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内容摘要：巴勒斯坦难民问题是影响巴以和解的关键因素之一。目前480多万巴勒斯坦登记难民中，有

140余万生活在58个难民营中，这些难民营分布在约旦、黎巴嫩、叙利亚、东耶路撒冷以及巴勒斯坦的西

岸和加沙地带。由于所在国（地区）的发展程度和相关政策不同，所以各地难民营也是特点不一，相比

较而言，目前约旦和叙利亚的难民状况稍好些，这两个国家都有专门的政府机构负责巴勒斯坦难民事

务；近年来黎巴嫩政府对巴勒斯坦难民的关怀程度也在提升；巴勒斯坦控制区特别是加沙地带的难民状

况则是相当之差。简而言之，各地难民营普遍存在的主要问题有人口密度过大、医疗和教育资源紧缺以

及涉入政治程度较深、与以色列对抗烈度更高等。虽然国际社会的救助可以部分改善巴勒斯坦难民的生

存状况，但是解决巴勒斯坦问题的根本途径有赖于巴勒斯坦国家建立后的移入和难民所在国家的完全公

民身份和权利的授予。 
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自1948年以色列国成立以来，巴勒斯坦建国问题就成为世界难题之一，虽然历经数次惨烈的阿以战争和

巴勒斯坦人的反以大起义，但是巴勒斯坦人梦寐以求的民族国家仍还没有建立起来。在困扰巴以和解的诸多

因素中，巴勒斯坦难民问题是依然难以逾越的障碍。根据联合国巴勒斯坦难民救济和工程处（UNRWA，下文中

以此英文缩写代称）的统计，截至2010年6月30日，登记巴勒斯坦难民（Registered Refugees, RRs）已经多

达480余万，其中生活在正式难民营（official camp, OC ）[1]的登记难民（Registered Refugees in 
Camp，RRCs）也有140余万。[2]自1948年产生以来，巴勒斯坦难民问题就备受国际社会的关注，学术界也产

生了一些优秀研究成果[3]，尤其是近10年来，国际学术界对巴勒斯坦难民现实问题的关注日益增多[4]。相

比之下，我国对巴勒斯坦难民问题的研究就显得非常薄弱，迄今仅有的几份相关研究成果还主要是对其历史

的描述和对其未来发展的粗线条预测，[5]缺乏对现实的关注；再者，巴勒斯坦难民问题早已经成为事关人道

主义关怀的国际热点问题之一，加强对此问题的研究以及相关外交政策的制定实施，也有利于进一步提升中

国国家形象。基于这两个因素的考虑，笔者利用正在中东访学便于实地考察难民营的有利条件，借助UNRWA的

最新信息资料，拟对巴勒斯坦难民问题特别是难民营状况做一个深入调查。本文尤其关注正式巴勒斯坦难民

营的状况，文中的表格皆为笔者根据各方数据、信息独立制作完成。 

一、巴勒斯坦难民营的由来 

从19世纪末期犹太复国主义的诞生及其快速发展，推动日益增多的犹太人移民巴勒斯坦，诚如以色列历

史学家汤姆·赛戈武（Tom Segev）所言，自犹太复国主义诞生之日起，把巴勒斯坦人驱赶出“上帝应允之

地”巴勒斯坦就成为犹太人一个恒久不变的目标。[6]在此等目标的驱使和其他因素的推动下，犹太人移民巴



勒斯坦的步伐不断加快，他们与当地人的矛盾也就自然产生。到20世纪二、三十年代，巴勒斯坦阿拉伯人和

犹太人之间的矛盾已经是不可协调；随着1947年联合国“巴勒斯坦分治决议”的通过和次年以色列国家的建

立，以色列与阿拉伯国家便陷入了长期的激烈战争，并最终导致大量巴勒斯坦人流离失所，沦落为难民。[7]

为了应对蜂拥而至的巴勒斯坦难民，从1948年起接收国家和地区就建立了一系列的临时难民安置所，联合国

大会也于1949年12月8日通过第302号决议，设立专门机构UNRWA，[8]并且于1950年5月1日开始运转,其最高行

政官是由联合国副秘书长担任的主任专员（Commissioner General），其他高级官员都是主任专员根据UNRWA

的条例规章挑选并任命的，[9]其招募的工作人员绝大部分来自巴勒斯坦难民或者难民营所在国的国家公民，

比如在截至2010年底UNRWA的约3万名员工中，99%是来自这两个群体。[10] 

按照UNRWA的定义，所谓巴勒斯坦难民，指的是1946—1948年间定居在巴勒斯坦，由于1948年第一次中东

战争而失去家园和生活资料的巴勒斯坦人（包括其后代），以及他们合法收养的孩子[11],UNRWA的服务对象

包括这一定义下的自愿向该机构登记且需要帮助的巴勒斯坦人，也就是巴勒斯坦登记难民。[12]1950-2010年

登记巴勒斯坦难民数量见表1。 

表1：1950-2010巴勒斯坦登记难民人数（1）（人；截至每年6月30日）

 

资料来源及注释：(1) Figures are based on UNRWA records, which are regularly updated; 

however, registration with the Agency is voluntary and these figures do not represent an 

accurate population record; (2) Until 1967, the West Bank was administered as an 

integral part of the Jordan field; (3) Excluding the 45,800 persons receiving relief in 

Israel who were the responsibility of UNRWA until June 1952.

