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动荡与冲突中全球难民治理的困境与前景∗
∗􀂷

宋全成

　 　 内容提要　 进入 ２１ 世纪第二个十年以来ꎬ 国际难民呈现出快速增长的态

势ꎮ 叙利亚内战、 委内瑞拉内乱、 阿富汗战争和南苏丹的内部冲突是造成全

球难民迅速增长的重要因素ꎮ 从难民类别来看ꎬ 可分为得到庇护的难民、 国

内流离失所者、 寻求庇护者和海外流离失所者ꎻ 从性别结构和年龄结构来看ꎬ
难民的性别比大致平衡ꎬ 年龄结构趋于年轻化ꎻ 从来源国结构来看ꎬ 五大难

民来源国是叙利亚、 委内瑞拉、 阿富汗、 南苏丹、 缅甸ꎻ 从接纳国结构来看ꎬ
五大难民接纳国是土耳其、 哥伦比亚、 德国、 巴基斯坦、 乌干达ꎻ 从迁移空

间结构来看ꎬ 绝大多数的跨境难民都是在周边邻国或地区避难ꎻ 从难民庇护

申请的目标国结构来看ꎬ 德国、 美国、 法国等西方发达国家是难民庇护申请

的主要目标国ꎮ 面对全球难民问题ꎬ 一方面难民来源国短期内难以实现稳定

与发展ꎬ 另一方面国际社会也面临资金和人力资源不足、 合作效果不彰的困

境ꎮ 未来ꎬ 无论是难民来源国ꎬ 还是难民接纳国ꎬ 抑或相关国际组织ꎬ 均需

加强合作ꎬ 探索难民治理标本兼治之路径ꎮ
关 键 词　 难民问题　 流离失所者　 难民来源国　 难民接受国　 难民目

标国

作者简介　 宋全成ꎬ 山东大学移民研究所所长、 犹太教与跨宗教研究中心

研究员、 哲学与社会发展学院社会学系教授、 博士生导师 (济南　 ２５０１００)ꎮ

全球难民问题已经成为国际社会必须正视的严峻问题ꎮ 近十年来ꎬ 全球

范围内难民的数量和规模呈急剧增长态势ꎮ 根据联合国难民署发布的年度报

告ꎬ 到 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 因为逃离战争、 地区冲突和政治与宗教迫害的全球难
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民人数高达 ７ ９５０ 万ꎬ 达到了自联合国难民署成立近 ７０ 年来的最高水平ꎮ 与

１０ 年前 ２０１０ 年的 ４ １１０ 万相比ꎬ 新增了 ３ ８４０ 万ꎬ 增长率高达 ９３􀆰 ４３％ ꎮ① 难

民问题不仅深刻影响着难民输出国的经济与社会发展ꎬ 而且对难民收容国、
难民接受国以及正常国际秩序和国际安全产生了深远的消极影响ꎮ 为此ꎬ 联

合国难民署积极推动难民问题解决的国际合作ꎬ 并最终于 ２０１８ 年 １２ 月通过

了联合国大会第 ７３ / １５１ 号决议ꎬ 即 «难民问题全球公约»ꎬ 期望 “以可预测

和公平的方式在联合国全体会员国和其他相关利益攸关方之间分担负担和责

任ꎮ”② 但由于该公约并不具有法律的强制力ꎬ 因此ꎬ 全球难民增长的态势依

然没有改变ꎮ
国内学术界对区域或国别的难民问题如欧洲难民、 北非地区难民、 叙利

亚难民、 阿富汗难民、 缅甸罗兴亚难民等有较多的研究ꎬ 但从全球的角度整

体关注世界难民问题的研究较为薄弱ꎮ 鉴此ꎬ 本文拟以联合国难民署 ２０２０ 年

６ 月公布的 ２０１９ 年的全球难民数据为依据ꎬ 运用人口社会学的研究方法ꎬ 分

析全球难民的现状、 成因、 结构性特征和国际社会应对的困境ꎬ 并展望其未

来发展趋势ꎮ 研究该问题不仅对深化国际难民问题的认识具有重要的理论意

义ꎬ 而且对于认清国际难民问题的现状ꎬ 寻找解决国际难民问题的对策ꎬ 并

制定、 修订和完善相关国家的难民政策ꎬ 最终认清和解决国际难民问题ꎬ 具

有重要的现实意义ꎮ

一　 全球难民的规模及其成因

按照联合国难民署的分类ꎬ 全球流离失所者包括难民、 寻求庇护者、 海

外流离失所者和国内流离失所者ꎮ 学术界、 政界和大众传媒一般将其统称为

流离失所者或广义上的难民ꎮ 在本文的描述和统计中ꎬ 只有在类别统计中ꎬ
才严格使用狭义上难民的概念ꎬ 即获得难民资格并被认定为难民的人ꎮ 在一

般意义上ꎬ 全球流离失所者的概念与广义上的难民概念是在同一意义上使

用的ꎮ
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(一) 全球难民增长状况

从二战结束以来的历史进程来看ꎬ 由于地区性的战争和冲突、 自然灾难、
宗教迫害、 政治避难、 经济因素等方面的原因ꎬ 全球难民始终存在ꎬ 而且有

增无减ꎮ 到 ２０１０ 年ꎬ 全球难民的规模一直稳定在 ４ ０００ 万左右ꎮ 但从 ２０１１ 年

起ꎬ 全球难民的规模急剧增长ꎬ 呈现逐年攀升之势: ２０１１ 年全球难民的数量

是 ３ ８５０ 万人ꎬ ２０１２ 年 ~ ２０１８ 年分别为 ４ ２７０ 万人、 ５ １２０ 万人、 ５ ９２０ 万人、
６ ５１０ 万人、 ６ ５５０ 万人、 ６ ８５０ 万人和 ７ ０８０ 万人ꎬ ２０１９ 年全球难民更是达到

了历史峰值 ７ ９５０ 万人ꎮ
«２０１９ 年度全球被迫流离失所趋势报告» ( Ｇｌｏｂａｌ Ｔｒｅｎｄꎬ Ｆｏｒｃｅｄ

Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９) 将国内流离失所者 (如叙利亚的 ６００ 万人) 和国外的流

离失所者 (如委内瑞拉 ３６０ 万人) 也统计在内ꎮ① 在联合国难民署研究者看

来ꎬ 无论这些人的身份如何ꎬ 他们都面临着生存威胁的风险ꎬ 理应受到国际

社会的保护ꎮ 在较早以前的全球难民趋势报告中ꎬ 这一类别并未包括在更广

泛的全球强迫流离失所者总数中的全球流离失所趋势报告中ꎮ② ２０１９ 年ꎬ 约

有 １ １００ 万人系新增的流离失所者ꎮ 虽然有 ２４０ 万人寻求在本国境外寻求保

护ꎬ 但有 ８６０ 万人在本国境内成为新增的流离失所者ꎮ 许多流离失所者未能

找到长期的重建生活的解决方案ꎬ 只有 ３１７ ２００ 名难民能够返回其原籍国ꎬ 有

１０７ ８００ 名难民被安置到第三国ꎮ 在 ２０１９ 年ꎬ 约有 ５３０ 万国内流离失所者返回

了原居住地ꎬ 其中包括刚果 (金) 的 ２１０ 万人和埃塞俄比亚的 １３０ 万人ꎮ 但

是ꎬ 在许多情况下ꎬ 难民和国内流离失所者是在无法确保返回可持续性的不

利情况下返回的ꎮ 截至 ２０１９ 年底ꎬ 叙利亚人仍然是全球数量最大的被迫流离

失所者 (１ ３２０ 万人)ꎮ 如果仅考虑国际流离失所情况时ꎬ 叙利亚人以 ６７０ 万

人居首位ꎬ 其次是委内瑞拉人 (为 ４５０ 万人)ꎬ 位居第三、 第四位的分别是阿

富汗 ３００ 万人和南苏丹 ２２０ 万人ꎮ③ 如果从全球难民占全球人口比重的视角

来看ꎬ 全球难民占世界人口的比例在持续攀升ꎮ 现在ꎬ 世界人口的约 １％
(即 １∶ ９７) 因被迫流离失所而成为难民ꎮ 而在 ２０１０ 年和 ２００５ 年ꎬ 这一比例

