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星星之火,何以燎原

———论社会保障国际合作的兴起与发展

谢勇才

(华中科技大学 社会学院,湖北 武汉４３００７４)

摘　要　由于海外劳工在境外就业期间往往会遭遇社会保障双重缺失、社会保障双重

缴费以及社会保障待遇支付障碍等诸多困境,使得西欧国家于２０世纪初开始探索开展社会

保障国际合作,主要方式是国家之间签署社会保障国际协定,合理地承担和分享海外劳工社

会保障的责任与效益.经过一个多世纪的发展,社会保障国际合作开始由探索时期步入成

熟时期,不仅在覆盖区域、惠及人群以及主要内容方面实现了由小到大、由少到多和由点到

面的发展,而且在合作方式上实现了由双边协定到双边与多边协定并举的发展,进而成为了

全球各国维护海外劳工社会保障权益的有效途径.
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社会保障国际合作的兴起,开辟了全球各国维护海外劳工社会保障权益的新途径,即国家之间就

海外劳工的社会保障问题进行谈判,缔结社会保障国际协定,构建缔约国之间社会保障制度的衔接机

制,增强社会保障权益的便携性,相对公平地承担和分享海外劳工社会保障的责任与效益,以有效地

维护海外劳工的社会保障权益.自２０世纪初在西欧国家诞生伊始,社会保障国际合作就引发了诸多

国家的关注与兴趣,社会保障国际协定如雨后春笋般地涌现,获得了越来越多国家的认可与接纳,并
渐成燎原之势.那么,社会保障国家合作是如何应运而生并席卷全球的? 一直以来,我国学术界有意

或者无意地忽视了这一重要问题,鲜有学者问津,即使偶有学者涉足[１Ｇ３],也只是蜻蜓点水般地一带而

过,并未进行深入研究.有鉴于此,对社会保障国际合作的兴起与发展问题进行剖析,不仅可以丰富

学术界已有的研究,而且能够在一定程度上为我国社会保障国际合作的发展与完善提供镜鉴.

　　一、社会保障国际合作兴起的原因

　　自工业革命以来,经济全球化迅猛发展,国际交流与合作日益频繁,劳动力的跨国流动日趋常态

化.于是,越来越多的劳动者跨出国门,去异国他乡就业和谋生,成为海外劳工.由于海外劳工的社

会保障溢出了国界,各国的社会保障制度在本国领土范围内自成体系,遵循属地管理原则,使得单靠

某国的法律无法对海外劳工的社会保障权益进行有效保护,海外劳工的社会保障不可避免地会遭遇

诸多困境.

１．社会保障的双重缺失

随着经济全球化的深度发展,劳动力的跨国流动日益活跃,海外劳工逐步成为全球化的一个重要

元素[４].由于各国的社会保障制度一般遵循属地管理原则,且参保资格存在不同程度的差异,往往是

基于国籍或者居住时间抑或是就业时间,导致部分海外劳工遭遇了社会保障双重缺失问题,具体表现
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为在境外就业期间不能在任何一国获得社会保障,处于没有任何社会保障的“真空”状态.具体说来,
导致海外劳工遭遇社会保障双重缺失问题的情况主要有两种:一是海外劳工既不能被东道国也不能

被原籍国的社会保障制度所覆盖.譬如,海外劳工到 A 国就业,A 国法律规定国籍是参保的唯一资

格条件,那么海外劳工就无法享有该国的社会保障,加之海外劳工离开了原籍国,也难于获得原籍国

的社会保障.换言之,此时海外劳工既不能参加东道国的社会保障制度,也无法为原籍国的社会保障

制度所覆盖.二是海外劳工既不能被工作国也不能被居住国的社会保障制度所覆盖.根据 A 国和

B国法律的规定,两国社会保障制度的参保条件分别为劳动者在境内就业和在境内居住,倘若海外劳

工在 A国居住和B国就业,那么他就会同时被两国的社会保障制度排除在外,处于不被任何国家的

社会保障制度所保护的尴尬境地.

