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附件

秘书长的说明 

导言

本报告就联合国难民专员办事处（难民专员办事处）在东南亚地区开展的活动 

提出了若干有关的问题。总的说来，这份报告被认为作出了建设性的努力，它就 

如何改进上述活动的问题提出了一些建议。下面就详细说明本报告所载的主要建 

议或提议。

报告的第一部分（第7至第1 9段）论述了难民专员办事处在东南亚地区活动 

的法律范围。a在此应当指出的是，近年来难民专员办事处在东南亚碰到了有史以 

来最为严重的保护问题。显然，由于该地区缺乏保护难民的法律基础设施，再加 

上该地区参加国际难民文书的国家数量颇微，所以为解决这些问题而作出的努力受 

到了阻挠。然而，难民专员办筝处在地区的基础上从持久的解决方法及国际保护 

难民两个角度来探讨了各种问翅。多年来，在茼阶层同庇护国及原籍国进行的外 

交接触一直不断，旨在推动特别是自愿遣返一类的觯决方法。同样，在区域一级 

还探讨了如何对侏护难民作出反应的问题，例如针对公海海盗袭击的措施问题及加 

强进一步搞好公海营救的葙施问题。东雨亚地区的各国政府诹果按照本报告第19 

段的建议采取进一步的地区支助措施，那么这肯定会有助于上述觯决办法。

具体说明

第21段:应该说明的是，根据有秩序萬境方案离境的越南人不属难民之列。 

在中国及老挝的各计划均为有关就地安置从越雨和柬埔寨来到这些国家的难民的计 

划，难民专员办事处也协助身处越雨的柬埔寨难民，这是它东南亚援助方案的一部 

分。
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第2 8和2 9段:检查专员建议难民专员办事处在履行其外勤职务时，更合理 

地安排其常规预算的资源。报告指出，1 9 8 2年秘书长及高级专员共同考虑了 

把难民专员办事处行政开支分为常规方案预算相预算外可获得资源这两部分的冋题。 

大会1 9 8 2年7月2 9日A/C. 5/37/1号文件陈述了联合“审查为联合国难民 

事务高级专员办事处行政费用提供资金”工作所取得的成果。解决分派费用的关 

键问题可以参看难民专员办事处规约（大会第428⑺号决议）第2 0条。该条 

内容如下： ^

“高级专员办事处经费应在联合国预算内支取。嗣后大会尚未另有规定,

则除高级专员办事处所需行政经费外，联合国预算不应担负任何经费，至高级

专员本人活动所需其他种种经费，则应在各捐款项下开支”（着重号另加）

因此，联合审查工作得出的结论认为，就难民专员办事处的经常外勤业务而言, 

与该办事处“职能”有关的唯有各位代表或使团代办（或在某国全面负责的分办事 

处负责人），保护官员及每个外地办事处的一名一般事务人员的职位及其有关费用。 

因此，只有这些事项应由常规预算方案承担其费用。所有其他的职位均被视为业 

务性的，因此应由预算外资源来承担其费用。这样，办事处便具备了根据常栽方 

案预算建立的最基本行政结构，并能以必要的灵活性来根据难民局势的规模及严重 

程度部署其预算外的职位。

联合审查工作并来涉及是否应根据难民局势的规模和严重程度来使用常规预算 

资源的问题。联合审查工作的基础是，1 9 5 2年行政和预算问题咨询委员会提 

出了“行政费用”这一定义以取代“业务活动”的定义，而这一定义已为第五委员 

会所接受（A/C. 5/37/1，第1 0、1 1和1 9段）。换句话说，难民专员办 

事处的工作人员是在常规方案预算还是预算外的职位上任职，这取决于所占职位资 

金的来源，而不取决于工作人员可能具备的任何特殊经/力。

第3 0段:东南亚地区的谷方案为情况所迫一直集中于难民到第三国受安置时 

以前的救援工作。这是唯一的大规模解决办法，因为人们希求的自愿迨返工作规
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楱一直有限。目前该地区尚不具备推动这类解夾办法的必要条件。但是，该地 

