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①　该目标为联合国２０３０年可持续发展议程的第８项目标，具体内容为：促进持久、包容和可持续经济增长，促
进充分的生产性就业和人人获得体面工作。

②　西尔弗认为，在这个过程中存在“波兰尼式的劳工抗争”和“马克思式的劳工抗争”，详情参见贝弗里·西尔
弗：《劳工的力量》，北京：社会科学文献出版社，２０１６年，第１－２页。

全球劳工治理：主体、现状与困境

刘宏松　杨柳青
（上海外国语大学国际关系与公共事务学院，　上海 ２０００８３）

　　摘　要：在当前全球劳工治理格局中，国际劳工组织、世界各国以及各大世界性
劳工、雇主组织等构成了重要治理主体，其中又以国际劳工组织为主要机制。国际劳
工组织在制定劳工标准及推进“体面劳动”议程方面发挥了重要作用，但全球范围内的
劳工问题依然严峻。这与全球金融危机的余波、资本较于劳工的优势地位以及国际劳
工组织缺乏执行力等因素密切相关。面对这些困境，国际劳工组织作出了一些努力，
并取得了一些进展，但执行力仍然没有得到有效提升。
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一战后，依据《凡尔赛和约》，国际劳工组织（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｌａｂｏｕｒ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＩＬＯ）作为国
际联盟（Ｌｅａｇｕｅ　ｏｆ　Ｎａｔｉｏｎｓ）的专门机构成立，这标志着从全球层面关注和治理劳工问题的开始。
历经近一百年的发展，国际劳工组织制定的劳工标准及公约已为世界上大多数国家接受和批
准，这些条款内含的保护劳工的精神也为包括经济合作与发展组织（Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ
Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＯＥＣＤ）在内的众多国际组织采纳和借鉴，联合国的“２０３０年可持
续发展议程”更是将保护劳工、促进就业作为１７个可持续发展目标之一。①关注劳工议题并对劳
工进行保护，已成为一项得到广泛认可的国际规范。
在经济全球化时代，资本可以在国家间自由流动。贝弗里·西尔弗（Ｂｅｖｅｒｌｙ　Ｓｉｌｖｅｒ）认为，

资本转移到哪里，劳工与资本之间的冲突就会在哪里出现。不论是在资本的接收地还是流出
地，随着资本的流进流出，都将产生一定形式的劳工问题。②这意味着劳工问题是包括发达国家
和发展中国家在内的世界各国共同面临的问题。因此，只有在全球层面开展合作和治理，才能
实现劳工问题的有效治理。
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本文旨在探讨全球劳工治理③的主体、现状及其面临的困境。在结构安排上，本文首先指出
全球劳工治理的参与主体，进而总结当下全球劳工治理的现状并指出其面临的问题及挑战，最
后指出为应对这些困难及挑战，全球劳工治理各参与主体所作出的努力，并对这些努力效果不
彰的原因进行简要分析。

一、全球劳工治理的主体与格局④

从全球层面来看，最具权威性的治理机制当属国际劳工组织。国际劳工组织是联合国下
属的唯一一个设有三方机制的国际机构，致力于促进社会公正以及国际公认的人类及劳工权
利，它将１８７个成员国的政府、雇主和劳工代表聚集在一起，共同制定劳工标准，发展政策及
设计项目，来推动惠及所有劳动人群的体面就业。国际劳工组织在全球劳工治理领域发挥着
重要的标准制定和价值引领作用。正如其总干事盖·莱德（Ｇｕｙ　Ｒｙｄｅｒ）所言：“我们是一个价
值导向，倡议性以及标准设定的组织，对于国际劳工组织宪章要求我们做的，我们责无旁
贷。”⑤在劳工标准设定上，国际劳工组织是一个强有力的实体。⑥ 除此之外，国际劳工组织还
发挥着重要的监督职能。国际劳工组织设有一套监督体系，其中包含两种监督机制：一是常
规监督体系，主要检查成员国提交的报告，查看其为执行所批准的公约而采取的措施；二是特
殊程序，包括对所批准公约的应用情况的陈述和申诉程序。⑦ 基于对成员国履约状况的定期
检查和评价，国际劳工组织可以通过社会对话和技术援助，对存在问题的成员国提供支持。
各成员国是执行劳工标准，开展劳工治理的重要力量。在经济全球化时代，国家主权虽然

受到冲击，但国家仍然是国际关系的重要行为体，国家在内政外交方面仍具有最终的权威。劳
工标准的执行、对劳工的保护等目标都是在国内政治层面实现的。只有国家批准劳工公约及协
议并进行劳动立法或者采取其他相关措施，才能确保国际劳工标准的执行得到切实有力的政治
保障。成员国肩负着执行条约及建议的基本责任。依据《国际劳工组织宪章》第２２条，当一项
条约被成员国批准后，成员国政府必须定期向国际劳工局报告该国为使条约生效而采取的措
施。另外，依据《国际劳工组织宪章》第１９条，对于未曾批准的条约及理事会提出的建议，成员
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对于“ｇｌｏｂａｌ　ｌａｂｏｒ　ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ”，学界存在“全球劳工治理”与“全球劳动治理”两种译法。其中，以“全球劳工治理”

