
 联 合 国   A/56/307 

 

大  会 
 

Distr.: General 
20 August 2001 
Chinese 
Original: English 

 

01-51709 (C)    180901    180901 
 

 

第五十六届会议 

临时议程 项目 20(a) 

加强联合国人道主义和救灾援助包括特别经济援助的协调 
 
 
 

  自然灾害领域人道主义援助从救济向发展过渡的国际合作 
 
 

  秘书长的报告  
 
 

1. 本报告是按照大会 2001 年 12月 14 日第 55/163

号决议提出的 大会除其他外吁请国际社会继续采取

措施减轻自然灾害的影响 并请秘书长就如何改善联

合国在此领域的潜能提出建议  

2. 本决议所述的几个领域于 2000和 2001年在我向

大会和经社理事会提交的关于加强联合国紧急人道

主义援助的协调的报告 A/55/82-E/2000/61 和

A/56/95-E/2001/85 特别关于利用预警技术 损害

评价和救灾规划的后一项报告中已被提到 此外 在

我向大会和经社理事会提出的 2001 年 5 月 8 日关于

国际减少灾害战略 实施情况的报告 A/56/68- 

E/2001/63 中也提到本报告的一些补充方面  

3. 自十年前大会 1991 年 12月 19日第 46/182号决

议通过以来 自然灾害对全世界人民的生命和财产造

成越来越大的冲击 经社理事会和大会的有关报告表

明 最显著的是发展中国家的社区受自然灾害打击的

脆弱程度稳定增加 事实上 根据世界银行的估计

低收入国家人民死于自然灾害的可能性比高收入国

家人民高四倍 在发展中国家灾难造成的平均损失占

国民总产值比例比工业国家高二十倍 由于水灾和旱

灾频仍 例如在南部非洲和非洲之角引起的问题 所

以没有充分时间使有效的复原和重建工作产生效果  

4.  国际社会在此期间慷慨提供人道主义援助 但没有

设法消除引起脆弱情况的根源 联合国各机构认为工作

的改进应把重点放在作出更好的应急准备 重要的是着

重比较长期的减少风险的措施 包括预防和减轻  

5.  联合国人道主义事务协调厅 人道协调厅 是整个

联合国系统内促进和协调联合国各人道主义机构及其

他人道主义伙伴之间的救灾准备工作的协调中心 这个

全系统责任包括制订一项机制 集中散发就援助问题作

出决定的必须的资料 为国际实地救灾协调作出安排

追查所作的捐助 尚未满足的需要 和机构间呼吁开始

采用的格式 包括救灾和重建之间的过渡期间  

6.  越来越多的自然现象变成波及整个地区的灾害

为了应付这种情况 负责减轻灾害的联合国各机构

如联合国开发计划署 开发计划署 联合国粮食及农

业组织 粮农组织 世界粮食计划署 粮食计划署

世界气象组织 气象组织 和世界银行已大大提高其
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减灾能力和增加其资金 自 1980 年以来 世界银行

