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“一带一路”战略合作

难民问题对“一带一路”安全保障的影响

裴 予 峰

摘　 　 要： 难民问题是一个世界性的难题，尤其体现在一带一路区域内。 无论发

达国家还是发展中国家都在积极采取措施来应对一带一路的难民问题，然而一带

一路的难民还是有增无减。 不管难民问题是一个多么错综复杂的问题，在一带一

路难民保护上面临多少现实难题，国际社会都基于难民也应该享有基本的生存权

利为出发点，通力合作对难民进行积极的人道主义保护和救助。
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难民问题是一个世界性的问题，是国际社会普遍予以关注和全力解决的问题。
人类社会进入 ２１ 世纪以后，国际恐怖主义的泛滥引发全球安全形势的紧张，以中东

为代表的地区局势持续动荡，尤其是利比亚、叙利亚、也门动乱催生了大量难民，使
得全球难民人数一直在高位徘徊。 难民的接收不仅会使接收国国内产生各种社会

问题，更重要的是逐年增加的难民可能会成为一个非传统安全的威胁。

一、 难民问题概述及一带一路难民问题

（一） 难民问题概述

难民是国际社会的一个特殊群体，是战争、种族迫害、部族矛盾、国家领土

变动、政治避难、自然灾害、经济恶化等原因造成的一个不能或不愿回原籍国的

群体。① 天灾、战祸、阶级压迫和民族压迫、宗教和种族歧视、国界变更等导致大
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批人口被迫离开家园，流落他乡，形成强制性的迁移。 最近几年，世界难民问题

愈发突出，主要集中在亚洲和非洲，非洲难民主要来自北非利比亚、苏丹和埃

及，亚洲难民主要来自阿富汗、叙利亚、也门、缅甸、柬埔寨和越南。 成立于 １９５０
年成立的联合国难民事务高级专员公署（Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ Ｈｉｇｈ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ ｆｏｒ
Ｒｅｆｕｇｅｅｓ，简称，联合国难民署）如今仍在尽力帮助世界各地一批又一批的难民，
在紧急情况下为他们提供帐篷，食品，水和药等生活必需品并寻求长久解决问

题方案，包括自愿遣返回或到新的国家开始新生活。 联合国于 １９５１ 年 ７ 月 ２８
日通过的《关于难民地位的公约》和 １９６７ 年通过的《关于难民地位的议定书》呼
吁相关国家给予难民基本人权。 目前，国际上解决难民问题一般采用 ３ 种办

法：自愿遣返、就地融合和第三国安置。 国际法确立的对难民的保护原则主要

有两个：即“不推回”原则和“国际团结合作”原则。 前者要求，除非有正当理由

认为难民有足以危害其所处国家的安全等严重情形，任何国家不得以任何方

式，将难民驱逐或送回其生命或自由受到威胁的原籍；后者要求，世界各国在难

民的接纳、安置、援助、保护，难民事务开支的分摊以及消除和减少难民的产生

的根源方面有责任加强团结与合作。① 联合国《关于难民地位的公约》规定缔

约国应给予其领土上的难民一定的待遇，包括初级教育、劳动等多个方面的国

民待遇以及自由职业、居住等至少不低于一般外国人并尽可能优惠的待遇。 应

尊重难民取得个人身份的权利，给予难民身份证件和保护他们不被驱逐出境，
并尽可能便利难民的入籍和同化。 红十字国际委员会也不断呼吁各国和非国

家武装团体在对待平民时，遵守并确保遵守国际法和基本人道原则。 只有通过

遵守这些武装冲突规则，才能预防难民潮和难民迁移；同样，只有当国际人道法

得到遵守时，被迫逃离家园的人才能得到保护。 遗憾的是在最近的许多冲突

中，这些规则都受到了忽视。
联合国难民署近三年发布的“难民全球趋势报告”数据显示，难民数量一直

在持续不断地增加。 随着乌克兰危机、中东地区冲突的日趋复杂化，难民数量

还会大量增加。 大量难民的存在本身就是一种人道主义灾难，而且，它正在对

国际社会产生一系列负面影响：环境进一步恶化、暴恐加剧并使区域经济一体

化发展面临挫折等。 同时，难民作为一个人，他理所应当保持人的尊严和体面

的生活。 当一个人离乡背井，流落他乡时候，他作为人的尊严和基本权利并没

有随之丧失，无论身在何处，都应该得到承认与保护。 为难民提供援助和保护

是国际社会的责任，国际社会要通过国际法和国内法共同明确难民的法律地

位，保障其基本权利，保护难民的普遍人权。②
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（二） 一带一路难民问题

