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推行工资集体协商制的新探索
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摘　要:推行工资集体协商制度是市场经济发展的必然趋势。我国已于 2000年 11月 8日实施了

《工资集体协商试行办法》 。几年来 ,其推行状况却不尽人意 ,在现实中仍存在诸多问题。包括组建

工会难度大 ,工会流于形式等 。在分析这些问题的基础上 ,对中国相关制度的完善提出一些新的立

法探索。
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Wage system by collective consulting

HUI Jian-li
(School of Political Economy , Shannxi Normal University , Xian 710062 , China)

Abstract:To the development of market economy , the wage system by collective consulting will be an

inevitable trend.China has carried out an trial measure about the wage system by collective consulting from

8th , Nov , 2000.While today its paractice has not been very satisfying.There are still problems such as the

difficulty to set up Trade Union , some Trade Unions only existing in form , and so on.By analyzing the

problems , the author has put forward some new explorations to perfect interrelated legal systems of our country.
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　　推行工资集体协商制度是市场经济发展的必然

趋势 ,其在西方国家已经比较成熟 。2000年 11月 8

日中国劳动与社会保障部实施了《工资集体协商试

行办法》 ,但在现实中其推行状况却不尽人意 。笔者

在分析存在问题的基础上 ,对中国相关制度的完善

提出一些新的立法建议。

一 、工资集体协商制及在中国的确立

工资权利分配制度一般存在两种情况:其一 ,中

国大陆传统的工资分配制度。即国家拥有宏观管理

权 、用人单位拥有自主分配权及劳动者的工资取得

权。其二 , —些国家和地区的工资谈判制 。即国家

享有宏观管理权 ,用人单位与劳动者双方协商分配

工资 。如美 、英劳动法规定 ,除国家机关的工资分配

制度由立法确定外 ,其他雇主的工资分配制度普遍

由谈判确定。相比而言 ,工资谈判制更符合市场发

展的规律 ,大多国家和地区都采取这一制度 。比如

中国台湾《劳动基准法》第 21条规定:“工资由劳雇

双方议定之 。但不得低于基本工资 。”那么 ,何为工

资谈判制 ?工资谈判又称协议工资 、集体谈判工资

等 ,在我国称为工资集体协商。尽管表述这一概念

的名称不同 ,但其基本涵义却是一致的 ,即在国家法

律的保护和约束下 ,通过企业(雇主)与工会(工人)