２．社会保障的双重缴费

对于海外劳工而言,各国的社会保障制度遵循属地管理原则且参保资格各异是一柄双刃剑.一

方面,它会带来比较消极的后果———社会保障双重缺失;另一方面,它也会造成相对积极的后果———
社会保障双重缴费.于是,部分海外劳工还会遭遇社会保障双重缴费问题.有些海外劳工发现,他们

同时被两国的社会保障制度所覆盖,被要求基于同一份工资向两国缴纳社会保障税(费).具体说来,
海外劳工遭遇社会保障双重缴费问题主要有两种情况:一是同时被工作国和居住国的社会保障制度

所覆盖,被要求同时向两国缴纳社会保障税(费).譬如,A 国与B国社会保障制度的参保条件分别

为劳动者在境内就业和在境内居住,倘若某海外劳工在 A 国就业和B国居住,那么他将同时被纳入

两国的社会保障制度,被要求同时向两国缴纳社会保障税(费).二是同时被原籍国和东道国的社会

保障制度所覆盖,被要求同时向两国缴纳社会保障税(费).当前,大多数国家的法律规定,所有在本

国境内就业的劳动者都必须参保和缴费,而且有些国家还将劳工许可与社会保障费用的缴纳相挂

钩[５].于是,对于外派员工而言,他们不仅要向东道国缴纳社会保障税(费),而且由于在母公司保留

着相应职位,还必须缴纳国内的社会保障费用,这就必然会遭遇社会保障双重缴费问题,给其和雇主

带来了巨大的缴费压力.

３．社会保障待遇支付存在障碍

根据各国社会保障法律的规定,劳动者只有满足最低的参保年限,如最低缴费年限或者最低就业

年限抑或是最低居住年限,才能获得社会保障待遇的领取资格.对于海外劳工而言,高度的流动性和

不确定性导致他们很难满足相关国家社会保障制度的最低参保年限,尤其是养老保险这种长期福利

项目,更是如此.而且,无论是出于有意为之还是机缘巧合,许多国家提供给外籍劳工的工作签证期

限,往往要短于这些国家社会保障的法定最低参保年限.譬如,美国颁发给外籍劳工的 L１签证和

H１B签证的有效期只有６~７年[６],而美国养老保险的最低缴费年限是１０年[７].于是,即使海外劳

工在就业国缴费多年,也无法获得社会保障待遇的领取资格.同时,即使有些海外劳工满足了就业国

社会保障的最低参保年限,获得了社会保障待遇领取资格,当其返回原籍国或者迁往他国时,社会保

障待遇也可能受损.具体说来,海外劳工面临的社会保障待遇支付障碍主要有三种情况:一是海外劳

工先后在某国或者多国就业和参保,但是其参保年限少于当事国社会保障制度的最低参保年限;二是

海外劳工获得了某国的社会保障待遇领取资格,但是当他返回母国或者前往别国时,其社会保障待遇

被终止或者遭到一定比例的削减;三是海外劳工的缴费年限少于当事国社会保障制度的最低缴费年

限,在申请社会保险费用返还时,手续繁琐和汇率波动等障碍导致海外劳工难以获得应有的费用

返还.
以上三种困境,不仅严重损害了海外劳工的社会保障权益,而且给跨国企业带来了较大的缴费压

力,大大削弱了其国际竞争力,还会给原籍国和东道国带来诸多不利影响.对此,海外劳工和跨国企

业不得不千方百计地规避缴费甚至铤而走险,例如非正规就业,或者隐瞒和虚报收入,抑或是共谋逃

避社会保险缴费.显然,这些措施往往是别无选择之后的无奈之举,无异于扬汤止沸、负薪救火,并非

理性之选择.于是,为了应对这一问题,２０世纪初国际上开始兴起社会保障国际合作,通过签署社会

保障国际协定来协调缔约国之间的社会保障法律冲突,而无需变更各自的法律规范.
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　　二、社会保障国际合作的发展历程

　　几乎与现代社会保障制度的应运而生同步,社会保障国际合作滥觞于２０世纪初的西欧国家.经

过一个多世纪的发展,社会保障国际合作已经成为全球各国维护劳动者境外社会保障权益的有效途

径.从社会保障国际合作的发展历程来看,主要经历了探索时期、发展时期和成熟时期三个阶段.

１．探索时期

社会保障国际合作的探索阶段始于２０世纪初,截止于二战结束.在此期间,德国于１８８３－１８８９
年先后颁布«疾病保险法»、«意外事故保险法»以及«老年和残废保险法»,逐步建立起现代社会保障法

