
前 言

仇外心理、种族主义和不容忍行为急剧增加，反犹太主义、反穆斯林仇恨、对基督徒的迫害愈

演愈烈，这些令人不安的现象正在全世界蔓延。社交媒体和其他的交流形式正在成为传播偏见的平台。

新纳粹和白人至上运动甚嚣尘上。为了政治利益，有人把公开言论作为武器，散布煽动性言论，以

污名化和非人化的方式对待少数族裔、移民、难民、妇女及任何所谓的“异类”。

仇恨言论不是孤立现象，也不是处于社会边缘少数人的大声呐喊。仇恨正在进入自由民主和专

制制度的主流。随着规范被一个个打破，我们共同人类的支柱正在日益削弱。

仇恨言论威胁着民主价值、社会稳定与和平。联合国必须维护原则，随时应对仇恨言论。表示

沉默就是对偏见和不容忍的漠不关心，如果事态升级，弱势群体就会成为受害群体。

为了防止武装冲突、暴行罪和恐怖主义，结束暴力侵害妇女及其他严重侵犯人权行为，促进和平、

包容和公正的社会，扎实推进联合国各项议程，应对仇恨言论同样至关重要。

应对仇恨言论并不是要限制或禁止言论自由，而是要防止仇恨言论升级成为国际法所禁止的对歧

视、敌意和暴力的煽动。

联合国具有通过广泛行动捍卫人权和推进法治，动员全世界力量反对各种仇恨的悠久历史。的确，

正是因为致命的仇恨长期盛行给人类带来了梦魇，才有了对本组织的认同，才有了本组织的创建。

今天，我担心我们已经到了与仇恨言论的恶魔进行战斗的另一个紧要关头，因此要求我的高级

顾问团队商讨联合国能够采取的进一步行动。作为商讨的结果，这项战略和行动计划为联合国指明

了发挥作用的具体方式，即与各国政府、民间社会、私营部门和其他伙伴合作，在保护意见和言论

自由的同时，应对世界各地的仇恨言论。

我们要增强全球长期抵御仇恨言论这一恶魔的能力，以此加强社会团结，为人人建设一个更美

好的世界。

联合国秘书长 

安东尼奥 · 古特雷斯

2019年 5月

—  1  —

联 合 国 关 于 仇 恨 言 论 的 战 略 和 行 动 计 划



什么是仇恨言论？

虽然国际上没有仇恨言论的法律定义，对什么是“仇恨”的定性描述也存在着争议和异议，

但联合国认为仇恨言论是因为个人或群体的身份(即他们的宗教、族裔、国籍、种族、肤色、

血统、性别或其他身份因素)而攻击他们或对他们使用贬损或歧视性语言的任何言论、文字或

行为交流。这往往根植于不容忍和仇恨，又会导致不容忍和仇恨，并且在某些情况下可能有损

人格和造成分裂。

国际法并未禁止如上所述的仇恨言论本身，而是禁止煽动歧视、敌意和暴力(这里称为“煽

动”)。  煽动是一种非常危险的言论形式，因为它明示且蓄意地以引发歧视、敌意和暴力(也

可能导致或包含恐怖主义或暴行罪)为目标。国际法没有要求各国禁止未达到煽动门槛的仇恨

言论。不过，必须强调，尽管未被禁止，但仇恨言论也可有害。

仇恨言论的影响贯穿联合国目前许多行动领域，包括：人权保护；预防暴行罪、预防和打

击恐怖主义以及暴力极端主义的潜在蔓延、反恐怖主义；预防和应对性别暴力；加强对平民的

保护和对难民的保护；反对一切形式的种族主义和歧视；保护少数群体；保持和平；以及妇女、

儿童和青年的参与。因此，需要对仇恨言论问题采取协调一致的对策，以解决仇恨言论的根源

和驱动因素及其对受害者的影响乃至对社会更广泛的影响。

战略愿景

《联合国关于仇恨言论的战略和行动计划》旨在为联合国应对威胁联合国原则、价值观和

方案的仇恨言论提供空间和资源。采取的措施将符合国际人权规范和标准，特别是意见和表达

自由权。目标有两个：

  加强联合国解决仇恨言论根源和驱动因素的努力

  促使联合国有效应对仇恨言论对社会的影响

为应对仇恨言论，联合国将在全球一级和国家一级采取行动并加强相关联合国实体之间的

内部合作。

该战略将遵循以下原则：

1.该战略及其实施应尊重意见和表达自由权。联合国支持将增加言论，而不是减少言论作

为解决仇恨言论的关键手段；
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2.解决仇恨言论是所有各方的责任——政府、社会、私营部门，且要从个人做起。所有各

