
２０１９ 年 １２ 月 拉丁美洲研究 Ｄｅｃ ２０１９　
第 ４１ 卷　 第 ６ 期 Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｌａｔｉｎ Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｖｏｌ ４１　 Ｎｏ ６

拉美社会

新千年智利反贫困政策

刘　 捷　 刘学东

内容提要: 本文借鉴结构主义的方法考察了智利在新千年消除

贫困的实践ꎬ 重点介绍了 “智利团结社会保护体系” 减贫项目的

产生背景和过程ꎬ 将其实践的主要特征归纳三个方面: 政治正确、
政策理论创新和执行中的三个一体化举措ꎮ 智利历届政府消除贫困

的国家意志取得了显著进展ꎬ 实际中所产生的效果也相对明显ꎮ 在

过去近 ２０ 时间里ꎬ 随着经济增长速度稳定以及人均国内生产总值

的不断上升ꎬ 智利在减少贫困方面取得了较大成就ꎬ 极端贫困人口

和中等贫困人口在总人口中所占比重出现下降ꎮ 尽管如此ꎬ 目前智

利在该领域依然面临多个方面的挑战ꎮ 首先ꎬ 自 ２０１５ 年以来智利

贫困水平基本陷入了统计上的停滞阶段ꎬ 如何制定更加有效的减贫

政策成为刻不容缓的任务ꎮ 其次ꎬ 在消除贫困过程中ꎬ 农村地区以

及城市弱势群体的贫困问题依然突出ꎮ 最后ꎬ 在消减贫困过程中ꎬ
收入分配领域并没有得到同等程度的改善ꎮ

关 键 词: 智利团结　 收入分配　 多维贫困　 消除贫困

作者简介: 刘捷ꎬ 西南科技大学拉美研究中心教授ꎬ 绵阳师范

学院教授ꎻ 刘学东ꎬ 墨西哥国立自治大学终身教授ꎬ 西南科技大学

拉美研究中心特聘教授ꎮ
中图分类号: Ｆ１７３ 　 　 文献标识码: Ａ
文章编号: １００２ － ６６４９ (２０１９) ０６ － ００６３ － １２

—３６—



　 　 ２０１９ 年第 ６ 期

一　 引言

联合国赤贫与人权问题特别报告员菲利普 奥尔斯顿 ２０１５ 年 ３ 月在结束

对智利的访问后发表的 “声明” (以下称 “声明”) 中指出: “在贫困问题上ꎬ
智利是一个悖论ꎮ 一方面ꎬ 该国在经济增长、 总体发展和减贫方面取得了卓

著的进步ꎮ 但与此同时ꎬ 令人担忧的贫困率和赤贫问题仍然存在ꎬ 且不平等

水平极高ꎮ”① 这一结论似乎有点出人意料ꎬ 因为智利早在 ２０１０ 年就加入了发

达国家聚集的经济合作与发展组织 (ＯＥＣＤꎬ 以下简称 “经合组织”)ꎮ 经合

组织又通常被人们称为富国俱乐部ꎬ 但其成员之间却存在很大的差别ꎬ 不少

成员依然面临较为严峻的贫困和收入分配不均的问题ꎮ ２０１３ 年智利又被世界

银行视为高收入经济体ꎬ 按照部分评判标准 (例如人类发展指数) 来看ꎬ 它

又可以算作发达国家 (２０１８ 年的 ＨＤＩ 排名第 ４４ 位)ꎮ 甚至还有观点认为ꎬ 智

利有望在 ２０２０ 年成为拉丁美洲第一个完全迈入世界发达国家行列的国家ꎮ 如

何认识 “声明” 中的批评ꎬ 理解相关的基本共识、 定义和划分不仅是有益的ꎬ
而且是必要的ꎮ

在联合国开发计划署国际扶贫中心的定期出版物 «关注贫困» ２００６ 年 １２
月号的封面上ꎬ 一张颜色深暗得令人窒息和疏密不一的蜘蛛网犹如一道漏风

的破旧门帘ꎬ 其后是无限深远的黑暗ꎮ 编辑的封面文字解说充满启发性: 这

是一张非洲蜘蛛网的照片ꎬ 展示了生活在贫困或接近贫困条件下的人们生活

状况的脆弱性和韧性ꎮ 网状隐喻也适用于贫困和幸福的各个维度之间的相互

联系ꎮ② 它的形象叙事是ꎬ 贫困是各种因素间关系的系统问题ꎬ 其背后是巨大

的政治和社会风险ꎬ 若听之任之ꎬ 黑暗的泛滥将吞噬一切ꎮ 在智利这样的政

体中ꎬ 公共议题在巨大的压力下完全可能变成政治议题ꎬ 逆转国家的既定发

展进程ꎮ
自从联合国开发计划署在 «１９９０ 年人文发展报告» 中提出人类发展指数

以衡量各成员国经济社会发展水平以来的近 ３０ 年里ꎬ 减少和最终消除贫穷已

成为国际组织、 政府首脑会议更为积极的议题和政策目标ꎮ 围绕这一目标ꎬ
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②