仅为 １∶ １５９ 和 １∶ １７４ꎮ 由此可见ꎬ 全球被迫流离失所者或难民人口的增长已经
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继续超过全球人口的增长ꎮ①

(二) 驱动全球难民激增的主要因素

本轮难民规模激增是基于主要难民输出国的社会不稳定因素ꎬ 那么引发

这些国家动荡与冲突的根源即成为本轮难民潮的主要影响因素ꎮ
第一ꎬ 美国及其西方盟友挑起的、 美国及俄罗斯深度介入的叙利亚内战

是导致冲突持续十年之久、 人民被迫流离失所而引发的叙利亚难民潮是全球

难民增加的重要原因ꎮ 叙利亚处于中东地区的敏感和特殊的中心地带ꎬ 多年

来一直与俄罗斯关系紧密ꎬ 与美国和以色列为敌ꎮ 正因为如此ꎬ 美国政府将

伊朗—叙利亚—黎巴嫩轴心 (什叶派之弧) 视为中东地区反对美国和以色列

的重要堡垒ꎬ 而叙利亚是该轴心的中枢ꎮ “九一一” 恐怖袭击以后ꎬ 美国将叙

利亚列入支持恐怖主义的国家黑名单ꎮ 因叙利亚在伊拉克战争以来对美国的

强硬立场ꎬ 美国将其视为中东地区为数不多的强硬反美政权ꎮ ２０１１ 年 ４ 月ꎬ
由美国等西方国家支持的阿拉伯剧变浪潮蔓延到了叙利亚ꎬ 叙利亚危机由此

爆发ꎮ 美国、 俄罗斯和沙特等海湾阿拉伯国家主导的阿盟介入叙利亚危机后ꎬ
叙利亚的形势迅速恶化ꎮ 俄罗斯支持的叙利亚政府军、 美国和阿盟支持的反

对派和极端恐怖组织 “伊斯兰国” 的冲突此起彼伏ꎬ 使叙利亚深受战争的破

坏性影响ꎮ 至今ꎬ 叙利亚战争已持续 １０ 年ꎬ 由此造成了 １ ３２０ 万人被迫流离

失所ꎬ 成为广受国际社会关注的最大难民潮ꎮ
第二ꎬ 美国支持委内瑞拉反对派而导致的委内瑞拉国内的政局动荡ꎬ 由

此造成 ４５０ 万委内瑞拉人被迫流离失所而在拉丁美洲和加勒比海地区申请避

难ꎮ 委内瑞拉与美国的经贸关系紧密ꎬ 美国曾是委内瑞拉最大的出口国ꎬ 而

委内瑞拉是美国的第四大石油供应国ꎮ 但委内瑞拉前总统查韦斯上台执政后ꎬ
该国与美国的关系渐行渐远ꎮ 美国政府指责委内瑞拉政府侵犯人权ꎬ 支持哥

伦比亚反政府游击队并与哥伦比亚贩毒集团有联系ꎬ 并为此对委内瑞拉国家

的重要支柱国家石油公司采取制裁措施ꎮ 而查韦斯总统则批驳美方有关指责ꎬ
反对美国以人权、 反毒为借口干涉委内瑞拉内政ꎬ 并明确表示反对美国的政

治、 经济和贸易政策ꎮ 查韦斯总统去世以后ꎬ 马杜罗执政ꎮ 与美国的关系愈

发紧张ꎮ ２０１９ 年 １ 月 ２３ 日ꎬ 委内瑞拉反对党派在首都加拉加斯发起大规模游

行ꎬ 反对党领袖、 委内瑞拉议会主席瓜伊多自行宣布为该国 “临时总统”ꎬ 随
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即美国总统特朗普以及拉美多国领导人表示承认ꎬ 引发总统马杜罗的强烈不

满ꎬ 宣布与美国断交ꎬ 并要求美国使馆人员 ７２ 小时内离开委内瑞拉ꎮ 委内瑞

拉的政治动荡和美国的经济制裁ꎬ 使得委内瑞拉的经济每况愈下ꎬ 民不聊生ꎬ
民众纷纷逃离委内瑞拉ꎬ 到拉丁美洲和加勒比海地区周边邻国避难ꎮ

第三ꎬ 美国发起的阿富汗战争以及随后的社会动荡和地区冲突ꎬ 造成阿

富汗 ３００ 多万跨越国境的流离失所者或难民ꎮ ２００１ 年美国以打击恐怖主义为

名发动了阿富汗战争ꎬ 至今已 ２０ 年ꎮ 美国与阿富汗塔利班的冲突和阿富汗内

部的部族派别冲突始终持续不断ꎮ 美国为此付出了沉重的代价: 美国布朗大

学 ２０２０ 年的一项关于阿富汗战争代价的研究显示ꎬ “约 ２ ３００ 名美军士兵、 近

４ ０００ 名美国承包商在战争中身亡ꎬ 超过 ２ 万美国人在战争中受伤ꎮ 美国累计

已为阿富汗战争投入超过 ２ 万亿美元ꎬ 其中 １􀆰 ５ 万亿美元与作战直接相关ꎮ”①

而与此同时ꎬ 阿富汗的战后重建十分艰难ꎬ 不仅需要应对外部力量的干预ꎬ
还困扰于自身政治治理、 经济治理、 安全治理、 社会治理等方面的能力不足

问题ꎮ 尤其在安全治理方面ꎬ 阿富汗国家安全力量在构建过程中ꎬ 始终面临

着塔利班等反政府组织力量的袭扰、 “伊斯兰国” 阿富汗分支的渗透与扩张、
各路军阀武装的对抗ꎮ 由于美国对阿富汗的控制ꎬ 阿富汗国内反美情绪持续

存在ꎬ 且时常会付诸行动ꎬ 由此造成了阿富汗的政治动荡和地区冲突延绵不

绝ꎮ 也就是说ꎬ 阿富汗战争的负面影响仍在持续ꎬ 给该国民众生产、 生活造

成的灾难极为严重ꎮ 仅是政局动荡和美军与塔利班的冲突而导致的跨越国境

线的国际流离失所者就高达 ３００ 万ꎬ 成为国际难民规模增长的重要组成部分ꎮ
第四ꎬ 自 ２０１１ 年独立以来的政局动荡和武装派别的军事冲突ꎬ 造成南苏

丹全国 ８００ 万人中的 ７００ 万人受到影响ꎬ 产生了大约 ４４０ 多万流离失所者ꎬ 其

中 ２２０ 万在其他国家避难ꎮ “南苏丹 ２０１１ 年 ７ 月通过全民公投宣布从苏丹独

立ꎬ 但总统基尔和前任第一副总统马沙尔之间的纠纷不断升级ꎬ 从 ２０１３ 年开

始爆发大规模武装冲突ꎬ 已导致超过 ５ 万人死亡ꎬ ７００ 多万人受影响ꎮ”② 联

合国负责维和事务的助理秘书长哈雷指出ꎬ 南苏丹独立公投结束后南部局势

日趋紧张ꎬ 苏丹人民解放运动和众多反叛武装发生冲突ꎬ 对琼莱州、 上尼罗

􀅰５２１􀅰

①

②

刘晨、 刘阳: «阿富汗战争: 美国 “当代越战” 之困»ꎬ 载新华网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｘｉｎｈｕａｎｅｔ􀆰
ｃｏｍ / ｍｉｌ / ２０２０ － ０３ / ０６ / ｃ＿１２１０５０２５１７􀆰 ｈｔｍꎬ ２０２０ － ０８ － １０ꎮ