的表述居多，鲍传健则持“全球劳动治理”的看法（见鲍传健：《全球劳动治理引论》，《国外理论动态》２０１６年第１０
期：第１０４－１１４页）。“全球劳动治理”的译法有其合理性。首先，他认为，“全球劳工治理”既不是对劳工这一行
为主体的治理，也不是完全借由劳工进行的治理，而是旨在优化劳工所面临的工作环境和规则。其次，劳工只是
全球劳动治理的多方参与行为体之一，全球劳动治理并不只限于劳工对其自身权利和福祉的诉求和维护，全球
劳动治理中的劳动还可以理解为“劳动规则”、“产业关系”或“劳动关系”。故而他主张应当将“ｇｌｏｂａｌ　ｌａｂｏｒ

ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ”译为“全球劳动治理”。但笔者认为，仍应采用“全球劳工治理”的译法。“劳动”表述虽然指涉广泛，

但没有凸显ｌａｂｏｒ　ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ议题的核心关注对象。“劳工”指代的是人，采用“全球劳工治理”的表述更能凸显

ｌａｂｏｒ　ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ议题所蕴含的对“人”的价值的关注。

尽管经济合作与发展组织、世界贸易组织（Ｗｏｒｌｄ　Ｔｒａｄｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＷＴＯ）等国际组织制定的政策或提出的建
议涉及劳工内容，但考虑到这些国际组织主要关注经济议题，本文未将其纳入讨论。
“Ｔｈｅ　ＩＬＯ　ａｔ　Ｗｏｒｋ＿Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　Ｒｅｓｕｌｔｓ　２０１２－２０１３”．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｐａｒｄｅｖ／ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ／

ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ＷＣＭＳ＿２４３９５８／ｌａｎｇ－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
“ＳＩＮＧＡＰＯＲＥ？ＭＩＮＩＳＴＥＲＩＡＬ　ＤＥＣＬＡＲＡＴＩＯＮ”．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｗｔｏ．ｏｒｇ／ｅｎｇｌｉｓｈ／ｔｈｅｗｔｏ＿ｅ／ｍｉｎｉｓｔ＿ｅ／ｍｉｎ９６＿

ｅ／ｗｔｏｄｅｃ＿ｅ．ｈｔｍ＃ｃｏｒｅ＿ｌａｂｏｕｒ＿ｓｔａｎｄａｒｄｓ．
“Ａｐｐｌｙｉｎｇ　ａｎｄ　ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｌａｂｏｕｒ　Ｓｔａｎｄａｒｄｓ”．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｇｌｏｂａｌ／ｓｔａｎｄａｒｄｓ／ａｐｐｌｙｉｎｇ－ａｎｄ－
ｐｒｏｍｏｔｉｎｇ－ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ－ｌａｂｏｕｒ－ｓｔａｎｄａｒｄｓ／ｌａｎｇ－－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
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国政府每年也要向国际劳工局提交报告，汇报为使其生效所作出的努力。⑧ 总之，各成员国政府
要依据国际劳工组织的宪章和流程履行他们的义务，定期向其呈送本国劳工治理的信息，从而
接受国际监督。
在国际劳工组织框架下，雇主和工会组织在劳工治理问题上也发挥着重要作用。国际雇主

和工会组织的代表可以进入国际劳工组织的理事会，参与议题筛选，选出的议题将列入国际劳
工大会议程。他们还通过在国际劳工大会中的代表，参与讨论并决定相关措施的采纳。⑨ 由此
可见，他们在一定程度上掌握着议程设置权及标准和措施的制定权。此外，依据《国际劳工组织
宪章》第２３条，成员国政府必须向雇主和工人的代表性组织传达递交至国际劳工组织的信息及
报告副本。瑏瑠 这些国际雇主和工会组织可以直接向国际劳工组织呈递报告和信息，成员国内的
雇主和工会组织也可以绕过本国政府直接向国际劳工组织呈递报告和信息。瑏瑡 这些要求和措施
的目的，是为了确保到达国际劳工组织的信息的真实性和包容性。这些机制和措施从国际和国
内两个层面实现了对成员国政府执行劳工标准情况的非官方监督。
这些国际雇主及工会组织主要包括国际工会联合会、世界工会联合会、国际网络工会和国

际雇主组织等。
国际工会联合会瑏瑢（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｔｒａｄｅ　Ｕｎｉｏｎ　Ｃｏｎｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ，ＩＴＵＣ）由原有的三大国际工

