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摘  要：拉美地区的城市化水平非常高，2011 年达到了 79.1%，仅次于北美的 82.2%。本文首先概述了拉

美地区城市化的进程及三个特点，即城市首位度高，城市化与经济发展水平不协调，城市治理面临严峻挑

战。然后，重点分析拉美城市化进程中出现的几个最具代表性的城市问题：失业与非正规就业，贫困化，

贫民窟与住房问题。最后，针对上述问题从三个方面介绍了城市治理的拉美经验，一是引导人口合理布局，

防止盲目城市化；二是柔性治理贫民窟，完善城市住房保障；三是实施一系列减贫政策，从根本上解决城

市社会问题。 
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1 引言 

拉丁美洲和加勒比地区共有 33 个国家，总人口 5.89 亿，在世界政治和经济中发挥着重

要作用。大致从 20 世纪 30、40 年代开始，拉美地区进口替代型工业化进程快速推进，引起

人口大规模向城市流动。在短短的六、七十年时间内，其城市化水平就赶上甚至超过了发达

地区。2011 年拉美城市化率为 79.1%，仅次于北美的 82.2%[1]。但 80 年代以后，随着经济

形势的恶化和“去工业化”浪潮的扩展，拉美城市化与经济社会发展水平两者之间越来越不

协调，被视为消极型城市化，导致城市在发展过程中出现一系列的经济社会环境问题，俗称

“城市病”[2-3]。拉美的城市治理需要应对失业、贫困、住房供应短缺、城市环境恶化等众

多难题。本文重点分析拉美地区城市化进程的特点、城市问题和城市治理的经验。 

2 拉美地区的城市化进程及其特点 

2.1 拉美城市化进程概述 

从整个地区角度看，拉美城市化进程是在起步时间不同、不同阶段、驱动力相异以及出

口繁荣推动首要城市扩张的大背景下发生的。1870-1930 年，拉美国家经历了一个以初级产

品出口繁荣为特征的经济增长阶段。在此期间，外国投资不断增加，铁路、港口等基础设施

的兴建也带动了早期的城市化。各国“首位城市”明显扩张，如墨西哥城的规模已比国内第

二大城市大了 3 倍[4]。 

20 世纪 30-70 年代是拉美国家进口替代工业化时期，也是城市化加速发展的时期。

1925-1950 年，拉美地区城市化水平从 25%增长到 41.4%（表 1），年均增长 0.66%。城市化

速度较慢、范围有限，与北美洲、欧洲等发达地区相比仍有较大差距，但是城市的结构和布
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局发生了新的变化。1950-1975 年间，拉美工业发展十分迅速，工业生产增长 5 倍，年均增

