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内容提要 索马里是世界最大的难民输出国之一，难民问题对索马

里和周边难民接收国影响巨大。围绕索马里难民问题治理，国际社会形

成了两条治理主线: 以联合国难民署为中心，以周边难民接收国为支柱

的人道援助保障体系; 以非盟、欧盟及伊加特等区域组织或次区域组织

为主导推动的索马里政治重建。虽然索马里难民问题治理取得一定的成

效，但仍然面临国家治理能力低下、国际规则与国家利益相互掣肘、周

边局势动荡等困境。索马里难民问题治理的出路在于: 有效推进索马里

政治重建，提升国家治理能力，同时不断完善国际社会共同参与的多层

次治理机制。
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当今世界，难民问题愈益突出，对周边难民接收国家、地区局势和国际

社会造成重大影响，已成为世界性非传统安全问题之一。位于非洲之角的索

马里是世界最不发达国家之一，频繁发生的政治危机与持续不断的内战、内

乱，复杂纠结的地缘政治环境与域外强国的干预，以及严重的自然灾害，造

成索马里自 1991 年西亚德·巴雷政权垮台以来发生 3 次较大规模的难民潮。

虽然在联合国、非盟和欧盟等区域组织、东非政府间发展组织 ( 简称 “伊加

特”) ，以及周边国家和域外大国的介入下，索马里难民问题治理取得一定成
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效，但未得到根本解决。而且，近年来随着世界性民粹主义浪潮勃兴，大多

数难民接收国收紧难民政策，这加大了索马里难民问题治理的难度。原本接

收索马里难民的也门爆发内战，索马里反而不得不承担接收 10 万也门难民的

重任，使索马里难民问题雪上加霜。索马里难民问题究竟何去何从? 本文拟

梳理索马里难民问题的特征与影响，探讨索马里难民问题的成因，考察国际

社会对索马里难民问题的治理举措及其困境，并尝试提出破解索马里难民问

题治理困境的建议。

索马里难民问题的现状、成因与影响

索马里难民问题在非洲乃至世界较为突出。其产生的原因，既有自然环

境因素，也有经济因素，更与该国政治局势失序息息相关。难民问题成为困

扰索马里自身发展及难民输入国的棘手难题。
( 一) 索马里难民问题的特点

第一，索马里难民问题持续时间长、难民规模大。近 30 年来，该国先后

爆发 3 次难民潮。1988 年索马里爆发内战，特别是 1991 年巴雷政权垮台，以

及 1991 ～ 1992 年大旱，引爆第一次难民潮。据估计，到 1993 年初索马里约有

300 万难民，其中 100 万为逃亡异国他乡的境外难民。① 2006 年埃塞俄比亚军

队进入索马里，打击伊斯兰法院联盟，引发第二次难民潮。据官方资料统计，

至 2008 年春，索马里约 800 万总人口中，有 320 万人依靠联合国的粮食救援，

约有 100 万人流离失所成为难民。这是索马里自 20 世纪 90 年代初期以来，人

道主义灾难最严重、安全与政治形势最糟糕的时候。② 由于遭受严重旱灾，

2011 年索马里爆发第三次难民潮，该国中南部地区境内难民达 125. 3 万人，

境外难民增加至 95. 4 万，仅 2011 年就增加约 29. 6 万。③ 近些年，除了索马

里国内因素，该国亦受到周边地区局势不稳定因素的影响，截止到 2016 年
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底，索马里境内外难民规模超过 200 万人，约占总人口的 1 /4。①

第二，难民主要分布在索马里国内及周边邻国。根据联合国难民署最新

统计，截至 2017 年 9 月 1 日，索马里境内难民人数高达 110. 68 万，而分布在

肯尼亚、埃塞俄比亚、也门、吉布提、乌干达等周边国家的境外索马里难民

共有 86. 62 万。② 其中，肯尼亚约有 31. 33 万索马里难民，主要分布在达达布

难民营 ( 24. 51 万) 和卡库马难民营 ( 3. 8 万) ，另有 3 万多索马里难民分布

在内罗毕。③ 埃塞俄比亚有 24. 99 万索马里难民，大多分布在多洛阿多难民营

( 21. 2 万) 和吉吉加难民营 ( 3. 69 万) ，亚的斯亚贝巴也有少量索马里难

民。④ 也门的索马里难民达 25. 5 万，但是与肯尼亚和埃塞俄比亚境内的索马

里难民不同，也门的绝大多数索马里难民生活在也门的城镇地区，仅有 1. 8

万名难民生活在哈拉兹难民营。⑤ 另外，吉布提有 1. 3 万名索马里难民，乌干

达有约 3. 5 万名。此外，在欧美国家还有约 43. 37 万安置较好、无需遣返或

另外安置的索马里难民。⑥ 除了这些登记在册的难民外，还有很多难民未登记

在册，因此索马里实际难民人数恐怕远远多于上述统计数字。

第三，在数量巨大的索马里难民中，妇女儿童占绝大多数，青壮年比例

大。根据联合国难民署 2017 年统计，妇女和儿童占索马里难民总人数的

81%，其中 0 ～ 17 岁难民占 58%，18 ～ 59 岁难民占比 39%，60 岁以上难民占
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3%。在性别比例上，男性难民占 49%，女性占 51%。① 这种妇幼比例大、青

少年比重较高的人口结构决定了索马里难民的绝对弱势地位。

第四，索马里中南部地区是难民的主要来源地。1991 年索马里中央政权

崩溃后，索马里北部较早成立了地区自治政府 “索马里兰” ( 1991 年) 和

“邦特兰” ( 1998 年) ，大体上维持了北部地区的政治秩序，社会基本稳定有

序，应对自然灾害的能力较强。中南部地区因缺乏强有力的中央政权，各派

政治势力长期冲突不断，基础设施和公共服务废弛，社会瘫痪。为躲避战乱

和饥荒，中南部索马里人不得不逃离家园，沦为难民。以境内难民为例:

