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内容提要: 到 ２０２１ 年年末ꎬ 已有 ６００ 多万委内瑞拉人远走他乡ꎬ
其中仅哥伦比亚就接收了超过 １８４ 万ꎬ 委内瑞拉难民问题让国际难民

危机再掀高潮ꎬ 亟待全球性解决方案ꎮ 然而ꎬ 全球难民复合治理网络

中的关键行为体———联合国难民署面临国家授权不足、 专业权威受到

削弱、 宗旨执行效果不理想等问题ꎬ 遭遇合法性危机ꎮ 难民署执行的

传统国际难民制度是否在本次难民危机中彻底失灵? 难民署能否再造

合法性? 这是当下全球难民治理尤其需要关注的问题ꎮ 从规范与遵约

的角度出发ꎬ 本文考察了难民署参与应对委内瑞拉难民危机的路径ꎮ
在考察了委内瑞拉难民最大收容国哥伦比亚的国际难民制度本土化过

程后发现: 尽管主导角色不再ꎬ 难民署仍通过积极借力于区域协调机

制ꎬ 深度参与了委内瑞拉难民的治理ꎻ 难民署同哥伦比亚长期互动ꎬ
建立了规范基础ꎬ 促进了国际难民制度在哥伦比亚的本土化ꎻ 虽受到

重叠制度的竞争影响ꎬ 难民署—国际移民组织形成的双头协调制度更

适用于治理愈发复杂与混合的全球人口迁徙问题ꎬ 其有效性促成了难

民署在复合多元多层的治理网络中的合法性再造ꎮ
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　 　 由于深陷人道主义危机的人数众多、 波及国家甚广、 延续性强ꎬ 委

内瑞拉的难民危机备受世界关注ꎮ 被迫迁徙的各种难民类型几乎都能在

此次危机中找到ꎬ 身份甄别困难ꎬ 治理难度大ꎮ ２０１５—２０１８ 年期间ꎬ
被迫迁徙的委内瑞拉人已经从 ７０ 万左右上升至 ３００ 万①ꎬ 截至 ２０２２ 年

２ 月ꎬ 全球有登记在册的委内瑞拉难民与移民 ６０４􀆰 １７ 万人②ꎬ 其中只有

约 ２６０ 万移民获得其他国家的合法居留ꎮ③ 即使没有爆发大规模的战乱

冲突ꎬ 委内瑞拉国内社会公共安全秩序持续恶化④ꎬ 导致大量委内瑞拉人

不得不背井离乡ꎬ 在周边国家寻求生计ꎮ⑤ 委内瑞拉人的危机迁徙是混合的、
反复的ꎬ 其中既有跨国的难民⑥、 寻求庇护者⑦、 非常规移民⑧ꎬ 又有境内流

—９１１—
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“ＲＭＲＰ ２０２２: Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｌａｎ”ꎬ Ｉｎｔｅｒ－Ａｇｅｎｃｙ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｐｌａｔｆｏｒｍ
ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ (Ｒ４Ｖ)ꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ７ꎬ ２０２１􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ / ｄｏｃｕｍｅｎｔ /
ｒｍｒｐ － ２０２２􀆰 [２０２２ － ０１ － ０４]

“Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ”ꎬ Ｒ４Ｖꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ８ꎬ ２０２２􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ /
ｒｅｆｕｇｅｅａｎｄｍｉｇｒａｎｔｓ􀆰 [２０２２ － ０２ － １０]

“Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｐｌａｔｆｏｒｍ ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ”ꎬ Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ Ｄａｔａ Ｐｏｒｔａｌ (ＯＤＰ)ꎬ
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２４ꎬ ２０２１􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ２􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｅｎ / ｓｉｔｕａｔｉｏｎｓ / ｖｅｎｓｉｔ􀆰 [２０２２ － ０１ － ０４]

委内瑞拉的年通货膨胀率从 ２０１３ 年的 ５６􀆰 ２％ 持续上升至 ２０１８ 年的 １３００００％ ꎮ ２０２２ 年 １ 月ꎬ
其通货膨胀率同期再增长 ４７２％ ꎮ 参见 “ Ｉｎｆｌａｔｉｏｎ Ｒａｔｅꎬ Ｅｎｄ ｏｆ Ｐｅｒｉｏｄ Ｃｏｎｓｕｍｅｒ Ｐｒｉｃｅｓꎬ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ”ꎬ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍｏｎｅｔａｒｙ Ｆｕｎｄ ( ＩＭＦ)ꎬ Ｊａｎｕａｒｙ ２２ꎬ ２０２２􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｔａｋｅ － ｐｒｏｆｉｔ􀆰 ｏｒｇ / ｅｎ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ / ｉｎｆｌａｔｉｏｎ －
ｒａｔｅ / ｖｅｎｅｚｕｅｌａ / 􀆰 [２０２２ － ０２ － ０４]

委内瑞拉难民的主要接收国有哥伦比亚 (１７４ 万)、 秘鲁 (１０４ 万)、 智利 (４５ 万)、 厄瓜多
尔 (４３ 万) 和巴西 (２６ 万)ꎮ

依据 １９５１ 年 «关于难民地位的公约» (后文称 “难民公约”) 与 １９６７ 年 «关于难民地位的议
定书» (后文称 “议定书”) 对难民的界定ꎮ １９５１ 年难民公约第一条规定ꎬ 难民指 １９５１ 年 １ 月 １ 日以
前 “因种族、 宗教、 国籍、 特殊社会团体成员或政治见解而具有被迫害威胁的充分理由的身处原籍国
领土外不愿或不能返回原籍国的人”ꎮ １９６７ 年议定书取消了难民定义中对难民形成时间的限制ꎮ １９８４
年ꎬ 一些美洲国家通过的 «卡塔赫纳宣言» 将难民定义扩展为 “由于普遍化的暴力、 外国侵略、 国内
冲突、 大规模侵犯人权或其他严重扰乱公共秩序的环境等原因ꎬ 其生命、 安全或自由受到威胁” 而逃
离本国的人ꎮ 该定义也得到联合国难民署难民执委会、 美洲国家组织和联合国大会的认可ꎬ 即 “扩展
难民”ꎮ 参见杨靖旼: «主权国家与联合国难民署视角下全球难民治理的困境分析»ꎬ 载 «国际关系研
究»ꎬ ２０１７ 年第 ５ 期ꎬ 第 ４７ － ６４ 页ꎮ

“寻求庇护者” 指提出避难申请但尚未得到处理的人ꎬ 国家庇护制度决定了谁有资格获得国
际保护ꎮ 然而ꎬ 通常在冲突与暴力发生后ꎬ 大规模难民迁徙发生时ꎬ 一般不可能也没必要对每一个跨
越边境的寻求庇护者逐个进行面试ꎮ 这些寻求庇护者群体通常被称作初步难民ꎮ 不是所有寻求庇护者
都能最终获得难民身份ꎮ 参见联合国难民署网站 ( ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ａｓｙｌｕｍ － ｓｅｅｋｅｒｓ􀆰 ｈｔｍｌ) 和
国际移民组织网站 (ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｏｍ􀆰 ｉｎｔ / ｋｅｙ － ｍｉｇｒａｔｉｏｎ － ｔｅｒｍｓ)ꎮ [２０２１ － １１ － ０７]

“非常规移民” 指发生在法律、 法规或国际协议之外的人员进入或离开原籍国、 过境国或目
的地国的人口流动ꎮ 虽然不存在普遍接受的非常规移民定义ꎬ 但该术语通常用于识别迁移到正常移民
渠道之外的人ꎮ 他们非正常移徙的事实并不能免除各国保护其权利的义务ꎮ 此外ꎬ 除了使用非正常移
民渠道别无选择的移民类别还可能包括难民、 人口贩运受害者或无人陪伴的移民儿童ꎮ 他们使用非正
常移民途径这一事实并不意味着在某些情况下ꎬ 国家没有义务根据国际法向他们提供某种形式的保护ꎬ
包括为逃离迫害、 冲突或普遍暴力的寻求庇护者提供国际保护ꎮ 参见国际移民组织网站 ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ􀆰 ｉｏｍ􀆰 ｉｎｔ / ｋｅｙ － ｍｉｇｒａｔｉｏｎ － ｔｅｒｍｓ􀆰 [２０２１ － １１ － ０７]
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离失所者①、 返乡复流者ꎬ 等等ꎮ 一直以来ꎬ 委内瑞拉同邻国哥伦比亚的人员