律体系.德国制定的这些社会保障法律,瞬间成为欧洲国家学习与借鉴的蓝本.譬如,丹麦分别于

１８９１年和１８９８年建立养老与工伤保险制度;英国于１９０５年颁布«失业工人法»,１９０８年通过«免费养

老金法案»,１９１１年又出台«国民保险法»,逐步建立起养老、失业和工伤保险制度;法国于１８９８年和

１９０５年先后颁布«工伤保险法»与«失业保险法»等[８].换言之,发端于德国的以社会保险为主要内容

的现代社会保障制度,逐步为越来越多的欧洲国家所认可与效仿.
随着第二次工业革命在欧洲国家的深入开展,纺织和钢铁等劳动密集型产业快速发展,对劳动力

的需求逐年递增,相关国家开始对劳动力进行调剂余缺,越来越多的劳动者去他国谋生.譬如,１９３１
年有多达９００００名意大利劳动者在法国就业,德国也向中东欧国家引入了大量的劳工[９].与此相伴

随,逐步出现了海外劳工的社会保障问题,由于海外劳工的社会保障溢出了国界,单靠一国的社会保

障法律往往顾此失彼.于是,各国从维护劳动者的境外社会保障权益出发,逐步产生了缔结社会保障

国际协定的需要.１９０４年,意大利和法国缔结了全球第一份社会保障双边协定[１０],开始引入平等对

待原则,旨在对工伤事故中伤亡的两国劳动者进行平等对待,并对其家属进行补偿.１９１２年,意大利

和德国签署了一份社会保障双边协定[１１],主要目的在于为工伤事故中伤亡的两国工人提供同等待

遇.随后,１９１９年意大利和法国又签署了一份社会保障双边协定[１２],与之前的协定相比,该协定实现

了重要突破,引入了参保时间累计计算原则,以更好地维护海外劳工的社会保障权益.此外,１９１９年

成立的国际劳工组织,为社会保障国际合作的开展提供了重要的国际舞台.自诞生伊始,国际劳工组

织就开始关注海外劳工及其家属的社会保障问题,不仅督促成员国加强对海外劳工及其家属的社会

保护,而且制定了一些国际劳工公约来维护海外劳工的社会保障权益,譬如«工人事故赔偿公约»和
«维护移民的年金权利公约»等.

特别需要指出的是,起源于个别国家的社会保障国际协定这一“星星之火”具有旺盛的生命力,即
使是两次世界大战也无法阻挡其燎原之势.在两次世界大战期间,各国签署了大约１５０项社会保障

双边协定[１３],其中有相当一部分是同盟国或者轴心国之间缔结的,这些双边协定主要关注的是海外

劳工的工伤事故问题,也有少数涉及失业与疾病问题.
由此可见,自２０世纪初至二战结束的４０余年间,欧洲国家就社会保障国际合作问题进行了积极

的探索.尽管此时社会保障国际合作处于起步阶段,尚存诸多不足,然而,已有的社会保障国际协定

以及由此引入的平等对待和参保时间累计计算等原则,为社会保障国际合作的进一步发展奠定了坚

实的基础.

２．发展时期

自二战结束到２０世纪末是社会保障国际合作的发展阶段.在此期间,社会保障国际合作实现了

重要发展,主要体现在:社会保障国际合作在欧洲得到了进一步发展;国际劳工组织继续发挥着重要

作用;社会保障国际合作开始从欧洲延伸至大洋洲、北美洲、非洲以及拉丁美洲;区域性社会保障国际

合作开始出现.
二战后,发展与完善社会保障制度逐步成为全球共识,社会保障成为各国社会政策的主要内容.

随着欧美国家逐步建成“福利国家”和社会主义阵营国家型社会保险模式的出现,社会保障在越来越

多的国家生根发芽并茁壮成长.在战后重建过程中,部分欧洲国家遭遇了劳动力短缺的困境.为了

解决这一问题,欧洲国家实施了“临时客工计划”[１４],招募了大量的外籍劳工参与战后重建.自二战

９９
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后至１９７１年,联邦德国、法国、瑞士、比利时和英国等西欧国家从希腊、意大利、葡萄牙、西班牙、土耳

其和前南斯拉夫等东南欧国家招募了多达５７７．７万名海外劳工(见表１、表２).于是,在２０世纪５０－
７０年代,欧洲国家之间出现了海外劳工的大规模流动.为了解决海外劳工的社会保障问题,欧洲国

家之间缔结了大量的社会保障国际协定.仅仅在１９４６－１９６６年的２０年间,全球就缔结了４０１项社

会保障双边协定,其中多达９４％是欧洲国家之间签署的[１２].尽管这些协定比之前签署的相关协定更

加复杂,但是仍然恪守了平等对待和参保时间累计计算等原则,并开始引入按比例支付和福利可输出

等新内容,以期更好地维护海外劳工的社会保障权益.
表１　１９４５－１９７１年欧洲国家接收的海外劳工情况[１５]

