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中国式现代化专题

“新发展三角” 框架下的拉美:
发展困境与国家能力

王　 鹏

内容提要: 本文尝试在 “新发展三角” 框架下ꎬ 对拉美国家

近 ４０ 年间的发展进程进行分析和评估ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代末 ８０ 年代

初以来ꎬ 大多数拉美国家经历了政治经济领域的 “双重转型”ꎮ 此

后ꎬ 拉美国家取得一系列政治、 经济和社会发展成就ꎮ 但是ꎬ 这些

成就远不足以使拉美克服发展进程的脆弱性: 经济增长内生动力的

缺乏和严重的收入不平等ꎮ ２０１４—２０２３ 年是 １９５０ 年以来该地区经

济增长最为迟缓的 １０ 年ꎬ 社会发展随之陷入停滞ꎮ 拉美国家发展

困境凸显国家能力的重要性ꎮ 国家能力既可以用于解释拉美国家当

前危机和困境的成因ꎬ 也可以用于分析拉美未来如何依靠国家作用

走出困境ꎮ 在拉美ꎬ 低国家能力是长期历史进程的产物ꎬ 也源于严

重的收入不平等ꎮ 因此ꎬ 国家能力的提升将是一个渐进的过程ꎮ 在

此过程中ꎬ 各国提升国家能力的探索也将各有特点ꎬ 既可能由此带

动民主体制的完善ꎬ 也可能陷入与民主体制的矛盾冲突ꎮ 拉美国家

的发展进程也将因此面对新的不确定性ꎮ
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“新发展三角” 框架下的拉美: 发展困境与国家能力　

　 　 时至今日ꎬ 拉美正处于发展的十字路口ꎮ 该地区在 ２０ 世纪 ７０ 年代末 ８０
年代初经历了政治领域和经济领域的双重转型ꎬ 从而迈入一个新的发展阶段ꎮ
它在取得政治、 经济和社会领域的诸多进步之后ꎬ 在过去 １０ 年间经济社会发

展陷入停滞ꎮ 在分析者看来ꎬ 拉美已经坠入一系列 “陷阱” 之中: 就整体格

局而言ꎬ 它落入 “双重陷阱”ꎬ 也就是一种 “高不平等 ＋ 低增长陷阱”①ꎻ 在

经济社会领域ꎬ 它遭遇新的 “发展陷阱”ꎬ 其中包括 “生产效率陷阱” 和

“社会脆弱性陷阱”②ꎻ 就政治发展状况而言ꎬ 它陷入 “中等质量制度陷阱”ꎬ
有缺陷的民主体制和中低能力国家的结合成为一种持久的现象③ꎮ 联合国拉美

经委会 (ＥＣＬＡＣ) 坦言ꎬ 拉美地区正在面对一场发展危机④ꎮ 拉美未来能否

把挑战转化为前进的动力ꎬ 构建新的制度架构、 政治架构、 经济架构和社

会架构ꎬ 闯出新路而非重返 “旧常态”ꎬ 将会是一个值得持续关注的重大

议题ꎮ

一　 “新发展三角”: 一个理解国家发展的基本框架

国家对于发展是至关重要的ꎬ 或者说ꎬ 国家塑造了发展ꎮ⑤ 国家必须为任

何社会的运转发挥特定的作用ꎮ⑥ 有效的国家 (而非 “最小国家”) 是经济社

会发展的核心因素ꎮ⑦

政策是国家推动发展的主要工具之一ꎮ 在任何国家 (无论大小)ꎬ 政策在
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所有发展相关的领域发挥基础作用ꎮ① 政策的内容包括积累、 创新、 分配、 稳

定和包容 /凝聚ꎮ 政策能够对一国保持经济高增长产生实质性影响ꎬ 而增长是

广义发展的必要条件ꎻ 增长的重要性在于实现个人和社会的一系列重要目标ꎬ
使民众摆脱贫困ꎬ 创造用于医疗、 教育和其他发展目标所必需的各种财政

资源ꎮ②

许多拉美人相信ꎬ 只要实施了 “正确的” 政策ꎬ 情况就会变好ꎮ 美洲开

发银行根据 ６ 项指标 (政策的稳定性、 适应性、 连贯性、 落实的质量、 公共

利益属性和效率)ꎬ 计算得出世界各地区的 “政策指数”ꎬ 用于评估政策落实

情况ꎮ 在各地区之中ꎬ 拉美和加勒比排名倒数第三ꎬ 仅高于南亚和撒哈拉以

南非洲ꎬ 落后于发达国家、 东亚 /太平洋国家、 中东北非国家和东欧中亚国

家ꎮ③ 这种状况表明ꎬ 不同的地区或国家有不同的政策执行能力ꎻ 即便实施相

同的政策ꎬ 各地区或国家因为自身状况不同而会取得不同的成效ꎮ 在追求发

展的进程中ꎬ 简单的政策调整并不足以产生效力ꎻ 要想产生效力ꎬ 这些政策

需要得到制度改革的支持ꎮ④

制度是政策制定和实施的基础ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代至 ９０ 年代初ꎬ 世界各国

渐渐形成这样一种看法: 政策必须在适当的制度框架内实施ꎻ 如果制度框架

不存在或运转不良ꎬ 好的政策也会带来负面效果ꎮ⑤ 政策落实的可预见性和连

续性依赖于国家的制度能力和相关行动ꎮ⑥

与发展相关的制度包含经济制度和政治制度ꎮ 经济制度对于经济增长很
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重要ꎬ 因为它塑造了一个社会关键经济行为体的动机ꎮ① 对各国而言ꎬ 市场需

要经济制度 (财产权、 监管制度、 宏观经济稳定制度、 社会保障制度及冲突

管理制度) 作为经济增长的主要来源ꎮ② 经济制度决定了经济绩效ꎬ 而政治权

力分配的方式塑造了经济制度ꎮ 换言之ꎬ 一套经济制度之所以被选中ꎬ 是因

为它符合掌握政治权力的政治人物和社会集团的利益ꎮ③

２０ 世纪 ７０ 年代以来ꎬ 随着众多较为贫困国家建立民主体制ꎬ 有关民主和

发展之间关系的讨论日益激烈ꎮ 以往ꎬ “发展优先” 的看法占据主导ꎮ 这种看

法认为ꎬ 一国需要达到一定的发展水平ꎬ 才能建立民主体制ꎮ 现在ꎬ 新的看

法强调 “民主优先ꎬ 发展在后”④ꎮ “民主优先” 论支持者断言ꎬ 一国政治制

度的类型能够影响它的经济发展速度和类型ꎮ 具体而言ꎬ 实行民主体制的国

家能够在一系列经济社会发展指标上比实行威权统治的国家有更好的表现ꎮ⑤

这是因为ꎬ 民主体制能够带来政治制衡、 对公民诉求的回应、 开放性和自我

纠错机制ꎬ 而这些条件都有助于实现持续增长ꎬ 带来更好的生活水平ꎮ⑥ 阿西

莫格鲁 (Ｄａｒｏｎ Ａｃｅｍｏｇｌｕ) 等人根据对 １７５ 个国家 １９６０—２０１０ 年间发展情况

的分析得出: 民主体制对人均国内生产总值 (ＧＤＰ) 有显著的积极影响ꎬ 民

主体制比许多批评者所认为的更有助于推动经济增长ꎮ⑦ 在罗德里克 (Ｄａｎｉ
Ｒｏｄｒｉｃｋ) 看来ꎬ 民主体制是构建其他制度的 “元制度”ꎻ 民主体制能够减少

随意性和波动性ꎬ 更好地管控市场冲击ꎬ 产生预期中的再分配效果ꎮ⑧

“民主优先” 论的反对者同样众多ꎮ 普热沃斯基 (Ａｄａｍ Ｐｒｚｅｗｏｒｓｋｉ) 等人

认为ꎬ 政体差异不足以解释各国经济增长表现的差异ꎻ 二战后的经济奇迹既
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出现于那些有议会、 政党、 工会和竞争性选举的国家ꎬ 也出现于军政府统治