长率为 6.6%[5]。各国制造工业主要分布在大中城市，尤其是首都及其附近城市。迅速发展的

工业化和工业布局的高度集中，致使农村人口潮水般涌入城市，农村向城市的移民对城市人

口增长的贡献率始终保持在 40%以上。此外，这一时期是拉美历史上人口自然增长率最高的

时期，城市人口年均增长率高达 4.2%[6]。 

20 世纪 80 年代以来，拉美城市化进程呈现出不同的趋势。城市人口增长速度放慢，由

1975 年的 3.6%迅速下降至 2010 年的 1.75%[7]。这个变化标志着城市化进程由“加速期”向

“稳定期”转变。但城市人口比重仍持续上升，主要拉美国家的城市人口比重都超过了 50％。

在人口流动方面，主要形式表现为城市间流动。例如，1981-1991 年，巴西国内 2690 万移

民中，61%属于城市间流动[6]。这个时期，拉美几个人口超过 500 万的特大城市渐渐将周边

地区纳入自身体系，部分产业从城市中心向外围转移，推动了卫星城市发展；大城市则经历

了债务危机所导致的经济困境，如进口替代工业崩溃、投资匮乏等，生存环境急剧恶化。直

至 90 年代市场开放和全球化推进，才给这些城市重新注入了活力。中小城市的人口增长率

最高，但面临着缺乏相应产业支撑，基础设施建设跟不上，公共服务短缺等众多难题。由此

可见，拉美城市出现了明显的多元化趋势，首位城市独大的现象开始得到扭转。 

表 1  1925-2010 年世界各大地区的城市化水平（%） 

地区 1925 1950 1975 2000 2011 

世界 20.5 29.7 37.9 47.0  

拉丁美洲 25.0 41.9 61.2 75.5 79. 1 

北美洲 53.8 63.9 73.8 77.2 82.2 

欧洲 37.9 52.4 67.3 74.8 72.9 

亚洲 9.5 17.4 24.7 36.7 45.0 

非洲 8.0 14.7 25.2 37.9 39.6 

大洋洲 48.5 61.6 71.8 70.2 70.7 

资料来源：1925-2000年数据来源：郑秉文. 拉丁美洲城市化：经验与教训. 北京: 当代世

界出版社，2011. P4；2011年数据来源：United Nations Department of Economic and Social 

Affairs/Population Division. World Urbanization Prospects: The 2011 Revision, 2012.3. P27 

2.2  拉美城市化的主要特点 

2.2.1 城市首位度高，“大城市化”特点突出 

由于拉美大城市继承殖民地时期经济基础的工业化进程，采取发展特大城市的城市化战

略，大多数拉美国家走的是集中型城市化道路，城市首位度高是拉美国家的普遍特点。如阿

根廷 2/3 的工业生产集中在布宜诺斯艾利斯和罗萨里奥，而城市人口的 45%集中于布宜诺斯

艾利斯；乌拉圭 75%的工业生产和 52%的城市人口集中在首都蒙得维的亚；秘鲁 56%的工业

生产集中在利马及其外港卡亚俄地区，且 40%以上的城市人口集中于利马；智利一半以上的

工业和城市人口集中于圣地亚哥。这些城市成为了国民经济的引擎和支柱，但也加剧了国内

发展失衡。此外，拉美“大城市化”的特点也很突出。从表 2 可得，拉美人口在百万以上的

大城市从 1950 年的 7 个增加到 2000 年的 49 个，发展迅速，49 个城市的人口已占到当年总

人口的 31.8%和城市人口的 42.2%。人口在 500 万以上的超大城市也在 2000 年增加到 7 个，

仅这 7 个城市人口数就占到城市人口的 20%。 
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表 2  拉丁美洲：人口集中与大城市的状况 

人口 100 万及其以上的城市 

年份 1950 1960 1970 1980 1990 2000 

城市数量 7 12 18 25 38 49 

占总人口比重（%） 10.1 15.1 19.8 24.2 27.9 31.8 

占城市人口比重（%） 24.1 30.6 34.6 37.3 39.3 42.2 

人口 500 万及其以上的城市 

年份 1950 1960 1970 1980 1990 2000 

城市数量 1 4 4 4 6 7 

占总人口比重（%） 3.0 5.6 11.4 12.5 14.0 15.1 

占城市人口比重（%） 7.3 11.3 19.9 19.2 19.8 20.0 

资料来源：CEPAL. De la urbanización acelerada a la consolidación de los asentamientos humanos 

en América latina y el caribe: el espacio regional. 2000. P90
[6] 