2011 年，索马里发生大饥荒，邦特兰难民人数是 13. 9 万，索马里兰 6. 7 万，

而中南部难民多达 125. 3 万; ② 2012 年，邦特兰、索马里兰和中南部的难民人

数分别为 8. 4 万，14. 2 万，113 万; ③ 2016 年，中南部境内难民人数 96. 5 万，

邦特兰与索马里兰总计仅 14. 3 万。④ 2011 年、2012 年和 2016 年中南部境内

难民分别占 84%、85%和 87%。

第五，在索马里境内及周边国家的索马里难民生存状况欠佳，主要表现

为: 难民营管理不善，缺乏基本服务设施，卫生状况堪忧，缺乏洁净的饮用

水和充足的粮食。而且，由于叙利亚、苏丹等其他国家难民危机爆发，索马

里难民能得到的国际援助资金日益减少，口粮发放量大幅度削减，难民生活

状况有进一步恶化的可能。按照国际标准，当严重营养不良发病率达到 10%

时，需要立即进行营养干预，这一数字达到 15% 时便进入紧急状态。而在埃

塞俄比亚的多洛阿多难民营，在 5 岁以下的索马里难民儿童中，严重营养不

良比例已高达 21. 1%。⑤ 在其他地区，索马里难民的生活亦相当艰难。其中

在索马里境内的 110 多万难民中，有 58%的人口严重缺粮; ⑥ 在肯尼亚，达达
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布和卡库马难民的口粮已被削减一半。①

( 二) 索马里难民问题的成因

索马里难民问题是“内忧”与“外患”、“天灾”与“人祸”共同作用的

产物。

第一，索马里难民问题的产生，“天灾”是人类难以控制的客观因素。索

马里自然环境比较恶劣，大部分地区终年酷热干燥，雨量稀少且季节分布不

均，经常出现旱涝灾害。据联合国人道主义事务协调办公室统计，从 1987 年

至 2016 年 5 月，索马里共出现 25 次旱涝灾害。2005 年以来，索马里自然灾

害发生频率加大，几乎每年都会有一两次洪涝灾害，且破坏性更加严重。② 20

世纪 90 年代初第一次难民潮和 2006 年第二次难民潮的出现，都与自然灾害

密切相关，而 2011 年发生的第三次难民潮就是罕见的大旱灾引起的。由于索

马里长期陷入战乱和无政府状态，缺乏应对环境危机和自然灾害的有效机制，

天灾频仍和武装战乱的双重叠加，使索马里难民规模长期居高不下。

第二，索马里内战引发的动荡是索马里难民问题的直接原因，而美国的

反恐战争加剧了难民问题的严重性。20 世纪 90 年代初第一次难民潮的爆发，

主要是始于 1988 年的内战，特别是 1991 年巴雷政权崩溃后索马里军阀混战

不止的恶果。始于 2006 年第二次难民潮，则是外部势力武装干预的产物。

“九·一一”事件后美国在全球范围发动反恐战争，把索马里视为恐怖主义渊

薮之一。2004 年伊斯兰法院联盟崛起成为强大的军事政治力量，成为美国的

主要监控和打击对象。2006 年 12 月，在美国支持下，埃塞俄比亚出兵索马里

攻打伊斯兰法院联盟，反而促成极端组织索马里 “青年党”的崛起。索马里

因而被拖入了西方与伊斯兰极端势力对抗的泥潭而不能自拔，战乱频仍，导

致第二波难民潮的出现。可见，美国反恐战略与反恐战争对索马里难民问题

的升级难辞其咎。

第三，国家政治与经济治理失当是难民问题产生的根本原因。索马里国

家治理的失败有“先天不足”因素。1960 年索马里独立之时，新生政权是建

立在沙聚之邦基础之上的。历史上，欧洲殖民者按利益需要，把索马里一分
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为三，即以吉布提为首府的 “法属索马里海岸”、英属索马里和意属索马里，

这直接造成 1960 年索马里独立后地区整合与部族整合困难重重，是索马里国

家构建与发展失败的关键因素，也是西方殖民宗主国应承担的难民问题产生

根源的历史责任。而西方学术界提出的“国家失败说”，认为亚非地区难民潮

发生大多由于“国家政权十分衰弱，无法实现国家统一，也不能阻止造成难

民流动的种族冲突的爆发。”① 这种论述看似抓住了问题的本质，其实无非在

事物的表象层面进行循环论证，而且旨在为西方推卸责任。当然，我们在解

读索马里国家治理失败时，不能简单地停留在历史追责的思维认知上。事实

上，索马里当政者治国理政能力与政策取向是该国是否走向和平与发展之路

的主因。索马里独立以来，在探索符合自身国情、民情和世情的发展模式上

遭遇了严重挫折。起初，索马里与大多数非洲国家一样，照搬西方多党民主

制，其结果是难以解决南北地区整合和部族整合问题。1969 年巴雷发动军事

政变后照搬苏联模式，且政治腐败，族群政治盛行，国内社会矛盾加剧，部

族认同逐渐超越民族认同和国家认同，国家建构同样以失败告终。在经济领

域，新自由主义改革加速了索马里的 “国家失败”。1981 年，索马里不得不

接受国际货币基金组织的一揽子新自由主义改革措施，其结果是索马里货币

大幅贬值，公共服务私有化，公共部门支出锐减，给索马里造成巨大灾难。

1987 ～ 1989 年间，通货膨胀率达到 460%，食品价格飞涨，民不聊生。② 在经

济自由化改革过程中，索马里基础产业遭到致命打击，城镇大量失业工人开

始暴动，巴雷政府只得依靠高压政策维护统治。经济形势急剧恶化造成各部

族之间关系日益紧张，索马里内战遂一发而不可收，巴雷政权 1991 年垮台后

索马里长期陷入内战不断、国破家亡的悲惨境地。

( 三) 索马里难民问题的影响

数量庞大和长期存在的难民既给索马里国内造成巨大影响，又给周边难

民接收国带来安全隐患和严重的经济社会负担。

第一，对于难民来源地索马里而言，难民问题的影响体现在两方面:

其一，冲击索马里社会秩序，影响社会稳定。在索马里，部族是个人安全
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①
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的主要保障。境内难民由于战乱逃亡他乡，颠沛流离，与家族、部族脱离