的国家ꎮ① 杰林 (Ｊｏｈｎ Ｇｅｒｒｉｎｇ) 等人指出ꎬ 综合各国在过去 ５０ 年间的表现ꎬ
民主体制对于经济增长的影响为负或零ꎮ② 莫约 (Ｄａｍｂｉｓａ Ｍｏｙｏ) 反对把民主

体制视为经济增长的前提条件ꎬ 在她看来ꎬ 如果经济增长水平低下ꎬ 民主体

制的生存能力就令人生疑③ꎬ 西方有关政治权利是经济增长前提条件的看法是

一种误导ꎮ④ 在威权体制下ꎬ 好的政治制度能够对经济增长产生显著影响ꎻ 如

果民主体制配合糟糕的政治制度ꎬ 对于促进经济增长的作用还不如专制

政权ꎮ⑤

在解释国家发展差异的讨论中ꎬ 国家能力 (ｓｔａｔｅ ｃａｐａｃｉｔｙ) 的重要性日益

凸显ꎮ 对国家能力的研究源于如何理解国家在发展中的作用ꎮ 长时段历史分

析表明ꎬ 更高的国家能力可以改善国家发展状况ꎮ⑥ 鉴于历史上不存在高国家

能力 ＋高经济发展水平的国家ꎬ 国家能力不是一个实现经济繁荣的充分条件ꎬ
而是一个必要条件ꎮ⑦

国家能力从何而来成为一个值得研究的问题ꎮ 人们不能把拥有良好运转

的国家视为理所当然ꎮ⑧ 有能力执行法律、 维持秩序、 管理经济活动、 提供公
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“新发展三角” 框架下的拉美: 发展困境与国家能力　

共产品的中央政府和地方政府并不是天然地存在ꎮ① 研究者指出ꎬ 即便建立民

主体制ꎬ 国家能力的高低是另外一回事ꎻ 现在的富国展现这样一种历史经验ꎬ
即创造国家能力是发展的关键方面ꎮ②

不同能力的国家能够实行不同的政策组合ꎮ 相较于低能力国家ꎬ 高能力

国家能够选择范围更广泛、 更复杂的政策组合ꎻ 一些国家能够更有效地应对

伴随国际市场波动而来的风险与不确定性ꎬ 找到更有效的办法应对经济波动ꎮ③

高能力国家之所以能够比低能力国家更有可能取得预期的政策效果ꎬ 是因为

高能力国家拥有更多财政资源和信息资源ꎮ④

唐世平提出 “新发展三角”ꎬ 用于整合政策、 制度和国家能力ꎬ 从而形成

一个理解国家如何能够促进经济发展的整合性分析框架ꎮ 他指出ꎬ 在塑造时

空下的经济绩效方面ꎬ 国家是最强大也是最关键的行为主体ꎮ 国家可以使用

两种主要工具促成长期和短期发展ꎬ 即制度和政策ꎻ 若想有效地使用这两种

工具ꎬ 国家必须具有某些关键能力ꎮ 如果国家能力没有达到一定的门槛水平

或配套制度不到位ꎬ 政策将难以奏效ꎮ 因此ꎬ 国家能力、 制度基础、 经济和

社会政策共同构成 “新发展三角”ꎮ⑤ 这里所说的 “制度” 包括政体类型或秩

序ꎮ 政体类型对发展至关重要ꎬ 因为第一个工业化国家是君主立宪制 (或民

主政体)ꎬ 而且现在几乎所有的发达国家都是民主国家ꎮ “政策” 不仅指财政

政策和产业政策之类的经济政策ꎬ 还包含中短期内直接或间接影响经济绩效

的社会和政治政策ꎮ 国家能力可以定义为 “国家掌握的物质和意识形态资源

以及强制、 汲取和行政能力的共同结果ꎮ 这些资源和能力使得国家得以实现

某些目标”⑥ꎮ

“新发展三角” 中各维度和构成要素之间的互动是极其复杂的ꎬ 纯粹的单
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向因果关系几乎不存在ꎻ 国家能力既是制度和政策的基础ꎬ 又能够调节制度

和政策带来的影响ꎮ① 因此ꎬ 唐世平为理解这一分析框架提出以下三点原则ꎮ
第一ꎬ 国家能力虽然是一个基础性概念ꎬ 但它的总体结果直接受到制度和政

策的影响ꎬ 仅仅关注制度 (包括政体类型或秩序) 或是制度与政策的结合ꎬ
都不足以理解时空中的经济发展ꎮ 第二ꎬ 国家能力既是制度和政策的基础ꎬ
又会调节制度和政策所带来的影响ꎻ 国家能力如果没有达到一定的门槛水平ꎬ
制度就无法良好运作ꎬ 政策也无法恰当实施ꎮ 第三ꎬ 发展是一个强大的生态

位构建过程ꎬ 它影响一切ꎬ 包括国家能力、 制度和政策ꎮ 因此ꎬ 认为仅靠制

度就能决定发展的观点是错误的ꎮ②

二　 “双重转型” 之后的拉美: 发展成就、 脆弱性与困境

拉美在 ２０ 世纪 ７０ 年代末 ８０ 年代初经历政治领域和经济领域的 “双重转

型”ꎬ 从而迈入一个新的发展阶段ꎮ
第一ꎬ 政治民主化ꎮ １９７８ 以来ꎬ 拉美出现历史上最广泛和最持久的民主

化浪潮ꎮ③ 随着民主化浪潮席卷该地区ꎬ 大部分拉美国家都建立了比较稳定的

民主体制ꎮ 始于 １９７８ 年的这一段民主时期是拉美历史上民主体制存续时间最

长的一段时期ꎮ 在此之前ꎬ 拉美大致经历了三段选举产生总统的时期

(１８４７—１８８３ 年ꎬ １９０１—１９２２ 年ꎬ １９４４—１９５７ 年)④ꎬ 它们的持续时间远远短

于当前时期ꎮ
第二ꎬ 经济自由化ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代的债务危机使拉美结束了一个多世纪

以来在世界经济中的扩张势头ꎬ 也意味着拉美以一种激进的方式脱离 ２０ 世纪

３０ 年代以来持续实施的经济政策ꎮ⑤ 拉美国家放弃进口替代工业化ꎬ 逐步从
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②　 唐世平: « “新发展三角”: 国家能力、 制度基础和社会经济政策»ꎬ 载 «世界政治研究»ꎬ
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“新发展三角” 框架下的拉美: 发展困境与国家能力　

