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欧洲共同避难制度的发展与反思
———以“都柏林规则”为中心的考察

杨国栋

　 　 内容提要:自«申根协定»生效以来ꎬ欧盟成员国逐渐建立起以“都柏林规则”为核心

的共同避难制度ꎮ 然而ꎬ这一制度本身所存在的缺陷ꎬ如忽视人权保护、责任分配失衡和

效率低下等问题ꎬ使得其在应对大规模突发难民危机时显得相当脆弱ꎬ并最终在 ２０１４ 年

以来的欧洲难民危机中几乎被冲垮ꎬ甚至连申根区也有倒塌的危险ꎮ 欧盟委员会提出的

取代“都柏林规则”的新的避难制度方案虽然对原有规则进行修正并对其中的制度性问

题做出了回应ꎬ但其出台的时空环境却对新方案的通过和落实形成了严峻挑战ꎮ 本文拟

从欧洲共同避难制度建构的历史发展入手ꎬ围绕该规则核心的“难民申请负责国之确定

标准”和“安全国家”假定的原则及其例外ꎬ透过集体行动理论的视角来解析以“都柏林

规则”为核心的欧洲共同避难制度对此次难民危机应对乏力的原因ꎬ并对其进行了初步

反思ꎮ
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２０１４ 年以来ꎬ数百万来自叙利亚、阿富汗、索马里等动荡地区的居民通过地中海

和小亚细亚进入欧洲寻求避难ꎮ ２０１５ 年之后ꎬ避难寻求者的人数迅速增加并在年中

一度达到高峰ꎬ给欧盟和各成员国的避难制度带来了巨大的挑战和压力ꎮ 刚刚在

２０１５ 年 ７ 月就希腊债务危机达成协议从而获得喘息之机的欧盟及各国领导人又面临

着难民危机的考验ꎮ ２０１５ 年 ８ 月ꎬ德国总理默克尔宣布暂停执行«都柏林条例»中的

避难申请者“送回程序”(Ｔｒａｎｓｆｅｒ Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ)ꎬ开放接受从其他欧盟成员国入境的申请



者ꎬ并且不会对接收的避难申请者人数设置上限ꎮ① 在经过一系列讨价还价之后ꎬ欧

盟理事会以多数表决方式通过了各国接收人数分配方案ꎬ其中罗马尼亚、捷克、斯洛伐

克和匈牙利投下反对票ꎬ芬兰弃权ꎮ② 欧盟成员国未能以全体一致方式在人数分配方

案上达成共识凸显了东欧、西欧围绕这一敏感问题所产生的巨大分歧ꎮ 欧盟经过二三

十年的努力所构建的、以责任分担为核心的共同避难体系在难民危机的冲击下几乎面

临崩溃的局面ꎬ“都柏林规则”(以«都柏林公约»以及其后的两个«都柏林条例»为代

表)实际上已遭到了弃置ꎮ

２０１５ 年 １１ 月巴黎发生的举世震惊的恐怖袭击也被人们与难民危机联系在一起ꎬ

欧洲各国右翼及极右势力借机对难民问题发难ꎮ 巴黎恐怖袭击发生后ꎬ甫在选举中获

胜的波兰右翼的法律与公正党宣布拒绝接受前述难民分配方案ꎮ③ 法国极右翼政党

国民阵线也在大区选举中第一轮拿下创纪录的 ３０％的选票ꎮ 各国右翼乃至极右翼势

力的抬头意味着在“都柏林规则”受到难民危机的冲击而几乎土崩瓦解之际ꎬ欧盟各

成员国就新的共同避难制度达成一致似乎只会难上加难ꎬ遥遥无期ꎮ 本文拟从欧洲共

同避难体系历史演进的考察入手ꎬ通过把握共同避难体系所要力图回应和解决的核心

问题来观察和反思欧盟在建立共同避难体系方面所取得的进步和这一构建过程中所

产生的问题或长期以来未能得到解决的制度缺陷ꎬ从而尝试对欧盟构建共同避难体系

所遭遇的挫折进行解释ꎬ并对未来共同避难体系的重建进行初步的思考ꎮ

一　 “都柏林规则”的演进与问题剖析

欧洲共同避难体系的开创源自欧盟共同市场的构建ꎬ此前避难政策制定的权力属

于各成员国ꎮ 伴随着共同市场的建立和内部边界控制的取消ꎬ在避难问题上欧盟各国

所面临的首要问题便是避难申请者在共同市场内部自由挑选申请国(Ａｓｙｌｕｍ Ｓｈｏｐ￣

ｐｉｎｇ)以及在多个成员国重复申请的问题ꎮ 对这一问题的解决对策是双轨并行ꎬ一方

面通过建立一套机制来确定有且只有一个成员国对某一避难申请负责审查ꎬ另一方面
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则是实现申请审查程序、难民身份与待遇等方面的协调化ꎮ①

