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【摘  要】论文指出了全球化的三个重要维度并分析了全球化对社会政策发展的重要

性。基于对研究文献的分析，论文认为经济、政治和文化全球化是可以区分的，同时讨论

了这三种维度的各项指标。有关经济全球化对社会政策或福利国家发展的影响的研究文

献，得出了不同结论。经济全球化固然有其重要影响，但全球的和/或国家的政治与文化因

素却决定着社会政策发展的可能类型。因此，只有把全球化的政治与文化因素等方面也考

虑进去，才能充分地认识社会政策的发展。 

一、 导  言 

 
全球化对于社会政策的发展意味着什么呢？全球化对社会政策和福利国家的发展而言

是一种威胁吗？抑或全球化更倾向于使社会政策得到扩张和巩固呢？在国家乃至于国际或

者全球的层面上，政治是至关紧要的吗，或者政治如何发挥其影响力？ 

在过去的 10 到 12 年间，“全球化”一词已经成为一个全球性术语，在此容许笔者首

先就此概念的含义做一个简要的说明。现在回想起来，不可思议的是，大约 17 年前，信息

技术的发展为一般公众使用网络和电子邮件开辟了机会。一场规模庞大的全球通讯革命就

这样开始，如今已成为其他类型的全球化的根基所在。新技术的潜能，只要一个例子就可

以表露无遗：2009 年 1 月 31 日，在“Google”的搜索引擎中快速查询“全球化”一词的

定义，以美式拼法“globalization”有 1 91 万余个随机结果，而以英式拼法

“globalisation”则有 2 56 万余个随机结果。世界上通行的对该词的不同解释和定义浩

如烟海，而今要作一个概述是如此之简单：敲几下键盘就可以了。 

对笔者而言，全球化是一个动态的概念，它意指一种不断变化的状态，一种正以某种

方式变得更为全球性的事物。该概念指的其实是一个过程。这种“状态或事物”可以是很

多不同的东西。广义上说，它指的是民族国家对于各种超国家或跨国家的影响力持越来越

开放的态度这样一个过程（Mishra, 2004: 29）。更宽泛地说，它指的可以是所有行动

者，无论它们是民族政府、非政府组织、公司还是公民，一方面对于各种国际影响力持越

来越开放的态度，另一方面也与这些影响力发生关联、做出反馈并对它产生作用。全球化

为跨越国界的交流、贸易、经济交易以及政治动员和行动带来了新的机遇。 
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全球化有众多不同的维度，对于世界上不同的民族国家或地区而言，不同的维度其重

要性并不相同。得益于在该课题上的文献所选的例子，笔者应该指出全球化这一概念的三

个主要维度分别是经济、政治和文化的全球化，并列出及讨论各维度的重要指标。 

本文的题目还进一步指向全球化与社会政策发展之间的关系的有关讨论。就全球化的

某些意义而言，它对社会政策发展已有什么影响？并且在将来哪些影响是可以预期的？这

些都是有趣的问题。谈到社会政策，笔者假定我们有这样一个总的概念，即这些政策是在

劳工、雇员或公民失去（或缺少）收入（来源）之时一些以不同方式维持其收入的政策，

一些提供医疗和保健服务的政策，以及其他使所有公民都能适度过上体面生活的政策。当

然，对于不少人甚至所有人而言，何谓“适度”，什么又算“体面”是一个永远有争议的

问题——在不同的时代不同的经济、政治和文化背景之中不同的行动者都会有不同的见

解。瑞典、美国、博茨瓦纳和中国面临着不同的福利问题和挑战。在那些处于不同的社会

和经济发展阶段、有着不同的政治历史和文化传统的不同国家之中，其公民、政权和其他

行动者对这些问题和挑战的理解也迥然不同。无论是在这三个维度（社会经济、政治和文

化）中的任何一个之上，全球化都（或者说可以）被认为影响着社会政策的发展。 

二、全球化的维度和对社会政策的影响 

 

（一）经济全球化 

就社会政策和福利国家的发展而言，研究兴趣往往聚集于经济全球化这一题目之上。

例如，那些促进超越国界的经济关系和金融交易并因而削弱了国家自主权的因素，（大

概）置福利和社会保护的政策于压力之下。一般而言，当谈及全球化时我们想到的是经济

全球化。但这一概念可以延伸到诸多层面，就维持或者扩张社会政策的可能性而言，在这

些层面中彼此之间并非都有着同等的重要性。根据帕利尔和塞克斯（Palier & Sykes, 

2001: 2-3）的观点，经济全球化指的是： 

经济交换和生产的国际化； 

贸易国际化；外国直接投资； 

国际商业网络； 

通过撤销对资金流动和贸易的监管从而增强资本及其所有权、货物、服

务和劳工的流动性； 

全球范围的自由贸易竞争的不同体系； 

全球市场；经济活动在国家内部和国家之间的紊乱移位和重新分布； 

不同国家间越来越激烈的税务竞争。 
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在国家的层级上，这些经济全球化的指标与社会政策发展并没有直接的联系。各国为

