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问题

刘　一

摘　　要：欧洲难民危机冲破了欧洲共有的外部边境，给欧洲 带 来 了 新 的 挑

战。加强统一的边境管理是缓解当 前 欧 洲 难 民 危 机 的 关 键 步 骤。

欧盟和各成员国需 要 通 力 合 作，完 善 相 关 边 境 管 理 机 构 的 职 能，

改善与难民中转国的关系，配合申根区内 部 边 境 管 控 形 成 内 外 联

动的一体化边境管理，保障欧洲内部边境 的 开 放 和 外 部 边 境 的 安

全，降低欧洲进一步撕裂的风险。
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自２０１５年起愈发严重的难民危机成为欧洲继欧债危机、乌克兰危机后不得不

面对的另一个严峻问题。外部边境是难民入欧的第一道屏障，因而如何管理欧盟

的外部边境是欧盟和各成员国迫切需要解决的问题，是欧盟缓解难民压力和促成

一体化边境管理的关键环节。
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一、欧盟的外部边境

边 境 一 体 化 是 整 个 欧 洲 一 体 化 的 重 要 组 成 部 分。１９９５年《申 根 协 定》生 效

后，随 着 越 来 越 多 的 欧 洲 国 家 加 入 该 协 定，《申 根 协 定》最 终 纳 入 欧 盟 的 架 构。

后 来 随 着 欧 盟 成 员 国 的 增 加 和 全 球 局 势 的 变 化，各 成 员 国 认 为，没 有 内 部 边

境、人 口 自 由 流 动 的 欧 洲，需 要 更 加 稳 定 的 外 部 边 境，于 是 成 员 国 和 欧 盟 致 力

于 妥 善 处 理 内 部 边 境 和 外 部 边 境 的 关 系，协 同 管 理 外 部 边 境，以 保 障 欧 洲 的 整

体 安 全。

欧 洲 边 境 分 为 内 部 边 境 和 外 部 边 境。内 部 边 境 是 指：（１）欧 盟 成 员 国 共 同

的 陆 地 边 界，包 括 湖 泊 和 河 流 边 界；（２）成 员 国 起 降 内 部 航 班 的 机 场（内 部 航 班

是 指 仅 降 落 在 欧 盟 内 的 飞 机，而 不 落 在 欧 盟 之 外 第 三 国）；（３）成 员 国 的 用 于 常

规 摆 渡 连 接 的 海、河、湖 的 港 口（常 规 摆 渡 连 接 是 指 在 成 员 国 内 部 的 两 个 或 更

多 港 口 间 运 行、不 涉 及 欧 盟 外 国 家 港 口 的 有 明 确 公 布 时 间 表 的 航 线）。外 部 边

境 是 指：成 员 国 的 土 地 边 界，包 括 河 流、湖 泊 和 海 洋 边 界 以 及 其 机 场、河 港、海

港 和 湖 港①。虽 然 申 根 国 和 欧 盟 成 员 国 不 是 完 全 重 叠 的（例 如 爱 尔 兰 是 欧 盟 成

员 国 但 不 是 申 根 国，挪 威 是 申 根 国 但 不 是 欧 盟 成 员 国），但 欧 洲 各 国，尤 其 是 申

根 国，希 望 建 立 一 个 安 全 的 外 部 边 境。根 据《申 根 协 定》，各 国 的 内 部 边 境 要 求

开 放，允 许 人 员 的 自 由 流 动，这 就 要 求 欧 洲 的 外 部 边 境 控 制 高 效 和 安 全，以 保

证 内 部 边 境 的 持 久 开 放。

二、难民危机和欧洲边境管控现状

非法移民进入欧洲的传统路径有八条，然而２０１５年因难民危机使得巴尔干西

线、地中海东线及中线异常繁忙，亦使得希腊和意大利压力空前。
（一）难民入欧路径

根据欧盟外部边境管 控 机 构 外 部 边 境 管 理 局（Ｆｒｏｎｔｅｘ）提 供 的 信 息，由 西 向

东有八条非常规进入欧洲 的 线 路，第 一 条 是 非 洲 西 线：从 非 洲 的 塞 内 加 尔、毛 里

塔尼亚和摩洛哥 进 入 西 班 牙 的 加 那 利 群 岛，走 这 一 路 线 的，２０１５年 有 大 约８００
人；②第二条路线是地中海西线：从２００５年起就是一条从摩洛哥到西班牙的繁忙
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刘　一：难民危机背景下的欧盟外部边境管控问题

