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难民危机助推欧洲恐怖主义

———欧洲恐怖主义的新进展、特征及其与难民危机的内在关联

宋全成

摘　要：难民危机以来，恐怖主义袭 击 在 欧 洲 频 发。２０１５年 以 来 的 欧 洲 恐 怖 主 义 铭 刻 着 鲜 明 的 “伊 斯 兰 国”

印记，与难民危机存在紧密关联，兼具国际化、本土化双 重 特 征 和 “独 狼 式”的 低 技 术、软 目 标 特 征。难 民 危 机

助推了欧洲恐怖主义，原因是：欧洲国家追随美国先纵容、后打 击 “伊 斯 兰 国”的 策 略，是 导 致 欧 洲 各 国 恐 怖 主

义袭击频发的根本原因；难民危机导致欧洲国家边境控制松弛、相关避难法规失效，为 “伊斯兰国”的 “圣战士”

进入欧洲国家发动恐怖主义袭击提供 了 有 利 契 机；难 民 危 机 激 发 了 欧 洲 国 家 排 外 主 义 和 反 穆 斯 林 化 的 社 会 运 动，

而排外主义和反穆斯林化运动又刺激了欧洲国家本土的穆斯林族群中的激进分子同情 或 加 入 到 “伊 斯 兰 国”恐 怖

组织，直接从事恐怖主义袭击活动；难民危机让欧洲国家各自为政，缺乏对 进 入 欧 洲 地 区 的 难 民 及 其 中 的 恐 怖 分

子的有效综合管控整合，这是难民危机以来欧洲恐怖主义袭击频发和难 以 管 控 的 重 要 原 因。目 前，尽 管 难 民 危 机

得以消解，但欧洲遭受恐怖主义袭击的可能性仍不能完全排除。
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２０１５年以来，由于欧洲国家在难民问题上各自为政，东西欧国家甚至在难民政策 上相互

指责，欧盟未能在难民配额问题上达成 一 致并 采取 行 动，致使数以百万计来自叙利亚、阿富

汗、伊拉克等国及北非国家的难民置生死 于 度外，前赴后继，从地中海取道意大利，从土耳

其取道希腊进入欧洲，从而爆发了第二次世界大战结束后最大的难民危机。伴随着欧洲地区

难民潮，当今世界三大威胁之一、“在 叙 利 亚 和 伊 拉 克 肆 虐”① 的 恐 怖 主 义 组 织 “伊 斯 兰 国”，

趁机选派凶悍的恐怖主义分子混入难民队 伍，以难民申请者身份进入欧洲，或单独实施，或

与欧洲国家穆斯林中的极端主义分子里应外合，或由欧洲国家穆斯林中的极端分子直接实施，

制造了查理周刊枪击案、巴黎恐怖袭击案、布鲁塞尔系列爆炸案、法国尼斯恐怖袭击案、柏

林圣诞市场恐怖袭击案、英国议会大厦恐袭案、曼彻斯特竞技场恐袭案、西班牙巴塞罗那恐

袭案 等 系 列 恐 怖 主 义 袭 击。一 向 沐 浴 着 和 平 阳 光 的 欧 洲，一 时 间 沦 为 爆 炸、枪 击、
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血腥、恐惧的黑暗地区。难民危机背景下欧洲恐怖主义袭击有哪些新特征？难民潮与恐怖主

