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摘 要 ：随着中国每年 出境人数的急剧增加 ，海外华人利益的保护就逐渐成为 中国政府 高

度关切的课题。中国作为国籍 国对海外华人利益的保护 包括 外交保护、领事保护和应急

保护机制。这 3 种既相互联 系但 又有 区别，而在最近发生的国际重大事件 中，应急保护机

制不断显现 出其现 实性和 实用性。本文从应急保护机制及其相 关概念的深入剖析入手 ，

结合 目前他 国和我 国应急保护机制的做 法，提 出了完善我 国应急保护机制的重大意义和

相 应 做 法 。
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    英 国 著 名 经 济 学 家 约 翰 ·邓 宁 教 授 曾 说 ，

“除 非 有 天 灾 人 祸 ，经 济 活 动 的 全 球 化 不 可 逆

转 。”21 世 纪 是 经 济 全 球 化 的 世 纪 。 中 国 是 在 抓

住 经 济 全 球 化 的 历 史 机 遇 中 崛 起 的 ，中 国 的 发 展

离不 开 经 济 全 球 化 。从 20 世 纪 70 年 代 末 以 来 ，

特别 是 从 20 世 纪 90 年 代 以来 ，中 国 国 内生 产 总

值持 续 高 速 增 长 ，对 外 贸易 持 续 扩 大 ，吸 收外 资 规

模保 持 领 先 。在 一 个 人 口 、地 域 和 经 济 规 模 本 来

就特 大 的 国家 实 现 这 种 超 常 规 发 展 大 大 提 升 了 中

国的 国 际 地 位 。 中 国 在 不 断 发 展 自身 经 济 的 同

时 ，逐 步 实 践 着“走 出 去 ”的 战 略 。 如 今 ，我 国 出

国人数 每 年 净 增 500 万 到 600 万 人 次 ，是 改 革 开

放前 30 年总和的 140 多倍。①除了中国海外公民

的迅 速 增 加 以 外 ，大 批 的 中 国公 司 也 跨 出 国 门 。

中国公 民与公 司 发 展 到 哪 里 ，中 国在 海 外 的 利 益

也就延伸到哪里②。

    然 而 ，中 国在 实 践 着 自己“走 出 去 ”战 略 的 同

时也 引发 了 一 系 列 问 题 。一 段 时 间 以来 ，从 伊 拉

克 到 耶 路 撒 冷 ，从 巴基斯 坦 到 阿 富 汗 ，中 国公 民遭

遇不测的事件接连发生。③随着海外中国公民一
次 次 发 生 不 幸 和 遭 受 袭 击 ，对 海 外 中 国公 民 的 安

全保 护 问题 ，成 为 中 国政 府 面 临 的 重 要 课 题 。 国

籍 国对 海 外 公 民提 供 的保 护 可 能 是 外 交 保 护 、领

事 保 护 或 是 应 急保 护 机 制 等 。而 基 于 国际 法 适 用

上 的严 谨 性 ，事 实 上 在 实 践 中 中 国政 府 采 取 较 多

的 当属 后 两 种 。尤 其 是从 所 罗 门骚 乱 到 吉 尔 吉 斯

斯 坦 政 变 ，从 利 比亚 撤 侨 行 动 到 撤 离 在 日华 人 ，每

一次撤侨行动都是与时间在赛跑。④应急保护机

制 的快 捷 也 使 其 适 用 显 得 更 为 实 用 和重 要 。
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一 、应 急保 护 机 制 的 基 础 理 论 问题

