
中东欧福利国家模式:波兰案例

中东欧福利国家模式:波兰案例

孔田平

【内容提要】 　 随着中东欧国家市场经济体制的建立ꎬ中东欧福利国家模

式进入了欧洲福利国家模式的讨论范围ꎮ 对于中东欧福利国家模式是属于

现有欧洲福利国家模式的变种还是属于独特的福利国家模式ꎬ学者尚未有一

致的看法ꎮ 在过去 ３０ 多年ꎬ中东欧国家从社会主义福利国家走向欧洲福利

国家ꎬ实现了福利制度的变革ꎮ 波兰作为中东欧经济转轨的典范ꎬ其社会领

域的改革比稳定化、自由化和私有化更加复杂和困难ꎬ并受到不同政党偏好

的影响ꎮ 法律与公正党政府建立波兰式福利国家的试验值得关注ꎮ
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自 １９９０ 年起ꎬ中东欧国家开始经济转轨ꎬ摒弃运行不良的中央计划经

济ꎬ建立市场经济ꎮ 在经济转轨初期ꎬ经济决策者优先思考的问题是如何建

立市场经济ꎬ而不是如何建立福利国家ꎮ 随着市场经济框架的初步建立ꎬ经
济转轨带来的社会问题日益凸显ꎬ中东欧国家不得不关注社会领域的改革ꎬ
经济决策者不得不思考如何建立福利国家ꎮ

本文首先对欧洲福利国家模式的讨论进行评述ꎬ其中涉及中东欧福利国

家模式的讨论ꎬ其次对中东欧国家福利制度的改革进行探讨ꎬ最后着重分析

中东欧福利国家的波兰案例ꎮ

一　 欧洲福利国家模式的讨论

欧洲福利国家的历史不过百年有余ꎬ但是欧洲福利国家取得的成就举世

瞩目ꎬ福利国家制度在改善民众福祉、提供社会保障、促进社会公平和降低社

会风险等方面发挥了重要作用ꎮ 福利国家起源于欧洲ꎬ有学者强调“福利国
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家具有欧洲特色ꎬ因为构成福利国家的广泛、相互关联的社会政策反映了欧

洲的历史经验:一方面是社会苦难、动荡、抗议、政治冲突和战争ꎬ另一方面是

和解、合作、稳定、秩序、和谐与和平ꎮ 福利国家对如何建立和维持一个相对

有凝聚力的经济、社会、政治和文化秩序的问题提出了独特答案”①ꎮ
自 １８８３ 年德国俾斯麦政府建立社会保险制度后ꎬ欧洲国家纷纷建立社

会保障制度ꎬ俾斯麦改革奠定了福利国家的基础②ꎮ 在经济大萧条之后ꎬ美
国总统罗斯福实行新政ꎬ救济穷人和失业者ꎬ通过«社会保障法»ꎮ １９４２ 年ꎬ
英国社会福利专家贝弗里奇领导的专家小组发布«社会保险和有关的福利问

题»(又称贝弗里奇报告)ꎬ提出了解决贫困、疾病、愚昧、肮脏和懒惰五大问

题的措施ꎮ 受贝弗里奇报告的影响ꎬ英国工党政府在 １９４５ ~ １９４８ 年通过和

实施全面的社会福利法案ꎮ １９４８ 年英国宣布建成福利国家ꎮ 二战后西欧国

家社会福利得到扩大ꎬ国家向民众提供高标准的医疗、教育和社会服务ꎮ ２０
世纪 ５０ 年代到 ７０ 年代为欧洲福利国家的黄金时代ꎬ瑞典成为福利国家的典

范ꎮ 受 ２０ 世纪 ７０ 年代石油危机的冲击ꎬ西方国家增长放缓ꎬ财政赤字增加ꎬ
福利国家面临财政压力ꎮ 自 ２０ 世纪 ７０ 年代末起ꎬ福利国家遭到批评ꎮ 经合

组织的报告开始讨论福利国家的代价ꎮ ２０ 世纪 ７０ 年代欧共体开始关注社会

政策ꎬ通过资助地区发展、制定社会保护标准以降低社会和地区不平等ꎮ ２０
世纪 ８０ 年代的“撒切尔—里根革命”推动新自由主义改革ꎬ减少国家干预ꎬ削
减福利ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代瑞典对福利制度进行调整ꎮ ２００８ 年的国际金融危

机以及随后的欧洲债务危机均对福利国家的改革产生影响ꎮ 欧洲福利国家

面临一系列挑战ꎬ如财政上缺乏长期可持续性ꎻ未能以适当价格提供所承诺

的社会服务ꎻ福利制度有利于中产阶级而不是真正需要的人ꎻ福利制度不能

适应社会规范和家庭模式的变化ꎮ 福利制度也受到经济增长低迷、人口老龄

化、移民问题、利益集团压力、服务成本上升以及政府债务上限的影响③ꎮ
１９８９ 年中东欧国家开启的回归欧洲进程本质上是制度的回归ꎬ中东欧国家不仅

要建立欧洲式的政治经济体制ꎬ而且要重建福利国家ꎬ建立欧洲的社会模式ꎮ
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围绕欧洲福利国家模式ꎬ学者进行了持续的理论探讨ꎮ 随着中东欧国家

的市场化ꎬ中东欧国家不同程度进入学者关注的视野ꎮ 艾斯平􀅰安德森在

«福利资本主义的三个世界»一书中ꎬ以去商品化和社会层化角度分析西方福

利国家ꎬ将福利国家制度分为三种模式:自由的福利国家、保守的社团主义的

福利国家和社会民主福利国家①ꎮ 伯恩哈德􀅰埃宾豪斯认为ꎬ“中东欧的新

欧盟成员国目前还面临着向市场经济过渡的问题ꎬ它们还不能被明确地划分

到这三种福利国家制度中的任何一种类型之中”②ꎮ 萨佩尔对欧洲社会模式

进行分类ꎬ认为存在四种社会政策模式ꎬ即北欧模式、盎格鲁—撒克逊模式、
大陆模式和地中海模式③ꎮ

北欧模式特点为高税收、高福利、低收入、不平等、工会作用较大、对就业

有适度的法律保护ꎮ 这种模式允许国家对社会政策进行最大限度的干预ꎮ
专业化的社会保障基本涵盖各类社会风险ꎬ其范围不取决于以前的收入或缴

费ꎮ 北欧模式国家拥有免费教育和医疗保健系统ꎬ所有公民均可领取残疾津

贴和养老金ꎬ对大家庭、残疾人和老年人有特别津贴制度ꎮ 北欧模式强调国

家的作用是确保社会保障ꎬ家庭和自由市场被认为无法保障社会福利ꎮ 该模

式旨在不仅向最贫穷的人提供最低限度的保障ꎬ而且向所有公民提供尽可能

全面的援助ꎮ 北欧模式的代表国家包括丹麦、瑞典、芬兰和荷兰ꎮ
盎格鲁—撒克逊模式的特点是相对较低的税收水平ꎬ社会福利制度针对

穷人、病人和老年人ꎮ 工会的作用有限ꎬ收入分层相对较高ꎮ 公共服务不发

达ꎬ公民往往在自由市场上求助于私营公司提供社会服务以及各种基金会和

家庭救助ꎮ 国家服务仅用作最后手段ꎮ 因此ꎬ该模式体现了国家最小化、市
场最大化的原则ꎮ 英国和爱尔兰是盎格鲁—撒克逊模式的典型ꎮ

大陆模式的特点是广泛的社会保障服务和应对各种劳动力市场风险的

保险以及高福利和普遍可获得的福利ꎮ 收入基本持平ꎬ工会作用较大ꎮ 劳动

力市场保护程度很高ꎬ其主要作用是确保有多年经验的人就业ꎮ 与北欧模式

相比ꎬ国家只提供适度的社会服务ꎮ 此外ꎬ这些职能往往由所谓的“第三部

门”接管ꎬ即私营公司、基金会和其他非政府组织ꎮ 实行大陆模式的国家有德

国、法国、比利时和奥地利ꎮ
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地中海模式的特点是具有精心设计的养老金制度ꎬ该模式允许提前退

休ꎬ这极易成为高公共债务的来源ꎮ 就业保护程度很高ꎬ工会发挥着重要作

用ꎮ 国家主要的责任是保护现有的就业ꎮ 劳动力市场政策很少发挥积极的

作用ꎮ 除了支付养老金ꎬ国家不积极参与福利和津贴制度ꎮ 社会保障津贴ꎬ
如失业救济金或单亲津贴相对较低ꎮ 因此ꎬ非政府组织、宗教组织(主要是天

主教会)和家庭在这一领域发挥着重要作用ꎮ 该模式的典型国家是西班牙、
葡萄牙、意大利和希腊ꎮ

从就业水平和贫困风险看ꎬ北欧模式为高就业率、低贫困风险ꎻ地中海模

式为低就业率、高贫困风险ꎻ盎格鲁—撒克逊模式为高就业率、高贫困风险ꎻ
大陆模式为低就业率、低贫困风险ꎮ 应当承认ꎬ欧洲福利国家模式的分类有

简化的成分ꎬ在现实中不同模式之间的边界并不那么泾渭分明ꎮ

表 １ 欧洲福利国家模式

模式 北欧模式 盎格鲁—撒克逊模式 大陆模式 地中海模式

劳动力市场 积极 多样化 消极 消极

就业保护 适度 低 高 高

收入结构 扁平 多样化 扁平 扁平

社会福利 普遍 有限(主要针对穷人和病人) 普遍 普遍

社会服务可获得性 高 低 很高 中

税收 高 低 中高 中
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中东欧的福利国家模式是学者探讨的议题ꎮ 有学者对维谢格拉德集团

国家的研究表明ꎬ捷克属于北欧模式ꎬ斯洛伐克和匈牙利属于大陆模式ꎬ波兰

属于地中海模式①ꎮ 有学者关注中东欧的欧盟新成员ꎬ认为“后社会主义”国
家(欧盟 １０ 个新成员国)更加强调再分配以防止贫困ꎮ 该模式类似于盎格

鲁—撒克逊模式和大陆模式的组合ꎮ 然而ꎬ福利支出比大陆西半部要少得

多ꎮ 此外ꎬ这一群体中的“后社会主义”国家在内部差异很大②ꎮ 有学者的研

究表明ꎬ捷克、斯洛文尼亚属于北欧模式ꎬ匈牙利和斯洛伐克属于大陆模式ꎬ
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波罗的海三国属于盎格鲁—撒克逊模式ꎬ波兰、克罗地亚、罗马尼亚和保加利

