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德国政府的难民危机管理与政治治理难题
＊
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摘要: 德式管理以其精细、顺畅、高效著称，在难民管理上德国也同样表现优异。但是，良好的管理却并

不能破解难民危机难题。堆积如山的难民申请、人满为患的难民避难所、疏漏的暴恐分子等看起来是难民

管理问题，实际上是政治问题。
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Abstract: Germany has distinguished itself by its fine，smooth and high efficient management，and also did
very well in refugee management． With such good management though，its refugee crisis still remains to be ad-
dressed． It appears that the crisis such as the accumulated applications from refugees，the shelters full of refugees
and the neglected terrorists seem to result from the refugee management，but actually they are political issues．
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德式管理因其体制运转优良、高效，历来被视

为管理典范。德国机构也因此常被喻为“上了油

的机器”，各零件之间没有摩擦，运转畅顺。［1］“运

转良好的机器”隐喻了德国各类机构高效运作的

事实，反映了德国机构各部门之间以及工作人员

之间能按章行事、各司其职、分工合作和相互协调

的状况。面对复杂的国际事务，德国政府管理体

制也像一台机器一样从容应对。危机来临，各部

门早有预案，风险被扑灭在萌芽中。美国次债危

机、欧洲债务危机，德国都因其管理能力强，抗风

险能力强而广获赞誉，并巩固了德国和法国一起

作为欧盟领袖的角色［2］。
近几年难民潮袭卷欧盟，相比其他欧洲国家，

德国则显得淡定从容，处理问题干净有效［3］。但

偏偏是这么一个在欧洲尚属稳定和有办法的国

家，过去的一年里却也出了乱子。先是发生科隆

跨年夜的大规模性侵和抢劫，疑似北非移民光天

化日之下猥亵妇女、抢夺财物，而警察却疲于应
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付、旁而观之。事后抓到的几个嫌疑人也因为没

