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中文摘要

本研究以台灣「勞退新制」、香港「強積金制度」與新加坡「中

央公積金制度」等退休金制度之次級資料進行政策論證分析，以簡單

民主模式視角，探討采亞政治民主化發展對社會福利政策的影響。研

究發現，在台灣、香港、新加坡，全球化的經濟競爭壓力，促成了獎

勵有酬勞動與商品化特質的年金系統。但台灣與新加坡在面對日益激

烈的政黨競爭壓力、蓬勃的公氏社會等民主化發展，也出現政府在退

休年金相關方案的妥協和補償，香港則因特殊行政主導政權，沒有競

爭執政的問題，年金的商品化特徵與所得逆分配狀況也是最嚴重的，

顯示民主化發展在全球化下對於社會福利發展的正面意義。

關鍵字:簡單民主模式、年金制度、公積金、東亞褔幸1]體制

一
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壹、前言

一、研究背景

相似的儒家文化背景，及類似的戰後經濟發展經驗，台灣、新加

坡、香港、韓國等「新興工業化經濟體 J (New Industrialized 

Economies) 的社會政策發展常被歸類為「東亞福利模式J (East 

Asian Welfare ModeI) 0 Esping-Andersen (1999: 2) 就指出 r東亞

的福利政策顯得消極，政府角色撤退，對社會福利觀感負面，像是傳

統保守主義家父長制度加上自由主義的混合體尸展現出全球化競爭

型國家的特徵(古允文譯， 1999) 。東亞社會的文化特色、家父長威

權政治體制過渡的民主化過程、民主政治和全球化經濟競爭結構對社

會福利政策的影響，形成與西方國家在福利國家發展歷史大異其趣的

社會政策發展方向與特質。反映在邁向高齡化社會的勞退年金政策

上，台灣、香港、新加坡也選擇了與西方福利國家不同的道路:以公

積金制年金作為勞退年金政策的原型，並在各國不同的社會政治結構

下，有著不同的制度設計和相關方案落實。

台、港、新在公積金制年金上的向中有異，從表 1 的比較整理可以

發現， (1) 在繳費率方面，只有新加坡的中央公積金制度(以下簡稱公

積金)是雇主費率低於勞工，台灣勞工退休金條例(按社會慣稱，以下

簡稱勞退新制)則以雇主繳納為主; (2) 基金投資回報率方面，香港的

強制性公積金制度(以下簡稱強積金)完全由私人市場投資績效決定，

新加坡公積金與台灣勞退新制的帳戶在政府管理部分，頁IJ由政府保證

最低利率; (3) 在退休帳戶資金的投資決定權方面，香港強積企完全交

由帳戶持有人自由選擇投資機構負責，新加坡公積金則開放帳戶40%

讓帳戶持有人自由選擇投資，台灣勞退新制則完全由政府負責基金投

資。而這些基本內容的差異正反映出各國政府具有不同福利意識形
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態、公民社會影響力、及中土會政策制定所受到的政治環境與社會壓力下

的妥協。本文的研究目的即是檢視台灣、香港及新加坡處於全球化市

場競爭，從簡單民主模式 (simple democratic model) 的理論視角分析

這三個圓家(地區)的公積金制年金，以台灣「勞工退休金條例」、香

港「強制性公積金計畫」與新加坡「中央公積金制度」之比較，探討民

主化發展與政黨競爭的政治結構如何影響社會福利政策的產生。

表1 台灣、香港、新加坡公積金制年盒內容比較表

國家 台灣「勞工退休金 香港「強制性 新加坡「中央

比較項目 條例」 公積金計蜜」 公積金制度」

開始實施時間 2004年 20日0年 1955年
經營 公營 私營 部分公營、部分私營

保障對象 勞基法規定之本國籍 所有本國與外國經腫 所有本國與外國籍雇

勞工，其餘視其自願 員 員

繳費率 資方欄目勞工6%薪資 勞資雙方均繳5%薪 依國籍、受雇單位與

勞工視其自願 (6% 資，薪資低於5仟港 年齡而不伺，資方繳

以下) 元者，勞方兔繳 費率低於勞方，低薪
勞工可享補助繳費

退休金水準 與個人收入成正比 與個人收入成正比 與個人收入成正比
基金回報率 政府保龍定存利率以 視乎私人投資機構績 1 私人投資部分由巾

上 效 場績效決定

2. 政府管理部分，政府

保證最低存款利率
何時可提領 退休 65歲或 退休或

外籍人仕永久離境 外籍人仕永久離境

所得再分唱機制 無 無 無

基金投資自由 政府負責 個人自由選擇私營投 個人可運用基金40%
資機構 自由投資， 60%由政

府負責

資料來源勞委會勞保局 (2006) 0 ((認識勞退新制網寅》。

勞委會勞果周全球資訊網(坦叫他rww.bliσ0叫w/sub 叭叭a=000014Q)
香港強制性公積金計畫管理局 (2006) 0 ((強積金制度背景》。

強制性公積金計畫管理局網頁 (htto:l/www.mofahk.ore:/tc chi/abt mnfs/ 
abt mofs h!Zd!abt mofs b!!d.htm1) 
Central Provident Fund Board (2008) 0 ((Overview)) 。新加坡中央公積金
局網頁 (httn﹒/加vcvf.cnf. Qûv.s!:1/CPFI A bOll t -U s/J ntrolJ ntro. h1m)。
檢索日期 2008/10/10 

卡冉冉一
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貳、文獻回顧

一、簡單民主模式:民主化發展與社會福利

探討東亞國家福利制度的形塑影響因素， Jones (1990) 、 Gough

(2001; 2003) 、消rvoom (2006) 等都提出「儒家文化」與工業主義

發展邏輯是關鍵因素，李光耀 (2000) 的「亞洲價值」也強調亞洲文

化的獨特性。但儒家文化因素的解釋範團與區別性過於概化，亦忽略

東亞各國的文化差異，較難以概而推論所有東亞國家的狀況

(Aspalter, 2006: 290) ，惟在社會價值觀與道德正當性的解釋力，仍值

得重視(林萬億， 1994 凹的。另有些學者自政治經濟學結構出

發，嘗試從國內的政治社會情勢對國際與國家內部壓力的回應、偏好

的意識形態、福利發展歷史分析等因素，進行各國福利模式的觀察，

指出東亞褔利模式屬於生產福利體制，亦是重視全球化經濟競爭力的

競爭型國家，重視社會政策投資的生產性，社會政策服膺於經濟發

展，僅限與生產活動有關的有限社會權，是一種「追求經濟發展，但

避免過於完善的社會保護系統J (Midgley, 1986; Holliday, 2000 ;李易

驗， 2002) , Tang (2000: 139) 則歸納東亞福利模式的社會政策有以

下三點特徵(I)低政府公共支出、(2)相對彈性不穩定的勞動市

場、 (3 )社會安全作為維繫特定政治利益團體支持的手段。

而東亞國家自戰後的民主化發展經驗與影響，也使得學者試著從

政治民主化的影響角度進行分析，如Aspalter (200Ia; 2001b; 2006) 

從政黨政治競爭的概念分析東亞續利模式的路線，並提出政治架構、

政黨競爭、社會運動壓力、公民政治影響力，做為區別東亞福利模式

發展的因子 (Aspalter， 2006: 291) 0 Rudra (2002: 432) 亦提出民主化

程度做為觀察發展中國家福利支出的指標，認為政府民主化程度越
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高，越容易回應人民的福利需求。從社會福利發展歷史來看，公民社

會力量的推動常與福利國家的成長相闕，社會政策的相關變革更必須

考量社會內部的反應，才能達成社會內部共識與社會凝聚(官有垣，

1998 : 74) 。所以儘管全球化助長了新自由主義意識形態和福利削減

的壓力，在企業全球投資與資本移動上，造成政府必須秉持友善資本

家的政策與態度，傾向低稅並削減勞動所得水準與社會褔利，以增加

成本競爭力;但相對的，民主政府的施政權力與執政合法性，卻是來

自於人民的支持及選票賦予，政府必須顧慮社會福利削減、所得分配

不均、社會安全缺乏......等社會政策下修問題，所可能帶來的選舉負

面效應，否則將可能在下次選舉中遭受選民懲罰而失去政權(汪淳波

與茵正明合譯， 2004 : 296) 。再者，公民社會與社會利益團體的力

量與聯盟，強烈影響著社會輿論對政府政策正當性的支持與否。實行

有限度的生產褔利體制，固然可以降低國家財政負荷並維繫生產競爭

目標，但在公民權利和社會權的社會福利立場卻較為欠缺，往往招致

統治正當性的質疑批判。

因此，有些學者以「簡單民主模式J (simple democratic model) 

觀點，從社會內部民主結構和政黨競爭來分析，突顯選民利益與政策

形成之間的互動關係 (Skocpol and Amenta, 1986: 137) 0 r簡單民主

模式」的基本觀點認為選民是理性的，會支持政見對自己有利的候選

人，正式的民主結構則會促進大眾選舉參與或政黨選舉競爭，進而促

進社會政策的發展(賴兩陽， 1998 : 212) 。林萬億 (1994: 83) 就

指出 r簡單民主模式J '是一種需要面的理性抉擇 (demand side 

rational choice explanation) ，如果社會政策的提出有助於勝選，政黨

便會支持社會政策，甚至投選民所好主張較高的社會安全給付標準與

較低稅率;最明顯的例子是每到選舉年，社會政策往往會隨著競選政

見擴張。

有學者就認為民主代議制度是社會政策發展的主要動力，政黨競
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爭越激烈時，不論在野或執政陣營都希望加強德政愛民的政策形象，

甚至爭取人民直接的參與社會訴求運動，用以獲取政治資源與執政機

會，因此與人民切身利益相關的福利政策內涵與水準，將會相對地獲

得提升(林萬億， 1994 : 82-3 ;李欽湧， 1994: 117)0 Freeman (1988: 

