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2022 年第 39 期（总第 530 期，9 月 22 日） 中国社科院世界社保研究中心 主办 

 

新冠疫情严重冲击了拉丁美洲地区社会保障体系建设，尤其是在其农村地

区，造成了难以应对的公共卫生危机。中国社科院世界社保研究中心秘书长房连

泉和中国社会科学院大学研究生成玺共同撰文就此陈述了自己的看法，全文刊发

如下： 

 

疫情冲击下拉美农村社会保障体系面临挑战 

 

  2020 年以来的一场新冠疫情公共卫生危机，给全球经济社会发展带来巨大影响，拉美

是遭受疫情影响最重的地区之一。尤其是在其农村地区，薄弱的社会保障体系面临更大冲击。 

  一、拉美农村社会保障体系覆盖面不足 

  拉美国家城市化率相对较高，农村人口规模相对较小。尽管近几十年来拉美社会保障体

系整体覆盖面有所提升，但其农村地区社保体系仍然十分薄弱，滞后于城市地区发展水平。 

  （一）社保改革带来的影响 

  自上世纪 80 年代开始，拉美地区先后有十几个国家引入了私有化社保体系。改革后在

大多数拉美国家，农村地区人口参加的社保制度与城市基本相同，大都采用积累制形式的个

人账户养老金计划。从实际运作情况看，个人账户养老金计划虽然有投资积累方面的优点，

但也面临着覆盖面下降、管理成本高涨以及再分配功能弱等弊端。 

  来自世界银行的调查数据表明，2008年拉美整个地区平均仅有不足 40%的老年人享有个

人账户养老金。被排除在养老金制度之外的人口主要为贫困群体和受教育水平低的人口，而
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在农村地区该问题则更为突出。由于个人账户计划为缴费型养老金，待遇水平与过去的就业

历史和工资收入直接关联，因而更有利于城市人口参加。在城市地区，正规部门就业比例相

对较高，劳动力市场更有组织性，且政府部门具有强制力实施制度；农村地区就业不稳定、

收入水平较低等现实情况，都在很大程度限制了缴费型个人账户养老金计划的参保率。以缴

费人口/经济活动人口为例，平均而言，农村地区养老金参保覆盖面约仅为城市地区的 2/3

左右。而在一些欠发达国家，农村与城市之间的覆盖面差距则更大。例如，在玻利维亚、多

米尼加、洪都拉斯、尼加拉瓜、巴拿马、巴拉圭、秘鲁和萨尔瓦多等国家，城市地区参保覆

盖面都比农村高出一倍以上。 

  （二）健康保障体系薄弱 

  拉美国家健康保障体系主要存在以下几方面问题：第一，投入不足，设施匮乏。2018

年，拉美各国政府在卫生健康方面的公共支出 GDP 占比的平均水平为 2.2%，远低于国际上

通认的 6%标准；每万人拥有的医生数为 20人左右，明显低于 OECD国家 35名的平均水平；

大部分拉美国家医疗设备供给不足，导致疫情期间高度依赖国际进口。第二，健康保障覆盖

面窄，并呈现分层化特征。2019年，拉美地区参加医疗保障计划的就业人口仅占 60%左右，

在收入最低的十分位群体中参保覆盖率仅为 34.2%。大部分国家的卫生保障体系呈碎片化分

布，医疗资源主要集中于少数大城市；在农村和偏远地区，卫生设施匮乏。在医疗保障制度

上，国家公共保险计划和私人保险计划分立，穷人和富人享受的服务质量存在很大差距。第

三，医疗费用高涨，贫困家庭支付负担沉重。在全部医疗支出中，2019 年拉美各国家庭的

自费支出比例为 34%，是欧盟国家的两倍之多；当年拉美地区有 9500 万人需要支付医疗保

险之外的大额账单，1200 多万人因此陷入贫困。在疫情暴发期间，部分拉美国家对于

COVID-19 病毒的检测和治疗，向患者收取共付（co-payment）费用，导致家庭医疗负担大

幅上升。 

  （三）社保体系的结构性缺陷 

  传统上拉美社会保障体系面临着的一些结构性缺陷，在农村地区更加突出。 

  大量弱势群体被排斥在外。在南美地区，仅有阿根廷、巴西、智利、哥伦比亚、厄瓜多

尔和乌拉圭 6个国家建立了失业保险计划，大多数国家对失业人员未提供收入保障制度。在

疫情暴发之前，拉美地区仅有 47.2%的雇佣人口参加了养老保险；在 65 岁以上老年人中，

超过 1/4 得不到养老金保障，健康保险的覆盖面也仅为 60%左右。被排斥在社保体系之外的

群体主要为非正规就业劳动者、自雇人员、妇女和青年等群体。 

  参保质量差，缴费水平低。经历社保私有化改革后，大部分国家的社保覆盖面并未提升，
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缴费水平呈下降趋势。2020 年疫情进一步影响到各国社保体系的基金收入增长，智利和秘

