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［内容摘要］叙利亚战争爆发以来，大规模叙利亚难民经土耳其逃往欧洲。目前土耳其境内仍

有３５０万叙利亚难民，如果土耳其“开闸放水”，欧盟将没有能力抵挡如此大量的难民涌入，欧

盟在难民问题上急需与土耳其展开国际合作。与此同时，土耳其想利用“难民牌”与欧盟展开

国际合作，实现其签证自由化和提速入欧谈判的政治愿景。欧盟－土耳其通过签署重新接纳协

议，启动土耳其免签证路线图和入欧谈判等途径展开国际合作。但是，在难民问题上欧盟－土

耳其所开展的国际合作是一种利益交换式的合作，国际合作体系脆弱。实践中，欧盟的权限和

其对成员国的约束力有限，土耳其签证自由化的真正实现遥遥无期，加速入欧的政治愿景渺

茫，从而使欧盟－土耳其在叙利亚难民危机这个问题上的国际合作陷入困境。
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叙利亚战争爆发以来，大规模叙利亚难民经土耳其逃往欧洲。国际移民组织２０１５年报告称，估计

有９９０　６７１名难民从土耳其过境通过海路和陆路抵达欧洲。海路规模较大，主要是经土耳其海岸到达

希腊群岛，而陆路规模较小，叙利亚难民试图越过土耳其与希腊和保加利亚的陆地边界到达欧洲。目前

土耳其境内仍有３５０万叙利亚难民，如果土耳其“开闸放水”，欧盟将没有能力抵挡如此大量的难民涌

入。①依据国际法的相关规定，禁止将难民遣返到可能面对迫害或酷刑的国家，因此欧盟不能将叙利亚

难民遣返至尚处于内战中的叙利亚，但是欧盟可以将叙利亚难民遣返至土耳其而不会违反“禁止遣返”

的国际法规定，因为土耳其社会稳定，且大量叙利亚难民经土耳其到达欧洲。另一方面，土耳其想利用

“难民牌”与欧盟展开国际合作，实现其签证自由化和提速入欧谈判的政治愿景。难民问题加速了欧盟

与土耳其的国际合作。２０１３年１２月１６日，欧盟与土耳其签署了难民重新接纳协议。根据该协议，土

耳其将在协议通过三年后开始接收通过土耳其非法进入欧盟的第三国国民（主要是指叙利亚难民）。作

为交换条件，欧盟答应土耳其简化土耳其人进入欧盟的签证程序，重启土耳其“入欧”谈判。为了推动重

新接纳协议的实施，欧盟与土耳其分别于２０１６年３月７日和３月１８日签订了“欧盟－土耳其声明”和

“欧盟－土耳其协议”，进一步加强欧土双方在难民领域的国际合作。但是，在难民问题上欧盟－土耳其所

开展的国际合作是一种利益交换式的合作，国际合作体系脆弱，在现实实践中，欧盟的权限和其对成员

国的约束力有限，土耳其签证自由化的真正实现遥遥无期，加速入欧的政治愿景渺茫，从而使欧盟土耳

其在叙利亚难民危机这个问题上的国际合作陷入困境。
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一、促进欧盟－土耳其在难民问题领域加强国际合作的因素

在难民问题上，促 进 欧 盟－土 耳 其 加 强 国 际 合 作 的 因 素 包 括“地 理 邻 近 度”“移 民 显 著 性 水 平（ｔｈｅ

ｌｅｖｅｌ　ｏｆ　ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ｓａｌｉｅｎｃｅ）”“激励和条件”以及“非欧盟国家的相对重要性”。①