义袭击具有怎样的逻辑关联？欧洲恐怖主义的发展前景如何？本文拟就上述问题做初步研究。

一、难民危机背景下欧洲恐怖主义袭击的新进展及特征

２０１４年以来，尽管恐怖主义组织———基地组织遭受沉重打击，由其组织和实施的恐怖主

义袭击逐渐式微，但另一个世界上规模最大、军事进攻能力最强、财力最雄厚、最有国际特

色、“开辟了恐怖主义的新纪元”① 的恐怖主义组织——— “伊斯兰国”迅速崛起，它不仅在伊

拉克、叙利亚等地区参与制造了数以百万计的难民，而且自２０１５年以来对欧洲国家直接发动

和组织实施了爆炸更为密集、死伤人数更多、影响更为深远的系列恐怖主义袭击，刷新了欧

洲恐怖主义袭击的新记录。袭击 案 主 要 有： （１）２０１５年１月７日 由 “伊 斯 兰 国”直 接 组 织，

由法国极端穆斯林 移 民 具 体 实 施，造 成１７人 死 亡、１８人 受 伤 的 法 国 查 理 周 刊 枪 击 案。 （２）

２０１５年１１月１３日，由 “伊斯兰国”极端恐怖分子和法国极端穆斯林移民共同实施，造成１２９

人死亡、３５２人受伤的法国巴黎剧院等系列恐袭案。 （３）２０１６年３月２２日，由 “伊斯兰国”