之间的谈判来决定工人工资的一种工资决定方式。

从法律上看 ,它是由工会代表劳动者与雇主就工资

进行谈判签订集体合同的一种制度。

工资集体协商制的实质 ,就国家而言 ,规定这种

制度 ,主要是通过立法以国家的强制力来保障劳动

者的权益。“在一个自由的社会中 ,国家并不通过行

政的手段管理人们的事务 ,而只是通过法律调整人



们的私性活动 。”[ 1]就劳动者而言 ,主要是通过团结

权的行使以形成劳动者的集体力量来对抗雇主的专

断。这里 ,团结权有狭义和广义之分。其中“狭义的

团结权是指劳动者组织和参加工会并保证工会自主

运行的权利。广义的团结权则是指劳动者运用组织

的力量对抗雇主以维护自身利益的权利 。广义的团

结权其具体内容主要包括三个方面:一是狭义团结

权 ,即组织和参加工会的权利;二是集体谈判权或称

团结交涉权 ,即由工会代表劳动者与雇主进行集体

谈判 ,签订集体合同的权利;三是集体争议权或称团

体行动权 ,主要是指劳动者通过工会组织罢工的权

利。”[ 2]各国劳动法学界一般都将此称之为“劳动三

权” 。日本法学界又称此为“劳动基本权” 。可见 ,工

资集体协商是各国劳动法学界所称“劳动三权”中之

集体谈判权的具体化 。

工资集体协商制度作为“劳动三权”中之集体谈

判权的具体化 ,在西方国家已经比较成熟。“作为一

项运行了上百年的机制 ,集体谈判被西方视为`民主

社会的必要组成部分' 和`处理公共部门中劳资关系

的正常手段' 。”[ 3]上百年的历史实践证明 ,集体谈判

在保护工人权益 、平衡劳资力量 、协调劳资关系方面

是行之有效的。可以说 ,西方的集体谈判制度是一

项比较成熟的制度 ,它的根本目的是要保护工人阶

级的权利与利益 ,所以 ,值得我们借鉴 ,为我们所用 。

国际劳工组织已有不少涉及工资集体协商的公约和

建议书 ,为许多国家普遍采用 。而我国在工资权利

分配问题上长期实行这样一种分配制度 ,即国家对

工资拥有宏观调控权 。用人单位对工资享有分配自

主权 ,而劳动者对工资享有的权利仅限于工资获得

权 ,最低工资保障权等。劳动者在工资的分配方式 、

分配标准等上听由用人单位`宰割' 。可喜的是 ,

2000年11月 8日劳动与社会保障部实施了《工资集

体协商试行办法》 ,这标志着中国的工资权利分配制

度向前大大迈进了一步。

二 、推行工资集体协商制之现状评析

工资集体协商制度在中国的建立是必要的 ,也

是必然的 。对此 ,无须过多探讨 ,劳动和社会保障部

已颁布了《工资集体协商试行办法》 。问题在于:工

资集体协商制度在中国是否已有效推行? 调查表

明 ,工资集体协商制度在中国的推行 ,步履维艰。各

地市“工资集体协商尚处于初级水平。建立员工 、老

板 、企业的利益制衡 ,任重而道远。”[ 4]

