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［摘要］ 在欧洲难民危机的严峻背景之下，西班牙一直奉行了较为友好的难民政策，比

如设立难民接收中心、对基数较大难民群体给予特殊政策、推动难民融合。但是由于有关难

民安置的欧洲共同准则尚未被西班牙国内法律所接纳，加之欧盟与成员国、成员国之间一直

不断地讨价还价，西班牙难民政策在实施过程中依然存在不小的阻力。这体现出的是成员国

之间以及成员国与欧盟之间在接收难民问题上进行的博弈，同时西班牙还需要面对国家内部

各自治区之间的博弈，另外也对西班牙政府处理接收难民的能力提出了挑战。
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近年来，由部族、族群及宗教内部冲突造成的难民大批量涌现，且主要集中在西亚和北非地区①，在叙利

亚危机爆发之后愈发明显。这些接受难民署保护的、离开本国的“流离失所者”，由于国家的遭遇，被迫“处

于像难民一样的境地”②。得益于临近欧洲的便利条件，数以百万计的难民选择横越地中海去欧洲避难，这

也直接导致了欧洲范围内的难民危机爆发。难民危机与尚未解决的欧债危机相互交织吸引了欧洲社会的广

泛关注，随之而来的一系列社会、安全等问题也引发了欧洲内部的广泛争论，成为欧盟及其成员国的核心议

题。面对日益严峻的难民危机，欧盟及其成员国也在努力寻求达成一份共同难民政策，在数次政府间谈判

后，最终形成这样一个共识: 难民危机不是某一个国家的问题，而是整个欧洲的问题，并且这个问题需要一个

公共的行之有效的解决办法，但是成员国在提供人道主义保护的意愿和程度上的分歧依然未能解决。

西班牙在此次的难民危机中是颇具代表性的一个成员国。一方面，因其地理位置，西班牙不得不接受大

批量的难民登陆，仅危机开始的前两年，西班牙边境难民中心的申请人数就从 2013 年的 381 人猛增至 2015

年的 6047 人③。而另一方面，西班牙由于自身的多民族特点、开放多元的文化传统和较为完备的应对设施，

与其他成员国相比表现出较为积极且温和的难民政策特点。但是目前对西班牙难民政策的研究还比较缺

乏，因此，本文希望就西班牙难民政策的特点及其存在的问题进行探讨，以此来丰富我们对欧盟成员国开展

难民治理的认识。

一、西班牙的难民政策及特点

为了避免难民危机进一步恶化，2015 年 6 月，欧盟委员会从加强欧洲范围内难民安置力度的角度出发，

公布了关于欧盟层面的难民安置方案，要求在分配原则基础上，确保向庇护寻求者提供更加安全的途径，并

使整个欧洲在提供国际保护方面进行更加公平的责任分配。④围绕这份难民分配计划，欧盟成员国从本国利
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益与人道主义保护的角度展开了激烈争论。最终在 2015 年 9 月欧洲议会通过的难民谈判方案中决定，成员

