
台灣國際研究季刊  第 8 卷 第 4 期   頁 85-108  2012 年/冬季號 

Taiwan International Studies Quarterly, Vol. 8, No. 4, pp. 85-108 Winter 2012 

 

新加坡的經濟發展策略－外資、外勞、外客 

林健次  

美國奧利岡大學經濟學博士  

摘 要 

過去二十幾年，新加坡以低稅負吸收外國法人與自然人移民、引

進外勞，提供新的資本與人力。新的資本、新的移民、新的外勞擴大

新加坡經濟的供給面。同時，這些新的移民與外勞「輪流的」或半永

久性的在新加坡生活，由新加坡提供生活與運用、操作外資的空間，

擴大新加坡經濟的需求面。因此，新加坡發展策略的特性可以用「外

資、外勞、外客」六個字去摘要。最能具體代表新加坡「外資、外勞、

外客」經濟發展策略措施的就是新加坡的賭場整合渡假村的設立。新

加坡的「外資、外勞、外客」政策並不適用於幅員相對廣闊、自然資

源相對豐富、農業與本土企業相對重要的台灣。  

關鍵詞：亞洲經濟奇蹟、新加坡經濟發展策略、外人直接投資、外資、

外勞 
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壹、前言 

在台灣有關新加坡的新聞，尤其是新加坡的經濟新聞，常以值得羨慕、

學習、模仿甚至抄襲的口氣與脈絡出現。1
 這些新聞的內容不但包括新加

坡名列世界前茅、超越日本的平均每人個人所得、新加坡經濟的競爭力、

高樓大廈林立、市容整潔、高效率政府、對世界資本的吸引力以及外人投

資的數量等等令多數人羨慕的現象，同時也包括新加坡其他個別政策的如

何值得學習與抄襲。這些政策包括台灣政府曾經組團考察的國民住宅政

策，新加坡的低稅負政策、外勞政策、外資政策、移民政策、國際賭場政

策、主權基金設立、甚至包括建立「自由經濟示範區，把新加坡經驗複製

過來」（自由時報，2012a）等等。所謂自由經濟區，經濟部 2011年底派員

前往新加坡考察（公務出國報告資訊網。2012），民進黨的高雄市政府也於

2012年七月跟進（自由時報，2012b）。台灣官員的新加坡熱，好不熱鬧。  

新加坡之所以常會被拿來與台灣比較評論，與共同被列為東亞四小龍

－台灣、南韓、新加坡、香港－有關。所謂的東亞四小龍指的是這四個

經濟體在 1970 年代至 1980 年代利用出口導向發展經濟，而且有極相同、

快速的經濟成長率，成為新興工業國（newly industrialized country, NIC）而

言。可是新加坡與台灣經濟的自然稟賦差異很大，尤其是土地與人口數；

即使台灣也不大，新加坡還是與台灣差異極大、不成比例。 2
 

殖民時代以前至殖民時代，新加坡已經發展成東南亞區域的都會區，

成為城市經濟。新加坡城市經濟自然稟賦的特點是幾乎沒有農業、農民，

不需顧慮農業、農民；初級勞工很少，其利益很容易被數人頭的政客忽視；

自然資源缺、腹地小，不適合發展低單位面積產值的產業。經濟環境的自

然稟賦如此，其產業發展政策自然不同；產業發展不同，因此其最適賦稅

制度、稅收來源與稅率組合自然不同。所以，這些基本的特性與差異假如

                                                        
1
 這可能與媒體，尤其是台灣的經濟媒體，受制或傾向取悅廣告與資本主有關。  

2
 以經濟的自然稟賦而言，我們以把四小龍成甲、乙二類：台灣與南韓是甲類，新加坡與

香港是乙類。拿甲類的任何一國與乙類的任何一國相比都要特別小心。  
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沒弄清楚，不論是去新加坡取經或拿新加坡的政策來要求比照是很容易出

錯的。 

本文的主要目是介紹新加坡的經濟特徵，尤其是近二十年多年來更形

獨特與明顯的發展策略，希望有助於探討它的發展策略是否值得台灣學習

參考，避免政策錯誤的移植。本文從新加坡的涉外經濟事務與其對國際要

素與需求的依賴的角度切入，觀察新加坡的發展策略，以及在這個策略之

下的主要政策工具。 

本文第二節介紹新加坡政治經濟發展的簡單歷程。第三節以後分別介

紹筆者所認識的新加坡經濟的特徵與構成其發展模式的主要政策。第三節

介紹新加坡的主權基金，第四節介紹新加坡的賦稅政策，第五節介紹新加

坡的移民與外勞政策，第六節介紹新加坡的國際賭場遊樂區，第七節綜合

以前章節所述新加坡經濟的特徵，點出新加坡基本的發展策略。第八節討

論新加坡發展策略所代表的經濟政策空間對台灣的經濟發展策略的意義作

為結語。 

貳、新加坡經濟概況3 

新加坡的面積約為 714 平方公里，約為新北市的三分之一。經濟活動

人口約為五百二十萬，其中約三百二十五萬是新加坡公民，五十三萬左右

是非公民永久居民，一百四十萬左右外國白領與藍領工人。  

新加坡 2011 年的經濟成長率為 4.9%，經常帳國際收支為正 US$552

億美元，外匯存底為 US$2,372 億；包括所有外勞等所有經濟活動人口在

內，每年每人國民生產毛額（GNP）與毎人國內生產毛額（GDP）分別為

US$47,455 與 US$48,500
4，是世界最高的國家之一。新加坡在天然資源缺

                                                        
3
  本節參考 1. Booth（2003）、Huff（1994）、Department of Statistics, Singapore（2012）、

Ministry of Trade and Industry, Singapore（2012a, 2012b）、Wikipedia（2012a, 2012c）、以

