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 执行摘要 

劳动世界正在面临前所未有的挑战，从数字化转型、人口结构变化、民主倒退，到许多国家治理机
制发生信任危机。然而劳动世界近年来的变革也创造了增长、创新和就业机会。 

尽管社会对话制度化取得进展，但正式机制并不能保证工人和雇主都能有效参与或取得实质性成果。
在全球范围内，对结社自由的尊重和对集体谈判权的有效承认正在恶化。尽管工会仍是全球规模最大的
自愿会员组织之一，且在有数据可查的国家中雇主和企业会员组织的规模基本保持稳定，但两者在组织
弱势群体以及中小微企业会员方面均面临困境。此外，大量劳动者和经济实体在非正规经济领域运作，
游离于现有社会对话框架之外。 

在多重压力下，社会对话可有助于政府、雇主和工人应对变革、设计出可持续的解决方案并维护社
会团结。社会对话作为民主劳动治理的重要基石，能够塑造支持社会正义、减少不平等、促进性别平等
和增强经济韧性的政策。这需要营造有利环境，促进社会对话蓬勃发展，并依托资源充足的劳动行政管
理部门、保障合规的劳动监察制度以及提供有效救济的便捷司法机制予以维系。独立、民主的雇主组织
和工人组织的积极参与同样至关重要，这些团体必须能够自由参与社会对话，不受不当干预或威胁。 

自 2013 年国际劳工大会第 102 届会议开展首次关于社会对话与三方机制的周期性讨论以来，在批准
与社会对话相关公约、在 100 多个成员国推进劳动法改革、成立三方最低工资委员会以及推进正规化与
技能发展战略等方面取得了进展。尽管存在持续障碍，集体协议仍通过创新方式解决了工资、工时以及
包容弱势群体等问题。供应链和行业方法为社会对话开辟了新的切入点。 

尽管多个成员国存在侵犯结社自由的现象，且面临资金与能力限制，但雇主组织和工人组织仍展现
出革新、适应与创新的能力。它们在支持数字化与绿色转型过程中推进体面劳动。它们加大投入并取得
进展，提高了妇女在领导层中的代表性，并扩大了对非正规经济工人、平台工人、企业和经济单位的覆
盖范围。 

本报告基于劳工组织三方成员和劳工局的实际做法，总结了促进社会对话有效性和包容性的经验教
训。制度建设的长期性要求持续提供支持，它超越了单个项目的时间限制。政府展现出政治意愿和社会
伙伴作出真诚承诺依然是必要前提。社会对话的成效取决于系统性能力建设、保障实质性参与，并结合
适应当地环境、文化和传统的工具。 

强化有利环境、完善劳动制度、增强代表性和包容性是关键优先事项。包容性社会对话需要创新方
法，将其覆盖范围扩展至所有工人、雇主、经济单位及其代表，特别是那些面临最大障碍的群体。有效
调动行动手段需要加强协调、政策一致性和持续承诺。强化证据和监测机制至关重要。与国际金融机构、
联合国机构及其他多边机构、学术网络以及代表边缘化群体的组织建立战略伙伴关系，可增强政治承诺、
调动资源，并拓展社会对话推动社会正义和可持续发展的潜力。 
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 缩略语表 

AI 人工智能 

ASEAN 东南亚国家联盟(东盟) 

CEACR 实施公约与建议书专家委员会 

EBMO 雇主和企业会员组织 

EU 欧洲联盟(欧盟)  

FACB 结社自由和有效承认集体谈判权  

FPRW 工作中的基本原则和权利 

ILO 国际劳工组织(劳工组织) 

IOE 国际雇主组织 

ITUC 国际工会联合会 

NEET 未就业、未接受教育或培训(“尼特族”)  

OSH 职业安全与卫生 

OECD 经济合作与发展组织(经合组织) 

RBCLAC 拉丁美洲和加勒比地区“负责任商业行为”项目 

RISSC 复原力、包容性和可持续供应链 

SDG 可持续发展目标 

TVET 技术与职业教育培训 

UN 联合国 

UNSDCF 联合国可持续发展合作框架 

UNFCCC 联合国气候变化框架公约 
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 导  言 

1. 本报告旨在为关于社会对话与三方机制的第三次周期性讨论提供资讯，此前分别于国际劳工大会
第 102 届会议(2013 年)和第 107 届会议(2018 年)开展了第一次和第二次周期性讨论。本报告基于
外地办事处和总部工作人员提供的信息、相关研究以及劳工组织评价办公室编写的《2019-2025
年社会对话干预措施综合评估报告》。 1  

2. 2013 年首次周期性讨论发生在 2008 年全球金融危机之后，重点探讨了部分国家如何通过社会对
话应对经济危机，而另一些国家则借此为由推行改革，限制社会伙伴自主权、侵蚀基本权利、削
弱集体谈判机制。讨论的结论重申了社会对话和三方机制在劳工组织治理模式中的核心地位，该
模式基于结社自由和对集体谈判权的有效承认，恰如《国际劳工组织章程》《费城宣言》和经
2022 年修正的《1998 年国际劳工组织关于工作中基本原则和权利宣言》所体现的那样。结论指
出存在持续性问题，包括劳动行政管理部门长期资金不足、执法能力有限以及集体谈判覆盖率下
降。 

3. 2018 年第二次周期性讨论聚焦于劳动世界的未来，以及社会对话在应对全球化、技术变革、人口
结构变迁、气候变化和环境风险所引发的持续挑战与变革中的作用。大会重申了结社自由和有效承
认集体谈判权的核心重要性，强化了对包容性的承诺——特别是妇女、青年、弱势劳动者及非正规
经济从业者的参与——并致力于推进《2030 年可持续发展议程》。大会呼吁加强劳动关系体系的研
究、培训和能力建设。 

4. 新冠疫情印证了上述讨论的启示。在拥有健全劳动关系体系及强大雇主组织和工人组织的国家，社
会对话促成基于共识的快速响应，既保护了劳动者与企业，又保障了运营的连续性和韧性。而在其
他情境下，特殊措施导致集会自由和结社自由受限，集体谈判机制与协议被搁置。 2 自 2019 年以
来，多重巨变趋势与冲击持续加剧：技术变革加速、气候变化与生物多样性丧失以及污染构成的三
重地球危机、生活成本危机以及武装冲突。社会对话正处于关键十字路口，面临风险加剧的同时，
作为实现劳动民主治理、促进繁荣与社会正义的重要工具，其重要性正获得新的提升。 

5. 社会对话在促进体面劳动和强化劳动制度方面屡屡证明了其价值。它作为制定集体共享解决方案的
机制，使三方成员能基于各自利益群体诉求参与决策。它通过对公共政策形成实质性影响，维护了
社会稳定；同时提供应对紧迫劳动力市场挑战的机制，包括平台工作监管等新兴议题。 

6. 基于包容性对话和共同会诊的三方机制，促进了财政、贸易、产业、教育和劳动政策的协调统一，
使宏观经济治理更贴近劳动者与雇主的现实需求。 3 通过集体谈判，雇主组织和工人组织在各行业
协商达成了切实的工作条件改善，典型谈判议题涵盖薪酬、工时、培训、职业安全与卫生及平等待

 
1 劳工组织，《劳工组织关于 2019-2025 年社会对话干预措施综合评估报告》，2025 年。  
2 劳工组织，《危机时期国际劳工标准实施情况：新冠肺炎疫情背景下国际劳工标准及有效权威监督的重要意义》，2021 年，第
72 段。 
3 劳工组织，《2025 年全球就业政策评论：促进就业政策是否有效？——影响评估、诊断与对话如何有助于解决问题》，2025 年。  

https://www.ilo.org/publications/synthesis-review-ilo-evaluation-reports-social-dialogue-interventions-2019-0
https://www.ilo.org/publications/application-international-labour-standards-times-crisis-importance
https://www.ilo.org/publications/global-employment-policy-review-2025-do-employment-responsive-policies-work
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遇。 4 雇主和工人代表参与职业安全与卫生政策的制定和实施，显著降低了事故和工伤的发生率，
最终提高了生产力。 5 社会对话是推进性别平等、缩小性别薪酬差距、优化工时安排以及保障育儿
假和儿童保育的关键。 6 促进性别平等的社会对话具有强有力的经济依据，但要维持这些成果，应
鼓励妇女平等参与谈判，并定期评估协议对性别平等的影响。当这些条件得到满足时，社会对话既
能成为即时改善工作场所的机制，也能成为推动更广泛社会转型实现性别平等的催化剂。 7 

7. 民主治理与有效社会对话相辅相成。民主能促进经济繁荣，长期来看可使人均国内生产总值增长约
20%，无论特定环境下的经济发展水平如何。 8 民主价值观催生了减少不平等的机制，引导投资流
向公共产品和服务，从而激发创新与创业精神，推动生产力提升。关键在于，民主制度通过代表性
组织和公民空间扩大体面就业机会，为被遗忘群体赋权，同时促进性别平等和社会流动性，确保更
广泛的经济参与。雇主组织和工人组织历来在民主化进程中发挥着重要作用。当这些组织在民主治
理下作为强大、独立且具代表性的机构运作时，它们能防范两极分化，通过理性事实辩论促进温和
立场，并通过制度合作实施长期战略。 9 

8. 然而挑战依然存在。尽管部分成员国加强了对社会对话的遵奉，但各国遵守结社自由和集体谈判权
的情况却有所恶化，劳工组织监督机构在诸多领域发现了令人担忧的趋势，包括公民空间受到限制、
结社自由受到制约以及组织权和集体谈判权遭到侵犯。在某些情况下，“外国代理人”法律对协会
施加了不必要、比例失衡和歧视性的义务、限制或禁令，破坏了跨国协作， 10 而针对公众参与的
战略诉讼则通过代价高昂且具有威慑力的法律行动压制了公众声音。 11 这些趋势往往伴随着公众
对公共机构信任度的减弱和两极分化的加剧。 

9. 2026 年，在日益加剧的地缘政治紧张局势和激烈的贸易争端背景下，社会对话的重要性空前凸显。
尽管面临重大挑战，但强化有效包容性社会对话的基础，对于促进社会正义、支持民主参与、维护
和平稳定、确保对劳动世界变革作出公正公平的回应，具有不可或缺的意义。 

从正式机制到实质影响力 
10. 社会对话的定义是：围绕经济和社会政策或其他工作相关事项的共同利益问题开展的各类谈判、协

商和信息交流。它可发生在不同层级，既可正式也可非正式，既可制度化也可临时性。其形式包括
雇主或雇主组织与工人或工人组织代表之间的双方对话，以及政府参与的三方对话。 

 
4 劳工组织，《2024 年社会对话报告：促进经济发展与社会进步的高层社会对话》，2024 年；劳工组织，《2022 年社会对话报
告：促进集体谈判以实现包容、可持续和有韧性的复苏》，2022 年。 
5 劳工组织，《加强社会对话，促进安全与卫生文化：我们从新冠疫情危机中学到了什么？》，2022 年。 
6 米娅·伦玛与苏珊·海特编，《工作场所性别不平等的形成与消解》(英国切尔滕纳姆：爱德华·埃尔加出版社，2024 年)。 
7 苏珊·海特与玛莲娜·巴斯蒂达，“集体协议：推动性别平等转型议程？”，载于《工作场所性别不平等的形成与消解》，伦玛
与海特编(爱德华·埃尔加出版社，2024 年)。 
8 达伦·阿西莫格鲁等，“民主确实能促进增长”，载于《政治经济学杂志》第 127 卷第 1 期(2019 年)，第 47-100 页。 
9 劳工组织，《就业、权利与增长：强化纽带联系——总干事报告》，大会文件 ILC.113/I(B)，2025 年，第 109 段。 
10 联合国人权事务高级专员办事处(人权高专办)，《在“外国代理人”/“外国影响”法律背景下保护结社自由权的联合声明》，
2024 年 9 月。 
11 人权高专办，《战略性反参与诉讼对人权的影响及应对之道》，2024 年 4 月 29 日。 

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/social-dialogue-report-2024-peak-level-social-dialogue-economic-development
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/social-dialogue-report-2022-collective-bargaining-inclusive-sustainable-and
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/social-dialogue-report-2022-collective-bargaining-inclusive-sustainable-and
https://www.ilo.org/publications/enhancing-social-dialogue-towards-culture-safety-and-health-what-have-we
https://economics.mit.edu/sites/default/files/publications/Democracy%20Does%20Cause%20Growth.pdf
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/113/jobs-rights-and-growth-reinforcing-connection-report-director-general
https://www.ohchr.org/en/statements-and-speeches/2024/09/un-and-regional-experts-call-urgent-protection-civic-space-amid
https://www.ohchr.org/en/documents/brochures-and-leaflets/impact-slapps-human-rights-and-how-respond
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11. 经 2022 年修正的《2008 年关于争取公平全球化的社会正义宣言》确认，工作中的基本原则和权利
是“实现所有战略目标所需的根本权利和必要条件”，并指出“结社自由和有效承认集体谈判权对
能够使四项战略目标得以实现尤为重要”。此外，《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣言》
(《百年宣言》)要求劳工组织“将促进工人权利作为实现包容性可持续增长的关键要素，并重点关
注作为保障性权利的结社自由和有效承认集体谈判权”。 12 

12. 本报告区分了建立正式社会对话机制与创造真正参与所需条件的差异。有效对话的前提始于尊重结
社自由和集体谈判权。其他条件包括建立明确的法律框架以保障公民自由、维护社会伙伴的独立性
和代表性，并确保社会对话对政策结果产生实质性影响。真诚的善意承诺同样至关重要，社会伙伴
间的信任需通过持续透明的互动、联合实施以及共同拥有这一解决方案来建立。若缺乏这些条件 
——可能源于政治意愿缺失或基本权利遭侵犯——社会对话终将无法带来实质性变革。 

13. 尽管在建立三方机制方面取得进展，但正式机制的存在并不能保证实质性参与或实质性成果。 13 
社会伙伴指出，尽管正式机制提供了协商机会，但决策时其重大关切往往未获充分考虑。劳工局研
究数据佐证了这一现象：在近百项就业影响评估研究中，仅 37%涉及某种形式的协商，而真正积极
吸纳社会伙伴参与的仅占 7%，导致错失强化社会对话、提升政策效能的良机。 14  

14. 本报告的核心观点是：社会对话对支持民主劳动治理和确保公平政策成果至关重要；社会对话机构
的存在本身不足以支撑民主治理，关键在于其有效性和包容性。推进体面劳动和可持续发展需要营
造一个有利的环境，让社会对话和劳动制度得以蓬勃发展，保障结社自由和集体谈判权，并使独立、
民主的雇主组织和工人组织能够自由参与，不受干预。本报告在以往周期性讨论的基础上，着重强
调了这些相辅相成的基础，不仅考察社会对话机制是否存在，还考察它们是否为所有人带来了有意
义的成果。 

 
12 劳工组织，《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣言》，2019 年。 
13 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
14 劳工组织，《2025 年全球就业政策评论》，第 8 页。 

https://www.ilo.org/resource/ilc/108/ilo-centenary-declaration-future-work
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 第一章 

不断变化的劳动世界中社会对话的现状 
15. 本章回顾了全球社会对话的现状，分析了各区域的关键进展，评估了劳动世界重大变革的影响，重

点指出，在确保包容性进程和惠及所有人的实质性成果方面仍存在差距。 

1.1 全球社会对话现状 

16. 结社自由和有效承认集体谈判权是有效社会对话的基础。然而，这些权利在全球范围内面临挑
战。 15 劳工组织监督机构指出，在落实与社会对话相关的国际劳工标准方面存在显著差距，包括
《1948 年结社自由和保护组织权利公约》(第 87 号)和《1949 年组织权利和集体谈判权利公约》(第
98 号)。 16 

17. 例如，许多成员国将《第 87 号公约》允许范围(武装部队和警察)以外的工人类别排除在外。法律常
将消防人员、监狱工作人员、法官和教师排除在外，或将本应享有这些权利的特别脆弱群体排除在
外，如非正规经济和农业工人、移民工人、 17 家政工人、出口加工区工人、自营工人以及非雇佣
关系工人。即使未被明确排除，工人在实际做法中仍可能面临障碍。实施公约与建议书专家委员会
(专家委员会)指出，许多被排除的行业主要雇佣女工，这可能造成缘于性别的歧视。 18 

18. 2018 至 2025 年间，标准实施委员会审查了 78 起涉及社会对话类公约的案例(占案例总数的
48%)， 19 其中近 90%涉及第 87 号和第 98 号公约。若将劳动监察公约纳入考量范围 20 ，则该比例
升至审查案例总数的 54%。此外，专家委员会就社会对话和劳动关系相关公约的实施情况， 21 发
表了 1,545 项评论意见(占该期间专家委员会评论意见总数的 12%)，其中 88%专门针对第 87 号和
第 98 号基本公约(占专家委员会评论意见总数的 11%)。如果将《第 144 号公约》也计算在内，这

 
15 本节侧重于挑战，但本章其他小节和整个报告都承认在哪些方面取得了进展，以及社会对话在解决经济和社会问题方面仍然是
一个有效的工具。 
16 劳工组织，《2025 年会议记录：大会标准实施委员会议》，大会文件 ILC.113/会议记录，2025 年；劳工组织，《实施公约与
建议书专家委员会报告》，大会文件 ILC.113/III(A)，2025 年。 
17 劳工组织，《移民工人结社自由和集体谈判权利》，2023 年。 
18 劳工组织，《实现工作中的性别平等》，关于第 111 号、第 156 号和第 183 号公约及第 111 号、第 165 号和第 191 号建议书的
普遍调查报告，大会文件 ILC.111/III(B)，2023 年，第 62 段；劳工组织，《赋予全球化人性的一面》，根据《2008 年国际劳工组
织关于争取公平全球化的社会正义宣言》对有关工作中权利的基本公约开展的普遍调查，大会文件 ILC.101/III/1B，2012 年，第
58 段。 
19 第 87 号、第 98 号公约和《1976 年(国际劳工标准)三方协商公约》(第 144 号)。 
20 《1947 年劳动监察公约》(第 81 号)和《1969 年(农业)劳动监察公约》(第 129 号)。 
21 专家委员会所作评论意见中，55%为观察意见，其余为直接询问，涉及以下公约：《1921 年(农业)结社权利公约》(第 11 号)、
《第 87 号公约》、《第 98 号公约》、《1971 年工人代表公约》(第 135 号)、《1975 年农村工人组织公约》(第 141 号)、《1978
年(公共服务)劳资关系公约》(第 151 号)以及《1981 年集体谈判公约》(第 154 号)。数据基于劳工标准数据库统计(截至 2025 年
12 月)。 

https://www.ilo.org/publications/conference-committee-application-standards-record-proceedings-ilc-2025
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/application-international-labour-standards-2025
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/application-international-labour-standards-2025
https://www.ilo.org/publications/migrant-workers%E2%80%99-rights-freedom-association-and-collective-bargaining
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/111/achieving-gender-equality-work
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/report-iii1b-giving-globalization-human-face-general-survey-fundamental
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一比例将上升到 16%；如果将劳动行政管理和监察公约也计算在内，则将上升到 24%。同期，结
社自由委员会收到 197 项申诉，其中绝大多数来自工人组织。 

19. 在各种背景下均有记录显示存在广泛的侵权行为。这些行为包括：在新冠疫情期间，工会和雇主的
活动因公共卫生紧急措施受到限制；在冲突或反恐行动中，某些工会被指称为恐怖组织或其成员，
罢工和抗议活动被重新定性为犯罪行为；以及针对工会个人、领导人和会员的起诉、恐吓、任意拘
留、杀害、司法骚扰及其他形式的攻击事件——这些行为往往是更广泛运动的一部分，该运动以行
使结社自由、和平集会和表达自由以及更广泛公民自由的土著社区、非政府组织及其他群体为目标。 

20. 衡量各国遵守结社自由和集体谈判权利情况的可持续发展目标指标 8.8.2 数据 22 反映出这一令人震
惊的趋势。2024 年，经劳工组织劳动力估算加权的可持续发展目标指标 8.8.2 全球平均值为 4.83。
虽较 2023 年的 4.88 略有改善，但较 2015 年 4.54 的基准值仍恶化了 6.4%(图 1)。加权平均值通过
考量受影响劳动力规模(劳动力规模较大的国家变化对平均值的影响更大)，更能反映这些权利受侵
害的变化趋势，而简单的未加权平均值则能更清晰地展现出侵权事件数量和严重程度的变化趋势。
从这一角度看，2015-2024 年期间恶化了 12.88%，2023-2024 年期间未观察到变化(图 2)。 

 图 1 和图 2. 可持续发展目标指标 8.8.2 全球加权和未加权平均值(2015–2024 年) 

  

来源：劳工组织，“关于可持续发展目标指标 8.8.2 的说明”。 

21. 如下图 3 所示，2024 年亚太地区加权平均值最高(即最差)达 6.37，阿拉伯国家次之为 5.86，美洲
为 3.73。2024 年欧洲和中亚该指标值为 1.78。从时间变化来看，2015 至 2024 年间美洲合规状况
恶化最严重(0.87)，其次是欧洲和中亚(0.49)、亚太地区(0.24)及阿拉伯国家(0.07)。非洲是该时期
唯一出现小幅改善的区域(0.07)。次区域层面呈现更多样化态势：东南亚(0.22)和南欧(0.42)亦出现
改善。此外，2021 至 2024 年间，34%的国家呈现恶化趋势，18%的国家有所改善，48%的国家保
持不变。自 2021 年起，态势恶化国家数量持续超过改善国家。尽管 2023 至 2024 年间取得进展，
但 80%的国家未录入变化。 

 
22 可持续发展目标指标 8.8.2 中关于劳动权利合规性的引用依据劳工组织《可持续发展目标指标 8.8.2 的说明》。该指标旨在衡量
各国对基本劳动权利(结社自由与集体谈判权)的遵守程度，其依据包括劳工组织监督机构的六项文本来源以及各国国内立法。国家
法律并非为生成基本权利合规性统计指标而制定，劳工组织的文本来源亦非为此目的而创设。指标 8.8.2 系整合上述资料编制而
成，其使用并不构成对劳工组织三方成员对资料结论所持不同观点的免除。可持续发展目标指标 8.8.2 并非用于比较劳工组织成员
国合规情况的工具。需特别说明的是，批准和未批准劳工组织公约的成员国，其向劳工组织监督体系提交报告的义务(即劳工组织
文本来源)存在差异。该指标采用 0 至 10 分制，0 分代表最佳合规水平。 

https://ilostat.ilo.org/methods/concepts-and-definitions/description-sustainable-development-labour-market-indicators/about-sdg-indicator-8-8-2/
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 图 3. 可持续发展目标指标 8.8.2 全球和区域加权平均值(2015 年、2024 年) 

 
来源：劳工组织，“关于可持续发展目标指标 8.8.2 的说明”。 

22. 分析违规类型时需重点区分法律层面或实际做法层面的不合规行为。此区分有助于判定违规根源在
于立法框架缺失，还是源于基本符合劳工组织第 87 号和第 98 号公约的法律在执行和实施环节时失
效。劳工组织监督机构发现的大多数不合规案例涉及立法层面。然而，经编码的违规类型数据显示，
自 2020 年以来，违规总数的上升主要源于实际做法层面的违规增加，这表明国家法律在结社自由
和集体谈判权相关领域对雇主组织和工人组织的实际保护力度正在减弱(图 4)。 
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 图 4. 法律上和实践中违规案例总数(2015–2024 年) 

 
来源：劳工组织，“关于可持续发展目标指标 8.8.2 的说明”。 

23. 尽管大多数编码违规行为涉及工人和雇主建立和加入组织的权利，但近期趋势主要由于基本公民自
由权遭到侵犯的情况骤增所致，尤其自 2020 年以来。增幅第二大的是集体谈判权。尽管 2023 至
2024 年间基本公民自由权侵犯事件数量有所下降，但集体谈判权的下降趋势加剧，成为该年度增
幅最大的指标(图 5)。 

 图 5. 按主要类别划分的违规案例、百分比和总数(2015-2024 年) 

 
来源：劳工组织，“关于可持续发展目标指标 8.8.2 的说明”。 
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24. 工人入会率反映加入工人组织的员工比例。 23 如上所述，在法律和实际做法中实现结社自由面临
的挑战预计将影响工人组建和加入工会的程度。在 132 个有数据可查的国家中，劳工组织估算的员
工加权平均工人入会率为 26.16%。其中仅有 2 个国家入会率超过 75%，5 个国家介于 50%至 75%
之间，32 个国家介于 25%至 50%之间，91 个国家低于 25%。按员工加权计算的区域工人入会率
中，亚太地区最高(34.64%)，其次是欧洲和中亚(22.41%)、非洲(18.34%)、美洲(13.25%)。阿拉
伯国家数据缺失限制了对该区域的量化分析。如下文图 6 所示，全球工人入会率地理分布概览表明，
各区域工人入会率中位数存在显著差异。欧洲和中亚地区中位数最高(22.30)，美洲地区最低(9.10)。
非洲和亚太地区的中位数均高于美洲；但许多国家非正规就业比例较高，可能通过减少分母(即正
规员工总数)来推高工人入会率。非洲和亚太地区多数国家工人入会率处于低至中等水平，仅少数
国家报告有极高的入会率。美洲呈现相似格局，但其区域内差异程度仅次于欧洲和中亚，表明该地
区国家之间存在更大差异性。

 图 6. 工人入会率，百分比(最新可用年份)

来源：劳工组织，“产业关系数据”，劳工组织数据库。基于 132 个国家的现有最新数据，灰色区域代表数据缺失的国家。 

25. 过去几十年间，雇主组织会员数量保持稳定，2023-2024 年约占私营部门会员公司员工总数的 55%，
尽管此类数据仅限于少数国家。 24 与工会入会率类似，雇主组织组建率在经合组织国家间差异显

23 关于工会入会率与集体谈判覆盖率的统计数据，本报告采用了劳工组织产业关系数据库(IRData)，该数据库收录了 132 个国家
的工会入会率数据和 103 个国家的集体谈判覆盖率数据。  
24 经济合作与发展组织(经合组织)，“工会与雇主组织会员状况及集体谈判覆盖率：地位稳固但日渐式微”，《经合组织政策简
报》，2025 年。值得注意的是，关于受覆盖工人数量的统计数据(区别于会员企业数量)存在局限性，往往基于自报数据且不完整。
此外，企业同时隶属于多个雇主协会的情况也增加了统计难度。 

https://ilostat.ilo.org/methods/concepts-and-definitions/description-industrial-relations-data/
https://www.oecd.org/en/publications/membership-of-unions-and-employers-organisations-and-bargaining-coverage_fe47107c-en/full-report.html
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著：加拿大、立陶宛、墨西哥和美国组建率较低，而卢森堡、荷兰王国和瑞典高达 80%(奥地利因
强制要求所有企业加入，达到 100%)。 