    2.2.2 城市化与经济发展水平不协调：过度城市化 

2011 年，拉美地区城市化率达到 79. 1%，居世界第二（表 1）。然而，城市化与经济发

展水平很不协调。城市化是工业化的产物，但拉美城市化发展超越了工业化发展，一些学者

把这种现象称为“过度城市化”。衡量城市化是否适应经济发展水平大体有两种方法：一是

用城市化比率，即城市化率与工业化率（即工业总产值占 GDP 比重）的比值。根据世界银

行《2001 年世界发展指标》，世界城市化比率的平均数为 1.48，合理范围在 1.4-2.5 之间。

而拉美当年的工业产值占 GDP 的 29%，城市化与工业化比率高达 2.6，远远高于世界平均水

平，也超过了 2.5 的合理极限。二是用城市创造就业的能力来衡量。拉美城市化速度超越了

工业部门吸纳劳动力的能力，把隐性失业由农村转向了城市服务业部门。因此，进入城市的

移民相当一部分是靠各种各样的非正规就业勉强维持在城市的生存。1990 年代以来，拉美

城市新增就业岗位 60%以上靠非正规部门提供。 

2.2.3 城市治理面临严峻挑战 

由于拉美城市人口、特别是大城市人口的过度集中和无序扩张，衍生出“失业——非正

规就业——贫困——贫民窟”、“基础设施匮乏——交通堵塞——环境污染”、“社区隔离——

公共空间交流萎缩——社会政治的空间破碎——犯罪”等一系列具有关联性、连续性，难以

逆转的经济、社会和环境问题。而另一方面，拉美城市化进程呈现出明显的自发性和无序性，

缺乏合理规划和政策引导。在拉美各国，追求短期经济增长的思想一直占据主导地位，其城

市化在世界各发展中地区也处于先行地位，没有成熟的经验可供参照，对城市化所引起的一

系列经济社会变化及其影响缺乏应有的估计，加剧了城市治理的难度。笔者将在下一节按照

“失业与非正规就业——贫困化——贫民窟与住房问题”这一顺序，重点分析拉美城市化进

程中出现的几个最具代表性的城市问题。 

3 拉美地区面临的主要城市问题 

3.1 失业与非正规就业 

拉美的城市化开始于工业化之前，因而工业部门吸收劳动力就业的能力十分有限，城市

失业率很高。2003 年，拉美城市失业率创 11.2%的历史新高，城市失业总人数达到 1700 万



16                                       杜凤姣，宁越敏                                  8 卷 

