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国际政治

论联合国难民署的历史地位与现实作用

何　慧

　　[摘要 ] 　难民问题是当今国际社会面临的重要问题之一 ,而联合国难民署是世界上最重要的解决难民问题的国际组织。本文回

顾了联合国难民署半个世纪的艰难历程 ,分析了处于东西方冷战夹缝中的联合国难民署为处理国际难民事务所付出的努力。在强调

联合国难民署对解决现实的难民问题有不可取代的作用的同时 ,本文对联合国难民署面临的困难、挑战及可能的改革思路进行了初

步探讨。
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　　难民问题是当今国际社会面临的重要问题之一 ,

它不仅困扰着产生难民的国家 ,而且对涌入难民的邻

近地区乃至整个世界 ,都影响极大。自 20 世纪中期以

来 ,联合国难民事务高级专员公署 (UN HCR ,简称为联

合国难民署)就一直是救援难民的最重要的国际组织。

本文在此对联合国难民署半个世纪的发展历程、现实

地位和面临的挑战做初步探讨 ,抛砖引玉 ,以期有更多

这方面的研究。

一、联合国难民署的艰难历程

联合国难民署成立于 1950 年 12 月 14 日 ,并于次

年 1 月 1 日开始工作。它当时的主要任务是处理欧洲

二战之后的难民问题。50 年代初期 ,缺乏资金和美国

的不合作 ,是它遇到的最大问题。从联合国难民署的

第一位专员上任起 ,就提出设立“联合国难民紧急基

金”,但都因美国作梗而失败 ,直到 1954 年联合国大会

才通过决议 ,设立了“联合国难民基金”,美国此时也希

望把联合国难民署作为反对苏联集团的力量而开始给

予支持 ,并于 1955 年首次向联合国难民署捐赠了 50

万美元。在来自美国的阻力减小之后 ,“联合国难民基

金”很快得到其它国家的支持 ,并迅速收集到 1450 万

美元的经费 ,为联合国难民署的工作带来生机 ,使之能

够有效地进行国际难民救助工作。〔1〕

50 年代后期 ,随着美苏争霸的范围扩大到亚非地

区 ,第三世界国家反对殖民主义、帝国主义斗争的发

展 ,以及一批第三世界国家进入联合国 ,苏联和不少亚

非国家都相信联合国难民署在解决国际难民问题上有

积极作用 ,而开始给予它支持。在 1955 年的联合国大

会上 ,苏联首次对于扩大联合国难民署活动的议案投

了弃权票 ,而不是反对票 ,这也是有史以来第一次关于

联合国难民署的议案没有反对票。之后 ,联合国难民

署的活动广泛开展起来。

联合国难民署成立后的第一次大规模活动 ,是介

入 1956 年的匈牙利事件。虽然在处理国际难民的问

题上 ,意识形态之争为联合国难民署的活动打上了深

深的政治烙印 ,但它还是力求从人道主义的角度 ,尽量

公正地处理这些问题。联合国难民署的贡献和作为 ,

为自己赢得了声誉 ,得到国际社会的广泛承认和接受 ,

它开始成为一个超越意识形态 ,以人道主义为宗旨 ,救

助世界各地难民的重要国际组织 ,难民问题也开始成

为引起国际社会广泛重视的一个问题。1958 年 ,联合

国大会授权联合国难民署帮助解决阿尔及利亚在反对

欧洲殖民主义、争取民族独立斗争中出现的难民问题 ,

·21·

© 1995-2005 Tsinghua Tongfang Optical Disc Co., Ltd.   All rights reserved.



