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论拉美国家的结构性改革

江时学

内容提要: 结构性改革是为消除供给侧领域中各种问题的改

革ꎮ 拉美的第一代结构性改革始于 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ 改革取得了积

极成效ꎬ 但也产生了多方面的问题ꎮ 因此ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ 拉

美的第一代结构性改革开始向第二代结构性改革过渡ꎮ 与第一代改

革相比ꎬ 第二代改革更具有战略性、 长期性和艰巨性ꎮ 目前要对第

二代改革作出全面而深刻的评价并非易事ꎬ 但可初步得出如下几个

结论: 社会发展领域的成就开始显现ꎬ 政府与市场的关系渐趋正

常ꎬ 宏观经济形势日益稳定ꎬ 金融监管机制不断完善ꎬ 企业的国际

竞争力稳步上升ꎬ 基础设施的 “瓶颈” 现象有所缓和ꎬ 对外经济

关系的多元化格局基本形成ꎮ 在分析拉美的两代结构性改革时ꎬ 有

必要对以下问题进行更为深入的研究: 如何判断拉美结构性改革的

成效ꎬ 如何评估 “中国因素” 对拉美结构性改革作出的贡献ꎬ 如

何看待左翼政府在结构性改革中的作用ꎬ 如何处理发挥比较优势与

调整产业结构的关系ꎬ 如何处理政府与市场的关系ꎮ
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　 　 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ 拉美经济遭遇了前所未有的债务危机和经济危机的双重

打击ꎮ 这一危机既与不利的外部条件息息相关ꎬ 也是供给侧领域各种问题积

重难返的必然结果ꎮ 为了尽快摆脱危机ꎬ 拉美国家实施了大刀阔斧的结构性

改革ꎮ 这一改革取得了显而易见的积极成效ꎬ 但也产生了多方面的问题ꎮ 因

此ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ 拉美的第一代结构性改革开始向第二代结构性改革过

渡ꎮ 这一过渡被称之为 “对改革进行改革”ꎮ 与第一代结构性改革相比ꎬ 第二

代改革更具战略性、 长期性和艰巨性ꎮ

一　 第一代结构性改革

结构性改革是为消除供给侧领域中各种问题的改革ꎮ 拉美实施的第一代

结构性改革是在 ２０ 世纪 ８０ 年代债务危机爆发后开始的ꎮ 改革的动因来自多

方面ꎬ 其中最重要的是为了早日摆脱债务危机及由此而来的经济危机ꎮ
１９８２ 年ꎬ 墨西哥爆发了举世瞩目的债务危机ꎮ 这一危机的 “特基拉效应” 如

此之大ꎬ 以至于在较短的时间内拉美地区的绝大多数国家都陷入了债务危机ꎮ 在

债务危机的打击下ꎬ 拉美国家采取了控制通货膨胀、 压缩财政开支和减少进口等

措施ꎮ 但这些 “头痛医头、 脚痛医脚” 的应急性政策收效甚微ꎮ 在一定程度上ꎬ
这些政策诱发了经济危机ꎬ 从而使 ２０ 世纪 ８０ 年代成为拉美地区 “失去的十年”ꎮ

墨西哥债务危机爆发后ꎬ 拉美国家在国际资本市场上的资信急剧下降ꎬ
进入该地区的外国私人资本大幅度减少ꎮ 因此ꎬ 拉美国家希望从世界银行、
国际货币基金组织和美洲开发银行等国际多边机构以及美国政府那里获得更

多的贷款ꎬ 而这些贷款常附加一些要求债务国进行结构性改革的条件ꎮ
为了获得国际多边金融机构的资金ꎬ 绝大多数拉美国家采取了无可奈何

或言听计从的态度ꎮ 例如ꎬ 巴拉圭罗德里格斯政府为了得到国际货币基金组

织的一笔贷款ꎬ 在多轮谈判之后ꎬ 于 １９９０ 年 １１ 月表示政府将保证在一些主

要经济部门 (如钢铁、 水泥、 航空和海运) 中进行私有化ꎮ 次月ꎬ 政府颁布

了法令ꎬ 开始实施私有化ꎮ 国际货币基金组织前总裁米歇尔康德苏曾说过ꎬ
他的前任亚克德拉罗齐尔为劝说拉美国家进行经济调整花费了大量时间ꎬ
而现在的拉美国家却都言听计从了ꎮ①
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① Ｊｏｈｎ Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ ( ｅｄ )ꎬ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ: Ｈｏｗ Ｍｕｃｈ Ｈａｓ Ｈａｐｐｅｎｅｄ? Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ １９９０ꎬ ｐ ３５３
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第一代结构性改革的内容主要包括贸易自由化、 国有企业私有化、 金融

自由化和经济体制市场化四个方面ꎮ
一是贸易自由化ꎮ 在实施进口替代工业化期间ꎬ 拉美国家为保护本国企

业而高筑贸易壁垒ꎮ 贸易壁垒虽然保护了幼稚工业ꎬ 但也保护了落后ꎮ 因此ꎬ
贸易自由化构成了第一代结构性改革的核心内容之一ꎮ 为实施贸易自由化ꎬ
拉美的关税从改革前的近 ５０％ 下降到 １９９９ 年的 １０％ 左右ꎮ 改革之前ꎬ 近

