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【国际问题研究】

当前欧盟应对难民危机的态势与挑战

房乐宪，江诗琪
（中国人民大学 欧洲问题研究中心，北京 １００８７２）

　　摘　要：当前欧洲面临着二战以来最严重的难民危机。欧盟虽最初被指责应对迟缓，但是自２０１５年下半

年陆续出台了多项政策措施，态度由相对谨慎被迫转向积极主动。巴黎系列恐怖袭击后，欧盟又再次收紧难

民政策，并加强外部边境管控。成员国之间利益分歧和各自为政，使得欧盟在推进协调统一的难民应对政策

方面进展不力，成员国之间协调配合不足，难民危机仍在继续发酵。文章对过去一年来欧盟应对难民危机的

政策演变及其面临的困境进行了系统回顾和分析，并对难民危机对于欧洲一体化发展的政治含义进行了

思考。
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一、当前难民危机对欧洲意味着什么？

自２０１１年北非中东政局动荡以来，特别是随着利比亚卡扎菲政权被推翻、叙利亚爆发内战，难民
和非法移民就成为欧洲面临的一个棘手挑战。当时欧洲内部更关注欧债危机及经济低迷问题，欧盟对
难民和非法移民的处置和应对并未给予足够重视。
但是，此种情况自２０１５年初以来发生了重要转折。随着叙利亚内部冲突升级，“伊斯兰国”等极端

恐怖势力坐大，伊拉克、阿富汗、也门等国安全局势持续不稳，引发了美、俄及其他地区力量在中东地区
的更复杂的博弈和地缘政治紧张。中东地区总体安全形势急剧恶化，该地区饱受战乱之苦被迫出走的
众多难民，加上本已源源不断的非法移民，最终形成了来势汹涌的难民潮。这确是欧洲未曾充分预料
的巨大挑战。
这是二战以来欧洲面临的规模最大的难民危机。根据ＢＢＣ援引国际移民组织（ＩＯＭ）的数据，

２０１５年经海路抵达欧洲的移民已经达到１０１．１７万人，陆路到达的则为３４，９００人。而２０１４年全年，只
有２８万移民抵达欧洲。就国别来看，叙利亚是最大的移民来源国，阿富汗、伊拉克位列第二、三名。①尽
管欧盟委员会极力谋求协调统一的难民政策，但由于中东地区安全局势持续紧张，涌向欧洲的难民潮
近期难以表现出根本扭转的态势。如此大规模的外来难民在如此短的时间内涌入欧洲，让本就遭受欧
债危机困扰多年、经济增长持续低迷的欧洲再次陷入新的危机。
对欧洲而言，这不仅是当前面临的一个非常敏感的社会政治问题，同样也是严峻的安全问题。

２０１５年１１月巴黎系列恐怖袭击案，以及２０１６年年初德国科隆千人规模性侵事件，震动了整个欧
洲。欧洲内部反对接受外来难民和移民的政治势力趁机借题发挥，把难民危机和恐怖主义威胁及社
会治安恶化直接挂钩。欧洲债务危机持续发酵，全球化竞争乏力，移民、难民问题愈演愈烈，社会治
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安每况愈下，这一系列因素更让欧洲政坛极右翼势力的上升成为普遍趋势。① 同时，欧盟成员国分歧
再次凸显。不少中东欧国家抵制难民分摊计划。一些成员国甚至暂停履行申根协定，恢复边境管
控。因应对难民危机而引发的欧洲内部不和，使得本就面临信任危机的欧洲一体化进程再度遭受严
峻挑战。
应对难民危机、管理外部边界已成为当前欧盟面临的优先议题。深入理解欧盟应对难民危机当前

所处的困境，就需要回顾和梳理２０１５年以来欧盟就此出台和采取的相关政策措施及发展演变，在此基
础上才能更好地认识欧盟应对难民危机的政策行动特点。

二、２０１５年以来欧盟应对难民危机的政策行动演变及内涵

就政策倾向而言，本文认为，２０１５年以来欧盟应对难民危机的姿态截至目前大致可分为三个阶段：

２０１５年８月底以前为第一阶段，欧盟初步出台宏观应对政策，但行动缓慢；２０１５年９月至２０１５年１１月
中旬为第二阶段，欧盟政策行动力度明显加大；２０１５年１１月巴黎系列恐怖袭击以来至今为第三阶段，
欧盟及成员国重新收紧难民接收政策，而且内部分歧加剧。