方均有责任，所有各方均须行动；

3.在数字时代，联合国应该支持培养有能力识别、拒绝和反抗仇恨言论的新一代数字公民；

4.为了采取有效行动，我们需要了解更多信息——因此需要对包括仇恨言论根源、驱动因

素和条件在内的有关数据进行协调一致的收集和研究。

关键承诺

监控和分析仇恨言论 相关联合国实体应能够识别、监测、收集

数据和分析仇恨言论趋势。

解决仇恨言论的根源、驱动因素和行为体 联合国系统应就仇恨言论的根源和驱动因

素达成共识，以便采取相关行动，最佳解

决和(或 )减轻其影响。相关联合国实体还

应找出并支持挑战仇恨言论的行为体。

接触和支持仇恨言论的受害者 联合国各实体应声援仇恨言论的受害者，并

实施以人权为中心、旨在打击报复性仇恨言

论和暴力升级的措施。联合国各实体还应

促进采取措施，确保受害者的权利得到维

护及其需求得到满足，包括为此倡导予以救

济、诉诸司法和提供心理咨询。

召集相关行为体 结合具体背景，联合国应支持召集关键行

为体；以使解决方案更易实现的方式重构

问题；引进独立调解和专门知识；建立联盟。

接触新媒体和传统媒体 联合国系统应建立和加强与新媒体和传统

媒体的伙伴关系，以应对仇恨言论，促进宽

容、不歧视、多元化以及意见和表达自由等

价值观。
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利用技术 联合国各实体应跟上技术创新，并鼓励就

滥用互联网和社交媒体传播仇恨言论与促使

个人走向暴力的因素之间的关系展开更多研

究。联合国各实体还应让私营部门行为体

(包括社交媒体公司)采取力所能及的步骤，

支持联合国应对和打击仇恨言论的原则和行

动，鼓励政府、行业和民间社会之间的伙伴

关系。

利用教育作为解决和打击仇恨言论的工具 联合国各实体应在正规和非正规教育中采取

行动，实施可持续发展目标4，促进全球公

民教育的价值观和技能，并加强媒体和信

息识读。

促进和平、包容和公正的社会，以解决仇

恨言论的根源和驱动因素

联合国系统应提高尊重人权、不歧视、包容、

理解其他文化和宗教，以及性别平等的认

识，包括在数字世界中提高这种认识。联

合国系统应该促进文化间、信仰间和宗教内

的对话和相互理解。

参与倡导 联合国应该利用公私倡导手段，突出指出令

人关切的仇恨言论趋势，并向目标个人或群

体表达同情和支持。

制定外部沟通指南 应当战略性地利用通信来应对、反击和减

轻仇恨言论的影响，并抵消其影响，同时又

不对表达自由权加以限制。

利用伙伴关系 联合国应建立 /加强与相关利益攸关方，

包括从事技术行业的利益攸关方的伙伴关

系。在反对仇恨言论方面，大部分有意义的

行动不是由联合国单独采取的，而是由政府、

区域和多边组织、私营公司、媒体、宗教和

其他民间社会行为体开展的。

培养联合国工作人员的技能 通过现有方案等途径加强相关联合国实体

中联合国工作人员在领导和工作层面理解和

处理仇恨言论的技能。
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支持会员国 应会员国的请求，联合国应在能力建设和政

策制定方面向会员国提供支持，以应对仇恨

言论。在这方面，联合国将召开一次邀请

各国教育部长出席的关于教育促进预防的国

际会议，主题是应对和打击仇恨言论。

培养联合国工作人员的技能 通过现有方案等途径加强相关联合国实体

中联合国工作人员在领导和工作层面理解和

处理仇恨言论的技能。

支持会员国 应会员国的请求，联合国应在能力建设和政

策制定方面向会员国提供支持，以应对仇恨

言论。在这方面，联合国将召开一次邀请

各国教育部长出席的关于教育促进预防的国

际会议，主题是应对和打击仇恨言论。
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