«申根协定»第七章首先对确定所谓“负责国”的机制作出规定ꎮ② 与«申根协定»

一脉相承的是«都柏林公约»也将“有且只有一个国家对一项避难申请负责”作为核心

原则ꎮ③ 在此基础上ꎬ«都柏林公约»设计出一套较为详尽的确定负责之国家的等级序

列④和两种例外情形ꎮ⑤ 就欧盟对避难问题的回应来看ꎬ在«马斯特里赫特条约»中ꎬ

避难事务被划归名为“司法与内务合作”的第三支柱之下ꎬ原有的非正式政府间合作

形式也得到了机制化ꎮ⑥ 然而ꎬ欧洲法院对此类政策的司法控制仍然被排除在外ꎬ而

且所制定和出台的政策也大多不具有法律约束力ꎮ 在«阿姆斯特丹条约»中ꎬ避难问

题首次从欧盟第三支柱转移到第一支柱ꎬ欧盟机构取得了在该问题上的立法权ꎬ而且

欧洲法院也首次获得了对这一领域进行司法审查的权力ꎮ １９９９ 年召开的坦佩雷首脑

峰会上ꎬ欧盟成员国宣示要建立一个对人权完全尊重且“基于对«日内瓦公约»完全且

无排除性适用的欧洲共同避难制度ꎬ从而确保没有人被送回到遭受迫害的环境中”ꎮ⑦

２０００ 年至 ２００５ 年ꎬ欧盟制定了四个关键的指令和两个条例ꎬ实现了避难问题上最低

程度的协调化ꎮ⑧ ２００５ 年之后共同避难制度的建立则进入完全的“共同体方法”阶

段ꎮ⑨ «里斯本条约»第 ７８ 条构成了新一阶段欧盟推进避难制度一体化的法律基础ꎬ
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标志着欧盟对共同避难制度的建构从“设立最低标准”阶段开始走向“设立共同程序”

