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国际关系

国际移民组织与联合国难民署之比较：关系、议程和影响力
＊

郭秋梅

　　［摘要］　探讨在相同或相似问题领域中存在的一些国际组织之间的联系与区别，成为考察国际组织功能不可缺少的一个重要环

节。国际移民组织作为移民治理领域中独立于联合国体系之外的国际组织，成立至今一直致力于全球移民问题的治理以促进人口有

秩序的迁移。联合国难民署作为联合国体系下的国际组织，长期关注并致力于国际难民治理以保障难民获得有效救援。本文尝试梳

理国际移民组织与联合国难民署之间的历史关系，并选择议程和影响力两个维度进行比较，在分析比较中考察两者在全球难民问题

治理上的作用，希望能为在人道主义援助活动中增强组织之间的联系与合作提供一些思考。
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　　当今社会，难民问题并未因为冷战的结束而消失。
地区性冲 突 与 战 乱 导 致 的 难 民 数 量 居 高 不 下，且“新

式”难民（诸如因自 然 灾 害 等 因 素 造 成 的 难 民）不 断 涌

现。与此同时，难 民 问 题 因 其 跨 国 性、流 动 性、交 叉 性

特征而日益 从 国 内 问 题 上 升 为 国 际 问 题。因 而，难 民

问题的全球治理尤为迫切。联合国难民署（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａ－
ｔｉｏｎｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ，ＵＮＨＣＲ．简称

难民署）与 国 际 移 民 组 织（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ
ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，ＩＯＭ）由于历史的原因成 为 难 民 问 题 治

理的主要国 际 力 量。可 是，国 际 社 会 及 学 术 界 关 注 的

焦点主要集中 在 难 民 署 的 相 关 研 究。〔１〕而 在 其 之 后 组

建的国际移民 组 织 从 成 立 至 今，虽 然 一 直 致 力 于 移 民

问题治理，但国内外学术界的相关研究稍显不足。〔２〕在

相关研究中，这两大组织之间关系已进入研究者视野，
已有国外学者注意到两者关系的渊源性。〔３〕然而，研究

中可以发现两者在难民问题治理领域有着极强的重叠

性，关系错 综 复 杂。两 者 究 竟 有 着 怎 样 的 关 系？两 者

的议程有着怎样的差异性和相似性？它们如何发挥在

全球问题治理 上 的 影 响 力，哪 个 组 织 的 影 响 力 更 大 一

些？这是本文试图探讨的问题。

一、国际移民组织与联合国难民署关系的发展历程

（一）对抗中的竞争：国际移民组织的创立

难民署成立 于１９５０年１２月１４日。在 它 创 立 之

时，美国不支持组建一个永久性机构，主张建立一个有

限的组织，赋予三年寿命，并将其职责限定于为难民提

供法律保护。〔４〕既然已成立一个难民组织，为何又在此

后成立了另一个移民组织———国际移民组织？这是基

于以下两点缘由：一方面，难民署延续了国际难民组织

（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ＩＲＯ）为难民提供

法律保护的任 务，但 无 机 构 继 承 国 际 难 民 组 织 的 移 民

迁移操作功能。难民署成立前，即１９４６年在联合国框

架内成立了国际难民组织以处理难民问题。在它退出

历史舞台之前，难 民 署 逐 步 接 管 该 组 织 关 于 难 民 法 律

保护的责任，却没有其他组织继承该组织的“移民迁移

的操作功能”。〔５〕且国际难民组织成员国又规定难民署

不能接管该组织的移民运输工具。〔６〕为难民提供运输、
安置的操作任务被搁浅。另一方面，冷战开始后，联合
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国和难民署成为美苏两大国对待难民问题各执己见的

主要场所。以苏 联 为 首 的 东 方 国 家 反 对 难 民、流 离 失

所者的安置计 划，要 求 把 他 们（无 论 他 们 愿 意 与 否）遣

返回原籍国。〔７〕以 美 国 为 首 的 西 方 阵 营，则 按 照“一 切

难民都有选择的自由和权利”的标准，督促难民署为逃

离东欧国家的人提供难民保护。双方在难民署中的争

论持续不断，难民署“左右为难”。同时，处于恢复期的

西欧社会吸纳不了众多劳动力，失业率居高不下，产生

“过剩人口”（ｓｕｒｐｌｕｓ　ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ）。因 此，为 了 避 免 听

命于苏联方式 以 减 少 该 问 题 对 自 身 政 策 的 制 约，美 国

创建属于“自己”的机构成为其当时外交政策的直接结

果。〔８〕１９５１年１２月５日，由 美 国 主 导 召 开 的 布 鲁 塞 尔

会议结束的当天成立了欧洲移民迁移政府间临时委员

会（Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎａｌ　Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｆｏｒ　ｔｈｅ
Ｍｏｖｅｍｅｎｔｓ　ｏｆ　Ｍｉｇｒａｎｔｓ　ｆｒｏｍ　Ｅｕｒｏｐｅ，ＰＩＣＭＭＥ），〔９〕