第一，中东难民。 中东地区民族和宗教成分复杂，长期以来各种民族、宗教

团体和国家间的对立思想严重；又因其重要的地缘战略位置和石油资源，受到

西方大国势力的争夺和控制，长期饱受战争和动荡的威胁。 近年来，中东局势

持续动荡和恶化，迄今已席卷几乎所有的阿拉伯国家。 这种持续恶化的地区安

全形势使得大批民众为躲避战乱，被迫逃离家园，前往他国寻求庇护，最终沦为

难民。① 尤其是如今中东地区的叙利亚、利比亚、也门等发生冲突的地区，都已

成为目前世界上最大的难民输出地和集散地。 中东持续不断的难民危机给整

个中东地区乃至国际社会造成了严重威胁，被迫逃离家园的难民由于与接收国

居民可能存在的教派矛盾和利益冲突，使他们极容易受到当地居民的歧视甚至

攻击，形成新的“人道主义灾难”。 大量难民的涌入也加重了接收国的负担，许
多国家已不堪重负，比如汹涌的伊拉克难民潮给叙利亚带来了巨大的经济负

担，叙利亚每年援助伊拉克难民的开支约 １０ 亿美元，这使原本经济低迷且失业

率较高的叙利亚“雪上加霜”。② 而如今叙利亚自身的难民问题又导致一些环

地中海邻国不堪重负。 难民潮最大的问题是在某种程度上造成“不安定因素”
的流动，给相关国家和地区的安全带来巨大冲击。 中东地区长期大范围的人口

流动以及难民悲惨的生活境况，为恐怖主义思想的滋生和蔓延提供了温床，难
民也成了中东恐怖组织人员招募的主要目标群体。 中东地区的难民危机，不仅

严重影响了中东地区相关国家的经济发展和社会安定，也给本已十分复杂的中

东局势增添了新的不稳定因素。
第二，南亚和东南亚难民。 ２０１５ 年 ５ 月 １５ 日，约有 ８０００ 名南亚、东南亚偷

渡难民漂流在海上，没有国家愿意接受他们，他们面临着饥饿、疾病和死亡。 据

英国广播公司 ２０１５ 年 ５ 月 １８ 日报道，一些来自孟加拉和缅甸的难民在海船上

为争夺食物发生了殊死搏斗，这些难民为了争夺食物，有的人被别人用刀子扎

死，有的被绳子勒死，有的被直接抛入大海，这次共造成一百多人死亡。 对此，
联合国难民署也束手无策。 国际移民组织称，有些难民船已经在海上漂流了几

个星期甚至几个月，这需要海洋周边区域国家联手救援，国际移民组织没有这

方面的搜救能力，只能期待海洋周边区域国家这么做。 这些难民主要是无国籍

的罗兴亚难民，他们来源于缅甸，但是缅甸政府从不承认罗兴亚人是缅甸公民，
而是把他们当成是非法入境的孟加拉人。 罗兴亚人因此成了无国籍的游民，备
受歧视和压迫，但罗兴亚人大部分实际居住在缅甸北部的若开邦。③ 联合国大
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会 ２０１４ 年底通过决议，促请缅甸政府公平对待罗兴亚人，并给他们公民权，但
缅甸政府提出了若干行动计划（Ｒａｋｈｉｎｅ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ）。 该计划要求罗兴亚人必

须出示证件证明自 １９４８ 年起就世代住在缅甸，并承认自己是“孟加拉人”（Ｂｅｎ⁃
ｇａｌｉ）才能归化为公民，否则就被关押起来乃至递解出境。 许多罗兴亚人既拿不

出证件，又不愿被归类为孟加拉人，于是在绝望中走上外逃之路，希望到马来西

亚和印度尼西亚这两个穆斯林居多的国家落脚，他们因此成为难民。
目前仍有数以千计主要来自缅甸和孟加拉的难民冒险乘船漂泊在泰国、印

度尼西亚和马来西亚之间的海域，期待能获得这些国家的难民许可，得以登陆。
第三，非洲难民。 ２０１５ 年 ５ 月，东非布隆迪因总统连任爆发政治暴乱，４ 万

人沦为难民，这些难民首选就是前往卢旺达、坦桑尼亚与刚果民主共和国等邻

国寻求庇护。 其中有约 ２．４ 万人进入卢旺达，６９６６ 与 ７３１９ 人分别被坦桑尼亚

与刚果收留。 随着暴乱的持续，这些难民数字也与日俱增。 此外，非洲利比亚、
厄立特里亚和索马里国内旷日持久的战争也产生了大量难民，这些难民有的越

过边境到相邻国家去避难，比如肯尼亚境内目前就生活着约 ６０ 万名难民，其中

４０ 万人来自邻国索马里；有的找机会通过海路偷渡到欧洲，据英国 ＢＢＣ 报道：
２０１４ 年非洲有 ２８ 万难民通过地中海偷渡到欧洲。 但通过海路偷渡危险重重，
在 ２０１４ 年从非洲通过地中海偷渡到欧洲的 ２８ 万难民中，有 ３４００ 人在渡海途中