阶段ꎬ①避难事务归属共享权能ꎬ适用普通立法程序ꎬ从而使避难问题的决策中民主负

责制和政策透明度得到了增强ꎮ «欧盟基本权利宪章»为对欧盟机构的避难政策的人

权保护标准的审查提供了法律依据ꎬ②从而为欧盟法院在避难事务相关的案件中对人

权保护状况进行司法审查开辟了道路ꎮ

(一)“都柏林规则”下的“责任分担机制”问题剖析

责任分担问题实际上是两个问题的结合:从避难寻求者的角度来看ꎬ“责任分担

机制”意味着对“避难挑拣”(Ａｓｙｌｕｍ Ｓｈｏｐｐｉｎｇ)的否定ꎬ意即避难寻求者不能在共同市

场内部自由选择递交避难申请的成员国ꎻ从成员国之间关系的角度来看ꎬ“责任分担

机制”意味着对集体行动中的“搭便车”行为做出的制度性回应ꎬ同时也防止成员国之

间由于“难民待遇最优者反招致最大负担”这一现象所形成的可能的“比烂效应”ꎮ

“都柏林规则”的核心是确定一个对某一避难寻求者的避难申请负责审查的国

家ꎬ从而阻止避难寻求者在欧盟境内的二次流动ꎮ 该规则的主要内容是一套确定负责

国的指引规则ꎬ而指引规则中的优先次序可以透露出决策者设计该机制时的指导性思

路ꎮ 该规则首先强调的是“家庭团聚”的优先性ꎻ其次是避难寻求者所持有的合法定

居和签证的签发国ꎻ再次是第一入境国ꎮ 这些规则共同指向的是“谁放入谁负责”原

则ꎬ意即对申请者进入欧盟境内负有最大责任(无论是允许其进入还是疏于边界管

控)的成员国要对其行为或不作为所造成的影响负责ꎮ③ 从这一点也可以看出ꎬ“都柏

林规则”的设计意旨所透露出的信息是ꎬ欧盟成员国对第三国公民申请避难的行为进

行了隐含的负面评价———某一成员国以作为或不作为方式使得申请避难的第三国公

民进入欧盟区域内被视为一种会给其他成员国带来麻烦的过失行为ꎮ 建立在对避难

权持有负面评价的制度思路之上的“都柏林规则”的分配方案也被批评为实际上“违

背或回避了善意履行«日内瓦公约»的国际义务”ꎮ④

此外ꎬ从人权保护和基本法律原则的角度来看ꎬ“都柏林规则”所缺失的重要内容

之一是对避难申请者意愿的考虑ꎻ换言之ꎬ避难者的个人意愿在决定负责国的标准中

４５ 欧洲研究　 ２０１６ 年第 １ 期　

①

②

③

④

Ｈｅｌｅｎ Ｏ’Ｎｉｏｎｓꎬ Ａｓｙｌｕｍ－Ａ Ｒｉｇｈｔ Ｄｅｎｉｅｄ: Ａ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ａｎａｌｙｓｉｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｓｙｌｕｍ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ａｓｈｇａｔｅ Ｐｕｂｌｉｓｈｉｎｇꎬ
Ｌｔｄ.ꎬ ２０１４ꎬ ｐ.７５.

«宪章»第 １８ 条和第 １９ 条分别规定了避难权和禁止遣返原则ꎮ «欧盟基本权利宪章»全文参见 ｈｔｔｐ: / /
ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:１２０１２Ｐ / ＴＸＴꎬ２０１６ 年 ２ 月 ２ 日访问ꎮ

Ｐｅｔｅｒ Ｊ. Ｖａｎ Ｋｒｉｅｋｅｎꎬ Ｔｈｅ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ａｓｙｌｕｍ ａｎｄ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ａｃｑｕｉｓꎬ Ｈａｇｕｅ: Ｔ. Ｍ. Ｃ. Ａｓｓｅｒ Ｐｒｅｓｓꎬ ２００４ꎬ ｐ.
５９.

Ａｇｎｅｓ Ｈｕｒｗｉｔｚꎬ “Ｔｈｅ １９９０ Ｄｕｂｌｉｎ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ: Ａ Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｒｅｆｕ￣
ｇｅｅ Ｌａｗ ꎬＶｏｌ.１１ꎬＮｏ. ４ꎬ １９９９ꎬ ｐ. ６７６.