有足够证据而被释放，从而引起民众对警察执法

能力的质疑。紧接着又发生了弗莱堡医科大学生

被奸杀的事件，嫌疑犯是一名曾在希腊犯过罪的

未成年阿富汗难民。德国民众质疑政府: 为什么

执法部门对此疑犯案底一无所知? 2016 年 12 月

19 日柏林发生恐怖袭击，暴恐分子阿姆里是以难

民身份进入德国的突尼斯人。此人已有前科，并

被视为潜在的极端分子，本应立即遣返，但他不仅

以不同的名字在德国难民收容所骗取生活费，还

可以自由地在德国境内活动。柏林暴恐袭击发生

后，德国政府开始加大难民管理力度，协调各州内

政部门和难民管理部门之间的工作，但阻止不了

人们对政府能否控制难民中危险分子的疑问。德

国这部完善的管理机器也出现了捉襟见肘的现

象，其中涉及的国际和国内政治问题值得讨论。

一、德国政府的难民危机管理

按照《日内瓦公约》，难民被定义为“有正当

理由害怕因种族、宗教、国籍或属于某一特定社会

群体或政治观点而被迫害，并滞留于本国之外不

能返回本国或不愿意受到该国保护的人”［4］。国

际上对这一定义已达成广泛共识，也是德国执行

难民保护和管理的基础。作为典型的大陆法国家

和有过历史教训的国家，德国特别重视立法和执

法，不仅是少数在宪法中将避难权认定为人的基

本权利的国家［5］，而且也是在难民申请甄别程序

执行中向联合国难民公署( UNHCＲ) 开放的国家，

保证了难民管理在阳光下进行。
作为欧盟国家，难民管理已不是德国的内部

事务。20 世纪 90 年代以来，欧盟通过了一系列

处理难民事务的法规，制订了避难程序标准、难民

待遇标准、难民身份认可标准以及遣返标准等规

范，也对欧盟各国在查验避难申请和获取指纹的

义务进行了规定。执行这些法规时德国堪称典

范，欧盟和难民对德国在满足标准方面认同度高，

德国因此成为避难的首选之一。
所有欧盟法令中，“都柏林规则”对德国难民

管理影响最大。它的两个基本原则，“谁发签证

谁负责，难民首次进入的国家负责”，目的在于只

由一个国家负责审核，避免难民在欧盟内无序流

动。批评者认为，“都柏林规则”实际上让希腊、
意大利、匈牙利等边境国家承担难民潮的压力，而

德国等北方富裕国家则成为被保护的对象［6］。

国际难民保护原则和欧盟法规是德国制定难

民管理条例和实施管理的法律依据，德国据此制

订了一系列管理细则，其中涉及居留法的管理条

例就厚达 390 页［7］。法规和条例是德国这样极力

避 免 不 确 定 性 国 家 在 具 体 事 务 管 理 上 的 唯 一

依据。
除法律外，德国还有专门机构负责管理难民

事务。隶属于内政部的“联邦移民与难民管理

局”( 简称“联邦管理局”) 专司难民管理，它依法

安置寻求避难者、审核避难申请、决定避难准予

等。“联邦管理局”的指导思想是保护合法避难

者的权利，让寻求避难者在德国获得安全保护，得

到人道主义安置，但任何人要获得难民身份认可，

并在德国定居、工作和学习，都必须经过一个复杂

的审查程序: 确定管辖权、核实适用法规、完成裁

决程序等［8］。
“联邦管理局”具体工作实践中，针对避难事

务有完备的工作流程。难民提出避难申请，避难

程序方可启动。德国根据法律条件对避难申请者

进行分门别类的管理。所有申请人在提交了申请

后要进入个人问讯环节。寻求避难者需要在约定

的时间接受管理局避难裁决人问讯，而管理局主

要根据问讯情况以及证明材料对是否予以避难做

出裁决。管理局根据避难申请人的申请和问讯审

核其是否满足以下四种法律条件中的其中一个要

求: 符合基本法 16a 的政治避难权条件( 政治难

民) ; 按照避难法规定满足《日内瓦公约》规定的

难民保护条件( 国际保护难民) ; 按照避难法规定

满足《日内瓦公约》辅助性保护条件( 辅助性保护

难民) ; 按照避难法规定遣返条件不足禁止遣返

条件( 容忍拘留) 。不符合以上情况则为非法移

民，申请被驳回，并准备离境。
德国管理机构除工作流程无懈可击外，其应

急机制也多次获得邻国的称赞［9］。2015 年在难

民大量涌入的情况下，德国在各州建立了“抵达

中心”，以缓解陡然增多的避难申请问题。“抵达

中心”并没有改变上述经由法律认可的避难申请

流程，而是提供从“登记”到“告知”的一站式服

务，以加快避难申请进度，减少不必要的重复登记

和核查，强化难民控制。按照“抵达中心”的工作

指南，有望获得避难权和机会渺茫的避难申请者

一般能在 48 小时内得到迅速答复，其中获得避难

权的难民很快会被安排到社区生活，并在联邦管

理局和联邦劳动局的帮助下学习语言和工作技
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能，以尽快融入社会。避难申请被否决的申请者

则必须在离境前在“抵达中心”等候。情况复杂

的申请人和“都柏林规则”管辖下的申请人则须

经联邦管理局聆讯，并在完成甄别后按照“都柏

林规则”向寻求避难者首次登陆国提出移转要

求，避难申请人离境。德国采取的上述措施有效

地控制了难民涌入的无序状况，因此即使有些月

份里每天陡然徒增成倍的难民，也没有出现难民

流落街头的现象。2016 年 8 月媒体对难民处境

的评估调查表明，德国难民吸纳状况良好，大部分

难民已经从体育馆等临时安置所搬进了宿舍和民

居，有些临时安置所工作人员已经超过了在此居

住的难民［10］。
德国文化“不确定性规避”特质还反映在其

精细管理上。以“无陪伴未成年难民”管理为例。
欧盟未成年难民管理条例和德国“儿童和少年协

助法”把“无陪伴未成年难民”定义为无直属亲属

陪同而进入欧盟的未满 18 岁的儿童和青少年。
德国“儿童和少年协助法”详细规约了未成年难

民的安置、监护人制度、甄别程序、本土融入、离境

等事务。联邦管理局将审核和安置“无陪伴未成

年难民”流程称为“澄清程序”，涉及到人们所能

想象到的一切方面。以未成年难民年龄鉴别为

例，联邦管理局采用法医技术: 左手腕骨 x 光片;