区也曾就地安置了大约2 8万印度支那难民。在目前的情形下，难民专员办事处 

别无选择，唯有继续开展救援活动，直至找到永久性的解决办法。在另一方面， 

难民专员办事处在印度支那国家的费用几乎完全被用来推进永久性的解决办法。

第3 1段:经验表明：办事分处工作人员的数量不可能同物质援助方業或难民 

人数保持严格的比例*国际性的保护活动、新闻，同联合国或其他区域组织之间保 

持的联系及各种情况本身所蠢有的复杂性等等，这一切都可能使上述比例出现不同。 

在某一国家执行物质援助方案工作的环境及方案本身的性质也会对所需人员的数量 

发生影响。此外，随着重新安置这一类解决办法的进展，余下釆的难民通常都是 

最难安置的，因而也就需要对其采取别的措施，包括职业培训和咨询。因此，尽 

管在某些国家的工作人员随着解决措施的实施而有所减少，然而所需工作人员#量 

仍然较多。

第3 2段:作为一项原则，难民专员办事处的规程第1 〇条规定，“高级专员 

经管所收公私谷方协助难民捐款，并将该项捎款配发给其所认为最宜办理此种协助 

事宜之私人机关及其认为适当之公用机关”。因此，在某种程度上必须依赖于政 

府和自愿机构。为了应付像东南亚出现的这类严重的难民局勢，难民专员办事处 

必须在众多的办事机构中作出选择，以使其方案得到实施。作出选择所依据的各 

项因素是，机构的信誉、以往在某个国家及世界其他地区与难民专员办事处发生的 

联系、对该地区情况的了解，具体的资格问题及全面的能力。有时，由于紧急活 

动的需要，办事处只能同一个条件较差的机构作出安排，原因是在某一地区执行某 

一项任务非它莫属。随着方案的不断推进，难民专员办事处也可以进行全面的协 

调，而在使用其资金的问题上则可以更具体的协调（同执行机构达成协议并监督执 

行情况）。可是，机构工作的某些方面总是属于其自身的范畤，因此它们要在其 

中执行自己的政策并向其自己的总部槎交报告。所以，尽管难民专员办I处并不 

“过分存有依赖性”，可是在其与谷机构的相互关系中确实存在着某些局限性。
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第3 7段:每日的财政活动系由一般爭务人员负责处理，可是监督及关键性的 

财政工作却由专门人员米掌管（方案专员和行政事务官员 >。方案专员的职位由来 

已久„ 行政畢务官员的职位则是在工作人员众多的区域办事处和办事分处逐渐创 

立起来的。在曼谷y最迁设立了一个主管方案和行政工作的助理代表的职位。秘 

书长和联检组一致认为，这些职能的重要性仅次于办事处的两项基本职能（国际保 

护并为难民谋求持久性的解决办法）。人们已作出了一切努力来保留这些必要的 

职位，并保证由具有资格的人选担任这些职务。在东南亚地区，各办事处均有经 

验丰富的地方工作人员及合格的行政人员担任职务。同时还在日内瓦和东南亚两 

地为上述工作人员举办经常性的培训课程。此外，难民专员办事处官员在财政管 

理上全面负责的作法一直是一项基本原则。而所有的一般事务工作人员则由国际 

专门人员直接负责管理。

第3 8段:在1 9 7 5年之初，除在香港设立了一个小颊模的办事处以外，难 

民专员办事处在东南亚地区几乎没有踪迹。由于其后难民从该地区各处蜂涌而至 

(1 9 7 9年达到顶峰，当时仅一个月便有60, OOQIfr民来到该地区），所以难民 

专员办事处便在所有亚洲国家设立了立足点。在这些国家，办筝处工作人员（方 

案支助和行政人员及项目“ i ”工作人员的增长超过了世界上任何其他的地区。

1 97 9年以后，由于问题的发展，再加之其他地区也需要工作人员来处理新的局 

势（例如，中美洲、巴基斯坦、非洲之角及苏丹），所以工作人员增长的速度放慢 

了。 而对不断严重的难民问题和新的危机，难民专员办事处的人力资源由于预算 

资金有限而严重紧缩起来。就香港和新加坡的情形而言，人们认为其工作人员足 

以应付所存在的问题。

第3 9、4 0和4 1段:确实，鉴于上述紧缩现象的存在，如无“ L ”工作人 

员的服务，外勤官员要想有效开展工作是不可能的。但是，以往的努力目标是把 

“ h ”工作人员主要用于业务活动，而不是用来临时满足补充工作人员的全面需要。 

为使外勤工作人员的数量增至足以应付紧急的需要的程度，目前正在设法从总部重
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新安排职位。可是，总部也身负重任，对此不应过于低估。就袓任职务的人员 