社会保障和福利建立了不同的制度。对于经济发展水平相当的国家（无论是富国还是穷

国），其制度遗留也各不相同。在经济全球化的众多方面加速发展之时，从 1980 年代末

起，各国创造出了规模和类型各不相同的福利制度，因此不应该认为不同的国家会以相同

的方式去应对新的经济挑战。不同国家的社会政策对于这些问题和挑战的回应如此悬殊有

诸多原因。政治和文化均至关紧要。例如大量的经验研究证实，在过去 20 年间，西欧各国

政府以相当不同的方式回应这些经济问题和挑战。价值观念、兴趣意愿以及政治偏好都不

同。例如谈及：政府在社会问题上的角色应该如何完善；应该确保社会保障在什么水平

上；什么程度的平等是合乎众人意愿的。民意不但由于某种价值观念和兴趣意愿的不同而

在应该推出什么政策上相左，还经常在不同的政策可能带来什么影响之上存在分歧。两个

以类似方式融入世界经济中并处于同等经济发展水平的国家，可能出于政治和文化的原因

走上不同的社会政策发展之路。斯堪的纳维亚国家的政府就选择了与英美两国截然不同的

道路。泰国选择了与香港不同的路径，而两者的选择均迥异于韩国。斯堪的纳维亚地区一

直以来都是典型的经济开放体，其特点是公共部门庞大、税率高，并且就所满足的需要和

覆盖的人口而言，这些国家拥有世界上最健全的社会政策。经济上的开放性或许并不是一

个直接的重要因素，却能解释为何选民、政治代表和政府均偏好更大规模的国家社会政

策。对于那些突如其来的外部的国际经济冲击所造成的破坏性，社会政策能使其影响减

轻。例如，芬兰和瑞典便能相对快地从 1990 年代初的危机中恢复过来，并且不需付出太大

的社会代价，而这全赖经济危机来袭时两个国家已建有一套健全和具有普世性的社会政

策。美国、英国和香港拥有不同的税务制度，其经济体的开放程度以及社会政策的受限规

模也有所不同。较之于香港和泰国，韩国政府选择在社会政策方面扮演一个更为主动的角

色。相比较而言，韩国以更为主动的社会政策回应 1997 年的东亚金融危机，并且显然也因

为做出了这一政治决定而获得了经济和政治上的好处（Mishra et al., 2004）。 

我们可以观察到，不少最发达的福利国家，亦即那些社会和福利项目开支占 GDP 百分

比最高的国家，往往也是那些历史上更为开放（或者说更为全球化）的经济体，例如斯堪

的纳维亚国家（Esping-Andersen, 1996; Katzenstein, 1985）。健全的社会政策一直被

视为一种保护国内劳工市场的方式，亦是一种为受到起伏不定的国际经济直接冲击的公民

而提供的防卫力量。社会政策还被视作一种提升“人力资本”的方式，借此增强生产力，

并有助于社会和经济稳定，从而有利于吸引外国投资和刺激经济增长，斯堪的纳维亚国家

便是一个好的例子（Kuhnle & Hort, 2004）。其他近期的研究也证实了高福利开支并不必

然不容于一个开放和具竞争性的经济体中（Hay, 2005）。 
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（二）政治全球化 

