
专 题

庇隆时期的社会政策
——

兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

房连泉

阿根廷是拉美地 区 陷入 中 等收入陷 阱时 间跨度最长 的 国 家之一 。 庇隆执政时期

（ １ ９４ ３
－

１ ９５ ５ 年 ） 出 台 了 养老金
、
医疗 、

住房及社会救助等
一

系 列社会政策 。 庇隆主

义被视 为拉美 民粹主义盛行的起源 ，
对拉美地 区 有着深远影响 。 在不 同 的 历 史阶段 ，

阿根廷 的 民粹主义以 不 同的形 式 出现在福利政策制定和执行过程 中 ，

历 经周 期性的左

右摇摆和轮回 ， 其最终结果是福利 国 家体制的 失败 ， 并 带来严 重的社会问 题 。

关键词 ： 中 等收入陷 阱 福利 民粹主义 阿根廷

从福利民粹主义视角诠释阿根廷中等收入陷阱成因

（

一

） 阿根廷百年发展悖论

阿根廷是落入 中等收入陷 阱的典型国家 。 ２０世纪初该国 曾有着辉煌的发展历

史 ， 以人 均 ＧＤＰ 衡量 ， １ ８９０ 年阿根廷为世 界第六 。

｜
｜

］ 在 １ ９ １ ４年之前的 ４３ 年期

间 ， 阿根廷经济年均增长率高达 ６％ ， 是当 时世界上增长最快的 国家 。 然而 ， 在

随后 的百年发展历程 中 ， 该 国先后 经历 了六 次军事政变 （ 分别在 １ ９３ ０ 、 １ ９４３ 、

１ ９５５ 、 １９ ６２ 、 １ ９６ ６ 和 １ ９ ７６年 ） 和 多次重大经济危机 （如 １ ９７０

—

１９ ８０年的经济衰

退 、 １ ９８９ 

—

１ ９９ ０年 的超高通胀和 ２００ １年的经济危机等 ） 。 至 ２０ １４年 ， 阿根廷仍未

走 出 中等收入阶段 ， 并正在面临新
一

轮 的债务危机考验 。 叫乍为世界上唯
一一

个

房连泉系中 国社会科学院拉丁美洲研究所副研究员 。
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实现了
“

向不发达转变
”

的 国家 ， 阿根廷悖论 （ ｔｈｅＡｒｇｅｎ
ｔｉｎａｐａｒａｄｏｘ ） 弓 丨起 了学

界的普遍关注 ， 其中的研究视角之
一

是从民粹主义角度分析其经济社会发展的深

层成因 。 １ ９４０年代和 １９５０年代 出现的庇隆主义可 以说是阿根廷历史上的
一

个转

折点 ： 庇隆于 １９４３ 年登上 国家政治舞 台 ， 在此之后的 ３ １年 内 （ １９７４年庇隆死

亡 ） ，
三次当选阿根廷总统 ， 分别为 １９４６

—

１９５ １ 年 、 １９５ １

—

１９５５年 （连任 ） 以及

１９７３
—

１９７４年 。 阿根廷经济社会发展留下了深深的庇隆主义烙印 ， 并对此后的发

展道路产生久远影响 。

（
二

） 福利民粹主义界定

民粹主义本身是
一

个颇具争议性 的概念 。 英文原词
“

Ｐｏｐｕｌｉｓｍ
”

可翻译为

“

民众主义
”

， 但在大部分中文文献中则引 申为民粹主义 。 该词最早在 １８７８年于

俄国 以
“

Ｎａｒｏｄｎｉｃｈｅｓｔｖｏ
”

（ 中文通译为
“

民粹主义
”

） 出现 ， 用来描述当时的反

智主义的农民政治运动 ， 后来又以
“

Ｐｏｐｕｌｉｓｍ
”

被翻译成其他欧洲语言 。 １９５０年

之后 ， 民众主义
一

词开始被学者广泛采用 ，
其含义越来越泛化 ， 尤其是过去 ２０

年来 ， 该词越来越流行 ， 大量人物 、 事物和现象都被贴上了相应的民众主义标

签 。
１

１
１

民众与 民粹
一

字之差 ， 在 中文中体现 的含义色彩却大相径庭 。 民众是
一

个

中性词汇 ， 在翻译上更贴近于英文词根Ｐｏｐｕ ， 民粹则具有更多的贬义色彩 。 按

照大多 中文翻译习惯和
一

般理解 ， 本文沿用民粹主义概念 。

关于民粹主义的研究文献浩如烟海 ， 可 以从政治 、 经济 、 意识形态 、 社会文

化等多角度对该概念进行诠释 。 按照通常的理解 ， 政治上的 民粹主义是指国家或

政党领导人利用 自下而上的社会网络 ， 动员社会成员 ， 从而达到获取选票及其他

政治利益的 目 的 ； 经济上的 民粹主义则通常强调增长速度和收入分配 ， 忽视财政

和外部环境约束 ， 采取偏激的经济政策 。 本文 引 入福利 民粹主义 （Ｗｅｌｆａｒｅ

Ｐｏｐｕ
ｌｉｓｍ ） 的概念 ， 将其界定为

“

民粹主义对国家福利政策的影响
”

， 它是政府

（政党或个人领袖 ） 采取的
一

种政治策略 ， 以宣扬高福利和再分配主义为导向 ，

通过国家干预 ， 在特定阶段实施扩张性福利政策 （通常是阶段性或短期性的 ）
，

从而达到赢取社会支持 、 政治联盟 以及其他社会 目标的做法 。 这种策略实施起来

简便易行 ， 成本较低 ， 容易
“

捕获
”

人心 ， 贏得支持 ， 因而在历史上经久不衰 ，

不断以新的面孔在社会政策 中轮回 出现 。

发展面向大众的社会福利是现代社会进步的基本 目标之
一

。 按照马克思主义
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庇隆时期的社会政策—兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

的分析 ， 历史上资产阶级为 了镇压工人运动 ， 缓解社会矛盾 ， 出 台了针对工人的

社会保护项 目 ， 用于补偿劳动力的再生产 。 在现代福利国家的研究中 ， 社会福利

被进
一

步确定为社会权利 的体现 ， 是
一

种社会契约安排 ， 是国家治理体系的
一

个

组成部分 。 按照艾斯平－安德森著名的三分法 ， 福利国家按
“

商品化
”

程度可划

分为 自 由主义 、 保守主义和社会民主主义三种基本类型 ０
１

１

１民粹主义与上述三种

福利体制并没有直接关联 。

一

般来说 ， 自 由主义体制强调市场和工作福利 ， 中产

阶级和上层靠市场 ， 下层靠国家救助 ； 在保守主义体制下 ， 收入关联的社会保险

占主导地位 ， 公民福利权利与就业相关 ； 而社会 民主主义具有全民普享式福利计

划 ， 社会再分配程度最高 。 因此 ， 民粹主义所宣扬的社会公平 目标似乎与社会 民

主主义福利体制更为贴近 ， 但事实上 ， 我们很少听到北欧国家具有民粹主义的说

法 。 如上文所言 ， 民粹主义的本质并非是单纯的福利 目标 ， 而是讲
一

种服务手段

或工具 ， 它是对理性化福利国家制度安排的
一

种偏离 。

（三 ） 问题的提出

庇隆主义可以被看作拉美民粹主义盛行的起源 ， 它成为工人运动和福利赶超

的代名词 ， 对拉美地区有着深远影响 。 本文 以下考察庇隆时期阿根廷社会政策的

实际制定和形成过程 ， 并分析其对阿根廷福利体制发展的路径影 关于 民粹主

义和福利体制二者关系的研究是
一

个争议性话题 ， 在本文 以下分析中试图对如下

隐含的问题进行探讨 ： 其
一

， 阿根廷等拉美 国家是否存在
“

福利赶超现象
”

？ 即

在人均 ＧＤＰ没有达到应有水平的条件下 ，

“

过早
”

地建立起普及性的福利体系 ，

这种现象与 民粹主义有多大关系 ？
ｔ
２

］其二 ， 民粹主义能够带来真正 的社会公平

吗 ？ 拉美的福利民粹与社会贫 困和两极分化现象之间是否存在惇论 ？ 其三 ， 在

１ ９４０年代的背景下 ， 阿根廷的福利体制建设为什么没有走上英美 式
“

统
一

体

制
”

的发展道路？其 四 ， 福利民粹主义为什么不断地经历着政策周期轮回 ？ 它对

阿根廷等拉美国家长期的经济社会发展带来何种影响后果 ？

庇隆时期的社会福利政策

胡安 ■ 多明戈 ？庇隆 （
Ｊ
ｕａｎ Ｄｏｍ ｉｎｇｏ Ｐｅｒ６ｎ ） 的政治生涯开始于 １９４０ 年代初 。
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关于福利国家体制的划分参见 ：

［
丹麦

］
考斯塔 ？艾斯平 －安德森著 ， 郑秉文译 ：

《福利 资本主义的

三个世界》 ， 法律出版社 ，
２００３ 年 ，
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１ ９４３ 年 ５ 月 的政变后 ， 庇隆于 当 年 １ ０ 月 开始担任劳工 福利 部 （ Ｓｅｃｒｅｔａｒｉａ ｄｅ