自UNRWA成立以来，推动并设立巴勒斯坦难民营是其工作的关键内容之一。事实上，早在UNRWA正式运作

以前，一些巴勒斯坦难民营就已经设立起来。随着1948年阿以战争前后第一波巴勒斯坦难民的产生，一系列

巴勒斯坦难民营出现在了黎巴嫩、叙利亚、西岸、加沙和约旦等地，UNRWA成立后，它积极参与难民营的建设

和服务供给。按照UNRWA的解释，所谓巴勒斯坦难民营，就是在UNRWA的推动安排下，由东道国政府设置的用

于接纳巴勒斯坦难民并提供基础设施以满足其所需的地方，其所占地大部分是国有地，也有东道国政府从当

地地主那里租借的。[13]难民营的基础建设主要由主办国承担，但UNRWA卫生和技术部门也提供改善交通和污

水排放系统的帮助。虽然很多巴勒斯坦难民营是UNRWA推动兴建的，但是该机构的职责却仅限于为难民营提供

服务和管理自己的设施，它不拥有、管理和警戒难民营，因为这些都是东道国当局的责任。UNRWA在每个难民

营都拥有一个服务办公室，居民到此处向难民营服务官（CSO）更新自己的记录或者提出一些与此UNRWA相关

的问题，然后CSO再把难民的问题和请求提交给难民营所在地区的管理处。[14]时至今日，依然存在的正式巴

勒斯坦难民营有58个[15]，具体分布是约旦10个，黎巴嫩12个，叙利亚9个，西岸19个，加沙8个；需要强调

的是，并非所有巴勒斯坦登记难民都生活在难民营中，事实上，更多的难民生活在难民营以外（见表2），本

文重点关注的是难民营内的登记难民[16]。 

表2：巴勒斯坦难民营统计（截至2010年6月30日） 

区域 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

约旦 506,200 613,743 506,038 716,372 929,097 1,570,192 2,004,795

黎巴

嫩 
127,600 136,561 175,958 226,554 302,049 376,472 427,057

叙利

亚 
82,194 115,043 158,717 209,362 280,731 383,199 477,700

西岸
（2） 

- - 272,692 324,035 414,298 583,009 788,108

加沙 198,227 255,542 311,814 367,995 496,339 824,622 1,122,569

总计 
914,221
（3） 

1,120,889 1,425,219 1,844,318 2,422,514 3,737,494 4,820,229



数据来源：UNRWA, 2010 Statistics, http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=253。 

二  目前各地巴勒斯坦难民营状况 

根据UNRWA的统计信息，截至2010年6月30日[17]，共有480余万登记巴勒斯坦难民，其中有140多万生活

在58个正式难民营中，这些难民营分布在黎巴嫩、叙利亚、约旦、巴勒斯坦西岸和加沙地区。[18]尽管同为

UNRWA提供服务的巴勒斯坦难民营，但是由于所在国（地区）的发展状况和对巴勒斯坦难民的态度不同，因此

它们对难民营的关注和投入力度也不尽相同，从而造成各地的难民营状况有较大差别，甚至是同一国家和地

区内的难民营，其内部状况和面临的环境也有相当差异。 

（一）约旦的巴勒斯坦难民营 

约旦现有10个正式巴勒斯坦难民营，有346,830名登记难民生活其中，占到其国内所有巴勒斯坦难民的

17.3%强。在这10个难民营中，有4个是1948年第一次阿以战争的产物，另外6个则是1967年第三次阿以战争的

结果（见表5）。另外，在约旦还有三个政府认可的难民营，但是UNRWA认为它们是“非正式”的。 

表5：约旦的正式巴勒斯坦难民营简况 

资料来源：UNRWA，Jordan camp profiles，http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=100。 

“约旦、以色列和巴勒斯坦均属于历史上的巴勒斯坦地区，是经1921年英国的划分和1947年联合国分治

决议而形成当前一分为三的局面。”[19]鉴于约旦和巴勒斯坦的这个历史渊源，所以在以色列建国后阿以、

巴以矛盾日深的情况下，约旦在很长一段时期内（1948-1988）都自认为是巴勒斯坦人的合法代表[20]，直到

1988年7月，约旦时任国王侯赛因才宣布中止与西岸的法律和行政关系，声明对西岸没有主权要求[21]。也正

是由于约旦和巴勒斯坦的这种地理、历史的相近性和民族的统一性，所以在1948、1967年阿以战争爆发前

所在国家(地

区) 
OC（个） RRCs（人） RRs（人） RRCs / RRs

约旦 10 346,830 2,004,795 41.6%

黎巴嫩 12 226,767 427,057 8.9%

叙利亚 9 129,457 477,700 9.9%

西岸 19 200,179 788,108 16.4%

加沙 8 514,137 1,122,569 23.3%

总计 58 1,417,370 4,820,229 29.4%

名称 

设立 

年份 

最初 

面积 

最初接收难民 

（人） 

目前登记难民（人 

截至2011.6.30） 

备注 

Zarqa 1949 0.18 km² 8，000 20，000+ 系1948年阿

以战争后为

接纳新产生

的巴勒斯坦

难民而建 

Irbid 1951 0.24 km² 4,000 25,000+

Jabal el-

Hussein
1952 0.42 km² 8，000 29，000+ 

Amman New Camp 1955 0.48 km² - 51，000 

Souf 1967 0.50 km² - 2，000+ 系1967年阿

以战争后为

接纳西岸和

加沙的难民

及被迫离家

者紧急而建 

Baqa'a 1968 1.40 km² 26，000+ 104，000+ 

Husn 1968 0.77 km² 12,500 22,000+

Jerash 1968 0.75 km² 11,500 24,000+

Talbieh 1968 0.13 km² 5,000 7,000+

Marka 1968 0.92 km² - 53,000+



后，均有大量巴勒斯坦人涌入约旦，其中很大一部分沦为了难民。[22]包括难民在内的巴勒斯坦人对约旦政

局具有相当大的影响，双方有时也会出现激烈冲突，1970年约旦政府军对包括难民在内的巴勒斯坦人的大举

进攻就是一个鲜活例证。[23]目前巴勒斯坦难民占到约旦总人口的约三分之一左右，比例相当高，因此约旦

政府对难民事务十分重视，约旦政府有一个专门处理巴勒斯坦难民事务的部门，即“巴勒斯坦人事务部

（DPA）”，另外在约旦还存在一个“难民营改善委员会”[24]。在约旦的巴勒斯坦难民中，来自加沙地带

（1967年阿以战争前受埃及管理）的约14万难民中只有为数极少的人获得约旦公民身份，但来自其他地方的

绝大部分巴勒斯坦难民均被给予，可以获取约旦临时护照，不过他们不具备完全公民权利，比如没有选举权

和在政府部门的任职权等。 

（二）黎巴嫩的巴勒斯坦难民营 

黎巴嫩现有12个正式巴勒斯坦难民营，生活其中的登记难民有226,767名，占到其国内所有巴勒斯坦难民

的53.1%。在黎巴嫩的12个正式难民营中，有4个位于首都贝鲁特室内和郊区，6个位于黎南部且深受巴勒斯坦

政治派别法塔赫的影响，另外两个位于黎北部。黎巴嫩的巴勒斯坦正式难民营简况见表6。 

表6：黎巴嫩的巴勒斯坦难民营简况 

资料来源：UNRWA，Lebanon camp profiles，http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=73； 

UNRWA Lebanon Field Office, UNRWA LEBANON 2011 Nahr el-Bared Camp Relief and Recovery 

Needs, P.15, Oct. 2010.

