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新加坡行政管理之本地化

羅世賢＊

一 、前言

亞洲一些國家的非殖民化過程所產生的變化，主要表現在其獨立前後的官僚

階層的本地化，本地化一詞乃指這個新的主權國家以招募其國民替代那些回國的

外派人員①，主要是法國人、英國人和美國人。

這個本地化的過程是基於這些新國家的共同需要而出現，這些共同需要是：

“1 、非殖民化／新殖民主義。必須清除殖民主義的痕跡。所採取的其中一

項措施是用本地人材資源替代殖民歸國人員。

2、自信心，必須對主權國家利用本地資源、中介技術和戰略以應付短缺

或有限的資源的能力充滿信心。

3、再分配與均衡。必須根據現有的社會團體，如階層、民族和地區團體

，對權力和財富進行再分配。

4、參與。必須參與有關公民權益問題上的決策。

5、冲突的緩解。必須建立起廣泛的諒解。更爲重視社會和諧，減少對抗。

6、服務的分配。利用本地居民的機構和活動，作爲選擇性的手段提供社

會服務，使市民更多地受益。”②

由此，本地化過程被理解成用本地人員替代外來人員，由其出任公共行政管

理的職位，該過程有不同的叫法，如緬甸化，馬來化，菲律賓化，印度尼西亞化。

＊行政曁公職司副司長
①安格魯撤克遜文獻將外來人員一詞定義爲在第三世界國家生活工作六個月以上、視其居住國

爲外國、其出生國爲祖國的人。

②C PA研究組，“爲發展的本地化：東南亞之情形”，《菲律賓公共行政報》，第二十八卷

， 1 － 2 期 ， 一 月 號 ， 1 9 8 4 年 4 月 ， 第 1 0－1 1 頁 。
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在緬甸、菲律賓和印度尼西亞這些國家，本地化現象是用英文詞“Indige－
nization ”（本土化）來表達的，在落後的舊殖民地國家，這種表達反映了