国将分摊 12 万名难民，并在两年内完成总计 16 万难民的安置目标。其中，西班牙需要接收 1． 5 万名，仅排

在德国( 3． 1 万名) 、法国( 2． 4 万名) 之后。

除了来自欧盟的政策安排外，西班牙自身在难民危机的应对中也表现出较为积极主动的态度。这一方

面是源自西班牙多元文化的历史传统，能够理解并接纳外来移民，并对难民的经历表示普遍同情; 另一方面

则是迫于其地理位置所限，作为欧盟地理版图上的“边缘国家”，西班牙成为备受北非国家难民青睐的登陆

国，而按照都柏林协议中的规定，这也就意味着西班牙不得不对这些难民的申请与接收负责。尽管西班牙国

内失业率高居不下，深受欧债危机的影响，但迫于国内在野党以及不断涌入的难民的压力，西班牙政府也积

极表示支持欧盟的摊派计划。① 2018 年新政府组建后，采取了一系列新的措施旨在提升负责机构的管理执

行能力，解决之前存在的管理懒散情况。2018 年的“水瓶座号”事件中，西班牙政府与意大利政府的处理方

式形成了鲜明的对比，这也为其在国际社会赢得了普遍赞誉。同时，西班牙政府也非常明确仅凭一国之力是

无法有效应对难民危机这一“欧洲问题”的，因此积极寻求与德国、法国这两个欧洲的核心力量进行合作。

总体上来说，西班牙的难民政策呈现出以下几个特点。

( 一) 优化难民安置的程序

西班牙政府对于难民问题增加了财政预算，并且建立了很多针对难民的自由场所，使难民等待安置的时

间大为缩短。除了接受来自欧盟建立的避难基金的支持和非政府机构的资金支持，西班牙就业及社会保障

部门也建立了专门针对难民的基金，帮助各种实体单位来发展投资项目。另外，面对频繁的非法遣回，西班

牙不同于其他的欧洲国家直接阻止他们的进入，而是给他们提供法律援助，并在国际难民署的指导下成立了

马德里律师事务所，以此来提高法律援助的质量，使潜在的难民进入西班牙途径更加便利化。②

西班牙难民接收途径主要有两个，一是政府管辖的难民接收中心( Centro de Acogida a Ｒefugiados，以下

简称: CAＲ) ，二是由非政府组织管理和西班牙就业及社会保障部给予补贴的接纳部门。③ 从二十世纪六十

年代开始西班牙就开始逐步建立负责管理移民难民的机构，旨在提供住所、抚养、救助和紧急心理援助服务，

并为缺少经济支持的难民申请者与当地社区融合提供便利。目前，西班牙设有四个 CAＲ，其中两个位于马

德里，分别是阿尔科文达斯( Alcobendas) 和巴列卡斯( Vallecas) ，另外两个分别安置在塞维利亚( Sevilla) 和

瓦伦西亚 ( Valencia ) 。庇护寻求者在 CAＲ 会经过“接收”( acogida) 、“一体化”( integración) 、“自主化”

( autonomía) 三个阶段，总计 18 个月。④

除了政府设立的难民接收中心之外，西班牙的一些非政府组织也在积极接收难民，并且推动建立了更多

的难民接收中心场所以配合西班牙难民政策的开展。比如，在 2015 年，非政府组织接受难民数增至 502 人，

其中西班牙天主教移徒委员会( Asociación Comisión Católica Espaola de Migración) 接收 132 人，西班牙帮助

难民协会( Comisión Espaola de Ayuda al Ｒefugiado) 接收 181 人，西班牙红十字会( Cruz Ｒoja Espaola) 接收

176 人，迁移基金会( Fundación la Merced Migración) 接收 13 人。⑤ 西班牙政府也鼓励社会组织或企业提供相

应的帮助，来解决难民在西班牙的工作和社会融入问题。

( 二) 对难民提供有针对性的政策支持

为了提升难民治理的有效性，西班牙政府对不同类型的难民群体提供多样化的政策安排。比如，以家庭

为单位，为其提供能够维持基本生活的保障; 为那些已经在西班牙提交或尚未提交难民申请的家庭提供临时
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性的居住地点或借宿地点，在休达( Ceuta) 、梅利利亚( Melilla) 都建立了临时居留中心①; 将大部分没有家庭

