
 国际劳工组织旗舰报告

▶  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

执行摘要



1执行摘要

当今，世界上首次有一半以上人口至少

被一项社保待遇覆盖。这是令人鼓舞的进

步，但现实依然严峻，全球仍有38亿人没

有任何社保覆盖。实现全民享有社会保障

这一人权已成为一项刻不容缓的任务，特

别是对当前地球面对的严峻挑战而言：通

过气候行动和公正转型，来应对气候变

化、环境污染和生物多样性丧危及这三重

全球危机。在当前气候变暖重大临界点即

将到来的背景下，气候危机已成为社会正

义的最大威胁。

因此，亟需采取行动，加速迈向公正转

型。建立全民社保体系将成为推动气候雄

心实现，促进公正转型的重要支柱。本

报告深刻关注气候危机以及公正转型的紧

迫性，全面概述了世界各地自2015年以来

在扩大社保覆盖，构建基于权利的社保制

度方面取得的进展。在此过程中，报告为

2030年议程的监测框架做出了重要支持。1 

报告呼吁政策制定者、社会伙伴和其他利

益攸关方加紧努力，在弥合保护缺口的同

时，实现气候雄心。

报告传达了五个讯息：

 X 社会保护为适应和减缓气候变化作出了社会保护为适应和减缓气候变化作出了

重要贡献。重要贡献。作为适应气候变化的关键，2 

社会保护通过防止贫困、减少不平等和

社会排斥，解决了脆弱性的根源问题。

通过提供最低收入保障和基本医疗服

务，社会保护增强了人们预先应对气候

相关冲击的能力，通过对人类发展、生

产性投资和生计多样化的积极影响，还

提高了人类及其子孙后代适应气候变化

的能力。此外，一个规模庞大、包容且

高效的损失与损害应对机制，在社保体

系覆盖面广、准备充分的情况下，可以

更好地应对这些挑战。社保制度对于补

偿和缓解减缓气候变化政策3 等其他环

境政策可能对人们和企业带来的不利影

响至关重要。与积极的劳动力市场政策

1 由于方法改进、可用数据扩大以及国别修订，估计数与上一版《世界社会保护报告》不具有严格可比性。

2 适应气候变化是指对实际或预期的气候变化及其带来的影响作出调整，以便减轻损害或利用良机的过程。

3 缓解气候变化是指为降低气候变化速度(例如将化石燃料留在地下)或增强和保护温室气体吸收汇(例如森林、土壤和海洋)，减少其在大气中的

存在而采取的各种行动。

相结合，社保制度能够帮助人们向更绿

色的就业和更可持续的经济实践过渡。

社会保护还能够直接推动减缓气候变

化，例如，将公共养老基金转向绿色投

资；将化石燃料补贴转为社保待遇；通

过为人们提供收入，减少破坏性活动，

保护和恢复关键的自然碳汇——这些都

是促进减排的有效策略。

 X 因此，社会保护不仅是气候行动的推动因此，社会保护不仅是气候行动的推动

力，也是实现公正转型和加强社会正义力，也是实现公正转型和加强社会正义

的催化剂。的催化剂。作为综合对策的一部分，社

保制度能够以公平的方式满足减缓和适

应气候变化的紧迫需求。社保通过保障

人民收入、健康、就业，保护人们和企

业免受气候冲击及气候政策的不利影

响。社会保护鼓励生产性冒险和前瞻性

规划，确保每个人——包括最脆弱的

人员——都能从气候变化适应措施中受

益。社保制度能够促进工作重组，维护

生活水平，保持社会凝聚力，减少脆弱

性， 助力建设更加公平、包容的社会以

及高效、可持续的经济。然而，单靠社

会保护自身是无法实现这一目标的。它

需要与其他政策协同发力，促成有效的

减缓和适应政策，这对确保一个宜居的

地球绝对至关重要。

 X 需果断采取政策行动，强化社保体系，需果断采取政策行动，强化社保体系，

以适应新的现实，尤其是在那些气候变以适应新的现实，尤其是在那些气候变

化中处于脆弱状态、同时也是社保覆盖化中处于脆弱状态、同时也是社保覆盖

率最低的国家。率最低的国家。通过系统化的政策响

应，社会保护能够应对生命周期风险和

气候相关风险——两者随着全球变暖每

个小数点的升幅愈加紧密连接、相互强

化——从而提高人民、经济和社会的韧

性。因此，政策制定者必须实现一个双

重目标：一方面，落实气候政策以支持

减缓和适应措施，遏制气候危机；另一

方面，加强社会保护，应对常规生命周

期风险以及气候风险。在风险不断变化
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的背景下，政策制定者必须确保其社保

