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巴西：新冠疫情加剧政治与经济危机
                                                                                           周燕

新型冠状病毒肺炎疫情下的巴西已经成为全世界的焦点。吸引全球注意的不仅是巴西迅速攀升至世界第二的官方确诊人

数，还有被称为是“巴西抗疫最大威胁”的极右翼总统雅伊尔·博索纳罗（Jair Bolsonaro）及其一系列令人瞠目结舌的做法。

博索纳罗不仅在话语上淡化病毒威胁、批评社会隔离措施、鼓吹复工复产、随意推荐药物等，而且还在行动上刻意违背隔离

措施、接连辞退两名卫生部长并干扰地方政府的防疫努力。多党联邦制的巴西在中央政府层面始终没有应对新冠疫情的统一

且严肃的措施；地方政府虽然采取积极的抗疫措施，但苦于受到可动用资源缺乏以及不同区域间难以协调的限制，抗疫效果

因此大打折扣。

在缺乏有效隔离和统一有力的防疫措施的情况下，巴西的疫情还将继续恶化。事实上，巴西在近十来年间始终是国际问

题讨论的热点。从崛起的金砖国家，到大规模反政府游行和经济衰退，再到左翼劳工党总统罗塞夫被弹劾，接着是“巴西版

特朗普”博索纳罗的上台……这背后体现的是巴西深层次的政治与经济危机，由此带来更广泛的社会危机。巴西面对的不仅

是新冠疫情带来的公共健康危机，这场疫情还加剧了全面的政治和经济危机，并将在可观的时间段内对其发展产生深刻的影

响。

一、危机根植于制度设计

巴西联邦政府与地方政府在抗疫措施方面的显著分歧与张力，体现了在多党联邦制下巴西不同层级的政府在政策协调上

的合作困难，进一步说明了三个政治维度的问题：第一，在制度设计层面，巴西事实上是一个较为中央集权的联邦制国家，

没有对联邦政府的权限做出明确的界定，同时也缺乏对州级和市级行政权力的权限界定，制度化建设仍未完成；第二，多党

制下的党派政治斗争影响不同层级政府间的关系及其政策；第三，具体的政治行为与政策选择具有一定的独立性。

巴西至今遵循的 1988 年《宪法》中并没有明确规定联邦、州和市在社会政策领域的权力界限，这导致了三级权力在某些

情况下发生冲突。《宪法》第 30 条规定，各市可就“与本地利益相关的问题进行立法”；第 25 条规定，各州有“宪法没有

禁止的权力”；而第 21 条关于联邦层面的规定则说，联邦的任务是“规划并促进对公共灾害的持久性防御，尤其是旱灾和水

灾等”。1巴西难以形成抗击新冠疫情的有效对策，主要原因在于市级、州级和联邦层面的这三级政府在决策制定权上存在权

力界限的模糊，缺乏联邦范围内的统一协调。市级和州级政府的抗疫措施，恰好公开地体现了联邦行政权力的不作为。州级

政府的法令在很多情况下看起来都在挑战联邦政府的权力。三个层级政府之间的法令冲突通过联邦最高法院来判定和调和，

但依然很难解决不同层级的政策冲突问题。

虽然州和市政府拥有一定程度的公共政策自主制定权，但立法权和财政权依然集中在联邦层面。这种较为中央集权的联

邦制设计使得在面对抗疫需求时，积极作为的州和市政府在政策和资源方面都显得捉襟见肘。《宪法》保持了将大部分立法

能力集中在联邦层面的传统，由此限制了州和市发起自己倡议的自主权。财政权在联邦层面的集中使得州和市在预算方面严

重依赖联邦政府。在面对公共健康危机时，资源集中在联邦政府的现实使得具体实行政策和提供公共服务的市级政府尤其被

动。

此外，党派政治斗争加剧了不同层级政府间的协调困难。巴西的政党碎片化现象严重，目前国会的政党组成就超过 30 个。

大多数政党的意识形态模糊，党派间的联盟通常以利益为基础，政客可以为了个人利益经常更换党派归属。因此，党派间的

政治斗争也往往是利益冲突。这种冲突在联邦政府、里约热内卢州政府和里约热内卢市政府之间得到了充分体现。3 月 24 日，

博索纳罗抨击了里约热内卢州州长威尔逊·维泽尔 (Wilson Witzel) 关闭学校和商业场所的决定；第二天，市长宣布支持总

统的意见，重新开启商业场所，但该决定又遭到了州长的否决。2 虽然联邦最高法院裁决认为，联邦政府和州政府不能废除市
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政府关于本地商业和服务的法令，但此类政策上的混乱状况会造成民众的迷惑反应，他们不知道应该遵循哪个层级的权威。

