
第三章 私立就業服務機構之演變過程及其未來發展 
     

 

公立就業服務機構的設置是近代社會背景需求所致，雖然早期政府並

未積極涉入就業服務業務，但基於『勞動非商品原則』以及當時所盛行的

社會福利國家思想，認為國家有責任照顧勞動者的生存權與工作權，而由

國家介入就業服務市場將可以滿足上述的兩項目的1；除此之外，公立就業

服務機構的設置也和當時的經濟變遷有關，在先進國家逐漸由農業社會邁

向工業社會的同時，失業率漸漸成為國際間一項重大的問題，在當時就已

經存在的職業介紹所經常利用求職者的困境剝削前來求職的勞動者，而各

國政府以公立就業服務機構壟斷就業服務市場也是為了同時解決失業率

攀高以及日益嚴重的職業介紹所弊端。 

 

前以言之，私立就業服務機構是全球化過程中所產生的一種勞動市場

新興現象。從最初被禁制的職業介紹所到今日蓬勃發展的各類型私立就業

服務機構其間之發展是一段相當曲折的發展過程。我國因為工業化起步較

晚，若從我國之就業服務相關法制來探討就業服務制度之演變過程與發展

則勢必難以有深刻之認識與瞭解；而國際勞工組織所通過之公約長期以來

一直是世界各國在立法過程中一個相當重要之參考對象，且我國之勞工相

關法制也與國際勞工公約有某種程度之關連，因此選定以國際勞工組織在

不同時其所通過之公約作為研究探討之對象。 

 

 

第一節  職業介紹業之源起 
 

 

在工業革命以前，人類過著農業社會的生活，工作的主要目的是一種

為了謀取生活溫飽的行為，在當時職業的輪廓並非相當明顯。在農業社會

裡，人們在大家庭制度下共同工作、共同生活的情況下，日出而作，日落

                                                 
1 易永嘉，我國公立就業服務制度研究：以勞工保險失業給付開辦後公立就業服務機構之調
適為核心，政治大學勞工研究所碩士論文，民國 90年 1月，頁 44~49。 



而息，工作場所接近住所，生產工具與工作技術均極為簡易，職業的傳遞

大多是父子相傳或是師徒相承，再加上大家庭照顧每一份子，生活風險

低，也不存在所謂的失業問題。一直到了英國工程師瓦特發明蒸氣機以

後，揭開工業革命的序幕後，人類才開始正式進入到工業時代。工業革命

以後整個社會的產業與結構開始快速的變遷。傳統的手工藝生產技術被機

械大規模生產所取代，伴隨工業化而來的都市化力量，使人們離開原本的

大家庭外出到大都市謀生，過去農業時代所依存的血緣或地緣關係之社會

連帶漸漸受到剝蝕，個人已經無法依附在大家庭的保護傘之下，而是必須

靠勞動力換取生存。2 

 

大多數從農村移往都市謀取生計的勞工普遍缺乏經濟上的保障，加上

當時社會安全體系尚未建構，他們必須在最短的時間之內找到一份可餬口

的工作，否則將無法繼續生存下去。但因為無法掌握足夠的資訊，所以往

往無法在短時間之內找到合適的工作，也因此引發出了摩擦性失業的問

題，而在此時居於求職與求才間的職業介紹所就在這個時候出現了。3 

 

因為當時移往都市謀生的勞工生存條件薄弱，加上勞動保護法制的不

完整，因應市場需求而出現的職業介紹所就變成了在勞動者出賣勞動力時

中間詐取剝削的寄生者，產生了許多販賣人口引誘墮落的慘痛社會事實。

而因為許多不肖的職業介紹所存在，在求職的過程中剝削了勞動者，一些

慈善家憐憫失業勞工的困境，開始思考建立免費的職業介紹機構。所以，

在當時職業介紹機構主要是以兩種型態存在的。4 

 

收費性質的職業介紹所基本上是藉由提供勞工工作機會資訊，推介勞

工前往有勞動需求的廠商工作，再從中抽取一定比例的金額做為佣金；而

慈善性質的職業介紹所則是以免費為主，除了提供工作的資訊之外，尚提

供職業諮詢與職業輔導的服務，而這也是就業服務最初始的概念。5 

 

                                                 
2 陳國鈞，勞工問題論著，三民書局，民國 68年五月，頁 767-782。 
3 吳錦才，就業服務理論與實務，中原文化出版社出版，民國 81年 4月，頁 1-5。 
4 黃越欽，勞動法新論，翰蘆出版社，民國 89年 7月，頁 585。 
5 同前註。 



根據文獻記載，在二十世紀初美國波士頓有位慈善家因為憐憫當時勞

工的無業及失業之苦，於 1908年創立職業局，其創立宗旨如下6： 

 

1. 透過科學實驗的方式瞭解求職過程中成功的關鍵因素，並試圖尋

找提高求職成功率的方法。 

2. 協助求職者慎選職業，以免誤入求職陷阱。 

3. 鼓勵學校與企業之間的合作，使求職求才更順利。 

4. 發行有關就業市場支各種出版品，說明各類行職業所需之技術與

人格特質。 

5. 創辦職業訓練機構，培養各企業所需要之人才。 

6. 流通就業市場內部的求才求職資訊。 

     

為了達成該機構的創設宗旨，他們所從事的業務主要有二，其一是職

業調查，另一是職業分析。關於其內容現簡述如下7： 

 

