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导言

社会保障权是人权架构的核心组成部分。这一权利如能得到落实，便可以促

进其他许多人权的实现，在人们面临人生的各种风险时保障其尊严。在不同

社会中，社会保障权也是社会契约的核心要素，有助于实现可持续的经济和

社会发展以及社会正义。实现这一权利需要基于社会团结和集体筹资原则，

确保社会全体成员在一生中遭遇重大意外事件时能得到充分保护。社会保

障权可以确保人们获得医疗保健和收入保障，从而预防或至少缓解贫困，

减少脆弱性、社会排斥和不平等，同时为经济发展与繁荣提供支撑。

社会保障权在国际法中具有坚实的法律基础。1944年《费城宣言》促使国际

劳工组织协助其成员国扩大社会保障措施，为所有需要此类保护的人提供

基本收入和全面的医疗保健。随后，《世界人权宣言》第二十二条明确宣告了

社会保障权，规定“人既为社会之一员，自有权享受社会保障”。1 此外，《宣

言》第二十五条第一款明确包含享受社会服务的权利，以及在失业、患病、残

疾、丧偶、年老或在权利持有者无法控制的情况下丧失谋生能力时，有权享

受保障；第二十五条第二款则规定，母亲和儿童有权受到特别照顾及协助，

所有儿童，无论婚生与非婚生，均应享受同等社会保护。在《世界人权宣言》

的基础上，通过了两项重要的人权和劳工条约，即1966年《经济社会文化权

利国际公约》和劳工组织《1952年社会保障(最低标准)公约》(第102号)。

在经济、金融、社会、公共卫生或环境危机以及经济衰退时期，医疗保健覆

盖和收入保障可以预防或至少缓解贫困，减少脆弱性、社会排斥和不平等，

1 在通过《世界人权宣言》的谈判过程中，社会保障的概念从最初的简短定义逐步发展为涵

盖更多内容的定义，包括有人建议将其视为一种经济权利，纳入体面生活水准权的范畴。

当时也有呼声要求加强国际合作，特别是为实现社会保障权加强合作。其中大多数议题在

后来就《经济社会文化权利国际公约》的案文进行政府间谈判时被再次提起。社会保障权

(第九条)成为《公约》中最短的条款，但是在《宣言》讨论过程中提到的构成社会保障广义

概念的其他要素，则分别发展为第六至第八条(劳动权)、第十条(对家庭的保护，特别是对

母亲、儿童和青少年的保护)、第十一条(适当生活水准)下独立的权利。《公约》最终反映了

当初提出的国际协助与合作的呼声(第二条第一款)。
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同时还能刺激总需求，从而起到经济稳定器的作用。2 事实上，许多国家在

应对冠状病毒病大流行(新冠疫情)时出台了特定的社会保护措施，在一定程

度上减轻了疫情对受影响最严重人群的冲击。然而遗憾的是，这些应对措

施很多仍停留在临时且覆盖面窄的安全网层面。

社会保障覆盖面的缺口依然存在，加深了不平等。如今，全球首次有超过一

半的人口(52.4%)至少享有一项社会保护待遇，相较于2015年的42.8%有所增

长。虽说这是一项重大进展，但全球仍有38亿人没有任何社保覆盖，数字惊

人。3 对儿童和家庭的保障不足，影响其获取教育、医疗以及其他商品和服

务，进而损害社会和经济流动性。弱势群体被落下，无法从本国的总体经济

增长中受益。社会保护体系在覆盖面、全面性和充足性方面的缺口，与社会

保护方面的资金投入严重不足密切相关。从全球来看，只有4.8%的国内生产

总值(GDP)用于保障劳动年龄人口收入的公共社会保护支出，而在失业、疾

病和残疾保护方面存在显著缺口。4

充分实现社会保障权，是确保从各种危机中实现稳健和可持续复苏的强大

公共政策的一个重要组成部分，也是以人为本的可持续发展路径的一个核

心维度。5 目前，许多国家正处于社会保护体系发展的十字路口。无论发展

水平如何，它们都面临一个抉择：是加强社会保护体系，还是退回到提供最

低限度保护的老路。

本概况介绍旨在：

• 解析社会保障权的内容与核心要素

• 阐明国家及其他行为体的义务，并列举可供实施的政策选项

2 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追求更美

好的未来》，第30页。另见劳工组织关于第二次社会保护(社会保障)周期性讨论的决议和结

论，2021年第109届国际劳工大会。

3 劳工组织，2024年，《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》，日内瓦。

4 同上，第104页。

5 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追求更美

好的未来》，日内瓦。

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-pursuit
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-pursuit
https://www.ilo.org/zh-hans/node/664696
https://www.ilo.org/zh-hans/node/664696
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
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• 根据国际人权文书和国际社会保障标准中确立的规范和原则，就社会保

障体系提供指导，从而实现社会保护的全民覆盖

• 应对当前社会保障/社会保护体系所面临的挑战。
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一 . 什么是社会保障权？

A. 定义

社会保障，或称社会保护，6 是社会为个人和家庭提供的保护，旨在确保人

们在一生中享有医疗保健和收入保障。社会保障涵盖各种人生情形，如患

病、失业、生育、年老、残疾、工伤，或失去家庭主要收入来源。社会保障体

系包含多种提供现金或实物形式津贴(包括物品和服务)的机制。提供高质量

的公共服务也是社会保障体系的关键要素之一，对确保基本医疗保健和基

本收入保障至关重要。

根据《经济社会文化权利国际公约》第九条的规定，每个人作为社会的一员，

有权享受社会保障。国家有义务尊重、保护并实现这一权利。社会保障权涵

盖参加社会保险(缴费型)和享受社会救助(非缴费型)的权利，其主要目的是

消除贫困和不平等(见术语表)。因此，非缴费型计划，特别是社会救助计

划，也应被视为实现权利的机制，而非一种慈善形式。

B. 国际法下的社会保障权

社会保障权在国际法中具有坚实的法律基础。1944年《费城宣言》言简意

赅但富有远见地概述了社会保障权的核心要素。与《费城宣言》一并通过的

《1944年收入保障建议书》(第67号)和《1944年医疗护理建议书》(第69号)
为通过多种机制或计划建立覆盖全体社会成员的全面社会保障体系勾画了

蓝图。

《世界人权宣言》充分承认了社会保障权作为一项人权的地位。随后，劳工

组织的三方代表通过了一系列具体落实社会保障权的标准，其中最具代表

6 在本概况介绍中，“社会保障”与“社会保护”概念被视为可以互换使用，指所有旨在为有

需要者提供收入保障和医疗保健的措施，包括在疾病、残疾、生育、工伤、失业、年老、家

庭主要收入提供者死亡的情况下，或因照顾儿童而产生需要的情况下。这些措施应通过缴

费机制、非缴费机制(税收)或二者相结合的方式进行集体筹资，以达到风险共担的目的。

因此，“社会保障”一词不应被视为等同于“社会保险”，“社会保护”也不应被视为仅限

于面向最贫困或最弱势群体提供的基于家计调查的社会救助措施。

https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R067
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100::::12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312407
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性的是《1952年社会保障(最低标准)公约》(第102号)。1966年，《经济社会文

化权利国际公约》也确认了包括社会保险在内的社会保障权。7

2008年，联合国负责监督《经济社会文化权利国际公约》执行情况的机

构——经济、社会及文化权利委员会发布了一项一般性意见，为缔约国履行该

《公约》第九条规定的义务提供指导。8 劳工组织《2012年社会保护底线建

议书》(第202号)也提供了有力的规范性行动指南，旨在引导各国填补全球范

围内仍广泛存在的社会保障缺口，为实现全民社会保护指明方向。

1. 社会保障权在国际与区域人权文书中的确立

《经济社会文化权利国际公约》确认人人有权享受社会保障，包括社会保险

(第九条)。经济、社会及文化权利委员会在关于社会保障的权利的第19号一

般性意见(2008年)中，对该权利的规范性内容和缔约国及其他行为体的义务

进行了阐述，并就该权利在国家层面的落实提供了指导。

此外，社会保障权还在众多国际人权法律文书中得到确认：

• 《消除一切形式种族歧视国际公约》(第五条(辰)款第(4)项)9

• 《消除对妇女一切形式歧视公约》(第十一条第1款(e)项)

• 《儿童权利公约》(第26条)

• 《保护所有移徙工人及其家庭成员权利国际公约》(第27条)

• 《残疾人权利公约》(第二十八条)

社会保障权也在非洲、美洲、阿拉伯国家、亚洲和欧洲的区域人权文书中得

到确认。

7 《经济社会文化权利国际公约》目前有172个缔约国。

8 经济、社会及文化权利委员会第19号一般性意见(2007年)。
9 尽管《消除一切形式种族歧视国际公约》已要求缔约国在享有社会保障权方面禁止并消除

种族歧视，但真正推动将社会保障权纳入后续人权条约的决定性一步，是在《经济社会文

化权利国际公约》中确认人人有权享受社会保障，明确将实现特定群体的这项权利确立为

国家的积极义务。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@normes/documents/normativeinstrument/wcms_c102_zh.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@normes/documents/normativeinstrument/wcms_r202_zh.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@normes/documents/normativeinstrument/wcms_r202_zh.pdf
https://www.ohchr.org/zh/instruments-mechanisms/instruments/international-convention-elimination-all-forms-racial
https://www.ohchr.org/zh/instruments-mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-discrimination-against-women
https://www.ohchr.org/zh/instruments-mechanisms/instruments/convention-rights-child
https://www.ohchr.org/zh/instruments-mechanisms/instruments/international-convention-protection-rights-all-migrant-workers
https://www.ohchr.org/zh/instruments-mechanisms/instruments/convention-rights-persons-disabilities
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《非洲人权和民族权宪章》载有对妇女和儿童的保护。宪章还规定，老年人

和残疾人应有权获得符合其身体或精神需要的特别保护措施，10 这自然包

括收入支助津贴、医疗保健和社会服务。非洲联盟通过了一项《非洲人权和

民族权宪章议定书》。

1988年《美洲人权公约关于经济、社会和文化权利领域的附加议定书》(《圣

萨尔瓦多议定书》)载有关于社会保障权的全面规定。11 美洲国家组织大会

2012年通过的《美洲社会宪章》也提及了社会保护政策和方案。12

阿拉伯国家联盟理事会2004年通过的《阿拉伯人权宪章》规定，缔约国应确

保每个公民有权享受社会保障，包括社会保险。13

《东南亚国家联盟(东盟)人权宣言》宣布人人应有权享受社会保障，包括在

条件允许的情况下享受社会保险，这将帮助其获得有尊严和体面生活所需

的手段。14

欧洲委员会1961年通过的《欧洲社会宪章》在第一部分中规定，所有劳动者

及其受扶养人均有权享受社会保障；任何经济能力不足的人都有权获得社

会和医疗救助；15 人人有权享受社会福利服务。16 1996年，对《宪章》进行

修订，纳入了一项新的基本权利，即免于贫困和社会排斥的权利(《欧洲社会

宪章》修订版)。欧洲委员会还制定了《欧洲社会保障规则》(1964年)及其附

加议定书，二者与劳工组织第102号公约类似，目的是在区域层面推动缔约

国做出更大的承诺。

10 第18条第3和第4款。

11 关于社会保障权的第9条第1和第2款。

12 第14条。

13 第36条。

14 第30条第1款。

15 第12条第2款要求缔约国承诺将社会保障体系维持在令人满意的水平，至少达到批准劳工

组织第102号公约所要求的标准。

16 第13-14条。

https://au.int/sites/default/files/treaties/36390-treaty-0011_-_african_charter_on_human_and_peoples_rights_e.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/42736-treaty-PROTOCOL_TO_THE_AFCHPR_ON_THE_RIGHTS_ON_CITIZEN_TO_SOCIAL_PROTECTION_AND_SECURITY_E.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/42736-treaty-PROTOCOL_TO_THE_AFCHPR_ON_THE_RIGHTS_ON_CITIZEN_TO_SOCIAL_PROTECTION_AND_SECURITY_E.pdf
https://www.biedsociety.com/single-post/social-charter-of-the-americas
https://digitallibrary.un.org/record/551368?ln=en&v=pdf
https://asean.org/asean-human-rights-declaration/
https://rm.coe.int/168007cf93
https://rm.coe.int/168006b65e
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2. 国际劳工组织通过的国际社会保障标准

政府、工人组织和雇主组织代表共同制定并通过的国际劳工标准，包括公约

(或议定书)和建议书，被公认为确立了社会保障权的规范性内容。具体而言，

《1944年收入保障建议书》(第67号)和《1944年医疗护理建议书》(第69号)
提出了全面的社会保障体系和全民覆盖的构想，为制定第102号公约奠定了

基础。

第102号公约作为提出社会保障的系统性构想的国际基准条约，至今仍占据

重要地位。该公约通过七十余年来，深刻影响了各国社会保障制度的发展，

即使在尚未批准该公约的国家也不例外。

第102号公约是首个将社会保障的全部九大分支(也称为“风险”或“情

形”)——医疗、疾病、失业、老龄、工伤、家庭津贴、生育、残疾和遗属——一

并纳入的国际条约。该公约至今仍是唯一为所有分支确立了定性和定量最

低标准的国际文书，涉及覆盖人群、待遇水平、资格期限和待遇发放时长。

该公约立足于一整套核心的筹资、治理与管理原则，包括：国家的责任；法

定权利；缴费型和非缴费型计划的最低保护水平；计划的集体筹资与财务可

持续性；参与式管理；透明度与合规机制。

第102号公约还允许各国在确保核心原则得到贯彻且提供最低水平社会保障

的前提下，随着本国社会保障体系的逐步发展，同步扩大其国际义务。

《2012年社会保护底线建议书》(第202号)基于以下两大主轴勾画了实现全

民社会保护的战略愿景：(1) 建立并维持国家社会保护底线，确保人在一生

中能够享有基本的医疗保健和基本的收入保障；(2) 在劳工组织社会保障标

准的指引下，尽快使尽可能多的人获得更高水平的保护覆盖。

由世界各国政府、工人组织和雇主组织在国际劳工组织框架下共同制定的

规范架构目前包括九部最新公约和九项建议书。它们分为两类标准：统一标

准和衔接标准。虽然这些标准秉承了第102号公约确立的原则，但后续通过

https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R067
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100::::12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312407
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的标准针对按主题重新归类的情形，在覆盖人群和待遇水平方面设定了更

高标准。此外，它们还确立了针对移民工人及其家庭的衔接规则：17

统一标准：

• 《1944年收入保障建议书》(第67号)和《1944年医疗护理建议书》

(第69号)

• 《1921年(农业)工人赔偿公约》(第12号)

• 《1952年社会保障(最低标准)公约》(第102号)

• 《1964年工伤津贴公约》(第121号)及建议书(第121号)

• 《1967年残疾、老年和遗属津贴公约》(第128号)及建议书(第131号)

• 《1969年医疗和疾病津贴公约》(第130号)及建议书(第134号)

• 《1988年促进就业和失业保护公约》(第168号)及建议书(第176号)

• 《2000年保护生育公约》(第183号)及建议书(第191号)

• 《2012年社会保护底线建议书》(第202号)

衔接标准：

• 《1962年(社会保障)同等待遇公约》(第118号)

• 《1982年维护社会保障权利公约》(第157号)和《1983年维护社会保障权

利建议书》(第167号)

C. 社会保障权的核心要素

1. 法律和政策框架

根据国际人权文书和社会保障标准，社会保障权必须在国内法律体系中得

到保障。将社会保障权写入宪法，不仅彰显了该权利的重要性，也为后续的

实施性法律奠定了基础。宪法保障还为在法院中主张该项权利提供了依据。

17 因此，所有九类津贴，除家庭津贴外，均有更进一步的标准。这些文书可在国际劳工标准

数据库(NORMLEX)中查阅。

https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R067
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID,P12100_LANG_CODE:312407,fr:NO
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID,P12100_LANG_CODE:312407,fr:NO
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C012
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C102
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C121
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:312459
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:55:0:::55:P55_TYPE,P55_LANG,P55_DOCUMENT,P55_NODE:CON,en,C128,/Document
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R131
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100::::12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312275
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100::::12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312472
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100:::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312313
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R176
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:55:0:::55:P55_TYPE,P55_LANG,P55_DOCUMENT,P55_NODE:REV,en,C183,/Document
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=1000:12100:::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312529
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:3065524
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:312263
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312302:NO
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R167
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R167
https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:1:0::NO:::
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在财政紧缩和财政调整等背景下，宪法保障亦可有效防止该项权利出现倒

退。在各国实践中，宪法中关于社会保障权的条款通常将其确立为一项个人

权利，并规定了国家作为义务主体在实现这一权利方面应承担的义务。18

各国应当通过法律，并制定国家社会保障战略和行动计划，以实现这一权

利。所有社会保障制度和计划都应当纳入法律框架。

2. 社会保障计划

虽然各国的社会保障制度不尽相同，但国际人权框架所确立的社会保障权

的基本要素在任何情况下都必须得到遵守。

为了实现全民覆盖，社会保护体系必须包含多种集体筹资的机制和计划，例

如：

• 缴费型或保险型计划：这些计划提供现金或实物形式的津贴。资金来源

于员工和雇主的强制性缴费，国家往往也提供部分资助。此类计划通常

保护雇员和自雇人员，但也可能覆盖全体居民，如国家医疗保险计划。缴

费型计划也可以开放自愿参保，尽管从全球经验来看，自愿参保模式并

非将社会保障扩大到未覆盖群体的有效方式。

• 非缴费型计划：这类计划的资金来自普通税收，为各类人群，例如残疾

人、儿童和生活贫困者，提供现金或实物形式的保护。非缴费型计划可

能具有全民性质，覆盖所有居民，如全民社会养老金；也可能只针对某些

处境不利的个人和群体，如面向贫困个人和家庭的基于家计调查的社会

救助计划。

• 其他形式的社会保护：基于社区或职业的计划或互助性质的计划，只要

符合社会保障权的基本要素，也可以构成社会保障体系的一部分。在许

多国家，针对儿童、老年人、残疾人、无家可归者、妇女以及性别暴力幸

存者等不同群体的社会服务也属于社会保护体系范畴，这些服务通常由

非营利性和营利性机构共同参与管理。

18 劳工组织，《世界各国宪法中的社会保障权：拓展社会正义的道德与法律空间》。劳工组织

全球研究，第1卷：欧洲，日内瓦；劳工组织，《世界各国宪法中的社会保障权：拓展社会正

义的道德与法律空间》，第2卷：日内瓦，2023年。

https://www.ilo.org/publications/right-social-security-constitutions-world-broadening-moral-and-legal-space
https://www.ilo.org/es/publications/derecho-la-seguridad-social-en-las-constituciones-del-mundo-ampliando-el
https://www.ilo.org/es/publications/derecho-la-seguridad-social-en-las-constituciones-del-mundo-ampliando-el
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• 补充性计划：这类计划通常由私人保险公司运营，通过提供一般计划之