Ｔｒａｂａ
ｊ ｏ ｙ

Ｐｒｅｖｉｓｉ６ｎ ，ＳＴＰ ） 部长 。 尽管该部 门在当 时是
一

个弱势政府部门 ， 掌握

的资源有限 ， 但庇隆将其作为
一

个平 台 ， 为广泛发动工人运动奠定了基础 。 庇隆

上台后 的劳工政策在很大程度上与 １９３０年代他在意大利等欧洲国家 的学习经历

有关 ， 当时他深受意大利墨索里尼政府工人运动思想 的影响 。 在 １ ９４４
—

１９４６两

年的任职期内 ， 庇隆制定了
一

系列劳工保护法规和制度 ， 其中包括 ： 建立劳工仲

裁法庭 ， 对劳资冲突进行裁决
；
引入定期调整的社会最低工资制度 ； 出 台工人带

薪休假制度 ； 规定工人享有退休金和医疗保险以及强制性 的年薪附加奖励等等 。

１ ９４５ 年劳工福利部 出 台职业工会法 ， 规定该部 门有发起设立新工会组织的权

力 。 经过系列立法后 ， 阿根廷成为劳工保护方面的领先国家 ， 很多立法在当时已

超前于欧洲 。 １ ９４６年庇隆当选总统后 ， 开始推行强有力的 国家干预主义 。 在经

济政策上 ， 庇隆政府大力推进进 口替代工业化战略 ， 强调生产 自给 自足 ，
铁路 、

电信和基础设施等部门相继被国有化 ， 政府从国外公司获得大量收入 。 在政治策

略上 ， 工人阶级的支持是庇隆执政的保障条件 ， 因此 ， 对工会组织的控制处于核

心地位 。 工业化战略极大地促进了城市工人阶级 的发展 。 庇隆执政后 ， 阿根廷工

会会员 数量迅速增长 ， １ ９４６年工会会员数量为 ８８ 万人 ， 到 １９５０年时激增至 ２００

万 ， １９５４年进
一

步增至 ２５０ 万 。 在工资政策上 ， １９４７和 １９４８年连续两年工人社

会年均工资增长达到了 ２５％ ， 到 １９５０年时 ， 工资收入已超过了 ＧＤＰ 的 ５０％ ， 工

资 ＧＤＰ 占 比四年 内上升了 ５个百分点 。

［
１
１

在就业政策方面 ， 庇隆政府执行全就业

保护政策 。 工资就业的双重保护使庇隆在工人阶级得到广泛拥护和支持 ， 执政基

础得到高度加强 。

以下考察庇隆执政时期 （ １９４３ 

—

１９５５年 ） 养老金 、 医疗 、 住房及社会救助等

社会政策 出台的背景 以及福利体制的前后变化 。

（

一

） 养老保障 ： 建立统
一

养老金体制的努力

阿根廷历史上的养老金计划受到法国立法的影响 。 在 ２０世纪初 ，

一些部 门

已建立 了养老金计划 ， 但这些计划大都是行业性的 。 早期的养老金计划缴费水平

较低 ， 待遇慷慨 ， 领取年龄非常早 ， 缺乏精算调查 ， 各计划规则不同 ， 在缴费率

［
１

］
值得说明的是 ， 阿根廷国 内 的社会平均工资较髙有着历史原 因 。 在 １９３０年代之前 ， 阿根廷土地

经营以大庄 园形式存在 ， 农业工业数量较少 ，
因此工 资水平

一

直较髙 ， 并吸引了大量外国劳工移 民 。 随

着 ３０年代以来工业的快速发展 ， 劳动力需求进
一

步上升 ， 由于缺乏农业劳动大军 的蓄水池 ， 工人阶层的

工资水平进
一

步抬高 。
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和待遇水平等方面存在明显差别 。 在庇隆革命之前 ， 阿根廷国 内 己有大量主张建

立统
一

社会养老金制度的声音 。 改革派指出二战后同盟国社会保障制度的改革应

是阿根廷的借鉴方向 。 １９４２年 １ １ 月 ， 英国的 贝弗里奇计划在国会公布后 ， 很快

被翻译成为西文 ， 于 １９４３年在阿根廷首都得到出版 ， 带来重要影响 ， 成为阿根

廷社保改革派接下来几年宣传的蓝本 ， 结合战后 《大西洋宪章 》 宣称的
“

自 由的

需要
”

， 以及加拿大出 台的马什社会保障计划 （Ｍａｒｓｈ Ｐｌａｎ ） ， 进一步调动了阿根

廷在国 内建立统
一

社保制度的改革热情 。

１ ９４３年庇隆革命之后 ，
１ １ 月 劳工福利部 的成立使社会保障职能得到加强 。

１９４４年劳工福利部成立了
“

国家社会福利委员会
”

（ Ｃｏｎｓｅｊｏ Ｎａｃ ｉｏｎａｌ ｄｅ Ｐｒｅｖｉｓｉｏｎ

Ｓｏｃ ｉａｌ ） ， 负责研究建立统
一

社保体系的方案 。 在此阶段 ， 劳工福利部有着明确的

目标对各行业养老基金进行统
一

， 进行大幅度改革 。 不过 ， 与此同时 ， 庇隆领导

的劳工福利部 以及工会力量仍然 比较薄弱 ， 双方只有团结起来相互支持才能获

益 。 虽然劳工福利部倾 向于建立统
一

的基金体制 ， 引入更广范围 的社会保障项

目 ， 但不能忽视工会的意见 。 国家社会福利委员会成立后不久 ， 新 闻工作者工会

也要求建立部门性的养老基金 ， 劳工福利部对之给予 了确认 ， 同时铁路工会关于

提高提前退休权利 的要求也被通过 。 １９４５年国 家社会保障局 （ＩｎｓｔｉｔｕｔｏＮａｃｉｏｎａｌ

ｄｅ Ｐｒｅｖｉ ｓｉｄｎ Ｓｏｃ ｉａｌ
， 以下简称 ＩＮＰＳ） 成立后 ， 两任局长先后提出建立统

一

养老基

金管理体制的建议报告 ， 但都遭到工会和雇主代表的普遍反对 。 庇隆本人在 当时

的意见是 ： 独立于争论 ， 应建立统
一性和集中性更强的社保管理体制 ， 社保计划

不仅要扩展到商业部 门 ， 还要扩展到制造业部门 ， 但前提是不应损害之前的工会

养老基金 。 总体来看 ， 在庇隆当选总统之前 ， 阿根廷国内 的社会福利发展理念已

发生了变化 ： 社会普遍认为 ， 基于职业分层和人群划分的传统社会保险基金是不

合理的 ； 社保制度应基于普享主义 ， 包含各个风险项 目 。 然而 ， 真正的改革仍未

发生 ， 实际的改革仅是对工会主义者有利的小幅 改革 。

１ ９４６年 １０ 月 ， 庇隆向 国会提交了第
一

个五年发展计划 （ ＦＦＹＰ ） 。 该计划的

制定者是庇隆的助手和技术顾问何塞 ？ 菲格罗拉 （ Ｊｏｓｅ Ｆｉｇｕｅｒａｏｌａ ） ， 他 曾在西班牙

国家劳工部工作 ， 主张国家干预解决劳资冲突 ， 在政府庇护下成立工人联盟 ， 通

过工会保障劳资双方 ， 避免各 自 的狭隘利益 。 第
一

个五年计划提出 了
一

些原则性

的建议 ， 例如要求所有人都加入社会保险 ， 缴费率要适中 ， 各省和地区也要对社

保改革做出贡献等等 。 这些建议得到了政府技术官僚和改革派的认同 ， 但此时的

政治氛围 已进
一

步发生了变化 。 工会主义者支持庇隆当选总统 ， 他们的进
一

步支
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持是必要的 ， 庇隆需要权力的扩展 ， 部分代价就是继续维持和扩张 目前工人已获

得的社会权利 。 在第
一

个五年计划公布后的几个小时 ， 庇隆就在新闻发布会上宣

布 ： 保障工人利益的社保基金没有危险 ， 新计划将扩展 ， 而不是替代 已有的社会

福利 ， 新计划是实验性的 ， 为此参保成员 不必担心 。 １９４７年 ， 铁路工会和商业

工会举行大罢工 ， 坚决反对第
一

个五年计划的改革建议 。 当时 ， 即使在 ＩＮＰＳ 内

部 ， 也存在着不同 改革意见 。 对 ＩＮＰＳ 官员 来说 ， 庇隆会见工会代表意味着对传

统养老基金体制的认可 。 到 １ ９４７年 ， ＩＮＰＳ提出 的改革计划还没有实施就宣告失

败 ， 全国仅有
一

个省份实施了统
一

养老保障制度的 改革方案 。 此后 ， 劳工福利部

下 的社保监督委员会公布了 自 己的改革计划 ， 它继续强调各基金的 自主性 ， 建议

成立 １２个社保基金 ， 包括公务员 、 铁路 、 公共服务 、 银行 、 商人 、 演员 、 记

者 、 商业 、 产业、 自雇者 、 家庭雇员和农村等部 门 ；
每个部门都管理 自 己的基

金 ， 但缴费率需要统
一

。 从 １９４８年开始 ， ＩＮＰＳ的职权开始被削 弱 ， 待遇发放出

现大量积压 ， 政府开始将基金管理权力返 回给工会控制 的基金 。 之后 ， ＩＮＰＳ 的

渐进式改革思路让位于维持现状 。 １９５４年针对家庭雇员 、 农业工人和 自 由职业

者的三个社保基金相继宣告成立 。 自此之后 ， 大部分养老基金 的融资开始从积累

转向现收现付 。

１ ９５２年庇隆政府开始的第二个五年计划乏善可陈 ， 基本上是维持现有的养老

基金体制 。 政策制定者认为政府在发展福利的管理作用是协调性的 ， 而不是中心

性的 ， 应将权力归于各个基金 。 此时 ， 工会管理的养老基金组织大都有 自 己的财

权和行政管理权 ， 建立各 自 的社保制度管理规范和待遇标准 ， 并负责基金投资 、

确认个人房屋贷款等事项 。 每个基金的管理层由工会代表组成 ， 相 比庇隆之前的

养老基金管理体制 ， 工会获得了更大的 自主权 。

（二 ） 健康保障 ： 国家卫生计划的失败

在 ２０世纪前 ， 阿根廷 的健康保障 （Ｈｅａｌｔｈ ｃａｒｅ ） 主要 由私人组织来承担责

任 ， 国家提供的医疗保障资源不足 。 早期 的医疗保障主要局限于少数工会组织发

展的医疗保险计划 。 １９４３ 年庇隆上任劳工福利部部长后 ， 加强了健康保障计划

的 统
一

管 理 ， １９４３ 年 国 家卫 生 和 社 会救助 办 公 室 （Ｄ ｉｒｅｃｃ ｉ６ｎＮａｃｉｏｎａｌｄｅ

ＳａｌｕｄＰｆｉｂｌｉｃａ ｙ Ａｓｉｓｔｅｎｃ ｉａ Ｓｏｃｉａｌ ， ＤＮＳＡＳ ） 成立后 ， 开始将部分 民间慈善互助会的

医疗资源进行整合 。 １９４４年 ＩＮＰＳ开始负责协调工会管理 的医疗保险制度 ， 并推

进国家健康保障计划 ， 规定政府每年 出台预算 ， 向退休计划参保者提供
一

系列健

康服务 ， 除了工伤和残障保险服务外 ， 还为参保人提供体检服务 ， 对生病的工人

６０Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ 
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或出现疾病兆头的工人要强制进行治疗 。 同 时 ， 劳工福利部还鼓励工会建立医疗

