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论国际难民保护政策的发展演变＊

阮惠风　甘开鹏
(云南警官学院 , 云南 昆明 650223;云南财经大学 , 云南 昆明 650221)

摘　要:难民问题是一个历史性问题 , 在西方民主国家建立与难民有关的国际组织之前 , 各种

宗教组织以及古代统治者已根据自己的规范和信仰为逃离迫害之人提供庇护 , 以色列的 《旧约全书 》

最早提到了 “难民 ” 一词 , 并对难民的定义有所涉及。 1951年 《难民地位公约 》 和联合国难民署在

冷战期间的作用和角色也严重的受到西方民主国家的支配和控制 , 使其难民政策带有浓厚的政治特

征 , 成为西方国家的重要政治工具。
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　　难民问题在历史上一直存在 , 战争 、

宗教 、 种族矛盾等都可能导致难民的产生 ,

但该问题进入国际法领域以及难民成为法

律上的概念是从 20世纪 20年代开始的。

“难民 ” (refugee)是个源于法语的词汇 ,

17世纪后半期 , 源自法文的英文词 Refugee

开始使用 , 它的基本意思是指逃到国外以

躲避危险和迫害的人。难民问题是一个历

史性问题 , 也是涉及到人权和国家主权的

重要国际问题 , “难民 ” 定义因为国际实践

的变迁经历着产生 、 扩大 、 发展的过程。

古代宗教组织 、 国际联盟以及联合国等国

际组织对难民定义与难民政策的发展起了

不同程度的作用 , 国际社会也日益关注难

民群体权利的保障及国际难民公约的制定

和完善。

　　一 、 古代难民权利保护的缘起

在西方民主国家建立与难民有关的国

际组织之前 , 各种宗教组织以及古代统治

者已根据自己的规范和信仰为逃离迫害之

人提供庇护。或许 , 以色列的 《旧约全书 》

最早提到了 “难民 ” 一词 , 将为逃离战争

而向亚伯拉罕寻求庇护的人们定义为 “难

民 ”。随着时间的推移 , 这一概念逐步的也

包括了因过失杀人而寻求庇护之人 , 例如 ,

上帝在 《摩西 》 第四章中命令约书亚建立

三个庇护城 , 接纳逃离复仇的过失杀人

者。
[ 1] (P31)

“难民 (refugee)” 与 “流亡者

(exile)” 在 《圣经 》 里的涵义是不同的 ,

“难民 ” 是指应当受到保护的人 , 而 “流亡

者 ” 则具有否认的含义 , 暗示着神或上帝

介入处理某一不适当行为。从宗教立场来

看 , “流亡 ” 是上帝惩罚 “背叛 ” 其旨意而

追随其他风俗的古以色列人的方式之一。

的确 , 《旧约全书 》 多处提到各种预言家 ,

如耶利米等 , 预言不遵守上帝法律的犹太

人的放逐。正如耶利米宣布 , 犹太国王被

当时最强大的统治者巴比伦国王尼布甲尼

撒二世所俘虏 , 而古以色列人被流放到巴

比伦。
[ 2] (P16)

在古希腊 , 庇护的权利依赖于宗教组

织或宗教信仰 , 并自动地授予在寺院寻求

保护的人们。由于古希腊的寺院和圣坛是
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神圣不可侵犯的 , 因此 , 强制神保护下的

