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国际

文_和静钧

根据《联合国难民地位公约》，滞留于我云南南伞口岸附近的缅甸边民有一部分属于“难民”，对
他们的安置也得遵守“不推回”、“便利”等原则。这样一来，我们就必须先建立难民身份甄别和
确认机构，作为配套与完善，还应尽早建立针对外国移民的移民部（或署）。

数年前美国政府一份内部报告表明，全

球难民人数已经上升到 1700 万，而

这个数字尚未包括庞大的非法或合法入境

后正在试图申请难民身份的移民，如在加拿

大一直申请难民身份却未果的前远华公司

总经理赖昌星。联合国难民署确认的难民数

没有美国统计的多，但承认全球需要联合

国难民署救助的人口已经突破 2000 万大关。

难民的成因，多半与自然灾害、战乱、宗教、

种族或政治等因素有关。如何对待难民，已

经成为全球性问题，处理难民能力构成了大

国国家能力的一个重要组成部分。

 难民的定义
 据 1951 年《联合国难民地位公约》第

一条的规定，难民是指因种族、宗教、国籍、

特殊社会团体成员身份或政治见解，而有恐

惧被迫害的充分理由，置身在原籍国领域外

不愿或不能返回原籍国或受该国保护的人。

按照 1967 年国际上订立的《关于难民地位

的议定书》，难民的定义有延展的趋势，凡

满足于三条件 ：1、栖身于本国或经常居住

国之外 ；2、不能或不愿受本国保护和不能

或不愿返回经常居住国 ；3、有正当理由畏

惧迫害的，都可以不受时间和空间的限制，

普遍承认为难民。

这样的定义，使有能力提前干预的大

国，有机会在“难民”到达国门之前就进行

挡截并加以遣返，规避了“难民”身份的产生。

本文将要谈的海地案例就是大国干预案例。

但是，假如没有进行有效的干预，大

量难民拥入国境后，又该怎么办呢？

按国际法，第一是遵守边界不拒绝原

则，也就是《难民公约》所规定的“不推回”

原则，即，除非难民本人自愿，否则“任何

国家不得以任何方式将难民驱逐或送回（推

回）至其生命或自由因为他的种族、国籍、

参加某一社会团体或具有某种政治见解而

受威胁的国家领土边界”。“不推回”原则是

处理难民问题最为重要的原则之一。第二是

“给以宽容和提供便利”原则，这个原则包

括不得对非法入境难民施以刑罚，不得对非

法入境难民施加不必要的限制等。不过，“国

家不对非法入境的难民进行刑事处罚⋯⋯

但不包含行政上的拘留”；《难民公约》也规

定，“本公约的任何规定并不妨碍一个缔约

国在战时或其他严重或特殊情况下对个别

的人在该缔约国判定该人确为难民以前，并

且认为有必要为了国家的利益应对该人继

续采取措施时，对他临时采取该国所认为对

其国家安全是迫切需要的措施。”

“难民”身份一经形成，就受到了国际

上的人道主义法的保护。所以，处理难度相

对加大。本文要谈的果敢难民就是其中一例。

大国如何对待难民
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果敢案例
 2009 年 10 月 19 日，中国国务院副总

理李克强在南宁会见了缅甸国家和平与发

展委员会第一秘书长丁昂敏乌，就如何安置

缅甸越界难民和稳定中缅边境地区形势等

问题交换了意见，双方强调，两国应从缅甸

长治久安和两国人民根本利益出发，维护中

缅边境地区稳定。

2009 年 8 月，缅甸果敢地区爆发战事，

大批缅甸边民恐慌

性拥入我境内，由

此产生了难民安置

问题。按《联合国

难民地位公约》的

定义，滞留于我云

南南伞口岸附近的

缅甸边民有一部分

可归入国际社会定

义的“难民”之列，

那么，对他们的安

置也得遵守国际通

则，如“不推回”

原则、“便利”原

则及“国际合作”

原则。

这样一来，我们就必须先建立难民身

份甄别和确认机构，依个案申请原则，准予

或否决申请人的难民身份。据笔者了解，目

前我国并没有供难民申请难民身份的常设

机构。我国可以利用果敢难民事件趁势建立

相应机构。作为配套与完善，中国应该尽早

建立针对外国移民的移民部（或署）。

难民问题不仅是难民本身的问题，也

是难民流入地的问题。因难民的流入，边境

经济和边境地区居民生活会受到极大干扰，

我国可以通过与联合国难民署或与国际上

难民救济组织加强合作，利用国际资金解决

难民和居民的实际经济困难。

中国和缅甸是友好邻邦，中国一直执

行“睦邻、安邻、富邻”的外交政策，也不

回避中国谋求在缅甸的地缘政治战略利益。

对待缅甸果敢难民问题，中国应该在积极承

担国际义务的同时，积极主动地与缅方合作

与协商，尽量实现一个中缅及难民三方共赢

的解决方案。这不仅可在国际上展现中国良

海地案例
 海地强震灾难，震在人口密集的首都

太子港，使本来在联合国力量干预下勉强运

转的海地政府，一下子在天灾中彻底失去功

能，并很难在可预期的时间内恢复正常运

转。海地成了难民潮的现实输出国。而从地

缘关系上看，邻近且富裕的美国和加拿大是

海地难民进入的潜在目标，不妨梳理一下这

两国的处置手法。

宏观上，美国大体采用“海防线前移”

