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一 、 导言

报告目的

1. 1 9 8 2 年 3 月 1 6 日. 大会第3 6 / 4 6 2号决定要求“联合检查组对工 

程处的组织、预算、业务进行一次综合审查.以期协助主任专员对工程处可得的有 

限经费加以最有效的、最经济的使用”。

2 . 这句话的措辞以及该项决定的其他部分. 诸如：请各国政府“今后慷慨捐 

款”、 “增加其捐款”、 “开始作出捐款”等• 似乎在指出•大会在请联检组审查 

适东救济工程处的活动时.主要予以关心的是工程处的筹资问题和其稀少资源用途 

的成本效率问题。

3 . 从这个角度来看问题时，联检组立刻发现. 由于资金有限• 在履行近东救 

济工程处的任务时遇到严重的团难。 似乎明显的是• 协助工程处尽可能改善其管 

理制度. 将会加强各会员国对其有效性的信心，改进它的形象和信誉• 以及便利经 

常的和稳定的筹资活动。

4 . 联检组在本报告中，审查了工程处教育、卫生、救济三大方案的实施结果 

(第二章）。 对业务问题和方法作出研究之后. 引出预算和财务、人事、结构和 

权力下放问题（第三章）. 再引出工程处的任务和结构方面的事项（第四鞏h 第 

五章列出各种结论和建议。

初步说明

5 . 在进入主题之前. 先列举关于近东救济工程处的一些基本筝实：

(a) 1 9 4 9 年 1 2 月8 日. 大会第302 ( I V )号决议设立了近东救济工程处,

于 1 9 5 0 年初开始作业，取代了已经开始工作的联合国巴勒斯坦难民救济处的任 

务和责任. 后者是在其他联合国系统的机构和自愿机构的合作下设立的，目的在于
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向巴勒斯坦难民提供必要的服务. 同时不违反大会第19 4 ( 1 1 1 )号决议第1 1 段. 

其中规定向不愿回归的巴勒斯坦难民提供遣返和补偿。 按照最初的决议，工程处 

的主要职责在于，同当地政府协作推行救济和工作方案。 1 9 5 2 年大会第513 

( V I )号决议首次规定要在卫生、教育、福利领域提供援助.虽然以前没有明文规 

定，但联合国巴勒斯坦难民救济处巳经提供了这些服务。 这些服务将成为工程处 

活动的主流. 因为逐渐明朗的是，公共工作方案不能付诸实施。

( b ) 大会已经延长工程处的任务期限平均每次2 至3 年最近一次到1 9 8 4 年 

6 月 3 0 日。 工程处原先的工作是. 向 1 9 8 4 年以色列一阿拉伯敌对情况在黎 

巴嫩、叙利亚、约旦、加沙地带造成的难民. 提供援助。 1 9 6 7 年以来. 大会 

也授权工程处. “在实际可行的范围内，于紧急基础上并作为暂行措施，对该地区 

内最近敌对行为而目前流离失所并切需立即协助的其他人士. 提供人道主义援助”

( 1 9 6 7 年 7 月 4 日第2 2 5 2 ( E S - V )号决议）。

( c )工程处向大约2 0 0 万名巴勒斯坦难民提供他们关心的教育、卫生、救济 

事务。 大会各项决议没有规定要提供保护。

(d )就工作人员而言.工程处迄今是联合国系统内最庞大的组织：大约1 1 0 

名国际工作人员（其中2 0 名由教科文组织发薪• 5 名由卫生组织）. 大约17.000 

名当地工作人员. 其中大多数是巴勒斯坦难民。

(e )工程处每年予算超过2 亿美元。 联合国、教科文组织、卫生组织的经常 

预算中提供少量捐款. 用于支付国际专门人员. 除此之外.工程处资源基本上来自 

自愿捐款。 最近几年. 工程处的可得资源不足以应付3个方案所需费用.更无法 

应付由于难民的增加和通货處胀所造成的额外费用。

6 . 自从1 9 5 0 年成立以来. 工程处一直在十分艰难的务件下展开业务. 这

不但是因为经费和任期不能肯定. 而且也是因为政治气候极端微妙。 军事作业经 

常造成工程处人员和难民的伤亡，也经常打扰业务活动。
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7 . 在本报告编制期间.联检组从主任专员及其工作人员那里接受到很有价值 

的援助。 检查专员多次访间了维也纳总部.以便同主任专员及其工作人员讨论各 

种问题. 工程处也作出安排• 以使联检组的人员于1 9 8 3 年 1月至3 月期间访 

问安曼总部和工程处所有外地办公室• 包括各难民营和设施9也在教件 ^卫生组  

JR的总部和外地. 同这些组织的工作人员进行了有价值的讨论.也同难民高級专员 

的工作人员热烈讨论过。 检查专员对所有协助他们的人. 表示赞赏。

二.方案和工作

A . 教育和训练

8 . 工程处在教科文组织合作下，向大约3 4 万名巴勒斯坦难民儿童提供教育 

和训练。 这大约占了工程处开支的6 0 %  ( 1 9 8 2 年 11，050万美元），是迄 

今三项方案中最大的。 教科文组织负责教育方案中的技术和专业部门，而工程处 

则负责行政事务，支付教育系统费用，2 0 名教科文组织国际工作人员的薪给则不 

包括在内。

1 • 教育服务的程度和范围

9 . 表一的数字摘述了工程处提供的教育服务。应当注意到，工程处向多数难 

民只提供9 年正式教育（在黎巴嫩，1 0 年 ）。 难民儿童在完成9 年教育之后'

(预备学校或初中结束），就有资格进入居住地公立高中。 工程处在小规模基础 

上提供职业和技术教育。 工程处教员训练所供应工程处学校所需的教员。 工程 

处也提供少数大学奖学金。

1 0 . 工程处的内部结构，可从附件一的结构图中看出。 在维也纳总部，设有 

教育部；在安曼总部，设有教育部的一大分支。 在每个外地，也设有教育部，管 

理外地的教育事务。 联检组认为,•这种一般性结构是令人满意的。
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2 . 教育素质

11. 5 个外地的教育制度和课程，与非难民学校的相似。 在黎巴嫩，学生从 

小学一年级开始就学习英文或法文。 由于外语对难民儿童具有特别重要性，因此 

不妨在其他外地，研究扩大这种做法的可能性。 尽管缺乏一些教科书，在西岸和 

加沙地带的工程处学校仍然使用约旦和埃及的课程（见第3 8 段 ）。 在约旦、黎 

巴嫩、叙利亚，一般采用这些国家的课程。 因此，联检组就能够把工程处学校的 

学童成绩同使用相同课程和制度的公、私学校相比较。 通过访问各种学校以及同 

工程处教育人员进行讨论联检组也能够就教育素质形成一定看法。

1 2 . 联检组发现，尽管困难重重，包括停课和罢工、物质设备不佳、配备和教 

材不足、过于拥挤等，伹是工程处/ 教科文组织学校的素质仍属良好。 在多数外 

地，一般在预备学校结束时举办会考，工程处学生的成绩不差于同等公、私学校的 

学生。 女生优于男生。 这种优秀成绩，归功于难民家长重视子女教育，这反映 

在学生的高度积极性上。 同等重要的是，教员的积极性也高，工程处管理教育方 

案的工作人员能力强，热情高。 不过，几年来没有教科文组织提供健全的专业指 

导，上述积极性也不足以导致优良成绩。

1 3 . 在教育方案（象其他方案一样），每个外掉办事处的当地资深巴勒斯坦工 

作人员对各项方案进行管理。 他们从工程处/ 教科文组织维也纳总部的教育主任、 

工程处/ 教科文组织各司长、安曼总部的当地专家那里接受指导，从工程处外地业 

务主任那里接受行政支援和监督。 但是，由外地的当地官员去推行各项方案，这 

些业务的素质大部分系于他们。 每个外地的这些官员包括：外地教育干事、教育 

发展中心主任、该中心的各主管、地区教育干事、各训练中心的主任。 联检组同 

其中许多官员，就教育方案进行了讨论。 当地官员现在已能自行管理教育方案，

外来专家的意见和指导已较前减少。 他们主要的问题是资源不足以应付校舍、教 

材、设备等。

1 4 . 许多当地资深教育人员已经长久服务于工程处，有些已超过3 0 年，正在
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接近退休年龄。 由于工程处属于临时性质，没有正式的职业规划，因此，将难以 

取代正要退休的关键性官员，在一些外地，、同一单位的正副主管同时退休• 为了

保# 教育素质，需要釆取紧急措施。

( a )同其他教育制度的比较

1 5 . 联检组列出了许多指示数字，以便把工程处的教育事务同世界各地具有类 

似发展水平的9 个国冢进行比较。 比较工作是在教科文组织的协助下进行的• 精 

确的比较是不可能的，因为各国之间教育制度相差很大。 不过，教科文组织能够 

提供足够的资料，便利对工程处的教育成就作出判断。 一般而言，尽管工程处困 

难特殊riT务受到限制，但比较起来仍居笮利地位。 主要的指示^ 承，现摘述如 

下。

1 6 . 就学比例。 在小学一级（6 岁至1 1 岁 ），该年龄组难民儿童的8 3 %  

S 经土学。 在预备学校一级（1 2 岁至1 4 岁 ），7 3 % 已经上学.由于各年龄 

组的就学时间因国而异，这些数字无法同9 个国家的一些数字直接比较，不过，明 

显的是，难民儿童的就学比例高于平均水平，这是因为难民家庭对教育的要求很高. 

由于工程处无法对难民儿童施加强迫教育，上述情况更值得赞扬。

1 7 . 女生的百分比. 工程处学校中，小学女生平均占4 8 % , 准备学校女生 

占了47. 7 % , 这比与之相较的9个国家的平均数字要高些.

1 8 . 教员/ 学童比例。 工程处学校中，小学一级每个教员平均4 1个学生， 

准备学校为3 1 ，因此比9 个国家的平均数要高得多。 这是对工程处唯一不利的 

数字，原因是预算限制。 不过，由于学童和教员的积极性特别的高，这个数字对 

教育素质似乎并无害处。

1 9 . 每年学生个人用费。 1 9 8 1， 1 9 8 2 学年度，工程处小学和预备学 

校每个学生一年经常直接业务费用，平均为2 4 5 美元。 这项费用不包括共同费 

用和诸如学校建造等非经常费用。 特别难以把这些费用同9 个国冢的费用进行精 

确的比较，因为就学年龄、学期、会计制度各項不同，汇率时常波动而且不符现实•
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不射：，工程处费用似乎稍徽低于平均数。 它们大约同难民居住国的生活费用一样, 

在约旦稍高一些，在黎巴嫩低些。 工程处学校的职业训练费用，平均每年在1， 

5 0頌|元 至 1 0 0 美元之间，包括膳食和住宿。 由于工程处学校的职业训练学 

生人数很少（约4, 0 0 0 名 ），没有同其他国家作出比较，但这类教育费用似乎不 

高.

2 0 . 退学和留级■ 强迫方式的退学，在工程处小学里占了 6. 7 % , 同9 个 

国家具有资料的7 个国家的百分率比较起来，要低一些。 不过，无法知道李生 

为什么退学，因为没有保留记录，也没有顾问就纠正措施提供意见。

㈨ 两年期教育工作计划

21. 1 9 8 0 - 8  1 / 1  9 8 1 — 8 2 两年期工作计划，首次在安曼总部的教

科文组织专家的鼓励和监督之下编制完成。 该计划涉及所有5 个外地，内容包括 

目标、优先次序、活动，其中列出一张时间表，还规定进行定期审评。 其中附带 

的报导制度将提供每项活的进展现况，同时指出所需的纠正行动。 目前已在编 

制第二次两年期工作计划，属于1 9 8 2 —8 3 / 1 9 8 3 —8 4 两年期。

2 2 . 开始时，一些外地教育官员还不太愿意停止其他紧急事项，来进行规划工 

作. 由于正面的经验，他们全部确信这种规划文件的重要性，同时把它作为苕效 

的管理工具。 工程处应当考虑针对保健和救济，使用类似的规划和控制方法（参 

看下面二，B 和二. C ) B

㈧ 教育发展中心

2 3 . 在5 个外地，4 个设有教育发展中心。 在黎巴嫩，教育发展股正提升为 

正式的中心。 教育发展中心的职责，正如外地两年期教育工作计划中所述那样， 

在于通过学校监督（检查）、教育人员的在职训练、课程发展、为外地教育人员及 

其他教育活动而加强试验和评价过程、图书馆、文件处理、视听服务，来提高教育 

素质。
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24.每个中心在外地教育官员的直接监督下推展工作，每个中心的主任负考本 

中心的贅理工作。 除了主任和助理主任之外，专业人员还包括1名图书馆员、许 

多学监（2 4 名至3 8 名 ），他们参与中心的所有活动。 由于学监的职务属于多 

种学科，难以找出大家能够接受的标准去决定每个外地需要的学监数目。 已经使 

用的一个标准是，每 1 0 0 名至1 2 0 名教员1名学监，但已经考虑大大减低学监 

比例。 这样无疑会妨碍教育素质，长期说来，会因纠正行动而引起额外的费用。 

即使在目前, 许多课目没有受到适当的监督；学监试图每年二次对每名教员进行现 

场评价, 对新任教员就更频繁一些，学监由于还有许多其他责任，难以充分担负这 

项根本工作•

25 •联检组认为，行得通的标准是，在小学一级，每 1 0 0 名教员1名学监， 

在预备学校一级，每7 5 名教员1名学监。 这就意味着，在某些外地，特别是约 

旦，学监数目就得增加。 适当的是，今后不必事先通知维也纳总部，就可以补充 

学监空缺。

26.驻在安曼总部的工程处，教科文组织的专家，常常访问外地，会同教育发 

展中心一起实施两年期教育工作计划。 由于他们同所有外地都有联系，1个外地 

的成功经验可以应用到其他外地。

(d) M

27 .在工程处学校工作的教员，超过1万名。 在工程处业务初期，具有专业 

资格的教员，为数很少。 现在，情形已完全改观了。 绝大多数的教员都符合标 

准；不符合标准的，大多数是早期任用的现正届退休之年。 尽管合格标准十分之 

髙，但上述都是事实。 例如, 在黎巴嫩，预备学校教员必须大学毕业，如果没有 

正式教育文凭，就应在任用三年内接受在职训练。

28.工程处提供职前和在职教员训练，以便应付对新教员的需求，因为难民日 

增，教员辞职或退休。 联检组审查了教员训练中心的一些考试成绩，简略地观察
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了许多教员的工作。 这些成绩显示，受训教员业绩十分良好。 因此，这些教员 

的磷以有效方式安排教课，教室内一般秩序井然，总的教育成果良好。 教育发展 

中心负责的在职训练也是有效的。 每年大约1，0 0 0 名教员得益于在职训练。

29.工程处教员的薪给和津贴，原则上根据本地区政府教员的收入。 合理的 

是，工程处薪给应当稍微高些，因为就业缺乏保障，工程处教员的责任也较繁多； 

工程处没有政府学校那么多的助手（顾问、督学等），教员的工作条件通常差聋 

(教科书和教材不足，暖气不够等）。 此外，工程处教员在外面的就业机会，比 

政府教员少些。

3 .未解决的问题

30.尽管教育素质取得正面评价，但仍然需要立即解决许多严重的问题，以期 

维持教育素质。 这些问题的大多数是由于资金供应不足，也不够稳定，但可以通 

过管理和程序改革以及对具体优先项目的辅助筹资，得到改善（参看第三章）。

(a) 学校校舍

31.校舍分两大类：工程处建造的校舍，租用的房地。 也有一些别人捐赠的 

学校，一般质量良好。 一般说来，租用的学校条件很差，教室又小。 工程处建 

造的学校，质量因外地区而异，在同一地区也有所不同。 在约旦，学校条件最差; 