首先 ,就外商投资企业而言。改革开放以来 ,外

商来华投资逐年增加。“截至 2001年 10月底 ,全国

共批准外商投资企业 384 894个 ,合同外资 7 319.19

亿美元 ,实际利用外商 3 858.77亿美元。”当前 ,外商

投资企业已经成为中国国民经济中的一个重要组成

部分。工资集体协商制是市场经济国家普遍实行的

一种制度 ,开展工资集体协商制度是市场经济发展

的必然趋势 。早在 2000年 ,劳动和社会保障部要求

各企业必须实行工资集体协商制 。而时至今日 ,推

行这一制度的困难仍然很大 。尤其是在外商投资企

业更为突出 。“各地忙着抢外商 、外企 ,宠还来不及 ,

谁也不想因为工资协商跟外企闹翻 ,大多听之任

之 。”[ 5]这恐怕是各地普遍存在的情况。在中国 ,多

数外商投资企业还没有把工资分配作为集体协商的

主要内容 ,在外商投资企业中难以推行工资集体协

商制度 。详细剖析 ,不难看出 ,深层原因在于:1)工

资协商的运作机制还没有真正建立起来 ,有的外企

甚至没有工会组织 ,即使有 ,力量也很薄弱 ,很难代

表职工与经营方去协商工资。许多企业 ,工会只被

等同于一个部门 ,其地位和权利都受到经营者的制

约;2)中国供大于求的劳动力市场这一事实 。中国

劳动力严重供大于求的局面决定了劳动供给方的先

天不利地位 ,使得资方有很大的讨价还价的空间。

这在当前是毋庸置疑的;3)双方力量对比悬殊 ,劳动

者处于劣势地位;4)信息不对称。比如对一些岗位

和工种的工资指导价 ,求职者茫然无知 ,又怎么与用

人单位协商 。这些都促使经营者加大了对劳动者合

法权益的侵蚀。

就私营企业而言。目前 ,一些私营企业建立了

工资集体协商制度 ,但建立起来的制度多是走形式。

调查表明 ,企业职工工资的决定权基本掌握在经营

者手中 ,特别是一些私营企业为赚取更多利润 ,随意

克扣 、拖欠工资 ,加班不加钱 ,导致劳企关系紧张 ,劳

动争议上升 ,这已成为工会组织接受上访的突出问

题 。从法理上讲 ,组建工会是劳动者的权利 ,工会代

表的是劳动者的利益。在私营企业 ,工会率不高 ,即

使建有工会 ,也是迫于法律 、政府的压力 ,况且大多

是由老板建立或控制的工会 ,即使是劳动者建立的

工会 ,面对目前中国劳动力买方市场的情况 ,资方有

绝对的讨价还价的谈判能力 ,其工会作用也实难发

挥 。概括地讲 ,同外企一样 ,在私营企业 ,工会组建

率低 ,没有真正意义上的工会 ,自然谈不上劳动者与

经营者集体协商 ,更谈不上推行工资集体协商。

相比而言 ,国有企业推行工资集体协商制应该

更为顺利。因为国有企业推行工资集体协商制有现
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实的基础可依。我国《企业法》中规定了企业职工代

表大会具有审议通过厂长提出的经济责任方案 、工

资调整计划和奖金分配方案等职权 。这种企业职工

代表大会的审议方式 ,已具有了集体谈判的雏形 。

在国有企业中已经建立多年的这种职代会制度 ,为

国有企业全面推行工资集体谈判奠定了扎实的基

础。但是在国有企业中:一方面 ,工会与企业管理者

是附属或依附关系 ,这就决定了国有企业工会与资

方进行协商与谈判不能够在真正意义上进行;另一

方面 ,与外企 、私企不同 ,当前国有企业的现状是产

权不清晰 ,普遍缺乏国有资产的真正代表。这样 ,在

国有企业 ,工会还没有充分发挥功能 ,要推行工资集

体谈判困难很大。“在国有企业 ,工会组建有基础 ,

几乎都组建有工会 ,但要推行工资集体协商制度 ,最

迫切需要解决的问题是 ,如何使经营者真正代表国

有资产的利益 ,维护国有资产的保值 、增值 ,这是当

前建立国有企业工资谈判机制的关键。”[ 6]

