
社会保障：主要政策问题
国际社会保障协会（ISSA）欢迎您阅读它的新期刊 - 《社会政策亮点》。该期刊每年出版三期，是国
际社会保障协会的一项重要新工具，用以分析和报道变化的社会保障世界中真正新鲜而有意义的事
宜。作为社会保障的一个全球观察哨所，该期刊还将给国际社会保障协会的许多技术和研究活动的
产出带来增加值。

出于对许多社会保障践行人员所表达的需求和优先目标的重视，该期刊可以作为一种新的工具摆在
他们的手边，以增强他们参与社会保障大辩论的能力。作为必读物，《社会政策亮点》还将向社会
保障的更广泛的国际社会提供重要事实和数字的方便来源。以这种方式，《社会政策亮点》将致力
于更好地帮助所有人参与有关社会保障及其未来的大辩论。为发起该系列刊，第一期将对国际社会
保障协会认定的世界范围内社会保障面临的四大挑战，即制度覆盖、适度津贴、财政可持续性和机
构管理，做一个全面的概述。因国别不同，应对这些复杂挑战的成功做法也有所不同。况且，一个
国家的答案也不一定适合另一个国家。不过，政策方面的教益正在总结，经验正被分享。社会保障
在发展前进。作为对社会保障进一步适应社会需要的能力重拾信心的反映，《亮点》总结提出了关
于行动的十个政策问题，这些问题对于实现人人享有更充分社会保障的目标是至关重要的。
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行动胜于言辞

在当今激烈竞争的全球经济中建立社会保障不仅被认
为是道德上必须做的事情，而且是经济上必须做的事
情。人们越来越认识到，要实现公平的社会经济发展
就需要有社会保障。

这一认识给联合国 1948 年世界人权宣言（第 22 条）
注入了新的活力 ：“每个人，作为社会的一员，都有
权享有社会保障。”

这些都是美好的言辞。但是，导致政策成果的行动是更
重要的。令人深思的是，在近 60 年之后，1948 年《宣言》
仍然是社会保障的长期目标和丝毫未减的现实性挑战。

这一期 ：

—	 说明全球范围内社会保障面临
的主要问题

—	 介绍社会保障如何进行调整的
证据

—	 认定“人人享有社会保障”的
障碍

—	 说明改善社会保障产出成果的
政策问题
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社会保障面临的挑战怎么估计都不过分。从全球来看，
社会保障在关系到以下重大挑战方面常常是行动不
力、绩效不佳。

主要挑战

—	 被覆盖的劳动者和公民数量
—	 津贴的适度性
—	 社会保障的财政可持续性
—	 制度管理的质量 

现实

目前的估计表明，50% 的世界人口没有任何社会保障
保护，而 80% 的人没有足够的保护。开支限制不和
改善卫生保健和养老金需求发生矛盾的国家在全世界
也是罕见。

尽管面对这些挑战的严酷现实，但社会保障在调整。
重要的是，有利证据表明社会保障正在重拾信心。
在过去那些社会保障新闻报导只有坏消息的地方，
现在也有了好消息。

恢复信心的事实

近年来的证据 1 表明，覆盖面在现有计划下以及新计
划下都得到了扩大。请看巴西、中国、哥斯达黎加、
印度、韩国、非洲、突尼斯等国家的例子。一些国家
侧重于提高基本卫生保健的可及性，而另一些国家却
优先考虑现金津贴。在有些国家优先覆盖老年人或孤
儿的同时，其它国家优先扩大了对农村或非正规经济
劳动者的可承付覆盖。从国家和家庭面看，这种发展
是特别有意义的。

但是，扩大准入的和改善覆盖依然不够。关于津贴是
否足以提供适度的保障的怀疑继续适用于许多公共
的、以及私营的社会保障制度。幸运的是，关于个人
风险必须予以降低和最低水平保护必须得到保障的信
念现在变得越来越重要了。在覆盖和适度性两个方面
的改善标志着有利于社会保障的一种重要转变。

在社会保障管理部门内部也在发生着积极的变化。虽
然有关缴费和津贴水平的决策各国不尽相同，但保证
社会保障的财政可持续性是一个大家都赞同的目标。

同样，进一步推进财务责任和透明性等管理方面要求
也为各国所赞同。这些问题都是十分重要的，特别是
因为社会保障的投资前景把多代人的命运连接起来。

当谈到代际互济时，看到社会保障正给予有儿童的家
庭以更多的支持是毫不奇怪的。但向家庭提供支持不
仅仅是一个社会公正的问题。在一个迅速老龄化的世
界上（见表），这种支持提供了一种最令人欢迎的关
于投资于明天的人力资本的声明。