（一）“地理邻近度”是指拥有共同的陆地或海上边境，人们通过跨越边境，很容易实现相互合作。土

耳其与欧洲拥有大量的陆地和海上边境，被认为是通向欧洲国家的“通道国”。土耳其北临黑海，南临地

中海，西临爱琴海，并与希腊以及保加利亚接壤，东部与格鲁吉亚、亚美尼亚、阿塞拜疆和伊朗接壤，东南

与叙利亚、伊拉克接壤，地理邻近度高。越来越多的难民被欧洲的高福利所吸引而企图前往欧洲，但囿

于无法从正规途径申请庇护而不得不在土耳其边境寻找偷渡机会，因而土耳其成为难民前往欧洲的落

脚点和中转站。在难民问题上，地理因素推动了欧盟与土耳其的国际合作。

（二）“移民显著性水平”主要是指欧盟与合作国家的历史关系，这些国家与欧盟之间的人员流动频

繁，并有大量移民长期居住在欧盟成员国。在这个方面，土耳其与欧盟有密切联系。据数据统计，土耳

其人是居住在欧盟成员国国内数量最多的第三国国民，②多达５００万土耳其人在欧洲生活工作，③欧洲

与土耳其的历史关系密切，有利于开展国际合作。

（三）“激励和条件”。欧盟国家为西巴尔干半岛、高加索和东欧的这些国家国民提供优惠入境配额、

贸易特许权、技术援助、更多发展援助和签证便利等激励条件，拟在解决难民重新接纳协议给这些国家

所带来的不良社会后果。④ 欧盟与土耳其签署的重新接纳协议，旨在加强欧土国际合作，减少去往欧盟

的难民，更有效地打击非法移民，通过互惠原则建立有效快速程序，查明人员身份，安全有序地将其遣

返。如果土耳其能够成功履行该协议规定的义务，作为激励条件，欧盟将为土耳其公民提供签证便利，

加速土耳其的入欧谈判。

（四）“非欧盟国家的相对重要性”适用于对欧盟具有战略重要性的国家，这类非欧盟国家对欧盟外

部边界的安全性产生了巨大影响。在移民和边境管理问题上，土耳其等非欧盟国家发挥着重要作用，特

别是由于过去几年日益加剧的叙利亚难民危机，土耳其的重要性越来越大。

二、欧盟－土耳其在难民领域的国际合作途径

对于解决叙利亚难民问题，欧盟与土耳其的国际合作很重要。对于欧盟国家来说，除非与土耳其等

邻国共同应对叙利亚难民问题，否则仅靠欧盟自己不会成功保护欧盟边境安全。叙利亚危机爆发以来，

出于防御目的，欧盟通过与土耳其签署重新接纳协议，在难民问题上与土耳其加强国际合作。为此，欧

盟提供交换条件来激励这种合作，例如重启土耳其入欧谈判、给予土耳其签证便利、交换难民以及经济

援助等。

（一）欧盟－土耳其重新接纳协议的签订

２０１１年２月２４日，随着叙利亚危机爆发，欧盟司法和内政事务委员会就欧盟－土耳其重新接纳协议
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的谈判发表了正式声明，而土耳其就实现免签证制度的签证自由化程序和其他步骤提请协商。经过协

商，欧盟与土耳其最终于２０１３年１２月１６日签署了重新接纳协议（Ｒｅａｄｍｉｓｓｉｏｎ　Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ）。该协议

