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中东政治与社会

困扰约旦的叙利亚难民问题

余国庆 陈 瑶

摘 要: 2011 年初叙利亚危机爆发后，约旦迅速受到波及，叙利亚难民
不断涌入。起初，约旦开放边境，允许难民进入，进而成为第三大叙利亚难
民接收国。此后，约旦一度收紧边界，管控难民涌入。大量叙利亚难民滞
留进一步加剧了约旦早已暴露出来的经济、社会问题并增加了约旦面临的
潜在安全风险。由于国际社会对约旦治理难民问题的支持不足，以及难民
安置与遣返的进展迟滞，导致约旦境内的叙利亚难民问题呈现出长期化趋

势。中东变局和叙利亚危机爆发八年多来，虽然约旦局势总体保持稳定，

但国内的经济状况仍然没有明显好转。叙利亚难民问题正在成为影响约
旦政治稳定和社会与经济发展的重要潜在因素。
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约旦是叙利亚的重要邻国，叙利亚危机爆发后，约旦成为仅次于土耳其和黎巴

嫩的第三大叙利亚难民接收国。大量难民的涌入和滞留给约旦的社会、经济和安全

造成了严重压力。虽然联合国难民署、欧盟等国际组织和人道主义机构在约旦设立

了难民营和救助机构，但由难民引发的冲突和社会问题日益突出，约旦境内的叙利

亚难民越来越成为影响约旦政治稳定、安全与社会经济发展的重要因素。

国内学术界大多将约旦境内的叙利亚难民问题作为叙利亚难民危机的一部分

进行分析①，却忽略了约旦国情的特殊性。有学者分析了约旦难民政策的阶段性特

征以及叙利亚难民涌入造成的影响，但对于约旦政府在治理叙利亚难民问题时与国

际社会合作的分析略显单薄，且对约旦境内叙利亚难民问题的长期化趋势分析不

足。② 国外学术界对于约旦境内叙利亚难民问题的研究成果相对较多，从劳动力市

场③和自然资源消耗④等角度集中考察叙利亚难民涌入对约旦造成的冲击。阿奇利

( Luigi Achilli) 的报告《叙利亚难民在约旦: 一项现实考察》⑤和弗朗西斯( Alexandra

Francis) 的报告《约旦的难民危机》⑥详细梳理了约旦境内叙利亚难民问题的演变历

程，较为全面地考察了叙利亚难民涌入对约旦造成的影响。也有学者从约旦人口压

力的角度出发，分析了叙利亚难民涌入对约旦人口结构、经济、食物供应等方面造成

的影响。⑦ 总的来看，上述研究鲜有对叙利亚难民涌入带来的安全风险进行考察，对
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约旦政府治理叙利亚难民问题面临的困难也未进行深入分析。随着叙利亚危机逐

渐进入政治解决进程，学界需要对约境内叙利亚难民问题的未来走向进行判断。本

文在现有文献的基础上，从叙利亚难民涌入后约旦面临的现实挑战和潜在风险出

发，结合约旦政府有限的治理措施以及对叙利亚难民未来安置问题的判断，分析叙

利亚难民问题长期化趋势对约旦局势的影响。

一、叙利亚危机爆发后约旦接收叙难民情况

自 2011年叙利亚危机爆发以来，超过 560万叙利亚人逃离家园。叙利亚难民最

初主要流向土耳其、黎巴嫩、约旦等邻国，其中约旦是仅次于土耳其、黎巴嫩的第三

大叙利亚难民滞留国。截至 2019年 3月，约旦境内登记在册的叙利亚难民数量已超

过 67万，若将未登记的叙利亚难民数量计入，约旦接收的叙利亚难民总数超过 130

万。① 叙利亚危机爆发初期，约旦对难民进入该国境内基本上持开放态度，后因叙难

民过多而被迫收紧政策。2018年 10月，叙利亚政府军重新控制纳西卜口岸地区后，

叙约开始进行难民回归接触和商谈，但叙利亚难民回归进展缓慢，滞留约旦的叙利

亚难民引起的经济和社会问题日益严重。

尽管约旦并非 1951年《关于难民地位的公约》和 1967 年《关于难民地位的议定

书》的缔约国，但该国长期接收和安置中东难民。约旦自 1948 年起就开始接收巴勒

斯坦难民，并于 1954年宣布给予部分巴勒斯坦难民公民权，目前巴勒斯坦难民已成

为约旦境内的主要难民群体。1975 年至 1990 年黎巴嫩内战期间，约旦接收了大量

黎巴嫩难民，成为后者前往美国安置的中转国。1991 年海湾战争爆发后，约旦接收

了遭海湾国家驱逐的巴勒斯坦难民和大量伊拉克难民。第二波伊拉克难民潮在

2003年伊拉克战争爆发后涌入约旦。目前约旦境内安置着近 60 万伊拉克难民。与

其他难民接收国不同，约旦将难民视作“客人”，鼓励难民融入约旦社会，并为难民提

供免费的医疗和教育，甚至被称为“难民的天堂”②。

2011年以来，约旦接收叙利亚难民主要经历了四个阶段。自 2011 年至 2014 年

是第一阶段，约旦基本上是无条件接收叙利亚难民。仅 2013 年就有约 46 万名叙利

亚难民在约旦境内进行登记。③ 第二阶段自 2014 年至 2016 年 6 月。约旦开始在限
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定条件下接收难民，一度每天仅接收 50～100名难民，妇女儿童和老年难民优先进入