吕强: «南苏丹人道主义形势严峻»ꎬ 载人民网: ｈｔｔｐ: / / ｗｏｒｌｄ􀆰 ｐｅｏｐｌｅ􀆰 ｃｏｍ􀆰 ｃｎ / ｎ１ / ２０１９ / ０２１８ /
ｃ１００２ － ３０７５９５４０􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０２０ － ０８ － １０ꎮ
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州和团结州的平民构成了严重的安全威胁ꎮ① 自南苏丹内战发生后ꎬ ２０１３ 年

１２ 月至 ２０１８ 年底ꎬ 南苏丹已经有超过 ４００ 万人为寻求安全庇护而逃离家园ꎬ
其中 ２００ 多万人逃往周边邻国ꎮ② 显然ꎬ 南苏丹 ２２０ 万跨越国境的国际流离失

所者成为全球难民增长的重要组成部分ꎮ
除此之外ꎬ 地区性的人道主义危机ꎬ 如无国籍难民从缅甸大量涌入孟加

拉国ꎻ 西亚北非地区、 非洲萨赫勒地区、 大湖地区、 非洲之角地区安全形势

的趋紧ꎬ 使得伊拉克、 也门、 索马里、 中非共和国、 埃塞俄比亚、 刚果 (金)
也产生了数以百万计的流离失所者ꎬ③ 从而不同程度地加剧了全球流离失所者

或难民数量的急剧增加ꎮ

二　 全球难民的结构性特征

按照人口社会学对人口特征的划分ꎬ 难民的人口结构性特征可分为自然

结构和社会结构ꎮ 自然结构包括难民的规模与类别结构、 性别结构和年龄结

构ꎬ 社会结构包括难民来源国结构、 接纳国结构、 地理空间结构、 文化结构、
宗教信仰结构等等ꎮ 由于篇幅限制ꎬ 我们在这里仅选取难民的规模与类别结

构、 年龄与性别结构、 来源国结构、 接受国结构、 迁移空间结构和难民庇护

申请的目标国家结构六大维度ꎬ 来揭示全球难民的结构性特征ꎮ
(一) 难民的规模和类别结构

截至 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 全球难民的规模已高达 ７ ９５０ 万人ꎮ 按照联合国难民

署的全球流离失所者的类别分类ꎬ 可具体分为以下类别: 一是难民专员办事

处任务下有 ２ ０４０ 万难民和近东救济工程处任务下的 ５６０ 万巴勒斯坦难民ꎻ 二

是 ４ ５７０ 万国内流离失所者ꎻ 三是 ４２０ 万寻求庇护者ꎻ 四是 ３６０ 万委内瑞拉的

海外流离失所者ꎮ④ 如果以是否跨越国境线再进行区分ꎬ 那么国际流离失所者

包括狭义上的难民、 寻求庇护者和境外的流离失所者 ３ ３８０ 万人ꎬ 国内流离失

所者 ４ ５７０ 万人ꎮ 由此可见ꎬ 尽管国际的流离失所者是否获得难民身份而获得

􀅰６２１􀅰

①

②
③
④

«南苏丹独立后ꎬ 部族众多斗争不断ꎬ 局势依旧不平静»ꎬ 载网易: ｈｔｔｐｓ: / / ｄｙ􀆰 １６３􀆰 ｃｏｍ /
ａｒｔｉｃｌｅ / ＥＦ１ＥＯＴＴ４０５４５４Ｂ５Ｄ􀆰 ｈｔｍｌꎬ ２０２０ － ０８ － １０ꎮ

吕强: 前引文ꎮ
Ｔｈｅ ＵＮ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ６􀆰
Ｉｂｉｄ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ２􀆰
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避难和居住工作的权利ꎬ 是联合国难民署的工作职责ꎬ 但国内的流离失所者

依然是联合国难民署关注的重要群体ꎮ 而且ꎬ 从 ２０１０ 年以来 １０ 年的发展来

看ꎬ 不仅地区冲突而导致国内流离失所者有日益增加的趋势ꎬ 而且这些数以

千万计的国内流离失所者随时可能跨越国境线而成为国际流离失所者ꎮ
(二) 难民的性别与年龄结构

作为自然结构重要组成部分的人口的性别结构ꎬ 是指 “一定时点、 一定

地区男女两性在全体人口中的比重”①ꎬ 主要通过性别比或者出生婴儿性别比

进行测量ꎮ 为了全面把握全球难民的总体状况ꎬ 联合国难民署通过两个维度

揭示了全球难民的性别和年龄结构ꎮ

表 １　 全球流离失所者的年龄比例与性别比例 (单位:％ )

国际流离失所者 国内流离失所者 巴勒斯坦难民

年龄组 男性 女性 年龄组 男性 女性 年龄组 男性 女性

０ ~ ４ 岁 ２ ２ ０ ~ ４ 岁 ６ ６ ０ ~ ４ 岁 ４ ３

５ ~ １１ 岁 ８ ８ ５ ~ １１ 岁 ８ ８ ５ ~ １１ 岁 ６ ６

１２ ~ １７ 岁 ６ ５ １２ ~ １７ 岁 ６ ６ １２ ~ １７ 岁 ６ ６

１８ ~ ５９ 岁 ３２ ２６ １８ ~ ５９ 岁 ３２ ２５ １８ ~ ５９ 岁 ２９ ２８

６０ 岁以上 ２ ２ ６０ 岁以上 ２ ４ ６０ 岁以上 ６ ６

　 　 说明: 由于原文件统计时采用约数ꎬ 数字总和不等于 １００％ ꎮ

资料来源: Ｔｈｅ ＵＮ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ “Ｇｌｏｂａｌ Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９”ꎬ ｐ􀆰 １５􀆰

第一个维度是全球难民的总体状况ꎬ 将全球流离失所者划分为国际难民、
国内难民和处于联合国难民署近东救济处保护之下的巴勒斯坦难民 ３ 个类别ꎬ
以此分别统计其性别结构和年龄结构ꎮ 表 １ 的数据表明: 其一ꎬ １８ 岁以下的儿