    職業調查，係指研究特定行業與其他行業及社會全體之關係。職業分

析則就特定行業之性質及就業者的人格等各項特質進行了解。在這兩項業

務充分運作後，則能協助每一位特定的勞動者在最短的時間之內找到理想

且合適的工作機會，假如無法找到合適的工作機會，就推薦他們參加特定

的訓練；另一方面，他們也協助企業找到合適的人才。8 

 

    慈善性質的職業介紹所服務了當時許多的失業者順利找到合適的工

作，但個別的慈善家所擁有的資源畢竟有限，無法長期間、大規模的協助

社會上的失業者求職，而且其所能提供的服務範圍亦相當的有限；另一方

面，收費性質的職業介紹所因為有手續費、仲介費等相關營收作為後盾，

長期而言不至於因為自有資金不足而停止營運，服務的範圍也會隨著市場

規模的擴大而擴大，但是在當時的時空環境之下，勞動保護的相關法制仍

舊處於萌芽的階段，社會上對於勞動者的處境也甚少給予同情，於是便造

成了許多不肖的業者利用法律的漏洞，剝削前來求職的失業勞工，或是推

                                                 
6 朱經農等人共著，教育大辭書，台灣商務印書，民國 53年 7月，頁 1616。 
7 黃越欽，前揭書，頁 586。 
8 同前註。 



介一些有問題的工作。面對求職者、失業者所遭受到的困境，國家有著責

無旁貸的大任，一方面有責任協助求職者就業，消弭社會上的失業現象；

另一方面也必須對收費性質的職業介紹所進行管制以免類似的社會亂象

繼續的發生。在這樣一個時空背景之下，國際勞工組織乃開始研議各國政

府必須以公立性質的職業介紹所來取代收費性質的職業介紹所，而這也是

公立就業服務機構壟斷整個就業服務市場的開端。9 

 

 

第二節  國際勞工組織對於就業服務政策之近程與轉折 
 

 

經濟發展、社會變遷與法律規範成長間的關係，就業服務法制做了最

佳的例證。在這一段就業服務機構自由化的過程中，國際勞工組織在不同

時期所通過的公約在不同時期發揮了相當的指引作用，本節將針對國際勞

工組織在不同時期所通過的不同公約做一番檢視，以了解就業服務機構自

由化背後的發展脈絡。 

 

(1.) 發端期（1919年以前） 

 

營利性質的職業介紹所早在工業化初期就已經存在，在當時都市化正

好伴隨工業化開始展開，大量的勞工從鄉村移往都市發展。這些來自

鄉村的勞工脫離了他們原先的社會連帶網絡，生存條件變的非常薄

弱，加上當時資訊傳播科技並不發達，他們也缺乏足夠的訊息來找到

他們合適的工作，在這種情況下便出現了以仲介勞工前往事業單位工

作而從中收取仲介費的機構，這就是最早時期的營利性質職業介紹

所。因為當時失業勞工生存條件薄弱，如何迅速找到一份合適的工作

是使他們在都市繼續生存下去的唯一方法。而部份惡質的營利性質職

業介紹所也運用失業勞工這種希望趕快找到好工作的心態，對其收取

高額的仲介費或是在收取仲介費後不予介紹工作甚至介紹些有問題的

工作，造成當時發生了許多引誘墮落、販賣人口、剝削勞工等的慘痛

                                                 
9 陳國鈞，前揭書，頁 767-782。 



社會事實10，這也是為什麼國際勞工組織會於 1919年在第一號公約中

要求各會員國建立免費的公立就業服務機構的一項重大原因。11 

 

(2.) 壟斷原則時期（1919年到 1932年間） 

 

根據第一次世界大戰後簽訂的凡爾賽條約，合約中的第十三部分有著

若干與「勞工條款」有關的規定，某些涉及勞工權益的核心原則，諸

如每日工作八小時、週休一日、童工之廢止、同工同酬即所謂「勞務

非商品」等，都是國際勞工組織所應盡力維護者，而這些重要的原則

也在日後成了國際勞工組織的核心公約基準12，其中尤以「勞務非商

品」（labor is not a commodity）此一原則對該組織而言，更具有特殊之

意義。由於早期收費性質的職業介紹所經常被輿論指控為對求職者壓

榨收取不合理之仲介費用、將勞工騙遣至他國而淪為奴工，甚至與雇

主共同驅策這些勞工等惡行13。 

 

為了杜絕求職過程中之剝削與求職陷阱，整頓收費性質職業介紹所乃

勢在必行；基於勞動非商品原則，任何人皆不能透過協助勞動者就業

而從中獲取利益，因此，以公立就業服務機構來壟斷就業服務市場方

能確保此一原則；同時，基於所有國民一律平等之原則，每一個國民

都應有相等之機會接受同質的職業介紹服務，由政府部門來提供就業

服務還能確保平等原則之實現；除此之外，憲法保障人民之工作權，

政府必須以各項具體之措施來協助國民就業，而公立就業服務機構的

                                                 
10 黃越欽，前揭書， 
11 國際勞工組織於 1919年所通過的第一號公約為工作時間公約，該公約內部雖然旨在探討
與工作時間有關的國際勞動基準，但是，在內文中第二條提及了遭求各會員國應建立免收費

