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前言

灾难发生后，女性比男性更脆弱，更容易死亡。然而，在准备、应对灾害和从灾害

中恢复的工作中，她们的需求得到具体满足的频率有多高呢，尽管如此行事可以制造许

多机会并消除许多制约因素？

在1991年袭击孟加拉国的飓风中，14万受害者中90%是妇女。在2003年袭击法国的

致命热浪中，死亡人数最多的是老年妇女。在2005年新奥尔良卡特里娜飓风期间，大多

数受害者是非洲裔美国妇女和她们的孩子。再一次，在新冠肺炎病毒（COVID-19）大流

行中，妇女首当其冲，这不仅是因为她们约占一线医护人员的70 %，承担了大部分家庭

护理工作，还因为她们在非正规经济中的比例过高，工资较低，这意味着她们受到经济

衰退的打击要大得多。

在这种危机时刻，获得准确的信息对于妇女、她们的家庭和社区来说具有拯救生命

和改变生活的作用。她们的观点和经验，以及她们组织、游说和提供信息的能力，可以

极大地改善灾害风险管理。这就是为什么我们需要更具创新性和文化敏感性的方式，通

过数字网络、平台和技术增强妇女和女孩的能力。

国际电联和应急通信集团（ETC）的其他伙伴在灾害发生时提供通信方面拥有多年

的经验，可以证明这种赋能的重要性和影响力。这就是为什么我们正在努力让更多的妇

女参与制定国家灾害管理战略和关于备灾和救灾的战略协商，包括预警系统。

我们希望这份联合文件将大大有助于将妇女的需求纳入国家减少灾害风险的框架之

中，并确保她们获得数字工具，因为这些工具能够在她们自身及其家庭和社区的安全保

障中发挥如此重要的作用。

国际电联电信发展局主任

多琳·伯格丹-马丁

世界粮食计划署（WFP） 
首席信息官兼技术处处长和 
应急通信集团（ETC）主席

Enrica Porcari
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词汇表

业余（ham）无线电 一种非商业无线电服务，由有执照的运营商用于实验、自我训
练、娱乐和应急通信

Apps ICT应用程序，通常运行在移动电话上

人工智能（AI） 基于机器的技术和系统，能够根据特定目标提出建议、做出预测
或决策

大数据 用于组合和分析大量不同来源的数据集以指导决策的技术

生物特征 根据生物和行为特征对个人进行自动识别

区块链（分布式账本技
术）

一种利用公共分布式数据库存储记录的数字技术

呼入无线电广播 听众被邀请通过电话分享其现场评论的一种节目形式

数字平台 一种促进互动、可大规模扩展的技术，其价值与其用户群的规模
成正比

灾害 使当地反应能力不堪重负并影响社会和经济发展的事件

灾害风险 脆弱状况的概率以及灾害对生命、财产、生计、经济活动和环境
的影响

灾害风险管理（DRM）
周期

在实际事件发生之前、期间和之后，灾害风险管理的四个关切阶
段：减灾、备灾、应对和恢复

减少灾害风险（DRR） 确定、评估和减少灾害风险的系统方式，旨在减少社会经济在灾
害面前的不堪一击，并处理引发灾害的环境和其他危害

无人机 小型移动设备，如无人驾驶飞行器（UAV），可遥控或自动操作

免费（FTA）服务 免费向公众无线广播的电信服务

性别数字鸿沟（数字性别
鸿沟或数字性别差距）

在获取和使用信息通信技术（ICT）以及相应的数字化机会以实
现人们所珍视的生活方面存在的性别差异 

性别化灾害脆弱性 由于地理、经济、社会、教育、政治权力和其他方面的不平衡，
妇女在灾害风险管理周期的所有阶段都面临更高的风险

性别不平等指数（GII） 基于生殖健康、赋能和经济地位计算的性别不平等衡量标准

热线 一种直拨电话，通常是免费的，供公众联系应急机构或政府首脑
之间联络使用

信息通信技术（ICT） 电子媒介形式的通信、存储和操作，包括设备、网络、服务和
应用

ICT产品寿命周期 信息和通信产品的设计、开发、部署、支持和营销所涉及的所有
流程

互动语音响应（IVR） 一种通过各种设备，特别是电话，使用语音通信使人能够与计算
机进行互动的技术

物联网（IoT） 信息社会全球基础设施（通过物理和虚拟手段）将基于现有和正
在出现的、信息互操作和通信技术的物相互连接，以提供高级
服务

互联网普及率 特定国家或地区使用互联网的总人口的百分比

陆地移动无线电 私人和公共安全组织和第一处置应急机构使用的一种无线电服
务，用于关键和应急通信
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移动货币 一种通过手机向移动货币账户、任意购买的移动代金券或特定购
买的移动代金券进行支付和接收的方案

复原力 面临灾害的系统、社区或社会及时有效地抵御、吸收、消化、适
应、改变和恢复灾害影响的能力，包括通过风险管理维护和恢复
其基本结构和功能

电信 通过有线、无线、光学或其他电磁系统传输符号、信号、消息、
文字、图像和声音或任何性质的信息的活动

世界风险指数（WRI） 根据暴露程度、易感性、应对能力和适应能力评估风险的衡量
标准
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1 引言

灾害是超出当地应对能力并影响社会和经济发展的事件造成的结果。人道主义响

应行动旨在拯救生命，减轻环境灾害（包括自然灾害和流行病及人为灾难，如武装冲突

造成的灾难）造成的痛苦。灾害风险考虑到脆弱状况的概率以及灾害对生命、财产、生

计、经济活动和环境的影响（联合国开发署，2010年）。因此，灾害易发社区的风险最

高，而这些社区在其他方面尤其脆弱。

图1描述世界经济论坛（WEF）在COVID-19全球大流行之前评估的2020年全球风险

图景。该图显示，环境风险（气候行动失败、极端天气、生物多样性丧失、自然灾害和

人为环境灾害造成的灾害）在可能性和影响的综合排名中名列前茅。自然灾害是人道主

义工作的一个重点，自1998年以来的20年间，自然灾害造成的灾害夺走了1 33万人的生

命，造成了2 9,0 00多亿美元的全球损失（信用研究中心（CRED），2018年）。

图1：2020年全球风险图景
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Bündnis Entwicklung Hil�的《2019年世界风险报告》计算了世界风险指数（WRI）  ，

涉及风险程度（地震、气旋、洪水、干旱和海平面上升）、易感性（取决于可用的基础

设施、粮食供应和经济框架条件）、应对能力（基于治理、医疗卫生、社会和物质保

障）和适应能力（与自然灾害、气候变化和其他挑战相关）。除其他外，该报告发现，

岛屿国家面临的风险特别高，原因是暴露程度高，在许多情况下易受影响，同时应对和

适应能力差。高暴露不一定等同于高风险，因为一些岛屿和其他国家具有非常高的暴露

水平，但具有低易感性和高应对能力的特点。地震多发的日本就是一个很好的例子。

灾害风险与贫困和不平等问题密切相关（IFHV，2019年）（UNDRR，2015年）（

联合国，2020年），因此，在国家内部，灾害风险因各种原有的社会经济条件和文化

规范而有所区别。社会脆弱性，即根据普遍的社会和文化规范，对未来灾害的影响进

行准备、应对和恢复的能力有限（Llorente-Marrón、Díaz-Fernández、Méndez-Rodríguez
和González Arias，2020年），加剧了灾害的影响。

令人信服的证据表明，性别是社会脆弱性的决定因素之一（Oxfam，2005年）

（Giovene di Girasole & Cannatella，2017年）（Bahadur & Simonet，2015年）。性别不

平等的一个衡量标准是性别不平等指数（GII）（Gaye、Klugman、Kovacevic、Twigg和
Zambrano，2010年），该指数根据生殖健康、赋能和经济地位计算。生殖健康以孕产

妇死亡率和青少年生育率衡量；赋能衡量的依据是女性在议会中所占席位的比例以及至

少受过一些中等教育的25岁及以上成年人的比例；经济状况是以15岁及以上男女人口的

劳动力参与率来衡量的。GII数值的范围为从0到1，较高的值表明男女之间的不平等程度

较高。关于GII的最新数据是2018年的数据。表1显示所涉年度世界风险指数最高的10个
国家的可用GII（UNDP，2020年）。

表1：2018年十大灾害风险国家及其性别不平等指数

国家
地区 2018年世界风险指数

排名（数值）1
2018年性别不平等

指数2

瓦努阿图 南太平洋 1 (50.28 未提供

汤加 南太平洋 2 (29.42) 0.418

菲律宾 东南亚 3 (25.14) 0.425

所罗门群岛 大洋洲 5 (23.29) 未提供

圭亚那 南美洲 4 (23.23) 0.492

巴布亚新几内亚 西南太平洋 6 (20.88) 0.740

危地马拉 中美洲 7 (20.60) 0.492

文莱达鲁萨兰国 东南亚 8 (18.82) 0.234

孟加拉国 南亚 9 (17.38) 0.536

斐济 南太平洋 10 (16.58) 0.357

1 来源：（IFHV, 2019年）
2 来源：（UNDP, 2020年）
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在灾害风险大且性别不平等程度高的国家，妇女是特别脆弱的群体。表1显示，在

2018年的样本年中，十个风险最高的国家中有八个是亚洲和太平洋的岛国。该表还显

示，在有数据可查的169个国家中，10个国家中有9个国家的GII值高于平均值（0.350）
（UNDP，2019a）。2018年GII排名最高的地区是南亚（0.510）。尽管排名和指数每年都

有所不同，但亚洲受灾害影响最大，在1998年以来的20年间，亚洲的灾害占世界气候相

关灾害的39%，占地球物理灾害的62%（CRED, 2018年）。

灾害影响包括生命损失以及对自然和人为建造的财产、其他资产和环境的破坏和

损害。在许多情况下，基本服务的中断会使人衰弱不堪。灾害影响还包括伤害、疾病和

对身体、精神、社会和经济福祉的其他负面影响。人们流离失所是灾害的另一个破坏性

影响，妇女和儿童占面临战争、饥荒、迫害和灾害风险的难民和流离失所者的75%以上

（UNFPA，未注明日期（n.d.））。仅在印度尼西亚，2004年至2010年间的三次地震、两

次海啸和一次火山爆发就导致1 035 000人流离失所（世界银行，2012年）。受灾者，特

别是妇女的许多脆弱性源自灾前和灾后的社会、文化、经济和其他状况。灾害加剧了这

些脆弱性（Llorente-Marrón、Díaz-Fernández、Méndez-Rodríguez和 González Arias，2020
年）。

风险管理已被组织、社区和国家广泛采用，以减少灾害的影响。灾害风险管理

（DRM）周期包括四个阶段：缓解、准备、应对和恢复。灾后复原力是通过灾前、灾

中和灾后采取的措施和能力相应地建立起来的。本报告采用联合国减少灾害风险办公

室（UNDRR3）对复原力的定义，即“面临灾害的系统、社区或社会及时有效地抵御、

吸收、消化、适应、改变和恢复灾害影响的能力，包括通过风险管理维护和恢复其基本

结构和功能”（UNDRR，未注明日期）。

信息通信技术（ICT）在管理灾害风险方面发挥着核心作用（Williams & Phillips，2014
年）（联合国亚太信通技术培训中心/亚太经社会，2016年）（ITU-D第2研究组，2017
年）。然而，女性获得ICT的能力平均低于男性：在全球范围内，女性使用互联网的比

例低17%，在最不发达国家（LDC）差距更大（国际电联，2019a）。中低收入国家的女

性拥有手机的可能性也比男性低10%。南亚手机用户的性别差距名列全球榜首（国际电

联，2019a），且这种差距并未在弥合（GSM协会，2019a）

目的和方法

本报告旨在评估用于降低灾害风险的ICT是否使女性和男性平等受益。报告在审查相

同地理位置和相同ICT基础设施条件下女性相对于男性的情况时，仅考虑脆弱性问题。报

告对性别化灾害脆弱性以及性别化数字鸿沟做出审视。在每一种情况下，脆弱性都是从

受影响者减轻和准备（灾害之前）、响应（灾害期间）和从灾害中恢复（灾害之后）的

能力的角度来考虑的。这些探讨和目前用于减少性别不对称的一系列ICT举措，为最弱势

群体利用ICT减少灾害风险（DRR）的建议提供了信息。DRR系指确定、评估和减少灾害风

险的系统方式，其目的是使社会和经济在灾害面前不那么不堪一击，并可处理引发灾害

的环境和其他危害。

3 前联合国减少灾害风险办公室（UNISDR）
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2 灾害的性别差异和数字不对称

2.1 面对灾害的脆弱性性别差异

灾害造成大量人员损失。然而，一项对141个国家的研究发现，在1981年至2002年
期间，死于灾害的女性多于男性（Neumayer & Plümper，2007年）。对随后灾害的一

些评估也显示，女性死亡率较高，例如，在1995年神户地震中，女性占死亡人数的60%
（Bahadur & Simonet，2015年），据估计，1991年孟加拉国气旋造成的死亡中，女性

占91%，2004年印度洋海啸造成的死亡中，女性占70-80%，2008年缅甸气旋Nargis造成

的死亡中，女性占61%（联合国开发署，2013年）。在2003年欧洲热浪中，女性死亡率

比男性高75%（Fouillet等人，2006年）。

一些研究发现，自然灾害引发的灾难所导致的男性和女性死亡率差异可以忽略

不计。例如，2005年飓风Katrina的受害者中有47%是女性（Brunkard、Namulanda和
Ratard，2008年）。由于2011年的海啸，女性占日本两个县死亡人数的55%，占第三个县

死亡人数的53%((Nakahara & Ichikawa，2013年）。对波多黎各2017年飓风Maria的研究发

现，女性的死亡率为48%（Cruz-Cano & Mead，2019年）。背景以及潜在的社会和经济条

件似乎是基于性别的死亡率的决定因素。例如，一项关于1980年至2009年期间洪水事件

的研究发现，发达国家男性死亡率较高，欠发达国家女性死亡率较高（Doocy、Daniels、 
Murray和 Kirsch ，2013年）。 

并非所有国家都有按性别分列的COVID-19全球大流行病死亡率数据。然而，全球健

康50/50（Global Health 50/50）已经为43个国家收集了数据，这是一个致力于全球健康

中性别平等的独立倡议。该团队的在线追踪系统（Global Health 5050，2020a）显示的

数据基于各国政府机构网站和官方报告记录的死亡总数。根据截至2020年6月3日的跟踪

结果，显示女性总死亡率为42%（所有43个国家都有按性别分列的数据）。这一结果与

Neumayer和Plümper （2007年）的研究结果大相径庭，他们发现，在21年的时间里，141
个国家的女性死亡率随着社会经济地位的提高而下降。

大流行病的受害者易受几个因素的影响，这些因素不一定会显示在其他灾害中。这

些因素包括暴露于不健康的环境和产品、对疾病的反应、获得包括检测在内的保健服务

以及保健质量。就COVID-19而言，男性比女性具有更高的一些先前存在的风险因素，其

中包括酒精消费量大约是女性的五倍，吸烟量超过四倍，两者都是全球平均水平。其他

现有的COVID-19并发症包括高血压、心血管疾病和一些慢性肺部疾病，包括慢性阻塞性

肺病（Global Health 5050，2020b）。

灾害的脆弱性不仅表现在事件期间的死亡率上，例如，2019年的气旋“Idai”影响

了75 000多名孕妇，其中估计有7 000人因气旋影响而面临危及生命的并发症风险（《

联合国新闻》，2019年）。事实上，联合国人口基金（UNFPA）发现，他们在那里面临

的主要人道主义挑战是向女性和年轻女性提供拯救生命的性健康和生殖健康服务。尽管

如此，报告显示，除了孕妇和哺乳期女性之外，残疾人、老年人以及男孩和女孩受到的

打击尤其严重（COSACA，2019年）。 

由于性别不平等、照料角色和责任、缺乏流动性和获得资源的机会有限，女性，

特别是贫穷女性，在灾害风险管理周期的所有阶段面临的风险通常比男性高出很多

（Fothergill，1996年）。这对他们减轻灾害影响、做好准备、应对灾害和从灾害中恢
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复造成不同的抑制影响。传统上，女性也被排除在数字版权管理（DRM）周期之外

（Enarson和Morrow，1998年），但人们愈发认识到她们作为积极变革的主要推动者的

作用以及确保她们在整个周期中充分参与的必要性（UNDRR ，2005年）（联合国开发

署，2013年）（UNDRR，2015年）（联合国，2020年）。

图2：按性别分列数据报告的经济体的女性死亡率
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来源：使用(Global Health 5050, 2020a) 2020年6月9日之前的数据绘制
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减灾和备灾

年轻女性和女性往往不被鼓励学习救生技能，这使她们比男性处于不利地位。

但在灾害来临时，她们则被鼓励学习这些技能（联合国妇女署，2016年），例如，在

2004年的印度洋海啸中，斯里兰卡男性具有生存优势，因为他们从小就被教导爬树和

游泳。Oxfam还证实，2004年海啸中女性相对死亡率高的原因之一是她们的游泳和爬树

能力相对较低（Oxfam，2005年）。人们发现，教会女性和年轻女性游泳可以拯救洪水

易发地区的生命（IFRC，2012年）。

父权制对信息的控制严重限制了女性计划和备灾能力，例如，在秘鲁，渔民（均为

男性）被警告有一个强烈的厄尔尼诺南方涛动（ENSO）事件。该事件会造成极端天气，

经常引发干旱和洪水等灾害。根据社会文化传统，渔民没有向村里的女性传达警告。

管理家庭预算并能在灾难发生前确保备用品到位的女性对此准备不足（Fordham，2001
）。2014年津巴布韦Tsholotsho地区的洪水对女性的影响更大，原因之一是她们相对

缺乏灾害知识，获得洪水风险信息的途径有限，以及缺乏预警系统的提醒（Dube & 
Mhembwe，2019年）。

女性的经济地位可以直接影响灾害的脆弱性（Aus�n & McKinney，2016年）。当

她们在灾害发生之前理所当然地经历了经济安全和对经济资源的控制时，她们能够在

灾害发生时更有效地做出反应（Neumayer & Plümper，2007年）。此外，当女性控制

了家庭财务并提高了决定如何花钱的能力时，她们就能更有效地为灾害做好准备，例

如，她们可以根据干旱周期投资和使用灌溉系统，或者改善房屋结构以抵御恶劣天气

（Enarson，2000年）。越来越多的研究强调，当女性拥有更大的财力时，她们也更有

可能投资于教育和医疗保健，这两者都增强了抵御灾害的能力（Aus�n和McKinney，2016
年）。 

国家灾害管理局往往不考虑女性参与DRM的必要性，尽管调查结果显示，女性在决

策、社区规划和需求优先排序方面发挥着重要作用（世界银行，2012年）。女性也是国

际战略和框架中的关键利益攸关方，但由于社会文化、社会经济、法律和体制因素，她

们在灾害风险治理中的作用有限（Hemachandra、Amaratunga和Haigh，2018年）。人们

发现，2014年西伯利亚大洪水对女性的影响尤其巨大，因为她们在洪水规划应对和总体

决策过程中的代表性很低（Cvetkovi、Roder、cal、Tarolli和Dragi EVI，2018年）。将女性

排除在家庭以外的决策之外反映了父权文化中的家庭状况，例如南亚实行的korta（男子

做出家庭决策）（Ear，2017年）。

灾害数据是风险管理以及设计和实施有效政策和方案的重要基础。然而，灾害死亡

率数据的说明、报告和解释并不是一件小事（Green等人，2019年）。对基于性别的不平

等的评估和干预需要按性别分列的数据，但缺乏按性别分列的灾害数据，正如Oxfam所

承认的那样，2004年东南亚、南亚和东非12个国家有22万多人死于海啸（Oxfam，2005
年）。

地方发展研究所（LDRI）是一个非盈利性智囊团，旨在协助非洲各国政府减少不平

等现象。该研究所发现非洲各国统计机构收集的按性别分列的数据存在很大差距。他们

发现，需要按可持续发展目标指标（SDG）框架分类的数据中，实际只有27%是这样分类

的（Juma、Mutuku、Salim、Nyaggah和Muchiri，2018年）。
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致力于性别平等和增强女性权能的联合国实体 – 联合国妇女署和联合国儿童基金会

（UNICEF）对全球一级分类定量数据的差距感慨万千，因为这些数据对于更好地理解灾

害的不同影响和解决灾害中的性别不平等至关重要。各组织通过援引了一项全球数据库

研究的结果，强调需要加强收集分类定量数据系统。该研究显示，DesInventar是唯一拥

有灾害影响分类数据的机构（联合国妇女署/儿基会，2019年）。该所在审议时显示出

所有提供死亡分列数据的国家的数据。DisInventar国家中的15%按性别或年龄以及在这

些国家总死亡人数中的记录分列数据。按性别分列的数据为0.46。

图3：全球数据库中的分列数据

来源：联合国妇女署/儿基会，2019年

灾害响应
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许多社会和文化规范和做法使女性在灾害中比男性更加脆弱。例如，深闺习俗

（涉及女性的隐居）是一种将空间和建筑环境“性别化”的文化宗教习俗（Juran和
Trivedi，2015年）。这种空间隔离将女性的领域划分为私人领域，将男性的领域划分为

公共领域，限制了女性的流动性，因此，当灾难来袭时，她们更有可能呆在家里。这

种做法还限制了女性的空间意识、社会权力、自主权以及获得经济机会和基本权利的

机会。孟加拉国女性面临的这些性别特有的脆弱性被认为在很大程度上是她们在1991
年旋风中死亡率较高的原因（Ikeda，1995年）（Neumayer和Plümper，2007年）。尽

