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全球受到新型冠状病毒疫情（下文简称 “ 新冠疫情 ”）冲击已逾半年，大多数国家开始公布一季度和二季度经济实际增

长率并调整三四季度经济增长率预期。拉美经委会今年 6 月 1 日出版的《2020 年拉丁美洲和加勒比地区的财政概况》对该地

区的经济增长率预测为 -5.3%，但在 7 月 15 日出版的新冠疫情特别报告中将该地区的经济增长率下调为 -9.1%，其中南美洲经

济增长率将低至 -9.4%，中美洲和墨西哥低至 -8.4% 而加勒比海地区为 -7.9%，1 这是该地区自 1970 年来的最低值。同时，2020

年末预期人均 GDP 水平将与 2010 年持平，这也意味着该地区 10 年来的经济增长化为泡影。反观中国，中国在经历了历史最

低一季度增长率 -6.8% 后于二季度成功复苏到 3.2%，全年经济增长率预期也从 1.5% 上调至 2.5%，2 为全球经济复苏带来新的

希望。

随着全球抗疫的常态化和制度化，稳定社会、促进就业及恢复经济增长成为各国政府考虑的首要问题。财政政策作为政

府可以直接动用的工具在本次抗疫战役中体现了非凡的时效性和精确性。然而，拉丁美洲和加勒比海地区在全球范围内财政

政策的张力和韧性尚不及东亚国家，在本次疫情的持续冲击下，该地区本就脆弱的财政状况将面临更严峻的挑战。

图 1 拉美 16 国财政抗疫投入（占 GDP 比重）

 资料来源 ：ECLAC，Fiscal Panorama of Latin America and the Caribbean 2020

一、拉美地区财政抗疫现状

拉美地区财政支持力度水平相对较低，占 GDP 的 3.2%，低于中国的 11%（见图 1）。相对较高的国家包括厄瓜多尔（11%），

智利（5.7%），而洪都拉斯、危地马拉（2.5%）、玻利维亚（2.3%）、哥伦比亚（1.7%）、墨西哥（1.1%）等国的投入均低于拉

美地区平均水平（3.2%）。财政政策的支持对于成功抗疫至关重要，但拉美国家的财政深度不足导致各级政府在对抗病毒的战

役中 “ 心有余而力不足 ”。过去十年，拉美地区持续保持双赤字（经常账户赤字、财政赤字）。3 经常账户方面，玻利维亚、智利、

后疫情时代拉美财政的负重前行
徐沛原
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哥伦比亚、厄瓜多尔、巴拉圭等国在过去十年的经常账户盈余持续下降或持续保持经常账户赤字，财政收入保持停滞而财政

支出持续上涨。财政收入由占大头的税收收入和其他收入构成。这两方面的收入在今年都受到了负面冲击 ：税收收入尽管总

体保持平稳，2010-2019 年间基本保持在 15% 左右，但今年以来税收收入的重要组成部分 —— 碳氢化合物开采和生产带来的

税收收入从 2011 年的 5.2% 下降到 2017 年的 2.0%。其他收入（主要构成是非税收收入、资本收益和外部援助）从 2010 年占

GDP 的 3.6% 下降到 2019 年的 2.6%（见图 2）。税收收入来源的降低客观上制约了财政政策在抗击疫情方面的发力。

图 2 拉美 16 国财政总收入和不可再生自然资源收入（占 GDP 比重）

注 ：16 国分别是阿根廷、巴西、智利、哥伦比亚、哥斯达黎加、多米尼加共和国、厄瓜多尔、
萨尔瓦多、危地马拉、洪都拉斯、墨西哥、尼加拉瓜、巴拿马、巴拉圭、秘鲁和乌拉圭