国家主导的内向发展模式转向以市场开放为基调的外向发展模式ꎮ
２０ 世纪 ７０ 年代中期ꎬ 拉美以封闭的经济和威权的政府为主要特征ꎻ 现

在ꎬ 该地区以开放的经济和民主体制为主要特征ꎮ 相较于之前ꎬ 这种新的政

治—经济景象无疑是一种显著的进步ꎮ①

在民主政治框架下ꎬ 拉美国家取得一系列新的政治发展成就ꎮ 其表现之

一是选举制度化水平的显著提升ꎮ 在那些建立了民主体制的拉美国家ꎬ 选举

成为任何政治力量获得执政权的唯一途径ꎬ 选举的基础是全民投票、 广泛的

参选资格和公正透明的选举程序ꎮ 选举越来越定期、 规律地举行ꎮ １９７８—
２０１９ 年间ꎬ 拉美国家共举行了 １４２ 次选举ꎬ 由此带来 ８１ 次最高执政权的更

迭ꎮ② 表现之二是拉美国家形成更具代表能力的政党体系ꎮ 民主化使拉美左派

和民主体制实现历史性的 “和解”ꎬ 拉美左派作为一个整体实现体制内政治参

与ꎮ③ 左派政党不仅捍卫公民权利和政治权利ꎬ 更倡导社会权利、 经济权利和

文化权利ꎮ 表现之三是大众的政治参与显著提升ꎮ 当前阶段是拉美历史上最

具包容性和参与性的一段时期ꎬ 政治权利扩展到边缘化的社会群体ꎬ 从未有

这么多的拉美人享有投票权ꎮ④

２１ 世纪初ꎬ 左派政党的崛起和大众的政治融入形成共振ꎬ 使拉美迎来一

波左派执政浪潮ꎮ 左派政府展开 “进步主义” 实验ꎬ 谋求把选举政治的民主

化与经济的社会化结合起来ꎬ 使民主政治向经济领域深化和扩展ꎮ⑤ 在执政过

程中ꎬ 左派政府推动包容性发展ꎬ 不仅关注经济增长和经济转型ꎬ 还关注再

分配ꎬ 社会发展由此成为政治日程的核心议题ꎮ
对拉美国家而言ꎬ 向民主的转型伴随着发展模式的大调整ꎮ ２０ 世纪八九

十年代ꎬ 许多拉美国家实施了基于 “华盛顿共识” 的一揽子经济改革ꎮ 各国

的改革方案不尽相同ꎬ 但通常包含两大内容: 宏观经济稳定改革和结构性改

革ꎮ 前者包括实行审慎的货币政策和财政政策ꎬ 后者包括开放贸易和投资、
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①

②

③

④

⑤

Ｐｈｉｌｉｐ Ｏｘｈｏｒｎ ａｎｄ Ｐａｍｅｌａ Ｋ Ｓｔａｒｒ ( ｅｄｓ)ꎬ Ｍａｒｋｅｔｓ ａｎｄ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ｏｒ
Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅ?ꎬ Ｂｏｕｌｄｅｒ: Ｌｙｎｎｅ Ｒｉｅｎｎｅｒ Ｐｕｂｌｉｓｈｅｒｓꎬ １９９９ꎬ ｐ １

Ｍａｎｕｅｌ Ａｌｃáｎｔａｒａ Ｓáｅｚꎬ “Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｙｃｌｅｓ ｄｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｌａｓｔ Ｆｏｕｒ Ｄｅｃａｄｅｓ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ”ꎬ ｉｎ Ｐａｂｌｏ
Ａ Ｂａｉｓｏｔｔｉ (ｅｄｓ)ꎬ Ｐｒｏｂｌｅｍｓ ａｎｄ Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｍｏｄｅｒｎ Ａｍｅｒｉｃａｓꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０２２ꎬ ｐ ６４

Ｓｔｅｖｅｎ Ｌｅｖｉｔｓｋｙ ａｎｄ Ｋｅｎｎｅｔｈ Ｍ Ｒｏｂｅｒｔｓ ( ｅｄｓ)ꎬ Ｔｈｅ Ｒｅｓｕｒｇｅｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｌｅｆｔꎬ
Ｂａｌｔｉｍｏｒｅ: Ｔｈｅ Ｊｏｈｎｓ Ｈｏｐｋｉｎｓ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１１ꎬ ｐ １３

Ｈａｒｖｅｙ Ｆ Ｋｌｉｎｅ ａｎｄ Ｃｈｒｉｓｔｉｎｅ Ｊ Ｗａｄｅ ( ｅｄｓ)ꎬ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ａｎｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ( Ｔｅｎｔｈ
Ｅｄｉｔｉｏｎ)ꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０２３ꎬ ｐ ９９

Ｊａｍｅｓ Ｐｅｔｒａｓꎬ “Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ: Ｓｏｃｉａｌｉｓｍꎬ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ａｎｄ ｔｈｅ Ｒｅ － ｅｌｅｃｔｉｏｎ ｏｆ Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｃｈａｖｅｚ”ꎬ Ｊａｎｕａｒｙ
２７ꎬ ２００９ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ａｔｌａｎｔｉｃｆｒｅｅｐｒｅｓｓ ｃｏｍ / ｎｅｗｓ / １ [２０２３ － １０ － ２３]



　 　 ２０２３ 年第 ６ 期

税收改革、 私有化、 放松市场管制和金融管制、 加强产权保护ꎮ① 这些经济改

革带来的收益是: 恶性通胀得到克服ꎬ 更加均衡的公共预算得以实现ꎬ 出口

在 ＧＤＰ 中的占比提升ꎬ 伴随贸易保护主义和金融压抑而出现的寻租行为减

少ꎮ② 拉美在 ２００８ 年金融危机爆发后展现了自身的韧性: 该地区虽然一度陷

入经济收缩ꎬ 但没有大银行倒闭ꎬ 而且很快在 ２０１０ 年实现强劲复苏ꎬ 并把增

长势头保持到 ２０１３ 年ꎮ 这种优异表现可以归功于拉美在债务危机之后注重保

持宏观经济平衡 (低财政赤字、 持续保持低通胀、 避免汇率高估)ꎮ③

随着左派执政浪潮的到来ꎬ 拉美国家在保持宏观经济平衡基础上强调社

会再分配政策的作用ꎬ 追求实现包容性的经济增长ꎮ 它们向下层民众直接提

供补助ꎬ 实施面向穷人的医疗、 教育、 住房等社会项目ꎮ ２０００—２０１２ 年间ꎬ
拉美和加勒比地区社会支出的增速远远快于经济增速ꎻ 在这一时期ꎬ 社会支

出占 ＧＤＰ 的比重从 １４％ 增至近 １９％ ꎮ④ 大致在同一时期 (２００２—２０１２ 年)ꎬ
该地区贫困人口和极端贫困人口的数量显著减少ꎮ 这些进展既源于有利的经

济环境和劳动力市场的改善ꎬ 也源于一系列社会政策ꎬ 尤其是那些旨在应对

贫困、 扩大社会融入的政策和项目ꎮ 这些社会政策之所以出现ꎬ 是因为有关

社会发展的话题成为许多国家公共日程和发展战略的焦点ꎮ⑤ 大量的人口跻身

中间阶层行列ꎮ 到 ２０１９ 年ꎬ 拉美形成历史上最大规模的中间阶层ꎬ 其人口数

量相当于地区总人口的 ３８％ ꎮ⑥

然而ꎬ 民主体制和新的经济社会政策没有改变拉美发展进程的脆弱性ꎮ
２００３—２００７ 年间ꎬ 拉美经历 ２０ 世纪 ７０ 年代中期以来最显著的一轮经济增长ꎬ
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但是ꎬ 增长主要归功于外部因素 (高涨的初级产品价格、 繁荣的国际贸易、
优越的融资条件和大量的侨汇收入)ꎬ 而非拉美国家自身经济条件的改善ꎮ①