约旦境内。① 在此期间，新登记的叙利亚难民只有约 7．9 万人，②大量未获准进入约

旦的叙利亚难民滞留在约叙边境的鲁克班( Ｒukban) 地区和哈达拉特( Hadalat) 地

区。2016年 6月鲁克班难民营前沿哨所遭受自杀式汽车炸弹袭击后，约旦接受难民

进入第三阶段。约旦关闭了与叙利亚和伊拉克的边境并封锁了全部非正式通道，原

则上不再接收新的难民，此间基本上没有新的叙利亚难民在约旦进行登记。与此同

时，约旦还将部分与恐怖组织和极端组织有关联的难民驱逐回叙利亚。而自 2018 年

6月以来，约旦转而鼓励并协助境内的叙利亚难民返回家园，但进展缓慢。

约旦是中东小国，2010年约旦人口达 726 万人，2018 年约旦人口增加至 996 万

人，③其中叙利亚难民占约旦总人口的 14%。在接收叙利亚难民初期，约旦并未设置

难民营。随着涌入约旦的叙难民人数日益增加，在联合国难民署和阿联酋等国的协

助下，约旦先后在境内设立了扎阿塔里( Zaatari ) 、阿联酋—约旦难民营( Emirati-

Jordanian Camp / Murijep al-Fhoud) 和阿兹拉克( Azraq) 三个难民营，目前已进行登

记并生活在难民营中的叙利亚难民数量约 13 万。其中，2012 年设立于马夫拉克的

扎阿塔里难民营总共容纳了约 7．86 万名叙利亚难民( 2019 年 1 月数据) 。④ 该难民

营在高峰时期曾容纳了超过 12万的叙利亚难民，是世界上第二大难民营，被称为约

旦的“第四大城市”。绝大部分叙利亚难民主要散居在约旦西北部安曼、伊尔比德、

马夫拉克和扎尔卡等省份的城乡地区。此外，鲁克班地区因有大量叙利亚难民集

聚，已经成为事实上的非官方难民营，但约旦方面坚持此难民营应由叙利亚和联合

国难民署负责管理。

二、叙利亚难民对约旦社会的冲击

叙利亚危机爆发后，大量来自叙南部德拉、霍姆斯和大马士革等地区的叙利亚

难民越过边境线逃往局势相对稳定的邻国约旦。约旦在初期积极接收叙利亚难民

的原因主要包括: 践行人道主义传统和伊斯兰教扶助穷困的善行要求; 希望通过接

收叙利亚难民来获取更多的国际援助以缓解约旦国内的经济危机; 树立良好的国家
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形象，吸引更多外国投资; 把接收难民作为支持叙利亚反对派的一种方式。约旦国

王阿卜杜拉二世是较早呼吁巴沙尔下台的阿拉伯国家领导人之一。2012 年 7 月在

约旦进行的一项民意调查显示，79%的受访者认为巴沙尔应该下台。① 在一定程度

上，约旦认为庇护因内战而逃亡的叙利亚难民能减轻叙反对派面临的人道主义压

力。值得一提的是，除自愿接收难民外，约旦方面实际上也很难阻止人数众多的叙

利亚难民越过漫长的边境线涌入该国境内。

然而，作为中东地区小国的约旦，本身就面临严重的经济、政治和社会问题。中

东变局也使约旦受到波及，至今仍然频繁发生小规模的反政府示威活动。因此，短

期内大量叙利亚难民的涌入进一步冲击了约旦脆弱的经济环境和社会关系，成为引

发约旦政治不稳定的潜在因素。尽管叙难民的涌入给约旦带来了一定的经济发展

机遇，但是，根据目前约旦国内的实际情况来看，叙利亚难民问题的影响仍以负面影

响为主。
( 一) 叙利亚难民增加约旦的经济负担

约旦经济形势因受全球经济衰退和地区局势动荡的影响而不断恶化，约旦正经

历着历史上经济最困难的时期。中东变局后，埃及等国家陷入动荡，严重影响了约

旦的能源和其他生产生活资料的进口，造成当地物价大幅上涨。约旦爆发反政府示

威的导火索之一正是埃及恐怖分子破坏西奈半岛输油管导致的约旦燃油价格飙

升。② 约旦与叙利亚的边境贸易在叙利亚危机爆发后陷于停滞状态，通过叙利亚进

行的地区贸易也受到严重影响。③

安置人数众多的叙利亚难民给约旦造成了沉重的经济负担。涌入约旦的叙利

亚难民大多属于社会中下层，逃离叙利亚时携带的财物不足，到达约旦境内后只能

依靠约旦政府和联合国难民署的救助以及亲属的接济生活。2011 年至 2017 年，约

旦安置叙利亚难民的资金投入超过 103 亿美元，④政府债务占国内生产总值( GDP)

的比重从 2011年的 70．73%增至 2017年的 95．85%。⑤ 据世界银行 2016年发布的报

告估计，约旦每年因接收叙利亚难民而产生的开支高达 25亿美元，相当于其 GDP的
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6%，占政府年预算的四分之一，接收一名难民平均需要支出 3，750美元。①