的公立就業服務機構，而後，同一年所通過第二號公約：失業公約中，則更進一步的支持各

國政府以公立就業服務機構全面壟斷就業服務市場，禁止一切私立就業服務機構之存在。 
12 1919年第一次世界大戰後的巴黎和會第一次預備會議時，接受中立國及交戰國的總工會
代表所提制定保護勞工的國際法，通過組成一個國際勞工立法委員會，專門研究有關世界性

一致性的勞工保護基準，同年四月間，該委員會先後提出第一、第二部分報告書，經和會審

查修正後，均載入凡爾賽合約中第十三章內，成為後來國際勞工組織憲章的組織章程及創立

原則。請參照，陳國鈞，社會政策與社會立法(下)，三民書局，民國 73年 7月，頁 119。 
13 焦興鎧，淺論派遣的國際勞動基準，台灣勞動法學會學報第一期，民國八十九年六月，
頁 75-90。 



設置就是其中的一種方式。 

 

因此，國際勞工組織自創立開始，就主張國家國家應該招募以及安置

員工等就業活動的過程中，扮演一個獨佔的地位與角色。換言之，就

業服務的活動不應該是一種商業行為，國家有責任讓每一位求職者找

到合適的工作，保障每一位勞工的工作權，因此，由國家設置公立的

就業服務機構來壟斷整個就業服務市場才是正確的方向。 

 

於是，到後來國際勞工組織在奠基時期通過了第二號公約

【Unemployment Convention，1919(No.2) 】來來明確宣示此一「勞動

非商品的原則」，同時，在同一年所通過的第一號失業建議書

【Unemployment Recommandation，1919（No.1）】也重申了此一意旨，

還提倡各國政府採取一些針對禁止民營職業介紹所的國家具體行政措

施。14 

 

(3.) 緩衝時期（1933年到 1948年間） 

 

1933年，國際勞工組織為了貫徹先前所提倡的「勞務非商品」的

原則，又接著通過了第三十四號「收費就業服務機構公約」，希望各國

政府能對私立就業服務機構作更進一步的管制。舉例而言，該公約除

了對私立就業服務機構做出法律上的界定之外，並規定在該公約正式

生效15後的三年內，各會員國必須將公約中所提到的各種私立就業服務

機構一律加以剷除，在此一過渡期間，各會員國除了不應設置此類之

機構外，而且市場上現存的各種私立就業服務機構還應該受到國內相

關法律之嚴格管制，包括了其收費標準在內。對於某些特殊型態的勞

工，像是藝術家、音樂家或是其他需要收取仲介費用的專業人士等，

該公約雖然允許有例外條款的存在，但大部分的私立就業服務機構仍

                                                 
14 焦興鎧，前揭書， 
15 國際勞工組織第三十四號公約【收費就業服務機構公約】之正式生效日期為 1939年 10
月 18號。 



然是受到了相當多的管制，諸如執照的核發及適用期限、收費標準及

國際活動之限制等。 

 

雖然此一公約曾經被許多國家引用成為國內相關法律立法之主要

指導原則，但其所發揮之功效卻可以說是相當的有限。由於其終極目

標是在剷除所有收費之私立就業服務機構，這個目標和許多國家的現

實就業市場之情況不相符合，而到了後來因為第二次世界大戰陰影的

籠罩，國際勞動立法的運動嚴重受阻，也使得該公約未能獲得應有的

重視。16 

 

(4.) 併存時期（1949年到 1994年間） 

     

    到了第二次世界大戰結束之後，國際勞工組織在 1944年的費城宣

言（Declaration of Philadelphia）中雖然仍舊重申「勞務非商品」之原

則，但並未更進一步的尋求各個會員國來批准認可先前通過的第三十

四號公約【收費就業服務機構公約】，而改採取較為務實的立場，對私

立就業服務機構在就業市場中所扮演的角色重新做一謹慎的評估，希

望對那些贊同該公約的理念但在批准認可時遭遇到執行技術困難之會

員國，能夠其他替代的可行之道，因此，修正了 1993年通過的第三十

四號公約，一改過去先前對於私立就業服務強烈禁絕的態度，允許兩

者在一定規範下並存。  

 

    此一修正後的公約雖然仍舊保留前述的第三十四號公約的某些基

本條款，諸如，私立就業服務機構之相關定義等，但他也同時賦予批

准該公約之會員國在執行層面上較大的發揮空間與彈性，讓批准的會

員國可以依據其國家勞動市場之實際情況選擇漸進式的剷除或是進一

步的進行管制等。舉例來說，在此公約的第二部分雖然仍提倡要剷除

各種私立就業服務機構，但以取消第三十四號公約所訂立的三年期

限，而採取較為彈性的作法，並且允許某些特定類型的私立就業服務

機構繼續存在，直到公立就業服務能夠完全取代其功能為止。至於本

                                                 
16 同前註。 



在公約的第三部分，則是設法對收費就業服務機構更為加強管制。舉

例來說，他除了保留前述第三十四號公約所規定之執照、收費及招募

與安置等諸項限制之外，他還特別加強有關行政罰及刑罰之規定。 

 

由於本公約較前述第三十四號公約賦予會員國更多的彈性，因

此，他自從 1950年 10月生效以後，截至 1972年為止共獲得四十四個

會員國的批准認可，這個記錄和先前通過的第三十號公約相比可以說

是亮麗不少，然而，後來還是一共有四個會員國認為本公約在適用上

會有窒礙難行之處而退出此一公約17，也促使國際勞工組織對於本公約

再一次的進行思考，而這也為日後的第一百八十一號公約的誕生做鋪

路。18 

 