我们说的政治全球化是指在政府层级上以及非政府组织间跨国政治互动的增强；全球

性的议题、理念和机构可谓俯拾皆是，例如民主和人权、环境保护。同时也有对世界上大

多数人而言带有明显负面特点和影响的一些政治议题和现象，例如国际犯罪，武器和恐怖

主义的非法传播。就福利政治而言，可以争论说社会保障和福利政策（或者说“福利国

家”）已逐渐变得全球化，因为越来越多国家通过各种形式的立法，提供性质内容千差万

别的社会保险和医疗计划。几乎世界上所有国家均已为所有公民或一部分人群设立了某种

形式的养老政策，而全球范围内失业保险的发展则最为缓慢。 

政治全球化往往被认为是民族国家的弱化（例如 Gray, 1998），这是因为它们在社会

的和政治的合法性上的缺失，但同时也蕴含着重建或创立（崭新的）国际政治机构的意图

（Palier & Sykes, 2001: 3）。在全球的福利政治中，诸如世界银行（World Bank，简称

世行）、国际货币基金组织（IMF）、经合组织（OECD）、欧盟（EU）、国际劳工组织

（International Labour Organization，ILO）及其他国际组织，均以不同的方式发挥作

用。其中一些组织例如世行、IMF 和 OECD 一直以来都鼓吹新自由主义意识形态的全球视

角，而另一些例如欧盟和 ILO 则捍卫和提倡另一种观点，认为政府应该在社会议题上发挥

更积极作用。过去 12 年间的一些事件在某种意义上似乎动摇了新自由主义者的观点，这不

仅特指在 2008 年 9 月爆发的全球金融危机，还包括此前的 1997 年亚洲金融危机和 2003 年

的非典型肺炎（Severe Acute Respiratory Syndrome,SARS）传染病。所有这些事件似乎

都佐证了强调政府角色的观点，也强化了各国政府在福利问题上的重要作用。值得再次强

调的是，对于为社会、经济和政治目标而设定了的各种类型的社会政策将带来什么影响，

诸如专家，以及政府、政党和国际组织等政治行动者，可能出于种种原因而有相当不同的

看法。政策是不同价值观念、利益以及预期结果博弈的产物。无论是经济决定论还是政治

决定论都不足信。 

公共福利项目及社会支出往往被认为会拖累国民经济竞争力（例如 OECD 和世行多年来

的众多出版物），然而同样清晰的是，这些项目和支出也被认为是社会投资、社会公正、

社会保障和平等之类的大项目中的一个部分，并且有助于经济更为高效且富有生产力，减

少社会动荡。以竞争视角来看待社会政策的角色和重要性渐趋明朗，对于政府而言或许已

毋庸絮言，因为无论是在学术界还是国际组织之间这种视角已经在全球社会政策的话语之

中得到体现。 

（三）文化全球化 

最后，全球化与不同“生活方式”方面的信息和知识的自由、即时传播密切相关。正

是信息技术、电子通讯以及其他形式的通讯技术使这种传播成为可能。有观点认为全球化
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是一种“西化”甚或“美国化”（Scholte, 1996），理由是美国和“西方”在全球范围内

传播信息、知识、理念、制度和产品等方面拥有技术上和政治上的优势。另一种观点认为

文化全球化起码意味着世界文化的同质化。然而，从实证角度看，我们可以在世界各地找

到多种不同的转变过程：人们在发觉越来越多麦当劳和必胜客出现的同时，也会注意到中

餐馆在世界各地同样越开越多。当“寿司比萨”出现在日本时，我们有了一个关于全球理

念和产品如何本土化，并使新产品涌现的案例。 

在某些时候，全球化被理解为一种对传统、地方和民族文化的威胁，其程度深浅视乎

我们如何去看此类存在（Palier & Sykes, 2001: 3）；或者是某种理念、信仰、看法、生

活 习 惯 、 产 品 和 消 费 模 式 变 得 全 球 化 。 全 球 化 不 仅 可 以 被 理 解 为 同 质 化

（homogenization）和普世化（universalization），也被认为是使公民史无前例地直接

面对着众多日益不同的理念、制度、产品和生活方式的某种过程。文化全球化的重点是，

世界上所有人都同时面对着同样种类繁多的理念和产品，世界各地的差异性因而缩小，但

每个人能经历到的事物却比以前要多得多。文化（和政治）解读能帮助我们理解为何从历

史观的角度看，欧洲国家能建立起比美国更为强大的福利国家，为何会出现“社会欧洲”

