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———从叙利亚难民危机论欧盟共同庇护体系的局限性

陈蔚芳

　 　 内容提要:欧盟共同庇护体系属于欧盟司法与内政领域的一环ꎬ涉及政治庇护与难

民事务的管理ꎬ也是欧盟建构内部安全的核心领域之一ꎮ 然而ꎬ欧盟庇护政策的共同体

化与制度化并未能有效应对当前的难民危机ꎬ因而引发诸多质疑ꎬ特别在危机当前的关

键时刻ꎬ欧盟成员国再次展现其在重大议题上的主导权与影响力ꎮ 本文首先探讨欧盟现

行庇护体系的机制与主要问题ꎬ并以叙利亚难民危机为个案ꎬ从四个方面:主权价值与人

权价值的对立、国家利益与规范形象的对立、成员国利益与共同体利益的对立、边境国与

非边境国的对立ꎬ来分析欧盟发展共同庇护体系的困境ꎮ
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一　 欧盟庇护政策的共同体化及其特点

(一)欧盟共同庇护政策的发展

由于历史与地缘政治的因素ꎬ欧洲自上个世纪初始便一直是移民流动与移入的主

要地区ꎬ其中包括难以统计的难民与非法移民ꎬ①因此大部分欧洲国家对于如何处理

移民与难民问题并不陌生ꎮ 欧洲各国在难民事务上的合作可以追溯至上世纪 ５０ 年代

初ꎬ以 １９５１ 年生效的«日内瓦难民地位公约»以及 １９６７ 年生效的«关于难民地位的议

定书»为基础ꎬ在联合国的庇护体系下ꎬ各国以政府间合作的方式开展工作ꎬ但是在申
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本文获得教育部人文社科基地重大项目“乌克兰危机下欧盟与北约关系之走向”的支持ꎬ项目号:１５ＪＪＤ８１０
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除了在两次大战期间ꎬ大量人口因躲避战乱而大规模流动以外ꎬ受到冷战格局与非洲前殖民地独立风潮
的影响ꎬ欧洲国家ꎬ特别是西欧地区始终承受着大量外来人口涌入的压力ꎮ



根协定之前ꎬ它们未能发展出专属的庇护体系ꎮ①

此后ꎬ随着欧洲一体化的发展ꎬ欧盟的申根体系与共同疆界开始建立ꎬ而欧盟发展共

同庇护政策的初衷也来自于此ꎮ 申根协定实现了境内人员自由移动ꎬ却也出现了庇护申

请者为了更快获得居留身份ꎬ或是寻求更优惠的福利待遇ꎬ前往政策较为“友善”的国家

的情况ꎮ 而成员国出于人道考虑ꎬ很难直接拒绝申请ꎬ结果对难民较为友善或待遇较好

的国家反而承受了更大的申请压力ꎮ 为了平衡成员国在处理庇护申请上的压力ꎬ以及确

保要求得当的申请者能够获得难民保护ꎬ欧盟势必要协调成员国的庇护政策ꎬ在欧盟层

次上提出更为一致的标准与程序ꎮ «阿姆斯特丹条约»②通过以后ꎬ欧盟加大了对共同

庇护体系的推动力度ꎬ相关政策的制度化与一体化也有了更快速的发展ꎮ③

１９９９ 年的坦普尔(Ｔａｍｐｅｒｅ)首脑会议是针对“阿姆斯特丹条约”的“五年期限”召
开的ꎬ它以“建立自由、安全与正义的区域”为口号ꎬ讨论如何在五年内落实“共同庇护

体系”(Ｃｏｍｍｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｓｙｌｕｍ Ｓｙｓｔｅｍꎬ ＣＥＡＳ)的目标ꎬ包括明确成员国在庇护申请

上的责任ꎬ建立庇护申请的最低标准ꎬ以及协调成员国对难民的定义等ꎬ同时要求欧盟

理事会落实难民基金与建立难民指纹系统ꎬ这是欧盟首次尝试从共同体法层面针对难

民保护与庇护程序进行共同立法ꎮ④ 在«里斯本条约»生效以前ꎬ欧盟借由共同立法程

序ꎬ已陆续通过关于明确成员国的庇护责任、接收与安置难民的条件、认定难民地位的

标准ꎬ以及共同庇护程序等法案ꎮ⑤
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虽然 １９５７ 年生效的«罗马条约»早已树立人员自由流动的目标ꎬ具有共同体成员国国籍的劳工依法在共同
体内自由流通ꎬ但是对于如何实现消除内部边界与取消海关检查等事项条约并无具体规定ꎬ也无明确的合作机制ꎮ
“欧洲政治合作”启动以后ꎬ成员国开始在政府间主义的基础上就处理移民与难民问题逐渐搭建起讨论平台ꎬ１９７５ 年
的“特莱维小组”(Ｔｒｅｖｉ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｇｒｏｕｐ)便是在共同体的框架之外ꎬ以政府间合作的形式所建立的一种对话机制ꎬ成
员国可以就恐怖主义与非法移民事务进行对话与交换信息ꎬ但是该机制并未发展为一体化的体系ꎮ

根据«阿姆斯特丹条约»中的欧洲共同体法第 ７３条的规定ꎬ成员国应在条约生效的五年内出台实施共同庇护
政策的办法ꎬ包括建立成员国检查庇护申请的责任机制与最低标准、成员国接纳庇护申请者的最低标准、定义难民的最
低标准、成员国批准和撤销难民身份的最低标准、给予庇护申请者保护的最低标准ꎬ以及达成成员国接收难民比例的平
衡等ꎮ 另外ꎬ«阿姆斯丹条约»在反歧视、保护移民权利以及加强与非法移民“来源国”的合作等规定上也有所突破ꎬ以加
强欧盟与国际人权体系的接轨ꎬ参见Ｈａｎｎａｈ Ｒ. Ｇａｒｙꎬ “Ｈａｒｍｏｎｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ Ａｓｙｌｕｍ Ｌａｗ ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ:
Ａ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅ”ꎬ Ｎｅｔｈｅｒｌａｎｄｓ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ ｏｆ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓꎬ Ｖｏｌ.２０ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２００２ꎬ ｐ.１６３ꎮ

在«阿姆斯特丹条约»将原属第三政策支柱的难民与庇护事务改列入第一政策支柱之后ꎬ欧盟的庇护政
策已向更加系统化(ｓｙｓｔｅｍａｔｉｃ)的方向发展ꎮ 参见 Ｊｅａｎ－Ｆｒａｎçｏｉｓ Ｄｕｒｉｅｕｘꎬ “Ｉｓ ａ Ｎｅｗ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｓｙｓｔｅｍ Ｅｍｅｒ￣
ｇｉｎｇ?”ꎬＲｅｆｕｇｅｅ Ｓｕｒｖｅｙ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ. ２０ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２００１ꎬ ｐ. ４７ꎮ

这个五年计划(１９９９－２００４ 年)又称为“坦普尔计划” ( Ｔａｍｐｅｒｅ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)ꎬ接续的还有“海牙计划”
(Ｈａｇｕｅ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ ２００５－２０１０ 年)与“斯德哥尔摩计划”(Ｓｔｏｃｋｈｏｌｍ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅꎬ ２０１０－２０１４ 年)ꎮ 另外ꎬ坦普尔会
议还要求欧盟委员会针对以下四个方面制作“记分板”:(１)与难民来源国的伙伴关系ꎻ(２)落实欧盟共同庇护政
策ꎻ(３)公平对待第三国人民ꎻ(４)管理移民动向ꎬ以便欧盟日后改革移民政策ꎮ 参见 Ｒｉｃｈａｒｄ Ｌｅｗｉｓꎬ “Ａｎ Ｉｍｍｉｇｒａ￣
ｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ”ꎬ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｓｕｒｖｅｙ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ. ２０ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２００１ꎬ ｐｐ. ４０－４６ꎮ 不过ꎬ也有学者认为
难民基金的象征意义大于实际意义ꎬ基金分配无法反映成员国承接难民数量上的平衡ꎬ影响成员国接收难民的意
愿ꎮ 参见 Ｅｉｋｏ Ｒ.Ｔｈｉｅｌｅｍａｎｎꎬ “Ｓｙｍｂｏｌｉｃ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｒ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ Ｂｕｒｄｅｎ－Ｓｈａｒｉｎｇ? Ｒｅｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎꎬ Ｓｉｄｅ－Ｐａｙｍｅｎｔｓ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｆｕｎｄ”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ. ４３ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２００５ꎬ ｐｐ. ８０７－８２４ꎮ

Ｊｅｎ Ｎｉｅｓｓｅｎꎬ “Ｔｈｅ Ａｍｓｔｅｒｄａｍ Ｔｒｅａｔｙ ａｎｄ ＮＧＯ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ. ２ꎬ
Ｎｏ.２ꎬ ２０００ꎬ ｐ. ２０４ꎬ ｐｐ. ２０６－２０９.



«里斯本条约»作为欧盟的改革条约ꎬ对欧盟的决策程序与组织架构都有较大规

模的调整ꎬ在促进共同庇护政策一体化方面ꎬ«里斯本条约»在立法程序上延续了«尼

斯条约»的规定ꎬ仍由欧盟理事会与欧洲议会共同执行立法权ꎬ但是将原有的“特定多

数决”改为“双重多数决”ꎮ 因此欧盟理事会的表决需要同时满足 ５５％的成员国多数

以及 ６５％的欧盟总人口多数ꎮ 不过ꎬ如果反对的国家少于四国ꎬ即使其余国家的人口

数不足欧盟的 ６５％ꎬ也可被视为通过ꎬ以避免少数大国凭借人口优势阻挠提案ꎬ如此

便可提高共同决策通过的机会ꎮ

(二)欧盟庇护政策共同体化的特点

总体而言ꎬ欧盟在推动共同庇护政策一体化的过程中主要采取两个做法:第一ꎬ在

程序层面ꎬ将难民与庇护的立法共同体化ꎬ扩大共同机构的权限ꎮ 因此ꎬ欧洲议会、欧

盟委员会与欧洲法院都变得更为重要ꎬ例如欧洲议会具有共同决定权ꎬ欧盟委员会具

有提案权ꎬ欧洲法院也能够直接对庇护相关的案件执行司法权或开展司法合作ꎬ共同

机构权限的提高同时意味着降低成员国国家主义的影响ꎻ①第二ꎬ在实践层面分为两

个步骤ꎬ第一步先协调成员国对难民地位的认定与待遇的最低标准ꎬ第二步再逐步提

高共同标准ꎮ②

从«马斯特里赫特条约»到«里斯本条约»ꎬ在决策模式、立法程序、决策机构、表决

方式等方面都可看出欧盟共同庇护政策向一体化方向的发展ꎮ «马斯特里赫特条约»