联邦德国 法国 瑞士 比利时 英国 合计
总量/万 ２２４．１ １９５．７ ６２．４ ３０．０ ６５．５ ５７７．７
占比/％ ３８．８ ３３．９ １０．８ ５．２ １１．３ １００

表２　１９４５－１９７１年欧洲国家海外劳工的来源与分配情况[１５] ％

劳工输
出国

劳工输出
数量占比

输入国接收的劳工占比

联邦德国 法国 瑞士 比利时 英国

希腊 ５．１ １２．７ １．０ ０．８ ２．７ －
意大利 ２８．０ ２４．８ １７．９ ６０．７ ３１．２ －
葡萄牙 ８．６ １．９ １７．８ － ５．７ －
西班牙 １５．４ ９．９ ２０．７ １４．１ １３．６ －
土耳其 ６．３ １５．５ ０．５ １．０ ８．４ －
南斯拉夫 ７．５ １６．５ ３．０ ２．７ １．５ －
其他 ２９．１ １８．７ ３９．１ ２０．７ ３６．９ －

　　在此期间,国际劳工组织继续发挥着重要作用.随着成员国的不断增加,国际劳工组织的影响力

越来越大,它一方面积极倡导成员国通过签署社会保障国际协定来解决海外劳工的社会保障问

题[１６],另一方面继续制定国际劳工公约来加强对海外劳工的社会保护,例如１９５２年颁布的«社会保

障最低标准公约»、１９６７年通过的«残废、老年、遗属津贴公约»以及１９８２年发布的«维护社会保障权

利公约»等,尤其是«社会保障最低标准公约»在保护海外劳工社会保障权益方面发挥着深远影响.此

外,国际劳工组织还在缔结或者修订社会保障国际协定方面对成员国提供技术援助①,以帮助其更好

地开展社会保障国际合作.
同时,社会保障国际合作开始从欧洲扩展到其他地区,例如大洋洲和北美洲.自２０世纪７０年代

开始,澳大利亚、新西兰、美国和加拿大等国家开始启动社会保障国际合作进程,以期有效地维护海外

劳工的社会保障权益.在此前后,社会保障国际合作逐步延伸至非洲和拉美,一些非洲和拉美国家也

开始寻求与其他国家签署社会保障国际协定,着手维护海外劳工的社会保障权益.例如,自２０世纪

６０年代中期开始,阿尔及利亚就与法国(１９６４)、比利时(１９６８)、瑞典(１９８７)、利比亚(１９８７)以及摩洛

哥(１９９１)等国家签署了社会保障双边协定[１７].
值得注意的是,区域性社会保障国际合作开始出现.例如,１９５０年７月,联邦德国、法国、荷兰、

比利时和瑞士签署了莱茵船夫社会保障协定[１８],目的在于解决莱茵船夫及其家属的社会保障问题;

１９５６年欧洲有关国家签署了欧洲水陆运输国际社会保障公约[１９],以期有效应对欧洲水陆运输领域劳

动者的社会保障问题.此外,拉美和非洲也在这一方面取得了可喜的进展.１９６７年１０月,中美洲国

家组织正式批准了一项社会保障公约,旨在统一五个成员国的劳动和社会保障立法[１９].１９９６年,非
洲西部和中部以及印度洋沿岸的１４个法语国家签署了«非洲社会保障多边公约»[２０],１３个加勒比共

同体成员缔结了加勒比共同体社会保障合作协议[２１].区域性社会保障国际合作的出现,不仅为社会

保障国际合作提供了新的范式,而且有效地扩大了社会保障国际合作的范围.

３．成熟时期

２１世纪以来是社会保障国际合作的成熟阶段.在这一时期,社会保障国际合作实现了新的发
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① 例如,１９６１年,在国际劳工组织的帮助下,莱茵船夫社会保障协定进行了第一次修订.
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展,主要体现在以下两个方面:一是社会保障国际合作的范围开始延伸至部分亚洲国家;二是区域性

社会保障国际合作方兴未艾、发展迅猛.
进入新世纪以来,在国内社会保障制度逐步完善的前提下,加之本国海外劳工的规模逐年扩大,

部分亚洲国家的海外劳工社会保障权益保护意识日渐增强.于是,社会保障国际合作开始延伸至部

分亚洲国家,譬如日本、印度、菲律宾和韩国等,特别是日本、印度和菲律宾的态度尤为积极,也取得了

较大的成就.截至２０１２年,日本与美国等１２个国家签署了社会保障双边协定[２２],其中大多数国家

是日本海外劳工的主要目的地国.自２００６年以来,印度与１９个经贸往来密切的发达国家(地区)签
署了社会保障双边协定①,有力地保护了许多海外劳工的社会保障权益.自２０世纪８０年代以来,菲
律宾不仅与十多个国家签署了社会保障双边协定,而且通过设立社会保险自愿性条款和海外劳工福