体系具备应对这两种风险的能力。

 X 然而，社会保护制度助推公正转型能然而，社会保护制度助推公正转型能

力，受到覆盖面、适足性、筹资方面持力，受到覆盖面、适足性、筹资方面持

续存在的缺口的制约。续存在的缺口的制约。这阻碍了2030年

可持续发展目标的实现。投入加强社保

体系对于成功实现公正转型不可或缺。

不作为的代价是巨大的，而不投入则是

不合理且不审慎的。因此，加强社保制

度不仅合情合理，更是迫在眉睫。如果

不投资于全民社保体系，气候危机将加

剧现有的脆弱性、贫困和不平等，这将

违背我们的初衷。此外，要使雄心勃勃

的减缓环境政策得以落实，也须要通过

加强社会保护来获得公众的支持。国际

人权文书和社会保障标准为建立能够应

对这些挑战的全民社保体系，并实现人

人享有社会保障这一人权，提供了重要

指导。

 X 气候行动和公正转型进程必须以社会公气候行动和公正转型进程必须以社会公

正为指导、以人权为核心。正为指导、以人权为核心。社会保护能

够确保没有人掉队，并助力纠正长期存

在于国际和各国内，因气候危机而更为

凸显的不平等和不公平问题。应对气候

危机需要多方共同努力，但各方应根据

其能力承担相应且有区别的责任，尤其

是那些对危机负有首要责任者的主体，

必须承担特殊的补救责任。这对各国内

部社保资金的筹措有着重大影响，对于

国际财政支持自身经济财政能力不足、

对危机影响最小却首当其冲的国家也至

关重要。这正是社会正义的核心要义。

	X 虽然有所进展，但仍有数十亿人掉队，对即将面临的生
命周期和气候双重风险毫无准备

自上一版《世界社会保护报告》发布以

来，全球社会保护覆盖率已经跨越了一个

重要里程碑。世界上首次有超过一半的人

口（52.4%）被至少一项社保待遇覆盖（

可持续发展目标指标1.3.1），高于2015年

的42.8%（见图ES.1）。这是一个可喜的进

步。

然而，以目前的速度发展，全球还需要49

年（也就是到2073年）才能使实现全民享

有至少一项社保待遇。填补社保缺口的步

伐明显过于缓慢。

此外，全球社保发展现状显示出两条截然

不同的轨迹：高收入国家（85.9%）正逐步

接近实现全民覆盖，中高收入国家（71.2%

）和中低收入国家（32.4%）在缩小保护缺

口方面也取得了显著进展，但与此同时，

低收入国家的覆盖率仅为9.7%，这一水平

不但令人无法接受，而且自2015年以来没

有显著提高。

全球法律覆盖和实际覆盖方面的性别差距

仍然显著。就至少一项社保待遇而言，女

性实际覆盖率低于男性（分别为50.1%和

54.6%）。法律覆盖率也有类似的不平等现

象，只有33.8%的劳动年龄人口在法律上享

有全面的社保覆盖，而且其中性别差距明

显：男性的法律全面覆盖率为39.3%，而女

性仅为28.2%，相差11.1个百分点。作为应

对劳动力市场、就业和社会多层面性别不

平等的一整套政策的组成部分，社保体系

必须更加关注这一问题。

对没有被社会保险覆盖的人来说，社会

救助及其他非缴费型的现金待遇仍然在确

保基本保障水平方面发挥着关键作用。

自2015年以来，全球脆弱群体的覆盖率从

26.7%增长到37.3%，其中不乏为应对新冠

疫情而出台的临时性政策。然而，因贫

困、脆弱性和体面劳动的缺口加剧而导致

的需求增加，可能也推动了这一覆盖率的

上升。不论原因如何，都需加大力度，帮

助人们从依赖社会救助逐步过渡到享有社

会保险覆盖的体面就业（包括自营职业）

，提高保护水平，减轻政府预算压力。
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 X 图 ES.1. 可持续发展目标指标1.3.1：社会保护有效覆盖率（百分比），全球、地区和收入水平估图 ES.1. 可持续发展目标指标1.3.1：社会保护有效覆盖率（百分比），全球、地区和收入水平估
计值，按人口群体分列，2015年和2023年计值，按人口群体分列，2015年和2023年
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注释：方法说明见附件二。全球、地区和收入水平估计值经相关人口加权。由于方法改进、数据可用性提高以及国家修订，估计值无法与上
一版《世界社会保护报告》进行严格计较。

资料来源：国际劳工组织模型估计值，2024年；基于社会保障调查的世界社会保护数据库；国际社会保障协会《世界各地社会保障项目》；
国际劳工组织数据库；各国数据来源。

https://www.social-protection.org/gimi/WSPDB.action?id=41