及“海防线严守”的边境策略及“迅速稳

定海地国内秩序”的干预政策，双管齐下，

阻止海地灾民跨海拥入迈阿密港。如果美国

不前移海防线，并纵容强渡跨海的海地难民

因海难葬身海底的悲剧发生，那么，美国受

到的国际谴责会如潮水般涌来，迫于压力，

美国只能开放边境。如果美国不强力干预海

地，在最快的时间内把海地局势稳定下来，

减少灾民出逃的冲动，美国也将受困于海地

难民潮的负担。这是地缘关系使然，不用过

度拔高美国的人道主义干预的道德性。

为呼应这个宏观策略，美国一方面派

出航母军舰及空军，在海地近海筑起拦截

线，一旦发现灾民外逃，就及时拦截，并加

以遣返，一方面派数万地面军队进入海地，

维持秩序。为了应付“漏网之鱼”，美国腾

空了关塔那摩监狱，作为临时囚禁海地难民

的地方；美国也把位于佛罗里达州南部的非

法入境者拘留中心清空，准备专门接收和拘

押海地难民。

另一方面，美国和加拿大在可以“软”

的一面上，尽量做足“国际人道主义”的姿态。

如美国和加拿大第一时间宣布“冻结”那些

早在地震前就已进入国境的非法入境者的

“遣返”程序，并表示加快受理“家属投靠”

类难民入境申请。但是，在美或在加有合法

身份海地人的海地亲属，相对于海地全国性

灾民人口，毕竟是相当不起眼的少数，难怪

加拿大自己的议员都发出“虚伪”的骂声。

倒是塞内加尔有关人士提议，让这些

当年被美、英、法等国带出非洲、后又被遗

弃于加勒比孤岛上的海地黑人，来一次“出

埃及记”，让他们回到非洲。塞内加尔总统

韦德说，非洲完全有能力开辟一块地盘，收

留海地人回家。非洲有此声音，值得关注。

好的大国形象，也可以使中国在周边事务上

占据人道主义的有利地位，更为重要的是，

它可以为未来类似周边国家动荡引发难民

潮问题的处置提供可资借鉴的模式，并促进

国内相应机构的改革和完善。

老挝苗族案例
 与预防性的海地案例和处女作式的果

敢案例不一样，泰国的老挝苗族案例是个迁

延多年的“老大难”问题。

2009 年底，泰国政府强

行遣返老挝苗族难民，此事

经美国媒体报道后，人们才

慢慢得知这一群体处境悲惨

的生存状态。

老挝难民的历史可以追

溯到上世纪越战时期，美国

武装了老挝苗族，让其卖命

打击渗透入老挝“胡志明小

道”的越共。越战结束后，

随着美国人撤离印支半岛，

大批老挝苗族逃入泰国，沦

为难民。

据《联合早报》专栏作

家于时语先生描述，至今还

有不少老挝苗族逃在深山老林中，带着越战

时代为美国卖命的伤痕，与后代一起过着

“白毛女”般的半野人生活。几十年下来弹

尽粮绝，一些“白毛女”被迫向当局投降。

但是老挝对这批“历史反革命”及其家属的

政治“小鞋”显然没有停止，造成苗族继续

从老挝逃亡，而滞留泰国的难民则坚拒遣

返。

由于受到来自美国的压力，泰国一直

不敢强行遣返老挝苗族难民，但进入新世纪

后，美国打着“重返亚洲”的旗帜，与各昔

日东南亚“敌对政权”修好，不再接受老挝

苗族难民入境申请。被美国抛弃的老挝苗族

面临着被遣返的命运。

据研究，老挝苗族本是中国人南迁后

形成的，其历史故乡的根在中国，是中国苗

族的分支。观察家认为，老挝苗族难民一直

游离于历史故乡的关怀之外，这有损中国的

大国形象，也浪费了增强中国“软实力”的

机会。

美国大体采用“海防

线前移”及“海防线

严守”的边境策略及“迅速

稳定海地国内秩序”的干预

政策，双管齐下，阻止海地

灾民跨海拥入迈阿密港。为

了应付“漏网之鱼”，美国

腾空了关塔那摩监狱，作

为临时囚禁海地难民的地

方；美国也把位于佛罗里达

州南部的非法入境者拘留中

心清空，准备专门接收和拘

押海地难民。