外的额外保障，对现有社会保护体系形成补充。对于此类计划，国家仍

需承担监督责任，并有责任为这类计划的设立、筹资和运营建立适当的

监管框架，以确保其遵守核心原则，特别是在参保条件、财务治理和投资

规则等方面。

所有计划都应纳入清晰易懂的法律框架，制定透明的资格标准，并明确标注

津贴的性质和水平。

在任何情况下，国家在建立和实施以权利为基础、旨在实现全民社会保障权

的社会保障体系方面，依然承担着总体和首要责任。事实证明，缴费型和非

缴费型计划的协调配合是构建和维持全民社会保障体系的前提。在许多发

展中国家，大规模的非缴费型计划必不可少，因为大量人口缺乏参与保险型

计划的经济能力。此外，相当比例的劳动力从事非正规经济活动，难以加入

与正规就业挂钩的缴费型社会保险计划。值得注意的是，许多国家也开始

为无力缴费者提供全额或部分补贴。这种补贴往往有助于扩大覆盖范围，

惠及原本被排除在外的人群，包括实现就业正规化，这种做法是基于社会

团结原则，通过风险和成本共担来扩大覆盖面，而不是建立针对弱势群体

的平行制度。

在佛得角，非缴费型养老金与缴费型计划相结合，覆盖约84.8%达到养

老金领取年龄的人口，每月提供约53美元的津贴(高于该国贫困线20%)。
此外，该国于2006年成立了国家社会养老金中心和互助医疗基金，为养

老金领取者从私营药房买药提供资金支持并提供丧葬补助(劳工组织，

2021e, 《2020-2022年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追

求更美好的未来》，第174页)。

3. 社会风险或意外事件

在社会保障体系中，应当为人一生中的九类主要风险或意外事件提供医疗

和收入保障。

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
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a. 医疗

根据劳工组织的社会保障标准，无困难地获取医疗保健(含孕产保健)是全

面社会保护体系的核心组成部分。19 全体社会成员，不论是否有工作，均应

能够在不遭受经济困难和歧视的情况下获得医疗保健。20 医疗服务范围必

须包含预防性与治疗性措施，以维持或恢复健康，因为良好的健康状况对人

类福祉和生产力至关重要。

因此，无困难地获得医疗保健是国家社会保护底线的核心组成部分，应通过

国家界定的物品和服务予以保障，这些商品和服务须符合国际文书和人权条

约机构规定的可得性、可及性、可接受性和质量标准。这类措施至少应包括

无困难地获得全科和专科诊疗、基本药物及必要的住院治疗。应免费提供最

低限度的产前、分娩和产后护理，包括必要时的住院治疗。如卫生系统包括

私营或混合服务机构，服务的获取应可负担且无歧视。

在患病的情况下，应保证患者能够无困难地获得医疗服务直至康复。国家法

律应确保对于需要长期治疗的疾病，如癌症和糖尿病，不中断医疗服务。不

得以提供疾病现金津贴(用于弥补患病期间的收入损失)为由，拒绝提供无

困难地获得医疗服务的机会。

b. 疾病

社会保障权要求各国政府建立相关制度和计划，向因健康问题暂时丧失工

作能力者提供现金津贴，以弥补其收入损失。21 对于因公共卫生要求而必

须隔离或接受检疫22 但无法远程工作的人员，也应给予此类救助，尤其是在

疫情和其他公共卫生危机期间。从公共卫生角度看，这种情况下的疾病津贴

能有效遏制疾病传播，这一点在新冠疫情期间已得到充分证明。23 此外，照

19 第102号公约，第8、第10和第49条；第130号公约，第13条；以及第69、第134和第202号建议

书。

20 第69和第202号建议书。

21 劳工组织，《疾病津贴：简介》，劳工组织简报，2020年。

22 第134号建议书，第8段。

23 劳工组织，《病假和隔离期间的疾病津贴：新冠疫情背景下的国家应对措施和政策考量》，

劳工组织简报，《社会保护聚焦》，2020年。

https://www.ilo.org/publications/sickness-benefits-introduction#:~:text=Sickness%20benefits%20provide%20income%20security,and%20the%20prevention%20of%20poverty
https://www.ilo.org/publications/sickness-benefits-during-sick-leave-and-quarantine-country-responses-and
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护患病家属者亦应享有疾病津贴。24 此类措施如同时覆盖承担照护责任的

男女家庭成员，有助于促进男女平等分担无酬照护和扶助工作。

疾病津贴应当充足，原则上应支付至痊愈为止，尽管国家立法可以规定发放

的最长期限。25 如系需长期照护的疾病，津贴期限应予延长。26 这一点对

于长期患病者尤为重要，因为他们可能因反复请病假而被认定为不再具备

工作能力，进而失去工作。因此，社会保障制度必须确保疾病津贴能够覆盖

长期和慢性疾病，若受益人被认定为永久丧失工作能力，在疾病津贴领取

期满后，可将其转换为残疾津贴。27

c. 老龄

社会保障计划应保障参保人能够自法定年龄起领取养老金。根据国际社会

保障标准，原则上该年龄不应高于65岁，但可基于职业特性(如从事高危职

业)、预期寿命延长及老年人的劳动能力等因素，适当调整退休年龄。28 养

老金水平应具有可预见性，且至少必须确保所有老年人享有体面生活直至

终老。29

养老金体系应由缴费型和非缴费型计划共同组成，以覆盖那些无法参加缴

费型养老金计划的人群。在一些国家，养老金体系包括基于居住权的税收筹

资普惠型养老金支柱，有助于填补覆盖面的某些缺口，尤其惠及妇女和非正

规经济中的劳动者。普惠型养老金也可以与补充性机制并存，后者通常基于

个人储蓄，旨在为高收入者提供更高的退休收入。30 与所有长期津贴一样，

24 第134号建议书，第10段。

25 第102号公约，第18条；第130号公约，第16条。

26 同上。

27 第102号公约，第14和第54条。

28 第102号公约，第26条；第128号公约，第15条；第131号建议书，第6-7段。

29 第102号公约，第65-66条；第128号公约，第29条；第202号建议书，第8段。

30 劳工组织，2024年，《〈1952年社会保障(最低标准)公约〉(第102号)的批准与实施：实现基

于权利的全民社会保障的途径》，全球倡导简报。
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养老金水平应根据国内生活成本和收入水平定期调整，以避免养老金的实

际价值缩水。31

在养老金领域，尤其应关注以下因素造成的性别差距：男女退休年龄差异；

女性劳动参与率较低、从事非全职工作和临时工作以及非正规就业比例较

高；男女薪酬差距；以及女性承担无酬照护工作的比例过高。32

d. 失业

失业保护计划旨在补偿因无法获得或维持合适工作而导致的收入损失或减

少。33 它们是社会保障体系和劳动力市场政策的一个重要组成部分，尤其是

在经济低迷时期以及在灵活的劳动力市场和新工作形式的背景下。高效的

失业保护计划应当有一项重要的配套措施，即覆盖面广、能够有效协助求职

者找到工作的国家就业服务体系。

新冠疫情凸显了引入或扩大部分失业34 或临时停工导致的收入损失保障的

重要性。35 对于处于长期失业状态且领取失业救济期满的人员，以及其他

面临就业困难的人员，例如首次求职者、妇女、青年、残疾人、老年人、移民

工人和受结构性变革影响的劳动者，国家应为其提供其他形式的保护，36

例如促进就业机会的专项计划。这类人员还应能够获得社会保障底线37 的

31 第102号公约，第65-66条；第128号公约，第29条。

32 例如，见《经济、社会及文化权利委员会关于以色列第四次定期报告的结论性意见》(E/
C.12/ISR/CO/4)；《经济、社会及文化权利委员会关于摩尔多瓦共和国第三次定期报告的结

论性意见》(E/C.12/MDA/CO/3)；《消除对妇女歧视委员会关于白俄罗斯第八次定期报告

的结论性意见》(CEDAW/C/BLR/CO/8)；《消除对妇女歧视委员会关于中国第七和第八次

合并报告的结论性意见》(CEDAW/C/CHN/CO/7-8)；《消除对妇女歧视委员会关于摩尔多

瓦共和国第四和第五次合并定期报告的结论性意见》(CEDAW/C/MDA/CO/4-5)；以及劳工

组织，《缩小社会保障中的性别差距：工人组织需要了解的事》，政策简报，日内瓦，2022
年。

33 第102号公约，第20条；第168号公约，第10条；第176号建议书，第14段。

34 寻找全职工作的非全职就业人员可纳入部分失业保障覆盖范围。

35 第168号公约，第15条；另见劳工组织，《新冠疫情下的失业保障：国家应对措施与政策考

量》，劳动组织简报，《社会保护聚焦》，2020年。

36 第168号公约，第26条。

37 第202号建议书，第5(c)段。

https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=E%2FC.12%2FISR%2FCO%2F4&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=E%2FC.12%2FISR%2FCO%2F4&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/TreatyBodyExternal/Download.aspx?symbolno=E%2FC.12%2FMDA%2FCO%2F3&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW%2FC%2FBLR%2FCO%2F8&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW%2FC%2FCHN%2FCO%2F7-8&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW%2FC%2FMDA%2FCO%2F4-5&Lang=en
https://www.ilo.org/publications/closing-gender-gaps-social-protection-what-workersorganizations-need-know
https://www.ilo.org/publications/unemployment-protection-covid-19-crisis-country-responses-and-policy
https://www.ilo.org/publications/unemployment-protection-covid-19-crisis-country-responses-and-policy
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支持，而社会保护底线可以通过多种方式实施，例如确立最低保障收入、

为处于贫困状态并正在求职的劳动年龄人口提供基于家计调查的社会救助

金，以及放宽提前领取养老金的条件。

失业保护计划在着眼于以下双重目标时效果最佳：一是在部分或完全失业

时提供充足的收入保障；二是促进体面工作。38 这可以通过失业保险或救

助，或是就业保障来实现，并与就业促进措施、就业正规化以及积极的劳

动力市场政策形成战略联动。为此，社会保障政策需要与涵盖宏观经济、贸

易、投资和产业等方面的综合就业政策相协调。39

e. 工伤和职业病

各国应确保劳动者在发生工伤或罹患职业病时获得保护，通过提供免费医

疗和定期发放现金津贴等形式确保其获得充足的福利，以弥补因暂时或永

久丧失劳动能力而导致的收入中断。40 工伤计划应覆盖部分残疾和完全残

疾情形，以及因劳动者死亡导致受扶养人失去经济支持的情形。享受福利的

权利不应受到就业年限、投保时间或缴费数额的影响。41 应定期调整长期

福利，以确保其购买力保持稳定。42

传统上，大多数工伤计划不包含对传染病的赔付，因为难以确定感染是否与

工作有关。但许多国家为感染新冠病毒的劳动者提供了赔付。43

工伤计划还应涵盖康复与再就业服务，或与这些服务相协调，使受益人能

够获得合适的工作并重返劳动力市场。44 对于需要长期护理的人员，建议

将持续帮助或护理产生的费用纳入保障范围。45

38 第168号公约，第2和第7条。

39 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告》，第162页。

40 第102号公约，第32条；第121号公约，第6条。

41 见经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2008年)，第17段。

42 第102号公约，第65-66条；第121号公约，第21条。

43 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告》，第137页。

44 第102号公约，第35条；第121号公约和第121号建议书。

45 第121号建议书，第11段。

https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
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f. 家庭和儿童支持

应提供家庭津贴以协助家庭履行抚养子女的责任，形式包括定期发放现金

津贴，或提供食品、衣服、住房、休假或家政服务，或上述形式的组合。46 家

庭津贴对于实现儿童的受教育权和个人发展权以及消除儿童贫困和童工现

象至关重要。

应保障所有儿童获得家庭津贴，无论其居留身份如何。47 根据国际劳工标

准，家庭津贴至少应发放至儿童年满15周岁或完成义务教育；而依据国际人

权法，家庭津贴应发放至儿童年满18周岁或18周岁以上。48

g. 生育

母亲应在分娩前后的合理期限内获得特殊保护，包括产前和产后保健。49

具体而言，医疗福利应涵盖产前、分娩和产后护理以及必要的住院治疗。50

在职母亲还应享有带薪产假，或带有充足社会保障待遇的休假，但此类收

入替代成本应由社会共同承担，而不是由雇主单独承担。51 此类安排可防

止损害女性劳动力市场地位的歧视性做法。52 生育津贴应足以确保妇女能

够保障自身和子女的健康并享有适当生活水准。53 津贴的发放期限应由法

律规定，最低不少于12周，如果本国法律要求或允许更长的产假，则最低发

放期限应相应延长。54 在提供这些待遇的同时，还应采取其他生育保护措

46 第102号公约，第40和第42条。

47 第202号建议书，第6段。

48 《儿童权利公约》第一条规定，“儿童系指18岁以下的任何人，除非对其适用之法律规定成

年年龄低于18岁。”

49 《经济社会文化权利国际公约》，第十条。

50 同上；第102号公约，第47和第49条；第183条公约，第7条。

51 第102号公约，第71条；第183号公约，第6条第8款。

52 《经济社会文化权利国际公约》，第十条。

53 第102号公约要求津贴不得低于原先收入的45%；第183号公约第4条第1款、第6第2款和第3
款规定，津贴不得低于原先收入的三分之二，或与之相当的金额。

54 第102号公约，第52条。
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施，包括禁止基于生育的歧视、保护孕妇及哺乳期妇女免于从事可能危害母

婴健康的工作，以及保障妇女在分娩前后得到休息和恢复。55

在这方面，陪产、育儿和收养福利也同样重要，有助于促进工作与家庭责任

的平衡，并纠正无酬照护工作分配不均的现象。56

h. 残疾

残疾人有权以有尊严的方式获得包容残疾人的社会保障。57 至少应为完全

残疾者提供收入保障，还应将部分残疾者逐步纳入国家保障计划。58 只要

残疾状况持续存在，就应提供残疾津贴，并应考虑到因残疾产生的额外开

支，以及与残疾相关的支持，以确保增强残疾人的经济权能。残疾计划还应

促进并推动残疾人积极参与就业和社会生活。因此，各国应密切协调残疾

津贴与其他社会、经济和就业政策，例如确保残疾人有效获得医疗保健，包

括性保健和生殖保健，以及必要的就业和康复服务，使相关人员能够从事合

适的工作。59

i. 遗属，包括孤儿

受扶养的遗属，包括孤儿，有权在供养人死亡后领取津贴。60 遗属津贴的申

领可以受益人无法自立为条件，例如正在接受教育的人员和未从事有偿工

55 《消除对妇女一切形式歧视公约》，第十一条第2款(b)项；第183号公约和第191号建议书。

56 《消除对妇女一切形式歧视公约》，第五条(b)款；第191号建议书，第10段；《1981年有家

庭责任工人公约》(第156号)和《1981年有家庭责任工人建议书》(第165号)。另见劳工组织，

《实现性别平等的量子飞跃：为了人人享有更美好的劳动世界的未来》(2019年，日内瓦)；
劳工组织，《实现工作场所性别平等：关于〈1958年(就业和职业)歧视公约〉(第111号)、
〈1981年有家庭责任工人公约〉(第156号)、〈2000年保护生育公约〉(第183号)、〈1958年(就
业和职业)歧视建议书〉(第111号)、〈1981年有家庭责任工人建议书〉(第165号)和〈2000年
保护生育建议书〉(第191号)的全面调查》，国际劳工大会，第111届会议，报告三(B部分)。

57 《残疾人权利公约》，2006年，序言、第二条、第二十三条第五款、第二十八条第一款和第

二款(三)项；第102号公约，第53-54条；第131号建议书，第25段。

58 第131号建议书，第5段。

59 《1983年(残疾人)职业康复和就业公约》(第159号)和《1983年(残废人)职业康复和就业建

议书》(第168号)。
60 第102号公约第60条将所覆盖的意外事故定义为“由于供养人死亡使寡妇或孩子丧失依

靠；对于寡妇，享受津贴的权利可根据国家法律或条例估计其不能自立为条件。”

https://www.ilo.org/publications/major-publications/quantum-leap-gender-equality-better-future-work-all
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作的受抚养配偶。61 历史上，各国法律框架往往侧重于保护遗孀，但当前