    （一 ）相 关概 念 的 比较 分 析

    本文认为，应急保护机制是一国国民在非本

国境内处境危难 ，受到实际损害或有实际损害的

威胁 ，这时国籍国有权在不影响他国内政及利益

的前提下 ，对本国国民进行保护及救济。应急保

护机制作为近几年发展起来的一种保护公 民的

机制 ，从国际法来看 ，它与外交保护和领事保护

有很多相似的地方 ，却又不同于外交保护和领事

保护。应急保护机制与外交保护 、领事保护最大

的区别在于是否受到实际侵害，外交保护与领事

保护都需要被保护公民受到实际侵害 ，而应急保

护 机 制 则 没 有 这 一 要 求 ，正 是 这 一 区 别 ，才 使 得

应急保护机制在最近的几次撤离华人事件中被

广泛利用。通过一系列的实践 ，也说明在实际事

件中，应急保护机制 比起其他两者来 ，更为实用 ，

少了是否受到实际侵害的束缚 ，公民可以得到更

为及时 、更为有效的保护。

    1. 外 交保 护 与 应 急保 护 机 制 的 比较  联

合国国际法委员会第五十四届会议对外交保护

所通过的条款草案 的标题和案文 中这样定 义，

“外 交 保 护 系指 一 国针 对 本 国 国 民 因受 他 国 国际

不法行为损害而提出的诉因，行使 自身的权利所

采取的外交行动或其他和平解决手段。”⑤该定
义涉及了外交保护的两个方面：（1）所在国的国

际不法行为对外国人造成的实际损害 ；（2）外交

保护的程序可以以外交或其他和平手段进行 ，此

处“和平手段”当然就包括了仲裁或司法等法律

手段。但该定义并未穷尽一 国提起外交保护的

实 体 要 件 。除 了前 述 的 实 际 损 害 外 ，一 国提 起 外

交保护还应具备两个条件 ： （1）符合“国籍继续

规则”，因为外交保护权源于属人管辖权 ；（2）符

合“用尽 当地救济规则”，因为这是构成 国家责

任的前提。

    在应急保护机制中，被保护人必须是属于

该 国 的 具 有 该 国 国籍 的 公 民 ，这 与 外 交 保 护 提

起 的要 求 相 同 。 但 两 者 的 不 同 在 于 外 交 保 护

中，被保护人要在居住国受到了实际侵害 ；而

在应急保护机制中，被保护人只要在所在国受

到损害威胁即可 ，并不要求在所在国受到实际

侵 害 。

    2 . 领 事 保 护 与 应 急 保 护 机 制 的 比 较

领事保护指一 国的领事机关或领事官员 ，根据

本 国的国家利益和对外政策 ，于 国际法许可的

限度内，在接受 国内保护派遣 国及其 国民的权

利和利益 的行 为。《维也纳领事关 系公 约》规

定 ，领事职务包括“于 国际法许可之限度 内，在

接 受 国 内 保 护 派 遣 国 及 其 国 民— —个 人 与 法

人— —之利益”。⑥双边领事条约和各 国的国内

法 也 赋 予 领 馆 和 领 事 官 员 此 种 权 利 。 中 国 同 外

国签订的双边领事条约都确认 ，领事官员有权

帮助和协助派遣国国民（包括法人 ）。

    应急保护机制 与领事保护有很 多类 似之

处 ，比如 ：（1）都要求 国籍原则 ； （2）都不 以“用

尽当地 救 济 原 则 ”为前 提 条件。不 同之 处 在

于 ：（1）应急保护机制并不要求实 际损害 为前

提 ；而领事保护要求 以实际损害为前提 ；（2）领

事 保 护 一 般 要 求 领 馆 提 供 给 国 籍 国 公 民 的 保

护 ，而应急保护机制并不 限定提供保护 的具体

机 关 。两 者 的 联 系 在 于 当 国籍 国启 动 应 急 保 护

机制时 ，居住 国的该 国领事馆也要配合进行 ，对

一部分被保护人进行保护 ，以保证其生命财产

安全。综上可 以看 出，应急保护机制是在外交

保护与领事保护 的基础上发展起来 ，后者为它

提供了必要的法理依据。

    综 上 ，外 交 保 护 是 一 项 确 定 的 习 惯 国 际 法

规则 ，其提起必须具备国籍原则 、用尽当地救济

原则 、实际损害原则三项 。而领事保护攻破 了

用尽 当地救济原则一项 ，应急保护机制在领事

