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鼓勵、限制或防範？--新加坡移民政策制定之模型建

構                                                             

鄭安玲!   宋鎮照! !  

 

摘要  

全球化趨勢加速全球人口的流移，是一種動態的政經社會之變動過程，尤其是經

濟上的系統關聯與流動速度的升高，對國家來說是挑戰、也是機會。全球先進工業國

約有十分之一的住民來自於移民，國際移民已形成這些工業先進國家社會、經濟、政

治、文化變遷的驅力，並重新改變我們所理解的世界圖像。而各國基於本國利益與安

全等內外環境考量，針對國際移民的現象，也都會採取相應不同的鼓勵、限制或防範

等政策移民選擇。 

東亞經濟奇蹟導致對勞動移民的強烈需求，但迄今大多數東亞國家仍對國際移民

採取較為嚴格的管制措施，然面對國外政經形勢與國內經社需求，仍無法有效抵檔國

際移民此股潮流。而高居亞洲經濟四小龍之首，國土面積狹小發展受限的新加坡，近

年經濟均穩定成長，卻仍每年開放為數可觀的境外移民謀求居住與工作。究竟促使新

加坡政府採取積極開放的移民政策的主要關鍵因素為何？本文嘗試從國家功能需求觀

點解析，從人口結構、經濟需求、國家效能與公民社會等四個主要面向觀察人口集體

流動的條件，分別篩選出人口成長率、勞動力需求、國家自主性程度與公民權等四個

主要影響變項理解跨國性的人口移動現象，藉以探討此四變項對國家機關制定移民政

策行為可能產生的互動與影響？建立一種動態可供解釋與預測的研究模型。其結果將

影響國家機關（the state）制定採取開放或限制或禁止的移民政策選擇！並可提供間接

觀察對移入國社會形成融合、宰制、或同化的移民社會文化指標。 

本文進而探討新加坡如何成為亞洲太平洋地區國家評比當中最為全球化，亦是東

南亞國協中最具競爭力的國家之ㄧ，此對新加坡移民政策制定過程產生何種關鍵性的

影響？因此，在分析方法上，本文一方面希望透過三個層次來處理移民研究。一是國

內層次，主要針對政府的移民政策來分析；二是區域層次，主要處理區域政經變遷對

人口區域流動的影響；三是全球與國際層次，主要掌握全球化發展與企業全球佈局，
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以及人員流動的發展。另一方面，本文透過此三層面的分析，來進一步了解移民政策

的實施類型與效果。 

壹、 前言 

二次世界大戰以來，許多工業先進國家一直經歷特定的勞動短缺，但因政策制定

者多將此類勞動力短缺視為暫時性現象，大都以引進暫時性外國勞動力來解決問題，

仍未促使那些一向不接納外國移民的國家，考慮納入外國勞動力成為永久居民。然而

近年來工業先進國家所經歷的生育率降低、人口成長衰退及人口老化等人口結構轉變

情形，是一種長期普遍現象，勞動力短缺亦成為常態，使得一些國家開始思索如何吸

引新移民移入，以便同時解決這兩項問題。因此，移民政策的思考已由因應勞動力的

短缺轉變為補強未來人口的供給。另外，各國逐漸認為准許高技術的外國人才移入是

有利的，企業也希望藉由長期居留權來交換技術人才的長期效忠，使得引進技術人力

之移民政策逐漸受到重視。 

    由於移民政策的選擇對於不同的族群、團體、原生地工作者、雇主、消費者與納

稅義務人在成本與利益的分配上有不同的意涵，對人口來說更有實質的意義。因此，

移民的壓力在未來會持續增加，發展更好的政策模型來解釋移民政策的選擇與結果，

已是近幾年政治科學界優先考慮的事，並有助於我們深入理解新的世界圖像。而新加

坡為移民島國，高居亞洲經濟四小龍之首，為亞洲太平洋地區國家評比當中最為全球

化的國家，其國土面積狹小發展受限，即使近年經濟均穩定成長，卻仍每年開放為數

可觀的境外移民謀求居住與工作。究竟促使新加坡政府採取鼓勵性的移民政策的主要

關鍵因素為何？是本文探討的主因之一。   

       傳統的移民研究主要企圖解釋的是移民現象與移民流量，並且普遍傾向從移民的

「動機」來瞭解這些現況。本文雖然也企圖瞭解移民的現象與流量，但其與前者最大

不同在於其對「移民政策」的重視，主張將國家觀點與功能需求，納入本研究的主要

觀察重點。本文綜合各項觀點，觀察新加坡移民政策變遷趨勢，從人口結構、經濟需

求、國家效能與公民社會等四個主要面向觀察人口集體流動的條件，據以解析影響移

民政策的主要內涵。由於移民政策對移民流量有極重要的影響，因此在研究移民議題

時，應將其列為重要解釋的對象。探討此四變項對國家機關制定移民政策行為可能產

生的互動與影響？建立一種動態可供解釋與預測的研究模型。將可進一步了解國家機

關對移民政策的制定與選擇及其影響與發展趨勢。 

 

貳、文獻探討 
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一、 全球化與國際移民  

全球化在促進人口移動上產生壓力並形成路徑；全球經濟的不均衡發展對人口流

動產生了強大的誘因，並對潛在移民提供了達成生活於繁榮世界之想像。電子資訊的

發達提供遷移路徑與工作機會的知識訊息，因此全球化創造了遷移的文化資本，為世

界上一些原本被排除於經濟繁榮的人們提供機會，使其不顧一切的遷移。這也有助於

說明自1990年來庇護者與移民人數不斷上升的原因。而此背後驅動移民最根本的事實

即為經濟發展、人口結構與政治民主。1同時，國際人口流動也構成了全球化一個最主

要的動力，也就是從1970年代中期，不斷被強化的一個複雜過程。全球化最明顯的特

徵，是不同類型跨國的流動增加，以及衍生了多重位置控制點的跨國網絡，國際移民

的動力助長了跨國社會與政治的相互聯繫，並以一連串不同且重要的方式重組著國家

與社會，逐漸對多元文化世界產生影響。 

跨國遷移就如全球化所強調的，超越國家、全世界性的組織活動，它穿透、踰越

了國家間的界限，並且形成動態的連線，人類跨國遷移成為全球化下的普遍現象。Martin 

Wolf（2005）就全球化的實用性定義為「自由主義全球化」，乃是認為國際間經濟交易

所形成的天然壁壘或人為障礙都持續崩潰之際，人類已往更大程度的整合方向邁進，

形成的全球化現象。這種整合過程是一個不可避免的影響，即使這世界某一部份在進

行改變，也勢必會對世界其他部份形成更大的衝擊。2 Jan Aart Scholte具體梳理區分出

五個基本的全球化定義，分別是將全球化視為國際化、自由化、世界化、西化或現代

化，以及其所秉持觀點的非地域化或超地域性的擴散3；英國學者David Held（1999）

則將全球化分為三大學派4，分別是超全球主義論、懷疑論與轉型主義論，著眼於世界

經濟與相關事務皆朝非地域化或超地域性的擴散發展。因此，全球化的經濟體系加劇

跨國人口的移動，且全球化歷程讓人口移動改變原有國家組織結構，在所生存的活動

空間內相互作用，國家權力表現方式也隨之產生變化。根據聯合國2002年統計資料：

全球約有3％的移民人口，其中工業國家移民人口比例占10％以上，並有將近25％以上

的移民人口居住在世界先進開發城市中，人口遷移逐漸受到重視，並成為主要改變人

口結構、勞力市場需求、社會文化融合等最直接之媒介。5 

                                                
1 Stephen Castles, “Twenty-First-Century Migration as a Challenge to Sociology,” Journal of Ethnic and 

Migration Studies, Vol. 33, No. 3 (April, 2007), p. 360. 
2 Wolf, Martin. Why Globalization Works (New Haven, CT: Yale University Press, 2005), p.15. 
3 Jan Aart Scholte
9�d�î�c�•�G�d�•�����Œ�"�·�‘�d�€�—�F�j�›�
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4 David Held, Anthony McGrew, David Goldblatt, and Jonathan Perraton, Global Transformations -Politics, 

Economics and Culture (Cambridge: Polity Press, 1999), pp.3-16.  
5 Stephen Castles, “Twenty-First-Century Migration as a Challenge to Sociology,” Journal of Ethnic and 

Migration Studies, Vol. 33, No. 3, (April 2007), p.362. 
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全球化經濟發展，也使國際移工移民的全球流移成為一種普遍化現象。由於經濟

結構的變遷與人力資源的重組，致全球人力流動也朝世界體系論的階層化方式擴展，

為追求更好的機會，發展中地區移民流向已發展國家，而未開發地區移民則流向發展

中國家，形成了一種核心、半邊陲與邊陲式的層級化流動現象。近幾十年來，國際移

民主要來源是發展中國家或地區，從洲際遷移的發展態勢來看，拉丁美洲相對平穩，

非洲趨於相對萎縮，而亞洲則增長迅速，已成為當今國際移民的主要來源。（如表一）

1990~2000年，世界發展中地區合計年均向已發展地區遷移之人數達239.2萬人，其中亞

洲地區占143.2萬，約佔60%，足見亞洲地區已成為移民主要的輸出區域。 

 

    表一  戰後世界各地區的國際移民（遷入減遷出，年均數）     （單位：萬人） 
年代 已發展地

區 
歐洲 發展中地

區 
亞洲 非洲 拉丁美洲 

1950~1960 0.6 -48.0 -0.6 17.4 -12.4 -5.4 
1960~1970 40.1 -7.8 -40.1 9.6 -20.7 -28.5 
1970~1980 106.6 30.4 -106.6 -36.7 -30.8 -38.1 
1980~1990 141.9 47.3 -141.9 -65.2 -11.2 -64.7 
1990~2000 239.2 94.4 -239.2 -143.2 -41 -53.7 
���Ø�8�U�j �Á�G�² �e ���{�� �e �Ó�Ä�ü�d�”�•
7�ö
��b�(
7�.�t
*�Z�¼�ú�j�|�è�e�ù���~�A
� �• �d �•�}�¹

�#�ˆ �} �ª �ª �� �‘ �d �K�����\ ���‚ �d �	���������Ë�����Ü�
�d �+ ���f �!

