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我们于 2020 年 2 月在瑞士日内瓦举行的成立会议上开始了作为联合国秘书长境内流

离失所问题高级别小组的工作。当时我们并不知道，世界即将发生变化。仅仅几天后，

世界卫生组织宣布 COVID-19 为全球大流行。为了保护自己和家人的安全，我们中

的许多人呆在家里，限制自己的行动。然而，对于数以千万计的其他人来说，战争、

暴力和灾难的威胁，或者各种因素的悲剧性组合，都超过了病毒带来的风险。对他

们来说，呆在家里不是个办法。逃跑是寻找安全的唯一途径。

在我们向秘书长安东尼奥·古特雷斯提交报告时，境内流离失所危机仍在继续，甚

至有所深化。这份报告的标题 ――“阐明境内流离失所问题：展望未来”―― 反映了推

动我们工作的两个主要关注点。首先，在过去十年中，境内流离失所问题基本上已

经从国际议程上消失了。尽管《2030年可持续发展议程》承诺“不让任何一个人掉队”，

但境内流离失所者在国家、区域和国际各级往往被忽视和边缘化。其次，一切照旧

的做法显然是不可接受的。必须在预防、应对和解决境内流离失所问题方面取得具

体和可衡量的改进。

我们决定首先关注数百万长期流离失所的人，并关注帮助他们找到持久解决办法这

一当务之急。我们主要关注的是，国家在何种情况下在解决境内流离失所问题上体

现出一定程度的意愿。我们坚信，通过加倍努力支持这种情况下的解决办法，有可

能为数百万境内流离失所者、收容社区和受流离失所影响的国家实现突破。然而，

要实现这种突破，就需要从根本上改变目前寻求解决办法的方针。除其他因素外，

必须远比以往更加重视与政府系统合作并通过政府系统确保境内流离失所者和收容

社区得到他们理应得到的国家的保护和支持。

要执行这一方针，就需要改变国家和国际行为者的思维方式、工作方法和体制安排。

必须把国家自主权、责任和问责放在首位，各国必须承认境内流离失所者和收容社

区是其本国拥有权利的公民和居民。有必要不仅仅将境内流离失所问题视为一种人

道主义危机，而是认识到它与治理、发展、人权与和平等更广泛的挑战直接相关。

它还与气候变化、城市化和脆弱性等相互关联的现实密切相关。在这方面，必须让

发展、和平和减少灾害风险的行为者更早、更系统、更全面地参与进来，还必须更

好地利用私营部门和民间社会的能力。这些努力必须依托强有力的数据和证据。所

有这些努力都需要充足的资金。

我们坚信，面向这一方向的转变将对境内流离失所者、受流离失所影响的社区及其

本国产生变革性影响。在解决方案方面取得进展，还可以释放应对紧急情况急需的

能力和资源。然而，为了真正应对各种流离失所挑战，还需要专门关注加强预防和

改善保护和应对措施。

对全球境内流离失所危机做出重大改善并非易事。在众多挑战中，COVID-19 大流行

的影响继续明显存在，并可能进一步降低境内流离失所问题在全球优先事项清单上

前 言
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的排序。而且可能会更加难以激励各国、联合国、其他政府间组织和非政府组织以

及国际金融机构改变工作方式，将解决境内流离失所问题作为一个紧迫的优先事项。

然而，境内流离失所问题太重要了，不容忽视。只要共同努力和增强变革势头，就

可以克服这场危机。境内流离失所者、收容社区和各国政府必须能够依靠国际社会

的坚定承诺。

这份报告是广泛协商、投入和审议的成果。我们非常感谢所有为这一努力做出贡献

的人。我们首先最诚挚地感谢与我们分享经验、挑战和愿望的境内流离失所者和收

容社区成员。我们还感谢各国、联合国实体、非政府组织、国际红十字和红新月运动、

私营部门领导人、国际金融机构代表、研究人员和其他方面提供宝贵见解、分析和

建议。我们感谢加拿大、丹麦、欧洲联盟、德国、爱尔兰、挪威、瑞典、瑞士和美

国提供捐款满足本进程的资金需求。关于支持小组工作的核心团队，我们非常感谢

我们尊敬的专家顾问在整个过程中与我们密切合作，并感谢小组秘书处的不懈支持。

对于联合国秘书长，我们感到荣幸的是，你赋予我们如此重大的责任。我们希望，

我们没有辜负大家对本小组的期望，我们的报告有助于推动境内流离失所问题 ――

尤其是境内流离失所者的生活 ―― 未来得到更好的解决。

费德里卡·莫盖里尼，共同主席                                    唐纳德·卡贝鲁卡，共同主席

2021 年 9 月
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也门亚丁克拉塔尔街区被联军空袭摧毁，2018 年 11 月。
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1.  一场全球性危机

每年，世界各地的人们都面临着冲突、暴力、

灾害和气候变化的破坏性影响。数千万人逃离

家园，但从未越过国际边界。这些人被称为境

内流离失所者，占当今全球流离失所者的绝大

多数。

到 2020 年底，有 5,500 万人处于境内流离失所

状态，这一数字令人震惊。1 虽然一些地区受到

的影响比其他地区更大，但没有一个国家能幸

免于流离失所的风险。妇女和女孩占世界境内

流离失所者的一半以上，2 500 万境内流离失所

者患有残疾，3 估计 260 万人是老年人。4 超过

3,050 万人是儿童和青年。5

毫无疑问：这是一场全球性危机。

这是一场由三个引人注目的特点决定的危机。

首先，境内流离失所者的数量持续攀升。6 虽然

有关灾害所致流离失所的历史数据有限，但冲

突背景下的数据描绘了一幅严酷的景象：在过

去 20 年里，因冲突和暴力而在境内流离失所的

总人数增加了一倍多。7 2020 年底的人数超过

4,800 万，是有史以来最高的。8

人数增长的一个主要原因是每年数百万人被迫

逃离家园，导致新的流离失所。推动这一趋势

的因素有很多。冲突和暴力继续在世界各地肆

虐，经常让平民别无选择，只能逃离以保护自

己和家人。9 灾害和气候变化的不利影响是另一

个主要驱动因素，也是每年大多数新的境内流

离失所的原因。10 犯罪和帮派暴力、迫害和侵犯

人权，以及特大型发展项目 11 的影响，都进一步

加剧了流离失所，而切尔诺贝利和福岛核事故

等技术灾难也使民众永久流离失所。许多这些

威胁中相互交叉并相互加剧。

境内流离失所者人数仍然居高不下，因为数

百万人陷入长期流离失所状态。12 许多境内流离

失所者无法重建安全和持久的家园，因为使他

们流离失所的冲突仍然持续，看不到结束的迹

象。13 在某些情况下，第二代甚至第三代儿童在

出生时就流离失所，长大后从来不知道自己家
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谁是“境内流离失所者”？什么是“境

内流离失所”？

根据 1998 年《关于境内流离失所问题

的指导原则》：

“国内流离失所者是被强迫逃离其家园

或习惯住处的个人或集体，逃离的原因

特别是要避免武装冲突、普遍的暴力、

对人权的侵犯或天灾人祸，而这种逃离

并没有穿过国际承认的边界。”25

这一描述性定义并不赋予法律地位，因

为境内流离失所者有权享有的权利和保

障来自于他们是本国公民或居民的事

实 —— 尽管一些境内流离失所者事实上

是无国籍的，可能难以获得基本权利。

然而，必须有一个术语来描述这一群体，

因为境内流离失所者通常因其流离失所

而具有特定的脆弱性和需求。26

定义中列出的原因旨在提供示例，而不

是详尽的列表。“天灾人祸”包括缓发

和突发灾难和气候变化的不利影响，以

及技术灾害和没有考虑到人权义务的发

展项目。

“境内流离失所”涉及境内流离失所现

象的各个层面，所涉及的受影响的人不

仅仅是境内流离失所者，尤其包括收容

社区。

庭的原住地。虽然灾害所致流离失所通常被视

为一种短期现象，但现实情况是，这种流离失

所也可能变成长期现象。根据一项分析，截至

2020 年底，估计有 700 万逃离灾害的人仍处于

境内流离失所状态。14

这场危机的第二个决定性特征是人权遭到严重

侵犯和人们蒙受深重苦难。正如境内流离失所

者人权特别报告员塞西莉亚·希门尼斯－达马

利所指出的那样：“境内流离失所的经历往往

包括流离失所之前、期间和之后发生的大规模

侵犯和践踏人权行为；在境内流离失所者仍处

于流离失所状态时，甚至在他们实际返回家园、

实现了当地融合或在其他地方定居之后，这些

行为的后果仍将继续存在。”15 境内流离失所者

被迫背井离乡，被断绝谋生之路，与他们的支

持网络和家人分离。即使在相对“安全”的流

离失所情况下，许多人仍生活在危险的条件下，

并继续面临重大风险和对其权利的侵犯。妇女

和女孩面临更多的性暴力和性别暴力，包括攻

击、虐待、早婚和强迫婚姻以及性剥削。16 儿童

失去接受正规教育的机会，可能更容易被帮派

或武装团体招募、被激进化、被贩运和采取消

极应对策略。17 境内流离失所者往往缺乏生计，

属于粮食最不安全的群体。大多数人住在难民

营之外和城市地区，是最贫穷的人群，缺乏安

全的住房，18 面临着广泛的健康、社会和经济风

险。19

使这些挑战进一步复杂化的事实是，境内流离

失所者往往无法获得国家援助和公共卫生系统

等基本服务 20 以及养老金或失业援助等社会福

利。他们可能缺乏公民证件，而这些证件对融

入这些系统、申请工作、选举投票或收回住房、

土地或其他财产至关重要。21 尤其是老年人和残

疾人，往往难以获得有效的援助和支持。22 在流

离失所之前已经被边缘化的人口群体 —— 例如，

属于族裔或宗教少数群体或不同性取向或性别

取向群体的人 —— 往往面临进一步的羞辱和排

斥。23 然而，尽管境内流离失所者困难重重，但

他们可能会因为害怕当权者而进一步被迫躲藏

起来。24 在所有群体中，被迫逃离家园的经历和

生活在动荡不定的流离失所状态下会造成严重

的心理痛苦。

在许多情况下，流离失所是无计划的、任意的，

是国家与其公民和居民之间社会契约的破裂 ——

违背了国家保护其人民免受伤害的承诺和义务。

正如后面几章将说明的那样，因此从流离失所

中恢复也关系到恢复民众对国家的信任和信心。

全球流离失所危机的第三个决定性特征是它对

发展、稳定和整个社会的影响。境内流离失所

不仅对流离失所者造成破坏，而且也会给收容

他们的社区带来压力。大规模长期的流离失所
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“Covid-19夺走了我所在社
区的许多人的生命，使
我们的医疗中心不堪重
负。这也对我国经济产
生了负面影响。”

索马里境内流离失所者；为小组进行的协商

可能会增加贫困、加剧不平等并使境内流离失

所者和收容社区面临更大的健康和安全风险，

从而阻碍甚至逆转实现可持续发展目标的进

展。27 在当地经济中，流离失所人口的涌入可能

会影响市场，并影响受流离失所影响地区的平

均工资和房价。28 如果境内流离失所者的贫困化

和边缘化问题得不到解决，收容社区得不到足

够的支持，流离失所也可能加剧脆弱性，造成

紧张局势，并为未来的流离失所风险埋下种子。

我们怎么会走到这一步？答案指出了一个令人

不安但不可否认的事实：我们未能集体预防、

应对和解决境内流离失所问题。

这并不是缺乏专注努力的结果。相反，在过去

三十年里，各国、联合国、区域组织和民间社

会采取了大量措施来解决境内流离失所问题，

并使人们关注这场全球危机。我们制定了全球

规范框架，通过了区域和国家法律框架，联合

国秘书长责成高级官员领导应对境内流离失所

问题。29 然而，尽管采取了这些措施，境内流离

失所危机仍在继续恶化。

我们的结论是，问题的根源要深得多。使我们

最感震惊的是缺乏解决境内流离失所问题的政

治意愿。太多国家不承认其流离失所的公民和

居民或对其承担责任。联合国、捐助国和国际

金融机构等也没有作出足够的承诺来克服这场

全球危机，特别是在长期流离失所的情况下。

我们认为，有几个相互交织的问题导致了这种

政治意愿的缺失。第一，在许多情况下，人们

很少认识到在境内流离失所问题上无所作为带

来的深远的代价。30 第二，即使人们了解了行动

的重要性并体现了政治意愿，能力差距和行动

限制往往会阻碍进展。第三，由于相互竞争的

议程，境内流离失所问题往往得不到优先考虑、

承认或解决。第四，尽管明确规定了责任，包

括国家对其流离失所的公民和居民的最基本的

责任，但很少对那些未能妥善应对境内流离失

所问题或甚至首先造成流离失所现象的行为者

进行追责。

我们还看到，在所有行为者中，境内流离失所

仍然主要被视为一个短期的人道主义问题。虽

然人道主义组织在拯救生命和减轻痛苦方面发

挥了关键作用，但将境内流离失所问题作为国

际人道主义行为者事实上的责任的做法，已经

背离了各国作为主要义务承担人和解决办法牵

头者的义务。这也意味着人道主义－发展－和

平关系以及减少灾害风险和适应气候变化方面

的其他关键行为者 31 没有在预防和可持续解决

境内流离失所问题方面发挥自己的作用。

由于这些因素，境内流离失所问题往往在政府

政策和计划、联合国战略和指导、发展融资以

及公共传播和媒体中被忽视。这种忽视造成了

一个恶性循环：境内流离失所者越是无人关注，

他们就越不得到优先考虑。而且，他们越是得

不到优先考虑，他们就越会陷入被遗忘和被忽

视的境地。虽然作为可持续发展目标的一部分，

世界承诺“不让任何人掉队”，包括明确承认

需要通过实施 2030 年议程增强境内流离失所者

的权能，32 但境内流离失所问题尚未得到它如此

迫切需要的全球关注和行动。

更广泛的国际环境中同时发生的其他全球危机

和动态也加重和加剧了境内流离失所危机。

在我们工作期间出现的一个此类因素就是

COVID-19 大流行的迅速蔓延，它在世界各地

产生了迅速而致命的后果。数百万人死于这种

病毒，估计有 9,700 万人因大流行的连锁反应

而陷入极端贫困。33 对于那些居住在拥挤不堪的

居住区、很少获得医疗保健、安全网和存款的

流离失所家庭来说，危机的综合影响尤其严重。34

这场危机引发的全球经济衰退也意味着各国政
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府不得不在管理公共卫生危机的同时努力维持

经济，因此进一步压缩了留给流离失所相关需

求的空间。受流离失所影响的国家和传统捐助

国都是如此。35 在脆弱的国家，对日益紧张的资

源的争夺日益加剧，加深了新的或重新出现的

流离失所的风险。

全球气候危机也将对境内流离失所产生影响，

随着人们越来越感受到气候变化的恶劣影响，

未来几十年因灾害而流离失所的人数预计将大

幅攀升。36 世界银行的一项分析发现，除非采取

紧急行动，否则到 2050 年，仅在世界上三个区

域，境内气候移民 37 就可能超过 1.43 亿人。38 虽

然并非所有这些迁移都是被迫流离失所，但这

一数字仍然令人震惊。气候变化还将把流离失

所的风险扩大到新的地方，包括那些以前没有

面临过大规模灾害所致流离失所挑战的国家。39

然而，并不是所有国家都能同样地感受到气候

变化的影响。那些资源较少或更直接暴露于危

险的国家可能面临更严重的影响。在过去 50 年

里，萨赫勒地区遭受了严重的干旱和荒漠化。40

在一些小岛屿发展中国家，海平面上升不仅构

成流离失所风险，而且构成整个国家可能被淹

没或无法居住的生存威胁。41 正如秘书长安东尼

奥·古特雷斯强调的那样：“限制全球气温上

升是气候脆弱国家的生存问题。我们的时间不

多了。”42

最后，全球主要大国日益削减对多边主义的承

诺，阻碍了流离失所危机的预防和解决。民族

主义政治抬头、联合国安理会经常陷入僵局以

及对人权和民主准则的承诺受到削弱，所有这

些都威胁到国际体系齐心协力解决境内流离失

所问题的能力。虽然在解决移民和难民流动问

题上达成了一定程度的团结，但将境内流离失

所视为国内问题的理念阻碍了责任分担办法的

推进，即使在显然需要团结一致的情况下也是

如此。
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莫桑比克德尔加杜角，流离失所的母亲和她的孩子。2021 年 4 月。

资料来源：难民署 /Martim Gray Pereira
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2.  持久解决办法势在必行

在世界各地，数百万境内流离失所者陷入长期

流离失所的境地。他们多年来，有时是几十年

来一直处于困境，无法结束流离失所或实现持

久解决。我们仔细研究了其中一些情况，并听

取了逃离叙利亚冲突、中美洲帮派暴力以及孟

加拉国和菲律宾洪水和气旋的个人的意见。在

境内流离失所者与我们分享其观点和经验的所

有 22 个国家，43 他们都发出了一个共同的信

息：一天的流离失所就是一天煎熬的日子。境

内流离失所者需要人们帮助他们找到一个持久

的家。

2016 年，联合国秘书长呼吁到 2030 年将新的

和长期的境内流离失所现象减少至少 50%。44 随

着境内流离失所者人数继续攀升，这一呼吁比

以往任何时候都更具紧迫性。当务之急是加大

努力，帮助境内流离失所者实现持久的解决办

法。这方面的“持久解决办法”指的是境内流

离失所者能够重新融入社会并达到不再有流离

失所相关需求的程度。这是一个循序渐进的长

期过程，在找到可持续的解决办法之前，境内

流离失所者逐步摆脱流离失所的有害影响。实

现解决的办法是，境内流离失所者返回原籍地、

融入当地社会或在该国另一个地区定居。45 至关

重要的是，正如一项分析所解释的那样：“境

内流离失所者的持久解决办法是持久的。如果

人们返回家园却不安全，境内流离失所者就没

有找到解决办法。如果一个境内流离失所者营

地关闭，但境内流离失所者无处可去，他们就

没有找到持久的解决办法。”46

我们决定主要关注安全局势或灾害影响已经改

善到足以解决问题的情况，以及当局表现出一

定程度的意愿采取行动解决流离失所问题的情

况。我们认识到，几百万境内流离失所者继续

陷入被其本国政府拒绝、压迫或迫害的困境，

或身处被非国家武装团体控制的地区 ( 正如后

面各章节所述，必须以更强的国际政治领导和

问责应对这些情况 )，但我们认为，必须抓住这

个机会，在解决办法可行的地方推动为境内流

离失所者取得有意义的进展。

通过加倍努力支持这种情况下的解决办法，包

括承认这是“不让任何一个人掉队”的全球承

诺的核心，我们相信，对数百万陷入长期流离

失所的人来说，可以实现突破。要做到这一点，

首先要承认，作为本国公民和居民，境内流离

失所者有权决定在哪里定居。我们在与境内流

离失所者的协商中发现，他们中大约一半人希

望回到自己的故乡，重新回返他们祖传的土地、

社区和以前的生计，而另一半人倾向于融入当

地社区或在该国另一个地区定居。

与全球城市化趋势相一致，越来越多的境内流

离失所者可能会在城市地区定居。尽管精确数

据有限，但我们知道绝大多数境内流离失所者

已经生活在城镇的非营地环境、农村地区的收

容社区和非正式住区。城市境内流离失所问题

日趋严重，这一现实要求所有行为者改变应对

方法。47

各种背景下的重点必须是根据既定规范，为自

愿、安全和有尊严的解决办法创造条件。48

必须承认所有解决办法都同样合法。虽然回返

对许多境内流离失所者来说可能是一个关键的

解决办法，但国家和其他行为者必须不再将回

返视为固有的最佳或唯一选择。49

解决问题的途径对每个人来说都是独一无二的，

不同年龄、性别和多样性的人将有不同的经历

和需求来塑造这一过程。这些因素必须作为解

决境内流离失所问题的基于人权的方法的一部

分加以考虑。50 同样，境内流离失所者的保护以

及安全、保障和权利也应指导行为者如何与主

管部门合作并设计干预战略。51
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“工厂和其他提供就业机
会的经济项目都被摧毁
了。如果人们返回，他
们将失业，因为已没有
正常运转的经济部门
了。甚至枣椰农场也被
烧毁了。”

利比亚境内流离失所者；为小组进行的磋商

境内流离失所还与其他形式的境内和跨境人口

流动相互交叉和重叠。52 因此，境内流离失所者

的解决办法必须与其他群体的解决办法结合起

来，特别是与难民、因灾害和气候变化影响而

在国外流离失所的人以及回返者的解决办法结

合起来。小组鼓励采取全面、整体的流离失所

解决办法，考虑到所有这些群体以及流离失所

地区和原籍地社区的需求。

根据我们与境内流离失所者的磋商和对长期流

离失所问题的研究，我们看到，通常需要在五

个核心领域采取行动才能找到解决办法。首先，

必须解决阻碍境内流离失所者无论是在原籍地

区还是在其他地方建立永久家园的持续安全和

安保风险。53 在某些情况下，流离失所的最初驱

动因素尚未得到解决 —— 剧烈的冲突持续存在，

一些地区仍被武装团体控制，或者灾害的持久

影响阻止了人们返回或在其他地方定居。危机

期间还可能出现新的风险，阻碍人们重新参与

社会的能力 —— 例如，流离失所的平民被视为与

反对派团体或交战派别有关联，并被当权者拒

绝。此外，有些人可能担心未来流离失所的风险，

无论是因为受冲突影响的社区仍然存在紧张局

势，还是因为灾害风险没有得到缓解。其中每

一种风险都需要得到理解和解决，人们才能感

到足够的安全来重建自己的生活。

第二，境内流离失所者要重新实现自给自足，

就需要工作、谋生以及获得收入和养老金和失

业基金等社会保障体系。这一点在我们与境内

流离失所者的磋商中得到了强烈的反映。在某

些情况下，对生计至关重要的农业用地和资产

遭到破坏、污染或仍然无法获得。54 在其他情况

下，境内流离失所者从事以往生计或家庭生计

的能力或资源有限，并且无法获得新的就业机

会。这种情况尤其常见于第二代或第三代境内

流离失所者或境内流离失所者从农村环境迁移

到城市环境或从城市环境迁移到农村环境的情

况。他们找到的工作可能是不稳定的，通常集

中在低技能、非正规或监管不足的部门。55

支持恢复生计需要根据所面临挑战的性质采取

有针对性的行动。在某些情况下，恢复对原有

土地的使用可能就是全部要求，或者境内流离

失所者可能只需要种子或工具等基本资产形式

的少量援助。在其他情况下，特别是当境内流

离失所者融入当地社会或在其他地方定居时，

他们可能需要帮助才能获得新的生计和技能培

训。框 2 突出显示了支持境内流离失所者生计

方案的一个例子。

第三个基本要素是住房、土地和财产。许多境

内流离失所者描述了他们在收回被损坏、摧毁

或永久无法居住的家园时面临的挑战。56 战争遗

留爆炸物的存在可能使境内流离失所者无法重

新使用他们以前的房屋或土地，而在其他情况

下，土地和房屋被占用、非法攫取或重新分配。

缺乏证明所有权或保有权的民事文件也是恢复

占用或要求赔偿的一个重大障碍，特别是在通

过习惯或非正式安排对此类事项加以管理的情

况下。57 试图在当地融入或在其他地方定居的境

内流离失所者也可能面临令人望而却步的房价、

更高的驱逐风险 ( 特别是在非正式占住的情况

下 )，而且更容易受到掠夺性房东的剥削。应对

这些挑战需要采取量身定制的方法，其中可能

包括财政援助或补偿、恢复保有权的法律和行

政支持，或协助寻找新的住房或土地。

第四，境内流离失所者 ――特别是儿童和青年 ――

强调教育是长期解决办法的核心组成部分。从

长远来看，进入国家教育系统是为流离失所儿

童提供优质学习机会的最可持续的方式。然

而，在许多地方，由于影响教育系统的挑战 ( 例
如，校舍被破坏或被占领，缺乏人员或过度拥

挤 ) 或流离失所儿童面临的特殊障碍 ( 例如，
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失学多年，语言障碍或教育费用 )，使流离失

所儿童融入当地学校受到了阻碍。58 为了克服

这些障碍，需要在公共教育基础设施、支持教

师和为流离失所的儿童和青年提供有针对性的

援助方面进行投资。在儿童或青年失学多年的

情况下，加速学习和快速通道方案可以发挥宝

贵的作用。在当地教育系统严重中断或缺失的

情况下，基于社区的学习也是一种有用的临时

措施。59

第五，获得其他形式的基本基础设施和服务对

于境内流离失所者能够重新融入社会至关重要。

公立医院、供水和排污系统以及电力是日常生

活的必需品，但这些系统经常被摧毁、耗竭，

或者管理这些系统的人员已经逃离。即使这些

系统仍在运作，它们也可能没有资源或能力为

大量境内流离失所者提供服务。如果不解决这

些问题，境内流离失所者和收容社区都将难以

满足其基本需求并从危机中恢复过来。

我们认为，需要从根本上改变我们解决问题的

方式。在局势已经相对稳定的情况下，有必要

超越旨在提供救生援助的人道主义模式，转向

以发展为导向的方法，侧重于加强整个公共系

统和服务，以便能够吸收境内流离失所者，并

确保他们以及当地社区的其他成员得到国家的

保护和支持。这要求更加强调国家自主行动，

承认境内流离失所者作为本国公民和居民的权

利和能动性。它还需要发展、和平和灾害管理

行为者更早和更可预测地参与，以处理治理、

基础设施、社会融合、安全和减少风险等对实

现大规模解决办法至关重要的组成部分。此外，

必须继续支持为弱势个人和边缘化群体量身定

做解决办法，包括确保所有年龄、性别和多样

性的人都能够安全和持久地结束流离失所。最

后，它还要求国际社会声援境内流离失所者和

收容社区，并要求国际行为者坚定承诺支持受

影响国家找到解决办法。

要实现这些转变，就需要采取行动，树立一个

共同的、以发展为导向的持久解决办法的愿景，

除其他因素外，承认解决流离失所问题对实现

可持续发展目标至关重要。正如随后几节所阐

述的，需要将境内流离失所问题作为发展努力

的一部分积极加以解决，以确保“不让任何一

个人掉队”的承诺包括境内流离失所者和收容

他们的社区。

生计促进解决办法

小组一再听到，生计是持久解决流离失所

问题的最关键要求之一。许多人从农村逃

往城市，在流离失所期间需要得到支持才

能获得其他形式的收入。根据境内流离失

所者首选解决办法 ―― 回返、就地融合或在

其他地方定居 ―― 他们可能还需要得到支持

才能重新开始以前的生计或长期从事一份

新的工作。恢复境内流离失所者的生计需

要国家和地方当局以及发展、和平和人道

主义行为者共同努力。

我们已经看到在一些情况下实施的成功举

措。例如，在阿富汗北部，国际劳工组织 ( 劳
工组织 ) 启动了一个就业之路项目，以解决

农业和制造业部门的制约因素，使政府和

企业能够创新，为境内流离失所者和当地

社区的贫困成员，特别是年轻人和女户主

家庭创造更多更好的就业机会。在进行深

入的市场分析之后，境内流离失所者接受

了选定部门公司所需的技能培训。与此同

时，这些公司同意开发包容性的工商业模

式，以提高生产力，同时为边缘群体创造

体面的工作机会。该项目成功地展示了培

训和招聘当地境内流离失所者的优势，可

以帮助降低生产成本和提高生产力。由于

该项目，该地区招聘境内流离失所者的人

数大幅增加，仅一家公司就雇用了 100 多

名境内流离失所者。60
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“我们热爱教育，想要重
返校园，获得证书，上
大学，但我们面临很多
障碍，尤其是我们女
生。”

