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A.  导  言

147.  委员会在其第五十九届会议（2007年），

决定将专题：“发生灾害时的人员保护”列入其工

作方案，并任命爱德华多·巴伦西亚－奥斯皮纳先

生为特别报告员。在同届会议上，委员会要求秘书

处编写一份关于这个专题的背景研究报告，最初只

限于探讨自然灾害问题。852

148.  委员会在第六十届会议（2008年）收到特

别报告员的初步报告，853追查发生灾害时的人员保

护情况的演变，查明关于这一专题的法律渊源，以

及以前在这个领域编纂和发展法律的情况。它也概

括地介绍了一般范围的各个方面，以期查明所涵盖

的主要法律问题，并且在不妨碍该报告着眼于在委

员会引起讨论之结果的情形下提出暂定结论。委员

会还收到了秘书处的一份备忘录，主要侧重自然灾

害，854并概述适用于预防和救济援助以及发生灾害时

保护人员的各个方面的现有法律文书和文本。

B.  本届会议审议此专题的情况

149.  在本届会议上，委员会收到了特别报告

员的第二份报告，它从属物理由、属人理由和属时

理由分析了本专题的范围，和为了本专题的目的同 
“灾害”的定义有关的问题，并且就合作的基本职

责进行了审议。该报告还载有关于第1条草案（范

围）、第2条草案（灾害的定义）和第3条草案（合

作的义务）的建议。委员会还收到了秘书处的备忘

录以及联合国人道主义事务协调厅和红十字会与红

852 在2007年6月1日第2929次会议上（《2007年……年

鉴》，第二卷（第二部分），第375和第386段），大会在

2007年12月6日第62/66号决议第7段注意到委员会将此专题纳

入工作方案的决定。在第五十八届会议期间（2006年），根

据委员会报告附件C所载的建议，该专题被列入委员会长期工

作方案（《2006年……年鉴》，第二卷（第二部分），第211
页，第257段）。

853 《2008年……年鉴》，第二卷（第一部分），A/

CN.4/598号文件。
854 A/CN.4/590和Add.1-3号文件（油印件，可参阅委员

会网站，第六十届会议文件）。

第七章 

发生灾害时的人员保护

新月会国际联合会对委员会在2008年向它们提出的

问题的书面答复。

150.  委员会于2009年7月6日至10日举行的第

3015次至第3019次会议上审议了第二份报告。

151.  在2009年7月10日举行的第3019次会议

上，委员会将第1至3条草案提交起草委员会，有一

项谅解是，如果不能就第3条草案达成协议，可以把

它退回全体会议，以期建立一个工作组来讨论该条

草案。

152.  在2009年7月31日第3029次会议上，委员

会收到起草委员会的报告，并注意到起草委员会暂

时通过的第1至第5条草案(A/CN.4/L.758)。

1.  特别报告员介绍第二次报告

153.  特别报告员解释说，他的第二次报告试图

为促进初步报告中提出的问题提供具体的指导。855

他回顾说，委员会和第六委员会前一年的讨论已经

集中在四个主要问题：(a)在专题的背景下正确理解 
“人员的保护”；(b)委员会的工作是否应该限于国

家的权利和义务？它是否应该包括其他行为者的行

为？(c)应该处理灾害的哪一个阶段？(d)如何定义 
“灾害”？此外，委员会应该参考哪些原则？尤其

是新出现的保护责任的原则的相关性，对于这些，

已经存在不同的看法。

154.  特别报告员记得，有些国家曾在第六委

员会支持对本专题采取基于权利的办法。他指出，

基于权利的做法并不是要建立同人权竞争、或似乎

同人权重复、或其他相关的制度。相反，它提供了

一个框架，可以根据受害各方权利受到尊重、保护

和实现的情况来评估救灾工作的合法性和成绩。同

时，基于权利的做法不是排他性的，必须在适当情

况下参考其他方面的考虑因素，包括灾民的需要。

需要和权利是同一个硬币的两个面向。

855 见上文脚注853。
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155.  特别报告员还指出，该委员会正在处理两