一種發掘其人民的眞正價值和文化特性的運動，這些價值和特性曾世代受到壓抑

，然而却被認同爲其眞正的自我。

“在文化的發展範圍裏，“本土化”與文化槪念，與一個動態的現實是一致

的，而這個現實是在不破壞其基本模樣的情況下通過文化上相適應而自我充

實的 。

在社會科學的術語來說，“本土化”實質上是對一切外來東西的價值觀的一

個改變的過程又或者是一種批判性的態度，爲的是要闡釋一些新的方法及理

論而令社會理解接受。

這不僅僅是爲了發揚本土的傳統，而且還意味着以一個尋求廣泛適用的範例

的調查來擬定未來的方向。

顯而易見，本土化是自我意識的顯現，使第三世界國家擺脫來自外國模式和

方法學的束縛、摒棄推崇外國人對本土文化和社會的理解所做的描述。

或許可以誇張地說，本土化的出現猶如一傷革命，反對外國槪念、方法學和

理論，認爲這些槪念、方法學和理論“不適宜”、“不符合”亞洲的情況。

”③

然而，在那些要進行非殖民化的國家裏，本地化／本土化遇到了兩大問題：

1、安排在行政管理機構裏的人員的專業素質

一方面需要爲本國公民安排工作，另一方面只有合格的人員才可受聘於行政

當局裏工作。

之所以要挑選 合資格的人員，是因爲希望有足夠的領導人材接替那些要撤

退的外來人員。

然而，1 956年在馬來西亞發生的是，當地人希望盡快由馬來人接替外國

人，却出現了問題，在高層的決策職位當中整體上有準備不足，合格人員不足，

經驗不足的情況，未能應付重大的事項。④

另一方面，人員的招募和擢升所依據的標準又往往糾纏在任人唯親和人事的

關係上，能力反而並不一定是進身公職的主要因素。

譬如在菲律賓，曾實行過一個所謂的“50－50計劃”，這個計劃就是，國會

經與總統磋商後，建議各公共部門主管優先考慮由國會成員推薦的人選。

③同 ② ， 第 5 2 － 5 3 頁 。

④同②，第9頁。
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2、 種族問題

在馬來西亞這樣的國家，官僚階層裏的種族代表曾是個非常重要的問題。

這個國家實行了一個維護馬來人而限制華人和印度人的四比一配額制度，保

障了馬來人在官僚裏的代表性和控制權。

這個“比率”保障馬來人佔有行政當局裏百分之八十的職位。

不過，當時的高質人材很多都是華人和印度人，因爲他們擁有財力投資在敎

育上 。

然而我們可以從這些國家本地化過程的經驗中得出兩個重要的方面：

1、接替的工作應當逐步進行，避免公務活動的中斷、避免外來人員的生活與

工作的中斷，讓本地人材有時間在行政當局的關鍵領域受到培訓造就。

2、有必要適應和採納人材管理的客觀的方法和技術，以吸引或提拔 富才

幹的人員：

——招募和選拔；

——以職務評定體系爲基礎的專業工作評估；

——培 訓。

在亞洲國家所進行和完成的本地化過程中，對馬來西亞和新加坡的本地化過

程所做的研究，尤其是學術研究，或許是 多的。

一些學士、碩士甚至博士論文亦是圍繞該題目展開論述的。

我們以下將集中討論新加坡的本地化現象。

我們將圍繞新加坡國立大學政治學系敎授佘志淼博士關於新加坡公共行政機

構本地化過程的博士論文，進行討論，當然我們也會引用其它文獻資料。

二 、新加坡的本地化⑤ 過程

起源

新加坡的本地化過程始於1 946年，當時英國政府發表了一份致海外領地

的白皮書（“1 97號文件”），該文件專門講到，在英聯邦組織之內如殖民地

逐步走向行政自治成爲現實的話，殖民地公務機構就要適應當地情況，並盡力使

其機構由當地人員組成⑥。

⑤馬來西亞和新加坡的本地化是使用“馬來化”一詞加以表述的。本文說的“本地化”乃指新

加坡的本地化。

⑥1 9 7 號殖民地文件，“馬來化”委員會中期報吿，新加坡，1 9 5 6年，第4頁 。
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此外，“1 97號文件”還提出應在殖民地設立公務委員會，以保證形象和

素質符合要求的本地人選能被納入公務機構。

英國政府通過這種方式正式承認有必要用一種截然不同的方式正視戰後的殖

民地。這種新姿態集中體現在兩個主要的想法上，同時它們亦是兩個要達到的目

標：殖民地行政自治和其行政管理國有化。

由此不難理解行政自治與本地化之間的緊密聯系。由此亦不難理解爲什麼五

十年代新加坡各大黨派之間的大部份政治鬥爭都以本地化爲中心話題。譬如贏得

新加坡1 955年大選的聯盟黨派中的多數派勞動陣綫就是在其競選宣言中許諾

如贏得選擧將在四年之內使公職本地化。

諸黨派高度重視本地化的事實，一方面與1 954年前他們在爭取選民支持

的運動中失敗有關，這種失敗在很大程度上歸因於他們的社會和敎育出身，以及

語言障礙、受英語敎育的公民與受華語敎育的公民在身份地位上的差異等方面的

因素。事實上，大部份的政黨的領袖都是殖民階層出身，只有他們的反殖民主義

的黨派立塲才成爲他們與華人領袖進行溝通的橋樑，而也只有通過華人領袖他們

才能贏得選擧，因爲當時新加坡三分之二的人口是華人⑦。

然而，重視本地化過程還有別的原因。當時的普遍看法是，“1 97號文件”

關於本地化過程的指導方針並沒有付諸實施。

1 952年，成立了一個由林漢河爵士領導的委員會，其工作是了解公職架

構內甲及乙⑧級部門人力資源的需要。

該委員會提出了一系列的建議，主要有如下幾條：

——加快制定招募本地人員的政策；

——外來人員只能以合約或散位形式受聘並須負責培訓本地人；

——發掘現有的本地公務員的潛力，增加他們的晋升機會；

——根據公務活動擬定長期性的學術培訓項目和專業培訓項目，以保障對高

級人材的需求；

——擬定一個爲期十年的招募甲乙級公職人員的日程安排⑨。

然而這些建議對殖民政府的招募政策並沒有重大的改變。

⑦ I t o k o S u z u k i ，“新加坡行政的過去與現在”，新加坡大學，1 9 69年 1 月，第3 1

頁 。

⑧甲級人員包括具大學學歷的高級技術人員或其他接受相應的培訓和有實踐經驗可擔任高級職

務的技術人員。乙級人員包括具大專學歷的技術人員或由丙級晋級的技術人員。

⑨佘志淼，“一個新生國家的官僚演變和政治變遷：新加坡局勢探討”，曼徹斯特維多利亞大

學 ， 1 9 7 1 年 ， 第 1 1 3 頁 。
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除了本地化進展緩慢之外，新加坡政府仍然繼續接納來自馬來西亞的歸國人