https://www.social-protection.org/gimi/WSPDB.action?id=32
https://www.issa.int/databases/country-profiles
https://ilostat.ilo.org/about/standards/icls/?playlist=4194a13&video=38313ec
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	X 前景堪忧：气候危机中最脆弱的国家，准备最为不足

那些处于气候危机最前沿、最易受气候灾害

影响国家，其人民在面对气候风险时准备最

为不足。在气候危机中处于最脆弱状态的20

个国家中，仅有8.7%的人口被至少一项社保

待遇覆盖（图ES.2）。而包括这些国家在内

的50个气候脆弱国家中，社保实际覆盖率也

仅为25%。这意味着目前有至少21亿人在没

有任何社会保护的情况下，要仅凭借自身和

家人的力量艰难面对遭受气候灾害重创的风

险。

在气候日益无常的未来，这一局面难以为

继。巨大的资金缺口更是令问题雪上加

霜。这50个气候脆弱国家的资金缺口总计

达6,440亿美元（相当于其GDP的10.5%），

而其中最脆弱的20个国家的资金缺口高达

2,001亿美元（相当于其GDP的69.1%）。增

强国家内部能力，填补资金缺口并非不可

实现的目标，但这需要国际社会的通力支

持，尤其是对最脆弱国家而言。

 X 图 ES.2. 2023年气候脆弱的50个国家和其中最脆弱的20个国家，及其至少一项社保现金待遇实际图 ES.2. 2023年气候脆弱的50个国家和其中最脆弱的20个国家，及其至少一项社保现金待遇实际
覆盖率（百分比）覆盖率（百分比）

The 20 and 50 countries most vulnerable to climate change and their effective
coverage by at least one social protection cash benefit, 2023

Notes: See Annex 2 for methodological explanation. Global and regional aggregates are weighted by population group. Estimates 
are not strictly comparable to the previous World Social Protection Report due to methodological enhancements, extended data 
availability and country revisions.
Boundaries shown do not imply endorsement or acceptance by the ILO.
Sources: ILO estimates, World Social Protection Database, based on the SSI; ISSA Social Security Programs Throughout the World; 
ILOSTAT; national sources and Notre Dame Global Adaptation Initiative Country Index.
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注释：方法说明见附件2。加总值按人口加权。

图中所示边界不代表国际劳工组织的认可或接受。查看完整免责声明：ilo.org/disclaimer。

资料来源：劳工组织估计值，基于社会保障调查的世界社会保护数据库；；国际社会保障协会，《全世界社会保障计划》；劳工组织劳工统
计数据库；国家资料来源；圣母大学“全球适应倡议”国别指数。

https://www.ilo.org/disclaimer
https://www.social-protection.org/gimi/WSPDB.action?id=41
https://www.social-protection.org/gimi/WSPDB.action?id=32
https://www.issa.int/databases/country-profiles
https://gain.nd.edu/our-work/country-index/
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	X 社会保护的缺口在很大程度上与社保投入严重不足有关

