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浅谈国际法视域下的难民不推回原则
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摘 要:不推回原则是指任何国家不得以任何方式将难民驱逐或者遣回到其生命或自由可能会受到威胁的领土的边界，源自习惯国

际法的庇护原则，以 1951 年难民地位公约为标志成为国际法的基本原则。不推回原则主要包括禁止驱逐、边界不拒绝和禁止引渡，
定义的不甚清晰及实践中的滥用和规避等问题都对立法和实践提出了新要求，亟待法制化设计以实现人权保障和国家利益之间的

平衡。
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一、历史回眸:不推回原则沿革
“不推回原则”是指难民不得被国家以任何方式
驱逐或者遣回到其生命或自由受到或可能受到威胁的
领土的边界。根据国际法原则，对于外国人入境，国家
没有接受的一般义务，难民亦无相应权利。不推回原
则的内在逻辑与早期的庇护原则一脉相承。庇护原则
是指一国对因政治原因而遭受他国追诉或可能追诉、
处罚的外国人( 包括无国籍人) 给予保护并拒绝将其
交还或引渡。虽然早期习惯国际法中的庇护原则的面
向范围仅为政治犯等少数群体，但其体现的由国家地
域管辖权产生的保护的内涵奠定了不推回原则的基
础。不推回原则的出现可追溯至英国于 20 世纪初通
过的《外国人法案》，其中规定政府允许遭受政治或宗
教迫害的人入境，初露雏形的不推回原则首次在国内
立法中体现。
一战产生的巨量难民及法西斯主义的屠杀造就难

民爆发，也相应推进了难民立法的嬗变，不推回原则的
基本内涵得到了部分国家的认可，形成了一系列的区
域性国际条约。20 世纪 20 年代，国际联盟颁布的一
系列国际协议首次在国际文件中提到“Non － Ｒefoule-
ment”即难民不推回原则，但囿于协议自身性质，未对
各国产生实质意义上的法律义务，宣示意义超过操作
价值。随后欧洲经济危机加深，紧迫的难民状况对难
民立法提出了新的迫切要求，国际联盟于 1933 年正式
通过《关于难民国际地位的公约》，不推回原则首次被
系统地规定在国际公约中。虽然该公约的适用范围较
小，但是“1933 年公约是给难民提供法律保护的有约
束力的第一份多边文件”，它的立法价值和历史意义
仍不可小觑。之后，《关于德国难民地位的临时协
议》、《关于德国难民地位的公约》等文件对不推回原
则进行了进一步的延伸。但发展至此，不推回原则仍
处于初期探索阶段，并未对国际社会产生足够约束力。
更多国家基于对本国主权和社会环境的维护，对难民

的接收仅停留在道德义务层面，难民问题并未得到有
效解决。
不推回原则推向国际难民立法的里程碑是 1951

年《难民地位公约》，第 13 条中规定: “任何缔约国不
得以任何方式将难民驱逐或送回至其生命或自由因为
他的种族、宗教、民族、参加某一社会团体或具有某种
政治见解而受威胁的领土边界。”这昭告着不推回原
则正式进入国际层面，对缔约国产生具体而有约束力
的法律义务。此后，1967 年《领域庇护宣言》、1981 年
联合国难民事务高级专员方案执行委员会第 22 号结
论等国际法文件对不推回原则进行了进一步完善和补
充; 与此同时，各区域通过了《关于非洲特殊方面难民
问题的公约》、《卡塔赫纳宣言》等大量因地制宜的国
际法文件肯定并重申了不推回原则。
二、内容透视:不推回原则本质
从 1951 年《难民地位公约》不推回原则的定义来

看，有几个关键词需要加以明确。
首先是“难民”，根据 1951 年公约，难民指“由于

1951年 1 月 1 日以前在欧洲发生的事情”而“有正当
理由畏惧由于种族、宗教、国籍、属于某一社会团体或
具有某种政治见解( 而遭迫害) 的原因留在其本国之
外，并且由于此项畏惧而不能或不愿受该国保护的人;

或者不具有国籍并由于上述事情留在他以前经常居住
国家以外而现在不能或者由于上述畏惧不愿返回该国
的人”，尽管后续对时间地域均不作限制，“难民”定义
仍相当狭窄。在实践中，应对“难民”作宽泛解释，参
考联合国对临时保护者、无国籍人、国内流离失所者、
寻求庇护者的扩大保护，将环境难民、经济难民等国际
社会出现的新型难民纳入不推回原则的适用范围中，

以契不推回原则的旨意。
其次，在“迫害”、“推回”等词尚未统一解释的背

景下，我们对不推回原则的适用应不限于文本自身，而
应对该原则的内涵有更深刻的认识。在 1951 年公约
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第 33 条对不推回原则的叙述中，“不得以任何方式”
一词使不推回原则的内在本质超越“推回”本身语义，
实质将各种推回、送回、拒绝入境等形式囊括其中，亦
应成为不推回原则的应有之义，指导难民问题的具体
实践。
不推回原则与引渡、庇护等国际法上常见的制度