員參加公職晋升考試，甚至在星島1 954年退出“馬來亞化編制協議”⑩之後仍

然如此。

面對這種情況，新加坡立法會一些議員曾指責政府沒有誠意實行本地化。他

們還認爲所謂的“馬來亞化編制”實際上是“歐化編制”而已。

“馬來化”委員會

1 955年7月，政府設立了“馬來化”委員會，由B．R．S r e e n i v a san

博士協調，該委員會的目標是制定一份公職本地化計劃。

該委員會共開了58次會，收到 1 0 9份備忘錄，聽取了2 1 1 名來自新加

坡各階層人士的意見。

該委員會的工作從六個方面開展（11）：

——弄清所有公職人員的特點和安排情況，以便提出能夠迅速、系統和全面

地實施本地化的措施；

——研究接納公共行政及社會科學的學術等級，擴大政府招募人材的來源；

——建議公共機構致力於培訓本地公務員；

——確定外來人員離開公職的期限；

——對“公務委員會”提出建議；

——全馬來亞公共部門的管理須依據“馬來化”政策。

1 956年，該委員會呈交了“中期報吿”（12），該報吿附有一份由十位委員

中的兩位委員簽名的“少數派報吿”

這份內容廣泛、冗長的報吿是根據上述六個參考點擬就的。

在其本地化（馬來化）問題的引言裏，該報吿說曾做出巨大的努力以聽取所

有那些可能提供有用信息的人士的意見。

報吿又說，他們還作出努力從英國政府裏得到了盡可能最多的有關英政府如

何解決例如印度，錫蘭，黃金海岸及蘇丹等殖民地的本地化問題的資料。

⑩該協議的內容是協調控制“聯合馬來亞體制委員會”，規定不僅可以在馬來西亞政府內而且

可以在馬來西亞政府和該協議所包括的殖民地之間，如新加坡，對人員進行調遣、安排和晋

升 。

（11）“馬來化委員會中期報吿”，新 加坡，1 956年，前言 IX 。

（12）見（11）。
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關於第一參考點方面，對每一個公共部門進行下列的工作：