亚属于地中海模式①ꎮ 也有学者认为ꎬ在 ２１ 世纪初ꎬ传统的西方福利国家和

“后共产主义”国家在政府福利方案和社会状况上存在明显差异ꎮ “后共产

主义”国家的福利国家可以细分为三组:原苏联国家ꎬ包括俄罗斯和白俄罗

斯ꎻ相当成功的中东欧国家ꎬ包括波兰和捷克ꎻ由罗马尼亚、摩尔多瓦和格鲁

吉亚组成的发展中福利国家②ꎮ 有学者对捷克、波兰、匈牙利和斯洛伐克社

会政策转型进行了研究ꎬ认为“‘后共产主义’的福利国家已经演变成有违标

准分类的更复杂的混合的结构和政策”③ꎮ 有学者认为ꎬ尽管中东欧国家在

２０ 世纪 ９０ 年代实行私有化ꎬ但在社会政策上并没有仿效盎格鲁—撒克逊的

自由模式或其他模式ꎮ 中东欧国家形成了包括不同模式因素的特定模式④ꎮ
有学者认为ꎬ中东欧国家新的福利制度是二战前的俾斯麦的社会保险、社会

主义时期的平等主义和转轨后的市场取向三个因素的混合⑤ꎮ 关于中东欧

福利国家模式的讨论尚处在初级阶段ꎬ对于中东欧福利国家模式的分类众说

纷纭ꎬ中东欧福利国家模式是属于现有欧洲福利国家模式的变种还是属于独

特的福利国家模式ꎬ学者尚未有一致的看法ꎮ

—５—

①

②

③

④

⑤

Ｈ􀆰 Ｔｅｎｄｅｒａ － ＷłａｓｚｃｚｕｋꎬＭ􀆰 ＳｚｙｍａńｓｋｉꎬＤｉｓｔｉｎｃｔ ａｎｄ ｙｅｔ ｎｏｔ Ｓｅｐａｒａｔｅ:Ｒｅｖｉｓｉｔｉｎｇ ｔｈｅ
Ｗｅｌｆａｒｅ Ｍｏｄｅｌｓ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｎｅｗ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓꎬ Ｅｎｔｒｅｐｒｅｎｅｕｒｉａｌ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ
Ｒｅｖｉｅｗꎬ５(１)ꎬ２０１７ꎬｐｐ􀆰 １３１ － １４９ꎬｈｔｔｐ: / / ｄｘ􀆰 ｄｏｉ􀆰 ｏｒｇ / １０􀆰 １５６７８ / ＥＢＥＲ􀆰 ２０１７􀆰 ０５０１０８

Ｈ􀆰 Ｊ􀆰 Ｍ􀆰 ＦｅｎｇｅｒꎬＷｅｌｆａｒｅ Ｒｅｇｉｍｅｓ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ Ｅｕｒｏｐｅ:Ｉｎｃｏｒｐｏｒａｔｉｎｇ Ｐｏｓｔ －
Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ ｉｎ ａ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｒｅｇｉｍｅ ＴｙｐｏｌｏｇｙꎬＣｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｉｓｓｕｅｓ ａｎｄ Ｉｄｅａｓ ｉｎ Ｓｏｃｉａｌ
ＳｃｉｅｎｃｅｓꎬＡｕｇｕｓｔ ２００７ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｌｅａｒｎｅｕｒｏｐｅ􀆰 ｅｕ / ｆｉｌｅｓ / ９９１３ / ７４８３ / ４２０４ / Ｗｅｌｆａｒｅ＿ｒｅｇｉｍｅｓ＿
ｉｎ＿Ｃｅｎｔｒａｌ＿ａｎｄ＿Ｅａｓｔｅｒｎ＿Ｅｕｒｏｐｅ􀆰 ｐｄｆ

Ｔｏｍａｓｚ ＩｎｇｌｏｔꎬＣｚｅｃｈ ＲｅｐｕｂｌｉｃꎬＨｕｎｇａｒｙꎬＰｏｌａｎｄ ａｎｄ Ｓｌｏｖａｋｉａ:Ａｄａｐｔａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｒｅｆｏｒｍ
ｏｆ ｔｈｅ Ｐｏｓｔ － Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ " Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅｓ " ꎬ ｉｎ Ａｌｆｉｏ Ｃｅｒａｍｉꎬ Ｅｄｉｔｅｄꎬ Ｐｏｓｔ －
Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｐａｔｈｗａｙｓ Ｔｈｅｏｒｉｚｉｎｇ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔｅｒｎ
ＥｕｒｏｐｅꎬＰａｌｇｒａｖｅ Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ２００９ꎬｐ􀆰 ７４􀆰

Ｋａｒｏｌｉｎａ Ｗｉｇｕｒａ Ｊａｋｕｂ Ｂｏｄｚｉｏｎｙꎬ Ｊａｎ Ｃｈｏｄｏｒｏｗｓｋｉꎬ Ｐｏｌｓｋｉｅ ｐａńｓｔｗｏ ｓｏｃｊａｌｎｅ:
ｐｒｙｗａｔｙｚａｃｊａ ｚａｍｉａｓｔ ｏｐｉｅｋｕńｃｚｏｓｃｉ: Ａｎａｌｉｚａ ｐｏｌｉｔｙｋ ｏｐｉｅｋｕńｃｚｙｃｈ ｗ ｋｒａｊｕ ｉ ｚａ ｇｒａｎｉｃａ ｎａ
ｗｙｂｒａｎｙｃｈ ｐｒｚｙｋłａｄａｃｈ ｐｒｚｅｄ ｉ ｐｏ ２０１５ ｒ􀆰 ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｋｕｌｔｕｒａｌｉｂｅｒａｌｎａ􀆰 ｐｌ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ /
２０２０ / ０１ / Ｒａｐｏｒｔ － ｓｏｃｊａｌｎｙ＿ＫＬ􀆰 ｐｄｆ

Ａｌｆｉｏ ＣｅｒａｍｉꎬＴｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｂｉｓｍａｒｃｋｉａｎ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｙｓｔｅｍｓ:Ｔｈｅ Ｃａｓｅｓ ｏｆ
Ｃｚｅｃｈ ＲｅｐｕｂｌｉｃꎬＨｕｎｇａｒｙꎬＰｏｌａｎｄ ａｎｄ Ｓｌｏｖａｋｉａꎬｐａｐｅｒ ｐｒｅｓｅｎｔｅｄ ａｔ ｔｈｅ ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ "Ａ Ｌｏｎｇ Ｇｏｏｄ
Ｂｙｅ ｔｏ Ｂｉｓｍａｒｃｋ? Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｒｅｆｏｒｍｓ ｉｎ Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｅｕｒｏｐｅ" Ｊｕｎｅ １６ － １７ꎬ２００６ꎬ
Ｍｉｎｄａ ｄｅ Ｇｕｎｚｂｕｒｇ Ｃｅｎｔｅｒ ｆｏｒ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｈａｒｖａｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｃｉｔｅｓｅｅｒｘ􀆰
ｉｓｔ􀆰 ｐｓｕ􀆰 ｅｄｕ / ｖｉｅｗｄｏｃ / ｄｏｗｎｌｏａｄ? ｄｏｉ ＝ １０􀆰 １􀆰 １􀆰 ５４５􀆰 ６１３４＆ｒｅｐ ＝ ｒｅｐ１＆ｔｙｐｅ ＝ ｐｄｆ
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表 ２ 欧洲福利国家模式分类

模式 影响 特点 主要问题 改革方向

保 守 模 式
(德国、奥地
利、法国、比
利 时 和 荷
兰)

俾斯麦改革、
天主教、新教

单薪家庭模式ꎻ
社会转移支付的
优势

增加妇女在劳
动力市场的作
用ꎻ 人 口 老 龄
化ꎻ被动的、非
激 励 性 社 会
福利

缩短失业救济金
的期限ꎻ强调劳动
力参与ꎻ提高退休
年龄

社会民主模
式 ( 斯 堪 的
纳 维 亚 国
家)

新教(传统路
德教)

平等主义ꎻ高质
量的社会服务ꎻ
双薪家庭模式

公共服务高支
出ꎻ 低 劳 动 力
参与

社会福利和劳动
局的权力下放ꎻ更
加强调职工激励

自 由 模 式
(英 国 和 爱
尔兰)

２０ 世纪 ８０ 年
代和 ９０ 年代
经济改革

国家发挥有限的
作用ꎻ劳动力市
场高度放松管制

所谓就业穷人
人 数 的 增 加ꎻ
失业

社会保障体系的
自由化ꎻ提高最低
工资

“后 共 产 主
义”模式(中
欧国家)

社会主 义 时
期、 天 主 教
会、１９８９ 年后
的经济 体 制
改革

混合体制ꎻ低社
会转移支付水平

医 疗 体 系 失
灵ꎻ低养老金ꎻ
低工资

加强妇女在劳动
力市场的作用ꎻ增
加医疗支出ꎬ重点
是预防和门诊治
疗ꎻ财政资源分配
的分权化ꎬ增强地
方政府的作用ꎻ对
求职者提供就业
支持ꎻ 养 老 体 制
改革

资料来源:Ｐｏｌｓｋｉｅ ｐａńｓｔｗｏ ｓｏｃｊａｌｎｅ:ｐｒｙｗａｔｙｚａｃｊａ ｚａｍｉａｓｔ ｏｐｉｅｋｕńｃｚｏｓｃｉꎬｈｔｔｐｓ: / / ｋｕｌｔｕｒａ
ｌｉｂｅｒａｌｎａ. ｐｌ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０２０ / ０１ / Ｒａｐｏｒｔ － ｓｏｃｊａｌｎｙ＿ＫＬ􀆰 ｐｄｆ

