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《阿姆斯特丹条约》与欧盟难民政策的发展
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摘 要:《阿约》强调了在欧盟层面协调和一致化移民及难民政策的必要性，并创建了难民基金、确立了难民

遣返政策等一系列欧盟层面上的共同政策，为欧盟共同难民政策的最终形成奠定了制度框架和基础。
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1997 年 10 月 2 日上午，欧盟 15 个成员国的外交

部长在荷兰首都阿姆斯特丹正式签署了《阿姆斯特丹

条约》( 以下简称《阿约》) ，它是继《罗马条约》和《马斯

特里赫特条约》后的第三个欧盟条约，该条约保留了
《马约》的欧盟三大支柱的结构，但是重新界定了欧盟

机构之间的关系。随着发展共同移民政策呼吁的日益

高涨，该条约提出了“逐步建立一个自由、安全和公正

的区域”的新目标，移民和难民政策最终被纳入了欧盟

的第一支柱框架［1］。1998 年 12 月，欧委会和欧洲理事

会提出了一份《行动计划》( Action Plan) ，主要是倾向

于维护自由、公正的思想，而不是侧重于当前移民政策

的负面影响，也不是将移民和难民看作是一个问题。
欧洲理事会把移民和难民政策与欧洲人民的客观安全

感联系起来，强调《行动计划》旨在反省“内在于自由与

安全领域内概念的哲理”。欧委会并没有明确提到修

改公约的必要性，但规定在《马约》生效 5 年之内应当

采取相应的措施，包括《阿约》所规定的条款，即通过有

关第三国公民难民资格的最低限度标准规则和确定需

要国际保护的人的辅助保护最低限度标准规则［2］。
一、欧盟难民政策基本规则的创建

在《阿约》生效之后，欧委会根据该条约第 63 条提

交了一系列建议，旨在将最低限度标准规则引入难民

政策领域，尤其是有关避难寻求者的接纳、成员国授予

和驳回难民地位的新程序以及第三国公民难民资格的

评估。
( 一) 欧盟数字指纹识别系统( Eurodac system)