１．第一阶段：宏观应对思路出台
随着媒体关于外部移民因冒险乘船横渡地中海倾覆而亡的报道逐渐增多，欧洲意识到需要行动起

来应对难民问题。虽有行动倡议，但整体进展缓慢，实质成果不多。主要政策行动就是比较宏观的《欧
盟移民议程》、第一批一揽子执行计划和《欧盟打击移民走私行动纲要（２０１５－２０２０）》出台。２０１５年５月
出台的《欧盟移民议程》是欧盟应对移民危机的重要政策文件，基本内容包括当下行动与长远管理。就
当下行动而言，主要考虑以下几个方面：（１）海上搜救；（２）打击偷渡；（３）难民再安置；（４）对外难民接
收；（５）与第三方合作。就长远管理而言，主要强调支撑未来移民管理的四大支柱：（１）抑制非法移民：
解决移民问题根源，打击国外人口走私团伙，提高遣返比例；（２）边境管理：拯救生命与加强外部边境安
全；（３）建立强大的共同难民政策；（４）建立全新的合法移民政策。② 简言之，该议程大致构建了一个较
为全面的政策框架，其宗旨是统筹当下紧急需求与未来长远管理，兼顾移民潮的上下游压力，协调内外
合作，多种方法并重。
第一批一揽子计划发布于《欧盟移民议程》出台后的两个星期，可看作是落实上述议程的第一步。

该计划针对《议程》中的四大紧急行动简要给出相应措施。③ 同时，这也是为建立全新的合法移民政策
做准备，该计划还表示欧盟蓝卡政策要向民众公开征询意见。此阶段相对具体的政策框架就是２０１５
年５月２７日欧盟委员会发布的《欧盟打击移民走私行动纲要（２０１５－２０２０）》。④ 鉴于此前发布的《欧盟移
民议程》已把打击移民走私确定为优先议程，该行动纲要就是在整合以往确定的关键行动基础上，设定
执行《议程》所必需的具体行动。行动纲要强调欧盟要对走私移民做出更强有力的反应，强化防范移民
走私和对弱势移民的支持，提出与第三方进行更有力的合作。
此阶段欧盟虽然已提出应对难民危机的宏观政策框架和行动纲要，但因为对这次难民危机的规模
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和发展态势估计不足，所以在实质性具体行动上进展不大。

２．第二阶段：政策行动力度明显加大
随着２０１５年９月初土耳其海滩溺亡小难民照片在全球网络的迅速传播及其震惊性效果，国际

社会对难民危机的关注度显著提高。从道义上讲，欧盟面临巨大的国际压力；同时，这名遇难小难民
的悲剧，折射出当下欧洲难民危机愈演愈烈，内部民众压力也迫使欧盟寻求更有力的行动。此后，欧
盟以第二批一揽子执行计划出台为开端，进入了应对危机的第二阶段。欧盟行动的密度与政策力度
都大大提升。此后的主要政策行动包括：优先行动计划，欧—土联合行动计划，巴尔干移民西行路线
国家１７点行动计划，以及１１月初的紧急基金拨款决定和瓦莱塔峰会对欧非移民问题合作的倡议，
等等。
第二批一揽子执行计划宣告难民再安置计划进入第二轮：从意大利、希腊和匈牙利向其他２２个成

员国家（英国、爱尔兰和丹麦不参与）转移１２万名需要国际庇护的难民。欧盟要为两轮的难民再安置
计划向成员国提供总计７．８亿欧元的资金支持。其中，接收国平均每接收一位难民，将获６０００欧元；
转出第三国可得到平均每个难民５００欧元的交通补助。计划还补充说，如果成员国因不可抗因素而无
法参加这次难民摊配，那就要相应捐出ＧＤＰ的０．００２％作为财政贡献。①

随后出台的优先行动计划（２０１５年９月下旬）旨在确定移民来源安全国家清单，提高移民遣返比
例。鉴于当时遣返比例不足４０％，欧盟订立了遣返行动方案，发布遣返工作手册，鼓励非法移民自愿回
国，力图提高全境内的遣返比例。就协调机制而言，提出在移民收容中心（Ｈｏｐｔｓｐｏｔ）设置移民管理支
持特别队伍，由欧盟边境局、欧洲刑警组织、欧盟难民支持署人员组成，以帮助当地政府。同时准备启
动公民保护机制（ＥＵ　Ｃｉｖｉｌ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ　Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ）与快速边境干预小组（Ｒａｐｉｄ　Ｂｏｒｄｅｒ　Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ
Ｔｅａｍｓ，ＲＡＢＩＴ）。前者是成员国为一线国家接收的难民提供物资与人力援助，后者是成员国提供边境
警力支持。② 欧盟还声称已针对１９个执行不力的成员国发出怠慢执法、贯彻不力的警告信，并将继续
通过司法程序敦促各国执行统一的难民政策。但目前相关成员国并不买账。
另外，根据２０１５年１０月２５日的巴尔干移民西行路线国家１７点行动计划，巴尔干地区的欧盟成员

