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拉美政治

拉丁美洲存在政治趋同吗?
———墨西哥、 阿根廷及巴西公共部门社会支出比较

李昊旻

内容提要: 拉美政治趋同问题是当前国内外学术界讨论的重要

问题ꎬ 但目前尚无确定结论ꎮ 本文聚焦于社会保障、 医疗和教育等

三大领域ꎬ 对右翼执政的墨西哥 (２０００—２０１２ 年)、 激进左翼执政

的阿根廷 (２００３—２０１５ 年) 以及温和左翼执政的巴西 (２００３—
２０１５ 年) 三国公共部门的社会支出政策、 社会项目及效果进行比

较分析ꎮ 结果显示ꎬ 在本文比较的时间范围内ꎬ 阿根廷和巴西不仅

在公共部门社会支出规模上远远超过墨西哥ꎬ 且在制度和政策设计

上更加完善ꎬ 收效也更为显著ꎮ 十余年之后ꎬ 左翼执政国家的社会

发展水平已经比右翼执政的墨西哥更高ꎮ 据此ꎬ 本文认为当前拉美

左翼与右翼政府的社会政策导向存在明显差异ꎬ 左翼政府对社会问

题、 社会融合的关注程度远高于右翼政府ꎬ 当前在拉美尚不存在左

右翼政治趋同的明显迹象ꎮ
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　 　 自 ２０ 世纪 ８０ 年代中期以来ꎬ 拉美国家包括左右翼政府普遍进行了新自

由主义导向的经济改革ꎮ 改革进行 １０ 余年后ꎬ 拉美国家的经济发展态势依然

没有改观ꎬ 经济停滞、 金融危机频发、 收入分配恶化成为这一时期的主要特

征ꎮ 有鉴于此ꎬ 拉美各国政府均不同程度增加了公共部门社会支出ꎬ 以此来

缓解严 重 的 社 会 问 题 和 社 会 不 满 情 绪ꎮ 因 此ꎬ 彼 得  金 斯 顿 ( Ｐｅｔｅｒ
Ｋｉｎｇｓｔｏｎｅ) 等一些学者提出了 “拉美国家政治趋同” 的命题ꎬ 认为在新自由

主义时代ꎬ 无论执政者是左翼还是右翼ꎬ 其基本政策导向都是 “新自由主

义 ＋社会支出” 模式ꎮ① 但金斯顿等人的研究重点是测度新自由主义改革的程

度ꎬ 其研究时段截至 ２００３ 年ꎮ 近年来ꎬ 对拉美国家公共部门社会支出的研究

逐渐增多ꎬ 但没有与政治趋同问题挂钩ꎮ② 与之相比ꎬ 中国国内的相关研究还

不多ꎬ 并且缺乏数据支撑ꎬ 尚有进一步验证的余地ꎮ 从 ２０ 世纪 ９０ 年代末到

２１ 世纪初期ꎬ 拉美出现了所谓 “粉红色浪潮”ꎬ 在包括阿根廷、 巴西在内的

许多国家左翼开始上台执政ꎮ 与此同时ꎬ 墨西哥则是右翼连续掌权 １２ 年ꎮ 对

阿根廷、 巴西的左翼政府与墨西哥右翼政府执政期间的公共部门社会支出政

策加以对比ꎬ 有助于深化对拉美政治趋同问题的认识ꎮ
一般而言ꎬ 拉美左翼政府偏好国家干预和再分配ꎬ 右翼政府偏好市场机

制ꎬ 二者在社会支出问题上呈现差异ꎮ 因此ꎬ 本文以公共部门的社会支出作

为分析对象ꎬ 探讨拉美国家的政治趋同问题ꎮ 联合国开发计划署 (ＰＮＵＤ) 将

社会支出定义为: 政府公共支出中一部分用于社会发展和公民福利的支出ꎬ
是用来减贫、 提高生活质量、 促进人类发展的工具③ꎮ 根据经合组织

—８０１—

①

②

③

相关观点可参见以下学者的文章: Ｐｅｔｅｒ Ｋｉｎｇｓｔｏｎｅ ａｎｄ Ｊｏｓｅｐｈ Ｙｏｕｎｇꎬ “Ｐａｒｔｉｓａｎｓｈｉｐ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ
Ｃｈｏｉｃｅ: Ｗｈａｔ’ｓ Ｌｅｆｔ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｌｅｆｔ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ?”ꎬ ｉｎ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｒｅｖｉｅｗ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ ６２ꎬ Ｎｏ １ꎬ
Ｍａｒｃｈ ２００９ꎬ ｐｐ ９ － ４１ꎻ Ｇｅｏｆｅｒｒｙ Ｇａｒｒｅｔｔ ａｎｄ Ｐｅｔｅｒ Ｌａｎｇｅꎬ “Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ｔｏ Ｉｎｔｅｒｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ: Ｗｈａｔ’ｓ
‘Ｌｅｆｔ’ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｌｅｆｔ”ꎬ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ ４５ꎬ Ｎｏ ４ꎬ １９９１ꎬ ｐｐ ５３９ － ５６４ꎻ 袁东振: «拉美

国家执政党的合法性困境与执政难题»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ ２０１４ 年第 ４ 期ꎬ 第 ３ － ９ 页ꎮ
例如 Ｌｕｉｓ Ｂｅｃｃａｒｉａ ｙ Ｒｏｘａｎａ Ｍａｕｒｉｚｉｏꎬ “Ｈａｃｉａ ｌａ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｕｎｉｖｅｒｓａｌ ｅｎ Ａｍéｒｃｉａ Ｌａｔｉｎａꎬ ｕｎａ

Ｃｏｎｔｒｉｂｕｃｉóｎ ａｌ Ｄｅｂａｔｅ Ａｃｔｕａｌ”ꎬ ｅｎ Ｐｒｏｂｌｅｍａｓ ｄｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏꎬ Ｖｏｌ ４５ꎬ Ｎｏ １７７ꎬ ａｂｒｉｌ － ｊｕｎｉｏ ２０１４ꎬ ｐｐ ３７ －
５８ꎻ Ｋｒｉｓｔｉｎａ Ｐｉｒｋｅｒ ｙ Ａｌｂｅｒｔｏ Ｓｅｒｄáｎꎬ “Ｅｌ Ｇａｓｔｏ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ ｅｌ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅｌ Ｃａｍｂｉｏ － Ａｎáｌｉｓｉｓ ｄｅｌ Ｇａｓｔｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ
ｄｅｌ Ｇａｓｔｏ ｐａｒａ ｌａ Ｓｕｐｅｒａｃｉóｎ ｄｅ ｌａ Ｐｏｂｒｅｚａ ｅｎ ｌａ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｃｉóｎ ｄｅ Ｖｉｃｅｎｔｅ Ｆｏｘ”ꎬ ｅｎ Ｈｅｌｅｎａ Ｈｏｆｂａｕｅｒ ｙ
Ｖｅｒóｎｉｃａ Ｚｅｂａｄúａ (ｅｄ )ꎬ Ａｖａｎｃｅｓ ｙ Ｒｅｔｒｏｃｅｓｏｓꎬ ｕｎａ Ｅｖａｌｕａｃｉóｎ Ｃｉｕｄａｄａｎａ ｄｅｌ Ｓｅｘｅｎｉｏ ２０００ － ２００６ꎬ Ｃｅｎｔｒｏ
ｄｅ Ａｎáｌｉｓｉｓ ｅ Ｉｎｖｅｓｔｉｇａｃｉóｎꎬ Ａ Ｃ Ｍｏｎｏ Ｃｏｍｕｎｉｃａｃｉóｎ Ｓ Ａ ｄｅ Ｃ Ｖ ꎬ Ｍéｘｉｃｏ Ｄ Ｆ : Ｔｉｚａｐáｎ Ｓａｎ Áｎｇｅｌꎬ
２００６ꎬ ｐ ３８ꎻ Ｌａｕｒａ Ｆｌａｍａｎｄ ｙ Ｃａｒｌｏｓ Ｍｏｒｅｎｏ － Ｊａｉｍｅｓꎬ “Ｌａ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ Ｓａｌｕｄ ｄｕｒａｎｔｅ ｅｌ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ
Ｃａｒｄｅｒóｎꎬ Ａｖａｎｃｅｓ ｙ Ｒｅｚａｇｏｓ ｅｎ ｅｌ Ｄｉｓｅñｏ ｙ ｌａ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｃｉóｎ ｄｅｌ Ｓｅｇｕｒｏ Ｐｏｐｕｌａｒ (２００６ － ２０１２)”ꎬ ｅｎ Ｆｏｒｏ
Ｉｎｔｅｒｎａｃｉｏｎａｌꎬ Ｅｌ Ｃｏｌｅｇｉｏ ｄｅ Ｍéｘｉｃｏꎬ Ｖｏｌ ５５ꎬ Ｎｏ １ꎬ ｅｎｅｒｏ － ｍａｒｚｏꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ ２１７ － ２６１

Ｐｒｏｇｒａｍａ ｄｅ ｌａｓ Ｎａｃｉｏｎｅｓ Ｕｎｉｄａｓ ｐａｒａ ｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏꎬ Ｉｎｆｏｒｍｅ ｓｏｂｒｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｈｕｍａｎｏꎬ Ｈｏｎｄｕｒａｓ
２００３ꎬ Ｉｍｐｒｅｓｉｏｎ: Ｅｄｉｔｏｒａｍａꎬ Ｓ Ａ ꎬ Ｓａｎ Ｊｏｓｅꎬ Ｃｏｓｔａ Ｒｉｃａꎬ ２００３ꎬ ｐ ４６



拉丁美洲存在政治趋同吗? 　