保护的基础又攻破 了实际损害原则 ，只要求有

实际损害的威胁即可。因此 ，外交保护 、领事保

护 和 应 急 保 护 机 制 的 适 用 一 个 比一 个 宽 松 ，在

实 践 中被 采 用 的频 率 也 一 个 比一 个 高 。



    （二 ）应 急保 护 机 制 的适 用 条 件

   2011年初以来 ，世界各地发生 了许 多 自然

灾害和武装冲突。比如 ，海地发生 7 级地震 ，日

本 宫 城 县 附 近 海 域 发 生 8. 8 级 地 震 ，利 比 亚 班

加西等地局势紧张 ，吉尔吉斯斯坦 国内局势 出

现 动 荡 等 。 在 这 些 突 发 事 件 中 ，部 分 中 国 公 民

和中资企业都受到了严重威胁 ，中国政府在应

对这些局面时都用到了应急机制。

    本文经过分析认 为 ，应急保护机制 的启动

必须具备 以下条件 ： （1）国籍 原则。在应 急保

护机制中，被保护人 同样是需要具有保护 国国

籍 的 ，这 与 外 交 和 领 事 保 护 相 同 ，也 是 国 际 法 属

人管辖原则的体现。  （2）实际损害或实际损害

的威胁。在应急保护机制 中，被保护人并不一

定受到了实际侵害 ，只要受到实际损害的威胁

即可 ；但这种侵害不一定是来 自于所在 国的国

家责任 ，而多为一种不 可抗 力（或 自然灾害或

政变等 因素 ）。 （3）尊重所 在 国的 国家 主权。

具体表现为保护 国在进行过程中要遵守国际法

原则 ，不得侵犯所在国的主权 ，并依据所在 国法

律合法进行。

二 、他 国 应 急保 护 机 制 的 适 用

      （一 ）美 国

    国土安 全部是美 国最 高应 急安 全管理 机

构 ，其中最大的部门之一是应急预防相应局 ，总

部设在华盛顿 ，下设美 国应急安全管理准备部 、

缓解灾害影响部 、美 国应急安全管理应急响应

部 、灾后恢复部 、美国应急安全管理区域代表办

公室等 5 个职能部门。美国应急安全管理的职

责是 ：通过应急准备 、紧急事件预 防 、应急响应

和 灾 后 恢 复 等 全 过 程 应 急 管 理 ，领 导 和 支 持 国

家应对各种灾难 ，保护各种设施 ，减少人员伤亡

和 财 产 损 失 。

    另外 ，为 了高效 、规 范地 进 行应 急 处 置工

作 ，美 国制定 了标准 的应急指挥体 系（Incident
Command System，ICS）。 ICS 是一个实施应急

指 挥 的 工 具 ，具 有 标 准 化 、弹 性 化 的 结 构 ，即 不

论事件大小 、事件类型 ，还是事前计划 、事发应

对 都 可 以 普 遍 适 用 。 在 ICS 中 ，规 定 了 应 急 的

角色 、组织结构 、职责 、程序 、术语和实际操作 的

表格等，使应急指挥过程明确、有序、高效。在
其组织结构中，设一名指挥员 ，并将指挥组织划

分为指挥成员和参谋成员。⑦

    （二 ）欧盟 民事 保 护 机 制

    欧 盟 于 2011 年 10 月 由 欧 盟 理 事 会 通 过 决

议建立了共同体民事保护机制。该机制 旨在加

强欧盟成员国在 紧急状况下 的合作 ，以提升欧

盟应 对 自然 或 人 为 灾 害 的能 力。2007 年 11
月 ，欧盟理事会根据欧盟委员会和欧洲议会等

机构的建议 ，对这一 机制进 行 了进一 步完善 。

完善后的决议规定 ，共 同体 民事保护机制 的参

与国必须承诺本 国的救灾资源与他 国共享 ，包

括赈灾物 资 、通信设 备 、运输设施 和搜救 人员

等 ；当世界发生重大灾难时 ，救灾资源由共 同体

统一指挥调配 ，向受灾 国提供援助 ，协助其开展

抢 险 救 灾 工 作 。

    共同体 民事保护机制下设 的“监测和信息

中心”是其核心机构 ，负责不 间断地对 全球进

行 灾 情 监 测 ，并 接 受 受 灾 国 家 提 出 的求 助 申请 。

“监测和信息 中心”的主要作用包括 ：作为请求

和提供援助的通信枢纽 ；报告 民事保护信息和