76) 將社會安全政策與選舉時機的相關性，提出四個命題: (1)政黨

追求社會政策是建立在希望贏得選舉的基礎上， (2) 在選舉前，從政

者為誘使選民支持往往增加現金給付福利， (3) 從政者在選舉前會

迴遞增稅主張，即使必須增稅，也會選擇選舉後的時機，及 (4 )選

舉循環的影響就是鼓勵社會安全給付的擴張並抑制薪資稅的增加。

在東亞，台灣的政治民主化伴隨的褔利增長與社會保險體制建

立，是較顯著的例子。 Ku (2001: 161) 以台灣為例，指出民主化選舉與

政黨競爭，對於福利政策擴張的正面效應。台灣自 1980年代以來，從

一黨獨大的威權政體轉變成政黨競爭激烈的多元民主體制，不僅改變

閣會和政府的施政結構，亦改變社會與國家的關係，工人意識昇高，再

加上勞工與自營商人階級支持的在野政治勢力，政府面臨改革壓力，進

而意圖擴大其社會政策涵蓋面，顯示政治民主化與政黨競爭對於福利

政策促進的效果(周怡君， 2004 : 80 ;官有垣， 1998 : 96 ;張人傑，

1995 : 54 、林忠正， 1995 : 105)。因此，有學者認為全球化時代的民主

變革與政治結構改變，將是觀察社會福利政策的重要關鍵，因為民主選

票政治機制，不僅使受統治人民可以控制統治者的權力運作，也能促使

政策制定者理解被統治者的理想與利益，建構社會資源的互惠互利與

重新分配，民主政治更是捍衛公民權、人權正義與社會平等的基礎價

值防線;這樣的觀點，突顯簡單民主模式之於社會福利政策，在全球

化下新自由主義意識形態盛行的詮釋意義(何哲欣譯， 2006 : 292) 。

研究年金政策與公民身分 (citizenship) 和人權尊嚴息息相關的公共政

策時，除7考量全球化宏觀經濟競爭發展的影響，更必須考量社會內

部結構的反應與壓力，才能對政策本身與其背後的論證基礎做全面的
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理解與分析。本文所探討的台灣、香港與新加坡，都屬以全球化經貿

競爭為生存命脈，又具有威權統治傳統的競爭型國家，近來都面臨程

度不一的民主化發展與隨之而來的社會政策變革壓力，因此相當適合

以「簡單民主模式」來分析其福利政策的走向及影響。

表Z 民主與非民主政體的特質區分表

威權機構 政治社會 民間社會

極權政治 1.特定的意識形態 1.無公平及自由競爭性 1 無個人之平等及自由

2. 領袖(一人或少數人) 的選舉 2 無社會之平等及自由

專制﹒絕對人治 2 無壓力團體的政治活

3. 一黨支配 動

4. 檳力完全集中 3. 無公平與自由之政治
活動

威權政治 1.領袖(一人或少數人) 1.非充分公平及自由競 1.有限度的個人之平等

的意旨 爭性的選舉 及自由

2 領袖專制:相對人治 2 非充分公平及自由壓 2. 有限度的社會之平等

3. 一黨支配:軍隊及官 力團體的活動 及自由

僚的相對支配 3 非充分公平及自由的

4. 有限度的權11集中或 政治活動

分立

民主政治 1 程序的理念 1.公平與自由的競爭生 1 個人的平等與自由

2 主政者的任期與更替: 選舉 2 社會的平等與自由

法治 2 公平自由的壓力團體 3. 政黨的平等及自由﹒

3 兩黨或多黨競爭 的活動 無政黨支配

4 權力制衡 3. 公平自由的政治活動

資料來源:作者整理自胡佛 (1998 : 128) 。

另外，本文有關民主政治的定義，主要參照Dahl (1971) 的「多

元政治J (polyarchy) 作為基礎觀點，以切合當代民主化與自由化發

展的緊密關係，主要包括(1)公民與團體(特別是政黨)能夠廣

泛地競爭政府的權位 (2) 高度而全面的政治參與，透過公平公正
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之選舉，決定執政者與政策方向 (3) 公民與政治自由，如言論、

出版以及結社自由等。政治學者胡佛(1998 : 128) 據此透過中國與

亞洲的民主化發展經驗研究，整理出民主政體與非民主政體之概念區

分，茲整理直日表2 '以為評斷台灣、香港、新加坡政治民主化發展階

段與內涵的標準。

參、研究方法與資料

一、研究方法:政策論證分析法

Dunn (1994: 59) 提出「政策論證分析」法，透過政策論證

(policy argumeut) 理解政策方案設計思線的邏輯基礎，論證在政策採

納及合法化過程中產生理性說服 (rational persuasion) 的功能與衝

突。 Carlsson (1996: 535) 進一步指出，政策應被視為「一套理念」

(a set of ideas) 的組合，政策的實行是透過決策者對政策問題之認知

理解與理念的實踐，所產生的制度性安排，因此在進行政策的解析

時，有兩個問題是政策分析者所必須去質疑的:認定需要被解決的問

題?誰參與決策方案的建構輿論述?這樣才能提供政策分析者更多的

視角，而非建立在分析者的自我概念中。

有鑑於此， Rein (1983: 107-8) 提醒政策分析研究者注意，人類

社會的判斷，必然有價值觀為基礎，因此分析社會政策時，還需加入

「價值批判分析J (value-critical) ，透過爭議性價值觀點的討論與批

判，檢視政策設計的邏輯與意識形態，方能明確指出政策如何被建構

與運作。因此， May aud Cho (1989: 210) 認為透過政策論證分析，

可以檢視社會問題的定義與解決方案所關心的旨趣、歷史的架構與情

境意義，解析出政策背後的意識形態與價值觀灌輸。因此政策論證分

析應包含六項要素 (Dunn， 1994: 236-8 ) 
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(一)政策相關資訊 (policy relevant infonnation) 指以不同方

式蒐集的相關政策訊息，如國家統計資料、社會指標、專家報告與相

關學術論文、社會價值與需求等。

(二)政策主張 (policy claim) 指政策論據的結論，簡言之就

是政策相關資訊經由論證建構過程，政府決策者所得到的綜合性觀

點。可歸納為三類:

1.指涉性主張 (designative claim) 以經驗與事實( experience 

and fact) 為根據所做的政策主張。

2 價值性主張 (evaluative c1aim) 以價值途徑為根據所做的政

策主張，依據的是社會上某種價值觀 (value) 。

3. 倡議性主張 (advocative c1aim) 強調依政策相關資訊所示決

定應採取的政策方案。

(三)根據 (wan組t) :指的是一項政策諭證的假設(的sumption) 。

(四)支持 (backing) ﹒用來證明前項假設之證據，如研究發

現、專家權威、倫理道德原則l等。

(五)反證 (rebuttaI)用以說明政策主張之所以無法被接受的

理由、結論和假設。

(六)評斷標準( qualifier )強調政策分析者對政策主張確信的

程度。

所以透過「政策論證分析j 方法，便可以反映出社會政策制定過

程中，政策制定者的論證思維基礎，從而理解台、新、港政府在社會

政策上之福利意識形態與對社會問題解決的價值觀，而能進一步剖析

政治民主化發展與政黨競爭對台、新、港政府社會政策制定與論述

(discourse) 依據之影響，是否符合「簡單民主模式」的論點。因

此，本文透過以下三個面向來分析台、新、潛在公積金制年金的政策

選擇異同:

(一)跨國趨間的公積金制年金政策主張反映出何種的政策假設
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與意識形態。

(二)現行公積金制年金推行的成果、支持與反證論述，與未來

政策改革修正的分析建議。

(三)簡單民主模式對東亞社會福利政策發展之影響。

二、研究資料

本文的研究資料採取次級資料 (secondary data) ，透過相關政策

資訊進行退休金制度的分析比較，主要歸類為以下幾種:

(一)台灣、新加坡、香港之公積金告Ij年金與相關社會安全方案

內容。

(二)有關公積金制年金與相關社會安全法案的官方論述說帖，

如政府文告文宣、相關官員言論著述。

(三)各地政府或國際組織出版之跨國家統計資料與社會指標。

(四)相關學術論文及學術專薯。

(五)相關社會輿論回應 o

肆、台、港、新勞退年金制度設計

一、台灣的勞工退休金條例( Labor Pension Act '以下簡稱
勞退新制)

台灣的勞;g新制，源自立法院在2004年通過的「勞工退休金條

例J '採「個人帳戶制」與內付加年金青山，適用對象為勞動基準法所

規範之本國勞工，包括定期契約工、工讚生等過往不適用舊條例的勞

工，不適用勞基法之勞工也可自顧參加，是以個人帳戶為主、附加年

金保險為輔的公積金制年金，雇主必須每月按勞工工資6%以上為勞

工提繳退休金，勞工視其意願在每月工資6%範圍內提繳退休金，勞工
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自願提繳部份自當年度個人綜合所得總數中扣除，享有所得稅優惠;

年金保險部分，僱用勞工人數200人以上之事業單位經工會同意 1 ，得

為其勞工投保符合保險法規定之年金保險:請領方面，不管是否仍在

職，凡年滿六十歲旦適用新制年資 15年以上，便可向勞保局請領月

退休金，年資不滿十五年者則請領一次性退休金2 。相對於舊制，新

品IJ退休金累積較有彈性，不會因工作轉換而喪失退休金請領資格，以

月退方式提領退休金，據平均餘命及本國銀行利率等基礎公式計算可

請領金額，比過往的一次性退休金更不易受通貨膨脹影響。

二、香港的強制性公積金制度(Mandatory Provident 
Funds '以下簡稱強積金)