童在国际流离失所者、 国内流离失所者和处于联合国难民署近东救济处保护之

下的巴勒斯坦难民 ３ 个类别所占的比例大致为 １ / ３ꎬ 且男女比例大致平衡ꎮ 这就

意味着在 ７ ９５０ 万名被迫流离失所者中ꎬ 估计有 ３ ０００ 万至 ３ ４００ 万是 １８ 岁以下

的儿童ꎬ 占全球流离失所者的 ３８％ ~４３％ꎮ 这些儿童中有较大的比例是缺乏家

人陪伴ꎬ 生存面临严重威胁ꎬ 是联合国难民署关注的重点人群ꎮ 其二ꎬ １８ ~ ５９
岁的成年人的占比高ꎬ 且国际流离失所者、 国内流离失所者男女比例失衡ꎬ 但

巴勒斯坦难民的男女比例大体平衡ꎮ 成年人在国际流离失所者、 国内流离失所

􀅰７２１􀅰

① 佟新著: «人口社会学»ꎬ 北京大学出版社ꎬ ２０１０ 年第 ４ 版ꎬ 第 １８３ 页ꎮ
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者和处于联合国难民署中东救济处保护之下的巴勒斯坦难民三个类别所占的比

例分别是 ５８％、 ５７％和 ５７％ꎬ 尽管总体比例相当ꎬ 但男女比例尚存在结构性差

异ꎮ 国际流离失所者、 国内流离失所者男女比例失衡ꎬ 分别是 ３２∶２６ 和 ３２∶２５ꎬ
而巴勒斯坦难民的男女比例是 ２９∶２８ꎬ 男女性别比例接近ꎮ

第二个维度是将难民与全球移民、 全球人口的性别和年龄比例进行比较

的维度ꎬ 来分别统计其性别结构和年龄结构ꎮ 表 ２ 的数据表明: 其一ꎬ １８ 岁

以下青少年的性别比相同ꎬ 但所占国际难民、 国际移民和全球人口的比例差

异较大ꎬ 分别是 ５２％ 、 １０％和 ３１％ ꎮ 国际难民的青少年年龄结构不同于 ２􀆰 ７２
亿国际移民的人口①和 ７７ 亿世界人口②ꎮ 青少年占难民的比例比国际移徙者更

大ꎬ 至 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 约有 ５２％的难民是青少年ꎬ 而青少年占世界人口的比

重为 ３１％ ꎮ 由此可见ꎬ 青少年难民问题突出ꎮ 出现这种状况的主要原因是:
国际难民大多来自经济不发达的冲突地区ꎬ 他们受传统习俗以及宗教文化等

因素的影响ꎬ 人口出生率较高ꎬ 导致未成年人占全体难民的比重也随之处于

高位ꎮ 其二ꎬ 在人口年龄结构中ꎬ １８ ~ ５９ 岁的国际难民成年人的占比较低ꎬ
只有 ４３％ ꎬ 远低于同年龄段国际移民的 ７２％和全球人口的 ５６％的占比ꎮ 其主

要原因在于ꎬ 国际难民在被迫迁移的过程中ꎬ 因自然环境恶劣或经过战乱地

区等原因ꎬ 造成成年人的大量死亡ꎮ

表 ２　 全球难民、 国际移民和全球人口的年龄比例与性别比例一览表 (单位:％ )

国际难民 国际移民 全球人口

年龄组 男性 女性 年龄组 男性 女性 年龄组 男性 女性

０ ~ ４ 岁 ８ ８ ０ ~ ４ 岁 １ １ ０ ~ ４ 岁 ５ ４

５ ~ １１ 岁 １１ １１ ５ ~ １１ 岁 ２ ２ ５ ~ １１ 岁 ６ ６

１２ ~ １７ 岁 ７ ７ １２ ~ １７ 岁 ２ ２ １２ ~ １７ 岁 ５ ５

１８ ~ ５９ 岁 ２３ ２０ １８ ~ ５９ 岁 ３９ ３３ １８ ~ ５９ 岁 ２９ ２７

６０ 岁以上 ２ ２ ６０ 岁以上 ８ ９ ６０ 岁以上 ６ ６

　 　 说明: 由于原文件统计时采用约数ꎬ 数字总和不等于 １００％ ꎮ

资料来源: Ｔｈｅ ＵＮ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ “Ｇｌｏｂａｌ Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９”ꎬ ｐ􀆰 １５􀆰
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(三) 难民的来源国结构

难民的来源国结构指难民来自于或属于哪些国家及其难民的数量规模或

比例ꎮ 截至 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 按照国籍划分ꎬ 国际流离失所者居世界前十位的

难民来源国及数量分别是: 叙利亚 ６６０ 万人ꎬ 委内瑞拉 ４４０ 万人ꎬ 阿富汗 ３００
万人ꎬ 南苏丹 ２２０ 万人ꎬ 缅甸 １１０ 万人ꎬ 索马里 ９０ 万人ꎬ 刚果 (金) ８０ 万

人ꎬ 苏丹 ７０ 万人ꎬ 伊拉克 ６０ 万人ꎬ 中非共和国 ６０ 万人①ꎮ 其中ꎬ 前三大来

源国难民的总量高达 １ ４００ 万ꎬ 占世界十大难民来源国的难民总量 ２ ０９０ 万人

的 ６６􀆰 ９９％ ꎮ② 从上述三国难民产生的成因来看ꎬ 无论是叙利亚内战ꎬ 还是委

内瑞拉政局动荡ꎬ 抑或阿富汗冲突ꎬ 除了自身国家治理原因以外ꎬ 不容忽视

的是: 高举人道主义旗帜、 以 “防止产生人道主义灾难” 为借口的美国及其

西方盟友强行干预叙利亚和委内瑞拉内政和直接发动的阿富汗战争ꎬ 是产生

难民的根本动因ꎮ

图 １　 世界难民前十大来源国及数量

资料来源: 笔者根据联合国难民署 «２０１９ 年度全球被迫流离失所趋势报告» (Ｇｌｏｂａｌ

Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９) 数据制作ꎮ

(四) 难民的接纳国结构

难民的接纳国结构指难民被哪些国家接纳或安置以及接纳难民的数量规

模或比例ꎮ 截至 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 按照国籍划分ꎬ 世界前十位接纳国际流离失

所者的国家及难民接纳数量分别是: 土耳其 ３９０ 万人ꎬ 哥伦比亚 １８０ 万人ꎬ

􀅰９２１􀅰

①
②

Ｔｈｅ ＵＮ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ａｇｅｎｃｙꎬ ｏｐ􀆰 ｃｉｔ􀆰 ꎬ ｐ􀆰 ８􀆰
不包括在近东救济工程处授权管理下的巴勒斯坦难民ꎮ
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德国 １４０ 万人ꎬ 巴基斯坦 １４０ 万人ꎬ 乌干达 １４０ 万人ꎬ 美国 １１０ 万人ꎬ 苏丹

１１０ 万人ꎬ 伊朗 １００ 万人ꎬ 黎巴嫩 ９０ 万人ꎬ 秘鲁 ９０ 万人 (见图 ２)ꎮ 其中ꎬ
土耳其是接纳跨境流离失所人数最多的国家ꎬ 大多数是叙利亚难民 (占