运送欧洲５００万 的 过 剩 人 口。〔１０〕但“ＰＩＣＭＭＥ是 联 合

国之外的多边 机 构，美 国 主 导 并 由 对 美 国 友 好 的 民 主

国家 组 成。”〔１１〕１９５３年 章 程 再 次 明 确 了 委 员 会 除 了 负

责运送过剩人口外，还包括对难民进行迁移的职责。〔１２〕

显然，这一定程度上削弱了难民署的权力。至此，两大

国际组织，一个接管了为难民提供法律保护的责任，另

一个接过了为难民迁移提供支持的“接力棒”。本来在

处理难民问题 上 有 着 极 强 的 互 补 性，但 冷 战 的 对 抗 性

导致了双方关系以“竞争”为主。

（二）竞争中的合作：难民人道主义援助

尽管国际移民组织与难民署是竞争关系，但２０世

纪５０年代开始，一系列冲突造成的难民危机为双方合

作提供了契机。１９５６年匈牙利危机，既 为 各 自 带 来 了

拓展职能领域 及 延 续 组 织 生 命 周 期 的 契 机，也 为 双 方

展开危机情况下的组织间合作提供了可能。１９５６年的

匈牙利事件引发了近２０万匈牙利人逃亡，是冷战时期

重大的危机，对国际社会提出了应对大量难民的挑战。
成员国赋予难 民 署 为１９５１年 前 的 难 民 提 供 法 律 援 助

（１９５１年《难民公约》），但１９５６年的匈牙利人已经成为

事实上的难 民。在 面 临 强 大 的 人 道 主 义 危 机 时 刻，联

合国大会不顾 苏 联 的 反 对，授 权 难 民 署 提 供 人 道 主 义

救助。这是难民署第一次获得授权展开的大规模人道

主义救助行动，反 映 出 其 事 实 上 成 为 该 领 域 的 领 袖 组

织。在其组织下成立的工作小组包括了欧洲移民问题

政府间委员会（ＰＩＣＭＭＥ于１９５２年１０月改名为欧洲

移民问题政府 间 委 员 会），配 合 难 民 署 的 工 作，负 责 难

民的运输、安置以及遣返工作。由于上述努力，奥地利

和南斯拉夫的１８万 匈 牙 利 难 民 在 很 短 时 间 内 就 被 汽

车、火车、飞机和 轮 船 转 运 到 了 五 大 洲 的３７个 国 家 定

居。〔１３〕显然，两 者 的 互 补 性 得 以 体 现。１９６０年 代 的 非

洲独立运动造成的难民危机、１９７０年代印支 难 民 危 机

均是促成双方加强难民保护合作的重大事件。

（三）竞合关系的新发展：冷战后双方关系的制度化

冷战后，紧急 突 发 事 件 频 发 严 重 挑 战 着 国 际 社 会

提供人道主义救助的能力。人道主义组织尤其是国际

组织之间的合作迫在眉睫。１９９６年，国 际 移 民 组 织 与

难民署为独联 体 国 家 筹 集 资 金，开 始 救 助 独 联 体 国 家

的难民，对他们进行安 置、遣 返 等。１９９７年５月，双 方

签订备忘录，同意加强在监测、预防危机状况与紧急情

况的应急预案以及能力建设等方面的合作。〔１４〕１９９９年

科索沃危机、２００１年阿富汗战争等导致的人 道 主 义 救

助需求接踵而至，双方在紧急情况下的合作持续增加。
于是，２００１年 成 立 庇 护 和 移 民 行 动 小 组（ｔｈｅ　Ａｃｔｉｏｎ
Ｇｒｏｕｐ　ｏｎ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ），并确定了该小组的

职权范围，探讨了有关加强双方合作关系的途径。〔１５〕可

见，严峻的人道 主 义 危 机 促 使 双 方 合 作 关 系 朝 着 完 善

化、制度化的方向演进。当然，看到了双方强化合作关

系的一面，也 需 要 注 意 双 方 依 然 可 能 出 现 的 竞 争。双

方在筹集资金上存在竞争的一面。〔１６〕为了获得 更 多 资

金与其他方面 的 支 持，两 大 组 织 要 不 断 地 对 成 员 国 的

利益作出回 应。任 何 一 方 若 不 能 这 样 做，都 可 能 成 为

成员国绕开 一 方 而 选 择 另 一 方 的 原 因。同 时，双 方 在

难民救助上可能出现“争抢”现象。有难民署的职员认

为国际移民组 织 染 指 了 难 民 署 传 统 的 活 动 领 域，对 国

际移民组织的抱怨不断。〔１７〕

二、国际移民组织和联合国难民署的议程

（一）国际移民组织和国际移民治理

国际移民组织最早是作为一个运送欧洲过剩人口

的多边组织开始其活动的。历经６１年的实践，它现在

的议程已然发 生 了 较 大 变 化，已 从 纯 粹 的 移 民 迁 移 扩

展至与移 民 相 关 的 所 有 领 域，主 要 集 中 在“移 民 与 发

展、促进移民、规范移民、帮助被迫的移民”等四大领域

进行移民治理，亦包含一些交叉的治理领域。〔１８〕总体而

论，主要包括以下两个方面：

１．为移民个体提供服务

从其成立至 今，为 移 民 者 提 供 迁 移 服 务 一 直 是 国
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际移民组织的传统业务。如果说国际移民组织最初的

