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非政府组织参与叙利亚人道主义问题治理
的实践路径与现实困境∗
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摘　 　 要: 叙利亚人道主义危机源于国内武装冲突,从国内治理危机

演变为全球治理难题后,因叙利亚政权更迭而再度恶化。 在叙利亚人

道主义问题的全球治理中,主权国家和国际组织都面临着诸多困境,非
政府组织通过功能替代成为重要补充,集中在救援和救助、恢复和发展

等领域开展治理实践。 通过体系嵌入、关系整合与对象赋能,非政府组

织成为弥合人道主义援助链条、协调多元治理主体行动、重建受援群体

生存韧性的重要力量。 但非政府组织在叙利亚人道主义问题治理中并

不占据主导地位,面临安全风险、准入壁垒、规制困局、能力赤字等多重

困境。 当前,叙利亚十余年的冲突造成持续且空前的人道主义危机。
为推动叙利亚人道主义问题的妥善解决,相关各方应进一步强化对非

政府组织的作用认知和治理赋权。
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　 　 叙利亚危机延宕十余年,普通民众却始终处于水深火热之中,造成了世界上

最严重的人道主义危机之一。 2024 年,90%的叙利亚人民生活在贫困之中,1􀆯290
万人面临食物不安全风险,680 万人在国内流离失所,1􀆯670 万人需要人道主义援

助。① 叙利亚人道主义危机不仅影响了叙利亚平民,还影响到叙利亚冲突进程、
该地区周边国家政府、地区外其他国家、国际人道主义体系乃至全球和平与安

全。② 尤其是人道主义危机外溢所造成的难民问题,一度“造成了当代最大的难

民冲击” ③。 这场因国内治理失序引发的危机,逐渐突破主权国家边界,对地区安

全和全球治理形成挑战,不仅凸显了传统治理模式的局限性,而且为非政府组

织④参与全球治理提供了实践场域。 在主权国家治理能力失灵与国际组织⑤制

度效能衰减的叠加效应中,非政府组织作为全球治理的重要主体之一,在叙利亚

人道主义援助⑥中扮演着日益重要的角色。
然而,既有研究对这一议题的关注仍显不足。 国内学界主要聚焦于叙利亚

人道主义危机外溢所引发的难民问题及其治理,⑦但对叙利亚国内人道主义援助

的专门研究还十分有限。⑧ 相比之下,西方学界虽然成果较为丰富,但呈现碎片
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本文的“非政府组织”指非政府、非营利、非党派、非暴力的志愿组织,不包括替代政府的

临时机构、政治组织、武装组织。 除叙利亚本土非政府组织外,活跃在叙利亚的外国和国际非政府

组织也在本文论述范围之内。

 

本文所言的“国际组织”均指政府间国际组织,主要区别于非政府间国际组织。

 

虽然缺乏国际条约或权威的规范性文件对“人道主义援助”进行明确定义,学界也未有一

致认可的概念,但国际社会普遍认同人道主义援助是向受人为或自然灾害影响的弱势人群提供保

护和支持。

 

参见崔守军、刘燕君:《土耳其对叙利亚难民危机的应对及其影响》,载《西亚非洲》 2016
年第 6 期,第 73-90 页;喻珍:《黎巴嫩的叙利亚难民问题治理》,载《阿拉伯世界研究》2018 年第 6
期,第 73-85 页;严骁骁:《国际难民机制与全球难民治理的前景———叙利亚难民保护实践的启

示》,载《外交评论(外交学院学报)》 2018 年第 3 期,第 129-156 页;田小惠:《应对叙利亚难民危

机:土耳其与德国的政策分野及博弈》,载《西亚非洲》 2021 年第 2 期,第 141-160 页;吴昊昙:《人

道主义组织、地方政府与难民治理:以黎巴嫩应对叙利亚难民危机为例》,载《阿拉伯世界研究》
2021 年第 5 期,第 39-56 页,等等。

 

参见李开盛:《国际非政府组织与人的安全保护———以叙利亚危机为例》,载余潇枫主编:
《非传统安全蓝皮书:中国非传统安全研究报告(2012-2013)》,北京:社会科学文献出版社 2013 年

版,第 260-287 页;邵平:《2018 年叙利亚战乱中的医疗设施与国际人道主义援助》,载王新刚主

编:《叙利亚发展报告(2019)》,北京:社会科学文献出版社 2020 年版,第 150-162 页。
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化和集中化的特征:从援助主体看青睐于国际社会,①在援助领域上集中在医疗

卫生领域,②从研究视角看偏向成效与挑战分析。③ 但这些成果难以客观呈现非

政府组织在叙利亚人道主义援助中的全貌。 总之,国内外学界尚未充分认识到

非政府组织这一治理主体在叙利亚人道主义问题治理中扮演的重要角色,相关

研究有待加强。
2024 年 12 月,叙利亚政权更迭,余波延宕,为叙利亚人道主义援助带来了新

的挑战与机遇。 但不管是面临更大压力还是迎来全新契机,回顾叙利亚人道主

义危机的发展演变,总结过往人道主义援助工作的经验教训,对当下及未来叙利

亚人道主义援助工作都有显著的现实意义。 特别是在主权国家和国际组织日显

乏力的情况下,重新发现和挖掘非政府组织这一治理主体的重要作用恰逢其时。
鉴于此,本文基于全球治理理论,以多元治理为视角,着重厘清非政府组织在叙

利亚人道主义援助中的实践、作用与困境,以便为审视叙利亚人道主义援助提供

新的切入点,也为推动叙利亚人道主义危机的有效缓解提供新理路。

一、 叙利亚人道主义危机的演化

人道主义危机可以分为两类:自然灾害(如大地震)引发的人道主义危机和

人为活动(如武装冲突)引发的人道主义危机。④ 2011 年以来的叙利亚人道主义
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危机由叙国内武装冲突而引起,并在长期的武装冲突和偶发的自然灾害中持续

