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拉美社会

新冠疫情下拉美地区
“缺失中间层” 的脆弱性
———基于社会保障结构性矛盾的分析

张盈华

内容提要: 拉美地区有大规模的社会保障 “缺失中间层”ꎬ 他

们既无社会保险ꎬ 也不符合社会救助条件ꎬ 超过一半的就业者没有

加入社会保险ꎬ 超过 １ / ３ 的老年人没有养老收入保障ꎬ 近 １ / ３ 有子

女家庭面临社会保障缺失ꎮ 新冠疫情期间ꎬ 拉美地区采取了 ２６０ 余

项应急福利措施ꎬ 但未能有效覆盖 “缺失中间层” 且保障充足度

低ꎮ 疫情发生后ꎬ 拉美地区的 “非贫困低收入” 人口规模扩大ꎬ
占到地区总人口的 １ / ４ 以上ꎬ 他们是 “缺失中间层” 的主要群体ꎬ
部分社会保险参保者因 “断保” 还有落入 “缺失中间层” 的风险ꎮ
“缺失中间层” 是拉美地区社会保障 “双轨并行” “架构偏斜” 的

结果ꎬ 又在经济增长、 劳工运动、 左翼政党推动等多个因素影响及

劳动力市场 “局内人—局外人” 结构下得到强化ꎮ 面对当前非正

规部门就业规模不断扩大、 就业去劳动关系化的新形势ꎬ 拉美地区

社会保障 “缺失中间层” 的问题值得反思ꎬ 政策决策者应注重缩

小 “缺失中间层” 的规模ꎬ 扩大制度有效覆盖ꎬ 提高保障度ꎮ
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　 　 拉美和加勒比地区 (以下简称 “拉美地区”) 在 ２１ 世纪初经历了 １０ 多年

的经济向好和 “粉色浪潮”ꎬ 社会保障制度的覆盖面和充分性有了明显提高ꎮ
但 ２０１４ 年以来ꎬ 经济增长停滞ꎬ 外债压力加剧ꎬ 左翼政权退潮ꎬ 社会保障发

展速度放缓ꎮ ２０２０ 年ꎬ 新冠肺炎疫情重创拉美地区ꎬ 截至当年 １０ 月该地区共

有 ４３００ 万人感染新冠肺炎ꎬ 累计死亡 １４０ 万人ꎮ 这场疫情不仅影响了拉美经

济ꎬ 造成 ２０２０ 年整个地区 ＧＤＰ 总量下降 ６ ８％ ꎬ 而且消耗了多年来拉美各国

的减贫成果ꎮ 根据联合国拉美经委会 (ＥＣＬＡＣ) 的估计ꎬ ２０２０ 年拉美地区就

业人数减少 ９ ０％ ꎬ 失业率上升 ２ ６ 个百分点ꎻ １８ 个主要国家的平均贫困率

为 ３３ ７％ ꎬ 回到了 ２００８ 年的水平ꎻ 赤贫率为 １２ ５％ ꎬ 回到了 ２０００ 年的水平ꎮ
为了应对疫情ꎬ 拉美国家共采取了 ２６０ 余项应急福利措施ꎮ 如智利等国

允许失业者从个人社会保险账户中提取资金以补贴家用ꎬ 墨西哥、 阿根廷、
玻利维亚等国禁止疫情期间解雇员工ꎬ 智利、 秘鲁、 哥伦比亚、 厄瓜多尔、
哥斯达黎加、 乌拉圭等国允许暂停工作或减少工作时间ꎬ 阿根廷、 智利、 秘

鲁、 巴西、 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 乌拉圭等国政府向企业提供补贴以帮助

支付工人的工资ꎬ 玻利维亚向微型和小型企业提供了贷款ꎬ 墨西哥设立了 １００
万笔贷款项目ꎬ 等等ꎮ 拉美各国加大公共支出ꎬ 扩大现金转移支付规模ꎬ 提

高支付标准ꎬ 对遏制贫困尤其是赤贫的恶化起到积极作用ꎮ
但由于社会保障的结构性矛盾ꎬ 拉美地区 “缺失中间层” 的脆弱性问题

十分突出ꎮ 这个阶层主要从事非正规部门就业ꎬ 既没有社会保险ꎬ 也因不符

合贫困条件而得不到社会救助ꎬ 其脆弱性既是该地区国家社会保障 “双轨并

行” 和 “架构偏斜” 的结果ꎬ 又在经济增长、 劳工运动、 左翼政党推动等因

素影响下及劳动力市场二元结构下得以固化ꎮ 由此ꎬ 引发对拉美社会保障结

构性问题的反思ꎮ

一　 拉美 “缺失中间层” 的脆弱性①

根据国际劳工组织 (ＩＬＯ) 的定义ꎬ 那些既没有社会保险又不符合社会救

助条件的人属于社会保障的 “缺失中间层” (ｍｉｓｓｉｎｇ ｍｉｄｄｌｅ)ꎮ② 疫情之前ꎬ
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②

如无特殊说明ꎬ 这部分的数据来自 ＥＣＬＡＣꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ ２０２０ ( ＬＣ /
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拉美地区这个群体规模就不小ꎬ 疫情期间ꎬ 尽管各国采取应急福利措施ꎬ 扩

大社会救助覆盖面ꎬ 但 “缺失中间层” 并未被有效覆盖ꎬ 部分社会保险参保

者还有落入 “缺失中间层” 的风险ꎮ
(一) 疫情前 “缺失中间层” 规模的估计

１ 超过一半的就业者没有加入社会保险

拉美地区有相当大规模的 “脆弱阶层” (ｖｕｌｎｅｒａｂｌｅ ｃｌａｓｓ)ꎮ 有研究显示ꎬ
在 ２０００—２０１３ 年经济向好的时期ꎬ 拉美地区赤贫人口占比从 ２８ ８％ 降至

１５ ９％ ꎬ 中度贫困人口占比从 １７ ４％ 降至 １３ ７％ ꎬ 中产阶级 (ｍｉｄｄｌｅ ｃｌａｓｓ)
人口占比从 １９ ６％升至 ３０ ５％ ꎬ 而脆弱阶层人口占比从 ３２ ４％升至 ３７ ６％ ꎮ①