会组织中的世界劳工联合会（Ｗｏｒｌｄ　Ｃｏｎｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｌａｂｏｕｒ，ＷＣＬ）和国际自由工会联合会
（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｏｎｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｆｒｅｅ　Ｔｒａｄｅ　Ｕｎｉｏｎｓ，ＩＣＦＴＵ）于２００６年１１月合并而成。国际工
会联合会的首要任务是通过工会的国际合作，全球运动及在各主要全球机制中发出倡议，来促
进和保护工人的权益。瑏瑣 国际工会联合会与国际劳工组织紧密合作，是劳工保护领域最具影响
力的全球工会组织。
世界工会联合会（Ｗｏｒｌｄ　Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｔｒａｄｅ　Ｕｎｉｏｎｓ，ＷＦＴＵ）成立于１９４５年。其基本原则

和价值可以用一组词语来概括：分析、行动、联合、奋斗、民主、团结、独立、协调。这些词语既有
争取劳工权益的意涵，也含有团结所有遭受美国及其盟友威胁和攻击的个人及工人阶级之间要
消除歧视和阶级壁垒等目标。瑏瑤

国际网络工会（ＵＮＩ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｕｎｉｏｎ）成立于２０００年，系全球最有影响力的产业工会之一，涉
及清洁安全、商业、金融、游戏、绘图及包装、美容美发、信息通讯、娱乐艺术、邮政物流、社会保
险、体育、劳务派遣及旅游等行业。该工会拥有来自１５０个国家的９００多个成员工会组织，代表
２　０００多万名服务行业工人的利益。近年来，国际网络工会注重集体谈判和工会组建工作，以提
高服务行业的就业标准并加强其社会保障为重点，与跨国公司签订了４３个全球框架协议，旨在
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关于该组织的中文译名并不统一，检索人民网、新华网等多个中国官方媒体网站，采用“国际工会联合会”的译名
居多，故本文采用该译名。
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图１　全球劳工治理格局示意图

促进相关企业在非洲、美洲、亚太及欧洲的运营
中对劳工权益的保护。瑏瑥

国际雇主组织（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ
ｏｆ　Ｅｍｐｌｏｙｅｒｓ，ＩＯＥ）成立于１９２０年，支持并代表
工商业界，参与全球范围内通过多边机制组织
的劳工及社会政策论坛。作为三方机制的一
方，它代表雇主组织及雇主立场，参与国际劳工
组织的相关活动；与国际工会组织就共同关心
的劳工等方面问题开展协商。
总的来看，作为全球劳工治理的重要行为

体，国际劳工组织与各大工会和雇主组织以及
各成员国相互协作，共同构成了当前全球劳工
治理的格局。其中，国际劳工组织处于核心地
位，发挥着引领作用和整体监督职能，各成员国
政府负责执行劳工标准，各大国际工会和雇主组织以及各成员国内的工会及雇主组织共同参与
各项治理活动。此外，国际劳工组织还构筑了一个平台，即三方机制，使得雇主和工会组织的代
表能够与成员国政府代表在平等基础上共同商讨全球劳工治理。

二、全球劳工治理的现状

作为全球劳工治理的核心机制，国际劳工组织的作用首先表现在价值引领和议程设定上。
截至目前，国际劳工组织共有１８７个成员国，已制定出包括公约、协议和建议在内的３９９项措施，
迄今各成员国已批准８０７４项次。瑏瑦 从承载四项基本劳工标准的八大公约的批准情况可以看出，
其蕴含的价值和精神已在全球范围内得到广泛接受。截至目前，承载自由结社条款的第８７号
公约和第９８号公约，分别有１５４个国家和１６４个国家批准；承载强迫劳动条款的第２９号公约和
第１０５号公约，分别有１７８个国家和１７５个国家批准；承载反歧视条款的第１００号公约和第１１１
号公约，分别有１７３个国家和１７４个国家批准；承载童工条款的第１３８号公约和第１８２号公约，
分别有１６９个国家和１８０个国家批准。瑏瑧 从承载四大优先治理事项的公约批准情况来看，取得
的成果也值得肯定。第８１号工商业劳动监察公约，共有１４４个国家通过；第１２２号就业政策公
约，共有１１１个国家批准；第１２９号农业劳动监察公约，共有５３个国家批准；第１４４号三方协商
促进履行国际劳工标准公约，共有１３９个国家批准。瑏瑨

在具体议程及工作实践上，“体面劳动”（Ｄｅｃｅｎｔ　Ｗｏｒｋ）议程作为国际劳工组织的主要议程，
取得了显著成绩。该议程于１９９９年获得通过，促进就业和企业发展、保障工作中的权利、扩大
社会保护和促进社会对话是该议程的四大支柱。２００８年，国际劳工组织发表《关于争取公平全
球化的社会正义宣言》之后，该议程得到大力推进。到目前为止，该议程在相关领域取得了一些
重要成果。例如，在抵制童工方面，国际劳工组织帮助６０多个国家实施了将近２００条法律，在