黎巴嫩是一个人口稠密的小国，巴勒斯坦难民约占该国总人口的10%，他们对黎巴嫩内政外交的影响比较

大，甚至可以说包括难民在内的巴勒斯坦人是1975-1990黎内战和1982年以色列入侵黎巴嫩的催化剂。至今巴

勒斯坦人仍然是黎巴嫩政治生活的一个重要角色，比如真主党所在的黎南部地区，就是6个巴勒斯坦难民营所

在地。总体而言，黎巴嫩政府和其国内巴勒斯坦人之间的关系是不理想甚至可以说是多有冲突的，这严重影

响到巴勒斯坦难民在黎巴嫩的生活及发展。[25]在黎巴嫩，巴勒斯坦难民甚至连一些最基本的人权也享受不

, , 

名称 

设立 

年份 

目前登记难民（人 

截至2010.6.30） 

备注 

Ein el-

Hillweh
1948 47,500+

规模最大；深受内战影响；周边有

大量难民 

Burj 

Barajneh
1948 16,000+ 人口密集、极端贫穷 

El Buss 1948 9,500+ -

Wavel 1948 8,000 仍有人居住在早期安置的兵营中 

Nahr el 

Bared
1949

24,667

（2010年7月） 

2007年激进组织“法塔赫伊斯兰”与
黎军队激烈交火，95%建筑、设施受

损或无法修复，重建预计2012年中

完成 

Shatila 1949 8,500+
是1982年以黎战争和内战的严重受

害者 

Mar Elias 1952 600 黎最小的巴勒斯坦难民营 

Mieh Mieh 1954 4,500+ 深受黎内战影响；状况极差 

Beddawi 1955 16,500+
2007年被毁后Nahr el Bared难民营

的很多居民涌入该营，状况恶化 

Burj Shemali 1955 19,500+ 深受黎内战影响 

Dbayeh 1956 4,000+ 战略位置突出，受内战冲击很大 

Rashidieh 1963 27,500+
地处沿海；分新旧两部分；深受黎

内战影响 



到，比如2001年黎巴嫩议会通过房产所有法修正案，就禁止巴勒斯坦难民拥有房产，而巴勒斯坦难民那些现

有的房产也不能传给其后人。[26]巴勒斯坦难民还被禁止在多达20个领域的工作权，因为这些难民也并非另

一国家的正式公民，所以他们也得不到其他生活和工作在黎巴嫩的外国人所能享受到的一些权利，这导致黎

巴嫩的巴勒斯坦难民对UNRWA的依赖程度比较高，UNRWA成为他们的主要救济者和雇主。 

目前社会和公民权利的不足是巴勒斯坦人在黎巴嫩面临的最大挑战之一，要改变这种状况，首当其冲就

是要推动巴勒斯坦人和黎巴嫩政府之间的关系发展。近几年来双方关系已经呈现出良好趋势，比如2005年黎

内阁决定成立旨在推动巴勒斯坦难民状况改善的黎巴嫩-巴勒斯坦对话委员会（LPDC）[27]；2010年6月，黎

巴嫩进步社会党积极推动议会通过立法废除对巴勒斯坦人拥有房产和工作的限制[28]；8月，黎巴嫩政府宣布

取消一些针对巴勒斯坦难民的工作限制[29]等，这些举措对黎巴嫩的巴勒斯坦难民而言不可谓不是大喜讯。 

（三）叙利亚的巴勒斯坦难民营 

叙利亚现有9个正式巴勒斯坦难民营，47.77万登记难民生活在其中，约占叙利亚全部巴勒斯坦登记难民

的27%（见表7）。叙利亚的巴勒斯坦难民主要产生于1948、1967年的阿以战争。1948年逃往叙利亚的巴勒斯

坦难民大部分来自现以色列北部城市沙费德（Safad）、海法和中部的雅法；1967年战争时又有包括巴勒斯坦

难民在内的10万人从戈兰高地逃亡叙利亚其他地方。另外1982年黎以战争也导致一些巴勒斯坦难民从黎巴嫩

移至叙利亚。[30] 

表7：叙利亚的巴勒斯坦难民营简况 

资料来源：UNRWA，Syria camp profiles，http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=62。 

叙利亚难民营的一个突出特点是面积较小，人口密度相当之大，例如Qabr Essit难民营，2005年其人口

密度竟然达到846,739人/平方公里。[31]就政治和社会地位而言，叙利亚的巴勒斯坦人状况较好，除了公民

身份外，他们与叙利亚人几乎享有同等的权利。叙利亚政府负责治理管辖难民营事务的部门是“巴勒斯坦阿

拉伯难民总管理处（GAPAR）”，该部门的工作范畴包括但不限于登记巴勒斯坦难民基本状况；向难民提供各

种工作机会；接受捐赠；向难民分发援助物资；联系国内外的相关组织、官方机构、协会和个人等协商援助

难民事宜；为改善叙利亚难民状况出谋划策等。[32]由于政府起到的作用较大，所以和在约旦相似，UNRWA在

叙利亚的难民营治理运作方面也只能算是一个小角色。 

（四）西岸地区的巴勒斯坦难民营 

西岸有78万多登记巴勒斯坦难民，其中约四分之一生活在19个正式难民营中。由于西岸整体发展程度不

高，所以这里的难民营状况与西岸其他区域之间的差异并不是很大，这一特点也适用于加沙的难民营。西岸

19个难民营的简况见表8。 

名称 设立年份 最初面积 

目前登记难民（人， 

截至2011.6.30） 

Sbeineh 1948 0.03 km² 22，600+ 

Neirab 1948 0.15 km² 20，500+ 

aramana 1948 0.03 km² 18，658+ 

Homs 1949 0.15 km² 22，000+ 

Khan Eshieh 1949 0.69 km² 2，000+ 

Dera'a 1950+1967 0.04+1.26 km² 10，500 

Hama 1950 0.06 km² 8,000+

Khan Dunoun 1950-51 0.03 km² 10,000+

Qabr Essit 1967 0.02 km² 23,700+



表8：西岸的巴勒斯坦难民营简况 

资料来源：UNRWA, West Bank camp profiles, http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=103. 