由８个部分组成，共２５条，包含６个附件及６个联合声明，涉及难民重新接纳的对象、程序等内容。

１．重新接纳对象

重新接纳本国国民的义务包括接纳被剥夺国籍但又没有获得另一国国籍的前国民。此外，本国国

民的重新接纳义务还包括接纳在请求国没有独立居住权的家庭成员，即配偶（拥有另一国籍的除外）和

未成年子女，不论其出生地或国籍如何。对第三国国民和无国籍人的重新接纳义务的前提条件如下：请

求人在提交重新接纳申请时，需持有被请求国签发的有效签证；请求人持有被请求国签发的居留许可；

请求人直接来自被请求国领土，非法进入请求国领土。① 需要指出的是，第三国国民或无国籍人的重新

接纳义务将在整个协定生效三年后适用。

２．重新接纳程序

关于重新接纳程序，如重新接纳申请、证据形式、时限、转让方式和运输方式等，都有一定的技术程

序规定。重新接纳时，对于土耳其本国国民、第三国国民或无国籍人，其国际旅行证件的认可程度有所

差别。对于本国国民，如果成员国没有土耳其领事办公室，或者旅行证件的签发时效已满，土耳其将对

重新接纳申请作出积极答复。这种重新接纳申请是由国家签发的，可以作为充分的旅行证件来重新接

纳有关人员。但是对于第三国国民或无国籍人，土耳其接受欧盟标准旅行证件，从而便于遣返。针对那

些在边境地区被拘留的人还可以走加急程序。加急情况下，重新接纳申请必须在３个工作日内提交，并

且必须在５个工作日内给予答复。正常情况下，对重新接纳申请的答复时限为２５个日历日。如果请求

国的国家法律规定的初始拘留期较短，则适用较短期限。但对于拘留期少于或等于６０天的请求国，初

始期限最长可延长至６０个日历日，始于收到重新接纳请求的那一天。

欧盟－土耳其重新接纳协议的内容还包含成本规定、数据保护，以及本协定与其他国际义务及作为

免责条款（ｎｏｎ－ａｆｆｅｃｔｉｏｎ　ｃｌａｕｓｅ）的现有欧盟指令的关系。为了使该协议付诸实施，将成立联合重新接纳

委员会，联合重新接纳委员会的决定将对成员国和土耳其具有约束力。欧盟与土耳其签署的重新接纳

协议，旨在加强难民领域的国际合作，通过互惠原则建立有效快速程序，查明人员身份，安全有序地将其

遣返，减少经土耳其去往欧盟的难民，更加有效地打击非法移民。该协议为土耳其提供了整个协议生效

后最多三年的过渡期，如果土耳其能够成功履行“协议”规定的义务，作为交换条件，欧盟将为土耳其公

民提供签证便利，加速土耳其的入欧谈判。

（二）免签证制度路线图（Ｒｏａｄｍａｐ　ｔｏｗａｒｄｓ　ａ　ｖｉｓａ－ｆｒｅｅ　ｒｅｇｉｍｅ）

免签证制度路线图是欧盟和土耳其应对叙利亚难民危机加强国际合作的重要举措。土耳其以签订

重新接纳协议为交 换 条 件，启 动 免 签 证 制 度 谈 判 工 作，加 快 土 耳 其 居 民 进 入 欧 盟 国 家 的 签 证 自 由 化

进程。②

１．免签证制度路线图的主要内容

免签证制度路线图包括四个部分，即证件安全、移民和边境管理、公共秩序安全以及基本权利。路

线图的第一部分是关于证件安全的，特别是护照或旅行证件、身份证和出生文件（ｂｒｅｅｄｅｒ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ）。

路线图的第二部分是关于移民管理的，包括边境管理、签证政策、承运人责任、国际保护和非法移民。关

于签证政策，针对某些非欧盟国家国民，特别是对欧盟具有高度移民倾向和安全风险的国家国民，土耳
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其应取消在边境为其签发签证。土耳其应努力使其签证政策、立法和行政能力满足欧盟协议的要求，允

