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拉美 国家治理的经验与 困境 ： 政治发展的视角

？ 袁东振

内 容提要 进入 2 1 世纪 以 来
，
拉美地 区 出现民主 日 益稳 固 、 经 济持续增 长 、 社会相对稳定的新局 面

，
国 家和社会治理 能力

明 显改善 。 拉美 国 家提高 治理能力 的具体做法和基本经验是转 变治理理念
，

强 调理 性决 策并努力 构建科学合理 的 政府 决策

机制 ， 增 强依法治 国意识和推进制度健全与 完善 ，
提高法律制度的 效率和执行力 0 拉美 国 家仍 面 临诸 多 治理难题

，
为 实现

有效治理 ， 需要进
一

步化解体制 和制度缺 陷 ，
推进决 策 的合理化 与科 学化 ，

不断满足民众的新诉 求 ， 维护政治和社会稳定 。

第关 键 词 拉美 国 家 治理经验 政府决策 治理能 力

十

｜本文从可治理性和治理的基本内涵 出发 ，
主要释为有各级政府和非政府机构参加的决策进程 。 哥

第从政治发展的视角 ， 分析拉美 国家治理的 主要经伦比亚学者卡德纳斯 （ Ｊｏｒ
ｇ
ｅＨｅ ｒｎ 6 ｎＣ 6 ｒｄｅｎａ ｓ

） 认

ｉ验 ’ 探寻拉美国家所面临的治理难题及其根源 。为 ，
可治理性不仅超越传统 的体制 、 机制和机构 ，

二而且包含政治 、 经济和社会组织 的新形式 。 美国学

— 从可治理性到治理 ： 理论阐述者普热沃尔斯基 （
ＡｄａｍＰｍｍｏｒｓｋｉ

） 则认为 ，
可治

ｉ理性是指社会
一经济得到巩固 ， 政治得到改善 。

？

？（

－

）
可治理性及其含义与欧洲或美 国学者不同的是 ， 拉美地区学者在

胃 2 0 世纪 7 0 年代西方学界开始 了对可治理性和对可治理性进行解释时 ， 较多考虑 了本地区 的特

｜政府治理问题的研究 。 欧洲学者克罗齐 、 美 国学者点 。 奥唐奈 （
Ｇｕ ｉｌ

ｌｅｒｍｏＯ
＇

Ｄｏ ｉｍ ｅｌｌ
） 把可治理性视

亨廷顿和 日 本学者绵贯让治在给
“

三边委 员会
”

作拉美 民主化进程的巩固 ， 他在研究拉美政治民主

＝的报告 中 ， 较早提 出
“

可治理性
”

 （ ｇｏｖｅｍ ａｂ ｉ
ｌ ｉ ｔ

ｙ ）化时提 出 ， 在专制独裁统治得以避免或人们的权利

Ｊ概念 。 起初 ，
可治理性主要指政府或体制的能力 ，

得以扩展时 ， 就实现或具有了可治理性 。 智利著名

Ｊ克罗 齐等人用可治理性解释社会需求与公共机构满政治活 动家 和学者阿连德 （
ＩｓａｂｅｌＡ ｌ ｌｅｎｄｅＢ ｕｓｓ ｉ

）

Ｋ足这些需求之间 的关系 ， 并从广义上把可治理性理结合拉美地区实际 ， 将可治理性概括为民主 、 政府

解为公共机构应对挑战或机遇的能力 。 随着研究的行动能力 、 体制创新能力 、 化解危机的能力 以及公

不断深人 ，
可治理性概念的内涵不断扩展 ， 并逐渐民参与 的总和 ，

她对拉美可治理性 问题的阐述也基

成为政治实践分析的重要范畴 。本围绕上述方面展开 。

然而 ， 由 于衡量标准的差异 ，
人们对可治理性 （

二
）
治理及其含义

有不同理解 ， 对可治理性含义的 解释至少有 Ｗ 多治理 （ ｇ
ｏｖｅｒｎａｎｃ ｅ ） 的概念是在对可治理性及

种 ， 其中 以下几种解释最具代表性 。 墨西哥学者安政府执政能力等更广泛含义的讨论过程 中提 出的 。

西拉 （
Ａｎｄｒｅ ａＡｎｃ ｉ ｒａ ） 认为 ，

可治理性是
“

社会 2 0 世纪 9 0 年代 以来 ，
西方学者对治理作 出许多新

需求与政府应付该种需求能力之间 的平衡状态或平界定 ，
但与对可治理性的解释类似 ， 学术界和政界

衡程度
”

，
可治理性的实现应以建立公正的 国家为关于治理的定义和解释各种各样 。 迪亚 （

Ｈａｒｏｌ ｄｏ

目标 ，
强调以尽量小的代价行使权力 ， 体制应该有Ｄｉ

ｌ
ｌａＡｌｆｏｎｓｏ

） 认为治理比可 治理性包括更多的 内

很强的灵活性 ， 有适应政治 、 经济和社会变化的能容 ， 如与一般福利 、 民主 、 环境等有关的公共政策

＿力 。 法国学者佩科 （
ＤａｎｉｅｌＰ 6ｃａｕｔ

） 强调 ， 可治理的质量等都属于治理的范畴 ； 治理既是政府的工具

Ｂ
］

性既包括政府有效和合法满足大多数人的利益 ， 又 和行为方式 ，
也是调节政府行为的相关机制 。 罗泽

包括社会的 自 我组织能力 。 还有学者把可治理性解璃 （
ＪａｍｅｓＮ ．Ｒｏｓｅｎａｕ ） 将治理定义为

一

系列活动

收稿 日 期 ：
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一

章 ， 北京 ， 当代世
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领域里 的管理机制 ，
既包括正式的政府机制 ，

也包析拉美国家治理的经验 、 发展趋势 、 面临的困境及

括非正式的 、 非政府机制 。 科伊曼 （ Ｊ ａｎＫｏ ｏｉｍ ａｎ ）其根源 。

按照各种行为主体间互动关系的特点 ， 把治理划分

为
“

自 我治理
”“

合作治理
”

和
“

分级治理
”

