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　 　 内容提要　 中华人民共和国成立以来ꎬ 中国与中东国家人员交流日趋频

繁ꎬ 领事保护成为中国与对象国战略互动、 外交部与其他部委统筹协调、 政

府与企业相互配合、 应急机制与长效机制有机统筹的重要任务ꎮ 改革开放以

来ꎬ 随着中国在中东的利益主体日益多元化ꎬ 包括政府、 部门、 企业和侨民

等ꎬ 领事保护成为中国中东外交的重要使命ꎮ 中国在中东领事保护实践丰富ꎬ
体现出对内统筹不断完善、 领事保护制度日益健全、 撤侨能力逐步增强、 领

事保护方式更加多元、 通讯手段日渐智能、 领事保护综合施策效果明显等特

点ꎮ 在党中央和国务院统一部署下ꎬ 外交部、 商务部、 国防部、 公安部、 中

国驻外使领馆、 地方政府和企业构成中国在中东领事保护的多元主体ꎮ 中国

政府立体多维的 “大领事” 机制ꎬ 体现出中国政府加强海外危机管理的制度

优势ꎬ 为中国在中东地区领事保护提供了制度保障ꎮ 同时ꎬ ２０１０ 年底中东剧

变以来该地区政治生态的复杂化和安全风险的多元化ꎬ 推动了中国特色的中

东领事保护机制不断走向成熟ꎮ 未来ꎬ 中国在中东领事保护仍需进一步加强

常态化、 危机管理及善后处理机制建设ꎮ
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　 　 ２０１０ 年底中东剧变以来ꎬ 欧美大国对中东的能源依赖度下降ꎬ 中国、 日

本、 韩国和印度等亚洲国家与中东建立了日益密切的能源、 经贸和人文交流

关系ꎮ 仅海湾地区ꎬ 来自东亚、 东南亚和南亚的外籍劳工就多达 ８５７ 万 (不
含非法劳工)ꎬ 领事保护成为中、 日、 韩、 印度、 印度尼西亚、 泰国、 尼泊

尔、 菲律宾、 巴基斯坦、 斯里兰卡等亚洲国家在中东面临的共同任务ꎮ① 据中

国外交部领事司统计ꎬ ２０１８ 年海外涉及中国公民的各类事件中ꎬ 外交部和驻

外使领馆全年处置海外中国公民安全事件 ８５ ４３９ 起ꎬ 其中领事保护与协助类

案件４１ ４９６起ꎬ 包括欧洲 １０ ９３８ 起ꎬ 东南亚 １０ ５８３ 起ꎬ 东北亚 ４ ２１６ 起ꎬ 欧

亚３ ３００起ꎬ 中东 ３ ２２９ 起ꎬ 撒哈拉以南非洲 ２ ４７９ 起ꎬ 大洋洲 １ ８４１ 起ꎬ 北美

１ ７８１起ꎬ 拉美 １ ０７６ 起ꎮ② 领事保护成为中国中东外交的重要内容ꎮ
“领事” 是现代外交学的核心概念之一ꎬ 很早就出现在中国典籍里ꎬ 但

含义与现代意义上的 “领事” 不同ꎮ 中国典籍里的 “领事” 多指 “统领之

事”ꎮ 作为近现代领事的衔名ꎬ “领事” 出现在晚清的一些条约、 典章中ꎬ
如中英 «南京条约» 第二条规定: “大英国君主派设领事、 管事等官驻该五

处城邑ꎮ”③随着近现代和当代各国领事实践的发展ꎬ “领事” 的概念有了更丰

富的内涵ꎮ④ 根据 «世界外交大辞典» 的解释ꎬ 广义的领事系领馆馆长、 领事

官员和领馆的总称ꎻ 狭义的概念系领事官员等级中第二级领事官员的衔名ꎮ⑤ 在

领事业务不断拓展过程中ꎬ 各国领事实践差异甚大ꎬ 目前国内外学界尚未就

“领事保护” 的内涵与外延达成共识ꎮ 在国际领事实践中ꎬ 狭义的领事保护即

“领事协助”ꎬ 系指领事官员向深陷困境的国民提供帮助ꎬ 如护照遗失、 人身与

财产受到损失、 在他国遇到自然灾害或受困于内战等ꎮ⑥ 广义的领事保护既包括

狭义的领事保护内涵ꎬ 也包括领事官员向派遣国公民或法人提供护照、 签证、
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公证等服务内容ꎮ 在中国领事实践中ꎬ 领事保护主要采用狭义的概念ꎮ①

领事保护是外交学研究的重要命题ꎬ 目前国内外学界关于该问题的研究

成果可大致归为以下四类: 第一类以国际法学为主ꎬ 主要探讨领事制度、 领

事管辖权、 领事保护机制等ꎮ 这类研究成果通常运用定性研究方法ꎮ② 第二类

以外交学为主ꎮ 这类成果涉及外交实践对领事工作的影响ꎬ 国家间领事关系

的发展ꎬ 领事的职责和海外领事保护重点案例的梳理等内容ꎮ③ 第三类以社会

学为主ꎬ 主要分析海外移民的社会化及其对当地社会的安全影响ꎮ④ 第四类以

中国学为主ꎬ 主要是有关海外华人华侨的专题研究ꎮ⑤

有关领事保护的研究成果尽管内容丰富、 方法多样ꎬ 但对中华人民共和

国成立以来中国在中东领事保护的理论与实践探讨不够深入ꎬ 对中国政府在
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不同时期对中东领事保护的认识、 反应和资源配置的研究不够全面ꎻ 对中国

在中东领事保护的历史阶段梳理不够细致ꎻ 对 “一带一路” 背景下中国在中

东领事保护的现实挑战和机制创新的战略性与前瞻性研究尚显不足ꎮ 据此ꎬ
本文拟针对上述研究 “短板” 进行初步探究ꎮ

海外利益拓展与中国在中东领事保护的理念发展

中华人民共和国成立 ７０ 年来ꎬ 中国在中东利益的内涵发生了重大变化ꎮ

改革开放前ꎬ 中国在中东反对帝国主义、 殖民主义、 犹太复国主义ꎬ 以及后

来的苏联社会帝国主义ꎬ 支持巴勒斯坦人民正义事业ꎬ 支持中东地区民族解

放运动ꎬ 扩大中华人民共和国的外交承认ꎻ① 改革开放以来ꎬ 随着全国工作重

心转向 “以经济建设为中心”ꎬ 中国与中东国家关系也发生了深刻变化ꎮ 中国

在中东的利益从维护国家主权、 安全和领土完整ꎬ 拓展至能源、 投资、 贸易、
侨民安全等多重利益ꎻ 中国在中东领事保护范围从驻外政府机构和公务人员

为主ꎬ 拓展至政府、 企业和广大侨民ꎮ
在中华人民共和国成立后数十年时间里ꎬ “领事保护” 一词无论在中东地

区ꎬ 还是世界其他地区的对外事务话语中较为少见ꎬ 主要因为中国在中东地

区的人员交往相对有限ꎮ ２０ 世纪 ９０ 年代以来ꎬ 中国实施 “两种资源ꎬ 两个市

场”、 推动企业 “走出去” 战略ꎬ 尤其是进入 ２１ 世纪ꎬ 中国与中东地区贸易、
投资、 援助、 劳务承包合作加大ꎬ 人员安全问题凸显ꎬ 领事保护具有迫切性

和重要性ꎬ 中东领事保护理念也呈现新特征ꎮ 这主要基于以下新情况:
(一) 中东地区华人华侨数量激增

因缺乏可靠而全面的数据ꎬ 目前学界很难提供中东华人华侨的准确数字ꎮ
根据 «华人华侨研究报告 (２０１６)»ꎬ 中东地区华人华侨总体规模已突破 ５０ 万ꎬ
但分布不均衡ꎬ 主要集中在沙特阿拉伯、 阿联酋和土耳其ꎮ 考虑到非法移民、 未

记录在册劳工等ꎬ 中国在中东长期居住的华人华侨应该在 １００ 万左右ꎬ 加上商务、
朝觐、 婚姻、 旅游、 探亲和临时访问ꎬ 中国在中东的华人华侨实际数字可能更大ꎮ

阿联酋是中东地区中国侨民人数增长最快的国家ꎬ 华人华侨的数量从

３０１

① Ｘｉａｏｄｏｎｇ Ｚｈａｎｇꎬ “Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔ: Ｐｒｅｓｅｎｔ ａｎｄ Ｆｕｔｕｒｅ”ꎬ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔ Ｐｏｌｉｃｙꎬ
Ｖｏｌ ６ꎬ Ｎｏ ３ꎬ １９９９ꎬ ｐｐ １５０ － １５１
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２０００ 年的 ７ ０００ 人增长至 ２０１５ 年的 ３０ 万人ꎮ 迪拜是华侨华人最多的城市ꎬ 中

国公民约 ２０ ２ 万 (不包括流动人口)ꎬ 在迪拜注册的中资企业超过 ３ ０００
家ꎮ① 沙特华人华侨人数约 １５ 万 ~ １８ 万ꎬ 利雅得、 延布、 达兰等地华人华侨