机构为参保者提供医疗服务 。

１９４６年拉蒙
？

卡里罗 （ ＲａｍｏｎＣａｒｒ ｉ ｌｌｏ ） 开始担任卫生部部长 ， 他是庇隆全民

健康保障计划的主要执行者 ， 直到 １９５４年辞职 ， 其八年主政反映了 当 时健康保

障计划的发展设想 。 在庇隆政府的各位部长之中 ， 可 以说 ， 他所实施的 国家卫生

计划最接近于庇隆主义所宣扬的
“

社会公正
”

。 １９４６年卫生部制定 了国家健康保

障行动计划 。 该计划描述的国家卫生职责包括 ： １ ） 组建全国公共卫生体系 ；
２ ）

－

统
一

医疗和社会救助体系 ， 所有居民都有权享受免费医疗服务 ；
３ ） 在全国范围

内实施疾病控制措施 ， 消除传染病 ； ４ ） 与省级政府签订协议 ， 处理地方与 国家

的卫生问题冲突 。 该计划的
一

部分被纳入了第
一

个五年计划 ， 并附带提 出 了大规

模的 国家卫生服务设施建设项 目 。 当 １９４７年该计划提交 国会时 ， 反对者认为该

计划是贝弗里奇计划 的
一

个
“

恶性
”

版本 ， 内容篇幅过长 ， 脱离阿根廷实际 ； 由

于未能体现地方的权利 ， 该计划是违宪的 ； 特别是针对药品的半国有化措施难以

实施 ； 大规模的项 目建设也缺乏具体计划 ， 资金难以保障 。

ｔ

ｌ
］

尽管该计划未在国

会通过 ， 但从 １９４６年卡里罗开始着手推进医疗资源的 国家集中化 。 国家卫生部

面临的阻力来 自三个方面 ：

一

是私人慈善机构组织 的医疗服务 ；

二是省和地方部

门 ；
三是 ＩＮＰＳ为工人建立的医院 。 在随后两年内 ， 卫生部加强了对私人医疗机

构的干预 ， 降低补贴水平 ， 并在全国范围 内建立分支管理机构 ，

一

些全国性的卫

生设施项 目建设也得到 了推进 。

自 １ ９５ １ 年开始 ， 卫生部提出 的第
一

个五年计划开始面临挫折 ， 失败的主要

原因在于资金短缺 。 伴随经济下滑 ， 政府在医疗卫生方面 的支 出开始捉襟见肘 ，

许多地方卫生管理分支机构面临资金瓶颈 。 １９４６年 ， 卫生部 曾提出建立全 国统

一

社会医疗保险基金 （ＦＮＳＡＳ ） 的计划 ， 通过工人缴费 ， 为医疗保险计划融资 。

然而该计划遭到工会主义者和私人医疗机构的普遍反对 ， 尤其是铁路部门工会 、

医疗卫生行业的从业人员和部分省市医疗卫生的管理机构 。 工会管理层往往对医

疗保险持矛盾态度 ：

一

方面统
一

的保险政策有利于工人团结和社会公平 ； 另
一

方

面 ， 工会控制的医疗保险基金是
一

笔非常有利的资源 。 对于政府来说 ， 工会掌握

大部分医疗保险基金成为其实施怀柔政策 的
一

个便利渠道 ， 例如政府可 以通过对

基金的补贴水平和待遇调整政策等手段 ， 来对工会施压 ； 与此 同时 ，
工会领导人

［
１
］ 
Ｐｅｔｅ ｒＲｏｓｓ

，Ｐｏｌｉｃ
ｙ
ｆｏｒｍａｔｉｏｎ ａｎｄ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａ ｔｉｏｎｏｆｓｏｃｉａｌ ｗｅｌｆａｒｅ ｉｎＰｅｒｏｎｉｓｔＡｒｇｅｎｔｉｎａ

，１ ９４３
－

１９５５
，

Ｕｎｉ ｖｅ ｒｓｉ ｔ
ｙ 

ｏｆＮｅｗＳｏｕｔｈ Ｗ ａｌｅ ｓ
， １９８８ ．
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也可 以将工人保险权利作为筹码 ， 与政府谈判 ， 从而获得基层会员 的支持 。 当

时 ， 在工会控制的医疗保险基金内部 ， 由于缺乏统
一

管制 ， 医疗资源滥用非常普

遍 。 从庇隆时代起 ， 控制医疗保险基金即成为各工会的主要 目标之
一

， 这对以后

医疗保险体制的发展产生了重要影响 。

（三 ） 住房政策 ： 国家住房银行的历史作用

从 １９世纪末开始 ， 阿根廷出现住房短缺 问题 。 在快速的城市化进程 中 ，
大

规模的人 口聚集造成了大城市尤其是首都地区居住拥挤 、 饮用水缺乏 、 环境脏乱

以及疾病传染等 问题 。 由 于城市 中心环境条件差 ， 大部分富人搬到郊区居住 ， 市

中 心有 限的 住 房租给穷人居 住 。 这些住 房类 似于 多 户 居 住 的
“

大 杂院
”

（ Ｃｏｎｖｅｎｔｉ ｌｌｏｓ） 。 早期 的住房政策非常薄弱 ， １ ８８６年成立 的国家住房银行 （ ＢＨＮ ）

负责 向低收入工人建房提供住房抵押贷款 ， 但其服务对象主要是中产阶级和富

人 ， 普通收入者很难加入 。 到 １９３０年代时 ， 国内人 口 大规模流 向城市 ， 进
一

步

加重住房短缺问题 。 受经济危机的影响 ， 由于房价和租金过高 ，
许多工人开始放

弃租房 ， 建设非正规性 的 自建房 ， 城市贫民窟开始大量出现 。

１９４３年庇隆上任劳工福利部部长后 ， 住房政策开始得到重视 ， 政府很快出台

规定 ， 禁止房屋超员居住 ， 并采取了
一

系列限制措施 ， 包括冻结房租 、 禁止房主

赶走租客等等 。 １９４４年 ４月 ， 政府拨款 ６００万比索在首都建设第
一

个工人公寓

（ ｖｉｌｌａＣｏｎｃｅｐｃ ｉ６ｎ ） 。 随后 ， 劳工福利部发布公共住房计划 ：

一

是政府投入廉价房

建设 ；
二是出台政府准则 ， 引导国家和私人信贷机构执行住房政策 。 庇隆声称劳

工福利部当时的建房计划仅是解决住房危机的
一

个试点阶段 ， 而长期 内政府还要

投入更多 。 但事实上 ， 在此阶段除了工人公寓项 目外 ， 其他建设项 目进展都比较

缓慢 。 １９４５年之后 ， 公共建房热情进
一

步升温 ， 年初庇隆宣布住房试点阶段结

束 。 为进
一

步促进公私合作 ， 加大建房规模 ， 庇隆成立 了
一

个住房建设 自治机

构 ： 国家住房管理局 （Ａｄｍｉｎｉｓ ｔｒａｃ ｉ６ｎ Ｎａｃｉｏｎａｌ ｄｅ Ｖｉｖｉｅｎｄａ
， ＡＮＶ ） ， 该机构的职责

包括直接建房 ， 向地方 、 国有企业和社团等拨款 ， 进行合 同安排和技术援助 ， 在

不同地区进行资源调配 、 城镇规划等等 。 由于诸多政府机构参与住房建设 ， ＡＮＶ

很难进行协调 ， 最大困难源于经费限制 。 在庇隆政府欢呼成绩的 同时 ， 住房短缺

问题依然严重 。

ｗ

在 ＡＮＶ难 以有效发挥住房建设职能的情况下 ， 国家住房银行的职能开始增

［
１
］
ＰｅｔｅｒＲｏｓｓ

，Ｐｏｌｉｃｙ 
Ｆｏｒｍａｔｉｏｎａｎｄ

Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ 〇￡
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，１９４３

－

１９５５
，
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ｙ 
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强 。 １ ９４６年 ， 阿根廷 国 内银行业改革启动 ， 政府获得权力可将银行资金集中用