的概念却 不是“社会美国”。究竟不久前当选美国总统的奥巴马能否改变美国的这种反

差，我们仍将拭目以待。一方面，有学者认为（例如 Rieger & Leibfried, 2003）东亚地

区独特的历史和文化传统根基，使建立起全面的、由政府主导的社会政策的可能性不大，

但另一方面，我们观察到全民医疗体系和全民养老计划出现在了韩国和中国台湾（Wong, 

2004）。人们还观察到的是，形式不同的社会保险项目在东亚和东南亚国家中出现，这些

国家的工业化和城市化水平比社会保险在西欧出现时西欧国家的工业化和城市化水平还要

低（Hort & Kuhnle, 2000）。众多思想理念在今天更容易传遍全球，并不表示它们必然能

得到世界各地的接受。理念总能触发反理念（counter-ideas）。最有可能的是，伴随着经

济和政治的全球化，“文化全球化”有助于全球性话语（global discourse）在社会政策

所面临的挑战及其解决方案方面的发展。对社会政策的制定和实施的论述，其结果将通过

地区的、国家的和本土的政治及文化“过滤器”予以调解。 

（四）通盘认识全球化和社会政策发展 

全球化和社会政策发展可以在上述提及的任何一种全球化维度的框架中进行探讨，然

而由于民族国家多半处于一个较之以往更具竞争性的全球环境中，经济全球化往往得到了

最多的关注，但迄今为止的经验显示，对于类似的国内和/或国际挑战，不同国家的回应并

不相同，这昭示了政治和文化背景所拥有的反弹力。因此，要理解社会政策在世界各国的

发展及改革，必须把政治和文化全球化也考虑在内。 

自从 1970 年代中期开始，福利国家危机就成为 OECD 地区的西方各国争论不休的题

目。1981 年，OECD 就出版了一本题为《危机中的福利国家》（The Welfare State in 
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Crisis）的书，议题是严厉警告福利国家（或者用我们现时的术语，“社会政策”）必须

“回撤”（roll back），而人们应各自为福利问题承担更大的责任。这可以视为对 1970

年代两次石油危机及其对国民公共经济（实际的或预期的）影响的某种反应，但是这本书

出版于一个经济全球化还没有出现且通讯技术尚未飞速发展的年代。从 1980 年代初开始，

以撒切尔夫人和里根总统上台执政为标志，新自由主义意识形态横扫全球。这场对英美福

利国家或者说社会政策制度的袭击，便是一个新时代来临的先兆。当时很多学者预言福利

国家的终结，但结果是福利国家的反弹程度远甚于预期（例如 van Kersbergen, 2000;  

Sykes et al., 2001; Yeates, 2001; Rieger & Leibfried, 2003; Kuhnle, 2000）。这

样一个悖论出现了，对政府承担起的社会政策角色上的拓展的猛烈攻击，往往不是来自那

些建立了完善的福利国家制度的斯堪的纳维亚或者欧陆国家，而是来自那些最不完善的现

代西方福利国家。这本身就已经很好地说明了政治和意识形态所发挥的重要作用。在相当

长的一段时间内，新自由主义成为一种强大的横扫全球的意识形态–政治力量，但正如社

会政策在世界各国发展的众多例子所显示的，新自由主义并不是现世仅存的唯一意识形

态。在全球化这一概念的任何一个维度中，由于国内原因促使社会政策发生的转变，也许

（事实上已经）不但不少于甚至还要多于由全球化而导致的变化。例如，有学者在一篇综

述近年来全球化和地区化的比较政治经济学的论文中，强而有力地挑战了全球化是 OECD 国

家出现福利消解现象的近因的观点（Hay，2005）。 

不同的视角存在于社会政策之中，亦同样存在于这个全球化的时代。尽管经济的条

件、表现和预期对关于社会政策的意见和偏好有所影响，但社会政策说到底还是取决于价

值观念、利益关系和政治选择。一个简单的事实是，在那些处于相似的经济发展水平和财

富积累水平、拥有近似的开放程度的国家中，社会政策的覆盖范围存在明显的差异，这证

明了社会政策其实是政治偏好和选择的结果。经济全球化对社会政策发展的独立影响

（independent effect），或者说这种独立经济影响的程度，是一个有争议的问题（有关

研究和视角的综述参见 Palier & Sykes, 2001;Yeates, 2001; Hay, 2005）。影响总是难

以测量的，何况迹象并不明显。而政治和文化全球化的影响在某种意义上或许更为重要，

我们见到一些社会政策的视角在全球性话语中取得了统治地位，亦即一些全球性的社会政

策理念越来越为众多国家的政府所接纳并转化为具体的政策。较之于经济全球化过程，意

识形态的重要性不遑多让，甚至更为显著。因此，要增进我们对社会政策发展的理解，研

究全球化和社会政策的全球政治话语相当重要。原因是这种话语产生并构建于若干具主导

地位的国际和全球性机构和组织中。此外，同样重要的是研究如何传播并推荐这些理念给

全世界国家层级的政府和其他行动者并最终得以接纳。社会政策在不同国家的发展经验以

及各国应对全球化的假定影响的举措，不应仅仅增加我们关于社会政策变迁的实证认识，

还应该提升我们的理论认识，这包括何以推出这些政策而不是那些，以及在多样的全球化

情境下社会政策带来什么样的影响。经济全球化的一个政治影响渐增，规管方面的合作更
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国际化、政府化，从而确保一些公认的社会标准并避免所谓的“探底竞争”（race to the 