路线，２０１５年的入境人数 是７１６４人；①第 三 条 路 线 是 地 中 海 中 线：从２０１４年 起

是一条非洲国家进入意大利的管控压力 很 大 的 路 线，２０１５年 因 为 横 渡 船 只 的 减

少和叙利亚难民转入东线而 减 少 到 大 约１５万 人；②第 四 条 是 阿 普 利 亚 和 卡 拉 布

利亚线：该路线在“阿拉伯之春”后曾有过大量非法移民，但 后 来 随 着 巴 尔 干 西 线

人数增多，逐步成为一条次要路线；③第五条路线是巴尔干西线：在希腊的移民 通

过马其顿和塞尔维亚进入匈牙利和克罗地亚，再进入 西 欧。在 匈 牙 利 于２０１５年

９月关闭与塞尔维亚边境 之 后，移 民 便 从 克 罗 地 亚 借 道，２０１５年 大 约 有７６万 人

由此路径进入欧 洲，是２０１４年 的１６倍；④第 六 条 线 路 是 地 中 海 东 线：来 自 叙 利

亚、阿富汗和索马里的难民 经 此 路 线 进 入 希 腊，且 大 部 分 移 民 会 继 续 北 上，穿 越

希 腊与马其顿的边境，该路径在２０１５年有大约８８万人，是２０１４年的１７倍；⑤第

七条是东部边境线：该路 线 入 境 人 数 很 少，２０１６年 前 两 个 月 仅 入 境１２７人；⑥最

后一条线路是阿尔巴尼亚到希腊的循环线：自从阿尔巴 尼 亚 人 在２０１０年 获 得 在

欧洲自由旅行的许可后，移民数量明显 下 降。⑦ 从 非 法 移 民 入 欧 数 量 可 以 看 出，

地中海中线、巴尔干西线和地中海东线是难民入欧的三条主要路径。
（二）巴尔干西线与地中海东线现状和管控措施

巴尔干西线和地中海东 线 是 欧 盟 外 部 边 境 受 冲 击 最 大 的 路 线，承 担 了 超 过

１５０万的难民。以巴尔干西 线 为 例，２０１５年 大 约 有７０万 难 民 从 土 耳 其 到 希 腊，

然后再进入欧洲内陆。途经 此 线 的 难 民 主 要 来 自 叙 利 亚、阿 富 汗、科 索 沃，他 们

从土耳其进入希腊，然后大 部 分 人 会 继 续 北 上，最 终 进 入 其 目 的 地 国 家，比 如 德

国、匈牙利等。⑧ 地中海东线的 情 况 与 此 类 似。２０１５年１０月，欧 盟 委 员 会 主 席
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容克召集巴尔干西线相关 国 家 共 同 商 讨 应 对 策 略，并 最 终 达 成１７点 方 案，其 要

点是：参会各方同意形成固定情报信息交流机制；不能不 通 告 邻 国 便 自 行 进 行 难

民输送，防止难民的“二次迁移”；提供临时性安置点；加强移民 管 理，鼓 励 完 整 登

记和指纹 扫 描，坚 持“没 有 登 记 就 没 有 相 应 权 利”；加 强 边 境 管 理。① 就 希 腊 来

说，其关键性 工 作 是 在 欧 盟 的 外 部 边 境 建 立 相 当 于 第 一 道 关 卡 的 难 民 等 候 区

（ｈｏｔｓｐｏｔｓ），②希腊已设立５个 区 域。在 这 些 区 域，第 一 项 工 作 是 难 民 注 册，这 一

流程是文件检查、指纹录入和在外部边境管理局协助下 进 行 登 记，在 欧 洲 避 难 协

助办公室（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ａｓｙｌｕｍ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　Ｏｆｆｉｃｅ，ＥＡＳＯ）的 帮 助 下 处 理 难 民 的 避 难 申

请和安置 工 作。③ 第 二 项 工 作 是 难 民 接 待：联 合 国 难 民 署 的 分 支 机 构 在 欧 盟

８０００万欧元帮助下建立了约２万个接待点，并 计 划 在 难 民 等 候 区 建 立 更 多 接 待

点。④ 第三项工作是重新安置：２０１５年底有７６个 避 难 申 请 者 从 希 腊 被 安 置 到 其

他欧盟国家，并有约４００人被 登 记 为 受 国 际 保 护 的 申 请 者。第 四 项 工 作 是 难 民

遣返：但希腊至今仍缺 少 结 构 性 的 遣 返 政 策。⑤ ２０１５年 有 超 过１．６万 个 强 制 遣

返案例，其中有大约３０００人自愿离开，另有超过５０００个扣押点在 进 行 难 民 遣 送

工作。⑥ 最后一项工作是进行边境管理：外部边境管理局帮助希腊在其北 部 边 境

进行难民的登记工作；同时，欧 盟 和 土 耳 其 达 成 了 共 同 行 动 方 案，旨 在 减 少 由 土

耳其入境的难民，希 腊 和 土 耳 其 设 立 了 共 同 工 作 小 组 以 加 强 边 境 合 作；希 腊 在

２０１５年底请求 外 部 边 境 管 理 局 的 快 速 边 境 干 预 小 组 升 级“波 塞 冬 海 上 联 合 行

动”，加强对海岸线的监管。⑦

（三）地中海中线现状和管控措施

地中海中线是一条输 送 大 量 非 法 移 民 的 路 线。在 利 比 亚，依 旧 存 在 运 作 良

好的偷运网络。需注意的是，走 私 船 往 往 都 是 老 旧 的、经 不 起 风 浪、容 易 颠 覆 的
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刘　一：难民危机背景下的欧盟外部边境管控问题