许所有欧盟成员国公民以非歧视性的免签证进入土耳其领土。路线图的第三部分是关于公共秩序和安

全方面的内容，如预防和打击有组织犯罪、恐怖主义和腐败，开展司法合作、执法合作和数据保护。最后

一部分涉及基本权利，特别是土耳其公民的迁徙自由、身份证件签发的条件和程序、公民权利、对少数群

体的尊重和保护，以及实现土耳其公民免签证进入欧洲国家的条件方式。

关于国际保护和难民问题，路线图要求土耳其取消地域限制政策，确保履行不驱回原则和“欧洲人

权公约”，从而与欧盟的庇护政策保持一致。依据“地域限制”政策，土耳其所保护的对象仅适用于来自

欧洲国家的难民，不承认非欧洲国家难民的难民身份。换句话说，非欧洲庇护寻求者不能作为难民永久

留在土耳其，土耳其只向他们提供称为“临时保护”的国内身份，这使他们只能暂时留在土耳其，直到他

们通过联合国难民署的协助找到长期解决办法。土耳其通过了《外国人和国际保护法》，改善在土耳其

寻求庇护的人的生活条件和权利。不过，这部法律仍包括地域限制，但将“临时保护”改为“有条件的难

民”。土耳其认为，此时解除地域限制可能会造成很大问题，特别是因为叙利亚难民的大规模涌入，土耳

其将面临“难民危机”。此外，若土耳其将来取得欧盟成员国资格，由于其地理位置原因，土耳其担心自

己将成为负责难民安置的“第一庇护国”和“缓冲区”。①在欧盟看来，废除地域限制政策是确保履行不驱

回原则的重要举措，因为这将支持叙利亚难民以及来自所有邻国的难民留在土耳其并申请庇护，而不再

需要前往欧盟。土耳其还被要求设立一个负责难民处置的专门机构，提供充足的基础设施、人员和资

金，保护庇护寻求者和难民的权利和尊严，帮助已获得难民身份的人自食其力、获得公共服务和社会权

利以及融入土耳其。

２．免签证制度路线图的主要指标体系

免签证制度路线图主要包含以下指标体系：土耳其公民的欧盟签证拒签率；被发现非法进入或留在

欧盟成员国境内的土耳其公民的比率；土耳其公民在欧盟成员国的庇护申请总数；土耳其重新接纳申请

的数量，包括欧盟成员国向土耳其提交的被土耳其拒绝的第三国国民的申请；直接从土耳其领土抵达欧

洲并试图非法越过欧盟外部边界或非法留在欧盟领土内的第三国国民的数量；直接来自土耳其领土并

持有非法旅行证件抵达欧盟或试图越过欧盟外部边界的第三国国民的数量；土耳其执法机构针对贩运

人口和偷运移民的犯罪组织开展的打击行动数量，以及被逮捕的人口贩运者和走私者的数量。

只有土耳其满足免签证制度路线图的上述所有指标体系，充分履行欧盟土耳其重新接纳协议，欧盟

才能给予土耳其公民免签证进入欧盟国家的权利。但随着叙利亚难民危机的加剧，土耳其政府开始向

欧盟发难，称欧盟－土耳其重新接纳协议实施以来，土耳其已经兑现所有承诺，但欧盟迟迟没有承担给予

土耳其公民免签待遇等相应责任。土耳其提出警告，如果欧盟不遵守承诺，推迟对土耳其公民实行免

签，土耳其将拒绝收容欧洲遣返的难民。这种情况下，欧盟不得不作出让步，欧盟委员会定于２０１６年５
月４日正式宣布有条件地同意给予土耳其公民免签待遇，尽管他们认为土耳其没有达到欧盟规定的所

有免签要求。从２０１６年５月起土耳其公民享受免签进入申根区待遇，最长可逗留９０天。虽然欧盟委

员会通过了这一议案，最终能否实施还需各欧盟成员国和欧洲议会投票通过。法国和德国还提议对土

耳其免签政策施加“刹车机制”，即一旦出现大量土耳其公民非法滞留欧洲或申请避难，欧盟有权单方面

中断免签。②由此可见，土耳其签证自由化的真正实现仍然遥遥无期。

（三）土耳其的入欧谈判

１９世纪早期以来，土耳其选择追随西方的经济、政治和社会结构模式，与欧洲更深层次合作的愿望
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越来越强烈，土耳其成为欧洲经济共同体（简称ＥＥＣ，１９５８年成立）成立后不久首批申请加入欧洲经济