恐怖分子和欧洲国家极端穆斯林移民实施，造成３５人死亡、１７０多人受伤的布鲁塞尔恐袭案。

（４）２０１６年７月１４日，由 “伊斯兰国”组织麾下 “战士”、突尼斯裔法国穆斯林 驾驶 汽车碾

压尼斯街道上行人，共造成８４人死亡和２０２人受伤的法国尼斯恐袭案。（５）２０１６年１２月１９

日，突尼斯难民驾驶重型卡车冲向人群密集的圣诞市场，造成１２人死亡、４８人受伤的德国柏

林圣诞市场恐袭案。（６）２０１７年５月２２日，由利比亚裔的英国极端穆斯林实施，共造成２２

人死亡、５０多人受伤的英国曼彻斯特恐袭案。（７）２０１７年８月１７日，在西班牙发生了摩洛哥

裔极端穆斯林驾驶汽车疯狂撞人，共造成１３人死亡、１００多人受伤的巴塞罗那恐袭案。难民

危机背景下欧洲系列恐怖主义袭击具有如下新特征：

第一，２０１５年以来的欧洲恐怖主义铭刻着鲜明的 “伊斯兰国”印记。欧洲难民危机是美

国及其西方盟国强力干预某些国家内部事 务 而引 发 的。欧洲盟国追随美国空袭、围剿 “伊斯

兰国”的行为，必然招致 “伊斯兰国”的疯狂报复。正因为如此，“伊斯兰国”具体策划和组

织实施了针对欧洲国家的系列恐怖主义袭击。这些案件都源自 “伊斯兰国”的顶层设计和策

划，而具体实施恐怖袭击的人员，或来自叙利亚和其他难民来源国家，并得到了欧洲国家穆

斯林极端分子的积极配合，或是由 “伊斯兰国”极端宗教信仰控制的欧洲国家穆斯林极端分

子。在恐怖袭击发生的时候，恐怖分子高喊 “为了叙利亚” “真 主 伟 大”等 口 号，都 铭 刻 着

“伊斯兰国”的标志。“伊斯兰国”也公开声称，对欧洲国家发生的系列重大恐怖主义袭击事

件负责，以此表明对西方国家打击 “伊斯兰国”的血腥报复。２０１５年世界恐怖主义研究报告

统计数据表明，“伊斯兰国”在２０１５年制造了至少７起死亡６０人以上的恐怖袭击事件，成为

仅次于博科圣地的极端恐怖组织②。

第二，２０１５年以来欧洲恐怖主义高发与难民危机存在紧密关联。２１世纪初，针对欧洲国

７４１难民危机助推欧洲恐怖主义———欧洲恐怖主义的新进展、特征及其与难民危机的内在关联

①

②

秦轩：《ＩＳＩＳ，恐怖主义新纪元》，载 《凤凰周刊》２０１４年８月９日。

张家栋：《２０１５年世界恐怖主义与反恐形势》，载 《中国党政干部论坛》２０１６年第２期。



家的、具有较大杀伤力的恐怖主义袭击，只有伦敦地铁爆炸案、马德里爆炸案和莫斯科机场

爆炸案，欧洲遭恐怖主义袭击的频率相对较低。但２０１５年难民危机以来，欧洲发生的具有重

大人员伤亡的恐怖主义袭击已多达１１起。在德国，２０１５年７月 “一周之内连发四起恶性暴力

事件，地点横跨德国东南西北，至少三起可以指向 ‘伊斯兰国’（ＩＳ）为背景的 ‘独狼式’恐

怖袭击活动，柏林圣诞市场恐袭案更是典型的 ‘伊斯兰国’直接发动的 “独狼式”恐怖袭击。

而在法国，随着７月２６日的教堂袭击案定性为恐怖袭击，还未从７月１４日尼斯重大恐袭伤亡

事件中恢复过来的法 国 民 众，又 再 度 陷 入 下 一 起 恐 袭 会 在 哪 儿 发 生 的 恐 慌 中”①。而 在 德 国、

法国、比利时、英国、意大利、俄罗斯，被挫败的恐怖主义袭击案件数量更是激增。毫 无 疑

问，正是难民危机给了欧洲境外恐怖分子以更 多 进入欧 洲的 可 能，以及欧洲各国内部恐怖分

子勾结境外恐怖分子联合实施恐怖主义袭击 的可能。难民危机凸显了欧洲各国穆斯林族群社

会融合政策的失败。正是由于美国及北约盟国发动的针对伊拉克和阿富汗的战争以及强力干

预叙利亚内政，导致在欧洲各国处于社会底层的 穆斯 林极 端 分子 放 弃了 自己的欧洲 国家国民

身份而认同其穆斯林族群的极端宗教身份，从而加入了 “伊斯兰国”的圣战队伍，发动了针

对自己祖国 （欧洲国家）的系列恐怖主义袭击。法国政府表示，目前，仅在法国就有近２０００

人涉及激进暴力或与 “圣战”招募组织有关。正因为如此，美国发布的 《２０１５年全球恐怖主

义形势报告》明确指出：如何有效应对外籍 “圣战”分子回流，应对恐怖组织利用难民潮和

先进科技及通信平台招募成员并煽动袭击活 动，将成为美国及其伙伴国所要面对的一项艰巨

挑战②。

第三，２０１５年以来的欧洲恐怖主义兼具国际化和本土化双重特征。恐怖主义国际化特征

与 “伊斯兰国”极端恐怖组织成员的国际化和恐怖主义袭击的国际化战略紧密相关。“２０１４年

６月极端恐怖组织 ‘伊斯兰国’的首领巴格达迪正式宣布建立哈里发政权以后，曾掀起一股力

量积聚的高潮，平均 每 月 有１０００多 名 来 自 欧 美 国 家 的 外 国 战 士 来 到 伊 拉 克 和 叙 利 亚，成 为

‘伊斯兰国’的 ‘圣战士’。但２０１５年以来，尤其是俄罗斯加入叙利亚反恐阵营，美国和法国

等国加强打击力度以后，‘伊斯兰国’面临的国际压力上升，恐怖主义资源也逐渐不足以支撑

其庞大的需求。在此情况下， ‘伊斯兰国’在中东积聚力量的 阶 段 结 束，开 始 向 地 区 以 外 扩

散，推动组织成 员 回 到 自 己 的 祖 国。”③ 与 此 同 时，恐 怖 组 织 利 用 难 民 潮，派 遣 “伊 斯 兰 国”

恐怖分子伪装成难民进入欧洲国家实施恐怖 主 义袭击的 国际 化 战略，加快了 “伊斯兰国”恐

怖主义袭击的国际化进程。巴黎恐怖袭击案、布鲁塞尔系列爆炸案、柏林圣诞市场恐袭案就

是 “伊斯兰国”的 “圣战士”通过难民身份进入欧洲，然后单独或者与欧洲国家本土的极端

组织成员共同实施的恐怖主义袭击。来自叙利亚、突尼斯、法国和比利时的恐怖主义分子都

汇聚在 “伊斯兰国”的圣战旗帜下，他们分工协作，共同实施了恐怖主义袭击。德国圣诞市

场恐袭案就是来 自 突 尼 斯 的 恐 怖 主 义 分 子 按 照 “伊 斯 兰 国”的 指 令 直 接 发 动 的。另 一 方 面，

本土化已成为２０１５年以来欧洲恐怖主义最重要特征。２１世纪以来，欧洲国家发生的较大规模
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的恐怖主义袭击，如伦敦地铁爆炸案、马德里爆炸案和莫斯科机场爆炸案等，主要是由欧洲

