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新冠疫情冲击下的
拉美劳动力市场与劳动政策

高庆波

内容提要: 为了探究拉美劳动力市场受新冠疫情影响情况ꎬ 本

文考察了新冠疫情冲击下拉美劳动力市场变化特征以及各国的应对

政策ꎬ 并分析了疫情对拉美劳动力市场与劳动政策带来的影响ꎮ 在

新冠疫情冲击下ꎬ 拉美劳动力市场原已缓慢恶化的就业、 失业、 工

作时间与工资水平等关键指标全面快速劣化ꎬ 过往曾发挥反经济周

期作用的非正规就业在疫情冲击下也处于萎缩状态ꎬ 导致众多劳动

者退出了劳动力市场ꎮ 为了应对新冠疫情的冲击ꎬ 拉美国家主要采

取了各种形式的工作保留政策和雇佣补贴政策ꎬ 而拉美各国劳动政

策中曾占主导地位的积极就业政策却难以单独应对疫情的冲击ꎮ 但

是ꎬ 鉴于拉美人口结构的根本性变化、 各国面临的财政收支压力以

及劳动力市场存在的固有问题ꎬ 各国应急性的工作保留政策与雇佣

补贴政策难以持久ꎬ 未来拉美劳动力市场政策更可能回到以积极就

业政策为主的路径上ꎮ
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　 　 ２０２０ 年ꎬ 新冠肺炎 (Ｃｏｖｉｄ － １９) 疫情席卷全球ꎬ 拉丁美洲和加勒比地区

(以下简称 “拉美地区”) 也深受影响ꎮ 截至 ２０２１ 年年底ꎬ 拉美地区已累计报

告新冠肺炎感染者 ４８００ 万人ꎬ 死亡人数超过 １５０ 万人①ꎮ 这场具有 “大流行”
特征的重大灾难通过周期性和结构性双重路径ꎬ 重创了拉美多个支柱部门ꎬ
使近年来增长乏力的区域经济雪上加霜ꎻ 拉美社会长期存在的贫困、 不平等、
缺乏社会保护等问题在疫情冲击下暴露无遗ꎮ 连接经济、 社会与民生的劳动

力市场ꎬ 也在疫情中承受了巨大的冲击ꎬ 并体现出与过往不同的特征ꎮ

一　 新冠疫情冲击下的拉美劳动力市场

在新冠疫情暴发早期ꎬ 多数拉美国家迅速采取了严厉措施防止疫情蔓延

(巴西等部分国家除外)ꎬ 具体措施包括全国或地区隔离、 旅行禁令以及关闭

大多数公共场所等ꎬ 但这些举措只是延缓了疫情蔓延速度ꎬ 却并不能阻止疫

情蔓延ꎮ 原因在于: 其一ꎬ 拉美地区卫生服务水平有限ꎬ 许多国家卫生系统

不堪重负ꎻ 其二ꎬ 疫情前拉美社会就存在广泛的贫困与非正规就业问题ꎬ 应

对疫情的举措导致相当数量的群体陷入生存困境ꎮ 在这样的情况下ꎬ 拉美劳

动力市场在疫情冲击下呈现出全方位劣化态势的同时ꎬ 还出现了不同程度的

割裂与碎片化问题ꎮ
(一) 就业与失业

劳动力需求作为一种派生需求ꎬ 需要其他要素参与才能转化为生产要素ꎬ
因而劳动力市场在特定时期内所具有的结构特征与经济发展程度密切相关ꎮ
从长期看ꎬ 劳动力市场还受到社会以及人口结构的影响ꎬ 但在短期内ꎬ 人口

结构几乎不可能发生变化ꎬ 社会发展演化速度相对缓慢ꎬ 因而短期内经济冲

击对劳动力市场影响更为直接ꎮ
在新冠疫情冲击下ꎬ 拉美主要贸易伙伴经济活动衰退ꎬ 旅游业服务需求

骤降ꎬ 疫情冲击导致大宗商品价格下行、 全球产业价值链中断、 投资者风险

厌恶偏好加重与国际金融环境恶化 (侨汇大幅度下降)ꎮ 在上述多重因素影响

下ꎬ ２０２０ 年拉美 ＧＤＰ 增长率为 － ６ ９％ ②ꎮ 受疫情影响ꎬ 估计超过 ２７０ 万家企

—２３—

①

②
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业倒闭①ꎮ 这必然导致就业岗位减少ꎬ 并直接造成就业下降、 失业上升的

结果ꎮ
从 ２０１９ 年到 ２０２０ 年ꎬ 拉美就业人口占总人口比重从 ５９ ６％ 迅速下降

为 ５２ ９％ ꎬ 降幅达到 ６ ７ 个百分点ꎻ 与此同时ꎬ 失业率快速攀升到 １０％ 以

上ꎬ 上涨幅度达到 ２ ３ 个百分点ꎮ 据估计ꎬ ２０２１ 年就业情况将有所好转ꎬ
但失业率仍将继续攀升ꎬ 预计到 ２０２２ 年也无法恢复到疫情暴发之前的水平

(见图 １)ꎮ

图 １　 近年拉美就业人口比率与失业率变化概况

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 图

中 ２０２１ 年、 ２０２２ 年数据为 ＩＬＯ 预测值ꎮ
资料来源: 根据 ＩＬＯＳＴＡＴ 数据整理ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｉｌｏｓｔａｔ ｉｌｏ ｏｒｇ /  [２０２１ － １１ － ３０]