(5.) 完全開放時期（1994年以後） 

 

雖然第九十六號公約嘗試為私立就業服務機構重新尋找新的定

位，但該公約自從生效以來就面臨一連串勞動市場變遷與適應等相關

問題。在第九十六號公約通過之前，國際勞工組織對於私立就業服務

機構的立場開始逐漸由禁絕轉向並存，亦即國際勞工組織開始重新反

省其最初所堅持勞動非商品之原則以及堅決剷除收費性職業介紹所之

態度。其中一個相當重要的原因是因為自從六零年代以來收費性質職

業介紹所不斷出現的緣故，尤其出現了一種以仲介臨時性工作為主之

就業服務機構，其本身不但扮演過去仲介招募與安置之角色，甚至更

進一步的成為臨時性勞動者的正式雇主，而承擔許多與雇主有密切關

連之責任。在這種情形之下，國際勞工組織不得不正視這一個問題，

而這類型機構的大量出現促使國際勞工組織的立場完全的改變。 

 

在當時勞動市場彈性化的現象在歐洲就已經開始出現，有鑑於臨

                                                 
17 在當時之時空背景下，各國因為經濟環境的不同，對於私立就業服務機構有相當不一致
的看法，並非所有會員國都贊成禁絕私立就業服務機構的作法。部分國家如美國、英國、愛

爾蘭、澳大利亞、瑞士等國，肯定私立就業服務機構對社會的貢獻，認為應該以積極正面的

態度來面對私立就業服務機構，而有些國家甚至提出應該全面的開放就業服務機構，不應設

下任何不必要的規範。 
18 焦興鎧，同前註。  



時性工作的仲介機構之地位日趨重要，瑞典政府及向國際勞工組織提

出申請，要求該組織解釋該國所謂「流動性打字機構」，是否應該受到

前述第九十六號公約之規範？藉以消除對這類機構的管制。根據該國

政府的看法，這類型臨時性工作機構的功能主要是在供給勞工，而且

是只有在第三者有此需求時，才會雇用這一類的臨時性勞工，從而，

他們並非從事永久性的安置，因此不必受到該公約的限制與束縛。然

而，根據該組織理事長之詮釋，確認為基於該公約第一條之規定，應

將營利之所謂「非直接雇用營運」也包括在內。同時，他還特別強調

這類型的打字機構應該算是仲介機構的一種，其目的是要為勞工獲得

雇用之機會，或為雇主提供勞工。由於某些會員國並不滿意該理事長

此一詮釋，因而退出此一公約，以致該公約的權威受到相當大的挑戰

與破壞。19 

 

國際勞工組織在當時面對臨時性工作介紹機構的定位問題時顯得

相當苦惱，而最後承認其為就業服務機構之一種形式的背後原因，根

據筆者之看法應與當時勞動市場變遷有相當大的關連。當勞動市場逐

步朝向彈性化發展，新型態的就業模式必然會蓬勃發展，甚至衝擊到

整個傳統的就業體系，在規範的思考上若不事先將這些新型態的就業

模式納入其中，則未來該規範在適用上必然無法做到廣泛的適用。 

 

雖然有些會員國及勞工組織曾經企圖遊說為這類型的臨時性工作機構

另外設計一套國際勞動基準，但卻一直無法奏效，而不得不在一九八

七年宣佈放棄此一努力。在一九八八年到一九九零年間，國際勞工組

織本身也曾經從事一項跨國的大規模研究，希望能為這一類新興之私

立就業服務機構尋找新的定位，而該研究發現當時共有十八種不同之

此類型機構在勞動市場中運作，因而促使該組織主動提出在一九九四

年第八十一屆國際勞工會議時，要對此一機構作一般性的討論20。而

                                                 
19 焦興鎧，同前註。 
20 此處所指的一般性討論是指探討與勞動市場整體有關之變遷，而不再集中於辯論臨時性
工作介紹服務機構是否為就業服務機構之一環，是否應該受到第九十六號公約之規範等爭議

上 



後，在會議中做出了重大的決議，並取得若干共識21，同意以下列原

則修正第九十六號公約22： 

 

1. 建立勞動市場機制。 

2. 起草公立就業服務機構與私立就業服務機構之營運規範。 

3. 建立起有關一般勞動者與非典型勞動者的保護原則，避免一般

勞動者地位之惡化。 

4. 創造一個有利於就業服務發揮功能之環境。 

5. 確保各國自主上述原則之實踐。 

 

決定將修訂第九十六號公約六入第八十五屆大會的議程，是為勞

動市場運作機制制訂了一個更活躍的框架的決定性的一步。在此過程

中，私立就業服務機構委員會在 1994年的國際勞工大會第八十一屆會

議期間的工作，可以說是一個分水嶺。根據傳統的三方性精神，達到

了一致性的意見，而這個意見並不一個簡單加以折衷的意見，而是改

採一種新的觀念、新的思考模式來為勞動市場尋求一個新的「效率」

與「公平」兼具的「管理方式」。 

 