各国同情和倾向基地组织的极端穆斯林分子实施的。这一特征在２０１５－２０１６年欧洲恐怖主义

袭击中得以延续。查理周刊枪击案、法国尼斯恐怖袭击案、英国曼彻斯特恐袭案、西班牙巴

塞罗那暴恐案等，都是由欧洲各国本土内生的、听从 “伊斯兰国”组织召唤的极端穆斯林分

子实施的。本土化恐怖主义是欧洲各国种 族 主义、民粹主义排斥外来移民尤其是排斥穆斯林

移民和穆斯林族群的必然结果。美国 《２０１５年全球恐怖主义形势报告》明确指出：欧洲地区

“主要面临两股恐怖势力的威胁。其中一股来自 ‘伊斯兰国’和努斯拉阵线等外部恐怖势力，

另一股则是从叙利亚、伊拉克等 ‘前线’国家返回欧洲，并策划在欧洲大陆实施恐怖袭击的

外籍 ‘圣战’分子”① 以及本土极端穆斯林恐怖分子。

第四，２０１５年以来欧洲恐怖主义袭击呈现出独狼式 “低技术、软目标”特征。与以往欧

洲各国发生的恐怖主义袭击多采用枪杀、爆炸，带有一定技术含量且针对一定硬目标如机场、

车站、体育场、剧院不同的是，近期欧洲各国发生的系列恐怖主义袭击大都采用了独狼式以

刀具砍杀、驾车撞击行人等低技术、软目标的方式。这是因为，伴随美国及其盟国及俄罗斯

对 “伊斯兰国”打击力度的增强， “伊斯兰国”也加紧了对欧洲国家进行恐怖主义 袭 击 的 报

复，为此，欧洲各国、欧洲刑警组织和反恐部门加强了边境控制与国家间合作，严控枪支的

携带及使用；对内则在一些硬目标 如 机 场、车 站、剧 院、体 育 场 等 人 群 聚 集 地 加 强 警 戒，防

止恐怖主义袭击的发生。对此，“伊斯兰国”号召穆斯林极端分子采用刀具砍杀、驾车撞人的

低技术方式，对街道上人群这种软目标 直接实施 恐 怖 主 义袭 击。法国尼斯恐袭案、德国柏林

圣诞市场恐袭案、英国议会大厦恐袭案、西班牙巴塞罗那恐袭案等，就是极端恐怖分子接受

“伊斯兰国”指令而采取独狼式驾车撞人这种 “低技术、软目标”恐怖主义袭击方式的典型案

例，这种方式让欧洲各国反恐部门、欧洲刑警组织等难以预防。

二、难民危机何以助推欧洲恐怖主义？

“伊斯兰国”、难民 危 机 与 欧 洲 恐 怖 主 义 袭 击 频 发 存 在 紧 密 的 逻 辑 关 联。在 一 定 意 义 上，

正是难民危机助推了欧洲恐怖主义袭击的频发。

第一，欧洲国家追随美国先纵容、后打击的策略，是导致 “伊斯兰国”迅速壮大、难 民

潮产生和 “伊斯兰国”对欧洲国家实施恐怖袭击报复的根本原因。由于美国及其盟国的叙利

亚政策目标是推翻阿萨德政权，因此在内战初期，美国及其欧洲盟国对叙利亚反对派给予了

有力支持，对同样是以推翻叙利亚现政 权为目 标 的 “伊斯兰国”予以纵容和利用，这是 “伊

斯兰国”在２０１４年短时间内迅速壮大的重要原因。叙利亚反对派与 “伊斯兰国”存在着千丝

万缕联系，来自美国及其欧洲盟国的军事物资，有些直接落入了 “伊斯兰国”之手，这也是

“伊斯兰国”在军事上能够迅速壮大并在短时间内占领伊拉克、叙利亚北部大片领土的重要因

素。但当 “伊斯兰国”在伊拉克北部攻城略地、进而向巴格达发起进攻的时候，这就严重威

胁了美国的中东战略和国家利益。同样，当遭遇以叙利亚、伊拉克难民为主的难民潮时，欧
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洲国家则想从难 民 潮 产 生 的 源 头———叙 利 亚 入 手，打 击 “伊 斯 兰 国”，恢 复 叙 利 亚 的 国 内 秩