将庇护政策置于“第三支柱”ꎬ因此决策必须以政府间合作的方式进行ꎮ 其主要决策

机构为欧盟理事会ꎬ并以一致决的方式进行决策ꎮ «阿姆斯特丹条约»将庇护连同移

民、签证转移至“第一支柱”ꎬ但是并未将共同决策程序应用于庇护政策ꎬ因此维持«马

斯特里赫特条约»的决策方式ꎮ «尼斯条约»将庇护纳入共同决策程序ꎬ使欧洲议会得

以与欧盟理事会共享立法权ꎬ并允许以“特定多数决”的方式进行决策ꎬ欧洲议会的介

入一方面减少了政府间主义对共同庇护体系的干预ꎬ另一方面欧洲议会的人权立场也

有助于欧盟完善难民与庇护法规ꎮ 最后ꎬ«里斯本条约»虽然取消过去的支柱架构ꎬ但

４７ 欧洲研究　 ２０１６ 年第 ６ 期　

①

②

«里斯本条约»生效以后ꎬ欧洲法院在维护人权以及协调欧盟成员国在人权保障方面的法律体系ꎬ包括
庇护与移民都较过去有了更大的权限ꎬ关于欧洲法院在促进人权与难民保护的详细讨论ꎬ参见 Ｋｏｅｎ Ｌｅｎａｅｒｔｓꎬ
“Ｔｈｅ Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ｊｕｓｔｉｃｅ ｔｏ ｔｈｅ Ａｒｅａ ｏｆ Ｆｒｅｅｄｏｍꎬ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｊｕｓｔｉｃｅ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＆ Ｃｏｍ￣
ｐａｒａｔｉｖｅ Ｌａｗ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ. ５９ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ. ２５５－３０１ꎮ

例如欧盟在 ２０１１ 年重订 ２００４ 年的资格指令(Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)时ꎬ扩大对难民“家庭成员” ( ｆａｍｉｌｙ
ｍｅｍｂｅｒｓ)以及可获得辅助性保护之人员的定义(辅助性保护是指难民没有成功申请到庇护ꎬ但是若回到自己的
母国ꎬ可能会遭受严重的迫害或虐待ꎬ因此允许他们留在欧盟境内)ꎮ 不过在是否应将已获得国际保护的已婚未
成年人ꎬ以及已婚未成年人已获国际保护的父母或监护人纳入家庭成员范围ꎬ欧盟理事会与欧洲议会持不同意
见ꎮ 参见 Ｓｔｅｖｅ Ｐｅｅｒｓꎬ “Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ Ｕｐｄａｔｅ ２０１１ꎬ ＥＵ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｙｌｕｍ Ｌａｗ: Ｔｈｅ Ｒｅｃａｓｔ ｏｆ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃ￣
ｔｉｖｅ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ. １４ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１２ꎬ ｐ. ２０７ꎮ



是并未改变决策程序ꎬ仍然维持欧洲议会与欧盟理事会共享决策与立法权的方式ꎬ并
以决策程序更为简化的“双重多数决”取代原有的“特定多数决”ꎬ进一步加强欧盟庇

护体系向一体化方向发展的可能性ꎮ

二　 欧盟现行庇护体系的机制及其局限性

欧盟从欧盟法的层面为共同庇护体系提供法律依据ꎬ以“两条例、三指令”为基

础ꎬ使成员国在处理难民与庇护事务上的标准与做法趋于一致ꎮ 其中“两条例”指的

是«都柏林条例»(Ｄｕｂｌｉｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)与«指纹数据库条例» (Ｅｕｒｏｄａｃ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎬ“三
指令”是指“接待条件指令”(Ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎｓ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)、“庇护程序指令”(Ａｓｙｌｕｍ
Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)和“资格指令”(Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)ꎬ这些法规对成员国形成有

拘束力的制度框架ꎬ从欧盟的层次为难民与庇护事务建立更一致且有效的方式ꎮ
(一)欧盟现行共同庇护体系的机制

(１)都柏林系统①

都柏林系统是为了解决过去常见的“绕转中的难民”(ｒｅｆｕｇｅｅｓ ｉｎ ｏｒｂｉｔ)或“庇护投

机”(Ａｓｙｌｕｍ Ｓｈｏｐｐｉｎｇ)现象ꎮ 前者形容难民为了寻找愿意审理其庇护申请的国家ꎬ如
同卫星般绕着庇护这个目标而旋转、流浪的窘境ꎻ后者则是指难民会向难民政策较好

的国家提出申请ꎬ结果导致对难民较为友好的国家往往承受较大的压力ꎮ② 因此ꎬ都
柏林系统的核心在于明确成员国审理难民地位与庇护申请的责任ꎬ避免出现难民因找

不到愿意处理其申请的成员国而在欧盟境内流浪ꎬ以及同一申请案由两个以上成员国

同时审理的情况ꎮ③

为了明确成员国处理庇护申请的责任ꎬ都柏林系统以“第一抵达国”原则( ｆｉｒｓｔ ｅｎ￣
ｔｒｙ / ｆｉｒｓｔ ｃｏｕｎｔｒｙ ｏｆ ａｒｒｉｖａｌ ｒｕｌｅ)要求难民向其所抵达的第一个都柏林国家提出庇护申

请ꎬ如果难民不是在“第一抵达国”提出庇护申请ꎬ难民及其申请将被“转移”(ｔｒａｎｓｆｅｒ)
至其“第一抵达国”ꎮ 针对«都柏林公约»未尽周延之处ꎬ«都柏林第二条例»与«都柏

林第三条例»在维持公约架构与准则的基础上调整了对成员国的审理责任的认定ꎬ使
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都柏林系统的基础为 ２０１３ 年生效的«都柏林第三条例»(Ｄｕｂｌｉｎ ＩＩＩ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)ꎬ其前身为 １９９７ 年生效的
«都柏林公约»以及 ２００３ 年生效的«都柏林第二条例»ꎬ这三个文件及其原则与办法又被称为都柏林系统ꎬ实施都
柏林系统的国家除了欧盟的 ２８ 个成员国以外ꎬ还包括瑞士、挪威、冰岛与列支敦士登四国ꎬ统称都柏林国家(Ｄｕｂ￣
ｌｉｎ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ)ꎮ

Ｃｌｏｔｉｌｄｅ Ｍａｒｉｎｈｏ ａｎｄ Ｍａｔｔｉ Ｈｅｉｎｏｎｅｎꎬ “Ｄｕｂｌｉｎ ａｆｔｅｒ Ｓｃｈｅｎｇｅｎ: Ａｌｌｏｃａｔｉｎｇ Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ ｆｏｒ Ｅｘａｍｉｎｉｎｇ Ａｓｙｌｕｍ
Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｉｎ Ｐｒａｃｔｉｃｅ”ꎬ ＥＩＰＡＳＣＯＰＥꎬ Ｎｏ.３ꎬ １９９８ꎬ ｐｐ. １－２.

Ｉｂｉｄ..



实际适用能够更加明确ꎮ①

然而ꎬ都柏林系统可能造成严重的责任分担不均ꎮ 虽然该系统目的在于确保难民

提出的申请一定会受到审理ꎬ避免成员国互踢皮球的情况ꎬ也能明确难民的申请只能

由一个成员国进行审理ꎬ避免耗费不必要的审查人力资源与行政成本ꎬ却可能造成接

待难民的责任集中在“第一抵达国”ꎮ 当难民大量涌入欧洲时ꎬ位处边境的成员国往

往由于是难民的“第一抵达国”而必须接待大量难民ꎬ使得该国对此怨声载道ꎮ

(２)指纹数据库

对于有责成员国进行认定是都柏林系统能否落实的关键ꎬ但是掌握寻求庇护者的

身份以及这些人员进入欧盟边界的路径非常困难ꎬ因此欧盟于 ２０００ 年 １２ 月颁布“指

纹数据库”(Ｅｕｒｏｄａｃ)条例(Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ Ｎｏ.２７２５ / ２０００)作为与都柏林系统相配

套的机制ꎮ② 条例要求成员国将年满十四岁的非法入境者与庇护申请者的指纹建档ꎬ
连同指纹人员的相关信息上传至设于欧盟委员会的中央数据库(ｃｅｎｔｒａｌ ｕｎｉｔ)ꎬ而后欧

盟会将上传数据与数据库进行比对ꎬ如此便能掌握申请者是否曾在其他成员国提出申

请ꎬ以便厘清成员国在处理庇护申请上的责任ꎮ③ 该数据库自 ２００３ 年开始运作ꎬ由欧

盟委员会负责管理与保存档案ꎮ ２０１３ 年重订的条例 ( Ｅｕｒｏｄａｃ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ Ｎｏ ６０３ /

２０１３)对成员国录入与上传指纹提出更明确的时限ꎬ使数据库系统能够获得最新数

据ꎬ加快作业对比ꎮ 然而 ２０１３ 年重订的条例由于增加了非法入境者对人身安全的疑

虑ꎬ使非法入境者主动录入指纹的意愿大为降低ꎮ
(３)难民地位及待遇的最低标准与一致化

都柏林系统与指纹数据库建立的宗旨在于明确成员国对庇护申请的责任ꎬ掌握庇

护申请者在欧盟内部的动向ꎬ但是这些机制未能协调成员国对难民的地位认定与接收

待遇ꎬ因此仍存在庇护申请者不愿向都柏林体系所规定的国家提出申请的情况ꎮ 申请

者在进入欧盟边境后再前往其他成员国寻求庇护(称为二次移动ꎬｓｅｃｏｎｄａｒｙ ｍｏｖｅ￣

ｍｅｎｔ)ꎬ不但给欧盟内部治安与社会稳定带来很大的不确定性ꎬ也使都柏林系统的目标

难以落实ꎮ 为了改善难民涌入特定成员国的现状ꎬ欧盟必须减少成员国在庇护与难民
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Ｈｅｍｍｅ Ｂａｔｔｊｅꎬ “Ａ Ｂａｌａｎｃｅ ｂｅｔｗｅｅｎ Ｆａｉｒｎｅｓｓ ａｎｄ Ｅｆｆｉｃｉｅｎｃｙ? Ｔｈｅ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ｏｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ
Ｄｕｂｌｉｎ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ.４ꎬ Ｉｓｓｕｅ ２ꎬ ｐ.１８４.

ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ.ｄｏ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:３２０００Ｒ２７２５:ＥＮ:ＨＴＭＬꎬｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ
１０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１６.

Ｄｅｎｎｉｓ Ｂｒｏｅｄｅｒｓꎬ “ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｂｏｒｄｅｒｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ: ＥＵ Ｄａｔａｂａｓｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｕｒｖｅｉｌｌａｎｃｅ ｏｆ Ｉｒｒｅｇｕｌａｒ Ｍｉ￣
ｇｒａｎｔｓ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｏｃｉｏｌｏｇｙꎬ Ｖｏｌ.２２ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２００７ꎬ ｐｐ. ８２－８３.



