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人权理事会 

第五十六届会议 

2024 年 6 月 18 日至 7 月 12 日 

议程项目 3 

促进和保护所有人权――公民权利、政治权利、 

经济、社会及文化权利，包括发展权 

  在灾害和气候变化不利影响的背景下的有计划搬迁人口 

  境内流离失所者人权特别报告员保拉·加维里亚·贝坦库尔的报告* 

 概要 

 本报告系境内流离失所者人权特别报告员保拉·加维里亚·贝坦库尔根据人

权理事会第 50/6 号决议向理事会提交，她在报告中介绍了本报告所述期间以及

她向大会提交上一份报告(A/78/245)后为完成任务而开展的活动。她还提交了一

份关于在灾害和气候变化不利影响的背景下的有计划搬迁人口的专题研究报告。 

 特别报告员的结论是，随着原籍地消失或变得不适合居住，搬迁可能越来越

不可避免。有计划搬迁，无论是预先搬迁还是事后搬迁，都应是最后的手段，只

有在无法维持住区的情况下才使用。在灾害和气候变化的不利影响下，有计划的

搬迁可能会危及广泛的人权，并产生深远的社会文化后果。当所有选择都已用尽

时，以社区需求为优先考虑，精心规划、资金到位且有序实施的规划搬迁可以减

轻流离失所的风险，从一开始就保护人权，并为持久解决方案奠定基础。这就需

要根据国际人权规范和标准，采取由政府主导的全社会办法，建立以人权为基础

的框架。 

 

 

  

  

 * 本报告逾期提交会议服务部门处理，以纳入最新信息。 
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 一. 导言 

1. 境内流离失所者人权特别报告员在本报告中介绍了她在 2023 年 8 月至 2024

年 4 月期间开展的活动。 

2. 本报告的专题重点是灾害和气候变化不利影响背景下的有计划搬迁。前任任

务负责人在关于气候变化和境内流离失所问题的报告中介绍了有计划搬迁的问

题，1 以及在气候变化缓慢发生的不利影响背景下的境内流离失所问题。2 适当

生活水准权所含适当住房及在此方面不受歧视权问题特别报告员将搬迁作为一项

人权危机进行了研究。3 

3. 在这些研究的基础上，境内流离失所者人权特别报告员旨在确定在灾害和气

候变化不利影响的背景下有计划的搬迁所带来的重大人权挑战，并提出一个人权

为本的有计划搬迁办法。 

4. 为充实本报告，特别报告员进行了案头研究，发出了征求意见的呼吁，并与

亚洲、太平洋、美洲、欧洲和非洲的民间社会、学术界和其他组织的代表举行了

四次磋商。4 她还与国际人道法研究所主办的境内流离失所问题课程的学员进行

了磋商。特别报告员感谢参与磋商和提供书面材料的所有合作伙伴和利益攸关

方。5 

 二. 活动 

5. 特别报告员于 2023 年 10 月 23 日向大会提交了第一份年度报告。6 在报告

中，她介绍了自 2023 年 7 月向人权理事会提交第一份报告以来所开展活动的最

新情况，并概述了她计划在任内重点关注的优先专题。 

 A. 国别访问 

6. 应莫桑比克政府的邀请，特别报告员于 2023 年 11 月 9 日至 21 日对莫桑比

克进行了正式访问。7 

7. 特别报告员对南苏丹政府决定推迟原定于 2023 年 10 月 9 日至 20 日进行的

国别访问表示遗憾。她重申有兴趣访问南苏丹，并期待讨论方便的日期。 

8. 特别报告员感谢马绍尔群岛政府和瓦努阿图政府邀请她进行国别访问，并期

待商定方便的日期。 

  

 1 A/64/214 和 A/66/285。 

 2 A/75/207。 

 3 见 A/HRC/55/53。 

 4 特别报告员感谢灾害所致流离失所问题平台为磋商提供便利。 

 5 提交的材料可查阅 www.ohchr.org/en/calls-for-input/2024/call-input-hrc56-thematic-report-climate-

change-and-internal-displacement。 

 6 A/78/245。 

 7 见 A/HRC/56/47/Add.1。 

http://undocs.org/ch/A/64/214
http://undocs.org/ch/A/66/285
http://undocs.org/ch/A/75/207
http://undocs.org/ch/A/HRC/55/53
http://www.ohchr.org/en/calls-for-input/2024/call-input-hrc56-thematic-report-climate-change-and-internal-displacement
http://www.ohchr.org/en/calls-for-input/2024/call-input-hrc56-thematic-report-climate-change-and-internal-displacement
http://undocs.org/ch/A/78/245
http://undocs.org/ch/A/HRC/56/47/Add.1
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 B. 宣传以及与利益攸关方互动 

9. 特别报告员继续积极参与机构间常设委员会对境内流离失所问题人道应对措

施的独立审查，作为委员会负责人和常务负责人的一员以及向审查小组提供咨询

意见的咨商小组的成员开展工作。此外，她还定期与委员会负责人和常务负责人

接触，与他们一起倡导更多关注当前人道主义危机中境内流离失所者的保护和人

权问题，包括在巴勒斯坦被占领土、刚果民主共和国、海地、缅甸、苏丹和乌克

兰等地。特别报告员还发出了多份函件、新闻稿和媒体声明，并就这些函件以及

其他境内流离失所情况开展定期讨论。 

10. 作为境内流离失所者保护专家小组的共同牵头人，特别报告员与联合国难民

事务高级专员公署(难民署)和全球保护群组一道，应乌克兰议会人权专员的邀

请，于 2023 年 11 月率领境内流离失所者保护专家小组成员访问了乌克兰。这次

访问恰逢乌克兰副总理兼重返社会部长召开乌克兰全国境内流离失所者理事会论

坛第一次会议。 

11. 特别报告员在国际人道法研究所的境内流离失所问题西班牙文、法文和英文

在线课程做了主旨开场发言，并在多个活动讲话，如 2024 年经济及社会理事会

伙伴关系论坛、境内流离失所与解决方案会议、境内流离失所者问题全球会议以

及境内流离失所问题监测中心举办的二十五周年纪念活动。 

 三. 在灾害和气候变化不利影响的背景下的有计划搬迁人口 

 A. 概念方法 

12. 随着气候变化的加剧，预计在突发和缓慢灾害以及气候变化不利影响的背景

下，境内流离失所现象将会增加。8 气候变化的影响也越来越多地与冲突交织在

一起。在最易受气候变化影响的20个国家中，大多数都处于战争状态。9 此外，

70%的境内流离失所者生活在脆弱或受冲突影响的国家，这些国家特别容易受到

气候变化的不利影响。10 由于境内流离失所者因流离失所而极度脆弱，因此必

须思考如何减轻他们所遭受的伤害。 

13. 人们有留在自己的家园或在流离失所后返回家园的基本权利。因此，应优先

考虑气候适应和缓解措施以及灾害预防，尽可能保持人类住区的完整性。只有在

为保护生命和健康所必需的情况下，并在与受影响社区协商或应其要求的基础

上，才应将搬迁视为最后手段。 

14. 只有在容易发生危险的地区维持人类住区不切实际，因而搬迁不可避免和绝

对需要的例外情况下，才应实施有计划搬迁。11 搬迁必须以不歧视的方式实

  

 8 政府间气候变化专门委员会，“Technical summary”, in Climate Change 2022: Impacts, Adaptation 

and Vulnerability (Cambridge and New York, Cambridge University Press, 2022)。 

 9 红十字国际委员会，When Rain Turns to Dust: Understanding and Responding to the Combined 

Impact of Armed Conflicts and the Climate and Environment Crisis on People’s Lives (2020)。 

 10 见 www.ohchr.org/sites/default/files/documents/issues/climatechange/cfis/cfi-loss-damage-study/sub

missions/subm-impact-loss-damage-un-enti-unhcr.docx。 

 11 关于境内流离失所问题的指导原则，原则 7(1)和 24。 

http://www.ohchr.org/sites/default/files/documents/issues/climatechange/cfis/cfi-loss-damage-study/submissions/subm-impact-loss-damage-un-enti-unhcr.docx
http://www.ohchr.org/sites/default/files/documents/issues/climatechange/cfis/cfi-loss-damage-study/submissions/subm-impact-loss-damage-un-enti-unhcr.docx


