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通过提升人力资本、生产力和国内需求水平、促进国内经济结构的转型，社会保护在实现人人

享有社会保障基本权力、减少贫困和不平等、促进包容性增长等方面起着至关重要的作用。这

一国际劳工局的旗舰性报告包括以下主要内容:	
   (1)	
  对社会保护制度的组织实施、覆盖面和保险
待遇、社会保障公共性开支等做全球性分析评估;	
   (2)	
  按照人类生命循环的自然轨迹，逐一介绍
对儿童、劳动年龄人口及老年人口的社会保护政策;	
   (3)	
  分析发展趋势及最新政策,	
  如财政紧缩
调整措施的负面影响;	
   (4)	
  在促进经济复苏、包容性发展和社会正义的进程中，呼吁继续扩大社
会保护覆盖面。 

尽管对社会保护的需求被广泛认知，但对大多数人来说，社会保障做为一项基本人权至今还远

未实现。从全球看，仅有 27%的人口享有较为全面的社会保障，其余的 73%只有部分、甚或完
全没有社会保障。	
  	
  

社会保护的不足或缺项成为经济和社会发展的一大障碍。这种不足或缺项往往与居高不下的持

续性贫困、不稳定的经济发展、继续扩大的不平等、对人力资本和能力建设的投入不足、以及

在经济衰退和增长缓慢时期出现的需求不足相伴而行。 

社会保护的积极作用使之成为发展议程的首要内容之一。社会保护是促进人类发展、政治稳

定、包容性增长的国家发展战略的一个重要方面。国际劳工组织第 202号《关于国家社会保护
底线的建议书》（2012 年），反映了来自不同社会经济发展阶段的 185 个成员国的政府、雇
主和工人组织对社会保障扩面所达成的共识。此外，最低社会保护政策的推进也得到了 20 国
集团和联合国的支持。	
   

但尽管社会保护扩面已在全球、特别是在中等收入国家蓬勃展开，财政紧缩调整措施使之实际

保障程度在另外一些国家面临风险和挑战。按照人类生命循环的自然轨迹，本报告在其不同章

节中对这些发展趋势予以逐一介绍。 

对儿童和家庭的社会保护 :	
  一项还未实现的权利  

社会保护是保障儿童的权利、基本利益、需求、打破贫穷和脆弱的恶性循环、帮助所有儿童实

现其潜能的一项基本政策。	
  尽管近年社会保护扩面进展较大，现行保障体系仍不足以为所有
儿童及其家庭	
   -­‐-­‐	
  特别是在那些儿童人口比例较高的中、低收入国家中	
   -­‐-­‐	
  提供收入保障。全球
每天约有 18000名儿童死亡，其中的大多数是可以预防和避免的：充足的社会保护能够防止相
当一部分死亡的发生。	
  	
  

通过减少家庭的经济脆弱性、保证所有儿童都能够上学读书以使他们免受盘剥，社会保护还在

减少和消除童工方面起到积极的作用。 

需要采取更多的有效措施来保障儿童及其家庭的收入。许多儿童因没有得到基本的转移性支

付，无法在食品、健康、教育、医疗服务等方面得到提升，从而限制了他们自身的发展潜能的

实现。根据现行法律法规，108 个国家建有专项儿童和家庭福利制度，但这些制度通常仅覆盖
一小部分人口。在其他 75个国家中，这一制度现在还是个空白。	
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平均而言，政府用于儿童和家庭收入保障方面的待遇支出相当于国内生产总值的 0.4%：西欧
国家达到 2.2%，而非洲和亚太地区国家只有 0.2%	
  。这种投资不足的情况直影响儿童权利的实
现和他们的成长发展，同时也影响所在国的经济和社会发展远景。 

高收入经济体的财政紧缩调整措施危及儿童及其家庭收入保障制度的改善与进步。在 2007 至
2012年间，28个欧盟成员国中有 19个国家的儿童贫困情况有所恶化。 

对劳动年龄人口的社会保护 :	
  寻求收入保障  

社会保护对劳动年龄人口至关重要：使之在失业、工伤、残疾、患病及怀孕期间的收入保持稳

定 ;	
  或确保最低收入。尽管劳动就业收入是家庭的主要收入保障，社会保障在稳定不同时期的
家庭收入、保障消费需求等方面亦不可或缺，因此也有助于经济结构的调整。 