政策上的差异性ꎮ 因此ꎬ自坦普尔首脑会议后ꎬ欧盟陆续通过“接待条件指令”①、“庇

护程序指令”②与“资格指令”③ꎬ对于接收与安置庇护申请者、给予或撤销难民身份、

难民资格与地位认定等提出最低标准ꎮ 如此一来ꎬ一方面减少成员国之间的政策差

异ꎬ另一方面也落实对难民与庇护申请者的最低保障ꎬ满足了国际社会对欧盟的期待ꎮ

虽然欧盟立法的目的在于减少成员国之间的政策差异ꎬ落实对难民与庇护申请者

的最低保障ꎬ但是早期的立法仅要求成员国采取最低标准ꎬ并且存在成员国相关法规

不配套的情况ꎮ 因此自 ２０１１ 年起ꎬ欧盟针对共同庇护事务重新立法ꎬ一方面提高共同

标准ꎬ另一方面也提出更明确的做法要求成员国配合ꎮ

以“接待条件指令”的工作权为例ꎬ尽管大部分成员国原则上同意给予庇护申请

者工作权ꎬ但具体实践却大不相同ꎬ例如奥地利要求庇护申请者必须先取得工作许可

才能工作ꎬ但是申请者几乎不可能取得工作许可ꎻ德国也要求必须取得工作许可才能

工作ꎬ并且只有在该工作不影响德国人或欧盟公民工作权的情况下才能核发工作许

可ꎻ荷兰则规定庇护申请者在提出申请的六个月后可以工作ꎬ但是必须先取得执照ꎬ并

且该执照每个月必须重新核发ꎬ有些成员国甚至不允许申请者在申请期间就业ꎮ④ 因

此ꎬ２０１３ 年重订的“接待条件指令” (Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２０１３ / ３３ / ＥＵ)进一步提高了共同标准ꎬ

加强对申请者基本权利的保护ꎮ⑤ ２０１３ 年重订的“庇护程序指令”则在提高共同标准

的基础上针对庇护程序提出了更为明确的定义ꎬ包括具体的申请程序、申请者的法律

７７　 共同体化的困境

①

②

③

④

⑤

“接待条件指令”(Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２００３ / ９ / ＥＣ)是“三指令”中最早提出的共同体法案ꎬ于 ２００３ 年提出ꎬ
目的在于为庇护申请者的安置条件与环境建立最低标准ꎬ包括基本住房、饮食、就业、医疗照护等ꎬｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.
ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ.ｄｏ? ｕｒｉ ＝ＯＪ:Ｌ:２００３:０３１:００１８:００２５:Ｅｎ:ＰＤＦꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

“庇护程序指令”从程序上为庇护申请者提供公平且有效的审理ꎬ对成员国的庇护程序提出共同标准ꎬ
ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＡＬＬ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ％３Ａ３２００５Ｌ００８５ꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

“资格指令”于 ２００４ 年提出(Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２００４ / ８３ / ＥＣ)ꎬ关系到申请者是否可被承认为难民ꎬ能否获
得庇护ꎬ以及是否在欧盟内享有更完整的经济与社会权利ꎬ是“三指令”中最为核心的部分ꎬｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.
ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ.ｄｏ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:３２００４Ｌ００８３:ｅｎ:ＨＴＭＬꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ 但是早期的立法给
予成员国过大的裁量权ꎬ因此在国内立法与执法时仍存在很大差异ꎬ甚至存在不完全立法的情况ꎮ

Ｎｏｃｏｌａ Ｒｏｇｅｒｓꎬ “Ｍｉｎｉｍｕｍ Ｓｔａｎｄａｒｄｓ ｆｏｒ Ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２００２ꎬ ｐ.
２１８.

例如新指令第 １５ 条规定成员国必须保证申请者在提出申请后的 ９ 个月内取得工作权ꎬ第 ８ 至 １１ 条则
对留置提出更严格的条件ꎬ第 ８ 条明确限定成员国可行使留置权的情况ꎬ第 ９ 条规定被留置者的法律权利ꎬ第 １０
条规定留置环境的基本条件ꎬ第 １１ 条则给予弱小群体以及需要特殊照护者的特别保护ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.
ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｕｒｉ ＝ ｃｅｌｅｘ％３Ａ３２０１３Ｌ００３３ꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ



权利与保护、案件审理的时限等ꎬ①不但能够减少申请者的等待时间ꎬ成员国也能节省

安置申请者的人力与财力支出ꎮ

针对“三指令”中最为核心的“资格指令”ꎬ欧盟委员会曾于 ２０１０ 年就成员国实施

资格指令的情况提出评估报告ꎬ指出成员国在承认难民身份与审理庇护案件上仍存在

分歧或不完全立法的情况ꎮ② 为了改善这个情况ꎬ欧盟在 ２０１１ 年重新立法(Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ

２０１１ / ９５ / ＥＵ)ꎬ从整体上完善对难民地位与基本权力的保护ꎬ确保寻求国际保护者在

欧盟内部能够受到一致对待ꎬ同时提高成员国对难民地位认定与庇护申请的通过

率ꎮ③

(二)欧盟现行庇护体系的局限性

大体而言ꎬ欧盟通过共同立法的方式ꎬ在欧盟的层面为难民与庇护事务采取了更

为一致且有效的做法ꎬ自 ２０１１ 年开始的几项立法改革也体现了欧盟推行共同庇护体

系的决心ꎮ④ 然而ꎬ由于行政与执法的裁量权实际上仍掌握在成员国手中ꎬ如何接待

这些人员涉及成员国各自的国土管理、内部安全甚至是国内经济与社会资源分配ꎬ因

此成员国很难摆脱国家中心思维ꎬ容易出现“竞次”(ｒａｃｅ ｔｏ ｔｈｅ ｂｏｔｔｏｍ)的现象ꎮ 其中

最为严重的问题出在都柏林原则与指纹数据库ꎬ新加入的东欧与东南欧成员国承受着

更大的难民涌入与庇护申请的压力ꎬ这些国家往往又是欧盟内较不发达的国家ꎬ难以

落实的指纹数据库也很难起到管理非法入境人员的作用ꎬ造成边境国与中心国在处理
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例如ꎬ第 ６ 条规定成员国必须在申请者提出申请的三至六日内录入案件信息ꎻ第 ７ 条规定受抚养者或未
成人的申请程序ꎻ第 ８ 条规定成员国应向被留置或被移送的人员提供申请庇护的信息ꎻ第 ９ 条规定引渡不得违反
“不推回”(ｒｅｆｏｕｌｅｍｅｎｔ)原则ꎻ第 １７ 条规定与申请者的面谈必须录音并转录成文字ꎬ并提供给申请者ꎻ第 １９－２２ 条
规定了申请者的法律权利ꎬ包括由成员国提供的免费法律援助ꎻ第 ３１ 条规定成员国原则上应在六个月内完成审
理ꎬ在特殊情况下可延长审理时限ꎬ例如案件情况过于复杂、成员国短时间内突然接到大量申请案件、申请人本身
的因素等ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｅｎ / ＡＬＬ / ? ｕｒｉ ＝ ｃｅｌｅｘ％３Ａ３２０１３Ｌ００３２ꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访
问ꎮ

ＣＯＭ(２０１０) ３１４ ｆｉｎａｌꎬｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ － ｌｅｘ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ. ｄｏ? ｕｒｉ ＝ ＣＯＭ:２０１０:０３１４:ＦＩＮ:
ＥＮ:ＰＤＦꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１６.

ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ / ＬｅｘＵｒｉＳｅｒｖ. ｄｏ? ｕｒｉ ＝ ＯＪ:Ｌ:２０１１:３３７:０００９:００２６:ｅｎ:ＰＤＦꎬ ２０１６ 年
１２ 月 １０ 日访问ꎮ 相关讨论请参见 Ｓｔｅｖｅ Ｐｅｅｒｓꎬ “Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ Ｕｐｄａｔｅ ２０１１ꎬ ＥＵ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｙｌｕｍ Ｌａｗ: Ｔｈｅ Ｒｅ￣
ｃａｓｔ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｎｏ.１４ꎬ ２０１２ꎬ ｐｐ. ２２０－２２１ꎻ Ａｌｅｘａｎｄｒａ Ｍａｒｉａ ａｎｄ
Ｒｏｄｒｉｇｕｅｓ Ａｒａｕｊｏꎬ “Ｔｈｅ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｂｅｉｎｇ ａ Ｒｅｆｕｇｅｅ ｕｎｄｅｒ ＥＵ Ｌａｗ: Ｒｅｌｉｇｉｏｎ ａｓ ａ Ｒｅａｓｏｎ ｆｏｒ Ｐｅｒｓｅｃｕｔｉｏｎ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｎｏ.１６ꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ. ５５７－５５８ꎻ Ｅｌｅａｎｏｒ Ｄｒｙｗｏｏｄꎬ “Ｗｈｏ’ ｓ ｉｎ ａｎｄ Ｗｈｏ’ ｓ ｏｕｔ? Ｔｈｅ
Ｃｏｕｒｔ’ｓ Ｅｍｅｒｇｉｎｇ Ｃａｓｅ Ｌａｗ ｏｎ ｔｈｅ Ｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ ｏｆ ａ Ｒｅｆｕｇｅｅ”ꎬ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｎｏ.５１ꎬ ２０１４ꎬ ｐｐ. １１１８－
１１２４ꎮ

除了上述的“两条例三指令”ꎬ欧盟对建立共同庇护体系也有其他配套安排ꎬ例如ꎬ允许家庭团聚(Ｄｉｒｅｃ￣
ｔｉｖｅ ２００３ / ８６ / ＥＣ)ꎬ为难民与庇护申请者提供更好的人道待遇ꎬ针对难民大量涌入的紧急情况提供临时安置措施
(Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２００１ / ５５ / ＥＣ)ꎬ建立庇护支持办公室(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｓｙｌｕｍ Ｓｕｐｐｏｒｔ Ｏｆｆｉｃｅꎬ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ [ＥＵ] Ｎｏ ４３９ / ２０１０)以
分担成员国的压力ꎬ提供庇护、移民与融合基金(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ [ＥＵ] Ｎｏ ５１４ / ２０１４ꎬ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ [ＥＵ] Ｎｏ ５１６ / ２０１４)ꎬ
以及采用其他由欧盟委员会主导的计划型方案ꎬ例如紧急安置的预备行动、安置酷刑受害者的先导计划和安置独
行未成年人的先导计划等ꎮ



难民与庇护事务的责任和意愿越来越分化ꎬ从而形成“集体行动的困境”ꎮ

(１)便于管理却不公平的都柏林原则

欧盟现行庇护体系的主要问题在于都柏林原则所造成的任务分担不均ꎮ “第一

抵达国原则”的初衷在于明确成员国的责任ꎬ避免成员国相互推诿ꎬ也避免难民在申

请庇护时的投机行为ꎬ结果却造成与非欧盟国家接壤的成员国需承受更大的边境管制

压力ꎬ以及承担更多庇护申请的现象ꎮ 以下比较成员国按照都柏林系统接收以及转出

庇护申请的情况ꎬ分析成员国之间责任分摊失衡的现状ꎮ

(ａ)接收庇护申请的成员国与案件数比较

根据欧盟 ２０１６ 年 １１ 月公布的统计数字ꎬ过去三年间按都柏林原则转入庇护申请

数量最多的国家大部分为东欧与南欧的边境国ꎬ如意大利、波兰、匈牙利、保加利亚等

(见表 １)ꎮ 中心国也有较多的转入案件(见表 ２)ꎬ但是相较于边境国ꎬ中心国的人口

数量和经济水平都有较大的优势ꎬ承担的成本与风险均较低ꎮ 北欧所转入的案件数量

则是三个集团中最少的(见表 ３)ꎮ

表 １　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转入庇护申请的成员国与案件数(边境国)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