二　 从社会主义福利国家到欧洲福利国家

在“冷战”时期ꎬ东欧社会主义国家建立了社会主义福利国家ꎮ 匈牙利经

济学家科尔内认为ꎬ中东欧国家形成了“早产的福利国家”ꎬ普遍的福利权利

与国家的资源和财力不成比例①ꎮ 随着东欧剧变ꎬ中东欧国家开始实行经济

转轨ꎬ福利制度的改革逐渐提到议事日程ꎮ

—６—

① Ｊａｎｏｓ ＫｏｒｎａｉꎬＲｅｆｏｒｍｉｎｇ ｔｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｐｏｓｔｓｏｃｉａｌｉｓｔ ＳｏｃｉｅｔｉｅｓꎬＷｏｒｌｄ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔꎬ
Ｖｏｌ􀆰 ２５ꎬＮｏ􀆰 ８ꎬ１９９７ꎬｐｐ􀆰 １１８３ － １１８６􀆰



中东欧福利国家模式:波兰案例

(一)社会主义福利国家

社会主义时期ꎬ东欧国家的普通民众羡慕西欧的福利国家ꎮ 而苏联集团

国家官方的应对ꎬ一是谴责资产阶级的社会福利概念ꎬ二是进行竞争ꎬ关注再

分配和社会需求ꎬ三是“创造性学习”ꎬ承认西方社会福利模式和合理因素①ꎮ
东欧社会主义国家建立了社会主义福利国家ꎬ其福利水平高于处在同等发展

水平的国家ꎮ 拉美和东亚地区公共福利和医疗占国内生产总值的比重不超

过 １０％ ꎬ苏联和东欧国家则高达 ２０％ ~３０％ ꎮ
东欧社会主义国家实现了充分就业ꎮ １９４３ 年波兰经济学家卡莱茨基尚

在讨论充分就业的资本主义ꎬ他建议通过政府增加支出实现充分就业②ꎮ
１９４５ 年之后的东欧国家实现了充分就业ꎮ 国家向公民提供工作ꎬ公民一旦获

得工作就很少会失去ꎮ 在计划经济国家ꎬ国家向公民提供就业保障ꎬ充分就

业的目标已经实现ꎮ 东欧社会主义国家强调人人有工作的权利ꎬ禁止解雇

工人ꎮ
国有企业为社会福利的主要提供者ꎮ 在东欧社会主义国家国有企业居

主导地位ꎬ绝大多数职工在国有企业就业ꎮ 国有企业向职工提供广泛的附加

福利ꎮ 国有企业不仅有自己的幼儿园、学校、补贴性餐厅、疗养院、医院、度假

村和儿童营等ꎬ而且还向职工提供低租金住房ꎮ
低工资和高补贴为福利制度的特点之一ꎮ 东欧社会主义国家保持了低

工资水平ꎬ而且工资水平差距不大ꎮ 由于实行价格管制ꎬ国家向居民提供各

种补贴ꎬ补贴在居民收入中占有相当大比例ꎮ 补贴事实上成为变相福利的组

成部分ꎮ
国家提供广泛的社会福利ꎬ涉及社会服务、社会转移支付、保险体系、免

费教育、普遍医疗、老龄和残疾养恤金、产妇和家庭津贴、基本食品补贴、住
房、文化娱乐、度假屋和酒店等ꎮ 国家存在着大量的社会转移支付ꎬ这些社会

转移支付不仅包括在医疗、教育、社会福利机构上的实物转移ꎬ而且包括现金

的转移支付ꎬ用于退休金、病假工资、产假工资、婴儿补贴、儿童补贴、学生补

贴的支付和对单身母亲、残疾人、长期生病的人等贫困家庭的社会救济ꎮ 虽

然福利水平和服务质量低于西欧发达国家ꎬ但为了实现社会目标的服务范围

—７—

①

②

Ｔｏｍａｓｚ ＩｎｇｌｏｔꎬＷｅｓｔｅｒｎ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅｓ Ｗａｔｃｈｅｄ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｅａｓｔ Ｄｕｒｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｏｌｄ Ｗａｒ:
ＣｏｎｄｅｍｎａｔｉｏｎꎬＣｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎꎬ ａｎｄ Ｃｒｅａｔｉｖｅ Ｌｅａｒｎｉｎｇꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ａｎｄ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ
Ｓｏｃｉａｌ ＰｏｌｉｃｙꎬＶｏｌ􀆰 ２９ꎬ２０１３ － Ｉｓｓｕｅ ３􀆰

Ｍｉｃｈａł Ｋａｌｅｃｋｉꎬ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ａｓｐｅｃｔｓ ｏｆ Ｆｕｌｌ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｍｒｏｎｌｉｎｅ􀆰 ｏｒｇ / ２０１０ /
０５ / ２２ / ｐｏｌｉｔｉｃａｌ － ａｓｐｅｃｔｓ － ｏｆ － ｆｕｌｌ － ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ /
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和机制种类更加广泛①ꎮ 东欧 １９８５ ~ １９９０ 年间每年平均的社会支出(包括社

会福利、教育和医疗的支出)占国内生产总值的比重为 ２４􀆰 ９％ ꎬ接近人均国

内生产总值高出其四倍的经合组织成员国的水平ꎬ经合组织成员国社会支出

占国内生产总值的比重为 ２７􀆰 １％ ꎬ而与其人均国内生产总值接近的拉美国家

社会支出占国内生产总值的比重仅为 １０％ ꎮ
(二)经济转轨对福利制度的影响

自 １９９０ 年起ꎬ中东欧国家开始实行三位一体的经济转轨ꎬ即稳定化、自
由化与私有化ꎮ 福利制度的改革不在经济转轨的优先议程之上ꎮ 为实现宏

观经济的稳定ꎬ中东欧国家实行紧缩的货币和财政政策ꎬ国家收紧货币ꎬ减少

支出ꎬ取消补贴ꎮ 稳定化的实行导致社会支出的下降ꎮ 价格自由化使得价格

反映商品的稀缺性ꎬ放开价格同时也要求取消各种扭曲市场的价格补贴ꎬ如
食品、消费品、交通、电力和其他公共事业费用补贴ꎮ 国有企业的改造和私有

化意味着建立现代企业制度ꎬ使企业成为追求利润的自负盈亏的实体ꎮ 企业

不再承担社会责任、不再承担社会保障职能、不再不惜一切代价保证就业ꎮ
经济转轨意味着充分就业的结束ꎬ劳动力市场重现ꎬ中东欧国家不得不面对

失业问题ꎮ
经济转轨对福利制度产生巨大冲击ꎮ 取消补贴、企业退出福利供给以及

充分就业的结束使得福利制度面临巨大压力ꎮ 经济转轨导致中东欧国家出

现了科尔内所称的转轨性衰退ꎬ经济出现负增长ꎮ 经济衰退导致失业增加、
贫困上升和社会不平等扩大ꎬ福利需求急剧上升ꎮ 而经济衰退导致国家财政

能力下降ꎬ中东欧国家无力应对福利体制的压力ꎮ
在经济转轨初期ꎬ新自由主义的转轨战略并无福利国家的容身之地ꎮ 波

兰经济转轨的设计师巴尔采罗维奇没有谈及社会保障和福利ꎬ波兰政府的经

济改革计划强调要建立已在发达国家经过考验的市场经济ꎮ 捷克经济转轨

的设计师克劳斯强调要建立没有任何形容词的市场经济ꎬ回避社会一词ꎮ 现

实情况是转轨国家无法回避转轨的社会后果ꎬ转轨国家在言辞与现实之间存

在差距ꎬ这被称之为“克劳斯悖论”②ꎮ 社会学家库仑是转轨初期的波兰劳动

和社会政策部部长ꎬ他实行了提前退休和养老金指数化等政策ꎮ 库仑曾不无

—８—

①

②

Ｍｉｔｃｈｅｌｌ Ａ􀆰 ＯｒｅｎｓｔｅｉｎꎬＰｏｓｔｃｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｗｅｌｆａｒｅ ＳｔａｔｅｓꎬＪｏｕｒｎａｌ ｏｆ ＤｅｍｏｃｒａｃｙꎬＶｏｌ􀆰 １９ꎬ
Ｎｏ􀆰 ４ꎬＯｃｔｏｂｅｒ ２００８􀆰

Ｈａｎｓ － ｕｒｇｅｎ ＷａｇｅｎｅｒꎬＴｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｅｓ ａｎｄ Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ ｔｏ
ｔｈｅ ＥＵꎬＷｅｓｔ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ２５:２ꎬ２００２ꎬｐｐ􀆰 １５２ － １７４􀆰
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幽默地说ꎬ巴尔采罗维奇是主刀的大夫ꎬ他则是麻醉师①ꎮ 在经济转轨初期ꎬ
中东欧国家缺乏福利国家转型的经济政策思维ꎬ不得不以紧急措施应对失

业、贫困和其他社会危机②ꎮ
(三)福利制度的改革

中东欧国家的福利改革可分为两个阶段ꎮ
第一个阶段为 １９９０ ~ １９９５ 年ꎬ这一阶段为紧急应对时期ꎮ 为应对失业

问题ꎬ世界银行和经合组织帮助中东欧国家建立失业保险制度ꎮ 到 １９９５ 年ꎬ
中东欧国家实行了最低失业津贴制度ꎬ失业津贴相当于平均工资的 ３０％ ꎬ而
俄罗斯只有 １０％ ꎮ 波兰为应对失业ꎬ允许职工提前退休ꎮ 提前退休政策从积