联合国拉美经委会指出ꎬ 只要全球总需求不足ꎬ 拉美就很难在中短期内恢复

２００２—２００８ 年周期依靠出口拉动的经济增长ꎮ② 对拉美 ２０ 世纪 ８０ 年代以来经

济表现的分析表明ꎬ 拉美在增长、 韧性和稳定性方面都有进步ꎬ 但主要局限

性 (国际收支平衡约束和公共投资不足) 依然存在ꎬ 长期经济增长受到抑制ꎻ
大宗商品繁荣期间的巨额收入没有用于投资、 转变生产结构ꎻ 拉美远不足以

改变其发展轨迹、 启动新的发展战略ꎮ③

拉美发展进程的脆弱性不仅表现在经济增长的内生动力的缺乏ꎬ 也表现

在严重收入不平等继续存在ꎮ 对拉美而言ꎬ 收入不平等指标的改善主要出现

于 ２０００—２０１２ 年之间ꎮ ２０１２ 年以来ꎬ 收入不平等的改善微乎其微ꎬ 地区平均

基尼系数从 ２００２ 年的 ５２ ８ 下降至 ２０１２ 年的 ４７ ０ꎻ 而从 ２０１２ 年至 ２０１８ 年为

４６ ３ꎬ 降幅不到 １ 个百分点ꎮ④ 目前ꎬ 该地区仍然是世界收入分配最不平等的

地区之一ꎮ⑤ 拉美和加勒比地区的历史和现实都表明ꎬ 经济增长是减少贫困的

首要因素ꎬ 而不平等显著地抑制经济增长ꎻ 如果没有收入分配的改变ꎬ 即使

高速度的经济增长也无法带来可持续的减贫ꎮ⑥

随着外部经济环境趋于恶化ꎬ 拉美的经济增长逐渐放缓ꎮ 新冠疫情的爆

发不仅使该地区陷入公共卫生危机ꎬ 还陷入数十年以来最严重的经济衰退ꎮ
疫情过后ꎬ 该地区的经济复苏乏力ꎮ 联合国拉美经委会指出ꎬ ２０１４—２０２３ 年

是 １９５０ 年以来拉美和加勒比地区经济增长最为迟缓的 １０ 年ꎬ 年均 ＧＤＰ 增长
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率仅为 ０ ８％ ꎮ① 这一增速不仅远低于 ２０ 世纪 ７０ 年代ꎬ 甚至不及危机严重

的 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎮ 快速的经济增长是拉美减少贫困的主要发动机ꎮ② 当拉

美在 ２１ 世纪第一个 １０ 年迎来快速、 持续的经济增长时ꎬ 远超 ２０ 世纪 ９０ 年

代的向上阶层流动性也随之出现ꎮ③ 现阶段ꎬ 严重的经济停滞以及债务压

力、 通胀压力、 乌克兰危机等诸多因素都使拉美的社会发展陷入停滞乃至

倒退ꎮ④

拉美国家的发展困境表明ꎬ 民主体制的建立并不足以给拉美带来预期的

发展成果ꎮ 拉美国家在定期选举基础上建立起来的民主体制属于 “低强度民

主”ꎬ 其表现是: 传统精英仍然控制着经济社会权力ꎬ 民选政府难以有效解决

贫困、 不平等和不公正ꎬ 严重的暴力和犯罪行为不断侵蚀着民主体制的基

础ꎮ⑤ 长期困扰拉美国家民主体制的政治极化和碎片化加剧了各国政府的瘫

痪ꎬ 阻碍实施结构性改革ꎮ⑥ 在梅因沃林 (Ｓｃｏｔｔ Ｍａｉｎｗａｒｉｎｇ) 等人看来ꎬ 拉美

国家民主体制已经陷入 ２０ 世纪 ８０ 年代末以来的最糟糕处境ꎬ 民主体制的

“平庸质量” 是大多数拉美国家面对的巨大挑战ꎮ⑦

拉美国家当前面对的发展困境凸显国家能力的重要性ꎮ 国家能力不足是

拉美国家重大政治经济改革陷入停滞乃至失败的重要成因ꎮ ２０ 世纪 ８０ 年代以

来ꎬ 拉美国家先是启动 “第一代改革” (主要是经济改革)ꎬ 继而实施 “第二

代改革” (也就是国家改革ꎬ 以政治体制和国家机构的改革为主要内容)ꎮ 总
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体而言ꎬ 拉美国家的改革意愿是真实的ꎬ 改革得到长期推行ꎮ① 相较于第一代

改革ꎬ 第二代改革以制度改革为主ꎬ 内容更为复杂ꎬ 其实施更多依赖于政治

进程ꎮ② 在实施过程中ꎬ 这类改革往往是以一种零敲碎打的方式进行ꎬ 政府很

少给出有关改革内容的明确主张ꎮ③不充分的行政能力也阻碍了改革进程ꎮ 在

许多拉美国家ꎬ 公共部门缺少具有专业能力的人员推动改革进程ꎬ 分权化改

革的一大阻力是地方政府缺乏具有专业能力的人员ꎮ④ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ
该地区国家实施了许多生产发展政策ꎬ 却未能打破既有的生产结构ꎮ 这既是

因为此类政策的效力不足ꎬ 也是因为制度框架缺乏效力ꎬ 政府没有能力将其

付诸实施ꎮ⑤

提升国家能力也是应对阶层结构变化的必然选择ꎮ 如前所述ꎬ 拉美业已

形成历史上最大规模的中间阶层ꎬ 该阶层成员对现状普遍抱有比较强烈的不

满情绪ꎮ 在他们看来ꎬ 国家一直无法向他们提供与其财富水平相匹配的公共

服务ꎮ⑥ 以教育为例ꎬ 拉美人一旦进入中间阶层ꎬ 就为子女选择私立学校接受

初等教育和中等教育ꎻ 该地区大约 ２２％ 的学生在私立小学和中学接受教育ꎬ
而美国的这一比重为 ８％ ꎮ⑦ 在拉美国家ꎬ 现金转移支付主要用于帮助贫困家

庭ꎬ 而教育和医疗这样的公共服务带给中间阶层的收益最显著ꎻ 如果这些公

共服务的质量低下ꎬ 中间阶层成员就会把自己视为财政博弈的输家ꎬ 也就不

太愿意为公共部门筹集资金做贡献ꎮ⑧
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提升国家能力对于拉美国家实施下一轮改革、 打破诸多 “陷阱” 至关重