管深闺习俗正在减少，但继续这种习俗的家庭不愿意在灾难中把女性送到避难所（Paul 
， 2011 ） 。

在许多没有实行基于性别的空间隔离的地区，女性的流动性也受到男性家庭成员

的控制。在这种情况下，未经丈夫或男性长辈同意，一般不允许她们们撤离自己的家

园（Nellemann、Vermal和Hislop，2011年）。 

其他空间现象，因地区和时间的不同而有所不同，也会导致更高的风险。例

如，2004年印度洋海啸袭击的那个星期天早上，Aceh的妇女正在家里做饭，而男人们

则在海边忙活。在斯里兰卡东海岸的Ba�caloa地区，海啸发生在女性通常洗海水澡的时

候。在印度，女性因在海边等待渔民而丧生。男性幸免于难，因为海浪在海上很小，当

靠近海岸时，则越来越高且越来越强。海岸受到的危害最重（Oxfam，2005年）。 

另一个被发现导致更高脆弱性的空间现象是，大量女性从事无偿家务劳动，包括

看护。另一方面，男性更有可能在其他地方找到工作，有时会离家很长时间。在一些地

区，女性传统上也睡在房子里，而男性倾向于睡在外面或屋顶上。在1993年Maharashtra
地震（印度）期间，女性的死亡率高于男性，因为她们睡在建筑质量差的房子里（Byrne 
& Baden，1995年）。

图4：2010年海地7.0级地震的后果

来源：Derek Gay
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在几乎任何类型的灾难中，女性的照顾倾向常常妨碍她们的人身安全

（Oxfam，2005年）（Ikeda，1995年）。女性经常留下来照顾家庭和财产，而不是在灾

害中寻求庇护和援助。2004年印度洋海啸的死亡率差异很大，这是根据在一些受影响村

庄进行的调查确定的，Oxfam评估说，受影响地区的一些共同因素是，许多女性在寻找

子女和其他亲属时死亡。联合国人口基金（UNFPA）评估称，2019年在整个南部非洲，

女性在试图拯救家庭摆脱气旋Idai时首当其冲（《联合国新闻》，2019年）。

出于社会、宗教和文化原因，人们对女性的性别着装要求也可能会抑制女性在危机

期间的流动性，使她们面临更大的受伤风险和更高的死亡率。孟加拉国1991年气旋的幸

存者表示，91%的女性死亡率（联合国开发署，2013年）是由于她们的纱丽造成的行动

障碍。此外，她们的长发被树木和漂浮的碎片缠住）（Ikeda，1995年）。孟加拉国女性

本身已经认识到纱丽和长发是文化强加的危害，导致她们穿salwar kameez、宽松的衬衫

和裤子，并在灾害临近时将头发竖起或编成辫子作为预防措施（Alam & Rahman，2014
年）。据报道，在斯里兰卡也有类似的发现，那里的女性习惯用围巾捂住嘴。在紧急情

况下，他们会自动伸手去拿围巾，从而减缓了她们的反应时间（Tanesia，2007年）。在

1993年巴基斯坦西北边境省地震期间和之后，许多女性花了很长时间才撤离家园，以便

以可接受的方式着装，这使她们面临更大的风险（Raju，2019年）。

灾害恢复

在灾后环境中，现有的性别脆弱性进一步加剧，女性和年轻女性往往遭受许多次生

影响。这些包括实际和在线性别暴力（GBV）以及性骚扰风险的增加。2010年地震后的

海地（Horton，2012年）和新冠肺炎大流行期间的世界各地（联合国妇女署，2020年）

都注意到了这一点。2004年斯里兰卡海啸期间，有人指控警察骚扰女性，看她们洗澡，

并在一个案件中强奸了一名向他们寻求援助的年轻女性（ Fisher，2010年）。在2015年
尼泊尔地震中，流离失所的女性和年轻女性报告说，当她们被迫睡在不安全的房子和

无法上锁的帐篷里时，她们感到不安全，而且那里没有安全的洗涤设施（联合国妇女

署，2016年）。在2010年4月新西兰Canterbury地震的周末，警方报告称家庭暴力案件

增加了53%（CARE，2018年）。 

缺乏身份证件极大地阻碍了在灾情下获得财务资源。在低收入国家，国民注册中存

在很大的性别差距，没有身份证明的女性超过45%，而男性只有30%（Desai、Diofasi和
Lu，2018年）。在受到人道主义危机影响的国家，女性拥有个人财务账户的可能性也比

男子低30%（El-Zoghbi、Chehade、McConaghy和Soursourian，2017年）。无法直接获得

现金、使用金融系统以及无法转移资产，限制了女性的经济活动，特别是在危机情况下

（Thylin & Duarte，2019年 ）。

2.2 数字鸿沟的性别差异

获得信息通信技术（ICT）对于抗灾而言至关重要（欧洲电信委员会，2020a），但

普遍存在的数字鸿沟对许多人来说是一个严重的障碍。人们通常从不同人群获取和使用

ICT的差距看待数字鸿沟（经合组织，2001年）。据估计，互联网普及率方面的数字性别

差距在阿拉伯国家最大，为14.3%，其次是亚洲和太平洋地区，为13.3%，发展中国家为

12%（国际电联，2019a），均有利于男性。虽然在2013-2019年期间，发达国家的这一

差距有所缩小，但同期发展中国家的这一差距增加了7%，最不发达国家增加了12.9%。

大多数在互联网方面存在巨大性别差距的国家在智能手机拥有方面也存在巨大的性别差
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距，因为智能手机是最常用的接入互联网的手段（国际电联，2019b）。印度的手机性别

差距为23%，孟加拉国为33%，巴基斯坦为45%（GSM协会，2018年）。在非洲，手机性

别差距从南非的12%到卢旺达的60%不等（非洲ICT研究，2019年）。智能手机拥有方面

的性别差距甚至更大。然而，十分之九的女性报告说，因为她们的手机，她们感觉“更

安全”和“更独立”（GSM协会，2009年）。

获取和使用ICT方面的性别差异被称为性别数字鸿沟（联合国难民署（UNHCR  ） 

，2017年）、数字性别鸿沟（经合组织，2018年）、（宽带委员会数字性别鸿沟工作

组，2017年）和数字性别差距（万维网基金会，2019年）。不管是哪种情况，根本的鸿

沟源于无法获得过上自己所珍视的生活的数字机会（联合国亚洲及太平洋经济社会委员

会（UNESCAP），2019年），这是Sen的能力方法的核心概念（Sen，1999年）。对数字

鸿沟的这种解释激发了缩小差距的全局视角：这种观点超越了获取和使用的机械方面，

考虑自我实现和代理的战略方面。 

数字时代性别平等全球伙伴关系EQUALS发现，女性采用ICT的障碍通常包括一些综合

因素，如资金限制、基础设施的可用性、ICT技能和才能、对ICT的兴趣和感知的相关性、

对安全的关切以及社会文化和体制背景（EQUALS，2019年）。在参与ICT的所有方面，基

于性别的不对称及其根源，深刻限制了女性获得技术带来的巨大复原力收益的能力，以

减轻灾害的影响、为灾害做好准备、应对灾害并从灾害中得到恢复。  

减灾和备灾

ICT的成本是中低收入国家女性使用互联网和手机的最大障碍之一（经合组织，2018
年）（ GSM协会，2018年 ）。技术的高成本对女性来说尤其令人望而却步，因为她们

的平均收入低于男性，而且更有可能从事无报酬的工作。工作隔离、工资的性别差距、

缺乏对财务、儿童保育和无报酬家务工作的决策权以及被排斥在正规经济之外等因素，

严重限制了许多女性获得ICT能力。随着技术的复杂性和功能性的增长，拥有成本也在

增长，这进一步限制了潜在用户的访问权限，也限制了现有用户的可用功能（Intel 和
Dalberg，2012年）。因此，随着技术进步和相关的拥有成本增加，数字性别鸿沟可能

会扩大（BMZ，2017年）。 

研究发现，女性，尤其是老年女性，不太可能比男性意识到互联网的存在或好处，

因此更有可能认为自己“不需要它”或“不想要它”（Fallows，2005年）。教育水平低

往往导致对数字设备缺乏信任，对ICT可能带来的好处缺乏认识。一项利用对埃及、印

度、墨西哥和乌干达的城市和城郊地区的2 200名女性和年轻女性的访谈和调查进行的

研究发现，25%无法接入互联网的女性对使用互联网不感兴趣，而且几乎所有这些女性

都认为互联网不会给她们带来任何好处（Intel 和Dalberg，2012年）。据发现，非洲和亚

洲的女性对互联网的了解程度低于男性，尼日利亚和印度的差距分别为21%和26%（GSM
协会，2019a）。

人们发现，传统社交网络的动态会影响人们对互联网价值的看法。例如，GSM协会

的一项研究发现，五分之一没有手机的女性将“不需要–每个人都是本地人”作为不拥有

手机的理由（GSM协会，2010年）。大约五分之一的印度和埃及女性报告说，她们没有

使用互联网，因为互联网不适合她们–要么是因为负面的社会观念，要么是因为家庭成员

不接受（Intel 和Dalberg，2012年）。
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传统文盲通常转化为数字文盲，这是使用技术的主要障碍。由于家庭责任增加和

性别偏见，教育障碍继续不成比例地影响发展中世界的年轻女性。例如，在40%没有手

机的尼日利亚女性中，据报告，识字是拥有手机的一个主要障碍，而男性的这一比例为

22%（GSM协会，2018年）。这在农村地区更为明显，因为与城市地区相比，年轻女性上

学的可能性是城市地区的两倍（联合国，2012年）。研究表明，一半以上没有受过正规

教育的女性不习惯或不熟悉使用技术，但只有15%至少受过高中教育的女性有同样的感

受（Intel 和Dalberg，2012年）。根据《性别与ICT电子入门》（粮农组织，2018年），

女性最倾向于使用无线电和手机，因为她们的识字水平普遍低于男性。只说当地语言但

没有得到主要互联网平台支持的女性往往无法获得ICT。

其他数字鸿沟，如农村和城市之间的数字鸿沟，源于地理上的隔绝和农村基础设

施的匮乏，会进一步加剧ICT采用的性别差异。人口更加稀少的农村地区降低了电信运

营商投资电信基础设施的吸引力。由于发展中国家更多的女性生活在农村地区，与经

常前往城市中心工作的男性相比，她们在获取ICT方面处于极其不利的地位。城市地区

的女性拥有手机的可能性比农村地区的女性高23%，即使她们年龄相同，收入、教育水

平和职业相同；而且在几乎每一个接受GSM协会调查的国家中，农村性别差距都更大

（GSM协会，2019a）。因此，许多农村女性没有ICT，因此她们的备灾、救灾和恢复

能力受到严重限制，尽管一半以上的最贫穷女性可以通过贷款获得移动电话（GSM协

会，2010 年 ） 。 

围绕性别的模式化成见在女性的学习和职业选择中发挥着重要作用；这些刻板的

模式在许多文化中都根深蒂固（Bian、Leslie和Cimpian，2017年）。女性和年轻女性知

道如何将数字技术用于满足基本需求的可能性比男性低25%，知道如何为计算机编程的

可能性低4倍，申请技术专利的可能性低13倍（West, Kraut, & Chew, 2019年）。ICT中的

许多性别不平等根植于有关性别的模式化成见。ICT领导中的性别差距（West、Kraut和 
Chew，2019年）延续了传统的模式化成见。

文化规范和歧视性信仰的系统性和结构性障碍助长了ICT中的性别不平等。例如，

即使在发达国家，认为女性不太可能拥有使用技术的技能和/或智力的看法依然存在。

这些态度助长了女性的“技术恐惧症”，阻碍了知识和技能的发展，使她们无法充分利

用ICT。GSM协会的一项研究发现，超过三分之一家庭月收入低于75美元的女性对拥有使

用技术的技能感到担忧（GSM协会，2010年）。

尽管目前全球受过高等教育的女性人数超过男性（世界经济论坛，2019年），但

在工程和计算机科学等ICT相关专业中，女性人数最低（经合组织，2018年）。在全球

范围内，在ICT领域学习和工作的人中，女性大约只占四分之一，她们在这些领域的代

表性正在下降。在美国，从事计算机工作的女性比例从1991年的36%下降到2007年以

来一直徘徊在25%左右的稳定水平（国家计算机信息技术研究所（NCWIT），2016年）

（NCWIT，2020年）。平均而言，在经济合作与发展组织（OECD）国家中，只有0.5%的

年轻女性希望成为ICT专业人员，而年轻男性的比例为5%（经合组织，2018年）。在ICT
领域学习和工作的女性和年轻女性人数少的情况加剧了ICT领域的性别不平等。

女性参与从设计到开发、部署、支持和营销的整个ICT产品生命周期，对于确保产

品对性别问题的敏感性至关重要（Henwood，1993年）（O'Donnell和Sweetman，2018
年  ）  ，例如消除偏见和骚扰以及提供女性特别感兴趣的解决方案。女性大量参与生命

周期的缺失加深了性别差距，加剧了有关性别的模式化成见。例如，一项研究发现，使

用女性声音的人工智能软件会延续社会中有害的性别偏见（West、Kraut和Chew，2019



12

女性、信息通信技术（ICT）和应急通信 – 机会与限制报告

年  ）  。然而，在关键的数字技术生产工作和核心的创造性技术角色中，女性的代表性

往往不足；而任职数据输入操作人员、呼叫中心操作人员等辅助工作的人数过多（Era 
Dabla-Norris和Kalpana Kochhar，2018年）（NCWIT，2020年）。

按性别分列的、关于女性和男性如何参与ICT的可靠、透明和全面的官方数据和性别

数据是设计和实施包容性ICT发展政策的基础（EQUALS，2019年）。这些数据严重匮乏。

灾害响应

全球应急通信集团（ETC）这一在人道主义紧急情况下合作提供共享通信服务的全球

组织网络审查了女性在灾害条件下令人触目惊心的脆弱性。他们发现，多米尼加的飓风

Irma（2017年）和莫桑比克的飓风Idai（2019年）源于缺乏数字素养、特定的文化和性别

规范以及可支付能力的缺乏。这些因素加在一起，导致在灾害发生之前、期间和之后都

无法获得足够的相关信息。飓风Irma过后，采访者发现，在岛上的其他地方，妇女们几

个星期失去联系，对家庭成员的健康状况一无所知。尽管负担能力不是一个问题，但一

个普遍的看法是，如果一个女人呆在家里，照顾孩子，帮助耕作，她就不需要电话，因

为“男人出去做大事，这就是为什么他们应该有电话。” 

ETC现场响应发现，在灾害期间及时接收、理解和处理救生信息与语音和数据连接的

获取和使用成正比。与男性相比，女性获取ICT的机会普遍较少，数字素养水平也较低，

因此她们不太可能及时获得拯救生命的信息，理解这些信息并采取行动。 

关于备灾和灾后恢复的信息往往通过男性主导的渠道传递，如灾害管理、气象和

农业等政府机构。在这种情况下，与灾害相关的重要信息的构成和传递通常不具有性

别敏感性，因此对女性来说不太容易获取或没有太大吸引力。2015年全球媒体监测项

目（GMMP）报告称，在2010年至2015年期间，女性仅占从广播、电视和报纸新闻中

听到、看到或读到的人数的24%（GMMP，2015年）。

灾害恢复

救济活动中普遍存在有关性别的模式化成见。例如，在2004年印度洋海啸之后， 
男性自助团体分到手机，但女性团体却没有，因为技术被视为男性的关切（联合国开发

署，2009年）。如果无法获得信息和通信，女性就不太可能获得援助、保健、经济赋权

和能力建设的机会。 

在灾害及其管理的所有阶段，男性和女性都有权从人道主义工作者那里获得关于

援助和服务的信息，并有权与他们互动。“对受影响人口负责”（AAP）（联合国难民

署，2018年）呼吁援助提供者有意识地确保这项工作。除其他外，AAP确保建立安全可

靠的机制，记录、登录和跟踪受影响人口的投诉和反馈。援助组织发现，女性往往最不

可能知道自己的权利和应享权利，并依赖男性家庭成员与援助工作者互动。数字文盲、

父权制控制和有限的财政资源限制了通过ICT获得信息的渠道，导致女性对权利和应享权

利的无知。

在灾害恢复阶段，在线骚扰和其他掠夺性行为抑制了互联网的使用。与男性相比，

使用互联网的女性和年轻女性遭受基于性别的在线骚扰、网络跟踪和性贩运的风险更

高（Intel 和Dalberg，2012年）。灾难发生后，这种行为的发生率会增加。除灾害情况

外，40%没有手机的墨西哥女性表示，她们担心陌生人会联系她们（GSM协会，2018
年 ） 。
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3 Gisele的故事

（Wiest、Mocellin和Motsisi，1994年）报告建议研究女性在应急建设项目中的作

用；并为她们获得建造可持续类型的庇护所的主要资源提供便利。多技能、多才能的信

息技术人员Gisele Benjamin就是一个很好的例子。Gisele分享了她在2017年飓风Maria造
成破坏后，作为国际移民组织（IOM）多米尼加恢复特派团志愿工作者的经历。在她执

行为期六周的国外任务之前，她不确定体力劳动的强度以及住宿、食物和电力的安排。

她有安全顾虑，因为她将是团队中唯一的女性并担心她可能会在安息日工作。出于宗教

原因，这是不可能的。

尽管害怕，但她很快就安定下来，因为她能够通过自己的家用ICT技能和个人网络设

备，帮助同事获得互联网服务。她还帮助他们学习联合国安全在线考试的先决条件，并

在工作网站上管理急救服务。她定期协助包括计算在内的技术事务，并与男性一起全面

参与体力劳动。 

图5：Gisele Benjamin为应急通信制作了一台高频无线电

来源：Kim Mallalieu

Giselle带着她的高频（HF）、超高频（UHF）和甚高频（VHF）频段业余无线电设备

旅行。她获得了多米尼加操作执照，并与当地的业余无线电操作者进行了面对面和日常

的空中联络。当她的电源出现故障时，他们借给她一个电源，并给她工具和帮助以便制

造一个备用的高频天线，她用这个天线在整个加勒比海地区进行日常的空中联络。她不

仅为一个飓风季节的恢复做好了准备，还为下一个飓风季节的减灾、备灾和响应活动提

供了帮助。
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Gisele鼓励所有志愿者至少有一台手持无线电，如果不行至少有一个完整的高频装

置，在常规通信服务大部分或全部无法获得时，帮助立即提供救援。除了在恢复活动中

直接使用ICT之外，她还强调了ICT在动员人员协助恢复方面的重要性。特别是，她注意到

对流行的社交媒体渠道的使用，以便传播参与志愿任务的呼吁。 

Gisele还在2019年安提瓜和巴布达的飓风Maria和巴哈马群岛的飓风Dorian后自愿参

加恢复任务。在所有三个国家，通过职责和资源分配不对称等方式体现的普遍存在的性

别偏见影响了恢复任务。然而，她认为，“根据我在志愿者工作中的经验，工作人员总

是更好地与团队中的女性相处。她们对紧张的局势产生了平静的影响，通常能够更好地

向受灾女性传递信息。”事实上，她发现大多数受益家庭的户主都是女性；并注意到她

们对女性志愿者的参与和互动深表感谢。

Gisele很高兴拥有这些改变生活的经历，尽管她经常成为性别不平等的受害者，但

她将通过在灾害风险管理周期的所有阶段使用ICT，继续为弱势群体提供服务。
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4 ICT减少基于性别的灾害脆弱性

电信基础设施、技术、服务和标准对灾害风险管理的所有阶段都至关重要。国际电

联《国家应急通信计划指南》（NETP）（国际电联，2019c）认识到需要广泛的技术和

服务支持灾害通信响应。其中包括应急调度服务、业余无线电、第一响应人系统（包括

无线电和公众安全宽带）、电视和无线电广播、地面移动网络、有线话音网络、宽带网

络、卫星网络和社交媒体。

这项工作的重点是一套ICT，受灾害影响的女性可以通过这些技术直接互动，以减少

性别灾难和数字不对称，从而提高她们的复原力和能力。这些技术有助于获取关于灾害

以及减灾、备灾、救灾和恢复战略的关键信息，并促进付款，使受灾女性能够在灾害情

况下获得援助。优先技术还将受影响的人与当局和援助机构联系起来并让受影响的幸存

者发表意见，使他们能够表达自己的需求、关切和经历。 

低资源社区使用的主要ICT通常是免费无线电和电视（TV），但移动电话最近在大多

数国家取而代之。如图6中对最不发达国家的抽样所示，各国的采用情况不尽相同。该图

显示，在抽样国家中，家庭采用无线电的比例从3.5%到48.9%不等；电视从17.1%增加到

79.3%；移动电话从34.9%增至90.1%（国际电联，2019d）。农村和城市的普及率有所不

同，海地的电视普及率最高，总体普及率（城市与农村）比农村地区高19.2%。

图6：所选最不发达国家的无线电广播、电视和移动电话（家庭百分比）

来源：国际电联，2019d

据估计，2019年全球移动蜂窝用户平均签约率为108%，同年全球活跃移动宽带用户

平均签约率估计为83%（国际电联，2019a）。所有发达经济体的平均数据显示，2019年
手机拥有率估计为94%，智能手机拥有率估计为76%；所有新兴经济体的平均数据显示，

手机拥有率估计为76%，智能手机拥有率为45%（Silver，2019年）。这些总数字不一定反

映了高灾害风险社区的保有量状况，也不一定反映了这些社区内的性别差异。作为灾害

风险因素中的性别和经济资源数字，我们认识到，对于易受灾地区的最弱势群体来说，

这些手机签约和拥有数字是上限。

减少基于性别的灾害脆弱性的ICT不仅限于 FTA无线电、电视和移动设备，还包括一

系列基于互联网的技术。接下来的几节将探讨如何以减少基于性别的灾害脆弱性的方式

使用所有这些技术，并探讨对减少基于性别的灾害风险越来越重要的若干辅助ICT工具。
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4.1 无线电