关系，便失去了原先的保护力量。他们作为少数派在寄居地大多受到当地

部族的怀疑甚至敌视，不得不缴纳租金、饮水使用费、保护费等，甚至被

当地人强制驱逐。这在拉汉文族和班图族难民身上表现得尤为明显。① 同

时，国内难民大量聚居人道救援机构所在的城市及其周边地区，如摩加迪

沙、基斯马尤、拜多阿等，从而加剧这些城市本来就十分严重的 “过度城

市化”，加剧了水与柴火生活必需品的供应短缺，出现了空气污染等 “大城

市病”。总之，境内难民的大量存在既加剧城市负担和索马里当局的财政负

担，又破坏旧的社会秩序，加剧社会的不信任感，造成社会失稳，不利于

索马里社会治理的有序。

其二，索马里难民成为武装组织招募新兵的重要来源，增加了社会安全

冲突的危险。索马里难民以青年和儿童居多，这为“青年党”渗透到难民营、

以教育名义或提供工作为诱饵招募难民提供了机会。根据联合国儿童基金会

统计，“对于占境内难民总数近一半的儿童来说，每天能吃上一顿饭就是莫大

的幸福”。② 这意味着“青年党”对忍饥挨饿的儿童成功进行诱惑的可能性极

大。难民主要来自于该国中南部地区，与 “青年党”的活跃区域重叠，当那

些接受极端思想的难民返回家乡后，势必加剧本已相当严峻的索马里反恐

形势。

第二，对于难民接收国而言，索马里难民大规模外逃对地区国家产生的

消极影响极为严重。这里以接收索马里难民最多的肯尼亚为例简要论述。其

一，索马里难民对肯尼亚安全构成一定威胁。位于两国边境的达达布难民营，

在某种程度上成了“青年党”极端分子的庇护所，并且 “青年党”不断在难

民营中招募新成员，向肯尼亚发动恐怖袭击。其中，发生在 2013 年内罗毕购

物中心和 2015 年加里萨大学的恐袭事件造成伤亡最大，损失也最为严重。参

与 2013 年恐袭的嫌疑人中，有一名肯尼亚索马里族人和一名索马里人，他们

均居住在索马里难民聚集地区。③ 虽然把难民与恐怖分子直接联系有失偏颇
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Jeff Drumtra，Internal Displacement in Somalia，Brookings Institution，December 2014，p. 12.
Norwegian Ｒefugee Council，Displacement and Worsening Humanitarian Situation as a Ｒesult of
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( 毕竟这是极少数难民所为) ，但恐怖分子的确利用索马里难民作为掩护，影

响肯尼亚安全局势。这些恐袭事件对肯尼亚的经济影响之一，即给该国经济

支柱———旅游业 ( 肯尼亚第二大外汇来源) 冲击较大。英国、美国等多个西

方国家相继针对肯尼亚发布旅游预警。基于对安全环境的担忧，赴肯尼亚旅

游的外国游客减少，肯尼亚旅游业近年持续低迷。至 2015 年，欧洲至肯尼亚

沿海城市蒙巴萨的国际航班每周仅 3 趟，仍未恢复到 2011 年每周 40 趟国际航

班的水平。①

其二，加剧了肯尼亚国内民族矛盾。肯尼亚东北省与索马里接壤，居住

着约 250 万索马里族人，占肯尼亚总人口 16%。1963 ～ 1967 年，在 “大索马

里民族主义”的刺激下，该地区的索马里人发动游击战争，要求从肯尼亚分

离出去。早期的这种分离主义活动使得肯尼亚当政者对其国家主权和领土完

整感到担忧。② 更加严重的是，由于 “青年党”在肯尼亚频繁发动恐怖袭击，

肯尼亚民众对索马里族人的疑虑日益加重，安全部队也对他们进行重点监视。

这导致本来在政治和经济上一直处于边缘化境地的索马里族人处境更加艰难。

索马里难民的大量涌入在一定程度上使肯尼亚更加警惕本国索马里族人，对

肯尼亚的民族团结和国家认同产生负面影响。

其三，给肯尼亚带来沉重的经济负担。肯尼亚是下中等收入国家，2016

年人均国民生产总值只有 1 380 美元，③ 而且与索马里一样该国自然灾害频繁

发生。目前，肯尼亚有 260 万人需要紧急粮食援助。虽然肯尼亚政府已拨款

9 000万美元加以应对，但这无异于杯水车薪，仍需要额外援助。④ 肯尼亚在

自身面临严重人道主义危机的情况下，还需承担数十万索马里难民的部分救

助费用。尽管国际社会每年对索马里难民所需援助资金进行评估，但国际援

助很难到账，西方常常口惠而实不至，因此，救助难民的重担首先落在难民

接收国身上。
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索马里难民问题的治理及其困境

索马里难民不单是人道主义救援的对象，不只关涉到索马里稳定与发展，

而且关系到东非地区和平、安全与发展。因此，自索马里国家政权崩溃引发

大规模难民潮以来，国际社会就高度关注，逐渐形成了两条治理主线: 以联

合国难民署为中心、以周边难民接收国为支柱的人道救助保障体系; 非盟、

欧盟和伊加特等区域组织、次区域组织则重点推进的索马里政治重建。国际

社会的多边治理是有成效的，然而也困难重重，甚至陷入困境。

( 一) 索马里难民问题治理的多边参与

1. 国际层面

联合国难民署是索马里难民问题治理的主要国际机构，其援助计划主要

分为两类: 关心和维护计划与持久解决计划。关心和维护计划旨在解决难民

的安顿和生存问题，主要包括: 为难民提供庇护所、食物、水、医疗检查、

社区服务以及法律援助等。持久解决计划聚焦于从根本性解决难民问题，包

括帮助难民实现自愿遣返、地方融合或第三国安置等方案。难民署的工作以

人道紧急救助为主，但是也愈来愈重视持久解决计划。

第一，难民署与世界卫生组织、粮食计划署等机构合作，向难民提供食

物、水、健康检查等日常生活援助，维持难民的基本生存，有效缓解了索马

里难民的人道灾难。在难民署的协调下，欧盟国家较好地安置了超过 26 万难

民，这些难民融入了当地社会，无需遣返或进行第三国安置。以难民署为代

表的国际社会，还成功地协助索马里当局减少境内难民人数，其境内难民从

2011 年 149. 1 万人①下降到 2012 年的 135. 56 万人②、2013 年的 110. 06 万

人; ③ 2014 ～ 2017 年，索马里境内难民总数基本保持不变，为 110. 6 万人。这
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里需要指出的是，2016 年 11 月爆发的旱灾使索马里新增境内难民 76. 6 万