A/HRC/56/47 

4 GE.24-11873 

施，符合国家的人权义务，符合实质性和程序性保障，并在安全和有尊严的条件

下进行。必须特别注意保护特别依赖和依恋土地的群体。 

15. 如果人权和社区福祉在所有阶段都得到充分尊重、保护和优先考虑，有计划

的搬迁可以促进持久解决境内流离失所社区的问题，因为受影响地区已不适合人

类居住或对人类居住而言过于危险，或者在海平面上升或某些山体滑坡等情况

下，这些地区在自然灾害和气候变化的不利影响下已经消失。 

16. 有多个术语用来描述在灾害和气候变化不利影响的背景下的搬迁和安置。在

学术文献和标准中，“有计划搬迁”和“重新安置”常常交替使用。12 适足住

房权问题特别报告员在 2024 年报告中使用了“重新安置”一词，它“被理解为

无论规模大小的某一人群搬迁到一个新的地点，在那里重新建立其惯常居住地并

重建生活和生计。”13 人权理事会在随后的第 55/11 号决议中，请各国和其他利

益攸关方为适足住房权问题特别报告员拟定重新安置准则建言献策。特别报告员

随时准备为这些努力作出贡献。 

17. 就本报告而言，特别报告员将使用《联合国气候变化框架公约》缔约国商定

的“有计划搬迁”一词，14 这一术语已在《框架公约》15和《2015-2030 年仙台

减少灾害风险框架》进程中使用。16 在《框架公约》和仙台进程之外，各国也

采纳了这一术语。17 

18. 因此，本报告将有计划搬迁理解为： 

一个有计划的过程，将一群人迁离或帮助他们迁离家园或临时居住地，在一

个新的地方安置下来，并为他们提供重建生活的条件。有计划搬迁是在国家

授权下进行的，在国家边界内实施，目的是保护人们免受与灾害和环境变化

有关的风险和影响，包括气候变化的影响。18 

有计划搬迁可以是灾害发生前的预防性搬迁，也可以是灾害发生后的应对性搬

迁，19 并为搬迁者在搬迁区重建生活创造条件，是一种促进实现解决境内流离

失所者问题的持久办法。20 

  

 12 David James Cantor 提交的材料。 

 13  A/HRC/55/53，第 6 段。 

 14 坎昆适应框架(FCCC/CP/2010/7/Add.1，第 14(f)段)。 

 15 FCCC/CP/2018/10/Add.1，第 10/CP.24 号决定，附件。 

 16 第 27(k)段：“酌情制定公共政策，力求解决灾害风险区内的人类住区可能面临的预防或异地

安置问题。” 

 17 见 https://forumsec.org/sites/default/files/2024-02/Pacific Regional Framework on Climate Mobili

ty.pdf。 

 18 布鲁金斯学会、乔治敦大学和联合国难民署，Guidance for Protecting People from Disasters and 

Environmental Change through Planned Relocation。 

 19 International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, Law and Disaster Preparedness and 

Response: Multi-Country Synthesis Report (2019), p. 101; and submission by David James Cantor.  

 20 Erica Bower and Elizabeth Ferris, “Planned relocations and durable solutions: learning from parallel 

conversations”, Researching Internal Displacement, 12 March 2024; and submission of David James 

Cantor. 

http://undocs.org/ch/A/HRC/55/53
http://undocs.org/ch/FCCC/CP/2010/7/Add.1
http://undocs.org/ch/FCCC/CP/2018/10/Add.1
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19. 与有计划搬迁一样，在灾害和气候变化不利影响背景下，疏散和迁离也是只

有在特殊情况下并完全遵守国际人权法和人道法的情况下才能实施的人员流动。21 

然而，它们与有计划搬迁不同。有计划搬迁是永久性的，而疏散则是临时性的。22 

有计划搬迁中，人们被重新安置到一个特定的地点，而不是像迁离那样仅仅让人

们离开某个地点。在灾害和气候变化的不利影响下的迁移并不构成有计划搬迁，

除非它是旨在解决与灾害相关的具体问题(如减轻洪水风险)的有计划进程的一部

分。 

20. 有计划搬迁何时构成境内流离失所的问题值得具体考虑。境内流离失所包括

因自然或人为灾害而被迫或必须逃离或离开家园或惯常居住地，但没有跨越国际

公认的国家边界的情况。23 决定因素在于迁移的非自愿性质。因此，当人们在

违背意愿的情况下被迫搬迁时，有计划搬迁就构成境内流离失所。然而，在面临

环境压力时，自愿迁移和被迫迁移之间的界限往往很模糊。面对海平面上升等威

胁，有关社区可能会同意搬迁，但这种同意是为了避免迫在眉睫的危险的迫切需

要，而不是基于完全自由的选择。24 

21. 《指导原则》中原则 6 明确承认不被任意迁移的权利，并禁止强迫受灾害影

响的人迁移，除非迁移是为了保护他们的安全和健康；因此，虽然有计划搬迁在

作为最后手段使用时可能对被搬迁者的安全和(或)健康至关重要，但在其他情况

下可能构成任意迁移。不符合正当程序和其他保障措施的最低要求、持续时间超

过必要限度或对享受人权造成长期负面影响的迁移可能构成任意迁移。25 此

外，可以通过采用更安全的替代方法(如改善基础设施)来避免的有计划搬迁也可

构成任意迁移。26 

 B. 有计划搬迁的全球范围 

22. 目前尚无全球或各国的搬迁人数数据。27 2021-2022 年公布的自然灾害、灾

难和气候变化背景下有计划搬迁的全球摸底工作确定了78个国家的408个案例：

约 40%在亚洲，38%在美洲，10%在非洲，9%在太平洋地区。欧洲和中东的案例

很少。研究显示，相对于人口规模，太平洋地区的案例数量最多。这一现象的规

模可能更大，因为该研究只收集了学术和灰色文献中以英文、西班牙文、法文和

葡萄牙文记录的案例。有计划搬迁文献的区域分布与灾害造成的流离失所估计数

  

 21 在武装冲突情况下，只有在所涉平民的安全或迫切的军事理由需要时，才允许以与冲突有关

的理由进行临时疏散(《关于战时保护平民之日内瓦公约》第四十九条；《1949 年日内瓦四公

约第二附件议定书》，第十七条第一款)。 

 22 难民署，全球保护集群工作组，Handbook for the Protection of Internally Displaced Persons 

(2010), p. 503；以及 David James Cantor 提交的资料。 

 23 关于境内流离失所问题的指导原则，导言，第 2 段。 

 24 Elizabeth Ferris, Climate Justice and Environmentally Displaced Persons (forthcoming)；David James 

Cantor 提交的材料。 

 25 见 A/76/169。 

 26 见《关于境内流离失所问题的指导原则》，原则 6(2)(d)。 

 27 斐济是一个例外，该国保留了有关搬迁房屋数量的数据。 

http://undocs.org/ch/A/76/169
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和灾害热点相吻合，这凸显出有计划搬迁为何成为一种在灾害和气候变化不利影

响背景下的预防和解决策略。28 

23. 对全球摸底工作中 34 个记录详实的有计划搬迁案例进行深入分析后，发现

了几种趋势。大多数有计划搬迁案例涉及的住户少于 250 户；许多案例的规模要

小得多。大多数搬迁过程都是从一个共同的原籍地搬迁到一个共同的目的地。原

籍地和目的地均以农村为主(但在亚洲，目的地的城区比例更高)。在大多数情况

下，目的地与原籍地的距离不到 20 公里，在不到一半的案例中，距离不到 2 公

里。社区行为者和政府机构各发起了一半的案例，政府、非政府组织和社区行为

者都对有计划搬迁进程的实施给予了支持。最后，在 34 个案例中，近一半涉及

搬迁土著居民。29 要确认这些是全球趋势，还需要更大的样本量。 

 C. 适用的法律和政策框架 

 1. 国际文书 

24. 《关于境内流离失所问题的指导原则》适用于灾害(包括与气候变化有关的

灾害)背景下的境内迁移者，是保障境内迁移者人权的主要国际框架。原则

7(3)、15、18、20 和 28 规定，各国负有尊重、保护和实现境内迁移者人权、提

供援助和为持久解决创造条件的首要责任，机构间常设委员会的《境内流离失所

者问题持久解决办法框架》对此作了进一步阐述。《指导原则》规定禁止任意迁

移，当局必须探索替代迁移的一切可行办法。原则 15 明确规定，境内迁移者有

权得到保护，不被强行遣返或重新安置到其生命、安全、自由和/或健康会受到

威胁的任何地方。30 

25. 《联合国气候变化框架公约》、《2015-2030 年仙台减少灾害风险框架》、

《2012 年南森倡议保护议程》、《2010 年坎昆气候变化适应框架决定》、《全

球移民契约》和《国内气候引发流离失所问题的半岛原则》提供了关于在灾害和

气候变化不利影响背景下有计划搬迁的概念，政策和法律指导。住房权问题特别

报告员 2007 年提出的关于出于发展目的的搬迁和迁离问题的基本原则和准则31 

强调了确保以符合人权标准的方式进行搬迁的重要性。 

26. 根据国际法，土著人民在有计划搬迁方面享有独特的权利。根据《联合国土

著人民权利宣言》第 10 条，不得强迫土著人民迁离其土地或领地，在未经有关

土著人民的自由、事先和知情同意，商定公正和公平的赔偿并且尽可能提供返回

的选择之前，不得进行搬迁。国际劳工组织 1989 年《土著和部落人民公约》(第

169 号)第十六条规定，总体上不得将土著人民从其占有的土地上迁离；但是： 

  

 28 Erica Bower and Sanjula Weerasinghe, Leaving Place, Restoring Home: Enhancing the Evidence Base 

on Planned Relocation Cases in the Context of Hazards, Disasters, and Climate Change (Platform on 

Disaster Displacement, 2021).  