脆弱阶层人口占到整个地区总人口的近四成ꎬ 脱贫人口向上流动乏力ꎬ 大量

“拥堵” 在脆弱阶层ꎬ 重返贫困的风险依旧存在ꎮ
疫情之前ꎬ 拉美地区只有 ５６％ 的居民得到某种形式的社会保障ꎮ ２００５—

２０１９ 年间ꎬ 缴费型社会保险的参保率从 ３６ ６％ 提高至 ４６ ６％ ꎬ 但从未超过

５０％ ꎬ 超过一半的就业者没有社会保险ꎮ 参保率在不同收入组之间分布不均

衡ꎬ 根据 ２０１５ 年拉美经委会的统计ꎬ 从高收入到低收入组群体的社会保险参

保率依次为 ６９％ 、 ５９％ 、 ５０％ 、 ３９％和 ２４％ ꎬ 低收入组参保率仅为高收入组

的约 １ / ３ꎮ 对于临近贫困线的 “非贫困低收入” 群体来说ꎬ 社会保险的参保

率更低ꎮ
２ 超过 １ / ３ 的老年人没有养老保障收入

在 ６５ 岁及以上老年人的收入保障方面ꎬ 高收入组有缴费型养老金的老年

人占 ５５ ３％ ꎬ 低收入组只有 ６ ２％ ꎻ 高收入组有非缴费型养老金的老年人占

２１ ８％ ꎬ 低收入组是这一指标值 ５７ ５％ ꎮ② 如果将两类社会保障的覆盖面简单

相加ꎬ 可以看出ꎬ 高收入组老年人有养老收入保障的占 ７７ １％ 且以社会保险

为主ꎬ 低收入组老年人有养老收入保障的占 ６３ ７％且以社会救助为主ꎬ 超过

１ / ３ 的低收入老年人没有任何养老保障收入ꎮ
３ 近 １ / ３ 的有子女家庭面临社会保障缺失

根据拉美经委会 ２０１８ 年的一项调查ꎬ 在有子女家庭中ꎬ 户主或其配偶有
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缴费型社会保险的比重①约为 ４８％ ꎬ 有非缴费型社会救助的占 １９％ ꎬ 没有任

何社会保障的占 ３３％ ꎮ 从各国没有任何社会保障的家庭占比来看ꎬ 最高是洪

都拉斯 ７２％ ꎬ 最低是乌拉圭 ７％ ꎬ 其他国家这一指标值依次是巴拉圭 ６０％ ꎬ
秘鲁 ５８％ ꎬ 萨尔瓦多 ４６％ ꎬ 哥伦比亚 ４４％ ꎬ 厄瓜多尔 ４１％ ꎬ 墨西哥 ４０％ ꎬ
多米尼加 ３８％ ꎬ 尼加拉瓜 ３２％ ꎬ 玻利维亚 ２３％ ꎬ 巴西 ２１％ ꎬ 阿根廷 ２１％ ꎬ
智利 １５％ ꎬ 哥斯达黎加 １５％ ꎬ 巴拿马 ７％ ꎮ②

(二) 疫情对 “缺失中间层” 的影响

相对于 ２０１９ 年ꎬ ２０２０ 年低收入组③失去收入的人数增加 ５ ７ 个百分点ꎬ
是高收入组增幅 (０ ７ 个百分点) 的 ８ １４ 倍ꎻ 在受雇者中ꎬ 低收入组的人均

收入下降 ４２％ ꎬ 是高收入组降幅 (７％ ) 的 ６ 倍ꎮ④ 一项调查发现ꎬ 截至 ２０２０
年 ５ 月初ꎬ ６９％的低收入家庭遭遇了失业风险ꎬ 是高收入家庭 (２６％ ) 的

２ ６５ 倍ꎮ⑤ 为了应对疫情对民生的影响ꎬ 拉美地区各国纷纷引入应急福利措

施ꎬ 其中以非缴费型的现金转移支付为主ꎮ ２０２０ 年ꎬ 拉美地区共实施了 ２６３
项应急福利措施ꎬ 惠及 ８４００ 万家庭共计 ３ ２６ 亿人口ꎬ 相当于地区总人口的

４９ ４％ ꎮ 这些措施公共支出总计 ８６２ 亿美元ꎬ 占地区 ＧＤＰ 的 １ ２５％ ꎬ 相当于

２０１８ 年地区有条件现金转移支付 (ＣＣＴｓ) 和社会养老金支出总和的 １ ９ 倍ꎮ
然而ꎬ 这些应急福利措施并未有效惠及 “缺失中间层”ꎬ 福利水平也没有超过

贫困线ꎬ 难以为其提供基本保障ꎮ
１ 应急福利措施未能有效覆盖

从疫情期间各国采取的应急福利措施实施效果看ꎬ 政策并未有效惠及

“缺失中间层”ꎮ 在疫情期间受冲击最大的 “缺失中间层” 被忽视ꎬ 落入贫困

的风险较疫情之前明显增大ꎮ 造成这个问题的主要原因是应急福利措施大多

采用 “原渠道”ꎬ 即按照已有的贫困者名单发放福利ꎮ 有研究发现ꎬ 疫情期间

拉美地区超过一半的现金转移支付项目覆盖面很小ꎬ 不到 １０％且待遇标准未
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②

③
④

⑤

包括只有缴费型社会保险、 既有缴费型社会保险也有非缴费型社会救助等两种情况ꎮ
ＥＣＬＡＣꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ ２０２０ (ＬＣ / ＰＵＢ ２０２１ / ２ － Ｐ / Ｒｅｖ １)ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ

２０２１ꎬ ｐ １２６
按照收入五等份划分为: 低收入组、 中低收入组、 中中收入组、 中高收入组和高收入组ꎮ
ＥＣＬＡＣꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ ２０２０ (ＬＣ / ＰＵＢ ２０２１ / ２ － Ｐ / Ｒｅｖ １)ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ

２０２１ꎬ ｐ ２８
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超过月最低工资ꎬ 超过八成的现金转移支付通过 “原渠道” 发放ꎮ①