讽刺的是，维泽尔在近期因涉嫌方舱医院建造合同违规而被调查，很难说这其中没有政治斗争的成分。博索纳罗曾是维泽尔

所在“社会基督党”的成员，但仅两年后就转投其他政党。

巴西政客的政治行为与政策选择具有独立性，主要是出于追求政治选举成功的考虑，因此他们在应对公共健康危机时的

措施有其自己的政治考量。博索纳罗主张经济正常化高于社会隔离，其实是试图推卸自己对不断恶化的经济危机的责任，以

在下次选举中占据优势。另外一个典型的例子是圣保罗州州长若昂 • 多利亚 (João Doria)。在 2018 年的第二轮选举中以博

索纳罗盟友身份竞选州长的他，如今极力反对博索纳罗的抗疫政策，主张实行严格的社会隔离，并批评总统说“我们在抗击

新冠病毒以及博索纳罗病毒”。

二、疫情下危机的具体表现

新冠疫情影响下，巴西的政治和经济危机进一步体现在难以协调的各级政府间的抗疫行动、地方公共健康开支不足、医

疗资源分配不均、社会不平等加剧等方面。

巴西自 2 月 26 日宣布首例新冠肺炎的确诊病例以来，疫情迅速蔓延，已扩散到偏远的内陆地区。这给巴西的全民免费

公共医疗系统（Sistema Único de Saúde, 简称 SUS）带来了巨大压力，不足以应对不断恶化的疫情之下的医疗需求。巴西

新冠肺炎病例始于自意大利回到圣保罗的输入病例，最开始是在大城市的富人社区传播，而这部分人拥有私立医疗保险计划，

可以去医疗条件非常好的私立医院进行治疗；在病毒传播的第二阶段，富人社区的传播扩散到了城市边缘地带的中下阶层社

区和贫民窟，这部分人群只能依靠 SUS 系统；在第三阶段，病毒往中小城市及内陆地区扩散，进一步增加了 SUS 系统的压力。

在新冠疫情中失业由此导致失去商业保险计划的收入中间阶层，将不得不转而依赖 SUS 系统，由此进一步加剧医疗压力。

拥有私立保险计划的巴西人约占 25%，SUS 系统因此覆盖了近 75% 的广大人口。除了公立医院外，SUS 系统的公共

卫生站深入当地社区，采取的是与英国和西班牙相近的分诊系统。然而，里约州立大学社会与政治研究所的一项研究显示，

SUS 分布的 436 个地区中，有 133 个即 30% 的地区在应对流行病时难以满足治疗患者的需求，尤其是人口密度高的城市；

而在这 436 个地区中，有 316 个即 72% 的地区可用的重症监护室病床少于卫生部建议的数量，甚至有 142 个地区的 SUS 系

统没有任何可用的重症病床，这种情况主要发生在经济发展相对落后一些的巴西北部、东北部和中西部地区。3

SUS 系统除了在地区间存在资源分配的显著差异外，还长期存在投入资金不足、软硬件水平较差及无法满足医疗需求等

问题。“市长全国阵线联盟”的统计数据显示，2002 年至 2018 年期间，联邦政府对地方公共卫生的预算投入逐年减少，该

比例从 2002 年的 52.4% 降至 2018 年的 43.9%，由此增加了市级政府在公共政策方面的投资压力。4 而在 2016 年底，在罗

塞夫被弹劾后由副总统岗位“转正”的保守派特梅尔在国会发起并通过了一项限制公共开支增长的宪法修正案，规定在未来

20 年内政府公共开支增长不得超过上一年度的通胀率，实际上就是公共开支的零增长。受此修正案影响最大的是医疗、教

育等民生方面的支出。而单在 2017 年，巴西政府就减少了约 420 亿雷亚尔的公共支出。

在疫情影响下，本已步履维艰的巴西经济将雪上加霜，由此加剧“返贫”现象和社会不平等，进而减弱有利于经济恢复

的内部消费需求。巴西拥有的约 45848 个重症病床中，只有不到一半的 22844 个属于 SUS 系统，其他的都在私立医院。5 如

果没有有效的公共与私立医疗部门之间的协调机制，不同阶层间的医疗不平等将进一步加剧。自巴西各州实行社会隔离措施