从表8可以清晰地看出，西岸难民营的失业率是非常之高。以色列对西岸的封锁给本地区的巴勒斯坦难民

营造成很大困难，因为生活其中的难民此前的收入主要源于在以色列的打工，只要以色列劳工市场不对西岸

开放，那么西岸巴勒斯坦难民营的就业率就很难获得较大提升。而且，即使是工作的难民，其平均工资水准

也低于非难民，根据UNRWA的报告，就业难民2010年下半年的日平均工资为93.5谢克（约25.2美元），月工资

2068谢克（约557.8美元），分别低于同期非难民平均日工资、月工资12.6%、11.2%。[34] 

西岸难民营面临的另一个严重问题是以色列警察、军队的严密检查和强行进入，以及隔离墙[35]的人为
阻隔，而那些靠近以色列边境的难民营，比如Shufat、Kalandia、Aida等难民营，受以色列的钳制更大，特

别是在巴以事态紧张的时刻。[36]即使是远离以色列边境的难民营，也难逃以色列警察或是部队的干扰，因
为犹太人定居点遍布西岸各地，而每个定居点均有以色列警察或是部队的存在以给犹太定居者提供保护，状

况更差反以烈度更高的难民营内的巴勒斯坦人自然是以色列警察和部队关注的重中之重。另外，绵延数百公

名称 

设立 

年份 

目前登记难民

（人 

截至

2010.6.30） 

失业率

[33]

（%） 

备注 

Aqbat Jaber 1948 6,400 28
1967年战争前3万人，后大部分去了

约旦 

Ein el-

Sultan
1948 1,900+ 40

1967年战争前2万人，后大部分去了

约旦 

Am’ari 1949 10,500+ 27
足球队数获巴锦标赛冠军，代表巴参

加国际比赛 

Deir 'Ammar 1949 2,400 23 仍有人居住在早期安置的兵营中 

Dheisheh 1949 13，000 33 原始面积0.31 km² 
Far'a 1949 7,600 22 原始面积0.26 km² 

Fawwar 1949 8,000+ 32
与法国一城结对子，获得对方一些援

助 

Jalazone 1949 11,000+ - 原始面积0.25 km² 
Kalandia 1949 11,000 20 处于以色列控制之下 

Aida 1950 4,700+ 43 严重拥挤；设施受损严重 

Arroub 1950 10,400+ 30
在耶路撒冷-希伯伦要道，偶有以色

列士兵入侵 

Askar 1950 15,900 28
新旧Askar分处巴以控制；新的未得

UNRWA认可 

Balata 1950 23,600 25 市民社会和政治角色突出 

Beit Jibrin 1950 1,000+ 30 面积最小，现仅0.02 km² 

Camp No. 1 1950 6,750 25

非常拥挤，以致葬礼时尸体经常要从

住户窗户间传运才能到达难民营主要

街道上 

Tulkarm 1950 18,000+ 33 西岸第二大难民营 

Nur Shams 1952 9,000+ 20 1998年11月PA从以色列手中接管 

Jenin 1953 16,000+ 25
2002年4月以军队进入，至少52名巴

勒斯坦人和23名以士兵死亡 

Shu’fat 1965 11,000 30
位于耶路撒冷市政区，具有该市身份

证 



里的隔离墙也对某些西岸难民营产生较大的负面影响，比如Shufat和Aida难民营，隔离墙就紧贴它们而建，

从而阻断了它们与外部世界的便利联系，自然会加重它们的困难。 

（五）加沙的巴勒斯坦难民营 

加沙现有8个正式巴勒斯坦难民营（见表9），容纳着51万多登记难民，超过加沙登记难民总人口的45%；

加沙约三分之二的居民均为登记难民。不管是难民营人口所占该区域难民比例，还是难民所占该区域总人口

的比例，加沙都是最高的，这也凸显了加沙整体状况的糟糕。 

表9：加沙的巴勒斯坦难民营简况 

资料来源：UNRWA,Gaza camp profiles,  http://www.unrwa.org/etemplate.php?id=68; 

Wikipedia, ‘Bureij’, http://en.wikipedia.org/wiki/Bureij. 

1948年阿以战争后，埃及取得了对加沙地带的管辖权，并一直持续到1967年战争失败。在埃及治理之

下，加沙的巴勒斯坦难民被给予埃及旅游证明，借此可以进出加沙地带。1967年战争后，加沙被以色列占

领，在此情况下，一部分巴勒斯坦人逃离加沙，也有一部分继续停留加沙，他们其中的一些人也加入到加沙

难民的行列。在过去十年中，加沙巴勒斯坦人可以说是每况愈下，经年的被占领、持续的封锁和冲突，使得

绝大部分加沙人都急需国际社会的援助。在加沙状况如此糟糕的情势下，难民营的状况也是在劫难逃，2008

年12月27日开始的为期22天的以色列攻打加沙，不仅造成6万住宅受损或遭破坏，而且还带来此后以色列对加

沙更为严厉的封锁，因为禁止输入建材，所以就无法建造新住宅，不断增多的人口也只能共用原有的紧张住

处，这使得加沙的巴勒斯坦难民住宿状况更加恶劣。 

相比较西岸，加沙难民的就业状况更差，在, 2010年下半年，加沙难民的就业率还不到四成，日、月平

均工资分别为58.8谢克（约15.8美元）和1,380谢克（约372.3美元）。[37]在这种情况下，加沙难民的普遍

贫困也就在所难免，目前加沙仍约有32.5万名难民处于赤贫状态，连基本的饮食也无法保障。另外，多年的

政治动荡和穷困，导致加沙地带食品不安全的程度非常高，达到52%，这也影响到此地难民的健康状况。[38]