约 １ 万人ꎬ 麦加 ２ 万ꎬ 吉达 ３ 万ꎬ 麦地那 ４ 万ꎬ 塔伊夫 ５ 万 ~６ 万人ꎮ 土耳其华

人华侨约 ６ 万 ~８ 万人ꎬ 主要以维吾尔族和哈萨克族为主 (维吾尔族约 ４ 万 ~ ５
万人ꎬ 哈萨克族 ２ 万 ~ ３ 万人)ꎮ 以色列华人华侨约 ２ ５ 万人ꎬ 埃及华人华侨

约 ５ ０００ 人ꎬ 科威特华人华侨约 ４ ０００ 人ꎬ 伊朗约 ４ ０００ 人ꎬ 巴林约 ２ ０００ 人ꎬ
卡塔尔约 ８ ０００ 人ꎬ 黎巴嫩和约旦各约 ３００ 人ꎬ 也门约 ７００ 人ꎮ②

以上是长期定居在中东的华人华侨数字ꎬ 未统计港澳台同胞ꎬ 也未统计海

外项目工程承包、 朝觐、 旅游、 探亲和留学人员ꎬ 这类人群因流动性较大而难

以统计ꎬ 但他们也是中国在中东领事保护的重要对象ꎮ ２０１０ 年底中东剧变发生

前ꎬ 中国在利比亚注册的商人、 劳工和学生人数不足 ５ ０００ 人ꎬ 但 ２０１１ 年撤侨

时发现实际数字则是 ３ ６ 万人ꎬ 完全超出了各界的想象ꎻ ２０１６ 年摩洛哥对中国

公民免签ꎬ 当年访摩的中国公民人数增长 １０ 倍ꎬ 达 １３ 万人ꎮ③ ２０１７ 年中国赴

土耳其旅游人数同比增长 ３３８％ ꎻ 中国赴阿联酋旅游人数同比增长 １１８％ ꎮ④

(二) 中资企业在中东的利益增长迅速

改革开放初期ꎬ 中东华人华侨以 “淘金” 的中国商人为主ꎮ １９７９ 年 ３
月ꎬ 中国企业同伊拉克、 埃及等国开始签订承包工程和劳务合作合同ꎬ 合同

金额 ５ １１７ 万美元ꎬ 揭开了中国在中东地区承包工程和劳务输出的序幕ꎮ⑤ 改

革开放以来ꎬ 中国在中东的商人主要集中在海湾地区ꎮ 由于迪拜是中东地区

最具吸引力的商业中心ꎬ 自 ２０ 世纪 ９０ 年代末ꎬ 中国商人 (主要来自浙江、
福建、 广东等地) 开始涌入阿联酋从事进出口贸易、 地产、 批发等生意ꎮ⑥

２０１３ 年以来ꎬ “一带一路” 背景下大批中资企业员工进入中东ꎮ “一带一

路” 旨在将中国的发展规划与发展中国家的发展战略相对接ꎬ 是中国着眼于

４０１

①

②
③
④

⑤
⑥

«三千中资企业在迪拜»ꎬ 载中国国际贸易促进委员会驻海湾代表处网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｃｃｐｉｔ
ｏｒｇ / Ｃｏｎｔｅｎｔｓ / Ｃｈａｎｎｅｌ＿３９２０ / ２０１６ / ０３１５ / ５９４９５９ / ｃｏｎｔｅｎｔ＿５９４９５９ ｈｔｍꎬ ２０１９ － ０３ － １４ꎮ

贾益民: «华人华侨研究报告 (２０１６)»ꎬ 社会科学文献出版社ꎬ ２０１７ 年版ꎬ 第 ５６ ~ ６４ 页ꎮ
此信息源于孙德刚于 ２０１８ 年 ９ 月 １６ 日对中国前驻摩洛哥大使孙树忠的访谈ꎮ
Ｓｏｎｇ Ｎｉｕ ＆ Ｎｉａｎｃｉ Ｌｉꎬ “Ｓｉｎｏ － Ｔｕｒｋｉｓｈ Ｔｏｕｒｉｓｍ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｏｆ ｔｈｅ “ Ｂｅｌｔ ａｎｄ

Ｒｏａｄ” Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅꎬ” Ａｓｉａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔｅｒｎ ａｎｄ Ｉｓｌａｍｉｃ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ １３ꎬ Ｎｏ ３ꎬ ２０１９ꎬ ｐ ９
肖宪: «当代中国—中东关系»ꎬ 中国书籍出版社ꎬ ２０１７ 年版ꎬ 第 １８７ 页ꎮ
«海外侨情» 编委会: «海外侨情观察 (２０１５ －２０１６)»ꎬ 暨南大学出版社ꎬ ２０１７ 年版ꎬ 第４８ 页ꎮ
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实现联合国 ２０３０ 可持续发展目标的重要举措ꎮ① 党的十八大以来ꎬ 中国海外

投资超过 １ ０００ 亿美元ꎬ 中国成为中东第一大投资国ꎬ 其中在埃及投资的中资

公司达 １ ０６６ 家ꎬ 投资额 ３ ２ 亿美元ꎮ② ２０１７ 年中国是阿盟第二大贸易伙伴

(贸易额 １ ９１３ 亿美元)ꎬ 是伊朗第一大贸易伙伴 (贸易额 ３７０ 亿美元)ꎬ 还是

土耳其和以色列第三大贸易伙伴 (贸易额分别为 １３１ 亿美元和 ２６４ 亿美元)ꎬ
中国与中东之间的人员往来随贸易依存度的增加而日益频繁ꎮ 随着 “走出去”
战略和 “一带一路” 倡议的推进ꎬ 中资企业在中东地区的直接投资和工程承

包额呈高速增长势头ꎬ 国有企业以及大型民营企业外派人员的数量和规模大

幅增加ꎬ 迪拜的 “龙城” “轻工城” “中国建材批发中心”、 科威特龙城等都

是华商集中的地区ꎮ 据 «宣言报» (Ａｌｂａｙａｎ) ２０１９ 年 ５ 月 ５ 日报道ꎬ 迪拜经

济发展局 (ＤＥＤ) 商业注册及执照部门数据显示ꎬ 目前有 １８ ９７５ 名中国投资

者在迪拜ꎬ 投资企业总数达 ５ ９７７ 家ꎮ③ 中国在沙特劳工超过 １ ５ 万人ꎬ 成为

中国海外利益保护的重要对象ꎮ④ 频繁的国际交往产生了相应的保护需要ꎬ 保

护海外公民安全成为政府相关职能部门的重要工作内容ꎮ⑤

表 １　 ２００５ ~ ２０１９ «政府工作报告» 涉及海外公民保护的内容

年份 相关内容

２００５ 年 增强我国海外利益保护能力

２００６ 年 外交工作要切实维护中国公民和企业在海外的合法权益

２００７ 年 中国公民在海外的权益保护是中国海外安全利益保护的重要组成部分

２００８ 年
积极开展多边外交ꎬ 推动重大热点问题和全球性问题的妥善解决ꎬ 维护
我国公民和法人在海外的合法权益

２００９ 年
坚定维护国家的主权、 安全和发展利益ꎬ 保障我国公民和法人在海外的
合法权
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①

②

③

④

⑤

Ｌｉｎａ Ｂｅｎａｂｄａｌｌａｈꎬ “Ｃｏｎｔｅｓｔｉｎｇ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｏｒｄｅｒ ｂｙ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｎｇ Ｉｔ: ｔｈｅ Ｃａｓｅ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｂｅｌｔ ａｎｄ
Ｒｏａｄ Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ”ꎬ Ｔｈｉｒｄ Ｗｏｒｌｄ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ ４０ꎬ Ｎｏ １ꎬ ２０１９ꎬ ｐ ９３

Ｙａｓｓｅｒ Ｍ Ｇａｄａｌｌａｈꎬ “Ａｎ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｖｏｌｕｔｉｏｎ ｏｆ Ｓｉｎｏ － Ｅｇｙｐｔｉａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ”ꎬ ｉｎ
ＮｉｖＨｏｒｅｓｈ ｅｄ ꎬ Ｔｏｗａｒｄ Ｗｅｌｌ － Ｏｉｌｅｄ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ? Ｃｈｉｎａ’ ｓ Ｐｒｅｓｅｎｃｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔ Ｆｏｌｌｏｗｉｎｇ ｔｈｅ Ａｒａｂ Ｓｐｒｉｎｇꎬ
Ｌｏｎｄｏｎ: Ｍａｃｍｉｌｌａｎꎬ ２０１６ꎬ ｐ ９４

参见中华人民共和国驻迪拜总领事馆经济商务室网站: ｈｔｔｐ: / / ｄｕｂａｉ ｍｏｆｃｏｍ ｇｏｖ ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ /
ｊｍｘｗ / ２０１９０５ / ２０１９０５０２８６０１８６ ｓｈｔｍｌꎬ ２０１９ － ０４ － １８ꎮ

