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澳門特區中小企業扶持政策：基於政策類型

理論的視角

鄞益奮

澳門理工學院社 會經濟與公共政策研究所所長，副教授

一、澳門特區中小企業扶持政策的現狀

一般來說，中小企業是以企業規模即員工人數為界定標準，是與大企業相

對應的概念。在通常情況下，世界各國和地區都會根據實際情況來制定自身的

中小企業標準，以整體掌握中小企業的情況，以適應宏觀管理決策的需求。同

時，中小企業的標準厘定以後，也有助於制定中小企業扶持政策，達成“充分

發揮中小企業在發展國民經濟和穩定社會中的特殊地位和作用，促進中小企業

發展，改變中小企業在市場競爭中的弱者地位”1 的政策目的。

根據澳門“中小企業援助計劃”等中小企業輔助計劃的有關法規規定，澳

門中小企業是指由自然人或法人商業企業主經營並符合下列全部要件的企業：

（一）已為稅務效力而於財政局進行登記；（二）工作人員不超過一百人；

（三）上項所指工作人員須在澳門特別行政區執行有關工作。可見，“員工總

數不超過100人”是厘定澳門中小要求規模的標準。

契合澳門作為微型經濟體的特色，澳門的企業多數是規模較小的企業，因

此，澳門中小企業數量佔澳門企業總數相當高的比重。根據澳門財政局統計的

資料，按照國際上中小企業的定義，1-499人以下的企業為中小企業，2012年澳

1	 白林：《中外中小企業界定與發展模式的比較》，《經濟社會體制比較》2008年第2期，第159-163頁。
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門的中小企業總數為55309家。佔業總數的99.2%，500人以上的企業僅佔企業

總數的0.8%2。以旅行社為例，根據澳門特區政府統計暨普查局的資料，2018年

澳門共有221間，其中10名員工以下的旅行社有110間，佔49.77%；10 - 29名員

工的旅行社有79間，佔35.75%；30 - 49名員工的旅行社有12間，佔5.43%；50

名員工的旅行社有20間，佔9.05%。另一方面，澳門中小企業的就業人數也十分

可觀，根據學者的研究和推算，2012年澳門中小企業的就業人數為19.85 萬人，

佔就業總數的58%3。可見，從企業數量和就業人數看，澳門中小企業在澳門經

濟上有着支配性的影響，中小企業的發展對促進澳門經濟適度多元、穩定居民

就業都有着非常重要的作用。

正是由於澳門中小企業在澳門經濟中的重要地位，回歸以來，澳門特別

行政區政府高度重視中小企業的扶持政策。2003年以來，特區政府先後推出多

項扶持中小企業的計劃，包括“中小企業援助計劃”、“中小企業信用保證計

劃”及“中小企業專項信用保證計劃”等，透過提供免息貸款及信用保證，紓

緩中小企業的經營及融資壓力。

（一）中小企業援助計劃

 

在2003年5月，為因應當時的社會經濟情況，澳門特區政府推出“中小企業

援助計劃”，提供免息的財務援助，以舒緩當時受SARS事件影響的商戶，並支

持中小企業改善經營環境及提升營運能力。隨後，澳門特區政府不斷完善“中

小企業援助計劃”，分別於2006年、2009年、2012年、2017年及2020年對計劃

的內容進行修訂。修訂的內容包括提高援助金額上限、適度放寬申請援助資金

用途，簡化申請程式，並向已全部償還援助款項的合資格企業，提供二次援助

機會。目前，澳門中小企業計劃的援助款項金額上限為60萬澳門元，最長還款

2	 郭永中：《澳門中小企業的發展與挑戰》，《廣東行政學院學報》2013年8月，第87-91頁。

3	 郭永中：《澳門中小企業的發展與挑戰》，《廣東行政學院學報》2013年8月，第87-91頁。
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期為8年，援助資金用途廣泛，企業可以用援助款項來購置營運所需設備，為營