( 二) 叙利亚难民挤占约旦民众就业机会

约旦境内滞留了大量 18岁至 59岁的叙利亚青壮年难民，他们大多生活在难民
营外，获得的救济有限，需要通过就业获得收入。然而，约旦国内面临严重的失业问

题，2016年前三季度平均失业率攀升至 15．1%，超过三分之一的青年处于失业状

态。② 过去数年间，约旦国内爆发的多次反政府示威都要求当局解决失业问题，尽管

政府承诺创造新的工作岗位，但约旦持续恶化的经济状况使得政府的承诺基本难以

兑现。

截至 2018年 7月，约旦政府已经为 10．6万名叙利亚难民颁发了工作许可证，但

通过地下劳动市场非法务工的叙利亚难民人数估计超过 30 万人。③ 叙利亚难民在

劳动力市场上的竞争力高于约旦民众，前者的薪资普遍低于约旦人，44%的叙利亚难

民每月能获得的薪资少于 200约旦第纳尔，而约旦公民的最低工资达到每月 190 第

纳尔。④ 尽管叙利亚难民多数从事短期工作，但低廉的叙利亚难民劳动力还是在一

定程度上抢占了约旦民众的就业机会。国际劳工组织发布的报告显示，自叙利亚危

机爆发以来，约旦失业率从 14．5%上升至 22．1%( 2014 年 3 月) ，青年、低学历人群和

贫困人口的失业问题最为严重。⑤ 约旦城市“边缘群体”受叙利亚难民劳动力涌入的

冲击最大，容易因失业而导致挫折感和心理压力过大，严重危及约旦政治和经济稳

定以及社会和谐。⑥ 失业问题的恶化还使约旦政府与民众之间的关系更加紧张，也

使约旦民众与叙利亚难民之间的隔阂愈发严重。据统计，在约旦人与叙利亚难民发

生的冲突中，30%是为了竞争工作机会。⑦

( 三) 叙利亚难民挑战约旦的社会公共服务能力

叙利亚难民的涌入还占用了约旦民众的医疗、卫生、教育、住房等社会公共服务
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资源。在约旦境内登记的叙利亚难民中，18 岁以下的青少年儿童和 60 岁以上的老

年人占比超过一半，对约旦的教育和医疗系统构成了极大的挑战。

在接收叙利亚难民初期，约旦政府曾一度向叙难民提供与有医疗保险的约旦公

民同样的免费医疗服务。2013年 1月至 4月，约旦政府在叙利亚难民医疗方面的支

出就达到约 5，300万美元，其中只有约 10%得到了联合国机构的援助。① 2014年底，

约旦政府宣布取消叙利亚难民所享受的免费医疗。② 截至 2016 年底，在约旦接受过

医疗服务的叙利亚难民超过 183万人次，公共医疗费用超过 15 亿约旦第纳尔( 约合

21亿美元) 。③ 由于医疗机构的接待能力有限，公立医院常常人满为患，影响了约旦民

众的正常就医，而医疗资源的不足日益加剧约旦民众与叙利亚难民之间的紧张关系。

保障难民中青少年和儿童受教育的权利是难民接收国的义务，但约旦当前的教

育设施并不能完全满足叙利亚难民中学龄儿童受教育的需求，仅 60%的在约叙利亚

难民儿童能够接受正式教育。④ 2017 年共有 12．6 万名叙难民儿童在约旦接受正式

教育，超过 8．5万名儿童仍处于失学状态。⑤ 学生人数的增加使得约旦不少公立学

校的班级学生规模超出正常水平，由于叙利亚难民中的学龄儿童太多且缺乏教师，

约旦政府为叙难民儿童专门开办了 98 所实行上下午轮流上课制的新学校。⑥ 2017

年 9月，约旦内政部宣布，未进行身份登记和无合法证件的叙利亚难民儿童也可以在

约旦的公立学校接受教育，此举进一步冲击了约旦的教育系统。

( 四) 叙利亚难民加剧约旦的水资源危机

水资源短缺是阻碍约旦经济社会发展的重要因素之一，大量叙利亚难民涌入对

约旦水资源供应形成严重挑战。约旦是世界第二大缺水国。约旦河河水干涸、气候

变化导致的高温干旱以及生产生活用水需求的增加，无法满足庞大人口的饮水和用

水需求，使得约旦正经历着前所未有的水资源危机。根据国际美慈组织( Mercy

Corps) 的一份报告显示，2008 年约旦人均年可用水量只有 145 立方米，远低于世界
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银行提出的保障健康生活所需的 1，000 立方米最低标准; 该组织在叙利亚危机爆发