及 Encyclopedia of Nations（2012）。 
4
  以 1美元折合 1.3星幣計算。  
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乏的情況下有如此成就，被世界主流媒體視為發展中國家經濟發展的典範。 

事實上，新加坡和鄰近的國家相比，在二次戰後本來就相對進步。5
 在

殖民時期，新加坡長期是英國的海軍基地，也是東南亞主要的金融、商業、

海上運輸與教育中心。很多馬來亞和印尼的初級產品，如橡膠和椰子多是

在新加坡加工並出口至世界各地。因為歷史的因素，新加坡本來就比鄰近

國家較具有發展企業的基礎建設與文化。  

新加坡的人民行動黨（People’s Action Party, PAP）於 1959年取得新加

坡殖民地政府的執政權。新加坡在 1963 年與馬來亞等地組成馬來西亞聯

邦，並於二年後的 1965 年退出聯邦成立獨立的共和國。獨立後新加坡政府

面對的是：（1）殖民地的歷史、語言、文化與基礎建設；（2）華人與華人

文化為主的多種族商業社會文化；（3）作為海運要衝的地理位置與伴隨的

經濟腹地；（4）有限的國內市場；（5）幾乎不存在的農業與有限的國內製

造業。在這種客觀的時空環境下，新加坡政府決定充分利用其殖民地遺產；

除了在既有基礎上繼續增強其金融與銀行服務業，在製造業方面則直接跳

過進口替代階段，直接採取吸引外資到新家坡投資設廠，進行出口導向、

出口擴充政策。6
 

新加坡在獨立之後，對外自由貿易、門戶開放、擁抱外資的基本政策

與策略一直沒有改變。在經濟發展的過程中，政府主導新產業的發展與外

國勞工的開放也一直持續。當然，經濟政策也隨著世界經濟環境的改變作

適當的微調。譬如說為因應薪資上漲，加工業逐漸被馬來西亞與印尼替代

的結果，新加坡政府必須吸引較高技術層級的外資製造商，因此有科學園

區的基礎建設，人力資本的投資，更多的大學與研究機構的設立，透過高

等教育與研究的投資促進服務業的升級。  

四十多年來除了新加坡的「開放」與倚賴外資政策與外國技術之外，

有另外一項與經濟開放、自由似乎互相矛盾的特色：那就是國營與獨占事

                                                        
5
  這一點和台灣在二次戰後比鄰近的中國和菲律賓國家有相對高的工業基礎很相像。  

6
 這點與台灣不同。台灣因為有相當的國內市場所以先從進口替代開始，第二階段才採取

出口擴充策略。  
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業的建立與政府產業政策的核心角色。國營事業幾乎獨占經濟基礎建設，

包括水、電、瓦斯、通訊、運輸、港口、航空、住宅等的建設。為了管理

以上的投資，同時也為了有效利用外匯存底，新加坡成立了在世界上歷史

較早的二個主權基金。這兩個主權基金一直活躍於國際政治經濟界，是新

加坡政府運用的重要政策輔助工具。為了維持經濟持續的成長，新加坡所

吸引的外資必須維持一定的流量，因此新加坡一直維持相對低的稅率，甚

至成為區域稅率趨勢的製造者。為了配合引進新的資本的流入，新加坡的

對外國勞力的進口也採取相當寬鬆、積極的措施，其中包括：（1）歡迎資

本雄厚與高教育的移民，（2）寬鬆的多國公司外遣人員進駐措施，（3）積

極引進低技術、低工資的外勞。以上這些政策在最近二十幾年來更為擴大、

明顯。新加坡依賴外國資本、外國客人、外國勞工最具像、最具代表性與

指標性的就是 2010年開幕的「整合型渡假村」（integrated resorts, IRs）。 

叁、主權基金 

一般而言，世界規模大的、在國際上活躍的主權基金（sovereign wealth 

fund）多數由產油國設立，以有效運用油元。一直到現在，東亞諸國的日

本、韓國、台灣都還沒有類似的基金；只有中國在新加坡之後，成立規模

更大的主權基金。新加坡主權基金成立的長久歷史、相對規模之龐大、在

新加坡國內外經濟之活躍，使新加坡的主權基金成為新加坡開放、自由經

濟體系裡政府角色突出的特色。  

新加坡有兩個主權基金。一個是淡馬錫控股（Temasek Holdings），一

個是新加坡政府投資公司（Government of Singapore Investment Corporation, 

GIC）。 

淡馬錫控股成立於 1974 年，由當時新加坡財政部所擁有的公司及股份

所轉換而成。因此初期其所擁有的公司多與公用事業或獨占有關。假如淡

馬錫控股的公司只限於新加坡公用事業或新加坡本土公司，則淡馬錫只能

算是公有或公營控股公司，還不能算是主權基金。不過淡馬錫長久以來積
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極到亞洲及世界各地投資，至今對新加坡的投資只佔三成左右，而且控股