 29 同上。另见人权观察、阿拉斯加正义研究所和 Miriam Cullen 提交的材料；以及 Red 

Sudamericana para las Migraciones Ambientales、CICrA Justicia Ambiental 以及 Merewalesi Yee、

Annah Piggott-McKellar、Celia McMichael 联合提交的材料。 

 30 另见 Daniel Petz, Operational Guidance and Frameworks Relevant to Planned Relocations Caused by 

Natural Hazards, Environmental Change, and Climate Change (Brookings, 2015)。 

 31 见 A/HRC/4/18，附件一。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/4/18


A/HRC/56/47 

GE.24-11873 7 

当这些[土著]民族的迁离作为一项非常措施被认为是必要的情况下，只有在

他们自主并明确地表示同意之后，才能要求他们迁离；如果得不到有关民族

的同意，则只有在履行了国家立法和规章所规定的程序之后，才能提出这一

要求。在适当的时候，上述程序中可以包括公众调查，以便为有关民族能充

分地陈述其意见提供机会。32 

《联合国农民和农村地区其他劳动者权利宣言》明确规定，各国有义务防止他们

流离失所，并确保他们受到保护，不被非法和任意地迁离其土地和居住地。 

27. 布鲁金斯学会、乔治城大学和难民署制定的《关于通过有计划的重新安置保

护人民免受灾害和环境变化影响的指导意见》旨在协助国家、社区和其他行为者

通过有计划搬迁保护人们免受灾害和包括气候变化在内的环境变化后果的影响。

该指导意见囊括关键原则、法律、政策和体制框架考虑因素以及从评估搬迁需

求、规划和决策到长期实施的各种参数，重点关注社区协商等贯穿各领域的要

素。联合国难民署、国际移民组织(移民组织)和乔治城大学 2017 年发布的《指导

意见》及其工具箱33 着重指出考虑弱势群体需求、维持生计和社会、文化及经

济网络、考虑与土地相关的复杂问题、确保可持续供资、实施风险评估和搬迁后

监测的重要性。工具箱还提到治理框架和选择不搬迁者的权利考虑。 

28. 《关于保护海平面上升背景下的流离失所者的悉尼原则宣言》中原则 6 规

定，被搬迁个人搬迁前的生活水准“必须在搬迁后恢复”。在住房、土地和财产

估价的问题上，《归还难民和流离失所者住房和财产的原则》34 侧重于提供补

偿，使失去财产的人恢复到损失前的原状。赔偿估价必须符合国际法和人权标

准，考虑到物质结构以外的因素。贫困风险和重建模型35 量化了搬迁带来的更

广泛的后果，如失去土地、失业、无家可归、边缘化、发病率和死亡率上升、粮

食不安全、无法获得共同财产和社会脱节。同样，迁离影响评估方法也有助于量

化有形结构以外的损失。36 上述内容同样适用于因海平面上升等缓慢发生的灾

害而被迫迁移的人口。37 

 2. 区域文书 

29. 《太平洋区域气候移民框架》是第一个此类框架，它承认留在原地的权利是

一个根本性的优先权利，并指出有计划搬迁只能作为万不得已的措施，并且应以

  

 32 这些权利适用于所有有计划搬迁的情况，包括自然灾害情况之外的搬迁。 

 33 工具箱：有计划搬迁，保护人们免受灾害和环境变化的影响。 

 34 E/CN.4/Sub.2/2005/17，附件。 

 35 见 Michael Cernea, Impoverishment Risks and Reconstruction Model for Resettling Displaced 

Populations, Brookings Institute (2002)。 

 36  人权高专办等，Housing and Property Restitution for Refugees and Displaced Persons: Imple

menting the Pinheiro Principles in the Middle East and North Africa (即将发布)。见 www.oh

chr.org/en/climate-change/impact-loss-and-damage-adverse-effects-climate-change-human-rights。 

 37  见国际海洋法法庭，Advisory Opinion of 21 May 2024 on Climate Change and International Law。 

http://undocs.org/ch/E/CN.4/Sub.2/2005/17
http://www.ohchr.org/en/climate-change/impact-loss-and-damage-adverse-effects-climate-change-human-rights
http://www.ohchr.org/en/climate-change/impact-loss-and-damage-adverse-effects-climate-change-human-rights
https://unitednations-my.sharepoint.com/personal/matthew_mcparland_un_org/Documents/Human%20Rights%20Council/HRC%2056/International%20Tribunal%20for%20the%20Law%20of%20the%20Sea,%20Advisory%20Opinion%20of%2021%20May%202024%20on%20Climate%20Change%20and%20International%20Law
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安全、有尊严和及时的方式进行。38 红十字会与红新月会国际联合会为亚太地

区各国的红十字会和红新月会提供了逐步搬迁指导意见。39 

30. 《非洲联盟保护和援助非洲境内流离失所者公约》确认，境内流离失所包括

非自愿或被迫疏散和搬迁。《公约》第 4 条指示各国在可能发生流离失所的地区

建立预警系统，并制定和实施减少灾害风险战略。40 第 9 条呼吁各国保护“流离

失所者留下的个人、集体和文化财产”。最后，《公约》强调各国有义务在发生

灾害但政府未能保护和援助境内流离失所者的情况下提供赔偿。 

 3. 国家文书 

31. 截至 2024年，6个国家制定了关于在灾害和气候变化不利影响背景下有计划

搬迁的国家文书：斐济、牙买加、巴布亚新几内亚、秘鲁、所罗门群岛和乌拉

圭。斐济的《有计划搬迁准则》植根于国际环境法、人权法和移民法，以及斐济

国家立法和管理当地社区的传统习惯法(kastom)。41 瓦努阿图关于气候变化和灾

害所致流离失所问题的国家政策规定了在灾害和(或)气候变化不利影响背景下的

有计划搬迁准则。必须指出的是，即使通过了有计划的搬迁框架，也并不总能保

证连贯实施、机构能力和充足的资金。 

32. 有计划搬迁也被纳入了若干与灾害有关的法律和政策框架。莫桑比克的《国

家灾害管理法》将搬迁作为一项预防措施，并明确了机构责任。42 马拉维的

《灾害管理法》(2023 年)规定了将某些灾害易发地区划分为“高风险”地区的程

序，并作出了对居住在这些地区的居民进行搬迁的规定。危地马拉 2022-2024 年

预防、减少和处理与气候变化不利影响有关的流离失所问题行动计划要求在尊重

人权、性别观点以及领地和文化特性的情况下，制定有计划搬迁原则。43 孟加拉

国、科特迪瓦、埃及、格林纳达、印度、日本、马拉维、缅甸、纳米比亚、巴基

斯坦、菲律宾、美属萨摩亚、瓦努阿图和越南等国家的减少灾害风险政策和战略

都提到了有计划搬迁。 

33. 一些国家在气候变化适应计划(古巴)、土地规划法(多米尼加共和国)或获得

住房法(阿根廷)中对有计划搬迁进行规范。加纳和塞内加尔等其他国家扩大了现

有的土地使用和灾害风险管理政策，为具体的搬迁举措制定了特别框架。44 也

可在发展、重新安置、境内流离失所或区域划分和规划文书中有计划搬迁加以规

范。 

  

 38  见 https://forumsec.org/publications/pacific-regional-framework-climate-mobility。 

 39 见 https://disasterlaw.ifrc.org/media/3797。 

 40 另见 www.un.org/en/climatechange/early-warnings-for-all。 

 41 斐济，经济部，“Planned Relocation Guidelines: a framework to undertake climate change-related 

relocation” (2018)。 

 42 见 Erica Bower and Sanjula Weerasinghe, Leaving Place, Restoring Home: Enhancing the ? Evidence 

Base n Planned Relocation Cases in the Context of Hazards, Disasters, and Climate Change (2021)。 

 43 见 https://pamad.disasterdisplacement.org/wp-content/uploads/sites/2/2023/04/Guatemala-NIP.pdf。 