对 参 与 救 援 国 做 出 回 应 ；协 调 整 个 欧 盟 的 救 援

行动。⑧

    在 利 比 亚 动 乱 中 ，欧 盟 成 功 启 动 了“欧 盟

民事 保 护 机 制 ”，以 帮 助 参 与 这 一 机 制 的 欧 洲

国家侨民撤离利 比亚。在这一机制 的帮助下 ，

欧盟各 自国家的撤侨行动可以在欧盟层面寻求

更紧密的合作 ，这样可以团结起来 ，顺利渡过 巨

大 的 危 机 。

    （三 ）英 国

    英国政府一直非常重视加强领事保护应急

机 制 。 1990 年 海 湾 战 争 爆 发 之 后 ，为 应 对 海



难 、空难 、地震 、火山爆发等 自然事件 ，英 国外交

部领事司成立了应急处（Emergency Unit） ⑨后
来 ，领事司又设立 了常设危机处理小组（Stand-

ing Crisis Management Cell ） 。 2002 年 10 月 巴

厘岛爆炸案发生后 ，外交部又将领事 司的常设

危机小组 上升 为外交 部领事 应 急 中心（Crisis

Response Center）。任何关 于领事保护 的紧急

事件都可以在第一时间与该 中心联系。同时还

成 立 了 快 速 部 署 小 组 （Rapid Deployment 
Teams）。快速部署小组分 3 组 ，每组 12 人 ，轮

流值 班 ，等 候 调 遣 ，能 够 随 时 被 派 往 事 发 地

点。⑩

三 、我 国 应 急保 护 机 制 的 完善

    我国外交部在总结以往领事保护工作 中的

经验 ，借鉴其他 国家领事工作成功做法 的基础

上 ，目前 已初步建立 了 自己的领事保护应急机

制 。一旦发生涉及 中国公 民或法人的重大人员

伤亡或财产损失 的突发事件 ，我们就会迅速启

动机制 ，抓住有利时机对案件进行处理。应急

机制的主要 内容包括 ：成立应急小组 ，制定工作

计划 ；确定联络方案 ，保 障信息畅通 ；开设热线

电话 ，收集各方信息 ；协调国内外有关单位共 同

展开工作。■

    但在具体案件的实施中，各相关机关只有紧

密默契配合 ，方能最好地发挥应急机制的作用。

比如在中国政府利比亚撤侨事件中，外交部全部

动员 ，打破常规 ，除部内各司局启动应急机制 ，还

和其他部委共同组成联合工作组奔赴前方 ；其他

部门（比如国资委 、民航局 、交通运输部 、商务部 、

中国气象局 、财政部 、海陆空军等）也紧密配合 ，

各自发挥各自的作用。■虽然中国政府利比亚撤
侨事件的迅速与成功得到了世界的普遍认可 ，但

是中国在对海外华人利益的应急保护机制方面

仍有待完善 ，具体建议如下 ：

    1. 将应急保护机制法规化 、体 系化  关

于应急预案的启动 ，应完善专 门的应急法律体

系 ，向专 门化和体 系化 的方 向发展。比如美 国

这方面的法制非常具有代表性 ，它 由一 系列 的

立法构成 ，包括 1950 年 的《斯 坦福法案》（《灾

害救助 和 紧急援 助 法》）及 其 1974 年 的修 正

案 、1968 年《洪水保 险法》、1973 年《洪水灾害

防御法》、1976 年《国家 紧急状态法》、1977 年

《国家地 震 灾 害减 轻 法》、1990 年《美 国油 污

法》、1992年的《联邦应急计划》等。■只有将应

急保护机制法规化才能在出现紧急情况时有章

可循 ，有法可依。

   2. 注重加强与周边国家的合作  应急保

护机制涉及到的是两个国家之间的事务 ，对于我

国已与事发国建交的情况 ，通常国务院外交部应

及时采取措施 ，与事发国使领馆取得联系。但在

这种情况下 ，通常事发 国可用资源已非常紧张 ，

因此我们应及时调用事发地周边的可利用交通

工具对我国在事发地的公民进行紧急撤离 ；而 目

前世界上仍有 20 多个国家未与中国建立外交关

系，因此在这些 国家 中国没有正式的使领馆 ，于

是这种情况下 ，寻求于周边 国家的合作 ，借助周

边国家中国使领馆的帮助 ，及时利用临近国家的

各项资源将显得尤为重要和可行。