牙医上下颚检查，特别检查智齿; 锁骨 x 光片; 裸

检和照相。虽然未成年难民在接受检查前要由医

生对检查过程进行解释，未成年难民也有权要求

检查时翻译在场，甚至可以随时拒绝检查，但不接

受检查就意味着放弃避难权申请，所以“无陪伴

未成年难民”没有太多选择。
尽管德国难民管理质量很高，但不可预测的

外界因素常常造成隐患。本文开头提到的弗莱堡

医科大学生被奸杀事件的嫌疑人就是无陪伴未成

年难民，他曾因性侵在希腊入狱，但希腊没有此人

犯罪纪录，德国在“澄清程序”审理过程中也没有

发现他犯有前科。前文提到的柏林暴恐案犯阿姆

里也本该遣返，但突尼斯政府拒绝为他出具旅行

证明，导致遣返失败。德国安全部门虽对此人进

行过多次风险评估，但苦于没有足够证据和法律

许可的手段，再加上国内欢迎文化形成的政治气

氛，因此缩手缩脚，没有任何措施限制阿姆里，只

能任其在德国走动。因此，完美流程、先进手段和

高素质管理人员并不能消除系统外的隐患。没有

国际合作和国内社会共识，德国无法实现“安全

中的自由”。

二、难 民 管 理 效 果 取 决 于 国 际
合作

德国难民管理有法可依、有例可循，管理方式

严谨有序，每一种情况都有针对性措施。但是，这

种具有“不确定性规避”文化典型的管理范式并

不能逾越政治划定的行动范围，一旦避难申请者

增多，日常管理就会捉襟见肘。所以，自难民规模

性地进入德国始，就不断有呼声要求“严管入口，

疏浚出口”，主张效仿奥地利设置难民接收上限，

采取更强硬的措施遣返难民。但德国政府明白，

一旦采取关闭内边境的紧急措施，欧盟必定分崩

离析。作为欧盟内少数能承担责任的大国，德国

除了加强和欧盟其他成员国合作外，并没有太多

的选项。
不能严管德国边境，就只能和成员国一起严

管欧盟外边境。2014 年以前欧盟主要采取严管

边境的办法，希腊、意大利军舰严守边境，强硬驱

离偷渡船，渔民救援难民船也会受到惩罚，但这一

切难以吓阻难民偷渡。为了生存，人总会想尽一

切办法。况且，阻止叙利亚战争难民，对海上漂浮

的难民见死不救，会动摇欧盟的基本价值体系。
为此，2013 年、2014 年欧盟议会通过了多个统一

治理难民的文件，欧盟避难体系基本形成。但在

具体实践中，欧盟各国为了自身利益各自为政: 南

欧边境国家面对难民涌入不堪重负，放弃难民登

记; 东欧国家严控边境，严审避难申请; 德国、瑞典

等北部欧洲国家对难民的到来虽持一定的欢迎态

度，避难申请审核也较宽松，但要求欧盟有序接纳

和按比例分配难民。由于欧盟并未完成一体化，

避难体系也存在缺陷，事实上的“One chance on-
ly”( 只有一次机会) 促使难民更愿意选择德国、
瑞典等在授予避难权方面相对宽容的国家。2014
年五个欧盟国家按照“都柏林规则”审核了全部

避难申请的 75%，其中德国和瑞典承担了 43% 的

申请审核［11］。2015 年 8 月，由于欧盟成员国之间

在接受难民份额上难以达成共识，希腊、意大利等

边境国家压力巨大，难民无序涌向北部欧洲的情

况渐渐失去控制，德国总理默克尔宣布暂停执行

“都柏林规则”中的避难申请者推回程序。此举

虽然缓解了边境国家的压力，但也冲击了欧盟避

难体系，并使德国独自面对难民潮。默克尔公开

表示“我们可以做到”，德国有能力做到，因为德
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国是一个足够强大的国家［12］。默克尔发言的背