«联合国赤贫与人权问题特别报告员菲利普奥尔斯顿结束对智利的访问声明»ꎬ ２０１５ 年 ３ 月
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各层行为体推动国际社会形成了广泛的反贫穷体系ꎬ 其中最具代表性的是联

合国的 «千年发展目标» 和 «２０３０ 年可持续发展议程»ꎮ 后者在 １７ 项可持续

发展目标中ꎬ 将 “消除贫困” 列为第一ꎬ 凝聚了全球共识和努力方向ꎮ
为了实现这一首要目标ꎬ 有的放矢地采取行动ꎬ 必须准确、 全面地定义

“贫穷”ꎮ 关于贫穷的定义ꎬ 从不同视角可以得出不同结论ꎬ 并且各自定义的

所指也不相同ꎮ 绝对贫困、 相对贫困、 能力剥夺和权利贫困展示了对贫困认

识的演变ꎮ 货币化的贫困线是各国和国际组织普遍采用的衡量标准ꎮ 世界银

行 １９９０ 年按照购买力平价计算ꎬ 将贫困线设定在每人日均 １ 美元左右ꎬ ２００５
年上调到每人日均 １ ２５ 美元ꎬ ２０１５ 年再次上调至 １ ９ 美元ꎮ 罗伯特钱伯斯

把贫穷归纳为 ５ 类意义: 收入贫困或消费贫困ꎻ 物质匮乏ꎬ 包括缺乏财富及

其他资产ꎻ 阿马蒂亚森提出的能力剥夺ꎻ 从更广泛的多维角度看待贫穷ꎬ
除了人均收入指标外ꎬ 还存在其他衡量标准ꎬ 即社会权利缺乏或者剥夺ꎬ 譬

如享受教育、 医疗保险以及其他公共服务项目的权利ꎮ①

关于贫困的深度和广度ꎬ 有的国际组织ꎬ 比如联合国ꎬ 采用人类发展指

数 (ＨＤＩ) 来划分发达国家和发展中国家ꎬ “发达” 和 “发展中” 意味着

“富裕” 和 “贫穷”ꎮ 世界银行 ２０１６ 年发布的 «世界发展指标» (ＷＤＩ) 不再

区分 “发达国家” 和 “发展中国家”ꎬ 而采用收入分类法把各国归入不同组

别ꎬ 这一变化意味着改变了以往从地理上划分贫穷地区和发达地区的做法ꎮ
贫穷并不是发展中国家之独有现象ꎬ 发达国家同样存在ꎮ 其差别在于ꎬ

根据不同标准ꎬ 每个国家的贫穷水平会有所不同ꎻ 另外ꎬ 用来度量贫困的各

个维度指标也会存在区别ꎮ 不管怎样ꎬ 从人类发展的观点来看ꎬ 其中的逻辑

正如世界银行高级经济学家乌马尔塞拉朱丁说ꎬ “千年发展目标的本意主要

是为了扶持发展中国家ꎬ 而可持续发展目标则把每一个国家都看作需要发展

的对象ꎮ”② 从这个角度来看ꎬ 具有包容性的社会发展无疑会为可持续的经济

增长提供方便条件ꎬ 但是ꎬ 如果没有经济持续增长做基础ꎬ 社会发展就会成

为无水之鱼ꎮ
本文第二部分考察智利在新千年消除贫困的实践ꎬ 重点介绍 “智利团结

社会保护体系” (Ｓｉｓｔｅｍａ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏꎬ 以下简称 “智利
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Ｒｏｂｅｒｔ Ｃｈａｍｂｅｒｓꎬ “Ｗｈａｔ Ｉｓ Ｐｏｖｅｒｔｙ? Ｗｈｏ Ａｓｋｓ? Ｗｈｏ Ａｎｓｗｅｒｓ?”ꎬ ｉｎ ＵＮ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｏｖｅｒｔｙ
Ｃｅｎｔｒｅꎬ Ｐｏｖｅｒｔｙ ｉｎ Ｆｏｃｕｓꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００６ꎬ ｐ ３

«世界银行为什么决定不再使用 “发展中国家” 一词»ꎬ ２０１６ 年 ５ 月 １９ 日ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ
ｓｏｈｕ ｃｏｍ / ａ / ７６１８５９０８＿３６２８５３ [２０１９ － １０ － ２５]
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团结”) 的产生背景和过程ꎬ 将其实践的主要特征归纳为政治正确、 政策理论

创新和实施中的三个一体化举措ꎬ 第三部分是对智利 ２００６—２０１７ 年间贫困情

况的分析ꎬ 证明智利多届政府消除贫困的国家意志取得了一定的进展ꎬ 最后

一部分是结语ꎮ

二　 新千年智利消除贫困的实践

自从 １９９０ 年回归民主制度以后ꎬ 智利各届民选政府的社会政策追求的一大目

标就是消除贫困ꎬ 并为此设立了一系列新的公共机构ꎬ 比如规划部 (ＭＩＤＥＰＬＡＮ)、
国家青年研究所 ( ＩＮＪＵＶ)、 国家妇女事务办公室 (ＳＥＲＮＡＭ)、 国家土著人