９２％ )ꎮ 哥伦比亚紧随其后ꎬ 接纳了将近 １８０ 万流离失所的委内瑞拉人ꎮ 德

国、 巴基斯坦和乌干达均约接纳难民 １４０ 万人ꎬ 其中到德国寻求避难的流离

失所者有 ４２％是叙利亚难民和寻求庇护者ꎮ① 在前五大难民接纳国中ꎬ 只有

经济发达的德国以接纳难民 １４０ 万人而位居第三ꎬ 与经济与社会极端落后的

巴基斯坦和乌干达接纳的难民数量相当ꎮ 而制造了众多人道主义灾难、 导致

产生数以千万计难民的美国ꎬ 其仅接纳难民 １１０ 万人ꎬ 与世界上经济与社会

不发达的苏丹、 伊朗、 黎巴嫩和中等国家秘鲁相当ꎮ 由此可见ꎬ 发展中国家

接纳了全球难民的大部分 (１ ２４０ 万人)ꎬ 占世界前十大难民接纳国难民总量

的 ８３􀆰 ２２％ ꎮ 而制造人道主义危机致产生大量难民的发达国家却只接纳了 ２５０
万难民ꎬ 占世界前十大难民接纳国难民总量的 １６􀆰 ７８％ ꎮ 就这个意义而言ꎬ 美

国及其西方盟国等发达国家理应接纳更多的世界难民ꎮ ２０１５ 年高喊发生难民

危机的欧盟ꎬ 也仅仅有 １３９ 万难民进入欧洲地区ꎬ 其难民在欧洲的规模也不

及巴基斯坦和乌干达ꎬ 更不能与接纳难民 ３９０ 万人的土耳其和接纳难民 １８０
万人的哥伦比亚相提并论ꎮ

图 ２　 世界难民前十大接纳国及数量

资料来源: 笔者根据联合国难民署 «２０１９ 年度全球被迫流离失所趋势报告» (Ｇｌｏｂａｌ

Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９) 数据制作ꎮ
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(五) 难民的迁移空间结构

难民的迁移空间结构指难民在国际迁移的过程中ꎬ 是选择在邻国及周边

邻国ꎬ 还是非邻国、 非周边邻国避难的空间结构特征ꎮ 一方面ꎬ 按难民产生

的原籍国统计ꎬ 截至 ２０１９ 年 １２ 月ꎬ 跨境流离失所者每 １０ 人中就有 ８ 人来自

来经济与社会发展较为落后的 １０ 个国家ꎬ 分别是叙利亚 (６ ６１７ ０００ 人)、
委内瑞拉 (３ ６７５ ５００ 人)、 阿富汗 (２ ７２８ ９００ 人)、 南苏丹 (２ ２３４ ８００ 人)、
缅甸 (１ ０７８ ３００ 人)、 索马里 (９０５ １００ 人)、 刚果民主共和国 (８０７ ４００ 人)、
苏丹 (７３４ ９００ 人)、 中非共和国 (６１０ ２００ 人)、 厄立特里亚 (５０５ １００ 人)ꎮ
上述 １０ 个国家的难民占世界难民总量的 ８３％ ①ꎬ 彰显国际流离失所者高度集

中的特点ꎬ 且与其所在国经济与社会发展程度密切相关ꎮ 事实上ꎬ 在经济发

展落后、 民生问题突出的国家ꎬ 易引发民众对生活现状的不满情绪ꎬ 会加剧

社会不稳定因素ꎮ 在失效的政治与安全治理情势下ꎬ 遂产生国内战争、 族群

冲突、 恐怖主义、 跨国犯罪等现象ꎬ 民众不得不背井离乡以寻求生计ꎮ
另一方面ꎬ 从接纳跨境难民的地理空间结构来看ꎬ 绝大多数的跨境难民

都选择在邻国及周边邻国或地区避难ꎬ 而真正跨越数个国家的边境线到发达

地区的欧洲和美国避难的跨境难民极少ꎮ 从 ２０１０ 年到 ２０１９ 年的国际难民避

难的地理空间结构来看ꎬ 选择周边邻国的跨境国际难民的比例一直维持在

７３％ ~ ８２％ 的高水平ꎬ 而选择非周边邻国的跨境国际难民的比例只维持在

１９％ ~２７％的低水平 (见图 ３)ꎮ 世界三大难民群体的流向ꎬ 也证明了这一

点ꎮ 一是叙利亚案例ꎮ 自 ２０１４ 年以来ꎬ 叙利亚一直是国际难民的主要原籍国ꎮ
到 ２０１９ 年底ꎬ 全世界 １２６ 个国家收容了 ６６０ 万叙利亚难民ꎮ 但叙利亚跨境难民

的绝大多数 (８３％) 留在邻国或中东地区ꎮ 土耳其是收容叙利亚难民最多的国

家 (３６０ 万人)ꎬ 其次是黎巴嫩 (９１０ ６００ 人)、 约旦 (６５４ ７００ 人)、 伊拉克

(２４５ ８００ 人) 和埃及 (１２９ ２００ 人)ꎮ 在邻近地区之外ꎬ 德国 (５７２ ８００ 人) 和瑞

典 (１１３ ４００ 人) 等欧洲国家继续收容叙利亚难民ꎬ 但与经济落后、 安置难民资

源十分有限的黎巴嫩、 约旦相比ꎬ 不可同日而语ꎮ 二是委内瑞拉案例ꎮ 近年

来ꎬ 随着委内瑞拉政治、 社会经济状况的恶化ꎬ 国外流离失所的委内瑞拉人

数量激增ꎮ 在 ２０１０ 年ꎬ 委内瑞拉只有 ６ ７００ 名难民ꎬ 但到 ２０１９ 年底ꎬ 委内瑞

拉人构成国际流离失所者的第二大群体ꎬ 有 ９３ ３００ 名获得资格的难民和另外
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３６０ 万委内瑞拉人流离国外ꎮ 此外ꎬ 截至 ２０１９ 年底ꎬ 还有 ７９４ ５００ 名委内瑞拉

人寻求难民庇护ꎮ 三是阿富汗案例ꎮ 自 ２０ 世纪 ８０ 年代初以来ꎬ 阿富汗难民

人数一直保持较高的水平ꎬ 高峰期难民的规模超过了 ６００ 万ꎮ 在 ２０１０ 年以来

的过去十年中ꎬ 这一数字下降了 １１％ ꎬ 从 ３１０ 万人下降到了 ２７０ 万人ꎬ 这主

要归因于从巴基斯坦和伊朗返回阿富汗的难民数量有所增加ꎬ 且巴基斯坦对

于来自阿富汗的难民身份核查更为严格ꎮ 截至 ２０１９ 年底ꎬ 伊朗和巴基斯坦收

容了 ８７％的阿富汗难民ꎬ 这比十年之前的 ９６％有所减少ꎮ 另有一部分阿富汗

难民选择到欧洲国家避难ꎬ 特别是德国ꎬ 该国截至 ２０１９ 年底收容了 １４ 万阿

富汗难民ꎮ① 实际上ꎬ 难民优先选择在周边邻国避难ꎬ 一方面是经济因素ꎬ 另

一方面ꎬ 也更为重要的是ꎬ 这些难民都期望在自己的祖国拥有稳定的政局时ꎬ
能够及时返回自己的祖国和家园ꎮ

图 ３　 国际难民迁移的空间结构及比例 (单位:％ )

资料来源: 笔者根据联合国难民署 «２０１９ 年度全球被迫流离失所趋势报告» (Ｇｌｏｂａｌ

Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９) 数据制作ꎮ

(六) 难民庇护申请的目标国结构

难民庇护申请的目标国家结构ꎬ 指跨境的国际流离失所者期望在所希望

的目标国提出避难申请ꎬ 并期望获得难民身份或社会保护而获得居留许可的

国家及其构成ꎮ 由于产生跨境的国际流离失所者的国家都是较为落后的发展

中国家ꎬ 因此ꎬ 他们都希望通过难民庇护申请ꎬ 获得在发达国家生活的机会ꎮ
正因为如此ꎬ 德国、 美国、 法国等西方发达国家成为跨境的国际流离失所者

的庇护申请的目标国ꎮ
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在欧洲ꎬ 德国于战后对种族主义和法西斯主义罪行的忏悔和反思ꎬ 制定

