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拉美国家财政改革的启示

·金　燕

内容提要 　为应对债务危机 , 以 “华盛顿共识 ”为理论基础 , 拉美国家实施了以紧缩性为特征的财政改革。这场财政改革

存在诸多缺陷 , 包括财政政策顺周期性较强、税基较窄、支出刚性、政府间财政关系缺乏充分协调、政府的隐性债务过大

等方面。顺周期的财政政策破坏了宏观经济稳定 , 难以抵御外部冲击 ; 税收征管薄弱 , 导致财政实力软化 ; 财政支出不合

理 , 致使财政支出质量下降 ; 中央与地方之间财政关系僵化 , 加大了地方政府的财政风险 ; 财政风险和金融风险互相交织 ,

成为经济发展的桎梏 ; 城市公共产品供给不足 , 造成城市生活混乱 ; 农村公共产品供给缺位 , 导致城乡发展差距扩大。拉

美国家财政改革积累的经验教训 , 可为中国深化财政改革提供一定的借鉴。
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　 20世纪 80年代拉美国家爆发的债务危机 , 是

拉美经济内部失衡和外部失衡的双重产物。为摆脱

债务危机的困扰 , “华盛顿共识 ”提出了拉美国家

的财政改革方案。这一方案以紧缩性措施为特征 ,

并以金融自由化和贸易自由化相配套 , 力求恢复国

际收支平衡。这种紧缩性的财政改革以短期内实现

财政盈余为目标 , 损害了经济增长 , 并使收入分配

不公日益恶化。从进口替代工业化发展模式向新自

由主义市场经济改革转型 , 拉美国家财政改革积累的

经验教训可为中国深化财政改革提供以下七点启示。

(一 ) 谨防财政政策的顺周期性

与工业化国家相比 , 拉美国家应对经济周期的

财政政策具有很强的顺周期性 , 即经济高涨时 , 政

府扩大支出并降低税率 ; 经济衰退时削减支出并提

高税率。20世纪 90年代大多数拉美国家的财政政

策具有顺周期性 (表 1和表 2)。1994年墨西哥爆

发金融危机后 , 墨西哥和阿根廷实行的财政政策是

拉美国家财政政策顺周期性的典型案例。1995年 ,

墨西哥和阿根廷的经济都陷入了严重衰退 , 但两国

却实施了削减政府开支和提高税率的财政政策。顺

周期性的财政政策不仅不能有效地稳定宏观经济 ,

不能实现可持续增长 , 而且抵御外部冲击的能力也

非常脆弱。社会保障支出的顺周期性导致财政政策

调节收入分配的职能弱化 , 使低收入阶层深受其

害。如何消除财政政策的顺周期性 , 实施逆周期的
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财政政策已成为拉美国家财政改革的重点。

在拉美国家中 , 智利使用财政政策调控宏观经

济非常成功。20世纪 90年代末 , 智利实施了以结

构性预算平衡为基础的财政政策。结构性预算平衡

是 IMF和 OECD确立的财政政策评估方法 , 它能

消除影响预算的周期性因素 , 从构成预算的长期支

出来评估财政政策。结构性预算平衡与传统的预算

平衡相比 , 有助于缓冲外部冲击和提高财政透明

度。智利结构性预算平衡政策的实施消除了经济周

期和铜价两个外生性因素对预算的不利影响 : 一是

能减少经济主体对宏观经济政策预期的不确定性 ;