极方面看有利于国有企业的裁员和减负ꎬ有助于企业的改造ꎬ减少转型的阻

力ꎮ 但是提前退休使得养老金支出剧增ꎬ加大了财政负担ꎮ
第二阶段为 １９９６ 年之后ꎮ １９９６ 年之后福利改革的核心为养老体制改

革ꎮ 世界银行的建议对中东欧国家的养老体制改革有着深远影响ꎮ 应当指

出ꎬ对中东欧经济转轨影响颇深的“华盛顿共识”不包含有关社会保障的建

议ꎬ要么是因为在这一领域没有共识ꎬ要么是因为当时被认为是次要的ꎮ 然

而ꎬ财政稳定化、监管自由化和组织私有化显然提供了世界银行等机构政策

建议的理论基础③ꎮ １９９４ 年世界银行报告«避免老龄危机»分析了 ２０ 世纪

８０ 年代智利养老体制改革的经验ꎬ智利以养老储蓄的个人账户体制取代现

收现付体制ꎮ 世界银行认为如此全面的改革对转轨国家过于革命性ꎬ建议实

行混合制度ꎬ对养老体制部分实行私有化ꎮ 世界银行建议实行三支柱的养老

体制ꎬ即基本的国家养老金ꎬ强制性的个人账户ꎬ自愿的或职业养老计划ꎮ 三

支柱的养老体系成为中东欧国家养老体制改革的方向ꎮ １９９６ 年匈牙利实行

养老体制改革三支柱养老保障体系ꎮ 第一支柱为强制性、由国家管理、现收

现付性的基础养老保险ꎮ 由雇主缴纳雇员总工资的 ２０％ 、雇员缴纳自己工资

的 ８％建立(为减轻企业负担ꎬ后将雇主缴纳的 ２０％降至 １８％ ꎬ将雇员的 ８％
增至 １０％ )ꎮ 第二支柱为自愿性、私人管理的养老基金ꎬ可采取个人储蓄账

户或职业年金计划两种形式ꎬ有企业年金和个人储蓄账户两种ꎮ 第三支柱为

—９—

①

②

③

孔田平:«从中央计划经济到市场经济 :波兰案例»ꎬ«俄罗斯中亚东欧研究»２００５
年第 １ 期ꎮ

Ｍｉｔｃｈｅｌｌ Ａ􀆰 ＯｒｅｎｓｔｅｉｎꎬＰｏｓｔｃｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｗｅｌｆａｒｅ ＳｔａｔｅｓꎬＪｏｕｒｎａｌ ｏｆ ＤｅｍｏｃｒａｃｙꎬＶｏｌ􀆰 １９ꎬ
Ｎｏ􀆰 ４ꎬＯｃｔｏｂｅｒ ２００８􀆰

Ｈａｎｓ － ｕｒｇｅｎ ＷａｇｅｎｅｒꎬＴｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｅｓ ａｎｄ Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ ｔｏ
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自愿性的职业年金或个人储蓄计划ꎬ主要由商业性养老金组成ꎬ由 １６８ 家基

金会管理ꎮ １９９７ 年春ꎬ国会再一次通过立法ꎬ改革第二支柱为强制性养老金ꎬ
交由私人养老基金管理公司管理ꎬ并决定从 １９９８ 年 １ 月 １ 日起实施ꎮ １９９９
年波兰实行养老、医疗和教育改革ꎮ 到 ２００４ 年ꎬ保加利亚、克罗地亚、爱沙尼

亚、匈牙利、拉脱维亚、立陶宛、马其顿、波兰和罗马尼亚实行了养老体系的部

分私有化ꎮ ２００８ 年的国际金融危机对中东欧国家产生冲击ꎬ经济低迷导致一

些国家公共财政状况恶化ꎮ ２００７ ~ ２０１０ 年欧盟 １０ 个新成员国的平均赤字从

占国内生产总值的 １％增至约 ６％ ꎮ 中东欧国家出现了背离世界银行力推的

多支柱养老模式的趋向①ꎮ 为应对财政收入下降ꎬ６ 个中东欧国家决定减少

第二支柱养老金的预酬积累ꎬ将养老金缴费从私人养老基金向公共养老体系

转移ꎮ 一些国家采取的措施是暂时的ꎬ一些国家寻求永久性地减少或取消向

私人养老基金的缴费ꎮ ２０１０ 年 １１ 月ꎬ匈牙利议会废除了强制性的参加私人

养老基金的法律ꎮ 新进入劳动力市场的人不必加入强制性的私人养老基金ꎬ
而私人养老基金的参加者可完全转向公共养老项目ꎮ 匈牙利国有的第一支

柱接管了第二支柱私人养老基金的资产ꎬ事实上对第二支柱养老基金实行国

有化ꎮ ２０１１ 年 ５ 月ꎬ波兰图斯克政府决定将第二支柱缴费从占工资的 ７􀆰 ３％
降至 ２􀆰 ３％ ꎮ 拉脱维亚和立陶宛也降低了第二支柱的缴费率ꎮ

表 ３ 中东欧国家的养老体制改革

预计 ２０２０ 年
养老基金资
产占 ＧＤＰ

的比重(％ )

立法 开始日期 第一支柱
第二支柱
占工资的
比重(％ )

２００３ 年
参加养老
基金的劳
动力占比

(％ )

转换战略

３１
匈牙利已
立 法ꎬ 并
已实行

１９９８ 年 １ 月
现收现付
固定福利

６ ４５

新进入者
强 制 性ꎻ
其 他 人
自愿

３３
波兰已立
法ꎬ 并 已
实行

１９９９ 年 １ 月
名义固定

缴费
７􀆰 ２ ７０

３０ 岁以下
强 制 性ꎻ
３０ ~ ５０ 岁
自愿

—０１—

① 陈敬:«背离世界银行型多支柱养老金模式———后金融危机时期中东欧国家养老

金改革评析»ꎬ«现代经济探讨»２０１７ 年第 ４ 期ꎮ



中东欧福利国家模式:波兰案例

(续表 ３)

预计 ２０２０ 年
养老基金资
产占 ＧＤＰ

的比重(％ )

立法 开始日期 第一支柱
第二支柱
占工资的
比重(％ )

２００３ 年
参加养老
基金的劳
动力占比

(％ )

转换战略

２５ ~ ３０ 克罗地亚
已立法

２００３ 年 １ 月
现收现付
固定福利

５ ６０ ~ ７０

４０ 岁以下
强 制 性ꎻ
４０ ~ ５０ 岁
自愿

—
保加利亚
已 立 法ꎬ
并已实行

２００２ 年 １ 月
现收现付
固定福利

２ ~ ５ — ４２ 岁以下
强制性

３０

罗马尼亚
部分完成
立 法ꎬ 受
到质疑

２００３ 年 １ 月
现收现付
固定福利

８ ７５
距退休 ２０
年以上者
强制性

２６ 马其顿
已立法

２００２ 年 ８ 月
现收现付
固定福利

７ １５ 新进入者
强制性

资料来源:Ｍｉｃｈａｌ Ｒｕｔｋｏｗｓｋｉꎬ Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ Ｃｈｏｉｃｅ ｉｎ Ｐｅｎｓｉｏｎ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｃｅｎｔｒａｌ ａｎｄ Ｅａｓｔ
Ｅｕｒｏｐｅ ａｎｄ Ｃｅｎｔｒａｌ Ａｓｉａꎬｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｏｎ ｉｎ ＢｉａłｏｂｒｚｅｇｉꎬＰｏｌａｎｄꎬＭａｒｃｈ ２００２􀆰

(四)走向欧洲福利国家模式

经过 ２００４ 年、２００７ 年和 ２０１３ 年三次欧盟扩大ꎬ１１ 个中东欧国家加入欧

盟ꎮ 其他未加入的国家也以加入欧盟为目标ꎮ 加入欧盟提出了一些值得深

思的问题:欧盟如何改变中东欧国家的社会政策? “入盟”后的中东欧国家是

否代表了一种独特的社会政策模式? 中东欧的福利国家模式是否具有独特

性? 对上述问题尚未有确定的回答ꎮ
欧洲社会政策为欧盟机构的政治术语ꎬ认为存在一种泛欧的社会政策模

式ꎬ一些政治家将欧洲社会政策模式称之为欧洲福利国家①ꎮ 欧洲社会政策

模式涉及如下四个层次:价值和一般规则ꎻ硬法ꎬ共同体实施的最低社会标

准ꎻ欧洲层次的机构合作程序ꎻ欧盟聚合政策框架内的转移支付ꎮ 欧洲一体

化始于经济ꎬ逐步外溢到社会政策、政治和公共行政领域ꎮ 欧共体建立的社

—１１—

① Ｊａｋｕｂ Ｗｉｎｉｅｗｓｋｉꎬ Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅ ｔｏｗａｒｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｍｏｄｅｌ? Ｉｍｐａｃｔ ｏｆ ＥＵ
Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ ｏｎ Ｐｏｌｉｓｈ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ａｎｄ Ｒｕｓｓｉａｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｖｏｌ􀆰 １ꎬ Ｎｏ􀆰 １ꎬ
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００５􀆰
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会目标是改善就业、改善生活和就业条件、高水平的社会保护、社会对话、发
展人力资本和防止社会排斥ꎮ 由于辅助性原则ꎬ共同体在就业政策、社会包

容和社会融合上并无广泛的权力ꎮ 共同体在医疗、社会保护、家庭政策、教育

和住房等问题上参与力度不大ꎮ 欧盟尚不是社会联盟ꎮ 社会条件的趋同一

定是经济趋同的结果ꎮ 候选国可以自由选择符合其发展阶段和社会文化的

福利制度①ꎮ 欧盟共同体法律成果(ａｃｑｕｉｓ ｃｏｍｍｕｎａｕｔａｉｒｅ)在福利国家领域言

之甚少ꎬ社会政策主要由成员国决定ꎮ
中东欧国家的“入盟”进程涉及国内法律与欧盟法律的接轨ꎬ欧盟相关法

规、指令、政策直接影响中东欧国家社会政策的制定ꎮ 结构政策框架内的资

金转移也会对中东欧国家产生影响ꎬ如欧洲社会基金旨在向公民提供适当的

技能ꎬ形成社会交往技能ꎬ提高他们在就业市场的自信和适应性ꎮ 聚合政策

框架内的转移支付有助于形成社会政策的共同的欧洲特性ꎮ ２００１ 年欧盟通

过养老体制改革的共同目标ꎬ强调改革目标的三个重点为充足性、可持续性

和现代化ꎮ 加入欧盟后ꎬ中东欧国家融入了欧盟在社会一体化和消除贫困领

域的许多倡议ꎮ 欧盟承诺社会保障ꎬ但是社会保障体制的组织和融资的责任

在成员国手中ꎮ 欧盟中福利体制呈现多样性ꎬ体现了不同的历史传统和政治

现实ꎮ 中东欧转轨国家可以在福利体制的不同模式间进行选择ꎮ
转轨 ３０ 年来ꎬ中东欧国家的一些社会指标已经接近或超过一些发达国

家ꎮ 中东欧国家社会支出占国内生产总值的比重低于主要的西欧国家和北

欧国家ꎬ接近或超过英国和美国(见表 ４)ꎮ ２０１９ 年法国和德国社会支出占国

内生产总值的比重分别为 ３１％和 ２５􀆰 ９％ ꎬ瑞典为 ２５􀆰 ５％ ꎬ英国和美国分别为

２０􀆰 ６％和 １８􀆰 ７％ ꎮ
从 ２０１７ 年中东欧国家老龄和遗属现金福利占国内生产总值的比重看ꎬ

中东欧国家低于法国(１３􀆰 ６％ )ꎬ波兰和斯洛文尼亚高于德国(１０􀆰 ２％ )ꎬ中东

欧国家高于英国(５􀆰 ２％ )ꎬ接近或超过美国(７􀆰 １％ )(见表 ５)ꎮ
从 ２０１７ 年中东欧国家残障和疾病现金福利占国内生产总值的比重看ꎬ

爱沙尼亚高于瑞典(１􀆰 ８％ )ꎬ拉脱维亚和立陶宛与瑞典持平ꎮ 中东欧国家均

高于德国(１􀆰 ３％ )和美国(１％ )ꎬ多数中东欧国家高于法国(１􀆰 ６％ )和英国

(１􀆰 ６％ )(见表 ６)ꎮ
从 ２０１７ 年中东欧国家家庭福利(现金福利和实物福利)支出占国内生产

—２１—

① Ｈａｎｓ － ｕｒｇｅｎ ＷａｇｅｎｅｒꎬＴｈｅ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅ ｉｎ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｅｓ ａｎｄ Ａｃｃｅｓｓｉｏｎ ｔｏ
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总值的比重看ꎬ除立陶宛之外ꎬ均低于英国(３􀆰 ３％ )和法国(３％ )ꎬ捷克、斯洛