资料来源 ：ECLAC，Fiscal Panorama of Latin America and the Caribbean 2020

(一 )保障医疗卫生领域是抗疫的基石

医疗卫生行业目前是行业内需要重点关注和保证正常生产经营的重点企业，拉美各国政府主要通过修改预算内资金用途

和比例来保障医疗卫生企业。比如巴拉圭通过临时法案同意财政部可以将相当于 GDP 总量 1.3% 的资金在今年 3 月底之前用

于医疗卫生和社会福利，还从公共交通事故强制保险基金中划拨资金用于抗疫。转移支付的时间、空间调整是另一项提高帮

助地方政府抗疫能力的措施。巴西宣布将相当于 GDP 总量 1.1% 的资金通过转移支付的形式拨付给地方政府（主要是县市政府）

用于抗疫 ；墨西哥联邦政府则是将原计划的转移支付计划适当提前。通过新募集的方式来解决资金缺口是另一大解决医疗卫

生资源供需不匹配的途径 ：墨西哥成立了紧急预防和援助基金（相当于该国 2019 年 GDP 的 0.9%）；哥伦比亚成立紧急缓解基

金（相当于该国 2019 年 GDP 的 1.4%）；阿根廷则从国家财政基金和地方政府发展信托基金中拨出共计 1200 亿比索（当于该

国 2019 年 GDP 的 0.6%）资金成立省级财务应急计划基金用于抗疫。

在企业端，财政主要提供信贷刺激和税收减免。受到疫情冲击最为强烈的行业包括旅游、传统文化工业、商业、维修、

酒店餐饮、运输、时尚、汽车 ；受到影响最小的包括 ：农林牧渔、国内食品加工、医药器材、药品、电信、包装。高新技术

行业受到的影响较大，是该地区受到影响最为严重的行业。不同国家受到经济冲击的影响也不尽相同，巴西的航空业，墨西

哥和阿根廷的制造业 ；哥伦比亚的皮草和制鞋工业 ；秘鲁的金融行业等受到影响较大。拉经委预测，大约企业总数 20% 的企

业会在此次疫情中破产。4 因此，拉美政府广泛出台信贷支持帮助企业渡过现金流断裂的难关。比如，医疗卫生领域企业的海

关关税和增值税被广泛免除（阿根廷、巴西、哥伦比亚、巴拿马、巴拉圭、秘鲁和玻利维亚），以便企业可以及时采购到医疗

器材原材料，部分国家还进一步免除了进口税。税种方面，直接税因为其纳税人和实际税负承担人保持一致，故政策效应更

加精准和直接。绝大多数拉美国家均宣布减免或暂缓针对个人的所得税的缴纳，部分国家还出台了针对特定行业和规模的企

业所得税减免（哥伦比亚、多米尼加共和国、萨尔瓦多、洪都拉斯、智利、巴拿马、秘鲁、巴拉圭等）。
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(二 )保护脆弱行业和部门是恢复经济的关键

