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拉美非正规就业及其应对政策

·张 　勇

内容提要 　通过辨析非正规部门和非正规就业等概念 , 本文重点考察了拉美国家在进口替代工业化时期 “生产性吸纳和就

业不足并存 ”以及债务危机和经济低迷时期 “非正规就业异常膨胀 ”等特征 , 进而说明政府在对待非正规就业问题上的态

度转变。面对拉美地区非正规就业还将长期存在的客观事实 , 文章建议公共政策应该分析非正规就业的原因并区分不同类

型 , 测算非正规就业对整体经济的影响 , 以制度创新来应对挑战。应注重降低非正规就业的成本、增加正规就业的收益。

关 键 词　拉美 　非正规性 　非正规就业 　应对政策

　　非正规经济和非正规就业的概念自 20世纪 70

年代初在非洲 “诞生 ”以来一直受到学术界的关

注。尽管有争议和批评 , 但它客观上描述了大量不

受监管的经济活动和不受保护的就业关系 , 而且其

规模十分巨大。因此 , 持续并一直增长的非正规就

业必然给政策制定者带来严峻的挑战。

一 　非正规就业概念与测度

非正规就业是 20世纪 70年代初由国际劳工组

织正式提出的概念①。它从诞生到正式被纳入国际

组织和国家官方的统计范畴历经 30多年 , 从孕育

(70年代 )、发展 ( 80年代 ) 到正式规范 ( 90年

代 ) , 其重要性逐渐体现出来。所谓非正规部门 ,

主要是指规模很小的从事商品生产、流通和服务的

单位。国际劳工组织在 《1991年局长报告 : 非正

规部门的困境 》中 , 进一步将非正规部门定义为

“发展中国家城市地区那些低收入、低报酬、无组

织、无结构、生产规模很小的生产或服务单位 ”。

很自然地 , 在非正规部门就业的劳动者则称为非正

规就业。然而 , 从严格意义上讲 , 非正规部门

(按企业特点界定 ) 与非正规就业 (按工作性质界

定 ) 是有区别的。② 因为非正规就业的发展状况是

与各国不同的社会经济发展阶段相联系的。就业形

式的变化综合反映了各国当前的经济和科技发展水

平、劳动力供求关系和市场化程度、企业管理思想

和劳动组织方式的变革、政府就业政策的导向、人
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们择业取向和生活方式的转变等诸多相关因素。因

而 , 在处于不同发展阶段的国家 , 非正规就业的特

征有所不同。如表 1所示 , A为正规就业 ; C + D

为非正规部门就业 ; B + D为非正规就业。具体而

言 , 非正规就业是由非正规部门的自我雇佣型就业

( self - emp loyment in informal enterp rises) 和非正规

形式的工资型就业 (wage emp loyment in informal

jobs) 组成 , 前者包括微型企业中的雇主和独立的

个体劳动者 , 后者包括非正规企业的雇员和受雇于

正规企业或家庭的非正规工资型劳动者 (例如临

时计日工、家庭帮工、家政工人以及其他产业外包

工、未登记劳工、未签安全协议且不享工人福利或

者社会保障的兼职或临时工 )。

表 1　非正规就业定义框架

生产单位
工作的性质

正规就业 非正规就业

正规部门 A B

非正规部门 C D

63

①

②

1972年 , 国际劳工组织综合就业问题代表团应肯尼亚政

府要求考察该国的综合就业问题时发现 , 像肯尼亚这样的发展中国

家 , 其主要问题并非失业 , 而是其社会中存在着一大批 “有工作

的穷人”。这些人多数从事生产劳动 , 生产产品或以提供劳务 (服

务 ) 的方式维持自己的生计 , 但政府当局没有承认、登记、保护

和管理他们的这些活动。次年 , 该代表团发表名为 《就业、收入

和平等 : 肯尼亚增加生产性就业的战略 》的考察报告。在该报告

中 , 他们将 “有工作的穷人 ”所从事的经济活动统称为 “非正规

部门”。

随着对就业问题研究的扩展和延伸 , 人们注意到非正规就

业不仅存在于非正规部门和发展中国家 , 而且在正规部门和发达国

家也同样存在。如各种形式的非全日制就业、临时就业和劳务派遣

就业等。有资料表明 , 以灵活就业方式为特征的非正规就业 , 在各

国包括发达国家都呈上升趋势。
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图 1　拉美双重二元经济结构