《都柏林》规定避难寻求者只能向欧盟成员国提出

一次申请，但成员国并无法确保避难寻求者只提出了

一次申请。因此，成员国担心避难寻求者同时在不同

的欧盟成员国提出申请，必须建立一种新的控制机制

来确定避难寻求者是否已经在欧盟境内提交过申请。
欧委会首个建议是建立欧盟数字指纹识别系统———一

项采取指纹识别以促进《都柏林公约》有效适用的制

度，于 1999 年 3 月 26 日向欧洲理事会提交了提议。
根据该提议，欧盟数字指纹识别系统包括一个经

过数字化处理过的指纹中央数据库。当一个避难寻求

者提交申请时，其指纹将由某一成员国传送给欧盟数

字指纹识别系统中央单位，从而与系统中已有的指纹

相对比以确认该申请者是否已经在欧盟某一成员国提

交过避难申请，如果已经记录则不再给予避难权利。
欧洲理事会稍加复审之后就于 1999 年 12 月 2 日批准

了该提议，并于 2000 年 12 月 15 日生效。事实上，成员

国几乎是立即同意了这项规则，可见该规则的重要性

及其可视利益。从成员国角度看来，这项规则不会带

来任何的特别风险，仅仅是涉及建立该数据库的费用，

而且也不需要授予难避寻求者新的权利和特权，但却

能够通过一种新的有效工具限制避难寻求者的行动，

从而最终有助于减少避难申请者的数量［3］。
( 二) 确定审查避难申请的责任国家

与欧盟数字指纹识别系统比较而言，《都柏林公

约》所规定的避难申请受理责任问题却引起成员国之

间的意见分歧。由于成员国未能彻底地执行《都柏林

公约》的规定，这就使得在确定哪一个成员国应当受理

某一避难申请方面产生了不少问题。欧委会在多个报

告中已指出，《都伯林公约》的执行存在着诸多实践上

或立法上的困境，例如，一些成员国拒绝受理从另一个

成员国转移过来的避难申请，结果在成员国之间产生

了不信任态度，并时常导致欧盟内部的尖锐争议。
欧委会认为促进《都伯林公约》彻底执行的唯一途

径是采纳一系列以“清晰而可行的方式”为基础的新规

定。在这种情况下，欧委会提出修订《都伯林公约》，并

于 2001 年 7 月 26 日提出替代《都柏林公约》的新规

则，欧洲理事会于 2003 年 4 月 18 日通过了该提议，同

时提供了新规则的纲要。欧委会在解释性备忘录中指

定，“审查避难申请的责任归属于在申请者入境或居住

于欧盟过程中起最大作用的成员国”。然而，值得争议
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的是，为了实现责任适当分配的目标，成员国之间必须