儘管曾是老牌福利國家英國的殖民地， jß其人民卻享受不到廣泛

的的福利保障與公民權利(林昭寰、周永新， 1998 : 6) ，香港過去

的退休保障僅限於公教人員，或受 1993年通過的「職業退休計劃條

例」規管的一部份受雇者，受年金制度保障者大多是政府公務人員或

中大型企業的白領階級。有鑒於過去職業退休金制度保障水準不一，

涵蓋人口群亦小，香港政府於是在 1995年立法通過《強制性公積金

計劃條例>> '並於2000年 12月正式執行。據香港強制性公積金計畫管

理局統計，在強積金制度實施前全香港僅有約33%的工作人口有退

休保障，實施之後則涵蓋的%的勞動參與人口，但無論強積金新串IJ

實施之前後，為數不少的無酬勞動人口都從未獲得勞退年金制度的保

障 3 ，必須等待65歲後，才能夠領取遠低於基本生活水準的資產調查

1 事業單位若無工會組織，則需經二分之一以上雇用勞工同意後實施。

2 整理自勞委會勞保局 (2006) 0 ((認識勞退新制網頁》。勞委會勞保局全球資訊網

(btto:llwww.bli.IWV.tw/s曲目前缸000014Q) ，檢索日期 : 2008/10/10 0 

3 以上統計資料摘自:香港強制性公積金計畫管理局 (2006) 0 ((強積金制度背

景》。強制性公積金計畫管理局網頁 (httn:l/www.mofahk.Of Q" ltc chiJaht mT、f，/

abt mofs b吋labt mofs be:d.htm1) ，檢索日期﹒ 2日的11日 01 。
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式高齡津貼4 。

就內容來看，強積金制度屬於以個人薪資積累為基礎的強制性儲

蓄養老方案，保障涵蓋香港地區的-65歲之自雇者與受雇者，雇主與

受雇者每月皆提撥受雇者薪資之5%對強積金帳戶存款5 ，強積金參

加者可自由運用專屬帳戶中的累積資金，進行政府核准的投資活動，

受雇者帳戶存款之總和，即為勞工可得之退休金。 Ngan and Cheung 

(2000) 指出，強積金有以下幾個重點(1)公部門立法強制執行，

(2) 屬於一種有職者貢獻所得的系統， (3) 針對參與就業市場者，

(4) 參與立案之私營強基金方案， (5) 每月資方與勞方各分擔薪資

百分之五的強迫儲蓄方案， (6) 一種來自法的要求，但不屬於政府

供給的一部分。

三、新加坡的中央公積金制度(Central Provident Fund '以

下簡稱公積金)

中央公積金制度是新加坡社會安全制度的核心，凡新加坡的公

民、永久居民、所有受雇員工皆須加入公積金，自雇者則僅需加入保

健儲蓄計章。

在此制度下，受雇者和雇主分自1]依據受雇者工資收入的一定比

例，按月繳費存入受雇者的公積金帳戶。 55歲以下受雇者的個人帳戶

分為三個部分，普通帳戶( ordinary account)、保健儲蓄帳戶 (medisave

account)、和特別帳戶 (special account) 繳費費率與帳戶基金納入比

例依個人年齡、受雇公私部門、無有退休金編制、國籍身分不同而有

4 此為香港社會福利害發放之「高齡津貼計劃J '又名「生果金計量心，津貼分兩

種:普通高齡津貼及高額高齡津貼。前者為65-69歲長者而設，有資產限額及每月收

入限額的最低門檻，必須進行資產調查，津貼企額為每月 625港元;後者則針對70

鐵及以上長者，不設任何資產審查，每月津貼金額為705港元(香港社會福利害，

2008) 。

5 勞工月薪在5，000港元以下者，勞工免繳。
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差異6 。初期公積金僅為應付老年退休金之給付，爾後功能閱始逐漸

擴充，目前的公積金已是涵蓋新加坡人民生活各層面的綜合社會保障計

畫，保障範園包括: (1)退休保障、 (2) 醫療保障、 (3) 公共住宅保

障、 (4) 家庭保障、及 (5) 資產增值 (Hateley and T:甜，泌的:8牛奶)。

本文所比較的為退休保障之用的「特別帳戶」。費率方面雖分十

種，但整體原則相似，隨著勞工年齡的增長，特別帳戶與保健儲蓄帳

戶分配比例會逐漸加重，退休後若持續工作，多數的存款會撥往保健

儲蓄帳戶以支付老年生活可能的高醫療支出。表2可說明最多新加坡

人適用的Table A帳戶費率分自己7 ，以 35歲以下的新加坡勞工為例，

每月必須繳納薪資總額的34.5%對公積金帳戶存款，其中雇主負擔費

率 14.5 % '勞工負擔20% ;每月存款總額的 14.49%將會撥入特別帳

戶作為退休給付之用。

表3 中央公積金薪資繳費率與年齡層整理表

年齡 雇主繳費率 勞主1繳費率 總薪資繳費率 普通帳戶
帳戶分配比例

保健儲蓄帳戶
特別帳戶

35歲及以下 14.5% 20% 34.5% 66.7% 14.49% 18.84% 

35-45歲 14.5% 20% 34.5% 60.88% 17.39% 21.73 % 

衍-50歲 14.5% 20% 34.5% 55 日9% 20.28% 24.63% 

50-55歲 10.5% 18% 28.5% 45.62% 24.59% 29.82% 

55-60歲 7.5% 12.5% 20% 57.5% 。% 42.5% 
60-65歲 5% 7.5% 12.5% 28% 。% 72% 
65歲以上 5% 5% 10% 10% 。% 90% 
資料來源:整理自 Centr叫 Provid凹t Fund Board (2008) 0 ((CPF Contribution)) 0 中央

公積金周網頁 (httn: Ilmvcnf .cnf. Q: OV.S Q fMem bers/Gen-1 nfo/Con 
Rates/C.ontriRa.htm) ，檢索日期: 2008/10/1o 0 

6 中央公積金帳戶的供款費率與帳戶分配比例，從Table A 到I共有十種不同的類則，

主要是以任職於公私部門、公民身分、及居住年限等作為區別，詳細條件可參閩中央公

積金局網頁 (htto:llmvcnf.cof.l!ov且1M間內bers的en-Info/Con-R臨s/Co咖Ra.ht同)。

7 此費率與帳戶分配比例主要適用於任職私部鬥、無退休金編制政府雇員、無退休

金編制受政府補助學校雇員的新加坡公民，以及歸化新加坡第三年以上的永久居

民，涵括了大多數的新加坡受居者。

一一叫叫叫叫一 心 -""~-叮叮叮~~~--，叮叮叮話說叮叮叮叮叮訂立詩話說=而
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伍、研究分析

一、台灣勞退新詩IJ :從雇主責任J恩給制到個人帳戶的公積金制

從政策相關資訊來看，勞退新制是鑒於舊制缺失所推行的改革路

線，社會共識較高，政府本身的主導態度與明確推動立場，可以說是

新制之所以能夠實施的主要因素(唐文慧、葉喬毓， 2006 : 72) 。公

積金制年金的退休金模式更符合全球化時代彈性就業與工作不穩定的

結構，較符合當前的經濟發展與就業市場生態，且面對家庭功能式微

與少子化趨勢，一個自我負責獲利並避免債務世代轉移的年金系統，

也是最主要的支持 (backing) 論述8 ，並在可能的通貨膨脹壓力與投

資報酬率問題上，加入年金保險，試圖以年金月領方式抵抗公積金制

年金給付的貶值問題。但鍾秉正 (2005 : 156-7) 認為:勞退新制改

革重點在於「可攜式年資」與「年金化」等措施，理念上仍延續「雇

主責任制J ' {旦雇主可將此義務轉緣到薪資成本，不僅資遺勞工之負

擔降低，現行的確定提撥制 (defined contribution) 平時僅需鑫提撥義

務，準備金負擔亦較輕鬆，反而對雇主較有利。

許多資料顯示，勞退新制與相關年金制度的通過，是否會在全球

化發展下造成企業負擔與國家經濟競學力下降，導致跨國企業投資的

卻步與國內資本出走，對政府的施政將構成經濟競爭與社會福利的兩

難選擇，結構限制下不得不加入全球市場競爭的經濟環境，因此政府

在基本態度上，社會政策往往從屬於經濟政策，避免因增加資方負擔

所造成的全球化競爭力下跌，要開辦社會政策往往預算困難，但在企

業財經兔稅措施卻又面不改色，展現了強烈的競爭型國家意識形態

8 勞保局 (2007) 0 ((勞退新制急待補齊的一張拼國﹒勞退監理會》。勞工保險局全

球資訊網 (hftn:/J加ww.bli. i!ov.tw/Dub1ish.aso?a:::OOl152弓&issue:::OOJ 1502) ，檢索日期:

20日7/12月1 。
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(賴兩惕， 2003) ，可說是推行社會政策最主要的反面政策主張

(po licy claim) 。台灣在勞退年金制度之所以選擇公積金制年金，目的

就在減輕國家的財政負擔並促進勞動力投入市場，在自由主義意識型

態思維下，以個人自由與權益而非整體社會風險角度建立政策正當性

的論述(郭明政， 1997) 。顯然，自由主義意識形態下的價值性主張

(evaluative claim) 是重要的前提。

在反證 (rebuttal)論述部分，單就勞退新制修正勞基法退休條例

之部分看來，勞工二百人以上之事業單位開辦年金保險，不具強制

性，僅宣示性意味較重。且就企業界普遍提出社會保險負擔增重將影

響競爭力部份，實際上影響也微弱。郭明政 (1997 ; 21)就指出:

「社會保險之實施不但未必增加雇主之負擔，反而可能減輕其負擔。

按保險費之繳交，表面上雖增加負擔，但實質上雇主卻可將此負擔轉

嫁商品價格或勞工，鑒於商品國際化之因素以及台灣勞工欠缺集體談

判之有利籌碼，轉嫁勞工乃是最可能之結果。」且新制也代表著資遺

費的縮水，雇主解雇勞工付出的代價更少(王萍娟， 2002) ，更不需

再承擔雇主責任制退休金的責任;保障水準方面，根據勞保局精算假

設，若履主每月提繳工資的6% '勞工自行提繳為0-6% '投資報酬

率為3% '買IJ退休之所得替代率僅在 17%-35%之間，相較於舊制的

所得替代率25% '意昧著勞工每月必須自我提撥3%以上才能有對等

的保障水準，勞工負擔事實上較過去更重9 。勞保局在網站宣導就指

出:

個人專戶制平均長期投資報酬率需至少為 5%' 新制所得替代率

才會與流行舊制相同，因此未來勞退新制的資金運用除了設法降

9 勞工保險局 (2007) ((勞工如何做好退休儲蓄投資》。勞保局網頁

(包且必旦旦旦.bli.goV .tw Inublish.aso?issue:::OO 115日 2&.=0011528) ，檢索日期
2007/12/01 0 
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低勞工投資風險外，庭、可考慮、適時閥放給良好專業的金融機構參

與退休基金投資管理工作，提供更多樣化的投資理財環境，如此

才能進一步降低勞工退休金不足的風險的。

引入「私有化j (privatization) 的商業年金元素之後，市場化與

個人成就模式的結構更加明顯，風險分攤與所得再分自己之意義更缺

乏，對缺乏退休保障的弱勢族群來說，不甚符合社會公平正義的價

值，形成富人得利的社會安全政策，更有損社會福利「社會凝望巨」

(social solidarity) 的功能，將擴大社會階級差距與街突。因此，勞退

新制的改變，顯示為因應了全球化下彈性就業與工作機會不穩定的趨

勢，而非以社會集體風險分攤與公民權利為主要考量的福利政策。

不過，儘管全球化市場的競爭壓力無法避免，台灣仍無法忽略社

會福利的重要性，如前文獻所述，台灣的社會福利發展與政治民主化

過程是有著密切關係的，許多研究都說明了台灣激烈的政黨競爭帶來

福利成長的效應，在退休保障政策上， 90年代的敬老津貼與老農津

貼加碼， 2007-08年悶在國會與總統接連激烈大選的壓力下，不僅在

2008年開辦「勞工保險年金J' 採取對勞工相對而言較有利的計算方

式，補償一次性退休金的長遠保障不足;延右十多年的「國民年金」

更快速通過，將勞退制度所未涵蓋保護的人口群納入退休經濟保障，

也延續了台灣過去致力建構的社會保險體制;前段所述，政府欲將勞

退新制加入「私有化」的商業年金元素之議，更因屢次民意調查與勞

工團體的反彈而宣告凍結暫緩 11 ，這些社會政策的擴張與刪減煞車的

例子，都在在證明台灣的政黨競爭對於福利政策推行的助益(林建

成， 2001 ;謝明端， 2001) 。因此許多文獻都指出「簡單民主模式」

IO 同註8 。

11 陳嘉恩、張勵德 (2009) 0 (勞退金自選投資， 75%勞工寧交政府)， ((蘋果日

報)) , 3 月 24 日。
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的政治民主化與政黨競爭所帶來的政見競賽對於台灣社會福利發展的

重要性(林萬億， 1994 : 186 ; Aspalter, 2001b ;周恰君， 2004) 。

古允文 (1996 :“1)便以台灣為例解釋民主化對於社會福利的

影響，指出五個政治結構改變的範疇(I)民主化的選舉，選民可

以透過選票支持或控制政府施政，政府必須制定政策中滿足社會需求

以尋求執政，因此會形成福利擴張的機會 (2) 民主化的政黨競

爭，社會福利往往作為區隔它黨主張以爭取選民認同投票的利器，

(3)政府體制的問題，由於台灣為傾向總統制的雙首長制，內閣成員

均由總統任命，若總統並非隸屬國會過半數黨時，會造成立法院所代

表之民意可能不為執政團隊接受，或執政國隊之方案遭到國會多數黨

的預算封殺或立法阻撓，也增加利益團體與政治人物遊說的空間;

(4) 政府部門間的權力平衡，過往的台灣社會政策的目的是服務國家

統治集團所認為的優先事項，而非滿足社會需求，民主化所帶來的壓

力使得社會福利部門能獲得較多的支持與權力 (5) 民主化也改變

了公務員與行政官員之間的關係，公務員可以有自己的獨立意見與政

治反應，也形成爭取選票的來源，也形成福利政策立法過程與政策論

辯中關鍵的社會團體。因此，就「簡單民主模式」的觀點來看，台灣

激烈的政黨競爭和民主化過程所帶來的活躍公民社會力量，搭配台灣

社會傳統保守主義的道德價值觀(林萬億， 1994 : 281-4) ，選擇朝

向社會保險體制擴張，對於勞退年金政策的成長與擴充，確實發揮顯

著的正面效應。

二、香港強制性公積金制度:放任自由主義競爭下的個人所

得累積

戰後經濟快速發展的香港，面對人口老化與少子化的社會結構性

問題，依賴人口相對於工作人口的負擔比率逐漸上升，加上老人經濟

弱勢者比例不低，使得香港各界對於老人問題的爭論，主要集中在退
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休年金上(廖光笠， 1996 : 187-8) 0 有鑑於此，香港當局多次提出

退休年金計畫，主要是下列三種:中央公積金制度、供款式退休年金

制度、及私人公積金制度，其特點可自表4得知:

表4 香港退休年金制度立法局討論各案特點比較表

舊有自願退休金制 私人公積金申l 中央公積金制 供款式退休年金

保障範國 不定 所有麗員 所有麗員 普及式方案

何時可提取 退休或轉職 65歲 65歲 65歲

供款單拉 不定 10%% 10% 少於 10%

退休金水準 與收入成正比 與收入成正比 與收入成正比 全體劃水準

回報率 視乎投資風險 視乎投資風險 政府負責，偏低 --------
自顧參與 是 否 否 否

現在退休人士 否 否 否 是

是否受蔥

資料來源:整理自廖光生(1996 : 189) 。

根據香港政府的官方論述，強積金計畫局引用世界銀行(1994)

的A阿rting the Old-Age Crisis: Polici凹的 Protect the Old and Promote 

Grm呦，倡議退休保障的三大支柱方案之一.自私人託管的強制性供

款計割，作為強積金制度應被落實的依據資訊 12 0 顯見人口急速老

化、舊有退休金制度保障人口比例過低且僅限特定階層，是提出強積

金的主要原因，亦是規劃j根據 (wa叮ant) 。在支持論述部分，香港的

官方論述可分為三點(1)適切性，有貢獻者享有利益，具有正向

誘發人民努力工作 (2) 投資效率，在公平自由市場機制下，由私

部門經營管理，提升效率(3)適合香港的需求，私部門管理退休

制度，較適合香港自由港的特殊性 (Ngan and Chen時， 2000) 。

有關強積金的反證論述 (rebuttall 部分，包括公積金申Ij年金對低

l2香港強積金局 (2007) 0 ((強積金制度的背康說明》。香港強積金局網頁

(1ltto:llwwW.ffiofahk.o凹Itcchîlabtmúfs/abtmnfsb e:d/abtmnfs.be-d.htmI)，檢索日期

2008/10/10 。

一)

謊話事事謊言哥哥哥問
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收入者幫助不大、生效時間長、並無法惠及已退休或即將退休人士等

缺點。以下是兩個反證論述的代表觀點，

黃偉賢議員 r以往政府一直反對設立中央公積金制度的理據，

是要再幾十年，起碼二十多年才能生效。同樣，強制性私營公積

金亦需要一段時間才能生效，因而不能保障現在退休的老人。克

在我們的失業率已經達到 3.1 % '有十多篤人失業，連工作也沒
有，他們哪程有錢可為公積金供款呢? J 13 

香港竣工大學與香港社侏協會(1996 : 237) r公積金制度結

構上是為 60 萬沒有強烈經濟需要的人士供款，而 130 萬低薪庫克且

即使供款 30年也未能獲取足夠保障;現時 80 萬老人、 60 萬家庭

主婦和 40 萬的殘疾人士將不獲任何退休保障。」

實務操作上，強積金可能造成對於較需要年金制度保障的低薪人

士不利的資源逆分配，社會安全網非但無法緊收，反而加重社會救助

功能的綜合援助計畫的責任。莫泰基 (1999 : 154) 就表示，

強積金需要 30年或以上，才能為 70 萬高新人士提供保障，但對

於其餘230 萬中等及低入息、人士即使供款35年後，也不能在預期

壽命中每月取回其工資之3 成。換言之，有 230 萬職工在退休後

的收入會在貧窮線以下。

因此，強積金並無法解決社會弱勢者的問題，這原本就不是制度

設計的原意，因為在全球化的經濟競爭壓力下，個人的競爭力持續培

13 香港立法局( 1995) 0 ((香港立法局會議過程正式紀錄， 1995年7月 27 日》。香

港，頁4854 。
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養與彈性工作是最重要的，如同前述，政府認為強積金制度的正面論

述，具有「誘發人民努力工作」的功能，香港人民必須努力不失業才

能維持退休金的累積，且賺得越多，退休金就會越多，但同樣的，這

樣論述的反面卻忽略許多辛勤的隱性無酬勞動者。周丹清及莫泰基都

會指出，

周月 1青 (2001 : 479) r香港強積金有以下缺點( 1 )非普
及性年金制度，未合括家庭主婦、在家勞務者、自由開業者、年

滿六十五成以上的就業者、障礙者、慢性疾病者、外勞、低所得

者 (2) 並非適當的社會保險，因為低所得者及工作未滿十五

年去，其所有儲蓄在退休後的利益取得未必足夠接老，其將成為

社會救助的對象。」

美泰基 (1999:107): r香港的勞動參與率徘徊在 60% ;換言

之，任何時刻會有四成屬於 15-64歲的非工作人士，沒有工作就

不能賺取工資，將沒有足夠儲蓄保障晚年。」

Kwon (1998: 41) 指出，香港福利體系的特徵在於，人民並不指
望政府會負起提供社會福利的責任，形成人民普遍自我獨立的社會態

度，社會安全之不足多由家庭補足，加上特殊的所謂諮詢民主政治體

制，反應給政府的政治壓力較缺乏。港府奉行的放任自由主義意識形

態，加上政商利益團體的支持，對於年金政策的立場有著一貫堅持.