鲁等国家不得已采取了提前支取账户养老金的做法，导致社保制度财务可持续性下降。 

  虽然非缴费型福利项目在过去十几年内得到一定扩张，但支出水平仍然较低。为应对缴

费型社保制度覆盖的不足，过去 20 多年拉美各国引入了大规模的非缴费型福利项目。特别

是 CCT计划的实施，对于减贫、提升儿童教育水平、改善家庭就业和卫生健康条件起到了重

要作用。 

  总体上看，由于政府财源条件有限，这些项目的支出水平难以提高。在疫情期间，应急

性的现金和食物转移支付计划覆盖到拉美地区接近一半的人口，但在许多国家这些项目的待

遇支付还相对较低，大部分国家的待遇标准还达不到赤贫线水平，难以保障居民的基本生活

需要。 

  二、疫情影响下拉美农村社保体系面临冲击 

  新冠疫情来临之前，拉美地区的贫困发生率已达到相当高的水平，尤其是在农村地区，

2019年达到了 45.7%。另外，拉美地区粮食安全风险也很高，并且持续上升，面临粮食安全

风险的人口 80%在农村地区。新冠疫情的到来使拉美农村地区人口面临更大的脆弱性及风

险。 

  贫困发生率攀升。自 2010 年以来拉美地区的贫困人口和赤贫人口总量不断上升。2020

年贫困人口增量为 2200万人，是 2019年增幅的 3.67倍，其中赤贫增幅为 800万，由此可

见疫情影响之巨大。随着 2020年全球经济下行，拉美地区的农村贫困人口从 5200 万增加到

5800 万。2020 年，拉美地区农村贫困率高达 56.2%，赤贫率达到 23.4%，与 15 年前的水平

相当。社会贫困是多维度的，除了收入水平低以外，贫困还意味着个人在居住条件、教育就

业、健康卫生、享受基本公共服务以及社会保护等方面的权利被剥夺。这种多维贫困现象在

拉美地区也十分突出。2019 年拉美地区有 22%的人口缺乏安全饮用水，34%的人口无法获及

互联网，45%的人口没有银行账户。这些人群大部分为低收入者，在非正规部门工作，很大

一部分生活在农村地区。 

  粮食安全问题加剧。新冠疫情加剧了拉美农村地区的粮食安全问题，特别是贫困人口、

妇女和儿童等群体面临的食品匮乏问题十分突出。2020 年全球经济下行，食品价格上涨了

16%。在拉美地区粮食供应不足的家庭增加 9个百分点，相当于增加了 6020万人，整个地区

大约有 40%的人口处于粮食不安全状态。 

  农村就业人口风险加大。拉美农村地区的劳动年龄人口往往处于不稳定的工作环境并从

事低收入的非正式工作，2019 年 76.3%的农村工人从事非正式工作。大多数贫困人口从事农
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业工作，极端贫困人口主要从事自给农业。他们获得土地、人力资本和信贷的机会较少，劳

动生产率的提高更不容易。农业工作的季节性和对土地、气候等自然资源的依赖性，使农村

地区就业人口在新冠疫情冲击下具有更高脆弱性。 

  疫情对弱势群体的影响更为明显。疫情对农村弱势群体的影响相对而言是最大的。妇女、

儿童、老年人、残疾人、土著、非洲后裔，以及在非正规部门就业，如从事家政服务等的低

收入劳动者等，他们缺乏可获得性的公共服务和基本生活保障，疫情对其带来的伤害主要体

现在身心健康、卫生营养、教育和工作收入等诸多方面。 

  三、疫情期间拉美地区主要社会保障应对措施 

  为缓解疫情对经济社会的大幅冲击，从 2020年 3 月份开始，拉美各国政府出台一系列

立法和行政条例，通过应急性措施来加强社会保护。根据拉美经委会统计，至 2020 年末各

国共出台了 263 项应急措施，包括现金转移支付计划 147 项，食品和药品发放项目 73 项，

保障基本服务供应项目 43项，主要情况如下： 

  （一）加强非缴费型社会救助项目 

  在非缴费型福利项目中，现金和实物两类转移支付规模最大。传统上拉美各国实施了大

量的现金转移支付计划（Conditional Cash Transfer, CCT），主要用于贫困家庭的儿童入

学、卫生保障和基本生活条件保障等目标。疫情期间，各国在加强原有 CCT计划覆盖面和提

升待遇水平的同时，还引入大量新的应急性现金转移支付和实物发放计划，并放宽待遇领取

条件（例如取消儿童上学条件限制），采用线上电子支付等手段，使项目受益人口大幅增加。 

  据统计，2020年拉美非缴费型项目覆盖到了 8400 多万户家庭，3.26亿人口，占到地区

人口的 49.4%；在南美地区，这些项目覆盖面高达人口的 2/3。其中，巴西的覆盖规模最大，

达 2990 万户家庭，阿根廷为 1070 万户，哥伦比亚为 800 万户。在支出方面，2020 年拉美

地区非缴费型项目的总成本增加 862.14亿美元，人均增长 78美元。这些应急性项目对于缩

减当期贫困起到直接作用。根据拉美经委会测算，非缴费型转移支付项目对削减赤贫的贡献

率为 3.3 个百分点，对整体贫困率下降的贡献率为 3.5个百分点。非缴费型项目主要集中于

收入最低的赤贫家庭，因此其减贫效果是比较明显的。 

  （二）减缓社会保险缴费项目 

  在缴费型社会保障项目上，受疫情期间就业条件恶化的影响，2020 年拉美各国普遍出

现了社会保险覆盖面和缴费收入下降的情况。 

  各国在养老保险领域采取的应对措施主要包括：一是对养老金收入处于底层的老年群

体，发放特别补助金；二是允许退休人员提前支取养老金；三是允许参保者可以从个人账户
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积累养老金中自愿性提取部分资金，用于特别情况下的生活消费需求。例如在秘鲁，养老金