为了使校舍符合标准，需要广为修理，同时要推行有效的维修方案。 联检组在安 

曼学校访问时发现，尽管温度已近冰点，但教室仍无暖气。 许多窗户破损，卫生 

设备不足，学校家具简陋。 与此相反，在西岸，即使没有暖气，一般说来，学校 

条件良好，干净，维修良好，又有花园和适当的运动设备。 发生差别的一部分原 

因至少是，在西岸，难民认为自己当家，因此通过自助方案，对学校进行照顾和改 

善。 自助方案由难民首先倡议，他们向工程处提出具体建议。 一般说来，工程 

处提供用品和建造材料，难民自己动手。 如果在其他外地也能发动一些自助方案，
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就能以最低费用改善校舍及其邻近地区的条件。

3 2 •在黎巴嫩，战争为工程处学校带来了许多损失。 4 所学校完全被毁，许 

多被破坏。 难民把一些学校作为居所，因为他们的家已遭破坏。 因此，在1983 

年 1 月，许多学校分成3班，但工程处官员希望，利用紧急经费维修学校之后，能 

够解决这个问题》

33.租用的校舍构成特别的问题。 不但校舍条件通常很差，而且教室很小一 

经常只能容纳2 0 名至3 0 名学生。 总的说来，大约1 8 % 的学生仍上租用的校 

舍，不过，在加沙，没有租用的学校。 如果工程处建造简单的廉价学校，校舍费 

用在2年至5 年就可回收，因为租费已经省下，而且大教室可以容纳更多的学生(每 

年约增加2 % ) , 如此可以少请新的教员。 应当考虑设立建校周转基金的可能性, 

旨在取代租用的学校，由省下的业务费用加以偿还9 不过，在黎巴嫩，这种办法 

可能无济于事，因为大约5 0 % 的学校是租用的(所有外地平均2 9 % 是租用）， 

而且地皮稀少，空的地皮奇贵；因此，不可能充分使用现有的黎巴嫩建造予算。

34 •有些外地，尽管具有校舍建造和重大维修经费，但无法找到合格的工程人 

员去规划和监督建造工作. 因此，建造工作耽误下来。 另一个耽误原因是，尽 

营存在既定的建造规范，但学校的大修，甚至小补（加一间教室），均需得到维也 

纳总部的批准，批准过程长达7 个月。 一个解决办法是，把目前在维也纳总部6 

名建筑工程人员员额中的2 名，转到建造工程最多的外地（叙利亚和约旦）。 他 

们可以视工作需要，在邻近外地进行帮忙。 他们应当有权当场作出决定，但需经 

过当地合同委员会和外地办事处主任的批准。

35. 1 9 8 3 年 1月，联检组访问了各学校，正值天气严寒，狂风暴雨，因此 

有机会目睹教室全无暖气不足的情景，尤其是在约旦和叙利亚。 在叙利亚，如果 

存在暖气服务，每天只分配到1公升的燃料。 在约旦，则没有暖气。 应当作为 

紧急事项，研究暖气问题，如何得到最佳解决办法，同时由医务人员共同参与。

Digitized by UN Library Geneva



36.在多数工程处学校，一般都过于拥挤，教室很大—— 多达5 0 名学生——  

和双班制。 在所有外地，一半以上的学生属于双班制，工程处学校大约7 5 %  

实行双班制。 当然，双班制不令人满意，因为时间造成教员和学生的不便，也无 

法使用学校进行一些课外活动。 为了减少过于拥挤现象，使学校物质条件令人满 

意，明显需要更多的和更好的建校工程。

(b) 学校图书馆

37.由于予算有限，无法为学生和教员提供充足的图书馆和阅读材料。 已经 

计划设立中央学校图书馆，为几所学校服务。 已经设立的中央学校图书馆，人手 

和设备均告不足。 每所学校的阅读材料，内容很少，谈不上是图书馆。 联检组 

得知，学生和教员都高度热衷于阅读，但学校图书馆似乎无法予以满足。 教科文 

组织可以发起一项运动，呼吁捐赠阿拉伯文和外文书刊。 应当要求各联合国组织 

把多余的大量出版物和刊物（诸如教科文组织《信使》）捐出来，这些会适合学生 

和教员。 —在加沙和西岸，占领当局应当让这种书笈进口，不加盘问。

(c) 教科书和其他教材

38.工程处学校所用的教科书同那些向工程处学校提供课程的国家，埃及、约 

旦、黎巴嫩、阿拉伯叙利亚共和国，是一样的。 按照协议中的程序，教科文组织 

审查通过用于工程处学校的这些教科书。 这已经在加沙和西岸产生了问题，例如, 

在加沙，规定的埃及教科书有1 1 5 种，但使用的只有6 1种。 教科文组织没有 

批准的教科书大约有3 8 种，它批准的9 种教科书一直没有得到占领当局的进口许 

可证。 因此，教员和教育发展中心负了重担，他们必须临时编写讲义，效果不佳。 

一旦获得进口许可教科书常常又出了新版本，又得重新申请批准. 联检组促请， 

教科文组织尽可能加快批准过程，然后占领当局应无条件地给予进口许可，以便用 

于加沙和西岸。
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39。 工程处学校的其他教材和辅助工具，装配不足。 多数现胥的工具，由- 

教员与学生自己制造。 不过，安曼总部的确生产数量有限的视听设蚤，主要用于3 

语文教学和教员培训。 但仍需作出努力，以期改香教学设蚤的庾童和数量。

( e )职业和技术教育

40。 工程处经管7 个织业训练中心（不您话教员培训中心），学生大约有 

4, 0 0 0 名# 对于这类教育，需求量特别高，每个空缺就有4 名至9 名候补人 

(按外地而定）。 职业训练中心毕业生，通常在其专业领域不难找到差事，过去 

二年在黎巴嫩则为例外，黎巴嫩难民难以取得在外国工作的工作证和签证* 加沙 

地带稍为好些，但也有困难，由于出国旅游受到限制，30% 的毕业生找不到本行 

的差事，必须将就非技术性工作。

41。 职业训练中心具有适当的楼房，除了安曼之外，设蚤也充足， 许多讲 

师是职业训练中心的毕业生，他们接受了頟外的训练。 联检组对他们访问过的4 

个中心的主任的资格、组织能力、事业心，印象良好。

4a  联检组深信，职业训练应作为教育方茱的第一优先，广为扩大。 费用

是个大障碍。 每年每个学生的费用，包括膳食和住宿，在 1，5 0 0美元与2, 100 

美元之间。 同取得结果相较，费用不算高，但要想扩大，则超出目前工程处的预

算范围。

4a  许多现有的楼房和设蚤，都来自各国政府和诸如石油補出国组织基金等 

机构的赌款。 联检组建议，工程处应会同教科文组织，发起一次运动，劝说各国 

政府、非政府组织、政府间组织、私人公司、个人捐献金钱和设蚤，以便扩大职业 

教育。 这种捐献可以针对具体项目，包括为更多的甲学毕业后学生提供第三年技 

术训练，以及提高职业训练中心的能力。

44  谷中心多数毕业生很容易找到本行的差畢，有时候还能成功地自立门户, 

这个筝实指出，这些课程适舍当地的要求。 不过，工程处对于难民能够就业的地
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区和国冢对技工的需要，从来没有作出正式的研究。 如有可能如上述那样扩大职 

业训练，那么在作出决定时，最好能考愿扩大现有课程，或设立新的就职调査问趙 

工作班• 在这方面，工程处应寻求劳工组织的协助。

45。 目前没有涉及的一个有前途的议题是，电子效据处埋设香的维修e 另 

一个有前途的议题是，牙齿卫生人员的培训。 已经决定培训2 2 名这种技术人员， 

以便在工程处本身就业（参看第6 0 段 ），2 个学年总费用达7万美元，包括设普 

费用17, 2 0 0美元。 今后几年内应当舍理分配设备费用，以便继续这种培训活动, 

这是順理成章的但必须证明本区域其他地方需要牙齿卫生人员。

大学奖学金

4氐工程处学生在完成予蚤阶段之后，可以继续他们的中学教育通常进入当 

地学校，不论工程处是否提供少童津贴。 难民学生在中学结业之后，可以报考少 

数工程处大学奖学金。 由于奖学金名额很少，只有最优秀的学生，即学业成绩特 

别好的学生，才可列入考虑。 1 9  8 1 - 1 9  8 2 学年期间，工程处大学奖学金 

的領取者只有3 5 1 名，奖学金额很小，每年每名6 9 0 美元。

47. 1 9 8 1年 2 月大会第3 6 / 1 4 6 H 号决议以及1 9 8 2 年大会第3 7 /

1 2 0 D号夾议，呼吁备国政府、专门机构、非政府砠织向难民提供高等敎育溥歉职 

奖学金，包括职业训练教育， 迄今，很少人作出回答。 不过，联检组认为,很 

有希望获侍外部资金或奖学金。 教科文组织、工程处、联舍国系统其他机构应当 

重新努力，以期更妤地执行大会各项决议。 此外，大会第36 / 1 4 6 G 号决议和第 

3 7 / 1 2 0 C号决议要求设立巴勒斯坦难民耶路撒呤大宇，这将满足巴勒斯坦难民对 

高等教育的明显需要• 如果这些决议付诸执行，工程处应当确保，奖学金应当优 

先用于使难民得以进入这所大学。

(« )教科文组织的作用
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4 a  1 9 6 7 年 1月2 6 日，工程处与教科文组织之间首次签订正式协定， 

之后定期予以续约，其中规定下列“ 一般含作原则”：

“(a )工程处主任专员在行政上负责难民的教育方茱，而教科文组织总干 

畢则担负该方案的技术责任”。

“(b )教科文组织将从其目己的予算中提供必要的高层领导人员，以便从 

筝该方案的规划和执行工作，而工程处则将尽可能负责所有其他支出。K

4 9 . 按照这项协定，教科文组织从其经常予算中支付工程处教育部2 0 名国 

际专门人员员额的费用，并负责征聘和行政上管理这些员额。 在过去，空缺很多， 

但在目前（1 9 8 3 年5 月 ），只有3 名空缺, 其氽都满了。 教育部的员额如下:

国际专门_ 

人员员额

费用美元 

(教科文 

组织予算）

费用美元 

(工程处 

予算））

地区

.员额

费用

美元

共计

m 费用美元_

总部（维也纳） 2 136,596 10 348,733 12 485,329

总部（安影教科文组织：19 1,469,928 56 81 (2,595,326
工程处：6 453,024 672,374 (

共计 27 1,606,524 453,024 66 1,021,107 93 3,080,655

50。 教科文组织值得受到赞扬，因为它在极端因难的情况下搞活了素质优良 

的学校制度。 教科文组织的成就之一是，逐步组织一群高度舍格的当地巴勒斯坦 

官员去管理教育方案。在早期，这些官员需要教科文组织的专家提供指导和监督，

但目前情况已有变化。 当地的教育管理人员既有专业能方，又熟悉当地情况和问

题，他们有能力有效地管理和改善敎育制度，所需的外来意见比以前少得多。 因

此，应当设想，由教科文组织与工程处之间进行讨论，以期部分调整教科文组织的

作用，以及查明它的行动在何种程度上能够加强高度优先的教育问题，尤其是职业

训练。
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p, 51。 根据这些讨论，也有可能规定教科文组织的援助形式，以期实施那些工 

程处予算不能予以资助的特定项目。 也有可能向各捐助来源呼吁提供补充资金， 

术其是各国政府、政府间组织、非政府组织（参看第1 1 7 段 ）。

5 Z , 教科文组织作用的这种部分调整，可以使工程处把目前在教育部的一些 

当地工作人员指派到特定的外地，以期加强外地的管理能力和取代退休的当地资深 

人员。

B . 保 健

1 . 方案说明

5 3. 近东救济工程处的政策是依照联合国的人道主义政策和世界卫生组织的基 

本原则和观念，并按照阿拉伯东道国政府在公共保健方面所取得的发展和进步以及 

用公款向其当地人民所提供的医疗服务，来维持对合格的巴勒斯坦难民的保健服务。 

玉生组织提供保健方案的技术监督，即不收回费用的派给近东救济工程处五位卫生 

组织的工作人员，包括保健主任在内。在五个外地的全部保健人员都是在当地征聘， 

其中大多数是巴勒斯坦人

5 4 . 保健方案约用去年度预算总额的六分之一：1 9 8 2 年订正预算23, 350 

万美元中的3, 9 5 0 万美元。它有三个主要组成部分：环境卫生、医疗服务和补充 

供食. 尽管资源极为有限，这三个部分都在大力推行。合格的难民人数超过1 6  0 

万；因此每一难民全年能分得的资源约为24. 5 美元。合格难民中有五十多万人住 

在难民营里，他们是保健方案的主要、但非全部对象，而约有7 8 % 的合格难民利 

用了某些近东救济工程处的保健服务。在黎巴嫩，有些近东救济工程处的医务所耜 

医疗设施在以色列入侵时受损或被毁，故有一段时期保健方案的进行受到严重阻碍; 

在黎巴嫩南部直至入侵以前，巴勒斯坦难民都受到免费治疗，如今由于巴勒斯坦红 

新月会的医院消失，可能对黎巴嫩方案有为期较长的影咽；在目前情况下，黎巴嫩 

境内所有难民和流离失所的巴勒斯坦人都被视为有资格享有保健方案的福利。
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( a )环境卫生
■ ....

