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国际劳工组织社会保障标准：社会保障
制度的全球参考

国际劳工组织社会保障标准是一套独一无二的法律文书，赋予

了《世界人权宣言》（1948年）和《经济、社会和文化权利

国际公约》（1966年）中所载的社会保障人权以具体含义。

国际劳工组织标准由国际劳工大会（ILC）磋商并通过。国际

劳工大会通常被称为世界劳工议会，国际劳工组织187个成员

国的政府、工人和雇主代表均出席此会议。

国际劳工组织社会保障标准，特别是具有里程碑意义的1952
年《社会保障（最低标准）公约》(第102号)，被全球公认为

用于设计基于权利的、健全和可持续的社会保护制度的关键参

考，还被人权机构用作评估社会保障权利执行情况的参考，并

在各地区作为制定区域社会保障法律文书的范本。

  
迄今为止，第102号公约是唯一一项对社会保障作系统性设想

的国际条约。公约建立在一套筹资、治理和行政等核心原则的

基础之上，具体包括以下内容：

▶ 	国家责任

▶ 	法定权利

▶ 	缴费型和非缴费型制度的最低保障标准

▶ 	集体筹资和财务可持续

▶ 	参与式管理

▶ 	透明机制和守约机制

第102号公约进一步规定了国家社会保障制度下的九种社会风

险，在覆盖面、待遇充分性、享受待遇条件和期限方面应保证

的最低保障水平，包括生病时提供的医疗保障和待遇；失业、

养老、工伤、家庭责任、生育、供养人残疾或死亡等方面待遇

（见图1）。

图1：	第102号公约：为健全和可持续的社会保
障制度奠定坚实基础

这些原则和发生风险时的最低量化标准有助于确保社会保障计

划和制度的充分保护和良好治理。遵守上述原则为建立健全和

可持续的社会保障制度奠定了基础。

重要的是，第102号公约认识到各国通常将缴费型和非缴费型

计划优化组合，采用不同的战略来实现全民保护的目标。因此

第102号公约围绕灵活性的概念设计，其前提是没有一种社会
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保障模式适合所有国家。每个国家，无论其现有的社会保护制