 

而世界各國為因應全球化人力發展需求，大都相繼調整了相關的移民政策。以移

民人數最多的美國而言，戰前美國移民政策主要立基於1917年的《移民法》與1921年

的《移民國別分配法》，其主旨是從「質」和「量」兩方面對某些來源的移民加以限制，

以確保歐洲特別是西北歐洲諸民族在移民及總人口中的絶對優勢。 1965年頒佈的《移

民國籍修正條例》把過去的移民國分配制度改為以家庭團聚為主，並接納難民，從而

為歐洲外的國家移民進入美國打開大門，由此導致移民來源與結構發生重大變化，拉

丁美洲和亞洲移民在總量中迅速崛起並占絶對優勢。 1980年代至1990年代，美國經濟

出現了長時期的強勁上升趨勢，並經歷了從傳統經濟向新經濟的大幅度結構調整。在

這種新形勢下，為了吸納更多美國所需的各類專門人才，即對移民法進行修訂，其重

點主要是大幅增加高層次智能型移民配額，此時期並有大量亞洲移民流入歐美等國。

而亞洲區域尤其是東亞區域，也因經濟發展與社會結構的變遷而有區域內大量國際移

民的出現，促使各國重新審視移民政策。 

就如其他型式的社會變遷一樣，移民過程是與全球化動力與複雜的跨國過程相連

結的。對於移民的研究不能僅限於國家層次的框架內，全球化所建構的人口流動與網
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絡已在不同的空間層次形式中展現：包括區域、國家與地方。全球化複雜與動態的元

素對這些不同結構、不同文化因素的國家與社會形成多元的影響與回應。6因此，移民

研究應透過全球、區域與國家三個層次來作分析。 

二、移民理論  

（一）、國際政治經濟研究途徑  

    國家機關的移民政策對移民流量有極重要的影響，可引用國際政經的研途徑與理

論架構來作分析，其中Gilpin陳述的自由主義、民族主義與馬克斯主義三個意識形態可

運用來分析國際遷徙的思考邏輯7，及其對全球化的回應， David N. Balaam和Michael 

Veseth（2001）也以重商主義、自由主義、結構主義來論述國際移民的現象8。茲分述

如下： 

1、自由主義：  

趨向於贊成移民，部份原因在於其重視自由，自由的遷移易於符合個人的其他權

益，如尋求保護。自由主義也趨向於認為遷居的經濟的效果更可能是正和的，有助於

移民和接待國，而非零和的關係。但是，自由主義對此明顯的貢獻仍在於它給予避難

者和移民者特殊的關心。自由的遷移被視為人權的一個重要元素，因為不能遷居的話，

人們可能蒙受災難，歧視，和甚至死亡。 

經濟自由主義著重經濟利益的關係，認為每個個體均是在一個資源稀少的世界中

追求各自的利益。這是人類生存基本的及不可或缺的一個條件。每一項決定都涉及到

一種對選擇利用何種現有資源的權衡。 

2、 民族主義、重商主義（現實主義）：  

   現實主義著重國與國之間的權力關係，重商主義聚焦於遷居如何符合或者減損國家

的利益，其對遷居的分析圍繞於移工的流動和不合法的移居問題。在較開發國家中的

重商主義者，諸如美國，趨向於認為移民是有問題的，因為他們可能取代原居工人的

工作，且對國內的安全有潛在的威脅。正如重商主義者由外國的生產者尋求保護，他

們也趨向由外國的勞工於此尋求保護。當然，採取此種觀點時，重商主義者看待移民

僅僅為一個狹窄的範圍並且僅僅集中於他們的片面經驗。重商主義者對遷居的想法可

能是狹窄的，但是在政治上它仍然能是強而有力的。Myron Weiner（1993; 1995）以現

實主義的研究途徑來分析跨國移民問題，指出跨國移民是導致國際政治動蕩不安之極

                                                
6 Stephen Castles, “Twenty-First-Century Migration as a Challenge to Sociology,” Journal of Ethnic and 

Migration Studies, Vol. 33, No. 3 (April 2007), p.361. 
7 Robert Gilpin
9�d�@�ˆ�Á�G�d�•
7�ç�ë�·�Y�A�7�¾�ö�±���‘�d�€�(���j�í�¿�-�]�É�ã�d 1994�• �d�+ 16-18�f  
8 David N. Balaam and Michael Veseth, Introduction to international political economy (Upper Saddle River, 

NJ: Prentice Hall, 2001), pp.5-8. 
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重要的潛在因素，其所關注的焦點是移民對於國際安全的影響。 

民族主義理論則融合了重商主義、國家主義與保護主義的理念，衍生出強調追求

國家的經濟利益，所有政治經濟活動必須符合國家經濟發展的目標，建立一強勢政府。

民族主義與重商主義均強調以經濟為手段，增強國力，以保障國家安全與經濟自主9。

因此強調國家機關的權力運作與國家安全，即為其論述核心所在。 

很多高所得國家對於移民的流入採取十分緊縮的控制措施，開發中國家對於移民

亦緊閉大門。過去許多的研究顯示，幾乎每個國家大部份的人民都不太接受外來移民

者，希望政府多做些管制措施或是利用管制來予以限制。例如，美國大多數民眾希望

暫緩移民的人數與速度 (Brimelow 1995; Simon and Lynch 1999)；在澳洲人民中只有

10% 認為應該鼓勵移民 (Birrell and Betts 2001)。這種「不樂見」移民的態度，有的受

到個人經濟理性計算的影響，例如憂慮就業機會的競爭等 (Simon 1987；Miller and 

Espenshade 1985)，或是認為移民不易被「同化」在「我們」的「高文化」之下，引發

焦慮不安 (Simcox 1987)，進而造成負面「情緒」反彈10。 

3、 結構主義、馬克斯主義  

結構主義關注於暫時性的移工潮，他們相信貿易和財政係處於核心和邊境之間經

濟關係的不對稱和不平等的型式中。在母國經濟機會的缺乏，造成移民者去國外工作

一段時間，經常是從事僕人與低技能工作，並以匯款的型式將工資寄回家。報酬是實

質的。暫時性的移工經常蒙受濫用並且比其它工人有較少的權力和法律保護。 

    結構主義者也擔心遷居者如何影響其移出國，尤其是當移民者是訓練有素的專業

人員時。 人才外流是多年描述這種現象的術語，許多受最好教育的個人離開一個國家

在國外尋求較好的機會。 雖然移民可以從這種形式中贏得機會，對移出國而言，政府

花費最多教育經費栽培的人卻流失了。以世界體系理論而言，人才外流拖拉這些高度

受教育的個體到核心，使邊陲地區比以前生活更不富裕。根據聯合國「2004年世界經

濟與社會調查─國際遷徙」報告(World Economic and Social Survey 2004─international 

migration)：國際遷徙可促進全球經濟活力，有秩序的國際人口移動可視為全球技術與

知識交流的媒介，可促進國際經濟活力與效率，對移出及移入國均有助益。一般認為

對移出國影響最大的是「人才流失」 (brain drain)，移出國將損失過去對該移出者之培

育投資，減少勞動生產力，並流失未來的稅收。而「內生成長理論」(endogenous growth 

theory)卻認為人類的知識不該只是看得見的技術，應包括對整個全球經濟體無形的貢

獻，是以認為移出者所遺留的空缺，反可提供國內更多工作機會，對於勞動供給過剩

                                                
9 �‚�D�k�d�•�ï�•�A�7�¾�ö�ª -�#���~�¼�5�‘�d (�(���j�ž�Ì�¡�ã�d 1995) �d �+ 100-101�f  
10 �½�Õ�,�d�Ö�œ�¢�A�•�‰�¡�ÿ���M�œ�ü�A�•�Y�•
��+�k�™ --
}�˜�¢
Ä�©�•�™�Y�8�C�Æ
9�¶�˜�(
s�™
N�ÿ