的趋势是男女申领遗属津贴的条件趋于平等。应为遗属参加社会保障计划

提供援助，尤其是在他们因艾滋病毒/艾滋病、结核病和疟疾等地方性流行

病，或因自然灾害或冲突而失去家庭和社区支持的情况下。62 如果配偶必须

达到规定年龄才能领取遗属津贴，则应向未达到该年龄的受益人提供必要

的援助和便利，包括培训和就业安置，以确保供养人的离世不会导致任何人

权被剥夺。63

4. 社会保障权的要素

a. 可得性

社会保障福利应覆盖主要人生风险，应以现金或实物转移的形式提供，或

采用两者相结合的方式，因而包括定期发放津贴，或提供物品或服务。根据

第102号公约和第202号建议书，福利应以集体筹资和社会团结原则为基础，

例如资源从在职人员向老年人转移、从健康者向患病者转移、从富裕群体向

经济拮据者转移。64

社会保护制度通常由多项计划构成，应在全国范围内运作。国家对该制度的

有效管理和监督承担总体责任。该制度应覆盖并切实保护所有人，特别是最

弱势和边缘化群体，不得以《经济社会文化权利国际公约》第二条第二款所

禁止的任何理由进行歧视。65 为确保实现全民覆盖，根据第202号建议书，

国家应提供缴费型和非缴费型计划，以落实国家社会保护底线。各国还应

逐步提升保护水平，包括通过社会保险计划加以落实。应确保该制度及其

单项计划具有财政可持续性，并兼顾社会正义与公平，从而确保今世后代均

能实现社会保障权。66

61 第102号公约，第60条；第130号公约，第21条。

62 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2008年)，第21段。

63 第131号建议书，第9段。

64 第102号公约，第71条；第202号建议书，第3段。

65 《经济社会文化权利国际公约》第二条第二款禁止基于“种族、肤色、性别、语言、宗教、政

见或其他主张、民族本源或社会阶级、财产、出生或其他身分”的歧视。

66 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第11段；第202号建议书，第3(k)段。
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b. 充足性

无论是现金还是实物形式的待遇，其性质、金额和期限都必须达到适当标

准，以确保所有人都能实现社会保障权、健康权和适当生活水准权。这意味

着，待遇水平至少应确保能够有效获得国家层面界定的基本生活必需品和

服务，从而至少保障人们免受贫困、脆弱性和社会排斥，并过上有尊严的健

康生活。67

待遇的撤销、削减或暂停应基于合理且明确界定的理由，这些理由应定期接

受审查并遵循正当程序。68 待遇应具有可预见性，69 其水平和期限应由法

律规定，并通过健全、可持续的融资机制予以保障。

对于在社会保险计划下定期发放的用于补偿收入损失的津贴，应在充分考

虑到家庭责任的基础上弥补收入损失。如果存在复工的可能，应在不损害复

工意愿的前提下尽可能提高津贴金额。应定期监测津贴金额，以确保受益人

有能力购买实现其人权所必需的商品和服务。70 收入、已缴保费与相关津贴

金额之间应存在合理关系。71 津贴应及时、定期发放。一次性给付不能被视

为提供了充分保护。72

在非缴费型制度下，例如社会救助计划下，福利待遇可参照以下标准确定：

一系列必需品和服务的货币价值、国家贫困线、社会救助的收入门槛，或国

家法律或惯例规定的其他可比标准。福利待遇可考虑地区差异，但在任何情

况下都应足以保障有尊严的生活。73 此外，对于养老金等长期待遇，至少应

根据总体收入水平或生活成本的重大变化进行调整，以确保其购买力保持

稳定。74

67 第202号建议书，第2和8(b)段。

68 第102号公约第69条规定了可能导致福利全部或部分停发的有限情形。

69 第202号建议书，第3(c)段。

70 第67号建议书，第22段。

71 第67号建议书，第23段。

72 第102号公约，第16、22、28、36、42、50、56和62条。

73 第202号建议书，第8(b)段；第102号公约，第67条。

74 第102号公约，第65条第10款和第66条第8款；第128号公约，第29条。
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就健康权而言，充足性从可负担性、可得性、可及性和质量等方面进行衡

量。75 医疗保健服务应涵盖：全科医生和专科医生的门诊与住院治疗，包括

出诊；牙科治疗；在家、医院或其他医疗机构的护理；合格助产士提供的护

理以及其他在家或医院提供的孕产服务；在医院或其他医疗机构的住院治

疗；尽可能提供必要的牙科、药物和其他医疗或外科用品，包括假肢。76

劳工组织的社会保障标准提供了有益框架，能够帮助各国根据本国收入水

平确定适当的定期津贴标准，以及缴费型和非缴费型福利的期限和申领条

件。

c. 可及性

覆盖范围：社会保障制度应不加歧视地覆盖所有人。为实现全民覆盖，必须

建立非缴费型计划，以覆盖最弱势和边缘化群体。

申领条件：待遇的申领条件必须合理、适度且透明。待遇的撤销、削减或暂

停应受到限制，其依据必须合理、遵循正当程序，并由国家法律规定。

物理无障碍：受益人应能实际前往社会保障服务机构，进行登记、领取待

遇、提出给付申请并获取其认为实现权利所需的信息，在这方面应特别关注

残疾人、老年人、土著人民、少数群体、移民以及生活在偏远地区或灾害频

发地区或受武装冲突影响地区的人。

可负担性(经济可及性)：社保费用必须合理且适度。政府应确保低收入群体

也能负担相关费用，必要时可给予补贴。77 缴纳社保所产生的直接和间接

成本与费用必须在所有人的可承受范围之内，并且不得损害其他权利的实

现。应尽可能减少领取福利过程中产生的开支，例如前往社会保障机构的

交通费，可通过邮政服务或个人银行账户等方式发放待遇。受益人的社保缴

75 第202号建议书，第5(a)段。

76 第69号建议书，第21段；第102号公约，第10条。

77 第67号建议书，第26(8)和(9)段；第69号建议书，第12、13、75、76、78和79段。
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费及自付医疗费用不应对其造成过度负担。78 对于生育和工伤情况下的医

疗服务，应免除所有自付费用。79

信息和程序可及性：个人和组织应能以清晰透明的方式获取信息。应以简明

易懂、包容残疾人、兼顾年龄的语言表述待遇的申领条件(资格标准)及其他

实用信息，避免使用晦涩难懂的概念或模棱两可的解释。如果国内有相当

规模的少数语言群体，应以其语言提供此类信息。政府应简化待遇申领程序

并提高效率，同时建立申诉机制，以便个人在社会保障权受到侵犯时寻求救

济。对于缺乏必要数字素养和/或数字设备的群体，应采取特别措施保障其

获取信息的能力。

d. 参与

雇主组织、工会和其他代表受益人(包括从事非正规工作的人员和养老金领

取者)的组织应切实有效地参与社会保障政策的制定、实施和评估，或在此

过程中被征求意见。这一点至关重要，因为有效的政策是弥补国家社会保

护缺口、解决相关优先事项的重要手段。80 在这方面，第202号建议书强调，

应建立有效参与政策进程的制度化架构，而不是依赖临时性磋商。81 要实

现切实参与，还需要考虑不同的权力关系，并加强所有利益攸关方的能力，

包括获取信息的能力。国家在以下方面负有总体和首要责任：确保社会保障

制度保障个人和组织以清晰透明的方式寻求、接收和传递相关信息的权利，

并建立内置问责机制，确保中央和地方政府及其他执行机构作为责任主体

78 第67号建议书，第26段；第102号公约，第71条。

79 见第102号公约报告表。

80 劳工组织在第202号建议书第3(r)段和第13段中承认社会对话和社会参与的重要性，特

别是对于制定国家社会保障扩展战略而言；经济、社会及文化权利委员会，第19号一

般性意见(2008年)，第69段；Behrendt, C., Saint-Pierre Guilbault, E., Stern-Plaza, M., 
Umuhire, V., and V. Wodsak. 2017. “Implementing the principles of Social Protection 
Floors Recommendation, 2012 (No. 202)”, Chapter 3, in Dijkhoff, T., and G. Mpedi (eds.), 
Recommendation on Social Protection Floors: Basic Principles for Innovative Solutions, 
Kluwer; 劳工组织，《基于社会保护评估的全国对话：全球指南》，2016年，日内瓦；劳工组

织(即将出版)，《规划更具社会公正性的未来：2011-2020年国家社会保护政策与战略分析

报告》。

81 第202号建议书，第19段。
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履行职责。受益人也应能参与社会保障计划和制度的管理，特别是由非公

共实体实施的计划。82 女性应作为完全平等的利益攸关方参与所有这些进

程。

D. 社会保障权与其他权利之间的联系

所有人权都是相互依存、不可分割的。社会保障权有利于促进其他人权的实

现。反之，也有确凿证据表明，其他经济、社会和文化权利的实现能够加强

社会保护。换言之，这些权利应被视为不可分割、相互支持的整体，其中一

组权利的实现既依赖于其他权利的实现，又为其他权利的实现提供支持。

诸如新冠疫情之类的经济、社会和卫生危机揭示了社会保护在促进和加强

其他权利方面的关键作用。与此同时，此类危机也表明，为了实现社会保障

权，还需采取其他措施作为补充。

例如：将非歧视和性别平等纳入所有部门政策的主流；改善卫生设施、用品

和服务；促进劳动者从非正规经济向正规经济转型；面对当代社会诸多转型

与变革带来的挑战，促进公正、良好的工作条件；提供住房补贴并改善社会

住房，避免过度拥挤和不健康的居住环境；改善公共交通；制定支持家庭及

其成员的方案；通过收入再分配和提供基本服务消除不平等；确保所有人都

能享有优质教育以及文化和娱乐机会。

获得优质公共服务是确保所有人平等有效享有社会保障权的关键。例如，为

确保切实实现性别平等以及无酬照护和扶助工作的平等分担，有必要将生

育、陪产、育儿及家庭津贴与优质托育服务相结合。同样，康复服务以及长期

照护和扶助服务是对残疾津贴和养老金的重要补充。将公共就业服务与失

业津贴相结合，对于促进充分、体面的生产性就业至关重要，特别是考虑到

女性劳动者在非正规经济和非标准就业形式中占比过高。

82 第102号公约，第72条。
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应对新冠疫情的社会保护措施

新冠疫情的应对措施给人权保护带来了巨大挑战。这些措施加剧了不平

等现象，对弱势群体造成了尤为严重的影响。各国政府为此采取了多项紧

急特殊措施，在多个领域创造财政空间。社会保障制度是保护公众健康

和收入、为劳动力市场提供支持的最重要渠道。各国采取的措施包括：

扩大现有待遇的覆盖范围，或为受疫情影响的劳动者、雇主和家庭引入

新福利项目，保障家庭收入并降低失业风险；为必须请假照顾无法上学

或上托儿所的儿童或照顾其他家庭成员的劳动者制定支持措施；扩大失

业津贴的覆盖范围，为维持雇佣关系提供支持，并提供保障最低生活水

平的社会福利；向移民和难民提供医疗和社会支持福利，无论其身份或

正常化进程如何；建立紧急庇护所。

例如，约旦将失业津贴的覆盖范围扩大至受疫情影响行业的人员。蒙古

将每月儿童津贴提高到原来的五倍，为期六个月。多哥实施了一项覆盖面

较广的收入计划，为非正规就业人员提供支持，帮助他们通过移动应用

程序进行登记。西班牙新推出了一项永久性最低收入保障计划，覆盖230
万弱势群体。索马里推出了Baxnaano计划，首次向120万人提供社会现金

转移支付。

注及资料来源：有关在新冠疫情期间加强社会保护的更多良好做法，见

人权高专办《社会保障权概览》；劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社

会保护报告》；劳工组织社会保护平台。

https://www.ohchr.org/zh/social-security
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.social-protection.org/gimi/ShowMainPage.action
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二 . 国家和其他行为体在实现社会保障权方面有哪些
义务

A. 贯穿各领域的非歧视与性别平等原则

各国通过批准国际人权条约，83 承诺立即废除或修改歧视性立法，以消除

法律确立的任何形式上或法律上的歧视，并采取措施消除事实上的歧视。

贯穿各领域的不歧视与平等原则应结合各条约所保障的实质性权利进行解

读。

各国有义务确保社会保障权的享有不因任何理由受到歧视。84 解决歧视问

题需要采取综合方法，包括制定一系列法律和政策，以建立法定保护和遵守

机制。这些措施包括：确保提供充足的社会保护待遇、优质公共服务和累进

税收制度，以减轻社会上的不平等现象，或在危机时期出现或加剧的不平

等现象。必要时还需采取临时特殊保护措施。85 各国应努力查明现有法律

框架的不足之处，以确保特定群体不会因制度设计或实际执行上的问题(例
如由于缺乏信息或害怕受到打压)而被排除在社会保护之外。

83 例如《消除一切形式种族歧视国际公约》《公民及政治权利国际公约》《经济社会文化权利

国际公约》《儿童权利公约》《消除对妇女一切形式歧视公约》《残疾人权利公约》《保护

所有移徙工人及其家庭成员权利国际公约》《禁止酷刑和其他残忍、不人道或有辱人格的

待遇或处罚公约》《保护所有人免遭强迫失踪国际公约》。

84 经济、社会及文化权利委员会在第19号一般性意见第29段中回顾，《公约》“禁止以种族、

肤色、性别、年龄、语言、宗教、政治或其他见解、国籍或社会出身、财产、出生、身体或精

神残疾、健康状况(包括艾滋病毒/艾滋病)、性取向以及公民、政治、社会或其他身份为由进

行任何直接的或间接的歧视，因为这种歧视会导致取消或损害平等享有或行使社会保障

的权利。”

85 见消除对妇女歧视委员会关于老年妇女问题和保护其人权的第27号一般性建议第42段，

“缔约国有义务确保公、私营部门的退休年龄不对妇女有歧视。因此，缔约国有义务确保

退休金政策没有任何形式的歧视――即使妇女选择提前退休也是如此，并且，所有参加工作

的老年妇女都有充足的退休金。为保证这样的退休金，缔约国应采取一切适当的措施，包

括在必要的地方采取临时特别措施。”同样，许多国家为应对新冠疫情出台了临时社会保

护措施，以促进获得医疗保健服务、保护就业和减少收入损失：劳工组织，《发展中国家

应对新冠疫情的社会保护措施：通过构建全民社会保护制度增强韧性》，劳工组织简报，

《社会保护聚焦》，2020年。

https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=OUOh-pHytkEiYHLsUsxa6M5O9NUdlr94QaF6wLuCIP4D5mKpOb9Y!-1635723311?id=17737
https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=OUOh-pHytkEiYHLsUsxa6M5O9NUdlr94QaF6wLuCIP4D5mKpOb9Y!-1635723311?id=17737
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要解决歧视问题，尤其需要认识到性别平等的核心地位，这一点已载入国际

人权法，还需要采取积极措施促进性别平等。女性作为独立的权利主体(而
非依附者)享有社会保障权，能够极大地促进她们的社会经济赋权。

B. 国家尊重、保护和实现社会保障权的义务

与其他人权领域一样，国家在社会保障领域承担三类义务，即尊重、保护和

实现社会保障权的义务。国际人权法以及国际社会保障标准均确认，国家负

有采取具体措施实现社会保障权的首要和总体责任，为此应根据这些文书

中规定的其他一些核心原则，包括确保法律上的不歧视和应享权利，设计并

实施社会保障体系。

尊重义务要求国家避免直接或间接干涉社会保障权的享有。这项义务包

括：不得实施任何剥夺或限制平等获得充足社会保障的做法或活动；不得

任意或无理干预互助性或习俗或传统的社会保障安排，也不得任意或无理

干预个人或法人团体设立的社会保障机构。86

保护义务要求国家防止第三方(可包括个人、团体、公司或其他实体，以及在

其授权下行事的代理人)以任何方式干预社会保障权的享有。这项义务包

括：采取必要的立法和监管措施，禁止第三方剥夺平等参加由其自身或他

人运营的社会保障计划的机会，或设置不合理的参保条件；确保第三方履

行向社会保障制度缴费的义务，包括为其雇员或其他受益人缴纳社保的义

务。87

当社会保障计划由第三方运营或控制时，国家仍然对监督国家社会保障体

系负有总体责任，该体系应遵守国际公认的社会保护原则。88 为防止滥用职

86 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第44段。

87 同上，第45段。

88 这些原则包括：由国家承担总体责任，确保社会保障体系得到妥善管理，并按时足额发放

津贴；通过缴费、税收或两者相结合的方式进行集体筹资；依法设立，提供可预见且充足

的津贴，并定期审查津贴水平；确保资金的可持续性；设立投诉和上诉机制；让社会合作伙

伴和受益人(或权利持有人)代表参与社会保护计划的管理。见第202号建议书，第3段。
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权，必须建立有效的监管机制，包括国家法律及实施条例、独立监测、真正

的公众参与以及对违规行为的处罚。89

为履行实现权利的义务，国家必须采取一切必要措施，充分实现社会保障

权。这项义务可进一步细分为促进义务、推动义务和提供义务。

促进义务要求国家采取积极措施，通过在国家法律体系中承认社会保障权

并制定国家政策及相应的行动计划，协助个人和社区享有社会保障权。

推动义务要求国家采取措施提高公众认识，并确保提供关于该制度的充分

信息，包括如何获取待遇、享有何种待遇，特别是面向农村和城市贫困地区

以及语言和其他少数群体进行宣传。

国家还必须确保在个人或群体因合理认定的非自身可控原因而无法自行实

现社会保障权时，仍能享有该权利。应特别注意的是，需确保社会保障体系

具备应对紧急情况下的能力，例如自然灾害、大流行病、经济危机、武装冲

突90 或农作物歉收等情形。

C. 核心义务与逐步实现

国家的核心义务包括确保至少使每种权利的实现达到最基本的水平。91 国

家只有在能够证明已尽其资源能力所及作为优先事项履行核心义务的情况

下，才可以将未能履行这些义务归因于资源匮乏。

在社会保障方面，国家的核心义务是确保提供最低限度的基本福利，使个人

及其家庭至少能够获得基本医疗服务以及一系列基本物品和服务，特别是

基本住所和住房、水和卫生设施、食物以及最基本的教育。92 第202号建议

89 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第46段。

90 东帝汶是一个良好范例。自恢复独立以来，该国根据《宪法》逐步建立了社会保护体系，

其基础是三大宪法支柱：社会保障和社会救助(第56条第1款和第2款)；公共社会服务，包

括卫生和教育(第57和第59条)；社会团结机构对社会服务和方案的支持(第56条第3款)。自
2002年以来，该国投入了大量资金。

91 见经济、社会及文化权利委员会，关于缔约国义务的性质的第3号一般性意见，第10段。

92 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第59(a)段。
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书指出，国家负有尽快建立社会保护底线的总体和首要责任，至少应确保所