意大利 １５５３２ ２２７５４ ２４９９０

波兰 １０５９９ ６６００ ６２１４

匈牙利 ７７５６ ７９３０ 暂无数据①

保加利亚 １１６４ ６８８４ ８１３１

希腊② ６１ ５８ １３７
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①
②

截至数据公布ꎬ部分国家尚未上传相关数据至欧盟信息系统ꎬ因此显示暂无数据ꎮ
希腊在 ２０１１ 年以前承接的转移申请案件数量与意大利相当ꎬ但是近年来承接的案件较少ꎬ原因与 ２０１１

年 Ｍ.Ｍ.Ｓ.至欧洲人权法院控告比利时与希腊政府的案件有关ꎮ Ｍ.Ｍ.Ｓ.原先是一名阿富汗的翻译ꎬ为逃离塔利班
政府而偷渡至欧洲ꎬ他在欧盟的首个入境国是希腊ꎬ并由希腊当局录入指纹至欧盟数据库ꎮ 他后来辗转来到比利
时ꎬ并在比利时提出庇护申请ꎬ然而比利时政府依都柏林的原则将其遣返回希腊ꎮ 他到达希腊后先在拘留所被留
置数日ꎬ留置环境未满足欧盟所要求的最低标准ꎬ加上希腊相关人员的失误ꎬ导致其庇护申请无法被受理ꎬ最后他
欲以伪造的证件离开希腊时遭到逮捕ꎬ因此向欧洲人权法院控诉希腊与比利时政府ꎮ Ｍ.Ｍ.Ｓ.的案件显示边境国
的压力与都柏林系统的缺失ꎬ这些边境国一方面承接较多的庇护申请案件ꎬ另一方面因国内行政系统的怠慢、松
散、缺乏训练或缺乏资源ꎬ无法为寻求庇护者提供完善的保护ꎮ 自 ２０１１ 年之后ꎬ希腊从其他成员国承接的庇护申
请的数量已大幅减少ꎮ 关于 Ｍ.Ｍ.Ｓ. 控诉希腊与比利时案件对欧盟共同庇护体系的影响分析ꎬ参见 Ｇｉｎａ Ｃｌａｙｔｏｎꎬ
“Ａｓｙｌｕｍ Ｓｅｅｋｅｒｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｍ.Ｓ.Ｓ ｖ Ｂｅｌｇｉｕｍ ａｎｄ Ｇｒｅｅｃｅ”ꎬ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.１１ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ. ７５８
－７７３ꎮ



表 ２　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转入庇护申请的成员国与案件数(中心国)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

德国 ４５３２ ５５３５ １１７８１
法国 ３４２６ ５６１９ ４６３４

奥地利 ３１８１ ２３９８ ４５６０
瑞士 ３６７２ ４０４１ ３０７２

比利时 ５４４１ ３９４０ ２１６６

表 ３　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转入庇护申请的成员国与案件数(北欧)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

瑞典 ３４６８ ２３６９ ２４２０
丹麦 暂无数据 １５５１ １４７４
芬兰 ３７７ ３７５ ３６５
冰岛 ９ ３ １
挪威 １８６０ ２１８０ １５６９

　 　 注:表 １－表 ３ 数据来源于 Ｅｕｒｏｓｔａｔꎬ “Ｉｎｃｏｍｉｎｇ ‘Ｄｕｂｌｉｎ’ Ｒｅｑｕｅｓｔｓ ｂｙ Ｓｕｂｍｉｔｔｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｙ (ＰＡＲＴ￣

ＮＥＲ)ꎬ Ｔｙｐｅ ｏｆ Ｒｅｑｕｅｓｔ ａｎｄ Ｌｅｇａｌ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ａｐｐｓｓｏ.ｅｕｒｏｓｔａｔ.ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｕｉ / ｓｈｏｗ.ｄｏ? ｄａｔａｓｅｔ

＝ｍｉｇｒ＿ｄｕｂｒｉ＆ｌａｎｇ＝ ｅｎꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

(ｂ)转出庇护申请的成员国与案件数比较

从另一方面来看ꎬ按都柏林原则转出较多庇护申请的成员国是较受申请者“欢

迎”的国家ꎬ也就是难民更愿意提出庇护申请的国家ꎮ 这些国家大多位于欧洲中心

(见表 ５)与北欧(见表 ６)ꎬ但由于地理位置原因ꎬ往往不属于申请者的“第一抵达国”ꎬ
因此必须将申请案转出至主要责任国ꎬ反之边境国由于往往是申请者的“第一抵达

国”ꎬ转出的庇护申请相对而言少得多(见表 ４)ꎮ

表 ４　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转出庇护申请的成员国与案件数(边境国)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

意大利 ２５７５ ３０５７ ４９７７
波兰 １３２ １７０ ２２５

匈牙利 ３１４ １８１５ 暂无数据

保加利亚 １４４ １１ ６６
希腊 １２７９ １２９３ １１１７
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表 ５　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转出庇护申请的成员国与案件数(中心国)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

德国 ３２７９６ ３５０５８ ４４２８８

法国 ５９０３ ４９４８ １１６５７

奥地利 ５１０４ ６０６６ １６９３５

瑞士 ９６７９ １４９００ １６１０５

比利时 ２８１３ ３１６０ ５９５５

表 ６　 ２０１３－２０１５ 年按都柏林系统转出庇护申请的成员国与案件数(北欧)

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年

瑞典 １０１６２ ８７７２ １１２５４

丹麦 暂无数据 ２４５０ ３００９

芬兰 １２２６ 暂无数据 １５９８

冰岛 ５７ ７７ １１８

挪威 ３７４３ ３３１１ ３４７１

　 　 注:表 ４－表 ６ 的数据来源于 Ｅｕｒｏｓｔａｔꎬ “Ｏｕｔｇｏｉｎｇ ‘Ｄｕｂｌｉｎ’ Ｒｅｑｕｅｓｔｓ ｂｙ Ｒｅｃｅｉｖｉｎｇ Ｃｏｕｎｔｒｙ (ＰＡＲＴ￣

ＮＥＲ)ꎬ Ｔｙｐｅ ｏｆ Ｒｅｑｕｅｓｔ ａｎｄ Ｌｅｇａｌ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ”ꎬ ｈｔｔｐ: / / ａｐｐｓｓｏ.ｅｕｒｏｓｔａｔ.ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｕｉ / ｓｈｏｗ.ｄｏ? ｄａｔａｓｅｔ

＝ｍｉｇｒ＿ｄｕｂｒｏ＆ｌａｎｇ＝ ｅｎꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

根据上述表格ꎬ中心国与北欧国家所转出的庇护申请数量不但远高于边境国ꎬ也

远高于本国同年度转入的数量ꎮ 例如中心国的德国ꎬ２０１５ 年转入的庇护申请有 １１７８１

件ꎬ转出的庇护申请却有 ４４２８８ 件ꎻ法国转入 ４６３４ 件ꎬ却转出 １１６５７ 件ꎻ奥地利与瑞士

各接收约 ３０００－４０００ 件申请ꎬ转出的申请却都超过 １６０００ 件(见表 ５)ꎮ 北欧则以瑞典

最为突出ꎬ该国 ２０１５ 年仅转入 ２４２０ 件ꎬ却转出超过 １１０００ 件的申请ꎬ其他北欧国家也

存在转入案件远低于转出案件的情况(见表 ６)ꎮ 这些高转出申请不但显示出边陲国

与中心国、北欧国家在承担庇护责任上的巨大差距ꎬ也说明在都柏林系统下ꎬ寻求国际

保护者无法选择自己想居留的地方ꎬ因此都柏林系统是一个便于统一管理、明确庇护

责任归属的系统ꎬ却不是一个公平且满足人道需求的系统ꎮ

(２)难以落实的指纹数据库

欧盟现行共同庇护体系的另一个主要问题在于指纹数据库难以落实ꎮ 欧盟以

“条例”的形式要求成员国配合指纹数据库的建立ꎬ条例不同于指令ꎬ无须经由成员国

１８　 共同体化的困境



国内立法转换的程序便可实施ꎬ不但更能约束成员国之间的合作ꎬ也更有助于就相关

工作达成一致ꎬ因此被视为落实都柏林系统与管理非法移民的重要机制ꎬ也在启用的

第一年收到超过 ２７ 万组的指纹信息ꎮ①

为了提高庇护申请者录入指纹的意愿ꎬ欧盟于 ２０００ 年颁布的条例规定指纹信息

仅用于与其他申请庇护案进行比对ꎬ并且不需提供指纹所有者的姓名、国籍抑或是家

庭等敏感信息ꎮ 然而 ２０１３ 年重订的条例却扩大了指纹数据库的用途ꎬ允许成员国以

及欧盟警察署(Ｅｕｒｏｐｏｌ)基于打击恐怖主义或遏止重大犯罪等理由ꎬ申请使用欧盟的

指纹数据库ꎬ因而引起了关于信息使用正当性、难民人权保障以及系统效能等方面的

疑虑ꎮ②

举例而言ꎬ尽管欧盟为指纹数据库的扩大使用制定了严格的规范ꎬ但是如同任何

信息系统都可能出现的问题一样ꎬ欧盟的数据库也可能被不当使用ꎬ再加上数据库涉

及群体处于较为敏感的政治处境ꎬ需要特殊保护ꎬ若发生信息不当使用或者泄漏的情

况ꎬ将给这些人员带来更大的政治与安全风险ꎻ另外ꎬ由于成员国与欧盟的数据使用权

责归属很难厘清ꎬ可能出现受害者求助无门的情况ꎮ③ 因此ꎬ虽然统一的指纹数据库

是完善都柏林系统与打击非法移民的重要机制ꎬ也是欧盟庇护政策共同体化的指标之

一ꎬ但是上述问题却容易引起偷渡者或申请庇护者出于人身安全疑虑而降低录入指纹

的意愿ꎮ 根据统计ꎬ欧盟委员会原先预期每年能收到 ４０ 万组来自非法移民的指纹信

息ꎬ但是实际上近年来每年平均仅收到 １２０００ 组左右ꎬ上传最积极的国家为德国、法
国、英国、奥地利和瑞典ꎬ而非法移民最多的成员国如希腊、意大利与西班牙提供的指

纹信息量却最少ꎮ④

简言之ꎬ欧盟自«阿姆斯特丹条约»与坦普尔首脑会议后加速了共同庇护体系的

建构ꎬ«里斯本条约»之后更以重订指令的方式进一步完善共同标准ꎬ但是现有体制仍

无法从根本上保证成员国在难民与庇护事务上采取一致的做法ꎮ 加上来自叙利亚与

北非地区非法移民的大量涌入ꎬ成员国自顾不暇ꎬ更降低其落实共同庇护体系的意愿ꎮ
下面以叙利亚难民危机为个案ꎬ检视当前危机对欧盟建构与维系共同庇护体系构成的

挑战与困境ꎮ

２８ 欧洲研究　 ２０１６ 年第 ６ 期　

①

②

③

④

Ｄｅｎｎｉｓ Ｂｒｏｅｄｅｒｓꎬ “ Ｔｈｅ Ｎｅｗ Ｄｉｇｉｔａｌ Ｂｏｒｄｅｒｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅ: ＥＵ Ｄａｔａｂａｓｅｓ ａｎｄ ｔｈｅ Ｓｕｒｖｅｉｌｌａｎｃｅ ｏｆ Ｉｒｒｅｇｕｌａｒ Ｍｉ￣
ｇｒａｎｔｓ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｏｃｉｏｌｏｇｙꎬ Ｖｏｌ. ２２ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２００７ꎬ ｐ. ８４ꎻ Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｐ. Ａｕｓꎬ “Ｅｕｒｏｄａｃ: Ａ Ｓｏｌｕｔｉｏｎ Ｌｏｏｋｉｎｇ ｆｏｒ ａ
Ｐｒｏｂｌｅｍ?”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ Ｏｎｌｉｎｅ Ｐａｐｅｒꎬ Ｖｏｌ. １０ꎬ Ｎｏ.６ꎬ ２００６ꎬ ｐ.１２.

