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 前  言 

我们面临着一系列截然不同但又相互交织的挑战，其中包括新冠肺炎疫情的后果、不断上涨的生活
成本、极端天气事件和地缘政治不稳定，也包括迫在眉睫的全球债务危机。它们对劳动世界的影响正在
大大延缓甚或逆转社会正义方面的进展。 

本报告是我首次向国际劳工大会提交的报告，阐述了推进社会正义和促进体面劳动的愿景。它审视
了当今劳动世界面临的一些严峻现实问题——持续存在的不公正、不平等和无保障现象——我们现在必须
对此采取行动。报告探讨了国际劳工组织(劳工组织)、各国政府、雇主组织和工人组织为通过体面劳动应
对这些现实问题而需要采取的各种行动。它强调我们必须抓住国家和国际层面存在的战略机遇，推进我
们以人为本、以权利为基础的方针，包括通过机构间一体化行动。  

我们的全球雄心必须与我们面临的挑战规模相称。我们需要利用我们独特的三方召集力，以我们的
持久价值观为指导，与其他关键行动方，包括多边体系中的关键行动方，共同创建一个全球联盟，携手
推进社会正义，重振社会契约。 

我提请所有代表讨论与审议我的报告。你们的意见和主张将打造这一全球雄心。你们的知识和经验
将发挥宝贵作用，决定前行方向。你们对我们的社会正义使命坚定不移的承诺，将为我们营造所需的势
头，把这一核心目标置于所有国家和国际政策的中心。 

2023 年 5 月 吉尔伯特·洪博 

总干事 
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 第一章 

追求社会正义 

“只有以社会正义为基础，才能建立世界持久和平…” 

1. 我们生活在一个多重危机相互叠加的时代。每场危机都揭示了我们现行制度和政策的沉疴固疾。这
些断层线之下是结构性不平等，在每次动荡之后都将数百万人更远地甩到后面。每场危机引发的不
确定性时期都会遏制企业投资，妨碍经济创造足够的就业机会，让众多工人及其家人无法确定将如
何负担最基本的必需品。在最近的一项全球民意调查中，近四分之三的受访者表示他们正在“艰难
度日”或者“遭受苦难”，只有略多于四分之一的受访者认为他们自己正在“蓬勃向上”。 1 人们
认为社会中某些东西非常不公平以及由此引发了社会不满，这是引起当今社会不稳定的最重要原因
之一。  

2. 劳工组织的创始者坚信，只有以社会正义为基础，才能建立世界持久和平，这促使他们将社会正义
作为一个专注于改善劳动条件的组织的终极目标。 2 这一初始社会契约——以承认结社自由原则为
前提——促成了一种独特治理形式的兴起。各国政府、雇主组织和工人组织在劳工组织会聚一堂，
处理当时往往令人无法接受的工作条件，以及普遍存在的无保障、贫困和劳资冲突现象。在劳工组
织成立时，国家层面几乎还不存在三方机制，而当前这一机制已成为推进社会正义的既定程序手段。 

3. 《1944 年费城宣言》有力地重申了劳工组织基于人类尊严和自由、平等和机会均等之核心价值观
的社会正义使命。它将实现社会正义作为所有国家和国际政策的中心目标，让经济和经济政策服务
于这一核心目标。 3 

何为社会正义？ 
4. 社会、政策和制度可被定性为公正或不公正的。但是，这一评定所依据的是何种社会正义概念？这

一观念能够如何指导旨在实现社会正义的持续一致的行动？ 

5. 社会正义体现为这一向往：“全人类不分种族、信仰或性别都有权在自由和尊严、经济保障和机会
均等的条件下谋求其物质福祉和精神发展”。 4 它以人类尊严的内在价值为前提，正如劳工组织的
基本原则——“劳动(力)不是商品”所表达的。 5 

 
1 盖洛普，“盖洛普全球生活评价指数”。这项民意调查是在 2021 年 4 月至 2022 年 1 月之间进行的。 
2 《国际劳工组织章程》序言。这项原则也列入了《1919 年凡尔赛条约》第十三部分。 
3 《费城宣言》，第二部分(b)和(c)。 
4 《费城宣言》，第二部分(a)。 
5 《费城宣言》，第一部分(a)。这一原则也被纳入《凡尔赛条约》第十三部分，即“劳动力不应仅仅被视为一种商品或商业物品”。 

https://www.gallup.com/394505/indicator-life-evaluation-index.aspx
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6. 社会正义还关系到公平、平等、拥有发言权以及塑造自己生活的能动性。它关系到获得就业机会和
适足生活水平，以便每个人都能过上生产性和有尊严的生活。它关系到共享繁荣以及在收入中断、
不足或断断续续时的保障措施。似乎不言而喻的是，它关系到一个社会的法治和诉诸法律的途径。 

7. 社会正义不仅是一项道义责任，还使社会运转能够更有凝聚力，经济运行能够更加高效。它能够发
掘国家和人民的生产潜力，为持续减少贫困和不平等铺平道路——这是包容性增长的先决条件。它
能够带来和平、稳定和代际团结。  

8. 社会正义可大致描述为具有四个层面。第一个层面是普遍人权和能力。普遍人权包括获得适足生活
水平、教育、卫生保健和社会保障等。它们还包括结社自由，这为民主参与和社会对话奠定了基础。
它们反映在各项文书中，包括《1948 年联合国世界人权宣言》、《1966 年联合国经济、社会及文
化权利国际公约》、《1966 年公民权利和政治权利国际公约》、经 2022 年修正的《1998 年国际
劳工组织关于工作中基本原则和权利宣言》等文书。这一层面主要涉及这些普遍权利在国际文书
(包括国际劳工标准)中的表达以及在国家层面立法、政策和机构中的落实，例如，一方面确保有效
获得公共服务，另一方面确保实现各种保障性权利，如结社自由。 

9. 普遍人权可被视为赋予获得某些基本能力的权利。 6 能力方法极大地影响了劳工组织对以人为本构
建劳动世界未来的方针的审议和联合国内部对人类发展的理解，该方法认为能力及利用能力的实质
性机会是推进社会正义的必要条件。从这一角度看，贫穷造成的屈辱和痛苦不仅体现了收入缺乏，
而且体现了对能力的剥夺，例如，对确保人类尊严及生产性参与经济和社会所必需的营养、卫生保
健和优质教育的剥夺。 

10. 第二个层面涉及平等获得就业和生产活动机会，使人们能够在具有经济保障的条件下追求物质福祉。
它注重从事经济活动和因这些活动而获得报酬的实质性机会，包括完成有意义的工作和为社会做出
贡献的机会。 7 它基于“公平的机会均等” 8 和平等待遇原则。它主要涉及提供获得生产性和自由
选择的就业机会的政策和措施。 

11. 第三个层面包括更广义的公平分配概念。它涉及分配结果的公平性，包括公平分享经济增长的惠益，
同时关注社会中处境最不利或最脆弱的群体。 9 当然，社会正义不仅仅关系到以正确方式分享生产
力提高带来的益处；它还关系到以正确方式认可和重视维系社会和支持经济日常运行的工作——例

 
6 能力被理解为人们能够去做那些被认为有价值的事情或成为被认为有价值的人的能力。例如，获得良好营养、处于良好的健康状
况和对疾病免疫以及接受教育的自由。能力方法将评估人类发展和福祉的重点从资源转移到人们能够利用这些资源“成为什么样
的人和做什么”。见阿玛特亚·斯恩，《作为自由的发展》(牛津纽约：牛津大学出版社，1999 年)；玛莎·C. 娜斯鲍姆，《创造能
力：人类发展方法》(麻省剑桥：哈佛大学出版社贝尔克纳普出版社，2011 年)。 
7 关于贡献性正义，见麦克尔·J. 桑德尔，《正义：何为正确之举？》(法勒、斯特劳斯和吉鲁出版社，2009 年)。 
8 约翰·罗尔斯在《正义论》(哈佛大学出版社，1971 年)中提出了公平正义的两个原则：第一，保证所有人平等的基本自由；第二，
公平的机会均等与(词汇从属)“差别原则”(第 302 页)。另见亚历山大·考夫曼，《罗尔斯的平等主义》(剑桥大学出版社，2018
年)。 
9 《费城宣言》提到将确保“将进步的成果公平地分配给所有人，将维持最低生活的工资给予所有就业者和需要此种保护的人”的
政策。另见约翰·罗尔斯在《正义论》(哈佛大学出版社，1971 年)中关于差别原则的论述，根据该原则，针对不平等的安排应使其
“适合于处境最不利者的最大利益”。 
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如，有偿和无偿的照护工作。这一层面主要涉及应对不平等及促进包容性和共享繁荣的制度，包括
预分配和再分配政策。它包括对于权力失衡如何影响分配结果以及抵消这些失衡的制度的考量。 