核心议 程 局 限 在 移 民 的 迁 移 运 输 上，是 作 为 运 输 者

（ｐａｓｓａｇｅ－ｍａｋｅｒ）的政 府 间 组 织，〔１９〕那 么，经 过６１年 的

发展，该组织不 断 发 挥 自 主 性，核 心 议 程 得 以 扩 展，除

了移民迁移运 输 之 外，还 包 括 为 移 民 提 供 与 迁 移 相 关

的服务等内 容。从１９５２年 国 际 移 民 组 织 开 始 执 行 任

务至２００９年，共 帮 助１２００余 万 难 民 和 移 民 实 现 了 迁

移。〔２０〕由于在移民运输操作功能的解释上章程 并 未 规

定帮助人口迁 移 的 具 体 细 节，这 种 笼 统 的 表 述 事 实 上

为国际移民组 织 扩 大 议 程 提 供 了 空 间：可 以 制 定 一 些

移民运输 必 要 的 服 务 内 容，例 如 职 业 及 语 言 培 训 等。

１９５３年，国际移民组织在运输希腊人到巴西去时，发现

许多人无法很快就业，原因在于语言不通。因此，国际

移民组织增加了语言和职业培训项目以使移民较快融

入移居国。〔２１〕进入２１世纪后，国际移民 组 织 开 始 移 民

管理研究与实 践 的 整 体 规 划，推 动 该 组 织 核 心 议 程 的

不断扩展，已经 形 成 了 涵 盖 移 民 迁 移 登 记、培 训、健 康

等项目的全方位服务内容。正如现有章程规定的，“提

供诸如招募、选 择、分 类、语 言 培 训、定 向 活 动、医 疗 检

查、安置以及有助于接收和融合的活动，并就移民问题

提供咨询服务和符合本组织目标的其他协助性的移民

服务。”〔２２〕

２．帮助国家加强移民治理能力建设

为了探寻一 个 能 够“扩 大 移 民 潜 在 的 建 设 性 功 能

避免其破坏性的一面”的途径，有必要了解国家在移民

问题上的观点与需求。〔２３〕因此，帮助国家加强移民治理

能力建设成为国际移民组织参与国际移民治理的另一

个核心议程。该 组 织 主 要 通 过 搜 集、分 析 移 民 信 息 和

提供移民政策 服 务 以 及 强 化 与 国 家 的 技 术 项 目 合 作，
来提高国家的移民治理能力。如国际移民组织在中国

的项目计 划———“中 国 移 民 管 理 能 力 建 设 项 目”（Ｃａ－
ｐａｃｉｔｙ　Ｂｕｉｌｄｉｎｇ　ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ　ｉｎ　Ｃｈｉｎａ，

ＣＢＭＭ）（２００８年７月—２０１０年６月）。该项目为期两

年，总预算约为２５０万 欧 元，主 要 由 欧 盟 委 员 会 出 资；
国际移民组织、国 际 劳 工 组 织 和 中 国 外 交 部、公 安 部、
人力资源和社会保障部为项目执行方。〔２４〕“该项目已取