利基金等措施来维护海外劳工及其家属的合法权益[２３].
同时,２１世纪以来,区域性社会保障国际合作发展迅猛,不仅出现了在同一大洲内的区域性社会

保障国际合作,而且产生了不同大洲之间的区域性社会保障国际合作.具体成就主要有:２１世纪初,
阿根廷、巴西、巴拉圭和乌拉圭四国签订了«南方共同市场社会保障协议»,以解决在海外劳工的养老

金问题[２４];２００５年,东欧和中亚的２４个国家签署了«巴库宣言»,主要内容是加强海外劳工的社会保

障权益保护[２５];２００６年,海湾国家合作委员会出台了«劳动保险保护扩展统一法»,目的在于解决海合

会国家的劳动者去其他成员国就业时的社会保障问题[２６];２００７年,西班牙、葡萄牙和安道尔与阿根廷

和巴西等１２个拉美国家签署了伊比利亚———美洲社会保障多边公约,以有效地协调海外劳工的社会

保障问题[２７].
由此可见,尽管当前只有部分海外劳工能够从社会保障国际合作中受益,但是经过一百多年的发

展,社会保障国际合作开始步入成熟阶段,甚至可以说是渐入佳境,越来越多的海外劳工将会从中受益.

　　三、社会保障国际合作的主要方式

　　为了有效地解决海外劳工的社会保障困境,各国逐步探索出社会保障国际合作这一路径,具体说

来就是国家之间通过谈判签署社会保障国际协定,制定一系列条款,明确各方的权利与义务,并采取

一致行动,以有效地维护海外劳工的社会保障权益.换言之,缔结社会保障国际协定是国家之间进行

社会保障国际合作的主要方式,是海外劳工的原籍国和东道国基于合作方式谋求共同利益的一种重

要手段.社会保障国际协定的宗旨在于让海外劳工享有和承担合理的社会保障权益与义务,有效地

缓解海外劳工可能遭遇的社会保障双重缺失与双重缴费问题,降低跨国企业驻外机构的劳动力成本,
并缓解海外劳工可能遭遇的社会保障待遇支付障碍,适度降低社会保障待遇的领取条件,改善海外劳

工从东道国和原籍国获得社会保护的不利境况,帮助那些曾在两国或者多国就业和参保,但是其在某

国的参保年限无法满足当事国社会保障待遇领取资格的海外劳工获得合理的社会保障待遇,帮助那

些曾在国外就业和参保的劳动者获得相应的社会保险费用返还.此外,部分国家只向社会保障国际

协定缔约国的海外劳工退还部分社会保险费用.于是,社会保障国际协定的签署还有助于避免海外劳

工由于母国尚未与他国缔结社会保障协定而无法获得社会保险费用返还的情况.譬如,在意大利,多达

８４％的国外养老金申请者来自社会保障国际协定的缔约国,占意大利支付外国养老金总额的６７％[２８].
社会保障国际协定作为国家之间开展社会保障国际合作的主要方式,根据不同的分类标准,可以

分为以下几类.
一是社会保障双边协定与社会保障多边协定.按照缔约国数量的多少,社会保障国际协定可以

分为双边协定和多边协定两类.社会保障双边协定是两个国家通过谈判,就解决海外劳工的社会保

障问题所签署的协定,目的在于确保本国海外劳工社会保障权益的最大化(见表３).譬如,中国与德

国签署的就是这类协定.社会保障多边协定是指三个及以上国家通过磋商,就解决海外劳工的社会

保障问题所缔结的协定.与双边协定相比,多边协定确立了社会保障国际合作的共同原则和主要标
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① 资料来源:印度海外事业部网站https://india．gov．in/officialＧwebsiteＧministryＧoverseasＧindianＧaffairs．
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表３　部分国家签署社会保障双边协定的情况

(截至２０１７年９月)

国名
已签署双边协
定的国家数量

国名
已签署双边

协定的国家数量

美国 ２８ 日本 １８

英国 ３６ 印度 １９

加拿大 ６０ 菲律宾 １３

澳大利亚 ３０ 中国 ９

　注:资料来源于各国政府社会保障及相关部门官方网站.

准,可以在很大程度上确保所有缔约国的海外劳工享有

同等的社会保障待遇.
二是互惠性社会保障协定与东道国社会保障协定.

