
1

总第 1期（2020 年 6 月）区域观察

新冠肺炎疫情时期的智利社会危机
                                                                                           王诗傲

新冠肺炎疫情的爆发为人类安全和全球经济发展敲响警钟。无论是在发达国家还是发展中世界，新冠肺炎疫情对于各国

决策者的危机应对能力、治理能力都提出了严峻考验。本次疫情对于仍处于社会危机余波中的智利更是雪上加霜。根据智利

卫生部数据，截至 2020 年 5 月 26 日，智利国内新冠肺炎确诊病例 69102 人，其中治愈患者 28148、死亡病例 718 人，78.93%

确诊患者聚集在首都圣地亚哥都市区。1

一、社会危机余波尚存，新冠疫情雪上加霜

2019 年 10 月，以首都圣地亚哥地铁高峰时段票价上涨 30 比索（约合人民币 3 毛钱）为导火索，智利经历了自 1990 年

军政权结束以来最激烈的社会动荡。遍布全国的示威抗议演化成社会骚乱，造成众多人员伤亡及难以计数的财产损失。为了

应对社会动荡中的暴力犯罪，总统塞巴斯蒂安 • 皮涅拉（Sebastián Piñera）宣布国家进入“战时状态”，颁布了自皮诺切特军

政府独裁（1973 年 -1990 年）结束以来的首个“紧急状态令”。 社会危机爆发初期，部分地区的和平抗议逐步激烈化、暴力化，

地铁站、超市、药店等公共场所被焚烧，30 余人因此丧生。2 皮涅拉政府曾试图“宣战”，通过强硬方式平息民怒。然而随着冲

突升级，当局政府迅速调整政策，推动沟通对话。基于此进行跨党派协商后计划于 2020 年 4 月 26 日进行公投，决议是否应

当制定新宪法以及是否应专门设立立宪大会进行新宪法起草工作。与此同时，当局政府采取了提高最低收入群体的养老金水

平、增税以增加社会服务供给的资金保障等一系列短期措施。虽然局部破坏活动在圣地亚哥依然不断发生，但上述做法一定

程度上缓解了紧张局面，将无序暴力的社会动荡逐渐引入了正常轨道，使得不同社会群体发声，并使党派间协商谈判得以可能。

然而 2020 年 2 月以来，新冠肺炎疫情的爆发增加了智利社会危机后续走势的不确定性。在新冠肺炎疫情的全球扩散过

程中，位于南半球的拉美各国出现首例确诊的时间相对较晚。2020 年 3 月 3 日，智利出现第一例新冠肺炎确诊病例。3 虽然在

首位确诊病例出现前，智利卫生部已经参考世界卫生组织对新冠肺炎疫情全球风险级别的上调出台了“新冠肺炎疫情专项应

对计划”。基于该计划，智利将新冠肺炎疫情的传播依据严重程度分为四个阶段。4 3 月 15 日，随着确诊人数上升至 75 人，卫

生部长宣布智利疫情防控进入第三阶段，随即总统宣布关闭全国各级学校。3 月 18 日，皮涅拉总统宣布疫情进入第四阶段，

全国进入为期 90 天的“突发危机状态”以保障医院安全、确保医疗物资供应，并使政府可以采取强制隔离措施，同时关闭国境、

停止所有非必要商业活动，以求控制疫情传播。

在应对新冠肺炎疫情的过程中，智利中央政府较为即时地出台应对政策，不同政党之间也暂时搁置争议、共同抗疫。但

在疫情扩散初期公众对疫情严重性的认知存在滞后。这一定程度上是由于社会危机仍在继续，公众注意力尚集中在如何处理

过去三十年新自由主义模式在社会层面的失败等问题。同时也与媒体宣传报道不足有关。直至皮涅拉总统宣布学校停止教学、

全国进入紧急状态主流媒体才开始出现针对新冠肺炎疫情的大规模报道。在防控措施上，由于新冠肺炎病毒传播初期智利的

感染率相对较低，政府并未采取严格防控措施，主要是通过宵禁和关闭商业场所来确保民众保持社交距离。与周边国家相比，

智利并未像阿根廷、玻利维亚或哥伦比亚那样在全国范围内实施居家隔离，而只在首都 15 个感染严重的地区实施了严格的

封锁措施。约翰霍普金斯大学新冠疫情最新统计数据 5 显示，截止 5 月 24 日，智利新冠肺炎病死率为 1%，是整个拉美地区病

死率最低的国家之一。6

二、从社会危机到“新冠危机”