４０％的进口受到非关税壁垒的限制ꎻ 至 ２０ 世纪 ９０ 年代中期ꎬ 这一比重已减

少到 ６％ ꎮ① 由此可见ꎬ 拉美的贸易自由化是在短短 １０ 年时间内完成的ꎮ 无怪

乎拉美国家的贸易自由化被看作是一种激进的改革ꎮ
二是国有企业私有化ꎮ 国有企业在强化拉美的国家资本、 推动拉美经济

和社会发展的过程中扮演了不可或缺的角色ꎮ 企业的所有制与其效益的高低

和竞争力的强弱没有必然的联系ꎬ 但是ꎬ 拉美的国有企业始终面临着效益低

下、 竞争力弱和亏损大等问题ꎮ 因此ꎬ 在拉美的第一代结构性改革中ꎬ 对国

有企业实施私有化被认为是消除这一痼疾的最佳方法ꎮ
三是金融自由化ꎮ 改革之前ꎬ 拉美的 “金融压抑” 比较严重ꎮ② 因此ꎬ

金融自由化也是第一代结构性改革的主要内容之一ꎮ 在实施金融自由化的过

程中ꎬ 拉美国家采取了以下措施: 实行利率市场化ꎬ 取消定向贷款ꎬ 降低银

行储备金比率ꎬ 对国有银行实施私有化ꎬ 积极引进外资银行ꎬ 加强中央银行

的独立性ꎬ 大力发展国内资本市场ꎬ 降低进入金融部门的壁垒ꎮ③

四是经济体制市场化ꎮ 经济体制市场化涉及国民经济各方面ꎬ 其中最引人

注目的是税收制度改革、 劳动力市场改革和社会保障制度改革ꎮ 改革的核心是

强化市场机制的作用ꎬ 最大限度地减少政府干预和发挥市场机制的作用ꎮ④

改革前拉美国家的税制存在许多不合理性ꎬ 税制复杂而低效ꎬ 税率水平

很高ꎬ 从而扭曲了企业的决策ꎬ 也使居民的储蓄积极性受到了损害ꎮ 政府试

图通过税收的杠杆作用促进投资或发展某些部门ꎮ 但是ꎬ 由于征税机构管理
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④

Ｅｄｕａｒｄｏ Ｌｏｒａꎬ “Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｗｈａｔ Ｈａｓ Ｂｅｅｎ Ｒｅｆｏｒｍｅｄ ａｎｄ Ｈｏｗ ｔｏ Ｍｅａｓｕｒｅ
Ｉｔ”ꎬ Ｉｎｔｅｒ － Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ ４６６ꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００１ꎬ ｐ ４

“金融压抑” (Ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｒｅｐｒｅｓｓｉｏｎ) 是美国经济学家爱德华肖和罗纳德麦金农在 １９７３ 年发明

的术语ꎮ 其表现形式是: 人为地控制利率的上限ꎻ 政府拥有或控制银行和其他一些金融机构ꎬ 并提高准

入门槛ꎻ 储备金要求高ꎻ 通过设置资本要求等手段ꎬ 要求银行必须持有政府债务ꎮ 由此可见ꎬ “金融压

抑” 的本质就是政府对金融业实施高强度的管制ꎮ 这样的管制必然会导致金融业出现严重的扭曲ꎮ
定向贷款是指政府将低利率贷款分配给由它指定的企业、 部门或地区ꎮ
江时学等著: «拉美发展前景预测»ꎬ 北京: 中国社会科学出版社ꎬ ２０１１ 年ꎬ 第 ６０ － ６１ 页ꎮ
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不善且效率低下ꎬ “寻租” 行为和偷税漏税现象十分严重ꎮ 进入 ２０ 世纪 ９０ 年

代后ꎬ 拉美税制改革全面展开ꎮ 改革的方向是实现税收中性化ꎬ 并在立法和

行政管理方面使税制简化ꎬ 力求获得更多的税收ꎮ
改革前ꎬ 拉美国家政府对劳动力市场进行有力的干预ꎬ 加之工会组织

“战斗性” 很强ꎬ 因此劳工制度具有强烈的 “刚性”ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ
许多拉美国家通过修改劳动法等措施ꎬ 降低了解雇雇员的成本ꎬ 简化了招聘

临时工的程序ꎬ 使雇员和雇主的关系更加满足市场经济体制的要求ꎮ
改革前ꎬ 许多拉美国家的社会保障实行的是 “现收现付” 制ꎮ 这一制度

具有覆盖面小、 效率低下、 财政失衡严重等弊端ꎮ 进入 ２０ 世纪 ９０ 年代后ꎬ
一些拉美国家仿效智利的做法ꎬ 建立了以 “个人资本化账户” 为基础的私人

养老金基金ꎬ 并积极发挥私人部门在养老金管理中的作用ꎬ 从而为提高储蓄

率和维系社会保障基金的可持续性创造了条件ꎮ①

拉美的第一代结构性经济改革取得了明显的积极成效ꎬ 主要体现在以下几个方面ꎮ
一是摆脱了 ２０ 世纪 ８０ 年代的债务危机和经济危机的困扰ꎮ 如 １９９１—

２０１０ 年期间ꎬ 除少数年份以外ꎬ 拉美经济都能保持较高的增长率ꎬ 多数年份

的增长率在 ５％以上ꎮ 诚然ꎬ 较高的经济增长率与多方面的因素有关ꎬ 但经济

改革无疑是重要的因素之一ꎮ
二是拉美经济的开放度和外向性快速扩大ꎮ 拉美国家在结构性改革之前

奉行的进口替代模式当然并非一无是处ꎬ 但其固有的内向性确实严重制约了

拉美经济的发展潜力和国际竞争力ꎮ 通过实施结构性改革ꎬ 拉美的发展模式

实现了根本性的转换ꎮ 贸易壁垒的降低、 对外资开放领域的扩大以及区域经

济一体化的复兴ꎬ 都使拉美经济的开放度和外向性进一步扩大ꎮ
三是宏观经济形势好转ꎮ 改革之前ꎬ 拉美国家的宏观经济形势极不稳定ꎮ

汇率大起大落ꎬ 贸易逆差不断扩大ꎬ 失业率居高不下ꎬ 财政赤字得不到控制ꎬ
恶性通货膨胀频发ꎮ 通过实施结构性改革ꎬ 绝大多数拉美国家的宏观经济形

势大为好转ꎬ 上述现象基本消失ꎮ②

—７７—

①

②

Ｓｔｅｐｈｅｎ Ｊ Ｋａｙ ａｎｄ Ｂａｒｂａｒａ Ｅ Ｋｒｉｔｚｅｒꎬ “Ｓｏｃｉａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｒｅｃｅｎｔ Ｒｅｆｏｒｍｓ ａｎｄ
Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ”ꎬ ｉｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｒｅｓｅｒｖｅ Ｂａｎｋ ｏｆ Ａｔｌａｎｔａꎬ Ｉｓｓｕｅ Ｆｉｒｓｔ Ｑｕａｒｔｅｒ ２００１ꎬ ｐｐ ４１ － ５２