A．列出當時所有的各種不同的職務，列出每個職務所需要的職位，統計出由外

來人員和本地人員佔據的職位數量以及空缺數。

如：

B．評估該部門的具體情況，研究本地化的可行性。

“1 ．這個職位要求擁有名譽學位和具備統計學方面的經驗。在該局工作的

三位本地官員都有名譽學位。他們中的 資深者有過出色的學術生涯，1 951

年被選爲皇家統計學會會員。他在該局供職已有8年零9個月。第二資深的官員

擁有英語名譽學位並已在該局供職5年，第三位本地官員亦有近3年的工作經驗。

2．本地官員的代表認爲該局的本地官員沒有機關在整個部門內全面工作以

使他們能勝任 高的職位。他們建議在5年內留住現任統計主任，直到本地人員

具備在全局各部門工作的足夠經驗。統計主任本人說，本地官員中的 資深者已
具備統計局內其中一個部門的工作經驗，而另一個部門的經驗則可以在一年左右

的時間便應可具備晋升統計主任職位的資格。

據稱，只要他們具備所需資格，沒有人反對乙級官員可以向上晋升。據估計

，一般需要二至三年的時間才能通過中期考試，此外還需要四至五年的時間才能

通過 終考試，而且還有賴於應考人的努力。至今還沒有乙級官員做過此種應考

嘗試 。

3．本地官員的代表建議持有英語名譽學位的官員應能調到行政部門。”（14）

C． 後，他們對整個部門和其各種職務的本地化日程安排提出了建議。

“1 ．統計主任的職位可以在未來的四年之內由本局的一位本地官員擔任。

2．持有英語名譽學位的官員如果同意應調到行政部門。

3 應該招募本地名譽學位畢業生以補空缺，並且可以在兩年之內接替目前

由外來人員所出任的助理統計主任職位。”（15）

（13）同（11），第6 5 頁 。

（14）同（11），第6 5 頁 。

（15）同（11），第6 5 頁 。

826



（

該委員會建議立即在下列四個部門實行本地化：社會工作部門；出入口管理

部門；商標商號登記部門及農業管理部門。

其餘的28個部門中，六個應在兩年之內實現本地化，九個應在三年之內實

現本地化，七個應在四年之內實現本地化，二個應在五年之內實現本地化。

第二參考點（公共行政和社會科學課程）

“馬來化”委員會與馬來西亞大學取得了聯系，派遣公務員到該大學攻讀公

。
共行政學位。然而，有資科表明，這些課程只是在1 956年1 0月才得以開始

馬來西亞大學表示，社會科學畢業文憑可能只是在社會工作部門、勞工曁就

業、監獄管理部門裏的工作人員才有作用。

“馬來化”委員會則建議不要將公共行政畢業證書作爲進入公職高級技術職

位的必備條件，儘管它認爲應支持派遣具四年以上工作經驗的技術人員到馬來西

亞大學攻讀公共行政課程的作法。

“馬來化”委員會還建議在世界任何國家的大學或高等學校獲取的公共行政

畢業證書在“公務委員會”（16）的諮詢委員會認可之後應予以承認。

第三參考點（本地公務員的培訓）

“馬來化”委員會建議培訓本地工作人員，可以在工作岡位上培訓，亦可通

過培訓班和給予助學金。

該委員會同樣還認識到，對本地化過程來說最重要有兩個方面，一方面是工

作崗位上的培訓以及對這些培訓計劃的構思和實施水平；另一方面，培訓要針對

技術工作的具體和實踐方面，而不要太多的通用性和理論性。（17）

爲此，公共行政人材培訓處制定了一份專門針對本地化實施的培訓活動戰略

性文件，給所有的司局長制定了有關的指導方針。

第四參考點（外來人員的離職問題）

在1 95 4年發表的關於英國重組其對外機構的第306號“殖民地文件”

中，“殖民部”確定了外派技術人員與其所供職的殖民地之間的關係。我們將該

文件 18）最重要的段落轉錄如下：

“聯合王國的女王陛下政府認識到他們對那些被國務大臣挑選担任現有職務

的殖民部的官員負有特殊的責任。只要女王陛下政府對他們現今供職的領地的政

府負有責任，立憲文件中的殖民地法規就要向他們提供必要的保護責任。

（16）同（11），第 1 3 3 一 1 3 4 頁 。

（17）同（11），第 1 4 0 一 1 4 1 頁 。

（18）同（11），第 1 7 3 一 1 7 4 頁 。
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在他們所服務的領地一旦自治，這些公務員就有資格期待享有下列待遇：

（1 ）只要他們繼續留在現有的崗位上，有關領地的政府就不能改變其服務

條件，不能給予低於現有之待遇。

（2）他們或他們的屬員根據現行法律和規定享有的退休金和其它津貼，將

會同樣受到保障。

（…）

（…）

（…）

（6）如因憲法變更而需提早退休，他們應從有關領地政府處得到補償。”