前估计，至 2025年约旦人均年可用水量将大幅下降到 90 立方米。① 然而，接收超过

130万叙利亚难民使得约旦人口飙升，用水需求增加了 22%，特别是叙利亚难民聚居

的北方省份，用水需求飙升了 40%。② 在叙利亚难民集聚的社区中，人均每日水供应

量不足 30升，远远低于满足基本需求必需的 80升。③

( 五) 难民营犯罪问题导致社会治安风险增大

约旦境内难民营的医疗、卫生、教育条件较差，又因管理缺失而处于无序状态，

甚至一度被犯罪集团控制，犯罪问题特别突出，尤其是针对女性难民的罪行多发，扎

阿塔里难民营内曾发生过 3 名叙利亚难民轮奸 14 岁女童的恶性案件。④ 难民营内

部“保护婚姻”⑤和童婚现象层出不穷，以婚姻为名行贩卖妇女儿童和强迫卖淫之实

的现象也屡见不鲜。随着越来越多叙利亚难民离开难民营前往约旦各地，犯罪问题

外溢的风险持续上升。

此外，散居在约旦各地的叙利亚难民多处于失业状态，几乎没有任何收入来源，

其中 85%都生活在贫困线以下，⑥走上犯罪道路的可能性大增，导致社会治安风险增

加。2017年，约旦的犯罪案件总量有所下降，但虐待、侵犯、强奸、欺诈和卖淫等犯罪

率上升。该年多达 2，678 起案件是失业者犯罪，占刑事犯罪案件总量的 12%，较

2016年增加了 648起。⑦ 尽管约旦犯罪率上升的根源在于经济状况恶化，目前尚没

有确切数据证明与叙利亚难民的涌入有直接关系，但是如果叙利亚难民基本生活得

不到保障的情况持续下去，不满者通过实施犯罪行为来维持生活或进行反抗的可能

性将大增。约旦政府需要重视由此衍生的社会治安风险。

叙利亚难民的涌入改变了约旦当地社区的人口构成，新来人口对有限生产生活资

源的竞争可能引发约旦人针对叙利亚难民的犯罪行为。约旦大学战略研究中心的调查
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显示，59%的约旦受访者认为其生活环境的安全程度会因叙利亚难民的增多而降低，对

叙利亚人持正面看法的约旦受访者比例也从难民危机前的 51%跌至 2017年的 27%。①

( 六) 恐怖主义和宗教极端主义渗透的风险加大

长期以来，约旦都是恐怖主义针对的目标国家，也是恐怖分子的重要来源国。

约旦当局向来警惕恐怖主义的渗透，建立了强有力的情报机构和安全部门。中东变

局以来，特别是“伊斯兰国”组织兴起后，约旦受到恐怖主义的进一步渗透。约旦对

“伊斯兰国”组织发动空袭后，后者一度宣布要对约旦进行报复，并将约旦纳入该组

织的“建国版图”，使约旦遭受恐怖袭击的风险陡增。

叙利亚难民的涌入为恐怖分子提供了进入约旦的“捷径”和进行袭击的新目标。

2011年至 2017年间，约旦境内共发生了 27 起恐怖袭击事件。② 2018 年，约旦情报

局挫败了 94起恐怖袭击阴谋。③ 事实表明，叙利亚难民中除平民外，还有武装人员、

恐怖分子和宗教极端分子跟随难民涌入约旦。例如，2017 年约旦军方曾在约叙边境

击毙数名企图入境约旦的恐怖分子。此外，约叙边境和约旦境内的难民营也成为恐

怖分子新的袭击目标，其中鲁克班难民营曾多次遭受恐怖袭击。

约旦境内的叙利亚难民因生活困苦而易受到极端主义的渗透，成为恐怖分子的

潜在招募对象。根据阿拉伯学术与政策研究中心( Arab Center for Ｒesearch and

Policy Studies) 进行的一项民意调查显示，13%的受访叙利亚难民对“伊斯兰国”持正

面态度或比较正面的态度，高于约旦本地居民的 9%。④ 一些在约旦的叙利亚难民基

本生活得不到保障，特别是散居在约旦各地的叙利亚难民，难以得到联合国难民署

的救助和当地政府的救济。叙利亚难民被约旦政府禁止在城市地区活动，青少年因

失学而过早开始工作却只能得到低廉的薪资。在此背景下，经济地位和社会地位的

下降使得在约叙利亚难民更容易感到在社会中被边缘化，受激进主义思想影响的可

能性和程度增加。⑤ 这部分叙利亚难民一旦被恐怖分子和宗教极端分子招募并加以

培训，对约旦国家安全的威胁程度将远高于境外的恐怖分子。
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三、约旦治理叙利亚难民问题的具体困难