12. 第四个层面涉及公正过渡。这一层面涵盖了重大变革随时间推移而影响人们福祉的方式。这包括与
全球化、技术、人口、环境、其他变革以及叠加危机相关的变革。它涉及建设有韧性的社会和经济
所必需的能力。它体现在 2019 年国际劳工大会通过的《国际劳工组织关于劳动世界的未来百年宣
言》(《百年宣言》)中，该宣言的重点是采取以人为本方针应对劳动世界正在发生的变革。 10 这一
层面主要涉及最大程度地增加机会和降低风险的政策和措施，使人们能够应对这些变革和叠加危机
带来的过渡。 

13. 这四个层面相互关联、相互依存(图 1)。这些层面体现在各个社会自治的方式中，特别是它们在相
关政策设计和执行领域所做的选择。这些选择表达了任何社会的隐性社会契约。 11 

 图 1. 推进社会正义 

 

 
10 这也反映在联合国大会承认享有清洁、健康和可持续环境的权利是一项普遍人权。见联合国大会，第 76/300 号决议，享有清洁、
健康和可持续环境的人权，A/RES/76/300(2022 年)。  
11 虽然社会契约因国家和时间的不同而不同，但它可以被理解为一种隐性安排，它界定了政府和公民之间以及不同人口群体之间
的关系。它反映了对如何组织一个社会的共同理解；规定集体制度如何运作和资源如何分配的规范和规则(包括公共产品的确定)；
这方面的个人和集体责任；以及旨在实现社会正义的政策。见劳工组织，社会契约与劳动世界的未来，第 4 号问题说明，劳动世
界的未来百年倡议，2016 年。 

平等获得
机会

公平分配公正过渡

普遍人权
和能力

https://digitallibrary.un.org/record/3983329?ln=en
https://digitallibrary.un.org/record/3983329?ln=en
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_534205.pdf
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通过体面劳动推进社会正义 
14. 提供和获得体面劳动对于在所有四个层面推进社会正义起核心作用。劳动收入是大多数家庭的主要

收入来源。获得充分、生产性和自由选择的就业以及社会保护为提高生活水平奠定了基础，使人们
能够发展和充分实现其潜力。劳动收入和社会转移支付的提高将减少不平等，增强包容性。此外，
在加以监管和妥善组织的情况下，工作能够成为个人福祉和社会融入的来源。可持续企业将发挥重
要作用，为公平参与创造和分享经济活动的惠益以及公正转型提供机会。 

15. 在这方面，实现工作中的基本原则和权利提供了必要能力，以便在平等基础上获得自由选择的就业
机会，并平衡劳资关系，促进取得公平的分配结果。这些保障性权利也给雇主组织和工人组织提供
了所需的能动性，为促进公正过渡的可持续发展开辟道路，包括通过社会对话和三方机制。 

16. 因此，经 2022 年修正的《2008 年国际劳工组织关于争取公平全球化的社会正义宣言》提出的“体
面劳动议程”，为满足对实现社会正义的普遍向往确立了一套明确目标(图 2)。它提供了一个规范
性框架，以实现保障性权利和与其他能力有关的权利。它促进社会对话以及雇主组织和工人组织参
与劳动力市场三方治理和公正过渡。它涉及获得充分、生产性和自由选择的就业机会，以及逐步扩
大社会保护，使所有人都能拥有适足生活水平。它确立了各种政策和制度，确保公平分享进步的成
果，帮助人们应对他们在整个职业生涯中将面临的过渡。第三章讨论了这方面的优先事项。  

 图 2. 通过体面劳动推进社会正义 

 

17. 与此同时，体面劳动与社会正义的各层面所体现的其他人类发展问题之间存在因果联系。例如，有
效获得卫生保健服务和优质教育能够提高获得就业的能力，释放各国的生产潜力，而获得体面劳动
提高了工人及其家人得到充足营养、享有良好健康和获得优质教育的可能性。 

平等获得
机会

公平分配公正过渡

普遍人权
和能力 充分、生产性

和自由选择的
就业

工作中的基本
原则和权利

社会保护和
劳动保护

社会对话和
三方机制
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18. 加强体面劳动与其他人类发展问题之间的联系有可能会通过更高的教育水平、营养良好和健康的人
口和劳动力、更好的技能和生产力以及更高的收入水平，形成积极和可持续的发展轨迹。适足生活
工资和社会保护能够显著改善低收入家庭的财务资源，从而减少他们对尚是儿童的家庭帮工的依赖。
因此，这些儿童能够继续接受教育，改善他们自己和后代的前景。这反过来又减少了不平等对代际
流动的抑制作用。 

19. 同样，无法在适足生活水平、获得有效卫生保健和优质教育方面推进社会正义，也会破坏体面劳动
进程。例如，全世界仍有超过 2.44 亿儿童和青少年失学，中低收入国家估计有十分之七的儿童在
10 岁时仍不能阅读和理解一个简单的故事。 12 这些被剥夺获得优质教育机会的情况意味着千百万
儿童在工作，而且可能很快会有另外数百万儿童加入进来。它们损害了这些儿童未来获得体面就业
以及获得对他们自己及其家人的健康和福祉而言适足的生活水平的机会——更别提保护他们一生免
受各种风险了。这些失败不仅仅是个人的“人力资本赤字”；它们是一场危机，限制了各国促进和
确保体面劳动的生产性潜力和能力。 

20. 劳工组织长期以来一直认识到，谋求适足生活水平、有效获得卫生保健和优质教育方面的社会正义，
对于实现其自身使命至关重要。 13 同样，没有体面劳动，就不可能实现可持续发展。这是我们的
共同议程。 

 

 
12 联合国，《2022 年教育变革峰会报告》，2023 年 1 月。 
13 见《费城宣言》，第三部分。另见《百年宣言》，其中呼吁劳工组织通过有效的终身学习和全民优质教育，进一步完善其以人
为本构建劳动世界未来的方针(第三部分(A)(ii))。 

https://www.un.org/zh/transforming-education-summit


推进社会正义 
 

13 

 

 第二章 

世界到了紧要关头吗？ 
21. 世界面临着无数挑战——有些是旧挑战，有些是新挑战。社会和经济发展促进了平均生活水平提高，

在世界各地提供了更多机会。 14 与此同时，近几十年来，许多国家内部的经济不平等日益加剧，
最富有的 1%人口过度积累的财富与其余人口收入之间的差距不断扩大，这越来越令人担忧。 15 新
冠疫情在全世界引发了冲击波，逆转了生活水平方面的成就，暴露了每个社会的社会和经济政策弱
点。目前，债务、高昂的粮食和能源价格、极端天气事件以及地缘政治紧张局势和冲突的损害性叠
加令这一形势雪上加霜，给数百万人带来了苦难，恐将加剧贫困、排斥和不平等。对千百万人而言，
社会正义仍然是一个不可企及的向往。 

不公正问题持续存在 
22. 截至 2022 年底，估计有 6.85 亿人生活在极端贫困中，其中大多数人生活在撒哈拉以南非洲以及脆

弱和受冲突影响的经济体。 16 这些人无法获得充足资源来满足其对安全饮用水、食物和环境卫生、
健康和住所的基本需求。此种匮乏是对人类尊严的侮辱。它往往与其他不公正问题相互关联，包括
童工劳动和强迫劳动。全球估计数据表明，2020 年有 1.6 亿儿童从事童工劳动，2021 年有近 5,000
万人生活在现代奴役制中。 17 2016 年以来，童工劳动绝对人数增加了 800 多万，现代奴役绝对人
数增加了 270 万，这与社会正义背道而驰。 

23. 与这些不公正问题相关的是，数百万人为了谋生而每天从事不安全或不健康的工作。据估计，每年
有 200 万工人死于职业事故和疾病，亿万工人在工作中受伤。 18 由此造成的人间悲剧以及经济产
出和生产力损失构成了多层次的不公正问题。 

24. 令人遗憾的是，大多数国内冲突都涉及排斥和歧视少数群体。 19 此外，在全球范围内，超过五分
之一的就业人员在其职业生涯中经历了工作中的暴力和骚扰，无论身体、心理或者性方面的暴力和