无线电通信是指通过无线电波进行的通信。它包括卫星通信、射电天文学和其他空

间应用，以及传统的声音和电视广播等地面服务。电信网络点对点微波链路中使用的一

些无线电通信服务是固定的，而其他服务，如陆地、蜂窝和海洋无线电，则是移动的。

其他类型的无线电通信，如业余无线电、遥感和气象学，可用于不同或组合模式: 固定或

移动、地面或卫星。在审议直接加强女性抗灾能力的无线电通信技术时，无线电包括免

费广播、呼叫、业余和移动。电视和移动电话是分开处理的。 

免费无线电广播

传统的免费无线电（FTA）广播免费向公众无线广播。社区广播为特定的、通常是

本地化的、感兴趣的地理社区提供免费的广播服务。在文盲率和贫困水平很高的地方，

在FTA普通广播电台不提供当地语言服务的地方，社区广播往往是向女性传播信息的唯一

可行手段。在莫桑比克，56%的城市女性和高达70%的农村女性是文盲（美国国际开发署

（USAID），2019年），社区广播作为公共服务信息的放大器发挥着重要作用。当地女性

也在处理自己的日常事务的同时，依靠它来了解当地的最新情况。 

在莫桑比克气旋“Idai”后进行的损害评估之后，ETC与51个社区无线电的管理

机构 – 全国社区无线电论坛（FORCOM）合作，修复了6个社区无线电台。灾难性破坏

造成600多人死亡，估计有185万人需要帮助，受影响地区的190多万听众能够收到信

息。FORCOM执行董事Feroza Zacarias对赞助商表示感谢，他说：“……当社区无线电台

消失时，社区获取信息的能力就会受到威胁。在莫桑比克的大部分农村地区，人们完全

依靠社区无线电了解情况并积极参与当地的发展”（ETC，2019a）。 

在其他区域，无线电也被认为是在家劳作的女性的一个重要信息渠道，因为它使

她们能够在承担多项任务的同时倾听（联合国亚太信通技术培训中心/亚太经社会（UN-
APCICT/ESCAP），2009年）。在灾难发生之前、期间和之后，它都是一个重要的支持渠

道。自2000年以来，乌干达女性网络一直通过包括无线电台在内的各种渠道接触女农

民。该网络分享关于最佳做法的信息，并促进女性和女性组织使用ICT。这种传统的交

流方式很容易获得，WOUGNET比其他广播频道吸引了更多的女性听众。网络共享天气

预报和预警信息在灾害风险管理周期的减灾和备灾阶段具有重要价值。

呼入无线电

FTA广播已经以各种方式得到应用，以提高其效力。例如，在越南的顺化省和广平

省，制作了一部广播肥皂剧，向观众介绍灾害之前、期间和之后可能出现的问题，重点

是洪水和风暴、准备不足的后果以及如何尽量减少灾害的不利影响。在风暴季节之前和

期间，越南之音（VoV）女性节目通过社区扬声器播放了该节目。通过这一电子渠道传

达的信息通过小册子得到了加强，这些小册子以清晰的图片展示了应对当地灾害情况的

方法。 

印度尼西亚的一家无线电台与女户主家庭赋权项目合作，举办了一个互动访谈节

目。该项目由女户主家庭团体制定、管理和主办。它不仅向听众提供关于现有援助的宝

贵信息，而且是她们分享生殖健康和教育等主题知识的论坛，以支持恢复女性的生计，

例如畜牧业和家庭工业。社区无线电还协助协调援助分配（Tanesia，2007年）。
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移动无线电

私人组织以及公共安全组织（如警察、消防和救护车服务以及其他急救机构）使用

陆地移动无线电进行紧急通信。与业余无线电不同，陆地移动无线电不需要执照。使用

这种技术的第一反应机构是国际无线电应急通信团队（REACT）。这是一个由志愿者组成

的非营利组织，在灾难或其他紧急情况下向公众提供广泛的无线电相关服务。REACT在整

个美国及其领土（包括夏威夷和波多黎各）以及加拿大、英国、德国、泰国、菲律宾、

尼泊尔和特立尼达和多巴哥设有团队。然而，值得注意的是，那些官员、董事会董事或

助理董事都不是女性。其全球成员中有30%是女性。

REACT经常与当地灾害管理单位和国家应急机构等国家机构一起参与演习和实际事

件应对。无线电操作者在信息处理和与服务机构联络方面的职责需要熟练和专业的方

法。关键技能包括能力、态度和诸如坚定灵活的领导力、在危机中保持冷静、有效高

效的时间管理、复杂情形处理、敏感度、同情心、简洁清晰的沟通等特点。在接受本报

告采访时，REACT董事会副主席Ravindranath Goswami指出，女性在确保通信职责范围的

多样性和平衡方面发挥着重要作用：规划、指挥、联络、公共信息的制作和传播、控制

站的管理和评估。他指出，行动后审查经常显示出女性的重要贡献。她们的模范表现经

常得到认可和称赞，除其他外，还包括加强秩序、关心、注重细节、行动稳健和沉着。

在接受本报告采访时，特立尼达和多巴哥的一个REACT团队官员Lisa Henzell说，

她的意见往往“被视为抱怨或咆哮，缺乏实质内容”，许多驻地女性感到必须加倍努

力才能得到认可或被接纳。这一经验与一些作者的研究结果不谋而合，例如（Jolanda 
Je�en，2019年）。在相同的工作岗位上，女性比男性适用更严格的绩效标准。Lisa也提

到，传统观念认为无线电技术和ICT是男性的。这种观念继续阻碍女性作为无线电操作者

的参与。尽管如此，作为一名专业的志愿应急通信技术人员，她为自己在应急信息共享

中的角色感到自豪。有一天，她希望在ICT和应急通信领域获得技术专家的真正和平等的

尊重。

图7：特立尼达灾害管理办公室的无线电操作者

来源： Ravindranath Goswami
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随着REACT国际组织和其他应急机构提供免费在线学习和认证，进入壁垒已经降

低。这些努力对于确保信息的战略获取、理解和应用中的性别平衡十分重要。这些努

力将为紧急情况和灾难受害者提供适当和敏感的支持，同时帮助拯救生命和财产。

业余无线电

业余无线电是一种非商业性的无线电服务，由有执照的操作者用于实验、自我训

练、娱乐和紧急通信。与FTA无线电和蜂窝通信等无线电通信不同，业余无线电不需要

塔和蜂窝基站等基础设施运行。因此，它不太容易受到灾害对重要结构和设施造成的

破坏。虽然通过使用发射塔上的中继器扩大了通信范围，但业余操作者通常利用高频频

段的长距离能力，经常会在个人房屋的高架结构上安装高频天线。一般来说，它们的建

造方式是一接到通知就可推倒，并且可以迅速重新组装。为了便于灾害现场的远程应急

通信，简单的自制电线配置被用作高频天线，并挂在树上用以提升。电池是无线电室（

小屋）的标准开销，因为它们是业余爱好者的随身用品，随时准备在需要时协助应急通

信。

在一场摧毁电力和电信基础设施的大灾害之后，业余无线电通常是唯一可以立即使

用的通信形式。2017年袭击波多黎各、夺走近3 000人生命的飓风Maria，是哈姆无线电

在毁灭性飓风刚刚过后所发挥作用的典型例子。国家电网瘫痪，整个岛屿断电，98%的

商业通信中断，互联网和其他无线电系统也无法运行（ARRL，2018年）。业余无线电

是许多小村庄和社区唯一的交流手段。除了支持救济机构、保健设施和其他提供基本服

务的机构之外，业余无线电还被用来在病人转移期间将病人信息从一个设施传送到另一

个设施。灾后缺乏食物、水和住所等资源对怀孕和妊娠结果产生了不利影响并且增加了

妊娠相关的发病率（ACOG，2010年），因此不间断的健康宣传对女性来说非常重要。

没有证据表明业余无线电界有对性别敏感的政策或做法以增加女性操作者和领导者

的参与。此外，有执照的操作者的性别分布相当不对称，例如，在美国，只有15%的执

照由女性持有。
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图8：圣基茨和尼维斯的个人业余无线电“小屋”

来源：Kim Mallalieu

4.2 电视

事实证明，免费广播在向女性提供各种灾害信息方面非常有效，对于许多在家工

作的女性来说，它是一个非常便捷的渠道。电视在其存在的地方也处于类似的地位，

都是获取各种信息的标准端口。它们在向弱势社区传播减灾、备灾、应对和恢复信息

方面发挥着无与伦比的作用。此外，已经证明电视对社会现实的认知具有因果关系

（Shrum、O'Guinn和Wyer，1998），而人们广泛地认为社区广播拥有增强权能的力量，

对边缘化群体（CIMA，2007）更是如此。视频和音频信息的精神持久性分别是影响观念

的强大因素，经过系统性规划和长期的强化，它们可以在改变固有成见方面发挥有效的

作用。

2019年，六个国家向国际电信联盟（国际电联）通报了电视机普及率的数据，结果

显示约有86%的家庭拥有电视机。2018年，39个国家通报了电视机普及率的数据，结果

显示平均家庭普及率为84%（国际电联，2019d）。国际电联认识到，免费（地面）电视

广播是一个重要的渠道，可以让女性认识到能够帮助她们解决性骚扰以及其它保护问题

的服务是存在的。国际电联还认识到电视在解释人们如何保护自身免受疾病侵害以及从

哪里可以获得医疗服务方面的重要性（国际电联，2017）。

2010年和2011年在孟加拉国进行的两项全国性调查表明，电视是影响妇女健康行

为的重要因素，因为关键的生殖健康态度有了很大的改善。人们认为，电视节目会导
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致观察性学习并带来观念转变。对印度Tehri Garhwal地区农村女性收视习惯的研究也发

现，电视是影响女性态度的一个因素，改变了她们的观念和理解以及一些行为（Bha�
和Singh，2017）。尽管电视存在潜在的负面影响，但它是触达低收入和低文化水平女

性群体的有效手段。

4.3 基础语音和短信

灾害发生后，协助受灾人员和其家人之间进行语音通信的人道主义呼叫行动是高度

优先的事项，也是人道主义组织提供的一种重要的援助形式。电信无国界组织（TSF）
是世界上第一个专注于利用应急响应技术支持应对人道主义危机的非政府组织，在许多

灾害发生后都开展了人道主义呼叫行动，包括2019年的台风北冕（Kammuri），受灾人

数达1922106人；以及同年发生的伊达气旋（Idai），估计有185万人需要人道主义援助

（TSF，2020）。

ETC是另一个协助灾害易发地区进行应急通信和灾害恢复能力建设的组织。它是一

个由人道主义、政府和私营部门组织组成的网络，其重点是为受灾社区的人们提供可及

的、可负担的和可用的信息通信技术，使他们相互之间以及与人道主义机构进行通信。

在中非共和国采取的其它应对行动中，ETC与人道主义组织INTERSOS合作，为布里亚的

境内流离失所者营地中的境内流离失所者建立了由5个女性负责的固定电话亭。中非共

和国经历了数十年的冲突，导致大量境内流离失所者，到2020年3月总数达到697337人
（联合国难民署，2020a）。女性和年轻女性占该国流离失所者的大多数，她们极易受

到剥削和虐待，而且普遍没有个人电话。

语音通信的传统在于通过公共交换电话网（PSTN）提供的固话业务。2000年，全

球人均固定电话普及率达到峰值，为56.8%；2005年，发达国家人均固定电话普及率为

19.5%（Wilson、Kellerman和Coreey，2013）。此后由于手机的替代，普及率有所下降。

语音通信仍然是所有应急通信的一个重要方面，但多年来有了很大的发展。

人道主义热线 

多年来，世界各地的女性一直将基础的电话热线作为重要的应急通信渠道。联合国

妇女署暴力侵害妇女行为全球数据库（h�ps:// evaw -global -database .unwomen .org/ en）收

录了83个国家的热线电话。特色热线为应对暴力侵害女性和年轻女性行为提供一般性支

持，并专门为应对贩运、性暴力、家庭暴力和亲密伴侣暴力以及跟踪行为提供支持。热

线主持人编写的报告提供了敏锐的见解。许多热线机构提供了按小时、月份和日期分列

的有关来电性质的叙述型和定量性图形化描述；虐待类型（情感、身体、语言、性、乱

伦、强奸、经济、威胁、忽视、孤立、不忠、驱逐和其它）；并按年龄、就业状况、婚

姻状况、种族、地域来源以及是多次还是首次来电等参数记录来电者的特征。

在紧急情况下获取关键信息对于最大限度地减轻影响至关重要。人道主义机构越来

越多地使用现代化的、功能丰富的女性热线，作为应对危机相关需求提供多机构支持的

切入点。最佳做法是使用一个单一的电话号码响应向多个人道主义机构提出的问询，同

时建立一个协调机制，将这些问询转到各个承担相关职责的组织。国际人道主义架构中

的这一单一号码使受影响的成员更容易获得答案，加快了问题的解决速度，并使非政府

组织有更多机会接触政府和联合国决策机构，从而提高提供援助的效率。

https://evaw-global-database.unwomen.org/en
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ETC为布里亚的境内流离失所者营地开设了一条免费的人道主义热线，并在利比亚和

中非共和国设立了新冠肺炎免费求助热线（ETC，2020b）。中非共和国的热线得到由25
个非政府组织和8个联合国机构组成的共同反馈机制的支持。反过来，人道主义组织能够

更有效地工作，以满足境内流离失所者的需求。

自2011年利比亚危机爆发以来，有110万人需要人道主义援助和保护，其中307000
人为女性（联合国人口基金，2018）。虽然利比亚的一些人道主义组织已经有了自己的

热线电话，但受影响的社区往往并不了解联合国的许多分支机构和具体的国际和地方非

政府组织，而它们有各自独特和具体的职责。即使在受灾人群中有对这些组织非常熟悉

的人，也往往记不住所有的电话号码以及登记反馈和提交投诉的程序。ETC正在利比亚

实施一个由卢森堡政府资助的共同反馈机制。共同反馈机制是根据机构间常设委员会

（IASC）的建议设计的，它为利比亚所有的受影响人口 – 境内流离失所者、回返者、受冲

突影响者、收容社区、难民和移民工人 – 提供了一个单一的、免费的全国性热线号码。

由于女性在每个群体中都是一个特别弱势的组成部分，因此在共同反馈机制中有50%的

工作人员将是女性，以确保女性来电者能够舒适地寻求援助并获得帮助。

图10展示了ETC社区服务顾问Phyza Jameel组织的一次即兴的焦点小组讨论，以评估

莫桑比克Buzi地区女性的信息获取需求。

交互式语音应答（IVR）

交互式语音应答是一种通过各种设备（尤其是电话），利用语音通信实现人与计

算机交互的技术。交互式语音应答系统能够为文盲社区提供丰富的信息获取和交互选

图9：班加苏（中非共和国）境内流离失所者营地中的女性参加关于获取信息的磋商

来源：世界粮食计划署（WFP）/Phyza Jameel
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择，因此经常被用来替代短信（Marchant，2016）。它们已被广泛用于人道主义环境

（Knowledge，2018）。

获取信息通信技术的机会有限的人获得天气和气候等其它可用信息的能力也是有限

的（Gumucio、Hansen、Huyer和van Huysen，2019）。由于农业易遭受与天气有关的灾

害和其它影响，这对参与农业的许多农村女性会产生重大影响。非洲一些国家已经引入

了交互式语音应答，使女性能够寻求她们感兴趣的信息，让她们不用付出任何成本就能

够让自己的声音被听到：她们打到指定电话号码，如果无人接听（“哔声”）后，会有

交互式语音应答回电。农民可以留下语音消息，或者可以获取各种农业相关信息，并在

每周的民意调查中进行投票（国际农场广播，2015）。

总部设在加拿大的国际非营利组织农场广播电台（Farm Radio）与非洲38个国家的

大约600家广播电台合作，开展各种广播节目干预（Feruglio和Gilberds，2017）。建立了

听众小组，女性通过这些小组创作和分享关于包括基于性别的暴力在内等主题的信息。

合作伙伴广播员接受了培训，以确保他们的节目中有性别相关的内容，而且他们正在使

用“哔声”技术，通过定期的女性专用互动电话，吸引女性并报道她们的声音，确保女

性的声音被纳入他们的广播中（农场广播电台，2017）。

广播员接受了有关将具有性别敏感性的方法纳入其节目的培训。在世界粮食计划署

的资助下，农场广播电台正在与坦桑尼亚气象局、农业部和三个地方广播电台合作，向

25万农民及时播报具有性别敏感性的天气信息，并为他们接收到信息后应如何应对提供

指导。

图10：ETC社区服务（S4C）即兴焦点小组讨论

来源：世界粮食计划署（WFP）/ Suzanne Fenton
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短信（SMS）

根据非洲信息通信技术研究机构《2019年乌干达ICT发展状况》报告（非洲信息通信

技术研究机构，2019b），利用智能手机和计算机实现互联网连接的可负担性仍然是乌干

达在接入面临的最重大挑战之一。数据捆绑套餐的价格也让最弱势的人群望而却步。因

此，功能手机成为许多人的通信设备选择。

除了语音功能外，使用功能手机的短信功能也可以让面临风险的女性受益。为本

报告进行的访谈表明，乌干达女性网络（WOUGNET）一直在利用其现有的短信平台，

为那些买不起智能手机的女性提供支持，以应对新冠肺炎的大流行。乌干达女性网络

负责信息共享和网络项目的官员Amuku Isaac先生解释说，该网络一直敦促女性，特别

是那些使用社交媒体的女性，仅信任官方信息来源，避免被错误信息误导。世界卫生组

织（WHO）和乌干达卫生部发布的指南被翻译成当地语言，并与在乌干达女性网络短

信平台注册的女性共享。该平台的注册用户利用该平台提醒领导者，需要按照卫生部的

要求，定期用干净的水洗手，这是应对新冠肺炎疫情的一项基本防护措施。还发出了关

于医疗中心缺药和家庭暴力案件高发的其他警报。在平台上收到的信息将转至地区一级

的相关部门解决。政府和其他非政府组织根据在该平台上提出的投诉，修好了破损的井

眼，并钻了新的井眼。

自2000年以来，农村女性一直使用乌干达女性网络免费短信平台提出投诉，并以当

地语言或英语参与问答论坛。信息被转达给负责的责任主体，并通过短信反馈。支持当

地语言对当地女性提供了更多的机会。在2020年之前该平台被经常性使用，因此可以将

其无缝部署为支持乌干达农村女性处理新冠肺炎事务的通信渠道。

在许多国家，已经专门为女性建立了短信系统，但不一定是用于应对灾害情况的。

如同乌干达女性网络的一样，这种系统可以在灾前、灾中和灾后立即部署，作为一个现

成且熟悉的信息和通信渠道。印度的一个女性扶贫自助组织SEWA银行就部署了这样一个

系统。他们推动了通过短信向村级生产者团体的负责人定期传递商品价格信息（粮农组

织，2012）。

在卢旺达，一个基于短信的系统自2010年以来一直在运行，其中一项功能是监测怀

孕情况并减少与孕产妇和新生儿死亡有关的通信瓶颈（Ngabo等，2012）。2016年，联

合国儿童基金会驻卢旺达办事处委托对在卢旺达全国范围内推广这一RapidSMS系统的

影响开展综合评价（Ruton等，2016），评估认为RapidSMS有助于降低孕产妇死亡率。

据估计，孕产妇死亡率每年下降约9.1%，从2000年的1.2%降至2017年的0.2%（世卫组

织，2019年）。据评估，红色警报通知系统是RapidSMS可对孕产妇和儿童健康产生影

响的一个机制，该系统本可缩短响应时间并在紧急情况下进行早期干预。然而，一些实

际问题，如需要输入较长的国民身份证号码，成为使用该系统的一个重大障碍。这样的

经验为今后开发旨在解决低收入女性紧急需求的系统提供了重要的启示。虽然RapidSMS
并不是专门为在自然灾害期间提供支持而设计的，但在正常情况下，医护人员和女性患

者都在使用该系统，因此在灾害的所有阶段都可以可靠地使用该系统。

对受灾人员最有影响力的一种援助形式是获取现金和为金融交易（收款和

付款）提供便利。难民、境内流离失所者、无国籍人士和女性都特别弱势。即使

是在父权制社会，人道主义组织，如全球关注组织（Concern Worldwide），也

得出结论，在灾害情况下，应该向女性发放现金，这应该是社会转账计划的标准



24

女性、信息通信技术（ICT）和应急通信 – 机会与限制报告

（Devereux、Mthinda、Power、Sakala和Suka，2007）。通过带有短信功能的功能手机，

现金转账越来越方便。

图11：2010年地震后，海地的小额信贷机构无法使用

来源：Derek Gay

移动货币

移动货币是一种通过手机进行付款和收款的方案，人道主义组织经常利用移动货币

来实现现金转账。方法包括将现金转入移动货币账户、可将特定金额用于购买任何商品

和服务的移动代金券，以及用于购买特定商品或服务的移动代金券。这些方案在许多国

家得到了不同程度的使用，包括2010年海地发生7.0级地震后，有62000多人在流离失所

者营地中生活了数年之久；卢旺达估计收容了15万名难民；巴基斯坦收容了大约160万名

境内流离失所者和大约130万名难民（GSMA，2017a）。截至2018年底，90个国家推出了

272种移动货币服务，而2011年只有116种（GSMA，2019b）（Pénicaud和Katakam，2014
）。同时，现金作为人道主义援助的一种形式越来越多地被使用，或者作为食品或其他