根據這些指導方針，“馬來化”委員會起草了一份關於外來技術人員分階段

退休以及要支付的補償費和退休金的估算參數的一共1 9項建議。

在餘下的兩個參考點方面，委員會提出的建議的主要目的是，第一，加強公

務委員會的執行能力及其構成，第二，確定新加坡泛馬來公共部門與馬來亞聯邦

之間的關係。

“中期報吿”並沒有獲得一致的接受。十名委員中的兩名委員決定附上一份

“少數派”報吿。

他們對委員會確定的本地之槪念提出了異議，認爲應由政府來確定這種槪念。

“馬來化”委員會採納的作法是通過“有償遣返回國”的標准將外來人員區

別於本地人，即所有那些納入有償遣返回國體系的人都被認定爲非本地人。

這種作法引起了一些複雜的問題。

第一個問題的根源是將那些根據“馬來化編制協議”來新加坡政府工作的爲

數眾多的馬來人排除在外；第二個問題的起因是一些馬來族和新加坡的高級技術

人員所採取的立塲，他們希望能等同於外來公務員，儘管他們並沒有獲得“外派

人員薪酬”。

突出的例子是警察局內第一位 高級本地官員，助理警司許啓漢，他希望

自已能作爲遣返回國人員而獲得退休補償（19）。

上述兩名委員還提醒“馬來化”委員會注意迅速替代外來人員可能引起的後

果，因爲這不僅會帶來沉重的財政負担，市民所應有的行政效率的下降而且 終

將成爲本地人的一個沉重的包袱、須不斷地去適應新的責任，由此而成爲眾矢之

的（20）。

“中期報吿”自然是得到了政府裏的本地人員的歡迎，每個公共部門都開始

制定迅速替代外來人員的計劃。

（19）同⑨ ，第 1 3 4 頁 。

（20）同（11），第 2 0 7 頁 。
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外來技術人員則支持“少數派報吿”的說法，認爲這才是合情合理、具先見

之明的。

不斷增加的壓力使大部份外來技術人員決定離開星島，因爲他們害怕種族歧

視，害怕失去工作或晋升的機會，甚至那些得到“馬來化”委員會保障可以繼續

逗留新加坡直至職務期滿的人也不例外（21）。

加速本地化過程

發表“中期報吿”之後，政府發表了一份“馬來化政策白皮書”，宣佈了以

“馬來化”委員會的建議爲基礎的本地化政策。

政府在這份文件裏提出自上而下的本地化原則，即，應首先對部門首長進行

本地化。但警察部門則是個例外，因爲這是個敏感的部門而且缺乏有關的本地高

級人員。

這份文件還確定了本地化的兩個階段。第一階段是讓1 4名主管官員立即退

休，其中6名係部門首長。

第二階段是留用外來技術人員，期限由1 年至職務期滿等。該決定的目的是

要避免行政運作的癱瘓（22）。

爲了讓他們能逗留至期限爲止，政府採取了一些刺激措施，包括不改變其工

作條件，支付一筆最大的補償金等。

下列表格（表 Ⅰ）係附於上述白皮書之內的，其內容是新加坡政府制定的讓

外來人員離開的人數和日期的規劃，但未將可獲得與不獲得補償金者區別開來。

表Ⅰ

（21）同 ⑨ ， 第 1 2 1 頁 。

（22）“馬來化 之政策 聲明” ，新加坡 ，1 9 56年 。
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然而，儘管採取了一系列的刺激措施以挽留外來技術人員，現實却是有所不

同的。 1 9 5 7年有 1 2 3名外來技術人員自願引退，5年之後僅有百分之二的

外來技術人員仍留在新加坡政府裏（表 Ⅱ ）。

表 Ⅱ

根據佘志淼敎授的看法，外來人員離開得如此迅速，有兩方面的原因（24）。

首先，政治氣候給外來技術人員敲響了警鍾。從1 95 9年5月30日起至

今事實上一直掌握政權的人民行動黨，是外來技術人員的主要敵對力量。該黨甚

至公開宣稱，“效率增加也罷，下降也罷，我們要不進行本地化，要不就鬧個天

翻地覆。”（25）。

第二方面的原因是，許多外來技術人員都想去英國的其它屬土工作，又或如

果具備條件，在私人企業方面開創新的職業生涯。

約半數督察級以上的高級警務人員則選擇調到其它英國屬土，首選是在非洲

的英國屬土。

（23）這項數字僅指享有補償的外來技術人員。

（24）同 ⑨ ， 第 1 2 4 － 1 2 5 頁 。

（25）海 峽 時 報 ， 1 9 5 5年 7 月 9日 ， 佘 志 淼 引 用 。
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本地化的後果與問題