內容從金融、房地產到能源、礦產（Temasek, 2012b）。淡馬錫控股的使命

是「創造和極大化長期股東價值」（ create and maximize long term 

shareholder value）（Temasek, 2012a）是一個以新加坡政府為唯一股東、名

符其實的以營利為目的的國際投資公司。  

新加坡政府投資公司成立於 1981年，是一資產管理公司，受新加坡政

府委託，運用新加坡央行之外匯存底以求其保值與增加。政府投資公司的

主要標的包括股票，固定收益證券，私募基金，自然資源，甚至房地產等

等（Government of Singapore Investment Corporation, 2012）。 

2012 年三月 Temasek 的全球資產約為 1,980 億星幣。新加坡政府投資

公司則從未公佈其總資產金額。Wikipedia披露 2008年 The Economist雜誌

根據 Morgan Stanley 公司研究，估計此一基金資產約為 3,300 億美金，為

世界第三大主權基金（Wikipedia, 2012b）。 

淡馬錫早期擁有比例較大的新加坡公用及獨占性事業，真實效率難以

評估；新加坡政府投資公司的財務狀況永遠不對外公佈，經營成效也很難

評估。這兩個主權基金的存在或許使新加坡在國際政治上多了可以運用的

經濟工具，但是同時也對新加坡政府的清廉、穩定、能力是很大的考驗。  

有個例子足以說明這些考驗。2008 年世界金融危機時，淡馬錫的資產

從 2008 年三月的 1,850 億星幣，大幅掉到當年十一月的 1,270 億星幣。此

一跌幅雖大，但約與 MSCI 指數世界同期跌幅相當，不算極壞。問題是同

一期間（2007-2008），淡馬錫挹注巴克萊銀行（Barclays）與美林證券（Merrill 

Lynch）新的資本，而同時新加波政府投資公司又投資瑞士聯合銀行（UBS）

與花旗集團（Citigroup），總加起來新加坡約用了 240億美元（Financial Times, 

2009），約占其國內生產毛額百分之十三的金額去解救岌岌可危的外國銀行

（Economist, 2009）。這一舉措，說明兩個基金的運作增加新加坡長期風險

的可能性。 

新加坡總理李顯龍夫人何晶（Ho Ching）自 2002 年以來一直是淡馬錫

的首席執行長（CEO）。以總理夫人之尊擔任資產雄厚的國家主權基金的執
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行長，不避諱政治與經濟利益之間的糾葛與利益輸送的嫌疑，也顯示新加