得成功，通过紧密协商和积极参与相关活动，中国从中

获益。”〔２５〕

（二）联合国难民署和国际难民保护

难民署成立 时，国 际 社 会 以 为 难 民 危 机 很 快 会 解

决，故难民署计划在三年内完成任 务，并 随 之 解 散。〔２６〕

然而，难民问题不但没有很快解决，反而成为当今国际

社会面临的重要难题之一。难民署通过以下两大核心

议程发挥难民治理作用。

１．为难民提供法律保护和物质援助

１９５１年在“各国的开明私利”（ｅｎｌｉｇｈｔｅｎｅｄ　ｓｅｌｆ－ｉｎ－
ｔｅｒｅｓｔ）下通过了《关于难民地位的公约》，难民署负责监

督执行该公 约。〔２７〕《公 约》规 定 的 难 民 主 要 是 指“由 于

１９５１年１月１日以前发生的事情并因有正当理由畏惧

由于种族、宗教、国 籍、属 于 某 一 社 会 团 体 或 具 有 某 种

政治见解的原 因 留 在 其 本 国 之 外，并 且 由 于 此 项 畏 惧

而不能或不愿 受 该 国 保 护 的 人；或 者 不 具 有 国 籍 并 由

于上述事情留在他以前经常居住国家以外而现在不能

或由于上述畏惧不愿返回该国的人。”〔２８〕而难民署的主

要任务则是为这些难民提供保护。《公约》把难民署服

务对象限制在１９５１年前已经成为难民的人，而不是此

后成为难民 的 人。有 学 者 进 而 认 为 难 民 署 是 一 个“向

后看而不是向前看的组织”。〔２９〕这并非该组织 能 左 右，
美国关注的是 冷 战，因 此 需 要 的 是 一 个 与 欧 洲 相 关 联

的难民定义，而非一个宽泛的定义。但之后，其他地区

如非洲、拉美等 地 出 现 了 大 量 难 民，难 民 署 在２０世 纪

６０年代的工作向第三世界拓展。难民的定义也因此不

得不修订，１９６７年难民公约修订案把难民定 义 扩 展 至

全世界所有地区的难民。
难民署继承了国际难民组织为难民提供法律援助

的功能，即“确认他们的身份，发放旅游签证，协助他们

获取各种法律 地 位 的 确 认，并 倡 导 更 加 准 确 的 指 导 方

针用于安置已被确认的难民。”〔３０〕但正如第一任高级专

员所言，“很清 楚 的 是，我 的 机 构 负 责 的 国 际 保 护 要 比

以前的国际组织对难民提供的法律和政治保护宽泛得

多。”〔３１〕如果没有诸如食物、难 民 营、健 康 服 务、社 会 福

利等物质上的援助，法律保护便没有意义。〔３２〕难民署在

６２年的发展历程中逐渐放大了被委托的任务。

２．为难民提供永久性解决方案

难民既然得 不 到 原 籍 国 的 保 护，那 么 可 能 采 取 的

措施便是“重新安置到第三国或就地融合”。如果在难

民同意返回 原 籍 国 的 情 况 下，“自 愿 遣 返”成 为 又 一 重

要的解决方案。但冷战时期，遣返被视为“东西方阵营

意识形态的基本冲突”。〔３３〕西方阵营认为遣返意味着把

难民重新送 回 共 产 主 义 的 土 地 上。冷 战 后，尽 管 这 种

意识形态上的 争 执 有 所 淡 化，但 由 于 如 今 难 民 数 量 的

增多，难民迁入国的不乐意，导致“自愿遣返”往往流于

“强制”。无 论 如 何，“重 新 安 置、自 愿 遣 返、就 地 融 合”
构成了难民署的难民永久性解决方案。在这三个解决

方案中，难民 署 秉 承《公 约》规 定 的 难 民 应 该 享 有 的 基
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本权利，为 难 民 融 入 第 三 国、原 籍 国 提 供 一 些 基 本 的