用本地人員迅速替代被遣返回國人員的作法所帶來的後果有如下幾方面：

1 、因缺乏本地技術人員，造成了許多空缺有待塡補。

1 965年1 2月，新加坡人民行動黨的政府總理一次在“公用事業委

員會”發表的演講中，曾這樣說到：

“我的問題是如何發掘大人物以塡補大空缺。有不少的大空缺，問題是

如何找到沉着穩重的年青人來塡補這些空缺。要不，你們就有一張大椅

子，上面座着米奇老鼠，這是個令人非常不快的事態！當我到處受到阿

諛奉承時，我並沒有感到絲毫的自信。”（26）

2、本地公務員缺乏專業經驗。

問題之二是本地公務員相對比較缺乏經驗，尤其在領導，指導階層以及

對政府辦公室提供技術支援方面。

例如在行政部門，62名本地公務員中就有22名專業經歷不足四年。

該部門首長在一份致內閣的備忘錄中這樣寫道：

“……沒有什麼可以彌補在本行政司各級存在的長期性的經驗的缺乏。

顯而易見，目前行政司的效率不好，而且還將進一步惡化。如果在辦公

事務司擁有具備高級行政官員豐富經驗和才能的人，那麼前景將不至於

如此嚴峻。然而，事實缺乏這種人才……我們將看到一個缺乏經驗的行

政司，然而，在其背後的亦是個缺乏經驗的行政執行部門。”（27）

3、官僚階層內部冲突的加劇。

根據佘志淼敎授的意見，可將這些冲突分成三類（28）：

第一類是外來技術人員與本地人員之間的沖突，他們之間的關係是極端

敵對的。

譬如，一旦某一本地公務員沒能晋升到他自認爲應得到的職位，那麼勢

必猜疑外來技術人員揷手了該決定。

此外，一旦某一外來技術員被任命擔任某部門的領導以取代某一本地公

務員，那麼本地公務員則投訴到代表其利益的組織。

事實上，如果大部份外來技術人員支持將本地公務員提拔到責任更大的

崗位上，有些人則堅決反對這樣的擢升。

（26）在B AK T 對 公 用 事 業 委 員 會 的 談 話 （1 9 6 5年 1 2月 ） ， 佘 志 淼 引 用 。

（27）內閣秘書長，“行政管理馬來化的效果”，新加坡，1 957年 2月4日。

（28）同 ⑨ ， 第 1 3 5 － 1 3 6 頁 。

831



第二類冲突發生在本地高級公務員之間。一些人認爲，本地化即意味着

用合格的本地技術人員去取代外來技術人員，是一個高素質的替換，他

們甚至認爲，領導及指導階層人員可以在其它公共部門的公務員之中挑

選，另一些人則主張甚至要求簡單直接地出任外來技術人員留下的空缺

，並享有他們所有的權益。

由1 959年起，當時其中一些人加入了贏得大選的人民行動黨之後，

這兩類人之間的關係便開始惡化。

第三類冲突發生在接替外來技術人員的高級公務員與低級公務員之間。

這些低級公務員認爲，本地化只給技術人員帶來了好處，只不過是用“

本土公務員替代白人工頭”罷了，而其行爲並沒有實質性的變化。

本地化的代價

在支付補償金方面，本地化所付出的代價是二千一百一十六萬新加坡元。

這筆款項的特殊之處在於它是有史以來英國殖民地所支付的 大的一筆款項。在

個人補償金方面，較之下列諸領地所支付的款項（29），新加坡亦打破了記錄——1 0

2，000坡幣（1 1 ，900英鎊）：

尼日利亞——8，000鎊

蘇 丹 ——8，500鎊

加 納——8，000鎊

馬來西亞——1 1 ，000鎊

補償金的計算，依年齡、工齡和工資的不同而不同。

向四十多歲的外來技術人員支付的補償金數額 高，因爲這個年齡的公務員

