政管理制度》實施

公共收入和公共開支，但在第122/84/M號法令確立的採購客體的性質

及概念與在公共開支訂立的經濟分類之間出現不協調和矛盾。鑒於該

公共開支之規定是僅由第66/2006號經濟財政司司長批示核准，其法律

位階低於第122/84/M號法令，明顯地導致依照該批示正當地適用經濟

分類時違反了該法令規定的意思。

儘管如此，該批示祇是核准公共開支的框架和結構，在執行上必須

依靠每年以法律形式公佈的《預算案》，具體地把每一公共部門及機構

擬作出開支的適當分類作出登錄及撥款。此時，具明確金額撥款的公共

開支的經濟分類便是由法律所規定。鑒於第122/84/M號法令祇是制定與

政府採購有關的開支制度，其法律位階低於透過法律形式公佈的《預算

案》2，故在執行層面看，政府採購公共工程項目的開支的支付適用於經

濟分類“02-01-01-00——建設及大型裝修＂或“02-03-01-00——資產之

保養及利用＂是不存在違反法律規定的情況，完全具有執行工作的合

法性，惟其正當性則因公共開支的結構性問題而存有疑問。

2. 按照第13/2009號法律第3條第二款規定，“法律優於其他所有的內部規範性文件，即

使該等文件的生效後於法律＂。　
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五、結語

目前澳門特別行政區財政預算體系建基於1984年，至今已達三十

年。其間於2006年為有效執行該財政預算體系中的《預算綱要法》和

《公共財政管理制度》公佈了第66/2006號經濟財政司司長批示，並由

它核准《公共收入及開支之經濟分類指引》，使財務執行經濟分類在

法律層面的適用上具明確性。而由第122/84/M號法令制訂與政府採購

有關的開支制度同屬該財政預算體系，故政府採購產生的開支必須符

合和適用基於該《指引》編製的財政預算案。

原則上，在財政預算體系內各法規必須具系統性及固有規定的

概念和內容必須具一致性，可是在該三部法規之間與政府採購有關

的開支方面存在著一些內在不一致及規定採購客體開支性質上的矛

盾的情況。儘管如此，政府採購開支在執行上仍必須遵守透過法律

方式公佈的《預算案》而不出現違法的行為，但在本質上政府採購

開支產生的費用與預算開支承擔的費用仍是處於不協調的情況。為

此，此等法規的固有和內在問題是不能忽視而必須面對的。鑒於澳

門特別行政區政府正為現行的財政預算體系進行改革工作，尤其是

重新制訂符合現代澳門社會和經濟發展要求的預算綱要法，以及與

其相關連的一系列法律制度，當中包括與政府採購有關的法律制

度，因此目前是一個相當適合的時機，對與政府採購開支有關的規

定在結構和本質兩方面重新思考，以理順存在已久、固有的執行性

問題，使之具正當性和合理化。