考虑到拉丁美洲非正规部门就业的普遍性和广泛性，中小微企业的生存与社会弱势群体及社会就业率也息息相关，如果

不能保证非正规部门就业人员的基本生活保障，社会稳定将再次受到威胁。根据拉美经委会 2016 年针对拉美八国的一项调查，

微型企业和小型企业占企业总数的 88.4% 和 9.6%，中型和大型企业的数量占比较少 ；从雇佣员工的角度来看，小微企业整体

雇用了 47.1% 的劳动力（见图 3），而本次疫情带来的冲击将导致约 850 万岗位的消失。5

图 3 拉美八国企业分布与雇佣情况（%）

资料来源 ：ECLAC, Sectores y empresas frente al COVID-19: emergencia y reactivación

为此，拉美各国政府均把保护中小微企业、非正规部门劳动者以及其他弱势群体的帮扶救助工作排在较高的优先级。拉

美国家在中小企业本身和在中小微企业工作的个人分别出台了丰富的保障计划。针对企业的保障计划包括 ：巴西政府宣布向

中小微企业提供总额 216 亿美元的 “ 联邦经济基金 ” 信贷和总额 10 亿美元的 “ 就业与收入计划 ”（PROGER），在某些条件下，

接受了上述优惠贷款的企业则不能辞退员工。智利财政部宣布启动 “ 小企业保障基金 ”（FOGAPE），向该类型企业提供额外

的 30 亿美元的信贷担保。此外，智利政府还于今年 7 月宣布私有化其公有银行 —— 国家银行（Banco Estado）来成立团结基

金以帮扶中小微企业。6 哥伦比亚政府为中小微企业和个体户提供了约 160 亿比索的信贷资金并与该国外贸银行（BANCOLDEX）

联合提高了 “ 哥伦比亚应对基金 ” 的可放贷资金，该基金可向除了农业以外的所有行业放贷相当于 GDP 总量 0.06% 的资金。

墨西哥联邦政府则宣布将先前发布的贷款计划（300 万笔金额在 425~1100 美元的贷款）拓展覆盖到在 2020 年 3 至 4 月间没有

裁员的中小微企业。

针对在小微企业就职的个人，拉美国家也出台了丰富的财税 “ 大礼包 ”。阿根廷出台了 “ 家庭紧急收入 ” 计划确保那些适

用小额纳税人等一系列标准的劳动者可以持续 2 个月每月获得 157 美元的救助。哥斯达黎加出台 “ 保护救济 ” 计划，向被迫

减少工作时间的劳动者提供持续 3 个月每月 110 至 220 美元不等的救助。7

在居民端，保障居家隔离期间居民的生活是财政政策的主要发力点。根据拉经委的最新数据，大约 1/3 在正规部门就职

的劳动者受到了疫情的冲击影响。政府在保障民生方面主要从收入和生活必需品两方面入手。疫情导致的收入减少和无收入，

因此可以允许在正规部门就职的劳动者适当提取其个人养老金账户内的资金来渡过难关，特别是保证拉美地区的中产阶级尤

为重要。例如，智利允许劳动者提取养老金账户中的不超过 10% 或 1295 美元（取两者低值）的资金以应对危机。8 该项临时

法案于 7 月 23 日获得众议院通过，7 月 30 日开始接受现场申请，截至 7 月 30 日晚间，已累计收到 340 万申请。9 政府相关人

士表示，申请养老金临时提取的人数比例达到可申请人数的 30%，这一数值远超当局预估。智利政府在 7 月宣布了一系列针

对中产阶级的援助措施。10 在哥伦比亚，如果企业能够证明其经营效益在 2020 年 2 至 3 月间下降 20%，政府则会通过 “ 正式

员工支持计划 ” 负担员工最低工资的 40%。

对于很多不在正规部门工作的劳动者来说，他们很可能并没有缴纳储蓄型养老保险（即 Defined Contribution 型养老保险，

类似于中国的养老金个人账户），加上疫情禁足导致的公共交通不便对于脆弱家庭购买食物和药品也构成了严重打击。对于这

类人，政府也可以通过直接的拨款进行适当的救助。为此，部分拉美国家还向脆弱家庭居民分发提供一揽子商品。例 ：玻利
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维亚政府向最低收入的 120 万家庭免费提供一揽子生活必需品 ；智利政府通过 “ 为智利供食（Alimentos para Chile）” 等救助