受本地化的影響 大，一則要開始新的職業生涯會比較困難，如要退休，則又太

年 青 。

1 9 5 7至1 9 6 0年年間，實際上支付了補償金總額的百分之八十六。隨

着本地化計劃的逐步實現，培訓和提供助學金的負擔自然而然地就加重了。提供

培訓和助學金目的在使本地公務員具備替代外來技術人員的能力，根據這個原則

，對外來技術人員撤退期間在這方面所作的投資負擔進行一番比較是有意義的。

1 957年至1 969年期間，新加坡政府爲此支付了1 4，1 34，000新加坡

元 。

由此，我們可以說，新加坡本地化的開銷總額達三千五百二十九萬四千新加

坡元，該數額是補償金總額與培訓費用之和。

然而，從長遠節約的角度來看，只要新加坡政府每年撥出五百萬元左右的款

項用以支付外來技術人員的各種社會福利待遇，那麼開支亦不至於如此鉅大。

（29）同 ⑨ ， 第 1 3 1 頁 。
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三 、結論

新加坡的本地化是否成功呢？

根據佘志淼敎授和其他研究人員的看法，所發生的事情表明，本地化僅僅意

味着爲人員的晋升提供了一個機會，而大部份晋級者的素質低下，與“馬來化”

委員會的“中期報吿”所主張的原則相抵觸，在此，我們將“中期報吿”中包含

該原則的段落轉抄如下：

“馬來化的意義是使本國人民擁有由 富才幹的本地人組成的卓有成效的行

政機構。”（30）

本地化的政治內涵被全然漠視，當時人們關心的只是個人的野心和對外來技

術人員所留下的領導空缺。

對這種行爲，一份中文報紙的社論是如此加以評擊的：

“身爲本地高級官員，我們不應喋喋不休的將我們的工資與以前的外國官員

的工資相比……國家建設應放在首位，以後再談論工作待遇並也不遲。多做工作

少享樂，無尙榮光。我們希望高級官員們在國家建設過程中能更多地關注其名聲

而不是生活和財產……”（31）。

本地化的主要目標並沒有達到。新加坡政府的效率明顯下降。

對一個期望加速推進社會和經濟改革的國家來說，一個缺乏準備、缺乏應變

能力的政府，變成了可能影響國家發展的嚴重問題。

本地化過程的加速，實質上是政治性的。無論是“馬來化”委員會還是各個

政黨（首先是勞動陣綫，後來是人民行動黨）都認爲，本地化進程越快，政治解

放的進程就越快。它們內心希望本地公務員參與管理行政事務，能有助於迅速解

決人民所要求解決的經濟、社會和文化問題，只要這些本地公務員較之外來技術

人員具備更好的條件以理解人民的心聲。

然而，使外來技術人員撤離政府裏的職位成爲本地化的目標，一個次要的目

標 。

這種始料不及的情况並不能成爲本地化的成功保證，因爲沒有對接替外國公

務員的本地技術人員加以再引導，使之具備能力面對必須在新加坡進行的政治變

革 。

1 96 3年，李光耀總理在一次演說中斷言：

（30）同（11）， 第 1 3 頁 。

（31）南 洋 星 報 （ 社 論 ） ， 新 加 坡 ， 1 9 5 9年 3月 2 0日 。

“我們已經經歷了正當地將白人逐出去的階段……我們目前的問題是要有在

本地培訓的適當數量的人材。我們不是要有材幹的人，材幹是一回事，受過訓練
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的材幹則是另一回事。現在有很多職責非常重大的工作……而目前擔當這些工作