�E�O�A
��×�d 2005 �Ë�(�D�Y���Ì�-
�
9�¼�ú�Ë���¼	À�6�d�(�Ì�Ó���}�ª�d 2006�d�+ 8�f  
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的國家是有助益的，且可增加移出及移入國間的貿易量。 

國內學者夏曉鵑，亦以結構觀點出發，認為「外籍新娘」現象，為核心、半邊陲

與邊陲兩地，被資本主義發展排擠至邊緣地位的男女勞動者，為求延續生存而形成的

結合。「婚姻移民」現象不僅為資本主義發展下的產品，更將抽象的國際政治經濟關係，

具體化為人與人之間的不平等社會關係，甚至是表現在日常生活中：婚姻關係中所產

生的差異及衝突，此種異化更進一步地強化資本主義的發展。11 

 

（二）、移民政策制定的影響因子  

1、經濟需求 

傳統的遷移經濟理論強調，人們會從人口密度高的地區移往密度低的地區，或從

低收入地區移往高收入地區，或將遷移關聯到景氣循環的變動。這些途徑是最著名的

「推拉理論」，因為他們覺察到遷移的原因在於結合「推力因素」，迫使人們離開原

地區，和「拉力因素」，吸引他們到特定的接收國家。因此，推拉理論常用來說明移

出國與移入國的關係，人民在進行遷移時主要受到原居地的推力和移入地拉力的影

響，此兩股力量的相互作用，使人民選擇離開原居地移入新的居住地。推力諸如：不

盡如人意的生活，對居住社會的政治、經濟有較多的不滿意而想要改善目前生活環境；

拉力諸如：所選擇的移入地有較好的社會環境、政治、經濟等條件加上開放的移民政

策以吸引外來的移民加入。 

 

 

 

 

圖 1：影響人口遷移的推拉因素 
     

第二種學派強調全球經濟結構促進個人或團體的遷移。據此觀點，全球經濟的整

合與農業生產的商業化，伴隨傳統家庭的式微與傳統區域勞工需求的減少等，在在促

使更多的遷移。全球經濟的整合也降低遷移的成本，並使移民輸出國與輸入國間有了

新的連結，包括國際人口走私網絡和合法勞工的仲介服務。因此，經濟發展增加了遷

                                                
11 �€�È�‡ �d�•�t�N�0�¦ --���I
7�ç�·�h�Y�˜�.�,�-�…�™�$
e�‘�d�€�(���j�(�D�_�6�¼�ú�O�¦�_�d 2002�Ë�•�d

�+ 10-18�f  

原居住地的推力：  

1. 不盡如人意的生活  
2. 對居住社會的不滿 
3. 想要改善目前的居
住環境 

移入地的拉力：  

1. 有較好的社會環境  
2較好的政治、經濟等
條件 

3開放的移民政策 

推力 拉力 移民人口 
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移的壓力。二元經濟理論聲稱，對每一種經濟，無論是國內經濟，還是國際經濟，都

必須從兩個相對獨立的部分著手加以分析：一個是以生產高效率和經濟一體化為特徵

的不斷發展的現代部門，另一個是以生產方式落後和本地自給自足為特徵的傳統部

門。該理論認為，經濟發展過程包括通過經濟、社會和政治結構的現代化而把傳統部

門改造並結合到現代部門中來。市場和組織的全球整合化，是經濟力量朝向經濟效率

和全球互賴較高層次的活動結果。「雙元勞動市場」理論認為，資本主義社會的發展不

會只單純地產生技術層次從低到高，適合每位國民不同需求的就業機會。事實上，它

產生的是兩種截然不同的工作，一種是有保障、可做到退休、技術層次高、待遇又好

的工作；另一種則是臨時性的、很辛苦、大家都不喜歡、待遇低的工作，即「三D」工

作，骯髒（dirty）、危險（danger）、困難（difficulty）的工作。 

在工業國家中「二元勞動市場」則意指最不吸引人的工作都由移民擔任。這類勞

工需求在近20年來特別殷切，很多工業化國家如義大利、西班牙和日本都建議持續這

樣做。在社會條件與勞工補充方式路徑依賴的共同作用下，某些低工資工作皆由外籍

勞工擔任，甚至於在較高失業率的情況下也無法吸引本國人從事此種類型工作。因此，

先進國家經濟的整體部門變成結構性的依賴外籍勞工。從馬克斯理論的觀點來看，資

本家也自此類工作所具有的勞工供給彈性中獲益，在經濟衰退時允許臨解時雇以極小

化資本的損失。12另一方面，在競爭激烈的全球化時代，工業先進國家為技術創新、厚

植國家經濟實力，也都希望吸引國外專業人才長期居住與工作。 

2、人口結構的轉變  

全球化趨勢下，國際移民的現象日益普遍。但各國基於本身利益與安全考量，針

對國際移民的現象，也都會採取一些相應的鼓勵、限制或防範的措施。例如過去一些

地廣人稀或產業轉型的國家，為了加速開發，就會訂定較為寬鬆，甚至鼓勵的措施，

歡迎他國人民前往移民。冷戰後期，由於國家主權的重要性被重視，國民亦強調國家

應以保障本國國民的基本權益為第一要務，再加上國家基於安全、疾病防治、商業利

益等因素考量，部分國家開始對於國際移民採取較為嚴格的管制措施。尤其很多高所

得家對於移民的流入採取十分緊縮的控制措施，開發中國家亦緊閉大門。 

然而近年來工業先進國家出現的長期低生育水平和低死亡水平的人口後果，造成

人口規模的縮減、勞動力資源短缺和人口老化的加劇，很多發達地區已經經歷了該人

口歷程，只是在數量、速度和程度上存在差異而已。人口數量和結構變化所產生的深

遠影響，涉及一個國家或地區的經濟發展、勞動供給、國際競爭力等。從理論上來看，

有兩個方法可以增加人口規模和拖延人口老化：其一，是生育率回升。世界上有許多

                                                
12 Wayne A. Cornelius and Marc R. Rosenblum, “Immigration and Politics,” Annual Reviews, August 2005, 

pp.100-101. 
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成功降低人口增長速度的實例，但是迄今為止卻没有一個促進低生育水平人口提高升

育率的成功範例。其二，人口遷移作為阻止人口規模下降和人口老化的潛在作用已獲

得重視。事實上，一些低生育率的工業先進國家已經透過大規模移民來彌補本國勞動

力的不足，並對減緩人口老化程也起了一定的作用。 

人口遷移對於持續低於更替生育水平的國家的人口增長的重要性和積極意義得到

廣泛的認識，對遷入國人口負增長起抵消作用的遷入，最終會引起遷入國人口數量及

構成的顯著變化。因為遷入人口的年齡結構往往比遷入國本地的人口年輕，所以人們

普遍認為移民的遷入會使遷入國的人口年輕化，同時可以增加勞動年齡人口數量和降

低老人撫養比。對歐盟國家人口的研究表明，如果維持低於更替生育水平且不考慮人

口遷入，歐盟國家總人口到2050年將減少20~25％；如果每年遷入100萬移民，則可避

免21世紀上半葉的人口減少；在没人口遷入的情況下，女性65歲及以上的人口比例將

由1985年的16.3％上升至2060年的25.8％。如果保持的條件不變而每年遷入4萬女性，

預計2060年該比例為21.3％13。因此國際人口的遷移可部份緩減人口總量的減少和人口

老化程度，並補充勞動力的不足。 

3、國家機關角色  

    人口移動的多寡與政府治理模式及公民權定義的變化有關。政府在處理人力資本

的移動時常需伴隨秩序維護與移民控制，而政府的治理模式，及國家機關對移民政策

的執行力，對人口遷移的自由開放與否有著密切的關係。因為移民政策涉及移民法的

執行和移民團體的管控。14因此，國家機關在移民政策的制定中扮演了相當重要的角色。  

      Poulantzas（1980）指出，國家機關是正統合法化權威的競技場，透過政治遊戲之

規則，以及政府之領導方式和政策之擬定，提供一個合法管道，給予利益團體競爭，

來分配政治與經濟資源。除此之外，相對於支配優勢階級，國家機關同時扮演兩種角

色，即可以代表和組織支配優勢階級的雙重角色，能夠在不同的特定利益團體和組成

份子中，享有某種相對自主性。不同的國家，其國家機關之角色與效能也有所不同。

一個國家機關是否強而有力，且其程度為何，可根據兩個面向來推定，即是國家機關

的自主性（state autonomy）與國家機關的職能性（state capacity），而自主性與職能性

間存在著相當密切的連結關係。 

在國家機關的自主性上，係指國家機關能依其意願與能力來制定其政策或訂定出

國家發展目標，而不是反映出社會階級的利益與需求，再來擬訂國家的發展目標。一

個強而有力的國家機關藉由政治和經濟的干預，對型塑其階結構關係，或重組其與各

                                                
13 R. H. Lesthaeghe, H. Page and J. Surkyn, “Are Immigrants Substitutes for Births?” IPD Working Paper 

(March 1988), Brussels: Interuniversity Program in Demography. 
14 Leanne Weber and Benjamin Bowling, “Policing Migration: A Framework for Investigating the Regulation 

of Global Mobility,” Policing & Society, Vol. 14, No. 3 ( September 2004), pp. 195-196. 
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種不同階級間的關係與政策制定，擁有一雙掌控之手的重要優勢。一個強而有力的國