国可得到欧盟紧急资金援助，非欧盟成员国则有专项资金。欧盟边防局可以为各国提供警力支持。为
了限制移民二次流动，各方承诺不会在未告知邻国之前就让移民通过其边界入境邻国。各方互通信
息，共同打击人口走私，加强非法移民的遣返工作，敦促周边国家签订再接纳协议。③

在此阶段，欧盟更重视寻求与第三方的合作并付诸行动。鉴于涌向欧洲的绝大部分难民途经
土耳其，土耳其被视为欧盟最重要的外部合作国。２０１５年１０月达成的欧—土联合行动计划强
调，涌入土耳其的叙利亚难民已超过２２０万人，这一群体规模还在持续扩大。行动计划旨在从多
方面减轻难民西进给欧盟带来的压力。④ 另外，２０１５年１１月，欧盟—非洲领导人峰会在马耳他瓦
莱塔召开，欧委会提出成立援助土耳其难民拨款机构，欧盟将在２０１６－２０１７年投入总计５亿欧元
资金，成员国总计要投入２５亿欧元；提出支持土耳其加强海岸兵力巡逻与监控队伍，增强打击非
法偷渡的能力建设。欧土双方就被遣返移民的重新接纳达成谅解，表示要重视信息交换。欧盟
将派遣欧盟边防局联络官员前往土耳其，并欢迎土耳其派出联络官员到欧盟边防局内部及欧洲
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刑警组织内开展合作。值得指出的是，欧盟为得到土耳其的全力配合，提出以启动签证自由化对
话为奖励，承诺帮助土耳其达到开展签证自由化对话的前提要求，帮助其建立一个综合全面、运
行良好的边境管理系统。①

针对非洲，欧盟财政预算计划拨出１８亿欧元用于创立非洲紧急信托基金（Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ　Ｔｒｕｓｔ　Ｆｕｎｄ
Ｆｏｒ　Ａｆｒｉｃａ），试图解决难民危机在非洲的重要源头。计划提出后，欧委会一直强调成员国贡献。２０１５
年１１月１２日，该基金在欧盟与非洲领导人瓦莱塔峰会上正式成立。迄今，有２５个成员国与两个非成
员国（瑞士与挪威）承诺提供总计８１３０万欧元，远低于所需的１８亿欧元成员国配套资金。②同时，欧盟
与非洲的最大难民收容国埃塞俄比亚签订《移民与流动共同议程》（ＣＡＭＭ）。③ 随着难民危机升级，欧
盟也迫切需要寻求非洲国家的支持。因为来自非洲的移民更多属于经济移民，欧盟目前面临提高难民
遣返比例的难题，尤其需要非洲国家的合作和支持。

３．第三阶段：重新收紧难民接收政策
伴随巴黎系列恐怖袭击引发的连锁反应，欧洲内部反对外来移民的声音显著高涨。德国科隆跨年

夜千人性侵案再次把德国及欧洲民众的反移民情绪拔高。相应地，欧盟被迫调整此前比较宽松的难民
接受政策，提出要加强外部边境管控。

２０１５年１２月１５日，欧委会发布新的边境管理一揽子措施，主要有三方面新变化：首先，鉴于遣返
的一大障碍是被遣返者缺少有效的旅行证件，欧委会将为被遣返者制定统一规格的、第三国认可的单
程旅行证件。其次是对申根条约提出修改建议。欧盟公民也要同非欧盟公民一样在外部边境接受强
制身份检查（证件检查与安全检查）。检查内容将引入指纹识别等身份特征识别项目。此举旨在防范
大量人员流动中对内部安全造成威胁的恐怖分子潜入。第三方面则涉及相关机构改革。欧盟边境管
理局（Ｆｒｏｎｔｅｘ）计划被改组为具有更大权限的欧盟边境与海岸警卫局（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｂｏｒｄｅｒ　ａｎｄ　Ｃｏａｓｔ
Ｇｕａｒｄ）。新机构不仅拥有更多的资金与人员，还扩张了权力。紧急情况下，它不需要国家同意即可直
接派遣警卫进行边境管理干预。机构下设的欧洲遣返干预队伍（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｒｅｔｕｒｎ　Ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎ
Ｔｅａｍｓ）也可在紧急情况下参与遣返非法移民工作，甚至在欧盟外部工作。④ 当然，这也引起不少成员
国警惕。波兰与匈牙利已公开表示对此关切。⑤