有有需要的人都能获得基本医疗服务和基本收入保障。93 具体而言，社会

保护底线应包括：获得基本医疗服务，包括孕产护理；为儿童提供基本收入

保障，使其能够获得营养、教育、照料和其他必要物品和服务；为无法赚取

足够收入的劳动年龄人口提供基本收入保障，特别是在患病、失业、生育和

残疾的情况下；为老年人提供基本收入保障。94 尽管第202号建议书设想由

各国自行确定保障水平，但就何为适当水平提供了明确指导：最低收入保障

水平应能保障有尊严的生活，并足以有效获取一系列必要商品和服务，例如

依据国家贫困线和其他可比标准确定的商品和服务。95

劳工组织实施公约与建议书专家委员会指出，经济、社会及文化权利委员会

关于社会保障的权利的第19号一般性意见(2008年)与第202号建议书相辅相

成。96 委员会强调，根据第202号建议书，社会保护底线应保障的基本社会

保障水平被认为是《经济社会文化权利国际公约》规定的社会保障权的最

低限度核心内容。97

如果一国尽其资源能力所及，仍无法立即为所有有需要的人提供应对所有

风险或意外事件的最低保障水平，则应通过广泛协商，确定一组核心社会风

险或意外事件，并通过制定国家社会保护政策或战略，启动构建国家社会

保护底线的进程。这类政策或战略应包含一个有明确时间表的、逐步实现

全民社会保护的计划。在资源极度匮乏时期，还必须识别社会中的弱势和

边缘化群体，以确保国家社会保护政策和战略优先为此类群体提供最低限

度保护。在这方面，国家可考虑暂时采用针对特定群体的方案，同时探索扩

93 第202号建议书，第3-4段。

94 第202号建议书，第5段。

95 第202号建议书，第8(b)段。

96 劳工组织，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，关于《2012年
社会保护底线建议书》(第202号)的全面调查，国际劳工大会，第108届会议，报告三(B部
分)，第46段。

97 经济、社会及文化权利委员会，“社会保护的底线：社会保障权和可持续发展目标的一个基

本要素”，经济、社会及文化权利委员会的声明(E/C.12/2015/1)；另见极端贫困与人权问题

特别报告员关于所有国家通过采用社会保护底线落实社会保护权的报告(A/69/297)。

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
https://digitallibrary.un.org/record/833324?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/779100?ln=en&v=pdf
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大财政空间的方式。98 此类扩展战略的实施还应着眼于支持从非正规经济

向正规经济转型，并与国家社会、经济和环境发展计划的实施相协调、相促

进。99

人权条约明确确认，国家有义务尽其资源能力所及，逐步实现超出最低限

度核心内容的权利。100 这项义务要求国家在确定总体政策优先事项时，必

须确保资源配置符合其通过批准条约自愿承担的人权义务。权利的逐步

实现需要协调一致的中长期公共政策。因此，国家应采取审慎、具体、有针

对性的措施，扩大社会保障制度的覆盖人群和保障事项，以便在合理的时

间范围内实现更高水平的保护。此外，虽然资源情况是国家履行采取措施

义务(包括为实现高于最低限度核心内容的保护水平而采取措施)的重要限

制因素，但这并不改变该义务的紧迫性，101 不能仅以资源限制为由而不作

为。102

第202号建议书同样体现了逐步实现的原则。建议书明确呼吁各国建立国家

社会保护底线，同时根据国家经济状况，并参照第102号公约以及更完善的

国际社会保障标准规定的待遇范围和水平，确保尽可能多的人尽快获得更

高水平的保护。103 此后，经济、社会及文化权利委员会在其结论性意见中一

贯建议缔约国根据第202号建议书，104“建立社会保护底线，保障个人的法

定权益，并逐渐发展为普遍、全面的社会保障制度”。105

98 经济、社会及文化权利委员会的声明，“在公约任择议定书框架下评估‘尽其资源能力所

及’采取措施的义务”(E/C.12/2007/1)。
99 第202号建议书，第III部分，国家社会保障扩展战略；《2015年关于从非正规经济向正规经

济转型的建议书》(第204号)。
100 《经济社会文化权利国际公约》第二条第一款；《儿童权利公约》第四条；《残疾人权利公

约》第四条第二款。

101 人权高专办，《经济、社会和文化权利常见问题解答》，第33号概况介绍，第15段。

102 经济、社会及文化权利委员会，《在公约任择议定书框架下评估“尽其资源能力所及”采取

措施的义务》，第4段。

103 第202号建议书，第17段。

104 第202号建议书，第1段。

105 经济、社会及文化权利委员会，“社会保护的底线：社会保障权和可持续发展目标的一个基

本要素”，经济、社会及文化权利委员会的声明(E/C.12/2015/1)，第2段。

https://digitallibrary.un.org/record/607726?ln=en&v=pdf
https://www.ohchr.org/zh/publications/fact-sheets/fact-sheet-no-33-frequently-asked-questions-economic-social-and-cultural
https://digitallibrary.un.org/record/833324?ln=en&v=pdf
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D. 具有国际性质的义务

各国通常承认国际合作与技术援助作用重大，并承认需要采取联合和单独

行动来充分实现《经济社会文化权利国际公约》所载的各项权利，包括社会

保障权。106 各国和其他有能力的行为体尤其有必要提供援助，帮助资源受

制约的发展中国家充分履行义务。107

各国应避免采取直接或间接干涉别国人民享有社会保障权的行动，并应防

止本国公民和国家实体在别国干涉这项权利。例如，甲国在与乙国订立双边

贷款协定时，甲国应确保协定所列各项条件不会限制乙国向最需要社会保障

的人提供支持的能力。如果一国可以采取措施，通过立法或政治手段促使

其管辖范围内的第三方(非国家行为体)尊重这项权利，则应根据《联合国宪

章》和适用的国际法采取这种措施。108 这同样适用于多边协定和与国际组

织或通过国际组织，包括国际金融机构订立的协定。109

各国应积极采取行动，缔结对等的双边和多边社会保障协定，以更好地保护

移民和外派工人的社会保障权。

E. 非国家行为体的义务

社会保障权是体面工作的基石，需要各类利益攸关方积极参与。尽管只有国

家可以加入人权条约，110 但企业、工会、雇主协会和代表社会保障受益人

106 例如见经济、社会及文化权利委员会，关于哥伦比亚第六次定期报告的结论性意见(E/C.12/
COL/CO/6)，第42段；关于俄罗斯联邦第六次定期报告的结论性意见(E/C.12/RUS/CO/6)，
第37段；关于巴基斯坦初次报告的结论性意见(E/C.12/PAK/CO/1)，第51-52段；关于孟加

拉国初次报告的结论性意见(E/C.12/BGD/CO/1)，第44-46段；关于新西兰第四次定期报告

的结论性意见(E/C.12/NZL/CO/4)，第35-36段；关于斯里兰卡第五次定期报告的结论性意

见(E/C.12/LK A/CO/5)，第36段；以及关于乌拉圭第五次定期报告的结论性意见(E/C.12/
URY/CO/5)，第30-31段。

107 《经济社会文化权利国际公约》，第二条第一款、第十一条第一款和第二十三条；经济、

社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第55段；可持续发展目标17(具体目标17.2至
17.5)。见《可持续发展目标人权指南》，可查阅https://sdg.humanrights.dk/。

108 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第53-54段。

109 同上，第57-58段。

110 《残疾人权利公约》是一个例外，区域组织可批准该公约。

https://digitallibrary.un.org/record/1318570?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318570?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318564?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318562?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1484090?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1485440?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318563?v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318560?ln=en&v=pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1318560?ln=en&v=pdf
https://sdg.humanrights.dk/
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的协会在实现社会保障权方面都负有责任，这项权利是工作权必不可少且

不可分割的一部分。非国家行为体的义务应当与国家提供保护的义务一并

考虑。111

企业无论大小、所在行业、所有制形式和结构组成，112 都必须遵守符合人

权条约的法律，特别是劳动法、社会保障法和税法。企业有责任尊重社会保

障权，为此应避免任何侵权行为并解决自身行为造成的侵害权利行为。113

如果一家企业造成或助长了不利影响，则该企业应当对损失进行补救，或

配合通过满足公认正当程序标准的合法程序进行补救。114 这包括支付社会

保障缴费和税款，这些款项对于确保社会保护充分覆盖劳动者和广大民众

至关重要。115

工会历来是倡导建立强大社会保障体系的先锋，社会保障体系应提供充分

福利，保护劳动者免受因失业、患病和年老而失去收入保障的影响。劳动者

及其代表通过缴费或税款参与为社会保障筹资，在维持对社会保障体系的

监督、督促国家承担妥善管理社会保障体系的总体责任方面发挥着至关重

要的作用。工会代表着关键的利益攸关方，承担着确保劳动者的声音得到倾

听并倡导改善现状的任务，以保证社会保障方案切实满足劳动者及其家人

的需求。所有群体可以通过合作及公开而真诚的社会对话，携手努力实现社

会保障权，这是社会正义和社会契约的重要组成部分。

联合国专门机构和其他国际组织，如劳工组织、世界卫生组织(世卫组织)、
联合国粮食及农业组织(粮农组织)、联合国儿童基金会(儿基会)、联合国人

111 保护义务要求国家防止第三方(可包括个人、团体、公司或其他实体，以及在其授权下行事

的代理人)以任何方式干预社会保障权的享有。这项义务包括：采取必要的立法和监管措

施，确保社会保障制度以权利为基础，例如，禁止第三方剥夺平等参加由其自身或他人运

营的社会保障计划的机会，或设置不合理的参保条件；确保第三方履行向社会保障制度缴

费的义务，包括为其雇员或其他受益人缴纳社保的义务。

112 见联合国，2012年，《工商企业与人权指导原则：实施联合国“保护、尊重和补救”框架》，

原则14。
113 同上，原则11、12和23。
114 同上，原则22。
115 例如见第202号建议书，第11段。

https://www.ohchr.org/zh/publications/reference-publications/guiding-principles-business-and-human-rights
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类住区规划署(人居署)、联合国开发计划署(开发署)、国际社会保障协会、

世界贸易组织(世贸组织)以及各国际金融机构，应在人权文书和国际社会保

障标准提供的规范性框架内开展工作，将这一框架作为在各自任务和专业

领域范围内支持社会保障的共同指导框架。

国际金融机构，尤其是是国际货币基金组织(基金组织)、世界银行和各区

域开发银行及它们的成员国，应当在其借贷政策、信贷协议、结构调整方

案以及类似项目中考虑到社会保障权，从而确保推动而不是损害人民享有

社会保障权，特别是处于不利地位的和被边缘化的个人和群体享有这种权

利。116 与国际法的其他任何领域一样，国际金融机构和其他国际组织“受

到国际法一般规则、其组织法或其参加的国际协定所规定的任何义务的约

束”。117

116 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第58段。

117 见联合国，2016年，“公共债务、紧缩措施与《经济、社会及文化权利国际公约》，经济、社

会及文化权利委员会的声明”(E/C.12/2016/1)，第7段。

https://docs.un.org/zh/E/C.12/2016/1
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三 . 对社会保障采取基于人权的方针意味着什么？

对社会保障采取基于人权的方针意味着各国需要确保在通过和实施相关法

律和政策时，以源自国际人权法和国际社会保障标准的各项原则和标准为

指导。

A. 制定全面的法律和政策框架

目标明确的公共政策、充足的资源以及具备内置审查机制(可衡量进展并采

取纠正措施)的社会保护方案，对加强社会保护制度、减轻经济冲击的不利

影响和促进恢复措施十分关键。

葡萄牙是一个很好的例子。该国将《经济社会文化权利国际公约》规定的

所有经济、社会及文化权利写入了1974年通过的《宪法》。社会保障与团

结权有三个明显特征：普遍性(人人享有社会保障权)；体现国家职责(在
工会和其他代表劳动者及其他受益人的组织的参与下，负责组织、协调并

补贴分级管理的统一社会保障制度)；经济、社会及文化权利对于保护特

定群体的作用日趋重要(例如，老年人的收入保障)。将所有社会、经济及

文化权利写入《宪法》是关键的一步，催生了确立社会保障制度法律架构

的首部《社会保障框架法》。这项制度目前由缴费型计划和非缴费型计划

以及社会支助措施组成，包括面向儿童、家庭、残疾人、老年人和弱势人

群的社会服务。它已成为促进社会经济发展的重要工具，并在新冠疫情

期间发挥了强有力的应对作用。

国家社会保护政策与战略的制定和实施得益于有效的社会对话以及政府、

雇主组织和工人组织的三方参与，这是建设更有力的社会保障制度的强有

力的催化剂。118 联合国框架鼓励更广泛的利益攸关方，包括国家人权机

构、民间社会组织、工人组织和雇主组织以及社会保障受益人及其代表组

织有意义地参与其中。它们应当能够积极有效地参与旨在实现社会保障权

的政策的设计、预算编制、实施和评估工作。它们可以发挥重要作用，包括

118 第202号建议书，第13段；劳工组织，《规划更具社会公正性的未来：2011-2020年国家社会

保护政策与战略分析报告》(即将出版)。
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监测进展，协助权利持有人有效主张自己的社会保障权，并在国家未能履行

实现社会保障权的义务时追究其责任。

对社会保障采取基于人权的方针需要将政策转化为法律框架。清晰的法律

对于确保人人都能获得社会保障至关重要。如果没有这样的框架，享有权

利就要仰赖慈善和自由裁量。完善的法律框架对于社会保障体系的有效运

转和避免重叠、冗余及漏洞同样必不可少。

宪法承认社会保障权是关键的一步。不仅如此，要想实现宪法所载的社会

保障权的普遍性，还务必制定全面的法律，确立缴费型和非缴费型计划的

原则、目标、覆盖人群和保障内容。

适足的法律框架应当清晰且透明地界定社会保障福利及享有福利的资格要

求。法律框架还应确立参与执行社会保障计划的所有主体的角色和职责。它

应当提供框架以确保透明度、财政可持续性、福利的充足性和可预见性、保

障体系的问责制(包括通过合规、监察、申诉和上诉机制以及适当的处罚)以
及受益人可以切实参与的机制。未能建立适足的法律框架本身即构成违反

《经济社会文化权利国际公约》。119

B. 加强国家作为社保体系保障者的作用

应当定期监测社会保障体系，以确保其可持续性。各国不仅有责任建立社保

体系，也有责任确保所有各方遵守各自义务，并确保权利持有人能够不受干

涉地获得应享福利。为此目的，各国应制定并实施有效的法律和监管框架，

并通过司法和非司法手段防范、调查、处罚侵权行为并予以补救。

国家人权机构、民间社会组织、工人组织和雇主组织及受益人等利益攸关

方在促使国家承担责任方面可以发挥关键作用。各国必须确保国家人权机

构(包括监察员办公室和平等机构)具有独立地位，并被赋予促进和保护经

济、社会及文化权利的职责，从而能够密切关注法律法规并在发生侵权行为

时帮助受害者寻求救济。应当保护在社会保障权和所有其他人权领域开展

工作的民间社会组织和人权维护者的工作空间和机会，使其能够通过宣传

119 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第62-65段。
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和参与政策制定进程作出有意义的贡献，并监督人权的实现。他们也应能够

为国际人权机制的工作作出贡献。他们贴近权利持有人，故能够监督各项权

利在实地的实现情况。

随着经济全球化的推进，个人、群体和民族的人权愈发取决于国家和受其管

辖的私营企业在域外的作为或不作为并受其影响。劳工权利和社会保障权

的保护和实现涉及多个域外层面。各国必须避免通过作为或不作为，直接或

间接干涉他国实现这些权利。各国也应采取措施，包括立法措施，规定其国

民以及在其领土和/或管辖范围内注册的企业可因在海外业务中侵犯人权，

包括侵犯社会保障权而被追究责任。120

C. 划拨充足的资金

在许多国家，社会保障缴费在待遇支出中占据可观比例，在有些国家甚至

占社会保护资源总量的一半以上(如中国、巴拉圭和突尼斯)。通过针对未

覆盖人群的需求调整社会保险计划，已在扩大社会保障覆盖范围方面取

得显著进展，尤其是在拉丁美洲。办法可以是重新分配经济活动(包括自

然资源开采和能源生产)带来的财政收入(比利时和尼日利亚)，或设立一

个社会保护基金(布基纳法索、马耳他和塞舌尔)。一些国家通过逐步采取

累进程度更高的税收制度，包括征收财产税，调动了国内资源(阿根廷和

多民族玻利维亚国)。

资料来源：劳工组织，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和

可持续发展》，国际劳工大会，第108届会议，报告三(B部分)，第633段。

要切实实现人人享有社会保护，并从反复发生的危机中恢复，各国必须充分

利用一切可用资源，包括借助国际援助与合作，并审慎采取步骤，逐步扩大

社会保障的范围。121 鼓励各国优先利用国内资源为社会保障体系筹资，并

将可用资源首先用于向所有个人和家庭，尤其是最弱势和边缘化的个人和家

120 见经济、社会及文化权利委员会，第23号一般性意见(2016年)，第69-73段。

121 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第4、第40-41段；第202号建议

书，第3(g)和第11段。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_673680.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_673680.pdf
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庭至少提供最低水平的福利。国家在面临财政制约，无法就所有关键社会