Ｍｉｃｈｉｅｌ Ｂｅｓｔｅｒｓ ａｎｄ Ｆｒａｎｓ Ｗ. Ａ. Ｂｒｏｍꎬ “‘Ｇｒｅｅｄｙ’ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ: Ｔｈｅ Ｄｉｇｉｔａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｙ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｎｏ.１２ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ. ４６４－４６９.

Ｅ. Ｒ. Ｂｒｏｕｗｅｒꎬ “Ｅｕｒｏｄａｃ: Ｉｔｓ Ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ ａｎｄ Ｔｅｍｐｔａｔｉｏｎｓ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｌａｗꎬ Ｎｏ.４ꎬ
２００２ꎬ ｐ. ２４６.

Ｊｏｎａｔｈａｎ Ｐ. Ａｕｓꎬ “Ｅｕｒｏｄａｃ: Ａ Ｓｏｌｕｔｉｏｎ Ｌｏｏｋｉｎｇ ｆｏｒ ａ Ｐｒｏｂｌｅｍ?”ꎬ ｐ.１２.



三　 难民危机下的欧盟共同庇护体系及其困境

由于叙利亚以及北非地区动荡不安ꎬ近年来经由非法渠道偷渡至欧洲的人数急速

攀升ꎬ不但冲击着欧盟申根体系中的共同疆界ꎬ所造成的人道危机也对欧盟规范行为

者的形象构成重大挑战ꎮ 然而ꎬ欧盟的现行共同庇护体系未能提出有效的应对之道ꎬ

成员国互相推诿、自扫门前雪的态度说明其仍坚持国家中心主义ꎬ加上所承担责任不

平衡衍生的矛盾ꎬ难免产生“集体行动的困境”ꎬ使人怀疑欧盟是否会减少对庇护或难

民保护的承诺ꎮ①

(一)欧盟近三年来接收庇护申请的情况

欧盟于 ２０１６ 年 １１ 月底公布的统计资料显示ꎬ向欧盟成员国提出庇护申请的数量

自 ２０１２ 年起大幅增加ꎬ２０１３ 年约有 ４３ 万 １ 千件庇护申请案ꎬ２０１４ 年上升至 ６２ 万 ６
千件ꎬ至 ２０１５ 年更超过 １３０ 万件ꎬ已经超过了 １９９２ 年以来的最大规模ꎮ ２０１５ 年收到

庇护申请数量最多的前五名国家为德国 (４７６５１０ 件)、匈牙利 ( １７７１３５ 件)、瑞典

(１６２４５０ 件)、奥地利(８８１６０ 件)与意大利(８４０４５ 件)ꎬ其中仅德国接到的申请便超过

欧盟申请总量的三分之一ꎬ五个国家的总和占欧盟申请总量的四分之三(见表 ７)ꎮ 可

见除了边境国匈牙利与希腊以外ꎬ难民往往选择向其“偏好”的中心国提出庇护申请ꎬ
显然都柏林系统的效果十分有限ꎬ难以遏制难民在欧盟境内的“二次移动”ꎮ

表 ７　 ２０１３－２０１５ 年欧盟内收到最多庇护申请的前五名成员国

２０１３ 年 ２０１４ 年 ２０１５ 年
数量 比例 数量 比例 数量 比例

德国 １２６７０５ ２９％ ２０２６４５ ３２％ ４７６５１０ ３６％
匈牙利 １８８９５ ４.４％ ４２７７５ ６.８％ １７７１３５ １３.４％
瑞典 ５４２７０ １２.６％ ８１８１０ １３％ １６２４５０ １２.３％

奥地利 １７５００ ４.１％ ２８０３５ ４.５％ ８８１６０ ６.８％
意大利 ２６６２０ ６.２％ ６４６２５ １０.３％ ８４０８５ ６.４％

欧盟 ２８ 个成员国 ４３１０９０ １００％ ６２６９６０ １００％ １３２１６００ １００％

　 　 资料来源:ｈｔｔｐ: / / ａｐｐｓｓｏ.ｅｕｒｏｓｔａｔ. ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｕｉ / ｓｈｏｗ.ｄｏ? ｄａｔａｓｅｔ ＝ ｍｉｇｒ＿ａｓｙａｐｐｃｔｚａ＆ｌａｎｇ ＝ ｅｎꎬ

２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

这些庇护申请者主要来自叙利亚、阿富汗、伊拉克、科索沃与阿尔巴尼亚ꎬ其中来
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自叙利亚的庇护申请总数最多ꎬ在过去 １２ 个月内增加 ２.５ 倍ꎬ占同年度欧盟接收总数

的 ２８.９％ꎻ阿富汗次之ꎬ在过去 １２ 个月内增幅仅次于伊拉克ꎬ高达 ４.６５ 倍ꎬ占同年度欧

盟接收总数的 １４.２％ꎻ伊拉克在过去 １２ 个月向欧盟提出的庇护申请数增速最快ꎬ超过

８ 倍ꎬ约占同年度欧盟接收总数的 １０％(见表 ８)ꎮ 来自这些国家的庇护申请案大幅增

加与这些国家局势动荡有关ꎬ除了叙利亚存在内战问题ꎬ其他三个国家都受到了“伊

斯兰国”与圣战组织的威胁ꎮ 值得注意的是ꎬ以上数据仅包括已正式向欧盟成员国提

出的庇护申请案件ꎮ 那些经由非法途径进入欧洲大陆但是尚未提出申请的人数不但

难以估计ꎬ其数量也远高于已提出正式申请者ꎬ一旦欧盟及成员国未能对非法移民者

进行妥善管理ꎬ社会对非法移民的疑虑也将增加ꎬ进而冲击申根体系所标榜的人员自

由移动原则ꎮ

表 ８　 ２０１４ 年末－２０１５ 年末在欧盟境内提出庇护申请的前五名来源国

２０１４ 年末－２０１５ 年末

申请案件数量
过去 １２ 个月变化比

占同年度欧盟接收总

数比

叙利亚 ３６２７７５ ＋２５９％ ２８.９％

阿富汗 １７８２３０ ＋４６３％ １４.２％

伊拉克 １２１２３０ ＋８０５％ ９.７％

科索沃 ６６８８５ －８９％ ５.３％

阿尔巴尼亚 ６５９３５ ＋１９９％ ５.３％

欧盟接收总数 １２５５６４０ ＋１３１％ １００％

　 　 资料来源:ｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｕｒｏｓｔａｔ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ－ｅｘｐｌａｉｎｅｄ / ｉｍａｇｅｓ / ｂ / ｂｄ / Ｆｉｒｓｔ＿ｔｉｍｅ＿ａｓｙｌｕｍ＿ａｐｐｌｉ￣

ｃａｎｔｓ＿ｉｎ＿ｔｈｅ＿ＥＵ－２８＿ｂｙ＿ｃｉｔｉｚｅｎｓｈｉｐ％２Ｃ＿Ｑ４＿２０１４＿％Ｅ２％８０％９３＿Ｑ４＿２０１５.ｐｎｇꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访

问ꎮ

(二)欧盟成员国审理庇护申请的分歧

来自叙利亚、北非与中东地区的难民ꎬ若以非法途径进入欧洲ꎬ主要依循海路与陆

路两个方式:陆路从巴尔干半岛或土耳其ꎬ经由罗马尼亚、保加利亚、匈牙利等国进入

欧洲ꎻ海路则跨越地中海ꎬ从意大利或希腊等国家进入欧洲ꎮ 因此ꎬ位于东欧与南欧的

边境国首当其冲ꎬ压力相对其他国家而言也更为沉重ꎮ 特别是东欧与南欧ꎬ不但是非

法移民过境路线图中的重要驿站ꎬ也是欧盟境内经济表现相对较差的地区ꎮ 然而都柏

林系统要求难民必须向“第一抵达国”提出庇护申请ꎬ使得这些国家承受了过大的压
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力ꎬ在处理难民与庇护事务上更力不从心ꎮ 它们对欧盟与中心国的不满情绪ꎬ也不利

于共同庇护体系的推动ꎮ

(１)边境国审查率与通过率普遍偏低

以 ２０１５ 年为例ꎬ边境国同意庇护申请的比例偏低ꎬ仅有保加利亚一国高于欧盟总

体水平(约为 ９０％)ꎬ意大利与希腊通过率略低于欧盟总体水平ꎬ匈牙利与波兰的通过

率仅有 １０－２０％(见表 ９)ꎮ 此外ꎬ匈牙利也是 ２０１５ 年收到最多庇护申请的边境国ꎬ总

共有 １７ 万余件申请(见表 ７)ꎬ但是最终进入审查程序的仅有约 ３４００ 件(约 ２％)ꎮ 纵

然低审查率可能源于多数申请不符合都柏林原则ꎬ但是偏低的审查率与通过率也显示

出边境国处理庇护申请的意愿较低ꎬ成员国彼此之间对庇护的资格认定与审理程序仍

然存在很大分歧ꎬ未能达成现行体制所期望之共同标准的效果ꎮ

表 ９　 ２０１５ 年边境国审理庇护申请案件的数量与通过率

２０１５ 年上半年 ２０１５ 年下半年

审理案件总数 同意申请率 审理案件总数 同意申请率

意大利 ２９６７５ ４０％ ４６９５５ ３７.６％

波兰 １８８５ １４.６％ １６２５ ２２.４％

匈牙利 １９４５ １２.３％ １４７０ １８.４％

保加利亚 ３３５５ ９０％ ２８２０ ９１.３％

希腊 ４９０５ ４４.８％ ４７３５ ３８.６％

欧盟 ２８ 个成员国 ２３９４１５ ４５.９％ ３３３７８５ ５４.８％

　 　 资料来源:ｈｔｔｐ: / / ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｅｕｒｏｓｔａｔ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ－ｅｘｐｌａｉｎｅｄ / ｉｎｄｅｘ. ｐｈｐ / Ａｓｙｌｕｍ＿ｑｕａｒｔｅｒｌｙ＿ｒｅｐｏｒｔꎬ