26. 集体谈判覆盖率指薪酬与工作条件由集体协议决定的员工比例。在有数据可查的 103 个国家中，集
体谈判覆盖率差异显著：据估算全球平均覆盖率为 33.4%。其中 14 个国家覆盖率较高(超过 75%)，
12 个国家处于 50-75%区间，25 个国家覆盖率中等(25-50%)，而 53 个国家覆盖率较低(低于 25%)。
集体谈判覆盖率在各区域内部也存在显著差异。欧洲和中亚地区内部覆盖率差异最大，反映出该地
区存在多种谈判制度，但该地区的覆盖率中位数仍然最高(47.7%)。非洲区域覆盖率中位数(18.1%)
高于美洲(13.41%)和亚太地区(12.31%)，这种模式与工人入会率类似，部分反映出非正规就业率高
对覆盖率估算的影响。亚太地区的覆盖率差异较小，表明集体协议的作用更为统一，而美洲地区覆
盖率差异最大，从 0.74%到 100%不等。阿拉伯国家因数据匮乏而难以进行定量分析。下图 7 提供
了全球集体谈判覆盖率的地理概览。

 图 7. 集体谈判覆盖率，百分比(最新可用年份)

来源：劳工组织，“产业关系数据”，劳工组织数据库。基于 103 个国家最新可获得的数据，灰色区域代表数据缺失的国家。 

27. 集体谈判覆盖率在不同收入群体间也存在差异。高收入国家不仅覆盖率中位数最高(32.07%)，其四
分位间距也最宽(18.10%–75.60%)。中高收入国家覆盖率中位数降至 20.17%，中低收入国家为
9.70%，低收入国家则为 18.10%。这表明收入水平虽是预测覆盖率中位数的有效指标，但无法完
全解释各国差异——高收入国家间的巨大差距即为明证。为深入解析差异根源，劳工组织重点考察
了影响集体谈判覆盖率的决定性因素。这些因素包括工人入会率、公共部门集体谈判、制度框架
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(单一雇主谈判与多雇主谈判)、集体谈判的协调程度与集中化水平，以及通过普遍效力条款或扩展
机制落实集体协议的情况。 25 

28. 扩大社会对话覆盖面存在巨大潜力。约 58%的就业人口从事非正规经济活动， 26 使其基本游离于
现有社会对话参与框架之外。此外，受雇员工仅占全球就业总量的半数略多(52%)，其次是自营职
业者(34%)和家庭帮工(10%)。 27 后两个群体虽是劳动力市场的重要组成部分，却难以参与现有社
会对话框架。《百年宣言》呼吁成员国开展社会对话，旨在强化劳动制度建设，并采取有效行动推
动向正规经济转型。尽管缺乏数据，劳工局仍编制了非正规经济领域工会会员数量的衡量指标。在
57 个有数据可查的国家中，正规员工的入会率为 21%，而非正规员工仅为 2.4%。 28 因此，亟需采
取更具包容性和创新性的社会对话方式，并加强雇主组织和工人组织的振兴工作。 

1.2 各区域面临的挑战与机遇 

29. 以下区域概述分析了自第二次周期性讨论以来，劳工组织五大区域在社会对话领域的发展情况，重
点探讨制度基础、当前实施挑战与成果，以及新呈现的加强社会对话的机遇。 

1.2.1 非洲 

30. 非洲成员国的社会对话发生在多样化的经济环境中，并受到殖民主义、种族隔离(特别是在南非和
纳米比亚)以及去殖民化和民主化进程的历史遗留影响。 29 值得注意的是，该地区 91%的成员国已
批准《第 144 号公约》，大多数成员国已批准第 87 号和第 98 号公约，尽管在实施方面仍然存在显
著差距。该地区还拥有全球比例最高的国家社会对话常设机构(90%)，55%的国家设有包含三方成
员的国家职业安全卫生机构。 30 其中若干机构规模位居世界前列，十家机构拥有 84 名或以上成员。 

31. 非洲工人入会率加权平均值为 18.34%，各国覆盖率从布隆迪的 2.25%到突尼斯的 39.64%不等。
根据现有数据，2015-2024 年间该地区工人入会率平均下降近 3%。劳工组织近期报告指出，工会
组织过度扩张与碎片化现象日益加剧，某些地区出现六个及以上工会联合会争夺相同活动空间和基
层会员的局面，削弱了劳动者的集体组织能力。 31 尽管民主化进程开辟了新空间，且有证据表明
工会积极构建理念相近的联盟、开展合作乃至整合以增强代表工人的谈判能力和政策影响力，然而
该地区各成员国进展参差不齐。 32 

 
25 劳工组织，《2022 年社会对话报告》。 
26 劳工组织，《世界就业与社会展望：2024 年趋势》，2024 年。 
27 劳工组织，“按性别和经济活动分列的就业情况——劳工组织模型估计，2024 年 11 月”，劳工组织数据库；劳工组织，《非正
规经济中的妇女和男子：最新统计数据》，2023 年。 
28 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，第 35 页。 
29 德斯蒙德·T·阿延蒂米、阿尔伯特·阿曼夸和约翰·伯吉斯，“撒哈拉以南非洲地区十年劳动关系研究：系统性回顾与未来研究
议程”，《劳动关系期刊》，第 56 卷第 5 期(2025 年)，第 363-381 页。 
30 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
31 劳工组织，《非洲工会与劳动世界的未来：应对、挑战和机遇》，2024 年。 
32 霍德·安伊格巴、希尔玛·莫特、拉斐尔·皮尔斯，《加强工会合作与协作的良好实践与战略建议》，劳工组织工人活动局，日内
瓦，即将出版。 

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-employment-and-social-outlook-trends-2024
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/irj.12472?af=R
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/irj.12472?af=R
https://www.ilo.org/publications/african-trade-unions-and-future-work-responses-challenges-and-opportunities
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32. 数字化、气候和环境压力以及区域一体化推动的劳动世界变化，正在改变该地区企业的运营环境，
这对雇主和企业会员组织如何组织自身、与会员互动、提供增值服务以及在国家和区域层面影响政
策产生了重大影响。不同的体制和政治环境，加上资源限制，影响了它们有效参与社会对话的能力，
在某些情况下，还导致政策连贯性和执行方面存在差距。 

33. 正如专家委员会近期观察报告所强调的那样，多个成员国仍存在限制公共部门工人组建和加入工会
的监管壁垒。但也出现积极进展，例如莱索托、马达加斯加和纳米比亚近期批准了《第 151 号公
约》。 

34. 该区域非正规就业率居全球之首，总体达 84%，撒哈拉以南非洲妇女高达 90%，导致社会对话中
的参与度和代表性存在巨大差距。 33 人口快速增长给劳动力市场和社会对话体系带来额外压力。
2023 年，撒哈拉以南非洲约有 5,300 万青年(占 22%)既未就业也未接受教育或培训(“尼特族”)，
该比例略高于全球平均水平，且高于 2015 年。 34 采矿业是重要的经济驱动力，但有效开展社会对
话仍面临持续障碍，包括参与机制有限和当地社区代表性薄弱等问题。 35 

35. 值得注意的进展包括：摩洛哥建立了国家社会对话机制；南非通过国家经济发展和劳工委员会开展
了南南对话；加纳加强了三方成员的能力；科摩罗签署了促进包容和发展照护经济的三方框架协
议。 36 马里、几内亚和塞内加尔建立了国家社会稳定契约。 

36. 在劳工组织的支持下，渔业和食品加工业(纳米比亚)、采矿业(几内亚和科特迪瓦)、媒体业(多哥和
几内亚)、公共服务、教育和卫生部门(博茨瓦纳)以及酒店业(坦桑尼亚联合共和国和桑给巴尔)都签
订了集体协议。喀麦隆在劳工局的支持下，推进了调整最低工资和全民医疗保险建议方面的协议。
肯尼亚、纳米比亚和坦桑尼亚联合共和国推进了三方最低工资委员会的工作。 

37. 跨境社会对话工作也值得注意，包括运作良好的西非经济和货币联盟劳工和社会对话理事会以及西
非国家经济共同体社会对话论坛(该论坛目前进展放缓，劳工局正在支持制定一项可持续的机制、
组织和运作战略)。 

1.2.2 美洲 

38. 拉丁美洲和加勒比地区拥有丰富的社会对话传统。大多数国家至少设有一个国家社会对话机构
(83%)，这些机构大多成立于 2000 年之后。尽管基本公约(特别是第 87 号和第 98 号公约)以及治理
公约第 144 号的批准率较高，但重大的结构性挑战削弱了社会对话的有效性。工人入会率仍然较低，
员工加权平均值为 13.24%，而非正规就业占就业总数的 51.3%，这使相当一部分劳动力无法享受
劳动保护，也无法参与社会对话。 37 这些因素，加上民主制度的侵蚀、对公共机构的不信任日益

 
33 劳工组织，《非正规经济中的妇女和男子》。 
34 劳工组织，《2024 年全球青年就业趋势：撒哈拉以南非洲》，劳工组织简报，2024 年 8 月，第 2 页。 
35 乌瓦菲奥昆·伊德穆迪亚、弗朗西斯·泽维尔·D·图库和马塞利努斯·埃萨，“非洲采掘业与人权：历史教训与未来方向”，《资
源政策》第 78 期(2022 年)，第 1-8 页。 
36 南非国家经济发展和劳工委员会邀请非正规经济领域工人代表团体参与非正规化政策讨论。劳工组织，《亚太地区正规化创新
路径：劳工组织亚太三方区域知识共享论坛背景报告》，2025 年。 
37 劳工组织，《2025 年社会对话与劳动关系：拉丁美洲及加勒比地区》，2025 年。 

https://www.ilo.org/publications/employment-trends-youth-sub-saharan-africa
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301420722002860
https://www.ilo.org/publications/major-publications/innovative-approaches-formalization-asia-and-pacific-background-report-ilo
https://www.ilo.org/publications/major-publications/innovative-approaches-formalization-asia-and-pacific-background-report-ilo
https://www.ilo.org/publications/social-dialogue-and-labour-relations-latin-america-and-caribbean
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加剧、公共政策立场两极分化、具有独立代表的公民空间受到限制，在挑战结社自由和集体谈判权
的同时，三方机构的削弱正动摇着有效参与的基础。 

39. 拉丁美洲成员国与劳工组织监督机构互动频繁，自 1951 年以来提交给结社自由委员会的案件中，
该地区占比达 50%。 38 2019 至 2024 年间，依据《国际劳工组织章程》第 24 条提交了 39 项申诉
程序，占全球所有申诉程序总量的 60%。多个成员国(阿根廷、智利、哥伦比亚、多米尼加共和国、
危地马拉、洪都拉斯和巴拿马)在劳工局支持下建立了三方机构，以解决冲突并防止其升级为正式
提交国际劳工组织的申诉。加强劳动者和雇主以建设性方式持续参与社会对话的能力，并打造互信
传统同样重要。 39 

40. 在加勒比地区，小岛屿国家日益认识到社会对话在制定符合其独特国情的包容性劳工和社会政策方
面发挥着关键作用。圣卢西亚和苏里南等成员国已建立新的国家三方对话体制框架。特立尼达和多
巴哥在经历一段停滞期后，正以新的承诺振兴国家社会对话机构。巴巴多斯社会伙伴关系为政府、
雇主、工人和民间社会提供了一个可信赖的平台，以制定国家政策，包括《巴巴多斯使命战略》和
《巴巴多斯经济复苏与转型计划》，通过基于共识的模式维持经济稳定。 

41. 区域倡议取得了重大进展。2024 年，劳工组织启动了“加强拉丁美洲和加勒比地区社会对话与集
体劳动关系区域倡议”，旨在增进对劳动关系生态系统内挑战的理解，促进预防、调解和解决与实
施国际劳工标准相关的冲突。其他涉及职业安全与卫生、公平移民、技能培养、正规化进程及消除
童工劳动现象的区域三方倡议均已取得成效。  

42. 2025 年 10 月初在多米尼加共和国蓬塔卡纳举行的劳工组织第 20 届美洲区域会议具有里程碑意义。
会议筹备期间，三方成员通过参与式进程共同确定了优先事项和挑战，最终通过了《蓬塔卡纳宣
言》，旨在促进民主、和平、体面劳动和社会对话。 40 该宣言除其他事项外，体现了各方共同致
力于通过振兴持续、制度化、有效且强有力的社会对话，并制定包容性公共政策来强化民主制度和
法治。宣言明确了区域优先事项，并要求劳工组织提供支持以制定实施计划。 

43. 此外，在提升集体谈判透明度和参与度方面取得了显著进展。巴西的“调解员”系统作为登记集体
协议和公众咨询的在线平台，2024 年已收录逾 43,000 份协议，彰显了技术提升透明度的潜力。哥
伦比亚已将公共部门集体谈判制度化，惠及逾百万公务员。 

44. 近年来，加拿大和美国也面临着重大的劳动力市场转型。加拿大工人入会率小幅下降，2024 年降
至 28.2%，但集体协议覆盖率达 30.4%。美国工人入会率持续长期下滑，2024 年仅覆盖约 10%的
员工，集体谈判覆盖率为 12.1%。美国工人入会率下降的同时，公众对工会的支持率却有所上升，
盖洛普调查显示 68%的美国成年人赞成工会。 41 2024 年，加拿大议会一致通过 C-58 法案，这项
联邦法规禁止使用替代工人，并要求在停工期间就维持活动达成早期协议。 42 

 
38 劳工组织，《国际劳工组织结社自由委员会七十周年：风雨无阻的可靠指南针》，2022 年。 
39 劳工组织，《2025 年社会对话与劳动关系》。 
40 劳工组织，《蓬塔卡纳宣言：提倡民主、和平、体面劳动与社会对话——团结美洲，共创可持续发展与社会正义的未来》，
2025 年。 
41 盖洛普，《工会：盖洛普历史趋势》，2025 年。 
42 加拿大政府，就业与社会发展部，“禁止使用替代工人的立法获得御准”，新闻稿，2024 年 6 月 21 日。 

https://www.ilo.org/publications/70-years-ilo-committee-freedom-association-reliable-compass-any-weather
https://www.ilo.org/sites/default/files/2025-10/AMRM-20-D2-EN.pdf
https://news.gallup.com/poll/12751/labor-unions.aspx
https://www.canada.ca/en/employment-social-development/news/2024/06/legislation-to-ban-the-use-of-replacement-workers-receives-royal-assent.html
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1.2.3 阿拉伯国家 

45. 阿拉伯国家在社会对话方面采取多样化做法，但正式机制仍显不足——2019 至 2024 年间，劳工局
仅记录到一项国家社会契约。 43 数据匮乏阻碍了对工人入会率和集体谈判覆盖率的评估，而多国
立法框架限制了独立且具有代表性的雇主组织与工人组织的发展。该区域家政服务从业者占全球就
业总量的比例最高，估计有 660 万人，国际移民比例也最高，占劳动力总数的三分之一以上
(37.3%)，且面临复杂的代表权问题。 44 持临时或担保工作许可的国际移民参与社会对话机制受到
限制。 45 

46. 在许多情况下，限制性法律和制度阻碍了结社自由和集体谈判权的充分行使。仅略超过三分之一的
阿拉伯国家批准了《第 87 号公约》，略超过半数批准了《第 98 号公约》。正如关于可持续发展目
标指标 8.8.2 的报告所反映的那样，对工会活动、罢工权以及集体谈判权的持续限制加剧了这些挑
战。工人组织面临着会员数量减少和非正规就业增加的日益严峻的挑战，这限制了其代表日益多样
化和不稳定的劳动力的能力。雇主和企业会员组织面临挑战和干预，削弱了其自主权，限制了其表
达政策分歧的能力。这凸显了这些组织需要加强治理体系，扩大职权范围，以提供更广泛的就业和
社会相关服务。 46 

47. 经济和政治动荡进一步制约了社会对话进程。2024 年，该地区失业率高达 9.8%，几乎是全球平均
水平的两倍。 47 2023 年，该地区有 1,750 万人积极求职却仍处于失业状态，导致就业缺口率达
23.7%。 48 巴勒斯坦国、阿拉伯叙利亚共和国和也门的长期冲突摧毁了劳动力市场，形成流离失所
与脆弱性恶性循环。 49 动荡局势削弱了机构能力，分散了对话注意力，并往往催生破坏社会伙伴
间信任的限制性措施。然而社会对话在危机时期亦发挥了解决作用，例如巴勒斯坦国和黎巴嫩通过
三方协商制定应急计划，雇主组织与工人组织在受冲突影响地区开展联合行动以维持就业并支持复
苏。 50 

48. 尽管面临这些挑战，该地区仍取得显著进展。以约旦服装纺织业为例，自 2013 年起连续实施行业
集体协议，涵盖移民工人合同条款、预防暴力骚扰措施，并自 2019 年起纳入工人心理健康保
障。 51 2019 年集体协议还为《2019 年暴力和骚扰公约》(第 190 号)的实施提供了早期参考。在伊

 
43 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
44 劳工组织，《国际劳工组织关于国际移民工人全球估计：劳动力中的国际移民》，2024 年第四版；劳工组织，《实现中东家政
工人的体面劳动：国际劳工组织<2011 年家政工人公约>(第 189 号)通过十年的进展与展望》，区域简报，2021 年。 
45 劳工组织，《阿拉伯国家就业与社会展望——2024 年趋势：通过公正转型促进社会正义》，2024 年。  
46 劳工组织，《阿拉伯国家就业与社会展望——2024 年趋势》，2024 年。 
47 联合国，《2024 年可持续发展目标报告》，2024 年。 
48 联合国，《2024 年可持续发展目标报告》；世界经济论坛，《2025 年未来就业报告》，2025 年。 
49 劳工组织，《阿拉伯国家就业与社会展望——2024 年趋势》。  
50 劳工组织，《冲突与灾害管理：探索雇主组织与工人组织之间的合作》，2020 年。 
51 劳工组织-国际金融公司“更好的工作”计划，“约旦服装行业工人的福祉”，政策简报，2020 年 11 月，第 19 页；劳工组织，
《2022 年社会对话报告》。 

https://www.ilo.org/publications/major-publications/ilo-global-estimates-international-migrants-labour-force
https://www.ilo.org/publications/making-decent-work-reality-domestic-workers-middle-east-progress-and
https://www.ilo.org/publications/making-decent-work-reality-domestic-workers-middle-east-progress-and
https://www.ilo.org/publications/making-decent-work-reality-domestic-workers-middle-east-progress-and
https://www.ilo.org/publications/making-decent-work-reality-domestic-workers-middle-east-progress-and
https://www.ilo.org/publications/major-publications/arab-states-employment-and-social-outlook-trends-2024-promoting-social
https://unstats.un.org/sdgs/report/2024/
https://reports.weforum.org/docs/WEF_Future_of_Jobs_Report_2025.pdf
https://www.ilo.org/publications/managing-conflicts-and-disasters-exploring-collaboration-between-employers%E2%80%99
https://researchrepository.ilo.org/esploro/outputs/encyclopediaEntry/Worker-well-being-in-Jordans-garment-sector/995648974302676
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拉克，2025 年在劳工局支持下建立的国家社会对话论坛，标志着推动三方协商、加强工会权利、
促进与相关国际劳工标准接轨的重要进展，包括计划以新工会法取代 1987 年第 52 号法律。 52  

49. 此外，“在南部社区促进正规化和就业能力的社会对话”项目支持对阿尔及利亚、黎巴嫩和巴勒斯
坦被占领土的非正规就业状况开展深入诊断研究，为通过社会对话制定正规化路线图奠定了基
础。 53 约旦、沙特阿拉伯和阿拉伯联合酋长国已通过立法处理了各种形式的就业问题，但全面的
体面劳动保护措施仍在制定中。 54 雇主和企业会员组织还通过投资数字化、绿色转型和负责任的
商业行为，利用劳动世界的变革来帮助其会员保持竞争力、可持续性和社会责任感，即使在危机时
期也是如此。 

1.2.4 亚太地区 

50. 亚太地区的劳动关系体系反映出多元的制度环境和对社会对话原则的不同尊重程度。 55 该区域面
临重大挑战：约 66%的就业属于非正规就业，影响 13 亿劳动者，而中小微企业占所有企业的
97%。 56 此外，超过八成企业属于非正规经济范畴。这极大限制了劳资双方的组织化程度与代表
性。尽管需要采取更多干预措施应对这些挑战，但各成员国中的三方成员已积极推行创新举措，在
柬埔寨、印度、蒙古、巴基斯坦和汤加等国开展了促进非正规经济包容性对话的良好实际做法。 57 

51. 东亚、东南亚及南亚地区有效社会对话面临的挑战，反映出工会组织结构与入会率存在显著差异。
亚太地区员工加权平均工人入会率为 34.64%，各国工人入会率差异悬殊——缅甸仅 1%，越南达
54.03%，中国为 47.8%。该地区工人组织形态体现了不同的制度模式。部分国家维持多元化程度
有限的集中式工会结构，这可能影响自主集体谈判的范围。另一些国家则存在多个总工会，虽然促
进了代表多样性，但也可能导致分裂，使有效社会对话和共识建立过程复杂化。 

52. 缅甸 2021 年军事政变后严重践踏结社自由，导致国际劳工大会第 113 届会议(2025 年)援引《国际
劳工组织章程》第 33 条。 58 此外，阿富汗、巴基斯坦、孟加拉国和斯里兰卡的政治经济动荡削弱
了三方对话机制和劳资纠纷解决体系。在若干国家，双方社会对话依然薄弱，阻碍各方对关切事项
达成共识，导致劳动关系冲突不断。加强双方社会对话以及雇主和其组织与工人组织之间的关系，
对于促进相互信任、产业和平、生产力和工人福利，以及提高三方社会对话的有效性至关重要。 

53. 83%的成员国设有国家社会对话机构。2019 至 2024 年间，该地区共签署十项国家三方社会契约，
其中多项契约旨在应对新冠肺炎疫情的经济社会影响。证据表明，尽管该地区是受疫情冲击最早、

 
52 2015 年第 37 号《伊拉克劳动法》。参见海达尔·贾瓦德和穆斯塔法·穆亚德，“透视伊拉克新劳动法”，《法律动态》(阿尔·塔
米米公司)，第 288 期(2016 年 4 月)，第 66-69 页；各国法律数据库，《伊拉克劳动法》，2015 年。 
53 劳工组织，《<经修订的 2019-2023 年期间社会对话与三方机制行动计划>执行情况报告》，理事会文件 GB.352/POL/1，2024
年，第 7 段。 
54 劳工组织，《阿拉伯国家就业与社会展望——2024 年趋势》。 
55 萨罗什·库鲁维拉与克里斯托弗·L·埃里克森，“亚洲劳动关系的变革与转型”，《劳动关系：经济与社会期刊》，第 41 卷第 2
期(2002 年)，第 171–227 页。 
56 联合国亚洲及太平洋经济社会委员会(亚太经社会)，《亚太地区中小微企业概览》，未注明日期。 
57 劳工组织，《亚太地区正规化创新路径》。 
58 劳工组织，《关于理事会根据<国际劳工组织章程>第 33 条就缅甸问题所建议采取措施的决议》，国际劳工大会第 113 届会议，
2025 年。 

https://www.ilo.org/zh-hans/resource/%E4%BC%9A%E8%AE%AE%E8%AE%BA%E6%96%87/gb/352/%E3%80%8A%E7%BB%8F%E4%BF%AE%E8%AE%A2%E7%9A%842019-2023%E5%B9%B4%E6%9C%9F%E9%97%B4%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E5%AF%B9%E8%AF%9D%E4%B8%8E%E4%B8%89%E6%96%B9%E6%9C%BA%E5%88%B6%E8%A1%8C%E5%8A%A8%E8%AE%A1%E5%88%92%E3%80%8B%E6%89%A7%E8%A1%8C%E6%83%85%E5%86%B5%E6%8A%A5%E5%91%8A
https://msmepolicy.unescap.org/overview-msmes-asia-pacific-regions
https://www.ilo.org/resource/record-decisions/resolution-concerning-measures-recommended-governing-body-under-article-33
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最严重的地区之一，但拥有社会对话文化并遵守相关劳工标准的国家更能有效缓解疫情造成的破
坏。 59 在韩国、日本、澳大利亚、新西兰、新加坡、菲律宾、印度尼西亚和马来西亚等成员国，
国家及行业层面的三方社会对话促成了多项支持就业、收入、工资和消费的措施，同时出台了信贷
政策举措及企业税收减免政策。但在其他地区，三方社会对话缺乏动力。例如印度劳工大会自
2015 年以来未再召开。 

54. 在太平洋地区，社会对话面临三方代表性失衡的制约，尤其在私营部门工会力量薄弱的国家。成员
国报告称，因人员编制有限，难以维持充足的劳动行政管理能力。与气候相关的人口流动性问题进
一步加剧了太平洋岛国的社会对话复杂性，促使劳工局努力强化社会对话机制，协助流离失所工人
重返劳动力市场。 

55. 诸多进展值得关注：韩国、泰国、巴布亚新几内亚和越南已批准与社会对话相关公约；马来西亚修
订了《劳动关系法》以促进集体谈判；印度《劳动关系法典》规定，工业企业应承认单一谈判工会，
若未获多数支持则设立谈判委员会进行集体谈判；澳大利亚通过社会对话实施重要改革，针对数字
化转型加强劳动者保护，确立“离线权”并扩大谈判范围；孟加拉国新近修订的《劳动法条例》建
立了集中统一的劳动争议解决体系及国家社会对话论坛。 

56. 老挝人民民主共和国和东帝汶的三方成员同意建立国家双方社会对话论坛。尼泊尔正在建立省级三
方对话机制。斯里兰卡建立了公共部门社会对话和劳资纠纷解决机制。菲律宾根据 2023 年劳工组
织高级别三方代表团的建议，制定了结社自由路线图，并获得三方伙伴通过。 

57. 巴基斯坦三方最低工资委员会的能力建设使家政工人的最低工资与工业标准接轨。蒙古在教育部门
薪酬体系中引入绩效工资制度。 

58. 区域合作为移民工人创造了更具包容性的框架。东南亚国家联盟(东盟)认识到社会对话和三方机制
在应对劳务移民挑战中的重要性。由劳工局支持的东盟移民劳工年度论坛，为成员国提供了开放、
持续的平台，用于审查、讨论和交流良好实际做法。2025 年，首次提出建议保障移民工人依法享
有组建或加入工会或工人协会的权利。 

1.2.5 欧洲和中亚地区 

59. 欧洲和中亚地区展现出社会对话进程的显著制度化特征，其独特模式反映了多元的社会经济背景。
根据劳工组织数据，该地区众多成员国位列全球工人入会率和集体谈判覆盖率最高的国家之列。在
工人入会率超过 50%的 8 个国家中，有 6 个来自欧洲和中亚地区。同样，在集体谈判覆盖率超过
75%的 14 个国家中，有 12 个属于该区域。大约 92%的成员国建立了国家社会对话机构(比例高于
任何其他区域)，所有成员国都批准了第 87 号和第 98 号基本公约以及《第 144 号公约》。 