一般而言 , 非正规就业不包含农业中的非正规

就业。如果将农业中的非正规就业计算在内 , 某些

国家的非正规就业占总就业的比重会更高。拉美国

家的二元结构并不如刘易斯所预期的那样 , 通过农

业剩余劳动力向城市工业的自发流动会走向一元

化 , 而是变成二元结构的次级分化 , 即拉美国家具

有双重的二元经济结构特征 (如图 1所示 )。这种

结构在城市地区便体现为正规部门和非正规部门的

划分 , 两者之间存在着很大的差别 (表 2)。有鉴

于此 , 本文所使用的 “非正规部门 ”均指城市非

正规部门 , 而且该部门的界定与国际劳工组织拉美

就业规划处 ( PREALC) 的定义一致 , 即城市非正

规部门包括家庭服务、自我就业 (非管理者、专

家、技术人员的独立个体劳动者和家庭帮工 ) 以

及少于 5人或 10人的微型企业 (按国家的具体情

况处理 )。鉴于可利用的数据以及上述定义 , 除非

特别说明①, 文中的 “非正规就业 ”即指在上述非

正规部门的就业。

表 2　正规部门和非正规部门特点之比较

正规部门 非正规部门

1. 进入门槛 难以进入 易于进入

2. 主要资源
主要依赖外国
资源

依赖本土资源

3. 所有制结构
股份所有制或公
有制

个体或集体所有制

4. 技术来源
先进的、进口的
生产技术

落后的、本地的生产
技术

5. 技术特性
多用资本、少用
劳动

少用资本、多用劳动

6. 人力资源培训
通过正式教育或
训练获得技能

通过非正式途径获得技
能 , 如师徒或父子相传

7. 经营规模 大规模生产 小规模操作

　　资料来源 : 作者根据相关文献整理。

对非正规就业的测量与非正规性密切相关。非

正规经济和非正规就业可以笼统地概括为非正规

性。尽管从理论上非正规性的概念可以简单辨析并

加以界定 , 但实际上对非正规性的测量很困难 , 因

为它游离于法律和监管框架之外 , 是一种潜在的、

不可观测的变量 , 只能通过反映其综合特征的替代

变量近似地加以衡量。通常有 4种衡量方法。一是

施耐德影子经济指数 ( Schneider, 2004) , 即估计

影子经济占官方 GDP的比重 , 该指数结合动态模

型、物量投入 (电力消耗 ) 以及超额货币需求三

种方法估算未向税务及监管当局申报的生产份额。

二是传统基金会指数 (Heritage Foundation index) ,

它以对遵守法律程度的主观感受为基础 , 特别强调

官方腐败在其中所扮演的角色 (M iles, Feulner and

O’Grady, 2005)。该指数范围值设定为 1～5, 分

值越高表明市场经济活动的非正规性越高②。三是

自我就业型衡量方法 , 由国际劳工组织提供 , 测算

自我就业型劳动者占总就业的比重。四是养老金覆

盖度缺失测量法 , 由世界银行提供的世界发展指数

反映 , 即测算未参加养老金计划的劳动力占劳动力

总数的比重。由此可以看出 , 前两种方法侧重考察

一个国家的非正规经济活动 , 后两种方法侧重考察

就业方面的非正规性。作为衡量非正规性的替代变