２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

(２)非边境国审查率及通过率较高

相较于边境国的低同意率ꎬ除了法国以外的中心国同意庇护申请的比率与欧盟总

体水平相当(见表 １０)ꎬ而北欧国家除了冰岛ꎬ同意庇护申请的比率均远高于欧盟总体

水平ꎬ符合北欧国家一贯的人权立场(见表 １１)ꎮ

不过值得注意的是ꎬ德国在 ２０１５ 年收到超过 ４７ 万件的申请案ꎬ瑞典也收到超过

１６ 万件的申请案ꎬ但是德国仅审理了其中的 ２５ 万件ꎬ也就是仅有一半左右的申请案

能在德国进入审查程序ꎻ瑞典的比例更低ꎬ审理总数为 ６２８７５ 件ꎬ不到四成的申请案能

进入审查程序ꎬ说明成员国的行政系统难以在短时间内处理超量的庇护申请ꎮ 但是欧
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盟的现行体制未能对此情况提供立即且有效的协助ꎬ仍然高度依赖成员国本身的行政

系统与执法人员ꎮ 其背后的原因固然与成员国反对将更多主权让渡至欧盟共同机构

有关ꎬ也显示出欧盟庇护政策共同体化的程度仍然相当有限ꎮ

表 １０　 ２０１５ 年中心国审理庇护申请案件的数量与通过率

２０１５ 年上半年 ２０１５ 年下半年

审理案件总数 同意申请率 审理案件总数 同意申请率

德国 ９５４４０ ４３.１％ １５４８６５ ６４.１％

法国 ３６４５０ ２６.１％ ４１４６０ ２６.８％

奥地利 暂无数据 暂无数据 暂无数据 暂无数据

瑞士 １０９１５ ６６.８％ １０４４０ ５６.６％

比利时 ９７４０ ５０.８％ ９６８０ ５７％

欧盟 ２８ 个成员国 ２３９４１５ ４５.９％ ３３３７８５ ５４.８％

表 １１　 ２０１５ 年北欧国家审理庇护申请案件的数量与通过率

２０１５ 年上半年 ２０１５ 年下半年

审理案件总数 同意申请率 审理案件总数 同意申请率

瑞典 １８２８５ ７４.２％ ２６３０５ ７０.９％

丹麦 ６６５０ ８５.２％ ５５７５ ６５.８％

芬兰 １１７０ ５６％ １７８５ ５７.１％

冰岛 ９０ ２２.２％ １４５ ２０.７％

挪威 ４２１０ ７２.６％ ５２６０ ６０.７％

欧盟 ２８ 个成员国 ２３９４１５ ４５.９％ ３３３７８５ ５４.８％

　 　 注:表 １０－表 １１ 数据来源于:ｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｕｒｏｓｔａｔ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ－ｅｘｐｌａｉｎｅｄ / ｉｎｄｅｘ.ｐｈｐ / Ａｓｙｌｕｍ＿

ｑｕａｒｔｅｒｌｙ＿ｒｅｐｏｒｔꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

(三)体制外的紧急应变措施

针对难民涌入与非法移民危机ꎬ欧盟不但无法及时安置难民ꎬ也未能有效缓解边

境国的压力ꎬ可以说现行的共同庇护体系在危机面前显得耗时且无力ꎬ因此欧盟必须

从体制外采取其他紧急应变措施ꎮ

对此ꎬ欧盟的行动分为两大部分:一方面加强对非法移民的查缉与打击ꎬ从边境控
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制非法移民进入欧洲ꎻ另一方面提供紧急安置计划ꎬ协助成员国对寻求国际保护者进

行安置与管理ꎮ 在加强查缉与打击非法移民方面ꎬ除了原有的由欧盟委员会主导、欧

盟边境管理局负责协助希腊和意大利的共同执法行动———不包括“海神波塞冬”(Ｐｏ￣

ｓｅｉｄｏｎ)与“海神特里同”(Ｔｒｉｔｏｎ)行动ꎬ①２０１５ 年 ５ 月还部署了打击南地中海地区人口

走私网络的海上军事行动(ＥＵＮＡＶＦＯＲ ＭＥＤ)ꎬ代号“索非亚” (Ｓｏｐｈｉａ)ꎬ针对可疑船

只登船检查ꎬ查扣走私以及扣留犯罪人员等ꎮ② 欧盟也在此次危机中加强了与周边国

家的合作ꎬ从“外部性”(ｅｘｔｅｒｎａｌ ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ)角度出发稳定共同边界ꎮ 除了提供资金协

助难民必经路线的周边国家如土耳其、约旦与黎巴嫩加强边境管理和难民安置以外ꎬ

欧盟与土耳其还就难民合作达成协议ꎮ③ 然而ꎬ由于入盟谈判未如预期开展ꎬ土耳其

近月来已多次威胁欧盟将中止合作ꎮ

在紧急安置计划方面ꎬ欧盟委员会于 ２０１５ 年提出共计 １６ 万名的难民紧急安置计

划ꎬ接纳来自叙利亚与指定地区的难民ꎮ 强制性配额计划是欧盟在共同庇护体系的一

个突破ꎬ一方面欧盟展现了解决难民问题的诚意ꎬ另一方面也使得欧盟庇护政策的共

同体化更进一步弥补了都柏林系统下成员国庇护责任严重不平衡的问题ꎮ 但是目前

的配额计划只是作为缓解难民危机的临时性方案ꎬ成员国不可能同意将其当做经常性

的解决方案ꎬ例如德国民众已经对大量涌入的难民产生了抵触情绪ꎬ民意分化ꎬ很有可

能成为阻碍总理默克尔寻求连任的主要因素ꎮ 在巴黎与布鲁塞尔恐袭的阴影下ꎬ成员

国对接纳难民的态度将更为保守ꎻ捷克、匈牙利、罗马尼亚、斯洛伐克与波兰依旧反对

配额计划ꎬ西班牙等其他成员国对经常性配额计划也持怀疑与观望态度ꎬ显示欧盟在

处理难民与庇护事务时ꎬ难以避免平衡价值的承诺和满足成员国国家利益的两难境

地ꎮ
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欧盟边境管理局与希腊在 ２０１５ 年 １２ 月达成共识ꎬ将海神行动升级为快速干预行动ꎬ由欧盟边境管理局
另外提供近 ４００ 名执法人员与翻译ꎬ协助希腊收集非法入境者的指纹并建档ꎬ以及派遣更多巡逻艇协助边检查
缉ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｆｒｏｎｔｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｆｒｏｎｔｅｘ－ａｎｄ－ｇｒｅｅｃｅ－ａｇｒｅｅ－ｏｎ－ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ－ｐｌａｎ－ｆｏｒ－ｐｏｓｅｉｄｏｎ－ｒａｐｉｄ－ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ－
ｙｉＳｘｇａꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ 另外ꎬ欧盟也为这两项共同执法行动追加预算ꎬ扩大任务范围ꎬ并设立行动中
心ꎬ加强希腊和意大利、欧盟共同机构ꎬ如边境管理局、欧盟警察署、欧盟庇护支持办公室与欧盟检察官组织等执
法与司法单位的协调合作ꎬ达成任务目标ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｆｒｏｎｔｅｘ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ｎｅｗｓ / ｆｒｏｎｔｅｘ－ｅｘｐａｎｄｓ－ ｉｔｓ － ｊｏｉｎｔ － ｏｐｅｒａｔｉｏｎ －
ｔｒｉｔｏｎ－ｕｄｐｂＨＰꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ

ｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ＰＤＦ / ? ｕｒｉ ＝ＣＥＬＥＸ:３２０１５Ｄ０９７２＆ｑｉｄ＝ １４３５８２５９４０７６８＆
ｆｒｏｍ＝ＥＮꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１６.

土耳其承诺接收从土耳其偷渡至欧盟、但不符合资格的叙利亚难民ꎬ由欧盟负担遣返费用并额外提供财
政援助ꎻ另外ꎬ欧盟每遣返一名叙利亚难民至土耳其ꎬ也将从土耳其接收一名叙利亚难民ꎬ以鼓励叙利亚难民通过
正式途径进入欧盟、申请庇护ꎬ减少因偷渡而造成的人身安全风险ꎮ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａ￣
ｓｅｓ－ｐｄｆ / ２０１６ / ３ / ４０８０２２１０１１３＿ｅｎ＿６３５９３９２０８６００００００００.ｐｄｆꎬ ２０１６ 年 １２ 月 １０ 日访问ꎮ



四　 欧盟共同庇护体系中的集体行动困境

传统上ꎬ庇护属于国家主权范畴ꎬ不仅涉及司法与内政ꎬ也关系到国家的边境与内

部安全ꎬ因此国家往往不愿意让渡主权ꎮ 然而ꎬ随着国际社会对人权与难民保护的日

益重视ꎬ国家也难以逃避对难民的政治责任或人道援助ꎮ 对欧盟而言ꎬ在打造共同边

界与单一市场的目标下ꎬ发展共同庇护体系更有其必要性与迫切性ꎬ因此必须促进成

员国在移民与庇护事务上的合作ꎮ① 不过ꎬ在欧盟庇护体系共同体化过程中所产生的

“集体行动困境”ꎬ也使人怀疑欧盟是否会减少对庇护或难民保护的承诺ꎮ② 造成欧盟

与成员国集体行动困境的原因在于对主权价值与人权价值优先性的不同认知ꎬ对内在

国家利益或外在规范形象的不同追求ꎬ以成员国为中心或以共同体为中心的不同立

场ꎬ以及由于责任分担不均造成的边境国与非边境国的不同主张ꎮ 虽然这些分歧并非

无解ꎬ但是若无法化解ꎬ将阻碍共同庇护体系的有效运作甚至进一步改革ꎮ

(一)主权优先 ｖｓ.人权优先

建构共同庇护体系首先面对的问题是如何取得成员国主权立场与人道关怀的平

衡ꎮ③ 主权是国家的核心价值与利益ꎬ是否提供政治庇护不只关乎成员国自身的司法

体系ꎬ更涉及背后复杂的政治考虑以及社会资源分配ꎬ因此国家通常不愿让渡管辖权ꎬ

转而采取较为保守的移民与庇护政策ꎮ «日内瓦难民公约»对难民的认定提供了一个

框架性的定义ꎬ但是如何认定申请者是否符合条件ꎬ是否愿意接纳难民ꎬ则属于国家主

权与国内政策范畴ꎮ 一般而言ꎬ国家在决定是否接纳难民时ꎬ除了考虑国际社会的态

度ꎬ还会考虑与难民来源国的关系、国内社会承接难民的能力以及国家安全等因素ꎬ当

然也会受到官僚本位主义、难民在其来源国的政治地位、政府部门或决策者之间的权

力斗争ꎬ以及所获信息是否充分等因素的影响ꎬ而不仅仅是单纯审查难民是否符合条

件ꎮ④
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ｔｉｅｓ?”ꎬ ｐ.２０９.
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主权与人权两种价值观的冲突ꎬ也体现在现实主义者与自由主义者对移民与难民