家機關也嘗試著與國際約束力來抗爭，並重新塑造其國際經濟體系結構中之貿易、金

融、人流與投資的依賴地位。 

在國家機關的職能性上，根據Skocpol的看法，「國家機關的職能性」係指國家機

關相對抗於社會階級潛在之對立，來吸取資源和實行目標與政策的能力。15國家機關的

職能可改變私人部門行動者的行為，且接著引導去改變其社會結構，以獲取經濟發展。

換句話說，國家關職能是關於國家機關超越社會階級之對抗，實行其政策「效能」的

程度與範圍而言。國家機關職能的程度界定出一個國家去實施其政策和製造利潤的能

力，顯現出其為推展資本累積的重要因素。  

    國家機關職能性和國家機關自主性之間，有著高度的相關性，通常一個國家機關

之自主性程度愈高，其國家機關之職能性程度也會因之提高。有了較高程度之自主性，

國家機關便可以更容易地提高其職能性程度，去實行政策和自主地行動。16因此，本文

選擇「國家機關自主性」作為國家執行政策效能的衡量指標。 

4、 公民社會 

    公民社會概念常與政治領域中的集權體制相對而立，它強調的是一種由下而上所

創建之社會生活模式，亦即透過獨立於國家之外之自主、自動、自我支持的團體所構

成的特有關係網絡。儘管公民社會強調囊括了各種非政府行為者的社會過程，但在某

種程度上它亦脫離不了「政治場域」內涵，因為在公民社會中自願性團體刻意尋求型

塑某些可以治理社會生活中的不同面向之規則，從而使得相關行動將瞄準正式指令

（formal directives，如立法）、非正式建構（informal construct，如性別角色）以及社

會秩序來落實。17 

    公民社會的發展在西方社會中一直是備受關注的課題，特別在全球化系絡下，公

民社會在國內與國際社會中的關鍵角色亦不言而喻，各種由公民社會所衍伸、擴大的

跨國、區域或全球公民團體，在全球化、區域化與國內社會改革的浪潮中，更成為促

成當代國家與國際發展的關鍵環節。不過，與西方國家不同的是，東南亞各國並不全

然是民主國家，這種在政治體制上的差異造就了區域國家（政府）與公民社會（或團

體）間的特殊關係。對於各國政府而言，在地公民社會的角色往往被期待成穩定國家

發展、支持政府政策的民眾力量；但對於在地公民社會而言，各種對執政當局推動政

治社會改革的期待，反而才是基層力量之所以凝聚的主要考量。 
 

                                                
15 Theda Skocpol, Slates and Social Revolutions, (New York: Cambridge University Press, 1979), pp.146-147 
16 �‚�D�k�d�•�ï�•�A�7�¾�ö�ª -�#���~�¼�5�‘�d (�(���j�ž�Ì�d 1995) �d �+ 74-76�f  
17 Jan Aart Scholte, “Civil Society and Democracy in Global Governance”, Global Governance, Vol.8, 
No.3 (2002), p. 283. 
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表二  東南亞公民社會的定義與內涵 
學者 描述國家 對該地區公民社會成形的基礎定義 對該地區公民社會實踐上的內涵  

Tadashi 

Yamamoto 

亞太地區 在定義上，認為公民社會的形成應是透

過觀察非政府組織活躍程度、研究公民

社會的制度存在以及對於博愛的具體

實踐。換言之，公民社會本身應是具有

組織能力與凝聚力，並且透過有效用的

社會制度加以規範，最後在實踐上，會

對於國土之外的人類報以熱切的關懷。 

在內涵上，公民社會本身象徵一個地

區社會運動運作的結果。以亞洲地區

而言，公民社會的發展與歐美大異其

趣，主因為亞洲地區公民社會發展除

了是民間力量的自發性結果外，政黨

與政府有時候會是協助公民社會發

展的主要助力之一。  

David C. 

Schak and 

Wayne 

Hudson 

亞洲地區 亞洲公民社會有三大特色：（1）形塑

中（emerging）的現象；（2）公民社會

因國而異，類型與西方公民社會大不相 

同；（3）難以明確定義。換言之，我

們很難確定有否區域層級的亞洲公民

社會存在。但對研究者而言，如果能初

步確定各國內公民社會的存在，將有助

於判斷跨國公民社會成形的可能性。  

在實踐上，亞洲公民社會的發展通常

與政府及社會運動相關。有別於西方

公民社會，亞洲地區公民社會的發展

屬於多向度現象，透過民間團體的積

極活動、跨國企業的投入以及國內文

化品質提升的影響而逐漸成形，另

外，政黨的積極投入也常是亞洲地區

公民社會近年來蓬勃發展因素之一。 

Garry 

Rodan 

東南亞區 

域 

公民社會的發展與東南亞地區特有的

國家與社會關係有關，其中涉及了與西

方民主國家有所不同之社會、經濟與政

治發展邏輯。在部份國家仍屬威權體制

的限制下，公民社會的建構將不離所謂

的亞洲價值的邏輯。  

在實踐上，東南亞公民社會的發展， 

其實亦包含了非政府組織與多元分

歧的社會在民主化過程中所扮演的

重要推手角色。  

李光耀 新加坡 公民社會的存在是民主政體成功的先

決條件，公民社會是一個公民所屬、包

含一系列介於國與家之間的機構的社

會，其中包含獨立志願團體、宗教團

體、職工會、專業團體及促進特定共同

利益的運動，無論是綠色運動、反槍械

運動及反吸煙運動等等。 

重視公民社會有那些團體與功能，而

忽略可制衡國家的角色，與可和政治

對抗的本質。  

 

資料來源：楊昊、陳尚懋，《東南亞公民社會的發展新趨勢：「關懷社會」理念的區域化策略與挑戰》，

2008 孫中山與國家發展學術研討會，國立國父紀念館， 2008 年10 月24 日及自行整理。 

 

    移民國家政府必須策劃出一系列的政治制度，來回應日益增加的族群多樣性問

題。這些都牽連到某些核心的問題：該界定誰為公民？新移民如何能成為公民，和公

民身份的意義為何？何謂公民權？公民身份標示出，在一個政治共同體中，所有公民

的權利平等，且有一套相同的制度保障這些權利。公民權則是因個人而存在，而顯現
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於外的「公共」觀點。人民在其權利與責任範圍內，能夠參與社群生活；公民參與因

而與立憲政府的發展相互結合，就如同反映在政治權利和公民自由擴展上一樣。在公

民權的經典研究中，馬歇爾區分了三組權利：公民權利、政治權利與社會權利。馬歇

爾將公民權利定義為「個人自由所必須的權利」。包括言論自由、結社自由、遷徏自

由、良知自由、法律之前人人平等權利，以及擁有財產的權利。公民權利因而是在公

民社會中才能行使的權利。政治權利則給予個人參與政治生活的機會，最重要的政治

權利是選舉權、被選舉權以及服公職的權利。政治權利的前提是普遍選舉權、政治平

等和民主政府的發展，最後，也是最具爭議性的，馬歇爾主張公民權利隱含著保障個

人最低社會地位的社會權利，為公民權利與政治權利的存在奠定基礎。馬歇爾對社會

權利的定義相當地含糊：「一種生活於依據遍及全社會的標準，而文明化的生活」的

權利。 

    總之，公民權可視為個人和國家相互權利與義務所形成的關係。而通常移入民主

要關注的，不是公民權的實質內容，而是如何取得公民身份，以達到與其他居民同等

的正式合法地位。能取得公民資格的機會，不同國家的情況都不一樣，基本上是依國

家所採取的普遍概念，可區分以下五種公民身份的理念類型： 

1.帝國模式：以相同仍使用此種模式，這是現代首次創造與統治者主體觀點的國

家定義。此概念先於法國與美國革命，它整合多族群帝國各種人口。在1981年的國籍

法制定前，英國仍使用此種模式，這是現代首次創造公民身份的類型。它也對前蘇聯

造成一些影響。這個概念具有一種意識型態的特性，它有助於掩飾特定族群團體或民

族對其他國民的實質統治。 

2.族群模式：以族群特性（共同血統、語言與文化）觀點的國家定義，意味者在

公民身份與民族共同體中會排除少數族群 （德國在2000年採用新公民身份的規定以

前，接近於此模式） 

3.共和模式：政治共同體的國家定義，基於憲法、法規與公民身份，如果新移民

遵守政治規定且願意吸收移民國家的民族文化，他們就可能被承認為共同體的公民身

份，此同化主義途徑是起源於法國與美國革命，法國是當代最明顯的例子。 

4.多元文化模式：政治共同體的國家定義，基於憲法、法規與公民身份，如果新

移民遵守政治規定，可以維持文化差異性並形成族群社群，他們就可能被承認具有公

民身份，這樣的多元論或多元文化途徑，在1970年代與1980年代的澳洲、加拿大與瑞

士成為主流，也影響著其他西歐國家。 

5.跨國模式：跨越國家疆界的社會與文化認同，導致多元歸屬與各種區分的形式。

在未來，跨國主義可能對民主制度的政治歸屬有著重要的影響。這與實際的發展相符

合，透過全球化，大量的政治與經濟權力，正轉移到跨國合作與國際機構，而這些機
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構並非現在才開放民主管制。在這之下，國家可能靠著在一連串的政治共同體中，多

