
欧洲难民危机中的

德国难民政策及难民问题应对

宋全成

内容提要 在 欧洲难 民 危机 的发展过程 中 ，德 国 实施 的难 民 政策经过 了 

“

谨慎对待
”

到
“

友好欢 迎
”

再到

“

逐渐收紧
”

的 调整过程 。 自 ２０ １５ 年至今 １ ２０ 多 万难民 的 进入 ，让德 国承 受 了 巨大 的难 民 接纳压 力 。 为 此
， 德

国从 国 内和欧盟 两个层面采取 了 应对举措 。 在 国 内层 面 ，德 国优先放 弃 了 《都 柏林公 约 》之个别条敖 ，
主动承

担起难 民 申 请 、登记 、造册 、审查 、甄别 和临 时安置的 责任 ； 增加难 民登记 与 审核人 力 的投入 ， 创 新避难 审核模

式 ，提 高避难 程序审核 的效率 ；为 各州合理分配难 民 安置配额 ；设置
“

较安全国 家
”

， 拒绝来 自
“

较安全 国家
”

的

难 民庇护者 的 申 请及就业 ；投资建设或 改建难 民营 ， 为各 州 难民 安置及 时拨付难民 安置款 。 在欧盟层 面
，德 国

积极支持并力 图推动 欧盟制定和实施 统一 的难 民 配额 方案 ； 积极支持并主导欧盟 与土耳其就难 民过境和难 民

安置等 问题达成协议 ；积极支持对 欧洲 现行 的难 民庇护政策与 制度进行 改革 。

关 键 词 欧洲 难 民危机 欢迎难 民政策 较安全 国 家 欧盟难 民 配额 难 民 庇护政策

在史无前例的欧洲难民危机中 ，德国以其积国被欧洲其他国家斥责为
“

道德帝国主义
”

， 是导

极主动和友好欢迎的难民接纳政策 ，给欧洲难民致欧洲难民危机的根源① 。 毫无疑问 ，德国 的难

危机打上了深刻的德国烙印 。

一方面 ，
不仅延续民政策遭受着国 内层面数以百万计的难民甄别 、

了 自冷战以来相对宽松的难民接纳政策的德国传安置、融合的严峻挑战和 国际层面欧洲其他国 家

统 ，
而且在欧洲各国和世界面前 ，树立了崇高的人在难民接纳问题上的指责和不合作的双重挤压。

道主义难民救援的光辉典范 。 另一方面 ，德国难在此次欧洲难民危机中 ，德国 的难民政策是如何

民政策贏得了百万难民的青睐 ，结果导致 ２０ １５ 年形成和调整的 ？ 在应对百万难民问题上 ，德国在

进入德国境内 的难民数量达到 了 空前的 １ １０ 万民族国家和欧盟两个层面上 ， 采取了哪些化解欧

人 ，德国政府 、社会面临着难民藤别 、安置、接纳和洲难民危机的举措？ 本文拟就上述问题 ，进行深

社会融合、非传统国家安全的巨大压力 。 同时 ，德人探讨。

＊ 本文系教育部人文社会科学重点研究基地重大项目
“

宗教信仰与流动人口 的社会融人研究
”

（项 目号 ：
１３Ｊ ＪＤ７３０００２ ） 、国家民族事

务委员会民族问理研究项 目
“

欧洲难民危机研究
”

（ 项 目号 ：
２〇 １６

－

ＧＭＢ 

－０４３ ） 的阶段性成果 。

５５
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欧渊难民危机中的德国难民政策及难民问题应对


欧洲难民危机中随国难民政策

实^ 的三个阶段及其特征
成Ｕ通人

’Ｍ我们说声 都过来吧
＞

’

到时候我们可控制不 了 局面。

”

女孩在听到这样

回顾欧洲难民危机在 ２０ １５ 年的发展历程 ，我的回答后当场痛哭③ 。 尽管事后 ，

一

些德国政客

们可以清晰地发现 ，
９ 月 ２ 日 叙利亚小难民的死和民众认为 ， 默克尔总理对难民的态度近乎

“

冷

亡事件和巴黎暴恐案 、跨年夜的科隆集体性侵案 ，血
”

，
但默克尔依然坚持 自 己 的难民接纳观点 。

是欧洲难民危机的两个重要的里程碑。 由此 ， 欧在这一阶段 ，德国尽管支持欧盟层面解决亚非难

洲难民危机的进程被划分为三个阶段② 。 与欧洲民问题的方案 ，
但这并没有在主权国家层面上主

难民危机进程紧密相连 ，
德国的难民政策经历了动发挥主导作用 ，

而是寻求欧盟层面上的解决方

从谨慎对待到开放欢迎 、再到逐渐收紧为特征的案。 正如默克尔所说 ， 为难民危机找到
一

个欧盟

三个阶段。共同的解决方案 ，是她执政以来所面临 的最大挑

第一阶段 ，
从 ２０ １ ５ 年 １ 月 到 ２０ １５ 年 ９ 月 ２战④ 。 这种情况一直持续到 ９ 月 ２ 日 。 因此 ，

这

日 ，
这是德 国政府以

“

谨慎对待
”