改革之前ꎬ 拉美国家长期蒙受恶性通货膨胀之苦ꎮ 如在 １９８５ 年 ８ 月ꎬ 玻利维亚的通货膨胀率

高达 ２３０００％ ꎮ 通过实施结构性改革ꎬ 绝大多数拉美国家实现了物价稳定ꎮ 这一成就得益于与结构性

改革息息相关的三大因素: 一是生产的发展扩大了供给ꎬ 消除了商品短缺ꎻ 二是贸易自由化使进口商

品增加ꎬ 市场供应变得充裕ꎻ 三是强化财政纪律后ꎬ 货币发行量得到控制ꎮ
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四是抵御外部冲击的能力有所增强ꎮ １９８２ 年墨西哥爆发债务危机后ꎬ 由

此而来的所谓 “特基拉效应” 使危机迅速蔓延到整个拉美ꎬ 只有极少数国家

幸免于难ꎮ 相比之下ꎬ 虽然 １９９７ 年的东亚金融危机、 １９９９ 年的巴西金融动

荡、 ２００１ 年的阿根廷金融危机以及 ２００８ 年的国际金融危机同样对拉美经济产

生了 “传染效应”ꎬ 但其冲击力有限ꎬ 并未对拉美经济造成沉重的打击ꎮ 无怪

乎世界银行行长佐利克在 ２００９ 年 ７ 月 ６ 日说: “人们都在谈论中国 (的成

功)ꎬ 但我认为拉美也是成功的ꎮ”① 联合国拉美经委会认为ꎬ 拉美国家实际

上仅用两个季度的时间就基本上度过了 ２００８ 年国际金融危机的冲击ꎮ 美国

«纽约时报» 于 ２０１０ 年 ６ 月 ３０ 日刊文认为ꎬ 在美国和欧洲为巨额赤字和复苏

乏力而苦恼时ꎬ 拉美的经济增长却是很值得羡慕的ꎮ 而在过去ꎬ 拉美经常无

力偿还外债ꎬ 不得不对货币进行贬值ꎬ 甚至还需要富国为其纾困ꎮ② 还有人认

为ꎬ 为了应对债务危机ꎬ 深受债务危机之苦的希腊应该向拉美取经ꎮ
当然ꎬ 没有一种改革是十全十美的ꎬ 拉美的第一代结构性改革亦非例外ꎮ

概而言之ꎬ 这一改革产生的问题主要包括如下四个方面ꎮ
第一ꎬ 改革使收入分配不公的问题变得越来越严重ꎮ 诚然ꎬ 收入分配不

公不是改革的必然结果ꎬ 但在许多拉美国家ꎬ 少数人从私有化和市场开放等

改革措施中获益ꎬ 而大量弱势群体则没有或很少从改革中得到好处ꎮ 其结果

是ꎬ 两极分化和贫困化十分严重ꎮ
第二ꎬ 国有企业私有化使一些私人资本和外国资本的生产集中不断加强ꎬ

也使失业问题更为严重ꎮ 此外ꎬ 由于经营不善等原因ꎬ 一些国有企业在私有

化后陷入了困境ꎬ 最终不得不再次被政府接管或依靠政府的财政 “援助” 度

日ꎮ 可见ꎬ 私有化不是解决一切问题的 “灵丹妙药”ꎮ
第三ꎬ 政府在社会发展领域中的作用严重缺失ꎮ 为了发挥市场机制在配

置资源中的重要作用ꎬ 拉美国家似乎从一个极端走向另一个极端ꎮ 除了对国

有企业实施有力的私有化以外ꎬ 拉美国家还大大降低了政府在社会发展领域

中的作用ꎬ 从而导致改革的社会成本被进一步放大ꎮ
第四ꎬ 不成熟的金融自由化和过早的资本项目开放增加了金融风险ꎮ 在

推动金融自由化的过程中ꎬ 政府未能有效地对金融部门加以监管ꎮ 其结果是ꎬ
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有些银行为追求高利润率而从事风险过大的业务ꎬ 有些银行为应付政府有关