量 , 每种指标都有概念上和统计上的缺陷 , 但综合起

来它们也许能够提供很高的相似度。据测算 , 这四种

指标具有显著的正相关性 , 相关系数达到 0159～

0190, 这足以反映一种相同的现象———经济中存在非

正规性 , 但相关系数还没有高到可以仅选一种而放弃

其他三种的地步。③

二 　拉美非正规就业历史状况

从拉美的现代化历史进程看 , 大量的非正规部

门和普遍存在的非正规就业与各国经济发展相伴而

行。它存在的合理性与其特征密切相关 , 如准入门

槛较低、很少使用资本、密集使用家庭劳动力等 ,

其就业性质通常表现为效率低下、收入很低、工作

条件较差且缺乏社会保障 , 等等。

(一 ) 进口替代工业化时期 “生产性吸纳 ”与

就业不足并存

1950～1980年 , 拉美国家面临着劳动力快速

73

①

②

③

在讨论非正规就业出现的新趋势时 , 非正规就业的涵盖范

围扩大。

最低一级分值为 1, 表明该国是自由市场经济 , 非正规经

济活动仅存在于毒品和武器等有限方面。最高一级分值为 5, 表明

该国非正规经济规模超过正规经济。

Norman V1 Loayza, Luis Servén, Naotaka Sugawara, “ Infor2
mality in Latin America and the Caribbean”, in Policy Research W orking

Paper, No14888, World Bank, March 2009, p141
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增长和农村劳动力大量向城市转移所带来的双重就

业压力。而这个阶段正是拉美国家工业化的高潮

期 , 在工业部门的带动下拉美地区经济保持了相对

稳定的增长态势 (年均增长率达 513% )。可以说 ,

工业化进程对增加就业起到了重要的作用 (其中

也包括国家机构或公共部门的迅速扩张 ) , 促使大

批劳动力由农业部门转向非农业部门。但是 , 进口

替代工业化的生产性吸纳能力相对于日益增长的劳

动力供给是不足的 , 即该时期呈现出 “生产性吸

纳与就业不足并存 ”的局面 , 主要原因包括 :

(1) 土地改革没有实质性改变农村生产关系 , 人

地矛盾突出 ; (2) 农业和现代非农产业中的技术

进步与选择均不利于劳动力的吸纳 ; ( 3) 进口替

代工业化的高投资相对于转移劳动力所需的资源不

足 ; (4) 大规模的城乡移民带来城市劳动力供给

压力。因此 , 非正规部门成为解决就业的另一重要

渠道。数据显示 , 该时期内非农产业 (不含矿业 )

中正规就业和非正规就业的相对比重并没有发生明

显变化 (表 3) : 1950～1980年前者由 6912%上升

至 6918% , 仅增加 016个百分点 , 后者由 3018%

降为 3012% , 仅下降 016个百分点。这说明该时

期所实行的片面强调具有 “生产性吸纳 ”特征的

正规就业战略收效甚微。

表 3　1950～1980年拉丁美洲劳动力市场结构 (占 EAP% )