溺亡。 ２０１５ 年 ５ 月中旬之前不到半年也有 １８００ 人在从北非经地中海偷渡到欧

洲的途中死亡，比 ２０１４ 年同期增加 ２０ 倍。 欧盟现在正在积极商讨对策，来应

对源源不断的地中海难民危机。

二、 国际社会对待难民问题采取的措施

（一） 西方发达国家做法

第一，欧盟对待难民态度。 ２０１５ 年 ４ 月 １９ 日发生在地中海利比亚水域的

非法移民船倾覆事故导致 ８００ 人死亡，难民船上恶劣的环境由此引发外界高度

关注。 在地中海海难事故发生后，欧盟各国领导人就非法非洲移民危机展开一

系列会谈，打算制定一系列措施，缓解地中海出现的非法移民危机局势。 欧盟

的措施分别是，增加欧盟地中海搜救机构的经费、扩大搜救范围、有组织地拦截

和扣押人蛇集团走私人口使用的船只、相关机构定期开会交换情报、移民部门

在希腊和意大利派驻人员协助处理庇护申请等等。 其他措施还有，各成员国对

所有移民留下指纹记录、考虑难民安置迁移、在全欧盟境内设立难民收容地点、
建立不合难民资格偷渡客快速遣返制度、和利比亚的周边国家接触和联系、在
主要国家派驻移民官调查难民潮并搜集情报等，必要时采取军事行动，直接出

击，阻击难民潮，在利比亚水域摧毁蛇头船只，然后拘捕蛇头救走难民。 考虑到
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极端组织“伊斯兰国”的武装人员或恐怖分子可能混在偷渡船上经地中海进入

欧洲（如香港《文汇报》５ 月 １８ 日报道，极端组织“伊斯兰国（ ＩＳＩＳ）”不仅收取难

民金钱，安排他们从利比亚北部港口苏尔特偷渡到欧洲，还安排其组织成员混

入其中，趁机潜入欧洲各国），北约决定帮助欧盟一起解决难民问题。 由于很多

难民来自混乱、恐怖势力肆虐的地区，欧盟提醒各国要对那些试图通过各种途

径包括避难方式和家庭团聚计划进入西方国家的人提高警惕，因为这些人里很

可能存在恐怖分子，他们一旦进入西方国家就会制造很大的混乱和灾难。 欧盟

委员会还建议在 ２８ 个成员国设立配额，共同分担收留地中海难民。 但德国《明
镜》周刊表示：欧盟决定把 ４ 万名滞留在意大利和希腊的难民按照配额强行摊

派给 ２８ 个成员国的阻力是巨大的，因为目前看来拒绝接受难民分配的国家越

来越多。 匈牙利总理直接称这一计划是“白痴计划”。 专家们警告：这将给欧盟

各国带来巨大的压力，甚至引发欧盟及各国内部的分裂。
第二，德国做法。 德国曾经是饱受战乱之苦的难民渴望前往的目的地，有

“避难者天堂”之称。 冷战结束后，世界局势仍动荡不安，难民的产生有增无减，
尤其是来自叙利亚、也门、利比亚、阿富汗和巴尔干地区的难民不断增多。 于是

德国及时调整难民政策，将接受避难申请的难民重点从东欧转向中东及中亚等

热点地区，接纳了大量的伊拉克及阿富汗难民。 但滚滚而来的非法移民及难民

潮使德国不堪负荷。 大批难民的涌入给德国带来日益严重的社会问题，尤其是

治安问题。 ２０１３ 年意大利当局还曾给数百名因利比亚战争逃亡至意大利的非

洲难民每人发放 ５００ 欧元（约合人民币 ３９３７ 元），并告诉他们拿着这些钱去德

国。 随着德国接纳难民的增加，德国境内的极右青年组织觉得，你们外国人抢

了我的饭碗，所以这个极右组织势力排外的势头也在崛起。 德国目前面临的难

民问题是欧洲所面临难民潮的缩影。 为此，德国政府计划实施更严格的难民法

律，拟出台新法限制接收难民人数，进一步收紧难民政策，限制一些地区的难民

入境，控制接收难民人数。 德国内政部长托马斯·德梅齐埃认为在德国本身难

民接收能力有限的情况下，应该把不多的机会留给真正需要帮助的难民，尤其

是那些来自战乱国家和地区的难民。① 另外，德国也在通过援助的方式帮助其

他国家的难民，据《喀麦隆论坛报》２０１５ 年 ５ 月 ２２ 日报道，５ 月 ２１ 日，德国和喀

麦隆两国政府签署了一份关于金融合作的协议。 根据协议，德国政府将通过德

国复兴贷款银行（ＫＦＷ）向喀麦隆提供 ６００ 万欧元（约合 ３９．４ 亿非郎）援助资

金，用于改善在喀麦隆难民的生活条件。
第三，美国做法。 随着冷战的结束以及美国接收难民数量的增多，美国逐

渐改变其难民策略，不再接纳别国难民。 美国在对待难民问题上的基本策略就
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是：出钱出人，但不愿意接收难民进入本土。 “９·１１”事件之后，美国通过反恐