重建和减灾贷款约达 290亿美元 不断遭受灾害的许

多受援国连续获得贷款 联合国各机构在其灾后重建

活动中利用机会 采取措施针对频仍发生的自然现象

减少脆弱性 这种战略的例子见于世界银行灾害管理

资金 开发计划署 减少灾害和复原方案 及其对委

内瑞拉 莫桑比克和印度境内重建工作的支持以及粮

农组织处理粮食安全和农村贫穷的 战略框架  

7.  世界银行灾害管理资金于 1999 年就墨西哥风险

管理能力进行一个个案研究 通过该项研究制定了一

个设法满足在减少灾害损失方面的需要的项目 世界

银行为此项目提供了 4亿美元的贷款 作为世界银行

一部分的国际金融公司也致力于与气候有关事件的

新文书 其中包括发展中国家全球气候风险设施 世

界银行减轻灾害的决心也见于 ProVention 倡议中

该倡议于 2000 年 2 月启动 除其他外设法制定对损

害和需要进行评价的方法  

8.  2000 年和 2001 年莫桑比克境内的水灾突出说明

灾害频仍的性质 也说明必须确认救济和发展行动者

之间进行合作的重要性 在该国积极从事发展工作的

联合国机构向政府提供了初步救灾援助 并在随后执

行的复原和重建方案中 外来救灾机构在重要紧急期

间补充了这些工作 2000年莫桑比克水灾发生后 联

合国发展机构和人道主义事务协调厅确认这种灾害

频仍发生的性质 并采取了准备和应急规划行动 这

种行动提高了 2001 年水灾期间的响应能力  

9.  减少灾害影响特别是旨在减轻易受灾害的脆弱

性的长期措施对于从救济向发展有效过渡提供援助

至关紧要 减轻灾害是一个特定的工作领域 其中包

括预防和减轻以及准备工作的一切方面 执行减灾措

施是任何可持续发展政策的一个中心方面 因此 也

是从救济过渡到发展的过程的一个重要部分 虽然减

灾工作不能纳入与经济和复原有关的业务活动中 但

在灾后情况中可以成为一项有利的条件 特别是目标

明确的政策对社区一级宣传 意识的提高和准备工作

的训练产生有利的影响 在另一个例子中 减少灾害

的考虑因素可以加强吸收经验的活动 这些活动可在

重大灾害发生后执行 目前往往只限于分析救灾方

面  

10.  国际减少灾害战略 是联合国大会 1999年 12

月 22日第 A/54/219号决议设立的 其目的是减少社

会易受自然危害和其他环境及技术危害打击的脆弱

性 国际减少灾害战略 是一个机构间方案 在此

方面 联合国系统内外的一些行动者对一些倡议和方

案进行协调 其最终目的是特别在较不发达国家建立

抗拒危害的能力 见 A/54/497 在这些国家 从救

济过渡到发展的过程比较长和复杂 因为产生的变数

在大多数情况下是脆弱程度高引起的 易受危害的脆

弱性严重阻碍所有发展形式 在灾后阶段对社会造成

更重的负担 这是 国际减少灾害战略 方案特别强

调民间社会在减灾方面所起作用的主要原因  

11.  灾害冲击社会的各方面 此外 易受所有危害

的脆弱性是在地方一级形成的 这就是为什么民间社

会有关阶层的积极参与是有效预防和减灾的先决条

件 在这方面 国际减少灾害战略 的原则提到教育

和训练以及社区风险测绘和脆弱性评价的重要性 这

些原则可视情况用于从救济向发展过渡的有关阶段

从而提高过渡过程的效果 复原阶段一旦完成 可能

会便利合理的发展做法 国际减少灾害战略 的经

验和在该战略框架内运作的机构和组织的活动可以

提供减少灾害活动的例子 秘书长关于实施国际减少

灾害战略的报告 A/56/68-E/2001/63 详细载述了

联合国各机构的减灾活动  

12.  在重大紧急情况下可能需要加强当地的现有能

力 稳定向复原过渡也需要在早期阶段加强能力 复

原及随后促进可持续发展的重建工作所需要的技能

基本上不同于应急所需的技能 为满足这一需要 开

发计划署引进了过渡性复原小组的概念 办法是进一

步加强开发计划署国别办事处和驻地协调员制度的

能力 对国家当局早期复原工作提供适当和及时的支

助 过渡复原小组提供下列援助 制定综合复原框架

将救济援助和发展合作联接起来 加强国别办事处评

价和向国家当局提供方案编制援助的能力 支持业务

协调机制和资源调集战略 古吉拉地震发生后 过渡
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性复原小组的概念已在印度经过测试 救灾和向复原