(ＯＥＣＤ) 的概括ꎬ 社会支出是公共和私人机构为家庭和个人提供的、 用来抵

御社会风险的收益ꎮ 联合国拉美经委会 (ＣＥＰＡＬ) 认为ꎬ 社会支出包含由国

家提供的对各个社会福利项目的支出ꎬ 如养老保险、 医疗保险、 失业保险、
社会救济和住房补贴等ꎮ① 需要强调的是ꎬ 社会支出并不是一个一成不变的概

念ꎬ 但总体来看ꎬ 凡是与社会服务相关的支出都可以纳入社会支出的范畴ꎬ
其中既包括公共部门的社会支出也包括私人部门的社会支出ꎮ 拉美经委会将

公共部门社会支出定义为国家非营利性公共部门的社会支出ꎮ
本文对 ２１ 世纪初期墨西哥、 阿根廷和巴西这三个拉美大国在社会保障、 教

育和医疗三大领域公共部门的社会支出状况和成效进行比较ꎮ 其中ꎬ 对墨西哥

的研究主要集中在两位右翼总统福克斯 (２０００—２００６ 年) 和卡尔德龙 (２００６—
２０１２ 年) 执政时期ꎬ 他们都属于右翼的国家行动党ꎬ 是拉美右翼政府的代表ꎮ
对阿根廷的研究集中于两位左翼总统即基什内尔夫妇 (２００３—２０１５ 年) 执政时

期ꎬ 他们代表拉美激进左翼政府ꎮ 对巴西的研究集中于卢拉两任政府 (２００３—
２０１０ 年) 及罗塞夫执政的部分时期ꎬ 他们是拉美温和左翼的代表ꎮ

一　 墨西哥、 阿根廷、 巴西公共部门社会支出概况比较

拉美经委会 ２０１２ 年的一项研究把拉美和加勒比国家分为三组: 严重社会

差距组ꎬ 包括玻利维亚、 萨尔瓦多、 洪都拉斯、 危地马拉、 尼加拉瓜、 巴拉

圭等ꎻ 较大社会差距组ꎬ 包括墨西哥、 哥伦比亚、 厄瓜多尔、 秘鲁、 多米尼

加等ꎻ 轻微社会差距组ꎬ 包括阿根廷、 巴西、 哥斯达黎加、 智利、 巴拿马、
乌拉圭、 委内瑞拉等ꎮ② 严重社会差距国家的特点是: 低收入ꎬ 人均国内生产

总值低于 ２０００ 美元ꎻ 高贫困率ꎬ 通常超过人口的 ４５％ꎬ 甚至达到 ２ / ３ 的水平ꎻ
社会保障体系覆盖率低ꎬ 不到 ３０％ꎻ 正规就业率极低ꎬ 多数劳动力处于非正规

就业、 就业不足或失业状态ꎮ 较大社会差距组的特征是ꎬ 人均国内生产总值约

５０００ 美元ꎬ 贫困发生率在 ３０％ ~４０％之间ꎬ 社会保障覆盖率约 ３５％ꎬ 正规就业

率略高于上一组ꎮ 轻微社会差距组的人均国内生产总值约 ７５００ 美元ꎬ 公共社会
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支出超过国内生产总值的 ２０％ꎬ 贫困发生率约 １５％ꎬ 社会保障覆盖率超过

６０％ꎮ 当然ꎬ 这些指标都是平均值ꎬ 存在个别国家偏离本组平均值较大的情况ꎮ
根据拉美经委会的数据ꎬ ２０１６ 年墨西哥和巴西的人均国内生产总值约为

８５００ 美元ꎬ 阿根廷约为 １２５００ 美元①ꎬ 三国均属于中高收入国家ꎬ 但只有墨西

哥属于较大社会差距组ꎮ 从表 １ 的数据可以发现ꎬ 墨西哥的社会数据与其经

济数据有明显落差ꎬ 是中高收入国家中社会发展相对落后的国家ꎮ

表 １　 三组国家经济、 社会指标比较 (２０１２ 年)

人均 ＧＤＰ
(按 ２００５ 年
美元价格
计算)

养老金覆盖
率 (占 ６５ 岁

及以上
人口的％)

有养老金

的员工∗

(％ )

小学和
中学注

册率 (％ )

有养老金

的从业者∗∗

(％ )

有医疗保险
的从业者

(％ )

贫困率
(％ )

轻微社会差距组 ７５６１ ７５ ７ ７２ ５ ８６ ０ ６７ １ ８４ ８ １５ ３

较大社会差距组 ４９２８ ２５ ０ ５５ ４ ７７ ２ ３５ ６ ６５ ６ ３３ ４

严重社会差距组 １８８０ １２ ７ ３７ ６ ７１ ７ １９ ４ ２５ ３ ５２ ０

　 　 注: ∗指政府部门和国企的员工ꎬ 国家公职人员社会保险局 ( ＩＳＳＳＴＥ) 负责其医疗、 社会保障等

福利ꎮ ∗∗指除政府和国企员工之外的正规部门就业人员ꎬ 如私营企业员工等ꎬ 墨西哥社会保险局

(ＩＭＳＳ) 负责其医疗、 社会保障等福利ꎮ
资料来源: Ｓｉｍｏｎｅ Ｃｅｃｃｈｉｎｉꎬ Ｆｅｒｎａｎｄｏ Ｆｉｌｇｕｅｉｒａ ｙ Ｃｌａｕｄｉａ Ｒｏｂｌｅｓꎬ Ｓｉｓｔｅｍａｓ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ

Ａｍéｒｉｃａ Ｌａｔｉｎａ ｙ ｅｌ Ｃａｒｉｂｅ: Ｕｎａ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖａ Ｃｏｍｐａｒａｄａꎬ Ｃｏｌｅｃｃｉóｎ ｄｅ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｏ ｄｅ Ｐｒｏｙｅｃｔｏꎬ ＣＥＰＡＬꎬ
ＬＣ / Ｗ ５０８ꎬＳａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０１４ꎬ ｐ ２４

虽然收入水平相近ꎬ 但墨西哥的社会支出水平比阿根廷和巴西低得多ꎮ
通过图 １、 图 ２ 的国别数据可以更清楚地看到这一点ꎮ

图 １　 公共部门社会支出 /国内生产总值 (２０００—２０１５ 年)
资料来源: 根据拉美经委会国别数据制作ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｉｏｓｏｃｉａｌ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ [２０１８ － ０１ － １８]
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图 ２　 公共部门社会支出 /公共部门总支出 (２０００—２０１５ 年)
注: 此处的公共部门是指非营利性公共部门所覆盖的国家机构ꎮ

资料来源: 根据拉美经委会国别数据制作ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｉｏｓｏｃｉａｌ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ [２０１８ － ０１ － １８]

根据图 １ 和图 ２ꎬ 墨西哥的公共部门社会支出占国内生产总值的比重从

２０００ 年的 ８ ５９％增加到 ２０１２ 年的 １１ ３９％ ꎬ 而阿根廷则从 ２００３ 年的 １７ ８８％
增加到 ２０１５ 年的 ３０ ８５％ ꎬ 巴西也从 ２００３ 年的 ２１ ３４％ 增加到 ２０１５ 年的

２５ ６４％ ꎮ 到左翼执政末期ꎬ 阿根廷的社会支出比重已经是右翼执政的墨西哥

的近 ３ 倍ꎬ 巴西则是墨西哥的 ２ 倍多ꎮ 墨西哥比其他两个国家的社会支出比

重低得多ꎬ 并且差距继续拉大ꎬ 这充分体现了左右翼政府执政的差异ꎮ
值得关注的是ꎬ 左翼政府并不像外界通常认为的那样ꎬ 靠牺牲财政纪律

来盲目扩大社会支出ꎮ 根据拉美经委会的数据可以看出ꎬ 在三个国家中ꎬ 最

为激进的阿根廷左翼政府财政赤字占国内生产总值的比重最低ꎬ ２００３—２０１５
年年均不到 １％ ꎬ 并在 ２００２—２００９ 年长达 ８ 年的时间里保持了财政盈余ꎻ 右