60. 近期监测显示，在法律和实际做法层面尊重结社自由和集体谈判权面临日益严峻的挑战。尽管该地
区在可持续发展目标指标 8.8.2 项下平均合规率位居全球首位，但在 2015 至 2024 年间，合规状况
恶化程度却位列全球第二。许多国家工会会员人数持续下降，同时集体谈判层级呈现分散化趋势，
且开放条款适用范围不断扩大。若干因素制约着社会对话，包括公民空间遭受广泛限制——尤其在

 
59 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，第 27-28 页。 
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言论自由和集会自由方面——这影响了雇主组织和工人组织有效运作的能力。最极端的例子是，劳
工大会第 111 届会议(2023 年)通过了关于白俄罗斯的决议，这是历史上首次援引《国际劳工组织章
程》第 33 条处理第 87 号和第 98 号公约相关事宜。 60 

61. 令人鼓舞的成果彰显了社会对话的价值。欧盟通过多项举措推进该议程，例如欧洲议会和理事会
2022 年 10 月 19 日关于合理最低工资的第 2022/2041 号指令、 61 2023 年 6 月 12 日关于加强欧盟
社会对话的理事会建议、2024 年《瓦尔杜切斯三方宣言：促进欧洲社会对话蓬勃发展》以及 2025
年《欧洲社会对话契约》。乌兹别克斯坦在 2019 年批准《第 144 号公约》之后设立了三方委员会，
同样体现了有效的制度发展，推动该国在 2025 年前额外批准了十项公约和一项议定书。随着欧洲
人口老龄化加剧及护理需求增长，社会对话为家政工人争取了权益，尤其体现在意大利、法国和比
利时的集体谈判(详见第三章)，以及德国、芬兰和土耳其通过三方对话将家政工人纳入国家最低工
资适用范围的措施。 62 塞浦路斯经持续对话，于 2023 年就国家最低工资达成共识。 

62. 爱尔兰于 2024 年设立了公正过渡委员会，创建一个新型社会对话平台，支持国家和行业层面有据
可依的转型政策。2024 年，立陶宛通过立法修正案，更明确地界定了雇主组织在全国层面运作、
谈判全国性集体协议或加入三方理事会的代表性标准。马耳他通过任命首席执行官并设立研究理事
会来支持有据可依的决策，从而加强了其主要社会对话机构。斯洛伐克围绕仲裁员的角色和选拔问
题修改了其争议解决框架。 63 

1.3 劳动世界的变革 

63. 除区域差异外，劳动世界正面临影响就业模式、劳动权利保障、工作条件及劳动关系的空前变革。
这些变化既暴露了挑战与脆弱性，也为创新、增长和就业创造提供了机遇。 64 本节探讨这些变革
及其对社会对话的影响。 

1.3.1 技术进步与数字化转型 

64. 技术创新，尤其是数字化，正成为塑造跨行业、跨区域劳动世界格局的关键结构性力量。例如，新
冠疫情加速了全球远程办公的发展，在保障健康和维持企业运营的同时，也模糊了工作与个人生活
的界限。 65 统计模型显示，到 2030 年实现全民宽带覆盖可创造 2,400 万个新增就业岗位。 66 与此
同时，各成员国在数字工具和基础设施获取方面仍存在显著差距。新技术的引入也会影响工作组织

 
60 劳工组织，《关于理事会根据<国际劳工组织章程>第 33 条就涉白俄罗斯事项提出的建议措施的决议》，国际劳工大会第 111 届
会议，2023 年。 
61 该指令要求“集体谈判覆盖率低于 80%的各成员国应为集体谈判提供有利条件的框架，并制定行动计划促进集体谈判，逐步提
高集体谈判覆盖率”。 
62 劳工组织，《为家政工人实现体面劳动：<2011 年家政工人公约>(第 189 号)通过十年后的进展与前景》，第 103 页。 
63 欧洲改善生活和工作条件基金会，《加强欧盟的社会对话：各国政府的战略要务》，背景文件，2025 年 9 月。 
64 劳工组织，“在不断变化的劳动世界中推进社会正义：通过行业社会对话应对大趋势、不断变化的政策发展和其他变革驱动因
素”，劳工组织简报，2025 年 3 月。 
65 马蒂奥·索斯特罗等人，“远程工作可行性与新冠疫情危机：新的数字鸿沟？”，欧盟委员会联合研究中心劳动、教育与技术工
作论文系列，2020 年。 
66 劳工组织，“未来航向：绿色和数字化转型中的技能与就业——基于情境的分析”，劳工组织简报，2024 年 11 月。 

https://www.ilo.org/resource/ilc/111/resolution-concerning-measures-recommended-governing-body-under-article-33
https://www.ilo.org/publications/major-publications/making-decent-work-reality-domestic-workers-progress-and-prospects-ten
https://www.eurofound.europa.eu/en/publications/all/strengthening-social-dialogue-in-the-european-union-a-strategic-imperative-for-national-governments-background-paper
https://researchrepository.ilo.org/esploro/outputs/encyclopediaEntry/Advancing-social-justice-in-a-changing/995646961802676
https://www.ilo.org/zh-hans/publications/%E6%9C%AA%E6%9D%A5%E8%88%AA%E5%90%91%EF%BC%9A%E7%BB%BF%E8%89%B2%E5%92%8C%E6%95%B0%E5%AD%97%E5%8C%96%E8%BD%AC%E5%9E%8B%E4%B8%AD%E7%9A%84%E6%8A%80%E8%83%BD%E4%B8%8E%E5%B0%B1%E4%B8%9A
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与监督方式、劳动者数据的使用，以及劳动者、雇主及其组织如何共同应对这些问题。数字化转型
对就业、工作条件和劳动关系的影响，需要基于有效包容的社会对话采取积极应对措施。 

65. 数字化转型也在改变岗位要求和工作内容构成。 67 这些变革有助于消除重复性、不安全或常规性
活动，使劳动者能够专注于更复杂或更具创造性的工作。但同时也带来挑战，包括工作岗位替代以
及劳动者需要掌握新技能。美国最新研究表明，1980 至 2016 年间工资结构变化中约 50%至 70%
源于自动化引发的任务替代效应，其驱动因素是快速自动化行业中从事常规任务的工人群体相对工
资水平下降。 68 新兴任务日益惠及高技能劳动者，使传统低技能岗位从业者处于劣势。 69 这种局
面既阻碍企业充分把握数字化转型机遇，又加剧了缺乏再培训机会劳动者的不平等处境。 70 生成
式人工智能的迅猛发展激化了关于就业转型的争论。劳工局最新研究估计，全球四分之一劳动者从
事的职业在不同程度上使用生成式人工智能，且存在显著性别差异。 71 

66. 基于算法或类似方法的自动化系统正重塑工作组织模式，对社会对话产生深远影响。算法管理——
即运用计算机程序化流程，通过追踪数据及其他信息来组织、分配、监控、监督和评估工作——如
今在工厂、仓库及办公室已成常态。 72 这些系统通过增强数据分析能力与标准化流程，可在特定
环节提升决策质量、提高生产效率并增强操作的一致性。尽管它们能带来效率提升和改善工作条件
的可能性，但也引发了透明度、偏见、问责机制、工作节奏以及监控力度等方面的挑战，凸显了维
护人类尊严与基本权利的必要性。 73 

67. 数字劳动力平台正在重塑服务的生产、交付和消费模式。它们创造了新的经济机遇，例如拓展市场
准入和收入来源。然而，这些平台也引发了关于劳动保护、社会保护、代表权以及现有法律框架适
足性的重要议题。尽管为劳动者提供了更大的灵活性，但它们使就业分类和代表模式更为复杂，某
些情况下甚至导致或加剧了体面劳动赤字。 74 关键挑战在于调整监管机制和社会对话机制，以反
映平台工作安排的多样性。 75 

 
67 梅兰妮·阿恩茨、特里·格雷戈里与乌尔里希·齐尔恩，“经合组织国家就业岗位自动化风险：比较分析”，经合组织社会、就业
与移民工作论文第 189 号，2016 年。 
68 达龙·阿西莫格鲁与帕斯夸尔·雷斯特雷波，“任务、自动化与美国工资不平等的上升”，《计量经济学》第 90 卷第 5 期(2022
年)，第 1973–2016 页。 
69 达龙·阿西莫格鲁与帕斯夸尔·雷斯特雷波，“自动化与新任务：技术如何取代并重新安置劳动力”，《经济展望杂志》第 33 卷
第 2 期(2019 年)，第 3-30 页。 
70 世界经济论坛，《释放全球数字就业潜力》，2024 年 4 月；劳工组织，《推进学徒制满足数字与知识经济技能需求》，2022
年，第 14 页。 
71 帕维尔·格米雷克等，“生成式人工智能与就业：职业暴露全球指数细化研究”，劳工组织工作文件第 140 号，2025 年。 
72 劳工组织，“工作场所的算法管理”。 
73 萨拉·拜奥科等人，“工作算法化管理及其在不同情境下的影响”，劳工组织背景文件第 9 号，2022 年。安娜·米拉内兹、安妮
卡·莱门斯和卡拉·鲁吉乌，“工作场所的算法化管理：经合组织雇主调查的新证据”，《经合组织人工智能论文集》第 31 号，
2025 年。 
74 劳工组织，《在平台经济中实现体面劳动》，ILC.113/报告五(1)，2024 年。 
75 安东尼·福赛思与谢·麦克里斯特尔，“平台经济中的集体谈判与集体行动：2024 年立法、判例法及集体协议发展的最新进展”，
劳工组织工作文件第 143 号，2025 年。 

https://www.oecd.org/en/publications/the-risk-of-automation-for-jobs-in-oecd-countries_5jlz9h56dvq7-en.html
https://www.aeaweb.org/issues/547
https://www.ilo.org/publications/promoting-apprenticeships-meet-skills-needs-digital-and-knowledge-economy-0
https://www.ilo.org/publications/generative-ai-and-jobs-refined-global-index-occupational-exposure
https://www.ilo.org/algorithmic-management-workplace
https://www.oecd.org/en/publications/algorithmic-management-in-the-workplace_287c13c4-en.html
https://www.oecd.org/en/publications/algorithmic-management-in-the-workplace_287c13c4-en.html
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/113/realizing-decent-work-platform-economy
https://labordoc.ilo.org/discovery/delivery/41ILO_INST:41ILO_V2/12141742140002676
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1.3.2 三重全球性危机与推进公正过渡的行动 

68. 气候变化、生物多样性丧失和污染构成的三重全球性危机正日益威胁着劳动世界，影响着劳动者、
企业和生计。应对这场危机的变革性政策与措施正在重塑生产体系和职业模式，既创造新的机遇也
需审慎管理，旨在使气候和环境行动的社会经济效益最大化，同时使负面影响降至最低。 76 

69. 目前，全球超过 24.1 亿劳动者(约占劳动力总数的 71%)暴露于极端高温环境中，每年导致逾 2,280
万人受伤、近 1.9 万人死亡。 77 预计到 2030 年，仅高温压力就将导致工作时间减少 2.2%，相当于
损失 8,000 万个全职岗位的生产力，其中农业和建筑业受冲击最为严重。 78 这一危机还破坏就业与
生计，助长人口流动和流离失所趋势，使流离失所的工人更易遭受虐待、陷入非正规就业和遭受剥
削。 79 非正规经济从业者、季节性工人以及中小微企业中的工人尤其脆弱，在农业、建筑、运输
和废物管理领域尤为突出。 80 由于不平等现象、职业隔离以及职业安全与卫生措施的有限覆盖，
妇女面临更高的与气候相关的健康风险、无偿护理负担和性别暴力风险。 81 证据进一步表明，气
候相关的气象冲击、农业生产力下降和资源压力与童工劳动现象增加相关联。82 

70. 向环境可持续的经济和社会转型，为创造就业、增加收入和企业发展提供了重大机遇，但前提是制
定适当的政策、加强机构协调并建立响应性技能体系。劳工局估计，实施到 2050 年实现净零排放
的措施，到 2030 年可额外创造 3,720 万个就业岗位。 83 实现这些收益需要在再培训、技能提升和
终身学习方面进行大量投资，并实施促进就业流动的积极劳动力市场政策。 84 创造绿色就业岗位
的同时，必须采取措施监测并防范侵权行为，尤其是在关键矿产等领域， 85 这些领域已存在童工
劳动和强迫劳动的记录。86 

71. 新兴绿色产业中的社会对话整合仍显不足且分布不均。2024 年，劳工局发现仅四分之一的国家及
行业层级社会对话进程涉及双重转型(绿色与数字化)议题，其中多数集中在欧洲地区。 87 在分析的
512 份集体协议中，仅 11%包含公正过渡条款，而设定可衡量目标的协议比例更低至 2%。 88 尽管

 
76 劳工组织，《关于向人人享有环境可持续的经济和社会公平过渡的决议》，劳工大会第 111 届会议，2023 年。  
77 劳工组织，《在气候变化背景下确保工作场所的安全与卫生》，2024 年。  
78 劳工组织，《在日益变暖的地球工作：热应激对劳动生产率和体面劳动的影响》，2019 年。 
79 劳工组织，《工作中基本原则和权利正处于关键的十字路口》，ILC.112/报告五(修订版)，2024 年，第 17 段。 
80 劳工组织，《在气候变化背景下确保工作场所的安全与卫生》，2024 年，第 7 页。 
81 劳工组织，《2024-2026 年世界社会保护报告：促进气候行动和公正转型的全民社会保护》，2024 年。 
82 劳工组织，《工作中基本原则和权利正处于关键的十字路口》，第 17 段。 
83 劳工组织，“展望未来：绿色和数字化转型中的技能与就业—基于情景的洞察”；该估计值与 2021 年国际能源署报告《2050
年净零排放：全球能源部门路线图》保持一致。 
84 劳工组织，《在日益变暖的地球工作：热应激对劳动生产率和体面劳动的影响》；全海京，“被遗漏了吗？：就业转型中的技
能培养、再培训与技能提升”，载于《重新思考经济转型以实现可持续和包容性发展：出现转机？》，编辑：艾琳娜·谢亚和金基
范(爱德华·埃尔加出版社，2024 年)，第 205-234 页；劳工组织，《工会应对气候变化与公正转型的行动：工会指南》，2024 年。 
85 保罗·托马塞蒂，“能源转型：劳动法回顾”，《工业法杂志》，第 52 卷第 1 期(2023 年)，第 34-67 页。 
86 劳工组织，“采矿业与全球供应链中的童工劳动现象”，2019 年。 
87 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，xxiv 页。 
88 维伦娜·施密特与卡塔琳娜·布拉加，“集体谈判在促进公正转型中的作用”，劳工组织工作文件第 145 号，2025 年，第 15-16
页。 
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面临这些挑战，新出现的证据表明，三方对话和社会对话均具备促进公正过渡的潜力。通过政策领
域协调行动，辅以国际合作和社会对话支持，方能实现不让任何人掉队的公正过渡。 

1.3.3 人口结构变迁 

72. 预期寿命与生育率变化引发的人口结构转变正在重塑劳动力市场。高收入国家面临人口老龄化与劳
动力短缺，而低收入国家则需应对“青年人口激增”——其 25 岁以下人口占比达 61%，远高于高
收入国家的 27%。 89 尽管全球青年失业率 2023 年降至十五年来的低点 13.0%，但进展并不均衡 
——阿拉伯国家、东亚、东南亚和太平洋地区的失业率仍高于新冠疫情前的水平。此外，全球超过
75%的青年从事非正规就业，约 20%属于既未就业也未接受教育培训的青年群体(“尼特族”)，其
中三分之二为女性。 90 60 岁及以上人口预计将从 2020 年的 10 亿增至 2030 年的 14 亿。 91 与此同
时，55 至 64 岁的劳动者预计将在 2030 年占劳动力总量的 12%至 25%。 92  

73. 这些转变推动了劳务移民、城市化以及从农业向工业和服务业的转型，为创造收入和就业机会开辟
了道路，也为社会伙伴扩大其覆盖范围创造了机会，包括青年、工人以及非正规经济中的经济单位。
人口老龄化国家的人口结构失衡给医疗保健、养老金体系和劳动力供应带来了压力，但同时也创造
了机遇，例如通过劳务移民维持经济增长，以及在照护经济领域创造 2.99 亿个体面就业岗位的潜
力。 93 然而，要以转化为优质就业的方式实现这一潜力，就需要建立能够解决护理工作中长期存
在的性别不平等和体面劳动赤字的社会对话机制。 94 

1.3.4 冲突与灾害 

74. 冲突、自然灾害和卫生危机日益激烈和频繁，造成生命损失、人员伤亡、商业中断和劳动力市场不
稳定，并对社会正义和发展构成严重挑战。 95 受冲突影响的地区贫困程度明显更高，体制薄弱，
削弱了开展有意义对话的必要条件。据经合组织报告，全球约 25%的人口(21 亿人)生活在高度或极
度脆弱环境中。该群体占全球极端贫困人口的 72%，预计到 2040 年将升至 92%。 96 冲突和灾害
引发的危机严重扰乱商业运营、生产能力和市场准入，导致资本外逃并加剧金融风险暴露。这些因
素通过恶性循环削弱投资、企业韧性以及就业岗位的质量和供给。 97 危机对边缘化群体造成不成

 
89 玛丽·C·索德格伦，“人口趋势如何塑造我们的劳动力”，劳工组织劳工统计数据库博客(博客)，2024 年。 
90 劳工组织，《非正规经济中的妇女和男子》，第 35 页；劳工组织，“未就业、未受教育或未受培训的青年(“尼特族”)人数令
人担忧”，2024 年。 
91 世界卫生组织(世卫组织)，“老龄化与健康”，《情况介绍》，2025 年。 
92 克莱尔·哈拉斯蒂与马丁·奥斯特迈尔，“人口老龄化：衡量依赖程度的替代方法及其对劳动世界未来的影响”，劳工组织工作
文件第 5 号，2020 年，第 36 页。 
93 劳工组织，“促进护理经济体面劳动的就业密集型投资”，《劳工组织护理经济简报》第 2 号，2025 年 7 月。 
94 联合国促进性别平等和增强妇女权能署(联合国妇女署)，《流动中的女性：关于移民与性别的常见问题》，2025 年 12 月；劳工
组织，《护理经济中的移民工人》，2024 年；玛丽·麦考利夫与琳达·阿迪安博·乌乔编，《2024 年世界移民报告》(日内瓦：国
际移民组织，2024 年)。 
95 联合国，《2024 年世界社会报告：多重危机交织下的社会发展——全球行动呼吁》，2024 年。 
96 经合组织，《2025 年脆弱国家状况》，2025 年。 
97 劳工组织，《面向和平与复原力的就业和体面劳动，关于<2017 年关于面向和平与复原力的就业和体面劳动建议书>(第 205 号)
的普遍调查报告》，ILC.114/报告三(B)，2026 年。 
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https://www.unwomen.org/en/articles/faqs/women-on-the-move-faqs-on-migration-and-gender
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https://publications.iom.int/books/world-migration-report-2024
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比例的影响，助长童工劳动、人口贩运和强迫劳动现象，并加剧性别不平等和被迫流离失所问题。
98 

75. 正如《2017 年面向和平与复原力的就业和体面劳动建议书》(第 205 号)所强调的，危机爆发前建立
健全的社会对话机制，对于在危机后采取包容性、共识驱动的应对措施至关重要。这些机制不仅有
助于制定有效的恢复优先事项，还能促进复原力建设、充分和生产性就业、社会凝聚力以及长期和
平。对撒哈拉以南非洲地区冲突后恢复的研究表明，制度的质量是经济复苏最重要的预测指标之
一。 99 雇主组织和工人组织在危机应对中发挥着关键作用，尤其是在帮助维持有利于经济活动持
续进行的环境以及支持受冲突和灾害影响的弱势群体方面。 100 

76. 让劳动者和雇主切实参与决策，不仅能增强危机发生后的即时应对能力，更能为持久和平与可持续
发展奠定基础。就业政策必须与其他社会经济政策的设计、制定和实施相协调，这对于促进充分、
生产性和自由选择的就业，支持创造就业机会的复苏至关重要。就业机会必须促进危机中极度脆弱
群体的融入，同时支持可持续发展企业，而社会对话正是建立信任、推动复苏、增强复原力的关键
机制。《体面劳动议程》基于劳工组织公约和建议书，将社会对话置于危机应对的核心。最终，有
效对话取决于理解并解决冲突和灾难的根源，实现跨部门协调，并确保促进和平与复苏的长期资金
保障。 101 

1.3.5 承受压力的民主 

77. 随着经济不断发展和增长，雇主组织与工人组织始终在民主进程中发挥着核心作用。 102 有组织的
劳工群体通过影响劳动力市场制度与政策，对政治民主产生深远影响， 103 并历来在民主转型和民
主制度存续中扮演关键角色。 104 在波兰、南非、巴西和韩国等国，工人组织积极参与民主制度及
其机构的创建；雇主组织则支持为私人投资提供稳定性、透明度和法治保障的民主体系。现有学术
文献指出，更强大的工人组织和雇主组织可通过多种途径支持民主发展，包括缩小经济差距、积累
民主资本以及促进政治参与。 

 
98 劳工组织，“工作中基本原则和权利正处于关键的十字路口”，政策简报，2025 年 7 月。  
99 安东尼奥·C·大卫、法比亚诺·罗德里格斯·巴斯托斯与马歇尔·米尔斯，《冲突后恢复：制度、援助还是运气？》，国际货币基
金组织工作文件，WP/11/149，2011 年，第 24 页。 
100 劳工组织，《冲突与灾害管理：探索雇主组织与工人组织之间的合作》。 
101 劳工组织与联合国联结学院，《加强阿拉伯国家在人道主义—发展—和平联结中为弱势群体提供体面劳动方面的合作》，2024
年。 
102 亚当·普热沃斯基等人，《民主与发展：1950-1990 年世界政治制度与福祉》(剑桥大学出版社，2000 年)；米哈伊尔·巴拉耶夫，
“完善民主模式：经济发展、教育与性别平等滞后效应的实证分析”，《社会科学研究》第 46 卷(2014 年)，第 169-183 页。 
103 戈兰·瑟伯恩，“劳动的前景与先进资本主义的转型”，《新左派评论》第 145 期(1984 年 5/6 月)，第 5-38 页；赫里斯托斯·杜
库利亚戈斯、理查德·B·弗里曼与帕特里斯·拉罗什合著，《工会经济学：一项研究领域及其发现的考察》(劳特利奇出版社，
2017 年)；达龙·阿西莫格鲁与詹姆斯·A·罗宾逊，“经济学与政治学：政策建议的陷阱”，《经济学展望》第 27 卷第 2 期(2013
年)，第 173–192 页。 
104 露丝·贝林斯·科利尔，《通往民主之路：西欧与南美洲的工人阶级与精英阶层》(剑桥大学出版社，1999 年)；伊丽莎白·让·伍
德，《自下而上锻造民主：南非与萨尔瓦多的反抗转型》(剑桥大学出版社，2000 年)；阿西莫格鲁与罗宾逊，《经济学与政治学
之争》；阿萨夫·S·邦迪，“工人的民主诉求？工会与抵制民主倒退的斗争”，《民主化》期刊，33 卷第 2 期(2026 年)，第 1-25
页。 
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78. 全球范围内，雇主和企业会员组织有助于增强社会凝聚力、强化法治并支持民主治理。雇主组织与
其他关键利益攸关方的伙伴关系能促进善治、和平与稳定，推动经济社会进步。即便在疫情、自然
灾害、冲突或社会动荡等动荡时期，雇主组织与其他利益攸关方携手开展个体和集体行动，仍能积
极维护稳定并推动包容性经济、社会及政治发展。因此，雇主组织可作为多元利益的集合发声平台，
不仅有助于识别挑战，更能推动具体解决方案的制定。 

79. 证据表明，收入不平等会削弱民主根基。 105 工会通过直接谈判和更广泛的外溢效应，为会员与非
会员群体提升薪资水平， 106 同时增强民众对再分配政策的支持，从而强化公众对民主制度的需
求。 107 劳工组织即将发布的综合研究证实了工会权利与更平等的收入功能分配之间的关联性。基
于 2004-2023 年期间 115 个国家的样本，不同作者研究了工会权利遭侵犯如何影响劳动收入份额 
——这一衡量经济不平等的普遍认可指标。研究发现，工会权利遭侵犯每增加一个单位，劳动收入
份额就会下降 1%-2.5%，即表明收入不平等加剧。图 8 直观呈现了这种关系：可持续发展目标指标
8.8.2 与劳动收入份额(由可持续发展目标指标 10.4.1 衡量)呈负相关。 

 图 8. 劳动收入份额(可持续发展目标指标 10.4.1)与违反结社自由和集体谈判权(可持续发展目标 
 指标 8.8.2)(2004–2023 年) 

 
来源：伊萨斯昆·祖阿祖等人，《从结社自由与集体谈判权到劳动收入份额》，劳工组织工作文件，即将出版。 

 
105 贝内迪克特·海德、朱利安·兰格与马里奥·拉尔奇，“收入与民主：基于图神经网络(GNN)系统估计的实证分析”，《经济学
快报》，第 116 卷第 2 期(2012 年)，第 166-169 页。 
106 莉娅·埃尔萨瑟与阿明·舍费尔，“富裕民主国家中的政治不平等”，《政治科学年度评论》，第 26 卷第 1 期(2023 年)，第
469-487 页；伊桑·卡普兰与苏雷什·奈杜，“政府与市场之间：工会的政治经济学”，《经济学年度评论》，第 17 卷(2025 年)。 
107 大卫·麦克唐纳，“处于不平等时代工会对财富再分配的支持”，《社会科学季刊》，第 100 卷第 4 期(2019 年)，第 1197–
1214 页。 
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80. 雇主组织和工人组织可能促进政治民主的第二个途径，是通过会员融入内部民主进程实现的社会
化。 108 工会被广泛视为民主组织， 109 它们作为“民主学校”， 110 促进民主价值观的传播， 111 
并支持民主制度的稳定。 

81. 证据还表明，工人组织能提升政治参与率并增强政治认知。 112 例如美国近期研究显示，工人入会
率较低的州更可能出台限制三方成员权利的法律，这表明工会力量与民主福祉存在关联性。 113 

82. 然而，关于结社自由和集体谈判权与民主之间全球关联的实证研究仍显不足，主要受限于历史数据
匮乏。劳工组织即将发布的研究将运用可持续发展目标指标 8.8.2 构建覆盖 110 个国家(2000-2018
年)的数据集，并结合广泛采用的民主指数填补这一空白。如图 9 所示，2000-2023 年间工会权利
受侵害程度变化(x 轴)与 V-Dem 多头政治指数(y 轴)呈现显著负相关性。简而言之，工会权利受侵
害加剧与民主水平下降呈正相关。 114 