政府財政負擔降到最低、減低行政負擔與支出、新制必須能夠幫助市

場經濟活絡、資金投資自由化、照顧責任由家庭承擔。

香港衛生福利及食物局 r推行全民退休保障制度的西方國家，

已出現財政困難......須珍惜間右的蒙庭觀魚，木喜事們供書畫f吾吾奮
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ü進自益重......應讓市氏有決定財務安排的自由，選擇運用儲

蓄的優先緩急次序.....現在僱主就強積金計割為其僱員作出供

款，若再要求僱主就建議的全民退休保障計劃作出額外承擔，對

整體營商環境造成不利影響。 J 14 

從香港政府對於社會政策正當性的論證，可看出東亞福利模式的

儒家文化特質﹒重視勤勞節儉的自我責任與家庭孝道倫理。因而有關

強積金方案的所得替代率可能偏低，或是在退休經濟保障責任歸屬方

面，家庭的福利提供與照護功能，常是被強調的文化價值觀，

Wilding (1997: 258) 分析香港社會政策時就提出 r中國家庭文化

造就了家庭在福利供給的主要角色，但也因此合理化政府在福利的不

活躍角色，甚至成為香港政府不介入政策最好的藉口。家庭價值成了

香港政府在福利政策被動且角色撤退的最佳藉口。」

從「簡單民主模式」的分析來看，更可以發現香港的有限民主對

於社會政策推行的無力，在法案討論過程中，自於港英政府統治奉行

所謂「諮詢式民主J '以港督為主的 rt于政主導」架構統治香港(廖

光生， 1996 : 64) ，政府的態度往往單方面取決法案去留，不僅最高

立法機關立法會之決議不具強制力，議員也以宮派為主。直至IJ 1991 

年才開放直選，但直選議席甚少，亦不影響執政權力，人民投票參與

意願自然也低(雷競璇， 1995 : 197) ，顯示出香港的憲政體制中，

殖民政府在政策推行由上而下主導的權威指導角色與獨斷性。以強積

金的推動為例， 1995 年港英政府在沒有公開諮詢下，強行提出強制

私營公積金方案，雖獲立法局通過主體法案，但據 1996及 97 年的民

意調查顯示，強積金制度所得到的支持甚至少過 1成(香港大學社會

14 香港政府新聞網 (2006) 0 (<社區與健康 2006年4 月 26 日》。香港政府新聞網

(挫!Jl //www.news. 2"ov.hkltc/ca扭曲rvih間.lthandcommunitv灼的426ihtm1/060426tc05004.ht

且) ，檢索日期﹒ 2日08/10/10 。

司~話信心云云泛泛泛

=:::芯
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科學研究中心， 1997) ，但 1998年港府還是繼續推動附屬法案。

香港回歸中國後，特區政府仍是特殊的行政主導政體;根據香港

基本法規定，特區首長是由中國中央指派及一部份企業界代表組成的

推選委員會產生，並由中國中央任命，大多數的香港人民都無權投票

置啄;立法會雖有直選，但直選席次僅佔總席次的一半，選舉勝敗亦

無關執政權，也因此施政上往往更加傾向「向北」、「向上」揣摩

(蔡子強， 2002 : 226 ;李怡， 2008) ，加上香港長久以來的政治制度

遺絡 (institutionallegacy) ，特區政府在施政上仍有「以我為主」的行

政主導霸權心態，政府與官員在政策決策過程的透明化程度亦低，獨

攬制定政策的權力，阻斷了公民社會與議會在社會政策上的參與機會

與空間(方智1頁， 2008) 。王寅城 (1996 : 97) 就指出 r香港政制

發展必須在中英聯合聲明規定的範圍內，並與基本法相銜接，不能以

『民意』來決定。英國於 1997年將香港主權交給中國，並非『還政於

民』。香港非主權國，市民意見不能超越中英聯合聲明。」香港民主

發展與影響力的侷限可見一般。

因此當中國代表嚴厲抨擊推行福利政策將導致香港成為「車毀人

亡的快車J '結合行政主導的政治體制與中央的反福利態度，港府對

福利政策的推展自然顯得消極排斥。在 2008年 10月全球金融危機期

間，眾多議員與民意輿論爭取提高高齡津貼照顧弱勢群體，特首會蔭

權卻在同年 10 月 9 日提出的2008-2009年度施政報告中，對不足以補

貼生活所需的津貼額度僅「考慮」提高，卻拉高原本普及式發放的高

齡津貼門檻，並改為資產調查制，引來輿論痛批「生果金已死，敬老

變辱老! J 15 、「轉危為機本無計，刻薄長者更無良J 16 ，後續額度

提高雄在強大的議會與社會團體輿論壓力下於同年 10月 24 日獲港府

確定，但請領門檻與資產調查資格卻仍拉高如故。

15 r生果金」是香港社會福利署公共福利計畫金下的高齡津貼的俗稱。

16 香港《東方日報))， 2008年 10月 16 日。
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預算專家小組中方組長味佳坪 r香港政府過去幾年，社會福利

開支增長過途，猶如一台高速奔騰的跑車，如此下去，必定車毀

人亡。香港不應該搞『福利主義~，只應協助有需要的市民，更不

應推行全民福利措施，先符走向西方『福利社會』的道路。 J 17 

不過，隨著英國殖民香港後期的政治開放改革，香港社會爭取民

主化的呼聲日益升高， 1997年回歸後，隨著香港立法會直選議席的

增多與特首普選的訴求難以阻擋，對褔利政策的討論與爭取也隨之增

加，形成選舉中重要的公共議題。 2008年立法會直選結果，泛民主

派勝利，商界代表自由黨全盤皆墨，及親中央立場鮮明建制派的落

敗，讓許多論者認為這反映多數香港民眾不滿全球化下日益尖銳的貧

富差距問題，對社會政策保障低落的不平，更反應出對於完全民主的

渴望與捍衛底層民眾生活的立場 18 。證實政治民主化對於社會政策具

有正面影響，以下是兩個代表的觀點。

雷鳥鳴 (2004 : 97) r十年前香港爭論應否設置福利式的隨

收隧支 (pay as you go) 老人年金制度，回顧什麼議員曾投票支

持老人年金等福利制度，便會發覺他們都是直選議員。原因為

何，是明顯不過的，既然如此，我們怎麼能否定民主化會提高福

利開支呢 ?J

蔡子弦 (2002 : 180-1) r選舉近了，氏意還會遠嗎? 1998 年

香港臨立會動議辯論老年退休金計畫，即使自由黨一直反對有關

建議，競選中的該黨議員卻不敢怠慢，也要走走位提出修正案，

17 引述自王寅城(1996) 0 <<香港的回歸》。北京﹒新華出版社。頁 172 。

18 江春男 (2008) 0 <香港模式的成功卜《蘋果日報))， 9月 9 日。

香港報導 (2008) 0 <r癥狗J r長毛」當選，北京頭疼)， <<蘋果日報)) , 9月 9 日。

寸土芒士立出:士王-，古至王三王三三告示主任±是吾吾吾吾亡~廿弓王-王三-'-云云、
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要求港府提高老人綜援金....類似的例子還有港進聯議員蔡素

玉，在港島區激烈競選壓力下，投票支持民建聯促請政府設立老

年退休金計室。」

邁進全球化的未來，香港投入全球化市場並以經濟競爭力為發展

命脈，已無改變餘地，但對社會福利的態度，卻可能影響高度經濟發

展但財富分自己不均的香港社會是否和諧。逐漸式微的傳統家庭功能與

個人主義風潮，讓家庭功能來填補社會福利與老人照顧需求，似乎過

於樂觀。新自由主義發展策略確實讓香港在經濟上享有高度發展，但

香港嚴重的所得分配不均問題，也在亞洲l名列前矛 19 ，莫泰基(1999 ) 

就認為，香港過去幾十年來的強勁經濟成長，反而增加貧富懸殊差距

的嚴重性，顯示社會政策中資源再分配措施的不足;加上強積金完全

將資金放任由自由市場機制造作，相對來說投資風險高，政府管理責

任卻小，對香港這樣受全球金敵影響甚大的經濟體來說，極易造成不

穩定和擔心盈虧的恐慌效應。以下是三個代表性的觀點。

呂大樂 (2003 ; 124-7) : r如采只從發展香港作為財經、貿易

及商業中心的角度考慮，最大利益的得益者可能主要就侷限於那

些在全球財經貿易活動中找到位置與功能的一小撮中產階級與產

業家，這一種傾斜性的發展狀況，既未能解決普遍勞工的失業問

題，而且更往往會令社會不平等、貧富差距惡化。」

馮檢基議員 r要知道，現時香港家庭不斷闊始核心化，與父母

同住的情況愈來愈少，而家庭供養父母的能力也下降......老人完

全依賴家庭照顧生活已是念來愈不可能。在綜援方面，足見時，才。

的香港政府統計處 (2007) 0 ((香港的住戶分佈收入))(初版)。香港.香港政府統計

處。香港之所得不平均狀況與新加坡都排在亞洲國家的前端，請參閱表5 。
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除生采金後的綜援基本金顏只得一千二百多元，距離合理的生活