翼执政的墨西哥在 ２０００—２０１２ 年同一数据的年均值则达到 １ ９％ ꎬ 远远高于

阿根廷ꎻ 温 和 左 翼 执 政 的 巴 西 赤 字 最 高ꎬ ２００３—２０１６ 年 的 年 均 值 达

到 ３ ２％ ꎮ①

二　 墨西哥、 阿根廷、 巴西公共部门社会保障支出比较

墨西哥、 阿根廷、 巴西的社会保障体系各有特色: 墨西哥在 ２０ 世纪 ９０
年代以来坚持了市场化、 私营化的新自由主义政策导向ꎻ 阿根廷则在左翼执

—１１１—
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政期间实现了对新自由主义导向的逆转ꎬ 国家干预主义重新抬头ꎻ 巴西介于

二者之间ꎬ 但与阿根廷更为接近ꎮ 下面对这三个国家的社会保障制度设计、
支出规模和效果进行比较ꎮ

图 ３　 三国公共部门社会保障支出 /国内生产总值 (２０００—２０１５ 年)
资料来源: 根据拉美经委会国别数据制作ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｉｏｓｏｃｉａｌ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ [２０１８ － ０１ － １８]

(一) 墨西哥: 国家有限参与的社会保障体系

墨西哥的社会保障体系分为两种: 缴费型和非缴费型ꎮ 其中缴费型体系

分成四个层次: (１) 国家社会保险局 (ＩＭＳＳ) 负责的退休、 养老、 残障、 工

作、 疾病和哺乳等保障体系ꎬ 涵盖合作社工作者、 家庭工人、 家族企业员工

和村社成员等ꎬ 他们大部分在私营企业工作ꎻ (２) 国家公职人员社会保险局

(ＩＳＳＳＴＥ) 负责的离职、 退休、 养老、 工作和医疗的保障体系ꎬ 涵盖公共部门

就职人员ꎻ (３) 军队社会保障局 (ＩＳＳＦＡＭ) 负责的医疗、 退休、 住房、 社会和

文化服务事务的保障体系ꎬ 包含军队人员ꎻ (４) 国家石油工人工会 (ＳＴＰＭＲ) 负

责的国家石油工人的退休、 医疗、 住房等方面的保障体系ꎮ 此外ꎬ 还有针对

金融和司法部门高级官员的特殊保障系统ꎮ 非缴费型体系开始于 ２００３ 年ꎬ 社

会发展部 (ＳＥＤＥＳＯＬ) 出台了几项针对老年人的非缴费型养老保险项目ꎬ 其

中最著名的两项是 “联邦区常住老人食品养老金” 项目和 “机会计划及覆盖

联邦 ７０ 岁以上老年人的现金转移支付” 项目ꎮ
如图 ３ 所示ꎬ ２０００ 年墨西哥的社会保障支出占国内生产总值的比重只有

２％ ꎬ 到 ２０１２ 年该比重超过 ３％ ꎬ 总体上呈现增长态势ꎬ 覆盖面扩大ꎬ 参保人

数有所增长ꎮ 在以上提到的针对老年人、 残障人士的支出和其他支出中ꎬ 养

老保险支出是社会保障支出的主要项目ꎮ
墨西哥养老金制度改革始于 ２０ 世纪末ꎮ 在智利模式的影响下ꎬ 墨西哥于

—２１１—
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１９９５ 年开始养老保障制度私有化改革ꎮ 此后 １０ 余年间ꎬ 以个人账户为基础的

社会保障法案历经多次修订ꎮ １９９７ 年ꎬ 墨西哥确立单一个人账户制度后ꎬ 原

本由墨西哥社会保险局管理的现收现付计划被终止ꎬ 新加入者必须参加个人

账户计划ꎮ 参保人可以选择一个养老基金管理公司 (ＡＦＯＲＥｓ)ꎬ 由其负责养

老金管理、 投资运营和发放ꎬ 其中对养老金资本的运营投资由 ＡＦＯＲＥｓ 成立

的 “养老基金专门投资公司” (ＳＩＥＦＯＲＥｓ) 负责ꎮ① 虽然社会保险局仍然管理

保险制度ꎬ 对个人账户缴费金额、 年限等进行规范ꎬ 但实际是由养老基金管

理公司运营ꎮ 然而ꎬ 在投入运转一段时期后ꎬ 个人账户制暴露出了覆盖率低、
制度碎片化、 管理运营成本高、 投资存在风险等缺陷ꎮ

在这种情况下ꎬ 墨西哥引入了非缴费型养老金体系来弥补养老保险制度

的缺陷ꎮ 从 ２００３ 年起ꎬ 一些地方政府开始设立非缴费型养老金项目ꎬ 如上文

提到的 “联邦区常住老年人食品养老金” 项目ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代启动的 “机
会” 项目也得到改进ꎬ 增加了向老年人的现金转移支付ꎮ 此外联邦政府还启

动了 “７０ 岁以上老年人” 项目ꎬ 为 ７０ 岁以上老年人发放不低于最低工资一

半的补贴ꎮ ２００７ 年ꎬ 墨西哥政府在 ２００５ 年家庭普查的基础上ꎬ 启动了农村老

年人福利项目ꎮ 截至 ２０１０ 年ꎬ 墨西哥非缴费型养老金项目共覆盖 ２８０ 万人ꎬ
其中 “７０ 岁以上老年人” 项目就覆盖了 ２１０ 万人ꎮ 然而ꎬ “７０ 岁以上老年人”
项目支出额只占国内生产总值的 ０ ０９％ ꎬ 食品养老金项目只占 ０ ０３５％ ②ꎬ 支

出规模非常有限ꎬ 以至于不能有效缓解社会问题ꎮ ２００８ 年ꎬ 墨西哥政府推出

“更好生活战略” ( ｌａ Ｅｓｔｒａｔｅｇｉａ Ｖｉｖｉｒ Ｍｅｊｏｒ)ꎬ 主要是帮助贫困居民获得食物、
教育、 健康和住房等ꎬ 并涵盖了原有 “机会” 项目和新增的食品支持项目、
牛奶补贴项目和教育医疗补贴等ꎮ ２００８ 年ꎬ 一个贫困家庭通过该战略获得的

现金转移支付最多可达 ２１０ 美元 /月ꎬ ２０１０ 年这一数字增至 ２４２ 美元 /月ꎮ 此

外还有幼儿托管项目ꎬ 让贫困家庭的母亲能够外出工作ꎬ 增加收入ꎮ③

墨西哥近年来出台的几项社会保障政策都取得了一定成效ꎮ 前述提到的

—３１１—

①
②

③

高庆波: «墨西哥养老金制度的发展与完善»ꎬ 载 «拉丁美洲研究»ꎬ ２０１４ 年第 ４ 期ꎬ 第 ４１ 页ꎮ
Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｉａ ｄｅ ｌａ Ｒｅｐúｂｌｉｃａꎬ Ｖ Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅ Ｇｏｂｉｅｒｎｏꎬ Ｍｅｘｉｃｏ Ｄ Ｆ ꎬ ２０１１ ｈｔｔｐ: / / ｃａｌｄｅｒｏｎ ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｉａ ｇｏｂ ｍｘ /

ｉｎｆｏｒｍｅ / ｑｕｉｎｔｏ / ｄｅｓｃａｒｇａｓ [２０１８ － ０１ － １８]
直到 ２０１３ 年ꎬ 墨西哥的非缴费型养老金制度才正式出台ꎮ 政府对所有年龄在 ６５ 岁以上、 居

住在墨西哥且没有公共养老金的老年人提供一定数量的养老金ꎮ 这一项目也被称为 “６５ ＋ ” 项目ꎮ 该

项目提供给老年人的待遇水平是每月 ５８０ 比索 (４２ ５９ 美元)ꎬ 两月一付ꎮ ２０１３—２０１８ 年ꎬ 该计划将花

费国内生产总值的 ０ ２％ ꎬ 旨在缓解那些在非正规部门就业群体的养老问题ꎮ 但由于支出规模太小ꎬ
该项目难以解决实质性问题ꎮ 详见 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｏｎｓａｒ ｇｏｂ ｍｘ [２０１８ － ０１ － １８]
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“机会” 项目包括饮食、 健康和教育三个方面的内容ꎬ 规定为每个贫困家庭平

均每月发放食物补助 ６０ 美元ꎬ 并直接发放到家庭主妇手中ꎮ 小学三年级到初

中三年级的每位学生都有奖学金ꎬ 女学生尤其受到照顾ꎮ 此举使学生就读率

提高了 ２４％ ꎬ 辍学率下降了 ６％ ꎬ 同时有效地帮助女学生完成学业ꎮ 但墨西

哥社会保障覆盖率仍然偏低ꎮ ２０００ 年ꎬ 缴费型社保体系的参保者为 ２２５ 万人ꎬ
到 ２０１０ 年也只有 ３６０ 万①ꎻ 超过 ６０％ 的参保者属于高收入群体ꎬ 只有不足