運場所進行翻新、裝修及擴充工程，等等。

根據澳門經濟局的統計資料，自計劃實施以來至2019年，澳門中小企業援

助計劃的申請宗數為11,782宗，批准宗數為10,430宗，批准金額約為31.25億澳

門元。2020年1-3月，澳門中小企業援助計劃的申請宗數為3,801宗，批准宗數

為1,068宗，批准金額約為4.02億澳門元。

（二）《中小企業信用保證計劃》

2003年，在實施中小企業援助計劃的同時，澳門特區政府還制定了第

19/2003號行政法規《中小企業信用保證計劃》，致力透過提供信用保證來協助

中小企業取得銀行融資。該計劃規定貸款之還款期最長為5年，規定所獲貸款不

可用於償還現有債務，貸款方式則沒有特別限制。《中小企業信用保證計劃》

推出初時，特區政府向中小企業提供50%的信用擔保，最高信用保證貸款金額

調升為150萬澳門元。2009年和2017年，特區政府先後對《中小企業信用保證計

劃》進行修訂，調升特區政府向中小企業提供的信用擔保為70%，最高信用保

證貸款金額調升為490萬澳門元。

根據澳門經濟局的統計資料，《中小企業信用保證計劃》實施以來至2019

年，申請宗數為799宗，批准宗數為731宗，批准金額約為13.29億澳門元。2020

年1-3月，《中小企業信用保證計劃》的申請宗數為124宗，批准宗數為4宗，批

准金額約為807萬澳門元。

（三）中小企業專項信用保證計劃 

為進一步協助有需要的中小企業向銀行取得貸款，除了《中小企業信用

保證計劃》外，特區政府還同時推出了《中小企業專項信用保證計劃》。當
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前，《中小企業專項信用保證計劃》為中小企業專項資金需求提供最高達百分

之一百的銀行信貸保證，以支持其開展企業革新及轉型、推廣及宣傳所經營

品牌、改善產品質量，以及開展新業務的專門項目。另外，此計劃亦旨在協助

直接受異常、未能預測或不可抗力事件，尤其受自然災害或疫症事件影響之中

小企業取得銀行融資以解決支付員工薪金、營運場所租金等短期資金週轉的困

難。《中小企業專項信用保證計劃》中，每筆承保貸款上限為澳門幣100萬元；

而提供的保證額不包括利息及與攤還貸款有關的其他負擔。計劃規定貸款之還

款期最長為5年。

《中小企業專項信用保證計劃》與《中小企業信用保證計劃》的不同在

於，在貸款最高限額方面，《中小企業專項信用保證計劃》為，澳門幣100萬

元，而《中小企業信用保證計劃》為澳門幣700萬元；在政府最高保證方面，

《中小企業專項信用保證計劃》為100% (即澳門幣100萬元)，而《中小企業信

用保證計劃》為70% (即澳門幣490萬元)；在貸款目的方面，《中小企業專項

信用保證計劃》有特定用途，主要限制在企業革新及轉型、推廣及宣傳所經營

的品牌以及改善產品質量的專門項目，而《中小企業信用保證計劃》則沒有限

制。 

根據澳門經濟局的統計資料，《中小企業專項信用保證計劃》實施以來至

2019年，申請宗數為79宗，批准宗數為66宗，批准金額約為5,564萬澳門元。

2020年1-3月，《中小企業專項信用保證計劃》的申請宗數為5宗，批准宗數為0

宗，批准金額約為0萬澳門元。

除上述計劃外，澳門特區政府還推出《企業融資貸款利息補貼》和《青年

創業援助計劃》，以加強扶持中小企業的力度，落實澳門首個五年發展規劃中

的“支持中小企行動計劃”。其中，《企業融資貸款利息補貼》旨在藉補貼貸

款利息的方式，鼓勵本地投資的企業，在其業務範圍內增加所需投資，從而達

致促進本地經濟活動多元化、增強環境保護、協助企業技術革新及轉型以提升

其競爭力和業務趨向現代化。受惠企業可享受每年4%的利息補貼，補貼期限
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最長為四年，向在澳門投資的私人企業提供貸款利息補貼；《青年創業援助計