 44 pub2021_183_r_2022_final-version-march-2022.pdf (iom.int)。 

https://forumsec.org/publications/pacific-regional-framework-climate-mobility
https://disasterlaw.ifrc.org/media/3797
http://www.un.org/en/climatechange/early-warnings-for-all
https://pamad.disasterdisplacement.org/wp-content/uploads/sites/2/2023/04/Guatemala-NIP.pdf
https://environmentalmigration.iom.int/sites/g/files/tmzbdl1411/files/documents/pub2021_183_r_2022_final-version-march-2022.pdf
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 D. 有计划搬迁的资金 

34. 有计划搬迁的资金安排各不相同。多种资金来源往往结合在一起，包括国家

和地方政府、多边银行、非政府组织、私营部门、教会、联合国机构、绿色气候

基金和适应基金，或者由搬迁社区成员自己众筹资金。斐济于 2019 年为有计划

搬迁设立了一个信托基金，资金部分来自国家环境和气候适应征税的收入和国际

捐款。45 整个过程的不同阶段通常由不同的资金提供者负责，如风险评估和规

划、土地征用或设施建设。通常情况下，用于实际搬迁的现有资金不足以支付长

期费用，特别是恢复生计的费用。在某些情况下，有计划搬迁被视为最后手段，

尽管其资金一直得不到保障。46 

35. 特别报告员回顾《联合国气候变化框架公约》缔约方会议第二十八届会议作

出的第 1/CP.28 号决定，该决定涉及应对损失和损害的新供资安排，包括设立一

个基金。特别报告员认为，该基金也应用于资助有计划搬迁，前提是搬迁是最后

措施，而且没有可行或可用的替代办法。作为全球努力的一部分，发达缔约国应

为基金提供资金，并在调动气候资金方面发挥领导作用，同时支持发展中缔约方

的需求、优先事项和战略。但归根结底，发达缔约方应加大努力，减少温室气体

排放，防止不必要的搬迁。这对马绍尔群岛等陆地面积有限的国家尤为重要，因

为这些国家非常依赖全球应对气候变化的努力和捐助方对气候适应的支持。47 

 E. 有计划搬迁对人权的影响 

36. 特别报告员在下文中举例说明了提交的材料中收到的有计划搬迁的实例，这

些例子表明，虽然每个案例都很独特，但搬迁的个人和社区往往在享受人权方面

面临负面影响，许多人在搬迁多年后仍未从损失中完全恢复。48 她着重讨论在

收到的材料和磋商中引起她注意的权利影响，但无意详尽无遗地探讨所有受影响

的权利。 

37. 面对将要搬迁的前景，不同社区及其成员的反应各不相同。一些人提议并领

导社区搬迁，如巴拿马 Gardi Sugdub 岛的土著古纳人；49 另一些人则宁愿灾害不

断发生也要留在原地，尽管搬迁可能带来安全方面的好处，这也被称为自愿不

动。50 例如，汤加、斐济和加纳的一些社区因对土地的强烈依恋而宁愿留在原

  

 45 见 https://researchinginternaldisplacement.org/short_pieces/planned-relocations-what-we-know-dont-

know-and-need-to-learn/。 

 46 UNHCR, Georgetown University and IOM, A Toolbox: Planning Relocations。 

 47 马绍尔群岛提交的材料。 

 48 Beatriz Felipe Pérez and Alexandra Tomaselli, “Indigenous Peoples and climate-induced relocation in 

Latin America and the Caribbean: managed retreat as a tool or a threat?”, Journal of Environmental 

Studies and Sciences, vol. 11, No. 3 (2021).  

 49 人权观察提交的材料。 

 50 Carol Farbotko and others, “Relocation planning must address voluntary immobility”, Nature Climate 

Change, vol. 10, No. 8 (2020), pp. 702–704.  

https://researchinginternaldisplacement.org/short_pieces/planned-relocations-what-we-know-dont-know-and-need-to-learn/
https://researchinginternaldisplacement.org/short_pieces/planned-relocations-what-we-know-dont-know-and-need-to-learn/
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地；51 而孟加拉国、哥伦比亚、印度、菲律宾、越南和刚果民主共和国的一些

社区则最担心失去生计。52 还有一些人随着时间的推移改变了主意。墨西哥塔

巴斯科的 El Bosque 社区最初不愿意离开，但他们解决海岸侵蚀、就地适应的尝

试未果，又因强烈风暴而流离失所，后来就请求支持他们搬迁到别处。53 

38. 搬迁往往会拖延，一旦开始可能需要数年才能完成。在本报告研究的案例

中，由于需要时间进行技术评估，确定、谈判、获取和转让合适的土地，获得充

足的财政资源，以及建造住房和基础设施，一些延误据称十分严重。54 有报告

称，造成延误的其他原因包括：缺乏指导有计划搬迁的法律或政策框架、机构间

缺乏协调、机构和治理方面存在差距、进行风险评估的技术能力有限，以及国家

和地方政府之间缺乏合作；其中一些原因导致一些计划搬迁根本无法进行。55 

虽然阿拉斯加的 Newtok 和 Nakapiak 土著村庄从美利坚合众国 2021 年设立的部

落搬迁援助方案中各获得 2,500 万美元的搬迁资金，但有报告称，这只是社区完

全搬迁所需资金的四分之一。56 

39. 特别报告员在一次在线磋商中获悉，一些社区在搬迁开始之前就被迫迁出，

因为他们意识到自己的领地不再安全。在拉丁美洲，一些土著人难以拿到搬迁许

可和财政援助，最终只能靠自己的力量搬迁。有报告称，被疏散的人在等待搬迁

期间，长期居住在条件欠妥的临时住房中，缺乏像样的基础设施和服务。57 还

有一些留在原居住地的人面临着越来越差的生活条件和日益恶化的环境退化；例

如，墨西哥湾的 El Bosque 社区在强风暴后，再加上潮汐洪水和海平面迅速上升

造成的海岸侵蚀而流离失所，该社区从 2021 年起一直在等待搬迁。根据收到的

一份材料，受影响的个人无法正常获取电力和药品，无法保存食物，海平面上升

造成井水盐碱化，学校也得不到修复，儿童接受教育受阻，他们的住房、健康、

用水、卫生和食物权受到不利影响。一些社区成员独立建造了临时住所，耗尽积

蓄或欠下债务。58 迟迟无法搬迁加上流离失所给一些社区成员造成了心理压

力。59 

  

 51 境内流离失所监测中心提交的材料；另见 Mumuni Abu 等人，“Social consequences of planned 

relocation in response to sea level rise: impacts on anxiety, well-being, and perceived safety”, Scientific 

Reports, vol. 14 (2024)。 

 52 国际气候变化与发展中心和境内流离失所监测中心提交的材料；另见移民组织，Planned 

Relocation in the Context of Environmental Change in Hoa Binh Province, Northern Viet Nam 

(2017)。 

 53 Juan Manuel Orozco Moreno 和 Claudia Fry 以及 Mexico 提交的材料。 

 54 亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 55 Moreno 和 Fry 以及国际气候变化与发展中心提交的材料。 

 56 阿拉斯加司法研究所提交的资料；另见 Naho Kimura、Rose Lagrotte 和 Emily McFadyen，

“Understanding the needs of indigenous communities and assessing risks when developing planned 