度如何，都可以根据第102号公约规定的最低标准和原则，评

估其所有组成计划与公约的相适性。因此，批准和适用第102
号公约可以以适应各国具体情况的方式逐步建立可持续和全面

的社会保护制度。

基于第102号公约，国际劳工组织随后通过了五项专题公约，

在受保护人和保障水平方面确立了更高的标准：

▶	 1964年《工伤事故和职业病津贴公约》（第121号）及其

所附建议书（第121号）；

▶	 1967年《残疾、老年和遗属津贴公约》（第128号）及其

所附建议书（第131号）；

▶	 1969年《医疗护理与疾病津贴公约》（第130号）及其所

附建议书（第134号）；

▶	 1988年《促进就业和保护失业公约》（第168号）及其所

附建议书（第176号）；

▶	 2000年《保护生育公约》（第183号）及其所附建议书（第

191号）；

此外，国际劳工组织还通过了一系列标准，专门关注国民和非

国民在社会保障权利方面的平等待遇，以及在跨国流动情况下

对社会保障权利的维护：

▶	 1962年《本国人与外国人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）及其所附

建议书（第167号）。

2012年，国际劳工组织新通过了一项文件，标志着国际社会

保障规制领域中一个新的里程碑。考虑到世界上超过一半的

人口仍然无法获得任何形式的社会保障，《关于国家社会保

护底线的建议书》（第202号）指导国际劳工组织及其成员国

通过优先建立国家社会保护底线作为全面社会保障制度的一

部分，以实现全民保护的目标。这一目标也被纳入了2030年

可持续发展目标。

第202号建议书的重要性在于，它确定了国际劳工组织将社会

保护扩展到覆盖全民的愿景和战略，并指导成员国制定和实

施国家社会保护政策和战略。在此背景下，第202号建议书重

申了第102号公约的核心作用，即第102号公约是国际劳工组

织逐步建立全民和全面的社会保护制度及适当保护水平的基

本文件。国际劳工组织理事会于2011年和2012年呼吁成员国

考虑批准第102号公约，并设定到2019年国际劳工组织百年纪

念时有60个国家批准的目标（国际劳工组织，2011年，2012
年）。

截至目前，已有59个成员批准了第102号公约，即阿尔巴尼

亚、阿根廷、奥地利、巴巴多斯、比利时、贝宁、多民族玻

利维亚国、波斯尼亚和黑塞哥维那、巴西、保加利亚、佛得

角、乍得、哥斯达黎加、克罗地亚、塞浦路斯、捷克共和国、

刚果民主共和国、丹麦、多米尼加共和国、厄瓜多尔、法国、

德国、希腊、洪都拉斯、冰岛、爱尔兰、以色列、 意大利、日

本、约旦、利比亚、卢森堡、毛里塔尼亚、墨西哥、黑山、摩

洛哥、荷兰、尼日尔、挪威、北马其顿、秘鲁、波兰、葡萄

牙、罗马尼亚、俄罗斯联邦、圣文森特和格林纳丁斯、塞内

加尔、塞尔维亚、斯洛伐克、斯洛文尼亚、西班牙、瑞典、

瑞士、多哥、土耳其、乌克兰、大不列颠及北爱尔兰联合王

国、乌拉圭、委内瑞拉玻利瓦尔共和国（见图2）。

国际劳工组织社会保障标准为何独一
无二？

自1919年国际劳工组织成立以来，国际劳工组织的社会保障

标准为其成员国提供了一系列国际间通用并公认的规范，包括

公约、议定书及建议书。

与其他国际条约不同，国际劳工组织标准由国际劳工大会经其

三方利益相关方超2/3的票数表决通过，这一特点保证了公约

是参与性过程的直接结果，并完全符合所有成员国和三方的不

同需求。标准一旦通过，就会成为世界共识的结晶，成为鼓励

改革和完善国家社会保护制度的参考和范本。

批准国际劳工组织公约的成员国在公约生效后即承担了公约

规定的法律义务和责任，并需要定期报告在法律和实践中的

履约情况。已批准公约的适用情况由国际劳工组织监督机制

进行监督，该监督机制基于定期报告和特别程序，包括投诉

和控诉环节。

国际劳工组织建议书提供了基于最佳实践的不具约束力的指导

方针。这些建议书不用于开放供各国批准，但在制定国家社会

保护战略和法律框架，以及设计、实施和逐步发展社会保护制

度方面，为国际劳工组织成员国提供了重要指导。
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批准第102号公约及至少一个其他现行有效的社会保障公约（48个国家）