而言，以往没有专门的意图把经验丰富和有资格的工作人员留用于总部。在培训 

活动及改逬轮换制这方面，过去及现在都在把更多的有经验且有资格的工作人员派 

往外地。

项目工作人员的定义业已存在。这一定义已随1 9 8 1年的一份内部备忘录 

迤知所有的工作人员。它全文如下：

“项目行政工作人员（其工资、一般人爭费及准关行政开支（包括差旅费 > 归 

于业务项目下支付）意指其受雇期不超过其服务项目期限的人员：

1.按联合国条例第200编规定的专门人员标准：

1. 1 在一个不属于难民专员办箏处工作人员服务的技术领域或其他专门性

的工作领域；

1. 2 在难民专员办¥处援助方案的业务实施领域中，而在该领域内或是无

法得到执行机构提供的此类服务，或此类版务项目提供得不完舂；

1. 3 为了承担与雇佣项目行政工作人员直接有关的行政职责。

2. 按联合国条例第1 0 0编规定的一般事务人员标准，其条件是：对这类工 

作人员的需求是为了直接支助作为专门人员录用或其个人祖负上文1 .1至L 3段 

说明的一项或多项职责的工作人员。”
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就外勤官员的组织和员额而言，要想研究出一项固定标准是不太容易的。可 

是，办事处的结构以及工作人员组成已尽可能地反映出了医:际保护：援助及行政与 

财政这些职能。驻曼谷办事处目前正在重新组建，为的是更好地反映出根据地方 

需求略作修改的这些要求：由三名助理代衆分别负责处理法律问题、持久的解决办 

法以及方案与行政事项。目前进行的培识工作及正予改进的轮调制也应有助于寻 

求到合适的人选。

第4 2段和第4 3段:权力下放.即向外地委派代表的问题正在受到密切的关 

注。过去几年的趋向是，把更大的杈力交给外勤人员，这一点在一本内容详细的 

难民专员办事处手册中有所反映。该手册从1 9 8 2年起开始编印，其目的是加 

强办事处的管理工作并协助决策人员开展工作„ 人们一直重视的是进一步把权力 

(包括财政权力）下放给外勤人员。外勤事务主任在其职权范围内负责监督“已 

经及新近下放绐外勤部门的权力的实施情况及其效率”。其实，办事处的目标即 

进一步把权力下放给外勤机构。一直在考虑的另一个问题是便部署工作人员的政 

策趋于灵活，从而加强…•…•外勤机构”。目前正根据需要重新向外地部署工作人 

员，或是在外坤进行工作人员的调整。“权力下放”过度的危险在于名办事处同 

总部之间又多了一个决策或联络的层次。我们识为，这意味着要再设立一套庸肿 

护il域结构，因此应予避免。

为了为脅不断出規的难民局势，f '新安被职位或梠据需要设立新职位的工作已 

经升始4并将纭续下去。例如，A生前，亦巴著斯坦及索马里难民专员办¥处的 

工作A员仅R于一名专业官员（特派团代办）及几名一般事务A员。而茌五年后的 

今天，这些官员的人数颇有％加，其办亭处P,.炽为难民专员办為处设在世界各地最 

大的办其处之一。虽然尚有改进工作的余地，可是现齐已经临时根据外灿治现的 

悴况委派或笋新调整工作人员了。
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第4 4段:难民专员办辜处尽力考虑到区域的具体情况。当东南亚妞区的难 