relocation in the Caribbean”, Policy Brief Series (IOM, 2023)。 

 57 斐济政府，2024 年 4 月 10 日，电子邮件来信。 

 58 Moreno 和 Fry 提交的材料。 

 59 同上。 
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 1. 及时获取信息、协商和参与的权利 

40. 当局在搬迁问题上并非总征求社区的意见。在 2021 年台风“雷伊”和 2022

年台风“尼格”之后，菲律宾计划对境内流离失所社区实施搬迁，他们报告说搬

迁没有征求他们的意见，证明搬迁合理性的信息有限，缺乏对搬迁计划的了解。

在斯里兰卡，由于相关社区对有计划搬迁过程的参与不足，因山体滑坡而流离失

所、在临时住所等待搬迁的社区据说产生了不切实际的期待。60 据称，斐济最

初在搬迁过程中没有征求 Narikoso 村的妇女对住房设计的意见，但后来在 Cogea

村的搬迁过程中具体考虑了该社区的不同需求，保证了隐私、安全以及适合妇女

文化的农村厨房和烟囱。61 

41. 在社区搬迁过程中，社区的协商和参与也很重要。巴西圣保罗州 Enseada da 

Baleia 村的 Caicara 土著人在强烈的海浪和海岸侵蚀致使土地无法居住后确定了

一个搬迁区。据报道，政府最初提议将他们迁移到不太适合以手工捕鱼为生的地

区；但在公设辩护人办公室的协助下，当局最终允许该社区迁移到他们选定的地

区。该社区成立了一个协会，负责动员成员并监督搬迁过程。该协会制定了一项

规程，要求对影响该社区成员的提议进行协商，政府对此表示同意。62 在一个

类似的案例中，巴拿马的古纳土著人面临着海平面上升和 Gardi Sugdub 岛过度拥

挤的威胁，他们成立了一个内部邻里委员会，负责规划和组织搬迁。63 虽然地

方决策中有社区协商和参与，但与当局协商被认为主要是“信息共享”，而不具

有真正的包容性。64 

 2. 生命权、人身自由权和安全权 

42. 搬迁地点的选择是搬迁区安全、有保障的关键。据称，2013 年菲律宾因台

风“海燕”而流离失所的家庭被搬迁出了指定为“禁建区”的海岸线地区。65 

有报告称，七年后的 2020 年，搬迁户在目前的住房中感到更加安全，与以前的

住区相比，洪水和与水有关的风险减轻。66 同样，伯利兹的搬迁者报告说他们

在新的地点感到更安全，并指出他们不像在以前的地点那样经常遭受作物和牲畜

的损失。 

43. 一些搬迁者遭遇紧张局势、暴力和冲突。据报告，墨西哥 El Bosuqe 社区的

流离失所家庭在等待搬迁期间住在足球场上的临时住所中。由于社区成员面临压

力，他们住在新邻居附近加剧了紧张和冲突。67 塞拉利昂、所罗门群岛和巴布

亚新几内亚的搬迁者报告了性别暴力的指控，在某些情况下促使他们返回不安全

  

 60 亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 61 斐济政府，2024 年 4 月 10 日，电子邮件来信。另见 Yee、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交

的材料。 

 62 见 www.internal-displacement.org/good-practice/?id=21。 

 63 人权观察提交的材料。 

 64 同上。 

 65 Minh Tran 等人，“Durable solutions, human rights and the politics of mobility: insights from a study 

of internally displaced people in post-typhoon Haiyan Tacloban City, Philippines”, Journal of Social 

Research, vol. 46, No. 1 (2023)。 

 66  菲律宾人权委员会提交的材料。 

 67 Moreno 和 Fry 提交的材料。 

http://www.internal-displacement.org/good-practice/?id=21
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的地区。68 有报告称，在巴拿马、69 菲律宾、70 孟加拉国、71 和斐济，72 搬迁

者与周围社区之间关系紧张，表明人口压力通过这种方式加大了资源压力，而气

候变化和环境退化的不利影响使得情况雪上加霜。73 

 3. 土地权 

44. 搬迁区土地保有权的法律不确定性会危及搬迁社区的安全和稳定。在菲律

宾，作为减少灾害风险和适应气候变化长期战略的一部分，政府将 2 万多名生活

在高风险沿海社区的非正规定居者搬迁到受影响城镇的高地，主要是城市周边地

区。根据报告，2013 年台风过后七年，他们被搬迁到塔克洛班，但因其房产证

缺乏所有权说明而感到没有保障。74 在线磋商显示，城市环境对有计划搬迁带

来了一系列农村环境所没有的独特挑战，例如住房和土地供应有限，城市发展和

旧区改造会产生拆迁风险。75 

45. 搬迁区的传统土地安排也可能使搬迁者的土地保有权没有保障。根据报告，

巴布亚新几内亚 97%的土地归拥有土地的传统团体所有。20 世纪 70 年代，由于

塞皮克河洪水频发，政府收购了 1904 年租给天主教会的传统土地，将一些村庄

搬迁到 Nuigo 安置点。有报告称，大约 50 年后，传统土地所有者继续监督和限

制土地使用活动，阻碍了搬迁社区及其后裔扩大家园、从事创收活动的能力，如

养殖家禽或开设贸易商店。76 

 4. 适当住房权 

46. 搬迁社区的住房结果好坏参半。在孟加拉国和印度，一些因环境退化而迁离

的人在搬迁后拥有了住房。一名因海岸侵蚀而失去在印度科拉马拉岛上的住所和

农田的男子说，在搬迁之前，“我们以前就住在马路上”。77 

47. 其他案例中则住房不足。2014 年，斐济 Vunidogoloa 村因潮汐洪水、海水入

侵和海岸侵蚀而搬迁至内陆 2 公里处。在新址建造的房屋设施据称有所改善，特

别是安装了太阳能电池板和浴室。然而，一些搬迁者认为房屋太小，隐私有限。

他们感到不满的是，搬迁过程中没有征求妇女的意见，因此房屋没有提供厨房，

也没有像样的人行道和排水系统。住户们用废旧材料建造了自己的厨房。78 

  

 68 在线磋商，2024 年 3 月。 

 69 Kimura, Lagrotte and McFadyen, “Understanding the needs of indigenous communities”。 

 70  Ginbert Permejo Cuaton 和 Yvonne Su 提交的材料。 

 71 孟加拉国援助行动组织提交的材料。 

 72 一神论信普救说者协会服务委员会提交的材料。 

 73 A/76/169，第 56 段。 

 74 菲律宾人权委员会提交的材料。 

 75  Raquel Lejtreger 提交的材料。 

 76 亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 77 Oana Stefancu 和 Neil Adger 提交的材料。 

 78 Yee、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。 

http://undocs.org/ch/A/76/169
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48. 某些案例中的住房安排并未尊重搬迁社区的文化。在巴布亚新几内亚，2005

年火山爆发后搬迁的马纳姆岛社区在搬迁安置点面临过度拥挤的问题，这不符合

传统的村庄结构：头人的房屋宽敞，独立于社区其他部分。79 在阿尔及利亚，

Timimoun、Bechar 和 Aoulef 等地接二连三的极端天气事件以及频繁的洪灾造成

了巨大损失，促使地方当局启动了一项有计划搬迁。住房据称也不适合家庭中的

人口规模，不符合传统的生活方式和建筑风格。在巴拿马的 Gardi Sugdub 岛，据

说搬迁安置点的住房太小，无法容纳几代人同堂的古纳人家庭，而且没有可支撑

吊床的横梁。80 

 5. 用水和卫生设施权 

49. 在一些搬迁区，供水和卫生服务不足，且往往长达数年。在菲律宾，2013

年因台风“海燕”流离失所并搬迁到塔克洛班的人在流离失所七年后仍然无法在

永久住所获得足够的安全饮用水。81 同样，2012 年热带气旋“埃文”发生四年

后，从斐济德米马努迁出的居民对新村的排水问题和污水化粪池不足表示担忧。

在巴布亚新几内亚马纳姆岛搬迁二十年后，各社区仍难以获得包括卫生设施在内

的服务。82 墨西哥恰帕斯州的 San José Montenegro 和Rincón Caballar 社区在 2005

年遭受飓风“斯坦”袭击搬迁 10 年后仍然缺水。83 

50. 在斯里兰卡，2016 年山体滑坡后搬迁到中国友谊村和 Panapurewatta 村的人

们由于文化隔绝，仍然面临用水和基本服务受限的问题。84 海平面上升导致 El 

Bosque 村的水井盐碱化，在社区等待搬迁的过程中危及用水。85 洪水和海岸侵

蚀危及阿拉斯加几个原住民村庄的淡水资源、污水处理池和垃圾填埋场，而这些

村庄正在寻求搬迁，以应对永冻土融化和海平面上升带来的风险。86 不过斐济

的 Vunidogoloa 社区在搬迁后，用水和卫生条件有所改善。87 

 6. 健康权 

51. 搬迁对健康权的影响各不相同。塔克洛班(菲律宾)、恩里基略湖(多米尼加共

和国)和 Vunidogoloa 村(斐济)的搬迁居民在搬迁后获得医疗服务的情况有所改

善。88 根据报告，武尼多戈洛亚的村庄搬迁到了一条主干道附近，可以到附近

的医院就诊。虽然 Vunidogoloa 村居民报告说搬迁后水传播疾病减少，但他们的

总体健康状况却变糟，原因是饮食结构发生了变化：海洋资源减少、包装食品增

  

 79 亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 80 人权观察提交的材料。 

 81 Submission by the Commission on Human Rights of the Philippines.  

 82  亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 83 Pérez and Tomaselli, “Indigenous Peoples and climate-induced relocation”.  