服务。
从以上分析 可 知，双 方 各 自 议 程 的 确 存 在 着 重 叠

的一面，但这并 不 意 味 着 双 方 单 纯 以 竞 争 方 式 展 开 议

程领域的活 动，履 行 组 织 的 职 能。双 方 在 该 领 域 有 着

互补的一面。无论是合法移民、非法移民，还是流离失

所者、难民，他们都无法规避迁移的过程。尤其对那些

没有能力 完 成 迁 移 的 个 体 而 言 就 更 加 迫 切 需 要 援 助

（包括法律 援 助、物 质 支 持）。两 大 组 织 可 以 充 分 发 挥

各自优势，整合现有有限资源为他们提供相应服务。

三、国际移民组织与联合国难民署的影响力

（一）相对规模比较

相对规模成为和影响力有着广泛联系的一个显著

变量。尽管难以 精 确 测 量，但 对 一 些 基 本 指 标 进 行 大

致的衡量将有助于深入挖掘表象背后的本质。关于相

对规模最常见 的 两 大 指 标 是：职 员 的 数 量 和 机 构 的 开

支预算。
就职员的数量而论，目前，国际移民组织拥有７８００

余名职员，〔３４〕而难民署拥有约７７３５名职员。〔３５〕这两个

组织的职员总数还可能持续增加。因为职员数量的增

加至少部分地与新成员国的加入及所开展的项目数量

有关。其实，两 大 组 织 的 规 模 要 结 合 其 各 自 议 程 领 域

的任务和责任来考虑。国际移民组织涉及所有的移民

问题领域，难民署涉及几乎所有国家和地区的难民，要

想更好地履行 其 已 有 职 能，它 们 都 需 要 不 断 地 扩 大 职

员规模。
就机构的开 支 预 算 而 言，国 际 移 民 组 织 逐 年 递 增

的项目计划使得预算开支随之增加。国际移民组织所

实施的项目计划（实施移民运输计划、提供移民健康与

医疗服务、合作与能力建设等项 目）从２００４年 的１１００
个增加至２０１０年的２３０２个，预算总开支也从２００４年

的６．３８亿美元增加到２０１０年的１３．５９亿美元。其中

２００８年始，预算总开支突破１０亿美元。〔３６〕难民署１９５０
年只有３０万美元的年预算，２００７年之后年预算均超过

１０亿美元，２０１２年已达到３５．９亿美元。〔３７〕难民署预算

开支的逐 年 增 加 则 来 自 于 难 民 对 援 助 不 断 增 加 的 需

求。在全球各地 已 注 册 身 份 的 近６６０万 难 民 当 中，至

少有８０万人现在急需在第三国得到重新安置，但每年

实际的安置 机 会 尚 不 足 十 分 之 一。此 外，因 自 然 灾 害

和冲突而被迫流离失所的人员现有２７００万之多，另有

１２００多万人属于无国籍者，他们也需要获得 更 有 效 的

人道主义援助和安置。〔３８〕从双方的预算开支看出，难民

署的年 预 算 开 支 相 对 较 大。从 国 际 社 会 现 实 需 要 来

看，两大组织未来的预算开支还将会持续增加。

（二）组织与委托方之间的关系

国际移民组织的大部分资金是成员国直接捐赠所

得，经费的使 用 程 序 相 对 严 格。该 组 织 的 财 政 预 算 需

要接受由成员 国 组 成 的 理 事 会 的 审 查，如 果 理 事 会 认

为有金融和预 算 问 题，则 由 成 员 国 代 表 组 成 的 执 行 委

员会进行审查。同时，该组织由美国主导创立，捐赠经

费最多的国家也是美国。〔３９〕尽管副干事国籍来 源 趋 于

多元化（如法国、塞内加尔等国），但总干事的国籍仍然

从特定国家中 选 拔 出 来（历 任 九 届 的 总 干 事 除 了 上 个

世纪６０年代的来自于荷兰，其他均来自于美国）。〔４０〕经

费来源、总干 事 国 籍 来 源 的“美 国 情 结”表 明 作 为 委 托

人的美国对该组织的直接、间接影响始终存在。显然，
国际移民组织 的 行 为 实 践 往 往 受 制 于 成 员 国 的 指 令、
服务于成员国的利益。

难 民 署 的 经 费 大 部 分 来 自 于 自 愿 捐 赠，其 中 近

９３％来自于国家，４％来自于政府间组织，３％来自于私

人机构，还有极 少 一 部 分 来 自 于 联 合 国 给 予 的 行 政 预

算。〔４１〕尽管与国际移民组织的经费来源主要由 国 家 捐

赠一样，但难民 署 更 多 地 是 在 联 合 国 大 会 和 经 社 理 事

会的指导下，由国家组成的执行委员会负责日常工作，
其核心议程不断扩大的过程能够表明它常服务于组织

自身和难民而非某个特定国家的利益。故相较于国际

移民组织而 言，难 民 署 离 它 的 委 托 方 要 远 一 些。与 国

际移民组织 总 干 事 来 源 国 的“美 国 情 结”有 较 大 反 差，
难民署高级专 员 的 来 源 国 较 为 多 样 化（如 荷 兰、瑞 士、
伊朗等国），〔４２〕大国痕迹相对淡化。

与组织委托 方 的 关 系 表 明，国 际 移 民 组 织 具 有 明

显的政府间组织特征，它的“人道主义色彩”日益浓厚，
但其行为实践 的 特 定 国 家 利 益 导 向 性 更 为 突 出，而 难

民署作为国际性组织的特征显著。章程明确规定了其

人道主义性质，〔４３〕这一性质赋予了难民署强大 的 人 道

主义权威，同时兼具了国际难民法的法律保障，从而在

难民问题治理上有着较为充分的比较优势。

（三）发挥影响力的渠道

国际移民组 织 主 要 通 过 以 下 渠 道 来 施 加 影 响：一

是通过国际移民组织主办的国际移民论坛为移民输入

国、输出国、中间国共同讨论国际移民问题提供了很好
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的交流平台。从２００１年至今，国际移民组织在推动国