伐克和拉脱维亚低于德国(２􀆰 ６％ )ꎬ斯洛伐克和拉脱维亚低于瑞典(１􀆰 ９％ )ꎬ
所有中东欧国家高于美国(０􀆰 ７％ )(见表 ７)ꎮ

表 ４ １９９０ ~ ２０１９ 年中东欧国家社会支出占 ＧＤＰ 的比重(％)

年份 １９９０ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１９

捷克 １４􀆰 ０ １７􀆰 ９ １８􀆰 ０ １９􀆰 ６ １９􀆰 ３ １９􀆰 ２

匈牙利 — ２０􀆰 １ ２１􀆰 ９ ２３􀆰 ０ ２０􀆰 ４ １８􀆰 １

波兰 １４􀆰 ２ ２０􀆰 ２ ２０􀆰 ９ ２０􀆰 ７ ２０􀆰 ２ ２１􀆰 ３

斯洛伐克 — １７􀆰 ５ １５􀆰 ３ １７􀆰 ４ １７􀆰 ２ １７􀆰 ７

斯洛文尼亚 — ２２􀆰 １ ２１􀆰 ５ ２３􀆰 ４ ２２􀆰 ７ ２１􀆰 １

爱沙尼亚 — １３􀆰 ９ １２􀆰 ８ １８􀆰 ０ １７􀆰 ２ １７􀆰 ７

拉脱维亚 — １５􀆰 ４ １２􀆰 ３ １９􀆰 ５ １５􀆰 ８ １６􀆰 ４

立陶宛 — １５􀆰 ４ １３􀆰 ７ １９􀆰 ５ １５􀆰 ９ １６􀆰 ７

资料来源:Ｔｈｅ ＯＥＣＤ Ｓｏｃｉａｌ Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ Ｄａｔａｂａｓｅꎬ２０２０ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｏｅｃｄ. ｏｒｇ / Ｓｏｃｉａｌ /
Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ. Ｈｔｍ＃: ~ : ｔｅｘｔ ＝ Ｔｈｅ％ ２０ＯＥＣＤ％ ２０Ｓｏｃｉａｌ％ ２０Ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ％ ２０Ｄａｔａｂａｓｅ％ ２０％
２８ＳＯＣＸ％ ２９％ ２０ｈａｓ％ ２０ｂｅｅｎꎬ ｌｅｖｅｌ％ ２０ａｓ％ ２０ｗｅｌｌ％ ２０ａｓ％ ２０ｎｅｔ％ ２０ｓｏｃｉａｌ％
２０ｓｐｅｎｄｉｎｇ％２０ｉｎｄｉｃａｔｏｒｓ

表 ５ １９９０ ~ ２０１７ 年中东欧国家老龄和遗属现金福利占 ＧＤＰ 的比重(％)

年份 １９９０ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１７

捷克 ５􀆰 ５ ６􀆰 ８ ６􀆰 ６ ８􀆰 ０ ９􀆰 ３ ７􀆰 ７

匈牙利 — ７􀆰 ４ ８􀆰 ３ ９􀆰 ６ ９􀆰 １ ８􀆰 ５

波兰 ５􀆰 ０ １０􀆰 ５ １１􀆰 ３ １１􀆰 １ １１􀆰 １ １０􀆰 ６

斯洛伐克 — ６􀆰 ２ ６􀆰 ０ ６􀆰 ７ ７􀆰 ２ ７􀆰 ３

斯洛文尼亚 — １０􀆰 ４ ９􀆰 ８ １０􀆰 ９ １１􀆰 １ １０􀆰 ４

爱沙尼亚 — ６􀆰 ０ ５􀆰 ３ ７􀆰 ５ ６􀆰 ９ ６􀆰 ５

拉脱维亚 — ８􀆰 ７ ５􀆰 ５ ９􀆰 ３ ７􀆰 ０ ６􀆰 ８

立陶宛 — ７􀆰 １ ５􀆰 ７ ７􀆰 ７ ６􀆰 ７ ６􀆰 ２

资料来源:同表 ４ꎮ

表 ６ １９９０ ~ ２０１７ 年中东欧国家残障和疾病现金福利占 ＧＤＰ 的比重(％)

年份 １９９０ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１７

捷克 ２􀆰 ２ ２􀆰 ２ ２􀆰 ０ １􀆰 ９ １􀆰 ６ １􀆰 ６

匈牙利 — ２􀆰 ４ ２􀆰 ６ ２􀆰 ２ １􀆰 ５ １􀆰 ４

—３１—



欧亚经济 / ２０２１ 年第 ３ 期

(续表 ６)

年份 １９９０ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１７

波兰 ３􀆰 １ ３􀆰 ４ ２􀆰 ７ ２􀆰 ３ ２􀆰 ２ ２􀆰 １

斯洛伐克 — ２􀆰 ０ １􀆰 ３ １􀆰 ６ １􀆰 ６ １􀆰 ７

斯洛文尼亚 — ２􀆰 ４ ２􀆰 ２ ２􀆰 ０ １􀆰 ７ １􀆰 ５

爱沙尼亚 — １􀆰 ４ １􀆰 ６ １􀆰 ９ １􀆰 ９ ２􀆰 ０

拉脱维亚 — １􀆰 ２ １􀆰 １ １􀆰 ８ １􀆰 ７ １􀆰 ８

立陶宛 — １􀆰 ５ １􀆰 ５ ２􀆰 ０ １􀆰 ７ １􀆰 ８

资料来源:同表 ４ꎮ

表 ７ １９９０ ~ ２０１７ 年中东欧国家家庭福利(现金福利和实物福利)

支出占 ＧＤＰ 的比重(％)

年份 １９９０ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１７

捷克 ２􀆰 ２ １􀆰 ７ ２􀆰 ０ ２􀆰 ３ ２􀆰 ０ １􀆰 ９

匈牙利 — ３􀆰 ０ ３􀆰 ０ ３􀆰 ４ ２􀆰 ８ ２􀆰 ７

波兰 １􀆰 ６ １􀆰 ２ １􀆰 ２ １􀆰 ４ １􀆰 ５ ２􀆰 ６

斯洛伐克 — １􀆰 ９ １􀆰 ５ １􀆰 ６ １􀆰 ６ １􀆰 ７

斯洛文尼亚 — ２􀆰 １ １􀆰 ９ ２􀆰 １ ２􀆰 ８ ２􀆰 ８

爱沙尼亚 — １􀆰 ７ １􀆰 ７ ２􀆰 ５ ２􀆰 ８ ２􀆰 ８

拉脱维亚 — １􀆰 ５ １􀆰 ２ ２􀆰 ２ ２􀆰 ２ １􀆰 ８

立陶宛 — １􀆰 ３ １􀆰 ７ ２􀆰 ９ １􀆰 ９ ３􀆰 ３

资料来源:同表 ４ꎮ

三　 中东欧福利国家模式:波兰案例

波兰是中东欧国家经济转轨颇具代表性的国家ꎬ是中东欧第一个实行

“休克疗法”的国家ꎬ也是第一个摆脱转轨衰退实现经济增长的国家ꎬ被称为

中东欧经济转轨的典范ꎮ 然而ꎬ其社会领域的改革比稳定化、自由化和私有

化更加复杂、也更加困难ꎬ易于受到不同政党偏好的影响ꎮ 波兰学者认为ꎬ波
兰应当被界定为一个福利国家①ꎮ 波兰符合福利国家的标准ꎬ其社会支出占
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中东欧福利国家模式:波兰案例