景皆因欧洲群龙无首，无人愿意承担责任，如继续

放任难民无序北上，各国紧急关闭边境，则欧盟的

基础必将动摇。所以，默克尔此时站出来，不仅是

迎合了德国国内正在高涨的“欢迎文化”，也是在

捍卫欧盟一体化的精神。因为难民政策不是德国

一家的政策，而是欧盟的政策。事后默克尔代表

欧盟和土耳其谈判，促成欧盟各国达成难民比例

分摊，都说明默克尔政府致力于在欧盟框架下解

决难民问题。
德国需要欧盟，并且需要和欧盟成员国一起

解决难民危机，此中苦心非英国、美国这样孤悬陆

外的岛国或者少有邻国的国家所能理解。作为一

个中部欧洲国家，德国没有资本闭关锁国。德国

把欧盟看作一个整体，把维护欧盟共同原则看作

欧盟稳定的基石，德国绝大多数民众也都认同这

一点。所以，德国站出来推动解决难民危机，展现

了她的领导意志和维护欧盟一体化的决心。
当然，仅德国一国开放接纳难民，消除不了叙

伊邻国、北非和欧盟边境国的压力，要缓解边界管

制压力，必须“化堵为疏”。欧盟采取了将难民留

在其来源地区的做法，通过“友好邻国政策”向黎

巴嫩、约旦等阿拉伯国家投入巨资发展双边合作

关系，给予人道主义援助帮助安置难民［13］。2016
年 3 月在德国的主导下，欧盟和土耳其达成政治

交易，遣送非法移民到土耳其，并从土耳其接收同

等人数的避难申请人，意图打击非法偷渡和保护

有正当避难理由的难民。土耳其还承诺阻止开通

新的通往欧洲的陆路和水路，欧盟帮助土耳其建

设难民营，并和土耳其一起共同改善叙利亚境内

难民的生活［14］。另外，欧盟也和阿富汗、突尼斯

等亚非国家合作，加强当地建设，改善民众生活。
2016 年底统计数据表明，德国这一年的难民数有

所减少，国际合作取得了一定的成效。
疏通难民回流方面，德国主要采取鼓励措施

促使没有获得避难申请的外国人自愿返回自己的

国家，因为这比强制遣返更为经济，而且让自愿返

回的人更有尊严。该激励措施也取得了一定的成

效，2016 年 自 愿 回 国 人 数 两 倍 于 强 制 遣 返 数，

2017 年预 计 自 愿 回 国 人 数 会 三 倍 于 强 制 遣 返

数［15］。目前德国大约有 205000 名“必须离境”的

外国人，其中 153000 人因为缺少旅行证件和疾病

等原因无法遣返，最后余下 52000 人可以被遣返。
德国正在讨论加速执行遣返规定的措施，同时恢

复执行“都柏林规则”，将来自希腊等边境国家的

难民推回［16］。但在具体执行方面，还存在许多问

题。例如，北非国家只愿意通过飞机航班接收被

遣返人员，按每次航班可以最多携带 4 个被遣返

人员计算，理论上每周也只能遣返 12 人。另外，

突尼斯等国在发放旅行证明方面合作不力，造成

递解所谓“危险分子”都寸步难行。德国政府正

考虑通过削减发展援助资金的办法逼迫移民来源

国配合接纳本国被遣返的非法移民。
总体效果上，国际合作能一定程度地缓解难

民潮，但并未根本解决难民治理困境。首先，灾难

源头地区依然危机四伏，叙利亚战争持续，伊拉

克、阿富汗和非洲国家政局不稳。亚非其他热点

地区社会矛盾重重，经济发展困难。灾难的根本

因素不除，人们就会继续涌向富裕的欧洲，会继续

给边境管控和难民接收造成人道主义压力和管理

困难。其次，欧盟内部对于解决难民问题依然无

法达成一致，非法移民遣返和难民融入继续困扰

欧盟各国。

三、制 掣 难 民 管 理 的 国 内 政 治
因素

相较美、加等传统移民国，以及英、法等曾经

的殖民大国，德国接纳外国人的文化和社会基础

比较薄弱，缺少难民管理的友好社会文化环境，凡

涉难民社会舆论就特别敏感。“德国是否移民国

家”，自联邦德国成立就争议不断，历届政府在此

问题上难有大的作为。而且不管哪届政府，在移

民问题上德国都一直采取所有政党一致的潜规

则［17］，以至于政治家和政府官员在语言上都精心

选择有利于表述自己意识形态的语词。
“移民”，在德语里由两个词表示: Einwande-

rung 一词表示“从国外移入”，该词是与其他语言

相对应的词，可译成英语“immigration”。但另外

一个词“Zuwanderung”就很难翻译成别的语言了，

字面上可以把它译成“从国外移来”。Einwande-
rung 和 Zuwanderung 两个词，“移入”和“移来”一

字之差，却表达着不同的观点。“移入”( Einwan-
derung) 指一开始即以移民为目的，并获得批准的

的迁居行为; “移来”则是泛指概念，旅行目的可

以是学习和工作，也可以是逃难等各种迁徙行为。
官方机构通行“移来”这一概念，因为就管理实践

来看，德国没有美、加等移民国以“移民”为目的

的签证。尽管德国不愿意把自己看作是移民国
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家，但 20%的德国居民有移民背景，9% 的外国人