１０％的参保者来自低收入群体ꎬ 分布很不平等ꎻ ６０％ 以上人口没有加入任何

缴费型社会保障体系ꎬ ６５ 岁以上老年人参保率不足 ２０％ ꎮ②

(二) 阿根廷: 国家大力干预的社会保障体系

与墨西哥相比ꎬ 阿根廷的社会保障体系具有完全不同的特征ꎮ 激进左翼

执政的阿根廷对此前的新自由主义改革进行了逆转性变革ꎬ 国家干预主义再

度兴起ꎮ 此前ꎬ 在新自由主义理念的指导下ꎬ １９９３ 年的立法对阿根廷养老金

体系进行了彻底改革ꎮ 所有参保者缴纳的资金由私人养老基金进行管理ꎬ 政

府旨在促进非正规就业者、 不稳定的正规就业者和低收入者参保ꎮ 这项改革

的目的是扩大家庭储蓄和资本积累ꎬ 减轻养老基金对国家的依赖ꎮ 但改革遭

到工会组织的激烈反对ꎬ 最终形成了国家与私人管理机构并行的双轨制模式:
既保留了国家社会保障管理局体系内的传统养老机制ꎬ 同时也建立了私营的

退休金和养老基金ꎮ 这个体系在运转 １０ 年后并没有产生预期的效果ꎮ 政府没

能减少对养老金的补贴ꎬ 私人基金也没能促进储蓄的大幅增长ꎮ ２００１—２００２
年ꎬ 经济危机以及政府用养老基金来弥补财政赤字的倾向ꎬ 对养老金体系产

生了不利影响ꎮ 基什内尔政府上台后对养老金制度进行了进一步改革ꎬ 与新

自由主义导向截然相反ꎬ 国家干预的色彩增强ꎮ ２００７ 年的立法给予贫穷的参

保者更大的选择自由ꎮ ２００８ 年 １０ 月ꎬ 政府再度对养老金制度进行彻底改革ꎬ
以全新的 “阿根廷综合保险体系” (ＳＩＰＡ) 取代了原有制度ꎬ 对养老金体制

进行 “再国有化”ꎬ 终止了私人养老基金的运行ꎬ 所有账户资金都移入新成立

的 “可持续保障基金” (Ｆｏｎｄｏ ｄｅ Ｇａｒａｎｔíａ ｄｅ Ｓｕｓｔｅｎｔａｂｉｌｉｄａｄ)ꎬ 由国家社会保

障管理局负责管理ꎬ 并接受国会特设委员会的监督ꎮ 此次改革还建立了一种

—４１１—

①

②

Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｉａ ｄｅ ｌａ Ｒｅｐúｂｌｉｃａꎬ Ｖ Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅ Ｇｏｂｉｅｒｎｏꎬ Ｍｅｘｉｃｏ Ｄ Ｆ ꎬ ２０１１ ｈｔｔｐ: / / ｃａｌｄｅｒｏｎ
ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｉａ ｇｏｂ ｍｘ / ｉｎｆｏｒｍｅ / ｑｕｉｎｔｏ / ｄｅｓｃａｒｇａｓ [２０１８ － ０１ － １８]
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被称为 “保险包容计划” (Ｐｌａｎ ｄｅ Ｉｎｃｌｕｓｉóｎ Ｐｒｅｖｉｓｉｏｎａｌ) 的半缴费型养老金体

系ꎮ 在基什内尔夫妇执政期间ꎬ 该体系将 ２４０ 万无力缴纳足额保险基金的退

休者纳入进来ꎬ 扩大了养老金体系的覆盖范围ꎮ
除缴费型养老金之外ꎬ 阿根廷还有非缴费型年金项目 (ＰＮＣ)ꎬ 主要发放

给社会弱势群体ꎬ 包括 ７０ 岁以上的老年人、 育有 ７ 个以上子女的母亲和残疾

人等ꎬ 除此之外他们还可以同时享受联邦健康项目 ( Ｐｒｏｇｒａｍａ Ｆｅｄｅｒａｌ ｄｅ
Ｓａｌｕｄ)ꎮ 非缴费型养老金发放额较低ꎬ 老年人为 １４８ 美元 /月ꎬ 残疾人为 １４７
美元 /月ꎬ 多子女母亲为 ２０９ 美元 /月ꎬ 不会形成沉重的财政负担ꎮ 在推行了

这些改革之后ꎬ 阿根廷实现了全拉美最高的养老金覆盖率ꎬ ９０％ 的适龄老人

都能领到某种养老金ꎬ 而在 １９９６ 年这个比率只有 ６９％ ꎮ 养老金发放数额在

２００９ 年为 １６４ 亿美元ꎬ 次年增至 １８４ 亿美元ꎮ ２００８ 年的第 ２６４１７ 号法律还规

定定期提高养老金发放额 (每年两次调整)ꎮ 当年ꎬ 阿根廷综合保险体系的月

度养老金发放额提高了 １７％ ꎬ 达到 ３１８ 美元ꎮ①

除养老金项目之外ꎬ 阿根廷还有其他类型的社会项目ꎮ 儿童分配项目

(Ｌａ Ａｓｉｇｎａｃｉóｎ Ｕｎｉｖｅｒｓａｌ ｐｏｒ Ｈｉｊｏꎬ ＡＵＨ) 就是其中重要的组成部分ꎮ 该项目

的受益者为低收入家庭和不享受其他家庭分配计划的未成年人ꎮ 受益者可按

月领取现金津贴ꎬ 其中 ８０％可当场领取ꎬ 其余 ２０％会被延迟ꎬ 直至受益者完

成相应义务后才可领取ꎬ 如实现卫生达标、 适龄儿童入学及免疫接种等ꎮ 目

前ꎬ 有 １８０ 万个家庭的 ３６７ 万未成年人受益于该计划ꎬ 覆盖了未成年人总数

的 ９１％ ꎬ 约占阿根廷总人口的 ８ ７％ ꎮ② 根据联合国开发计划署的数据ꎬ 该计

划的覆盖率从 １９９７ 年的 ３７％ 提高到了 ２０１０ 年的 ８６％ ③ꎮ 据估计ꎬ 加入该计

划的未成年人中ꎬ ７０％属于收入最低的 ４０％ 人口ꎬ ６０％ 处于贫困状态ꎮ 该计

划对于减轻儿童贫困具有明显效果ꎮ 据不完全统计ꎬ 约 ６５％的未成年人因此

而摆脱赤贫状态ꎬ １８％ 的未成年人因该计划的资助而脱贫ꎮ 为消除饥饿ꎬ 政

府设立的国家食品安全计划向符合条件的人群发放食品券ꎬ 并为小菜园建设、
社区食堂建设提供技术支持和培训ꎮ 根据社会发展部的数据ꎬ 该计划惠及 １８０

—５１１—

①

②

③

Ｅ Ｃａｓａｄｅｉ ｙ ｏｔｒｏｓꎬ Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅｌ Ｐｒｏｙｅｃｔｏ ｄｅ Ｐｒｅｓｕｐｕｅｓｔｏ ２０１１ꎬ Ｂｕｅｎｏｓ Ａｉｒｅｓꎬ Ｃｅｎｔｒｏ ｄｅ
Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｃｉｏｎ ｄｅ Ｐｏｌｉｔｉｃａｓ Ｐｕｂｌｉｃａｓ ｐａｒａ ｌａ Ｅｑｕｉｄａｄ ｙ ｅｌ Ｃｒｅｃｉｍｉｅｎｔｏ (ＣＩＰＰＥＣ)ꎬ ２０１０

Ｆａｂｉｏ Ｂｅｒｔｒａｎｏｕ (ｃｏｏｒｄ )ꎬ “Ｕｎａ Ｒｅｓｐｕｅｓｔａ Ｎａｃｉｏｎａｌ ａ ｌｏｓ Ｄｅｓａｆｉｏｓ ｄｅ ｌａ Ｇｌｏｂａｌｉｚａｃｉｏｎ”ꎬ ｅｎ Ａｐｏｒｔｅｓ
ｐａｒａ ｌａ Ｃｏｎｓｔｒｕｃｃｉｏｎ ｄｅ ｕｎ Ｐｉｓｏ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉｏｎ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ Ａｒｇｅｎｔｉｎａ: Ｅｌ Ｃａｓｏ ｄｅ ｌａｓ Ａｓｉｇｎａｃｉｏｎｅｓ Ｆａｍｉｌｉａｒｅｓꎬ
Ｐｒｏｙｅｃｔｏ ＡＲＧ / ０６ / Ｍ０１ / ＦＲＡꎬ Ｂｕｅｎｏｓ Ａｉｒｅｓꎬ ＯＩＴ Ａｒｇｅｎｔｉｎａꎬ ２０１０