种不同的关系：即各国相互间的关系以及国家与受

害人之间的关系。根据概念上的区分，建议对讨论

采取分两个阶段进行的办法，首先着眼于国家相互

间的权利和义务，然后着眼于国家与受害人之间的

权利和义务。

156.  第1条草案856要求界定项目的范围，维持

一个关于国家行动的主要焦点，以及在发生灾害时

确保实现人员权利的能力。它进一步反映了这个事

实，即：救灾努力如果不能在发生灾害时努力回应

受害人的需要，就不能充分照顾受害人的权利。 
“灾害的所有阶段”一语强调了项目中关于救灾、

早期恢复和重建的主要焦点，同时不阻碍在后一阶

段审议灾前阶段的备灾和减灾。至于“保护的责

任”概念，特别报告员回顾了秘书长关于执行保护

的责任的2009年的报告，其中澄清：这个概念并不

适用于救灾。857

157.   特别报告员在关于第2条草案的提议 858

中，根据1998年《为减灾和救灾行动提供电信资源

的坦佩雷公约》提供了“灾害”的定义，这是遵照

对于“社会功能的严重扰乱”（第1.6条）来定义“

灾害”的标准做法。但是，特别报告员的提案将

武装冲突排除在外，以便维护国际人道主义法的完

整，其中提供了适用于这种情况的一套全面规则。

此外，同《坦佩雷公约》的文本相反，拟议的定义

规定了实际损害，从而把项目的范围限定于实际上

要求对人员的保护的情况。拟议的定义也省略了对

因果关系的任何要求，因为灾害可能是几乎包括任

何系列因素——自然的、人为的或以其他方式出现

的——结果。该定义草案也没有规定：灾害“压倒

一个社会的反应能力”，这将改变本专题的重点，

而使它远离灾害的受害者。

856 第1条草案内容如下：

“范围

“本条款草案适用于发生灾害时对人员的保护，以

便使国家在这种情况下确保实现人的权利，为此在灾

害的所有阶段中对他们的需要提供充分和有效的反

应。”
857 A/63/677,第10(b)段。
858 第2条草案内容如下：

“灾害的定义

“‘灾害’指对于社会功能的严重扰乱，其中不

包括武装冲突的情况，它对人、物质或环境造成重

大、普遍的损失。”

158.  第3条草案859重申了国家之间相互合作的

国际法律义务，并且设想在适当的情况下与非国家

行为者合作。据回顾，合作是国际法的基本原则，

体现在《联合国宪章》和《关于各国依联合国宪章

建立友好关系和合作的国际法原则宣言》860。同样，

大会最近在2008年12月11日第63/141号决议中重申了

在救灾情况下进行国际合作的重要性，许多国际文

书也认识到关于减少风险和救援活动的区域和全球

合作与协调的重要性。秘书处在其备忘录中指出，

合作是救灾行动成功的“一个必要条件。”861这项原

则也是委员会就一些专题拟订的若干条款草案的标

题。特别报告员还指出，其他有关原则也应该重新

叙述，并且将成为以后的报告中所拟议的条款草案

的标题，特别是发生灾害的援助和准入。

2.  辩论摘要

(a)  第1条草案：范围

对本专题采取基于权利或基于需要的处理办法

159.  有人表示支持对本专题采取基于权利的办

法，作为一个出发点。有人坚持认为，人权保护机

制为减轻受害人的痛苦提供了最好的保护。有人建

议，“基于权利的办法”应该考虑到所有类别的权

利，包括特别强调可能受害较为严重的经济和社会

权利。同样，个人和集体权利都会受到影响，因为

在发生灾害的情况下，特殊的群体，如难民、少数

民族和土著人民可能会变得更加脆弱。有人认为，

草案局限于对人权适用性的一般主张，但没有具体

说明哪些权利，或明确地限定其在灾害情况下的适

用性。

160.  还有人还对特别报告员愿意以对基于需要

的办法的审议来补充基于权利的办法，表示支持；

红十字会和红新月会国际联合会遵循的办法便是

859 第3条草案内容如下：

“合作的义务

“为了本条款的目的，各国应在相互间进行合

作，并且在适当情况下同下列机构合作：

“(a)国际组织，尤其是联合国的主管机关；

“(b)红十字会和红新月会国际联合会；以及

“(c)民间团体。”
860 《关于各国依联合国宪章建立友好关系及合作的国际

法原则宣言》，大会1970年10月24日第2625(XXV)号决议。
861 A/CN.4/590和Add.1-3号文件（见上文脚注854），

第18段。
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基于需要的办法。也有人表示支持特别报告员的意