值得关注的是，２０１６年１月２６日，欧盟成员国内政部长会议宣布，欧盟委员会正全面评估应对难
民危机的措施，如果发现这些措施难以奏效，就会批准成员国延长临时边检措施要求。此后，欧盟委员
会在２０１６年２月１０日发布《欧洲移民议程优先行动执行情况报告》，简要回顾了难民危机的严峻挑战
和过去一年多来已采取的内部应对措施及外部行动，对今后欧盟的优先行动做出规划。比如：稳定承
受最大移民压力的成员国（希腊和意大利）形势，呼吁成员国在难民再安置方面的有效合作；呼吁有关
成员国真正负起责任，对欧盟外部边界实行强有力的管控；为确保安全的外部边界，欧盟内部申根体系
包含了极大的灵活性，允许成员国在特定形势下可暂时重新引入边境管控。到达欧洲的移民和难民数
量持续增加，已经导致一些成员国采取构筑围栏和临时引入内部边境管控等非同寻常的手段。当然，
欧盟也意识到重新引入内部边境管控可能造成的损害和经济代价。因此，欧盟认为通过边境管理一揽
子计划或许有利于更好地应对所面临的威胁。为此，文件强调要继续完善移民遣返制度；并表示，执行
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欧盟—土耳其联合行动计划对未来几个月有效阻挡难民潮至关重要。①

通过加强外部边境管控、提高遣返比例等措施，欧盟采取了更严格的难民接收政策，也对一些国家
引入内部边境检查表示担忧。毕竟申根体系是欧洲一体化的最主要成就之一，如果任由成员国重新引
入或无限制地延长边境管控期限，这将危及欧洲一体化的重要基石。因此，欧盟委员会于２０１６年３月

４日专门发布《重新回归申根路线图》，强调尽快恢复申根体系和消除内部边境管控对欧盟的极端重要
性，并提出欧盟需要采取３个行动：首先，必须采取步骤纠正由希腊造成的欧盟外部边境管理的严重缺
陷；其次，对待难民采取的“挥手示意通过”的方式必须终结，成员国必须都担负起各自的责任并遵守欧
盟法；再次，当前某些成员国重新引入边境管控的单边决定需要用临时边控的协调方式取代，目的在于
尽快解除内部边境管控，并于２０１６年１２月底有一个清晰的目标。②

简言之，欧盟在当前难民危机中正面临棘手的两难境地：一方面，在接受难民和移民问题上被迫收
紧政策；另一方面，又担心因此而刺激和纵容成员国为了本国利益而不惜撕裂和损害申根体系的完整
性和有效性。围绕难民危机应对而产生的这些新动向，意味着欧盟及其一体化进程需要应对多重
挑战。

三、欧盟应对难民危机面临的多重挑战

纵观一年多来欧洲难民危机的演变态势，可以发现，为应对难民危机，欧盟内部分歧正在加剧，欧
洲一体化的基础正受到严重侵蚀。
首先，成员国之间在应对难民问题上仍然缺乏相互信任，不少成员国反应冷淡，欧盟内部寻求共识

和采取协调行动进展不力。
难民问题已经引发欧盟内部分化。在应对难民危机方面，成员国不仅在财力、物力贡献上不足，就

连接收难民再安置的基本义务也未切实达成。欧盟委员会主席容克就此承认，他很不满意当前的再安
置进展，照这个速度下去，要到２１０１年才能分配完这１６万难民。③ 虽然德国总理默克尔一再呼吁欧盟
应团结一致共同分担应对，但不少国家仍趋向消极。一些中东欧国家（以匈牙利为代表），自行关闭边
境，尽量把移民限制在自己的国门之外，致使成员国之间相互抱怨。匈牙利、克罗地亚、斯洛文尼亚的
领导人曾为此相互指责。欧盟成员国内政部长曾于２０１５年９月２２日在布鲁塞尔举行紧急会议，投票
通过了转移安置意大利、希腊等国境内外来难民的方案，但难民摊派安置方案遭到部分成员国特别是
东欧成员国的质疑。捷克、斯洛伐克、罗马尼亚和匈牙利投了否决票，芬兰弃权。其中匈牙利对欧盟的
移民配额制一直持强烈反对态度。
巴黎系列恐怖袭击事件对欧洲安全和难民政策的影响很快显现。２０１５年１１月１５日，欧盟领导人