Ｊａｍｅｓ Ｍ Ｄｏｒｓｅｙꎬ “Ｃｈｉｎａ ａｎｄ ｔｈｅ Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔ: Ｖｅｎｔｕｒｉｎｇ ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｍａｅｌｓｔｒｏｍ”ꎬ Ａｓｉａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ
Ｍｉｄｄｌｅ Ｅａｓｔｅｒｎ ａｎｄ Ｉｓｌａｍｉｃ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ １１ꎬ Ｎｏ １ꎬ ２０１７ꎬ ｐ １０

«坚持总体国家安全观———十一论深入学习贯彻党的十九大精神»ꎬ 载 «光明日报» ２０１７ 年

１１ 月 ７ 日ꎮ
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２０１０ 年 大力加强人文等领域外交ꎬ 有效维护我国公民和法人在海外的合法权益

２０１１ 年 有效维护我国公民和法人在海外的合法权益

２０１２ 年 加强对外投资风险管理ꎬ 维护我境外企业人员和资产安全

２０１３ 年
认真落实党的侨务政策ꎬ 支持海外侨胞、 归侨侨眷关心和参与祖国现代
化建设与和平统一大业

２０１４ 年
坚决维护国家主权、 安全、 发展利益ꎬ 切实维护我国公民和法人海外合
法权益

２０１５ 年
坚决维护国家主权安全发展利益ꎬ 维护我国公民和法人海外合法权益ꎬ
推动建立以合作共赢为核心的新型国际关系

２０１６ 年 加快海外利益保护能力建设ꎬ 切实保护我国公民和法人安全

２０１７ 年 加快完善海外权益保护机制和能力建设

２０１８ 年 加强和完善海外利益安全保障体系

２０１９ 年
认真落实侨务政策ꎬ 保障海外侨胞和归侨侨眷合法权益ꎬ 改善和加强
服务

　 　 　 资料来源: 笔者根据各年度 «政府工作报告» 内容汇总而成ꎮ

(三) 中东领事保护任务多样化

“一带一路” 背景下ꎬ 中国与中东各国人员往来日益密切ꎮ 中东地区是全

球热点问题最为集中的地区之一ꎬ 中国侨民面临的安全威胁可分为五类: 一

是外部力量的干预所导致的地区动荡而引发的领事保护难题ꎬ 如阿富汗战争、

伊拉克战争、 利比亚战争和叙利亚战争ꎬ 以及美国对伊朗、 黎巴嫩真主党和

也门胡塞武装的制裁而引发的危机ꎻ 二是中东国家之间的矛盾所引发的危机ꎬ

如巴勒斯坦和以色列、 沙特和伊朗、 沙特与卡塔尔、 摩洛哥与阿尔及利亚之

间等ꎻ 三是中东地区局势动荡和政治转型引发的危机ꎬ 如 ２０１１ 年突尼斯、 埃

及、 巴林一度出现的乱局ꎬ 以及 ２０１９ 年阿尔及利亚和苏丹发生的政局动荡ꎻ
四是恐怖主义威胁ꎬ 如 “伊斯兰国” 和 “基地” 组织及其分支机构对阿富

汗、 伊拉克、 叙利亚、 埃及西奈半岛、 也门、 索马里、 利比亚等构成的威胁ꎻ
五是社会问题、 自然灾害、 传染病和突发事件等引发的威胁ꎬ 如地震、 洪水、

交通事故、 安全生产事故等非人为因素等ꎮ
中国公民在中东的领事事件ꎬ 也随中东局势的复杂化而呈增长之势ꎬ 尤

其是近年来中东国内体系和地区格局处于转型期ꎬ 给中国在该地区的领事保

护带来了新挑战ꎮ 中国公民在中东遭遇的安全事件包括政局动荡、 恐怖袭击、

政权更迭、 绑架、 抢劫、 公共安全事件等ꎮ
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表 ２　 ２００４ ~ ２０１８ 年中国在中东领事保护主要案件

时间 所在国 领事保护事件

２００４ 年

土耳其
瓦斯爆炸ꎬ ５ 名中国劳工死亡、 ２ 人重伤ꎬ 中国驻土使馆
核实情况并妥善处理善后事宜

阿富汗
１１ 名中国劳务人员被恐怖分子杀害ꎬ 中国外交部向阿方
多次交涉ꎬ 妥善处理善后事宜

沙特阿拉伯
中国公民赴沙特朝觐ꎬ 遭遇挤踏事件ꎬ ５ 名中国公民罹
难ꎬ １４ 人受伤ꎬ 驻沙使馆核实情况并妥善处理善后事宜

苏丹
天津华北建设工程公司 ２ 名工人遭反政府武装绑架ꎬ 外
交部及驻苏使馆与苏方进行交涉ꎬ 通过努力解救人质

苏丹
中石油 ２ 名工人在苏丹遭反政府武装杀害ꎬ 国务院作出
批示ꎬ 外交部及驻苏使馆与苏方交涉ꎬ 最终抓获凶手

伊拉克
７ 名中国公民在费卢杰被不明身份武装分子劫持ꎬ 中国
驻伊拉克使馆多方努力ꎬ 全力营救ꎬ ７ 名人质全部获释

２００５ 年 约旦
中国军人姚立强遇袭受重伤ꎬ ３ 名中国学员遇难ꎬ 外交
部协助抢救伤员ꎬ 妥善处理善后事宜

２００６ 年 阿联酋迪拜
中国公民遇交通事故ꎬ ６ 死 ６ 重伤ꎬ １６ 人轻伤ꎬ 驻迪拜
总领馆迅速、 妥善地处理了这起严重的交通事故

２００８ 年 苏丹
中国石油化工集团公司 ９ 名员工被绑架ꎬ 经过 １０ 多天营
救ꎬ 最终 ５ 人死亡ꎬ ４ 人获救

２０１１ 年 利比亚
利比亚危机爆发ꎬ 中国政府立即启动应急预案ꎬ 撤离有
回国意愿的中国公民ꎬ 共计 ３５８６０ 人

２０１２ 年 苏丹
中国水电公司工人被武装分子绑架ꎬ ２９ 人被劫持ꎮ 外交
部及驻苏使馆与苏方进行交涉ꎬ 积极努力ꎬ 予以营救

２０１３ 年

苏丹
中铁十八局员工被绑架ꎬ ４ 人被绑ꎬ １ 人受伤ꎮ 外交部及
驻苏使馆与苏方进行交涉ꎬ 积极努力ꎬ 予以营救

埃及
热气球坠毁事故ꎬ 中国公民 １９ 人遇难ꎮ 驻埃及使馆迅
速、 妥善地处理善后工作

２０１４ 年 伊拉克
伊拉克政府与反政府武装频繁交火ꎬ ２ 名中国公民失踪ꎮ
驻伊使馆全力搜救失踪人员

２０１５ 年

伊拉克 “伊斯兰国” 组织绑架并杀害中国公民樊京辉

也门
沙特阿拉伯、 阿联酋、 埃及、 约旦、 苏丹等国空袭胡塞
武装ꎬ 中国撤回侨民 ６２９ 人

２０１８ 年 土耳其
伊斯坦布尔第三国际机场发生骚乱ꎬ ２３ 名中国工人被
困ꎮ 经驻土耳其使领馆、 当地政府和警方的积极配合ꎬ
被困中国工人获救

　 　 　 资料来源: 笔者根据新华网公开报道摘编ꎮ
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除上述客观因素外ꎬ 更重要的是ꎬ 改革开放以来ꎬ 特别是进入 ２１ 世纪以

来ꎬ 中国共产党提出了 “立党为公ꎬ 执政为民” 的执政理念ꎬ 对中国中东外

交产生了深远影响ꎮ 中国中东外交理念的内涵更加丰富ꎮ 中华人民共和国成

立后ꎬ 在民族解放运动中倡导国际团结ꎬ 在政治、 经济、 道义等方面支持新

兴民族独立国家和人民的进步事业ꎮ 早在 １９５５ 年ꎬ 周恩来总理就在万隆会议

上宣示: “我们亚非国家需要在经济上和文化上合作ꎬ 以便有助于消除我们在

殖民主义的长期掠夺和压迫下所造成的经济上和文化上的落后状态ꎮ”① 党的

十一届三中全会后ꎬ 全党和全国的工作重点转移到社会主义现代化建设上来ꎮ
随着中国与中东国家友好交往的不断深入ꎬ 人员往来迅速扩大ꎬ 海外侨民安

全和利益维护遂成为外交领域的重要任务ꎮ 在对外关系上ꎬ 中国领事保护的

理念从 “维护国家主权” 的单一利益向 “维护国家主权” 与 “保护侨民人

权” 的多重利益方向演变ꎬ 如 ２０１２ 年党的十八大报告指出: “外交工作取得

新成就ꎮ 坚定维护国家利益和我国公民、 法人在海外合法权益ꎬ 加强同世界

各国交流合作ꎮ”②

改革开放以来ꎬ 中国在中东的利益主体日益多元化ꎬ 包括国家、 部门、
企业和侨民等ꎬ 所面临的威胁既包括传统安全威胁 (如大国霸凌主义)ꎬ 又包

括非传统威胁ꎬ 中国在坚持国际道义的基础上强调维护国家主权、 安全与发

展利益ꎬ 维护中东和平与发展ꎮ 中国在中东能源、 贸易、 投资和侨民利益成

为工作的重中之重ꎬ 中国在中东的领事保护工作具有务实性、 问题导向性和

渐进性ꎬ 在实践中不断完善ꎮ 从 １９５４ 年中国政府制定 «关于领事工作任务的

初步规定»ꎬ 到 ２１ 世纪海陆空联动从利比亚接回 ３ ６ 万侨民ꎬ 中国政府维护

中东地区中国公民、 侨胞正当权益的政策与措施不断完善ꎮ 从领事保护手段

看ꎬ 中国危机应对经历了从 “应激性危机管理” (即应对危机手段的临时性)
到 “长效性安全治理” (即应对危机手段的制度化和追求长效机制) 的发展

阶段ꎬ 领事保护不仅仅是被动应对ꎬ 而是成为中国参与中东地区安全治理的

有机组成部分ꎮ 因此ꎬ 从中华人民共和国成立至今ꎬ 中国领事保护的相关理

８０１

①

②

中华人民共和国外交部、 中共中央文献研究室: «周恩来外交文选»ꎬ 中央文献出版社ꎬ １９９０
年版ꎬ 第 １１８ 页ꎻ 丁俊、 陈谨: «改革开放以来中国与中东国家的人文交流述论»ꎬ 载 «阿拉伯世界研