立法进一步紧缩难民庇护政策。 但另一方面，美国又成为难民救助机构、资金

的认捐大户，鼓励在第三国安置难民。 ２０１３ 年世界难民日，美国宣布对联合国

难民署的捐款总额达 ８．９ 亿美元，其中 ２．９ 亿美元专门用于帮助叙利亚难民，成
为联合国难民署的最大捐款国。 自 ２０１１ 年叙利亚危机爆发以来，美国通过国

际组织和非政府组织累计提供了 ２０ 亿美元人道主义援助，使叙利亚境内超过

４７０ 万人和周边国家的 ２８０ 余万叙利亚难民受益，其中向约旦境内叙利亚难民

援助约 ３．４ 亿美元。
第四，澳大利亚做法。 澳大利亚总理阿博特针对 ２０１５ 年 ４ 月的地中海难

民事件在堪培拉对记者说，欧洲应当效法澳大利亚的做法，即针对寻求避难的

移民制定更严格的新规章，他认为，防止死亡事件发生的唯一途径就是阻拦难

民船。 澳大利亚的移民新章程规定，派军队驱赶尚未驶抵澳大利亚海岸的难民

船，要么将他们送回自己的国家，要么送往设在太平洋岛屿瑙鲁和巴布亚新几

内亚的难民营。 阿博特自 ２０１３ 年 ９ 月上任以来开展的这一项“主权边境行

动”，要求澳大利亚海军和海关定期出动船只驱赶源源不断的难民船。 这些难

民船往往搭载着从非洲。 中东和南亚来的非法移民，他们从印度尼西亚的港口

出发试图登陆澳大利亚。 阿博特政府在阻止难民船只入境问题上的严苛做法

引发了难民声援团体和人权组织的不断批评。 作为权宜之计，澳大利亚一直向

瑙鲁和巴布亚新几内亚等一些较贫困的太平洋国家支付费用，让他们来“接待”
这些难民。 澳政府此举虽违背了联合国难民公约的国家责任，但澳大利亚在过

去 ６ 年里大约迎来 ８００ 艘偷渡船和 ５ 万难民，而“主权边境行动”成效显著，据
媒体报道，澳大利亚在近 １８ 个月里，几乎没有发现非法移民船只，也未有偷渡

船倾覆事故发生。
（二） 发展中国家做法

第一，亚洲相关国家的做法。 亚洲大部分国家对处理亚洲的难民问题持积

极的态度，比如，中东地区阿拉伯国家发生动乱时，难民往往会跨越边境到邻国

避难，阿富汗内战，其邻国巴基斯坦接纳了 ５００ 多万阿富汗难民，并在安保、就
业、教育、医疗方面给与一定支持。 如今，仍有将近百万阿富汗难民居住在巴基

斯坦难民村。 持续不断的叙利亚内战成为全球难民数字飆升的主要原因，截至

２０１３ 年年底，已迫使 ２５０ 万人沦为难民、６５０ 万人流离失所，在收容国方面，巴
基斯坦、伊朗及黎巴嫩相比其他国家收容了更多的叙利亚难民。

马来西亚、泰国、印度尼西亚等国对难民入境并没有持积极的态度，马来西

亚警方一直采取行动阻止来自孟加拉国和缅甸的偷渡者越过泰国进入马来西

亚。 以致 ２０１５ 年 ５ 月 １８ 日，数以万计主要来自缅甸和孟加拉国冒险乘船漂泊

在泰国、印尼和马来西亚之间海域的难民为争夺食物发生了殊死搏斗，造成 １００
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多人死亡。 这次东南亚难民事故后，马来西亚和印度尼西亚迫于国际舆论压