任何人离开寺院就被视为侵犯了宗教教义

或教规。然而 , 古希腊是由许多自治城邦

所组成 , 有些城邦根据其特定的利益来授

予庇护 , 这样 , 庇护权利被普遍地滥用 ,

最后 , 庇护权利就不得不限制于部分寺院。

古罗马采纳了古希腊的庇护概念 , 但罗马

皇帝台比留对这一概念进行了显著地修订。

这些申请庇护权利的人经常是逃离奴隶主

控制的奴隶、 被击败的士兵以及害怕审判

并在判决下达之前逃离的罪犯。相对庇护

而言 , 放逐则被视为旨在通过禁止居住在

某一领域或限制居住在特定地区来消除潜

在敌人的一种政治行为。古罗马政治家西

塞罗早期的观点是断言 , 在古罗马帝国初

期的放逐是一种自愿行为 , 不具有惩罚性 ,

即人们为了避免一些惩罚或灾难而改变其

居住地。因此 , 在古罗马法律中 , 犯罪曾

经通过放逐来给予惩罚 , 这点明显区别于

其他国家的法律。然而 , 西塞罗在公元前

58年不得不离开罗马帝国的时候就改变了

其观点 , 他在公元前 46年写道: “你不认

为放逐是一种犯罪的惩罚 ? 根据恺撒的条

例 , 甚至一半以上被定罪的人的财产归属

于国家。” 在奥古斯都统治期间 , 其他著名

的学者如罗马诗人奥维德也被迫离开

罗马。
[ 3] (P104)

《新约全书 》 几乎没有提到庇护的概

念 , 但 12世纪的教堂形成了一种为人们提

供庇护的政策 , 这也使中世纪的教堂享有

了很大庇护权。根据罗马天主教的教会法

规 , “教堂享有庇护权 , 因此 , 在该教堂的

有罪之人未经享有管辖权人或至少教会的

教区长的同意不得被带走 , 紧急情况除

外。” 但是 , 在一个唯一真理主宰的时代 ,

自由主义精神是缺乏的。后世有关十字军

东侵的文献表明 , 罗马教会效忠于反对异

教徒的圣战目标:“我们的主要目标是从这

些极度轻视、 亵渎及迫害其名誉的人们手

中夺取宗教圣地。这种名誉是高于一切 ,

地球的或天堂或地狱的任何人应当向它表

示敬意。教会有责任认同这种宗教信仰 ,

并审判及惩罚这种宗教信仰的迫害者 , 当

它认为合适的时候 , 它因此能够夺取任何

攻击宗教信仰的异教徒的财产并剥夺其所

有权。因此 , 当罗马教皇建立一支十字军

队伍并派遣去镇压异教徒时 , 他就可以给

予并分配前者 (教会)十字军所占领的领

土。”
[ 4] (P49)

这种拒绝容忍其他所有权形式的

做法最终导致了中世纪的难民浪潮 , 该事

实在 1492年西班牙异教徒被驱逐出境中得

到充分的例证 , 这些难民经常在土耳其帝

国寻求庇护。

　　二 、 国际联盟与难民保护

20世纪 , 由于新的主权国家建立 、 内

战以及宗教和种族冲突等原因 , 世界各地

涌现大量的难民 , 尤其是欧洲更是如此。

南森国际难民办公室 (NansenInternational

OfficeforRefugees)是近现代历史中第一个

在国际联盟的支持下建立的试图为难民提

供国际性保护的机构。当时人们将希望寄

托于国际联盟的角色和未来 , 因此 , 一个

提供国际保护的永久性难民机构也就未能

够建立起来。国际联盟最终基于其成员国

的政治利益考虑只提供了一种有限程度的

人道主义保护 , 尤其强调了对逃离俄罗斯

的难民的保护。

在两次世界大战期间 , 俄罗斯的内战

导致了大量难民的流动 , 其中大多数难民

涌入了欧洲大陆。面对俄罗斯的严峻形势 ,

1920年 , 挪威探险家 、 政治家 F.南森

(1861— 1930)以高级特派员身份受国际联

盟理事会委派前往前苏联 , 以个人名义与

前苏联谈判解决遣返战俘问题 , 对一战后

的难民保护作出了重要的贡献。南森国际

难民办公室就是在这种特殊的背景下建立

的 , 但并不是一个国际性的组织 , 而是一

个临时性机构 , 仅授权 8年的期限来解决

白俄罗斯问题。
[ 5] (P187)