当前，全球社保资金缺口依旧巨大。为了

确保最低标准的基本社会保障，中收入和

低收入国家需要额外投入1.4万亿美元，

约为其国内生产总值（GDP）的3.3%（2024

年）。其中，2.0%或8,334亿美元用于基

本医疗卫生，1.3%或5,523亿美元用于五项

社保现金待遇。其中，低收入国家每年需

要额外投入3,085亿美元，相当于其GDP的

52.3%。没有国际支持，这一需求在短期内

几乎不可能实现。

社会保护体系在覆盖面、全面性和充足性

方面的缺口，因资金投入的严重不足而难

以缩小。各国在社会保护上的平均支出约

为GDP的12.9%（不包括医疗卫生），但这

一数字掩盖了各国之间的巨大差异。高收

入国家的平均支出为16.2%；中高收入国家

为8.5%；中底收入国家只有4.2%；而低收

入国家仅为0.8%。

提高社保充足性同样至关重要。由于长期

存在的待遇充足性缺口，社会保护在消除

贫困、提升人们生活尊严方面的潜力受到

限制。确保人们终生享有充足的福利待

遇，是落实社保底线、提高福利水平的关

键。气候危机以及随之而来的物价上涨很

可能导致需求增加，因此，公众也会更加

期待充足的福利水平。

为有效应对生命周期中的各类风险和气候

变化，社保体系必须要得到进一步强化，

才能发挥其应有的作用。因此，必须加大

工作力度，确保全民、全面、充分的社会

保护，并确保社保体系得到公平且可持续

的资金支持。忽视社保投入代价巨大：不

仅会削弱生产力和经济蓬勃发展，还会侵

蚀社会凝聚力，造成人力资源浪费和不必

要的疾苦，如发病率上升、早逝，以及其

他一系列负面的社会经济影响。

	X 18 亿儿童仍没有社会保护

要点：

 X 对于绝大多数儿童而言，社会保护仍然

遥不可及。全球范围内，0—18岁的儿

童中只有23.9%领取了一项儿童或家庭福

利待遇，仍有18亿儿童处于社保覆盖之

外；而0—15岁的儿童中这一覆盖率只有

28.2%，自2015年以来提高了6.1个百分

点，但仍有14亿儿童在该年龄段缺乏社

会保护。

 X 在低收入国家，只有不到十分之一

（7.6%）的0—18岁儿童领取了一项儿

童或家庭现金福利。千百万计儿童面临

错失教育机会、营养不良以及陷入贫困

和不平等的风险，并将因此受到长期影

响。全球儿童，尤其是贫困儿童，正首

当其冲的承受气候危机。

 X 气候危机被描述为对儿童的一种结构性

暴力，损害他们的福祉和成长前景。因

此，社保体系必须具有包容性和韧性，

在确保实现其核心目标实现的同时，保

障儿童因气候变化而产生的额外需求。

 X 需增加用于儿童社会保护的公共开支。

平均而言，全球仅有约为GDP的0.7%用于

儿童福利。且地区之间差异巨大：低收

入国家的比例为0.2%，而高收入国家的

比例则为1.0%。
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	X 劳动年龄人口的保护差距依旧显著