过程过渡的工作已确实进行联系 国际社会应支助这

个概念的进一步发展和试验 更鼓励开发计划署进一

步加强这个领域的能力  

13.  从救济过渡到有效复原的工作不限于灾后向国

家当局提供支助的体制安排 许多灾害揭露结构的脆

弱性和不可持续的发展模式 地面机构必须在其向高

风险国家和地区提供比较长期战略支助时考虑这些

因素 在国家一级 开发计划署一直支持 50 多项预

防 防备和减轻自然灾害的国家能力建设方案 许多

的这些方案已开始将减灾纳入较广泛的发展战略主

流 注意满足一系列的国家 地方 市和社区一级的

需要 并将能力建设倡议纳入减少灾害风险和脆弱性

的总的方案支助框架内  

14.  大会已多次 包括在其第 46/182号决议中指

示紧急救济协调员按照一个受灾害影响国家的要求

调动 指导和协调对自然灾害提供的一切国际援助

2001 年 紧急救济协调员一直在履行该项职务 面对

自然资源环境不断变化 日益城市化造成更大的损

失 警觉和反应迅速的国际媒体要求作出更快的响

应 联合国的反应必须比从前更快更连贯一致 紧急

救济协调员已设法满足这些需要 办法是精简联合国

反应系统 并争取易受灾害打击的国家努力认识国际

系统为协助他们而部署的工具 人道主义协调厅还促

使开发计划署驻地协调员注意他们在这方面的责任和

紧急救济协调员为协助他们所在的国家而部署的国际

救济手段 必须更加努力地确保其他联合国机构 非政

府组织和双边捐助者与紧急救济协调员一起努力 促使

国际社会对自然灾害作出有效和连贯一致的反应  

15.  联合国灾害评估和协调小组制度仍然是紧急救

济协调员可以采用的最有效和开放供参加的国际快

速救灾手段之一 2000 年期间共执行了 11 项任务

帮助协调亚洲 欧洲 非洲和拉丁美洲境内自然灾害

的国际救援工作 部署这些小组是为了应付莫桑比

克 柬埔寨和越南的水灾 中国的地震和巴拉圭的干

旱 在 2001 年上半年 灾害评估和协调小组执行了 6

项任务 包括对蒙古严冬 俄罗斯水灾和萨尔瓦多

印度和秘鲁的地震的救灾工作 来自欧洲 亚洲 非

洲和美洲的 20 多个国家和国际组织也提供专家参与

这些任务 人道协调厅也在大不列颠及北爱尔兰联合

王国国际开发部的率领下对灾害评估和协调小组制

度进行彻底和广泛的独立审查 通过该次审查和联合

国对 2001 年初印度地震救灾工作的评价 也提出了

一些进一步改善灾害评估和协调小组制度的有用的

建议 人道协调厅正协同伙伴国和组织执行这些建

议 按照大会的指示 人道协调厅正努力扩大灾害评

估和协调小组制度 让更多发展中国家能够参加 并

于今年设立一个加勒比灾害评估和协调小组  

16.  难民专员办事处是国际搜索和救援咨询小组的

秘书处 该咨询小组已于 2001 年采取重大措施 加

快国际城市搜索和救援小组应付地震的速度 它设立

虚拟现场作业协调中心 使城市搜索和救援小组在部

署和行动时能够获得实时资料 国际搜索和救援咨询

小组已恢复在美洲分支的活动 并将许多拉丁美洲国

家纳入其活动范围内 他还在亚洲太平洋地区计划执

行一项国际城市搜索和救援活动 咨询小组还设法建

立一套国际城市搜索和救援行动法律框架 在最近签

署的经济及社会理事会人道主义事务最后结论中 该

项目获得会员国的重大支持  

17.  自然灾害对环境和人民的福利产生意义深远的

后果 人道协调厅协同联合国环境规划署 环境规划

署 通过其联合环境应急股正加倍集中注意力于诸如

有利于提高对这种环境有关事件作出响应的努力 包

括快速救援 各种灾害引起环境和人道主义方面的关

注 而环境应急股正是将这两方面的问题连接起来的适

当机构 已与人道主义和环境事务伙伴开始进行对话

以制订适当的应急计划 务使应急准备工作达到适当的

水平 正式指定的全国环境联络中心全球网络已作为一

项特定工具发展起来 该网络可以充当取得资料和获得

援助的渠道 全球网络正在不断扩大 目前包括来自

所有主要地区的 100多个国家的代表 人道协调厅和

环境规划署也执行特别的项目 目的是发展和制订工

具 协助各国提高其响应环境紧急情况的能力  

18.  人道协调厅按照1995年机构间常设委员会的一

项决定设立了军事和民防资源股 以确保最有效率地

使用军事和民防资产支持人道主义活动 该股充当政
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府 国际组织以及军事和民防设施的联合国联络中