物品的替代，或者与它们一道提供。

在许多发展中国家，出于人道主义目的使用移动货币是一个有力的主张，因

为这些国家是最经常使用这些设施的国家。在大约19个国家，移动货币账户超过

了银行账户；在37个国家，注册的移动货币代理商的数量是银行分支机构的10倍
（GSMA，2017a ）  。Prospera，一家完善的全球女性基金中心推出的移动货币本可以为

现成的渠道提供便利，在危机情况下向女性提供财务支持。但评估表明，在墨西哥，

将完善的面对面交付系统迁移到数字平台是可行的，因为墨西哥的数字平台是最大的

社会援助项目（Mariscal、Mayne、Ruiz和Rio，2019）。尽管如此，仍有许多因素影响

该项目的成功，在运作了21年之后，2020年宣布Prospera在墨西哥的业务即将结束运营

（Development Pathways，2020）。
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4.4 互联网

互联网承载着丰富的设施，包括多功能的消息类应用程序、其他类型的

移动应用程序、众多不同类型的网站、社交媒体平台和远程学习平台。数字

化平台是一种促进多个社区之间以及内部进行交互的技术，通常但并非总是

商业性的。数字化平台可以大规模扩展，其价值与其用户群的规模成正比。

数字化平台的例子有Airbnb、亚马逊、BlaBlaCar、Del iveroo、Facebook、谷

歌、Reddit、Snapchat、TaskRabbit、Twi�er、Uber、Xing和YouTube。

连通性

联合国难民事务高级专员署（联合国难民署）发现，当所有人，包括流离失所者和

收容社区，都能获得负担得起的互联网接入时，连通性可以成为自力更生和积极变革的

工具（联合国难民署，2015）。还发现，可靠和快速的互联网连接对难民来说具有高度

重要性，在某些情况下甚至高于食物、水和住所（联合国难民署，2016a）；Facebook
是在紧急情况发生后与家人沟通的一种流行且值得信赖的手段。联合国难民署关于难民

连通性的愿景是“通过创造性的伙伴关系和明智的投资，确保所有难民以及收容他们的

社区能够获得现成的、负担得起的和有用的移动和互联网连接，从而利用这些技术促进

保护、通信、教育、卫生、自力更生、增强社区权能和持久的解决方案”（联合国难民

署，2016b）。联合国难民署通过各种战略以及与当地移动网络运营商、私营部门组织、

社区组织、东道国政府、捐助方和信息通信技术紧急后备伙伴网络的伙伴关系，促进与

受灾地区实现连通。 

互联网连接有许多模式。这些模式包括使用个人设备接入数据计划或免费公共Wi-
Fi；或使用社区中心等公共设施。免费Wi-Fi热点为许多面临风险的人提供了一个重要的

互联网接入手段，建立基于社区的Wi-Fi网络是一项重要的灾害恢复能力建设措施。在

美国国际开发总署（USAID）的支持下，非洲技术女性网络“AfChix”正在肯尼亚、摩洛

哥、纳米比亚和塞内加尔推动四个由女性领导的社区网络的发展，这些社区以前没有连

接或连接成本太高。AfChix社区网络覆盖了半英里到一英里半径范围内的数千个家庭，并

且可以扩大规模。在每个案例中，女性集体管理社区网络的所有方面，维护互联网基础

设施，并在必要时与监管者、赞助方和利益攸关方进行联络。

TSF与非政府组织和妇女组织合作，建立信息通信技术中心。它根据被影响者的需要

和情况，使用和调整现有的通信工具。TSF把2019年的任务（为波黑Bira中心的7000多名

移民和难民建立Wi-Fi设施）所需的的背景和规模与2015年在塞尔维亚、马其顿和希腊的

任务所需的背景和规模进行了比较（TSF，2019a）。尽管存在差异，但TSF把2019年任务

成功的原因归功于从2015年经验中吸取的教训。

与TSF一样，ETC也向被影响者提供互联网连接。例如，ETC为伊拉克多米兹难民营中

的受影响社区提供了用于教育和一般性通信的连接，以应对2014年至2017年期间造成了

近600万人流离失所的冲突。当ETC正式结束在伊拉克的任务时，它把设备移交给了当地

的合作伙伴（ETC，2019b）。

国际电联是联合国负责信息通信技术的专门机构。除其他外，国际电联一直在灾害

发生的最初24至48小时内向世界各地的国家提供通信援助。最近的例子包括在2019年5
级飓风多里安袭击巴哈马和2020年热带气旋哈罗德（Harold）袭击瓦努阿图之后提供卫

星通信（ITU，2020a）。
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多功能的消息类应用

多年来，消息类应用的功能已经大大扩展。除了用于代表面部表情和表达情感的丰

富表情符号词汇外，实时视频通信和消息目前在消息应用上也非常流行。流行的消息类

应用有Whatsapp、Facebook Messenger、微信、手机QQ、Telegram和Snapchat等。图12显
示，截至2019年10月，这些应用的全球活跃用户数约为60亿。

新冠肺炎疫情促进了在WhatsApp（在所有消息类应用中最流行的）上推出众多服

务。这些服务包括世界卫生组织的健康警报服务，该服务提供关于如何预防冠状病毒传

播的及时、可靠的信息、旅行建议和冠状病毒的谣言。要订阅消息，请在WhatsApp上发

送“hi”至+41 79 893 18 92。2020年6月，WhatsApp推出应用内电子支付功能，确保了其

在数字平台领域的地位。

图12：截至2019年10月（全球）最受欢迎的移动消息类应用（单位：百万）

来源：Sta�sta，2020年

移动应用

智能手机提供了一系列令人印象深刻的信息获取、生成、展示和分析工具以及同样

广泛的通信和协作可能性。有一些专门为女性设计的应用，还有一些专门为灾害恢复能

力设计的应用和一些为面临灾害风险的女性设计的解决方案。移动应用的重要焦点包括

对女性进行具体的性别教育，使其了解降低灾害风险的战略，并将女性难民与援助人员

连通起来。
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伦敦大学学院（UCL）的研究人员认识到在地震频发的尼泊尔，围产期妇女及其新

生儿的脆弱性，开发了一款名为“MANTRA”移动应用。该应用对女性提供有关潜在灾

害和孕产妇健康的教育（伦敦大学学院，2017）。该应用的开发是由2015年一场7.8级的

地震引发的，地震摧毁了整个村庄，造成约9000人死亡，超过50万间房屋被摧毁，几处

医疗设施被损坏，导致女性无法获得医疗建议和服务。许多受害者，包括孕妇和刚分娩

的妇女及其婴儿，在几天到几个月的时间里没有住所，健康、营养、水、环境卫生和个

人卫生方面均受到损害（伦敦大学学院，2017）。

MANTRA应用程序旨在提高孕产妇和新生儿在灾前、灾中和灾后的健康恢复能力。

它通过三个游戏模块提供教育内容：孕产妇健康、新生儿健康和地质灾害。目标用户

是受教育程度低或没有受过教育的女性，她们从未使用过智能手机，也没有玩过手机游

戏。在不同的焦点小组中，对50位年龄在20至60岁的女性进行了测试。参与者，包括那

些以前从未使用过智能手机的人，报告说她们喜欢使用该应用程序，并从中学习新的关

键信息。许多参与者报告说，她们以前知道地质灾害和风险，但不知道如果发生地质灾

害，特别是大规模的地质灾害后，该如何应对。她们还表示，混乱的指南让她们感到无

所适从（伦敦大学学院，2017）。

据报道，截至2018年，为了逃避家乡罗兴亚的系统性歧视和针对性暴力，有超过

90万名罗兴亚难民一直生活在孟加拉国科克斯巴扎尔地区（Cox’s Bazar）严重拥挤的

难民营当中（联合国人道主义事务协调厅，2018）。库图巴朗-巴鲁卡里（Kutupalong 
Balukhali）扩建难民营是世界上最大、最拥挤的难民营之一，容纳了100多万名罗兴亚

难民，人均10平方米，受季风影响严重。在人满为患的难民营中，女性和年轻女性特别

容易受到剥削和暴力。据国际移民组织报道，在科克斯巴扎尔接受国际移民组织支持的

人中，被诱骗从事强迫性劳动的女性和年轻女性占三分之二，另有10%是性剥削的受害

者（联合国新闻，2018）。此外，在难民和收容社区中，有3万多名孕妇迫切需要孕产

妇保健，难民营中每4个婴儿中就有3个是在不卫生的庇护所中出生的（联合国人口基

金，2019）。

在合作伙伴的支持下，应急通信部门（ETS）开发了一个移动应用程序“ETC 
Connect”，供难民提出信息请求并得到保密答复。该应用程序由一家国际非政府组织“

跨社区建设资源”（BRAC）于2018年在联合国儿童基金会的一个项目下发起的。社区发

起者，其中大多数是女性，挨家挨户分享与健康、水卫生、卫生、营养、保护和应急准

备相关的救生信息（ETC，2018）。通过“ETC Connect”，平均每天收到800份与人道主

义服务有关的反馈和信息请求。这些信息为旨在改善难民营中女性生活的人道主义救援

工作提供了更多的见解（ETC，2018）。还为来自世界粮食计划署、MedAir、BBC媒体部

门和“与社区的通信”（CwC）工作组的工作人员提供了移动应用的培训。



28

女性、信息通信技术（ICT）和应急通信 – 机会与限制报告

图13：ETC合作伙伴“BRAC”的人员向罗辛亚妇女伸出援手

来源：BRAC/Munem Wasif

AtmaGo是一款免费的安卓应用，旨在“提高女性的灾害恢复能力，促进经济发展，

增强女性公共安全并减轻灾害的短期和长期影响”（GSMA，未标明日期）。此外，

还向选定地点的用户发送有关洪水和其他灾害的紧急警报。在雅加达进行的一项调查

（CIPG，2018）显示，收到其警报的用户中有30%采取了预防行动；79%的用户认为该

应用对他们与社区的联系有帮助或非常有帮助；67%的用户认为该应用对协助他们备灾

有帮助或非常有帮助；68%的用户分享了AtmaGo的信息，而在分享信息的用户中，13%
的用户会分享灾害报告。评估估计，假设有效的行动可以减少约50%的损失，警报可以

减少灾害造成的财产损失为每户每年324美元，估计雅加达居民每年每户可能减少14美
元的医疗费用；假设有效的行动可以减轻约50%的影响，AtmaGo可以降低洪水和其他灾

害造成的发病率和死亡率，达到每10万人口643个健康生命年。

功能手机可使用的许多移动货币功能都伴随着可通过智能手机使用的配套设施。由

于其更丰富的功能和免费的使用，消息应用程序非常受欢迎，替代了基于蜂窝网络的短

信。当必要的基础设施正常运转时，许多应用又成为灾害各个阶段的重要通信渠道。

Zello是一个基于VoIP的“对讲机”应用的例子，可用于灾难的各个阶段。它具有一

键通功能，可模拟双向无线电操作，支持文字、图片和GPS坐标的传输。这款跨平台的

应用，需要接入互联网才能操作，可以在所有流行的设备、智能手机、平板电脑、笔

记本电脑和台式电脑上使用，支持所有通用的操作系统。它非常适合于跨人群的广播通

信，并被设计为在低质量连接和低电池的情况下工作，这是许多灾难情况的典型特征。

例如，2017年，当飓风哈维（Harvey）袭击德克萨斯州时，它已被用于通过众包方式确

定受灾人员的位置，并在2017年飓风厄玛（Irma）袭击美国和加勒比海地区期间获得了

600万新用户（Varieras，2019）。
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在所有该应用得到使用的灾害中，比如在厄玛和哈维飓风中，专门为不同的社区创

建了Zello会话组（频道）。其中一个频道是“休斯敦助产士为怀孕妈妈服务”，为那些

无法赶到医院的产妇提供服务（Young，2017）。担任厄玛频道的女性主持人一致认为，

除此之外，Zello易于学习（Varieras，2019）。这种较低的入门门槛为无线电的使用提

供了升级途径。有几个例子表明，女性从Zello开始，过渡到使用急救用的陆上移动无线

电，然后成为持证的业余无线电操作员。

不断发展的网站

万维网已成为各种信息的全球门户。最初，网站是网络上的一种信息资源，使用起

来有点像异步广播频道，公共信息消费者可以随时访问发布的信息。尽管今天有几个网

站仍然保持着老传统，还有许多网站以丰富的参与形式、众包内容和交互性为特色。例

如，图14展示了“重掌技术！”网站主页的快照（h�ps:// www .takebackthetech .net/ ）。

该网站左边一栏是一个引人入胜的信息资源，指向如何为基于性别的暴力（GBV）受害

者提供援助的建议。中间一栏是数字团结拼布，注册用户可以为其提供一张代表希望、

力量或团结的图片，以支持反对基于性别的暴力的事业。右边一栏是一个交互式组件，

用户可以在其中洗牌，洗出一副数字扑克牌，扑克牌上包括活跃在信息通信技术各个领

域以及在女性的技术权利、言论自由、预防暴力等领域的女性领导人。“重掌技术！”

网站（Take Back the Tech!）是一个协作性项目，旨在掌控信息通信技术设备和平台，以

开展反对基于性别的暴力活动。

“立即接入数字安全帮助热线”（h�ps:// www .accessnow .org/ protect -digital -rights 
-promote -public -health -towards -a -be�ercoronavirus -response/ ）通过电子邮件以八种语言

提供7X24小时快速响应的紧急援助和关于数字安全做法的建议。在新冠肺炎疫情期间，

由于网上基于性别的暴力事件激增，人们对为女性提供此类支持和宣传服务的兴趣增加

了。当时还建立了许多其它在线帮助热线，为女性提供支持。

通过培养女性的个人能动性，可以减少女性的脆弱性，但暴力实施者生态系统中

的许多其他主体也需要改变。新冠肺炎疫情的网络资源欣然地把这些社区中具有强大

代表性的群体作为目标，例如，#SheTransformTech（h�ps:// www .worldpulse .com/ she 
-transforms -tech）是一项众包活动和一项全球民意调查，它综合了来自一百多个国家的

基层女性的故事和输入内容，为全球政策制定机构和技术公司提供建议。他们的口号

是：“我们相信女性拥有创造全球变革的力量，我们把她们连接起来” 。

“呼吁男性”（h�ps:// www .facebook .com/ groups/ healthymanhood）运营着一个在

线小组，同时呼吁男性采取行动，以制止包括在线色情内容在内的对妇女实施的暴力

行为，并且践行积极的阳刚之气。为记者编写的倡导如何解决网络虐待问题战略和资

源手册可从h�ps://onlineharassmen�ieldmanual.pen.org获得。互联网实验室法律和技术

研究中心（h�ps:// www .internetlab .org .br/ en/ ）促进围绕涉及法律和技术，特别是互联

网政策的问题进行学术辩论。GenderIT是促进通信发展协会的女性权利计划下的一个项

目（h�ps:// genderit .org/ ），突出展示了由来自非洲18个国家的女权主义者提供的丰富

的性别和信息通信技术分析资料。EQUALS数字化技能基金（h�ps:// webfounda�on .org/ 
digitalskillsfund/ ）是一项支持非洲、亚太和美洲地区的女性和年轻女性发展数字化技能

的基层计划。

https://www.takebackthetech.net/
https://www.accessnow.org/protect-digital-rights-promote-public-health-towards-a-better-coronavirus-response/
https://www.accessnow.org/protect-digital-rights-promote-public-health-towards-a-better-coronavirus-response/
https://www.worldpulse.com/she-transforms-tech
https://www.worldpulse.com/she-transforms-tech
https://www.facebook.com/groups/healthymanhood
https://onlineharassmentfieldmanual.pen.org
https://www.internetlab.org.br/en/
https://genderit.org/
https://webfoundation.org/digitalskillsfund/
https://webfoundation.org/digitalskillsfund/
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图14：“重掌技术！”网站摘录展示了各种参与策略

来源：“重掌技术！”（TakebacktheTech!，未注明日期）

响应式Web使网站能够从多种设备上查看，包括智能手机和平板电脑，极大地增加

了互联网的接入，对那些最多拥有一部智能手机的弱势群体尤其如此。然而，当女性和

年轻女性能够接入互联网时，她们比男性更经常地成为网络暴力的对象。在新冠肺炎疫

情大流行期间，这一比率急剧上升（联合国妇女署，2020）。

社交媒体

全球最受欢迎的、功能齐全的数字化平台是Facebook，截至2020年3月31日，全球

用户数量为2224726721人（互联网世界数据统计网站，2020）。图15中来自互联网世

界数据统计网站（Internet World Stats）2020年的数据显示，Facebook用户大部分在亚

洲（37.4%）；拉美和欧洲的用户紧随其后（分别为18.7%和17.8%）；来自非洲的用户

占全球用户的9.6%；来自中东的用户占4.2%；大洋洲/澳大利亚的用户占比最低，为1%。

Facebook现在提供了一种社交学习小组，使管理员能够将帖子按单元进行组织和重

新排序，向学习者提出挑战，并在学习者完成任务时收到通知。通过这一功能可以获得

关于在新冠肺炎疫情期间保持安全的策略的课程。

Facebook在其平台组合（Facebook Messenger、Instagram、WhatsApp）上提供了一

套丰富的功能。一些既有的平台为备灾、响应和恢复提供直接支持。还有一些平台已针

对新冠肺炎扩展了功能，而其他平台则是根据大流行病的情况增加了功能。信息资源包

括扩大原有的献血功能，该功能显示当地血库何时出现短缺以及献血安排。例如，“社

区帮助”是一个向邻居请求或提供帮助的工具；“Messenger冠状病毒社区中心”提供提

示和资源，使人们保持联系并防止错误信息的传播。Instagram搜索功能得到扩展，增加

了一种通过视频聊天与朋友浏览的新方式，并增加了教育资源。增加了“呆在家里”的

贴图功能，以及宣传准确信息和捐赠的贴图。增加了共享故事功能；从推荐中删除新冠

肺炎内容和账户，由可靠的卫生组织发布的除外。



31

 女性、信息通信技术（ICT）和应急通信 – 机会与限制报告

图15：截至2020年3月Facebook的全球用户数

来源：互联网世界数据统计网站（Internet World Stats），2020年。

通过Facebook本地警报（ ），地方管理部门能够在固定的时间范围内发布失踪人

员、公共安全、服务中断、交通和天气等警报。可以在地图上以大头针为中心指定在管

理部门管辖范围内受影响的区域。只有居住在该区域并开启了位置历史设置的Facebook
页面的关注者，才会收到警报。网络效应导致警报的快速分享。图16显示，（美利坚

合众国）加利福尼亚州索诺玛郡正遭受洪水，当地管理部门发布了撤离当地的强制性

警报。几分钟内，警报就被分享给了成千上万的人（Facebook，2020a）。有资格发布

本地警报的管理部门包括市政府、郡政府、消防/应急服务和执法部门。

图16：加利福尼亚州索诺玛郡洪水和Facebook的本地警报

来源：国际电联

Facebook还采取了一些措施，以打击平台上的新冠肺炎的错误信息，包括支持事实

核查员。为了促进使用可靠的信息来源，与新冠肺炎有关的Facebook群组会收到一个教

育弹出窗口，引导他们从卫生组织获得可靠的信息；建议群组管理员分享国家和国际

卫生管理部门的广播。超过2000家机构使用Facebook本地警报向其社区及时提供信息。

除了基于信息和基于连接的功能外，如果采取适当措施，有可能为女性和其他面临

灾害风险的人带来直接的益处外，还有许多开放数据产品可供各机构用于减灾、备灾、

灾害应对和恢复干预。这些产品包括在“数据为善”项目下创建的既有的按性别分列的

流离失所人口地图（Facebook，2020b）。新冠肺炎在Facebook疾病预防地图和症状图中
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占有突出地位，为疾病预测以及减灾、应对和恢复措施提供了关键输入。开放的新冠肺