为特征的难民政一阶段上的德国难民政策实施的基本特征是
“

谨

策的实施阶段。 ２０ １４ 年以来 ， 由于西亚北非国家慎对待
”

。

持续多年的局势动荡和叙利亚内战 、伊拉克战争、第二阶段 ：从 ９ 月 ２ 日叙利亚难民小艾兰在

阿富汗战争、伊斯兰国的崛起等原因 ，
产生了数以土耳其海滩遇难到 ２０ １６ 年元旦的科隆集体性侵

千万计的流离失所的 国际难民 ，其中叙利亚 国际案 ，这是德国政府以
“

开放欢迎
”

为特征的难民政

难民多达 ４３０ 万人。 由于欧洲国家地缘关系 、难策的实施阶段 ，
也是德国政府以欧盟一体化的发

民避＿传统、移民 网络和难民社会福利 因素 的影动机的角色试图主导欧洲国家 、特别是欧盟共同

响 ，多数国 际难民不畏艰险 、涌向欧洲 国家 。 进入应对 、集体解决欧洲难民危机问题的时期。 由于

２０ １５ 年以来 ，涌入欧洲地区的难民数量呈陡然激在难民配额问题上 ，欧盟各成员国争执不休 ，无法

增的趋势 ，
１
－

７ 月 ，进人欧洲地区 的难民数量达达成
一

致意见 ，致使难民问题愈加严重 。 此时 ，德

到了 ３４ 万人。 为此 ，早在 ５ 月 份 ， 欧盟就提 出 了国欲发挥欧盟的主导角色的功能 ，率先于 ８ 月 ２ １

解决在希腊和意大利登陆的数万难民的配额方日 ， 由联邦移民与难民部发布 ，
不再遵循都柏林公

案 ，对此 ，德国给予积极支持 。 尽管按照 《都柏林约的第一责任国 的原则 ，
而直接接纳难 民的登记

公约》的相关规定 ，第一责任国的希腊和意大利和临时安置。 在德国国 内 ， 对难民开放欢迎的政

应负起难民登记 、甄别 、临时安置的责任。 但 由 于策满足了部分民众要求政府开展人道主义救助的

在难民配额上 ，欧盟各成员国坚持 国家利益至上呼声 ，但也引起了右翼分子和种族主义者的强烈

的原则 ，导致欧盟层面上的难民配额方案无法达不满。 ８ 月 ２ １ 日 至 ２２ 日
，

“

德 国东部小镇海德瑙

成一致意见 ，致使难民问题久拖不决而愈加严重。连续发生针对难民的示威骚乱 ，数百名右翼分子

此时 ，德国有部分公众呼吁政府对数以万计的难和种族主义者与警方发生冲突 ，造成数十名瞀察

民开展人道主义救助 ，但默克尔领导 的德国联邦受伤。

” ⑤在国际层面 ，德国开放欢迎的难民政策 ，

政府不为所动。 默克尔与巴勒斯坦国籍里姆女孩通过互联网和 自媒体迅速传播 ，激励了成千上万

的电视对话 ， 就充分说明 了这
一点。 ７ 月 １５ 日 ，的难民 ，前往德国 申请难民庇护。 于是 ，数以万计

默克尔在录制
“

生活在德 国
”

电视节 目 时 ，

一个名的难民冲破欧洲共同的外部边界 ，进入欧洲 国家 。

叫里姆的巴勒斯坦籍女孩对默克尔总理说 ，
她一东欧及东南欧国家如匈牙利 、塞尔维亚、马其顿等

家人为等德国 的永久居留权已经等了 四年 ，
因为国家为了防止难民问题的失控 ，纷纷暂停申根协

父亲作为焊接工的临 时签证已经到期 ，按照德国定 ，恢复了边防检査 ，关闭边界 口岸 ， 设置了铁丝

法律 ，
里姆一家人将被驱逐出境 。 她非常期望能网 ，致使数万欲通过塞尔维亚和匈牙利 、前往德国

在德国继续上学 ，
她的德语和英语都非常流利。避难的难民滞 留在匈牙利。 这样 ，难民们不得不

默克尔总理对此回答道 ：

“

我理解你 ，但是我必须冒着生命危险 ，踏上偷渡的征途 ，致使难民死亡事

说……政治有时是残酷的 。

” “

你是个特别好的件不断上演 。 ８ 月 ２７ 日在奥地利的一辆货车上 ，

５６





學
？

：条２０ １６ ．
４

发现了 ７０ 多名难民的尸体。 最具有震撼力 、并对国政府以
“

逐渐收紧
”