以来，隔离率在大部分地区始终达不到控制疫情所需要的最少比例 70%，例如圣保罗市的隔离率甚至不到 50%。圣保罗有

约 46% 的人口住在城市边缘地带的平民社区或贫民窟，这些人没法像富裕社区的人们那样在家办公或叫外卖，很多家庭是

一家几口人居住在狭小的空间内，社区居住密度也很高，人们不出门就无法维持基本的生活。这些社区内基础设施的落后加

剧了人们感染病毒的几率。

疫情进一步影响就业市场的不平等加剧。据巴西国家地理与统计局的数据显示，巴西有近 3800 万人在没有保障的非正

式经济领域工作，其中 1200 万人处于失业状态；如今在疫情影响下，约多达 6200 万人在就业市场处于脆弱状态，占巴西

总人口的近 30%，除了非正式经济工作者和原本的失业者外，还包括拥有工作证的体力劳动者如家政工等。6
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三、政治与经济后果

博索纳罗消极抗疫、主张重启经济的做法适得其反，他本人已在众议院收到 30 多个弹劾动议，新冠病毒也在巴西广泛

传播并可能在较长时间段内加剧政治、经济和社会的不稳定。

从政治层面来看，巴西总统与国会之间的张力，总统与州长之间的张力，州长与市长之间的张力，深刻反应了巴西多党

联邦制的制度危机。在完善制度建设之前，这些张力很大程度上会持续，并加剧巴西的政治混乱状况。

巴西从 2015 年起就开始经历较为严重的经济衰退，却在经济展现恢复势头的时候遇到了全球性的疫情危机。自今年

年初开始，巴西雷亚尔就成为了世界上贬值率最高的货币，兑美元汇率贬值曾达 45%。同一时期，信用违约互换（Credit 

Default Swap）指数将巴西的经济风险提高了 250%。出于政治和经济形势恶化的考虑，国际评级机构惠誉在 5 月初将巴西

长期外币信用违约评级由“稳定”降为“负面”的“BB-”级别，由此将进一步影响巴西吸引投资。7

据国际货币组织（IMF）预测，全球经济在 2020 年将萎缩 3%，而明年的增长率约为 5.8%，对巴西国内生产总值的预

测数据分别是 2020 年萎缩 5.3%、2021 年增长 2.9%。IMF 对巴西的经济展望不仅低于全球平均水平，而且也低于新兴市

场的平均水平。据瓦加斯基金大学巴西经济研究所的统计显示，如果按照 IMF 预测的 2020 年巴西经济负增长 5.3%，那么

巴西在 2011 年至 2020 年这十年间的平均国内生产总值增长率将仅为 0.1%，甚至低于 20 世纪 80 年代经济危机和 20 世纪

30 年代大萧条期间的增长率。这个十年有可能将成为巴西历史上“失去的十年”。巴西经济学家预测，该国经济如果要恢

复到新冠疫情前的水平，可能要等到 2022 年初。8

在经济严重依赖外部市场的情况下，巴西的进出口贸易尤其受到新冠疫情的影响。巴西已经感受到了中国经济放缓所带

来的冲击。作为巴西的第一大进口和出口贸易对象国，中国在疫情期间难以及时运送工业制成品，导致巴西国内产业受到严

重影响，对大宗产品和原材料需求的减少也对初级产品出口占近 46% 的巴西经济产生了显著影响。贸易保护主义和逆全球

化在疫情后期及疫情过后会逐渐呈上升势头，这对巴西将是另一个打击。应对疫情后经济挑战的可能方案包括发展本国产业、

提高内需、提高公共投资等，但在巴西目前的政治乱局中似乎很难实现。

由此看来，新冠疫情影响下的巴西面临着更严峻的政治和经济考验，但在短期内难以找到出路。政治制度的建设和完善

需要有远见的强力领导人，这是目前巴西多党制政客的混乱局面中最缺乏的；而经济的结构性问题也很难在缺乏有力领导的

情况下得以改善。
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