的本地人却缺乏必要的專長。我們仍然在尋找更合適的人選以替代他們，不管他

們是外國人還是本地人……”（32）。

通過這項聲明，新加坡政府向當時艱難的現實妥協，爲公共行政制定了新的

方向。此外，嚴格挑選擔任政府和國家機構各部門、科室領導的公務員，另一方

面，進行一項勸說外來技術人員留在新加坡，其中一些人簽訂了短期合同。

新加坡政府還與英國政府簽訂了一項有效期至1 971 年的協定，以招募富

有經驗的外來技術人員在新加坡政府內供職。（33）

在民主制度下盡快重建一個公正和均衡的社會，是極其重要的。

要做到這一點，公共行政必須能爲滿足人民的具體需求做出 爲快捷的反應

，人民並不太關心當時面臨的主要問題，如憲制的調整，權力分離理論等。

對執政的人民行動黨來說，重要的是不能讓人民失去對政府的信任、失去對

民主的信任，因爲極端運動的組織，如穆斯林革命、新加坡伊斯蘭青年運動、馬

來亞共產黨及其武裝派別馬來亞全國解放陣綫，都蠢蠢欲動試圖向人民提供較之

民主制度所能提供的更爲劇烈的社會革命的途徑。

1 9 6 3年進 入 了一 個深 刻 的經 濟、 社 會變 革時 期 （ 1 9 6 3年 —— 1 9 7

6 年 ） 。

在經濟領域，通過實施工業化以及創建一系列支持經濟結構改造的機構，如
新加坡開發銀行、J uron T ow n公司、國家生產力委員會、國際貿易公司和新

加坡標準化曁工業調查研究院，這個時期的經濟得以迅速發展。

在社會領域，也是在這個時期制定了一些旨在解決人民安全方面主要問題的

宏偉規劃，其依據是馬斯洛（34）（Mas l ow）的需求理論，如就業、住房、種族

衝突等。

在就業保障領域， 1 9 6 8年和 1 9 69年先後頒佈了“就業法案”和“工

業關係法案（修正案）”，這兩個法案旨在保障就業，但也限制了工資的增長。

與此同時，對經濟和社會性住房的建設給予了高度的重視，“房屋曁發展委

員會”在 1 9 6 0年至 1 9 7 5年期間共建了2 34， 48 8住宅單位 。

（32）同 ⑨ ， 第 1 3 0 頁 。

（33）令人 奇怪 的是 ，在 1 98 6年 約有 1 50 0名 外國 人在 新 加坡 政府 內工 作 。

（34）該理論的核心思想是存在一個由生理、心理和社會諸方面需要所構成的人類需求等級。只有

在低級需求得到滿足時，才能產生或至少部份產生高等級的需求。該理論需求等級包括生存

需求、安全需求、傳宗接代與愛的需求、自我實實和完美需求。
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目前約有百分之七十的新加坡居民住在政府房屋，正是這些公屋居民令人民

行動黨得以掌權達三十多年之久。“一個政府如果想保住政權就必照顧人民的需

要”（35）。

也是在這段時期，爲多種族、多語言社會的鞏固創造了條件，建成了今天的

新加坡。

當時的主要關心的焦點，是消除民族和語言在人際間造成的隔閡，促進相互

間的了解，增加青年間超越種族的相互行動，消滅對少數民族的歧視。

爲了建設一個“新加坡人的新加坡”，而不是“新加坡的馬來亞、印度、中

國或歐亞”，非常重要的一點是全面改編敎育體系的敎材。

改編敎材的想法源於一個委員會提出的建議，該委員會設立於1 955年，

由當時的各政黨組成，目的是對新加坡的種族問題做出評估。

1 956年，該委員會發表了一份稱之爲“全體政黨的報吿”的白皮書，提

出了如下幾點建議（36）：

1 ．鑒於馬來語在馬來西亞的主導地位，承認馬來語爲其國語；

2．將馬來語、英語、漢語和泰米爾語作爲公共行政和敎育制度內的官方語

言 ；

3．在政府撥款方面，對使用上述四種語言的學校一視同仁，學歷得到正式

認可之後承認其畢業證書；

4．在小學敎育中實行強制雙語敎育，在中學敎育中實行強制三語敎育；

5．重新審定所有的敎材，使各種之敎材擁有強調新加坡認同中國人、馬來

人、印度人和歐洲人的文化和歷史的共同內容。

6．以區爲單位重新安排學校，使多民族的體育運動隊得以相互競爭，避免

發生一支華人學校的足球隊與一支馬來人或印度人的足球隊對壘的情况。

如今的新加坡是個多種族多語言的國家，生活水平高，同時也因此具備很高

的國家認同感。

新加坡政府過去與現在都是推動該過程的關鍵機構。它集中了全國最優秀的

人材，並在很大程度上克服了官僚主義諸病態，如低效率、貪汚、官僚主義的墨

守成規、機構的消極態度等。

（35）J o n Quah等人，《新加坡政府和政策》， 牛津大學出版社，新加坡，1 982年第25 4

頁 。

（36）趙善光，“新加坡國家建設：歷史性展望”，《新加坡國家價值之探索》，政策研究院，新

加 坡 ， 1 9 9 0 年 ， 第 1 3 頁 。
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成功的奧秘：

——官僚“療法”的核心是顧客，即公民的需求；

——政治家們出謀獻策，政府則據之治理；

——公務員不僅參與涉及行政管理的決策，而且參與涉及整個國家命運的決

策 。
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