可谓毫无影响ꎬ这违背了联合国难民署在 １９７９ 年确立的关于认定负责国家的指导性

原则ꎮ 从积极的方面来看ꎬ由于“都柏林规则”所要解决的核心问题就是由于各成员

国避难政策之间的差异所导致的避难申请者的“避难拣选”问题ꎬ故而在避难申请程

序及待遇等方面实现高度一体化之前ꎬ尽可能排除避难申请者的意愿或许是不得已之

举ꎻ然而从消极方面来看ꎬ避难申请者的个人意愿被忽略一方面会影响其入境后融入

避难国社会的意愿ꎬ另一方面也会提高难民从避难申请国非法潜逃至其他成员国的概

率ꎮ①

在“都柏林规则”中ꎬ解决已经取得难民身份的第三国公民非法潜逃至其他成员

国这一问题的机制是“送回程序”ꎬ即依据“都柏林规则”所提供的指引规则ꎬ并不对某

一避难申请负责的成员国有权将非法滞留在其境内的避难寻求者送回依据该规则所

确定的负责的成员国ꎮ 从法律实施的角度来看ꎬ“都柏林规则”是否得到落实以及能

在多大程度上发挥有效作用实际上取决于“送回程序”的运作情况:如果非法潜逃至

非负责的成员国境内的难民或避难寻求者或避难申请者不能或很少被送回应当负责

的成员国ꎬ那么“都柏林规则”的设计者的目标实际上将无法得到实现ꎮ 此外ꎬ如果大

量的非法潜逃者并不会通过“送回程序”被遣送至负责的成员国这一事实长期性地存

在ꎬ将在事实上给难民提供一种“事实合法性确信”———当一种违法现象由于执法不

足或象征性执法而长期存在时ꎬ将吸引更多类似或相同情况的人员加入到这一行列

中ꎬ最终形成由于执法成本过高而放弃执法的结局ꎮ 从实践来看ꎬ通过“送回程序”而

被转交给负责国的比例相当之低甚至出现两个成员国之间互相交换数量相近的非法

潜逃者使得该程序越来越像一场“花钱作秀”的象征性工程ꎮ②

(二)“都柏林规则”下的“安全国家”假定

如前所述ꎬ“都柏林规则”的核心内容是在成员国之间进行避难事务的责任分担ꎬ

这一分担机制的制度前提是所谓的“安全国家”假定ꎬ意即所有成员国都被推定为“安

全国家”ꎬ成员国之间互相拥有国际人权法和欧洲人权法所规定的避难权ꎬ并遵循“禁

止遣返”原则ꎮ③ 同时ꎬ“安全国家”假定也是“送回程序”的前提ꎬ因为只有在认定“送

回程序”的目的地国为“安全国家”的前提下ꎬ“送回程序”才不会违反国际和欧洲人权

法中的“禁止遣返”原则ꎮ 然而ꎬ问题是ꎬ“安全国家”假定究竟是一项绝对性的假定ꎬ
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还是一项需要在个案中认定乃至可以推翻(意即存在例外情形)的假定? 欧洲人权法

院和欧洲法院通过一系列判决对这一问题做出了回答ꎮ

在 ２０００ 年的 Ｔ.Ｉ.ｖ ＵＫ 一案中ꎬ一名来自斯里兰卡的避难寻求者声称ꎬ由于德国并

不认可他所遭受的来自非国家组织的迫害作为申请避难的依据ꎬ故而将其从英国送到

德国的行为(导致其随后继续被德国送回斯里兰卡)违反了«欧洲人权公约»第 ２ 条、３

条、８ 条和第 １３ 条ꎮ 在该案中ꎬ欧洲人权法院不但区分了直接遣返和间接遣返ꎬ而且

明确指出ꎬ尽管德国也是«欧洲人权公约»的签约国ꎬ但这并不能免除英国在采取送回

行动之前对于避难寻求者可能因此所遭受到的损害进行合理且必要的评估的义务ꎮ①

尽管欧洲人权法院最终认定在该案中德国并没有间接遣返的问题ꎬ这一判决的意义事

实上已经超过了案件本身———法院通过该案实际上宣告ꎬ所谓“安全国家”的假定并

非一项绝对的原则而是一项需要在个案中认定的事实ꎬ对“遣返”进行“直接遣返”和

“间接遣返“的区分实际上无形中给成员国设定了在采取送回行动之前需要对送回目

的地进行评估以判断送回行动是否会导致避难寻求者被“间接遣返”的义务ꎮ 尽管在

该案中法院并未认定哪些事实足以构成“安全国家”假定的例外情形ꎬ但已经原则性

宣告了“安全国家”假定存在例外情形ꎮ

２０１１ 年的 Ｍ.Ｓ.Ｓ. ｖ Ｂｅｌｇｉｕｍ 案中ꎬ欧洲人权法院首次明确了“安全国家”假定的例

外情形ꎮ 在该案中欧洲人权法院认定ꎬ比利时将一名避难寻求者送回希腊的行为将使

得该避难寻求者面临希腊糟糕的难民申请程序、拘押中心恶劣的生活条件和其他方面

的待遇以及其避难申请很可能不会被希腊当局认真审查从而送回来源国并受到迫害

的危险ꎮ 比利时当局如果不仅仅满足于“安全国家”的假定而是去对希腊当局所提供

的避难状况进行一定评估的话就不难发现上述事实ꎬ因此ꎬ比利时当局的送回行动违

反了«欧洲人权公约»中所规定的避难权相关的义务ꎮ② 在法院看来ꎬ当一个成员国意

识到依照“送回程序”将避难寻求者送至另一成员国会使其遭受非人道的对待时ꎬ前

者应当动用“都柏林规则”所保留给成员国的自由裁量权条款来接受避难申请并且停

止“送回程序”ꎮ 然而ꎬ法院的这一判决也受到了外界的批评ꎬ其主要问题在于法院事

实上将一项本质上属于授权性的自由裁量权条款变成了一项成员国在特定情况下必

须启动和使用的义务性条款ꎬ③这已经严重超越了司法的界限甚至构成了对立法的直

接修改ꎮ
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«欧盟基本权利宪章»生效后ꎬ欧洲法院获得了明确的对欧盟机构和成员国行为