叙利亚境内流离失所女青年，为小组进行

的磋商

我们相信，只要具备以下要素，这一愿景是可

以实现的：

· 有强烈的政治意愿和政府能力，汇集所有相

关部委和各级政府，领导持久解决的努力。

· 境内流离失所者、当地社区、民间社会、媒

体和学术界发挥关键作用。

· 更多地利用私营部门的能力。

· 有一个在解决办法方面加强领导和问责的联

合国系统。

· 有可预测的融资，以促进解决办法的行动，

并支持长期的国家自主权。

· 有生成和分析必要的数据和知识的系统。

以下几节详细阐述了为了达到这些要求需要采

取的行动。
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解决办法的成功案例

在过去的三十年里，一些国家已经成功

地为其流离失所人口找到了解决办法。

例如，在波斯尼亚和黑塞哥维那，100
多万境内流离失所者在 1995 年《代顿

和平协定》和国家《难民和流离失所

者法》制定后返回家园。在塞拉利昂，

近 50 万境内流离失所者在 1999 年《洛

美和平协议》和实施全国境内流离失所

者重新安置方案后回返。在乌干达，在

2006 年《停止敌对行动协定》之后，

上帝抵抗军叛乱期间在北部流离失所的

180 万人中，除了一小部分人以外，其

他人都已回返或找到了持久的家园。

 框 3 

各国负有支持其流离失所的公民和居民结束流

离失所的首要责任。这不仅是一项法律义务，

而且也是一项行动需要：我们已经看到，政府

领导对于可持续和大规模解决流离失所问题至

关重要。如框 3 所示，我们已经看到，通过齐

心协力 ―― 包括承诺解决危机的根源 ―― 可以而

且已经实现了解决办法。

我们从两个角度看待政府在解决办法上的领导

作用问题。第一，第 2.1.1 节概述了政府为了支

持其流离失所人口实现解决办法而应该采取的

行动。第二，第 2.1.2 节详细说明了在政府缺乏

政治意愿和行动的情况下促进这种意愿和行动

的步骤。

2.1.1 将解决办法作为国家自主的整体

政府优先事项

政府采取有效行动的一个重要起点是认识到，

作为一个国家的公民和居民，境内流离失所

者应该是政府所有部门的责任，包括从最高

政治领导层到地方和城市当局以及所有相关

部委。61 承认流离失所问题是国家优先事项，

对于采取对策以促进充分恢复境内流离失所者

权利和重建对境内流离失所者和收容社区的信

任和信心至关重要。这也是确保社会各阶层都

能从国家发展中受益并为之作出贡献的重要基

石。

目前，许多国家将境内流离失所问题单独交给

其人道主义部门或灾害管理办公室处理。虽然

在危机发生后立即采用这种办法可能是合适的，

因为迅速和简化提供人道主义援助至关重要，

但长期维持这种结构会使国家更难充分参与解

决境内流离失所问题。相反，我们认为，至关

重要的是，各国应采取“整体政府”的方法，

让政府各部门积极参与解决问题，并大力支持

地方、城市和市政当局。62

2.1  加强政府的政治意愿、能力
和行动

这种整体政府的方法对于在政府内部采用发展

方法解决境内流离失所问题至关重要。为了进

一步巩固这一转变，必须将境内流离失所问题

的解决办法纳入国家和地方发展计划以及各部

委的具体部门计划。63 这些计划最好应概述符合

可持续发展目标的定性和定量目标。在此基础

上，各国还应报告其国家发展努力如何解决境

内流离失所者的权利和需求，作为其自愿国别

评估的一部分。64

作为国家和地方发展努力的一部分，积极解决

流离失所问题的价值怎么强调都不为过。这种

方法将解决办法纳入更广泛的共同优先事项中，

并促进政府所有部门为实现共同目标而采取联

合行动。它还可以帮助在境内流离失所者处于

流离失所状态或被当局忽视的情况下重建社会

契约，并帮助恢复民众对国家的信任和信心。

将应对流离失所问题的措施纳入发展计划中，

也有助于吸引国际发展行为者参与，并吸引财
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政资源。归根结底，这些努力对于降低脆弱性

和实现可持续发展目标至关重要。

认识到境内流离失所日益成为一种城市现象，

而且许多境内流离失所者将永久定居在城市

地区，因此还必须将境内流离失所问题纳入

城市规划。城市不应仅仅被视为发生流离失

所的背景，而应被视为有助于解决流离失所

问题的丰富生态系统。65 市场、基础设施、服

务和就业机会的存在可以帮助境内流离失所

者恢复独立性。为了充分利用这一潜力，并

支持境内流离失所者和城市蓬勃发展，应在

城市空间规划中考虑流离失所问题，并将其

作为部门系统和服务的一个重要因素。城市

当局在这些努力中需要得到国家当局的支持，

既有指导其工作的政策和框架，也有使其能

够采取行动的财政资源。框 4 中概述的洪都

拉斯圣佩德罗苏拉的经验表明，一个国家和

市政当局是如何处理这一问题的。正如本报

告后面几节所详述的那样，有效的城市应对

措施还需要国际行为者与当地城市系统更加

密切地合作，并通过它们开展工作。66

在许多情况下，解决境内流离失所问题的总体

发展和城市计划可能需要辅之以重点更突出的

国家或地方解决战略和计算成本的计划，更详

细地说明不同部委和行为者将如何携手促进解

决办法。这种战略可以发挥特别宝贵的作用，

帮助人道主义行为者 ( 通常不参与发展计划 ) 了
解它们在促进解决办法方面的作用。为此，至

关重要的是各国政府、联合国、非政府组织、

国际融资者、私营部门和民间社会共同努力，

阐明这一战略。设计该战略时应与各种年龄、

性别和多样性的境内流离失所者和社区代表协

商和合作，以确保对背景有细致入微的了解，

并就优先事项达成共识。

协调结构对于确保采取联合办法至关重要。这

些机制应汇集各部委和各级政府的所有相关部

门，为交流信息和共同努力推进解决办法创造

一个可预测的平台。鉴于地方和城市当局经常

处于流离失所的第一线，至关重要的是让它们

在这些论坛上拥有发言权。协调机构还将有助

于查明和协调政府某些部门的优先事项可能与

解决流离失所问题或防止其发生或再次发生相

将境内流离失所问题纳入洪都拉斯圣佩德罗苏拉的地方计划和方案

洪都拉斯位于中美洲北三角，那里的帮派

暴力和有组织犯罪是流离失所的主要原

因。洪都拉斯第二大城市圣佩德罗苏拉是

受境内流离失所影响最严重的城市之一。

近年来，该市采取了一系列措施，以确保

在市政一级综合解决境内流离失所问题。

其 2017 年总体规划采纳了境内流离失所

者和当地社区的意见。该市还在 2018 年

根据境内流离失所问题国家战略制定了一

项专门针对流离失所的应对计划。

根据该计划，市政当局设立了一个应对流

离失所问题的技术委员会，包括通过侧重

于社会服务提供、预防、安全和城市出

行、职业培训和财政支持的干预措施。市

政政策，例如针对儿童和青少年的政策，

现在包括针对境内流离失所者的具体措

施。市政府登记境内流离失所者被迫留下

的土地和住房，城市统计信息系统也收集

了境内流离失所者的具体信息。在与本小

组的讨论中，该市强调了国际技术支持在

制定其境内流离失所问题计划和帮助实施

支持境内流离失所者的部分方案规划方面

是多么重要。该市还强调了它从同侪学习

中受益的程度，特别是工作人员在难民

署和非政府组织的协助下访问了哥伦比

亚，了解各市如何解决那里的流离失所问 
题。67
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抵触的情况。下面框 5 以索马里这个国家为例，

说明其如何制定协调办法。

在相关政府机构与联合国和其他国际行为者之间

建立联系也是至关重要的。联合国机构、非政府

组织、国际捐助者和融资者以及私营部门行为者

都可以成为政府努力寻求解决办法的宝贵盟友和

支持者。然而，目前我们看到，这些行为者之间

的沟通和协调并不总是具有充分的可预测性或系

统性。为了解决这一问题，我们鼓励各国政府和

联合国驻地协调员共同努力，建立强有力的机制，

促进国家和地方层面的此类合作。至关重要的是，

这种协调还应包括境内流离失所者和收容社区代

表以及当地民间社会。

为支持所有这些不同因素，各国应确保制定法

律和政策，概述向境内流离失所者提供的具体

权利和保护。已制定此类政策的政府强调，这

些政策具有深远影响，包括为政府不同部委和

部门的规划、预算编制和行动奠定基础。市政

当局也向我们说明它们是多么重视制定法律和

政策来阐明期望和责任。法律和政策也可以作

为国家问责机制的宝贵基础。这些法律承认传

统的性别角色经常受到境内流离失所问题的影

响，这些法律也提供了一个机会来纠正阻碍妇

女行使其全部权利的法律或社会不平等，例如，

持有或继承财产或将公民身份传给子女。68 我们

赞扬已经通过境内流离失所者问题法律和政策

的 43 个国家，69 并鼓励尚未制定这些法律和政

策的政府考虑对现有适用法律框架进行审查，

以确定可能需要填补的任何空白。各国还应评

估可能需要在哪些方面修改现行法律，以避免

对境内流离失所者产生歧视性影响。然而，同

样重要的是确保执行现有的法律和政策，我们

认为这是许多目前已制定框架的国家的一个主

要差距。70

还需要将境内流离失所问题纳入那些不是主要

关注流离失所问题但与解决流离失所问题高度

相关的其他类型的政策和进程。例如，和平进

程并非一贯涉及境内流离失所问题，境内流离

失所者本身 ( 特别是妇女、71 青年和少数群体 )
很少在这一进程中有发言权。72 这是促进可持续

和平方面一个严重错失的良机，我们鼓励更系

统地将流离失所问题和境内流离失所者纳入这

类努力。73

建立索马里持久解决办法协调系统

自 2012 年以来，索马里联邦政府在一场导

致数百万人流离失所的严重饥荒之后，稳

步加强了对持久解决境内流离失所问题的

重视。2016 年，它与秘书长副特别代表兼

驻地和人道主义协调员一起，在副总理的

支持下发起了持久解决办法倡议。最初是

政府和联合国之间的联合倡议，后来演变

成一个国家自主的协调系统。2018 年 11 月，

联邦政府在规划、投资和经济发展部内设

立了持久解决办法股。次年，为了确保采

取整体政府办法，设立了国家持久解决办

法秘书处，以促进包括总理办公室在内的

14 个政府实体之间的协调。秘书处提供技

术专长和高级别战略指导和监督，以确保

持久解决办法倡议得到优先考虑和实施，

并符合国家发展计划、国家社会发展路线

图和其他相关政府框架和政策。

为了提供所需的证据并建立共识，政府与

人道主义、发展与和平行为者一起制定和

实施了数据收集、分析和监测。在这些努

力的基础上，制定了《国家持久解决战略》，

并将根据《非洲联盟保护和援助非洲境内

流离失所者公约》(《坎帕拉公约》) 通过一

项关于境内流离失所者的国家法律。索马

里还在区域行政机构内建立了持久解决办

法协调机制，例如在首都摩加迪沙所在的

巴纳迪尔，并在政府持久解决办法股和驻

地协调员办公室之间设立了一个持久解决

办法协调小组。74
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除了和平进程之外，归还遗留财产和赔偿被毁

或损失的财产对于使境内流离失所者能够重建

生活以及对于他们能够帮助在危机期间遭受苦

难的社区结束苦难至关重要。过渡期正义，即

通过承认伤害来促进从广泛的侵权行为中恢复

过来的举措，75 以及通过社区之间的有效对话与

和解来促进社会融合的努力，对于可持续地解

决冲突和防止未来新冲突的出现或死灰复燃也

至关重要。然而，我们已经看到，这些类型的

举措没有得到充分利用。许多国家缺乏资源来

提供有效补偿，而在另一些国家，对住房和财

产保有权的非正式做法给境内流离失所者争取

权利和应享权利带来了挑战。即使在有条件的

情况下，许多国家也没有优先考虑此类举措。

我们强烈敦促各国当局积极促进这类有助于愈

合、恢复、和解和社会融合的努力。

各国为解决境内流离失所问题提供适当资源也

至关重要。76 预算拨款应基于公共系统和服务的

当前和潜在用户的最新数据，确保包括境内流

离失所者。作为这项评估的一部分，重要的是

要考虑境内流离失所者的需求与其他人口的需

求有何不同。例如，境内流离失所者可能比非

流离失所者更需要心理健康支持或就业援助方

案，这可能需要为受流离失所严重影响地区的

公共服务提供额外资源。此外，与我们交谈的

市长和其他市政和地方行为者强调，获得应对

境内流离失所问题的专项资金，而不是从一般

发展预算或市政资金中提取资金，会使他们更

容易支持境内流离失所者融入当地系统和服务。

我们认为，各国必须优先考虑的最后一个领域

是高质量的数据。正如第 2.6 节将进一步阐述

的那样，国家系统需要收集、管理和分析境内

流离失所数据。这种信息对于推动各国政府认

识和承认流离失所问题以及激励国家确定优先

事项和采取行动非常重要。它还使政府能够作

出循证决定，以纳入政策和战略、业务计划和

预算编制，包括预测和减轻未来流离失所的风

险。
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建议1: 
将解决办法作为国家自主的整体政府优先事项

更具体地说：

· 敦促各国承认境内流离失所者和境内流离

失所状况，并确保解决流离失所问题的行

动是国家优先事项，同时承认这既是国家

对其公民和居民的义务，也是实现发展、

和平与繁荣的关键一步。

· 各国应该对境内流离失所问题采取面向发

展的办法，包括系统地将境内流离失所问

题纳入国家和地方发展计划以及相关部委

的计划，并在自愿国别评估中报告本国发

展努力如何解决境内流离失所者的权利和

需求。

· 各国必须认识到，境内流离失所可能日益

成为一种城市现象，应支持地方当局有意

识地解决这一问题，将其作为城市规划的

一部分，包括在空间规划中，并充分利用

城市的资源、基础设施和能力，为解决办

法做出贡献。

· 各国应在和平进程中解决流离失所问题，

在相关对话中纳入所有年龄、性别和多样

性的境内流离失所者，并应促进赔偿、归还、

过渡期正义和社会融合举措，作为恢复进

程的一部分。

· 鼓励各国与境内流离失所者、收容社区、

地方当局、民间社会、私营部门、联合国、

非政府组织和国际融资者合作，制定专项

解决战略和计算成本的业务计划。

· 各国应将解决境内流离失所问题的整体政

府办法制度化，支持地方和市政当局，并

建立协调政府所有相关部门行动的明确机

制。

· 各国应与联合国驻地协调员合作，建立与

相关国际和地方行为者，包括流离失所社

区和收容社区的代表进行协调的机制。

· 各国应根据人权通过和执行关于境内流离

失所问题的法律和政策。

· 敦促各国从国内预算中划拨资金用于解决

问题，包括支持地方和城市当局，并确保

根据当前的地区和市政人口数字 ( 包括境

内流离失所者 ) 和境内流离失所者的独特

服务需求进行资金分配。
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2.1.2 政治意愿是关键，应该加以推动

作为其主权义务的一部分，各国负有保护其公

民和满足其需求的首要责任。然而，我们注意到，

各国处理境内流离失所问题的政治意愿和能力

各不相同。在某些情况下，有些政府承诺采取

行动，但缺乏此方面的技术或财政能力。在其

他情况下，国家具有能力，但并不将流离失所

视为优先事项。在极端情况下，国家既不能够

也不愿意作出反应，甚至首先要对造成流离失

所承担责任。在所有情况下，很少对不作为或

不尽职追究责任。

我们认为，有必要在政治意愿、能力和行动薄

弱或缺乏的情况下促进政治意愿、能力和行动。

我们从我们的研究和磋商得出的结论是，需要

采取积极激励和问责措施相结合的方式，以增

强政治意愿，改变领导人在境内流离失所问题

上的思维模式。当各国感到加紧行动解决流离

失所问题会带来好处时，往往会加强政治意愿。

国家在维护或树立积极的国际声誉、获得国内

公众支持、获得融资和促进投资方面的利益可

能是强有力的动机。可以利用和依托这些因素

来促成变革。与此同时，各国需要认识到，如

果不能解决流离失所问题或侵犯境内流离失所

者的权利，将会产生后果。如下文进一步解释

的那样，这需要加强各级问责制。

至关重要的是，推动变革的行动首先要在地方

和国家层面扎根并蓬勃发展。境内流离失所者

和收容社区的倡导者、国家人权机构、77 民间社

会行为者和当地媒体行为者在提请注意人权和

流离失所问题方面表现出勇气和决心，并为形

成要求采取行动的公众压力做出了贡献。78 他们

的参与可以成为政府行动的积极催化剂，为致

力于解决流离失所问题的领导人提供民众支持

的可能性，也有助于让政府承担责任。我们鼓

励地方和国家行为者继续这些努力，利用他们

的声音提高人们对境内流离失所问题的认识，

并动员大家采取行动。他们应特别提请注意在

其背景下存在的风险、现实、问题和机会。政

府内外的政治领导人也应将境内流离失所问题

作为优先事项，并应呼吁他们的政治同僚解决

流离失所公民和居民的权利和需求。在一些情

况下，国内司法系统也在迫使人们对流离失所

问题采取行动方面发挥了作用，我们希望它们

将继续积极参与推动变革。79

国际行为者还可以在帮助促进政治意愿和行动

方面发挥关键作用。实现这一目标的一个重要

途径是在最高政治层面加强与各国的外交接触

和倡导。各国、区域组织和联合国的代表介绍

了他们在专门处理境内流离失所问题的高级别

访问后观察到的国家行为和政治承诺的积极转

变。联合国系统内的各种行为者已经进行了一

些此类接触，特别是紧急救济协调员、境内流

离失所者人权特别报告员、联合国驻地协调员

以及全球和国家一级的联合国机构负责人。也

有联合国系统以外的一些行为者从事外交和倡

导活动，包括其他国家、区域组织、非政府组

织和融资机构的代表等。然而，我们注意到仍

然存在差距，特别是在长期流离失所背景下与

各国的高级别接触以及与解决办法相关的问题

方面。

加强这种高级别接触至关重要。我们认为，要

做到这一点，既要加强现有行为者的工作，也

要如第 2.4 节更详细阐述的那样，任命一名负

责境内流离失所问题解决办法问题秘书长特别

代表，负责就解决办法进行倡导和外交。我们

相信，只有设立一个新的、专门的、高级别职位，

接触才能实现必要的可预测性和一致性。

除了任命一位秘书长特别代表外，我们还鼓励

联合国秘书长编写一份关于解决境内流离失所

问题状况的年度报告。这样一份报告将使那些

已采取积极步骤解决流离失所问题的国家获得

关注，同时通过记录仍需改进的领域来加强问

责制。我们认为，这可能是加强政治意愿和行

动的宝贵工具。这样一份报告还将有助于跟踪

和衡量全球在解决境内流离失所问题方面取得

的进展，我们认为需要更系统地开展这项工作。

区域组织可以发挥关键作用，我们鼓励它们更

早、更可预见地与各国接触，以缓和冲突和解

决流离失所危机。它们还应继续推动法律和规

范层面的进展。在促进境内流离失所者权利问
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题上取得一些最伟大的规范性成就方面，非洲

联盟一直走在最前列，最引人注目的是通过了

《非洲联盟保护和援助非洲境内流离失所者公

约》，该公约提供了第一个 ―― 也是迄今为止唯

一一个 ―― 关于境内流离失所问题的全大陆具有

约束力的法律框架。80 其他区域组织 ( 包括阿拉

伯国家联盟、美洲国家组织和欧洲委员会 ) 也
通过了境内流离失所者问题决议。81 这些都是重

要的第一步，我们鼓励各区域继续加强境内流

离失所问题的法律和政策框架。然而，同样我

们认为重要的是，区域组织必须促进更有力地

执行已有的决议和框架。

国家采取行动解决境内流离失所问题，不仅是

一个政治意愿问题，也是一个能力问题。许多

国家和地方当局告诉我们，虽然它们准备并愿

意采取行动，但缺乏急需的技术援助。为了解

决这一问题，我们认为，至关重要的是确保各

国能够获得可预测的能力支持，使它们能够利

用其他国家、区域组织、联合国系统、民间社会、

国际红十字与红新月运动、金融机构和学术界

的各种现有专门知识。为此需要采取多种措施，

包括向政府部门借调专家和加强学术专家网络。

如果按照我们的建议任命一名秘书长特别代表，

我们也鼓励将该办公室作为境内流离失所问题

技术援助请求的一个切入点。

根据各国和区域组织的反馈，我们还得出结论，

需要在区域内和区域间建立更系统的国家间接

触，使各国政府能够分享经验、展示其成就并

相互学习。82 这些类型的接触具有双重好处，既

支持国家能力，又对正在采取积极步骤的国家

表示认可。我们鼓励区域组织带头进行这种接

触，并在可行的情况下依托现有机制。区域组

织还可以借助联合国和民间社会的支持，并可

以利用 GP2.0 这样的倡议，这是一项多利益攸

关方倡议，过去曾促进在境内流离失所问题上

的国家间接触。83在保持关注国家间接触的同时，

我们还建议让来自民间社会、学术界、联合国

组织、私营部门和金融机构的专家和代表参与

进来。

融资也是影响政治意愿和扶持行动水平的关键

因素。正如第 2.5 节将进一步阐述的那样，改

善融资渠道不仅提供了更大的业务能力，这样

做还有助于提高对解决境内流离失所问题的重

视程度。获得资金不仅对国家政府很重要，而

且至关重要的是，对城市当局和其他地方行为

者也很重要。

最后，推动采取行动需要结束有罪不罚的文化，

并要求各国对其行动负责。我们认为，应该通

过不同和互补的渠道，自下而上地实行问责制。

国内法院和国际刑事法院等机制可以而且应该

被用来起诉国家和非国家武装行为者最恶劣的

侵权案件，包括强迫流离失所行为本身和导致

流离失所的其他罪行。此外，我们认为需要采

取措施，加强更广泛的问责制。联合国的进程

和报告可以成为这方面的重要工具，包括通过

联合国条约机构、普遍定期审议、人权理事会

的特别程序 ( 特别是境内流离失所者人权特别

报告员 ) 和实况调查团。84
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建议2: 
政治意愿是关键，应该加以推动

更具体地说：

· 政府内部和民间社会的地方和国家行为者

都应该推动变革，并促使人们关注流离失

所问题，加强要求采取行动的公众压力，

并要求领导人对解决境内流离失所问题负

责。

· 区域组织应通过有关境内流离失所问题的

法律和政策框架，并努力执行这些框架。

· 区域组织应在其他相关行为者的支持下，

便利为国家间就境内流离失所问题进行接

触提供可预测的机会，使各国能够介绍其

成就、交流经验并相互学习。

· 联合国、各国、区域组织、非政府组织和

融资机构的代表应加强与各国在境内流离

失所问题上的外交，特别是倡导解决办法。

· 联合国秘书长应加强联合国的外交和倡导，

任命一名负责解决境内流离失所问题秘书

长特别代表，与各国就解决办法不断接触。

· 鼓励联合国秘书长编写一份关于境内流离

失所问题解决状况的年度报告，记录为解

决流离失所问题采取的积极步骤以及仍需

改进的领域。

· 联合国应努力增加各国获得可预测的技术

支持的机会，方法是向各国政府提供专家

能力，并简化来自联合国的技术援助，包

括将秘书长特别代表办公室作为处理请求

的切入点。

· 国家法律主管部门以及相关的国际法律主

管部门应调查和起诉那些强迫人口流离失

所或犯下其他违反国际人权法、人道主义

法和刑法导致流离失所的人。
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“我们感觉自己不是自己
国家的公民，因为没
有与我们共享任何信
息。”

南苏丹收容社区成员；为小组进行的协商

2.2  确保全社会全力以赴

即使有强有力的政府领导，但没有其他相关利

益攸关方的参与，也无法解决境内流离失所问

题。要在结束长期流离失所方面取得真正进展，

就需要利用境内流离失所者和当地社区、民间

社会、媒体和学术界的专门知识和能力。虽然

本文讨论的这些步骤与解决流离失所问题有关，

但它们与防止新的流离失所风险和提供有效人

道主义应急措施的行动同样相关。

这种“整体社会”方法的一个关键出发点是承

认境内流离失所者拥有权利、能动性和能力。

境内流离失所者往往仅仅被视为有需求的“受

益者”。事实上，境内流离失所者在巨大的困

难面前表现出非凡的力量、韧性和适应性，并

拥有宝贵的技能，他们能够而且确实利用这些

技能为自己找到解决办法。许多境内流离失所

者渴望重建生活，如果他们有足够的资源，他

们可以独立重建生活。要利用这一潜力，就要

求所有行为者更加慎重，不仅仅是评估境内流

离失所者的需求，还要更好地了解他们的能力，

并以尊重和促进境内流离失所者的能动性的方

式设计援助方案，让他们对自己的未来有所选

择。

在此基础上，境内流离失所者和收容社区必须

能够行使自己的权利，参与影响他们的决策。

政策制定者往往听不到他们的声音，他们也无

法作为决策者自行塑造自己的未来。正如我们

在磋商中了解到的那样，妇女、男女同性恋、

双性恋、跨性别者和间性者 (LGBTI)、青年以

及土著和边缘化群体的个人尤其如此。解决这

一问题的一个重要方法是确保流离失所者至少

能够行使其参与公民进程的权利。各国政府可

能必须采取积极措施，确保能够实现这一目标，

例如，允许境内流离失所者在其当前所在地投

票，而不是在其原籍地区投票，或放宽证件要

求。85

我们还认为，更好地利用社区一级规划是至关

重要的。这不仅有助于在当地融合地区建立社

会融合，而且也是在回返地区建立信任和建设

和平的重要工具。为协助这方面的工作，我们

建议设立协商机构，系统地让境内流离失所者

和当地社区参与制定关于境内流离失所问题的

法律和政策、解决战略和计划以及和平进程。

流离失所的妇女、86 青年和边缘化群体的代表参

与这些机构尤为重要。这些讨论中使用的语言

还应确保个人和代表能够轻松易懂并积极参与

对话。框 6 突出显示了乌克兰卢甘斯克地区的

一个地区当局如何支持加强与境内流离失所者

协商。

还需要采取更多行动来调动当地民间社会行为

者的能力，特别是地方非政府组织、社区领导

人、宗教组织、妇女领导的组织以及其他基层

和社区行为者。这些关键的地方行为者作为一

线响应者和推动变革的作用仍然没有得到充分

重视和支持。尽管国际捐赠者做出了承诺，但

只有一小部分资金直接送到他们手中。这种状

况必须改变。必须承认民间社会行为者是应对

措施的真正合作伙伴，包括在战略规划进程中。

捐助者、联合国机构和非政府组织应提供技术

和财政投资，以加强其能力，包括在管理和体

制结构方面的能力。

媒体，特别是国家媒体，是另一个重要的盟友。

它们在建立公众对流离失所危机及其影响的理
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解、增强公众关心和压力，并最终说明流离失

所问题和推动变革方面可以起到至关重要的作

用。在年轻一代中，非传统媒体 ( 尤其是社交

媒体 ) 是关键。然而，目前正式媒体实体并未

经常参与解决境内流离失所问题。在某些情况

下，政府故意压制他们的工作，封锁社交媒体

渠道。冲突各方还利用媒体来推进其计划，迄

今为止，规范或防止此类活动的努力很有限。

我们鼓励媒体 ( 以及社交媒体用户 ) 积极、负责

任地报道境内流离失所问题，特别注重分享有

助于培养容忍、理解与和平共处文化的人文故

事。我们强调各国政府必须允许媒体自由报道，

不要加以不当干涉，同时也强调媒体不应被用

作达到有害目的的工具。

学术界也可以更好地参与向公众宣传境内流离

失所问题，向政府提供专门知识，88 并为变革开

辟道路。然而，与其他形式的强迫移徙相比，

学术界对境内流离失所问题的参与更为有限。

部分原因是学术机构对这一问题的重视程度有

限，以及这些努力可用的资金短缺。此外，各

国政府和国际响应人员没有充分咨询现有的研

究人员和专家，包括来自受流离失所影响国家

的研究人员和专家。为解决这一问题，我们敦

促学术机构及其捐助者将境内流离失所问题作

为优先事项，更具体地说，扩大研究境内流离

失所问题的研究人员网络，89 特别是来自受流离

失所影响的国家和全球南方的学术机构的研究

人员。新的倡议应尽可能依托并支持现有网络，

同时还应继续探索潜在的新伙伴关系。90

我们也相信让整个社会参与推动变革的重要性。

这可以根据具体情况通过不同渠道实现，但一

种模式可以是让民间社会团体、学校、传统领

袖和媒体参与公开对话，以解决境内流离失所

问题。这种讨论有助于增进对人权、性别平等

以及不歧视、共存、解决冲突和环境责任的理

解和认识。这些问题也可以通过艺术表现出来，

例如，通过音乐、绘画或雕塑表现出来。

乌克兰卢甘斯克地区的境内流离失所者

理事会

境内流离失所者和收容社区成员的协商

和参与机制可以有多种形式。在乌克兰

东部的卢甘斯克地区，由境内流离失所

者代表、收容社区成员和地方当局组成

的四个地区性‘境内流离失所者理事会’