究» ２０１８ 年第 ９ 期ꎬ 第 ３０ 页ꎮ
胡锦涛: «坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进　 为全面建成小康社会而奋斗———在中国

共产党第十八次全国代表大会上的报告»ꎬ 载 «人民日报海外版» ２０１２ 年 １１ 月 １９ 日ꎮ
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念不断深化ꎬ 愈加丰富ꎬ 体现了承继性与创新性ꎮ

中国在中东领事保护的实践探索

中国在中东领事保护的理念发展决定了其实践方向ꎮ 改革开放以来ꎬ 中

国在中东领事保护实践丰富ꎬ 形式多样ꎬ 主要具有以下特征:
(一) 领事保护对内统筹不断完善

从 ２０ 世纪 ５０ 年代至 １９７８ 年 １０ 月ꎬ 中国在中东侨民人数极为有限ꎬ 无领

事保护的紧迫性ꎬ 故中国仍主张原则上不单独商讨领事协议ꎬ 有关领事事务

由双方按一般国际惯例及本国的有关法规处理ꎬ 缺乏对内统筹ꎮ 例如ꎬ １９５８
年 ８ 月 ２５ 日ꎬ 中国与伊拉克建立大使级外交关系并互派大使ꎮ 建交后ꎬ 两国

关系一直友好ꎬ 在劳务、 贸易、 文化方面的合作加深ꎬ 人员往来增加ꎬ 但直

到 １９８９ 年 １０ 月ꎬ 双方才签订 «中伊领事条约»ꎮ①

自改革开放到 ２００３ 年中国政府提出 “以人为本” 的理念ꎬ 中国的领事保

护工作全面开展ꎮ 海外公民安全引起了党和国家领导人的高度重视ꎮ 中央对

海外公民安全的重视集中体现在亲自抓撤侨工作上ꎬ 从被动应对到主动谋划ꎬ
从边实践、 边检验到建立一套撤侨工作机制ꎬ 逐渐形成一套切实可行的固定

模式ꎮ 该阶段中东地区的中国公民频遭安全威胁ꎬ 中国在全球 ２０ 次较大规模

的撤侨行动中ꎬ 有 ７ 次发生在中东ꎬ 仅 ２０１１ 年利比亚爆发内战后中资企业直

接经济损失就高达 ２００ 亿美元ꎮ
在海湾战争和伊拉克战争期间ꎬ 国务院专门成立了由外交部、 公安部、

交通运输部等多部委组成的协调小组和应急、 协调机制ꎬ 为此后 “中国公民

和机构安全问题联席会议制度” 的形成奠定了基础ꎮ ２００４ 年ꎬ 国务院召开专

门会议ꎬ 研究海外公民和海外利益的安全问题ꎬ 规定所有驻外机构和人员要

从外交全局角度出发ꎬ 切身领会我国境外人员和境外机构所处的环境ꎬ 做好

安全保护工作ꎬ 并首次建立了 “国务院联席会议机制”ꎮ 同年ꎬ 负责统一协调

海外重大安全事件的 “境外中国公民和机构安全保护工作部际联席会议” 成

立ꎬ 该部际联席会议由外交部牵头ꎬ 国务院有关部委和军方共 ２０ 多个成员单

位参加ꎮ ２００４ 年 ７ 月ꎬ 外交部成立了涉外安全事务司ꎻ 国务院于当月召开会

９０１
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议ꎬ 研究部署加强中国境外人员和机构的安全保护工作ꎮ 这是中国高层首次

集体讨论海外公民安全问题ꎮ① 领事保护已成为中国外交工作的重要组成部

分ꎬ 直接影响到国家形象、 党的执政能力和海外利益保护的效果ꎮ ２００５ 年外

交部开始对重点地区和重点事态提前发出提醒ꎬ 并通过新闻媒体对外发布ꎮ
近年来ꎬ 中国历年 «政府工作报告» 都有涉及领事保护的内容ꎬ 且顶层

设计、 统筹布局、 制度建设、 未雨绸缪的主动性越来越强ꎮ 如在 ２０１１ 年利比

亚撤侨行动中ꎬ 国务院首次成立应急指挥部ꎬ 张德江副总理任指挥、 国务委

员戴秉国负责具体协调ꎮ 应急指挥部抽调外交部、 公安部、 国防部、 商务部、
交通部、 农业部、 国资委、 中国海关、 民航总局等部门人员组成工作组ꎬ 利

比亚的中资公司代表列席会议ꎻ② 中国气象局也迅速开展利比亚撤员专项预报

服务ꎬ 为海陆空撤员工作的顺利进行提供气象科学依据ꎮ 撤离工作开始后ꎬ
地方政府和各地商务部门也启动了应急机制ꎬ 参与协调撤离工作ꎮ

(二) 领事保护制度日益健全

中国在中东的领事保护制度不断完善ꎮ １９６７ 年 ３ 月 １９ 日 «维也纳领事关

系公约» 生效ꎬ 因中国当时处于 “文革” 的混乱时期ꎬ 尚未恢复在联合国的

合法席位ꎬ 故迟迟未加入ꎮ 这一时期ꎬ 由于缺乏国际法规范方面的知识ꎬ 加

上当时中国实力不足、 海外公民人数有限以及受意识形态的影响ꎬ 中国在中

东的领事保护工作进展缓慢ꎮ 中华人民共和国成立后在很长一段时间内没有、
也未曾准备就发展对外领事关系主动同中东国家进行商谈、 签订领事条约或

领事协议ꎬ 甚至对中东国家提出这种建议也未采取积极态度ꎮ
改革开放后ꎬ 中国突破意识形态束缚ꎬ 更加关注中国在中东的国家利益ꎮ

１９７８ 年初ꎬ 国务院华侨事务办公室重启ꎬ 与外交部一起处理海外华人华侨事

务ꎻ １９７９ 年 ７ 月ꎬ 中国正式加入 «维也纳领事关系公约»ꎬ 为中国发展对外

领事关系、 开展领事保护奠定了法律基础ꎬ 中国的领事保护制度开始与国际

接轨ꎻ １９８０ 年 ９ 月ꎬ «中华人民共和国国籍法» 通过并生效ꎬ 声明我国领事

保护的对象是具有中国国籍的公民ꎬ 为保护所有海外中国公民提供了法律基

础ꎮ 随着中国外交理念和任务的调整ꎬ 中国在中东地区的领事保护工作也进

０１１

①

②
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入积极探索期ꎬ 具体表现在以下三方面: 第一ꎬ 中国领事保护的重点从华侨