要ꎮ 拉美经委会呼吁拉美国家实施新一代的生产型发展政策ꎬ 为摆脱低增长

陷阱、 走向繁荣打开大门ꎮ① 为充分落实这些政策、 走上新的增长道路ꎬ 需要

重新思考国家的作用ꎮ 政府的作用不是简单地修正市场失灵之处ꎬ 而是要借

助公共部门的积极行动形成促进各领域创新、 打造创新引领的经济增长战略ꎬ
把挑战转化为前进的动力ꎮ② 在这一现实需求的压力下ꎬ 拉美国家需要建构更

高的国家能力ꎬ 以便配合民主体制ꎬ 使未来的发展政策能够充分产生效力ꎮ

三　 低国家能力对拉美的困扰

国家能力为研究发展问题提供了强大的工具ꎮ “发展型国家” “脆弱国

家” 或 “失败国家” 之类的概念失之于笼统而不是那么有用ꎬ 学者有必要对

一国政府设定目标及其实现目标、 兑现承诺能力之间的差别进行分析ꎮ③ 因

此ꎬ 国家能力及其相近的概念———国家力量和国家权力———已经成为发展研

究的重要内容ꎮ 有关拉美政治和社会的研究通常强调两大宏观进程: 经济

发展和体制 /政权更迭 (尤其是民主化)ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ 从事拉美研

究的学者开始把注意力转向国家ꎬ 由此出现大量以比较历史视野分析国家

的研究成果ꎬ 并关注国家能力以及与此相关的概念 (例如国家形成和国家

建构)ꎮ
国家能力的基本含义是 “有能力进行完全的国土管控”ꎬ 也就意味着国家

能够在其疆界范围之内垄断暴力的使用、 落实政策和贯彻决定ꎮ④ 在此基础

上ꎬ 学者从不同的维度、 根据不同的情况定义和分析国家能力ꎬ 或强调它是
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“落实各种政策的制度能力”①ꎻ 或认为它是 “国家提供公共产品、 通过构建

一个健全法律框架支持经济的能力”②ꎻ 或认为它是 “国家从大众获取税收收

入的能力”③ꎻ 或认为它是 “减少内战爆发可能性的关键因素”④ꎻ 或认为它可

以 “保持国家在现实生活中的存在感”⑤ꎮ 在研究过程中ꎬ “国家力量” “国家

权力” 和 “国家能力” 可以互换通用ꎮ⑥

如果把国家能力定义为 “国家掌握的物质和意识形态资源以及强制、 汲

取和行政能力的共同结果”ꎬ 它具体可以包含四个关键维度: 第一ꎬ 强制能力

(国家对暴力的垄断程度)ꎻ 第二ꎬ 汲取能力 (税收)ꎻ 第三ꎬ 行政能力－Ⅰ
(国家运行和管理的能力)ꎻ 第四ꎬ 行政能力－Ⅱ (国家收集信息和作出高质量

决策的能力)ꎮ⑦

就与国家能力相关的大多数衡量标准而言ꎬ 拉美国家都非常脆弱ꎮ⑧ 拉美

国家在垄断暴力、 保障公共安全方面存在长期而严重的不足ꎮ 在很长时间里ꎬ
拉美和加勒比地区是世界上暴力犯罪最猖獗的地区之一ꎮ 以 ２０１５ 年为例ꎬ 该地

区的凶杀率达到 ２４ / １０００００ꎻ 尽管该地区人口仅相当于世界总人口的 ９％ꎬ 但该

地区发生的凶杀案件数量相当于世界同类案件总数的 ３３％ꎮ⑨ 高犯罪率带给一

国巨大成本: 人们不得不改变行为模式以规避犯罪行动ꎬ 家庭为防范犯罪祸害

而增加支出ꎬ 企业被迫减少投资ꎬ 政府把大量资源用于应对与犯罪相关的问题ꎮ
就汲取能力而言ꎬ 拉美国家税收体系所产生的收入较低ꎬ 其税收收入占

—３５—

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

Ｔｉｍｏｔｈｙ Ｂｅｓｌｅｙ ａｎｄ Ｔｏｒｓｔｅｎ Ｐｅｒｓｓｏｎꎬ Ｐｉｌｌａｒｓ ｏｆ Ｐｒｏｓｐｅｒｉｔｙ: Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ
Ｃｌｕｓｔｅｒｓꎬ Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ: Ｐｒｉｎｃｅｔｏｎ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１１ꎬ ｐ ６

Ｍａｒｋ Ｄｉｎｃｅｃｃｏꎬ Ｓｔａｔｅ Ｃａｐａｃｉｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ: Ｐｒｅｓｅｎｔ ａｎｄ Ｐａｓｔꎬ Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ:
Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１８ꎬ ｐ ２

Ｍａｕｒｉｃｉｏ Ｃáｒｄｅｎａｓꎬ “Ｓｔａｔｅ Ｃａｐａｃｉｔｙ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ”ꎬ ｉｎ Ｅｃｏｎｏｍíａꎬ Ｖｏｌ １０ꎬ Ｎｏ ２ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ １ －
４５

Ｄｏｍｅｎｉｃｏ Ｒｏｓｓｉｇｎｏｌｉꎬ “Ｄｅｍｏｃｒａｃｙꎬ Ｓｔａｔｅ Ｃａｐａｃｉｔｙ ａｎｄ Ｃｉｖｉｌ Ｗａｒｓ: Ａ Ｎｅｗ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”ꎬ ｉｎ Ｐｅａｃｅ
Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｐｅａｃｅ Ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ ２２ꎬ Ｎｏ ４ꎬ ２０１６ꎬ ｐｐ ４２７ － ４３７

Ｏｒｅ Ｋｏｒｅｎ ａｎｄ Ａｎｏｏｐ Ｋ Ｓａｒｂａｈｉꎬ “Ｓｔａｔｅ Ｃａｐａｃｉｔｙꎬ Ｉｎｓｕｒｇｅｎｃｙꎬ ａｎｄ Ｃｉｖｉｌ Ｗａｒ: Ａ Ｄｉｓａｇｇｒｅｇａｔｅｄ
Ａｎａｌｙｓｉｓ”ꎬ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ ６２ꎬ Ｉｓｓｕｅ ２ꎬ ２０１８ꎬ ｐｐ ２７４ － ２８８

Ｈｉｌｌｅｌ Ｄａｖｉｄ Ｓｏｉｆｅｒꎬ Ｓｔａｔｅ Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｃａｍｂｒｉｄｇｅ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ ２０１５ꎬ
ｐ ９
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ＧＤＰ 的比重低于其他发展水平相近的国家ꎮ① 拉美国家在 ２０ 世纪 ９０ 年代初以

来实施了一系列税收改革ꎬ 但大多数改革并非真正 “结构性的”ꎬ 也未能显著

提升国家的税收收入ꎮ 在拉美国家ꎬ 个人所得税税率和其他针对个人征收税

种的税率都很低ꎮ 此类税收收入仅相当于 ＧＤＰ 的 ２ ２％ ꎬ 远低于经合组织国

家 (８ １％ ) 和美国 (１０ １％ ) 的这一指标ꎮ②

就行政能力而言ꎬ 拉美国家未能有效推动基础设施的发展ꎮ 新冠疫情使

拉美国家基础设施的落后状况完全暴露出来ꎮ 以通信基础设施为例ꎬ ２０２０ 年ꎬ
该地区 ３２％人口无法接入互联网ꎬ 至少 ７７００ 万农村居民无法获得最低标准的

网络服务ꎮ③ 这种状况意味着很大一部分人口无法进行远程办公或网络购物ꎮ
拉美的金融化程度很低: 在智利ꎬ ７４％的成年人拥有银行账户ꎻ 在玻利维亚ꎬ
这一比重仅为 ５４％ ꎻ 在萨尔瓦多ꎬ 这一比重低至 ３０％ ꎮ④ 在疫情暴发后ꎬ 许