９２

瑏瑥

瑏瑦

瑏瑧

瑏瑨
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１１０多个国家执行了２００多个项目。这些工作使将近１００万儿童得以免受做童工之苦。在社会
保护方面，国际劳工组织在１３６个国家建立了社会保护底线，在３４个国家确立了社会保护制度，
在３０个国家促成了健康保护措施。在促进就业的投资方面，国际劳工组织自２０１２年开始在东
帝汶创造了总时数达３３万个工作日的短期工作，自２０１４年开始，国际劳工组织支持了尼泊尔
３６个地区的基础设施建设，在索马里参与或主导创造了共计１７．９５万个工作日的扶助工作项
目。在“更好工作”（Ｂｅｔｔｅｒ　Ｗｏｒｋ）项目上，自２００９年实施以来，在全球６０多家服装品牌及１　２００
多家工厂务工的超过３００万工人的工作条件得到改善。瑏瑩

此外，《ＩＬＯ在行动》报告显示，２０１４年至２０１５年底，该议程在全球各地区也取得了重要成
绩。在拉美地区，共实施了１１６个项目计划，覆盖了３３个国家和９个地区，１４项国际劳工标准
获得批准，并促成了５个体面劳动国家计划；在非洲地区，共实施了１８０个项目计划，覆盖４３个
国家，２４项国际劳工标准获得批准，并促成了３８个体面劳动国家计划；在阿拉伯国家中，共实施
了５７个项目计划，覆盖１１个国家和被占的巴勒斯坦地区，３项国际劳工标准新获批准，并促成
了３个体面劳动国家计划；在亚太地区，共实施了２８０个项目计划，覆盖３５个国家，２１项国际劳
工标准新获批准，并促成了１４个体面劳动国家计划；在欧洲及中亚地区，共实施了６３个项目计
划，覆盖５１个国家（包括２８个欧盟成员国），３９项国际劳工标准获得批准，并促成了１３个体面
劳动国家计划。瑐瑠

当前全球劳工治理虽然取得一些重要进展，但仍然有很多问题没有解决。就四项基本劳工
标准而言，尽管通过率较高，但从反面来看，还有３３个国家尚未完全批准这八项公约，占比为
１７．６％。其中，澳大利亚、美国、新加坡、新西兰、韩国、日本、加拿大等六个发达经济体尚未完全
批准此八项公约。美国只批准了第１０５号和第１８２号公约；日本仍未批准第１０５号和第１１１号
公约。瑐瑡 对比来看，这四项基本劳工标准在欧洲和非洲国家的批准率很高，而一些发达国家的批
准率反倒不及非洲地区的发展中国家。
劳工标准得到成员国批准，并不意味着劳工问题的治理就能产生良好成效，事实上，全球范

围内的劳工问题依然严峻。在世界范围内，仍然存在１．６８亿童工以及０．２１亿强迫劳动的受害
者。根据国际劳工组织２０１２年对全球强迫劳动情况的估计，在全球范围内，仍有２　０９０万人口
处在强迫劳动状态。其中，１　１７０万集中在亚太地区，３７０万集中在非洲，１８０万集中在拉美及加
勒比海地区，１５０万分布在发达经济体（美国、加拿大、欧盟、日本、澳大利亚、新西兰等），１６０万
分布在中东欧等非欧盟国家以及独联体国家内，６０万分布在中东地区。１　８７０万人口在私有经
济领域遭受强迫劳动，４５０万人口被迫遭受性虐待，１　４２０万人口在农业、建筑、家务劳动及制造
业等领域遭受劳动剥削，５５０万儿童遭受强迫劳动，２２０万人口被迫在政府及军事管制下劳动。
另外，非正规就业和缺乏社会保障的情况大量存在。在全球男性和女性劳工中，半数停留在非
正规就业状态，只有不到２５％的劳工拥有一份全职雇佣合同；７５％的劳工没有得到充分的社会
保障。瑐瑢 由此可见，成员国政府批准基本劳工标准并没有带来相关劳工问题的解决；发达国家和
地区虽较其他地区为好，但也不能保证这些问题完全得到解决。
上述存在于各地区和国家的劳工问题，也在一定程度上构成了有关国家和地区无法按时向
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国际劳工组织汇报的原因。根据《国际劳工组织宪章》第２２条和第３５条，成员国政府有义务向
国际劳工组织呈送关于公约实施情况的报告。２０１６年，各成员国政府被要求递交总计２　５３９份
报告，但国际劳工组织最终只收到了１　８０５份报告。在国际劳工组织要求提交的８９份首次报告
（ｆｉｒｓｔ　ｒｅｐｏｒｔ）中，成员国仅提交了４２份。据统计，老挝、也门等１７个国家已经超过两年（含两
年）没有向国际劳工组织递交相关报告；加纳、尼日利亚等１２个国家已经超过两年（含两年）未
曾向国际劳工组织递交包括《海事劳工公约》（Ｍａｒｉｔｉｍｅ　Ｌａｂｏｕｒ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ）和第６８号公约在内
的２０项公约实施情况的首次报告。专家委员会也会针对一些严重问题或紧急情况，要求成员
国政府作出回应。厄瓜多尔、波兰等５个国家被要求就包括第８７号公约在内的６项公约提供完
整细节。玻利维亚、克罗地亚被要求就包括１３１号公约在内的７项公约提供详细报告。另有３８
个国家被要求就专家委员会对５５项公约执行情况的评论作出回应。除不及时提交报告或报告
信息不完整的问题外，还存在报告信息不准确的问题。８２个国家因总计１４５条公约的实施情况
受到专家委员会的关注。瑐瑣