进行人权标准审查的法律依据ꎬ欧洲法院也日渐承担起“欧洲第二人权法院”的功能ꎮ

在 ＮＳ ｖ ＳＳＨＤ 一案中ꎬ欧洲法院除了进一步承继和确认由欧洲人权法院通过判例法所

建立起的“安全国家”假定的例外情形之外ꎬ更将举证责任分配给了各成员国当局ꎬ其

依据是避难寻求者根本无法对“送回程序”产生影响力ꎬ各国当局对该程序握有主导

权ꎮ 另外ꎬ该判决也特别指出ꎬ希腊承担了几乎 ９０％以上的避难压力ꎬ其他成员国当

局通过“送回程序”来落实“都柏林规则”的做法实际上对作为“都柏林规则”基础的

“责任分担”和“团结互助”原则有背离之嫌ꎮ①

欧洲人权法院和欧洲法院对建立在“安全国家”假定之上的“送回程序”的修正ꎬ

客观上揭示出在以“都柏林规则”为中心的欧洲共同避难制度建构中长期存在的“人

权赤字”的问题ꎮ 在一个主权国家领域内ꎬ人权保护具有确定的义务主体ꎻ然而在欧

盟决策机制下ꎬ共同市场、共同边界之上的决策机构却仍然是集体性的ꎮ 当人权保护

作为一项集体义务需要各国基于“忠实合作”与“团结互助”原则进行公正合理的分担

时ꎬ就很可能面临“集体不负责”乃至卸责和以邻为壑的问题ꎮ 此时ꎬ一个超然中立的

仲裁者(如欧洲人权法院和欧洲法院)对于解决集体行动中出现的“搭便车”和“推卸

责任”等问题就显得尤为重要ꎮ 然而ꎬ司法机关所提供的基本是事后纠偏和救济ꎬ缺

乏事先的预防机制和程序的制度设计在面对突发紧急事件时未必能做出有效的反应

和应对ꎮ “阿拉伯之春”后东南欧部分国家和欧盟委员会提出的除了“安全国家”假定

之外应当另外增加停止“送回程序”的情形(主要是不堪重负时)的建议遭到了欧盟理

事会的否决ꎬ②这使得事实上既非公正又无效率的“都柏林规则”对大规模避难寻求者

涌入的紧急情况的应对能力相当脆弱ꎮ

二　 欧盟委员会关于避难问题的新方案构想及其分析

欧盟法院及欧洲人权法院的相关判决一方面是对“都柏林规则”之下责任分配机

制中对人权保护相对缺乏的修正和弥补ꎬ另一方面实际上也扮演着一种“再分配”的

职能ꎮ 由于避难寻求者或难民在欧盟境内的流动往往是从经济、就业和避难待遇相对

较差的边境国来到处在欧盟地理中心位置、同时也是经济条件和避难待遇较为优厚的
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成员国ꎬ因此当法院裁决“送回程序”须暂停或不得适用于个案之中时实际上意味着

将欧盟边境成员国的接受避难申请和提供避难保护的责任转移给核心区的富裕成员

国ꎮ 由于欧盟法院和欧洲人权法院的判决都对在后判决具有事实上的拘束力ꎬ亦即两

个法院的判决具有事实上的先例效果ꎬ故而当同类案件再度发生时ꎬ已经从希腊辗转

到其他欧盟成员国的避难寻求者被送回希腊的可能性并不高ꎮ 换言之ꎬ“都柏林规

则”所确定的责任分配机制已经通过法院的判决实现了责任的二次分配ꎬ而二次分配

的效果恰恰是在一定程度扭转了“都柏林规则”所导致的“穷国负担更重ꎬ富国负担更

轻”的后果ꎮ 这种扭转是需要前提的ꎬ亦即本应由希腊等国负责接受避难申请和提供

避难保护的避难寻求者已经由欧盟边境成员国来到了核心国家境内ꎮ 然而ꎬ一方面ꎬ

这种结果恰恰是“都柏林规则“的设计者所试图避免和解决的避难寻求者在欧盟境内

自由挑选申请国的问题ꎻ另一方面ꎬ在一般情况下ꎬ流入国或许会容忍和接受少量的避

难寻求者的流入ꎬ但多数情况下不会放任其大规模短时间内的涌入(德国在 ２０１５ 年的

决定并非惯常的实践做法)ꎮ 故而ꎬ欧盟仍然需要通过立法手段重建共同避难体系ꎮ

２０１６ 年 １ 月 １４ 日ꎬ欧盟委员会负责移民事务的委员阿夫拉莫普洛斯(Ｄｉｍｉｔｒｉｓ

Ａｖｒａｍｏｐｏｕｌｏｓ)在向议会讲话时表示欧盟委员会将提出新的方案以取代已经被各成员

国搁置的“都柏林规则”ꎬ新方案将包含一项“分配密钥系统”(Ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ Ｋｅｙ Ｓｙｓｔｅｍ)