 84 亚太灾害流离失所问题学术网络提交的材料。 

 85  Moreno 和 Fry 提交的材料。 

 86 阿拉斯加正义研究所提交的材料。 

 87 Ye、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。另见 https://kmhub.iom.int/sites/default/files/pu

blicaciones/oim-relocation_report_6.pdf。 

 88 菲律宾人权委员会提交的材料。 

https://kmhub.iom.int/sites/default/files/publicaciones/oim-relocation_report_6.pdf
https://kmhub.iom.int/sites/default/files/publicaciones/oim-relocation_report_6.pdf
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多、饮酒量增加。89 墨西哥 El Bosque 村的电力供应中断据称阻碍了糖尿病患者

获得胰岛素等基本药物，使已有的疾病更加严重。90 有报告称，墨西哥恰帕斯

州搬迁村庄的供水和卫生设施不足造成了几起斑疹伤寒和感染病例，而卫生中心

不足又加剧了这种情况。91 

52. 有计划搬迁可能对社会心理健康产生负面影响。2003 年，由于海平面上

升，从加纳 Keta 镇迁出导致人口的福祉下降，焦虑程度高于附近 Totope 村尚未

搬迁的人。原因在于生计和社区联系受到破坏，搬迁区经常发生洪灾。92 墨西

哥 El Bosque 村的搬迁延迟也造成了灾后流离失所者的心理困扰和失落；93 然

而，印度萨加尔岛的有计划搬迁改善了 70%受访者的福祉，他们对环境、住房、

经济和粮食安全的幸福感和满意度都有所提高。94 

 7. 受教育权 

53. 塔克洛班(菲律宾)和恩里基略湖(多米尼加共和国)的 Boca de Cachón 村的搬

迁居民与以前的住区相比，享有更好的受教育机会。95 巴拿马的 Gardi Sugdub

岛，青年接受高等教育以支持社区的搬迁工作，并在新的地点专门设立了一个讲

授古纳族传统知识和语言的教室。 96  然而，墨西哥恰帕斯州的 San José 

Montenegro 和 Rincón Caballar 的教育机会有限，据称迫使一些儿童搬迁到其他城

市继续接受教育。 

 8. 获得生计 

54. 在气候变化和环境退化的背景下，一些社区往往从以土地或水为基础谋生的

地区迁往内陆地区，而搬迁区难以或无法从事这类活动。97 根据报告，在佛得

角、喀麦隆和加纳，一些社区无法重新恢复依赖土地和自然资源的传统生计，而

替代生计却少之又少。98 然而情况并非总是如此；在同一地理区域内搬迁的社

区有时能够维持生计，例如在约旦、猴河(伯利兹)和湄公河三角洲(越南)等地。99 

55. 人们在搬迁到城市后并不总能获得更好的生计。台风“海燕”过后搬迁到塔

克洛班(菲律宾)市区的人报告说，他们获得生计和工作的机会比在以前的居住地

  

 89 Ye、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。 

 90 Moreno 和 Fry 提交的材料。 

 91 Pérez and Tomaselli, “Indigenous Peoples and climate-induced relocation”.  

 92 Abu and others, “Social consequences of planned relocation in response to sea level rise”.  

 93  Moreno 和 Fry 提交的材料。 

 94 Stefancu 和 Adger 提交的材料。 

 95 菲律宾人权委员会提交的材料。另见 https://kmhub.iom.int/sites/default/files/publicaciones/oim-

relocation_report_6.pdf。 

 96 人权观察提交的材料。 

 97 Stefancu 和 Adger 提交的材料。 

 98 移民组织，Leaving Place, Restoring Home II: A Review of French, Spanish and Portuguese 

Literature on Planned Relocation in the Context of Hazards, Disasters, and Climate Change (Geneva, 

2021)。 

 99 见 www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20r

elocation%2011%20April%202017.pdf。 

https://kmhub.iom.int/sites/default/files/publicaciones/oim-relocation_report_6.pdf
https://kmhub.iom.int/sites/default/files/publicaciones/oim-relocation_report_6.pdf
http://www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20relocation%2011%20April%202017.pdf
http://www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20relocation%2011%20April%202017.pdf
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更加困难，因为他们在以前的居住地靠海上或沿海活动赚取收入。100 根据报

告，在瓦加杜古和尼亚美，由于搬迁地点与市中心相距甚远，搬迁者很难谋生；

许多搬迁者最终回到原来的土地上。101 

56. 由于恢复生计的努力受挫，一些搬迁者想出了在跨越搬迁区和以前村庄之间

游走的策略。根据报告，在巴布亚新几内亚和 Vunidogoloa 村(斐济)，由于获得

生计的机会有限，一些人于是返回以前的捕鱼区赚取收入。102 多米尼加共和国

的 Boca de Cachon 社区在遭受严重洪灾后搬迁到地势较高的地方，由于新的地块

太小，他们利用以前的土地放牧。103 有报告称，巴拿马古纳土著人的一些成员

分居两地，年轻人搬到大陆上，老一辈留在岛上，其他人则来回奔波。104 

 9. 土著和文化权利 

57. 有计划搬迁可能对土著人民的权利产生特别不利的影响，因为他们出于生

计、健康、文化、福祉和身份，格外依恋自己的土地，这对他们的生存构成威

胁。105 根据报告，在斐济瓦努阿岛Vunidogoloa村，传统土地的丧失以及对文化

习俗和社会凝聚力的破坏极为深远。106 一些原住民已经遭受过流离失所，这影

响了他们对搬迁的看法。在线磋商显示，分析和考虑以前的流离失所经历对于确

保有计划搬迁过程中尊重土著权利至关重要。 

58. 文化损失可包括圣地、文化价值观、埋葬地、健康和社会福祉的损失，或社

区在与祖先的土地和生活方式分离时经历的其他内在价值观的损失。107 从印度

萨加尔岛和孟加拉国 Manta 社区迁出的人报告说，由于重要的社会联系被切断，

他们的文化在搬迁后受到了负面影响。108 根据报告，在菲律宾塔克洛班，随机

分配住房单元导致邻里和家庭成员被重新分配到不同的安置点。有报告称，食

物、经济援助或无偿照料服务等社会支助网络已不复存在。109 社会关系和社区

活力的丧失造成了福祉的减少。 

  

 100 菲律宾人权委员会提交的材料。 

 101  移民组织，Leaving Place, Restoring Home II。 

 102 亚太灾难流离失所问题学术网络以及 Yee、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。 

 103 见 www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20r

elocation%2011%20April%202017.pdf。 

 104  人权观察提交的材料。 

 105 Erica R. Bower and others, “Enabling pathways for sustainable livelihoods in planned relocation”, 

Nature Climate Change, vol. 13, No. 9 (2023).  

 106  斐济政府，“The development of Fiji’s national planned relocation arrangements and associated 

financing mechanism”，2023 年 4 月 25 日。 

 107 法律正义联盟、提高呼声、一神论信普救说者协会服务委员会提交的材料。 

 108 Stefancu 和 Adger 以及国际气候变化与发展中心提交的材料。 

 109 Cuaton 和 Su 提交的材料。 

http://www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20relocation%2011%20April%202017.pdf
http://www.knomad.org/sites/default/files/2017-05/GMDAC%20S%20Melde%20PPT%20Planned%20relocation%2011%20April%202017.pdf
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 四. 立足人权的有计划搬迁 

 A. 导言 

59. 根据上述分析并借鉴提交材料和磋商期间收到的有计划搬迁实例，特别报告

员在下文概述了立足人权的有计划搬迁的关键要素，令人遗憾的是，这种搬迁往

往是凤毛麟角。希望下文的分析既可作为一个具体工具，也可作为额外资源，澄

清如何在灾害和气候变化不利影响背景下立足人权实施有计划搬迁。 

 B. 关键原则 

60. 各国有义务预防和应对环境风险，这可能需要有计划地搬迁，以保护个人或

群体，同时保障他们的生命权，尊重并保护他们的权利和尊严。国家必须有令人

信服的理由、有力的证据和合理的法律依据来启动有计划搬迁。只有在考虑并合

理地用尽所有其他减少风险和适应措施之后，才应将这种搬迁作为最后手段。110 

受灾害和气候变化不利影响的人应有权向法院要求搬迁或对搬迁提出异议。111 

61. 各国应建立并实施妥善的规范和体制框架；进行全面的风险和脆弱性评估和

规划；举行有意义的协商；采取措施保护受影响个人和群体的权利和尊严；确保

诉诸司法、获得补救措施的机会；投资于能力建设，使国家当局和受影响的个人

和社区都能立足人权实施有计划搬迁。 

62. 必须尊重自决权、保持文化特性的权利以及控制土地和资源的权利。应向土

著人民、搬迁者和其他受影响的人告知有关有计划搬迁的决策，征求他们的意见

并允许参与其中。应承认、促进和加强搬迁者的能动性、复原力和赋权，并在整

个计划搬迁过程中考虑并解决搬迁者和受影响者及社区的具体需求、情况和脆弱

性。112 

63. 有计划搬迁应提供条件，使搬迁者能够改善或至少恢复其生活水准。还应允

许当地居民保持现有的生活水准，或达到与搬迁者相同的水准，以较高者为准。

根据国际法和国内法，搬迁者应享有与其他公民相同的权利和自由。不得因他们

参与有计划搬迁而实施歧视，他们还应保留自由迁徙和选择居住地的权利。实施

有计划迁移应尊重家庭团聚的原则，并维护家庭、社区和社会的凝聚力。113 

 C. 规范框架和体制框架 

64. 各国负有确保搬迁始终按照适用的国际标准，包括《关于境内流离失所问题

的指导原则》中规定的标准实施，符合主要的保护标准和原则，并且安全、自愿

和有尊严的首要责任。各国应采用全面的法律规范、政策和体制框架，根据国际

和区域人权标准管理有计划搬迁。除其他外，法律和政策框架应在国内法律中提

  