于 2020 年成立。这些理事会由地方当

局在境内流离失所者、当地民众和挪威

难民理事会等国际伙伴的支持下发起，

就与境内流离失所者有关的问题向地方

当局提供咨询意见，并权衡应对他们面

临的具体挑战的措施。理事会还提供与

境内流离失所者有关的重要信息 ―― 例

如，关于他们获得具体社会服务的权利。

在国家一级，境内流离失所者理事会开

展宣传运动，以提高人们对乌克兰东部

境内流离失所者状况的认识。与小组谈

话的一名境内流离失所者理事会代表解

释说，理事会是境内流离失所者与当局

进行可预测和定期互动的重要渠道，这

既是为了确保在地区政策和方案中考虑

到境内流离失所者，也是为了向当局提

供关于执行情况的反馈。87
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建议3: 确保全社会全力以赴

更具体地说：

· 各国和其他行为者应承认境内流离失所者

推动自己解决办法的权利和能动性，并寻

求更有意识地了解和促进境内流离失所者

的能力。

· 各国和其他行为者必须采取措施，确保境

内流离失所者能够行使其参与权，包括作

为本国公民和居民投票和参与一般社区、

政府和公共事务，以及具体参与与流离失

所有关的决策过程 ( 例如，通过协商机构

和社区规划 )。

· 各国、联合国、非政府组织和捐助者必须

采取步骤，确保地方和国家民间社会行为

者作为关键伙伴，有意义地参与、代表和

领导战略规划和应对措施，并通过提供技

术和财政支持加强其能力。

· 我们敦促媒体积极报道和宣传境内流离失

所问题，特别注重分享有助于培养容忍、

理解与和平共处文化的人文故事；我们呼

吁各国政府允许媒体这样做，不要加以不

当干涉。

· 应努力创建、扩大和支持研究境内流离失

所问题的研究人员网络，特别是在受流离

失所影响的国家和全球南方地区，包括加

强捐助者对支持这些努力的大学、智库和

举措的投资。

· 民间社会团体、教师和社区领导人等应抓

住一切机会，增进人们对与预防和解决境

内流离失所情况有关的问题的理解和认识。
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2.3  更好地利用私营部门的能力

近年来，私营部门行为者在难民问题上增加了

与各国政府和人道主义行为者的接触和合作。

他们为难民生计、住房和基本服务基础设施作

出了宝贵贡献。然而，目前我们在境内流离失

所问题上还没有看到这种程度的参与。

我们根据我们的研究和磋商认为，私营部门参

与解决境内流离失所问题可以改变游戏规则。

虽然我们在我们的工作过程中看到了公司利益

或行动造成流离失所的情况，91 但我们也认识到

私营部门在为解决境内流离失所者问题作出积

极贡献方面还有巨大的未开发潜力。就像在难

民情况下一样，私营部门实体 ――无论是当地的、

国家的还是国际的 ―― 可以为境内流离失所者提

供就业机会，可以协助提供住房，并可以利用

其资源和网络修复基础设施，其速度可能比通

过政府或联合国系统修复的速度快得多。私营

部门也可以推动政府政策发生积极变化。框 7
中突出显示了此类参与流离失所问题的一些例

子。

要使私营部门更积极地参与进来，就需要克服

一些障碍。在我们的磋商中，私营部门领导人

强调了对以下问题的关注：在境内流离失所情

况下工作的风险和敏感性 ( 特别是在脆弱或持

续冲突的情况下 )、缺乏必要的信息和数据，包

括关于当地市场和境内流离失所者技能的信息

和数据，以及缺乏帮助促进他们参与的合作伙

伴或联系。

私营部门行为者推动复苏和变革

世界各地的私营部门行为者和伙伴关系已

经在积极参与解决流离失所问题，并为解

决问题作出贡献。企业是流离失所者的重

要生计来源，也受益于境内流离失所者的

技能和能力。例如，菲律宾抗灾能力基金

会是一个私营部门行为者网络，支持境内

流离失所者和受冲突和灾害影响的社区。

2018 年，它组织了一次招聘会，为受马拉

维冲突影响的个人提供了 3,000 个就业机

会。92

我们已经看到，私营部门参与解决难民问

题的例子比参与解决境内流离失所问题的

例子更多。我们认为，其中许多举措提供

了与所有类型的背景都相关的经验教训。

例如，私人基金会为启动一些难民社区的

解决办法和恢复作出了重要贡献。在埃塞

俄比亚，宜家基金会与埃塞俄比亚政府和

难民署合作，在 2011 年至 2018 年期间投

资约 1 亿美元，支持五个边远的多洛阿多

难民营及其周边地区的生计和基础设施方

案。这有助于使难民和收容社区走上自力

更生的道路，并提供了可用于境内流离失

所环境的模式。93

私营部门行为者也促进了政策变化，使其

企业和流离失所人口都受益。例如，在乌

干达，全球移动通信协会 ( 一个代表移动电

话运营商的机构 ) 与难民署合作，倡导政府

改变获取 SIM 卡的证件要求，使难民更容

易获取移动电话。这种类型的私营部门倡

导可以在境内流离失所环境中发挥非常宝

贵的作用，有助于克服影响境内流离失所

者的政策障碍。94
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为了减少这些障碍，我们认为需要采取一些步

骤。首先，私营部门公司 ( 特别是国际公司 ) 应
认识到，参与境内流离失所环境不仅是公司社

会责任的问题，而且也是为境内流离失所者的

生活及其企业带来互利结果的机会。虽然强有

力的道德标准 95和基于权利的方法必须支撑流离

失所环境中的所有工作，但私营部门行为者应

认识到，境内流离失所者是产品和服务的消费

者、潜在雇员和未来的商业领袖。96

其次，必须承认私营部门不仅仅是捐助者。资

金当然很重要，我们敦促各公司和基金会继续

提供财政捐助，但各国政府、联合国和非政府

组织必须首先承认私营部门是真正的合作伙伴，

并积极确定和利用它们的专业知识、资产和能

力。

第三，政府和融资者应采取能够激励私营部门

参与的政策、做法和基础设施，努力创造有利

于工商业的环境。97 这可以通过支持社会影响债

券、混合融资 98 或保险机制来实现，以降低在这

种情况下投资和运营的风险。加强利用公私伙

伴关系还可以支持私营部门参与，提高公共服

务提供的效率和可持续性。

为了支持加强与私营部门的合作，我们认为有

必要建立国家和地方私营部门平台，将公司、

政府官员、在当地流离失所问题上有专长的

业务行为者和融资者汇集起来。这些平台可 
以：

· 作为一个“市场”，帮助公司和境内流离失

所者企业家找到商机、投资者和导师。

· 包括一个常设网络，当政府、人道主义者和

发展组织看到私营部门行为者可能发挥作用

时，就可以利用这个网络。

· 为私营部门行为者就接触境内流离失所者的

背景或敏感性寻求咨询意见提供一个联络

点。

· 协助分享最佳做法和提供数据，帮助私营部

门行为者更好地了解潜在的商机。

· 作为一个基础，确定在哪些方面需要与政府

或其他行为者一起进行集体宣传。

· 在充分尊重境内流离失所者和收容社区的道

德标准和权利的情况下，促进合作，以实现

互利结果。

这样的平台已经存在于一些环境中，可以作为

一个有用的模式。例如，智能社区联盟是由万

事达卡和美援署于 2018 年成立的，现在是一个

由 55 个成员组成的合作伙伴关系，专注于使私

营部门能够更可持续地向乌干达和肯尼亚的难

民和收容社区提供服务。99 由开发署和人道协调

厅主办的“连接企业倡议”又是一例。2020 年，

“连接企业倡议”支持全球 17 个私营部门网络

战略性地参与救灾。100

私营部门行为者还向我们强调了向同行学习的

重要性，特别是在参与解决境内流离失所等问

题上，这对于许多公司来说可能是新鲜事物。

为私营部门行为者提供便利，使其能够向其同

行和客户展示其工作，这可以激励其他人参与

境内流离失所问题。在这种情况下，我们认为，

在国家和全球层面建立私营部门的境内流离失

所问题倡导者，可有助于动员加强私营部门的

行动。像世界经济论坛这样的全球平台也可以

用来展示私营部门的参与和良好做法，并促使

私营部门行为者和捐助者承诺采取行动。101

“如果我得到政府或某一
组织的贷款，我会创办
一家盈利的小企业，
以实现我本人的经济
抱负，摆脱目前的困
境……我梦想中的一个
项目就是开一家服装和
家居装饰店，或者开一
家女性美容店。”

伊拉克境内流离失所妇女；为小组进行的

磋商
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融资者以及人道主义和发展机构也应该利用自

己的业务来支持当地私营部门。例如，双边捐

助者应确保其赠款协议允许在当地采购材料，

联合国机构和非政府组织应承诺尽可能在当地

采购。102 这样做既支持了当地经济，又减少了

援助涌入对当地市场的潜在负面影响。

最后，与私营部门建立有意义的伙伴关系还需

要联合国和非政府组织着力增强其对私营部门

的了解，包括招聘具有私营部门背景的个人。

建议4: 更好地利用私营部门的能力来解决问题

更具体地说：

· 敦促私营部门行为者寻找参与机会，为解

决境内流离失所问题做出贡献。

· 各国政府和融资者应采取能够鼓励私营部

门参与的政策和法规，包括利用公私伙伴

关系、社会影响债券、混合融资或保险机制，

以降低在境内流离失所情况下投资和运营

的风险，从而创造有利于工商业的环境。

· 各国政府、私营部门行为者、融资者、联

合国和非政府组织应共同努力，建立国家

和地方私营部门平台，分享知识，并为加

强伙伴关系和私营部门参与创造机会。

· 已做出承诺的私营部门行为者应自愿担任

国家或全球一级参与境内流离失所问题的

倡导者，世界经济论坛等全球平台应为私

营部门行为者提供空间，让其展示良好做

法并作出行动承诺。

· 捐助者以及人道主义和发展组织应承诺尽

可能从当地私营部门采购产品。

· 联合国和非政府组织应该着力于增强对私

营部门的了解，包括招聘具有私营部门背

景的个人。
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2.4  使联合国有的放矢并负责寻求
解决办法

结束长期流离失所将需要从根本上改变国际人

道主义、发展与和平行为者参与境内流离失所

问题的方式。虽然联合国、非政府组织、国际

红十字会与红新月会运动和其他行为者已经正

在为解决办法做出重要贡献，但仍然存在需要

应对的挑战，特别是在领导和协调这些努力方

面的挑战。作为负责提供大部分领导和协调的

行为者，联合国系统是本节叙述的主要重点。

然而，我们的许多建议也与其他国际组织和非

政府组织的工作有关，我们希望它们将核心经

验教训应用到自己的工作中。

第一个重要挑战是，关于解决办法的说明与实

际行动之间似乎一直存在脱节。这种脱节在两

个方面尤为明显。首先，尽管联合国和国际社

会经常重申国家自主权和责任的重要性，但实

际上，支持境内流离失所者结束流离失所仍然

被广泛视为国际人道主义行为者事实上的任务。

虽然人道主义组织在应对危机方面发挥了关键

作用，而且正如第四章所阐述的那样，能够而

且应该为解决办法奠定基础，但它们对解决办

法的贡献只能到此为止。

第二，尽管长期以来人们认识到在人道主义－

发展－和平关系中采取联合行动的重要性，但

旨在加强这一办法的举措未能带来所需规模的

切实变化或成果。因此，对实现解决办法至关

重要的问题 ―― 例如生计、住房、社会融合和治

理 ―― 往往得不到足够的重视。发展、和平、减

少灾害风险和适应气候变化的行为者并没有可

预测地参与应对境内流离失所问题，其国家工

作队似乎并不总是认为自己有责任支持解决办

法。正如一些行为者向我们描述的那样，虽然

人道主义行为者被期望参与和适应一种关系方

法，但并没有得到整个关系中的其他行为者的

回应，从而将变革的重担完全放在人道主义系

统身上，并进一步强化了短期人道主义方法。

我们相信可以采取一些步骤来纠正这个问题。

作为起点，我们认为秘书长必须加强联合国对

国家一级解决办法的领导。这包括建立明确的

责任和问责点，以动员国际行为者采取重新定

向的方法，并确保与政府进行高级别接触。尽

管联合国秘书长政策委员会 2011 年的决定责成

联合国驻地协调员监督解决战略的制定，但决

定的执行是临时性的，就解决办法与政府的接

触也参差不齐。103 然而，我们认为，驻地协调

员负有监督人道主义、发展与和平活动的交叉

任务，使他们非常适合提供我们认为需要的领

导。正在进行的联合国发展系统改革也为加强

驻地协调员和发展系统更广泛地参与解决办法

提供了宝贵的机会。104 为了弥补在 2011 年决定

之后观察到的执行方面的差距，并加强驻地协

调员对解决办法的领导，我们认为应该采取一

些步骤。首先，联合国秘书长应正式重申驻地

协调员领导联合国系统内国家一级解决办法的

责任，并将这一责任纳入其职权范围和业绩评

估。第二，驻地协调员需要技术和能力支持，

以协助他们履行这一职能。这可以采取培训和

专职顾问的形式，但更重要的是，他们需要联

合国机构和非政府组织扩大参与。各机构和非

政府组织应致力于解决进程的主导部分，无论

是在协调作用、应急行动方面，还是在向驻地

协调员办公室提供人员或技术专长方面。为此，

我们鼓励人道主义、发展与和平领域的联合国

有关机构和非政府组织在国家层面组成“倡导

者联盟”，支持驻地协调员推进解决办法。

除了加强国家一级解决办法问题上的领导外，

所有行为者汇集起来采取协调一致的办法也是

至关重要的。虽然目前有一个可预测的人道主

义应急协调架构，105 但在协调解决办法方面不

存在这种可预测性。因此，我们鼓励各国政府

和驻地协调员按照第 2.1.1 节的要求，共同努力

建立一个机制，确保相关政府机构与国际和国

家行为者之间的密切联系。
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这些协调结构的形式将取决于具体情况。106 然

而在政府没有在解决办法方面发挥领导作用的

地方，联合国和其他地方、国家和国际行为者

必须尽早协调各自的努力，为解决办法奠定基

础。为此，我们建议驻地协调员设立一个解决

办法工作组，并从相关联合国机构或非政府组

织中指定一名 ( 或多名 ) 协调人担任牵头人或共

同牵头人。这些机构应将所有相关的地方、国

家和国际行为者的代表聚集在一起，特别强调

发展行为者的核心作用。他们还应包括境内流

离失所者和收容社区的代表。在相关情况下，

国家一级的解决办法工作组应在地方或区域一

级推广，包括在城市流离失所的情况下在城市

一级推广。

为了确保更广泛的协调模式不会不必要地陷入

纯粹的人道主义模式，驻地协调员还应确保按

照《2011 年转型议程》107 和《联合国驻地和人

道主义协调员手册》的要求，进行年度协调审

查。108 这次审查是一个重要的机会，可以评估

转向一个更加注重解决办法的结构的潜力，在

这个结构中，国家和地方当局以及发展行为者

等可以发挥更加核心的作用。

加强人道主义、发展与和平领域合作的一个关

键基础是强有力的联合分析。其中一个方面是

就境内流离失所如何影响更广泛的政治、经济

和发展环境以及如何受其影响达成共识。联合

国的共同国家分析 109 和世界银行的风险和复原

力评估 110 是这类宏观分析的有用工具，在受流

离失所影响的国家，境内流离失所应被系统地

视为这些进程的一部分。要为应对流离失所问

题奠定强大的分析基础，还需要进行更有针对

性的分析，力求了解境内流离失所者的需求和

能力、不同人口群体 ( 包括不同年龄、性别和

多样性 ) 面临的具体问题、安全和安保风险，

以及地方和国家系统吸收境内流离失所者的能

力和意愿。随后几段将进一步阐述，这种类型

的详细分析应该作为设计支持解决办法的方法

的基础。

我们再次呼吁各国政府与联合国、非政府组织、

国际融资者、私营部门、民间社会和受流离失

所影响社区的代表合作，在上述分析的基础上

制定解决战略和计算成本的计划。目前，专门

的战略和计划没有得到始终如一的制定，解决

办法很少被纳入联合国发展框架。经常性的人

道主义计划和呼吁已经取而代之，虽然这些计

划和呼吁可以而且应该寻求为解决办法奠定基

础，但不应将其视为解决规划的主要工具。111

在政府尚未制定国家或地方战略的情况下，驻

地协调员应通过解决办法工作组启动这一进

程。

另外还应在联合国可持续发展合作框架和相关

进程中具体述及解决办法。这样作为国家一级

的联合国行为者提供了一个共同平台，与国家

政府合作，阐明解决境内流离失所问题的集体

成果，112 并将有助于加强监测和报告联合国对

解决办法的贡献。在索马里和哥伦比亚已经可

以看到这方面的积极例子，这两个国家各自的

2021-2025 年联合国可持续发展合作框架强调了

为境内流离失所者寻找解决办法的重要性，并

详细说明了一系列计划中的措施。

联合国还需要在全球层面采取行动。这方面的

一个关键起点是确保人道主义－发展－和平关

系中的相关行为者更积极地参与解决境内流离

失所问题。

我们认为，联合国发展行为者必须大力加强境

内流离失所问题解决办法的工作，并认识到这

是其推进可持续发展目标工作的核心。

我们相信，发展行为者在解决体制和系统性问

题、与各国政府合作加强其能力和促进对可持

续解决办法至关重要的长期复苏方面具有明显

的比较优势。加强它们的参与是改善联合国系

统对解决办法的贡献的最关键因素之一。为此，

我们敦促秘书长正式、毫不含糊地表达他对联

合国发展行为者加强参与境内流离失所问题解

决办法的期望。这种参与应该从危机一爆发就

开始，与人道主义行为者结成伙伴关系，并且

应该是可预测的和系统的。

需要加强参与的不仅仅是发展机构。要创造一

个有利于解决问题的环境，就需要联合国政治、

和平和安全行为者 113 更加积极主动地参与，特
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别是为了应对持续存在的安全和安保风险。在

其他情况下，减少灾害风险和适应气候变化行

为者 114 将在确保拟议的解决办法不容易受到未

来风险的影响以及支持社区准备和抵御新的冲

击方面发挥关键作用。所有这些行为者都已经

为解决办法做出了贡献，但不一定承认解决办

法是其工作中的核心优先事项，也可能没有着

力于培养相关的内部能力。

为了在全球加强这种参与的质量和可预测性，

我们认为秘书长应该请人道主义、发展与和平

行动领域的每个相关联合国机构和部门制定一

项机构计划，说明它们将如何建设内部能力，

并在其国家行动中就解决办法采取更系统的行

动。一旦制定了这些计划，各机构的负责人应

积极通报其国家代表将如何支持境内流离失所

问题解决办法。

不应低估所需变革的规模。我们相信，联合国

系统有能力实现这些转变，但正如之前的改革

努力所表明的那样，在人道主义－发展－和平

关系中实现联合行动是具有挑战性的。虽然一

些行为者的作用、行动和能力有助于应对和解

决境内流离失所问题，115 但没有任何职能或机

制将这些不同的行为者聚集在一起。同样，对

于各国政府来说，在与解决办法有关的问题上，

或者对于在解决办法方面需要得到支持的驻地

协调员来说，无论是在与政府最高层接触方面，

还是在战略和业务咨询方面，都没有可预测的

联系点。

现实情况是，尽管整个联合国系统的行为者做

出了巨大努力，但全球境内流离失所危机继续

恶化，在联合国内外推动变革的努力一直不够

充分。

我们担心，如果不对这一问题给予专门的高

级别关注，采用一种以发展为导向的方法和

采取联合行动来寻求解决办法将不会成功。

为此，我们建议联合国秘书长任命一名负责

解决境内流离失所问题秘书长特别代表。秘

书长特别代表将在全球范围内为联合国系统

提供一个单一的领导和问责点，并将作为境

内流离失所问题关联方法的倡导者，促进人

道主义、发展和建设和平以及减少灾害风险 /
气候变化领域的联合规划、方案制定和融资。

如第 2.1.2 节所述，秘书长特别代表还将确保

与各国进行可预测的持续接触，通过高级别

外交促进国家自主权，并与融资者、私营部

门和其他行为者接触，以推动针对境内流离

失所问题采取有效行动。

秘书长特别代表将成为倡导者、召集人和联络

人，与整个联合国系统的其他行为者密切合作。

为加强发展行为者和驻地协调员的参与，秘书

长特别代表将与常务副秘书长、发展协调办公

室主任和负责发展的业务机构负责人密切合作。

为了确保人道主义行动为解决办法奠定基础，

秘书长特别代表将与紧急救济协调员和人道主

义机构负责人合作。为了加强和平行为者的贡

献，秘书长特别代表将与政治和建设和平事务

部以及和平行动部的负责人进行接触。这些机

构和实体的每个负责人都将继续负责推动其机

构内的变革。秘书长特别代表的工作还将补充

而不是取代境内流离失所者人权特别报告员的

工作。

虽然秘书长特别代表应由一个配备具有相关专

业知识和经验的个人的办公室提供支持，但该

办公室不会有业务职能，也不会导致创建一个

新的机构。一旦解决办法更加牢固地纳入整个

联合国系统不同行为者的工作方法，将根据作

为创建任务的一部分而制定的具体基准，逐步

取消这一规定时限的职位。

我们已就设立秘书长特别代表职能的这项建议

广泛征求了意见。人们对此反应不一。一些行

为者 ―― 特别是联合国机构和捐助者 ―― 表示倾

向于使用现有的授权、机构和实体，而不是创

建新的角色。其他行为者 ―― 包括许多受流离失

所影响的国家和许多非政府组织 ―― 强烈支持这

项提议。归根结底，我们的观点是，重复同样

的工作就不是好办法，给已经不堪重负的全球

领导人分配额外的责任，不太可能实现迫切需

要的变革。因此，我们坚信，需要任命一位新的、

敬业的全球领导人，帮助推动联合国系统内的

变革，并加强对各国和其他行为者宣传解决办

法。116
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联合国及其合作伙伴采取联合办法解决问题也

需要捐助方采取行动。下一节将进一步阐述，

首先是它们审查并在必要时改革自己的融资方

法，以确保这些方法不会助长人道主义和发展

行为者之间的各自为政，并避免偏向于排斥国

家和地方行为者的融资模式。

最后，一旦所有行为者对其在境内流离失所问

题上的责任有了更清楚的了解，并且这些责任

在各自组织内正式确定下来，就应该定期管理

和评估业绩。这一点至关重要，因为它不仅关

系到解决办法，而且关系到与预防和人道主义

应急有关的境内流离失所问题上的责任。在这

方面，我们建议采取两个步骤。第一，国际人

道主义、发展与和平组织和其他有关行为者应

将境内流离失所问题的行动纳入高级工作人员

的个人考绩。第二，我们鼓励秘书长更多地使

用对联合国在国家一级应对境内流离失所问题

的独立评价。

建议5: 使联合国有的放矢并负责寻求解决办法

更具体地说：

· 秘书长应正式确定驻地协调员在国家一级

领导联合国解决办法方面工作的作用，包

括将相关责任纳入其职权范围和业绩评估。

· 相关的联合国机构、非政府组织和捐助者

应该向驻地协调员提供能力，支持他们在

解决办法方面发挥领导作用，包括通过在

县一级加强作为解决办法“倡导者联盟”

的作用。

· 驻地协调员应确保有一个适当的机制来协

调寻求解决办法的努力，包括联合分析和

制定解决战略和计算成本的计划，并应确

保将解决办法纳入联合国可持续发展合作

框架和相关进程。

· 秘书长应正式、毫不含糊地表达他的期望，

即联合国发展行为者应该加强参与境内流

离失所问题解决办法，并认识到这对他们

在可持续发展目标方面的工作至关重要。

· 秘书长应就解决办法对联合国系统所有部

门提出明确的期望，并要求相关联合国机

构和实体 ( 人道主义、发展、和平和灾害 /
气候变化 ) 概述机构计划，说明它们将如

何建设内部能力和加强参与解决办法。

· 秘书长应该任命一位负责解决境内流离失

所问题秘书长特别代表，在联合国内外就

解决办法提供高级别领导，并推动人道主

义－发展－和平关系的变革。

· 联合国机构和非政府组织应将有关境内流

离失所问题的行动纳入个人业绩评估，秘

书长应利用独立评估来评估联合国在国家

一级应对境内流离失所问题的情况。
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2.5  利用国际融资

我们在我们的整个工作中听说，融资是采取有

效行动解决境内流离失所问题的最基本要求之

一。促进解决办法代价高昂：在冲突或灾害期

间发生大规模破坏的地方，解决办法可能需要

资源密集型重建和修复。如第 2.1.1 节所述，各

国政府应将资源专门用于支持其流离失所人口

和受流离失所影响社区的解决办法。与此同时，

我们清楚地看到，国际融资对于促进采取行动

可以起到无价的作用。它不仅可以为各国和其

他行为者提供更大的行动能力，而且与此同时，

它可以促使境内流离失所问题得到更优先的处

理。谨慎使用融资还有助于改变政策，促进人

道主义、发展与和平领域的国际行为者之间的

联合行动。

然而，目前在解决办法的可预测融资方面存在

缺口。虽然一些融资渠道有助于解决问题，117

但目前没有专门针对这一问题的融资机制。118

我们已经看到，尤其是发展融资没有系统地解

决境内流离失所问题，部分原因是解决办法往

往不是国家发展计划的优先事项，国际金融机

构和双边发展捐助方不一定要求特别关注解决

办法或境内流离失所者。相反，现在过度依赖

短期人道主义赠款，在大多数情况下，各国无

法获得这些赠款，这些赠款不允许采取解决办

法所需的更全面、更长期的行动，也不提倡在

人道主义－发展－和平关系中采取联合办法。

我们认为，应对这些挑战需要采取务实和深思

熟虑的做法。鉴于 COVID-19 大流行带来的经

济和财政压力，我们认识到，国内预算和国际

融资者都可能难以为境内流离失所问题提供大

量新的资金。这就要求更有效地利用现有资金

来解决问题，同时避免对已经不堪重负的人道

主义资金造成进一步的压力。

我们仔细研究了更好地利用发展融资解决问题

的潜力。在我们与国际金融机构和双边捐助者

的接触中，我们可以看到，人们越来越认识到

境内流离失所和发展之间的联系，并准备考虑

如何利用发展资金支持解决办法。世界银行最

近发布了一份关于境内流离失所问题的方法文

件，119 这一事实证明了这一点，并表明有机会

加强合作。这一办法立足于世行的减贫任务，

虽然不包括按照国际开发协会难民和收容社区

子窗口的思路设立一个境内流离失所问题专门

窗口，120 但它确实寻求更积极主动地应对境内

流离失所问题的中期和社会经济层面，作为更

广泛发展融资的一部分。

在这些积极步骤的基础上，我们认为，发展融

资行为者 ( 国际金融机构和双边发展伙伴 ) 需要

进一步调整其融资机制、政策和标准，以便更

系统地推动解决境内流离失所问题。我们多次

听到发展行为者表示，他们倾向于将境内流离

失所问题纳入现有融资，以确保境内流离失所

者受益于一般发展援助，而不是针对境内流离

失所者或解决办法采取具体干预措施。虽然我

们理解采取这种做法的理由，但我们也认为有

必要采取具体的补充措施，以避免境内流离失

所者成为“被遗忘的主流”。特别是，我们敦

促国际金融机构和双边捐助者承诺，在各国面

临大规模和长期境内流离失所的情况下，系统

地将解决办法和预防流离失所风险纳入发展融

资。融资者应在与各国的对话中主动提出流离

失所问题，并坚持将其纳入国家发展行动。

为了确保提高可预测性，我们认为，发展融资

者应该概述具体计划，说明它们将如何加强其

解决办法方面的机构能力，以及它们将如何在

国家一级更可预测地参与这项工作。至少，我

们鼓励所有发展融资机构向其国家代表提供 (或
寻求支持提供 ) 关于境内流离失所解决办法与

发展之间联系的培训，并将其纳入国家分析和

规划进程的工具和指南。我们还鼓励系统地查

明和分享关于发展干预如何支持不同国家情况
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下的解决办法的经验教训。发展融资机构的领