共同体的国家。此后，双方于１９６３年签署了《建立土耳其共和国与欧洲经济共同体协会的协定》，又称

《安卡拉协定》。该协定是一个联系协定，法律性质属于混合协定，由欧共体、成员国和第三国共同签订，

是具有预入盟法律性质的文件，于１９６４年生效。《安卡拉协定》旨在通过三个阶段建立一个关税同盟来

确保土耳其在欧洲经济共同体中的正式成员资格，成为欧洲经济共同体和土耳其之间更深层次整合的

工具。但是，该协定仍将土耳其排除在欧洲经济共同体的决策过程之外，它所规定的人员自由流动目标

并未得以真正实现。德国对土耳其公民提出了签证要求，在德国的坚持下，法国和比荷卢经济联盟（比

利时、荷兰、卢森堡经济联盟）于１９８２年提出了相应的签证要求。之后，通过欧盟法案，所有欧盟成员国

都向土耳其提出了签证要求。

１９８７年土耳其提出加入欧盟成员国的申请，欧盟委员会于２００４年１２月对专门委员会推荐土耳其

加入欧盟的前提条件进行评估，裁定土耳其没有达到成员国标准。土耳其于２００５年７月与欧盟签署了

一项议定书，该议定书修订了１９６３年《安卡拉协定》，包括关税同盟在内的１０个新成员国以及塞浦路斯

共和国。虽然签署了该议定书，但土耳其并未从外交上承认塞浦路斯共和国。２００５年９月，欧盟理事

会提出抗议，提醒土耳其塞浦路斯是欧盟的正式成员，土耳其承认所有成员国是其加入欧盟进程的必要

组成部分，欧盟及其成员国希望所有欧盟成员国全面、公正实施议定书，未能充分履行其义务将影响其

入欧谈判的总体进展。

２０１３年１２月１６日，欧盟与土耳其签署了难民重新接纳协议。根据该协议，土耳其接收通过土耳

其非法进入欧盟的第三国国民（主要是指叙利亚难民），作为交换条件，欧盟答应土耳其简化土耳其人进

入欧盟的签证程序，重 启 土 耳 其 “入 欧”谈 判。为 了 推 动 重 新 接 纳 协 议 的 实 施，欧 盟 与 土 耳 其 分 别 于

２０１６年３月７日和３月１８日签订了“欧盟－土耳其声明”和 “欧盟－土耳其协议”，土耳其以数十亿欧元补

贴、免签待遇和重启入欧谈判为条件，同意接受遣返难民和交换难民。为终止难民非法从土耳其入境欧

盟，双方同意自２０１６年３月２０日起所有从土耳其入境希腊的避难者须在希腊进行登记、提交避难申

请，未履行上述步骤或不满足避难条件的非法移民将被遣返土耳其。每遣返一名经土耳其入境希腊的

非法移民，欧盟将安置一名土耳其境内的叙利亚难民到欧盟境内，安置名额上限是７．２万人。欧盟将协

同成员国、联合国难民署成立针对性机制来推进安置进程。此外，土方还需采取措施防止非法移民开辟

新的海路或陆路通道进入欧盟国家，土耳其海岸警卫队和警察机构加强安保措施和信息共享，土耳其允

许叙利亚难民进入土耳其劳动市场，并为难民提供临时保护。作为交换条件，欧盟将加快土耳其居民进

入欧盟的签证自由化进程和土耳其入欧谈判。①在难民领域的欧土国际合作促进了土耳其的入欧谈判

进程，而入欧谈判的重启推动了难民危机的解决。

三、欧盟－土耳其应对叙利亚难民危机的国际合作困境

难民问题是一个涉及广泛的问题，无论是难民输出国、接收国还是过境国都是难民问题的相关方，

因此难民问题的解决需要国际社会的通力合作。②面对叙利亚难民危机，欧盟通过与土耳其签署重新接

纳协议，重启土耳其入欧谈判和签证自由化，与土耳其就难民问题开展国际合作。很明显，在难民问题

上，欧盟与土耳其所开展的国际合作是利益交换式的合作，国际合作体系脆弱。现实实践中，欧盟各国

相互指责，协商进展缓慢，欧盟的权限作用备受质疑，在难民问题上欧盟与土耳其的国际合作仍然面临

诸多困境与挑战。
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（一）欧盟在移民问题上的权限使欧盟－土耳其的国际合作陷入困境

在移民问题上，欧盟权限分为对外移民权限和对内移民权限。关于对内移民边境政策，欧盟通过

《申根协定》承认并解决了欧盟国家间的移民管理问题，要求逐步取消成员国之间的内部边境管制，通过

建立共同签证政策、申根信息系统（这是一个向所有成员国的国家警察开放的信息网络）以及Ｆｒｏｎｔｅｘ
（欧洲边境与海岸保护局），加强欧盟国家共同打击非法移民、跨境犯罪和恐怖主义等领域的合作，保障