根据拉美经委会的统计②ꎬ 疫情期间拉美地区 ３０ 个国家共实施了 １４７ 项

现金转移支付项目ꎬ 占全部应急福利措施的 ５５ ９％ ꎮ 这 １４７ 项现金转移支付

措施中ꎬ 有 １００ 项是新设项目ꎬ 其余 ４７ 项是在已有项目基础上进行扩充ꎬ 包

括 ２６ 项提高已有现金转移支付的标准ꎬ １２ 项对已有转移支付对象预付资金ꎬ
９ 项增加已有转移支付项目的覆盖人口ꎮ 即使扩大覆盖面ꎬ 这些国家的现金转

移支付也未能有效覆盖 “缺失中间层”ꎮ 在几个主要国家中ꎬ 阿根廷、 智利、
秘鲁、 玻利维亚、 巴西、 哥伦比亚、 乌拉圭等国利用以往的信息库ꎬ 向已有

对象提高现金转移支付标准ꎮ 巴西、 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 危地马拉等国

覆盖面扩大ꎬ 只是因为在疫情下许多学校关门ꎬ “子女入学” 无法继续成为现

金转移支付的条件ꎬ 那些之前不符合条件的家庭也被纳入现金转移支付范围ꎮ
此外ꎬ 由于信息系统不完善ꎬ 很多国家难以在短时间内实施有效鉴别ꎬ

无法精准筛查出符合应急福利措施保障的家庭ꎬ 只能利用原有的登记系统ꎬ
造成这些福利措施有效覆盖不全ꎮ 据统计ꎬ 在 １００ 项新设现金转移支付项目

中ꎬ 有 ２ / ３ 采用已有受益人信息③ꎮ
２ 应急福利措施的保障不充分

２０２０ 年ꎬ 在所统计的 １０ 个国家中ꎬ 阿根廷有 ２９ ５％的 ０ ~ １８ 岁人口得到

现金转移支付ꎬ 较疫情前的有条件现金转移支付提高了 ２ １ 个百分点ꎬ 玻利

维亚和巴西这一指标值较疫情前分别提高了 １４ ７ 个百分点和 １６ ９ 个百分点ꎮ
除了这 ３ 个国家ꎬ 其他 ７ 个国家的现金转移支付覆盖面并没有扩大ꎮ

尽管一些国家的应急福利措施也惠及非正规部门就业者ꎬ 例如ꎬ 阿根廷

非正规部门就业者中有 ５７ ５％ 得到现金转移支付ꎬ 玻利维亚的这一比重是

７５ ６％ ꎬ 巴西是 ５２ ５％ ꎬ 秘鲁为 ４７ ８％ ꎬ 智利、 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 厄

瓜多尔、 乌拉圭等国这一指标值分别是 １２ ６％ 、 １２ ３％ 、 １７ ０％ 、 １３ ３％ 、
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①

②

③

Ｇｕｉｌｌｅｒｍｏ Ｍ Ｃｅｊｕｄｏꎬ Ｃｙｎｔｈｉａ Ｌ Ｍｉｃｈｅｌꎬ ａｎｄ Ｐａｂｌｏ ｄｅ ｌｏｓ Ｃｏｂｏｓꎬ “Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｔｏ ｔｈｅ Ｐａｎｄｅｍｉｃ
ｆｏｒ ＣＯＶＩＤ－１９ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ: Ｔｈｅ Ｕｓｅ ｏｆ Ｃａｓｈ Ｔｒａｎｓｆｅｒ Ｐｒｏｇｒａｍｓ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ
Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍｓ”ꎬ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２０ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｌａｔｉｎａｍｅｒｉｃａ
ｕｎｄｐ ｏｒｇ /  [２０２１ － １２ － １１]

ＥＣＬＡＣꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ ２０２０ (ＬＣ / ＰＵＢ ２０２１ / ２ － Ｐ / Ｒｅｖ １)ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ
２０２１

Ｇｕｉｌｌｅｒｍｏ Ｍ Ｃｅｊｕｄｏꎬ Ｃｙｎｔｈｉａ Ｌ Ｍｉｃｈｅｌꎬ ａｎｄ Ｐａｂｌｏ ｄｅ ｌｏｓ Ｃｏｂｏｓꎬ “Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｔｏ ｔｈｅ
Ｐａｎｄｅｍｉｃ ｆｏｒ ＣＯＶＩＤ－１９ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ: Ｔｈｅ Ｕｓｅ ｏｆ Ｃａｓｈ Ｔｒａｎｓｆｅｒ Ｐｒｏｇｒａｍｓ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ
Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍｓ”ꎬ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２０ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
ｌａｔｉｎａｍｅｒｉｃａ ｕｎｄｐ ｏｒｇ /  [２０２１ － １２ － １１]
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１３ ４％ ꎬ 但从总体上看ꎬ 现金转移支付标准的保障水平仍然较低ꎬ 均没有超

过贫困线ꎬ 很难为 “缺失中间层” 提供基本保障ꎮ

表 １　 疫情前后拉美国家现金转移支付项目的覆盖率

疫情前 ＣＣＴｓ
受益者总人
数 / ０ ~ １８ 岁
人口

疫情后现金
转移支付项
目 １８ 岁以下
受益者人数
/ ０ ~ １８ 岁
人口

疫情前 ＣＣＴｓ
受益者家庭
总人数 / ０ ~
６４ 岁人口数

疫情后现金
转移支付项
目非正规部
门就业者受
益 人 数 / 疫
情前非正规
部 门 就 业
人数

疫情前现金
转移支付标
准 / ２０１８ 年国
家城市贫困
线标准

疫情后现
金转移支
付 标 准 /
２０１８ 年国
家城市贫
困线标准

阿根廷 ２７ ４ ２９ ５ ２９ ７ ５７ ５ ０ １９ ０ ２６ ~ ０ ４９

玻利维亚 ４７ ６ ６２ ３ ５６ ３ ７５ ６ ０ ０１ ０ １５

巴西 ４２ ９ ６２ ５ ２７ ７ ５２ ５ ０ １０ ０ ７１

智利 ４２ ３ ４２ ３ ２０ ９ １２ ６ ０ ０６ ０ ５６ ~ ０ ６１

哥伦比亚 ２６ ４ ２７ ７ ２２ ８ １２ ３ ０ ０５ ０ １３ ~ ０ １９

哥斯达黎加 ２９ ０ ２９ ０ １９ ６ １７ ０ ０ １４ ０ １４ ~ ０ ８９

厄瓜多尔 １５ ７ １５ ７ １２ ８ １３ ３ ０ １６ ０ ０９ ~ ０ １６

墨西哥 １６ ８ １６ ７ ３０ ０ － ０ １６ －

秘鲁 １４ ８ １４ ８ １１ ７ ４７ ８ ０ ０８ ０ ２０ ~ ０ ３１

乌拉圭 ５８ ７ ５８ ７ ３３ ７ １３ ４ ０ １６ ~ ０ ３２ ０ １１ ~ ０ ４１

注: 现金转移支付标准均以一对父母和两个子女的家庭为例ꎮ
资料来源: Ｍ Ｂｌｏｆｉｅｌｄꎬ Ｃ Ｇｉａｍｂｒｕｎｏꎬ ａｎｄ Ｆ Ｆｉｌｇｕｅｉｒａꎬ “Ｐｏｌｉｃｙ Ｅｘｐａｎｓｉｏｎ ｉｎ Ｃｏｍｐｒｅｓｓｅｄ Ｔｉｍｅ: Ａｓｓｅｓｓｉｎｇ

ｔｈｅ Ｓｐｅｅｄꎬ Ｂｒｅａｄｔｈ ａｎｄ Ｓｕｆｆｉｃｉｅｎｃｙ ｏｆ Ｐｏｓｔ － ＣＯＶＩＤ －１９ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｍｅａｓｕｒｅｓ ｉｎ １０ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ
Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｓｅｒｉｅｓ”ꎬ Ｎｏ ２３５ (ＬＣ / ＴＳ ２０２０ / １１２)ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅ: ＥＣＬＡＣꎬ ２０２０