了宽松的欢迎难民的政策ꎬ 从而给予难民更多的在德国避难的权利ꎮ 由此ꎬ
德国成为跨境的国际流离失所者进行难民庇护申请的首要目标国ꎮ 在 ２０１０ ~
２０１９ 年ꎬ 德国收到的新庇护申请的数量最多ꎬ 超过 ２１０ 万人ꎮ 其中ꎬ 中东难

民潮期间的 ２０１５ ~ ２０１６ 年ꎬ 由于叙利亚正在发生内战、 阿富汗地区冲突不

断ꎬ 美国发动战争后的伊拉克深受 “伊斯兰国” 等极端反政府组织的袭扰ꎬ
由此ꎬ 德国政府给予了上述三国的难民庇护申请以简化的认定程序ꎬ 直接给

予其难民身份或社会保护身份ꎮ 由此ꎬ 上述三国的难民首选德国作为庇护申

请的目标国ꎮ ２０１０ 至 ２０１９ 年间ꎬ 叙利亚人的难民申请量高达 ６１９ ０００ 份ꎬ 居

榜首ꎻ 阿富汗人和伊拉克人的难民申请量分别是 ２３２ ０００ 份和 ２０４ ０００ 份ꎬ 位

居第二名和第三名ꎮ① 由于欧盟与土耳其难民协议的达成和执行、 德国面临着

恐怖主义袭击和反难民、 反欧洲穆斯林化的 “爱国欧洲人反对西方伊斯兰化

运动” (ＰＩＧＴＡ) 社会运动的崛起ꎬ 迫使德国政府迅速收紧了难民政策ꎮ ２０１９
年ꎬ 德国只收到 １４２ ５００ 份新的难民庇护申请ꎬ 是过去六年来的最低水平ꎮ

在美洲ꎬ 一向高举所谓 “人道主义” 旗帜、 对移民和难民持宽容态度的

美国ꎬ 成为美洲国家特别是动荡的中美洲国家和地区的跨境的流离失所者申

请难民庇护的目标国ꎮ 从 ２０１０ 年以来的过去十年中ꎬ 美国共收到约有 １７０ 万

份新的难民庇护申请ꎬ 包括 ２０１９ 年的 ３０１ ０００ 份新申请ꎮ 不断恶化的安全、
暴力和社会动荡的委内瑞拉和中美洲部分地区严峻的经济形势ꎬ 中、 南美洲

国家的公民构成了在美国寻求国际保护的最大群体ꎮ 美国近年已连续三年成

为中美洲国家和地区寻求难民庇护的最大目的地ꎮ 除了美国以外ꎬ 委内瑞拉

危机导致 ２０１８ 年在秘鲁注册的庇护申请数量急剧增加 (１９２ ５００ 人)ꎬ 一直持

续到 ２０１９ 年 (２５９ ８００ 人)ꎮ 秘鲁是 ２０１９ 年全球第二大庇护申请接受国ꎬ 在

秘鲁的委内瑞拉人几乎都提出了难民庇护申请ꎮ②

而其他国家ꎬ 如法国、 南非、 土耳其、 意大利、 俄罗斯、 瑞典和英国也

是跨境的国际流离失所者的庇护目标国ꎮ ２０１０ ~ ２０１９ 年的统计数据显示ꎬ 法

国收到了 ７０ 万人的难民庇护申请ꎬ 南非 ６０ 多万人ꎬ 土耳其 ６０ 多万人ꎬ 意大

利 ５０ 多万人ꎬ 俄罗斯 ５０ 多万人ꎬ 秘鲁 ５０ 多万人ꎬ 瑞典 ５０ 多万人ꎬ 英国 ３０
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多万人ꎮ① 除土耳其主要接纳叙利亚难民、 俄罗斯主要收容乌克兰中的俄罗斯

族难民和秘鲁收容委内瑞拉难民以外ꎬ 其他国家大多是发达国家 (参见图 ４)ꎮ

图 ４　 ２０１０ ~ ２０１９ 年世界十大难民庇护申请的目标国及数量

资料来源: 笔者根据联合国难民署 «２０１９ 年度全球被迫流离失所趋势报告» (Ｇｌｏｂａｌ

Ｔｒｅｎｄｓꎬ Ｆｏｒｃｅｄ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ ｉｎ ２０１９) 数据制作ꎮ

如果仅是考察 ２０１９ 年难民庇护申请的目标国及其结构ꎬ 那么就会呈现出

不同的国别结构特点: 美国以接受难民庇护申请 ３０１ ０００ 份高居榜首ꎬ 排第

二、 第三、 第四、 第五的国家分别是秘鲁 (２５９ ８００ 份)、 德国 (１４２ ５００
份)、 法国 (１２３ ９００ 份)、 西班牙 (１１８ ３００ 份)ꎮ 除了作为发展中国家的秘

鲁主要收到来自委内瑞拉的难民申请之外ꎬ 其他四国都是西方发达国家ꎬ 美

国是传统的移民国家ꎬ 而德国、 法国、 西班牙是非传统意义的现代移民国

家ꎮ② 由此可见ꎬ 难民的目标流向是从发展中国家流向发达国家ꎬ 但现实与理

想目标总是存在差距ꎮ

三　 应对国际难民问题面临的困境

国际难民问题的产生受复杂的国内因素、 国际因素的深刻影响ꎬ 是国内

因素和国际因素综合作用的结果ꎬ 而且在不同的国家和地区产生的难民问题ꎬ
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又有着不同的国内和国际诱因ꎮ 正因为如此ꎬ 尽管联合国难民署等国际组织