渔船或橡皮艇，并因没有导 航 系 统 和 燃 料 不 足 而 难 以 到 达 欧 洲，因 此，在 该 线 路

上的边境管控工作多转为搜救工作。① 联合国难民署发起“地中海中线行动”，通

过与欧盟、欧盟成员国、外部边境管理局 的 合 作 阻 止 海 上 悲 剧 的 发 生。② 在 具 体

的边境管控方面，意大利的措施和上文所提到的希腊基 本 相 同，第 一 是 设 立６个

难民等候区来甄别难民身 份。外 部 边 境 管 理 局 加 派 人 手 和 设 备 进 行 文 件 审 查，

扩大“海神行动”在亚德里 亚 海 的 范 围，欧 洲 刑 警 组 织 参 与 其 中 并 对 潜 在 的 恐 怖

袭击者进行排查。同时，意大 利 本 国 政 府 通 过 指 纹 和 图 像 设 备 对 难 民 进 行 身 份

甄别；第二是重新安置，被认定的难民会被送往欧盟其他 国 家；第 三 是 遣 返，意 大

利和外部边境管理局于２０１５年 共 发 出 了１１个 送 回 航 班，加 大 与 埃 及 和 突 尼 斯

的遣返合作；第四是加强边境管理，外部边境管理局的“海神 行 动”在 地 中 海 中 心

地带布设了巡逻船、飞机等进行侦查救援。③

三、欧洲外部边境管控的问题、缓解方案与评价

欧盟和各成员国虽然通 力 应 对 难 民 危 机，但 依 旧 存 在 很 多 短 时 间 内 无 法 解

决的问题与无法 调 和 的 矛 盾，本 文 接 下 来 将 指 出 这 些 问 题，介 绍 欧 洲 的 缓 解 方

案，并对其解决办法进行综合评价。
（一）外部边境管控机构问题

外 部 边 境 管 理 局 是 欧 盟 系 统 管 理 边 境 的１．０版 本。２００４年，随 着 移 民

问 题 的 严 峻、欧 盟 成 员 国 的 增 多、“９·１１”事 件 的 影 响 以 及 原 有 相 关 机 构（移

民、边 界 与 庇 护 战 略 委 员 会）无 法 更 好 地 履 行 职 能，欧 盟 各 国 认 为 有 必 要 进 行

更 严 格 的 外 部 边 境 管 控④。于 是，它 们 根 据 欧 盟 理 事 会 第２００７／２００４号 条 例

成 立 外 部 边 境 管 理 局，这 是 欧 盟 一 体 化 进 程 和 人 员 内 部 自 由 流 动 的 必 然 结

果⑤。外 部 边 境 管 理 的 主 要 职 责 是：（１）在 边 境 管 理 问 题 上 使 各 成 员 国 协 调 合

作；（２）协 助 成 员 国 训 练 边 境 警 卫 队；（３）风 险 评 估；（４）为 成 员 国 组 织 的 共 同

３５

①

②

③

④

⑤

Ｆｒｏｎｔｅｘ，“Ｃｅｎｔｒａｌ　Ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ　Ｒｏｕｔｅ”，ｈｔｔｐ：／／ｆｒｏｎｔｅｘ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｔｒｅｎｄｓ－ａｎｄ－ｒｏｕｔｅｓ／ｃｅｎｔｒａｌ－
ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ－ｒｏｕｔｅ／，访问日期：２０１６－０３－２４．

ＵＮＨＣＲ，“ＵＮＨＣＲ　Ｇｌｏｂａｌ　Ａｐｐｅａｌ　２０１５Ｕｐｄａｔｅ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／５４６１ｅ５ｆ８０．ｈｔｍｌ，访问日

期：２０１６－０３－２４．
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，“Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ　ｆｒｏｍ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ　ａｎｄ　ｏｆ　ｔｈｅ

Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｐｒｏｇｒｅｓｓ　Ｒｅｐｏｒｔ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｈｏｔｓｐｏｔｓ　ｉｎ　Ｉｔａｌｙ”，Ｓｔｒａｓｂｏｕｒｇ，２０１５－１２－１５，ＣＯＭ（２０１５）

６７９ｆｉｎａｌ，ｐｐ．３－１０．
Ｓａｒａｈ　Ｌｅｏｎａｒｄ，“Ｔｈｅ　Ｃｒｅａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｆｒｏｎｔｅｘ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ｏｆ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓａｔｉｏｎ　ｉｎ　ｔｈｅ　ＥＵ　Ｅｘｔｅｒｎａｌ

Ｂｏｒｄｅｒｓ　Ｐｏｌｉｃｙ”，Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ，２００９－０３－０５，ｐｐ．３７１－３８８．
Ａｎｄｒｅｗ　Ｗ．Ｎｅａｌ，“Ｓｅｃｕｒｉｔｉｚａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｒｉｓｋ　ａｔ　ｔｈｅ　ＥＵ　ｂｏｒｄｅｒ：ｔｈｅ　Ｏｒｉｇｉｎｓ　ｏｆ　Ｆｒｏｎｔｅｘ”，Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ

Ｃｏｍｍｏｎ　Ｍａｒｋｅｔ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，２００９－０３－０４，ｐｐ．３３３－３５６．