城市 农村

正规部门 非正规部门 总计 现代 传统 总计
矿业

1950 3015 1316 4411 2212 3215 5417 112

1970 4012 1619 5711 1511 2619 4210 019

1980 4419 1914 6413 1213 2216 3419 018

　　注 : EAP指经济自立人口。

资料来源 : Víctor E1Tokman, “The Development Strategy

and Emp loyment in the 1980 s”, in CEPAL R eview , Dec1 1981,

p11361

(二 ) 债务危机和经济低迷促使非正规就业异

常膨胀

事实上 , 发展中国家在面临巨大劳动力就业压

力的情况下 , 把解决就业问题的出路完全寄托于工

业化 , 或完全寄托于正规就业是根本脱离实际的。

1980年以来的 20多年间 , 由于正规就业大幅缩

减 , 拉美非正规就业大幅增加 , 其作为缓解社会冲

突的 “排气阀 ”作用终于体现出来。如表 4所示 ,

债务危机期间 , 城市非正规部门就业的年均增长速

度 (618% ) 远远高于城市正规部门 (2% )。进入

增长低迷的 90年代 , 城市非正规部门成为提供新

增就业的主体。1990～1998年非正规部门 (自谋

生计者、家庭服务和微型企业 ) 对新增就业的贡

献率达到 61% (其中自谋生计者占到 29% ) , 而

正规就业 (公共部门、私营企业 ) 贡献率仅占

39%。从这个意义上讲 , 非正规就业具有反经济周

期的特征 , 也就是说 , 当经济下滑时 , 通过吸纳从

正规就业排挤出的工人 , 非正规就业增加 ; 当经济

向好时 , 由于工人重新进入正规就业 , 非正规就业

相应减少。客观评估非正规就业对经济产生的这种

“缓冲器 ”作用十分重要 , 因为它能够使我们更加

深入地考察劳动力在正规就业和非正规就业之间的

流动问题 : 第一 , 有利于反映劳动力市场调整的过

程 , 特别是反映有关正规就业雇佣和解聘的灵活性

以及经济中公开失业的沮丧状态 ; 第二 , 表明相互

异质的各种非正规就业类型的相对重要性 ; 第三 ,

可以考证工人在多大程度上自愿进入非正规就业以

及他们是否将这种就业视为 “合意 ”的就业。

(三 ) 旨在增加灵活性的劳动力市场改革没有

相应提高保障性

针对新古典主义强调对扭曲的要素和商品市场

进行改革而忽视劳动市场改革的缺陷 , 90年代拉

美国家开始实行劳工制度改革 , 这项改革也被视为

拉美 “第二代经济改革 ”的一部分。但与其他领

域相比 , 劳工领域中的改革是有限的。改革的基本

方向是 , 放弃对劳工市场的调控 , 最大限度地消除

对市场自由配置劳动的限制 , 降低劳动成本 , 增加

劳动力的流动性 , 达到促进企业竞争和创造就业机

会的目的。如果按照提高市场效率和改善处于结构

性劣势群体的工作条件这两个目标衡量 , 拉美的劳

动力市场改革显然没有达到预期效果。马丁内斯和

托克曼 (Martínez and Tokman, 1999) 认为 , 改革

确实加速了就业岗位的增长速度 , 但大部分新增就

业是不稳定的。

如表 5所示 , 非正规部门占城市就业人口的比

重由 1990年的 4218%上升到 2003年的 4714% ,

而且女性非正规就业的比重高于男性 , 特别是在家

庭服务部门女性占比甚高。从国家来看 , 90年代

阿根廷和墨西哥的非正规部门就业在整个城市就业

人口中的比重都超过了 40%。2002年 , 这一比重

在墨西哥达到 4712% , 也就是说几乎一半的城市

就业人口被劳动力市场中最不稳定的非正规就业所

吸纳 , 如微型企业、家庭服务和自我就业 , 而在这

其中只有 1%的工人享有退休金。但非正规部门并

不是缺乏福利保障的唯一群体 , 根据 2000年的统

83
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表 4　1980～1985年拉丁美洲危机期间就业变动状况 a ( % )

1980～1985 1980～1983 1983～1985

累计年均 总变动 累计年均 总变动 累计年均 总变动

经济自立人口 314 1814 315 1018 314 619

总计就业人口 312 1618 218 816 317 716

非农就业人口 313 1718 312 919 315 712

失业 811 4719 1419 5118 - 113 - 216

城市非正规部门就业 618 3818 619 2213 615 1315

城市正规部门就业 210 1014 116 510 215 611

公共部门 416 2511 416 1414 416 914

私人部门 112 613 017 211 210 411

大型企业 b ( - 015) ( - 215) ( - 219) ( - 814) (312) (614)

小型企业 (616) (3715) (1014) (3814) (112) (213)

在制造业就业 - 212 - 1015 - 418 - 1317 012 014

工业部门的就业产出弹性 515 115 0105

　　 a　9个国家 (阿根廷、巴西、哥伦比亚、哥斯达黎加、智利、危地马拉、墨西哥、秘鲁和委内瑞拉 ) 的加权平均值 ;

b　指 10人以上的企业 , 数值是巴西和委内瑞拉的加权平均值。

资料来源 : V ictor E1 Tokman, “Econom ic Development and LaborMarkets Segmentation in the Latin American Periphery”, in

Journa l of In teram erican S tud ies and W orld A ffa irs, Vol131, No11 /2, 1989, p1371

表 5　1990～2004年拉丁美洲城市就业结构 ( % )