疫情期间ꎬ 拉美各国劳动力市场表现不尽相同ꎮ 在就业方面ꎬ 与疫情

前同期数据相比 (２０２０ 年第二季度)ꎬ 下降最严重的国家是秘鲁ꎬ 其就业人

口占总人口的比重猛降 ２８ １ 个百分点ꎻ 阿根廷、 智利、 哥伦比亚与墨西哥等

国的就业人口占总人口比重也下降了 １０ 个百分点以上ꎮ 在失业方面ꎬ 失业率

增加最多的国家是哥斯达黎加ꎬ 其失业率较上年同期增长 １２ １ 个百分点ꎬ 哥

伦比亚失业率增长了 １０ 个百分点ꎬ 其他各国失业率也有不同程度的增长 (见
图 ２)ꎮ

—３３—

① Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｕｔｌｏｏｋ: Ｔｒｅｎｄｓ ２０２１ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｗｃｍｓｐ５ / ｇｒｏｕｐｓ / ｐｕｂｌｉｃ / － － － ｄｇｒｅｐｏｒｔｓ / － － － ｄｃｏｍｍ / － － － ｕｂｌ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /
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图 ２　 ２０２０ 年第二季度部分拉美国家失业与就业率同比变化

注: 这些数据并不具备严格意义上的可比性ꎬ 原因在于: 其一ꎬ 不同国家和地区定义劳动指标

的方式不尽相同ꎻ 其二ꎬ 新冠疫情导致信息收集受限ꎮ 后文基于国家的比较中均存在这一问题ꎮ
资料来源: ＥＣＬＡＣꎬ Ｓｏｃｉａｌ Ｐａｎｏｒａｍａ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ ２０２０ (ＬＣ / ＰＵＢ ２０２１ / ２ － Ｐ)ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ

Ｃｈｉｌｅꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ ９１ － ９３

　 　 按照前文就业人口占比数据计算可知ꎬ 从 ２０１９ 年到 ２０２０ 年拉美就业人

口减少了 ２８００ 万人ꎬ 而失业人口增加了 ５００ 万人ꎬ 这意味着有 ２３００ 万人退出

了劳动力市场ꎮ 该变化从劳动参与率指标中可以得到直观验证———从 ２０１９ 年

到 ２０２０ 年ꎬ 拉美区域劳动参与率从 ６４ ３％下降为 ５８ ９％ ꎬ 对应的劳动参与人

口从 ３ １５ 亿人下降为 ２ ９２ 亿人ꎮ①

在新冠疫情冲击下ꎬ 拉美地区出现了过往劳动力市场中罕有的现象———
大量劳动者退出了劳动力市场 (转化为非劳动力)ꎮ 而过往拉美在经济危机时

期ꎬ 失业和非正规就业往往同时增加ꎬ 劳动人口规模并不会下降②ꎮ 导致拉美

劳动人口规模下降这一现象更可能的原因在于失业统计的定义方式———虽然

世界各国失业统计标准不尽相同ꎬ 但普遍采用的界定方式为: 在特定时期内

(通常为一个月)ꎬ 劳动年龄内有劳动能力和就业意愿ꎬ 采取了相应行动但仍

未就业的劳动者 (有酬劳动时间低于若干小时)ꎮ 这一定义从诞生之日起ꎬ 就

存在着 “心灰意冷” 的深度失业者问题ꎬ 即并非不愿意寻找工作而是实在找

不到工作、 最终放弃了寻找工作努力的群体ꎮ 按照失业的统计定义ꎬ 他们不

属于失业者 (因为没有采取行动ꎬ 所以被认为没有就业意愿)ꎬ 而是被定义为

非劳动力ꎮ
疫情冲击下短期内工作机会大幅下降ꎬ 必然导致大量劳动力人口找不到工作ꎬ

—４３—

①
②
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Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｈａｔ Ｗｏｒｋｓ: Ａｃｔｉｖｅ Ｌａｂｏｕｒ Ｍａｒｋｅｔ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ

Ｃａｒｉｂｂｅａｎꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０１６ꎬ ｐ ４８



新冠疫情冲击下的拉美劳动力市场与劳动政策　

而防疫政策更是直接限制了寻找工作的行动ꎮ 按照失业统计的定义ꎬ 无论是 “心
灰意冷” 的劳动者还是无法采取行动的劳动者均将被计算为非劳动力ꎬ 劳动人口

规模因而迅速下降①ꎮ 总的来看ꎬ 在疫情冲击之下ꎬ 就业率下降、 失业率上升以及

劳动参与率下降ꎬ 拉美劳动力市场处于进入 ２１ 世纪以来最糟糕的时刻ꎮ
(二) 工作时间与工资

新冠疫情对劳动力市场的冲击还体现为工作时间减少、 工资降低ꎮ 一方

面ꎬ 这是疫情冲击的结果ꎬ 工作机会的损失必然导致工作时间减少ꎻ 另一方

面ꎬ 这也是各方应对疫情举措的结果ꎮ 为了维持雇佣关系ꎬ 拉美地区的企业

采取了提前休假、 减少工作时间、 实行工作保留计划或临时工作暂停等举措ꎬ
这些都导致工作时间减少和工资降低ꎮ

在新冠疫情冲击下ꎬ 拉美地区损失的工作时间 (与疫情前相比) 高达

１６ ７％ ②ꎬ 是全球受损最为严重的地区ꎮ 拉美工作时间损失最多的国家是秘

鲁ꎬ ２０２０ 年损失高达 ２９％ ꎬ 阿根廷、 巴拿马与洪都拉斯损失的工作时间也超

过了 ２０％ ꎮ 需要指出的是ꎬ 虽然巴西在新冠疫情期间采取了不同的防疫政策ꎬ
但巴西依旧损失了 １５ ７％的工作时间ꎬ 甚至略高于拉美地区平均水平ꎮ 据估

计ꎬ ２０２１ 年拉美仍将继续面临工作时间损失的局面 (见图 ３)ꎮ

图 ３　 拉美地区因新冠疫情受损失工作时间概况

资料来源: ＩＬＯＳＴＡＴꎬ “Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｈｏｕｒｓ Ｌｏｓｔ ｄｕｅ ｔｏ Ｃｏｖｉｄ － １９ Ｃｒｉｓｉｓ”  ｈｔｔｐｓ: / / ｉｌｏｓｔａｔ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｔｏｐｉｃｓ /
ｃｏｖｉｄ － １９ /  [２０２１ － １１ － ３０]