新冠肺炎疫情不可避免地对智利的经济、政治、社会造成多方面冲击。在经济方面，全球疫情导致国际市场需求降低，
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疫情防控对于国内服务业，尤其是中小规模企业冲击严重。智利大学经济学院资深教授曼努埃尔 • 阿格辛（Manuel Agosin）

指出，如果政府不进行救助，很快将出现一批破产企业，其后果是失业人数急剧上升。数月前发生的社会暴乱 7 已导致 35 万

人失业，疫情对投资、出口和消费多维度的冲击让刚刚从重创中回暖的智利经济再度陷入困境。8 虽然当地主流媒体《三点钟报》

报道部分学者和金融机构预计 2021 年经济将出现好转，增速预计回升至 3.5%。但短期内疫情对智利经济的负面冲击不可忽

视。9 根据智利中央银行的预计，2020 年智利经济发展指数将萎缩 2.2%。由智利央行面向企业界高层和学者开展的 5 月份月度

经济预期问卷调查（Encuesta Expectativas Económicas） 结果显示国内专家们预计今年经济萎缩程度将达到 2.7%。10

在政治方面，自去年 11 月以来，争议重点逐渐从碎片化的民生诉求聚焦为以修改宪法为核心的制度化解决方案。全民

公投原定于 2020 年 4 月 26 日进行，全体智利公民需投票决定是否需要新宪法以及以何种方式起草新宪法。11 新冠肺炎疫情的

扩散导致公投被推迟到 10 月 25 日。12 当前智利实施的宪法源于皮诺切特时期颁布的 1980 年宪法，虽然从 1990 年回归文人政

府以来该宪法经历了近 40 次修订，但仍保留了独裁时期遗留的偏护特定社会群体利益的特征。由于所有关于宪法基本法（Leyes 

Orgánicas Constitucionales）的修订都需要得到国会 4/7 以上的赞同票才能通过，任何涉及基本法的修改都需要政治上的“右翼”

力量支持。这在制度设计上为“右翼”力量在医疗、教育、养老金等涉及民生根本的决策上保留了否决权。这种制约在客观上

使得智利政治环境稳定，迫使不同派性的政治力量以协商方式解决分歧，从而避免不同政府交替后出现极端的政策波动。13 然

而，这也为制度性改革带来巨大阻力。在中左翼政党联盟（Concertación）执政的 20 余年里，虽然社会党人总统拉戈斯和巴

切莱特执政期间在医疗、教育方面采取了一系列改革尝试，但也并未从根本上回应民众诉求。加之近年出现的腐败丑闻，愈

发导致公众对政治机构失去信心，不再相信现有制度安排有能力为大众提供发声渠道、纾解社会矛盾。

在社会方面，新冠肺炎疫情让社会抗议活动难以开展，但不满情绪非但未自动消失反而愈发加剧。由于疫情导致经济活

动停止，不少低收入家庭陷入收入中断困境。根据智利国家统计局发布的数据，今年第一季度智利失业率为 8.2%，14 达到十

年以来新高。5 月 17 日，智利首都部分地区民众违反居家隔离规定与警方形成对峙，要求政府对于因控制疫情无法正常工作

造成的食物短缺和收入中断予以救助。抗议民众表示：“我们不是反对隔离，而是反对饥饿。”15 随后的第一个工作日，当局宣

布出台“为智利供食（Alimentos para Chile）" 救助计划，向 250 万受到疫情影响经济紧张的家庭提供免费食物和卫生消毒用品。

与此同时，国家审计署正在审议向市级互助基金（Fondo Solidario de las Municipalidades）提供总额为 800 亿比索（约为 7 亿