坡政治經濟發展的特點。至於新加坡政府是否清廉到足以掃除這些疑慮，

由於新加坡言論尺度與新加坡政府對於其司法制度的運用，難免發生寒蟬

效應，很難有清楚的答案。7
 

肆、新加坡稅率演變 

租稅負擔攸關生產成本，是決定國際資本流向的重要因素。新加坡獨

立後在這方面相當注意，並隨著環境改變而調整。  

新加坡初期稅捐政策以發展本國產業為核心。1960 年代以大量減免稅

捐獎勵出口並鼓勵本國產業向外國貸款擴充出口產業。1970 年代稅捐減免

擴及金融、海運以吸引這些行業的國際投資。  

在新加坡更為發展進步之後，1980 年代開始鼓勵外國公司或地區總部

「遷移」至新加坡，因此開始注意稅捐的國際競爭性。1980 年代末期開始

調降營利事業與個人所得稅。1987 年將營利事業所得稅從 40%條降至

33%。1990 年代開始進行稅原從直接稅移轉至間接稅的大規模調整。1994

年 Goods and Services Tax（GST）立法，對金融與房地產以外的產品與服

務之消費課稅。同一期間持續對營利事業與個人所得稅降稅。2000 年以後，

爲促進創新與創業更進一步以各種優惠降稅措施以吸引外國精英、富豪、

公司投資（Guide Me Singapore, 2012a）。 

事實上爲吸引國際公司設立總部，新加坡一直以香港為假想敵。1980

年代以後世界全球化的程度逐漸加深，全球資本的管制逐漸減輕、資本國

際移動加速。為了吸引多國企業與高資產、高所得「世界精英」，新加坡的

營利事業與個人所得稅率開始與香港看齊。1985 年以後至今香港的營利事

業所得稅率一直維持在 18.5%至 16%之間。新家坡則逐年調降營利事業得

                                                        
7
 哥倫比亞大學新聞學院有一個關於新加坡政府與遠東經濟評論雜誌（Far Eastern 

Economic Review）訴訟爭議的教材<可以說明新加坡政府與媒體的複雜與微妙關係 Ioffe

（2012）。 
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稅率至 17%，如表 1。 

表 1：新加坡營利事業所得稅率（%）變化 

年度 1985 1986 1990 1991 1993 1994 1997 2001 2002 2003 2005 2008 2010 

稅率 40 33 32 31 30 27 26 25.5 24.5 22 20 18 17 

資料來源：Guide Me Singapore（2012b）、以及Mintz與Weichenrieder （2009）。 

企業與個人較注重的稅負為營利事業所得稅，綜合所得稅，營業稅（或

銷售稅、消費稅），遺產與贈與稅。新加坡與東亞諸國的比較見表 2。 

表 2：新加坡與東亞諸國主要租稅（最高）稅率（%）比較，2012 

稅率／國 新加坡 香港 台灣 中國 南韓 日本 

營所稅率 17 16.5 17 25 22 40.87 

綜所稅率 20 17 40 45 41.8 40 

營業稅率  7  0  5 17 10 5 

遺贈稅率  0  0 10 0 <50 <70 

資料來源：作者整理  

上述六國之中，可將新加坡與香港兩個城市經濟分為一組，稅率較低。

台、中、韓、日四國，分為另一組；這一組，除台灣的營所稅低得有點突

兀之外，整體稅率較高。城市經濟組中，看似新加坡的主要租稅仍高於香

港。但是以零售作為吸引遊客並非新加坡的發展策略，故其營業稅／銷售

稅為 7%，而以零售 shopping 天堂為策略的香港則免稅。在個人所得稅方

面，新加坡的最高稅率雖高於香港，但是據 Guide Me Singapore (2012c) 解

釋，新加坡的稅率從 3.5%開始，到新幣三十二萬以上邊際稅率才到 20%，

在香港則邊際稅率從 2%開始，到港幣十二萬就要島港幣 17%的稅率。以所

得美金六萬元的人來說，在香港要將近 6,500美元，在新加坡則只要約 4,000

美元，新加坡的實際所得稅率反而較低。  

此外，新加坡為了吸引富翁移民，自 2008年起繼香港（2006年）之後

取消遺產稅與贈與稅。所有贈與只依財產交易課徵千分之二的印花稅。  



新加坡的經濟發展策略：外資、外勞、外客  93 

事實上除了一般的所得稅負以外，新加坡在吸引國際資本與富翁移民

有許多詳細的規定，且常被拿來與香港比較以吸引外國資本與精英移民

（Guide Me Singapore, 2012c）。 

伍、移民與外勞政策8
 

新加坡人口組成可以分為公民（ citizen）、永久居民（ permanent 

resident）、非居民（non-resident）三部份。新加坡人口組成的變化可由表 3

看出梗概及特性。 

表 3：新加坡居民組成變動趨勢（單位萬人，百分比） 

年度 總人口數 百分比 公民數 百分比 永久居民數 百分比 非居民數 百分比 

1970 207 100 187 90.4 14  6.7   6  2.9 

1980 241 100 219 90.9  9  3.6  13  5.5 

1990 305 100 262 86.1 11  3.7  31 10.2 

2000 403 100 299 74.1 29  7.1  75 18.7 

2010 508 100 323 63.6 54 10.7 131 25.7 

資料來源：Chia（2011）。 

由表 3可看出到 2010年為止新加坡的人口結構的幾個特質：  

1. 2010 年新加坡的公民只佔總人口的 63.6%，不到三分之二；且非居

民占新加坡公民的百分之四十。  

2. 1970年剛獨立後不久公民占總人口的 90.4%。 

3. 1970 到 2010 年四十年間公民比率持續下降，非居民的比重幾乎以

類似的比例持續上升。 

4. 非居民的比重在近二十年來速度加快。  

5. 即使原有永久居民會因為變成公民而逐漸減少，但是非公民的永久

居民近二十年來的增加速率仍超過非居民，而且近十年來其增加人

                                                        
8
  除非特別註明本節統計與制度資料取自 Chia（2011）。  
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數超過公民的增加人數。 

一個國家的人口結構會發生以上「非自然」的變化，當然是開放政策

的結果。新加坡的移民與外勞政策並不是一直如此。事實上新加坡在 1981

年為了促進產業升級曾經短暫的決定在 1986年以前將建築、造船、家庭幫

傭以外的外勞完全禁止，但不久旋即政策急轉彎。所以新加坡整體的移民

政策仍以開放為主調，並在 1990年代以後變本加厲。 

新加坡以不同的標準進行外勞的引進與管理。對於技術／專業人才，

新加坡一方面依教育、資格、薪資發給工作證（employment pass, EP）：包

括 P, Q, PEP, S 等各種 passes）；另一方面以永久居留權與公民權吸引外國

技術與專業人才。 

對於非技術或半技術工人，在僱主按月繳交外勞捐（worker levy）並

且合乎公司的外勞最高比例（dependency ceiling）的條件下，一律必須由

雇主提出申請。 

外勞捐依工人技術程度、產業、公司外勞比例、整體經濟情況而定，

每月每人在約在星幣 100 元至 470 元之間。外勞的最高比例依公司、產業

分別規定，從 10%到 80%。公司外勞比例越高，工人的每人外勞捐也跟著

提高。新加坡就是用以上價、量的雙重方式調整對外勞的需求。   

在這種制度之下，外國人占新加坡總勞動力的比重越來越大。表 4 與

表 5 分別表示新加坡總勞動力對外勞（非居民）的依賴趨勢與各產業對外

勞依賴的現狀。 

表 4：外勞（非居民）占新加坡總勞動力趨勢 

年度 1991 1996 2001 2006 2010 

比重% 18 25.4 29.4 27.5 34.7 

資料來源：Chia（2011）。 

表 5：新加坡產業外勞勞動力比重與外勞就業分配（%） 

2009年 製造業 營建業 服務 所有產業 
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外勞比重 48.4 69.9 25.4 35.2 