部门的检查而弄虚作假ꎬ 有些银行则将大量贷款发放给少数 “关系户”ꎮ 放松

对金融业的监管是近年来许多拉美国家爆发银行危机的主要原因之一ꎮ①

二　 第二代结构性改革

如果说拉美第一代结构性改革的宗旨是为了尽快摆脱债务危机及经济困

境ꎬ 那么ꎬ 第二代结构性改革的目标则是巩固第一代结构性改革的成果和修

正第一代改革的偏差ꎬ 因而也是对第一代改革的扬弃ꎮ 无怪乎智利学者弗兰

奇—戴维斯等人将拉美的第二代结构性改革视为 “对改革进行改革”ꎮ②

应该指出的是ꎬ 在推动第一代结构性改革向第二代改革过渡的过程中ꎬ 国

际机构的官员和经济学家发挥了重要作用ꎮ 例如ꎬ 早在 １９９７ 年 ５ 月 ２１ 日ꎬ 国际

货币基金组织总裁康德苏就在阿根廷银行业年会上说ꎬ 作为拉美的 “观察者”
和 “朋友”ꎬ 拉美国家不仅应该完成正在进行中的改革ꎬ 而且还应该实施 “第二

代改革”ꎬ 以实现更快的、 更可持续的和更公平的增长ꎮ 他还指出ꎬ 阿根廷的

“第一代改革” 取得了显著的成效ꎬ 但阿根廷同时也面临着失业率居高不下和改

革受益不公等问题ꎬ 这种状况在其他拉美国家同样存在ꎮ 因此ꎬ 所有拉美国家

都应该实施有利于提高增长率、 有利于更为公平地分享经济机遇以及有利于加

快社会进步的 “第二代改革”ꎮ 他认为ꎬ 如果说 “第一代改革” 的目标是实现

经济基本面的均衡和启动增长的引擎ꎬ 那么ꎬ “第二代改革” 的目标则是在全

球化的世界经济中实现可持续的增长以及完成政府作用的转型和重新定位ꎮ③

１９９８ 年 ４ 月在智利首都圣地亚哥举行的美洲国家首脑会议明确提出了以

“圣地亚哥共识” 替代 “华盛顿共识” 的主张ꎮ “圣地亚哥共识” 的含义是:
(１) 必须减少经济改革的 “社会成本”ꎬ 使所有人都能从改革中受益ꎻ
(２) 大力发展教育事业和卫生事业ꎻ (３) 不应该降低政府在社会发展进程中

的作用ꎻ (４) 健全法制ꎬ 实现社会稳定ꎻ (５) 提高妇女和少数民族群体的社

会地位和经济地位ꎻ (６) 完善和巩固民主制度ꎮ

—９７—

①
②

③

Ｐａｕｌ Ｋｒｕｇｍａｎꎬ Ｔｈｅ Ｒｅｔｕｒｎ ｏｆ Ｄｅｐｒｅｓｓｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ: Ｗ Ｗ Ｎｏｒｔｏｎ ＆ Ｃｏｍｐａｎｙꎬ ２０００ꎬ ｐ ３０
Ｒｉｃａｒｄｏ Ｆｒｅｎｃｈ － Ｄａｖｉｓꎬ Ｒｅｆｏｒｍｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ: Ｍａｃｒｏｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｔｒａｄｅꎬ Ｆｉｎａｎｃｅꎬ

Ｐａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０００ꎬ ｐｐ １ － ２４
Ｍｉｃｈｅｌ Ｃａｍｄｅｓｓｕｓꎬ “Ｔｏｗａｒｄ ａ Ｓｅｃｏｎｄ Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ”ꎬ Ｍａｙ ２１ꎬ

１９９７ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｉｍｆ ｏｒｇ / ｅｎ / Ｎｅｗｓ / Ａｒｔｉｃｌｅｓ / ２０１５ / ０９ / ２８ / ０４ / ５３ / ｓｐｍｄｓ９７０６ [２０１７ － ０５ － １３]



　 　 ２０１７ 年第 ５ 期

１９９８ 年 ９ 月ꎬ 世界银行出版的 «超越华盛顿共识: 制度更重要» 一书认

为ꎬ 虽然拉美国家按照 “华盛顿共识” 推出的改革措施取得了明显的成效ꎬ
但它忽视了制度在加快经济和社会发展中的重要作用ꎮ 因此ꎬ 为了搞好制度

建设ꎬ 拉美国家应该在 “第二代经济改革” 中建立金融安全网、 发展教育、
强化法治、 改善收入分配和提高公共管理的效率ꎮ①

同年ꎬ 美洲开发银行出版的 «超越两者不可兼得: 拉美的市场改革与公

平性增长» 一书认为ꎬ 拉美 “第一阶段” 的改革基本完成ꎬ 现在应该升级到

“第二阶段” 的改革ꎮ 他们要求拉美国家在 “第二阶段” 改革中努力克服这

样一种恶性循环: 社会不公导致市场失灵ꎬ 市场失灵诱发政府失灵ꎬ 从而使

社会不公更为严重ꎮ 因此ꎬ 有必要创造一种效率与公平并重的良性循环ꎮ 他

们指出ꎬ 这种良性循环应该成为一种 “拉美共识”ꎮ②

美洲开发银行的首席经济学家 Ｅ. 劳拉等人在 ２００２ 年发表的一个研究报

告中指出ꎬ 在实施第一代改革的过程中ꎬ 拉美国家实施了较为审慎的财政政

策和货币政策ꎬ 开放了贸易、 金融市场和资本市场ꎬ 大量国有企业被私有化ꎮ
但是ꎬ 这一改革是不完整的ꎬ 也是不均衡的③ꎬ 甚至还产生了所谓 “改革疲劳

症” 和其他一些问题ꎬ 如经济增长依然乏力ꎬ 贫困现象在恶化ꎬ 社会问题十

分严重ꎮ④ 将拉美国家面临的一切问题归咎于改革固然有失公允ꎬ 但拉美国家

确实有必要为改进公平和减少贫困而制定一个 “新的改革议程”ꎮ⑤

对拉美政策走向有着重大影响的联合国拉美经委会也表达了类似的愿望ꎮ
例如ꎬ 该机构的生产、 生产力和管理司司长豪尔赫凯茨在其题为 «拉美的

结构性改革、 生产率与技术变革» 一书中指出ꎬ 为了维系经济增长的可持

续性和政治合法性ꎬ 拉美国家应该加快提高劳动生产率ꎬ 应该把经济改革

的成就以一种更为公平的方式分配给全社会的每一个人ꎮ 他还写道ꎬ “看得

见的手” (政府) 的作用应该弥补 “看不见的手” (市场) 的不足ꎬ 公民社
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会应该发挥更大的作用ꎮ 虽然他在书中没有使用 “第二代改革” 的提法ꎬ
但他提出的 “新政策议程” 包括的内容与康德苏的 “第二代改革” 的内容