于 国家经济建设 ， ＢＨＮ被获准可通过发行抵押债券 ， 获得 中央银行的资金注

入 ， 向工人提供住房低息贷款 。 １９４７年 中央银行购买 了ＢＨＮ之前发行的 １ ５亿比

索债券 ， ＢＨＮ开始大幅提高住房贷款规模 。 为履行社会住房 目标 ， ＢＨＮ 出 台了

一

系列优惠政策 ， 包括取消贷款佣金 （

一

般为贷款额的 ０． ５％￣０ ．７％ ） ， 贷款总额

上限可高达房屋价值的 １ ００％ 、 延长贷款还款期等等 。 总体来看 ， ＢＨＮ在住房政

策中 的作用越来越突 出 ， 占据了主导地位 。

［
１
］在第二个五年计划 中 ， 庇隆政府宣

布了 ３０万套新建房的 目标 ， 并开始强调城市发展的协调规划和农村住房 问题 。

在农村住房建设上 ， 政府强调各地根据实际情况从事住房 自主开发 ， 可 以获得长

期低息贷款政策优惠 ， 该政策 由阿根廷 国家银行实施 。 尽管在 １ ９５２年之后 ， 经

济形势逐步下滑 ， 但国家的住房信贷规模并未缩减 ， 在随后两年的贷款数量仍有

所增长 ， 此时的住房信贷计划在执行时进
一

步降低 了 门槛 ， 可 以 向工人打包 出

售
， 以使他们更容易获得贷款 。 在农村住房信贷政策上 ， １９５２年 ， ＢＨＮ 出 台 了

一

个针对农村低收入工人的特别住房项 目 ， 称为埃娃 ？庇隆 （ＥｖａＰｅｒｏｎ ） 计划 。

该计划 由 ＢＨＮ提供低息长期贷款 ， 并为农村居民提供技术援助 ， 地方政府减免

各种税费 ， 以促进农村低成本住房建设 。

总之 ， 庇隆执政期间大大提高 了住房投资和政府干预 。 在 １ ９４７ 

—

１ ９５５年期

间 ，
ＢＨＮ 的贷款项 目达到 ３０万笔 ， 省级机构贷款项 目 １

．３万笔 ， ＩＮＰＳ贷款有 １ ．７

万笔 。 此外 ， 联邦和省政府直接建房有 １ ．４５万套 。 所有这些项 目汇总起来 ， 庇隆

政府干预下的住房建设达到 ３４． ５万套 。 这些建设项 目取得 了
一

定成效 ， 在 １９４７
—

１９６０ 年期 间 ， 阿根廷人 自有住房率从 ３７ ．３％上升到 ５７ ．５％
， 尤其是在首都区 ， 自

住房 比例从 １７ ． ６％上升到 ４５ ．６％ 。 庇隆住房政策两个最大的受益群体 ：

一

是属于

工会组织的工人 ，
１９５４年获得了３０％的贷款 ； 另

一

部分是埃娃 ？庇隆计划下的农

村非技术工人 ， １９５４年其贷款 申请人数 占全部人数的 ３５％ 。 此外 ， 租金冻结政策

也
一

直存在于庇隆执政时期 ， 该政策也对工人有利 。 １９４３ 

—

１９５５年期间 ， 阿根廷

国内房租水平仅上升 了 ２７ ．８％ ， 而生活成本上升了 ７倍之多 。
Ｉ
２

１此外 ， 政府还要求

房主不得赶走住户 ， 这些都体现庇隆时期国家对工人住房的干预性保护政策 。

［
１
］
ＰｅｔｅｒＲｏｓｓ

，Ｐｏｌｉｃｙ
Ｆｏｒｍａ ｔｉｏｎａｎｄＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ


ＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅｉｎＰｅｒｏｎｉｓ ｔＡｒｇｅｎ ｔｉｎａ

，１９４３
－

１ ９５５，

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔ
ｙ

ｏｆ ＮｅｗＳｏｕｔｈ Ｗ ａｌｅｓ
，

１ ９８８ ．

［
２

］
同

［
１

］
。
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（ 四 ） 社会救助 ： 埃娃基金填补空 白

在 ２０世纪之前 ， 阿根廷的社会救助计划非常薄弱 ， 并未纳入政府重要议

程 ， 私人慈善会提供的救济项 目缺乏统
一 的规划和管理 ， 由于运营资金上的 困

难 ， 这些组织在很大程度上靠政府拨款生存 。 １ ９４３年庇隆革命后 ， 社会救助政

策有所加强 ， 劳工福利部接管了住房和社会救助方面的职责 。 此时 ， 关于社会救

助的提供方式 ， 阿根廷社会出现了两股争论声音 ， 传统派认为社会救助应由民间

组织提供 ， 社会保障主要是发展面向工人的社会保险计划 ， 以免浪费国家资源 ；

改革派则认为政府应加强对社会救助的干预 ， 学习英国 贝弗里奇计划 ， 建立统
一

的救助体制 。 庇隆作为劳工福利部部长 ， 认为应从社会正义的角度出发 ， 放弃 民

间慈善组织 ， 但与此同时 ， 他仍强调合作组织 、 工会和个人努力在社会福利中的

作用 。 然而实施整合性的社会救助制度谈何容易 ， 在庇隆执政初期 ， 社会救助政

策并没有多大起色 ， 当 时的政策重点是改革劳工制度和社会保险计划 ， 在第
一

个

五年计划中社会救助甚至没有被提起 。

１９４８年劳 工福利部下属 的 国 家社会救助 局 （Ｄｉｒｅｃｉ
ｏｎ Ｎａｃ ｉｏｎａｌｄｅＡｓ

ｉ
ｓｔｅｎｃ ｉａ

Ｓｏｃ ｉａｌ ， 以下简称 ＤＮＡＳ） 成立 ， 其主要职责是在全国范围 内为儿童 、 缺乏保护的

母亲 、 失能老人等群体提供救助保护 ， 并监督全国慈善组织 ， 为它们提供补贴 。

从 １ ９５２年开始 ， 经济的萎缩进
一

步造成ＤＮＡＳ的经费困难 ， 许多计划中的项 目被

迫放弃 。 庇隆政府在减贫政策上开始推卸责任 ，

一

方面政府部 门继续谴责社会贫

困现象 ， 另
一

方面承诺解决方案已在手边 ， 即将实施 ， 但实质性的措施却鲜有出

台 。 在第二个五年计划中 ， 政府关于社会救助 的 目标进
一

步模棱两可 ， 大部分社

会救助职能又退回到 １９４３年之前的管理体制中去 。 总体来看 ， 庇隆时期 的社会

救助政策与劳工改革是脱离的 ， 与劳工社会保险大幅发展的事实相 比 ， 社会救助

制度踏步不前 。

埃娃 ？ 庇隆是庇隆的第二任妻子 ， 对庇隆执政起到了重要的辅助作用 。 １９４４

年 ， 她参与地震救灾款募捐活动 ， 之后两年 内继续筹资 ， 到 １９４６年时捐 建 了

４０００个学校食堂 ， 从此她在阿根廷社会慈善活动中 声名鹊起 。 据统计 ， 仅在

１９４８年 ５ 月 ， 发给埃娃的 民间求助信平均每天高达 １ ．２万封 ， 为此劳工福利部专

门 成立 了
一

个 内 部 机 构来处 理这些 问 题 。

［
ｌ

ｉ

１９４８ 年 ７ 月 埃 娃 ． 庇 隆 基 金

（Ｆｕｎｄａｃｉ６ｎＭａｒｌａＰｅｒ６ｎ ， 以下简称埃娃基金 ） 的成立标志着埃娃
＿

的慈善活动达到

［
１
］ 
Ｍａｎｕａ

ｌ
．Ｆ． Ｆｅｒｎａｎ ｄｅｚ， ＬａＵｎｉｏｎＦｅｒｒｏｖｉａｒｉａａｔｒａｖｅｓｄｅｔｉｅｍｐｏ １９２２－ １９４７，ＴａｌｌｅｒｅｓＧｒａｆｉ ｃｏ ｓＤｏｒｄｏｎｉ

Ｈｒｍｓ
，
Ｂｕｅｎｏｓ Ａｉｒｅｓ

，１９４８
．

６４Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｖｉｅｗ





庇隆时期的社会政策—兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

一

个新的历史髙度 ， 使其在国 内外声名远扬 。

埃娃基金成立后得到了 国家各部 门 、 省和＾＆方的大量现金 、 土地和物 品捐

助 ， 还有权从国家赌场 、 赛马和彩票等行业按
一

定 比例抽取资金 。 在管理上 ， 该

基金 内部缺乏严格的审核程序 ， 通常申请人可以通过写信或与埃娃本人见面等方

式 ， 来 申请救助项 目 ， 之后 由埃娃本人直接批准 。 在资金来源上 ， 除了政府投入

外 ， 埃娃基金主要的来源渠道还包括社会捐款 、 工人缴费以及部分运营收入 ， 这

些资金全部免税 ， 其中工人缴费大约 占到 了 ６０％ 。 到 １ ９５５年 ， 埃娃基金的资产

达到了 ２９亿比索 。

１

１

］

在 １９４８年之前 ， 除了住房建设项 目外 ， 该基金的主要活动是

向外分发现金 、 家具 、 衣服 、 玩具 、 缝纫机 、 药 品和医疗设备等物品 。 １ ９４８年

之后 ， 基金的主要工作转向 了健康 、 教育 、 旅游中心 、 老年人公寓和住房等福利

设施建设 ，
直接的物品派送减少 。

从实施效果上看 ， 尽管埃娃基金是私人性质的救助组织 ， 但它对庇隆获得民

意支持所起到的宣传作用功不可没 。 埃娃成为庇隆政府与大众之间 的
一

个桥梁 ，

受到大众的追捧 ， 她被宣传为社会正义的化身 ， 甚至在天主教堂被描绘为阿根廷

人的圣母 。 １９５２年 ， 埃娃因病死亡 。 之后伴随经济的下滑和资金来源的短缺 ，

埃娃基金逐步衰落 ， 到 １９５５年庇隆下台时被迫停止 。 可以说埃娃基金的 出现有

其独特的历史背景 ， 它填补了庇隆执政后期政府社会救助政策 的空 白 。 由于当时

政府没有能力提供社会救助 ， 埃娃基金的介入为庇隆政府提供 了
一

个低成本 、 社

会公关效应突出 ， 从而贏得人心 的 有效途径 ， 将庇隆夫妇作为
“

克里斯玛
”

（Ｃｈａｒｉｓｍａ） 式领袖人物的魅力色彩推向顶峰 。
Ｈ

（五 ） 总结评价 ： 庇隆时期福利 民粹主义的特点

总结庇隆时期 （ １９４３

—

１ ９５ ５年 ） 养老金、 健康保障 、 住房和社会救助政策的

发展历程 ， 可以看出其民粹主义福利政策的主要特征如下 。

１
． 福利民粹主义以 宣传社会正义和公平公正为 出发点 ， 实施扩张性福利 ， 但

根本 目 的是政治 需要

庇隆的上 台有着深厚 的历史背景 。 在阿根廷国 内 ， ２０世纪初经济的快速发展

和工业化 、 城镇化进程 ， 造就了大规模城市工人阶级的产生 ， 建立社会保障制度

是当时的一个历史需求 ； 在国 际上 ， 以英 、 美为代表的西方福利资本主义处于
一

［
１
］
Ｐｅｔ ｅｒＲｏｓｓ

，
Ｐｏｌｉｃｙ

ＦｏｒｍａｔｉｏｎａｎｄＩｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ
ＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅｉｎ Ｐｅｒｏｎｉｓｔ Ａｚｇｅｎｔｉｎａ ，