际移民论坛进程中，主动设置每次年会讨论的主题，并

考虑到如发展、贸易、劳工和健康等其他因素与移民治

理日益密切的 关 系，年 会 常 常 探 讨 国 际 移 民 与 以 上 所

提领域的关联性。二是通过报告、书籍、论文和杂志等

公开地发布信息。国际移民组织从２０００年始，每年出

版关于世界移 民 的 报 告，这 些 报 告 提 供 关 于 当 下 国 际

移民趋势、问题及其治理的相关信息。正如２０１０年报

告“提示”国 家 应 对 移 民 潮 的 到 来 一 样，通 过 出 版 世 界

移民报告发出 了 该 组 织 的 声 音，使 国 际 社 会 关 注 移 民

问题，为国家制定移民政策提供一种借鉴。
难民署的合法性权威来自于１９５１年的《关于难民

地位的公约》及１９６７年 的 修 订 案，通 过 进 一 步 发 挥 其

人道主义权 威，可 以 实 现 对 难 民 的 法 律 保 护。故 在 难

民法的支持下，难 民 署 具 备 了 向 国 家 发 出 保 护 难 民 呼

吁的权力，并促 使 国 家 对 待 难 民 的 态 度 和 行 为 符 合 国

际难民法律 规 范。与 国 际 移 民 组 织 一 样，它 也 出 版 杂

志、书籍，发布难 民 报 告，以 此 提 高 组 织 的 知 名 度 和 影

响力。１９５４年难民署成立仅４年后便获得了诺贝尔和

平奖，１９８１年再度获得该奖，这是对难民署所做贡献的

极大肯定，也是其影响力扩大的表征。

四、结语

全球化和冷战的结束促使国际社会处于一种更为

“强势”的相互依赖之中，国际社会发生着全球性变革。
客观世界的结构性变化导致了国际社会对全球问题治

理的需求，全球 问 题 治 理 面 临 着 供 给 的 问 题 也 就 成 为

必然。但全球问题强烈冲击着以国家为中心的传统治

理模式，国际组织在全球问题治理上的作用日渐凸显。
在国际移民问 题 领 域，国 际 移 民 组 织 和 难 民 署 因 其 独

特的功能属性成为该领域治理的重要主体。通过考察

它们的历史关 系 发 现 两 者 既 有 竞 争 也 有 合 作，而 为 了

应对当今日益 严 峻 的 人 道 主 义 危 机，双 方 合 作 成 为 常

态并逐步走 向 制 度 化。就 双 方 议 程 而 论，既 有 明 显 的

差异，也有互 补 的 一 面。国 际 移 民 组 织 突 出 其 在 完 成

移民迁移及与 之 相 关 的 一 系 列 服 务 上，难 民 署 突 出 其

在为难民提供 法 律 援 助 上，故 整 合 双 方 的 有 限 资 源 有

助于为难民提 供 生 活 必 需 品 或 暂 时 的 避 难 地，有 助 于

全球难民问 题 的 治 理。就 双 方 的 影 响 力 问 题 而 言，难

民署的知名度和影响力要大于国际移民组织。虽然影

响力影响 着 组 织 的 议 程 活 动 与 履 行 职 能 的 有 效 性 问

题，但双方各自所具备的比较优势，促使两大组织需要

建立明确的合作关系以应对国际移民问题。尤其在难

民问题复杂化的现代社会，人道主义援助供给不足，强

化彼此间的联 系 与 合 作，在 全 球 难 民 问 题 治 理 上 可 能

会达到“双 赢”或“多 赢”的 效 果。同 时，两 大 组 织 在 全

球难民治理事务中的作用和影响也会通过功能展示得

到世界各国的广泛认同和积极响应。
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〔６〕Ｒｉｅｋｏ　Ｋａｒａｔａｎｉ，“Ｈｏｗ　Ｈｉｓｔｏｒｙ　Ｓｅｐａｒａｔｅｄ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　ａｎｄ　Ｍｉ－

ｇｒａｎｔ　Ｒｅｇｉｍｅｓ：Ｉｎ　Ｓｅａｒｃｈ　ｏｆ　Ｔｈｅｉｒ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｉｇｉｎｓ”，Ｉｎ－
ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｌａｗ，２００５，Ｖｏｌ．７，Ｉｓｓｕｅ　３，

ｐ．５３２．
〔７〕〔３２〕Ｇｉｌ　Ｌｏｅｓｃｈｅｒ，Ｔｈｅ　ＵＮＨＣＲ　ａｎｄ　Ｗｏｒｌｄ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ：Ａ　Ｐｅｒｉｌ－
ｏｕｓ　Ｐａｔｈ，Ｏｘｆｏｒｄ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，２００１，ｐ．７，ｐ．１００．

〔８〕〔２９〕〔３１〕［美］迈克尔·巴尼特，玛莎·芬妮莫尔：《为世界

定规则：全球政治中的国际 组 织》〔Ｍ〕，薄 燕 译，上 海 人 民 出

版社，２００９年版，第１２０页，第１２１页，第１２２页。

〔９〕国际移民组织的前身。多数中文网站忽视了该组织的 这 一

起初名称，也就忽略了它作为暂时性机构的性 质，不 利 于 理

解其之后与难民署一样能从一个临时性机构向一个 永 久 性

组织转变的原因。１９５２年１０月 改 名 为 欧 洲 移 民 问 题 政 府

间委员会（Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｆｏｒ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｍｉｇｒａ－
ｔｉｏｎ，ＩＣＥＭ），１９８０年１１月委员会改名为政府间移民问题委

员 会 （Ｉｎｔｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，ＩＣＭ），

１９８９年１１月改为现名国际移民组织。

〔１０〕Ｍａｒｉａｎｎｅ　Ｄｕｃａｓｓｅ－Ｒｏｇｉｅｒ，Ｔｈｅ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ

Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ（１９５１－２００１），ＩＯＭ，２００１，ｐ．１７．
〔１１〕Ｇｅｏｒｇｅ　Ｗａｒｒｅｎ，Ｔｈｅ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｐａｒｔｉｃｉｐａ－
ｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｉｎｔｅｒ－Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌ　Ｅｆｆｏｒｔｓ　ｔｏ　Ｒｅｓｏｌｖｅ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｐｒｏｂｌｅｍｓ，
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Ｍｉｍｅｏ，１９６７，ｐ．１４９．
〔１２〕Ｎｏ．２８０７，“Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ －Ｔｒｅａｔｙ　Ｓｅｒｉｅｓ”，１９５５，ｐｐ．