外勞就業分配 25 26 49 100 

資料來源：Chia（2011）。 

由上表可知，製造業外勞勞動力約占一半，而在營建業更達 70%，可

知對外勞依賴程度之大。 

新加坡移民與外勞人口政策的正面理由是減緩人口老化，補充基礎勞

力供給，補救過去本土教育投資的不足，維持工資的國際競爭力以促進經

濟成長。理論上，這種大量取用外勞政策的缺點是：  

1. 生產力成長緩慢。 

2. 延緩產業升級。 

3. 太過依賴外勞（總有一天會枯竭）。  

4. 擠壓低技術新加坡工人工資。  

5. 公共設施使用的排擠效果。 

事實上有證據顯示新加坡的生產力自 2004年以後持續下降（Siong and 

Chung, 2008）。比起鄰近國家，新加坡雖維持相當低的失業率；但是新加坡

本地勞工的失業率卻遠高於新加坡整體的失業率（Ministry of Manpower, 

2012a），如表 6。 

表 6：新加坡整體與居民平均失業率（%） 

年度 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

整體 2.7 3.6 4.0 3.4 3.1 2.7 2.1 2.2 3.0 2.2 2.0 

居民 3.7 4.8 5.2 4.4 4.1 3.6 3.0 3.2 4.3 3.1 2.9 

資料來源：Ministry of Manpower, Singapore（2012a）。 

此外，新加坡公民的失業率又高於所有居民的平均失業率（Ministry of 

Manpower, 2012b）。 
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陸、新加坡「整合渡假村」9 

新加坡政府於 2005年立法通過賭場合法化；2010 年新加坡的兩個賭場

路陸續開張。新加坡政府強調新加坡設立的是「整合渡假村」（ integrated 

resorts, IRs）是有「有賭場的渡假村」，而不是「加料的賭場」。整合渡假村

是新加坡服務業策略的最新一波努力。它本身是新加坡政府一個很大的賭

注。新加坡政府的目標是經營新加坡成為區域國際遊樂中心；經由刺激服

務業的成長與就業，帶動下一波的經濟成長。在新加坡的發展策略中，必

須討論整合型渡假村。第一、因為它占新家經坡經濟相當的比重，第二、

它很能代表新加坡發展策略的精神。  

首先營業的是 2010年二月開幕的 Resorts World Sentosa，較偏重家庭

市場；設施包括環球影城、海生館、旅館；耗資 66億美元。同年四月開幕

的是耗資 55億美元的 Mariana Bay Sands，偏重公司市場；設施包括亞洲最

大之一的會議中心、展覽館、頂級餐廳、旅館、戲院、購物中心等等。  

新加坡的賭場遊樂區，有幾個特色：  

1. 只有兩張賭場牌照，是一個十足的兩占市場（duopoly） 

2. 賭稅低廉，但兩家賭場規模龐大。每年賭稅收入已超過整個 Las 

Vegas。 

3. 新加坡國民與居民需付費方能進入賭場10（非賭場遊樂區可自由出

入）。 

4. 本國人有賭癮者、親人申請禁止者、有家庭經濟壓力者不得進入賭場。 

新加坡的賭場渡假村是否成功必須由幾個觀點去看：（1）國際觀光人

潮是否因此增加，（2）賭博財政收入（外國人部份）是否增加，（3）本國

人就業是否增加，（4）賭場所衍生的社會與政治負面效果是否增加。至於

賭場經營者利益是否龐大，只要利潤穩定、能長期經營，應不是考量的重

點。 

                                                        
9
 除非特別註明，本節有關新加坡整合渡假村數字與制度資訊取自 Time（2010）、Bloomberg 

Businessweek（2012）、Innovate Gaming（2012）、Sydney Morning Herald（2011）。 
10

 日票 100星幣，約合八十美元。年票 2,000星幣。 
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新加坡賭場至目前開張兩年，就長期而言，還很難研判其是否成功的

發展策略。就短期而言它似乎不是一個失敗的案例。新加坡 2010年的國際

訪客為 1,160 萬人次，成長率為 19.6%，2011 為 1,320 萬人次，成長率為

13.86%（Singapore Tourism Board, 2012）。這與新加坡的歷史紀錄、世界及

亞洲與太平洋諸國國際訪客的平均成長率（UNWTO, 2012）相比，就發展

觀光而言，可以說是成功的。11
 新加坡的賭稅約為賭場毛利的 12%，較澳

門的 39%為低。2010年因設立賭場而增加的淨稅收（扣除其他彩券賭博稅

收的減少）為九億星幣；2011年為 11億星幣，約占新加坡政府年度總收入

的 2.16%，是一個不算小的財政收入。  

至於賭場渡假村是否有益本國人的就業機會與薪資，必須作獨立的研

究方能評估。其主要原因是因為新加坡引進外國勞工－從非技術勞工到專

業人員－條件寬鬆，因此即使新加坡總就業人口增加也不能斷定新加坡本

國人的就業率增加。 

最難評估的是社會與政治的負面效果；這是長期才看得出來的。2011

年本國人進入賭場的總入場費收入為 1.95億星幣，根據政府估計約有二十

萬新加坡人曾經進入賭場；另據賭場人士估計本地人賭博人次約占進入賭

場總人次的 20%-30%之間，顯見本地賭客的比例不小。新鮮感下降以後假

如這個比例沒有降下，這是一個隱憂。  

新加坡正考慮修法加強管制經濟與自制能力的弱者進入賭場；同時也

考慮提高違規讓本地人士與小孩進入賭場者的罰款，罰款擬從最高一百萬

星幣提高至賭博收入的 10%。 

賭場有利潤誘因去犯規讓更多的本地賭徒進入。進入賭場的管制鬆緊

與法令是否改變，都會考驗新加坡的行政與政治清廉。尤其新加坡賭場市

場是一個兩占市場或聯合壟斷市場，賭場經營者在檯面上、下的談判或政

治力量都相對強大。新加坡的政府與政治是否能抵擋負面的壓力與引誘，

保護新加坡社會與人民，值得觀察。  

                                                        
11

 同一期間香港觀光客成長率為：2010年 21.8%，2011年 16.4%。台灣成長率為 2010年

26.67%，2011年 9.34%。二者平均成長率均較新加坡為高。這可能都與中國政策有關，

並非自然成長。  
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柒、解讀新加坡的經濟發展策略及其意義 