以支付责任为依据,可以将社会保障国际协定分为互惠

性协定和东道国协定两类.互惠性协定亦称共担责任

协定,是指缔约国共担海外劳工社会保障责任的协定,
缔约方在社会保障待遇领取资格上作出些许让步,让海

外劳工能够根据实际情况从当事国获得合理的社会保

障待遇.于是,海外劳工的社会保障责任与效益在缔约国之间实现了共担和共享.当前,大多数社会

保障国际协定皆为互惠性协定.东道国协定实际上是一种单边协定,即东道国将海外劳工在其他缔

约国的参保年限作为本国的参保年限,使其更易达到本国社会保障的最低参保年限.这就大大降低

了海外劳工获得社会保障待遇的条件,东道国要付出较大的代价,故而很少有国家愿意签署此类协定.
譬如,在澳大利亚现有的３０个社会保障国际协定缔约国中,只有与新西兰签署的是东道国协定[２９].

三是封闭式社会保障协定与开放式社会保障协定.根据人员覆盖范围,可以将社会保障国际协

定分为封闭式协定和开放式协定.封闭式协定是指人员覆盖范围仅限于缔约国国民的社会保障协

定,当前已有的社会保障国际协定大多属于这类协定.而开放式协定是指人员覆盖范围不限于缔约

国国民的社会保障协定,所有受到某个或者两个缔约国法律约束的被保险人都将被覆盖.譬如,印度

和荷兰签署的社会保障双边协定不仅适用于印度人,还适用于其他从印度迁移到荷兰的人[３０].
四是专业型社会保障协定与复合型社会保障协定.按照覆盖福利项目的多少,可以将社会保障

国际协定分为专业型协定和复合型协定.专业型社会保障协定是指只覆盖一项或者少数几项福利项

目的社会保障协定,譬如我国与丹麦签署的社会保障协定只覆盖了养老保险①.而复合型社会保障

协定是指覆盖大多数甚至所有福利项目的社会保障协定,当前发达国家之间签署的社会保障协定基

本上是复合型协定,几乎覆盖了«社会保障最低标准公约»所规定的大多数福利项目.
需要注意的是,尽管可以根据不同的尺度对社会保障国际协定进行分类,但是最常见的分类是将

其划分为社会保障双边协定与社会保障多边协定.而且,与多边协定相比,社会保障双边协定具有灵

活性强、可以充分考虑缔约国的实际情况和谈判成本较低等优势,使其逐步成为世界上最受欢迎的社

会保障国际合作方式.不过,纵观全球已有的社会保障国际协定不难发现,这些协定主要是发达国家

之间缔结的,很少有协定是由主要的劳务输入国与输出国之间签署的②.换言之,即使社会保障国际

合作开始步入成熟阶段,但是许多发展中国家的海外劳工仍然被拒之门外.

　　四、社会保障国际合作的发展成就

　　经过百余年的发展,社会保障国际合作逐步形成了相对独立的结构和比较完整的体系,在覆盖区

域、惠及人群、主要内容以及合作方式方面实现了重要发展,有效地维护了越来越多海外劳工的社会

保障权益.

１．覆盖区域:从发达国家延伸至发展中国家

社会保障国际合作肇始于２０世纪初的西欧国家,起初只是少数几个工业革命发展迅速的国家之

间签署了社会保障双边协定.随着工业革命的深入开展,劳动力的跨国流动越来越频繁,社会保障双

边协定的重要性日益凸显,使得愈来愈多的国家开始加入签署社会保障国际协定的行列.于是,社会

保障国际合作的覆盖区域由２０世纪初的少数西欧国家扩展到两次世界大战期间的大多数西欧国家,
随后在二战后至２０世纪６０年代末扩展至大部分欧洲国家,之后在２０世纪７０年代开始延伸至大洋

洲和北美洲国家,然后在２０世纪７０年代末扩展至部分拉美国家和非洲国家,最后在２０世纪末延伸
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①

②

资料来源:中国人力资源和社会保障部网站http://www．mohrss．gov．cn/．
譬如,作为全球最大的劳务输入国,美国与２７个国家签署了有效的社会保障双边协定,但是无任何一国是全球主要的劳务输出国.
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至部分亚洲国家.换言之,社会保障国际合作在覆盖区域方面实现了由发达国家逐步延伸至发展中

国家的发展,宛如水银泻地,由点及面,自发扩散,进而逐步覆盖全球.
表４　全球各大洲的社会保障双边协定数量[３１]

各大洲名称 社会保障双边协定数量 占比/％
欧洲 ２５６１ ７０．０５
北美洲 ２７７ ７．５８
大洋洲 ９５ ２．６０
非洲 ３４２ ９．３５
拉丁美洲 ２６０ ７．１１
亚洲 １２１ ３．３１

　注:由于每一项社会保障双边协定都有两个缔约国,因此

每一项社会保障双边协定都要被计算两次.