尽管UNRWA动用超过1万名的员工，在200多个站点，给加沙的巴勒斯坦登记难民包括提供教育、健康、救济和

社会服务等在内的多项援助，但是这并不足以改变加沙难民的生存状况。时至今日，加沙难民仍是状况最差

的巴勒斯坦难民群体。 

总体而言，在难民营治理方面，不像约旦和叙利亚的难民营治理方较为单一，就是政府机构发挥非常突

出的作用，巴勒斯坦控制区和黎巴嫩的难民营在治理方面有多重角色发挥作用，包括人民委员会、安全委员

会、UNRWA难民营官员、著名人士、巴勒斯坦政治派别和一些组织等等，在不同难民营这些角色发挥的作用也

不尽相同，但不管在这三个地方的哪个难民营，“人民委员会”都是发挥最大作用的角色，但需注意的是，

它的成员并非由选举产生，在很大程度上讲，它凸显的是某一组织相对他者的力量优势。[39] 

三  巴勒斯坦难民营普遍存在或面临的主要问题 

名称 设立年份 面积 

最初接收难民 

（人） 

目前登记难民（人 

截至2010.6.30） 

Beach 1948 0.52 km² 23,000 82,000+

Deir El-

Balah
1948 0.16 km² 9,000 20,500+

Jabalia 1948 1.40 km² 35,000 108,000+

Bureij 1949 0.50 km² 13,000 31,000

Khan Younis 1949 0.50 km² 35,000 68,000+

Maghazi 1949 0.56 km² - 24,000-

Nuseirat 1949 0.77 km² 16,000 62,000+

Rafah 1949 0.75 km² 41,000 99,000+



当初难民营是为了临时安置难民而建，再加上所在国家和地区的发展态势并不理想，所以难民营的整体

状况一直处于比较差的状态[40]，甚至一些难民营连诸如供水、污水垃圾处理系统和电力等基础设施都不完

备。就笔者看来，目前巴勒斯坦难民营普遍存在的几大问题或特征有人口密度多大、卫生和教育资源短缺以

及涉入政治程度较深、与以色列对抗烈度更高等。另外高失业率也是各难民营的困境之一，因为在前文中已

经有所提及，所在这部分就不再累述。 

1.难民不断增加，人口密度大 

和其他很多阿拉伯、穆斯林区域一样，难民营内的巴勒斯坦人出生率也是相当之高，这通过25岁以下难

民所占所有难民的高比例中就可以表现出来，2010年西岸和加沙的难民中有50%以上未满25岁[41]，表10显示

的各地18岁以下的难民比例也可以说明巴勒斯坦难民中存在着持续的高出生率。值得注意的是，居高不下的

出生率并非是造成登记难民不断攀升的唯一因素，比如2010年，西岸和加沙的登记难民较之2009年增长了

6.9%（大约13万人），其中半数是由于人口的自然增长，另外一半则是由于与非难民家庭成员结婚（即登记

为难民和现在或以往与非登记难民结婚的妇女的丈夫和后人）而新增的[42]。在难民不断增家、但面积基本

保持不变的情况下，巴勒斯坦难民营的人口密度高自是必然，据来自UNRWA的资料，截至2005年3月31日，在

其负责的巴勒斯坦难民营中，人口密度超过每平方公里10万的难民营有22个，其中两个难民营人口密度竟然

分别高达846,739人/平方公里和639,296人/平方公里，而同期世界人口密度最大的行政区上海黄浦区也才为

126，542人/平方公里，它也是仅有的一个超过10万人/平方公里的行政区（见表10）。 

表10：巴勒斯坦难民营和世界大都市人口密度比较 

资料来源：UNRWA, Population Density of Registered Refugees in UNRWA's Camps(as at 31st of 

March 2005).

由于人口过于拥挤，所以难民营对新的住处的需求日益强烈，在难民营占地不变的情况下，除了在公共

用地和绿化区上建造房屋以外（这样的地方也早已用尽），只能寻求向高处发展，这样，在原本只为平房打

下的地基上，难民纷纷加盖至二层，甚至还有三层、四层的，其中的安全隐患是不言而喻的。[43]另外人口
的过度拥挤还给难民营带来一系列的社会心理问题，包括邻里冲突、妇女早婚早育、家庭对孩子的监护和教

育不力等等。[44] 

2.健康和教育资源短缺 

随着难民人数的不断增加，包括难民营在内的巴勒斯坦难民健康医疗状况也是愈加令人堪忧，人均健康

人口密度最大的5个巴勒斯坦难民营 

（数据截至2005年3月31日） 

世界人口密度最大的5个行政区域 

(local censuses 2000-2006)

难民营名称 
人口密度（人/ 

km²） 
行政区名称 

人口密度（人/ 

km²） 

Qabr Essit（叙利

亚） 
846,739 上海黄浦区 126,542

Sbeineh（叙利亚） 639,296
St. Anthony Parish（澳

门） 
98,776

Shatila（黎巴嫩） 207,547
Tondo District, Manila

(菲律宾) 
64,796

Wavel（黎巴嫩） 173,846
St. Lazarus Parish,

（澳门） 
52,370

Nahr el Bared（黎

巴嫩） 
153,632

Distrito II, 

L'Hospitalet de 

Llobregat（西班牙） 

51,658



开支预算极低，特别是约旦、黎巴嫩和叙利亚三国的难民和其国民之间非常显著的婴儿死亡率差异，鲜明彰

显了难民医疗状况的恶劣（见表11）。在难民整体健康医疗状况很差的情况下，西岸和加沙的难民状况更

差，在这两个地区，目前非传染性疾病是巴勒斯坦难民的主要健康问题，对此类疾病的治疗尚不够全面；与

此同时，UNRWA面临的卫生服务压力过大，每名医生平均每天要为102名病人接诊，这就难以保证质量；遍布

西岸的以色列检查站以及它对加沙的封锁也给这两地造成极大的医疗困境，比如加沙，2010年底有165种药物

和144种处置材料为零储存，在2011年1月初则有38%的基本药物缺货。[45]健康医疗条件的不足，再加上人员

的过度拥挤，这也容易造成一些传染性疾病在难民营的滋生蔓延。 

巴勒斯坦难民营存在的一个非常突出的问题是教育资源严重不足，如表11所示，18岁以下巴勒斯坦难民

占各国（地区）难民总数的比例相当高，特别是加沙，竟然高达41.4%。大量青少年的存在，需要相配套的教

育资源与设施，但是目前的实际状况却是相当不理想，学校不足、校舍简陋、教学设备和师资均存在较大缺

口，比如UNRWA在巴勒斯坦控制区开办的学校，每个班级有多达45-60人，因为财力有限，教师也多是不甚合

格的协议工。[46] 

 

表11：各国(地区)巴勒斯坦难民健康和教育状况比较(截至2010年6月30日) 

资料来源： UNRWA, The Annual Report of the Department of Health 2010. 