发表联合声明，强调欧盟将尽一切努力共同应对恐怖主义威胁。因担心恐怖分子利用难民潮混入欧洲
进而大幅提高恐怖犯罪风险，不少成员国纷纷收紧难民接收政策，拒绝实施此前达成的移民安置配额，
甚至自行关闭本国国境，重新恢复边境检查。例如，波兰就率先宣布将不会再实施欧盟推进的难民分
配计划。波兰内政部长希曼斯基强调，在得到安全保障之前，波兰不会接收难民。匈牙利总理欧尔班
也将巴黎恐怖袭击与难民危机联系起来。他在议会发表讲话时指出，移民配额制会让恐怖主义在欧洲
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蔓延，强调匈牙利和欧洲有必要重新审视难民政策。① 欧盟内部的相互指责轮番升级。欧尔班指责德
国在难民和移民问题上搞“道义帝国主义”，宣称难民问题不是匈牙利或者欧洲的问题，而只是德国的
问题；捷克媒体指责德国再次将自己的意志强加于其他国家，称捷克与德国的关系受到难民问题的影
响，已经倒退回２０年以前的水平；斯洛伐克政府上诉欧洲法院要求取消摊派计划，称其为“德国和布鲁
塞尔搞的闪电战”。②

目前，许多成员国已恢复欧盟内部边境检查。如果任由此种倾向蔓延，这可能导致申根体系瓦解。

巴黎恐怖袭击后，法国力推欧盟各国立即采取边境管控措施。２０１５年１１月１６日，奥朗德在国民议会
发表演讲时警告，除非采取边境管控措施，否则，“伊斯兰国”恐怖分子将把隔离墙和铁丝网重新带回欧
洲。③自２０１５年９月德国政府突然宣布恢复与奥地利之间的边境管制并重新实行边防检查以来，很快
引发多米诺骨牌效应，奥地利、法国、瑞典、丹麦、挪威等国纷纷恢复边境检查。截至２０１６年２月２４
日，比利时政府宣布恢复与法国的边境管制，成为申根区第７个恢复边界管制的国家。此外，巴尔干地
区一些非欧盟成员国也在强化边境控制，甚至设置围栏和高墙，试图阻止难民潮涌入。随着越来越多
欧洲国家恢复并加强边境管制，申根体系的有效性和完整性正受到严峻挑战。

难民危机持续恶化和欧盟整体应对不力相互交织，欧盟内部在应对难民问题上的单边行动和小团
体主义倾向不断加剧。就在２０１６年２月欧盟领导人峰会召开之前，捷克、匈牙利、波兰和斯洛伐克４
国总理预先在捷克首都布拉格举行维谢格拉德集团峰会，商讨如何应对难民危机。会后捷克总理索博
特卡代表该集团宣称，如果希腊和土耳其不能限制进入欧洲的难民数量，这４个东欧国家将支持马其
顿强化其与希腊边界的管控措施。正如法国学者乔治·佐戈普鲁斯所言：“欧盟的力量在于团结，而目
前欧盟内部的单边主义和小团体主义甚嚣尘上，逐渐取代欧盟的共同决策和集体行动，这意味着欧盟
遇到了生存危机。”④

总之，难民和移民问题属于欧盟内部司法内务合作的领域。由于主要难民来源地是叙利亚、阿富
汗、伊拉克等战乱地区，并且欧盟意识到目前尤其需要土耳其等外部第三方的合作与配合，这意味着难
民危机已不单是欧盟司法内务合作面对的难题，也是对欧盟共同外交与安全领域的挑战。然而，欧盟
在这两大领域都是政府间合作性质。这意味着成员国必要时通过讨价还价最大限度捍卫自身国家利
益是欧盟现行决策机制中所认可的，也是欧盟在相关政策领域实践的常态性体现。目前欧债危机尚未
完全退去，新的难民危机却随之而来，不少成员国对自身利益的关切远远超越了对欧盟整体利益的考
虑，于是导致了互相推诿、宏观层面构想与具体应对措施不到位的尴尬局面。