(三) 疫情下 “缺失中间层” 规模的估计

疫情期间ꎬ “缺失中间层” 未能得到应急福利措施的有效覆盖ꎬ 失业和收

入缩水风险大ꎬ 而社会保障不充分ꎬ 群体规模扩大ꎬ 一些处于边缘的正规部

门就业者受疫情影响ꎬ 有落入 “缺失中间层” 的风险ꎮ
１ “非贫困低收入” 群体扩大

２０２０ 年ꎬ 拉美地区中等及以上收入人口占比 ３９ ８％ ꎬ 较 ２０１９ 年下降了

４ ５ 个百分点ꎻ 贫困人口 (不含赤贫) 占比 ２１ ２％ ꎬ 较 ２０１９ 年提高 ２ １ 个百

分点ꎻ 赤贫人口占比 １２ ５％ ꎬ 较 ２０１９ 年提高 １ ２ 个百分点ꎮ 赤贫率增幅小于

贫困率增幅ꎬ 应急福利措施对遏制赤贫的恶化起到了积极作用ꎮ
值得注意的是ꎬ ２０２０ 年 “非贫困低收入” 人口占比 ２６ ６％ ꎬ 较 ２０１９ 年

—０２—
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提高了 １ ４ 个百分点ꎬ 说明疫情期间失业或收入缩水的中等收入者并未直接

落入贫困ꎬ 而是有相当大一部分滞留在这一阶层ꎮ 由于收入高于贫困线ꎬ 这

个阶层并不在以往的社会救助名单中ꎬ 疫情暴发后ꎬ 行政部门无力及时核实

其收入状况ꎬ 导致许多人无法及时获得社会救助ꎮ 实际上ꎬ 只有少数国家的

应急福利措施实质性地扩大了覆盖面ꎬ 例如巴西的家庭补助金 ( Ｂｏｌｓａ
Ｆａｍíｌｉａ) 项目将等候名单中的人纳入保障ꎬ 伯利兹按照粮食援助名单发放现

金转移支付ꎬ 这个名单人数比贫困者人数规模大ꎮ 其他国家的应急福利措施

仍主要面向已有贫困者ꎬ 未能有效触达 “非贫困低收入” 群体ꎮ
“非贫困低收入” 群体主要来自非正规部门ꎬ 在疫情前绝大多数人没有加

入社会保险ꎬ 疫情暴发后又未能及时被应急福利措施所覆盖ꎬ 成了夹在社会

保险和社会救助之间的 “缺失中间层”ꎮ

表 ２　 ２０１９ 年和 ２０２０ 年拉美地区各收入阶层人口分布及其变化

阶层 ２０１９ 年 (％ ) ２０２０ 年 (％ ) 变化 (百分点)

高收入 ３ １ ２ ８ － ０ ３

中高收入 ４ ６ ３ ９ － ０ ７

中中收入 ２０ ４ １９ １ － １ ３

中低收入 １６ ２ １４ ０ － ２ ２

非贫困低收入 ２５ ２ ２６ ６ １ ４

贫困 (不含赤贫) １９ １ ２１ ２ ２ １

赤贫 １１ ３ １２ ５ １ ２

资料来源: ＣＥＰＡＬꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ２０２０ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０２１ꎬ ｐ ２７

２ 部分社会保险参保者有落入 “缺失中间层” 的风险

根据国际劳工组织的统计①ꎬ 受新冠疫情影响ꎬ ２０２０ 年拉美地区就业人

数较 ２０１９ 年减少了 ７ ３％ ꎬ 社会保险缴费人数减少了 ７ ９％ ꎬ 缴费人数减少幅

度大于就业减少人数ꎮ 一些人即使没有失业ꎬ 但也无力或无意愿继续缴纳社

会保险费ꎮ
疫情对不同性别就业和社会保险缴费的影响不同ꎮ ２０２０ 年ꎬ 拉美地区男

性就业减少 ６ ７％ ꎬ 社会保险缴费人数减少 ７ ６％ ꎻ 女性就业人数减少 ９ ４％ ꎬ
社会保险缴费人数减少 ６ ８％ ꎮ 这从侧面反映一个事实: 女性因需要照护家

—１２—

① Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ “Ｗｏｒｌｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２０－２２: Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｔ ｔｈｅ Ｃｒｏｓｓｒｏａｄｓ －
Ｉｎ Ｐｕｒｓｕｉｔ ｏｆ ａ Ｂｅｔｔｅｒ Ｆｕｔｕｒｅ”ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１ꎬ ｐ ２６８
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人、 看管因停课休学在家的子女ꎬ 离开劳动力市场的情况较男性更普遍ꎬ 就

业减少幅度更大ꎻ 而男性要更多承担家庭经济支柱责任ꎬ 不能轻易退出劳动

力市场ꎬ 就业减少幅度小于女性ꎬ 但受疫情影响ꎬ 失业、 停工、 减产造成社

会保险缴费中断ꎮ
对年轻人来说ꎬ 这个问题更突出ꎮ ２０２０ 年ꎬ 拉美地区 ４５ ~ ５９ 岁中年人社

会保险缴费人数减少 ２ ３％ ꎬ 而 ２９ 岁及以下年轻人社会保险缴费减少了

１４ ４％ ꎬ 这些年轻人的工作稳定性差ꎬ 就业和收入对外部冲击的反应敏感ꎮ
疫情进一步暴露这些就业者的脆弱性ꎬ 失业、 收入缩减、 “断保” 等因素叠

加ꎬ 加大他们落入社会保障 “缺失中间层” 的风险ꎮ

二　 何以造成 “缺失中间层” 的脆弱性

社会保障的 “缺失中间层” 不是拉美地区独有的ꎬ 各国非正规部门就业

者均不同程度地面临社会保障不充分问题ꎬ 但拉美地区 “缺失中间层” 的脆

弱性更为突出ꎮ 这与拉美地区社会保障 “双轨并行” “架构偏斜” 的特征有

关ꎬ 又在经济增长、 劳工运动、 左翼政党推动多个因素影响下和劳动力市场

“局内人—局外人” 结构下得到强化ꎮ
(一) 拉美地区社会保障的 “双轨并行” 与 “架构偏斜” 特征

１ “双轨并行” 的形成

２０ 世纪初ꎬ 受俾斯麦福利思想影响ꎬ 阿根廷、 巴西、 智利、 乌拉圭等国

开始向公共部门职员、 军人等提供社会保险ꎻ 二战末期ꎬ 社会保险开始向私

人部门扩容ꎮ 与此同时ꎬ 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 墨西哥、 巴拉圭、 秘鲁、
委内瑞拉等国陆续建立社会保险制度ꎬ 随后ꎬ 中美洲一些国家也引入类似制