 
14 全球极端贫困率从 1995 年的近 35%下降到 2019 年的不到 10%。世界银行，《2022 年贫困与共享繁荣：纠正方向》，2022
年。全球识字率稳步上升，从 1979 年的 68%上升到 2016 年的 86%。联合国教科文组织，“你需要了解的扫盲情况”。 
15 自上世纪 90 年代中期以来，财富分配中最顶层的 1%的人拿走了全部财富的 38%，而底层的 50%的人只获得了其中的 2%。卢
卡斯·尚赛尔等，《2022 年世界不平等报告》(世界不平等实验室，2022 年)。另见劳工组织，《不平等和劳动世界》，劳工大会
文件 ILC.109/IV(Rev.)，2021 年。 
16 世界银行，《2022 年贫困与共享繁荣》。 
17 劳工组织和儿童基金会，《童工：2020 年全球估计，趋势和前进道路》，2021 年；劳工组织、“自由行走”人权组织和国际移
民组织，《现代奴役全球估计：强迫劳动和强迫婚姻》，2022 年。 
18 世卫组织和劳工组织，《世卫组织/劳工组织对 2000-2016 年与工作相关的疾病和伤害负担的联合估计：全球监测报告》，2021 年。
这一估计数是根据与接触 19 种职业风险因素有关的死亡人数得出的。 
19 联合国大会，《通过保护少数群体人权预防冲突：少数群体问题特别报告员费尔南·德瓦雷纳的报告》，A/HRC/49/46，2022 年。 

https://openknowledge.worldbank.org/server/api/core/bitstreams/b96b361a-a806-5567-8e8a-b14392e11fa0/content
https://www.unesco.org/en/literacy/need-know
https://wir2022.wid.world/www-site/uploads/2023/03/D_FINAL_WIL_RIM_RAPPORT_2303.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_792170.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---ipec/documents/publication/wcms_797515.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---ipec/documents/publication/wcms_854733.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---lab_admin/documents/publication/wcms_819788.pdf
https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=A%2FHRC%2F49%2F46&Language=E&DeviceType=Desktop&LangRequested=False
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骚扰。大多数此类受害者反复经历暴力和骚扰。 20 年轻妇女在工作中遭遇性暴力和性骚扰的可能
性是年轻男子的两倍，而移民妇女报告性暴力和性骚扰的可能性几乎是非移民妇女的两倍。 

劳动力市场普遍存在无保障现象 
25. 如前所述，体面就业仍然是保障物质福祉和提高生活水平的首要手段。拥有一份体面工作，可以使

人们能够有尊严地工作，并促进社会包容性。然而，在全球层面，2022 年估计有 2.07 亿人失业。
无法获得就业机会对年轻人成功完成从学校到职场的过渡具有重大影响。超过五分之一的年轻人
(15-24 岁)不上学，不就业，不参训。 21 

26. 现实情况是，即使实现了就业，但世界上大多数就业人口(超过 60%)都在非正规经济中工作。 22 这
些工人生活贫困的可能性是正规经济工人的两倍。他们在法律上得不到充分承认，在实践中往往又
得不到保护，因此在外部冲击和经济周期来临时面临高得多的风险。妇女在这些工人中所占比例过
高，她们更有可能从事最脆弱的工作，如无偿家庭帮工、家政工人、平台工人或以按件计酬方式雇
用的居家工作的工人。 23 

27. 一些新的劳动力市场机会的脆弱性显而易见，各种无保障的工作形态增多。零散工作在发展中国家
普遍存在，而在高收入国家的分量也正在增加，通常以随叫随到的工作安排形式出现，即只有在有
需要时，工人才被召来工作、给付报酬。此类工作的特点是工作时间较短且时断时续，这种工作时
间通常是非自愿的，并且经常涉及与时间相关的不充分就业。 24 在最低工作时间门槛妨碍获得社
会保障待遇的情况下，这种工作时间与非正规性相交叉。2019 年，估计有 1.65 亿劳动者寻求更多
的有偿工作时间，其中很大一部分人在低收入国家。 25 

28. 与气候有关的风险和极端事件的增加进一步侵蚀了经济安全。气候变化危及就业、民生和企业，在
世界不同地区产生了不同的影响。与高收入国家相比，中低收入国家在气温波动、热带疾病和水传
播疾病暴露、海平面上升风险等诸多方面遭受(并将继续忍受)更大的气候变化冲击。 26 随着气候变
化加剧，更多人将被迫离开自己的家园，成为越来越多的“气候难民”的一部分。 

29. 已将 40 多亿人排除在任何形式的社会保护之外的政策议程加剧了这种严重的经济无保障现象。这
些人无法获得医疗和疾病津贴，在给子女提供食物、衣物和照顾方面得不到帮助，在他们年老、失
业期间或在主要收入获取者死亡时无法获得收入。 27 

 
20 在全球层面，61.4%的受害者在最近的一项调查中表示，他们在职业生涯中经历过三次以上的暴力和骚扰。劳工组织、劳氏基
金会和盖洛普，《工作中的暴力和骚扰经历：全球首次调查》，2022 年。 
21 劳工组织，《2023 年世界就业和社会趋势展望》，2023 年。 
22 劳工组织，《非正规经济中的妇女和男子：最新统计数据》，2023 年。 
23 经合组织和劳工组织，《应对非正规经济中的脆弱性》，2019 年。 
24 劳工组织，《世界各地的工作时间和工作生活平衡》，2022 年。 
25 劳工组织，《2020 年世界就业和社会趋势展望》，2020 年。 
26 卢卡斯·尚塞尔、菲利普·博斯、谭雷德·瓦图里兹，《2023 年气候不平等报告》(世界不平等实验室，2023/1)。 
27 劳工组织，《2020-2022 年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追求更加美好的未来》，2021 年。 

https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_863095.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_865332.pdf
http://www.oit.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/publication/wcms_869188.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/publication/wcms_711804.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/publication/wcms_864222.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_734455.pdf
https://wid.world/wp-content/uploads/2023/01/CBV2023-ClimateInequalityReport-2.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/publication/wcms_817572.pdf
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30. 虽然社会保护覆盖面因国家和区域而异，但有四个群体一贯是最受排斥和最弱势的群体：非正规经
济工人；移民工人，包括被迫流离失所者；年轻人；妇女。在非正规经济部门的工人中，大多数人
既没有参加缴费型社会保护计划，也没有被纳入范围狭窄的社会救助计划，这些计划认为他们因
“太富”(或“不够穷”)而不具备资格，他们因此落入所谓的“缺失的中间层”。 

日益加剧的高度不平等 
31. 与劳动力市场无保障现象相关的是不平等问题。作为我们经济和社会的特征，高度不平等以各种方

式表现出来，包括在收入、参与劳动力市场的机会以及获得卫生保健和教育等基本服务方面。 

32. 在大多数国家，收入不平等有所加剧。与此同时，在高收入国家，平均实际工资增长落后于平均劳
动生产率增长。这些趋势意味着，一般而言，工人从经济增长中获得的份额减少了。工资越来越不
平等——在分配顶层的工人工资大幅增加，处于分配底层的工人工资停滞不前，这是近几十年来推
动收入不平等加剧的关键因素。 28 在发展中国家，收入低、贫困率高的非正规工作仍然是经常存
在高度不平等的主要原因之一。 

33. 在这方面，歧视性做法继续将妇女和边缘化群体排除在劳动力市场机会之外，造成待遇和结果的不
平等。妇女在无偿照护工作上投入的时间过多，这是妇女劳动力参与率较低以及求职受挫率较高的
背后原因。妇女面临的就业差距(衡量所有愿意工作但没有工作的人的指标)更大，这一情况近二十
年来基本没有发生变化。 29 在有偿就业方面，全球女性的收入比男性低约 20%。 30 当性别与种族、
残疾和移民身份等其他歧视原因交织在一起时，薪酬差距甚至更大。 31 例如，在高收入国家，男
性国民和移民妇女之间的薪酬差距估计接近每小时 21%。 32 

34. 这些纵向和横向不平等体现在获得优质公共服务，包括教育和医疗的机会上。公共服务投资不足刺
激了私营解决方案，其供给量呈指数级增长，而公共供给量却落在后面。因此，那些负担得起私营
服务的人往往不太愿意支付确保提供公共服务和其他公共产品所需的税收。这造成了双轨制度，加
剧了不平等。就医疗服务而言，在缺乏充分监管和适当社会医疗保护的情况下，占主导地位的私营
医疗服务供给往往伴随着高额的自付医疗费用，许多中低收入国家都是这种情况。 33 

