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論述 》統計•調查

ILO 世界社會保障報告析論

　吳淑芬、蘇麗萍、林佑澄（行政院主計總處綜合統計處科長、視察、科員）

2017-19 年 ILO 世界社會保障報告
1
透過完整生命歷程之分析架構，針對全球社會保障體系之覆蓋、

給付及支出現況，提供全面性的評估，並且首次公布聯合國 2030 年永續發展目標 1.3.1
2
社會保障覆

蓋率指標之監測結果，作為強化社會保障策略及促進社會可持續發展之循證參據。本文旨在說明 ILO

報告之理念、統計結果並進行國際比較。

壹、前言

強化社會保障體系，提供

民眾更完善的基本需求保障，

已成為全球共同追求之普世價

值。國際勞工組織（International 

Labour Organization, ILO）

自 1919 年成立以來，即持續

扮演推動各國社會保障及維

護全球社會安全體系的重要

角色，並制定一系列國際規

範，以為各國社會保障政策所

依循。最新發布之第 202 號

公報「最低社會保障水準建

議 書（Social Protection Floors 

Recommendation），2012」，

特別強調享有社會保障是基本

人權之一，「所有人均享有最

基本的社會保障」、「逐步擴

大保障範圍」及「提高保障水

準」為全球施行社會保障策略

之三大目標。

近期為呼應聯合國於 2030

年永續發展目標（Sustainable 

Development Goals, SDGs）

中，將與社會保障直接或間接

相關的理念，包括消除各種

形式的貧窮、享有健康及幸

福的目標等，列為核心目標

（Goals）及具體目標（Targets）

（下頁圖 1）之作法，ILO 於

最新 2017-19 年世界社會保障

報告（World Social Protection 

Report, 2017-19，WSPR）中，

採用整體生命週期（包含兒童、

工作年齡者及高齡者）分析法，

針對全球社會保障體系之覆

蓋、給付和支出現況，提供全

面性的評估，並深入探討各國

擴大社會保障的進展、降低落

差及分析實現社會保障權利的

挑戰。
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本文旨在介紹前述 WSPR 

之理念及相關統計結果，並進

行國際比較。

貳、W S P R 之析論

ILO 制定許多社會保障規

範與準則（下頁圖 2），成為

各國推動社會保障策略的指導

原則。依據 ILO 規範，社會保

障支出係指政府為減輕家庭或

個人承受高齡、身心障礙、遺

族、疾病與健康、生育、家庭

與小孩、失業、職業傷害、住

宅、其他等風險或負擔，提供

全民享有健康及最低生活保障

之支出。

一、生命週期之保障

WSPR 利用生命週期的方

法，將人的一生分成兒童、工

作年齡及高齡三個階段，並針

對各階段社會保障的現況與進

展、亟待降低的落差及實現社

會保障權利的主要挑戰等加以

探討，強調生命週期的各階段

都應擁有最基本的保障，唯有

完善社會保障才能真正降低貧

窮、不平等及弱勢，促進國家

整體經濟及社會發展的永續目

標。

（一）兒童時期

著重保障兒童之收入，

經由對家庭與小孩提供給

付，讓兒童避免陷入貧窮，

並改善兒童獲得必需品及服

務的途徑，如獲取營養飲食、

圖 1　與社會保障直接或間接相關之永續發展核心
目標及具體目標
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資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。
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圖 2　ILO 規範性社會保障架構
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資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。
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健康、教育及照護服務及減

少童工等，以確保兒童社會

保障的權利及合宜的生活水

準。

（二）工作年齡階段

社會保障應確保兩性工

作年齡者的所得安全，包括

生育保障、失業扶助、職業

傷害保障及失能給付計畫，

使工作者得享有合宜收入，

增強人力資本、擁有尊嚴工

作、有效醫療及服務。

（三）高齡階段

養老金給付是全球提供

高齡者最普遍的社會保障方

式，強調高齡者應享有適足

的生活水準以支持其健康和

福祉，包括基本收入保障、

醫療和所需之社會服務等。

二、社會保障計畫類型及

監測指標

（一）全球社會保障計畫類型

國 際 上 施 行 社 會 保 障

政策，實務上多透過繳款型

（Contributory schemes） 之

「社會保險」計畫，及以稅
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收為財源之非繳款型（Non-

contr ibutory schemes）「社

會救助」計畫來進行。因此

WSPR 將社會保障計畫分成

「繳款型」與「非繳款型」計

畫 2 類，並輔以「需資格審查」

及「一般性（無需資格審查）」

2 類交叉分類（圖 3），以觀

察全球社會保障制度與分配現

況。

（二）社會保障監測指標           

1. 覆蓋率是監測社會保障的

重要工具

國際上常以覆蓋率

圖 3　社會給付計畫分類－以「家庭與小孩」給付計
畫為例
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註：①部分國家可能有非法定家庭與小孩的社會救助計畫，或其他一般性的社會救助計畫。