人。此后，拉美经历了新一轮的经济扩张，失业率连年下降，2008 年下降到 7.3%，但 2009

年又上升到了 8.1%，说明这一轮的经济增长对就业的拉动效应已经不明显了[23]。 

为了维持生计，许多失业人员纷纷转入非正规经济部门就业，导致非正规经济发展迅速。

据国际劳工组织 1993 年的定义，非正规经济指各种家庭企业和没有固定工资的劳动者、手

工业者、车主、流动摊贩等的收入，但不包括贩毒、走私、生产和销售盗版产品等地下经济

活动[7]。一个庞大的非正规经济部门的存在，是当今拉美城市经济的典型特点。据不完全统

计，1950 年拉美城市非正规就业占城市总就业比重为 13.9%，2000 年提高到 38.2%。2005

年，城市非正规部门就业比重超过了正规部门（表 3）。其中，牙买加、巴拉圭等国家的城

市非正规就业比重在 70%以上，玻利维亚、秘鲁、墨西哥等介于 50%-70%，巴西、阿根廷、

哥伦比亚等介于 30%-50%，只有乌拉圭、智利等少部分国家在 20%以下[5]。 

表 3   拉美地区城市的就业结构（%） 

年份 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2005 

正规部门 32.2 36.5 41.7 46.2 52.0 41.5 39.7 

非正规部门 13.9 15.8 17.4 19.7 22.5 38.2 43.9 

资料来源：转引自郑秉文. 拉丁美洲城市化：经验与教训. 北京: 当代世界出版社，2011. P131 

巴西和秘鲁两国对非正规就业的看法，代表了拉美地区的两个极端。巴西把非正规就业

的迅速膨胀看作是一种危机；而秘鲁则把它的成功看作是一种革命[8]。2006 年，在墨西哥城

举办的 Urban Age 会议上，就重点讨论了非正规就业这一问题。其中 Teddy Cruz 肯定了非正

规就业是一个客观存在的现实，对于城市发展有许多益处，不应该单纯的看作一种混乱现象。

Geetam Tiwari 认为它的存在减轻了城市就业难题，缓解了城市贫困程度；相当程度上解决

了城市中政府难以解决的服务问题，满足了居民生活的基本需要；街道上大量摊贩的存在还

使得街道更加安全[9]。 

因而，非正规就业作为一种城市问题的存在并非绝对，只因为它隐含着强烈的排斥含义：

劳动者缺乏保护、工作条件恶劣、得不到技术支持和培训等。拉美正规就业和非正规就业之

间在收入水平、社会保障、劳动保护方面的差距持续拉大。1990-2005 年，两者的收入差距

由 1.59 倍扩大到 1.81 倍。在个体户和微型企业雇员中，仅有 13%的人享有社会保障，而这

个比例在其他企业和公共部门平均可达 67%。正规部门 74%的员工受劳动合同保护，非正规

就业者中仅有 32%的人签订了书面合同[10]。 

3.2 贫困化 

贫困已经成为拉美城市最主要的社会问题之一。由于农村流入城市的移民长期处于失业

或非正规就业状态，没有社会保障，经济地位十分脆弱，一有风吹草动，就落入贫困线以下，

成为贫困群体。这些人数量庞大，导致拉美贫困率长期以来居高不下。近年来，拉美地区经

济增长强劲，社会支出增加，对贫困人口的减少起到了积极作用，2011 年贫困发生率下降

到 30 年来最低的 29.4%，即使这样，拉美仍是世界上贫困化程度最高的地区之一，目前仍

有 1.68 亿人口生活在贫困线以下[11]。 

值得注意的是，拉美城市贫困人口数量从 1980 年的 6290 万人激增到 2002 年的 1.47 亿，

而农村贫困人口基本没有增加，贫困人口的增量几乎全部转移到了城市。近几年，城市贫困

人口数量也开始逐年下降，2007 年为 1.32 亿，占城市人口的 29.8%，其中赤贫人口 3600 万，

占比 8.1%（图 1）。根据联合国人居署《拉丁美洲和加勒比地区城市报告 2012》显示， 2009
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年拉美城市贫困人口减少到 1.24 亿，其中大约一半居住在巴西（3700 万）和墨西哥（2500

万）。因此，近些年拉美城市贫困人口的下降也在很大程度上得益于巴西和墨西哥有效的减

贫措施。其中，巴西的城市贫困率从 1993 年的 40%下降到 2009 年的 22%，而墨西哥则从

1996 年的 46%下降到了 2010 年的 32%[23]。 

图 1   1980—2007 年拉丁美洲城市贫困状况 

资料来源：Jordán Ricardo, Martínez Rodrigo. Pobreza y precariedad urbana en América Latina y 

el Caribe: Situación actual y financiamiento de políticas y programas. CEPAL,2009. P33
[12]

 

加剧贫困化的另一个重要因素是拉美的收入分配不公。由于拉美前宗主国西班牙和葡萄

牙的经济制度特点导致拉美土地高度集中，土地主对土地的垄断具有较强的排他性，土地分

配的初始状态非常不公平，导致财产制度也具有天然的不公平性，世代沿袭下来后体现在收

入分配上便是明显的两级分化。2009 年，拉美 40%的穷人仅获得国民收入的 15%；而在收

入分配的另一端，10%的富人却获得了国民收入的 1/3
[13]。用基尼系数来衡量收入分配的差

距，同样可以发现，拉美各国基尼系数处于 0.41-0.59 之间，平均基尼系数为 0.52，是世界

上基尼系数最高、贫富差距最大的地区（图 2）。 

 

 

 

 

 

 

 

 

图 2  拉美和世界其他地区的基尼系数（2009 年） 

 
资料来源：ECLAC. Social panorama of Latin America 2011. P50 
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3.3 贫民窟与住房问题 