 
28 劳工组织，《不平等和劳动世界》，劳工大会文件 ILC.109/IV(Rev.)，2021 年。 
29 劳工组织，《第 12 号劳动统计聚焦：揭示劳动力市场性别差距的新数据》，劳工组织简报，2023 年 3 月。就业差距不同于失
业差距。要被定义为失业人员，一个人必须正在找工作，并且可以在很短的时间内(通常是一周内)开始工作。这些标准不太可能涵
盖那些虽然希望工作，但由于承担过多的无偿照护工作责任而可能无法立即开始工作的妇女。 
30 劳工组织，《2018/2019 年全球工资报告：性别薪酬差距背后的原因是什么》，2018 年。 
31 布雷特·奥哈拉，“双重惩罚：对残疾妇女的就业歧视”，《残疾政策研究杂志》第 15 期，第 1 卷(2004 年)：第 27-34 页。 
32 塞拉斯·阿莫斯-阿戈耶，《移民薪酬差距：理解移民和国民之间的工资差异》(劳工组织，2020 年)。 
33 劳工组织，《2020-2022 年世界社会保护报告：社会保护处于十字路口——追求更加美好的未来》。 

https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---stat/documents/publication/wcms_870519.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---asia/---ro-bangkok/---ilo-beijing/documents/publication/wcms_679534.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---migrant/documents/publication/wcms_763803.pdf
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多重危机交织叠加 
35. 这些不公正、无保障和不平等现象因多重危机交织叠加而加剧，这些危机包括新冠疫情、总需求急

剧下降、价格上涨、极端天气事件和地缘政治不稳定，其中包括俄罗斯联邦侵略乌克兰。这些截然
不同的冲击相互作用，导致了“复合危机”，所产生的叠加效应远远比各个冲击的总和更为严重。 

36. 新冠疫情导致数亿人失业，并引发了自 1990 年以来——也可以说是自第二次世界大战以来——全球
贫困人口最大幅度的增长。 34 它给劳动力市场中的最弱势群体(包括妇女和年轻人)带来了不成比例
的影响， 35 对小企业的打击最为严重。 36 当前的生活成本危机进一步削弱了已经处于不利地位的
低收入家庭的购买力，他们将更大一部分的收入用于食品、水电和住房等基本开支。 37 而处于人
类苦难极端的是，严重的粮食不安全问题继续升级。截至 2023 年 1 月，预计 37 个国家的约 4,500
万人将因食物匮乏而出现严重营养不良、面临死亡风险或已经面临饥馑。 38 

37. 自世界卫生组织(世卫组织)宣布新冠肺炎大流行以来已有三年多时间，劳动力市场形势依然严峻。
2022 年全球就业差距(即未得到满足的就业需求)为 4.73 亿人，相当于 12.3%的就业差距率。 39 另
外，此前在就业正规化方面取得的进展已逆转了方向。 40 

38. 经济不确定性正抑制企业投资，延缓结构转型和发展进程，而这些进程原本是确保持续包容复苏的
关键所在。与此同时，二十国集团暂停偿债倡议 2021 年底的到期以及浮动利率的提高，致使偿债
额大幅增加，削弱了许多政府投资于基本公共服务和提供基本公共服务的能力。约有 54 个国家仍
处于债务困境或极有可能陷入债务困境，这是导致违约和长期社会经济困难的根源。 41 

社会契约正在瓦解 
39. 将我们的社会整合在一起并决定应集体提供哪些服务、由谁来提供这些服务的一系列期望、规范和

集体制度似乎正在瓦解。社会保护政策在保障公平与控制成本之间左右为难，无法让每个人都能维
持生计。人们对国家治理越来越不满意，越来越不信任。社会内部两极分化日益加剧，正在破坏团
结。正如联合国秘书长在《我们的共同议程》报告中所阐述的：“民众和为其服务的机构之间日益

 
34 世界银行，《2022 年贫困与共享繁荣》；劳工组织，《劳工组织监测报告：新冠肺炎与劳动世界》，第二版：最新估计和分析，
2020 年 4 月。 
35 劳工组织，《新冠肺炎复苏中的不均衡和性别不平等：2021 年性别和就业趋势最新情况》，劳工组织简报，2021 年 10 月；劳
工组织，《2022 年全球青年就业趋势：投资改变年轻人的未来》，2022 年。 
36 世界银行，“揭示新冠肺炎对工商业的影响”，政策研究工作论文第 9434 号，2020 年。 
37 劳工组织，《2022-2023 年全球工资报告：通货膨胀和新冠疫情对工资和购买力的影响》，2022 年。 
38 粮农组织和世界粮食计划署，《饥饿热点：粮农组织-世界粮食计划署严重粮食不安全预警，2022 年 10 月至 2022 年 1 月展
望》，2023 年。 
39 2022 年全球就业缺口为 4.73 亿，其中包括 2.05 亿失业者，以及 2.68 亿就业需求未得到满足但不符合失业标准的人。劳工组
织，《2023 年世界经济和社会趋势展望》，2023 年。 
40 劳工组织，《劳工组织劳动世界监测报告》，第十版：多重危机威胁全球劳动力市场复苏，2022 年 10 月 31 日。 
41 拉尔斯·杨森，“避免国际债务减免‘太少太迟’”，发展未来系列工作论文，开发署，2022 年。 

https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/briefingnote/wcms_740877.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_824865.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_853321.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/399751602248069405/pdf/Unmasking-the-Impact-of-COVID-19-on-Businesses-Firm-Level-Evidence-from-Across-the-World.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/publication/wcms_862569.pdf
https://docs.wfp.org/api/documents/WFP-0000142656/download/?_ga=2.51507306.2135581119.1680005436-547014664.1680005436
https://docs.wfp.org/api/documents/WFP-0000142656/download/?_ga=2.51507306.2135581119.1680005436-547014664.1680005436
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_865332.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/briefingnote/wcms_859255.pdf
https://www.undp.org/publications/dfs-avoiding-too-little-too-late-international-debt-relief
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脱节，许多人感觉被抛在了后面，不再相信这个体系在为他们服务，社会运动和抗议活动增加，由
于没有公认的事实和共同的理解而酿成越来越深的信任危机。” 42 

40. 由于未能将人类尊严和社会正义价值观置于我们经济和社会的核心，我们抛弃了大量未开发的才能、
未利用的生产能力和未实现的人类潜力。此外，我们错失了充分利用技术进步与生产力增长的潜力
来应对环境挑战和推进可持续发展的良机。 

41. 有一些方法能够强化打造包容性社会的各种政策和制度，将投资引向可产生最大经济和社会效益的
领域，并提供基本公共产品和社会保护。还有一些方法能够通过社会对话、有效包容治理以及共同
繁荣，恢复对公共机构的信任。 

42. 危乱交织时期往往提供了重要的窗口期，期间可以就现行政策和制度安排更好地进行合作、社会对
话以及协调，而重振这些政策和制度——实际上是重振社会契约——可能会使人们蓬勃向上，具有生
产力，为社会做出贡献，同时也受益于社会。这些政策和制度安排包含为就业和生产性活动创造机
会的条件，涉及诸如教育、医疗和护理等领域的公共服务供给和筹资安排，以及为此各自负有的责
任。 

 

 
42 联合国，《秘书长报告：我们的共同议程》，2021 年。 

https://www.un.org/zh/content/common-agenda-report/assets/pdf/common_agenda_report_zh.pdf
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 第三章 

推进社会正义，促进体面劳动 
43. 劳工组织推进社会正义的能力有赖于各国政府以及雇主组织和工人组织戮力同心，共同塑造政策，

确定国家和全球行动的优先事项。  

44. 《百年宣言》呼吁劳工组织“在第二个百年间进一步采取以人为本构建劳动世界未来的方针，将工
人的权利和所有人的需求、向往和权利置于经济、社会和环境政策的核心，坚持不懈地推进其章程
赋予的社会正义使命。” 43 

45. 劳工组织在推进以人为本方针方面已经取得了重大进展。随着第五类工作中的基本原则和权利于
2022 年获得通过，安全和卫生的工作环境不再是一种特权，而是所有工人的一项应享权利。 