二是只要让自动稳定器自动发挥作用 , 财政政策可

有效发挥逆周期的调控功能 ; 三是在经济衰退时可

判断财政支出的削减是否有效 (若出现暂时性盈

余 , 有助于避免过度的财政扩张 )。

在人均 GDP达到 1 000美元之后 , 中国已进入

社会经济矛盾的多发期。面对社会经济结构的转

型 , 应根据社会经济形势的发展变化 , 制定、完善

并适时调整财政政策 , 应在宏观调控和解决社会矛

盾方面充分发挥财政政策强有力的调控作用。目

前 , 收入分配差距过大、区域发展不平衡、就业压

力上升、生态环境恶化、公共安全等问题开始显

现 , 客观上要求财政政策在调控方向、手段组合、

方式方法上进行政策转型。一方面应发挥财政政策

逆周期的调控职能 , 合理调控总量 , 着力调整结

构 , 使用财力支持体制改革和制度创新 , 建立有利

于经济自主增长和健康发展的长效机制 , 另一方面

应通过财政手段努力改善收入分配 , 加大对发展社
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会事业和中西部地区的财政投入 , 促进社会经济的

和谐发展。

表 1　1970～1994年财政变量的经济周期特征

国家或
地区

国家
数量

标准差 与产出的相关性

实际
产出

实际私
人消费

实际私
人消费

政府消费
性支出

实际
总收入

通胀税

工业化
国家

20 2118 2185 0179
0117b

(2147)
0138c

(5161)
0123c

(4176)

G - 7 6 2105 2126 0187
- 0102

( - 0128)
0131b

(3120)
0125c

(4185)

其他 14 2124 3110 0175
0125b

(2195)
0139c

(4159)
0122c

(3133)

发展中
国家

36 4147 7162 0160
0153c

(15140)
0153c

(14133)
- 0109a

( - 1186)

拉美 17 4154 7141 0164
0153c

(9179)
0149c

(10171)
- 0119b

( - 2186)

非洲 11 4100 8146 0148
0154c

(9160)
0155c

(8119)
- 0110

( - 1141)

其他 8 4196 6191 0169
0152c

(6159)
0162c

(5172)
0110

(0177)

所有样
本国家

56 3165 5192 0169
0140c

(1011)
0147c

(13144)
0102

(0153)

　　资料来源 : The World Bank, “How Should Fiscal Policy

be Set over the Business Cycle?”, PREM Notes, Econom ic

Policy, No147, Nov12000, p121
注 : a表示在 10%的水平上显著 ; b表示在 5%的水平

上显著 ; c表示在 1%的水平上显著。统计数据经过 Hodrick

- Prescott处理 , 数据来自 IMF和美洲开发银行。括号内数
字为 t统计量。

表 2　1970～1995年一些拉美国家财政政策顺周期程度

国 　别 财政政策顺周期程度

阿根廷 0129

玻利维亚 0128

巴西 0156

智利 0160

哥伦比亚 0131

厄瓜多尔 0121

墨西哥 0181

巴拿马 0167

秘鲁 0182

巴拉圭 0167

乌拉圭 0153

委内瑞拉 0186

　　资料来源 : Ernesto Stein, Ernesto Talvi and A lejandro

Grisanti, “ Institutional A rrangements and Fiscal Performance:

The Latin American Experience”, In ter2Am erican D evelopm ent

B ank W ork ing Paper, No1367, Feb11998, p1351

注 : 财政政策顺周期程度定义为政府消费性支出的周

期性构成与产出的周期性构成的相关系数。

(二 ) 谨防财政实力软化

拉美国家的税收体系存在缺陷 , 税收征管薄

弱 , 导致财政实力软化。税收制度是政府筹集财政

收入和调节收入分配的主要手段 , 但拉美国家的税

收制度在提高政府财力和改善收入分配方面的作用

一直不明显。拉美国家 “整个税收制度没有清晰

的设计 , 复杂的立法并没有得到实施 , 税基较窄 ,

并且主要依赖相对原始的几个税种 ”①。与发达国

家相比 , 拉美国家的税收占 GDP的比重偏低 , 政

府财力有限 , 制约了政府通过财政手段化解社会矛

盾的能力 (表 3)。在税制设计上 , 拉美国家以收

入税和财产税为主的直接税比重过低 , 而间接税所

占比重过高 , 导致财政收入主要来自广大民众 , 而

不是来自高收入阶层 , 税收的调节分配功能差。此

外 , 拉美国家税收征管不规范 , 偷税漏税现象十分

严重 , 使得税收征管缺乏公平性。

表 3　一些拉美国家税收收入占 GDP的比重 ( % )

