
COMBATING 
POVERTY AND 
INEQUALITY
Structural Change,
Social Policy and Politics

UNITED NATIONS RESEARCH INSTITUTE
FOR SOCIAL DEVELOPMENT

社会政策在解决贫困和不平等问题中的作用

联合国社会发展研究所
Sarah Cook

北京2010年10月17日减贫与发展论坛

联合国社会发展研究所



United Nations Research Institute for Social Development (UNRISD)                                                           2

全球贫困趋势
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不平等加剧

在多数国家，收入和财富不平等已升
级
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应对贫困和不平等：关键问题

• 在对减轻贫困的关注已上升到政
策高度的情况下，是什么使贫困
得以继续存在？

• 为什么一些国家在减轻贫困和不
平等方面比其它国家更卓有成
效？

• 如何减轻贫困和不平等，尤其是
对于低收入国家？
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五条关键消息

1. 减轻贫困需要发展和创造就业的社
会结构

2. 高度不平等会阻碍贫困减轻

3. 综合性的社会政策对于成功减轻贫
困十分重要

4. 减轻贫困的有效国家能力和政治原
因

5. 当经济和社会政策、制度以及政治
安排相互促动，贫困即得以减轻。
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不平等和贫困的相互联系

1. 贫困与基于阶级，性别和种族的不平
等密切相关

2. 此类不平等往往相互联系并阻碍发展

3. 一些国家尽管实现了很好的发展，民
族和性别不平等却依然存在

4. 贫困和不平等必须作为同一个问题的
一部分加以对待。

高度不平等会阻碍减轻贫困
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不平等是一个障碍

不平等··· ···
• 使得穷人更难融入发展过程；

• 限制国内市场规模以及可持续增长前
景；

• 可能会引起犯罪、社会不安定以及冲
突；

• 鼓励使穷人困在贫困陷阱中的制度的出
现
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解决不平等

国家可采纳若干重新分配政策来应对各种程度的贫
困，例如：

向穷人提供更多的生产资产和信贷；

强化法定权利（如不动产占有使用权）；

在通用框架内推行反歧视行动政策

投资社会基础设施，以减轻家务劳动的辛苦程度；

鼓励农村基础设施投资和制定公共工程计划；

完善税收管理、防止偷税漏税并限制反对累进课
税；

创造稳定的全球经济环境，以适应低收入国家的需
求。
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社会政策的作用

综合性的社会政策对于成功减轻
贫困十分重要。

随着综合性的社会政策日益广泛
的推行，一些国家在减轻贫困的
行动中已获得巨大成功。

普遍性的社会政策可行并且也是
低收入国家所能够承受的。
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分段实施的社会政策

随着服务和社会援助开销（如低保）的增
多，财政支出越来越多地用于扶贫。

但社会保护干预明显地倾向于以穷人为对
象。
重点仍在于服务的私有化或商业化

因此，社会政策分段实施，这就产生了覆
盖面不足和高额成本

倾向于普遍化的综合体系具有更高的社会
包容性并且有利于安全和社会凝聚力。
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推行社会政策的不同途径

• 推行社会政策的一般途径
经济可持续、社会包容性
以及民主支柱

– 普遍性

– 成果均等化

– 社会政策的宏观影响：

• 经济稳定

• 社会凝聚力

• 政治合法化

• 《后华盛顿共识》社会
政策：

– 社会政策构筑若干安全
网、致力于减轻贫困并且
作为风险管理成套工具的
一部分

– 目标设定

– 机会均等

– 社会政策的微观影响

• 不利的诱因

• 市场扭曲

• 行为
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效果取决于社会政策
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拉丁美洲的有条件社会救济
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商业化成本
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转变型的社会政策

致力于下列目标的社会政策是否基于
普遍权利：

提升个人、群体和社区的生产能力；

增强经济政策的累进重新分配效果；

减轻社会发展和再生产的负担，包括
有关护理的工作；

保护人们免受收入损失以及避免承担
有关失业、妊娠、生病或残疾以及高
龄无助
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社会保险扩展和改革

• 劳动力市场是关键因素：
– “正式经济”的税收资助计划
– 有着高度的非正规性就业的国家面临的挑战
– 采取针对无法覆盖的人群的措施
– 提高当前体制的效率和平等性

• 再论私有化：缺少有关下列各项的记录
– 覆盖范围、贫困减轻、重新分配
– 社会机构经历经济、金融危机的适应力
– 稳定宏观经济
– 性别平等
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建议

• 在资助、管理和调节社会保障计划和制度中，国家
需要承担关键责任。

• 当救助项目成为综合的社会保护政策的长期组成部
分，它是最有效的。

• 避免目标人群确定和条件限制的复杂机制。
• 普遍社会政策更容易获得有支付能力和政治影响力

的群体的广泛支持。

• 战略性联合、社会契约和社会对话对于达成国家一
致意见十分重要。

• 社会政策必须成为就业密集型发展规划的一部分，
以此来支持更为平等和有凝聚力的社会。
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减轻贫困的多种途径

当经济和社会政策、制度以及政

治安排相互促动，贫困即得以减
轻。

应对贫困和不平等不仅仅意味着
有“正确的”经济政策，还意味着

推行综合社会政策以及旨在提高
穷人在国家政策中的利益。
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