以及相关产生难民、 接受难民的主权国家ꎬ 采取了诸多措施ꎬ 但全球难民的

数量依然持续走高ꎮ 国际社会面对全球难民问题陷入了前所未有的困境ꎮ
(一) 难民来源国短期内难以实现稳定与发展

首先ꎬ 从国内因素来看ꎬ 缘于族群矛盾、 教派分歧、 政治力量博弈、 失

业等民生问题引发的社会动荡与冲突是全球难民主要来源国难民输出的根本

原因ꎮ 以中东和非洲为例ꎬ 基于殖民统治遗痕ꎬ 该地区大多数国家政权建设

仍面临部落政治、 地方主义对中央政府的挑战ꎬ 统一的民族国家构建尚未完

成ꎬ 民族国家建构与国家治理同步进行ꎬ 加之该地区特有的传统部族政治的

影响以及当政者治国理政经验的不成熟ꎬ 致使该地区国家安全问题丛生ꎮ 因

此ꎬ 在政治层面上ꎬ 不同的宗教派别或部落在这些国家的政治舞台上发挥着

相当大的作用ꎮ 在民众层面上ꎬ 民众的行为在一定意义上不是完全按照政府

的法律和意志ꎬ 而是听从于宗教派别甚至是部落首领的号召ꎬ 由此导致这些

国家在政局上的动荡ꎬ 不同的宗教派别和部落间产生冲突ꎮ① 南苏丹内战是因

权力分配不均而引发的以副总统马沙尔为首的来自南苏丹的第二大部族努尔

人的强大武装力量ꎬ 同以基尔总统为代表的南苏丹最大的部族丁卡族军队的

对抗ꎮ
另外ꎬ 众多中东和非洲国家属外向型经济特征ꎬ 因此受全球经济低增速

的影响ꎬ 近年这些国家经济低迷ꎮ 经济增长的疲软ꎬ 意味着国内经济各部门

生产活力降低ꎬ 失业群体扩大ꎬ 尤其是青年失业增多对国内社会稳定造成更

大威胁ꎮ 据国际劳工组织统计ꎬ ２０１７ 年北非和撒哈拉以南非洲地区青年失业

人口分别为 ３６０ 万人和 １ ２００ 万人ꎬ 失业率分别为 ２８􀆰 ８％和 １１􀆰 ２％ ꎮ② 这些失

业群体无疑处于经济边缘化的态势ꎬ 他们遂采用正常经济活动以外的谋生手

段增加个人收入ꎬ 如索马里海盗ꎮ 而贫困等社会问题的积弊易引发人们对生

活现状的不满情绪ꎬ 为极端宗教组织的滋生与发展提供了土壤ꎮ 一些人加入

反政府的组织ꎬ 包括 “博科圣地” “青年党” “伊斯兰国” “基地” 组织等宗

教极端组织ꎬ 通过暴恐事件发泄对政府不满情绪ꎬ 引发社会动乱ꎬ 由此造成

数以千万计的国内和国际流离失所者ꎮ
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①
②

曹兴: «国际民族冲突类型的宗教成因»ꎬ 载 «世界宗教文化» ２０１８ 年第 ６ 期ꎬ 第 ８８ 页ꎮ
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上述问题涉及难民来源国政府的政治治理、 经济治理、 社会治理、 安全治

理等能力ꎮ 虽然这些国家仍在不懈努力ꎬ 以实现政治稳定与经济、 社会的可持

续发展ꎬ 但建立有效政府和包容性经济增长模式并非一蹴而就ꎬ 而是一个渐进

的过程ꎮ 在此过程中ꎬ 一方面需要难民来源国提升自身的发展能力ꎬ 另一方面

也需要国际社会施援ꎬ 为难民返乡创造条件ꎬ 推动难民来源国的稳定与发展ꎮ
其次ꎬ 从国际因素来看ꎬ 以美国为首的西方国家的外部干预而导致的某

些国家政治与社会秩序的崩塌是难民产生的重要因素ꎮ 刚刚进入 ２１ 世纪ꎬ 美

国及其西方盟国相继以反恐为名发动了伊拉克战争和阿富汗战争ꎬ 由此导致

数以百万计的伊拉克和阿富汗的国内、 国际流离失所者ꎮ ２０１０ 年底以来ꎬ 美

国及其西方盟国先后在埃及、 突尼斯、 利比亚、 也门、 叙利亚、 巴林等国家

通过鼓励反对派的方式ꎬ 强力介入阿拉伯剧变ꎬ “打破了中东地区原本脆弱的

权力平衡”①ꎬ 由此导致一些国家政权更迭、 社会动荡与冲突ꎬ 进而产生了数

以千万计的国内、 国际流离失所者ꎮ 特别是美国以打击恐怖组织为名支持叙

利亚反对派ꎬ 与俄罗斯支持的叙利亚现政府展开博弈ꎬ 叙利亚战争造成了 １
３２０ 万国内、 国际流离失所者ꎬ 与阿富汗战争难民和伊拉克战争难民一起最终

于 ２０１５ 年形成了汹涌澎湃、 涌入欧洲的难民潮ꎮ ２０１８ 年以来ꎬ 美国通过支持

委内瑞拉反对党领袖、 委内瑞拉议会主席瓜伊多的方式反对委内瑞拉现总统

马杜罗ꎬ 从而开启了干预委内瑞拉内政的序幕ꎮ 由于持续的社会动荡和经济

恶化ꎬ 导致委内瑞拉产生了 ４５０ 万流离失所者ꎬ 其中流亡海外的国际流离失

所者高达 ３６０ 万人ꎮ 直到今天ꎬ 尽管伊拉克战争、 阿富汗战争结束十余年、 阿

拉伯剧变也走过 １０ 年历程ꎬ 但由于政局不稳、 局势动荡和经济恶化等而造成的

上述国家的难民潮依然源源不断ꎬ 成为国际难民的重要组成部分ꎮ 由此可见ꎬ
只要美国及其西方盟国不改变干预他国内政的策略和做法ꎬ 全球范围内的难民

规模仍会持续增长ꎮ
(二) 国际社会参与难民治理困难重重

从国际组织和国际合作因素看ꎬ 无论是联合国难民署ꎬ 还是欧盟与非洲

的地区间合作及其他政府间合作ꎬ 都远远不能满足解决国际难民问题的基本

条件ꎬ 由此导致国际社会试图解决全球流离失所者的努力陷入困境ꎮ
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① 孙德刚、 张帅: «功能性联盟: “阿拉伯之春” 以来中东地区联盟政治新范式»ꎬ 载 «世界经

济与政治论坛» ２０１９ 年第 ２ 期ꎬ 第 ５ 页ꎮ
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首先ꎬ 作为国际组织的联合国难民署、 联合国承担着协调和解决国际难

民问题的重要职责ꎬ 尤其是联合国难民署作为联合国专门协调国际难民事务

的国际组织ꎬ 理应在协调和解决国际难民问题方面发挥主导作用ꎮ 但由于联

合国难民署专事难民救助事务的人手十分有限ꎬ 而且多是志愿者ꎬ 再加上难

民事务的资金主要源自联合国成员国及其他组织和个人的捐助ꎬ 面对不断增

长的数以千万计的国际难民ꎬ 联合国难民署无论在人员还是资金分配上往往

捉襟见肘、 顾此失彼ꎮ 因此ꎬ 联合国难民署管理下的难民也仅能覆盖难民专

员办事处任务下的 ２ ０４０ 万难民和近东救济工程处的任务下的 ５６０ 万巴勒斯坦

难民ꎬ 占 ２０１９ 年全球难民总量的 ３２􀆰 ７％ ꎮ 鉴此ꎬ 在联合国难民署积极推动

下ꎬ 联合国大会于 ２０１８ 年 １２ 月 １７ 日通过了 «全球难民契约»ꎬ 该契约明确

指出: “接收和收容 (往往是长期收容) 难民的国家利用本国有限的资源为集

体利益做出巨大贡献ꎬ 实际上也为人道主义事业做出了巨大贡献ꎮ 这些国家

率先做出响应ꎬ 亟需得到整个国际社会的切实支持ꎮ”① 但也承认ꎬ “尽管收容

国和捐助方极力慷慨相助ꎬ 人道主义资金也达到了空前的规模ꎬ 但是需求和人

道主义资金之间的缺口仍在扩大ꎮ” 这是因为在联合国框架下ꎬ 并没有对难民给

予鼎力支持的各成员国的法律责任和相关义务的硬性规定ꎬ 各成员国政府多是

以认捐的方式ꎬ 对国际难民的收容和安置给予帮助、 给联合国难民署救助难民

的工作以支持ꎮ 这就导致那些收容数以十万、 甚至百万计的难民的欠发达国家

并没有得到国际社会的全力支持ꎮ② 由此可见ꎬ 在解决难民问题上ꎬ 尽管联合

国各成员已达成了共识ꎬ 但由于解决难民所需要的资金仍 “将以自愿捐助的

方式落实”ꎬ 因此ꎬ 国际社会针对难民问题的最终解决依然是举步维艰ꎮ
其次ꎬ 国际合作解决难民问题的努力也杯水车薪ꎮ 尽管发达国家对欠发

达的难民来源国给予了数量巨大的人道主义的救助ꎬ 但与其打着人道主义旗

帜肆意践踏他国的主权而造成的汹涌澎湃的难民潮的人道主义灾难相比ꎬ 无

论是接纳难民的人数ꎬ 还是给予难民来源国的资金支持ꎬ 都微不足道ꎮ 仅以

欧盟为例ꎬ ２０１５ 年难民危机发生ꎬ 进入欧盟的中东和非洲难民虽然达到 １３０
万人ꎬ 但仅仅是土耳其接纳叙利亚难民的 １ / ４ꎮ 难民危机以后ꎬ 欧盟加紧了与