全球国内生产总值中的 2.3%被用于劳动年龄人口的收入保障；但其地区差异极大，从非洲的
0.5%到西欧的	
  5.9%	
  。 

• 失业保护  

在建有失业保险制度的国家，这一制度为暂时失业的劳动者及其家庭提供收入保障，从而较有

效地防止了贫穷，有利于经济结构的调整，有助于避免和减少经济和就业的非正规化；在经济

危机的情况下，它还能够稳定需求和消费水平，促使经济更快地复苏。	
  	
  

然而，全世界只有 28%的劳动者在失业的情况下有可能享有法律规定的失业保障待遇	
   (缴费型
或非缴费型)。这一比例的地区分布差异十分显著:	
  在欧洲，80%的劳动者享有此项保障，而到
了拉丁美洲则降到 38%，中东 21%，亚太 17%，非洲 8%。从失业人员的角度衡量，全球仅有
12%的失业职工真正拿到了失业保险待遇。同样，这一比例的地区差异也很大：从西欧的 64%
到亚太地区的 7%、拉丁美洲和加勒比地区的 5%、以及中东和非洲地区的不到 3%。	
  

一些新兴国家引入了失业保险机制，如巴林和越南，以保障失业人员的收入，并帮助他们在正

规部门寻找与其技能相匹配的工作。印度的就业保障项目（圣雄甘地国家就业担保计划）则形

成另一种失业保障模式：保证每个农村贫困家庭每年享有 100 天的公共就业。 

• 工伤保护  

2013 年,	
  发生在孟加拉国拉纳广场的惨剧震惊了全世界，同时也促使人们认识到社会保护在工
伤事故发生的情况下对保护劳动者及其家庭免受收入锐减的困扰、促进伤残职工生活、生产能

力的恢复等方面所起的重要作用。但全球劳动大军中仅有 33.9%的人口享有法定的强制性工伤
保险。即使将自愿性工伤保险及雇主责任制包括在内，保障总人口也只为全球劳动力总人数的

39.4%。在现实生活中，这一比例还将因法律执行的不彻底而进一步打折扣。 

这一在许多中、低收入国家普遍存在的、工伤保护覆盖面较低的残酷现实，使得改善职业安全

健康方面的工作条件、将工伤保护覆盖范围扩大到包括非正规部门就业人员在内的所有劳动者

的需求变得更为迫切。随着越来越多的国家将其工伤保险机制从雇主责任制提升为社会保险

制，劳动者所享受的保障水平有望得到进一步的改善	
   -­‐-­‐	
  但其前提是这一新法律必须得到有效
地贯彻执行。	
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• 残疾保护待遇  

社会保护在保障残疾人员基本收入、医疗服务及社会融入等方面担负重要职责。帮助残疾人员

找到并维持高质量就业的有效措施是反歧视和包容性发展政策的重要内容，它有助于帮助他们

实现自己作为社会一个生产建设性成员的权利和理想。	
  	
  

作为对缴费型残疾保险制度的补充，非缴费型残疾保障制度对那些无资格（未能）享受缴费型

残疾保险待遇的残疾人员来说十分重要。但全世界仅有 87 个国家建有以法律为基础的非缴费
型残疾保障制度,	
  为那些出生时残疾、在达到劳动年龄之前残疾、及因各种原因缴费时间不足
的各类残疾人员提供最低收入保障。	
   

• 生育保护  

有效的生育保护制度为怀孕期妇女、新生儿母亲及其家庭提供收入保障及高质量的生育医疗服

务。这一政策还有助于就业平等和职业平等。 

在世界范围内，不到 40%的就业女性依法享有制度性的生育保障；如加上自愿性生育保险（这
主要是针对女性个体劳动者的），这一比率可增加到 48%。由于一些地区（尤其是亚洲和太平
洋地区，拉丁美洲和非洲）法律执行不力，实际覆盖水平更低一些：全世界仅有 28%的就业妇
女在其怀孕末期及孩子出生后享受到某种生育收入保障；其他许多妇女则因无此类收入保障而