往来频繁ꎬ 这使得委内瑞拉难民因战乱大规模涌入时ꎬ 作为最主要难民收容

国的哥伦比亚在甄别寻求庇护人群时所面临的情况极其复杂ꎬ 群体国籍甄别

尤为困难ꎮ 为应对混合迁徙危机ꎬ 全球已经形成多元、 多层级的复合全球难

民治理网络ꎮ 然而ꎬ 该网络因行为体多元、 制度复合交叠而大大削弱了传统

国际难民制度的执行机构———联合国难民署 (ＵＮＨＣＲ) (以下简称 “难民

署”) 的权威性ꎬ 加之保守主义浪潮在全球掀起ꎬ 使多边国际组织获得的国家

授权不足ꎬ 处于该网络核心的难民署遭遇合法性危机ꎬ 亟须致力于有关难民

保护的新一轮制度创新ꎮ
在复合全球难民治理网络影响下ꎬ 难民署所代表的国际难民制度是否在

委内瑞拉难民危机应对中失灵? 遭遇合法性危机、 主导能力丧失的难民署ꎬ
发挥能动性参与委内瑞拉难民危机应对的路径为何? 作为国际难民制度的遵

约者———收容国哥伦比亚ꎬ 如何同难民署互动? 其难民保护行为是否仍受规

范? 更进一步说ꎬ 哥伦比亚在国内话语、 法律体系和科层机构上是否同国际

难民制度保持有效一致? 难民署能否在本次危机中再造合法性?
为了回答上述问题ꎬ 本文第一部分分析难民署在全球难民复合治理网络

中遭遇的合法性危机ꎻ 第二、 三部分以委内瑞拉难民危机中难民署和哥伦比

亚 “规范与遵约” 的互动为视角ꎬ 分析难民署介入的基础与参与途径ꎬ 重新

审视难民署在危机中的角色、 治理途径ꎬ 同时追踪哥伦比亚危机应对的各个

阶段及其同难民署的互动ꎻ 第四部分评判危机治理成效与国际难民制度在哥

伦比亚国内的本土化过程与动因ꎻ 最后一部分进行总结ꎮ

一　 全球难民复合治理网络与难民署的合法性危机

全球治理中ꎬ 治理难民的行为体继承了全球治理的显著特征———多元性

与多层次复合性ꎮ② 在主权国家之上是超国家组织、 跨国政府间组织和国际性

—０２１—

①

②

根据联合国文件 «境内流离失所指导原则» (Ｅ / ＣＮ􀆰 ４ / １９９８ / ５３ / Ａｄｄ􀆰 ２ꎬ ６)ꎬ “境内流离失所

者” (Ｉｎｔｅｒｎａｌｌｙ Ｄｉｓｐｌａｃｅｄ Ｐｅｒｓｏｎｓꎬ ＩＤＰｓ) 是指由于或为了避免武装冲突的影响、 普遍暴力、 侵犯人权、
自然或人为灾难的情况ꎬ 被迫或强制离开家园、 惯常居住地的个人或群体ꎬ 其逃离行为未跨越国际公

认的国家边界ꎮ 虽然 «境内流离失所指导原则» 不具有约束力ꎬ 但其已成为各国应对国内流离失所问

题的权威参考ꎮ 参见国际移民组织网站 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｏｍ􀆰 ｉｎｔ / ｋｅｙ － ｍｉｇｒａｔｉｏｎ － ｔｅｒｍｓ􀆰 [２０２１ － １１ － ０７]
刘贞烨: «全球治理行为体»ꎬ 载蔡拓、 杨雪冬和吴志成主编: «全球治理概论»ꎬ 北京: 北京

大学出版社ꎬ ２０１６ 年ꎬ 第 ９４ 页ꎮ
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非政府组织ꎮ 国家之下依然有参与治理的行为体ꎬ 可能还有国家政党、 社会

组织、 教会、 专业团体、 企业等行为体构成的治理网络ꎮ 地方政府机构也以

独立的身份与角色ꎬ 参与到全球治理的具体议题中ꎮ① 参与国际难民治理的主

权国家和国际政府间组织具有多元复合性ꎬ 包括以难民署为代表的专门组织、
关联密切的国际移民组织 ( ＩＯＭ)、 国际劳工组织 ( ＩＬＯ)、 联合国人权专署

(ＯＨＣＨＲ)、 联合国儿童基金会 (ＵＮＩＣＥＦ)、 世界银行 (ＷＢ) 等ꎬ 以及对治

理决策具有深刻影响的联合国大会 ( ＵＮＧＡ)、 联合国经济和社会事务部

(ＵＮＤＥＳＡ)、 联合国拉美经委会 (ＥＣＬＡＣ)ꎬ 等等ꎮ 除联合国系统之外ꎬ 区域

国际组织也发挥了至关重要的作用ꎬ 如推动了 «非洲统一组织关于非洲难民

问题某些特定方面的公约» 达成的非洲统一组织 (ＯＡＵ)ꎬ 以及欧洲联盟

(ＥＵ) 和东南亚国家联盟 (ＡＳＥＡＮ) 等ꎮ
在主权国家、 超国家行为体与次国家行为体多元参与的情形下ꎬ 难民治

理的发生背景呈多层次、 复合状态ꎬ 既是行为体类型的复合、 也是同类行为

体不同层级的复合ꎬ 构成复杂网络化的 “全球—区域—地方” 的各层次、 各

类别的行为体互动ꎮ 在国际体系背景下ꎬ 形成了由权威国际政府间组织———
以联合国为主导的 “纵横” 交错嵌套式治理ꎬ 在联合国系统中ꎬ 决策部门与

专业组织之间并非自上而下的授权与服从关系ꎬ 各个组织间有其各自领域的

专业性与权威性ꎻ 在国家治理体系背景下ꎬ 形成了由国家政府主导的 “纵向”
嵌套治理ꎬ 实现从中央政府到各级地方政府机构的参与行为ꎻ 在全球治理背

景下ꎬ 由多个不同类别国际组织共同发起ꎬ 形成相互协作与竞争的 “复合网

络” 式嵌套治理ꎬ 即针对某一区域的难民问题ꎬ 除主权国家外ꎬ 通常需要连

同多个联合国系统内外的专业权威组织 (如难民署) 和区域性国际组织、 国

际人道主义机构 (如红十字国际委员会)、 宗教慈善机构、 救援等跨国非政府

组织ꎬ 以及一国本土的非政府组织ꎬ 同时发挥相互协调又彼此独立的国际保

护行动ꎮ
难民的全球复合治理网络是应对 ２１ 世纪复杂全球难民危机的制度与机制

回应ꎬ 然而它的形成不但挑战了国家的地位ꎬ 也使得传统国际难民制度与组

织的合法性受到挑战ꎮ 其一ꎬ 传统的国际难民制度与执行机构———难民署在

全球难民治理的复合网络中遭遇合法性危机ꎮ 一是成员的覆盖性不足ꎬ 难民

—１２１—

① [英] 戴维􀅰赫尔德等著ꎬ 杨雪冬等译: «全球大变革: 全球化时代的政治、 经济与文化»ꎬ
北京: 社会科学文献出版社ꎬ ２００１ 年ꎬ 第 ５ 页ꎻ [英] 赫德利􀅰布尔著ꎬ 张小明译: «无政府社会: 世

界政治秩序研究»ꎬ 北京: 世界知识出版社ꎬ ２００３ 年ꎬ 第 ２２４ 页ꎮ
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署的代表性遭到质疑ꎮ① 在当下仍有国家未签订难民公约与议定书ꎬ 且签署的

国家因为种种顾虑并不愿意充分履约ꎮ 二是难民署的权威②遭削弱ꎮ 复合治理

网络涌现的各类专业组织机构同难民署的功能往往重叠且存在竞争ꎮ 难民署

已经无法主导保护行动ꎬ 难民治理主体也采用替代性规则ꎬ 绕开难民保护责

任ꎮ③ 三是在难民保护上ꎬ 难民署的宗旨任务 (实现难民问题的永久性解

决)④ 难以实现ꎬ 并同其成员国或非成员国以及与其他国际组织机构之间存在

价值观念和政策上的分歧ꎬ 导致国际社会对难民署的认同危机ꎮ 四是难民署

的财政与资源问题使其行动受限ꎮ 世界政治局势变化、 经费问题、 国家的不

配合成为联合国系统机构的常态性问题ꎬ 全球治理赤字在全球性问题的各方

面凸显ꎬ 难民问题尤甚ꎮ 原本意欲协调国家间政策、 促进难民保护责任共担

的多边国际组织 (尤其是难民署) 的执行力受到财政危机与授权不足的威胁ꎮ
虽然难民署用以应对委内瑞拉难民问题的预算从 ２０１７ 年开始逐年剧增ꎬ 但其

面临的最大挑战仍是筹资的不足ꎮ 同难民署的黄金发展阶段 (应对 １９５６ 年的

匈牙利难民危机、 ２０ 世纪 ９０ 年代的印支难民行动计划) 相比ꎬ 此时该机构已

经丧失了治理主导能力ꎬ 大量的跨国流离失所者无法按难民署章程要求获得

正式难民身份、 得到永久性安置ꎮ
其二ꎬ 为回应合法性危机的又一轮难民保护制度创新———２０１８ 年 «全球

难民问题契约» (第 ７３ / １５１ 号决议ꎬ 以下简称 “契约”) 效果并不显著ꎬ 难

民署权威被进一步削弱ꎮ 为了应对本轮全球难民危机ꎬ 联合国大会于 ２０１８ 年

通过该契约ꎬ 意在减轻收容国压力ꎮ⑤ 虽然它是一份强有力的政治承诺声明ꎬ
但并不具有法律约束力ꎬ “契约” 签署 ３ 年来的现实情况是其倡导功能大于治

理功能ꎮ 作为国际保护制度基础的团结和责任分担愿望很少转化为具体、 有

意义的安排或行动ꎮ 难民保护的核心依据仍要追溯到 １９５１ 年难民公约和 １９６７
年议定书ꎬ 以及区域内国家签署的区域性文件ꎮ 作为契约执行机构的难民署

—２２１—

①

②

③

④

⑤

[加拿大] 斯蒂文􀅰伯恩斯坦、 威廉􀅰科尔曼主编ꎬ 丁开杰等译: «不确定的合法性: 全球化

时代的政治共同体、 权力和权威»ꎬ 北京: 社会科学文献出版社ꎬ ２００９ 年ꎬ 第 ４ － ５ 页ꎮ
[美] 迈克尔􀅰巴尼特、 玛莎􀅰芬尼莫尔著ꎬ 薄燕译: «为世界定规则: 全球政治中的国际组

织»ꎬ 上海: 上海人民出版社ꎬ ２００９ 年ꎬ 第 ２９ － ４１ 页ꎮ
Ｔｈｏｍａｓ Ｗｅｉｓｓ ａｎｄ Ｄａｖｉｄ Ｋｏｒｎꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｄｉｓｐｌａｃｅｍｅｎｔ: Ｃｏｎｃｅｐｔｕａｌｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ ｉｔｓ Ｃｏｎｓｅｑｕｅｎｃｅｓꎬ