叙利亚难民多数信仰伊斯兰教，且叙利亚过去的世俗化程度也比较高，叙利亚

难民融入约旦社会的难度相对较小。然而，叙利亚难民的大量涌入还是给约旦的经

济、社会、安全造成了严重的冲击，由于约旦自然资源匮乏、高度依赖于外国援助，其

“消化”叙利亚难民的能力十分有限。

约旦曾经长期接收中东难民，并于 1998年与联合国难民署就约旦在接收难民事

务上的权利和义务达成约定，签署了谅解备忘录。但是，约旦政府一直没有制定明

晰的难民政策。约旦治理境内叙利亚难民问题主要依赖同国际社会开展合作，对境

内叙利亚难民的救助分为短期救助和长期援助。

联合国难民署通过设立和运营难民营、为叙利亚难民提供现金援助、为已登记

的叙利亚难民支付医疗费用等措施提供短期救助。2018 年联合国难民署为约 3．25

万户叙利亚难民家庭每月提供无条件现金援助，2019 年计划将增加至 3．8 万户叙利

亚难民家庭; ①世界粮食计划署则为叙利亚难民提供基本的食物援助。约旦政府负

责为难民营提供安全保障和基本生活设施，并为散居在约旦各地的叙利亚难民提供

医疗卫生、基础教育等基本生活保障。

针对叙利亚难民的长期援助机制主要是在国际社会的支持下，由约旦为叙利亚

难民在约旦的就业、教育、居住等方面提供保障，同时也为本国民众改善生活条件。

在国际社会的协助下，约旦大力发展劳动力密集型的中低端制造业，在创造就业岗

位方面取得了重要成果。2016年 2 月，第四次叙利亚问题认捐大会在伦敦举行，大

会期间约旦和各捐助国达成《约旦协定》( Jordan Compact) ，约旦政府将通过减免获

取工作许可证费用和简化手续等措施，为在约旦的叙利亚难民创造 20 万个就业机

会; 作为回应，捐助国将加大对“约旦响应平台”( Jordan Ｒesponse Platform ) 的资金支

持，且针对雇佣叙利亚难民的约旦工厂产品实施出口欧盟免税方案。约旦是首个对

叙利亚难民开放劳动力市场的阿拉伯国家。②

虽然解决叙利亚难民问题有赖于整个国际社会的共同努力，但目前约旦承担的

责任明显超出自身能力范围。一方面，国际社会对约旦的援助承诺不够到位; 另一

方面，约旦又承受着联合国难民署和国际人权组织批评其未能完全保障叙利亚难民
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①

②

数据来源: “Jordan，”UNHCＲ，http: / / reporting． unhcr． org /node /2549 #_ga = 2． 13135601． 770236288．
1552616508-1575290631．1552616508，登录时间: 2019年 3月 17日。

何英杰:《约旦的叙利亚难民问题》，第 114页。
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基本权利、关闭边境口岸和驱逐个别难民等措施的压力，其具体困难如下。

( 一) 国际社会对约旦治理叙利亚难民问题的支持仍显不足

约旦政府治理叙利亚难民问题的关键是在保障约旦民众利益的前提下，让叙利

亚难民能够有尊严地生活，提高约旦的难民接纳能力是实现这一目标的主要途径之

一。提高约旦接纳难民的能力意味着要有充足的资金支持、约旦民众和叙利亚难民

的就业需求以及社会公共服务需要能够得到满足，而这一切的实现都依赖于约旦经

济实力的提高和国际援助力度的增加。

世界银行预测，约旦经济将继续呈温和态势增长，2019 年 GDP 增长率预计达

2．3%，2020年预计达 2．4%，2021 年达 2．7%，①这与 2017 年 2．1%和 2018 年 2%的

GDP增长率基本持平。约旦的经济状况在未来三年不会出现明显的好转，安置叙利

亚难民的资金来源仍将更多依赖外国援助。

长期以来，约旦的经济发展高度依赖于外部援助。2011 年约旦国内爆发多次示

威抗议后，沙特等海合会国家向约旦和摩洛哥提供了总额 50 亿美元的经济援助，外

部经济援助也是约旦能够在中东变局中保持政治稳定的重要原因之一。② 因此，约

旦在叙利亚难民的安置问题上也毫不例外地呼吁国际社会提供更多的援助，但外国

承诺提供的援助到位状况并不理想。“约旦响应平台”发布的数据显示，2017 年约旦

安置叙利亚难民的资金需求约为 26．5 亿美元，但资金到位率只有 64．85%; ③2018 年

的资金需求为 24．83亿美元，只有 63．8%的资金到位。④ “约旦响应平台”的资金缺

口只能由约旦政府支出来补充，导致过去数年约旦出现了严重的财政赤字。为此，

约旦政府采取了一系列措施以减少赤字。2018 年初，约旦政府将消费品、服务和药

品的消费税率从零税率和 4%上调至 10%，⑤引发约旦民众强烈不满，进一步加剧了

政府与民众之间的矛盾，迫使约旦政府宣布自 2019年开始不再增税。国际社会对约

旦的支持不足使其在治理叙利亚难民问题时陷入更加严重的困境。
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①

②

③

④

⑤

《2019年约旦经济预计增长 2．3%》，中国驻约旦使馆经商处，2019 年 1 月 13 日，http: / / jo．mofcom．
gov．cn /article /ddgk /zwjingji /201901 /20190102826407．shtml，登录时间: 2019 年 3月 18日。

Sean L． Yom and F． Gregory Gause III，“Ｒesilient Ｒoyals: How Arab Monarchies Hang On，”Journal of
Democracy，Vol． 23，No． 4，2012，pp． 83－84．

“JＲP 2017 Financial Status，”Jordan Ministry of Planning and International Cooperation，https: / / static1．
squarespace． com /static /522c2552e4b0d3c39ccd1e00 / t /5a89533aec212d1cb494777c /1518949181969 /2017 + Financial +
Update．pdf，登录时间: 2019年 3月 18日。

“JＲP 2018 Financial Update，”Jordan Ministry of Planning and International Cooperation，https: / / static1．
squarespace．com /static /522c2552e4b0d3c39ccd1e00/ t /5cefb5f343a1390001d1277d /1559213556595/FU-JＲP-2018． pdf，登录
时间: 2019年 6月 24日。