扩大到中东地区的中国公民和法人ꎬ 领事职责大大增加ꎮ １９８３ 年ꎬ 在总结 ３０
多年中国领事工作实践基础上ꎬ 外交部制定了中国第一部 «中华人民共和国

领事条例» (试行)ꎬ 后于 １９９０ 年通过了 «中华人民共和国领事特权与豁免条

例»ꎬ 作为指示性文件发给各驻外使领馆贯彻执行ꎮ① 第二ꎬ 中国加入 «维也

纳领事关系公约»ꎬ 为发展对外领事关系、 开展领事保护奠定基础ꎮ 至此ꎬ 中

国政府已开始按照国际惯例全面履行国际社会保护海外公民安全和利益的义

务ꎬ 并承担相应责任ꎮ 第三ꎬ 增设领事馆ꎬ 加快发展对外领事关系步伐ꎬ 为

开展领事保护提供便利ꎮ 改革开放后ꎬ 中国同中东国家的政治、 经贸、 文化、
旅游等往来剧增ꎮ 为适应新形势需要ꎬ 中国加快步伐ꎬ 积极发展同中东国家

的领事关系ꎬ 其中重要一项内容就是有计划、 有步骤地与有关国家互设领事

馆ꎮ １９８５ 年 ７ 月 ２６ 日ꎬ 中国驻伊斯坦布尔总领事馆开馆ꎮ １９８６ 年ꎬ 中国的护

侨工作首次把海外中国留学生、 华侨纳入中国公民的范畴ꎻ １９８８ 年 ９ 月 ２６
日ꎬ 中国和伊朗就互设总领事馆签订协定ꎬ 伊朗在沪设立总领事馆ꎬ 中国保留

在伊朗设立总领事馆的权利ꎮ １９８９ 年 ２ 月 １４ 日ꎬ 中国驻迪拜总领事馆开馆ꎮ 从

１９９０ 年 １０ 月开始ꎬ 中国与沙特阿拉伯就互设总领事馆进行谈判ꎬ 包括设领地

点、 领区范围、 执行公务以及人员编制等问题ꎬ 最终达成一致ꎮ １９９３ 年 ４ 月 ２５
日中国驻吉达总领事馆开馆ꎮ②

２１ 世纪以来ꎬ 中国公民到海外旅游、 经商、 留学及执行公务的人数急剧

上升ꎬ 在海外的人身、 财产及各种合法权益受损的情况也时有发生ꎬ 倒逼中

国的领事保护制度改革ꎮ ２０００ 年ꎬ 中国外交部首次发布了 «中国境外领事保

护和服务指南»ꎬ 明确了领事保护、 提供领事协助与领事服务的范围ꎻ ２００３
年ꎬ 外交部又对该指南进行修订ꎬ 进一步强调了使领馆对海外中国公民的保

护和服务功能ꎬ 并使这项工作逐步规范化、 制度化ꎮ 中国外交部网站开设了

“领事保护” “领事新闻” “领事认证” “侨务工作” “公民出国注意事项”
“特别提醒” 等专栏ꎬ 并实时更新ꎮ③
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①

②

③

«中华人民共和国领事特权与豁免条例»ꎬ 参见中国外交部网站: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｆｍｐｒｃ ｇｏｖ ｃｎ /
ｗｅｂ / ｚｉｌｉａｏ＿６７４９０４ / ｔｙｔｊ＿６７４９１１ / ｔｙｆｇ＿６７４９１３ / ｔ４８５３ ｓｈｔｍｌꎬ ２０１９ － ０２ － １６ꎮ

参见 «中国领事工作» 编写组: «中国领事工作» (上册)ꎬ 世界知识出版社ꎬ ２０１４ 年版ꎬ
第 １８５ ~ １８８ 页ꎮ

参见中国外交部网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｆｍｐｒｃ ｇｏｖ ｃｎ Ｈｔｍꎬ ２０１９ － ０５ － ０１ꎮ
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(三) 撤侨能力逐步增强

撤侨是中国在中东领事保护的最重要内容ꎬ 是中国在中东领事保护中实

施的最重要危机管理ꎮ 改革开放以来ꎬ 中国政府在海湾战争、 黎以冲突、 利

比亚冲突、 埃及动荡、 也门危机等关键时刻ꎬ 都迅速做出反应ꎬ 指挥中国驻

中东公民和侨胞撤离ꎮ
１９９０ 年伊拉克入侵科威特时ꎬ 中国驻科威特使馆以及新华分社共有 ５０ 余

人ꎬ 还有 １３ 家中国公司的 ４ ８００ 多名劳务人员ꎬ 大多在边远的沙漠地区承包

工程项目ꎮ ８ 月 １４ 日ꎬ 外交部发言人宣布: 中国政府决定派专机分批撤回在

科威特的中国公民 (包括港、 澳、 台同胞)ꎮ 中国外交部、 公安部、 交通运输

部、 对外经贸部等多部委组成协调小组ꎬ 做出一系列工作部署ꎮ ８ 月 ２０ 日ꎬ
中国驻科威特使馆将中国公民分六批撤回ꎮ ８ 月 ２０ ~ ２３ 日ꎬ 经过国内外多方

通力合作ꎬ ４ ８００ 多人先后撤离科威特、 抵达约旦安曼ꎬ ８ 月 ２４ 日ꎬ 撤离的中

国公民分别乘中国民航包机、 班机回国ꎮ 这次大规模的撤侨行动在中国外交

史上尚属首次ꎮ①

２１ 世纪以来ꎬ 中国在中东经历了 ２００３ 年利比亚撤侨、 ２００６ 年黎巴嫩撤

侨、 ２０１１ 年埃及和利比亚撤侨、 ２０１４ 年利比亚、 叙利亚和伊拉克撤侨、 ２０１５
年也门撤侨等事件ꎬ 中东撤侨已从偶发事态变成常态化领保事务ꎬ 中国的领

事保护工作发生了深刻变化ꎮ 中国外交开始将更多资源投向领事保护领域ꎬ
为中东地区的中国公民保驾护航ꎮ 经过数十次撤侨行动和领事保护危机管理ꎬ
中国建构了从风险防范、 应急准备、 善后处置到后勤保障的领事保护链ꎬ 形

成了以外交部为中心、 相关部门密切配合的 “大领事保护” 格局ꎬ 建立了中

央、 地方、 驻外使领馆、 企业和公民个人 “五位一体” 的境外安全保护工作

应急联动机制ꎮ
(四) 领事保护方式更加多元

在领事保护行动中ꎬ 中国政府灵活务实ꎬ 既会派国内民航飞机、 客轮等

前往撤侨ꎬ 也会租用他国交通工具ꎬ 或请求他国协助本国侨民撤离ꎬ 领事保

护方式多样ꎮ 改革开放初期到 ２０ 世纪末属于撤侨工作的探索阶段ꎮ 该阶段的

撤侨机制尚未成型ꎬ 没有常态化的工作机制以应对突发事件ꎬ 而是以临时成

立的应急小组来处理撤侨事宜ꎮ 中国参与撤侨的部门也相对单一ꎬ 撤侨行动
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① 王昌义、 吴珉珉: «中东散记»ꎬ 东方出版社ꎬ ２００８ 年版ꎬ 第 ３１ 页ꎮ
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主要由外交部指挥ꎬ 以驻地和周边的使领馆为主开展工作ꎬ 虽也会涉及其他

部门的协作ꎬ 但各部委尚未建立多元领事保护方式ꎮ
在 ２０１１ 年利比亚撤侨行动中ꎬ 中国则采用了海陆空联动的灵活的撤离方

式ꎮ ２０１５ 年也门撤侨行动中ꎬ 也门上空被封锁ꎬ 国际机场受损ꎬ 飞机无法起

降ꎮ 结合也门地理位置和撤侨经验ꎬ 中国选择海路方式———首先让分散的侨

民乘坐大巴车在萨那市和亚丁市集结ꎬ 再集体转移至荷台达港和亚丁湾港ꎻ
之后通过海路ꎬ 撤离人员分批搭乘中国海军 “临沂” 舰、 “潍坊” 舰和 “微
山湖” 舰撤离至吉布提ꎮ 这是中国首次以军舰为主要交通工具从中东地区撤

离中国侨民ꎮ①

(五) 领事保护的通讯手段日渐智能

１９８６ 年也门撤侨行动中ꎬ 受通讯条件所限ꎬ 当时中国国内与驻外使领馆

之间需通过电报联系ꎬ 给撤离行动带来极大不便ꎻ １９９４ 年也门撤侨ꎬ 因通讯

设施被毁、 通讯受阻ꎬ 影响了撤侨工作ꎮ ２０１１ 年ꎬ 在利比亚撤侨过程中ꎬ “微
博” 广泛使用ꎮ 通过网友提供的信息ꎬ 中国救出了的黎波里的 ８０ 名中国电信

公司的员工ꎻ 领事保护中心根据 “微博” 提供的线索ꎬ 成功营救出利比亚米

苏拉塔 ８００ 多名中国公民和该国其他地区的 ４８ 名公民ꎮ② ２０１４ 年 ９ 月ꎬ 外交

部全球领事保护与服务应急呼叫中心成立ꎬ ２４ 小时接听来自全球华人的求助

电话ꎮ 随着微博、 微信等新媒体的广泛运用ꎬ ２１ 世纪以来的撤侨行动在内外

联络方面更加方便ꎬ 在事态严重前或刚开始就迅速联络侨民ꎬ 实施预案ꎮ
２０１８ 年 ９ 月外交部推出的 “外交部 １２３０８” 手机应用客户端上线ꎮ 由中国领

事服务网、 “领事直通车” 微信公众号、 “领事之声” 微博和 “外交部 １２３０８”
手机应用客户端组成的领事服务新媒体ꎬ 成为海外中国公民第一时间获得外

交部和驻外使领馆领事保护与协助的重要渠道ꎮ
(六) 领事保护综合施策效果明显

中国奉行独立自主的和平外交政策ꎬ 不干涉他国内政ꎬ 同时创造性介入

中东地区安全事务ꎬ 维护中国的主权、 安全和发展利益ꎮ 近年来ꎬ 在维护中

国在中东的发展利益方面ꎬ 中国越来越注重依靠国际法、 外交、 公安和国防
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①