导人应提供明确的指导，说明在政府不愿解决

境内流离失所问题的情况下，其国家办事处应

该采取什么行动。至少，境内流离失所者应受

益于更广泛的发展援助，国家代表应倡导以更

积极主动的方式支持解决办法和恢复工作。

还应利用正在进行的支持执行经合组织发展援

助委员会 ( 发援会 ) 关于人道主义－发展－和平

关系的建议 121 的努力，促进以更综合的办法解

决境内流离失所问题。发援会的建议是一套共

同的原则，用以指导捐助者和业务组织以更加

协作和互补的方式实施人道主义、发展与和平

行动。这正是更好地解决境内流离失所问题所

需的办法。要落实发援会的建议，捐助者至少

要确保本身的融资方法不会助长各自为政现象。

然而，除此之外，我们鼓励参与落实发援会建

议的所有捐助者、机构和行为者认识到，解决

办法是一个主要例子，说明在一个问题上实际

可以而且必须落实关联办法。122

重要的是，捐助者应积极主动地在国际体系内

采取更加集体的方法，这是发援会建议中强调

的一点。它们应该利用其影响力，坚持要求联

合国发展机构和非政府组织加紧努力寻求解决

办法，并呼吁系统地阐述基于不同行为者独特

但互补的作用而取得的集体成果 ( 包括作为联

合国可持续发展合作框架的一部分 )。使用标记

可以表明人道主义和发展干预措施在多大程度

上有助于增强复原力或解决流离失所问题。捐

助者也应保持警惕，确保合作伙伴真正改变做

法，交付成果，而不仅仅是重新包装他们目前

的方案。123

我们还呼吁扩大人道主义和发展捐助者之间在

解决办法上的融资伙伴关系，包括通过捐助者

共同为解决倡议或计划作出捐助。此外，还应

探讨人道主义和发展融资行为者之间的长期伙

伴关系。我们鼓励联合国融资机制，特别是建

设和平基金和中央应急基金，以及双边捐助者

和国际金融机构，加大参与解决办法的力度，

并积极寻求此类伙伴关系。框 8 重点介绍了最

近建立的支持解决办法的融资伙伴关系的一些

例子。

借鉴最近的融资伙伴关系

近年来，建立了一些新的创造性伙伴关

系，以支持解决流离失所问题。其中一

项倡议是前景伙伴关系，这是荷兰、世

界银行集团、难民署、儿基会和劳工组

织的一项联合努力，旨在“将应对强迫

流离失所危机的范式从人道主义办法转

变为发展办法”。欧盟最近还启动了一

项尊严生活赠款基金，该基金将“确定

并扩大以发展为主导的创新方法”，以

解决强迫流离失所问题。这些促进注重

发展的联合办法的新兴倡议恰恰代表了

我们认为需要的那种转变。我们希望其

他行为者能够借鉴和依托这些类型的伙

伴关系。124

我们认为，重要的是，在所有融资途径中，捐

助者尽可能在当地提供资金。这包括向地方当

局、当地非政府组织和当地民间社会行为者提

供资源。捐助者可以借鉴人居署、移民问题市

长委员会和其他机构目前正在开展的试点举措，

直接向市政当局提供长期资金，以解决人口流

动问题。125《大协议》中也认识到需要向地方

应急人员和民间社会行为者提供更大比例的资

金。126 正如本报告前面几节所强调的那样，在

此后几年中，履行这一承诺方面进展缓慢。我

们认为需要加倍展开这些努力。

最后，即使采取了上述所有步骤，我们仍然感

到关切的是，如果没有专项资金来推动解决境

内流离失所问题，我们将看不到急需的转变。

考虑到这一点，我们探索了一些专项融资的选

择，包括现有基金内的窗口或子窗口、多边“契

约”和国际金融机构的专项融资。127 在分析了

各种可能的办法之后，我们建议国际捐助者在

受流离失所影响国家、联合国、民间社会和私

营部门的参与下，设立一个解决境内流离失所

问题全球基金。根据全球教育伙伴关系 128 和全

球妇女、儿童和青少年融资机制 129 等现有模式

的经验和教训，该基金将提供催化性的财政和
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技术援助，支持受流离失所影响的国家实施国

家解决战略的优先要素，并消除解决流离失所

问题的最棘手障碍。

根据与该基金联合制定的建议，融资将与该国

旨在实现的具体和有时限的目标相联系，并将

基于对当地流离失所情况的有力分析。融资将

旨在促进国家责任和问责制，并将接受侧重于

业绩和遵守国际公认的规范、标准和最佳做法

的独立审查程序。该基金将主办、分享和传播

相关的学习资源，并成为合作伙伴、专家、从

业人员和决策者之间对话和同行交流的场所。

这可能会使新举措引起全球关注，并可能进一

步激励各国成为解决境内流离失所问题新方法

的倡导者。

该基金将率先转变传统的基于项目的解决流

离失所问题办法，并将提供一个旨在促成和

激励转型变革的更可持续的模式。从该基金

获得财政和技术资源，将支持各国政府在解

决本国境内流离失所问题方面发挥主导作用，

并有助于加快实现可持续发展目标等全球目

标的进展。

该基金将寻求从发展融资者那里获得资源，而

不是依赖人道主义捐助者，并将努力与私营部

门建立新的伙伴关系。同样，虽然基金将是一

个独立的实体，但它将与联合国系统、国际金

融机构和双边捐助者保持密切关系。

我们就这个拟议的基金广泛进行了磋商，并听

到了不同的反应。一些国家捐助者强调，鉴于

COVID-19 带来的资金限制，现在不是创建新

的融资机制的时候。如前所述，国际金融机构

表示，它们倾向于将境内流离失所问题纳入现

有办法的主流，而不是创建新的窗口或基金。

然而，其他行为者表示相信，除非建立新的机制，

否则将错失催化行动和引发变革的关键机遇。

我们坚决同意这一观点，并认为，即使新资源

匮乏，该基金也将有助于利用现有资金。我们

并不认为专门的融资机制和主流化方法是相互

排斥的。相反，两者都是需要的，并且是相辅

相成的。与更广泛的发展融资一样，通过该基

金提供的资源也将促进有利于整个受流离失所

影响社区的方法，而不是唯独有利于境内流离

失所者的办法。总而言之，我们认为，推进全

球基金提供了激发变革的真正机会。

建议6: 利用国际融资促进解决办法

更具体地说：

· 捐助者应尽可能在当地提供资金，并支持

市政当局和当地民间社会行为者加强其机

构能力。

· 发展融资者应系统地将境内流离失所问题

的解决办法纳入脆弱性融资，并阐明具体

计划，说明如何确保机构更可预测地参与

境内流离失所问题。

· 根据经合组织发援会关于人道主义－发

展－和平关系的建议，融资者应确保其资

源有助于采取综合办法解决问题。

· 联合国，特别是建设和平基金和中央应急

基金、双边捐助者和国际金融机构应加大

参与解决办法的力度，并积极寻求在人道

主义－发展关系中补充融资的机会。

· 捐助者应在受流离失所影响的国家、联合

国、民间社会和私营部门的参与下，设立

解决境内流离失所问题全球基金，为国家

解决计划和战略提供财政和技术支持，促

进业绩监测和问责，并激励转型变革，使

各国能够克服解决办法的关键障碍。
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2.6  加强境内流离失所数据的
有效利用

我们坚信，数据和证据是推动解决境内流离失

所问题的关键。我们特别关注如何利用数据和

证据来加强境内流离失所问题上的国家自主行

动。130我们很清楚，如果不了解流离失所的程度、

谁受影响最大以及如何受影响 (特别关注年龄、

性别和多样性 )、流离失所个人和社区的需求和

能力，关键是不了解不采取行动的代价，就不

可能制定有效的公共政策、计划和对策。

我们从各国、数据行为者和业务组织收到的意

见强调了政府主导的数据系统的宝贵例子，这

些系统支持整体政府应对措施，并促成循证规

划、预算编制和行动。哥伦比亚、印度尼西亚、

日本、马里和菲律宾的经验表明，国家数据管

理系统得到精心开发和管理，就可以提供一个

宝贵的平台，对不同人口群体的趋势、风险和

需求进行分析。这些类型的系统使国家和国际

伙伴有可能围绕共同目标走到一起，并对照具

体国家的目标和指标集体和透明地跟踪进展情

况。

然而，我们也看到，并不是所有国家目前都有

能力建立这样的系统。与各国政府合作处理数

据的模式和方法需要根据每种情况的具体特点

进行调整，包括相关的体制和政策框架是否到

位并得到遵守、政府的技术和财政能力水平以

及数据是否可能得到确保和保护。

在政府表示愿意采取行动解决境内流离失所问

题并按照相关标准采取行动的地方，我们建议

进一步着力于建立境内流离失所数据收集和分

析方面的国家能力，我们认为这将使各国政府

能够更有效地满足流离失所人口的需要。我们

强烈鼓励各国政府建立收集、储存和分析相关

数据的国家系统，并认识到这是其能够设计、

实现和监测应对流离失所问题的有效性的核心

要素。131 各国政府还需要在这方面与地方和城

市当局密切合作，以确保它们能够获得进行有

效城市规划所需的数据和工具。必要时，应向

各国提供财政和技术支持，帮助它们建立此类

系统。

马里境内流离失所情况的数据收集

在马里，境内流离失所问题政策和行动对

策由卫生和社会发展部及其国家社会发展

局牵头，并得到全面和协作性国家级数据

管理系统的支持。该系统使用国际移民组

织 ( 移民组织 ) 流离失所跟踪信息总库的

方法，132 存储关于境内流离失所地点、流

动和需求的数据和信息，并向更广泛的人

道主义界和主管部门提供信息。它是与国

际和国家组织合作管理的，数据收集是由

广泛的政府和民间社会官员网络以及境内

流离失所者本身进行的。该数据平台可以

进一步分析流离失所趋势、境内流离失所

者的生活条件以及跟踪回返和重返社会行

动。这一境内流离失所数据管理系统为马

里政府的应急规划和备灾战略、其关于可

持续发展和气候行动的国家战略以及该国

的年度人道主义应急计划和呼吁提供信

息。
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虽然政府对这些系统和进程的领导和协调至关

重要，但应与地方、国家和国际数据伙伴密切

合作，包括统计局、职能部委、联合国系统、

非政府组织、学术界和私营部门，对这些系统

和进程进行管理。在政府有领导数据系统的政

治意愿但能力有限的情况下，这些数据合作伙

伴应与政府合作建设能力，并逐步创建和过渡

到它们能够自行管理和维护的系统。各国统计

局可以在这方面发挥关键作用。我们还建议将

境内流离失所者更系统地纳入各国政府的例行

数据收集工作，特别是纳入全国性调查和人口

普查中。

我们认为，难民和境内流离失所统计专家组 133

为协调各国的能力建设提供了一个重要平台，

目前通过该专家组开展的工作可以用来支持这

些努力。在受流离失所影响国家实地的国际数

据伙伴也可以帮助发起建立此类系统的努力。

任何国家数据系统都应设计成能够在政府部门

和业务机构之间互操作，并应采用符合《关于

境内流离失所统计的国际建议》的定义和指

标。134 它们应与其他国家和国际报告框架保持

一致，例如用于报告可持续发展目标的框架。

这些系统还必须遵守国际公认的数据保护标准

和法律框架。135 如果数据系统旨在保存个人信

息 ( 例如，作为登记处的一部分工作，为了便

于提供协助 )，收集或管理数据的行为者应确保

数据在共享之前是安全的，并按照境内流离失

所者的权利进行处理。136

在安全风险较高或数据滥用可能性很高的情况

下，应不惜一切代价避免转移识别个人身份的

任何境内流离失所数据，因为这可能会给境内

流离失所者带来保护风险。在这种情况下，更

广泛地说，在尚不可能建立国家数据系统的情

况下，国际行为者在数据收集、管理和分析方

面的作用将是至关重要的，包括使其能够开展

人道主义行动，并确保对流离失所动态和不断

变化的需求有一个循证的了解。至关重要的是，

各国政府必须为人道主义行为者提供能够发挥

这一作用的空间。

我们注意到，国际行为者之间的数据工作往往

充满了不必要的竞争和重复。为了帮助解决这

一问题，并加强国际和国家行为者之间在数据

方面的协调，我们提议设立国家一级的境内流

离失所数据工作组，将所有相关行为者 ( 地方、

国家、国际和人道主义、发展、和平以及灾害

/ 气候领域的行为者 ) 聚集在一起，以协调和促

进数据工作的更大透明度和连贯性。137 这些工

作组应在危机发生后尽早启动，最好由政府领

导或共同领导。如果政府还不可能或不适合发

挥领导作用，联合国驻地协调员应任命一名相

关行为者领导工作组，直到政府能够承担起领

导责任为止。

数据工作组的一项关键职责应该是阐述一项国

别数据战略，规定每个行为者在流离失所生命

周期不同阶段的优先事项。138 最终，该战略应

该包括一项过渡计划，以支持政府承担数据工

作的主要领导责任，即使在某些情况下，这种

过渡在近期内可能无法实现。数据工作组的战

略和努力也应与其他相关政府和联合国进程保

持一致，并纳入其中，例如，共同国家分析和

人道主义需求概览的制定机制。

最后，我们认为，有必要增加对建设境内流离

失所数据收集、分析和管理方面的国家级专门

知识和能力的组织和倡议，或有助于更好地了

解全球境内流离失所趋势的组织和倡议的财政

支持。境内流离失所问题监测中心、境内流离

失所者情况联合分析处、移民组织流离失所跟

踪信息总库、难民署、REACH、世界银行－难

民署联合数据中心和人道协调厅等组织在这些

努力中发挥了关键作用。我们还鼓励这些组织

继续探索大数据 139 和其他新兴数据技术如何促

进我们对流离失所的理解。
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建议7: 加强境内流离失所数据的有效利用

更具体地说：

· 各国政府应认识到数据和证据对于设计有

效的政策、行动计划和应对境内流离失所

问题至关重要，并承诺采取循证行动方法。

· 各国政府应建立收集、分析和管理境内流

离失所数据的程序和系统，并在必要时为

此获得财政和技术援助。

· 所有行为者都应优先保护敏感数据，并确

保数据操作和系统遵循强有力的数据保护

标准。

· 各国政府应为国际行为者收集和分析其业

务所需数据提供空间。

· 在可能的情况下，应由政府建立、领导或

共同领导国别境内流离失所数据工作组，

以协调相关数据行为者之间的数据收集和

分析，并制定一项战略，概述每个行为者

在流离失所周期不同阶段的优先事项。

· 国际捐助者应增加对国内数据工作和全球

一级工作的财政支持，以更好地了解境内

流离失所趋势。
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第三章

加强预防

2018 年苏拉威西岛地震和海啸后的印度尼西亚曼博罗渔村。2018 年 10 月。

资料来源：人道协调厅 /Anthony Burke



3.  加强预防

与冲突、暴力、灾害和气候变化相关的流离失

所现象持续增加，这表明未能从根本上充分解

决流离失所的根源。正如挪威难民理事会秘书

长、前紧急救济协调员扬－埃格兰所说的那样。

“年复一年，冲突和暴力使数百万人背井离乡。

总体而言，我们在保护世界上最脆弱的群体方

面史无前例地失败了。政治家、将军和外交官

必须打破僵局，寻求停火与和谈，而不是诉诸

枪炮和手榴弹。在这个冠状病毒肆虐的时代，

持续的政治暴力是毫无意义的。”140

虽然冲突各方可能无意中造成流离失所，但在

某些情况下，他们是故意这样做的，直接违反

了国际人道主义法 141 和国际刑法。142 其他策略，

例如有针对性地或不分青红皂白地摧毁基础设

施和使用爆炸性武器，特别是在城市地区，143

既造成流离失所，又阻碍回返和恢复。同样，

将性暴力用作战争武器不仅引发了流离失所，

而且由于幸存者经常遭受耻辱和缺乏正义，可

能会使他们更难返回家园和社区。144

对犯下这些罪行的国家和非国家行为者很少或

根本没有追究其责任。同样，也没有人做出始

终如一的政治承诺来切实地解决重大冲突，

包括导致流离失所的代理战争和占领。尽管

最近提出了一些倡议，如联合国秘书长关于在

COVID-19 期间实现全球停火的呼吁、145 非洲联

盟的“平息枪炮声”倡议 146 以及联合国安全理

事会和大会关于维持和平的决议，147 但政治议

程仍然主宰着人类的共同利益。

应对气候变化的努力也同样进展缓慢。联合

国气候变化组织最近发布的一份临时报告发

现，目前的减排轨迹远远不足以实现《巴黎协

定》关于到本世纪末将全球气温上升幅度限制

在 1.5 摄氏度以内的目标。148 据政府间气候变

化专门委员会称，最近气候系统变化的规模是

数百年甚至数千年来前所未有的，已经在影响

世界每个地区的天气和极端气候。149 随着这些

热浪、暴雨、干旱和热带气旋进一步加剧，

流离失所风险的规模和严重性可能会急剧增 
加。150

残酷的事实是，许多受气候变化影响风险最大

的国家对导致这些影响的排放的责任最小。对

于小岛屿发展中国家来说，气候变化带来的威

胁是实际的、明显的和事关生死存亡的。灾害

和海平面上升对这些国家的影响可能特别严重：

例如，2017 年，飓风“玛丽亚”使加勒比海多

米尼克岛近 50% 的居民流离失所。151

鉴于我们的核心重点是解决办法，我们没有深

入探讨预防问题。然而，我们认为必须紧急采

取若干步骤来预防和减轻流离失所风险。
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3.1  解决流离失所的驱动因素，
降低流离失所风险

虽然流离失所有时是面临迫在眉睫的伤害风险

的个人和家庭的必要应对策略，但我们可以而

且必须做更多工作来减少人们别无选择只能逃

离家园的情况。同样，正如境内流离失所者人

权特别报告员在其关于预防的报告中指出的那

样：“防止任意流离失所也符合各国的利益，

因为与流离失所发生后做出应对相比，这种做

法的成本更低，也更容易。”152

毫无疑问，减少冲突引发的流离失所风险的最

好办法是从一开始就防止冲突和暴力的发生。

为了实现这一目标，需要真正的政治领导，并

重新承诺建立基于权利的秩序。各国必须认识

到，享有主权就负有责任，包括联合国安理会

在内的所有行为者都必须改变思维方式，体现

以人为本。国际社会必须共同努力，结束任由

侵权行为肆无忌惮的有罪不罚文化。一旦出现

冲突或暴力再起的早期迹象，就需要改进行动，

以支持国家对话能力，并确保联合国、其他国

家和调解人迅速动员起来，支持缓和局势、政

治谈判和解决冲突。在地方一级，和平与和解

委员会及类似机制已证明可以有效地预防和减

轻社区间暴力。在已经发生境内流离失所的地

方，必须作为所有这些努力的一部分，系统地

解决这一问题。

当冲突确实发生时，需要确保军事行动将伤害

平民的风险降至最低，并避免非法流离失所。

这需要明确的政策、培训和机制，以便在冲突

期间保护所有年龄、性别和多样性的平民，包

括使他们能够在自行选择或被迫逃离时安全逃

离。目前，此类努力仍然是参差不齐的。虽然

一些国家政府在培训其武装部队保护平民方面

做了值得称赞的工作，但其他国家政府尚未采

取这一步骤，很少有政府采取全面的保护平民

政策或采取措施系统地调查、追踪或纠正对平

民的伤害。153 为改善这一状况，我们响应联合

国秘书长在其 2018 年保护平民报告 154 中发出的

呼吁，敦促所有国家采取保护平民的国家政策，

制定具体计划和承诺，以减轻军事行动期间对

平民的伤害和非法流离失所。这也适用于通过

联盟、反恐行动或维和任务参与冲突的国家。

尽管联合国系统提出了人权先行倡议 155 等重要

倡议，但也没有可预见地动员或利用其集体力

量来应对可能导致被迫流离失所的对平民的威

胁。156 我们认为，至关重要的是，这一问题必

须作为整个联合国系统的优先事项来解决，包

括作为联合国秘书长人权行动呼吁 157的一部分，

并加强培训和问责，以确保所有行为者－人道

主义、发展与和平行为者－能够并确实在普遍

存在侵犯人权行为或平民受到威胁时采取适当

行动。这将需要广泛的联合国行为者之间的合

作，包括人权事务高级专员办事处、和平行动

部以及政治和建设和平事务部等。在面临严重

威胁的情况下，联合国领导层还必须利用安全

理事会、条约机构和其他相关联合国机构，并

积极主动地向各国倡导优先考虑平民的权利和

福祉。

另外还迫切需要加倍努力应对气候变化及其影

响。鉴于有大量证据表明全球气温上升构成威

胁，我们根本没有借口无动于衷。如果要遏制

和扭转当前的轨迹，拯救今世后代的生命，就

需要远远更大的政治领导力。各国政府必须紧

急改革其政策、产业和技术，以重回实现《巴

黎协定》目标的轨道。此外，各国必须对其排

放产生的全球影响负起责任，包括认识到其排

放和气候变化在推动流离失所方面的作用。它

们还必须与较贫穷国家团结一致，帮助它们为

应对气候变化的影响做好准备。气候变化行动，

包括适应和减缓未来流离失所风险，应放在双

边和多边发展倡议的首位。
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需要采取具体行动，加强对气候变化的适应，

减少已知危害带来的风险。这可能包括在陡峭

的山上重新造林以防止山体滑坡，建造海堤和

其他防洪设施，以及规划城市发展，以避免人

们在高风险地区定居。目前，只有 5% 的气候

融资用于适应工作，其中只有约 5% 用于最易

受气候变化影响的 15 个国家，其中 10 个国家

正在进行人道主义应急行动，并受到境内流离

失所的影响。158

我们强烈敦促各国将更多资金用于对流离失所

问题敏感的气候适应干预措施，特别是在风险

最大的国家和那些已经经历与气候有关的流离

失所的国家。

我们高兴地看到在缔约方会议第二十一届会议

之后成立了流离失所问题特别工作队，该工作

队致力于避免、尽量减少和解决与气候变化不

利影响相关的流离失所问题。我们认为，需要

继续予以集体关注以扩大这些努力。159 气候智

能型农业做法 160 和“耐气候”城市可能是无价

的，包括对建立个人和社区的复原力而言。政

府还有义务保护土著人民、牧民和其他特别依

赖和依恋其土地的群体免遭流离失所。在气候

变化和灾害可能导致一些土地完全丧失的地

区，政府和合作伙伴需要与这些社区合作，找

到适当的解决办法。

为了帮助各国促进减少灾害风险的努力，我们

鼓励各国确保灾害管理法律纳入流离失所风险，

包括长期流离失所的可能性，并在减少灾害风

险计划 161 中更加明确和积极地解决这一问题。

瓦努阿图关于气候变化和灾害导致的流离失所

的全面国家政策就是这方面的一个例子，框 10
凸显了这一点。然而，目前只有少数国家在其

灾害管理法以及减少灾害风险和适应气候变化

战略中具体处理流离失所风险问题。162 这是一

个严重错失的机会，各国应努力加以弥补，这

应被视为实施《仙台减少灾害风险框架》的核心。

减灾办和合作伙伴制定的“言出必行”准则指

导各国将流离失所问题纳入这些计划，可以成

为一个有用的工具。163

瓦努阿图《气候变化和灾害所致流离失

所问题国家政策》(2018 年 )

瓦努阿图有 27 万人口，居住在 83 个

岛屿上，是世界上遭受旋风、海啸、火

山爆发、地震、泥石流、洪水和干旱危

害最严重的国家之一。2018 年，它通

过了《气候变化和灾害所致流离失所问

题国家政策》。164 该国从 2015 年袭击

该国并使四分之一人口流离失所的热带

气旋帕姆的破坏中吸取经验教训，制定

该政策是为了应对气候变化导致极端天

气事件日益频繁和强烈对该国国家安全

和发展构成的主要威胁。该政策规定改

善疏散中心的管理，在应急和恢复活动

中更好地支持流离失所者，并包括与减

少灾害风险、人员流动、环境保护和可

持续发展有关的方面。它还涉及城市规

划和住房、土地和财产问题。165 该政策

是在政府内部并与社区广泛协商后制定

的，在总理办公室设立了一个国家恢复

委员会，以协调执行工作。然而，为该

政策的实施提供资源仍然是一个关键挑

战。

许多国家经历了导致流离失所的多种风险。

2019 年，在因冲突而出现新的境内流离失所现

象的 50 个国家和地区中，有 45 个也因灾害而

出现了新的境内流离失所现象。166 脆弱性、治

理不善、腐败、贫穷和不平等也可能加剧其他

更严重的威胁，加剧导致冲突的社会经济紧张

局势，并限制可用于缓解危机的资源。然而，

人们往往孤立地看待各种风险，而没有仔细检

查它们之间的相互联系。

为解决这一问题，各国和其他行为者必须分析

风险如何交叉和重叠，并在减少流离失所风险

的法律、政策和计划中反映这一认识。正如难

民署和移民组织最近的一份联合文件所解释的

          框 10
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那样：“全面了解国家和国家以下各级的脆弱 
性、暴露和风险状况，对于指导境内流离失所

的政策和实践非常重要。”这要求“重视冲突

和灾害之间的相互作用 —— 以及其他因素，如历

史断层线和边缘化 —— 这些因素会增加暴露程度

和脆弱性条件”。167 这种细致入微的理解对于

制定有效的预防战略至关重要。

在所有类型的境内流离失所情况下，我们认为

需要加强对预警和社区预防机制的投资和支持，

使社区以及地方和市政当局能够更有效地准备

和减轻未来的风险。在采取了此类措施的地方，

如框 11 所示的哥伦比亚预警系统，这些措施产

生了相当大的影响。这些应该是降低风险的整

体方法的一部分，其中还包括减少威胁本身的

步骤。在别无选择的情况下，各国应在受影响

社区的同意和参与下，为迁出高危地区提供便

利，或进行有计划的搬迁。孟加拉国的经验表明，

此类整体努力会有回报：在气旋造成令人震惊

的死亡和流离失所之后，政府投资于预警系统、

在战略地点建造气旋避难所并举行社区主导的

培训，帮助确保 250 万人在 2020 年 5 月气旋“安

帕汉”袭击时安全疏散到避难所。168

还应更加重视保护人民生计，促进社区复原力

和应对能力，并利用当地和土著知识为减少风

险战略提供参考。社区往往已经有高度发展的

自我保护战略，如果获得必要的资源，这些战

略可以进一步扩大。小额保险计划和社会安全

网方案等工具也可以帮助人们更好地应对气候

变化的不利影响，应该更积极地加以利用。

减少流离失所风险方面的一些弱点可以追溯到

预防方面缺乏财政投资。许多国家能够用于降

低风险的资源有限。国际捐助者方面也出现了

同样的预防资金短缺：2017 年，发援会国家向

脆弱环境 169提供的官方发展援助 170中只有2%用

于预防冲突。171 基于预测的融资等关键备灾办

法也仍然没有得到充分利用，气候和灾害资金

没有有效地用于预防流离失所。172

“如果政府确保了我们原
住村庄的安全，我们本
不会流离失所。” 

苏丹境内流离失所者；为小组进行的协商

哥伦比亚的预警机制

1997 年，哥伦比亚政府通过了第 387 号法

律，以更好地预防和应对该国的境内流离

失所问题。该法律要求采取的措施之一是

建立预警机制，以监测和促进在已查明的

流离失所风险地区及早采取行动。173 根据该

法律，成立了市政委员会来解决流离失所

问题，并负责提出替代冲突解决方案，以

避免人们流离失所。在国家一级，该法律

呼吁政府促进社区和公民的行动，以实现

和平共处，并迫使政府对“骚乱分子”采

取更有力的执法行动。监察员在预警系统

中发挥着突出作用，收集和核实平民在武

装冲突中面临的风险，包括流离失所风险

的信息，并向主管部门发出警报，以便它

们能够采取适当和及时的行动。2016 年，

根据政府和哥伦比亚革命武装力量之间的

和平协议，对预警系统进行了调整，并辅

之以国家应对机制。自 2017 年以来，监察

员办公室已发布 207 个预警警报，帮助防

止了近 100 起强迫流离失所事件。174

从哥伦比亚的经验中得到的一个关键教训

是，首先要了解社区是如何自行解决问题

的。然后在此基础上建立机制，并与社区

共同设计。应该清楚地了解每个相关行为

者在预警机制中的作用 ―― 从社区成员的作

用、民间社会和国际保护行为者的保护作

用，到国家的预期反应，包括执法。
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虽然人们认识到全球经济目前正受到COVID-19
大流行的严重影响，但仍需要为预防工作提供