序，进而减少涌入欧洲的难民人数。法国遭遇巴黎恐怖袭击案后，奥朗德政府调整了本国的

中东政策，放弃 推 翻 阿 萨 德 政 权 转 而 以 “伊 斯 兰 国”为 最 大 威 胁，这 必 然 招 致 “伊 斯 兰 国”

的血腥报复。正是在这个意义上，笔者认为，难民潮及难民危机既是美国及其欧洲盟国干预

叙利亚内部事务、纵容 “伊斯兰国”的 副 产 品，又 是 美 欧 国 家 意 欲 截 断 难 民 源 头、打 击 “伊

斯兰国”从而招致其发动恐怖袭击报复的中介。

第二，因难民危机而导致的欧洲国家边境控制松弛、相关避难法规失效，为 “伊斯兰国”

的 “圣战士”进入欧洲国家、发动恐怖主义袭击提供了有利契机。一方面，“伊斯兰国”利用

非法获取的合法护照，轻松进入欧洲国家。２０１５年，“伊斯兰国在叙利亚、伊拉克和利比亚的

多个城市接管了政府部门和机构。他们拿走了空白护照并且夺取了印制身份证件的设备”。欧

洲安全部门担忧，“‘伊斯兰国’会使用这些护照将大批圣战者伪装成难民的身份送进欧盟。

因为１１月发生的巴黎恐怖袭击一案中，至少有两名作案人在１０月初持有叙利亚护照通过希腊

进入欧盟。他们使用的身份证件就是 ‘伊斯兰国’在叙利亚偷的。而奥地利警方在萨尔斯堡

的一间难民营中抓到了另外两名嫌疑人。这两人也是利用同样 的 途 径 来到 欧洲”①。显然，欧

洲安全部门的担忧正在成为现实的威胁。另一方面，欧洲难民危机冲击了脆弱的欧洲共同外

部边界，为 “伊斯兰国”的恐怖分子进入欧洲提供了现实 可 能。 “众 所 周 知，欧 盟 自 成 立 以

来，不断扩大疆土，特别冷战结束以来，面向东欧和东南欧国家的东扩成为欧盟近２０年来一

体化进程的重要里程碑。伴随着欧盟的扩大和成员国的增多，其共同的外部边界也越来越长，

由于各成员国对外部 边 界 的 管 控 程 度 差 异，共 同 的 外 部 边 界 的 有 效 控 制 变 得 越 来 越 困 难。”②

而 “有效的外部边界保护是内部边界取消的前提，也是自由迁徙的保 障”③。难民危机爆发以

后，欧洲国家的边界控制更加松弛，尤其是９月２日叙利亚小难民艾兰死亡在沙滩上的照片震

撼了欧洲人，随后，面对潮水般涌入的难民，欧洲各国放松了边界控制，包括 《都柏林协定》

在内的避难法规部分失效，致使大量的难民申请者、非法移民以及少数混在其中的 “伊斯兰

国”恐怖分子跨越欧盟脆弱的共同边界，轻松进入欧洲。依据 《申根协定》，一旦进入一个申

根国家，就可以在所有申根国家迁移。由于欧盟国家多是申根协定的签署国，致使混入难民

潮中的恐怖分子可以在申根国家自由流动和 迁移。这也是来自叙利亚的恐怖分子可以轻松从

希腊入境，然后进入比利时，最后再到法国巴黎制造惨烈的恐怖袭击，来自突尼斯的恐怖分

子入境意大利，然后在德国柏林制造恐怖主义袭击的根本原因。

第三，难民危机激发了欧洲各国的排外主 义 和反穆 斯林 化 社会 运 动，而排外主义和反穆

斯林化运动又反过来刺激了欧洲各国穆斯林族群中的激进分子同情或加入到 “伊斯兰国”恐

怖组织，从而滋生了本土的恐怖主义势 力，直接从事针对欧洲国家的恐怖主义袭击活动。从

历史发生学的视角来看，欧洲国家历来不乏种族主义、排外主义思潮，只是由于二战后欧洲
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各国基于第三帝国的惨痛教训，对种族主义思想实施了严厉的打击和防范，种族主义和排外