炎数据集也已提供给公众使用。

远程教育

灾害对教育带来了破坏性影响。每年约有3700万儿童的教育因学校被毁或学校建筑

物被用作避难所而中断（Wa�，2020）。大流行病对学习的破坏性也很大。就2020年的

新冠肺炎而言，估计有62%的学习者（从学前班到专科教育的学生）都受到学校关闭的

影响（联合国教科文组织，2020c）。世界各国颁布的由于新冠肺炎疫情居家命令和社交

距离要求推动了远程教育的发展，以减轻教育的损失（Li和Lalani，2020）。作为应对，

互联网推动的在线和远程教育的广泛采用。在线和远程教育利用各种技术促进了学习资

源的分配和学习活动的开展，这些技术涵盖了计算机中介的广泛范围。联合国教科文组

织提供了关于各种在线和离线远程教育工具和资源的信息，使教育工作者能够居家为学

生开展课堂教学（联合国教科文组织，2020a）。其中的例子包括数字化学习管理系统、

在基本手机上使用的系统、具有强大离线功能的系统、大规模开放在线课程平台、自主

学习内容库、移动阅读应用程序、支持实时视频通信的协作平台、教师用来创建数字化

学习内容的工具、用于社会心理支持的资源以及其他远程教育解决方案库。

联合国难民署编制了一份难民远程教育解决方案列表，他们指出可以将这些解决方

案视为面向所有学习者和教师的数字教育资源和工具（联合国难民署，2020b）。这份列

表可以根据几个类别（包括教育水平、主题领域和语言）并按语言（包括手语）进行过

滤。该列表特别突出了联合国难民署在资源不足的情况下使用的资源。

近来认识到在线和远程教育的机会以及培养女性和年轻女性灾难恢复能力的必要性

的著作（Sa�ar，2016）描述了一个将传统教学方法与在线授课方法相结合的模式，以提

高人们对降低灾害风险的认识。该模式包括传统的印刷材料以及通过电子学习平台可从

手机访问的音频和视频材料。

可以通过多种方式利用信息通信技术来减少女性面对灾害的脆弱性。这些方式不仅

包括受影响的女性使用信息通信技术，而且涉及到设计、实施、部署和倡导使用人道主

义信息通信技术的许多人。因此，学习和宣传不仅对潜在和现有的受害者很重要，而且

对参与人道主义信息通信技术许多并行生命周期的所有人员也很重要。电子学习平台和

在线学习技术是这方面的关键资源。联合国妇女署培训中心电子学习校园提供与性别平

等有关的各种专题课程。除面对面授课外，还提供各种信息通信技术支持的模式：自定

进度、带辅导、混合式和定制模式。 

可在基本手机上使用的现有学习平台包括：Cell-Ed，一个以技能为基础的学习平

台，有离线选项；Funzi，支持大型团体教学和培训的移动学习服务；KaiOS，一种在廉

价手机上实现基本智能手机功能的工具；Ubongo，通过娱乐和大众媒体以斯瓦希里语

和英语提供本地化学习。

用于创建数字化学习内容的现有工具包括：Thinglink，用于创建交互式图像、视频

和其他多媒体资源；Buncee，用于创建和分享学习内容的视觉化呈现，包括丰富的媒体

课程、报告、快讯和演示；EdPuzzle，视频课程创建软件；Kaltura，视频管理和创建工

具，可用于集成各种学习管理系统；Nearpod，用于创建带有丰富信息和交互式评估活

动的课程；Pear Deck，用于设计引人入胜的教学内容；Squigl，用于将语音或文本内容

转换为动画视频；Trello，用于学习资源规划和组织的视觉协作工具。
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4.5 辅助性ICT工具

生物识别和区块链

尽管移动货币对灾民来说方便有效，但移动货币把那些没有电话的人排除在外，而

且对于那些文化水平不高的人来说，可能是个挑战。此外，缺乏官方身份证明也会使女

性在灾害期间和灾后无法获得正式援助。在一些国家，法律和文化上的性别差异使女性

更难获得国民身份证或申请护照（GSMA，2017b）。例如，在2010年巴基斯坦发生洪灾

后，许多女性没有国民身份证，这限制了她们从以拥有身份证为前提的救济计划中获得

援助的能力（减灾和赈灾全球基金，2018）。

世界粮食计划署（WFP）利用生物识别技术和区块链实施了“积木”计划，将现金

直接转给无银行账户的受益人。生物识别是指根据个人的生物和行为特征自动识别个

体。这对没有国民身份证的受益人非常有用。区块链，又称分布式账本技术，是一种利

用公共数据库存储记录的数字技术。每条记录包括参与交易的实体的唯一数字签名信息

以及交易日期、时间和金额等其它关键信息。区块链促进了直接、安全、快速的金融交

易（Ko和Verity，2016），而无需金融中介。这在银行基础设施不发达或不方便的情况下

非常有用；而且还能降低交易成本等。

“积木”计划的受益人以前每月都会在规定的日期去中心领取现金补助，现在可

以在他们方便的时候去几家安装了生物识别系统的超市提取现金，系统在结账时会扫描

虹膜。2017年在巴基斯坦测试了身份验证和登记受益人交易的能力后，世界粮食计划署

利用“积木”系统在第二年向约旦的106000多名叙利亚难民提供现金转账（世界粮食计

划署，2020）。联合国妇女署也使用该平台，在其现金换工作项目中为叙利亚女性难民

提供福利（联合国妇女署，2018）。区块链正越来越多地被其他大型人道主义机构采用

（Coppi和Fast，2019）。

“积木”计划带给女性的好处大于男性，因为它不需要手机，而拥有智能手机的女

性少于男性。而且，区块链技术将虚拟银行账户身份用在每个通过虹膜扫描验证的“积

木”计划的受益人身上。在低收入经济体中，这种形式的银行账户给女性带来的好处多

于男性，因为她们的国民身份证注册率低于男性（Desai、Diofasi和Lu，2018），因此获

得传统银行账户资格的可能性也较低。因此，通过由区块链技术实现的“积木”计划获

取现金，为难民营中的女性消除了两个实质性障碍。

“积木”计划的其中一个后续好处是获得数字和金融素养培训。特别是，联合国妇

女署通过举办费用跟踪和预算编制研讨会，教她们如何在线查看自己的经常账户余额和

历史记录，采用全面的方法提高受益人的经济能力。此计划给援助机构带来的另一个好

处是可以进行安全的监测，因为虚拟的“积木”账户与联合国难民署的生物识别身份系

统相连。

除了人道主义组织利用区块链发放援助外，区块链还自然适用于金融普惠的其他

方面，包括接收汇款和土地所有权。其他应用包括跟踪从多个来源向受益人提供的支

持、提高捐款的透明度、减少欺诈行为、拨款管理、组织治理和众筹管理以及协调提供

援助。其优势包括提高效率和改善信息管理（Coppi和Fast，2019）（Riani，2018）。尽

管区块链技术具有相当大的潜力，但仍然是相对较新的技术，人们对其广泛采用持谨慎

态度。德勤呼吁公共和私营部门采取集体行动，在可持续的和支持性的生态系统中开发

创新解决方案（德勤，2018）。
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标准数据工具

解决数据缺乏性别意识的举措包括2013年启动的联合国性别平等实例和数据项目

（EDGE）、2016年重新启动的世界银行性别数据门户网站、GSMA研究女性互联网接入

和使用情况的工具包（2018），以及美国国际开发总署（USAID）性别和信息通信技术

调查工具包（2018）。联合国还制定了四项信息通信技术获取衡量指标：在银行或其他

金融机构开设账户或在移动支付服务提供商开设账户的成年人比例；使用互联网的个人

比例；拥有手机的个人比例；能够使用大众媒体的家庭比例。这些都被列入联合国《最

低限度性别指标集》当中（联合国统计司，2019）。

国际电联创建了“性别情况信息概览”，跟踪以下领域的指标，包括女性参与国

际电联会议、女性参与信息通信技术和连通性（全球互联网性别差距和女性参与技术

行业数据）和国际电联中的女性（职员人口统计）等领域的指标。提高性别和领导力数

据的透明度有助于提高对当前不平衡现象的认识，并加强努力加快进展。例如，“信息

概览”中的一个指标跟踪了女性代表在国际电联会议上发言时间的百分比。在国际电联

2018年全权代表大会上，女性发言时间平均占24.9%，在一些会议上，女性发言时间仅占

17.5%。有趣的是，当有女性担任主席时，这一比例增加到33.8%，这可能表明女性领导

可以促进国际电联决策层有更多机会听到女性的声音。监测不仅可以揭示不平等现象，

而且有助于制定纠正不平等现象的目标。这适用于在所有领域和所有层面推进平等代表

性，包括学习科学、技术、工程和数学的女性，在技术产业、媒体等领域工作的女性，

环境保护和风险预防，以及灾害期间。

EQUALS的一份报告发现，大多数指标“概念不明确、缺乏一致认可的方法，而且

在任何区域或发展类别中，大多数国家都没有定期收集（就大多数指标而言，不到50%
的国家）”（EQUALS，2019）。该报告发现收集按性别分列数据面临以下障碍：国家

统计机构的数据收集和分析能力不足，潜在问题和指标的多样性，以及概念和定义上的

缺乏明确性。

有一些工具可用于补充大规模的数据收集工作。这些工具包括使用

Magpi（Magpi，2020）进行交互式语音应答数据收集或使用更廉价的基于文本

的数据收集工具，如GroupMe（GroupMe，2020）、CallFire（CallFire，2020）和

TextIt（TextIt，2020）。TextIt便于使用手机创建和传输相对复杂的问题流。当无法

获得其他选项时，基于文本和短信的调查能够为程序化决策提供快速、简洁的数据

（Berman、Figueroa和Storey，2017）。

我们不仅需要数据进行预警、分析、研究和规划，而且需要数据为政策改变、观念

改变以及其他形式的改变提供令人信服的证据。其中的关键是用于提高意识的一套演示

工具和策略。有许多工具和资源，包括以信息通信技术和连通性为特色的“性别情况信

息概览”（国际电联，2020b）和以多个国家的性别数据为特色的人道主义数据交换中

心（HDX）。

人工智能和大数据

人工智能（AI）的定义各不相同。作为保护人权十个步骤建议的基础，欧洲委员会

人权事务专员署认为人工智能是“一个总括性术语，泛指一套旨在提高机器能力使其从

事需要智能的工作的科学、理论和技术”（欧洲委员会，2019）。该建议承认人工智能

系统是基于机器的系统，能够针对指定的目标进行推荐、预测或做出决定。
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其中，人工智能被用于以有利于女性的方式处理数据。例如，对按性别分列数

据的需求伴随着对数据匿名化以保护隐私的相应需求。用于此目的的基于人工智能的

工具包括Amnesia，这是一种可以从数据集中删除识别信息的工具（Amnesia，2019
）。数据匿名化也可能在减少性别偏见方面发挥作用（Saunders、Kitz inger和
Kitzinger，2015  ）  。Aylien（Aylien，2020）是一种使用人工智能、自然语言处理

和机器学习来分析文本的工具。Lexalytics（Lexalytics，2020）是一种模块化的平

台解决方案，它承载了三种文本分析工具，可以从文本数据中提取有意义的见

解。MeaningCloud（MeaningCloud，2020）是一种文本分析工具，可以自动从非结构化

数据中提取见解。

可以将人工智能以无数种方式用于协助灾害风险管理的各个阶段，从多年来收集和

整理的事件和后果的海量数据集（大数据）中学习。通过加速恢复和响应时间，人工智

能能对灾害管理产生巨大的影响。人道主义团体希望通过使用机器学习从航拍图像中提

取建筑物和道路等对象来加快地图创建。目前，大量的研究正在致力于使用人工智能来

检测地震并可能在未来预测地震（国际电联，2019d）。在新冠肺炎全球大流行期间，

人工智能已被用于寻找治疗方法、分享知识、观察和预测大流行病的演变、协助医护人

员、控制人群等方面的工作（欧洲委员会，2020）。

国际发展研究中心（IDRC）和瑞典国际发展合作署（SIDA）联合发布了研究提案征

集活动 -“应对新冠肺炎全球南半球人工智能和数据创新计划：利用人工智能和数据科

学改善中低收入国家对新冠肺炎和未来大流行病的应对措施”。国际发展研究中心和瑞

典国际发展合作署将赞助多学科战略研究，开发和推广负责任的（包容性的，基于权利

的，道德的和可持续的）基于证据的人工智能和数据科学方法，以支持中低收入国家的

应对新冠肺炎疫情并从中恢复。关注的研究主题包括：通过政策和公共卫生干预措施预

测传播和减少传播；优化公共卫生系统对患者诊断、护理和管理的应对；利用人工智能

和数据科学来理解和支持具有性别包容性的新冠肺炎应对行动；建立信任和打击有关新

冠肺炎的错误和虚假信息；加强有关新冠肺炎的数据系统和信息共享；支持围绕新冠肺

炎和大流行病应对措施的透明的和负责任的人工智能、数据和数字权利治理（国际发展

研究中心，2020）。

人工智能还可以应用于解决一些加剧性别灾害脆弱性和性别数字鸿沟的因素。这些

因素包括但不限于：网络骚扰、性别偏见和成见以及数字文盲。在技术界涌现出一种应

用人工智能的战略和有效方法，即丰富的、扁平的（非等级的，事实上有些无政府主义

的）协作。新冠肺炎已经催生了许多举措。例如针对家庭暴力和网络骚扰的惊人增长，

红点基金会（Red Dot Founda�on）和Omdena合作，呼吁其他协作者加入他们的行列，

创建一个了解趋势的人工智能解决方案（Omdena，2020）。红点基金会是一个非营利

组织，致力于利用众包数据、社区参与和机构问责来终结暴力侵害女性和年轻女性的行

为，而Omdena是一个面向人工智能工程师和专题专家的协作式创新平台。 

人工智能还可用于支持解决性别偏见和成见的努力。例如，如果应用得当，人工智

能可以检测文本中的社会不良模式，然后可以将其作为基础，控制文件中表达的性别偏

见。Dinan等人（2020）报告了一个基于机器学习模型的多维度性别偏见分类框架。该框

架经过训练，可以发现偏见的模式。其他几位研究人员探索了从文本中去除性别偏见的

方法（Bolukbasi、Chang、Zou、Saligrama和Kalai，2016）。
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人工智能能够改变数字素养以及各个层次教学和学习的所有主题领域。联合国教科

文组织认识到这一点，并担任了主题为“人工智能与包容性”2020年移动学习周的牵头

主办方。虽然为期5天的活动因新冠肺炎疫情而推迟，但其主题是：如何巩固国际合作，

促进人工智能和数字创新的包容性获取？如何利用人工智能推进包容性获取优质的学习

机会？如何促进人工智能创新，提高不同学习环境的学习成果？如何确保非歧视性和性

别平等地利用人工智能促进终身学习？（联合国教科文组织，2020b）。

联合国教科文组织列出了人工智能技术在数字包容性方面的若干个应用，例如：利

用教育数据跟踪和支持危机和紧急情况下的学习者；利用机器翻译和图像识别技术，支

持获取全球学习资源；基于个人学习模式识别的个性化、人工智能辅助的辅导；以及学

习困难的诊断技术（联合国教科文组织，2020c）。

人工智能和大数据的另一个变革性影响是全球数字人道主义志愿者网络的支

持。数字人道主义者是“受人道主义召唤、被互联网接入和推特联系在一起”的人士

（Meier，2015），他们对社交媒体上分享的海量信息进行程序化解读。在数字人道主

义者使用的众多工具中，有一个免费的开源人工智能灾害响应（AIDR）平台，该平台可

自动收集人道主义危机期间发布的推文并进行分类。

即使没有人工智能，大数据在灾前、灾中和灾后也能发挥巨大的作用。例如，它可

以与地图数据相结合，为有关在何处规划房屋开发以避开灾害敏感地区的决策提供指导

（Salah、Pentland、Lepri和Letouzé，2019）。

物联网

在发生飓风、龙卷风、洪水和野火等重大天气事件的情况下，物理和技术上的障碍

可能会使响应团队无法获得关键数据，以跟踪损失情况、确定响应需求的优先顺序，并

让公众了解情况（Tremaine和Tuberson，2017）。通信渠道不畅、响应系统负担过重、

卫星中断和互联网断网都可能阻碍救援工作。这正是物联网等颠覆性技术在灾害应对

策略和方法中可以大显身手的领域。物联网传感器可以收集环境数据，如温度、水质、

压力、水位，烟气和湿度（Tremaine和Tuberson，2017），并从紧急区域进行系统性广

播。它们还可以检测火灾和洪水等灾害现象的传播。物联网对于紧急决策至关重要，例

如是否撤离有洪水风险的地区，或者如何在紧急情况发生前引导居民前往最安全的出口

路线。

目前似乎还没有任何物联网解决方案专门用于在灾前、灾中和灾后为女性提供支

持，这为AtmaGo等可穿戴版应用提供了机会。目前已经有专门为女性设计的盗窃监控

物联网解决方案，比如魅力警报（Charm Alarm）。这种设备包括一个戴在手腕上的手

环，与女性钱包或皮夹中的传感器相连。当两者之间的距离超过阈值时，振动和蜂鸣声

就会发出警报。传感器、执行器、通信收发器、微处理器和数字信号处理器等物联网组

件的灵活性和消费化，为在灾害风险管理周期的各个阶段为女性的灾害恢复能力量身定

制物联网解决方案提供了丰富的机会。
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无人机 

无人机，如无人驾驶航空器（UAVs），是一种可以远程操控或自主操作的小型移动

装置。面对2020年新冠肺炎大流行，公共卫生和安全官员使用无人机来监视公共空间，

并执行社交距离规则（MarketplaceTech，2020）。至少在一个案例中，它们被用来通过

扬声器广播消息，诸如“这是抗击新冠肺炎疫情志愿者无人机小分队。请保持至少六英

尺的社交距离。重复一遍，请保持社交距离。请帮助阻止这种病毒的传播，减少死亡人

数，挽救生命。为了您和您家人的安全，请保持社交距离。感谢您的合作，让我们同舟

共济。”（哥伦比亚广播公司，2020）

除了在视觉数据采集方面的作用外，无人机还可以通过多种方式帮助降低风险。无

人机越来越多地被用于运送包括血液在内的医疗用品。卢旺达政府正在与美国一家初创

公司Zipline合作，用无人机运送血液用品。一个关键的动机是阻止产后出血可能造成的

后果，产后出血是孕妇死亡的主要原因。Zipline还在卢旺达用无人机运送疫苗。该国多

山的地形使无人机成为理想的运送手段。在加纳的城市中，无人机日以继夜地运转，预

计最终将覆盖全国2000家诊所。Zipline公司正在非洲其他几个国家，在地形完全不同的

情况下试验无人机运送疫苗和其他医疗用品（金融时报，2019）。 

与业余无线电和移动无线电一样，无人机也被第一响应人、官员和其他主体用来向

灾害环境中的女性和其他高危人群提供直接或间接支持。无人机操作者应具备购买、操

作和维护这些设备的资金。



38

女性、信息通信技术（ICT）和应急通信 – 机会与限制报告

5 意料之外的后果：

本报告重点关注利用ICT提高女性灾害复原力的机会。除预期的益处之外，还有一些

意料之外的积极益处，令人欣喜。例如，举办基础培训班之后的益处是，灾民得到了数

字化和财务素养方面的培训。联合国妇女署还特别采用全面的综合方式，通过费用跟踪

和预算方面的研讨会增强受益人的经济赋能，并且教授她们如何在网上查看自己的活期

账户余额和历史记录。

数字化能力带来的间接影响有：增强了自信心和独立性，而且最终会导致社会地

位的提高、流动性的可能和新机遇的获得，而且还有可能增加了发表反对意见的渠道

（Cummings和O’Neil，2015年）。

不过，也有不少意料之外的不利后果令人关切，而这会使人们考虑减缓策略

方面的建议。例如，在传统电视和无线电广播方面，通过对64项主要研究的元分

析发现，广告中普遍存在主要围绕职业地位的刻板印象（Eisend，2010年）。2014
年5月，对亚洲、美洲和欧洲13个国家1755个广告的研究发现，此现象是全球性的

（Matthes、Prieler和Adam，2016年），同时观察到，有证据表明，广告中的性别成

见会影响社会中的性别角色成见。而这又进一步造成性别角色和性别不平等的持续存

在（MacKay，1997年）；（Oppliger，2007年）。在广告之外，女性在传统媒体中的

形象被过度地刻画为不如男性有权威、有才干和严肃认真，且通常扮演辅助性角色

（McCracken、FitzSimons、Priest、Girstmair和Murphy，2018年）。

社交媒体的潜在有害影响不胜枚举。联合国互联网治理论坛（IGF）的平台责任动态

联盟（DCPR）是一个利益攸关多方行动组，关注在线平台尊重人权的责任，并已推动对

数字化平台人权层面的参与性、利益攸关多方探索。2017年的报告“平台监管：如何监

管平台以及平台如何监管我们”（联合国IGF的平台责任动态联盟，2017年）探讨了互联

网中间服务商的道德、社会和人权责任及其法律责任这一棘手问题。报告未具体提及女

性，但承认平台的危害包含基于性别的骚扰和欺凌。列举的其它危害包括：视频发布；

虚假和垃圾新闻；宣传恐怖主义和极端主义；厌女行为；种族主义、仇视伊斯兰、反犹

太主义、仇视同性恋等形式的仇恨言论；宗教歧视；与“被遗忘权”学说相关的名誉损

害。的确，平台上充斥着错误信息，不仅往往构成诽谤，而且还可能影响弱势群体做出

威胁生命的决定。在灾害情况下这种后果尤其可悲。

早在2015年，联合国IGF就根据《联合国工商业与人权指导原则》（联合国工商业与

人权工作组，2011年）对在线平台尊重人权的责任提出建议。平台责任的职责范围要求

企业（1）做出尊重人权的政策承诺；（2）采用人权尽职调查进程，识别、预防、减轻

和解释如何研究解决对人权的影响；和（3）确立流程，以对自己造成的或帮助促成的任

何不利人权影响进行补救（联合国IGF，2015年）。

物联网（IoT）也涉及大量潜在安全担忧：人身、监管、法律、财务和名誉风险。因

此，需要策略和机制解决所有物联网应用、设备、程序和服务的信任、身份、隐私、保

护、安全和保障问题（TIPPSS）。电气和电子工程师学会（IEEE）关于临床物联网数据和

设备互操作性以及TIPPSS的P2733标准为临床物联网数据和设备验证与互操作性建立了框

架。一个优先发展领域是医疗保健，其中包括在紧急情况下向电子卫生和医疗记录系统

提供关键数据的可穿戴设备。
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TIPPSS的发展要求社会各界的投入，因为我们都容易受到攻击。Florence D. Hudson 
Ed.（Hudson，2019年）讲述了几位女士的故事，她们在推动TIPPSS议程和努力确保其发