第二，面对汹涌的难民潮，欧盟成员国的国内政治分歧也在加剧，反对外来移民的声浪不断高涨，

进一步撕裂欧洲内部的社会共识。

作为欧洲难民政策的主要推动者，德国总理默克尔正受到来自国内各派势力越来越多的批评。尤
其在巴黎系列恐怖袭击后，连其所属的基民盟（ＣＤＵ）内部也出现尖锐分歧。德国财政部长朔伊布勒公
开表示，德国的难民问题犹如雪崩，随时会酿成大祸。巴伐利亚州财政部长马库斯·索德尔表示，巴黎
的血色恐怖已经改变了一切，默克尔需要在难民政策上悬崖勒马，不受控制的难民潮以及非法移民的
时代应该画上句号。⑤德国《明镜》周刊２０１５年９月下旬刊出的民意调查显示，默克尔因其实施开放接
纳叙利亚等地移民的政策而在国内声望下降，民意支持比同年６月下跌５个百分点，落到第４名，但当
时仍有６４％的支持率。随着难民潮持续升温，默克尔仍坚持开放宽松的难民政策，德国民众及各派政
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治势力对其批评和质疑的声音持续上涨，其国内支持率一路下跌。根据２０１６年２月初的一项新民调
显示，８１％的受访者表示他们感觉政府没有控制住难民局势，只有１８％的人认为政府控制住了局面。
与２０１６年１月相比，默克尔的支持率下跌了１２个百分点，目前仅为４６％，在最受欢迎政治家排行榜上
名列第３位。这是她自２０１１年８月以来得到的最差成绩。① ２０１６年３月１３日，德国３个州举行地方
议会选举。票站出口民意调查显示，默克尔领导的基民盟严重受挫，失去了在其中两个州———巴登－符
滕堡州和莱茵兰－普法尔茨州的主导权。这次选举被视为对默克尔接纳难民政策支持度的检验，其结
果可能在一定程度上也暗示着明年德国大选的走向。② 难怪有评论指出，德国正处在难民危机之中，留
给默克尔总理应对危机的时间不多了，这位半年前为大批叙利亚难民敞开国门、被誉为“妈妈默克尔”

的全球年度“最强女人”正面临政治生涯中最艰难的考验。③

须强调的是，欧盟内部反对外来移民的极右势力和保守势力近年来明显抬头。随着法国极右翼势
力沉渣泛起，相关极右翼政党不遗余力地煽动民众的排外情绪，为自己获得政治资本。巴黎系列恐怖
袭击后，法国极右翼政党“国民阵线”领导人勒庞再度公开呼吁法国立即停止接收和安置难民。反移民
和排外的“国民阵线”已经在法国市镇选举与参议院选举中获得历史性突破。２０１５年德国极右翼分子
对难民营制造的各类袭击事件超过７００起。德国选择党中的右翼民粹主义者借助反移民口号在新联
邦州支持率上升至１６％，并在２０１６年３月１３日举行的３个州地方议会选举中成为赢家。波兰新选举
出的保守党不再承认难民摊派方案。匈牙利对移民问题的强硬，部分原因也是因为欧尔班代表的保守
势力主政。他从２０１４年当选后就坚决主张推翻前任宽松而“伪善”的移民政策。④ ２０１５年６月的丹麦
议会选举结果也令人瞩目：以前首相、自由党领袖拉斯穆森为首的中右翼反对党联盟（蓝营）在丹麦议
会中赢得超过半数的９０个席位，获得组阁资格。而其中具有民粹色彩的反移民政治倾向并对欧盟持
不合作态度的右翼政党丹麦人民党在选举中成为最大赢家，以２１．１％的支持率跃居蓝营第一大党。很
大程度上，欧洲难民危机助推了这些右翼势力的崛起。
就目前欧洲的政治生态而言，右翼政党势力的崛起致使不少欧洲国家政治右转。这种极端化的政

治倾向与近年来欧洲民粹主义的兴起密切相关。由于全球金融危机和欧洲债务危机的冲击，欧洲经济
近年来持续低迷，欧盟不少成员国债务高企，失业率居高不下，加深了欧洲社会内部认知的进一步分
裂。面对近年来外部移民的大量涌入，欧洲社会情绪的民粹倾向明显加深。在对待移民问题上，严重
排外的反移民情绪和极端种族主义思想蔓延。这种极端化、民粹化的政治倾向已经影响到不少成员国
的移民政策。有分析指出，民粹主义作为意识形态和社会思潮已经蔓延至欧洲各国，改变了欧洲的政
治生态；几乎所有欧洲国家中，民粹主义政党都在发展，他们拒绝普适性、跨国性，还抵制欧盟进一步一
体化，反对外来移民，等等。⑤ 受此掣肘，欧盟今后应对危机的效率和公信力有可能受到更多质疑。
第三，欧盟寻求第三方合作应对危机的思路仍存在变数。