Ｌｏｎｄｏｎ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２００６􀆰
“Ｓｔａｔｕｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｈｉｇｈ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ”ꎬ ＵＮＨＣＲꎬ Ｏｃｔｏｂｅｒ

２０１０􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ / ｂａｓｉｃ / ３ｂ６６ｃ３９ｅ１􀆰 [２０２１ － １１ － １８]
联合国公约与宣言检索系统: «全球难民问题契约»ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎ􀆰 ｏｒｇ / ｚｈ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /

ｔｒｅａｔｙ / ｆｉｌｅｓ / Ａ － ７３ － １２􀆰 ｓｈｔｍｌ􀆰 [２０２１ － １１ － １７]
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在契约的 “行动纲领” 中被提及共 ３２ 次ꎬ 其角色不再是难民危机应对与保护

行动的主导ꎬ 而更多活跃于专业性支持与行动评估以及协调方面ꎮ 不仅如此ꎬ
契约在 “全面应对具体难民局势的资助安排” 部分明确提出 “必须由国家发

挥主导作用”ꎮ① 不论从应对危机的方式、 对难民署宗旨的执行结果ꎬ 还是从

最新规范性文件来看ꎬ 难民署在关于难民危机应对与治理中的权威已受到深

度削弱ꎬ 其在难民保护实践中的主导地位几近丧失ꎮ
反观主权国家ꎬ 威权政治的回归趋势明显ꎬ 国家中心主义在全球治理中

强势回归ꎬ 契约也越来越强调国家的主导作用ꎬ 然而ꎬ 作为难民收容责任主

要承担者的国家承受的压力巨大ꎬ 履约乏力ꎮ 比如ꎬ 哥伦比亚接收了 １８４􀆰 ２４
万跨国流离失所的委内瑞拉人ꎬ 占哥伦比亚总人口的 ３􀆰 ５８％ ꎮ② 除了收容大

规模难民所带来的巨大财政压力外ꎬ 难民收容国受到的深层压力还源于: 国

家主权观念与国家自主性同国际责任与国际制度规范承诺之间的张力ꎻ 文化

间的冲突势头强于多元文化主义ꎬ 国内民族及族群文化构成同难民移民涌入

后社会治安与凝聚力之间的张力ꎻ 以及个人权利 (人权意识觉醒) 同边界管

控与国家公民身份准入之间的张力ꎮ
这些来自国家对国际冲突应对与国内秩序维护间的权衡ꎬ 为国家并不必

然对难民保护做出承诺或是承诺后并不必然遵约提供国内合理化的依据ꎮ 哥

伦比亚是难民公约的签署国ꎬ 已经对国际难民制度做出承诺ꎬ 因此遵约环节

就显得至关重要ꎮ 为了应对难民危机这个 “范围和性质都是国际性” 的问

题③ꎬ 哥伦比亚在承诺与遵约的过程中ꎬ 其国内制度无疑同难民保护的国际制

度 (以及执行制度的难民署) 紧密相关ꎮ 这不但对委内瑞拉难民危机影响深

远ꎬ 更关乎国际难民制度规范主权国家保护行为的有效性ꎬ 即难民署合法性

的根本来源———授权 (见表 １)ꎮ 遵约的直观表现是国际规范的国内化ꎬ 即国

际难民制度与哥伦比亚国内话语、 法律体系和科层机构需要具有制度上的一

致性ꎮ④

—３２１—

①

②

③

④

联合国公约与宣言检索系统: «全球难民问题契约»ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎ􀆰 ｏｒｇ / ｚｈ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ /
ｔｒｅａｔｙ / ｆｉｌｅｓ / Ａ － ７３ － １２􀆰 ｓｈｔｍｌ􀆰 [２０２１ － １１ － １７]

“Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ”ꎬ Ｒ４Ｖꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ８ꎬ ２０２２􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ /
ｒｅｆｕｇｅｅａｎｄｍｉｇｒａｎｔｓ􀆰 [２０２２ － ０１ － １０]

Ｆｉｌｉｐｐｏ Ｇｒａｎｄｉꎬ “Ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌ Ｃｏｍｐａｃｔ ｏｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ: Ａ Ｈｉｓｔｏｒｉｃ Ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔ ”ꎬ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
Ｍｉｇｒａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ􀆰 ５７ꎬ Ｎｏ􀆰 ６ꎬ ２０１９􀆰

关于国际规范国内化的相关论述ꎬ 参见 Ｊｅｆｆｅｒｙ Ｔ􀆰 Ｃｈｅｃｋｅｌꎬ “Ｎｏｒｍｓꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓꎬ ａｎｄ Ｎａｔｉｏｎａｌ
Ｉｄｅｎｔｉｔｙ ｉｎ Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｅｕｒｏｐｅ”ꎬ ｉｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｎｏ􀆰 ４３ꎬ １９９９ꎬ ｐｐ􀆰 ８３ － １１４􀆰
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表 １　 难民署的合法性危机与原因

合法性来源∗ 合法性危机类型 合法性危机表现 原因

国家的授权
成员覆盖性不足ꎬ
授权代表性遭质疑

世界仍有国家未签署 １９５１ 年
难民公约ꎻ 缔约国未遵约

一些主权国家不愿对难民
保护责任做出承诺ꎬ 或不
愿履约

道义与专业性权威 权威削弱
难民署无法主导保护行动ꎻ
难民治理主体采用替代性规
则ꎬ 绕开难民保护责任

国际难民制度同相关制度
与组织 (例如国际移民组
织) 的功能重叠

给定的任务 认同危机

难民署同其成员国或非成员
国之间、 与其他国际组织或
机构之间ꎬ 在价值观念和政

策方面的分歧∗

无法实现其宗旨———保护
难民、 最终实现难民问题
的永久性解决

对单个成员
国局限的弥补

行动受限
难民署不再着力对单个国家
的难 民 保 护 行 动 进 行 财 政
支持

财政缺口ꎬ 自筹经费有限

资料来源: 笔者整理绘制ꎮ ∗参见让—马克􀅰柯伊考: «国际组织与国际合法性: 制约、 问题与

可能性»ꎬ 载 «国际社会科学杂志»ꎬ ２００２ 年第 ４ 期ꎬ 第 ２１ － ３３ 页ꎮ

二　 难民署应对委内瑞拉难民危机的基础与路径

委内瑞拉难民危机溢出范围广ꎬ 涉及拉丁美洲诸多国家ꎮ 如前文所述ꎬ
在处理全球难民危机时ꎬ 难民署的权威受到削弱ꎬ 其财政状况已经不足以支

撑同区域国家开展一对一的传统难民保护行动ꎮ 在全球复合治理网络背景下ꎬ
基于本地区与国家对难民保护的承诺与遵约基础ꎬ 难民署应对委内瑞拉难民

危机的路径势必同传统方式有所不同ꎮ 这种新的路径既反映了全球难民治理

的新趋势ꎬ 也体现了难民署合法性挑战下的角色定位ꎮ
(一) 难民署参与的区域—国家基础

遭遇合法性危机的难民署之所以能有效参与应对委内瑞拉难民危机ꎬ 得

益于国际难民制度在拉丁美洲的本土化与发展ꎮ 难民署所执行的难民保护原

则与庇护制度在拉丁美洲区域与国家两个层面中都有制度基础ꎮ
在区域层面ꎬ 拉丁美洲的区域制度安排继承与发展了国际难民制度ꎮ

１９６９ 年的 «美洲人权公约» 以区域法的形式重申了 １９５１ 年难民公约中有关

寻求庇护者的两项最基本原则ꎬ 即寻求庇护权 (第 ２２ 条第 ７ 项规定ꎬ “所

—４２１—
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有人都有根据国际公约在外国领土寻求庇护的权利”) 和不推回原则 (第

２２ 条第 ８ 项规定ꎬ “任何公民的生命权或人身自由因其种族、 国籍、 宗教、
社会地位或政治见解而在原籍国受到威胁时ꎬ 不可将其推回原籍”)①ꎮ １９８４
年 «卡塔赫纳难民宣言» 的出台体现了南美洲国家根据区域内难民事务的

特性ꎬ 对国际难民制度做出进一步拓展的努力ꎮ 其中ꎬ 最具突破性的是将

１９５１ 年难民公约中的难民定义从 “担心由于种族、 宗教、 国籍、 特定社会

团体的成员或政治见解而受到迫害的人无法或不愿返回原籍国的人”②ꎬ 拓

展到 “由于普遍暴力、 外国侵略、 内部冲突、 大规模侵犯人权或其他严

重扰乱公共秩序的情况而逃离本国的人”③ꎮ 这一补充将产生难民的原因

进一步拓展ꎬ 为之后基于国籍对难民进行统一识别提供了法律基础ꎮ 同

时ꎬ 该宣言将与难民署的合作机制写入文本ꎬ 这不仅体现了对国际难民制

度的尊重ꎬ 也是对难民署作为处理难民事务领导角色的认可ꎮ １９９４ 年出

台的 «圣何塞宣言» 作为区域内难民公约的补充ꎬ 主要关注国内流离失

所者问题ꎮ④

进入 ２１ 世纪后ꎬ 随着美洲区域性合作的进一步发展ꎬ 美洲国家组织于

２００１ 年通过了 «美洲民主宪章»ꎬ 规定当某一国家的民主和人权受到大规模

侵害时ꎬ 任何成员国或秘书长可要求召开理事会会议对局势进行集体评估ꎬ
并作出其认为适当的决定ꎮ⑤ 这项规定为之后大量难民在本国因战乱或经济

危机受到人权侵害而涌入邻国的共同承担责任奠定了基础ꎮ 拉美国家在

２００４ 年通过的 «墨西哥宣言与加强拉美地区国际难民保护行动计划»ꎬ 引

导区域内国家开始真正着实根据区域的难民制度提升国内立法ꎬ 将对国家

本身没有强制约束力的国际制度转变为有约束力的国内立法ꎬ 确保对区域
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ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ􀆰 ｈｔｍｌ􀆰 [２０２１ － ０６ － ０１]
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Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ５ － ７ꎬ １９９４􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒｅｆｗｏｒｌｄ􀆰 ｏｒｇ / ｄｏｃｉｄ / ４ａ５４ｂｃ３ｆｄ􀆰 ｈｔｍｌ􀆰 [２０２１ － ０６ － ０５]
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ｄｏｃｓ / ｔａｂｌｅｓ＿ ｅｎ􀆰 ｈｔｍ􀆰 [２０２１ － ０６ － ０５]
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内难民责任的共同承担ꎮ① 在此基础上ꎬ 拉美和加勒比国家于 ２０１４ 年 １２ 月通