发酵。 而随着叙利亚问题的长期化和复杂化,叙利亚人道主义危机也演变为全

球治理的一项重大主题和难题。
(一) 内战爆发与叙利亚人道主义危机的初现

2000 年 6 月,哈菲兹·阿萨德(Hafiz
 

al-Assad)突发心脏病去世。 次月,其子

巴沙尔·阿萨德(Bashar
 

al-Assad)上台执政。 巴沙尔主政后大力推进改革,但失

败的经济自由化改革导致经济和社会发展严重脱节,削弱了巴沙尔统治的社会

基础,滞后的政治改革又削弱了巴沙尔政府对国家的控制力,产生了政治合法性

危机。① 这导致叙利亚国内诸多矛盾累积,成为日后叙利亚内战爆发的严重隐

患。 在“阿拉伯剧变”浪潮下,叙利亚出现了大规模游行示威运动,要求巴沙尔政

府加速改革、取消《紧急状态法》等。 巴沙尔政府推进有限改革的同时,也采取强

力措施镇压抗议活动,叙国内冲突迅速升级。 和平抗议逐渐演变为暴力冲突,多
地发生反政府武装与巴沙尔政府之间的武装冲突,叙利亚问题转入武装冲突阶

段。 2011 年底到 2012 年初,叙利亚自由军( Free
 

Syrian
 

Army)在实力迅速壮大

后开始对政府军发起正面进攻,叙利亚问题进入全面内战阶段。②

在此期间,叙利亚国内的基本生活保障体系受动荡局势影响而压力陡增,粮
食、医疗、水电等基本服务严重短缺,人道主义需求逐渐显现。 以医疗卫生需求

为例,2011 年叙利亚危机产生之前,叙利亚的卫生指标比前几十年有了显著改

善,预期寿命显著增加,婴儿死亡率和产妇死亡率大幅下降,流行病学正从传染

性疾病向非传染性疾病转变。③ 而内战严重破坏了全国各地的卫生基础设施,不
仅导致叙利亚医疗卫生形势急转直下,还极大增加了普通民众的医疗卫生

需求。④

整体来看,这一时期是叙利亚人道主义危机的初步显现阶段,人道主义危机
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带来的负面影响主要限于叙利亚疆域之内,流离失所现象多发生在叙利亚国内,
尚未形成显著的外溢效应。 鉴于此,国际社会对叙利亚人道主义危机的干预多

为零散的人道主义援助行为,援助规模比较有限,也缺乏系统性的应对方案和治

理机制。 总之,在叙利亚动乱之初,叙利亚人道主义危机仍属于主权国家内部治

理失灵引发的局部性灾难,尚未成为全球治理的重点议题。
(二) 内忧外困与叙利亚人道主义危机的加剧

随着叙利亚内战的长期化和复杂化,这场始于国家治理失灵的危机,在多重

因素的综合作用下日益严峻,逐渐成为全球治理的重要议程。
其一,常年持续战乱直接导致了叙利亚人道主义危机的加剧。 叙利亚长期

的武装冲突,引发了粮食危机蔓延、基本生活品价格飞涨、安全饮用水短缺、住房

受损、电力供应不足等问题,叙利亚民众的日常生活需求难以得到有效保障。
2024 年上半年,叙利亚的人道主义需求已达到冲突以来的最高水平。① 同时,动
荡的环境也对援助人员的安全和生命产生了严重威胁。 援助人员在几乎没有安

全措施保护的情况下实施项目,面临着被杀害、绑架或被捕的风险。②

其二,经济形势恶化进一步加剧了叙利亚人道主义危机。 危机之前,叙利亚

国民经济快速增长。 特别是在实施“十五计划”后,2006~2009 年国内生产总值

年均增长 5.4%。③ 而在 2010~2019 年期间,叙利亚的国内生产总值缩水了 45%,
若用黑市汇率则缩水了约 78%。④ 到巴沙尔政府垮台前,叙利亚经济已濒临崩

溃,维系十余年的战时经济面临着空前危机。⑤ 经济形势恶化的苦果最终由民众

承担,叙利亚本就严峻的人道主义形势雪上加霜。 叙利亚镑大幅贬值、物价飞涨

导致叙利亚通货膨胀高企,叙国内食品短缺和食物保障问题急剧恶化。
其三,重大突发事件也会对叙利亚人道主义形势产生不利影响。 2020 年新

冠疫情在叙利亚的出现和蔓延,再度摧毁了叙利亚原本就支离破碎的医疗卫生

·211·

①

②

③
④

⑤

 

Independent
 

International
 

Commission
 

of
 

Inquiry
 

on
 

the
 

Syrian
 

Arab
 

Republic,
 

Report
 

of
 

the
 

Independent
 

International
 

Commission
 

of
 

Inquiry
 

on
 

the
 

Syrian
 

Arab
 

Republic,
 

A / HRC / 57 / 86,
 

August
 

12,
 

2024,
 

p.
 

1,
 

https: / / docs. un. org / en / A / HRC / 57 / 86,
 

上网时间:2025 年 5 月 4 日。

 

Ignacio
 

Fradejas-García,
 

“ Humanitarian
 

Remoteness 
 

Aid
 

Work
 

Practices
 

From
 

‘ Little
 

Aleppo’,”
 

pp.
 

295-296.

 

王新刚等:《现代叙利亚国家与政治》,北京:人民出版社 2016 年版,第 436 页。

 

Harun
 

Onder,
 

“A
 

Decade
 

of
 

War
 

in
 

Syria 
 

The
 

Economic
 

Side,”
 

World
 

Bank,
 

2021,
 

p. 4,
 

https: / / thedocs. worldbank. org / en / doc / ebb9b060753b7019705d1dafe9fe2e35-0280032021 / original /
April-22-Harun-OnderA-Decade-of-War-in-Syria-The-Economic-Side. pdf,

 

上网时间:2025 年 5 月 4
日。

 

李海鹏:《叙利亚战时经济的特点、运行机理及发展趋势》,载《西亚非洲》2024 年第 5 期,
第 65 页。



非政府组织参与叙利亚人道主义问题治理的实践路径与现实困境

体系,扩大了对人道主义援助的需求。① 更严重的是,许多人道主义援助工作在

疫情期间被迫停止。 2023 年 2 月的土叙大地震造成叙利亚数千人死亡,800 多万

人受到影响。② 2024 年 9 月新一轮黎以冲突爆发,大量黎巴嫩居民逃往叙利亚。
截至 2024 年 10 月 19 日,约 42.5 万人越过边境前往叙利亚各个省份。③ 数十万

黎巴嫩民众涌入所产生的巨大人道主义需求,使叙利亚有限的资源不堪重负,加
剧了叙利亚本已脆弱的人道主义局势。

其四,西方国家制裁是叙利亚人道主义危机难以缓解的重要因素。 2011 年

叙利亚问题产生之后,美国于 2011 年 4 月率先对叙利亚实施制裁。 欧盟于 2011
年 5 月对叙利亚实施了经济制裁,制裁范围包括武器禁运、签证禁令和资产冻

结,并在此后定期加强制裁。④ 西方制裁引发了叙利亚的能源危机、粮食危机以

及医疗卫生危机等诸多社会危机,最终使叙利亚民众深陷人道主义危机之中。⑤

叙利亚出现的儿科药品短缺、普通民众支付能力下降、电力供应中断、供水和环

境卫生状况恶化等问题,都被认为与西方制裁有关。⑥ 同时,制裁直接导致叙利

亚基本商品价格上涨,即使是食品和药品等不受制裁的物品价格也大幅上涨,进
而影响了人道主义援助的费用。⑦

在常年战争、经济崩溃、突发事件和西方制裁等多重因素的共同作用下,叙
利亚的人道主义危机日益严峻,其规模、复杂性和外溢效应均达到空前水平。 在

2024 年叙利亚局势突变之前,叙利亚就有 1􀆯700 万人(占总人口的 70%以上)需

要人道主义援助,近 1􀆯300 万人面临严重的粮食短缺问题,700 多万人在国内流离
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失所,还有数百万人逃往他国沦为难民。① 这一阶段经历了危机强度的指数级上