在红十字会的帮助下 ,

F.南森募集了大笔捐款 , 用不到半年时间

遣返了在前苏联境内的 42万多名德国和奥

匈帝国战俘。 1922年 , 在他的建议下 , 为

解决难民的移居问题 , 各国在日内瓦签订
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了一项国际协定 , 决定发放 “南森护照 ”。

该协定解决了大批俄罗斯人 、 土耳其的亚

美尼亚人和德国犹太人的移居问题。同年 ,

他还帮助解决了 100万希腊战俘和 50万土

耳其战俘的交换工作。

在两次世界大战期间 , 第二波难民浪

潮主要根源于奥斯曼帝国的瓦解以及凯末

尔·阿塔图尔克新土耳其政府的建立。伴

随着 1922年的希腊———土耳其战争 , 在从

帝国向民族国家的转变过程中 , 新土耳其

政府驱逐了其领土内的所有希腊公民。虽

然国家联盟并没有谴责土耳其凯末尔派政

府的强制性驱逐 , 但却在土耳其和希腊两

国之间的 “人口互换 ” 过程中扮演了重要

的角色。在 1923年的 《洛桑条约 》 之后 ,

国际联盟帮助 125万居住在土耳其的希腊人

迁居希腊 , 同时也帮助近 40万原居希腊的

土耳其公民重新在土耳其安置。同时 , 土

耳其和保加利亚之间也进行了类似的人口

互换。
[ 6]
凯末尔派政府的建立也导致了另一

波亚美尼亚难民的流动 , 亚美尼亚人在奥

斯曼帝国期间就遭受了迫害 , 仅 1915年的

种族灭绝大屠杀就损失了 150万人口。 1918

年 , 大约 40万的亚美尼亚人迁居到苏维埃

亚美尼亚 , 但在 1924年期间 , 近 1.5万的

亚美尼亚人又急需寻求庇护。然而 , 国际

联盟并不认为这些亚美尼亚难民应当被安

置于欧洲大陆 , 而应该被遣返回 “高加索

山脉或其他地方 ”。 20世纪 20年代至 30年

代 , 法西斯政权在欧洲的崛起导致了更多

难民 , 尤其是德国的犹太难民。虽然许多

人期望国际联盟能够提供政治或司法保护 ,

但国际联盟不愿意得罪法西斯政权 , 而且

德国和意大利都是国际联盟的成员国。因

此 , 来自意大利 (10000 人)和西班牙

(40万人)的绝大部分难民都被法国所

接纳。

1933年 , 德国国家社会主义夺取了政

权 , 犹太人试图离开德国 , 但却无法寻求

到可以庇护的地方。其实 , 犹太难民问题

在 1933年 9月就已经提到了国际联盟的大

会议程上 , 但这个问题被认为是一个 “技

术性问题 ” , 主要目的是间接地提醒德国遵

守其 1922年决议的承诺 , 该决议呼吁未缔

结有关少数民族条约的国家尊重本国内少

数民族的待遇。 1935年前后 , 大约 19353.5

万犹太难民逃离了德国 , 其中大部分难民

逃到了巴基斯坦。 1936年 , 国际联盟认为

德国犹太难民问题将在不久的将来得到解

决 , 于是决定解散南森国际难民办公室。

基于此判断 , 国际联盟建议在 1938年 12月

之前解散南森国际难民办公室 , 而对德国

犹太难民问题的严峻性视而不见。国际联

盟难民委员会在一份备忘录中提到了解散

南森办公室的决议 , “南森办公室代理主席

需向下一届国际联盟大会提交一份有关南

森办公室 `建设性清算 ' 的报告。” 此外 ,

国际联盟难民委员会将决定 , “德国难民委

员会的工作是否及在什么条件下继续进

行。”
[ 7] (P733)