综合上述问题可以看出，有些成员国无法有效履行其及时向国际劳工组织呈递信息的职
责。这说明，尽管劳工保护标准已在较大范围内获得批准，但执行情况并不理想。

三、全球劳工治理面临的困境

以国际劳工组织为核心机制的全球劳工治理体系，在劳工治理方面取得的成绩值得肯定，
但同时也应当看到，全球劳工治理还存在上述诸多问题。这些问题的出现，固然在一定程度上
缘于全球金融危机的影响，但深层次的原因在于，资本相对于劳工的优势地位和全球劳工治理
机制的执行力不足。

（一）全球金融危机的影响依然深重

２００８年全球金融危机爆发以来，全球经济持续低迷，为全球劳工治理带来了严峻挑战。据
估计，２０１４年，超过１．９６亿人失业，每年又新增４　０００万就业人口进入全球劳工市场，而且这一
数字还在持续攀升。２０１５年，失业人口达到１．９７１亿，比过去一年增加了１００万，比２００８年金
融危机爆发前增加了２　７００万，新增求职人口主要集中在发展中国家。预计到２０１８年，全球将
有超过２．１５亿求职者，这意味着全球失业率将再创新高。而在此期间，每年新增的４　０００万份
工作，对于每年进入劳工市场的４　２６０多万待就业人口而言无异于杯水车薪。预计到２０１９年，
全球工作缺口将会达到８　２００万个。另外，据估计，２０１５年，有０．７３３　３亿就业人口仍生活在极
端贫困状态（每天少于１．９美元），９．６７亿人口生活在中等偏下、接近贫困状态（据购买能力平价
计算，在１．９至５美元之间）。２０１４年，有０．７３３　３亿年龄在１５至２４岁之间的青年人口失业，全
球失业人口的３６．７％为青年群体。瑐瑤

总体而言，受困于全球经济的持续低迷，全球就业形势极为严峻。就业如此困难，体面就业
更是难上加难。在此背景下，成员国自然难以有效推行国际劳工组织倡导的“体面劳动”议程。

（二）相较于劳工，资本处于优势地位
第二次世界大战后，以美国为代表的西方发达国家，都意识到需要建立全球层面的社会契

约来保护劳工。如西尔弗所说，国际货币和贸易体制所确立的各种规则都含蓄地承认，劳动力

１３

瑐瑣

瑐瑤

“Ｇｅｎｅｒａｌ　Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｆ　Ｅｘｐｅｒｔｓ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｓ　ａｎｄ
Ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ”． ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｉｌｃ／ＩＬＣＳｅｓｓｉｏｎｓ／１０５／ｒｅｐｏｒｔｓ／ｒｅｐｏｒｔｓ－ｔｏ－ｔｈｅ－ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ／ＷＣＭＳ ＿

５４３６５４／ｌａｎｇ－－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
“Ｔｈｅ　ＩＬＯ　ａｔ　Ｗｏｒｋ＿Ｒｅｓｕｌｔｓ　２０１４－２０１５”．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｐａｒｄｅｖ／ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ－ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／

ＷＣＭＳ＿４８６２０５／ｌａｎｇ－－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
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是一种虚拟商品，需要保护它使其免受不受管制的世界市场的最严酷的裁决。瑐瑥 但随着２０世纪
８０年代新自由主义的兴起，西方发达国家推行自由化政策，一系列福利制度和劳工权益保护措
施受到冲击。由于资本采取了空间调整策略、生产过程创新、金融调整策略等调整手段，瑐瑦整体
的劳工抗争并未持续增加，劳工力量受到严重打击。相对于资本多样的调整手段，劳工的应对
手段明显不足。加之，在经济全球化时代，世界上大多数国家都接受并确立了市场经济体制，这
为资本在全世界范围内自由流动创造了条件。资本可以在国家间自由流动，而劳工流动却没有
此等便利，瑐瑧这使得资本相较于劳工的优势更加凸显。最后，在新自由主义取得主导地位后，发
达国家政府减少对市场的干预，缩减对劳工的保护，而发展中国家政府则积极创设优惠措施吸
引投资，瑐瑨压制劳工时常成为其政策选项。这些政策导致的结果是，受益的总是资本，资本相较
于劳工的优势进一步扩大。
资本因其逐利性，需要在世界范围内寻求最廉价的资源和劳动力，从而降低生产成本，实现