风险和突发事件提供福利时，可以选择特定的风险或突发事件作为优先事

项。然而，在作出此类决定之前，各国应仔细审查所有可用的国内资源，并就

拟作为优先事项的风险和突发事件开展广泛的协商。各国还可以寻求通过

国际合作与支持调动资源。122

各国不应忘记，自己有责任逐步做到充分实现人人享有社会保障权，为此应

确立长期国家战略和行动计划，在透明而公平的预算编制基础上，设定目标

和时间表，并建立资金充足的长期体制框架。123

经济、社会及文化权利委员会和劳工组织都曾就如何扩大社会保护的财政

空间向各国，尤其是低收入国家提供各种政策建议。这些建议包括提高税

收，包括向外国投资者开采自然资源收取的费用；确保划拨给社会保障权和

其他权利的预算不被挪作他用；定期审查给予投资者的税收减免；确立更

广泛的社会保障缴费基础；减少非法资金流动；重新分配公共支出；改进税

款征收工作。另外还鼓励各国寻求更为包容的宏观经济框架。124

除社会缴费外，各国往往会利用专项税款、捐赠款和拨款来补充社会保障制

度支出，并利用官方发展援助。

为应对财政赤字，鼓励各国优先使用国内资源为社会保障制度供资，为此应

在社会保障缴费、一般税款、企业税款和其他公共资金政策之间选择最为

有效且协调一致的方针。各国在本国经济和财政能力不足和/或由于危机、

122 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第59(a)段；第202号建议书，第

12段。

123 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第68段。

124 见Durán-Valverde, F., Pacheco-Jiménez, J.F., Muzaffar, T.和H. Elizondo-Barboza, 2020。
“社会保护方面的供资差距：新冠危机等背景下的全球估值和针对发展中国家的战略”，

劳工组织，日内瓦，第14号工作文件；另见经济、社会及文化权利委员会结论性意见(例如关

于巴拿马(2023年)、亚美尼亚(2023年)、巴西(2023年)、意大利(2022年)、刚果民主共和国

(2022年)、巴基斯坦(2017年)以及苏丹(2015年))；经济、社会及文化权利委员会，“社会保护

的底线：社会保障权和可持续发展目标的一个基本要素”，经济、社会及文化权利委员会的

声明(E/C.12/2015/1)，第13段。

https://www.ilo.org/publications/financing-gaps-social-protection
https://digitallibrary.un.org/record/833324?ln=en&v=pdf
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自然灾害或气候变化而面临需求增长时，还可以寻求国际合作与支持。125

在这方面，需要国际金融机构和发展机构之间开展更多对话，以确保政策一

致性，并避免给出矛盾的建议，例如应确保结构调整不会导致紧缩政策和

社会保障权的倒退。此外，还需要开展诸如税收事项或债务重组等方面的国

际合作，以创造便于筹集和分配国内资源的环境。126

2021年，国际劳工大会请劳工组织探索在国内筹资的同时，为社会保障筹集

国际资金的办法，包括增加官方发展援助。这项请求旨在发起并进行讨论，

探讨关于新的国际筹资机制的具体建议，如设立全球社会保护基金等，该

基金可以补充和支持国内资源调动工作，以实现全民社会保护。127

联合国极端贫困与人权问题特别报告员也曾建议设立社会保护全球基金，

以填补低收入国家在提供最低标准的社会保障方面面临的资金缺口，并支

持进一步调动国内资源用于社会保护。128

D. 采取促进性别平等的方针

社会保护制度如果以促进性别平等的方式设计并实施，可以在进一步推动

性别平等方面发挥重要作用。129 务必特别关注面临多重和交叉形式的歧视

的女性，如残疾女性、少数族裔或有移民背景的女性、老年女性和在非正规

经济部门工作的女性遭遇的具体障碍。

女性往往因生育和育儿而放弃或中断就业。女性所承担的无酬照护和扶助

工作也更多，而这些工作的经济社会价值往往得不到承认。这导致女性参加

社会保障计划，尤其是缴费型计划的机会更有限，享有的社会保障待遇也

125 第202号建议书，第11-12段。

126 Bierbaum, M.和V. Schmitt,“增加对全民社会保护的投资：通过调动国内资源及国际支持

与协调填补资金缺口”，劳工组织，日内瓦，第44号工作文件，2022年。

127 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，2021年，第21(c)段。

128 见极端贫困与人权问题特别报告员的报告，“全球社会保护基金：通过国际团结努力消除

贫困”(A/HRC/47/36)。
129 Razavi, S., Orton, I., Behrendt, C., Tessier, L., and V. Wodsak, “Making social protection 

work for gender equality: What does it look like? How do we get there?”, ILO, 2024.

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@soc_sec/documents/publication/wcms_834194.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@soc_sec/documents/publication/wcms_834194.pdf
https://www.ilo.org/zh-hans/resource/ilc/109/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E6%8A%A4%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E9%9A%9C%E7%9A%84%E7%AC%AC%E4%BA%8C%E6%AC%A1%E5%91%A8%E6%9C%9F%E6%80%A7%E8%AE%A8%E8%AE%BA%E7%9A%84%E5%86%B3%E8%AE%AE
https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/47/36
https://www.ilo.org/sites/default/files/2024-12/wp132.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/2024-12/wp132.pdf
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更少。然而，这种不平等可以通过设计促进性别平等的社会保障计划予以

克服。

例如，符合国际标准和人权标准的生育津贴和充足的带薪产假能够保护女

性免受生育造成的歧视。此外，男性的陪产假、男女双方的育儿假和其他类

型的照护假有助于男性更多地参与育儿和照料家庭成员，并有助于更公平

地分摊家庭责任。将父亲的一部分育儿假设置为不可转让，从而强制男性休

假时，效果更显著。130 提供可负担的优质儿童保育及长期照料和支助服务

对于加强社会保障计划的效用意义重大。131 采用团结互助机制而非雇主责

任制为此类福利提供经费，能确保在实践中提供保护，并防止劳动力市场对

女性的生育歧视。

由于女性预期寿命更长且一生遭受性别歧视，包括教育和工作方面的性别

歧视，老年时陷入贫困的女性比男性更多。尽管推出社会保护底线，包括以

税款支付的养老金在许多国家为老年女性提供了保障，但完全依赖此类计

划的女性往往在低福利水平线上挣扎。如果养老金基于家计调查发放，许多

老年女性可能因达不到严格的资格标准或羞于领取，仍然无法从这一收入

来源获益。132 由于养老金领取者中女性占一大半，养老金水平和资格标准

应当充分考虑老年女性的需求和处境。缴费型养老金如果以集体筹资和团

结互助为基础，就可以更好地促进性别平等。例如，可以推出“照护积分”

制度，对花费在向子女和其他家庭成员提供无酬照护和扶助上的时间予以

认可和补偿，还可以遵照国际社会保障标准确保提供最低养老金。

由于歧视和结构性不平等，女性在就业和谋生方面继续面临困难。长期存在

的性别工资差距导致女性的收入平均比男性低20%。此外，女性从事低收入

130 见经济、社会及文化权利委员会关于《经济社会文化权利国际公约》的执行中产生的实质

性问题的第16号一般性意见(2005年)，该委员会在意见中将《公约》第三条的原则与第九条

相联系，并举出了例子，如统一男女强制退休年龄；确保妇女能够在公共和私营养老金计

划中领取同等的津贴；并保证妇女享有充足的产假、男子享有陪产假以及男女均享有育儿

假。

131 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第32段；以及劳工组织，关于

社会保护(社会保障)的第二次周期性讨论的决议，2021年。

132 劳工组织，2021年，《2020-2022年世界社会保护报告》，第54页。

https://www.ilo.org/zh-hans/resource/ilc/109/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E6%8A%A4%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E9%9A%9C%E7%9A%84%E7%AC%AC%E4%BA%8C%E6%AC%A1%E5%91%A8%E6%9C%9F%E6%80%A7%E8%AE%A8%E8%AE%BA%E7%9A%84%E5%86%B3%E8%AE%AE
https://www.ilo.org/zh-hans/resource/ilc/109/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E6%8A%A4%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E9%9A%9C%E7%9A%84%E7%AC%AC%E4%BA%8C%E6%AC%A1%E5%91%A8%E6%9C%9F%E6%80%A7%E8%AE%A8%E8%AE%BA%E7%9A%84%E5%86%B3%E8%AE%AE
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
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工作、非全职工作和因照料家人而中断事业的可能性比男性更高。这些结构

性不平等导致女性更常面临社会风险和突发事件，同时也损害了她们参加

社会保障计划，尤其是缴费型计划的机会。

为有效应对这种不平等，社会保护制度必须有配套的其他政策，如就业、

薪酬、税收、照护与扶助政策以及公共服务，包括可负担的优质儿童保育及

长期照护和扶助服务。133 因此，各国应大力扩大女性进入劳动力市场，特

别是在正规经济部门就业和谋生的机会；消除性别工资差距，避免某些女

性占比过高的行业和职业(如农业和家政工作)的劳动者得不到社会保障覆

盖；废除具有性别歧视性的资格标准；规定男女退休年龄平等。134

E. 特别关注弱势个人和群体

尽管人人有权享有社会保障，但各国应特别关注未受保护或未受充分保护

以及在行使这项权利方面通常面临困难的个人或群体。135 这就要求将保护

覆盖面扩展至临时、非全职或自雇劳动者，包括数字平台工作者、家政工人、

农业工人、居家工作者136 和非正规经济部门的劳动者。137 这也要求采取行

动应对女性和其他群体，如失业、患病或受伤人员、残疾人、老年人、儿童、

土著人民、少数民族、难民、寻求庇护者、无国籍人、境内流离失所者、回返

者、非本国国民、囚犯和被拘留者等面临的具体挑战。

各国务必采取有效措施，保障全民覆盖，特别是覆盖医疗保健服务，尤其是

在危机时期，新冠疫情期间对免疫接种和紧急治疗的需求表明了这一点。

133 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，2021年。

134 劳工组织，2021d,《将社会保障扩大到非正规经济部门的工人：国际经验教训》，日内瓦(第
二版)。

135 同上，第31段。

136 根据《1996年家庭工作公约》(第177号)，居家工作者指为雇主或类似企业或商业活动在家

里从事有酬劳的工作。

137 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见，第34段。

https://www.ilo.org/zh-hans/resource/ilc/109/%E5%85%B3%E4%BA%8E%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E6%8A%A4%E7%A4%BE%E4%BC%9A%E4%BF%9D%E9%9A%9C%E7%9A%84%E7%AC%AC%E4%BA%8C%E6%AC%A1%E5%91%A8%E6%9C%9F%E6%80%A7%E8%AE%A8%E8%AE%BA%E7%9A%84%E5%86%B3%E8%AE%AE
https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=5mW293Wa1JcOWXmF5Pdnc3oTmyK1aL-Ji3W-6hv4pA0yYG5Pp_UZ!-1635723311?id=16990
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1. 非正规经济部门的劳动者

全世界范围内，有20亿年龄在15岁及以上的劳动者(占全球就业人口的62%)
从事非正规就业。138 他们承受着严重的“体面工作赤字”，139 如就业身份

不明或雇佣关系隐蔽且技能低下、工作条件不安全，文盲率高、生产力水平

低下且缺乏培训机会。他们大多被排除在社会保障计划之外。

往往未得到充分社会保障保护的劳动者群体包括兼职工、临时工、自雇人员

以及家政工人140、移民和家庭帮工(通常为女性)，这些群体在非正规经济部

门中占比过大。

各国必须继续采取一切必要措施，将非正规经济部门的劳动者纳入社会保

障范围，这一过程应适应劳动者自身情况，并有利于他们从非正规向正规

经济部门过渡，且不妨碍他们正规化。在采取财政、经济和劳动法措施的

同时，社会保护应对措施还应当通过扩展社会保险计划，使得从事所有类

型工作的劳动者，包括自雇劳动者都能参加社会保障计划，并针对无力缴

纳社保者，辅以税收筹资的计划。141 这种办法应当写入国家法律。具体而

言，在修订国家社会保险法以扩大其范围并发展针对性机制之外，法律也应

列明并保障国家界定的社会保护底线，以确保有一套涵盖最基本风险和权

138 见劳工组织，关于体面工作和非正规经济的决议和结论，国际劳工大会，第90届会议，2002
年。在劳工组织决议和《2015年关于从非正规经济向正规经济转型建议书》(第204号)中，

“非正规经济”一词指工作人员或经济单位在法律上和实际上没有达成或者没有充分达

成正式协议而从事的所有经济活动。另见劳工组织，《非正规经济中的女性与男性：统计概

况》，2018年(第三版)。
139 体面工作赤字“表现为就业机会不足、社会保障不充分、工作中的权利被剥夺以及社会对

话机制不健全”。这些不足为“衡量我们所工作的世界与人们对更美好生活的希望之间的

差距提供了标准”，差距分为四类：就业差距、权利差距、社会保障差距和社会对话差距。

见劳工组织，《减少体面工作赤字：全球挑战》，国际劳工大会，第89届会议，2001年，第

6-10页。

140 见《2021年家庭工人公约》(第189号)和建议书(第201号)。该《公约》呼吁采取措施，确保家

政工人在包括生育保护在内的社会保障保护方面享有的条件不低于适用于一般工人的那

些条件(第14条第1款)，而建议书则提到在双边、地区和全球层面上进行合作，加强对家政

工人的保护，包括在获得社会保障方面(第26(1)和(2)段)。另见劳工组织，2022年，《实现家

政工人的社会保障权：政策趋势、统计数据和扩展战略全球审查》，日内瓦。

141 劳工组织，2021d,《将社会保障扩大到非正规经济部门的工人》。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@dgreports/@dcomm/documents/publication/wcms_626831.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@dgreports/@dcomm/documents/publication/wcms_626831.pdf
https://webapps.ilo.org/public/english/standards/relm/ilc/ilc89/pdf/rep-i-a.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@asia/@ro-bangkok/documents/publication/wcms_848280.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@asia/@ro-bangkok/documents/publication/wcms_848280.pdf
https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=5mW293Wa1JcOWXmF5Pdnc3oTmyK1aL-Ji3W-6hv4pA0yYG5Pp_UZ!-1635723311?id=16990
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益的基本福利。这样一套基本福利可以逐步提高，同时采取措施使企业和

就业正规化。各国应最大限度利用可用资源，以确保社会保障制度逐步覆

盖这些劳动者，并应继续寻求改善社会保护制度可持续性和公平筹资的途

径。142 扩展政策还可以考虑将非正规经济部门发展出的社区保险或微型保

险计划纳入国家社会保障制度。143

劳工组织第202号建议书的通过是向保护非正规经济部门劳动者迈出的一

大步，该建议书明确承认基于社会团结互助和社会包容(包括面向非正规经

济中的从业人员)的普遍保护原则。144

新冠疫情等原因造成的正规就业非正规化引发了重大关切。这种现象甚至

也发生在了高收入国家。就业形态的临时化以及短期合同和零小时合同145

等“灵活”就业形式的兴起(包括在数字平台上兴起)，往往与劳工保护和社

会保护水平降低及经济社会不安全感加深有关。一些最高法院对特定类型

的平台劳动者被归类为自雇劳动者提出了异议，并将这些人重新归类为有

权享有相应劳工权利和社会保障权的雇员。146

除扩大社会保障计划覆盖范围，纳入非正规经济部门的劳动者之外，各国还

应采取措施帮助劳动者从非正规向正规经济部门过渡。这将更好地保护所

涉劳动者的社会保障权。与此同时，这样还将扩大国家的财政空间，因为会

有更多劳动者和经济单位交税和向社会保障计划缴费。《2015年关于从非正

规经济向正规经济转型建议书》(第204号)就促进劳动者和经济单位从非正

规向正规经济转型的措施提供了指导。

142 同上。

143 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第34段。

144 第202号建议书，第3(a)和(e)段。

145 “零小时”合同规定，劳动者不享有任何最低工作小时数。更多信息见劳工组织，2004年，

《待命工作与“零小时”合同》，WT-15号宣传单。

146 迄今为止，欧洲联盟有100多项法院裁决和15项行政裁决涉及通过平台工作的人的就业身

份。在大多数案件中，法院裁定将独立承包人重新归类为劳动者，将平台重新归类为雇

主。个别裁决确认了独立承包人的自雇劳动者的身份。还有更多的法院裁决有待作出。见

European Commission, “Questions and answers: Improving working conditions in platform 
work”, Press corner, 9 December 2021。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@protrav/@travail/documents/publication/wcms_170714.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_21_6606
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_21_6606
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骑手法

2020年9月，西班牙最高法院裁定，数字平台的送货人员是雇员而非自雇

劳动者，因此他们享有适用于所有其他劳动者的劳工权利和社会保障

权。这项裁决作出后开始了社会对话进程，促成了第9/2021号法的通过，

该法俗称“骑手法”，预设劳动者与平台之间存在雇佣合同，因为劳动者

实际上受平台算法产生的决定的支配。

另见Sacha Garben, “‘Old’ rules and protections for the ‘new’ world of 
work”, The Progressive Post, 15 April 2021。

2. 儿童和家庭

儿童社会保护147 要求各国承诺在三种主要情况下保障儿童的权利：儿童自

身作为受益人直接领取社会保障福利；家庭领取社会保障福利以分担部分

育儿成本；福利机构或其他监护机制领取社会保障福利以弥补家庭环境的

缺失。如果儿童为在职父母带来家庭收入补贴，儿童是派生权利主体；如果

儿童可以享有税收补贴的物品和服务，儿童是直接权利主体。正如各项人权

条约所规定的，福利、商品和服务的获得必须遵循非歧视性原则。各国尤其

需要对弱势儿童和青少年给与特别关注以切实保障机会平等。

根据第102号公约，家庭津贴旨在覆盖抚养子女的责任，应包括定期给付现

金，或提供食品、衣物、住房和家务帮助，或两种形式相结合。148 家庭津贴

应至少提供至儿童年满15周岁，或持续至义务教育阶段结束——尽管批准公

约的国家可以，也通常会设定更高的年龄标准。

补偿育儿成本的津贴可定额发放，也可与收入挂钩。根据家庭收入水平确定

的津贴往往会为低收入家庭或多子女家庭提供更多补助。儿童和家庭津贴

包括面向全体儿童和青少年的津贴、面向患病儿童或残疾儿童的津贴，以及

用于补偿教育和照护相关费用的津贴。

147 涵盖根据国家法律享有社会保障保护的年轻人。

148 第102号公约，第40和第42条。

https://feps-europe.eu/old-rules-and-protections-for-the-new-world-of-work/
https://feps-europe.eu/old-rules-and-protections-for-the-new-world-of-work/
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为实施以权利为基础的儿童社会保护计划，各国应确保社保方案的设计具