发展公司 (ＣＯＮＡＤＩ)、 国家残疾人基金 (ＦＯＮＡＤＩＳ)、 国家团结和社会投资

基金 (ＦＯＳＩＳ)ꎮ 智利规划部 ２００７ 年根据国家社会经济特征调查 (Ｃａｓｅｎ) 发

布的统计数据显示ꎬ 消除贫困工作取得了显著的成绩ꎮ 根据收入指标ꎬ 贫困

人口占总人口的比重从 １９９０ 年的 ３８ ６％下降到 ２００６ 年的 １３ ７％ ꎬ 同期极端

贫困人口的比重从 １２ ９％下降到 ３ ２％ ꎮ① 但 １９９８—２０００ 年间减贫出现停滞ꎬ
贫困人口的比重徘徊在 ５ ７％左右ꎬ 这一警告信号引起了政府的高度重视ꎮ 通

过调查发现ꎬ 减贫停滞有两大原因ꎮ 一是几届民选政府延续了皮诺切特政府

的新自由主义经济模式ꎬ 加大了私人资本在经济增长过程中的作用ꎬ 但关键

社会政策的私有化显示ꎬ 仅仅依靠市场不可能解决贫困问题ꎮ 二是扶贫项目

设计的碎片化削弱了政府消除贫困战略的效力ꎮ 比如ꎬ １９９９ 年智利政府部际

工作组提供的方案清单总共确定了 １３４ 项扶贫服务方案ꎬ 涉及 ２５ 个机构ꎬ 目

标是需要优先关怀的群体ꎻ 另根据 ２００２ 年跨部门技术委员会的数据ꎬ 共有

１４２ 个方案被确定ꎬ 涉及 ３３ 个公共部门机构ꎬ 对象是贫困人口ꎮ② 多目标多

方案可能改善了分项指标的数据ꎬ 但它们也可能偏离总体战略的主线ꎬ 比如ꎬ
一些方案的目标人群可能是中等贫穷的人ꎬ 而不是极端贫困的群体ꎬ 从而浪

费了有限的资源ꎬ 影响了整体效果ꎮ 数据冲突甚至可能影响新的决策ꎮ

—６６—

①

②

Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ ＭＩＤＥＰＬＡＮꎬ “Ｓｅｒｉｅ Ａｎáｌｉｓｉｓ ｄｅ Ｒｅｓｕｌｔａｄｏｓ ｄｅ ｌａ Ｅｎｃｕｅｓｔａ ｄｅ Ｃａｒａｃｔｅｒｉｚａｃｉóｎ
Ｓｏｃｉｏｅｃｏｎóｍｉｃａ Ｎａｃｉｏｎａｌ ( ＣＡＳＥＮ ２００６ )”ꎬ Ｎｏ １ꎬ ｉｎ Ｌａ Ｓｉｔｕａｃｉóｎ ｄｅ Ｐｏｂｒｅｚａ ｅｎ Ｃｈｉｌｅꎬ Ｓａｎｔｉａｇｏꎬ ｊｕｎｉｏ
２００７ꎬ ｐ ３

Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｉｏ ｄｅ Ｐｌａｎｉｆｉｃａｃｉóｎ ｙ Ｃｏｏｐｅｒａｃｉóｎꎬ “Ｃｏｎｃｅｐｔｏｓ Ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌｅｓ Ｓｉｓｔｅｍａ ｄｅ
Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏꎬ Ｍｉｄｅｐｌａｎ － Ｓｉｓｔｅｍａ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏ” . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ
ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌｙｆａｍｉｌｉａ ｇｏｂ ｃｌ [２０１９ － １１ － １２]
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因此ꎬ 制定新的扶贫战略上升为一项紧迫任务ꎮ 里卡多拉戈斯总统

２０００ 年 ３ 月 １１ 日正式就职ꎬ 在其上任的 １００ 天内ꎬ 他拿到了一份按照总统指

令提交的新报告: «极端贫困家庭综合行动战略»ꎮ 该战略的总体目标是ꎬ 创

造各种机会和提供多种资源支持ꎬ 使极端贫困家庭能够恢复或获得自行解决

问题的能力ꎮ 该战略首先付诸部分试点ꎬ 即团结与社会投资基金设计的 “桥
梁计划” (Ｔｈｅ Ｐｕｅｎｔｅ ｐｒｏｇｒａｍ)①ꎬ 其宗旨是在穷人与其权利之间架起一座