国 　别 1994 2001

阿根廷 1612 1716

玻利维亚 1712 1811

巴西 2111 2413

智利 1610 1617

哥伦比亚 1218 1616

厄瓜多尔 1019 1213

墨西哥 1113 1112

秘鲁 1316 1212

乌拉圭 2015 2216

委内瑞拉 1313 1212

拉美地区平均水平 1716 2014

　　资料来源 : Anoop Singh, AgnésBelaisch, Charles Collyns,

“Stabilization and Reform in Latin America: A Macroeconom ic

Perspective of the Experience Since the 1990’s”, IM F W orking

Paper, No175, Feb12005, p1321
说明 : 其中数据不包括社会保障缴纳金和国有石油公

司的税收 ; 墨西哥的数据仅包括中央政府的数据。

一些工业化国家的财政政策表明 : 完善的税收

体系和以强大财力为后盾的转移支付制度能有效地

调节收入分配 (表 4)。税收是政府财政收入最主

要的来源 , 国家通过税收筹集财政收入 , 通过预算

安排用于财政支出 , 提供公共产品和公共服务以维

护国家安全和社会稳定。中国要努力提高税收收入

占 GDP的比重 , 为全面建设小康社会和构建和谐
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社会提供可靠的财力保证 , 一方面要提高税收征管

的质量和效率 , 确保税收收入随着经济发展而得到

较快增长 , 另一方面要通过深化税收改革 , 使税收

制度、征管体制和内部管理机制逐步完善 , 充分有

效地发挥税收调节经济和调节分配的作用。

表 4　一些工业化国家税收和转移支付

前后收入不平等状况 ( % )

国家
税收和转移支付

前的基尼系数

税收和转移支付

后的基尼系数

澳大利亚 4613 3016

比利时 5217 2712

丹麦 4210 2117

芬兰 3912 2311

德国 4316 2812

意大利 5110 3415

日本 3410 2615

荷兰 4211 2513

瑞典 4817 2310

美国 4515 3414

　　 资料来源 : Jean2Marc Burniaux, Thai2Thanh Dang,

Douglas Fore, M ichael FÊrster, “Marco M irad’Ercole and

Howard Oxley”, Incom e D istribu tion and Poverty in Selected

OECD Countries, Econom ics Departm ent W orking Paper, No1189,

OECD, Paris, 1998, p1371

(三 ) 谨防财政支出质量恶化

拉美国家的财政支出不合理 , 导致财政支出质

量下降。由于拉美国家税基普遍较窄 , 且财政支出

刚性较大 , 在面临财政支出压力时 , 政府通常压缩

基础设施建设投资 , 这种忽视公共部门资本积累的

做法严重损害了经济的长期增长。20世纪 80年代

以前因经济增长势头较好 , 拉美国家主要用于教

育、医疗卫生、社会保障、社会福利、住宅建设等

方面的社会开支基本上稳步增长。债务危机爆发

后 , 拉美国家大幅度削减社会开支 , 严重削弱了社

会开支的再分配功能 , 使低收入阶层的生活水平明

显下降 (表 5)。由于拉美国家把大量社会支出用

于补贴社会保障 , 使贫困人口受益较多的基础教育

和基本医疗的社会支出所占的比重较低 , 导致社会

开支调节收入分配的作用非常有限。

目前 , 中国的财政支出结构还不能完全与新时

期的经济与社会发展相适应 , 有必要进一步调整和

优化 , 提高财政支出质量 , 因此 , 应认真汲取拉美

国家的教训。按照建立和完善公共财政框架的基本

思路 , 合理界定财政支出范围 , 优化财政支出结

构。调整和优化财政支出结构的目的在于把财力主

要用于满足社会公共需要和社会保障事业 , 在财政

支出的安排上进一步向农村、就业、社会保障、科

技教育、西部开发和治理生态环境倾斜 , 充分发挥

财政在社会经济结构转型期调节收入分配和促进社

会经济发展的 “双重 ”职能。

表 5　拉美国家社会开支状况 (平均数 )