人民币）的专项资金，以便地方政府为当地民众提供基本物质保障。16 非政府组织 Directorio Legislativo 综合拉美多国的民调

结果显示智利总统的民众认可度位列被调查的 12 个拉美国家之末，但不容否认的是皮涅拉政府面对本次疫情及时有效的反

应一定程度上缓和了民众对政府极端对立的局面。智利本土数据分析机构 Activa 发布的 Pulso Ciudadano17 民意调查结果显示，

截止 4 月 2 日，受访民众对皮涅拉总统的支持率从去年 11 月的最低点 4.6% 回升至 14.3%。这对于后续进一步寻求社会共识、

推动对立向常规对话协商路径发展具有积极意义。

在社会秩序尚未完全恢复正常，新的社会共识有待成形的关键时期，本次新冠肺炎疫情无疑增加了智利发展模式议程重

构的不确定性。与此同时，预料之外的新冠疫情也为审慎诊断社会弊病、寻求合理解决方案打开了时间窗口。如果街头愤怒

过度裹挟理性判断，超出实际财政能力的许诺最可能只会造成更多隐患，难以实现可持续的发展。

    三、社会危机出口何在？

“冰冻三尺非一日之寒”，社会危机亦然。今日智利的社会问题有其深刻的政治经济根源。在过去 40 多年中进行的新自由

主义改革中，智利历届政府坚持对外开放，鼓励自由竞争，确立了以市场化、私有化、自由化为特征的出口导向型经济发展

模式。市场运作机制日趋完善，政府效率和管理水平大大提高，明显减轻了财政负担。智利实现了经济腾飞，多年保持稳定

增长，成为拉美国家中的佼佼者。18 但是，由于长期以来对市场活动缺乏有效规制，对具有公共产品特征的教育、医疗、养老

金等领域的全面私有化非但未能如新自由主义信奉者所预期地那样通过价格信号实现有效的资源配置，反而造成了难以扭转

的系统性不平等。这种不平等直接体现在收入分配上，智利人均收入虽然已达到高收入国家水平，19 但由于物价高昂、民众

实际经济承受能力被减弱。20 从收入分配情况来看，虽然近年来智利的基尼系数在下降，但最富裕 20% 人口的平均收入是最

贫穷 20% 人口的 10 倍。21 另外，由于高等教育私有化导致大学教育普及化，学费一路上涨的同时教育质量却并未同步提升，
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新增就业岗位无法为背负沉重学费贷款负担的大学毕业生提供充足就业机会。在医疗领域，缺乏严格规制的私营医疗保险机

构（ISAPREs）对妇女和老人等高风险群体进行价格歧视或完全拒绝提供服务，高风险人群只能选择加入公立医疗系统，许

多人无法获得有质量保障的医疗服务。近年经济形势恶化强化人们对不平等的感知，导致对不平等容忍度的降低。地铁票价

上涨像火苗一般引燃对现行经济社会制度的强烈不满从感知转变为实际的政治行动。

智利著名经济学家安德烈斯·索利马诺（Andrés Solimano）认为新自由主义改革让智利经历了经济增长，在政策议程设

置中新自由主义范式的宏观经济和经济增长政策优先的政策取向让试图解决不平等问题结构性根源的政策退居次要地位。中

左翼政党联盟政府致力于保持宏观经济稳定，决策者相信经济增长的成果将自然向下渗透到社会的下层，形成“新自由主义

陷阱”。22 现实情况是，针对低收入群体的减贫政策并不能减少民众对于富裕精英的财富与权力膨胀的愤怒、生存空间被挤压

的中产阶级更是对现有体系怀有不满，因此引发了大规模的社会抗议及动乱。

这些结构性的经济社会问题将新自由主义智利模式表面光鲜之下的顽疾暴露在日光之下。不平等现象在一定程度上根源

于智利特殊的民主转型。皮诺切特 1980 年宪法为支持军政权的商业与政治精英保障了一系列否决权，文人政府为实现平稳

过渡作出妥协，这导致智利的政治体系堵塞了正式制度的有效代表性，变革诉求难以从发声转换为实践，最终导致政治精英

远离大众。智利是全球新自由主义政治的一个典型案例，新自由主义对于代议民主制有效性的束缚已是普遍现象。虽然在过

去的三十多年里，放任市场束缚国家之手的模式给智利带来了经济增长让少部分人享受到增长红利，但智利民众的“耐心已

经被消磨殆尽”。23 放眼拉美大陆，从圣地亚哥到基多，遍布街头的抗议与愤慨支持了波兰尼的洞见，即市场力量的扩展将迫

使社会进行自我保护。

席卷全球的新冠肺炎疫情清楚地显示，人类社会已经形成了密不可分的命运共同体，本次疫情将对各国的公共卫生政策

和人们的生活方式产生长期性影响。对于正处在社会变革窗口期的智利，新冠肺炎疫情对经济社会带来的冲击进一步地暴露

了“有增长无公平”发展模式存在的潜在风险。无论是在自然界的流行病毒还是人类社会存在的不公正顽疾，在这些共同的挑

战面前没有人是一座孤岛，不平衡的、无法让大多数人共享发展成果的模式终将陷入僵局。无论是处于何种政治立场的决策

者都需要适当走出决策信念层面的迷信，唯有结合本国历史与国情，以大多数民众根本利益为考量，通过开放对话、折中协

商才有可能推动新的社会政治共识形成，重新恢复社会的活力，最终探索出更公平、更持续的“新智利模式”。

王诗傲，清华大学国际与地区研究院、公共管理学院博士研究生。主要研究领域拉丁美洲，研究兴趣包括比较政治经济学、

政府 - 市场关系、政策过程等。
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