以达到将避难寻求者“准自动” (Ｑｕａｓｉ－ａｕｔｏｍａｔｉｃａｌｌｙ)地分配到各个成员国的效果ꎮ①

相关人士表示ꎬ这一方案将在某一成员国无法承受大规模避难寻求者涌入时将部分避

难寻求者“均匀地再分配到其他欧盟成员国”ꎮ②阿夫拉莫普洛斯委员在谈到这个将在

数月内提出的方案时认为ꎬ这是对“都柏林规则”的修正和提升ꎬ新方案将是一个促进

各方团结而不是“都柏林规则”那样一个实际上是各方卸责乃至走向对抗的机制ꎮ

从制度设计的理念来看ꎬ上述“都柏林规则”中关于确定负责审查申请的国家之

机制的核心原则是对申请者进入申根区这一事实负有最大责任的成员国要对其申请

负责审查ꎮ③ 换言之ꎬ这是一种带有惩罚色彩的分配机制:对共同边界控制不力的成

员国要对这一后果负责ꎮ 而在欧委会的新方案中ꎬ当某一成员国无法接受过多的申请

者时将会在其他成员国之间均匀地分担ꎬ这昭示着一种“共同责任”的意义:虽然为了
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实现“有且只有一个成员国对一个申请负责”之目的而总需要确定一个成员国来负责

某一避难申请之审查ꎬ但一旦相关负担超过该成员国可以承受之范围ꎬ其他国家有义

务来承担相应的份额ꎬ各个成员国应当随时准备承担这份“共同责任”ꎮ 从分担的内

容来看ꎬ“都柏林规则”之下除了负责国家之外的其他国家所需要提供的主要是对于

欧洲共同避难基金的资金支持ꎮ 然而ꎬ“阿拉伯之春”所导致的欧洲难民危机中东南

欧国家的立场已经表明ꎬ提供避难保护所需的成本远不只是资金的问题ꎬ大规模避难

寻求者涌入一个国家所造成的负担和社会问题也无法仅仅依靠资金援助来解决ꎬ其他

成员国看似“花钱消灾”的做法实际上是把全体成员国所应当共同承担的提供避难保

护的国际义务“打包”推给了避难寻求者的入境国ꎮ 在欧盟委员会的新方案中ꎬ当一

个成员国无法承担一定数量的避难寻求者的申请而需要“分流”给其他成员国时ꎬ这

些国家所需要提供的保护和负担的责任与入境国并无二致ꎮ 综上所述ꎬ在欧委会新方

案提供的机制之下ꎬ各个成员国都对避难寻求者的避难申请负有一般性责任ꎬ并在其

中一个成员国无力负担避难申请和保护的责任时随时有义务接受相应数量的申请者

配额并负担大致相同的接受申请和提供保护的责任ꎮ 正是在上述两点的意义上ꎬ欧委

会的新方案提议更多地体现了成员国之间面对和解决共同问题时的团结互助原则而

非以邻为壑的卸责ꎮ 另外ꎬ作为欧洲一体化理论之一的自由政府间主义( ｌｉｂｅｒａｌ Ｉｎｔｅｒ￣

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ)认为ꎬ一体化的优势之一是通过集体谈判和集体决策来减少二十多

个欧盟成员国之间个别谈判所需要花费的谈判成本ꎬ提高谈判和决策效率并能相对提

高国际谈判的公平性ꎮ① 如果从这一理论视角来看ꎬ欧委会的新方案也可以看做一种

制度化的避难申请者分配制度:通过确立一种固定的、一般性的配额制度来避免如

２０１５ 年夏秋季欧洲所出现的关于难民配额的一次次谈判所耗费的时间等成本以及由

此造成的裂痕和对立ꎮ

然而ꎬ欧委会这一新方案仍将面临严峻挑战ꎮ 首先是这一方案的强制性和拘束

力ꎮ 集体行动的成功既有赖于对共同目标的预期和愿景ꎬ更有赖于对集体行动参加者

的行动规范和引导ꎬ其中方案的制裁机制或惩罚机制扮演着不可替代的作用ꎬ而制裁

机制的有效运作又离不开公共机构的权威和制裁工具的有效性ꎬ这也是由主权国家所

参与和组成的政府间组织与超国家组织决策与执行过程中的焦点问题ꎮ② 从 ２０１５ 年

欧盟在难民分配问题上的争议来看ꎬ尽管在德国等国施压下强行通过了 １６ 万难民的
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分配决议ꎬ然而匈牙利一直拒绝执行并宣布将把“是否接受欧盟强制分配难民配额”