国别
社会开支占 GDP的比重 ( % ) 人均社会开支 (以 1985年美元计算 ) 社会开支占公共总开支比重 ( % )

1980～1981 1982～1989 1990～1993 1980～1981 1982～1989 1990～1993 1980～1981 1982～1989 1990～1993

阿根廷 1618 1511 1617 56919 47018 51615 49　 3914 6313

玻利维亚 517 417 415 73　 4912 45　 31　 2318 3415

巴西 917 914 1018 15916 15715 17713 4615 2917 3618

智利 1717 1817 1416 26415 24317 26019 6117 4319 6311

哥伦比亚 718 811 719 9114 9719 10712 3319 3317 N　

厄瓜多尔 1013 819 614 18219 14816 10514 3818 3114 3616

墨西哥 816 618 711 22418 163　 16714 3111 2419 4017

巴拉圭 319 412 N　 5211 5211 N　 3717 5715 N　

秘鲁 416 316 2　 38　 3311 1316 2016 1512 1518

乌拉圭 1419 1613 1715 27811 27712 32916 6316 5011 6414

委内瑞拉 1115 915 815 47515 34615 30611 3519 2716 32　

地区平均 1112 1016 1012 23711 20117 20812 4315 3412 45　

　　资料来源 : 苏振兴、袁东振著 : 《发展模式与社会冲突 》, 北京 , 当代世界出版社 , 2001年 , 第 196页。

　　 (四 ) 谨防中央与地方之间财政关系僵化

一些拉美国家进行的财政体制改革几乎与中国

同步。拉美国家财政分权化改革的教训如下。一是

在中央与地方划分 “事权 ”与 “财权 ”的基础上 ,

应建立完善的地方税收体系 , 否则地方政府易陷入

财政困境。二是中央政府对地方政府的转移支付要

避开经济周期波动的影响 , 地方政府的财政收支应

符合中央财政政策的指导原则 , 强调在经济衰退时
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期提高资本性支出 , 而在经济扩张时则需建立稳定