负担的年轻人安排在自治市而非避难中心; 完善年龄认定程序，一个外国人的护照或者身份证和他所报年龄

不符的，需要按照要求进行一些辅助性的年龄确定测验; 针对男女同性恋、双性恋或变性者，避难所办公室会

成立专家组，确保其获得合理的保护。②

西班牙政府还为基数较大的难民群体给予特殊政策支持。以国别作为划分标准，根据 2015 年的数据显

示，到达西班牙的难民中，占比最大的为叙利亚难民，高达 39． 18%。③ 因此，教育文化和体育部对到达西班

牙的叙利亚难民提出以下有针对性的方案，包括改善师资条件、帮助难民被学校接纳，充分考虑难民的成长

环境、在教学中心进行独特的个性化关怀，开设电话专线和网页解决难民与教育相关的问题，帮助难民进行

学位认证等。

( 三) 重视难民与当地社会的融合

从庇护国的角度看，融合是政府采取措施推动所有在本国合法居住的移民被国内社会接受的一个长期

过程，这需要政府、社会和难民多方面的共同努力。西班牙非常重视难民与当地社会的融合，以平等权、公民

身份及文化多样性为基本原则制定了相应的政治框架。具体来说，建立相关机构提供在法律资料、寻找工

作、能力培养、心理辅导、文化活动、交流方式及居住等方面的帮助，增加教育资源的投入。从平等的角度来

促进社会融合政策: 强调经济和社会生活中以及政治生活的参与权与投票权的公平，承认文化的多样性。从

难民角度看，融合则意味着要熟悉甚至是掌握所在国语言、文化和国情，尊重和遵守所在国法律政策。一般

来说，来到西班牙的难民出于庇护需要和生活工作的便利，会努力适应庇护国的环境，主观上希望和愿意积

极融入西班牙。

从西班牙政府的角度看，如何在尊重和保障难民自身文化和特色的前提下，引导难民尽可能多地理解和

接受本国的主流价值观、制度体系和文化传统，同时采取措施避免难民被本土社会边缘化，就成为它在处理

难民问题时的一大难题。在这一方面，西班牙政府主要做了以下几点的努力: 一是在难民教育中，把语言培

训与国家价值观的传播结合起来; 二是做好与难民父母的沟通，取得难民家长特别是母亲的积极配合，鼓励

他们积极把孩子送到当地的幼儿园，让孩子从小就能学习并使用西班牙语; 三是解决难民和移民子女上学问

题，提供师资和教学资源保障，进行有针对性的授课; 四是采取积极行动，增加难民接受高等教育的人数，以

此来加强对他们后代教育产生正面影响。除了宏观的培训、教育项目外，还制定了个体难民的融合计划及文

化交流活动，有针对性地对他们遇到的问题给予咨询和辅导。除此之外，西班牙政府还通过志愿活动鼓励难

民参加市民生活，通过灵活、快捷、高质量的管理来协调工作职位的供需平衡。

二、西班牙难民政策实施过程中面临的问题

虽然，西班牙在难民接收过程中，总体上表现出了一个积极的态度，也开展了有针对性的应对措施。然

而不可否认的是，西班牙接受难民的积极意愿与其接纳难民的实际能力之间，依然存在着着较大的差距。同

时，依然有源源不断的移民穿越休达和梅利利亚两个自治城市经由陆路来到西班牙海岸。2016 年，有超过

8000 人经此途径进入西班牙，而仅 2018 年的前 11 个月，这一数据就超过了 57000 人; 同样引发关注的还有

另一组数字，在西地中海溺亡的人数在 2017 年时为 224 人，到了 2018 年提升至 685 人。④ 由此也可以发现，

即便如西班牙这种在欧盟难民治理中成员国的优秀代表，依然面临着诸多亟待解决的难题。

( 一) 欧盟摊派指标与西班牙接收能力之间的矛盾

在本次难民危机中，欧盟应对难民危机的基本思路在于要求各成员国按配额接受难民，欧盟成员国分摊

费用。尽管围绕着难民分摊、共同避难体系建设等问题，欧盟各成员国已经进行了漫长且艰难的讨价还价，

871

①

②

③

④

El Defensor del Pueblo，“Estudio sobre el asilo en Espaa: la protección internacional y los recursos del sistema de acogida”，2016，pp． 68，90，

www． defensordelpueblo． es，last accessed on 27 April 2017．
El Defensor del Pueblo，“Estudio sobre el asilo en Espa ! a: la protección internacional y los recursos del sistema de acogida”，2016，pp． 77 －

82，www． defensordelpueblo． es，last accessed on 25 April 2017．
El Defensor del Pueblo，“Estudio sobre el asilo en Espaa: la protección internacional y los recursos del sistema de acogida”，2016，p． 14，www．

defensordelpueblo． es，last accessed on 25 April 2017．
Joaquín Arango，Ｒamón Mahía，David Moya Malapeira，Elena Sánchez － Montijano．“Introducción: inmigración y asilo，en el centro de la arena