—５３—

①

②

在正常状态下ꎬ 劳动力市场参与决策是劳动者比较劳动与闲暇的成本收益条件下ꎬ 与劳动力

市场均衡值进行比较的结果ꎮ 在疫情冲击下ꎬ 显然也存在着工作收入降低的要素ꎬ 后文中将具体分析

工资下降情况ꎮ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｕｔｌｏｏｋ: Ｔｒｅｎｄｓ ２０２１ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１

ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｗｃｍｓｐ５ / ｇｒｏｕｐｓ / ｐｕｂｌｉｃ [２０２１ － １１ － ２３]
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如果按照每人每周工作 ４８ 小时计算ꎬ ２０２０ 年拉美损失的工作时间相当于

３６００ 万个全职工作岗位①ꎻ 如果按照每周工作 ４０ 小时计算ꎬ 则相当于损失了

４３２０ 万个全职工作岗位ꎬ 两者均远大于前文中的退出劳动力市场人口与失业

人口之和 (２８００ 万)ꎮ 需要指出的是ꎬ 文中使用了每天 ８ 小时的标准计算全

职工作岗位损失数据 (两种标准分别为欧洲上限标准与中国和美国标准)ꎬ 但

由于各国失业统计标准偏低———通常以每月有酬工作时间低于若干小时为准

(最低只有一小时)ꎬ 导致该计算结果远低于真实损失的工作岗位数ꎬ 并不能

充分表示拉美劳动力市场恶化的程度ꎮ
与工作时间损失相伴而来的是工资的降低ꎮ 在有数据可查的阿根廷、 伯

利兹、 巴西、 多米尼加、 厄瓜多尔、 墨西哥、 巴拉圭和乌拉圭 ８ 个国家中②ꎬ
２０２０ 年均出现了不同程度的工资下降现象ꎮ 其中ꎬ 以旅游业为经济支柱的多

米尼加最为严重ꎬ 其工资水平只有疫情前的 ７４ ３％ ꎮ 防疫政策宽松的巴西也

没能躲过工资下降的局面ꎬ 其工资只有疫情前的 ８２ ７％ (见图 ４)ꎮ

图 ４　 疫情前后拉美部分国家工资变化

资料来源: 根据 ＩＬＯＳＴＡＴ 数据绘制ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｉｌｏｓｔａｔ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｄａｔａ /  [２０２１ － １１ － ３０]

工资下降直接导致拉美工作贫困群体规模的增加ꎮ ２０１９ 年拉美工作贫困

(收入低于 ３ ２ 美元 /天) 人口总数为 ２３００ 万人ꎬ 其中收入低于 １ ９ 美元 /天
的赤贫劳动者数量为 ９００ 万ꎻ ２０２０ 年拉美工作贫困群体人口规模扩大为 ２８００
万人ꎬ 其中赤贫劳动者人数增加到 １０００ 万ꎬ 工作贫困人口总数在工作人口中

—６３—

①

②

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｕｔｌｏｏｋ: Ｔｒｅｎｄｓ ２０２１ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｗｃｍｓｐ５ / ｇｒｏｕｐｓ / ｐｕｂｌｉｃ [２０２１ － １１ － ２３]

危机中也可能出现平均工资上升现象ꎬ 原因在于失业的结构性矛盾ꎬ 危机中往往是低工资劳

动者大量失业ꎬ 结果导致统计平均工资上涨ꎮ 虽然缺少官方数据ꎬ 但估计拉美部分国家也有很大概率

出现统计意义上的平均工资上涨现象ꎬ 尤其是在失业率暴涨的国家中ꎮ 因而ꎬ 疫情冲击下的工资变化

并不具备严格意义上的可比性ꎬ 存在低估问题严重性的倾向ꎮ
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所占比重也从 ８％升至 １０ ６％ ①ꎮ 在疫情冲击下ꎬ 长期困扰拉美的贫困问题变