三 、工资集体协商制推行的立法探索

通过上文分析可知 ,我国自 2000 年 11 月颁布

《工资集体协商试行办法》以来 ,这一制度的推行范

围不大。针对当前工资集体协商制在我国推行困难

重重这一状况 ,笔者提出如下相关立法探索 ,权作抛

砖引玉。

(一)发挥政府作用

政府在劳动关系中 ,是一个不可缺少的角色 。

我国工会力量薄弱 ,是一个不争的事实。为了维护

职工合法权益 ,减少劳资冲突 ,更应重视政府在劳动

关系中所发挥的作用 。“在欧洲大陆 ,政府的过分干

预曾经在很大程度上阻碍了那些为公共目的服务的

自愿性组织的发展 ,而且还酿成了这样一种传统 ,其

间 ,私人致力于公共事业的努力常常会被人们视作

是好事之徒的瞎闹。”[ 7]笔者认为 ,工资集体协商 ,在

中国还是新事物 ,各项法律法规还不健全 ,还缺乏经

验 ,需要政府发挥更为积极的作用 ,但同时要防止其

强权干预。政府将不再直接管理企业及职工队伍 ,

而主要通过其他方式履行职能 。

政府的作用主要体现为:第一 ,立法 。即政府通

过立法推行工资集体协商制。包括通过立法确定最

低工资线;规定有关雇员 、雇主和工会权力的实施细

则 ,如劳动合同 、集体合同;制定集体谈判的规则等 。

第二 ,促进作用 。即在推行工资集体协商制中 ,政府

要采取不同的方针 、政策和行动 ,为经营方和工会之

间开展集体谈判创造宏观环境 ,积极促进双方自行

谈判与对话 。对此 ,国外一般通过立法予以确认。

如《美国劳工管理关系法》规定 ,促进雇主和职工通

过集体谈判解决争议的方法可以是:由政府提供充

分的调解 、调停 、自愿仲裁的条件 ,帮助和鼓励雇主

和职工代表就工资 、工时和工作条件达成和保持协

议 ,并且尽一切可能努力按他们通过开会和集体谈

判达成的相互协议 ,解决分歧意见 ,或根据任何现行

协议中规定的解决争议方法 。第三 ,监督作用 。即

政府加强对工资集体协商和集体合同的管理和监

督 ,保证集体协商公开 、公正 ,集体合同公平 、合理。

及时处理协商和履行中产生的争议 ,使工资协商机

制真正地发挥作用 。

(二)修订《劳动法》

《中华人民共和国劳动法》自 1994年颁布以来 ,

对保护劳动者合法权益发挥了重要作用。但随着社

会的发展和经济结构的调整 , 《劳动法》出台之后的

这些年里 ,中国的劳动关系发生了显著的变化 ,私营

企业和外资企业逐步增加 ,劳资关系在劳动关系中

加大了比重 ,《劳动法》中的许多规范已很难适应当

前的需要 。我们应当根据市场经济的发展使《劳动

法》进一步完善起来 。已经颁布的大量劳动行政法

规已为修订和增补《劳动法》创造了有利条件 ,专家

一致认为修订《劳动法》的各项条件已经成熟 ,希望

这一立法工作能够早日纳入全国人大的立法议程。

就工资分配制度而言 ,中国劳动法采用的是传统

的工资分配制度。即国家拥有宏观管理权 、用人单位

拥有自主分配权及劳动者的工资取得权。例如我国

《劳动法》第 46条规定“ …国家对工资总量实行宏观

调控”。第48条规定“国家实行最低工资保障制度” 。

《劳动法》第47条规定:“用人单位根据本单位的生产

经营特点和经济效益 ,依法自主确定本单位的工资分

配和工资水平”。2000年 11月劳动和社会保障部发

布了《工资集体协商试行办法》 ,从性质上讲 ,它是从

属于劳动法的特别法 ,按照特别法优先于普通法的基

本原则 ,在具体适用上 ,二者不存在冲突。但毕竟其

为行政法规 ,立法层次不高 ,实践中实施力度不强。

鉴于工资集体协商制度是市场经济发展的必然趋势 ,

工资集体协商制度在我国的推行现状较差 ,因此 ,建

议修订《劳动法》时 ,将工资集体协商制度写入劳动

法 ,以促进这一制度在中国的有效实施。

(三)加强工会的独立性

工会是否具有独立性 ,是工会组织的灵魂。保

持工会的一定独立性也是建立集体谈判制度的关

键 。只有当工会组织能相对独立于政府而与资方及
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其组织进行平等谈判时 ,集体谈判机制才算有效建

立 ,职工或雇员的利益才可以得到最大化的保护 。

2001年 10月 27日 ,九届全国人大常委会第二十四

次会议表决通过了《工会法(修正案)》 ,突出了工会

维护职工合法权益的职责和义务 ,强化了职工参加

和组织工会权利的法律保障 ,建立了工会干部对职

工和会员负责的组织体制 ,推动了工会组织的民主

化。然而 ,这些是不够的。建立工人代表与资方可

以就劳动条件及工资等问题进行平等谈判的机制 ,

需进一步加强工会的独立性。实践中 ,对工会独立

性侵蚀最大的属雇主控制干涉工会 。笔者就此来探

讨加强工会的独立性 。

首先 ,雇主控制干涉工会 ,在中国特别是外商投

资企业 、私营企业是比较普遍存在的问题。在一些

已经建立工会的非公有制企业中 ,工会主席有相当

部分由企业行政负责人如副厂长 ,人事处长 ,或雇主

的近亲属充任 ,这种老板建立或控制的工会 ,很难代

表和维护工人的利益 。修订后的《工会法》已涉及到

这一问题 ,该法第 9条第 1 款规定:“各级工会委员

会由会员大会或会员代表大会民主选举产生 。企业

主要负责人的近亲属不得作为本企业委员会组成成

员的人选。”这一规定 ,对于杜绝老板建立或控制工

会 ,无疑有着重要意义 。但是该条款“近亲属”的范

围不明确 。按照《婚姻法》规定 ,近亲属包括配偶 、父

母 、子女 、兄弟姐妹 、祖父母 、外祖父母 。但事实上 ,

日常生活中 ,人们对这一概念的理解不甚相同 。如

有人认为“这个近亲属应包括企业主要负责人的直

系亲属及其小舅子 、小叔子 、小姑子 、小姨子等。”
[ 8]