política”，pp． 20．



政治与法学研究 山东社会科学 2019·10

并形成了一定共识，但是在政策实践中的进展依然缓慢。欧盟推动难民搬迁安置计划缓慢有多方面的原因。

首先，分配原则未考虑到欧盟 28 国的个体差异，公平性有待考量。其次，欧盟的执行力可信性都不断降低，

作为“规范性力量”的威望备受打击，并于 2016 年 3 月欧盟与土耳其达成难民协议之时达到顶峰，而协议中

的“一对一”转移安置原则也给西班牙政府增加了压力。

无论是前期的政策决策，还是后期政策实践中的监管评估，欧盟对于成员国的真实影响力都是有限的，

更多表现为一种政治上的象征意义，而实际运作中依然主要取决于成员国各自的态度及认知。根据调查显

示，瑞典、比利时、希腊、奥地利等国家实际接收申请数量远超欧盟设计的公平份额，而西班牙接收难民的比

例则未能达到标准，为 － 85%。① 对于一些难民来说，他们理想的目标是北欧国家和德国，西班牙更多的被

他们视为一个跳板，只是为他们提供了来到欧洲的机会。面对着这一理想与实际的鸿沟，2017 年初，西班牙

政府也逐渐展示出了对进一步接纳难民的悲观态度，欧盟委员会甚至对西班牙政府在处理难民问题时的消

极躲避态度发出过警告。卡米亚斯大主教大学教授克里斯缇娜( Cristina) 从国家领土、人口、财富和宏观经

济几个指标入手进行分析，指出西班牙接收一万到一万五百名难民是比较合适的。② 欧洲移民议程中搬迁

和安置计划要求西班牙在 2017 年 9 月之前要搬迁和安置 17337 人，其中搬迁人数为 15888 人、安置人数为

1449 人，但是这 17337 个需完成的安置名额只完成了 1034 名。③ 这一数据也在一定程度上说明了，欧盟摊

派给西班牙的指标已经远超西班牙本身能接纳难民的最大值。

另外，西班牙政府还不得不去处理由难民问题带来的诸多社会问题，而对于很多问题，西班牙政府并没

有提供行之有效的解决方案，在处理影响恶劣的难民人口贩卖等问题时仍只停留在疲于应付阶段。面对大

量难民涌入带来的一系列经济、社会、安全问题，西班牙国内也出现越来越多的质疑和争议，比如西班牙人民

党( Partido Popular) 主席帕布罗·卡萨多( Pablo Casado) 就曾表示“虽然这样说政治不正确，但给所有人都颁

布合法移民文件是不可能的”，“在难民问题的解决上，并不是只有左派政党才有良心，我们看到那些照片也

很揪心，但我认为我们应该肩负起责任而不是被民粹主义牵着鼻子走”④。这些言论也引起了积极参与移民

救助事宜的团体的不适与不安，他们认为人民党有了向极右翼偏转的倾向。而事实上，这一情况的发生与欧

盟范围内难民治理不利以及其他成员国消极、不配合的态度都是密切相关的。

( 二) 西班牙政府与各自治区政府之间的矛盾

许多国家在安置寻求庇护者和难民时，只投入很少的资金和人力，以期实现安置效益最大化，西班牙政

府也存在这种现象。尤其是考虑到西班牙各自治区的经济发展极为不平衡，也很难保证每个自治区都有相

同的意愿和能力去执行西班牙政府的难民政策。比如，马德里自治政府通过了 1000 万欧元的提议来帮助这

些难民参与市民生活，帮助他们尽快融入西班牙社会; ⑤加泰罗尼亚地区为难民设立了健康服务部门，并建

立融资计划，积极为他们创造工作机会; 瓦伦西亚地区把自己称为“难民之城”( Ciudad Ｒefugio) ，市民的合作

和参与度较高，政府成立了资金项目，建立了城市接待网络体系，承诺提供住房等设施，还成立了实体单位和

非政府组织联合委员会，以明确在紧急应急预案中的策略; 安达卢西亚地区( Andalucía) 政府则选择和非政

府组织合作解决难民问题。但是，西班牙政府为了国内环境和形势的安定，也允许边境城市休达和梅利利亚

在一定条件下拒绝接收难民。⑥ 在这一背景下，想要做到在公平、公正、公开的原则下，对安置资金进行合理

分配也是对西班牙政府提出的严峻挑战。西班牙政府对各自治区政府的资金分配问题久已有之，这其中体

现出的是一种区域利益与国家利益之间的平衡。在难民危机爆发之时，这种矛盾更为凸显。
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由于各市及自治区的社会福利的限制，预算的削减使得申请者在离开中心时面临很大的经济问题。尤