《德国研究》２０１６年 第３期 第３１卷 总第１１９期

Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ －Ｓｔｕｄｉｅｎ

遣 返 行 动 提 供 必 要 支 持。① 后 来，快 速 干 预 小 组 成 立，以 便 在 突 发 情 况 下 保 障

欧 盟 外 部 边 境 安 全。２０１３年 则 建 立 了 欧 洲 边 境 监 管 体 系（Ｅｕｒｏｓｕｒ），各 成 员

国 形 成 信 息 交 流 机 制。相 关 机 制 和 体 系 在 与 外 部 边 境 管 理 局 的 配 合 下 初 步

形 成 了 一 体 化 的 边 境 管 理。但 是，外 部 边 境 管 理 局 在 应 对 当 前 难 民 危 机 时 仍

遇 到 巨 大 阻 碍：它 没 有 自 己 的 运 作 员 工，而 是 依 赖 于 成 员 国 的 提 供；若 没 有 成

员 国 事 先 同 意，它 无 法 进 行 遣 返 和 边 境 的 管 理 活 动；它 没 有 进 行 搜 索 和 营 救

工 作 的 明 确 授 权。②

为了应对上述问题，欧盟 委 员 会 在２０１５年１２月 中 旬 提 议 成 立 欧 洲 边 境 和

海岸警卫队。２０１６年７月１０日，欧 洲 议 会 通 过 成 立 欧 洲 边 境 和 海 岸 警 卫 队 的

决议③，该机构因此成为欧盟外部边境管理机构的２．０版本。这反映了欧盟希 望

更有效地管理移民，加强欧 盟 的 内 部 安 全 并 且 保 障 人 员 的 自 由 流 动 的 愿 望。在

边境管理方面，外部边境管理局已在联合行动、快速干预、风 险 分 析、信 息 交 换 等

方面协助成员国 进 行 了 相 关 工 作，而 欧 洲 边 境 和 海 岸 警 卫 队 将 加 强 这 些 职 能。

外部边境管理局最终将改名 为 欧 洲 边 境 和 海 岸 警 卫 局，并 更 多 地 在 欧 盟 层 面 上

进行边境管控。④ 相较于外部边境管理局，新设立的机构希望能在以下方 面 加 强

监管：（１）建立监测和风险评估中心，追踪欧盟内外移民流向，进行风险评 估；（２）

进行信息交流并监督成员国管控外部边境；（３）若成员国应 对 危 机 不 力 或 使 申 根

运行机制遭到破坏，警卫队 可 直 接 干 涉；（４）设 立 以 一 年 为 单 位 的 长 期 部 队 应 对

突发情况；（５）在热点区域协助欧盟委员会进行边境管理；（６）在各 成 员 国 设 立 欧

洲遣返干涉小组；（７）和第三国合作，包括 遣 返 行 动；（８）加 强 对 个 人 数 据 信 息 的

处理分析。⑤ 最重要的是，欧洲边境和海岸警卫队在紧急情况下可不经成 员 国 同

意行使干涉职权。
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２００４，Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ（ＥＣ）Ｎｏ　８６３／２００７ａｎｄ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｄｅｃｉｓｉｏｎ　２００５／２６７／ＥＣ”，Ｓｔｒａｓｂｏｕｒｇ，ＣＯＭ（２０１５），６７１
ｆｉｎａｌ，２０１５／０３１０（ＣＯＤ），ｐ．１３．

同上，ｐｐ．２５－２６．
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（二）欧盟和成员国协调问题

面对这次难民潮，意大利、希 腊 等 国 的 边 境 管 控 相 对 宽 松，而 中 东 欧 国 家 则

严控边境，因而欧盟形成了宽紧不一的 边 境 政 策，无 法 协 调 行 动。① 这 就 不 禁 引

人思考：外部边境管理局在 多 大 程 度 上 代 替 了 成 员 国 的 边 境 管 控 ？ 这 一 思 考 又

包括两个问题：第一，边境管 理 局 的 员 工 在 成 员 国 领 土 内 有 强 制 权 力 吗 ？ 第 二，

当成员国联合行动时，边境管理局有强制力进行干涉 吗？ 对 于 第 一 个 问 题，边 境

管理局条例第十章指出：“管 理 局 的 职 员、或 者 一 个 成 员 国 的 专 家 在 另 一 个 成 员

国领土内行使行政 职 权 时，需 尊 重 所 属 成 员 国 本 国 的 法 律。”②而 对 于 第 二 个 问

题，边境管理局条例第三章指出：“边境管理局可以在征得 其 他 成 员 国 的 同 意 后，

发起联合行动或实验项目的 动 议。”③因 此，外 部 边 境 管 理 局 尊 重 各 成 员 国 意 志，

使成员国保留了自我决断 的 权 力，也 使 各 国 在 面 对 难 民 危 机 时 各 自 为 政。一 方

面，因为一些欧盟成员国不愿 意 成 立 健 全 的 边 境 警 卫 队 并 且 不 理 解 控 制 国 际 移

民需要欧洲层次上的管理，从 而 使 得 外 部 边 境 管 理 局 不 得 不 在 法 律 义 务 和 责 任

不是很健全的特定环境下运行；另一方面，欧盟成员国为 了 让 外 部 边 境 管 理 局 能

进行最低程度的自主运营而同意提供必要的协助，比如员工和预算。④ 这 种 自 相

矛盾的情形使得外部边境管 理 局 虽 然 有 一 定 资 源 和 自 主 权，却 完 全 依 赖 于 各 成

员国的意志，因而阻碍了欧洲边境管理一体化。

对于以上的问 题，欧 盟 委 员 会 第 一 副 主 席 蒂 莫 曼 斯（Ｆｒａｎｓ　Ｔｉｍｍｅｒｍａｎｓ）表

示：“在没有内部边境人口自由流动的时代，欧盟外部边境 的 管 理 需 要 责 任 分 摊。

这次难民危机已经明显暴露 了 现 存 机 制 的 弱 点 和 差 距，因 此 现 在 应 该 向 着 真 正

一体化边境管理迈进。欧洲 边 境 和 海 岸 警 卫 队 将 会 成 为 一 个 更 加 完 善 的 机 构，

因为它会有更加充足的人 手 和 设 备，也 会 得 到 成 员 国 的 授 权。该 机 构 能 进 行 日

常的边境管控，能够发现管 控 中 的 缺 陷 并 快 速 弥 补，同 时，在 面 对 外 部 边 境 带 来

的压力时，我们也能一起去应 对。”⑤欧 盟 移 民、民 政 事 务 和 公 民 委 员 会 委 员 阿 夫
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②