仅批准第102号公约（11个国家）

未批准第102号公约，但批准了至少一个其他现行有效的社会保障公约（32个国家）

未批准任何社会保障公约

各国为何要批准国际劳工组织社会保
障公约？

有多种原因表明，应考虑批准国际劳工组织社会保障公约并将

其置于国家战略议程的重要位置： 

促进人权并实现全球目标

批准国际劳工组织社会保障公约表明了对实现1948年《世界

人权宣言》、1966年《经济、社会和文化权利国际公约》及

其他人权文件中规定的社会保障人权的承诺。因此，批准和实

施国际劳工组织社会保障公约，是朝着履行国际人权文件中的

具体承诺迈出的有力一步（联合国经济、社会和文化权利委员

会，2008年；联合国人权高专办，2012年）。

批准和实施国际劳工标准也有助于实现2030年可持续发展议

程，即可持续发展目标1.3，为所有人建立社会保障体系和措

施，包括最低标准，以实现全民的社会保障。此外，还有助于

实现其他可持续发展目标，包括良好的健康和福祉（即通过全

民医疗保障）、性别平等、体面工作和减少不平等。

此外，批准国际劳工组织社会保障公约是对遵守国际公认的最

低标准的承诺，确保为日益全球化的经济和社会提供适当的公

平竞争环境。遵守标准有助于促进包容性增长和可持续发展，

并鼓励对人的投资。而且，通过建立全面的社会保障体系，有

助于各国加强其社会契约，强化经济和社会稳定因素，特别是

在危机时期。 

设定国际公认的最低标准

国际劳工组织标准，特别是第102号公约，确定了国际公认的

用于建立全民社会保障体系框架的最低要求。第102号公约明

确了国家社会保障体系应逐步解决的一系列风险，并规定了每

个领域在覆盖面、待遇水平、享受待遇条件和其他关键参数方

面的最低要求。国际劳工组织社会保障标准汇编的附件中提供

了每个领域的最低要求概述（国际劳工组织，2019a）。除了

这些量化的最低标准外，公约还规定了确保健全的筹资、良好

的参与型治理和管理的主要原则，这些原则确保了社会保障体

系的有效性、效率性、公平性和可持续性。

加强国家社会保障体系的路线图

国际劳工组织社会保障公约指导以社会团结为基础，通过集体

筹资逐步发展的社会保障体系。通过定义社会保障体系的最低

标准框架，国际劳工组织社会保障标准指导着社会保障制度的

建立、维护和改革。通过这种方式，即使在没有批约的情况

下，国际劳工标准也为各国提供了基准，保证在明确界定的

权利和义务基础上建立有效、公平和可持续的制度。

图2：国际劳工组织现行有效的社会保障公约批约国分布图
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这一最低标准框架包括逐步扩大覆盖范围面以实现全民社会