②

«执行撤离任务人员集体露面讲述也门撤侨细节»ꎬ 载中国领事服务网: ｈｔｔｐ: / / ｃｓ ｍｆａ ｇｏｖ ｃｎ /
ｇｙｌｓ / ｌｓｇｚ / ｍｔｗｚ / ｔ１２５３６７４ ｓｈｔｍꎬ ２０１９ － ０３ － １４ꎮ

Ｘｉａ Ｌｉｐｉｎｇꎬ “Ａｎ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｃｏｎｓｕｌａｒ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｐｒａｃｔｉｃｅ ｉｎ Ａｆｒｉｃａ”ꎬ Ａｆｒｉｃａｎ Ｅａｓｔ － Ａｓｉａｎ
Ａｆｆａｉｒｓꎬ Ｉｓｓｕｅ ３ꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ２０１３ꎬ ｐ １００
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等 “组合拳” 实施领事保护ꎮ 中国强调 “硬实力的软运用”ꎬ 以官方带民间ꎬ
以军事促民事ꎬ 包括参与联合国在中东地区的维和行动ꎬ 向红海和亚丁湾派

出护航编队ꎬ 建立吉布提后勤补给基地ꎬ 派出私人安保公司等ꎮ① 中国向中东

地区派遣维和部队可以有效地维护对象国的安全与稳定ꎬ 减少对象国发生危

害国际侨民利益的事件概率ꎮ ２００８ 年 １２ 月以来ꎬ 中国海军军舰开始前往亚丁

湾执行任务ꎬ 在吉布提建立后勤保障基地ꎬ 为周边地区的领事保护提供重要

安全保障ꎮ② 除亚丁湾护航以外ꎬ 中国海军护航编队还多次参与中国在中东的

撤侨行动ꎮ 如 ２０１１ 年利比亚撤侨中ꎬ 海军 “徐州舰” 从曼德海峡赶往地中

海ꎬ 为撤侨的船舶实施护航ꎮ 中国在吉布提建立的后勤保障基地也为中国在

中东领事保护提供了坚强后盾ꎬ 该后勤补给基地为中国外交部实施的三次也

门撤侨行动提供了便利和重要保障ꎮ③ 此外ꎬ 中国私人安保公司的兴起以及海

外业务的拓展ꎬ 也为今后中国在中东的领事保护提供了重要保障ꎮ 当前ꎬ 中

国国内有 ４ ０００ 多家私人安保公司ꎬ 其走向中东、 参与领事保护只是时间和时

机问题ꎮ④ 安全保障的社会化与市场化是新时期国外侨民保护的重要路径ꎮ 除

传统的领事保护外交手段外ꎬ 建立柔性军事存在也是保护中东地区侨民的有

效方式之一ꎮ
以上我们从对内统筹、 制度设计、 能力建设、 方式选择、 通讯手段和综

合施策等六方面ꎬ 归纳和总结了中国在中东领事保护的实践ꎮ 从中可以看出ꎬ
中国在中东的领事保护理念与实践有机统一ꎬ 国内资源与国际资源充分整合ꎬ
目标与手段相互适应ꎬ 为探索中国特色领事保护机制积累了丰富经验ꎬ 也为

新时期中国在中东领事保护机制化建设进行了有益探索ꎮ

中国在中东领事保护机制化建设的前景

展望未来ꎬ 机制化建设是中国在中东领事保护的重点环节ꎬ 是中国领事
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①

②

③
④

孙德刚: «论新时期中国在中东的柔性军事存在»ꎬ 载 «世界经济与政治» ２０１４ 年第 ８ 期ꎬ
第 ４ ~ ５ 页ꎮ

Ｚａｃｋ Ｃｏｏｐｅｒꎬ “Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｍｉｌｉｔａｒｙ Ｐｒｅｓｅｎｃｅ ｉｎ ｔｈｅ Ｉｎｄｉａｎ Ｏｃｅａｎ ”ꎬ ＣＳＩＳ
Ｂｒｉｅｆｓꎬ Ｍａｒｃｈ ２０１８ꎬ ｐ ２

肖宪: 前引书ꎬ 第 ３２５ ~ ３２７ 页ꎮ
Ｊｏｎａｓ Ｐａｒｅｌｌｏ － Ｐｌｅｓｎｅｒ ａｎｄ Ｍａｔｈｉｅｕ Ｄｕｃｈâｔｅｌꎬ Ｃｈｉｎａ’ ｓ Ｓｔｒｏｎｇ Ａｒｍ: Ｐｒｏｔｅｃｔｉｎｇ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ ａｎｄ Ａｓｓｅｔｓ

Ａｂｒｏａｄꎬ Ｌｏｎｄｏｎ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１５ꎬ ｐ ５４
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保护不断走向成熟的标志ꎻ 中国在中东领事保护机制化建设离不开中国特色

外交理念和中国在中东领事保护实践ꎮ 早在 １９９６ 年ꎬ 联合国大会就邀请国际

法委员会 (Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ) 起草一份 «外交保护协定»ꎬ 该协定

的草案于 ２００６ 年完成ꎮ 但是由于各国对协议文本存在不同立场ꎬ 故至今未能

提交联大表决生效ꎬ 领事保护主要还是依靠各自主权国家政府ꎮ① 中国在中东

的领事保护ꎬ 主要发挥政府的主导优势ꎬ 促进内外统筹、 政企联动、 上下配

合ꎮ 在主权国家主导的领事保护中ꎬ 突发事件应急管理可分为四个阶段: 预

防期、 准备期、 应对期和恢复期ꎮ② 未来ꎬ 中国在中东领事保护的机制建设是

个不断演变的进程ꎬ 需要在常态化机制、 危机管理机制和善后处理机制方面

持续着力ꎬ 并不断完善ꎮ
(一) 常态化机制

领事保护重在常态化机制建设ꎬ 防止和减少领事案件的发生ꎬ 是领事保

护的基础ꎮ 预防机制的核心在于做好基础性风险防范工作ꎬ 引导中国公民和

企业规避中东政治风险ꎬ 加强公民自身安全防范意识ꎬ 积极主动地推进领事

保护工作ꎮ 该机制主要内容包括以下几方面:
１ 加强中东领事安全的日常教育和普及ꎮ
近年来ꎬ 为普及领事保护常识ꎬ 中国外交部先后编写了 «中国领事保护

和协助指南» «海外中国公民文明指南» «中国企业海外政治风险防范指南»
等大众读本ꎮ 中国驻中东国家的使领馆ꎬ 根据当地的形势变化举办各类安全

讲座和培训班ꎬ 为当地中国公民和企业进行领保知识的普及和宣传活动ꎬ 以

增强中国公民的领保意识ꎮ 如驻伊斯坦布尔总领馆举办土耳其新商法讲座ꎬ
使中资企业做到合法经营ꎬ 避免不必要的损失ꎻ 埃及使馆举办 «伊斯兰教与

外事交往活动中应该注意的几个问题» 知识讲座ꎬ 举行树立海外中国公民文

明形象和领事保护知识的宣讲活动ꎻ 沙特使馆举办急救知识培训班、 巴林使

馆举行安全教育和消防演练等ꎮ③ 此外ꎬ 中国驻外使领馆广泛利用新媒体ꎬ 不

断完善领事保护预防机制的建设ꎮ 不少驻中东国家的使馆通过公共账号第一

时间更新权威资讯ꎬ 加强使馆与中国公民和企业的沟通与联系ꎬ 如阿联酋、
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埃及和以色列使馆都开通了微信公众号ꎬ 土耳其使馆开通 “脸谱” 公共账

号等ꎮ①

２ 开展中东地区风险评估与预警ꎮ
２００４ ~ ２０１４ 年ꎬ ８０％涉华领事案件发生在西亚和非洲国家ꎬ 包括阿尔及

利亚、 利比亚、 伊拉克、 阿富汗、 苏丹和南苏丹等国ꎮ② 近年来ꎬ 中国各涉外

部门、 企事业单位开始发布一些风险评估报告、 安全风险预警提示ꎬ 并制定

了一些涉外安全风险评估制度ꎮ ２００６ 年ꎬ 外交部会同各有关方面起草了首部

«海外安全状况分级评估报告»ꎬ 建立了国家层面的海外安全风险评估与预警

机制ꎮ 此后ꎬ 外交部每年发布的 «中国海外安全风险评估报告» 成为权威的

风险评估报告ꎮ ２０１２ 年 １ 月ꎬ 商务部组织编写了 «境外中资企业机构和人员

安全管理指南»ꎬ 是中国首个针对 “走出去” 企业境外安全风险管理工作的指

导性文件ꎬ 具有较强的操作性ꎮ③

中东地区政治风险评估与预警机制的主要内容包括: 跟踪、 分析和研判

中东各国的基本国情及动态变化ꎬ 以期对不同国家和地区的总体安全状况进

行评估分级ꎬ 为相关机构和个人投资、 务工、 旅游和留学等活动提供参考ꎮ
中东地区大部分国家政治风险较高ꎬ 因而外交部在该地区实施的风险评估机

制更为严格ꎮ 各地商务和发展改革部门履行审核职责ꎬ 审查赴中东地区运营

的中资企业ꎮ 中资企业须聘请专业机构进行安全风险评估ꎬ 细化境外安保方

案ꎬ 保障境外安全投入ꎬ 降低境外安全风险ꎮ④ 目前ꎬ 中国在中东地区已形成

一个以商务部、 外交部为主ꎬ 涉外企事业、 社会组织以及智库积极参与的风

险评估体系ꎮ
(二) 危机管理机制

危机管理机制是领事保护机制的关键ꎮ 具体而言ꎬ 领事保护危机管理机

制包括应急预案建设、 决策指挥与协调联动、 舆情发布ꎮ
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«２０１７ 年度领事工作国内媒体吹风会»ꎬ 载中国领事服务网网站: ｈｔｔｐ: / / ｃｓ ｍｆａ ｇｏｖ ｃｎ / ｇｙｌｓ /
ｌｓｇｚ / ｚｔｚｌ / ２０１７ｎｄｌｓｇｚｃｆｈ / ｔ１５２４９１５ ｓｈｔｍｌꎬ ２０１９ － ０５ － １０ꎮ