大同小异ꎮ①

除国际货币基金组织和联合国拉美经委会等重要的国际机构以外ꎬ 还

有许多经济学家也为拉美国家如何 “对改革进行改革” 提出了不少忠告ꎮ
例如ꎬ ２００２ 年 ８ 月ꎬ 诺贝尔经济学奖获得者斯蒂格利茨在拉美经委会的一

个重要演讲中说: “若干年前ꎬ 人们就已开始讨论 ‘第二代改革’ꎮ 他们认

为ꎬ 拉美国家正在消化第一代改革 (的成就)ꎬ 而且ꎬ 这一改革为拉美经济

的可持续发展创造了 (良好的) 基本面ꎬ 现在仅需要对其进行 ‘微调’ꎮ 但

我认为ꎬ 在第一代改革中ꎬ 实施各项改革政策的时间和顺序未能得到足够

的重视ꎮ 这一改革甚至是以对市场经济和政府作用的错误理解为基础的ꎮ
当然ꎬ 虽然市场导向的改革是失败的ꎬ 但这并不意味着拉美应该退回

到过去ꎮ” 他认为ꎬ 改革就是变革ꎬ 因此ꎬ 有必要对拉美的改革进行改革ꎮ
在他提出的 “新的改革议程” 中ꎬ 当务之急是抛弃令人误入歧途的 “华盛

顿共识”ꎮ②

应该指出的是ꎬ 拉美第二代结构性改革的起始时间尚无定论ꎮ 康德苏甚

至认为ꎬ 两代结构性改革之间找不到一种人为的分界线ꎬ 如阿根廷等国在第

一代结构性改革尚未完成的条件下ꎬ 就已经开始实施与第二代改革息息相关

的改革计划ꎮ③ 但就拉美国家的政策重点而言ꎬ ２０ 世纪 ９０ 年代末可被视为第

二代结构性改革的起点ꎮ
拉美的第二代结构性改革是对第一代改革的扬弃ꎬ 因此两代改革既有明

显的不同之处ꎬ 也有承前启后的相似性ꎮ 就具体的改革措施而言ꎬ 第二代改

革的主攻方向可归纳为以下五个方面ꎮ
一是重新界定政府的作用ꎮ 在第一代结构性改革中ꎬ 为了发挥市场机制的

作用ꎬ 拉美国家通过私有化和自由化等手段使政府的作用大大降低ꎬ 甚至在社

会发展进程中ꎬ 政府的作用也被置于边缘化地位ꎮ 在第二代结构性改革中ꎬ 政府
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的作用被重新界定ꎮ 在阿根廷等国ꎬ 被私有化的国有企业实现了 “再国有化”ꎮ①

二是进一步强化金融监管ꎮ 在第一代结构性改革中ꎬ 为了消除 “金融压

抑”ꎬ 拉美国家实施了较大规模的金融自由化ꎮ 诚然ꎬ 金融自由化增强了金融

部门的活力和竞争力ꎬ 但由于金融监管不到位ꎬ 金融风险被不断放大ꎬ 导致

银行危机频发ꎮ 因此ꎬ 在第二代改革中ꎬ 强化金融监管被置于首要地位ꎮ 除

设立专门的金融监管机构以外ꎬ 拉美国家不仅在法律制度上进一步完善了金

融监管制度ꎬ 还在技术层面上加大了对金融风险的预警ꎮ
三是更加注重社会发展ꎮ 在第一代结构性改革中ꎬ 拉美国家关注的是如

何扩大开放和刺激市场机制的活力ꎮ 但在推动改革的过程中ꎬ 社会发展领域

被冷落ꎬ ２０ 世纪 ８０ 年代的债务危机和经济危机使拉美的贫困问题更为严重ꎮ
在一定意义上ꎬ ２０ 世纪 ８０ 年代 “失去的十年” 不仅是经济层面上的损失ꎬ
也是社会领域中的倒退ꎮ 因此ꎬ 在第二代结构性改革中ꎬ 拉美国家加大了在

社会领域的投资ꎮ 在大多数拉美国家ꎬ “有条件的现金转移支付” 这一被世界

银行推崇的社会救助项目ꎬ 就是在第二代结构性改革期间实施的ꎮ
四是强调调整产业结构的必要性ꎮ 第一代结构性改革是一种在债务危机

和经济外交双重打击下的应急性改革ꎬ 改革关注的是短期效应ꎬ 即如何尽快

实现经济复苏ꎬ 而较少考虑如何通过调整产业结构来实现长期性的可持续发

展ꎮ 在第二代结构性改革中ꎬ 许多拉美国家认识到ꎬ 为减少国际市场上初级

产品价格波动的影响ꎬ 有必要在继续发挥比较优势的同时实现产业结构的多

元化ꎮ 为此ꎬ 不少拉美国家加大了在制造业投资的力度ꎮ 墨西哥的努力已初

见成效ꎮ 美国宾夕法尼亚大学沃顿商学院教授毛罗桂伦认为ꎬ 在融入全球

价值链的过程中ꎬ 墨西哥是最成功的拉美国家ꎮ②

五是加大在基础设施领域的投资ꎮ 根据联合国拉美经委会的有关研究报

告ꎬ 良好的基础设施能促进互联互通ꎬ 加快落后地区的开发ꎬ 因而能有力地

推动拉美国家的经济和社会发展ꎮ③ 如前所述ꎬ 第一代结构性改革的重点是扩

—２８—

①

②

③

２０１２ 年 ４ 月 １６ 日ꎬ 阿根廷总统费尔南德斯发表电视讲话ꎬ 称政府已向国会提交了对国内最大

的石油天然气公司 ＹＰＦ 实施国有化的法案ꎮ 她说ꎬ 阿根廷是拉美ꎬ 也可能是世界上唯一不能控制本国

自然资源的国家ꎮ ４ 月 ２６ 日ꎬ 阿根廷参议院以 ６３ 票赞成、 ３ 票反对、 ４ 票弃权的结果通过了能源国有

化法案ꎻ ５ 月 ３ 日ꎬ 众议院以 ２０７ 票赞成、 ３２ 票反对的结果通过了该法案ꎮ
“Ｃａｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ Ｆｒｅｅ Ｉｔｓｅｌｆ ｆｒｏｍ Ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ ｏｎ Ｃｏｍｍｏｄｉｔｉｅｓ?”ꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ １９ꎬ ２０１６ ｈｔｔｐ: / / ｋｎｏｗｌｅｄｇｅ