升和危机应对的治理赤字,也见证了叙利亚人道主义危机被纳入全球治理核心

议程。 2014 年 7 月,联合国安理会通过第 2165 号决议,授权联合国机构及其执

行伙伴通过前线和边界过境点向叙利亚各地提供人道主义援助,形成了联合国

主导的跨境人道主义援助机制。 联合国人道主义事务协调厅( United
 

Nations
 

Office
 

for
 

the
 

Coordination
 

of
 

Humanitarian
 

Affairs)还相继启动了叙利亚人道主义

援助响应计划(Syria
 

Humanitarian
 

Assistance
 

Response
 

Plan)、叙利亚人道主义响

应计划(Syrian
 

Arab
 

Republic
 

Humanitarian
 

Response
 

Plan)等,为叙利亚人道主义

援助筹措和分配资金。
(三) 政权更迭与叙利亚人道主义形势的再度恶化

2024 年 11 月底,叙利亚局势急转直下,人道主义需求爆炸式增长。 2024 年

12 月 8 日反对派武装攻占大马士革当天,已造成约 100 万人被迫流离失所,其中

大多数是妇女和儿童。② 在反对派武装接管权力之后,叙利亚的人道主义危机短

期内也未能得到有效缓解。 2024 年 12 月 17 日,汤姆·弗莱彻(Tom
 

Fletcher)向

联合国安理会汇报叙利亚人道主义形势时指出,不到两周的时间就有 100 多万

人流离失所,医疗卫生服务和供水被迫中断,超过 1.2 万所学校被暂时关闭,面
包、燃料和其他关键物品短缺,人道主义援助工作也受到严重干扰。③ 直到 2024
年 12 月 23 日,塔尔图斯省和拉塔基亚省的人道主义援助行动仍处于暂停状

态。④ 2025 年 1 月,特朗普就任总统后冻结对外援助,为叙利亚人道主义援助工

作蒙上新的阴影。 尽管特朗普随后推出了一系列豁免条款,但许多叙利亚人道

主义援助项目被迫终止,仅在叙利亚东北部的营地内就将有 20 万人断粮、50 万
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人断水。① 而鉴于目前叙利亚局势仍不稳定以及人道主义援助工作环境依旧严

峻,叙利亚人道主义危机持续面临进一步恶化风险。
当前,叙利亚人道主义形势依旧严峻。 根据联合国开发计划署 ( United

 

Nations
 

Development
 

Programme)2025 年 2 月发布的报告,近 14 年的叙利亚冲突

导致叙利亚 1􀆯670 万人(占总人口的四分之三)依赖于人道主义援助,总体贫困率

从 33%上升到 90%,极端贫困率从 11%上升到 66%,350 万儿童(占 6 至 15 岁儿

童中的 40%~50%)错失教育,1􀆯400 万人缺乏足够的供水、环境和卫生服务,570
万人需要住房援助,另外还有三分之一的医疗设施被毁,一半的救护车服务陷入

瘫痪,超过 70%的发电厂和输电线路遭受严重破坏。② 为避免叙利亚人道主义危

机滑向不可挽回的深渊,必须在新形势下更为有效地开展人道主义援助工作,而
总结过去十多年叙利亚人道主义问题治理的教训和经验是当务之急。

二、 非政府组织在叙利亚人道主义援助中的治理实践

当叙利亚人道主义危机发展为全球治理难题,其治理实践也必然从传统的

国家治理模式转向新的全球治理模式。 事实上亦是如此,叙利亚人道主义危机

自产生之后就迅速成为国际社会共同关注的重要议题,也被逐步纳入全球治理

的分析框架。 在全球治理分析框架内,全球治理理论的“多元治理主体”范式突

破了传统的“国家中心主义”范式,强调治理主体从“单极支配”向“多元协同”转

型,即重视多元治理主体在全球治理中的作用。 这种理论转向在叙利亚人道主

义援助实践中得到充分验证,当主权国家、国际组织出现系统失灵及应对乏力

时,非政府组织通过功能替代成为重要补充力量。
(一) 主权国家和国际组织在叙利亚人道主义问题中的治理困境

主权国家作为全球治理的核心主体,其治理效能依赖于领土完整、行政能力

与资源动员能力。 然而,2011 年以来的持续武装冲突导致叙利亚国家权威被非

国家行为体逐步侵蚀,形成了多中心割据的治理格局。 巴沙尔政府的治理半径
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被严重压缩,其人道主义援助能力主要限于政府控制区,而对非政府控制区的覆

盖明显不足。 更深层的困境在于,叙利亚经济在西方制裁、国内战争、地区冲突、
新冠疫情和突发地震等多重危机叠加下持续衰退,进一步削弱了巴沙尔政府的

治理能力。 持续 14 年的经济衰退和停滞给叙利亚造成巨大的经济损失。 2011
年至 2024 年间,叙利亚直接经济损失约 8􀆯000 亿美元,有形资产损失价值约为

1􀆯230 亿美元。① 再加上经济重建困难重重,经济恢复十分缓慢,叙利亚的经济实

力在庞大的人道主义需求前捉襟见肘。
国际组织是全球治理的关键主体,以联合国机构为代表的国际组织在叙利

亚人道主义问题治理中发挥了重要作用,但也暴露出两大结构性缺陷。 一是对

外部资金的依赖导致其自主性和独立性受限。 哥伦比亚大学学者德克·萨洛蒙

斯直言不讳地指出,没有一个联合国机构是真正独立的,它们依赖少数西方国家

的自愿捐款,其资金随着国际政治和媒体压力的起伏而波动。② 如联合国难民署

的最大缺陷在于必须依靠自愿捐助来执行计划,而捐资国政府的资助动向既不

可靠也并不总是以最合适的形式呈现。③ 2025 年美国大幅削减对外援助,对联合

国机构的人道主义援助项目产生了巨大冲击。 2025 年 2 月底,联合国秘书长古

特雷斯发表讲话称,美国大幅度削减援助资金将影响一系列联合国机构的关键

项目,叙利亚东北部 250 万依赖人道主义援助的人都将因此受到严重影响。④ 资

金依附不仅削弱了国际组织的行动能力,也使其治理效能受制于地缘政治博弈。
尽管努力保持中立,联合国仍面临来自成员国的政治压力,进而影响了对叙利亚

被围困地区的援助运送和援助方式决策。⑤ 二是国际组织间缺乏有效的协调合

作范式。 国际组织之间缺乏统一协调机制,存在议程重叠和资源分散情况。 以

联合国各机构为例,联合国人道主义事务协调厅、联合国开发计划署、联合国难

民署、世界粮食计划署等都有各自的叙利亚人道主义援助计划。 但这些计划之

间存在重复的领域和活动,尤其是过度集中于个别领域或地区,可能造成资源浪
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费和效率低下。 同时,国际组织间物资和资金的竞争也不利于援助资源的有效