“桥梁”ꎬ 以消除极端贫困②ꎬ 其本质特征是强调能力方法ꎮ
“桥梁计划” 于 ２００１ 年制定完毕ꎬ 从 ２００２ 年 １ 月开始在 ４ 个地区进行为

期 １ 年的试点ꎮ 它的核心假设是ꎬ 那些与现有社会以及援助网络隔绝的极度

贫困的人可以通过发展一系列社会技能来获得适当的生活质量ꎮ 它基本上是

一个向贫困家庭提供社会心理支持的方案ꎮ③ 在启动该计划的同时ꎬ 政府对社

会保护的认识有了显著的提升: 针对贫穷和脆弱性的有效反应将直接影响经

济和社会发展战略ꎻ 社会保护是广泛的减贫政策的基础概念ꎬ 包括保护贫穷

和最贫穷家庭基本消费水平的干预措施、 促进对人力资本和其他生产性资产

的投资、 提供摆脱持续和代际贫困的路线、 提高他们克服困境的能力ꎮ 于是ꎬ
加强对穷人的社会保护ꎬ 制定一项旨在消除极端贫困的综合性政策ꎬ 成为智

利政府的一项优先任务ꎮ 智利政府不同部门之间共同努力ꎬ 尤其是通过学习

的环节ꎬ 最终出台了 “智利团结”ꎮ 进入 “桥梁计划” 的家庭一旦结束社会

心理支持阶段ꎬ 就进入 “智利团结”ꎬ 继续受到保护ꎮ 这代表着国家消除贫困

战略的转变ꎮ
智利政府发布的 «智利团结社会保护体系的基本概念» 除了 “引言”

外ꎬ 还包括三个方面的内容: “智利团结社会保护体系的伦理和政治基础”、
“为极端贫困家庭和个人取得有效成果” 和 “体系管理模型”ꎬ 以及各方面的

１５ 条概念解释ꎮ 简而言之ꎬ “智利团结” 目标明确ꎬ 因果清楚ꎬ 内容详细ꎬ
措施全面ꎮ “智利团结” 的主要特征是政治正确、 政策理论的创新以及实施中

的三个一体化举措ꎮ
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①

②

③
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首先是政治正确ꎮ 拉戈斯总统２００２ 年５ 月２１ 日在向国会发表的国情咨文中

提出了 “智利团结”ꎬ 他说: “今天ꎬ 我们能够而且应该为自己确定一个伟大的

目标: 智利会消除苦难! 没有人为了生存而不得不求助于他人的慈善事业并由此

忍受侮辱和羞辱! ”① 这是一项政治伦理框架宏大的社会政策ꎮ 儿童、 女

性、 有身心障碍的人、 受排斥的土著群体、 孤寡老弱者和失业群体都是有尊严

的国民ꎬ 是 “智利团结” 政策的优先关怀对象ꎮ 除了总统及其两个咨询小组外ꎬ
与政府有联系的咨询机构和顾问、 反对派、 部长、 公共服务专家、 基金会、 非

政府组织和世界银行受邀参与制定这项政策计划ꎬ 庞大的政策制定队伍本身就

展现了政治正确的姿态ꎮ “智利团结” 中的社会公平目标具有高透明度、 可监督

的高标准ꎮ 从总统致辞到 “智利团结” 的政策文本与其说是社会政策改革的宣

言书ꎬ 不如说是政治正确的纲要ꎬ 它申明了每个人生存和发展的权利ꎮ
第二是政策理论的创新ꎮ 从 “桥梁计划” 到 “智利团结”ꎬ 回归计量方

法的使用发挥了主导思维的作用ꎬ 并贯穿在各个概念的解释中ꎮ 智利政府称ꎬ
“ ‘智利团结’ 是该国社会政策发展的一个新阶段”ꎬ 这宣告了 “社会政策发

展” 的革新由此开始ꎬ 新阶段必然离不开新理论的指导和支撑ꎮ “然而ꎬ 社会

内部仍然存在着重要的分歧ꎬ 这促使人们反思公共政策重新定位的必要性ꎬ
以及如何做出贡献ꎬ 从社会政策到建立更具包容性的社会组织形式ꎬ 确保所

有人都有能力实现自身发展ꎬ 并获得实现和扩大公民权利的资源ꎮ”②这句话

综合了各种关于贫困的理论ꎬ 包括能力贫困、 权利贫困理论ꎮ 有关资料显示ꎬ
在拉戈斯总统指示拟订关于社会保护体系的建议时ꎬ 一场关于社会保护与贫

穷的专题讲习活动拉近了各方的立场ꎬ 这才成就了立法文本ꎮ③ 如果没有社会

保护伦理的传播和广泛接受ꎬ 新的保护体系找到焦点的时间就可能延后ꎬ 或

者找到的焦点偏离政策目标ꎮ 此外ꎬ 新体系兼顾了福利主义和非福利主义的

因素ꎬ 以期实现实施主体与受惠方的互动ꎬ 降低脆弱性ꎬ 这同样体现了政策

理论的创新ꎮ
第三是实施中的三个一体化举措ꎬ 即目标一体化、 标准一体化、 实施一

体化ꎮ 新千年之交的一些扶贫计划停留在满足潜在受益者对公共服务的需求

—８６—

①

③
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Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏꎬ Ｍｉｄｅｐｌａｎ － Ｓｉｓｔｅｍａ ｄｅ Ｐｒｏｔｅｃｃｉóｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏ” . ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ
ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌｙｆａｍｉｌｉａ ｇｏｂ ｃｌ [２０１９ － １１ － １２]