由于贫困等原因，大量拉美家庭很难在城市获得建房用地或合法住宅，就非法强占城市

公有或私人土地，搭建简陋住房。经历几十年时间，这种非正规住房成为拉美低收入阶层解

决住房问题的主要手段，而这些非正规的住宅区也逐渐发展成贫民窟，成为拉美最严重的城

市病之一。贫民窟通常不具备适合居住的通信、自来水、公共卫生设施、垃圾回收系统、电

力、公共交通、医疗和教育等基础设施，形成了“一个城市，两个世界”。 

据联合国人居署统计，2001 年，拉美城市贫民窟居民达到 1.28 亿人，占城市总人口的

31.9%[14]，2011 年下降到 1.11 亿，占城市总人口 24%[23]。一些大城市都被大片贫民窟包围。

例如，从 20 世纪 40 年代开始，墨西哥城已陆续形成了 500 多个贫民居住区，居住的人口约

400 万。在巴西，贫民窟通常是指法维拉（favelas：50 户以上的人家汇住一起，房屋建筑无

序，占用他人或公共土地、缺乏主要卫生等服务设施的生活区），分布遍及所有的大城市，

且已发展到中等城市。里约热内卢，2016 年夏季奥运会的主办城市，享有“巴西贫民窟首

都”之称，存在着 1020 个贫民窟，200 万人居住其中[15]。圣保罗市有 2018 个贫民窟，数量

已超过里约热内卢，成为巴西“新的贫民窟首都”[16]。预计到 2020 年，巴西全国将有 5500

万人居住在贫民窟，占全国总人口的 25%[17]。 

贫民窟的不断扩张也从一个侧面反映了拉美“住房赤字”十分严重，与过度城市化形成

巨大反差。2005 年，拉美地区共有 1.27 亿个家庭，住房赤字大约为 5000 万套。此外，每年

还有新组建家庭 300 万个，但实际只能满足上述缺口的 30%。而另一方面，拉美地区的住宅

自有率发展速度很快，据世界银行统计，2005 年为 73%，仅次于亚洲的 74%，高于 61%的

世界平均水平[5]。住房严重短缺与高住宅自有率之间的矛盾导致拉美城市住房结构畸形化。 

拉美地区为解决城市人口爆炸带来的住房难题而普遍实施和流行的住房政策，对这种现

象负有相当的责任。一是严重忽视了“社会住宅”。20世纪80和90年代，拉美国家用于社会

住宅的财政支出平均不到GDP的1%。结果该时期，墨西哥城70%的公众抗议行为是有关住房

问题的，抗议政府政策没有考虑到低收入群体的住房保障而导致社会压力越来越大[21]。二

是没有鼓励私人住宅出租。按照正常的逻辑，在住宅自有率很高的条件下，私人住宅的出租

供给应该比较充分，但由于政府很少制定政策鼓励私人住宅出租，使得私人住宅出租无利可

图，对巨大的租房需求市场没有形成有效补充，迫使那些进城之后暂时没有资格或无力购房

的低收入家庭几乎全部流向贫民窟[18]。 

4 城市治理的拉美经验 

在拉美，大量农村人口进入城市后，由于各种原因只能暂住贫民窟。他们大多受教育程

度低，缺乏职业技能，难以进入正式劳动力市场，不得不失业或依赖非正规就业，基本收入

缺乏保障，长期生活在贫困边缘，更加没有能力摆脱贫民窟。就这样，拉美整个地区长期深

陷于贫困循环的怪圈，而问题的根源在于城市人口过度集中、城市化与经济发展不协调和政

府政策与管理的缺失。过去几十年，拉美以创造品质、公平和可持续的城市为目标，加强了

对城市发展的合理规划和政策引导，在解决城市问题方面积累了一定经验，取得了明显效果。 

4.1 引导人口合理布局，防止盲目城市化 

    拉美大城市普遍人口规模巨大。2010年，世界30个最大城市中拉美有4个：圣保罗（2026

万人，第2），墨西哥城（1946万，第5），布宜诺斯艾利斯（1307万，第11）和里约热内卢

（1195万，第14）。为了缓解人口过度集中导致的城市生存环境恶化，这些超大城市周围建

起了卫星城，对城区人口实现了有效分流。例如，墨西哥在首都墨西哥城周围建立了大约30

个卫星城，目前约有1500万人居民，其中22%的人每天到墨西哥城工作。与此同时，也有6%
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的老城区居民到工业集中的卫星城上班。墨西哥城政府除了采取一系列行之有效的调节手段