难民营医疗条件的恶劣，会影响到难民的身体健康，教育资源的短缺，会影响到难民的智力发展，而健

康与智力，是一个人能够获得发展的关键性因素，从这一角度来讲，难民营的前景也难言乐观。 

3.涉入政治程度较深，与以色列对抗烈度更高 

因为冲突和战争被迫离开了故土，而且政治经济和社会地位还低所在国公民一等，这让巴勒斯坦难民愤

恨难平，自然会影响到他们的思想意识和政治倾向；相比较为分散的其他巴勒斯坦难民，难民营中的巴勒斯

坦难民更容易形成共愤心理，再加上某些政治势力的有意引导和争取，所以也就造成难民营与政治势力甚至

是激进势力的紧密相联，并且对以色列怀有更加敌视的态度。 

历史上难民营曾是巴勒斯坦游击队成长的沃土，主要以难民营为依托的巴勒斯坦游击队在20世纪五、六

十年代曾对约旦的政治发展产生较大影响，甚至达到干涉约旦内政的程度，以致约旦政府军于1970-71年大举

统计项目 约旦 黎巴嫩 叙利亚 西岸 加沙 

RR的年增长率(%)（1） 0.8 7.0 5.1 8.9 5.5

18岁以下儿童占RR的比例

（%） 
31.5 24.3 31.3 32.0 41.4

每个难民家庭成员数量（人） 5.5 5.2 4.5 5.9 6.3

每个RR的健康开支预算(2010,

美元) 
10.5 30.5 18.6 25.2 26.2

每10万难民医

护人数 

医生（人） 9.6 21.5 14.4 20.9 14.9

护士（人） 25.2 48.5 32.6 62.7 29.3

婴儿死亡率

（%，每千

人） 

难民中 22.6 19.0 28.2 19.5 20.2

所在国（地

区）中 
17 12 14 24 24

教育 

学校（所） 173 75 118 97 228

教职工（人） 5,603 2,190 2,698 3,098 8,512

在校生（人） 122,200 32,892 66,014 55,679 206,114



进攻巴勒斯坦游击队，一些难民营也因此遭到重创[47]。黎巴嫩的巴勒斯坦难民营与政治的关联性更强更持

久，对黎的内政外交影响也更大，长期以来，“法塔赫”等巴勒斯坦组织积极在黎难民营发展势力，因为难

民营中的抗以力量日益显现，并时常对以色列发动袭击，从而导致以色列对黎巴嫩南部一再进行军事打击，

使得黎以关系更加紧张。此外，巴勒斯坦人还介入了黎巴嫩内部政治势力的竞争，对黎巴嫩内战的爆发和持

续也起了相当大的推动作用。时至今日，黎巴嫩政府仍然视难民营中的激进势力为不稳定因素，2007年黎巴

嫩政府军与难民营武装力量的惨烈军事冲突就表明了这一点。[48]难民营也是一些巴勒斯坦政治军事组织的

发展温床和争取对象，比如法塔赫、哈马斯、“人阵”、“民阵”等均有与之关系密切的巴勒斯坦难民营。 

尤其值得注意的是，因为巴勒斯坦问题的悬而未决和难民状况的难以改观，巴勒斯坦难民的失望不满情

绪扩散蔓延，这直接推动了伊斯兰势力在难民营中的持续发展，一些激进的伊斯兰组织也应运而生。[49]生

活状况的艰难和激进势力的推动，自然使得难民营成为冲突多发区。目前，在巴以冲突的具体案例中，与难

民营有关的冲突仍然屡见不鲜，特别是在一些敏感的日子，比如以色列的“独立日”、“耶路撒冷日”（在

巴勒斯坦人看来均是自己的“灾难日”）和“6.5”战争纪念日等，以色列警察、边防警察和军队都会提高警

惕，因为在这些日子巴勒斯坦难民会举行包括冲击以色列边境线在内的多种激烈抗争。那些靠近以色列边界

或是犹太定居点的难民营，更是会成为以色列警察、军人和犹太人重点关注的对象。[50] 

四  巴勒斯坦难民问题难以解决的根源 

在很大程度上讲，巴勒斯坦难民营的状况改善和问题解决有赖于巴勒斯坦难民困局的总体突破。但是不

幸的是，巴勒斯坦难民问题是一个久拖未决的难题，它给难民本身、难民营所在国家以及巴勒斯坦和以色列

均带来严重困扰，时至今日，巴勒斯坦难民问题仍然是巴以和解的一个严重障碍。尽管巴勒斯坦难民问题已

经存在了60余年，但是现在仍然看不到解决这一难题的有效途径，之所以如此，根本原因在于与难民问题关

系最为紧密的巴勒斯坦和以色列二者观点的不可调和。 

巴勒斯坦一直强调难民的回归权。巴勒斯坦前驻华大使扎卡利亚·阿卜杜·拉希姆在2004年曾就巴勒斯

坦难民问题阐述了巴方的立场，巴方认为，犹太人、以色列要为巴勒斯坦难民的产生负责：“1947年11月，

联大181号分治决议（在巴勒斯坦建立一个阿拉伯国家和一个犹太国家）通过后，巴勒斯坦的阿拉伯人与犹太

人之间的矛盾激化。在英国人的支持下，犹太人武装大规模地袭击阿拉伯城镇和村落，屠杀阿拉伯平民。不

少村庄甚至被夷为平地。因此，大批巴勒斯坦人逃离家园，流亡到周边的阿拉伯国家从而沦为难民。这就是

巴勒斯坦难民问题的开端。”在巴方看来，今日流散在各地的巴勒斯坦难民回归地处以色列境内的原籍是有

国际文件保障的：“1948年12月，联大通过194号决议[51]，要求巴勒斯坦难民回归1948年前的居住地。这个
决议非常重要，几乎每个国家都承认这个决议，今天我们所提出的解决难民问题的主张就是以这个决议为基