最终 , 国际联盟于 1938年 1月

解散了南森办公室 , 将通过国际合作解决

政治难民问题的期望彻底粉碎。

显然 , 从国际联盟的难民政策 , 尤其

是对德国的犹太难民立场来看 , 国际联盟

在处理两次大战期间的难民问题上表现得

无能为力 , 这主要是因为国际联盟缺乏足

够的财政资源。在很大程度上 , 欧洲各国

政府感觉到俄国的布尔什维克主义所带来

的危险远远大于反犹太舆论的混乱 , 因此 ,

欧洲国家希望能够通过和平的方式来化解德

国纳粹党的威胁。在这方面 , 欧洲国家认为

犹太难民可能阻碍潜在的和平进程 , 德国犹

太难民问题也就理所当然地被忽视 , 正如 Sir

JohnHopeSimpson在二战前夕所言: “任何

重要的解决方案都不要指望。”
[ 8] (P10)

　　三 、 二战后国际难民政策的发展

二战后 , 数百万的难民流亡在整个欧

洲大陆 , 为难民提供临时性救济的各种机

构和组织也不断涌现出来。然而 , 随着政

治局势的变化 , 西方同盟支持建立一个永

久性的难民机构 , 联合国善后救济总署和

1951年 7月签订于日内瓦的 《关于难民地

位的公约 》 就是该时代的产物。
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(一)联合国善后救济总署和国际

难民组织的政策

1943年 , 西方同盟建立了联合国善后

救济总署 , 旨在为盟军所解放的地区的战

争受害者提供救济。在此期间 , 联合国善

后救济总署的目标最终还扩大到战争难民

的遣送回国计划 , 但 “被迫离家的人 (dis-

placedperson, DP)” 与 “难民 (refugee)”

之间的界限相当模糊 , 因为这些概念不断

地被重新界定。前者通常是被驱逐出境或

者被德国国家社会主义党征募进行强制劳

动的人;后者是指受到纳粹或其他法西斯

政党迫害的人或二战爆发前就被视为难民

的人。在中东欧被驱逐出境的德国流亡人

员不属于 DP或难民的范畴 , 苏联和西方同

盟在 《波次坦宣言 》 之后同意德国流亡人

员由德国西部占领区接纳。
[ 9] (P97)

的确 , 二

战后 , 1300万的德国流亡人员被准许进入

联邦德国。在战后期间 , 联合国善后救济

总署在盟军的援助下成功地将近 700万 DP

和难民遣送回他们的原属国。然而 , 许多

难民并不愿意被遣送回本国 , 至 1946年底 ,

大约 100万的难民仍然滞留在占领区 , 这些

难民大部分是来自政治形势动荡的波罗的

海诸国 、 波兰和俄罗斯等。

由于联合国善后救济总署计划于 1946

年 12月 31日前终止其使命 , 联合国大会在

1946年 2月成立了另一个非永久性的组织 ,

即国际难民组织 (InternationalRefugeeOr-

ganization, IRO), 以解决难民问题。最初 ,

国际难民组织的主要目标是帮助被迫离家

的人和难民返回其原属国 , 但在美 、 苏两

国关系发生根本性改变之后 , 它的政策也

转向了更为明显的个人主义 , 更多的考虑

DP和难民的个人取向。国际难民组织的新

政策强调援助来自东欧 、 试图摆脱前苏联

的控制并在美国占领区寻求庇护的难民 ,

因此 , 它重点援助 “被遣返回国者 ”, 并为

“不需要被遣返回国者 ” 进行难民安置协议

谈判。在这种背景下 , 美国总统杜鲁门于

1947年 7月在国会发表演说 , 呼吁放松对

难民的移民限制 , “这些人反对集权统治 ,

但却因为对自由和民主原则的强烈忠诚而

遭受极大的穷困和压制。因为他们不是共

产主义者 , 反对共产主义 , 所以他们坚定

地反对任何遣送回共产主义控制区域的努

力。此外 , 他们是我们在战争中的个人同

盟。” 起初 , 美国国会不批准杜鲁门的请

求 , 但最终还是批准接纳近 40万难民进入

美国国境。
[ 10] (P677)