劃》的受惠對像是澳門的創業青年，以及由澳門的創業青年持有超過50%出資

的有限公司。《青年創業援助計劃》的援助金額上限為澳門幣三十萬元，最長

還款期為八年，援助款項的用途包括購置商業企業營運所需的設備、為商業企

業營運場所進行裝修工程、訂立商業特許合同或特許經營合同、取得技術專用

權或知識產權、進行宣傳及推廣活動以及作為商業企業的營運資金。

二、分析視角：政策類型理論

在公共政策研究的各種理論和學説中， 美國學者洛伊 (Theodore J．Lowi) 

的政策類型理論為分析很多公共政策問題提供了很好的解釋框架。洛伊認為，

不同類型的政策產生不同類型的政治衝突，因此政策決定政治，“政策特徵決

定了政策的政治過程”。由此，洛伊對政策進行了分類，以理解政策過程中政

治利益的結構，理解利益如何影響政策制定過程。洛伊以“政府強制的可能

性”和“政府強制發生作用的途徑”兩個維度為依據，洛伊把公共政策劃分為

四種類型：政府強制可能性遙遠而強制作用於個體行為的是分配型政策，政府

強制可能性接近而強制作用於個體行為的是管制型政策，政府強制可能性遙遠

而強制作用於行為環境的是構成型政策，政府強制可能性遙遠而強制作用於個

體行為的是再分配型政策。    

分配型政策圍繞着權利和利益的個別分配而產生，一般涉及到基礎設施工

程、稅務減免、政府補貼等。這些政策都是由單個決策積累而成，其影響一般

針對具體的個人、組織或地區。在分配型政策中，只有受益者，沒有明顯的受

損者。也就是說，分配政策一般只產生明確的得利者，而沒有明確的失利者。

因此，分配型政策中政治關係的核心特徵是精英之間的互惠和相互支持。分配

型政策的實質特徵在於，政策從許多人那裏收取款項或資源，但將直接利益集

中在相對較少的人身上。這也是洛伊所認為的那樣，分配型政策具有成本分散
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和效益集中的特點。

管制型政策的實質是減少或擴展私人的選擇，一般會給某些群體帶來利

益， 而給其他群體帶來損失。管制型政策的實質在於限制某些個人和機構的

自由裁量權，或以其他方式強迫某些類型的行為，從而保障公共利益的實現。

典型的管制政策包括通過限速行駛等公共監管的政策。與分配型政策“成本分

散、效益集中”的特點相反，管制型政策具有“成本集中、效益分散”的特

點，即相對較少的群體或個人承擔着調控政策的成本，但其收益有望在全社會

廣泛分佈。最有代表性的分配型政策的例子是旨在保護公眾健康和安全以及環

境的政策。這些監管政策防止製造商或企業通過過度污染空氣或水、銷售他們

知道有害的產品或在生產過程中損害其僱員的健康來實現利潤最大化。因此，

管制型政策對於控制或保護公共或公共資源最為有效。

構成型政策主要指的是諸如政府機構改革、公務人員制度改革等行政改革

的政策，這類政策的成本是分散的、收益也是分散的。在某些情況下，構成型

部分政策也涉及財政政策。這類政策由於牽涉的比較多是政府的制度改革、體

制變遷等上層建築及規則的調整過程，因此這類政策往往牽涉結構性和程式性

變革。

再分配型政策涉及到對收入的重新分配。在洛伊的政策類型學説中，再

分配型政策的成本是集中的，收益也是集中的，但承擔成本和享受收益的群體

不是同一的群體。在再分配型政策底下，為解決消除貧困等社會問題，社會資

源從一個群體再分配到另一個群體，比如一個群體的稅收基金轉移到另一個群

體。大多數再分配政策的目的是產生“羅賓漢”效應，其目標在於收入和財富

從一個群體轉移到另一個群體，使每個人至少享有最低生活水準。再分配型政

策的例子包括如社會保障、收入稅、遺產稅等，其影響更加廣泛，往往涉及不

同社會階級、有產者和無產者之間的衝突4。由於再分配政策設計利益分配的零

和博弈，因此再分配型是最為棘手和爭議性最大的政策。

4	 魏姝：《政策類型理論的批判及其中國經驗研究》，《甘肅行政學院學報》2012年第2期，第27-33頁。
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三、完善澳門中小企業扶持政策的幾點建議