多人不得不前往银行排长队领取政府的现金补助ꎬ 导致疫情传播和扩散ꎮ
新冠疫情也暴露了拉美国家在医疗和社会保障领域的滞后状况ꎮ 这些国

家普遍面临医生和护士数量严重短缺问题ꎬ 每 １０００ 人仅有 ２ 名医生ꎬ 远远低

于经合组织国家的平均值 (３ ５ 名医生 / １０００ 人)ꎮ⑤ 新冠疫情导致病患数量急

剧增加ꎬ 该地区医院床位的短缺状况随之凸显: 该地区每 １０００ 人仅拥有 ２ １
个床位ꎬ 远远低于经合组织国家水平 (４ ７ 个床位 / １０００ 人)ꎮ⑥在拉美和加勒

比地区ꎬ 医疗保险的参与率很低ꎬ １５ 岁及以上就业者的参与率仅为 ５７ ３％
(２０１６ 年)ꎮ⑦

拉美国家的低国家能力是一个长期历史进程的结果ꎮ 成因之一是欧洲的

殖民统治带来的负面影响ꎬ 其具体表现是伊比利亚殖民统治时期留下的文化

基因 (一套不利于国家能力发展的社会价值观) 和制度遗产 (西班牙和葡萄
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牙殖民者建立了一套掠夺制度ꎬ 以便榨取自然资源和剥削土著人)ꎮ① 成因之

二是拉美国家的国家形成过程ꎮ 新生的拉美国家在很大程度上借助中央政府

缔造者和地方实力派之间讨价还价达成领土的稳定ꎻ 地方实力派的影响没有

在国家形成过程中被清除ꎬ 反而有机会巩固其实力地位ꎬ 并在此后阻碍国家

的政令统一和内部整合ꎮ② 成因之三是国家建构赤字ꎮ 在战争和其他外部威胁

不存在的情况下ꎬ 进行国家建构的政治决定是对结构性条件的反应ꎬ 而非一

种势在必行的政治选择ꎮ③ 早期现代欧洲的国家间战争频繁ꎬ 而拉美国家间战

争很少ꎬ 国家建构者没有强烈意愿把权威覆盖到社会的方方面面ꎮ 这就解释

了拉美的国家能力为何弱于欧洲ꎮ④

就结构性因素而言ꎬ 严重的收入不平等很可能导致出现弱国家ꎮ 阿西莫

格鲁等人指出: 收入不平等越严重ꎬ 越有可能出现无效的国家ꎮ⑤ 严重的收入

不平等能够使国家的政治权力偏离大多数民众的利益ꎬ 而偏向于一小撮富有

精英ꎻ 使国家保持软弱非常有利于限制未来的收入再分配ꎮ⑥ 政治不平等、 经

济不平等和内战都是导致拉美国家能力低下的因素ꎮ 在过去 ５０ 年间ꎬ 对外战

争的影响变得很小ꎬ 内战和收入不平等导致的负面影响却变得显著ꎮ 这就解

释了为何拉美未能成功促进国家的发展 (尽管拉美国家民主体制的许多衡量

指标得到提高)ꎮ⑦ 在分析者看来ꎬ 拉美陷入 “高不平等和低税收陷阱”ꎬ 税

收政策成为一种使不平等不断被复制的机制ꎬ 因为精英希望保持一种低税收

和公共产品低投入的状况ꎮ⑧
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提升国家能力是十分困难的ꎮ① 对一国而言ꎬ 培育国家能力需要大量的建构

努力ꎻ 国家能力不可能在一夜之间形成ꎬ 不可能依靠颁布一项命令或推出某种体

制改革就可以实现ꎮ 国家能力是关键性政治行为体根据本国所处环境ꎬ 在漫长时

间进程中采取的诸多行动最终带来的ꎮ 尤为值得关注之处是ꎬ 民主化并不必然带

来更高的国家能力ꎮ 这是因为ꎬ 民主化给那些主张国家作用收缩的社会行为体带

来施加影响力的新渠道ꎻ 民主体制限制了政府官员做出 (那些对发展战略必要的)
决策的能力ꎻ 赢得选举才能在政治上生存的必要性抑制了民选官员实施发展计划ꎻ
许多民选官员更担心选举周期ꎬ 而非一项计划的长期可行性ꎮ②

现行政治制度是影响国家能力建构的重要因素ꎮ 具体而言ꎬ 政治制度的

质量是国家能力的一个决定因素而非国家能力带来的结果ꎮ③ 在拉美ꎬ 中低能

力的国家和存在诸多问题的民主体制相结合并被锁定ꎬ 这导致拉美国家难以

形成国家和民主体制之间的良性循环 (也就是民主体制带来国家能力的提升ꎻ
国家能力的提升带来民主体制的进一步改善)ꎮ④ 受益于政治停滞的行为体十

分强大ꎬ 而倾向进步改革的行为体相对软弱ꎻ 诸多宏观条件使民主体制的崩

溃不太可能出现ꎬ 却也使现状根深蒂固ꎬ 那些愿意改善民主体制或提升国家

能力的行为体尚无足够的实力带来变革ꎮ⑤

糟糕的国家能力阻碍拉美国家民主体制走向深化ꎮ 梅因沃林这样分析道:
警察和公职人员往往是软弱无能的ꎬ 甚至是极为腐败的ꎻ 有罪不罚问题长期

存在ꎬ 导致民众感到愤怒或政治冷漠ꎻ 政府拿出更高的社会支出ꎬ 但没有带

来相应的人类发展状况的改善ꎻ 在民主体制之下ꎬ 更多的拉美人能够上学ꎬ
但公共教育的质量仍然糟糕ꎻ 即使那些拥有良好公共医疗体系的拉美国家

(例如巴西) 也无法有效管控新冠疫情ꎻ 所有这一切都使建制政党声誉扫地ꎬ
为政治 “局外人” 打开大门ꎮ⑥
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“新发展三角” 框架下的拉美: 发展困境与国家能力　

四　 “布克尔模式”: 对新发展道路的探索?

在中美洲ꎬ 没有哪个问题像犯罪问题那样严重影响稳定和发展ꎮ① ２０００
年以来ꎬ 一波暴力浪潮席卷该地区ꎬ 对中美洲 “北部三角” 国家萨尔瓦多、
危地马拉和洪都拉斯的影响尤为严重ꎮ 这三个国家一度有着当今世界最高的

凶杀率ꎮ 萨尔瓦多是中美洲 “北部三角” 国家的一个缩影ꎮ １９７９—１９９２ 年

间ꎬ 该国经历了 １３ 年内战摧残ꎮ １９９２ 年ꎬ 各派政治力量在联合国调停之下达

成和平协定ꎮ 但是ꎬ 引发暴力冲突的结构性因素 (严重的不平等和软弱的国

家制度) 依然存在ꎮ 由于有组织犯罪团伙日益猖獗ꎬ 该国一度沦为世界上暴

力犯罪最严重的国家之一ꎮ ２０１４—２０１７ 年间ꎬ 近 ２ 万萨尔瓦多人死于凶杀ꎬ
换言之ꎬ 该国死于凶杀的人数超过当时处于战争状态的利比亚和索马里ꎮ②

严重暴力犯罪招致沉重的经济社会成本ꎮ 通常而言ꎬ 民众不得不改变行

为模式以便规避犯罪行动ꎬ 家庭需要为防范犯罪祸害而花费大量收入ꎬ 企业

被迫减少投资ꎬ 政府把财政资源用于应对与犯罪相关的问题ꎮ 大量的青壮年

男性没有进入生产领域ꎬ 而是在年纪轻轻时就加入黑帮讨生活ꎮ 严重的暴力

犯罪还成为许多萨尔瓦多人移民国外的重要诱因ꎮ 评估显示ꎬ 萨尔瓦多因暴

力犯罪而付出的经济成本约为 ４０ ２６ 亿美元 (２０１４ 年)ꎬ 相当于该国 ＧＤＰ 的

１６％ ꎮ③ 暴力犯罪抑制了经济的增长ꎮ ２０００—２０１９ 年间ꎬ 该国年均 ＧＤＰ 增长

率为 ２ １％ ꎬ 低于拉美和加勒比地区平均值 (２ ５％ )ꎮ④ 该国人均 ＧＤＰ 仅为

４５５１ 美元 (２０２１ 年)ꎬ 是拉美地区收入水平最低的国家之一ꎮ⑤

对萨尔瓦多而言ꎬ 打击黑帮、 减少暴力犯罪成为推动国家发展面临的紧

迫任务ꎮ 严重的暴力犯罪意味着政府没有履行最基本的职责ꎬ 也就是保护民
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众的生命ꎻ 如果国家不能提供基本的安全保障ꎬ 经济发展就会受到阻碍ꎮ 在