人①，但据联合国难民署 2017 年 5 月份统计，境内难民仍为 110. 68 万人。②

新增人数和安置人数两相抵消，即一年之内成功 “消化”70 多万境内难民，

实属不易。

第二，难民署呼吁周边难民接收国遵守难民保护的相关条约并监督执行，

敦促这些国家成立难民管理机构并进行相关立法。在难民署的敦促和协助下，

2006 年肯尼亚通过了难民立法，并成立了难民事务部 ( Department of Ｒefugee

Affairs) 。③ 2009 年 6 月，也门正式成立难民管理机构难民事务部，④ 吉布提也

成立专门机构———国家资格审查委员会 ( National Eligibility Commission) ，负

责处理有关难民申请事宜。⑤ 这些国家负责难民救助的机构的建立以及难民立

法的完成，有利于难民的保护和救助，帮助难民返回家园。

第三，难民署逐步推进持久解决计划。经过 20 多年的摸索与实践，难民

署逐渐调整了对索马里难民传统的救助体系，更加注重发挥难民的自主救助

能力。难民署向难民提供职业和技能培训，鼓励妇女和青年人在难民营中寻

找工作机会、参与难民营管理、从事经济活动，实现难民自助。充分发挥难

民的积极作用，为那些在接收国成功谋生并创办小型家庭企业的难民提供双

向流动通道，便于他们将资本和技术用于索马里重建，实现地区稳定和繁

荣。⑥ 持久解决计划无疑有利于难民归国返乡后自主谋生。

第四，难民署倡导多方合作，实现救援主体多元化。2006 年后，随着埃

塞俄比亚武装部队进入索马里， “青年党”崛起以及 2011 年索马里大饥荒，

索马里难民人数不断攀升，6 年时间里爆发了两次难民潮。难民危机频度和烈
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Somali Studies，Vol. 13，2014，p. 67.

The High Commissioner’s Global Initiative on Somali Ｒefugees ( GISＲ) ，Ｒeport of the High － Level
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度的加大给难民署的救助工作带来挑战。对此，2013 年，难民署进行了机制创

新，提出了“索马里难民全球倡议 ( The High Commissioner’s Global Initiative

on Somali Ｒefugees，GISＲ) ”。该倡议提出，难民署在与传统国际行为体如非

盟、伊加特等 ( 次) 地区组织、难民接收国、捐助国以及人道主义机构进行

合作的同时，还必须重视发挥索马里商人、侨民以及民间伊斯兰组织的潜

力。① 难民署构筑的多层参与体系、共同治理的援助机制会为索马里难民问题

的解决发挥重大作用。

欧盟成员国与非洲在历史、文化、经济、政治上关系密切。为了避免受

到难民潮直接冲击，欧盟在促进索马里民族和解、救助索马里难民问题上比

较积极。其一，欧盟主张通过帮助索马里实现民族和解与国家重建，从根本

上解决难民问题以及地区安全问题。不过，鉴于 20 世纪 90 年代初 “联合国

索马里行动”失败的沉痛教训，欧盟国家不再直接派兵参与索马里事务，而

是对伊加特主导的民族和解会议从政治和财政上给予大力支持。② 其二，欧盟

密切关注索马里人道主义状况，为难民提供生活保障和必要的医疗、粮食援

助，2015 年欧盟就捐助了 6 000 万欧元。③ 欧盟现成为索马里难民最大的捐助

方，在缓解人道主义危机方面发挥了重要作用。其三，欧盟国家还接收和安

置了 26. 34 万索马里难民。欧盟难民立法较为完善，经济发达，这些难民得

到了比较好的保护。在欧盟国家的难民还通过侨汇帮助改善索马里国内及周

边国家境内索马里难民的生活，为索马里私营经济发展注入资金，并在索马

里政治对话和国家重建上发挥作用。

2. 地区组织

多年来，非盟和伊加特为了从根本上解决索马里难民问题，在国际难民

法的完善、索马里政治和解与政治重建方面发挥作用，是参与索马里难民问

题治理的重要力量。

非盟是以维护非洲和平与发展为宗旨的区域组织，多年来致力于阻止索
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马里战乱，促进政治和解，推动政治重建，并完善非盟难民法规。其一，非

盟驻索马里特派团 ( The African Union Mission to Somalia，AMISOM) 参与打击

“青年党”，在协助索马里国家重建方面取得初步成功。2007 年 1 月 8 日，非

盟和平与安全理事会决定在索马里部署非盟驻索马里特派团，帮助索马里政

府打击“青年党”，执行国家安全稳定计划，重建和培训一支包容各方的索马

里安全部队，促使索马里各地方政府和派别实现对话与和解，① 竭力为难民问

题的解决创造政治和安全环境。同时，特派团还与联合国人道主义事务协调

厅、难民署以及世界卫生组织等进行人道主义援助合作，协助安置索马里难

民。② 其二，不断完善相关难民法。1951 年联合国 《关于难民地位的公约》

和 1967 年联大《关于难民地位的议定书》是难民保护和国际难民法的基础。

但这两个文件不能完全适应非洲地区的难民问题，非洲统一组织 ( 非盟的前

身) 1969 年通过了 《非洲统一组织公约》，扩大难民定义，将因战争冲突而

逃往异国他乡的民众也定性为难民。③ 2009 年，非盟为应对大规模境内难民

法律保护缺失的现状，通过了《关于保护和救助境内难民的非洲公约》 ( 又称

“坎帕拉公约”) ，④ 从法律上解决了对索马里 100 多万境内难民的保护和援助

问题。可见，非盟在一定程度上为索马里难民问题的解决创造了政治与法律

条件，有利于从根源上解决难民问题。

伊加特是索马里难民问题治理的重要力量之一。“确保次区域安全，致力

于解决次区域内的人道主义问题”是伊加特的核心目标。⑤ 自 2001 年以来，

伊加特一直致力于索马里和平事业，在索马里各派之间斡旋调解。2012 年

索马里联邦政府最终成立，2017 年顺利完成总统选举，索马里政治重建取

得重大进展。而后伊加特着手直接参与，以便解决索马里难民问题。3 月

25 日，伊加特就索马里难民问题的持久解决召开特别峰会。各成员国领导

人经过商讨，同意加强对索马里难民的保护和援助，改善难民营的安全状
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②
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⑤

Paul D. Williams，“Fighting for Peace in Somalia: AMISOM’s Seven Strategic Challenges”，Journal
of International Peacekeeping，Vol. 17，Issue 3 － 4，2013，p. 224.