为特征的难民政策的实施

德国和欧盟的难民政策产生重大影响的是 ９ 月 ２阶段。 发生于 １ １ 月 １３ 日 的法国 巴黎暴恐案 ，是

日 ，叙利亚难民小艾兰死亡的照片 ，
通过互联网迅欧洲难民危机的重要转折点 ，欧洲 国家的政要和

速传遍全球 ， 由此
，
对德国 的难民政策的实施和转民众由此看到了无序涌入欧洲国家的叙利亚难民

折产生了决定性影响 。 德国的难民政策实现了谨中的伊斯兰极端分子及其实施的恐怖主义袭击 ，

慎对待向友好欢迎的根本性转折。

“

９ 月 ５ 日 ，
经已经对欧洲国家的非传统国家安全构成了 日 益严

过艰难的谈判 ，
默克尔与奥地利、匈牙利领导人达峻的挑战 ，

因此 ，波兰和匈牙利决定暂停实施难民

成一致意见 ，允许滞留在匈牙利的难民进入德国 。配额方案。 但对西欧国家和欧盟来说 ，
巴黎暴恐

……在德国国 内 ，多数民众对默克尔 的决定表示案并没有改变积极接纳难民的政策 ， 同样也没有

支持 ，
也主动为难民提供各种帮助 ，德国国内洋溢改变德国正在实施的

“

友好欢迎
”

的难 民政策。

着
‘

欢迎文化
’

。

”

？尽管在这一时期 ， 面对着潮涌
“

在巴黎恐怖袭击事件发生后 ， 欧盟委员会主席

般涌入德国 的难民潮 ，
联邦政府通过了

“

避难
一容克曾表示 ，欧盟的难民政策不会因此而有所改

揽子法案
”

，对难民 的甄别 、安全第三国等进行 了变。 德国副总理和联邦 内政部长也呼吁 ，
不应利

重新界定？ ，
而且在州政府层面存在着众多 的安用恐怖袭击事件影响有关难民政策的讨论 ， 将其

置难民的抱怨 ，执政党内部就欢迎难民政策也存工具化。

”

？尽管德国 国 内 面临着反伊斯兰化的

在着广泛的争论 ， 由此导致
“

默克尔 的 民意支持ＰＥＧＩＤＡ 运动 、对难民政策的抗议浪潮 的高涨和

率因其难民政策下滑 ， 由 ２０ １５ 年 ９ 月 的 ６３％ 下降德国执政联盟党 内要求改变欢迎难民政策、设置

至 １ １ 月 的 ４９％
”⑧

。 但并没有从根本上动摇德接纳难民的数量上限的主张的压力 ，但默克尔政

国实施友好欢迎的难民政策的实质和根基 。 这种府依然坚持不为接纳的难民人数设置上限的欢迎

友好欢迎为特征的难民政策 ，

一直持续到 ２０１ ６ 年政策 ，坚称
“

我们做得到 ！

”

。 但发生于跨年夜的 、

新年的到来 。由穆斯林移民和难民实施的数百起科隆集体性侵

德国对难民实施友好欢迎的难民政策 ，有其案 ，是对德国政府实施的
“

友好欢迎
”

难民政策的

深厚的文化背景 、历史传统和现实考虑 。 从文化当头一棒 。 它彻底改变了德国实施友好欢迎难民

背景来看 ，二战结束以来 ，德国将对难民的保护纳政策的民意基础和德国政府在难民政策问题上的

人国家的基本法之中 ，
而且对抬头的种族主义思

“

政治正确性
” ？的信念 。

潮和极右翼的极端民族主义 ， 时刻保持着高度聱一方面 ，德国友好欢迎难民政策的 民意基础

觉和高压态势 ，对难民始终秉承友好和积极接纳发生了根本逆转。

“

许多德国人认为
，
科隆性侵

的文化氛围。 从历史传统来看 ，对二战纳粹德国案中 的亚非难民 的所作所为是以怨报德 ，
而且随

种族主义暴行的反思和抵制 以及积极接纳难民 ，着科隆事件的持续发酵 ，德国选民的主流对难民

已经成为一种历史传统。 二战结束以 来 ， 德国始的欢迎态度正在随着科隆性侵案的调査深人而迅

终髙举人道主义的旗帜 ，接纳着世界各地的难民 ，速消逝 。

”？ “ ‘

德国趋势 （ 〇＾８（ ：１１１＆１１＜１１ １＾１￡〇
’

的调

其接纳的难民数量和提供的社会福利 ，在欧洲国査结果证明了上述观点。 ２０ １５ 年 ９ 月
，
有 ４５％ 的

家中名列前茅。 从现实考虑来看 ，德国具有稳固德国人认为接收难民利大于弊 ，

２０ １６ 年 １ 月
， 该

的国内政治基础和在欧盟 中成为事实上的主导力数据下降至 ３８％ ；科隆事件后 ， 民众恐惧感上升 ，

量。 乌克兰危机、希腊主权债务危机的成功处置 ，要求严格审査难民入境。 ６０％ 的 民众赞同限制人

进一步彰显了德国在欧盟 中的主导力量。 正因为境难民人数 ，
５７％ 支持重新引入欧盟 国家间的边

如此 ，德国政府在国际舞台上明确宣布 ：

“

德国有境管控 ， 比 ２０ １５ 年 ９ 月 髙出 １ ２ 个百分点
，
过半德

义务和责任在解决国际冲突中做出应有的贡献 ，国人反对接纳无护照的难民入境 。

”？

无论是从安全角度还是从人道主义出 发 ，德国不另一方面 ，

“

默 克尔面临 的更大危机是政治

可冷漠旁观。

”？正是基于这样的考虑 ， 德国 在难危机。 她不仅遭到 了反对党的抨击 ，
也面临来 自

民危机中发挥着欧盟主导力量的作用。本党
‘

基督教 民主联盟
’

