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论难民的国际法保护困境与出路
——以叙利亚难民危机为切入点

顾炜程

摘 要 自叙利亚内战以来，大量的难民涌入欧洲地区，使得欧洲面临自冷二战以来最大的一次难民潮的洗礼。但由于欧

洲各国对于此次难民危机的处理各持己见，从而导致欧盟在处理这一问题上的举步维艰。大量的难民滞留在欧洲国家边

境，其生存以及人权状况堪忧。本文从难民保护的角度出发，探讨难民权利保护的困境并提出完善建议，以期解决现存的

问题。
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自 2015 年以来，西亚以及北非动荡的局势以及国家内部的

战乱频仍使得大量的难民流向欧洲，使欧洲经历了自二战以来的

最大一次的难民潮。处于欧洲边境的希腊、意大利等国家在此次

难民危机中首当其冲，国内的经济、社会治安遭受了严重挑战。

时至今日，欧洲部分国家通过收紧边境政策，加大边境的管控限

制难民的进入本国的数量，使得大量的难民难以得到安置。如何

保证难民的基本的生存权以及生命健康权也成为处理此次难民

危机的一大难题。此次难民危机同样反映出了目前国际难民保

护的弊端和不足。

一、难民的定义

关于难民的定义，学者一般将其分为狭义上的难民和广义上

的难民，狭义上的难民仅仅是 1951 年《关于难民地位的日内瓦公

约》以及 1967 年《关于难民地位的议定书》中所规定的难民，即所

谓的公约难民。根据上述公约及议定书的规定，难民是指：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，或者不具有国籍并且由于上述事