    3. 培养公 共防患意识  这点我们可 以

适当借鉴 日本的做法。 日本是一个多 自然灾害

的国家，日本将每年的9 月 1 日作为防灾 日，8 月

30 日到 9 月 5 日是“防灾周”，通过宣传来提高

全民的应急能力。 日本《灾害救助法》第 37 条还

规定 ，东京必须每年把一定 比例的地方税收作为

灾害救助基金进行累积。这样 ，一方面可以加强

全面对灾害的防患意识 ；另外一方面通过制度化

的做法为灾害储备一定资金 ，以应对紧急情况 ，

这些都是值得中国政府借鉴的地方。

    4. 加强对应急管理人员的专业化培养

在突发性的事件 中，专业化 的应急队员有助于

快速高效地投入救助和保护 ，同时也加大 了成

功几率。具体可 以包括组建相应 的研究 团队 、

对相关人员进行定期 的培 训、与其他 国家进行

交流合作 、进行模拟演习等多种方式。



四 、结  语

    海外华人利益诉求的应急保护机制属于国

籍国保护的一种 ，它依托于外交保护和领事保

护 ，但又不完全等 同于外 交保 护 和领 事保 护。

它与外交保护和领事保护一样体现 了中国“以

人为本 、外交 为 民”的外交理念。国家 主席胡

锦涛曾多次表示 ：“尽管我们 中国有 13 亿人 口，

但我们珍惜 每一位 同胞 的生命 。”国务 院总理

温家宝把“依法保护在海外 我公 民、法人合法

权益”纳入 了 2006 年 的《政府工作报告》。外

交部数据显示 ，自2006 年 以来 ，外交部 和各驻

外使领馆每年处理的领事保护案件都在 3 万起

以上。中国驻外使领馆被很多中国公 民和企业

视为海外“110”，成为他们 在第一 时 间寻求 帮

助和保护的对象。■因此，在新的国际背景下，
中国应大力研究与加强应急保护机制 ，建立一

套更加完善的应急保护机制 ，更好地体现 中国

政府“以人为本 、外交 为 民”的执政理 念 ，让每

一个中国人为之感到安全与 自豪。

注 释 ：

   ①   http://www. gov. cn/jrzg/2009 -09/22/content _
1423635. htm，2009 年 9 月 22 日访 问 。

   ②   http://www. usqiaobao. com/newscenter/2008 -11/
27/ content_ 169554. htm，2009 年 9 月 18 日访 问 。

   ③        http://abroad. 163.   com/05/1207/09/

24C3E17F00271II1. html ，2006 年 3 月 13 日访 问 。

   ④  http://news. ifeng. com/world/special/zhongdongbi-
anju/ content - 2/ detail__ 2011_ 03/02/4928225_ 0.shtml ，2011
年 5 月 8 日访 问 。

    ⑤ 条文原文为：Diplomatic protection consists of re-
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ml ，2011 年 5 月 8 日访 问 。
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    ⑩  夏 莉 萍 ：《20 世 纪 90 年 代 以 来 英 国 领 事 保 护 机

制改革 ：挑战与应对》，《外交评论》2009 年第 4 期。

   ■  http://qwgzyj. gqb. gov. cn/yjytt/ 129/58. shtml ，

2011 年 5 月 8 日访 问 。

    ■ 参见 http://www. gov. cn/jrzg/2011-03/05/con-

tent_ 1816647. htm，2011 年 5 月 8 日访 问 。
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