过了 «巴西宣言与行动计划»ꎬ 提出坚持以最高的国际法和地区保护标准ꎬ 为

难民和其他流离失所者提供创新的解决方案ꎬ 并计划在 １０ 年之内结束整个地

区无国籍人的困境ꎮ② 随着委内瑞拉大量难民源源不断地涌入周边国家ꎬ 拉

美国家形成了关于难民问题的外交谈判机制ꎬ 并于 ２０１８ 年 ９ 月建立了包括

«基多宣言» «基多行动计划» 及基多会议在内的 “基多进程三部曲”ꎮ③

在国家层面ꎬ 难民署同委内瑞拉难民最主要收容国哥伦比亚有着坚实的

合作基础ꎮ 这不仅仅来自哥伦比亚作为 １９５１ 年难民公约的缔约国对于国际难

民制度的认同与承诺ꎬ 还来自于难民署倡导的对其他非难民人群给予保护的

新探索ꎮ 哥伦比亚境内流离失所者问题突出ꎬ 难民署从 １９９７ 年就开始同哥伦

比亚政府开展实质性的合作ꎬ 主要通过更新哥伦比亚国内法律框架ꎬ 提高哥

伦比亚对于境内流离失所问题的监测与应对能力ꎬ 加强公民关于境内流离失所

者公共政策制定的参与度ꎮ 在难民署的指导下ꎬ 哥伦比亚政府于 １９９７ 年通过了

«境内流离失所者权利保护法»ꎬ 实质性地采用了国际难民法、 国际人权法和国

际人道主义法的规定ꎬ 该法因而被认为在同类型法律中领先于其他国家ꎮ④

哥伦比亚的国内状况使得该国政府需要获得国际社会的支持ꎮ 因此ꎬ 哥

伦比亚政府对难民事务基本持积极的态度ꎬ 同难民署的合作相对融洽ꎮ 关于

境内流离失所者保护制度的探索ꎬ 既是难民署自身功能与任务的延伸与扩展ꎬ
也是同国际移民组织、 人权相关组织机构功能重叠的部分ꎬ 并为难民署推动

同哥伦比亚及各相关组织共同应对委内瑞拉跨国流离失所问题的多元复合机

制发展奠定了制度与实践经验基础ꎮ
(二) 难民署的参与途径: 全球复合治理网络与区域协调机制

基于区域—国家制度基础ꎬ 在全球难民复合治理网络的现实下ꎬ 难民署

以双专业组织联合推进ꎬ 参与区域协调进程ꎬ 建立多元多功能的跨机构协调
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委内瑞拉难民危机与联合国难民署的合法性再造　

平台ꎬ 将参与途径贯穿于 “全球—区域—国家—地方” ４ 级机制之中ꎮ
１􀆰 “联合国难民署—国际移民组织联合特别代表” 制度与 “基多进程”
２０１８ 年 ９ 月ꎬ 为了促进委内瑞拉难民和移民接收国之间的沟通与协调ꎬ

多个拉美国家共同发起了多边协商倡议ꎬ 哥伦比亚、 阿根廷、 智利、 哥斯达黎

加、 厄瓜多尔、 巴拉圭、 秘鲁和乌拉圭作为成员国ꎬ 难民署和国际移民组织作

为成员组织ꎬ 共同签署了 «关于地区委内瑞拉公民人口流动的基多宣言» (后称

«基多宣言»)ꎬ 针对解决委内瑞拉难民危机的区域协调机制——— “基多进程 Ｉ”
正式开启ꎮ① 同年 １１ 月ꎬ 难民署—国际移民组织联合特别代表为 «区域难民与

移民响应行动计划» (ＲＭＲＰ) 即 “基多进程 ＩＩ” 提供了技术支持ꎬ 并在 ２０１９
年４ 月 “基多会议” (即 “基多进程 ＩＩＩ”) 上提交了各国关于 «区域难民与移民

响应行动计划» 的执行情况报告 (见图 １)ꎮ② 包括哥伦比亚在内ꎬ 该计划的签

署国承诺将促进委内瑞拉难民和移民融入东道国的社会经济ꎮ 更重要的是ꎬ 这

对各国赋予委内瑞拉难民和移民在东道国获得合法身份有着重要意义ꎮ
«基多宣言» 签署同月ꎬ 为了支持宣言的落实ꎬ 难民署同国际移民组织设

立了 “联合国难民署—国际移民组织联合特别代表” ( ＪＳＲ) 制度ꎬ 爱德华

多􀅰斯坦因 (Ｅｄｕａｒｄｏ Ｓｔｅｉｎ) 被任命为第一任联合特别代表来促进国家政府、
国际组织和其他利益攸关方的协作ꎮ 联合特别代表制度的建立旨在支持难民

署和国际移民组织本着人道和区域团结的精神ꎬ 努力促进区域内委内瑞拉难

民、 移民保护机制和此类问题解决方案的执行ꎮ
为了跟进 «基多行动计划» 的优先事项、 应对难民危机对接收国的影响ꎬ

联合特别代表首先就应对措施访问了包括哥伦比亚在内的主要接收国ꎬ 同相

关国家政府直接接触ꎬ 同时开展宣传活动ꎬ 支持协助巴西、 墨西哥和巴拿马

签署 «基多宣言»ꎮ 联合特别代表还同来自难民署和国际移民组织的团队共同

为接收国政府提供实施 «基多行动计划» 的技术支持ꎬ 包括对地区国家接收

合规委内瑞拉移民停留实践进行比较研究ꎬ 并同接收国政府举行技术研讨会

讨论难民的登记与证件问题ꎬ 同南方共同市场 (ＭＥＲＣＯＳＵＲ) 和联合国儿童

基金会等区域组织协调开展儿童保护工作 (见图 １)ꎮ
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图 １　 “联合国难民署—国际移民组织联合特别代表” 与区域协调 “基多进程”
资料来源: 笔者根据难民署、 国际移民组织与 “基多进程” 资料总结绘制ꎮ 参见 “Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ

Ｑｕｉｔｏ ｏｎ Ｈｕｍａｎ Ｍｏｂｉｌｉｔｙ ｏｆ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａｎ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｒｅｇｉｏｎ”ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ４ꎬ ２０１８􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｃａｎｃｉｌｌｅｒｉａ􀆰 ｇｏｂ􀆰
ｅｃ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / ０９ꎻ “Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ｍｅｅｔｉｎｇ ｏｎ Ｈｕｍａｎ Ｍｏｂｉｌｉｔｙ ｏｆ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａｎ
Ｃｉｔｉｚｅｎｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｒｅｇｉｏｎ (Ｑｕｉｔｏ Ｐｒｏｃｅｓｓ)”ꎬ ＩＯＭꎬ ２０１８􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｉｏｍ􀆰 ｉｎｔ / ｑｕｉｔｏ － ｐｒｏｃｅｓｓꎻ “Ｕｐｄａｔｅ ｏｎ
Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ ｏｆ ｔｈｅ ＵＮＨＣＲ－ＩＯＭ Ｊｏｉｎｔ Ｓｐｅｃｉａｌ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｆｏｒ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｉｎ ｔｈｅ
Ｒｅｇｉｏｎ”ꎬ Ｒ４Ｖꎬ Ｍａｙ ２０１９􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ２􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｅｎ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｄｏｗｎｌｏａｄ / ６９９９９􀆰 [２０２１ － ０６ － １０]

　 　 ２􀆰 难民署—国际移民组织复合叠加的 “跨机构” 平台

２０１８ 年 ４ 月ꎬ 在联合国秘书长的指示下ꎬ 难民署与国际移民组织全力合

作ꎬ 领导区域难民应急保护相应工作ꎮ “针对委内瑞拉难民与移民的区域跨机

构合作平台” (Ｒ４Ｖ) 继而成立ꎬ 协调拉丁美洲与加勒比地区 １７ 国的难民接

收工作ꎮ 该跨机构合作平台同东道国政府密切协作ꎬ 负责 «区域难民和移民

应对计划» (ＲＭＲＰ) 的协调与实施ꎮ 平台还设有巴西、 智利、 秘鲁、 厄瓜多

尔、 哥伦比亚、 墨西哥及加勒比国家、 南锥体国家、 中美洲国家分平台ꎬ 在

形成区域性整体协调的同时ꎬ 注重国家性的特别考虑ꎮ①

为了全方位地保证委内瑞拉难民有尊严地生活ꎬ 小组将工作划分成 ９ 大

支柱ꎬ 分别为水、 环卫和个人卫生 (合称 “ＷＡＳＨ”②ꎬ 由国际红十字与红新

月会联合会、 联合国儿童基金会负责)ꎬ 难民安置 (由难民署、 国际移民组

织、 挪威难民理事会负责)ꎬ 难民保护 (由多个机构负责)ꎬ 营养 (由联合国

儿童基金会负责)ꎬ 难民融入 (由国际移民组织和国际劳工组织负责)ꎬ 人道

主义转移 (由难民署、 国际移民组织、 挪威难民理事会负责)ꎬ 难民健康 (由
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①