基金 , 提高公共储蓄率。三是地方政府的债务政策

必须由中央政府加以协调 , 由中央政府限制债务总

额和监控债务发行的信用级别 ; 中央政府应加强对

银行业的监管 , 防止地方政府的预算软约束问题。

拉美国家的财政分权改革以阿根廷的教训最为

惨痛。阿根廷实行的是财政联邦制度。在 20世纪

90年代 , 阿根廷对联邦财政制度进行了多次调整 ,

但联邦政府和地方政府间的财政纠纷难以协调 , 在

一定程度上构成了 2001年阿根廷金融危机的原因。

由于受政治经济环境的影响 , 阿根廷税收分享制度

变得日益复杂 , 逐渐演变成一种低效的联邦财政制

度 , 存在下列缺陷。 (1) 地方政府财政纪律极为

松懈 , 造成地方财政高赤字和高负债。由于地方政

府有举债权 , 其筹资严重依赖当地银行 , 导致地方

银行坏账过多 , 加大了银行风险。 (2) 联邦政府

被迫为地方政府提供援助 , 以弥补地方政府的财政

赤字。1992～1994年 , 联邦政府通过转让国库券

为在财政和金融方面处于困境的 7个省提供了财政

援助。 (3) 税收分享机制被扭曲 , 造成地方政府

征税不力。地方政府依赖联邦政府的转移支付 , 削

弱了地方政府与联邦政府共同征收分享税的积极

性 , 联邦政府也缺乏激励地方政府征税的激励机

制。 (4) 转移支付混乱 , 公共服务的正常支出受

到影响。由于来自不同利益集团较大的政治压力 ,

联邦政府的转移支付在各省之间的分配不仅没有固

定标准 , 而且也不能反映不同地区的公共服务需求。

(五 ) 谨防财政因素加大金融风险

经济全球化使发展中国家不断融入国际金融体

系 , 在开放经济条件下如何完善财政制度和财政政

策以防范金融危机是亟待解决的重大课题。20世

纪 80年代初以来 , 拉美国家成为全球债务危机和

金融危机的重灾区 , 其根源与实施不正确的财政政

策密切相关。70年代的负债发展战略导致拉美国

家的国内需求膨胀 , 经常项目恶化使国际收支失

衡 , 债务风险上升。债务危机爆发后 , 拉美国家实

施的价格稳定计划由于忽视财政政策与货币政策的

相互协调 , 导致众多的稳定计划以失败而告终。20

世纪 90年代墨西哥、巴西和阿根廷等国接连爆发

的金融危机表明 : 财政赤字控制不力、财政政策具

有较强的顺周期性及经济转型中财政成本的低估都

是威胁金融稳定的潜在因素 , 尤其养老保险的隐形

债务对拉美国家财政的可持续性形成了挑战。

自经济转型以来 , 拉美国家没有摆脱财政风险

和金融风险的威胁 , 财政危机和金融危机已成为拉

美经济稳定和发展的桎梏。拉美经济严重依赖外部

储蓄、技术和市场 , 抵御全球化冲击的能力非常脆

弱 , 其经济稳定与汇率制度的选择和国际收支的危

机密切相关 (表 6)。一方面 , 拉美国家国内储蓄

率较低 , 国内资本积累能力不足 ; 另一方面 , 拉美

国家过快开放资本市场和资本项目 , 外资大量流

入 , 这都制约了拉美国家财政政策的调控能力。拉

美国家普遍通过短期资本来弥补经常项目的赤字 ,

而初级产品贸易条件的改善、币值的高估及国际资

本的大量流入具有需求扩张效应 , 但其财政政策难

以抑制总需求的扩张 , 且财政政策的顺周期性较

强。此外 , 拉美国家的政府长期缺乏信誉 , 金融危

机爆发后 , 民众对政府的信任感急剧下降 , 导致政

府解决危机的财政成本大大提高。

目前 , 中国与世界经济体系的联系越来越紧

密 , 外贸依存度高达 70% , 外汇储备已超过日本

而居全球首位。在开放条件下如何借助财政政策防

范金融危机和维护国家经济安全 , 有必要吸取拉美

国家的经验教训。在控制外债规模、增强债务的可

持续性方面 , 要充分发挥财政政策的 “逆向 ”调

控职能 ; 要及时评估财政风险 , 正确评估隐性债

务、尤其是养老金隐性债务对财政政策产生的影

响。在实现经常项目和资本项目 “双顺差 ”的条

件下 , 应加强财税政策与贸易政策的相互配合 , 以

推动产业结构升级和缓解国内就业压力。

表 6　墨西哥金融危机前的汇率变化及经常项目状况

年份

指数 (1987 =100) 美元 (单位 : 10亿 ) 占 GDP的比重

名义

汇率

实际

汇率

贸易

余额

经常项

目余额

贸易

余额

经常项

目余额

1987 100 100 910 413 611 219

1988 161 130 310 - 210 117 - 111

1989 176 130 010 - 518 010 - 216

1990 200 138 - 110 - 715 - 014 - 219

1991 213 153 - 710 - 1416 - 212 - 417

1992 218 167 - 1610 - 2414 - 414 - 617

1993 220 178 - 1310 - 2314 - 312 - 518

1994 239 144 - 1815 - 2917 - 414 - 710

　　资料来源 : 魏陆著 : 《开放经济条件下的财政政策风

险研究 》, 上海 , 上海财经大学出版社 , 2003年 9月 , 第

131～141页。

(六 ) 谨防城市公共产品供给不足

拉美国家的 “过度城市化 ”和 “超前城市化 ”