居住于此，德国因此早已是世界上最大的移民国

之一［18］。
难民管理的社会文化环境与德国经济发展状

况有关。当经济状况良好，德国国际地位上升时，

德国人就愿意接受多元文化，处处洋溢“欢迎文

化”( Willkommenskultur) ，难民管理更宽容。当失

业率高、经济状况不好时，排外倾向就比较严重，

处处弥漫着“憎恨文化”( HaΒkultur) ，难民管理

就更趋严格。这一点从德国东西部民众对难民的

态度上可以看出来。德国统一以来，东部经济发

展始终落后西部，失业率长期居高不下。更由于

在分离年代，东德缺少西德和其他民族密切交往

的经历，也少有大规模移民，如今对难民的到来持

怀疑和不欢迎态度的人就较多。西部经济状况较

好的地区和文化多元的大城市对难民持欢迎态

度。“难民”可以说是社会边缘群体的出气筒，是

激发底层民众怒火爆发的触点，也是政党利用的

工具。德国二台在 2016 年末的调查能说明问题。
根据该调查，难民问题虽是民众最为关心的问题，

但民众担忧的重点是国家会因难民支出减少其他

领域的投入( 占调查人数比 60% ) ，仅有少于三分

之一的人认为，难民会威胁到德国的社会文化价

值。由此可见，大部分民众是接受多元文化的，他

们担心的首要问题不是文化价值受损，而是社会

资源再分配。在难民问题上如果仅仅就事论事，

最终摸查不到社会的根本矛盾。
叙利亚难民危机爆发之初，德国和欧盟共同

行动，采取堵的策略和强硬的隔离政策，民众并不

太关心难民问题。但叙利亚小难民溺亡事件，再

加上媒体的渲染，民众同情心被唤醒。藉此时机，

德国政府开放难民进入德国的通道，不仅提高了

德国的国际威望，而且也标志着官方正式为“欢

迎文化”背书。一时之间，德国民众纷纷涌上街

头义务为难民服务，为难民送来吃穿用一应物品，

主动为难民指路，提供难民住宿，帮助难民办理各

种手续，教难民学习德语，等等。
一般来说，政治只能给出范围，管理却讲究细

节，管理如何拿捏尺度取决于其时的社会氛围。
难民到来的高峰期，“欢迎文化”影响了管理，成

了权衡难民避难权道义和守住国家利益底线的重

要因素。在“欢迎文化”的烘托下，对难民不利的

言论会受到舆论指责，尺度过严会引起公众质疑。
难民管理在核查、问讯、遣返等过程中小心翼翼、

如履薄冰。但另一方面，因难民到来形成的欢迎

文化具有很大的不稳定性，它与德国人普遍认同

的欢迎高端人才永久居留的、满足德国刚性需求

的欢迎文化不同，更加情绪化一些，是一种有条件

的欢迎文化，更像是一种同情心，欢迎但不赞许永

居。德国政府对民众的这种心理非常了解，所以

才会以德国需求劳动力为由为接收叙利亚难民的

政策进行辩护。
针对难民的情绪性欢迎文化在发生了弗莱堡

女生谋杀案和柏林恐袭后有了一定的变化，也因

此为德国政府严格执法创造了新的社会氛围。
2016 年 12 月 15 日德国首次得以将 34 名避难申

请被拒的阿富汗人集中一起强制遣返，实际上为

自年初科隆大规模性侵事件一年来的讨论画上了

句号［19］。但相比仍在德非法逗留的 12500 名阿

富汗人，或者 205000 名“必须出境”的外国人，这

实在是杯水车薪。更何况德国是个联邦制国家，

各州执政党不一样，要达到各州统一行动极为困

难。如果德国社会对难民问题难以达成一个基本

共识，则承认避难权问题、遣返问题、社会融入问

题都将一直困扰难民管理者。

四、结语

德国面对难民涌入有比较完善的危机管理机

制，但运作良好的机制并不能完全保证难民的避

难权得到落实和保障德国人民的利益。历史实践

表明，难民危机最终只能通过政治协商解决，这方

面德国已经积累有丰富的经验。70 年代越南战

争后，德国便曾派船将成千上万的越南难民接到

德国安置，并在 1980 年通过联邦议会法令以人道

主义的名义给予他们无限居留许可。前南战争期

间，德国也接受了大量躲避战火的前南民众。德

国国内尽管在移民国性质上争议不断，但以其历

史以来事实上从未间断接收移民，并且通过完整

的接收和善后体系使众多族群融入德国社会这一

点看，德国已经是世界上最有吸引力的移民接收

国之一。人类历史就是一部迁徙史，任何试图阻

挡民众移动的行为最后都会被证明无效。
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