③

④

⑤

宋全成：《欧洲难民危机：结构、成因及影 响 分 析》，载《德 国 研 究》，２０１５年 第３期，第４１－５３页，这

里第４８页。
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同上。

Ｊｏｈａｎｎｅｓ　Ｐｏｌｌａｋ／Ｐｅｔｅｒ　Ｓｌｏｍｉｎｓｋｉ，“Ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔａｌｉｓｔ　ｂｕｔ　ｎｏｔ　Ａｃｃｏｕｎｔａｂｌｅ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ？Ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ
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ｈｔｍ？ｌｏｃａｌｅ＝ＥＮ，访问日期：２０１６－０３－２７．
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拉莫普洛斯（Ｄｉｍｉｔｒｉｓ　Ａｖｒａｍｏｐｏｕｌｏｓ）进 一 步 表 示：“现 在 的 移 民 和 安 全 挑 战 急 需

一个共同的应对措施，原有边 境 管 理 机 构 外 部 边 境 管 理 局 不 能 有 效 地 帮 助 成 员

国管理外部边境，而新的边境机构（指欧洲边境和海岸警卫 队）会 做 得 更 好：它 能

管理好我们的外部边境、加快遣返不符合规定的移民，会 使 避 难 体 系 更 加 完 善 并

能加强欧盟外部边境检查，这最终会为欧洲人带来更安全且有效的边境管 理。”①

欧洲边境和海岸警卫队将 投 入 更 多 的 人 力 和 物 力，例 如，该 机 构 将 在２０２０年 前

拥有两倍于外 部 边 境 管 理 局 的 常 驻 员 工（大 约１０００人），并 能 在３天 内 召 集

１５００名专家。② 欧盟希望管 理 边 境 的 新 机 构 更 好 地 协 调 欧 盟 和 成 员 国，齐 心 面

对困难。

（三）欧盟与难民中转国的关系问题

２０１１年叙利亚爆发内 战 后，叙 利 亚 人 开 始 逃 离 战 乱，北 部 的 土 耳 其 和 南 部

的黎巴嫩和约旦等国成为难民的重要避难国。但在 土 耳 其 境 内 的 难 民 只 是 以 土

耳其为跳板，继续其入欧之 旅。这 是 因 为，首 先，土 耳 其 仅 承 认 符 合 条 件 的 非 欧

洲难民具有“临时避难者”的地位且不会永久安置移民；另 外，土 耳 其 的 签 证 政 策

比较宽松，与其相邻的８个国家中有６个是免签国；再加 上 土 耳 其 独 特 的 地 理 位

置（一方面和难民来源国叙利亚接壤，另一方面与欧盟国家 希 腊 相 邻），使 难 民 选

择土耳其作为进入欧洲的跳板。③ 黎巴嫩和约旦目前有大约１７０万难民，这个 数

量相当于两国人口总和的２０％④。世界银行 中 东 北 非 地 区 副 行 长 哈 菲 兹·加 纳

姆表示，难民危机对难民、难 民 收 容 国 和 收 容 社 区 带 来 了 人 道、社 会 和 经 济 等 各

方面的巨大压力，难民甚至连生活和尊严都成为问题，无 奈 的 难 民 便 选 择 进 入 欧

洲。⑤ 巴尔干西线和地中海东线是难民入 欧 的 主 要 路 径，而 土 耳 其、黎 巴 嫩 和 约

旦是这两条线路难民的 直 接 输 出 国。对 于 土 耳 其 等 国 而 言。一 方 面，其 因 为 相

对稳定的国内状况和地理因素成为叙利亚等难民来源 国 的 收 容 国；另 一 方 面，难

民因为避难条件差、向往更好的欧洲等原因使土耳其等 国 又 成 为 难 民 的 中 转 国。

改善土耳 其 等 国 的 收 容 条 件，减 弱 其 跳 板 作 用，是 欧 盟 外 部 边 境 管 控 的 关 键

３８

①

②

③

④

⑤

Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ－Ｐｒｅｓｓ　ｒｅｌｅａｓｅ，“Ａ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｂｏｒｄｅｒ　ａｎｄ　Ｃｏａｓｔ　Ｇｕａｒｄ　ｔｏ　ｐｒｏｔｅｃｔ　Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ
Ｅｘｔｅｒｎａｌ　Ｂｏｒｄｅｒｓ”．

同上。

邢爱芬、党菲：《土耳其难民问题及难民法改革研究》，载《西亚非洲》，２０１５年 第１期，第７３－８９页，

这里第７７－７９页。

Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，“Ｍａｎａｇｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｃｒｉｓｉｓ　ＥＵ　Ｓｕｐｐｏｒｔ　ｔｏ　Ｌｅｂａｎｏｎ　ａｎｄ　Ｊｏｒｄａｎ　ｓｉｎｃｅ　ｔｈｅ
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《叙利亚难民福利状况调 查：青 年 贫 困 与 脆 弱 现 象 普 遍》，载 联 合 国 新 闻 网，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎ．ｏｒｇ／
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问题。