度ꎮ 到 ２０ 世纪 ６０ 年代ꎬ 除个别贫穷国家ꎬ 拉美地区基本建成了社会保险制

度ꎮ 但与欧洲福利国家不同ꎬ 拉美各国非正规就业比重较高ꎬ 社会保险只能

覆盖正规部门ꎬ 造成大量就业者暴露在无社会保险保障的风险之中ꎮ 在 ２０ 世

纪八九十年代之前ꎬ 该地区半数国家的低收入群体只能依靠家庭互助、 紧急

救援和慈善救济来应对贫困风险ꎬ 缺少系统性的社会保障ꎮ 从 ２０ 世纪 ８０ 年

代后半期开始ꎬ 智利、 阿根廷、 巴西、 玻利维亚、 哥斯达黎加、 墨西哥、 乌

拉圭等国陆续引入非缴费型的社会养老金ꎬ 阿根廷、 玻利维亚、 巴西、 智利、
哥伦比亚、 哥斯达黎加、 多米尼加、 厄瓜多尔、 萨尔瓦多、 危地马拉、 洪都

拉斯、 牙买加、 墨西哥、 巴拿马、 秘鲁等国相继实施有条件现金转移支付政

—２２—
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策ꎬ 社会脆弱群体才有了应对贫困风险的正式制度安排ꎮ
由于拉美劳动力市场 “局内人—局外人” 结构固化ꎬ 在劳工运动推动下ꎬ

社会保险的保障水平不断提高ꎬ 限制了社会保险向非正规部门就业者和非工

会成员扩面ꎮ ２０ 世纪末以来ꎬ 拉美多国出现左翼政权执政ꎬ 在拉美地区大规

模推行再分配政策ꎬ 因推动社会保险扩面不易ꎬ 这些国家政府不断扩大社会

救助覆盖面ꎬ 以获得底层民众的广泛支持ꎮ 社会救助在拉美地区覆盖面很广ꎬ
与社会保险形成了 “一个地区、 两套体制” 的社会保障格局①ꎬ 并长期 “双
轨并行”ꎮ

２ “架构偏斜”② 的特征

与全球其他地区相比ꎬ 拉美地区社会保障覆盖面并不大ꎬ 但保障充足度

相对较高ꎬ 这跟社会保障向正规部门就业者偏斜有关ꎮ 世界银行对全球不同

地区社会保障的覆盖面与充足度做了比较ꎬ 其中ꎬ 保障覆盖面采用参加各项

社会保险或享受社会保障待遇的人数占总人口的比重来衡量ꎬ 保障充足度采

用享受待遇家庭得到的社会保障待遇占家庭支出的比重来衡量ꎮ
按照世界银行的 “社会保护和就业” 数据ꎬ 拉美地区有一半的人口没有

任何社会保护ꎬ 这一比例超过世界大多数地区ꎬ 仅比撒哈拉以南国家低ꎮ 拉

美地区有社会保险两项及以上保障③覆盖的人口只占地区总人口的 ２２ ３％
(其中有两项及以上保障覆盖的占 ６ ０％ ꎬ 仅有社会保险的占 １６ ３％ )ꎬ 远低

于东欧中亚地区的 ４７ ９％ (其中有两项及以上保障覆盖的占 ２６ ４％ ꎬ 仅有社

会保险的占 ２１ ５％ )ꎮ 但是ꎬ 拉美地区与东欧中亚地区的社会保障充足度相对

接近ꎬ 分别是 ３２ ８％和 ３６ ７％ ꎮ 拉美地区的社会保障向少数享有社会保险或

两项及以上保障覆盖的群体集中ꎬ 这部分群体主要是正规部门就业者ꎮ
表 ４ 对比了拉美国家正规部门就业者与非正规部门就业者的养老保险参保

情况ꎮ 在有统计的国家中ꎬ 正规部门就业者养老保险的覆盖率在 ８０％左右 (墨
西哥除外)ꎮ 与之形成鲜明对比的是ꎬ 非正规部门就业者的养老保险参保率都很

低 (尼加拉瓜除外)ꎬ 其中墨西哥、 阿根廷、 玻利维亚、 萨尔瓦多、 巴拉圭不足

—３２—

①

②
③

Ａｒｍａｎｄｏ Ｂａｒｒｉｅｎｔｏｓꎬ “Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｏｎｅ Ｒｅｇｉｏｎ Ｔｗｏ Ｓｙｓｔｅｍｓ”ꎬ ｉｎ Ｇｉｂｒáｎ
Ｃｒｕｚ－Ｍａｒｔíｎｅｚ (ｅｄ)ꎬ Ｗｅｌｆａｒｅ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｉｎ Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ Ｔａｙｌｏｒ ＆ Ｆｒａｎｃｉｓ Ｇｒｏｕｐꎬ
２０１９ꎬ ｐ ５

这里的 “架构偏斜” 是指社会保障的覆盖面和保障度向正规部门就业者倾斜ꎮ
世界银行数据库将 “社会保护和就业” 分为社会保险、 就业支持和社会救助等三项共 １２ 个指

标进行统计ꎮ
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２％ꎬ 乌拉圭从 ２０００ 年的 ９ １％降至 ２０１８ 年的 １ ５％ꎮ 非正规部门与正规部门就

业者养老保险参保率差距之大ꎬ 正是拉美地区社会保障 “架构偏斜” 的结果ꎮ

表 ３　 拉美地区社会保障充足度与覆盖面与其他地区的比较 (％ )

地区 保障充足度
保障覆盖面

两项及以上保障 仅社会保险 仅社会救助 无保障

东欧中亚地区 ３６ ７ ２６ ４ ２１ ５ １７ ８ ３４ ３

拉美和加勒比 ３２ ８ ６ ０ １６ ３ ２７ ２ ５０ ５

东亚和太平洋 ２８ ９ １３ ２ １５ ５ ２８ １ ４３ ２

撒哈拉以南 １５ ９ １ ５ ３ １ １９ ４ ７５ ９

中东和北非 ９ ８ １５ ２ ５ ５ ４２ ４ ３６ ９

南亚 ８ ０ １３ ４ １ ４ ６２ １ ２３ ０

资料 来 源: ＷｏｒｌｄＢａｎｋ Ｄａｔａ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ / ｅｎ / ｄａｔａ / ｄａｔａｔｏｐｉｃｓ / ａｓｐｉｒｅ / ｒｅｇｉｏｎ / ｌａｔｉｎ －
ａｍｅｒｉｃａ－ａｎｄ－ｃａｒｉｂｂｅａｎ [２０２１ － １２ － ０６]

表 ４　 拉美国家正规部门和非正规部门就业者的养老保险参保率 (％ )