础的。”对于联合国通过的让巴勒斯坦难民回归的决议，巴方认为以色列是曾经承诺履行的，但是后来以色

列又违背了自己的国际承诺：“1949年年初，以色列驻联合国代表向联合国提交了成为联合国正式会员国的

申请。联合国做出回应，把以色列遵守联大181号和194号决议，即巴勒斯坦建国和巴难民回归，作为以色列

成为联合国正式会员国的前提条件。以色列代表稍后代表以色列政府向联合国保证遵守并执行上述两个决

议，于是联合国同意了以色列的申请，接受其为正式会员国。但在以色列加入联合国之后，却拒绝执行这两

个决议案。”在如此认识的基础上，巴方把巴勒斯坦难民问题的悬而未决完全归咎于以色列方面，认为解决

这个问题的“最大的困难在于以色列政府的态度。他们至今都拒绝承认难民问题的存在，拒绝承认难民的身

份，以色列官方不允许难民回归。这是问题的关键。只要以色列政府承认难民的回归权，我们就能找到双方

都能接受的解决办法”。[52] 

以色列在巴勒斯坦难民问题上的看法与巴勒斯坦大相径庭。以色列前驻华大使海逸达曾在2004年10月专

门为中国媒体撰写《巴勒斯坦难民问题》阐述以方立场。以方认为 “导致这一问题的直接原因是1947年阿拉

伯国家拒绝联合国大会181号决议，该决议本可以将原来英国委任统治的地区分割为一个阿拉伯国家和一个犹

太人国家。随后，阿拉伯国家发动了一场旨在摧毁新生,的以色列国的战争。或者是因为阿拉伯领导人的呼

吁，或者是因为惧怕战争，或者是因为未来, 在犹太人管理下生活的不确定性，许多在战火殃及地区居住的

巴勒斯坦阿拉伯人离开了他们的家园。如果阿拉伯国家和当地的巴勒斯坦阿拉伯领导人不发动这场强加于以

色列的战争，难民问题是不会产生的”。至于巴勒斯坦难民回归以色列问题，海逸达大使直言：“在以色列

和阿拉伯邻国缔结的协议中并没有这方面的内容，国际法或相关联合国决议也没有认可这一权利……（巴勒

斯坦和阿拉伯领导人）声称他们的主张有联合国决议为依据，最明确的章节是联合国大会194号决议第11段，



但这一决议最初他们还否决过。而且，联合国大会不是一个立法机构，它关于政治事务的决议并没有法律上

的约束力。”在巴勒斯坦难民与中东和平的关系问题上，以色列大使的观点也非常鲜明：“巴勒斯坦方面声

称无限制地向以色列移民，实际上，这是那些不想让以色列存在的人玩弄的政治把戏：以色列人口只有670

万，其中阿拉伯以色列人占19%。巴勒斯坦人在要求成立他们自己国家的同时，又要求向以色列自由移民的权

利，这是另有图谋的。他们不断要求这一‘权利’的结果将使以色列国的基本特征消失。因此，巴勒斯坦领

导人这样做是在破坏中东和平的前景。”至于巴勒斯坦难民解决的途径，海逸达给出的以色列方案是“巴勒

斯坦难民可以在（未来建立的）巴勒斯坦国或者在相当于以色列领土650倍的21个阿拉伯国家定居”。[53] 

从巴方的表述看，犹太人和以色列的暴力是催生巴勒斯坦难民的根本原因；以色列在巴勒斯坦难民回归

一事上的出尔反尔也要为巴勒斯坦难民问题久拖不决负责；解决这一难题的最佳途径就是允许巴勒斯坦难民

的回归。以色列则认为，阿拉伯国家和巴勒斯坦人对联合国决议的漠视以及他们在1948年发动对以色列的战

争才是导致难民出现的根本因素；巴勒斯坦难民的回归缺乏国际法的支持，而且从以色列国内民族人口构成

上看，巴勒斯坦难民回到以色列境内绝无可能；解决这一难题的最佳方式是巴勒斯坦难民返回到未来建立的

巴勒斯坦国，或者在其他阿拉伯国家生活。巴以观点是如此之针锋相对，这也就不难理解双方什么至今仍还

没有在解决巴勒斯坦难民问题上达成共识了。 

五  结语 

对于巴勒斯坦难民来讲，难民营是一个爱恨交集的场所，正如叙利亚首都大马士革加拉马纳

（Jaramana）难民营的一位中产阶级难民所言：“难民营的拥挤变得不堪忍受，巴勒斯坦家庭子女的急速增

多，以及伊拉克移民不断进入我们中间，（导致）没有了绿化带，没有了孩子的玩耍地。是的，这令人痛

苦……不过尽管如此，我仍然喜欢待在这里与我的家人和人们生活在一起，在这里，我感觉到安全。”[54]

寥寥数语，道尽了身份特殊的巴勒斯坦难民对于难民营的无限、无奈依赖。事实上，不仅身处其中的难民对

难民营感情复杂，当代巴勒斯坦知识分子也对难民营认识不一。巴勒斯坦民族委员会（PNC）成员、大马士革

大学教授易卜拉欣·赛哈比（Ibrahim Shehabi）博士认为“难民营是绝望的表达”；萨米·谢赫（Sami 

Sheikh）博士则深信“难民营是巴勒斯坦问题和巴勒斯坦人民受苦受难的明确象征”；自1970年以来一直居

住在叙利亚的加沙诗人拉塞姆·玛德胡恩（Rasem El-Madhoon,）则说：“难民营拥有不止一个目的和任务，

在离散的早期阶段，它曾是保护巴勒斯坦人存在和自我表现的地方，是一个人们聚集和共生的场所；现在，

它已经不再是政治解决的先决条件；一旦巴勒斯坦国家建立起来，难民营的重要性将会大大降低。”巴勒斯

坦诗人格哈兹·纳赛尔（Ghazi El-Nasser）也直言：“难民营曾经是溶化巴勒斯坦人的锅炉吗？在一定程度

上讲它是，过去它是巴勒斯坦人革命的温床！”[55] 