性别 /年份

非正规部门 正规部门

总计 自谋职业 a 家庭服务 微型企业 b 总计 公共部门
小型、中型和大

型私人企业 c

1990年总计 4218 2212 518 1417 5712 1414 4219

男性 3914 2116 015 1713 6016

女性 4714 2312 1318 1014 5216

1995年总计 4611 2410 714 1418 5319 1513 3816

男性 4217 2319 018 1810 5713

女性 5110 2411 1710 919 4910

2000年总计 4619 2416 617 1516 5311 1313 3918

男性 4415 2513 016 1816 5515

女性 5013 2317 1514 1112 4917

2002年总计 4615 2319 618 1518 5315 1319 3917

男性 4413 2417 017 1819 5517

女性 4914 2218 1512 1113 5016

2003年总计 4714 2414 710 1610 5216 1317 3819

男性 4415 2415 017 1913 5515

女性 5110 2411 1514 1115 4910

　　a　包括自谋生计者 (管理者、专家和技术人员除外 ) 和家庭工人 ; b　指员工在 5人以下的企业 ; c　指员工超过 6人

(含 6人 ) 的企业。

资料来源 : ILO, 2005 Labour O verview: L atin Am erica and the Caribbean, L ima, 2005, p1911

计数据 , 在正规部门中 (公共部门和大型企业 )

有 40%的工资型就业者不享有这些权利。①

三 　非正规就业应对政策演变过程

拉美国家对非正规就业的态度也经历了一个转

变 , 体现在城市就业政策从 20世纪 70年代看重正

规就业而轻视非正规就业 , 演变到 80年代关注非

正规就业。
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① María Cristina Bayón, “Social Precarity in Mexico and A rgenti2
na: Trends, Manifestations and National Trajectories”, in CEPAL Re2
view, No188, p11341
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(一 ) 70年代城市就业政策着眼于扩大内需和