不过,虽然社会保障国际合作在覆盖区域方面取得

了较大进展,已经由发达国家扩展到了部分发展中国

家,值得肯定与赞许,但是社会保障国际合作仍然主要

集中在发达国家,只有少数发展中国家在这一领域可圈

可点(见表４),大多数发展中国家对于社会保障国际合

作不是有心无力,就是无动于衷,抑或是不甚了解.即

使是由发展中国家组成的重要区域性组织,在社会保障

国际合作方面也乏善可陈.譬如,东盟十国之间尚未签

署任何一项社会保障国际协定,难以有效维护数以千万计东盟跨国劳动者的社会保障权益[２１].故

而,在社会保障国际合作领域,发展中国家任重而道远.

２．惠及人群:由极少数海外劳工扩展至部分海外劳工

与社会保障国际合作覆盖区域方面的发展态势相适应,社会保障国际合作的惠及人群由２０世纪

初少数西欧国家的海外劳工扩展至两次世界大战期间大多数西欧国家的海外劳工,然后在二战后至

２０世纪６０年代扩展到大多数欧洲国家的海外劳工,之后在２０世纪７０年代延伸至大洋洲和北美洲

国家的海外劳工,随后在２０世纪７０年代末拓展至部分拉美和非洲国家的海外劳工,最后在２０世纪

末扩展至部分亚洲国家的海外劳工.简言之,在惠及人群方面,社会保障国际合作实现了由极少数海

外劳工扩展至部分海外劳工的重要发展.
表５　海外劳工在不同社会保障国际

合作类型中所占的份额[３１]

社会保障国际合作类型
海外劳工

所占份额/％
第一种类型 社会保障国际合作发展良好 ２１．２
第二种类型 社会保障国际合作发展受限 ５２．０
第三种类型 社会保障国际合作发展滞后 ５．５
第四种类型 无社会保障国际合作 ２１．３

事实上,根据东道国社会保障制度的可及性和海外

劳工社会保障权益的便携性,可以将社会保障国际合作

简要地分为四种类型:一是社会保障国际合作发展良

好,东道国和原籍国签署了社会保障国际协定,海外劳

工享有便携性的社会保障,譬如欧盟国家;二是社会保

障国际合作发展受限,尽管海外劳工可以在东道国获得

社会保护,但是由于原籍国和东道国尚未缔结社会保障

国际协定,其已获得的社会保障权益缺乏便携性,这也是当前大多数海外劳工所面临的境遇;三是社

会保障国际合作发展滞后,原因可能是东道国的社会保障仅供本国国民享有,譬如波斯湾国家[２７],也
可能是相关国家的社会保障发展滞后,例如马拉维等一些非洲国家[３２],导致社会保障国际合作发展

滞后;四是无社会保障国际合作,对于那些在东道国非正规部门就业的合法和非法劳工而言,很少有

机会获得社会保障,基本上不存在社会保障国际合作(见表５).进而言之,当前社会保障国际合作只

惠及了部分海外劳工,还有许多海外劳工无法从中受益.
３．主要内容:由单个项目发展到大多数福利项目

任一事物的发展都是一次从无到有、由少到多、从零散到系统的成长过程.显然,社会保障国际

合作在主要内容方面的发展亦是如此.１９世纪末２０世纪初,随着机器生产在西欧国家的大肆普及,
给劳工带来了新的职业安全问题,主要体现在工伤事故频发,使得工伤保险成为当时西欧各国普遍建

立的社会保险项目.与此相适应,社会保障国际合作最初的主要内容就是工伤保险,全球第一份社会

保障双边协定主要关注的就是工伤赔偿问题[１１].不过,随着现代社会保障制度在欧洲、北美以及其

他区域的逐步普及,加之社会保障双边协定不断走向规范与成熟,社会保障国际合作的主要内容也由

单个项目逐步延伸至大多数福利项目,具体表现为由最初的工伤保险逐步延伸至养老、遗属、残障、失
业以及家庭津贴等大多数福利项目.