展方面发挥着积极作用。这些女性包括在业界、学术界和政府拥有经验的技术专家、天

体物理学家、航天工程师、计算机科学家、生物化学家、网络安全专业人士、身份和访

问管理（IAM）专家、政策专家、律师、法官、学生和风险投资人。

对于物联网而言，将无人机用于减灾、备灾、应对和恢复可能会产生意想不到的后

果。对于那些得到支持的弱势群体而言，最关注的是要遵守联合国有关个人数据保护和

隐私的原则，即：公平且合法的处理、目的明确、相称性和必要性、保留、准确性、保

密性、安全性、透明度、转让和问责制（联合国，2018年）。

尽管生物特征识别作为确定最脆弱受灾人员身份的方便、有效和可靠形式而得到大

力应用，但不受限制的使用可能令人反感且违反法律。《人道主义行动中的数据保护手

册》（Kuner和Massimo，2020年）详细阐述了人道主义组织确保个人数据保护的必要

性。这对于保护他们的生命、人格和尊严至关重要。该手册提供了对于在人道主义工作

中使用生物特征识别及其它新兴技术可能违反这些原则的警示性说明：数据分析、无人

机、资金转账程序、云计算和消息应用。

2015年对发展中国家无网点银行应用的分析（Reaves、Scaife、Bates和Traynor，2015
年）发现了一系列令人恐慌的漏洞。范围涵盖信息泄漏、欺诈和证书验证错误等不同途

径。在研究期间，作者评估认为，大多数应用没有为金融业务提供足够的保护，而且责

任由客户承担。毕马威公司近期对区块链进行的评估提醒道，该技术仍相对较新，并且

存在多项潜在漏洞（毕马威，2018年）。

表2提供了一些利用ICT提高灾害复原力建设的意料外后果示例。

表2：一些将ICT用于提高灾害复原力的意外后果示例

ICT实例 意外后果示例

广播媒体（包括免
费电视和无线电广
播）

• 广告中的性别成见能够影响社会中的性别角色成见，使性别不平等
持续存在（MacKay，1997年）；（Oppliger，2007年）。

• 表达意见的自由度极大，可能充斥着性别偏差。美国“公平原
则”的废止甚至提供了更大的自由度（明尼苏达大学图书馆出版
社，2010年）。

移动银行/资金转账

• 包括错误证书验证、加密算法弱和信息泄漏在内的普遍且系统性的
漏洞，为冒充和财务记录盗窃提供了便利（Reaves、Scaife、Bates和
Traynor，2015年）。

• 在生物特征识别方面：受灾人员对出于自己不了解的目的进行监视
和数据使用的担忧等伦理问题（Kuner和Massimo，2020年 ） 。

互联网
由于网上的暴力行为，女性倾向于限制在线访问（联合国妇女署，2020
年）。

网站

• 不限制上网时间可导致抑郁、孤独和有限的面对面接触（克莱姆森
大学，2012年）。

• 基于性别的在线暴力与心理、社会和生殖健康影响相关，且通常伴
随对受害者/幸存者的线下人身暴力和性暴力（联合国妇女署，2020
年）。

社交媒体 年轻女性发布的内容可能会吸引侵害者（Odundo，2012年）。
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ICT实例 意外后果示例

Facebook页面和小
组

假新闻或错误信息的传播可能导致对健康威胁和灾害后果认识不准确
（Meer和Jin，2019年）。

在线捐赠和导致
危机

尽管现金转账可减轻压力并有助于改善家庭内的性别关系以及减少暴力
（Bell，2015年），但当接收方为女性时，这通常是显著关系紧张的来
源。

生物特征识别
错误匹配的风险；受益人对监视的看法和/或担忧；数据滥用（Kuner和
Massimo，2020年）。

区块链
隐私和匿名以及包括双重支付的可能性等其它安全漏洞（Hasa-
nova、Baek、Shin、Cho和Kim，2018年）。

人工智能（AI）和
大数据

• 人工智能系统中的偏差可反映出歧视的历史模式（West、Whi�aker
和Crawford，2019年）。

• 权力关系可能会在社会算法中体现，例如一些搜索引擎所使用的算
法，源自长期存在的性别偏差（Safiya Umoja Noble，2018年）。

无人机

• 可能违反联合国关于个人数据保护和隐私的原则，尤其是：公平且
合法的处理、目的明确、相称性和必要性、保留、准确性、保密
性、安全性、透明度、转让和问责制（Kuner和Massimo，2020年）
。

• 如果无人机捕捉到犯罪活动的图像或视频，犯罪分子可能采取报复
行动（Kuner和Massimo，2020年）。

物联网
施虐者可能会利用物联网设备监视其伴侣（Women In Iden�ty组
织，2019年）。

一般通信技术
存在着人们可能认为促进更多的通信可以成为放之四海而皆准的解决方
案的风险，而实际上这可能既不能使人人平等，亦不可能保证人人均可
实现无障碍获取（Tapsell，2009年）（Höppner，2010年）。
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6 分析

本研究揭示了若干因素，可能会导致因性别而导致的灾难漏洞并且造成性别数字鸿

沟的持续存在。在不考虑其根源的情况下，这些因素可以简化为：

• 对信息和现金的有限获取；

• 对于能够直接和间接影响女性利用ICT提高灾害复原力能力的进程参与有限；

• 学习的机会、手段和获取的信心和机遇有限；

• 根深蒂固的男女有别观念，无论是否面临风险。

本报告关注的一点是，ICT在加强女性在减缓灾害影响、备灾（灾前）、应对灾害

（期间）和恢复（灾后）的能力方面能够发挥的作用，同时明确地将这些脆弱性因素纳

入考虑。

6.1 利用ICT服务解决脆弱性因素

女性用以减少灾害风险的主要ICT服务是免费的无线电广播和电视；蜂窝语音（配有

短信服务）和移动互联网。免费无线电广播和电视是丰富的信息渠道，能够逐渐系统地

转变性别观念，但提供的交互能力有限，而且不能促进现金交易。基本语音和短信是真

正强大的服务，因为可以使处于弱势的女性收到重要信息，实时口口相传，并且接收和

花费现金，而且手续费可以忽略不计。移动互联网提供丰富、交互式和多模式能力；可

访问多功能消息应用、移动应用、网站和社交媒体。这些主要通过移动电话接入。 

图17以图形的方式对免费无线电广播和电视、基本语音（配有短信服务）和移动

互联网服务的能力进行了对比。人们认识到，目前在更大、功能更多的硬件平台（笔记

本电脑和台式计算机）上，学习能力更加丰富、效果更好，因此该图将远程学习作为附

加服务纳入，因为它可以在解决构成灾害脆弱性的学习因素方面发挥作用。今后，随着

设备、支撑技术和教学方式的创新，差异会缩小，但有必要强调教学方式对于学习的作

用。

图17中的对比针对主要的性别灾难脆弱性因素采取了多种对策：获取信息和现金；

参与能够直接和间接影响女性利用ICT提高灾害复原力能力的进程；提供学习的机会、手

段和获取的信心和机遇；加强对性别观念的理解。
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图17：供面临高灾害风险女性使用的ICT：能力比较

来源：国际电联

获取信息

获取信息轴指ICT提供与减灾、备灾、应对和恢复具体相关的信息的能力。还评估

了ICT提供能够弥补父权社会相关脆弱性的信息的能力，这样的脆弱性包括对于信息和

财务的控制；流动性和地点受控；空间隔离；限制性衣着和需花费长时间着装的服装。

此类信息有助于支持对数字化渠道的负责任使用，补充传统社交网络；提高对互联网的

存在及其“入乡随俗”能力的认识；以及针对需要国家注册和获取低成本ICT的机会提供

指导。

获取信息轴上的高数值表明，ICT的这一分类是可以帮助女性克服限制自身灾害复原

力的主要制约的方式提供信息的绝佳渠道。极高的数值表示此分类信息在用户需要或寻

求时即可获取。

获取现金

获取现金轴捕获了ICT帮助实现收款、付款和现金转账等现金交易的能力。

参与

参与轴体现ICT促进弱势女性反馈意见和向她们提供各种模式支持的可能性；使她们

的声音得到聆听；以及倡导改变普遍存在的按照性别分类的灾害脆弱性和按照性别分类

的数字鸿沟的潜力。数值低表示渠道可用于弱势群体提供反馈意见（如回复调查），但

无法更充分地参与。数值越高，参与的体验越丰富，从而产生影响的潜力越大。
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学习

学习轴指ICT促进具有影响力的学习的能力。优先领域是数字化素养和救生技能，但

亦包括培养女性能动性所需的一系列其它专题领域，而这又是复原力和增强能力的关键

推动因素。数值越高，学习体验越深入且越丰富；并且为学习设计、部署、评估和评价

所提供的工具和设施越多。

转变性别观念

转变性别观念轴将ICT作为随着时间的推移，逐渐影响性别观念和转变刻板的性别

角色的渠道进行评估。

6.2 利用基础电信业务解决灾害脆弱性

本报告中考虑的ICT均通过电信业务实现：免费无线电广播和电视业务、语音业务、

互联网业务、陆地移动无线电业务和业余无线电业务。免费无线电广播和电视业务通过

较少的基础设施提供，并分别通过收音机和电视获取。基本语音业务及附带的短信功能

通过陆地线路或最终连接至全球通信网络的蜂窝接入网络提供，使用功能电话和智能电

话均可获取。互联网业务通过许多不同接入网络中的一个（包括蜂窝网络）提供，最终

也连接至全球通信网络。互联网可通过各种设备访问，包括智能手机、笔记本电脑、平

板电脑和台式计算机。消息应用、网站以及社交媒体和远程学习平台均需要互联网。尽

管陆地移动和业余无线电业务不需要网络进行通信，但它们一般通过网络基础设施提

供，以实现合理覆盖。这些业务可通过手持、移动或固定无线电终端获取。

图18概要对比了支持所考虑的ICT的电信技术要求。认识到，一些技术的全部潜力取

决于确保边远地区拥有电信基础设施的有利环境，相关政策和监管框架；以及采用可以

减轻有害影响和促进弥补性别差距的标准。接入技术全部潜力的利用亦在不同程度上取

决于必要的知识和技能，以及接入设备及其操作成本的价格可承受性。

成本轴系指受影响的人利用技术购买设备并使用设备的成本。高数值表示相应的财

务成本高。政策和监管框架轴系指为使受影响的人能够受益于技术需满足的要求。高数

值表示技术的有效性高度依赖支持框架的这些方面。操作标准轴系指在这一领域，确保

受影响的人不因技术处于不利境况的必要性。高数值表示该技术的有效性取决于遵守监

管机构通常规定以外的具体标准，如最大传输功率或干扰门限值。这一参数体现了研究

解决性别角色的固有观念并控制意外后果的需要性。基础设施轴系指技术对基础设施的

依赖。高数值表示技术需要完整的网络基础设施进行操作。中等数值表示技术操作需要

一些基础设施，如一个带有发射通信的电台的铁塔。对基础设施的要求越低，则技术相

对于灾害的复原力越强。能力轴是对操作ICT设备所需技能的衡量。

免费无线电广播和电视

从图18中可明显看出，对于素养技能低的人员来说，免费无线电广播和电视的入门

门槛最低。电视的购买成本比收音机高，但两者的成本均可在所有家庭成员中摊分。一

般而言，这些设备可以使用许多年，从模拟到数字的过渡等颠覆性技术变革并不常见。

由于这些渠道向最弱势群体发送灾害消息的重要价值，应做出规定，确保所有人在家中

或社区其他地方均可获取；无论哪种情况，均提供某种形式的充足电力。可以设计这些
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设备的耐用、低价版本，即便通过手摇或踏板发电，并提供给最贫困的社区。免费无线

电广播或电视对于用户均没有操作成本。

附带短信功能的基本语音服务

功能手机代表个人通信设备中的底线。它们的购买成本是所有设备中最低的，产生

的操作费用也非常少。由于两个人之间的电话通信是私密的，不具有广播能力，因此无

需遵守任何特定的行为准则或做法标准。虽然需要一定程度的素养，但是鉴于设备的功

能集很少，这能够实现。功能电话仅可通过现有蜂窝网络使用。数字化支付模式的快速

发展将继续在整个人道主义援助处理链中提供更多机会。

互联网

智能电话通常是弱势群体出于一般目的访问互联网使用的高端设备。购买成本

是所有设备中最高的，并且如果经常使用数据服务，可能产生可观的使用费。智能

电话访问移动互联网的能力使它们可用于多方通话和视频会话。由于电话可以发送

和接收照片、音频和视频，它们使女性成为侵害行为受害者的机率很高。随着Google 
Pay、Paytm和Facebook Pay等多种选项的引入，众筹资金比以往任何时候都容易。2020
年6月，WhatsApp推出使用Facebook Pay的支付功能，使用户能够通过该应用实现转账

和收款。智能电话只能通过现有蜂窝网络使用，因此适用于截至目前考虑的其它技术的

覆盖范围规定亦适用。

解决在灾前、期间和灾后普遍存在的性别相关脆弱性所涉及的影响和文化范围，远

远超出所在的地理区域。技术界的文化至关重要，他们设计和运营的数字化平台供全球

图18：从灾害脆弱性角度对基础电信服务特性进行对比

来源：国际电联
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四分之三以上人口使用。因此，其价值体系以及根据价值观应用政策、程序和执行的意

愿都十分重要。已经有不少迹象给我们带来希望。其中包括Facebook、谷歌、领英、微

软、Reddit、推特和YouTube于2020年3月16日发布的联合行业声明，关于与全球政府医

疗机构就COVID-19应对工作密切合作，承诺打击欺诈和错误信息的协作作用（COVID-19
联合行业声明，2020年）。图19为谷歌公共政策发布的推特帖子。

图19：数字化平台运营商关于应对COVID-19的联合行业声明

来源：谷歌（谷歌公共政策，2020年）

移动无线电和业余无线电

移动和业余无线电操作人员通常是最早响应者。如图18所示，移动和业余无线电成

本范围与智能电话大致相同，远高于功能电话和基本的免费无线电广播。它们均为单用

户设备，尽管可以由不同的人在不同时间使用，如无线电为俱乐部或组织所有的情况。

虽然，移动和业余无线电没有服务费，但通常须向当地电信管理局缴纳年度许可费。所

有无线电操作人员均需要一定的培训。业余无线电操作人员须通过笔试，因此他们的能

力要求是所有设备用户中最高的。

如图18所示，对业余无线电的规则要求比对移动无线电的要求高，因为除两种类型

的无线电均要求的设备许可外，前者还需要操作人员许可才能合法操作。
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业余和移动无线电操作须遵守严格的行为准则。国际业余无线电联盟（IARU）的行

为准则是《业余无线电爱好者的道德规范和操作程序》（第2版），已翻译为超过25种语

言。该准则详细阐述了业余操作人员的六个特质：考虑周到、忠诚、与时俱进、友好、

均衡且时刻准备为国家和社区服务（Devoldere和Demeuleneere，2008年）。尽管并非所

有操作人员均遵守各自的准则，但无线电传输通常会被多方收听，他们可能坚持无线电

信道的适当使用。鉴于这种自我监管、行为准则，以及此类无线电相对于公共广播使用

相对较低，对操作施加外部标准的必要性不大。

虽然业余和陆地移动无线电操作均不需要基础设施，但两者的范围均由中继器扩

展，中继器本身则为安装在位于高处的铁塔上的无线电。这些铁塔易受某些形式的灾害

破坏，但是无线电操作人员通常拥有自制的伸缩式铁塔，一旦意识到即将发生的灾害，

便可拆装。待灾害过去之后，将铁塔重新组装。操作人员还擅长维修损坏的设备和使用

任何可用的结构（如树木）作为临时天线。电池和太阳能设施对于他们也是标准支出，

以及随时可供使用的套件。
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7 建议

7.1 原则性基础

全球政策构成三角形以表明，性别平等、女性参与ICT的发展及其对其的获取对于有

效减少灾害风险至关重要。现有的全球行动框架为试图减少女性灾害脆弱性的干预措施

提供了原则性基础。其中包括《北京行动纲要》，该纲要认识到许多女性尤其受到环境

灾害的影响，并且性别敏感项目和基础设施对有效灾害风险管理至关重要。它认识到，

实现ICT的平等获取在根本上取决于将女性的观点纳入ICT生产的能力，以及她们对政策制

定的平等参与。该宣言声称：“大多数妇女，尤其是发展中国家的妇女，无法有效地使

用日益扩展的电子信息高速公路……有必要参加关于发展新技术的决策，以便充分参与

新技术的增长和影响。”（联合国，1995年）。

同样引导在ICT发展中纳入转变对性别的看法的还有《联合国2030年可持续发展议

程》（联合国，2015b）及其17个目标。关于性别平等和增强女性权能的可持续发展目

标5贯穿所有其他可持续发展目标，并且是进展的基础，包括具体目标9.c，在2020年前

在最不发达国家以低廉的价格普遍提供ICT获取；和具体目标17.8，“加强促成科技特别

是信息和通信技术的使用”。目标5还制定了加强赋能技术，特别是ICT的使用，以增强

女性权能的具体目标（5.5b）。该议程力求实现性别平等和增强所有女性的能力；以及

消除对女性的歧视和暴力等。它做出决议保护女性的人权，并主张她们必须享有优质教

育的平等获取、领导力和各级决策制定；而青年男性和女性是改变的重要推动者。议程

指出，将性别观点系统化地纳入主流是目标的关键。

《2015-2030年仙台减少灾害风险框架》（联合国减灾办，2015年）宣布，所有减少

灾害风险的政策、计划和方案均应纳入性别观点；并强调增强女性公开领导的能力的重

要性，促进性别平等、可普遍获取的应对、恢复、复原和重建。该框架主张，女性的参

与对于有效灾害风险管理、设计和资源配置至关重要；并且有必要建设她们的能力，既

针对灾害风险管理，亦使她们能够在灾害之后获得维持生计的替代方式。《仙台框架》

坚定地认为，减少灾害风险需要“增强权能以及包容、开放和非歧视的参与，同时特别

关注受灾害影响尤为严重的人口，尤其是最贫穷者”。它认识到，有效减少灾害风险需

要所有国家各利益攸关多方和各部门共同承担责任。

联合国大会2019年12月19日通过的联合国决议（A/74/381/Add.3）（联合国，2020
年）认识到，妇女和年轻女性“在灾害发生期间及之后尤其面临风险、丧失生计甚至失

去生命的人数更多”，并重申之前的建议，鼓励政府促进“妇女……充分、平等和有效

地参与和领导促进性别平等和兼顾残疾问题的减少灾害风险政策、计划和方案的设计、

管理、资源配置和执行工作”。该决议还强调将性别平等观点纳入灾害风险管理主流工

作的重要性，以增强社区复原力并减少当前社会面临灾害的脆弱性。它呼应了包容性参

与的必要性以及除其他弱势群体外，女性的贡献。

《2005-2015年兵库行动框架（HFA）》（联合国减灾办，2005年）强调了将性别

平等纳入“所有灾害风险管理政策、计划和决策制定进程，包括有关风险评估、早期

预警、信息管理和教育与培训的进程”的重要性。跟踪HFA在使灾害风险减少更具性别

敏感性方面的进展发现，在95个报告国家中，52个已在2015年前取得“实质性”或“全

面性”成果（联合国国际减少灾害战略，日期不详）。
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国际电联全权代表大会第70号决议（2018年，迪拜，修订版）认识到，男女平等获

取ICT以及在所有层面和所有领域平等参与政策和决策制定有益于整个社会，特别是在信

息和知识社会的背景下；并且ICT是可促进实现性别平等和增强女性和年轻女性权能的工

具。该决议还认识到，女性遭受着多重交错的歧视，有必要弥合性别数字鸿沟，特别关

注农村和边缘化城市地区的女性。该决议主张，欲弥合这一鸿沟，需要加强女性和年轻

女性的数字化技能、对她们的教育和辅导，以促进她们参与包括电信在内的ICT的创造、

开发和部署并发挥领导作用（国际电联，2018年）。

2019年世界无线电通信大会（WRC-19）通过的《国际电联无线电通信部门关于促进

性别平等、公平和对等的宣言》（国际电联，2019e）认识到，女性在国际无线电通信进

程中的参与度低，有必要将性别平等观点作为包容和平等之信息社会的主流，以及为缩

小全球性别数字鸿沟，由多个联合国机构、政府、私营部门、学术界和民间团体组织组

成的EQUALS全球伙伴关系的重要性等。

7.2 联盟与倡导者

广泛的联盟和倡导者是改变基于性别的能动性和灾害复原力诸多方面的重要推动

力。互联网和技术领域的倡导者对于为女性打造安全、有益的在线环境极为重要。互联

网协会（ISOC）是一个致力于数字化性别平等的非营利组织，支持并促进互联网发展为

全球技术基础设施，丰富人们生活的资源和社会上惠及人类的力量。ISOC关注女性在计

算机相关职业和初创公司董事会中的低代表性；以及技术部门男性与女性的薪资差距。

该协会认为（Contreras，2017），提高女性和年轻女性在ICT方面的获取、技能和领导力

能够极大地帮助提升她们的健康和能动性。ISOC成立了一个特别兴趣组（SIG），专门致

力于促进全球无性别区分的领域，鼓励女性参与技术并为缩小数字性别差距做出贡献。

多年来，ISOC还为增加AfChix成员数量提供了热情的支持，并为其讲习班和会议推

荐专家主持人、专题讨论嘉宾和其他发言人。ISOC还为AfChix女性出席技术讲习班和会

议赞助与会补贴，并为女性出席年度非洲对等和互连论坛（AfPIF）设立“技术领域中的

女性”与会补贴。ISOC项目组合中包括许多解决数字鸿沟多个方面的能力建设和基于互

联网的实用举措。

ISOC是互联网治理论坛（IGF）性别与获取最佳做法论坛（BPF）会间工作的分担

者。这些年来，BPF审视了女性有意义地访问互联网的不同方面：2015年，特别关注网

上侵害和性别暴力；2016年，关注访问互联网的障碍；2017年，关注确定不同女性群体

互联网访问的需求和挑战；2018年，关注连接的补充模式对女性访问互联网的影响。它

已收集到有关数字性别差距的数据、传闻证据和导致差距的挑战，但认识到需要按性别

分列的数据以更充分地评估这一情况。

促进ICT性别平等的其他重要倡导者也对按性别分列的数据匮乏表示关切，它们包

括但不限于二十国集团女性会议（W20）– 围绕性别平等和增强女性经济权能等问题向

二十国集团提供建议的官方参与集团；联合国宽带促进可持续发展委员会；平价互联

网联盟（A4AI）、万维网基金会、促进通信发展协会（APC）和全球移动通信系统协会

（GSMA）。

私营ICT部门是通过ICT提高人们（尤其是女性和农村地区人口）复原力的重要合作

伙伴。由于移动设备得到大量使用，移动行业尤为重要，不仅对于基础设施和服务的发
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展与提供，对于关键的分析、评估和市场创新亦是如此。GSMA的研究部门GSMA智库提