 110 难民署，《关于通过有计划的重新安置保护人民免受灾害和环境变化影响的指导意见》，

2015 年 10 月，第 11 页。 

 111 同上。 

 112 同上，第 12 页。 

 113 同上，第 12 和第 13 页。 
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供法律依据，并阐明国家政策；建立实施有计划搬迁的体制框架；明确指定国家

当局的责任，并提供问责机制。这种框架应建立防止任意迁移或驱逐的保障措

施，并提供文化上适当的冲突解决机制，以及在整个有计划搬迁过程中提出申

诉、获得补救机制的途径。该框架应界定并解释在整个有计划搬迁过程中做出决

定的标准，包括启动搬迁的基本决定。114 

65. 法律规范、政策和体制框架应包括有计划搬迁的详细预先规划，采用全政府

的办法，各级政府各司其职并承担责任，此外还应促成搬迁行为体与当地社区之

间的早期接触，国家当局与任何传统治理结构和任何其他有关行为体之间的沟通

和协调机制。有计划搬迁框架内应说明各机构责任，以确保相关社区能够可靠地

获得适当的住房、水、卫生设施、谋生机会、教育、医疗服务、基础设施、交通

和通信，并得到传统知识和文化的保障，包括为探访祖先遗址和坟地提供便利。

应为搬迁社区和当地社区提供文化上适当的心理健康和社会心理支助服务。 

66. 法律和政策改革应审查土地保有权法，解决相关社区跨越传统边界搬迁的障

碍。保证确定的土地权和可持续的资源，可以减轻不安全因素，防止未来出现土

地纠纷。 

67. 体制框架应建立信托基金等及时、充足和可持续的资金机制，115 并通过社

会保护系统输送经费，为搬迁提供资金，并为土地和其他资产损失提供公平补

偿。知识管理系统应收集以往搬迁的数据和经验教训，为政策提供参考。 

68. 有计划搬迁应由标准作业程序管理，116 该程序还应提供一个协商、循证和

需求驱动的过程，安全、有序、公平地对处于弱势的社区、住区和群体实施搬

迁。117 标准作业程序应指定机构责任和程序，为所有参与有计划搬迁过程的人

员提供全面指导，以确保国家和地方当局、人道主义和发展行动者之间的协调。

这包括社区协商、决策程序、冲突解决、培训和能力建设工作。标准作业程序应

对补救机制作出规定并建立明确的步骤，以解决在整个搬迁过程中发现的不满情

绪。应建立社区反馈机制，将评估结果和建议提交给社区，以便进一步协商和达

成一致。118 标准作业程序也应规定有计划搬迁的监测和评估框架，采用以人为

本的方法，包容社区成员对搬迁经历的不同观点和见解，包括留在原地的人的观

点和见解。119 监测和评估过程及报告必须向公众开放。120 

  

 114 同上，第 15 页。 

 115 同上。 

 116 见莫桑比克保护问题专题组，“Standard operating procedures: go-and-see visits in the context of 

IDP relocations”，2022 年 8 月。 

 117 Yee、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。 

 118 斐济，总理办公室，Standard Operating Procedures for Planned Relocation in the Republic of Fiji 

(2023), pp. 7–10。 

 119 Yee、Piggott-McKellar 和 McMichael 提交的材料。 

 120 A/HRC/55/53，第 70 段。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/55/53
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 D. 评估和规划 

69. 人权，包括每个人的生命权、人身安全权和健康权，以及避免发生侵犯这些

权利的流离失所现象的义务(指导原则 7)，要求各国不仅在原籍地进行严格全面

的风险评估，以确定除搬迁外别无选择，也要在目的区开展风险评估，121 以确

定合适安全的安置点。这些评估应考虑生物物理危害概况、对风险的不同看法以

及对人权的潜在影响，包括对社会、文化权利和清洁健康环境权的影响。评估应

尽早开始，让相关社区参与其中、了解情况并提供证据，包括在讨论适应方案和

任何可能的权衡的时候，还要寻求建立信任，吸纳当地知识和观点。122 风险评

估过程应支持国家作出采取有计划搬迁的最后手段的决定，123 并在全过程的各

个阶段与社区进行有意义的协商。124 

70. 考虑所有可能的替代办法以防止流离失所的责任在非紧急情况下尤为重要。125 

各国必须采取减少灾害风险和适应气候的措施，减轻环境风险，减少灾害易发地

区人口的受灾风险和脆弱性，从而优先考虑留在原地的权利并防止流离失所。当

局应尽职尽责，确保减少灾害风险和适应气候的措施建立在数据和证据的基础

上。126 法律和制度框架应规定人们有权选择搬迁还是留在现址；政府应尊重并

便利人们的选择，提供其他形式的支持，如协助加强抗灾能力和适应措施以及获

得谋生机会。127 在这种情况下，决策过程至关重要，应让社区和当局共同参与

搬迁过程。有关当局必须为希望留在原地的人提供充足的时间和机会，以便提出

其他选项。 

71. 基于迁徙自由和选择居住地的人权，人们应该能够以任何理由自愿搬迁。128 

非自愿搬迁是对选择居住地权利的限制，必须有法律规定。129 违背受影响社区

意愿的搬迁只有在必要时才能作为例外措施实施，130 并且必须在法律中阐明理

由。合理的风险和脆弱性评估是说明例外措施的必要条件。 

72. 受影响社区和地方政府的代表应与相关国家当局协商，制定包容性的搬迁计

划，优先重视人权的核心地位并保护人权，搬迁计划还应是自愿、广为人知且没

  

 121 Moreno 和 Fry 提交的材料。 

 122 同上。 

 123 《关于通过有计划的重新安置保护人民免受灾害和环境变化影响的指导意见》，第 10 段；关

于灾害所致跨境流离失所的南森倡议，《在灾害和气候变化情况下保护跨境流离失所者议

程：第 1 卷》，2015 年 12 月，第 94 段。另见 A/HRC/52/28，第 24 和第 64(e)段，以及关于出

于发展目的的搬迁和迁离问题的基本原则和准则。 

 124 Scott Leckie and Chris Huggins, eds., Repairing Domestic Climate Displacement: The Peninsula 

Principles (Routledge, 2016).  

 125 Walter Kälin, Internal Displacement and the Law (Oxford University Press, 2023).  

 126  A/HRC/47/37，第 59 段。见人权高专办等，Housing and Property Restitution for Refugees and 

Displaced Persons: Implementing the Pinheiro Principles in the Middle East and North Africa (即将发

布)。 

 127 国际气候变化与发展中心提交的材料。另见《联合国土著人民权利宣言》，第 21 条。 

 128 David James Cantor 提交的材料。 

 129 《公民及政治权利国际公约》，第十二条第三款。 

 130 《1989 年土著和部落人民公约》(第 169 号)，第 16 条。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/52/28
http://undocs.org/ch/A/HRC/47/37
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有胁迫的。这些计划应具体说明要开展的每项活动、活动地点、完成时限、估计