国内生产总值的比重高于收入水平相近的国家ꎬ低于欧盟多数富裕国家ꎮ 波

兰社会支出的结构以养老金的高支出为特征ꎮ 教育支出接近于欧盟的平均

水平ꎬ而医疗支出低于欧盟的平均水平ꎮ ２０１５ 年法律与公正党执政以来ꎬ波
兰更加关注福利问题ꎮ 法律与公正党主席卡钦斯基宣称要建立“波兰式的福

利国家”ꎬ其“目的是服务整个社会ꎬ发展和加强民族共同体ꎬ首先是服务家

庭”①ꎮ 转轨 ３０ 多年来ꎬ波兰的福利制度正在演化之中ꎬ尚未形成相对稳定

的福利制度ꎮ
(一)福利制度转轨的初始条件

自 ２０ 世纪 ３０ 年代福利国家的思想就已经在波兰扎根ꎮ １９３３ ~ １９３５ 年

波兰通过了一系列与福利相关的法律ꎬ强化了基于俾斯麦传统的父爱主义福

利国家思想ꎮ 这个时期福利国家的思想从性质上看极其保守和不平等ꎬ是基

于加强政府保障和对面临困难的社会保险福利体系的控制②ꎮ
第二次世界大战之后ꎬ波兰建立了社会主义制度ꎬ成为苏联集团的组成部

分ꎮ 波兰建立了苏联式的中央计划经济体制ꎬ福利国家制度得以重建ꎬ同时成

立了社会保险局(ＺＵＳ)ꎮ １９５４ 年波兰以具有苏联特征的现收现付体制取代了

完全基金制的养老体制ꎮ 社会保险局负责管理养老金ꎬ其来源于雇主缴费ꎬ退
休者享有相对高的福利ꎮ 此外ꎬ社会保险局还管理医院、诊所和康复中心ꎮ

在社会主义时期ꎬ波兰曾两次试图改变其福利国家思想ꎮ 第一次是在 ２０
世纪 ６０ 年代ꎬ波兰部分回归保守的俾斯麦模式ꎬ第二次是在 ２０ 世纪 ７０ 年代

盖莱克时期ꎬ波兰试图形成一个更加现代化和普遍的 “社会主义福利国

家”③ꎮ 社会保障的许多职能ꎬ如病休工资和家庭津贴被暂时移交国有企业ꎬ
这导致企业成本上升和社会服务质量下降ꎮ 国家向妇女提供三年产假ꎬ妇女

可以提前退休ꎮ 国家对托儿所和幼儿园关注不够ꎬ将托幼和教育的任务交给

妇女ꎮ 从托儿设施的数量看ꎬ波兰在社会主义国家中排名最后ꎮ 盖莱克时期
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的社会政策与西德的基督教民主模式相近①ꎮ 从 ２０ 世纪 ７０ 年代到 ８０ 年代ꎬ
波兰的社会冲突加剧ꎬ工人与政权对抗加剧ꎮ 在上述背景下ꎬ波兰社会保险的

覆盖率在 ２０ 世纪 ８０ 年代初达到高峰ꎬ社会支出占国内生产总值的 １２％ꎮ 波兰

社会保险局负责职工的社会保险ꎬ农业社会保险基金负责农民的社会保险ꎮ 此

外ꎬ波兰还存在不同种类的针对不同职业ꎬ如矿工、钢铁工人、铁路工人和军警

等的社会保险计划ꎮ 在波兰社会主义福利国家中ꎬ矿工、钢铁工人、铁路工人和

安全机构职员等享有特权ꎬ他们可以提前退休ꎬ享受较高的退休待遇ꎮ 波兰在

社会主义时期实现了充分就业ꎬ不存在失业ꎮ 国有企业不是纯粹的经济单位ꎬ而
是社会单位ꎮ 国有企业向职工提供就业ꎬ承担部分社会保障的职能ꎮ 国家向职工

提供各种价格补贴ꎬ被认为已解决贫困问题ꎬ不需要任何反贫困的社会政策ꎮ
２０ 世纪 ８０ 年代初ꎬ波兰病退人员数量从 ２５０ 万增至 ３６０ 万ꎬ导致福利体

系捉襟见肘ꎮ 国家向有学龄前儿童的单亲母亲提供补贴ꎬ向工人提供疾病补

贴ꎬ向穷人提供收入补助和无须偿还的贷款ꎬ向近 ７５％ 的学生提供奖学金ꎮ
国家提供了免费的医疗、文化和教育设施ꎮ 到 ２０ 世纪 ８０ 年代末ꎬ约 ２２％ 的

国民生产总值(ＧＮＰ)用于社会福利(以货币或服务的方式)ꎮ 超过 ５００ 万波

兰人领取退休金或残障养恤金②ꎮ
(二)从紧急应对到养老体制改革突破

在转轨初期经济学家和相关决策者的讨论中ꎬ缺乏对福利国家转轨的全

面思考ꎮ 曾任马佐维耶斯基政府经济顾问的萨克斯教授在最初关于经济转

轨的讨论中认为东欧国家的改革议程包括:形成市场出清的价格ꎻ取消对私

人经济活动的限制ꎻ约束国有企业ꎻ确保价格稳定ꎮ 福利制度的转轨不在改

革议程之内③ꎮ １９９０ 年 １ 月 １ 日实施的巴尔采罗维奇计划缺乏系统的社会

改革蓝图ꎮ 在巴尔采罗维奇对中东欧经济转轨的论述中ꎬ宏观经济的稳定

化、微观经济的自由化和根本的制度改造(包括私有化等)为经济转轨的主要

内容ꎬ没有对福利制度改革进行讨论④ꎮ 经济学家将经济转轨战略简化为稳
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Ｌｅｓｚｅｋ ＢａｌｃｅｒｏｗｉｃｚꎬＵｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ Ｐｏｓｔｃｏｍｍｕｎｉｓｔ ＴｒａｎｓｉｔｉｏｎｓꎬＪｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙꎬ

Ｖｏｌ􀆰 ５ꎬＮｏ􀆰 ４ꎬＯｃｔｏｂｅｒ １９９４􀆰
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定化、自由化和私有化ꎬ最多加上制度建设ꎮ 波兰执政政治精英的福利国家

改革理念不尽一致ꎬ转轨设计师巴尔采罗维奇专注于“休克疗法”ꎬ实行新自

由主义的改革ꎬ总理马佐维耶斯基希望仿效德国的社会市场经济模式ꎬ劳动

和社会政策部部长库仑则偏爱福利国家模式ꎬ著名社会活动家武耶茨则赞赏

社会经济模式ꎮ 转轨初期ꎬ社会保障体制改革的目标并不明确ꎬ公共养老金

项目得到保持ꎮ 经济学家的确预估走向市场经济会导致失业ꎬ因此ꎬ转轨国

家需要社会安全网ꎬ以应对失业问题ꎮ
波兰福利制度的转轨可分为两个阶段:第一个阶段为 １９９０ ~ １９９８ 年ꎬ第

二个阶段为 １９９９ 年之后ꎮ 在第一个阶段ꎬ波兰社会政策主要集中在应对“休
克疗法”的社会后果上ꎬ社会政策措施具有应急性ꎮ 经济转轨动摇了就业保

障ꎬ充分就业不复存在ꎬ企业重组改造导致失业急剧增加ꎮ 波兰从 １９９０ 年 １
月实行失业津贴制度ꎬ但这一制度过于宽松ꎬ一方面领取失业津贴的条件不

很严格ꎬ除失业者外ꎬ劳动力市场的新的进入者ꎬ如毕业生等和过去无工作的

人都有权享受失业津贴ꎬ另一方面在领取失业津贴的期限上没有限制ꎮ １９９０
年和 １９９１ 年波兰对«就业法»进行多次修正ꎬ严格规定了领取失业津贴的条

件和期限ꎮ 波兰为了应对失业剧增的现实ꎬ劳动和社会政策部实行了提前退

休政策ꎮ 虽然该政策缓解了失业压力ꎬ却导致了退休人员数量增加和向养老

计划缴费人数下降ꎬ引发公共养老保险制度赡养率恶化ꎮ １９８９ ~ １９９５ 年波兰

的制度赡养率从 ３８􀆰 ９％ 增至 ６０􀆰 ７％ ꎬ而同期老龄赡养率在２８％ ~ ２９􀆰 ８％ 之

间波动ꎮ 这表明波兰的养老体制危机主要是转轨引发的ꎬ与人口老龄化无

关①ꎮ 波兰社会支出占国内生产总值的比重从 １９８９ 年的 １７％ 增至 １９９５ 年

的 ３２％ ꎬ同期ꎬ波兰养老金支出从占国内生产总值的 ６􀆰 ６％ 增至 １４􀆰 ６％ ꎮ 转

轨初期 １５０ 万 ~ ２００ 万人离开劳动力市场是社会政策的主要失误ꎬ这在很大

程度上是由于放宽退休和残疾标准造成的ꎮ 随着政府更迭ꎬ养老体制改革进

入左翼政府的政策议程ꎮ １９９４ 年世界银行公布«避免老龄危机»报告ꎬ支持

将私人因素引入现收现付体制之中ꎬ实行三支柱的养老体系ꎬ以应对人口危

机ꎬ使养老体制财政上可持续ꎮ 世界银行认为ꎬ改革有助于发展资本市场ꎬ增
加储蓄和投资ꎬ促进经济增长ꎮ 世界银行的改革方案开始影响波兰ꎮ １９９４ 年

左翼政府财政部部长科沃德克发布«波兰战略»ꎬ建议实行强制性的第二支

柱ꎮ 劳动和社会政策部部长米莱尔支持自愿储蓄ꎬ对第一支柱进行改革ꎮ

—７１—

① 制度赡养率指参保的老龄人员占参保的职工总数的比重ꎻ老龄赡养率是指老龄

人口占就业人口的比重ꎮ
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１９９６ 年 ４ 月成立了社会保障改革全权代表办公室ꎮ １９９７ 年 ４ 月ꎬ政府社会

保障改革全权代表办公室发布多元化的、安全的养老改革方案ꎬ该方案强调

波兰将建立多支柱的体制ꎬ包括名义固定缴费现收现付的第一支柱ꎬ强制性

私人养老基金的第二支柱ꎬ自愿性私人养老基金的第三支柱ꎮ １９９７ 年 ９ 月众

议院批准涉及第二支柱和第三支柱的法律ꎮ
１９９９ 年波兰布泽克政府进行了全面的社会改革ꎬ涉及养老、医疗、教育和

行政改革ꎬ养老体制改革在社会领域改革中占有独特地位ꎬ备受社会各界关

注ꎮ １９９９ 年 １ 月 １ 日ꎬ波兰实行养老体制改革ꎬ施行多元化的、安全的养老改

革方案ꎮ 养老体制改革以三支柱的养老体制取代了传统的单支柱固定福利

现收现付方案ꎮ 旧体制中ꎬ养老金出自现行税收ꎬ而新体制养老金的来源更

加多元化①ꎮ 在新体制中ꎬ只要满足了年龄和缴费条件(年龄:女 ６０ 岁和男

６５ 岁ꎻ最低缴费年限:女 ２０ 年和男 ２５ 年)ꎬ最低养老金仍由国家保障ꎮ 参加

养老保障的人按照 １９９９ 年 １ 月 １ 日的年龄分为三组:１９６８ 年之后出生的人

必须参加新的养老体制ꎻ１９４９ ~ １９６８ 年期间出生的人可以进行选择ꎬ或者参

加新体制ꎬ或者只参加经过改革的公共养老体制ꎻ１９４９ 年出生的人仍留在旧

的未改革的体制中ꎮ
公共支柱的变化主要反映在如下方面:社会保险局征收社会保障税的基

础从雇主变为个人ꎻ为每个职工建立个人账户ꎻ波兰“名义固定缴费”计划的

缴费率为工资的 １２􀆰 ２２％ (不参加其他养老基金的人为 １９􀆰 ５２％)ꎻ养老金必须

与通货膨胀和实际工资增长的 ２０％实行指数化ꎻ在特定情况下(职工在失业、
产假、兵役和照顾残疾的家庭成员期间)可用公共资金缴付社会保障税ꎮ 公共

养老体制的改革有助于养老金透明度增加ꎬ使养老金取决于职工累计缴费的价

值ꎻ改革也有助于养老金财务状况的稳定ꎻ改革减少了收入再分配的功能ꎮ
私人支柱的产生是波兰养老体制变化的重要内容ꎮ 被保险人向私人养

老基金缴费ꎬ养老基金向被保险人提供养老金ꎮ 养老基金是开放的ꎬ这意味

着被保险人可以选择市场上的养老基金ꎮ 养老基金分别由养老基金协会管

理ꎬ养老基金协会为股份公司ꎮ 为了建立养老基金协会和养老基金ꎬ股东必

须筹集到不少于 ４００ 万欧元的资本ꎬ并获得许可ꎮ 养老基金协会和养老基金

是不同的法人ꎬ其资产不能混合ꎮ 养老基金协会可以收取两种费用:每月从

—８１—
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缴费中扣除的预付费和从成员累计的资产中扣除的管理费(每年最高为资产