参保者可以提取的账户积累额最高上限为 25%，在智利为 10%；四是暂缓困难企业雇主缴纳

的养老金缴费部分。在失业保障方面，部分国家出台措施要求雇主不得随意解雇员工，并保

障工人在停业期间的基本收入；同时，提高失业保险的受益覆盖面和待遇水平，扩大保险金

支付规模。例如在智利，政府允许企业在临时性关闭或缩减工时数等特殊情况下，工人可领

取失业保险待遇，但前提是雇主要继续缴费。还有部分中美洲国家将失业保险待遇扩大到之

前未曾参保的自雇人员，为他们发放临时生活补助。上述措施对于维护疫情期间就业者的基

本收入和生活水准起到一定保障作用。 

  （三）农村社会保障的应对 

  新冠疫情促使拉美地区扩大社会保障覆盖范围，尤其是社会救助制度，以缓冲疫情带来

的影响。世界粮农组织开展的研究表明，仅有 10%的现金转移支付明确针对农村家庭，16%

的实物转移支付侧重于农村人口。尽管一般的社会保障计划不一定排除农村社区，但通常忽

视农村人口特有的脆弱性。此外，疫情期间社会保险计划和劳动力市场的应对措施，也主要

集中在正规就业部门的工人身上，在农村地区非正规就业占主导，多数人从这些措施中受益。

拉美经委会的分析表明，只有 5%的社会保险应对措施和 7%的劳动力市场措施，明确提到了

农村家庭或农业工人具有享受资格。 

  总起来看，2020 年以来的新冠疫情在拉美已演变成一场综合危机。在经济增长经历百

年来的最大跌幅后，社会发展面临着一系列矛盾。社会总体贫困率回复至 15 年前的水平，

收入不平等重新反弹，新中产阶层陷入贫困，在农村地区这一危机更加深刻。回顾历史，拉

美地区的发展不断陷入增长与倒退的周期性轮回，而 2020 年的这次疫情再次印证了拉美经

济社会治理的脆弱性。长期以来拉美地区并没有建立起可持续的发展机制，政治上的不稳定

性、经济产业结构的失衡以及社会政策缺失等问题，使得该地区在面临大危机时难以有效应

对。社会问题产生的直接原因在于疫情暴发，内因则源于该地区长期积累的结构性矛盾无法

有效解决。向前看，应对疫情危机，需要融合环境、健康、经济和社会政策等方面的综合性

措施，这些都对拉美国家提升治理能力提出了严峻挑战。 

原文链接:  
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声 明： 

中国社会科学院世界社保研究中心（简称“世界社保研究中心”），英文为 The Centre 

for International Social Security Studies at Chinese Academy of Social Sciences, 英

文缩写为 CISS CASS，成立于 2010 年 5 月，是中国社会科学院设立的一个院级非实体性

学术研究机构，旨在为中国社会保障的制度建设、政策制定、理论研究提供智力支持，努力

成为社会保障专业领域国内一流和国际知名的政策型和研究型智库。 

中国社会科学院社会保障实验室（简称“社会保障实验室”），英文为 The Social Security 

Laboratory at Chinese Academy of Social Sciences, 英文缩写为 SSL CASS，成立于

2012 年 5 月，是我院第一所院本级实验室。“社会保障实验室”依托我院现有社会保障研

究资源和人才队伍，日常业务运作由“世界社保研究中心”管理，首席专家由“世界社保研

究中心”主任郑秉文担任。 

“社会保障实验室”于 2013 年 2 月开始发布《快讯》和《工作论文》。《快讯》产品

版权为“社会保障实验室”所有，未经“社会保障实验室”许可，任何机构或个人不得以任

何形式翻版、复制、上网和刊登，如需使用，须提前联系“社会保障实验室”并征得该实验

室同意，否则，“社会保障实验室”保留法律追责权利；《工作论文》版权为作者所有，未

经作者许可，任何机构或个人不得以抄袭、复制、上网和刊登，如需引用作者观点，可注明

出处。否则，作者保留法律追责权利。 

如需订阅或退订《快讯》《工作论文》，请发送电子邮件至: cisscass@cass.org.cn。 

地址：北京东城区张自忠路 3 号院东院北楼 

电话：（010）84083506         传真：（010）84083506 

网址：www.cisscass.org         Email: cisscass@cass.org.cn 

联系人：董玉齐 

 

 