新的资金。正如框 12 所强调的那样，基于预测

的融资等循证预期工具，可能是一种特别有价

值的工具。通过基于预测的融资加强防备可以

帮助各国防止流离失所，在流离失所期间提供

更安全和更有尊严的条件，并推广更迅速、更

持久的解决办法。我们还认为，有可能更好地

利用气候变化融资来预防灾害所致流离失所风

险，包括通过绿色气候基金 175 等机制。还应考

虑扩大负担得起和可获得的小额保险和“气候

保险”。176

基于预测的融资和预期行动

在世界各地，各国都在认识到在灾难来

袭之前着力做好危机准备的重要性。目

前至少有 60 个国家正在制定支持这类

努力的机制，即所谓的“预期人道主义

行动”。预期行动的一个工具是基于预

测的融资。这种方法的工作原理是，根

据科学预测和风险分析，为人道主义行

动发放预先批准的资金。这些资金已经

在气旋、极寒天气和火山灰来临之前发

放，现正在准备用于干旱和热浪。例如，

2020 年 1 月，根据对极寒冬季的预测，

向蒙古弱势牧民分配了资金。177
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建议8: 解决流离失所的驱动因素，减少流离失所风险

更具体地说：

· 为了从一开始就防止冲突和暴力的发生，

并减少冲突导致的流离失所风险，各国以

及在全球一级的安全理事会应表现出真正

的政治领导力，并重新致力于建立基于权

利的以人为本的秩序；此外，他们应该认

识到，享有主权就负有责任，并应该共同

努力结束任由侵犯人权行为肆无忌惮的有

罪不罚文化。

· 一旦出现冲突、暴力再起或平民受到威胁

的早期迹象，联合国、各国和调解人应迅

速动员起来，支持缓和局势、政治谈判和

解决冲突，并作为这些努力的一部分，系

统地解决境内流离失所问题。

· 各国应采取政策减轻武装冲突中的平民伤

害，并将防止强迫流离失所明确纳入法律、

手册和武装部队培训。

· 联合国应动员并充分利用其力量来制止对

平民的威胁，包括确保本系统所有部门的

高级工作人员都接受培训，并在普遍存在

侵犯权利行为或平民受到威胁时负责采取

行动。

· 各国必须立即采取行动，防止全球气候危

机进一步恶化，包括根据《巴黎协定》的

目标减少排放量，并与较贫穷国家团结一

致，支持它们为应对气候变化的影响 ——

包括流离失所 —— 做好准备。

· 各国应确保关于灾害管理和减少灾害风险

的法律、政策、战略和行动更加明确和主

动地应对流离失所风险 ( 包括长期流离失

所的可能性 )，包括考虑到风险如何交叉、

重叠并因更广泛的社会挑战而变得更加复

杂。

· 融资者应大幅增加对流离失所问题敏感的

气候适应干预措施的资助，包括通过绿色

气候基金等渠道，重点关注风险最大的国

家和那些已经经历与气候变化相关的流离

失所现象的国家。

· 融资者应更好地利用基于预测的融资和其

他预期融资工具，以便更充分地准备应对

危机。

· 各国应着力执行建设复原力的措施，如小

额保险计划和社会安全网方案，帮助人们

更好地应对气候变化的不利影响，保护他

们的生计，并应特别关注土著人民、牧民

和其他特别依恋于土地的群体的需要。

· 在没有替代办法来减轻伤害和流离失所风

险的情况下，各国应在受影响社区的同意

和参与下，为迁出高危地区提供便利，或

进行有计划的搬迁。

· 捐助者和各国政府应着力于实施基于社区

的预防和准备举措，包括利用当地和土著

知识的预警机制和干预措施。
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缅甸若开邦的流离失所儿童，2012 年 11 月。

资料来源：人道协调厅 /Nicole Lawrence
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在世界各地，数百万境内流离失所者严重缺乏

保护和人道主义援助。这种情况的特点往往是

人们的安全、保障和权利持续受到威胁，食

物、适当住所和其他生存需求得不到满足。

COVID-19 大流行给境内流离失所者的健康和

他们维持生计以满足家庭基本需求的能力带来

了进一步的风险。

首先，应认识到保护和援助方面的差距是国家

未能有效满足流离失所公民和居民的需要。在

某些情况下，国家能力完全不堪重负。即使是

资源充足的国家，在面临大规模危机时，有时

也会发现本国的系统毫无准备或不堪重负。在

非国家武装团体控制的地区，国家也可能无法

接触或援助所有受影响人口。在其他情况下，

相互竞争的需求 ( 无论是安全、经济、政治需

求还是最近的 COVID-19) 进一步降低境内流离

失所者问题在优先事项清单上的顺序或将其从

清单中剔除。178 特别令人震惊的情况是，造成

人道主义需求和威胁的是国家本身，它们干脆

完全放弃对流离失所的公民和居民的责任。各

国和其他行为者还经常干预人道主义行为者提

供公正援助的能力，这可能进一步加剧保护和

援助方面的差距。179 政府往往不对这种行为负

责。

当境内流离失所者受到暴力威胁时，联合国维

和特派团和特别政治特派团有时会被要求进行

干预，以确保境内流离失所者和社区的安全。

然而，这些特派团的民事、军事和警察部门在

保护境内流离失所者方面的关键作用由于这些

特派团面临的资源、培训和问责方面的缺口而

受到限制。180

当地和国际的人道主义行为者也为因危机而流

离失所的数百万人发挥了拯救生命的作用。然

而，人道主义系统本身有一些因素需要得到加

强。首先，境内流离失所者独特的保护和援助

需求并不总是与受危机影响的其他群体有充分

的区别。虽然这两种人群的需求可能都很迫切，

但境内流离失所者已经离开了自己的家园、生

计和支持网络，这意味着他们需要一种不同的

支持，特别是在寻求最终结束流离失所方面。

在承认和回应境内流离失所者的具体需求方面

面临着挑战，部分原因可能是机构间常设委员

会 ( 机构间常委会 )10 多年来没有就境内流离失

所问题采取新的政策或指导方针，而且似乎未

能提供强有力的、一致的信息，说明人们对解

决境内流离失所问题的期望，包括为解决办法

奠定基础的期望。

除了这些境内流离失所特有的问题外，我们还

观察到更广泛地与人道主义系统相关的对境内

流离失所者产生影响的其他挑战。我们收到了

大量关于这一问题的意见，一些利益攸关方敦

促小组对人道主义系统进行全面审查。虽然小

组确实对这一问题进行了研究和分析，特别是

关于人道主义应急如何为解决办法奠定基础的

问题，但小组主要关注解决办法，这意味着我

们没有能力对人道主义系统本身进行深入审查。

然而，我们确实认为，重要的是转达我们听到

的对人道主义应急的一些关切，并强调我们通

过研究和协商确定的其他问题。

首先，我们注意到，国际行为者在境内流离失

所问题上的作用和责任，包括领导协调、倡导

和与当局接触方面的作用和责任，仍然缺乏明

确性和问责制。这引发了竞争，并导致了重复

和差距。

第二，国际协调模式往往取代现有的国家和地

方系统和服务，即使在有可能通过这些系统和

服务开展工作的情况下。181 这种办法不仅不能

充分利用可能至关重要的当地能力，而且最终

会破坏现有系统，延误恢复和境内流离失所问

题的解决办法。182 我们注意到，这些绕过地方

4.  改善保护和援助
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系统的趋势在城市环境中尤其成问题，因为城

市和市政当局的重要领导能力和资源能力往往

被国际行为者低估。

第三，大多数评估、方案和协调机构仍然在各

部门、各机构之间以及在人道主义、发展、和

平和灾害领域存在严重分歧。这导致未能采取

整体办法来确定、优先考虑和回应境内流离失

所者的需求和能力，并导致集体成果的表述和

交付参差不齐。总而言之，这阻碍了在解决境

内流离失所问题上取得进展。

第四，尽管人们大谈特谈“以人为本的应对措

施”，并做出了相当大的努力来改善对受影响

人群的问责制，但要系统地实施这些方法，仍

有很长的路要走。正如前紧急救济协调员马

克·洛科克所说，“尽管我们有着良好的意愿，

但人道主义系统的建立实际上是为了给有需要

的人提供国际机构和捐助者认为最好的东西，

以及这些机构必须提供的东西，而不是向人们

提供他们自己表示最需要的东西”。183

机构间常委会负责人认识到人道主义应急方面

的一些挑战，并考虑到自 2005 年人道主义改革

以来已过去 10 多年，因此在 2018 年一致认为，

有必要审查目前与境内流离失所有关的人道主

义协调制度。然而，到目前为止，这项审查尚

未进行。我们很清楚，这种审查不仅仍然是必

要的，而且现在是一个紧迫的问题。

境内流离失所问题在保护和援助方面出现缺口

的另一个原因是人道主义资金短缺。我们没有

关于为境内流离失所者和收容社区提供资金的

具体数据，这本身就表明了在这个问题上的困

难，但更广泛的人道主义供资情况很能说明问

题：在过去五年里，全球人道主义需求和可用

资金之间大约有 40% 的缺口。184 其原因并不是

捐助者未能慷慨解囊，因为从绝对值来看，财

政捐助实际上一直在增长。相反，人道主义需

求的增长速度超过了额外资金的增长速度。185

因此，数百万人 ( 包括境内流离失所者 ) 未能

得到急需的援助和保护。不幸的是，COVID-19
可能会在未来几年既产生新的需求，又减少可

用援助资金，因而进一步扩大这一缺口。

鉴于人道主义资金缺口巨大，确保高效利用现

有人道主义资金更为重要。2015 年 5 月，联合

国秘书长任命了一个人道主义融资高级别小组，

该小组的报告概述了一系列建议，以更好地满

足人道主义需求。186 他们工作的成果之一是启

动了《大协议》，这是一些最大的捐助者和人

道主义组织之间达成的一项协议，旨在提高人

道主义应急的效力和效率，特别着重于融资。187

虽然在《大协议》承诺方面取得了一些进展，

但其中许多承诺 ―― 包括更好地利用多年期和灵

活的资金以及将更大比例的资金输送给当地行

为者 ―― 仍未兑现。

一些制裁和反恐措施，包括旨在防止资金流向

受制裁实体或恐怖主义团体的法律、法规和政

策的影响，也带来了持续的挑战。188 这些措施，

包括如何将其转化为捐助方供资的条件，可能

会对在受恐怖主义影响或受非国家武装团体或

受制裁实体控制的地区努力向境内流离失所者

提供中立和公正援助的人道主义组织造成严重

限制。189

为了解决作为全球境内流离失所危机之核心的

人类苦难，需要做更多的工作来缩小境内流离

失所者的需求与所提供的援助和保护之间的差

距。这将需要所有行为者采取行动，包括政府、

和平行为者、联合国系统和捐助者。在持续不

安全或政府是问题一部分原因的情况下，这一

点尤其重要。在这些情况下，在可预见的未来，

人道主义援助和外部保护可能仍然是流离失所

人口的重要生命线。
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2012-2020年人道主义资金缺口

资料来源：人道协调厅，《2021年全球人道主义状况概览》
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4.1  提高对境内流离失所者和收容社区
的保护和援助的质量

首先，我们敦促各国优先向其人民提供保护和

援助。这意味着拨出专门的预算资源，确保在

就安全事项或经济投资作出决定时考虑到保护

和援助需求，并积极主动地咨询境内流离失所

者和受危机影响的民众。它还要求确保所有境

内流离失所者不论族裔、认为的政治从属、年龄、

性别或其他特征，都能从保护和援助中受益。

发展行为者应支持各国政府的这些努力，并着

力于加强国家提供服务的能力。

当政府不能或不愿意向冲突各方或受灾害影响

的所有地区的民众提供援助时，至关重要的是，

它 ( 以及在冲突情况下，冲突的其他当事方 ) 接
受国际行为者的帮助，并允许人道主义组织按

照人道、中立、公正和独立的人道主义原则开

展行动。各国应消除干扰人道主义组织向有需

要的民众提供保护和援助的能力的任何官僚或

行政障碍。联合国和捐助国应大力集体倡导准

入，包括代表非政府组织倡导。在持续存在无

端限制准入的情况下，应通过联合国条约机构、

人权理事会的普遍定期审议等机制和工具追究

各国的责任，在特别严重的情况下，还应通过

联合国安理会追究责任。

在境内流离失所者受到威胁的情况下，和平与

安全行为者也必须发挥积极作用。特别是，我

们敦促联合国安全理事会明确将保护境内流离

失所者列为维持和平行动和政治特派团保护平

民任务的一部分，并要求部队派遣国、警察派

遣国和特派团领导层对履行其授权职能负责。

派遣部队和警察的国家应确保他们获得足够的

资源和培训，我们特别鼓励他们部署妇女和擅

长社区参与的个人。我们还鼓励联合国特派团

和建设和平行为者与人道主义和发展行为者密

切合作，确保对境内流离失所者面临的背景和

安全保障问题有细致入微的了解，并阐明促进

保护境内流离失所者和支持在实现持久解决方

面取得进展的集体成果。

至关重要的是，缩小保护和援助方面的差距需

要加强国际人道主义系统的效力。鉴于拟议中

的机构间常委会审查从未在 2018 年进行，我们

鼓励联合国秘书长委托对人道主义体系进行独

立审查，以进一步提高应对境内流离失所情况

的措施的质量。机构间常委会应在这次审查结

果的基础上制定新的境内流离失所政策和更新

的业务指南，阐明境内流离失所问题上的作用

和责任。随后应将政策和指南的执行情况纳入

相关的评价和审查过程。

我们还认为，可以而且应该采取一些重要步骤，

而无需等待审查。其中一个步骤是澄清并重申

联合国在境内流离失所问题上的领导责任。本

报告的前几章呼吁正式授权联合国驻地协调员

负责推动解决办法的努力。在发生严重危机的

情况下，驻地协调员通常还担任人道主义协调

员。我们认为，联合国秘书长和紧急救济协调

员必须正式重申，驻地 / 人道主义协调员负责

确保从危机一开始就全面满足境内流离失所者

的具体需求。驻地 / 人道主义协调员应与其他

行为者密切合作，向政府倡导境内流离失所者

的权利和需要，并确保有效协调提供援助和保

护。如第二章所述，为了支持驻地 / 人道主义

协调员展开这些努力，我们鼓励相关的联合国

机构和非政府组织 ( 特别是在机构间常委会系

统下承担正式责任的行为者 ) 自愿加入“倡导

者联盟”，以解决境内流离失所问题。

人道主义应急必须尽早为解决办法奠定基础，

而发展与和平行为者必须在危机爆发后尽早参

与。虽然解决办法并不是在所有情况下都是可

行的，而且在某些情况下，讨论解决办法如果

导致营地过早关闭或强制返回，实际上可能是

危险的做法，但应始终努力减少脆弱性，增强

复原力，并提供一条实现恢复的途径。190 这需

要重点关注尊重和恢复权利、解决损失以及逐
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冲突/灾害已经结束

通过可持续回返、当地
融合或重新定居
实现持久解决

理想的结果

情况

国内一地区正在发生
冲突/灾害，而境内
流离失所者留在该国
不受影响的地区

选择当地融合或重新
定居的人得到
持久解决

在选择回返的人
回返之前减少
脆弱性

理想的结果

情况

持续的冲突/灾害影响
到全国或境内流离
失所者所在地区

在实现持久解决之前
减少脆弱性

理想的结果

情况

Figure 3: Addressing protracted displacement in different scenarios. 
Source: OCHA, Breaking the Impasse, 2017, p.22

解决不同情况下的长期流离失所问题

资料来源：人道协调厅，《打破僵局》，2017年，第22页

步减少保护和援助需求。图 3 说明了如何在危

机的不同阶段逐步实现这一点。

关于如何落实这一点，没有“一刀切”的办法，

解决办法需要以境内流离失所者和当地社区成

员的意见为指导。正是这些不同年龄、性别和

多样性的人，最能够确定他们需要什么行动才

能摆脱流离失所。因此，人道主义行为者和捐

助者必须加倍努力，兑现《大协议》中承诺的

参与革命。191 同样，应对措施应建立在境内流

离失所者自身的能动性和能力基础上，对其进

行分析应成为人道主义评估和部门间联合分析

框架等工具的一个组成部分。192 这一分析应该

为人道主义行为者提供信息，说明其应该采取

哪些步骤来为解决办法奠定基础，这也应该反

映在《人道主义应急计划》中。193

在人道主义应急期间创造寻求解决办法的途径

将对所需的方案编制类型和提供服务的方法产

生影响。在方案层面上，这种解决办法导向要

求支持干预措施，帮助人们恢复自给自足。确

保受教育机会就是这样一个领域，应被视为对

帮助儿童和青年最终找到工作和生计至关重要。

还应协助境内流离失所者恢复公民证件，这对

他们长期融入国家体系至关重要。同样，还应

进行保护监测，以帮助了解不同阶层的流离失

所人口面临的独特需求和风险，并确定可能需

要在哪些方面提供有针对性的支持，以实现解

决办法。还应提供精神健康和心理社会支持，

帮助境内流离失所者和其他受危机影响的人口

从危机的经历和创伤中恢复过来。

另外还必须注意如何提供服务。我们鼓励人道

主义应急人员着力与当地系统合作，并尽可能

通过当地系统开展工作，而不是创建并行的服

务交付系统。这可能包括修复供水系统，而不

是提供加长的运水卡车或资助当地教师的工资，

并确保将境内流离失所者纳入当地学校，而不

是建立单独的学习中心。在大多数情况下，提

供现金援助 ( 包括通过现有的社会保障系统 194)
也比实物援助更有效。195 虽然由于能力、保护

或其他业务原因，通过政府系统开展工作和恢

复公共服务可能并不是在所有情况下都是可行

的，但在可行的情况下，这将大大有助于支持

 图 3 
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恢复受影响地区的能力，并确保当地收容社区

也受益于援助。

与此相关，如第 2.4 节所述，我们认为有必要

加强整个人道主义－发展－和平关系的一致性

和集体成果。我们坚信，在坚持人道主义原则

的同时，有可能加强整个这种关系的参与，因

为人道主义原则仍然是人道主义行动的重要基

础。196

为解决办法奠定基础还需要加强协调方式。如

前几章所述，确保每年根据联合国的指导方

针 197 审查国家一级的人道主义协调结构，对于

审查向更注重解决办法的方法过渡的机会非常

重要。还必须促进国家和地方民间社会行为

者积极参与这些协调机构并发挥领导作用，并

确保协调会议以当地语言举行 ( 或至少提供翻

译 )。198

最后，我们认为，需要继续关注以确保目前人

道主义融资办法的效率。《大协议》承诺仍然

如同以往一样重要 —— 其中包括具有增加使用可

预测和灵活的多年期资金的重要性，以及如前

几章所强调的，需要直接向当地行为者提供更

大比例的资金。我们鼓励各方继续努力履行这

些承诺。我们还敦促捐助者在反恐立法中为人

道主义行为者设定豁免，以确保人道主义行为

者能够继续以符合人道主义原则的方式提供救

生援助。

建议9: 提高对境内流离失所者和收容社区的保护和援助的质量

更具体地说：

· 各国政府应在更广泛的决策和预算拨款中

优先考虑保护和人道主义援助，并积极主

动地咨询所有年龄、性别和多样性的境内

流离失所者，了解他们的需求和关切。

· 在国家能力不堪重负的地方，各国应为人

道主义行为者提供空间，以便在不受不当

干预的情况下提供中立、公正和独立的人

道主义援助和保护。

· 在人道主义准入受到不当限制或被拒绝的

情况下，联合国和捐助国应积极主动地向

该国政府进行宣传，并通过联合国条约机

构、人权理事会的普遍定期审议等机制，

以及在特别严重的情况下通过安全理事会

追究其责任。

· 联合国安全理事会应明确将保护境内流离

失所者纳入维持和平行动和政治特派团的

任务，并应责成部队和警察派遣国及特派

团领导层履行这些职能。

· 联合国秘书长和紧急救济协调员应正式重

申，驻地 / 人道主义协调员有责任确保在

人道主义应急期间以全面和协调的方式确

定和回应境内流离失所者的具体需求。

· 联合国秘书长应委托对境内流离失所情况

下的人道主义系统进行独立审查，根据审

查结果，机构间常委会应更新其应对境内

流离失所的政策和业务指南，以确保对境

内流离失所者的具体需求做出更可预测的

回应。

· 人道主义行为者应尽早为解决境内流离失

所问题奠定基础，并确保《人道主义应急

计划》概述应急行动将如何创造解决途径。

· 人道主义应急措施应尽可能着力与当地系

统和结构合作，并通过当地系统和结构开

展工作，而不是创建并行的服务交付系统。

· 捐助者应继续加强人道主义融资，努力落

实《大协议》承诺，并在反恐立法中为人

道主义行为者规定豁免，以减少对人道主

义行动的阻碍。
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第五章

后续行动

在哥伦比亚西南部维拉加尔松的阿瓦境内流离失所者定居点，

父亲和儿子在家中眺望。2017 年 12 月。

资料来源：难民署 /Ruben Salgado Escudero



5.  后续行动

我们的报告提交给秘书长，秘书长作为小组的

组成机构，全面负责决定下一步措施并推进小

组的报告和建议。我们借此机会提出一些建议。

首先，至关重要的是，小组推出倡议和发表本

报告不能被视为对境内流离失所问题做出国家、

区域和全球承诺的进程的结束。相反，现在比

以往任何时候都更需要采取行动来促成有意义

的变革。小组建议的文字和精神都应开始以具

体、切实的方式付诸实施。导致小组成立并推

动我们工作的势头必须持续下去。

为此，我们认为，秘书长的参与和领导对于落

实本报告及其建议以及将境内流离失所问题作

为整个联合国和全球的优先问题至关重要。我

们吁请秘书长亲自并通过激励其他行为者以活

力、创造力和承诺来采取必要的行动和举措来

推动这些努力。

我们向各国政府、联合国系统、区域组织、其

他国际组织、民间社会行为者、私营部门和国

际金融机构发出同样的呼吁。我们敦促他们所

有人采取主动行动，不要等待正式的后续进程，

积极果断地执行与他们具体相关的建议，同时

与其他行为者合作，推进执行要求展开集体努

力的建议。

关于国家一级的行动，我们建议各国责成其各

自的人道主义、发展和其他相关部委联合召开

一次相关高级官员、专家和地方当局会议，思

考小组的建议，并制定如何在国家和地方两级

推进这些建议的计划。联合国驻地协调员应在

有关机构的支持下，鼓励和协助政府召开这样

的讨论会。

在区域层面，我们也呼吁各方积极努力，思考、

借鉴和推进小组的建议。我们鼓励每个有关区

域组织召开一次区域部长级峰会，讨论如何在

其区域内落实小组的建议。与此同时，我们希

望各区域将利用一切机会学习其他区域的经验。

为了促进和明确更广泛地推进小组建议的势头，

我们建议组织一次关于境内流离失所问题的高

级别活动。这样的活动将使世界各国领导人齐

聚一堂，审查全球境内流离失所问题，并根据

小组的建议作出承诺。

我们还认为，继续“之友小组”将是有益的，

因为该小组在我们的工作中发挥了至关重要的

作用，定期召集各国进行对话，向我们提供反馈，

并动员人们关注境内流离失所问题。在推进小

组建议的过程中，也需要类似的召集工作和支

持，作为其中的一部分，我们认为继续保持之

友小组 ( 必要时进行重组和更名 ) 将具有极大的

价值。

此外，我们建议建立一个境内流离失所倡导者

小联盟，共同努力采取下一步行动，特别是推

动采取更加注重发展的办法来解决流离失所问

题。该联盟将汇集来自人道主义、发展、和平、

减少灾害风险和适应气候变化领域的相关行为

者。

与此相关，我们认为重要的是制定一些措施，

支持发展融资者的后续行动。为此，我们鼓励

成立一个发展联络小组，将双边发展捐助者、

国际金融机构和经合组织汇聚在一起，支持落

实小组的融资建议。

为了促进加强私营部门的参与，我们亦鼓励成

立私营部门谘询委员会。这样一个机构将有助

于确定私营部门如何通过为境内流离失所者和

当地社区创造经济机会，包括通过学习难民方

面的成功经验，推进小组的建议。
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总之，我们在本报告中建议的行动和步骤将有