三二 拉美国 家的治理经验与基本做法

大类 。 罗茨 （
Ｒ ．Ｒｈｏｄｅ ｓ

） 则把治理定义 为以 下 6

个层次 ：
国家管理活动 的治理 、 公司管理的治理 、拉美国家提高治理能力和水平的具体做法和基本

新公共管理的治理 、 善治的治理 、 社会
一控制体系经验是转变治理思路和理念 ， 摒弃传统民众主义和精

的治理以及社会组织网络的治理。
？英主义思想的主导作用 ，

强调理性决策并努力构建科

相关国际机构 对
“

治理
”

的 使用极大地扩展学合理的政府决策机制 ， 推进依法治国理念 ，
不断健袁

了这个概念的影响力 。 1 9 9 2 年世界银行在
“

治理全和完善制度和体制机制 ， 提高法律制度的效率和执■

与发展
”

的报告中 阐述 了 以善治促发展 的观点 。 行力 ， 积极化解民众不满情绪 ，
改善治理环境等 。

此后该行几乎所有年度发展报告均涉及市场经济条（

＿

）
转变治理理念 ， 摒弃 民众主义和精英主｜

件下政府如何处理公共事 务和促进持续发展的论义的主导，

题 。 世界银行把治理归结为 6 个方面 ：
民众的 意愿民众主义和精英主义 曾是拉美地区 占主导地位ｇ

和对体制的信任度 、 政治不稳定和暴力 的程度 、 政的治国理念和政策 。 在整个 2 0 世纪 ， 精英主义 和ｇ

府的效率 、 政府政策和法规的质量 、 法制健全的程民众主义
“

周期性
”

交替 、 左翼和右翼
“

钟摆式
”＿

度 、 对腐败的控制 。
②

1 9 9 5 年全球治理委员会的报轮替是拉美政治 、 经济和社会发展进程的重要组成｜

告将治理界定为个人或体制 、 公共或私人管理其共部分和主要表现形式 。

一般说来 ，
左翼政府倾向民，

同事务的众多方式与手段的总和 ， 是冲突或不 同利众主义 ， 右翼政府倾向精英主义 。 民众主义和精英＿

益得以调和 、 合作行动得以实现的持续过程 ； 治理主义 、 左翼和右翼相互竞争 ，
轮番出现在拉美政治■

既包括得到授权的正式体制和制度 ，
也包含经人民舞台上 ， 具体体现为该地区国家经济和社会政策反展

或体制 同意或符合其利益的非正式安排 。
③复性的摇摆与多变 。 拉美 的 民众主义诞生于 2 0 世｜

（

三
） 可治理性与治理的 关 系及其在本文 中的纪初 ，

虽然 比精英主义产生时间稍晚 ， 但很快便成

含义为该地区有重要影响力的政治思潮和政策实践 ， 自

综上所述 ，
无论是从起源还是从具体含义上说 ，

2 0 世纪 3 0 年代开始相继在阿根廷 、 巴西 、 厄瓜多

治理和可治理性应是两个不同概念 ，
二者有

一

定 区尔 、 秘鲁 、 墨西哥 、 智利 、 委内瑞拉等拉美主要国

别 。 科伊曼曾对两者进行了 区分 ， 认为前者是各战家广泛实施 。 与此 同时 ，
这些国家也是精英主义思

略或相关部门按照一定游戏规则互动的过程 ，
而后想和实践的最主要试验场 。 不幸的是 ， 这两种道路

者是政治和社会体系在更广的范围 内 自我治理的能或政策的实践都曾给拉美国家带来灾难性后果 。 民

力
，
是社会需要与社会和政治体系 能力 的关系 问众主义模式在获得初期的

一些成效后 ， 其固有缺陷

题④ 。 目前 ， 治理和可治理性这两个概念在国际学

界基本被交叉使用 ， 欧美及中 国学者较多使用
“

治

王困
”