有包容性，并通过以下方式尽可能解决童工风险：实施覆盖所有儿童家庭的

儿童和家庭福利制度，特别是覆盖处境最脆弱的儿童家庭；简化登记程序，

提供多样化的福利发放渠道，便利儿童照料者领取福利；除社保方案外，加

大对全民优质基础教育和其他关键儿童社会服务的投资力度。149

各国尤其应着力推行包容性的全民社会保护方案，通过减少“覆盖漏洞”、

消除污名化和羞耻感以及简化流程增加福利覆盖面和申领率，降低交易和

机会成本。此外，非缴费型福利(如普惠型儿童福利)或缴费型与非缴费型相

结合的福利对于确保全民教育、预防或减少儿童贫困和童工现象也发挥着

关键作用。150 福利标准应设定得当，应考虑家庭规模和子女人数，根据当

地物价和工资水平等具体情况确定发放金额，并根据通胀水平进行调节。定

期发放可提供可预见的收入，有助于家庭进行长期决策和包括生产性投资

在内的财务规划，从而更好地保护儿童免于陷入贫困或沦为童工。国际标准

可帮助各国确定儿童福利的优先等级并设计方案以填补儿童社会保护覆盖

方面的空白。151

3. 残疾人

包容残疾人的社会保护体系旨在确保所有残疾人切实获得医疗和收入保

障，包括覆盖残疾相关的开支。这种体系通常结合了一般性方案和残疾人专

项方案，通过发放现金和提供实物福利帮助残疾人积极接受教育、就业和

参加社会活动。152 劳工组织制定了残疾相关医疗和现金福利的最低标准

(无论是否因工致残)，并明确了与其他政策的衔接机制。

残疾人在享有人权方面往往面临多重交叉歧视。例如，与非残疾人相比，残

疾人的就业率普遍更低、工作条件更差、社会保护更少。此外，他们的失业

149 劳工组织和儿基会，2023年，“十亿个理由：迫切需要为儿童建立普惠型社会保护”。

150 同上。

151 同上。

152 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告》，第139页；劳工组织和国际残联，

2019年。“联合声明：构建包容性社会保护体系，促进残疾人全面有效参与”，劳工组织和

国际残疾人联盟。

https://www.unicef.org/documents/urgent-need-for-universal-social-protection
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=aaa697xMAkGom3jaPE1wtprspSeWNOzagqorFXI8-qrw7v51iUDH!-1635723311?id=16753
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风险更高，因而也更可能失去工作相关的社会保障权。根据《残疾人权利公

约》第二条的定义，基于残疾的歧视包括一切形式的歧视，其中亦包括拒绝

提供合理便利的情况。153

全民医保和收入维持津贴必须覆盖残疾人，以使其充分享有社会保障权、

适足生活水准权、社区生活权、独立生活权以及全面参与社会生活各领域

的权利。为此，各国已采取的措施包括：提高残疾儿童和青少年的福利水

平；发放特殊教育补贴；154 提供社会包容津贴以补偿增加的开支；提供照

护人员津贴；提供长期照护补助，使重度残疾者持续获得照护；提供辅助器

具和康复设备相关的财政支持。资源充足的社会服务对实现残疾人的独立

生活权至关重要。

题为《建立有利于残疾人参与和融入的包容性社会保护制度》的指导说

明(儿基会和劳工组织，2023年)就如何设计、实施和监督能最大限度促进

包容的社会保护体系提供了概念框架和实务建议。劳工组织出版物《全

球残疾保障计划和方案：设计理念和对国际社会保护标准的遵守》(日内

瓦，2024年)探讨了各国现行的残疾保障计划和方案，分析了其在多大程

度上符合国际社会保障标准，特别是第102号公约。

为促进残疾人就业，各国可实行劳动配额制度，也可通过财政激励为雇主

提供支持，如通过补贴减少雇主和/或雇员的社保缴费，或确保合理便利。

153 “‘合理便利’指根据具体需要，在不造成过度或不当负担的情况下，进行必要和适当的修

改和调整，以确保残疾人在与其他人平等的基础上享有或行使一切人权和基本自由”。《残

疾人权利公约》，第二条。

154 尽管全纳教育作为所有儿童的理想目标取得了进展，但在许多国家，特殊教育机构依然存

在，家庭需获得财政支持才能承担相关费用。

https://www.social-protection.org/gimi/Media.action?id=19143
https://socialprotection.org/discover/publications/disability-schemes-and-programmes-around-world-design-and-compliance#
https://socialprotection.org/discover/publications/disability-schemes-and-programmes-around-world-design-and-compliance#
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4. 老年人

国际人权宪章(《世界人权宣言》及人权两公约)多次提及老年人保护问

题。155 国际社会保障标准提供了一个关于养老金和其他社会保障待遇的参

考框架，以确保老年人享有收入保障和医疗服务。

养老金制度是社会保障权的根本保证，通常占社会保护预算的最大份额。该

制度通常以缴费型计划和非缴费型税收资助计划相结合的模式，从而扩大

覆盖范围至以往未覆盖的群体，特别是女性群体，并通过再分配解决经济

和社会不平等问题。尽管这种基础的养老金至关重要，但仍需扩大缴费型

养老金的覆盖范围并提高给付水平，以提供更好的保护。

在全球范围内，79.6%的退休人口享有某种形式的养老金。156 然而，不同地

区、城乡以及不同性别之间仍存在显著差异。作为国家社会保护底线的重要

部分，许多国家已设立全民养老金制度，包括中低收入国家。

在世界各国，以社会团结和集体筹资为基础的公共养老金制度仍是最常见

的养老保护支柱。除公共养老金制度外，一些国家还实施了以个人储蓄为基

础的强制性或自愿性私人储蓄计划，并规定可根据市场或经济表现提高养

老金水平。然而，在许多情况下，此类计划并不符合国际社会保障标准所确

立的“可预见性”和“待遇确定性”这两项社会保护原则。

当前，诸多社会面临的一个重要挑战是如何调整养老金制度以适应年龄结

构两端的人口剧变。2019年，全球65岁及以上人口达9%(7.03亿人)，预计到

2050年将升至16%。157 随着人类寿命的延长，老年人需要获得更多、更优质

的照护和支持性服务。因此，劳动者和养老金领取者的比例持续下降引发了

关于公共养老金计划财务可持续性的讨论。当前提出的改革方案主要体现

为参数调整，包括提高法定领取年龄、调整全额领取养老金的资格条件或

155 《世界人权宣言》第二十五条规定了老年人享有保障的权利，而人权两公约则规定了包括

保护老年人在内的人权普遍保护框架。《消除对妇女一切形式歧视公约》和《残疾人权利

公约》也载有保护老年男女权利的内容。

156 劳工组织，2024年，《2024-2026年世界社会保护报告》。

157 联合国，2020年，《2019年世界人口老龄化》，经济和社会事务部人口司(ST/ESA/SER.
A/444)。

https://www.ilo.org/zh-hans/node/664696
https://www.un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/ageing/WorldPopulationAgeing2019-Report.pdf
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福利计算公式等。为应对这一挑战，重要的是各国应确保养老金的广泛覆

盖，包括覆盖尚未充分覆盖的群体；支持企业和就业正规化；消除性别差

距；完善缴费型养老金的管理；通过非缴费型计划扩大覆盖范围。同时，旨

在提高生产力从而增加工资和体面就业机会的有效劳动政策也有助于各国

应对挑战。

5. 贫困人口

贫困的表现形式多种多样，包括收入或生产性资源匮乏导致无法维持可持

续生计、饥饿和营养不良、健康状况不佳、获得教育和其他基本服务的机会

有限或缺乏、发病率和病死率攀升、无家可归和住房不足、不安全的环境、

社会歧视和排斥。贫困的另一个特点是缺乏对决策以及对公民、社会和文化

生活的参与。作为全球首个专门针对贫困人口人权问题的政策纲领，《关于

极端贫困与人权的指导原则》特别指出，社会保障体系仅是国家消除贫困综

合统一行动方案的一部分，其设计、实施和评估必须确保贫困人口，特别是

女性的参与，并考虑他们的特殊需求。158

农村贫困人口享有社会保障权面临更多的障碍，他们绝大多数人依赖非缴

费型福利和社会救助方案，而这些方案往往具有短期性，且普遍存在覆盖

不足、福利水平偏低的问题。社会保护底线是一套制度框架，实施该框架可

以将社会保护作为消除城乡贫困的有效工具。在这方面，粮农组织和劳工

组织制定了一项联合方案，提出了一套在农村推广社会保护的综合建议，该

方案以实证和良好做法为基础，通过加强社会保护底线等国家体系建设，

助力农村人口实现社会保护权，并实现可持续发展目标的具体目标1.3和
3.8。159

消除对妇女歧视委员会在解释《消除对妇女一切形式歧视公约》第十四条

时指出，该条第二款(c)项规定，农村妇女有权直接受益于社会保障方案。为

158 《关于极端贫困与人权的指导原则》于2012年经人权理事会第21/1号决议协商一致通过。

该指导原则由联合国人权与极端贫困问题特别报告员玛格达莱娜·塞普尔韦达提案，经长

期磋商最终确立。见第85-86段。

159 劳工组织和粮农组织，《扩大农村人口社会保护覆盖：粮农组织和劳工组织的共同路径展

望》，日内瓦，2021年。

https://www.ohchr.org/zh/publications/reference-publications/guiding-principles-extreme-poverty-and-human-rights
https://www.ohchr.org/zh/publications/reference-publications/guiding-principles-extreme-poverty-and-human-rights
https://www.ohchr.org/zh/publications/reference-publications/guiding-principles-extreme-poverty-and-human-rights
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/dead5d74-8085-4bd9-bd69-0812bf9a2079/content
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/dead5d74-8085-4bd9-bd69-0812bf9a2079/content
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此，委员会建议各国制定促进性别平等的社会保护底线，确保所有农村妇

女都能获得基本医疗、托儿服务和收入保障；确保从事无酬劳动或非正规经

济的农村妇女享有非缴费型社会保护；确保正规经济就业妇女以自身身份

享有缴费型社会保障福利，而无论其婚姻状况如何。160

在许多偏远的农村地区，社会服务的提供和获得尤为有限。生活在这些地

区的妇女承担着日益繁重的无酬照护责任和支持性工作，进一步影响了她

们享有工作权和社会保障权。各国亟需消除资源分配方面的区域不平衡，推

动农村地区的社会和经济发展。在此过程中，各国应推动妇女参与地方发

展规划的制定和实施，从而将脱贫工作从需求导向型转变为基于权利的经

济社会包容性发展。

6. 移民、寻求庇护者、难民和境内流离失所者161

移民、寻求庇护者、难民和境内流离失所者实现社会保障权面临额外的法

律障碍，包括国籍和属地管辖问题、无法诉诸司法，以及非正规身份者不属

于社会保障法和双边或多边协定的涵盖对象。此外，他们还面临诸多现实障

碍：社会保护福利和方案覆盖不足；语言、宗教和文化障碍；享有权利涉及

的复杂行政程序。

移民工人是一个多元群体。他们的移民身份、雇佣合同类型、居留期限和其

他各项因素均会影响其获得社会保护的机会。在制定扩大社会保护的政策

和机制时，必须考虑移民工人处境的多样性。162 对于已参加缴费计划的移

民工人，离境后也应保留其社保权利。如果因未签署多边或双边社保协定而

无法保留权利，返回的移民应有资格提取先前缴纳的社保费用。163 移民工

160 消除对妇女歧视委员会，关于农村妇女权利的第34号一般性建议，第41(a)和(b)段。

161 关于寻求庇护者、移民工人、境内流离失所者、有证移民、移民工人、非正规移民、正规移

民和难民的权威定义，见劳工组织，2021c,《扩大移民工人、难民及其家庭的社会保护覆

盖：政策制定者和从业者指南》，第14-15页。

162 同上，第22页。

163 见秘书长关于国际移徙与发展的报告(A/60/871)，第98段。另见1975年《移民工人建议书》

(第151号)第34(1)(c)段，其中规定在社会保障缴费根据国家法律、法规或国际安排未能且将

不会产生相应权益的情况下，应安排退还此类缴费；如确因供款制度设计导致无法取得福

利权益，应尽全力通过缔结双边或多边协定保障移民工人权利。

https://www.ilo.org/publications/extending-social-protection-migrant-workers-refugees-and-their-families
https://www.ilo.org/publications/extending-social-protection-migrant-workers-refugees-and-their-families
https://digitallibrary.un.org/record/576390?ln=en&v=pdf
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人享有的待遇不应因工作单位的变动而受影响。多数国家法律规定，雇主应

向社会保险机构申报移民雇员并为其办理社保登记。无论移民工人的身份

状态如何，只要存在雇佣关系，即便是口头协议，他们就至少应获得疾病、

工伤、残疾和养老等基本保障。移民工人向社保体系的贡献表现为缴纳直

接税和间接税。无证移民工人无法获得社保待遇的情况不仅加剧了他们的

脆弱性，也强化了其对雇主的依赖性。164

在塞浦路斯、巴拿马和瑞士，非正规移民在符合特定条件的情况下也可

享受各种社会保障待遇。阿根廷不仅承认移民是一项人权，更放宽了身份

正规化程序，落实平等待遇，保障家庭团聚，并确保无论何种身份的移民

都能享有社会救助、医疗和教育服务。

另见劳工组织，2021c,《将社会保护扩大到移民工人、难民及其家庭：政

策制定者和从业者指南》，日内瓦，第165-166页。

在保障移民工人的社会保护权方面，规定平等待遇、维持既得权利和应享

权利的双边和多边社会保障协定是最为有效的政策工具之一。尽管目前已有

约660份此类协定，但许多移民仍得不到保护。各国应着力扩大现有协定的

适用范围，并谈判新的协定以扩大覆盖范围。165

164 经济、社会及文化权利委员会，“《经济社会文化权利国际公约》规定的国家对难民和移民

的义务”(E/C.12/2017/1)，第15段。

165 劳工组织《关于劳务移民问题的多边框架》确立了基于权利的劳务移民指导原则，呼吁缔

结社会保障协定；劳工组织，2006年。“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经的非约束性原则与指导方针”。《安全、有序和正常移民全球契约》

第22项目标呼吁建立社会保障权益和既得福利的可携性机制：大会关于《安全、有序和正

常移民全球契约》的第73/195号决议。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@protrav/@migrant/documents/publication/wcms_826684.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@protrav/@migrant/documents/publication/wcms_826684.pdf
https://digitallibrary.un.org/record/1484074?ln=en&v=pdf
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
https://www.ohchr.org/zh/migration/global-compact-safe-orderly-and-regular-migration-gcm
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根据国际人权标准和社会保障标准，难民和无国籍人在缴费型和税收筹资

型社会保护机制中应与国民享有同等待遇。166 鉴于该群体普遍难以进入劳

动力市场，各国应采取措施确保寻求庇护者获得社会保护，特别是享有非

缴费型社会保护机制。非国民居民应能受益于非缴费型收入支持计划、可

负担的医疗服务和家庭支持。任何限制条件，包括资格年限都应该是相称且

合理的。无论国籍、居住地或移民身份如何，所有人都有权获得基本医疗和

紧急救治服务。167

各国应采取积极措施，确保境内流离失所者和境内移民平等享有社会保障

计划，例如酌情豁免居住地要求，并在流离失所地提供福利和其他相关服

务。国内移民应能在居住地获得社会保障。居住地登记制度不应限制跨区

流动且未在当地登记的人员获得社会保障。168

在一些国家，社会保障权仅限公民享有。财政紧缩政策进一步限制了非公民

享有社会保障。根据国际人权和社会保障文书的规定，对享有福利的限制，

即便是国家预算供资的福利，也不得剥夺移民、寻求庇护者、无国籍人和其

他非国民的社会保障权。

F. 实施全民社会保护制度

根据第202号建议书确立的指导原则，基于人权的社会保护体系包括致力于

保护的普遍性，将待遇作为权利予以保障，确保待遇的充足性和可预见性，

166 例如，《1962年(社会保障)同等待遇公约》(第118号)明确规定“本公约的规定适用于难民

和无国籍人，不附加任何互惠条件”(第十条第一款)。公约确立，同等待遇原则适用于医疗

护理、疾病津贴、工伤津贴和家庭津贴，不以居住为条件；公约所涉及的其他津贴可以居

住为条件(第四条第二款)。《1982年维护社会保障权利公约》(第157号)第九条规定“各成

员国应保证向其立法规定有权获得残疾、老年和遗属现金津贴、工伤养恤金及丧葬补助

金的受益人——无论其居住何地，只要属于成员国国民或难民或无国籍人——提供上述待

遇”[……]。
167 更多信息见劳工组织，2021c,《扩大移民工人、难民及其家庭的社会保护覆盖》，第七章。

168 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第39段。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@protrav/@migrant/documents/publication/wcms_826684.pdf
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并尊重民众的权利和尊严。169 为此，各国应采取关键措施，建立覆盖全生

命周期的全民社会保障体系，为儿童、家庭、劳动年龄人口、老年人和残疾

人，特别是最需要保护的群体提供保护。

全民普惠制度170 往往比家计调查型定向制度更有效，特别是在后者资格标

准严苛、福利水平较低或产生污名化的情况下。171 研究表明，一些家计调查

型定向福利制度存在严重的“覆盖漏洞”，导致弱势群体被排除在保障之

外。新冠疫情更暴露出此类制度的缺陷：覆盖范围有限、福利水平较低、目

标群体界定过窄、代理家计调查方式欠妥以及行为条件限制等，在弱势群

体占比较高且行政能力有限的地区，这些弊端表现地尤为明显。172 一些民

众可能因不愿被视为社会负担，或担心遭受社工或他人的歧视而放弃申领

社保福利。当福利水平偏低而机会成本过高时，民众也可能放弃行使相关权

益。在此类情形下，应着力构建全民普惠型社会救助体系以覆盖未行使权利

的群体，而不是重点针对贫困人群展开防欺诈监管。173 各国需综合考虑各

类机制的实施效果，为全体民众提供社会保护，根据预期目标权衡方案选

择，同时确保为此投入最大可用资源。

169 见劳工组织，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，关于《2012
年社会保护底线建议书》(第202号)的全面调查，国际劳工大会，第108届会议，报告三(B部
分)，第162段。

170 全民社会保护指覆盖所有民众、贯穿整个生命周期的全面、充分和可持续的社会保护体

系，而全民普惠制度特指仅以居住条件为单一资格条件的福利供给机制。

171 Kidd, S., Gelders, B., and D. Bailey-Athias, “Exclusion by design: An assessment of the 
effectiveness of the proxy means test poverty targeting mechanism”, Extension of Social 
Security (ESS) Working Paper No. 56, ILO and Development Pathways; ODI (Overseas 
Development Institute) and UNICEF, “Universal child benefits: Policy issues and options”, 
London and New York, 2020.