水平有一大段差距。老人依靠這些微薄的綜援金，究竟能否維持

有尊鼠的生活，實在令人懷疑。 J 20 

美泰基 (1999: 125) I現時本港之私營退休金市場，主要是

由外資公司控制，外資公司的主要目的在牟利，他們不利根於香

港，在情感上或義務上沒有必要去考慮香港的長遠或整體利益，

沒有必要去避免選擇一些不利於香港的投資，結果更可能反過來

打擊本港經濟發展。」

Chou and Chow (2005: 238-9) 研究香港老人的退休選擇，就指

出在未來 20年裡，香港可能會有 80%左右的老人因為經濟困難，必

須繼續工作到被市場淘汰為止，難望退休頤養天年，原因就在保障不

足的退休年金政策。因此如何回應經濟發展與全球化所帶來的不均衡

發展與社會後果，便相形重要，在年金制度方面，強積金並無法承擔

這個責任，這種強制性卻也自由市場提供的退休基金，保障水平與金

融投資市場景氣運動，投資績效佳時固然退休金有所增長，一旦金融

市場不景氣卻也要承擔負成長的風險。固然強積金使多數受雇者都能

夠獲得退休金保障的優點，但政府並不扮演提供者角色，也不由稅收

支出，政府重視的不是再分配與管理的角色，加上保障偏低的社會安

全綱，香港政府部分甚或完全放棄了社會安全責任，目的只在於減少

政府的支出與負擔 (Drover， 2000) 。面對全球化，強積金依然維持香

港的放任自由主義立場，在年金的結構中，加入競爭與適者生存的元

素。

叩香港立法局(1995) 0 ((香港立法局會議過程正式紀錄， 1995年 12月 13 日》。香

港，頁 118 。
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三、新加坡中央公積金制度:國家組合主義的權威經濟統治

中央公積金是新加坡社會安全制度的核心，自 1950年代政策開

辦的目的，便是「用以對抗民族主義和共產黨，並透過社會方案的增

加緩和社會不滿情緒，以贏得政治上的支持以鞏固殖民統治的手段」

(Ramesh and Asher, 2000: 11) 。從中央公積金的政策發展歷史看來，

一開始便負有政治上的任務，且施行之初，目的i畫作為養老金之儲

備，主要是透過公積金申IJ年金促進人民自力儲蓄為退休作準備，避兔

造成政府的財政負擔，也顯示出強調個人自我責任與工作福利導向的

意識形態(陳元(果， 1994 : 136 ; Hateley and Tan, 2003: 79) 。

1965年，新加坡成為獨立國家，承繼了殖民政府的內閣制政體，

定期舉行民主自由選舉，公民並有強制投票的義務21 ，表面上來看是

一個民主自由國家，實際上卻是有限民主和自由的「亞洲式民主」

(Vas i!, 2004 ;顧長永， 2006) 。從建國起，人民行動黨 (People

Action party) 便開始了長達 40多年未間斷的強勢執政，前總理李光

耀及吳作棟以家父長式的強勢領導風格與菁英國隊，指導新加坡各項

政策的制定與實行。例如中央公積金等核心社會安全政策的變革，幾

乎都來自執政高層意志的展現，充滿「亞洲價值」的影響，以優勢政

府由上而下的指導性決策，及精英主義的管治方式，使公民社會的力

量相對弱化;政黨競爭方面，儘管反對黨合法存在，但在內部安全法

(Internal Security Act) 與報紙及新聞出版法 (The Newspaper and 

Printing Presses Act) 的規範下，人民的政治、集會與言論自由都受到

相當大的限制，軟性威權 (soft authoritarian) 統治下的一黨獨大政治

運作，長期缺乏有力反對黨監督，一般公眾對於公共政策的反應和政

21 強制投票的政策自 1959年英國殖民時期使閑始，主要是希望提升人民對政治與公

共政策的參與，避免少數幫派種族極端份子操縱選舉結果，此政策一直延續至今，

新加坡公民若在選舉目無故不投票，將會被處以罰金或取消下一次大選的投察權

利。

二背誦磊言論言需信訪有兩
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治參與都受到限制，新加坡的重大政治及政策變動，往往都由人民行

動黨政府所單方面控制(顧長永， 2005 : 232) ，也使得人民對更多

福利與民生政策的渴望，終需服膺強勢政府的威權指導 (Ho， 2000: 

15-32) 。以下可以看出前總理李光耀對於政府權威指導的代表性觀

點。

前總理李光耀 ilf 1 did not, had 1 not done that, we wouldn't be 

here today... We decide what is right. Never mind what the people 

think. That's another problem. J 22 

展現在社會安全的立場，新加坡政府與執政菁英們一貫採取右傾

自由主義的堅定立場，社會福利政策功利性與選擇性色彩濃厚，著重

市場化原則，一向展現對福利間家普及式福利的厭惡抨擊，和對於人

民自食其力( self-reliance) 不倚靠政府的推崇。

余福金議員兼社會發展及體育部老人委員會主席 i一個人的晚

年生活素質，取決於他或她對準備晚年的努力有多大......世上沒

有不必努力而可獲得的東西，每個人必須採取行動......我主張把

椎動積極晚年的工作當成名牌產品的促銷活動，通過名牌產品的

形象，引起人們爭取高素質的愁望。 J 23 

對福利的負面抗拒態度，甚至透過時尚行銷鼓勵人民自食其力，

新加坡社會安全制度的特色，便是強調「個人責任中心」和「市場化」

2 李光耀 (1987) 0 (Speech in National Day Rally 1986) , The Straits Tim肘， 20 
Aprill987 0 

扭轉載自.新加坡新聞及藝術部、聯合早報 (2001) 0 ((新加坡年鑑 2000)) 。新加

坡，頁204 0 

←一一揣一
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原則，因此中央公積金不論是購屋、投資、醫療、子女教育、退休年

金等，都是勞工薪資強迫儲蓄的自我所得延後消費。政府所提供的社

會救助，僅限於以資產調查為主的低額度殘補式福利，請領門檻亦十

分嚴格，更僅能補貼相當低比例的最低生活所需(古允文， 1996 : 

34) ，使得相當多高齡者都無法退休必須繼續工作，甚至忍受低水平

的晚年生活品質訟，搞利支出拖垮經濟的意織形態假設下，國家的福

利角色退縮，拒絕成為提供者和照顧者，將社會安全與風險保障的責

任轉移到個人，形成公積金申1]年金的主要精神。

李光耀 (2000 : 634) r早在佛利民推崇香港成為自由企業經

濟的模範之前，我已清楚認識到只設少許社會安仝綱，甚至完全

不設安全網的好處。這樣的環境激發香港人力爭上游。他們周五皇

民政府之間沒有一紙社會契約。」

李光耀 (2000 : 118) r眼見英國和瑞典的福利制度使成本不

斷上升，我們下定決心避免推行這種消耗國家元氣的制度。福利

制度破壞了人氏的自立本能，施捨成了一種生活方式，因此人們

的進取心和生產力都在不斷下滑﹒.....我們覺得最好還是加強儒家

傳統，一個男人應該對家庭、父母。妻子和孩子負責。」

自前可|論述更可以發現，新加坡領導精英之所以拒絕西方福利國

家的福利主義，尚有推崇「亞洲價值」的意義，意欲走向與西方世界

不悶，而適合於東方社會文化的儒家家族主義道路。有關「亞洲價值」

論述，歐賢超及顧長永 (2002: 49) 指出包括 r( 1)重視家庭、 (2)

24 林慶良 (2008)0 (應兔收獲障及窮苦老人車資) ，新加坡《聯合早報}'5月刮目。

Teo Cheng Wee (2008). ‘You're so old. Whyare you cleaning toilets?', The Strait Tim凹，

4th April 
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尊敬長者與權威、 (3) 辛勤工作，有節儉儲蓄的習慣、 (4) 社會利益

高於個人權益、 (5) 經濟發展先於民主和人權、 (6) 好政府......等。」

其中重視家庭觀念與家庭互助更是中央公積金制度的特點; 1987年始

實行最低存款計畫，規定領取年金時，退休帳戶中必須保留最低限度

存款或再購買年金，成員和其子女可用現金或公積金相互填補退休帳

戶;或成員不幸中途過世，確保家屬緊急經濟安全的家屬保障計畫。

個人勞動市場價值與年金因饋的正向關係，鼓勵人民有酬工作與

儲蓄，有效降低政府在年金上的財政負擔，促進國民儲蓄，並提供政

府為數可觀國家儲備金作為投資與公共建設資金，是支持公積金制的

最主要支持論證。但相對於鼓勵有酬勞動工作的正面功能，公積金制

年金亦有不少的反面論證，如:忽視無酬勞動、拉大貧富差距、缺乏

所得重分配的社會安全意義、易受通貨膨脹影響等，加上現行提撥率

提供制度本身多元的功能，是否仍能達到提供基本退休保障的制度初

衷，反成日益浮上樓面的問題(王靜怡， 2007 : 79) 。

不過中央公積金制在新加坡推行已久，保障範圍之廣影響之深，

幾乎結合新加坡的各種社會安全制度，加上成效與社會效應頗獲領導

階層滿意，意見討論往往只集中在保障範闊的增縮、雇主與勞工闊的

費率調整、和現行制度不足的補充變遷，而不可能出現根本性的制度

轉換，反映出社會政策與社會結構長期結合後制度遺緒( institntional 

legacy) 的影響。在公積金帳戶基金投資方面，公積金參與者可在普

通帳戶與特別帳戶的法定比例範圈之內，選擇參與特定的投資計畫以

進行金融市場投資，餘額則全數由中央公積金局代為管理運用，並享

有政府最低保證利率的利息給付鈣，此部分主要以投資新加坡政府債

25 中央公積金帳戶存款利率，由新加坡中央公積金局依照金融情勢與國家經濟狀

況，以本地主要銀行之存款利率為依據，逐季公告調整，目前普通帳戶的年利率為

2.5% '特別帳戶與保健儲蓄帳戶之年利率為4% 。詳情可見新加坡中央公積金局網

頁(包基也拉到i區主盟品姐姐垣單位盟壘起ant-Ra毆IInt-Ra鐘泌且)。

扁扁晶石可言論禱告指可聶哥哥為詩詞為詩詞
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券為主。因此政府介入角色成為討論重點，過去新國政府大幅介入公