内部的压力 ，其盟党
‘

巴

第三阶段 ：从跨年夜科隆性侵案至今 ，
这是德伐利亚州基督教社会联盟

’

也对她在难民政策上

５７



欧洲难民危机中的德国难民政策及难民问题应对


的一意孤行展开了讨伐。 反对党
‘

德国选择党
’

５ 月份就难民问题提出了数项建议 ，

“

包括建立应

则抓住时机宣扬反移民政策。 甚至按意识形态倾急机制
，
在两年内向其他欧盟国家转移安置 ４ 万

向应该同情难民的左派政党也出现了部分人的倒名非法进人意大利和希腊的难民。 但是这一提议

戈 ，如德国极左政党
‘

左翼党
’

领导人也公开表遭到包括法国在内 的多个成员国 的反对。

”

＠ “

因

示
，如果有难民践踏德国的好客精神 ，他们的确应此

，在欧盟层面无法形成协调一致的具体的应对

该被扫地出 门 。

”
？机制和采取可操作的应对举措

，
而放任其 自 由发

在这种强大的民意基础转变和政党内部讨伐展
，最终演变成大量非法移民和难民 申请者井喷

的双重压力下 ，德国政府放弃了友好欢迎的难民般地涌入欧洲 ， 直接导致难民危机的 出现。

”？由

政策 ，而更改为
“

日 益趋紧
”

的难民政策 。

“

德国于欧盟层面无法达成有效一致的安置方案 ，具有

自元旦起每 日 遣返约 ２００ 名难民 ， 大部分人无有强烈责任担当意识的德国 ， 在主权民族国家的层

效证件 ，或无意向德国申请庇护 ，
而是希望继续北面上

，采取了单独行动 ，以应对欧洲难民潮。

上瑞典等其他欧洲 国家。 当中 主要来 自 阿富汗 、第一
，
德国放弃了 《都柏林公约 》第一责任国

伊朗 、伊拉克或摩洛哥 ，或为无较大机会获德国庇的相关条款 ，承担起避难者 申请 、登记造册、审査 、

护的叙利亚人。

” ？２０ １６ 年 １ 月 ２０ 日 ，德国总统高甄别和临时安置的责任 。 按照 《都柏林公约 》 的

克在出席达沃斯世界经济论坛所发表的演讲中 明相关规定 ，难民进人欧盟的第一
＾

ｈ国家 ，就是第一

确指出 ，德国政府将制定新的难民政策 ，
限制中东责任国 。 该国就需要承担起难民 申请 、登记造册 、

等地难民大规模进人德国
，
这不仅是出 自 于伦理审査 、藤别和临时安置的责任。 从欧洲难民危机

上和政治上的需要 ，
而且也是为了 国 际机能正常爆发的情况来看 ，难民首次进入欧洲地区最多的

运转的需要？ 。 ２ 月 ２５ 日 ，德国议会以 ４２９ 票赞国家是刚刚摆脱主权债务危机的希腊和经济极不

成 、 １４７ 票反对 、４ 票弃权的表决结果 ，通过
一揽子录气的意大利。

“

由于经费匮乏和管理混乱 ， 希

难民政策新措施 ，

“

根据这些措施 ， 德国政府将设腊等国往往不按照都柏林程序和欧盟避难程序的

立特别 中心 ，加快处理难以获得庇护资格的难民 ；规定作任何登记
，
也难以按照欧盟 《收容条件指

延长难民家属 申请人境团聚的等待时间 ，部分难令》为难民提供简易安置措施 ， 在多数情况下都

民将被禁止在两年内让家人到德国 团聚
；
降低驱是直接将难民打发到其他中北欧国家。

”
？由此 ，

逐外国犯罪人员出境的 门槛 ，罪行扩大至性侵 、暴
（

造成了数以 十万计的难民在欧洲的大地上无序涌

力盗窃和人身伤害等 。 这些措施此前已得到德国动 ，
对欧洲国家和欧盟的非传统安全构成了 日益

总理安格拉 ？ 默克尔领导的 内阁批准。 意在收紧严峻的挑战 。 在这种背景下
，
与其他欧洲国 家关

难民政策 ，控制留在德国的难民人数。

”