Steven A. Zyck，Ｒegional Organizations and Humanitarian Action，Humanitarian Policy Group，

November 2013，p. 19.
方华: 《难民保护与欧洲治理中东难民潮的困境》，载《西亚非洲》2015 年第 6 期，第 5 页。
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2010，http: / /www. unhcr. org /4b7eb01c6. html#，2017 － 5 － 30.
张春: 《伊加特与非洲之角的安全治理》，载《西亚非洲》2016 年第 4 期，第 78 页。
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况，确保难民获得人道主义援助。此外，伊加特还成立多边捐助方信托基

金 ( IGAD Multi － Donor Trust Fund) ，通过加强地区合作，为难民自愿遣返与

后期安置提供支持。①

3. 周边国家

周边国家承担了难民庇护和难民救助的主要责任。自 20 世纪 90 年代初

以来，肯尼亚、埃塞俄比亚、也门和吉布提就一直承担着接收索马里难民的

重任。由于共同的伊斯兰教信仰和长期的友好交往史，也门对索马里难民的

态度友好，管理比较灵活。难民可以自主选择待在难民营还是前往城镇谋

生。② 通常，难民们会为了得到更多的工作机会而选择离开难民营前往城镇或

者也门首都萨那。埃塞俄比亚是接收索马里难民的第二大邻国，比较积极地

保护和安置难民，在与国际援助组织合作，改善索马里难民生存状况上发挥

了重要作用。每当索马里发生饥荒，有大量难民前来时，埃塞俄比亚基本能

保持边境开放，方便难民进入，并遵守 “不推回原则”，履行保护难民的义

务。③ 肯尼亚国内有将近 40 万索马里难民，是接收索马里难民最多的国家，

负担最重，它对救助和庇护这些数量庞大的难民贡献不菲。不过，这数十万

难民也给肯尼亚带来比较沉重的经济、社会和环境负担。索马里 “青年党”

在肯尼亚从事绑架，恐怖袭击等活动，④ 对肯尼亚安全局势造成一定威胁。肯

尼亚将“青年党”极端分子的活动归咎于难民，因此，相比其他周边难民接

收国，肯尼亚对难民的态度有时比较消极、强硬，曾通过封锁边境，停止难

民登记等方式，以阻止难民大量涌入。

综上，在索马里难民问题的治理上，国际机构主要聚焦于难民人道援助，

以解决难民的日常生存问题。欧盟作为域外区域组织，索马里难民对其安全
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Christine Muchira，IGAD Agree to Facilitate Voluntary Ｒeturn of Somali Ｒefugees，March 26，2017，
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A Comparison Analysis of Secondary Movements and Policy Ｒesponses，Swiss Forum for Migration and Population
Studies，2006，p. 51.

Leah Ｒichardson，Anne Bush and Guido Ambroso，An Independent Ｒeview of UNHCＲ’s Ｒesponse to
the Somali Ｒefugee Influx in Dollo Ado，International Public Nutrition Ｒesource Group，November 2012，p. 1.

1998 年，“基地”组织在肯尼亚首都内罗毕炸毁美国大使馆。2002 年，“基地”组织东非地

区负责人在蒙巴萨天堂饭店实施爆炸袭击。虽然在这两次爆炸袭击案中没有索马里人直接参与，但肯

尼亚认为索马里伊斯兰组织对其实行了庇护。2011 年，“青年党”越境渗透到肯尼亚北部绑架人道救

援人员和外国游客。2013 年，“青年党”在内罗毕购物中心发动袭击，造成重大伤亡。
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不直接构成重大威胁，主要采取间接的财政援助和资金支持方式。非洲区域

组织和次区域组织更注重从政治层面，推动索马里的国内和解和政治重建。

其中，非盟向索马里派驻军队，参与程度高，介入更深。在国家层次上，则

形成了以周边国家承担难民接收重任、域外大国提供物资和财政支援的救助

格局。在各方的努力下，近年来索马里难民自愿遣返计划有序推进。2013 年

11 月 10 日，在肯尼亚的推动下，肯尼亚、索马里与难民署签署《关于在肯索

马里难民自愿遣返的三方协议》。① 2014 年 12 月自愿遣返正式开展，截至

2017 年，回国的难民人数共 10 万人，其中 6. 86 万人从肯尼亚返回，3. 81 万

人因也门危机返回。仅 2017 年上半年，回国难民就有 3. 13 万，其中 2. 87 万

从肯尼亚返回，2 348 人从也门返回。②

( 二) 索马里难民问题的治理困境

如上所述，这种由联合国主导，多方共同参与的多层次治理防止了严重

的人道主义灾难的出现，在一定程度上改善了难民状况。尽管索马里难民问

题治理取得一定成效，但依然面临重重困难。

第一，索马里政治重建艰难，国家治理能力低下。国际社会普遍认为，

自愿遣返是解决难民问题的最佳方案，但前提是难民来源国恢复政治稳定和

经济发展。2012 年索马里联邦政府的成立给该国带来了和平与安全的一线曙

光，让长期承受接收难民重负的邻国看到了遣返难民的希望，各方曾计划于

2019 年前首先将在肯尼亚的 40 多万难民遣返回国。但是，联邦政府的成立只

是朝政治重建迈出的重要一步，索马里国家治理能力依然低下，具体表现在

以下几个方面:

其一，国内安全无法得到保障。安全是人不可或缺的基本需求，但当前

索马里还无法为遣返难民创造一个和平安全的生活环境。“青年党”仍然控制

着索马里中南部以及邦特兰南部的一些农村地区。③ 2013 ～ 2016 年， “青年

党”极端分子平均每年都会针对国家机构和军事安全设施发动 30 ～ 35 次爆炸
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html，2017 － 03 － 12.
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袭击，① 严重威胁索马里安全及政府的有效运转。地方部族武装冲突也造成局