见，认为不存在基于权利的办法和基于需要的办法

之间的二分法问题。有人还认为，应该强调贫穷、

发展不足和受灾情况，以及发展中国家、特别是最

不发达国家的困境之间的关系。

161.  另一些委员不同意关于“权利”和“需

要”之间关系的说法，坚持认为，“权利”指的是

一个法律概念，“需要”则意味着提及具体的实

际情况。有人表示关切，一份宣布受灾人权利的文

书，可能无法提供本专题所需要的务实对策，因为

在紧急情况下，某些人权是可予克减的。在发生灾

害时，个人利益、集体利益和公共秩序的利益往往

相互交织。由于资源有限，往往必须在特殊情况下

兼顾这些利益。光凭基于权利的办法，似乎没有为

这些重要问题提供答案。

162.  有人进一步指出，在发生灾害时，受害国

具有对发生在其控制下的领土的灾害提供援助的首

要权利和义务。有一种看法认为，基于权利的办法

似乎意味着相反的情况，即受害国必须始终接受国

际援助，这不是基于国家实践的一项义务。相反，

有人指出，受害国有权确保对救济努力的适当协

调，并且可以拒绝某些种类的援助；委员会应该考

虑：如果受害国不合理地拒绝善意援助表示、或拒

绝关于接触受害者的要求，将会引起什么后果。有

人认为，委员会应该处理有些国家不愿意诉诸国际

援助的理由。

163.  一些委员认为，基于权利的做法并不排除

上述任何考虑，它只是将个人置于所有有关行为者

所做努力的中心。

164.  有人表示同意特别报告员关于保护责任概

念不适用的结论，不过，有人认为，委员会作出的

任何决定不应该在将来妨碍这个概念可能具有的相

关性。

165.  另有委员表示，基于权利的做法并没有暗

示在发生灾害时强行进行人道主义干预是合法的。

属事理由的范围

166.  虽然有人表示支持第1条草案，有几个成

员对“充分和有效的反应”一语，表示怀疑。有些

人认为，“充分”就足够了。有人认为，该条草案

由于含有条款草案之目的的内容，因而超出了问题

的范围。有人因此提议将草案一分为二。一般也有

人表示支持不严格区分自然和人为的原因，因为在

实践中，这并不总是能够做到。有人还建议颠倒条

款草案中提及“人权”和“需要”的顺序。

属人理由的范围

167.  有人表示支持扩大该条款草案的范围，以

包括非国家行为者的活动。此外，有人表示支持特

别报告员优先处理国家行为者，特别是受害国的主

要作用，稍后阶段再审议非国家行为者的作用。

属时理由的范围

168.  与会者普遍表示支持特别报告员的建议，

首先集中于对灾害作出反应的情况，将预防和减少

灾害风险和减灾的问题列为后一阶段的工作。然

而，有几个委员强调处理灾前阶段的重要性。

(b)  第2条草案：灾害的定义

169.  关于第2条草案中拟议的“灾害”的定

义，虽然有人表示支持根据《为减灾救灾行动提供

电信资源的坦佩雷公约》，以发生损害的影响作为

框架的定义，另一些委员则表示赞成将它定义为一

个事件的发生。有人指出，《坦佩雷公约》是在特

殊的电信背景之下获得通过的，因此有必要对灾害

给予更广泛的定义。

170 .   一些委员质疑：“严重”、“重大”

和“普遍”这几个形容词是否设立了太高的门槛。

有人表示担心，受害国可能由于灾害不够严重而拒

绝国际援助。有人还建议，这一定义包括一些因果

要素，以便正确地排除其他危机，如政治和经济危

机。另一种意见认为，最好不要包括因果关系的要

求，因为实际上可能很难予以证明。

171.  也有人表示支持将定义限于实际的损失。

另一些成员建议列入即将发生的损害威胁，以及诸

如严重破坏农作物的情况，如造成饥荒的害虫和植

物病害，以及严重影响食物和水之取得的严重旱灾

或其他情况。也有人提议，对财产和环境的破坏和

损毁也应该列入考虑，至少在这种损害影响到人的

情况下予以顾及。

172.  有人指出，在武装冲突的背景下是否列入

人道主义援助的问题主要是条款草案的范围问题，
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其次才是定义问题。有人主张以一个适用国际人道

主义法的“不妨碍”条款优先处理将“武装冲突”