针对上述问题，欧盟采取了一系列行动。对于 黎 巴 嫩，欧 盟 拨 款５．５亿 欧 元

援助，一半用于人道主义援 助，另 一 部 分 用 于 稳 定 建 设，大 约 覆 盖６６万 难 民；黎

巴嫩在欧盟的邻 国 政 策 中 亦 获 得 大 约７亿 欧 元 来 发 展 双 方 合 作 关 系。对 于 约

旦，欧盟给予大约５．８亿欧元的援助，覆盖约３５万叙利亚难民，约 旦 得 到 欧 盟 近

１０亿欧元发展双边合 作 关 系。① 对 于 有２００多 万 难 民 的 土 耳 其，欧 洲 和 土 耳 其

进行了反复和长久磋商，于２０１６年３月１９日达成基本协议，双 方 决 定 终 止 从 土

耳其到欧洲的非常规移民，具 体 内 容 为：（１）从２０１６年３月２０日 起 由 土 耳 其 进

入希腊的非常规移民将被送回土耳其；（２）从希腊岛屿每送 回 一 个 避 难 的 叙 利 亚

人，就会有一个叙利亚难民被安置在欧 洲（“一 换 一”）；（３）土 耳 其 会 阻 止 到 欧 洲

的新的陆路或水路的开通；（４）一旦非常规越境终止或显著减少，双 方 将 开 启“自

愿人道主义准入计划”；（５）２０１６年６月 欧 盟 会 放 开 对 土 耳 其 人 的 签 证，土 耳 其

将致力于满足欧盟提出的 条 件；（６）欧 盟 将 拨 款３０亿 欧 元 帮 助 土 耳 其 建 设 难 民

设施，在２０１８年前会有额外的３０亿 欧 元 改 善 相 关 设 施；（７）双 方 欢 迎 升 级 关 税

联盟；（８）加快土耳其入盟谈判；（９）欧盟和土耳其会致力于改善叙 利 亚 国 内 的 人

道主义条件。②

（四）申根区和外部边境的问题

如今申根区面临着不同 的 情 况 或 问 题：第 一，因 为 外 部 边 境 管 控 不 力，难 民

申请者进入欧盟内部，并根据自己的喜好进行目的地选 择，使 很 多 成 员 国 重 启 边

境管控。比如，匈牙利对马上 要 成 为 申 根 国 的 克 罗 地 亚 建 立 边 境 管 控；瑞 典、德

国、奥地利重启边境管控，并表示如果问 题 不 缓 解 将 会 延 长 管 控；２０１５年 底 遭 受

恐怖袭击的法国则表示要延 长 管 控 到 下 一 年；马 耳 他 也 因 恐 怖 主 义 和 走 私 等 原

因进行内部边境管控，等等。③ 第二，２０１５年１１月巴 黎 袭 击 事 件 和２０１６年３月

布鲁塞尔袭击事件使欧洲认识到，任何成员国都无法独 自 应 对 恐 怖 主 义 威 胁，欧

盟需在反恐上协调行动。而 如 何 管 控 外 部 边 境，防 止 恐 怖 分 子 在 申 根 范 围 内 流

窜，是欧盟和各国需密切 关 注 的 关 键 问 题。有 数 据 显 示，大 约 有５０００名 欧 盟 公

民曾去过战乱地区或参加 过“伊 斯 兰 国”这 样 的 恐 怖 组 织。当 他 们 回 到 欧 洲 后，
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就变成了涉及到最近袭击 的 恐 怖 分 子。① 过 分 开 放 的 欧 洲 内 部 边 境 会 纵 容 恐 怖

分子，威胁整个欧洲的安全。

根据１９９０年《申根执行协定》的第一部分第一章第２条 规 定，成 员 国 可 以 在

公共政策或安全受到影响 的 情 况 下 进 行 暂 时 性 的 边 境 管 制②。这 是 成 员 国 在 面

对威胁时可用的“最后手 段”，是 成 员 国 的 权 利。因 此，在 欧 盟 层 面 上，要 对 成 员

国面对的现实情境表示关注，尊重成员国的决定，但成 员 国 也 需 考 虑 欧 盟。欧 盟

如今的情形使各国认识到：管控好外部边境迫在眉睫，需 要 与 欧 洲 现 行 标 准 和 法

规相一致；在外部边境和内 部 边 境 的 协 同 管 制 下，有 效 处 理 难 民 问 题，防 止 难 民

“二次迁移”；各国 应 有 效 交 流，密 切 合 作，完 善 难 民 登 记 工 作，监 控 难 民 流 向。③

对于恐怖主义，成员国和欧 盟 需 要 进 行 内 外 联 动 的 边 境 管 控。对 于 内 部 边 境 管

控来说，申根信 息 系 统（Ｓｃｈｅｎｇｅｎ　Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　Ｓｙｓｔｅｍ，ＳＩＳ）应 在 信 息 情 报 交 流 上

扮演关键角色，密切追踪恐怖嫌疑人及其运输工具或车 辆，必 要 时 发 布 谨 慎 和 精

准检查预警；随之产生的类似 预 警 和 增 补 情 报 需 要 由 入 境 增 补 情 报 需 求 办 公 室

（ＳＩＲＥＮＥ　Ｂｕｒｅａｕｘ）进行处理，这样各成员国就 能 进 行 更 多 的 情 报 交 换；同 时，还

要加强对于欧盟内武器流向的追踪和监管。④ 对于外部边境管控来说，欧 盟 公 民

需在进出外部边境时进行信息核查并比对数据库。欧 盟 公 民 在 离 开 欧 盟 时 原 本

不会接受系统检查，但接下来欧盟公民会和第三国公民 一 样，在 入 境 和 离 境 时 接

受边境检查。⑤

（五）评价与未来欧盟应有的对策

虽 然 欧 盟 希 望 形 成 内 外 联 动 的 边 境 管 控，但 在 实 际 操 作 过 程 中，仍 暴 露 出

很 多 问 题 和 矛 盾。第 一，新 成 立 的 外 部 边 境 机 构 能 否 起 到 实 质 性 作 用 仍 是 未

知。外 部 边 境 管 理 局 问 题 很 多，比 如：国 家 层 面 上 的 等 级 控 制 依 旧 强 大，没 有

规 划 能 力，缺 少 长 期 性 项 目，共 同 行 动 没 有 合 理 安 排。⑥ 筹 备 中 的 欧 洲 边 境 和

海 岸 警 卫 队 希 望 通 过 更 严 格 的 边 境 监 管 减 缓 难 民 危 机 对 欧 洲 造 成 的 冲 击，并
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刘　一：难民危机背景下的欧盟外部边境管控问题