整合和合理利用,合作效果参差不齐。
在叙利亚人道主义援助的具体实践中,主权国家和国际组织暴露出的明显

短板和不足,凸显了这两大传统治理主体在治理能力、资源整合与行动协调等

方面的深层次问题,而这为非政府组织参与叙利亚人道主义援助留下了治理

空间。
(二) 非政府组织在叙利亚人道主义援助中的治理实践

主权国家的治理能力受制于领土完整与资源动员能力,国际组织的治理效

能依赖于制度设计与协调机制。 这些困境不仅揭示了传统治理主体的局限性,
也为非政府组织的功能替代提供了理论依据与实践空间。 在叙利亚人道主义援

助的全球治理实践中,叙利亚政府因国情和国力限制而日渐乏力,国际组织也因

行动独立性和有效性而遭受质疑,于是就亟需全球治理另一重要治理主体即非

政府组织填补治理缝隙。 具体而言,非政府组织在叙利亚人道主义问题中的治

理实践主要集中在救援和救助、恢复和发展等领域。
在救援和救助领域,非政府组织的实践活动包括食物援助、医疗救助、供水

和卫生援助等。 作为人道主义响应支柱之一的食物援助,对于解决因流离失所

和丧失生计而导致的粮食不安全至关重要。① 其中,食品发放是非政府组织普遍

采用的食物援助方式。 2012 年 1 月至 9 月,红十字国际委员会( International
 

Committee
 

of
 

the
 

Red
 

Cross) 和叙利亚阿拉伯红新月会( The
 

Syrian
 

Arab
 

Red
 

Crescent)一道为 100 多万人分发了每月口粮,还在 10 月发放了足够满足近 15 万

人一个月需求的食品包。② 在 2024 年 11 月底的政治动荡之后,尽管面临严重障

碍,紫罗兰组织 ( Violet)、需要帮助的人组织 ( People
 

in
 

Need)、世界宣明会

(World
 

Vision)等非政府组织仍在叙利亚分发援助,努力保障叙利亚民众的粮食

安全。③ 对于食物援助,由于食品篮可能无法提供所需物品的数量或质量,现金

更受欢迎。④ 因此,除直接发放食品外,非政府组织也会提供用于购买食物的现

金或代金券。 在 2021 年的应急响应中,叙利亚论坛(Syria
 

Forum)向 43.4 万人分
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发了超过 8.6 万张食品券(每户家庭 50 至 60 美元)。①

为满足叙国内医疗卫生需求,非政府组织在持续动乱中提供医疗救助。 在

2023 年,无国界医生 ( Médecins
 

Sans
 

Frontières) 在叙利亚的医疗援助支出达

4􀆯920 万欧元,开展的援助活动包括:1􀆯191􀆯600 次门诊咨询,40􀆯200 次疫苗接种,
32􀆯600 次心理健康咨询,13􀆯600 次协助分娩,8􀆯370 例外科手术,还为 65􀆯500 个家

庭发放了援助物资,接收了 29􀆯600 个病人住院治疗。② 叙利亚局势突变后,国际

医疗队( International
 

Medical
 

Corps)迅速开展紧急响应。 截至 2025 年 2 月底,该
组织已分发 18􀆯016 件医疗物资和消耗品,提供 42􀆯907 次健康咨询,协助 1􀆯356 例

转诊,实施 2􀆯072 次营养服务,分发 1􀆯130􀆯475 份药品,提供 2􀆯918 次心理健康服

务,并开展了 3􀆯496 次保护服务。③

供水和卫生援助主要是确保受影响人群享有用水和环境卫生的权利,包括

用上充足、安全和可负担的供水,以及获得隐私、安全和清洁的卫生设施。 在

2023 年,阿塔人道主义救济协会(Ataa
 

Humanitarian
 

Relief
 

Association)通过幼发

拉底河饮水项目向贾拉布鲁斯地区的住宅村提供了安全饮用水,惠及 37􀆯600 人;
该组织还改善供水基础设施,努力建设和修复供水站和供水网络,共有 243􀆯939
人从中受益,又建设和修复了总长 14􀆯530 米的污水管网,使 30􀆯557 人受益。 另外

该组织还为 30􀆯500 人开展了卫生促进活动,为 37􀆯600 人提供了供水和卫生服

务。④ 2024 年 11 月底叙利亚武装冲突升级后,叙利亚的清洁用水和卫生需求大

增,一些非政府组织对此积极响应。 以 IHH 人道主义救济基金会 ( IHH
 

Humanitarian
 

Relief
 

Foundation)为例,从 2024 年 11 月 27 日到 2025 年 1 月 16 日,
该组织为受影响社区提供了 14.5 万升清洁用水,分发了 6.3 万套卫生包,还为有
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幼儿的家庭提供了 6 万包尿布,并分发了 70 万个口罩。①

在恢复和发展领域,非政府组织在住房援助、就业生计等方面十分活跃。 长

期战乱使许多叙利亚房屋被毁,导致许多家庭流离失所。 为确保流离失所家庭

能够获得安全和长久的住房保障,非政府组织进行了许多尝试和努力。 修缮受

损房屋是非政府组织提供住房援助最常见的做法。 截至 2024 年底,叙利亚救济

与发展(Syria
 

Relief
 

and
 

Development)组织已修缮了 600 所庇护所,分发了 497
顶帐篷,向 3􀆯252 名男性、1􀆯371 名女性和 57􀆯042 名儿童提供了 9􀆯972 次相关服

务。② 也有一些非政府组织正积极努力在叙利亚建设新住房,确保流离失所家庭

能够重新获得尊严和安全。 2023 年,世界伊斯兰救济( Islamic
 

Relief
 

Worldwide)
组织为住在帐篷里的贫困国内流离失所者建造了 59 个新的永久性庇护所,每个

新房都有两个房间,外加厨房和厕所。③ 巴沙尔政权崩溃后,为帮助叙利亚民众

重返家园,人类行动(Action
 

For
 

Humanity)组织着手修复受损房屋,并筹资建设

新的住房,每套住房包含两间卧室、一间厨房,以及电力、水源和其他生活设施。
叙利亚危机对民众的就业生计造成毁灭性影响,许多叙利亚民众失去了固

定收入来源,被迫依赖非正式和间歇性收入来源。 因此,非政府组织十分注重受

影响人群的就业和生计。 2022 年,叙利亚救济与发展协会(Syrian
 

Association
 

for
 

Relief
 

and
 

Development)通过“以工代赈”项目为 3􀆯638 人提供了工作,为 456 人

举办了职业和学徒培训,为 110 名企业家开展了商业培训,为 90 家初创企业提供

了现金援助,为 119 人提供了用于创办企业的现金补助,另外还为 1􀆯933 人提供

了用于生计投资的现金援助。④ 在农村地区,非政府组织则积极为农民提供生产

投入。 2017 年,叙利亚救济(Syria
 

Relief)组织已在代尔祖尔、古塔、伊德利卜和

阿勒颇为 8􀆯500 户家庭提供了农业培训,并为 1􀆯000 户家庭提供了家畜;该组织还

与一些国际组织合作,为伊德利卜和阿勒颇的农民提供种子、化肥、小型农具和
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燃料,近万人从这些项目中受益。① 巴沙尔政权崩溃后,非政府组织的人道主义