5 5 . 本部分包括提供多种基本的环境服务，类如铺好的街道、自来水、污水与 

垃圾的处理，以及在大多数国家不属卫生部责任的一些服务。这些服务是向住在难 

民营内的难民(约占全部难民三分之一)提供，1 9 8 2 年的费用约为7 百万美元: 

这个数字包括经常费用和一些服务的改良和推广。取得可观的成绩，但仍有许多待 

做的事. 在1 9 8 3 年 1 月间的坏天气去访间安曼附近的几个难民营时，联检组访 

间团看到许多巷道都积有稂深的泥泞和雨水，而邻近的巷道都是水泥地面，有中央 

的排水道让路面的水流先许多难民的住处必须共用其他人群的住处的水塔；有许 

多没有与主要的排水道连结上；有小部分难民仍然在用公共厕所。垃圾是送到当地 

的集中点，然后再由无技能的劳工定期搬先另一方面，在近东救济工程处的协助 

下，在某些难民营内有社会和个人的积极努力来提高环境的质量。联检组访问团在 

安曼的一些难民营内看到的铺好路面的街道，都大部分是住在营内的人家自己出力 

修成的，近东救济工程处仅提供了必需的物料。在耶路撒冷附近的一个难民营内，

有 5 7 0 户难民自己出钱用私人水管连接到他们的住所，并在微薄的援助下修建了 

5 3 4 个私厕. 在另一个难民营内，难民们铺好了7 千平方来的巷道/

5 6 . 目前少有希望获得经费可供用于难民营完备的环境服务，但是有许多工作 

可由自助项目完成，即由近东救济工程处提供材料和工程专门知识，而由难民提供 

劳力和一些资金. 某些地区的自助项目似乎较其他地区的为多，但应鼓励所有各地 

区都进行自助项目•

( 切 医疗服务

5 7 . 以经费而论，本次级方案是最大的，在 1 9 8 2 年订正预算中约花费1*700 

万美元. 这相当于近东救济工程处所提供服务的7 8 % 的人口中，每人不到1 0 美 

元，而东道国内每人平均在1 7 美元以上医务问题的处理是预防重于治疗。对可 

察觉的疾病保持着严密注视，还有一个对六大疾病的庞大免疫方案。在每个地区也 

有保健和卫生教育方案和一个充实的产妇与儿童方案，包括产前诊所、有监督的留
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家和住院生产、三岁以下儿童的定期保健监督和免疫. 近东救济工程处有自设的100 

个保健中心，并向另外的2 2 个提供服务；因此每13, 0 0叶合格难民有一个诊所， 

或在难民营内的每4, 8 0 0 个难民有一个诊所。方案的成绩可见之于：大多数重大 

疾病的死亡率不断下降到低于其周围人口的死亡率；婴儿死亡率的下降，在黎巴嫩 

某些难民营降到千分之7 0 , 叙利亚的降到千分之5 0, 二十年前的数目是其两倍。 

在西岸难民营的婴儿死亡率如今仅为3 5 ，1 9 7 1 年时是6 0 。这些数字与其他 

发展中国家的相类攸

5 8 . 工作人员在某些地区极度艰难，由于缺少经费而楼舍不良，没有暖气或热 

水，并多年失修。各保健中心的医务和牙科设备，大多数陈旧破烂，急需换置和改 

良。各药房’看来在处方中的常用药品方面存量丰富，但联检组访问队听说有过难民 

不得不到当地市场去买处方中药物的事件。因此，已取得的成绩较为可信。与两个 

东道国家内的政府诊所作一简单比较，可看出政府的诊所一般有较好的楼舍，装有 

暖气和自来管热水，有较多的工作人员和较好的设备。另一方面，近东救济工程处 

的有些诊所，也有维修良好的楼舍，其中有一个诊所还有难民在诊所内自己建造的 

候诊室。在此看来也有一切理由应该鼓励自助项目，来整修、油漆和维修用作保健 

中心的楼舍。

5 9 . 关于治疗方面，近东救济工程处除付款外，几乎全部依靠政府的和其他的 

医院来治疗住院病人缺少偿还的经费，往往使得难民不得不自付医疗费，特别是 

接近年关的时候《由于经费原因，近东救济工程处已经不能同约旦当局续订合同， 

向难民提供住院服务（巳釆用了一个特别办法来协助极困难的病人），而在黎巴嫩 

南部的失去巴勒斯坦红新月会的医院，使得难民病人丧失了免费治疗。门诊病人的 

治疗在很大的程度上是在近东救济工程处各保健中心提供。近东救济工程处有2 6 

个供门诊（和公共保健)试验用的化验室；在1 9 8 1 年，作了3 5万多个门诊试 

验。超出了近东救济工程处化验室范围的检査，是在其他的机构进行，有时由近东 

救济工程处付款，有时免费。 ‘

6 0 . 牙科设施严重缺乏：全部只有1 4 名牙医应付2 4 个牙科门诊，就统计来
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说，在 I 9 8 1 年，每 1 2 个合格难民人口中不到I个，或每4 个难民营人口中不 

到 1个，去看过仅一次近东救济工程处的牙医。至少在三个区内，有9 0 % 以上的 

学童患姓齿或缺齿，有任何补牙的仅1 % 。近东救济工程处要达到卫生组织的世界 

指标，即在1 2 岁时不超出3 颗蛀牙、缺牙或补牙（为卫生组织至少5 5 % 的成员 

国所订的1 9 8 9 年指标），似乎相差很远的距离。卫生组织的顾问们已建议一个 

三年期方案，包括在每一个区内征聘一名牙医，增建七个牙科诊所，在职业训练学 

院培训2 2 名牙科卫生学家，以及在各学校强效的口腔保健方案，全部费用计4 8  

万美元• 这一建议已获核准。

(c) 补充供食

6 1 . 本次级方案在1 9 8 2 年约用去1千万美元，它向下列易受伤害的人群提 

供额外的营养：婴儿和幼童，特别是孕妇和乳母。约有2 岁以下儿童的7 % 和2 至 

3 岁间儿童中的3 % ，患有不同程度的营养不I 这些百分率与东道国家的相比很 

为接近，而在最近2 0 年来有显著下降。例如，在 1 9 6 6 年，叙利亚难民营中1 

至2 岁儿童中有4 4 % 患营养不良。 1 9 8 2 年的百分率是3. 5呱在所有的区内， 

儿童中严重营养不良的已经没有（注意：此项服务必须要与在救济方案下的发放特 

别困难配给粮分清楚，参看第8 5 — 8 6 段 ）。

2. 座

6 2 . 本方案是由从卫生组织借调的一位1级保健主任从总部加以控制，他 

是按卫生组织东部地中海区域的总指导行事，并负责就一切保健事务向主任专员提 

出建议. 他也负责分拨已有的资源• 随他在维也纳的一名副主任（P — 5 级、 

国际征聘）兼治疗医学司司长，与营养和补充食物司长（地区工作人员，职等18). 

在近东救济工程处总部的安曼科，有预防医学司、环境卫生司和护理司各司司长， 

全为P —4 国际征聘. 全部国际工作人员均免费从卫生组织借用•

6 3 . 每个外地总部的结构与此相同.各有一位职等1 8 的外地保健专员，连

Digitized by UN Library Geneva



同r-位职等1 6 或 1 7 的副专员，也负责治疗医学，以及职等1 4 至 1 6 的专员领 

导予防医学处、环境卫生处和护理处，还有一个由职等1 3 的主管专员负责的小规 

模外地粮食监督处. 在每个地区，一位地区保健专员负责保健方案一切问题. 在 

五个地区内共有2, 9 0 0 多位保健人员，但其中有医学或护理学资格的总共仅有 

7 3 3 位. 在外地每11,300个合格难民有一位医生，每 3, 0 0 0 个合格难民有 

一位护理人员，而目前每115, 0 0 0个合格难民有一位牙医.如只考虑难民营的 

人口，则毎个数字可除以3 , 但是一位医生或牙医可给予每个病人的平均时间非常 

短.

6 4 . 有全部外地保健专员的定期会议，有时在其中的一个地区举行，来讨论机 

构日常工作中发生的保健问题.各外地保健都赞赏这些与他们的专业同事会商的 

价值，但也有一些批评说，决议有时太散漫，而所讨论的文件与讨论本身不常是与 

行动充分结合的.

6 5 . 总部各司司长与各地区保持密切联系，并发生问题时，如可察觉的某一疾 

病病案或营养不良儿童百分率的突增，经常前往察看. 所有的外地保健专员都强 

调他们对易于从这些司长获得专家意见的重视，他们的意见是根据其对地方情况的 

熟悉了解.

3. 预算编制

6 6 . 各个外地保健预算是作为其所属外地预算的一部分提出，不过必须首先经 

过同维也纳的保健主任的讨论与辩护• 一般的根据是继续本年的方案，经过按通 

货膨胀或必需的其他不可避免因素加以调整；当前的情况是* 任何增加经费的请求 

都会遭到强烈抵拒. 外地保健专员负责监督其本身的支出，通过可获准将任何节 

余移用于保健方案内的其他用途.检查专员没有听到关于所执行的财务细则的批 

评；有一位外地保健专员认为：总部希望所有外地的各项軎务都能一律，这使得不 

同的外地不能分别按照各地区的需要来发展他们自己的满足方法.当被问及哪些 

是最可能值得任何增加支出的项目时，大多数外地保健专员说是环境卫生，其次是
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产妇和儿童护理. 卫生组织提到第二优先是较佳的设备.

6 7 . 在资源缺乏的状况下，所提供服务的质量堪称良好. 近东救济工程处可 

指出在控制疾病相产妇及儿童保健方面可表扬的成就.但是财务紧迫阻缓了服务 

的开展，以致在2 0 或3 0 年以前，近东救济工程处原是该区域的树立标准的机构， 

并是许多项医务创新中的先锋，但它并未能跟上已在东道国发生的政府医疗卫生服 

务的推广. 这种推广是由于区域的整个经济发展.医务与环境服务如今多少落后 

于地方当局的这种服务.

4. 未解决的问题

6& 几乎所有的问题都是经费不足：

(a)房舍不足和欠缺维修. 诊所的兴建和维修（如同学校的兴建和维修) 已 

是多年被忽略了的必需事项• 这个问题在本报告的第8 0 — 8 4 段中还要进一步 

讨论. 此地只需指出s 急需釆取行动来修理某些保健中心，并刷新和更新另外的 

保健中心；

(b)设备不良. 医务和牙科设备正在损耗，或来不及更换便已成为过时，更 

谈不上鉴于难民人数的增加及他处标准的提高而需要扩充和改进设备；

(c)薪水低. 所有医务工作人员的薪水是按国际公务员制度委员会所作比较 

调査而定的,，但在某些外地，薪水（连同其他聘用务件，例如升级希望、培训可能 

性等）似乎不足以吸引和留住有适当能力的医务工作人员. 在 1 9 8 2 年，有

3 8 % 的医生，4 0 % 的外科牙医和外地药师，5 4 % 的化验室技术员在机构服务 

了5 年或不满5 年，优先聘用是应该地给与了巴勒斯坦难民，但是许多难民，特别 

是牙医和护理人员•，却更軎欢可在阿拉伯国家，特别是海湾区域国家内获得的高工 

资；而当地政府机构（在难民合格之处）附带有些微福利并可能有养恤金.要求 

较高级的医务工作人员能_ 写英语的政策，也使得近东救济工程处在叙利亚这样的 

国家征聘人才的处境不利因此该国是用阿拉伯语汫行医学教育，而当地政府雇员
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不要求会说外语. 在某些地区，甚至出给卫生工人的薪水还不足以吸引有能力的 

人. 这种情况不仅导致工作人员的高度变换和高空缺率，还导致缺乏中级的合格 

人才, 他们是要在今日的高级领导在今后五年或十年内退休时接班的；

(d )环境卫生不良. 看来某些难民营的环境卫生的水平，可能在过去声得上 

阿拉伯东道国政府提供给生活在类似情况的本地人民，但没能普遍做到在过去十.年 

内都跟上政府所提供的卫生水平改组的速度；

( e )在南黎巴嫩的住院治疗设施，因巴勒斯坦红新月会医院的消失而受损害* 

上文第6 0 段提到的缺少牙科保健情况，由于最近釆取的措施，可能有希望获得觯 

决• •

6 9 . 在目前的经济情况下，要方案有广泛变革的希望不大，但有一些途径可能 

弥补现有资源之不足;

一自助项目对于房舍和设施的改良已取得良好的成绩，应继续给予鼓励.

1 9 8 2 年近东救济工程处经费中用于目助环境项目的超过4 0 万美元；

— 所有的地区都应充分如此自行作主来进行小型建筑工程，包括保健中心在 

内；

- 各外地主任和外地保健专员应不忽视争取当地自愿资源的机会，来添置补 

充药物、或粮食、或医疗设备器材. 有些已在如此做；

- 应该充分探讨就某一项目获得补助绛费的任何机会（参看第三章，第 117 

段 ）•

7 0 . 关于组织方面，在本报告关于教育的一节中提到了在采用两年工作计划后 

取得的良好成绩. 同样的考虑适用于保健方案• 两年计划比较现在的年度计划, 

能鼓励有更大的弹性和更多的对将来的考虑.两年期保健工作计划不需制定得象 

教育计划那样详细，但是自然应当与本报告第三章中提出的两年期预算配合• 新 

核准的有关牙科保健的措施（上文第6 0 段 ），与一个新的计划拟订为期二至三年 

在学校进行的保健卫生方案，是朝这个方向前进的步敦
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C . 救 济  

1 . 方案说明

7 1 . 近东救济工程处的救济方案，自救济工程处成立以来直至1 9 8 2 年 9:方 

在服务方面发生重大变动为止，实际上经常向巴勒斯坦难民提供粮食和宿所方面的 

援助。

7 2 . 教济方案多年来一直很有成效，虽然往往是在很困难的情况下执行的。教 

¥ 方案的作业相当复杂，但总的来说，其目标是要达到纡解难民的困苦迄今为止， 

救济方案有三大工作：（a ) 执行一项大规模的基本口食配给方案；⑴提供宿所；

( . 0对情况特别困难的难民提供援助。然而，由于资源经常短绌，以及需要增加分 

配资源以应付1 9 8 2 年6 月以色列侵黎后在黎巴嫩所造成的紧急情况，所以主任 

专员决定除黎巴嫩境内之外，停止向一切营地内的合格难民发放一般口粮。此外，

救济方案还管理教育和保健方案内的医院、学校和职业训练中心等的饮食供应事务。

7 3 . 近年来，有关救济的支出，在近东救济工程处的支出仅略多于2 0 %  (按 

照订正概算，1 9 8 2 年为$ 5, 2 4 0万， 也即占2 3 . 4 % ) 。 方案中最大的一部 

分是基本口粮（$ 3, 5 4 0万 ）， 特别困难援助和宿所这两个构成部分则望尘莫及 

(分别为$ 4 5 0 万和® 1 2 0 万 ）。另外还有$ 1, 1 1 0万为方案在近东教济工 

程处共同费用中的份额。据最近发布的预算资料，由于暂停分配口粮，救济方案在 

近东救济工程处支出中所占比额，在 1 9 8 4 - 1 9 8 5 两年期中将2 0 % 以上降 

至略多于5 % , 同时教育和保健方案方面的比额则相应增加，前者为+  1 3 . 5 % ,  

后者为+ 3 .  5 % 。 这种重点改变所产生的影响，见下面第88 -  9 0 段。

7 4 . 救济服务的组织同其他方案的组织相同。孜济事务处处长（D - ) ) 在维 

也纳总部办公，协调供应科（由一名P - 5 领导）、 技术股（P - 4 和救济事务科 

( 由一名P - 5 领导，其办公室设于维也纳，但其僚属则在安曼总部办公室）的工 

作。总计在维也纳总部共有5 名国际征聘的专业人员，安曼总部没有一名这种专业 

人员。在叙利亚之外的所有地区，设有一名属于国际征聘的专业人员的外地教济事
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务处干事（P - 4 )和一名国际征聘的外地供应和运输事务干事（P _ 4 ) ，他们 

都对外勤主任负责。此外，还设有负责地区工作人员事务的外地救济事务副干事以 

及外地福利干事、工程师、供应事务干事、资格审查和登计干事、分配事务检查干 

事以及行政和体力外勤工作人员等若干人，协助他们进行救济工作。这种_ 似乎 

是很合理的，也很符合近东救济工程处的需要，虽然无疑地最终在调动业务领域的 

资源时必须力求精简，如果建议的救济方案的新办法获得通过的话（参看第9 0段 ）。 

联检组发现，国际征聘的工作人员和当地征聘的工作人员之间具有良好的合作关:系。 

这是近东救济工程处执行其艰巨任务的重要本钱。迄今没有听说过有关国际征聘的

工作人员词当地征聘工作人员之间对工作分配有什么怨言。不过，关于总部的地点
...r . . . . . .  ... . . . . . .  - . :

问题，碰到一些心理上和实际上的困难是在所难免的。外地工作人员对从很远的地 

方指挥救济工作一事深感不安，特别是碰到紧急情况时更是如此。此外，就宿所和 

其设施的维修问题而言，外地工作人员对采行看来是一种很僵硬的中央决策办法， 

尤感不安。

( a )基本口粮的分配情况

7 5 . 基本口粮（面粉、大米、食糖和食油）的管理（资格审查和登适、控制和 

保# 难民钯录）和发放工作，是一项大规模的外地救济工作，由一批基本的国际征 

聘的工作人员（5 名 ）和一个小型编制的地区工作人员（1 6 8 名 ）来进行。 到 

1 9 8 2 年6 月为止，向近东救济工程处登记的难民人数为1，9 2 5 , 0 0 0 名，但 

在取销基本口粮方案之前，领取口粮难民的平均人数为820, 0 0 0 名，也即约占总 

人数的4 3 % 。

7 6 . 联检组发现，基本口粮的监测和发放工作，虽然相当费时费事，但多年来 

一直组织秦稂好，一直进行得相当顺利，没有碰到什么严重困难。穷困难民的资格 

审查程序、登记和管理工作，已经进行得很久很好，虽然救济工程处无法详细调查 

难民的就业情况和收入水平，以确切确定个别难民是否需要口粮。自从执行救济方 

案以来，在整理口粮名册方面确曾碰到重重困难，有的是由于东道国政府方面不予
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合作，有的是由于难民本身对近东救济工程处的信心不足。这促使救济工程处早在 