其是一些庇护申请者在离开中心的时候并未获得其他辅助支持，他们很可能因此无法维持基本生活，或者与

当地居民生活水平差距太大。在巨大的生活压力下，难民可能会试图寻找别的机会来满足自己的基本生活

需要①，而当合法手段不能满足这种需求时，他们就有可能从事抢劫、贩毒、偷盗、卖淫等犯罪活动，这无疑会

对庇护国的社会稳定造成影响，也引发了西班牙国内民众的不满和恐慌。

( 三) 难民与当地居民之间的矛盾

尽管在欧洲晴雨表( Eurobarómetro) 的民调中，西班牙公众对于难民的接纳程度一直位居前列，与中东欧

国家形成鲜明的对比，②但这样并不代表西班牙国内就不存在反对的声音，或是不存在难民融入及其相关的

文化认同等诸多问题。处理难民与当地居民在文化上的冲突与矛盾，也是西班牙政府目前面临的难题之一。

要努力使两种文化都被激活、获得发展，而不是相互冲突，甚至造成一方消亡，促进难民文化与庇护国文化互

长，尽量减少彼此间冲突，增进难民与庇护国居民之间的和谐并不是一件简单的事情。虽然西班牙政府做了

诸多努力来试图缓和不同文化之间的分歧，但就目前条件及状况来看，文化冲突依然难以有效解决，因此也

影响了西班牙难民政策的高效执行。

西班牙各级政府深知难民这一身份定位会使这一群体游离于庇护国主流社会之外，加深社会融合的难

度，不利于难民问题的顺利解决。为此西班牙政府会适当给予难民以国民待遇或最惠国待遇，但杜绝给予难

民超国民待遇或者过度倾斜性待遇的情况出现。毫无疑问，赋予难民的权利过多，势必会影响到本国公民的

利益，因此也会对本国公民在难民议题中的包容度形成挑战，甚至是引起本国公民的抵触和不满，爆发排外

事件或助长种族主义。虽然与其他欧盟成员国国内“反移民”特色的右翼民粹主义政党迅猛崛起的势头相

比，西班牙本国的右翼民粹主义政党并不起眼，但是从人民党中分裂出的“呼声”运动( Vox) 在今年 4 月的西

班牙议会选举中终获突破，获得了 10%的选票成为议会第五大党。③ 尽管很多学者将“呼声”运动的崛起解

读为西班牙社会对本国问题，尤其是对加泰罗尼亚地区“独立”问题的反对，④但这还是在一定程度上为乐观

看待西班牙难民政策的人们敲响了警钟。

三、结语

面对欧洲难民危机的浪潮，西班牙政府以一种较为友好的态度积极应对，包括优化国内难民安置程序、

对数量较大的难民群体给予政策倾斜等，成效显著，但也存在一系列潜在的或棘手的问题，比如，来自欧盟摊

派的压力，国内各自治区之间的博弈，以及政府接收难民能力不足等问题。如何减缓这些负面因素为本国难

民治理造成的影响，是西班牙政府需要思考的一个问题，也是欧盟成员国在难民治理中普遍存在的问题。

由于各成员国在历史经历、经济基础、文化传统等因素上存有差异，它们在应对难民危机时的态度和表现

也各不相同。如何在总结本国难民治理优秀经验的基础上，向欧盟及其他成员国推广“西班牙方案”，是目前西

班牙政府需要思考的另一个问题。正如联合国难民事务高级专员安东尼奥·古铁雷斯( António Guterres) 所

说，目前对欧盟来说是一个决定性时刻，必须动员全部力量来化解危机，除此之外别无选择。⑤ 助力欧盟制定

化解难民危机的长期共同战略，提升欧盟接收治理难民的能力，对于西班牙来说既是挑战，也是机遇。

(责任编辑:张婧)
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