保障，采取措施提高待遇充足性，并确保有效的治理和筹资

机制，这是公平、可持续的社会保障体系所不可或缺的。

第102号公约和其他社会保障公约的批准促进了国家社会保障

体系的重大改革，这些制度以政府、工人和雇主支持的国际公

认框架为指导。国际劳工组织社会保障标准通常对于正在进行

改革历程或经历危机的国家有着特别重要的意义（国际劳工组

织，2017年）。最后，批准这些公约有利于保证在公约实施

过程中优先受益于国际劳工组织的专业技术支持。

发展社会保障体系的灵活框架

国际劳工组织社会保障公约的独特之处在于提供了一个灵活的

框架，以指导任何类型的社会保障体系逐步扩大覆盖面。虽然

第102号公约就缴费型计划或非缴费型计划的不同参数规定了

基准，但更先进的标准以这些最低基准为基础，确立了更高

的保障水平。

公约允许各国逐步实现全民覆盖，允许对经济和医疗设施不

够发达的国家暂时部分批约，或逐步批约。以第102号公约为

例，各国可以通过接受公约九个部分中的至少三个部分来批准

公约。与此同时，可以进一步发展其社会保护制度，随着制度

的发展完善逐步接受履行公约其他部分和更先进标准的义务。

保证维持最低限度的保障水平，包括在危机
时期

金融和经济危机对工人及其家庭的社会影响可以通过社会保障

予以减轻。通过批准国际劳工组织社会保障公约，一个国家承

诺通过法律框架执行国际公认的最低社会保障标准；这就要求

在任何时候都保持他们所设定的最低标准。因此，公约一旦获

得批准，就可以成为国家维护社会保障权利的有力工具，从

而维护体面的生活和健康水平。因此，批约可以产生棘轮效

应，从而防止保障水平倒退到国际公认的最低限度以下，减

轻危机带来的长期社会影响。

如何批准国际劳工组织社会保障公
约？

推动公约的批准和有效执行是国际劳工组织及其三方成员的

优先发展事项，国际劳工组织积极支持其成员批准社会保障

公约。

国际劳工组织适当考虑每个国家的国情和立法框架，在批约过

程的每一阶段提供量身定制的技术支持（见图3）。这是向各

国政府和社会伙伴提供综合援助的一部分，以有效地制定和执

行适当的政策和法律框架，作为改善和维持其社会保障体系的

措施。援助以有效和包容的社会对话为中心，包括广泛的专家

技术支持和丰富的能力建设活动。

国际劳工组织的技术支持主要包括帮助国家相关部门评估其

社会保障体系是否符合国际劳工组织有关标准所规定的最低要

求。完成相适性报告后，通常由国家三方召开研讨会协商，以

确定可能批约的下一步工作，或者批约障碍以及解决这些障碍

的可能途径。

事实上，已批准1976年《（国际劳工标准）三方协商公约》

(第144号)的成员国在考虑批准一项新的国际劳工组织公约时

必须进行三方协商。

国际劳工组织还向进入批约流程的国家提供在国家议会程序

中通常需要用到的公约真实副本。在国家层面完成批准程序

后，为了正式登记并在12个月后产生效力，公约批准书必须

送交国际劳工组织总干事。就第102号公约而言，送交国际劳

工组织总干事的批准书需要具体说明在批准时接受公约九个部

分中（至少）哪三个部分。各国今后可随时扩大公约批准内容

的范围。

根据公约要求（如有必
要，在国际劳工组织的
支持下）评估国家法律
和实践，并与国际劳工
组织确认结论

三方确认相适性
评估报告，并制
定批约路线图

根据国内法律要求
进行批准程序

向国际劳工组织总干事
提交批准书；自交存或
收到批准书之日起进行
批约登记

公约在批准之日后
12个月生效

公约生效后第一年
提交公约实施情况
的首次报告

→ → → →→

之后每六年提交定期报告

图3：批准国际劳工组织社会保障公约的常见步骤
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国际劳工组织社会保障标准的适用

在批准国际劳工组织社会保障公约之后，需通过国际劳工组织

监督制度 1 在法律和实践层面监督各国公约的适用情况。如果

在法律或实践层面执行公约出现问题，国际劳工组织可向各成

员国提供法律和技术服务帮助克服问题，还可提供援助，帮助

各国履行其关于已批准公约履约情况的报告义务。

除了支持各国批约和适用已批准的公约外，国际劳工组织在

根据国际社会保障标准向成员提供技术援助方面也具有丰富

的经验。技术援助范围从建立完善社会保障体系到改革整个

社会保护制度，包括政策、法律和财务咨询、精算评估和研

究、协助起草法律文本、就社会保障计划管理及其机构设置

提供咨询意见，以及就监测社会保障制度和计划的运行情况

提供咨询意见。

访问“国际劳工组织社会保障标准：学习、批准和适
用”工具包

国际劳工组织开发了一个工具包，旨在提高对国际劳工

组织社会保障标准的认识并促进批准相关标准。通过

收集标准相关信息和资源，工具包将进一步增强标准

在各国的影响和应用。工具包提供了非常实用的信息，

包括批准程序、批准书范本以及关于标准关键条款的

互动式信息。

访问工具包：

http://standards.social-protection.org

1 如需了解更多信息，请查阅国际劳工组织关于国际劳工标准的信息系统（https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:1:0::NO:::）
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本政策简报由Kroum Markov和Maya Stern Plaza 撰写，Christina Behrendt提供意见。如需了解更多信息，请联系：Kroum Markov: 
markov@ilo.org 和Maya Stern Plaza: stern-plaza@ilo.org。

社会保护司
▶	 socpro@ilo.org
▶	 社会保护平台:
	 www.social-protection.org

国际劳工组织
4 route des Morillons

1211 Genève 22
www.ilo.org

请查阅我们的网站，了解全球职场应对
新冠肺炎疫情举措的定期更新：

▶	 ilo.org/global/topics/coronavirus

▶	 www.social-protection.org/gimi/
ShowWiki.action?id=62&lang=EN
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