ｔｆｒ華袖 的堂老
＊

0 ］ 丨險 串 用
“

可
、冶理件

” ⑤① 参见马刚娟 ： 《治理理论研允及其 价值述评 》 ， 载 《辽 丁行
理 ， Ｇ美地ＬＷ子者通多便用 口理 。

政学院学报》 ， 2 0 1 2 年第 1 0 期
，
转引 自 中国改革 论坛网 。 ｈ ｔ ｔｐ ：／／

但治理和可治理性有密切联系 ， 其含义相互交 ｗｗｗ ．ｃｈ ｉｎａｒｅｆｏ ｒｍ ．ｏｒｇ
．ｃｎ／

ｇ
ｏ ｖ／ ｇｏ ｖｅ ｒｎａ ｎｃ ｅ／Ｒｅ ｐ ｏｒ ｔ／ 2 0 1 3 0 2 ／ 1 2 0 1 3 0 2 2 6

＿

织 。 正因为如此 ， 在很多情况下两者通常被当作同

义词使用 。

一些 国际组织经常把两个概念混用 ， 许② Ｄａｎ ｉ ｅｌＫａｕｆｍ ａｎｎ
－
Ａａｒｔ ａｎ ｄＭａ ｓｓ ｉｍｏ

ｅｎｎ“

Ｇｏ ｖｅｒｎａｎｃ ｅＭ ａｔ ｔｅ ｒｓＩ Ｖ
 ：Ｇｏｖｅｒｎａｎｃ ｅＩ ｎｄ ｉ

ｃ ａ
ｔ
ｏ ｒｓ ｆｏｒ 1 9 9 6 

－

 2 0 0 4
， Ｔ ｈｅ

多学者也没有把两者作严格区分 。 鉴于这两个概念 Ｗｏ ｒｌｄＢ ａｎ ｋ ， Ｍ ａｙ 2 0 0 5
， ｐ

．

 4 ．ｈ ｔ ｔｐ ：／／ｓｉ ｔｅｒｅｓｏｕ ｒｃｅ ｓ． ｗｏ ｒｌｄｂａ ｎｋ． ｏｒｇ／

使用上 的混乱 ，
西班牙皇家语言学院甚至曾建议把ＤＥＣ／Ｒｅｓ。ｕｒｃ ｅｓ／Ｇ。ｖＭａｔ ｔｅｒｓＩＶ＿ｍ ａｉ ｎ，

ｐｄｆＣｆｅＢ

这两个词作为同义词 。 欧盟 、 世界银行 、 联合国开③
“

ＡＮｅｗＷｏｒ Ｉｄ
＂

， ｉｎｔ
ｈｅＲｅ ｐｏｒｔｏｆ  ｌ

ｈ ｅＣｏｍｍｉ
ｓｓ

ｉ
ｏ ｎｏ ｎＧ ，ｏｂａ ｌ ｊ

ａＭ
、Ｇｏｖ ｅｒｎａｎｃ ｅ ，

Ｇｌｏ ｂａ ｌＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ
：
ＯｕｒＧ ｌｏｂａｌＮｅ ｉｇ

ｈｂ ｏｒｈｏｏｄ ，
Ｃｈａ

ｐ
ｔｅｒ 1

．

发计划署等基本上是把两者作为同义词使用 。
 ｈｔｔ ｐ ：／／ｗｗｗ ．

ｇ
ｄ ｒｃ ． ｏ ｒ

ｇ ／ｕ
－

ｇｏ ｖ／ｇ
ｌｏｂａ ｌ

－

ｎｅ ｉｇｈｂ ｏｕｒｈｏｏｄ／ ｉ
ｎｄｅｘ ，ｈ

ｔ
ｍ

尽管这两个梅［念有区 另Ｕ ， 但为了论述和分析的④ 参见袁东振 ： 《可治理性与拉 美国家 的可 治理性问题 》 ，

便利 ， 本文也暂且将两者作为同义词使用 ， 并主要《 2 （
Ｘ

＞ 7＿ 5 ｆｆｌ ， ＩＭ Ｍ 。ｆｉｆｉｌ
， ， ， ，Ｔｎ ｊ ｒｍ ｙｖ

． ． ．
．⑤ 例如 ， 在拉美地区知名研究机构拉美社会科学院 （

ＦＬＡＣ－

从政
、

／ 口发展的 ？丄角 ， 从
、

／口理理，Ｓ、

、 决策机制 、 体制
ＳＯ

） 的许多研究项 目 和出版嶋究成果 中 ， 仍较多使用
“

可治理 1 7

机制建设 、 法律制度执行力 、 总体环境等方面 ， 分性
”

。 具体详情 可参见该机构官方网站 ：
ｈｕ

ｐ ：／／ｗｗｗ． ｆｌａｃｓ。 ． 。ｒｇ． ｃ ｒ



最终在许多国家导致经济崩溃和社会灾难 精英有 明显偏向性 。 出于争取政治支持的考虑 ， 加之拉

主义模式则因其所具有的较强排他性和保守性等特美 国家发展水平和政府财力有限 ， 政府决策通常主

质 ，
在不少国家引发激烈的社会矛盾和 冲突 ， 甚至要考虑正规部 门工薪阶层和中 间阶层利益 ， 对非正

长期社会动荡和武装冲突 ， 严重制约了这些国家经规部门和农村劳动者利益重视不够 ， 加剧 了部 门

济政治和社会进步 。 在汲取历史经验教训 的基础上 ， 间 、 群体间 、 地域间的矛盾 ， 加大了治理难度 。

越来越多的拉美 国家开始转变治理理念 ， 既强调摆进人新世纪 ， 拉美国家逐渐接受新的发展思想

脱
“

民众主义陷阱
”

，
又力图避免精英主义的缺陷 。并形成新的发展观 ， 各派政治力量开始达成新的政

在摒弃民众主义和精英主义的同时 ， 拉美许多治共识 ，
无论是执政党还是主要反对派 ， 都有意识

国家积极探寻新的发展政策和模式 ， 选择了实用主或积极推动政府决策 向科学化和合理化方向发展 。

义的治 国理念 和发展道路。 虽然 拉美 目 前仍有拉美国家强调理性决策 、 注重构建科学合理决策机
“

左
”“

中
”“

右
”

的分野 ， 但
“

左
”“

右
”

双方的制 的具体做法有以下几方面 。

Ｉ争论 日益趋于理性 。 各国政府的政治取向 、 政策及首先 ， 推进理智决策 。 无论是左翼政府还是右

＋执政理念虽仍有差异 ， 但无论是右翼政府还是左翼翼政府执政 ， 其决策开始更多考虑国家长远发展规

卷政府 ，
都有意淡化意识形态色彩 ， 强调从本国实际划 ， 更多顾及反对派的利益和诉求 ， 注重吸收反对

出发 ， 将政治稳定 、 经济增长和社会安定作为首要派参与决策进程 ， 在涉及国家发展的重大和长远 问
期执政 目标 ， 注重争取更广泛社会阶层的支持 。 多数题上尽可能地寻求最广泛社会共识 ，

强调政策的可

＾拉美 国家政府坚持既定发展战 略 ，
主张 渐进式改持续性和连续性 。

－革
，
未对基本经济政策面作根本性改变 。

② 多数左其次 ，
鼓励民众参与决策进程。 玻利维亚通过实

1翼政府明确摒弃民众主义政策 ，
巴西 、 秘鲁 、 乌拉施

“

民众参与法
”

， 强调公民对决策的参与 ’ 墨西哥

＾圭等
“

温和
”

左翼政府强调在坚持市场经济模式和智利等国家把民众参与作为决策进程及政策实施的

＾前提下大力 关注 民生 。 拉美右翼政府也不再坚持精重要环节 。 委内瑞拉 、 厄瓜多尔 、 玻利维亚等尝试建

ｚ英主义路线
， 而是主张市场经济路线和加大社会政 立

“

参与式民主
”？

， 提出把决策权建立在人 民权利

2策力度 。 在拉美国家努力探索新发展道路进程 中 ， 基础上 ’
主张人民直接决策。 委内瑞拉政府提出把

实用主义成为政策的主流趋势 ，

“

左
”

和
“

右
”

的 决策权交给
“

社区
”

， 将
“

社 区
”

作为公众参与 的

＆传统界限更加模糊 。 智利政治家福克斯雷伊将拉美重要方式和
“

履 行 民众权利 的工具
”

。 秘鲁 颁布

｜地区的这种现象概括为
“

正在汇成 中 间 的政治路 “

预先咨询法
”

， 规定涉及重大能矿项 目 的决策需预
线 ， 形成一种进步的社会政策

”