这也是联合国难民署首次向第三世界国家提供难民救

助。1959 年 ,联合国呼吁各会员国为解决难民问题而

努力 ,并将这年定为“国际难民年”,难民问题开始成为

一个世界性的问题 ,联合国难民署的工作范围也开始

跳出东西方对峙的地区 ,进入南北差异造成的新的难

民问题的领域 ,并进行了不懈的努力。

在 50 年代末以前 ,联合国难民署的每一项活动都

要得到联合国大会的批准 ,设立相关机构 ,造成繁文缛

节 ,诸多掣肘。1959 年之后 ,联合国大会扩大了它的权

限 ,授权它通过在各地设立公署机关 ,处理各项事务 ,

从而有了较大的自主权。进入 60 年代 ,1951 年订立的

《难民地位公约》规定的时效面临到期 ,1961 年任专员

的费利克斯·施尼德尔 ,致力于将联合国难民署的职能

持久化 ,并拟定出一份新的公约。1967 年 ,新公约草案

被各国签署 ,联合国难民署得到了更多国家的支持 ,包

括 1951 年没有签署难民公约的美国也终于认可了它

的存在。这一公约草案最终确立了联合国难民署在国

际难民援助工作上的地位和作用。

60 年代之后 ,联合国难民署的工作重点转移到了

非洲和亚洲地区 ,对这些地区的难民安置与以往对欧

洲难民的处理完全不同。联合国难民署主要采取就地

安置的办法 ,主要目的是使难民能够不增加当地人民

的负担 ,不与当地人争夺食品和资源 ,自食其力 ,并发

展当地的经济。60 年代在扎伊尔、布隆迪、乌干达按此

种办法共建立了 100 多个农村难民安置点 ,另外 ,在城

市也进行了一些安置。到 1969 年 ,联合国难民署全球

项目资金的约 2/ 3 都用于解决非洲的难民问题。〔2〕

70 年代 ,联合国难民署在非洲的主要工作是遣返。

据估计 ,十年中有 1500 万人回到家园 ,非洲的难民有

所减少 ,同时 ,联合国难民署还实施重建计划 ,向已回

国的难民提供进一步的帮助。这个时期 ,拉丁美洲的

智利、乌拉圭、阿根廷出现政局动荡 ,如 1971 年 ,在智

利的阿连德政府被推翻之后 ,引起难民潮 ;又有1. 5万

巴西难民逃往阿根廷、巴拉圭、乌拉圭。但这个时期最

为严重的难民问题是在印度支那 ,为了救助数量庞大

的印支难民 ,联合国难民署在曼谷和其它东南亚国家

的首都设立了办事处。

80 年代末以来 ,世界形势显著变化 ,国家内部以及

地区性的战争频频发生 ,加上外来势力火上加油 ,越烧

越旺 ,大量难民涌现。难民不仅出现在亚、非、拉等不

发达地区 ,而且 ,在欧洲也出现了难民潮。联合国难民

署这个时期的主要任务 ,就是帮助这些难民逃离冲突

地区。例如联合国难民署在 1993 年向“跨国界行动”

(Cross2Border2Operation) 提供了 1300 万美元 ,帮助 3

万索马里难民回到家园 ,〔3〕另外还有援助塞浦路斯被

迫流离者、有计划撤离越南难民、在南中国海清除海盗

活动 ,以及向遭受旱灾袭击的埃塞俄比亚难民提供救

济等。

进入 21 世纪后 ,尽管联合国难民署由于一些新问

题的出现面临着很大的困难和更加严峻的考验 ,但是 ,

它仍然是解决世界难民问题的中坚力量。

二、联合国难民署的作用和特点

自成立之日起 ,联合国难民署一直致力于以人道

主义为宗旨 ,救助世界各地的难民。在近半个世纪的

历程中 ,它对解决世界难民问题做出了巨大的贡献 ,并

在继续做出新的努力。同时 ,联合国难民署自身也得

到发展。与 1951 年只有一个办事处 ,无固定专职人

员 ,年预算 30 万美元相比 ,现在 ,联合国难民署在 120

多个国家中有 5000 多名工作人员 ,年预算达 10 亿美

元 ,可以说是有了质的发展。到目前为止 ,联合国难民

署照顾着全世界 2200 万难民 ,其中的 86 %来自发展中

国家 ,而亚洲已成为世界上产生和接受难民最多的地

区。〔4〕

联合国难民署难民事务高级专员由联合国大会选

举产生 ,联合国设有一个执行委员会监督高级专员办

事处的工作。联合国难民署的基本项目、难民保护和

其它政策的指导由执行委员会批准。执行委员会由 64

个国家组成 ,每年在日内瓦召开一次会议。执行委员

会之下是常务委员会 ,每年举行数次会议。联合国难

民署的总部设在日内瓦 ,包括五个部门 :难民事务高级

专员办事处、国际保护部、行动部、交流和信息部 ,以及

人力资源管理部。难民署高级专员每年通过经济与社

会理事会向联合国大会汇报难民署的工作情况。

联合国难民署的援助活动通常划分为两部分 ,一

是一般性援助 ,二是特别援助。它的执行委员会每年

都要准备一份包括全年援助项目的一般性援助的预算

案、紧急支出方案、以及要求联合国各成员国提供经费

以满足当年需要的方案 ,这些费用都是用于它在紧急

援助、自愿遣返、难民融入当地社会及难民再安置的工

作中。除此之外 ,它还可以应联合国安理会或联合国

大会的要求 ,制定特别援助方案 ,对突发的或新的难民

问题进行处理 ,所需经费则需吁请各有关国家提供 ,或

由专门的信用基金取得。

联合国难民署的目标是通过为难民和流离失所者
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提供帮助 ,促进《联合国宪章》的宗旨和原则的贯彻 ,维