这样势必导致实践中一些雇主利用近亲属的模糊规

定 ,达到控制干涉工会的目的 ,侵蚀工会的独立性 。

因此 ,对“近亲属”一词的范围 ,笔者认为 ,立法应给

予明确解释 。相应地 ,该条款中“企业主要负责人”

的范围 ,也较为模糊 。关于“企业主要负责人” ,有些

人认为“具有法人资格的企业指其法定代表人 。不

具有法人资格的企业指其最高管理者。”有些人认为

包括“董事长 、总经理 、副总经理。”也有些人认为包

括“老板 、二老板 、人事处长 、行政处长。”因此 ,也需

给与相应立法解释。

其次 ,关于雇主控制干涉工会 ,一些国家将企业

给与工会财政援助列为企业控制干涉工会的范畴 。

如美国法律规定:“控制或干涉任何一个劳工组织的

成立或活动 ,或给他以财权或其他方式的支持 。”日

本法律规定:“对劳动者成立工会或开展工会活动进

行控制或干涉 ,对工会活动经费的开支在财政上给

与援助 。”我国《工会法》第 42条在工会经费的来源

问题上包括“工会所属的企业 、事业单位上缴的收

入 。”尽管这一规定与国外一些国家的规定是不同

的 。因为关于雇主介入和支援工会财政的问题 ,在

中国有着较为复杂的背景。但问题是中国已成为世

贸组织的成员之一 ,对于那些来华投资的外商 ,这一

规定很难接受 。并且就修订的《工会法》本身来说 ,

一方面强调工会的独立法人地位 ,一方面却要求工

会所属单位上缴工会经费。雇主不禁要问了:我出

一部分钱养着工会 ,工会还要同我平起平坐 ,甚至监

督我;劳动者则认为 ,工会拿了老板的钱 ,肯定要干

老板的事。因此 ,笔者认为 ,工会独立性真正地发挥

出来 ,立法在此还需予以关注。

(四)确立不当劳动行为制度

中国的劳动行为立法中 ,至今尚无关于不当劳

动行为的内容。“不当劳动行为制度 ,是指包括不当

劳动行为的禁止规范和救济程序在内的劳动法律制

度 ,又称为不当劳动行为救济制度。”
[ 2]
《国际劳工公

约》规定雇主“由于工人加入了工会或者在业余时

间 ,或经雇主许可在工作时间参加了工会活动而将

其解雇 ,或以其他手段予以打击”的行为是不当劳动

行为。不当劳动行为有雇主的不当劳动行为及工会

的不当劳动行为之分。不当劳动行为制度的建立 ,

对于推行工资集体协商制度 ,有着重要的意义。就

雇主的不当劳动行为而言 ,对推行工资集体协商制

度有着较大影响的表现就是“雇主对于集体谈判的

不作为” 。对此 ,有些国家法律明确规定“雇主无正

当理由拒绝同所雇用的劳动代表进行集体谈判为不

当劳动行为” , 如日本 。中国 1995 年实施的《劳动

法》规定:“职工一方与企业可以就劳动报酬 、工作时

间 、休息休假 、劳动安全卫生 、保险福利等事项 ,签订

集体合同 。”从“可以”一词可知 ,这一规定为选择性

条款。对于中国的企业 ,特别是外企 、私企 ,劳资双

方力量不平衡 ,又缺乏明确的罢工权保障 ,集体合同

难以推行也就可想而知了。

修订后的《工会法》加强了工会在维护职工合法

权益方面的职能 。在第 20条第 2款中规定:“工会

代表职工与企业以及实行企业化管理的事业单位进

行平等协商 ,签订集体合同。集体合同草案应经职

工代表大会或者全体职工讨论通过。”然而《工会法》

关于雇主对于集体谈判的不作为 ,如借故刁难 、妨碍

或中止谈判 ,如何追究其法律责任 ,尚不明确。解决

这一问题 ,笔者认为 ,可以通过不当劳动行为制度来

加以明确 ,借此来推动工资集体协商制度 ,进而促进
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中国的集体合同制度真正步入市场运作 。