建 立 快 速 反 应 部 队 在 紧 急 情 况 下 进 行 干 涉。但 这 一 新 成 立 的 机 构 仍 然 需 要 各

成 员 国 在 资 金、技 术、人 员、授 权 等 各 方 面 进 行 统 筹 协 调，而 现 实 是，难 民 危 机

使 很 多 成 员 国 自 顾 不 暇，无 法 在 欧 盟 层 面 上 通 力 合 作。欧 洲 边 境 和 海 岸 警 卫

队 能 在 多 大 程 度 上 脱 离 国 家 控 制 形 成 欧 盟 层 面 的 统 一 管 理 还 有 待 观 察。第

二，与 土 耳 其 合 作 能 否 化 解 危 机 仍 不 明 朗。欧 盟 通 过“一 换 一”政 策、对 土 耳 其

免 签、重 启 入 盟 谈 判 等 对 土 做 出 极 大 让 步，希 望 土 耳 其 能 分 担 欧 洲 的 压 力。但

是，从 土 耳 其 经 合 法 渠 道 进 入 欧 盟 的 名 额 只 有７．２万 人，而 目 前 土 耳 其 的 难 民

数 量 远 超 此 数，而 对 于 如 何 进 行 难 民 甄 别，以 及 如 何 在 欧 盟 内 分 担 名 额 并 没 有

做 出 相 应 的 规 定。① 欧 盟 希 望 土 耳 其 能 修 改 反 恐 法 令，但 土 耳 其 方 面 并 不 希 望

进 行 任 何 改 变。② 埃 尔 多 安 曾 强 硬 表 示，如 果 欧 盟 方 面 不 履 行 放 开 土 耳 其 签 证

的 承 诺，那 么 安 卡 拉 方 面 也 不 会 在 难 民 问 题 上 给 予 欧 盟 便 利。③ 因 此，原 定 于

２０１６年６月 达 成 的 签 证 协 议 已 经 延 迟。第 三，成 员 国 在 边 境 管 控 中 仍 处 于 主

导 地 位。在 应 对 恐 怖 主 义 袭 击 上，需 要 欧 盟 层 面 上 的 合 作，但 目 前 合 作 远 远 不

够。参 与 最 近 恐 怖 主 义 袭 击 的 人 是 欧 洲 居 民。欧 盟 内 很 多 孩 子 生 长 在 城 郊 的

贫 民 窟，面 临 着 边 缘 化 和 社 会 与 经 济 上 的 不 公，这 恰 恰 是 仇 恨 和 暴 力 的 根 源。

因 此，欧 洲 在 痛 定 思 痛 后 需 加 强 文 化 一 体 化。④ ２０１１年，欧 盟 就 申 根 评 估 体 系

和 临 时 恢 复 内 部 边 境 管 制 达 成 一 致，即 在 保 障 自 由 流 动 的 前 提 下，对 边 境 压 力

大 的 国 家 提 供 财 政 和 技 术 支 持，必 要 时 外 部 边 境 管 理 局 提 供 援 助，允 许 在 符 合

客 观 事 实 和 共 同 评 估 的 基 础 上 进 行 严 格 的 临 时 边 境 检 查 措 施，以 取 得 在 欧 盟

和 成 员 国 层 面 上 微 妙 的 平 衡⑤。但 在 实 践 中，成 员 国 对 管 控 的 范 围 和 时 间 依 旧

有 绝 对 的 权 力，欧 盟 仅 仅 起 到 象 征 性 的 作 用。在 面 对２０１５年 难 民 危 机 时，欧

盟 成 员 国 纷 纷 启 动 各 自 的 边 境 检 查，进 一 步 暴 露 了 国 家 主 权 和 超 国 家 主 义 之

间 的 深 层 矛 盾。因 此，欧 洲 外 部 边 境 管 理 不 好 的 根 本 原 因 就 在 于 此，即 各 成 员

国 对 欧 盟 仍 没 有 充 分 信 任，欧 盟 作 为 一 个 超 国 家 机 构 无 法 统 筹 各 国 行 动，两 者
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无 法 取 得 平 衡，难 以 协 调。新 成 立 欧 洲 边 境 和 海 岸 警 卫 队 就 是 希 望 能 解 决 这