被迫提前返回工作岗位。 

越来越多的国家将非缴费型生育保护政策作为改善怀孕期妇女、新妈妈、特别是贫困妇女收入

及妇幼保健服务的一种手段。但缺口依然且较大。 

确保较高质量的生育医疗服务尤为重要，特别是在那些非正规部门就业人数众多的国家。 

养老金 :	
  国家责任  

基于人权方面的国际法和国际劳工标准，老年收入保障的权利包括充足的养老金支付。但全世

界近一半（48%）的老年人口没有养老金。即使对许多领取养老金的老年人来说，养老金水平
往往并不充足。其结果是大多数老年人缺乏收入保障，因此不能退休，只要其身体状况允许，

就必须继续工作。而所从事的工作往往又是那种收入较低、工作环境较差的一类。按照现行法

律法规，今天的工作年龄人口中仅有 42%有望将来领取社会保障养老金，但这一比例在现实生
活中有可能达不到。这类保障缺口需要通过扩大非缴费型养老保障覆盖面来消除。	
  	
  

近年来，许多中、低收入国家采取措施，努力扩大缴费型养老金制度覆盖面，同时发展非缴费

型养老制度，以实现人人享有基本老年收入保障的最终目的。	
   

与此同时，实施财政紧缩政策的国家通过包括提高退休年龄、降低保险待遇、提高缴费费率等

改革养老保障制度，以实现削减公共开支的目的。这类紧缩措施削减了政府在老年收入保障方

面的责任，并将之及与养老金相关的大部分经济风险转嫁给个人，从而降低了养老保障的充足

性，削弱了养老金领取者抵抗老年贫困的能力。在至少 14 个欧洲国家中，未来养老金水平将
会低于现行标准。 
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值得注意的是，另一些国家正在改变其始于上个世纪八、九十年代的养老保险私有化进程。为

改善老年收入保障，阿根廷、玻利维亚、智利、匈牙利和波兰等国家已经或正在将其私有化的

养老保险体系再度国有化。	
   

迈向全民医疗保障 	
  

推动医疗保障全民覆盖的动力来自低收入国家中 90％的人口缺乏医疗保障的严峻事实。就全
球而言，约	
   39％的人口无医疗保障。其结果是 40%的全球医疗支出由患者个人承担。事实
上，即使是那些在法律层面上享有医疗保障的人群也时常面临医疗报销范围狭窄、自付比例较

高、所需医疗服务不足等问题。在这种情况下，尽管有医疗保障覆盖，所需的医疗服务也常常

不是缺项就是经济上难以承负。因此，医疗服务的使用有可能导致部分家庭的贫困。 

据国际劳工局估计，为保证人人得到所需的高质量医疗服务，全球医护人员需增加 1030 万。
这一庞大的卫生医疗人力资源缺口，加上较低的、甚至接近贫困线的医护人员工资水平，阻碍

了医疗保障的扩面。 

从全球看，分布在世界不同地区的 88 个国家的实践表明医疗保障覆盖缺口是可以缩小的。其
中一些国家的努力始于其经济发展的较低阶段，并在全球经济危机中继续加大对医疗保障的投

入。此外，他们的实践还证明无论是通过税收支持的医疗保障、还是缴费型医疗保险或两者的

结合，都可有效提高医疗保障的覆盖面，最终实现全民覆盖。但那些实施财政紧缩的国家通常

是为达到削减开支的目的而对医疗保障制度进行改革，所采取的措施包括调整公共卫生服务价

格、引入患者负担机制、削减医护人员等。这些措施增大了医疗服务使用方面的不平等，并因

将部分医疗负担从国家转移给患者个人及其家庭而使社会排斥更加严重。 

医疗保障方面的投资，包括带薪病假，是有收益回报的。	
  但目前的医疗保障公共支出水平过
低，难以得到收益回报:	
  在医疗保障缺口长期存在的情况下，来自生产力提高和就业增长的潜
在经济回报难以实现。缩小和消除这些缺口，将使那些最贫困的国家获得可观的经济发展收