ＰＮＵＤ / ＣＮＣＰＳꎬ Ｒｅｐｕｂｌｉｃａ Ａｒｇｅｎｔｉｎａ: Ｏｂｊｅｔｉｖｏｓ ｄｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ ｄｅｌ Ｍｉｌｅｎｉｏ: Ｒｅｎｄｉｃｉｏｎ ｄｅ Ｃｕｅｎｔａｓ
２０１０ꎬ Ｂｕｅｎｏｓ Ａｉｒｅｓꎬ ２０１０
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多万个家庭ꎬ 年支出在 ３ 亿 ~ ４ 亿美元之间ꎮ①

此外ꎬ 基什内尔政府在提供失业保险的同时还设立了众多就业促进项目ꎬ
力图同时实现加强社会保障、 促进经济增长的双重目标ꎮ 在失业保险方面ꎬ
被雇主辞退的员工可以每月领到之前月工资一半的救济金ꎬ 救济金数额最低

不得低于 ２５０ 比索 (约 ７０ 美元)ꎬ 最高不能高于 ４００ 比索 (约 １００ 美元)ꎬ 领

取期不能超过一年ꎬ 并逐月递减ꎮ 该项目的财政支出并不多ꎬ 普通年份不超

过 ２ 亿美元ꎮ ２００３ 年开始实施的 “创业支持” 计划 (Ｐｌａｎ Ｍａｎｏｓ ａ ｌａ Ｏｂｒａ)ꎬ
旨在支持失业者、 小创业者和非正规就业者ꎮ 该计划为小创业者提供培训、
技术支持和小额信贷ꎬ 促进自我雇佣的正规化ꎬ 年投入约 ３ 亿美元ꎮ ２００６ 年ꎬ
政府劳工部创立了 “培训与就业保险” ( ＳＣｙＥ) 项目ꎬ 目的是帮助失业工人

再就业、 提高技能等ꎮ 政府于 ２００９ 年投入的资金接近 ６０００ 万美元并逐年增

加ꎬ 到 ２０１０ 年增至 １ ２ 亿美元ꎬ ２０１１ 年又比上年增长了 １ / ３ꎮ 该项目除每月

向失业者发放 ５６ 美元津贴外ꎬ 还提供劳务中介与咨询服务、 培训服务及个体

创业的技术支持等ꎮ ２００８ 年ꎬ 阿政府又设立了 “让青年更多更好工作” 项目

(Ｐｒｏｇｒａｍａ Ｊóｖｅｎｅｓ ｃｏｎ Ｍáｓ ｙ Ｍｅｊｏｒ Ｔｒａｂａｊｏ)ꎬ 凡 １８ ~ ２４ 岁之间、 没有完成小学

或中学学业、 尚无工作的青年都可以加入ꎮ 参加计划的青年可每月领取

３７ ５ ~ １３７ ５ 美元不等的津贴ꎬ 并可享受咨询、 培训等服务ꎮ ２０１０ 年该项目

的受益者为 ４ 万人ꎮ ２０１０ 年ꎬ 社会发展部创立了 “社会收入与就业” 项目

(Ｐｒｏｇｒａｍａ ｄｅ Ｉｎｇｒｅｓｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ Ｔｒａｂａｊｏ)ꎬ 目的是通过创造就业和劳动者组织来推

动经济发展和社会包容ꎮ 这个项目共创造了 １０ 万个工作岗位ꎬ 深入 １６６６ 个

合作社ꎬ 这些合作社大多位于布宜诺斯艾利斯市ꎮ 合作社成员从养老金项目

中领取报酬ꎬ 每周除参加 ４０ 小时的劳动 (包括维护公共基础设施、 环境保护

和公共卫生等) 外ꎬ 还要参加 ５ 小时的培训ꎮ 项目预算支出已从 ２００９ 年的

３ ７５ 亿美元增加到 ２０１１ 年的 ８ ４ 亿美元ꎮ②

(三) 巴西: 国家积极参与社会保障体系

巴西的缴费型社会保障体系始建于 ２０ 世纪初ꎬ 但在长时期内只覆盖城市

正规就业者中的一部分ꎮ 根据 １９８８ 年宪法ꎬ 社会保障体系需要向全社会推

广ꎮ 目前ꎬ 巴西的社保体系包括两个部分ꎬ 一部分是针对公共部门就业者和

军人的社会保障体系ꎬ 称为 “社会养老金特殊体系”ꎬ 不包括私营部门就业

—６１１—

①②　 Ｆａｂｉáｎ Ｒｅｐｅｔｔｏ ｙ Ｆｅｒｎａｎｄａ Ｐｏｔｅｎｚａ Ｄａｌ Ｍａｓｅｔｔｏꎬ Ｓｉｓｔｅｍａｓ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ Ａｍéｒｉｃａ Ｌａｔｉｎａ ｙ ｅｌ
Ｃａｒｉｂｅ: Ａｒｇｅｎｔｉｎａꎬ Ｃｏｌｅｃｃｉóｎ ｄｅ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｏ ｄｅ Ｐｒｏｙｅｃｔｏꎬ ＣＥＰＡＬꎬ ＬＣ / Ｗ ５０８ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０１２ꎬ
ｐｐ ２９ － ３２ꎬ ｐ ３１
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者、 临时工和政治家ꎬ 满足缴费年限且年满 ７０ 岁的人可以领取此项养老金ꎮ
另一部分称为 “普遍社会保障制度”ꎬ 缴费满 ３５ 年的适龄老年人可以领取ꎮ
此外还有私人养老基金作为这个体系的补充ꎮ①

针对农村劳动力大多属于非正规就业而缺乏社会保障的现实ꎬ １９９１ 年国

会出台了将农村劳动力纳入社保体系的法律ꎮ 根据这项法令ꎬ 即便没有向社

保基金缴纳资金ꎬ 那些收入低于最低工资标准的农村劳动力仍然可以享受养

老金ꎮ 到 ２０１０ 年年底ꎬ 受益于该法令的农村劳动力已经达到 ８２０ 万人ꎮ 到

２０１１ 年ꎬ 养老金计划共覆盖 ２０００ 万人口ꎬ 其中 １７２０ 万是养老金受益者ꎬ ２１０
万为社会救助计划的受益者ꎮ②

２００３ 年ꎬ 卢拉政府推出 “零饥饿” 计划ꎬ 目的是保障贫困人口的食品安

全、 扶持家庭农业并促进社会参与ꎮ “零饥饿” 计划包含许多社会项目ꎬ 其中

的 “家庭救助金计划” (Ｂｏｌｓａ Ｆａｍｉｌｉａ) 是巴西的标志性社会项目ꎮ 作为一种

有条件的现金转移支付项目ꎬ 凡拥有 １８ 岁以下青少年或有孕妇的贫困家庭都

有资格参与该计划ꎬ 但附加条件是要给予孕产妇适当的休息时间、 为 ０ ~ ５ 岁

的孩子接种疫苗、 ６ ~ １２ 岁的孩子要满足学校的最低出勤率ꎮ 极端贫困家庭无

论有没有孩子都可以领取这种现金转移支付ꎮ 该计划还包含用电补贴ꎬ 凡年

用电量低于 ３０ 千瓦的贫困家庭都可得到用电补贴ꎬ 还可以享受优惠电价ꎮ
“食品安全” 计划中包括学校食品项目ꎬ 人民食堂、 食品银行建设ꎬ 以及城市

和社区农业、 食品与营养体系监控等ꎮ 此外还有创业支持、 培训、 社区经济

扶持等项目ꎮ③２００４ 年ꎬ 卢拉政府设立社会发展和反饥饿部ꎬ 专门负责设计、
实施反饥饿与社会排斥政策ꎬ 包括转移支付、 食品安全、 社会救助项目等ꎬ
反映了左翼政府对社会问题的高度关注ꎮ

为了弥补 “零饥饿” 计划的不足ꎬ 罗塞夫政府又于 ２０１１ 年设立了 “消除

不幸” 计划 (Ｓｅｍ Ｍｉｓéｒｉａ)ꎬ 针对人均收入低于 ７０ 雷亚尔的贫困家庭以消除

赤贫ꎮ 主要措施包括: 对贫困家庭给予现金补贴ꎻ 通过培训、 小额信贷、 创

业支持和中介服务来促进就业ꎬ 刺激农村地区的生产活动ꎻ 为贫困家庭接受

公共服务提供便利ꎮ 该计划的受益人群达 １６２０ 万人ꎬ 约占巴西总人口的

１１ ７％ ꎮ 计划的重要组成部分是 “巴西之爱” (Ｂｒａｓｉｌ Ｃａｒｉｎｈｏｓｏ) 项目ꎬ 专门

针对未成年赤贫人口ꎬ 把现金补贴、 教育扶持和医疗卫生措施ꎬ 如提供维生

—７１１—

①②③　 Ｃｌａｕｄｉａ Ｒｏｂｌｅｓ ｙ Ｖｌａｄｏ Ｍｉｒｏｓｅｖｉｃꎬ Ｓｉｓｔｅｍａｓ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ ｅｎ Ａｍéｒｉｃａ Ｌａｔｉｎａ ｙ ｅｌ Ｃａｒｉｂｅ:
Ｂｒａｓｉｌꎬ Ｃｏｌｅｃｃｉóｎ ｄｅ Ｄｏｃｕｍｅｎｔｏ ｄｅ Ｐｒｏｙｅｃｔｏꎬ ＣＥＰＡＬꎬ ＬＣ / Ｗ ５０８ꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０１３ꎬ ｐ ３１ꎬ ｐ ３３ꎬ
ｐ ２２
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素 Ａ、 抗哮喘药物等结合在一起ꎮ 到 ２０１２ 年ꎬ 该项目已帮助 ２００ 万个家庭的