国家 正规部门 非正规部门

智利 (２０１７ 年) ９１ ４ ７ ３

哥伦比亚 (２０１７ 年) ８１ ８ ９ １

哥伦比亚 (２０１８ 年) ８５ ３ ７ ５

墨西哥 (２０１８ 年) ５６ ９ １ ５

阿根廷 (２０１８ 年) ９７ ８ ０ ０

玻利维亚 (２０１８ 年) ７９ ２ ０ ４

巴西 (２０１８ 年) ９６ ８ １１ ６

哥斯达黎加 (２０１９ 年) ９６ ７ ３６ ２

萨尔瓦多 (２０１５ 年) ８３ ２ １ ２

萨尔瓦多 (２０１８ 年) ９０ ７ ０ ４

洪都拉斯 (２０１４ 年) ８３ ９ １４ １

尼加拉瓜 (２０１４ 年) １００ ０ ８４ ９

巴拉圭 (２０１８ 年) ７８ ６ ０ １

秘鲁 (２０１８ 年) ８４ ２ ９ １

秘鲁 (２０１９ 年) ８４ ４ １９ ２

乌拉圭 (２０００ 年) ８４ ２ ９ １

乌拉圭 (２０１６ 年) ９７ ５ １ ５

乌拉圭 (２０１８ 年) ９８ ７ １ ５

资料来源: ＯＥＣＤ Ｓｔａｔꎬ “Ｗｏｒｋｅｒｓ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｎｇ ｔｏ Ｐｅｎｓｉｏｎ ｂｙ Ｉｎｆｏｒｍａｌｉｔｙ”. ｈｔｔｐｓ: / / ｓｔａｔｓ ｏｅｃｄ ｏｒｇ / ｉｎｄｅｘ
ａｓｐｘ? ｒ ＝ ３８５７０６＃ [２０２１ － １２ － ０９]
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(二) 社会保险覆盖面不充分

拉美地区非正规部门就业比重较高ꎬ 社会保险很难实现全覆盖ꎮ 据世界

银行的统计ꎬ ２０１９ 年全球非正规部门就业比重为男性 ４３ ６％ ꎬ 女性 ４３ ９％ ①ꎬ
而根据拉美经委会对 １７ 个拉美国家的统计ꎬ ２０１９ 年非正规部门就业比重为

４８ ６％ ꎬ 其中男性为 ４３ ９％ ꎬ 女性为 ４６ ０％ ②ꎬ 拉美地区非正规部门就业比

重高于全球平均水平ꎮ 非正规部门就业占比较高ꎬ 限制了社会保险的有效

覆盖ꎮ
在拉美地区各种社会保障项目中ꎬ 最普及且有效覆盖率③最高的是老年人

福利保障ꎬ 有效覆盖率较高但并不普及的是医疗保障ꎬ 这两个项目的有效覆

盖率均达到了 ７０％以上ꎮ 该地区儿童福利、 重度残疾保障的有效覆盖率超过

世界平均水平ꎬ 也超过中等收入国家平均水平ꎬ 这与拉美地区现金转移支付

项目普及且覆盖面广有关ꎮ 社会救助和工伤保障项目在拉美各国比较普及ꎬ
有效覆盖率在 ４０％左右ꎬ 接近世界平均水平和高中等收入国家平均水平ꎮ 但

是ꎬ 对于面向就业者的失业保障和缴费型养老保险来说ꎬ 拉美地区的有效覆

盖率则非常低ꎬ 分别只有 １０％和 ３０％左右ꎬ 开展失业保障的国家数最少ꎮ
对于非正规部门就业者来说ꎬ 失业是比老年、 疾病、 伤残等影响更大的

风险ꎬ 但在拉美地区ꎬ 失业保险的覆盖面非常小ꎮ 拉美地区失业者的收入保

障主要是解雇金和失业保险两类制度ꎮ 解雇金制度是拉美地区最常见的失业

保障方式ꎬ 保障条件宽松ꎬ 例如ꎬ 厄瓜多尔、 哥伦比亚、 巴拿马、 秘鲁和委

内瑞拉等国规定雇主要为自愿离职者提供解雇金ꎬ 智利规定解雇金最高为 １１
个月的工资ꎬ 秘鲁规定为 １２ 个月的工资ꎮ 然而ꎬ 由于解雇成本高ꎬ 雇主采用

正规就业雇佣方式的意愿低ꎬ 加剧了整个地区就业的非正规化ꎮ 拉美地区的

失业保险制度以储蓄账户方式为主ꎬ 这种方式迎合了该地区非正规就业比重

高、 劳动力流动性强的特征ꎬ 社会保障权益便携性强ꎬ 但整个地区的失业保

—５２—

①

②

③

Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋꎬ Ｖｕｌｎｅｒａｂｌｅ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ / ｉｎｄｉｃａｔｏｒ / ＳＬ ＥＭＰ ＶＵＬＮ ＦＥ
ＺＳ? ｅｎｄ ＝ ２０１９＆ｓｔａｒｔ ＝ １９９１＆ｖｉｅｗ ＝ ｃｈａｒｔ [２０２１ － １２ － ２３]

１７ 个国家分别是阿根廷、 玻利维亚、 巴西、 智利、 哥伦比亚、 哥斯达黎加、 厄瓜多尔、 萨尔

瓦多、 危地马拉、 洪都拉斯、 墨西哥、 巴拿马、 巴拉圭、 秘鲁、 多米尼加、 乌拉圭、 委内瑞拉ꎮ
ｈｔｔｐｓ: / / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ / ｐｏｒｔａｌ / ｃｅｐａｌｓｔａｔ / ｄａｓｈｂｏａｒｄ ｈｔｍｌ? ｌａｎｇ ＝ ｅｎ [２０２１ － １２ － ２４]

“有效覆盖率” 是指被保障人数占应保障人数的比重ꎮ 例如ꎬ 工伤保障的有效覆盖率指的是

工伤保障覆盖人数占就业人数的比重ꎬ 老年人福利保障的有效覆盖率指的是领取养老金的老年人占达

到退休年龄人数的比重ꎬ 失业保障的有效覆盖率指的是领取失业保险待遇人数占失业人数的比重ꎬ 社

会救助的有效覆盖率指的是社会救助保障人数占贫困人口的比重ꎬ 儿童福利有效覆盖率指的是领取儿

童福利津贴的家庭占有儿童家庭的比重ꎬ 等等ꎮ
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险有效覆盖率只有 １０％左右ꎬ 非正规部门就业者被排斥在失业保险制度之外ꎮ

图 １　 拉美地区社保有效覆盖率

注: 数据统计时间为 ２０２０ 年或最近年份ꎬ 有效覆盖率为被保障人数占应保障人数的比重ꎮ
资料来源: Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ “Ｗｏｒｌｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２０ －２２: Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ

ａｔ ｔｈｅ Ｃｒｏｓｓｒｏａｄｓ － Ｉｎ Ｐｕｒｓｕｉｔ ｏｆ ａ Ｂｅｔｔｅｒ Ｆｕｔｕｒｅ”ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１ꎬ ｐ ２６８