bottom）
①
（即为了提高在国际贸易中的竞争力而牺牲社会政策）。作为跨国的、甚至超

国家的地区组织的一个例子，欧盟便在监管税收和社会政策上表现出了与新自由主义截然

不同的取向。过去 20 年间，欧洲的发展，尤其是斯堪的纳维亚国家的发展，显示了在社会

政策中存在着不同于新自由主义的其他理念。因此，要进一步理解社会政策在各国未来的

发展趋势，重点是要研究哪一种社会政策视角在全球性的机构和组织中取得了主导地位。

在这样的研究中，关键是要对各国的历史传承对当前福利政治的影响有更为深刻的理解。

例如，在收入维持和福利服务提供方面的政府责任、对社会权利的信奉、人民对政府在社

会政策领域内应有何作为的期望（Ferrera, 1993;Flora, 1993）等一系列问题上，美国和

欧洲（整体而言）有着显著的政治文化差异。这意味着政治辩论和福利政治在欧美两地以

不同的方式构建。这种对比有相当高的全球政治重要性：世界上越来越多的国家（尤其是

在那些经济飞速发展、民主化程度越来越高的东亚和东南亚国家）快步成为现代和富裕的

经济体。全球性的政治、经济和组织融合在不断扩大，而理念和经验也以前所未有的速度

跨越国境传播。某些国家和地区比世界上的其他国家控制了更多的经济、政治意识形态、

文化上的权力以及影响力，因此某些福利哲学也更易于散布和传播开来。这个世界已经全

球化且仍在进行，对于其中任何一个国家而言，部分挑战在于如何在关于政府和福利的全

球思考中拥有一席之地。谁拥有构建福利政治论辩的权力，而怎样的社会政策视角又将拥

有主导地位？以中国、印度和巴西为代表的那些新兴经济和政治强势力量又将为社会政策

的全球辩论带来些什么视角？诸如OECD、欧盟、世行、IMF、ILO等国际组织又将扮演怎样

的角色？其中一些组织一直是推行新自由主义式全球化的主要力量，它们通过发展“认知

共同体”（epistemic community）推动一种新自由主义意识形态的全球视角并对各国政府

施加影响（Deacon, 1999），而“全球理念”似乎在合理化各种福利改革中发挥了显著的

作用。 

                                                

二、 结  论 

 
对全球化和社会政策发展的众多研究得出相当不同的结论：有观点因为察觉或观察到

市场经济越来越重要的主导地位而认为经济全球化对于福利国家和社会政策产生了显著的

影响，一些观点却认为全球化对福利国家的影响并不大，而“中间立场”则认为全球化对

福利国家和社会政策发展有影响，但（国家）制度结构以及政策回应调和了这些影响（有

 
①在经济层面上，该词指的是处于竞争关系的各方经济主体（地区、国家或者厂商）争相压低劳动者的薪

金水平和福利待遇以降低产品成本，从而提高竞争力的做法。该词有多种不同的译法，另一种常见的译法

为“竞次”。（译者注） 
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关综述参见 Palier & Sykes, 2001）。最后这种观点最接近笔者的看法：经济全球化当然

有影响，但全球的和/或国家的政治和文化因素才具有决定性（Kuhnle, 2005）。 

本人的结束语很简单，看起来，要理解国家层级的社会政策发展，要探讨在一个更全

球化的世界中社会政策的理念和政府的角色如何形成、传播并取得支配地位，研究政治和

文化全球化至少与研究经济全球化同样重要。自然地，同样重要的是，要更好地理解在多

大程度上经济全球化的过程和政治以及文化全球化互为影响，或者互不影响。 
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Globalization and the Development of Social Policy 
Stein Kuhnle 

 
 
Abstract The article highlights several dimensions of globalization and discusses the importance of globalization 
for the development of social policy. Based on the research literature it is argued that one can distinguish between 
economic, political and cultural globalization, and indicators of these dimensions are discussed. The literature on 
the impact of economic globalization on social policy or welfare state development has arrived at different 
conclusions. The point is made that economic globalization counts, but global and/or national political and cultural 
factors decide what kind of social policy development is likely. The conclusion is that social policy development 
can only be understood if also the political and cultural aspects of globalization are taken into account. 
 
Key words Globalization; Economic, Political, Cultural Dimensions; Social Policy; Welfare States 
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