先征询居 民意见 。 巴 西扩大公民对决策的参与度 ，

（

二
）
强调理性决策 ， 注重构建科学合理的政 一些地方政府积极推行所谓

“

参与式预算
＂

。
⑤

府决策机制

在传统上 ’ 拉美主要政？口力里 和利益集团间有① 美国学者爱德华兹根撤美国 家民众主义政策 实践情况 ，

严重的理念和政策分歧 ， 在改革传统利益机制方面认为民众主义运行的
－般周期是从最初 的

“

幸福感
”

走人最终 的

缺乏共识 ， 特别是
“

左
”“

右
”

严重对立 ， 纷争激
“

遗憾
”

， 大概会经历 4 个 阶段 ， 第 一个 阶段是经济增 长率 、 实际

ｍＯＴ －ｆｃ
－

ｖ，

－

舌ＨＶｎ Ｂｓ ｆ ？油 ：
丨

、

丨

工资 、 就业都得到提 高 ， 给人 的感觉是民众主义政策 似乎 取得 了
烈 ’

双方在－系列重大问题上 的诉求和 1 场难以协
舰 在第 二个 阶段 ， 经 济 增 长进人瓶颈状 态 ，

各种 难 题增多
；

调
， 致使在政府决策方面存在严重缺陷 ， 甚至造成第三个阶段显示 出 物质短缺 、 通货膨胀細和 资本外逃等 崩 演前

政；府政策的严重扭曲 。 首先 ， 政策多变和缺少连贯的预兆
；

最后阶段 是灾难 之后 的 整顿 和 调整 。 参见 Ｓｅ ｂａ ｓ ｔ ｉ ａｎＥ ｄ
－

为常木■＾策
“ ““

右
”

更替和
ｗａｒｄ ｓ ，ＬｅｆｔＢｅｈｉｎｄ ：Ｌａ

ｔ
ｉｎＡｍｅｒｉｃａａｎｄ ｔ

ｈｅＦａｌｓｅＰ ｒｏｍｉ
ｓｅｏｆ

Ｐｏｐｕｌ
ｉｓｍ ，

ｔ
ｈｅＵｎ ｉｖ ｅｒｓ ｉ ｔｙｏｆ

Ｃｈ
ｉ
ｃ ａ

ｇ
ｏＰｒｅ ｓｓ ，  2 0 0 9

 ，ｐｐ ． 1
6 9 

－

1 7 0 ．

ｍｉ府更迭而改变 ， 同
一届政府的政策前后往往也缺乏 ②Ｓ ｉ

ｌｖｉａ Ｇｏｍｅｚ －Ｔａ
ｇ

ｌｅａｎｄＷ ｉ
ｌ ｌ

ｉ
ｂａｌ ｄＳｏｎｎｌｅｉ ｔｎｅ ｒ（ ｅｄ ｓ

） ，
Ｍｕｔ ａｃ ｉｏｎｅｓ

Ｂｆｌ连贯性 ； 执政者上台前的政策允诺与上 台后所实施如 ｌａＤｅｍｏｃｒａｃｉａ ：ＴｒｅｓＤｅｃａｄａｓｄｅＣａｍｂ ｉｏＰｏｌ
ｉ
ｔ
ｉ
ｃｏ ｅｎＡｍｅｒｉｃａＬａｔ

ｉ
ｎａ

Ｍ的实际政策有时完全不同 。 其次 ， 决策缺乏透明度
（
■－

2＿
’

＜
＾ ｉｅｇＫ

＾
ｅ Ｍｅ ｘｉ

？＞
’

2ｍ 2
’ Ｐｉ

＾ＢＪ｜
Ｊ

、
③Ａ ｌｅ

ｊ
ａｎｄｒｏ Ｆｏ ｘｌｅ

ｙ ，

＂

ＵｎａＥ ｖａｌ ｕａｃ ｉ 6 ｎＯ
ｐ
ｔｉｍ ｉｓ

ｔ
ａ ｄｅ ｌＦｕ ｔｕ ｒｏ ｄｅｌ ａｓ

和科学性 。 由于各主要政党和政治派别在涉及国家ｄｅＵ ｅｇｉ
6 ｎ

， ，

．ｈ ｔｔ
ｐ ：／／ｗｗｗ ．ｃｉｅ ｐｌａｎ ．ｏｒｇ／ ｔｅｍａｓ／ 2 2 ／ 0 6 ／ 2 0 1 1

罾发展的重大问题上缺乏基本共识 ， 导致政府决策 既④ ＳｕｓａｎｎｅＧｒａｔ ｉ ｕ ｓ
，

“

ＬａＴｅｒｃ ｅｒａｏｌａＰｏ
ｐ
ｕ ｌ ｉ ｓ ｔａｄｅＡｍｅｒ ｉｃａ

缺乏科学性 ， 又缺乏透明度 ， 执政者在决策时通常
Ｌａ ｔｉｎ ａ

’ ’