经济开放

70年代存在一种共识 : 就业问题主要还是

“生产性吸纳 ”不足 , 而不是失业者技能或者岗位

空缺的 “错位搭配 ”。因此 , 就业政策的出发点主

要围绕内部需求和经济开放而展开。

一是通过收入再分配政策 , 扩大对劳动力的引

致需求。因为内部需求是收入水平和收入分配的函

数。70年代初期 , 《国际劳工组织哥伦比亚报告 》

中首次提出了收入再分配将产生创造就业、节约外

汇以及经济增长 “良性循环 ”的观点。其主要依

据是 , 低收入群体的消费品相对于高收入群体而言

更倾向于劳动密集型 , 较少使用外汇。因为像食品、

衣服、鞋等产品比起耐用消费品来说需要更多的劳

动力和较少的进口部件 , 而耐用消费品需要更多的

进口配件来组装。一些研究表明 ( ILO, 1975; Fox2
ley, 1974; Cline, 1972; Figueroa, 1972; Tokman,

1975) , 这种收入再分配战略能对国际收支产生有

利影响 , 因而会创造更多的就业机会。尽管消费结

构转变也会有利于就业 , 但其效果有限 , 因为制造

业内部的食品和饮料生产具有资本密集特性 , 其就

业净效应并不大。应当说 , 当时的政策含有凯恩斯

“有效需求不足 ”理论所主张的扩张成分。工资政

策也是一种合适的再分配工具 , 被认为能够对就业

产生积极的效应。但上述政策没有延续很久 , 因为

国内经济出现供给短缺 , 而且国际经济形势在第一

次石油危机冲击下发生了巨大变化。更重要的原因

是某些国家政局出现更迭 , 特别是智利和阿根廷 ,

由于利益集团之间的平衡被打破 , 政策的连续性也

遭到破坏。

二是原本通过降低保护和减少干预来促进经济

开放 , 却反遭失业问题困扰。70年代后半期是政

治和经济激进变化的时期。在南锥体国家出现军政

府上台和不同程度实践新自由主义政策的情况。在

经济开放过程中 , 由于进口竞争和吸引外资的高成

本 , 大量企业破产、财务状况恶化。同时高利率也

扭曲了投资的分配取向 , 刺激了高收益的短期投机

和为高收入群体建造住宅等行为。结果 , 现代部门

就业水平下降 , 随之出现公开失业增加 (智利、

乌拉圭 ) , 或者就业不足通过非正规就业膨胀的方

式增加 (阿根廷 ) , 或者公开失业和就业不足同时

增加 (哥斯达黎加 )。此时 , 就业重点从制造业或

者公共部门转移出来。尽管在某些国家有工会的干

预以及工资讨价还价的谈判 , 但实际工资是下降

的。这导致社会分层不利于有组织的劳动力 , 因为

制造业中的主导部门在绝对意义上已经丧失了地

位 , 而且它们的谈判能力也因工人失业以及非正规

就业增长而被削弱。

(二 ) 80年代城市就业政策转向非正规部门

到了 80年代 , 非正规部门逐渐被就业政策所

关注 , 这有经济和政治两方面的原因。经济方面体

现在 : “滴漏机制 ”战略无法使城市非正规就业的

比重大幅减少 ; 80年代债务危机使得该部门就业

过度扩张 , 1980～1985年 , 非正规就业的数量增

加了 3818% (表 4 ) ; 非正规就业与贫困紧密相

连 , 75% ～80%的非正规就业的劳动者收入低于最

低工资 ; 对 90年代的经济增长持悲观预期 ; 实施

针对非正规部门的政策所需的资源相对较少。政治

方面体现在 : 在世界范围内非正规经济活动普遍受

到关注 , 特别是在发展中国家 ; 大多数拉美国家民

主政治回归 , 基层组织的形式更加开放 , 非正规部

门在大选中的作用提升 ; 随着新自由主义地位的上

升 , 非正规部门的企业家及其企业家能力得到加

强。因此 , 学术界提出对拉美地区非正规部门就业

的政策建议 , 例如对非正规部门的生产性支持

(市场准入和资源分配 ) 仅能倾向于该部门的核心

组织 (由组织性更好的单位所组成 )。这些政策不

会必然导致人口中的贫困群体在短期内获得收入。

反而 , 政策的初次效应会使非正规部门的企业家收

入增加 , 而这种收益不会必然地转移到所雇佣的工

人工资方面 , 因为现实中还存在着大量富足的劳动

力供给。但也有人认为政策的效果会逐渐体现出

来 , 例如通过新增就业岗位 , 或者通过延长工作时

间 , 劳动需求会增加 , 这对社会平等将产生渐进性

的效果。实际上 , 这种针对非正规部门的就业政策

依然摆脱不了 “滴漏机制 ”所形成的固定思维模

式 , 因此其效果也不理想。

针对拉美非正规就业问题 , 曾经有 3种解决思

路。其一 , 国际劳工组织拉美就业规划处的经济学

家认为 , 既然非正规就业被 “排斥 ”在现代就业

之外 , 那么 , 必须尽可能地创造出就业岗位以吸纳

更多的劳动力 , 方法是由国家或者私人企业加速工

业和城市经济中其他部门的资本投资。其二 , 德索

托等经济学家认为 , 为了使拉美经济步入新的发展

“路径 ”, 必须削弱政府作用 , 赋予 “市场之手 ”

