
 

 

 

过去数年，许多国家显著扩大了儿童津

贴、生育津贴、老龄津贴、健康保护以及其

他津贴的社会保护覆盖面，充分表明全民社

会保护切实可行。国际社会越来越关注促进

全民社会保护，目前已有多国和发展伙伴加

入《全民社会保护全球合作伙伴关系》

（USP2030），以期根据《2030年可持续发展

议程》，特别是可持续发展目标（SDGs）中

的目标 1.3，加快建立可持续的全民社会保护

制度的进程。 

本简报介绍全民社会保护的几个关键方

面，强调全民社会保护如何立足于当前国际

法律和政策框架，总结迄今取得的进展并区

分全民社会保护与当前政策讨论中出现的其

他观点和术语。此外，还提出一些帮助评估

全面社会保护实施进展的关键指标。 

可持续发展目标中的全民社会保护 

全民社会保护在实现《2030 年可持续发

展议程》方面发挥着核心作用。可持续发展

目标（以下简称 SDG）1（在全世界消除一切

形式的贫穷）将具体目标设为“执行适合本国

国情的全民社会保护制度和措施，包括最低

标准，到 2030 年在较大程度上覆盖穷人和弱

势群体”（SDG目标1.3）。此外，全民社会保

护有助于实现其他 SDG，特别是关于健康

（目标 3.8）、性别平等（目标 5.4）、体面劳

动和经济增长（目标 8.5）、减少不平等（目

标 10.4），以及建立和平、正义和强大的机构

（目标 16.6）。 

正如劳动世界的未来全球委员会（2019）

给出的图表所示，全民社会保护是以人为本

的劳动世界未来议程的一项基石。 

 

全民社会保护综合框架 

全民社会保护的概念被写入国际人权框

架并在若干条约中予以体现，例如《世界人

权宣言》（1948）规定“每个人，作为社会成

员，有权享受社会保障”（第 22 条）；《经济、

社会和文化权利国际公约》（1966）确认“人

人享有社会保障权利，包括社会保险”（第 9

条）；其他还包括有关适足生活水准的权利。

人权的普遍性原则强调每一位社会成员享有

这些权利，与其生活地点、性别、种族、宗

教信仰、文化或民族背景、语言或其他可能

造成歧视的理由无关。 

ILO 社会保障标准是国际商定的社会保护

制度发展框架的组成部分，尤其 ILO《社会保

护底线建议书》（第 202 号，2012）和《社会

保障（最低标准）公约》（第 102 号，1952）

是发展全民社会保护制度的基石：首先，国

家社会保护制度应保证所有人在其一生中至

关键点 

 全民社会保护在实现《2030 年可持续发展议

程》中发挥关键作用，特别是关于SDG目标1.3

“全民社会保护制度和措施，包括最低标

准”。 

 全民社会保护包括三个方面 

▪ 受保护人全覆盖； 

▪ 对所覆盖风险提供全面保护；以及 

▪ 充足保护 

 实现全民社会保护没有统一适用的解决方案。

提供社会保护的手段、方法和路径有多种，且

需要适应国家国情。 

 全民社会保护牢牢植根于国际权利框架：《世

界人权宣言》《经济、社会和文化权利国际公

约》《社会保障（最低标准）公约》（第 102

号）以及《社会保护底线建议书》（第 202

号）。 
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少享有基本水平的社会保障，包括切实获得

基本医疗保健和收入保障——这是社会保护

底线。其次，应通过逐步实现更高水平的保

护进一步强化国家社会保护制度，确保充分

保护。 

全民社会保护的几个关键方面 

根据国际框架，全民社会保护包括三个关键

方面 ： 

• 受保护人全覆盖 

• 对所覆盖风险提供全面保护；以及 

• 充足保护 

全民覆盖 

根据 ILO第 202号建

议书，国家定义的社会

保护底线保障每个人在

其一生中至少享有基本

水平的社会保障，并确

保所有有需要的人都能

有效获得社会保护。这

些保障应至少覆盖所有

居民和儿童，同时履行

其他国际义务。 

然而，全民社会保

护并未止步于基本水平

的保护。第 202号建议书

规定：各国应逐步确保

尽快为尽可能多的民众

提供更高水平的社会保

护。 

社会保护制度应尊重

并促进非歧视、性别平

等以及快速响应特殊需

要的原则；促进社会包

容（包括非正规经济就

业人员）原则；尊重人

的权利和尊严。 

图1展示了根据SDG

指标 1.3.1 预测的全球和

地区性不同人口群体的社会保护有效覆盖率，

该图同时表明了被保护人和被保护风险的覆

盖面。 

全面保护 

全民社会保护还要求在发生广泛的社会

风险和突发情况时提供全面保护，尤其是对

社会保护制度核心领域的保护，即：医疗津

贴、失业津贴、老龄津贴、工伤津贴、儿童

或家庭津贴、生育津贴、失能/残疾津贴以及

遗属津贴。上述领域在第 102 号公约和 SDG

目标 1.3 中均有所体现，此外，第 102 号公约

还包括获得医疗服务的权利，对应 SDG 目标

3.8—全民健康覆盖。 

图 1 指标 1.3.1：按人口组别分列的全球和地区性社会保护有效覆盖率预测（百

分比） 

 