Ｊｕｌｉｅｔａ Ｐａｌｍａ ａｎｄ Ｒａúｌ Ｕｒｚúａꎬ “Ａｎｔｉ － Ｐｏｖｅｒｔｙ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｃｉｔｉｚｅｎｒｙ: Ｔｈｅ ‘Ｃｈｉｌｅ Ｓｏｌｉｄａｒｉｏ’ Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ”ꎬ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｏｆ Ｓｏｃｉａｌ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎｓꎬ ｉｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ｐａｐｅｒｓꎬ Ｎｏ １２ꎬ ｐ ２０



新千年智利反贫困政策　

上ꎬ 只有当受益者进入扶贫机构的联系网络时ꎬ 政府才会发现其需求ꎬ 而穷

人的孤立恰恰使他们身处这一网络之外ꎬ 这意味着越贫穷的人可能越难以成

为受益者ꎮ 不同部门独立负责减贫项目ꎬ 各自设计具体的实施标准ꎬ 因其各

自的业务重点不同ꎬ 目标不一致或资格标准不一的现象在所难免ꎮ 任何旨在

消除贫困项目的实施都要依靠目标群体所属的地方政府ꎬ 因此地方政府也可

能为了自己的政治利益有意让执行过程偏离既定的方向ꎮ 为了防止政出多门、
执行过程走样甚至半途而废ꎬ “智利团结” 提出了三个一体化举措ꎬ 即目标一

体化、 标准一体化、 实施一体化ꎮ 目标一体化即以全国经济社会特征调查数

据为主要基础ꎬ 统一准入资格和干预单位ꎬ 准确瞄定最需要社会保护的群体ꎬ
即极端贫困的家庭ꎻ 标准一体化即使得自愿申请加入该项目的家庭经过 ２ 年

的帮扶ꎬ 达到 ７ 个维度和 ５３ 个最低条件的及格线ꎻ 实施一体化是为了提高政

府对该项政策的执行力ꎬ 一个有着长期与贫困作斗争经验的国家ꎬ 其经验在

于更加重视实现目标的路径ꎮ 结果证明ꎬ “智利团结” 是一种新机制ꎬ 执行行

政和协调工作的秘书处的权威强化了不同机构之间、 横向和纵向之间的互补ꎬ
理顺了国家、 地方、 委任联络员和受援家庭之间的关系ꎬ 增强了各个环节的

有效性ꎬ 体现了国家意志和执行能力的统一ꎮ
“智利团结” 从设计到实施都是一次开创性的实践ꎬ 引发了广泛的关注ꎮ 拉

戈斯总统在 ２００３ 年的致辞中说: “在我的政府任期届满时ꎬ 我们将敲响 ２２ ５ 万

个家庭的大门ꎮ ８０ 万智利人将离开贫困线ꎬ 他们会有一种国家关心他们的感

觉ꎮ”① 与此形成呼应的是ꎬ ２００４ 年 ６ 月通过的第 １９ ９４９ 号法律在其过渡性条款

中规定ꎬ 到 ２００５ 年 “智利团结” 将涵盖 ２２ ５ 万个极端贫困的家庭或个人ꎮ 智

利官方宣布ꎬ 至少 ７０％参加 “桥梁计划” 的家庭在 ２４ 个月内成功毕业ꎮ②

关于 “智利团结” 实施的成效ꎬ 观察者们得出了不同的看法ꎮ 帕尔玛

(Ｊｕｌｉｅｔａ Ｐａｌｍａ) 等人的调查发现ꎬ 选择不参加 “智利团结” 的家庭仅占

５ ２％ ꎬ 全国参与家庭的中断率为 ４ ８％ ꎬ 他们认为ꎬ 根据现有的资料ꎬ 该项

目在帮助智利各地极度贫困家庭方面取得了实际进展ꎬ 拒绝参与率和中断率

较低ꎮ③ 但卡内基梅隆大学的博尔祖茨基 (Ｓｉｌｖｉａ Ｂｏｒｚｕｔｚｋｙ) 对此持不同意

—９６—

①

③
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见ꎬ 她基于几个方面的观察认为ꎬ “智利团结” 并不涉及创造新的福利ꎬ 只是

为了改善这些福利的绩效而以不同的方式阐述既有福利和服务的享受条件ꎮ
她指出ꎬ 根据现有的有限数据ꎬ 似乎可以得出这样的结论: “在短期内ꎬ ‘智
利团结’ 没有实现其消除极端贫困的基本目标”①ꎮ