第二阶段计划将向 300 万脆弱家庭提供一揽子食物和药品。

二、财政空间未来的困境

(一 )债务水平和边际成本可能进一步提高

由于先天财政空间不足，发行公债进行融资成为部分拉美国家政府不得已的选择。然而疫情导致全球避险情绪加重，风

险溢价上升，全球流动性缩紧，多数发展中国家同时在国际债券市场发行公债，此时不同评级的国家利差扩大，评级较低的

国家不得不接受一个比平时更高的利率。根据新兴国家债券市场风险的新兴市场指数（EMBI Global）显示，一方面，拉美整

体债券收益率差由 2019 年的 346 个基点翻倍到 2020 年的 703 个基点 ；另一方面，拉美内部各国公债发行成本差异较大，评

级较低的国家发债需要 4.5% 至 5% 以上的收益率，而评级较高的国家发展只有不到 3%。比如，今年以来，巴拿马于 3 月份以 4.5%

的平均票面利率发行了 25 亿美元的息票 ；墨西哥于今年 4 月份发行了 60 亿美元、票面平均利息 4.7125% 的公债 ；危地马拉

以 5.8125% 的票面利率发行了 12 亿美元的公债。与之形成对应的是秘鲁以 2.585% 票面利率发行了 30 亿美元的公债、智利分

别以 2.454% 和 1.165% 的票面利率发行了 14.58 亿美元的公债和 5.42 亿欧元的公债。相对较高的票面利率会在未来带来更大

的偿债压力，这对于评级较低的经济体提出了更高的经济复苏要求。拉美 16 个国家中央政府支出中利息支出部分自 2012 年

开始保持缓慢但是持续的上升，已经从 1.7% 上升到 2019 年的 2.6%。

图 4 拉美 16 国中央政府支出构成 2010-2019

资料来源 ：ECLAC，Fiscal Panorama of Latin America and the Caribbean 2020

( 二 ) 逃税问题依然严重

增值税是重要的间接税种之一，在拉美地区其占总税收收入的比重自 20 世纪 90 年代的 15.6%（占 GDP 的 2.3%）上升

到了 2017 年的 26.3%（占 GDP 的 6%）。11 然而，根据拉美经委会 2020 年度财税报告与财政报告以及其他多份研究结果，该地

区的增值税逃税问题相对比较严重，并且在 2009 年金融危机以后呈现新的趋势 ：多米尼加共和国、巴拿马、危地马拉、秘鲁、

玻利维亚等国均出现上升的趋势并且逃税率普遍在 30% 以上，而洪都拉斯、墨西哥、乌拉圭、智利等国的逃税率普遍下降并

且在大约 15% 至 30% 的区间，这与欧盟国家 2017 年 11.5% 的平均增值税逃税率距离较大。如果逃税率进一步上升，势必会

影响国际投资者对于拉美地区的公债偿还能力的担忧并进一步抬升利差，形成恶性循环。
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图 5 拉美和加勒比海地区增值税估计逃税率，2009-2017

资料来源 ：ECLAC，Fiscal Panorama of Latin America and the Caribbean 2020

( 三 ) 未来投资潜力受限

拉美地区未来公共投资和个人投资空间可能进一步面临严峻的挑战，一方面来源是内因，另一方面来源是外因。内因方面，

以财政支出为代表的中央政府资本支出（见图 4）在自 2013 年以来一直保持稳定下降趋势，从占 GDP 的 4.1% 下降到 2019 年

的 3.2% ；而私人领域的投资潜力同样受到重创，拉美地区的小微企业生存都是问题，私有化程度极高的拉美地区大中型企业

的投资决策又难受到政府的影响。而指望社保养老基金投资可能更加困难，因为以智利为代表的国家允许劳动者提前支取个

人账户资金实质上降低了总储蓄率。外因方面，国际多边机构的贷款发放也更容易受到 “ 中美脱钩 ” 等大事件的影响。日前，

美国欲任命一名美国人（Mauricio Claver-Carone，出生于佛罗里达的古巴移民后裔）担任美洲开发银行新行长。这一提议打破

了长久以来 “ 美洲开发银行行长由拉美人担任 ” 的不成文传统，并且这一提议得到了部分拉美国家的支持。根据 8 月 10 日最

新消息，部分拉美国家（阿根廷、智利、墨西哥）以及欧盟（拥有顾问席位）提议将原定于下个月的投票推迟到 2021 年以暂

时缓解当前的紧张局势。12 考虑到美洲开发银行每年大约向拉美提供 120 亿美元的各类贷款，可以预见，如果新行长真的由美

国人担任，则未来美洲开发银行对拉美的贷款援助都会使得拉美国家更加符合美国的需要，而这些要求并不一定真正适合拉美。

结语

新冠疫情既是对全人类生命健康的威胁，也对各国的制度张力和治理能力提出了挑战。财政政策支持作为重要的抗疫手

段受到了各国的重视和应用，在疫情继续蔓延的未来数月，拉美地区的中央与地方财政还将持续接受考验。

徐沛原，清华大学国际与地区研究院经济学方向博士研究生，研究国家为智利。
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