46. 然而，正如本报告所示，仍需开展许多工作，才能推行以人为本构建劳动世界未来的方针，从而推
进社会正义，促进体面劳动(图 3)。至关重要的是，公共部门和私营部门持续一致地展开行动创造
各种条件，让所有人都能够：在工作中享有自由和尊严；平等获得充分、生产性和自由选择的就业
机会，从而为他们提供经济保障，助力自身发展；从他们的生产性工作和社会贡献中获得公平的份
额；在一生中经历公正过渡。 

 图 3. 推进社会正义，促进体面劳动 

 

 
43 《百年宣言》，第一部分(D)。 



20 推进社会正义 
推进社会正义，促进体面劳动 

 

提高劳动治理的包容性和有效性 
47. 社会的劳动治理方式为社会正义奠定了基础。既有的法律、规范性文书和制度规定了权利和应享待

遇，正式确定实现体面劳动的途径，并促进程序正义。它们体现了普遍人权，为平等机会、公平分
配和公正过渡提供了规范性框架，还推进民主参与和社会对话。 

48. 在国际层面，劳动治理是通过政府、雇主组织和工人组织审议并通过国际劳工公约来进行的，这些
公约一经批准即具有国际法效力，受劳工组织的监督。这些公约，加上不具约束力的建议书，将社
会正义的诉求转化为所有国家劳动治理的规范性框架。在国家层面，劳动治理涉及一系列法律法规
的制定；集体协议；各国政府与雇主组织和工人组织之间的社会对话；以及各类机构，包括劳动行
政管理部门、司法部门和争议处理机构。  

49. 然而，这些文书和机构的作用有时受到质疑，政府可能面临来自不同方面的压力，要求放松监管。
由于技术进步和灵活工作的需求，人们可能会怀疑现有规范性框架是否有能力提供充分劳动保护和
平等待遇。非正规经济中大量工人，加上在某些情况下往往非常薄弱的劳动行政管理，给监管覆盖
面和合规性带来了挑战。机构能力投资不足以及贯彻执行不力，都有可能进一步削弱监管机构的有
效性。需要努力提高劳动治理的包容性和有效性，让所有工人都能够享有充分保护。 44 

50. 令人鼓舞的是，国际劳工大会沿着这个方向迈出了重要步伐，通过了《2011 年家政工人公约》(第
189 号)和《2019 年暴力和骚扰公约》(第 190 号)。未来几年，各国政府、雇主组织和工人组织将
在劳工大会上共聚一堂，讨论如何针对以下问题推进社会正义：平台经济中新就业形态、照护经济
中被低估的工作以及非正规经济中不受保护的工作。随着人工智能技术越来越多地用于工作中介和
工作分配，可能需要考虑到数据隐私问题和人工智能偏见风险，如歧视。 45 此外，可能需要考虑
如何确保诉诸法律，包括劳动法律，这是法治的一项基本原则。 

51. 此外，应对童工劳动、现代奴役、歧视和不安全工作环境等不公正现象，实现工作中基本原则和权
利，还需开展许多工作。这既是劳工组织的使命，也是劳工组织的义务。 46 

52. 在这方面，结社自由和有效承认集体谈判权利的原则是劳工组织规范基础及其自身工作方法的核心。
实现这些保障性权利为推进社会正义提供了必要的程序能力。它为三方和两方治理模式的有效运行
及社会对话创造了必要条件。有必要确保在法律上和实践上有效实现这些工人基本权利。 

53. 在此基础上，各国政府、雇主组织和工人组织能够参与关于政策的社会对话进程，打造共同解决方
案并建立相互信任。包容有效的社会对话提供了以下机构能力，即开辟包容性发展道路；为所有人
提供公平机会；确保公正过渡并应对未来挑战。正如新冠疫情中的经验所表明的，社会对话能够成
为复原力的一个必要来源。 

 
44 《百年宣言》，第三部分(B)。 
45 见《百年宣言》，第三部分(C)(v)。 
46 劳工大会在经 2022 年修正的《1998 年国际劳工组织工作中基本原则和权利宣言》中声明“即使尚未批准有关公约，仅从作为
国际劳工组织成员国这一事实出发，所有成员国都有义务真诚地并根据《章程》要求，尊重、促进和实现关于作为这些公约之主
题的基本权利的各项原则”(第 2 段)。 
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54. 显然，与劳动生产组织方面的技术创新相适应，需要在劳动治理方面进行创新。对社会正义、尊严
和经济保障的向往是一种普世向往，无论是通过数字平台从事劳动，还是在生产线上从事劳动。劳
工组织确认了雇佣关系在提供劳动保护方面的持续相关性。 47 各国政府需要经与雇主组织和工人
组织协商，明确法律法规的范围，并在必要时加以调整，保证向在雇佣关系下从事劳动的工人提供
有效保护。 48 还必须考虑采取措施，确保为那些不属于此范围但需要此类保护的工人给予充分保
护。 

55. 应当特别关注为非正规经济中千百万劳动者打造通向正规就业和社会正义的渠道，他们要么被排除在
法律法规的范围之外，要么虽然在法律上受到保护，但在实践中因不依法不合规而得不到保护——未
经申报的工作即属此种情况。对工人来说，这必须包括有效承认他们的工作中基本原则和权利以及他
们被给予的其他各类保护。而对企业而言，这则需要创造一个有利的营商环境，鼓励其持续开展业务，
为其正规化创造条件，确保其遵守法律法规。 

56. 劳动行政管理部门在劳动治理中发挥着核心作用。虽然各国劳动行政管理部门运作方式可能不同，
但在以下方面都发挥着关键作用：影响政策方向、提供支持从非正规经济向正规经济转型的条件、
确保实现工人权利。需要确保劳动行政管理部门拥有必要的政治支持和行政能力，以履行其治理职
能，包括具有三方性质的职能。劳动行政管理部门的能动性，对于制定有效的监管框架以及确保有
利于就业的预算和社会保护扩展所需的财政空间起着关键作用。 

57. 除了劳工组织自己的行动手段之外，利用“体面劳动议程”与国际投资和贸易安排之间的协同效应，
还存在各种机会。如果设计合理的话，这些文书——有些具有约束性，有些属于自愿性——能够提
高劳工组织规范框架的影响力，特别是在普遍尊重工作中基本原则和权利方面，同时还能够提振可
持续的经济增长。通过加强政策协调，利用这些机会的空间还很大。 49 劳工组织关于供应链体面
劳动成果的优先行动计划将极大地推进这方面工作。  

确保获得充分、生产性、自由选择的就业及终身学习 
58. 获得自由选择的就业是一项人权。它使工人及其家庭能够获得适足的生活水平。充分、生产性、自

由选择的就业提供了摆脱贫困的途径，助力减少不平等和提高社会包容性。 

59. 然而，正如上一章所表明的，充分、生产性、自由选择的就业的目标有时似乎遥不可及，劳动力市
场普遍存在无保障现象。经济增长是必不可少的，但并不会自动创造体面、生产性就业岗位，而每
次危机都会逆转已经取得的成果。正如《1964 年就业政策公约》(第 122 号)所体现的，所有工人都
应当能够自由选择和获得体面、生产性就业机会。 

60. 为了实现这一雄心，宏观经济政策的重点需基于以创造体面、生产性就业为核心目标的变革性方针
政策。这种方针应当具有以下目标：一是直接创造就业岗位，包括通过公共投资、私营投资以及其

 
47 《百年宣言》，第三部分(B)。 
48 根据《2006 年雇佣关系建议书》(第 198 号)。 
49 例如，2023 年 3 月，劳工组织通过了促进供应链体面劳动的战略。见劳工组织，《劳工组织供应链体面劳动战略》，理事会文
件 GB.347/INS/8，2023 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_870874.pdf
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他需求侧措施；二是推进结构转型；三是解决宏观经济失衡，如债务负担，同时考虑到对就业机会
和社会正义其他层面的潜在影响。 

61. 这些政策应当辅以补充性的行业政策、社会保护政策和劳动力市场政策，重点关注在创造体面和生
产性就业机会方面潜力最大的行业，包括在照护经济、绿色经济和数字经济中。与此同时，农村多
元化发展，对于在城市地区以外(包括在农业中和通过行业对接，例如与农产品加工业对接)提供体
面就业岗位至关重要。此外，行业政策需注重为可持续企业创造有利环境，释放这些企业动能，创
造体面就业岗位。  