不難看出，基於中小企業扶持政策成本分散、受益集中的特點，中小企業

扶持政策屬於分配型政策。“相對於其它政策類型，分配政策是最容易執行的

一類政策，如果其政策執行出現問題往往是由於政策本身的因素造成的”5。由

此，應該立足於檢討澳門中小企業扶持政策的內容，來尋求進一步完善澳門中

小企業扶持政策的對策。

首先，澳門中小企業扶持政策需要明確政府的職能和邊界。事實上，經過

半個多世紀的探索與積累，世界各國和地區尤其是發達國家，已經逐步形成了

相對完備的中小企業扶持政策模式，即以美國、英國和加拿大為代表的市場主

導型，以日本、韓國和新加坡為代表的政府主導型，以德國、法國和意大利為

代表的市場與政府平衡型6。市場主導型政策模式的特點是，市場機制相對完

善，政府經濟職能範圍比較小，政策主張是強調中小企業扶持政策必須順應市

場經濟規律，重點放在為其塑造公平競爭的市場環境，同時對中小企業行為進

行限制；政府主導型政策模式的特點是起步階段市場機制很不完善，政府主張

是干經濟的力量相對強大，有一整套完善的產業政策，通過政府指導，說服中

小企業服從，制定較為詳盡、複雜的中小企業法律法規體系；市場與政府平衡

型的政策模式的特點是市場成熟度介於前兩個類別，對中小企業的扶持既注重

市場競爭又重視政府管制，也重視中介機構的協調、服務和監督作用。有鑒於

此，從澳門的實際情況出發，澳門應該實行於市場主導型和政府主導型的平衡

型的中小企業扶持政策模式，充分發揮市場和政府兩個機制和兩種資源分配手

段的能量，實現政府和市場機制的有效結合。

其次，澳門中小企業扶持政策不能只是從資金和融資手段對中小企業進行

扶持，而應該更有針對性對中小企業的需求進行精準化的政策扶持。雖然澳門

5	 魏姝：《政策類型與政策執行：基於多案例比較的實證研究》，《南京社會科學》2012年第5期，第55-63頁。

6	 張春鳳：《發達國家中小企業扶持政策比較及啟示》，《社會科學戰線》2014年第6期，第67-73頁。
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特區政府一直不斷宣稱從資金、人才、服務等各個方面扶持中小企業，但從扶