力，不得不响应国际呼声，宣布允许载有上百名饥肠辘辘难民的船只安全进入

这两国。 不过，随后马来西亚表示其只是针对这次事件暂时提供难民庇护，国
际社会必须在一年内完成难民的安置和遣返作业。 并表示该国与印尼只收容

目前在公海上漂流的难民，若有其他难民再次涌入将不会一一收容。 泰国则表

示不会收容难民，但愿意向其提供人道援助。 泰国此前表示，该国已收留成千

上万的缅甸难民，早已令其不堪重负。
第二，非洲相关国家做法。 根据联合国难民署的数据，２０１５ 年 １ 月到 ５ 月，

有逾 １８００ 名难民死于地中海，是 ２０１４ 年同期的 ２０ 倍，其中大多数来自非洲各

国。 这些国家包括厄立特里亚、索马里、利比亚、冈比亚、尼日利亚等等，原因不

外乎战乱、贫穷，或战乱加贫穷。 非洲国家对处理难民问题大部分持积极态度，
如刚果（金）政府一直在加强和红十字国际委员会、联合国难民署、联合国人道

主义事务协调办公室等国际组织的合作，共同致力于难民回归工作。 再如坦桑

尼亚，该国不仅在其他非洲国家动乱时接收了大量难民，而且还授予 １６．２ 万布

隆迪难民合法公民的身份。 但是有的国家由于接收难民后引起本国经济困难

和治安状况恶化、生态环境遭到破坏等问题，故虽然同意接收难民，但对难民的

自由严加限制。 比如，坦桑尼亚在 ９０ 年代接收了几十万来自布隆迪、卢旺达、
索马里、刚果金等国的难民，最多时曾有约 ６８ 万难民滞留在坦桑尼亚，数量为

非洲之最。 随之而来的是犯罪案件急剧上升，难民为维持生活而大量砍伐林木

和偷猎野生动物，造成自然环境不断恶化。 坦桑尼亚目前仍是世界上最贫困的

国家之一，接待难民又使政府经济不堪重负。 现实困难使该国政府后来不得不

修改原来的难民法，加强对难民资格审查并限制难民的活动。①

（三） 联合国难民署的保护措施

联合国难民署是全世界最重要的人道主义机构之一，国际上难民权利的保

护实践大都是在联合国难民署的主导下进行的。 虽然该署在其成立后的 ５０ 多

年中，为解决世界难民问题做出了突出贡献，并因此两次获得诺贝尔和平奖，但
由于该署只是一个国际援助机构，其在世界范围内开展的难民保护工作受到多

方面的限制，因此维护难民权利工作举步维艰。
第一，联合国难民署处理难民问题缺乏强制力。 世界上的难民问题多产生

于国与国之间，是否接收与安置难民主要取决于接收国的意愿和能力，联合国

难民署不能取代该国对难民的保护，也不能要求该国必须对难民承担责任。 虽

然联合国难民署章程将监督《关于难民地位的公约》的实施作为难民署第一项

职能，但缺乏执行《关于难民地位的公约》的强制力。 因此，在处理难民问题时，
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联合国难民署只能协调有关各方行动：如临时救助、遣返、安置难民等，在遇到

缔约国违反公约，拒绝履行难民保护义务，甚至侵犯难民权利时，联合国难民署

能够采取的行动非常有限。 比如，二十世纪八十年代，联合国难民署曾经试图

反对美国将萨尔瓦多人遣送回国，并批评设立在联邦德国的难民营条件恶劣，
九十年代也曾批评西方国家对数千名海地人和阿尔巴尼亚人的强制遣返①，
２００８ 年谴责发达国家对刚果（金）发生的人道主义危机反应不充分，在刚果

（金）遭到“系统性资源掠夺”时未施以足够援助，没收到实效。 由此可见，联合

国难民署毕竟只是一个国际援助组织，故面对难民问题大多心有余而力不足。
第二，联合国难民署在难民救援行动上的经费严重不足。 难民救援行动的

经费主要来自国际社会对联合国难民署的捐助，每年难民救援行动经费预算的

２％由联合国拨款，余下的 ９８％则需要各国认捐。 这些捐助包括各国政府捐赠

和个人捐赠，个人捐赠只占其中很少一部分，大部分捐助来自发达国家如美国、
西欧各国、日本等。 和其他国际援助机构一样，联合国难民署也存在经费严重

不足的问题。 由于认捐款及缴款时间没有任何规定，所以有时各国会在认捐后

拖延缴款甚至不兑现所捐款。② ２０１３ 年，联合国难民署曾呼吁捐助国向叙利亚

难民提供 １２．７ 亿美元的捐助，但后来只收到其中的 ２７％，联合国难民署因此不

得不停止对其中四分之一的难民提供粮食救助。 从二十世纪七十年代后期开

始，联合国难民署的支出逐年上升，在七十年代中期，它每年支出平均为 １ 亿美

元；到了九十年代，当难民潮超过历史最高水平时，联合国难民署用于特别援助

项目的支出也大量增加，由 １９９０ 年 ５．１ 亿美元急增到 １９９３ 年的 １３ 亿美元。③

２０１３ 年，联合国难民署为全球各地数千万难民、流离失所者和无国籍者提供人

道主义援助的行动预算总额约为 ５２．７ 亿美元，到 ２０１４ 年，随着阿富汗、索马里、
叙利亚、利比亚等国难民的逐渐增多，救助难民所需经费总额超过了 ５３ 亿

美元。

三、 一带一路难民国际保护面临的困境

（一） 对一带一路难民安置存在现实难题

目前，国际上解决难民问题一般采用 ３ 种办法：自愿遣返、就地融合和第

三国安置。 由于难民大多来自于亚、非、拉发展中国家，这些难民很难被西方

国家接受，即使有国家愿意接收也不愿意这些难民在他们国家一直居住下

去。 比如，美国为了减少对难民的接纳和防止难民在美国永久性居住，１９９０
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年修改了移民法，设立了一种难民临时受保护身份，规定难民因其祖国正处