利润最大化。在面对来自劳工的抗争时，资本会采取各种措施来规避劳工抗争带来的损失。结
合上述资本的三个优势，可以发现，资本的应对更为自如。以空间调整策略为例，当资本的利润
率下降到无法接受的程度时，资本方经过衡量后，会将生产场所进行空间转移，这可能是在一国
范围内由高工资水平地区向低工资水平地区转移，也可能是由高工资水平国家向其他低工资水
平国家转移。而处在发展中的国家或地区，为了发展经济，会实行一些有利于资本的优惠政策，
其中包括一些维持低工资水平的政策，从而吸引主要来自发达国家或地区的资本来本国投资。
事实上，正是资本在工资水平不同的发达国家与发展中国家之间的转移，引发了双方在国际劳
工标准问题上的争论。瑐瑩

总之，相较于资本，劳工明显处于弱势地位，可以采取的应对手段严重不足。这导致劳工保
护标准难以有效执行。

（三）全球劳工治理机制的执行力不足
作为全球劳工治理的核心机制，国际劳工组织面临的最严重困难，是其执行机制软弱无力。

如上文所述，依据《国际劳工组织宪章》第２２条和第３５条，成员国有责任和义务向国际劳工组织
提供所批准公约在国内的执行情况等信息。但是对于未履行相关义务或是执行效果差的国家，
国际劳工组织每年只能以报告形式予以“点名指责”（ｎａｍｉｎｇ　ａｎｄ　ｓｈａｍｉｎｇ）瑑瑠，却不能对这些国家
采取强制性措施来促使其执行。国际机制可以采取管理路径促进成员国遵守规则，但其前提是
国家有遵约意愿。瑑瑡 就国际劳工组织而言，由于很多国家的劳工政策容易受到代表资本利益的
强势利益集团影响，甚至为资本利益集团主导，管理路径很难适用。
在此情况下，国际劳工组织就只能努力提高执行力。然而事实上，要提高国际劳工组织的

执行力，绝非易事。原因在于，为了接纳更多的新独立国家加入，国际劳工组织不得不删除原有
的制裁措施，将自身定义为以道德手段监督劳工标准执行的国际组织。更为重要的是，国际劳

２３

瑐瑥

瑐瑧

瑐瑨

瑐瑩

瑑瑠

瑑瑡

瑐瑦　贝弗里·西尔弗：《劳工的力量》，北京：社会科学文献出版社，２０１２年版，第１６１页；第１－２页。

苏珊·斯特兰奇：《国家与市场》，上海：上海人民出版社，２０１２年，第８１页。

罗伯特·吉尔平（Ｒｏｂｅｒｔ　Ｇｉｌｐｉｎ）对此有所讨论，参见罗伯特·吉尔平：《国际关系政治经济学》，上海：上海人民出
版社，２０１１年，第２１４－２３９页。

双方争论的问题被称为“底线竞争”（ｒａｃｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　ｂｏｔｔｏｍ），即劳工保护水平低的国家，具有工资水平的优势，资
本因其追逐高利润率和回报率，会转移到这样的国家，因而导致更多的国家采取低劳工标准以吸引资本。关于
争论的焦点，可查看ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｗｔｏ．ｏｒｇ／ｅｎｇｌｉｓｈ／ｔｈｅｗｔｏ＿ｅ／ｗｈａｔｉｓ＿ｅ／ｔｉｆ＿ｅ／ｂｅｙ５＿ｅ．ｈｔｍ．
鲍传健：《全球劳动治理引论》，《国外理论动态》２０１６年第１０期，第１０９页。

Ｌａｒｓ　Ｔｈｏｍａｎｎ，Ｓｔｅｐｓ　ｔｏ　Ｃｏｍｐｌｉａｎｃｅ　ｗｉｔｈ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｌａｂｏｕｒ　Ｓｔａｎｄａｒｄｓ， Ｗｉｅｓｂａｄｅｎ：ＶＳ　Ｖｅｒｌａｇ　ｆüｒ
Ｓｏｚｉａｌｗｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔｅｎ，２０１１，ｐｐ．３６－３９．
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工组织只是社会保护领域的国际组织，其活动不涉及经贸领域。这使其难以在组织内部引入世
界贸易组织所采用的授权报复措施。面对这一困境，国际劳工组织主动向世界贸易组织借力，
寻求在世界贸易组织框架内设立劳工标准，以帮助其解决执行力不足的问题。但这一策略在实
践中也遭遇强大阻力，国际劳工组织未能实现借世界贸易组织之力提高执行力的目标。本文的
下一部分将对此展开讨论。