发展目标得以实现之前ꎬ 基本的社会秩序必须建立起来ꎻ 只有对生命和财产

的威胁下降到可以容忍的程度ꎬ 才能让民众对实现社会发展保持信心ꎮ①

萨尔瓦多的状况随着布克尔 (Ｎａｙｉｂ Ｂｕｋｅｌｅ) 在 ２０１９ 年上台执政而迎来

转变ꎮ 他的政治崛起源于国人对现状和两大传统政党———马蒂民族解放阵线

(ＦＭＬＮ) 和民族主义共和联盟 (ＡＲＥＮＡ) ———的强烈不满ꎮ ２０１９ 年ꎬ 时年

３７ 岁的布克尔成为该国历史上最年轻的总统ꎬ 也是该国在 １９９２ 年结束内战以

来第一位来自两大传统政党之外的总统ꎮ 布克尔政府在执政伊始就发起实施

“国土管控计划” (ＰＣＴ)ꎬ 全力打击有组织犯罪团伙ꎬ 谋求从根本上扭转公共

治安状况ꎮ 政府向暴力犯罪猖獗的地区扩大军警部署ꎬ 夺回这些地区的控制

权ꎻ 加强对监狱的管控ꎬ 切断囚犯与外界的通信联系ꎻ 逐步增加投入ꎬ 为安

全力量更新装备和提高待遇ꎬ 扩大军队规模ꎮ
“国土管控计划” 的实施在 ２０２２ 年 ３ 月开始加速ꎮ 由于与黑帮的矛盾激

化ꎬ 布克尔政府在 ２０２２ 年 ３ 月 ２７ 日宣布国家进入 “特殊状态”ꎮ 在特殊状态

下ꎬ 国家安全力量可以不经提出指控即逮捕嫌疑人ꎬ 被捕者的法律权利受到

限制ꎬ ３ 人以上的集会遭到禁止ꎬ 正式审判之前的关押时限延长至 １５ 天ꎮ 由

于国会不断批准延长特殊状态ꎬ 该国从 ２０２３ 年 ３ 月以来一直处于这一状态之

下ꎮ 自此以来ꎬ 政府开始大规模逮捕黑帮成员和相关人员ꎮ 截至 ２０２３ 年 ８ 月

１ 日ꎬ 有 ７ １ 万多人被捕入狱ꎮ② 目前ꎬ 该国监狱在押人数已经达 １０ 万人ꎬ 相

当于该国总人口 (６３０ 万人) 的 １ ６％ ꎮ③

萨尔瓦多公共治安状况在近年尤其是特殊状态启动以来呈现极大的改观ꎮ
按照官方说法ꎬ ２０２２ 年成为该国 ３０ 年间最安全年份ꎬ 仅有 ４９５ 人死于凶杀ꎬ
凶杀率为 １ ４ 件 /日或 ７ ８ 人 / １０００００ 人ꎮ④ 按照一家研究机构 ( ＩｎＳｉｇｈｔ
Ｃｒｉｍｅ) 的评估ꎬ ２０２２ 年该国凶杀案件为 ４９５ 件ꎬ 远少于 ２０２１ 年案件数量
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(１１４７ 件)ꎮ① ２０２３ 年ꎬ 萨尔瓦多的公共治安状况进一步好转ꎬ ２０２３ 年 ７ 月成

为该国 ３０ 年间最安全的月份ꎮ② 在布克尔政府看来ꎬ 萨尔瓦多不仅可以成为

最安全的拉美国家ꎬ 甚至有望成为最安全的美洲国家ꎮ③

随着公共治安的改善ꎬ “布克尔模式” 这一措辞越来越多地出现在媒体报

道和讨论之中ꎮ④ 该模式可以指布克尔政府改善治安状况的一整套做法ꎬ 其内

容包括: 制订整体计划、 加大财政投入、 改善警力配备、 动用军人执法ꎻ 实

行配套经济社会发展措施ꎬ 消除有组织犯罪团伙的土壤ꎮ 它也具有如下含义:
政府需要集中权力ꎬ 以便能够采取果断行动、 有效落实治安政策ꎮ

布克尔政府在铲除有组织犯罪团伙的同时实施了一系列配套措施ꎮ 政府

不仅要通过 “国土管控计划” 打击黑帮ꎬ 还要借助该计划给青年提供技术培

训ꎬ 让他们获得新的发展机遇ꎬ 从而远离犯罪组织ꎮ 布克尔政府计划在全国

各地修建 ６４ 间城市福利与机遇中心 (ＣＵＢＯ)ꎬ 使青年获得学习、 娱乐和培训

的空间ꎮ 布克尔政府还注重道路基础设施的建设ꎬ 决心达成中美洲地区最好

的道路联通性ꎬ 为该地区国家树立榜样ꎮ ２０２２ 年ꎬ 布克尔政府启动 “我的新

学校” 计划ꎬ 计划在未来 ５ 年间修缮、 改建至少 ５１５０ 间学校ꎬ 向全国公立学

校提供 １００ 万部平板电脑和电脑ꎮ 布克尔政府希望在改善公共治安环境和发

展交通基础设施的基础上ꎬ 把旅游业培养为提振经济的增长点ꎬ 为此举办一

系列大型体育赛事和第 ７２ 届环球小姐大赛ꎬ 以便提升萨尔瓦多对国际游客的

吸引力ꎮ
“布克尔模式” 包含的前提政治条件是总统必须集中权力ꎮ 布克尔在就任

总统之后ꎬ 逐步获得来自立法部门和司法部门的支持ꎬ 使总统受到的权力制

约最小化ꎮ ２０２１ 年 ５ 月ꎬ 本届国会成立ꎬ 执政党及其盟友掌握 ２ / ３ 的国会席
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位ꎮ 依靠国会的支持ꎬ 布克尔更换了总检察长和 ５ 名最高法院法官人选ꎮ 在