積金帳戶資金投資內容，主要反證論辯集中在投資效率性的損失和衍

生可觀的政府代理成本，旦中央公積金的基金財源提繳對參與者俱強

制性，加上官方管理資金投資部分主要是政府債券形式，實際上大多

數資金可視為投入在具有綜效性的國家公共建設上。因此有學者認為

這樣投資考量的是整體經濟社會的綜合效應，在投資標的選取上的客

觀性軍叮俊續績效評估上，較難預測評估，旦易受政治力操控，有若藉

著施行公共年金的名義，對提撥參與者課了一筆隱形稅，更有國家經

濟統治干預之慮(王靜怡， 2007) 。

{旦隨著新加坡領導人世代交班、中產階級與知識份子的增加，加

上全球化時代通訊科技的突飛猛進縮小了空間的距離，大幅地削弱威

權統治者掌控境內外資訊流通的能力，更擴大了他國民主轉型的示範

效果詣，新領導人的威權壓制不再如第一代領導人強硬，社會上要求

政策決策參與的民主自由聲浪亦日益高漲(日0， 2000: 23) ，也導致近

年來陸續開啟新國政府對公民社會有關媒體與言論自由等政治開放的

初步妥協措施27 。執政精英內部亦開始出現政治開放與更多民主參與

的呼聲(嚴崇濤， 2007) 。此外，反對黨支持率日益成長和選戰時強

攻主打政府最弱的社會福利議題， 2006年新加坡國會大選，首次提

名完成後卻不確定人民行動黨執政，參閱表5 ' 2006年人民行動黨政

府得票率從75%$1]66.6%的明顯下滑，促成了新加坡政府在2007年

與 2008年，後績的許多社會福利政策的推出。而貧富差距的持續擴

大也引發更多的社會衛擊，柯新治 (2003 : 27) 就指出，新加坡

26 李顯龍 (2008) 0 <改變政治作風適應新媒體)， <<聯合早報>>， 8 月 19 日;維文

(2008) 0 (新媒體時代政府要更透明>， ((聯合早報卜 5 月 23 日，鄧開平 (2008 )。

(新媒體掘起發揮政治效應)， ((聯合早報>> ' 3 月 16 日。

27 Jeremy Au Young (2008) ‘Outdoor protests okay, but only at Speakers' Comer', The 

Strait Tim凹， 19 August ;洪藝菁 (2008) 0 (李總理宣布放寬政治宣傳管制>， ((聯合

早報>> ' 8 月 19 日; j可惜薇 (2008)0 (示威與「散步。， (.聯合早報)) , 8 月 27 日。
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「基尼係數J (Gini Coefficient) 從 1990年到 2005年已自 0.436攀升高

達 0.52 '參閱表 6 '所得前20%與後20%棺比差距，更從 1 1.4倍變

成 3 1.9倍，新加坡目前貧富差距明顯擴大，一再增強新加坡政府是富

人階級代言人的印象，如此的相對不平等可能加劇階級差異與衝突，

構成新加坡社會秩序的潛在不安定因素。

表5 歷年新加坡國會大選人民行動黨之成績統計表

年代 1968 1972 1976 1980 1984 1988 1991 1997 2001 2006 
執政黨席次 58 65 69 75 77 80 77 81 82 82 

及比例(%) (100) ( 1∞) ( 100) ( 100) (97.5 ) (98.8 ) (95.1) (97.6) (97.6) (97.6) 

執政黨得票 84.4 69.1 72.4 75.6 61.7 63.17 60.97 64.98 75.29 66.6 

~(%) 

反對黨得票 15.6 30.9 17.6 24.4 37.1 36.8 39 35 24.7 

率(%)

資料來源:顧長永(2006: 155) 

表6 東E國家所得差距比較表

國家 統計年度 所得差距倍數 基尼集中係數

(園民所得前20%除以後20%之倍數) ( Gini Coefficient) 

新加坡 2005年 31.9億 。.52
韓國(南) 2000年 6.84倍 0.35 
台灣 2006年 6.01倍 0.34 
香港 2006年 26倍 。.533

日本 鉤。4年 4.981i吉 。.31

美國 2002年 10.70倍 0.42 

中南美洲國家平均[J997年 19倍

資料來源 中華民國統計資訊網 (2日 08) 0 <<主要國家重要經社指標》。中華民國統

計資訊網 (httn﹒I/www咐urov.tw/n喃自n?mn=1) 香港政府統計處 (2007) 0 <<香港

的住戶分佈收入)) (初版)。香港:香港政府統計處。檢索日期:刮目8/08 訕。

因而可以看出，新圓領導層近年來對社會福利的負面態度逐漸緩

和，公積金不再持續提高勞方供款率。 Park (1998) 分析新加坡的組

一
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屋及社會政策就指出，新國政府近年來在組屋政策的活躍主動，其中

關鍵就是希望爭取人民聯盟的支持，在經濟發展之餘，避免穩定政治

關係的解組，顯示民主自由化發展逐漸鬆脫著新加坡政府的嚴格統

治。就連前強人總理李光耀也認為，未來激烈蓬勃的民主化政黨競

爭，將會是社會褔利政策擴張的主因。

李光耀(徐宗懋譯， 1995: 300) : r一旦政黨互相爭取組織政府

的權力，那麼經濟、社會利主主團體及勞動工會就會出現，如此一

來，要求重新分自己財富和福利津貼的壓力就會變得難以抗拒。」

李顯龍總理 r民意代表常為民眾向政府爭取一些福利，你不能

夠不理會，因為如果你不管......政府如果沒有辦法反駁的話，就

會失去很多選票失去很多席位。 J 28 

邁向未來，新加坡的年金改革也逐漸起步，從 2007年 7月開始新

加坡政府為照顧低薪勞工，減少低薪勞工的公積金繳交率，並通過就

業入息補助計劃 (Workfare Income Supplement Scheme)' 補貼低薪勞

工工資和儲蓄，目的就在於增強社會凝眾力，避兔貧富差距過大的危

機，且雇主的費率也隨之調降，更有助就業與經濟發展力29 0 2008年2

月，新加坡政府更在現有中央公積金的基礎上，開辦社會保險式的「終

身入息計畫J( CPF Life)' 以保障預期壽命日漸延長的新加坡老人，在

辭世前不會因為公積金耗盡而無收入30 ，並透過補助鼓勵低收入者參

28 串串載自周嘉川著 (2日日 6) 0 (國家專訪二一李顯龍) ，周嘉川編著， <<獅城歲月一

重返探訪線上)) ，頁 40 。台北:台灣商務。

29 新加坡《聯合早草份， (CPF/就業入息補助計劃新計劃補貼低薪者工資) , 2007 

年2丹 16 日。

30 Li Xueying (2ω8) ‘FlexibJe annuities scheme to start in 2013' , The Strait Tim凹， 13由

FebruarJ比
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與和家人間互助填補公積金31 儘管有學者認為這本質上只是門檻較

低的養老金計畫，對真正的低收入者與非公積金會員仍難有幫助詞。

作為全球化競爭型國家，新加坡的領導階層將經濟發展的順位，

優先於社會平等的基本態度雖沒改變，但亦體認到貧富差距所造成的

社會內部危機已是不可忽視的問題。深究其因，不能忽視的是人民行

動黨政府面臨的在野黨競爭壓力越來越大，在野黨競選時強打的民生

褔利議題，如通貨膨脹、貧富差距及組屋翻新等，都頗受新加坡選民

迴響33 。因而促使 2006年大選後社會安全政策的修正與增加，例如

通過就業入息補助計畫。、增設公積金終身入息計畫，目的就在增強社

會凝眾力，避免貧富差距過大，和輿論壓力對政府執政合法性造成的

危機"。新加坡學者Ho (2008) 就認為，新國政府逐漸體認到社會

福利對社會凝聚安定的效果與必要性，尤其新加坡在全球化的競爭

下，為數眾多的基層勞動者相對剝奪感較深，容易在選舉對執政黨投

下反對票，因而逐漸制度性地推展低薪勞工、低收入家庭與老人的褔

利津貼措施，不過由於政府在意譏形態與道德立場，仍有不容人民有

懈怠或福利依賴的堅持，形成明明逐漸開展卻堅稱非社會福利的一種

「不情願的福利國家J (re1uctant welfare state) 。

新加坡在政黨競爭下對福利的拓展效應，隨著執政黨對於褔利改

革議題的積極回應，就連一貫持堅定反對福利態度的李光耀，也在

2008年7月就少子化現象提出，新國政府將向瑞典等福利國家學習有

31 新加坡《聯合早幸份， (人力部長黃永宏.低薪及年長者將獲獎勵加入終身入息計

畫) , 2008年2月 14 日。
扭梁實軒 (2日自 8 )0(長壽保險計畫委員與專家看法) ，新加坡《聯合早幸呦， 2月 13 日

33 王鼎昌 (1994) 0 (1992年7月 26 日 PAP活要黨員演講稿﹒消除認識的差距) ，轉

戰自聯合早報編撰， ((邁向總統府之路)) ，頁 322 。新加坡.聯邦出版; BBC新聞

(2∞6年6月 7 日)， ((新加坡大選，人民行動黨大i酬。 BBC新聞網站(岫;且也世且

uklchin閥Itrad!lowfnewsid 498馴的巳.wsid 49日 12喇叭空間咖)，檢索日期:別'7f12{01 0 

M 新加坡《聯合早幸份， (CPF/就業入息補助計劃新計畫IJ補貼低薪者工資) ，泊的

年2月 16 日。

話謊言謊言育局苟言蒜苔高謊言言品言說話語詞話忌可
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關育兒津貼與刺激人口增長的福利政策蹈，顯示「簡單民主模式J 推