四、应对困境的努力

面对以上困境，国际劳工组织采取了内外两方面的措施。在对内方面，国际劳工组织就自
身管理结构进行了改革。２０１２年，盖·莱德就任新一任国际劳工组织总干事，在他的领导下，国
际劳工组织开启了新一轮改革。具体内容包括：增设三名部长，分别负责政策、管理和改革以及
现场行动和伙伴关系等事务；东京办事处、华盛顿办事处等共计１０个单位和职属瑑瑢可以直接向
总干事汇报工作；组建高层管理（Ｓｅｎｉｏｒ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ｔｅａｍ，ＳＭＴ）和全球管理 （Ｇｌｏｂａｌ
Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　Ｔｅａｍ，ＧＭＴ）瑑瑣两个管理团队。通过调整高层组织结构，国际劳工组织提高了其内
部的组织协调性和政策连贯性。２０１５年，国际劳工组织对孟加拉国拉纳大厦倒塌事件的受害者
提供了持续援助。这一事例表明，国际劳工组织的整体效率有所提升。瑑瑤

尽管国际劳工组织实施了上述改革，但其目标仅限于“为成员提供合理中肯的政策建议和
支持”以及“在劳工、社会和经济政策等领域发挥全球议程设定的前瞻性作用”瑑瑥。这种内部行政
架构改革只能起到提高日常事务处理效率的作用，并未触及政策执行力这一核心问题。因此，
国际劳工组织成员国对公约的遵守和执行状况并未得到改善。
在对外方面，主要表现为寻求与其他国际机制和国际组织合作。２０世纪９０年代以来，作为

国际劳工组织成员国的部分欧美发达国家，积极推动世界贸易组织在其贸易协议中纳入“劳工
条款”，其理论依据是避免“底线竞争”导致的“不公平贸易”结果。而发展中国家则认为发达国
家此举背后的动机是利用劳工标准来实行保护主义，借此削弱发展中国家的比较优势。发达国
家和发展中国家在此议题上持截然相反的立场。最终，由于发展中国家的一致反对，世界贸易
组织未能纳入这一条款。由于实质性合作受阻，国际劳工组织只能在诸如贸易与就业、贸易与
平等、劳工政策等方面，与世界贸易组织开展合作研究。瑑瑦

此外，国际劳工组织还积极与联合国人权委员会、经济合作与发展组织等国际组织开展合
作，在劳工、人权等议题上共同发声，积极推动联合国全球契约的实施，促进全球共识的达成。瑑瑧

２００８年金融危机后，国际劳工组织不断加强与二十国集团的政策合作。国际劳工组织通过政策

３３

瑑瑢

瑑瑣

瑑瑤

瑑瑥

瑑瑦

瑑瑧

这１０个单位和职属是：雇主活动局（Ｔｈｅ　Ｂｕｒｅａｕ　ｆｏｒ　Ｅｍｐｌｏｙｅｒｓ’Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ）、劳工活动局（Ｔｈｅ　Ｂｕｒｅａｕ　ｆｏｒ
Ｗｏｒｋｅｒｓ’Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ）、法律顾问办公室（Ｔｈｅ　Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｌｅｇａｌ　Ａｄｖｉｓｅｒ）、评估单位（Ｔｈｅ　Ｅｖａｌｕａｔｉｏｎ　Ｕｎｉｔ）、内部
审计监管办公室（Ｔｈｅ　Ｉｎｔｅｒｎａｌ　Ａｕｄｉｔ　ａｎｄ　Ｏｖｅｒｓｉｇｈｔ　Ｏｆｆｉｃｅ）、财务主管和审计官（Ｔｈｅ　Ｔｒｅａｓｕｒｅｒ　ａｎｄ　Ｆｉｎａｎｃｉａｌ
Ｃｏｍｐｔｒｏｌｌｅｒ）、伦理办公室（Ｔｈｅ　Ｅｔｈｉｃｓ　Ｏｆｆｉｃｅ）、东京办事处（Ｔｈｅ　Ｔｏｋｙｏ　Ｏｆｆｉｃｅ）、华盛顿办事处（Ｔｈｅ　Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ
Ｏｆｆｉｃｅ）和总干事办公室（Ｔｈｅ　Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｄｉｒｅｃｔｏｒ－Ｇｅｎｅｒａｌ）。

前者由总干事、三名副总干事和一名总干事助理组成，后者在前者的基础上再加入各地区干事以及图灵培训中
心干事。
“Ｔｈｅ　ＩＬＯ　ａｔ　Ｗｏｒｋ＿Ｒｅｓｕｌｔｓ　２０１４－２０１５”．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｐａｒｄｅｖ／ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ－ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／