的不同态度:前者强调加强边境管制ꎬ打击非法移民ꎻ后者则倾向从人道主义立场出

发ꎬ更加重视人权、迁徙自由与难民保护等ꎬ这是推动共同庇护体系的动力ꎮ① 例如ꎬ

北欧国家在欧盟所有成员国中审理与通过庇护申请案比例最高ꎬ符合北欧国家一贯的

人权立场ꎬ但是边境国ꎬ特别是东欧与南欧国家则出于对边境安全与内部环境稳定的

考虑ꎬ更倾向对非法移民与难民采取保守态度ꎮ

虽然如此ꎬ主权与人权之间的矛盾却非必然ꎬ也非完全无法调和ꎮ 随着国际社会

对难民基本权利与地位越来越重视ꎬ以及受到欧盟建立单一边界目标的影响ꎬ成员国

在移民与庇护事务上势必会加强合作与政策协调ꎬ成员国各行其是不但不利于共同边

界的巩固ꎬ边界动荡或非法移民流窜还会威胁成员国的安全与主权ꎮ 换言之ꎬ不再享

有庇护的专属管辖权并不意味着主权受到损害ꎬ接纳更多的外国人也不意味着将破坏

原有社会的凝聚力和民族认同ꎬ反而有助于推动更有效率、能为难民提供更多保护的

共同庇护政策ꎬ而这些新移民的到来也可能为就业市场带来新的活力ꎮ② 因此ꎬ在这

个意义上ꎬ共同庇护政策应该被视为成员国与欧盟合作的平台ꎬ在这个平台上反思如

何改革现有机制的缺陷ꎬ建立更有成效的规则与体系ꎬ在保护难民基本权力与地位的

同时ꎬ也彰显成员国与欧盟在主权事务上的合作ꎮ

(二)国家利益 ｖｓ.规范形象

欧盟共同庇护体系体现了欧盟期望作为规范行为者的尝试ꎬ但在实践中却遭遇理

想与现实的巨大差距ꎮ ２０１２ 年挪威诺贝尔和平奖委员会将和平奖颁给欧盟ꎬ表彰欧

盟在二战后促进和平与和解的努力ꎬ在某种程度上也象征着向欧洲一体化历史成就的

致敬ꎮ 欧盟在宣扬其国际形象时ꎬ也往往强调本身价值与规范的影响力ꎮ 例如ꎬ欧盟

通过扩大政策的哥本哈根标准ꎬ保证新加入的成员国在政治、经济与法治上符合欧盟

的规范ꎻ因此扩大政策不但为欧盟带来更大的版图ꎬ也有助于这些地区的稳定与繁荣ꎬ

欧盟还曾因此被视为以规范行为者的形象发挥影响力的新型力量ꎮ③

然而ꎬ此次叙利亚难民危机却严重损害了欧盟作为规范行为者的形象ꎮ 姑且不论

叙利亚难民危机的根源与欧美国家反对阿萨德政府ꎬ导致叙利亚陷入长期内战有直接

关系ꎬ在处理难民危机的过程中ꎬ成员国因顾及本国利益而缺乏积极作为ꎬ导致国际社
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Ｄｏｒａ Ｋｏｓｔａｋｏｐｏｕｌｏｕꎬ “Ｉｓ Ｔｈｅｒｅ ａｎ Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ ｔｏ ‘Ｓｃｈｅｎｇｅｎｌａｎｄ’?”ꎬ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ. ４６ꎬ Ｎｏ.５ꎬ １９９８ꎬ
ｐｐ. ８９１－８９３ꎬ ９０１－９０２.
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Ｖｏｌ. ４０ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２００２ꎬ ｐｐ. ２３８－２４０.



会对欧盟不满ꎮ 以波兰、匈牙利和捷克为首的维谢格拉德集团由于身处欧盟东部边

境ꎬ担心可能吸引更多难民来到欧洲ꎬ不但带头反对配额计划ꎬ在欧盟成员国中对审理

庇护申请案件的态度也较为消极ꎮ 非边境国———如北欧与中心国ꎬ由于离难民非法跨

境路线较远ꎬ边境承受的压力相对较小ꎬ因此态度较不积极ꎬ甚至出现“自扫门前雪”

的情况ꎮ 北欧国家曾反对欧盟增加打击非法移民的预算ꎬ丹麦也曾关闭从德国开往丹

麦的高铁线路ꎬ避免难民经由铁路偷渡至境内ꎮ 另外ꎬ包括比利时、德国、法国等三个

欧盟创始成员国在内的七个国家都曾宣布暂停适用申根协定ꎬ恢复边境检查ꎮ①

当欧盟追求的规范形象与成员国的国家利益不一致时ꎬ成员国似乎往往优先选择

国家利益ꎮ 但是难民危机当前ꎬ成员国若只追求各自的国家利益ꎬ罔顾欧盟的整体行

动ꎬ不但会使欧盟的规范形象大打折扣ꎬ也有损申根体系中共同边界的精神ꎮ 共同边

界与单一市场可以说是欧洲一体化最核心的部分ꎬ也是欧盟进步与开放的动力ꎬ因此

上述七个成员国已经陆续取消临时性的边境检查ꎮ 换言之ꎬ为了巩固共同边界与单一

市场的成果ꎬ成员国势必要凝聚共识ꎬ通过加强共同庇护事务上的合作ꎬ在维护国家利

益的同时提升欧盟的整体形象ꎮ

(三)成员国立场 ｖｓ.共同体立场

欧盟共同庇护体系的另一个矛盾是以成员国为中心还是以共同体为中心的立场

冲突ꎮ 在欧洲一体化的进程中ꎬ时常可见超国家主义与政府间主义两种力量相互对

抗ꎬ以及成员国与超国家机构两种本位主义之间的相互牵制ꎮ 从欧盟发展共同庇护政

策的过程看来ꎬ该政策从原先属于政府间合作的“第三支柱”ꎬ并入属于共同体领域的

“第一支柱”ꎬ欧盟共同机构如欧盟委员会、欧洲议会与欧洲法院因此获得更大的权

限ꎬ决策程序也更加共同体化ꎬ减少了政府间主义力量的干预ꎮ 但是随着欧盟不断推

进共同庇护体系ꎬ欧盟共同机构与成员国之间的矛盾也越来越不可避免ꎮ

举例而言ꎬ欧盟委员会由于考虑到欧盟整体角色与形象ꎬ自然希望欧盟能够在叙

利亚难民危机事件中能有积极作为ꎮ 但是接纳难民的责任与成本主要是落到个别国

家身上ꎬ不但国内民众未必能够接受ꎬ其内部安全或是社会融合也可能受到负面影响ꎮ
因此成员国的态度往往较为保守而谨慎ꎬ许多成员国甚至反对或质疑委员会提出的难

民配额计划ꎮ 特别是欧盟理事会以多数决的方式通过 １６ 万名难民的强制配额计划ꎬ

引起捷克、匈牙利、斯洛伐克、罗马尼亚等国的强力不满ꎬ捷克甚至扬言将赴欧洲法院

控告欧盟委员会ꎮ 虽然在多方协调下ꎬ捷克等国同意配合欧盟的临时性安排ꎬ但表示

绝无可能接受将配额计划变成经常性或永久性的方案ꎮ
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① 除上述三国外ꎬ丹麦、瑞典、奥地利与挪威也曾宣布暂停适用申根协定ꎮ



本应于 ２０１７ 年 ９ 月完全落实的 １６ 万名难民安置计划ꎬ目前只有约 ７０００ 人获得

安置ꎬ其中奥地利、丹麦与匈牙利尚未落实任何配额ꎮ 匈牙利还在 ２０１６ 年 １０ 月就是

否接收难民配额举行公投ꎬ虽然由于投票率未达 ５０％的门槛而宣告无效ꎬ但是有超过

９８％的投票者投下反对票ꎬ其民众对此议题的立场可见一斑ꎮ 面对成员国的强烈不满

与质疑ꎬ欧盟委员会作出让步ꎬ表示不会对拒绝履行配额计划的成员国采取法律行动ꎮ

欧盟成员国与欧盟委员会在强制配额计划的分歧ꎬ再次显示出政府间主义与超国

家主义在欧盟共同事务中的角力ꎬ也显示出在成员国与共同机构缺乏共识的情形下ꎬ

政府间主义仍然很有可能占据上风ꎮ 尽管欧盟共同庇护体系存在更进一步共同体化

的必要性ꎬ但是在未完全发展出超国家治理形式之前ꎬ成员国与共同体之间仍有可能

出现严重的矛盾ꎮ

(四)边境成员国 ｖｓ.非边境成员国

欧盟共同庇护体系的最后一个矛盾出现在边境成员国与非边境成员国之间ꎮ 受

到地缘因素的影响ꎬ位处欧盟东部边缘与南部边缘的成员国往往是非法移民选择跨境

的区域ꎬ若周边情势出现动荡ꎬ这些国家必须承受短期内难民大量涌入的压力ꎮ 仅希

腊、意大利与匈牙利三国ꎬ在 ２０１５ 年已经涌入超过百万的难民ꎬ不仅造成边境局势不

稳ꎬ也对申根体系所标榜的人员自由移动原则构成严重挑战ꎮ 相对来说ꎬ中心成员国

或北欧国家由于距离非法入境的路线较远ꎬ位置相对来说较为安全ꎬ使得不同地理位

置的成员国所承担的边界压力和庇护申请责任出现严重失衡的现象ꎮ① 上述数据分

析也说明ꎬ中心国与边境国承接难民保护与庇护责任存在高度分化的现象ꎮ 以匈牙利

为例ꎬ人口只有德国的约八分之一ꎬ人均所得不足德国的三分之一ꎬ２０１５ 年却收到超

过 １７ 万件庇护申请ꎬ位居第二ꎬ也是边境国中收到最多庇护申请的国家ꎮ 原因自然并

非匈牙利是对难民最为友好的国家ꎬ而是因为其位处欧盟边境ꎬ很容易成为难民的

“第一抵达国”ꎮ 然而匈牙利的低审查率与低通过率(不到 ２０％)ꎬ也表明匈牙利缺乏

足够的资源与人手来处理超量的庇护申请ꎬ但是现行体制却缺乏相应的修正或平衡机

制ꎮ

即使难民辗转来到中心国家如德国、奥地利甚至北欧(通常是难民最想申请的国

家)ꎬ但是按照都柏林系统的规定仍然可能被遣送回“第一抵达国”ꎬ不但加重了“第一

抵达国”的负担ꎬ也不符合难民自主的原则ꎮ 捷克总理反对欧盟实施强制性配额的原
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Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ｕｎｄｅｒ ｔｈｅ Ｓｃｈｅｎｇｅｎ / Ｄｕｂｌｉｎ Ｓｙｓｔｅｍ: Ａ Ｐｕｂｌｉｃ Ｇｏｏｄｓ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ Ｖｏｌ. ２２ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２０１３ꎬ ｐ.
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因之一便是难民往往想要获得西欧或北欧等国家的身份ꎬ因为这些国家的福利或待遇