的 ０􀆰 ６％ )ꎮ 每个养老基金协会只能管理一个开放式养老基金ꎮ １９９７ 年的法

律规定ꎬ从 ２００５ 年起ꎬ每个养老基金协会可以管理两个养老基金(Ａ 类和 Ｂ
类)ꎮ 被保险人只能参加一个基金ꎮ 在不同基金间的转换是允许的ꎬ但需要

与社会保险局和国家证券储存处(票据交换所)进行合作ꎮ 养老基金由养老基

金监督局发放执照并实行监督ꎮ 养老基金必须每天向养老基金监督局提交报

告ꎮ 养老基金监督局能够获得最新的信息ꎬ可以对养老基金的管理不善作出反

应ꎬ并惩罚养老基金协会ꎮ 养老基金监督局与其他机构进行合作ꎬ如中央银行、
社会保险局、证券与交易委员会、雇主组织和工会ꎮ 参加第二支柱养老基金的

成员费率为总工资的 ７􀆰 ３％ꎮ 受托银行负责基金的保管ꎮ 受托银行必须是资产

超过 １ 亿欧元的波兰银行ꎮ 受托银行监督养老基金经理所进行的所有交易ꎮ
如果交易违背法律ꎬ受托银行就对非法行为导致的损失负责ꎮ 银行负有监督的

责任ꎮ 养老基金可投资于政府债券、国库券、股票交易所上市的证券、银行储蓄

和有价证券ꎮ 投资于证券的资产最高可达 ４０％ꎬ５％的资产可投资国外ꎮ 波兰

法律也为私人养老基金成员的储蓄提供了一定的保障ꎮ
从旧体制向新体制的过渡绝非坦途ꎮ １９９９ 年改革之后ꎬ第一支柱的社会

保险局面临诸多困难ꎮ 这些问题有新规则执行困难、ＩＴ 系统问题、社会保险基

金财务上的不稳定和组织机构的无效率等ꎮ 最为严重的问题为财务问题ꎮ
１９９９ 年社会保险局出现了财务困难ꎮ 到 １９９９ 年年底ꎬ社会保险基金的债务达

到 ６３􀆰 ８ 亿兹罗提ꎬ相当于社会保险基金支出的 ７􀆰 ４％ꎮ 弥补债务的 ４０ 亿兹罗

提来自国家预算的贷款ꎬ其余为商业贷款ꎮ ２０００ 年社会保险基金又从国家预算

中借了 ２０ 亿兹罗提ꎮ ２００１ 年仅社会保险局发现的拖欠社会保障缴费就达到

４０ 亿兹罗提ꎮ 追缴社会保障欠费成为社会保险局的一项重要任务ꎮ
(三)养老体制改革的“逆转”
从理想的角度看ꎬ三支柱养老基金的建立有助于促进波兰资本市场的发

展ꎮ 私人养老基金的长期存在有助于改善上市企业的公司治理ꎮ 三支柱养

老体制饱受批评ꎬ认为该体制增加了公共债务ꎮ 大量资金转向开放式养老基

金ꎬ而不是现收现付项目ꎬ导致社会保险局预算出现亏空ꎬ不得不从国库贷款

进行弥补ꎮ 国库也缺乏足够的资金ꎬ不得不通过发行国库券举债ꎬ这导致债

务增加ꎮ 公共养老金项目的财政可持续性成为一个问题ꎮ
早在 ２０１１ 年图斯克领导的公民纲领党政府就计划限制第二支柱的作

用ꎬ以解决公共财政的问题ꎮ ２０１０ 年预算赤字达到国内生产总值的 ７􀆰 ９％ ꎬ
公共债务为国内生产总值的 ５３％ ꎮ ２０１３ 年图斯克政府决定采取行动ꎬ对强

—９１—
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制性的开放式养老基金的运作进行了某些改革ꎮ ２０１４ 年 ２ 月ꎬ政府养老体制

调整计划正式实施ꎮ 首先ꎬ实行了所谓的“安全滑块”(ｓｕｗａｋ ｂｅｚｐｉｅｃáｓｔｗａ)ꎬ
即雇员在达到法定退休年龄前 １０ 年ꎬ其所有养老金缴费只能支付给社会保

险局ꎮ 而由开放式养老基金筹集的资金随后应转入其在现收现付项目的个

人账户ꎮ 其次ꎬ禁止开放式养老基金将其资产投资于国库券ꎬ而其所有国库

券由社会保险局赎回ꎮ 这导致转让的国库券达 １ ５３０ 亿兹罗提ꎮ 再次ꎬ第二

支柱不再具有强制性ꎬ因为雇员能够决定他们的缴费是否应支付给开放式养

老基金ꎬ还是全部转交给社会保险局ꎮ 最后ꎬ转移到开放式养老基金的数额

从工资总额的 ７􀆰 ３％降至 ２􀆰 ９２％ ꎮ 向第一支柱的缴费从工资总额的 １２􀆰 ２２％
增至 １６􀆰 ６％ ꎮ 图斯克政府取消了第二支柱的强制性ꎬ降低向第二支柱的缴费

比例ꎬ引起自由派经济学家的批评ꎮ 图斯克政府从 １３ 个养老基金回收资金

１ ５３０亿兹罗提(约合 ５０４ 亿美元)ꎬ这从短期看有助于保持公共财政的稳定ꎬ
但会威胁养老体制改革的目标ꎬ即增加国民储蓄ꎬ缓解长期退休成本对国家

预算的负担ꎮ 国家对第二支柱的限制也会影响私人养老基金的生存能力ꎮ
波兰经济转轨的设计师巴尔采罗维奇认为ꎬ此举摧毁了波兰实行的最重要的

一项改革①ꎬ将手伸向积累的养老金储蓄作为治愈公共财政的方式是比疾病

更加糟糕的药物②ꎮ
法律与公正党执政后ꎬ继续推动养老体制的调整ꎮ 从 ２０２０ 年 ７ 月 １ 日

起ꎬ国家强制私人养老基金转移到个人养老账户ꎮ 这意味着 １９３ 亿兹罗提转

移到国库ꎮ 从 ２０２０ 年 ７ 月 ２９ 日起ꎬ开放式养老基金和自愿养老基金转型为

专业化的开放式投资基金ꎬ基金管理公司转型为投资基金管理公司ꎮ 开放式

基金积累的资产将自动转移到专业化的开放式投资基金为每个职工开设的

个人养老账户上(自愿养老基金的资产已经积累在个人养老账户之上)ꎮ 到

２０２１ 年 ４ 月 ３０ 日未达到法定退休年龄的职工可以决定将其在开放式养老基

金积累的资金转移到在现收现付项目下的人口储备基金ꎮ 人口储备基金的

资产将进入资本市场ꎬ由波兰发展基金的投资基金管理公司管理ꎮ
养老金储蓄是一颗滴答作响的定时炸弹ꎮ 波兰是欧盟出生率最低的国

家之一ꎬ面临着向储蓄不足的退休者支付国家养老金的日益沉重的负担ꎮ 然

—０２—
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②
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而ꎬ从波兰养老体制变化趋向看ꎬ政府优先考虑的是短期的财政问题ꎬ而不是

养老体制长期的财政可持续性ꎮ 有经济学家认为ꎬ改革主要是为了短期的财

政或政治目标ꎬ不是着眼于养老体制的长期稳定①ꎮ
(四)家庭政策的变化

自 １９８９ 年以来ꎬ波兰的生育率一直在稳步下降ꎬ１９９９ 年人口首次出现下

降ꎮ 在经济转轨初期ꎬ波兰不存在家庭福利计划ꎮ 在 １９９７ 年的议会选举中ꎬ
团结选举行动以“永远为了波兰、自由和家庭”的口号启动竞选ꎬ并赢得大选ꎮ
１９９９ 年 １１ 月团结选举行动政府公布其家庭政策计划ꎬ目的是提高出生率ꎬ同
时强调自主和辅助性ꎮ 该计划提议对儿童实行税收抵免、延长产假、对大家

庭实行特别援助以及国家对穷人的基本援助ꎬ包括有保障的最低收入ꎮ 这一

雄心勃勃的计划只导致一项重大政策改变:产假时间的延长ꎬ从 ２０００ 年的 １６
周增至 ２０００ 年的 ２０ 周ꎬ在 ２００１ 年大选前增至 ２６ 周ꎮ ２００１ 年 ９ 月民主左翼