 
108 安德鲁·蒂明与朱丽叶·萨默斯，“工作场所民主是否关联更广泛的亲民主情感？结构方程模型分析”，《经济与产业民主》，
第 41 卷第 3 期，2020 年，第 709–726 页。 
109 苏珊·海特尔，“工会与集体谈判”，《劳动力市场、制度与不平等》，贾尼娜·伯格编(爱德华·埃尔加出版社，2015 年)，第
95-122 页；丽贝卡·甘布雷尔-麦考密克和理查德·海曼，“工会中的民主，通过工会实现的民主？”，《经济与产业民主》第 40
卷第 1 期(2018 年)，第 91-110 页；维罗妮卡·尼尔松与大卫·阿库尼亚·米拉韦克合著，“工作场所与更广领域的民主：工会强化
公民参与与公共机构信任的作用”，经合组织外部博客，2024 年 9 月 23 日。 
110 维罗妮卡·特里奎兹，“民主学校：工会参与和拉丁裔移民家长的校园公民参与”，《美国社会学评论》，第 76 卷第 4 期(2011
年)，第 581–601 页。 
111 李哲成，“工会与善治：跨国比较分析”，《美国社会学评论》，第 72 卷第 4 期，2007 年，第 585–609 页。 
112 本杰明·拉德克利夫与帕特里夏·戴维斯，“工业民主国家中的劳工组织与选举参与”，《美国政治科学杂志》，第 44 卷第 1
期(2000 年)，第 132–141 页；简·E·蕾利和乔纳森·纳格勒，“1964–2004 年美国选民中的工会、投票率与阶级偏见”，《政治
学杂志》，第 69 卷第 2 期(2007 年)，第 430–441 页；帕特里克·弗拉文与本杰明·拉德克利夫，“跨国工会会员资格与投票行
为”，《选举研究》，第 30 卷第 4 期(2011 年)，第 633–641 页；大卫·麦克唐纳，“工会如何提升政治认知：美国实证研究”，
《政治行为》，第 43 卷第 1 期(2021 年)，第 1–24 页。 
113 阿莎·班纳吉等，“工会不仅对工人有益，对社区和民主同样有益：高入会率与经济、个人及民主福祉等多项指标的积极成果
相关”，经济政策研究所，2021 年 12 月 15 日；塞琳·麦克尼科尔斯等，“工会不仅造福工人——更惠及社区与民主”，经济政
策研究所，2025 年 8 月 20 日。 
114 迈克尔·科佩奇等人，《民主类型(V-Dem)：编码手册—V15》，哥德堡大学 V-Dem 研究所，2025 年。 
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 图 9. 民主水平(V-Dem 多头政治指数的长期差分变化)与违反结社自由和集体谈判权(可持续发展 
 目标指标 8.8.2)之间的对照(2000-2023 年) 

 
来源：伊萨斯昆·祖阿祖和朵拉·萨丽，“侵犯结社自由和集体谈判权及民主制度的侵蚀”，劳工组织工作文件，即将出版。 

83. 数据显示，以可持续发展目标指标 8.8.2 衡量的结社自由和集体谈判权遭违反现象，始终与较弱的
民主成果相关联。加剧对此类权利的违反既与民主水平下降相关，也降低了成为民主国家的可能性。
值得注意的是，侵权影响因政体类型而异：民主水平一向较低的国家——尤其是专制政体和政治转
型期国家——最易受结社自由和集体谈判权削弱引发的动荡效应冲击。 

84. 这项即将发表的研究通过分析侵犯这些权利与民主侵蚀事件之间的关联，进一步拓展了既有发现。
研究采用 2000 年至 2024 年间 152 个国家的数据，整合了侵蚀民主事件数据库 115 与国际劳工组织
指标。结果表明：在完全专制国家中，可持续发展目标指标 8.8.2 每增加一个单位，次年就会额外
出现一次民主遭侵蚀事件。与先前研究一致，该效应随国家民主程度提升而减弱。 

85. 在非民主和转型背景下，保护结社自由和集体谈判权利尤为关键，因为权利遭侵犯可能加速民主倒
退。在成熟民主国家，证据表明，侵犯这些权利与民主遭侵蚀的直接关联较弱——但对于民主程度
较低的国家，加强劳工权利对维护政治稳定和促进民主发展具有重要意义。 

 
115 杰西卡·戈特利布等人，“侵蚀民主事件数据集 v7”，《哈佛数据平台》，2025 年。 
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 第二章 

为有效社会对话营造有利环境 
86. 本章阐释了有利环境对确保健全有效劳动关系的重要性。配套的生态系统，要求在法律和实践中尊

重、促进和实现结社自由和有效承认集体谈判权原则，以及工作中其他基本权利和原则。各国政府
可通过监管、机构建设以及对社会伙伴的支持，营造有利环境，确保工人和雇主能够建立和加入其
选择的组织，选举代表，制定章程和规则，并在不受干涉的情况下组织活动，同时获得充分保护，
无论其是工会还是雇主组织开展合法活动，均免受反工会歧视、起诉、恐吓、任意拘留和其他形式
的侵犯。 

87. 它还要求劳动行政管理部门提供指导和支持，并建立快速、透明和公平的程序，用于登记工人组织
和雇主组织，以及各级集体谈判协议。需要有效的监察制度来促进和强制执行合规要求，同时还需
要健全的劳动争议预防和处理机制，以确保有效的补救措施。重视这些赋能权利和条件对于在劳动
领域培育真正包容和有效的民主治理机制至关重要。 

88. 集体谈判是自主各方之间的自愿过程，政府有责任在各级创造有利于其发展的环境。《第 98 号公
约》要求各国采取符合国情的措施，“通过集体协议的方式，鼓励并促进自愿谈判机制的充分发展
和运用”。《第 154 号公约》和《1981 年集体谈判建议书》(第 163 号)强调，必须保障谈判权并
便利获取有效谈判所需要的信息。《1951 年集体协议建议书》(第 91 号)进一步规定，公共当局在
适当情况下并满足特定条件时，应“将集体协议全部或部分条款的适用范围扩展至协议所涵盖行业
和地域范围内的所有雇主和工人”。这些措施应支持协议的有效实施，并在必要时加强社会伙伴的
能力建设，同时尊重其独立性和代表性。政府还必须通过与社会伙伴保持一致、公正的互动来积极
建立信任。  

89. 有效且资源充足的劳动行政管理、监察体系以及劳动争议预防和调处制度，是相关国际劳工标准所
概述的健全劳动关系和劳动体制的关键基础要素。 116 劳动体制包括规范劳动力市场的法律和集体
谈判协议，以及共同制定、实施和执行这些法律和协议的组织、结构、机制和流程。强大、运作良
好的劳动制度是促进社会对话环境的关键要素，本身也是实现有效、包容性成果的核心。 

2.1 与国际劳工标准相关的行动 

90. 与社会对话相关的国际劳工标准行动是本报告所强调的劳工组织各项活动的基础和依据。至关重要
的是，这些标准为建立或加强支持有效社会对话的法律框架提供了重要指导。不同背景的经验表明，
当政府将三方协商要求纳入国家立法，并为社会对话机构设定明确职权时，这些机制便能获得实现

 
116 《1978 年劳动行政管理公约》(第 150 号)；劳工组织，《1951 年自愿调解和仲裁建议书》(第 92 号)；《第 154 号公约》；劳
工组织，《第 91 号建议书》。 
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实质性成果所需的权威性和可持续性，从而更好地与国际劳工标准接轨，并消除批准这些标准的障
碍。 117 

91. 自 2019 年以来，涉及社会对话、劳动关系和劳动治理的公约新增 38 份批准书(见表)。尽管取得了
进展，但第 87 号和第 98 号公约的批准进度仍落后于其他基本公约，全球近半数人口居住在尚未批
准这些公约的国家。 118 

 表. 相关公约的批准情况 

公  约  2019 年以来的批准情况  
截至 2025 年 

批准率(%) 

第 87 号公约 几内亚比绍、大韩民国、苏丹 84 

第 98 号公约 大韩民国、越南 90 

第 81 号公约 博茨瓦纳、加拿大、巴布亚新几内亚、菲律宾 81 

第 129 号公约 波斯尼亚和黑塞哥维那、刚果、乌兹别克斯坦、苏里南 31 

第 144 号公约 安哥拉、佛得角、克罗地亚、基里巴斯、卢森堡、马耳他、毛里塔尼
亚、巴布亚新几内亚、索马里、苏丹、泰国、土库曼斯坦、乌兹别克
斯坦 

84 

第 150 号公约  卢旺达、塞拉利昂 42 

第 151 号公约  刚果、莱索托、马达加斯加、黑山 32 

第 154 号公约  刚果、萨尔瓦多、马达加斯加 27 

来源：国际劳工标准数据库(截至 2025 年 12 月)。本表显示 2019 年以来批准的公约。 

92. 劳工局开展了多项活动和技术援助干预措施，以支持相关公约的批准或改进实施。这些活动通常基
于监督机构提出意见后成员国提出的要求。有些行动与监督机构要求的特派团直接相关，有些行动
是在发展合作项目下开展的(孟加拉国、科特迪瓦、危地马拉、墨西哥、菲律宾、越南)，还有些行
动是利用经常预算资金开展的，目的是提高对相关公约(特别是第 87 号、第 98 号和第 144 号公约)
的遵守程度。正如第一章和下文所述，许多举措促成了法律和监管改革、能力建设以及对劳动制度
的支持。在泰国开展的宣传运动促成了《第 144 号公约》的批准，目前仍在继续努力支持该公约的
批准(圣卢西亚)或加强遵守(中非共和国、圣马力诺)。 

2.2 劳动法改革 

93. 维护工作中的基本原则和权利，同时培育健全的劳动关系的劳动立法，是营造社会对话有利环境的
基石。劳动法规在建立社会对话机制和机构、确保其持续有效方面发挥关键作用。此类立法本身往
往是社会对话的产物，体现了利益攸关方协商达成的共识。 

 
117 彼得·伍德，《国际劳工组织在通过发展合作项目促进国际劳工标准方面表现如何？200 份评估报告的综合分析(2019–2023
年)》，《线上评估：证据洞察》，第 1 期，2025 年 1 月。  
118 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，第 16 页。 

https://www.ilo.org/publications/how-has-ilo-performed-promoting-international-labour-standards-through
https://www.ilo.org/publications/how-has-ilo-performed-promoting-international-labour-standards-through
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94. 自 2019 年以来，劳工局已为 100 多个成员国提供劳动法改革咨询服务，强调在改革的全过程开展
三方协商。部分咨询服务还涉及劳动争议预防和解决的框架以及规章制度。技术援助重点在于使法
律草案符合国际劳工标准，分享良好做法和比对视角，并促进包容性改革进程，以应对不断变化的
劳动关系和职场挑战。劳工组织产业关系比较法律数据库为向成员国提供定制化法律建议提供了支
持，但保持该数据库更新和扩大其范围仍面临挑战。 

95. 在劳工组织支持下，多个成员国通过社会对话实施重大改革。莫桑比克经广泛社会伙伴协商后于
2023 年通过《劳动法》，雇主与工人双方提案均体现在最终文本中。南非通过国家经济发展和劳
工理事会推进改革计划，制定了职场骚扰行为预防和抗议行动的良好实际做法准则。自 2019 年起，
劳工局支持索马里起草《劳动法》，并推动社会伙伴建设性参与劳动法改革进程。博茨瓦纳于
2025 年颁布了《就业与劳动关系法》，莱索托于 2024 年颁布了《劳动法》，两国均推进了劳动法
改革。墨西哥于 2019 年完成了重大联邦劳动法改革，强调结社自由、集体谈判以及劳动司法救助
渠道；智利则在 2023 年通过了《40 小时工作制法案》，此前该国就工作时间问题开展了全国对话，
许多雇主在法案生效前就自愿实施每周 40 小时工作制，彰显了社会对话的成效。 

96. 中国修订了《公司法》，在企业级社会对话的多个方面取得了积极进展，涉及职工代表的自主性、
代表性以及谈判能力。马来西亚经社会伙伴协商后于 2020 年修订了《劳动关系法》。但部分成员
国未能确保充分协商，代表性组织或被排除在讨论之外，或仅限于双方对话而非实质性三方对话。 

97. 格鲁吉亚通过了全面修订的《劳动法》以及新的劳动监察立法。罗马尼亚在欧盟委员会和劳工局协
调下开展了多年讨论，于 2022 年以新的立法取代了 2011 年《社会对话法》，恢复了此前被压制的
集体谈判权。乌兹别克斯坦于 2022 年通过了《劳动法》，其中专门包含社会伙伴关系章节，并通
过劳工局协调的一系列三方协商，将三方参与机制制度化。 

98. 在乌克兰应该国政府请求，劳工局就《劳动法》草案提供了技术性意见，并为社会对话和职业安全
卫生立法提案贡献了专家见解，所有这些都是在战时背景下考虑的。2025 年 7 月举行的乌克兰重
建会议具有里程碑意义——政府与社会伙伴签署了三方谅解备忘录，旨在通过透明包容的程序，起
草并实施符合国际劳工组织公约、欧盟法律体系以及欧洲委员会标准的新的《劳动法》。协议达成
后，劳工局召集了技术会议，汇聚各利益攸关方、议员和法律专家审议《劳动法》草案各章节。 

2.3 劳动行政管理 

99. 劳动行政管理系统是劳动治理的制度支柱，既是社会对话框架的构建者，也是其运作的推动者。作
为《第 150 号公约》和《1978 年劳动行政管理建议书》(第 158 号)所界定的公共行政专门分支，
这些系统发挥着双重作用：既是为社会对话建立法律和体制基础的政策制定者，又是通过服务、工
具和执法机制促进有效劳动关系的行政管理机构。在许多国家，劳动部下属的专门司局或部门致力
于促进和维持社会对话进程。 119 

 
119 劳工组织，《不断变化的劳动世界中的劳动行政管理》，关于《第 150 号公约》和《第 158 号建议书》的普遍调查报告，劳工
大会文件 ILC.112/报告三(B)，2024 年。例如贝宁、爱沙尼亚、法国、立陶宛、马里、毛里塔尼亚、莫桑比克、波兰和西班牙。 

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/labour-administration-changing-world-work
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100. 影响劳动行政管理系统的主要挑战包括：资金短缺导致人员配置不足和运作能力受限；缺乏可靠的
劳动力市场动态信息；管理措施效率低下；以及覆盖范围存在显著缺失。某些工作领域，如非正规
或多样化形式的工作以及家政工作，仍基本处于大多数此类体系的覆盖范围之外。 

101. 新冠肺炎疫情凸显了劳动行政管理系统的脆弱性与适应能力。尽管面临前所未有的压力，这些体系
仍展现出在兼顾劳动者保护、公共卫生要求与经济复苏需求方面的重要作用。《第 150 号公约》和
《第 158 号建议书》提出的关键原则，特别是社会对话和不同行为体之间的协调，已证明是有效应
对的关键。 120 国际劳工大会第 113 届会议(2025 年)就应对非正规性、促进向正规性过渡以推动体
面劳动的新方法进行了普遍讨论，呼吁成员国逐步将劳动行政管理职能扩展到非正规经济领域。 

102. 新技术可促进信息流通与互动。然而各国之间仍存在数字鸿沟，相关举措必须体现技术能力差异。
成功将数字战略融入劳动行政管理运作的国家表明，技术具有提升社会对话进程透明度、可及性和
有效性的潜力。在欧洲等多个区域，各国政府正与社会伙伴协商制定国家数字战略和行动计划，或
更新产业政策和相关的立法，某些情况下还征询了民间社会的意见。 121 

103. 劳工组织的技术援助涵盖能力建设、直接咨询和评估工作活动以及劳动部委的战略规划制定，例如
在秘鲁、莱索托和斯威士兰开展的工作。劳工组织还就加强特定行业内政府部门间协作或社会伙伴
合作提供建议，例如在厄瓜多尔和秘鲁渔业领域的实际做法。此外，劳工组织在斯威士兰和巴巴多
斯实施了劳动行政管理需求评估。阻碍劳动行政管理系统顺畅运行的因素包括：政治与社会经济动
荡、人员频繁更替、部委活动临时中断、政府优先事项变化以及缺乏处理请求的财政资源。三方成
员可能将劳动行政管理机构的强化(特别是其内部组织与运作)视为国内事务。因此，技术援助请求
往往聚焦于特定职能领域，如执法、职业安全卫生政策、就业、劳动法改革以及社会对话进程。 

104. 劳工局还向三方成员提供了关于劳动行政管理系统比较和现有实际做法范例方面的信息。 122 此外，
劳工局参加了联合国经济及社会理事会公共行政专家委员会的年度会议， 123 并与学术机构合作开
展了知识共享和研究。 124 劳工局组织了一场关于通过劳动行政管理部门和社会伙伴合作实现国家
职业安全与卫生治理的技术论坛， 125 并就劳动行政管理系统的有效性指标开展了一项研究。这些
指标已经过验证，目前正在巴巴多斯劳动、社会保障和第三行业部的劳动行政评估中进行试点。最
后，劳工局与劳工组织国际培训中心(都灵中心)合作，推出了关于劳动行政管理的基础和演变及其
在实现社会正义和体面劳动中的核心作用的在线课程，培训模块已于 2025 年进行了试点测试。 126 

 
120 劳工组织，《不断变化的劳动世界中的劳动行政管理》，劳工大会文件 ILC.112/报告三(B)。 
121 杰森·海耶斯与卢德克·里赫利编著，《劳动行政管理治理：改革、创新与挑战》(爱德华·埃尔加出版社和劳工组织，2021 年)。
例如，捷克共和国正将数字化及其社会影响纳入“社会 4.0 议程”进行通盘考虑。政府、社会伙伴和学术界通过“社会 4.0 联盟平
台”开展协作。 
122 例如，海耶斯和里赫利编著的《劳动行政管理治理》。 
123 2025 年 4 月举行的委员会会议与联合国其他机构——特别是联合国开发计划署(开发署)、联合国粮食及农业组织(粮农组织)和联
合国教育、科学及文化组织(教科文组织)——就如何强化就业和社会保障治理系统展开对话，将其作为实现可持续发展目标的关键
转型路径。  
124 例如，通过 2023 年由大不列颠及北爱尔兰联合王国谢菲尔德大学主办的“劳动行政的有效性、问责制和包容性”研讨会。  
125 劳工组织，“通过劳动行政管理实现职业安全与卫生有效治理网络研讨会：模式与选择”，2023 年。 
126 劳工组织国际培训中心，“劳动行政管理导论”，自学课程。 

https://www.ilo.org/resource/news/webinar-effective-governance-occupational-safety-and-health-through-labour
https://www.itcilo.org/courses/introduction-labour-administration
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2.4 劳动监察 

105. 劳动监察制度是劳动治理的核心支柱。监察员肩负着保障劳动法规落实、维护劳动者工作权益的职
责，通过促进健全的劳动关系、预防纠纷发生，弥合国家劳动政策与日常工作实际做法的差距。当
监察员获得充足资源，经过专业培训和制度授权时，便能有效推动社会对话，建立劳动者、雇主与
政府之间的信任纽带，促进体面劳动目标的实现。 

106. 劳工局通过培训强化了劳动监察员维护劳动权利的能力，重点国家包括阿尔巴尼亚、孟加拉国、哥
斯达黎加、多米尼加共和国、危地马拉、伊拉克、约旦、墨西哥、蒙古、巴基斯坦、土库曼斯坦和
乌兹别克斯坦。一个关键认知是：有效的监察体系需建立在以下基础之上：明确界定监察员职权范
围的强有力法律框架(包括其促进社会对话的作用)、具备执法与协调技能的专业人力资源、以及充
足的物质资源(包括技术、交通以及协调和协作机制)。 

107. 正如《国际劳工组织关于劳动监察一般原则的指导方针》所确立的，与社会伙伴的合作对监察效力
至关重要，必须在各级落实。 127 国际经验表明，当雇主组织和工人组织系统性参与监察工作时 
——例如共同制定年度监察计划、开展工作场所访问、参与监督委员会——监察的合法性和效力将
显著提升。这些组织积极参与的联合监察行动不仅能提高合规性，还能强化合作关系。劳工局推动
将社会伙伴纳入劳动监察规划流程，并建议修订立法以促进其参与监察治理机构。 

108. 监察员还可通过向雇主和工人提供如何遵守相关标准和执行劳动法的建议，帮助预防劳动纠纷的发
生或升级。然而，在劳动纠纷解决方面，例如正式调解、仲裁、裁定或个别纠纷的裁决，劳动监察
员的作用必须有所区分，即使在一些国家，他们被赋予了解决纠纷的正式职能。劳工组织监督机构
一再提醒，赋予劳动监察员额外职责可能会妨碍其有效履行主要职责，或损害监察员在与雇主和工
人打交道时所必需的权威性和公正性。 128 

109. 一个长期存在的挑战是监察员执行集体协议的权限有限，这些协议往往仅被视为私人合同而非具有
约束力的法律来源。根据《第 129 号公约》和《劳动监察一般原则指南》的规定，劳动监察员可执
行的“法律规定”包括法律法规、仲裁裁决和集体协议。 129 但在某些情况下，监察员可能缺乏将
这些规定作为合规基准的授权或实际工具。加强将集体协议监督纳入监察授权范围，有助于使执法
工作与雇主组织和工人组织协商达成的标准保持一致。 

110. 劳动监察对社会对话的影响取决于与其他劳动制度的协调程度以及对监察数据的战略运用。在多个
国家，三方机构利用监察结果制定国家政策、设计联合行动计划，并将资源重点配置于优先领域。
数字化监察系统进一步提升了透明度，使公众能够获取汇总数据，从而增强公众的信任。然而，薄
弱的机构联动往往导致宝贵的工作场所一级的洞察了解未能系统性地融入国家对话进程。劳工局近
期制定的劳动行政管理指标(包括社会对话有效性衡量标准)，为将监察数据纳入政策辩论提供了框
架。 

 
127 劳工组织，《劳动监察一般原则的指导方针》，2022 年，第 2.2.8 段。 
128 劳工组织，《人人均能诉诸劳动法律：劳动争议预防和处理三方技术会议报告》，TMALJ/2025，第 75-76 段。另见劳工组织，
《劳动监察一般原则的指导方针》，第 1.2.5 段。 
129 劳工组织，《劳动监察一般原则的指导方针》，第 1.1.2 段。 

https://www.ilo.org/publications/guidelines-general-principles-labour-inspection
https://www.ilo.org/meetings-and-events/tripartite-technical-meeting-access-labour-justice-all-prevention-and
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111. 劳工组织的实际做法经验表明，根据具体国情制定策略具有重要价值。例如：在冲突后环境中，通
过调解培训和社区参与重建信任；在快速工业化经济体中，调整职业安全卫生框架以适应新兴行业；
在非正规经济领域，与当地劳资网络合作开发参与式监察模式，覆盖此前被排除的群体。在各类情
境中，当政府与社会伙伴共同制定监察优先事项并分担后续责任时，改革的可持续性最为显著。  

2.5 诉诸劳动司法：劳动争议预防和调处制度 

112. 有效诉诸司法是健全民主治理的基础，也是促进社会对话有利环境的关键要素。劳动争议预防和调
处制度(涵盖司法和非司法机制)对于维护法治、保障劳动权利、确保劳资双方充分行使权利并维护
各自利益至关重要。该体系保障劳资双方及其代表能够在可强制执行的权利保护框架内，公平、自
信地开展社会对话。劳工组织“人人均能诉诸劳动法律三方技术会议”(2025 年 2 月 17-21 日，日
内瓦)的结论指出，有效且可诉诸的劳动争议预防和调处制度是建立公平、健全、平等的劳动关系、
维护社会和平、保障工作场所尊严以及营造可持续企业有利环境的基础，并强调了社会伙伴的作
用。 130 

113. 雇主、工人及其各自组织是有效劳动争议预防和调处制度的核心。在许多国家，雇主组织和工人组
织正通过社会对话机制处理工作场所、行业以及国家层面的劳动争议。集体谈判在预防争议和建立
争议解决程序机制方面发挥着关键作用，其影响遍及公共和私营部门。集体谈判和其他形式的社会
对话成果对预防和解决劳资纠纷同样具有同等重要的规制效应。在司法层面，社会伙伴可通过提供
法律咨询或代理服务等方式协助其会员参与诉讼程序。除专业法官外，多个法律体系还允许社会伙
伴以非专业成员身份参与司法审判。 131 

114. 劳工组织向成员国提供技术援助，包括加强法律和监管框架(例如在阿尔巴尼亚、孟加拉国、莱索
托、马来西亚和墨西哥)，通过独立的法定机构或专门的劳动法院在劳动行政管理部门内建立有效
的劳动争议预防和调处制度和服务(例如在刚果民主共和国)，以及支持发展替代性争议解决方式，
例如自愿调解、和解和仲裁程序(例如在希腊)。劳工局通过研究和知识产品加强了技术咨询，特别
是用于自我评估劳动争议预防和解决有效性的诊断工具，该工具已在 12 个成员国应用。 132 劳工局
还与劳工组织培训和研究中心合作，就和解与调解技术、 133 申诉处理和工作场所合作以及建立有
效的劳动争议预防和调处制度，为三方成员提供了能力建设。 

 
130 劳工组织，《人人均能诉诸劳动法律：劳动争议预防和处理三方技术会议结论》(2025 年 2 月 17 日至 21 日，日内瓦)，
TMALJ/2025/6，第 4 段。 
131 详情参见劳工组织，《人人均能诉诸劳动法律三方技术会议报告》。 
132 参见劳工组织，《诉诸劳动法律：劳动争议预防和处理有效性自我评估诊断工具》，2023 年。 
133 劳工组织国际培训中心，“劳动争议调和/调解导论”，自学课程。 

https://www.ilo.org/sites/default/files/2025-11/TMAJL-2025-6-Conclusions-%5BGOVERNANCE-250227-001%5D-EN.pdf
https://www.ilo.org/publications/access-labour-justice-diagnostic-tool-self-assessing-effectiveness-labour
https://www.itcilo.org/courses/introduction-conciliationmediation-labour-disputes
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 第三章 

社会对话机制与进程的实际运作 
115. 社会对话既是实现社会和经济进步的手段，也是确保劳动者和雇主在社会中拥有发言权和利益的内

在价值。作为劳工组织治理的核心支柱，社会对话贯穿于劳工局的规范框架，并支撑着《体面劳动
议程》的各项进展。本章借鉴一系列倡议和劳工组织的行动，概述了不同层面的主要社会对话机制
和进程。它表明，持续开展劳工组织三方成员的能力建设、机构承诺、政策协调和包容性参与，对
于确保取得切实、持久的政策和工作场所成果至关重要。 