元認同的人們尋找出路的需要而倖存下來。此模式也意味在權力的新地區中，會確保

公民的參與，無論是國民或下等國民，公領域或私領域。  

  

（三）、國家功能需求模型18 

     Boswell主張最好能夠根據國家的觀點來了解移民政策，思考如何透過功能性需要

來界定其選擇與限制。國家功能性需求可以解釋自由制度在形塑移民政策的權力來

源。功能規律與自由主義的路徑是藉由社會行動者、國家制度與國際建制同時發生的。

例如，資本累積需求可使國家關心資本勞力，促使其採納更自由的移民政策。確保制

度合法性的需要使國家在涉及司法權力時十分小心，因此限定難民與移民權力的範

圍。爭取公民權的少數團體也可能促使權力動態的擴張。但其要點是自由主義的限制

不是一個外生變數，他們的利益得自國家利益的回應，以符合合法性的先決條件。國

家不能同時滿足所有功能需求時可能在政策上會有矛盾與無效率產生。為了調和安

全、公平、資本累積與制度合法性等目標，可能呈現五種移民政策回應形式（如表三）。 

 

表三  移民政策回應的類型 

 形態1 

非政治化 

形態2 

菁英  

形態3 

民粹主義 

形態4 

非明朗化 

形態5 

無法控制 

安全 ○ ○ ○ ○ 易變的 

公平 ○ × ○ 易變的 ○ 

資本累積 ○ ○ × ○ ○ 

制度合法 ○ ○ × ○ 易變的 

 

    形態1：其特徵是勞工移民與庇護政策，在1950年代至1970年代的歐洲最常見。國

內意見大都會匯合於不理會安全或公平的紛爭。此形態用於自由主義國家的勞工移民

政策。此移民的經濟方案被看作與公平或安全的關懷一致，如加拿大、美國。 

    形態2：以菁英政策為特徴，不理會公平的公共觀念但符合安全、資本累積與制度

合法性的標準。例如在1970年前二次戰後的英國，其政策即為政治菁英所決定，傾向

壓抑社會上公眾對移民政策影響的關懷。 

    形態3：暗示了高度限制，甚至與資本累積與制度合法性的目標相左。此種政策形

式是較不自由國家的特徵，或那些經歷極端限制的流入；與考量文化霸權與安全凌駕

                                                
18 Christina Boswell, “Theorizing Migration Policy: Is There a Third Way�k ” International Migration Review, 

Vol. 41, Iss. 1 (2007), pp.91-95. 
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資本累積與制度合法性上。此政策變化是那些嚴格強制暫時性勞力制度國家。在此案

例上，移民政策可實現資本累積的功能，但會造成更嚴重的制度合法性問題。 

    形態4與形態5是很多歐洲國家的典型，以受限的公共意見去努力平衡資本累積與

制度合法性的要求。例如德國是形態4，其行政安排曾允許1973年徵募新兵的多重例

外。然此國家有揭露聲明與實際政策代溝的危機，因不公平分配而造成合法性損失。 

    形態5最好觀察的對象是義大利的移民政策，其採取高度的定期性限制，當其忍受

非法移民與就業時，即透過定期的規範來約束。既然它不能控制非法移民，就可能在

實現安全上面臨缺乏合法性。由於移民權力易受破壞，其忍受多數的非法移民與非法

勞工時，可能提升公眾對制度合法性的關心。 

 

參、研究架構  

    國際政治經濟三個意形態中，自由主義常是近代國家形塑國家政策的一個主要思

潮。但自由主義也存有許多限制，什麼可以解釋自由主義國家移民政策所包含的衝擊？

其次為對有關政治經濟作為一個移民理論解釋驗證合理性的懷疑：（1）利益如何定義？

（2）什麼是影響政策的決定因素（3）國家角色的本質為何？ 

    國家機關的自主性與職能性常是我們衡量國家能力的基準。首先在職能性的問題

上認為自由主義有其限制，其最合理的解釋是是將其置於這些利益觀念所導致的政策

決定。利益是由有動機的行為者、制度或國家機關所共同形塑的特定目標。然而政治

經濟對利益的解釋是過度簡化、無法完整解釋的。為何思想與制度是利益定義中的中

介變數？其次，從國家觀點了解利益的影響是相當重要的。國家被視為是多項競爭利

益的中間人，但在自由主義的限制下，我們必須持續關注政府或主要行政機構為何費

心地將國內重要的社會利益、自由制度的規範或國際人權機制納入政策制定的參考？

多種利益似乎是依恃著國家機關的回應。國家的利益也就是依其功能性需要，必須置

於各種理論的中心上，注重安全、穩定與繁榮的傳遞。因此，在移民政策的形塑上，

以國家為主體，考慮各種意識形態、制度、結構與經濟的限制，是相當重要的。 

一、  移民政策產出模式  

    推拉理論、國際政治經濟的意識形態與Boswell國家功能需求模型主張國家為了調

和安全、公平、資本累積與制度合法性等目標，可能呈現五種移民政策回應的形式等，

都是國家制定移民政策的影響因素之一，而本文主張將國家內部的社會結構，特別是

人口結構、人力資源與公民社會的發展，併同以上因素一併納入考量，而形成符合國
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家功能需求的「移民政策產出模式」。 

    國內外環境如全球化、區域化及經濟的推、拉力等因素作用，會影響國家政策的

制定，而人力資源、公民社會力量更為國家政經發展不容忽視的要素。國家機關在制

定移民政策時，必然有其本身的主觀考量及目的，通常會受經濟需求、人口結構、公

民社會、國家政治效能及其意識形態等因素的影響，此環境同時促成與限制國家機關，

造成一種制約，國家機關只能在其中，依其潛在運用的範圍與行為的直接後果而制定

政策，而政策結果付諸實施後，其結果又會向國家機關的下一次決策做反饋。如此可

以建構出「國家功能需求的移民政策產出模式」。國家機關在移民政策產出模式中提

供系統功能，並對國內外政經環境的演變做出本身最有利的因應。（如圖2） 

   

圖2： 移民政策產出模式  

 

  

                   國內外政經環境（全球化、區域化）   
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二、移民政策制定 之模型建構  

本研究之移民政策模型係建構於經濟上屬於自由體系的國家。國家機關在制定移

民政策時主要會考慮經濟發展與人口結構的需求，而透過國家機關的自主性與市民社

會的強弱度又會影響移民數量的變動，因此，這四個變項間相互影響分別會促使國家

機關採取相應的移民政策為傾向鼓勵、限制或防範的政策？本研究根據此四變項特

質，分為四個象限，假設如下： 

（1） 象限 1：經濟需求愈高、國家機關自主性愈高，將傾向採取鼓勵性的移民

政策。 

（2） 象限 2：經濟需求愈高、公民社會愈強，將傾向採取防範性的移民政策。 

（3） 象限 3：人口需求度愈高、國家機關自主性愈高，將傾向採取鼓勵性的移

民政策。 

（4） 象限 4：人口需求度愈高、公民社會愈強，將傾向採取防範性的移民政策。 

大體而言，在經濟發展與人口結構需求的情況下，強國家、弱社會者將傾向採取

鼓勵性的移民措施；弱國家、強社會則將傾向採取防範性的移民措施；介於之間者將

傾向採取有限制性的移民措施。 

圖3： 移民政策影響光譜圖  
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三、移民政策產出類型  
    本文以國家機關為主體，透過經濟需求、人口結構需求、公民社會與國家機關

自主性等目標影響，可能呈現五種移民政策產出類型（如附表二）。 

 

表四：移民政策產出類型 ： 

 形態1 

自由主義 

形態2 

菁英主義  

形態3 

民族主義 

形態4 

結構主義 

形態5 

彈性易變的 

經濟需求 ○ ○ ○ ○ ○ 

公民社會 ○ × ○ × ○ 

人口結構 ○ ○ × × 易變的 

國家機關自

主性 

× ○ ○ ○ × 

   

形態1：國內意見大都會匯合經濟需求、人口結構與公民社會的要求，會考慮本土勞 

         工權益與社會福利分配之紛爭，其國家機關自主性較低。此形態用於公民社 

         會強、民主較自由國家的勞工移民政策。 

  形態2：以菁英政策為特徴，較不理會公民社會與公平的公共觀念，但注重經濟發展、 

         人力資本、人口結構的需求。國家機關自主性較高，可以強力貫徹其意志， 

         推行積極的移民政策。 

  形態3：暗示了高度限制，甚至常為維持人口的同質性而限制移民。 

  形態4：較不注重公民社會與人口結構需求，而著重於經濟上的優勢與剝削。 

  形態5：以受限的公共意見去努力平衡經濟發展與市民社會的要求。移民政可能隨季   

         節與暫時性需求而作調整。 

 