进行积极地合作，因为“成员国必须建立一个旨在收集

必要的证据、在限定期限内审查申请以及在最合适时

机组织申请移交的公平合作体系，否则确定哪一个成

员国负责受理某一避难申请的机制将不可能发挥作

用”。其中一个重要的建议是成员国之间避难申请移

交的期限为 6 个月［4］。虽然欧委会致力于澄清哪一个

成员国受理某一避难申请，但它并没有质疑只有一个

避难申请能够提交这一事实，并且成员国实行不同的

难民政策，欧盟难民政策也不完全一致。
( 三) 制定欧盟成员国接纳避难寻求者的最低限度

标准规则

欧委会提交的另一个提议是关于设立成员国接纳

避难寻求者的最低限度标准规则的指令。该指令的基

本思想就是在避难申请过程中的所有阶段采取共同的

接纳条件，包括信息、流动自由、住房、饮食、保健及未

成年人教育等方面的规定。欧委会建议，避难申请者

可以在东道国领域内自由流动，“成员国不能因为避难

申请需要审查这一唯一的理由而对避难申请者进行拘

留”( 第 7 条) 。欧委会还主张，申请者及其陪伴家庭成

员应当享有健康和心理护理的权利，并且儿童———申

请者本人或其家属———应当被送至学校接受教育( 第
11、12 条) ; 避难申请者在申请提交之后 6 个月内也应

当有权利进入劳动力市场，“成员国不应当禁止申请者

及其陪伴家庭成员在申请提交之后参加超过 6 个月的

职业培训的权利”( 第 13、14 条) ; 成员国也应当考虑未

成年人、无人陪伴的未成年人、残疾人、老人及孕妇等

群体的特殊情况( 第 23 条) 。该指令也确立了成员国

有权减少或撤销接纳条件的规则，诸如申请失踪、不遵

守报告义务、本人撤销申请或被认为威胁到国家安全

等情况［5］。
二、欧洲难民基金的创立

《阿约》签订之后所面临的重大挑战是南斯拉夫危

机，因为该危机所导致日益增加的避难申请将成员国

之间难民事务合作和责任分担的必要性更加凸现出

来。早在 1994 年 2 月 19 日，欧洲议会就出版了《关于

欧洲难民政策一般性原则的决议》，强调了均等地把难

民分散至各成员国的必要性。1995 年 9 月 5 日，欧洲

理事会《关于流离失所者临时准入和居住的责任分担

决议》强烈要求成员国继续给予那些因武装冲突或内

战而使其妻子处于危险状况的人必要的临时性保护。
在避难申请的责任分担机制方面，欧洲理事会未能就

如何实施相应的机制提出具体的指示，仅是声明，“理

事会赞成与危机状况下流离失所者临时性准入和居住

相联系的责任应当依据团结精神的原则进行分担”。
1996 年 3 月 4 日理事会《关于流离失所者临时性准入

和居住责任分担的灵活的紧急程序的决定》也提出了

相类似的观点，承认准予流离失所者临时保护的必要

性，但避免直接提到该政策的具体化。
1998 年 6 月 26 日，欧委会提交了两份有关流离失

所者临时保护的提议: 一是临时保护机制的建立，二是

制定成员国间的团结措施。在《关于在临时性保护受

益人准入和居住的团结中联合行动的提议》中，欧洲理

事会强调了成员国在制定有关大量来自危机地区流离

失所者重大决定过程中团结的重要性，提出了在欧共

体预算中增加财政援助的提议，以支持接纳大量难民

的成员国。1999 年 10 月 15 日在坦佩雷召开的特别会

议上，欧洲理事会呼吁在自由流动、司法和安全三大领

域中的进一步合作，其结论是欧盟应当通过贸易发展

及合作政策与原属国合作。此外，它还提出了有关边

界控制和打击非法移民的紧密合作，并建议将处理紧

急情况的财政后备作为应对流离失所者或避难寻求者

的主要措施之一。的确，此次会议的结果之一是欧洲

理事会 2000 年 9 月 28 日关于建立欧洲难民基金的决

定。该基金的主要目标之一是通过给予财政支持来缓

解成员国的负担，以便为申请难民地位或临时性保护

的人提供适当的接纳条件( 如住处、法律建议等) 。另

外，该基金支援难民和流离失所者在成员国的一体化

和适应进程，为遣送这些人员回原属国及其安置提供

支持［6］。
在《理事会关于给予大量流离失所者临时性保护

的最低限度标准规则和促进成员国在接纳此类人员及

承担相应责任的措施的指令》中，欧委会建议在流离失

所者大量涌入情况下采取最低限度标准规则，再次强

调了团结的思想，指出成功地接纳或处理大量涌入欧

盟的流离失所者在很大程度上是取决于成员国之间的

团结和合作。在欧委会的陈述中，“指令承认了大量流

离失所者涌入和团结之间的联系”，虽然提到了应当采

取团结的方式，但它对两类主要的团结范畴进行了区

分: 财政的团结( financial solidarity) 和物质接纳方面的

团结( solidarity in physical reception) 。财政的团结是建

立在上面所提到的难民基金的提议之上，并建议在 5
年内拨出 21600 万欧元来支援在接纳、一体化和自愿

遣返流离失所者方面需要财政支持的成员国。然而，

物质接纳方面的团结在很大程度上仍然是一个很模糊

的、抽象的概念。欧委会没有要求成员国必须接纳或

帮助其他成员国接纳流离失所者，仅仅要求成员国对

自身接纳流离失所者的能力进行一个整体的评价，并

且成员国之间的团结行动也是基于“自愿的基础”。总

之，成员国并不需要与相邻的成员国分担责任。该提

议再次反映出欧盟在制定接纳流离失所者的具体标准

方面的无能为力，而是使成员国在依据团结精神享有

接纳多少流离失所者的专属管辖权。如果这些责任分

担的机制不能在实践中得到实施，欧盟 共同难民政策

即使采纳了有效多数投票权( qualified-majority voting)

原则也不代表真正的救济措施。
三、欧盟遣返政策与重新接纳协定

除了在成员国之间分担难民庇护责任之外，欧盟

也逐步地发展了旨在与非欧共体国家分担责任的政

策，即签订重新接纳协定。此政策的核心思想是将非
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法入境的避难寻求者遣送回原属国或遣送回被视为
“安全国”的途径国家，即可以免受迫害的国家或《关于