于武装冲突、自然灾难等情况而无法回国的人可以申请在美临时避难，期限

为 ６ ～ １８ 个月，到期后如其祖国恢复正常状态，他就必须回国。① 从 ２０１１ 年

叙利亚战争爆发以来，土耳其、约旦和黎巴嫩三国已接受了 ２００ 万叙利亚难

民。 联合国希望美国和欧洲能接收 ３ 万难民，欧洲 １８ 国同意接纳 １．８ 万，但
美国未做任何表态。 ２０１２ 年初，约有 １３．５ 万叙利亚难民向美国递交申请，仅
几十人获准入美。 现在全世界只有不到 ２０ 个国家每年可以接收一定数量的

难民，进行第三国安置，因此对大多数难民来说第三国安置几乎不可能，他们

要么被当地融合，要么被遣返。 通常情况下，难民出逃后的第一接收国都是

其邻国，这些国家往往本身就比较贫穷且政治经济形势不稳定，生怕蜂拥而

至的难民会冲击其原本就脆弱的经济，增加本国失业率，并进一步加深民族

间的紧张关系。 因此，许多第一接受国都尽量避免外来难民与本国居民靠

近，将难民营安排在远离中心城市的偏僻地区。 而且，不管难民在其避难的

国家停留多久，几乎都不可能成为当地的合法居民。 没有合法的身份保证，
他们在当地的生活保障、工作、教育等基本人权就得不到接收国法律的保护，
对很多难民来说，就地安置也不是最好的解决办法。② 处理难民问题的方式

还有一种就是遣返难民。 自塔利班被推翻和“基地”组织失去影响力以来，有
６００ 万阿富汗难民已返回家乡。 大多数逃往土耳其、约旦、黎巴嫩或伊拉克的叙

利亚难民也都想返回家乡。 现在，中东地区的局势一直处于动荡不安中，对从

这些地区出逃的难民来说，返回家乡还需要等待。
（二） 难民大规模涌入给接收国造成不良影响

难民的大规模涌入往往会给接收国带来很大的压力，主要体现在政治、
经济、社会资源分配等方面。 难民是因为战争、政治、宗教等原因，被迫离开

原来居住的国家，其中有相当一部分素质较低，难以为接收国做出明显贡献。
还有一些难民为了维持自身生存，往往靠贩运军火和毒品获取生活资料，其
中一部分人还与伊斯兰教极端分子和恐怖分子保持密切的联系。 一些动荡

国家的恐怖势力也盯上了这些难民，企图或者已经混入难民中，妄想进入西

方等国家发展恐怖分子、进行恐怖活动或制造恐怖袭击。 ２０１５ 年 ５ 月以来，
成千上万难民自非洲等地搭船前往欧洲，成为欧盟颇为头痛的问题。 利比亚

政府顾问哈伦透露，已有“伊斯兰国”成员混在偷渡人潮中前往欧洲，他们对

航行风险毫无畏惧，表示一切都是为了完成伊国组织的使命，并计划偷渡到

欧洲后在欧洲本土发动恐怖袭击。 由于难民具有不同的种族、文化、习俗和

宗教背景，容易在难民居住地形成无序社会，甚至造成国中之国，从而构成对
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接收国国家主权的潜在危害。 而大规模的难民潮对于一些本来就存在种族