势不稳。2016 年 10 月，索马里中部加勒卡约 ( Gaalkacyo) 发生冲突，又造

成 9 万人流离失所，其中 60% 是被安置的境内难民，他们不得不再次颠沛流

离。② 总的来说，不根除极端组织 “青年党”，安全局势得不到明显改善，索

马里难民的遣返和安置工作就难以全面铺开，有效进行。

其二，基本社会服务缺失严重。索马里基础设施遭到严重破坏，公共服

务制度废弃已久，成立不久的联邦政府无力为大规模遣返的难民提供住房、

医疗、教育、饮水以及就业机会。正如索马里前总理阿卜迪·法拉赫·希尔

敦 ( Abdi Farah Shirdon) 所言: “虽然我们将返回的人视为财富而不是麻烦，

但事实是，政府现在没有能力为数量如此巨大的回国难民提供住房及其他生

活保障。”③

其三，难民安置中的土地问题十分突出。棘手的土地所有权争端直接考

验着索马里政府的治理能力。经过 20 多年的土地流转变化，那些被迫逃离家

园的难民的土地早已被他人占有。索马里长期战乱，缺乏有效的中央政府来

制定土地清册，返回的难民无法拿出可靠的文件来证明其土地所有权，因此

返回的难民和新地主之间产生土地权利纠纷。摩加迪沙的地方法官指出: “我

们已经因为大量而复杂的土地争端案件而不堪重负了。”④ 而且，索马里中南

部地区部族构成比较复杂，妥善安置难民难度较大。

第二，国际规范和国家利益相互掣肘使难民权利保护陷入困境。根据联

合国 1951 年《关于难民地位的公约》和 1967 年 《关于难民地位的议定书》，

各缔约国应遵守 “不推回原则”和临时避难原则，保障难民在就业、教育、

劳动立法等方面的权利。但是，主权国家根据联合国公约或区域组织条约所

承担的义务，以及国际社会倡导的人道主义美好愿望在遭遇冷冰冰的国际政

治现实时，经常与国家利益直接发生冲突。
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其一，难民接收国需要处理维护国家利益与为难民提供所需人道援助之

间的矛盾。在难民问题治理上，国家发挥关键作用，然而国家政治行为的首

要考量是保障国家利益和本国公民利益。当接收国认为长期滞留的大量难民

给其造成巨大的负面影响时，它们对难民的人道救助就会让位于自身国家利

益。接收索马里难民的肯尼亚、埃塞俄比亚等皆为中低等收入国家，本国就

有大量贫困人口，无法提供足够的财力物力用于难民的人道援助。除也门外

的其他索马里难民接收国普遍要求难民留在难民营，在难民的地方融入与参

与经济活动方面采取严格的限制性政策。尤其是 “青年党”在肯尼亚频繁发

动恐袭后，在肯尼亚的索马里难民境遇更加糟糕。肯尼亚以反恐和维护国家

安全的名义，拘留和逮捕索马里难民或者宣布关闭达达布难民营，以促使难

民返回原籍。①

近年来，受金融危机和民粹主义兴起的影响，欧美国家普遍收紧移民政

策，严格限制外来人口入境。这种国际大环境使得疏散难民、进行第三国安

置从而分解难民聚集地压力的希望更加渺茫，对索马里难民问题的治理造成

重大影响。2017 年 2 月，美国总统特朗普颁布入境限制令，禁止全球难民和

西亚北非七国公民入境，由此造成约 2. 6 万名原计划移居美国的索马里难民

被迫滞留肯尼亚。② 无论是经济落后的难民接收国，还是富裕发达的欧美国

家，国际责任与国际道义都将让位于国家利益。

其二，难民署难以依据国际规范切实保障对难民的人道援助。一方面，难

民署缺乏稳定的资金来源，主要依靠国际社会捐助。难民署的年度预算仅约 2%

由联合国拨款，其余 98%依靠各国认捐。③ 2012 年，难民署计划为索马里筹集

4 800 万美元援助资金，实际到账 1 327 万美元，缺额率达 72% ; ④ 2015 年，

难民署计划筹集捐助资金 1 亿美元，仅 38% 的资金到账，缺额率达 62% ; ⑤
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UNHCＲ，Somalia Briefing Sheet，April 2012，http: / /data2. unhcr. org / fr /documents /download /

31543，2017 － 08 － 12.
UNHCＲ，“Somalia Fact Sheet”，October 2015，http: / / reliefweb. int / sites / reliefweb. int / files / resources /

Somalia %20Factsheet%20October%202015，2017 － 08 － 12.



西亚非洲 2017 年第 6 期

2016 年，难民署计划筹集捐助资金 1. 717 亿美元，资金到账率缺额率与 2015

年大体相当; ① 2017 年，难民署计划筹集捐助资金 1. 187 亿美元资金，预计

30%资金到账，缺额率达 70%。② 由此可见，认捐款项大多不能到账，难民

署经常面临资金短缺、捉襟见肘的窘境。因世界其他国家和地区出现紧急情

况，特别是叙利亚和南苏丹难民危机，造成援助资金流向分散，捐助方难以

继续大量出资救助索马里难民。另一方面，难民署只是国际人道主义救助机

构，它做出的各项决定对各国政府并无约束力。若有关国家违反难民保护原

则情形，难民署也只能在各方之间穿梭协调。比如，在难民遣返问题上，难

民署强调“自愿”原则，但“自愿”具有很大的模糊性和主观性，各国可以

变相驱逐难民。

第三，地区局势不稳影响索马里难民问题有效治理。东非、中东地区局

势与索马里问题具有互动性影响。一方面，东非地区复杂纠结的地缘政治格

局制约索马里难民问题的有效治理。众所周知，由于欧洲殖民国家在东非的

争夺，人为地造成这些国家之间的边界争端和跨界民族、宗教问题，以至于

兄弟阋墙，刀戈相向。其中，规模最大、对索马里及东非地区影响最为深远

的是 1977 ～ 1978 年埃塞俄比亚与索马里爆发的欧加登战争。索马里与肯尼亚

的边界争端与民族冲突，也相当严重。限于篇幅，此处不赘，只是指出下述

事实，即殖民统治至今对东非地区秩序造成严重的消极影响，突出地表现在

伊加特内部争夺对索马里政治重建的主导权，直接波及索马里政治和解与和

平进程。

另一方面，中东乱局使索马里难民问题的解决更为艰难，主要表现在因

也门内战爆发直接殃及索马里难民。自 2011 年西亚北非发生严重政治动荡以

来，也门也深陷其中，并持续动荡。政局动荡使也门自身难保，无力为索马

里难民提供充分支持和保护，其境内近 26 万索马里难民或因失去生计、或因

缺乏基本服务而面临着愈益恶劣的人道主义危机。部分索马里难民被迫再次

踏上跨海求生之旅，不过迄今仅有 3 万名索马里难民从也门返回国内。③ 更严
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resources /12. FactsheetSomaliaDecember2016，2017 － 08 － 12.