3.1 三方和双方社会对话 

3.1.1 三方社会对话 

116. 三方社会对话可在地方、行业、国家或国际层面开展。国家三方对话形式多样，包括经济和社会理
事会、劳动咨询委员会及类似政策层级的机构，这些机构可处理广泛的国家议程或特定主题，具体
形式因成员国传统而异。这些议程已超越劳动法和政策改革的传统重点领域，扩展到更广泛的社会、
财政、贸易和劳动政策，表明在制定绿色和数字化转型的共同解决方案以及确保针对危机和动荡采
取定制化应对措施方面具有重要价值，前提是具备政治承诺、机构权威和实施机制。 

117. 87%的成员国设有国家社会对话机构，大多以正式结构形式存在。然而，这些机构的设立并不能自
动确保其产生实质性影响。社会伙伴持续表达担忧：尽管国家社会对话机构提供了协商机会，但其
成果往往未能转化为具体的政策措施或改革，这削弱了信任并引发不满。 134 为增强效能和包容性，
劳工局于 2022 年推出社会对话机构自我评估方法，支持北马其顿、孟加拉国、塞内加尔、乍得、
桑给巴尔(坦桑尼亚联合共和国)、亚美尼亚、乌兹别克斯坦、苏里南、阿塞拜疆、印度尼西亚及圣
卢西亚实施该方法。2023 年，劳工局开始收集并发布国家社会对话机构数据，目前覆盖 30 个机
构。 135 通过加强与经济和社会理事会国际协会的合作(该合作已续签至 2025-2031 年)以及国际法
语国家社会对话组织的合作，进一步强化了三方对话与知识共享机制。 136 

118. 在许多国家，次国家层面的三方社会对话机制已完善建立，其形式因各国立法、国家宪法组织架构
以及中央与地方权力划分不同而各异。常见形式包括三方最低工资委员会或工资委员会、职业安全
卫生与社会保障机构以及行业或产业委员会，通常设立于省级、地方一级或联邦制国家中的州一级。
此类机制促进了行业协作，拓展了社会对话的覆盖范围，包括：改善农业(如老挝人民民主共和国)
和水产养殖业(如菲律宾)的社会保障覆盖率以及职业安全卫生条件；推动经济多元化以支持煤炭产
区的公正能源转型(如印度尼西亚)。 

 
134 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，第 xix 页，第 57 页。 
135 劳工组织，“国家社会对话机构数据库”，2025 年。 
136 劳工组织与欧洲社会对话研究所近期举办的会议探讨了数字经济(2019 年)与劳动世界不平等(2023 年)议题，促进了三方成员和
国际组织间的政策协调和经验交流。 

https://www.ilo.org/national-social-dialogue-institutions-nsdi-database
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119. 代表性缺失仍是长期挑战，因为三方对话机制往往缺乏妇女、青年、难民、移民、无国籍人士、残
障人士及非正规经济从业者的充分参与。 137 为支持各国利益攸关方应对这些挑战，已推出越来越
多举措， 138 但实现全面包容仍是一个持续进程。有效的代表权对于确保体制公信力以及制定包容
性和前瞻性的政策解决方案至关重要。 139 然而，应当指出的是，最近对话进程的范围已扩展到政
府和社会伙伴之外，这虽然拓宽了参与面，但在这些行为体的互动、合法性和民主问责方面可能会
带来挑战。 

3.1.2 双方社会对话 

集体谈判 

120. 集体谈判得到多项国际劳工标准的支持，这些标准涵盖了谈判方(第 98 号和第 154 号公约)、谈判
主题(《第 154 号公约》)、谈判级别、信息获取和代表性标准(《第 163 号建议书》)以及集体协议
的约束力和扩展性(《第 91 号建议书》)。集体谈判的定义为雇主或雇主组织与工人组织之间就工作
条件、雇佣条款及其关系进行的所有谈判。有效承认集体谈判是一种保障性权利，使其能够作为自
由、独立和具有代表性的各方之间真诚的谈判过程，并在达成共识的情况下，以具有约束力的集体
协议的形式产生实质性的监管结果。各方在确定协议内容方面具有自主权，为不可预见的危机或新
出现趋势提供共同的监管解决方案，这些解决方案比法定规定更迅速、更具适应性。 

121. 实证研究表明，集中协调的集体谈判和包容性三方工资制定机制有助于构建更公平的工资结构并改
善职场实际做法。集体谈判覆盖率越高，工资不平等现象就越少，尤其与最低工资制度相结合时效
果显著。 140 相较于完全分散的体系，协调包容的谈判机制能提高就业率、降低失业率，更好地融
合弱势群体。 141 同时，集体谈判可通过提高生产力、激励创新、降低人员流动率、增强职场的稳
定性，创建或完善工人发声和问题解决渠道，从而提升企业绩效。 142 在多边体系中，社会对话与
三方合作作为包容性可持续经济增长模式的核心要素正获得日益广泛的认可。 143 

122. 劳工局研究表明，行业和企业层面的集体协议在新冠疫情期间促成了灵活工作安排的协商，保障了
职业安全卫生，维护了收入和就业，并支持了企业持续运营。 144 集体谈判通过在不确定时期对企
业实际做法进行可预测、公平且符合具体情境的调整，增强了韧性。 145 由此，集体谈判不仅强化

 
137 劳工组织，《2024 年社会对话报告》，第 31-37 页。 
138 劳工组织，“通过社会对话推动变革：国际劳工组织如何通过发展合作项目加强三方合作与社会对话”，《i-eval：证据洞
察》，第 2 期，2025 年 4 月。 
139 劳工组织，“工作中的基本原则和权利：关键十字路口”，《政策简报》，2025 年 7 月。 
140 劳工组织，《2022 年社会对话报告》；劳工组织，《2024-2025 年全球工资报告：全球工资不平等正在减少吗？》，2024 年。 
141 经合组织，《谈判我们的前进之路：在不断变化的劳动世界中开展集体谈判》，2019 年；劳工组织，《2022 年社会对话报
告》。 
142 经合组织，《谈判我们的前进之路》，2019 年。  
143 劳工组织，《世界就业与社会展望：2023 年趋势》，2023 年。 
144 劳工组织，《2022 年社会对话报告》。 
145 劳工组织，《2022 年社会对话报告》，第 22 页。 

https://www.ilo.org/publications/driving-change-through-social-dialogue-how-ilo-strengthening-tripartism-and
https://www.ilo.org/publications/fundamental-principles-and-rights-work-critical-crossroads
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/global-wage-report-2024-25-wage-inequality-decreasing-globally
https://www.oecd.org/en/publications/negotiating-our-way-up_1fd2da34-en.html
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-employment-and-social-outlook-trends-2023
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了工作场所的稳定性，更提升了劳动力市场整体吸收冲击和支持包容性复苏的能力。 146 此外，研
究表明，集体谈判能通过缩小性别薪酬差距、改善工作与生活平衡来促进性别平等，其惠及雇主之
处包括：通过提供薪酬合理的产假、陪产假和育儿假留住人才，以及通过工作场所托儿解决方案降
低缺勤率。 147 在 80 个国家中，59%的集体协议包含促进性别平等的条款，例如承诺同工同酬、制
定育儿假和家庭假政策，以及预防基于性别的暴力和骚扰。 148 研究还表明，行业协议有助于缩小
性别薪酬差距，在保障就业条件下提供更灵活的工作选择，并推动性别平等变革型议程——例如解
决妇女劳动价值被系统性低估的问题。 149 

123. 在导致《第 154 号公约》诞生的国际劳工大会第 66 届会议(1980 年)的讨论中，大会集体谈判委员
会认为，集体谈判达成的条件可优于法律规定，但不得低于法律规定，此乃不言自明之理。该原则
历久弥坚，多数集体协议提供的条件均超越法定的最低标准。专家委员会在多项普遍调查中审议了
集体协议与法律规定的关系。 150 

124. 在谈判体系亟待强化且合规性面临挑战的背景下，集体协议可照搬法律规定，从而发挥重要的合规
功能。柬埔寨、越南等国服装工厂的实证表明，在已建会的工作场所，达成集体协议平均可使相关
标准的违规率降低约 6 个百分点。 151 集体谈判还与能否诉诸劳动司法相互关联。如前一章所述，
针对利益纠纷和权利纠纷建立有效的劳动争议预防和处理机制，对集体协议的谈判、解释和执行至
关重要。此外，集体协议本身也是预防和解决纠纷以及保障工人获得救济的重要法规来源。 152 

125. 尽管集体谈判有助于维护工作场所的稳定和有序解决纠纷，但正如第一章所述，2019 至 2025 年间
覆盖率呈现下降趋势。在批准和有效实施相关标准方面仍面临严峻挑战，包括家政工人、移民工人、
农业工人和非正规经济部门中的工人等多类劳动者常常被排除在国家集体谈判立法框架之外。尽管
如此，本章其余部分列举的实例表明，在将权利和覆盖范围扩展至这些群体方面已付出了显著努力。 

126. 2023 年 11 月，劳工组织理事会通过了促进和落实集体谈判权的综合战略， 153 强调需要加强劳工
组织在多边体系内采取的措施的一致性和有效性。该战略围绕五个优先行动领域开展工作，确保将

 
146 劳工组织，《2022 年社会对话报告》，第 139 页。 
147 苏珊·海特与布拉德利·温伯格，“警惕差距：集体谈判与工资不平等”，载于《集体谈判在全球经济中的作用：为社会正义而
谈判》，苏珊·海特编(爱德华·埃尔加出版社与劳工组织，2011 年)，第 136-162 页；多米尼克·安克索，“欧盟最低工资指令：
潜在影响初步评估”，《欧洲政策研究所报告》2024:2(斯德哥尔摩：瑞典欧洲政策研究所，2024 年)；劳工组织，《2024 年社会
对话报告》；劳工组织，《通过集体谈判促进性别平等》，妇女与集体谈判，2018 年 3 月 13 日。 
148 劳工组织，《2022 年社会对话报告》。 
149 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
150 劳工组织，《结社自由与集体谈判》，关于《1948 年结社自由和保护组织权利公约》(第 87 号)和《1949 年组织权利和集体谈
判权利公约》(第 98 号)的普遍调查报告，劳工大会文件 ILC.81/III/4B，1994 年；劳工组织，《赋予全球化人性的一面》，根据
《2008 年国际劳工组织关于争取公平全球化的社会正义宣言》进行的关于基本公约的普遍调查，劳工大会文件 ILC.101/III/1B，
2012 年。 
151 路易莎·卢波与阿尼尔·维尔马，“工作场所工会与集体谈判对劳动标准合规性的影响？全球供应链中基层劳动关系的作用”，
载于《国际劳工评论》第 164 卷第 2 期(2025 年)，第 1-22 页。 
152 劳工组织，《人人均能诉诸劳动法律三方技术会议报告》，第 62-66 段；《第 163 号建议书》，第 8 段。关于工作场所机构处
理申诉和管理劳资纠纷的更多信息，见第 67-70 段。 
153 理事会文件 GB.349/POL/2。 

https://www.ilo.org/resource/news/achieving-gender-equality-through-collective-bargaining
https://www.ilo.org/resource/news/achieving-gender-equality-through-collective-bargaining
https://webapps.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09661/09661(1994-81-4B).pdf
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/report-iii1b-giving-globalization-human-face-general-survey-fundamental
https://en.ilr-rit.org/article/pubid/18841/
https://www.ilo.org/resource/gb/349/ilo-integrated-strategy-promotion-and-implementation-right-collective
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集体谈判纳入劳工局各项活动的主流，并更好地融入联合国可持续发展合作框架等多边合作框架以
取得成果。 

工作场所合作 

127. 工作场所合作涵盖从信息共享到与企业工人代表协商的机制，无论该机制是制度化的还是临时性的。
《1952 年企业合作建议书》(第 94 号)支持雇主与工人之间在企业一级的协商与合作，确保相关议
题不与集体谈判机制专属职权范围内的议题重叠。当工作场所合作在充分尊重结社自由和集体谈判
权的前提下建立时， 154 可确保构筑有效的协商渠道，实现“在真正平等讨论的基础上，通过就生
产事务及工人福利问题提供建议、信息和意见来协助管理层”。 155 此类合作能改善沟通，增进双
方信任和相互理解，从而促进和谐劳动关系和高效生产环境。 

128. 工作场所合作机构的设立、组成、职权范围及运作方式，可由法律规定，也可由各方自愿建立，或
二者兼而有之。这些机构可能被授权专门处理特定议题，也可能拥有更广泛的职权范围，以应对影
响企业的各类问题。法律赋予这些机构的职权范围可能涵盖促进和谐工作关系等广泛领域，具体实
施细则由各企业自主确定。 156 劳动关系传统差异还体现在工人代表的性质上：部分国家限定工会
代表担任此职， 157 部分国家规定从全体员工中选举产生， 158 另有国家仅在无工会存在时设立非工
会代表。 159 国际劳工标准强调结社自由的重要性，并确保工会代表或其组织的作用不受削弱。160 

129. 这些机制可通过集体协议建立，其范围具有互补性，涉及通常属于管理层特权的企业运作要素。印
度尼西亚、约旦和越南的证据表明，当这些机制与集体谈判并行存在且满足关键条件时，最能有效
改善工作条件，这些条件包括：工会代表、委员会成员自由选举、女性代表比例以及管理层支
持。 161 研究表明，自由选举产生的委员会和女性代表是成功的关键因素。 162 对“更好的工作”计
划的独立影响评估表明，运作良好的委员会与更好的职业安全卫生成果、更少的辱骂事件以及工人
对工会的参与度提高有关。 163 有效性的指标包括包容性原则、观点和背景的多元化，以及有效履
行代表职能的有利条件，包括充分的信息、工作时间和空间。 164 

 
154 《1952 年企业合作建议书》(第 94 号)，第 1 段；《1960 年(工业部门及国家一级)协商建议书》(第 113 号)，第 2 段；和劳工
组织，《关于劳动世界的未来百年宣言》，2019 年。 
155 劳工组织，《关于企业一级雇主与工人之间协商与合作的决议》，国际劳工大会，第 35 届会议，1952 年，第 3(1)段。 
156 例如，斯里兰卡、巴拿马、突尼斯、法国和比利时。 
157 例如，阿根廷、比利时、黑山和北马其顿。  
158 例如，印度和柬埔寨。 
159 更多实例，见劳工组织产业关系法律数据库(IRLEX)。 
160 《第 135 号公约》第 3 条和第 5 条；《1967 年企业内情况交流建议书》(第 129 号)第 4 段。 
161 马琳·汗，“工人发声与劳动标准：供应链参与委员会研究”，“更好的工作”讨论文件第 41 号，劳工组织-国际金融公司，
2021 年 6 月。 
162 安纳，“越南的自发性罢工与更好工作双方委员会”，“更好的工作”讨论文件第 24 号，劳工组织-国际金融公司，2017 年 5
月；德鲁西拉·K·布朗、拉吉夫·德赫贾与雷蒙德·罗伯逊，“更好工作模式的影响：越南、印度尼西亚和约旦的企业绩效”，
“更好的工作”讨论文件第 27 号，劳工组织-国际金融公司，2018 年 8 月；玛琳·汗，“工人发声与劳动标准”。 
163 劳工组织-国际金融公司“更好的工作”计划，《进步与潜力：‘更好的工作’计划如何改善服装工人生活并提升工厂竞争力》，
2016 年；劳工组织-国际金融公司“更好的工作”计划，“工作场所的社会对话：全球服装行业的启示”，《专题简报》，即将
出版。 
164 安纳，“自发性罢工”；劳工组织-国际金融公司“更好的工作”计划，“工作场所的社会对话：全球服装行业的启示”。 

https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:BEL,105089%3B225341%3B225344%3B225347%3B225350
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:BEL,105089%3B225341%3B225344%3B225347%3B225350
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:ARG,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:BEL,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:MNE,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:MKD,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:IND,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://wwwex.ilo.org/dyn/irlex_en/f?p=14100:2100::::2100:P2100_COUNTRYLIST,P2100_NODELIST:KHM,105089%3B225326%3B225329%3B225332
https://www.ilo.org/resource/ilos-legal-database-industrial-relations-irlex
https://betterwork.org/reports-and-publications/better-work-discussion-paper-41-worker-voice-and-labor-standards/
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3.2 社会对话机制与进程的实际运作：专题综述 

3.2.1 推进劳动保护和社会保护 

130. 制定并完善适应各国国情的可持续劳动保护和社会保护措施，是《国际劳工组织关于争取公平全球
化的社会正义宣言》所确认的战略目标。这些政策相互关联且相辅相成，社会对话与三方合作被公
认为有效实施这些政策、构建更具韧性且不让任何人掉队的劳动世界的最佳途径。 165 

工  资 

131. 近期全球通胀激增重新点燃了关于工资制定机制及其在维持经济稳定的同时保护工人购买力的能力
的讨论。各国已采取多种政策工具缓解经济和生活成本危机的负面影响，包括最低工资调整、集体
谈判、定向财政措施、能源补贴、在职福利及其他社会转移支付。 166 依据《1970 年确定最低工资
公约》(第 131 号)，越来越多的成员国正在推动工人组织和雇主组织参与最低工资的制定和审
议。 167 

132. 劳工局加强了工资集体谈判的协调工作，包括于 2023 年发布全球集体谈判与工资审查报告。 168 如
第一章所述，劳工局支持在集体协议中纳入工资条款并强化谈判流程。生活工资的逐步实施正成为
对话的新领域。2024 年，劳工组织召开专家会议，确立估算和实际实施生活工资的关键原则。会
议结论概述了指导方针，并确定了加强劳工局对成员国支持的机制，为未来的三方参与奠定了基础。
通过包括集体谈判在内的现有工资制定机制实施生活工资在技术上非常复杂，需要加强能力建设，
以确保三方伙伴在充分了解情况的基础上参与。 169 劳工组织对哥伦比亚、哥斯达黎加、科特迪瓦、
埃塞俄比亚、印度和越南三方机构的支持侧重于为此目的进行能力建设。 

工作时间 

133. 工作时间持续演变以应对劳动世界的变革，大量劳动者面临工时过长或过短的困境，影响着工作与
生活的平衡。 170 劳工局对三方对话的支持推动了重大法律和监管改革，涉及工时、非全日制工作、
休息时间和远程办公等领域(科特迪瓦、马达加斯加、多哥)。2025 年，劳工局通过覆盖 16 个国家
的三方网络研讨会，推动拉丁美洲各国将工作时间议题纳入国家议程。这些交流促进了通过立法或
集体协议进行监管的对话和知识共享。双方社会对话也取得进展：劳工局对集体谈判进程的支持促
成包含工作时间条款的集体协议，并提升了法定最低标准，详见第一章。 

 
165 贾宁·伯格、肖恩·库尼与塞万·阿纳尼安，“如何强化劳动制度”，载于《世界就业与社会展望：基础工作的价值》，2023 年，
第 141-177 页。 
166 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
167 劳工组织，《2020-2021 年全球工资报告：新冠疫情时期的工资与最低工资》，2020 年；劳工组织，《2024-2025 年全球工资
报告》。 
168 劳工组织，《对通过集体谈判确定工资的审查》，2023 年。 
169 劳工组织，《关于工资政策(包括生活工资)的专家会议的结论》，MEWPLW/2024/7，2024 年。 
170 劳工组织，《全球工作时间与工作和生活平衡报告》，2022 年。 

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-employment-and-social-outlook-2023-value-essential-work
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/global-wage-report-2020-21-wages-and-minimum-wages-time-covid-19
https://www.ilo.org/publications/review-wage-setting-through-collective-bargaining
https://www.ilo.org/resource/adopted-conclusions
https://www.ilo.org/publications/working-time-and-work-life-balance-around-world
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安全卫生的工作环境 

134. 社会对话对营造安全卫生的工作环境至关重要，此类环境能消除或降低风险，并将预防措施融入组
织文化。劳工局协助成员国修订法律法规以符合职业安全卫生相关公约和建议书，并通过促进参与
式方法强化职业安全卫生制度运作，借由社会对话提升响应能力、合法性及可持续性。新冠疫情催
生了各级社会对话浪潮，持续塑造着职业安全卫生实际举措。根据劳工局研究，在 133 个受访成员
国中，81%的国家在应对疫情时采用了某种形式的社会对话，产生了包括立法修订和新的职业安全
卫生措施在内的具体成果。 171 

135. 在纳米比亚，国家职业安全卫生三方工作组主导了职业安全卫生政策的制定、实施与评估工作，包
括制定工作场所应急准备指南、起草职业安全卫生法案草案，以及针对传染病和非传染病、暴力、
骚扰及影响工人心理健康的心理社会风险制定员工健康行为准则草案。在南非，国家职业卫生与安
全咨询委员会在制定并通过《2024-2029 年职业卫生与安全战略》过程中发挥了关键作用。劳工组
织支持特别三方委员会制定针对农业和林业的行业专项职业安全卫生措施。其“全民安全与卫生”
计划通过建立并运作国家和区域三方职业安全卫生咨询机构(如印度尼西亚、尼泊尔)，协助工人组
织和雇主组织制定职业安全卫生政策。2019 至 2024 年间，该计划协助建立或强化了 630 余个企业
级职业安全卫生委员会，并培训近 25,000 名工人组织和雇主组织代表为其会员提供职业安全卫生
服务。 

社会保护 

136. 2021 年第二次关于社会保护(社会保障)的周期性讨论强调，社会对话对发展以《2012 年社会保护
底线建议书》(第 202 号)为指导的普遍、全面和可持续体系具有重要贡献。 172 本着这一精神，三
方协商(通常具有法律授权或制度嵌入性)塑造了社会保护改革政策对话，尤其体现在安哥拉、吉尔
吉斯斯坦、马拉维、蒙古、莫桑比克、缅甸和塔吉克斯坦等国。在安哥拉，社会对话对强化国家社
会保护框架、凝聚共识以符合《1952 年社会保障(最低标准)公约》(第 102 号)具有关键作用，并推
动该国于 2025 年成为南部非洲发展共同体中第二个批准该公约的成员国。 173 社会对话还通过参与
式方法提升了合法性、响应能力和可持续性，促进了社会保护体系的实施与监督。波兰社会对话委
员会负责监督决定税收资助的家庭和社会福利资格的收入门槛，并提出调整建议，以确保体系持续
响应家庭需求。 174 

137. 根据《第 202 号建议书》，部分成员国扩大了社会对话进程或机构的参与范围，除具有代表性的雇
主组织和工人组织外，还吸纳了其他相关利益方组织。例如毛里求斯在三方社会保障委员会中为制
糖业等关键行业工人预留了席位；加纳和塞拉利昂向教师赋予委员会常任席位；布隆迪则确保穿着
制服人员和警察在三方委员会中拥有专属席位。印度为扩大非正规经济领域劳动者保障而设立的全
国未入会工人社会保障委员会，要求纳入非正规经济领域的工人代表、雇主代表和相关民间社会组
织。 

 
171 劳工组织，《新冠疫情期间工会作用的全球趋势分析》，2021 年，第 8 页。 
172 劳工组织，《关于社会保护(社会保障)的第二次周期性讨论的决议》，劳工大会第 109 届会议，2021 年。  
173 劳工组织，“安哥拉批准七项公约，强化对国际劳工组织的承诺”，2025 年 6 月 11 日。 
174 雅切克·P·梅钦纳，《面对波兰劳动力市场变化的社会对话：从危机到突破》，劳工组织与华沙大学，2017 年，第 393 页。 

https://www.ilo.org/publications/global-trend-analysis-role-trade-unions-times-covid-19-0
https://www.ilo.org/resource/ilc/109/resolution-concerning-second-recurrent-discussion-social-protection-social
https://www.ilo.org/resource/news/angola-strengthens-its-commitment-ilo-ratification-seven-conventions
https://www.ilo.org/publications/social-dialogue-face-changes-labour-market-poland-crisis-breakthrough
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3.2.2 促进充分和生产性就业 

就业政策 

138. 广泛的三方对话对于衔接宏观经济与就业政策目标至关重要。 175 截至 2025 年，劳工组织就业政策
门户网站记录了 66 项明确纳入社会对话的国家就业政策，较 2019 年增长了 14%。2019 至 2025
年间，劳工局协助 50 余个成员国通过社会对话制定或修订了国家就业政策，并支持 37 项青年就业
战略。显著成果包括在 20 余个成员国(含布隆迪、加纳、纳米比亚、秘鲁、斯里兰卡、南苏丹、泰
国和越南)应用的“就业政策设计实验室”，该机制使社会伙伴全程参与政策制定周期。 

139. 在劳工组织支持下，社会对话为实现政策和立法成果发挥了关键作用。斯里兰卡和加蓬通过三方机
构将对话机制嵌入国家就业政策制定全过程，秘鲁则在实施框架中纳入了社会对话条款。在莫桑比
克，就业目标在社会伙伴参与下纳入了国家发展规划。机构效能亦取得进展：肯尼亚、摩尔多瓦共
和国和泰国提高了召开会议的频率和质量，乌干达和莫桑比克更好地发挥了社会伙伴贡献与预算规
划周期的协同效应。劳工局还促进了青年和妇女等代表性不足群体的参与(加纳、秘鲁、卢旺达)，
同时非正规经济工人组织(冈比亚、马拉维、卢旺达、津巴布韦)与非正规经济工人协会和合作社确
立了共同责任框架。 

技能发展 

140. 三方成员越来越多地采用行业方法，特别是通过三方行业技能机构，更好地将工作与教育和培训联
系起来。 176 基于劳工大会第 109 届会议(2021 年)通过的关于技能和终身学习的决议，通过有效包
容性对话将经济和产业政策与就业及技能目标相协调的综合方法，可显著提升技能议程的成
效。 177 为此，劳工局支持建立劳动力发展对话机制，促进职业标准与课程设置的共同所有权，并
加强行业需求与国家战略的对接。 

141. 社会伙伴参与了培训体系的治理，并积极参与职业技能认证、双元制培训体系改革和国家资格框架
建设，通常通过正式的行业委员会或国家协调机制开展工作。2019 至 2025 年间，劳工局的干预措
施覆盖了 105 个成员国，在治理框架、研判阶段和实施规划中均实现了三方参与。这些行动增强了
各国识别技能错配和预测未来需求的能力，强化了技能体系的治理和融资模式，并支持了数字化转
型。若干举措还增强了社会伙伴参与技能治理的能力，包括 2020 年出版的《劳工组织技能开发和
终身学习：工人组织资源指南》及其《雇主组织在职业技术教育与培训和技能体系治理中的作用》
的报告，这些成果为埃及、约旦和肯尼亚的项目提供了参考。 