2008年諾貝爾經濟學獎得主 Paul Krugman 曾於 1994年在美國《外交

事務》（Foreign Affairs）雙月刊發表一篇名為亞洲奇蹟的迷思（The Myth of 

Asia’s Miracle）的文章。Krugman (1994) 認為亞洲經濟奇蹟根本不是奇蹟。

他認為亞洲新興經濟體的快速經濟成長，不過是投入增加導致產出增加的

結果；而投入之所以增加是因為動員低度利用的農村人口，大量儲蓄增加

的資本，以及注重教育、增加人力資本而已，其中很少有經濟效率的增加。

這些都合乎經濟學的傳統理論，不是奇蹟。12
 

事實上，在 Krugman (1994) 文章發表之後，新加坡政府除了繼續涉入

經濟運作，如國營事業、主權基金之外，在政策上也是繼續大力主導、更

進一步的以增加投入為手段、增加產出，追求其經濟成長。新加坡持續的

以低稅率吸引外國資本的投入（第四節），短期內大量的吸引外國勞力與個

人資本的投入（第五節），而且更進一步的引進國際娛樂與賭場資本的投入

（第六節）以創造新加坡另一波「奇蹟」。13
 

全盤去看，新加坡進行的發展策略並不只是如 Krugman (1994) 所說，

在增加投入以增加產出、在供給面比其他國家突出而已；另一方面新加坡

也同時在創造對新加坡的需求。此一既增加供給又創造需求的策略，以新

加坡的整合渡假村最具解釋性與代表性。整合型渡假村的發展，在供給面，

新的資本是外來的，新的不足的勞力也是外來的14；在需求面，遊客與賭客

也是外來的。因此，在整合型渡假村的運作中，新加坡只是提供一個空間

或者一個平台（當然包含起碼的基礎建設與規劃），把外資、外勞與外客撮

合在一起。整合渡假村如此，整個新加坡的發展策略也是如此。  

                                                        
12

 由於該文以新加坡為例，並認為就多投入、多產出的意義上，李光耀的新加坡與史大林

的蘇聯是經濟的雙胞胎，曾引起李光 耀的不快與駁斥，使得該文在國際間聲名大噪。  
13

 筆者並不否認新加坡政府在提高新加坡整體效率與提升知識經濟的努力。但是現在注重

經濟發展的世界各國大都如此；新加坡在降稅負、開放外勞、吸收外資方面的政策更為

突出。 
14

 對新加坡本地勞工的好處大概是轉換工作，希望有助薪資的提高。 
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新加坡以低稅負吸收外國法人移民與自然人移民、引進外勞，提供新

的資本與人力、增加供給面；而這些新的移民與外勞「輪流的」或半永久

的在新加坡生活，由新加坡提供運作與生活空間，運用、操作外資，增加

新加坡經濟的需求面。也就是說移民與外勞成為外客的重要組成份子。這

種發展策略與具象的整合渡假村的差異只是，整合渡假村的觀光客只停留

幾天，而新加坡發展策略中的商業或勞動移民會停留數月、數年或甚至數

十年而已。因此，新加坡的發展策略，尤其近二十年來的發展策略可以用

「外資、外勞、外客」六個字去摘要，也就是：由新的外資與外勞供給新

的生產要素以增加經濟的推力，以國際移民、外勞與訪客的需求增加經濟

的拉力，維持新加坡經濟成長擴充的動力。  

新加坡這種經濟發展策略的結果是什麼？很顯然的，新加坡的策略造

成高的成長率與名列前茅的每人國內生產毛額（GDP）與每人國民生產毛

額（GNP）。不過，新加坡的這些官方數字，由於其特殊的發展模式，假如

不再進一步研究與調查分析，對於新加坡的原住公民而言，不管是正面的

或負面的，都看不出什麼意義。  

一個外來投入一直增加的經濟，規模自然一直擴大，自不待言；值得

關心的是原來的經濟活動人口的福祉或所得是否因此增加。原住公民的所

得或福祉是否增加本來是可以由每人國內生產毛額（GDP）與每人國民生

產毛額（GNP）增加去做粗淺的評估的。可惜這兩個數字在新加坡都失去

指標性意義。首先，就 GDP來說，由於新加坡以低稅負吸引國際公司，國

際公司自然較傾向把高利潤作在新加坡子公司的帳上，其結果是虛增新加

坡的國內生產毛額。第二，新加坡不斷吸收新的、有錢的移民，尤其是想

避稅的巨富、高所得移民，這些人的所得都計入新加坡的「國民」所得，

自然使得新加坡的每人國民所得持續巨幅的增加，但是卻看不出新加坡原

住公民所得是否增加。 

新加坡的經濟發展策略，緊密的和外國的經濟利益綁在一起，對新加

坡的國際地位與安全當然有其正面的意義。這種發展模式，使政府政策空

間與可用資源持續的增加，因此對政治精英的權力與資源也更為有利。對
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人民而言，新的移民除了維護自己的稅捐與經濟利益，大多對新母國的政