ｗｈａｒｔｏｎ ｕｐｅｎｎ ｅｄｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｃａｎ － ｌａｔｉｎ － ａｍｅｒｉｃａ － ｆｒｅｅ － ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ － ｃｏｍｍｏｄｉｔｉｅｓ /  [２０１７ － ０５ － ２６]
ＣＥＰＡＬꎬ “Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｇａｐ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ”ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ ２ －７ ｈｔｔｐ: / /

ｒｅｐｏｓｉｔｏｒｉｏ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ / ｂｉｔｓｔｒｅａｍ / ｈａｎｄｌｅ / １１３６２ / ３６３３９ [２０１７ － ０５ － ２６]



论拉美国家的结构性改革　

大市场自由化和对外开放ꎬ 而较少关注基础设施的不足对经济发展构成的

“瓶颈” 作用ꎮ 在第二代改革中ꎬ 大多数拉美国家开始加大在基础设施领域的

投资ꎬ 增加财政预算中基础设施投资的比重ꎮ 世界经济论坛在 ２０１５ 年 ３ 月 ６
日发表的一篇文章认为ꎬ 许多拉美国家在改善基础设施的过程中取得了较大

的成就ꎬ 但整体而言ꎬ 拉美的基础设施不及世界上的其他地区ꎮ① 世界银行的

有关研究表明ꎬ 不敷需求的基础设施已构成拉美对外贸易的障碍ꎬ 因为拉美

的物流成本比经合组织 (ＯＥＣＤ) 国家高出 ３ ~ ４ 倍ꎮ②

毫无疑问ꎬ 与第一代结构性改革相比ꎬ 第二代改革更具战略性、 长期性

和艰巨性ꎮ 这意味着ꎬ 目前要对第二代改革作出全面而深刻的评价并非易事ꎮ
但以下几个结论或许是能够成立的: 社会发展领域的成就开始显现ꎬ 政府与

市场的关系渐趋正常ꎬ 宏观经济形势日益稳定ꎬ 金融监管机制不断完善ꎬ 企

业的国际竞争力稳步上升ꎬ 基础设施的 “瓶颈” 现象有所缓和ꎬ 对外经济关

系的多元化格局基本成形ꎮ③

当然ꎬ 拉美的第二代结构性改革任重道远ꎬ 不可能一蹴而就ꎮ 尤其在调整产

业结构、 强化创新能力和完善基础设施的过程中ꎬ 拉美国家必须作出更大的努力ꎮ

三　 有待深入研究的若干问题

在分析拉美的两代结构性改革时ꎬ 有必要对以下几个问题进行更为深入的研究ꎮ
(一) 如何判断拉美结构性改革的成效?
国际上对拉美结构性改革成效的评价众说纷纭ꎬ 不一而足ꎮ 褒之者有之ꎬ

贬之者亦有之ꎮ 在各种负面评论中ꎬ 最常见的是改革未能使拉美经济得到更

快的增长ꎮ 至于为什么改革未能加快经济增长ꎬ 主要有如下两种相反的看法ꎮ
(１) 拉美结构性改革的力度不大ꎬ 范围不广ꎬ 持续时间不长ꎮ 持这一观点的

主要是国际机构的经济学家、 学术机构和智库的学者以及拉美的一些决策人

士ꎮ (２) 结构性改革的力度太大ꎬ 步伐太快ꎬ 而且还出现了一些政策偏差ꎮ

—３８—

①

②

③

Ｗｏｒｌｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｆｏｒｕｍꎬ “Ｈｏｗ Ｃａｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ Ｃｌｏｓｅ ｉｔｓ Ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ Ｇａｐ?”ꎬ Ｍａｒｃｈ ６ꎬ ２０１５ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ
ｗｅｆｏｒｕｍ ｏｒｇ / ａｇｅｎｄａ / ２０１５/ ０５/ ｈｏｗ －ｃａｎ －ｌａｔｉｎ －ａｍｅｒｉｃａ －ｃｌｏｓｅ －ｉｔｓ －ｉｎｆｒａｓｔｒｕｃｔｕｒｅ －ｇａｐ/  [２０１７ － ０５ － ２８]

“Ｔｈｅ Ｗｏｒｌｄ Ｂａｎｋ ｉｎ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃａｒｉｂｂｅａｎ” . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｗｏｒｌｄｂａｎｋ ｏｒｇ / ｅｎ / ｒｅｇｉｏｎ / ｌａｃ /
ｏｖｅｒｖｉｅｗ [２０１７ － ０５ － ３０]

根据联合国的 «２０１４ 年发展目标报告»ꎬ 在拉美ꎬ 每日生活费不足 １ ２５ 美元的贫困人口在总

人口中的比重从 １９９０ 年的 １２％下降到 ２０１０ 年的 ６％ ꎮ
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持这一观点的主要是左翼人士以及对全球化不满的学者ꎮ
众所周知ꎬ 结构性改革是经济领域的重大变革ꎬ 甚至是一场革命ꎮ 因此ꎬ

这一改革对经济增长率的影响是直接而必然的ꎮ 这一判断在国际上能得到印

证ꎮ 中国经济的快速增长与其在 １９７８ 年启动的改革开放有着密切的关系ꎮ 但

在俄罗斯和中东欧国家ꎬ 经济转轨对经济增长率的影响完全是负面的ꎮ
由此可见ꎬ 改革对经济增长率的影响既可能是积极的ꎬ 也可能是消极的ꎮ

改革可以成为经济增长的动力ꎬ 也可以成为经济增长的 “绊脚石”ꎬ 具体成效的

差异与以下几个因素息息相关ꎮ (１) 政治条件ꎮ 改革能否得到民众的支持ꎬ 政

局是否稳定ꎬ 各种政治力量能否在改革的关键时刻达成共识和妥协ꎬ 等等ꎮ (２)
改革的初始条件ꎮ 有些国家的经济在改革之初已濒临崩溃的边缘ꎬ 有些国家则是

在经济形势较好的条件下启动改革的ꎮ (３) 改革的顶层设计ꎮ 有些国家是先实施

较为容易的贸易自由化和国有企业私有化ꎬ 尔后再推出较为复杂的金融自由化和

经济体制市场化ꎻ 有些则反其道而行之ꎮ 还有一些国家则根本不考虑改革的 “时
序”ꎬ 各种改革措施几乎是同步出台的ꎮ (４) 改革的力度ꎮ 有些国家信奉 “渐进”
的优势ꎬ 每一步改革都伴随着较为稳妥的 “学中干” “干中学”ꎬ 因此改革的力度