UNHCＲ，“Somalia Fact Sheet”，May 2017，http: / / reliefweb. int / sites / reliefweb. int / files / resources /
58201，2017 － 08 － 12.

联合国难民署: 《也门冲突迫使大量索马里难民寻求返回动荡故乡》，载联合国新闻网:

http: / /www. un. org /chinese /News /story. asp? NewsID = 28092＆Kw1，2017 － 06 － 01.
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重的是，根据联合国应急计划，索马里将接收 10 万也门难民，① 这将给脆弱

的索马里带来挑战。中东战乱和冲突绵延不绝，增加了索马里难民问题解决

的难度。

索马里难民问题治理脱困之路

索马里与周边邻国关系复杂，存在历史恩怨与现实纠纷，但同时又休戚

相关、命运与共。在非盟和伊加特的协调下，东非国家应进一步加强政治沟

通，扩大政治共识，培育共同利益，将消极因素转变为积极因素。

( 一) 推进索马里政治重建，提升国家治理能力

索马里必须最大限度地实现政治稳定，加强制度建设，提升国家治理能

力。同时，该国还要努力发展经济，为回国难民创造政治、安全环境和经济

机会。2012 年，索马里联邦政府成立，意味着在国际社会和索马里政府长期

共同努力下，索马里政治重建取得初步成功，且需要在政治重建的推进与国

家治理能力建设方面持续努力。

第一，改善国内安全环境，加强制度建设，提升国家治理能力。索马里

要与非盟驻索马里特派团维和部队进行全面合作，共同打击 “青年党”极端

分子，恢复国家和平与稳定。同时，加强国民军、警察部队和安全部队能力

建设，提高其维护安全的能力。在安全得到基本保障后，索马里还要不断加

强法制，进行公共财政改革，建立有效的土地管理与分配制度、财产补偿或

赔偿机制，解决好难民安置与地方融合的问题。

第二，重建政治互信与政治平衡。长期以来，索马里的和平建设和国家

建设都是在外部力量主导下进行的。当前，来自外部力量的支持是必要的，

但外部干预曾使索马里走过弯路，由外部设计的政治制度脱离索马里政治现

实。因此，索马里联邦政府在以后的制度深化过程中，应更加注重发挥自身

主导作用。一方面，吸取索马里过去中央集权政府失败的教训，与各地方政

治实体达成必要的政治妥协，通过对话和协商而不是强硬的高压手段解决分

歧。另一方面，联邦政府必须解决好各部落间政治经济利益的分配问题，重

建政治互信，恢复政治平衡。只有让各部族充分参与政治重建，将对部族的

·76·

① 刘永明、王云松、韩晓明: 《海合会寻求解决也门危机途径》，载《人民日报》2015 年5 月5 日。
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传统忠诚与对国家的政治认同结合起来，才能建立一个既能提供基本公共服

务，又具有广泛包容性的政府，进而逐步恢复社会秩序，实现索马里的稳定。

唯有在这样的政治环境中，难民问题才能得到最终解决。

第三，加快经济发展，保障难民回国后安居乐业。巴雷政府倒台后，在

政治动荡的不利环境下，索马里经济并非一无是处，畜牧业、电信业、航空

业、对外贸易等得到不同程度的发展。根据国际货币基金组织统计，2012 ～

2014 年间，索马里国内生产总值增长率为 3. 7%。① 索马里自然资源丰富，风

能、太阳能、渔业资源颇具开发潜力。据探测，索马里石油储量达到 1 100 亿

桶。② 索马里政府应依据本国资源禀赋优势，制定经济发展战略和政策，推进

基础设施建设，加大吸引外资力度，引进外国先进技术，尽早实现经济的可

持续发展。另外，政府还要制定鼓励和保护私有企业的政策，吸引早前流亡

海外索马里人参与索马里经济建设，创造就业机会。

( 二) 调和国际规范与国家利益的矛盾，构建多方参与的难民问题治理长

效机制

在可预见的将来，国际规范与国家利益之间依然存在结构性矛盾，唯有

有关国家及相关利益方加强相互沟通与协调，增强联合国的权威及其专门机

构的职能，才能缓解这对矛盾。在当今全球化时代背景下，各国相互依存度

越来越高，难民问题已成为波及范围极为广泛的全球性问题和非传统安全问

题。显然，索马里难民接收国一味采取 “堵”的方式，无益于难民问题的解

决。国际社会应共同承担责任，加强国际合作，构建多方参与的难民问题治

理长效机制。

第一，在难民问题治理中，充分发挥难民署的主导作用。即推动难民国

际法的完善，在相关国际机构 ( 如联合国粮农组织、世界卫生组织、国际红

十字会、国际移民组织等) 和有关区域组织、利益攸关国之间进行协调，以

期在难民问题治理上达成更高程度的政治共识; 加大对索马里难民问题的新

闻舆论报道和宣传力度，主动型塑世界舆论和民意，避免索马里难民问题被

边缘化; 说服重要的难民接收国继续承担责任，为逃离冲突和迫害的难民提
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①

②

Sulaiman Monodu，“Somalia Ｒising from the Ashes，Africa Ｒenewal”，April 2016，http: / /www.
un. org /africarenewal /magazine /april － 2016 /somalia － rising － ashes，2017 － 06 － 05.