1 9 5 2 年就对口粮领取人数实行了一种任意的年度限额，在配给基本口粮办法于 

1 9 8  2 年9 月中止之前，所有地区都遵行这个政策。

7 7 . 基本教济对一般领受人营养情况的影响，无法充分确定。联检组所得的印 

象是，¥ 在难民的每日生活费方面没有起重大作用。例如在1 9 8 1 年，820,000 

难民中每人平均领取S 2 9 的食物支助，也即每天约$ 0 . 0 8 , 这个数颠实在微不 

足道, 特别是由于在大多数情况下，每个难民家庭只有一人有职业（黎巴嫩和加沙 

除外, 那里的就业机会不是很少，就是受到限制）。这是难民对主任专员决定自

1 9 8 2 年 9 月起停止基本口粮时，他们的反应比较冷静的原因。

7 8 . 不过，必须指出，许多年来这种基本口粮已经具有一种制度上的意义，远 

远超基本口粮在营养上和金钱上的价值：在难民的眼里，基本口粮是一种地位表征; 

更重要的是，基本口粮是一种具体证据，证明国际社会承担义务，协助他们，而这 

种义务，自从第3 0 2 ( I V )号决议于1 9 4 9 年9 月8 日通过以来，历届大会一再 

加以重申。所有五个地区都强调这一点，它们感到关切的是，中止基本口粮可能是 

朝向逐步减少以至最后完全停止近东救济工程处服务的第一步。

为 . 联检组对近东救济工程处驻黎巴嫩的工程人员充分发挥奉献精神和毅力，

在大多数难困的有时相当危险的情况下履行自己的职责，从事专业上和人道上的努 

力表示敬意。黎巴嫩境内的救济工程是一种紧急救济工作，其他地区特别是西岸 

( 向南黎巴嫩提供供应服务）和叙利亚（在的黎波里和和贝卡河谷地区分发稂食和 

其他支助），曾协助进行这种工作。所有难民，不论有无资格，每日均领取2,100 

卡路里的给¥ 。直到编写本报告为止，仍无法看出这项紧急援助工作还需要进行多 

A . 不过，鉴于以色列侵黎和该国境内的战争对难民所造成的普遍令人震惊的情况， 

在可见的将来，似乎仍有必要向难民继续提供支助。

( b )提供宿所

8 0 . 这部分的救济方案包括建造和维修近东救济工程处的设施(即学校、诊所、
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仓库），建造或修理难民居住的宿所（棚屋）。一般而言，宿所部分在教济支出中 

所占的百分比不到百分之三（1 9  8 1 年为邾588, 000 , 其中游401, 9 0 0用于 

房舍租金）'。执行这个方案的工作人员比较少，每个难民营地配置:一名工程干 

事, 配属一名工程师和两名技术助理。这个编制似乎符合核减的预算拨款和工作量， 

但联检组工作队访问该地区之后，觉得满足宿所的需求应给予较高的优先。上文第 

3 4 段建议将两名合格的房舍事务人员从总部调往外地，也许有助于缓和这种情况。

8 1 . 对过去十五年来救济事务支出所作的审查显示，救济事务的预算除了 1 9  

6 7 年战争之后的两年间，在约旦境内的救济工作之外，总是偏低。如主任专员在 

他向历届木会提出的年度报告中一再强调的一样，预算不足使近东救济工程处的房 

地破损的情况日趋严重。联检组工作队视察了其中的一些房地，如安曼市内的新难 

民营学校和保健中心，大马士革市内一些租赁的学校等，结果发现，不少房舍需要 

大规模修理，甚至有的需要彻底翻修。

8 2 . 检查专员们虽然无法前往近东教济工程处各作业地区，视察所有设施，但 

他们注意到房地的维修情况很不一样。在象西岸的阿马里难民营的一些地方，学校 

和保健中心一 男子预备学校、女子预备学校、保健中心和青年活动中心，都维修 

得很好。其他同样维修很好的还有拉马拉的妇女训练中心、加沙的近东救济工程处 

瑞典保健中心、大马士革和其他地方的职业训练中心等。房地维修良好，大部分应 

归功于由学校或难民社区进行的自助项目。但是，指望近东救济工程处来提供这些 

服务的地方，维修情况往往很差。检查专员听到对人为的资源短绌、总部对资金的 

严格控制、缺乏外地监督人员等，表示不满。

8 3 . 宿所建造和维修的责任，几乎全由难民自己来承担。近东救济工程处的财 

敢援助，仅限于捐赠小量现金、为自助的社区项目提供建筑材料，以及为情况特别 

困难的难民修理宿所。在执行这方面的工作时曾碰到一些问题，例如西岸和加沙的 

以色列军事当局往往为了采取惩罚措施而拆除难民宿所，以及由于黎巴嫩境内难民 

营和设施遭到破坏而将黎巴嫩和叙利亚境内难民的新宿所加以重建和翻修等，此外， 

并没有碰到什么重大困难。上述问题应视为紧急情况处理。

' 参看A / 3 7 / 5 / A d d . 3 ,中文本第1 9 页。
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8 4 。宿所方案的困难，大部分•一如果不是全部的话—— 都是由于拨款经常短： 

绌引起的。 所以，将救济工程处极其有限的资源用于其他优先领域，特别是保健 

和教育方案，完全是可以了解的。 然而，近东救济工程处设施的破损情况目前日 

益严重，已经到了使提供的服务的质量坏到不可忍受的地步：如果任令近东救济工 

程处的设施一直这样破损下去，很难使人了解它在教育和保健方面的主要方案如何 

能够成功地加以执行。

⑹ 对情况特别困难的难民提供援助

8 5 。以经济困难的家庭和个人为对象的福利项目，巳经在大部分的难民营执行 

了许多年。 目前约有40, 000名难民有资格毎日领取约含1, 900■卡路里的支助； 

此外，他们还领取毛毯、旧衣服等。 救济工程处训练中心，优先接纳情况困难家, 

庭的儿童。 近东救济工程处提供宿所翻修或修理服务，并提供小量现金补助金； 

此外，还提供福利工作人员，给予辅导和指导，以解决个人和家庭问题。

8 6 。近年来，每年支出介于狂1 6 0 万至筇3 0 0万之间（ 1 9 8 2 年为邾310 

万 ），并经常加以调整。 这项工作虽然在每个地区由少数工作人员控制，但组织 

得很好，深受赞赏。 联检组工作队没有听到对他们工作的怨言。 不过，有人对 

确定特别困难情况的行政程序，表示不满。 审查有关的救济事务指示后，犮现这 

些指示似乎相当详细，以致予人一种太过官僚主义化的印象。 有些文书工作虽然 

可以减少（例如在一个特殊情况获得批准和登记之前，需经过五级建议) ,.但结果 

发现这些指示对这项工作而言，是有需要的。 紧急情况可以在避免不必要的延误 

情况下迅速处理，外勤主任完全有权对特殊情况作出决定。

⑷饮食供应事务

8 7 . 近东救济工程处除了提供基本口粮和特别困难情况的援助之外，还向未住 

院治疗的肺病病人、住在综合医院和精神病院的病人、产科中心、孕妇和哺乳妇女、

Digitized by UN Library Geneva



儿童医院和综合医院的儿科、医院的工作人员、职业训练中心的学生，提供饮食服 

务，总共每天约130, 0 0 0份。营养价值随情况而异，从每天从每天向2、3岁儿泰離^ 0 0  

卡路里到向职业训练中心的男学生提供约2, 5 0 0 卡路里不等。 这些服务都是继 

续不断提供的，因此显然不应予以削减。

2 . 未解决的问题

(a) 中止基本口粮配给的影响

8 8 . 如上所述, 主任专员已于1 9 8 2 年 9 月仃止向合格难民发放基本口粮。 

尽管大会第3 7 / 1  2 0 F 号决议请他“尽早”并在持续的基础上恢复发放配给品, 

但是由于救济工程处目前的财政状况不佳, 所以要重新大规模地发放基本口粮似乎 

是不可能的。 仃发基本口粮在政治上和心理上造成的影响，似乎较食物援助本身 

要重要得多，因为主任专员的决定看来已使难民和当地政府对近东救济工程处大失 

信心。 小幅度减少提供服务，例如降低每年的限额，不妨放宽归入特别困难情况 

类别资格的条件，也许比较易于解释，比较易于为人接受。

8 9 . 主任专员的决定提供了早就需要的机会，以便对整个救济问题拟订一套新 

的办法。 例如，发放面粉的本意早就丧失了。 原则上难民已不再烘烤自己的面 

包， 他们将自己的面S ，大约以原价的7 0 % , 同当地的面包店交换份量较少的 

面包。 让他们领取粮票，仃止发放面包，似乎对他们更有好处。 同样，是否有 

必要继续提供行之已久的粮食援助，以及对这个问题采取新的办法是否就一无可取， 

难免使人发生怀疑。

9 0 . 特别是，现已将下列新的办法，提交优先审议：

- 将现行的特别困难情况援助和基本口粮配给，合并为一个单一的救济和福 

利方案，向境这困难的难民提供援助（即向所有地区的、的确需要援助的 

难民，提供特别困难情况的援助）。 应请主任专员协同东道国政府，拟
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订一套审查接受这种援助资格的新标准，并提交咨询委会核可。 然后，

按照这些新标准，确定优先接受援助的难民类别。 .：

一逐步实施粮票办法，取代发放实物。 自前，这个办法似乎切实可行，因 

为一些捐赠者已经同意向近东救济工程处捐赠现金而非实物。 现存粮食 

1可以按照既定程序继续犮放。 此外，可向合格难民发放粮票，在指定店 

铺购买食品。 这种配给程序还有一种好处，就是比较简单，比较经济。

二每年的口粮限额，应该废止；口粮数额，不论是实物或賴票,都应按照预 

算情况自动确定。 在所有地区，应樗庳减，均应按同一标准处理。

(切资源短绌引起的困难

- ） 近东救济工程处房地和难民宿所破损情况日趋严重

9 1 。这项工作缺乏充裕资金，是造成宿所方案大部分困难如非全部困难的原因。 

1 9 7 0 年以来，用于设施的租金、建造费和维修费，在救济事务预算中平均不到 

3 % 。 因此，如果近东救济工程处要加强难民对其作业的信心，显然似乎应该立 

即改弦更张，更平衡地规划和增加分配用于宿所的资源。 按照编写本报告时所公 

布的预算文件，是否把订止基本口粮配给后所腾出的部分资源专门用来资助宿所方 

案，并不十分明确。

9 2 。联检组虽然意识到近东教济工程处救济工作面临的财政拮拙情况，但它认 

为仍需作出努力，也许需要采取新的办法，筹措近东救济工程处房地的建筑费和维 

修费。 第一步应当是比照教育方面的两年期行动计划，制订一个两年期行动计划， 

明确列出近东救济工程处在各个地区设施的建造和翻修的篁点优先领域。

9 3 。联检组建议，应由各个地区的教育和保健干事及其僚属，负责维修近东救 

济工程处的房地。 然而，外好工程干事应照旧负责工程的技术监督工作。 此外, 

核准维修费用的预算支出的现行程序，应予审查修改，以使外勤主任可以承担全部
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责任，负责妥善运用资源。

二 ） 自助项目

9 4 . 如上文第8 2 — 8 3 段所指出的，近东救济工程处仅向社区自助项目提有 

限的建筑材料或现金援助。 但是，这种项目却对改善难民的居住条件，起着重要 

作用。 自助项目包括在难民营和校区铺筑水泥和柏油路，增建教室、青年中心、 

校园、运动场以及卫生和水电设施等9 在某些地区，自助项目也维修保健和教育 

设施。 这些活动的好处实在很多。
0 .

9 5 . 自助项目的责任有重有轻，很不一致。 有些地区的自助项目由保健方案 

负责，有些地区的自助项目由救济方案负责，或由三个方案同时负责。 这清楚地 

说明了这个工作的重点为什么因地而异，从而使各个地区自助项目的拟订工作也随 

之不同。 例如，过去十年来，在约旦大约花掉$ 1 3 0 0 万，也即在每个难民身 

上花掉热7, 其中，近东救济工程处用掉热2 2 0 万，也即十年来每个难民大约 

用掉$ 1 . 1 5 。 同西岸相较，显示在同一时间，各难民营每名难民所花的钱#  

上述数額多出一倍。 在其他地区，差数甚至更大。 因此需要对自助项目采取更 

严谨的办法，给予更大的重视。

9 6 . 鉴于近东救济工程处将继续是临资源短絀的问题，所以由近东救济工程处 

负责执行的自助项目，似乎提供了一个新的机会，有助干纠正丨了正基本口粮配给后所引 

起的一些心理上和政治上的问题。 联检组认为，由近东救济工程处倡办的一些小 

规模的赚取收入的发展项目，也许有所裨益。 近东救济工程处在西岸和加沙地带 

所支持的若千发展性合作社，就是很好的例证。 这个办法可行性，应参照上文第 

4 4 找内关于现代行业的职业训练的建议，仔细加以审查。 这项研究如果证明这 

个方法合理可行，联合国各专门机构可以协助筹措小型发展项目的资金，提供技术 

支助和其他支助，直到可以自力更生为止。 如果组织妥善, 操作成功，这些项目 

将会为教育和保健方案获得财政收益。
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9 7 . 最后，联检组认为，近东救济工程处继续以同样的方式进行救济工作的时5 

间，实在太长了。 它建立了一个复杂的进行大规模救济工作的系统，这个系统在 

政治上和军事上动荡不安的情况下，大体上相当称职。 它在贯彻近东救济工程在1 

近东的任务方面已发挥了关键作用。 然而，却没有作出任何努力，研究是否还有 

新的办法，可以协助处于困境的难民。 直到最近，才开始对救济工作进行审查。 

自助社区项目以及近东救济工程处倡办的合作社发展性项目，虽然规模不大，似乎 

为近东救济工程处提供了一个机会，将它可以动用的有限资源用来进行造福难民的 

活动。

三、管理问题

A. 预算和财政

1. 建立一种预算编制和资金筹措制度

9 8 . 近东救济工程处经常面临财政危机，每年得到的自愿捐款数总是低于预计 

的开文数。 如果能够改进向捐助的会员国通知救济工程处所需经费的办法，也许 

可以减轻这种危机。 以往都；I每年隔一段期间提出一次开支估计数，每次数额都 

不相同，而且不彻底讨论预算，而由会员国自行作•出提供资金的决定。 现在在下 

面各段提出一种包括下列因素的不同的较合理的办法：

— 编制一种真正的详尽的预算。

一由会员国彻底讨论并核定预算。

一由捐助的会员.国根据这种核定的预算决定它们的捐助额》

99. 近东救济工程处处理预算和财务事项的方式同联合国系统各组织通常的作 

法有所不同。 主要的区别在于近东救济工程处不向会员国提出载有关于预计支出 

的详细资料的正式预算或方案预算，因此，任何政府间机构都无法真正讨论这种预 

算。 虽然有好几种文件都载有预算资料，但是其中没有任何一种文件可以算作真
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正详尽的预算, 而且这些文件也没有清楚说明预算同方案之间的关系。