肆、新加坡移民政策 

一、新加坡移民歷史    
新加坡自19世紀初英國建立殖民地以來，一直都是重要的移民區。在1965年8月獨

立建國之前，與馬來西亞半島視為統一體，在處理移民事務方面受制於共同的法律，

進入一地的人可以不受限制接著進入另一地域。而二次大戰以前基本上則有三股主要

移民潮進入新加坡，即來自中國北部移民潮，印度次大陸西部的移民潮以及來自當時
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荷屬東印度南部的移民潮，有多數人是”季節性”的移民，並定期匯款回祖國、探親，

在發財或退休後仍回祖國定居。日本占領新加坡後嚴格控制移民，使新加坡大規模移

民的進程結束了，同時越來越多戰前進入的移民開始把新加坡作為永久的家園。19 

在新加坡1965年脫離馬來西亞聯邦成為一個獨立國家後，兩國對移民的嚴格控制

結束了相互之間人員的自由流動，新加坡的移民人數相對減少，1970年至1980年淨移

民人數僅24,000人，此年代由於出生率的下降，人口自然增加量也降為315,400人，致

1970年代人口增長量僅339,400人，年均增長率1.5％，為二次戰後以來最低的水平，而

過低的人口增長率並導致勞動力的短缺。因此，1980年代起，新加坡一方面有意識地

吸收外來移民補充國內過低的人口增長，另一方面也藉由引進更多外來的技術工人來

減緩勞動力市場勞工短缺的狀況，移民再次成為新加坡人口成長的一個重要因素。 

表五  1947至2000年新加坡人口增長及淨移民人數統計表       (單位：人 ) 

時期 人口增長量  自然增長量  淨移民人數  

1947-1957 507,800 395,600 112,200 

1957-1970 628,600 438,249 164,185 

1970-1980 339,400 315,400 24,000 

1980-1990 633,187 438,249 194,938 

1990-2000 970,601 330,030 640,571 

資料來源：根據蘇瑞福，《新加坡人口的增長及分佈》，南洋資料譯叢，4期，(2008)，頁7-9整理 

表六   1947至2006年新加坡的人口增長表            

年份 人口（人）  增長量（人）  年均增長率（％）  

1947 938,144   

1957 1,445,929 507,785 4.5 

1970 2,074,507 628,578 2.8 

1980 2,413,945 339,438 1.5 

1990 3,047,132 633,187 2.4 

2000 4,017,733 970,601 2.8 

2006 4,483,900 466,167 1.8 

資料來源：蘇瑞福，〈新加坡人口的增長及分佈〉，《南洋資料譯叢》，4期（2009)，頁6 

                                                
19 �=�•�E�d �” �-���}�Y�E�O �• �d �• �Ì�q���Ø�G�É �‘ �d 1�‚ (2009)�d �+ 17�f  
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    移民成為新加坡經濟發展平臺的特點已有一段時間。除橫跨隄道進入的移民外(在

新加坡和馬來西亞半島之間的橋梁)，新加坡自1970年代末即允許雇主從所謂非傳統人

力來源例如菲律賓，泰國，印度尼西亞，斯里南卡，孟加拉國和印度等地雇用工作者。

新加坡的暫住人口(即非公民亦非永久居民)從1980年的131,820人，到1990年增至

331,264人， 2000年為754,524人，至2007年大約為1百萬人(新加坡統計局， 2007)。在

過去20年間暫住的比例顯著增加，1980年大致占總人口组成5%，1990年為10%，2000

年為19%，2007年為22%。 在2006年，暫住人口大致為正式工作勞力的30%20。新加坡

總理李顯龍2006年8月國慶集會期間的演說，即詳盡闡述移民的重要性和新加坡對移民

的持續性依賴，強調吸引更多外國人到該國工作及某些情況下長期居住的重要性。在

2006年之前，李僅簡短的談及有關新加坡人生育力的問题，2006年取而代之將移民作

為解決低出生率最直接和實用的論點及國家經濟持續繁榮和成長的關鍵。 

    根據新加坡移民與關卡局的現有資料顯示，目前移民新加坡有五種方式：投資移

民、技術移民、結婚移民、特殊移民和自雇移民（如表七），綜觀此五種方式的移民

類型、條件、針對對象，顯然技術人才、專業人員與投資者較易遷移至新加坡，此亦

較符合新加坡的整體利益與社會建構。 

表七  新加坡移民種類 

移民類型  條件  對象 

投資移民  外國人投資200萬元新幣，且投資項目至少5年，可

直接申請成為永久居民 

外國企業家及其家庭成員，包括

父母、岳父母、配偶、 21歲以下

子女 

技術移民  大學學歷以上、專業技術人士，被新加坡當地公

司雇用之後，可以申請就業准證，再申請成為永

久居民。 

知識菁英、專業技術人士、科技

人才 

結婚移民  與新加坡公民或永久居民結婚的外國人即有資格

申請。 

外籍配偶 

特殊移民  經過新加坡國家藝術理事會推薦評估，可申請永

久居民身份 

海外藝術人才  

自雇移民  類似投資移民，申請人註冊公司，以董事身份雇

用自己然後向移民局申請業准證。領取就業准證

工作6個月後可申請永久居民身份  

企業家、雇主 

資料來源：根據新加坡移民與關卡局資料整理 

                                                
20 Youyenn Teo and Nicola Pipe, “Foreigners in Our Homes: Linking Migration and Family Policies in 

Singapore,” Popul. Space Place 15 (Wiley Inter Science, 2009), pp.149-150. 
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二、  新加坡移民政策的建構要素  
    綜觀新加坡的移民歷程與現況，可了解新加坡移民政策主要是隨著人口結構的改

變與經濟發展的需要而作調整，目前則轉向採取鼓勵性的移民政策，並以菁英式的移

民政策為目標。而新加坡能強力貫徹其意志、推行積極的移民政策，主要與其國家機

關高度的自主性與平穩安定的公民社會有關。因此經濟需求、人口結構、國家機關自

主性與公民社會此四面向可作為建構新加坡移民政策的主要觀察指標。 

1、人口結構 

    新加坡被視為全球最自由經濟體系之一，但育齡婦女生育率亦屬全球最低之列。

根據新加坡國家人口秘書處的報告顯示：新加坡育齡婦女的平均生育率由1998年的1.48

人降至2008年僅1.28人，呈逐年下滑趨勢，且遠比維持人口所需的2.1替代比率來得低21，

而新加坡老年人口成長速度則遠超過全國人口成長速度。從1998年到2008年的10年間，

新加坡老年人口年成長率達6.3%，而全國人口的年成長率僅1.9%。同期間新加坡老年

人口占全國人口比率由1998年的6.8％增加至2008年為8.7%；新加坡勞動人口對老年人

口的比例，從1998年的10.4比1，下滑到2008年的8.4比1。上述數字，意味著新加坡15歲

到64歲的勞動人口負擔增加。且根據聯合國調查顯示，新加坡再過50年就會成為全球

第4的人口老化國家，約每5人之中，就有1人的年齡超過65歲。一國的人口如果出現此

種嚴重老化現象，對國家的經濟發展十分不利，生產力將隨之降低，勞動成果亦將被

過多的老年人口社會所吞噬。 

    面臨低生育率和人口老化的長期挑戰，新加坡政府2004年曾公佈一系列獎勵生育

措施，包括嬰兒紅利、產假、退稅等，不過效果不佳，仍無法提高新加坡的生育率，

於是決定改採吸引外國人才來新加坡定居的方式，提升新加坡人口。重視人力資本的

新加坡，希透過優質移民增加國力，在政策上不僅簡化移民門檻與手續，還調整個人

所得稅與企業稅率，考量有能力的留學生或外國工作者，需要更多時間覓職，因此不

僅延長居留時限，更開發出個人就業許可證，讓準移民們不必曠日廢時，等雇主申請

工作證，就能馬上工作。 

    另外，星國政府想將新加坡的人口，增加到650萬，這些相當於台灣30％的人口，

卻要擠在總面積才不過700平方公里的島上，在無法提升生育率的情況下，就需藉由引
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進新移民的政策來達成此目標。依據新加坡統計局資料，新移民已是新加坡人口的主

要來源，新加坡2008年的公民和永久居民人數和2007年相比，增加1.7%，達到364萬人。

新加坡1年大約要有6萬名新生兒，才能達到人口替代率，但現在新加坡每年只有約3萬

7000名新生兒，如果本地生育率不能提高，又要維持人口結構，每年就需要2萬名新公

民。而積極推行移民政策的新加坡，人口結構似已獲得初步改善。2008年人口成長率

5.5％，其人口總增加率續呈遞增趨勢（如表八），在483.9萬的人口中， 364.2萬人

是新加坡人，119.7萬人是外籍人士。另外，在人口老化方面也獲逐步改善，根據新

加坡移民與關卡局的註冊登記資料顯示，新加坡2008年嬰兒出生率，比去年同期增加

849名。這些新生兒有1/4的生父不是新加坡人，非新加坡籍的母親更佔了36%。 

 