要点：

 X 2015年至2023年间的全球覆盖趋势（包

括可持续发展目标指标1.3.1）显示，尽

管劳动年龄人口的保护有所改善，但进

展依然不足，数百万人仍未得到任何保

护或充足保护。气候灾害和应对气候变

化的减缓与适应政策，可能会进一步扩

大这些保护差距。

 X 生育保护：生育保护：全球范围内有36.4%的新生

儿母亲领取了现金生育津贴，较之前提

高了6.8个百分点。但也显示仍有8500万

新生儿母亲未被覆盖。此外，在获得生

殖、生育、新生儿和儿童卫生医疗卫生

服务方面，不平等现象持续存在，而气

候变化灾害会进一步影响母婴发病率和

死亡率。

 X 疾病津贴(法律覆盖)：疾病津贴(法律覆盖)：全球56.1%的劳动

力，即34.4%的劳动年龄人口，依法享

有疾病津贴，但这意味着有41亿劳动年

龄人口没有法定覆盖。疾病津贴即便存

在，其在申领条件、充足性和领取期限

上的局限也导致了保护缺口。气候变化

还可能通过现有疾病和新疾病的传播，

为生产力和社会保护带来新的挑战。

 X 工伤保障：工伤保障：37.4%的劳动者享有工伤和职

业病待遇，较之前提高了4.6个百分点。

然而，仍有23亿劳动者未被覆盖。由于

劳动力市场的结构性问题和社保制度落

实不力，这一缺口长期存在，尤其时在

低收入国家。极端高温等气候灾害将进

一步增加工伤风险，并增加对职业安全

健康的需求。

 X 残疾津贴：残疾津贴：38.9%的重度残疾者领取了残

疾津贴，较之前提高了6.1个百分点。然

而，仍有1.46亿重度残疾人未被覆盖。

残疾人的特殊需求与服务往往得不到满

足，而气候变化进一步加剧了残疾人群

体的脆弱性。

 X 失业保护：失业保护：16.7%的失业人员领取了失业

现金补助，较之前提高了1.3个百分点。

然而，仍有1.57亿失业人员未被覆盖。

青年、自营职业者以及数字平台、农业

和移民劳动者往往缺乏失业保护。现有

的许多社保项目既不能应对与气候变化

有关的挑战，也无助于高碳行业的去碳

化。

 X 支出估算支出估算显示，全球用于劳动年龄人口

的非卫生类公共社会保护支出约为GDP的

4.8%。有限的支出在很大程度上解释了

对劳动年龄人口存在保护缺口的原因。

	X 老年人仍面临覆盖面和充足性方面的挑战

要点：

 X 养老金是全球最普遍的社会保护形式。

在全球范围内，79.6%达到退休年龄的人

领取了养老金，自2015年以来提高了5.5

个百分点。然而，仍有超过1.65亿达到

法定退休年龄的人未能领取到养老金。

 X 确保老年人得到充分保护仍是一项挑

战，特别是对妇女以及低收入、工作不

稳定、数字平台和移民劳动者而言。气

候变化可能会加剧这些挑战，表现为非

自愿性迁移、职业断续或气候引起的普

遍经济压力。

 X 在许多国家，特别是非正规就业广泛存

在的国家，缴费型养老金的覆盖速度不

足以保证老年人获得足够的收入保障。
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引入税收资助型养老金为无法享受充分