８６０ 万名儿童脱离了贫困ꎮ “社会救助持续支出福利” 项目 (ＢＰＣ) 聚焦于 ６５
岁以上的老年人和残疾人ꎬ 凡没有任何养老金并且家庭收入低于最低工资 １ / ４
的老年人和残疾人都可以领取该项现金补贴ꎮ 到 ２０１１ 年ꎬ 有超过 ３５０ 万人领

取了补贴ꎬ 其中包括 １６０ 万老年人和 １８０ 万残疾人ꎮ①

巴西政府在农村地区开展的项目有 “绿色篮子” “人人有水” “人人有

电” “获得食物” “水窖计划” “农业技术推广与帮助” “种子分配” 等ꎮ 此

外还有免费培训计划 “下一步” (Ｐｒｏｘｉｍｏ Ｐａｓｓｏ)ꎬ 参加者不但可以得到培训

和劳务中介服务ꎬ 还可以获得交通补贴ꎬ 特别是女性尤其受到关注ꎮ 针对日

益突出的青年问题ꎬ 政府推出了专门的青年就业项目ꎬ 为青年提供专业技术

培训和中介服务ꎬ 包括 “工厂学校” “青年第一次就业全国促进项目” 等ꎮ
在这些项目中ꎬ 约一半的参加者为女性ꎬ 她们当中的绝大多数此前从未接受

过任何培训或补贴ꎮ
比较三国的社会保障体系ꎬ 不难发现其中有明显的差异ꎬ 主要有以下几

点ꎮ (１) 制度层面的不同ꎮ 墨西哥和巴西均采用双轨制ꎬ 即私营养老基金管

理公司和公共管理机构并存ꎬ 而阿根廷则完全由公共部门负责ꎮ (２) 支出规

模的差距ꎮ 墨西哥在社会保障领域的支出比重约为阿根廷和巴西的 １ / ３ (见图

３)ꎮ 支出比重是说明政策力度和倾向的最直观指标ꎬ 体现了左右翼政府的差

异ꎮ (３) 政府支持力度的区别ꎮ 墨西哥的项目比较单一ꎬ 覆盖面较小ꎮ 主要

的非缴费型项目 “机会计划” 的资金只占墨西哥所有公共社会支出的

２ ３％ ②ꎬ 占国内生产总值的 ０ ２５％ ꎬ 在减贫和降低收入不平等方面的成效有

限ꎮ 但阿根廷和巴西的社会项目较多ꎬ 既有覆盖面广的重大项目ꎬ 又有针对

不同领域、 群体的子项目ꎮ 在为老年人提供社会保障、 减少贫困老年人数量

方面ꎬ 阿根廷与墨西哥呈现天壤之别: 阿根廷 ９０％的老年人享有养老金ꎬ 而

墨西哥 ８０％的老年人没有养老金ꎮ 作为中高收入国家ꎬ 墨西哥右翼政府对社

会问题的淡漠和无所作为表现得淋漓尽致ꎮ

—８１１—

①

②
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ＣＥＰＡＬꎬ Ｌａ Ｈｏｒａ ｄｅ ｌａ Ｉｇｕａｌｄａｄꎬ Ｂｒｅｃｈａｓ ｐａｒａ Ｃｅｒｒａｒꎬ Ｃａｍｉｎｏｓ ｐａｒａ Ａｂｒｉｒꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ
２０１０ꎬ ｐ １９５
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三　 墨西哥、 阿根廷、 巴西公共部门医疗与教育支出比较

在医疗和教育领域ꎬ 三个国家同样表现出了明显差异ꎬ 墨西哥与其他两

个国家的差距尤为显著ꎮ
(一) 三国公共医疗制度、 支出规模及效果比较

墨西哥的医疗支出也是公共部门社会支出的大项ꎬ 但与阿根廷、 巴西相

比ꎬ 墨西哥的公共部门医疗支出比重仍有明显差距 (如图 ４)ꎮ

图 ４　 三国公共部门医疗支出占国内生产总值的比重 (２０００—２０１５ 年)
资料来源: 根据拉美经委会数据制作ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｉｏｓｏｃｉａｌ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ [２０１８ － ０１ － １８]

墨西哥于 ２００４ 年正式建立健康社会保障制度 (Ｓｉｓｔｅｍａ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ
ｅｎ Ｓａｌｕｄꎬ ＳＰＳＳ)ꎬ 一方面为加强卫生部的领导作用ꎬ 包括对整个医疗卫生制

度的监督、 绩效评估和管理ꎬ 另一方面引入了大众医疗保险制度 ( Ｓｉｓｔｅｍａ
Ｐｏｐｕｌａｒ ｄｅ Ｓａｌｕｄꎬ ＳＰＳ)ꎬ 以扩大社会医疗保险的覆盖面ꎮ

墨西哥的医疗卫生制度由三大块组成: 公共医疗卫生制度、 社会医疗保

险制度和私人医疗服务制度ꎮ 公共医疗卫生制度由政府提供资金ꎬ 由于预算

规模有限ꎬ 资金来源不稳定ꎬ 只能向未参保人员提供一些基本医疗服务ꎮ 社

会医疗保险制度项目繁多ꎬ 主要包括以下内容: 一是由墨西哥社会保险局管

理的项目ꎬ 主要覆盖全体正规部门就业人员ꎬ 融资来源是雇主、 雇员和联邦

政府三方缴费ꎬ 是墨西哥传统的社会医疗保险制度ꎻ 二是由政府保障、 社会

服务协会管理的计划ꎬ 主要覆盖全体公务员ꎬ 融资来源于个人和联邦政府缴

费ꎻ 三是墨西哥石油公司医疗保险计划ꎬ 主要为墨西哥石油公司职工及其家

庭提供医疗卫生服务ꎬ 融资来源于雇员和联邦政府的缴费ꎻ 四是墨西哥社会

—９１１—
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保险局的 “机会” 计划①ꎬ 由卫生部主导并由联邦财政提供融资ꎬ 属于带有

救助性质的福利保障计划ꎬ 主要向没有社会医疗保险的偏远农村地区和城市

贫困人口提供医疗服务ꎻ 五是大众医疗保险制度ꎬ 融资来源于联邦政府、 州

政府和部分家庭缴费ꎮ 以上五个部分中ꎬ 由联邦政府缴费的部分构成了政府

的医疗社会支出ꎮ 除此之外ꎬ 还有政府为军职人员建立的医疗保险计划等ꎮ
墨西哥碎片化的医疗卫生制度导致其运行效率低下ꎬ 这主要表现为医疗

机构和设施重复建设、 各个项目资金不能调剂使用及各项服务无法共享等ꎮ
不同地区之间人均医疗资源可获性差异较大ꎬ 大城市医疗设施较好ꎬ 而在一

些农村地区几乎没有任何医疗资源ꎮ
“机会” 计划为广大边远地区人口和城市贫困人口带来了医疗福利ꎮ 该项

目规定ꎬ 每个贫困妇女和儿童都能够到体检中心做免费健康检查ꎬ 仅这项措

施就使得农村和城市人口发病的天数分别减少 １８％和 ２５％ ꎮ 该项目不仅给低

收入者提供了更多医疗补助ꎬ 而且扩大了医保覆盖范围ꎬ 让更多穷人享受到

了医疗保险ꎬ 凸显了医保政策的普遍性和共济性ꎮ 然而ꎬ 该计划的资金十分

有限ꎮ 截至 ２０１０ 年ꎬ 只有 ３４ ９％的劳动力拥有接受医疗服务的渠道ꎬ 比 ２０００
年的比重 (３５ ５％ ) 还要低ꎮ② ２０００ 年ꎬ 墨西哥公共部门医疗支出占国内生