Ｊｏｎａｓ Ｐａｒｅｌｌｏ － Ｐｌｅｓｎｅｒ ａｎｄ Ｍａｔｈｉｅｕ Ｄｕｃｈâｔｅｌꎬ Ｃｈｉｎａ’ ｓ Ｓｔｒｏｎｇ Ａｒｍ: Ｐｒｏｔｅｃｔｉｎｇ Ｃｉｔｉｚｅｎｓ ａｎｄ Ａｓｓｅｔｓ
Ａｂｒｏａｄꎬ Ｌｏｎｄｏｎ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１５ꎬ ｐ ３２

«商务部关于下发 ‹境外中资企业机构和人员安全管理指南› 的通知»ꎬ 载中华人民共和国商

务部网站: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｏｆｃｏｍ ｇｏｖ ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｆｇｓｊｋ / ２０１２０１ / ２０１２０１０２６５５７３６ ｓｈｔｍｌꎬ ２０１９ － ０４ － ２４ꎮ
夏丽萍: «从利比亚事件透析中国领事保护机制建设»ꎬ 载 «西亚非洲» ２０１１ 年第 ９ 期ꎬ
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１ 完善中东领事保护应急预案建设ꎮ
近代以来ꎬ 在国际公法范畴内ꎬ 为侨民提供外交保护是主权国家应尽的

义务ꎮ① ２００５ 年 ８ 月ꎬ 国务院发布了 «国家涉外突发事件应急预案»ꎮ 与此同

时ꎬ 中国领事保护的应急预案建设也不断完善ꎮ ２００６ 年 ５ 月 ２９ 日ꎬ 外交部领

事司领事保护处正式成立ꎻ ２００７ 年 ６ 月 ２８ 日ꎬ 领事保护处升格为领事保护中

心ꎬ 这是中国政府为维护海外中国公民和企业的安全利益而采取的一项重大

举措ꎮ
十年来ꎬ 中国领事保护工作机构机制建设从无到有逐步发展ꎬ 建章立制

逐步完善ꎬ 应对过重大突发事件ꎬ 处理过数十万领事保护案件ꎮ 仅 ２０１３ 年ꎬ
领事保护中心处理的领事案件多达 ３ １ 万起ꎬ 平均每天约 ８４ 起ꎮ② ２００７ 年ꎬ
外交部发布的 «中国领事保护与协助指南»、 ２００９ 年外交部增订的 «中国领

事保护与协助指南» 插图版、 ２０１０ 年外交部发布的 «中国企业海外安全风险

防范指南» 以及同年 ８ 月中国加入 «制止核恐怖主义行为国际公约»ꎬ 都使中

国的领事保护的危机管理机制日趋成熟ꎮ ２０１１ 年利比亚撤侨后ꎬ 商务部合作

司委托承包商会编制了第一版 «境外中资企业机构和人员安全管理指南»ꎻ
２０１４ 年 ９ 月ꎬ 外交部启动了领事保护应急中心ꎬ 并加强网络领事服务建设ꎬ
为境外的中国公民、 企业提供国外的安全信息服务ꎻ ２０１６ 年 ３ 月ꎬ 王毅外长

在 “两会” 上指出ꎬ 领保工作永远在路上ꎮ③ ２０１８ 年 ３ 月ꎬ 新版 «境外中资

企业机构和人员安全管理指南» 正式公布ꎬ 为保护我国海外利益提供有效支

撑ꎻ④ ２０１８ 年 ３ 月 ２６ 日ꎬ 外交部发表 «中华人民共和国领事保护与协助工作

条例 (草案)» (征求意见稿)ꎬ 公开征求社会意见ꎮ 其中规定ꎬ 中国公民在

相应安全提醒发布后仍坚持前往有关高风险国家或地区的ꎬ 因协助而产生的
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Ａｂｒｏａｄꎬ Ｌｏｎｄｏｎ: Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅꎬ ２０１５ꎬ ｐ ４２

«外交部长王毅就中国外交政策和对外关系回答中外记者提问»ꎬ 载中国外交部网站:
ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｍｆａ ｇｏｖ ｃｎ / ｃｅ / ｃｇｍｂ / ｃｈｎ / ｚｇｙｗ / ｔ１３４６０５８ ｈｔｍꎬ ２０１９ － ０３ － ２８ꎮ

参见如下文件: «中国领事保护与协助指南» (２００７ 年版)ꎻ «中国领事保护与协助指南»
(２００９ 年插画版)ꎻ 商务部 «中国企业海外安全风险防范指南» (２０１１ 年版)ꎻ 商务部 «境外中资企业

机构和人员安全管理指南» (２０１１ 年版)ꎻ 商务部新版 «境外中资企业机构和人员安全管理指南»
(２０１８ 年版)ꎮ 文件内容参见中国领事服务网: ｈｔｔｐ: / / ｃｓ ｍｆａ ｇｏｖ ｃｎ / ｇｙｌｓ / ｌｓｇｚ / ｚｔｚｌ / ２０１７ｎｄｌｓｇｚｃｆｈ / ｔ１５２４
９１５ ｓｈｔｍｌꎬ ２０１９ － ０５ － ０１ꎻ 商务部 “走出去” 公共服务平台: ｈｔｔｐ: / / ｆｅｃ ｍｏｆｃｏｍ ｇｏｖ ｃｎ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｇｂｄｑ
ｚｎꎬ ２０１９ － ０５ － ０１ꎮ
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费用由个人承担ꎮ①

中国在中东地区领事应急预案体系中ꎬ 企事业单位应急预案是中国领事

保护预案体系的主要组成部分ꎮ 近年来ꎬ 中国各类企事业单位在国务院有关

部门指导下ꎬ 制定了相关的应急预案ꎮ 截至 ２０１０ 年年底ꎬ 中央企业应急预案

编制率达到 １００％ ꎮ② 从企业对利比亚局势突变的应急管理工作来看ꎬ 部分企

业较好地履行了商务部、 外交部等部门联合发文中的规定ꎮ ２０１１ 年 ２ 月ꎬ 利

比亚班加西出现大规模示威游行ꎬ 中石化总部立即发出 «关于切实加强我在

部分国家安全防范工作的通知»ꎬ 对埃及、 利比亚等中东八国的安全防范工作

提出具体要求ꎬ 并从当日起实行每日 “零事故汇报” 制度ꎬ 要求中国石化每

日向总部报告人员分布情况和安全状况ꎮ 集团公司立即启动应急预案ꎬ 要求

利比亚分公司紧急储备食品、 饮用水、 急救箱、 手电筒等应急物资机制ꎮ③

２ 形成中东领事保护的决策指挥与协调联动机制ꎮ
决策指挥和协调联动是应急管理工作的重中之重ꎮ ２００７ 年 ８ 月ꎬ 部际联

席会议全体会议在北京举行ꎮ ２０１１ 年ꎬ 以联席会议机制为平台ꎬ 构建中央、
地方、 驻外使领馆、 企业和个人 “五位一体” 的境外安保工作联动网络ꎮ④

中国从也门撤侨就是一个很好的案例ꎮ ２０１５ 年 ３ 月ꎬ 沙特领导的联军对胡塞

武装发动空袭ꎬ 也门安全形势急剧恶化ꎮ 驻也门使馆第一时间启动应急机制ꎬ
全员临时安全转移ꎮ 根据中国政府统一部署ꎬ 在部际联席会议的指示下ꎬ 中

国在亚丁湾、 索马里海域执行护航任务的海军舰艇编队暂停护航任务ꎬ 赶赴

也门ꎮ 驻也门使馆紧急召开在也中资企业负责人会议ꎬ 公布撤离时间、 路线ꎮ
外交部、 国防部等有关部门及中国驻也门、 亚丁、 吉布提等使领馆联合采取

紧急行动ꎬ 撤回中国和其他国家公民近 ９００ 人ꎮ⑤

３ 进行中东领事保护的舆情发布ꎮ
及时主动发布舆情ꎬ 可以引导舆论和公众行为ꎬ 并迅速消除国内外虚假

信息造成的负面影响ꎮ «国家突发公共事件总体应急预案» 规定: 信息发布形
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«外交部发布领事保护与协助工作条例草案向社会征求意见»ꎬ 载新华网: ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ
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闪淳昌、 薛澜: 前引书ꎬ 第 ３８５ 页ꎮ
«中国石化驻利比亚 ７ 名员工安全回国»ꎬ 载 «中国石化报» ２０１１ 年 ３ 月 １ 日ꎮ
吴美娜: «中国领保新支点»ꎬ 载 «环球» ２０１８ 年第 １ 期ꎬ 第 １８ 页ꎮ
秦鸿国: «海上大撤离———挣脱也门战乱的漩涡»ꎬ 载张兵、 梁宝山: «紧急护侨———中国外