 
175 劳工组织，《2025 年全球就业政策评论》。 
176 劳工组织，“三方行业技能机构”，劳工组织《政策简报》，2021 年 1 月。 
177 劳工组织，“赋能民众，强化社会：投资技能和终身学习”，为第二次社会发展问题世界首脑会议编写的《政策简报》，2025
年 7 月。 

https://www.ilo.org/publications/tripartite-sector-skills-bodies
https://www.ilo.org/publications/empowering-people-strengthening-societies-investing-skills-and-lifelong
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3.2.3 应对劳动世界的变革 

数字化与平台经济 

142. 社会对话在应对数字化转型的挑战与机遇方面发挥着关键作用，推动制定确保创新惠及劳动者、雇
主和社会，同时保障权利并减少不平等的政策和监管框架。雇主组织和工人组织在确保广泛共享数
字化红利、减轻弱势劳动者失业风险、维持企业竞争力方面发挥着重要作用。许多组织已通过独立
行动或行业合作引领再培训计划。 178 社会对话有助于制定兼顾创新与劳动者保护的再培训和再安
置政策。 179 

143. 算法系统的普及需要采取包容性方法，积极调动企业参与，在人力资源和管理体系中植入负责任的
实际做法，同时确保包括最弱势群体在内的劳动者利益和关切得到体现。 180 社会伙伴也面临相应
挑战，包括需针对日益复杂且快速演变的问题设计出应对方案。在此背景下，必须确保劳动者在技
术变革影响其工作条件和就业机会时享有知情权和协商权，同时在必要时保护相关机密。 181 研究
显示，欧洲已有 42%的劳动者组织就人工智能展开谈判，其中五分之一报告称已达成协议。 182 在
创意产业领域，集体协议(如美国编剧工会与电影电视制片人联盟 2023 年 9 月签署的《谅解备忘
录》)可规范人工智能应用及其对工作的影响。此类协议日益包含算法透明度条款、工人协商机制、
再培训与岗位调配承诺以及数字权利保护条款。 183 

144. 部分司法管辖区可能需要修订法律，以规范个人数据使用，并增强招聘、排班、绩效评估以及解雇
等自动化决策的透明度和问责机制。 184 社会对话可推动该领域创新。例如 2023 年，德国电信与集
团工作理事会共同通过的《人工智能宣言》，基于欧盟及国家标准建立框架，在风险评估中嵌入问
责机制、增强透明度、坚持以人为本的决策和保障工人参与权，同时禁止侵入性数据做法。 185 
2024 年，劳工组织理事会承认，信息技术进步和工作场所算法与监控工具的应用需引起重视，遂
召集三方专家会议探讨数字时代个人数据保护问题。 186 

145. 尽管该领域仍存在争议，但多个成员国正涌现创新监管方案。加拿大通过三方协商于 2024 年修订
立法，在保障平台运营灵活性的同时确立最低收入标准；智利则于 2022 年修订了《劳动法》，赋

 
178 劳工组织与经合组织，《社会对话、技能与新冠疫情：2020 年全球体面劳动与包容性增长旗舰报告》，2020 年；帕维尔·格米
雷克等，“生成式人工智能与就业：2025 年最新情况”，《劳工组织研究简报》，2025 年 5 月；联合国妇女署与联合国经济和
社会事务部(经社部)，《可持续发展目标进展：性别快报》，2025 年。 
179 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。  
180 弗吉尼亚·多尔加斯特等，“人工智能与算法管理领域全球社会对话案例研究”，劳工组织工作文件第 144 号，2025 年。 
181 《第 94 号建议书》《第 129 号建议书》。 
182 国际工会网络联合会欧洲区域组织，“新研究显示 42%的工会已在服务经济领域就人工智能与算法管理展开谈判”，2024 年 3
月 15 日。 
183 国际工会网络联合会，《算法管理：集体行动机遇——工人与工会指南》，2023 年；另见国际工会网络联合会欧洲区域组织、
弗里德里希·艾伯特基金会与工资指标机构，“集体谈判协议中人工智能与算法管理数据库”，2024 年 3 月 15 日。 
184 阿布拉哈·哈莱福姆，“在数字时代驾驭劳动者数据的权利：劳动者数据权利的历史、现状和未来展望”，劳工组织工作文件第
149 号，2025 年。 
185 德国电信，“德国电信的人工智能应用”，2023 年 12 月 7 日。 
186 劳工组织，《国际劳工局理事会第 350 届会议议事录》，理事会文件 GB.350/PV，2024 年；理事会文件 GB.350/INS/2/1/决
定。 

https://www.ilo.org/publications/social-dialogue-skills-and-covid-19
https://www.ilo.org/publications/generative-ai-and-jobs-2025-update
https://www.unwomen.org/sites/default/files/2025-09/progress-on-the-sustainable-development-goals-the-gender-snapshot-2025-en.pdf
https://www.ilo.org/publications/global-case-studies-social-dialogue-ai-and-algorithmic-management
https://www.uni-europa.org/news/new-studies-show-42-per-cent-of-trade-unions-are-already-negotiating-on-ai-and-algorithmic-management-across-service-economy/
https://uniglobalunion.org/report/algorithmic-management/
https://www.uni-europa.org/news/a-database-of-ai-and-algorithmic-management-in-collective-bargaining-agreements/
https://www.ilo.org/publications/navigating-workers-data-rights-digital-age
https://www.telekom.com/en/company/digital-responsibility/details/artificial-intelligence-at-deutsche-telekom-1055154
https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/gb/350/minutes-350th-session-governing-body-international-labour-office
https://www.ilo.org/resource/record-decisions/gb/350/decision-concerning-agenda-future-sessions-international-labour-conference
https://www.ilo.org/resource/record-decisions/gb/350/decision-concerning-agenda-future-sessions-international-labour-conference
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予从属性和非从属性平台员工在特定条件下组建工会和参与集体谈判的权利。 187 墨西哥 2024 年修
订了《联邦劳动法》保障集体权利，并建立社会保障准入试点制度。新加坡通过三方协商制定的
《平台工作者法案》(2024 年)将平台工作者确认为独立群体，保障其社会保障缴费、职业安全与卫
生保护和代表权。 188 在西班牙，2021 年《骑手法》确立了外卖员作为雇员的雇佣关系推定，并要
求算法管理透明化。 189 欧盟《平台工作指令》(2024)推动了社会对话，要求劳动平台确保自动化
监控和决策系统的透明度。 190 

146. 在约旦，劳工局支持制定促进平台经济体面劳动的建议，包括建立国家社会对话委员会，以协调平
台经济利益攸关方参与，并审议劳动和社会保障法改革。在劳工组织支持下举办三方研讨会后，亚
美尼亚启动了关于平台工作者劳动条件和获得体面劳动机会的全面调查。在秘鲁，经劳工局技术支
持的三方对话探讨了政府关于平台工作的法律改革提案。巴西成立三方工作组，为数字平台活动制
定全面监管方案。在哥伦比亚，政府促成某大型数字平台与代表配送工人的工会达成协议，确立每
单最低支付标准和每公里附加费，并正式承认该工会。 

147. 各国对平台劳动关系的监管方式各异。例如，智利和新西兰采取相对宽松的框架，仅确立集体谈判
的基本条款。这些框架不强制各方进行谈判，允许灵活实施。相比之下，法国建立了正式制度，要
求就各方商定的议题进行集体谈判，并承认自营平台工作者采取有组织行动的权利。澳大利亚创设
了新的“类雇员”类别，在保持自愿谈判框架的同时，特别是在配送和运输领域实现了集体谈
判。 191 

向人人享有环境上可持续的经济和社会公正过渡 

148. 劳工大会第 111 届会议(2023 年)通过了《关于向人人享有环境上可持续的经济和社会公正过渡的决
议》，强调社会对话在政策制定与实施中的核心地位。劳工组织支持公正过渡政策对话、绿色就业
评估，并将劳动力市场优先事项纳入环境与能源转型进程(科特迪瓦、吉尔吉斯斯坦和尼日利亚)。
然而在某些情况下，国家社会对话机构尚未充分发挥其潜力，社会伙伴仍未系统性参与。2024 年，
劳工局在汉堡可持续发展大会上与德国政府和社会伙伴共同签署了《促进社会对话以实现向具有韧
性的低碳经济公正过渡行动呼吁》，强调社会对话在协调经济竞争力、环境应对雄心和社会保护方
面的作用。劳工局还在多边进程中发挥积极作用：通过参与《联合国气候变化框架公约》相关工作，
包括在第 27 届缔约方大会(COP27)设立的“公正过渡工作计划”，推动三方共同参与气候政策中
劳动力市场影响、技能建设、融资机制和社会保护等议题的讨论。 

149. 积极进展彰显了社会对话的成效。苏里南于 2025 年成立了国家社会对话委员会，针对就业和社会
优先事项展开了讨论，为提交《巴黎协定》下的第三次国家自主贡献报告做准备。在乌拉圭，社会
对话推动制定了可持续能源转型路线图，促进就业、性别平等和竞争力的提升。牙买加私营部门组

 
187 福赛思与麦克里斯特尔，“平台经济中的集体谈判和集体行动”。 
188 劳工组织，“新加坡平台工作协会与平台工作者法案：工会的角色”，《劳工组织简报》，2025 年 6 月。 
189 安赫尔·M·卡瓦列罗，“平台工作新规：对工作碎片化问题的碎片化应对”，《资本与阶级》第 49 卷第 2 期(2024 年)：183-
190 页。  
190 《欧盟官方公报》，欧洲议会与理事会 2024 年 10 月 23 日关于改善平台工作劳动条件的第(EU)2024/2831 号指令，
PE/89/2024/REV/1，2024 年。 
191 澳大利亚政府，公平工作监察专员署，“类雇员式劳动者”，2024 年。 
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织和行业商业团体积极参与了该国第三次国家自主贡献和《长期减排与气候适应性战略》的制定，
尤其在旅游、建筑和能源服务领域贡献突出。加纳于 2025 年发布了三方公报，承诺将公正过渡原
则纳入第三次国家自主贡献，涵盖绿色与循环经济发展、技能提升、性别平等和企业可持续发展等
领域。在南非，总统气候委员会和全国经济、劳工和咨询委员会为各级劳动法、气候政策和公正能
源转型投资计划的实施提供了对话平台。在印度尼西亚，由劳工组织支持的三方协商推动将公正过
渡原则纳入绿色就业战略和国家技能议程。 

150. 在汽车制造、公共交通和能源等领域，企业或行业层面的集体协议也展示了集体谈判如何在推进环
境目标的同时解决劳动力关切，智利、德国、加纳、印度、韩国和英国均有相关良好实际做法案例。
例如，德国褐煤行业达成了一项覆盖 8,000 名工人的集体协议，在摆脱煤炭的转型期间，该协议旨
在防止裁员、提供再培训机会并维持学徒计划。 192 

从非正规经济向正规经济转型 

151. 劳工大会第 113 届会议(2025 年)就创新应对非正规性、促进体面劳动向正规化转型的途径展开了一
般性讨论；最终成果文件确认，包容性社会对话既是解决非正规性的前提条件，也是实施《2015
年关于从非正规经济向正规经济转型建议书》(第 204 号)十年汲取的关键经验教训。非正规性问题
亦体现在 2023 年劳动保护问题周期性讨论、2024 年工作中基本原则和权利的周期性讨论以及 2024
年体面劳动与照护经济的一般性讨论的成果中。 

152. 《第 204 号建议书》确立了非正规经济中的劳动者和经济单位必须享有基本权利。该建议书呼吁各
国政府利用三方机制，确保最具代表性的雇主组织和工人组织充分参与，并根据各国的惯例，这些
组织应包括非正规经济中工人和经济单位的会员制代表组织的代表。这对占非正规就业近 50%的自
营职业者至关重要。2025 年一般性讨论成果强化了这一框架，强调非正规经济中的劳动者和经济
单位在涉及自身决策时必须有机会表达意见并维护自身权益。 193 这包括建立和加入自主选择的组
织、联合会和总联合会，并参与社会对话机制。 

153. 尽管取得了进展，非正规经济中的大多数工人和企业参与社会对话仍面临重大障碍。其代表性组织
往往未获正式认可，或因代表性规则限制了其参与能力。与《第 87 号公约》和《第 98 号公约》相
关的法律覆盖缺失依然存在，有限的财政和技术资源制约着参与度，这些问题对小型经济单位和女
性群体尤为突出。 

154. 为加强非正规经济领域的社会对话，劳工局与雇主组织和工人组织合作，在印度开发并试点了一套
专用工具包。该工具包作为组织工作的基础，得到了社会伙伴的有力支持，经调整现已适用于尼泊
尔，并计划推广至南亚其他国家，同时考虑应合其他地区的需求。劳工局还推动实质性参与社会对
话，确保正规化策略能满足非正规劳动者和企业的需求。干预措施包括：基于 80 余项诊断研究，
解析非正规化的驱动因素，制定正规化策略并实施创新方案。自 2018 年以来，已制定 66 项国家、
行业或专项正规化策略或行动计划，其中多数得到三方机构的支持。 

 
192 施密特与布拉加，“集体谈判在促进公正过渡中的作用”。 
193 劳工组织，《关于解决非正规性问题，推动正规化转型，促进体面劳动的一般性讨论的成果文件》，劳工大会文件 ILC.113/记
录 7A，2025 年，结论第 11 段。 

https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/ilc/113/outcome-general-discussion-addressing-informality-and-promoting-transition
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155. 有部分组织在三方社会对话中发挥直接作用，为未来发展路径提供了范例。印度自雇妇女协会通过
多层次社会对话代表非正规经济中的自雇者和劳动者(尤其是女性)，致力于保障会员获得工作、收
入、食物和社会保障。纳米比亚非正规部门组织通过非正规经济国家工作组和 2021 年多利益攸关
方共同制定的非正规经济自律准则等渠道，在谈判和三方社会对话中代表非正规经济中的劳动者和
经济单位。 

156. 技能认证和发展在非正规经济领域成效显著，并有效推动正规化进程。例如 2021 年，劳工局协助
牙买加劳工和社会保障部制定了家政工人和渔民正规化转型行动计划。该计划将培训、技能提升和
正式认证视为增强家政工人谈判能力、激励其登记并参与社会保障的工具，随后启动了包括牙买加
家政工人联盟在内的多利益攸关方的协商进程。 194 

人口结构变化与家政工作 

157. 人口结构的改变正重塑劳动力市场和照护需求模式，以家政工作为代表的照护经济正日益成为重要
的就业来源。自《2011 年家政工人公约》(第 189 号)通过以来，随着家政工人工会的发展，家政工
人组织在社会对话中的代表性不断增强。这体现了公约要求在制定该领域法律政策时须征询代表性
组织意见。自 2019 年以来，其参与范围进一步扩大，尤其在新冠疫情期间，阿根廷、秘鲁等国的
相关组织对应急措施的制定产生了重要影响。 

158. 尽管面临法律、社会和实践层面的制约，家政工人仍组建了工会，并在少数但日益增多的地区与家
政雇主代表组织达成了集体协议。 

159. 在巴西，家政工人长期被剥夺组建工会和签署集体协议的权利。随着劳工组织《第 189 号公约》的
批准、宪法修正案 72/2013 的通过以及补充法律 150/2015 的颁布，这一状况已正式得到解决。 

160. 圣保罗州家政工人工会(STDMSP)隶属于全国家政工人联合会，该工会与圣保罗州家政雇主联盟于
2016 年达成首份集体协议。最新签署的 2025-2026 年度协议将行业最低工资标准设定在国家最低
工资之上，确保了移民家政工人的平等权益。包括为规范移民身份提供带薪休假、强化代表权和平
等待遇。劳工局将于 2026 年发布关于圣保罗经验、成果和效仿的前提条件的研究。 

161. 意大利雇主组织与工人组织于 1974 年达成涵盖移民工人的国家家政工人集体协议，此后多次续签
(含 2025 年版本)。该协议明确规定工作时长、病假保障、养老金缴纳、产假保护和带薪休假权利。
2025 年修订版新增了育儿支持条款，包括延长法定产假期限、赋予照顾患病或残障家庭成员的带
薪假权利。随着工资标准的提高，从社会伙伴双边实体获得过培训或先前学习认证的工人的额外月
工资津贴也增加了近三倍。 195 

162. 在法国，家政工作者受《个体雇主与私人家庭雇佣全国集体协议》保障，该协议支持家政从业者的
职业化发展路径，并简化雇主的登记与纳税申报流程。该协议第二章重点关注职业安全与卫生风险

 
194 劳工组织，《通过技能发展实现家政工人的体面劳动：变革理论》，2025 年；西蒙·布莱克与劳伦·马什，“实现牙买加家政
工人的体面劳动：批准〈2011 年家政工人公约〉(第 189 号)七年后的进展与前景”，加拿大-加勒比研究所，布鲁克大学，2023
年。 
195 劳工组织，《家政行业新的集体协议为护理工作者提供更多保护》，2025 年 11 月 1 日。 

https://www.ilo.org/publications/decent-work-domestic-workers-through-skills-development
https://www.ilo.org/resource/news/more-protection-care-workers-new-collective-agreement-domestic-work-sector
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防范、雇员职业化发展、社会文化活动、储备基金以及合同自愿退休补偿。 196 阿根廷、比利时 197 
和乌拉圭也存在家政工作双方或三方劳动条件监管范例。 

163. 重大挑战依然存在。在某些国家，承认和纳入社会对话仍然存在障碍，其中包括侵犯结社自由
权。 198 在许多情况下，集体谈判面临重大障碍，一个关键挑战是缺乏雇主对口单位。在阿根廷和
乌拉圭，政府邀请代表家庭的组织代表该行业参与社会对话，从而实现了三方谈判。在欧盟层面，
代表家政工作、个人和家政服务的社会伙伴继续寻求该行业社会对话的正式认可。 

164. 确保充分、有效的劳动和社会保护取决于社会对话。家政工人的组织数量和实力不断增强，目前全
球 69 个国家的 94 个组织已加入国际家政工人联合会。巴基斯坦和津巴布韦成立了新的行业雇主组
织。通过持续的能力建设、知识共享和同行学习，包括集体谈判在内的社会对话模式，可以通过组
织和知识网络得到效法和维持。 

165. 人口结构变化同样要求通过社会对话推动技能和社会保障改革。智利、意大利、斯洛文尼亚、韩国
和津巴布韦等国达成的三方社会契约，彰显了工人组织和雇主组织在社会保障和养老金改革、教育
培训、劳动力市场监管以及积极劳动力市场政策决策中的关键作用。这类契约说明了社会对话如何
促进教育和职业培训方面的改革，支持缓解从学校到工作的过渡，解决青年失业问题，考虑如何增
加老年工人的就业机会，并指导社会保护体系的现代化。 199 

劳务移民 

166. 劳务移民是当代劳动力市场的显著特征，它随着劳动世界的多重转型而演变，并因强迫迁移和混合
流动的增加而日益复杂化。虽然迁移可以带来机遇，但许多移民工人仍然面临被排除在社会对话进
程之外的问题。移民在非正规经济中的比例过高，这本身就给参与带来了挑战，他们还可能遇到语
言障碍等实际羁绊，或面临其他社会和法律上的排斥。 

167. 劳工局通过各种多边框架和平台，支持成员国全面处理社会对话、公平劳务移民和体面劳动等问题，
促进社会伙伴参与国际劳务移民治理。 200 劳工局还为移民工人资源中心提供支持，包括在墨西哥、
约旦，以及通过劳工组织在东盟的三角项目和安全与公平计划，在柬埔寨、印度尼西亚、老挝人民
民主共和国、马来西亚和泰国。2022 年，现代墨西哥联合工会在蒂华纳成立移民工人资源中心，
为移民、寻求庇护者、难民及其家庭提供服务。 201 2019 年，国际发展与妇女基金会携手“安全与
公平”项目，在马来西亚为印尼籍移民家政工人开展安全移民、劳动权利及反暴力侵害妇女培训。
该群体组建了印尼移民家政工人协会，至 2021 年会员数达 100 人，并召开首次代表大会通过工作
计划，重点推进移民家政工人组织建设、培训、倡导、宣传和社交网络建设等活动。 202 

 
196 法国家政行业现有三份集体协议，分别适用于直接受雇于私人家庭、企业雇佣或通过非营利中介机构分派的劳动者。 
197 比利时第 323 号国家联合委员会(负责建筑管理、房地产中介和家政服务领域)近期批准的新集体谈判协议将于 2026 年生效。 
198 劳工组织，《工作中的基本原则和权利处于关键十字路口》，第 25 段。 
199 劳工组织，“社会对话与未来工作”，《专题简报》，2020 年。 
200 劳工组织，“劳务移民治理的社会对话”，《劳工组织简报》，2025 年 2 月。 
201 劳工组织，《墨西哥蒂华纳移民工人资源中心》，2023 年。 
202 利奥·贝尔纳多·维拉尔与安奉述，“东盟和约旦工会主导的移民工人资源中心：保护和组织移民工人的案例研究”，劳工组织
亚洲及太平洋区域办事处，2022 年。 

https://www.ilo.org/publications/social-dialogue-and-future-work
https://www.ilo.org/publications/social-dialogue-governance-labour-migration
https://www.ilo.org/publications/resource-centre-migrant-workers-tijuana-mexico
https://www.ilo.org/publications/trade-union-led-migrant-worker-resource-centres-asean-and-jordan-case
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168. 泰国边境地区集体谈判的创新做法表明，即使在限制性法律框架内，移民工人仍能取得实质性进展。
在移民工人占比高达 90%的工作场所，由工人代表谈判达成的集体协议显著提升了劳动法的遵守率，
并切实改善了工作条件。例如某电子工厂 2024 年签订的协议包含：配备翻译人员和医院接送服务、
覆盖工伤医疗费用、设立配有护士的急救室、保障不因移民证件遗失被解雇、雇主协助证件续签等
条款。某服装厂的集体协议则涵盖：提供个人防护装备、降低建筑物与设备相关的职业安全卫生风
险、供应饮用水和定期清洁卫生间。 

169. 雇主和企业会员组织有助于将劳务移民政策与国内劳动力市场需求有效衔接，而这种需求因行业和
经济周期而异。尽管部分雇主组织已参与社会对话进程，但仍有加强其参与度的空间。调查显示，
在非洲地区，雇主组织尚未充分参与跨境招聘政策和双边劳务移民协议制定——61%的雇主组织表
示未参与相关事务。 203 部分原因在于缺乏整体性的政府方针——多个部委可能同时处理移民政策，
导致谈判中对应方各异。部分雇主和企业会员组织曾参与协商会议、培训课程或制定职业介绍机构
行为准则，这表明它们在促进负责任、公平的招聘方面具有重要意义，也为扩大参与提供了途径。 

170. 对流离失所者(尤其是难民)而言，获得体面劳动至关重要。在《第 205 号建议书》和 2016 年劳工
组织《关于难民和其他被迫流离失所人员进入劳动力市场的指导原则》指引下，三方社会对话成为
制定政策举措的基础。 204 为此，劳工局正加大力度将社会对话作为包容性劳动力市场政策、体面
劳动和持久解决方案的工具，特别是通过“改善被迫流离失所者和收容社区前景的伙伴关系”项目。
依托数字化转型，通过社会对话促进技能发展和创业的可扩展方法应运而生，2023 年启动的劳工
组织推动的“数字就业与技能做法社区”便是典范。在肯尼亚，该平台强化了政策协调与国家战略，
梳理了监管缺失并推进改革，着力解决创业、包容性和性别数字鸿沟问题。该模式已启发乌干达雇
主联合会效法其做法，并有望扩展至埃塞俄比亚。 

制定危机应对方案 

171. 鉴于冲突、气候相关灾害和卫生危机的发生频率和严重程度日益加剧，越来越需要劳工组织提供技
术援助，以支持有效实施《第 205 号建议书》，并围绕“人道主义—发展—和平”三位一体促进就
业和体面劳动。该建议书阐述了包容性社会对话的作用，以及最具代表性的雇主组织和工人组织在
危机管理周期内各项措施的设计、通过和审查过程中实质性参与的重要性。虽然不存在“万能”的
模式，但 2026 年发布的《面向和平与复原力的就业和体面劳动普遍调查报告》强调，必须营造有
利环境，使社会对话能够有效应对挑战。 205 

172. 在阿拉伯国家，社会对话是劳工组织贯穿“人道主义—发展—和平”三位一体工作的核心要素，旨
在强化人道主义、发展与和平建设行动之间的合作、协作与协调。该方法通过与社会伙伴的持续互
动得以推进，包括 2024 年在安曼举办的关于脆弱环境下体面劳动的三方研讨会，涵盖伊拉克、约
旦、黎巴嫩、巴勒斯坦国和也门等国。会议强调，社会伙伴的实质性参与能增强项目自主权，使紧
急危机应对与长期发展优先事项保持一致，同时解决失业和社会保护缺失等冲突的结构性驱动因素。 

 
203 劳工组织，《雇主组织促进非洲劳务移民治理指南》，2021 年。 
204 劳工组织，《关于难民和其他被迫流离失所者进入劳动力市场的指导原则》，2016 年。 
205 劳工组织，《面向和平与复原力的就业和体面劳动》，关于《第 205 号建议书》的普遍调查报告。 

https://www.ilo.org/publications/employers-organizations-guide-fostering-labour-migration-governance-africa
https://www.ilo.org/publications/guiding-principles-access-refugees-and-other-forcibly-displaced-persons
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173. 在斯里兰卡，通过“和平与危机预防社会对话”项目，正着力建立以集体谈判和职场合作为核心的
劳资纠纷预防解决机制。新冠疫情后加剧的经济危机，使人们更深刻地认识到建立高效公共服务体
系的必要性。频繁罢工严重扰乱公共部门运作，促使政府在公共交通、卫生、能源、邮电和港口等
重点领域设立工作场所合作委员会。这些委员会旨在改善劳动关系，减少冲突并预防纠纷。该举措
辅以与锡兰雇主联合会共同制定的申诉处理指南，以及建立的行业集体谈判框架。 

174. 在海地，尽管严重帮派暴力和动荡限制了实体工作场所的通行，“更好的工作”计划仍通过混合参
与方式维持社会对话，在东北部建立了区域三方对话平台，并设立了行业申诉机制，为逾 2.6 万名
服装工人提供争议解决程序，这表明即使在艰难条件下，持续的三方参与也能维护工作场所治理并
保障劳动权利。 

3.2.4 推动供应链体面劳动和有效人权尽职调查 

供应链、尽职调查与行业方法 

175. 负责任的商业行为与人权尽职调查的最新进展，为供应链相关社会对话开辟了新的切入点。2017
年修订的劳工组织《关于多国企业和社会政策的三方原则宣言》(《多国企业宣言》)强调，在尽职
调查过程中，结社自由和集体谈判权、劳动关系和社会对话发挥着核心作用。 206 2023 年《劳工组
织供应链体面劳动战略》 207 确认了三方成员在确保更可持续干预措施中的作用，这些措施旨在解
决体面劳动赤字的根源问题。结社自由和集体谈判权被视为充分发展社会对话的关键要素，而社会
对话在促进社会正义、践行《联合国工商企业与人权指导原则》和《多国企业宣言》所载原则方面
具有决定性作用。 