公开的数据显示ꎬ 用于 “智利团结” 的预算增长强劲ꎬ 从 ２００２ 年的 ５００
万美元增长到 ２００７ 年的 １ ４ 亿美元以上ꎬ 使用的总资源相当于当年国内生产

总值的 ０ １％ ꎮ② 相比之下ꎬ 国际劳工组织认为最低限度的社会保护所需的基

金数额ꎬ 低收入国家应占国内生产总值的 ２％ ~ ３％ ꎬ 发展中国家所需的国内

生产总值占比大约为 １％ ~ ２％ ꎮ 这些数据可能为进一步的评估和讨论打开

空间ꎮ
当智利消除极端贫困的经验得到国际组织的推荐ꎬ 成为其他国家学习和

借鉴的对象后ꎬ 智利在这条道路上的努力并没有停止ꎮ 巴切莱特总统 ２００７ 年

任命著名经济学家帕特里西奥梅勒担任总统劳工和公平咨询委员会主席ꎬ
其任务之一是为她提供有关贫困问题的政策选择ꎮ

总之ꎬ 消除贫困及贫困带来的脆弱性是巴切莱特政府和继任政府一贯的

既定目标ꎮ 针对 ２０１７ 年全国经济社会特征调查的数据ꎬ 皮涅拉总统呼吁在未

来 １０ 年内将智利建设成一个没有贫困的发达国家: “正是这项崇高、 严格和

美好的使命在激励和指引着我们 (政府)ꎬ 促使我们每天早起并努力工作ꎬ 目

的是提高所有同胞的生活质量ꎬ 尤其是弱势群体和中产阶级ꎮ”③

三　 ２００６—２０１７ 年间智利贫困情况分析

奥尔斯顿先生在 ２０１５ 年 ３ 月结束对智利的访问时指出: “该国仍存在对

一个 ＯＥＣＤ 成员国而言过高的贫困和不平等水平ꎮ”④ 他的评论切中要害ꎬ 在
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②

③

④
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Ｎｏ １ꎬ ｐ １３４

«皮涅拉: 要在未来 １０ 年内让智利变成没有贫困的国家»ꎬ ２０１８ 年 ８ 月 ２４ 日ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ
ｃｈｉｎａｎｅｗｓ ｃｏｍ / ｇｊ / ２０１８ / ０８ － ２４ / ８６０９６９４ ｓｈｔｍｌ [２０１９ － １０ － １０]

«联合国赤贫与人权问题特别报告员菲利普奥尔斯顿结束对智利的访问声明»ꎬ ２０１５ 年 ３ 月

２４ 日ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｏｈｃｈｒ ｏｒｇ / ＣＨ / ＮｅｗｓＥｖｅｎｔｓ / Ｐａｇｅｓ / ＤｉｓｐｌａｙＮｅｗｓ ａｓｐｘ? ＮｅｗｓＩＤ ＝ １５７４８＆ＬａｎｇＩＤ ＝ Ｃ
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很大程度上客观反映了智利的贫困状况ꎬ 即贫困不是一个简单的收入问题ꎬ
而更为严重的是收入分配不平等的事实ꎮ 经合组织成员中ꎬ 智利基尼系数最

高ꎬ 甚至高于墨西哥ꎮ
(一) 按收入水平计算的贫困水平变化

如果仅以收入水平作为评估贫困的标准ꎬ 那么根据全国经济社会特征调

查的人均家庭收入ꎬ ２００６ 年贫困人口占总人口的 ２９ １％ ꎬ 其中ꎬ 处于极端贫

困的占 １２ ６％ ꎬ 另外 １６ ５％则属于非极端贫困人口ꎮ ２０１７ 年ꎬ 上述相应数据

分别为 ８ ６％ 、 ２ ３％和 ６ ３％ ꎬ 与 １１ 年前相比分别下降了 ２０ ５、 １０ ３ 和 １０ ２
个百分点 (见图 １)ꎮ

图 １　 智利贫困人口在总人口中所占的比重 (２００６—２０１７ 年)
注: 这是仅仅根据收入标准定义的贫困ꎮ ２０１７ 年 １１ 月份ꎬ 极端贫困人口指人均月收入低于

１０５４３０ 比索 (按照智利中央银行 ２０１７ 年 １１ 月底公布的实际汇率 １ 美元 ＝ ６４２ ２１ 比索折算ꎬ 相当于

１６４ ２ 美元) 的人ꎬ 非极端贫困人口则是指月收入低于 １５８１４５ 比索 (相当于 ２４６ ３ 美元) 但高于

１０５４３０ 比索的人ꎮ ２０１８ 年 ７ 月ꎬ 上述数据分别调整如下: 极端贫困为人均月收入低于 １０７１３１ 比索ꎬ
非极端贫困则为 １６０６９６ 比索ꎬ 按当时汇率 １ 美元 ＝ ６３８ ７９ 比索折算ꎬ 分别为 １６７ ７ 美元和 ２５１ ６
美元ꎮ