172 Brown, C., Ravallion, M. and D. van de Walle, “A poor means test? Econometric targeting 
in Africa”, Policy Research Working Paper No. 7915, 2016, World Bank.

173 见极端贫困与人权问题特别报告员关于社会保护背景下的不行使权利的报告 (A /
HRC/50/38)和关于数字福利国家和人权的报告(A/74/493)。

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
https://www.social-protection.org/gimi/gess/Media.action?id=15884
https://www.social-protection.org/gimi/gess/Media.action?id=15884
file:https://www.unicef.org/media/72916/file/ucb-odi-unicef-report-2020.pdf
https://documents.shihang.org/zh/publication/documents-reports/documentdetail/484991481639919564
https://documents.shihang.org/zh/publication/documents-reports/documentdetail/484991481639919564
https://www.ohchr.org/zh/documents/thematic-reports/ahrc5038-non-take-rights-context-social-protection-report-special
https://www.ohchr.org/zh/documents/thematic-reports/ahrc5038-non-take-rights-context-social-protection-report-special
https://www.ohchr.org/zh/documents/thematic-reports/a74493-digital-welfare-states-and-human-rights-report-special-rapporteur
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G. 将减贫干预措施植根于人权规范和原则

一些措施，如社会现金转移支付和学校供餐方案等，在设计和实施时通常

作为减贫工具予以考虑，为人们获得食品、衣物和其他基本生活物资提供支

持。这些措施可能是普惠型的，按人口类别或居住地定向实施，或者以家计

调查为基础。在这种情况下，这类转移支付和方案应当制度化，通过立法予

以规范，并纳入更广泛的社会保护政策或战略中。

一些社会现金转移支付计划设有附加条件，即所谓有条件的现金转移支付

计划，此类计划旨在引导目标受益群体的行为模式。

在许多国家，基于家计调查的家庭福利主要面向有需要的家庭。其中，一

些福利需满足特定条件。例如，厄瓜多尔的“人类发展津贴计划”规定，

贫困线以下的家庭在满足子女就学和就医等条件后可领取现金补助。一

些此类福利方案的覆盖范围很广，例如巴西“家庭补助金”方案的受益人

高达1,100万。

资料来源：劳工组织，2011年，《社会保障与法治》，第199-204段。

一些现金转移支付方案在减贫、遏制童工现象以及提升教育医疗参与度方

面效果显著。然而，国际机构表示关切的是，此类方案附加的行为条件可能

对享有社会保障权，特别是弱势群体享有社会保障权产生非预期的负面影

响。他们指出，就入学率、辍学复课率、识字率和健康情况等指标而言，附

加的行为条件未必能产生预期效果，反而可能因资格限制而阻碍部分民众

接受援助，174 甚至加剧不平等。例如，满足附加条件的责任(如确保子女入

学、就医等)往往由女性承担，这增加了她们的无酬劳动负担。这类机制还

可能固化性别不平等、强化传统性别角色，阻碍女性享有人权，特别是参与

174 见劳工组织，2019年，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，第

672段。

https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_protect/@soc_sec/documents/publication/wcms_secsoc_21980.pdf
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable


社会保障权 55

政治、经济和社会生活的权利。这可能降低她们申领福利的意愿。175 因此，

受益人未满足附加条件不应导致其丧失基本的社会保障权，特别是享有最

低基本生活水平的权利。为提升政策有效性并防范非预期的负面效应，有条

件的现金转移支付方案在设计时应确保受益人的充分参与，并考虑他们的

意见和切身体验。此外，还需考虑其他干预措施，例如提高对性别平等的认

识、优先发展能够提升社会保障制度落实效果的优质公共服务，176 以及特

别是提升获得教育和医疗的机会，无论是对于有条件还是无条件的现金转

移支付方案而言。177

此外，有条件的现金转移支付方案往往作为特定项目运作，而没有被纳入法

律框架，使受益者难以投诉或申诉，也难以以可预见的方式获取福利。与此

同时，各国还需要采取措施预防腐败、行政程序繁琐导致的资源浪费、对妇

女的负面影响、目标群体定位偏差以及产生福利依赖，这对定向现金转移支

付方案尤为重要。178

H. 协调相关政策

鉴于社会保护体系的全生命周期理念，加强与其他社会经济政策的协调至

关重要。这不仅有助于提升各项权利的不可分割性和相互依存性，还有助

于各部委和其他公共机构开展联合规划和预算分配。例如，在疫情期间，社

会保障体系与医疗、就业、住房、教育及其他收入支持措施的协调对于强化

175 Simon, C.A. 2019. “The effect of cash-based interventions on gender outcomes in 
development and humanitarian settings”, 妇女署讨论文件，第16页，可查阅www.unwomen.
org/sites/default/f iles/Headquarters/Attachments/Sections/Library/Publications/2019/
Discussion-paper-Effect-of-cash-based-interventions-on-gender-outcomes-en.pdf；劳工组

织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告》，第91和第111页；劳工组织，2011年，《社会

保障与法治》，根据2008年《关于争取公平全球化的社会正义宣言》对社会保障文书的全

面调查，国际劳工大会，第100届会议，报告三(第一部分B)，第118-120段；劳工组织，《提供

普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，2019年，第339和第673段。

176 第202号建议书，第3(n)段。

177 见劳工组织，2019年，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，第

673段。

178 人权高专办，《基于财政体系视角的拉丁美洲地区社会保护制度比较分析和可行做法规

划》，草案，2022年5月，第15页；劳工组织，2019年。《提供普遍社会保护，实现人的尊严、

社会正义和可持续发展》，第76-77页。

http://www.unwomen.org/sites/default/files/Headquarters/Attachments/Sections/Library/Publications/2019/Discussion-paper-Effect-of-cash-based-interventions-on-gender-outcomes-en.pdf
http://www.unwomen.org/sites/default/files/Headquarters/Attachments/Sections/Library/Publications/2019/Discussion-paper-Effect-of-cash-based-interventions-on-gender-outcomes-en.pdf
http://www.unwomen.org/sites/default/files/Headquarters/Attachments/Sections/Library/Publications/2019/Discussion-paper-Effect-of-cash-based-interventions-on-gender-outcomes-en.pdf
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/100/report-iii-1b-add-general-survey-concerning-social-security-instruments
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/100/report-iii-1b-add-general-survey-concerning-social-security-instruments
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/100/report-iii-1b-add-general-survey-concerning-social-security-instruments
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弱势群体保护、实现资源整合发挥了关键作用。完善的协调机制可确保连贯

性、减少碎片化、提升成本效益和效率，并避免稀缺资源的浪费。第202号建

议书强调，社会保障政策应在社会、经济和就业政策的大框架下制定和实

施，特别是应支持非正规就业向正规就业的转型。

政策连贯性原则包含两大维度：内部和外部连贯性。内部连贯性意味着社会

保护体系(包括社会保护底线)的各项制度和方案必须在一个总体的政策框

架下保持连贯和协调，既要确保在全生命周期提供保护，又要最大限度地减

少重复、碎片化和空白。外部连贯性则意味着应在更广泛的政策背景下制定

社会保护政策，与宏观经济、农村发展、就业和劳动力市场、卫生、教育和

照护等其他社会经济政策相协调。

17项可持续发展目标确认，一个领域的行动会影响其他领域的成果，发展

必须在社会、经济和环境可持续性之间达到平衡。要实现这一愿景，政策必

须协调一致、保持连贯。在这方面，五项可持续发展目标明确承认，社会保

护在应对全球挑战和为所有人构建一个更美好、更可持续的未来，不让任何

人掉队方面发挥作用，具体包括减少贫困(目标1)、确保健康生活(目标3)、实
现性别平等(目标5)、促进体面工作(目标8)、减少不平等(目标10)以及建立和

平、正义与强大机构(目标16)。

在实现可持续发展目标1及相关联动目标的过程中，国家和地方政府、非政

府组织以及联合国国家工作队正着力实施系列发展项目，以加强对弱势群

体的社会保护。

I. 监测进展

为确保落实平等和不歧视原则，各国必须查明并追踪在权利获取方面的歧

视模式、不平等现象和相关障碍。为此，需按年龄、性别、宗教、种族、族

裔、残疾状况、移民身份、教育程度、收入和财富五分法、地理位置以及其他

相关维度分列统计数据。遵守人权义务要求在中期时间框架内对数据进行

分类和比对。在制定关于公民、政治、经济、社会和文化权利的说明性指标

过程中，联合国人权事务高级专员办事处(人权高专办)开发了一套结构、过
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程和结果指标，用于监测社会保障权的实现情况。179 劳工组织也提供了社

会保护体系数据收集和分析工具，用于衡量落实可持续发展目标具体目标

1.3关于社会保护底线方面的进展。

第202号建议书第四部分就社会保护体系的监测提供了指导性意见，包括提

出应吸纳利益攸关方的参与。该建议书特别指出，成员国应通过由国家确定

的适当机制，包括有雇主和工人代表性组织的三方参与，以及与其他相关组

织进行磋商，监测在实施社会保护底线以及国家社会保障扩展战略方面的

进展情况。

条约机构通过审议缔约国报告和个人来文履行监督职能，就实现《经济社会

文化权利国际公约》所涵盖的各项权利，包括社会保障权向缔约国提出有针

对性的建议。此外，人权理事会的工作也涵盖社会保障权，180 该议题是人

权与极端贫困问题特别报告员专题报告的重点议题。181 条约机构、普遍定

期审议和人权理事会特别程序等人权机制的监督程序为各国、社会伙伴、民

间社会组织、企业界与权利主体之间开展全国对话提供了平台。

J. 建立申诉和补救机制

应当以有效补救机制支持实现社会保障权，使个人在社会保障权受到侵犯

时能够要求补救和救济。独立、可及和公正的司法审查制度对于确保所有利

益攸关方遵守法治以及对于处理相关失职情况至关重要。

存在法定依据也是诉诸有效的申诉和上诉机制的先决条件。社会保障制度

的法律框架应明确权利持有人的权益及相应的义务承担人，例如国家和地

方公共实体，并明确义务承担人的义务。法律框架还应规定进行必要的问

179 见人权高专办，《人权指标：衡量和执行指南》(纽约和日内瓦，2012年)，第96段，表9；经济

和社会权利中心，2015年，履行实现经济社会权利义务各项指标的分析工具——OPERA框

架(成果、政策努力、资源和评估)。
180 见关于不断变化的劳动世界中的社会保障权的闭会期间全天专题小组讨论摘要(A /

HRC/49/33)，第11页。

181 见极端贫困与人权问题特别报告员关于国际货币基金组织及其对社会保护的影响的报告

(A/HRC/38/33)和特别报告员题为“回顾与展望：在疫情后的经济复苏中采取基于权利的

社会保护方法”的文件。

https://www.ohchr.org/zh/publications/policy-and-methodological-publications/human-rights-indicators-guide-measurement-and
https://cesr.org/opera-framework/
https://cesr.org/opera-framework/
https://www.ohchr.org/zh/documents/outcome-documents/ahrc4933-report-united-nations-high-commissioner-human-rights-summary
https://www.ohchr.org/zh/documents/outcome-documents/ahrc4933-report-united-nations-high-commissioner-human-rights-summary
https://www.ohchr.org/zh/documents/thematic-reports/ahrc3833-report-special-rapporteur-extreme-poverty-and-human-rights
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责，包括建立监测机制，以确保权利持有人实际享有社会保障权，在权利受

到侵犯时能够提出申诉和获得补救，并确保义务承担人履行义务。182 劳工

组织的社会保障标准承认利用有效和便利的申诉和上诉机制的权利，这些

机制应公正、透明、有效、简单、迅速、便利且费用低。此外，申诉和上诉程

序应对申诉人免费，还应建立制度，以加强对国家法律框架的遵守。183 宪法

法院、最高法院和区域人权机制在侵犯社会保障权案件的补救方面可发挥

相关作用。还可通过行政、财政、教育和社会措施适当促进有效补救权。在

审查申诉时，社会保障机构和行政当局必须遵守国家承担的人权义务。

在最近的“Mahlangu和另一人诉劳动部长和其他各方”一案中，2020年11
月，南非宪法法院裁定，将私人家庭雇用的家政工人排除在《职业伤害

和疾病赔偿法》(COIDA)规定的申领范围之外，使他们在工作中患病、受

伤、致残或死亡时无法提出赔偿申请，侵犯了这些家政工人获得社会保

障、平等和尊严的权利。

乌克兰宪法法院2009年10月7日对第25-rp/2009号案件作出裁决，裁定

2000年的一项法律违宪(关于失业情况下的国家强制社会失业保险的第

1533号法)，因为该法违反了《宪法》第22条所载的不溯及既往原则。法院

特别强调，社会福利、赔偿和保障是享有适当生活水准这一宪法权利的

基本要素，出台立法以削弱这一权利的内容和范围有悖《宪法》。

印度最高法院在多项判决中确认社会保障权和健康权间接源自《宪法》

第21条规定的生命权。

关于宪法法院和最高法院就社会保障权作出的裁决，更多实例见劳工组

织，2011年，《社会保障与法治》，第273-293段，以及劳工组织，2023年，

《世界各国宪法中的社会保障权》。

发生可能侵犯社会保障权的情况时，受害者还可以诉诸《经济、社会、文化

权利国际公约任择议定书》之下的一项国际准司法程序。184 在已批准《任择

182 经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)，第74段。

183 第102号公约，第70条和第202号建议书，第7段。

184 《任择议定书》于2013年生效。

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/100/report-iii-1b-add-general-survey-concerning-social-security-instruments
https://www.ilo.org/es/publications/derecho-la-seguridad-social-en-las-constituciones-del-mundo-ampliando-el
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议定书》的国家，当事人在用尽国内补救办法之后，可就侵犯经济、社会及文

化权利包括社会保障权的情况向经济、社会及文化权利委员会提出申诉以

寻求补救。根据《任择议定书》，委员会负责执行《任择议定书》，不仅可以

在个人申诉案件中裁定提供补偿、赔偿或恢复，还可以要求各国通过一般政

策措施保证类似侵权行为不再发生。

在条约机构审议的个人申诉中，经济、社会及文化权利委员会曾认定，厄

瓜多尔因拒绝向一名妇女发放退休金，剥夺了她的社会保障权，而且从自

愿缴费型养老金的参保条件以及该国没有非缴费型养老金制度的情况来

看，受害人由于性别而受到了歧视性待遇。

Trujillo Calero诉厄瓜多尔：委员会根据《公约任择议定书》通过的关于第

10/2015号来文的意见(E/C.12/63/D/10/2015)。

在已批准劳工组织各项社会保障公约的国家，雇主和工人组织可提请实施

公约与建议书专家委员会注意这些文书的遵守问题。185 这些组织还可就违

反已批准的社会保障标准的行为提出指控，请国际劳工局理事会指定的三

方委员会进行审查。186 此外，发生不遵守已批准的劳工组织社会保障公约

的情况时，劳工组织成员国、参加国际劳工大会的工人、雇主或政府代表可

提出申诉，国际劳工局理事会也可依职权主动启动调查。187

185 劳工组织监督机构的评论可在NORMLEX数据库查阅。

186 《国际劳工组织章程》，第24条。

187 《国际劳工组织章程》，第26条。

https://normlex.ilo.org/dyn/nrmlx_en/f?p=NORMLEXPUB:1:0::NO:::
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四 . 与全民社会保护制度有关的重要问题

一些重要问题和解答一些重要问题和解答

A. 是否只有高收入国家才可能实现全民社会保护制度？

并非如此。在低收入和中等收入国家也可能实现。其实很多发展中国家现在

的经济富裕程度已超过很多工业化国家刚开始发展其社会保护制度时的富

裕程度。188

一个普遍的误解是，落实经济、社会及文化权利需要有较高的经济发展程

度或需要提高国家财政收入，才能覆盖所有人。然而，健全有效的社会保护

制度可以提供基础，让权利持有人能够为经济发展作出贡献并充分参与自

身所在社区和社会，从而促进享有多项经济、社会和文化权利。一国的经济

发展水平当然会影响社会保障权的实现程度，但国家可以设法重新分配或

筹集更多资源，用于加强社会保护制度，从而减少不平等并减轻贫困。

与普遍看法相反，通过实行国家确定的社会保护底线保证人人至少享有基

本社会保障是中低收入国家力所能及的。189 许多国家已具备必要的财政

空间，能够建立并维持这种社会保护底线。其他国家则可以根据其财政和

经济能力，在必要时借助国际资金支持，奠定基础，并逐步扩大覆盖面和福

利。为了扩大财政空间和筹集必要资源以建立并维持全民社会保护制度，包

括社会保护底线，应考虑重新分配公共支出；加强税收征管制度；扩大社会

保障覆盖面和缴费收入；请求财政援助；消除非法资金流动；运用财政储备

和外汇储备；通过借款或重组现有债务进行债务管理；实行更有利的宏观

188 联合王国建立社会保障制度(包括社会救助)是在1911年，澳大利亚是1908年，今天的博茨

瓦纳、印度尼西亚和秘鲁等国比当时的联合王国或澳大利亚更加富裕。丹麦建立全民社会

保护制度是在1892年，今天的印度、牙买加、摩洛哥、菲律宾和苏丹比当时的丹麦更加富

裕。见Ortiz, I.、Durán-Valverde、F. Pal, K.等，“全民社会保护底线：57个收入较低国家的

成本估算和可负担性”，扩大社会保障工作文件第58号(2017年)，劳工组织，日内瓦。

189 同上。

https://www.ilo.org/publications/universal-social-protection-floors-costing-estimates-and-affordability-57
https://www.ilo.org/publications/universal-social-protection-floors-costing-estimates-and-affordability-57
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经济框架。190 简言之，各国应根据本国在《经济社会文化权利国际公约》之