《约旦增税反响强烈》，中国驻约旦使馆经商处，2018 年 1 月 24 日，http: / / jo．mofcom．gov． cn /article /
jmxw /201801 /20180102703565．shtml，登录时间: 2019年 3月 18日。
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( 二) 第三国接收叙利亚难民的意愿不高

尽管加拿大宣布从土耳其、黎巴嫩和约旦三国接收 2．5 万名叙利亚难民，西班牙

接收了 662名在约旦的叙难民，但相较于在约旦滞留的 130 多万叙利亚难民而言不

过是杯水车薪。部分西方国家虽然口头答应接收部分滞留在第三国的叙利亚难民，

但实际执行却大打折扣。2016 年美国重新安置了 15，479 名叙利亚难民，2017 年大

幅减少至 3，024名，2018年仅接收了 41名叙利亚难民。① 族群和宗教差异是西方国

家不愿大规模接收叙利亚难民的主要顾虑。特别是以德国和法国为代表的欧洲国

家在安置大量叙利亚难民后出现了严重的社会问题，国内右翼势力崛起，甚至爆发

政治和社会危机，这降低了欧洲国家接收叙利亚难民的意愿。

中东地区其他国家接收叙利亚难民的意愿不高且安置能力有限。除约旦、土耳

其和黎巴嫩外，埃及和伊拉克分别接收了超过 25 万和 13 万名叙利亚难民。② 尽管

海湾国家为叙利亚邻国治理难民问题提供了大量经济援助，但并不承认其境内叙利

亚人的难民地位，接收对象也多限于叙籍劳工及其家属。中东地区其他国家或面临

严重的经济发展问题，或出于国内局势动荡等原因，缺乏接收叙利亚难民的意愿和

能力。除在接收叙利亚难民的问题上持消极态度外，一些国家还收紧了对叙利亚籍

人士的签证政策，如沙特限制向叙利亚公民发放学生签证和朝觐签证。

( 三) 叙利亚难民在短期内大规模返回叙利亚的可能性较低

随着叙利亚局势逐渐趋稳，联合国难民署开始鼓励和协助叙利亚难民自愿返回

叙利亚。截至 2019年 5月 31日，已有超过 17 万叙利亚难民自发回到叙利亚。③ 据

联合国难民署估计，2019年返回叙利亚的难民人数将达到 25万人。④

然而，约旦境内的叙利亚难民短期内返回叙利亚的意愿并不高。2018 年 10 月，

约旦重新开放约叙边境的贾比尔—纳西卜口岸，鼓励境内的叙利亚难民返回家园。

但据纳马战略情报解决方案公司( NAMA Strategic Intelligence Solutions) 和康拉德·

阿登纳基金会( Konrad Adenauer Stiftung ) 在同年 11月合作进行的一项调查显示，约

旦境内只有 14%的叙利亚难民“非常坚决地”要求返回叙利亚，32%的受访叙利亚难
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①

②

③

④

数据来源: U．S． Department of State’s Ｒefugee Processing Center，http: / / ireports．wrapsnet．org /，登录时
间: 2019年 5月 10日。

“Syria Ｒegional Ｒefugee Ｒesponse，”UNHCＲ，https: / /data2． unhcr． org /en /situations / syria，登录时间:
2019年 3月 15日。

“Syria Ｒegional Ｒefugee Ｒesponse: Durable Solutions，”UNHCＲ，https: / /data2．unhcr．org /en /situations /
syria_durable_solutions，登录时间: 2019年 6月 25日。

“‘Up to 250，000’Syrian Ｒefugees May Ｒeturn Home in 2019，”TＲT World，December 11，2018，
https: / /www ．trtworld． com /middle-east /up-to-250-000-syrian-refugees-may-return-home-in-2019-22388，登录时间:
2019年 6月 25日。
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民明确表示不会回到故土。① 联合国难民署同月在约旦进行的一项调查显示，只有

8%的受访难民表示打算在 12个月内返回叙利亚，而 78%的受访难民表示在短期内

没有返回故土的打算。② 在 2019年 3月初，约旦外长艾曼·萨法迪( Ayman Safadi)

表示已经返回叙利亚的难民人数不超过 1．3 万人。③ 尽管各方在已经返回叙利亚的

难民数量统计上存在差异，但可以肯定的是，在约境内的叙利亚难民并未明显减少。

尽管叙利亚局势逐渐平稳，但是和平进程进展缓慢，安全问题依然是叙利亚难

民不打算在短时间内返回叙利亚的首要原因。④ 其次，叙利亚的重建需要耗费大量

金钱和时间，叙利亚难民对返回叙利亚后的生活预期不高，担心生活条件更加恶劣

而不愿意回到叙利亚。再次，联合国难民署和约旦政府确认叙难民一旦返回叙利亚

将不再允许以难民身份进入约旦，使得部分叙利亚难民不愿意离开约旦。

要从根源上解决叙利亚难民问题，就必须使叙利亚尽快恢复和平稳定，并在国

际协助下开展重建。然而，叙利亚问题的解决不仅是美俄之间的博弈，也是地区大

国之间的竞争，约旦在中东地区事务中的话语权较小，在叙利亚和平进程中处于边

缘位置。鉴于约旦与美国的同盟关系及其对海湾国家经济支持的依赖，约旦在叙利

亚和平进程中的立场在某种程度上受制于美国和海湾国家的态度，能够发挥的作用

非常有限。

在无法减少约旦境内叙利亚难民数量的同时，还有超过 6 万名叙利亚难民滞留

在约叙边境地区等待并寻求各种途径进入约旦。值得注意的是，叙利亚难民内部的

生育率较高，每月平均有 2，000名叙利亚难民儿童在约旦出生，⑤仅在扎阿塔里难民

营每周就有 80名至 100名婴儿出生，⑥未来叙难民的人数将进一步增加。

( 四) 叙利亚难民问题呈现长期化趋势

虽然约旦与联合国难民署在 1998年签署的谅解备忘录中规定，难民在约旦境内
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①