如前所述，欧盟在２０１５年下半年重视与非洲和土耳其等国探讨合作事宜。首先，通过提供发展援
助，激励非洲联盟及有关国家配合欧洲计划采取的非法移民和经济移民遣返工作。２０１５年１１月举办
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的欧盟—非洲领导人峰会，重点讨论了移民议题。欧盟已通过计划草案，设立“信托基金”，说服和帮助
非洲国家处置“非法移民的根本症结”，并呼吁主要非法移民来源国和中转国强化合作。虽然欧盟希望
取得非洲国家的配合与支持，也表示愿意为此向非洲国家提供必要的经济援助，但并非所有非洲国家
都愿意或真正付诸行动。比如，塞内加尔非洲一体化部长哈迪姆·迪奥普对欧盟相关草案专门针对非
洲移民表示不满，声称不能容忍双面标准。按其说法，欧盟倾向把中东和中亚地区的移民称为“难民”，
而把非洲人划归为“经济移民”，两者待遇差距明显。①

另外，根据此前达成的协议，欧盟将向土耳其提供３０亿欧元援助资金，帮助其改善难民生活条件，
土耳其则将加强边境管控，帮助欧盟甄别和遣返那些不具备难民资格的非法移民。但欧土各自对对方
能否履行承诺均表示怀疑。因欧盟承诺的援助迟迟不到位，土耳其总统埃尔多安２０１６年２月１１日在
安卡拉发表演讲时放出狠话，将抨击矛头对准欧盟领导人，指责布鲁塞尔将土耳其政府当作“愚人”，
“３０亿欧元没有进入我们的预算，它到底去哪了？”，甚至扬言土耳其准备“打开闸门”，让境内数以万计
的难民进入欧洲。②

为强化合作，２０１６年３月在布鲁塞尔连续举行了２次欧盟－土耳其峰会，经过艰难谈判，就共同解
决难民危机达成６点原则共识。土耳其承诺将接收遣返自希腊的“不正当移民”，欧盟同意加倍提供难
民援助资金、对土耳其公民入欧免签和加速土耳其加入欧盟的谈判进程。③ ３月１８日，双方达成具体协
议。土耳其将采取必要措施防止新的难民进入欧盟的海路或陆路通道，欧盟成员国将在自愿基础上适
时向难民提供人道主义援助。这里所说的土耳其采取“必要措施”，以及欧盟成员国所谓的“在自愿基
础上”等措辞，带有模糊性和不确定性。双方都想让对方尽量承担责任，但又设法为自己留下回旋余
地。这些看似双方目前都能接受的灵活性有可能为日后不作为或选择性作为留下隐患。此外，欧盟将
加快向土耳其发放３０亿欧元用于资助难民项目，并于２０１８年年底前启动额外的３０亿欧元资助资
金。④ 这意味着欧方需拿出数额不菲的资金兑现承诺。另外，土耳其把同意合作应对难民危机与要求
加快土耳其居民进入欧盟国家签证自由化进程捆绑在一起，欧盟则附加限定前提，即要在土耳其达到
“所有标准的情况下”才行。法国总统奥朗德透露，土耳其需达到７２个条件才能实现签证自由化，但现
在“只达到了１０个条件，另有２６个在进行中”。⑤ 希腊官员则担心驱逐难民的现场发生暴力冲突，势必
会引发国际谴责。双方承诺的具体落实都有不确定性。
欧盟认为目前土耳其做出的努力远远不够。据欧盟提供的数据，目前每天仍有近２０００名难民从

土耳其方面“入境”欧盟。欧盟成员国仍然怀疑土耳其是否能完全履行承诺。奥地利和大部分中东欧
成员国尤其质疑欧盟以金钱换取土耳其配合的难民应对之策。当然，欧盟此前承诺援助土耳其的资金
也未全部到位。欧盟领导人图斯克及德国总理默克尔目前仍然把落实欧—土联合行动计划、争取土耳
其的有效合作看作解决难民问题的首要外部选择。欧土之间的政治交易依然存在诸多不确定性。即
便２０１６年３月连续２次欧盟—土耳其峰会达成了所谓基本原则和执行协议，欧盟内部对土耳其是否
有能力帮助欧盟缓解难民危机、协议能否有效落实仍有疑问。默克尔也承认，该协议落实过程中势必
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杨舒怡：《欧土就难民危机达成协议 如何落实受关注》，新华网，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１６－０３／