，
ｉｎｉｒｋｉｎｇ

Ｐａ
ｐ
ｅｒ／Ｄ ｏｃａｍｅｎｔｏｄｅＴｒａｂａｊｏ

，
Ｎｏ．

 4 5
 ，ＦＲＩ ＤＥ

，Ｏｃ
－

．
 ， ？ 、 ， 、 ，，，

．＿ ． ｔｕｂｒｅ ｄｅ 2 0 0 7 ．ｈ ｔｔ ｐ
：／／ｗｗｗ． ｆｒｉｄｅ ．ｏ ｒｇ

1 8云为了 ｔ寸疋集团 的利 而牺牲 国家整体利 ｆｉ ， 为了⑤Ｔ ｉｎａ Ｈｉｌ
ｇ
ｅｒ ｓ（ 

ｅ ｄ． ） ，
Ｃ／ ｉ＾ｅ／ ｉ 5ｍ

短期 目标而牺牲长远 目标 。 最后 ， 政策的受益群体Ｐ。／ ｉ
？

ｉｃｓ
，
Ｐａ ｌｇｒａｖｅ ，

Ｍａｃｍｉ ｌｌ ａｎ
， 2 0 1 2 ， ｐｐ

．

 9 9 
－

 1 1 9 ．



再次 ， 推动 中央和地方 良性互动 。 许多拉美 国善政治制度和体制 ， 增强体制的创新能力 。 国家改

家试图改变人事权和财政权高度集 中在中央政府而革的 目的是明确依法治 国 目标 ， 加强制度机制的作

忽视地方需求的历史传统 ， 积极推动公共支 出分散用 。 改革的重点如下 。

化 、 公共服务地方化 ； 较大幅度增加地方政府的税第一 ， 加强权力相互监督的机制 ， 特别是加强

收份额 ， 充分照顾地方的各种 权利 、 利益 和关切 。 立法和司法机构对行政机关的制约和监督 。 在改革

墨西哥 、 危地马拉等 国不断强化各级地方政府在减过程中 ， 拉美国家不仅加强立法 、 行政和司法三大

贫等社会领域的职能 ；
许多国家增加 中央政府向 地权力机构之间的相互制约和监督机制 ， 并加强各权

方政府的财政转移力度 ， 规定地方政府须承担相应力部门 内部的监督制约关系 ， 将三大权力部门的 内

的社会职责 ； 巴西等国家通过扩大地方和市政 自 主部监督机制 、 议会与行政部门之间的监督机制 、
司袁

权 ， 提高地方行政机构和公共部门的积极性和效率 。法部门 与行政部门之间的监督机制作为
一种长效的Ｉ

最后 ， 注重非政府组织等社会团体在决策中 发制度安排 。
① 通过改革 ， 许多拉美 国家的议会拥有

挥作用 。 拉美 国 家普遍承认非政府组织 （
ＮＧＯ

）了较大 自 主性 ， 开始在许多方面正常行使宪法规定

的合法性 ， 在加强对其管理 、 监督 和引导 的 同 时 ，的权力和职能 。
2 0 世纪 9 0 年代 以来 ， 巴西 、 委内＿

重视其在国家决策及经济 、 政治和社会发展中的作瑞拉 、 秘鲁 、 洪都拉斯和 巴拉圭等国 家的立法机构ｇ

用 。 多数拉美国家让非政府组织承担公共部门的部根据宪法赋予的权力 ， 完成对违宪总统的质询或解ｇ
分职能 ， 鼓励其参与决策和政策的实施 ， 并对政府职 ， 显示 出立法机构的权威性 。ｆ

和公共部门进行监督 。 许多国家加强与非政府组织第二 ，
强化社会各界的监督作用 。 许多拉美国＿

对话 ， 为其更 大程度参与国 家发展进程创造必要家采取了诸如发布官方简报 、
建立咨询机构 、

保护^

条件 。检举人和举报人 、 召开听证会等做法和机制 ， 提高ｇ
（
三

）
明确依法治国 目 标

，
不 断健全和完 善制公民监督政府 的能力 ， 特别是强化媒体的监督 作｜

度和体制机制用
， 进一步规范政府行为 。

②ｇ
在拉美 国家政治传统上 ，

依法治国的观念比较第三 ’ 提高公务人员素质 ’ 完善公务员 制度 。

｜
淡漠 。 1 9 世纪上半叶独立 以来 ， 拉美 国 家虽极力 拉美国家普遍重视完善公务人员的选拔 、 任用 、 考

模仿美欧国家的三权分立制度 ’ 但由 于受历史条件 核和晋升的相关机制建设 ，
基本消除 了因执政党常

限制 ， 真正的权力分立和制约机制并没有建立起 态化更迭对政府 日 常工作造成的 冲击 。 许多国家采

来 。 多数国家处于精英主义体制治理之下 ， 国家政 取措施不断完善公务员制度 ， 推进功绩奖赏制度 ’

权被寡头权贵集团垄断 ， 其他阶层在国家机构中缺 提高公务 人员 素质 ， 消除传统官职恩赐制残余的

乏代表性 ， 中下社会阶层长期被排除在 国家政治进＃彡 ？
｜^

程之外 。 在精英主义体制下
丨

公民政治社会参与程第四 ， 提高机制的效率 。 拉美国家把反腐体制

度低 ， 社会流动性差 ， 中下社会阶层获得社会瓶 翻建设和提高政府及公共部门效轉为提高治理

的机会有限 ， 社会矛盾不断积聚 。 政治体系 内任人 能力的重要手段和途径 。 委内瑞拉和乌拉圭等国制
唯亲 、 裙带关系和庇护主义盛行 ， 官员升迁主要 £定专 门的 《 反 腐败法 》 ，

難 委 内瑞拉 《 反腐败

借关系而不是凭其工作业绩或个人才能 。 政治体系
法》 在确 定公共官员 行为准 则 ， 严格财产 申 报 ，

内逐渐形成特殊和既得利益
ｆ
团 ’ 极力阻碍体制和 严惩非法致富 、 公共财产犯罪和职务犯罪的 同时 ’

Ｈ ＩＥ— ｉｒ ，

强化了对 国家机构和公共部 ｎ的监督 。

？ 多数拉美
基本 由 以总统为核心的行政机构主导 ， 本应发挥？＿家加快相关立法进程 ， 所有国 家都有反腐制度或
衡和监督职能的立法和司法机构相对薄弱 ，

基本＠
措施出台 。 随廷等国在完善公务员财产申 报关键 ｍｍ

于被支配和服从地位 ， 有人甚至将拉美国家的立法

！？
－Ｊａ

‘

＋？ｉ① 刘纪新 、
闵勤勤

： 《拉美 国 家的腐 败 问题 与 反腐斗争 ｉ平 ＾＾ 9
制度和体制的不成熟或缺ｆｅ

—

直是阻 拉美 国析 》 ， 载 《拉丁美洲 研究》 ，
2 0 0 6 年第 6 期 ， 第 1 0 页 。

家治理的主要难题 ，
因此

， 拉美各界普遍认为制度② Ｓ ｉ ｌｖ ｉ ａＧｏｍｅｚ
－Ｔａｇ

ｌ ｅｙＷ ｉ
ｌ ｌ

ｉ
ｂａ ｌｄＳｏｎｎ ｌｅ

ｉ
ｔｎｅｒ（

ｅ ｄ ｓ． ） ，

白勺健 与完盖是提 治理 倉泛力和水平 的 主要手段
ｌａＤｅｍｏｃｒａｃｉａ

 ：ＴｒｅｓＤｅｃａｄａｓｄｅ ＣａｍｂｉｏＰｏｌ ｉｔｉｃｏ ｅｎＡｍｅｒｉｃａＬａ ｔｉｎａ

、
口口

＿ ， ， ■

。

（
1 9 8 0

－

2 0 1 0 ） ，ｅ
ｌＣｏ ｌｅ

ｇ
ｉ ｏ ｄｅＭｅ ｘｉｃ ｏ ， 2 0 1 2

， ｐ
．  3 6

；
刘纪新 ： 《拉美国

为提问治理能力和水平 ， 从 2 0 世纪 9 0 年代起 ， 拉 家反腐频 出新招 》 ， 载 《人民论坛 》 ， 2 0 0 6 年第 1 7 期
。 1 9