②

③

④

⑤

⑥

Jassar Al Tahat，“Only 14 Percent of Syrian Ｒefugees‘Very Determined’to Ｒeturn-Poll，”The Jordan
Times，December 16，2018，http: / /www ． jordantimes． com /news / local /only-14-cent-syrian-refugees-‘very-deter-
mined’-return—poll，登录时间: 2019年 3月 17日。

“Jordan-Intention Survey Analysis-November 2018，”UNHCＲ，https: / /data2． unhcr． org /en /documents /
download /68440，登录时间: 2019年 6月 20日。

Osama Al Sharif，“Jordan’s Syrian Ｒefugees Are Not Going Home Anytime Soon，”Al-Monitor，March 13，
2019，https: / /www ．al-monitor．com /pulse /originals /2019 /03 / jordan-syrian-refugees-return-home-costs．html#ixzz5i-
Ci58nh1，登录时间: 2019年 3月 19日。

“Fourth Ｒegional Survey on Syrian Ｒefugees’Perceptions and Intentions on Ｒeturn to Syria，”UNHCＲ，
July 2018，p． 10，https: / /data2．unhcr．org /en /documents /download /66198，登录时间: 2019年 3月 18日。

“Empowering Syrian Ｒefugee Women in Jordan，”UNICEF USA，June 2017，p． 2，https: / /www．unicefusa．
org / sites /default / files /170615%20NextGen%20Jordan%20Full%20proposal_0．pdf，登录时间: 2019年 3月 19日。

“80－100 Births Ｒegistered Weekly at Zaatari Ｒefugee Camp，”The Jordan Times，February 16，2019，
http: / /www ．jordantimes． com /news / local /‘80-100-births-registered-weekly-zaatari-refugee-camp’，登录时间: 2019
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的停留时间不超过 6个月，①但是约旦政府必须遵守在难民安全不能得到保障时不

能将其遣返的原则。在约旦接纳难民的能力短期内无法明显提高和叙利亚难民人

数在短期内难以大幅减少的双重作用下，随着数量庞大的叙利亚难民群体在约旦滞

留的时间不断延长，叙利亚难民问题在约旦呈现出长期化趋势。

当约旦境内的叙利亚难民问题逐渐演变为长期问题后，约旦民众对叙利亚难民

的态度也发生了很大的转变。美国国际共和学会( International Ｒepublican Institute)

2016年 11月进行的一项民意调查显示，53%的受访约旦民众希望约旦关闭边境，不

再接收叙利亚难民，较同年 4 月的调查增加了 13%。② 从 2014 年下半年起，约旦政

府开始限制叙利亚难民在城市地区自由活动，③后者被迫流向经济发展相对落后和

公共资源更加有限的乡村地区。难民安置国中最为贫困和脆弱的国民团体往往会

在食物、就业机会、薪资、服务和公共资源的竞争上处于劣势而成为“输家”。④ 叙利

亚难民的涌入使得乡村地区的底层民众能够享受到的资源更加受限，约旦人对叙利

亚难民的不满很可能会通过仇恨犯罪的方式发泄出来，也将成为今后撕裂约旦社会

的不稳定因素之一。

在叙利亚难民问题长期化的背景下，约旦政府面临在经济发展缓慢和国际援助

欠缺的情况下，如何解决叙利亚难民就业的严峻问题。叙难民中庞大的青少年人口

很快也将进入劳动力市场，由于缺乏接受高等教育的条件，他们开始工作的年龄普

遍小于约旦青年。在叙利亚难民的人力资源优势能够充分发挥作用以前，约旦政府

承受的教育和培训负担要远远高于能够受到的资金援助。而在叙利亚劳动力大量

涌入市场的同时，约旦国民失业率长期居高不下，提供更多的就业岗位同时满足本

国国民和叙利亚难民的就业需求，将是约旦政府今后施政的重点关注，但这一切都

有赖于约旦的经济发展水平提高。

不允许叙利亚难民武装化是约旦政府坚守的底线。在约旦安置巴勒斯坦难民

的过程中，巴勒斯坦解放组织一度将约旦境内的巴勒斯坦难民营当作宣传和培训武

装分子的场地，甚至在 1970年 6月暴力袭击约旦政府并试图刺杀侯赛因国王，且其

成员“解放巴勒斯坦人民阵线”组织于同年 9 月劫持三架计划飞往纽约的客机至约
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Ｒobert Chambers，“Hidden Losers? The Impact of Ｒural Ｒefugees and Ｒefugee Programs on Poorer
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旦并炸毁。随后，约旦军方与巴解组织爆发激烈武装冲突并将后者驱逐出境，这一