得更为严重ꎮ
(三) 非正规就业与技能结构

自有统计数据以来②ꎬ 拉美地区的非正规就业比重 (非正规就业人口占总

就业人口的百分比) 从未低于 ４５％ ꎬ 他们受雇于以低工资、 缺乏社会保障为

特征的低生产力部门③ꎮ 在疫情暴发前的 ２０１９ 年ꎬ 拉美地区非正规就业比率

高达 ５６ ４％ ꎬ 就业人数为 １ ６４ 亿人ꎮ 本就脆弱的非正规就业者也是本轮新冠

疫情中受打击最大的群体ꎮ 与同期数据相比ꎬ ２０２０ 年第二季度智利的非正规

就业人口下降了 ３５ ３％ ꎬ 巴西下降了 ２０ ０％ ꎬ 哥斯达黎加下降了 ３１ ４％ ꎬ 巴

拉圭下降了 １０ ５％ ꎬ 同期各国总就业率下降幅度分别为 ２０ ０％ 、 １０ ７％ 、
２０ １％和 ８ ８％ ꎮ④

在拉丁美洲ꎬ 非正规就业在某种程度上发挥着反经济周期的作用ꎬ 当经

济景气时非正规就业人口占比下降ꎬ 在经济危机时则吸收来自正规私营部门

劳动力的失业者ꎮ 如在 ２００８—２００９ 年 “次贷” 危机与欧债危机冲击下ꎬ 虽然

拉美地区 ＧＤＰ 有所下降ꎬ 但就业却保持了 １ １％的增长⑤ꎬ 主要原因是失业工

人转为非正规就业者ꎮ 与以往不同的是ꎬ 本次疫情期间非正规就业收缩的速

度比总就业萎缩还要快ꎬ 这使得大部分失去工作的劳动者无法转化为非正规

就业者ꎮ 究其原因ꎬ 一是短时间内工作岗位急剧减少ꎬ 二是在防疫中普遍采

用的 “社交距离” 政策对教育程度和技能水平更低的从业者影响更大———在

拉美非正规就业者中ꎬ ６４ ４％的劳动者没上过学或只接受过初等教育⑥ꎮ
疫情也悄然改变了拉美地区劳动力市场的技能需求结构ꎮ 在低技能岗位

方面ꎬ ２０１９ 年低技能岗位吸纳了 ８２００ 万人就业ꎬ 占比为 ２８ ３％ ꎻ ２０２０ 年低

—７３—

①

②

③
④

⑤
⑥

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｕｔｌｏｏｋ: Ｔｒｅｎｄｓ ２０２１ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｗｃｍｓｐ５ / ｇｒｏｕｐｓ / ｐｕｂｌｉｃ [２０２１ － １２ － １２]

１９７２ 年ꎬ 国际劳动组织提出了 “非正规部门” ( Ｉｎｆｏｒｍａｌ Ｓｅｃｔｏｒ) 概念ꎬ ２００３ 年国际统计大会

正式将非正规就业统计纳入国际统计的范畴ꎮ 参见 Ｒａｌｆ Ｈｕｓｓｍａｎｎｓꎬ Ｄｅｆｉｎｉｎｇ Ｉｎｆｏｒｍａｌ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ
Ｍｅｔｈｏｄｏｌｏｇｉｅｓ ｆｏｒ Ｉｔｓ Ｍｅａｓｕｒｅｍｅｎｔꎬ ＩＬＯꎬ ２００４ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｐｕｂｌｉｃ / ｅｎｇｌｉｓｈ / ｂｕｒｅａｕ / ｓｔａｔ / ｄｏｗｎｌｏａｄ /
ｐａｐｅｒｓ / ｄｅｆ ｐｄｆ [２０２１ － １２ － １２]

高庆波: «拉美劳动力市场与非正规就业»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ ２０１０ 年第４ 期ꎬ 第４９ －５４ 页ꎮ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｏｒｌｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｏｕｔｌｏｏｋ: Ｔｒｅｎｄｓ ２０２１ꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０２１

ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｌｏ ｏｒｇ / ｗｃｍｓｐ５ / ｇｒｏｕｐｓ / ｐｕｂｌｉｃ [２０２１ － １２ － １２]
数据查询自 ＩＬＯＳＴＡＴꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｉｌｏｓｔａｔ ｉｌｏ ｏｒｇ /  [２０２１ － １１ － ３０]
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｂｏｕｒ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｗｈａｔ Ｗｏｒｋｓ: Ａｃｔｉｖｅ Ｌａｂｏｕｒ Ｍａｒｋｅｔ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ

Ｃａｒｉｂｂｅａｎꎬ Ｇｅｎｅｖａꎬ ２０１６ꎬ ｐ ４８
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技能岗位数量减少 ８００ 万个ꎬ 占就业人口总数的 ２８ ２％ ꎮ 在中等技能岗位方

面ꎬ ２０１９ 年中等技能岗位总量为 １ ４８ 亿个ꎬ 占就业岗位总数的 ５１％ ꎻ ２０２０
年中等技能岗位减少 １６００ 万个ꎬ 占就业岗位总数的 ５０ １％ ꎮ 在高技能岗位方

面ꎬ ２０１９ 年高技能岗位总量为 ６０００ 万个ꎬ 占比 ２０ ７％ ꎻ ２０２０ 年高技能岗位

数量下降 ３００ 万ꎬ 但在工作岗位总量中的占比却提升为 ２１ ７％ ꎮ①

疫情期间ꎬ 虽然几乎全世界都在使用 “社交距离” 政策ꎬ 但不是所有工

作都能够居家办公———越是低工资、 低技能、 低教育程度的劳动者受疫情影

响的程度越大ꎮ 对绝大多数从事非正规经济工作的劳动者而言ꎬ 居家办公从

来都不是一个现实的选择ꎮ 疫情在造成劳动力市场整体形势恶化的同时ꎬ 也

加大了劳动力市场的分化程度ꎮ

二　 拉美国家应对疫情的主要劳动政策

疫情期间ꎬ 虽然拉美各国应对这一场危机的卫生措施和社会经济政策模

式因国家而异ꎬ 但在劳动力市场上ꎬ 各国的应急政策却基本相同ꎬ 主要由各

种形式的工作保留政策与雇佣补贴政策组成②ꎮ
(一) 工作保留政策

疫情期间ꎬ 防疫采取的封锁和隔离政策直接中断了劳动行为ꎬ 在此情况

下ꎬ 能够让尽可能多的员工留在他们的工作岗位上、 保持雇佣关系及维持劳

动者收入的工作保留政策成为拉美各国的自然选择ꎮ 需要说明的是ꎬ 疫情期

间拉美地区所采取的工作保留政策并不是一项新政策ꎬ 该政策在本质上属于

传统 (消极) 就业政策的组成部分ꎬ 在 ２００９ 年全球金融危机期间不乏成功的

案例ꎮ 拉美地区经济危机频发ꎬ 多数国家对工作保留政策有一定程度的实施

经验ꎮ 在突然暴发的新冠疫情危机下ꎬ 这一政策被再次紧急使用ꎬ 并扩大了

覆盖范围ꎮ
阿根廷采取了直接发放工资补贴的做法ꎬ 并禁止裁员和强制休假ꎻ 巴西

授权企业可以在一定时间内大幅缩减工作时间并维持工资不变ꎻ 哥伦比亚、
哥斯达黎加、 秘鲁、 多米尼加、 萨尔瓦多、 巴拉圭、 特立尼达和多巴哥均为

—８３—

①

②
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“工作保留” (ｊｏｂ ｒｅｔｅｎｔｉｏｎ) 一词其他翻译方式还包括保留工作、 工作维持等ꎮ
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企业或员工提供直接的现金转移支付ꎮ 在资金来源渠道方面ꎬ 除了各级财政