益。 

正如近期召开的联合国大会所呼吁的，应通过更为有效的联合行动来推动全民医疗保障及最低

社会保护的全覆盖。 

扩展社会保护 :	
  经济复苏与包容性发展的关键 	
  

正如国际劳工组织第 202 号《关于国家社会保护底线的建议书》（2012 年）所指出的，全球
金融和经济危机有力地证实了社会保障作为一项基本人权的重要性及其对社会经济发展的必要

性。 

在危机的最初阶段(2008–09 年),	
  社会保护发挥了强有力的作用。至少有 48 个中、高收入国家
制定了的总计为 2.4万亿美元的财政刺激方案，其中四分之一用于抗击衰退的社会保护措施。	
   

在危机的第二阶段(自 2010 年起),	
  尽管弱势群体对公共财政开支的需求有增无减，部分国家开
始紧缩财政，大幅度削减公共支出。2014 年，公共支出紧缩范围预计将进一步扩大：据国际
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货币基金组织预测，122 个国家将减少按国内生产总值计算的公共开支，其中 82 个是发展中
国家。此外，五分之一的实施财政紧缩的国家的公共开支将降到低于危机前的水平。	
   

与公众认知相反，财政紧缩并不限于欧洲；许多发展中国家也采取了一些紧缩政策，包括取消

或减少对食品和燃油的补贴、削减或冻结包括医护人员和社会工作者在内的人员工资、缩小社

会保护目标人群及严格待遇支付、改革养老金及医疗体系等。许多政府也在考虑采取增收措

施，如提高包括贫困家庭所需的基本消费产品在内的增值税等消费税税率。 

在发展中国家，这些调整措施所节省下来的收入（如通过削减财政补贴而得到的），部分被用

于目标人群相当狭窄的社会安全网建设，为贫困家庭提供一定的帮助。但鉴于发展中国家存在

人数众多的、相当脆弱的低收入家庭，有必要进一步增大财税空间以保障人们对社会保护的需

求。 

特别应该指出的是社会保障在较富的和较穷的国家的发展趋势大相径庭：当许多高收入国家收

紧社保待遇的同时，许多发展中国家则在向外拓展。	
   

部分高收入国家已压缩多项社会保护待遇，并限制高质量公共服务的供给。加上居高不下的失

业、较低的工资和较高的税收，一些国家正在面临贫困增加、社会排斥严重的挑战。如在欧盟

境内，受到直接影响的人口达 1.23 亿，占其总人口的 24％，其中不乏儿童、妇女、老年人以
及残疾人。已有多个欧洲法庭裁定这类削减措施违宪。紧缩调整措施的成本被转嫁给那些已与

就业机会较少、工资较低状况奋力抗争五年之久的普通民众。令人沮丧的较低水平的家庭收入

导致较低的国内消费和需求水平，从而延缓了经济的复苏。欧洲社会发展模式在战后所取得的

减少贫困、促进繁荣的辉煌成就，已被这一临时性财政紧缩政策所侵蚀。	
   

许多中等收入国家大胆扩展其社会保护体系，有力促进了国内需求拉动型经济的增长：这是一

个很有说明力的发展经验。例如，中国已经基本实现养老保险制度的全覆盖，并保持工资的持

续增长；	
  巴西自 2009年以来加快扩大社会保护覆盖面，并实施最低工资制度。持续的政治承
诺对减少或消除长期存在的不平等不可或缺。	
   

一些低收入国家则主要通过保障水平较低的临时性社会安全网来扩大社会保护覆盖面。但在许

多这类国家中，人们也在讨论如何将最低社会保障政策作为综合社会保护制度的有机组成部分

来发展的问题。	
   

社会保护是当今时代发展所必需的。社会保护实现了人人享有社会保障的基本权利，并构成成

熟稳健的经济政策的一个重要方面。社会保护对减少贫困、排斥和不平等贡献卓著－同时能够

增强政治稳定和社会凝聚力。社会保护也通过对家庭收入的支持而维持国内消费水平，从而促

进经济增长;	
  这一点在经济复苏缓慢、全球需求水平偏低的时期尤为重要。此外，社会保护因
能够提升人力资本和生产力水平而成为转型经济发展的一项重要策略。社会保护，特别是最低

社会保障，关系到经济复苏、包容性发展以及社会正义，应成为后 2015 发展议程的有机组成
部分。	
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