资料来源: Ｍｉｎｉｓｔｒｏ ｄｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ Ｆａｍｉｌｉａꎬ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ “Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ
２０１８”ꎬ ｐ １２ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｉｓｔｅｒｉｏｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌ ｇｏｂ ｃｌ / ｓｔｏｒａｇｅ / ｄｏｃｓ [２０１９ － １１ － １２]

(二) 多维标准之下的贫困水平变化

仅仅按收入水平来衡量贫困水平ꎬ 很可能导致贫困水平表象低于实际情

况ꎮ 因此ꎬ 智利政府在使用收入水平作为衡量贫困水平的同时ꎬ 自 ２０１４ 年开

始从多维角度计算贫困水平ꎬ 包括教育、 健康、 劳动与社会保险和住宅四个

维度ꎬ 每个维度设计有 ３ 个指标ꎬ 共计 １２ 个ꎮ 在计算多维贫困水平时ꎬ 赋予

—１７—
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每个指标 ８ ３％ 的相同权重ꎬ 这样ꎬ 在上述四个维度中ꎬ 每个维度的权重为

２５％ ꎬ 总数为 １００％ ꎮ ２０１５ 年ꎬ 在四维基础之上ꎬ 又增加了第五个维度ꎬ 即

网络与社会凝聚力ꎬ 并赋予其 １０％的权重ꎮ 其他四个维度的权重从 ２５％降至

２２ ５％ ꎬ 五个维度权重合计 １００％ ꎮ 从 ２００９—２０１７ 年的数据来看ꎬ 四维计量

的贫困水平从 ２７ ４％下降至 １８ ６％ ꎮ 但自 ２０１５ 年之后ꎬ 不管从四维还是从五

维来看ꎬ 智利的贫困水平基本保持统计上的零变化ꎮ 根据四维标准ꎬ ２０１５—
２０１７ 年贫困人口在总人口中所占比重由 １９ １％降至 １８ ６％ ꎬ 相差仅 ０ ５ 个百

分点ꎻ 根据五维标准ꎬ 同期贫困人口在总人口中所占比重由 ２０ ９％ 降至

２０ ７％ ꎬ 相差仅 ０ ２ 个百分点 (见图 ２)ꎮ 因此ꎬ 在 ９５％的置信区间ꎬ 两年间

的变化都停留在所设置范围之内ꎬ 属于统计上的零变化ꎮ

图 ２　 智利贫困水平的变化 (以贫困人口在总人口中的占比衡量)
注: ２０１５ 年之前没有五维数据ꎮ
资料来源: Ｍｉｎｉｓｔｒｏ ｄｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ Ｆａｍｉｌｉａꎬ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ “ Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ

２０１８”ꎬ ｐ １２ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｉｓｔｅｒｉｏｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌ ｇｏｂ ｃｌ / ｓｔｏｒａｇｅ / ｄｏｃｓ [２０１９ － １１ － １２]

(三) 城市与农村地区贫困水平比较

按照区域来看ꎬ 农村地区贫困水平明显高于城市地区ꎮ 如果仅根据收入

水平衡量ꎬ ２０１７ 年的数据显示ꎬ 农村和城市贫困率分别为 １６ ５％ 和 ７ ４％ ꎬ
即农村地区贫困率高于城市地区 ９ ５ 个百分点ꎻ 根据收入和多维双重标准衡

量ꎬ 农村和城市贫困率差距为 ９ １ 个百分点ꎮ
需要指出的是ꎬ 城市地区与农村地区贫困水平的差别明显已经超出 ９５％

的置信区间ꎬ 从统计来看ꎬ 城乡之间存在显著的贫困水平差别ꎮ 同样需要指

出的是ꎬ 在 ２０１５—２０１７ 年期间ꎬ 不管是农村还是城市ꎬ 贫困水平统计上的变

化并不明显ꎬ 处于置信区间 (见图 ３)ꎮ

—２７—
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图 ３　 智利城市与农村地区的贫困水平变化

资料来源: Ｍｉｎｉｓｔｒｏ ｄｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ Ｆａｍｉｌｉａꎬ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ “Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ
２０１８”ꎬ ｐ １２ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｉｓｔｅｒｉｏｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌ ｇｏｂ ｃｌ / ｓｔｏｒａｇｅ / ｄｏｃｓ [２０１９ － １１ － １２]

(四) 贫困人口绝对数据的变化

上述分析是贫困水平变化的相对水平比较ꎬ 即贫困人口在总人口中所占

比重的变化ꎮ 从绝对数值来看ꎬ ２０１７ 年智利贫困人口合计 ３８８ 万ꎬ 其中ꎬ 按

照收入标准衡量的贫困人口为 １５３ 万ꎬ 按照多维标准衡量的贫困人口则为 ２９４
万ꎻ 既属于收入贫困又属于多维贫困的人口为 ５９ 万ꎮ ２０１５—２０１７ 年期间总贫