之外ꎬ 还有部分国家利用了现有的社会保障项目①ꎬ 如巴拉圭通过社会保障机

构 (ＩＰＳ) 执行补贴政策ꎬ 秘鲁从社会医疗保险 (ＥＳＳａｌｕｄ) 中获取资金ꎬ 阿

根廷允许企业降低 ９０％ ~９５％的养老金缴费 (见表 １)ꎮ

表 １　 拉美九国在新冠疫情期间采取的工资补贴政策

国家 主要内容

阿根廷 发放工资补贴ꎻ 禁止解雇和强制休假ꎻ 养老金计划 (ＳＩＰＡ) 缴费降低 ９０％ ~９５％ ꎮ

巴西
授权企业可以与个人达成协议ꎬ 将工作时间减少到原工作时间的２５％ 、 ５０％或７０％ ꎬ
同时维持工资不变 (最多 ９０ 天)ꎻ 允许最长 ６０ 天的休假ꎮ

哥伦比亚
雇主凭借提供收入减少 ２０％及以上的证明ꎬ 在 ２０２０ 年 ５—１２ 月期间为每一位缴费者
(ＰＩＬＡ) 申请相当于最低工资 ４０％ 的补贴ꎬ 申请员工数量上限为同年 ２ 月注册的员
工人数ꎮ

哥斯达黎加
为收入减少的工人提供临时收入转移支付ꎬ 包括被解雇、 减少工作时间或被迫休假
等情况ꎮ

多米尼加
为受疫情影响最严重部门的劳动者提供紧急救助的现金转移支付项目ꎬ 政府为每位
工人提供每月 ５０００ ~ ８５００ 比索的现金转移支付 (相当于工资的 ７０％ )ꎮ

萨尔瓦多 为中小企业员工提供 ５０％的工资补贴ꎬ 并为非正规部门提供优惠融资ꎮ

巴拉圭
对收入不超过两倍最低工资的劳动者提供停工或休假补贴ꎬ 现金转移支付金额相当
于最低工资的 ５０％ ꎬ 由社会保障机构 (ＩＰＳ) 执行ꎮ

秘鲁
休假的工人可以通过健康保险渠道获得福利ꎮ 此外ꎬ 私营部门雇主将获得不超过其
雇员每月总薪酬的 ３５％ (每人最高可获得 １５００ 索尔) 的补贴ꎮ

特立尼达
和多巴哥

为受到疫情影响的员工提供为期 ３ 个月、 每月 １５００ 特立尼达和多巴哥元的补贴ꎮ

资料来源: ＥＣＬＡＣ / ＩＬＯꎬ “Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｔｏ Ｐｒｏｔｅｃｔ Ｌａｂｏｕｒ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｈｉｒｉｎｇ Ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ ａｍｉｄ ｔｈｅ ＣＯＶＩＤ －
１９ Ｐａｎｄｅｍｉｃ”ꎬ ｉｎ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎꎬ Ｎｏ ２５ ( ＬＣ / ＴＳ ２０２１ / １６３)ꎬ
Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ ３１ － ３２ꎬ ｐ ２８

除此之外ꎬ 拉美各国还扩大了失业保险的支付范围ꎬ 为休假 (强制或提

前)、 暂停工作关系及工作时间下降等原因导致的工作收入减少提供各种形式

的补贴ꎮ 如智利和乌拉圭政府提供休假补贴ꎬ 承担工作收入减少的一半份额ꎮ
为了弥补下降的工作收入ꎬ 哥伦比亚允许参保人从失业保险遣散费账户中提

取资金ꎬ 哥斯达黎加允许从失业保险资本积累金账户中提取资金ꎬ 秘鲁允许

从失业保险工作年限基金中提取资金 (见表 ２)ꎮ

—９３—

① 在中文语境中ꎬ 即使是狭义的社会保障也包括养老保险在内的全部社会保险项目ꎮ 但在拉美

语境下ꎬ 社会保障一词基本等同于养老保险制度ꎮ 本处的社会保障是中文语境中的社会保障ꎬ 后文中

巴拉圭社会保障机构实质上是养老保险机构 (但名字仍是社会保障机构)ꎮ
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表 ２　 拉美五国在新冠疫情期间扩大失业保险支付范围的尝试

国家 资格标准与待遇支付

智利
资格条件中增加了公司暂时关闭、 休假和临时减少工作时间三种特殊情况ꎮ 休假的
待遇水平和解雇保持相同ꎻ 减少工作时间的待遇由雇主和保险共同分担———雇主支
付工作部分ꎬ 保险涵盖未工作部分的一半ꎮ

哥伦比亚 疫情期间雇员收入减少部分ꎬ 可以从遣散费账户中提取一部分加以弥补ꎮ

哥斯达黎加
在雇佣关系暂停或工作时间减少等因素导致工资下降时ꎬ 劳动者可以从劳动资本基
金积累中提取资金加以弥补ꎮ

秘鲁 允许休假职工从服务年限补偿基金中每月最多提取 ２４００ 索尔ꎮ

乌拉圭 范围扩大到暂停工作和减少工作时间的工人ꎮ
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在拉美新冠疫情暴发的第一年中ꎬ 各种形式的工作保留政策占据各国劳