Timothy Wilson，“Economic Ｒecovery in Somalia”，Bildhaan: An International Journal of Somali
Studies，Vol. 15，2015，pp. 52 － 57.
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供必要的保护; 与民间组织加强合作，以便获得更多资金捐助; 为难民提供

法律援助，特别是要加强对难民的教育和技能培训，推进持久解决计划，使

难民在离开难民营后具备自主谋生能力。难民署还应建立难民数据库，持续

跟进难民遣返或在第三国安置后的生活状况，为难民融入当地社区及时提供

支持。

第二，各区域组织和次区域组织积极磋商，通力合作，切实履行国际义

务，承担国际责任，有效推进索马里政治重建，切实保障索马里的和平与安

全，为从本源上解决索马里难民问题创造政治基础与安全环境。“城门失火，

殃及池鱼!”非盟和伊加特必须加强命运共同体意识，同时投入更多的政治和

经济资源，用于索马里难民问题治理，从而间接保障自身的稳定、安全和发

展。“伊加特”应最大限度地化解周边国家在索马里政治重建上的分歧，有力

地推动索马里的政治和解。

第三，充分发挥周边难民接受国的作用。周边的难民接收国负担最重，

压力最大，要求尽快遣返索马里难民的意愿也最强。尤其是在 “青年党”将

袭击范围扩大到周边国家后，可能出现不符合 “不推回原则”和自愿遣返原

则的现象。根据大赦国际 2014 年报告，肯尼亚将索马里难民与 “青年党”恐

怖袭击联系起来，事实上是为了向难民施加舆论压力，使其遣返计划具有合

法性。① 周边国家需要严格区分难民与恐怖分子，加强与难民的沟通交流。如

若一味使用不当舆论宣传，反而可能把一些对现状不满的难民推向恐怖分子

的怀抱，起到适得其反的效果。

( 三) 发挥索马里侨民及民间组织的作用

国际社会必须重视索马里侨民在促进索马里难民问题治理中的重要作用。

索马里侨民是索马里一笔隐形资源，他们平均每年向索马里输送 10 亿 ～ 30 亿

美元侨汇，约占国民生产总值的 24%。这笔数量不菲的宝贵侨汇，主要用于

日常生活开支，如购买食物、医药、柴火，还投入教育。② 有些索马里人还用

侨汇进行投资，创办小企业。索马里侨民还与联合国、非政府组织合作开办

学校、医院等，为索马里社会重建贡献了宝贵力量。
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Amnesty International，No Place like Home: Ｒeturns and Ｒelocations of Somalia’s Displaced，

February 2014，p. 24.
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在难民治理问题上，侨民具有独特优势。首先，索马里是一个高度重视

家庭和血缘关系，部族传统比较深厚的社会。离散在世界各地的索马里人，

定期向索马里国内外难民营中的亲朋好友汇款，帮助维持生计。与人道援助

机构相比较，侨民的援助更具有稳定性。索马里侨民不仅个人汇款，而且开

始建立向索马里提供人道援助的组织。比如，丹麦索马里侨民成立索马里侨

民组织，美国索马里侨民设立索马里行动联盟组织。其次，早期逃离索马里

的很多侨民来自索马里精英阶层，西方发达国家难民救助体系又比较完善，

为他们提供了较好的教育和职业技能培训。因此，这些侨民具备较高的教育

和职业技能水平。再次，侨民与索马里难民具有天然的亲近感，他们不仅能

与难民进行更好的交流与沟通，还积极投入难民的救助与发展事业。比如，

在埃塞与肯尼亚境内的索马里族人包括索马里难民，应该成为两国的合作纽

带，而非冲突的源泉。因此，国际社会应与侨民进行充分合作，为其提供便

利通道，以改善难民生活状况。

与此同时，联合国难民署还要与索马里商人、伊斯兰慈善组织等协商制

定长期合作机制，充分调动民间组织的力量，帮助索马里难民重返家园，恢

复生产，这样才能从根本上解决难民问题。

结 语

索马里持续不断地发生 3 次大规模难民潮，乃 “内忧”与 “外患”、“天

灾”与“人祸”共同作用的产物。难民潮爆发及难民问题久拖不决的直接成

因是政治动乱下的暴力冲突、内乱内战。军阀割据、内战不止或恐怖袭击不

断发生，又源于索马里国家构建的失败。殖民主义的负面历史遗产，以及索

马里部族政治与教派冲突相互交织，地区与部族之间利益分配严重失衡，国

家认同缺失，伊斯兰极端主义猖獗，这使得索马里民族和解异常艰难、政治

重建举步维艰。由于历史、宗教、民族、边界因素，周边国家在索马里政治

重建上的利益和立场并不一致，从而加剧索马里国内的政治纠结与纷争博弈。

这一切决定了索马里难民问题的治本之路艰难曲折，坎坷不平。

在索马里难民问题治理过程中，以联合国难民署为核心的国际机构与区

域组织或次区域组织，承担接收难民重任的周边国家开展多边、多层次合作，

在难民的人道主义紧急安置与救助、难民持久解决计划、国际法与国家立法
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的完善、难民问题治理机制建设诸方面，均取得重要进展。展望未来，联合

国难民署、联合国粮农组织、世界卫生组织等国际机构在难民紧急救助、安

置及其可持续发展上，必将发挥更大作用; 区域组织如非盟或次区域组织

“伊加特”，以及相关大国应该积极有为，承担更多责任，扎实推进索马里民

族和解与制度深化，提升索马里治理能力; 在难民问题治理中，调动和发挥

民间组织特别是侨民组织的积极性，应该是难民问题治理的新趋势。

The Difficulty with Somalia’s Ｒefugee Governance
and Way Out

Bi Jiankang ＆ Chen Lirong

Abstract: Somalia is one of the countries producing the largest number of

refugees in the world，which has already had a major impact on Somalia itself and

the surrounding countries. The international community has formed two main

frameworks of governance concerning Somalia’s refugee problem. One is the

humanitarian assistance system，which is centred on the United Nations Ｒefugee

Agency and supported by neighboring countries; the other is the Somalia’s political

reconstruction，which is led by regional or sub － regional organizations，such as

African Union， European Union and the Intergovernmental Authority on

Development. Both frameworks have taken some effects on the governance of Somalia

refugees，but troubles are far from being resolved. The solution to the issue of

Somalia Ｒefugees is to effectively promote political reconstruction in Somalia and

improve national governance. Besides， it is also very important to improve the

multilevel governance mechanism jointly participated by the international community.

Key Words: Non － traditional Security; Ｒefugee Issue; Somalia; United

Nations High Commission for Ｒefugees; Political Ｒeconstruction
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