１９４３
－

１９５５
，

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔ
ｙ 

ｏｆＮｅｗ
Ｓｏｕｔｈ


Ｗａ

ｌ
ｅｓ

，
１９ ８８ ．

［
２

］
Ｃｈａｒｉｓｍａ是指拉美个人魅力型的领导风格 。

国 际经济评论 ／２０ １ ５年／第 ６期６５



房连泉

个快速扩张期 。 经过 １９４３年革命后 ， 庇隆担任 国家劳工福利部部长 ， 这为其提

供了施展政治抱负的舞台 ， 随后两年工人运动的高涨 ， 使其步入总统职位 。 民粹

主义的
一

个重要特征 即是演讲政治 ， 而福利恰恰是最好的争取民众的演讲 内容 。

正如庇隆夫人埃娃所言 ： 庇隆是
一

个天生领袖 ， 他具有吸 引大众的
一

切条件

——

英俊的相貌 ， 雄辩的 口才 ， 出色的公众演讲能力 ， 掌握大众心理学 ， 还具有

—

般独裁者不具备的幽默感 。 他以 自己的名字创造了
一

项阿根廷运动 ， 得到这个

国家城市工人阶级强有力 的政治支持 。

［
１
］庇隆政府的福利扩张效果是非常明 显

的 。 以养老金计划为例 ， 在覆盖面上 ， １９４３年时退休金计划的覆盖人数仅为 ４８

万 ， 到 １９５４年时已上升到 ４６８万 ， １ １年期间增长 了近 ９倍 。

Ｐ １

以健康保障计划和

住房计划为例 ， 国家统
一

的卫生保障计划和政府直接建房 、 住房信贷政策的大规

模实施 ， 确实大幅提高了工人阶级的生活水平 。 不过分析庇隆时期社会政策的实

际出台和执行过程 ， 可 以看 出其决策过程更多 的是出于政治需要 ， 反映了利益集

团和政府部 门博弈的结果 。 最明显的例子是养老金和医疗保险计划 ， 早期的政府

技术官僚主张实行全国统一的体制 ， 但工会组织坚持反对 ， 担心失去既得利益 。

在庇隆与工会的关系上 ，
二者可以说是相互利用 、 相互制约的关系 。

一

方面工会

是庇隆政府的票仓来源 ， 是其上台和执政的基础 ； 另
一

方面工人运动也是社会稳

定的潜在威胁 。 因此 ， 庇隆对工会通常采取收买与压制相结合的
“

胡萝 卜 加大

棒
”

式控制策略 ， 在此过程中 ，
工资福利政策成为双方讨价还价的

一

个有效工

具 ， 也成为庇隆政府对各派利益集团实行合作与分化战略的
一

个重要政治手段 。

总体来看 ， 庇隆政府在对工会的策略上 ， 显示出相当大的政策灵活性 ， 控制 、 妥

协与让步相结合 。 庇隆政权的
一

个核心特点存在于他本人
一

个短语 ：

“

政治决

定
”

。

２ ． 民粹主义福利政策具有周期性特征 ， 忽视经济规律和财政约束 ， 缺乏长期

建设 目 标

庇隆时期的福利政策体现了典型的周期性特征 ： 早期计划雄心勃勃 ， 中期受

到经济财政条件限制 ， 最终政策大都以 失败告终 。 庇隆执政早期 （ １９４６
—

１９４８

年 ） 的社会政策反映了政府建设福利 国家的强大愿望 ， 尤其是在第
一

个五年计划

［
１

］

ＥｖａＤｕａｒｔｅＰｅｒ６ｎ

，

Ｅｖ ｉｔａ ｂ

ｙ 
Ｅｖｉ ｔａ： Ｅｖａ Ｄｕａｒｔｅ Ｐｅｒ６ｎ Ｔｅ

ｌ
ｌ ｓＨｅｒＯｗｎＳｔｏｒ

ｙ （
ＬｏｎｄｏｎａｎｄＮｅｗＹｏｒｋ ： Ｐｒｏｔｅｕｓ

，

１９７ ８
） ，
ｆｒｏｍＡｐｐｅｎｄｉｘＩｎ ｅｗｓ

ｐ
ａ
ｐ
ｅｒｏｂｉｔｕａｒ

ｙ
ａｒｔｉｃｌ ｅＰ ｒｅｓｉｄｅｎｔＪｕａｎＰｅｒｏｎ：Ｆｌａｍｂｏｙ

ａｎ ｔＣｒｅａｔｏｒｏｆＭｏｄｅｍ

Ａｒ
ｇ
ｅｎｔ ｉｎａ

”

．

［
２

］
ＰｅｔｅｒＲｏｓｓ

，
Ｐｏｌｉｃｙ

Ｆｏｒｍａｔｉｏｎａｎｄ 
Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ


ＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅ  ｉｎＰｅｒｏｎｉｓ ｔＡｒ

ｇ
ｅｎｔｉｎａ

＾
１ ９４３

－

１９５５
，

Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔ
ｙ 

ｏｆ


Ｎｅｗ Ｓｏｕｔｈ Ｗａ ｌｅｓ
，１ ９８８ ．

６６Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｖｉｅｗ
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中 ， 政府部 门提出 了建设统
一

养老金体制 、 国家卫生制度和公共建房等 目标 ， 但

这些计划通常停留在 口头宣传和规划中 。 从实施进程看 ， 虽然有部分项 目和计划

得到落实 ， 但由于条件限制 ， 脱离实际 ， 大部分项 目 处于夭折状态 ， 甚至从未付

诸实施 。 可以说 ， 在庇隆执政的前两年 ， 福利扩张的政绩是突出的 ， 但这些政策

的 出 台过于乐观 ， 忽视了经济和财政条件的约束 。 到 １ ９４９年经济开始下滑后 ，

后续政策难以为继 ， 由于出现赤字 ， 政府开始冻结工资 ， 并削减福利计划 。 此

外 ， 庇隆时期福利政策难以有效实施的另
一

个原因在于 ： 政府部门 间缺乏协调管

理机制 ， 部门冲突造成政 出多 门 。 在养老金计划上 ， 主要 的 问题来 自政府职能部

门与工会之间 的矛盾 ；
在健康保障计划上 ， 存在着国家卫生部与 ＩＮＰＳ之 间的职

能交叉 ； 在社会救助计划上 ， 政府多部门参与不 同的救助项 目造成管理混乱 ， 埃

娃基金的参与只是民 间补充 性的 ； 在住房政策上
，

ＩＮＰＳ 等政府部 门与后来的

ＢＨＮ也存着职能分割不清的 问题 。 以上 问题都说明 ， 庇隆时期的福利政策执行

缺乏 国家统
一

的协调规划 ， 政策制定处于摇摆之中 ， 缺乏 明确的福利体制发展 目

标和实施计划的决心意愿 。

３ ． 民粹主义造成福利体制畸形发展 ， 阿根廷错失贝 弗里奇模式发展机遇

大部分学者对庇隆时期社会福利的主要关注点集中于其福利赶超策略上 ， 即

在经济发展 尚未达到 既定 阶段的条件下 ， 过早地建立起 了普享型的福利体

制 。

ｍ
然而 ， 从制度模式变革的视角分析 ， 本文认为庇隆执政前后碎片式的福利

模式并没有发生多大变化 。 以工会控制的养老基金为例 ， 它是当时阿根廷工人福

利体系 的基础 ， 由此派生出医疗 、 工伤 、 住房等待遇 。 在庇隆执政的十年期 间 ，

政府所做的只是通过
“

打补丁
”

的方式不停地扩展养老金覆盖面 ， 基于工会主导

的碎片化养老金体制并未得到整合 ； 相反 ， 到庇隆执政后期 ， 养老基金的 自治性

更进
一

步加强 。 在健康保障 、 住房 、 社会救助政策上 ， 庇隆政府的主要成绩体现

在覆盖面的扩展和待遇水平的提高 ， 在体制建设上并没有取得实质性进步 。

以上分析有助于回答上文提出 的
一

个问题 ： 为什么在 １９４０年代 ， 在 同样的

发展水平和国际环境条件下 ， 阿根廷没有走上英国式的贝弗里奇发展模式 ？ 从历

史进程看 ， 在庇隆革命之前 ， 受西方国家的影响 ， 阿根廷社会 已意识到了建立英

美式统
一

体制的必要性 ； 庇隆执政后政府社保部 门的技术官僚也提 出了建立统
一

计划的改革建议 ， 并试图付诸实施 。 但这些计划在实施中都遇到了不同程度的障

［
１
］
樊纲 、 张晓晶 ：

“‘

福利赶超
’

与
‘

增长陷讲
’

： 拉美的教训
”

， ｗｗｗ．ｎｅｒｉ． ｏｉ
ｇ

． ｃｎ／ｓｐｅｃｉａｌ／２００８０ １ｆｇ
．

ｐｄｆ。
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碍 ， 在当时民粹主义的执政环境下 ， 政府更注重的是短期阶段性的 目标需求 。 如

上文所述 ， 庇隆和工人运动之间是
一

种
“

俘虏
”

和
“

被俘虏
”