民局势这到最复杂和最危急的程度时，尚级专员任命了一名高级区域协调员主管该 

区域的工作。其任务正是通过区域性的探讨找到持久护解决办法。同样，对非 

洲角和苏丹的区域性问题也给予了考虑。在惰况许可时，这些职能也曾交还给总钿 

妒各区域局。

第4 5段:除了让区域局的负责A担任区域协调员外，难民专员办1.处还在东 

南亚采取了一些其他的解决办法。 1 9 8 I年设立的亚洲法律颇问组负责处理该 

区域推动保护的活动，同时还负责处埋麻烦的问趣。它曾为难民专员办辠处在东 

南亚的所笮工作人员举办经常性的保护工作培训讲习班。还有一名区域社会胀务 

官员常驻曼谷，负责协调在所有Hi家进行的社会服务活动。同样，曼谷还有一名 

反海盗协调员，负责该地区的反海盗活动。在东南亚知区为难民专员办⑤处的工 

作人员举办的区域会议和培训班也定期进行。位于巴丹和加朗的两个难民处理中 

心也是区竦性中心专门用来安置已被接受作重新安置的来自该地区所有庇护国的难 

民。

第4 6段:賒级专员方案执行委员会最近在专门职务叙级的工作中已同意在难 

民专员办售处采用區家官员计划。估计这一决定将于1 9 8 6年I月1曰起执行。

第4 7段和第4 8段:难民专员办蓄处一直竭力使方案支助及行政开支的费用 

保持在最低水平，便其适于管理和财政控制的辯要，以便将其最大部分的资源用于 

难民们的需求。难民专员办事处意识到，在管理及财政控制方面，还能拚一步改 

进。上文曾说过，适当的培训和工作人员轮调制已引起密切的注意。目前正在 

作出专门的努力衆改进外地的财政督理工作。茼级专员一直在询办葬处名位代表 

强调伸,们在这方面所身负的职责。
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第5 1段:难民专员办事处充分认为，要想执行其章程所赋予的保护职责，其 

成员国就必须绘予支持并进行协调。在为东南亚的难民提供再安置和庇护机会这 

方面，国际上表现出了罕见的团结一致精神。难民专员办筝处在履行其国际保护 

的职责中如能得到各成员国进一步的协助，这就冉好不过了。

第5 4段:在本文所审查的这段时期内，东南亚地区各国政府均未制定关于印 

度支那难民的确定程序。

第5 5段:难民专员办事处并未参与在泰柬边界关照柬埔寨人的工作，因为联 

合国边境援救行动计划主管此事。在此期间，难民专员办筝处已对办事处接受中 

心的柬補寨人负起了全面的责任。

第5 6段：难民专员办事处主要是从难民本身获取有关东南亚地区及别处难民 

情况的资料。在本文审查的这段时期，难民专员办筝处一直在审查新到达的难民 

们的情况。这些报告是否属实是通过反复核对及通过可从原籍国获取的答观性物 

质资料来加以证实的。

高级专员已裉据大会的有关决议（例如，见第3455(XXX)、35/41及36/ 

125号决议）对所有寻求庇护的印度支那人负起了确实的责任。难民专员办事 

处只能同该地区的庇护国达成协议后方能逬行审查各别申请的工作。还有一个条 

件是，必须有可能安全而有秩序地将那些甲请被拒绝的人送回原籍国去。在永文 

审查的这段时期内，上述条件一项也不具备。

第5 7段:就近年来南中国海上成千上万的难民死于非命一事而言，这大概指 

的是那些据报因船只不合乎航海条件或因气候条件等原因而丧命的人。根据报告， 

在这一阶段因海盗袭击而死亡者约为7 0 0人。

第5 8段:海上救援和反海盗工作之间的联系至多只是一种有争议的关系而已， 

因为海盗袭击发生最多的区域正是那些国际海运活动最少的区域而已。因此，加 

强救援工作并不一定会减少海盗袭击发生的次数，除非地方渔船也参予救援工作。
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第6 0段:被援救难民的登岸程序一般来说作用发挥得还比较令人满意。至 