供了非常宝贵的关于移动行业的见解、预测和分析。该协会在移动生态系统中代表公司

的利益，包括但不限于750多家移动运营商以及数百家设备和装置制造商、软件公司和

互联网服务提供商。

国际电联坚定地致力于ICT方面的性别平等。它通过了性别平等和主流化（GEM）政

策（国际电联，2013年）；以及相关行动计划（国际电联，2018年），包括承诺建议有

关国际、区域和国家层面政策和计划的措施，改善女性和年轻女性的社会经济条件，尤

其是在发展中国家；将性别平等观点纳入所有业务；并制定将性别平等问题纳入考虑并

突出部门趋势、按性别分列的指标。GEM政策和行动计划展现了国际电联成为性别平等

典范组织，利用电信/ICT的力量增强女性和男性权能的目标。

国际电联还在内部成立了性别问题任务组以及国际电联妇女联谊会，致力于促进女

性参与无线电通信、电信、ICT及相关领域。自2011年起，国际电联一直在领导年度信息

通信年轻女性日举措，鼓励女性和年轻女性考虑ICT学习和事业，自引入以来，已有36.2
万参与者参加在171个国家举办的超过1.1万场活动（国际电联，2020b）。国际电联还致

力于在全球应急反应机制中树立性别平等意识。在应急通信全球论坛（GET-19）上，电

信发展局主任多琳·伯格丹-马丁女士分享道：“我们需要培养将女性的特殊需求纳入国

家灾害应对战略的习惯性思维。将女性纳入灾害规划组并使女性参与有关灾害应对的战

略磋商将是迈向正确方向的重要第一步”（国际电联，2019f）。

除有关ICT和连通领域中的女性的数据外，国际电联“性别情况信息概览”还跟踪记

录女性代表在国际电联会议上的发言时间百分比。在2018年全权代表大会上，女性平均

发言时间占24.9%，在某些会议上仅为17.5%。在主席为女性时，这一比例增加至33.8%，

这表明女领导可以推动更多机会，使女性的声音在决策制定中得到聆听。监测不仅反映

图20：第三届应急通信全球论坛（GET-19）的演讲嘉宾，毛里求斯，2019年

来源：国际电联
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出不平等，还有助于设定目标予以纠正。增加关于性别和领导力数据的透明度有助于提

高对当前失衡的认识，并加强努力加快进展。

国际电联无线电通信顾问组（RAG）负责建议促进与其他组织和国际电联内部的合

作与协调措施等，成立了关于性别问题的信函通信组，向国际电联成员国、国际电联无

线电通信部门（ITU-R）部门成员或部门准成员以及中小型企业代表和学术界成员开放。

国际电联、TSF、ETC及其合作伙伴对灾害风险管理所有阶段中性别平等的持续承

诺，对于在机构层面和受益社区内产生行为变化至关重要。与国际电联一样，TSF和ETC
对受影响社区的援助不仅仅限于在灾害期间和之后提供通信。以TSF为例，他们的援助

范围超出本报告前文所述的免费Wi-Fi，涵盖卫生、教育、女性权利和粮食安全。还包

括支持叙利亚医院的卫星和宽带连接（TSF，2019b），和在叙利亚境内流离失所者营地

提供素养技能、语言和互联网意识的学习支持的女性赋权中心（TSF，2019c）等许多案

例。其它ICT中心提供数字化教育内容，包括视频、百科全书和大型开放式网课（慕课）

（TSF，2020年）。

其他关注跨行业性别平等和灾害复原力的组织包括性别与灾害网络（GDN）。该网

络是一个教育、宣传项目，拥有网站h�p://www .gdnonline .org/ ，作为讨论、联络交流

和交换信息的国际论坛。他们参与协作研究和应用项目；记录和分析经验，并倡导在

所有层面政策和做法中的改变。其他重要倡导者为主要关注性别平等的，如联合国妇

女署和本报告中提及的许多其他倡导者，以及关注减少灾害风险的倡导者（Aitsi-Selmi
等人，2016年）。

还有许多其它针对脆弱女性的能力建设举措，是提高灾害复原力的自然切入点。其

中包括但绝不限于由IDRC供资的通过数字化市场增强女性权能计划（Ayi�c，2018年 ） 。

该计划在海地对300多名女性进行了ICT培训，该国2010年发生的7.0级地震被视为西半

球最大的经济和人道主义灾害之一，2018年人类发展指数排名为169/189，性别不平等

指数排名150/162（联合国开发署，2019b）。能力建设举措的实施者热切地希望通过

与其他机构合作，扩大计划规模，此类机构包括洛斯·斯利姆基金会、谷歌、美洲开发

银行（IADB）提升加勒比项目、IADB国家现代化项目、联合国妇女署驻乌拉圭和全球办

事处、国际劳工组织（ILO）美洲职业培训知识发展中心（Cinterfor）、美国国际开发署

（USAID）全球发展实验室、欧洲联盟驻乌拉圭代表团、联合国开发计划署驻乌拉圭代表

处、福特基金会和世界银行ICT部门。对课程和内容进行本地化和重新定位以适应不同的

灾害频发环境，将提供相互学习和促进经济的重要机会。

以女性为中心的网络是能力建设和倡导的有力杠杆。举例而言，AfChix认识到计算机

科学和ICT行业需要性别多样性，以提升创造力和创新。该网络为女性和年轻女性提供各

种辅导和能力建设举措，并帮助成员参加格蕾丝·赫伯计算领域女性从业者大会（GHC）
和非洲互联网峰会（AIS）等技术大会。他们还庆祝每年的信息通信年轻女性日。希望如

本报告前文所述，在社区网络计划下提供的培训将鼓励互联网企业的成立。一位女学员

分享道：“这是我第一次参加技术培训。我曾经认为只有男性才需了解技术方面的事，

但是现在我充满信心，并且愿意学习更多。我有勇气爬上屋顶，为安装太阳能设备提供

支持或者帮助排除故障”（美国国际开发署，2020年）。对于许多女性而言，这是影响

深远的能力建设的起点 – 女性可以参加、具有针对性且涉及领导力的务实项目。能力建

设不仅对于面临高灾害风险的女性至关重要，对于所有能够提供辅导并在灾害风险管理

和ICT各个层面发挥作用的女性都很重要。
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对于借助ICT提高女性灾害复原力这一目标所需的变化的其它关键推动力包括民间

团体及其组织、社区组织、当地政府和从业人员、媒体、研究界、科学和技术以及学术

界。

7.3 分层目标

建议对按照性别分类的灾害复原力制定分层目标，如图21所示，因为并非所有受灾

害影响风险高的女性均处境相似。文化、地理位置和社会经济情况以及复原力提高工具

（包括ICT产品和服务）的可提供性和成本等其它因素，可导致情况出现巨大差异。同

样，地域、基础设施、政策和监管框架、政治意愿和机构能力方面的差异存在于国家和

社区之间以及各国家和社区内部，甚至亦存在于面临风险的国家和社区之中。因此，在

这种情况下，有效减少灾害风险需要因地制宜的解决方案组合。

本报告强调弱势女性的基准需求，即，接收并理解有关灾害的基本信息以及获取

用于基本需要的现金。这些能力构成了提高基于ICT的复原力路径的第一层面。在第1层
面，适当的ICT选项包括（呼入和不可呼入的）免费广播电视和无线电、基本语音及短

信、人道主义热线、交互式语音应答以及通过功能电话或通过生物特征识别验证身份获

取现金。

第2层面的路径为提高基于ICT的复原力，以获取形式丰富的信息，能够与其他使用

ICT的人深入接触，有能力通过ICT渠道开展基本形式的学习以及参与能够转变对性别角

图21：依照性别分类的灾害复原力轨迹：能力、服务和技术、活动空间

来源：国际电联
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色的根深蒂固印象的各种活动。第1层面的所有ICT渠道均可适用于第2层面的女性，交

互式网站、通过智能电话接入的移动应用、视频会议、一系列社交媒体平台和主要通过

智能电话实现的远程学习同样适用。在第2层面，女性能够自如地参与灾害风险管理周期

的所有阶段，并且有信心对于有关灾害脆弱性的问题，自己的声音和经验得到聆听。她

们自如地与不同利益攸关方接触，并在倡导和辅导方面均发挥重要作用。第2层面的能

力可在数据和ICT产品使用周期中的许多基本环节应用并具有明显效果，这些女性能够

改变传统的性别观念。

培养女性更高层面的能动性对于广泛地影响传统性别观念至关重要，与对按照性别

分类的灾害脆弱性的长期影响密切相关。能动性指基于内在动机确定的目标采取行动的

能力，而非出于社会或文化压力的内化。设定这些目标的能力需要时间、资源和思考的

机会，包括自我反思（Donald、Koolwal、Annan、Falb和Goldstein，2017年）。具有较强

能动性的女性能够深刻地改变导致女性和年轻女性极少承担领导职位和技术领域工作的

传统性别观念。

7.3 针对率先采用者的战略

政策是行动以及组织、国家和国际进程的支柱，补充政策对于确保技术，尤其是新

兴技术不增大现有不平等状况至关重要（非洲ICT研究机构，2019年）。提高弱势女性基

于ICT的灾害复原力的战略处于许多公共、私营和民事部门的交汇点，覆盖多个独立而

相互交织的主题，依赖于超出灾害事件本身的政策和计划（Baas、Ramasamy、Depryck
和Ba�sta，2008年）。

尽管许多组织已对性别相关政策、战略和计划有充分的投入，但许多其他组织没有

驻地能力开发防止性别偏差和提高性别敏感度的资源。另外一些组织尚未意识到此类政

策立场。因此，经济、有效性和效率的高度优先战略重点将（i）以身作则，（ii）利用

现有资源，并（iii）通过提供和推广容易获取的资源促进采用。尤其建议那些拥有必要

资源的组织采取如下做法：

1. 通过、执行和促进政策，推进支持女性基于ICT的灾害复原力的单项和相交议程，例

如参照国际电联性别平等和主流化（GEM）政策（国际电联，2013年）。

2. 对数字化平台运营商施加国际压力，要求根据《联合国工商业与人权指导原则》开

展尽职调查，以确保对用户权利的保护（联合国工商业与人权工作组，2011年）（

联合国IGF，2015年）。

3. 向政府施压，签署加强女性基于ICT的灾害复原力的国际公约，例如根据《坦佩雷公

约》取消对电信设备进口和人道主义工作组流动的限制（联合国，1998年）。

4. 简化组织和部门采用推进支持女性基于ICT的灾害复原力的单项和相交议程的做法，

通过制作、促进和公开分享：

i. 基于全球行动框架的政策和行动计划模板；

ii. 关于以下方面的指南：

• ICT的安全使用；
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• 组建具有性别敏感性的数据收集、应对、恢复和培训团队；

• ICT产品使用周期所有阶段中促进性别平等的设计；

• 具有性别敏感性的消息业务，如联合国儿基会南非办事处《以促进性别平等

的通信促进发展：指南、工具和资源》（儿基会南非区域办事处，2018年）

所述；等。

iii. 可免费共享、重复使用和重新定位的灾害复原力和数字化素养所有方面的课程

和内容；

iv. 以下方面的资料库：

• 按性别分列的ICT和灾害数据，通过多种渠道、收集自多个来源，经过精心

策划，以开放格式提供公众查询和使用；

• 有关女性、ICT、灾害和应急通信的原始、匿名、开放数据，供公众分析；

• 分析按照性别分类的灾害风险和按照性别分类的数字鸿沟的方法，以前者

为例，如联合国妇女署和儿基会《关于灾害风险性别和年龄不平等的政策简

报》详述的六步进程（联合国妇女署/儿基会，2019年）；

• 监测进展的工具，例如国际电联“性别情况信息概览”所使用的；

• 支持渠道，例如联合国妇女署暴力侵害妇女行为全球数据库。

v. 关于保护个人数据和隐私的警告，例如《人道主义行动中的数据保护手册》第二

版（Kuner和Massimo，2020年）所列内容以及联合国互联网治理论坛（IGF）平

台责任动态联盟（DCPR）《平台监管：如何监管平台以及平台如何监管我们》

（联合国IGF平台责任动态联盟，2017年）这一丰富资源；

vi. 关于收集按性别分列的数据的建议，例如联合国妇女署和儿基会2019年《灾害

风险的性别和年龄不平等》（联合国妇女署/儿基会，2019年）中提供的，以及

如（EQUALS，2019）的建议，将按性别分列的个人层面ICT问题纳入现有国家数

据收集机制。

7.4 基于ICT服务的战略

移动无线电和业余无线电 

陆地移动和业余无线电均是灾害的重要支出，但要获得最佳效果，需要一系列政策

和监管工具。尤其是包含政策、计划和程序的国家灾害框架；以及国家应急通信计划，

对于高效、有效的运作至关重要。其中具体规定了所有最早响应者机构和人员的作用、

职能和报告协议等。国家签署《坦佩雷公约》（联合国，1998年）是优先事项，因为这

会豁免标准监管要求，如使用划分频率的许可要求、对电信设备进口和人道主义工作组

流动的限制。

为业余无线电爱好者协助开展恢复任务提供便利的重要规定条款是国家之间的互

惠许可安排。这些协议使无线电使用者能够在其他国家根据自己当地的许可临时进行操
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作。在任务所在国获得许可的行政要求是主要障碍，尤其在灾后。另一项有些监管成分

的干预措施是以可承受的价格接入业余卫星的条款，包括用于空间研究的小型卫星，名

为“立方星”，作为操作人员围绕灾害的试验和创新的基础。

建议的做法是，所有无线电社区将自己的行为准则记录在案，并对用户的传输实施

严格自我监管。

免费无线电广播和电视

欲确保面临高灾害风险人员能够获得免费无线电广播和电视的惠益，需要国家普遍

服务政策，并且配套的监管要求必须包括对最脆弱地区的覆盖。由于向这些地区提供服

务通常不具有商业可行性，因此应为网络运营商制定激励和优惠措施以确保覆盖。获取

普遍服务基金（USF）（如有的话）是自然途径。亦可考虑其它许可优惠。

小众和社区无线电广播和电视服务应通过激励和优惠措施予以大力鼓励，亦应积极

推动成为由基础设施、培训和支持构成的援助计划的受益方。在所有情况下，对与因地

制宜的减灾、备灾、应对和恢复相关的事项，施加监管要求的工作时段应降至最低。此

类信息的标准资源包应以所有当地语言制作，经相关国家主管部门认可，并发给所有（

国家、社区和小众）免费无线电广播和电视台进行广播。如本报告前文所述，确保频道

不由男性主导的政策也很重要，因为发现这会影响女性对广播媒体的使用。

公共广播是一个能够培养女性能动性的强大渠道，通过围绕使女性面临最多灾害

风险的因素进行战略性消息发送和接触，这些因素包括：救生技能、信息获取、国家登

记、性暴力和性别暴力、互联网意识、数字化素养、性别成见和相关文化规范。本报告

中已明确资源。建议监管标准和激励措施结合，以系统化、持久地解决这些障碍，确保

受影响的人不会因技术处于不利境地。

免费无线电广播和电视对基础设施的要求适中，但其铁塔在灾害情况下可能易受损

坏。应明确、要求并执行抵御力强的建筑规范；并认可对于最弱势群体而言，这些渠道

是灾害风险管理所有阶段必不可少的关键基础设施。

附带短信能力的基本语音

在切实可行的范围内，国家普遍服务政策应确保向易受灾害地区以及面临风险女性

及其他人所在的地区提供充分的蜂窝网络覆盖，并由相关规定提供支持。普遍服务基金

（如有的话）应用于向这些地区的地面网络建设提供激励。同样，还需要增加投入，为

资源极为匮乏的社区提供基于卫星的普遍接入。再次强调，全球跨行业协作是此方面的

重要途径。

为确保所有功能电话用户收到紧急消息，建议电信服务提供商免除相关短信服务的

费用，并以当地语言通过小区广播发送给面临最大风险的人员。此外，增加接入、低成

本、坚固耐用的电话和极低的服务费至关重要。需要技术、服务和商业模式创新来满足

这一需求；为此，全球跨行业协作是重要途径。
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强烈建议通过包括语音、短信和交互式语音应答的渠道组合，创建并维持面向面临

风险女性的支持应急小组。此类小组的许多卓越典范在本报告中已有介绍。乌干达妇女

网络（WOUGNET）提供了使用短信渠道向女性提供支持的范例，方式多样，包括含有关

于权威和非法来源差别；和假新闻的指导的强化信息。应提供功能电话所有者能够使用

的移动货币服务。强烈建议社区导师提供帮助。

互联网

在切实可行的范围内，国家普遍服务政策应确保向易受灾害地区以及面临风险女性

和其他人所在的地区提供充分的网络覆盖，并由相关规定提供支持。普遍服务基金（如

有的话）应用于向这些地区的网络建设提供激励。由于移动互联网仅可通过付费数据业

务或Wi-Fi访问，因此强烈建议向面临风险人员提供公共Wi-Fi热点。社区网络，如本报告

所述，亦强烈建议。AfChix采用的模式堪称典范，因为它由对女性问题及促进她们的能动

性有深刻敏感度的女性领导和运作。

强烈建议通过包括语音、短信、交互式语音应答、移动应用和社交媒体在内的渠道

组合，创建并维持面向面临风险女性的支持应急小组。此类小组的多个卓越典范在本报

告中已有介绍。强烈建议社区导师提供学习使用和维护设备的帮助。移动货币服务应向

智能电话所有者提供。大力鼓励保护工具和策略方面的培训、咨询、辅导以及建议。

前文提及的有关互联网的所有其它建议均适用，包括对数字化平台运营商施加国际

压力，以确保对用户权利的保护。

7.5 针对关键脆弱性因素的战略

基于本报告中对女性、ICT和应急通信的交叉探讨结论，表3归纳了减少性别灾害脆

弱性的示范战略。战略根据解决获取信息、获取现金、接触和参与、学习和性别观念的

主要障碍的ICT手段列出。表内涵盖获取的多个维度，这些维度共同决定面临风险女性收

到减少自身灾害脆弱性所需关键信息的可能性。这些因素适用于灾害风险管理（DRM）

周期内的各个阶段，主要是缓解阶段。该表还基于报告结论，提供了减少ICT意料外有害

后果的示范战略。
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表3：ICT手段、脆弱性因素及示范战略

ICT手段 
推动因素 示范战略

一、获取信息 战略：解决获取障碍的所有层面

1. ICT设备的价格可承
受性

2. ICT服务的价格可承
受性

• 象征性收费的（nominal）ICT渠道：免费电视和无线电广播，以及
互联网公共接入设施。

• 免费电视和无线电广播覆盖面临风险的社区，例如通过普遍服务
政策和规定。

• 使用所有现有ICT渠道在灾害风险管理周期的所有阶段传递消息。

• 使用传统传输方式，例如“摩的（boda boda）”广播，即，在坦
桑尼亚，摩托车的士将存有消息的存储卡运送至边远社区，通过
手动播放设备进行播放。

• 使用多种渠道的组合适应弱势群体的不同能力和境况，例如越南
之声女性节目采用的免费无线电广播、扬声器和小册子。

• 零收费的早期预警短信消息。

• 促进价格可承受ICT设备的技术创新，通过行业压力、激励措施和
协作。

• 服务和市场创新，促进价格可承受的移动套餐。

• 向移动货币帐户进行现金转账、移动代金券、移动商户券或基于
生物特征识别的直接或虚拟账户访问（见二、获取现金）。

• 社区接入中心。

• 免费社区Wi-Fi热点，捐助方和普遍服务基金的优先事项。

• 面向服务人员和受益人的具性别敏感性的生物特征识别指南（见
二、获取现金）。

• 在公共设施的培训和辅导，由成文的性别敏感性指南提供支持。

3.基本素养

4.基本ICT技能

• 象征性收费的ICT渠道：电视、无线电广播、共用固定线路和移动
电话，可实现交互式语音应答，例如农场广播电台（Farm Radio）
的做法。

• 通过如普遍服务基金等，鼓励社区无线电广播电台以当地语言提
供节目。

• 使用“摩的”广播等传统传输方式。

• 宣传、激励和能力建设，促使广播机构以丰富有趣的方式使用免
费无线电广播，如越南之声（VoV）女性节目和PEKKA。

• 使用、重新定位并扩展现有ICT，例如WOUGNET等在COVID-19期间
的做法。

• ICT无障碍获取的标准设计，例如关于老年人与残疾人无障碍获取
电信指导原则的ITU-T F.790建议书（ITU-T，2007年）。

• 具有性别敏感性的ICT产品设计和增强女性设计师权能，如（Rom-
mes、Slooten、Oost等人（编），2004年）所述。

• 将ICT与现有能力建设项目结合，例如无国界电信组织资源中心。
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ICT手段 
推动因素 示范战略