较好ꎮ 欧盟实施强制性配额会造成难民被迫留在本身不愿意居留的国家ꎬ或是强迫成

员国承接超过其负荷的难民数量ꎮ

确实ꎬ中心国家感受的压力远不如边境国ꎬ特别是在欧盟扩大以后ꎬ中心国或北欧

国家的位置相对更加安全ꎬ也更缺乏积极合作的动力ꎮ 然而ꎬ边境国家为了缓解庇护

申请的压力ꎬ很有可能采取更为严格或保守的政策ꎬ①结果可能加剧成员国法规的不

一致ꎬ与欧盟发展共同庇护体系的做法也背道而驰ꎮ 同时难民在无法通过过合法途径

取得居留权的情况下ꎬ会给当地社会与治安带来不确定性与安全风险ꎮ② 如此恶性循

环将不利于成员国以理性态度处理难民与庇护事务ꎮ 当前的难民危机突显了欧盟共

同庇护体系的制度困境ꎬ现有体系虽然便于管理ꎬ却有失公平ꎬ结果难免加深成员国的

分化以及对欧盟的不信任ꎮ

五　 结论

欧盟之所以需要建构共同庇护体系ꎬ主要有以下四个原因ꎮ 首先ꎬ在“阿拉伯之

春”、叙利亚内战以及“伊斯兰国”势力扩张的影响下ꎬ向欧盟提出的难民及庇护申请

近年来急速增加ꎬ给欧盟及成员国带来很大压力ꎬ该问题因此受到越来越多的重视ꎮ

其次ꎬ若要实现共同边境也必须实施一致的难民与庇护法规ꎬ但是成员国对此的规定

各有不同ꎬ对难民和庇护的态度也不尽相同ꎬ加上成员国往往关注难民可能产生的负

面影响ꎬ较少从欧盟整体来思考完善共同法规与机制ꎬ因此需要欧盟共同机构的介入

与推动ꎮ 再次ꎬ共同庇护体系也是欧盟建构内部安全的重要部分ꎬ通过共同政策与共

同标准来保证难民的公平待遇ꎬ避免不法分子的投机与滥用ꎮ 最后ꎬ欧盟也期望通过

共同庇护体系的发展ꎬ带领成员国完善对难民的保护义务ꎬ修补欧盟的国际信用与声

望ꎬ向国际社会再现欧盟规范的影响力ꎮ

欧盟共同庇护政策在经历二十余年的制度化之后已有所进展ꎬ不过早在 ２００７ 年

的首脑会议欧盟就提出于 ２０１０ 年底前完成共同庇护体系的目标ꎬ随后由于各成员国

的谈判陷入僵局ꎬ时限又推迟到 ２０１２ 年ꎮ 然而直到目前ꎬ除了重订“两条例三指令”ꎬ
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每年通过非法途径偷渡至欧洲的难民不计其数ꎬ然而在欧盟现有的庇护机制下ꎬ顺利取得政治庇护或居
留身份的仅是少数ꎬ导致这些申请庇护的难民被迫成为非法居留者ꎮ 参见 Ｌｉｚａ Ｓｃｈｕｓｔｅｒꎬ “Ｔｕｒｎｉｎｇ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ ｉｎｔｏ
‘Ｉｌｌｅｇａｌ Ｍｉｇｒａｎｔｓ’: Ａｆｇｈａｎ Ａｓｙｌｕｍ Ｓｅｅｋｅｒｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ”ꎬ Ｅｔｈｎｉｃ ａｎｄ Ｒａｃｉａｌ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ. ３４ꎬ Ｎｏ.８ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ. １３９２－
１４０７ꎮ



并调整“庇护、移民与融合基金”的用途外ꎬ相关政策并未有进一步发展ꎬ对促进共同

标准的效果也有限ꎬ２０１５ 年的两项难民配额计划如何落实也还处于不确定状态ꎮ

在决策程序方面ꎬ虽然欧盟理事会与欧洲议会在共同庇护政策上共享立法权ꎬ共

同机构有更大的介入空间ꎬ但是成员国的影响仍然十分明显ꎮ① 并且在欧盟立法体系

中ꎬ只有条例可以直接适用于成员国ꎬ指令须由成员国立法转换为国内法律后才能适

用ꎬ而欧盟现在的庇护法规多为指令ꎬ例如“接待条件指令”、“资格指令”和“庇护程序

指令”等ꎮ 由于成员国可以自行决定如何落实法规ꎬ而方法上的差异可能带来结果上

的差异ꎬ因此成员国在落实共同法规时难以保持一致ꎮ②

在实施机制方面ꎬ欧盟要求成员国提供难民保护的标准有时过高ꎬ导致既有行政

系统无法提供相应支持ꎮ 例如ꎬ有些成员国缺乏妥善照顾难民的能力ꎬ或缺乏接待难

民与处理政治庇护的经验ꎬ在住房、粮食、就业、教育等方面难以提供保障ꎬ或是保证难

民的申请能获得公正且妥善的处理ꎬ这些问题在诸如希腊、意大利、西班牙或东欧等欧

盟边境国家特别严重ꎮ③ 欧盟虽然已经在 ２０１０ 年成立了庇护支持办公室ꎬ但是人力

资源十分有限ꎬ无法满足成员国的需要ꎮ 另外ꎬ欧盟需要与难民来源国或是难民过境

国建立密切合作以从根源上解决难民与非法入境问题ꎬ④但是欧盟与这些国家的关系

往往不够密切ꎮ 欧盟认为这些国家对相关问题缺乏管理ꎬ而这些国家认为欧盟标准过

于严格ꎬ阻碍难民通过合法途径进入欧洲ꎬ加上它们大多不具备欧盟候选成员国的资

格ꎬ在缺乏利益驱动的情况下ꎬ往往不愿意配合欧盟查缉边界或打击非法移民的行
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②

③
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特别是在议程设定部分ꎬ代表政府间力量的欧盟理事会影响力远大于超国家力量的欧洲议会:Ａｒｉａｄｎａ
Ｒｉｐｏｌｌ Ｓｅｒｖｅｎｔ ａｎｄ Ｆｌｏｒｉａｎ Ｔｒａｕｎｅｒꎬ “Ｄｏ Ｓｕｐｒａｎａｔｉｏｎａｌ ＥＵ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓ Ｍａｋｅ ａ Ｄｉｆｆｅｒｅｎｃｅ? ＥＵ Ａｓｙｌｕｍ Ｌａｗ Ｂｅｆｏｒｅ ａｎｄ
Ａｆｔｅｒ ‘Ｃｏｍｍｕｎｉｔａｒｉｓａｔｉｏｎ’”ꎬ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ. ２１ꎬ Ｎｏ.８ꎬ ２０１４ꎬ ｐ. １１５３ꎮ

例如欧盟规定ꎬ如果难民经由“安全第三国”进入欧盟ꎬ这个“安全第三国”可能是«日内瓦难民公约»的
缔约国ꎬ或是其他成员国认定的标准ꎬ就很有可能被欧盟排拒在外ꎬ但是欧盟对于“安全第三国”的认定却无统一
标准ꎮ 参见 Ｍａｒｉａ－Ｔｅｒｅｓａ Ｇｉｌ－Ｂａｚｏꎬ “Ｔｈｅ Ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ Ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ Ｓｔａｔｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｎｔｅｘｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ｓ Ｊｕｓ￣
ｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ. Ｔｈｅ Ｓａｆｅ Ｔｈｉｒｄ Ｃｏｕｎｔｒｙ Ｃｏｎｃｅｐｔ Ｒｅｖｉｓｉｔｅｄ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ
Ｌａｗꎬ Ｖｏｌ. １８ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２００６ꎬ ｐ. ５７１ꎮ 另外一个例子发生在英国ꎬ资格指令低于成员国原有法规ꎬ导致成员国钻漏洞
降低原有标准ꎮ Ｈｅｌｅｎｅ Ｌａｍｂｅｒｔꎬ“Ｔｈｅ ＥＵ Ａｓｙｌｕｍ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ Ｉｔｓ Ｉｍｐａｃｔ ｏｎ ｔｈｅ Ｊｕｒｉｓｐｒｕｄｅｎｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ
Ｋｉｎｇｄｏｍ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｌａｗ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ ＆ Ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ Ｌａｗ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙꎬ Ｖｏｌ. ５５ꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ. １６１－１９２. 此
外ꎬ也有学者指出ꎬ虽然欧盟的接收条件指令是为避免成员国在接待难民时提供过差的待遇ꎬ以及利用技术手段
遏止难民向该国申请庇护的情况ꎬ但是与国际现有规范相比ꎬ仍有许多改善空间ꎮ Ｓｙｌｖｉｅ Ｄａ Ｌｏｍｂａꎬ “Ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ
ｏｆ Ｄｅｓｔｉｔｕｔｉｏｎ ａｓ ａ Ｄｅｔｅｒｒｅｎｔ ａｇａｉｎｓｔ Ｓｅｅｋｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ”ꎬ Ｒｅｆｕｇｅ: Ｃａｎａｄａ’ ｓ Ｐｅｒｉｏｄｉｃａｌ ｏｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓꎬ Ｖｏｌ. ２３ꎬ
Ｎｏ.１ꎬ ２００６ꎬ ｐｐ. ８１－９３.

前面提到的 Ｍ.Ｍ.Ｓ 控诉希腊与比利时政府一案便是成员国缺乏足够的接待条件与能力ꎬ导致无法为难
民提供必要保护的案例ꎮ Ｇｉｎａ Ｃｌａｙｔｏｎꎬ “Ａｓｙｌｕｍ Ｓｅｅｋｅｒｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｍ.Ｓ.Ｓ ｖ Ｂｅｌｇｉｕｍ ａｎｄ Ｇｒｅｅｃｅ”ꎬ Ｈｕｍａｎ Ｒｉｇｈｔｓ
Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ. １１ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ. ７５８－７７３.

Ｅｍｍａ Ｈａｄｄａｄꎬ “Ｔｈｅ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ ｏｆ ＥＵ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｙ: Ａ Ｎｅｗ Ａｐｐｒｏａｃｈ ｔｏ Ａｓｙｌｕｍ”ꎬ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ
ａｎｄ Ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ. ４３ꎬ Ｎｏ.２ꎬ ２００８ꎬ ｐｐ. １９１－１９４.



动ꎮ①

而且ꎬ由于成员国依然保有是否给予庇护的最终权力ꎬ难免受到主权思维、国家利

益与国内政治环境的影响ꎮ 成员国在欧债危机之后由于总体实力下滑、资源不足ꎬ在

处理难民与庇护事务时已经趋于谨慎ꎮ 受到当前恐袭阴影的影响ꎬ成员国不但更不愿

做出具体承诺ꎬ也可能采取更为内向且保守的政策ꎬ不利共同庇护体系的推动ꎮ

纵观现行的都柏林系统ꎬ不但无法公平妥善地分配成员国的庇护责任ꎬ也难以就

难民保护与庇护事务提高共同标准ꎬ再考虑到主权与人权、利益与规范、成员国与共同

体、边境国与非边境国等因素之间的对立ꎬ欧盟要进一步推动庇护政策的共同体化实

属不易ꎮ 此外ꎬ成员国对难民与庇护政策及立场存在巨大差异ꎬ在危机面前自行其是ꎬ

不但威胁申根体系中共同边界与单一市场的精神ꎬ也威胁着一体化的核心价值之一:

境内人员的自由移动ꎮ 因此ꎬ如何促进成员国对共同庇护政策的共识与凝聚力是当务

之急ꎬ也是欧盟当前面临的最大挑战ꎮ

(作者简介:陈蔚芳ꎬ中国人民大学国际关系学院讲师ꎻ责任编辑:张海洋)
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① Ｊｅｎ Ｎｉｅｓｓｅｎꎬ “Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ｏｎ ｔｈｅ ＥＵ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｐｏｌｉｃｙ Ａｇｅｎｄａ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ
Ｌａｗꎬ Ｎｏ.１ꎬ ２０００ꎬ ｐｐ. ４９０－４９２.