２０／ｃ＿１２８８１４１７７．ｈｔｍ，２０１６年３月２０日。



第２期 房乐宪等：当前欧盟应对难民危机的态势与挑战

会遭遇困难。按照欧盟高级官员的说法，“这份协议的很多细节显然衔接不畅，预计很多具体措施将在
更低级别进行协商”。① 况且，欧洲将解决难民危机“押宝”于土耳其具有很大的风险，因为土耳其自身
正面临严峻的难民压力、腐败指控、防止叙冲突外溢等挑战，自身社会稳定也存在很多变数。
在此交易中，舆论普遍认为是欧盟更多求助于土耳其一方，土耳其会更有耐心，来自土耳其一方的

变数更大。土耳其一旦认为欧盟未满足自己的愿望和要求，就很容易像埃尔多安总统此前曾威胁的那
样，会随时“开闸”，放任难民涌入欧洲。欧洲舆论还担心土耳其的贪腐问题。欧盟外交和安全政策高
级代表莫盖里尼强调，这笔援助款将会花在难民及其生活上，而不是给土耳其政府的。但有报道透露，
腐败问题让土耳其不太可能打击偷渡，因为这一“地下经济”规模每年超过１０亿欧元。② 值得深思的
是，欧盟在此合作交易中似乎处于更为被动和脆弱的一方，《金融时报》近期评论说，欧盟从来没有如此
“可怜”地需要土耳其的帮助。这实在是对欧盟目前困境的莫大讽刺。

四、结　语

自２０１５年年初以来，欧盟重新定位和动员了其主要政策工具，抱着拯救生命、确保需要保护者获
得保护、管理边界及流动性等目标来应对这场规模空前的难民危机。③ 欧盟应对难民危机的政策行动
呈现如下态势：
一是欧盟已被迫重视资金投入，针对相关第三方合作被迫下注，即“金钱换配合”。欧盟不仅要为

成员国与相关机构提供紧急资金，而且需要特别重视针对土耳其与非洲的援助承诺。但是，目前欧盟
内部分歧严重，应对难民问题的资金承诺能否如期到位并不令人乐观，那种所谓“金钱换配合”的思路
及其效果仍有待观察。二是边境管理由松趋严。面对管理不力的指责，欧盟确立安全源国家名单，提
高难民甄别效率。在巴黎系列恐怖袭击后，欧洲内部强化边控的呼声高涨，被迫收紧难民政策，特别是
对非法移民更加强硬，强调提高遣返比例，并通过协议敦促移民源国家对遣返移民的再接收。三是更
加重视探寻多种政策工具和机制的综合运用。欧盟除了设立多个信托基金之外，还试图发挥多个欧盟
机构（尤其是欧盟边防局）的作用，并尝试利用“欧盟公民保护机制”、“快速边境干预队伍机制”来解决
新危机，同时首创在前线国家建立移民接收中心，并设立“移民管理支持特别队伍”。但目前相关政策
机制的效用发挥远远不尽如人意。
欧盟难民政策经历了反复摇摆的过程，清晰一致的战略构想依然体现不足。政策文件虽出台了多

个，但实际执行效果仍有很大变数。欧盟委员会近期预测，截至２０１７年年底，将有３００万名各类移民
涌入欧洲，其中２０１５年涌入１００万人，２０１６年为１５０万人，２０１７年将降至５０万人。如果中东、北非地
区持续动荡，来自动乱区和贫困地区的各种难民和经济移民也就不会轻易停下奔赴欧洲的脚步。英国
国际开发大臣贾丝廷·格里宁警告称，欧洲眼下面临的移民涌入困局不可能在短期内得以解决，很可
能将持续２０年。④ 换言之，目前已经被严重激发的难民潮，难以在短期内看到妥善解决的曙光。这的
确是欧盟面临的一个新的严峻挑战。

（以下“英文摘要”转第８７页）
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杨舒怡：《欧土就难民危机达成协议 如何落实受关注》，新华网，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１６－０３／

２０／ｃ＿１２８８１４１７７．ｈｔｍ，２０１６年３月２０日。

王钰深：《欧土“难民峰会”恐难各取所需》，载《解放日报》，２０１５年１１月３０日。
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第２期 林曦：论“情理共同体”

此，中国的文化软实力建设不能将希望寄托在这些“猎奇”层面上的浅层次“文化交流”之上，而应当提
出能够与不同的文化和文明进行实质性交流的价值观、理念和体系。“情理共同体”概念的提出，是希
望能在价值、规范和理念的层面上提出一个有关我们发展模式和文化优势的“积极表述”（ｐｏｓｉｔｉｖｅ
ａｓｓｅｒｔｉｏｎ）。　

（在此特别感谢复旦大学青年学者跨学科学术团体“为社”和上海酷儿理论研究小组“海上对角线”
对本文给予的积极批评和反馈意见。）
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