援助工作多集中于短期紧急援助,但就业生计项目也在重新受到关注。

表 1　 叙利亚人道主义援助中的活跃非政府组织及其参与情况

治理领域及活动区域

组织名称　 　 　 　 　 　 　 　
主要治理领域 叙境内主要活动区域

阿塔人道主义救济协会 恢复和发展 西北部地区

国际蓝新月救济和发展基金会 救援和救助 叙利亚北部

国际医疗队 救援和救助、恢复和发展 政府控制区、西北部地区

红十字国际委员会 救援和救助、恢复和发展 政府控制区、东北部地区

IHH 人道主义救济基金会 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

卡塔尔慈善协会 救援和救助 叙利亚北部

目标组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

人类行动组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

世界关怀组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区、东北部地区

世界伊斯兰救济组织 救援和救助 西北部地区

无国界医生 救援和救助 西北部地区、东北部地区

叙利亚阿拉伯红新月会 救援和救助、恢复和发展 政府控制区、东北部地区

叙利亚救济组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

叙利亚救济与发展组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区、东北部地区

叙利亚救济与发展协会 恢复和发展 西北部地区

叙利亚论坛 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

叙利亚社会发展协会 恢复和发展
政府控制区、西北部地区、

东北部地区

伊赫桑救济与发展组织 救援和救助、恢复和发展 西北部地区

资料来源: 笔者自制。

叙利亚人道主义危机的治理困境及其应对机制,构成了检验全球治理理论

“多元治理主体”范式的典型场域。 叙利亚人道主义援助的困境集中体现了传统

治理主体的结构性局限与制度性失灵,在主权国家治理能力解构与国际组织制
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度效能衰减的双重危机中,非政府组织在人道主义援助各个领域开展治理实践,
填补了传统治理主体留下的治理缝隙。 在内战期间,非政府组织一直是叙利亚

人道主义响应的支柱,在国家缺席的情况下成为事实上的公共部门领导者。① 同

国际组织相比,非政府组织在某些领域提供的人道主义援助也不遑多让。 叙利

亚人道主义响应计划是联合国人道主义事务协调厅主导的关于叙人道主义问题

的重要治理机制。 2023 年,该响应计划在供水、环境和卫生领域的目标覆盖人群

为 1􀆯350 万人,而实际上的覆盖人群只有 730 万人,完成度仅为 54.1%。② 而在同

年,红十字国际委员会和叙利亚阿拉伯红新月会为 1􀆯700 万叙利亚民众提供了获

得清洁用水的机会。③ 但需要注意的是,非政府组织的治理实践并非也不能取代

主权国家或国际组织,其作用在于对叙利亚人道主义问题的治理实现了从体系

到对象的重构。

三、 非政府组织治理叙利亚人道主义问题的多重维度

作为关键的多元治理主体之一,非政府组织的实践活动必然会对整个全球

治理系统产生影响。 全球治理本质上是一个由互动机制—主体系统—对象系统

构成的复杂适应性系统,涵盖从宏观体系到微观主体的完整链条。 在叙利亚人

道主义援助的治理实践中,全球治理具化为人道主义援助全球治理体系、三大治

理主体和人道主义援助对象。 在主体间交往和主客体互动的过程中,非政府组

织的治理实践有效弥合了全球治理中的权力分散与责任缺失,无论是对整个治

理体系、其他治理主体还是治理对象而言,非政府组织都产生了重要影响。
(一) 体系嵌入: 全球治理体系中的治理节点重构与权力拓扑

全球治理呈现多中心治理、网络化治理的特征,作为全球治理体系中的关键

节点,非政府组织在叙利亚人道主义援助链条中发挥着不可替代的桥梁功能,通
过体系嵌入有效弥合了国际援助与地方需求之间的结构性断裂。
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第一,在正式援助渠道中,非政府组织通过制度性嵌入构建治理中介网络。
经政府批准的正式人道主义援助是叙利亚规模最大的人道主义援助,但叙利亚

政府只批准少数国际机构和国际非政府组织在叙利亚开展人道主义援助。 在通

过国际机构开展的援助中,以联合国机构为主导。 但在艰难的条件下,联合国机

构不得不选择当地的执行伙伴开展援助工作,而后者仅限于叙利亚政府指定的

非政府组织。① 其中,叙利亚阿拉伯红新月会充当了联合国人道主义行动的“守

门人”和“枢纽”,是联合国各机构的主要执行伙伴,大约 60%的联合国救济是通

过该组织进行的。②

第二,在非正式援助渠道中,非政府组织通过策略性嵌入构建平行治理体

系。 非正式的援助主要以跨境援助的方式运作,通过“远程管理”提供人道主义

援助。 在这一过程中,当地非政府组织承担了调查和评估、运送和分发等大量的

实地工作,将人道主义援助资源与受影响人群联系起来的纽带作用变得更加突

出。 截至 2020 年 11 月,已有 42􀆯418 辆满载援助物资的联合国卡车越过边境,通
过叙利亚的非政府组织运送。③ 这不仅反映了非政府组织在援助链条中的连接

作用,也凸显了其在治理体系中的动员能力。
第三,在行动协调层面,非政府组织通过技术性嵌入构建协调治理网络。 在

叙利亚,获得援助物资的渠道时时都在变化,政府代表、地方议会、武装团体、宗
教领袖、商人和门卫都会施加限制条件,在这种动荡的环境中,非政府组织的地

位和援助人员的个人能力、社交网络、当地知识和与前述人员打交道的经验是有

效运作的关键。④ 地方协调网络能够保持不同地区之间的沟通,并迅速调动资源

和应对各种紧急情况。⑤ 因此,非政府组织通过创建协调网络来促进叙利亚人道

主义援助工作。 以叙利亚非政府组织联盟(Syrian
 

NGO
 

Alliance)为例,其成员组

织通过其协调在医疗卫生、食物保障、非食品物品、营养、住房、保护以及供水、环
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境卫生和卫生促进等多个领域协作提供人道主义援助。 非政府组织构建的协调