的关系 ， 庇隆首先

是
一

个政治家 ， 他不会因为福利国家 目标而放弃工人阶级的支持 。

４
． 民粹主义所宣扬 的社会公正 目 标难以 实现 ， 社会再分配呈逆向效果

社会公平和再分配是庇隆主义的
一

面旗帜 ， 也是获取工人阶级支持的重要法

宝 。 毫无疑 问 ， 庇隆时期扩张性社会保障政策的最大受益者为工人阶级 。 然而 ，

分析庇隆时期社会保障政策的再分配机制 ， 事实上存在着 以下几个 问题 。
一是部 ．

门 间的再分配转移 问题 。 庇隆实行进 口替代工业化战略 ， 通过农产 品低价控制 ，

实施国家工业化战略 ， 这是对农业部门 的
一

种剥夺 。 二是许多人认为庇隆时期阿

根廷发展起 了全民福利 ，
但事实并非如此 。 庇隆政府从未将正规部 门之外的社会

弱势群体纳入社会保障范围 。 这
一

点可 以说是阿根廷社会福利体制的最大弊端之

一

， 即公民 的社会保障权利与身份 、 社会地位与所在部门 、 行业的势力强弱挂

钩 ， 形成 了逆 向的再分配 。 庇隆时期养老金和医疗保险政策的最显著特点就是工

会成员享受高额福利待遇和国家补贴 ， 而真正需要保障的弱势群体被排除在外 ^

庇隆时期的社会救助政策基本处于空 白 ， 埃娃基金的 出现作为
一

种非正式制度安

排 ， 只是昙花
一

现 ， 担负不起国家救助责任 。 三是庇隆执政期间 ， 社会保险缴费

由 １ ６％上升到 ３５％ ， 这对工人阶级来说也是
一

种沉重负担 。 从工人阶级 内部来

讲 ， 工会组织的保险基金众多 ， 各行业间社保制度规则存在着千差万别 ， 即使同

一

行业内部不同身份人员之间社保待遇也存着差别 ， 再加上管理上 的低效和高成

本问题 ， 造成工人之间的不平等 。

庇隆之后的阿根廷福利体制变革过程

（
一

） １ ９５５ 

—

１９８ ３年的政治动荡期 ： 福利危机开始显现

１ ９５５年庇隆下台后被流放出 国 。 １ ９５５ 

—

１ ９７６年为阿根廷的政治动荡期 ， 期

间先后组建过 １ ２个政府 ， 军人和文人政府交替执政 ， 政治危机不断 。 不过此时

期的福利体制发展却相对稳定 ， 在延续庇隆时期基本政策的 同时 ， 继续得到扩

张 。 福利的扩张与政治上的不稳定形成了鲜明对比 ， 其主要原因源于庇隆主义的

深厚影响 ， 庇隆的工人运动策略使得正义党 （ Ｐａｒｔｉ ｄｏ Ｊ
ｕｓｔｉｃ ｉａｌ ｉｓｔａ ， 简称 ＰＪ ） 获得

［
１
］
Ｐｅ ｔｅｒＲｏｓｓ，Ｐｏｌｉｃｙ

Ｆｏｒｍａｔｉｏｎａｎｄ 
Ｉｍｐ ｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｏｆ ＳｏｃｉａｌＷｅｌｆａｒｅｉｎＰｅｒｏｎｉｓｔ Ａｉｇｅｎ ｔｉｎａ

，
１ ９４３

－

１９５５
，

Ｕｎｉｖｅｒｓｉ ｔ
ｙ 

ｏｆ

Ｎ ｅｗＳｏｕｔｈ

Ｗａ ｌｅ ｓ
，
１ ９８８ ．

６８Ｉｎｔｅｒｎａ ｔｉｏｎａｌＥｃｏｎｏｍｉｃ
Ｒｅｖｉｅｗ





庇隆时期的社会政策
—兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

了绝对数量优势 ， 在 １９４６
—

１９８３年的 ３７年时间 内 ， 在所有 自 由选举中 ，
正义党

从未失手即是
一

个例证 。 即使在多任军事独裁政府期间 ， 政府也不得不对强大的

工人运动做出妥协 ， 否则社会稳定就会出现问题 。 在这种情况下 ， 社会保障政策

就成为政府抵制工人运动 的
一

个关键工具 。 １９５５年军事政府上 台后 ， 埃娃基金

随即被取消 ， 政府的社会救助政策减少到最低限度 ， 统
一

的 国家卫生计划也停滞

下来 。 不过随后 的社会保险计划仍获得了快速成长 。 １９５７ 年的宪法修订加强了

对工人社会权利 的保护 ， 随着家庭佣工的加入 ， 各个职业群体基本上都已纳入了

社会养老金计划 。 在工会的影响力下 ， １９５ ８年政府进
一

步将养老金替代率设定

为退休工资的 ８２％ ， 各行业工会可以通过集体谈判来协商工人工资 ， 养老金待遇

随工资增长进行调整 。

在养老基金的收支方面 ， １９６０年代之前 由于参保人 口结构较为年轻 ， 养老基

金出现大量结余 ， 这些结
：

余经常被用于其他公共支 出 。 但 １ ９６０年代之后 ， 由于

养老金替代率过高 、 制度赡养率上升等 因素 ， 基金结余停止增长 。 从 １９６ ８年开

始 ， 政府不得不对养老金待遇政策进行微调 ， 替代率下调至 ７０％￣８２％ 。
１

１

１ 同年 ，

政府将碎片化的养老金制度整合成三个基金 ： 国家公务员计划 、 私营部 门雇员计

划 以及 自雇者计划 ， 但部分特权阶层在退休年龄 、 缴费水平和替代率上仍享受优

惠政策 。 在健康保障计划上 ， １９５５年之后 国家健康保障计划发展受到抑制 ， 医

疗保险仍 占主导地位 ， 医疗保险基金成为各届政府和工会之间谈判 的
一

个核心条

款 。 １９７ ０年胡安 ． 卡洛斯 ？翁加尼亚 （Ｊ
ｕａｎ ＣａｒｌｏｓＯｎｇａｎ ｆａ ） 军事政府出 台立法 ，

强制要求所有工薪阶层都要加入社会医疗保险计划 ， 并将缴费率固定下来 ， 但同

时也赋予工会更大的医疗保险基金控制权 。

１９７３年正义党被允许参加选举 ， 庇隆回 国后随即第三次当选总统 。 此时的正

义党 已分裂为左右两派 ， 执政者为庇隆主导的右派 。 至 １９７４年死亡 ， 庇隆第三

任期间鲜有作为 。 历史环境在 １ ９７６年之后发生了很大变化 ， 新执政的军事政府

开始了第
一

波经济 自 由化改革 ， 阿根廷开始融入国 际市场 ， 传统的进 口替代工业

化战略被逐步放弃 ， 由此带来了之后
一

系列经济社会的转型变化 ， 表现在工业部

门就业下降 、 劳动力市场非正规化 、 失业率上升 、 工资收入差距加大以及贫困人

口增加等等 ， 这些都对传统福利体制提出 了挑战 。 在社会阶层结构上 ， 庇隆主义

［

１
］
Ｂａｒｂｅ

ｉｔ
ｏ

， 
Ａｌｂ ｅｒｔｏ

，
Ｇａｓｔｏ

ｐ
ｄｂ ｌｉｃｏｓ ｏｃ ｉａｌ

 ｙ 

ｒｅｔｒａｃｃ ｉ６ｎｄｅｌｅｓｔａｄｏｄｅ ｂｉｅｎｅｓｔａｒ
；

ｉｎ： Ｌｏ Ｙｕｏｌｏ
，
Ｒｕｂ＾ｎ／Ｂａ ｒｂｅ ｉｔｏ

，

Ａｌｂｅｒｔｏ
（

ｅｄｓ
）
：Ｌａｎｕｅｖａｏｓｃｕｒｉ ｄａｄｄｅ ｌ ａ

ｐ
ｏｌｉｔｉｃａ ｓｏｃｉ ａｌ ．Ｄｅｌ ｅｓｔ ａｄｏｐｏｐｕｌ ｉｓｔａａｌ ｎｅｏｃｏｎｓｅｒｖａｄｏ ｒ

；
ＢｕｅｎｏｓＡｉｒｅｓ

－

Ｍａｄｒｉｄ， １
９９８ ．
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传统依赖的工人阶级联盟开始弱化和分散 ，
失业和非正规就业的大量产生 ，