主义思潮才偃旗息鼓。难民危机爆发以来，伴随着进入欧洲国家的难民的社会犯罪活动日益

增多，反穆斯林化的排外主义思潮趁机 沉渣 泛 起， “针 对 难 民 营 的 犯 罪 数 量 急 剧 上 升。２０１５
年，德国共有１０００余起登记在案的针对难民营的犯罪事件，是２０１４年该数据的５倍之多”①。

“特别是在跨年夜，在科隆及其他多个城市相继发生了近千起针对德国妇女的性骚扰和强奸案

以后，反穆斯林化的排外主义运动关于有暴力倾向的伊斯兰势力正在给欧洲国家安全和欧洲

本土文明带来危害的主张，获得了不少德国民众的认同。”② 正因为如此，进入２０１６年以后针

对难民营的犯罪案件激增，“德国联邦刑事警察局８月２日公布的数据显示，仅在２０１６年前７
个月内，就有６６５起针对难民营的犯罪事件，其中６１３起来自德国极右翼分子。在这些犯罪事

件中，１１８起为暴力袭击，２６２起为损坏难民营设施，１４８起为恶意辱骂等煽动行为”。研究社

会冲突问题的德国社会学家安德利亚斯·茨克指出：“严格来说，实施这些犯罪的并不都是极

右翼分子，而是被右翼思想鼓动的人。”他认为，所谓极右翼分子，是长期持有极右排外思想

的人群，但这些犯案者大多数是普通市 民，只是在短期内受到了右翼思想的激化，产生了对

难民的敌对情绪。茨克表示，令德国有关当局真正始料未及的，是这些受到激化的市民大多

来自中产阶级。“这些受到激化的人，甚至不觉得将火苗扔向难民营是多么糟糕的事情。”③ 这

种民意的改变，不仅使得默克尔所在的政 党 在地方 选 举 中 失 利，而且也迫使其政府逐渐收紧

难民政策④。在欧洲各国，由于民族、宗教、文化等原因，外来穆斯林族群并没有融入到主流

社会中，而是处于社会的最底层，因而，即使他们获得了欧洲国家的国籍，成为欧洲各国的

公民，也并没 有 实 现 政 治 身 份 和 公 民 身 份 的 认 同，而 更 倾 向 于 宗 教 认 同。正 因 为 如 此，当

“伊斯兰国”崛起时，欧洲各国数以万计的穆斯林极端主义分子主动放弃了自己的公民身份，

在 “伊斯兰国”的极端宗教中寻找到了自己的精神家园和身份认同⑤。有数万信奉极端主义宗

教的来自欧洲各国的极端分子，奔向叙利亚的 “伊斯兰国”，成为 “圣战士”。难民危机爆发

以后，那些 “身在曹营心在汉”的欧洲国家穆斯林极端分子响应恐怖组织的号召，在欧洲各

国参与、协助或直接发起针对自己国家 同 胞的 恐怖 主 义 袭 击 活动。无论查理周刊枪击案、巴

黎暴恐案，还是尼斯恐怖袭击案、布鲁塞尔爆炸案，欧洲国家穆斯林族群中的极端激进分子

参与协助或直接实施恐怖主义袭击活动 的事实都 有 目 共 睹。特别是查理周刊枪击案、尼斯恐

怖袭击案中的本土极端穆斯林恐怖分子，让欧洲国家的反恐部门防不胜防。正是在这个意义

上，反恐问题专家、中国现代国际关系研究院安全与军控研究所所长李伟揭示了难民危机与

“伊斯兰国”制造的系列恐怖袭击的动机 和目的：“从巴黎到布鲁塞尔，一次次的袭击，袭击

者的目的就是要 通 过 制 造 惨 重 死 伤，散 布 恐 怖，一 方 面 给 政 府 造 成 压 力，改 变 其 反 恐 政 策，

另一方面激化民众矛盾，煽动排外情绪，助长右翼势力，进而促使欧洲本土的极端分子投入
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极端组织的怀抱。”①