治權力沒有興趣或不敢奢想；另一方面，原住公民卻可能因為新移民的大

幅增加而產生了疏離感、無力感或在政治上覺得被邊緣化。  

新加坡國家資本制度與國營事業的設立，全面開放、引進外資，在階

段性或許有益經濟起飛及其後的快速成長，但其長期可能的副作用則是由

於新加坡國家資本的可能排擠，新加坡本土私人企業力量難以紮根成長。

國際上至今看不到一個明顯的新加坡私人企業或品牌可能不是偶然。  

新加坡式發展的另一結果是貧富差距大，而且差距有越來越大的趨

勢。根據新加坡統計局的資料，十年來的 Gini係數如表 7。 

表 7：新加坡所得不均度變化趨勢 

年度 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Gini係數 45.4 45.4 45.7 46.0 46.5 47.0 48.2 47.4 47.1 47.2 47.3 

資料來源：Department of Statistics, Singapore（2012b）。 

Gini係數越大表示所得不平均度越大。新加坡的 Gini係數在金融危機

前一直上升，2008 年金融危機時差距變小，可是金融危機解除之後又立即

上升，至 2011 年為 47.3，在 CIA 所收集到的分配不均排名 136 名中的第

29名（CIA World Factbook, 2012）。 

新加坡人對於新加坡發展政策的後遺症的反應，不只在個人部落格或

網頁到處可見，而且已經反應在學術論文裡。「越來越多的新加坡人」對於

外勞在「工作機會、公共與休閒空間，以及公共服務如交通、醫療、住宅

與教育的排擠越來越不高興」（Chia, 2011）。對某些新加坡人而言，「新加

坡的經濟為誰發展？」是一個很自然的問題。  

捌、結語：「外資、外勞、外客」策略不適合台灣 

新加坡的權力精英設計出來的「外資、外勞、外客」經濟發展策略到

底適不適用於台灣，是一個簡單而有趣的問題。我們可以就權力精英掌握
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的主權基金與「外資、外勞、外客」策略的政策工具去做簡單的檢驗。  