②

参见 “针对委内瑞拉难民与移民的区域跨机构合作平台” 网站ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ /
ａｂｏｕｔｕｓ􀆰 [２０２２ － ０１ － ０５]

“ＷＡＳＨ” 取自水 (Ｗａｔｅｒ)、 环卫 (Ｓａｎｉｔａｔｉｏｎ) 和个人卫生 (Ｈｙｇｉｅｎｅ) 的英文单词缩写ꎮ
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国际卫生组织、 泛美卫生局和联合国艾滋病规划署负责)ꎬ 粮食安全 (由世界粮

食规划署负责) 和教育 (由联合国儿童基金会和救助儿童会负责) (见图 ２)ꎮ①

图 ２　 难民署—国际移民组织复合叠加 “跨机构” 平台

资料来源: 笔者根据如下资料绘制ꎮ “Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｉｎｔｅｒ－ａｇｅｎｃｙ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｐｌａｔｆｏｒｍ: Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ
Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ”ꎬ Ｒ４Ｖ􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ / ａｂｏｕｔｕｓꎻ “Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｌａｎ ｆｏｒ
Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ: Ｊａｎｕａｒｙ － Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１９”ꎬ ＵＮＨＣＲꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１８ꎬ ｐｐ􀆰 ４９ －
５０􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｐａｒｔｎｅｒｓ / ｄｏｎｏｒｓ / ５ｃ３３０ｂｃ７４ꎻ “ＲＭＲＰ: Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｌａｎ ２０２１”ꎬ
Ｒ４Ｖꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ７ꎬ ２０２１􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｒｍｒｐ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / 􀆰 [２０２１ － ０６ － １５]

在国家与次区域层面ꎬ 针对委内瑞拉难民与移民的跨机构合作平台得到

地方协调机制的补充与支持ꎬ 尤其是由难民署与国际移民组织所领导的 “针
对混合迁徙潮的跨机构小组” (ＧＩＦＭＭ)ꎮ 考虑到持续上升的委内瑞拉难民数

量ꎬ 难民署和国际移民组织在 ２０１６ 年成立了 “跨机构边境小组” (ＩＢＧ)ꎬ 目

的主要是在边境地区协调和组织针对进入哥伦比亚难民的人道主义援助ꎮ
２０１８ 年 ９ 月ꎬ 难民署和国际移民组织将跨机构边境小组扩张成为有 ７５ 个国际

组织参与的 “针对混合迁徙潮的跨机构小组”ꎬ 加强与哥伦比亚中央和地方政

府的合作ꎬ 推进 «区域难民和移民应对计划»ꎮ② 跨机构小组每年会发布 «区
域难民和移民应对计划»ꎬ 对小组下一年的整体工作做出细致的规划ꎮ «２０２２
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①

②

参见 “针对委内瑞拉难民与移民的区域跨机构合作平台” 网站ꎮ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / ｅｎ /
ａｂｏｕｔｕｓ􀆰 [２０２２ － ０１ － ０５]

“Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｌａｎ ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔｓ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａ: Ｊａｎｕａｒｙ －
Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１９”ꎬ ＵＮＨＣＲꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１８ꎬ ｐｐ􀆰 ４９ －５０􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｐａｒｔｎｅｒｓ / ｄｏｎｏｒｓ / ５ｃ３３０ｂ
ｃ７４􀆰 [２０２１ － ０６ － １０]
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年区域难民和移民应对计划» (ＲＭＲＰ ２０２２) 汇聚的国际组织已达 １９２ 个ꎮ①

这些计划先从区域层面对难民涌出现状、 接收情况作出评价ꎬ 然后根据前面

提到的 ９ 大支柱提出区域性的优先需求及应对策略ꎬ 最后依托区域性平台ꎬ
为不同国家和国家群体面临的特殊需求提出具体的应对措施ꎮ② 根据这些识别

出来的需求ꎬ 跨机构小组中负责该问题的主要组织及该组织领导的其他非政

府组织将利用他们的专业性ꎬ 与当地政府合作ꎬ 为难民提供相关的资金和项

目实施支持ꎮ 跨机构小组不但从资金、 专业性和实施层面对哥伦比亚政府给

予指导和支持ꎬ 还每年对哥伦比亚现有的难民应对机制及境内委内瑞拉难民

的需求进行评估ꎬ 并分领域地提出援助重点和实施计划ꎮ
(三) 难民署权威的削弱: 主导能力丧失与组织竞争

在复合治理网络参与过程中ꎬ 难民署的合法性仍然面临不可回避的挑战ꎮ
一是 “针对混合迁徙潮的跨机构小组” 与执行 «区域难民和移民应对计

划» 的资金不足ꎮ 由于委内瑞拉持续恶化的形势ꎬ 对难民的保护与救济是一场

可预见的长期资源消耗战ꎮ 难民署用于哥伦比亚解决委内瑞拉难民问题的预算

从 ２０１８ 年开始逐年剧增 (见表 ２)ꎬ 然而ꎬ 该合作小组面临的最大挑战仍是筹资

不足ꎮ 以 ２０２０ 年为例ꎬ 到 ２０２０ 年 １２ 月ꎬ 跨机构小组为哥伦比亚只募集到了原

筹款计划的 ３７􀆰 ９％ꎬ 这极大地影响小组展开区域性的难民协调和援助工作ꎮ③

表 ２　 难民署用于哥伦比亚难民事务的预算 (２０１４—２０２２ 年)

(单位: 万美元)

２０１４ ２０１５ ２０１６ ２０１７ ２０１８ ２０１９ ２０２０ ２０２１ ２０２２

难民署哥伦比亚
难民事务预算

３０５０ ３１６０ ３１５０ ２９１０ ３４１０ ４９７０ ９６６０ １２４８０ １２２１０

资料来源: ２０２２ 年的数据是截至 ２０２２ 年 １ 月难民署高级专员批准的当前预算ꎬ 待提交给难民署

执行委员会常委会ꎮ ２０２１ 年的数据是经难民署高级专员批准的临时最终预算ꎬ 将在执委会下一届常委

会上报告ꎮ 其他年份的预算数据是难民署的最终数据ꎮ 参见 ｈｔｔｐｓ: / / ｒｅｐｏｒｔｉｎｇ􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｃｏｌｏｍｂｉａ? ｙｅａｒ
＝ ２０１４＃ｔｏｃ － ｆｉｎａｎｃｉａｌｓ􀆰 [２０２２ － ０２ － ０５]

二是难民署始终无法实现委内瑞拉被迫流离失所者在区域内获得正式

“难民” 的身份ꎮ 虽然保护难民计划获得域内国家、 区域国际组织和其他各专

业组织机构的支持ꎬ 但相对于难民署的最终宗旨———使委内瑞拉难民问题得

—０３１—

①
②
③

参见 ｈｔｔｐｓ: / / ｒｍｒｐ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / 􀆰 [２０２２ － ０１ － ０５]
“ＲＭＲＰ: Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｎｔ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ Ｐｌａｎ ２０２１”ꎬ Ｒ４Ｖ􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｒｍｒｐ􀆰 ｒ４ｖ􀆰 ｉｎｆｏ / 􀆰 [２０２１ － ０６ － １５]
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Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２５ꎬ ２０２０􀆰 ｈｔｔｐｓ: / / ｄａｔａ２􀆰 ｕｎｈｃｒ􀆰 ｏｒｇ / ｅｎ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｄｅｔａｉｌｓ / ８５４０９􀆰 [２０２２ － ０１ － ０５]
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到永久性解决ꎬ 仍任重而道远ꎮ ２０１９ 年 ５ 月ꎬ 委内瑞拉国内局势进一步恶化ꎬ
与此同时ꎬ 联合国和其他组织明确谴责委内瑞拉公共秩序受到威胁、 存在普

遍暴力和侵犯人权的情况ꎮ 难民署在 ２０１８ 年 «关于委内瑞拉人外流的指导说

明» 的基础上发布了新的指导说明ꎬ 强调大部分涌出的委内瑞拉人符合 «卡
塔赫纳难民宣言» 中对难民的定义ꎬ 因为造成他们涌入其他国家的原因符合

“普遍暴力” “大规模人权侵犯” 以及 “公共秩序紊乱” 的特征ꎮ① 尽管域内

国家多次对委内瑞拉国内人权大规模受到侵害的现象表示谴责ꎬ 但除了巴西

和墨西哥ꎬ 其他国家都没有将背井离乡的委内瑞拉人定义为难民ꎮ 哥伦比亚

在 ２０１９ 年 １１ 月宣布将会考虑委内瑞拉人的难民认定问题ꎬ 但最终在 ２０２０ 年

１ 月还是实施了新的移民管理办法ꎮ 鉴于哥伦比亚政府在给予委内瑞拉难民身

份问题上的迟疑ꎬ 难民署继续在特殊居留许可 (ＰＥＰ) 的制度基础上ꎬ 进一

步为保障难民的权利而努力ꎮ 由于无法将大规模被迫流离失所的委内瑞拉人

确认为正式 “难民”ꎬ 跨机构小组在 ２０２０ 年的计划中提出妥协办法ꎬ 即在短

期内保证健康、 食品、 饮用水、 卫生、 庇护所、 教育等服务的提供ꎻ 中期将

减轻移民进入劳动力市场的阻碍ꎬ 促进移民融入东道国的国家医疗和教育系

统ꎬ 从公共政策的层面增强委内瑞拉移民的融入ꎮ②

三是在危机应对中ꎬ 难民署和国际组织形成 “双头多元多层次” 的应对

机制ꎬ 削弱了难民署在委内瑞拉难民问题上的主导地位ꎬ 并为工作协调带来

更多复杂性ꎮ 一方面ꎬ 跨机构小组是由难民署和国际移民组织各出一名负责

人ꎬ 协同开展小组的总体协调工作ꎬ 事实上呈现的是小组的 “双头” 管理模

式ꎮ 难民署和国际移民组织各自主管的对象 “难民” 与 “移民” 看似有着显

著区别ꎬ 但随着 “难民” 定义与受难民署关注人群的扩展ꎬ 在被迫流离失所

(尤其是境内流离失所者) 问题上ꎬ 两个组织功能重叠ꎮ ２０１８ 年以来ꎬ 国际

移民组织 (移民署) 被纳入联合国体系ꎬ 与难民署一道共享联合国发展理念ꎬ
但对人口迁徙的宗旨和目的的定义有着明显差异ꎮ 难民署的宗旨是保护难民ꎬ
最终实现难民问题的永久性解决ꎻ 国际移民组织针对普遍意义上的人口迁徙ꎬ
旨在促进 “安全、 有序、 规范的迁徙”ꎮ 功能与管辖范围上重叠ꎬ 而目标与宗