网络,进一步强化了其体系嵌入的深度,不仅实现了治理资源的优化配置,还利

用信息共享机制与快速响应协议,使治理效能不再依赖于单一行为体的能力,而
是受益于网络关系的韧性。

(二) 关系整合: 全球治理网络中的主体间性重构与功能互补

非政府组织在叙利亚人道主义援助中的治理实践,印证了治理主体多元化

的理论预见,展现了非政府组织在填补国际组织行动缝隙、弥补国家治理能力不

足方面的独特作用。 非政府组织通过功能替代、治理协同、规范调适,对全球治

理的主体间性进行重构。
在与国际组织关系层面,非政府组织的功能替代凸显了多层治理中的互补

效应。 联合国机构缺乏自主性和独立性,影响了其开展人道主义援助活动的速

度和效率。 相比之下,非政府组织能够在困难条件下及时向受影响人群提供人

道主义援助。 以 2023 年 2 月的地震救灾为例,第一批联合国救援车队在地震发

生 3 天后才抵达叙利亚西北部,且只带来了基本的救援物资,而国际和当地非政

府组织则及时开展了救援、分发食物、住房援助、医疗卫生援助等人道主义援助

项目。 非政府组织在此次地震中的表现得到了充分肯定,被认为是国际社会响

应不足情况下“真正的响应”。① 再如,在 2024 年 12 月叙利亚人道主义形势迅速

恶化时,联合国机构撤出了部分工作人员。 而多家国际非政府组织选择了继续

在叙利亚提供人道主义援助,为受影响民众提供生活必需品、紧急医疗服务,并
且为医院提供药品和安全饮用水。② 同时,随着全球人道主义需求的扩大,一些

国际组织降低对叙利亚的援助力度,非政府组织则填补了这些人道主义援助缺

口。 例如,当主要的国际人道主义行为体撤出医疗机构时,叙利亚侨民医学协会

(Syrian
 

Expatriates
 

Medical
 

Association)、叙利亚美国医学协会( Syrian
 

American
 

Medical
 

Society ) 与 医 疗 和 救 济 组 织 联 盟 ( Union
 

for
 

Medical
 

and
 

Relief
 

Organizations)一起填补了国际组织撤出造成的缺口。③
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在与主权国家关系层面,非政府组织的治理协同揭示了治理赤字下的行动

路径。 巴沙尔政府因国内战争和西方制裁陷入治理失能状态,无法提供充足的

人道主义援助。 而非政府组织成为弥补政府服务能力不足的重要参与者,在与

叙利亚政府的合作中向受影响人群提供人道主义援助。 2022 年,叙利亚社会发

展协会 ( Syrian
 

Society
 

for
 

Social
 

Development) 与叙利亚社会事务与劳工部

( Ministry
 

of
 

Social
 

Affairs
 

and
 

Labour )、 农 业 和 土 地 改 革 部 ( Ministry
 

of
 

Agriculture
 

and
 

Agrarian
 

Reform)等政府部门进行协调,为大马士革农村、霍姆斯、
哈马、塔尔图斯、阿勒颇和伊德利卜等地农民提供了农业设备、肥料和农药、资金

等生计支持,惠及 2􀆯235 人。①

在与非国家武装团体关系层面,非政府组织的规范调适展现了混合治理中

的责任重构。 除了对领土进行事实上的控制外,如果非国家武装团体行使类似

政府的职能,还要承担人权义务。② 但由于合法性、稳定性和资源等问题的制约,
各武装团体临时政府在人道主义援助中的作用也比较有限。 非政府组织则部分

弥补了这一缺失,直接向这些地区受影响人群提供人道主义援助。 自 2012 年以

来,非政府控制地区的大部分跨境援助都是由来自土耳其的叙利亚和国际非政

府组织提供的。③ 土耳其的人道主义援助,特别是通过叙利亚的非政府组织提供

的人道主义援助,被视为叙利亚西北部非政府控制区 410 万民众的主要生命

线。④ “目标”组织(GOAL)自 2012 年以来一直是叙利亚西北部的主要人道主义

行动者之一,每年向超过 200 万人提供人道主义援助。⑤

(三) 对象赋能:全球治理场域中的治理对象重构与韧性培育

在治理实践中,非政府组织通过生存保障与能力建设相结合的手段为治理
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对象提供人道主义援助。 这种赋能实践不仅改善了治理对象的生存困境,还通

过能力建设为其在危机环境中提供了可持续发展的可能。
非政府组织通过提供最基础的生存支持,缓解治理对象的生存压力。 在长

期武装冲突的环境下,受影响人群经常被迫背井离乡以寻求安全和谋生手段,但
其生存权往往得不到有效保障,非政府组织则为应对叙利亚国内流离失所者在

人道主义危机中的脆弱性作出了努力。 自 2013 年 7 月成立以来,伊赫桑救济与

发展( Ihsan
 

Relief
 

and
 

Development)组织开展了各种项目满足叙利亚流离失所家

庭的人道主义需求。 该组织与“目标”组织合作向吉斯尔舒古尔等地的 4􀆯300 个

家庭分发了现金券,对满足最脆弱家庭的基本需求和改善其生活条件作出了贡

献。① 在构筑生存底线的同时,非政府组织着力提升治理对象的自主发展能力。
卡塔尔慈善协会(Qatar

 

Charity)一直致力于改善叙利亚境内流离失所者的就业

机会,为其提供职业培训和创业支持,2022 年时共有 3􀆯560 人从中受益。② 尤其

是对于弱势人群,非政府组织的人道主义援助为其发展提供了有力支持。 世界

关怀(Concern
 

Worldwide)组织为没有伴侣或与失踪、被迫失踪人员有关的叙利

亚妇女提供经济和教育支持,提供住房、房租、现金援助和食品篮。③

可见,在权力分散与责任真空的治理缝隙中,非政府组织通过体系嵌入、关
系整合与对象赋能的三维路径构建叙利亚人道主义援助全链条响应机制,成为

弥合人道主义援助链条、协调多元治理主体行动、重建受援群体生存韧性的重要

力量。 然而,非政府组织在发展中国家对解决社会、经济和政治问题虽有一定贡

献,可是同那些数量巨大的问题相比,非政府组织仍处在边缘。④ 同样,在叙利亚

人道主义问题治理中,非政府组织虽展现出了显著的治理效能,但在整个叙利亚

人道主义问题全球治理体系中仍处于补充地位。 换言之,应理智看待而不应过

度拔高非政府组织的作用。 究其根本,非政府组织在叙利亚人道主义问题治理
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中的作用大小取决于其治理实践,而后者仍受制于诸多现实因素。

四、 非政府组织在叙利亚人道主义援助中的困境

非政府组织治理叙利亚人道主义问题的三重维度,集中体现了非政府组织

在叙利亚人道主义问题治理中的积极作用。 而阻碍非政府组织进一步发挥积极

作用的因素,产生自理想范式与现实实践之间的温差。 作为全球治理的理想范

式,多元多层合作治理强调多元主体在多层次上的协同共治。① 然而,在叙利亚

人道主义问题的治理实践中,这种理想化的治理框架遭遇严峻挑战。 作为重要

的多元治理主体之一,非政府组织也受制于不同层级的权力博弈和多元主体的

协作失效,逐渐沦为“夹缝中的行动者”。
(一) 安全困境: 持续冲突下的治理环境失稳

在多元多层合作治理框架下,超国家层面的国际规范、国家层面的主权责任

与次国家层面的安全保障本应形成层级递进的保护体系。 而在叙利亚,国际人

道主义法的执行失效、主权国家对非国家行为体的约束失能、次国家武装团体对

治理秩序的颠覆,导致非政府组织陷入安全困境的恶性循环,非政府组织从治理

主体沦为权力附从。
尽管国际人道主义法和国际协约都明确禁止针对从事人道主义援助的非政

府组织的暴力行为,并呼吁在武装冲突期间保护人道主义援助组织的设施和活

动。 但叙利亚的现实表明,国际规范在持续暴力冲突环境中缺乏实际约束力。
2015 年,无国界医生运营或支持的 63 家医疗机构遭到了 94 起袭击,这些袭击造

成 12 家医疗机构被彻底破坏,23 名医护人员丧生,58 人受伤。 2016 年阿勒颇东

部地区围困期间也出现了类似情况,无国界医生在该地区支持的 8 家医疗机构

遭受了 23 次袭击。② 国家层面的安全责任在叙利亚呈现出碎片化的特征,叙利

亚政府与次国家武装团体的安全威胁也加剧了非政府组织治理行动的脆弱性。
自冲突以来,援助人员一直面临人身安全威胁,非政府组织被迫在两个或多个敌

对政权下工作,与经常掠夺援助的武装分子谈判。③ “沙姆解放组织” ( Hayat
 

Tahrir
 

al-Sham)在控制叙利亚西北部后,通过多种方式对非政府组织的运作造成
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了威胁。①