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

不愿返回该国之人。而广义上的难民不仅仅包括上述的受政治

迫害者，甚至还包括了因逃离外来侵略、占领、外国统治或者严重

扰乱原住国或国籍所属国秩序的事件的人 以及因普遍暴力、国

内冲突、大规模侵犯人权的行为而逃离本国的人 ，此外《欧盟难

民保护指令》甚至将迫害源自国家机构扩展到控制国家或者国家

大部分领域的政党或组织，以及非国家政党、组织或个人，将迫害

是由于种族、宗教等原因扩展到性别 ，从而扩大了难民的内涵，

从而也成为难民保护法规的重要补充。但《关于难民地位公约》

第一条第 3、4、5 款也对难民的范围作出了限制。同时，联合国难

民署于 2003 年发布了《关于国际保护的指导方针》进一步解释了

上述两公约的难民身份排除条款，对于难民的范围作出了限制。

二、目前存在的问题

由于国际难民法对于难民保护的依据仅仅是《关于难民地位

的公约》以及《关于难民地位的议定书》这两个核心文件，并且由

于其他具有拘束力的国际公约的缺失，导致了在难民保护中出现

了诸多问题。

（一）难民保护原则与国家主权原则的冲突

根据国际公约以及地区性组织的条约中关于难民保护的原

则主要可以分为“国际协作的原则”、“不推回原则”以及“不歧视

原则”等。安置难民作为一项人道主义救助措施，其实施的主体

还是国家，当一个国家的利益由于难民的涌入而遭受损失时，该

国是否有权利拒绝难民的进入则是一个值得思考的问题。在此

次难民危机中，位于欧洲边缘的希腊、土耳其等国家由于难民的

大量涌入，导致了其本国国内的政治、经济以及社会治安出现了

大量的问题。不仅如此，主动接受难民的德国，也由于难民数量

的巨大而逐渐收紧了边境政策。有的国家如英国一开始甚至拒

绝难民进入本国。如果大规模的难民同时进入一个国家，那么对

接受国而言，其国内环境以及秩序将遭受严重的威胁和破坏。但

同时，作为公约的缔约国，该国又得承担公约中规定的不推回的

义务，从而产生了难民保护原则与国家利益之间的冲突。在多数

情形之下，国家往往会选择“第三条道路”，通过各种政策将难民

拒之国门之外，同时又解释自己并未违反国际法的义务。在此次

难民危机之中，不少欧洲国家拒绝接受难民进入本国境内。即使

是接受难民的国家也拒绝欧盟对于难民名额的摊派。时至今日，

“巴尔干通道”的关闭，使得大量难民无法前往西欧国家而滞留在

边境，其生存状况堪忧。

（二）公约关于难民的定义过于狭窄

《公约》和《议定书》关于可以认定为难民的前提限制在了种

族、宗教、国籍、属于某一社会团体或具有某种政治见解这五种因

素。但随着社会的发展，各种因素的相互作用，难民的新形态不

断出现，环境难民以及国内流离失所者已经逐渐成为难民的主要

的组成部分。但是关于难民的定义却一直处于原来的范围，传统

意义上的难民的概念已经无法适应新情况的出现。荒漠化、自然

灾害、全球气温升高导致的环境的恶化使得越来越多的人成为环

境难民。但是，环境难民并不属于现有的难民保护体系。由于其

不满足《公约》和《议定书》关于难民的定义，因环境问题导致无法

再本国生存而离开本国前前往他国，很可能由于未经他国的允许

进入他国境内而被当作非法移民。其权利非但不能受到保护反
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而会受到相应的处罚。环境难民的接受与否完全取决于主权国