下的承诺，采取一切适当措施，最大限度利用现有资源，必要时调动额外资

源，包括扩大财政空间并避免资源分配不当，以便逐步实施全民社会保护制

度。

B. 紧缩方案是否会导致倒退措施？

实践中，紧缩措施确实经常导致享有社会保障权利方面的倒退。

一些国家在最近的金融和经济危机之后，或作为结构调整政策的一部分，

采取了财政整顿或紧缩措施。与其他经济、社会及文化权利一样，社会保障

权的行使在许多情况下受到了这类措施的不利影响。2008年金融和经济危

机过后经常可以看到，财政整顿政策对公共社会支出水平产生了负面影响，

使社会保障“陷入资源枯竭、公共债务增加、福利减少和社会抗议涌现的恶

性循环”。191 紧缩措施，加上失业问题长期存在、工资降低、消费税提高，

往往导致倒退措施和社会支出减少，从而加剧了不稳定和贫困，具体表现为

覆盖面缩小，福利水平降低，资格条件提高，边远地区卫生保健人员减少，

公共服务机构关闭等。192 近期，已有的和新的财政调整方案、疫情和即将

到来的经济衰退也导致收益逆转，对社会保护制度构成了威胁。例如，自新

冠危机发生以来，由于卫生保健服务需求增加、实行收入保障措施和国内生

产总值减少，用于建立社会保护底线的资金缺口扩大了近30%。193

社会保护是一项重要并且负担得起的投资，有助于实现经济的稳健和包容

性。过度紧缩措施可能限制公共社会支出、削弱总需求并使危机恶化，但

政府可以通过多种手段创造更大的财政空间，保护社会保障资金不受其影

190 Ortiz, I.、Cummins、M.和K. Karunanethy, 2017年，“实现社会保护与可持续发展目标的财

政空间：187个国家扩大社会投资的备选方法”，扩大社会保障工作文件第48号，劳工组织，

日内瓦。

191 劳工组织，《社会保障与法治》，2011年，第439段。

192 劳工组织，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，2019年。

193 劳工组织，2021e,《2020-2022年世界社会保护报告》。

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2603728
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2603728
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/100/report-iii-1b-add-general-survey-concerning-social-security-instruments
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
https://www.ilo.org/publications/flagship-reports/world-social-protection-report-2020-22-social-protection-crossroads-%E2%80%93
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响。194 为了建立具有韧性的社会保护底线，必须进一步加大这方面的努

力，并防止危机消退后已经出现的紧缩措施影响这些努力。劳工组织最近一

项关于可持续发展目标之具体目标1.3和3.8的成本和资金缺口的研究表明，

就低收入国家而言，要建立社会保护底线，每年需增加779亿美元投资，相

当于这些国家国内生产总值的15.9%。195 在财政能力不足的国家，需要以国

际资源补充国内资源调动努力，包括履行目前尚未兑现的官方发展援助承

诺，以及考虑进一步的基于团结的全球筹资机制。

国家对妥善管理国家社会保障机构和适当提供福利负有总体责任，因此有

义务“为此目的采取一切所需措施”。196 因此，在采取紧缩措施时，不应仅

着眼于实现国内生产总值和广义经济效益方面的经济目标，还应评估所采取

措施对享有经济、社会及文化权利，包括最弱势群体享有这些权利的事前和

事后影响。197 应减轻在危机时期加剧的不平等，以保证权利的最低核心内

容，198 并始终维护社会保护底线。199 倒退措施不应超出维持社保体系的

资金和财政可持续性所绝对必要的范围，也不应导致与最需要保护的人群

的团结受到破坏。

劳工组织各项社会保障公约的缔约国还须保证采取措施，让高薪人员、银

行、公司、产业、民间组织、宗教组织以及其他能够以税收或专用捐款形式作

194 劳工组织，与关于社会保护(社会保障)的第二次周期性讨论相关的决议和结论，2021年，第

21(b)段。

195 见Durán-Valverde, Pacheco-Jiménez, Muzaffar and Elizondo-Barboza, 2020, “Financing 
gaps in social protection”。

196 第102号公约，第71条第3款和第72条第2款；第121号公约，第24条第2款和第25条；第128号
公约，第35条；第130号公约，第30条；第168号公约，第28条。

197 见实施公约与建议书专家委员会关于第102号公约的评论，例如2013年的评论(劳工组织，

2013年)；实施公约与建议书专家委员会的报告，第二部分，个人意见，国际劳工大会，第102
届会议，日内瓦，第763-766页。

198 见经济、社会及文化权利委员会，第19号一般性意见(2007年)。委员会在第59段中回顾，缔

约国的核心义务是确保至少以最低的必要水平(最低核心内容)实现《公约》规定的每项权

利。对于社会保障权而言，最低的必要水平是向所有个人和家庭提供社会保障福利，让他

们至少获得必要的医疗服务、基本的住房、用水和环境卫生、食品以及最基本的教育。

199 见经济、社会及文化权利委员会主席2012年5月16日致《经济社会文化权利国际公约》缔约

国的信函(2012年)；经济、社会及文化权利委员会关于公共债务、紧缩措施和《经济社会文

化权利国际公约》的声明(E/C.12/2016/1)，第4段。

https://digitallibrary.un.org/record/3925194?ln=en&v=pdf


社会保障权 63

出贡献的机构增加对社会保护制度的贡献。200 维持紧缩措施的时间应以

绝对必要为限。实施紧缩措施期间，国家应定期审查其实施情况，必要时采

取逆周期措施，通过税收改革、打击非法资金流动和其他措施创造更多资

源，以提高社会保障权的最低必要水平，并将受到过度削减的福利恢复到社

会接受的水平。201

在这方面，劳工组织监督机构认为，第202号建议书暗含呼吁设置国家社会

保护支出底线。支出底线与计算适当待遇水平所需的有效且可衡量的贫穷

指标相结合，可得出核心社会保护支出水平，这一支出水平在任何时候都应

由国家予以保障，因此应免受财政和经济紧缩措施的影响。202 基金组织承

认关于社会支出的第202号建议书具有相关性，并呼吁实行社会支出底线，

以便优先考虑社会支出和其他支出，包括社会保护、卫生和教育支出。203

C. 国家是否应优先考虑某些类型的社会保障机制，以实现全民社会保护？

在尊重关键国际人权原则和社会保障标准的前提下，各国可运用它们认为

最为有效和高效的保障项目和计划组合实现全民社会保护。

国际社会保障标准并未就社会保护制度作出一刀切的规定，社会保护制度

的组成要素和实施方式可能各不相同。

各国应努力建立和维持一个社会保护底线，在此基础上逐步建立一个全面

的社会保障制度，包括将缴费型计划扩大到所有具备缴费能力的人。204

在这方面，每个国家在根据本国国情确定保障项目和计划的最佳组合时，

应确保这些保障项目和计划充分落实国际人权和社会保障标准中规定的原

则，具体包括：将社会保障责任置于国家的总体责任之下；确保非歧视、性

200 同上。

201 同上。

202 劳工组织，2019年。《提供普遍社会保护，实现人的尊严、社会正义和可持续发展》，第647
段。

203 基金组织，2019年。

204 第202号建议书，第14(c)段。

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
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别平等和对特殊需要作出回应；通过捐款、税收或二者结合确保集体筹资；

依法设立社会保障体系，保证可预见且充足的待遇，并定期审查待遇水平；

规定该体系得到可持续的筹资；建立申诉和上诉机制；要求工人、雇主和受

益人代表参与管理社会保护计划。205

私人实体管理的计划有时在遵守这些原则方面存在困难。206 许多情况下，

同时建立了强制以及自愿性质的私人保险计划，以补充社会保护体系中的公

共部分，提高待遇水平。例如，公共养老金计划越来越多地得到自愿或强制

性私人养老金计划的补充，这些私营计划利用个人账户的储蓄资金进行投

资(也称“缴费确定型计划”)。其目的是依据市场或经济运行情况提高待遇

水平，但不保证投资回报水平。劳工组织监督机构一般认为，由私人养老金

管理的以个人储蓄资本化为基础的养老金计划在运作方式上并不遵循团结

和集体筹资原则，通常也不像社会保障制度那样具备待遇可预见或参与式

管理的基本特征。各国应审查向强制性补充计划分配资源是否会影响社会

保护体系中公共部分的可持续性，最终不利于实现确保按照国际标准提供

充分全面的全民社会保护的目标。

D. 社会保障是否只覆盖正规就业者？

并非如此。社会保障是一项人权，人人都应当享有。

为实现这一点，必须将各种计划相结合，不仅覆盖就业人员，也覆盖儿童、

老年人和无法赚取足够收入的人。换言之，缴费型和非缴费型计划相结合对

于实现全民社会保护至关重要。

缴费型计划覆盖正规就业人员，即就业关系在法律上和实践中有正规安排

的人员，207 这一类型的计划是国家社会保护制度的重要组成部分。然而，

205 第202号建议书，第3段；Behrendt, Saint-Pierre Guilbault, Stern-Plaza, Umuhire and 
Wodsak。“实施《2012年社会保护底线建议书》(第202号)的原则”，2017年。

206 劳工组织，《社会保障与法治》，2011年；劳工组织，《提供普遍社会保护，实现人的尊严、

社会正义和可持续发展》，2019年。

207 这一定义的依据是《2015年关于从非正规经济向正规经济转型建议书》(第204号)第2段所

载“非正规经济”一词的定义。

https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
https://www.ilo.org/resource/conference-paper/ilc/108/universal-social-protection-human-dignity-social-justice-and-sustainable
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许多国家修订了社会保障法律，纳入了以前未覆盖的劳动者类别，例如就业

于非正规经济部门的劳动者，从而扩大了社会保障的覆盖面，有助于这些人

从非正规经济部门向正规经济部门过渡。208 这方面的努力还包括将社会保

险覆盖面从雇员扩大到自雇劳动者，通常做法是利用公共资源补贴缴费或

待遇，帮助缴费能力不足的人。

此外，非缴费型计划提供的福利与经济活动无关，其发放依据包括：居民身

份，例如全民计划；家计调查，例如社会救助计划；另有一些计划不进行家

计调查或代理家计调查，向某一大类人群提供福利，例如超过一定年龄的

老年人、所有残疾人或低于一定年龄的儿童。

208 劳工组织，2021d,《将社会保障扩大到非正规经济部门的工人》。

https://www.social-protection.org/gimi/Media.action;jsessionid=5mW293Wa1JcOWXmF5Pdnc3oTmyK1aL-Ji3W-6hv4pA0yYG5Pp_UZ!-1635723311?id=16990
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附件

一 . 术语表

紧缩措施：紧缩措施是减少政府支出和缩小预算赤字的措施。紧缩政策包

括增加税收和削减政府方案。紧缩措施可能导致可用的社会服务减少和个

人可支配收入减少。

现金转移支付方案：向个人或家庭提供现金待遇的非缴费型计划或方案，

资金来源通常是税收、其他政府收入或外部赠款或贷款。现金转移支付方

案可能包括家计调查，也可能不包括。向满足特定行为要求的家庭提供现金

的现金转移支付方案称为有条件的现金转移支付方案。例如，有些方案可

能要求受益人确保子女正常上学，或要求受益人使用基本的预防性营养和

卫生保健服务。

缴费型计划：受保护人(实际或潜在受益人)所缴费用直接决定应享待遇(既
得权利)的计划。最常见的缴费型社会保障计划是法定社会保险计划，通常

覆盖正规有薪就业者，在有些国家也覆盖自雇劳动者。面向有薪酬或有工资

的就业者的社会保险计划基于团结和集体筹资原则，因此缴费实行统筹管

理，一般由雇员和雇主共同支付(不过一般情况下，工伤计划按照国际标准完

全由雇主支付缴费)。缴费型计划的资金可能全部来自缴费，但通常也有部

分来自税收或其他来源；具体方式可以包括：以补贴弥补亏空，以一般性补

贴完全取代缴费，或是向特定缴费人或受益人群体(例如，因照顾子女、就

学、服兵役或失业而未缴费者，因收入水平过低而无法全额缴费者，或因过

去缴费少而导致当前领取的待遇低于某一阈值者)提供定向补贴。

非正规经济：非正规经济是指工作人员或经济单位在法律上和实际上没有

达成或者没有充分达成正式协议而从事的所有经济活动。

有家计调查的计划：证明需求后提供福利的计划，目标群体是经济状况低于

某一阈值的特定类别的个人或家庭。这些计划通常也称为社会救助计划(见
下文)。家计调查用于评估个人或家庭的资源(收入和/或资产)是否低于规定

阈值，以确定申请人是否有资格领取福利，如有，应领取何种水平的福利。
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有些国家采用的是代理家计调查；也就是说，在确定资格时不实际评估收

入或资产，而是依据其他被认为更易于观察的家庭特征(代理指标可以是家

庭结构、住房特征、生产性资产或家庭成员的教育水平等)。有家计调查的

计划还可包括享有权益的条件和义务，例如工作要求、参加健康检查或子女

就学。一些有家计调查的计划除收入转移外，还包括其他干预措施。

非缴费型计划：非缴费型计划包括无家计调查和有家计调查的计划，通常

不要求受益人或其雇主直接缴费作为享有相关福利的条件。这一术语涵盖

广泛的计划，包括面向所有居民的全民计划(例如国民保健服务)，面向某些

广泛人群的计划(例如低于某一年龄的儿童或高于某一年龄的老年人)，以及

有家计调查的计划(例如社会救助计划)。非缴费型计划的资金通常来自税

收或国家的其他财政收入，有时来自外部赠款或贷款。

社会救助计划/方案：向弱势人群特别是贫困家庭提供福利的计划。多数社

会救助计划须经过家计调查。

社会保险计划：一种缴费型社会保护计划，通过保险机制保证提供保护，其

基础是：(1) 在投保事项发生前缴纳的保费；(2) 分担或“共济”风险；(3) 担
保的概念。被保险人(以及为被保险人)缴纳的保费被集中起来，所得资金专

门用于支付被保险人在遭遇相关且明确界定的意外事件时所产生的费用。

与商业保险不同，社会保险的风险共济机制是基于团结原则，缴费标准通

常与人们的支付能力挂钩(例如与收入成比例)，而不是根据个人风险确定保

费。许多缴费型社会保障计划被称为或描述为“保险”计划(通常是“社会保

险计划”)，但实际上为混合性质，在应享待遇中有一些非缴费成分。这种设

计有助于更公平地分配福利，特别是对于低收入和就业时间短或者不连续

的人而言。非缴费部分有多种形式，其资金来源是其他缴费者(在计划内重

新分配)或国家。

社会保护底线：第202号建议书指出，会员国应建立并维持国家社会保护底

线，作为一套由国家界定的基本社会保障担保，确保提供保护，以预防或减

轻贫困、脆弱性和社会排斥。这些担保至少应确保所有有需要的人在生命周

期中至少能够切实获得基本医疗保障和基本收入保障。它们共同确保有效
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获得由国家确定的必要基本物品和服务。具体而言，国家社会保护底线至少

应包括由国家界定的以下四类社会保障担保：

(a) 获得基本医疗保障，包括生育医疗保障；

(b) 儿童的基本收入保障；

(c) 处于就业年龄阶段但无法获得足够收入的人员的基本收入保障，特

别是在疾病、失业、生育和残疾的情况下；

(d) 老年人的基本收入保障。

应按照国家法律规章的规定，并遵照现有国际义务，向所有居民和所有儿童

提供这种担保。

第202号建议书还指出，应依法建立基本社会保障担保。国家法律法规应对

旨在落实这些担保的津贴的范围、资格条件和水平作出具体规定，还应就有

效且可及的申诉和上诉程序作出具体规定。

社会保护底线在许多方面对应“核心义务”这一概念，即确保至少以最低的

必要水平实现人权条约所载权利的义务。

定向计划/方案：见社会救助计划。

全民计划/类别计划：严格意义上，全民计划的唯一资格条件是居民身份。然

而，这一术语也经常用于描述类别计划，类别计划为某一大类人群提供福

利，无需进行家计调查或代理家计调查。这种计划最常见的形式是将收入转

移给一定年龄以上的老年人、所有残疾人或一定年龄以下的儿童。其中一些

计划也面向具有特定结构的家庭(例如单亲家庭)或特定职业群体(如农村工

人)。多数此类计划由公共资源供资。

全民社会保护是指根据劳工组织的标准，确保人人在整个生命周期中获得

全面、充分和可持续的保护的社会保护制度。为实现全民社会保护，需要

采取行动和措施，逐步建立和维持适合本国的社会保障，以实现社会保障

权。
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二 . 参考资源和链接

联合国

• 经济、社会及文化权利委员会，关于社会保障的权利(第九条)的第19号一

般性意见(2007年)(E/C.12/GC/19)

• 经济、社会及文化权利委员会，“《经济社会及文化权利国际公约》规定

的国家对难民和移民的义务”，声明(E/C.12/2017/1)

• 经济、社会及文化权利委员会，“对根据《公约任择议定书》‘用尽现有

资源’采取步骤的义务所作评估”，声明(E/C.12/2007/1)
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《人权概况介绍》丛刊由联合国人权事务高级专员办事处在联合国日内瓦

办事处出版。丛刊阐述了正在积极审议或特别令人关注的若干人权问题。

《人权概况介绍》的目的在于协助日益增多的读者更好地了解基本人权、联

合国为促进和保护基本人权正在进行的工作和现有哪些国际机构帮助实现

这些权利。《人权概况介绍》在全球范围免费发行。
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