不大ꎻ 而有些国家则推崇 “激进”ꎬ 每一个改革措施都具有大刀阔斧的力度ꎮ
应该指出的是ꎬ 影响经济增长率的因素很多ꎬ 结构性改革仅仅是其中之

一ꎮ 此外ꎬ 有些结构性改革措施对经济增长的影响是积极的ꎬ 有些可能是消

极的ꎮ 因此ꎬ 确定结构性改革对经济增长率的影响并非易事ꎮ 但统计数字表

明ꎬ 拉美国家的 ＧＤＰ 总量从 １９９０ 年的 ２ ７ 万亿美元上升到 ２０１５ 年的 ５ ６ 万

亿美元ꎻ 人均 ＧＤＰ 从同期的 ６０９９ 美元提高到 ８９８２ 美元ꎮ① 这些数据表明ꎬ 我

们很难得出结构性改革不成功的结论ꎮ
(二) 如何评估 “中国因素” 对拉美结构性改革作出的贡献?
任何一个国家的改革如要取得成功ꎬ 必须最大限度地利用良好的外部条

件ꎮ 拉美国家的对外经济关系日益多元化ꎬ 因此ꎬ 影响拉美结构性改革的外

部条件是多种多样的ꎮ 在这些外部条件中ꎬ “中国因素” 的贡献不容低估ꎮ
“中国因素” 对拉美结构性改革的贡献主要体现在以下几个方面ꎮ

第一ꎬ 中国与拉美国家之间的贸易有利于拉美国家获得更多的出口收入ꎮ
为满足经济发展的需要ꎬ 中国从拉美进口了大量初级产品和资源ꎮ 这使大量

—４８—

① “Ｄａｔａｂａｓｅｓ ａｎｄ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃａｌ Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ”  ｈｔｔｐ: / / ｅｓｔａｄｉｓｔｉｃａｓ ｃｅｐａｌ ｏｒｇ / ｃｅｐａｌｓｔａｔ / ＷＥＢ＿ ＣＥＰＡＬＳＴ
ＡＴ / Ｐｏｒｔａｄａ ａｓｐ? ｉｄｉｏｍａ ＝ ｉ [２０１７ － ０５ － １８]
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出口初级产品的拉美国家获益匪浅ꎮ 世界银行、 联合国拉美经委会、 经合组

织以及美洲开发银行等多边机构的经济学家都认为ꎬ 中国对初级产品的巨大

需求与拉美出口收入的增长密切相关ꎮ 这使得拉美国家能在实施结构性改革

的过程中获得较为充裕的出口收入ꎮ
第二ꎬ 中国在拉美的投资有利于弥补该地区的资金短缺ꎮ 随着经济实力

的增强ꎬ 中国企业 “走出去” 的力度不断加大ꎮ 拉美地大物博ꎬ 投资机会多ꎮ
因此ꎬ 拉美是中国对外投资的重点地区ꎮ 从离岸金融业到资源开采业ꎬ 从制

造业到农业ꎬ 从旅游业到基础设施领域ꎬ 中国的投资与日俱增ꎮ 根据中国商

务部的统计ꎬ 截至 ２０１５ 年ꎬ 中国在拉美的直接投资存量达 １２６３ 亿美元ꎮ① 根

据 ２０１７ 年 ６ 月美国大西洋委员会、 经合组织联合发布的研究报告 «中国在拉

美的投资»ꎬ ２００３ 年以来ꎬ 中国在拉美的投资已超过 １１００ 亿美元ꎮ②

第三ꎬ 中国对拉美出口的大量廉价工业制成品有利于拉美国家控制通货

膨胀压力ꎮ 中拉贸易的特点是中国从拉美进口资源和初级产品ꎬ 向拉美出口

工业制成品ꎮ 这一贸易格局是由双方各自的比较优势决定的ꎬ 是一种实实在

在的双赢和互惠ꎮ 在中国向拉美出口的工业制成品中ꎬ 既有高科技产品ꎬ 也

有劳动密集型产品ꎬ 满足了低收入阶层的需求ꎮ 英国 «金融时报» 在 ２０１１ 年

４ 月 ２２ 日发表的一篇文章中写道ꎬ 在巴西圣保罗的帕赖索波利斯贫民区ꎬ 低

收入者非常喜欢较为廉价的中国商品ꎬ 因为巴西生产的同类商品在价格上要

高出 ４ 倍ꎮ 该贫民区的一店主说ꎬ 他的商品必须如此便宜ꎬ 否则这里的很多

穷人买不起ꎮ 该文还指出ꎬ 中国的廉价商品有助于巴西政府控制通货膨胀压

力ꎮ③ 控制通货膨胀是拉美结构性改革取得的积极成效之一ꎬ 因此ꎬ 中国对拉

美的出口与拉美结构性改革的大目标是吻合的ꎮ
(三) 如何看待左翼政府在结构性改革中的作用?
１９９９ 年查韦斯就任委内瑞拉总统ꎬ 既可以被视为拉美左翼东山再起的历史性

象征ꎬ 也意味着该地区的政治风向标发生了重大的转向ꎮ 国际分析人士认为ꎬ 拉

美左翼之所以能东山再起ꎬ 与该地区实施的第一代结构性改革导致社会问题日益
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②
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突出和其他一些副作用有关ꎮ 这一分析不无道理ꎮ 第一代结构性改革不仅不能使