2024 年 12 月 8 日巴沙尔政权更迭后,叙国内武装冲突也并未平息,反而陷

入更深层次的分裂与动荡。 现政权安全部队与前政府武装势力之间的激烈冲突

不断,土耳其支持的叙利亚国民军(Syrian
 

National
 

Army)与美国支持的库尔德

武装也在持续交火。 与此同时,以色列迅速出兵占领戈兰高地缓冲区并不断在

叙利亚境内深入推进,公开要求叙利亚南部完全非军事化。 雪上加霜的是,叙利

亚社会动荡进一步加剧。 2024 年 12 月 25 日,叙利亚大批民众走上街头,示威者

与武装部队发生冲突造成多人伤亡。 同日,叙新当局内政部人员在塔尔图斯省

农村地区执行任务时遭伏击,造成内政部 14 人丧生、10 人受伤。② 2025 年 3 月,
叙过渡政府与前政府武装在塔尔图斯和拉塔基亚爆发激烈冲突,造成大量人员

伤亡。 总之,持续的武装冲突导致非政府组织缺乏稳定安全的治理环境,在暴力

冲突和社会混乱愈演愈烈的情况下,非政府组织的治理环境更加不容乐观。
(二) 准入壁垒: 利益藩篱下的治理场域坍缩

叙利亚的国家主权在长期冲突中裂解为多个治理空间,原本应作为公共产

品的人道准入被异化为地缘政治博弈中的权力筹码。 各方势力基于自身利益设

置准入壁垒,导致非政府组织在叙利亚人道主义援助中的治理场域呈现“中心—
边缘”的双重坍缩,消解了多元多层治理的制度效能。

在叙利亚,人道主义援助进入不同“人道主义微空间”需要获得不同甚至对

立的准入许可,在相互竞争的“人道主义微空间”之间流动更是存在明显壁垒。③

在叙利亚政府控制地区,国际非政府组织得到授权后才能在叙利亚开展工作,当
地非政府组织同样得到授权才能与联合国合作。 另外,向反对派控制地区运送

人道主义援助物资也需要得到叙利亚官方的同意和合作。 虽然叙利亚政府允许

一些援助物资从大马士革跨越冲突线运送到反对派控制区,但途中仍设有许多

检查站。④ 非政府控制地区的情况也不容乐观。 2013 年和 2014 年,随着安全形
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势恶化和伊斯兰国施加的压力加大,叙利亚人道主义援助行动的方式严重受限,
至少有两家大型国际非政府组织完全停止了直接跨境援助,开始只通过当地合

作伙伴开展工作。 拉卡和代尔祖尔的人道主义援助也大幅减少,一些国际非政

府组织和侨民非政府组织撤回了大部分工作人员并暂停了活动,在 2014 年底,只
有大约 5 个非政府组织仍在两地开展活动。①

(三) 规制困局: 制裁霸权下的治理机制失灵

在叙利亚人道主义援助中,美欧主导的制裁体系成为西方国家制度霸权的

具象化载体,呈现出“规制异化”的特征。 西方国家将制裁制度异化为霸权工具,
通过“双重用途”条款的模糊性建构、豁免程序的程序性阻滞以及金融管制的系

统性排斥,阻碍了非政府组织在叙利亚人道主义问题中的治理实践,导致人道主

义治理机制逆向演化。
理论上,美国和欧盟的制裁立法中包含了人道主义豁免,允许进行食品和药

品等基本商品贸易和提供人道主义援助。 而在实践中,国际非政府组织意识到

豁免程序并未发挥预期作用。② 由于美国和欧盟在人道主义豁免范围上缺乏共

识,早期恢复项目可能被宽泛地定义为“重建”,从而违反制裁规定。 人道主义组

织担心它们支持早期恢复的尝试可能会违反重建禁令,因此早期恢复项目尤其

难以推广。③ 另外,美国和欧盟都对“双重用途”物品(既有民用用途又有军用用

途的物品)实施限制,这包括许多用于“供水、环境卫生和卫生促进”的物品,例如

管道、水泵、发电机备件以及基本建筑和工业设备。④ 利用“双重用途”条款,美西

方的制裁体系对叙利亚人道主义援助施以结构性限制,从而将治理工具的边界

模糊化。
在美西方的制裁制度下,非政府组织还需要应对烦琐的官僚程序和潜在的

财务风险。 尽管非政府组织可以为其人道主义援助工作申请许可证,但复杂的

申请程序和模糊的审批标准,使得豁免机制在实践中沦为“纸面权利”。 非政府

组织表示他们难以驾驭法律框架,也不知道应该联系哪些主管部门,政府部门也
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几乎没有就申请和授予标准提供指导。① 同时,制裁制度产生了“寒蝉效应”,迫
使相关机构诉诸一定程度的自我限制,形成对非政府组织人道主义援助工作的

系统性排斥。 如,银行由于“去风险化”而推迟或拒绝交易,导致在叙利亚开展活

动的非政府组织面临资金风险。② 延迟交易也可能导致援助交付中断,进而影响

人道主义援助工作。 一家国际非政府组织称,由于资金汇入延迟,其在 2019 年的

200 套公寓修缮工作中断,被迫承担了约 40 万美元的扩建费用。③

(四) 能力赤字: 资源依附下的治理效能受限

在叙利亚人道主义问题的全球治理框架内,非政府组织的发展困境凸显了

资源依附与治理效能之间的内在张力。 非政府组织作为重要的治理主体之一,
其发展水平直接影响到治理效能的实现。 而在叙利亚人道主义问题治理中,非
政府组织的数量无法满足现实需要,其供给能力与治理需求之间存在严重失衡。
尽管危机爆发前已有超过 1􀆯400 个注册的人道主义协会和慈善机构,但这些组织

仍然未能满足非政府控制地区弱势群体的需求。④ 这种能力赤字不仅体现在非

政府控制地区,在政府控制区同样显著。 2016 年 3 月,仅有 16 个国际非政府组

织获准在叙利亚政府控制区开展业务,142 个当地非政府组织获准与联合国组织

合作。⑤

非政府组织的非营利性特征使其高度依赖外部资金支持,这在一定程度上

限制了其治理效能。 在叙利亚人道主义问题治理中,非政府组织的资金来源主

要来自于国际社会,但需要注意的是,国际社会的人道主义援助资金始终存在巨

大缺口。 叙利亚人道主义响应计划自 2016 年启动以来,每年筹集到的资金从未

达到该年需求的七成,⑥2024 年创下历史新低,仅筹集了 14.7 亿美元,占该年度

40.7 亿美元需求资金的 36.1%。⑦ 非政府组织的自主筹资情况也并不乐观。 2024

·921·

①

②
③

④

⑤

⑥

⑦

 

Justine
 

Walker,
 

Humanitarian
 

Impact
 

of
 

Syria-Related
 

Unilateral
 

Restrictive
 

Measures,
 

May
 

2016,
 

p.
 