矛盾和缺少稳定政治制度的国家来说，更是致命的威胁和心腹之患。 对难民

的安置、培训需要花费大量的人力、物力和财力。 难民的进入，必然会引起接

收国经济社会资源的重新分配。 国家敞开国门，让难民大量涌入，进而降低

了本国百姓的生活水平，这不是人们能普遍接受的。 许多国家常常迫于来自

本国人民的压力提高难民认定的门槛，将符合《关于难民地位的公约》定义的

难民拒之门外，将他们作为非法移民，遣返原地或遣送到其生命、安全受到威

胁的国家。 比如，澳大利亚本土不接收难民，但它同几个不发达国家签订有

协议，由这些国家接收难民。 ２０１３ 年，澳大利亚和柬埔寨签订了难民接收协

议，由柬埔寨接收一部分不符合澳大利亚居留资格的难民，而柬埔寨是亚洲

公认最贫穷的国家，本国经济发展水平很低。 此外，难民即使被接收，在接收

国的权利常常会因该国政府的不作为而受到限制甚至被侵犯。 据英国《卫

报》２０１４ 年的报道，在作为澳大利亚难民营的瑙鲁共和国难民营里很多难民

都患有严重的抑郁症，并且难民营里还存在暴力和性侵事件。
大量涌入的难民群体对接收国生态环境也造成巨大的压力。 １９９４ 年卢旺

达内战产生的难民有些至今仍生活在坦桑尼亚等周边国家的难民营。 难民为

了维持日常的生活，不惜偷猎和捕杀坦桑尼亚平原上包括大猩猩在内的大量珍

稀野生动物，开垦难民营地周围的大片土地；为了建屋、做饭以及取暖，国家公

园数百平方英里内数以百万计的原始森林遭到野蛮的砍伐。 难民群体对生态

系统的破坏是一个渐进的过程，难民人数的持续上升和四处蔓延的难民营加快

了这个过程。① 对本国环境问题的关注也在逐渐转变人们对难民的态度，受到

环境破坏影响的难民接收国至今对接纳难民仍心有余悸。

四、 “一带一路”难民保护需要国际社会的共同合作

难民保护的国际团结合作原则是难民权利保护的重要原则，它要求世界各

国在难民的接纳、安置、援助、保护、难民事务开支的分摊以及消除和减少难民

产生的根源方面加强团结与合作。② 难民国际保护不只是一个地区或国家的义

务，它是国际社会所有国家的共同责任。 在难民权利保护方面，西方国家和发

展中国家都应该认真履行其应尽的义务，西方国家通常远离难民来源国，他们

在难民保护方面愿意承担的主要义务是向难民提供庇护以及提供资金，协助联

合国难民署在难民安置地区妥善安置难民，他们最担心的是难民到来后会引发
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②

熊坤新、周建波：《世界民族问题热点对各国社会经济发展的警示》，载《中南民族大学学报（人文社

会科学版）》，２００６ 年第 ２ 期，第 ５４ 页。
吴敏贞：《论联合国难民署对难民的保护》，复旦大学硕士论文，２００８ 年，第 ２２ 页。



一系列国家安全问题。 发展中国家虽然财力所限，无力支付大笔援助资金，但
他们能对大规模涌入的难民提供临时保护。 不管怎么说，难民保护最终还是需

要国际社会共同携起手来、共同合作。
（一） 国际社会要坚定不移地共同打击“一带一路”地区恐怖主义、消除战

争、维护地区安宁

第一，国际社会要合作打击“一带一路”地区恐怖主义、消除战争、维护地区

团结。 ２０１１ 年初开始的“阿拉伯之春”给北非和西亚的阿拉伯国家带来的不是

想象中的民主和繁荣，而是非正常政权更迭，社会动荡升级、极端恐怖主义泛

滥，伊斯兰国就是在这样的条件下，趁机兴起和发展壮大的，从而使频繁发生的

恐怖袭击和宗教屠杀成为这些国家人民不得不面对的现实。 “阿拉伯之春”之
后不断恶化的生存环境，持续动荡的社会局势和越发严峻的安全状况让阿拉伯

国家的难民别无选择。 他们不惜以生命为赌注，偷渡欧洲，逃离艰难的处境。 一

带一路地区的利比亚、也门、叙利亚等国家现在仍处于持续动荡中，并活跃着多

个恐怖势力，这一乱局也造成了大量离乡背井的难民。 世界各国应该共同合

作，一起消除地区贫困、打击恐怖主义、制止地区战争、维护地区安全稳定、杜绝

难民产生的隐患。 将形成难民的隐患解决在萌芽之中才是避免难民形成的最

有效手段。
第二，国际社会要避免以打击恐怖主义或维护所谓“人道主义”为借口，

推行强权政治，从而造成新的难民潮。 １９９１ 年美国出兵海地、在伊拉克设立

禁飞区，１９９９ 年北约空袭南联盟，都是以制止难民潮和民族迫害为理由的，但
这种干预的结果又造成了新的难民潮。① ２００１ 年美国发动了针对塔利班政

权的阿富汗战争，持续多年的战乱使大批阿富汗人流离失所。 阿富汗 ２０１１
年 ６ 月发布的统计数据显示，共有 １１００ 多万阿富汗人在阿富汗战争中沦为

难民，占全国人口总数的三分之一以上。 ２０１１ 年，美、英、法等北约成员国以

维护“人道主义”的名义，建立利比亚禁飞区，经联合国授权对利比亚进行军

事打击，造成了成千上万的利比亚难民逃离家园，其中近千人命丧海上。 由

此可见，西方国家通过人道主义干预的手段来制止难民潮，又引发了新的难

民问题。 各国出台的难民政策往往都是政治性和人道性交织在一起，使难民

问题的解决越来越复杂。
（二）

联合国难民署、难民来源国、相邻国家、其他救助保护国以及相关国际组织

在面临难民危机时，应该始终清楚各自应当承担的角色、物质资金的投入以及

３６

难民问题对“一带一路”安全保障的影响

① 马晓旭：《试论美国难民政策的政治性和人道性》，载《宜春学院学报》，２０１０ 年第 ３ 期，第 ９７ 页。

建立长效持久的“一带一路” 沿线国家(地区)以及相关发达国家(地区)