欧洲内部人员自由流动权利。与此同时，欧盟成员国认为，欧盟内部的移动自由只有在其外部边界得到

控制时才能实现。因此，申根国家同意加强外部边界的控制，以防止在取消内部边境管制后可能带来的

安全问题。

欧盟对外移民权限的法律基础是１９９３年《马斯特里赫特条约》和１９９９年《阿姆斯特丹条约》。１９９３
年《马斯特里赫特条约》将欧盟决策结构制度化，形成欧盟三大支柱。第一支柱为经济事务合作，属于超

国家性质的欧洲共同体的权限；第二支柱是共同外交和安全事务合作；第三支柱为司法与内政事务合

作，第二支柱和第三支柱的事务奉行政府间合作原则。１９９９年《阿姆斯特丹条约》建立了司法、自由与

安全区域（ＡＪＦＳ），并将难民和民事法律事务问题从第三支柱提升到第一支柱。这意味着之前第三支柱

的很大一部分关于人员自由流动的，包括签证、庇护、移民和司法合作等民事内容被并入共同体支柱（第

一支柱），意味着第三支柱部分事务共同体化。①依据《阿姆斯特丹条约》，欧盟获得了代表欧盟成员国签

订重新接纳协议的权限，但这并非说明该领域移民法律完全移植成为超国家的欧盟层面法律，而是在一

定程度上扩展了欧盟在这些领域的参与权。虽然欧盟采取大量措施促进第三国移民事务的超国家政策

和法律一体化，但欧盟在移民领域的规制能力仍然有限，各成员国有权根据本国劳动力市场情况对第三

国国民入境、工作、居留等设立具体数量和配额。

边境管制权属于国家主权。②欧盟委员会在对外移民事务方面没有权限，有关管理和控制第三国移

民的制定权属于欧盟各成员国主权范畴。虽然欧盟委员会通过了关于重新接纳的欧盟委员会标准条

款，通过这些标准条款，欧盟委员会获得了在其成员国与第三国签订的协议中插手管理移民事务的权

限，将庇护难民事务由以政府间合作原则转化为超国家合作方式，但在欧盟层面并没有建立规范第三国

国民的移民法律体系，至今尚无一部有约束力的欧盟法律文件要求成员国必须在难民事务方面进行合

作，分担责任。欧盟无法硬性要求主权国家承担起接收难民的责任，更无法左右主权国家的难民政策，

这就使欧盟与土耳其在难民问题方面的合作陷于困境。

（二）遥遥无期的土耳其入欧之旅和签证自由化进程致使欧盟－土耳其的重新接纳协议失灵，造成了

欧土在难民领域国际合作的脆弱性和不确定性

首先，土耳其的入欧之旅目标难以实现。土耳其希望以难民危机为契机，加速入欧谈判。欧盟为了

解决难民危机，通过重新接纳协议达成了提速土耳其入欧谈判进程的共识，但从严格意义上讲，这仅是

双方对土耳其入欧进度上的共识，并不是对其入欧结果的共识，更不是要降低土耳其的入欧标准。③实

际上，欧盟对土耳其的定位是，土耳其成为欧洲和中东之间的“缓冲区”，而不是欧盟成员。土耳其是伊

斯兰国家，欧盟担心一旦土耳其入欧成功，众多穆斯林将以合法名义涌向欧洲，这将给欧洲基督教文化

带来巨大冲击，因此欧盟难以接受以穆斯林为主的土耳其进入欧洲大家庭。土耳其入欧之旅梦想的破

灭势必增加欧土在难民领域国际合作的脆弱性。

其次，土耳其签证自由化进程遥遥无期。虽然土耳其与欧盟签订了重新接纳协议，将被给予免签证
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对话的权利，但这并不意味着免签证制度将与重新接纳协议同时生效。签证自由化的实现取决于土耳