使卫星城职住平衡外，还特意建设一些著名的学校，发展一部分中高档住宅，来吸引不同人

群前往居住。这些卫星城对分散城市人口起了巨大作用。1980-2000年，墨西哥城人口增长

率最高的地区已经不在主城区，而是特拉瓦科、夸希马尔帕、特拉尔潘三个卫星城[19]。 

拉美城市的快速膨胀并不完全是正常城市化推动的结果，由于城乡差异巨大，农村恶劣

的生存环境迫使大量人口盲目涌入城市寻求发展机遇。意识到这一问题，拉美政府投入巨大

的物力财力进行城乡“均等化”改造，通过提高农村和郊区人口的生活水平，为他们提供医

疗和就学机会，实现把人口留在农村的目的，避免盲目城市化。例如，巴西政府累计投资7

亿美元成立东北部教育基金，帮助不发达地区培养师资，免费发放教科书。1996年还启动“远

距离教学计划”，通过电视卫星向偏远地区播放教学节目，使文盲率大大降低。墨西哥城对

农村地区实施牛奶计划、食品补助计划和大众医疗保险计划等，使得近十年农村人口向墨西

哥城移民的数量出现负增长。 

4.2 柔性治理贫民窟，完善城市住房保障 

历史上，拉美各国城市政府多次试图采用强制拆迁、驱逐居民等手段，迁移甚至清除贫

民窟，但强硬的政策不仅没有取得成效，反而使问题更趋复杂。20 世纪末，拉美转而采用

“柔性治理策略”，使贫民窟问题的破解出现转机。以里约热内卢的“法维拉计划”为例，

它主要从贫民生活改善与权益保护的新思路出发，强调人性思考与人本关怀，涵盖多项柔性

举措。一是给予一些有条件的贫民区合法的土地产权，对无法原址获得土地的贫民推行异地

安置，引导其向市郊的新住宅区流动。该计划在最初阶段就使 2.3 万块小土地获得合法的产

权证明。二是将贫民窟改造为具备必要生活设施的健康社区。由政府投资完善基础设施与公

共服务，建设排水系统、垃圾处理、交通乃至休闲娱乐设施，并提供基本的医疗与教育资源；

鼓励居民自行改造住房，以无偿或低息方式提供部分建筑材料和资金。如今，里约贫民窟的

生活条件已显著改善，98.1%的家庭用上了自来水，92.5%的家庭接入公共电网[20]。 

此外，为解决城市低收入者的住房问题，拉美出台了一系列综合性的城市住房政策。目

前，巴西正在实施“我的家，我的生活”住房保障计划，计划在最近几年内总共投入 644

亿美元为中低收入家庭修建 300 万套住房。由政府根据申请者的收入情况，向中低收入人群

发放购房补贴。规定家庭月收入在最低工资标准 10 倍以内的家庭均可参加此项计划，收入

越高则获得的补贴越少，一个低收入家庭在 10 年内只需支付约 3300 美元，便可购得价值

约 16800 美元的一套住房[18]。墨西哥城自 1998 年起实施住房提升计划（Programa de 

Mejoramiento de Vivienda），目标是为低收入家庭创造更好的居住条件。至 2006 年，已有

13 万贫困家庭的住房状况得到了改善[21]。 

4.3 实施一系列减贫政策，从根本上解决城市社会问题 

促进就业是减少贫困和缩小贫富差距的重要途径。拉美各国都制定了积极劳动力市场政

策（ALMPS），包括为失业人员提供职业培训、规范最低工资制、鼓励创业、提供劳动中介

服务等。如秘鲁劳动和就业促进部发起的“劳动中介中心——促进就业网”（CIL-PROEmpleo），

2006年帮助2.3万人找到了工作；墨西哥针对16岁以上失业人口开展“失业者培训奖学金计

划”（Probecat），2008年共有22.6万人参加该计划；智利积极劳动力市场政策支出由1995年

占GDP的0.06%增加到2006年的1.08%，使得失业率大大降低[10]。 

拉美大规模的财政转移支付也发挥了较大作用。最有效的当属“有条件现金转移”计划

（CCTS），20世纪90年代由墨西哥首创，即政府转移给贫困家庭用于改善家庭教育和健康状

况的现金补贴。其目标是对贫困家庭子女进行人力资本投资，有利于减少当前贫困和促进未

来的人力资本积累，切断贫困代际传递。目前拉美已有19个国家实施该计划，惠及2000万家
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庭，近1亿人口[5]。从某种程度上说，该项目是21世纪拉美贫困率普遍下降的主要原因之一。 

    拉美地区的社保制度承继了其宗主国的“碎片化”传统，以职业划分为基础建立不同群

体的社保制度，待遇水平、缴费率都不相同，严重影响了全国范围的劳动力自由流动，且面