诉诸全民公决ꎬ而波兰也在 ２０１５ 年底的巴黎恐怖袭击之后宣布拒绝接受配额ꎮ 另外ꎬ

从欧盟公布的数据看ꎬ各成员国承诺的 １６ 万个安置名额中只有 ４６７８ 个得到落实ꎬ承

诺从希腊和意大利再分配的 １０ 万人中也只有约 ６００ 人得到了重新安置ꎬ进程极为缓

慢ꎮ① 另外ꎬ一旦匈牙利将该决议诉诸全民公决而被否决ꎬ欧盟将再次出现如 ２０１５ 年

７ 月齐普拉斯政府将希腊救助方案诉诸全民公决遭否决之后所出现的“成员国民意对

抗欧盟强制力”的困局ꎬ这可能会成为将“民主”作为基本价值之一的欧盟所不得不面

对的宪法难题ꎬ而且也将使得本已饱受“民主赤字”批评的欧盟的民主正当性“雪上加

霜”ꎮ

其次是这一方案的时效性和时空环境ꎮ 第一ꎬ纵然该方案获得通过ꎬ后续的具体

制度建设与细化可能又会是一项旷日持久的工程ꎮ 前述的“都柏林规则”的构建前后

持续二十多年时间ꎬ其中每一次大规模修改从谈判、决策到最终立法生效平均需要五

年以上的时间ꎮ 即便各成员国对该方案持支持态度ꎬ也不太可能在短期内落实生效以

应对日益严峻的难民危机ꎮ 第二ꎬ目前欧洲难民危机的时空环境似乎也对这一方案的

通过和生效非常不利ꎮ 一方面ꎬ２０１６ 年欧盟很可能将面临比 ２０１５ 年更加严峻的难民

形势和压力ꎮ 据国际移民组织的统计ꎬ２０１６ 年初新进入欧盟的避难寻求者人数已经

达到 ８ 万多人ꎬ而 ２０１５ 年 １ 月至 ２ 月底才达到 １ 万多人ꎮ② 而且ꎬ这个数字还在不断

增长ꎮ 另一方面ꎬ欧盟各国民粹势力、排外主义开始兴起并逐渐走向暴力化ꎬ而大规模

难民涌入后由于文化、社会习俗差异所带来的摩擦冲突等“融合阵痛”正在欧洲各国

发酵ꎬ巴黎恐怖袭击和科隆跨年夜大规模性侵抢劫事件也使得欧洲民众对难民的态度

产生了较为明显的转变ꎮ 另外ꎬ包括在避难问题上最开放的德国和瑞典等国也已开始

无法负担接收难民的经济和社会成本ꎬ纷纷采取措施恢复边境检查和控制ꎬ并通过与

土耳其达成协议以控制难民对欧洲的涌入ꎬ其他欧盟成员国则更是唯恐避之不及ꎮ 在

这种背景下要通过新的避难申请和保护的分配规则ꎬ显然困难重重ꎮ
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三　 对“都柏林规则”的反思