需要注意的是,尽管在理论上社会保障国际合作可以涵盖所有的福利项目,然而事实并非如此,
考虑到成本与收益等因素,社会保障国际合作往往只覆盖两项及以上的福利项目.同时,社会救助和

医疗保险通常被排除在社会保障国际协定的覆盖范围之外[３３].实际上,除欧盟的社会保障国际合作

覆盖了大多数福利项目外,大多数国家的社会保障国际合作往往只涉及了部分福利项目.
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４．合作方式:由双边协定到双边与多边协定并举

自从１９０４年意大利和法国签署全球首份社会保障双边协定开始,社会保障双边协定逐步成为各

国开展社会保障国际合作的主要方式.不过,伴随着海外劳工的规模日趋扩大,加之各国的具体国情

和政策偏好存在差异,使得社会保障双边协定无法满足一些国家的海外劳工社会保障权益保护需要.
于是,社会保障多边协定应时而生.１９１９年,瑞典、丹麦和挪威三国就海外劳工的工伤赔偿问题缔结

了世界上第一份社会保障多边协定[３４].此后,社会保障多边协定受到越来越多国家的欢迎,数量日

渐增多.换言之,在合作方式方面,社会保障国际合作实现了由双边协定到双边与多边协定并举的发

展.不过,需要指出的是,尽管社会保障多边协定的数量逐步增多,但是在社会保障国际合作领域,占
主导地位的依然是社会保障双边协定,社会保障多边协定居于次要地位.在目前各国已签署的３５００
多份社会保障国际协定中,社会保障双边协定占据着绝对的主导地位,多边协定往往只是起着补充和

辅助作用.
从中国的情况来看,对于海外劳工的社会保障问题,中国政府在很早之前就有所关注.１９５１年,

中国社会保障领域的第一部行政法规«中华人民共和国劳动保险条例»第４条明确规定:“凡在实行劳

动保险各企业内工作的工人与职员(包括学徒)不分民族、年龄、性别和国籍,均适用本条例,但被剥夺

政治权利者除外[３５].”１９９９年,国务院颁布的«社会保险费征缴暂行条例»进一步明确了基本养老保

险的参保范围不以国籍为限.不过,在很长一段时间内,由于中国的海外劳工数量不多,加之来华就

业的外籍劳工数量较少,使得海外劳工社会保障问题一直没有引起中国政府的重视.不过,改革开放

以来,尤其是中国加入 WTO以来,出国务工和来华就业的劳工数量急剧增长,海外劳工的社会保障

问题开始凸显.于是,中国政府于２０世纪９０年代末开始启动社会保障国际合作进程,开始寻求与其

他国家进行社会保障双边谈判,２００１年和２００３年中国分别与德国和韩国签署了社会保障双边协定

和养老保险临时互免协定,这是１９４９年新中国成立以来中国政府与其他国家政府最早签署的两份社

会保障国际协定,标志着中国社会保障国际合作的起步并开始进入法制化、规范化阶段.２０１２年,中
国和韩国正式签署社会保障双边协定,此后,中国的社会保障国际合作步伐明显加快,先后与丹麦、芬
兰、瑞士、加拿大、荷兰、法国、西班牙以及卢森堡签署了社会保障双边协定,并正在紧锣密鼓地与日

本、英国和美国等十余个经贸往来密切的国家进行社会保障双边谈判,越来越多海外劳工的社会保障

权益得到了有效维护.
需要强调的是,尽管自世纪之交尤其是２０１２年以来,中国在社会保障国际合作领域取得了可喜

的成就,值得肯定与赞许.然而,无论是与欧美发达国家相比,还是与一些同为海外劳工输出大国的

发展中国家(印度和菲律宾等)相比,抑或是与中国数以百万计海外劳工日益增长的社会保障权益保

护需求相比,中国在社会保障国际合作领域的发展明显滞后且存在诸多困境,迫切需要引起政府和社

会各界的关注与重视.

　　五、结　论

　　为了有效应对劳动者在跨国流动过程中遭遇的社会保障风险,部分西欧国家于２０世纪初开始探

索进行社会保障国际合作.经过一个多世纪的发展,社会保障国际合作这一“星星之火”已渐成燎原

之势,由最初的探索阶段经过发展阶段开始步入成熟阶段,在覆盖区域、惠及人群、主要内容以及合作

方式方面取得了较大进展,获得了全球越来越多国家的关注与认可,业已成为全球各国维护海外劳工

社会保障权益的有效途径.不过,值得注意的是,尽管社会保障国际合作正在蓬勃发展,越来越多的

海外劳工从中受益,但是当前在这一领域发展良好的主要是发达国家,发展中国家仍然任重而道远.
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