資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。

來觀察社會保障普及的程

度，依 WSPR 將覆蓋率區

分為以下 2 種類型：

(1) 法 定 覆 蓋 率（Legal 

coverage）﹕係衡量

現有法令制度下，特

定人口或族群依法受

社會保障涵蓋之比

率，如失業給付之法

定覆蓋率，係指受到

各種失業保障計畫涵

蓋之勞工人數占所有

勞動力之比率。

(2) 有效覆蓋率（Effective 

coverage）﹕係衡量

法定社會保障實際執

行的數量，如失業給

付之有效覆蓋率，係

指實際領取失業給付

人數占失業人數的比

率。

2. 有效覆蓋率之衡量指標

為監測全球人口實

際受到社會保障之覆蓋

程度及因應聯合國推動

SDGs，WSPR 針對兒童、

產婦、嚴重失能者、失業

者、職災者、高齡者及弱

勢等族群，提出更貼近實

際狀況的個別及總體（至

少涵蓋 1 項政策領域）

有效覆蓋率指標，作為

SDGs 目標 1.3.1 之指標，

相關指標項目、定義及計

算式詳下頁表 1。

參、統計結果與國際

比較

一、全球社會保障有效覆

蓋率
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表 1　社會保障有效覆蓋率指標
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（一）全球人口僅 45％至少受

到 1 項社會保障政策保

護

根 據 2017-19 年 WSPR

估 算 結 果， 全 球 人 口 僅

45.2％至少受到 1 項社會保

障政策保護（下頁圖 4），

其餘 54.8％（約 40 億人）完

全沒有受到保障；儘管全球

在推動社會保障方面有顯著

的進展，惟社會保障的人權

對全球大多數的人口而言尚

未實現。

若按區域觀察，以歐

洲及中亞地區有效覆蓋率達

84.1％最高；其次為美洲，

有效覆蓋率達 67.6％，亞洲

及太平洋地區為 38.9％，低

於全球平均；非洲僅 17.8％

最低；推估結果顯示，各地

區有效覆蓋率與經濟發展水

平呈現正向相關。

進一步觀察社會保障的

充足性，全球只有 29.0％的

群體 指標 定義 計算式

全體 總有效覆蓋率
至少受到以下任何 1 項政策領

域保障的人口比率（％）

分子：至少領取以下任何 1 項政策領域保障之現

金給付（包含繳款型或非繳款型計畫），

或仍在繳交至少 1 項社會安全計畫保費之

人口數

分母：總人口數

兒童 兒童有效覆蓋率
涵蓋社會保障給付之兒童人口

比率（％）

分子：領取兒童現金給付之兒童人口（家戶）

分母：總兒童人口（有兒童之家戶）

產婦 產婦有效覆蓋率
涵蓋生育給付之產婦人口比率

（％）

分子：該年度領取生育現金給付之產婦人數

分母：該年度產婦人數

嚴重失能者 嚴重失能者有效覆蓋率
領取失能給付之嚴重失能人口

比率（％）

分子：領取失能現金給付之嚴重失能人數

分母：嚴重失能人數

失業者 失業者有效覆蓋率
涵蓋社會保障給付之失業人口

比率（％）

分子：領取失業現金給付人數

分母：失業人數

職災者 職災傷害者有效覆蓋率
涵蓋社會保障給付之職災受傷

人口比率（％）

分子：受職災保險保障之勞工人數

分母：受僱人數或勞動力人數

高齡者 高齡者有效覆蓋率
領取養老金之高齡人口比率

（％）

分子：領取養老金之達法定退休年齡人數

分母：達法定退休年齡人數

弱勢族群 弱勢族群有效覆蓋率
領取社會給付之弱勢人口比率

（％）

分子：領取社會救助現金給付之受益人數

分母：弱勢族群人數
①

= 總人口數－（有參加社會

保險或領取保險給付之工作年齡人口數＋

超過法定退休年齡正在領取保險給付人口

數）

註：① SDGs 是計算未領保險給付之兒童及成人，加上超過法定退休年齡沒有領取保險給付（養老金）的人口數。

資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）、UN SDGs。
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人口可以獲得全面性（從兒