与“取消内部边界”所受到的欢迎相比ꎬ其所配套的“避难责任分配机制”则基本

上受到了各成员国的冷遇ꎮ 这一现象是欧洲一体化中时隐时现的集体行动逻辑中的

基本问题在避难权问题上的体现ꎬ即参与集体行动的各方对于己有利的集体性政策和

于己不利的集体性政策所做出的“趋利避害”式区分的个体理性选择ꎬ而这种个体理

性选择往往于集体目标之达成是有害的:几乎没有一项集体决策是“全利全弊”的ꎬ趋

利避害式的反应只会损害彼此间的互信与团结ꎬ侵蚀未来进一步合作的基础ꎻ当集体

行动者中缺乏有权威、有执行力的仲裁者时ꎬ这一问题常常会导致集体行动走向失败ꎮ

就“都柏林规则”来看ꎬ从一开始避难权问题就被与移民控制、共同边界管控和打击国

际犯罪及恐怖主义相联系ꎬ不但使得其人权保护维度受到忽视ꎬ而且相应的“责任分

担机制”反而成为部分成员国逃避履行保护难民的国际人权义务的工具ꎮ① 避难程

序、待遇等各方面的最低标准的设立到各成员国避难政策的协调以及“欧洲难民基

金”的设立②并未实质性地减轻欧盟边境国所承受的难民压力ꎬ成员国之间责任分担

的不均衡也并未得到显著的改变ꎮ 尤其当发生大规模难民危机时大量涌入的避难寻

求者往往给“都柏林规则”之下所确定的避难申请负责国带来不可承受之压力ꎬ而“都

柏林规则”中却无法对上述状况提供任何制度性应对措施ꎮ③ 因此ꎬ如何在“人权保

护”、“责任分担”与“打击跨国犯罪尤其是恐怖主义”之间取得平衡是欧盟未来共同避

难制度建设的重点ꎮ 如果后两者得不到有效解决ꎬ各成员国国内对接受“过多”难民

的排斥和对“申根区恐怖主义”的恐惧将有可能促使各国重新恢复边境检查和国界控

制ꎬ申根区也有面临崩溃的危险或者为一个“迷你申根区”所取代ꎮ 由于集体行动的

难度伴随着参与集体行动的成员数量增加而加大ꎬ“迷你申根区”实际上是通过减少

集体行动的成员数量来削减谈判和行动成本ꎬ在某种程度上正是 ２００３ 年时围绕着伊

拉克战争由哈贝马斯所发起的关于“核心欧洲 ｖｓ 边缘欧洲”、“老欧洲 ｖｓ 新欧洲”大讨
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论的翻版ꎮ① 当原有的以“第一入境国”为原则的责任分配方案和“送回程序”被证明

其象征意义远大于其实际效果之后ꎬ如何建构一个符合实际、回应现实问题的共同避

难制度就成为进一步一体化所面临的难题ꎮ 而在目前各国极右势力、疑欧思潮和保护

主义兴起的背景下ꎬ一个真正可以在各成员国之间进行责任均衡分配的、有实际拘束

力的机制的建立似乎困难重重ꎮ

另一个贯穿欧洲一体化过程的问题是虽然存在一些解决各成员国争端和决定欧

盟整体事务的联盟制度ꎬ但由于各成员国保留包括核心主权在内的绝大部分主权ꎬ成

员国仍然在决定欧盟重大事务方面扮演着核心作用ꎬ民主政治的责任主体依然是国家

层面的权力机构ꎬ因而常常出现政治谈判超越乃至凌驾在现有法律制度之上的状况ꎮ

法律制度的运行常常需要以政治谈判的方式来得到保证ꎬ在这个过程中不免会出现

“字面法律”(如条约、立法等)和实际制度运作的落差ꎬ这一落差又会对欧盟制度运作

的效果、法律的权威和欧盟机构的合法性造成负面影响ꎬ从而对一体化的推进产生障

碍ꎮ 在欧洲共同避难制度的建构过程中ꎬ由于避难权问题涉及一国的安全、福利负担、

公众情绪等具有高度政治敏感性和核心国家利益等ꎬ尽管从法律制度层面来看避难事

务从欧盟第三支柱被纳入第一支柱已经 １６ 年有余ꎬ但在现实中仍然是侧重于成员国

利益的政府间主义方式占据主导地位ꎬ代表着成员国利益的欧洲理事会和欧盟理事会

在关于避难事务的立法程序中扮演着“刹车阀”的作用ꎬ“都柏林规则”中大量存在的

成员国变通执行的事例也可看出避难事务上的一体化进程所面临的种种阻碍ꎮ 一体

化进程越进入“深水区”、越遇到“敏感问题”ꎬ欧盟的“忠实合作”与“团结互助”原则

所面临的考验就越大ꎬ代表欧盟整体利益的超国家机构如欧盟委员会、欧洲议会和欧

洲法院所能发挥的影响力就越小ꎮ 在这种情况下各成员国很可能由于集体谈判成本

过高而不得不放弃集体行动最后走向各自为政ꎮ 另一方面ꎬ这也是对欧盟机构作为共

同利益的守护者这一角色的重大考验ꎬ危机也同时包含着转机的因素ꎮ 如果欧盟机构

尤其是负责协调、行政和管理职能的欧盟委员会可以通过在法定权限内的积极行动来

统筹各国行动、促成新的共同机制的建立和运行ꎬ那么欧盟机构在未来的一体化进程

中可以扮演更为重要的角色ꎬ拥有更大的话语权和影响力ꎮ
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