除了知识分子外，巴勒斯坦民族权力机构、一些阿拉伯、伊斯兰国家和以色列等对难民营也各怀己见，

有观点甚至认为，难民营的长期存在和落后是有关方面有意而为之的，目的是吸引外界的关注，以此促进巴

勒斯坦问题的尽快解决。其实，难民营只是难民的一个载体，是巴勒斯坦难民问题的一个具体表现，连巴勒

斯坦人自己都在难民营问题上有上述之认识差异，那么巴以双方在巴勒斯坦难民问题上存在分歧也就不足为

怪了。巴勒斯坦方面坚持认为以色列要为难民负责，以色列则认为巴勒斯坦人和阿拉伯国家才是导致难免产

生的罪魁祸首。[56]巴以对1948年战争导致的难民数量分歧也非常大，以色列认为最多只有40万，巴勒斯坦
方面则坚称有80-90万之多；巴勒斯坦非官方资料认为的数字是75-80万，以色列学者的研究则称有60万左

右。[57]就对难民的安排上，巴勒斯坦和一些阿拉伯国家主张难民的回归权，对此以色列加以拒绝；巴勒斯
坦方面还考虑以对难民进行经济补偿或者相关国家给予巴勒斯坦难民公民身份的方式来解决难民问题，但是

这在操作上也难度极大。在各方无休止争论中，巴勒斯坦难民不得不继续在卑微的身份下生活。 

巴勒斯坦难民问题的悬而不决，自然会导致难民营发展水平和环境的持续低劣，因为难民营状况的改善

有赖于巴勒斯坦难民问题的解决进展。面对巴勒斯坦难民这一事关人道主义之世界难题，国际社会不应置之

不理，要积极行动起来推动难民状况的改善。尽管UNRWA自身也存在很多不足，在国际社会也招致很多非议，

特别是来自以色列方面的猛烈抨击，[58]但是在目前阶段，其角色还是无法被取代的。为了更好地发挥其作

用，2004年UNRWA和瑞士政府在日内瓦联合组织了一次重大会议，专门探讨UNRWA面临的挑战以及其未来的运

作，会议形成被称之为“组织发展进程”的一系列发展计划，旨在优化UNRWA的运作，推进巴勒斯坦难民状况

的改善，其中就包括改善巴勒斯坦难民营的项目。[59]时至今日，UNRWA仍然是很多巴勒斯坦难民的生活依

靠，特别是对加沙的难民而言更是如此，近年来以色列对加沙实施了非常严密的封锁，在很多国际救援物质



因此无法运抵加沙的情况下，UNRWA的援助就显得十分关键。[60]而UNRWA对巴勒斯坦难民援助的程度，和其

接受到的捐赠数量息息相关。除了来自联合国的很有限行政预算外，UNRWA其余的活动资金几乎全部来自捐

赠，捐赠方有国家政府、国际组织、非政府组织、企业和个人等。目前，美国、欧盟委员会及其成员国、日

本。加拿大和澳大利亚是主要捐助国，世界银行和伊斯兰发展银行也是主要的捐助者,在2010年UNRWA接受的

8.4亿美元的捐赠中，超过72%的来自国家政府[61]，22%来自国际组织，3%来自联合国系统，另外的3%则来自

基金会、非政府组织和个人等。[62]在力争获得更多捐赠的情况下，UNRWA也需要进一步改进自身的工作，以

更好地服务于继续帮助的巴勒斯坦难民。[63]单就巴勒斯坦难民营而言，所在国政府一定要负起自己应负的

国际责任，把难民营当作自己管辖下的一个自然区而非“孤立带”，给予难民营更多的投入，给予其中的难

民更多的权利，毕竟，相比较UNRWA，所在国政府的政策和举措对巴勒斯坦难民营的影响更大。[64] 

国际社会的捐赠、UNRWA的运作和难民营所在国的努力固然可以给巴勒斯坦难民提供一些帮助，但是通过

此等途径，难民状况无法获得较大程度的改善，这也绝非解决难民营和难民问题的根本之策。现在，不管是

巴勒斯坦权力机构还是以色列，都知道巴勒斯坦难民的大规模回归原地绝无可能，所以，所谓的“难民回归

权”只是巴方在巴以谈判中的一个日益轻微的砝码而已，也许，少量难民象征性地回归、巴勒斯坦国建立后

的移入和所在国政府完全公民身份和权利的给予，才是身处难民营内外的巴勒斯坦难民更值得期待的前景，

而在这其中，笔者认为，解决困扰目前巴以关系的巴勒斯坦难民问题的根本途径是巴勒斯坦国建立后的难民

移入。笔者在以色列、巴勒斯坦进行为期一年的访学期间，走访了这两个国家（地区）的大部分地方，发现

几十年前自然条件几乎相同的土地上，目前呈现出非常不同的地理面貌——以色列的先进技术和有效治理使

得他们拥有了更多的适宜人类居住的土地，但是巴勒斯坦一边的居民却是非常集中地生活在城市及其周边地

区，其他地方则多是一片荒芜。比照以色列对国土的改造和规划治理，目前巴勒斯坦境内无人居住的一些土

地也是有可能被发展为巴勒斯坦人居住区的。在目前巴勒斯坦还未取得国际社会的普遍承认、巴以冲突依然

较为激烈的情况下，以色列方面显然不会帮助巴勒斯坦民族权力机构进行土地改造等方面的工作，但是，在

通过协商以色列和国际社会普遍认同巴勒斯坦的主权独立和领土完整之后，作为正常国家间关系的发展，以

色列可以利用自己的移民经验和先进技术，帮助巴勒斯坦进行一些土地改造等有利益于移民安置的工作，在

这一过程中，以色列的西方盟友也可以贡献自己的才智。毕竟，对以色列而言，在自己相对于巴勒斯坦的优

势难以被撼动的前提下，帮助巴勒斯坦获得一些必要的发展也可以使本国取得更好的国际发展环境。 
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