176. 社会对话用于推动合规和负责任的商业行为的监管发展，同时促进跨国企业与国内利益攸关方的互
动。 208 它在跨国公司协议的建立、监督和更新中发挥着关键作用，这些协议促成了维护工作中基
本原则和权利的重要承诺，同时日益整合尽职调查、救济途径以及应对多重转型等要素。劳工组织
跨境社会对话知识库 209 已收录 338 项跨国公司协议和倡议，其中 61 项签署于 2019 至 2024 年间。
这些协议为在人权尽职调查领域开展社会对话提供了切入点，包括通过正式确立工人代表在治理结
构中的角色，正如《法国电力集团—国际产业工会联合会—国际公共事业工会联合会全球框架协议》
下的社会与环境责任全球对话委员会的实际做法那样。 210 近期与全球产业工会联合会达成的协议
为菲利普斯-范豪森集团供应链覆盖的六个国家提供了具有约束力的救济机制，同时承认服装工人
寻求救济时享有工会代表权。 

177. “支持体面劳动的人权尽职调查”项目(2024-2028 年)致力于为劳工组织三方成员设计全球性资源、
工具和培训方案，以增强其在人权尽职调查劳动领域的能力，推动建立更有效、更具包容性的流程。
在亚太地区，“亚洲韧性包容可持续供应链”计划在泰国汽车制造业、印尼电子制造业及菲律宾水

 
206 劳工组织，《多国企业宣言》，2017 年，第 10(e)段。 
207 理事会文件 GB.347/INS/8。 
208 劳工组织，《2024 年社会对话报告》。 
209 见劳工组织，“跨境社会对话”。 
210 劳工组织，“2025-2030 年法国电力集团企业社会与环境责任全球框架协议”。  

https://www.ilo.org/resource/gb/347/ilo-strategy-decent-work-supply-chains
https://cbsd.ilo.org/
https://cbsd.ilo.org/cbsd_initiatives/edf-2025-2030-global-framework-agreement-edf-groups-corporate-social-and
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产养殖业等特定供应链和国家推动社会对话。雇主组织与工人组织的合作促成泰国汽车业达成建立
持续性社会对话机制的“软性协议”，并推出该行业首个社会对话与尽职调查工具包。 

178. 在美洲地区，欧盟—劳工组织—经合组织—联合国人权高专办联合实施的“拉丁美洲和加勒比地区
负责任商业行为”项目第二阶段，支持雇主和企业会员组织制定路线图以强化尽职调查实际做法，
重点推动阿根廷、巴西、智利、哥斯达黎加、墨西哥和秘鲁等国 200 余家采矿和农业企业开展社会
对话。2025 年，都灵中心成功试点首期社会对话与劳动关系暑期学习班，重点探讨人权尽职调查
机制，以及社会对话如何协助企业识别、缓解和预防不利人权影响。  

179. 在劳工局支持下，各成员国在重要战略性行业和供应链领域推进社会对话取得显著进展。在劳工组
织协助下，印度雇主组织与工人组织达成具有里程碑意义的共同路线图，联合推动供应链中的负责
任商业行为和体面劳动。在印度尼西亚，通过建立可持续棕榈油就业网络(Jagasawitan)——一个
自愿性双边机构——强化了棕榈油行业的社会对话。该机构推出了人工智能驱动的申诉平台，并促
进了近期集体协议中良好做法的分享。在菲律宾，香蕉种植园、渔业和采矿业建立了三方产业委员
会，在建立国家监测体系的同时，促进了协作与沟通。 

180. 哥伦比亚咖啡行业采用行业化方法应对咖啡供应链中的生产力和体面劳动挑战，成为有效三方社会
对话的又一典范。在劳工组织支持下，该倡议取得显著成果：通过《威拉省咖啡产业竞争力协议
(2023-2039)》实现社会对话制度化；为 1,200 余名咖啡采摘工人(其中 37%为女性)颁发劳动能力认
证；推动非正规经济工人实现正规化就业。该模式在适应农村环境的同时恪守三方原则，彰显了结
构化对话如何为劳动者乃至整体经济关键领域带来切实改善。 

181. 行业干预措施已为移民工人带来工资、工作条件和社会保护方面的改善。例如，劳工组织“目标
8.7 加速器实验室倡议”推动了加纳商业海洋渔业领域的工作变革，包括成立三方委员会解决体面
劳动赤字问题。在一年内，该进程取得了以下成果：渔业公司愿意与全国海员、港口和相关工人工
会进行谈判，从而使工会得到了认可；渔民工资得到提高；引入了单艘渔船人员工作、基本安全培
训和体检合格证书要求；渔船上的最低个人防护装备标准；以及加纳海事局对生活和工作条件的全
面监察。 

182. “更好的工作”计划与全球服装行业的工人组织、雇主组织和政府代表(包括劳动行政管理部门和
监察员)开展合作，推动工厂和行业层面的社会对话。该计划在 2019 至 2024 年间实施了 8,476 次
合规评估。此外，在埃塞俄比亚启动了“促进体面劳动与包容性工业化劳工组织一体化行动”
(“一体化行动”)计划，并在马达加斯加、巴基斯坦、斯里兰卡和乌兹别克斯坦开展行动。  

183. “一体化行动计划”已协助 40 余家服装厂建立职业安全卫生与申诉委员会以符合法律要求。工业
园区建会率显著提升，劳动关系持续改善，并首次建立园区一级的申诉处理机制。根据一项独立影
响评估，参与该计划的企业比未参与的企业更可能成立工会，申诉机制的使用率提高了 37 个百分
点，成功解决纠纷的比例几乎翻了一番(从 28%提高到 55%)，同时参与该计划的企业非法解雇现象
有所减少，而其他企业则有所增加。 211 

 
211 卡洛斯·奥亚与弗洛里安·舍费尔，《埃塞俄比亚“促进体面劳动与包容性工业化劳工组织一体化行动”计划：评估报告》，伦
敦大学亚非学院全球发展研究所，研究报告第 1 号，伦敦：伦敦大学亚非学院，2024 年。 
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184. 学术研究发现，加入孟加拉国“更好的工作”计划的工厂在买方订单数量和额度方面都获得了提升。
在加入该计划后，有证据表明，这些工厂的平均出口收入比未加入计划的工厂高出 55%，出口量高
出 50%。此外，海关数据分析表明，在拥有更多买家和更高订单量的基础上，这些工厂的出口产品
价格平均高出 5%，且控制了混杂因素的影响。 212 

贸易与投资 

185. 贸易有助于创造就业、促进经济增长和社会稳定，因此成为社会伙伴在社会对话中需重点探讨的重
要议题。贸易协定中的劳工条款可通过建立或强化政府与社会伙伴在履行劳工承诺时的协作机制，
推动社会对话进程。2019 至 2025 年间，共有 84 项双边和区域贸易协定生效，其中 50%包含劳工
条款。向世界贸易组织通报的含劳工条款的协定中，约 20%为南南协定，逾 70%包含援引《国际
劳工组织关于工作中基本原则和权利宣言》的承诺。约 37%的协定设立了国内咨询小组，其中 90%
要求劳资双方均衡代表，86%设立了委员会、理事会或类似机构，半数明确提及社会伙伴参与机
制。 213 

186. 许多此类协定包含涉及雇主组织和工人组织的正式对话或合作机制，社会伙伴在实施过程中提供技
术专长。 214 这些机制常见于加拿大、欧盟和美国的贸易协定中，通常通过设立国家(或国内)咨询
小组实现。美国签订的各项贸易协定包含双边劳工理事会，它们是就共同关心的问题进行交流的论
坛，并设有向公众开放的会议。在国内层面，美国贸易谈判与贸易政策劳工咨询委员会就目标和谈
判立场、现有协定运作以及贸易政策的制定、实施和管理向美国贸易代表和劳工部长提供建
议。 215 欧盟签订的贸易协定中的对话不仅通过委员会、论坛和国内咨询小组在国家层面开展，还
通过企业社会责任和工作中的基本原则和权利等主题的跨境对话进行。 

187. 例如《欧盟—韩国自由贸易协定》既展现了贸易协定中社会对话机制的潜力，也暴露了其面临的挑
战。2018 年欧盟正式启动劳工争端程序，促使韩国实施重大改革并批准了《第 87 号公约》和《第
98 号公约》这两项基本公约。但该案例揭示了诸多重要挑战，包括社会对话模式差异，以及通过
早期持续的利益攸关方参与建立共同责任机制的必要性。 216 自 2020 年 11 月起，欧盟委员会通过
设立单一受理窗口强化投诉受理评估流程，允许任何个人或组织提交申诉。欧洲议会与理事会近期
达成临时协议，将第 81 号和第 144 号公约纳入国际条约清单，要求各国必须批准这些公约才能自
2027 年 1 月起享受更新版普遍优惠制(普惠制)的贸易优惠待遇。 217 

 
212 劳工组织—国际金融公司“更好的工作”计划，《“更好的工作”计划在孟加拉国的影响：十年传承(2014-2023 年)》，2024
年；朱莉娅·卡哈尔·格罗西、罗科·马基亚维洛与凯安努·坎恩，《“更好的工作”计划是否更优？孟加拉国服装行业的实证研
究》，日内瓦高级国际关系和发展学院，2022 年。 
213 劳工组织，“贸易协定劳工条款中心”。 
214 玛尔瓦·科尔利-库利巴利、盖娅·格拉塞利与伊拉·波斯托拉奇，“加拿大、欧盟及美国贸易协定下劳工条款的实施”，载于
《整合贸易与体面劳动：贸易与投资政策应对供应链劳动力市场问题的潜力》第 2 卷，马尔瓦·科尔利-库利巴利、弗朗茨·克里斯
蒂安·埃伯特与佩琳·塞克勒·里恰尔迪合编(劳工组织，2023 年)，第 30-66 页。 
215 美国贸易代表办公室，“贸易谈判与贸易政策劳工咨询委员会章程”。 
216 科尔利-库利巴利、格拉塞利和波斯托拉奇，“加拿大、欧盟和美国贸易协定下劳工条款的实施”。 
217 欧盟，“关于新普惠制条例的临时协议”，2025 年。 

https://webapps.ilo.org/LPhub/
https://www.ilo.org/publications/integrating-trade-and-decent-work-volume-2-potential-trade-and-investment
https://gsphub.eu/about-gsp/gsp-review
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188. 劳工局通过发展合作和技术援助，支持加强社会对话的有利环境、机制和流程。例如“体面劳动贸
易倡议”已协助孟加拉国、蒙古、缅甸、菲律宾等普惠制成员国，以及越南等贸易协定缔约国批准
基本公约、改革劳动法并强化执法机制。 218  

189. 《美加墨协定》(USMCA)包含若干创新性劳工条款，包括针对具体设施设立的快速反应劳工机制，
用于处理涉嫌侵犯结社自由和集体谈判权的行为。研究表明，该机制在多起案件中成功协助解决工
人和工会指控的基层侵权问题。 219 《美加墨协定》生效后，劳工组织应墨西哥政府的请求，协同
社会伙伴开展了观察任务。这些考察发现需加强尊重第 87 号和第 98 号公约原则，包括理解不干涉
原则、确保为工人组织代表提供便利，以及厘清工作场所合作与集体谈判的关系。考察还强调了为
成熟和新成立的雇主组织及工人组织提供集体谈判专项培训的重要性。 220 

190. 贸易和投资协定日益强调负责任的商业行为，常援引《联合国工商企业与人权指导原则》《国际劳
工组织多国企业宣言》以及《经合组织跨国企业行为准则》作为核心框架。截至 2025 年，已有 15
项协定援引《多国企业宣言》。但早期数据显示，仅 27%的国际投资协定涉及劳工议题，主要通过
允许协商解决关切的双边条约实现。 221 即便存在此类条款，其执行监督和争端解决机制往往较为
薄弱。 

191. 多家国际金融机构已针对投资项目制定了劳动保障措施，通常参照工作中基本原则和权利。这些保
障措施可能包含尽职调查流程和审查第三方申诉的投诉机制。尽管取得重要进展，各机构在保障措
施的设计和执行方面仍存在显著差异。执行能力、不同工人群体的保护覆盖范围等方面仍存在缺
失。 222 

3.3 劳工组织行动的经验教训 

192. 基于本章所呈现的证据，可以提炼出若干跨领域的经验教训。社会对话中制度建设的长期性特征，
要求提供超越单个项目时限的持续技术支持，这凸显了通过常规预算拨款对核心社会对话职能进行
战略性投资的价值。部分干预措施侧重于短期即时性行动而非持续性长期战略，而规划中亟需融入
长远思维和统筹方法。政府持续的政治意愿和社会伙伴真诚的承诺，是实现持久制度变革和有效社
会对话实际兑现的必要前提。 

 
218 凯伦·柯蒂斯和伊丽莎白·埃切维里亚·曼里克，“劳工组织对贸易协定中劳工承诺的支持”，载于《整合贸易与体面劳动：贸
易是否带来了更好的就业？基于劳工组织体面劳动指标的研究成果》第一卷，编者：玛瓦·科利-库利巴利、佩林·塞克勒·里奇亚
迪和弗兰兹·克里斯蒂安·埃伯特，劳工组织，2023 年，第 314-345 页；科利-库利巴利、格拉塞利和波斯托拉赫，“加拿大、欧
盟和美国贸易协定中劳工条款的实施”。 
219 格拉西埃拉·本苏桑，“墨西哥劳工改革与国际贸易谈判：从《北美自由贸易协定》到《美加墨协定》”，载于《整合贸易与
体面劳动：贸易与投资政策解决供应链劳动力市场问题的潜力》第 2 卷，编者玛尔瓦·科尔利-库利巴利、弗朗茨·克里斯蒂安·埃
伯特与佩林·塞克勒·里奇亚迪(劳工组织，2023 年)，第 144-172 页。 
220 柯蒂斯与埃切维里亚·曼里克，“劳工组织对贸易协定中劳工承诺的支持”。 
221 阿克塞尔·马克思与彼得罗·马蒂奥利，“国际投资协定中的劳工权利保护：实证、趋势与影响”，载于《贸易与体面劳动融合：
贸易与投资政策解决供应链劳动力市场问题的潜力》第 2 卷(劳工组织，2023 年)，第 69-102 页。 
222 弗朗茨·克里斯蒂安·埃伯特，“国际金融机构的劳工保障措施：能否避免违反劳工组织核心劳工标准？”，载于《2019 年欧
洲国际经济法年鉴》(斯普林格国际出版公司，2020 年)，第 107-132 页。 

https://www.ilo.org/publications/integrating-trade-and-decent-work-volume-1-has-trade-led-better-jobs
https://www.ilo.org/publications/integrating-trade-and-decent-work-volume-1-has-trade-led-better-jobs
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193. 评估表明，社会对话通过结构化协作，有助于构建同时兼顾多项基本权利的综合政策框架。 223 综
合性项目规划展现出巨大潜力，埃塞俄比亚“劳工组织一体化行动”计划便是典范。该案例中，劳
工组织技术领域的跨部门协调调动了多个职能部门的专业知识，形成协同效应，显著提升了计划的
整体成效。利益攸关方强调集体共有权在推动劳动标准可持续改善中的价值。 

194. 目前缺乏有力证据或深入研究，证明社会对话与劳工局其他优先成果目标之间的关联。劳工组织近
期委托开展研究，旨在梳理现有文献、构建概念框架，并提出实证方法，以评估行使结社自由和集
体谈判权与强迫劳动和童工劳动现象之间的关联。有效记录良好做法、将经验教训融入技术援助干
预的设计、强化证据以论证社会对话价值至关重要。 

195. 此外，系统性提升利益攸关方实质参与对话进程的能力至关重要。基于劳工组织监督机构的成果、
整合多元工具、结合定向培训项目、实用工具包以及社会伙伴组织发展、服务与政策制定参与的联
合能力建设等综合性方法，对增强技术能力最为有效。 224 通过考察访问和南南交流开展的同行学
习已证明具有重要价值，它使社会伙伴能够借鉴成功的实际做法，同时建立可持续的网络。  

196. 能力建设需要持续投入。若缺乏结构化的后续支持和实际做法应用指导，参与者可能重蹈覆辙。成
功模式将培训方法扎根于国家机构，并将对话能力建设纳入正规教育体系，通过国家自主权而非持
续依赖外部支持确保可持续性。 

197. 在面临相似社会对话挑战的国家间建立同行支持机制，可促进经验共享和互学互鉴。这对寻求建立
国家社会对话机构的成员国尤为重要，若结合劳工组织量身定制的方案则效果更佳。各国应借鉴经
济政治环境相近的国家的实践经验，而非照搬制度环境迥异的模式。 

198. 促进社会对话需采用本土语言编写的材料和方法，并融入符合文化特质的框架。在保持敏感性和包
容性的前提下，认可当地术语体系可增强利益攸关方的认同感和主人翁意识。公平薪酬、体面劳动
与生活环境、防止剥削等原则，以及与文化宗教价值观共鸣的公平正义理念，可通过符合国际劳工
标准的方式凝聚支持包容性社会对话的力量。社会对话机构自我评估法和劳动争议预防解决机构效
能自我评估工具等创新方法能增强主人翁意识，应通过持续投入进行战略部署。 

199. 当社会对话机制陷入停滞时，若干策略已证明能有效维持参与度。行业方法可营造去政治化的环境，
聚焦特定挑战——埃及的实际做法即为明证：该国在实施经修正的《2006 年海事劳工公约》过程中，
最终促成了常设三方委员会的建立。联合国社会对话框架进程及其他多边机制为确保三方参与国家
政策制定提供了平台。从统一议题入手可增强能力建设，进而拓展至更具挑战性的议题。最后，支
持自主的双方对话可促进三方参与，喀麦隆和刚果民主共和国的成功框架便是明证。劳工局凭借独
特的召集能力和公信力，在抵制侵权行为和营造社会对话有利环境方面发挥着决定性的作用。 

 
223 劳工组织，《2019-2025 年综合评估报告》。 
224 劳工组织，《2019-2025 年综合评估报告》。 



以包容性社会对话应对变革 57 
 

 

 

 第四章 

不断变化的劳动世界中的社会伙伴 
200. 本章探讨了雇主组织和工人组织如何在劳动世界转型中提升代表性、包容性和效能。重点阐述组织

强化路径、扩大边缘群体代表性的策略，以及推动或制约这些努力的条件。社会伙伴必须在资源有
限的情况下，权衡服务现有会员与拓展会员基础的战略选择。 

4.1 代表性、挑战与框架 

201. 有效的社会对话根本上取决于参与组织的合法性、独立性、代表性及其参与质量。这一原则载于
《国际劳工组织章程》，其中规定国际劳工大会的雇主代表和工人代表“如果该成员国内存在最具
代表性的雇主或工人的产业团体，其人选应征得它们的同意”。 225 

202. 代表性要求因具体职能而异：例如参与国家三方理事会、职业安全卫生委员会等行业或专题对话机
构；企业、行业或国家层面的集体谈判；以及关于将集体协议扩展至非签约方的决策。在许多情况
下，缺乏明确、依法确立的代表性判定标准(而非仅用于确定集体谈判代理人)，可能削弱社会对话。
这种情况在工人组织和雇主组织中表现不同，但往往会削弱实质性参与。 

203. 对雇主组织而言，缺乏透明的代表性标准或单方面修改，意味着参与权取决于政府的裁量权。 226 
在若干国家，政府保留为三方机制选定代表的自由裁量权，导致基于政治考量而非企业利益真实代
表性的任意变更。这种不确定性削弱了雇主和企业会员组织自由、真诚参与社会对话的能力。 

204. 工人组织面临相关且独特的挑战。虽然多个工会中心之间的竞争可能体现健康的多元化，但也为政
府利用分裂或鼓励建立替代组织以稀释代表权提供了机会。在某些情况下，政府支持缺乏真实会员
基础的新工会或协会，导致工人声音碎片化。雇主支持的工人组织或非会员制组织的出现进一步削
弱了代表性。劳工组织监督机构强调，此类做法可能构成《第 98 号公约》第 2 条所禁止的干预行
为。 

205. 应对这些挑战需要建立强有力的法律框架，在保护组织独立性的同时，为“最具代表性”地位制定
客观具体的标准，并建立向独立公正机构提出申诉的机制。标准可根据目的不同而有所差异，无论
是政策咨询、行业谈判还是企业层面的协商。法律框架应保护社会伙伴的主权，同时确保三方结构
能够反映其成员的多样性和利益。这些框架应符合第 87 号和第 98 号公约，这些公约保障工人和雇
主建立自主选择组织的权利，保护其行动自由， 227 并防止外部干预。 228 《1960 年(工业部门及国
家一级)协商建议书》(第 113 号)概述了各方应通过哪些议题和方式开展协商与合作，并重申尊重自
由结社和集体谈判权的重要性。《第 144 号公约》和《第 152 号建议书》详细阐述了这些原则，强

 
225 《国际劳工组织章程》第 3 条第 5 款。 
226 劳工组织，《结社自由：结社自由委员会决定汇编》，第六版，2018 年，第 542 段和第 1374 段。 
227 劳工组织，《结社自由：结社自由委员会决定汇编》，第六版，第 610 段和第 1583 段。 
228 《第 87 号公约》，第 3 条；《第 98 号公约》，第 3 条。 

https://www.ilo.org/publications/freedom-association-compilation-decisions-committee-freedom-association-pdf
https://www.ilo.org/publications/freedom-association-compilation-decisions-committee-freedom-association-pdf
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调协商应涉及公共当局和“享有结社自由权利的最具代表性的雇主组织和工人组织”， 229 承认代
表性是有效三方参与的基础。 

4.2 加强能力建设和扩大覆盖范围 

206. 本节回顾了雇主组织和工人组织在劳工局支持下为加强能力同时扩大其覆盖范围至代表性不足群体
所采取的行动。重点介绍了可在不同情境下扩大规模、照用或调整的具有前景的举措。 

4.2.1 雇主组织 

207. 在适应劳动世界的变革过程中，雇主和企业会员组织长期以来凭借其灵活应变的能力和韧性开展工
作。近年来，三个因素日益凸显：数字化转型的加速推进、组织韧性的日益重要性，以及更积极参
与政府对话的必要性。在此背景下，这些组织面临双重紧迫任务：既要成为推动有利政策环境的可
信赖积极倡导者，又要调整内部结构、能力建设和服务供给，以适应不断变化的私营部门需求。 

性别平等 

208. 过去六年间，雇主和企业会员组织在推进性别平等和多样性方面取得显著进展，在内部运作和会员
互动中均收获积极成果。据估计，26%的机构董事会中女性比例至少达到 30%(2017 年为 19%)，
30%的机构首席执行官为女性，这表明这些组织有能力引领必要的变革，并帮助商界最大限度地发
挥性别平等的效益。 230 

209. 除内部运作外，许多此类组织还通过其服务促进私营部门的性别平等和多样性，包括为女企业家协
会提供定制支持、参与有关性别平等和多样性议题的社会对话、开展研究并倡导建立支持性监管框
架。例如，加拿大联邦监管雇主——交通和通信协会于 2018 年参与了《薪酬平等法》立法前的协
商，并组织会员成立工作组进行准备，提供了共享知识的机会。该法案实施后，该协会与会员合作
支持制定薪酬平等计划。 

210. 尽管部分雇主和企业会员组织在性别平等与多样性方面已取得显著进展，将相关原则融入工作模式，
但另一些组织才刚刚起步。这种差异对支持工作具有重要影响，能力建设举措必须针对各组织具体
需求量身定制，最终目标是逐步缩小差距。 

数字化转型与技术能力 

211. 技术转型已成为首要任务。尽管雇主组织正推进数字化举措以促进经济发展，但多重障碍持续阻碍
其进程。例如在美洲地区，近四分之三的雇主和企业会员组织(72%)面临高昂的数字解决方案成本，
超过半数(55%)难以确定合适平台，近半数(47%)受困于网络连接不稳定问题。 231 

212. 尽管存在挑战，数字化仍能提升沟通效率、信息获取能力和整体效能。众多雇主和企业会员组织已
意识到这一点并积极采用数字工具。例如，摩洛哥企业总联合会成功为其九万余名会员量身定制了

 
229 《第 144 号公约》，第 1 条。 
230 劳工组织，“妇女与经济：《北京宣言》三十周年”，《劳工组织简报》，2025 年 3 月。 
231 劳工组织，《企业组织在数字化道路上处于何种位置？拉丁美洲观察》，利马：劳工组织雇主活动局，2022 年，第 29 页。 

https://www.ilo.org/publications/women-and-economy-30-years-after-beijing-declaration
https://www.ilo.org/publications/where-do-business-organisations-stand-road-digitalisation-look-latin
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数字解决方案，精准匹配其技术能力需求。菲律宾雇主总联合会利用现有数字能力提供虚拟培训，
并在疫情期间适应远程工作模式。特立尼达和多巴哥雇主咨询协会试点运行远程服务交付模式，并
推出电子培训平台，促进数字化服务交付和运营连续性。 

213. 为支持数字化和数据能力建设，劳工组织向雇主和企业会员组织提供了管理软件以调研会员需求，
发布了拉丁美洲和加勒比地区专项报告，并举办了区域会议和能力建设活动，包括与国际雇主组织
的合作项目。 232 

技能发展 

214. 在技术变革、公正过渡战略和就业替代浪潮中，技能发展已成为优先事项。各区域的技能缺口影响
着劳动力市场推动生产力增长、创新和竞争力的能力。为应对技能错配和就业替代问题，雇主组织
正通过倡导改进教育培训、共同设计技能流动性伙伴关系，或促进教育机构与雇主合作实施雇主主
导的课程和微认证，加大力度弥合技能缺口。例如在乌干达，乌干达雇主联合会主导制定了《国家
技术与职业教育培训政策》(2019 年)，成立了技术与职业教育培训政策实施工作组，并推动 2024
年通过了全面技能法。 233 雇主和企业会员组织日益聚焦于协助会员优化招聘流程，常采取“技能
优先”策略。例如，新加坡全国雇主联合会提供面试准备和面试技巧的实用培训，并运用最新选拔
方法来优化招聘决策。 234 

可持续发展与促进公正过渡行动 

215. 推进可持续发展同样是重点领域。由于资源和专业知识的匮乏，企业(尤其是中小企业)在实施可持
续举措方面身处困境。雇主和企业会员组织可通过弥合知识差距，支持会员应对生态转型的挑战与
机遇，为此做出重大贡献。这些组织通过向政府倡导顺应企业需求的公正过渡战略，支持企业测量
碳足迹、采用节能做法和探索绿色金融，扩大了在促进有利可持续企业环境方面的参与力度。  