1 0 0 . 供外部使用的资料一 也就是向会员国提出的关于预计支出的资料—— 只 

有下面几种:

⑷联合国两年期方案预算内所载的三页资料：这些资料很简略，其中所 

列的数字也不符合后来的一些文件内的数字；

(切主任专员年度报告内的一章所提供的资料，其中载有本年度的订正预 

算和下一年度的概算》 大家都知道，主任专员的报告在9 月提出，其学意H  

章说明近东救济工程处自前一年7 月 1 日至该年6 月3 0 日的十二个月期间的 

活动. 有关预算的一章包括一个表（分为五部分）和1 8 个预算项目。 每 

个项目都分列经常费用和临时费用，并有简短的案文对于与前一年不同的一些 

方面提出一般性的说明。 附件内的几个表提供了关于难民、学生、奖学金等 

的总数和所得收入的一些资料；

( c )不定期向咨询委员会提出的题为“ 1 9 • *。。• 年财政前景”或

“ 为止近东救济工程处的财务状况”的文件中所提供的资料。 但是

这些文件既没有提供有关预计支出的较详尽的资料，也没有对于同以前昀预计 

支出数有出入的地方提出清楚的说明。

1 0 1 . 下面列出各种预计支出估计数同实际支出数之间的对照表：
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1978 1979 1980 1981 1982 1983
US$ US$ US$ US$ us$ us$

有关財政年度 预计支出 151,838 185,158 230,925 265,574 273,352

前的9 月提扭 预计收入 114,727 133,545 160,536 185,316 185,294

的数字 亏 损 数 37,111 56,813 70,389 80,258 86,058

有关财政年度 预计支出 139,800 166,346 211,289 238,667 233,526

6 月3 0 日的 预计收入 125,595 138,029 164,416 193,818 191,487

订正数 亏 损 数 13,845 28,317 46,873 44r849 42,039

有撕政年度 支 出 132,111 152,188 183,677 180t 728 182,854

终了时的实际 收 入 130,504 158；87l 184^563 190,722 181477

收入和支出 差 数 • 1,600 • 6,683 + 891 +10,193 - 9 7 7

1 0 2 . 从上表可以看出，亏损数在有关财政年度前的9 月一^ 都很高（相当于预 

算总領的2 5  % 至3 0 %  ) , 在该财政年度6 月3 0 日以前有大幅度的减少，到财 

政年■度终了时大致取得平衡（即略有亏损或盈余）• 最后这种结果可能是下列因

素造成的：

一 1 9 8 0 年是因为收入估计数大增，从;$ 13,.300万增加到1执 300 

万。

— 1 9 8  1 年和1 9 8 2 年是因为对支出数作了同样大幅度的裁减（19 

8 1 年裁减了邾5» 0 0 0 万 ，1 9 8 2 年裁减了 8, 0 0 0 万 ）• 1 9  

8 1 年对救济工程处所有方案的预算都进行了裁减；教育预算裁减了 

$ 3, 2 0 0 万,保健预算裁减了 I： 6 0 0 万，救济预算裁减了® 1,100 

万。 1 9 8 2 年也进行了类似的裁减，教育预算裁减了邾4, 3 0 0万, 

保健预算裁减了游8 0 0 万，教济事务预算裁减了游冬7 0 0 万。
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1 0 3 . 造成这种情况的原因只可能是：

( a )无法在每年年初一个确定的日期得知该年度作为救济工程处收入来源 

的自愿捐款数额。 通常都在预算年度前一年的1 1 月底举行认捐会议，但是 

那时多数捐助国还未能明白表示它们的意向。 主任专员整年都在进行协商工 

作，以得到各主要捐助国确定的认捐；

m 由于这些协商的结果，一年内的估计数有一些变更。 此外还采取严 

格的紧缩政策，以免发生入不敷出的现象。 一种题为“预算状况报告”的内 

部文件每年要增补好几次（ 1 9 7 9 年增补了六次， 1 9 8 0 年增补了五次， 

1 9  8’1 年增补了四次， 1 9 8 2 年也增补了四次）。

该文件附件内列有“尚未核可的支出” 一 览 表 这 笔 “尚未核定的预算”的数類 

通常都相当于预计的亏损数，也就是相当于主任专员报告内的预算額同编写文件时 

的认捐总额之间的差数。 这汾预算状况报告极其详细地说明了可能的变动，往往 

提到很小的数目。 ____________

1 0 4 . 送交外地主任的支出（拨款）核定书都很明细。 核定书分别说明了 

“年度拨款”、 “研究拨款理由”和 “尚未核定的拨款”等概念，并分为三段期间， 

每四个月为一段期间。 这种办法有助于较严格地管制经费的使用。

1 0 5 . 因此，救济工程处尽可能设法量入为出。 但是裁减费用的措施仍旧是内 

部采取的。 会员国没有参与这种日常的预算决定，而这种决定最终却对管理工倌 

向难民提供的服务、校舍的维修和诊所设备的标准等有很大的影响。 从本报告第 

二章可以看出这种情况造成了多大的损害。 此外，也没有向会员国明确地说明这 

种裁减的后果，会员国可能假定可以仅仅资助7 5 % 左右的支出而不致造成严重的 

损害。 因此，似乎必须采取一种较明确的办法，使会员国能够确知它们为救济工 

程处所定的捐款数可能带来的后果。

1 0 6 . 要想采取这种办法，首先必须编制一种其正的预算。 这种预算应当编制
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得比目前主任专员的报告内的预算明确得多。 事实上最好能够在年度报告以外另 

编写一种题为“救济工程处方案预算”的文件，

1 0 7 . 目前这种预算结构的优点是，它分别说明三个主要方案（前三部分），一 

般行政和共同费用( 第四部分）和意外緒备金（第五部分）。 这种结构似乎不需 

要任何更动，但是应当向会员国提出详细得多的说明；目前的各主要预算项目应当 

加以细分，每个支出项目都应清楚说明。

1 0 8 . 这种预算至少应当象外聘审计员关于该年度开支和承付款项的报告附表A 

一样详细。 例如，该报告（第三部分，“救济事务”）“住所’，这个标题又分为 

四个项目：住所的建筑和维修、道路和营地的改善、营地的租用和管理；同样地，

“医疗服务”这个标题又分为药房服务、实验室服务、诊所服务、产科服务和综合 

性医院等1 2 个项目。 预算中还应区分每个支出项目的业务费用和资金或临时费 

用；并包括：

- 员额表（和人事费 

- 旅费、电信费和杂项开支；

- 设备费表（分别提供五个地区和总部工作地点的资料）；

- 说明每个标题的方案并附所需數据( 每名学生或难民的费用、有关人数等）。

1 0 9 . 对于需要数千万美元费用的主要项目（例如小学和预科教育）应当予以较 

详细的说明，并应按照每个地区的编制或学校精确地分成细目。

1 1 0 . 预算的讨论和核定程序应当组织如下：

- 首先，应当征求有关预算内容的正确的技术性意见。 为此，建议将近东 

救济工程处的预算提交行预咨委会审议。

- 其次，应将预算和行预咨委会的有关报告提交咨询委员会讨论，并由委员 

会编写一份关于该文件的报告，然后再由大会通过特别政治委员会给予最 

后的核可（也应向近东救济工程处资金筹供问题工作组的成员提供所有 

有关文件）。
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11 1 . 预计支出数的任何裁减应在讨论和核可过程中作出。 在讨论期间，主要 

捐助国应当有机会表示它们这方面的意见。 这意味着应使它们能够从主任专员的 

预算变动的详细情况得知它们所提议的裁减可能造成的后果。 捐助的会员国可以 

根据经过这种彻底修订的核定的预算来决定它们的捐助额。 主要捐助国可以在讨 

论预算期间进行非正式的协商，以确定各自的份额。 在这种情况下，捐助的会员 

国就可以较为了解它们对近东救济工程处负责的活动的数量和类型所作的决定可能 

带来怎样的后果，而据以作出这方面的决定。

1 1 2 . 如果有些捐助国无法在预算年度开始前确定捐助類，应当竭力设法至迟在 

该预算年度五月前确定认捐情况：或许可以在这前后举行第二次认捐会议和咨询委 

员会的特别会议:（或许也可以举行近东救济工程处资金筹供问题工作组的会议）， 

以确定该年度的最后预算。 这种会议不应仅仅讨论预期可得的收入，而应充分讨 

论核定的预算。 如果预期的收入低于预计的预算支出数，会议也应通过一些可能 

需要的变更。 如果釆取这种办法，就可让会员国，特别是主要捐助国，参与决定 

是否对近东救济工程处的预算作任何进一步的裁减，并能使它们充分认识到任何裁 

减可能带来的后果。

' 2 . 其他应汫行的改t

113. 近东救济工程处和联合国系统其他组织的预算和财务办法还有其他不词之 

处。 救济工程处的预算期间与其他组织不同，对工作人员的离职偿金有特别的规 

定，方案的拟订同预算的编制之间也没有什么联系。 联检组认为，近东救济工程 

处如果消除这些不同之点，较有利于它的工作。

编制两年期预算的可能性

1 1 4 . 联检组注意到连续几年的预算之间没有什么实质性的变动。 因此它建议, 

作为第一步，近东救济工程处应当每两个历年编制一次预算，必要时在第一年终了 

时作出调整。 如此可以节省目前外地和总部专门编制预算的工作人员的时间。象
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开发计划署和儿童基金会一类仅仅由自愿捐款资助的其他组织都编制两年期预茅。 

近东救济工程处也很适合仿照这种作法。

与离职偿金储备金有关的特别问题

1 1 5 . 在大会第三十六届会议期间，主任专员“力主离职偿金的负债额如果过多， 

应由联合国经常预算负担；主任专员的建议没有得到采纳” • 联检组认为，大会 

应当重新审査这项决定。 离职偿金的规定对近东救济工程处的预算造成了严重的 

负拒。 唯有在近东救济工程处停止业务而其工作人员不得不停止工作的情况下， 

才需要支# 大笔离系¥ 金，但这种情况似乎不可能发生。 義至1 9 8 2 年 1 2 月 

3 1 日为止，这笔经费已达$52, 857, 5 7 6 , 其中的经常增加数1 9 8 0 年为

邾8 0 0万，1 9 8 1年为邾5 8 0万，1 9 8 2 年为邾8 0 0万。 只要大会决定，如 

果近东救济工程处工作人员的离职偿金数额过高而救济工程处又无法支付时，可由 

联合国支付这笔费用，那么对联合国来说只会引起一笔可能的额外费用，近东救济 

工程处的总预算每年却可以减少游5 0 0万至游8 0 0万。

编制方案预算并据以进行管理工作

1 1 6 . 上面建议的预算文件不但可以作为资料提供给会员国，也可以用来管理该 

机构8 这种预算文件可以成为一种针对近东救济工程处方案的特殊需要的方案预 

算，有下列几种优点：

(a )在预算审议过程中较容易集中讨论实质性问题，和确定各方案和次级方案 

间的优先次序；

㈨ 编制方案预算可以在保持总部适当的控制的情况下将较多的权力下— 卜地 

主任，以确保收支平衡；

(0) 编制方案预算可以同目前所采用的一种重要的执行规划和管制办法一一两 

年期教育工作计划建立直接的联系。 如果在保健和救济方面也制定类似的计划.
( 参看第7 0 和9 2 段 ），这些计划可以并入方案预算的次级方案和方案构成部分。
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补充方案和项目及其经费的筹供

11 7 . 联检组的一个小组访问了一些营地、学校和诊所(参看上面第二鞏）。它 

注意到有很多例子，因为将额外捐款指定用于一些特定的项目，而使得难民得到的 

服务的质与量有了很大的改进# 例如它注意到（参看上面第4 0 段 ），在申请参 

加近东救济工程处职业训练活动的候选人中，救济工程处目前至多只能斜酌_接 

受四分之一至九分之一的人数， 正可以为扩大这类活动和接受更多学生的特别方

案这类业务活动向会员国募集特别捐款。 在这方面，儿童基金会“核定待筹经费 

的项目”的办法很值得参考. 此外也可以为保健和救济方案采取类似的主动# 这 

种特定项导的补充经费不一定要全数以会员国捐款的方式筹供；不应忽视取得地方 

和非地方来源自愿捐助的机会。 为此，除了预算以外，应当另行印发一种题为“近 

东救济工程处核定待筹经费的项百”的文件，以利主任专员进行筹款活动。
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B y 人事问题

1 1 8 . 就工作人员的人数来说，近东救济工程处是目前联合国系统最大的钽1 

织《 下表扼要说明目前的情况：

近东救济工程处员额的分配情况 

1 9 8 3年 4 月 1 日

近东救济工程处

地点 地区工作人员 国际工作人员T 卫生组织教科文组织共计

黎巴嫩 2,391

专

k
一轂事务人员

2,395

阿拉伯叙利亚 2,^27 k •  一 _ 2,^31

共和国

约旦 5,618 6 _  ■ 1 5,625

西岸 2,703 7 2 - 1 2,713

加沙 5,759 5 •  _ 1 3,7^5

开罗 3 - 嫌 細 - 3

总部（安曼广 73 k - 3 16 96

总部（维也纳） 198 53 9 2 2 26k

纽约 - 2 1 - - 3

17,152 85 12 5 21 17,275

目前尚有以下空缺有待填补: 3 0 7个地区工作人员员類，6 个国际专业人员，

2 个国际一般事务人员和3个教科文组织员類•

1 1 9 . 所有的国际专业人员员额除了 6 个由近东救济工程处预算支付，和那 

些由卫生组织及教科文组织借调来的专业人员是由各该组织支付和管理以外，都是
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总计 6,018 10,598 16,616

由联合国预算支付的（虽然从技术上来说，近东救济工程处的国际专业人员不是联 

合国的工作人员）• 国际一般事务人员貝额除了 3 个是由近东教济工程处：支付的 

以外，其余的也都是由联合国支付的： 此外，尚有9 个员额（6 个国际专业人员 

和3 个一般事务人员）是由黎巴嫩紧急情况特别非政府捐款资助的.