美国家普遍进行所谓
‘

国家改革
”

，
强调要不断完③ Ｌｅ

ｙ
Ｃｏｎｌ ｒａｌａＣｏｒｒｕ

ｐ
ｃ

ｉ
ｄｎ ．ｈＵ

ｐ
：／／ｗｗｗ．

 ａｓ ａｍｂ ｌ ｅ^ ｎａｃ ｉｏ ｎａｌ ．ｇｏ ｖ ．ｖｅ



环节上的做法不断改进 ， 规定财产 申报制度适用于度缺陷 、 效率低和程序烦琐 ， 拉美国家的司法制度

行政 、
司法和立法机构 ，

不仅要 申报 ，
而且要公布 。在传统上缺乏对贫 困者和弱势群体的保护 。 因此 ，

（
四

）
提高司 法机构效率 ， 增强法律制 度 的执许多国家在改革过程中努力简化司法程序 ， 完善有

行力和公平性关法律 ， 提高案件审结速度 ， 减少案件的积压 。 与

拉美 国家已建立起完备的制度框架和法律体此同时 ， 推进司法公正 ，
尽可能为所有居 民提供适

系 ， 但制度的效率和法律体系的执行力较弱 ， 并在当 的司法服务 ， 满足居 民在司法方面的基本需求 ，

国内外饱受ｉ后病 。

一

般说来 ， 拉美国家的法律传统让更多人享受司法公正的利益 。

对其法律 的效率和执行力 具有不可忽视的 负面影第 四 ， 提高司法机构的独立性和效率 。 尽管拉

响 。 拉美多数国家的法律体系属
“

大陆法
”

框架 ， 美国家法律赋予法官和法院独立工作的权力 ， 但在

常以
一

部宪法和数部法典为支撑 ， 包括各种法律 、日常运行中 ， 司法机构的独立性在很大程度上受到

法规 、 条例 、 规定 、 通告 、 行政决议等 ， 法律体系来 自权力结构中 占有优势地位的行政机构和各类经

｜十分健全 ， 内容十分庞杂 ， 且不断地进行补充和更济实体的压力 。 因此拉美国家司法改革的重点是改

＋新 。 在法律传统上 ， 多数拉美国家重视
“

成文法
”

变司法不独立 、 司法程序庞杂 、
工作效率低下 、

司

卷和
“

字面原则
”

。

“

拉美 国家的 司法制度是西班牙法人员专业性不强 、 司法体系 覆盖面狭窄 的 问题。

－和葡萄牙殖民主义的遗产 ， 其特征是崇尚权威 ， 法例如委内瑞拉通过
“

最高法院组织法
”

和
“

法官道

ｍ官在庭审中起主导作用 ， 加上一些宗教教条和法官德条例
”

等 ， 任用
一批新法官 ， 清除履职不力 的法

司法不独立等因 素 ， 侵犯公 民权利的事件时有发官 ，
纯洁司法队伍 ， 增强法官素质 ， 提高司法机构

一生 。 改革前拉美国家的司 法审判主要以成文的程序活力和效率 。 巴西国会在历经长达 1 3 年的讨论和磋

｜为基础 ， 不承认 口头证据 ， 完全依赖于制定法 ， 排商后最终于 2 0 1 3 年通过关于 司法改革的宪法修正

＾斥习惯和判例法 。

” ？ 显然 ， 与英美
“

不成文法
”

、 案 ， 旨在提高司法效率 ， 加快司法程序 。

循惯例行事的法律框架对 比 ， 拉美国家的法律制度第五
， 加强公民对司法机构的监督 。 委内瑞拉

Ｊ和体系缺乏效率 ，
很难满足巩固 民主制度和推进经等左翼执政的 国家不断强化对司法机构的监督甚至

ｚ济改革的需要 。 在数百年西班牙政治传统影响下 ， 是控制 。 阿根廷政府推出一揽子司法改革方案 ，
强

拉美社会及大众 的法治观念较强 ， 权利概念鲜明 ， 制法官公布财产 申报的草案巳提交议会审议 。 巴西

Ｉ而义务履行的意识不够
‘

， 致使法律 的执行力较差 ， 建立了全 国法官委员会 ，
监管司法系统的行政和财

§有法不依和执法不严的现象较为常见。务活动 ， 监督法官履责情况 。 在许多 国家改革过程
Ｕ ＇

除了政治和法律传统的消极影响外 ， 拉美国 家中 ， 各类非政府组织在客观上担当了监督改革进程

法律制度执行力差还源于立法 和司 法机构效率不和成效以及司法体系运行 的重要职能 。

高 。 因此 ， 拉美 国家普遍把改变传统司法观念 、 增
（
五

） 营造有利治理环境 ， 有效和及 时化解 民

强法律制度的执行力和效率作为提高治理能力的重众不满情绪

要举措 。在传统上 ， 拉美地区社会矛盾不断集聚 ， 社会冲

第
一

， 赋予司法改革 以战略意义 。 拉美国家把突频繁发生 。 随着民主的巩固 、
经济增长 和社会进

发展经济 、 巩固 民主和实现社会正义作为 司法改革步 ， 社会矛盾和社会冲突不仅没有消失 ，
而且有新的

的三大社会 目标 ， 把实现司法独立 、 提高 司法效发展 ， 例如 ， 民主质量较低导致体制性危机频繁 ， 甚

率 、 推进社会正义作为实现上述三大 目标的基本途至引发一些国家的政治危机和社会动荡 ； 民主制度仍

■＿径 。 这样司法改革就摆脱了 自 身改革 的狭隘意义 ， 有缺陷 ，

“

不 自 由 民主
”