于船民们的庇护条件是否劣于由陆地到达的难民享受的同类条件这一点则是有争议 

的。

第61段:1984年，有3万人根据有秩序离境方案和乘船离境之间是否有 

联系这一点颇有争议，原因是使用这两种选择的人有所不同。

g6 2段:(见对第3 0段的答复）除直新安置外，还在该地区就地安簠了大 

批难民。其中有2 7万被安置到中国，另有数千印度支那人也被该地区所接纳。 

多年来，高级专员一直在最高级别同各国政府进行交涉，以推动各种可供远择的觯 

决办法，特别是对印度支那难民实行自动遣返。令人遗憾的是，除非有条件米取 

此种觯决办法，否则取得重大进展的可能性就甚微。鉴于东南亚地区难民问題的 

特性，如召开一次区域性会议，就应考虑到政治及人道主义方面的因素。因此， 

这样的一次会议应由联合国的其他机构以更恰当的方式釆召开。

第6 9段:从最初开始，难民专员办事处在觯决东南亚（包括泰国）难民问题 

的工作中，一直稂据其通常工作人员的编制及资金限制情况发挥着领导作用。

第7 8和7 9段:难民专员办事处总部是通过其有关的办事分处在各国及各地 

区范围内协调难民专员办事处的外勤活动的《 在泰国，难民专员办事处同泰国当 

局及各有关机构密切配合，共同援助难民<^ 难民专员办事处还同联合国边境救援 

行动计划。_际红十字委员会加移民问题政府间委员会及其他在外地开展活动的 

国际机构保持密切的联系。

在该地区的外勤办事处均根据难民问题的具体情况适量配备了工作人员。并 

且具有一批经验丰富的行政及财政官员。这种局面是经过多年的努力而形成的》 

尤其是在东南亚地区，当地的行政管理人员一般来说都十分胜任其各项职责而且也 

具有丰富的经验。

第8 0段:显然，自愿遣返是为众多难民解决问题的一项重要手段，在泰国尤 

为如此。但是由于上述原因，在不远的将来以此作为全面持久的解决办法”的可



A/4〇/l35Add.l 
Chinese 
Page 11

能性尚不现实。

第8 1段:总的说来，改进各原籍国的基本社会基础设施的工作是一项发展活 

动，它超出了难民专员办事处的权限范围a 难民专员办事处向返回原籍国的人员 

挺供的再安置援助限于即时救援援助活动和某些有限的重建性援助措施*

第8 2段:除有秩序离境计划及向身在越南的柬埔寨人提供的援助外，难民专 

员办事处自1 9 7 5年以来还就自愿遣返的问题一直同越南当局保持定期的联系。

第8 3段:多年来，难民专员办事处一直同与遣返東埔寨难民一事直接有关的 

国家进行外交接触。可是迄今为止成果一直有限。

第8 5段：上文就已提到，在东南亚地区蔚地安置了一些难民„ 同时在中国 

安置了大量的难民，还在泰匡\马来西亚、香港及日本安置了少量的难民。

第8 6段:对常驻曼谷的区域性亚洲法律顾问股来说•桢本性的任务就是在东 

南亚地区推进国际难民法的各项原则。该股已就这一问题同该地区的各国政府进 

行过接触，并且在继续进行这些接触。这些年来，人们还在努力推动该地区的各 

国政府综写适当的难民法规或区域性的文件。此外，近年来难民专员办事处还在 

东南亚的各个办事处派驻了新闻官员。其作用是散发有关难民的新闻，同时促使 

公众注意该地区的难民问题。

第9 1段:先前*泰国共有大约6 0个机构参与了难民问题。现在此类机构

大约为4 0个。

第93段:泰国流离失所人员服务协调委员会是泰国的非政府钼织开展活动的 

一个论坛，而不是一个业务组织。它的秘书处由四人组成，而且它也从未争取被 

承认为一个国际性的组织。难民专员办事处高度评价这个组织的工作，并且从未 

表示过要阻碍其活动。自1 9 8 0年以来，难民专员办禀处同这个组织之间一直 

保有一份正式的协议。建议】一6。 上文的答复已经提及。建议7.秘书长 

完全支持这一肄议。他目前正比以往任何时候都更加仔细地执行这一建议^ 近 

年来,难民专员办事处已设立了一个紧急问题股，并且出版了一本紧急问题手册。
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这本手册规定了处理紧急问题的实际指导方针相程序。但是，必须强调指出的是, 

在难民生命受到威胁的紧急况下，ü常必须在极短的时间内即展开救援活动。因 

此，在开展这类活动之前，可能就无法立即逬行“彻底的分析”。在这种情形下， 

紧急问题手册可以立即说明应如何从事急需的援助。其后，可以进一步详细地分 

析具体的#求。建议8.通过介绍情况、研讨会和区域性规划座谈会，难民专员 

办事处大大捉高了人们对新雇佣的及经验丰富的外勤工作人员所肩负的监督及營理 

职责。此外，难民专员办事处手册还详细具体地fe明了方茱基金及项目管理和行 

政方面的问题。因此，该组织通过其总部工作人员及外勤工怍人员得以更好地对 

各执行机构实行监督，以便确保项目协议中提&的各项具体需求得到充分的实施。

建议9.秘书长赞成本项建议。然而不幸的是，由于亚洲的大多数印度支那难民营 

属关闭性的，所以开展盈利活动及其他具有酬报活动的机会极为有限。凡是能够 

实施这一原则的地方，难民专员办事处均竭尽全力，因为必须逐渐消除难民们的依 

赖感。而要实现这一目的，就必须直接参加具体的难民社区或营地的活动a譬如， 

在香港有工作机会的难民就能以财力支付其公用事业设施的费用。

建议1 0.见第3 9段的评论。

注

a 难民专员办事处支助印度支那难民的活动得到了大会，特别是其第S455(XXX)、 

35/41和36/125号决议的赞:司。