１８９－２１２．
〔１３〕“难民署纪念成功处理匈牙利危机５０周年”，２００６年１０月

２３ 日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／ｃｈｉｎｅｓｅ／Ｎｅｗｓ／ｆｕｌｌｓｔｏｒｙｎｅｗｓ．

ａｓｐ？ｎｅｗｓＩＤ＝６６６９，访问日期：２０１０年１０月３日。

〔１４〕Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ　ｏｆ　Ｕｎｄｅｒｓｔａｎｄｉｎｇ　ｂｅｔｗｅｅｎ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ

Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒ－

ｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，１５Ｍａｙ　１９９７，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈ－
ｃｒ．ｏｒｇ／ｒｅｆｗｏｒｌｄ／ｄｏｃｉｄ／３ａｅ６ｂ３１ａ７０．ｈｔｍｌ，访 问 日 期：２０１０
年１０月３日。

〔１５〕ＩＯＭ，ＭＣ／２０８０，“Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｄｉｒｅｃｔｏｒ　Ｇｅｎｅｒａｌ　ｏｎ　ｔｈｅ

Ｗｏｒｋ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｙｅａｒ　２００１”，ｐ．１０３．
〔１７〕Ｇｉｌ　Ｌｏｅｓｃｈｅｒ，Ａｌｅｘａｎｄｅｒ　Ｂｅｔｔｓ，Ｊａｍｅｓ　Ｈ．Ｓ．Ｍｉｌｎｅｒ，Ｔｈｅ

Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ（ＵＮＨＣＲ）：

ｔｈｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ａｎｄ　Ｐｒａｃｔｉｃｅ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｔｗｅｎｔｙ－ｆｉｒｓｔ

Ｃｅｎ　ｔｕｒｙ，Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ，２００８，ｐ．９６．
〔１８〕ＩＯＭ，ＭＣ／２２５８，“Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ　ａｎｄ　Ｂｕｄｇｅｔ　ｆｏｒ　２００９”，Ｏｃｔ．

２００８，ｐ．１１．
〔１９〕Ｍｉｒｉａｍ　Ｆｅｌｄｂｌｕｍ，“Ｐａｓｓａｇｅ－Ｍａｋｉｎｇ　ａｎｄ　Ｓｅｒｖｉｃｅ　Ｃｒｅａｔｉｏｎ　ｉｎ

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｔｕｄｉｅｓ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ，

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｔｕｄｉｅｓ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ　４０ｔｈ　Ａｎｎｕａｌ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ，

Ｗａｓｈｉｎｇｔｏｎ，Ｄ．Ｃ．，Ｆｅｂ．１６－２０　１９９９．
〔２０〕Ｒａｙｍｏｎｄ　Ａ．Ｍｏｓｌｅｙ，Ａｄｒｉｅｎｎｅ　Ｃ．Ｔｈｏｍａ，“Ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ

Ｓｔａｔｅｓ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　Ｍａｎｕａｌ　２００９－２０１０”，Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｆｅｄｅｒ－
ａｌ　Ｒｅｇｉｓｔｅｒ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｒｃｈｉｖｅｓ　ａｎｄ　Ｒｅｃｏｒｄｓ　Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ，

Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１５　２００９，ｐ．５６９．
〔２１〕“ＩＣＥＭ　Ｌａｎｇｕａｇｅ　Ｔｒａｉｎｉｎｇ　ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｎｔｓ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｍｉ－

ｇｒａｔｉｏｎ，Ｖｏｌ．３，Ｉｓｓｕｅ　３，Ｊｕｌｙ　１９６５，ｐｐ．１５９－１６０．
〔２２〕Ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ　ｏｆ　ＩＯＭ，ｐｐ．１０－１１．
〔２３〕ＩＯＭ，“Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅｓ　Ａｐｐｅａｌ　２００９”，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　２００９，

ｐ．１．
〔２４〕外交部国际司和国际移民组织东亚地区代表处签署《中 国

移民管理能 力 建 设 项 目》合 作 谅 解 备 忘 录，２００７年１２月

１０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｆａ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｃｈｎ／ｐｄｓ／ｗｊｄｔ／ｓｊｘｗ／

ｔ３８８５９１．ｈｔｍ，访问日期：２０１０年１２月２５日。

〔２５〕ＣＢＭＭ＿Ｃｈｉｎａ＿Ｆａｃｔ＿Ｓｈｅｅｔｓ＿Ｂｏｒｄｅｒ　Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ＿ＣＮ 〔１〕，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｏｍ．ｉｎｔ／ｊａｈｉａ／Ｊａｈｉａ／ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ／ｆｅａｔｕｒｅｄ－ｐｒｏｊｅｃｔｓ／