其在采用和实施重新接纳协议方面取得的进展以及是否满足免签证路线图中规定的指标要求，包括有

效实施重新接纳协议以及与所有成员国进行有效的司法内政事务合作。①若土耳其按照路线图绩效指

标和政策要求成功履行免签证路线图中列出的所有要求，欧盟委员会须提出立法提案，解除土耳其公民

的签证义务。更准确地说，在满足路线图的所有要求后，欧盟委员会应通过修改理事会条例（ＥＣ）５３９／

２００１４２向欧洲议会和理事会提出解除土耳其签证义务的提案。根据通常的决策程序，为了解除土耳其

的签证义务，欧盟理事会和欧洲议会必须以有效多数票投票通过，而欧盟理事会和欧洲议会是否会以有

效多数票支持解除土耳其的签证义务值得怀疑。而且，路线图的履行时间表还未确定下来，严格时间表

既未在重新接纳协议中也未在路线图中列出。在土耳其看来，若土耳其成功履行重新接纳协议，土耳其

公民应在最长三年半的时间内免签证前往欧盟国家。但是，免签证制度路线图实现了所有欧盟成员国

公民以非歧视性的免签证进入土耳其领土，但土耳其公民的签证要求却没有被取消。而且，欧土双方的

义务也不一致，土耳其将承担比欧盟更多的义务，考虑到欧盟所有成员国作为一个整体缔约方，这将意味

着土耳其作为被请求国将接收欧盟所有成员国的所有重新接纳申请。所有这些引起土耳其的不满，土耳

其有可能以难民问题不断向欧盟发难，拒绝接受欧盟成员国发出的重新接纳请求，欧盟与土耳其之间的重

新接纳协议也可能失灵，从而使欧盟与土耳其在叙利亚难民问题上的国际合作陷入困境。

结　论

叙利亚危机爆发以来，越来越多的叙利亚难民被欧洲的高福利所吸引而企图通过土耳其前往欧洲，

因而土耳其成为难民前往欧洲的落脚点和中转站。受到“地理邻近度”“移民显著性水平”“激励和条件”

以及“土耳其的相对重要性”等因素的驱动，欧盟与土耳其在叙利亚难民问题上采取了具有明显利益交

换式的国际合作，签署了难民重新接纳协议。依据该协议，土耳其接收自希腊遣返的未申请庇护或庇护

申请失败的难民。而作为交换，土耳其可以得到欧盟经济援助、加快土耳其签证自由化进程和重启入欧

谈判。

但是，欧盟与土耳其在难民问题上的国际合作陷入困境。首先，难民、移民和边境管制权属于国家。

作为国际组织，欧盟具有有限的对外移民权限，虽然《阿姆斯特丹条约》赋予了欧盟机构在难民领域的参

与权，加强了难民问题在欧盟层面的互动与协调，促进了第三国移民事务的超国家政策和法律的一体

化，但欧盟在移民领域的规制能力仍然有限，各成员国有权根据本国劳动力市场情况对第三国国民入

境、工作和居留设立具体数量和配额。当难民保护问题触及国家利益和主权时，国际合作将变得异常脆

弱，大部分欧洲国家都本着“人人为己”的态度应对难民危机，试图抛弃难民分担责任，加强自己的边境

管控，阻碍欧盟共同应对难民危机的努力，这就使欧盟与土耳其在叙利亚难民问题上的国际合作陷入困

境。其次，只有重新接纳协议生效并正常运作时，才可以实现签证自由化，重新接纳协议和签证自由化

不会同时生效。实际上实现免签证制度的路还很艰难，与欧盟签署重新接纳协议并不能保证土耳其真

正实现免签证制度，而只能使土耳其这一方在欧盟土耳其国际合作的平衡中变得更加脆弱。因此，若免

签协议不能真正实现，入欧谈判进展缓慢，土耳其也将不再遵守阻止和重新接纳难民的承诺，从而使欧

盟－土耳其在难民领域的国际合作陷入困境。

（责任编辑：冯　雅）
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