困人口减少了 １９ 万ꎬ 从 ２０１５ 年的 ４０６ 万下降至 ２０１７ 年的 ３８８ 万ꎮ 其中ꎬ 收

入贫困人口减少了 ５２ 万ꎬ 而多维贫困人口则增加了 １５ 万 (见表 １)ꎮ 多维贫

困人口的小幅增加很大程度上是由于 ２０１５—２０１７ 年间经济增长乏力ꎬ 政府财

政压力较大ꎬ 社会福利支出减少造成的ꎮ

表 １　 智利贫困人口变化 (单位: 万人)

年份 收入贫困 多维贫困 收入和多维贫困 贫困人数

２０１５ ２０５ ２７９ ７７ ４０６

２０１７ １５３ ２９４ ５９ ３８８

变化 － ５２ １５ － １８ － １９

　 　 资料来源: Ｍｉｎｉｓｔｒｏ ｄｅ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ ｙ Ｆａｍｉｌｉａꎬ Ｇｏｂｉｅｒｎｏ ｄｅ Ｃｈｉｌｅꎬ “Ｉｎｆｏｒｍｅ ｄｅｌ Ｄｅｓａｒｒｏｌｌｏ Ｓｏｃｉａｌ
２０１８”ꎬ ｐ １２ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｉｓｔｅｒｉｏｄｅｓａｒｒｏｌｌｏｓｏｃｉａｌ ｇｏｂ ｃｌ / ｓｔｏｒａｇｅ / ｄｏｃｓ [２０１９ － １１ － １２]

总之ꎬ 智利政府在新千年消除贫困的持续实践取得了引人注目的成绩ꎬ
在推进国家意志方面取得了长足的进步ꎬ “智利团结” 实践期间的多维减贫成

效突出ꎬ 其后也延续了较好的趋势ꎮ

—３７—
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四　 结语

近几十年来ꎬ 随着研究的不断深入ꎬ 贫穷的能指已经从收入和消费的货

币贫困扩大到能力贫困和权利贫困ꎬ 经合组织甚至采用收入中位线来界定贫

困ꎬ 其所指的范围因此也在扩大ꎮ 世界的复杂性决定了贫困及其脆弱性的复

杂性ꎬ 这意味着智利反贫困的斗争需要韧性ꎮ 尽管智利消除贫困的努力赢得

了国际和国内社会的认可ꎬ 但远非尽善尽美ꎮ
如果智利政府的开放态度和立场能够支持其持续的反贫努力和实践ꎬ 那

么它就可能正视奥尔斯顿在 “声明” 中提出的三条建议: (ａ) 须采取具体、
综合的计划来解决贫困和赤贫问题ꎻ (ｂ) 须采用比目前更有效的协调机制ꎻ
(ｃ) 须重新加强关于最低收入衡量方法的讨论ꎮ “声明” 还强调了智利两个

亟待解决且备受诟病的顽疾ꎮ 一是妇女长期受到歧视ꎬ 她们从事正规就业的

比重很低ꎻ 二是土著居民的贫困率很高ꎬ ２０１３ 年其收入贫困率高于非土著人

口近 １０ 个百分点 (分别为 ２３ ４％和 １３ ５％ )ꎮ 按多维贫困指数衡量ꎬ 土著居

民的贫困人口比重为 ３１ ２％ ꎬ 即大约 １ / ３ 的土著人生活在贫困之中ꎮ①

此外ꎬ 贫困的城乡差异同样应该得到正视ꎮ 智利属于世界上城市化程度

最高的国家之一ꎬ ８９％ 以上的人口生活在城市地区ꎬ 城市化显著改善了穷人

的绝对和相对状况ꎮ 不应忽视的是ꎬ 虽然智利的农村人口数量相对较小ꎬ 但

农村地区的贫困率明显高于城市地区ꎮ
贫困问题是包括智利在内的拉美国家共同面临的挑战ꎮ 国际社会常常把

拉丁美洲视为改革的 “试验田”ꎬ 而智利被认为曾交出了最好的答卷ꎮ 需要指

出的是ꎬ 尽管在过去近 ２０ 时间里智利在减少贫困方面取得了较大成就ꎬ 但城

市弱势群体及农村地区的贫困问题依然严峻ꎮ 另外ꎬ 在消减贫困的过程中ꎬ
收入分配的改善没有取得进展ꎬ 如果这一问题不能得到妥善解决ꎬ 不仅会影

响减贫所取得的成果ꎬ 而且会影响经济的长期发展ꎮ

(责任编辑　 黄 念)
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① «联合国赤贫与人权问题特别报告员菲利普奥尔斯顿结束对智利的访问声明»ꎬ ２０１５ 年 ３ 月

２４ 日ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｏｈｃｈｒ ｏｒｇ / ＣＨ / ＮｅｗｓＥｖｅｎｔｓ / Ｐａｇｅｓ / ＤｉｓｐｌａｙＮｅｗｓ ａｓｐｘ? ＮｅｗｓＩＤ ＝ １５７４８＆ＬａｎｇＩＤ ＝ Ｃ
[２０１９ － １１ － １２]