每一个人都能享受到改革的红利ꎬ 而且还加大了收入分配的差距ꎮ 低收入阶层和

中产阶级部分成员对改革表达了不满ꎬ 从而为参与大选的左翼政治家提供了良机ꎮ
为巩固自己的政治基础ꎬ 在选票箱中胜出的左翼候选人在当政后加大了

推动社会发展的力度ꎮ 毫无疑问ꎬ 在左翼政治家当政的每一个拉美国家ꎬ 弱

势群体的生活水平都得到了不同程度的改善ꎮ 这在社会问题久治不愈的拉美

是难能可贵的ꎮ 左翼政府实施的经济社会政策常被批评为 “民众主义”ꎬ 但事

实上ꎬ 多个拉美国家的左翼政府实施的 “有条件的现金转移支付” 项目为减

少贫困和推动社会发展作出了巨大的贡献ꎮ
当然ꎬ “民众主义” 也有其固有的缺陷ꎮ 例如ꎬ 为了获得民众的支持ꎬ 左

翼政府常不顾财政纪律ꎬ 把大量财政收入直接用于民众的社会福利ꎬ 最终使

宏观经济平衡面临巨大的压力ꎮ 而政府弥补财政赤字的手段是开动印钞机ꎬ
扩大货币发行量ꎮ 其结果是ꎬ 通货膨胀压力不断上升ꎮ 毫无疑问ꎬ 委内瑞拉

的通货膨胀率居高不下的原因ꎬ 与查韦斯政府和马杜罗政府的 “民众主义”
政策是密切相关的ꎮ 但我们不能因此而全盘否定 “民众主义” 的积极意义ꎬ
不能将政府在实施 “民众主义” 政策中的偏差归咎于 “民众主义” 本身ꎮ

(四) 如何处理发挥比较优势与调整产业结构的关系?
任何一个国家在追求经济发展时必须发挥自身的比较优势ꎮ 拉美的比较

优势在于其丰富的自然资源ꎬ 因此ꎬ 拉美的出口贸易依赖原料和初级产品是

不足为怪的ꎮ 历史上ꎬ 一些拉美国家曾因出口初级产品而跻身于世界富国的

行列ꎮ 如在 １９ 世纪末ꎬ 阿根廷利用欧洲市场对农产品的需求急剧增加的大好

机遇ꎬ 依靠蜂拥而至的外资和外国移民大力发展农产品生产并向欧洲出口了

大量农产品ꎮ 当时ꎬ 阿根廷经济的增长速度之快在世界上是无与伦比的ꎮ 至

２０ 世纪初ꎬ 阿根廷因出口大量粮食和牛肉而被誉为 “世界的粮仓和肉库”ꎮ
当时阿根廷的人均收入相当于当时世界上最富裕的 １６ 个国家的平均数的

９２％ ꎮ 时至今日ꎬ 这一百分比已下降到 ４３％ ꎮ①

丰富的自然资源固然是 “恩赐”ꎬ 但若利用不善也会成为一种 “诅咒”ꎬ
甚至会导致 “荷兰病”ꎮ② 美国学者杰弗里萨克斯等人发现ꎬ 在 １９７０—１９９０

—６８—
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年期间ꎬ 高度依赖自然资源出口的国家的经济增长率较低ꎮ① 曾参与创建石油

输出国组织 (ＯＰＥＣ) 的委内瑞拉前石油部长胡安巴勃罗佩雷斯阿方索

在 １９７０ 年说过ꎬ “十年二十年后ꎬ 你会看到ꎬ 石油带给我们的是 (经济上的)
毁灭”ꎮ② 近几年委内瑞拉的经济形势表明ꎬ 这一判断一语成谶ꎮ

当然ꎬ 委内瑞拉的遭遇并不意味着拉美国家不应该发挥其资源丰富这一

不可多得的比较优势ꎮ 事实上ꎬ 如何处理发挥比较优势和提升产业结构二者

之间的关系是世界上许多国家面临的难题ꎮ 委内瑞拉片面依赖其丰富的石油

资源ꎬ 因此 “荷兰病” 症状较为明显ꎻ 而巴西、 墨西哥、 阿根廷和智利等国

则在实现产业结构多元化和提高初级产品附加值方面取得了一定的成效ꎮ 有

些国家还利用国际市场上初级产品价格高涨的有利条件ꎬ 将一部分出口收入

投入主权财富基金以维护财政长期稳定ꎮ

四　 结束语

拉美国家实施结构性改革的目的是为了消除其供给侧领域中的诸多问题ꎮ
第一代结构性改革取得了显著的成效ꎬ 但也产生了不少问题ꎬ 第二代改革是

对第一代改革的扬弃ꎬ 也可被视为 “对改革进行改革”ꎮ 与第一代结构性改革

相比ꎬ 第二代改革更具战略性、 长期性和艰巨性ꎮ 目前ꎬ 要对第二代改革作

出全面而深刻的评价并非易事ꎮ 但以下几个结论或许是能够成立的: 社会发

展领域的成就开始显现ꎬ 政府与市场的关系渐趋正常ꎬ 宏观经济形势日益稳

定ꎬ 金融监管机制不断完善ꎬ 企业的国际竞争力稳步上升ꎬ 基础设施的 “瓶
颈” 现象有所缓和ꎬ 对外经济关系的多元化格局基本成形ꎮ

在分析拉美的两代结构性改革时ꎬ 有必要对以下几个问题进行更为深入

的研究: 如何判断拉美结构性改革成功与否ꎬ 如何评估 “中国因素” 对拉美

结构性改革作出的贡献ꎬ 如何看待左翼政府在结构性改革中的作用ꎬ 如何处

理发挥比较优势与调整产业结构的关系ꎮ

(责任编辑　 刘维广)
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