临巨大的财务压力，不得不进行私有化改革。这样，拉美地区就成为社保私有化模式的发源

地，以 1981 年智利的养老金私有化改革为起点，30 年来积累了很多经验。“智利模式”的

特点是社保基金全部或大部分来自个人并进入个人资本化账户，通过私营基金管理公司进行

市场化投资运营，不仅将国家的财务负担转嫁给了雇主和雇员，还在一定程度上消除了社保

条块分割带来的待遇差别和分配不公等问题，提高了制度的便携性。但另一方面，大规模的

城市非正规就业又限制了社保制度覆盖面的扩大，尤其在私有化改革之后，由于消费文化、

传统观念、生活习惯等原因，社保覆盖面比私有化改革以前还要低，大约平均在 40%左右[22]。

这说明，社保制度供给与过度城市化之间还存在巨大鸿沟，还需要进一步改革与完善。 

5 总结 

拉美地区的城市化水平已达到发达国家标准，而这种与其经济发展不相适应的过度城市

化，不仅没有带来高度工业化和经济繁荣，相反还付出了沉重的代价：失业率居高不下，非

正规就业占主导；分配不公，社会两极分化加剧；大量城市贫民和失去土地的农村移民陷入

严峻的生存困境中，生活环境急剧恶化。这些问题如梦魇一般困扰着拉美城市，很难在短期

内得到完全治理。近年来，拉美积极应对城市化带来的挑战，采取了一系列措施调整城市布

局，完善城市基础设施，减少贫困，积累了一定的经验和教训，但仍需继续在政策、规划和

技术层面探索解决城市问题的更有效的手段。 

目前，我国正处于城市化加速发展时期，借鉴拉美国家的经验教训具有重要的现实意义。

与拉美的过度城市化不同，我国的城市化滞后于工业化，一般称之为“半城市化”，因而必

须在大力推进城市化的同时注重城乡统筹发展，逐步实现城乡居民公共服务的均等化。还应

多途径解决跨市、跨省流动人口问题[2]，充分整合和利用非正规就业，吸纳农村剩余劳动力；

建立失业救济、养老保险、劳动技能培训和医疗服务等社会保障体系，减少劳动力转移带来

的负面效应，将城市化的社会成本降到最低；改善外来人口的居住条件等等。总之，我国要

根据自己的实际情况，健康有序的推进新型城镇化建设，防止出现类似的拉美城市病。 
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Abstract: The urbanization ratio of population of Latin America has reached 79.1% in 2010, after North 

America, 82.2%. This paper begins with an overview of urbanization in Latin America and its 

characteristics, namely highly urban primacy ratio, uncoordinated urbanization and economic 

development, the urban governance facing serious challenges. Then, the paper analyzes several most 

representative problems arise in the process of urbanization in Latin America: the unemployment and 

informal employment, poverty, slums and housing problems. Last, the paper introduces the experience of 

urban governance in Latin American from three aspects: the first is to guide population rational 

distribution; the second is to flexibly upgrade slums and to improve the housing security; the third is to 

implement a series of policies to reduce poverty and to solve the social problems fundamentally. 
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