动力市场政策的主导地位ꎬ 据估计ꎬ 这些政策保住了约 ５００ 万个工作岗位①ꎮ
总的来看ꎬ 虽然工作保留政策取得了一定的成效ꎬ 但距离消弭疫情冲击的目

标相去甚远ꎮ
(二) 雇佣补贴

在度过了疫情最初的冲击之后ꎬ 拉美各国陆续在不同程度上放松了防疫

政策ꎮ 为了尽快恢复正常的劳动力市场状态ꎬ 拉美急需采取措施激励失业者

与非劳动力群体重新参与就业ꎬ 并恢复正规就业水平ꎮ 为此ꎬ 拉美部分国家

在 ２０２１ 年出台了雇佣补贴政策ꎬ 这和发达国家采用的对策大体相同ꎮ 雇佣补

贴政策是为雇佣劳动者的企业提供各种类型补贴以降低雇佣成本的劳动政策ꎬ
其目的在于通过改变企业的雇佣成本影响劳动力市场均衡ꎬ 提升社会整体雇

佣水平ꎮ 拉美雇佣补贴项目始于 ２００３ 年巴西推行的国家工作刺激项目

(ＰＮＰＥ)ꎬ 该项目旨在促使 １６ ~ ２４ 岁的初次就业者获取工作经验②ꎮ
疫情期间ꎬ 不同国家雇佣补贴政策的侧重群体明显不同ꎮ 阿根廷与巴哈

马侧重于中小微企业ꎬ 阿根廷为中小企业新雇佣的年轻劳动者提供为期 １２ 个

月的补贴ꎬ 巴哈马对雇佣 １０ 人以下的小微企业提供补贴ꎻ 哥伦比亚侧重于年
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轻劳动者ꎬ 其补贴金额为工资的 ２５％ ꎻ 秘鲁的雇佣补贴从医疗保障基金中获

取资金ꎬ 受益对象为雇佣新员工的私营企业ꎮ 乌拉圭的雇佣补贴由面向四类

人群的不同政策组成: 一是雇佣失业青年的临时补贴ꎻ 二是雇佣年轻劳动者

(初次工作者) 的补贴ꎻ 三是针对 １５ ~ ２９ 岁大学毕业生和失业青年的政策ꎬ
有补贴和带薪培训两种实施方式ꎻ 四是雇佣其他特殊脆弱人群ꎬ 包括 ４５ 岁以上

工人和残疾人等群体ꎮ 智利为新雇佣的员工、 从休假中返回工作岗位的员工以

及存在上述情况的雇主分别发放现金补贴ꎬ 对补贴资格有两项明确要求ꎬ 一是

每个企业最多 １９９ 人ꎬ 二是工人工资要达到最低工资标准的两倍以上 (见表 ３)ꎮ
这意味着智利雇佣补贴政策的目的在于重建具有一定质量的正规就业关系ꎮ①

表 ３　 拉美六国的雇佣补贴计划

国家 目标群体 内容 补充

阿根廷

雇佣 １８ ~ ２４ 岁
(受过中 等 教 育
及以上) 劳动者
的中小企业

为新员工提供为期 １２ 个月ꎬ 相当
于薪资总额 ５０％ ~ ９０％ 的补贴ꎮ
其中ꎬ 微型企业的人均补贴金额
为 １８０００ 比 索 / 月ꎬ 小 型 企 业
１４０００ 比索 / 月ꎬ 中型企业 １１５００
比索 / 月ꎮ 此外ꎬ 聘用第一年的社
会保障缴款减少 ９５％ (女性)ꎬ
男性减少 ９０％ ꎮ

该计划提供了与过往培训计
划———中 小 微 企 业 的 计 划
( ＭＳＭＥ ) 整 合 的 可 能 性ꎮ
ＭＳＭＥ 提供为时数月的职业
培训ꎮ

巴哈马
雇 佣 新 员 工 的
公司

公司能够申请增值税税收抵扣———
每位员工每周最多可获得 ４００ 巴
哈马元的抵扣额度ꎮ 申请上限为
１０ 名新员工ꎮ

公司必须具备良好的社会保
障和税务信誉ꎬ 且新员工必
须全职聘用ꎮ

智利

具有新雇佣
合同关系的职工

该福利直接支付给符合条件的工
人ꎮ 其中ꎬ ２５ ~ ５５ 岁的男性为每
月工资总额的 ５０％ ꎬ 上限为 ２０ 万
比索ꎻ 女性、 １８ ~ ２４ 岁的年轻人、
５５ 岁以上的男性、 残疾人与残疾
养老金领取者ꎬ 补贴金额为每月
总工 资 的 ６０％ ꎬ 上 限 为 ２５ 万
比索ꎮ

从 ２０２１ 年 ８ 月执行到同年 １２
月ꎻ 工人工资达到最低工资
两倍及以上ꎮ

有休假员工重返
工作岗位的雇主

(２０２１ 年 ２—１２ 月)

２４ ~ ５５ 岁的男性每月 １６ 万比索ꎻ
女性、 １８ ~ ２４ 岁的年轻人、 ５５ 岁
以上的男性、 残疾人和残疾养老
金领取者每月 ２０ 万比索ꎮ

最多 １９９ 名员工ꎻ 劳动合同于
２０２１ 年 ５ 月 ３１ 日前生效ꎻ 工
人月薪为最低工资 ３ 倍及以上
且已 根 据 « 就 业 保 护 法 »
休假ꎮ

—１４—
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智利
雇主雇佣奖励

(２０２１ 年 ６—１２ 月)

