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重大公共卫生危机背景下的全球社保与中国经验

——《世界社会保障报告（2020—2022）：处于十字路口的社会保障——追求

更加美好的未来》评介

华颖

由新型冠状病毒感染引发的疫情，是 21世纪以来对全球发展进

程带来重大影响的事件。这场席卷全球的重大公共卫生危机对经济社

会造成了深远影响，暴露出个体与生俱来的脆弱性，也再次凸显了社

会保障的重要性。

在应对疫情过程中，社会保障制度发挥了卓越功能。各国或是通

过扩大社会保障覆盖面、提高待遇水平，或是引入新的保障项目、调

整经办管理和服务提供机制等方式，保障公众的健康、就业和收入，

进而增进了经济和社会的稳定性。社会保障制度不可或缺、不容低估

的价值再次得到了各国政府和人民的广泛认同，正如国际劳工组织的

重要报告《世界社会保障报告（2020-2022）：处于十字路口的社会

保障——追求更加美好的未来》（国际劳工组织编写，华颖等译校，

中国劳动社会保障出版社 2023 年 1 月出版）所指出的：“新冠肺炎

疫情表明了全民社会保障和全民健康覆盖目标的核心地位，也表明了

如果这些目标在政策上得到优先考虑，就会取得巨大的收益。反之，

则会带来风险。”
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健全的社会保障体系能够在重大公共卫生事件等危机发生时扮

演“消防员”的角色，在正常时期也是缩小收入差距、促进社会公平、

增强社会凝聚力和促进经济发展的重要机制。比如，许多欧洲国家通

过社会保障转移支付和税收的综合效应，将衡量不平等程度的基尼系

数降低了 1/3 以上。正是由于社会保障制度的重要价值得到了日益广

泛的认可，一个多世纪以来，世界各国在建立社会保障体系方面取得

了显著进展。

然而，全球范围内仍有超过半数的人口被排除在社会保障（不含

医疗保障）体系之外。《报告》显示，截至 2020 年，全球仅有约 47%

的人口至少被一项社会保障（不含医保）制度有效覆盖，而其余约

53%，即多达 41 亿人缺乏除医保外的任何形式的社会保障。此外，全

球还存在区域之间的不平衡，欧洲、中亚以及美洲的社会保障覆盖率

较高，而亚太地区、阿拉伯国家和非洲的覆盖面缺口则较大。正规经

济中的劳动者、移民和被迫流离失所者，尤其是这些群体中的女性更

是缺乏保障。

分项目来看，在全球范围内，约 3/4 的退休年龄以上人群领取了

养老金，近 2/3 的人口享有医疗保障，约 1/3 的劳动力能够获得有效

的工伤险种保护，不到 1/5 的失业劳动者实际领取失业津贴，约 1/4
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的儿童可享受到儿童福利，近三成脆弱群体能够得到社会救助。以上

数据表明，全球社会保障体系的发展成果颇丰、任重道远。

研究发现，社会保障发展的不足与对其投入少密切相关。平均而

言，各国将 GDP（国内生产总值）的 12.9%用于社会保障（不含医保）。

但各国之间差异很大，高收入国家的平均支出占比为 16.4%，是中高

收入国家（8%）的两倍、中低收入国家（2.5%）的 6倍、低收入国家

（1.1%）的 15 倍。这反映出不同国家对社会保障的投入存在巨大差

距，也表明一些国家亟须加大投入以改善其社会保障体系的覆盖面和

保障水平。

虽然疫情使各国对社会保障的重要性有了再认识并采取了大量

应对措施，但《报告》指出，许多国家正处于本国社会保障体系发展

的十字路口，需要在两条道路之间作出选择。一条是利用疫情打开的

政策窗口，建立普遍、全面、充足和可持续的社会保障体系，确保每

个人在遭遇系统性冲击和一般生命周期风险时都能得到保护。另一条

是在财政或其他因素压力下，仅提供碎片化的社会安全网措施，社会

保障的覆盖面、全面性和充足性都留有巨大缺口，从而使国家难以摆

脱陷入贫困和不平等的困境，走上“低成本—低人类发展”的发展轨

道。
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《报告》强调，要打破脆弱性、贫困和“社会排斥”的恶性循环，

建立更公平、更包容的社会以及可持续和高产的经济体，就需要走第

一条道路，加快迈向建立全民社会保障体系的进程，确保社会保障体

系以权利为基础、具有包容性，不让任何一个人掉队。与此同时，保

持社会保障与经济和就业政策的协调性，使人们能够更好地驾驭工作

和生活的转变，从而促进经济和社会的转型。这是一种合乎道德和理

性的选择，能为实现社会公平正义铺平道路。

展望未来，全球社会保障制度的发展面临着诸多挑战，包括人口

老龄化加剧、社会结构变迁、逆全球化潮流出现、技术变革与就业模

式发生改变、移民和气候变化，等等。

《报告》指出，在许多国家仍在争论社会保障体系何去何从之时，

中国正在以坚定的步伐走向全民社会保障。目前，中国实现了老年人

口皆享有养老金、95%以上的人口被基本医疗保险制度覆盖、综合型

社会救助体系惠及数以千万计的困难群体，面向老年人、儿童、残障

人士的社会保障事业也在持续发展。

中国社会保障制度的发展不仅体现为覆盖面持续扩大，也表现为

保障水平持续提高。中国的社会保障制度已经成为全民共享国家发展

成果的重要制度安排和解除人民生活后顾之忧的基本制度保障，同时
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还做到了社会保障与国民经济相得益彰、共同发展。这一制度体系同

样经受了疫情的考验，对有效保障民生、稳定社会秩序、助力经济恢

复起到了巨大作用。

中国这些卓越的发展成就为当今世界的社会保障发展提供了范

例。中国已经将发展社会保障事业融入全面建设社会主义现代化国家

和扎实推动全体人民共同富裕的历史进程中，明确了高质量发展、可

持续发展的基本方略和全面建成覆盖全民、城乡统筹、权责清晰、保

障适度、可持续的多层次社会保障体系的目标任务。在这一过程中，

中国的实践和经验将会继续为面临着共同挑战的世界各国提供有益

的借鉴。

（本文来源《中国劳动保障报》2023 年 11 月 29 日，作者系中国社会科学

院人口与劳动经济研究所副研究员。）