—１３１—

①

②
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旨上存在差异ꎬ 势必影响到跨机构小组决策与执行的效率ꎮ 另一方面ꎬ 人道

主义协调机制同难民移民保护协调机制共存而形成 “双网交错”ꎬ 加大了参与

执行组织机构的工作难度ꎮ 就接收国际社会援助的特性来说ꎬ 哥伦比亚是拉

美国家中唯一一个拥有人道主义援助结构的国家ꎮ 鉴于该国长期的国内战争ꎬ
联合国人道事务协调厅 (ＯＣＨＡ) 领导联合国其他机构建立了人道主义援助

系统 (ＨＣＴ)ꎬ 包括 ５ 个在国家层面行动的部门和 １ 个在地区层面的协调网

络①ꎬ 确保受冲突影响的哥伦比亚人获得基本的人道主义援助ꎮ 这个网络机构

为难民署领导的跨机构小组提供了经验支持ꎬ 并为在境内流离失所者和难民

涌入重合区域开展工作提供方便ꎮ 但是ꎬ 这两个系统有重合的部分ꎬ 可能导

致参与的非政府组织的工作变得更加复杂ꎮ

三　 国际难民制度的哥伦比亚本土化与难民署的合法性再造

哥伦比亚对委内瑞拉难民展现欢迎和慷慨的态度ꎬ 使该国成为收容委内

瑞拉难民的最主要国家ꎮ 截至 ２０２２ 年 ２ 月ꎬ 世界有委内瑞拉难民与移民

６０４􀆰 １７ 万人ꎬ 哥伦比亚接收了 １８４􀆰 ２４ 万ꎬ 约占该国人口的 ３􀆰 ５８％ ꎬ 占拉美地

区总接纳人数 (４９９􀆰 ２２ 万) 的 ３７％ ꎮ② 涌入哥伦比亚的委内瑞拉人构成比较

复杂ꎬ 除了委内瑞拉籍的人 (将哥伦比亚作为最终目的地或中转国) 以外ꎬ
还有从委内瑞拉返乡的哥伦比亚人ꎬ 以及拥有委哥双重国籍的边境原住民ꎮ③

哥伦比亚与委内瑞拉拥有超过 ２２００ 公里的陆上边境线ꎬ 边境两边的人民联系

密切ꎬ 往来频繁ꎬ 有很多人在两边都有亲属ꎬ 甚至有很多人白天在哥伦比亚

工作ꎬ 晚上回委内瑞拉休息ꎮ
哥伦比亚的难民收容行为ꎬ 既源自其同委内瑞拉不可割裂的人员往来ꎬ

更是难民署所执行的国际难民制度对哥伦比亚规范进程———从承诺 (公约签

署) 到遵约 (难民制度的本土化) 的结果ꎮ 长久以来ꎬ 身为难民来源国的哥
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伦比亚持续有难民流出ꎬ 并没有太多难民进入避难ꎬ 即使作为 １９５１ 年难民公

约以及多项区域难民制度的签署国ꎬ 其国内的保护与庇护制度的法律规范也

一直处于空白状态ꎮ 直到 ２０１３ 年ꎬ 当陆续有相当数量的委内瑞拉人入境寻求

庇护时ꎬ 哥伦比亚才同难民署密切合作ꎬ 开始逐步加速国际难民制度的本土

化进程ꎬ 即将国际难民制度融入本国的法律体系ꎬ 并建立专门机构ꎮ
(一) 国际难民制度在哥伦比亚的本土化进程

２０１３ 年哥伦比亚政府第 ２８４０ 号法令沿用 «卡塔赫纳难民宣言» 中有关难

民的定义ꎬ 规范难民身份的申请步骤ꎮ① 然而ꎬ 在实际的实施过程中ꎬ 国外公

民如想申请难民身份ꎬ 须向哥伦比亚外交部提出申请且处理时间可能长达两

年ꎻ 与此同时ꎬ 申请难民身份的人在申请期间不允许工作及搬离申请所在地

区ꎬ 导致实际上很少有人向哥伦比亚政府申请难民身份ꎮ② 从委内瑞拉难民危

机爆发至今ꎬ 哥伦比亚的应对大致可以分为两个阶段ꎮ
１􀆰 受国内和平谈判进程影响的低调处理期 (２０１３—２０１６ 年)
在委内瑞拉流离失所者开始大规模涌入的初期ꎬ 哥伦比亚国内正值中央

政府同国内最大的非政府武装哥伦比亚革命武装力量 (ＦＡＲＣ) 的和平谈判期

间ꎮ 由于委内瑞拉政府始终和哥伦比亚革命武装力量保持微妙的关系ꎬ 在

２０１２ 年谈判进程开始时ꎬ 哥伦比亚中央政府认为委内瑞拉总统查韦斯可以对

哥伦比亚革命武装力量的谈判代表产生较大的影响ꎮ③ 由于需要委内瑞拉对和

平谈判的支持ꎬ 哥伦比亚中央政府因此对委内瑞拉难民采取低调处理的态度ꎬ
通过调整国内政策的方式ꎬ 尽量规范委内瑞拉难民的入境ꎮ

尽管从 ２０１３ 年起就有相当数量的委内瑞拉难民进入哥伦比亚ꎬ 但在 ２０１６
年年底之前ꎬ 哥伦比亚政府没有公开提出对委内瑞拉难民潮的担忧ꎮ 如若提

高委内瑞拉难民问题在国际上的关注度ꎬ 实际上等于在指责委内瑞拉现任政

府执政不力ꎬ 这显然与哥伦比亚寻求外交支持的初衷相违背ꎮ 同时ꎬ 根据
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«美洲民主宪章»ꎬ 区域内国家共同承担难民事务的前提是某一国家发生了

“人道主义危机”ꎬ 导致大量移民在其他国家寻求庇护ꎮ 所以ꎬ 若要启用难民责

任的共同承担ꎬ 就必须指出委内瑞拉国内发生了 “人道主义危机”ꎬ 这对当时需

要委内瑞拉支持的哥伦比亚来说显然无法做到ꎮ 由于哥伦比亚政府不能向美洲

国家组织提出正在面临的难民危机ꎬ 区域内的共同承担系统就不会被启动ꎬ 因

此所有的难民压力都将由哥伦比亚承担ꎮ 在难民涌入的初期ꎬ 哥伦比亚政府选

择采取低调处理的方式ꎬ 因此获得的域内支持比较少ꎬ 也相应地仅为难民提供

基础的人道主义援助ꎮ
委内瑞拉国内经济社会危机很难在短时间得到逆转ꎬ 这意味着仍会有源源

不断的被迫流离失所者涌入哥伦比亚和其他周边国家ꎮ 所有政府都倾向于给予

难民临时保护作为对策ꎬ 没有国家愿意快速启动对庇护申请的处理进程或主动

给予大规模混合流离失所群体以长期庇护身份ꎮ 而处于非正规状态的委内瑞拉

难民也给哥伦比亚带来了诸多不稳定因素ꎬ 如为毒品贸易提供劳动力等ꎬ 这势

必对该国国内稳定、 国家财政造成负面影响ꎮ 哥伦比亚国内制度空白亟待填充ꎮ
２􀆰 国内专门机构的建立与国际制度本土化阶段 (２０１７ 年至今)
直到 ２０１７ 年 ８ 月前后ꎬ 拉丁美洲的其他美洲国家组织成员国如秘鲁、 智利、

阿根廷才将大量涌出的委内瑞拉难民认为是委内瑞拉 “民主秩序崩溃” 的结果ꎮ
认定委内瑞拉发生 “人道主义危机” 的事实构成了诸国履行 «美洲民主宪章» 关于

共同承担难民事务责任的前提ꎬ 哥伦比亚政府对待委内瑞拉难民的态度开始变得更

加积极ꎮ 面对涌入数量持续上升的难民ꎬ 哥伦比亚政府开始了针对难民问题的国内

制度建设ꎮ
一是建立管理难民的专门机构ꎬ 规范边境地区人员出入境ꎮ 在国内组织机

构方面ꎬ 哥伦比亚依托外交部在 ２０１６ 年 ３ 月成立了管理难民的专门机构 “哥伦

比亚移民局” (ＭＩＧＣＯＬ)ꎬ 但它仅作为一个执行边境难民管理的类似警察局的

机构ꎬ 没有立法建议能力ꎮ 在管理规范方面ꎬ 哥伦比亚开始要求入境的委内瑞

拉人须持有有效护照ꎬ 而这在之前是不被要求的ꎮ 考虑到边境两边频繁的流动ꎬ
在委内瑞拉边境开放的前一天 (２０１６ 年 ７ 月 ３１ 日)ꎬ 哥伦比亚政府出台新的政