现象甚至有所加剧 贫 困

ｍｉ被赋予了事关国家经济社会发展战略的含义 和社会不平等固化 以及社会排斥现象还比较严重 。

＿第二 ， 改变保守的司法观念和传统 。 拉美 国家因此
， 拉美民众的不满情绪也在集聚 ， 并以新的方

＿｜采取包括宣传教育 、 改变 日常司法习惯 、 修改相关

法律条文等多种措施 ， 试图改变传统而保守的法律① 杨建民 ： 《拉美国家的司法制 度研究 》 ， 载 《 拉丁美瀬

制度和法律体系 ， 消除司法程序严谨但相关进程缓究 》 ，
2 0 1 0 年第 6 期 ， 第 4 0 页 。

慢的传统弊端 ， 增强全社会及普通 民众履行法律的② 杨建民 ： 《公 民社会与拉美 国家的 司法改革 》 ’
载 《拉丁

士 ，丫 ，土 、ｎ白 丄阳 ＾＾口
上
＾丄他认仏 “ 丄美洲研究 》 ，

2 0 1 1 年第 2 期 ， 第 1 0 页 。

2 0 5 1 任和思 ＞ 、
，
取大限度ｆｅ ｉｆｒ／去侓的执 ｆｒ力 。

③ ［
美

］
彼得 ． Ｈ． 史密斯著 ， 職明译 ： 《论拉美 的民主 》 ，

第三 ， 推进 司法程序改革和司法公正 。 由于制南京 ， 译林出版社 ，
2 0 1 3 年

， 第 3 2 5
－

3 2 7 页 。



式表现 出来 。 因此各 国 政府不得不把积极推进改促进中小城市发展 ；
ｘｔ大城市贫民窟进行改造 ， 将其

革 ， 化解民众不满情绪 ， 维护政治社会稳定作为完改造成基本适宜居住和具备社会服务功能的社区 ； 在

善治理的重要措施 。贫民居住区建立
一些生产性企业 ， 创造就业机会 ， 改

除上述所谓
“

国家改革
”

或政治改革外 ， 拉美善治安环境 ， 减少这些社区不稳定的隐患 。

国家尤其注重推进社会领域改革 ， 主要措施如下 。

第一 ， 让经济增长的利益更广泛地惠及所有公三 拉美 国家治理发展趋势与 困境

民 。 除了让正规部门劳动者 、 企业家阶层 、 中 间阶

层分别通过相应的途径从经济增长中充分获得各 自如前所述 ， 由于拉美 国家采取 了
一

系列改善治

利益外 ，
拉美国家强调让中下社会阶层劳动者合理理的措施 ， 其治理能力 、 水平 、 条件和环境均持续袁

分享经济增长的好处 ， 以促进社会和谐 。 许多国家改善 。 除了在决策机制 、 制度体制 、 司法机构效率Ｉ
一

直把减贫作为
一

项重要社会政策 ， 持续不断地 出和执行力等方面有明显改善外 ， 拉美国家的治理环拉

台各种 旨在反贫的专门计划和措施 ， 集 中有限资源境也趋于有利 。 第
一

，
拉美 国家摆脱 了政治 、 经济？

重点救助最贫困群体
；
采取将非正规部 门正规化的和社会动荡局面 ， 进入相对稳定期 ， 总体环境趋于■

措施 ’ 提高该部 门劳动者 的工作条件和收人水平 。 有利 。 进人新世纪以来 ，
虽然 民众不满情绪依然较Ｉ

第二 ， 让更多劳动者获得稳定收入来源 ， 扩大 重 ， 但由 于总体环境改善 ， 其对公共机构的信任度Ｉ
各种类型的就业 。 拉美国家强调增加 和扩大就业 ， 缓慢提升 ， 对医疗卫生 、 教育的满意度也略有增加 。

＿
并将扶贫措施与促进就业紧密联系在

一

起 。 通过改第二 ， 经济持续增长的条件更加有利 。 自 2 0 0 3 年起函

革劳动用工制度 、 建立和扩大失业保险制度 、 完善 拉美走出长期
“

增长乏力
”

的 困境 ， 进人新一轮强巧

和加强职业培训机制 、 推进中小微型企业的发展 、

劲增长期 。 受世界主要经济体增 长率偏 低影 响 ’ 夢

实施
“

紧急就业计划
”

等手段 ， 多渠道多途径扩 2 0 1 3 年以后拉美经济增长率趋缓 ， 但一些 国家经济＿

大就业机会 ， 特别是扩大贫困 阶层人 口就业 ，
巩 1 3 仍保持活力 ， 势头 良好 。 联合 国拉美经委会认为 ， ｆ

减贫成果 。 越来越多贫 困家庭人 口通过就业获得了 在经历 2 0 年職和起伏不定后 ， 據国家经济有望｜
夂入

一走上持续稳定发展之路 。 第三 ， 拉美国家显示 出 巨
第三 ’ 促进社会公平 ， 缓和社会矛盾与社会＃

力的发展潜力 。 據地 区的 自 然资源 、 能矿资源极
突 。 入胃—Ｉ＾

为丰富 ， 为其提供了强大的发展后劲 。 拉美市场容
加农村祖贿资源 ， 优化教育资源配置 ’ 把更乡

難大 ， 贿体系相对发达 ， 教育水平和劳动力整
教育资购驗Ａ酣讓 ’

一

咖贫，践辦 体雜鶴 ，
文化较赚Ｍ 。 ＿瞧论 、 世界组

＿会 ’ 为其摆脱贫 传递和实—会
织和学界普遍认为 ， 拉美充满生机 ， 极具发展潜力 。

创造必要条件
；
推进社会保障体系的公平性 ’ 增加

■ ，

一批拉美 国 家 近期 有望 步人 高 收人行列 。

社会开支 ’
重视公
，

支调节收人分配的作用 ’？ 2 0 1 2 年该地区人均 ＧＤ Ｐ 为 9 5 8 4 美元 ， 有 1 0 个国 家

人均 ＧＤＰ 超过 1 万美元 ， 包括智利 、 巴西 、 委 内瑞

拉 、 阿根廷等主要国家① 。 相关国际组织和学界对

＝
受

錢 国家 即将进入高收入行列也持较乐观的态度 。

改革 ， 缓和农村地区的固有矛盾和冲突 。

^

第四
， 缩小地区和城 乡 发展差距 ， 促进社会安 ｊ

定 。 拉美国家地区和城乡 间发展差距不仅加剧了 经

济和社会发展的不平衡 ，
而且导致各种社会 问题ｍｆｉ

2 1 ‘ 9

 ^

加严重 。 为此拉美国家试图通过
－

系列具体措施 ， ■
缓赃这

－

问题上长期遭受的 巨大压力 。 许多 国家
平 ，

处于近几十年 的
＾
点 。 受 国Ｕ危机於响 ’