此背景下ꎬ 布克尔能够赋予国家安全力量更大权力ꎬ 宣布实行国家紧急状态ꎬ
大规模抓捕黑帮成员ꎮ

布克尔依靠卓越政绩在国内外受到广泛的关注和支持ꎮ 自 ２０１９ 年 ６ 月就任总

统以来ꎬ 他在萨尔瓦多国内的支持率从未降至 ７５％以下ꎮ① 在许多民调之中ꎬ 他

是最受欢迎的拉美国家领导人ꎮ 例如ꎬ 拉美晴雨计 ２０２３ 年 ７ 月民调结果显示: 在

拉美国家领导人之中ꎬ 布克尔以 ９０％的支持率高居民意支持率排行榜榜首ꎮ② 许

多拉美人认同布克尔的举措ꎬ 因为他们自己的国家也受到高犯罪率困扰ꎮ “布克尔

模式” 在拉美吸引众多的效仿者ꎮ ２０２２ 年年底ꎬ 洪都拉斯的总统希奥玛拉卡斯

特罗宣布在治安状况恶劣的地区实施紧急状态ꎬ 这一举措被视为一种对布克尔的

效仿ꎮ③ 危地马拉 ２０２３ 年大选的总统候选人苏里里奥斯 (Ｚｕｒｙ Ｒíｏｓ) 把布克尔

的安全政策称为 “一种模式”ꎬ 该国另一位总统候选人桑德拉托雷斯 (Ｓａｎｄｒａ
Ｔｏｒｒｅｓ) 声称将在当选总统之后引入 “布克尔模式”ꎬ 复制萨尔瓦多的奇迹ꎮ

然而ꎬ 对 “布克尔模式” 的质疑和反对声浪同样巨大ꎮ 在批评者看来ꎬ
铁拳打击黑帮的做法见效快ꎬ 但失效也快ꎮ 人权组织声称萨尔瓦多陷入 “人
权危机”ꎬ 因为该国出现许多无辜者被捕情况ꎮ 在政治层面ꎬ 布克尔被视为拉

美民主体制危机的产物ꎬ 是 “新千年独裁者的原型”ꎬ 他强行更换总检察长和

最高法院法官的做法是 “自我政变”ꎮ 美国国务院指责布克尔政府减少透明

度ꎬ 没有权力制衡ꎬ 也没有负责任性ꎮ④ 布克尔成为其他拉美国家领导人错误

的效仿对象ꎬ 他的施政模式为邻国提供一套如何以公共安全名义颠覆民主体

制的路线图ꎬ 势必引发一轮民主倒退ꎮ⑤

对布克尔的支持与反对反映了各国和各派力量对探索发展出路的不同立

场和看法ꎮ 对拉美国家而言ꎬ 没有一种单一的政策方案可以解决暴力问题ꎬ
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也没有确定的办法可以破解发展的 “瓶颈”ꎮ “布克尔模式” 的意义在于提供

了新的发展道路探索实践ꎬ 能够给相似处境的其他国家提供参考借鉴ꎮ
具体而言ꎬ “布克尔模式” 的意义是: 执政者必须对国家长期存在的紧迫

问题做出回应ꎮ 在拉美ꎬ 有组织犯罪以及伴随而来的暴力犯罪严重威胁民众

的生命安全ꎬ 破坏法治ꎬ 加剧不平等ꎬ 妨碍经济增长ꎮ 暴力是导致该地区陷

入 “高不平等、 低增长陷阱” 的一个结果ꎬ 也是它的诱因ꎮ 暴力问题的解决

将有助于建设更加平等的、 具有生产力的和平社会ꎮ① 布克尔政府所做的一切

表明ꎬ 如果一国政府有决心ꎬ 就能够针对长期困扰国家发展的重大问题做出

反应、 拿出办法和取得成效ꎮ 因此ꎬ 无论左派还是右派ꎬ 无论建制派还是反

建制派ꎬ 都必须在执政期间拿出解决问题的办法ꎮ②

“布克尔模式” 的意义还在于ꎬ 政府通过积极作为弥补了国家能力方面的缺

失ꎬ 从而使政府更有效地为促进经济社会发展发挥引领、 带动作用ꎮ 布克尔政

府在近几年取得的成就不仅仅是打击有组织犯罪团伙ꎬ 还包括积极应对新冠疫

情、 大规模建设公路基础设施、 实施教育改革和培育旅游业ꎮ 这些做法显著提

升了国家对国土的管控和暴力的垄断ꎬ 推动了基础设施的完善ꎬ 促进了人力资

本的积累ꎬ 进而为活跃市场、 促进投资、 培育产业、 提振经济增长开辟了空间ꎮ

五　 结论

本文尝试在 “新发展三角” 框架下ꎬ 对拉美国家在近 ４０ 年间的发展进程

进行分析和评估ꎮ 实践表明ꎬ 民主体制并非解决长期存在的欠发达问题的

“魔力钥匙”ꎮ③ 拉美国家在 ２０ 世纪 ８０ 年代以来引入许多经济社会政策ꎬ 发起实

施国家改革ꎬ 却未能创造经济持续增长的动力ꎬ 逐渐陷入长时间的经济停滞ꎮ 这

在很大程度上是因为政府没有能力将政策付诸实施或落实到位ꎮ 正如前文所说ꎬ
如果国家能力没有达到一定的门槛水平或配套制度不到位ꎬ 政策将难以奏效ꎮ
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国家能力不仅可以用于解释拉美国家当前危机和困境的成因ꎬ 也可以用

于分析拉美如何依靠国家作用摆脱困境ꎮ 未来的拉美需要充分发挥国家的作

用ꎬ 实施新一代的生产型发展政策ꎬ 促进各领域创新ꎬ 从而摆脱低增长陷阱ꎮ
有鉴于此ꎬ 拉美国家需要建构更强的国家能力ꎬ 以便配合民主体制ꎬ 推动落

实新一轮改革ꎬ 使未来的发展政策能够充分产生效力ꎮ
在拉美ꎬ 低国家能力是长期历史进程的产物ꎬ 也源于严重的收入不平等ꎮ

因此ꎬ 国家能力的提升将是一个渐进的过程ꎮ 由于现行政治制度是影响国家

能力建构的重要因素ꎬ 拉美国家的国家能力建构和民主体制之间存在紧密互

动ꎮ 在此过程中ꎬ 各国的探索将各有特点ꎬ 既可能由此形成国家能力建构和

民主体制完善之间的良性互动ꎬ 也可能导致国家能力建构与民主体制的矛盾

冲突ꎮ 例如ꎬ 萨尔瓦多布克尔政府大力改善公共治安的做法有助于提升国家

能力ꎬ 但却与民主体制的一些基本理念、 原则和实践产生矛盾冲突ꎮ 这种状

况无疑将给该国发展进程带来新的变数ꎮ
研究显示ꎬ 在 １９７５—２００９ 年间ꎬ 左派政府有助于提升拉美国家的国家能

力ꎮ① 拉美左派政党通过动员弱势群体 /下层民众、 把他们纳入政治进程而赢

得政治影响力ꎮ 它们在执政之后依靠大众的支持反制精英集团 (反对再分配

和扩大税收) 的压力ꎬ 积极改善收入不平等ꎬ 谋求提供面向全民的公共服务ꎬ
例如高质量的教育、 医疗和公共住房ꎮ 这些做法需要有良好的公共管理和充

分的制度能力ꎬ 也就带动了国家能力的提升ꎮ
拉美或其他发展中国家的经验有望为发展中国家的国家能力建构找到替

代性道路ꎮ 目前ꎬ 对于国家如何提升能力的传统理解主要源于西欧国家的历

史经验②ꎬ 但也有越来越多的文献给出欧洲以外国家能力的发展经验ꎬ 分析了

替代性的国家能力形成模式ꎮ 这是未来可以进一步关注和研究的领域ꎮ
(责任编辑　 高　 涵)
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