童給付到高齡者的養老金）

的社會保障，其餘 71.0％人

口（約 52 億人），只取得部

分或無任何社會保障，社會

保障措施仍顯不足。

（二）全球高齡者有近 7 成領

取老年給付，失業、弱

勢及失能者覆蓋率則不

及 3 成

依 WSPR 有效覆蓋率指

標觀察，僅有 34.9％的兒童

受到社會保障保護，覆蓋率

仍顯不足；工作年齡人口當

中，41.1％的產婦領有生育

給付；嚴重失能者有效覆蓋

率僅 27.8％，只有 21.8％的

失業者領取失業救助，保障

仍然偏低，且全球落差極大；

達退休年齡之高齡者，有近

7 成領取老年給付，為覆蓋

率最高之族群。綜觀全球社

會保障的覆蓋情形，擴大社

會保障覆蓋範圍，仍為各國

亟待努力的重點。

我國因國民年金保險制

度，高齡者社會保障覆蓋率

已接近 100％，其餘群體目

前仍無相關統計；惟近年政

府持續推動社會保障政策，

如「我國少子女化對策計

畫」、「推動兒童及少年未

來教育與發展帳戶」、「試

辦農民職業災害保險」及「投

資青年就業方案」等，均有

助提升兒童及工作年齡者社

會保障之覆蓋率。

圖 4　社會保障有效覆蓋率－按人口群體及地區別

說　　明：採 2016 年及最新可取得資料年。

資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。

77



主計月刊︱第 766 期︱ 2019.10

論述 》統計•調查

（三）全球 38％人口缺乏全民

健康覆蓋，且城鄉差距

達 34 個百分點

全 民 健 康 覆 蓋

（Universal health coverage, 

UHC）係提供民眾基本的醫

療保障，依據 ILO 估計，全

球有 38％的人口缺乏全民

健康覆蓋，其中鄉村地區有

56％的人口缺乏健康照顧，

而都會地區則占 22％，城

鄉差距明顯。我國受惠於全

民健保制度，全民健康覆蓋

率約 85％，明顯高於全球

平均水準，與美國、加拿

大、日本、南韓及新加坡同

屬健康服務涵蓋範圍高之國

家。

二、社會保障支出占 GDP

比重

（一）各國社會保障支出占

  GDP 比重

2017-19 年 WSPR 所

列 173 個 國 家 中， 有 超 過

3/4 的國家社會保障支出占

GDP 比重低於 16％，而占

圖 5　主要國家社會保障支出占 GDP 比重
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說　　明：日本為 2013 年，土耳其為 2014 年。

資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）、行政院主

計總處。

圖 6　兒童公共社會保障支出占 GDP 比重及
0 － 14 歲兒童比率
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說　　明：1. 採 2016 年及最新可取得資料年。

　　　　　2. 不包含健康相關支出。

　　　　　3. 非洲、美洲、阿拉伯國家、亞洲和太平洋地區及歐洲和中亞為地理區域，其餘為地

區分組（Subregion）。

資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。
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比較高者以法國 31.7 ％居

首，芬蘭 30.6％次之；我國

10.2％（2015 年），低於日

本 23.1％（2013 年），高於

南韓 10.1％（2015 年）及中

國大陸 6.3％（2015 年）（上

頁 圖 5）； 我 國 2017 年 為

11.4％。

（二）社會保障支出規模與年

齡成正比

依 2017-19 年 WSPR 結

果顯示，全球兒童、工作年

齡人口及高齡人口之公共社

會保障支出（不包含健康給

付）占全球 GDP 比重分別為

1.1％、3.2％及 6.9％（上頁

圖 6、圖 7、圖 8），且資源

分配比重與年齡成正比，年

齡愈大占比愈高；因應全球

人口老化現象，各國高齡人

口享有社會保障資源占比多

較其他年齡階段為高，整體

支出規模與生命週期呈現正

向成長。

三、我國社會給付 3 主要功

能項目占 GDP 比重

圖 7　工作年齡人口之公共社會保障支出占 GDP
比重及 15 － 64 歲工作年齡人口比率
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說　　明：1. 採 2016 年及最新可取得資料年。
　　　　　2. 不包含健康相關支出。
　　　　　3. 非洲、美洲、阿拉伯國家、亞洲和太平洋地區及歐洲和中亞為地理區域，其餘為地區