62. 面对气候危机，我们必须在确保环境可持续性基础上促进就业富集型结构转型。我们有机会将就业
目标纳入气候变化缓解和适应战略，也有可能将可持续性目标纳入就业和社会保护政策。相关政府
部委和机构之间需进行认真协调，与社会伙伴开展合作，确保取得包容性和可持续的成果。劳工组
织关于向环境可持续的经济和社会公正过渡的优先行动计划将推进这种综合方针。劳工大会第 111
届会议(2023 年)将讨论许多此类问题，并商定一份前进路线图， 50 其基础是先前达成的三方共
识。 51 

63. 为了处理不平等问题并为所有人提供机会，就业政策和干预措施应旨在改善劳动力市场中最弱势群
体的前景。一个很好的例子是对照护经济的投资。此类支出将增加获得照护服务的机会，创造能够
获得社会保护的良好就业机会，特别是对年轻人而言，同时消除妇女在进入和留在劳动力市场方面
所面临的障碍。 52 在努力增加弱势群体在这一成长型行业获得机会的同时，还需要采取措施，确
保这些机会是实实在在的体面劳动机会。  

64. 还有必要确保就业政策能够促进性别平等。这意味着在财政货币政策中纳入性别平等方面的关切，
例如，确保税收制度不会因考虑按个人征税而惩罚次要收入者(通常是女性伴侣)。需要采取其他措
施，确保妇女获得土地和信贷等生产资源。它们对农业尤其重要，对千百万自营职业者以及妇女经
营的小微型企业也很重要。它们应酌情与企业发展服务对接。 

65. 《百年宣言》呼吁创造充分、生产性、自由选择的就业机会，还呼吁加强所有人的能力，使其能够
从中受益。 

66. 任何国家教育和培训体系的质量，对于确保平等获得就业机会和促进公正过渡都具有核心意义。 53 
这包括优质的幼儿保育和幼儿教育。获得学徒制培训以及职业技术教育培训机会，在促进从学校到
职场的过渡以及年轻人融入劳动力市场方面发挥着关键作用。这是社会伙伴的参与以及与其他相关
利益攸关方的合作对于发展公平有效的教育和终身学习体系起重要作用的另一个领域。 

 
50 劳工组织，《向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡》，劳工大会文件 ILC.111/VI，2023 年。 
51 劳工组织，《向人人享有环境可持续的经济和社会公正过渡的指导方针》，2015 年。 
52 劳工组织，《2022 年全球青年就业趋势：投资改变年轻人的未来》；劳工组织与联合国妇女署，“照护经济公共投资指南”，
政策工具，2021 年。  
53 《百年宣言》，第三部分(A)(ii)。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_877802.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/@ed_emp/@emp_ent/documents/publication/wcms_432859.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_767029.pdf
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67. 此外，需要采取有效措施，支持人们度过职业生涯中面临的各种过渡——包括从学校到职场，从失
业到就业，从一份工作到另一份工作，从工作到退休的过渡。 54 此类支持措施要求同时投资于技
能战略、终身学习、就业服务、积极的劳动力市场政策以及社会保护政策，包含求职帮助、职业指
导、就业补贴和公共就业计划、培训及创业激励。 

68. 如上所述，最具变革性的进程之一是从非正规经济向正规经济转型。这种正规化是减少贫困和不平
等现象的一个必要条件，同时也是同步提高企业的生产力和可持续性、通过可用税收扩大政府行动
范围的一个必要条件。虽然非正规性具有众多相互关联的成因，包括监管框架及获得土地和信贷机
会方面的原因，但最根本的原因是，各经济体缺乏在正规经济中创造高质量就业岗位的能力。因此，
有必要加快行动，增加体面就业机会，使千百万非正规经济工人获得社会保护，同时提高工人和企
业迈入正规经济的技能和生产性能力。劳工组织关于从非正规经济向正规经济转型的优先行动计划
将推行这种综合方法。 55 

69. 社会不公往往既是脆弱性和冲突的成因，也是脆弱性和冲突的结果。在脆弱和冲突的环境中，就业
政策能够发挥重要作用，实现短期人道主义需求与长期发展目标挂钩，同时消除社会不公的根源，
包括不平等和社会排斥。 56 劳工组织关于通过体面劳动促进应对危机的优先行动计划将推进本组
织关于这一关键问题的议程。 

70. 最后，为确保获得自由选择的就业和实现公正过渡而需采取的各种综合方针政策，包括宏观经济政
策和针对照护经济、绿色经济和数字经济的政策，要求在国家和国际层面开展更好的协调，并与社
会保护政策和筹资进行更紧密的对接，正如“促进公正转型的就业和社会保护全球行动加速器”
(“全球行动加速器”)倡议所设想的那样。劳工组织需在这一关键领域发挥其强大的召集力，加强
其在多边体系中的领导力。 

振兴劳动力市场制度，促进结果公平 
71. 一系列劳动力市场制度决定了人们的工作收入和工作条件。这些制度只要具有包容性，就是减少不

平等和确保公平结果的关键，使工人得以通过谈判公平分享生产力提高的收益。适足最低工资和最
长工时限制，既可影响收入分配，也能保护工人的尊严，还为可持续企业提供了一个公平的竞争环
境与可预测的环境。 

72. 2022 年，劳工组织通过了一项关于减少和防止劳动世界中不平等现象的全面综合战略。 57 国际劳
工大会第 111 届会议(2023 年)将围绕劳动保护问题展开讨论，为总结劳工组织的各项工作提供了一
次机会，也为审议劳工组织为振兴劳动力市场制度、提供包容有效劳动保护而开展的支持行动创造
了一次契机。 58 

 
54 《百年宣言》，第三部分(A)(iv)。 
55 根据《2015 年从非正规经济向正规经济转型建议书》(第 204 号)。 
56 劳工组织，《人道主义-发展-和平关系中的就业和体面劳动》，2021 年。 
57 劳工组织，《劳工组织关于减少和防止劳动世界中不平等现象的全面综合战略》，理事会文件 GB.346/INS/5，2022 年。 
58 劳工组织，《不让任何人掉队：在不断变化的劳动世界中加强包容性劳动保护》，劳工大会文件 ILC.111/V，2023 年。 

https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/instructionalmaterial/wcms_141275.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_858606.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_879425.pdf
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73. 当前生活成本危机，特别是对低收入工人造成影响，因此需要采取行动，重振包括最低工资在内的
工资政策，防止贫困状况和不平等现象加剧。 59 最低工资有可能极大地缓解低收入家庭面临的压力，
只要加以定期调整，具有包容性——例如将农业工人、家政工人和移民工人纳入覆盖范围，并得到
充分执行。根据《1970 年确定最低工资公约》(第 131 号)，最低工资水平的确定应考虑到工人及其
家庭的需要以及经济因素。 

74. 与之相关的是《章程》中提到的“适足生活工资”问题，其目的是为工人及其家庭提供体面的生活
水平。从服装业和电子业供应链中的“生活工资”举措到运输业供应链中的“安全费率”举措，目
前正在采取各种自愿办法和规范手段来提供适足工资。 60 另外还需要注意到自营职业者本身不挣工
资的情况。 

75. 作为一项制度，集体谈判在实现公平、公正和包容的成果目标方面继续发挥作用。有明显证据表明：
在大部分工人的工资由集体协议设定的国家，工资不平等程度，包括性别薪酬差距都相对较低。 61 
集体协议还有助于确立同工同酬和平等待遇。然而，根据劳工组织的估计，只有三分之一雇员的就
业条款和就业条件是由集体协议规定的。因此，有必要加大工作力度，推进集体谈判。 

76. 虽然在推进性别平等的转型议程方面取得了很大进展，但性别薪酬差距依然存在，妇女在女性主导
职业和行业的工作仍被低估，且报酬过低。为此，有必要继续努力推进同工同酬立法，实施岗位评
估和薪酬透明措施。此外，至关重要的是，增加对照护政策的投资，确保妇女不会承担不成比例的
无偿照护工作负担，且不会遭受在其职业生涯中因此而加重的工资打压。这些政策包括照护服务及
其他照护相关的社会保护政策以及育儿假政策。 62 

77. 与照护政策问题相关的是社会和劳动力市场如何确定关键工作的价值。新冠疫情凸显了那些提供基
本服务的工人价值被系统性低估的问题。这些关键工人的平均工资比从事类似价值工作的其他雇员
低 26%。鉴此，有必要通过重振工资政策等方式重新评估他们的工作，以反映他们对社会的贡
献。 63 

78. 问题仍然在于如何确保投资于关键公共服务——从一般的基本服务到具体的照护服务。在释放各国
生产潜力、创造资产以及提高危机承受力、适应力和变革力方面，回报是显而易见的，但这需要一
个广泛的全球联盟与众多合作伙伴准备推进这一议程。 