(二)1951年日内瓦难民公约

1947年 , 联合国人权委员会通过了起

草一个有关难民地位公约的决议 , 该决议

呼吁联合国的经济社会理事会对无国籍人

员的现状进行研究 , 并提出 “关于就此问

题进一步订立公约可行性 ” 的建议。在讨

论难民问题之后 , 联合国大会于 1949年 8

月 8日决定委派一个有关难民和无国籍人

员的特别委员会 , 该委员会的任务是在考

虑各国政府和专门机构的意见基础上提出

有关难民地位公约草案及有关无国籍人员

地位议定书草案。在西方同盟国 (主要是

美 、 英 、 法)提交初步意见稿之后 , 联合

国大会决定在日内瓦召开会议 , 以完成文

件起草工作 , 并签订有关难民地位和有关

无国籍人员议定书的公约。
[ 11] (P3— 13)

1951年 7月 , 26个国家在日内瓦召开

了一次各国的全权代表会议 , 签订了 《关

于难民地位的公约 》 (以下简称日内瓦公

约), 于 1954年 4月 22日正式生效。该公

约的序言声称本公约是 “根据 《联合国宪

章 》 和 《世界人权宣言 》 所确认的人人享

有基本权利和自由而不受歧视的原则 , 为

保证难民可以最广泛地行使此项基本权利

和自由 ……” 而签订。根据该公约 , “难

民 ” 一词是指由于 1951年 1月 1日以前发

生的事情并因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由

于上述畏惧不愿返回该国的人 (第 1条)。

尽管 1951年日内瓦公约被称为 “难民的大
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宪章 ” , 但它未能提出一个统一的 “难民 ”

定义 , 而是将 “难民 ” 一词的范畴局限于

某一群体。
[ 12] (P120— 121)

1967年 , 各签署国一致认为应该对上

述时限条款进行修订 , 于是 《纽约议定书 》

废除了时限和区域限制的条款 , 使该条约

具备了真正的国际性质。尽管如此 , 签署

国没有一贯地遵循日内瓦公约关于授予难

民地位的指导性原则 , 冷战期间的难民政

策在很大程度上是东西方对抗而导致的优

惠待遇实例。在东西方对抗的时代 , 人们

往往用定向思维来对待善恶之分 , 难民也

就必然地被划分为两种主要的范畴。从西

方的立场来看 , “好的 ” 难民常常是共产主

义政权下的受害者 , 即东欧 、 古巴 、 越南

等国的持不同政见者 , 或者是那些被认为

具有重要意识形态或战略意义的人。另一

方面 , 来自于由西方国家支持的国家的难

民经常遭到排斥。因此 , 来自东欧等共产

主义国家的难民几乎是自动地被授予难民

地位 , 而来自南美洲的难民在很大程度上

仍然面临着生存的威胁 , 不受足够的保护

和认可。

综上所述 , 难民问题是战乱 、 冲突 、

贫困以及自然灾害的产物 , 难民的含义最

初强调宗教 、 政治因素 , 属于一种非常狭

隘的范畴。但在 1951年的 《关于难民地位

的公约 》 之后 , 难民定义将 “由于种族 、

宗教 、 国籍 、 属于某一社会团体 ” 的人纳

入其范畴 , 1967年的 《非统组织关于非洲

难民问题特定方面的公约 》 又包括了 “由

于外来的侵略 、 占领 、 外国统治或严重扰

乱公共秩序事件 ” 而离开本国的人。可以

说 , 难民的范畴是不断地得到扩展 , 但难

民的概念始终是受到政治因素的影响 , 同

时 , 国际联盟 、 联合国及其他国际难民组

织的政策也或多或少地被政治环境或政治

因素所左右。联合国是难民救济的中坚力

量 , 仅依靠联合国或其他国际难民组织采

取人道主义的援助是远远不够的 , 更应该

从根本上改变难民政策 , 只有采取人道的 、

合理的政策才能消除产生难民的根源 , 才

能从根本上解决难民问题。
[ 13]
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