策ꎬ 宣布凡是希望进入哥伦比亚境内的委内瑞拉边境城市居民可以通过在网上

申请移民边境过境卡 (ＴＭＴＦ)ꎬ 免护照在哥伦比亚的边境城市停留最多 ３０ 天ꎮ①

—４３１—

① Ｇ􀆰 Ｍａｕｒｉｃｉｏꎬ “Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｇｅｎｅｒｏｓｉｔｙ􀆰 Ｃｏｌｏｍｂｉａｎ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｄｉｓｃｏｕｒｓｅ ｔｏｗａｒｄｓ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ｆｒｏｍ Ｖｅｎｅｚｕｅｌａꎬ
２０１５ － ２０１８”ꎬ ｉｎ Ｃｏｌｏｍｂｉａ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌꎬ Ｎｏ􀆰 １０６ꎬ Ａｐｒｉｌ － Ｊｕｎｅ ２０２１ꎬ ｐ􀆰 ３７􀆰



委内瑞拉难民危机与联合国难民署的合法性再造　

２０１７ 年 ４ 月底ꎬ 作为移民边境过境卡功能的延伸ꎬ 哥伦比亚同时开展两轮边

境迁移卡 (ＢＭＣ) 的发放ꎬ 希望进入哥伦比亚的委内瑞拉人可以凭借该卡在

哥伦比亚境内停留最多 ７ 天ꎬ 到 ２０２０ 年 ４ 月ꎬ 共有约 ４９４ 万委内瑞拉人获批

该卡ꎮ①

二是合并移民与难民管理制度ꎬ 实施临时庇护的居留许可政策ꎮ 由于从

委内瑞拉涌入哥伦比亚的人数过多ꎬ 且哥伦比亚没有完善的庇护系统可以处

理单独的庇护申请ꎬ 哥伦比亚政府不再区分来自委内瑞拉的移民或者是难民ꎬ
而是统一给予符合条件的委内瑞拉人临时保护的地位ꎬ 以便快速处理涌入难

民的合法性问题ꎮ 哥伦比亚一开始将应对重点放在边境接纳上ꎬ 随着难民人数

的上升并在不同城市居留ꎬ 哥伦比亚政府开始为分散在各个城市的委内瑞拉移

民提供援助ꎮ 从 ２０１７ 年 ７ 月开始ꎬ 哥伦比亚政府正式为委内瑞拉难民提供类似

临时庇护的居留许可: 特殊居留许可ꎮ 这种居留证最多允许难民在哥伦比亚停

留两年 (可以申请更新)ꎬ 并且享有基本的就业、 医疗和教育权ꎮ② 同时ꎬ 哥伦

比亚不限制委内瑞拉难民的行动自由ꎬ 让他们可以自由选择居留的地点ꎮ
三是开展大规模委内瑞拉人身份登记ꎮ 哥伦比亚政府于 ２０１８ 年 ４—７ 月

开展了大规模对委内瑞拉人的登记 (ＲＡＭＶ)ꎬ 主要是针对没有证明文件的、
处于非正规状态的委内瑞拉移民ꎮ 通过登记ꎬ 这些没有身份证明的移民可以

拥有获得合法身份的机会ꎮ 在 ２０１８ 年 ７ 月的统计中ꎬ 共有约 ４４􀆰 ２ 万的委内瑞

拉移民通过登记获得由哥伦比亚移民局为其颁发的特殊居留许可ꎮ③ 到 ２０２０
年 １１ 月为止ꎬ 即使哥伦比亚政府积极开展难民登记工作ꎬ 但短时间内大规模

委内瑞拉人的涌入使得大量难民仍处于非正规的状态ꎮ 在经过 ９ 轮的特殊居

留许可授予之后ꎬ 共有超过 ７０ 万委内瑞拉人获得合法地位 (其他拉美国家授

予特殊居留许可的比例比哥伦比亚低很多)ꎬ 这意味着仍有约 １００ 万的跨国被

迫流离失所者没有合法身份ꎮ
(二) 国际难民制度在哥伦比亚实现本土化的动因

从哥伦比亚应对委内瑞拉难民危机的政策历程可以看到ꎬ 国际难民制度
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在该国实现本土化有多重原因ꎮ
一是难民署同哥伦比亚的长期合作使哥伦比亚已经接受国际难民制度的

规范ꎬ 接受了难民署的专业知识传播ꎮ 作为 １９５１ 年难民公约及 １９６７ 年议定

书的签署国ꎬ 哥伦比亚在委内瑞拉难民危机爆发前虽然还未建立同国际难民

制度相对接的国内制度ꎬ 但已经在专业知识储备、 人道主义价值观和保护实

践等方面有了较充分的准备ꎮ
二是虽然哥伦比亚对难民地位的认定持保留态度ꎬ 但出于功利性考量ꎬ

哥伦比亚政府寄望从难民署和其他国际机构获援ꎬ 将大量的非常规委内瑞拉

难民合法化ꎮ 同时ꎬ 哥伦比亚自身也面临严重的国内问题ꎬ 中央政府虽然与

国内最大的反政府武装签订了和平协议ꎬ 但仍面临各种社会问题ꎬ 包括族群

矛盾、 社会不公、 贫富差距大等ꎮ 从 ２０１９ 年 １１ 月起ꎬ 哥伦比亚境内开始了

两轮大规模的抗议游行ꎬ ２０２１ 年 ４ 月针对税收改革的和平游行在多个城市演

变为暴力冲突ꎮ 根据最新的民调数据ꎬ 只有 ４３％的当地人认为促进委内瑞拉

人的融合将为哥伦比亚带来更多的好处ꎮ① 将被迫流离失所的委内瑞拉人合规

化、 正常化ꎬ 短期内可以减轻对哥伦比亚国内的威胁ꎬ 也对该国的中长期发

展有利ꎮ 哥伦比亚政府管理非正规移民所花费的成本高昂ꎬ 大量没有合法身

份的委内瑞拉人对哥伦比亚国内的稳定也会造成威胁ꎮ 由于委内瑞拉国内的

经济体系重建是长期工程ꎬ 这意味着大量被迫流离失所者的涌出将是一个长

期的现象ꎮ 如果不将他们合法化ꎬ 这些长期流离失所者将成为哥伦比亚境内

灰色产业的劳动力ꎬ 形成恶性循环ꎮ 在这样的逻辑下ꎬ 哥伦比亚政府努力将

非法难民常规化ꎬ 而非限制其入境ꎮ 同时ꎬ 哥伦比亚的社会经济发展可以受

益于从委内瑞拉流入的人才ꎬ 获得教师、 医生和工程师等专业技术人才ꎮ②

三是两国在被迫流离失所者问题上的历史牵绊ꎬ 已经形成一种区域内庇

护被迫跨国流离失所者的传统与共同认知ꎮ 委内瑞拉对哥伦比亚流离失所者

的庇护经历ꎬ 容易唤起哥伦比亚政府及民众对委内瑞拉难民的共情与理解ꎮ
哥伦比亚政府针对委内瑞拉难民的措辞很多时候都被塑造成 “回报曾经为大

量哥伦比亚难民提供庇护的邻居”ꎬ 形成易于被国内接受的话语ꎮ
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四是哥伦比亚此前针对境内流离失所问题建立的人道主义援助机构框架

可以再被用于本次难民危机ꎬ 形成内外规范的嫁接空间ꎮ 由于国内制度基础

与国际合作机制的延续性ꎬ 哥伦比亚为应对境内流离失所问题而形成了国际

人道主义援助的工作架构ꎬ 曾经为保障境内流离失所者权利的国际组织和非

政府组织可以直接转化为向委内瑞拉难民提供服务的机构ꎬ 这加快了对委内

瑞拉难民接收、 登记与救济的效率ꎬ 并可通过原有网络渠道获得更多的国际

援助资金与关注度ꎮ 由于长期需要国际社会的援助来保护国内战争导致的境

内流离失所者ꎬ 哥伦比亚与国际组织合作密切ꎬ 且国内存在人道主义援助的

结构ꎮ 以难民署和国际移民组织为代表创立的针对委内瑞拉难民的跨机构小

组ꎬ 为委内瑞拉难民的权利保障发挥了资金援助、 项目实施和指导性的作用ꎬ
但该平台的募资存在理想与现实间的差距ꎮ 新政策实行后ꎬ 哥伦比亚需要更多

来自国际社会的援助ꎮ 同时ꎬ 由于临时庇护法始终不成体系ꎬ 哥伦比亚的难民

政策可能会由于领导人或执政党的变化、 民意的变化而产生很多不确定性ꎮ
(三) 哥伦比亚应对委内瑞拉难民危机的成效

目前为止ꎬ 委内瑞拉难民问题距最终解决还有很长的路要走ꎬ 但就哥伦

比亚本身而言ꎬ 它在其能力范围内对被迫流离失所者的慷慨收容与救助、 同难

民署与国际社会的积极合作都已显示了化解危机的进展ꎮ 最重要的是ꎬ 哥伦比

亚对国际难民制度的本土化突破ꎬ 是哥伦比亚同难民署长期合作的显著成果ꎮ
哥伦比亚对临时保护制度的探索不仅体现在慷慨的授予ꎬ 更体现在对获得

保护者权利保障的推进ꎮ 哥伦比亚政府在 ２０２０ 年提出了一套具有包容性的针对

委内瑞拉移民的措施: 一是将非正规移民常规化ꎬ 包括对难民登记工作范围的

扩大和居留证的发放ꎻ 二是为难民提供不仅是应急的人道主义援助ꎬ 还包括关

注移民的心理健康ꎬ 为脆弱群体提供特殊化的服务ꎻ 三是促进移民融入就业市

场ꎬ 使其充分发挥推动经济发展的动力ꎻ 四是确保这些措施落实到地区层面ꎮ①

哥伦比亚没有一套成体系的庇护法ꎬ 针对委内瑞拉难民的管理通常是通过

一系列的总统政令来实现ꎬ 导致针对难民的政策充满不确定性ꎮ 即使新的政策

最大限度地为难民提供合法居留、 保障其权利ꎬ 但哥伦比亚尚缺乏包容性的移

民系统ꎮ 如果将难民问题的最终解决视为难民在所在国家的归化入籍ꎬ 那么或

许这些凸显临时保护、 没有实现难民身份通畅确认渠道的最新政策与制度安排
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并不令人满意ꎬ 似乎国际难民制度的规范未达最优效果ꎮ 但从难民署在世界历