助于提高境内流离失所问题的能见度。此外，

我们认为，需要采取两项具体行动，以保持势

头并跟踪未来几年的进展。第一，我们鼓励联

合国大会指定每年 4 月的一天为世界境内流离

失所日，以配合《关于境内流离失所问题的指

导原则》周年纪念。这一世界日将提供一个强

有力的机会，利用媒体，引起公众关注，并为

在国家、区域和全球各级就境内流离失所问题

采取专项行动提供空间。

第二，为了跟踪本报告所述总体转变的进展情

况，我们鼓励秘书长按照我们在前几章中的建

议，出版一份年度《境内流离失所问题解决办

法状况报告》，将在拟议的世界境内流离失所

日发布。这份报告将是一个展示进展和确定需

要重新努力的领域的机会。

最后，在我们向秘书长提交报告并完成任务后，

小组秘书处将在两个月内继续支持报告所提建

议的初步后续行动和执行工作的行政方面工作，

直至 2021 年 11 月底结束。为了支持这一时期

之后的全面协调、监测和报告，我们建议秘书

长在其办公室内为此目的设立一个小型秘书处

或其他适当的机制或能力。

建议10: 保持势头，确保强有力的后续行动

更具体地说：

· 敦促联合国秘书长提供强有力的领导，落

实小组报告并将境内流离失所作为整个联

合国和全球的优先问题。

· 所有行为者都应积极主动、坚定不移地推

进执行与其具体相关的小组建议。

· 在国家一级，各国应在联合国驻地协调员

的支持下，召开有关高级官员和专家会议，

制定在国内实施小组建议的计划。

· 区域组织应召开一次区域部长级峰会，讨

论如何在其各自区域内落实小组的建议。

· 应举行一次关于境内流离失所问题的高级

别活动，让各国和其他行为者根据小组的

报告和建议就境内流离失所问题作出承诺。

· 秘书长应在人道主义、发展、和平、减少

灾害风险和气候变化适应领域建立一个小

型“倡导者联盟”，以根据小组的建议支

持后续行动和其他相关行动。

· 会员国应维持小组的“之友小组”，并根

据需要重新配置和更名，以支持小组建议

的势头和后续行动。

· 双边发展捐助者、国际金融机构和经合组

织应召集一个联络小组，专门支持将境内

流离失所问题纳入发展融资办法。

· 秘书长应设立一个私营部门咨询委员会，

帮助私营部门参与解决问题。

· 联合国大会应指定每年 4 月的一天为世界

境内流离失所日，以配合《关于境内流离

失所问题的指导原则》周年纪念。

· 秘书长应发布一份年度《境内流离失所问

题解决办法状况报告》，对照本小组报告

所述的总体转变跟踪进展情况，并记录各

行为者为解决境内流离失所问题采取的积

极步骤以及持续存在的挑战和障碍。

· 秘书长应在其办公室内设立一个小型秘书

处或其他适当机制，以确保继续进行全面

行政协调、监测、报告和传播关于我们的

报告和建议执行情况的信息。
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附 件

乌克兰恰索夫市的流离失所儿童，

2019 年 9 月。

资料来源：难民署 /Oksana Parafeniuk



2019 年 5 月 10 日，57 个会员国呼吁联合国秘

书长成立一个独立的高级别小组，审查世界境

内流离失所危机，并为各国、联合国系统和其

他相关利益攸关方提出措施，以“完善应对和

减少境内流离失所的战略”。这些国家包括世

界各区域的国家和受各种原因造成的流离失所

影响的国家，它们对“与不断增长的需求相比，

国际社会对境内流离失所问题的关注不够”表

示关切。199

2019 年 10 月，秘书长宣布成立境内流离失所

问题高级别小组。200 职权范围要求小组“引起

国际社会对境内流离失所问题及其影响的关

注，并向联合国秘书长提交一份报告，向会员

国、联合国系统和其他相关利益攸关方提出具

体和实际的建议，说明如何更好地应对境内流

离失所问题，特别是长期的境内流离失所问题，

并实现政府主导的持久解决境内流离失所问

题”。201 更具体地说，职权范围要求就五个领

域提出建议：

1) 加强会员国、联合国系统和其他相关利益攸

关方的能力，按照国际法和标准，并按照《关

于境内流离失所问题的指导原则》和其他相关

框架的规定，确保向境内流离失所者提供充分

的保护和援助，防止和减少这种流离失所现象，

以实现持久的解决办法；

2) 促进人道主义、发展行为者之间以及酌情促

进人道主义、发展、适应气候变化、减少灾害

风险与和平行为者之间的协作，以更好地支持

受影响会员国解决和减少境内流离失所问题，

并促进受影响国家和其他相关行为者之间交流

经验教训和良好做法；

3) 推动境内流离失所者和受流离失所影响的社

区参与和融入实现 2030 年议程的工作，并同时

意识到那些可能特别脆弱的人的具体需求，包

括妇女、儿童、老年人和残疾人；

4) 改进与境内流离失所有关的高质量数据的收

集、分析和使用，同时考虑到性别因素和对年

龄敏感的做法；

5) 建立创新融资机制和战略支持解决境内流离

失所问题。

在 2020 年 2 月启动我们的工作时，秘书长呼吁

我们“大胆、自由、跳出框框思考，做正确的

事情”，并敦促我们特别关注解决长期流离失

所问题。按照这一方向，我们主要侧重于确定

如何能够更可预测和更成功地实现以国家自主

办法解决境内流离失所问题。我们继续把主要

重点放在解决办法上，同时我们也认为，重要

的是分析与更好地预防和应对境内流离失所有

关的某些因素。在我们的成立会议上，我们就

工作的关键问题达成了一致，并制定了一个雄

心勃勃的研究、信息收集和协商计划。我们计

划访问近 12 个受流离失所影响的国家，在那里

我们将直接听取境内流离失所者本身、国家和

地方当局以及民间社会的意见。在区域和全球

层面上与其他利益相关者进行磋商和接触，将

进一步补充国别访问。

不幸的是，在我们开始工作后不久，COVID-19
席卷了全球，大多数旅行和面对面的会议都陷

入了停顿。然而，我们认为有必要听取境内流

离失所者和地方、国家、区域和国际各级其他

行为者的意见。因此，我们的任务期限延长了

6 个月，以便我们能够通过不同手段进行这些

重要磋商。小组通过合作伙伴，最终咨询了 22
个国家的 12,500 多名境内流离失所者和收容社

区成员。我们直接听取了以下方面的意见：国

家和地方当局；区域组织；捐助国政府和金融

附附附件1：联合国秘书长境内流离失所问题
高级别小组的背景

关注境内流离失所问题：未来的愿景 附件 1 53



机构；人道主义、发展与和平行为者；私营部

门行为者；学者；以及减少灾害风险的专家。

我们发出呼吁并收到了 100 多份书面材料，进

行了 100 多次双边磋商，组织并参与了 6 次专

题交流和 4 次区域交流，并进行了 15 次有针对

性的研究工作或从中受益。

通过这些磋商和研究，专家小组整合了大量信

息，在我们的专家顾问和秘书处的支持下，我

们利用这些信息来通报本报告中反映的调查结

果和建议。
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高级别小组成员

费德里卡·莫盖里尼，欧洲学院院长、欧洲联

盟外交与安全政策前高级代表、欧盟委员会前

副主席 ( 共同主席 )。

唐纳德·卡贝鲁卡，全球抗击艾滋病、结核病

和疟疾基金主席、卢旺达前财政部长、非洲开

发银行第七任行长 ( 共同主席 )。

保拉·加维里亚，康柏基金会主任，哥伦比亚

受害者股前股长和哥伦比亚总统人权事务前顾

问。

佩尔－黑根斯，宜家基金会首席执行官。

纳赛尔·朱达，约旦哈希姆王国参议员、前副

首相和前外交大臣。

米提库·卡萨·古蒂勒，埃塞俄比亚联邦民主

共和国国家灾害风险管理委员会专员。

波琳·里亚克，伦拜克科技大学社会学教授兼

学术事务副校长，南苏丹苏德研究所所长。

西马·萨马尔，联合国秘书长调解问题高级别

咨询委员会成员，前总统特使和阿富汗独立人

权委员会前主席。

小组的专家咨询小组成员

查洛卡·贝亚尼，伦敦经济学院国际法副教授，

前联合国境内流离失所者人权特别报告员。

亚历山德拉·比拉克，境内流离失所监测中心

主任。

伊丽莎白·费里斯，乔治城大学国际移民研究

所研究教授。

沃尔特·凯琳，伯尔尼大学国际法荣誉退休教 
授，灾难所致流离失所问题平台主席特使，前

联合国秘书长境内流离失所者人权代表。

小组秘书处成员

小组秘书处由助理秘书长乔治·奥科思－奥布

博领导，成员包括罗斯玛丽·阿多·伊连科伊、

瑞安·阿里亚斯·德拉福斯、卡克林·布里格斯、

乔瓦尼·卡萨尼、斯米塔·肯卡雷、伊姆兰·胡

什努德·沙阿、马德维·孙－索恩、马克·亚

内尔和格蕾塔·泽恩德。

秘书处还感谢实习生阿米莉亚·埃斯皮诺萨、

门特瓦布·凯贝德、利亚·克雷默和克洛伊·西

格尔的支持。
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附附附件2：完整的建议清单

建议 1: 将解决办法作为国家自主的整体政

府优先事项

更具体地说：

· 敦促各国承认境内流离失所者和境内流离失

所状况，并确保解决流离失所问题的行动是

国家优先事项，承认这既是国家对其公民和

居民的义务，也是实现发展、和平与繁荣的

关键一步。

· 各国应采取面向发展的办法解决境内流离失

所问题，包括系统地将境内流离失所问题纳

入国家和地方发展计划以及相关部委的计

划，并在自愿国别评估中报告其本国发展努

力如何解决境内流离失所者的权利和需求。

· 各国必须认识到，境内流离失所可能日益成

为一种城市现象，应支持地方当局有意识地

解决这一问题，将其作为城市规划的一部分，

包括在空间规划中，并充分利用城市的资源、

基础设施和能力，推动解决问题。

· 各国应在和平进程中解决流离失所问题，在

相关对话中纳入所有年龄、性别和多样性的

境内流离失所者，并应促进赔偿、归还、过

渡期正义和社会融合举措，作为恢复进程的

一部分。

· 鼓励各国与境内流离失所者、收容社区、地

方当局、民间社会、私营部门、联合国、非

政府组织和国际融资者合作，制定专项解决

战略和计算成本的业务计划。

· 各国应将解决境内流离失所问题的整体政府

办法制度化，支持地方和市政当局，并建立

明确的机制协调政府所有相关部门行动。

· 各国应与联合国驻地协调员合作，建立与相

关国际和地方行为者，包括流离失所社区和

收容社区的代表进行协调的机制。

· 各国应根据人权通过和执行关于境内流离失

所问题的法律和政策。

· 敦促各国从国内预算中划拨资金用于解决问

题，包括支持地方和城市当局，并确保根据

当前的地区和市政人口数字 ( 包括境内流离

失所者 ) 和境内流离失所者的独特服务需求

进行资金分配。

建议 2: 政治意愿是关键，应该加以推动

更具体地说：

· 政府内部和民间社会的地方和国家行为者都

应该推动变革，并促使人们关注流离失所问

题，加强要求采取行动的公众压力，并要求

领导人对解决境内流离失所问题负责。

· 区域组织应通过有关境内流离失所问题的法

律和政策框架，并努力执行这些框架。

· 区域组织应在其他相关行为者的支持下，便

利为国家间合作解决境内流离失所问题提供

可预测的机会，使各国能够介绍其成就、交

流经验并相互学习。

· 联合国、各国、区域组织、非政府组织和融

资机构的代表应加强与各国在境内流离失所

问题上的外交，特别是倡导解决流离失所问

题。

· 联合国秘书长应加强联合国的外交和倡导，

任命一名负责解决境内流离失所问题秘书长

特别代表，与各国就解决办法不断接触。
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· 鼓励联合国秘书长编写一份关于境内流离失

所问题解决状况的年度报告，记录为解决流

离失所问题采取的积极步骤以及仍需改进的

领域。

· 联合国应努力增加各国获得可预测的技术支

持的机会，方法是向各国政府提供专家能力，

并简化来自联合国的技术援助，包括将秘书

长特别代表办公室作为处理请求的切入点。

· 国家法律当局以及相关的国际法律当局应调

查和起诉那些强迫人口流离失所或犯下其他

违反国际人权法、人道主义法和刑法导致流

离失所的人。

建议 3: 确保全社会全力以赴

更具体地说：

· 各国和其他行为者应承认境内流离失所者推

动自己解决办法的权利和能动性，并寻求更

有意识地了解和促进境内流离失所者的能

力。

· 各国和其他行为者必须采取措施，确保境内

流离失所者能够行使其参与权，包括作为本

国公民和居民投票和参与一般社区、政府和

公共事务，以及具体参与与流离失所有关的

决策过程 (例如，通过协商机构和社区规划 )。

· 各国、联合国、非政府组织和捐助者必须采

取步骤，确保地方和国家民间社会行为者作

为关键伙伴，有意义地参与、代表和领导战

略规划和应对措施，并通过提供技术和财政

支持加强其能力。

· 敦促媒体积极报道和宣传境内流离失所问

题，特别注重分享有助于培养容忍、理解与

和平共处文化的人文故事；呼吁各国政府允

许他们这样做，不要加以不当干涉。

· 应努力创建、扩大和支持研究境内流离失所

问题的研究人员网络，特别是在受流离失所

影响的国家和全球南方地区，包括加强捐助

者对支持这些努力的大学、智库和举措的投

资。

· 民间社会团体、教师和社区领导人等应抓住

一切机会，增进人们对与预防和解决境内流

离失所情况有关的问题的理解和认识。

建议 4: 更好地利用私营部门的能力来解决

问题

更具体地说：

· 敦促私营部门行为者寻找参与机会，为解决

境内流离失所问题做出贡献。

· 各国政府和融资者应采取能够鼓励私营部门

参与的政策和法规，包括利用公私伙伴关系、

社会影响债券、混合融资或保险机制，以降

低在境内流离失所情况下投资和运营的风

险，从而创造有利于工商业的环境。

· 各国政府、私营部门行为者、融资者、联合

国和非政府组织应共同努力，建立国家和地

方私营部门平台，分享知识，并为加强伙伴

关系和私营部门参与创造机会。

· 已做出承诺的私营部门行为者应自愿担任国

家或全球一级参与解决境内流离失所问题的

倡导者，世界经济论坛等全球平台应提供空

间，让私营部门行为者展示良好做法并作出

行动承诺。

· 捐助者以及人道主义和发展组织应承诺尽可

能从当地私营部门采购产品。

· 联合国和非政府组织应该着力于增强对私营

部门的了解，包括招聘具有私营部门背景的

个人。
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建议 5: 使联合国有的放矢并负责寻求解决

办法

更具体地说：

· 秘书长应正式确定驻地协调员在国家一级领

导联合国解决办法方面工作的作用，包括将

相关责任纳入其职权范围和业绩评估。

· 相关的联合国机构、非政府组织和捐助者应

该向驻地协调员提供能力，支持他们在解决

办法方面发挥领导作用，包括通过在县一级

加强作为解决办法“倡导者联盟”的作用。

· 驻地协调员应确保有一个适当的机制来协调

寻求解决办法的努力，包括联合分析和制定

解决战略和计算成本的计划，并应确保将解

决办法纳入联合国可持续发展合作框架和相

关进程。

· 秘书长应正式、毫不含糊地表达他的期望，

即联合国发展行为者应该加强参与境内流离

失所问题解决办法，并认识到这对他们在可

持续发展目标方面的工作至关重要。

· 秘书长应就解决办法对联合国系统所有部门

提出明确的期望，并要求相关联合国机构和

实体 ( 人道主义、发展、和平和灾害 / 气候

变化领域实体 ) 概述机构计划，说明它们将

如何建设内部能力和加强参与解决办法。

· 秘书长应该任命一位负责解决境内流离失所

问题秘书长特别代表，在联合国内外就解决

办法提供高级别领导，并推动人道主义－发

展－和平关系的变革。

· 联合国机构和非政府组织应将有关境内流离

失所问题的行动纳入个人业绩评估，秘书长

应利用独立评估来评估联合国在国家一级应

对境内流离失所问题的行动。

建议 6: 利用国际融资促进解决办法

更具体地说：

· 捐助者应尽可能在当地提供资金，并支持市

政当局和当地民间社会行为者加强其机构能

力。

· 发展融资者应系统地将境内流离失所问题的

解决办法纳入脆弱性融资，并阐明具体计划，

说明如何确保机构更可预测地参与境内流离

失所问题。

· 根据经合组织发援会关于人道主义－发展－

和平关系的建议，融资者应确保其资源有助

于采取综合办法解决问题。

· 联合国，特别是建设和平基金和中央应急基

金、双边捐助者和国际金融机构应加大参与

解决办法的力度，并积极寻求在人道主义－

发展关系中补充融资的机会。

· 捐助者应在受流离失所影响的国家、联合国、

民间社会和私营部门的参与下，设立解决境

内流离失所问题全球基金，为国家解决计划

和战略提供财政和技术支持，促进业绩监测

和问责，并激励转型变革，使各国能够克服

解决办法的关键障碍。

建议 7: 加强境内流离失所数据的有效利用

更具体地说：

· 各国政府应认识到数据和证据对于设计有效

的政策、行动计划和应对境内流离失所问题

至关重要，并承诺采取循证行动方法。

· 各国政府应建立收集、分析和管理境内流离

失所数据的程序和系统，并在必要时为此获

得财政和技术援助。
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· 所有行为者都应优先保护敏感数据，并确保

其运营和系统遵循强有力的数据保护标准。

· 各国政府应为国际行为者提供空间，以收集

和分析其业务所需的数据。

· 在可能的情况下，应由政府建立、领导或共

同领导国别境内流离失所数据工作组，以协

调相关数据行为者之间的数据收集和分析，

并制定一项战略，概述每个行为者在流离失

所周期不同阶段的优先事项。

· 国际捐助者应增加对国内数据工作和全球一

级工作的财政支持，以更好地了解境内流离

失所趋势。

建议 8: 解决流离失所的驱动因素，减少流

离失所风险

更具体地说：

· 为了从一开始就防止冲突和暴力的发生，并

减少冲突导致的流离失所风险，各国以及在

全球一级的安全理事会应表现出真正的政治

领导力，并重新致力于建立基于权利的以人

为本的秩序；此外，它们应该认识到，享有

主权就负有责任，并应该共同努力结束任由

侵犯人权行为肆无忌惮的有罪不罚文化。

· 一旦出现冲突、暴力再起或平民受到威胁的

早期迹象，联合国、各国和调解人应迅速动

员起来，支持缓和局势、政治谈判和解决冲

突，并作为这些努力的一部分，系统地解决

境内流离失所问题。

· 各国应采取政策减轻武装冲突中的平民伤

害，并将防止强迫流离失所明确纳入法律、

手册和武装部队培训。

· 联合国应动员并充分利用其力量来应对对平

民的威胁，包括确保本系统所有部门的高级

工作人员都接受培训，并负责在普遍存在侵

犯权利行为或平民受到威胁时采取行动。

· 各国必须立即采取行动，防止全球气候危机

进一步恶化，包括根据《巴黎协定》的目标

减少排放量，并与较贫穷国家团结一致，支

持它们为应对气候变化的影响 —— 包括流离

失所 —— 做好准备。

· 各国应确保关于灾害管理和减少灾害风险的

法律、政策、战略和行动更加明确和主动地

应对流离失所风险 ( 包括长期流离失所的可

能性 )，包括考虑到风险如何交叉、重叠并

因更广泛的社会挑战而变得更加复杂。

· 融资者应大幅增加对流离失所问题敏感的气

候适应干预措施的资助，包括通过绿色气候

基金等渠道，重点关注风险最大的国家和那

些已经经历与气候变化相关的流离失所现象

的国家。

· 融资者应更好地利用基于预测的融资和其他

预期融资工具，为应对危机做好更充分的准

备。

· 各国应着力执行建设复原力的措施，如小额

保险计划和社会安全网方案，帮助人们更好

地应对气候变化的不利影响，保护他们的生

计，并应特别关注土著人民、牧民和其他特

别依恋于土地的群体的需要。

· 在没有替代办法来减轻伤害和流离失所风险

的情况下，各国应在受影响社区的同意和参

与下，为迁出高危地区提供便利，或进行有

计划的搬迁。

· 捐助者和各国政府应着力于实施基于社区的

预防和准备举措，包括利用当地和土著知识

的预警机制和干预措施。

关注境内流离失所问题：未来的愿景 附件 2 59



建议 9: 提高对境内流离失所者和收容社区

的保护和援助的质量

更具体地说：

· 各国政府应在更广泛的决策和预算拨款中优

先考虑保护和人道主义援助，并积极主动地

咨询所有年龄、性别和多样性的境内流离失

所者，了解他们的需求和关切。

· 在国家能力不堪重负的情况下，各国应为人

道主义行为者提供空间，以便在不受不当干

涉的情况下提供中立、公正和独立的人道主

义援助和保护。

· 在人道主义准入受到不当限制或被拒绝的情

况下，联合国和捐助国应积极主动地向该国

政府进行宣传，并通过联合国条约机构、人

权理事会的普遍定期审议等机制以及在特别

严重的情况下通过安全理事会追究其责任。

· 联合国安全理事会应明确将保护境内流离失

所者纳入维持和平行动和政治特派团的任

务，并应责成部队和警察派遣国及特派团领

导层履行这些职能。

· 联合国秘书长和紧急救济协调员应正式重

申，驻地 / 人道主义协调员有责任确保在人

道主义应急期间以全面和协调的方式确定和

回应境内流离失所者的具体需求。

· 联合国秘书长应委托对境内流离失所情况下

的人道主义系统进行独立审查，根据审查结

果，机构间常委会应更新其应对境内流离失

所的政策和业务指南，以确保更可预测地回

应境内流离失所者的具体需求。

· 人道主义行为者应尽早为解决境内流离失所

问题奠定基础，并确保《人道主义应急计划》

概述应急行动将如何创造解决途径。

· 人道主义应急措施应尽可能着力与当地系统

合作，并通过当地系统开展工作，而不是创

建并行的服务交付系统。

· 捐助者应继续加强人道主义融资，努力落实

《大协议》承诺，并在反恐立法中为人道主

义行为者规定豁免，以减少对人道主义行动

的阻碍。

建议 10: 保持势头，确保强有力的后续行动

更具体地说：

· 敦促联合国秘书长提供强有力的领导，落实

小组报告并将境内流离失所作为整个联合国

和全球的优先问题。

· 所有行为体都应积极主动、坚定不移地推进

执行与其具体相关的小组建议。

· 在国家一级，各国应在联合国驻地协调员的

支持下，召开有关高级官员和专家会议，制

定在国内实施小组建议的计划。

· 区域组织应召开一次区域部长级峰会，讨论

如何在其各自区域内落实小组的建议。

· 应举行一次关于境内流离失所问题的高级别

活动，让各国和其他行为者根据小组的报告

和建议就境内流离失所问题作出承诺。

· 秘书长应在人道主义、发展、和平、减少灾

害风险和气候变化适应领域建立一个小型

“倡导者联盟”，以根据小组的建议支持后

续行动和其他相关行动。

· 会员国应维持小组的“之友小组”，并根据

需要重新配置和更名，以支持小组建议的势

头和后续行动。

· 双边发展捐助者、国际金融机构和经合组织

应召集一个联络小组，专门支持将境内流离

失所问题纳入发展融资办法。

· 秘书长应设立一个私营部门咨询委员会，帮

助私营部门参与解决问题。
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· 联合国大会应指定每年 4 月的一天为世界境

内流离失所日，以配合《关于境内流离失所

问题的指导原则》周年纪念。

· 秘书长应发布一份年度《境内流离失所问题

解决办法状况报告》，对照本小组报告所述

的总体转变跟踪进展情况，并记录各行为者

为解决境内流离失所问题采取的积极步骤以

及持续存在的挑战和障碍。

· 秘书长应在其办公室内设立一个小型秘书处

或其他适当机制，以确保继续进行全面行政

协调、监测、报告和传播关于我们的报告和

建议执行情况的信息。
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附附附件3：境内流离失所问题全球和区域
行动的关键里程碑

近几十年来，在国际和区域两级采取了一些重

要举措来解决境内流离失所问题。

在全球一级，1991 年，联合国大会委托紧急救

济协调员通过新的机构间常委会和多机构办法，

协调向所有受人道主义危机影响的人 ―― 包括境

内流离失所者 ―― 提供人道主义援助。202 次年，

秘书长任命了第一位负责境内流离失所问题秘

书长代表，负责与受影响的政府和全球社会合

作，更好地解决境内流离失所问题。1997 年，

秘书长重申了紧急救济协调员作为联合国应急

系统内境内流离失所问题的主要协调中心的作

用。

1998 年是在全球一级努力解决境内流离失所问

题的关键转折点。在秘书长代表的持续努力下，

向联合国人权委员会 ( 现为人权理事会 ) 提交了

《关于境内流离失所问题的指导原则》。203《指

导原则》以国际法为基础，确定了境内流离失

所者的定义，申明了国家责任，并提出了预防、

应对和解决境内流离失所问题的基于权利的框

架。同样在 1998 年，挪威难民理事会成立了全

球境内流离失所者项目 ( 后来更名为境内流离

失所监测中心 )，并随后在联合国大会的多项决

议中得到承认。1998 年还将强迫流离失所纳入

《国际刑事法院罗马规约》。

在此后十年中，采取了更多步骤在全球一级解

决境内流离失所问题。在 2005 年世界首脑会议

上，《关于境内流离失所问题的指导原则》被

190 多个国家元首确认为“保护境内流离失所

者的重要国际框架”。204 同年，创建了群组系统，

以便更好地协调境内流离失所情况下的应对措

施。2010年，机构间常设委员会 (机构间常委会 )
通过了《机构间常委会境内流离失所者问题持

久解决办法框架》。205 次年，联合国秘书长政

策委员会发布了一项关于持久解决办法的决定，

寻求确定明确的优先事项和责任，以支持在冲

突后为境内流离失所者和返回的难民提供持久

解决办法。206 2020 年，各国通过了《关于境内

流离失所者统计的国际建议》。2020 年也是《指

导原则》发表二十周年，一系列合作伙伴随后

启动了“GP20”行动计划，并汇编了国家做法。207

现在“GP20”行动计划正在 GP2.0 的新旗帜下

向前推进，继续促进预防、保护和解决境内流

离失所问题的行动方面的学习。解决境内流离

失所问题的措施也反映在《仙台减少灾害风险

框架》、《联合国气候变化框架公约》和《新

城市议程》等文件中。虽然流离失所者没有被

纳入可持续发展目标的具体目标，但在《2030
年可持续发展议程》中，他们被强调为需要赋

权的弱势群体。208

在区域一级也出现了一些重要的事态发展。

2006 年，大湖区国际会议通过了《保护和援助

境内流离失所者议定书》。三年后的 2009 年，

非洲联盟通过了《保护和援助非洲境内流离失

所者公约》，即通常所说的《坎帕拉公约》。

《坎帕拉公约》仍然是第一个也是唯一一个具

有法律约束力的全大陆境内流离失所问题公约。

2017 年，非洲联盟召开了《坎帕拉公约》缔约

国会议第一次会议，两年后，宣布 2019 年为“难

民、回返者和境内流离失所者年”。其他区域

组织也通过了关于境内流离失所者的具体决议，

包括欧洲委员会、美洲国家组织和阿拉伯国家

联盟。209 在中美洲和墨西哥，难民问题全面响

应框架 ( 西班牙文简称为 MIRPS) 的区域应用包

括一个境内流离失所问题工作组，使该区域的

政府官员能够讨论和相互学习，并听取专家对

解决境内流离失所危机的意见。
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年龄、性别和多样性办法 —— 年龄是指一个人生

命周期的不同阶段。性别指的是男女的社会构

建角色，这些角色往往是人们自我定义和被他

人定义的核心。多样性是指不同的价值观、态

度、文化视角、信仰、族裔背景、国籍、性取向、

性别认同、能力、健康状况、社会地位、技能

和其他特定的个人特征。将年龄、性别和多样

性的各个层面作为相互关联的个人特征进行分

析，有助于理解个人和社区的多方面保护风险

和能力，并更有效地应对和支持这些风险和能

力。

混合融资 —— 一种为发展项目融资的模式，将最

初的投资 ( 通常来自慈善机构或政府实体 ) 与随

后的商业投资结合起来。初始投资，通常被称

为优惠投资，承担了项目的大部分风险。

民间社会 —— 是指独立于政府并通常以非营利性

方式运作的实体，如社区团体、非政府组织、

人权组织、独立活动家和人权维护者、信仰组织、

慈善机构、基金会、大学、工会和法律协会。

气候变化适应 —— 适应当前或预期的气候变化及

其影响的过程。适应措施的例子包括加强生态

系统 ( 例如，通过保护红树林防止洪水 )，促进

保险和生计多样化，或促进迁离气候风险高的

地区。

集体成果 —— 人道主义、发展和其他相关行为者

希望在几年内共同实现的具体和可衡量的成果，

以减少人们的需求、风险和脆弱性，并提高他

们的复原力。

社区一级规划 —— 通过一系列深入协商，支持在

地方一级制定总体愿景和优先事项的包容性参

与进程。它提供了让地方当局和社区领导人以

及境内流离失所者、收容社区、回返者、边缘

群体、青年和妇女等参与规划进程的机会。

优惠融资 —— 以比标准市场价值更优惠的条件提

供贷款和融资。这些条件通常包括低于市场的

利率、贷款接受人在几年内不需要偿还债务的

宽限期，或低利率 / 宽限期的组合。

反恐措施 —— 包括政府、军事、执法、商业和情

报机构用来打击或防止恐怖主义的法律、政策、

策略、技术和战略的措施。

发展行为者 —— 是指主要发挥发展作用的行为

者，如国际金融机构、双边发展捐助方、企业

私营部门以及某些联合国和非政府组织行为者。

发展融资 —— 是指跨部门融资，包括能源、医疗

保健、关键基础设施、技术、教育等，这些部

门对一个国家的发展至关重要。这包括支持国

家和地方政府，但也向私营企业提供融资，以

创造就业机会，并支持地方银行系统。

发展计划 —— 国家或地方当局为指导实施广泛的

措施而制定的计划 —— 例如，减贫、负担得起和

可获得的住房、社区发展等。

备灾基金 —— 在发生灾害或紧急情况时，用于组

织、教育和培训民众和所有相关机构的融资机

制，用于预警、疏散、救援、救济和援助行动。

减少灾害风险 —— 识别、评估和降低灾害风险的

系统方法。其目的是减少社会经济对灾难的脆

弱性，以及应对引发这些脆弱性的环境和其他

危害。

持久解决办法 —— 一人或多人不再有与流离失所

相关的具体援助和保护需求，并且能够享受人

权且不再由于流离失所而受到歧视的过程。这

可以通过以下办法实现：在原籍地可持续地重

新融入社会 ( 回返 )；在境内流离失所者避难地

区的可持续当地融合 ( 当地融合 )；或在该国其

他地区的可持续融合 ( 在该国其他地区定居 )。
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预警机制 —— 旨在预测和减轻自然灾害和人为灾

害及其他不良事件危害的政策、程序和工具。

强迫驱逐 ——违背个人、家庭和 / 或社区的意愿，

在没有提供和获得适当形式的法律或其他保护

的情况下，暂时或永久地将他们从他们所占住

的房屋和 / 或土地上赶走。

基于预测的融资 —— 一种能够为早期行动获得资

金的方法，可以根据预测分析和信息结合风险

分析来采取。它的目标是预测灾害，在可能的

情况下防止其影响，并减少人类的痛苦和损失。

收容社区 —— 流离失所地区的当地社区。

人道主义原则 —— 人道 ( 即解决任何发现的人类

苦难 )、中立 (即在敌对行动中不选边 )、公正 (即
仅根据需求开展工作 ) 和行动独立 ( 即不受任何

行为者所持政治、经济、军事或其他目标的影

响 )。这些人道主义原则为人道主义行动提供了

基础，是建立和保持与受影响人群接触的核心。

人道主义－发展－和平关系 —— 旨在改善人道主

义、发展与和平干预措施之间的协作、一致性

和互补性的概念，重点是解决人民的总体脆弱

性和未满足的需求。

国际金融机构 —— 由一组国家建立的为促进发展

提供融资和专业咨询的全球性或区域性机构，

如世界银行或区域性多边开发银行。

联合方法 ——一个系统的各个部分“联合起来”，

即以互补和有效的方式协同工作 ( 而不是各自

为政或孤立地工作 )。

非国家武装团体 —— 参与冲突的武装行为者，有

别于政府部队。它们的规模、结构、能力和动

机差异很大。

政治意愿 —— 行为者采取行动以实现一系列与公

益物相关的目标，并长期贯彻和维持这些行动

的意图和承诺。

长期流离失所 —— 是指境内流离失所者在很长一

段时间内被阻止或无法采取措施逐步减少其脆

弱性、贫困和边缘化，并找到持久的解决办法。

代理战争 —— 两个或两个以上国家或非国家行为

者之间的武装冲突，这些行为者是在没有直接

参与敌对行动的其他方面的煽动下或代表这些

方面行事的。

居民 —— 是指居住在一个国家但不一定具有公民

身份的人。

责任分担 —— 在难民背景下形成的概念，是指支

持收容国的国际合作和团结机制，同时考虑到

各国不同的能力和资源。

缓发危机 —— 随着时间的推移逐渐出现的灾害，

如干旱、荒漠化或海平面上升。

社会契约 —— 涉及国家对个人的权威的合法性。

它是社会成员之间为社会利益进行合作的一种

隐含或明确的协议 —— 例如，通过牺牲一些个人

自由来换取国家对其剩余权利的保护和对社会

秩序的维护。

无国籍状态 —— 不被任何国家视为国民的状态。

保有权 —— 就住房和土地保有权而言，这是指可

以通过法律、非正式或习惯方式加以界定的个

人和群体与土地和住房的关系。保有权可以采

取租赁住房、合作住房、租赁、业主占用、应

急住房和非正规住区等形式，包括占用土地和

财产。

过渡期正义 —— 一种用于解决系统的或广泛的侵

犯人权行为的方法，这种侵犯人权行为如此之

多，如此之严重，以至于正常的司法系统不能

或不会作出充分的回应。它寻求对受害者的认

可和促进和平、正义与和解的可能性。

整体政府办法 —— 是指促进政府不同部门之间的

协调一致，并利用相关部委、国家和地方行政

当局的互补能力，以便为特定问题或议题提供

共同解决方案的办法。
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全社会办法 —— 是指所有相关利益攸关方的共同

参与，包括境内流离失所者和收容社区、宗教

机构、民间社会、学术界、媒体、志愿协会，

并酌情包括私营部门和业界。
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1. 境内流离失所问题监测中心，《2021年全

球境内流离失所问题报告》。

2. 境内流离失所问题监测中心，《境内流离

失所的妇女和女孩》，2018年。

3. 境内流离失所者人权特别报告员的报告，

《境内流离失所情况下的残疾人》，A/
HRC/44/41，2020年5月，第17段。

4. 境内流离失所问题监测中心，《2021年全

球境内流离失所问题报告》。

5. 同上。

6. 同上。

7. 同上。

8. 同上。

9. 当一些地区陷入冲突和暴力时，人们往往

别无选择，只能逃离家园，寻求安全和满

足基本需求。在许多情况下，人们也会在

暴力波及一个地区之前先期逃离，以寻求

安全。特别令人震惊的情况是，强迫流离

失所被冲突各方用作蓄意战略和战术，直

接违反了国际人道主义法。

10. 境内流离失所问题监测中心，《2021年全

球境内流离失所问题报告》。

11. 一个“特大项目”可能包括基础设施的建

设，包括大型水坝，以及为筹备大型体育

赛事而进行的“清场”。

12. 对于什么是“长期”境内流离失所，目前

还没有达成共识的定义。一些组织使用三

年或更长时间作为门槛，而另一些组织则

使用五年或更长时间。为了更好地理解这

一问题的范围，我们鼓励相关行为者(特别

是数据行为者)共同努力，商定一个共同的

定义。

13. 最近的分析发现，1991年至2015年间，内

战的平均持续时间增加了一倍多。见联合

国/世界银行，《和平之路：预防暴力冲突

的包容性方法》，2018年。

14. 境内流离失所问题监测中心，《2021年全

球境内流离失所问题报告》。

15. 境内流离失所者人权特别报告员的报告，

《境内流离失所者的权利》，A/73/173，
2018年7月。

16. 哥伦比亚和利比里亚最近的一项研究

发现，在过去的一年里，流离失所的

女性报告称，她们遭到亲密伴侣暴力

的几率比未流离失所的女性高出4 0 % -
55%。Jocelyn Kelly, Amalia Rubin, Uche 
Ekhator-Mobayode, Diana J. Arango, The 
Risk that Travels with You: Links between 
Forced Displacement, Conflict and Intimate 
Partner Violence in Colombia and Liberia.
See “Overview: Policy Implications of the 
Gender Dimensions of Forced Displacement 
Research Program” and World Bank and 
Policy Research Working Paper, forthcoming.