？至此
，德闭边界、设置铁丝网 ，拦截难民潮不同 ，德国移民

国联邦政府逐渐收紧的难民政策正式实施。与难民部于 ８ 月 ２ １ 日 宣布 ，放弃 《都柏林公约》 的

物 ，ｍ 油 ：Ｅ Ｔｆｒｔｔｉ的雄田科昧
第 任国 的相关条款

，德国将承担起难民 串请、

欢迎难民政策下的徳国对欧洲难民间题的应对丄
， ，

登记造册 、审査 、甄别和临时安置的责任。 由此 ，

回顾欧洲难民危机的发展进程以及欧洲 国进人德国的难民 申请者呈现出急剧增长的态势。

家 、欧盟为解决欧洲难民问题的行动和努力 ，
可以德国联邦移民和难 民部的数据显示 ，

２０ １５ 年 ９

清晰地发现 ，
无论是在欧洲主权国家的层面 ，

还是月
，
进人德国 、首次申请难民身份的难民 申请者就

在欧盟与国际关系的层面 ，在解决欧洲难民潮 问达到 了４０４８７ 人
， 比 ８ 月 份 的 ３３４４７ 人增加 了

题上
，德国都发挥了举足轻重的关键作用。２ １ ％， 比 ２０ １４ 年同期的首次 申请者的 １６２ １４ 人

，

１ ． 民族国家主权视角下的德国应对难民潮的增加了１４９ ＿ ７％？ 。 １０ 月 、 １ １ 月 首次 申请难民 的

举措人数分别激增到 ５２７ ３０ 人、５５９５０ 人。

尽管从 ２０ １５ 年 １ 月起 ，进人欧洲地区的难民第二 ，增加难民登记与审核人力的投人 ，创新

呈现出快速增长的态势 ， 到 ４ 月 份 ，首 当其冲 、 而避难审核模式 ， 提髙避难程序审核的效率 。 面对

又不堪重负的希腊和意大利等国 ， 呼吁欧盟尽快数以十万计的难民 申请 ，德国政府采取了如下措

建立应急机制 ，转移安置部分难民 。 为此 ，欧盟在施 ：第一 ，联邦政府于 ９ 月 ７ 日 ， 为移民与难民部

５８





學 法２０１ ６ ． ４

新增了２０００人 ，
以应对避难申请审核的人力资源外 ，

２０ １５ 年 ９ 月 １ 日之前从这些国家来到德国的

不足的 问题。 第二 ，创新避难 申请处理的程序 。申请避难者 ，均不得在德国工作 。 由此 ，德国将难

按照以往的程序 ，难民审核 、登记和藤别等需要在民庇护的重点国家确定在叙利亚 ，叙利亚难民 由

多个部门 中多次辗转。 为了提高避难程序审核的于国 内发生内战 ，
几乎全部认定具有避难权 ，

且并

效率 海德堡专门设立 了可以安置 ５０００ 人的难不执行
‘

都柏林程序
’