14,
 

https: / / www. voltairenet. org / IMG / pdf / Humanitarian _ Impact _ of _ Syria-Related _
Unilateral_Restrictive_Measures. pdf,

 

上网时间:2025 年 5 月 18 日。

 

Christopher
 

M.
 

Blanchard,
 

Armed
 

Conflict
 

in
 

Syria 
 

Overview
 

and
 

U. S.
 

Response,
 

p.
 

17.

 

Nancy
 

Azar,
 

Navigating
 

Humanitarian
 

Exceptions
 

to
 

Sanctions
 

Against
 

Syria 
 

Challenges
 

and
 

Recommendations,
 

p.
 

12.

 

Mazen
 

Alhousseiny
 

and
 

Emrah
 

Atar,
 

“The
 

Evolution
 

of
 

the
 

Syrian
 

Humanitarian
 

NGOs
 

and
 

External
 

Challenges,”
 

p.
 

102.

 

Justine
 

Walker,
 

Humanitarian
 

Impact
 

of
 

Syria-Related
 

Unilateral
 

Restrictive
 

Measures,
 

p.
 

11.

 

2016 年至 2023 年,该计划每年筹集资金在需求资金中的占比分别为 54%、57%、62%、
69%、63%、 55%、 53% 和 41%。 详见

 

“ Syrian
 

Arab
 

Republic
 

Humanitarian
 

Response
 

Plan
 

2024,”
 

OCHA,
 

https: / / fts. unocha. org / plans / 1175 / summary,
 

上网时间:2025 年 3 月 1 日。

 

“Syrian
 

Arab
 

Republic
 

Humanitarian
 

Response
 

Plan
 

2024. ”



阿拉伯世界研究
 

2025 年第 4 期

年底叙利亚政权更迭后, 国际蓝新月救济和发展基金会 ( International
 

Blue
 

Crescent
 

Relief
 

and
 

Development
 

Foundation)发起了支持叙利亚人返乡和重建的

“回归家园”项目,为返乡人群提供食物、水和卫生、医疗服务等人道主义援助。
该项目的筹资目标为 25 万美元,但截至 2025 年 6 月 4 日,只筹到了 75 美元,还
有 249􀆯925 美元的缺口。① 资金短缺问题暴露了非政府组织的资源依附困境,而
这可能对非政府组织的治理效能产生多重制约。 首先,直接影响了非政府组织

的后勤保障能力,影响非政府组织行动的及时性和有效性。 其次,导致非政府组

织在治理决策中缺乏自主性,难以形成具有地方适应性的治理方案。 最后,加剧

了治理碎片化,不利于形成多元主体协同的治理格局。
非政府组织在叙利亚人道主义问题治理中的困境,深刻反映了多层治理的

结构性断裂与多元协作的系统性失灵。 当安全风险与准入壁垒交织、规制困局

与能力赤字共振,四重困境的叠加效应导致非政府组织的治理实践不仅受制于

自身局限和安全局势,更被裹挟于国际权力结构的深层矛盾和多元治理主体的

利益分歧。 这种多元多层治理的规则冲突与执行偏差,凸显非政府组织在叙利

亚人道主义援助中作为“夹缝中的行动者”的脆弱性。 唯有将非政府组织的行动

纳入战后重建的整体框架,才能实现治理层级的有效衔接和多元主体的协同合

作,打破叙利亚人道主义危机“治理—失效—恶化”的恶性循环。

五、 结语

2024 年 11 月 27 日,“沙姆解放组织”联合其他派别,从叙利亚西北部伊德利

卜省发起突袭。 叙利亚反对派武装相继攻占阿勒颇、哈马、霍姆斯等重镇,于 12
月 8 日占领首都大马士革,宣布“推翻阿萨德政权”。 同日,巴沙尔·阿萨德宣布

决定辞去总统职务并离开叙利亚,超过半个世纪的阿萨德家族统治宣告结束。
2024 年 12 月 10 日,“沙姆解放组织”领导人朱拉尼主导组建叙利亚过渡政府,正
式接管国家权力。 主政五个多月以来,叙过渡政府虽试图推动国家重建,在国内

权力过渡和国际外交突破等方面取得了一定进展,但深陷内战十四年的叙利亚

远未迎来和平重建的曙光。
十余年冲突的遗毒仍表现为持续且空前的人道主义危机,甚至因治理真空、

派系冲突和外部影响而进一步加剧。 政权过渡期间的治理真空扩大了常年战争
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带来的遗留问题,叙利亚的救济、医疗、卫生、教育等基础服务陷入全面危机,各
地的人道主义需求进一步凸显。 电力中断、燃料短缺、现金匮乏以及价格波动,
进一步加剧了普通民众生活压力和人道主义援助难度。 叙利亚北部和南部地区

持续不断的敌对行动以及西部沿海省份的暴力冲突,不仅直接影响了当地的人

道主义援助行动,还持续引发新的流离失所现象和人道主义需求。 更为严重的

是,美国特朗普政府大幅削减对外援助,终止了大部分对叙利亚的人道主义援助

项目,严重破坏了叙利亚人道主义援助工作。 据估算,约 2.37 亿美元的美国援助

遭削减,导致叙利亚人道主义行动几近停滞。①

面对叙利亚剧变后再度恶化的人道主义形势,非政府组织继续发挥其在叙

利亚人道主义问题治理中的积极作用,在紧急救援与物资供给、长期恢复与社区

重建、医疗服务与教育支持、政策倡导与舆论施压等领域作出了诸多努力。 叙利

亚局势突变之初,在叙利亚政府治理失能、部分国际组织暂时中止援助行动的情

况下,非政府组织活跃于叙利亚人道主义援助的各个领域,成为此时最重要的叙

利亚人道主义问题治理主体。 随着叙利亚过渡政府逐步发挥治理作用、各主要

国际组织恢复对叙人道主义援助,非政府组织则开始在叙利亚人道主义危机治

理中让位。 这证明了全球治理的发展方向不是治理主体间的对立竞争,而是主

权国家、国际组织与非政府组织在治理功能、资源禀赋与合法性来源等维度的动

态耦合。 同时也证明了非政府组织在人道主义问题治理中所扮演的角色不容轻

视,非政府组织虽然相较于主权国家和国际组织处于补充地位,但也有能力成为

人道主义问题的关键治理主体。 因此,未来应进一步通过多边机制强化非政府

组织的治理赋权,推动人道主义问题治理主体之间的权责平衡。
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