缴费型养老金的老年人提供了重要收入

来源。然而，在部分国家，其福利水平

仍不足以保障老年人的社保底线。

 X 在全球范围内，用于老年人的养老金及

其他非卫生待遇的公共支出平均约为GDP

的7.6%。各地区之间存在巨大差异：从

欧洲和中亚地区的10.5%到非洲的1.7% 

不等。

 X 气候危机威胁着养老金项目的财务可持

续性与充足性。因此，养老金项目必须

具备应对气候相关风险的能力，以确保

其长期可持续性和受益人的生活质量。

养老基金还可以通过对可持续和低碳资

产进行战略投资来协助应对气候危机。   

	X 社会医疗保护是实现全民医疗卫生保障的重要支柱

要点：

 X 社会医疗保护权尚未完全普及。尽管超

过五分之四（83.7%）的全球人口在法律

上享有社会医疗保护，但只有60.1%的

人口被医疗保护项目实际覆盖。这意味

着仍有33亿人得不到社会医疗保护。自

2020年以来，覆盖率停滞不前，凸显了

法律落实方面的重大不足。除了扩大医

疗保护范围之外，增加对优质医疗服务

的投入也至关重要。

 X 医疗卫生服务的可及性仍然受限，具体

表现为：家庭自费医疗支出高昂，卫生

机构距离遥远，医疗服务种类和质量不

足、接受度不高，以及因医护人员短缺

或分布不均造成的候诊时间长。此外，

因就医而失去的工作时间和收入也导致

了重要的机会成本。

 X 全球范围内，医疗自费支出不断上

升，2019年有13亿人因此陷入贫困。集

体筹资、广泛的风险共担和基于权利的

待遇保障，是支持全民医疗实际覆盖，

应对危机的关键条件。

 X 亟需加强医疗卫生可及性与收入保障之

间的联系与协调，抓住医疗卫生保障问

题的关键因素。气候危机直接影响人们

的健康，同时也加剧了现有的社会经济

不平等，而这些是影响医疗卫生公平的

重要因素。健康和福祉不应成为少数人

的特权，应对气候危机加剧的不平等现

象亟需加大投入。

	X 加大力度，迈向绿色环保、经济安全、社会公正的未来

今天距离2030年这一关键里程碑不足六

年，遏制全球变暖失控并实现全民社保的

时间正在迅速流逝。现在是加大行动力

度、加快发展社会保护，实现公正转型的

关键时刻。这对当代和后代至关重要，各

国决策者和国际社会必须加大投入，坚定

决心和政治意愿，保护地球这个人类赖以

生存的家园,同时保障人们的健康、收入、

就业和生计，包括企业。这将是推动政策

制定者建立社保体系的重要动力。为此，

可以确定以下优先事项：

 X 缓解气候危机，实现公正转型，必须高缓解气候危机，实现公正转型，必须高

度重视建立基于权利的全民社保体系。度重视建立基于权利的全民社保体系。

各国必须加倍努力，应对气候危机这一

生存威胁。社会保护是最有力的政策工

具之一，政府可以通过确保每个人都能
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得到充分保护来公平地应对这一挑战。

这必须成为综合政策的一部分，有助于

确保气候政策的政治合法性。要纠正气

候危机中固有不公，就必须在全球范围

内秉持公正原则，包括在筹资问题上团

结互济。

 X 各国需加强社会保护体系，来体现重振各国需加强社会保护体系，来体现重振

社会契约、保护人民的意愿。社会契约、保护人民的意愿。这对于促

进福祉、增强社会凝聚力和实现社会正

义至关重要。强有力的社会保护能够增

进政府与社会之间的信任，确保所有社

会成员都能得到完善的保护，让公众更

愿意配合气候政策的实施。

 X 坚守“不让任何一个人掉队”的承诺坚守“不让任何一个人掉队”的承诺

仍然是重中之重。仍然是重中之重。一，需要从减少贫

困转向预防贫困，从薄弱的社会安全

网转向牢固的社会保护底线，逐步实

现更高、更充分的保护水平；二，

保证社保制度促进性别平等；三，促

进优质护理等服务的可及性；四，

将人民健康和福祉作为经济的核心 

焦点。

 X 气候冲击应急准备和公正转型政策须要气候冲击应急准备和公正转型政策须要

事先建立全面的社保体系。事先建立全面的社保体系。当前就要就

通过社会对话，把基础做好，制定和实

施国家社会保护战略和政策，而非等待

未来。社会保护制度有助于预防、控制

和减轻危机的影响，促进迅速恢复，并

增强人们应对冲击和日常风险的能力。

在人道主义危机中，需要在人道、发

展、和平三轴联系中开展工作，充分利

用并系统性地强化现有的医疗卫生和社

会保护体系。

 X 打造强有力的全民社保体系的关键是打造强有力的全民社保体系的关键是

加大投入。加大投入。各国内部的资源调动对于公

平、可持续地应对生命周期中的各类风

险和气候风险至关重要。但很多在气候

危机中处于脆弱状态的国家财政能力有

限，迫切需要国际财政的支持以弥补资

金缺口，打造健全的社会保护体系。

在气候行动和公正转型的进程中，优先推

动全民社保政策将带来丰厚回报。作为综

合政策框架的一部分，社会保护能够确保

每个人都能在未来受益：一个绿色环保、

繁荣向上，社会契约重振，焕发生机、更

加宜居的地球家园。对决策者而言，这一

机遇触手可及。
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