216. 值得注意的是，一些良好实际做法值得借鉴。例如，奥地利可持续发展商业委员会(RespACT)开发
了网络研讨会和相关材料，帮助企业领导者为欧盟的企业可持续发展报告要求做好准备。 235 为加
强企业与可持续发展目标的对接，巴基斯坦企业工作组开展了管理专业人士调研，发现 84%的企业
认为自身为可持续发展目标做出了贡献，70%的企业制定了可持续发展政策，并据此制定了参与路
线图。 236 

财务可持续性 

217. 财务可持续性是备受关注的领域，新冠疫情对其构成严峻考验。2020 年众多雇主和企业会员组织
储备金耗尽，收入锐减高达 83%。鉴于全球范围内会费收入占比达 57%，收入多元化已成为当务

 
232 例如，劳工组织，《企业组织在数字化道路上所处的位置：拉丁美洲观察》；琳达·维加·奥罗兹科，《数字化助力加勒比地区
雇主和企业会员组织转型为数据驱动型机构》，西班牙港，国际劳工局，2023 年。 
233 劳工组织，《倡导与游说指南：雇主和企业会员组织的工具与最佳实践》，2025 年，第 93 页。 
234 新加坡全国雇主联合会，“规划和进行面试以助力招聘决策”以及“高效面试技巧”。 
235 劳工组织，《雇主和企业会员组织在支持企业适应和减缓气候变化中的作用》，2022 年。 
236 沙达布·法里杜丁，“私营部门对可持续发展目标的贡献——巴基斯坦可持续发展目标认知、实践与报告研究”，巴基斯坦雇主
联合会，2023 年。 

https://www.ilo.org/publications/digitalization-support-transformation-ebmos-data-driven-organizations
https://www.ilo.org/publications/digitalization-support-transformation-ebmos-data-driven-organizations
https://www.ilo.org/publications/advocacy-and-lobbying-guide-tools-and-best-practices-employer-and-business
https://courses.myskillsfuture.gov.sg/courses/TGS-2020000993--Plan-Conduct-Interviews-Facilitate-Hiring-Decisions-SFw-HR
https://snef.org.sg/course/%F0%9F%AA%AA-effective-interviewing-skills/
https://www.ilo.org/publications/role-employer-and-business-membership-organizations-ebmos-supporting
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之急。该领域已涌现出诸多成功实际做法。 237 尼日利亚雇主咨询协会通过拓展培训服务、出租会
议室等设施，成功实现服务多元化，使会员会费收入占比降至 40%。斯里兰卡锡兰雇主联合会同样
通过审慎财务管理与服务多元化增强了储备金实力。阿曼工商会更以设立自有投资部门以及构建多
元化投资组合彰显了卓越的财务管理能力，不仅创造额外收入，更显著降低了对会费的依赖。 238 

将覆盖范围拓展至中小微企业和非正规经济体 

218. 除强化核心能力外，雇主组织还创新性地将代表范围拓展至中小微企业和非正规经济单位。2020
年，蒙古雇主联合会采用了定制的客户关系管理系统，首年即注册了 3,000 家企业，从而增强了代
表性和服务能力。该系统使雇主联合会能够收集相关数据、监控会费、服务费和开具发票情况，并
改善了财务管理做法。该系统提供的洞察视角为面向非正规经济单位设计市场化服务提供了依据，
彰显了数字工具如何促进与以往代表性不足的企业群体的互动。 239  

4.2.2 工人组织 

219. 2018 年举行的第二次社会对话周期性讨论和劳工大会第 112 届会议(2024 年)举行的第三次工作中
的基本原则和权利周期性讨论中指出的工人组织面临的压力日益加剧。正如第一章所述，各区域侵
犯结社自由和集体谈判权的行为日益恶化，无论在法律还是在实践中都存在侵权现象。工会运动所
依赖的公民自由受到侵蚀，尤其令人担忧。 240 

220. 持续存在的挑战包括：缺乏支持在非正规经济组建工会的法律框架，以及对结社自由的法律和实际
做法的限制。平台工作的兴起为传统组建方式带来了额外障碍。尽管女性加入工会的比率(18%)现
已超过男性(16%)，但全球仅有 34%的工人组织在执行委员会中有女性成员。 241 另一项挑战涉及
青年参与度，该指标在过去数十年间持续下降。 242 

非正规经济中的组织建设 

221. 工人组织日益关注非正规经济领域和组织革新。全球六成劳动者和八成企业处于非正规运营状
态， 243 且存在阻碍社会对话的法律和实践方面的障碍。多数劳动法和集体谈判框架围绕正规雇佣
关系设计，致使非正规经济劳动者缺乏法律地位。这种状况叠加非正规安排的分散性特征，使传统
社会对话机制难以适用。非正规劳动者的经济脆弱性导致权力失衡，使参与对话充满挑战。《第
204 号建议书》强调非正规经济领域最缺乏社会对话机制，呼吁成员国“创造有利环境，使雇主和
劳动者能够行使组织权、集体谈判权，并在向正规经济转型的过程中参与社会对话”。 244 

 
237 劳工组织，《应对雇主和企业会员组织的财务挑战：提升这类组织财务可持续性的策略分析》，2024 年。 
238 劳工组织国际培训中心，《增强韧性：雇主和企业会员组织指南》，2021 年。 
239 劳工组织，《亚洲及太平洋地区正规化创新途径》。 
240 劳工组织，《大会标准实施委员会报告》，第一部分：总报告，劳工大会文件 ILC.113/记录 4A/P.I.，2025 年，第 107 段。 
241 劳工组织，“妇女与经济：《北京宣言》三十周年”，2025 年。 
242 劳工组织，《2022 年社会对话报告》。 
243 劳工组织，《工人组织通过组织、代表和为非正规经济中的工人提供服务来推动正规化的创新方法》，2025 年。 
244 《第 204 号建议书》，第 32 段。 

https://www.ilo.org/publications/navigating-employer-and-business-membership-organizations-ebmos-financial
https://www.itcilo.org/resources/driving-resilience
https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/ilc/113/report-committee-application-standards-part-one-general-report-2025
https://www.ilo.org/publications/innovative-approaches-taken-workers%E2%80%99-organizations-drive-formalization
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222. 许多工会制定了综合战略和行业方法，以应对非正规就业的驱动因素及相关风险。出现了多种组织
模式，包括直接招募非正规经济工人、建立专门工会机构、创建基层工会以及与合作社等现有会员
制组织建立联系。例如，吉尔吉斯斯坦工会联合会为没有正式雇佣合同的出租车司机建立了专门工
会，提供社会和经济福利、法律支持以及税务合规和活动合法化方面的协助。 245 

223. 自 2021 年起，汤加公共服务工会协助成立了五个新工会，代表约 2,000 名非正规经济工人。新加
坡全国职工总会通过全国导师与教练协会，加强了对自雇自由职业体育和健康教练的代表性。在巴
基斯坦，经劳工局支持的社会对话促成绿色清洁工会成立，该工会于 2022 年获得政府正式注册认
可，为 1.5 万名工人办理了社会保障登记，并与巴基斯坦工人联合会合作开展了职业安全卫生和性
别平等培训。柬埔寨独立民主非正规经济协会通过举办研讨会和宣传活动，支持非正规经济工作者
提升社会保障覆盖率。 246 在马来西亚，印尼籍移民家政工人成立了自有工会——马来西亚印尼籍
移民家政工人工会(PERTIMIG)。 

平台工人与数字化组建 

224. 数字工具增强了工会吸引非正规和平台工人的能力。在肯尼亚，非正规运输工人使用的哈巴哈巴系
统实现了数字会员注册和会费缴纳。工人越来越多地利用社交媒体和非正规数字网络分享信息、协
调行动并倡导改善工作条件。这些线上空间催生了新型集体组织形式，包括肯尼亚数字出租车协会、
尼日利亚网约车司机联合工会、菲律宾两轮车兄弟会、新加坡全国私人出租车司机协会、日本优步
外卖工会以及韩国配送平台工会等独立平台工人群体组织。 247 各地工会已建立联盟，在非正规经
济领域采取联合行动，并为扩大实证基础做出贡献。 

青年参与 

225. 青年参与已成为工人组织的重要优先事项。欧洲工会联合会及其下属工会已制定针对青年的专项战
略，包括设立青年委员会等专门机构、在中小学和高校开展定向宣传、降低会费标准，并为失业或
非稳定就业者提供专项服务。以青年为中心的宣传活动、同伴动员机制及数字平台已证实能有效吸
引年轻会员加入。 248 

移民和难民工人 

226. 移民和难民在实质性参与社会对话方面面临多重相互关联的障碍。法律限制构成最显著的障碍，许
多国家禁止移民工人加入、组建或领导工会，而证件障碍则使处于非正规状态的人群面临额外风
险。 249 尽管 1951 年《关于难民地位的公约》承认难民加入工会的权利，但实际做法中他们往往游
离于国家法律框架之外，导致无工作许可的非正规就业，并阻碍其正式加入工会及参与集体谈判。

 
245 劳工组织，《工人组织推动正规化的创新方法》。 
246 劳工组织，《亚洲及太平洋地区实现正规化的创新方法》。 
247 劳工组织，《实现平台经济中的体面劳动》。 
248 欧洲工会联合会(欧工联)，《吸引青年加入工会的建议》，日期不详。 
249 劳工组织，《移民工人结社自由和集体谈判权利》，2023 年。 

https://www.ilo.org/publications/migrant-workers%E2%80%99-rights-freedom-association-and-collective-bargaining
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移民和难民诉诸司法的渠道受到严重限制； 250 除法律障碍外，他们还可能因身份不稳定而遭遇文
化抵触、负面态度及种种挑战。在某些情况下，他们主要受雇于供应链中工会组建率极低的下游环
节。 

227. 更具包容性的方法可通过强化社会对话机制并有效扩大所有劳动者的代表权来突破这些障碍。《国
际劳工组织劳务移民多边框架》强调各国政府应制定并执行保障移民工人加入、组建工会以及在工
会中担任职务权利的立法。 251 《关于公平招聘的一般性原则和业务指南》亦着重强调了这一要
点。 252 

228. 工会可通过与友好组织的跨境伙伴关系、利用移民和难民牵头组织的专业知识建立战略联盟，以及
建立全体工人团结的社区式方法来增强组织能力。例如 2022 年，科特迪瓦工人总联合会与突尼斯
劳动者总联合会签署了首份非洲内部合作协议，鼓励来自科特迪瓦的工人组织起来并允许其加入突
尼斯工会。正如劳工组织近期报告所述，扩大移民工人会员规模并采用创新外联策略，既能促进工
会振兴，又能将集体谈判覆盖范围延伸至非传统建会行业。 253 最终，成功的关键在于认识到包容
式代表能够增强全体劳动者的集体声音，防止因部分劳动力处于无组织状态而易受剥削，从而避免
劳工权利遭到侵蚀。 

 
250 劳工组织，《跨越国界的正义：通过跨境诉讼让移民工人得以诉诸劳动司法》，2024 年；劳工组织，《关于人人均能诉诸劳动
法律三方技术会议报告》，第 28-30 段。 
251 劳工组织，《劳工组织关于劳务移民问题的多边框架：赋予劳务移民以权利为基本途径的非约束性原则与指导方针》，2006 年。 
252 劳工组织，《公平招聘的一般性原则和实施指南》，2019 年。  
253 劳工组织，《移民工人结社自由和集体谈判权利》。 

https://www.ilo.org/publications/justice-across-borders-access-labour-justice-migrant-workers-through-cross
https://www.ilo.org/publications/multilateral-framework-labour-migration
https://www.ilo.org/zh-hans/publications/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E5%8A%B3%E5%8A%A1%E7%A7%BB%E6%B0%91%E9%97%AE%E9%A2%98%E7%9A%84%E5%A4%9A%E8%BE%B9%E6%A1%86%E6%9E%B6
https://www.ilo.org/zh-hans/publications/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E5%8A%B3%E5%8A%A1%E7%A7%BB%E6%B0%91%E9%97%AE%E9%A2%98%E7%9A%84%E5%A4%9A%E8%BE%B9%E6%A1%86%E6%9E%B6


以包容性社会对话应对变革 63 
 

 

 

 第五章 

前进的道路：如何使社会对话更有成效和更具包容性？ 
229. 这一周期性讨论的背景是全世界和国际劳工组织正面临前所未有的挑战。地缘政治紧张局势不断加

剧，多边主义承受压力。社会和经济分裂日益加深，公众对政府机构的信任度下降，公民空间不断
缩小。本报告提供的证据既揭示了社会对话在应对劳动世界关键转型中的不可或缺作用，也暴露了
在确保其有效性和包容性方面存在重大缺失。 

230. 与此同时，劳工组织面临着经常预算和预算外捐款的减少，同时需要重新定义本组织的核心职责使
命，这是关乎存亡的努力。在这样的背景下，要实现有效和包容的社会对话，要求劳工组织作出战
略选择，发挥其影响力和前瞻性，运用一系列相互促进的行动手段，以实现大规模的成效，并证明
社会对话作为劳工组织基本原则的持续重要性。 

231. 理事会近期关于《劳工组织促进和落实集体谈判权的综合战略》 254 和《经修订的 2019-2023 年期
间社会对话与三方机制行动计划》执行情况报告 255 的讨论，可为本委员会审议的总体方向、优先
事项和行动方案提供参考。委员会讨论成果将为综合战略的进一步完善以及社会对话与三方机制行
动计划的下一版修订提供指引。 

232. 加强劳工局内部协调与一致性势在必行：直接负责社会对话的部门应与其他政策领域主管部门建立
系统性协作机制。 256 劳工局的行动应基于劳工组织监督机构的意见，由三方成员体主导，并动员
外地机构参与技术援助的设计与实施。设立了社会对话、劳动关系和劳动治理处，体现了劳工局持
续强化治理架构、促进高效包容的劳动治理和健全劳动关系的意图。开展社会对话与三方机制的高
层评估不仅可审视支持社会对话和劳动治理机构的成效——社会对话本身即为目标——更能评估社
会对话在劳工局各项活动中的融入程度。 

233. 解决信任赤字对确保成效至关重要。若干预措施仅聚焦制度改革或能力建设，却未触及信任崩溃的
深层根源以及民主倒退的根本原因，其成效恐将有限。建立信任需要对透明民主进程的持续坚守、
对协议的切实履行，以及保障社会伙伴自主权和自由表达权。还需要投资于由社会伙伴主导的联合
行动和倡议。正如本报告所示，强化社会对话需要持续投入、政治意愿以及契合国情的战略抉择。 

5.1 实现优先事项相互关联、相辅相成 

5.1.1 加强有利的环境和劳动制度 

234. 消除行使基本权利的法律和实际障碍，增加代表性不足群体参与社会对话机构和进程的机会，对于
确保其包容性至关重要。劳工局将继续推动全面的法律和体制改革，建立健全劳动治理机构，特别

 
254 理事会文件 GB.349/POL/2 和 GB.349/POL/PV(Rev.1)。 
255 理事会文件 GB.352/POL/1 和 GB.352/POL/PV。 
256 劳工组织，《2019-2025 年综合评估报告》。 

https://www.ilo.org/zh-hans/resource/gb/349/%E5%9B%BD%E9%99%85%E5%8A%B3%E5%B7%A5%E7%BB%84%E7%BB%87%E4%BF%83%E8%BF%9B%E5%92%8C%E8%90%BD%E5%AE%9E%E9%9B%86%E4%BD%93%E8%B0%88%E5%88%A4%E6%9D%83%E7%9A%84%E7%BB%BC%E5%90%88%E6%88%98%E7%95%A5
https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/gb/349/minutes-policy-development-section-349th-session-governing-body
https://www.ilo.org/zh-hans/resource/gb/349/%E5%9B%BD%E9%99%85%E5%8A%B3%E5%B7%A5%E7%BB%84%E7%BB%87%E4%BF%83%E8%BF%9B%E5%92%8C%E8%90%BD%E5%AE%9E%E9%9B%86%E4%BD%93%E8%B0%88%E5%88%A4%E6%9D%83%E7%9A%84%E7%BB%BC%E5%90%88%E6%88%98%E7%95%A5
https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/gb/352/minutes-policy-development-section-352nd-session
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注重促进包容、有效和具有代表性的社会对话。迫切需要在《第 150 号公约》的指导下加强劳动行
政管理系统。 257 该公约第 7 条所设想的扩大劳动行政管理职能，是确保包容性和全面劳动治理的
关键途径，必须覆盖尽可能多的工人，包括“在法律上未计入受雇人员之列的某些类别工人”。258 

235. 劳工组织应以综合方式支持建立和加强便捷、高效、公平的劳动争议预防和调处制度。 259 这些制
度不仅能解决具体案件，更能促进劳资双方持续关系强化，降低未来争议发生的概率，从而发挥最
大效能。在 2025 年“人人均能诉诸劳动法律三方技术会议”成果的基础上，应考虑进一步制定并
实施基于公认效能原则的综合绩效评估方法， 260 涵盖可及性障碍、解决时限和有效救济与执法渠
道等问题。同时可关注劳动争议预防和调处制度与集体谈判流程的融合。 

236. 技术援助应建立在坚实的证据基础上，既要强化劳动制度建设，又要提升社会对话作为工作场所治
理首选机制的作用。未来可探索创新途径，利用技术提升效能，加强跨国机制与国家劳动司法体系
的衔接，完善申诉处理程序和预防性服务，同时确保与有效司法程序和三方参与机制的互补性。应
特别关注加强社会伙伴和劳动行政管理部门的能力建设。 

237. 完善劳动制度既需要营造有利于社会对话的环境，也需要采取综合措施，利用社会对话制定更有效、
更具包容性的政策和法规，支持劳动力市场和经济有效运转。解决劳动保护和社会保护以及就业政
策方面的现有缺陷，需要劳工局采取更加统筹兼顾的方法，支持成员国扩大覆盖范围、加强执法力
度，并确保所有合同安排均享有平等待遇和其他保障措施。 261 这需要进一步加强协调一致性，确
保干预措施获得广泛支持并在实地有效实施。 262 干预措施应优先考虑在各个问题领域全面整合社
会对话机制和流程，并让劳动者和雇主切实参与影响其代表群体利益的所有事项的设计和实施过
程。 263 通过促进参与和打造共识，社会对话为弥合分歧和为所有人带来切实利益提供了切实可行
的机制。 

5.1.2 促进代表性与包容性 

238. 必须持续努力消除法律和实际做法中的障碍，使雇主组织和工人组织能够在劳动世界转型中增强影
响力并适应变化，通过创新方式将影响力扩展至最受排斥或面临体面劳动赤字风险的群体。明确的
代表性框架可支持社会对话作为良好治理的基石，促进社会正义、稳定和有效的劳动力市场治理。
扩大包容性在危机情境中也已证明至关重要。 264 包容性原则应指导代表机制建设，确保社会对话
在职能和成果方面充分反映劳动力与企业的多样性，同时尊重社会伙伴的自主权。 

239. 各种法律和实际障碍正挑战传统代表机制与社会对话机制，需要调整现有框架并提供有针对性的支
持。劳工局可依托有据可依的方法(结合定量与定性标准)，在尊重雇主组织和工人组织自主决定内

 
257 劳工组织，《标准实施委员会报告，第一部分：总报告(2024 年)》，劳工大会文件 ILC.112/记录 5A/P.I.，第 147 段、第 158
段。 
258 《第 150 号公约》，第 7 条。 
259 劳工组织，《关于人人均能诉诸劳动法律的三方技术会议报告》。 
260 在人人均能诉诸劳动法律三方技术会议上通过的结论第 11(b)段中，确定了一份“有效性原则”清单。 
261 伯格、库尼和阿纳尼安，“如何加强劳动制度”。 
262 劳工组织，《2019-2025 年综合评估报告》。 
263 劳工组织，《标准实施委员会报告》，劳工大会文件 ILC.112/记录 5A/P.I.。 
264 劳工组织，《2019-2025 年综合评估报告》。 

https://www.ilo.org/resource/record-proceedings/ilc/112/report-committee-application-standards-part-one-general-report-2024
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部治理和会员资格的前提下，参照相关国际劳工标准和劳工组织监督机构的意见，支持加强代表性
和包容性建设。 

5.2 调动劳工组织各种行动手段 

240. 推进这些优先事项需要从战略高度调动劳工组织的行动手段。劳工局将继续通过标准相关行动营造
有利于社会对话的环境，同时将劳工组织监督体系的知识纳入组织整体的常规工作。劳工局可提供
进一步支持，以重振普遍批准和执行与社会对话相关的国际劳工标准的势头，特别是第 87 号和第
98 号基本公约以及第 81 号、第 129 号和第 144 号治理公约。还有必要加强发展合作与劳工组织监
督机构之间的协同作用。 

241. 劳工局应加强技术援助和能力建设，确保目前无法行使结社自由和集体谈判权的工人和企业能够行
使这些权利，此外还应与成员国合作，开展旨在消除法律和实际障碍的改革，促进社会对话机构与
正规化机制之间的政策协调，并通过劳动监察执行适用法律。社会伙伴的能力建设可特别关注扩大
代表性不足群体的代表权、支持组织发展和管理的战略方针、建立战略联盟和伙伴关系以及加强其
政策影响力。 

242. 根据理事会第 356 届会议(2026 年 3-4 月)审议的《国际劳工组织 2026-2029 年发展合作战略》， 265 
在社会对话能够显著改善结果的领域开展战略性合作，将为强化劳工局的制度基础和影响力提供契
机。这些领域可包括气候和环境行动、正规化进程、社会保护以及保障安全卫生的工作环境。 

243. 需持续投入研究与数据收集工作，包括扩大产业关系数据库和产业关系法律数据库等数据库及资料
库的覆盖范围并定期更新，为政策制定和技术援助提供坚实的证据基础。亟需深入评估社会对话在
应对劳动世界新兴变革中的作用、其对不平等现象的影响、在预防和解决冲突中的作用，以及对更
广泛民主发展和社会凝聚力的贡献。针对三方成员诉求开展代表性研究、知识积累和实用工具开发，
将增强包容性。劳工局还可加强与其他优先成果目标相关的社会对话的证据基础。当前亟需研究不
同经济环境和劳动关系体系下，劳动司法可及性、社会对话有效性与体面劳动成果之间的关联。需
强化传播策略，向广泛受众有效传播研究成果，并为关键政策辩论提供实证支持。 

244. 劳工局社会对话工作最近一次高级别评估已逾二十载，可追溯至 2005 年。 266 拟于 2028 年开展的
评估将为审视社会对话在各区域和各行业的成效、协调性和影响力提供重要契机。该评估可为未来
干预措施提供参考，使其在实施过程中更有效地融合社会对话与劳动制度，提升协调性与政策一致
性——尤其在当前资源受限的背景下。健全的监测、评估和学习框架对于彰显社会对话的变革潜力
至关重要。这些框架既能实现实时反馈、适应性管理和持续改进，又能增强制度的公信力和三方成
员的信心。评估必须聚焦实质性成果，整合相关利益攸关方(尤其是社会伙伴)的系统性反馈，以检
验流程是否带来实质性变革。支持参与式方法的试点工作，并记录其成功经验和面临的挑战，将有
助于制定更有效更具包容性的干预措施。 

 
265 劳工组织，《国际劳工组织 2026-2029 年发展合作战略》，理事会文件 GB.356/POL/4，2026 年。 
266 劳工组织，《社会对话、劳动法和劳动行政管理重点计划的独立评估》，2005 年。 

https://www.ilo.org/zh-hans/resource/%E4%BC%9A%E8%AE%AE%E8%AE%BA%E6%96%87/gb/gb356/%E5%9B%BD%E9%99%85%E5%8A%B3%E5%B7%A5%E7%BB%84%E7%BB%872026-2029%E5%B9%B4%E5%8F%91%E5%B1%95%E5%90%88%E4%BD%9C%E6%88%98%E7%95%A5
https://www.ilo.org/publications/evaluation-infocus-programme-social-dialogue-labour-law-and-labour
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245. 在多边合作面临新一轮压力的当下，劳工局可拓展和深化战略伙伴关系，以强化政治承诺、调动资
源并协调行动，支持包容且有效的社会对话。全球对公正过渡、可持续企业和不平等现象的日益关
注，为与传统上专注于治理、经济发展和社会凝聚力的行为体开展合作创造了新的切入点。与其他
联合国机构和国际金融机构建立伙伴关系，是展示社会对话对经济稳定、包容性增长和危机预防的
贡献、释放新的政治和财政支持来源、确保政策框架纳入劳资双方声音的关键领域——劳资双方的
合作对成功实施至关重要。当前还涌现出与发展金融机构、区域开发银行、慈善基金会及投资者开
展合作的机遇。通过建立伙伴关系可强化区域性社会对话机制——例如借助南部非洲发展共同体就
业与劳工部门及国际社会对话研究所平台，以及与国际经济和社会理事会开展国际合作。与学术机
构和政策智库协作可为社会对话提供更坚实的证据基础，并增强分析和机构能力。 

246. 在联合国国家工作队协作基础上，可进一步将社会对话纳入共同国别评估、联合国可持续发展合作
框架和国家发展规划。推动承认三方机制对可持续发展至关重要，并将社会对话指标纳入可持续发
展目标监测框架，可增强联合国系统支持体面劳动和社会正义的政策协调性。第二届社会发展问题
世界首脑会议(2025 年 11 月 4-6 日)《多哈政治宣言》后续行动和全球社会正义联盟为构建协同效
应、扩大影响力提供了及时平台。作为该《宣言》确立的后续机制组成部分，劳工局可推动社会对
话关键领域的报告工作；而联盟依托劳工组织数据与研究开展的“通过知识传播与倡导强化社会对
话机构”专题干预行动，则为实际做法提供了充满希望的途径。 267 上述机遇使劳工局得以在建设
可持续社会对话能力的同时，应对需要多边体系更广泛政治和财政承诺的体面劳动挑战。 

247. 本报告各部分证据均表明，社会对话是应对不确定性、协调利益冲突、建立解决复杂挑战所需信任
的关键机制。仅靠正式机构远远不够。有意义的社会对话需要政治意愿、尊重结社自由、有效承认
集体谈判权、充足的资源以支持高效运作的劳动制度，以及各方实现实质性政策影响的真诚承诺。
前进的道路需要各国政府展现政治意愿以营造有利环境，需要工人组织和雇主组织以创新机制持续
为其会员服务，并将代表权扩大到被排斥的群体；需要劳工组织和发展伙伴进行战略投资以增强机
构能力建设，更需要与多边体系内的行动者建立广泛的联盟，这些行动者认识到，社会对话能创造
任何机构单独都无法实现的成果。 

 
267 劳工组织，全球社会正义联盟，“关键干预：倡导社会对话作为促进社会正义的治理工具”，《劳工组织概念说明》。 

https://social-justice-coalition.ilo.org/sites/default/files/media-documents/14CN_Coalition_Social_Dialogue.pdf
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