5.互联网意识

6.不愿使用ICT

7.不适当的ICT

8.父权控制

9.居家工作

• 象征性收费的ICT渠道：现有ICT和传统渠道，如免费电视和无线电
广播。

• 将ICT与现有战略和工具结合，以减少按照性别分类的灾害脆弱性
和按照性别分类的数字鸿沟。

• 与面临风险女性接触，了解需求和普遍的通信方式（全球减灾和
灾后恢复基金，2018年）。

• 依照无障碍获取标准的ICT设计。

• 专门针对多样性的ICT产品设计。

• 鼓励和增强女设计师的权能。

10.公共媒体渠道中的
男性主导

• 对性别歧视进行立法。

• 关于公共广播机构治理和制作中性别平等的规定。

• 支持私营部门广播机构在性别平等方面的领导作用。

• 有力的国际、国家和机构领导力，致力于实现劳动力平等。

11.服务的可提供性 • 对于灾害频发、服务不足的社区，免费电视和无线电广播以及蜂
窝网络的普遍服务实际要求中的性别敏感性规范。

• 通过普遍服务义务和激励措施，对面临风险社区的免费电视、无
线电广播和蜂窝覆盖。

• 针对免费播放基础设施的有抵御能力的建筑规范；以及对此类关
键基础设施的激励和优惠措施。

• 社区Wi-Fi网络和必要能力建设，由普遍服务和捐助者资金提供激
励，例如通过Afchix社区网络项目实施。

• 在可操作和更传统通信方式不可提供的情况下，无人机传播早期
预警和其它重要消息。

• 促进边远地区具性别敏感性的服务的包容性创新，使用地面和卫
星解决方案、无人机、高空气球等组合，以及频谱创新。

• 在灾害发生后立即提供的人道主义呼叫中心，通常由无国界电信
组织推动。

• 面向女性的业余无线电学习和认证机会。

• 日常无线电和紧急消息渠道检查。

• 当地无线电操作人员以可承受的价格接入卫星，针对灾害开展试
验、研究和创新，尤其重视女性参与者。

• 针对高风险社区的协作式、具性别敏感性的ICT解决方案设计（
包括基于现有和拟议铁塔基础设施的视距模拟，估算免费电视和
无线电广播以及蜂窝网络的覆盖范围），当援助可提供时予以细
化。

12. 减少意料外后果 • 对于提供以任何方式传输或接收用户数据的服务（如Wi-Fi），以
及使用能够记录数据的无人机，根据以下数据处理原则进行严格
规定：个人数据处理的法律依据、数据安全；数据保留和提供有
关使用数据处理的信息，如《人道主义行动中的数据保护手册》
（Kuner和Massimo，2020年）所述。
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ICT手段 
推动因素 示范战略

13. 在灾害风险管理周
期的所有阶段（包括
应对阶段）接收关键
信息，同时照顾他人
的需求。

• 象征性收费的ICT渠道：全部均可使用，确保通过基础渠道覆盖面
临风险女性。

• 与通信服务提供商事先确立安排，在灾害发生后立即恢复临时服
务。

• 由政策、立法和计划构成的国家灾害风险管理框架。

• 顾及面临风险女性的需求的减少灾害风险战略（联合国减灾
办，2019年）。

• 国家应急通信计划，制定了因地制宜的（i）针对灾害风险管理所
有阶段的多模式通信，明确考虑面临高风险女性的需求；（ii）来
自经授权来源的应急消息在多个通信渠道（包括免费电视和无线
电广播以及短信）传输的要求和方式等。

• 要求免费播放的广播机构定期广播有关灾害风险管理周期所有阶
段的提示。

• 多模式消息传递，包括运动、参与式学习、非正式教育和正式教
育；采用一致性、合法性、公信力、可扩展性和可持续性的原
则；以及包括出版物、课程、模块、演示文稿、电子学习、表演
和艺术、游戏和竞赛、音频和视频材料、网络资源和社交媒体在
内的各种工具，例如红十字会与红新月会国际联合会《减少灾害
风险公众意识和公共教育指南（红十字会与红新月会国际联合
会，2011年）。

• 性别敏感性消息的标准和指南，例如《联合国难民署行为守则》
（联合国难民署，2015年）。

• 根据联合国儿基会“紧急情况下的行为改变信息传播：工具包”
（联合国儿基会，2006年），针对女性受众的通信工具包。

14. 援助的单一联络
点，尤其在灾害风险
管理恢复阶段

• 象征性收费的ICT渠道：为女性提供的免费电话和在线热线，例如
应急通信集团（ETC）的做法。 

• 遵守AAP性别平等导则和对女性的承诺。
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ICT手段 
推动因素 示范战略

二、获取现金 确保最弱势群体通过各种渠道获取现金，根据自身情况使

用手机或生物特征识别确认身份。

1. 对于至少拥有电话
和国家身份，但无银
行账户的受益人

• 象征性收费的ICT渠道：基本功能电话。

• 在灾害风险管理缓解阶段，通过战略合作伙伴关系的高效、有效
现金转账能力。

• 通过现有系统和基础设施的现金转账，并尽可能实现：

ο 移动货币账户（如有的话），凭借基本电话（i）在自

动取款机（ATM）兑换现金，或（ii）在销售终端购买

商品或服务；

ο 凭借手机短信和个人身份证明，以移动代金券兑换现

金；

ο 凭借手机短信和个人身份证明，以移动商户券兑换商

品或服务；

ο 针对工作人员和受益人的性别敏感性指导。

2. 对于没有基本素养
或电话或国家身份的
受益人

• 验证现金受益人身份的生物特征识别系统。

• 虚拟登记系统，例如通过区块链实现。

3.减少意料外后果 • 对于所有现金转账机制：基于现有基础设施和服务以及受益人情
况，仔细选择方法；保护受益人的数据隐私权，仅收集相关且必
要的数据；确保所有人员和捐助方非常清楚设施的使用和限制；
并根据以下数据处理原则进行使用：个人数据处理的法律依据、
目的限制和进一步处理、数据最小化、数据保留和数据安全；并
确保受益人保留访问、更正和删除的权利，如《人道主义行动中
的数据保护手册》（Kuner和Massimo，2020年）所述。

• 另外，对于生物特征识别：仅在受益人同意的情况下，根据公平
和合法处理的附加数据处理原则使用。

• 另外，对于区块链：来自中立专家的安全建议；使用受信任的设
施；以分析评估和新标准为指导，如ISO/TC 307区块链和分布式账
本技术；和如《人道主义行动中的数据保护手册》（Kuner和Mas-
simo，2020年）所述。

ICT手段
推动因素

示范战略

三、参与 鼓励和促进从最基层到领导层的稳步参与

1.对于性别平等 • 根据本报告中提供的实例，具有性别敏感性的战略组合以及进一
步创新。

• 使用传统媒体渠道进行宣传，例如# MeToo （“我也是”运动）
，提高对性别暴力和骚扰的认识。
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ICT手段
推动因素

示范战略

2.在灾害风险管理周
期内

• 象征性收费的ICT渠道：全部均可使用，包括多功能消息应用、移
动应用、不断发展的网站和社交媒体。

• 向受影响女性提供机会通过各种渠道讲述自己的故事，包括通过
免费电视和无线电广播，以及使用不同媒介的社交媒体。

• 鼓励和促进女性作为推动积极变化的主要力量充分参与（联合国
开发署，2013年）。许多举措是宝贵的实例，如Devex的10次系列
讲习班，包括“确保女性在COVID-19政策制定中的代表性”。

• 倡导将性别问题纳入国家减少灾害风险战略（联合国减灾
办，2019年）和国家应急通信计划（国际电联，2019c）的主流工
作，以确保面临风险女性通过适当的ICT渠道收到关键消息。

• 女性参与灾害风险管理的所有阶段，通过将性别平等作为重建战
略不可或缺的一个目标；在灾害发生后，尽早开展整个部门、
基于专题的性别分析；加强可用的性别问题专业知识；在运营程
序、监督和支持系统中将性别平等制度化；为注重性别问题的特
别计划提供资金，以对常规重建项目进行补充，并将性别平等目
标纳入采购和承包主流工作（世界银行，2012年）。

• 有针对性地聘用女性加入恢复工作组，例如联合国难民署ICT应急
待命伙伴（联合国难民署，2015年）。

• 互惠许可安排，使无线电使用者能够根据当地许可进行临时操
作。

3.在ICT产品使用周期
内

• 象征性收费的ICT渠道：全部均可使用，包括多功能消息应用、移
动应用、不断发展的网站和社交媒体。

• 在设计、开发、部署、分析和倡导中纳入女性，在性别多样性的
基础上促进科学创造和创新（Nielsen等人，2017年）。

• 在技术界实施促进性别平等的性别相关战略，并通告关于性别
举措的机构信息，例如拉丁美洲和加勒比互联网络信息中心
（LACNIC）实施的举措。

• 积极鼓励当地（即，受影响社区）自己的创新，并广泛分享举措
（粮农组织，2018年）。

• 在最早响应者机构中引入性别相关政策，例如特立尼达和多巴哥
无线电应急通信组（REACT）的现行做法。

• 向各界女性和年轻女性征询ICT解决方案设计的输入意见，以确保
将她们的需求、障碍、兴趣和通信方式纳入考虑。这可以通过学
校、图书馆和社区中心的创客空间等开展。

• 认可女性在技术方面的贡献。年度“技术领域性别平等奖”颁奖
典礼就是一个实例，对数字化接入、技能、领导力和研究方面的
工作予以认可。

4. 减少意料外后果 • 移动消息应用方面，基本数据处理原则的应用，例如通过不保留
消息内容、端到端加密、用户对数据的所有权、元数据不保留或
最低限度保留、与第三方共享有限的个人数据等，如《人道主义
行动中的数据保护手册》（Kuner和Massimo，2020年）中所述。

• 社交媒体方面，基本数据处理原则的应用，例如为数据处理提
供法律依据、提供有关用户数据处理的信息、数据保留和数据
安全，如《人道主义行动中的数据保护手册》（Kuner和Mas-
simo，2020年）中所述。
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ICT手段
推动因素 示范战略

四、学习

1.基本素养

2.救生技能

• 电视、无线电广播、交互式语音应答。

• 使用、重新定位和扩展现有ICT。

• 符合无障碍获取标准的设计。

3.数字化素养

4.中级和高级学习 
（包括救生技能）

• 向女性广泛推广数字化素养能力建设机会。

• 宣传、激励和能力建设，促进对免费电视和无线电广播以丰富有
趣的方式使用。

• 象征性收费的ICT渠道：远程学习平台。

• 多模式资源，包括课程、模块、演示文稿、电子学习、音频和视
频材料、网络资源和社交媒体，如红十字会与红新月会国际联合
会《减少灾害风险公众意识和公共教育指南》（红十字会与红新
月会国际联合会，2011年）。

• 分层式数字化素养课程：

ο 向所有女性提供平等的机会，根据自身情况为保护、

贡献和领导力之目的培养数字化素养；

ο 培养弱势女性掌握可用于ICT所致灾害的可转

让技能。欧盟公民数字化能力框架DigComp 2.0
（Vuorikari，2016年）是一个框架示例。国际电联《

数字化技能洞察》（国际电联，2019g）提供了现有参

考框架共同点和差异的全面介绍。

• 学习资源的互操作性和共享政策，促进使用、重新使用和重新定
位。

• 根据针对弱势女性的分层式数字化素养课程提供免费、开放的学
习材料，同时在（i）保护（ii）贡献和（iii）领导力层面增加利用
ICT提升减灾、备灾、应对和恢复方面能力的内容，并且顾及社会
特征和信息需求。绝佳范例是REACT Interna�onal（国际无线电应
急相关通信团队）及其他应急响应机构提供的免费在线学习和认
证。

• 混合模式交付方法和丰富的学习资源，如“通过数字化市场增强
女性权能”能力建设项目（Ayi�c，2018年）及其他项目中所使用
的。

• 免费、开放的远程学习计划（使用根据面向弱势女性的分层式数
字化素养课程制作的学习材料），在各种学习渠道（免费无线电
广播和电视、免费交互式语音应答、社交媒体和远程学习平台）
、功能电话、智能电话和平板电脑上提供，同时考虑到能力和具
体情况；使用不同程度的计算机介导。

• 根据联合国难民署应对COVID-19的方针，免费、开放的远程学习
计划的可访问资料库。
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ICT手段 
推动因素 示范战略

五、转变性别观念

1.性别成见

2.与性别相关的楷模

• 象征性收费的ICT渠道：所有ICT和非ICT渠道。

• 将ICT与现有系统、战略和（ICT和非ICT）工具结合。

• 通过联合国教科文组织政策监测平台等渠道，在电影中宣传性别
敏感政策。

• 针对性别歧视进行立法。

• 关于公共广播机构治理和制作中性别平等的规定。

• 据此在媒体宣传性别平等，例如，联合国教科文组织与性别、
媒体和ICT国际网络成立的UNITWIN 大学网络合作项目；以及
（McCracken、FitzSimons、Priest、Girstmair和Murphy，2018年）
出版物中所提倡的内容。

• 支持私营部门广播机构在性别平等方面的领导作用。

• 有力的国际、国家和机构领导力，致力于实现劳动力平等。

• 鼓励和增强女性设计师的权能。

• 性别相关文体指南，在媒体和设计界广泛推广。

• 灾害风险管理中具有性别敏感性的政策。

• ICT产品完整使用周期中具有性别敏感性的政策。

• 人工智能惠及人类，在所有适用的媒体中促进性别平等。

• 面向社区网络机构的实用ICT服务能力建设，如AfChix的做法。

• 基于相关经验（儿基会南亚区域办事处，2018年），纵向开展可
持续的促进性别平等的宣传。

• 根据相关出版物（Hudson，2019年），宣传ICT（包括标准制定）
行业女性从业人员和女领导的故事。

3.减少意料外后果 遵循关于人工智能、数据分析、大数据和云服务的缓

解战略的综合指南，如《人道主义行动中的数据保护手册》

（Kuner和Massimo，2020年）所述。

7.6 研究与创新

需要对许多领域开展研究，以充分评估ICT对于在灾害面前女性复原力的影响，

并为此目的引导开展对ICT的研究、开发、部署和使用，同时减少负面的意外后果。例

如，Sandvik等人发现需要研究新技术对人道主义干预能够遵守人道、公正和中立人道

主义原则的程度的影响（Sandvik、Jumbert、Karlsrud、Kaufmann和Harvard，2014年）。
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Van der Spuy等人概述了多个需要研究的层面，以促进跨越性别障碍的有意义、实质

性的获取；支持数字化经济中的性别平等和平等参与；从性别和女权主义认知的角度理

解人与技术的关系；使女性能够在线行使她们的人权，包括言论自由和隐私权；将ICT（
和广义上的数字化技术）作为娱乐、表达、建立安全空间和确保对各种性别表达、性取

向和身份的开放态度的模式予以关注；在线创造社会变化的势头，特别是挑战父权制和

性别规范所需的；支持女性培养积极的应对，并积极参与影响数字化技术（尤其是ICT）
的治理和决策制定；并且动摇研究方面的现有权力动态结构和消除必须采用的女权主义

方法（Anri van der Spuy和Namita Aavri�，2018年）。

技术和商业模式的创新对产生变革亦必不可少。GSMA建议了多个降低网络部署和

运营成本的关键点，成本是覆盖服务不足地区用户的最大障碍（GSMA，2019c）。对于

提高性能，降低蜂窝铁塔成本和/或提高效率；蜂窝基站和农村回程（蜂窝基站与核心网

之间的链接）；及其支持技术，包括传统微波链路、新兴卫星技术以及高空气球和平台

解决方案；以及包括太阳能和燃料电池解决方案在内的离网电能，这些不可或缺。频谱

使用方面的创新以及新颖的传输方案也具有潜力。商业创新的重点需要使可持续商业模

式能够确保覆盖服务不足地区，传统上服务这些地区无利可图。有助于在资源极为匮乏

的社区不断提供价格可承受的普遍接入，尤其是基于卫星的接入的技术和商业创新，需

要多个参与方范围广泛的协作。

另一个研究、开发和创新的重要领域是面向资源匮乏社区的学习技术和方法。其中

包括传统上支持正式和非正式学习的所有设备、技术和战略，以及诸如人工智能、大数

据、机器学习和物联网等新技术，以具有性别敏感性和使受益人保持尊严的方式。支撑

这些创新的是资源敏感和性别敏感教学方法的创新，在通往能动性的持续道路上优先考

虑目的明确的学习成果。
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8 结论

本报告发现，与性别相关的不对称不仅体现在ICT的获取和使用上，还体现在ICT设
计、开发和部署的参与方面；以及在制定灾害风险管理中使用ICT的计划上。这些不对

称扩大了在灾前、期间和灾后缓解、应对和适应能力中已存在的不对称。已因数字化排

斥、农村边缘化和性别不平等三重鸿沟（粮农组织，2018年）而处于不利地位的女性，

如果生活在灾害频发的地区，则面临第四层风险。

本报告的审查揭示了一些原因，为何女性在减少灾害风险方面受益于ICT的程度不及

男性。其中包括获取信息和资金；接触和参与灾害风险管理周期和ICT产品使用周期的机

会和信心；以及学习机会的差异。许多这样的不对称源于根深蒂固的文化规范和性别观

念，它们以不同形式反映在灾害风险管理（DRM）周期的四个阶段中，不同个人和社区

亦有差异。本报告揭示了许多利用ICT来摒弃阻碍女性能动性的性别观念的案例和机遇。

本报告审视了一系列ICT渠道和平台，从可以减少主要影响女性灾害复原力的角度，

描述每种渠道和平台的特征：获取信息和资金；接触和参与、学习以及性别观念。报告

还根据设备成本、服务成本、操作设备所需的能力、对基础设施的依赖、惠益取决于政

策和监管框架的程度，以及采用的操纵标准和程序，对可使用的ICT进行分类。对这些特

征进行对比的图形概览为选择因地制宜的ICT提供了直观指导。

使用了3层轨迹模拟按照性别分类的灾害复原力的广泛类型，描绘持久ICT影响的组

成部分，使女性能够（i）采取保护措施，降低灾害风险，（ii）对灾害风险管理和ICT产
品使用周期做出贡献；以及（iii）发挥领导角色，影响灾害和ICT计划制定和结果；向其

他女性提供辅导，并转变性别观念。在轨迹中，象征性收费的ICT和每个层面的作用范例

有所重叠。

报告清楚地表明，信息通信技术与许多其它技术性和非技术性复原力建设工具并

存。在某些情况下，技术解决方案完全不合适，而在另一些情况下适得其反，弊大于

利。因此需十分谨慎。人道主义ICT，即，用于人道主义目的的ICT，绝不违反人道、中

立、公正和独立的基本人道主义原则（联合国难民署，2015年）。因此，并非所有信息

通信技术均可应用于人道主义干预，亦非所有可适用的ICT总是以此类干预可接受的方

式使用。报告提供了对利用ICT和资源减灾的许多意料外（尽管并非总是无意的）后果

的见解。

在许多情况下，ICT的成功很大程度上并非取决于技术。若没有有利的政策、计划

和观念 – 往往与具体情况相关，ICT干预可能是巨大的失败。报告审查了许多全球行动

框架，并呼吁那些拥有必要资源的机构开发并共享资源，采用极易获取的方式，并倡

导所有层面的变化。它制定了ICT干预的360战略：纵向贯穿减灾、备灾、应对和恢复；

使用因地制宜的技术协助：已有和新的；传统和现代的，基础和先进的；横向跨越多个

干预的维度和学科，包括但不限于技术、政策、监管、倡导、研究、创新、有利的和不

利的系统和生态系统（国际、国家和地方）、项目和社区；对按照性别分类的灾害复原

力建设轨迹的所有层面进行分层；暂时地，短期、中期和长期；方法上：系统化的和临

时的；制度化和非正式的；在所有情况下，敏感地认识到导致边缘化多个维度的复合因

素，例如在深入农村的地区生活、能力不同和作为一家之主的女性所经历的。

2020年新冠病毒（COVID-19）疫情全球大流行惊人地反映出ICT对于灾害处境中女性

的利弊。与性别相关的暴力已经抬头，不过许多网上庇护所为女性带来了纾缓，许多公
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共在线论坛也专门探讨性别暴力、按照性别分类的灾害脆弱性和按照性别分类的数字鸿

沟。辩论吸引了学术界、私营部门、政府官员、非政府组织、技术界和多个青年社区的

演讲人和受众参与。安全应用和地图为孕妇、分娩女性和产后女性提供了支持。移动和

在线支付已在迫切需要的地方引入。Facebook和WhatsApp等社交媒体渠道是一些人的生

命线，而另一些人则依靠传统媒体和社区广播电台获取重要信息。凭借迅速的调遣，从

小学至大学阶段的教学已在线进行。与此同时，所有有利服务和学习平台的提供商开始

采取行动，电信监管机构亦参与授权扩展频谱用于无线通信，无附加许可费。同时，研

究和倡导小组制作并分享了表明灾害风险性别差距的数据信息概览。

尽管灾害具有破坏性的影响，但也是许多创新的催化剂，这些创新无缝转移至日常

生活中。2020年是灾害驱动创新→ 天天使用 → 灾害复原力这一周期的开始之年，这已

经引起了志在缩小影响女性灾害复原力的性别不平等与ICT获取不平等双重鸿沟的主要生

态系统的关注。如今，这一不断扩大的生态系统已坚定地将数字化人道主义者社区包括

在内，他们凭借丰富的数据、信息和通信工具，正在迅速改变灾害复原力格局。
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