家的自由裁量，这也不利于环境难民的保护。另一方面，由于国

家内部的武装冲突，越来越多的国内流离失所者成为需要保护的

对象。国内流离失所者是指被强迫或不得不逃离或离开习惯居

住地的个人或群体，他们离开居住地是迫于或为了逃避武装冲

突、普遍的暴力情势、侵犯人权的行为或天灾人祸，但他们并未越

过国际承认的边界。根据联合国难民署的全球报告，截止到 2014

年底，全球大约有 3200 万的国内流离失所者。根据内部位移监

测中（IDMC）的数据显示，2015 年全球新增了 278 万国内流离失

所者。这些国内流离失所者与《公约》所规定的难民在实质上都

需要救助，但是其由于没有越过边境无法满足国际法上对于难民

至少具备的两个条件而无法受到《公约》的保护。

（三）难民甄别制度和程序的不完善

《公约》和《议定书》中对于难民甄别的程序没有做具体的规

定，而是将这些具体的措施交由缔约国根据本国的宪法结合自身

的实际情况加以确定。虽然联合国难民事物高级专员办事处发

布了《甄别难民地位的程序与标准手册》并结合难民署的实践建

议各国在制定相关国内法的过程中予以考虑，或在实践中予以执

行。但上述的手册并不具备与公约与议定书相同的拘束力。因

此在各国的实践从很难得到切实的执行。难民问题是由政治因

素（国际格局或产生国政治局势）所造成的人道主义问题，而难民

政策则是国际社会和各国政府从国际政治或本国外交政策出发，

为解决这一人道主义问题而采取的政治性措施。国际政治的形

势往往会对一国的难民政策产生重大影响。难民的甄别程序也

是如此，许多国家会根据本国的政治外交的策略和特点进而制定

本国对于难民甄别程序上的具体措施，从而使难民的身份认定演

变成政治斗争。虽然不少国家在国内立法中加强了对难民的保

护，墨西哥的法律将性别视为迫害理由；阿根廷已开始向可能有

其他国际保护需求的、未受承认的难民提供临时保护，还向自然

灾害受灾者发放人道主义签证；韩国的将难民审批程序的时间从

一年限制到 6 个月之内。但是，难民甄别制度仍然存在着缺陷：

决策质量低；相对于难民个人特点类似而上诉成功率高的其他国

家，难民确认率过低；经常缺乏正当保障使用加急程序；自动适用

与加急程序有关的拘留；无暂停效应的上诉；缺乏获得法律咨询

的机会；大量案件积压。 此外，《公约》第 1 条第 6 款以及第 32

条第 2 款中关于不推回原则的例外情况只是作了原则性的规定，

而给予了缔约国巨大的自由裁量权。对于难民是否足以危害所

在国的安全，则完全交由难民居住地的国家决定。

（四）缺乏强有力的执行力和资金支持

目前承担难民保护的主要职责是联合国难民署，作为联合国

的机构其本身并不具有凌驾于国家之上的权力，因此也无法通过

强制力来要求主权国家承担难民保护的责任，并且离开了国家的

配合，其保护难民的职能就无法发挥。由于缺乏强制力，难民署

在实际的难民保护工作中主要是通过倡议和协调各主权国家对

难民进行救助、安置和遣返。一旦遇到公约缔约国拒绝接收难

民，拒绝履行公约的义务，甚至侵犯难民的基本权利时，难民署所

能够采取的措施极为有限，无法通过凌驾于国家之上的权力机构

要求国家强制履行其义务。此外，难民署执行机构职能的经费预

算仅有 2%是来自于联合国的拨款，其他剩余的预算主要来源是

各国以及私人的捐赠。其经费严重不足已经影响到其正常的救

助工作。就此次难民危机而言，难民庇护行动所需资金严重短缺

的问题目前正在破坏应对自二战以来规模最大的全球流离失所

危机的救助行动。国际难民署保护难民的相关行动支出在 2016

年高达 7 亿 2400 万美元，但目前的到位资金仅有 1 亿 5800 万美

元。资金需求和供给之间存在着巨大缺口使得难民署的工作举

步维艰。

三、对于加强难民保护的思考

首先，扩大难民的内涵范围。国际政治形势的变化、地区和

国内武装冲突的频繁发生、极端主义、宗教主义、恐怖主义的滋生

以及全球气候的影响，导致难民的种类和数量剧增。如前所述，

新型难民的出现使得《公约》和《议定书》原有关于难民的定义已

经无法涵盖所有的难民范围，也不利于难民人权的保护。虽然一

些区域性组织与欧盟、非洲统一组织等通过了区域性的国际文件

扩展了难民的内涵。但这些文件的拘束力仅限于区域性组织内

部，对其他国家没有拘束力。因此，有必要对于《公约》和《议定

书》加以修改，扩大难民的范围，以更好地对环境难民以及国内流

离失所者提供保护。

其次，加强国际社会的合作。国际社会所开展的救助工作对

于难民问题的缓解产生了一定的积极作用，但是从此次难民危机

之中所暴露出来的欧洲各国之间相互推诿，甚至不愿承担保护难

民义务的问题也反映出了目前国际上各国之间为了自身的政治

或经济的利益而其侵犯难民的基本权利。对于难民的保护，不仅

需要联合国难民署的努力，同样也需要其他国际组织，如红十字

国际委员会、世界卫生组织、世界粮农组织等的帮助，也同样需要

各个主权国家切实履行相关国际条约所规定的义务。共同应对

这一个全球性问题。

最后，从根本上解决问题。国际社会包括各种国际组织对于

难民的救助只是在问题出现之后的一种补救措施，并不会从根源

上解决难民产生的问题。联合国难民署虽然已经尽到最大努力

去安置难民，但是难民的增长的速度远远超过了安置的速度，使

得难民问题越来越严重。而这也对国际社会应对类似问题提出

了更高的要求。难民问题的解决不仅需要国际社会的共同努力，

同样也需要从根本上解决贫穷、武装冲突以及环境恶化的问题。

注释：

《关于非洲难民问题某些特定方面的公约》第一条第二款．

《卡塔赫纳宣言》第三部分第三段．

刘国福．国际难民法．世界知识出版社．2014．49．

http://popstats.unhcr.org/en/overview．最后访问日期 2016 年 5 月 10 日．

李晓岗．难民问题的人道性和政治性．世界经济与政治．1999（7）．

联合国难民署 2011 年《关于国际保护的说明——高级专员的报告》，A/AC.96/1098．