正如联合国人口变化指标所表明的，这也是为什么通
过协调社会保障政策与劳工部政策来遏制老龄化社
会中劳动力规模下降的努力是如此必要的。而如果
社会保障与劳动力市场的更好协调是前进之路的
话，那么，对各年龄段劳动者开展继续教育和培训
也必须成为这个解决办法的一部分。

对于社会保障面临的其它挑战，仍然需要进行更多
的思考。

我们知道，关于经济增长和劳动力市场发展的近期挑
战对欠发达经济体和较发达经济体是不同的。对于欠
发达经济体来说，不能令人满意的经济增长水平和缺
乏控制的就业扩展就社会保障而言仍然是一片荆棘。
然而，这些因素表明，社会保障可以单独有所作为的
事宜毕竟有限。如果在内阁层次没有坚强的政治意愿
和开放的思想，社会保障将面临一场艰难困苦的斗争。

前进之路

正如先前在“社会保障 ：重拾信心”文章中所报道的
那样，从全球范围看，社会保障目前正更好地调整适
应劳动者和公民的需求。在许多国家，社会保障都采
取了进一步措施以应对预期的老龄化社会的未来需
要。一个备受推崇的步骤是建立储备（剩余）基金以
支付未来津贴。另一项措施是调整立法以鼓励有工作
能力的公民保持积极就业。而这一切都发生在一个史
无前例的民主、社会、经济和技术变化的国际环境下。

但是，仍然有太多的男人、妇女和儿童是脆弱无助的。
作为最新的棘手问题，全世界范围内不平等和不安全
的加剧以及民间动乱这种被深深感觉到的风险都是不
言自明的。社会保障必须惠及更多的人。在这一点上
让我们把话说清楚。社会保障的进一步调整和适应，
不应当只是一个赶时髦的行话问题。它既不应被视为
流行时尚，也不应具有歧视性。从根本上讲，社会保
障的普惠原则依然未变。

使社会保障变得更为适度和更为普惠仍然是核心目
标。实现这一目标不仅应当包括我们如何为我们的社
会保障制度筹资和进行管理，而且也包括我们如何寻
求更好地实现社会保障在公共政策中的主流化。

来源 ：联合国人口处。网上查询 ：http://esa.un.org/unpp

	 1985 	 1995 	 2005	 2015	 2025

世界人口 <15	 33.5%	 31.5%	 28.1%	 25.9%	 24.1%

世界人口 >59	 8.9%	 9.5%	 10.4%	 12.4%	 15.1%

世界人口 >79	 0.9%	 1.1%	 1.3%	 1.7%	 2.0%

中间年龄人口	 23.8	 25.7	 28.1	 30.4	 32.8

部分全球人口变化指标
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政策一体化

把社会保障进一步纳入更为广泛的社会政策是政治议
程中一个日益突出的问题。比如说，社会老龄化的挑
战就要求负责劳动政策、卫生、教育以及甚至城镇规
划的各部委的行动进一步实现与社会保障行动的一体
化。重要的是它表明在 21 世纪的生活中社会保障不
是边缘性的。

政策制定者甚至比以往任何时候都更加把社会保障视
为创建一个更加包容的、安全的、人人享有社会公正
的世界的核心问题。

人人享有社会保障

言辞是重要的。而信心也是重要的。但是，真正需要
的是行动。

进一步说，社会保障必须接受这样一个事实，即广大
公众抱有更高的期待，具有比以往更为复杂的需求。

这些变化的期待和需要在多大程度上得到满足将决定
人人享有社会保障的目标是否会变成一种现实。

毫无疑问，再没有比这更大的挑战了。

如何改善产出成果？

在研究寻找一体化的解决办法过程中，国际社会保
障协会总结提出了改善社会保障产出成果的十个政
策问题 ：

—	 扩大妇女和男人们的劳动力市场上的机会
—	 应对不稳定就业和工作历史分隔化的挑战
—	 保障性别平等
—	 对有儿童的家庭提供财政支持和其它支持
—	 确保卫生保健和养老金制度的可持续性
—	 扭转提前退休趋势并改善工作回归政策
—	 限制准备退休和应对其它不测事件过程中的个人	

风险
—	 促进终生过程中的继续学习和培训
—	 促进工作场所的安全和卫生
—	 把社会保障更好地纳入公共政策并更好地宣传社	

会保障的作用。
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