(三) 社会救助保障度较低

拉美地区的社会救助项目主要是非缴费型社会养老金和有条件现金转移

支付ꎮ 根据国际劳工组织的估计ꎬ 拉美地区非缴费型社会保障覆盖了 ３６％ 的

脆弱人口ꎬ 但用于非缴费型社会保障的公共支出并不高ꎮ ２０１７ 年拉美社会保

障 (不包括公共卫生) 公共支出约占该地区国内生产总值 (ＧＤＰ) 的 １０％ ꎬ
其中ꎬ 社会养老金支出占 ＧＤＰ 的比重只有 ０ ６５％ ꎬ 其中ꎬ 阿根廷、 伯利兹、
玻利维亚、 古巴、 萨尔瓦多、 危地马拉等国这一指标均未达到 ０ １％ ꎬ 哥伦比

亚、 哥斯达黎加、 墨西哥、 秘鲁等国未达到 ０ ２％ ꎬ 各国有条件现金转移支付

计划的全部支出也只占地区 ＧＤＰ 的 ０ ３７％ ①ꎬ 两项非缴费型社会保险 (社会

养老金和有条件现金转移支付) 的公共支出总计只占地区 ＧＤＰ 的 １％ ꎮ
１ 社会养老金

１９９５—２０１７ 年期间ꎬ 拉美地区 ６０ 岁及以上人口领取社会养老金的比重从

１０ １％提高到 ２５ １％ ꎮ 社会养老金的主要功能是应对老年贫困ꎬ 保障水平并

—６２—

① Ｓｉｍｏｎｅ Ｃｅｃｃｈｉｎｉꎬ Ｕｎｉｖｅｒｓａｌ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ Ｓｅｌｅｃｔｅｄ Ｔｅｘｔｓ ２００６ －
２０１９ꎬ ＥＣＬＡＣ Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓꎬ ２０２０ꎬ ｐｐ １０５－１０６ ｈｔｔｐｓ: / / ｒｅｐｏｓｉｔｏｒｉｏ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １１３６２ / ４
５０９３ / １ / Ｓ１９０１１４０＿ ｅｎ ｐｄｆ [２０２１ － １２ － ２３]
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不高ꎮ 例如ꎬ 玻利维亚的 “团结金” 和古巴的 “社会救助” 每月待遇都不到

２０ 美元ꎮ① 较低的社会养老金不能有效抵御老年贫困ꎬ 只有少数几个国家的

社会养老金解决了老年贫困问题ꎬ 例如ꎬ 智利社会养老金对贫困距 (Ｐｏｖｅｒｔｙ
Ｇａｐ)② 的补充在 １１０％ 以上ꎬ 巴西在 １８０％ 以上ꎬ 最高是乌拉圭的 ２３７ ４％ ꎬ
其他国家则低得多ꎬ 如萨尔瓦多的社会养老金对贫困距的补充不到 ５０％ ꎬ 玻

利维亚不到 ４０％ ꎬ 墨西哥和哥伦比亚甚至未到 ３０％ ꎮ③

２ 有条件现金转移支付 (ＣＣＴｓ)
自 ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ ＣＣＴｓ 在拉美地区快速发展ꎬ 覆盖面越来越大ꎮ

２０００ 年覆盖人数占拉美地区总人口的 ３ ６％ ꎬ ２００５ 年这一指标已升至 １４ ６％ ꎬ
２０１０ 年达到 ２２ ６％ ꎬ 到 ２０１７ 年ꎬ 该地区 ３０２０ 万个家庭共计 １ ３３５ 亿人享受

ＣＣＴｓ 待遇ꎮ 绝大多数 ＣＣＴｓ 的受益者生活在贫困线之下ꎬ ＣＣＴｓ 成为拉美地区

应对贫困风险的最重要政策手段ꎮ 统计显示ꎬ ２００２ 年ꎬ 拉美地区接受 ＣＣＴｓ 待
遇的人口占贫困人口的 ２６ ９％ ꎬ 到 ２０１７ 年这一比重升至 ７１ ３％ ꎮ 不过ꎬ
ＣＣＴｓ 的保障水平普遍较低ꎮ 例如ꎬ 玻利维亚的 ＣＣＴｓ 待遇对贫困距的补充只

有 ２ ９％ ꎬ 最高的乌拉圭也只有 ３８ ６％ ꎬ 保障水平无法使贫困人口完全脱贫ꎮ
实际上ꎬ 这项制度最大的功效在于降低辍学率ꎬ 提高疫苗接种率ꎬ 推进预防

性体检ꎬ 并不能向贫困家庭提供可靠的收入保障ꎮ
(四) 社会保障结构性差异的强化

拉美地区的社会保障经过一个世纪的发展ꎬ 形成了 “双轨并行” 和 “架
构偏斜” 特征ꎮ 正规部门就业者的社会保障属于 “收入替代”ꎬ 例如养老金保

险、 医疗保险、 失业保险等ꎬ 当风险发生时给予收入补偿ꎻ 贫困者的社会保

障属于 “减贫济困”ꎬ 例如现金转移支付、 食物救济等ꎬ 旨在抵御其滑向赤贫

或生存受到威胁的风险ꎻ “缺失中间层” 大约占地区总人口的 １ / ４ 至 １ / ３ꎬ 主

要来自非正规部门ꎬ 收入微薄但未达到贫困线ꎬ 既没有 “收入替代” 的社会

保险ꎬ 也没有 “减贫济困” 的社会救助ꎮ 这种 “三分法” 的结构是拉美地区

社会保障发展的历史产物ꎬ 并在拉美地区社会保障发展中不断被强化ꎮ
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１ 多个因素的影响