後來在第八十五屆會議議程中，在對此一公約之實質內容辯論

時，勞資雙方代表的意見卻相當的分歧。勞方代表雖然願意接受這類

型的三角雇用關係，但卻也同時希望保留對傳統雇用關係的保障機

制。然而雇主代表卻希望全面放棄舊有之一切管制機制，讓勞動市場

能夠更進一步的朝向彈性化發展。至於政府一方的代表則是保持中庸

之道。最後終於在一九九七年六月所通過的第一百八十一號公約，與

一百八十八號建議書23，具體的實踐了第八十一屆國際勞工會議所達成

之決議，從此對於私立就業服務機構改採開放的原則，同時亦採用正

面鼓勵的態度來面對相關事項。 

                                                 
21 在第八十一屆國際勞工大會中共取得以下三點共識：一、政府能承認私立就業服務機構
之地位，並建立起勞動市場機制；二、雇主承認暫時性勞動的優點；三、勞動者在暫時性勞

動的架構下可以得到更好的待遇。 
22 黃越欽，勞動法新論，翰蘆出版社出版，民國 89年 7月，頁 591。 
23 焦興鎧，同前註。 



 

為了方便後續之討論，現將國際勞工組織在不同時其所通過與就業服

務機構相關公約整例如下表： 

 

表三、國際勞工組織所通過與就業服務機構相關公約簡表 
 

時期 原則 公約 內容與精神 

壟斷時期 各國政府應該建立免費

性質的公立就業服務機

構來主導就業服務業務

的推行，同時應該全面以

公立就業服務機構來取

代私立就業服務機構。 

1919，第

2號公

約。 

1933，第

34號公

約。 

1. 各會員國應設立公立就

業服務機構。 

2. 會員國三年之內必須全

面剷除私立就業服務機

構。 

併存、管制

時期 

在公立就業服務機構全

面取代私立就業服務機

構之前與許兩者併存，但

是必須受到政府嚴格的

管制。 

1948，第

88號公

約 

1949，第

96號公

約。 

1. 承認私立就業服務機構

對勞動市場是有益的。 

2. 在公立就業服務機構全

面取代私立就業服務機

構之前允許兩者在嚴格

管制下併存。 

開放時期 放棄全面以公立就業服

務機構壟斷就業服務市

場的觀念與作法，改以市

場機制的角度看待私立

就業服務機構並建立起

相關規範。 

1997，第

181號公

約。 

1. 以功能層面的角度思考

就業服務機構，以建立

勞動市場機制為原則擬

定公立與私立就業服務

機構的營運規範，私立

就業服務機構可以再不

侵犯勞動權益的前提下

自由發展。 

 

資料來源：國際勞工組織網站，http://www.ilo.org 

 

 



第三節  從「職業介紹」到「就業服務」到「人才產業」 
 

 

自從國際勞工組織通過第一百八十一號公約以後，私立就業服務機構

開始進入一個完全嶄新的里程碑，也開始進入另一段蓬勃發展之新紀元，

在業務上不斷的因應市場需求，不停的創造出新的業務；另一方面，也將

服務的對象延伸至雇主的另一端，開始針對雇主需求，創造出許多新的業

務。到了此一階段，私立就業服務機構所從事的業務已非昔日單純的「就

業服務」，而是跳脫了整個原本的框架，搭起了勞動市場內勞動供給與勞

動需求之間的橋樑，透過居間創造出靈活的雇用機制，一方面協助求職者

就業，另一方面協助雇主招募合適人才。就業服務已不能再稱之為就業服

務，而是應以一個意涵更為廣大的名詞來代表這樣子的概念，而我國學者

黃越欽則在其著作「勞動法新論」中提出了「人才產業」這樣子的一個名

詞，就是一種用來代表代表上述意涵的概念。24 

 

觀察國際勞工第一百十一號公約的內容，可以發現國際間對於就業服

務看法的轉變，這些轉變可以歸納如下：第一、就業服務機構的角色與功

能過去完全由政府所壟斷，而現在的趨勢則是一改過去以公立就業服務機

構為核心之思考模式，而是以建立起有效率勞動市場為前提來重新建構就

業服務體系；第二、就業服務的功能以不再僅侷限於過去狹隘的「職業介

紹」一環，放眼未來，其周邊相關業務也將涵化成為該體系的一部份，甚

至有越來越重要的趨勢，派遣勞動、臨時性的工作介紹就是相當典型的例

子；第三、面對勞動市場日漸朝向彈性化發展，就業服務機構的所能發揮

的功能也逐漸的在擴大當中。 

 

    我們可以藉由觀察第一百八十一號公約中對於就業服務機構的法律上

界定來了解就業服務機構的定義25：任何獨立於公權力的法人或自然人，

提供以下一種或數種勞動市場服務者：1. 提供求才求職的媒合服務，但私

立就業服務機構不為該僱傭關係當事人之一方；2. 雇用勞工供第三方當事

                                                 
24 黃越欽，同前註。 
25  ILO，Convention No.181，International Labor Office，Geneva，1997， §2。 



人運用服務，此第三方當事人可以是自然人或法人；3. 其他經主管機關與

最具代表性的雇主團體及勞工團體協商後，所決定有關求職服務，例如提

供無關媒合某特定求才求職個案之資訊。 

 

    國際勞工組織在定義上將就業服務機構區分為三大類，而每一種類型

中又包含了若干種子類型，現條列如下26： 

 

1. 仲介者：主要是從事職業介紹。其可定義為提供求才求職的媒

合服務，但該機構不為該僱傭關係當事人之一方。意即其僅為

促使勞動契約成立，而不為當事者之第三人。 

 