带来了严重的社会问题。城市公共产品供给不足造

成城市生活混乱 , 贫民窟中形成了城市化中的
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“边缘化 ”阶层 , 并产生了环境恶化、交通堵塞、

住房拥挤、犯罪率上升等为特征的 “城市病 ”。20

世纪 80年代中期以来 , 拉美国家通过财政手段加

强了城市治理。

近年来 , 中国的城市化进程不断加快 , 应吸取

拉美国家在城市化进程中出现的教训 , 使用财政手

段谨防 “城市病 ”的发生。一是要合理控制城市

规模 , 对城市的功能作科学定位 , 不要盲目扩大城

市的人口规模 , 以防止城市能耗大增、土地利用率

下降和基础设施成本成倍增加等问题。二是要及时

解决城市公共产品或准公共产品的供给问题 (如

经济适用房、医疗卫生、文化教育、交通运输、电

力供应和给排水供应问题 ) ; 要重视城市生态环境

的保护和建设 , 使城市生活自然和谐 ; 要扩大对城

市社会治安的支出 , 以提高城市生活的安全感。三

是要建立城市 “扶贫 ”制度 , 减少城市贫困人口。

因国有企业改革、大量农村剩余劳动力流入城市 ,

中国城市的贫困现象不容忽视。为防止城市 “边

缘化 ”群体的产生 , 要完善 “三条保障线”等社会

保障政策 , 扩大社会保障覆盖面 ; 与此同时 , 要加

强对贫困人口的再教育培训和再就业的财政支出。

(七 ) 谨防农村公共产品供给缺位

如何协调二元经济结构中城乡公共产品和服务

的供给是发展中国家共同面临的难题。在二元经济

转型中 , 拉美国家长期重视工业化进程而轻视农业

的发展 , 重视城市化而轻视农村的发展 , 导致城乡

发展严重失衡 , 其中财政政策的失误不容忽视。农

村土地改革不彻底及农村教育、医疗、基础设施和

社会保障等供给不足或缺位导致农村贫困人口增

加 , 大量无地农民涌入城市。在进口替代工业化时

期拉美国家的经济快速增长 , 却忽略了财政政策在

农村建设中的职能 , 一些人被排斥在现代化进程之

外 , 无法享受经济发展和经济增长的成果 , 导致城

乡分割和社会分化。拉美国家农村财政政策的缺陷

表明 , 在经济发展的黄金时期要强化财政手段对农

村的再分配职能 , 以消除对农村贫困人口和工业化

无法吸纳的剩余劳动力所带来的社会排斥。

在计划经济体制下 , 中国的工业化进程通过

“剪刀差 ”形式使农业支持了工业的发展 , 其结果

是农村和农业的发展后劲不足 , “三农问题 ”凸

显。对农村公共产品的供给滞后 , 政府把有限的财

力绝大部分投向了城市 , 出现了公共产品供给的城

市化倾向。中国二元经济结构中城乡差距的不断扩

大 , 不仅会造成城乡之间的社会分化和排斥 , 而且

也会成为中国和平发展道路上的障碍。因此 , 在中

国社会经济转型加快时期 , 要吸取拉美国家农村财

政政策的教训 , 从战略高度思考和认识农村公共产

品的供给问题。

此外 , 拉美国家财政改革的经验教训表明 , 要

高度关注财政的可持续性。目前 , 一些拉美国家在

评估财政的可持续性时更加全面 , 且对财政状况的

披露也更透明、更全面。一些国家已开始综合评估

债务的可持续性 , 且谨慎监管来自养老保险改革、

金融部门和其他准财政活动的隐性债务。一些拉美

国家的财政改革的教训证明 , 成功的财政改革方案

不仅取决于合理的经济因素 , 还需要达成改革的政

治共识。

(责任编辑 　蔡同昌 )
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