交官领事保护纪实»ꎬ 新华出版社ꎬ ２０１０ 年版ꎬ 第 １７２ 页ꎮ
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式主要包括授权发布、 散发新闻稿、 组织报道、 接受记者采访、 举行新闻发

布会等ꎮ① 据此ꎬ 中国外交部成立了领事新闻发布机制ꎮ 中国各驻外使领馆都

建立了新闻发布制度ꎮ 外交部网站及时发布来自各驻外使领馆信息ꎬ 为媒体及

公众了解事件进展提供信息渠道ꎮ 如 ２０１５ 年初ꎬ 也门局势恶化ꎬ 中国驻也门大

使田琦接受 «环球时报» 专访时表示ꎬ 使馆正在密切关注也门局势发展ꎬ 已启

动应急预案ꎬ 做好了各项应急准备工作ꎮ② 领事新闻、 信息发布机制不仅能保

障公众的知情权和监督权ꎬ 还能有效树立负责任大国形象ꎬ 正确引导国内国

际舆论ꎮ
(三) 善后处理机制

对于一个完整的领事保护机制而言ꎬ 善后处理属于必不可少的环节ꎬ 也

是容易被忽视的环节ꎮ 领事保护常涉及生命伤害和财产损失ꎮ 领事保护工作

须遵循 “以人为本” 的基本原则ꎬ 注重受影响群众的补偿、 赔偿和心理疏导ꎬ
以稳定社会情绪ꎬ 防止恶性事件的连锁反应ꎮ ２００７ 年 １１ 月 １ 日实施的 «中华

人民共和国突发事件应对法» 第 ５８ 条规定: “突发事件的威胁和危害得到控

制或者消除后ꎬ 履行统一领导职责或者组织处置突发事件的人民政府应当停

止执行依照本法规定采取的应急处置措施ꎬ 同时采取或者继续实施必要措施ꎬ
防止发生自然灾害、 事故灾难、 公共卫生事件的次生、 衍生事件或者重新引

发社会安全事件ꎮ”③

外交部也发布了相关规定ꎬ 要求领事保护工作人员在后期处置中提交事

件处理报告ꎬ 以提高今后领保工作效益ꎮ 例如ꎬ ２０１３ 年 ２ 月 ２６ 日ꎬ 埃及卢克

索市不幸发生一起热气球坠毁事故ꎬ 造成 １９ 人遇难ꎬ 其中包括 ９ 名中国香港

游客ꎮ 事故发生后ꎬ 中国政府立即做出妥善处理的批示ꎬ 外交部、 驻埃及使

馆、 驻香港公署以及香港特区政府立即启动应急处置机制ꎮ 中国中央政府和

香港特区政府紧急派出工作组赶赴埃及ꎬ 配合驻埃及使馆开展工作ꎮ④ 工作组

到达埃及ꎬ 希望埃及外交部、 旅游部、 卫生部和司法部等有关部门协助中方
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中华人民共和国外交部政策规划司: «中国外交 (２０１２ 年版)»ꎬ 世界知识出版社ꎬ ２０１２ 年

版ꎬ 第 ３１２ 页ꎮ
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尽快进行遇难遗体辨认、 运回等善后工作ꎬ 并抓紧调查事故原因ꎮ 完善的善

后工作不仅能及时消除突发公共事件的负面影响ꎬ 还可以提升政府的公信力

和负责任大国形象ꎮ

结　 论

主权国家对海外公民的外交保护是现代国际关系的特有现象ꎬ 它源于国

际法视野下现代国家、 机制和公民关系的演变ꎮ① 文献资料显示ꎬ “外交保

护” 称谓在中国的使用早于 “领事保护”ꎮ 从中华人民共和国成立至 ２０ 世纪

６０ 年代ꎬ 中国政府未使用 “外交保护” 或 “领事表述”ꎻ 直到 １９９８ 年ꎬ 在外

交部政策研究室编写的 «中国外交» 中才首次使用 “领事保护” 一词ꎮ② 随

着中国改革开放和对外交流的持续深化ꎬ 中国海外利益的内涵不断丰富ꎬ 边

界不断拓展ꎮ 海外中国公民的领事保护工作事关人民群众的切身利益ꎬ 是增

强海外同胞 “安全感和幸福感” 的具体体现ꎮ 与近当代列强以 “侨民保护”
和 “领事裁判权” 为借口、 干涉发展中国家内政、 甚至颠覆弱小国家政权不

同③ꎬ 中国在中东的 “侨民保护” 是遵守 «联合国宪章» 的正义之举ꎬ 得到

中东国家和人民以及国际社会的普遍赞同ꎬ 是中国作为负责任大国向中东提

供安全公共产品的过程ꎮ
改革开放以来ꎬ 中国的领事保护经历了起步、 探索和全面完善过程ꎬ 中

国政府不断建立健全领事保护机制ꎬ 加强对海外中国公民的保护力度ꎮ 多年

来ꎬ 中国在中东地区的领事保护方面付出了巨大努力ꎬ 数次反应迅速、 “零伤

亡” 的大规模撤侨行动彰显着党和国家领导人对领事保护的高度重视和中国

领事保护机制的日趋成熟ꎬ 也体现出中国在危机管理中 “集中力量办大事、
办急事” 的优势ꎮ 同时ꎬ 中国在中东地区领事保护中出现的新情况与新问题ꎬ
也倒逼中国领事保护机制不断走向成熟ꎮ 例如ꎬ “一带一路” 背景下ꎬ 中国在

中东的公民人数大幅度增加ꎬ 中国公民与中东各国和社会的融入日益深入ꎬ
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中东的海外华人华侨不再是与当地社会隔绝的 “不粘锅”ꎬ 这给未来中国在中

东的领事保护提出了严峻挑战ꎮ
近年来ꎬ 中国在中东成功的领事保护案例表明ꎬ 中国外交从理念到实践

都将海外公民的安全作为重要的战略议题ꎬ 是 “外交为民” 理念的重要体现ꎮ
但是ꎬ 领事保护是一项系统工程ꎬ 需要中央、 地方、 驻外使领馆、 企业、 个

人等各行为主体的配合与协调ꎻ 需要中国与驻在国、 第三国政府和国际组织

(如国际红十字会、 红新月会) 进行战略对接ꎬ 协助中国政府做好领事保护工

作ꎻ① 需要因地制宜ꎬ 制定预案ꎻ 在对象国出现重大危机时根据不同形势选择

不同的领事保护方式ꎮ
展望未来ꎬ 中国仍需持续打造由 “法律支撑、 机制建设、 风险评估、 安

全预警、 预防宣传和应急处置” 六大支柱构成的海外中国平安体系ꎻ 加快推

进领事保护立法进程ꎬ 争取 «中华人民共和国领事保护与协助工作条例» 早

日正式出台ꎬ 合理界定政府、 公民权责界限ꎻ 继续强化中央、 地方、 驻外使

领馆、 企业和公民 “五位一体” 领事保护工作体系ꎻ 继续密切跟踪海外安全

动态ꎬ 完善风险评估和预警发布机制ꎬ 及时发布海外安全提醒ꎻ 以技术创新

为驱动ꎬ 推动 “互联网 ＋领事服务”ꎬ 完善领事服务体系ꎻ 提高外交人员队伍

的综合素质以及海外公民法律意识、 防范意识等ꎮ②

中东复杂的国际冲突与公共安全事件ꎬ 为中国特色领事保护体制和机制建

设ꎬ 提供了丰富的案例和数据ꎬ 也丰富了中国特色外交理论的内涵ꎮ 在处理具

体领事保护的实践中ꎬ 有时候外交部显得太小而难以应对ꎬ 有时候外交部又显

得太大而难以实施操作ꎬ 故需要在领事保护过程中加强内外统筹和部门协调ꎮ
新时期ꎬ 中国公民沿着 “一带一路” 走进中东ꎬ 与中东各国人民近距离接触ꎬ
成为人类命运共同体的实践者和建设者ꎮ 因此ꎬ 确保中东华人华侨的安全ꎬ 不

仅能维护中国公民的切身利益ꎬ 也是 “外交为民”、 争取港澳台同胞和海外侨胞

民心、 构建人类命运共同体的重要举措ꎮ③ 我们有理由相信ꎬ 中国的领事保护工
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作将在实践中不断实现制度创新ꎬ 为中东华人华侨和企业保驾护航ꎬ 也为其他

域外国家在中东探索领事保护机制提供具有参考价值的 “中国方案”ꎮ
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