1.1  收費職業介紹所：收費職業介紹所為一私立就業服務之傳統

典型。通常受到國際勞工組織第 96號公約之約束。此類機構

為就業的供應與需求之中介者，發揮職業介紹之功用，但並

非勞動契約之當事人。 

 

1.2  國外就業機構：國外就業機構在印度次大陸和東南亞國家為

數甚多，此類型專門從事於遴選和招聘國內的工人到國外去

就業。這些機構原則上受到勞動行政當局之監督。他們可能

為雇主之代理人，有權與勞工簽署勞動契約，或者是作為中

間人輔助之。然此類弊端很多，特別是在那些非法就業服務

機構方面。 

 

1.3  招聘和安置外籍人員的機構：招聘和安置外籍人員的機構和

國外就業機構相對稱。此類負責為本國雇主在國外遴選和招

聘工人。此類機構通常在工人原籍國有對等機構，且須遵守

專門為其制定之法規。從就業政策的觀點而言，考慮到勞動

力不受約束的情況，該市場具有非常獨特的特徵。 

 

1.4  物色和遴選經理人的機構﹝經理人搜尋公司﹞：此型態之服

                                                 
26  同前註，請參閱附件。 



務主要任務是從事為客戶雇主物色罕見的人才來擔任具有重

要意義的職位。此類服務是透過主動調查的手段進行的。在

部分國家中此型態之公司為非法的，但政府與工會容忍其存

在是因為這些活動未干涉到 PES之活動。經理人搜尋公司可

分成四類，其兩套標準為：單一國籍公司與跨國公司，特殊

化與非特殊化。這類公司有時也從事其他的服務，如顧問、

訓練、管理審計、管理評估、薪資調查、勸告等等。 

 

1.5  培訓和職業介紹的機構：此類型之機構有兩種情況，一為原

為培訓機構，但對其畢業生提供尋找和介紹職業之服務，以

證明其提供之培訓符合勞動力市場之需要。另一種則是原為

職業介紹機構，但因競爭而開始提供培訓。 

 

 

2. 技能供應者：機構雇用勞工供第三方當事人運用服務，此第三

方當事人可以是自然人或法人，由第三方確定他們的任務並監

督其實施。 

 

2.1  臨時工作介紹所 (ATT)：此類型之定義為自然人或法人按照

國家立法雇用從法律上屬於介紹所薪給人員的勞工，但其雇

用勞工之目的在於將他們交給第三者，由第三者負責指揮監

督其工作，而第三者則與介紹所簽有商務契約。 

 

2.2  勞力出租機構：此類型機構針對於中小企業，使其能擺脫人

事管理事務，並以收取事先議定之總報酬作為抵償。此種機

構為勞工之合法雇主，對企業而言這些機構則是勞工之出租

人。然此類型唯有在現行勞動法不禁止無限期出租勞動契約

的條件下才可能生存。 

 

2.3  就業辦事處 (Job Shops) (英)：就業辦事處是職業化諮詢公司

和服務公司的衍生物，出現於 80年代末期。是由幾個掌握相



互補充技能的人員聚在一起，以便就時間長短不等的工作向

企業出售他們的勞務。若企業的需求超出該辦事處之職務能

力，則辦事處便招聘一名工人才從事該項任務。此類型無法

與傳統就業機構相提並論，亦難以下定義。 

 

2.4  職業管理機構：其作用在於負責客戶(演員、職業運動員、模

特兒…)之職業生涯。對雇主而言這類機構具有客戶代理人的

身分。 

 

2.5  就業企業或仲介協會：其主要目的在於使他們的人員受到培

訓和有事可做，以便將來在就業市場上得到安置。此類機構

多具有私營身分，但通常不以營利為目的，會受政府補貼。 

 

3. 直接服務提供者：求職者與就業機構或雇主之間不存在將他們

聯繫在一起的勞動契約。其提供之服務集中在就業的需求或供

應的準備方面。在此類型中會存在有一種服務的提供通常是由

雇主支付報酬。 

 

3.1  重新安置工作機構：應雇主要求且在其支付費用的情況下，

由重新安置工作機構向個人或群體提供的總體服務和諮詢，

使其能盡快的找到新的工作，或發展一獨立之職業活動。 

 

3.2  安置就業諮詢所：此類型之機構出於職業安置的目的，幫助

客戶對自己的能力進行鑑別、探索培訓的管道，安排與潛在

的雇主進行談話，此類型多不受任何具體法規之管制。 

 

3.3  人事管理諮詢所：此類諮詢所一般只關心人員的遴選和招

聘。其與物色和遴選經理人區別在於對遴選和招聘活動所給

予的優勢程度。 

 

3.4  就業廣告經營所：此類經營者從事以批發價格向新聞機構購



買就業供應廣告之版面，然後再將這些版面零售給刊登廣告

的個體客戶。為了賺取額外的報酬，此類型機構亦開始提供

更多的服務，如面試和遴選之服務。 

 

3.5 管理就業訊息資料庫之機構：這些機構專門從事就業機會和

應徵人資料庫的管理，並透過廣泛的電信網路對資料加以傳

播。此類型之機構可能會有取代利用傳統方法做媒介的機構。 

 

為了便於理解，現將國際勞工組織在第一百八十一號公約中有關就業

服務機構之類型做一整理，製表如下： 

 

表四：就業服務機構的類型 
 

 

 

1.仲介者 

 