，
而是采取快速程序认可其

民登记中心 ，将整个复杂流程放在同一个地点现避难身份 。

”
＠为了进一步遏制 日益增长的难民庇

场办公 ，从难民登记、安置、 身份证件审核到避难护申请的数量和规模 ，德国于 ２０ １ ６ 年 １ 月又将阿

程序 ，并实施模块化的操作以减少时间消耗。 此尔及利亚 、摩洛哥和突尼斯等国家列 为安全国

种做法推出后 ， 大大缩减了避难申请的审理时间 ，家？ 。 这样 ，德国政府不仅提髙了难民庇护 申请

减轻了联邦移民与难民局的负担。

”
？的审核效率 ，

而且通过设定安全国家的方式 ，大大

第三 ， 为各州合理分配难民安置配额。

“

德减少了来 自叙利亚国家以外的其他国家的难民庇

国按照各联邦州在分摊财务或者其他资源时的
一

护申请者的数量。

贯做 法 ， 采 取 所 谓 的 柯 尼 斯 坦 分 配 比 例第五 ，投资建设或改建难民营
，联邦政府为各

（ Ｋｅｎｉｇｓｔｅｉｎｅｒ Ｓｃｈｌｔ ｌｓｓｅ ｌ ）
，按照税收占三分之二、人州难民安置及时拨付难民安置款。 德国启动了所

口 占三分之一的标准确定各州分摊比例２０ １５有的难民营 ，接纳难民。 由 于需要安置的难民规

年的分摊方案是依据 ２０ １３ 年的数据制定
，
其中北模巨大 ，

现有的难民营无法满足难民安置的现实

威州分摊到的比例高达 ２１ ％ 以上
，
而压力最小的需求 ，德国政府及州政府一方面 ，

派出 警力 ，维持

不来梅州仅需承担 〇 ＿９４％ 的难民配额 。

” ＠这种难民庇护中心的秩序 ，另
一方面

，启用了一些不常

分配方案决定了难民的安置配额不是在各州的均用的设施 ，如废弃的兵营 ， 改建成难民营。 同时 ，

勻分布 ，
这也让承担难民配额较多的州政府承担联邦政府拨款 ５ 亿欧元 ，在相关的州建设新的难

了更大的难民安置压力 。民营。 另外
，
按照每人每月 ６７０ 欧元的安置标准 ，

￥ １２０１ ５轴酿Ｈ湖賴洲關为各州及时拨付难民安置款。 按照 ２０ １ ５ 年德国

联邦州 丨

分摊比例
｜

联邦州
丨

分摊比例接纳 １ １０ 万难民的数量计算 ，联邦政府为解决难

北威州２ １ ． ２４０５２％石荷州３ ． ３ ８７９ １％民安置问题至少出 资 ５０ 亿欧元。 德国联邦政府

巴伐利亚州 １５ ． ３３０４ ８％勃兰登堡州 ３ ． ０ ８０９２％从 ２０ １６ 年 １ 月 １ 日 开始 ，各州将从联邦政府那里

巴符州 １２ ． ９７４９６％萨安州２ ．
８５７７ １％还将额夕卜获得 ３ ．５ 亿欧７Ｃ的资金用于安置无成

下萨細９ ＿ ３５＿

—

根州 ２ ． ７４Ｗ人陪伴的未成年难民。 ２〇 １９ 年以前 ，各联邦州可
￣ 

７７７＾
—

一…

．

从联邦政府每年获得 ５ 亿欧元的资助用于建造福


—

—
：
利房。

”？刚刚公布的 ２０ １７ 年预算计划显示 ，将支

—

萨歷－－ ＿＿＾－－

識
。
％

－出 ＨＸ） 亿欧元 （ 合 ＂２ 亿美元 ） 用于应对难民危

柏林５ ． ０４５５７％萨尔州１ ． ２ １５６６％机。 财政部长朔伊布勒 （ Ｗｏ ｌｆｇａｎｇＳ
ｃｈａｅｕｂｌｅ ） 表

莱法州
｜４ ． ８３４７２％｜

不来梅
丨

０ ． ９４０９７％示
，今年德国预计将新增难民 ８０ 万 ，

２０ １７ 年为 ６０

数据来＃  ：
ＫａｔｒｉｎＨ ｉｒｅｅ ｌａｎｄ ：Ｆ

ｌｕｃｈｔ ｕｎｄＡｓ
ｙ
ｌ

：Ａｋｔｕｅｌｌｅ
Ｚａｈｌｅｎ万。 这 财政预算也是为劳动力市场计划和更多

ｕｎｄＥｎｔｗ ｉｃｋｌｕｎ
ｇ
ｅｎ

，Ａｕｓ Ｐｏｌ
ｉｔｉ
ｋｕｎｄＺｅｉｔ

ｇ
ｅｓｃｈｉｃｈｔｅ ２Ｓ／２０１Ｓ

，ｐ
．２３ ．的儿童 日 常救助中 ；Ｌ

、提供额外的资金支持？ 〇

第 四 ，设置
“

较安全国家
”

，拒绝来 自
“

较安全２ ． 德国积极参与和主导欧盟层面上的应对难

国家
”

的难民庇护的 申请及就业 。 ２０ １５ 年 ９ 月 份民潮的努力

以后
，
面对数以万计等待临时安置的难民庇护 申德国一方面快速甄别和安置在德国提出难民

请者和堆积如山 的难民 申请材料 ，德国政府通过庇护的申请者 ，另一方面 ，积极参与并充分发挥其

设置
“

较安全国家
”

的方式 ，收紧了原先宽松的难在欧盟中的主导作用 ，力图在欧盟层面上达成并

民政策。 具体做法是 ：

“

阿尔巴 尼亚 、科索沃和黑执行解决欧洲难民危机的具体方案。 限于篇幅 ，

山将被晋级为所谓的
‘

较安全国家
’

。 目 的是让在此仅关注其三个方面。

来 自这些国家的避难 申请者尽快重返家乡 。 此首先 ，
德国积极支持并力 图推动欧盟制定和

５９



欧渊难民危机中的德国难民政策及难民问题应对


实施统一的难民配额方案。 德国总理默克尔清晰民重返土耳其问题上加强合作。

”

正如 默克尔在

地认识到 ，
单凭德国的努力无法解决欧洲难民 问 １２ 月 １ ４ 日 基民盟党代会上所言 ， 难民危机对欧

题
，难民危机唯有在欧盟层面上才能得到有效的洲是一个历史性的考验。 在欧洲国 家中 ， 德国是

解决 。 因此
，德国积极参与和推动欧盟层面达成承担难民安置问题压力最大的国家 ，

没有哪个国

解决难民危机的方案。 由于欧盟成员 国在应对难家像德国那样 ，期望欧盟层面达成与土耳其在难

民危机问题上出 现内部分裂与相互指责 ，德 国尽民问题上的合作。 因此 ， 由德国主导的欧盟与土

管积极参与和支持欧盟的方案 ，
但 由于缺乏欧洲耳其的谈判

，
最终于 ２０ １６ 年 ３ 月 １８ 日 在布鲁塞

一体化发动机之一的法 国的支持 ，
最终没有形成尔就如何合作解决难民危机签署协议 ，

主要有九

具有可操作性的具体方案。 在这种背景下 ，德国个方面的内容 ，涉及在欧洲国 家的难民遣返和安

便以一国之力 ，于 ２０ １５ 年 ８ 月 单独实施了欢迎难置相关安排 。 新协议有两个亮点 ，

一是依据新达

民的政策 ，在欧盟各成员 国中 ，树立了崇高的人道成的协议 ，欧盟将在 ２０１８ 年以前追加难民安置资

主义救援的光辉典范。 但德国并没有放弃在欧盟金 ３０ 亿欧元。 二是执行
一

对一的换人方案 ，

“

即

层面上达成解决难民危机的一致方案的努力 。 因土耳其每接收一名经土耳其人境希腊
‘

无合法庇

此
，
当 ９ 月 ９ 日

， 欧盟委员会主席容克提出
“ ‘
一护权

’