试图缩小地区 间 、 城乡 间差距 ， 促进人 日 向 中小城
纟

市有序流动 ’ 减轻大城市在人 口
、 服务和基础设施

方面的负荷 ；
重视改善农村发展条件 ， 消除社会不 0 ） 参 见 ＵＮ ， Ｎａｔ ｉｏ ｎａｌＡｃｃｏｕｎ ｔ ｓＭ ａｉｎＡｇｇｒｅｇａｔｅＤａ ｔａｂａｓｅ ．ｌｌｆｌＨ

＆， ｈ
ｔ ｔ
ｐ

：／／ ｕｎ ｓ ｔａｔｓ ． ｕ ｎ．ｏ ｒｇ
／ ｕ ｎｓｄ／ｓｎａ ａｍａ／ ｄｎｌ ｌ

ｉ
ｓ

ｔ
．ａ ｓ

ｐ ， 转 引 自 吴 白 乙 主
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收人分配改善势头并没有逆转 ， 这在拉美历史上也碍政府的改革措施 ， 以削弱执政党的政治影响力 。

不多见 。第四 ，

一些国家的政府执政能力不强 ，
应对危机和突

然而 ， 许多国家的治理远未达到理想状态 ， 治发事件不力 ， 也加大了这些国家的制度风险 、 法律风

理能力 和水平的提高仍面临诸多难题和困境 ， 其中险 、 安全风险 ， 凸显了这些国家决策机制的缺陷 。

最主要的是 自 身体制存在缺陷 ，
立法和司法机构效民众不满情绪较重 。 民众的不满有多种表现形

率依然不高 ， 决策机制还欠成熟 ，
民众不满情绪依式 ， 包括对 民主信任度下降 ， 对未来失去信心 ，

对

然较重 。公共机构的工作业绩不满 ， 对国家发展前途态度悲

许多国家 的体制都存在缺 陷 。 在
一些拉美 国观或消极 ， 政治参与热情降低 ， 等等 。 民众不满情

家
， 特别是墨西哥 、 委 内瑞拉 、 洪都拉斯等 ， 政治绪首先源于对现行体制和政策的不满 。 相关资料显

体制特别是选举制度的缺陷 日益暴露 ， 由选举引发示 ， 与 1 9 9 5 ￣ 2 0 1 3 年的平均水平相 比 ，

2 0 1 3 年在

的争斗和内耗现象频发 ， 进而引 发严重 的社会和政哥斯达黎加 、 墨西哥 、 乌 拉圭 、 巴 拿马 、 洪都拉

｜治冲突 。 对这些国家来说 ， 政治体制特别是选举制斯 、
尼加拉瓜和萨尔瓦多 7 个国家 ，

民众对民主的

＋度的缺陷已成为进一步完善治理 的 障碍 。
2 0 1 4 年支持率下降

，
其中前两个 国家分别下降 1 6 个和 1 2

卷以 来 ，
墨西哥 、 洪都拉斯 、 智利等国已陆续提出政个百分点 ； 同年拉美民众对民主运行的不满意度高

－治和选举制度改革方案 ， 进
一

步完善选举规则和程达 5 7 ％ 。
② 在相当长的时期 内 ，

只有少数人 （
2 0 ％

＾序 ， 希望通过改革降低政治动荡的风险 。
？左右 ） 认为未来在法 律面前所有人将更加平等 ，

＾立法和司法机构效率和执行力差 。 虽然该地区相信未来将会更加民主？ 。 民众不满情绪还源于相

立法和司法机构的作用有所增强 ， 但其效率依然不当
一部分人对 自 己未来预期的忧虑 。 由于工作和收

｜高
，
主要原因是立法机构代表性差的问题仍较突 出 ；人不稳定 ， 许多人对 自 己的前途不乐观 ，

7 0 ％ 以上

＾司法不独立 、 程序复杂 、 效率低下 、 司法人员专业在职人员担心 自 己未来 1 年内会失业 。 在这种忧虑

＾性不强 、 司法体系覆盖面窄的现象仍比较常见 ； 司状态下 ， 容易 滋生反社会 、 反体制 的情绪和倾向 ，

Ｊ法制度还不能为所有居 民提供适 当的 司法服务 ，
不从而增加治理的难度 。

ｚ能最大限度地满足居民在司法方面的需求
；
案件审

：结速度较慢 ， 积压现象普遍 ， 司 法成本相对较高
；四 结语

｜立法和 司法机构官僚主义习气重的 问题仍较普遍 。

｜在一些国家 ， 行政机构甚至仍可对立法机构和 司法拉美 国家的治理处于缓慢提高和改善过程 中 。

机构施加控制 ， 导致立法和司法机构的低效 。由 于治理理念的变化以及采取了
一

系列改善治理的

政府决策远未达到科学化和 民主化 的程度 ， 政措施 ， 拉美国家的制度机制不断完善 ， 政策和决策

府决策的缺陷主要是下 列因 素造成的 。 第一 ， 某些机制趋于理性和合理 ， 总体环境趋于有利 ， 治理能

阶层对政府决策的影响力小 。 拉美 民众具有分散性力 、 条件和环境均有所改善 。 但拉美 国家的治理仍

特征 ， 处于被排斥地位的群体 、 贫困者 、 非正规部面临诸多难题和困境 。 为实现有效治理 ， 需要进
一

门 的工人 、 农民 以及各种缺乏资源的人 ， 对政府决步消除体制缺陷 ， 提高制度和法律体系的执行力和

策没多少影响力 ， 其政治影响力主要体现在选举投效率 ， 推进政府决策合理化与科学化 ，
不断化解民

票方面 ， 容易被政治家和政客们空洞的许诺和蛊惑众不满情绪 ， 维护政治和社会稳定的大局 。

性宣传所吸引 。 因此 ，
拉美 国家常出现这样
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