更大的自由。该方法提倡的解除管制和私有化政策

与国际货币基金组织、世界银行和其他国际机构推

行的政策相关联。其三 , 具有结构主义视角的经济

04
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学家和社会学家建议将前两者的部分因素结合起

来。一方面 , 通过在现代工业和服务部门的投资 ,

减少自我就业和其他维持生存型就业。但是 , 旨在

保护正规工人的严格法规会导致企业缩减正规劳动

力使用规模 , 转而刺激它们尽可能地利用临时用工

和转包合同。在这种情况下 , 相对于增加的劳动力

需求而言 , 非正规部门反而有可能增加。另一方

面 , 结构主义者认为 , 更大的灵活性确实减少了企

业应对经济变化时调整劳动力规模和组成的成本。

但应该保留其他诸如工资、工作条件、医疗和事故

保险、失业补偿方面的保护性规定。如果消除这些

规定 , 就会发生滥用劳工、压低工资、阻碍职工培

训与技术创新等现象 , 其最终的结果不是把工人纳

入正规部门 , 而是使整个经济 “非正规化 ”。

从目前世界就业的变化趋势和拉美实际情况

看 , 非正规就业在相当长时期内还将持续存在或有

所增长。根据国际劳工组织最新数据 , 目前世界上

已经有超过 55%的非农就业被认为是处于非正规状

态。更重要的是 , 非正规就业已经出现新的趋

势———即使在经济增长时期也在增加。根据按未纳

入社会保障定义衡量的非正规就业数据 , 2000年以

来许多拉美国家的非正规就业比重都增加了 ,

2000～2003 年阿根廷由 3815%上升到 4419% ,

2000～2004年墨西哥由 55%上升到 6012% , 委内

瑞拉由 3119%上升到 4012%。① 因此 , 拉美国家应

该通过分析非正规就业的原因、区分不同类型以及

测算对整个经济的影响 , 进而以制度创新来应对政

策挑战。

四 　新形势下对拉美非正规性的思考

近些年非正规经济一度成为政策辩论的中心 ,

主要源于两个事实 : 其一 , 尽管预期它终将 “消

亡 ”, 但是非正规经济规模不仅在许多国家都有显

著增加 , 而且其外在形式和所辖部门都发生了新变

化 ; 其二 , 尽管关于它的定义尚存争议 , 但是支持

非正规企业、改善非正规就业作为促进增长和减少

贫困的主要途径已经成为共识。目前 , 新界定的

“非正规经济 ”不仅涵盖 “企业特征 ” (是否受合

法监管 ) 而且包括 “就业关系的性质 ” (是否受合

法管理和保护 ) , 换言之 , 它是由所有存在于非正

规企业内外部、不享有社会保护的 “非正规就业 ”

形式所组成。然而 , 对非正规经济的测量也绝非易

事。与此同时 , 有两个具有政策争议的问题值得关

注 : 正规就业的监管环境与非正规就业的因果关

系 ; “自愿选择 ”非正规就业和 “被排斥出 ”正规

就业的相互关系。托克曼和费尔兹 ( Tokman and

Fields, 1990) 就曾指出 , 非正规部门并不能简单

地用低收入、自由进出和过渡性来描述 , 这个部门

实际上至少包括两个层次 : 低端表现为低收入、自

由进入和不稳定工作 ; 高端表现为高收入 (甚至高

于正规部门的收入 )、一定的物质资本和人力资本。

国际货币基金组织在考察拉美国家非正规经济

时指出 , 沉重的税负、僵化的劳工市场、高企的通

货膨胀和农业主导的经济结构是非正规经济形成的

四大主要原因。因此 , 该组织针对上述四种因素在

不同国家的影响权重提出相应的对策 : 在经济所有

部门降低和同质化有效税率 ; 加速劳工市场改革、

提高灵活性 ; 优先执行紧缩的货币政策和稳定物

价 ; 进行产业结构升级 , 等等。总体而言 , 其政策

核心是努力减少非正规性程度。而世界银行认为 ,

拉美的非正规性主要来自于公共服务质量低下以及

监管框架繁琐。此外 , 以中等教育为衡量标准的教

育水平低下、生产结构严重依赖农业和农村其他经

济活动以及大量年轻劳动力参与劳动也加剧了劳动

力市场的非正规性。因此 , 该组织得出结论 : 非正

规性不仅起源于个人对进入正规就业的成本收益分

析 , 而且还受教育程度、生产结构和人口趋势等宏

观因素的影响。

目前有关非正规性政策的争议集中在是否将非

正规经济 “正规化 ”上。然而 , 鉴于非正规经济

的异质性 , “正规化 ”的含义尚未明确。对于政策

制定者而言 , 它意味着非正规企业应该获取执照、

登记账户、照章纳税 ; 对于自我就业者而言 , 他们

希望选择正规就业所得到的收益能够弥补上述正规

经济的准入成本 ; 而对于非正规的工薪就业者而

言 , 正规化意味着将目前的工作升级为享有安全契

约、工人权利和社会保护的正式工作。为了发展有

利的商业环境和保证充足的公共服务供给 , 整个经

济在某种程度上 “正规化 ”是必需的 , 但问题的

关键是如何实现这个目标。许多案例表明 , 激进的

“正规化 ”反而产生相反的结果。在下述情况下完

全将非正规经济 “正规化 ”尤其是不切实际的 :

第一 , 大多数政府机构还没有足够能力处理所有非

14

① Johannes Jütting, Jante Parlevliet, Theodora Xenogiani,

“Informal Emp loyment Re - loaded”, OECD Development Centre, W ork2
ing Paper, No1266, p1161
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正规企业 “正规化 ”所需的大量执照申请和纳税