心 在人道主义情况下部署其资产 并于需要时协调调

集工作 该股举办联合国民事 军事合作课程 并协

调联合国机构参加涉及人道主义情况的主要工作 该股

还维持联合国中央登记册 这是可作人道主义用途的政

府非商业资源和其他资源的数据库 这些资源包括一系

列的设备和用品 专家小组和救灾联络人  

19.  人道协调厅还在意大利布林迪西联合国人道主

义应急仓库储存基本生存所需的物品 如帐蓬 毯子

厨房用具 发电机和净水及分配设备 这些货物是各

国政府所捐献的 一获得通知就能在短时间内以飞机

和水陆两路运到受灾国  

20   由于自然灾害突发性质 公共电信网遭受打击

后往往全部中断 所以提供可靠 独立的电信联系是

有效率地评价损害 调集资源 协调运作以及获得资

料以通过救济网等信息系统分发资料的一个先决条

件 在这方面 人道协调厅起着三个作用 对某些外

地行动提供电讯资助 促进所有救灾伙伴的外地网络

之间的运作 确保无阻地使用信息和通讯技术  

21.  在区域一级 联合国各机构一直同区域和分区

域集团密切合作 协助查明在灾害管理和减少风险方

面的需要和努力 在非洲东部 粮农组织已为应付灾

害制订一项区域战略 协助政府间发展当局 非洲

在非洲南部 开发计划署和人道协调厅支持南部非洲

发展共同体秘书处拟订综合的灾害管理战略 联合国

在西非国家经济共同体正在做出类似的努力 以加强

国家和地方能力 开发计划署支持中美洲的加勒比灾

害紧急反应机构 中美洲应付自然灾害协调中心

和 东南欧稳定公约 并以此作为达到同样目标的

区域实体 这些能力建设方案对减轻灾害风险以及救

济和复员援助需要至关紧要 在这方面给予支持也有

助于设立更有实力的国家机构并加强国家当局与联

合国机构之间的合作 这是在一场大规模灾害发生后

能够恢复元气的一个重要因素  

22.  人道协调厅为了加强救灾准备工作 已在南美

亚洲及太平洋设立区域救灾顾问办事处 为进一步扩

大覆盖的范围 人道协调厅正在计划加强现有的办事

处 并在非洲和亚洲设立新的办事处 这些顾问主张

采取三方面兼顾的方法 支持联合国国家小组编制机

构间应急规划 酌情争取国家当局参加 率领救灾协

调团 在救济阶段结束后同国家小组在实地安排经验

讲习班 以改进救灾准备工作 国际社区应当支持这

些设施 并考虑在分区域一级设立类似的办事处  

23.  开发计划署最初还在非洲 拉丁美洲 亚洲和

东欧设立区域减灾顾问的职位 以满足需要 这些顾

问将加强和促进分区域和国家能力建设方案的制订

和执行 并为政策和战略的制订 伙伴关系和联盟的

建立 灾害预防 准备和减灾方面的宣传和训练 以

及为有效复员方案的制订工作 加强技术支助投入

国际社会应支持该项倡议 并考虑将这种设施进一步

扩大到经常需要减灾和复员规划的其他地区  

24.  联合国大多数机构都利用现有的国家能力和区

域能力在易受灾害打击的发展中国家中执行减灾活

动 目前正在有系统地将这些能力调集起来 开发计

划署灾害管理训练方案就是例子之一 灾害管理训练

方案是一个世界性的机构间设施 利用国家能力和区

域能力来提高救灾 减灾和减少脆弱性的能力 灾害

管理训练方案于 2000年 9月 29日在日内瓦举行咨询

委员会会议 采纳了 2000-2003两年期新方案概念

2000 年 9 月 15 日 机构间常设委员会工作组为方案

概念撰写文件 制订并通过题为 联合国灾害管理小

组的任务和责任 的指南 该指南向联合国国家小组

提供支助 其中主要涉及救灾管理有关问题 包括这

个领域的协调和协作 2000 年 9 月至 2001 年 6 月期

间举办的一些国家讲习班 如在阿塞拜疆 刚果民主

共和国 尼加拉瓜和土耳其举行的国家讲习班 都利

用该份指南  

25.  现有的减灾能力清单尚未存在 应进一步探讨

这样一项设施的用途 包括进一步研讨其对联合国

政府和捐助者适用的范围 建议国际减轻灾害战略协

同人道协调厅 开发计划署及其他伙伴在这方面采取

主动 并就取得的结果向大家提出意见  