次难民危机中同各难民接收国家的合作实践来看ꎬ 哥伦比亚在行动与话语上已

经对难民问题的 “永久性解决方案” 进行了充分诠释ꎬ 尽管临时保护是对难民

保护的一种妥协性选择ꎬ 但有望成为一条通往永久性解决之路ꎬ 即让难民成功

融入所在地社会 (包括但不限于归化入籍)ꎬ 实现第三方安置ꎬ 或是自愿返乡ꎮ
一方面ꎬ 哥伦比亚总统和难民署高级专员在 ２０２１ 年 ２ 月 ８ 日共同宣布新

政策ꎬ 将给予自 ２０１６ 年以来涌入的所有委内瑞拉移民合法居留地位ꎬ 特别是

针对居留在哥伦比亚境内的近 １００ 万非常规移民ꎬ 哥伦比亚政府将为其提供

为期 １０ 年的临时保护地位ꎮ 这意味着ꎬ 非常规委内瑞拉移民可以通过登记获

得教育、 医疗和工作权ꎮ① 难民署和国际移民组织将协助哥伦比亚政府在资金、
专业和人员上提供支持ꎮ 另一方面ꎬ 合法的居住权尽管有固定期限ꎬ 但各国居

留制度中已经出现向 “中长期” 时限的发展ꎬ 这在法律与权利上很大程度化解

了被迫流离失所者在哥伦比亚从非正规身份到合法临时身份过渡时的潜在风险ꎬ
为他们未来在该国获得长期正规身份或是安全自愿返乡提供了可能ꎮ

总体来说ꎬ 哥伦比亚对委内瑞拉难民保持了积极的态度ꎬ 从一开始的有

所保留到逐步探索成立难民管理机构ꎬ 合法身份的授予范围也从一开始的哥

委边境居民扩展到所有委内瑞拉难民ꎻ 合法居留的时间也从一开始临时性的 ７
天、 ３０ 天发展为 ２０１７ 年特殊居留许可的两年ꎬ 临时保护制度随着难民事务实

践的升级不断完善ꎮ
当然还要看到ꎬ 由于难民涌入数量过于庞大ꎬ 对难民身份文件的要求以

及哥伦比亚政府登记难民的能力有限ꎬ 很多居留在哥伦比亚的难民实际上仍

未获得合法的身份ꎮ 同时ꎬ 特殊居留许可对于难民的医疗、 就业和教育的权

利规定不够细致ꎬ 委内瑞拉难民的权利保障依旧面临较大风险ꎮ
(四) 哥伦比亚面对的挑战与治理创新局限

获得特殊居留许可的委内瑞拉难民尽管拥有医疗、 就业和教育权ꎬ 但这

些权利在实施过程中无法得到有效保障ꎮ 比如ꎬ 特殊居留许可规定所有委内

瑞拉的难民都享受紧急医疗权ꎬ 然而哪些医疗项目属于 “紧急” 的范畴却并

不清晰ꎻ 在教育方面ꎬ 即使初等教育应该提供给所有移民ꎬ 但实际上没有身

份证件的难民子女很难获得教育资源ꎻ 在就业方面ꎬ 虽然特殊居留许可的持
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有者可以在哥伦比亚合法工作ꎬ 但是雇主仍对雇佣移民持怀疑态度ꎬ 据统计ꎬ
约 ９３％实现就业的委内瑞拉人从事非正规的行业ꎮ①

就特殊居留许可这种临时保护制度本身来说ꎬ 一方面ꎬ 它给予了委内瑞

拉难民合法地位ꎬ 也在一定程度上保障了难民对基本服务的需求ꎬ 有助于哥

伦比亚政府更好地管理涌入的难民ꎮ 另一方面ꎬ 它是哥伦比亚政府在没有完

整庇护法律体系的前提下提供的应急对策ꎬ 在授予特殊居留许可之后ꎬ 没有

制度规定寻求庇护者可以申请难民身份ꎬ 或过渡到获得永久居留及公民身份ꎬ
这限制了难民进一步融入并获得长期权利的可能性ꎮ② 另外ꎬ 虽然特殊居留许

可在实际操作中可以更新ꎬ 但无法在制度上保证 “不推回” 原则的彻底落实ꎮ
更重要的是ꎬ 当特殊居留许可的两年有效期届满后ꎬ 一旦委内瑞拉难民因为种

种原因没有及时申请更新ꎬ 他们就丧失了在哥伦比亚的合法居留地位ꎮ
特殊居留许可的实施是有条件的ꎬ 它的发放虽然是基于国籍ꎬ 但仅限通

过正规边检进入哥伦比亚且拥有委内瑞拉护照的人ꎮ 这导致仍有超过一半的

委内瑞拉人以非常规的方式居留在哥伦比亚ꎮ③

四　 结论

从应对危机的方式、 对难民署宗旨的执行结果两方面来看ꎬ 处于多元、
多层级复合治理网络中的难民署权威受到深度削弱ꎬ 相比其黄金发展期而言

已经丧失了主导治理的能力ꎮ 全球难民治理中难民署实施难民保护、 直接影

响与规范国家保护行为的能力不足ꎬ 对 １９５１ 年难民公约与 １９６７ 年议定书的

难民保护原则也难以实现ꎮ 难民署的财政状况也无法保障其对难民收容国的

充分支持ꎮ 来自联合国授权的传统合法性基础随联合国本身权威虚化而受到

质疑ꎬ 难民署的合法性遭遇危机ꎮ 然而ꎬ 在委内瑞拉难民危机应对上ꎬ 恰恰

显示了在当下难民署合法性再造的可能ꎮ
第一ꎬ 难民署所执行的国际难民制度在哥伦比亚实现了 “本土化”ꎬ 强化

了哥伦比亚的履约效果ꎮ 尽管难民署的主导性身份权威在拉美地区甚至世界
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绝大部分区域都遭到削弱ꎬ 但从委内瑞拉和哥伦比亚的双向跨国难民危机应

对来看ꎬ 两国对于难民的保护确实受到规范性道德支配ꎬ 形成了难民保护的

文化认知以及共同的信念和行动逻辑ꎮ 一方面ꎬ 收容大规模涌入的他国被迫

流离失所的公民ꎬ 从政府到民众都是给予理解和认可的ꎻ 另一方面ꎬ 国际难

民制度不断在委内瑞拉与哥伦比亚的国内制度中以一系列庇护法律、 身份登

记规则、 居留政策以及保护措施实现本土化ꎮ
第二ꎬ 难民署借力区域协调机制ꎬ 积极加大国际难民制度的区域国家覆

盖性ꎮ 拉丁美洲之所以是难民制度执行、 庇护责任共同承担与制度创新的先

行者ꎬ 主要得益于该地区对国际难民制度的吸收和内化以及根据区域特性进

行扩充的过程ꎮ 难民署长久以来执行的 １９５１ 年难民公约和 １９６７ 年议定书在

该地区得以扎根、 生长ꎮ 除了古巴和圭亚那ꎬ 区域内所有国家都是 １９５１ 年难

民公约以及 １９６７ 年议定书的缔约国ꎮ 在当前历史阶段ꎬ 难民署虽然不是新进

程的主导者ꎬ 却仍然在积极参与协调、 协助地区国际难民制度建立关键环节ꎬ
这在 “基多进程” 中体现得淋漓尽致ꎮ 难民署不但参与推动该进程的建立、
行动计划的设计、 技术支持及执行效果评估ꎬ 还直接同相关国家政府接触ꎬ
劝服未加入 “基多进程” 的国家签署 «基多宣言» 承诺义务ꎮ 虽然这是以联

合特别代表的形式进行ꎬ 但仍然体现的是难民署 “斡旋” (ｇｏｏｄ ｏｆｆｉｃｅ) 的行

为传统ꎮ 从中可以发现ꎬ 难民署代表的国际难民制度从规则、 原则到规范已

经形成了扎根于区域制度之中并充分协调着域内国家的难民保护行为ꎬ 使得

拉美国家相较其他地区国家显得更为慷慨和积极ꎬ 为国际难民治理提供了丰

富的经验和模本ꎬ 难民署的合法性从中得以彰显ꎮ
第三ꎬ 复合网络治理协调中的难民署—国际移民组织双头制度加强了全

球迁徙问题治理的有效性ꎬ 重塑了难民署的专业权威ꎬ 弥合了价值与政策分

歧ꎬ 缓解了认同危机ꎮ 虽然该应对机制对难民署和国际移民组织彼此而言形

成竞争ꎬ 为执行带来困难ꎬ 但总体而言ꎬ 难民与移民事务的高度相关性使得

二者形成有机联合ꎬ 成为治理被迫迁徙问题的重要发展趋势ꎮ 二者共同组建

的区域响应机制更贴近于全球人口跨国混合流动的真实情况ꎬ 这种新的制度

萌芽必将向全球扩散ꎬ 成为未来全球人口迁徙 (难民与移民) 治理的主导方

式ꎮ 同时ꎬ 难民署同包括国际移民组织在内的各国际组织机构在难民治理上

的价值观念、 政策倾向上的分歧ꎬ 将促成这类新型制度模式和协调机制不断

磨合、 相互融合ꎬ 成为难民署在复合治理网络中合法性再造的又一可能ꎮ
(责任编辑　 王　 帅)
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