被称为“黑色九月”事件的严重流血冲突对约旦政治和社会稳定造成了前所未有的

冲击。因此，约旦政府在之后接收难民的过程中时刻警惕难民武装化的威胁。约旦

在接收叙利亚难民时，不允许难民携带武器入境，避免接收无法证明在约旦有亲属

关系的男性青年难民，并驱逐与恐怖组织和极端组织有关联的难民。然而，巴勒斯

坦难民与叙利亚难民的成因不同，两者在政治诉求方面存在差异，且当前叙利亚难

民武装化的难度更大。从长期来看，处理好身份认同问题才是约旦政府治理叙利亚

难民问题的重中之重。

“约旦人”的身份认同问题将成为今后困扰约旦社会的主要问题。根据约旦现

行《国籍法》规定，只有约旦男性公民的子女能自动获得约旦国籍，而约旦女性公民

的外籍配偶及子女则无法通过婚姻和血缘关系取得约旦国籍。外籍人士在约旦的

工作和生活面临诸多限制: 如要在约旦境内居住必须获得居留许可，但有效期只有

一年; 未获工作许可证的外籍人士不得在约旦从事任何工作。① 外籍儿童的受教育

权得不到保障，不能在公立学校接受免费教育。约旦是世界上难民占人口比例第二

高的国家，约旦境内巴勒斯坦难民和伊拉克难民的身份认同问题由来已久，并且在

近年来不断激化。以巴勒斯坦难民为例，约旦是唯一赋予巴勒斯坦难民以公民身份

的阿拉伯国家，但是并非约旦境内所有的巴勒斯坦难民都享有公民身份，也不享有

完整的公民权利。除了对居住权、公民身份等公民权利提出要求，随着其经济地位

的上升，长期处于“二等公民”地位的巴勒斯坦难民开始寻求与其人口比例相匹配的

政治地位和社会地位，由此引发巴勒斯坦人与约旦人之间的矛盾，深刻地割裂了约

旦社会。

叙利亚难民的大幅涌入和长期滞留改变了约旦的人口结构。在约旦的叙利亚

难民，特别是与约旦妇女结婚的叙利亚难民及其子女，很可能会寻求获得居留权和

合法公民身份以享受更多的公民权利和公共资源，也会进一步对平等地位和相应的

政治权利提出要求，必然会再次引起谁是“约旦人”的身份认同问题。但是，叙利亚

难民群体与约旦人的统一身份认同需要在相当长的时间内才能被建构起来，而在约

旦经济结构问题和国内社会矛盾难以解决的背景下，约旦民众已然与叙利亚难民产

生了一定的隔阂，叙利亚难民问题很可能再次割裂约旦社会，并最终影响到约旦政

局的稳定。
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① James Emanuel，“Discriminatory Nationality Laws in Jordan and Their Effect on Mixed Ｒefugee
Families，”Ｒesearch Paper，University of Notre Dame Law School，2012，pp． 10－ 14，https: / /www3． nd． edu / ～
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四、结 语

约旦是一个处于中东地缘政治夹缝中的国家，历史上处于大国争夺的交汇处，

旷日持久的巴勒斯坦问题更是约旦难以摆脱的历史负担。尽管约旦在解决巴勒斯

坦难民问题上做出了独特的努力与成就，但难民问题的负面效应也一直伴随着约旦

国家的发展。如今，数以百万计的叙利亚难民的涌入和滞留，进一步冲击了约旦疲

软的经济和脆弱的社会，加重了约旦的经济负担，挤占了约旦民众的就业机会和约

旦的社会公共服务资源，给约旦的政治发展与稳定带来潜在的安全风险。

相对于叙利亚、也门等陷于严重政治动荡的国家，近几年来约旦局势总体上相

对稳定。然而随着约旦经济持续衰退，约旦国内不断爆发小规模的反政府示威，约

军方在 2019年 4月还挫败了一起针对国王阿卜杜拉二世的政变阴谋，约旦国内形势

存在继续恶化的可能性。约旦政治稳定的基础来自于贝都因部落和军队对王室的

支持，以及国王阿卜杜拉二世在大国夹缝中的生存能力和精明的治国之道。目前约

旦依然非常稳固，预计在短期内不会发生严重的政治动荡。

眼下棘手的叙利亚难民问题虽然不一定会是酿成约旦未来政治动荡的导火索，

但可能演化为政治不稳定的助燃剂。如果约旦未来出现政治不稳定，其根源很可能

在于约旦政府治理能力不足导致的经济结构不合理和经济增长乏力，以及政治领导

层与民众之间不时出现的紧张关系。一直以来严重依赖于外国援助的约旦在治理

难民问题上显得心有余而力不足，叙利亚难民问题呈现出长期化趋势后，必将进一

步加重民众对于国家经济状况的担忧和对叙利亚难民的不满，从而增加了约旦出现

政治不稳定的潜在风险。

简而言之，大量滞留约旦境内的叙利亚难民对约旦局势的影响已经显现，但约

旦及叙利亚的其它邻国很难应对和解决难民问题。要从根本上解决叙利亚难民问

题，需要在国际社会的协调下尽快恢复和稳定叙利亚局势，并展开政治和经济重建。

这一方向和过程注定任重道远。

( 责任编辑: 李 意 责任校对: 章 远)
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