表八：新加坡人口成長率統計表  

成長率（％）  年 總人口（以仟

為單位）  

新加坡居民（ 

以仟為單位）  總人口  新加坡居民 

1970          2,074.5 2,013.6    2.8 Na 

1980         2,413.9    2,282.1   1.5 1.3 

1990            3,047.1 2,735.9 2.3 1.7 

1997   3,796.0 3,123.4 3.4 1.8 

1998   3,927.2 3,180.0 3.5 1.8 

1999   3,958.7 3,229.7 0.8 1.6 

2000            4,027.9 3,273.4 2.8 1.8 

2001  4,138.0 3,325.9 2.7 1.6 

2002   4,176.0 3,382.9 0.9 1.7 

2003  4,114.8 3,366.9 0.2 1.6  

2004   4,166.7 3,413.3 1.3 1.4 

2005   4,265.8 3,467.8 2.4 1.6 

2006   4,401.4 3,525.9 3.2 1.7 

2007   4,588.6 3,583.1 4.3 1.6 

2008  4,839.4 3,642.7 5.5 1.7 

資料來源：根據2009年2月新加坡月統計概要整理。     

 

2、經濟需求 
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    因應人口老化及人口低成長趨勢，新加坡為能在全球化的戰場上爭得一席之地，

將主要策略放在人才培養和競爭上，其中最關鍵的措施就是招攬外來移民，加速吸納

大量外來菁英，尤其以具競爭力的國際菁英為主。新加坡總理李顯龍認為，新加坡應

該堅持走向全球化，同時提高新加坡人的潛力、生產力，而引進優質移民、將有助於

達成此種效果。由於新加坡是個小國，和世界接軌並吸引外國企業把區域總部設在新

加坡，然後從新加坡掌控區域業務發展，是利基所在。因此，吸引外國移民有利於全

球佈局與區域經濟發展，除了是其國家人口政策的主要成分之一，也是維持其國家競

爭力與經濟成長的要素。李顯龍宣布吸引外來人才的政策，具高學歷或專業技能和才

幹的菁英是新加坡吸納目標。在爭取產業菁英上，新加坡更是不遺餘力。新完工的生

醫園區，進駐50多種不同國籍、2,000多位科學研究員，這些都是移民中的產業生力軍，

也是星國政府利用政策利多吸引優質移民的結果。 

    雖然新加坡為經濟發展需要，同時引進了專業人才和外籍勞工，但境內的外藉人

士並非皆受同等對待。在新加坡的外國人可分為二種極端，一端是高收入和高教育的

專業人士，國家發給就業許可證給每月至少收入S$2,500的外國專家(大約US$1,800)，

即新加坡人民廣泛認知的外國專業人才，為李顯龍2006年演說時關注的焦點，當時這

類人士約有65,000人。另一端，是收入較低或技能較末端的行業，工作許可被授予非技

術工作或半技術工作者的雇主，即所謂「外籍勞工」，許多男性在此類別中被雇用於建

築產業(2006年大約135,000人)、造船業、交通運輸業，女性是「外國勞工」的約有160,000

人，主要從事家務與服務業；2006年時，大約有580,000個「工作許可」持有人，大約

為「就業許可證」持有者的9倍。而就業許可證持有人可申請永久住所和公民身份，工

作許可持有人則不可。更重要地，當就業許可證持有人可以藉由受撫養者的許可證(DP) 

或長期社會訪視許可活動來增加家庭成員-包括配偶、孩子、父母和公婆等，工作許可

持有人則無這樣的選擇。新加坡政府不允許非技術勞工移居或將其家眷帶到新加坡，

此類勞工通常需長時間工作，一週6天，住在簡陋的房舍，除有配額與工作類別的限制

外，還被「社會隔離」，不僅排除於新加坡人日常生活圈，也被隔離於某些型式的社

會生活，不能購買房屋、參加社會成長與家庭的形成。總之，被限制於較小的社會空

間，即使想與新加坡人結婚，也須以個案處理。22由此可見新加坡政府較排斥非技術勞

工移居，較偏好外藉技術人才和專業人員移民至其國度。  

根據新國政府統計，擁有永久居留身分的新加坡技術移民，由1990年占總人口的

3.6%，至2000年擴增為7.2%。除易獲得永久居留權與歸化為公民，還可攜入家屬、購

買國宅等。新加坡吸引的高收入外國人才大多擁有廣泛的人脈，能為新加坡創造商業

                                                
22 Ibid 16, pp. 149-153. 
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機會，提升新加坡作為國際商業中心的形象；而擁有特定技能的專業人才也大量填補

新加坡的人才缺口，維持經濟的動力。新加坡政府有計畫地推動專業技術移民，目前

新國政治、經濟、社會菁英中，大馬和中國的華人移民日益增加。為了吸納外國人才

成為新加坡永久居民，於2006年推行一系列新措施，包括改進新移民的申請作業流程，

並加強其靈活性和透明度，推出個人化的就業准證及對外加強宣傳新加坡為移民的理

想地點。根據世界銀行2009年「全球經商環境報告」，全球經商環境便利程度排名，

由新加坡連續三年蟬聯第一名，而2007年全球居住品質最好的城市，亞洲城市中也以

新加坡拔得頭籌。此種「拉力」更有助於新加坡吸納更多的優質移民。 

3、國家自主性 

    新加坡政治體制的特點是在實行多元民主的政治形式下，仍能在其多黨民主體制

的外殼下，成功地保持一黨獨大的權威體制式的國家，政治體制具有多黨制民主政治

的一般特徵：如定期舉辦全國民意選舉，而有合法存在的反對黨，可以獨立宣布自己

的政綱以爭取選民支持，議會中的多數黨有權組成政府施政等。政治現象是長期執政

的人民行動黨藉由通過一系列特殊的選舉程式設計，透過歷史上形成的對政治、經濟

與社會資源的高度有效控制，以程序合法的方式，在公開競選中，始終能取得穩定的

壓倒性多數，從而在多黨體制的形式下，成功地保持著一黨權威體制的長期獨大地位。

在新加坡缺乏監督批判的言論，尚未形成有效制衡政府的反對黨，人民行動黨可放手

推行各項政策措施，黨國關係密切。 

    新加坡長期處於強人領導的菁英政治形態，執政者以嚴格的政治控制作為促進經

濟發展的手段，主張威權統治較能帶動經濟成長，控制全國經濟資源，藉由提供勞工

與中產階級安全、穩定、舒適的生活，讓民眾在經濟發展的繁榮下，降低對民主的追

求，而星國的中產階級在面對經濟情勢趨於嚴峻時，常冀望更多的政府干預，民眾已

對政府產生了某種依賴，23同時國家也展現了高度自主性、職能性；執政長達30多年的

前總理李光耀於80年代強調「亞洲價值」，藉以抗拒民眾對民主、自由的渴慕，以合理

化其威權統治。再者，新加坡政府強調社會秩序、社群利益、族群和諧與宗教和諧的

社會控制，更有利於其威權政治的發展。因此新加坡國家機關自主性與職能性甚高，

得以行政運作的高效率執行政策目標。 

    實行威權統治的新加坡，忽略市民社會及公眾意見等社會參與，其國家權力強大，

可以強力貫徹其國家意志制定及執行其建構的移民政策。此種強國家、弱社會的政治

制度，在面臨人口成長衰退、人口老化、生育率降低的社會人口結構時，為了提升人
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力資本、促進經濟發展與全球化佈局，理所當然的會採取相應鼓勵性的菁英移民措施；

也因其國家自主性與職能性甚強，促使其鼓勵性的菁英移民政策容易順利執行。 

4、公民社會 

    公民社會一般係指既不受國家政治力支配，也不受制於企業經濟力的公民中間結

社，更可以其自由意志建構「公共領域」，以表達、交換大眾利益情愫與想法，並進而

向國家尋求合法訴求，既欲制衡國家政治力的過分擴張和滲透，亦欲防止企業經濟力

的過度膨脹和支配，其終極目標是規範社會、國家和企業三者間應有的正當性及合宜

關係。24東南亞地區公民社會的發展則與其特有的國家與社會關係發展有關，其中涉及

了與西方民主國家有所不同之社會、經濟與政治發展邏輯。在部份國家仍屬威權體制

的限制下，公民社會的建構將不離所謂的亞洲價值的邏輯。其中尤以新加坡社會受傳

統文化與「亞洲價值」的影響最深，此由其前總理李光耀對公民社會的定義即可見一

班，其認為：「公民社會的存在是民主政體成功的先決條件…公民社會是一個公民所

屬、包含一系列介於國與家之間的機構的社會-其中包含獨立志願團體、宗教團體、職

工會、專業團體及促進特定共同利益的運動，無論是綠色運動、反槍械運動及反吸煙

運動等等」。顯見其重視公民社會有那些團體與功能，而忽略可制衡國家的角色，與可

和政治對抗的本質。 

    新加坡屬於較為專制威權的國家，有較高程度的社會控制，不允許社會挑戰其權

威，無形中也限制了公民社會的自主性發展。在人民行動黨的導引下，其公民社會從

關注政治轉向重視經濟發展，其過於安定與秩序化的政體，及政府過度介入人民生活

的結果，造成公民過度依賴政府與缺乏社會參與。雖然新加坡是亞洲太平洋地區國家

評比當中最為全球化，亦是東南亞國協中最具競爭力的國家之ㄧ，但全球化程度高不

必然帶來相對的社會開放，甚至當新興的資訊科技為掌權者所控管，可能形塑的監視

社會，反而標示著更高程度的社會控制，而非更趨開放的社會。董娟娟即以新加坡為

例，強調新加坡政府利用新興科技強化社會控制的策略，其實反映科技為強權役使時，

對民眾更加嚴密的社會監視。 

    近年新加坡在全球化的浪潮下，憑藉著監視社會的運作使其威權政治與知識經濟

得以相容並存，監視社會控制不僅成為其面對高風險社會的有效因應之道，且進而形

塑出結合威權政治、知識經濟與監視社會三位一體的獨特發展模式25
。由此顯見新加坡

在威權政治下，公民社會自主力量低，較無法擺脫國家控制，進而爭取政治與社會權

利；相對地，新加坡公民社會在移民政策制定上的影響力也較低。  
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三、新加坡移民政策的產出模式與效果  