为 ２０２１ 年５ 月３１ 日不在工资单上
的人发放补贴: ２５ ~ ５５ 岁男性为
每月总工资的 ５０％ ꎬ 上限为 ２０ 万
比索ꎻ 女性、 １８ ~ ２４ 岁的年轻人、
５５ 岁以上的男性、 残疾人和残疾
养老金领取者为每月总工资的
６０％ ꎬ 上限为的 ２５ 万比索ꎮ

最多 １９９ 名雇员ꎬ 且 ２０２１ 年
５ 月 ３１ 后必须增加员工人数ꎮ
工人月工资在 ３ 倍最低工资及
以上ꎮ

哥伦比亚
雇佣 １８ ~ ２８ 岁员
工的雇主 ( ２０２１
年 ３—１２ 月)

每人补贴金额相当于最低工资
的 ２５％ ꎮ

要求雇主从 ２０２１ 年 ３ 月起增
加了工人ꎮ

秘鲁
雇佣新员工的私
营企业

从社会医疗保险中获取补贴ꎬ 金
额不超过 ２４００ 索尔 / 人ꎮ

销售额下降 ２０％ 及以上ꎻ 具
有税号和税务登记地址ꎬ 且
申报并支付工人工资、 社会
健康保险缴款和所得税预扣ꎻ
雇佣工人总数增加 (与 ２０２０
年 １０ 月相比)ꎻ 工资不得低
于 ２４００ 索尔接受补贴期
间不得集体裁员ꎮ

乌拉圭

雇佣以下人士的
雇主: ４５ 岁以上、
残疾人、 １５ ~ ２９
岁的年轻人、 连
续失业 １２ 个月、
近两年失业时间
超过 １５ 个月的劳
动者及 １５ ~ ２４ 岁
的无工作经验者

(ａ) 雇佣失业青年的临时补贴ꎬ
最大补贴金额为 ９０００ 比索 / 月ꎬ
最长期限为 １ 年ꎻ ( ｂ) 初次工作
者 (１５ ~ ２４ 岁)ꎬ 补贴额为男性
６０００ 比索 / 月ꎬ 女性 ７５００ 比索 / 月ꎬ
在受雇者年满 ２５ 岁前可以一直发
放ꎬ 否则为期 １２ 个月ꎻ (ｃ) 大学
毕业生就业安置 (１５ ~ ２９ 岁)ꎬ 补
贴金额为国家最低工资的 １５％ꎬ
补贴期为６ ~１２ 个月ꎻ (ｄ) 青年保
障工作 (１５ ~２９ 岁)ꎬ 对收入低于
贫困线的失业青年ꎬ 补贴可达工资
的 ８０％且不超过国家最低工资的
１６０％ꎬ 持续时间为 ６ ~ １２ 个月ꎻ
(ｅ) 培训安置 (１５ ~ ２９ 岁)ꎬ 对培
训机构的补贴金额为全国最低月工
资的５０％ ~７５％ꎬ 根据支付的时间
计算ꎬ 持续 １２ 个月ꎻ (ｆ) 雇佣 ４５
岁以上工人和残疾人的福利ꎬ 补贴
额为每人 ７０００ ~ ９０００ 比索 / 月ꎬ 对
还有受抚养人的女性补贴持续 １
年ꎬ 对那些连续失业的人补贴
两年ꎮ

每个目标群体在公司该类别
人口中所占比重均不得超过
２０％ ꎻ 申请该项补贴 ９０ 天以
内不得裁员ꎻ 补贴持续期间
不得裁员ꎮ

资料来源: ＥＣＬＡＣ / ＩＬＯꎬ “Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ｔｏ Ｐｒｏｔｅｃｔ Ｌａｂｏｕｒ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｈｉｒｉｎｇ Ｓｕｂｓｉｄｉｅｓ ａｍｉｄ ｔｈｅ ＣＯＶＩＤ－
１９ Ｐａｎｄｅｍｉｃ”ꎬ ｉｎ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎꎬ Ｎｏ ２５ ( ＬＣ / ＴＳ ２０２１ / １６３)ꎬ
Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ ３１ － ３２

—２４—



新冠疫情冲击下的拉美劳动力市场与劳动政策　

三　 拉美劳动力市场政策评估与后疫情时代展望

在疫情暴发以来不到两年时间中ꎬ 拉美劳动力市场政策已经历了两个阶

段ꎬ 但在这个过程中ꎬ 过往占据主导地位的积极就业政策体系除雇佣补贴政

策外ꎬ 其他举措均难以在新冠疫情期间发挥作用ꎮ
(一) 积极就业政策难以应对疫情冲击

进入 ２１ 世纪以来ꎬ 拉美劳动力市场最主要的变革是采取了各种形式的积

极就业政策ꎮ 所谓积极就业政策ꎬ 是与消极 (被动) 就业政策相对而言的ꎮ
消极就业政策指的是为失业劳动者提供收入替代计划的劳动政策ꎬ ２０２０ 年拉

美各国主要采取的各种形式的工作保留政策即属于此类劳动力市场政策ꎮ 积

极就业政策源自 ２０ 世纪 ９０ 年代经合组织 (ＯＥＣＤ) 国家应对失业特别是年轻

人失业问题而采用的各种刺激就业手段ꎬ 这些政策后来被归纳为积极就业

政策①ꎮ
积极就业政策的初始目标在于降低失业率ꎬ 后来目标不断扩展ꎬ 当前主

要包括以下内容: 通过降低职业搜寻时间降低失业率ꎬ 通过提升技能水平改

善就业质量ꎬ 激励企业和个人积极参与工作以及创造就业机会②ꎮ 积极就业政

策引发了拉丁美洲国家的广泛效法ꎬ 进入 ２１ 世纪以来逐渐成为拉美国家劳动

政策中的主体③ꎬ 并在实践中形成了主要包括以下五类内容的积极就业政策体

系: (１) 培训ꎬ 拉美国家各类培训政策在所有积极就业政策中占比为 ４４％ ꎻ
(２) 自雇和小微企业创业补贴ꎬ 以阿根廷 ２００１ 年建立的 “失业户主计划” 为