的难民 ， 欧盟成员 国便接受并安置
一

名土

揽子
’

措施来应对
‘

二战
’

以来欧洲面临的最为严耳其境内叙利亚难民 。 该方案 旨在实现难民人欧

峻的难民危机
”

时 ，就立 即得到 了德 国政府 的支的
‘

合法性
’

和
‘

可控性
’

。

”

？该协议于 ３ 月 ２０ 日

持。 默克尔总理明确表示
，
德国可以 接纳更多的正式生效。 尽管这份协议只是欧盟应对难民危机

难民。 欧盟的一揽子措施
“

包括 ２２ 个欧盟成员国综合战略的一部分 ，但无疑是极其重要的组成部

共同
‘

分担
’

１ ６ 万难民 ，加快难民 申请的速度 ，提分。 毫无疑问 ，德国政府对土耳其现政府态度和

高
‘

遣返
’

机制的效率 ，并从根源上解决难民逃离对土耳其人盟态度的转变 ，
是德国主导的欧盟与

故土的深层次问题… …欧盟成员 国 中 ，英国 、 爱尔土耳其达成难民问题协议的基本条件。 而德国的

兰 、丹麦 、希腊、 意 大利和 匈牙利 不在该计划之主导和欧盟各成员国的共同利益是欧盟与土耳其

中 。

”？最终 欧盟成员 国 内政部长于 ９ 月 ２２ 日达成难民问题协议的核心因素。

投票通过 了转移安置意大利 、希腊等国境内 １２ 万最后
，德国积极支持对欧洲现行的难民庇护

外来难民的方案。

”？实际上 ， 德国 以 其率先垂范政策与制度进行改革。 欧盟 目前实施的难民庇护

的救助难民的人道主义政策和行动 ，在不同程度政策与制度主要有 ：
２００１ 年的 《 临时保护指令》 、

上给对难民人道主义救助不力和拒绝接纳难民的２０ １ １ 年的 《庇护资格指令》 、
２０ １ ３ 年的 《收容条件

部分欧洲 国家施加 了国 际舆论的 巨大压力 ，
这是指令》 、２０ １３ 年的 《都柏林规章 》和 ２０ １ ３ 年的 《庇

欧盟在各成员国激烈争吵 、相互指责之后 ，最终达护程序指令 》 以及《关于难民地位的公约》及其附

成难民配额方案的重要成因 。 尽管 由于某些东欧加议定书
， 其核心政策是《都柏林公约 》 。

“

根据

国家的反对和抵制 ， 该方案实施的效果有限 。 但目前的都柏林制度 ，难民最先人境的欧盟国 家负

由于有欧洲
一体化发动机的德国和法国的 支持 ，

责处理他们的庇护 申请。 但这一波 自 ２０ １５ 年夏

该方案依然在艰难推进。季掀起的难民潮数量庞大 ， 给负责处理庇护 申请

其次 ，德国积极支持并主导欧盟与土耳其就的欧盟边境国家如希腊和意大利造成沉重压力 ，

难民过境与难民安置问题达成协议。 ２０ １５ 年 ，欧大量的难民也 自行前往德国 、瑞典等较发达的欧

洲接纳了 大约 １ １０ 万难民庇护 申请者 ，其中 ８０％盟国家。

”？致使《都柏林公约》 、尤其第一责任 国

以上的难民是经过土耳其进入希腊及欧盟的 。 为的原则完全失效 ，迫使包括德国 、奥地利及东欧国

此
，德国 总理默克尔 ，

早在 ２０ １５ 年 １０ 月
，
就主动家至少 ８ 个欧盟成员 国暂时恢复了边防检査制

访问 了土耳其 ，分别与土耳其总统埃尔多安和总度 ，从根本上破坏了 申根原则 。 因此 ，对包括《关

理达武特奥卢举行了会谈 ， 取得了一致意见 ：

“

德于难民地位的公约》 和 《都柏林公约》进行改革 ，

国将支持加快土耳其加人欧盟谈判和土耳其公民已成为欧盟的 当务之急 。 ２０ １５ 年 １ ２ 月 ２７ 日 ， 丹

免签证入欧谈判 ， 同 时与土耳其在允许叙利亚难麦首相拉斯穆森指 出
，
在欧洲 面临着 自 第二次世

６０





２０１６ ． ４

界大战以来最严重的移民危机的情况下 ，联合国因为如此 ，欧盟 的难民庇护制度改革方案受到了

难民公约应该有所改变 。

“

如果一个人从战乱的德国政府的欢迎和支持。 沿着这一方向 ， 欧盟各

祖国逃到土耳其 ，并且在那里居住了两年到三年 ，国接下来的讨论就是如何分配难民配额的问题

他是否还可以再到欧洲其他 国家寻求难民身份了 。 欧盟历来有通过内部的相互妥协而寻找到共

呢？ 根据现在的联合国难民公约 ，这种方法是可同利益的支点 、从而达成
一致意见的传统和机制 。

行的。 但是 ，我认为我们有必要就类似问题进行有德国的鼎力支持 ，欧盟的难 民庇护制度的改革

重新的讨论。

”