(五)考虑劳动者罢工权

工资集体协商制度通过各种途径维护劳动者的

合法权益。但要切实维护劳动者合法权益 ,还需考

虑劳动者的罢工权 ,为工资集体协商制度的运作提

供后盾 。正如哈罗德·伯曼在《美国法律讲话》一书

所言:“把无组织的人组织起来 ,成了工会工作者的

信条 。罢工 、抵制和纠察队是他的首要武器。如果

没有权利使用这些经济武器 ,工会活动和集体谈判

便没有多大用途 ,因为虽说在谈判时可设法说服对

方 ,但`自愿' 契约的执行几乎是没有不要经济力量

作为后盾的。”英国大法官怀特也曾有一著名的论

述:工人罢工的权利是集体谈判原则中最重要的组

成部分。

如果剥夺了劳动者的罢工权 ,那么必然会造成

劳动关系过分偏向于雇主一方 ,从而造成大量劳动

者权利被侵犯的事件 。为此 , 《经济 、社会及文化权

利国际公约》第 8条第 8款规定 ,劳动者有罢工的权

利。许多国家在宪法规定罢工问题的同时 ,在劳资

关系调整方面的法律同时确认了罢工制度 。韩国

《工会法》第1条规定 ,工人拥有结社自由权 ,参加集

体谈判权和采取“集体行动”的权利。1946年《法兰

西共和国宪法》在序文中规定:“罢工之权利在法律

规定内行使之。”在中国 ,罢工现象已出现是一个不

争的事实。从 20世纪 90 年代中期开始 ,中国罢工

发生的次数逐年增加 。然而 ,工人的罢工权在中国

法律中没有任何明确规定 ,是中国法律的一个空白 。

目前中国劳动法学界关于法律应该明确规定罢工权

问题已初步形成了共识 。有人认为 ,不必拘泥于形

式 ,即先有宪法规定 ,后有具体法律规则的模式 ,今

后 ,在中国《工会法》 、《劳动法》等相关法律中应先设

置罢工制度 ,条件成熟时 ,再由《宪法》确认“罢工自

由”之基本权利;有人明确主张应当通过宪法 、劳动

法和罢工法赋予罢工权 ,并加以一定的限制。

任何事物都不是绝对的。确认劳动者罢工权 ,

同时 ,在具体运行过程中 ,对其要进行严格的限制 。

使劳动者在法律规定的范围内进行 。“显而易见 ,组

织所拥有的这些新权利极有必要受到一般性法律规

则的限制;而且与法律对个人行动施以的限制相比

较 ,法律必须对组织所拥有的这些权利施以更为严

格的限制。”[ 7] 许多国家在规定罢工自由的同时 ,对

罢工设置了相应程序和限制 。如“美国国家劳工关

系委员会将罢工分为三类:积极性罢工;雇主不当劳

动行为罢工;工会不当劳动行为罢工 。工会不当劳

动行为被认为是不受法律保护的罢工 。间接地限制

了部分罢工行为。”[ 9]对罢工权的限制主要包括:1)

在主体方面存在着限制 ,即一些行业和岗位的劳动

者不能罢工 ,这主要是指公务员 、教师 ,公用事业 、军

工等特殊行业或部门的劳动者。2)在程序上也有一

定的限制 ,主要是规定劳动争议为未经调解 、仲裁或

正在调解 、仲裁过程之中 ,劳动者不准罢工 ,用人单

位一方也不准关厂 、停业或解雇劳动者 。3)组织上

的限制。为了使罢工有序进行 ,防止使用罢工权对

社会造成不必要的损害。因此 ,罢工应有组织上保

证 。一般而言 ,各国的罢工大多由工会负责组织。

最后 ,对罢工还要做时间 、地点上的限制 ,使罢工不

与社会整体利益相冲突 。

历史发展到今天 ,法的价值取向越来越显示出

社会本位的价值。罢工制度的存在正是为了维护公

共秩序 。但需明确合理规制罢工制度是该制度存在

并服务社会发展的基石 。
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