间难民义务合作协调机制



责任的分配。 寄希望于各国政府自愿牺牲本国利益救助难民是不现实的，只有

当难民义务合作协调机制和难民问题解决机制成为可操作的方案时，国际社会

各个国家才有可能完全彻底地投入难民救助。 各国应该通过多边谈判，积极探

索如何在有限资源的前提下建立起长效持久的难民问题评估和解决机制。 一

旦出现难民问题就能准确评估难民风险的大小以及量化难民潮可能造成的损

失和需要的救助资金，在此基础上做出预算以求最大限度地保证国家间的义务

平衡，然后根据难民情况实行就地安置、第三国安置或自愿遣返。
值得一提的是，香港曾接收过大约 ２３ 万多名越南难民。 鉴于香港比较

狭小，大量印支难民涌入给香港造成了非常沉重的财政和社会负担，因此香

港特区采取了第三方安置为主、原籍遣返以及本地融入相结合的方式，并得

到西方国家的承认与支持。 其中，有 １４ 万难民转移到了其他国家，主要是美

国、加拿大、荷兰、德国、法国、西班牙、澳大利亚、新西兰；六万多难民因国际

社会支持而被遣回越南；剩下的通过香港政府的“本地收容计划”永久性地留

在了香港，最后归化为香港居民，取得香港身份证。 香港越南难民问题至此

彻底解决。① 随着冷战的结束以及美国接纳难民数量的增多，美国逐渐改变了

以往的难民策略，不再接纳别国难民。 ２０１０ 年 １ 月，海地发生大地震，产生了很

多环境难民。 美国对此采取的政策是，将海防线前移，不允许难民进入本国境

内。 因为按照国际法规定，难民一旦进来，你就得按照难民来对待、就地安置，
得等到其国家情况好转后才能遣返，这将是一个长期的过程。 因此，美国采用

“海防线前移”和“海防线严守”的边境策略，同时实施外交手段迅速稳定海地

的国内秩序，这样海地就可以自己解决自己的问题，人口不用外流。 一个是稳

固自己边境策略，再一个是稳定海地的国内秩序，双管齐下，不让难民进入国

内，非常有效。②

国际社会大多数国家在实际解决难民问题时，往往要充分考虑本国的利

益，因此有时出台的难民政策往往政治性强，不从人道的角度去考虑。 这是不

难理解的，因为国际社会已有大量实例证明大批难民涌入，会使难民接收国家

不堪重负。 对中东和非洲地区而言，只有战乱和贫困差距存在，难民问题就会

一直存在。 解决问题的关键是减少地区冲突，从源头上减少难民数量。 同时世

界各国也应该携手增加对冲突地区和难民中转国家的人道主义援助，改善难民

的生活质量，从而从根本上缓解难民造成的压力。 欧盟长期以来采取一个“地
中海伙伴计划”，不仅在边界上堵他们，也援助他们，帮助他们解决发展的难题。
其实想要真正帮助难民，必须既要“授之以鱼”更要“授之以渔”，帮助他们掌握
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李蓓蓓、陈肖英：《香港的越南难民和船民问题》，载《浙江师范大学学报（社会科学版）》，２００３ 年第 ４
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和静钧：《大国如何对待难民》，载《南风窗》，２０１０ 年第 ４ 期，第 ８３ 页。



一技之长。 当救助国帮助难民在该国或再次定居国进行活动帮助他们成功融

入新的社会并且提高他们的社会和经济自立程度时，救助国也会受益，至少救

助国会减少一定的经济和社会管理压力，减少潜在的犯罪和社会动荡，难民给

救助国所造成的麻烦也会降低到最小的程度。 就如英国政府国际发展事务大

臣所言：每一个难民走上难民路的原因是希望获得较好的生活。 真正解决这个

问题的长期方案是国际社会共同努力解决贫困问题，促进发展，消除差距，不让

任何国家落在后面，或者陷入贫困。 不管怎么说，难民问题都是一个错综复杂、
难以短期根除的问题，但无论困难有多大，国际社会都不能放弃对难民的人道

主义救助，都要不断努力推进世界的和平与稳定以求更好解决国际难民问题。
对中国而言，鉴于落实践行“一带一路”战略的重要意义，因此要认真分享国际

社会治理“一带一路”国家难民问题的经验和成果，为我所用；同时要把解决帮

助这些国家的难民问题当作积极推进“一带一路”战略的重点和亮点，从中找到

有利于中国和平发展的新机遇。①
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１４ 页。
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