排除在外的办法。有人认为，有可能发生难以将武

装冲突和纯粹的灾难分开的情况，最重要的问题是

要确保国际人道主义法的特别规则在武装冲突的情

况中继续适用。有人认为，需要绘制一个“流程

图”，说明各种行动者对于救灾的作用，以使委员

会能够确定何时可能发生特定的法律需求。

(c)  第3条草案：合作

173.  几位委员表示赞成以第3条草案作为国

际合作在发生灾害时发挥保护人员的核心作用的一

般主张。有人坚持认为，要求受害国与其他国家合

作，在尊重不干预原则等某些条件的限制下，存在

着一个强大的理由。这也可以扩大适用于在发生国

际灾害时同国际社会已经公认具有作用的联合国其

他政府间组织以及实体和非政府组织合作。同样，

受害国有权在它提出要求的情形下，获得其他国家

和政府间组织的合作。

174.  与此同时，有人坚持认为，这个条款含蓄

地表明，一个国家必须积极考虑接受国际援助。然

而，国际援助是对受害国采取的行动的一种补充，

而不是取代。此外，与会者表示支持特别报告员的

忠告：合作的原则不应该延伸到侵犯受害国的主

权。同时，有人坚持认为，受害国承认它对于向灾

民提供援助负有首要责任，不应该被理解为：如果

该国灾民被剥夺了其需要和权利应该得到的基本保

护，国际社会将对此采取袖手旁观的立场。有一种

意见认为，一国如果不能充分地保护其境内灾害受

害者，则有义务接受国际援助。

175.  有人强调，同联合国的合作与同其他国际

组织的合作相比，具有不同的性质，此外，有人提

到，关于与红十字国际委员会和红十字会和红新月

会联合会的不同义务。

176.  有人对“民间社会”的短语表示关注。一

些委员指出，这个词不属于一个公认的法律范畴。

一些委员倾向于使用“非政府组织”这一说法，这

也见于其他法律文书。有人警告：不要将与受害国

本国非政府组织合作的义务强加于该国。

177.  一些成员表示关切这项规定，因为他们

的看法并没有阐明合作义务的范围。因此，有人打

算进一步思考该条款草案，期望阐述其他的适用原

则。也有人对声援构成国际法律原则的强硬陈词，

表示怀疑。

3.  特别报告员的总结

178.  特别报告员指出，全体会议的讨论是建

设性的，主要因为它带来了缓和关系的良好措施，

特别是因为它涉及了将在今后报告中予以处理的许

多问题。据他了解，基于权利的做法已经得到广泛

的支持，因为把重点放在保护个人权利，对本专题

的编纂和逐渐发展工作，提供了最坚实的、如果不

是唯一的法律依据。他回顾说，这种做法必须在两

种意义上予以理解：需要特别注意灾民个人的需求

和关注；并且提醒大家，发生灾害时，人民具有合

法权益，从而重申国际法在发生灾害时的位置。他

还重申，尽管当受害国不能满足个人的权利时，存

在什么是国际法项下应该被允许的行为这类严重问

题，基于权利的做法并不意味着任何侵犯人权行为

可以为强迫进行人道主义干预行为辩解。基于权利

的办法，仅仅是鉴于主权国家作为一个国际法主体

的权利，以及确保其领土上个人权利的职责，创造

了一个评估当前法律状况的空间。

179.  他指出，委员们支持第二次报告对人员保

护的理解的双重性质，并认为，委员会应该开始规

定国家相互间的权利和义务，然后才把重点放在国

家的权利与对于需要保护的人之间的关系。此外，

他指出就本专题范围的其他内容所达成的重大一

致：应该首先集中注意灾害本身和灾后阶段，但不

影响后一阶段就灾前阶段的备灾和减灾展开工作；

以及考虑国家的权利和义务，但不妨碍有关非国家

行为者之行为的规定。

180.  关于题为“范围”的第1条草案，他回

顾了全会辩论期间提出的各种建议，并且同意将本

条分为两个条款草案的基本建议，一个处理范围本

身，另一个处理条款的目的。

181.  关于第2条草案，特别报告员指出，所

有委员都明示或默示同意有必要在关于灾害的一套

条款草案中载列一项定义。与会者还一致认为，区

分自然和人为灾害是不切实际的，在、并且只在灾

害的损失影响到人、并且需要涉及实际伤害的情形

下，这一定义可能包括物质和环境损失，不过，有
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些成员着重指出，考虑到即将发生的损害，应该已

经足够了。

182.  除了其他事项以外，他注意到，一些成

员提到因果关系，以及希望把重点放在一个“事件

或一连串的事件”，而不是后果。他进一步指出，

有人强烈支持将武装冲突从定义中剔除，不过，人

们普遍认为，可能需要拟订一些备选案文，以避免

与国际人道主义法重叠，同时纳入可以适当地称为 
“灾害”的所有情况。

183.  关于第3条草案，特别报告员指出，所

有发过言的委员都确认，合作的义务是国际法中所

公认的，是《联合国宪章》中合作原则的表示，它

奠定了本专题的核心。然而，他承认，有人认为，

在作出将拟议的案文提交起草委员会的决定以前，

委员会有必要讨论需要列入条款草案的其他原则，

并且审查特别报告员提出的相应案文。他证实，其

他相关原则，包括人道、公正、中立和不歧视以及

主权和不干涉内政，都应该重新表述，并且在以后

的报告中成为所要拟议的条款草案予以论述，特别

是发生灾害的援助和准入。他不认为有必要在拟定

提议的新案文期间暂停关于条款草案的工作。他注

意到已经提出的各种起草建议，其中包括：这项规

定需要更加明确地区分成员国根据《联合国宪章》

同联合国合作的义务以及向其他组织和实体承担的

义务。