使工

人阶级开始寻求新的社会保护方式 。 此时 ， 庇隆主义运动和工会组织的 内在缺陷

却开始显现 出来 。 虽然正义党党员规模庞大 ， 但其 内部组织松散 ， 党员流动性

强 ， 面对经济社会形势的变化组织结构调整很难适应 ； 在工会内部 ， 同样存在着

缺乏民主性的 问题 ，
大多数工会在管理上类似官僚机构 ，

工会领袖 的选举通常流

于形式 ， 大部分工会领袖脱离会员 ， 他们对外部环境以及工人阶级的利益变化缺

乏敏感性 。 在这种情况下 ， 工会难 以做出适应性的福利调整政策 。 在庇隆时期 ，

这种结构性缺陷得到了掩饰 ， 当时工会领袖和工人都可 以在庇隆的奖励政策下受

益 。 但在 １９７５年之后 ， 社会环境的变化使得工人阶级的权益再也难以复制之前

的保障水平 。 在这种情况下 ， 社会救助体系的重要性更加显现出来 ， 但如上文所

言 ， 针对低收入、 失业和其他弱势群体的社会救助项 目 ， 从来都未纳入阿根廷政

府福利政策的重点 内容 ， 在政治动荡期的 ２０年期间却被进
一

步削弱 ， 使得此阶

段阿根廷薄弱的社会福利体系雪上加霜 。

（
二 ） １９９ ０年代梅内姆政府的新 自 由主义改革 ： 福利体制转型的局限性

１９８３年阿根廷恢复民主政府 ， 在随后六年期间 ， 经济全面恶化 ， 通胀不断上

升 ， 外债高筑 。 从 １９８０年开始 ， 政府决定免除养老保险和住房基金 的雇主缴费

部分 ， 以增强企业竞争力 。 这造成社保基金赤字进
一

步上升 ， 为此政府不得不提

高雇员缴费率 ， 并通过其他新税种为养老金融资 。 与此同时 ， 通胀的大幅上升造

成养老金缩水贬值 。 １ ９８９年 ，
正义党领袖梅 内姆当选总统

， 尽管在选举中承诺

实施提高工资水平和扩大福利支出 的社会政策 ， 但他在就职后即开始了
一

系列激

进的新 自 由 主义经济改革 。 作为整个经济体制改革的配套举措 ， 阿根廷的福利体

制也经历了 向 自 由主义转型 的历程 。 在社会保障制度改革上 ， 梅 内姆强调要优化

政府支出 、 精简国家部 门工作人员 、 医疗和教育的管理权力 向地方市级政府分散

以及加强 目标定位型 的扶贫政策等等 。 总结起来 ， １９９０ 年代重大的社会保障改

革举措表现在以下三个方面 。

一

是养老保险制度的部分私有化改革 。 １９９３年 １ ０月 ， 梅 内姆政府出 台养老

金制度改革方案 （２４２４ １ 号法令 ） ， 引入个人账户养老金计划 。 新引 入的积累制

账户是可选择性 的 ， 雇员 既可选择私有化账户 ， 也可保 留在传统养老保险体制

内 。 该政策 出 台可以说是
一

个妥协的结果 ， 私有化改革方案遭到了工会和反对党

的强烈反对 ， 政府不得不做出相应的让步 。

二是增强医疗保险计划 的竞争性 。 历史上 ， 医疗保险计划
一

直是工会控制 的

７０Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ

ＥｃｏｎｏｍｉｃＲｅｖｉｅｗ



庇隆时期的社会政策
—兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

核心堡垒 ， 由于运营上的封闭性和碎片化分布 ， 制度存在缺乏竞争 、 便携性差以

及高管理成本等弊端 。 １９９７年 ， 政府出 台
一

项 改革法令 ， 允许参保者可 以在各

个医疗保险基金之间进行转移 ， 目 的在于通过增加参保者的选择权 ， 加强医疗保

险基金间的竞争 。 作为政府与工会谈判的结果 ， 这种保险计划的转移仅仅限于工

会组织的各社会保险计划之间 ， 私人部门提供的医疗保险被排除在外 。 同 时 ， 该

法令还赋予工会领导人在接受或拒绝外来参保人员上有
一

定的裁决权 。

三是引 入失业保险计划 。 在 １ ９９０年代之前 ， 阿根廷
一

直没有 出 台统
一

的失

业保险制度 。 １９９ １ 年阿根廷修订就业法 ， 开始 引入失业保险计划 。 １９９ １ 年和

１ ９９５年劳动法的修订对短期劳动合 同 、 灵活就业等形式做 出规定 。 可 以说 ， 为

应对 自 由主义经济改革带来的大规模失业人群 ， 失业保险制度是梅 内姆政府不得

已采取的举措 。

梅 内姆政府执政时期通常被视为阿根廷的第二波 民粹主义浪潮 ， 称为政治上

的民粹主义和经济上的新自 由主义 。 在福利政策上 ， 与传统庇隆主义的扩张政策

相左 ， 和当 时许多采取新 自 由主义改革的拉美国家
一

样 ， 梅内姆政府实行紧缩性

的福利改革 ， 福利体制有 向 自 由主义体制转型的倾向 。 不过 ， 相比经济领域的激

进化改革 ， 此时期的福利改革是非常缓和的 ， 养老金的部分私有化和医疗保险计

划的选择性加入都说明了改革的不彻底性 。 其中的主要原因在于传统庇隆主义带

来的影响 已根深蒂固 ， 社会福利改革不同于经济政策 ， 福利增长具有刚性 ， 福利

的削弱势必遭遇既得利益群体 的抵制 。 从改革效果分析 ， 梅内姆时期 的福利 改

革 ， 虽然引入了市场机制 ， 在
一

定程度上缓解了政府负担 ， 但新 自 由主义改革将

工人福利推 向市场 ， 社会分配不公问题变得更为突 出 。 到 ９０年代末 ， 福利体制

面临的 问题进
一

步深化 ，

一

方面传统福利体制 （主要针对正规部门就业 ） 的维持

出现困难 ， 另
一

方面 ， 劳动力市场 日趋灵活化 ， 大量弱势社会群体面临新的社会

风险 。 因此 ， ９０年代福利体制的转型失败进
一

步带来了相应的社会矛盾和 问题 。

（三 ） ２００３年以来基什内尔夫妇执政期 ： 福利民粹主义回归

２ １世纪初 ， 阿根廷经济经历了
一

个危机期 ， 债务违约使这个国家声誉扫地 。

２００３ 年传统庇隆党的基什 内尔上台 ， 阿根廷经济开始恢复 。 自 ２００７年开始 ， 基

什 内 尔的妻子克里斯蒂娜连续两届执政 。 基什内尔夫妇近十几年来的执政被看作

是阿根廷的第三波民粹主义 ， 区别于 １９９０年代梅 内姆时期的新 自 由主义 ， 基什

内尔夫妇的政策与传统庇隆主义有诸多相似之处 ， 同样强调国家干预经济 以及社

会政策重要性 ， 只不过在 ２１ 世纪环境下 已很难达到庇隆时期的 国家干预高度 。
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在过去十几年期间 ， 基什 内尔夫妇能够连续执政在很大程度上得益于对中下阶层

的社会政策 。 例如 ， 对城市水电 、 煤气 、 电信等公共事业价格的控制和补贴政

策 ， 使基什内 尔政府获得民众广泛的拥护 。 与传统庇隆主义政府忽视社会救助计

划的做法不同 ， 基什 内尔夫妇开始重视转移支付手段在社会福利中 的作用 ， 以贏

取广大中下阶层的支持 。 据阿根廷 自 由与进步基金会的报告披露 ， ２０ １４年阿根

廷政府管理的社会转移支付计划有 ６０个之多 ，
覆盖约 １ ８００万人 ， 受益人 口 高达

总人 口 的 ４２％
， 当年预算约为 １２００亿 比索 。 然而 ， 这些社会救助计划大都是碎

片式的 ， 布局没有统
一

规划 ， 项 目存在重复交叉 ， 在管理上缺乏职业化 ， 反映了

政府短期化的政策倾 向 。

［
１
］

在执政方针上 ， 基什 内尔夫妇仍采用 了传统庇隆主义采用的
“

合作与分化
”

策略 ， 其民意基础主要来 自三个群体 ：

一

是传统的工会组织 ， 但当 下工会势力 已

大幅削弱 ；
二是社会下层的贫困群体 ；

三是不断上升的非正规部门 ， 这部分群体

已 占到全部就业人 口的一半 以上 ， 成为越来越重要的政治力量 。 从 ９０年代下半

期开始 ， 部分失业人员开始建立集体组织 ， 通常被称为
“

拦路者
”

（ Ｐｉｑｕｅｔｅｒｏｓ ）

运动 ， 他们通过街头罢工形式来争取社会权利 ， 主要 目标是获得
“

工作计划
”

（Ｗｏｒｋ Ｐｒｏｇ
ｒａｍ） 。 由于这些组织

一

般挂靠在全国性的大工会之下 ， 得到工会领袖

的支持 ， 因此与政府的谈判能力越来越强 。 在与
“

拦路者
”

运动组织的合作关系

上 ， 基什 内尔夫妇政府与庇隆时期的
“

收买
”

策略非常相似 。

在养老金政策上 ， 基什 内尔夫妇 ２００３年之后的改革举措充分体现了政府对

非正规部 门和 中下阶层的倾斜 ， 主要表现在 以下几个方面 ：

一

是 ２００３年养老金

延期支付 （ｐ
ｅｎ ｓ ｉｏｎ ｍｏｒａｔｏｒｉｕｍ ） 计划 的引入 ， 使大约 ２００万老年贫 困人 口获得养

老金待遇 ；

二是近十年来 ， 政府多次调高最低养老金标准 ， 该政策有利于非正规

部门 ；
三是 ２００８年 １ ０月 ， 阿根廷将私人养老基金进行再 国有化改革 ， 运营 １４年

之久的个人账户养老金被并入社会保险传统体制 。

Ｈ这项改革既有利于低收入的

参保缴费者 ， 也得到了工会的广泛支持 ， 政府也因而获得了
一

大笔基金收入 ， 因

此在 国会很容易就获得通过 。 以基什内 尔夫妇的养老金制度改革为例 ， 它很好地

反映了其社会福利政策制定的动因 ， 来 自工会 、 非正规就业以及贫困阶层的支持

［
１
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Ｐ ｒｏ
ｇ
ｒｅ ｓｏ

，
Ｍ
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ｐ
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ｐ
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ｐ
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ｇ
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［
２

］
关于阿根廷私营养老金的再国有化改革请参见 ， 郑秉文 、 房连泉 ：

“

阿根廷私有化社保制度
‘

国

有 化再 改革
’

的 过 程 、 内 容 与动 因 ”

， 《拉 丁美 洲研 究 》 ，
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庇隆时期的社会政策
——兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

是其执政的基础 。 这种社会环境为他们提供 了
一

个施展福利
“

收买
”

策略的窗 口

期 ， 相 比其他经济和社会发展策略而言 ， 这种办法简单易行 ， 成本较低 ， 容易获

得政治收益 ， 在历史上已被证明屡试不爽 。

总结评价 ：
阿根廷福利民粹主义传统的历史影响

庇隆 时期 的民粹主义传统对阿根廷 ７０ 多年来的福利体制变革具有深厚影

响 ： １９４０年代至 ５０年代 ， 阿根廷错失贝弗里奇模式发展机遇 ；
６０年代至 ７０年代

的福利体制仍然延续 了庇隆 时期的扩张性政策 ， 危机开始显现 ；

９０ 年代的新 自

由主义改革试图打破传统体制 ， 但收效甚微 ； 而近十年来 ， 阿根廷又在
一

定程度

上回归庇隆时期的福利发展策略 。 这说 明阿根廷始终没有摆脱福利 民粹主义传

统 ：
８０年代的民主恢复并没有带来福利体制的变化 ， ９０年代的新 自 由主义改革

也难以触及传统福利体制的根本 。 正如本文开头所述 ， 福利 民粹主义的本质不在

于福利权利 ， 而在于政治需要 ， 它是为政治 目 的服务 的
一

个工具 。 在阿根廷 ，

我们看到的是 ， 在不 同的历史阶段 ， 民粹主义以不 同的形式出现在福利政策制定

和执行过程中 ， 历经周期性的左右摇摆和轮回 ， 其最终结果是福利 国家体制的失

败 ， 带来了严重的经济社会后果 。

（

一

） 社会贫困率居高不下 ， 两极分化现象突出

从庇隆之后的 １９６０年代开始 ， 阿根廷经济发展陷入不断的危机周期起伏之

中
，
经济增长无法保持稳定 ， 社会贫困率随之不断上升 。 在 １９７０年代时 ， 首都

地区贫困线 以下的人 口仅为 ５％ ， 到 １９９０年时上升到 ４０％ ， 到 ２ １ 世纪初的债务危

机时期贫困率
一

度攀升至 ５０％ ， 虽然在此后 １ ０年 内￥所下降
， 但至 ２００９年仍高

达 ２３％ 。 从反映收入不平等的基尼系数看 ， 它与贫困率变化趋势高度
一

致 ， １ ９７５

年时 ， 基尼系数 为 ０． ３５ ，
１ ９９０年时接近 ０ ．５

，
２００２年达到峰值 ０． ５４ ， 说明在贫困

现象加重的 同时 ， 两极分化随之加剧 。

［１
）

居高不下的社会贫困和再分配不公现象说 明阿根廷的福利制度并没有起到应

有的再分配作用 。 首先 ， 社会救助制度薄弱 ， 大部分贫困人 口被排除在社会保险

体系之外 ； 其次 ， 作为社会保险中两个最大的项 目养老金和医疗保险 ， 都是按职

［
１
］
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ｅｌ ｄｅｒＤ ｉ
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ｇ
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ｔ
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２０１ １
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ｐ
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／／ｏｔｈｅｓ．
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＿
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业群体划分的 ， 待遇计发通常呈现逆向 再分配效果 ； 最后 ， 参加社会保障的群体