代表ꎬ 包括金融和设备支持、 持续补贴以及技术支持等内容ꎻ (３) 公共事业

就业机会ꎬ 如 “建设秘鲁” 计划、 “乌拉圭工作” 计划与哥伦比亚的 “开始

行动” 计划等④ꎻ (４) 劳动力市场服务ꎬ 主要包括职业规划、 职业指导、 职

业匹配以及职业培训等内容ꎬ 旨在降低劳动力职业匹配时间ꎻ (５) 雇佣补贴ꎬ
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该类政策在疫情前使用较少———其在各类积极就业政策中占比只有 ５％ ꎮ①

一般来说ꎬ 疫情对以下工作类型 (或状态) 的劳动者影响更大: 一是体

力和人工作业ꎬ 如体力工作、 修理设备及操作重型机械等工作ꎻ 二是需要面

对面接触的工作ꎬ 如需要接触客户、 公众与学生的工作ꎻ 三是很少使用通信

工具或计算机的工作ꎬ 这些正是拉美劳动者中规模最大的群体②ꎮ 面对新冠疫

情带来的劳动力需求急剧下降局面ꎬ 各种旨在提升劳动者技能、 降低信息搜

寻成本的积极就业举措根本无法发挥作用ꎬ 而教育培训政策需要时间的积累ꎮ
疫情冲击下劳动力市场更需要的是维持收入的政策ꎬ 因而各种形式的工作保

留计划被各国紧急使用ꎬ 以期度过最初的冲击时刻ꎮ
(二) 后疫情时代拉美劳动力市场展望

２０２１ 年ꎬ 新冠疫情仍在世界范围内肆虐ꎬ 拉美劳动力市场依旧处于非正

常状态之中ꎮ 与 ２０２０ 年相比ꎬ ２０２１ 年劳动力市场已有所恢复ꎬ 第二季度的劳

动参与率 (同比) 已上升到 ６０％ ꎬ 较上年同期增长 ６ ８ 个百分点ꎬ 但仍低于

２０１９ 年同期 ２ ７ 个百分点ꎬ 距 ２０１４—２０１５ 年峰值仍差距 ６ 个百分点以上ꎻ 就

业人口占总人口的比重也从 ４７ ２％恢复到了 ５４％ ꎬ 但仍低于 ２０１９ 年同期 ３ ４
个百分点ꎮ③

在新冠疫情冲击下ꎬ 拉美国家普遍使用了工作保留和雇佣补贴这两项应

急劳动政策ꎬ 但这两项政策本身也存在着一定的负面影响ꎬ 尤其是工作保留

政策并不是一个可以在正常劳动力市场状态下长期使用的工具 (不利于劳动

供给)ꎮ 此外ꎬ 在拉美各国财政收支的现实压力条件下ꎬ 这两项政策也不具备

长期持续的可能性ꎮ 在后疫情时代ꎬ 已经开始恢复的拉美劳动力市场与劳动

政策体系如何演化是值得进一步关注的问题ꎮ
回顾拉美劳动力市场与劳动政策体系ꎬ 其形成与人口结构变化、 经济发

展的动力与压力、 贫困与收入分配不均、 工会力量变化等因素密切相关ꎮ 在

这些因素的综合作用下ꎬ 拉美劳动政策从 ２０ 世纪 ８０ 年代以前的国家重度干

预发展到 ９０ 年代以旨在提升效率的劳动改革为主ꎬ 进入 ２１ 世纪以来转化为
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新冠疫情冲击下的拉美劳动力市场与劳动政策　

以积极就业政策为主ꎮ 新冠疫情冲击虽然直接导致劳动力市场关键指标的全

面快速劣化且带来了市场分化的结果ꎬ 但却没有改变这些影响劳动力市场发

展的关键外部约束要素ꎮ
进入 ２１ 世纪以来ꎬ 拉美各国平均人口增长速度放缓ꎬ ２００５ 年之后增长速

度已低于 １％ ①ꎬ 经济活动人口总量虽仍保持增长ꎬ 但增速在持续下降ꎬ 未来

将出现 ０ ~ １４ 岁人口负增长叠加老龄人口持续上升态势ꎬ 劳动人口结构将发

生根本性的变化ꎮ 人口结构变化与经济因素将直接决定拉美劳动参与率情况ꎬ
未来拉美继续提升劳动参与率的空间已经不大ꎮ

此外ꎬ 疫情冲击并没有改变拉美劳动力市场的固有问题———市场分割与

机制僵化问题在进入 ２１ 世纪以来并未取得实质性突破ꎬ 工会力量强大ꎬ 劳动

立法改革艰难②ꎮ 疫情冲击还加剧了原本存在的社会问题ꎬ 贫困与再分配问题

均较疫情前更加严重ꎮ
在经济、 社会、 人口和财政因素与劳动力市场运行固有路径的共同约束

下ꎬ 在有限的劳动政策空间中ꎬ 积极就业政策所具备的促进就业、 提升就业

质量以及降低贫困率、 改善劳动力市场公平性与增强劳动力市场流动性的作

用③ꎬ 更可能在后疫情时代再次占据主导地位ꎮ 短期内可通过雇佣补贴、 小微

企业创业补贴提升就业并降低失业ꎬ 在后疫情时代则需要依靠劳动力市场服

务政策降低失业、 提升就业ꎬ 并通过教育和培训提升人力资本存量ꎬ 从而提

升就业质量、 劳动生产率以及工资水平ꎮ
(责任编辑　 黄　 念)
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