ＷＣＭＳ＿４８６２０５／ｌａｎｇ－－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
“ＩＬＯ　ｈｅａｄｑｕａｒｔｅｒｓ　ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎａｌ　ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ”．ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｌｏ．ｏｒｇ／ｇｌｏｂａｌ／ａｂｏｕｔ－ｔｈｅ－ｉｌｏ／ｈｏｗ－ｔｈｅ－ｉｌｏ－ｗｏｒｋｓ／ｉｌｏ－
ｄｉｒｅｃｔｏｒ－ｇｅｎｅｒａｌ／ＷＣＭＳ＿２０４９３９／ｌａｎｇ－－ｅｎ／ｉｎｄｅｘ．ｈｔｍ．
“Ｔｒａｄｅ　ａｎｄ　Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ：Ｃｈａｌｌｅｎｇｅｓ　ｆｏｒ　ｐｏｌｉｃｙ　ｒｅｓｅａｒｃｈ”．ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｗｔｏ．ｏｒｇ／ｅｎｇｌｉｓｈ／ｎｅｗｓ＿ｅ／ｎｅｗｓ０７＿ｅ／ｉｌｏ＿

ｆｅｂ０７＿ｅ．ｈｔｍ．
安科·哈塞尔：《全球劳动治理治理体制的演化》，《国外理论动态》２０１６年第１０期：第１２２－１３３页。
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分析及调查研究，收集和分析经验证据，确定与广泛就业和社会议题相关的最佳实践方案，从而
为二十国集团成员国在劳工治理议题上达成共识助力。在国际劳工组织的积极推动下，二十国
集团于２０１４年建立了就业工作组。瑑瑨 同时，一些国际劳工组织的立场在二十国集团劳工和就业
部长会议宣言中得到体现，如在２０１５年宣言中承认“雇主与劳工之间进行社会对话的重要作
用”，２０１６年在宣言主题及附加条款中明确提到“体面劳动”议程等。瑑瑩 但由于二十国集团本身
缺乏执行力，加上二十国集团成员国以经济增长为优先目标，各国并未启动相应的行动计划。

五、结　　论

在全球劳工治理格局中，国际劳工组织处于核心地位。自成立以来，国际劳工组织在制定
劳工保护标准方面开展了一系列卓有成效的工作。进入新世纪以来，国际劳工组织在推进“体
面劳动”议程方面成效显著。然而，劳工保护标准的执行情况并不理想。其中，固然有全球经济
危机余波震荡的影响，但应该看到，资本相对于劳工的强势地位和全球劳工治理机制缺乏执行
力是其深层次原因。为强化全球劳工治理，作为主要治理机制的国际劳工组织对其组织架构进
行了改革，并积极寻求与世界贸易组织、二十国集团等国际机制合作，但这些努力并没有有效提
升其执行力。
从根本上说，有效的全球劳工治理非国际劳工组织一己之力可为，它有赖于全球性劳工运

动支持下的全球性双重运动。当下的西方社会思潮和政治取向，呈现出逆全球化的症候。特朗
普的当选无疑是这股逆全球化潮流的标志性事件，其宣扬的保护主义政策包含保护劳工和社会
的内涵。从卡尔·波兰尼（Ｋａｒｌ　Ｐｏｌａｎｙｉ）提出的“双重运动”（ｄｏｕｂｌｅ　ｍｏｖｅｍｅｎｔ）瑒瑠的视角来看，
这表明一场国家层面的双重运动初步显现。然而，作为世界第一大经济体的美国实施这种类型
的贸易保护主义政策，势必造成南北方国家劳工之间相互竞争甚至敌视的局面，因而不利于形
成全球性双重运动，全球劳工治理仍将难以获得全球劳工运动的支持。
如萨米尔·阿明（Ｓａｍｉｒ　Ａｍｉｎ）所说，我们的真实世界在很长时期内都会建立在经济全球化

与现有民族国家之间的巨大冲突之上，因为经济全球化是以允许商品和资本进行交易而排斥劳
动力转移的市场体系的整饬为基础的，而民族国家则是调整政治和社会生活的建构。瑒瑡 可以预
见，在未来相当长的一段时间，全球劳工治理仍将面对诸多困境。由于全球性劳工运动无法形
成，提高国际劳工组织的执行力，仍将是全球劳工治理改革的努力方向。
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在波兰尼看来，“双重运动”是指社会中存在两种组织原则，一种主张经济自由化，目标为建立自我调节的市场，

而另一种主张保护社会，目标为建立对人、自然及生产组织的保护。参见卡尔·波兰尼：《大转型：我们时代的政
治与经济起源》，杭州：浙江人民出版社，２００７年，第１１４页。

萨米尔·阿明：《全球化时代的资本主义》，北京：中国人民大学出版社，２０１３年，第４５页。
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