在覆盖 面上存在着 巨大差距 ， 带来保 障的 不平等 。 以养老金为 例 ， 图 １ 说 明

１ ９９２
—

２００ ６年期间 ， 各收入群体 （按 ５ 分位划分 ） 参保覆盖面的差距 。 在 １９９２年

养老金计划未实施私有化改革之前 ， 覆盖面差别不大 ， 各群体都处于 ５０％￣６０％

之间 ； 之后 ， ３ 分位以下人群 的覆盖面逐年下降 ， 到 ２００３ 年时 ， １ 分位人群覆盖

面 已降到 １ ０％的水平上 ， 这充分说明了养老金制度覆盖带来的不平等 问题 。

７０ ％ －

，



１

５ 分位（
２０＊ 鼉富 有人群 ） ｜

１；

４
０ ％＼ ３

分位 ｉ

２ 分位

２０％
．

＼ ｌ 分位 （
２Ｗ 鼉贫困人 群）

＾

， ０％

｜

０％

Ｊ







































１

１
９９２１

９９ ３１ ９
９４１

９９５１ ９９６１ ９９７ １ ９９８１ ９９９２ ０００２００ １２００ ２２００３２００ ４２００ ５２０ ０６

图 １１ ９９２
—

２００６年期间 各收入群体养老金覆盖面情况

注
：
按 ５分位法划分

，
１ 分位为 最贫 困 ２０％人群 ；

５ 分位为 最富有 ２０％人群 。

资料 来 源
： Ｔ ｉ

ｔｅ ｌｄｅｒＤ ｉｐ
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，

ＬａｂｏｕｒＭａｒｋｅｔＴｒａｎｓｆｏｒｍａ
ｔｉｏｎａｎｄＳｏｃｉａｌＰｏｌｉｃｙ

ａｆｔｅｒｉｍｐ
ｏｒｔＳｕｂｓｔ ｉ ｔｕ ｔｉｏｎＩｎｄｕｓ ｔｒｉａｌｉｓａｔ ｉｏｎ

，１ ９７６
—

２０Ｋ）
，

２０ １ １
，
ｈ

ｔｔ

ｐ
： ／／ｏｔｈｅｓ ．ｕｎｉｖ ｉ

ｅ ．ａｃ ． ａｔ／１ ３４７ ６／ｌ ／２０ １ １
－

０３
—０７

＿

０４０７６９ １ ．

ｐ
ｄｆ 。

（二 ） 社保制度财务可持续性差 ， 带来沉重财政负担

民粹主义福利政策 的
一

个重要特征是忽视财政约束条件 。 从阿根廷历届政府

的社会支 出情况看 ， 公共社会支 出水平与财政约束条件基本没有关系 。 在 １ ９７５

至 １ ９８３年军事政府期间 ， 阿根廷社会支 出 ＧＤＰ 占 比从 １４ ．６％降至 １ １ ． １％ ； 从 １ ９８３

年恢复民主 以来 ， 支出水平逐渐上升 ， 到 ２００９年上升至 ２ ３ ．５％ 。 在此期间 ， 尽管

阿根廷经济经历过几次危机衰退 ， 但社会支 出 的增长并未停止 ， 即使在 ９０年代

自 由主义改革时期 ， 支出水平也是上升的 。 事实上 ， 在此阶段内 ， 支出上涨最快

的时期恰恰是经济最糟糕 的阿方辛 （Ａ ｌｆｏｎｓ ｉｎ ） 政府时期 ，
１ ９８３ 

—

 １９８９ 年 ， 人均

ＧＤＰ 下 降 了１ １ ． ８％ ， 平均每年 的税收仅 为 ＧＤＰ的 １ ５ ． １％ ， 但社会支 出 却增加 了

４７％ ，
ＧＤＰ 占 比从 １ １ ． １ ％上升到 １ ６ ．２％ 。

［
１

１这说明 在阿根廷的 民粹主义执政环境
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庇隆时期的社会政策—兼论阿根廷福利民粹主义传统的影响

下 ， 财政约束从未成为社会政策制定的考量因素 ， 执政的核心并不在于增加财政

收入总量 ， 而是如何将资源进行分配 ， 通常情况下这种再分配有利于强势的利益

集 团 。

社会保障支 出 的不 断增长给阿根廷财政带来沉重负担 。 从 １９８０年代开始 ，

养老金开始大幅亏损 ， ９０年代的私有化使财政负担有所减轻 ， 但随着近 ２０年养

老金覆盖面和制度收入能力 的下 降 ， 来 自财政补贴的比例越来越大 ， 到 ２００５年

时甚至高达 ５０％
，
这可 以说是 ２００７年私有化养老金制度破产并被收归 国有的重

要原因 。

（三 ） 社保制度形成碎片化格局 ， 造成劳动力市场分割

受南欧国家福利制度的历史影响 ， 拉美国家社保制度存在着突 出的碎片化 问

题 ， 建立社保制度越早 的 国家 ， 包括智利 、 阿根廷 、 巴西等 ， 碎片化情况越严

重 。 以阿根廷为例 ， 庇隆时期的社会保障计划是按不同行业建立起来的 ， 国家试

图统
一

时遭到了 工会组织的强烈反对 。 虽然到 １９７０年代之后 ， 养老金和医疗保

险制度碎片化有所整合 ， 但事实上各个保险基金仍 由工会控制 。 这种碎片式的社

保制度带来两方面的劳动力市场分割 问题 ：

一

是
“

局 内人
”

与
“

局外人
”

的社会

排斥现象 ， 正规部门有着优厚的社会保障待遇 ， 但进入门檻高 ， 大量非正规部 门

就业人员难 以加入 ；
二是即使在社会保险计划内部 ， 不同部门 、 行业之间也存在

着社会保障的分层和待遇ｉ别 ， 基金 由不 同的部门管理 （尤为突出的是医疗保险

计划 ） 。 随着 ７０年代阿根廷劳动力市场环境的变化 ， 非正规部门就业占比越来越

高 ， 妇 女就业参与 率也逐步上升 。 传统庇隆 体制下 以 家庭 男性
“

供养人
”

（Ｂｒｅａｄｗｉｎｎｅｒ） 为 中心的社会保障模式 已难 以适应形势的变化 。 在这种情况下 ，

阿根廷的福利体制并没有做出及时的调整变化 ， 由此带来的失业率高 、 就业收入

不稳定等社会问题越来越突出 。

（ 四 ） 造就养懒汉文化 ， 影响企业竞争力

随着 中拉之间经济贸易合作的扩大 ， 大量中 国企业赴拉美投资 ， 面临 的
一

个

突 出难题就是劳工 问题 ， 高额福利成本和就业保护 问题给企业经营带来种种障

碍 。 在 １ ９８０年代时 ， 阿根廷的社会保障缴费率曾
一

度高达工资的 ５ ０％左右 ， 至

今仍高于 ４０％ 。

｜
１

］高福利成本很大程度上与历史上的民粹主义福利思想相关联 ，
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庇隆时期的高福利和全就业的双重保护模式对社会就业模式有深远影响 。 高福利

造就了养懒汉文化 ， 而民粹主义政府的福利
“

收买
”

策略进
一

步助长 了这种文化

倾 向 。 在这种文化下 ， 积极的工作福利让位于消极的社会福利 ， 社会保障的缴费

义务与待遇权益错配 ， 制度缺乏吸引力和参保激励性 ，

“

食之者众 ， 生之者寡
”

，

造成制度负担越来越沉重 。

（五 ） 带来社会信任危机 ， 社会冲突和矛盾难以有效治理

在成熟的福利国家体制下 ， 福利权利源于社会权利 ， 是
一

种制度化的社会契

约安排 ， 国 家 、 雇主和雇员三方之 间形成社会共识 ， 福利制度模式形成路径依

赖 。 而在拉美国家 ， 社会保障从未发展成为
“

社会权利
”

， 事实上 ， 在民粹主义

政治体制下 ， 政府和工会领袖并没有动力 去发展全民普享型的福利计划 ， 因 为那

意味着他们个人经济和政治资源控制权的丧失 ， 对工人短期化的 、 恩惠式的福利

拉拢恰恰是获得支持的最有效手段 。 关于拉美的这种福利政治生态 ， 有人将之称

为裙带主义 ， 它源于拉美历史上的社会庇护文化 ， 社会政策并不属于公民权利 ，

而是庇护者
“

考迪罗
”

给予 的
一

个
“

礼物
”

。

［ｎ

不断轮回的 民粹主义政策周期带来的是社会信任危机 。 在阿根廷历史上 ， 福

利承诺在不断加码中经历着破产 ， 真正的社会权利难 以实现 ， 公民对国家机器的

保护没有预期 ， 社会信任和共识难以形成 ， 各阶层之间相互攀比 ，

一

遇风吹草

动 ， 罢工游行和示威活动此起彼伏 。 例如 ， １ ９８４
—

１９８８年期间 ， 阿根廷国 内年均

发生的罢工数量高达 ４６２ 次 ， 也就是说平均每天要发生 １ ．
２ 次以上的罢工活动 ，

社会冲突可见
一

斑 。
＾
当工人运动和街头政治成为

一

种社会常态时 ，

一

个国家的

治理体系就会陷入不断的危机之 中 ， 各种社会矛盾难以有效化解 。钃

［
１
］

“

考迪罗
”

通常指
一

个军人或
一

个地主 ， 凭借个人的威信和被统治者的绝对忠诚 ， 在
一

个国家

或地区占统治地位 。
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