个 最 大 的 顽 疾，但 实 际 效 果 还 有 待 观 察。

难民危机本就撕裂了 欧 洲，而 英 国 脱 欧 则 进 一 步 加 剧 了 欧 洲 的 分 裂。面 对

危机，欧盟在２０１６年６月份发 布 的 名 为《同 享 愿 景，共 同 行 动：一 个 更 强 大 的 欧

洲》的全球战略中表示：欧盟 边 境 内 外 的 危 机 直 接 影 响 了 欧 盟 居 民 的 生 命，因 此

欧盟和成员国需要共同应 对 挑 战，使 欧 盟 变 得 更 加 强 大。欧 盟 希 望 能 和 难 民 来

源国和中转国密切合作，找 到 行 之 有 效 的 移 民 法 律、边 境 管 理、重 新 安 置 和 难 民

遣返方式，积极完善欧洲共 同 庇 护 制 度，最 终 保 障 人 权。① 在２０１６年６月２８日

欧盟峰会的结论中，则有对未来欧盟对边境管理和移民 政 策 的 展 望，其 约 定 的 未

来欧盟相关工作方向为：继 续 坚 持 与 土 耳 其 的 合 作，支 持 巴 尔 干 西 线 国 家，维 持

当前难民持续下降的稳定局面；在地中海中线，要阻挡非 法 移 民 并 进 行 有 效 的 遣

返工作，全面管控外部边界，保 证 安 全；欧 盟 机 构 和 成 员 国 要 保 持 密 切 和 有 效 的

联系，定期把相关工作向欧洲理事会报告；欧洲投资银行 会 给 地 中 海 沿 岸 国 家 和

巴尔干西线国家提供资金支 持；欧 盟 会 在 必 要 情 况 下 对 新 出 现 移 民 流 的 地 区 和

国家激活或扩展上述措施；欧 盟 欢 迎 欧 洲 议 会 和 理 事 会 就 成 立 欧 洲 边 境 和 海 岸

警卫队达成的协议，并期待各国能快速接受和适应这个 新 机 构，使 其 能 快 速 实 施

行动；最后，在二十国 集 团（Ｇ２０）会 议 召 开 之 前，欧 盟 呼 吁 国 际 社 会 对 难 民 问 题

做出积极回应，以共同面对全球挑战。② 总 之，在 当 前 难 民 危 机 和 英 国 脱 欧 的 大

背景下，欧盟需要团结起来，共 同 应 对 出 现 的 问 题，防 止 欧 洲 进 一 步 撕 裂。在 边

境管控问题上，一方面，要充 分 利 用 高 科 技 支 撑 的 物 理 拒 阻 作 用，把 有 可 能 危 害

欧盟的人阻挡在欧盟外，保 护 外 部 边 境 安 全；另 一 方 面，要 在 欧 盟 内 部 的 申 根 区

加强人员信息的核查工作，各国加强信息交流，防止因内 部 边 境 的 消 失 而 引 起 的

难民重新迁移和恐怖分子转移，切实保障欧盟内部安 全。在 未 来 的 边 境 管 控 中，

不管人员进入还是离开欧 盟，都 将 对 其 进 行 个 人 信 息 检 查，以 减 少 边 境 漏 洞，最

终形成内外联动的一体化边境管控。

四、结　语

如今的欧洲边境管控有两个主要趋势，一是 自 叙 利 亚 战 争 后，非 常 规 越 境 增

多；二是常规 旅 游 入 境 增 多（到２０３５年 进 入 欧 盟 境 内 的 飞 机 将 会 有５０％的 增

４２
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刘　一：难民危机背景下的欧盟外部边境管控问题

长）。① 欧洲的外部边境管控压力是逐年 增 大 的。不 应 忽 视 的 是，在 看 待 外 部 边

境管控问题时，不论欧盟成员国是不是在申根区，也不论 在 难 民 危 机 下 各 国 行 使

了多大程度上的国家主权，欧洲边境的安全是整个欧 盟 的 事 情。更 进 一 步 说，欧

洲边境需要欧盟、欧盟成员 国、申 根 区 国 家 通 力 合 作 管 控，欧 洲 外 部 边 境 的 管 控

是整个欧洲的事情。

一 体 化 的 边 境 管 理 是 欧 洲 一 体 化 的 重 要 组 成 部 分，其 特 征 就 是 外 部 边 境

的 安 全 和 内 部 边 境 的 自 由 开 放。如 今 的 难 民 危 机 不 断 冲 击 着 欧 洲 外 部 边

境，使 得 希 腊、意 大 利 和 匈 牙 利 这 样 的 外 部 边 境 国 家 遭 到 前 所 未 有 的 压 力。

进 入 欧 洲 的 难 民 因 为“二 次 迁 移”使 许 多 成 员 国 重 启 内 部 边 境 管 控，差 异 性

的 管 理 影 响 了 申 根 区 层 面 的 一 体 化。欧 洲 的 内 部 边 境 和 外 部 边 境 管 理 都 存

在 严 重 问 题，欧 洲 边 境 管 理 的 失 控 从 侧 面 上 反 映 了 整 个 欧 洲 面 临 的 问 题，使

欧 洲 面 临 进 一 步 撕 裂 的 风 险。为 了 保 住 申 根 区，缓 解 难 民 危 机 给 欧 洲 带 来

的 压 力，欧 洲 实 行 了 内 外 联 动 的 边 境 管 理 措 施，一 方 面 加 强 申 根 区 内 各 成 员

国 之 间 的 边 境 管 理，另 一 方 面 成 立 新 的 边 境 管 理 机 构，以 期 形 成 更 加 统 一 高

效 的 危 机 介 入 机 制。欧 洲 外 部 边 境 管 控 措 施 相 较 于 以 前 已 有 加 强 和 提 高，

与 难 民 中 转 国 也 达 成 初 步 协 议。但 是，因 为 政 策 实 行 时 间 过 短，还 无 法 评 估

其 具 体 效 果，再 加 上 欧 盟 内 部 依 旧 是 矛 盾 重 重，所 以 对 欧 洲 外 部 边 境 的 观 察

还 需 谨 慎 细 致。
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