 

信息来源和注释：ILO（2017a，第 169 页） 
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图 2 展示了过去几十年在推进

前 8 个政策领域（不包括医疗

保护）的全面社会保护制度建

设中取得的进展。未来还将必

须解决可能出现的新的社会风

险（如长期护理）。 

保护充足性 

必须确保充足的全民社会

保护以实现预期政策成果。

ILO 社会保障标准就社会保护

制度提供了一种国际公认的最

低标准框架。对于社会保护底

线，基本社会保障担保应防止

或至少减轻贫困、减少弱势群

体和社会排斥，确保过有尊严

的生活。 

明确概念：全民社会保护和其

他概念 

“全民社会保护”这一术语

广泛用于政策讨论。为避免混

淆并进一步明确概念，区分

“全民社会保护”与其他概念有

所帮助。 

勿与“通用模式”混淆 

实现全民社会保护重在结

果而非方式，因此没有放之四

海而皆准的模式。 

第 202 号建议书明确规定由国家定义社会

保护底线，且应思考“在本国国情下，最富成

效并最有效率的津贴和计划组合”。同样，各

国还应考虑采取不同方法调动必需资源。这

即是世界各地现状，各国选取了不同方式来

实现全民社会保护。 

勿与“全民计划或方案”混淆 

根据上述国际商定的法律和政策框架，

全民社会保护主要指社会保护制度，但“全民”

一词也可用于描述具备“非缴费型、一般基于

税收资助、无需收入测试、覆盖广泛人口”这

些特征的单个计划和方案。全民计划/方案包

括两种类型： 

• 覆盖广泛人口类别的计划/方案，例如儿童

或老年人（也称为类别型计划） 

• 覆盖居民人口的计划/方案，例如国家卫生

服务或全民基本收入（见下文） 

许多已实现全民社会保护的国家依靠全

民计划并辅以其他计划和方案，但这并不是

各国的唯一选择，其他方法也符合全民社会

图 2.   推进全面社会保护制度：基于国家立法的社会保护计划所覆盖的政

策领域数量 

 

 

 

 

 

信息来源和注释: ILO (2017a, 第 5 页) 
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保护框架。例如，尽管多国通过普惠型儿童

津贴实现对儿童的普遍社会保护，但也有其

他国家通过多种计划并举的方式实现这一目

标（ILO & UNICEF, 2019），例如阿根廷通过

社会救助与社会保险相结合的方式将80%以上

的儿童纳入保护覆盖。  

勿与“全民基本收入”混淆 

全民社会保护意味着人人获得充分保护，

以在一生中免受各种风险的影响。这与全民

基本收入（以下简称 UBI）不同，不要求每个

人在每个时间点都领取待遇。 

全民社会保护可以通过已实现全民覆盖、

全面保护并提供适足水平保护的UBI实现，但

不同UBI提案的设计可能存在较大差异且并非

每个UBI提案都符合全民社会保护要求的关键

要素和原则（Ortiz 等, 2018）。例如，要使

UBI 符合全民社会保护原则，待遇范围和水平

需能够充分满足领取人的需求。 

如何实现全民社会保护？ 

为实现全民社会保护，国际人权框架、

国际社会保障标准和《2030 年可持续发展议

程》共同制定了一个明确的国际商定框架。 

《建立全民社会保护全球合作伙伴关系 

实现可持续发展目标》（USP2030）呼吁各国

兑现承诺，建立符合国情的全民社会保护制

度，包括最低标准；同时呼吁各国和发展伙

伴采取以下五项行动，支持关于全民社会保

护的全球承诺： 

• 行动 1. 为整个生命周期提供保护：立足

国家战略和立法，确立全民社会保护制度

（包括在整个生命周期内提供充足保护的

最低标准）并结合社会保险、社会救助和

其他手段。 

• 行动 2. 全民覆盖：提供全民社会保护，

确保社会保护制度以权利为基础、对性别

具备敏感认知并具有包容性，做到不让任

何一个人掉队。 

• 行动 3. 国家自主权：与所有相关参与方

建立密切合作，根据本国优先发展事项和

国情制定社会保护战略和政策。 

• 行动 4. 可持续和公平筹资：优先发展可

靠公平的国内筹资方式，并在必要时辅以

国际合作和支持，确保社会保护制度的可

持续性和公平性。 

• 行动 5. 参与和社会对话：通过机构领导、

多部门协作以及社会伙伴与其他相关组织

和代表组织的参与，加强社会保护制度治

理，从而获得广泛支持，提升服务效能。 

对于大多数高收入国家和越来越多的中

低收入国家（如阿根廷、佛得角、中国、格

鲁吉亚、莱索托、蒙古、纳米比亚、尼泊尔、

南非和乌拉圭，详见 www.usp2030.org地图和

国家简介），其社会保护制度已在至少一个

领域的全民社会保护上取得显著进展。 

但要实现扩大覆盖面并确保全面充足的

全民保护，还需要投入更多努力。 
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