费用、负责人员和整体搬迁时间表。计划还应明确监测、评估和报告方式。 

 E. 同意和有意义的参与 

73. 社区参与和协商早在有计划搬迁成为一种选择之前就已经开始，例如社区参

与减少灾害风险和风险评估。131 各国在开展任何搬迁工作之前，必须征得受影

响个人和社区的同意；《关于境内流离失所问题的指导原则》中原则 7(3)规定了

必须遵守的保障措施，包括主管当局作出正式决定、提供搬迁程序的充分信息以

及保证获得有效补救的权利等。132 

74. 如上所述，在取得有关土著人民的自由、事先和知情同意，133 在公正公平

赔偿的基础上达成协议，并尽可能提供回返的选项前，不得进行搬迁。134 如果

无法获得同意，搬迁只能按照国家法律法规规定的适当程序进行，包括酌情开展

公开调查，还应保证有关人员有机会切实陈述意见。135 

75. 应与个人、受影响社区和其他利益攸关方充分协商，以具有包容性和文化适

宜性的方式进行有计划搬迁。搬迁应支持搬迁社区保持传统的治理、文化和宗

教、社区和其他习惯结构及做法，并采取措施确保在搬迁之前、期间和之后尊

重、保护和实现人权。136 在这方面，支持社区主导的倡议对于在搬迁之前、期

间和之后保护文化特性和传统生计至关重要，并可促进在搬迁后实现持久解决方

案。 

 F. 保护受影响人员和社区的权利与尊严的措施 

76. 各国必须采取必要措施，在搬迁之前、期间和之后保护受影响个人和社区的

权利与尊严。只有在人们拥有重建生活的手段，包括住房、用水、卫生设施、医

疗保健、教育和谋生机会的情况下，才能将他们迁往有服务设施的地点。在进行

任何迁移之前，都应对迁移地点的保护风险进行评估，以确保提供基本服务和有

尊严的条件。各国还应防止并解决有计划搬迁过程中可能出现的任何侵犯人权行

为，如强迫迁离、歧视行为或文化遗产或社区身份的丧失。 

77. 采取搬迁措施不得进行任何区别。各国有义务发现并解决可能受到灾害和气

候变化严重影响的弱势群体的具体需求和权利问题。在有计划搬迁的整个过程

中，解决他们的具体权利、需求、情况、习俗和经济脆弱性等问题至关重要；这

  

 131 Leckie and Huggins, Repairing Domestic Climate Displacement.  

 132  Miriam Cullen 提交的材料。 

 133  《1989 年土著和部落人民公约》(第 169 号)，第 16 条；《联合国土著人民权利宣言》，第 10

条；和消除种族歧视委员会，第 23 号一般性建议(1997 年)，第 4(d)和第 5 段。 

 134 《联合国土著人民权利宣言》，第 10 条。 

 135 《1989 年土著和部落人民公约》(第 169 号)，第 16 条。 

 136 新南威尔士大学安德鲁和雷纳塔-卡尔多国际难民法中心提交的材料。 
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包括考虑健康和人口特征、对土地的特殊依恋和保护问题，并保证他们的知情

权、参与和偏好的交通方式。137 

78. 还必须与当地社区协商，并向其提供与搬迁者同等的待遇和服务。与当地社

区协商并利用立足于社区的社会融合方法可促进社区融合。在搬迁地块的分配过

程中，应采取措施避免造成当地社区和搬迁社区之间的紧张关系，并解决住房、

土地和财产问题。 

79. 不得将搬迁者或留在相关区域寻求安全或保护的人(在不可能返回原居住地

的情况下)所做的选择，视为放弃安全和有尊严地返回原居住地的权利，即便返

回的选择后来变得可行也是如此。也不应将之视为放弃将迁离期间被任意剥夺的

住房、土地或财产恢复原状的权利。138 此外，应特别考虑确保妇女拥有、管

理、享有和处置财产的权利是不受歧视和享有适足生活水准的权利的固有组成部

分。 

80. 问责机制必须确保受有计划搬迁影响的人能够获得有效的补救。这包括为受

影响的个人和社区建立独立的申诉机制，加强司法救助和法律援助，包括在地

方、国家和国际层面为诉诸法院和非司法救助提供便利。139 虽然公正和令人满

意的损失赔偿至关重要，但强调促进社会凝聚力、包容性决策、诉诸司法和文化

保护的活动对取得持久成果同样至关重要。 

 G. 治理 

81. 有计划搬迁应采用全政府方法。这种方法包括明确机构责任，开展机构间协

调与合作，及时确定、谈判、获取和转让合适的土地、确保充足的财政资源，建

造住房和基础设施，安装服务设施，监测和解决机构和治理差距以及加强技术能

力。 

82. 此外，能力建设工作应侧重于提高认识，创建与区域机制进行同行交流的平

台，培养谈判和宣传技能，促进国家当局与受影响社区之间的合作，以确保有计

划搬迁的实施尊重、保护和实现所有相关人员的人权。搬迁过程应吸取该国以往

境内流离失所问题的相关经验教训。 

 五. 结论和建议 

 A. 结论 

83. 随着原籍地消失或变得不安全或无法居住，搬迁可能越来越不可避免。有计

划搬迁，无论是预先搬迁还是事后搬迁，都应作为最后手段，只有在无法维持住

区的情况下才能实施。在灾害和气候变化的不利影响下，有计划搬迁可能危及广

泛的人权，产生深远的社会文化影响。在所有选择都已用尽的情况下，以社区需

  

 137 国际气候变化与发展中心提交的材料。 

 138 《关于境内流离失所问题的指导原则》，原则 2 (2)；以及莫桑比克保护群组，“Standard 

operating procedures”。 

 139 A/HRC/55/53，第 74(j)段。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/55/53
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求为优先，精心规划、资金到位且有序实施的有计划搬迁可以减轻流离失所的风

险，从一开始就保护人权，并为持久解决方案奠定基础。这就需要采取政府主

导、全社会参与的方式，按照国际人权规范和标准制定立足于人权的框架。 

 B. 建议 

84. 特别报告员建议各国： 

(a) 在法律、政策和实践中保障迁徙自由和选择居住地的自由，包括留在

原地的权利，避免在发生灾害或气候变化不利影响的背景下驱逐有关社区和强迫

搬迁； 

(b) 根据国际和区域人权标准，以所有搬迁者的自主权、选择权和同意权

为中心，制定有关有计划搬迁的法律规范、政策和制度框架； 

(c) 制定实施有计划搬迁政策的标准作业程序，包括指定机构职责，并以

全政府和全社会的方式实施相关协调程序； 

(d) 在启动任何搬迁进程之前，在受影响社区的充分参与下，开展彻底的

环境、社会、经济、健康和文化影响评估，确保在新址保护文化特性； 

(e) 采取措施，确保在开展任何有计划搬迁工作之前，尊重土著人民的自

由、事先和知情同意，并在搬迁工作的各个阶段积极主动地与受影响的个人和社

区接触，寻求他们的合作和参与； 

(f) 与面临搬迁风险的社区合作建立国家气候土地银行，以满足其需求，

并将其划为搬迁专用地； 

(g) 建立相关机制，从国家和国际来源确定并获得有人权保障的计划搬迁

项目资金； 

(h) 要求地方当局、待搬迁社区和本地社区共同制定有计划搬迁行动计

划，列出有计划搬迁的所有细节、时间表和责任； 

(i)  确保搬迁中不加任何歧视和区别，符合主要的保护和人权保障措

施及原则，保证安全、自愿、有尊严，促进包容和公平的发展； 

(j) 确定并评估有计划搬迁对受影响社区造成的社会、情感和心理影响，

确保提供足够的支持，以充分解决这些问题； 

(k) 审查土地保有权法，解决相关社区跨越传统边界搬迁的障碍，确保搬

迁区的土地保有权有保障，防止今后出现纠纷； 

(l) 为土地损失提供公正、令人满意的补偿，为其他有形和无形资产提供

补救，同时妥善考虑土著人民的特殊权利和需求； 

(m) 促进社区与社区之间的知识转让和经验共享，包括提供相关社区与其

他考虑有计划搬迁的社区分享专业知识的机会； 

(n) 为在搬迁区充分享有人权创造条件，监测、确定和应对搬迁人员和社

区面临的人权挑战和保护风险，以实现持久解决； 

(o) 确保诉诸司法的机会，为在搬迁问题上有不满情绪的人提供法律援助

和支持。 
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85. 特别报告员建议国家人权机构、民间社会组织、区域和国际组织、联合国机

构以及国际金融机构酌情： 

(a) 为制定国家法律和(或)政策框架提供财政资源和专业技术知识，以保护

面临灾害或气候变化不利影响的风险或因此流离失所的人口； 

(b) 为面临流离失所风险和希望搬迁的社区提供搬迁资金和搬迁授权，为

带头搬迁的社区提供直接资金和技术支持； 

(c) 促进政府知识转让和经验分享的机会，包括促进政府同行交流，与其

他考虑有计划搬迁的国家分享专业知识； 

(d) 将气候融资的更大份额划拨给气候适应，解决脆弱国家和受冲突影响

国家获得气候融资资金的差距，这些国家往往特别容易受到气候风险的影响； 

(e) 考虑到不同的知识体系和社区评估结果，支持国家当局授权、规划、

实施和监测有计划搬迁所需的评估、数据收集和分析； 

(f) 支持国家当局根据机构间常设委员会《境内流离失所者问题持久解决

办法框架》，在搬迁区为持久解决方案创造条件，解决搬迁者在搬迁方面的具体

需求和脆弱性，为他们享有人权提供支助。 
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