主權基金直接掌管國家鉅額的財富。因為管理的必要性，管理者必須

被授予相當的決策權力。在巨幅的決策權力之下，很難分辨出圖利自己、

利益輸送、能力不足、決策錯誤、不利的市場或環境變化之間的差別；因

此，不管是賺、是賠，只要政治權力尚在，主管者幾乎不必負任何法律責

任。這種現象對管理者而言，是很大的犯罪誘惑。因此，主權基金對於沒

有政黨輪替、決策不透明、清廉度低的國家並不合適。公務員清廉度 9.2、

世界排名第五的新加坡不合適；清廉度只有 6.1 世界排名三十五的台灣

（Transparency International, 2011）更不合適。15
 

台灣是否可以採行新加坡式是的外勞政策呢？新加坡非居民（外勞）

約占公民數的 40%。以台灣公民數二千三百萬人計，等於台灣有九百二十

萬外勞。現在台灣的外勞約為四十四萬人，其中產業外勞約占 54%，社福

外勞約占 46%（行政院勞工委員會，2012）。台灣產業裡約二十四萬的外勞，

其給台灣的利益是否大於台灣社會付出的成本，已經是一個大問號，更不

要說上百萬、直逼千萬的外勞了。要是台灣採行新加坡式的外勞政策與外

勞幅度，則台灣被中國併吞是可能的結果。原因很清楚：第一、新加坡外

勞政策需要各級公務員起碼的清廉度才可能執行，也才可能作執行上的控

制與政策上的調整。以台灣的公務員與政客的清廉度，類似的外勞政策一

定失控。第二、引進大量的外勞，台灣一定抵不住引進中國勞工的壓力。

不管法律上是不是正式引進中國的勞力，其結果一定是中國勞力的充斥。

台灣政府上下不敢得罪中國，加上外勞政策的失控，大量的中國勞工的採

用一定逼使台灣政府聽命於中國。這是以商圍政、以工圍政的基本邏輯。  

賭場基本上是「以鄰為壑」的行業；若要開放，其最低限度是不能使

人民養成賭癮、毒害本國人民，傷害本國的短期與長期的生產力。獨立後

的新加坡是出了名的情色乾淨的國家，一般公務員也有很好的清廉度。可

是在它設計週延的「以鄰為壑」的制度裡，仍有 20%-30%的賭場客戶是新

                                                        
15

 必須注意的是，Transparency International 衡量的是一般感覺到的（perceived）各級公

務人員的清廉度，並不是權力精英的清廉度。  



《台灣國際研究季刊》第 8 卷、第 4 期（2012/冬季號） 102 

加坡人；經過嚴格規範的賭場經營者仍然時常傳出違法行為到必須考慮提

高罰則的程度。以台灣毒品、情、色的氾濫和公務人員與政客的清廉度，

開放賭場一定要付出巨大的政治、經濟與社會成本。由於社會與政治成本

很難量化評估，台灣評估開放新加坡式的整合型渡假村必須非常審慎。而

台灣若在新加坡之後進行類似政策，因為彼此產生競爭，更需審慎。  

台灣值得效法新加坡以低稅負吸引外資嗎？外資可以分成三種。一是

直接投資設廠（Foreign Direct Investment, FDI），一是金融性投資，一是避

稅型投資。直接設廠投資的考慮較為複雜；除了稅負，更重要的它至少還

必須考慮人力資源與生產鏈的配置問題，稅負不必然是重要考慮因素。金

融性的投資與避稅型的投資（包含地區總部的選擇）比較需要考慮低稅負。

但地區總部的選擇除了稅負，還必須考量語言、文化、交通、電信、生活

環境、教育與休閒設施。就地區總部的吸引力而言，在非稅負方面台灣都

不是新加坡與香港的對手，尤其是在香港與新加坡已經形成「總部服務」

的產業聚落以後。 

更重要的是，香港與新加坡因為國內資源有限，吸引金融性投資與地

區總部的設立對它們而言攸關生死；為了維護生存，它們絕對不會讓高稅

負成為吸引外資的絆腳石。因此，只要國際競爭環境需要多低的稅負，它

們就會採用多低的稅率。因此，在稅負方面，香港與新加坡形成低稅負的

恐怖均衡。新加坡與香港可以這樣做，是因為它們本土產業不多，為吸引

金融或避稅外資而全面降稅的結果，影響的原有稅收有限。台灣則不然。

金融性的外資對台灣的就業的幫助有限，其利弊本來就有爭議，不須為吸

引金融性投資而全面降稅。更重要的是，相對於香港、新加坡，台灣降稅

既吸引不到避稅型總部設立的外資，本國稅收卻必須承受極嚴重的代價。

在台灣的公司絕大部分是本國廠商，多數甚至與世界經濟無直接關係，為

了外國一點小小的投資沒有必要全國大降稅，尤其是所得型的稅賦。  

另外一個推動企業全面降稅的理由是避免本土製造業或營運總部出

走。如前段所言，製造業選擇生產鏈所考慮的因素本來就比較複雜，稅負

只是因素之一。在諸多因素之中，本土企業由於文化、社會、政治的原因，
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在台灣本來就比在台的他國公司更具競爭優勢。因此，本土企業在台灣的

相對成本必須高出外國很多才會造成其出走。尤其，企業所得稅負與員工

薪資不同，它不是成本的一部分；它是有營利所得才有的。所謂企業會因

所得稅負而出走，在競爭國之間差異不大時，只是提供給政府的一個降稅

的藉口。 

以上幾個分析台灣是否值得效法新加坡全面降低稅負，尤其是營所

稅，以吸引外資的理由當中，最重要的是香港與新加坡的動態競爭。在這

種動態競爭下，台灣的企業所得稅負無論如何調降，只要影響到香港與新

加坡的吸引力，香港與新加坡一定會跟著降，甚至調降的幅度更大。最後

對總部的遷移是不會發生影響的。  

新加坡的「外資、外勞、外客」發展策略不適合台灣非常明顯，似乎

不需強調、分析、特別指出來。事實不然。一些很顯然不適合台灣的政策，

假如不指出來，政客們與它們的利益共同體就會以另一套似是而非的理

由，要求比照適用。馬英九上台以後對台灣財政與經濟所做的最永久的傷

害，除了 ECFA之外，就是於 2009年把台灣的營利事業所得稅從 25%降成

17%，並於 2010 年開始適用；等於跟新加坡在 2010 年同步啟用最高 17%

的營所稅率。16
 

台灣政府為了避免人民就業機會流失而要有具競爭性的所得稅負，要

比較的應該是中國、韓國、日本的營利事業所得稅率。台灣修法降稅的前

一年，即 2008年，中國、日本、韓國的營所稅的最高稅率分別是 25%, 25%, 

40.87%；台灣與中、韓達成平衡，遠低於日本。台灣若要降，頂多降至 22%，

也就是 2009年韓國的稅率（PWC, 2012a）。事實上到 2012年為止，這三個

國家最高營所稅率仍然是 25%, 22%, 40.87%，這三個數字。 

新加坡在 2002 年初次把營所稅降到 25%以下；一年調降一點的到八年

之後的 2010年才採用 17%的稅率（PWC, 2012b）。相同的降幅馬英九的國

民黨政府竟在一年內完成，十足表現國民黨政府缺乏規劃的魯莽與急躁。

以最近一年（2011 年六月至 2012年五月）營所稅的實徵稅額約 3,760億元

                                                        
16

 同年還把遺產稅與贈與稅的最高稅率都降成一律 10%。  
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去推估，每年因為營所稅從 25%降至 17%去而減少的營所稅額約為為 1,770

億！這一定是台灣長期財政惡化，財富分配不均的新禍首。  
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Abstract 

For more than two decades, Singapore has been attracting foreign 

corporations and foreign citizens’ immigration into Singapore by 

lowering taxes and easy foreign labor policy.  The inflow of new capital, 

immigrants, and migrant labor enlarges the supply side of Singapore’s 

economy.  At the same time, the new immigrants and labor, taking turn 

or semi-permanently live in Singapore and using the land and capital 

provided, enlarge the demand side.  Therefore, Singapore’s economic 

development strategy can be characterized as “foreign capital, foreign 

labor, and foreign clientele.”  This strategy can best be personified in 

the establishment of Singapore’s integrated resorts of casinos. 

Singapore’s strategy is not a good model for Taiwan, which, compared to 

Singapore, has relatively large population, relatively abundant resources, 

vibrant domestic agriculture, and energetic native enterprises. 

Keywords: Asia’s economic miracle, Singapore economic development 

strategy, foreign direct investment, foreign capital, foreign 

labor 