在人们的整个生命周期中提供社会保护，实现公平过渡 
79. 社会保护是一项人权。它为人们提供获取适足生活水平的机会以及实现其全部潜力所必需的能力。

社会保障制度与公共服务供给，是通过转移支付和税收进行有效再分配的重要工具，与市场和分配

 
59 见劳工组织，《2022-2023 年全球工资报告：通货膨胀和新冠疫情对工资和购买力的影响》。 
60 劳工组织，《设定适足工资：生活工资问题》，劳工组织简报，2022 年 10 月。尚无设定适足工资的标准或商定方法。劳工组
织继续就这一问题开展研究。 
61 劳工组织，《2022 年社会对话报告：通过集体谈判打造包容性、可持续和有韧性的经济》，2022 年；经合组织，《谈判我们的
前进之路：在不断变化的劳动世界中开展集体谈判》，2019 年。 
62 劳工组织，《工作中的照护：投资于照护假和照护服务，打造一个更加性别平等的劳动世界》，2022 年。 
63 劳工组织，《2023 年世界就业和社会展望：必要工作的价值》，2023 年。 

https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---protrav/---travail/documents/briefingnote/wcms_857876.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_842807.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/1fd2da34-en.pdf?expires=1682004065&id=id&accname=ocid195767&checksum=757D95E1C222C21F87D4E4FECAB3D0EA
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/1fd2da34-en.pdf?expires=1682004065&id=id&accname=ocid195767&checksum=757D95E1C222C21F87D4E4FECAB3D0EA
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_838653.pdf
https://www-ilo-org.ilo.idm.oclc.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/wcms_871016.pdf
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政策单独发挥作用相比，能够产生更公平的结果。最后但同样重要的是，社会保护对于增强人民、
社会和经济的韧性，实现更为公平、更可持续的过渡十分关键。 

80. 普遍获得全面可持续的社会保护将使人们能够抓住眼前的机遇。普惠型社会保险计划或税收资助型
社会保险计划，或二者合一，对社会保护制度的可携带性、广泛的风险共担以及可持续的公平融资
作出了规定。 

81. 然而，正如第二章所指出的，全世界有 40 多亿人无法获得任何形式的社会保护。普遍社会保护，
是指人人在整个生命周期中都享有全面、充分、可持续的社会保护。在新冠肺炎疫情之下，普遍社
会保护的愿景与现实之间的脱节问题暴露无遗。许多国家无法给付医疗保健、疾病和失业待遇，而
这些待遇在疫情期间变得尤为重要。 

82. 这凸显了为社会保护制度，特别是为社会保护底线投资的紧迫性，而社会保护底线能够确保人人至
少享有基本收入保障和医疗保健。不幸的是，全球总体社保支出水平仍然不足以保障国家社会保护
底线，更不用说按照劳工组织的标准为尽可能多的人逐步提供更高水平的社会保护了。 

83. 扩大财政空间和缩小社保资金缺口有多种选择，包括通过增加国家税收和社保缴费，同时适当考虑
到与就业和行业政策的联系。需要在税收和调控宏观经济框架方面加大国际合作，为国家层面的努
力提供支撑。这包括与国际货币基金组织(基金组织)合作，保障社会支出的财政空间。 

84. 虽然国家社会保护制度仍须以国内资源调动为基石，但对发展中国家而言，加强国际团结互济和政
策协调至关重要。对于外债规模已达到不可持续水平的国家来说，关键是要为国际商定的债务重组
找到可行的解决方案，这样它们在可以将有限资源用于保障基本社会保护和适足生活水平之时，不
会被迫清偿债务。 

85. 国际社会还需要考虑其他途径，帮助弥补低收入国家的社保资金缺口，包括通过大量尚有待兑现的
官方发展援助承诺、增加优惠贷款和预算支持、或新建一种补充和支持国内资源调动工作的国际融
资机制。 64 对于这项工作，单凭劳工组织自身力量则难以推进，而需要国际社会广泛凝心聚力方能
成就。 

86. 《百年宣言》要求劳工组织推进其章程赋予的使命，并在多边体系内部以及与其他国际组织之间加
强合作。 

 
64 劳工组织，《关于社会保护(社会保障)的第二次周期性讨论的结论》，劳工大会第 109 届会议，2021 年，第 21(c)段。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_808703.pdf
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 第四章 

构建全球社会正义联盟 
87. 追求社会正义是劳工组织存在的意义。然而，多重危机同时迸发、社会发展投资不足、不平等现象

日益加剧、全球团结松散动摇以及债务水平空前高企，掣肘了劳工组织或任何机构推进社会正义。
凡此种种有可能逆转几十年来在可持续发展社会层面取得的进展。在实现充分、生产性和自由选择
的就业等关键目标上缺乏政策一致性，更使情况雪上加霜。为此，我们需要打造一个广泛的全球社
会正义联盟，以加强各国成功缩小社会正义赤字的能力。 

88. 全球社会正义联盟将把社会正义提升为一项全球政策要务，要求加强多边合作和政策协调。在一些
政策领域，实现劳工组织的社会正义使命，需要与其他伙伴加强团结互助和协调配合，应对劳动世
界面临的多重挑战，而全球社会正义联盟将作为催化剂和渠道，助力在这些政策领域发起或加快行
动。由劳工组织三方伙伴发起和建立的全球联盟将标志着一项超越劳工组织自身行动手段的全球努
力，并将推动多边体系和国际社会更深入更切实地支持各国加强社会契约的工作。 

89. 全球联盟将带来具有变革性与可经实践检验的益处，包括它将带来的政策聚焦和将产生的更大社会
收益。 

90. 劳工组织估计，若依照《1952 年社会保障(最低标准)公约》(第 102 号)和《2012 年社会保护底线
建议书》(第 202 号)的规定推行全球老年人社会保护底线，将会对低收入和中等偏下收入国家的人
口和经济产生深远影响，促使这些国家人均国内生产总值在十年内增长 14.8%。这种经济转型反过
来会将贫困率减少 6 个百分点，将基于性别的劳动收入差距缩小 3.6 个百分点。收入不平等程度也
将下降，收入分配中最底层 40%人口的总收入将增加 2.5%。 65 成本难题并非不可克服。例如，对
于低收入和中等偏下收入国家，按国家贫困线发放养老金的年成本将相当于国内生产总值的
1.6%。 66 对于撒哈拉以南的非洲，年成本将为 233 亿美元，占国内生产总值的 1.4%，约占全球年
度官方发展援助的 12.5%。 

通过宣传活动和政策对话培育社会正义 
91. 全球社会正义联盟将为劳工组织三方成员提供一个框架，使其能够汇聚广泛的重要利益攸关方，加

大在全球、区域和国家开展的行动，促进人人享有社会正义。它将倡导在社会对话的基础上将社会
正义置于各级政策制定和决策的首要地位，并宣传在这一领域增加投资的必要性。 

 
65 劳工组织，《劳工组织劳动世界监测报告：第 11 版》，2023 年，即将发布。 
66 估算基于：法比奥·杜兰-瓦尔维德等，《社会保护的资金缺口：新冠肺炎危机及后危机时期发展中国家全球估计及战略》，劳
工组织工作论文，2020 年。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/publication/wcms_758705.pdf
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92. 基于劳工组织利用三方机制推进社会正义的经验，全球联盟将支持劳工组织三方成员摸清社会正义
赤字问题，并设计战略，通过国家社会对话进程有效持续地解决这些问题。 67 通过社会对话，这
些三方成员在塑造公共政策方面发挥着关键作用，而公共政策决定着诸如公共服务质量等问题，公
共服务质量反过来又会对劳动世界产生影响。 

93. 全球联盟的宣传工作和政策对话将以权威知识库为支撑。一份定期报告将提供全球社会正义状况的
最新情况。报告将侧重于相关主题，并重点关注在促进人权和能力、确保平等获得就业和生产活动
机会、保障公平分配和促进公正过渡方面特别具有创新性和变革性的政策方法。 

社会正义是更为协调一致的多边主义的基石 
94. 体面劳动是可持续发展的关键。虽然“体面劳动议程”已通过可持续发展目标 8 和其他可持续发展

目标充分纳入多边体系， 68 但优先事项相互竞争，往往难以取舍，阻碍了充分取得进展。全球社
会正义联盟为将三方合作和社会对话更牢固地纳入一个网络化的多边主义提供了重要机会。 