ｌａｎｇ／ｅｎ，访问日期：２０１０年１２月２５日。

〔２６〕〔２７〕“５０ｔｈ　Ａｎｎｉｖｅｒｓａｒｙ：Ｔｈｅ　Ｗａｌｌ　Ｂｅｈｉｎｄ　ｗｈｉｃｈ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ

ｃａｎ　Ｓｈｅｌｔｅｒ—１９５１Ｇｅｎｅｖａ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ”，ＵＮＨＣＲ，Ｖｏｌ．２，

Ｎｕｍｂｅｒ１２３，ｐ．２．
〔２８〕Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｐｒｏｔｏｃｏｌ　Ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ，

ｐ．１４，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／３ｂ６６ｃ２ａａ１０．ｈｔｍｌ，访 问 日

期：２０１０年３月３日。

〔３０〕Ｌｏｕｉｓｅ　Ｗ．Ｈｏｌｂｏｒｎ，Ｒｅｆｕｇｅｅｓ，Ｐｒｏｂｌｅｍ　ｏｆ　Ｏｕｒ　Ｔｉｍｅ：Ｔｈｅ

Ｗｏｒｋ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ
（１９５１－１９７２），ｔｈｅ　Ｓｃａｒｅｃｒｏｗ　Ｐｒｅｓｓ，１９７５，ｐ．１５６．

〔３３〕Ｇｉｌ　Ｌｏｅｓｃｈｅｒ，Ｂｅｙｏｎｄ　Ｃｈａｒｉｔｙ：Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ

ｔｈｅ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｃｒｉｓｉｓ，Ｏｘｆｏｒｄ　Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ　Ｐｒｅｓｓ，１９９３，

ｐ．４４．
〔３４〕ＩＯＭ　Ｔｏｄａｙ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｏｍ．ｉｎｔ／ｊａｈｉａ／Ｊａｈｉａ／ｌａｎｇ／ｅｎ／

ｐｉｄ／１，访问日期：２０１２年５月１７日。

〔３５〕Ｓｔａｆｆ　Ｆｉｇｕｒｅｓ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｐａｇｅｓ／４９ｃ３６４６ｃ１７．

ｈｔｍｌ，访问日期：２０１２年５月１７日。

〔３６〕ＩＯＭ，ＭＣ／２３１４，“Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｄｉｒｅｃｔｏｒ　Ｇｅｎｅｒａｌ　ｏｎ　ｔｈｅ

Ｗｏｒｋ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｙｅａｒ　２０１０”，Ａｎｎｅｘ　Ｉ，９

Ｊｕｎｅ　２０１１，ｐｐ．１－２．
〔３７〕Ｈｉｓｔｏｒｙ　ｏｆ　ＵＮＨＣＲ， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｐａｇｅｓ／

４９ｃ３６４６ｃｂｃ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１２年５月１７日。

〔３８〕难民高专：《持久冲突创造新的难 民 人 口》，２０１０年１０月４
日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／ｃｈｉｎｅｓｅ／Ｎｅｗｓ／ｆｕｌｌｓｔｏｒｙｎｅｗｓ．ａｓｐ？

ＮｅｗｓＩＤ＝１４２１９，访问日期：２０１０年９月８日。

〔３９〕ＩＯＭ近几年的“Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ　ａｎｄ　Ｂｕｇｅｔ”报告。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｉｏｍ．ｉｎｔ，访问日期：２０１０年９月８日。

〔４０〕ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｉｏｍ．ｉｎｔ，访问日期：２０１０年９月８日。

〔４１〕Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　 Ｆｉｇｕｒｅｓ， ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ． ｕｎｈｃｒ． ｏｒｇ／ｐａｇｅｓ／

４９ｃ３６４６ｃ１ａ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１０年９月８日。

〔４２〕Ｐｒｅｖｉｏｕｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒｓ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｐａ－

ｇｅｓ／４９ｃ３６４６ｃｅ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１０年９月８日。

〔４３〕Ｇｅｎｅｒａｌ　Ａｓｓｅｍｂｌｙ　Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ　４２８（Ｖ）ｏｆ　１４Ｄｅｃｅｍｂｅｒ　１９５０，

“Ｓｔａｔｕｔｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓ－
ｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ”，Ｇｅｎｅｖａ，Ｏｃｔ．２０１０，ｐ．６．

作者简介：郭秋梅，贵州师范大学马克思主义学院副教授，国际关系学博士。（贵阳，５５０００１）

收稿日期：２０１２－０３－１８
修改日期：２０１２－０５－２０
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Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ
１　Ａ　Ｃｒｉｔｉｃａｌ　Ａｎａｌｙｓｉｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｈｉｓｔｏｒｉｃａｌ　Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ　Ｐｒｏｃｅｓｓ　ｏｆ　Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ　Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ　 ｂｙ　Ｈｕａｎｇ　Ｈａｉｔａｏ
Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ　ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ　ｈａｓ　ｒｉｃｈ　ｔｈｅｏｒｅｔｉｃａｌ　ｏｒｇｉｎ．Ａｌｔｈｏｕｇｈ　ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ　ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ　ｔｈｅｏｒｉｅｓ　ｉｎ　ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ
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