120- 111个国际专业人员员额（近东救济工程处、教科文组织、卫生组织）

的职等如下：USG: 1; D~~2； 3; D—1； 11; P~ 5： 25; P~ 4： 54; I*—3：

1伐 1. 地区工作人员分为1至 1 8 职等. 1 3 和以上的职等相当于

管理或高级业务工作人员。 下表按职等开列地区工作人员人数如下:

按职等开列的近东救济工程处地区一般工作人员和教职员 

( 至 1 9 8 3 年4 月 3 0 日为止）

职等 一般工作人员 教职员 共计

8

4

0

2

5

4

6

1

4

1

9

9

0

2

1

7

4

9

 

1

7

9

9

0

1

9

0

9

5

5
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8 职等1 8 个员额： 

7 职等1 1 个员额:

121 • 在三个职类的工作人员之中, 国际专业人员和国际一般事务人员负责 

在非常独特的政治相文化环境下执行常规或“正常”的行政或实务性职责；第三种 

职类的工作人员，地区工作人员负责执行各种各样的职责,其中的一些职务与联 

合国系统的其他组织常见的活动和方案中的职务是相似的，如行政支助、人事和财 

务管理、教济活动、;，用品分配等• 但是大多数的工作主要是行政管理一类的工作， 

尤其是教育和保健. 1 3 至 1 8 职等（相当于管理或高级业务工作）按职责分类 

概列于下（见后页注2 ) :

高级行政干事》外地教育干事和外地保健干事,

高级行政干事，

1名高级医务干事，

1名医务专家，

1名建筑师，

2 5名医务干事，

5 0 名各种行政干事，

1 6 名训练专家，

3 9 名医务干事，

2 4名各种行政干事，

5 5 名医务干事，

1 0 名牙科医师和 

5 名药剂师，

1 2 名工程师，

6 5 名各种行政干事，

各种行政干事（教育干事、地区干事、助理审计 

以及若干职业训练教师）。

1 6 职等7 5 个员额:

1 5 职等7 9 个员额:

1 4 职等147个员额：

1 3 职等7 0 个员额:
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; 1  3 至 1 8 职等共有约13碎医师、3 0 名工程师和专家、2 3时各种符政干 

事.

v 122 . 1 至 1 2 职等的主要职务大抵分类如下：

讲师和督学（1 1 和 1 2 职等） 400

教员（4 至 1 0 职等） 约 10, 000

办事员、秘书和助理人员（4、5、8 和9 职等） 约 800

专家助理（3、4. 5、6 和7 职等） 约 1, 000

司机（5 职等） 300

护 士 和 助 产 士 5 和7 职等） 360

工人、劳力工人、送信员（1和2 职等） 3, 600

1 2 3 . 要取得比联检组能够取得的更正确、更全面的统计资料，才能彻底分 

析征聘和职业发展等问题• 在果在最近的将来釆用较完善的人事资料系统，包括 

相当于联合国使用的工作人员实况报导资料，就可以对整个情次进行较园满的评价， 

联检组仅仅分析了国际专业人员的履历，并且仅就一些调查意见来考虑地区工作人 

员的职业发展、每年每一职等征聘的人数、由于年龄的关系将来可能离职的人数等 

问题， 主要的调査结果如下：

1 •国际和地区工作人员之间的关系

124 • 就近东救济工程处的特殊情况而言，征聘国际工作人员是有理由的，

因为近东救济工程处必须在一个政治非常敏感的坏境中，执行有关巴勒斯坦难民的 

工作• 必须考虑到这一点才能了解国际工作人员余承担的工作性质， 一般说来, 

地区工作人员，尤其是4 0 0名 1 3至 1 8 职等的专业人员，完全有能力无需经常监 

督，管理各项方案• 因此，正如在有关从教科文组织借调来的工作人员方面巳经
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指出的，国际专业人员不仅应该负责在政治环境非常困难的情况下作出决定，同时 

还要监替和训练地区工作人员，并且必须提供关于组织、管理、财政、规划、评价、 

教育、保健和社会服务等方面的专家建议。 这就是说征聘国际工作人员必须具备 

不同于地区工作人员的非常特殊和非常高的资历才合理。 这点非常重要，因为国 

际工作人员的薪金比“地区专业人员”高好几倍， 5

1 2 5 . 近东救济工程处在向联合国1984—1 9 8 5 经常预算提出的报告中， 

请改叙1 8 个职位（一个由W-2改叙为ASG, 7 个由B-1改叙为D-2, 6 个由P-5 

改 叙 为 2 个由P—破 叙为P-5及 2 个 P—3改叙为P—4 ) ,并请设立64"新的职 

位 （一 个 耜 5个P — 5 ) ，目前由近东救济工程处资源提供经费的7 个员類, 

请转由联合国经常预算支付• 联检组获悉，秘书长支持7 个员额转由联合国经常 

预算支付，但是关于改叙职位湘设立新的职位，秘书长决定推迟到联检组关于近东 

教济工程处的报告完成后再作决定• 联检组在审查了这个问题并与主任专员讨论 

之后认为，设立5 个 2 和P — 3 职等的新员额是合理的， 联检组在建议接受 

这项建议时，已经考虑到必须增加外地办事处的国际工作人员， 为了使近东救济 

工程外履行它的职责，尤其是在困难或緊急情况下履行它的任务，有必要这样做• 

再者，考虑到必须纠正目前专业人员职等的结构有所偏差, 联检组建议以较低的专 

业人员职等任命这些员额• 联检组也希望在填补这些职位时，主任专员能够适当 

地考虑到本报告中关于国际专业工作人员的地位分配相学历的建议•

2 按职位和职等开列的地区工作人员人数弁不一定符合，因为有许多职位，尤其

是教职员的职位，常常由较低职等的工作人员充任。

， 国际公务员制度委员会仍在审査联合国系统一般所指的“国家专业人员”的工

作人员的就业条件.近东救济工程处的地区高级行政管理人员可以归入这一 

类.
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2 .人事管理方法

1 2 6 . 对于持有近东救济工程处的任用状而非联合国工作人员的地区和国际 

工# 人员，近东教济工程处一向有它自己的工作人员条例和细则• 甚至对那些自 

1 9 7  5 年以来即已担任联合国经常预算支付的职位的工作人员也是如此• 近东 

教济工程处的人事行政方面最有意思的一个特点就是它有职业分类手册_ 这份手 

册对分类的标准订定了基本的规定，并且规定了支付某些津姑的等级相条件• 这 

份手册是1 9 6 0 年代初经由贝鲁特美国大学的顾问进行职位分类研究以后制订的, 

虽然几年以来有些修订，但是薪金制度的主要规定仍然保留。 总共有60_分 类  

(包括教师按专门的学科区分的分类在内）初约2 5 种附加津贴， 这些津贴之中 

有些是为了仔细调整职等制度而造成的，近东救济工程处正在逐步将这些津貼并入 

基本薪给之中. 其他的津贴是在通过调查决定修订薪给等级之前，为了补偿合格 

的人才较为缺乏以及相同的市场考虑，在基本薪金以外的临时加给，这些临时加给 

在调查完毕后正在逐步取消•

127 . 大体上看来，这个分类制度必须加以现代化，因为职务分类巳经过时, 

并且这种分类也没有职业规划办法# 但是在职业分类手册拟订的时候，这种制度 

比目前许多国际组织今日还在使用的制度优越得多. 它的主要优点是可以很明确 

地决定当地雇用的工作人员所需的资历，
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128.人事管理分成好几个层次• 国际专业人员和一般事务人负除了由敎科 

文组织和卫生组织借调来的由各该组织管理和支付蘄金以外，其余不管服务地点 

何在，一律由维也纳莱中管理. 维也纳和安曼总部的地区工作人员也是莱中#  

理，并且根据当时当地最高待遇支付薪金.在外地办事处的地区工作人员的人 

事管龜由各该外地办事处主管, 根据中央制订工作人员条例和细则负责执行.

但是地区工作人员的专业监督由驻在维也纳的总部的专家（教育、保健、救济 ) 

负责, 但是大多数的实务库专业人员（包括国际专业人员和地区专业人员）驻在 

安曼总部和各个外地办事处• 在发生重大或整个机构的劳资冲突，和当国际公 

务员制度委员会在作薪金调査时关于近东救济工程处的情况，由维也纳负责处理 

所涉的各项冋题；外地办事处主任则负责处理小规模的劳资冲突.这种复杂的 

结构有部分是由于历史事件(近东救济工程处总部由贝鲁特搬到维也纳和安曼） 

造成的：但是有一部分也反映了近东救济工程处的业务的复杂性.

3 . 地区工作人员的情况

(a)薪金的水平与工作 

人员的关系

129.直到I 9 7 5 年近东救济工程处的政策是主要参照有关国家政府的作法, 

来制定服务条件和薪金，国际公务员制度委员会和近东救济工程处在作蘄金调査 

时，各国政府仍然是主要的比较对象• 当地政府的作法很流行支付特别津贴， 

过去近东救济工程处很显然存在在某种程度也采取这种作法的趋势，目前正在采

取措施加以纠正. 过去三年来津贴的名目没有增加，并且正在减少，当然有些 

津贴仍会保留•

130.国际公务员制度委员会在I 9 8 0 、 I 9 8 1 和 I 9 8 3 年进行了全面 

薪金调査之后，除了当地专业人员的管理人员以外，薪金都有所增加，如果考虑
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到近东教济工程处的财政困难* 所增加的蘄金看来是含理的•
如 '

. 1 3 1 . 财政困难产生不良的影响：一方面延迟了改革，所有接受联检组^冋的人

鄱认为老早就该进行改革了。 另一方面，任期不定使工作人员提不起精神*并且
* • • * * . . .

促使工作人员人才外流到海湾区国冢和其他地方# 薪金最无法跟人相比的专门的 

保健人员（护士、卫生工程人员等）的人才外流情况尤其严重，并且越来g 彩嘀到 

教育又员r

132•李一个临时组织，里面工作人员对他们的职业感到没有保障，'蛛豕有计划 

的职业发展蘄金的问题非常严重，因此工作人员常常与行政部门发生磨擦,有时甚 

至导致罢工, 这是可以预料到的。 近东救济工程处的地区工作人员很多人都加入 

工会，因此薪金可以通过谈判来决定。 不断有压力要求调高薪金，和给特别职类 

的工作人员发放特别津贴。 主任专员非常认真对待这些冋题，并且一直在与工作 

人员代表协商• 但是工作人员认为这些协两没有什么效果• 毫无疑冋，这是由 

于近东救济工程财政不稳定、经费困难* 因此工作人员的舍理要求也常常无法满足• 

但是解翟偿金办法就某种程度而言可以补偿职业无保障，并且这种办法也适用于退 

休的工作人员•

133.工作人员工会的组织各外地办事处之间有很大的不同. 此外还有工作人 

员工会联盟会议，会议主席曾与主任专员就一系列的协议备忘录进行协商• 最近 

的一项协议是I 9 8 2 年 1 0 月达成的，其中涉及各种人事冋题和一些尚待解决的 

冋题• 这项协议很独特，項•效期间只有一年，但是在鉴订一项新的协议之前，这 

次协议仍然有效9 近东救济工程处根据工作人员代表提出的建议的性质审议了这 

些建议. 符合当地劳力市场情况，并且可以维持每一个外地办事处总的服务条件 

的舍理建议，不管财政情况如何，近东教济工程将予以考虑. 其他的建议将视近 

东救济工程处是否能够为其筹措经费予以考虑。 联检组认为工作人员和行政当局
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采取这种态度是很好的，因为这种态度公正、舍理地考虑到近东救济工程的财政 

困难,
. ■ . . . . . .

(切资历水平  ^

134.职类分类手册对于地区工作人员所需的学历和专业资历都有非常明确的 

规定；以下所列的例子显示它们与国际专业人员的学历和资历可贲比较：

，一 A 级教师, 第9职等：获得学士学位或完成近东救济工程处承认 

的课程•

—— 地区教育干事: 获得近东教济工程处承认的学院或大学的学士学

i T

— 师资训练专家: 莸得近东救济工程处承认的学院或大学的学士学 

位，主修的专业与职位所需承担的职责直接有关，并且至少有一 

年专业培训师资的经验.

135.对于所有的专业教育职位，所需的技术水平和一般资格也有明碉的说明:

— 行政干事: 获得近东救济土程处承认的学院或大学的学主¥ 位, 

并且具有多年不同等级的行政管理经验。

•— 所有的医务干事:获得近东救济工程处承认的大学或医学校的文 

凭或学位并且有一年实习医生的经验，

136. 6 0 0 个职务说明之中，每一个对于每一个职位所需具备的专业资历， 

都有明确的说明• 如果采用织业分类的办法这些说明或许可以简化一些，但是 

坚决持行这个制度已经产生优良的效果: 征聘的工作人员一般都具备充分令人满 

意的资历.
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(c) 缺乏职业规划
"■ 丨_ 丨咖 丨，■■丨

137.有些特定职类的职位有职业前途：如教师和护士• 大多数的小学教师以 

及 6 职等征聘，中学教师则以第8 职等征聘（虽然很多是在奇怪的是在舍计上他们 

的职位似乎大多数都列为第I 0 职等）• 关于教师升迁的规定职业分类手册第三 

部分第1 7 A —C 段说明如下：

“担任教师职位的工作人员在近东救济工程处以完全舍格的教师担任教职 

三年以后，成绩令人满意，可以晋升一级；以完全舍格的教师在近东救 

济工程处担任教职又三年，成绩令人满意，在下列情况下•…•…（列举了 

各种情况)可以再晋升一级. ”

A 级教师( 第9 职等）晋升到“高级教师（第 I 0 职等）有同样的晋升办 

法. “护理工作人员”有类似的制度，第7 职等的护理人员必须中学毕业，并且必 

须有基本护理（三年的训练）文凭. 第8 职等除了必须具备相同的资格以外，还 

必须具备至少三年令人满意的工作经验，第9 职等除了必须具备相同的资格以外， 

还必须具备至少五年令人满意的工作经验•
、 - - ' 1 -r.

138.但是其他的职类有很多没有这种晋升的阶梯.甚至有这种晋升阶梯的职 

类/ 所涉的期间也非常短，从两年到最多六年，并不包括从事专业的整个事业期间• 

再者，似乎机构内部也没有任何设施来提高专业水平，或提供有系统的协助取得外 

头的训练（除了提供教育奖金和保健人员有些机会可以参加专业课程以外）•
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1 3 9 . 因此必须制订一套全面的计划，包括确定使工作人员能够在某一职类按部 

就班升迁（上面第12 1- 1 2 2段提供的统计数字提供了可以设立的各种职类的设想) 

的职业分类，以及每一个职类征聘的条件，晋升一级所需的最短时间和平均时间. 

和训练设施等. 这种制度对于1 3 至 1 8 职等的管理和技术人员来说特别需要.

14 0 . 检査了当地最高级别工作人员的职业和关于这些工作人员将来退休的境况， 

及近东救济工程处寻求替补人员所遇到的种种困难的资料显示.目前使用的办法无 

法觯决曰常的问题，也无法通盘规划将来. 因此迫切需要制订地区专业人员全面

规划，包括征聘条件、在职训练、职业简介说明专业工作期间的概况，升迁条件，
. ： • . ■ . ■ ■

轮调的职位的种类等. 随后也应为教职员、护理人员、专业工人和许多非专业工 

人这几种职类制订相同的计划. ' 人

1 4 1 . 联检组以为1 9 8 1 年新设立的人事政策司会很快展开关于这些问题的研 

究.但是事实上在使职业分类手册现代化方面或拟订原则进行改革方面只取得很 

小的进展. 人事政策司的工作似乎集中在国际专业工作人员的职位分类；目前仍 

在讨论这种作法的结果，但是无论如何，这绝对不是最迫切必须办理的优先審项. 

尽管它已经印发了几个政策文件，但就地区工作人员方$ 而言，似乎并没有采取什 

么具体的行动• 既然如此，似乎应该尽快制订上述设i 职业分类和职业发展的计 

划. 并且重新安排规划和执行这种改革的工作.