２０ 世纪末以来ꎬ 拉美左翼政权大规模推行再分配政策ꎬ 扩大社会保障覆

盖面ꎬ 减少贫困发生率ꎬ 获得了平民的广泛支持ꎮ 但另一方面ꎬ 受经济减速、
外债高企以及来自右翼势力的反对ꎬ 社会保障尤其是社会救助类项目的福利

水平较低ꎬ 使拉美无法像欧洲那样发展福利国家制度ꎮ
有研究从社会投资规模、 福利制度覆盖范围、 覆盖质量以及制度绩效等

四个维度考察拉美各国福利发展差距的原因①ꎬ 发现经济收入能力、 福利制度

的发展历史、 劳工运动力量、 民主力量②等因素对拉美各国福利发展水平产生

较强的正向影响ꎬ 经济开放度的影响稍弱ꎬ 局外人占比产生较弱的负向影响ꎬ
左翼政府执政产生非常弱的正向影响ꎬ 外债压力产生非常小的负向影响ꎮ 乌

拉圭的福利国家发展水平最高ꎬ 其次是智利、 巴西、 阿根廷、 哥斯达黎加、
巴拿马等国家的福利水平相对较高ꎬ 这是得益于 １９９０—２０１５ 年期间的高收入

能力和高民主力量ꎻ 委内瑞拉、 墨西哥、 玻利维亚、 哥伦比亚、 多米尼加和

厄瓜多尔的福利国家发展水平很低ꎬ 而巴拉圭、 秘鲁、 危地马拉、 洪都拉斯、
尼加拉瓜和萨尔瓦多的福利国家发展水平最低ꎬ 这与其民主力量、 经济收入

能力、 福利制度的历史经验以及劳工运动力量等方面相对欠缺有关ꎮ
可见ꎬ 左翼政党执政并非拉美国家福利水平攀升的决定因素ꎬ 政府债务

压力无法有效阻止福利水平攀升的步伐ꎬ 该地区的福利水平主要是被经济增

长推升ꎬ 被劳工运动架高ꎮ 国内学者研究也发现ꎬ 拉美社会保障具有亲周期

性③ꎬ 既得利益者的福利刚性、 劳动力市场分割和福利制度 “保富不保贫、 济

贫更济富”ꎬ 共同推动拉美地区的福利赶超ꎮ④ “缺失中间层” 没有社会保障

代言人ꎬ 无法分享经济增长和劳工运动推高的社会福利ꎮ
２ 劳动力市场 “局内人—局外人” 分化

在 ２０ 世纪进口替代工业化进程中ꎬ 拉美各国产业工人的谈判权不断加

强ꎬ 其劳动保障和社会保险权益不断提升ꎬ 通过排斥非正规部门就业者和非
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由选举民主、 自由民主、 协商民主、 参与民主和平等民主等五个方面的指标计算而得ꎬ 高于

样本均值的为 “高民主力量”ꎬ 低于样本均值的为 “低民主力量”ꎮ
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产业工人ꎬ 成为劳动力市场的 “局内人”ꎮ 由于 “局内人” 劳动力成本不断

增高ꎬ 企业主寻求通过非正规就业方式减轻成本压力ꎬ 助长了非正规部门就

业的扩张ꎬ “局内人—局外人” 结构逐渐固化下来ꎮ
尽管拉美国家由工业化转向去工业化的拐点出现较早ꎬ 产业工人占比的

峰值分别是智利 １９５４ 年、 阿根廷 １９５８ 年、 哥伦比亚 １９７０ 年、 秘鲁 １９７１ 年、
墨西哥 １９８０ 年、 巴西 １９８６ 年ꎬ 社会保险的停滞与之相伴ꎬ 但对正规部门就

业者的社会保障制度已经形成路径依赖ꎬ 例如ꎬ 巴西每年为公务员社会保险

提供的财政补贴占 ＧＤＰ 的比重高达 ２ ０％ ~２ ５％ ①ꎮ
拉美地区左翼政党上台后ꎬ 不断增加社会福利支出ꎬ 但这些支出并非有

效瞄准ꎮ 有学者对 ８ 个拉美和加勒比国家社会保障制度的研究发现②ꎬ 在对社

会保险系统的一般收入补贴中ꎬ 有 ５８％流向了处于收入分配最顶层的 １ / ５ 人

口ꎬ 只有 ２％流向了处于收入分配最底层的 １ / ５ 人口ꎮ

三　 结论与反思

综上ꎬ 拉美地区有大规模的社会保障 “缺失中间层”ꎬ 他们既无社会保

险ꎬ 也不符合社会救助条件ꎮ 新冠疫情期间ꎬ 拉美国家共计采取 ２６０ 余项应

急福利措施ꎬ 其中近六成的项目是非缴费型现金转移支付ꎬ 但是ꎬ 大多数国

家没有扩大现金转移支付的覆盖面ꎬ 没有一个国家的现金转移支付标准超过

贫困线ꎬ 这就造成应急福利措施无法有效触达 “缺失中间层”ꎮ 疫情暴发导致

“缺失中间层” 就业减少ꎬ 失业增加ꎬ 收入缩水ꎬ 社会保险缺失ꎬ 脆弱性加

剧ꎮ “缺失中间层” 是拉美地区社会保障 “双轨并行” “架构偏斜” 的结果ꎬ
又在经济增长、 劳工运动、 左翼政党推动等多个因素影响及劳动力市场 “局
内人—局外人” 结构下得到强化ꎮ

拉美地区社会保障的结构性问题值得反思ꎮ 传统社会保险中雇主缴费是

必不可少的条件ꎬ 也是非正规部门就业者参保的主要阻力ꎬ 拉美地区劳工运

动的结果是推高社会保险待遇ꎬ 而非扩大社会保险的有效覆盖面ꎬ 非正规部
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门就业者缺乏社会保险的现象很普遍ꎮ 尽管拉美地区的非缴费型社会救助覆

盖面很广ꎬ 但无法覆盖 “非贫困低收入” 群体ꎬ 待遇水平也不能满足这一群

体的基本生活所需ꎮ 可见ꎬ 即使拉美地区社会保障发展已有一个多世纪ꎬ 该

地区仍有大规模人口属于没有社会保障的 “缺失中间层”ꎮ
在发展中国家的劳动力市场中ꎬ 存在大规模非正规部门就业者ꎬ 如果

社会保障制度结构不健全ꎬ 他们就会落入社会保障 “真空”ꎮ 当前ꎬ 数字

化、 网络化技术正在改变人类生产生活方式ꎬ 就业去雇主化、 去劳动关系

化成为劳动力市场的新趋势ꎬ 非正规部门就业规模不断扩大ꎬ 并改变过去

以非熟练工人为主的特点ꎬ 越来越多高学历专业人才和熟练型工人将从事

灵活就业ꎬ 这给全球社会保障带来新挑战ꎬ 甚至有可能引发传统社会保障

的 “颠覆”ꎮ 如何应对这种新形势ꎬ 成为包括拉美国家在内的世界各国社会

保障改革的新课题ꎮ
此次新冠疫情暴露出拉美地区 “缺失中间层” 的脆弱性ꎬ 警示社会保障

决策部门应做好预案ꎬ 加强信息化建设和应急治理能力ꎬ 社会保障制度建设

者应完善制度ꎬ 加强有效覆盖和保障充足性ꎬ 缩小 “缺失中间层” 的规模ꎮ
对于社会保障的 “缺失中间层”ꎬ 应根据其就业和收入特征进行划分ꎮ 对于拥

有稳定就业收入的 “缺失中间层”ꎬ 应放松社会保险参保条件ꎬ 可采用账户制

管理、 按单缴费等方式ꎬ 将其纳入社会保险ꎻ 对于收入不稳定或无收入的

“缺失中间层”ꎬ 应完善信息数据库和跟踪更新系统ꎬ 在疫情等突发事件暴发

之际ꎬ 能够及时核实信息ꎬ 给予精准保障ꎮ
目前ꎬ 加强非正规部门就业群体的社会保障已成为研究者和决策者高度

关注的话题ꎮ 拉美地区 “缺失中间层” 的社会保障问题由来已久ꎬ 对发展中

国家社会保障制度的改革可作镜鉴ꎮ
(责任编辑　 黄　 念)
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