产总值的 １ ９％ ꎬ ２０１２ 年增加到 ２ ８％ ꎬ 但仍远低于拉美国家的平均水平

(３ ７％ )ꎮ③

阿根廷公共部门在医疗领域的支出占国内生产总值的比重超过 １０％ ꎬ 远

超过拉美国家的平均水平ꎬ 接近欧洲国家的水平ꎮ 阿根廷的医疗体系包括公

共医疗、 社会医疗保障和私人医疗三个部分ꎮ 公共医疗体系由公立医院和诊

所组成ꎬ 对全社会开放ꎬ 但在实践中主要针对老年人等社会弱势群体ꎮ 社会

医疗保障体系内吸纳了在正规工作岗位就业的劳动者及其家庭ꎮ 新自由主义

改革曾导致阿公共医疗问题恶化: 公共投资下降ꎬ 医疗服务质量降低ꎬ 难以

满足社会需求ꎻ 低收入家庭更难获取医疗服务ꎬ 医疗福利不平等加剧ꎮ 从

２００３ 年起ꎬ 政府开始进行医疗改革ꎬ 重新强调国家在医疗领域的作用ꎮ ２００５

—０２１—

①

②

③
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年ꎬ 政府推出 “生育” 计划 (Ｐｌａｎ Ｎａｃｅｒ)ꎬ 向孕妇、 幼儿及其医疗机构提供

资助ꎮ ２００５—２０１０ 年ꎬ 共有 ３００ 万人参加该计划ꎮ 在东北部ꎬ 该计划覆盖了

目标人群的 ８８％ ꎬ 在中部地区覆盖率也接近 ６２％ ꎮ ２０１１—２０１５ 年ꎬ 该计划的

目标人群又进一步扩展ꎬ 受益者达到 １０００ 万人ꎮ “生育” 计划已经成为中央

政府医疗政策的核心支柱之一ꎮ 此外ꎬ 为完成联合国千年目标ꎬ 政府还在

２０１０ 年推出了 “降低母婴死亡率” 计划ꎬ 计划实行一年后新生儿死亡率从

１６ ６‰降至 １２ ５‰ꎬ 尽管产妇死亡率基本没变ꎮ 从 ２００９ 年起ꎬ 政府增加了对

“救助项目” (Ｒｅｍｅｄｉａｒ) 的投入ꎬ 该项目设立于 ２００２ 年ꎬ 宗旨是保障低收入人

群的常见病治疗ꎮ 在该项目的资助下ꎬ 自 ２００９ 年起全国有多达 ６６００ 个诊所可提

供常见病治疗ꎬ 医护人员也得到更多培训ꎮ 项目受益人数多达 １５００ 万人ꎬ 占全

国总人口的 ４１％ꎮ 其中ꎬ ９４％的受益者来自贫困家庭ꎬ ７１％来自赤贫家庭ꎮ 事

实上ꎬ 如果没有这项计划ꎬ 目前 ８５％的受益者无法获得医疗服务ꎮ①

巴西传统的医疗体系以私人医疗为主ꎬ 公共部门职员、 军人等也凭借政

府提供的医疗保险在私营医院就医ꎮ 根据 １９８８ 年宪法建立的 “健康统一体

系” (Ｓｉｓｔｅｍａ Ｕｎｉｃｏ ｄｅ Ｓａｕｄｅꎬ ＳＵＳ)ꎬ 政府有责任为全社会提供综合、 免费的

医疗服务ꎮ “健康统一体系” 是国家主要的药物供应渠道ꎬ 约 １２０ 万人通过这

个体系购药ꎬ 并可享受 ９０％的折扣ꎮ ２００７ 年该体系帮助消灭了麻疹ꎬ 降低了

肺结核、 黄热病和艾滋病的死亡率ꎮ ２００８ 年ꎬ 有近一半人口得到了免费药物ꎮ
但即便如此ꎬ 据世界卫生组织的数据ꎬ 巴西私营医疗机构仍然发挥着主力作

用ꎬ 公立医疗机构的作用有待进一步加强ꎮ②

通过以上三国比较可以看出如下不同ꎮ (１) 支出规模的差距ꎮ 墨西哥公

共部门医疗支出占国内生产总值的比重约为其他两个国家的一半ꎮ (２) 医疗

制度和项目的区别ꎮ 在本文比较的时段ꎬ 墨西哥的医疗制度项目繁多ꎬ 看似

健全ꎬ 但除政府、 国企等正规就业人员外ꎬ 其他非正规就业者和农村人口的

医疗保障十分脆弱ꎮ 相比之下ꎬ 阿根廷的医疗支出比重较高、 覆盖面较广ꎬ
针对老年人、 婴幼儿、 孕妇、 贫困人口等社会弱势群体的项目较多ꎮ 巴西虽

然以私人医疗为主ꎬ 但 “健康统一体系” 在消灭疾病、 扩大普通民众就医和

—１２１—
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药物获取等方面比墨西哥的 “机会计划” 更具针对性ꎬ 成效也更为显著ꎮ
(二) 三国公共教育支出比较

如图 ５ 所示ꎬ 长期以来墨西哥公共部门的教育类社会支出占国内生产总

值的比重低于阿根廷和巴西ꎬ 且差距不断拉大ꎮ

图 ５　 三国公共部门教育支出占国内生产总值的比重 (２０００—２０１５ 年)
资料来源: 根据拉美经委会数据制作ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｏｂｓｅｒｖａｔｏｒｉｏｓｏｃｉａｌ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ [２０１８ － ０１ － １８]

墨西哥的教育体系主要分为三大部分: 基础教育、 高中教育和高等教育ꎮ
其中基础教育又分为学前教育、 小学教育和初中教育ꎬ 属于义务教育的范畴ꎮ
高中教育是指大学预科教育ꎮ 高等教育包括大学、 研究生及以上教育ꎬ 属于非

义务教育阶段ꎮ 在新自由主义改革盛行时期ꎬ 联邦政府向地方政府下放教育责

任ꎬ 导致地方政府之间事权和财权不对称ꎬ 地区间教育不平等加大ꎮ 墨西哥

“２００１—２００６ 年国家教育计划” 明确指出ꎬ 教育任务为降低国内的社会不平等水

平ꎬ 为所有人提供平等发展的机会ꎮ 墨西哥联邦教育法规定ꎬ 国家实施免费教

育ꎬ 教育服务应向缺乏教育者倾斜ꎬ 以有助于消除经济、 社会不平衡现象①ꎮ 墨

西哥政府的经费投入还表现在ꎬ 对义务教育和成人教育实行免费供应课本制

度ꎬ 以促进初等教育的普及ꎬ 还有一些用来资助教育事业的奖学金计划ꎮ②

然而ꎬ 墨西哥教育支出占国内生产总值的比重依然较低ꎬ 在 ２０００—２０１２
年间只从 ３ ３８％增加到 ３ ５９％ ꎬ 低于拉美国家的平均水平 (５％ )ꎬ 增长速度

也比较慢ꎮ③ 墨西哥公共教育资金的分配还有基础教育投入不足的倾向ꎬ 这种
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①
②

③

高艳贺、 黄志成: «墨西哥教育平等: 现状、 对策与启示»ꎬ 载 «教育科学»ꎬ ２００７ 年第 ２ 期ꎮ
２０１２ 年培尼亚总统的教育改革调整了教育经费投入的方向ꎮ 尽管大学教育经费增长速度下

降ꎬ 小学教育人均投入增长速度保持稳定ꎬ 但二者增速基本持平ꎬ 改革效果不明显ꎮ
拉美经委会数据库ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｅｓｔａｄｉｓｔｉｃａｓ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ / ｃｅｐａｌｓｔａｔ / ｐｅｒｆｉｌｅｓＮａｃｉｏｎａｌｅｓ ｈｔｍｌ? ｉｄｉｏｍａ ＝

ｓｐａｎｉｓｈ [２０１８ － ０１ － １８]
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分配方式限制了教育支出对促进减贫、 改善收入分配的积极作用ꎮ 对基础教

育的投入有利于提高贫困人口的素质、 降低贫困ꎬ 而高等教育支出主要使富

人受益ꎬ 因为大部分接受高等教育的学生都是来自中产阶层或者富裕家庭ꎬ
这种家庭的孩子更有可能完成高中教育ꎮ 由于基础教育的经费投入增长速度

与高等教育的相差无几ꎬ 所以教育支出的减贫效应仍有待提高ꎮ 政府向基础

教育的投入仍嫌不足ꎬ 教育不公平现象依然比较突出ꎬ 文盲仍集中在低收入

群体 (占 ２６％ ) 和农村地区 (占近 ２０％ )①ꎮ
阿根廷政府在 ２００５—２００６ 年的改革中统一了全国的教育系统ꎬ 并将义务

教育年限从 １０ 年延长到 １３ 年ꎮ 此外ꎬ 基什内尔政府还制定了中长期教育规

划ꎬ 把教育支出占国内生产总值的比重从 ２００３ 年的 ３ ６２％大幅提高到 ２０１５ 年

的 ６ ６３％ꎮ 自 ２００８ 年起ꎬ 政府开始实施 “社会教育支持计划” (Ｐｒｏｐｕｅｓｔａ ｄｅ
Ａｐｏｙｏ Ｓｏｃｉｏ Ｅｄｕｃａｔｉｖｏ) 项目ꎬ 其主要内容包括: 向贫困学生提供奖学金及自行