4 . 国际工作人员的情况

1 4 a 虽然国际工作人员地域分配的规定不适用于近东救济工程处，但是该机构 

的国籍分配传境况类似的其他联合国机构比较）是很不正常的，即使是考虑到历史 

因素和近东救济工程处的业务限制, 也很难理解为什么近东救济工程处9 0 % 的国 

际专业人员是发达国家的国民，而只有约1 0 % 来自发展中国家. 其中有3 3 %  

来自联合王国，11  % 来自美国，1 7 % 来自其他说英语的发达国家，9 % 来自北
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欧国家，1 0 % 来自德意志联邦共和国，8 % 来自其他欧洲国家（详情见下表）

至 1 9 8 3 年 4 月 1 日为止

近东救济工程处按国籍和职等开列的国际工作人员人数

国 籍 USG D2 D1 P5 P« P3 P2 pi  S l l 共计 ;

涣大利亚 • • 2 • • I • • - : 3  ：

奥地利 • • • • 1 • 參 • 1 : 2 ：

加拿大 . • • 1 2 1 • • ■ - ： 5 ：

丹麦 • • • • 1 m • • - : 1  ：

法国 • • • • 1 • • • - : 1  ：
德意志联邦共和国 • • 2 4 2 • _ - : 8  :
印度 • • 1 ■ 1 • • _ 1 : 3 ：

印度尼西亚 • • 1 • • ■ • - : 1  ：

爱尔兰 • • • • 3 • • - : 3  ：

牙买加 參 ■ • • • ■ 1 . - : 1  ：

日本 • • • • 參 1 • • -* I  1 :
荷兰 • • 2 • • • • - : 2  ：
新西兰 ■ • • 1 2

• «• - : 3  ：

挪威 • • • • • • • m 2 : 2 ;
巴基斯坦 • ■ • • 1 • • ■ - : 1  ：

菲律宾 • • • m • • • • 1 : t  ：

斯里兰卡 • • • 1 • • • • - : 1  ：

瑞典 1 • 1 1 2 1 • • 1 : 7 ：

斯威土兰 • • •» 1 1 鲁 • 擊 - : 2  ：

坦桑尼亚 參 • • 1 • 參 • • - : 1  ：

突尼斯 ■ ■ • • 1 • m • - ： 1 ：

联合王国 - 1 3 5 12 5 • • 4 : 30 ：

美利坚合众国 - 1 1 1 4 2 ■ • - : 9  ：

总 计 1 2 9 18 36 12 1 - 10 : 89 :
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为了雄护近东救济工程处的国际性特征，应该遵照联合国的原则立即、尽可能餘善 

工作人员的地域分配《 联合国最近通过的征聘计划非常不鼓励从任职人数显然过 

多的国家征聘工作人员，并且指明应该从那些国家或区域征聘工作人员，近东教济 

工程处必需制订这样的征聘计划.

1 4 3 . 国际工作人员有很多人不懂阿拉伯语. 所有的工作人员当中，有9 6 个 

人能说流利的英语，I 8 个能说流利的法语，4 个能说流利的西班牙语，3 5 个说 

其他语言. 但是只有8 个能说流利的阿拉伯语.这不仅使国际工作人员退缩不 

前，而且使他们不如当地工作人员. 必须立即釆取措施纠正这种情况：为现在的 

工作人员设立训练课程，并且一般规定，新征聘的工作人员必需懂阿拉伯语•

1 4 4 国际工作人员的学历按照等级列于下表：

— 近东救济工程处专业人员的学历低于联合国系统一般征聘标准（硕士或同 

等学历），

- 3 5 % 的工作人员低于学士水平，

— 3 4 % 的工作人员取得学士学位，2 1 % 的工作人员取得硕士或更高的学 

位.

国际专业工作人员** - 按职等开列的学历水平

学历 职 等

P.l  P.2 P.3 P.4 P.5* D.1* D.2 1共钋
1 - -  - 1 - - - 1 ( 1%)
2 • — 3 4 2 - ■ 9 (117.)
3 -  -  2 13 3 1 • 19 (237.)
4 5 13 11 5 - 34 (407.)
5 - 2 2 4 3 4 2 17 (20%)
6 -  -  1 - - - 4 ( 57.)

总 计  - 2 13 35 22 10 2 84

* 有2 个 P—5和 1个 D-1的工作人员没有学历资料.

* * 职业训练工作人员不包括在内.
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代 号 ：

1 = 受过中学教育但无文凭

2 = 有中学毕业文凭

3 = 受过中学以上教育但无文凭

4 = 学士或同等学历

5 = 硕士或同等学历

6 = 博士或同等学历

1 4 5 . 考虑到职业分类手册对当地工作人员要求的学历（见上面第134—1 3 5段） 

和国际工作人员应该发挥的专家和顾问作用，近东救济工程处的情况很明显亟需纠 

正 （数字显示3 5 % 的国际工作人员的学历比大多数相应职业的当地工作人员的低). 

有些情况（如职业训练专家）真正的专业资助比学历更重要这也是事实. 当然可 

以解释说近东救济工程处到目前为止特别着重于实际经验而不是学历，尤其是对外 

地工作人员. 根据这种看法，并且鉴于近东救济工程处的业务性质，它所要的国 

际工作人员必然与联合国其他组织不一样. 联合国其他组织主要是备顾问的性质， 

因此需要受过高级训练的专家.

1 4 6 . 联检组认为这种看法巳经过时，因为地区工作人员的资历很高.近东救 

济工程处的现代化革新，当地和国际工作人员之间薪金的差距，近东救济工程处作 

为一个国际组织，都显示在教育、保健、社会福利、管理等领域的活动，国际工作 

人员必须起顾问湘专家的作用. 这就表示必须彻底调整目前的人事政策，并且制 

订明确的征聘政策. 这比目前正在进行的为国际工作人员实施职务分类*更为迫 

切.

4 使用国际公务员制度委员会的总标准似乎已经导致分类小组建议大规模升I  

这将提高现在在职者所需的专业资历，从而增加征聘的困难. 况且还一定会 

涉及相当大的近东救济工程处的财政间题.
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c. 权力结构和授权

147. 近东救济工程处财政和人事方面的问题显示了该组织存在高度的集中现 

fL  这些年来，规章和组织方面建立了非常明确的制度，这要特别归功于主计长

劳埃德。卡洛先生，他在执行职务的三十年当中发挥了重大的积极作用。 这个组 

织的集中性可由其主任专员担负的责任之大而看出。 行政方针主要是确保日常职 

务的执行；对于未来很少注意，这是可以理解的，因为救济工程处的前途如何一直 

存在着不确定的因素。

1 4 a 近东救济工程处成立已有3 5 年，不能说它不会再继续维持许多年。 此 

外，它所执行的教育、卫生和福利工作不论其未来职务为何，都肯定地会继续下去, 

而且很可能大半使用目前的地区工作人员。 这些地区工作人员靠着近东救济工程 

处取得了很高的资格和能力，从而产生了两方面的结果：

一第一，有必要保持和继续扩大这项资产，

_ 第二，有必要对救济工程处国际工作人员目前的任务更仔细地加以确定

1 4 9 . 上文各段建议的预算、财政和人事事项的改革措施执行时，需要行政结构 

的重组，和从总部向外地授予较大的权力。

1 . 总部行政部门的组织

1 5 0 . 本报告草拟期间，救济工程处总部结构已进行了重组（参看附件一组织图 

表 ）。 在某种程度上，新的结构与联检组的观点相符。 主要改变如下：

一职务说明和职务分类的职责从管理司转移到人事司

一制订员额表的职责从管理司转移到预算司

—管理司人员减少后，从财务部移出而直接向副主任专员汇报
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一副主任专员除了担任第二位指挥的职务外，直接负责指导两大工作单位，即 

財务部以及人事和行政事务部。

1 5 1 . 新的组织图表似乎并未充分顾到需加改革的范围，特别是预算和人事方面。 

此外, 行政，财务和人事职务加以综合的问题也没有解决，因为还保留了两个不同 

的行政部门。 最后，联检组认为应交付管理司一项任务，即确保救济工程处#政 

工作现代化的各项搢施之间取得协调。 为了执行本报告所主张的各种改革，特别 

是方案预算的拟订和人事方面，需要成立一个由规划、方案制订、预算编制、事业 

规划、行政权分散方法等各领域具高等资格的专家组成的服务处( 因而需要增加管 

理司现有的员额）•

152： 此外还必须交付管理司以监测和评价方案执行情况的职责;为便利这项任 

务的执行，应使预算司同方案制订工作挂钩，以保证新的方案一预算体制能够运行。 

审计司也应同管理司有所联系。 这样有助于审计方法的现代化和执行更多的管理 

和方案审计事务。 应考虑把审计司转移到业务地区，最好是安曼总部。 在维也 

纳总部迁回该地区之前，以上转移可以削减旅费，并使管理司有一个更接近各外地 

办事处的分支•

1 5 3 . 下列图表是联检组建议的结构， 它与目前情况稍有不同，特别是预算职 

务同纯粹的财政工作分别开來关于副主任专员的任务，以及是否可把这一职位 

同行政和管理事务主任合并为一的问题，联检组认为这会影响到副主任专员将来所 

需的资格。 如果任职者的行政和财务方面资格特别受到重视一新的职务说明看 

来就是如此一那么这种合并是有可觫的。

2 • 授权

1 5 4 . 五个外地办事处中虽只有三个强烈地感到总部的授权不足是一大问题，而 

联检组的结论是，在预算、行政和人事方面的职责都需向外地的管理人员进行较大 

的授权• 外地办事处主任处理当地各种重大政治、政策、安全和管理问题的权力
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很大，但对于涉及预算的许多行政上的行动，则需要得到总部的核I  这样看来, 

对于外地办事处主任及其工作人员按照总部总的政策方针处理重大问题的能力并不 

缺乏信心，而在较不重要的涉及预算的问题上，过度的控制却使办事人员没有发挥 

的余地》 联检组注意到，目前总部的管制虽然严格，需要大量文书工作，而外地 

办事处主任的要求很少不被批准， 这种情况的产生是很容易理解的，联检组同意, 

严格管制支出是重要的，但如能由外地根据政策指示进行，并经总部的审核，则可 

取得最佳效果《 这样做可以对近东救济工程处稀少的资源以更加明智有效的办法 

来使用，并可鼓励外地工作人员采取建设性的经济用费的行动，

3 . 近东救济工程处总部地点和若干员额移到外地办事处_

1 5 5 . 大会曾数次要求近东救济工程处的总部迁回各业务地区， 上一届大会在 

第 3 7 / 1 2 0 k 号决议中再次提出这个要求，即各总部应在可行范围内尽快迁回其业 

务地区内的旧也 联棱组考虑到总部长期设在维也纳所带来的影响，认为从财政 

和业务两方面看来都极有必要把总部立即转移到业务地区。 但又了解到在黎巴嫩 

目前的情况下无法进行迁移。 同时注意到区域内其他可能设置的地点不具备技术 

条件来同外地办事处进行通讯，而这是维持业务不受干扰所必不可少的， 基于这 

些原因，联检组不建议把总部迁移到业务地区。 但必须强调一点，即目前的地点 

是暂时性的，迁回业务地区只是时间问题。

1 5 & 在等待条件成熟彻底'转移总部之前，某些职务应移到安曼总部或移到外地 

办事先 其中一些巳在本报告其他章节说明过（参看第3 4 、5 2 和1 5 2 段 ） 

可立即执行。 其他的需由主任专员按照联检组的建议精简总部各办事处后一一指 

明。
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四 .体制问题

A . 保护难民

1 5 7 . 大会第37/120 J 号决议“对以色列侵犯黎巴嫩使巴勒斯坦人民遭受痛苦 

深感悲痛”，促请“秘书长在以色列军队撤出它自1 9 6 7 年以来所占领的巴勒斯 

坦和其他阿拉伯领土，包括耶路撒冷以前，协同近东救济工程处采取有效措施，确 

保被占领领土内巴勒斯坦难民的安全，以及法律权利和人权”。 近东救济工程处 

的任务不包括对难民的保护。 难民事务高级专员办事处，联合国唯一正式负责保 

护难民的机构，特别排除了保护巴勒斯坦难民的任务。

158• 联检组深信，这种异常的情况不应而且也没有必要继续下去。 它认为， 

保护的问题需要区域性的考虑，只要有创新的，可接受的措施，就应设法采用• 人 

道主义的考虑应优先于任何政治或官僚主义障碍。 政治方面也是重要的，为了对 

难民提供更大的安全保障，就应加以考虑。

1 5 9 . 联检组认为，难民事务高级专员办事处的参与能够对巴勒斯坦难民的安全 

发生正面作用• 因此它建议秘书长在研究采取何种措施来执行第37/120 J■号决 

议时，应同难民事务高级专员磋商，探讨在高级专员同近东救济工程处之间存在何 

种可能的合作方式，以便执行此项决议。

B . 咨询委员会的作用

1 6 0 . 大会休会期间，主任专员必须在没有政府间机构的适当指导下就政治敏感 

问题作出决定• 救济工程处的一般政策方向通常的主任专员在提交大会的年度报 

告中提出，如果大会决议予以核准，则成为大会休会期间他所能得到的唯一指导方 

针， 此外，一如本报告第三章A 节所述，不存在政府间的办法来对救济工程处的 

工作方案和预算加以深入考虑。 如果不是大会开会期间，主任专员当然也可向联
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合国秘书长，有时也可向咨询委员会征求咨询意见，但救济工程处的业务责任全在 

他一人^上

1 6 1 . 咨询委员会是1 9 4 9 年 1 2 月8 日第3 0 2 ( I V )号决议所设立的（即设 

立近东救济工程处的同一决议) , 目的是在主任专员执行救济工程处方案时“提供 

咨询意见和协助'  最初的组成限于四个成员国（法国、土耳其、联合王国和美 

国 ）• 1 9 5 3 年加入了所在地各国—— 埃及、约旦、黎巴嫩和叙利I  1 9

5 4 年加入了比利时，1 9 7 2 年又加入日衣

i 6 a 联检组审査咨询委员会的作用时发现，委员会成立的最初几年，对于制订 

近东救济工程处方案的组织和管理计划发挥了较大作用  ̂ 1 9 5 4 年以前，委员

会一直是和主任专员一同提交载有政策性建议和预算需求的年度报告， 这项办法 

后来不再使用；委员会的作用如今减少为只是提出个别成员国对于主任专员提交大 

会的报告萆稿的意见。 除此之外，委员会很少开会。

i e a 联检组感到关切的是近东救济工程处的业务缺少政府间的指导，而且同联 

合国其他组织相比，工程处主任专员抠负的责任过重， 联检组建议大会考虑采取 

一些步骤来加强和恢复咨询委员会的作用，包括：委员会应定期地一年两次在纽约 

举行会议，或于必需时召开紧急会议；委员会除了审议主任专员提交大会的报告革 

稿之外，还应审议他就近东救济工程处的行政、业务、预算和财务♦项定期提出的 

进度报告。
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五.结论和建议

a. m

i 6 4 到 1 9 8 4 年6 月 3 0 日为止的现有任务期限届满时，近东救济工程处已 

存在大约3 5 年. 虽然它是作为一个临时机构而设立的，但是其任务一再延长而造 

成的永久性却反映出其中包藏巴勒斯坦难民问题的一个政治构架的特性.大会的众 

多决议表示近东教济工程处任务期限一直在不断延长，因为它在联合国在该地区的 

种种努力中扮演着一个重要角色。

165. 近东救济工程处的重大成就主要在人道主义事务方面而其缺点是迄今没有 

希望达成巴勒斯坦难民问题的政治觯决和公平觯决，这样的衡量和评定应该是恰如 

其分的•

16& 近东救济工程处的成就是追求人道主义目标方面国际合作能够有所作为的 

一个明确实例. 它已同教科文组织和卫生组织合作拟订教育、卫生和救济三个领 

域的切实有效人道主义援助方案. 包括小学和预备学校管理的几个方案、一个普通 

职业训练方茱和为数不多的大学奖学金，预防、治疗和坏境医药；基本配给的分发 

以及特别困苦者宿所的维修和建造在不同有效程度上对难民提供了基本服务-

167. 近东救济工程处在包括财经蘅要日增和资源经常没有着落的困难情况下继 

续工作，尽管这样，近东救济工程处在它存在的三十五年来一直在展开经常的类似 

政府性质的服务意图建立和维持教育、卫生和救济水平使得很大部分巴勒斯坦难民 

在社会上发生积极作用，此外还协助保持巴勒斯坦的特性. 在这一过程中，近东教 

济工程处已习得特别的机构功能并已训练数以千计的巴勒斯坦工作人员• 这是近东 

教济工程处最雄厚的资产而必须加以维护直到巴勒斯坦问题得到公正解决时为止•

1 6 8 . 尽管近东教济工程处的业务性质令人满意，但是它的作为无疑可以更逬一 

步. 现有一些基本问题，例如许多近东救济工程处设施和房舍的惨淡情况，这种情 

况只有通过充足的经费提供才能得到解决。政策和办法的改善，尤其是方案拟订和
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预算编制、员额配备以及服务安排方面的改进都是必要的。目的在更加合理使用现 

有经费的具体建议将在下面加以说明。最近几年来充足和固定经费来源的不可靠已 

成为对近东救济工程处业务的一个重大阻樣其结果是一再担心某些服务的中断或 

盤个方案的中摄。这一点，连同近东救济工程处总部长期远离业务地区已导致对近 

东教济工程处今后应付最低需要的能力的信心大为减少. 纠正这些缺点的蘅要是迫 

切的•

B . 建议

1 . 方案和工作

(a) 一 般性

两年期工作计划

因为它的临时性质以及它的经费来源和前途不明确，近东救济工程处不若 

其他联合国组织之关心详细规则和方案拟订机构的发展. 方案执行的更有效管 

理工具的需要至少已在教育方案方面开始感受得到，因为自从1 9 8 0 年以来 

一个两年期教育工作计划已经拟订并产生积极成果（第2 1 至2 2 段和第7 0  

段和9 2 段 ），

建议1 — 与已经拟订的教育计划相类似的两年期工作计划应该为卫生和教济 

方案而拟订. 注意的优先领域—— 尤其是近东教济工程处各外地办事处房舍建 

筑和维修的优先注意—— 应有所查明。工作计划应连同下面建议的有所改逬的 

方案预算程序一并拟订。

特定项目经费的筹措'

在许多时候，指定给特定项目使用的补充捐款能够大大改春近东教济工程 

处援助服务的质和量以及缓和因缺乏充足或固定经费来源而造成的困难情况. 