17. 儿基会，《在家中迷失：境内流离失所儿

童面临的风险和挑战以及保护他们所需采

取的行动》，2020年5月，第5页。

18. 境内流离失所者人权特别报告员的报告，

《境内流离失所背景下的住房、土地和财

产问题》，A/HRC/47/37l， 2021年4月。

19. 最近在达尔富尔为世界银行进行的研究

发现，境内流离失所者陷入贫穷的可能

性比非流离失所个人高22%。See Tilman 
Brück and Wolfgang Stojetz, “The double 
burden of female protracted displacement: 
Survey evidence on gendered livelihoods 
in El Fasher, Darfur”, in Overview: Policy 
Implications of the Gender Dimensions of 
Forced Displacement Research Program, 
forthcoming; and World Bank and Policy 
Research Working Papers, forthcoming.

20. The Academy of Medical Sciences, Health 
and Internal Displacement, February 2021.

21. N o r w e g i a n R e f u g e e C o u n c i l ,  N R C 
Submission to the High-Level Panel on 
Internal Displacement, May 2020, para 15.

22. 境内流离失所者人权特别报告员的报告，

《境内流离失所情况下的残疾人》，A/
HRC/44/41，2020年5月，第17段。
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https://www.ohchr.org/Documents/Issues/IDPersons/A73_173.pdf
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https://acmedsci.ac.uk/file-download/86001873
https://acmedsci.ac.uk/file-download/86001873
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/published_nrc_submission.pdf
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23. Minority Rights Group International, No 
escape from discrimination: minorities, 
i nd igenous peop le s and the c r i s i s o f 
displacement, December 2017, p. 2, para 1.

24. 开发署/伦敦大学东方及非洲研究学院，

《寻求境内流离失所的发展解决办法：政

治经济学方法》，2021年6月。

25. 联合国人权委员会，《关于境内流离失

所问题的指导原则》，E/C N.4/1998/53/
Add.4，1998年2月11日。

26. Walter Käl in, Brookings-Bern Project 
on Internal Displacement, The Guiding 
Principles on Internal Displacement - 
Annotations, revised edition, 2008.

27. 联合国所有会员国在2015年通过的《2030
年可持续发展议程》为人类和地球的和

平与繁荣提供了一个共同的蓝图。17项
可持续发展目标迫切要求所有国家采取

行动，解决从贫困到气候变化的各种问

题。See also analysis on the intersection 
of displacement and the SDGs in: United 
Nat ions Associa t ion–United Kingdom 
(UNA-UK), Tackling internal displacement 
t h r o u g h t h e S D G s, M a r c h 2017；a n d 
International Peace Institute, Reaching 
Internally Displaced Persons to achieve the 
2030 Agenda, November 2018.

28. Paulo Verme and Kirsten Schuettler, The 
Impact of Forced Displacement on host 
communities: A review of the empirical 
l i t e r a tu re i n economics, Wor ld Bank 
publication, February 2019.

29. 关于解决境内流离失所问题的全球和区域

里程碑的更多背景，见附件3。

30. 提交给小组的几份书面材料强调，必须了

解被排斥的代价是政治意愿的关键——例

如，见难民署提交的材料。

31. 有关这些术语的定义，请参见词汇表。

32. International Peace Institute, Reaching 
Internally Displaced Persons to achieve the 
2030 Agenda, November 2018.

33. 死亡数字，see John Hopkins Coronavirus 
Resource Center and for poverty increase 
see World Bank Blogs, Updated estimates of 
the impact of COVID-19 on global poverty: 

Turning the corner on the pandemic in 
2021？, 24 June 2021.

34. 在伊拉克，许多境内流离失所者无力支付

房租，面对被驱逐的风险，他们不得不

出售资产，进一步负债和沦为童工。在阿

富汗，经济衰退和商品价格上涨将境内流

离失所者进一步推入贫困和粮食不安全

境地。他们中的许多人不得不面对早婚、

强迫婚姻、童工和乞讨，从而更容易受到

暴力和虐待；见境内流离失所问题监测中

心，《2021年全球境内流离失所问题报

告》，第72页。

35. 2020年10月的一项分析显示，发展中国

家在2020年将损失近1万亿美元(外国直接

投资、发展援助、汇款、旅游收入和政府

收入合计下降)——这一损失将持续多年。

全球捐助者正面临越来越大的压力，迫使

他们利用资源来应对国内的经济需求，从

而减少了向受流离失所影响的国家提供的

援助。该分析发现，在2019年至2020年
期间，双边捐助者减少了约36%的援助承

诺。

36. 境内流离失所问题监测中心的研究发现，

自1970年代以来，地震、风暴、干旱和洪

水造成的流离失所的风险增加了一倍多。

见境内流离失所问题监测中心，《2015
年全球估计：因灾害而流离失所的人》，

2015年7月，第8页。

37. 世界银行将“境内气候移民”定义为由于

气候变化对生计的缓慢影响、水资源供

应和作物生产力的变化或者海平面上升或

风暴潮等因素而在国家边界内流动的人。

根据《关于境内流离失所问题的指导原

则》，其中许多人将被纳入境内流离失所

者的定义。

38. World Bank, Groundswell: Preparing for 
Internal Climate Migration, 2018. 估计数字

包括的三个区域是撒哈拉以南非洲、南亚

和拉丁美洲。

39. 例如，在澳大利亚2019年至2020年的火

灾季节，1,700万公顷的土地被烧毁，超

过6.5万人被迫撤离和逃离家园。事件发

生后，一个国际科学家团队的分析得出结

论，由于气候变化，澳大利亚发生丛林火

灾的风险在过去100年里增加了30%。

40. 经济及社会理事会和建设和平委员会联席

会议，《气候变化与萨赫勒地区建设和
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https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2016/06/spring_guiding_principles.pdf
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2016/06/spring_guiding_principles.pdf
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http://documents1.worldbank.org/curated/en/654811549389186755/pdf/WPS8727.pdf
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平和持续和平面临的挑战之间的联系》，

2018年11月13日。

41. 例如，预计在未来50至100年内，图瓦卢

将由于海平面上升和海岸侵蚀而完全被淹

没，其9个岛屿中有2个已经濒临淹没，

其余岛屿平均仅高出海平面三米。与斐济

和基里巴斯一样，它被迫启动先发制人

的搬迁和“自愿撤退”计划，以保护其社

区。See Eleanor Ainge Roy, One day we’ll 
disappear’: Tuvalu’s sinking islands, The 
Guardian, May 2019; and Carol Farbotko, 
No Retreat: Climate Change and Voluntary 
Immobility in the Pacific Islands, Migration 
Policy Institute, June 2018, para 11.

42. 联合国秘书长，《秘书长在第一届气候

脆弱金融峰会上的视频致辞》，2021年7
月。

43. 鉴于COVID-19的旅行限制，本小组无法

前往受流离失所影响的国家进行访问。而

是由联合国机构和非政府组织代表本小组

进行了磋商，接触了22个国家的12,500多
名境内流离失所者和收容社区成员。你可

以在小组的网站上查到国家名单和这些磋

商的结果摘要。红十字国际委员会还为小

组成员和南苏丹境内流离失所者之间的讨

论提供了便利。

44. 秘书长对世界人道主义首脑会议的报告，

《同一个人类：共同责任》，A/70/709，
2016年2月，第22-24和54-55页。

45. 机构间常设委员会，《机构间常委会境内

流离失所者问题持久解决办法框架》，

2010年4月。

46. Dr. Elizabeth Ferris, Durable Solutions for 
IDPs, August 2020.

47. 目前，世界上一半以上的人口居住在城

市，预计到2050年，这一比例将增加到

68%。城市面临的流离失所趋势可能会继

续同步增长。撒哈拉以南非洲是境内流离

失所者最多的地区，居住在城市地区的人

口比例最低，但城市化速度最快。因此，

流离失所的人很可能也会越来越多地迁移

到那里的城市，甚至会加速城市化趋势。

See Earle et al., When Internal Displacement 
Meets Urbanization: Making Cities Work for 
Internally Displaced People, Refugee Survey 
Quarterly, Volume 38, Issue 4 (December 
2020), pp. 494-506; and ICRC, Displaced 

in Cities: Experiencing and Responding to 
Urban Internal Displacement Outside Camps, 
June 2020.

48. 机构间常设委员会，《机构间常委会境内

流离失所者问题持久解决办法框架》，

2010年4月。

49. 正如境内流离失所者人权特别报告员所解

释的那样：“政治利益往往决定政府政

策偏爱一种解决方案而不是另一种解决方

案，而当局推行的计划可能达不到要求的

标准。[……]在这种情况下，政府政策往

往将回返作为解决境内流离失所问题的首

选方案，剥夺了境内流离失所者选择自己

偏好的持久解决办法的权利，并导致无法

持续重返社会的局面。”见境内流离失所

者人权特别报告员的报告，“在武装冲突

和普遍暴力情况下防止任意流离失所”(即
将出版)。

50. 虽然我们的报告使用“IDPs”(境内流离

失所者)作为简称，但应始终理解为包括关

注所有年龄、性别和多样性的人的不同经

历。

51. 除其他因素外，这些保护方面的考虑需要

反映在国际行为者如何与政府合作中，特

别是在国家参与冲突或卷入侵犯权利行为

的情况下。机构间常委会制定了一个有用

的参与情景类型，根据政府行为者在危机

中的作用，考虑如何最好地与政府行为者

接触。虽然机构间常委会侧重于人道主义

应急，但这也有助于考虑解决境内流离失

所问题的参与战略。

52. 如果原籍国持续缺乏安全保障和重返社

会的机会，今天的境内流离失所者可

能成为明天的难民，回返的移民和难民

可能成为境内流离失所者。S e e D a v i d 
Cantor and Jacob Ochieng Apollo, Internal 
Displacement, International Migration 
and Refugee Flows: Connecting the Dots, 
Refugee Survey Quarterly, Volume 39, Issue 
4, December 2020, pp. 647-664；和境内流

离失所问题监测中心，《流离失所连续

性》，2020年6月。

53. 这是境内流离失所者在与我们的磋商中提

出的最普遍的问题之一。见《2020年与境

内流离失所者和收容社区磋商的主要趋势

摘要》。
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54. 例如，根据乔治敦大学 /移民组织对伊

拉克境内流离失所者的研究，由于难以

筹集资金进行必要的维修和投资，以及

存在未爆弹药，大多数从事农业工作的

回返者难以找到工作。See IOM Iraq and 
Georgetown University, Access to Durable 
Solutions Among IDPs in Iraq: Four Years in 
Displacement, 2019, p.30-32.

55. I n t e r n a t i o n a l L a b o u r O rg a n i z a t i o n, 
Submission to the SG High-Level Panel on 
Internal Displacement, May 2020.

56. 例如，在2018年印度尼西亚苏拉威西发

生的地震和海啸期间，大片土地被完全

淹没了。See REACH, Central Sulawesi 
Earthquake, Tsunami, and Liquefaction: 
Population Needs – Multi-Sector Needs 
Assessment, Executive Summary Report, 
February 2019.

57. 一个相关的挑战是，“在多年来反复出现

流离失所浪潮的情况下，重叠的财产要求

可能会使归还变得困难。”见境内流离失

所者人权特别报告员的报告，《境内流离

失所情况下的住房、土地和财产问题》，

A/HRC/47/37, 2021年5月。

58. 儿基会/境内流离失所问题监测中心，《境

内流离失所儿童公平获得优质教育》，

2019年7月。

59. 基于社区的教育是指由非政府行为者提供

教育，但课程设置与国家系统保持一致的

方法。See Save the Children’s submission 
to the Panel.

60. See additional details in the ILO submission 
to the Panel.

61. 境内流离失所者人权特别报告员的报

告，《保护和援助境内流离失所者》，

A/70/334，2015年8月，第19段。

62. 关于各国政府能够和应该采取哪些步骤

解决境内流离失所问题的更多信息，

see the Brookings Institution’s publication, 
Address ing In te rna l Disp lacement : A 
Framework for National Responsibility, 
2005.

63. 应对气候变化不利影响的计划还应包括加

强努力，按照2018年缔约方会议第二十一

届会议通过的气候变化影响相关损失和损

害华沙国际机制执行委员会关于避免、最

大限度减少和解决与气候变化不利影响有

关的流离失所问题的综合办法的报告中的

建议，加紧努力解决境内流离失所问题的

持久解决办法。

64. 自愿国别评估是各国评估和介绍在实现可

持续发展目标和“不让任何一个人掉队”

承诺方面取得的进展的过程。

65. See further analysis in the joint submission 
of IIED, JIPS and UN-Habitat to the Panel.

66. 关于应对城市境内流离失所的更多信息，

见人居署，环境与发展研究所和境内流离

失所问题机构间联合概况调查处，《日益

城市化的世界中的境内流离失所：关于城

市境内流离失所的综合报告》，2021年5
月；联合国秘书长境内流离失所问题高级

别小组，人居署，环发学会和境内流离失

所问题机构间联合概况调查处，《活动报

告——日益城市化的世界中的境内流离失

所：挑战和机遇》，2021年4月。

67. 秘书长境内流离失所问题高级别小组与洪

都拉斯市政府的协商，内部报告，2021年
3月29日。

68. 在巴基斯坦进行的一项分析中，研究人员

发现，总体而言，不同年龄的男性和女性

对流离失所期间发生的性别关系变化都有

积极的感受，比如女孩的受教育程度提高

了，女性获得了工资，丈夫对家庭责任

做出了贡献。见人道主义政策小组工作文

件，《从流离失所返回巴基斯坦新合并地

区后改变性别关系》，2020年10月。

69. Global Protection Cluster, Global Database 
on IDP Laws and Policies, 2021.

70. Phil Orchard, “Protecting the Internally 
Displaced: Rhetoric and Reality”,  Routledge 
Global Institutions Series, 2018.

71. 妇女在预防和解决冲突以及建设和平倡议

中的关键作用得到了广泛认可，并在2000
年联合国安全理事会第S/RES/1325号决议

中得到正式重申，但需要加倍努力支持妇

女参与这些进程。这是全球妇女、和平与

安全议程的核心部分。

72. Donald Steinberg, Bringing Displaced 
Persons into Peace Processes: Good for 
Them, Good for Peace, International Crisis 
Group, April 2010.
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73. 有一些很好的例子可以借鉴：例如，哥伦

比亚的《和平协定》述及境内流离失所者

问题，南苏丹最近的《朱巴和平协定》也

是如此。

74. GP20, Somalia Data and Analysis to Inform 
Collaborative Approaches to Finding Durable 
Solutions, 2020; and Somalia’s submission 
to the Panel.

75. 关于境内流离失所情况下的过渡期正义的

更多信息，见境内流离失所者人权特别报

告员2018年的报告，A/73/173。

76. 一些国家已经在这方面作出了相当大的努

力。例如，图瓦卢政府在2015年设立了图

瓦卢生存基金，以确保政府能够向受灾害

和气候变化影响的人们提供即时援助。

77. 境内流离失所者人权特别报告员提交了一

份关于国家人权机构在保护境内流离失所

者权利方面的作用的报告，其中包括向国

家人权机构和各国政府提出的宝贵建议，

小组支持所有这些建议。

78. 拉丁美洲多个国家的例子表明，当地民间

社会行为者可以在促进变革方面发挥关键

作用——无论是记录流离失所问题(如墨西

哥的情况)，还是利用战略诉讼迫使政府关

注和采取行动(如萨尔瓦多的情况)。包括

宗教领袖在内的民间社会行为者也可以在

危机后建设和平和支持恢复社会融合方面

发挥重要作用(如秘书长关于建设和平和维

持和平的报告所述，A/74/976-S/2020/773, 
2020年)。

79. 最近在萨尔瓦多，在宪法法院2018年的一

项裁决之后，特别是在哥伦比亚，2004年
宪法法院的一项裁决启动了《受害者法》

和综合应对战略的制定工作。

80. African Union, Convention for the Protection 
and Assistance of Internally Displaced 
Persons in Africa (Kampala Convention), 
2009.

81. See, fo r example, Counc i l o f Europe 
Recommendat ion 6 of the Commit tee 
of Minis ters to Member States (2006); 
Organization of American States Resolution 
2850 on IDPs (2014); and League of Arab 
States Resolution 761 (2016).

82. 我们从受影响国家那里听到，向经历过流

离失所并在解决这一问题上取得进展的其

他国家学习可以带来独特的好处。区域组

织还指出，它们经常发现，与“外部”专

家提出的见解相比，各国对同行提供的见

解更容易做出回应。

83. GP2.0是一项多利益攸关方倡议，它继承

了为纪念《关于境内流离失所问题的指导

原则》20周年而发起的为期三年的GP20行
动计划。

84. 对包括儿童权利委员会、消除对妇女歧

视委员会和普遍定期审议在内的国际问

责机制如何处理境内流离失所问题的分

析发现，就境内流离失所问题向各国提

出的建议数量很少，例如，与针对难民

和寻求庇护者提出的建议形成对比。See 
Plan International/World Vision, Realizing 
National Accountability and International 
Responsibility: InterAgency Submission 
t o t h e H i g h-L e v e l P a n e l o n I n t e r n a l 
Displacement, April 2021.

85. 在哥伦比亚，《受害者法》明确要求境内

流离失所者发挥参与作用。这是一个其他

国家可以借鉴的良好做法。

86. 境内流离失所妇女在参与决策方面往往面

临明显的障碍。见难民署，《推倒围墙：

面对境内流离失所妇女和女孩参与人道主

义环境的障碍》，2019年。

87. See submission by the Luhansk Regional 
State Administration to the Panel.

88. 例如，在苏丹，喀土穆大学和德国安曼大

学为国家规划部起草特别区域战略计划

和城市计划提供了支持。有关更多细节，

见人道协调厅，《减少长期境内流离失

所》，2019年6月。

89. 由《全球难民契约》产生的全球学术跨学

科网络是一个有用的模式，可将学术界人

士、决策者、从业人员和其他专家聚集在

一起，进行持续接触。

90. 小组通过与伦敦大学难民法倡议的境内流

离失所问题研究方案的无偿合作，受益于

研究和分析。该方案为非洲、拉丁美洲和

中东关于境内流离失所问题的区域研究人

员网络提供便利。

91. 例如，采掘业和大型基础设施开发有时会

迫使社区离开自己的土地。

92. See submission by CBi to the Panel.
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http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/descargas/ley_victimas/ley_victimas_completa_web.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/36846-treaty-kampala_convention.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/36846-treaty-kampala_convention.pdf
https://au.int/sites/default/files/treaties/36846-treaty-kampala_convention.pdf
https://rm.coe.int/16806b5aaf
http://www.oas.org/en/sla/docs/ag06712e04.pdf
http://www.oas.org/en/sla/docs/ag06712e04.pdf
https://www.globalprotectioncluster.org/wp-content/uploads/GP2.0-Issue-Policy-Brief-IASC-Framework-on-DS-v6-1.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/realizing_national_accountability_and_international_responsibility-interagency_submission-hlp-on-idps-final-cleaned.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/realizing_national_accountability_and_international_responsibility-interagency_submission-hlp-on-idps-final-cleaned.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/realizing_national_accountability_and_international_responsibility-interagency_submission-hlp-on-idps-final-cleaned.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/realizing_national_accountability_and_international_responsibility-interagency_submission-hlp-on-idps-final-cleaned.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/realizing_national_accountability_and_international_responsibility-interagency_submission-hlp-on-idps-final-cleaned.pdf
https://reliefweb.int/report/niger/tearing-down-walls-confronting-barriers-internally-displaced-women-girls-participation
https://reliefweb.int/report/niger/tearing-down-walls-confronting-barriers-internally-displaced-women-girls-participation
https://reliefweb.int/report/niger/tearing-down-walls-confronting-barriers-internally-displaced-women-girls-participation
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/luhansk_authorities_submission.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/luhansk_authorities_submission.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Reducing%20Protracted%20Internal%20Displacement.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Reducing%20Protracted%20Internal%20Displacement.pdf
https://globalcompactrefugees.org/article/about-global-academic-interdisciplinary-network
https://globalcompactrefugees.org/article/about-global-academic-interdisciplinary-network
https://rli.sas.ac.uk/research-projects/internal-displacement-research-programme
https://rli.sas.ac.uk/research-projects/internal-displacement-research-programme
https://rli.sas.ac.uk/research-projects/internal-displacement-research-programme/idrp-regional-networks
https://rli.sas.ac.uk/research-projects/internal-displacement-research-programme/idrp-regional-networks
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/final_cbi_submission_to_the_unsgs_high-level_panel_on_internal_displacement.pdf


93. Alexander Betts, Raphael Bradenbrink, 
Jonathan Greenland, Naohiko Omata and 
Olivier Sterck, Refugee Economies in Dollo 
Ado: Development Opportunities in a Border 
Region of Ethiopia, Refugee Studies Centre, 
University of Oxford, 4 October 2019.

94. 小组与全球移动通信协会的磋商，2020
年。

95. 例如，见《联合国工商业与人权指导原

则》。

96. Alexander Betts, “IDP Economies: Towards 
a Research and Policy Agenda, Submission 
to the Panel” (unpublished), September 
2020.