车、 校车等便利措施服务ꎻ 为公立学校提供课本、 学习用具、 教师培训、 技术

支持等服务ꎮ 该计划具有累进性特征ꎬ 主要体现在向贫困学生倾斜ꎬ 向土著学

生提供专门奖学金ꎬ 开展消除童工行动ꎬ 向技校学生发放奖学金等ꎮ 该计划共

覆盖了全国 ７０％的学校ꎮ 此外ꎬ 政府还通过 “连接平等” (Ｃｏｎｅｃｔａｒ Ｉｇｕａｌｄａｄ)
项目对公立学校进行信息化建设ꎮ 在 ２０１０—２０１２ 年间ꎬ 政府向公立学校提供了

３００ 万台手提电脑和 ５０ 万套其他设备ꎬ 共支出约 ７ ７５ 亿美元ꎮ 从 ２００４ 年政府

开始实施 “教育平等综合项目” (Ｐｒｏｇｒａｍａ Ｉｎｔｅｇｒａｌ ｄｅ Ｉｇｕａｌｄａｄ Ｅｄｕｃａｔｉｖａ)ꎬ 对全

部危旧小学和 ５０％的市区学校进行了改造ꎮ
目前ꎬ 阿根廷是拉美入学率最高、 文盲率最低的国家之一ꎮ 学前教育、

小学教育和中学教育支出在减轻社会不平等、 促进社会发展等方面都起到了

积极的推动作用ꎮ
巴西教育状况在左翼执政期间也有改善ꎮ 公共教育投入占国内生产总值

的比重在 ２００４—２００９ 年间由 ４ ３２％增加到 ５ ３３％ ꎮ② ２００９ 年通过的宪法修正

案规定 ４ ~ １７ 岁为义务教育阶段ꎬ 延长了义务教育的年限ꎬ 增加了对基础教

育的投入ꎮ 巴西教育分为学前教育、 小学、 中学和高等教育四级ꎮ 学前教育

归市级政府管理ꎬ 小学和中学教育由联邦政府和州政府共同管理ꎬ 高等教育
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②
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Ｓａｎｔｉａｇｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ２０１３ꎬ ｐ ３４
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由联邦政府统辖ꎮ 此外ꎬ 联邦政府还有义务对州、 市政府提供技术扶持和其

他帮助ꎮ 至 ２００９ 年ꎬ 巴西国内小学注册学生为 １７５０ 万人ꎬ 教师 ７７ 万人ꎬ 学

生 /教师比例为 ２３∶ １ꎮ 在 ２００１—２００９ 年间ꎬ 小学入学率从 ９３％ 增加到 ９５％ ꎮ
中学注册率为 ８２％ ꎬ 注册学生 ２３６０ 万人ꎬ 教师 １３０ 万人ꎬ 二者比例为 １７∶ １ꎮ
中学入学率从 ２００１ 年的不足 ４０％ 大幅提高到 ２００９ 年的 ５１％ ꎮ 同年ꎬ 高等教

育注册率约为 ２６％ ꎬ 学生数量从 ２００３ 年的 ４００ 万增加到 ２００９ 年的 ６１０ 万ꎮ①

三国公共教育领域的主要差异如下ꎮ (１) 支出规模的差距ꎮ 墨西哥在公

共教育方面的支出比重明显低于阿根廷和巴西ꎬ 且多年来墨西哥的公共教育

支出基本没有增加ꎬ 而阿根廷和巴西的增速较快ꎮ (２) 教育不平等状况的差

异ꎮ 墨西哥具有轻基础教育、 重高等教育的倾向ꎮ 这导致基础教育质量差ꎬ
低收入家庭的子女只能上质量不高的公立小学和中学ꎬ 而高收入家庭的子女

则可进入优质的私立学校ꎮ 在基础教育阶段结束后ꎬ 后者比前者更容易考入

公立大学ꎬ 享受更多的公共教育资源ꎬ 这又进一步加剧了教育不平等ꎮ 阿根

廷和巴西在这方面要比墨西哥胜出一筹ꎮ

四　 结论

对墨西哥、 阿根廷和巴西公共部门社会支出的比较表明ꎬ 左翼和右翼之

间存在明显的政策导向差异ꎮ 无论是阿根廷的激进左翼还是巴西的温和左翼ꎬ
在公共部门社会支出及其增长速度方面都远远超过了右翼执政的墨西哥ꎮ 激

进左翼执政的阿根廷表现出了明显的反新自由主义倾向ꎬ 国家干预不仅体现

在政策层面ꎬ 还作为法律条款进入了制度层面ꎬ 成为席卷拉美的新自由主义

浪潮中的一股逆流ꎮ 墨西哥虽然在经济、 社会领域饱尝新自由主义改革的苦

果ꎬ 却表现出了强烈的制度惯性ꎬ 右翼政府仅采取了象征性的修补政策ꎬ 社

会问题改善不大甚至有所恶化ꎮ 在巴西ꎬ 温和左翼执政期间以空前的力度推

行了社会融合政策和项目ꎬ 并取得明显成效ꎬ 但制度保障仍然薄弱ꎬ 被逆转

的可能性不容忽视ꎮ 综上所述ꎬ 从墨西哥、 阿根廷和巴西三个大国的情况来

看ꎬ 拉美 “政治趋同” 的趋势还没有变成现实ꎮ
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在不同导向的社会政策实施十余年之后ꎬ 三个国家的社会状况出现明显

不同ꎮ 在左翼执政的阿根廷和巴西ꎬ 都出现了贫困率和赤贫率的迅速下降ꎬ
而墨西哥不降反升ꎮ 在左翼执政初期ꎬ 阿根廷的贫困率和赤贫率分别为

４１ ５％和 １８ ６％ ꎻ 当左翼政府结束任期时ꎬ 这两个指标分别降至 ４ ５％ 和

１ ９％ ꎮ 巴西的改善幅度不如阿根廷ꎬ 但也出现了明显好转ꎬ 贫困率由 ２００３
年的 ３５ ８％降至 ２０１４ 年的 １４ ３％ ꎬ 同期赤贫率由 １１ ５％降至 ３ ４％ ꎮ 反观墨

西哥ꎬ 贫困率在两任右翼政府期间几乎没有发生变化ꎬ 一直保持在 ３２ ３％ ꎬ
赤贫率则由 ２０００ 年的 ６ ６％ 上升至 ２０１２ 年的 ９ ８％ ꎮ① 这将对三个国家未来

的政治发展进程造成深刻影响ꎮ 当然ꎬ 这个成绩不能完全归功于政府的社会

支出ꎬ 宏观经济增长状况也发挥了重要作用ꎮ②

从阿根廷和巴西公共部门社会支出的用途也可以发现ꎬ 左翼政府并不像

媒体所渲染的那样倾向于滥发福利ꎬ 而是把资源投向了亟需帮助的贫困和弱

势群体ꎬ 如极端贫困人口、 老年人和残疾人等ꎮ 如果没有这些社会支出以这

些弱势人群每天都要面临饥饿和疾病的威胁ꎬ 挣扎在社会边缘ꎬ 根本没有融

入社会的能力ꎮ 在这些国家实际上并不存在所谓的严重 “福利赶超” 问题ꎬ
它们的根本问题在于左翼受到的结构性制约ꎮ 拉美左翼政府虽然可以大幅增

加社会支出ꎬ 改善社会状况ꎬ 但他们无力改变各自国家的税收和财政结构ꎮ
以巴西为例ꎬ 由于间接税具有明显的累退性ꎬ 由社会支出增长带来的收入分

配平等化倾向被抵消ꎬ 从而对持续减贫和经济发展造成不良影响ꎮ③ 可以说ꎬ
这是拉美国家面临的重要结构性制约ꎮ 对左翼来说ꎬ 虽然突破这些制约非常

困难ꎬ 但他们没有放弃ꎬ 并取得了成效ꎮ 对右翼而言ꎬ 保持这种结构符合他

们的利益ꎬ 这正是拉美左右翼政策差异的根本原因ꎮ

(责任编辑　 王 帅)
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到 ２０１４ 年ꎬ 这两个数字又分别进一步上升至 ３９ １％ 和 １２ ２％ ꎮ 见 Ｃｅｐａｌｓｔａｔ 国别数据:
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在本文研究的时期内ꎬ 墨西哥的年均增长率为 ２ １％ ꎬ 阿根廷为 ５ １％ ꎬ 巴西为 ２ ７％ ꎮ 这些

数据均来自拉美经委会国别统计ꎮ 关于公共社会支出与经济增长对改善社会状况的作用ꎬ 参见 Ｓｅａｎ
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