这种辅助性的提供经费不必只限于各会员国的捐助；开辟当地和非当地自愿捐 

款来源的机会应积极争取（第5 1、 6 9 、 9 6 和 1 1 7 段 ）。
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建议2 —在适当情况下应鼓励提供特定项目的补充经费。近东救济工程处主办 

的低收入推动的发展项目（例如合作社)的潜力应予更加充分地探讨，因此， 

近东教济工程处应着手一项可行性研究并向大会第三十九届会议提出它的调查 

结果. 如果可行性研究的结果证明切实可行，则联合国系统各组织便能对这种 

项目提供捐款、技术和其他支助直到它们自给自足为止。

自助项目

难民带头推动而由近东救济工程处支助的小型自助项目已经证明在近东救 

济工程处经费不足的时候是改善难民营宿所、校舍、设施和环境卫生的一种宝 

责工具. 总的来讲，近东救济工程处提供用品和造房材料而由难民自己干必要 

的工作（第 3 1 、 5 6 、 6 9 、8 2 - 8  3 和9 4 — 9 5 段 ）

建议3 —鉴于上段提到在某些地区采用自助项目继续改善难民生活条的这一 

宝责贡献,应在近东救济工程处经费不足时鼓励所有外地采用这些项目以便充 

分运用稀少资源#

(b) 教育和训练

近东救济工程处/ 教科文组织对巴勒斯坦难民提供教育的安排令人满意而 

这种教育的品质良好。一般讲，教育事务好过类似发展水平各国的教育事务。 

不过，倘若要保持教育品质，则必须采取紧急揞施来觯决下面的严重问趣，其 

中许多问题是缺乏财政资源而引起

建议4

㈠ 爸童如属可能，应由近东救济工程处建造的学校房舍来取代租赁的 

不够水平的校舍。应考虑是否可能设立一项循环基金以便建筑校舍取代租赁的 

校舍，这项基金得由业务费用的节余为其来源（第3 3 段 ）。为了减少学校建 

筑，其他建筑以及维修的推迟情况，现在设置在维也纳的六名高级建筑技师员 

额中的两名员额应调往外地办事处并授予有所增加的权力（第3 4 段 ）。在医
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。务工作人员的参与下，近东救济工程处应着手一项研究，即如何最佳地解碜许 

多教室缺乏暖气或暖气不足的问题（第3 5 段 ）。

㈡ 近东救济工程处学校图书馆一般都设备简陋，特别是在被占领领土中 

的那些学校图书馆。教科文组织应发起一项运动以便得到以阿拉伯文和其他语 

文出版的图书和刊物的赠送。联合国系统各组织必须提供适合学生和教师阅读• 

的剩余出版物和定期刊物（例如教科文组织捷报）。在加沙和西岸，占领当局 

无疑应容许逬口这类书籍（第3 7 段 ）。

㈢ 近东救济工程处学校所用的教科书是由教科文组织检定。在这些教科 

书中，k 过检定供加沙和西岸学校便用的教科书一直受到以色列占领当局的审 

查以致有时不准逬口。凡是教科文组织检定备供学校采用的所有书籍占领当局 

无疑应该准许使用。教科文组织应加速其审定工怍（第3 8 段 ）。

㈣ 近东救济工程处职业训练应作为第一优先大事扩展，近东救济；得处 

会同教科文组织应诱导各国政府、政府间组织、非政府组织、私人公司以及个 

人提供捐助和设备。关于扩充现有课程的决定应根据同劳工组织一起办理的职 

业调査来作出（第4 0 —4 5 段 ）。

㈤ 只有名類很少的大学奖学金颁发给难民。敎科文组织、近东救济工程 

处和联合国系统其他组织应重新怍出努力来好好执行吁请各国政府、各专门机 

构和非政府组织提供捐媢和奖学金的大会决议（第4 6 — 4 7 段 ）。

(C) 教科文组织的作用

教科文组织一直有助于在困难情况下建立素质良好的一个有活力的学校系 

统。教科文组织成功的措施是逐步培养一批高度合格的当地巴勒斯坦官员来管 

理教育方案。教科文组织监督的需要现在要比过去来得少（第4 8 — 5 2 段 ）， 

建议5 —根据近东救济工程处和教科文组织之间逬行的讨论应考虑部分地重新 

订定教科文组织作用的目标, 因此后者将加强教育方案中具有高度优先的方面, 

特别是职业训练方面。
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近东救济工程处的救济方案一直在总是困难的情况下加以有效地管理„ f  

过，十分遗憾主任专员在以色列入侵黎巴嫩南部以后决定暂定基本配给的分发， 

这样一来才有重新评价该方案的一个久需机会（第8 9 —9 7 段 ）.

建议6 —应优先考虑办理救济方案的下列新办法:

㈠ 将现在的特别困苦援助和基本配给分发并入对贫穷难民提供援助的一 

个教济和福利方案，例如对被认为真正需要援助的所有难民提供特别困苦援助。 

在与东道国政府合作下，主任专员应制定有资格取得这种援助的新准则以便提 

请咨询委员会批准. 应通过这些新准则的应用确定接受优先援助的难民种类。

㈡ 逐步釆用粮票来取代实物分发《暂时，现有粮食将根据既定办法继续 

分发而粮票终将发放绐合格难民以便他们在指定的店铺购买粮食。

㈢ 关于有资格领取配给的难民人数的每年最高限额将予废除；S&绐的数 

量—— 实物或粮票—— 将根据预算的可能性加以决瓦配给数量的增加和减少 

应在所有外地公平处理《

m 迫切需要有利于救济方案宿所部分的更加平衡规划和重新分配资源。

㈤ 教育和卫生领域的官员应负起近东救济工程处房地维修的责任《

2 . 瞀理问題

(a) 预算和财政

近东救济工程处预算的编制格式和程序

不同于联合国系统大多数其他组织，近东救济工程处不向各会员国提出载 

有详细规划支出资料的预算文件. 毎年9 月主任专员报告的一章中提出的数额 

不够耠确，也没有附具建立一项实际预算的充分解释. 此外，估计支出与实际
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支出的重大差别的原因从来没有加以充分说明（事实上为补充预算文件的预算 

秩况报告是保留给机构内部使用这种情况应立即纠正并应由有关政府间机 

物详尽讨论预算（第9 8 — 1 1 7 段 ）。

建议7 一 应提出一种更加清楚精确的预算编制办法使会员国能够讨论预算和确 

实了解它们为近东救济工程处订定的捐助水平的效晃这一种办法可以包掊下 

列步骤：

H 应编制不同于年度报告和题为“近东救济工程处方案预算’’的一项i

㈡ 该项文件应为两个日历年而编制，如有需要得在第一年快要终了时着 

所调整.

㈢ 现有近东救济工程处预算编制的一般结构应予保留，不过对各会员国 

提供的解释应好好扩大; 其详细程度应相当于第1 0  8 段和1 6  9 凌中作出的 

说明/  _ i 『

㈣ 为便于咨询委员会和特别政治委员会审査这项文件起见，特建议将它 

提交行政和预算问题咨询委员会以便征求咨询意见•

伍) 不同于预算的一项文件应提出“核定待筹经费项目” 一笕表，这些项 

目应能大大提高对难民提供服务的质和量，这些服务已获应允可以得到政府或 

私人的辅助性资助（亦可参看建议2 )。

离职偿金准备金
. ■■

每年增加离职偿金储备金表示近东救济工程处预算负担沉重.将离职偿金 

的责任加给联合国经常预算的企图迄今一直受到大会的抵制（第 1 1 5 段 >„

建议8 一离职偿金问题应由大会审查。如果大会决定在大批工作人员禽职的情 

况下联合国将支付有关偿金的费用，则联合国只会有小小的风险而近东救济工 

程处的预算将会一年减少大约5 0 0 万至8 0 0 万美元。
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(b) 人事问题 

国际专业人员

关于国际专业人员地域分配的规则没有应用于近东救济工程处所以国籍的 

分配是异常的. 此外，国际专业人员学术和专业资格的目前水平以及他们的阿 

拉伯文知识都是不够的（第1 4 2 — 1 4 6 段 ）.

建议9 一应对国际专业人员采取下列措施:

H 应作为一个紧急事项改善国际专业人员的地域分配和此种分配应尽可能 

遵照联合国的原则a 需要订定国际专业人员的征聘计划；

㈡ 应拟订严格的征聘条件以期逐步调整关于学术和专业资格的情况以及 

提高国际专业人员的阿拉伯文知识。

地区工作人员

对于特别的职业团体（例如教师和护士 >来说是有相当职业前途的. 不过， 

对于许多其他职业来说似乎没有什么职业前程而这种前程对于行政人员，尤其 

是专业职等咋行政人员，特别需要（第1 2 9 — 1 4 1 段 h

建议1 0 —应为地区工作人员订定综舍职业规划制度;这一制度应以下列各点 

为依据: 职业团体的定义、参加这些团体和晋升的条:件、职务分类的重新界定 

以及内部别练制度的建立。这种努力应从当地高级行政工作人员开始.

工作人员管理

一种有所改进的分类制度似乎正在建立，不过关于工作人员档案的现有资 

料制度仍不完善（第1 2 3 段 V。

建议1 1 一 分析和记录个人档案( “事实记录单”）的条件应该现代化，其最 

终目的是要建立一种完全电子计算机处理的人事资料和管理制度.
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(c) 杈力结构和授权

上面建议的预算、财务和人事事顼改革的实施需要改组行政结构以及总部 

对外地办事处的较大授权（第 1 4 7 — 1 5 4 段 h

建议1 2

㈠ 应根据第1 5 3 段中建议的组织图表作出努力来改善总部各部门的编

制。

㈡ 管理司应负责保证近东救济工程处行政现代化不可或缺措施的一致性《 

它还应负责监督和评价方案执行；为利便这项工作起见，审计司应与管理司密 

切联系。

㈢ 在预算、行政和人事事项方面现有需要怍出更大的授权即将其应归属 

的责任交托绐外地经理人员。如果通过上面建议的一种方案预算措施则便能授 

予外地主任更大权力，另一方面则保持必要管制。各项具体建议载见第1 5 4

(d) 近东救济工程处总部地点和若千员额移到外地办箏处

大会已请近东救济工程处在切实可行的情况下将它的总部从维也纳迁回以 

前的所在《财政和工作上的理由表示有高度薔要立刻将总部迁往工作地区。不 

过，黎巴嫩的目前情况不容许这样迁移。主任专员巳告诉联检组他认为其他外 

地的工作设施不是可以证明现在将总部迁往这些地区中任一地区有其正当理由 

的那些设施（第1 5 5 — 1 5 6 段 ）̂

建议1 3  —在等待容许总部完全迁移的情况的同时，某些职位应该已移往总部 

的安曼部分或外地办事处《某些职位已在第3 4 、5 2 和 1 5 2 段中加以说明。 

- -  其他职位应由主任专员在按照联检组建议简化总部各机构的过程时加以査明， 

不过这些职位须经批准。
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3 • 体制问题 

㈣ 保护难民

近东救济工程处的任务并没有扩大到保护难民。不过，大会已请秘书长商 

同近东救济工程处采取“有效措施来保证被占领领土中巴勒斯坦难民的安全和 

治安以及法定权利和人权，’（大会第3 7 / 1 2 0 J号决城）（第1 5  7 — 1 5 9  

段 ）•

建议1 4 一 在研究为了执行上述决议而釆取的各项措施时，秘书长还应商同 

难民事务高级专员来确定在执行这项决议时难民专员和近东救济工程处有何合 

作可能。

(b) 咨询委员会的作用

因为咨询委员会在近东救济工程处事务方面不发挥实际作用，联检组对于 

缺乏近东救济工程处工作所依据的政府间指导以及与联合国其他组织相比主任 

专员所承担的特别高度责任表示关切（第 1 6 0 — 1 6 3 段 ）。

建议1 5 —大会应考虑采取那些步骤来加强和活化咨询委员会的作用,包括下 

列^■点：委员会应在一种经常的基础上或者必要时得在一种紧急的基础上，毎 

年在纽约举行两次会议；除了主任专员提交大会的报告萆稿以外，委员会将审 

议主任专员关于近东救济工程处行政、业务、预算和财政的定期进度报告.
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附件一：近东教济工程处组织图彔 

( 1 9 8 3年5 月 1 日 >
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副秘书长
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/  地办害j T

黎巴嫩办骞处 1 D-1 
I E:3

■I 行政事务部 ^ ；j t  |

■)細 i r -3 |
■j  教af事务st i p - ,  I

4 -教育寧务部 1

 ̂土生搴*部 二~1

珂拉伯叙利亚共相囯 
办* 处 1 D-1

1

U  行政搴务部 1 P-5

H 财“ 1 P.3

j ~ T —救 部 1 P-4 .

H 教育事务一 A/ia

L j 卫生事务郁 A/ia

管理司 1 P-5
1 P -i fv)

人事和行政事务部D-1 教育事务部 丨^

人事政策司
1 P-5 
1 P-4
2.P-3

上， I W

补充干辜
I P-5 ；P-4

1 D-1
法律事务部 a p-5

主营人办事处 1 P-5 1

学校教育純学方法，

1 P-5 3 P-X 
1 P-4\ 
1 P-3

教员和高等教育司
1 P-5 
31 P-iV

职业*技术教育司

1 P-5 
5 f-4  
1 P-4 
1 P-3

丨教育发展中心 1 P-iV

约旦办事处 D-1

- | 行政事夯部 1 P-5

- | 财 务部 — •
1 P-A

教济事务部 i p - z.

4 教育事务郁 a /18

H 卫生事务部 A/18

西岸办事处 加沙办事处 D-1

J 行政事夯f

- I 教济事务部 1 p：ty 1

] {

1 教育事务部3 P . 4 ( vre)

財务部
L£=2_

救济料部 2 ? -L

^教育辜务部  - -Â -?

A/I8

黎巴嬝紧患行动

22222

表中列明各单位囯际专业人员額数.
地区工作人员只列出担任单任主眢的地区工作人员.

v = 空缺S 額 （1 9 8 3年 5 月 1 B 情况）

V T S = 职北训练专家
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