联盟赢得大选ꎬ新任总理米莱尔重新定义了社会政策ꎬ将重点放在“就业、社
会保险和亲欧洲的社会标准”上ꎮ 屈服于预算压力和雇主的游说ꎬ新政府取

消了慷慨的生育法ꎮ 与此同时ꎬ劳动和社会政策部进行了一项争议性小得多

的家庭津贴改革ꎮ 在加入欧盟前夕ꎬ波兰选择继续采取有限和有针对性的家

庭政策措施ꎬ以符合其经济紧缩计划ꎬ它正式接受欧洲的非政府组织参与、创
造就业和对穷人社会包容的目标ꎮ

２００５ 年法律与公正党赢得大选ꎮ 波兰家庭同盟作为第二个提出家庭政

策倡议的政党进入政府ꎮ 该党游说议会ꎬ通过了慷慨的新生儿生育补助金法

案ꎬ生育补助金增至 １ ０００ 兹罗提ꎬ低收入父母可获得 ２ ０００ 兹罗提ꎮ ２００７ 年

波兰家庭同盟联合天主教团体ꎬ通过了儿童税收减免计划ꎮ ２００７ 年 ３ 月ꎬ法
律与公正党政治家、劳动和社会政策部副部长克鲁齐克􀅰罗斯科夫斯卡领导

制定了家庭政策纲要ꎬ涉及增加产假、母亲育儿假社会保险、儿童税收抵免、
托儿所和幼儿园的形式ꎮ 随后执政的公民纲领党政府延续了对家庭政策的

关注ꎮ
而将家庭政策地位提到最高的当属 ２０１５ 年选举后执政的法律与公正

党ꎮ 法律与公正党主席雅罗斯瓦夫􀅰卡钦斯基认为ꎬ“我们需要翻新ꎬ甚至重

建我们的房子ꎬ如果要重建ꎬ那么首先我们需要关注基础ꎬ基础应当建立在岩
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石之上ꎬ正如福音所教导的那样ꎮ 这块岩石对于波兰社会、波兰共同体和波

兰国家来说就是波兰家庭”ꎮ 卡钦斯基许诺ꎬ国家将确保波兰家庭的福祉保

持在西欧的水平ꎮ 卡钦斯基强调的波兰式的福利国家首先是为了家庭①ꎮ
波兰总理莫拉维茨基强调ꎬ“家庭不仅是每个波兰人的堡垒ꎮ 正如红衣主教

斯特凡􀅰威辛斯基说的ꎬ家庭也是整个波兰的堡垒”ꎮ “团结意味着政府的社

会计划ꎬ所有家庭均为受益者ꎮ 发展必须是公平的ꎬ这是我们社会契约的基

础”②ꎮ 法律与公正党在大选中家庭政策是其竞选政策的重点之一ꎮ ２０１６ 年

之后ꎬ波兰有了全面的家庭政策ꎮ 其中最受欢迎的为家庭“５００ ＋计划”ꎬ波兰

为多子女家庭从第二个孩子起每个孩子提供每月 ５００ 兹罗提的补贴ꎬ贫困家

庭所有孩子享受 ５００ 兹罗提的补贴ꎮ “良好开端计划”为即将上学的孩子提

供 ３００ 兹罗提的支持ꎮ 其他的家庭福利计划有大家庭卡、家庭津贴和津贴

(照顾残疾者和分娩等)、抚养基金、对面临养育和教育困难家庭的支持、对寄

养儿童的支持ꎮ 波兰的家庭政策摆脱了新自由主义范式③ꎮ
(五)“波兰式福利国家”的探索

在 ２０１５ 年和 ２０１９ 年的大选中ꎬ福利均为选举的核心ꎬ福利是选举手段ꎬ
波兰人称之为选举香肠(ｋｉｅłｂａｓａ ｗｙｂｏｒｃｚａ)④ꎮ ２０１５ 年选举中法律与公正党

提出家庭“５００ ＋计划”ꎬ并许诺降低退休年龄ꎮ 执政后ꎬ法律与公正党兑现竞

选承诺ꎬ实施家庭“５００ ＋计划”ꎻ降低退休年龄ꎬ男子的退休年龄从 ６７ 岁降至

６５ 岁ꎬ妇女的退休年龄从 ６７ 岁降至 ６０ 岁ꎻ将个人所得税的起征点增至 ８ ０００
兹罗提ꎻ向 ７５ 岁以上老人提供免费医疗ꎻ将最低小时工资增至 １２ 兹罗提ꎮ
２０１９ 年为波兰的大选年ꎬ法律与公正党政府继续出台增加社会福利的政策ꎮ
２０１９ 年 ２ 月ꎬ波兰政府实施一揽子的经济刺激措施ꎬ包括提高养老金ꎬ增加儿
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童福利ꎬ取消 ２６ 岁以下青年人的个人所得税ꎮ 刺激措施的支出为 ４００ 亿兹

罗提ꎬ约合 １０５ 亿美元ꎮ 这些经济刺激措施有助于增加私人消费和政府消

费ꎮ ２０１９ 年 ３ 月ꎬ政府给予至少生育过 ４ 个孩子的妇女特别养老权利ꎬ符合

条件的妇女可获得最低养老金ꎮ 这一政策使 ５􀆰 ７ 万妇女受益ꎮ ２０１９ 年 ７ 月ꎬ波
兰政府决定将亲家庭的旗舰项目“５００ ＋计划”扩大到每一个儿童ꎮ ２０１９ 年 １１
月ꎬ波兰政府设立政府人口政策全权代表职位ꎬ其职责为制定国家的人口战略ꎬ
以提高生育率ꎬ推广传统的家庭模式ꎮ ２０１９ 年法律与公正党的选举口号为“波
兰的好时光”ꎮ 法律与公正党主席卡钦斯基强调要“恢复波兰家庭的尊严”、
“帮助普通波兰人”ꎮ 莫拉维茨基强调“波兰首先对老年人而言为福利国家ꎬ老
年政策是政府活动的重点ꎮ 我们将建立福利国家ꎬ波兰将是实行社会市场经济

原则的国家”①ꎮ 法律与公正党许诺 ２０２１ 年为退休者提供第 １３ 份和第 １４ 份退

休金ꎮ 到 ２０２３ 年将最低工资增至 ４ ０００ 兹罗提ꎬ实现最低工资翻番ꎮ
法律与公正党的家庭政策打破了波兰人民共和国和第三共和国的传统ꎬ

在波兰人民共和国ꎬ家庭福利只给予就业者ꎬ在第三共和国只给予较贫穷的

人ꎬ而在 １９９６ 年之后逐渐实现了家庭福利的普遍化ꎮ ２０１９ 年取消了家庭

“５００ ＋计划”的领取限制ꎮ ２０２９ 年为退休者提供第 １３ 份养老金ꎮ 近年来最

低工资每年均有所增长ꎬ２０１７ 年波兰职工的最低工资为 ２ ０００ 兹罗提ꎬ２０１８
年增至 ２ １００ 兹罗提ꎮ ２０１９ 年最低工资增至 ２ ２５０ 兹罗提ꎬ最低小时工资从

２０１８ 年的 １３􀆰 ７ 兹罗提增至 １４􀆰 ７ 兹罗提ꎮ 根据政府的计划ꎬ２０２０ 年最低工

资增至 ２ ６００ 兹罗提ꎬ最低小时工资增至 １７ 兹罗提ꎮ 极端贫困率下降ꎬ２０１８
年波兰极端贫困率为 ５􀆰 ４％ ꎬ２０１９ 年降至 ４􀆰 ２％ ꎮ 波兰劳动和社会政策部部

长玛尔莱娜􀅰玛隆格认为这是 ２００６ 年以来最好的结果ꎮ 更为重要的是ꎬ
２０１９ 年以来极端贫困率的下降覆盖了所有社会群体ꎬ不论其年龄和家庭类

型②ꎮ 这表明法律与公正党政府的社会政策成效显著ꎬ对弱势群体生活质量

的提高产生了积极影响ꎮ 自 ２０１６ 年以来ꎬ最低养老金和年金提高了 ３６％ ꎬ从
８８２􀆰 ５６ 兹罗提增至 １ ２００ 兹罗提ꎮ 多子女家庭的贫困率下降ꎬ有至少 ３ 个孩

子家庭的贫困率从 ９􀆰 ７％ 降至 ６􀆰 ８％ ꎮ 低于 １８ 岁的儿童和青年的贫困率从
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２０１８ 年的 ６％ 降至 ２０１９ 年的 ５％ ꎮ 自 ２０１５ 年以来ꎬ波兰的基尼系数降至

０􀆰 ２８ 之下ꎬ收入不平等水平与丹麦持平ꎬ低于欧盟平均水平ꎬ低于法国、德国

和意大利ꎮ 三年间波兰使 ２００ 万人摆脱贫困①ꎮ
在经过 ２５ 年对新自由主义的沉迷后ꎬ波兰的知识精英和政治精英开始

重新审视国家在社会政策中的作用ꎮ 波兰学者认为ꎬ“在制度转型 ３０ 年后ꎬ
我们才开始思考波兰的福利国家ꎮ 在 ３０ 年的紧缩和前所未有的经济增长

后ꎬ半边缘的波兰开始讨论西方历史模式中不同的政治、经济和社会秩

序”②ꎮ 在波兰国内ꎬ不同政党具有不同的福利国家理念ꎬ法律与公正党秉持

保守的福利国家理念ꎬ而左翼政党则持现代的福利国家理念ꎬ因此ꎬ福利国家

理念之争不会销声匿迹ꎮ 对于目前法律与公正党推动的福利制度变革ꎬ以巴

尔采罗维奇代表的自由派经济学家不乏批评的声音ꎮ 有学者认为“ 卡钦斯

基设计的现有‘波兰模式’并没有为建立以相互信任、团结和自我组织为基础

的现代社会铺平道路ꎮ 它对国家的基本愿景是不合时宜的ꎬ它不仅不能克服

波兰社会的一些长期功能障碍ꎬ反而只会使这些功能长期失调永久化和得到

强化”③ꎮ 但是迄今为止ꎬ法律与公正党政府的福利项目尚未造成财政的破

产ꎬ也未影响经济增长速度ꎮ ２０１９ 年ꎬ法律与公正党主席卡钦斯基夸下海口ꎬ
称波兰将在 １２ 年内仿效德国模式建成福利国家④ꎮ 历史是否能给法律与公

正党如此长的执政时间尚不得而知ꎮ 波兰式的福利国家尚在演化之中ꎬ法律

与公正党主导的福利国家试验尚在继续ꎮ
波兰的福利国家改革无疑将有助于从理论和实践上深化对转轨国家福

利改革的规律性认识ꎬ有助于从欧洲福利国家演化的大背景管窥中东欧福利

国家模式的演化ꎮ
(责任编辑:高晓慧)
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