1.1收費職業介紹所 

1.2國外就業機構 

1.3招聘和安置外籍人員的機構 

1.4物色和遴選經理人的機構 

1.5培訓和職業介紹的機構 

 

 

2.技能供應者 

2.1臨時工作介紹所 

2.2勞力出租機構 

2.3就業辦事處 

2.4職業管理機構 

2.5就業企業或仲介協會 

 

 

3.直接服務提供者 

3.1重新安置工作機構 

3.2安置就業諮詢所 

3.3人事管理諮詢所 

3.4就業廣告經營所 

3.5管理就業訊息資料庫之機構 

 

資料來源：ILO，Convention No.181，International Labor Office，Geneva，1997，§ 2。 



 

 

    經濟發展、社會變遷與法律規範成長之間的互動關係，就業服務法制

提供了最佳的例證。前以言之，國際勞工組織對就業服務的基本態度可為

幾經波折，究其原因無非在尋求經濟發展、社會變遷中勞雇雙方以及國家

經濟發展之最佳均衡點。從壟斷、禁止到開放、鼓勵，國際勞工組織所通

過的公約在態度上有了一百八十度的轉變，事實上有其不得不然的歷史趨

勢，國際勞工組織從從企圖改變現實到順應現實，第一百八十一號公約不

但歸納了長達一個世紀的演變過程，更為未來的發展做了新的前提，因

此，到了這個階段我們已經不能夠再用過去「職業介紹」的單純觀念來思

考有關的問題，而是應廣泛的以「就業服務」、「人才產業」的角度來重新

省思一切的思考規範與架構。27 

 

    隨著經濟的發展與社會的變遷，產業結構發生了許多的變化。企業為

了精簡人事組織、降低用人成本，在雇用契約上朝向承攬方面尋求多樣化

的轉變；在勞工方面，尤其是那些接受過高等教育且較年輕的受雇者，亦

未必願意接受傳統雇用關係之束縛，而寧願在更有彈性的條件下就業，並

且希望擁有更多的休閒與家庭生活或社會生活。因此就業服務的內涵已從

過去簡單的職業介紹轉變成為複雜而多元的就業服務。28 

 

    按職業介紹的觀念擴大成為就業服務，最直接的效果是原本是職業介

紹之「週邊業務」亦納入就業服務的範圍，舉凡「職業指導」、「研究調查」、

「招募員工」、「能力開發」、「市場調查」、「派遣」、「生涯規劃」、「就業諮

詢」等一方面已成為就業服務的內容，同時卻也跨大成為人才產業之種

類。事實上，「就業服務」相關的行業一方面協助求職者尋找到合適的就

業機會，但另一方面則接受企業委託招募合適的員工。為了完成求職、求

才兩方面的委託，就業服務機構不僅要能提供企業選擇最合適的人選並且

要提供求職者最佳的工作選擇，必須廣泛的進行資訊的收集，同時對特定

的職務做一番事前的研究調查，凡此等業務以成就業服務機構之業務範圍

                                                 
27 黃越欽，前揭書，頁 592。 
28 同前註。 



的一部份了。29 

 

 

第四節  未來之發展趨勢 
 

 

基於前一小節所提到的「就業服務範圍的擴大」，除此之外，就業服

務業亦在傳統的諮商之外，另外發展出了「人才開發」、「業務促進」等項

目已滿足求職求才雙方當事人新的需求。此一需求一方面基於實際需要應

運而生，另一方面則是因為就業服務機構為了追求利潤而不斷創新的結果
30。關於就業服務機構未來的發展趨勢，學者黃越欽提到了就業服務機構

日後將會朝向「專門化」、「複合化」發展，但除此之外，筆者以為就業服

務機構日後亦會朝向「資訊化」、「國際化」發展。關於就業服務機構之未

來發展趨勢，現分析如下： 

 

(1.) 技能專門化 
 

所謂「技能專門化」係指，經濟高度成長的結果，產業大規模經營，

在傳統技術人員領域外，越來越需要具有高度專門職業技術、知識與經濟

之人才，私立就業服務機構為了因應市場需求，在服務的提供上，將朝向

以仲介專門化的人才，或是提供專門化的人才派遣服務等31。 

 

經濟高度成長的過程中，由於集中產能可以降低生產製造成本，因此

企業界著合併與轉讓等方式逐漸形成大型企業化。為了管理大規模企業之

經營業務，於傳統技術人員之職業領域之外，尚需要許多具有高度專門職

業技術、知識以及經驗之人才。特別是近年來高科技微電子技術為中心之

程式設計師、系統工程師乃至於資訊處理原等為首，其他如宴會主持人、

外語翻議員、熟練業務人員等專門職種，也都成為炙手可熱之需求對象。

這些新興職業領域人員之工作內容與型態，與過去直接貢獻於生產線之勞

                                                 
29 黃越欽，前揭書，頁 594-595。 
30 同前註。 
31 同前註。 



工有別，可以說是一種專業性質極高的勞動。而就業服務機構為了滿足企

業對於專門人才之需求，開始著手經營專業人才派遣、高階經理人搜尋、

提供專門諮詢服務等。由此可見其專門化之發展方向。32 

 

 

(2.)   業務複合化 
 

其次所謂「業務複合化」，指今後就業服務機構必然會朝向複合之形

態發展，如前已述及，職業介紹之週邊服務過去並不視為職業介紹之業務

對象，如今均已成為就業服務之主要內容。此種現象不但已成為今日就業

服務機構之正常現象，而且有越來越複雜之趨勢。33 

 