？在欧盟层面 ，
面对在希腊和意大有可能最终取得成功。

利等地中海沿岸 国家愈演愈烈的难民危机 ， 欧盟

委员会在 ２０ １５ 年 ８ 月就曾呼吁尽快修改 《都柏林
胃 ^

公约 》 ，建立协调一致的 、具有约束力 的难民配额回顾欧洲难民危机中德国的难民政策 ，
可以

制度 ，
以缓解地中海沿岸 国家如希腊和意大利等清晰地发现 ，德国 实施的难民政策经过了

“

谨慎

国家的难民抢滩压力 。 由于东欧国家的反对 ，难对待
”

到
“

友好欢迎
”

再到
“

逐渐收紧
”

的调整过

民庇护制度改革的方案迟迟不能出台 。 但对现有程 。 德国
“

过高估计了 自 身解决难民 问题的能

的难民庇护制度进行的改革 ，却一直在默默前行 。力 ，
也过低估计了许多欧盟成员 国 的不合作态

２０ １６ 年 ２ 月 ２５ 日
， 在布鲁塞尔召开 的欧盟 内政度。

”＠
自 ２０１５ 年至今 １ ２０ 多万难民 的进人 ，让德

部长会议上又进一步讨论了两个重要问题 ，

一是国承受了巨大的难民接纳压力 。 为此 ， 德国从国

关于建立欧洲边境和海岸警卫队的建议 ，二是关内和欧盟两个层面采取了应对难民潮的举措 。 在

于对通过欧盟外部边境的人员实施系统性检査的国 内层面 ，
德国首先放弃了 《都柏林公约 》的第一

建议？ 。 这就向欧盟的难民庇护制度改革迈出 了责任国 的相关条款 ，
承担起难民 申请、登记造册、

重要
一

步。 ３ 月 １ ６ 日
， 欧洲议会民权委员会提议审查、 飄别和临时安置的责任 ；增加难民登记与审

在欧盟建立集中 的难民登记和 申请审査制度。 ３核人力的投入 ，创新避难审核模式 ，
提髙避难程序

月 １７ 日 ，欧盟外交和安全政策高级代表费代丽审核的效率 ；为各州合理分配难民安置配额 ；
设置

卡 ？ 莫盖里尼 明确表示 ：

“

欧盟国 家无法单独应
“

较安全国家
”

，拒绝来 自
“

较安全国家
”

的难民庇

对难民危机 ，欧盟国家单独的难民政策意味着失护者的 申请及就业 ；投资建设或改建难民 营 ，为各

败 ，
而欧洲共 同政策和手段将为我 们带来 成州难民安置及时拨付难民安置款。 在欧盟层面 ，

功。

”

？其实 ，在欧洲 国家中 ，德国 比其他国家更迫德国积极支持并力图推动欧盟制定和实施统一的

切需要对现有的难民庇护制度进行改革 ， 因此 ，欧难民配额方案 ； 积极支持并主导欧盟与土耳其就

盟的难民庇护制度改革方案立即得到了德国 的支难民过境和难民安置等问题达成协议 ；
积极支持

持和欢迎。 于是 ，欧盟委员会于 ４ 月 初提 出 了新对欧洲现行的难民庇护政策与制度进行改革 。 尽

的难民庇护制度改革方案 ，
以改变 目前由德国 、瑞管如此 ，

欧洲难民危机对德国 和欧盟的冲击所产

典等少数几个发达国家负责难民安置这种既不公生的消极影响依然没有削减。 直到今天 ，包括德

平 ，
也无法持续的做法。 改革方案包括两个选项 ，国在内 的欧洲国家依然是在民族国家的层面对涌

其中一个改革选项是保留现行的都柏林制度 ，但入的难民潮采取单独行动 ，
而且欧盟成员 国 内部

如果某个成员 国面对突如其来的难民潮 ，欧盟可依然在狭隘的国家利益和共同的欧盟利益的平衡

通过
一

个
‘

公平机制
’

重新分配难民 。 第二个选问题上纷争不断。 实际上 ，
欧洲 国家只有联合起

项是根据各成员国 的人 口 和财富等 ， 自动分配它来 ，应对当前的难民危机 ，并且共同努力 ，与难 民

们应收容的难民 。
？大部分国家支持第

一

个选项 ；产生国 、难民过境国 、联合国难民署和国际社会密

第二个选项则获得已经接收大批难民的德 国和瑞切合作 ，从根本上消除难民问题产生的社会根源 ，

典的支持。 显而易见的是 ，
无论那一方案 ，都是对才能最终消解欧洲难民危机、解决欧洲难民 问题 。

现行的不可持续的欧盟难民庇护制度的改革。 在正如联合国难民事务高级专员古铁雷斯所说 ，欧

某种程度上 ，都是由 ２８ 个国家共同承担难民收容洲国家不能再以单打独斗的方式应对这
一

危机 ，

的责任 、而不是由德国独 自接纳 １ １０ 万难民。 正
“

没有哪个国家能够独立支撑 ，
也没有哪个 国家

６ １
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