非洲国家的合作ꎬ 力图阻滞非正规移民和难民的涌入ꎮ ２０１６ 年 １０ 月欧洲理事
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参见 «难民问题全球契约»ꎮ
参见 «难民问题全球契约»ꎮ
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会在布鲁塞尔召开会议后宣布ꎬ 将与埃塞俄比亚、 尼日尔、 尼日利亚、 马里

与塞内加尔五国 “紧密合作”ꎬ “将采取一切必要手段ꎬ 通过发展与贸易政策、
措施、 装备等ꎬ 以减少难民流量和遣返难民ꎮ”① ２０１８ 年 ９ 月ꎬ 欧盟委员会主

席容克呼吁加强欧盟与非洲的合作ꎬ 并专门提出了一个新的计划ꎬ 在未来五

年内创造 １ ０００ 万个就业机会ꎬ 并可能开启 ４４０ 亿欧元的公共和私人投资ꎮ 欧

盟试图以帮助非洲实现经济增长的方式ꎬ 来限制来自非洲大陆的非正常移民ꎬ
但由于投入非洲的发展资金有限ꎬ 因而收效甚微ꎬ 数以百万计的非洲难民正

在地中海南岸的国家伺机以偷渡的方式进入欧洲ꎮ

四　 结论与展望

当前ꎬ 全球难民形势持续恶化ꎬ 难民人数达到第二次世界大战以来的最

高值ꎮ 叙利亚内战、 委内瑞拉内乱、 阿富汗战争和南苏丹的部族冲突是造成

近十年全球难民迅速增长的重要因素ꎮ 虽然难民庇护申请的主要目标国是欧

美等发达国家ꎬ 但囿于经济等实际可达性等因素ꎬ 绝大多数的跨境难民都是

在周边邻国或地区避难ꎬ 而真正跨越数个国家的边境线到发达地区的欧洲和

美国避难的跨境难民极少ꎮ 大多数难民集中在发展中国家ꎬ 给接收国经济社

会发展和安全带来沉重负担ꎮ 值得注意的是ꎬ 部分发达国家民众对难民的排

外情绪上升ꎬ 难民问题政治化趋势更加严重ꎮ②

国际社会尽管在国际组织和国际合作层面上采取了诸多的措施ꎬ 但由于

复杂的、 短时期内无法改变的国内因素、 国际因素的共同作用ꎬ 全球难民问

题日益严峻ꎮ 加之ꎬ 国际社会面临人力资源与资金掣肘问题ꎬ 在应对全球难

民问题上陷入了前所未有的困难境地ꎮ
未来全球难民发展趋势如何? 我们能否依据冷战结束以来 ３０ 年的全球难

民的发展历史轨迹来展望未来 １０ 年或 ２０ 年全球难民的发展趋势呢? 回答这

一问题看起来似乎让人感到困惑ꎮ 因为全球难民的增加或减少ꎬ 取决于地区

􀅰８３１􀅰

①

②

«欧盟将与非洲五国合作 制止非法移民大量涌入»ꎬ 载中国新闻网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃｈｉｎａｎｅｗｓ􀆰
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宋全成、 温婧: «欧洲缘何泛起排斥穆斯林族群的思潮?»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１９ 年第 ５ 期ꎬ
第 ２２ ~ ４１ 页ꎻ 艾仁贵: «以色列对非洲非法移民的认知及管控»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１９ 年第 ５ 期ꎬ
第 ４２ ~ ６７ 页ꎮ
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战争、 宗教与民族冲突、 政治因素、 气候、 环境、 饥饿、 贫困甚至瘟疫等多

种因素的综合作用ꎮ 根据冷战结束以来的全球流离失所者的数据统计及其发

展轨迹ꎬ 很少有人能预见我们人类在过去十年中看到的迅速增加的全球流离

失所者人数达到 ７ ９５０ 万的历史记录ꎮ 从 ２０ 世纪 ９０ 年代冷战结束到 ２０１０ 年ꎬ
全球流离失所者的人数保持相对稳定ꎬ 尽管新的流离失所者在持续产生ꎬ 但

同时许多流离失所者最终被遣返回自己的祖籍国ꎬ 或者在其住在国的社区建

造永久性住房或者在第三国定居ꎮ 因此ꎬ 在巴尔干战争初期和卢旺达大屠杀

事件之后ꎬ 全球流离失所人数低于 ４ ０００ 万ꎬ １９９７ 年甚至低至 ３ ４００ 万ꎮ 从

２０００ 年至 ２００９ 年十年期间ꎬ 流离失所者的人数通常在 ３ ７００ 万至 ４ ２００ 万之

间ꎮ① 然而ꎬ 从 ２０１０ 年到 ２０１９ 年这一时期ꎬ 全球难民或流离失所者的状况却

发生了重大变化ꎮ 一方面ꎬ 全球范围内越来越多的人在寻求难民庇护ꎬ 另一

方面ꎬ 那些能够返回家园、 重建生活的流离失所者越来越少ꎮ 在 ２０１０ 年至

２０１９ 年期间ꎬ 只有 ３９０ 万难民返回了原籍国ꎮ 相比之下的 ２０００ 年至 ２０１０ 年ꎬ
有近 １ ０００ 万难民返回了原籍国和家园ꎬ 而在 １９９０ 年到 ２０００ 年ꎬ 有超过１ ５００
万难民返回了原籍国和家乡②ꎮ 在当今世界ꎬ 伴随着越来越多的人流离失所ꎬ
而返回祖国和家乡的人越来越少ꎬ 更多的人陷入长期持久的流离失所状况ꎬ
由此导致全球难民的规模不断增长ꎬ 已经是一个不争的事实ꎮ 正如联合国难

民事务高级专员菲利波􀅰格兰迪所说: “我们正在目睹一个改变的现实ꎬ 即当

今的强迫流离失所不仅更加广泛ꎬ 而且不再仅仅是短期和暂时的现象ꎮ”③ 解

决规模日益增长的国际难民问题ꎬ 急需世界各国在联合国框架下的政府间紧

密合作和共同努力ꎮ 尽管 ２０１８ 年联合国 «难民问题全球契约» 的签署ꎬ “体
现了整个国际社会对难民和受影响的难民收容国加强合作与团结的政治意愿

和雄心”④ꎬ 但由于 «难民问题全球契约» 并不具有法律约束力ꎬ 因此ꎬ 日益

严峻的难民问题的最终解决依然是任重而道远ꎮ 国际社会各方需秉持构建人

类命运共同体的理念ꎬ 推动解决难民问题标本兼治ꎬ 密切国际合作ꎬ 探索完

善全球难民治理之路径ꎮ
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