以人力仲介網站為例，在人力仲介網站發展初期是一種以提供求職求

才者登陸履歷和職缺，並且向企業收取登錄費、向其他廠商收取廣告費用

作為營利的主要模式。但如今人力仲介網站已經成為具有相當規模的求職

求才登記資料庫，除了從事電子搜尋與媒合之外，亦能針對特定族群做出

人才資料庫，以提供有此類人才需求的企業進行搜尋的工作；人力仲介網

站甚至提供暫時性工作的登錄，雇用部分求職者成為派遣員工，經營起派

遣方面的業務；除此之外，人力仲介網站亦提供各類型的職業性向測驗，

還請專人來進行求職者人格特質分析，以作為日後擇業的參考，舉凡以上

的種種，都可以觀察出就業服務機構日漸朝向「複合化」發展的趨勢。 

 

(3.) 資訊化 
 

在『資訊化』方面，可以預見是在就業服務發展逐漸成熟後，因為資

料庫的發達以及經營範圍的無限擴大，勞動市場中價格機能將能夠得到相

當的發揮。到了此一階段，對就業服務機構而言工作機會來源、人才來源

都不會是經營上的問題，因為他們已經能夠精準的預測出勞動市場上針對

特定勞動力的供給與需求，透過新型契約的方式，來加以重組，以滿足雙

                                                 
32 邱駿彥，勞工派遣法制之研究：以日本勞工派遣法為例，台灣勞動法學會學報第一期，
民國八十九年六月，頁 1~68。 
33 黃越欽，前揭書， 



方的需求。他們所面對真正的問題在於如何在龐大的資料庫中有效率的篩

選、過濾，協助企業找到合適的人選，另一方面也協助求職者找到令人滿

意的工作。目前在市場上已可見到有公司研發出一套有系統的人才評鑑軟

體，可在最短的時間內按照客戶需求量身訂做找到真正合適的人才34；另

一方面，也有公司提供了協助求職者了解自身職業性向的軟體，不僅協助

求職者了解自己適合哪一類型的工作，還能給予具體職業生涯建議。由上

述之現象可以明白資訊科技的應用將會深植於就業服務的業務中，成為為

來業務發展上不可或缺的左右手。 

 

(4.) 國際化 
 

在『國際化』方面，在全球化的過程中，企業跨國經營將會是一股無

法抵擋之趨勢，而這一股趨勢也會對就業服務機構造成影響。隨著各大企

業朝向海外市場發展，跨國人才招募變得相對重要，跨國企業界可由招募

具有跨國經營之人才來協助公司增加競爭力，然而，此類人才並非僅在本

國招募，透過民間就業服務機構來代為招募海外人才亦為不錯之選擇35。

另一方面，全球化的結果將會加速勞工在不同地區間的流動，這股趨勢如

同在都市化初期大量勞動人口從鄉村移往都市發展般36。面對中國大陸經

濟的崛起，大量的台商前往大陸發展，在大陸本土幹部招募不易的情況

下，開始透過國內的人才產業招募有意前往中國大陸發展的本國人才。在

我國有些人力仲介網站甚至另闢大陸專區，即是其中一例。另外，根據某

家人力仲介網站的相關報導指出，其公司未來之發展目標是成為全球華人

社會的人力仲介網站。由此可見就業服務機構未來會因應經貿全球化而朝

向國際化發展。 

 

 

第五節  小結 

                                                 
34 蕃薯藤新聞部，「高階人力資源仲介者：生涯精靈/數位人力總經理曾毓芬專訪」，蕃薯藤
新聞資料庫，http://www.yam.com，民國 90年四月。 
35 Gary Dessler，human resources management，方世榮 譯，華泰書局，民國 90年 8月，頁
173-174。 
36 林忠正 洪財隆，臺灣地區勞工流動之研究，企銀季刊，民 81年 4月，頁 43。 

http://www.yam.com/


 

 

經由本章的探討可以初步的瞭解的是，在勞動市場中私立就業服務機

構的重要性是無法完全由公立就業服務機構所取代，也因此，解除或是放

寬原有對私立就業服務機構的管制，將有助於提升勞動市場之運作效率。

但是，允許私立就業服務機構自由的發展，是否就是解決現階段失業問題

的萬靈丹呢？在制訂相關規範與政策之前，將有必要對私立就業服務機構

的發展對於整體勞資關係的影響進行充分的瞭解。 

 

    可以預見的是，在未來的社會中私立就業服務機構的重要性將會與日

遽增，但這並不代表公立就業服務機構將會完全消失於這個世界上。其

實，更重要的一點在於政府應該如何整合私立就業服務機構與公立就業服

務機構，讓兩者間形成一種良性的競爭關係，同時呈現出互補和合作兩種

關係，使兩者共同建構出完善的就業服務體系，讓充分就業的理想能夠達

成，而這將是日後政府在政策發展上所必須重視的問題。 

 

值得一提的是，社會輿論並非完全支持這一個發展趨勢，其中一個重

要的理由就是私立就業服務機構的發展會對勞資關係產生負面的影響。也

因此，必須針對私立就業服務機構興起對勞資關係所可能產生的各種影響

進行一番檢視，而後在相關法規或制度的訂定上才能事先將可能發生的負

面影響事先加以控制，或是去尋求另一個更好的解決方式。 

 

 

 

 

 

 

 

 
 