申报工作 ; 第二 , 大多数政府机构还没有能力向非

正规企业提供正规经济所享有的激励和收益 ; 第

三 , 近年的就业趋势显示就业机会增长落后于对工

作岗位需求的增长 , 尤其是在劳动年龄人口比重大

幅增加的情况下 ; 第四 , 有证据表明雇主更倾向于

把正式工作岗位转化为非正式工作。

因此 , 拉美国家应该从个人角度探悉非正规就

业产生的原因 , 从宏观角度把握政策效果的平衡 ,

重点是要把就业目标明确列入拉美国家的长期发展

议程。现实的政策选择是通过制度创新降低非正规

就业的成本、增加正规就业的收益。首先 , 鉴于在

拉美地区大多数就业机会终究是在小型和微型企业

里 , 公共政策应该以降低这类企业的交易成本为宗

旨 , 如信贷支持、放松管制、提供公共服务等。若

这些企业获得长足发展 , 其雇佣的劳动力就可以获

得更高的人力资本 , 他们向上流动到正规部门的可

能性就会增加。其次 , 随着经济全球化和信息技术

的发展 , 灵活的就业形式层出不穷。政府可以通过

放松一些不必要的管制 , 降低经营活动的进入

“门槛 ”, 促进创业机制的形成 , 为经济发展增添

新的活力和动力。最后 , 区分不同国家正规就业和

非正规就业的联系。针对低收入国家 , 政策的重点

在于推进由农业占主导的劳动生产率低下的经济向

以劳动密集型制造业和服务业为主的经济的转型。

针对中等收入国家 , 政策要为个人进出正规部门创

造环境或提供增强社会凝聚的基本社会保障。

主要参考文献

11María Cristina Bayón, “Social Precarity in Mexico and

A rgentina: Trends, Manifestations and National Trajectories”,

in CEPAL Review, No188, 20061
21Rossana Galli, David Kucera, Inform al Em ploym ent in

La tin Am erica: M ovem ents O verB usiness Cycles and the Effects of

W orker R igh ts, International Institute for Labour Studies, ILO,

20031
31 ILO, 2005 L abour O verview: La tin Am erica and the

Caribbean, L ima, 20051
41Johannes Jütting, Jante Parlevliet, Theodora Xenogiani,

“ Informal Emp loyment Re - loaded ”, in W orking Paper,

No1266, OECD Development Centre, January 20081
51David Kucera, Leanne Roncolato, “ Informal Emp loy2

ment: Two Contested Policy Issues”, in In terna tional Labour

Review, Vol1147, No14, 20081
61Norman V1 Loayza, Luis Servén, Naotaka Sugawara,

“ Informality in Latin America and the Caribbean”, in Policy

Research W ork ing Paper, No14888, World Bank, March 20091
71Víctor E1 Tokman, “U rban Emp loyment: Research and

Policy in Latin America”, in CEPAL R eview, No134, 19881
81Víctor E1 Tokman, “The Development Strategy and

Emp loyment in the 1980 s”, in CEPAL Review, No115, 19811
91Víctor E1 Tokman, “Econom ic Development and Labor

Markets Segmentation in the Latin American Periphery”, in Jour2
nal of Interam erican S tudies and W orld A ffa irs, Vol131, No11 /2,

1989.

(责任编辑 　黄念 )

·学术动态 ·

拉美所政治室举办 “拉美政治形势”座谈会

2009年 11月 17日 , 拉美所政治室召开了 “拉美政治形势 ”座谈会。与会者围绕 2009年拉美政治形

势发展这一主线 , 对拉美政治发展的主流趋势、洪都拉斯危机及其对拉美民主体制的影响、拉美左翼和右

翼政治力量的最新发展和未来走势、对当前拉美政治发展进程中所谓 “轻度独裁 ”和 “考迪罗现象回归 ”

的认识、金融危机对拉美政局特别是对执政党的影响等问题展开讨论。会议还对 2010年乃至今后一个时

期拉美政治发展中值得关注的问题进行了探讨。与会者认为 , 本次座谈会在全面深入理解拉美政治形势、

关注本研究领域的前沿问题、实现科研人员研究互补等方面具有积极意义。
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