难民地位的公约》签署国，并使他们在该国申请庇护。
在 1990 年代初，当申根国家与波兰签订首个重新接纳

协定时，这些协定的优势就显现出来了，随后其它成员

国也与邻国签订了双边重新接纳协定［7］。
《阿约》为欧共体提供了重新接纳协定的法律依

据，第 63 条( 3) ( b) 规定欧洲理事会授权欧委会与第三

国家重新接纳协定谈判的权限。欧盟对重新接纳协定

的重视程 度 也 体 现 在 多 次 理 事 会 会 议 的 议 题 上，自
1998 年以来的大多数司法和内政理事会会议都涉及到

了重新接纳协定问题。虽然欧盟与非欧共体国家签订

重新接纳协定的主要意图是将进入欧盟的避难寻求者

遣送回原属国或途径国，但值得一提的是，什么原因促

使第三国签订重新接纳协定并同意接纳本国公民和其

他第三国公民? 主要有两个原因: 一是签署国尤其是

东欧国家对入盟表示出了极大的兴趣; 二是欧盟为与

其签订重新接纳协定的国家提供经济援助。
欧委会提出了 6 份包括移民控制的财政支持、自

愿遣返和打击走私及非法移民在内的《行动计划》，并

获得了欧盟总务委员会和阿富汗、伊拉克、摩洛哥、索

马里、斯里兰卡及阿尔巴尼亚国家政府的同意。此外，

欧委会被要求提交一份与土耳其和阿尔及利亚有关重

新接纳谈判草案的授权书。欧委会在 2002 年 10 月 10
日呈交给理事会的谈判进程总结备忘录中指出，欧盟

与上述提到的国家之间的谈判结果并不特别令人满

意。1999 年的高级工作小组会议提出了与摩洛哥、阿

富汗缔结重新接纳协定的建议，并分别在 2001 年 3 月

和 2001 年 4 月向这两个国家递送了草案，但这些国家

一直未同意启动正式的谈判。欧委会与斯里兰卡、阿

尔巴尼亚等国家缔结重新接纳协定的努力则进行得较

为顺利。欧盟分别在 2003 年 11 月 25 日和 2004 年 4
月 12 日 与 斯 里 兰 卡、阿 尔 巴 尼 亚 签 订 了 重 新 接 纳

协定［8］。
经过 5 年的谈判，欧委会最终与三个潜在移民输

送国签订了重新接纳协定，经过被授权与 11 个国家展

开了谈判。除了潜在入盟候选国在签订重新接纳协定

时涉及欧盟所施加的政治和经济压力这一事实之外，

欧盟与第三国签订重新接纳协定的期望使人们对其在

人权保障方面的基础承诺产生了质疑。欧盟的官方立

场是“重新接纳协定充分地尊重人权和基本自由，并应

参照欧盟人权政策”。［9］尽管如此，人们普遍认为重新

接纳协定无法确保对难民的足够保护，尤其是 1951 年
《关于难民地位的公约》第 33 条( 1) 或《禁止酷刑和其

他残忍、不人道和有辱人格的待遇或处罚公约》第 3 条

的不遣返原则( Principle of Non － Refoulment) 规定: 任

何国家不得驱逐、遣返和引渡有足够理由相信正处于

被迫害的情况下的个人。虽然该条款禁止任何国家将

驱逐或遣返难民“到他的生命自由可能将受到威胁的

领域内”，但欧盟经常与那些不是特别积极促进人权保

障的国家进行重新接纳协定谈判，甚至有些国家经常

发生内部冲突，致使避难寻求者再次逃到其他国家。
更重要的一点是，欧盟并不阻止第三国家再与它们自

己的邻国签订重新接纳协定，有的时候还鼓励这些国

家的这种行为，这恰恰严重的侵害了避难寻求者的人

权。虽然国际组织也经常批评欧盟在难民领域政策的

缺陷，尤其是重新接纳协定所带来的负面影响，但欧盟

成员国继续采取遣返政策，主要是因为这种政策似乎

是解决 欧 盟 境 内 避 难 寻 求 者 日 益 增 多 问 题 的 有 效

机制。
欧委会由于坚持更为宽松的难民保护立场而经常

被认为是成员国利益的竞争者和潜在威胁，但在《阿

约》签定之后，它在难民政策方面却逐步地倾向于一种

更为限制性的、实用的立场。《阿约》为欧盟共同难民

政策的形成与发展提供了重要的法律基础和框架，使

欧盟层面上的共同难民政策得以逐步地统一并实施，

也为之后欧盟移民和难民政策的进一步发展铺平了

道路。
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