的适用范围、条件等均存在显著区别，其主要内容为禁
止驱逐、边界不拒绝和禁止引渡。
( —) 禁止驱逐
1951 年公约第 32 条规定:“除因国家安全或公共
秩序理由外，缔约国不得将合法留在领土内的难民驱
逐出境。”相较第 33 条而言，它增加了对非法存在的难
民的限制，将禁止驱逐的对象限制在合法停留在缔约
国领土上的难民，即其身份必须是合法的，未根据该国
法定程序居住的难民自然地不受不推回原则的保护，

同时体现了对难民人权的关照和对国家秩序的保障。
条约将驱逐视为例外，指出不驱逐的原则性，避免缔约
国以“危害国家安全和公共秩序”为由频繁拒绝和驱
逐难民的情况出现。
( 二) 边界不拒绝

边界不拒绝是不推回原则的核心，也是该原则的
重要认定标准，即“缔约国不得对跨越边境进入本国
的难民进行驱赶，更不能让难民回到其生命或自由具
有遭到迫害危险的国家或地区，也更不能因为他们入
境是以不合法的方式而拒绝他们入境”。在 1951 年公
约制定时，各国代表曾就难民种类问题产生分歧，例如
瑞士代表认为不拒绝只限于已进入东道国境内的难
民。于是公约并未对此做进一步的厘清，也未规定缔
约国对难民给予永久保护，仅对缔约国的边界不拒绝
义务和一些暂时性保护进行了规定。1979 年执行委
员会第 15 号结论对该问题有了进一步说明，认为拒绝
跨越边界的难民是“对共识的不推回原则的严重破
坏”，从而保障了未进入东道国境内难民的人权和
地位。
由于缔约国对难民的长期保护义务未被明确规

定，部分国家出现了“域外推回”的情形，在公海甚至
他国领土上对前来的难民采取拦截措施，法律的滞后
性使得这一问题并无现实有效的规制路径。回归到不
推回原则的内在旨意及本质追求，在难民问题适用上，

应从其内涵目的出发，推定缔约国把难民推回至其生
命或自由具有遭到迫害危险的国家或地区的行为均构
成实质意义上的“推回”。
( 三) 禁止引渡

1951 年公约并未对引渡作出具体规定，但从其条
文规定和立法意旨看来，禁止引渡当然被囊括其中，实
践上也获得了各国的认可。我国与蒙古、泰国等国的

引渡条约中均规定有“被请求国不应该同意引渡”的
条款，联合国难民署执行方案委员会也曾表示难民应

当避免被引渡至他们有正当理由畏惧收到迫害的国

家。禁止引渡作为难民法中不推回原则的当然衍生，
已在国际社会达成共识。
三、问题求索:不推回原则现存弊端及法制化设计
作为国际难民法上得到普遍承认和适用的基本原

则，不推回原则保障了难民的人权及法律地位，但已落

后于国际社会难民问题新态势，亟待合理法制化设计

加以改善。大量难民或会使疫情爆发，或使东道国在
住所、医疗、工作岗位等经济领域压力过大，或常因无
稳定收入来源而实施违法犯罪，对东道国的国家安全
与社会秩序造成重大影响，甚至危害当地社会环境和

国民生活。
由此，部分国家以条约中的例外条款和立法空白

为由限制难民入境，违背了国际难民法的立法原意。
1951 年公约对危及国家安全或公共秩序的非法难民
的限制和缔约国在对难民合法地位甄别上拥有的自由
裁量权成为了少数国家阻却难民的工具。同时，一些
国家利用域外推回规避国际难民法的规定，侵犯了难

民的法律权利，“域外推回”被部分国家作为变相拦截
从公海甚至别国领土上的难民，违背了诚信原则却又

无有效法律规制，实乃对国际社会普遍共识的不推回

原则的漠视，伤害了各国所倡导的全球利益共同体的
朴素情感。
对此，相关国际立法不应局限于文本，就难民的定

义作出宽泛解释，将环境难民等新型难民加以涵摄，通

过兜底性条款以适应实践中面临的新形势; 完善难民

的甄别程序，进行必要的身份核查以防止恐怖分子等

恶意入境者利用难民身份入境; 进一步阐明条约中的
例外条款，将“推回”、“国家安全和社会秩序”等词进
行清晰界定，明示以此种方式拒绝难民入境的方式和

程序，避免部分国家利用法律空白和例外条款的宽泛

性滥用自由裁量权侵犯难民的基本人权。同时，联合
国应建立完善的处罚程序和救济途径，强化其对相关

违反国际法行为的惩处，对违反不推回原则的国家进
行特定制裁，寻求难民问题的合理进路，实现难民地位

的合法保障。只有各国共同遵守不推回原则的国际义
务，贯彻维护难民人权的基本理念，才能形成日臻完备

的难民准入制度，切实保障各国根本利益。
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