持政策的重心來看，無疑主要是着落與資金和融資的支持方面。事實上，回歸

以來，困擾中小企業更多的難題是人力資源和人手不足的問題，特區政府在中

小企業扶持政策的出台中要更為深層地意識到這個問題，做好針對中小企業需

求的精準扶持，達成全面扶持和重點扶持的結合。在這方面，澳門應該大力學

習香港的經驗。香港回歸以來, 隨着經濟全球化趨勢的進一步加強、中國對外開

放的不斷拓展和知識經濟的興起，中小企業在許多層面面臨困難和挑戰。特區

政府成立以來，在營商環境、人力資源、資訊、市場拓展等方面推出了多項對

中小企業的扶持措施7。

第三，澳門需要制定出台更為綜合的中小企業扶持法。日本中小企業的快

速發展與其系統、全面、與時俱進的法律體系密不可分。 1963年，日本政府頒

佈了《中小企業基本法》，形成了日本中小企業發展的綱領性法規。1999年，

依據《中小企業基本法》確定的方針，日本政府及相關部門陸續出台了包括金

融、技術創新、稅收等在內的涉及中小企業的法律法規，形成了一套比較完善

的中小企業政策法律體系8。當中，日本政府為中小企業提供一系列的包括金融

便利、諮詢、人力資源培訓服務等在內的扶持和服務，指導中小企業開闢新的

領域以及開展新的商業活動，增進了中小企業的交流與合作，保障中小企業獲

得平等商業機會。中國內地則於2003年制定實施了《中華人民共和國中小企業

促進法》，標誌着中國內地對中小企業的扶持進入了法制化階段。這些經驗值

得澳門特區政府認真學習。澳門要更好運用法律手段為中小企業創造公平競爭

的環境，為中小企業提供優質多元的公共服務。

第四，中小企業扶持應該和產業培育相結合，中小企業扶持要致力於分

類支持而不是平均用力，從而才能實現通過扶持中小企業促進澳門經濟多元化

7	 許先國，汪永成：《香港特區政府中小企業扶持政策分析》，《武漢大學學報（社會科學版）》2003年3月，第177-

182頁。

8	 馬維雄，王巧然：《日本中小企業扶持機制及經驗借鑒現代商業》2014年18期，第82-83頁。
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的目的。近年來，澳門特區政府着力培育新興產業成長，以中醫藥產業、會展

業、特色金融業、文化創意產業發展和傳統工業升級現代化為主要抓手，推進

澳門經濟適度多元。另一方面，基於中小企業是承接澳門經濟適度多元發展的

重要力量，澳門特區政府扶持中小企業的出發點在於推進澳門經濟多元發展。

然而，澳門的產業培育和中小企業扶持政策並沒有實現很好地銜接和整合。因

此，促成中小企業扶持政策和產業培育政策的結合，政策資源向有利於經濟適

度多元的中小企業傾斜，是未來完善澳門中小企業扶持政策的一個關鍵所在。

最後，澳門特區政府需要進一步鼓勵中小企業進行科技創新。大力發展

科技創新，為打造粵港澳大灣區國際科技創新中心貢獻澳門力量和元素，更好

的融入大灣區，是澳門未來發展的戰略重心。近年來，特區政府不斷加大科硏

經費投入，在中醫藥及晶片設計等的優勢學科的基礎上，大力發展智慧城市、

物聯網、大數據、太空科學及健康科學等領域。根據澳門2018年統計年鑒的

數字，澳門科學技術發展基金在2008年的財政開支是6,151.4萬元，2013年是 

1.04692億，2016年是2.1446億，2017年是2.12718億，2018年是 2.27372億，

2016年的財政開支是2013年的2.05倍，2018年的財政開支是2008年的3.7倍。目

前，澳門不僅集中了珠江三角洲西岸最主要的高等院校資源，更是擁有包括中

醫藥、微電子、智慧城市物聯網，以及月球與行星科學範疇的四間國家重點實

驗室。因此，鼓勵中小企業的科技創新，應該是未來澳門扶持中小企業的一個

政策重心。在這方面，澳門特區政府要盡力促成中小企業與高等院校的合作，

在提高高校科技成果轉化率的同時，更能促進中小企業快速實現科技創新，提

高中小 企業的競爭力。

四、結論

中小企業由於規模小、實力弱、技術裝備落後、資訊閉塞、抗風險能力

較差、與政府和其他部門協調力度不夠等多種因素的制約，嚴重地影響了其潛
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力的充分發揮。這些問題靠中小企業自身難以解決，需要國家和政府給予一定

的扶持。因此，扶持中小企業已經成為了世界各個國家和地區的一個共有的政

策。問題在於，如何進行中小企業的政策扶持？如何才能提升政策扶持的效

果？如果才能把資源分配最優化，在促進中小企業發展的同時，促進社會整體

利益和長遠利益的實現？

中小企業扶持政策的本質是分配型政策。基於分配型政策“成本分散、受

益集中”以及“只有明顯的受益者，沒有明顯的受損者”的特點，中小企業扶

持政策的執行相對容易和簡單，並沒有涉及複雜的利益關係。因此，從政府立

法、職能界定、全面扶持、精準扶持、重點扶持等方面出發，不斷對中小企業

的政策內容進行完善，提升中小企業扶持政策制定的科學化和民主化，就可以

大力提升中小企業扶持政策的政策執行力。