持国际和平及安全、发展国际间友好关系、鼓励尊重人

权和基本自由。联合国难民署在处理国际难民事务中

所起的重要作用 ,一是帮助世界各地的流离失所者 ,如

在紧急情况下为他们提供帐篷、食品、水和药品等生活

必需品 ;二是寻求长久地解决难民问题的方案。长期

以来 ,联合国难民署对难民问题的处理主要有三种办

法 ,一是自愿遣返 ,二是就地安置 ,三是异地定居。但

针对亚洲和非洲的难民人数多、规模大的特点 ,联合国

难民署主要是采取在邻国暂时安置的办法 ,再创造条

件 ,实行有组织的遣返 ,让难民返回家园重新开始生

活。经过半个世纪的探索 ,联合国难民署在救助难民

方面也形成了自己的特点 :

1. 紧急救助与长远解决相结合。在向难民提供食

品、住所、饮用水以解决他们紧急的生活需要之后 ,联

合国难民署通常会先进行小规模的重建 ,如提供医疗

卫生服务、帮助难民儿童 ,修建学校、诊所、修复道路、

桥梁等 ,为遣返难民做准备。一旦条件具备 ,就进行人

道主义遣返 ,并帮助返回的难民修建房屋 ,进行安置。

在资金允许的情况下 ,还向难民提供力所能及的社区

服务、教育和职业训练。

2. 难民救助行动与防止灾害相结合。尽管大多数

难民问题都是突发性的 ,但联合国难民署也力图防止

全球热点地区因大规模人口移动而发生严重危机。途

径之一就是“早期预警系统”,在危机发生之前进行国

际监控。

3. 加强国际合作。联合国难民署与各国政府、各

区域组织、国际组织和非政府组织建立了伙伴式的工

作关系。如在处理非洲难民的问题上 ,联合国难民署

就得到非洲统一组织的大力协助和支持。与联合国巴

勒斯坦难民救济与工作委员会合作 ,救助巴勒斯坦难

民。同时 ,它与世界粮食计划署、联合国儿童基金会、

世界卫生组织、联合国开发计划署、世界银行和国际红

十字会等国际组织紧密合作 ,互相协调 ,为解决国际难

民问题做了大量工作。

在世界形势急剧变化 ,战乱频繁 ,难民增多的情况

下 ,联合国难民署在应付新局面的同时 ,也面临着很多

新的问题和挑战。

三、联合国难民署面临的问题和挑战

联合国难民署在解决世界难民问题上最大的局限

是入不敷出 ,因为它的经费来源主要是依靠各国的自

愿捐助 ,只有不到 5 %的开支来自联合国的行政预算。

联合国难民署的支出逐年上升 ,70 年代中期 ,它每

年的支出平均为 1 亿美元 ,但 1978 - 1980 年已由1. 45

亿美元增长为 5. 1 亿美元。80 年代 ,联合国难民署的

年支出平均为 4 亿美元。90 年代难民潮再次汹涌 ,并

超过历史水平 ,联合国难民署用于特别援助项目的支

出也大量增加 ,因此 ,1990 - 1993 年 ,联合国难民署的

支出由 5. 1 亿美元急增到 13 亿美元。〔5〕

联合国难民署的经费主要来自发达国家 ,包括美

国、西欧各国、日本、加拿大和澳大利亚 ,以 1999 年为

例 ,北美、西欧的几个主要国家和日本向联合国难民署

提供的捐助占了全部政府捐助的 97 %。在 80 年代中

期以前 ,美国对人道主义援助的捐款与世界难民数目

的增加同步 ,但 1985 年到 1989 年期间 ,美国所承担的

费用日益减少 ,它对联合国难民署的经费分担由 1982

年的 30 %下降到 1999 年的不到 24 % ,〔6〕而这个时期 ,

世界难民的人数增加了一半。国际危机日益增多 ,经

费却日益短缺 ,经费不足已使它不得不搁置许多急待

解决的计划 ,如暂停遣返、取消对难民设施的改善、放

弃解决新的难民问题等 ,更不用说加强难民的营养和

教育的问题了。

经费是一个大问题 ,与此同时 ,来自捐赠国的政治

压力也给联合国难民署带来无尽烦恼。如前所述 ,联

合国难民署的经费多数来自发达国家 ,而发生难民的

多数是不发达国家 ,这就使联合国难民署必须在两者

之间进行通常是带政治性的 ,却又不能带有政治性的

协调工作。在某些问题上 ,如前南斯拉夫的问题 ,连联

合国都无能为力 ,何况联合国难民署。直接或间接的

政治压力 ,极大地限制了联合国难民署的活动 ,例如 ,

80 年代 ,联合国难民署曾经试图反对美国将萨尔瓦多

人遣送回国的政策 ,并批评设立在联邦德国的难民营

条件恶劣 ,90 年代也曾批评西方国家对数千名海地人