分組（Subregion）。
資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。

圖 8　達法定可領取退休金者其養老金及其他公共社
會保障支出占 GDP 比重及 65 歲以上人口比率
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說　　明：1. 採 2016 年及最新可取得資料年。
　　　　　2. 不包含健康相關支出。
　　　　　3. 非洲、美洲、阿拉伯國家、亞洲和太平洋地區及歐洲和中亞為地理區域，其餘為地區

分組（Subregion）。
資料來源：2017-19 年世界社會保障報告（World Social Protection Report, 2017-19）。
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我國社會保障支出依循

ILO 社會安全調查 SSI（Social 

Security Inquiry）規範進行編

制，將社會給付區分為高齡、

身心障礙、遺族、疾病與健

表 2　2013 ～ 2017 年社會給付占 GDP 比重－依功能別

單位：％

項　目 2013 年 2014 年 2015 年 2016 年 2017 年

社會給付占 GDP 比重

　高齡 5.2 4.8 4.9 5.3 5.7 

　疾病與健康 3.5 3.4 3.4 3.5 3.6 

　家庭與小孩 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 

　身心障礙 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3 

　其他 1.0 0.8 0.8 0.8 1.0 

說　　明：其他包括遺族、生育、失業、職業傷害、住宅及其他等 6 項功能別。

資料來源：行政院主計總處。

圖 9　2017 年我國社會保障支出占 GDP 比重－依生
命週期分

0.6 

0.5 

5.7 

0 1 2 3 4 5 6 7

說　　明：1. 支出不含疾病與健康。

　　　　　2. 工作年齡包含「生育」、「失業」、「職業傷害」及「身心障礙」等 4 項功能別。

資料來源：行政院主計總處。

康、生育、家庭與小孩、失業、

職業傷害、住宅及其他等 10

項功能別，觀察 2013 至 2017

年 社 會 給 付 各 項 功 能 別 占

GDP 比重，均以「高齡」最

大，占比介於 4.8％～ 5.7％，

其次為「疾病與健康」，介

於 3.4％～ 3.6％，其餘功能

別占比均不及 1 個百分點（表

2）。

若將我國社會保障支出

依 WSPR 生命週期分析方式

歸納，與兒童時期對應之功

能別主要為「家庭與小孩」，

2017 年占 GDP 比重為 0.6％；

與工作年齡對應之功能別主

要包含「生育」、「失業」、

「職業傷害」及「身心障礙」

等 4 項，合計占 GDP 比重約

0.5％；「高齡」功能則占 5.7％

（圖 9）。

肆、結語

社會保障給付較為完善的

國家，大多伴隨較重的租稅負

擔以支撐財源，鑑於社會保障

基本人權意識的抬頭，近年各

國均積極推動社會保障政策且

有重要進展，惟全球覆蓋率及

給付規模仍顯不足，且區域間

落差極大，社會保障基本人權

之實現仍待努力。近年我國人
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口老化速度加快，社會保障支

出高度集中於高齡者之現象與

全球相似，改善對不同族群之

資源分配成為當務之急，因此

近年政府陸續推動多項育兒及

生育相關獎勵措施，提出友善

職場及提高工作年齡者收入保

障計畫，逐步提升對兒童及工

作年齡者之保障；惟未來進一

步接軌 ILO 建議進而達成聯合

國永續發展目標之願景，財源

限制仍是主要挑戰。

註釋

1. ILO 於 2010 年 首 次 出 版「 世

界社會安全報告（World Social 

S e c u r i t y  R e p o r t ）」 ( I L O , 

2010a)；2014 年第 2 次出版更名

為「世界社會保障報告（World 

Social Protection Report）」(ILO, 

2014a)）」，以反映全球各地區

對國際社會保障議題的關注；最

新 2017 年第 3 次報告，提供監

測社會保障覆蓋的指標，並首度

估算指標統計結果。

2.聯合國2030年永續發展目標1.3.1

指標定義係指依性別區分受最低

限度社會保障體系保護之人口比

率，涵括兒童、失業者、高齡者、

失能者、孕婦、新生兒、職業傷

害者及貧窮與弱勢族群等。

3. 我國社會保障支出統計給付型態

包含實物給付及現金給付。
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