論在新加坡得到初步印證。以下是兩個觀點:

丹我巴葛集選區議員馬炎慶 r建議政府把分紅和經濟增長直接

掛勾，以使讓大家明白，政府在財政預算所給的紅色，數目多寡

和國家經濟有直接關係，政府也可以考慮、另一種做法，便是在每

一屆政府即將結束前，也就是舉行大選前，才將政府益餘分給人

民，大家可以把他看成是政府尋求連任所提交的成績單。 J 36 

教育部長兼財政部第二部長尚迪曼 r就業入息椅助計劃是新加

坡第一次禍貼低薪工人的工資......鼓勵他們繼續工作。這將加強

新加坡的社會凝聚力......政府將讓雇主以漸進的方式為 35歲以

上的工人繳付公積金。只有當員工每月工資滿 1500元，雇主才

需繳交 14.5%的金額費率。同樣， 5。我以上員工的雇主公積金

繳交率也會隨之下調。 J 37 

從民主化程度正面影響政府對人民福利需求回應，從「簡單民主

模式」的視角觀察，新加坡社會逐步提高的福利需求搭配政治民主

化，對於後績的社會福利發展，確實值得持續觀察。但在公積金體制

的總體結構下，依舊反映難以改變的制度性基礎缺點:結合國家經濟

目標由政府管控大量帳戶基金、推崇有酬勞動、自由主義意識形態、

缺乏所得重分配等。

35 李光輝 (2008) 0 (托兒費政府出?獎勵生育我國或學瑞典> '新加坡《聯合晚

報>> ' 7月 10 日。

36 馬炎慶 (2008) 0 (把分紅與經濟增長直接掛勾就不必再為紅包大小議論不休> ' 
新加坡《聯合早幸份， 2008年2月 26 日。

37 轉載自新加坡《聯合早報>> ' 2007年2月 16 日。
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四、台灣、香港與新加坡的年金制度發展比較

(一)台灣:政黨競爭與公民褔利意識抬頭

台灣的勞退新制，儘管面對全球化市場競爭壓力，新制年金亦有

不可增加政府財政的壓力，但由於政黨競爭激烈與社會團體影響力廣

泛，勞工團體在法案審議過程中扮演吃重的游說角色，使得台灣在新

年金制度上，必須有所讓步以求得勞資雙方的和諧，更必須鞏固選票

基礎。是以費率繳納以雇主為主、勞工視其自願繳納、政府保障公積

金帳戶收益在定存利率以上，大都可看出在勞資和諧方面所做的妥

協，這也是與香港、新加坡的政治、社會結構有所差異的結果。

另外，台灣在補充性的老年津貼、社會保險資源方面，相較之下

又多一份社會安全保障，這也與台灣社會特殊的歷史發展脈絡有關。

儘管台灣也是以一個經濟優先的競爭型關家，但也由於特殊的歷史發

展及政黨政治民主競爭引發的蓬勃公民社會力量，對於台灣若干重要

社會政策與褔利的建立，就有深刻的推進力量，國民年金、敬老津

貼、全民健保、勞保年金等都是明顯的證例，根據本文對政體民主化

的定義，屬於民主政體，因而政府在褔利意識形態上，必須採取中間

偏右的折衷路線爭取作為選票最大基礎的基層勞工，否則將會失去執

政權，凸顯「簡單民主模式」對於民主化發展與社會福利政策產出促

進之間的關係。

(二)新加坡與香港:有限民主下的社會安全制度發展

首先談到新加坡，傳統的軟性威權統治加上其相當有限的政治自

由，在政體的民主化分類上仍屬於威權政治體制，不過雖然目前人民

行動黨政府所面臨的選舉競爭壓力還不至於導致執政權的喪失，政黨

競爭程度與民主化程度尚不若台灣這般激烈而多元，但大選得票率的

落差，開始讓執政黨無法忽視執政正當性的基礎流失，必須釋出社會
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政策的善意來嬴取人民的信任並增進社會團結。從新加坡在2006年

的大選結果和年金改革措施之間的明顯關係來看， 2007年的就業入

息補助計畫。、 2008年社會保險式的終身入息計畫，甚至一貫堅持反

福利態度的李光耀，也開始體認$1)社會福利政策的政治與選票效應，

現任總理李顯龍更多次公開談話表示，社會福利政策的推動與人民行

動黨大選成績之間的必要關係，初步印證「簡單民主模式」之於新加

坡民主化發展與新修正的中央公積金政策之間的正向關係。

反觀香港，在 1997年之前，是行政權主導之「諮詢式民主」體

制，直選議會席次甚少，亦無實質否決權，政策往往由殖民政府與港

督單方面決定，政府的權威指導角色明顯; 1997年後的特區政府仍

是以特首為主的行政權主導體制，普選議員僅佔半數，選舉勝敗不影

響香港的執政權力更替，特首直選則仍待爭取，是典型的威權政治體

制，加上放任自由主義意識形態，經濟景氣不佳時，非生產性的老年

津貼往往成為刪減的對象，社會福利政策常被政府單方面反對而擱

置，較難發揮民主政治對於福利政策的促進效應。但隨著立法會議員

直選議席的增加與民主黨派席次的增加，特首直選的訴求已排入政改

時程來看，民主化的腳步亦難走向回頭路，亦相當值得期待未來香港

政治發展對社會政策的影響。

總結本研究的觀察整理成表7 '可以看到台灣、香港、新加坡在

年金政策上對簡單民主模式的驗證比較，從政治民主化的各種指標發

現，政治民主化發展與社會福利政策產出促進之間的正向關係。

主辛苦話吾吾話說話括一
昂昂昂缸扁扁扁持一一
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表7 台灣、香港、新加坡對簡單民主摸式驗證之比較表

國家(地區) I執政權之政黨競爭|政治民主ftf皇度吋威總統治程度|社會福利政策產出

創簿 l高 l 高 l低 |高

新加坡 |低 |中 |中 |中

香港 |無 |中 l 中 |低

資料來源﹒普車理自本研究分析結果。

陸、結論:簡單民主模式的東亞經驗

從台灣、香港、新加坡的公積金制年金來看，都符合東亞生產福

利體制的若干特徽，三個圓家(地區)之間的差異，亦與文獻探討之

民主化政治發展所帶來福利成長的發現相符，解釋7年金制度細部規

劃與政策論證上的立場差異。從「簡單民主模式」的觀點分析，不論

是新加坡政府近年來在福利態度上的軟化與變革，以及台灣激烈政黨

競爭所帶來的福利增長與社會保險體制建構，可以得出全球化時代中

民主國家的社會福利政策，並非只有向下惡性競爭的道路 (race to 

the bottom) 之結論。這在許多歐洲國家福利削減取向改革過程的實

踐，都提供鮮明的例證，因為是民主化進程帶給許多開發中國家對於

社會福利立法的促進，並保護勞工免受全球化市場變化的負面影響，

維繫了社會結構的穩定和諧，而能創造並維持經濟發展力的必要社會

基礎。

結合本文發現，我們認為各國政府在追求經濟成長與社會公平正

義的兩個重要發展目標峙，不僅要保持經濟競爭力的發展，也同時必

須要透過社會福利政策，維繫社會凝聚力與社會發展的和諧，保障全

球化市場競爭下可能遭受損害與剝削的弱勢群體與勞工，否則在全球

油國際人權之家 (20日 8) 0 ((Map of Freedom in the Worl份。 Freedom House網頁

(htto:llwww.freedomhou~e.ofQ"/temnlate.cfm?聞自=可63&vea但200自) .檢索日期:

2008/10/10 。

」一



社會政策與社會工作學刊 2009年 6 月 第十三春第一期 131 

化的經濟競爭壓力逼迫之前，來自社會內部的壓力，可能就會先造成

政府的執政危機與社會凝眾基礎崩潰，經濟發展所必須的安定秩序與

政治和諧的穩定社會結構，也必不復存在，這正是本文以「簡單民主

模式」來分析民主國家福利政策的意義所在。然而， 20世紀已逝，

面對 2008下半年開始的更加嚴峻的全球性金融風暴，一向以競爭型

國家概念作為經濟主軸與生產導向的東亞福利體制，民主化發展是否

仍能維持對於福利削減論述的平衡立場，更嚴重的經濟危機是否會影

響到公民社會追求民主自由的進程而導致政府反向集權的疑慮，則有

待繼續的觀察與分析來考驗簡單民主模式的解釋力，但可以肯定的

是，來自公民社會的訴求與力量必然還是不可忽視的因素之一。
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Taiwan, Hong Kong and Singapore by the 

Simple Democratic Model 
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Abstract 

This study, based on the perspective of simple democratic model, uses 

policy argument analysis method to analyze the development of pension 

policy in Taiwan, Hong Kong and Singapore, and to discuss the influence 

of democratization on social welfare policy in East Asia. The conclusion 

of this study shows that global economic competition helps to promote the 

pension systems that encourage workfare. Due to strong p缸ty competition 

and vivid development of civi1 society, however, governments of Taiwan 

and Singapore have compromised to increase their pension policies. 

Conversely, Hong Kong, due to politics-led government, has the most 

unequal distribution in its pension policy. In the cases of Taiwan, Hong 

Kong and Singapore , we have found that the influence of democratic 

development is meaningful on welfare policy in the era of globalization. 
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