和阿尔巴尼亚人的强制遣返。但是 ,一方面 ,它的批评

根本无法影响大国的政策 ,另一方面 ,这样的批评可能

会导致其主要捐助国减少捐助 ,因此 ,它在许多问题上

也不得不忍气吞声 ,三缄其口。在这样的情况下 ,联合

国难民署面临着更加艰难的境地 ,即要么顺从大国政

治 ,成为其御用工具 ;要么丧失在国际难民救援工作中

的应有地位。这两种情况都是国际社会 ,也是联合国

难民署不愿意看到的。

联合国难民署对世界难民的救助起了很大的作

用 ,有着突出的贡献 ,它曾于 1954 及 1981 年两次获得

诺贝尔和平奖。但也还有很多事情是它做不到的。
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(1)它只能向难民提供物资及人道主义的援助 ,只能谴

责造成难民的暴力行为 ,但无权要求那些造成难民的

国家和政府给予难民基本的人权保障 ,或对之按国际

法进行审判。(2) 联合国难民署首先界定了难民的地

位 ,规定了难民应当享有的待遇 ,各缔约方应当遵循的

义务 ,但事实上 ,这些规定从国际法的角度看 ,很不严

密 ,各国政府很容易做出适合自己的法律规定 ,联合国

难民署对此也无可奈何。(3) 联合国难民署有很多愿

望 ,如修建难民营 ,向发生内战的国家提供救济援助 ,

帮助遣返回国的难民重建家园等 ,但由于资金不足 ,很

多时候也是无能为力。联合国难民署要解决的问题很

多 ,但最重要的可能是要有“额外的权力”(additional

powers) 。可是 ,这种权力从何而来呢 ?

联合国难民署需要改革。首先 ,它必须认识到 ,全

球性的难民问题不仅仅是人道问题 ,而且是政治问题 ,

因此仅有人道的解决是不够的 ,更需要政治的解决。

其次 ,从长远看 ,要想在难民问题上吸引国际社会的注

意 ,更有作为 ,联合国难民署的工作必须与国际安全和

发展的领域联系起来 ,包括各方协调、大国责任、国际

合作与资源分配等 ,只有将有影响力的政府及国际组

织联合起来 ,协手共进 ,联合国难民署才能在提供紧急

援助 ,及对难民进行合法保护的问题上起重要作用。

当然 ,事实上 ,不要说像联合国难民署这样的机构对很

多国际政治问题爱莫能助 ,就是联合国本身 ,面对霸权

主义对国家主权与世界和平的挑衅 ,也面临严峻考验。

虽然国际社会和联合国难民署本身都希望改革 ,但是 ,

它的改革 ,谈何容易。因为它的改革必须首先是联合

国的改革 ,但联合国的改革 ,因大国政治的操纵 ,步履

维艰。由此可见 ,世界上的难民问题 ,只靠联合国难民

署是难以完全解决的 ,只有全世界各国的人民都行动

起来 ,为反对战争 ,维护和平 ,发展经济贡献力量 ,才能

最终减少、直至消灭难民。

[注释 ]

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

the Global Ref ugee Crisis , Oxford University Press , 1993 ,

p . 67.

〔2〕UNHCR. , The S tate of the Worldπs Ref ugees 2000 : Fif ty

Years of Hum anitarian Action , Oxford University Press ,

2000 , p . 37.

〔3〕Jennifer Hyndman , M anaging Displacement : Ref ugees and

the Politics of Hum anitarianism , Minneapolis : University of

Minnesota Press , 2000 , p . 52.

〔4〕联合国难民署网站 :http :/ / www. unhcr. org. cn/ news. htm.

〔5〕〔6〕UNHCR. , The S tate of the Worldπs Ref ugees 2000 :

Fif ty Years of Hum anitarian Action , p . 166 , p . 167.
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