95. 可持续发展目标峰会将于 2023 年 9 月在联合国大会主持下召开，标志着《2030 年可持续发展议
程》的落实工作进入一个中间节点。此次峰会需就 2030 年前实现可持续发展目标的变革行动和加
速行动提供高水平的指导。 

96. 全球联盟可以作为这一对策的重要一环，通过加强国际多边合作和多利益攸关方，特别是国际机构
之间的合作，推进社会正义和可持续发展的社会层面，因此可被视为联合国实现可持续发展目标的
潜在高效举措之一。它使各机构能够在一个共同框架内依照各自职责采取机构间联合行动，形成合
力，为扭转贫困和不平等趋势的措施提供新动力。 

97. “促进公正转型的就业和社会保护全球行动加速器”就是这样一个协调一致的行动框架，旨在改善
多边合作，增加国家融资框架内的资金投入，并在国家一级制定综合协调的就业和社会保护政策，
促进公正转型。“全球行动加速器”将是实现全球联盟目标的一个载体，为发展中国家实现社会正
义创造了战略机遇和具体的干预模式。它将促进全球联盟内部的伙伴关系，展示政策整合与国际政
策协调的范例，同时为基础性社会投资积聚势头和支持。 

98. 其他行动框架包括：同酬国际联盟；全球照护联盟；2021 年粮食系统峰会上发起的全粮食系统工
人体面工作和生活收入及工资行动联盟；以及“气候行动促进就业”倡议。2022 年教育变革峰会
上发起成立的教师职业高级别小组是推进一体行动的另一个重要机会。 

99. 这些倡议为推进社会正义并加大对寻求加快进展步伐的国家的支持力度提供了切实可行的模式。它
们具体显示了在共同框架内采取机构间一体行动所产生的合力，以及更加协调一致的多边主义所带
来的好处。 

 
67 这一方法将参照劳工组织关于减少和防止劳动世界不平等现象的全面综合战略。见劳工组织，《劳工组织关于减少和防止劳动
世界中不平等现象的全面综合战略》，理事会文件 GB.346/INS/5，2022 年。 
68 另见经社理事会，第 2007/2 号决议，《联合国系统在向所有人提供充分的生产性就业和体面工作方面的作用》(2007 年)。 

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_858606.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/documents/meetingdocument/wcms_858606.pdf
https://www.un.org/ecosoc/sites/www.un.org.ecosoc/files/documents/2007/resolution-2007-2.pdf
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100. 在筹备 2024 年未来峰会过程中，全球联盟可以作为一个展示平台，展示这些多边合作和多边协调
模式，包括它们如何助力落实 2023 年 9 月可持续发展目标峰会提出的建议。 

101. 我们的全球雄心必须与我们所面临的挑战规模相称。我们必须共同打造一个联盟，作为在联合国秘
书长提议的 2025 年世界社会峰会召开之前加快社会正义领域取得进展的主要政治平台；我们必须
共同创建一个联盟，能够将社会正义之要务牢固纳入任何后续行动计划中。 

开展国际政策协调，提高政策一致性 
102. 基金组织、世界银行和世界贸易组织(世贸组织)认识到，有必要解决不平等问题，创造就业机会并

确保适足生活水平。 69 为此，需要采取联合行动，支持充分、生产性和自由选择的就业，并确保
享有普遍社会保护，包括保护最弱势群体的社保底线。 

103. 在国家无法单独为社会正义提供充分条件的其他政策问题上，也越来越需要加强国际协调。例如，
当国际税收竞争侵蚀了社会保护和公共服务的资金基础之时，又或在价值链中治理薄弱以及贯彻落
实国家法律的机构能力不足，破坏了对工作中基本原则和权利的尊重之情形下。 

104. 此外，在鼓励社会投资方面，以及确保政策、框架和机构促进尊重工作中基本原则和权利，支持充
分、生产性和自由选择的就业，促进普遍社会保护，并使各国能够确保包容有效的劳动治理方面，
实际上还可以做得更多。 

105. 全球社会正义联盟可以成为世界银行、基金组织、区域开发银行和劳工组织之间开展高级别对话和
合作的载体，从而使各机构能够更好地履行使命，并最终帮助到其受益方，即有关国家的政府、雇
主组织和工人组织、人民及企业。它有助于加强合作与协调，从而提升国际和国家层面政策一致性。
这可能包括： 

(a) 在投资和发展项目中加大社会保障领域的合作力度； 

(b) 共同努力拟定以下方面的备选方案：扩大实现充分就业和建立社保底线的财政空间，巩固劳
工组织与基金组织在 2021 年至 2023 年联手开展的试点工作 70，并将这类合作扩展至更多国
家； 

(c) 与劳工组织三方成员就社会可持续的债务重组框架进行对话； 

(d) 劳工组织与世界银行在“旨在实现可持续发展目标的全民社会保护全球伙伴关系”(USP 2030)
的基础上，于国家一级携手合作，建立基于权利的全民社会保护制度； 

(e) 可能与世界银行和基金组织就危机应对框架进行接触，确保在危机时期，机构方案充分纳入
社会层面，为就业岗位和社保底线提供保障，从而确保实现更加包容、更可持续和更具韧性

 
69 《国际货币基金组织协定》第一条阐述了国际货币基金组织的宗旨，其中包括“促进国际贸易的扩大和平衡发展，从而有助于
提高和保持高水平的就业和实际收入[…]，以此作为经济政策的首要目标”。世界银行的目标是以可持续的方式结束极端贫困并促
进共同繁荣。《马拉喀什建立世界贸易组织协定》在序言中认识到，开展贸易应以提高生活水平、保证充分就业、保证实际收入
和有效需求的大幅稳定增长以及扩大货物和服务的生产和贸易为目的，同时考虑到对世界资源的最佳利用。 
70 有两个试点国家是方案国，另外两个是监测国。这些国家是伊拉克、莫桑比克、多哥和乌兹别克斯坦。 

https://www.imf.org/external/chinese/pubs/ft/aa/aac.pdf
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/04-wto_e.htm
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的复苏。新冠肺炎危机表明这是可以做到的，但有必要确保那些债务负担沉重和财政空间有
限的国家也可以实现这一点。 

106. 同样，全球联盟可以通过与世贸组织开展联合研究与合作来提高劳工组织的成效，从而以更好统筹
贸易与体面劳动并推进公正转型的方式探讨供应链的社会层面。全球联盟可以为努力加大对体面劳
动、贸易和投资机制的国内投资支持，以及为就利用机会和减少潜在成本所需的政策和制度进行对
话提供一个政治平台。 

重振三方机制，重续社会契约 
107. 联合国秘书长在其《我们的共同议程》报告中呼吁在国家一级重续以人权为基础的新社会契约。虽

然这一呼吁得到了众多响应，但对于新社会契约应是何种形态，可谓仁者见仁，智者见智。 

108. 劳工组织可以在设计或调整这些安排方面发挥关键作用。三方构成和作为规范性机构的职能，使其
在聚焦优先事项、推进社会正义和通过国家一级的社会对话进程重续社会契约方面具有独特的优势。 

109. 在过去那些立场似乎截然对立、艰难决定非做不可的情形下，各国政府、雇主组织和工人组织往往
能够通过社会对话达成共识。建立起来的相互信任、后续通过的各项政策的包容性及其有效落实，
均印证了这种三方共识的价值。这一治理模式有助于确保尊重工人的基本权利，建立有效的劳动力
市场制度，并为就业创造、包容性增长和可持续发展创造有利条件。 

110. 目前当务之急是，重振三方机制，重申对社会对话的承诺，在有关政策设计和执行、能力投资、公
共服务及其融资的选择方案中，将社会正义置于首位。雇主组织和工人组织需要得到必要的承认和
支持，从而能够做出重大贡献并提出共同解决方案。它们是通过参与同政府的社会对话来重续社会
契约的渠道。 

111. 我们正处于紧要关头。任何一个地方的贫困都是对各地繁荣的威胁。在劳动世界发生翻天覆地变化
之际，劳工组织承诺继续“坚定不移地”推进其章程赋予的社会正义使命。 71 我们已确立了若干
战略，作为我们的行动指引。我们拥有凝聚共识、加快行动和履行使命的制度手段，包括通过《章
程》所设想的其他关键行动方的深度参与。打造全球社会正义联盟，现在正当其时。 

 

 
71 《百年宣言》，第一部分(D)。 
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