97. 见难民署向小组提交的材料。

98. 混合融资通常是由国际金融机构提供便利

的优惠融资和商业资金的组合。

99. See the Smart Communit ies Coal i t ion 
website for more information.

100. See the CBi submission to the SG High-
Level Panel on Internal Displacement for 
more information.

101. 这些承诺至少应反映《全球契约》的10项
原则，但最好超越这些原则，包括帮助解

决境内流离失所问题的具体承诺。

102. 例如，世界粮食计划署承诺向小农采购

10%的粮食，目前正在向29个国家的小农

采购粮食。见《粮食署小农市场支持》。

103. 小组确定了一些相互关联的挑战，认为这

些挑战阻碍了更系统地执行2011年决定。

首先，在2011年的决定之后，解决办法没

有作为一项责任正式纳入驻地协调员的职

权范围，对帮助驻地协调员履行这一职能

的支持有限。早日恢复群组与保护群组本

应作为驻地协调员在解决办法方面的关键

支持机制，但在许多情况下遇到了困难，

最终在全球范围内被放弃。将寻求解决办

法的责任赋予这两个群租，也意味着将解

决办法视为一项人道主义任务，这进一步

强化了短期做法，并让发展、和平和其他

行为者基本上摆脱了责任。同样，没有把

解决问题作为优先事项的驻地协调员也几

乎没有责任。最近，联合国发展系统改革

没有直接解决境内流离失所问题。

104. 为响应2016年12月大会第71/243号决议，

秘书长着手重新定位联合国发展系统，通

过以下措施实现2030年议程：1) 重振驻地

协调员制度；2) 为全系统成果提供战略指

导、监督和问责；3) 为联合国发展系统提

议新的供资安排。此外，联合国发展系统

改革为加强人道主义和发展行为者之间的

协调和规划提供了机会。大会于2018年5
月核可了这些提议。

105. 群组系统成立于2005年，是人道主义改

革的一部分，目的是加强应对非难民危机

的可预测性、问责制和伙伴关系。群组是

由联合国和非联合国人道主义组织组成的

团体，分布在人道主义行动的每个主要部

门，例如水、卫生和后勤。它们由机构间

常设委员会指定，负责协调事务。

106. 例如，在索马里，联邦政府和驻地协调员

在“强有力的政府领导和人道主义、发展

和国家/建设和平伙伴的集体努力，以及受

流离失所影响的社区本身的参与”的基础

上，发起了一项持久解决倡议。

107. 见2011年机构间常设委员会《改革议程》

和2015年《群组协调参考模块》。

108. 机构间常设委员会，《领导行动：联合国

驻地和人道主义协调员手册》，2021年。

109. 联合国共同国家分析是联合国系统对一个

国家的情况进行的独立、公正和集体的评

估和分析。它被内部用于制定合作框架。

它审查了一个国家在致力于实现《2030年
议程》、联合国规范和标准以及《联合国

宪章》原则方面的进展、差距、机遇和瓶

颈，这些都反映在《联合国合作框架指导

原则》中。

110. 风险和复原力评估是世界银行用来为其

国家级战略文件提供信息的诊断工具。

它旨在确定导致脆弱性的背景风险。See 
How is the World Bank Group tailoring its 
approach in countries experiencing Fragility, 
Conflict and Violence？

111. 过度依赖人道主义呼吁来履行这一职能，

导致既未能有效地提供解决办法，又进一

步耗尽了本已不足的人道主义应急资金。

112. 集体成果是人道主义、发展和其他相关行

为者希望在三至五年内共同实现的具体和

可衡量的成果，以减少人们的需求、风险

和脆弱性，并提高他们的复原力。
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https://www.rsc.ox.ac.uk/publications/refugee-economies-in-dollo-ado-development-opportunities-in-a-border-region-of-ethiopia
https://www.rsc.ox.ac.uk/publications/refugee-economies-in-dollo-ado-development-opportunities-in-a-border-region-of-ethiopia
https://www.rsc.ox.ac.uk/publications/refugee-economies-in-dollo-ado-development-opportunities-in-a-border-region-of-ethiopia
https://www.ohchr.org/documents/publications/guidingprinciplesbusinesshr_en.pdf
https://www.ohchr.org/documents/publications/guidingprinciplesbusinesshr_en.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/news/united-nations-high-commissioner-refugees-unhcr
https://www.mastercard.us/en-us/business/governments/find-solutions/smart-communities.html
https://www.mastercard.us/en-us/business/governments/find-solutions/smart-communities.html
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/final_cbi_submission_to_the_unsgs_high-level_panel_on_internal_displacement.pdf
https://www.unglobalcompact.org/what-is-gc/mission/principles
https://www.wfp.org/smallholder-market-support
https://undocs.org/en/A/RES/71/243
https://somalia.un.org/sites/default/files/2020-01/DSI%20September%202019.pdf
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/iasc_transformative_agenda_chapeau_and_compendium.pdf
https://www.humanitarianresponse.info/sites/www.humanitarianresponse.info/files/documents/files/cluster_coordination_reference_module_2015_final.pdf
https://reliefweb.int/report/world/leadership-humanitarian-action-handbook-resident-and-humanitarian-coordinator
https://reliefweb.int/report/world/leadership-humanitarian-action-handbook-resident-and-humanitarian-coordinator
https://procurement-notices.undp.org/view_file.cfm?doc_id=194928
https://bankinformationcenter.org/en-us/update/wbg-strategy-fragility-conflict-violence/
https://bankinformationcenter.org/en-us/update/wbg-strategy-fragility-conflict-violence/
https://bankinformationcenter.org/en-us/update/wbg-strategy-fragility-conflict-violence/


113. 包括联合国安全理事会，还有联合国政治

和建设和平事务部以及联合国和平行动部

等等。

114. 包括联合国减少灾害风险办公室(减灾办)
和联合国气候变化框架公约 (气候公约 )
等。

115. 例如紧急救济协调员、境内流离失所者人

权特别报告员和联合国机构和办事处，包

括人道主义事务协调厅(人道协调厅)、联

合国难民事务高级专员办事处(难民署)、
国际移民组织(移民组织)、世界粮食计划

署(粮食署)、人权事务高级专员办事处(人
权高专办)、联合国儿童基金会(儿基会)；
联合国发展协调办公室(发协办)、联合国

开发计划署(开发署)、政治和建设和平事

务部(政治建和部)、和平行动部、粮食及

农业组织(粮农组织)、人居署、联合国减

少灾害风险办公室(减灾办)和国际劳工组

织(劳工组织)。

116. 关于这项提案的更多细节，见小组《关于

秘书长特别代表提案的背景说明》中的补

充分析。

117. 包括来自国家捐赠者的关联资金，来自国

际金融机构的脆弱性资金，甚至像中央应

急基金和基于国家的集合基金这样的人道

主义基金。

118. 国际金融机构表示担心，建立这样的机制

可能会不正当地激励各国推动或延续流离

失所现象。然而，值得注意的是，小组没

有看到证实这些关切的证据。

119. Wo r l d B a n k G r o u p, A D e v e l o p m e n t 
Approach to Conflict-Induced Internal 
Displacement, 2021.

120. 收容社区和难民窗口支持收容大量难民的

国家为难民及其收容社区创造中长期发展

机会。这一基金认识到这些国家所面临的

重大挑战，即在追求自己的发展目标的同

时，还要接纳难民，往往在当地社区本身

缺乏基本服务和资源的地区接纳难民。

121. OECD, DAC Nexus Recommendation on the 
Humanitarian-Development-Peace Nexus, 
OECD/LEGAL/5019.

122. 另一个可能有用的资源是《国际冲突与稳

定网络关于全面解决难民局势的共同立

场》，它虽然侧重于难民环境，但对境内

流离失所环境也有重要启示。冲突与脆弱

性问题国际网络的共同立场基于经合组织

关于难民情况融资的政策文件，该文件概

述了关于融资如何在数量和质量上促进解

决办法的最佳做法原则。

123. 正如监督发展研究所的一名代表在一次小

组磋商中所说的那样：“联合国和业务行

为者往往将常规援助、教育或其他活动重

新包装为促进和平的关联方法。新的集体

持久解决战略为捐助者提供了机会，让行

为者对更强有力的建设和平成果负责。”

124. For more in fo rma t ion, s ee P rospec t s 
Partnership and the Lives in Dignity Grant 
Facility.

125. 全球城市包容性大流行病应对基金旨在

回应支持移民、难民和境内流离失所者的

城市未得到满足的需求，作为城市应对

COVID-19的一部分，特别是在地方政府

预算不断紧缩的情况下。见人居署与移民

问题市长委员会合作设立支持移民、难

民和境内流离失所者的COVID-19应对基

金，2021年6月。

126. 《大协议》是2016年在世界人道主义峰会

上推出的，是一些最大捐助者和人道主义

组织之间的一项独特的协议，它们承诺将

更多资源送到有需要的人手中，并提高人

道主义行动的效力和效率。

127. 关于小组探讨的一些备选方案的更多信

息，见小组关于境内流离失所问题行动经

费筹措的讨论文件。

128. See the Global Partnership for Education’s 
website for more information.

129. See the Global Financing Faci l i ty for 
Women, Children and Adolescents’ website 
for more information.

130. 见小组数据问题圆桌会议摘要中的补充分

析。

131. 例如，在哥伦比亚，规划部的一个监测系

统整合了受害者登记处和49个不同机构

的数据，以跟踪承诺和解决办法的进展情

况。

132. 流离失所跟踪信息总库收集和分析有关流

离失所人口和流动人口的流动性、脆弱性

和需求的数据，使决策者和应急人员能够

向这些人口提供更好的针对具体情况的援

助。
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https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/cn_srsg_on_solutions_to_internal_displacement_final.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/cn_srsg_on_solutions_to_internal_displacement_final.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/826251618911522691/pdf/A-Development-Approach-to-Conflict-Induced-Internal-Displacement.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/826251618911522691/pdf/A-Development-Approach-to-Conflict-Induced-Internal-Displacement.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/826251618911522691/pdf/A-Development-Approach-to-Conflict-Induced-Internal-Displacement.pdf
https://ida.worldbank.org/replenishments/ida19-replenishment/windows-host-communities-refugees
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/643/643.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/643/643.en.pdf
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/humanitarian-financing/INCAF-common-position-on-supporting-comprehensive-responses-in-refugee-situations.pdf
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/humanitarian-financing/INCAF-common-position-on-supporting-comprehensive-responses-in-refugee-situations.pdf
https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/humanitarian-financing/INCAF-common-position-on-supporting-comprehensive-responses-in-refugee-situations.pdf
https://www.oecd-ilibrary.org/development/financing-refugee-situations_02d6b022-en;jsessionid=YrnF7ZNVjqrvPxm7MT9QoVOm.ip-10-240-5-35
https://www.government.nl/latest/news/2019/12/18/netherlands-takes-joint-action-to-support-refugees-and-host-communities-with-prospects-partnership
https://www.government.nl/latest/news/2019/12/18/netherlands-takes-joint-action-to-support-refugees-and-host-communities-with-prospects-partnership
https://ec.europa.eu/international-partnerships/programmes/lives-dignity-grant-facility_en
https://ec.europa.eu/international-partnerships/programmes/lives-dignity-grant-facility_en
https://unhabitat.org/un-habitat-works-with-mayors-migration-council-on-fund-for-covid-19-response-to-support-migrants
https://unhabitat.org/un-habitat-works-with-mayors-migration-council-on-fund-for-covid-19-response-to-support-migrants
https://unhabitat.org/un-habitat-works-with-mayors-migration-council-on-fund-for-covid-19-response-to-support-migrants
https://unhabitat.org/un-habitat-works-with-mayors-migration-council-on-fund-for-covid-19-response-to-support-migrants
https://interagencystandingcommittee.org/grand-bargain
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/hlp_discussion_paper_-_financing_for_solutions.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/hlp_discussion_paper_-_financing_for_solutions.pdf
https://www.globalpartnership.org/
https://www.globalfinancingfacility.org/
https://www.globalfinancingfacility.org/
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/summary_hlp_data_roundtable_february_2021.pdf
https://dtm.iom.int/


133. 2016年，联合国统计委员会决定成立一个

国际性难民和境内流离失所者统计问题专

家组，由来自国家主管部门和国际统计组

织的参与者以及其他技术专家组成。难民

和境内流离失所者统计问题专家组的任务

是制定国际建议、标准和指南，以改善有

关强迫流离失所的统计数据。

134. 《关于境内流离失所统计的国际建议》概

述了一个国际商定的框架，供各国和国际

组织改进编制、协调和传播关于境内流离

失所者的高质量官方统计数据，这些统计

数据在不同时期是一致的，在不同地区和

国家之间是可比较的。

135. 例如，见《联合国国家官方统计基本原

则》。许多国家和区域机构也制定了指

导方针和法律标准――see for example the 
European Union’s General Data Protection 
Regulation 2016/679 on data protection and 
privacy in the European Union (EU) and the 
European Economic Area (EEA).

136. 有关流离失所环境中的数据伦理和保

护的更多信息，见机构间常委会《关

于人道主义行动中的数据责任的业务指

南》；ICRC Handbook on Data Protection 
in Humanitarian Action, and the materials 
produced by the Humanitarian Data Science 
and Ethics Group.

137. 如果存在人道主义信息管理工作组或联合

国国家工作队数据工作组，数据工作组可

以补充它们的工作。

138. 在当前危机阶段，需要优先确保人道主义

数据的协调――包括推广共同办法和标准，

尽可能最大限度地利用开放数据，并确保

强有力的保障措施和对数据保护标准的尊

重。随着局势开始稳定，应更多地关注支

持政府数据系统，包括制定政策和程序，

说明国际和国家行为者之间将共享哪些信

息以及如何共享。

139. 国际电信联盟(国际电联)将大数据定义为

“一种能够在实时限制下收集、存储、管

理、分析和可视化具有异构特征的大量数

据集的范例”。这类数据可用于了解与境

内流离失所有关的宏观趋势。

140. 境内流离失所问题监测中心，《创纪录的

5,080万人因冲突、暴力和灾害在本国境

内流离失所》，境内流离失所问题监测中

心全球资源信息数据库新闻稿，日内瓦，

2020年4月。

141. See Article 49 of Fourth Geneva Convention, 
Article 17 of Additional Protocol II, and Rule 
129 of the ICRC Customary International 
Humanitarian Law Database.

142. 见1998年《国际刑事法院罗马规约》第七

条第一款第4项和第八条第二款第1项第7
目。

143. 联合国人道主义事务协调厅，《减少在人

口密集地区使用爆炸性武器的人道主义影

响》，人道协调厅政策和研究丛书，2017
年10月，第10页。

144. 联合国安全理事会，《特别顾问告诉安全

理事会，耻辱、污名是性暴力作为战争策

略的逻辑的组成部分，发言者要求承认幸

存者》，安全理事会第7936次会议报道，

SC/12819, 2017年5月，第16段。

145. 联合国学术影响，《联合国秘书长呼吁

全球停火，集中精力结束COVID-19大流

行》，2020年3月。

146. A f r i c a n U n i o n, S i l e n c i n g t h e G u n s : 
Creating Conducive Conditions for Africa’s 
Development, 2020.

147. 联合国大会第70/262号决议和联合国安理

会第2282(2016)号决议。

148. 《联合国气候变化框架公约》，《国家数

据中心综合报告》，2021年2月。

149. 政府间气候变化专门委员会，《面向决策

者的摘要》，2021年。第一工作组对政府

间气候变化专门委员会第六次评估报告的

供稿。

150. World Bank, Groundswell: Preparing for 
Internal Climate Migration, 2018, p. 74. 此
外，各国认识到这些风险，损失和损害问

题华沙国际机制获得通过，作为《联合国

气候变化框架公约》执行活动的一部分。

该机制促进采取综合方法来解决与气候

变化影响(包括流离失所)相关的损失和损

害。

151. 2017年，飓风玛丽亚造成约3.5万人流离失

所，占多米尼克人口的47.4%。境内流离

失所问题监测中心，《2018年全球境内流

离失所问题报告》，第43页。
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https://www.jips.org/jips-publication/international-recommendations-on-internally-displaced-persons-statistics-iris-2020/
https://unstats.un.org/unsd/dnss/gp/fundprinciples.aspx
https://unstats.un.org/unsd/dnss/gp/fundprinciples.aspx
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2016/679/oj
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2016/679/oj
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/2021-02/IASC%20Operational%20Guidance%20on%20Data%20Responsibility%20in%20Humanitarian%20Action-%20February%202021.pdf
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/2021-02/IASC%20Operational%20Guidance%20on%20Data%20Responsibility%20in%20Humanitarian%20Action-%20February%202021.pdf
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/2021-02/IASC%20Operational%20Guidance%20on%20Data%20Responsibility%20in%20Humanitarian%20Action-%20February%202021.pdf
https://www.icrc.org/en/data-protection-humanitarian-action-handbook
https://www.icrc.org/en/data-protection-humanitarian-action-handbook
https://www.hum-dseg.org/
https://www.hum-dseg.org/
https://www.itu.int/net/pressoffice/press_releases/2015/66.aspx#:~:text=Big%20Data%20is%20a%20paradigm,extensive%20datasets%20with%20heterogeneous%20characteristics.
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/2020-IDMC-GRID-EN-pressrelease.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/2020-IDMC-GRID-EN-pressrelease.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/2020-IDMC-GRID-EN-pressrelease.pdf
https://www.un.org/en/genocideprevention/documents/atrocity-crimes/Doc.33_GC-IV-EN.pdf
https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/protocolii.aspx
https://ihl-databases.icrc.org/customary-ihl/eng/docs/v2_rul_rule129
https://ihl-databases.icrc.org/customary-ihl/eng/docs/v2_rul_rule129
https://www.icc-cpi.int/resource-library/documents/rs-eng.pdf
https://www.unocha.org/sites/unocha/files/OCHA%20Compilation%20of%20Military%20Policy%20and%20Practice%202017.pdf
https://www.unocha.org/sites/unocha/files/OCHA%20Compilation%20of%20Military%20Policy%20and%20Practice%202017.pdf
https://www.unocha.org/sites/unocha/files/OCHA%20Compilation%20of%20Military%20Policy%20and%20Practice%202017.pdf
https://www.un.org/press/en/2017/sc12819.doc.htm
https://www.un.org/press/en/2017/sc12819.doc.htm
https://www.un.org/press/en/2017/sc12819.doc.htm
https://www.un.org/press/en/2017/sc12819.doc.htm
https://www.un.org/en/academic-impact/un-secretary-general-calls-global-ceasefire-focus-ending-covid-19-pandemic
https://www.un.org/en/academic-impact/un-secretary-general-calls-global-ceasefire-focus-ending-covid-19-pandemic
https://www.un.org/en/academic-impact/un-secretary-general-calls-global-ceasefire-focus-ending-covid-19-pandemic
https://au.int/en/flagships/silencing-guns-2020
https://au.int/en/flagships/silencing-guns-2020
https://au.int/en/flagships/silencing-guns-2020
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_70_262.pdf
https://undocs.org/S/RES/2282(2016)
https://undocs.org/S/RES/2282(2016)
https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/nationally-determined-contributions-ndcs/nationally-determined-contributions-ndcs/ndc-synthesis-report
https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/nationally-determined-contributions-ndcs/nationally-determined-contributions-ndcs/ndc-synthesis-report
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/#SPM
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg1/#SPM
https://www.worldbank.org/en/news/infographic/2018/03/19/groundswell---preparing-for-internal-climate-migration
https://www.worldbank.org/en/news/infographic/2018/03/19/groundswell---preparing-for-internal-climate-migration
https://unfccc.int/topics/adaptation-and-resilience/workstreams/loss-and-damage-ld/warsaw-international-mechanism-for-loss-and-damage-associated-with-climate-change-impacts-wim
https://unfccc.int/topics/adaptation-and-resilience/workstreams/loss-and-damage-ld/warsaw-international-mechanism-for-loss-and-damage-associated-with-climate-change-impacts-wim
https://www.internal-displacement.org/global-report/grid2018/downloads/2018-GRID.pdf
https://www.internal-displacement.org/global-report/grid2018/downloads/2018-GRID.pdf


152. 境内流离失所者人权特别报告员关于在武

装冲突和普遍暴力情况下防止任意流离失

所的报告(即将出版)。

153. 然而，也有明显的例外情况：阿富汗、

澳大利亚、法国、新西兰、尼日利亚、苏

丹、瑞士、乌克兰、联合王国和美国已经

通过或正在阐明保护平民的政策。

154. 联合国秘书长的报告，《武装冲突中保护

平民》，S/2018/462, 2018年，第16页。

155. 机构间常设委员会，《人权先行：概

览》，2015年7月。

156. 斯里兰卡内部审查小组的报告导致了

“人权先行倡议”的产生，七年后，另

一项独立调查再次发现，联合国在应

对普遍的侵犯人权行为方面存在“系

统性失败”——这次是在缅甸。S e e G e r t 
Rosenthal, A Brief and Independent Inquiry 
into the Involvement of the United Nations 
in Myanmar from 2010 to 2018, May 2019, 
p. 16.

157. 《人权行动呼吁》是“人权先行”议程的

后续文件，也是继续推动全联合国应对人

权威胁(包括在最严重的情况下)的重要机

会。

158. Samuel Cheung and Sebastian von Einsiedel, 
In te rna l d i sp lacement: re f lec t ions on 
prevention, protection and solutions, Forced 
Migration Review, November 2020.

159. 见《流离失所问题工作队报告》。

160. See FAO’s submission to the Panel.

161. See IFRC’s Checklist on Law and Disaster 
P r e p a r e d n e s s a n d R e s p o n s e w h i c h 
shows how States can integrate internal 
displacement in disaster law.

162. Michelle Yonetani, Mapping the Baseline: 
To What Extent are Displacement and 
Other Forms of Human Mobility Integrated 
in National and Regional Disaster Risk 
Reduc t ion S t ra teg ies？，Pla t fo rm on 
Disaster Displacement (PDD), October 2018, 
p. 27. 红十字与红新月会国际联合会的研

究还发现，灾害法律也往往没有处理或

没有充分处理流离失所问题，包括与气

候有关的风险造成的流离失所问题。See 
International Federation of Red Cross, Law 
and Disaster Preparedness and Response: 

Multi-Country Synthesis Report, Disaster 
Law Programme, November 2019, p. 69.

163. 联合国减少灾害风险办公室，《言出必

行，增强抗灾能力，支持2015-2030年仙台

减少灾害风险框架》，2019年。

164. Vanuatu: National Policy on Climate Change 
and Disaster-Induced Displacement, 2018; 
see also GP20, Vanuatu Climate change 
and disaster-induced displacement policy, 
2020 and IOM, Vanuatu Displacement 
Management – Factsheet 2019.

165. 境内流离失所者人权特别报告员的报告，

《境内流离失所情况下的住房、土地和财

产》，A/HRC/47/37, 2021年5月21日。

166. 境内流离失所问题监测中心，《2019年全

球境内流离失所问题报告》，第5页。

167. 国际移民组织和联合国难民事务高级专

员，《弥合解决冲突和灾害所致流离失所

方法的鸿沟：阿富汗、哥伦比亚、尼日

尔、菲律宾和索马里的规范、机构和协

调》，2021年。

168. 开发署/伦敦大学东方及非洲研究学院，

《境内流离失所问题的发展解决方案：政

治经济学方法》，2021年6月。

169. 经合组织发展援助委员会(发援会)将官方

发展援助定义为促进和专门针对发展中

国家经济发展和福利的政府援助。其中

一部分官方发展援助是针对“脆弱环境”

的，即正在经历“风险暴露和国家、系

统和/或社区应对能力不足以管理、吸收

或减轻这些风险”的国家。See additional 
information in the OECD’s Development 
Co-operation Working Paper on States 
of Fragil i ty and Official Development 
Assistance, 2020.

170. 发展援助委员会(发援会)目前由30个成员

国组成，代表世界上大多数最大的发展捐

助者。See DAC Member List.

171. O E C D D A C, Tr e n d s a n d I n s i g h t s o n 
Development Finance, 2019, p. 9.

172. 详见小组关于为境内流离失所问题行动融

资的讨论文件。

173. Government of Colombia, Law no 387, 1997 
(in Spanish).
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http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/s_2018_462.pdf
http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/s_2018_462.pdf
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/overview_of_human_rights_up_front_july_2015.pdf
https://interagencystandingcommittee.org/system/files/overview_of_human_rights_up_front_july_2015.pdf
https://www.un.org/sg/sites/www.un.org.sg/files/atoms/files/Myanmar%20Report%20-%20May%202019.pdf
https://www.un.org/sg/sites/www.un.org.sg/files/atoms/files/Myanmar%20Report%20-%20May%202019.pdf
https://www.un.org/sg/sites/www.un.org.sg/files/atoms/files/Myanmar%20Report%20-%20May%202019.pdf
https://www.un.org/en/content/action-for-human-rights/index.shtml
https://www.fmreview.org/recognising-refugees/cheung-voneinsiedel
https://www.fmreview.org/recognising-refugees/cheung-voneinsiedel
https://unfccc.int/sites/default/files/resource/2018_TFD_report_17_Sep.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/published_fao_submission.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/sites/default/files/media/disaster_law/2020-08/DPR_Checklist_Final_EN_Screen.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/sites/default/files/media/disaster_law/2020-08/DPR_Checklist_Final_EN_Screen.pdf
https://www.preventionweb.net/files/65230_07052019mappingthebaselineweb.pdf
https://www.preventionweb.net/files/65230_07052019mappingthebaselineweb.pdf
https://www.preventionweb.net/files/65230_07052019mappingthebaselineweb.pdf
https://www.preventionweb.net/files/65230_07052019mappingthebaselineweb.pdf
https://www.preventionweb.net/files/65230_07052019mappingthebaselineweb.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/sites/default/files/media/disaster_law/2020-09/DPR_Synthesis-Report_EN_Screen.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/sites/default/files/media/disaster_law/2020-09/DPR_Synthesis-Report_EN_Screen.pdf
https://disasterlaw.ifrc.org/sites/default/files/media/disaster_law/2020-09/DPR_Synthesis-Report_EN_Screen.pdf
https://www.preventionweb.net/files/58821_wiadisasterdisplacement190511webeng.pdf
https://www.preventionweb.net/files/58821_wiadisasterdisplacement190511webeng.pdf
https://www.preventionweb.net/files/58821_wiadisasterdisplacement190511webeng.pdf
https://www.iom.int/sites/default/files/press_release/file/iom-vanuatu-policy-climate-change-disaster-induced-displacement-2018.pdf
https://www.iom.int/sites/default/files/press_release/file/iom-vanuatu-policy-climate-change-disaster-induced-displacement-2018.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/vanuatu_1.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/vanuatu_1.pdf
https://www.iom.int/sites/default/files/vanuatu_dispalcement_management_-_factsheet_2019.pdf
https://www.iom.int/sites/default/files/vanuatu_dispalcement_management_-_factsheet_2019.pdf
https://undocs.org/A/HRC/47/37
https://undocs.org/A/HRC/47/37
https://www.internal-displacement.org/sites/default/files/publications/documents/2019-IDMC-GRID.pdf
https://www.internal-displacement.org/sites/default/files/publications/documents/2019-IDMC-GRID.pdf
https://www.globalprotectioncluster.org/wp-content/uploads/Bridging-the-Divide-SYNTHESIS-REPORT-with-ANNEXES-2021.pdf
https://www.globalprotectioncluster.org/wp-content/uploads/Bridging-the-Divide-SYNTHESIS-REPORT-with-ANNEXES-2021.pdf
https://www.globalprotectioncluster.org/wp-content/uploads/Bridging-the-Divide-SYNTHESIS-REPORT-with-ANNEXES-2021.pdf
https://www.globalprotectioncluster.org/wp-content/uploads/Bridging-the-Divide-SYNTHESIS-REPORT-with-ANNEXES-2021.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/undp-soas-towards_development_solutions_vfinal_0.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/undp-soas-towards_development_solutions_vfinal_0.pdf
https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/official-development-assistance.htm
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/44bbde61-en.pdf?expires=1629825762&id=id&accname=guest&checksum=983DE017EA4367BA33F095922781C638
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/44bbde61-en.pdf?expires=1629825762&id=id&accname=guest&checksum=983DE017EA4367BA33F095922781C638
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/44bbde61-en.pdf?expires=1629825762&id=id&accname=guest&checksum=983DE017EA4367BA33F095922781C638
https://www.oecd.org/dac/development-assistance-committee/
https://www.oecd.org/dac/development-cooperation-report/Trends-and-insights-on-development-finance-2019.pdf
https://www.oecd.org/dac/development-cooperation-report/Trends-and-insights-on-development-finance-2019.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/hlp_discussion_paper_-_financing_for_solutions.pdf
https://www.un.org/internal-displacement-panel/sites/www.un.org.internal-displacement-panel/files/hlp_discussion_paper_-_financing_for_solutions.pdf
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=340


174. Government of Colombia, Early Warning 
website (in Spanish).

175. 设立绿色气候基金是为了限制或减少发展

中国家的温室气体排放，并帮助脆弱的社

会适应气候变化不可避免的影响。它是世

界上最大的专门应对气候变化的基金。

176. See the Platform on Disaster Displacement 
(PDD) submission for additional information.

177. IFRC and the Red Cross/Red Crescent 
Climate Centre, Forecast-based Financing 
and Disaster Displacement, Issue Brief, 
2020; and GP20, Mongolia: Forecast-Based 
Financing to Avoid Disaster Displacement, 
2020.

178. 一些国家政府——特别是小岛屿发展中国

家——也表达了可以理解的沮丧情绪，因为

它们一直被要求使用自己稀缺的资金来应

对与气候变化相关的流离失所和灾害，而

它们几乎没有参与造成这些问题。

179. 评估能力项目的分析发现，2020年，60
多个国家的境内流离失所者和受危机影

响的人口由于准入受到限制而没有得到

他们所需的人道主义援助。See ACAPS, 
Humanitarian Access Overview, December 
2020, p. 2.

180. 联合国和外部评估都广泛记录了这些保护

职能的中断。在南苏丹发生一起特别严重

的事件后，在联合国调查委员会的一份报

告中，评估人员发现，联合国特派团“在

各个层面”未能有效应对这一威胁，最终

“使得平民在他们前来保护的地方面临严

重风险”。

181. 例如，对菲律宾应对台风“海燕”措施的

评估发现，“机构间的快速反应确实提供

了有效的应对措施，但却使许多国内工作

人员靠边站，未能与国家系统充分衔接，

并最终建立了平行的规划和协调结构。”

更多详情，见《不让任何一个人掉队——可

持续发展目标时代的人道主义效力》，人

道协调厅，2016年。

182. 正如向小组提交的一份材料所述：“短

期时间框架和绕过市政当局和地方系统的

趋势被认为充其量是低效的，最坏的情

况是激烈地破坏对境内流离失所者和城

市贫民福祉的长期、可持续改善。有大

量资料详实的实例证明这种零敲碎打的计

划削弱了人们对地方政府能力和相关性

的信心，这一点虽然不那么明显，但危

害也不小。”See Karen Büscher and Koen 
Vlassenroot, Humanitarian presence and 
urban development: new opportunities and 
contrasts in Goma, DRC, Disasters, March 
2010.

183. Mark Lowcock, What’s wrong with the 
humanitarian aid system and how to fix it, 
April 2021.

184. 根据人道协调厅金融跟踪服务的数据，

2020年人道主义呼吁和应急计划获得资金

的比例为49.7%，2019年为63.5%，2018
年为60.7%，2017年为61.3%，2016年为

60.5%，即过去五年全球人道主义需求与

可用资金之间的缺口超过40%。

185. 联合国人道主义事务协调厅，《全球人道

主义状况概览》，2021年。

186. 人道主义融资高级别小组，《太重要了，

不能失败——解决人道主义融资缺口》，

2016年。

187. See more information on the IASC Grand 
Bargain’s official website.

188. 在一些法域，基本的人道主义活动，如向
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