新加坡因應全球化、區域化與國內的經濟形勢下，也面臨低生育率和人口老化的

全球現象挑戰，為提昇國家競爭力，相繼提出了鼓勵性的移民政策，其國土面積雖小，

卻將人力資源視為國家經濟發展最重要的基礎。新加坡雖被視為全球最自由經濟體系

之一，其國家政治體制卻屬特殊的威權體制形態，其國家機關有高度的自主性，某種

程度的高社會控制，不允許社會挑戰其權威。在人民行動黨的導引下，其公民社會從

關注政治轉向為重視經濟發展，其穩定受限的公民社會，不僅有利於政治的穩定發展、

也有利於執政者政策目標的制定與推行。 

    本研究認為國家機關在制定移民政策時，必然無法免除其本身的主觀考量及目

的，通常會受經濟需求、人口結構、公民社會、國家政治效能及其意識形態等因素的

影響，此環境同時促成與限制，造成一種對國家機關的制約，國家機關只能依其潛在

運用的範圍與行為的直接後果而制定政策，依此建構出「國家功能需求的移民政策產

出模式」。而因新加坡國家機關自主性甚高，在制定移民政策時只要主觀認定是經濟

發展與人口結構之所需，即會積極制定有利於移民供給之政策。究其移民政策模型的

光譜而言，其屬強國家、弱社會形態，將傾向採取鼓勵性的移民措施。 

 

圖4：新加坡移民政策模型光譜 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

在移民政策類型的制定上，則屬形態2：以菁英政策為特徴，較不理會公民社會與

公平的公共觀念，但注重經濟發展、人力資本、人口結構的需求。國家機關自主性較

國家機關

自主性 
公民社會

公民權 

經濟需求 

雙元勞動市場

場 

人口結構 

人力資本 

鼓勵 



 26 

高，可以強力貫徹其意志，推行積極的菁英移民政策。新加坡推行主動積極的移民政

策成效豐碩，近5年來，共有5萬8000人成為公民，另有24萬2000人獲得永久居民權，

移民的到來對新加坡社會各層面都有顯著影響。 

1、 經濟層面：移民經由不同管道、方式影響新加坡經濟的需求面與供給面。移

民填補了新加坡的人力需求與技術，新加坡吸引了亞洲許多優!人才與專業技術人

員、企業家前來定居，目前星國已有483.9萬人口，其中多數為華人。民族的融合與

語言的優勢，加速了星國經濟發展的動力，提升其經濟實力與國際競爭力，使新國

每年維持穩定的經濟成長，2007年新加坡經濟成長率高達9％（如圖5）。星國年均

國民所得達3萬多元，移民增加其就業率，對提升平均國民所得都有正面影響。 

 

圖5：新加坡實質經濟成長 

 

資料來源：新加坡統計處 

 

2、社會層面：移民為新加坡社會注入了多元性與活力，在星國483.9萬人口（新加  

   坡居民為364.7萬）中，華人佔76.7％；馬來人佔13.9％；印度人佔7.9％，其他 

   種族1.5％，但為了族群融合，星國目前仍以馬來語為新加坡國語，英語、華語、 

   馬來語、泰"爾語為#方語言，英語為行政用語。因此其 引進許多新的與不同  

   種類的語言、藝術、$樂、商業、%&、宗教和文化活動，也增'豐富的內涵。  

    3、人口層面：移民計畫使新加人口逐年遞增，顯著地改變了人口特質。首先，移   

       民成為新加坡人口成長的動力，另外，與大部份工業先進國家相同，近來新加        

       坡人口出現逐漸老化的現象。不過由於移民的平均年齡要比新加坡人的平均年 

       齡為低，且生育率較高。這意味著移民有助於減緩新加坡人口高齡化趨勢。且 

       大體而言，移民增加了新加坡人口的數目，也(助提升了新加坡的勞動人口品  

       質。目前新加坡為亞洲四小龍中老化指數最低者（如表)） 。 
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    在移民政策效果上，由於新加坡政府政策有效地將國際移民納入國家政治和社會

發展的結合，使移民成為經濟發展的動力之一。而新加坡移民主要來自中國與東南亞

（其中一部分受西方教育），與當地主體民族（華族）與馬來族等，具有種族的同一性，

使東西方文化容易在新加坡交流與融合。另方面新加坡也是東南亞國 家協會成員之

一，目前也加入「東協自由貿易區」、「東協區域論*」、「亞洲太平洋經濟合作會

議」、「亞歐會議」等區域組織，大量東南亞與中國移民不僅可促進其與東南亞國家

間的經濟、政治、外交、文化的交流，也有助於其亞太內部的區域整合。 

 

 陸、研究發現與 結論  

在全球化的自由貿易下，跨國移民已形成世界各國普遍存在的社會現象，自由遷

徙在某種程度上可為世界創造更大的經濟效果，對移入國的勞動力、人口成長及減緩

人口老化有實質貢獻，可擴展人際網絡、增加國際間的人際互動；同時也對國際間的

政治、經濟、外交產生重大影響。從新加坡等國歷年移民資料顯示：跨國移民不僅豐

富了移入國多元文化色+，也對移出入兩國「經濟發展」有著正面貢獻。  
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全球跨國移民流動所產生需迫切解決的諸多問題，政府移民政策與國家機,的作

為與不作為，都被看作是國家意志的展現。本研究認為國家機關在制定移民政策時，

必然有其本身的主觀考量及目的，常受經濟需求、人口結構、公民社會、國家效能及

其意識形態等因素影響，在因應全球化、區域化及經濟的推拉力等因素作用下，國家

可透過其功能性需要去界定其政策選擇與限制，依此脈絡建構出「國家功能需求的移

民政策產出模式」。解釋國家機關在移民政策產出模式中提供系統功能，並對國內外

政經環境的演變做出對其本身最有利的因應。 

    國家機關在制定移民政策時主要考量是經濟發展與人口結構的需求，而透過國家

機關的自主性與市民社會的強弱度又會影響移民數量的變動，因此，這四個變項間相

互影響，會促使國家機關採取相應動態的移民政策，即為傾向鼓勵或限制或防範的政

策選擇？本研究根據此四變項特質進行分類，以經濟發展與人口結構需求的情況下，

強國家（國家機關自主性高）、弱社會（公民社會弱）者將傾向採取鼓勵性的移民措

施；弱國家（國家機關自主性低）、強社會（公民社會強）者則將傾向採取防範性的

移民措施；介於之間者將傾向採取有限制性的移民措施。同時，為了因應國家的需求

與結構，可能呈現自由主義、菁英主義、民族主義、結構主義與彈性易變動等五種移

民政策類型。 

    在國際間，新加坡認知到本國資源的短缺，基於國家機關高度的自主性與穩定的

市民社會，選擇採取相應鼓勵性的移民政策，亦即本文提出的「移民政策產出模式」

類型二：菁英取向的移民政策，吸引大量國外專業人才、技術人才或企業家移民為主。

本文研究顯示：經濟發展與移民政策存在相關性，新加坡經濟成長-速，其移民政策

被視為是重要的原因之一。實行威權國家的新加坡，藉其國家權力，同時忽略市民社

會及公眾意見等社會參與，因此可以強力貫徹其國家意志制定移民政策。 

    目前亞太區域都出現生育率降低與人口老化的現象，這一部分已藉由移民人口補

強，根據聯合國亞太經社.員會（ ESCAP）公布2008年統計年/顯示：亞太區的

人口中有1.2%的人口約5,000萬人，是由外籍人士所生。而 東亞經濟結構的變遷與

貿易自由化的特點，將進一步0激區域內國際移民的流動，區域內移民國家應面對現

實接受移民，制定合宜的移民及勞力政策，並可透過亞太經合會、東協加三等區域組

織的協商機制，建立一致性規範，以維護移民權益，並確保國家安全、經濟成長、社

會穩定的發展。在全球架構上，現行國際社會是否可以透過全球性的國際組織，制定

一套各國通用的跨國移民政策，是值得我們思考的另一個面向。 