第四，难民危机诱发欧洲各国在难民政策 上 各自为 政，缺乏对进入该地区的难民及其中

的恐怖分子进行有效管控，再加上最新恐怖袭击所具有的独狼式和随意性，这是难民危机以

来欧洲恐怖主义袭击频发和难以管控的重要原因。“欧盟内部的决策一直遵循着协商一致的机

制，特别是重大问题上，协商一致成为欧盟决策的重要机制，也是欧盟引以为荣的重要治理

特色。但在此次难民危机中，由于东西欧国家、南北欧国家所面临的难民压力以及移民传统、

移民文化和民众对难民接纳的国民情怀 根本不同，致使东西欧国家、南北欧国家对待难民问

题的态度和行为存在根本性的差异。”② 因此，欧盟层面上解决难民危 机的配 额方 案一直 持续

到１１月，才在没有协商一致、而是采用多数票制的情况下最终达成。但由于巴黎剧院暴恐案

的发生和东欧国家的反对，到目前，仅有约１万名难民得到安置。欧盟委员会２０１６年９月２８
日公布的难民安置进展报告显示： “难民分摊安置计划推出一年以来，欧盟成 员 国 或 落 实 缓

慢，或拒绝履行承诺，到２０１７年９月达成转移安置１６万难民预期目标的希望渺茫。”③ 由于

难民政策事关一个国家的主权，因此欧洲各国依然各自为政，对落实难民分摊安置计划的态

度与努力自然也就大相径庭。“法国、荷兰和芬兰从希腊和意大利转移安置难民的数量最多；

奥地利迄今为止未做任何承诺；波兰自今年４月起退出执行难民配额，拒绝接收意大利和希

腊境内的难民；匈牙利将于下周就是否同意接收难民分摊配额举 行全 民公 决。”④ 由于上述原

因，欧盟至今仍没有建立起统一的对进入 欧洲 的 难民 申 请者、非法移民和混在其中的 “伊斯

兰国”恐怖分子进行有效管控的机制。希腊、意大利和德国的难民入境手续尤为简单，“过去

一年来，德国对来自叙利亚的难民申请者实施 了 简化登 记手 续，他们只需在表格上说明出逃

原因即可”。这就为恐怖分子进入欧洲提供了便利条件。 “欧 盟 边 境 管 理 局 因 此 警 告，当 前，

有大量人群以不受控制的方式涌进欧洲，是一种潜在的安全风险。”德国联邦议院内政委员会

主席赫韦林也明确表示： “欧洲需要建立起快速、完整的难民登 记 系 统。如 果 身 份 文 件 不 完

整，还可以通过与难民申请者面对面的对话发现疑点。”⑤ 但问题是，欧洲至今也没有建立起

快速、完整的难民登记系统。还有，与 美 国 相 比，欧 洲 各 国 与 欧 盟 在 反 恐 资 金、人 员 和 安 保

措施上的投入严重不足。“美国侦破的恐袭图谋不在少数，但袭击发生的频率和程度远低于欧

洲，这一方面与地缘因素有关，欧洲毗邻中东和北非，美国却远隔重洋，另一方面也是因为

美国在反恐方面的投入远远大于欧洲，包括资金、人员和安保措施等。”⑥ 另外，欧洲国家本

土的某些穆斯林极端分子，曾去过叙利亚和 “伊斯兰国”受训，利用人们对难民危机的恐慌
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和对难民管理的松弛，他们分工协作、直接实施恐怖主义袭击，由此大大增加了欧洲国家反

恐部门的工作难度。在伤亡最严重的巴黎巴塔克兰剧院恐袭案中，造成９０人死亡的三名手持

武器的青年男子，就是曾去过叙利亚、信奉伊斯兰教的穆斯林极端分子和法国公民。在实施

独狼式的尼斯恐怖袭击案中，３１岁的突尼斯裔法国公民———穆罕默德·拉胡艾杰·布赫莱勒，

也是信奉伊斯兰教的本土极端穆斯林分子，同时也是 “伊斯兰国”的 “战士”。制造柏林圣诞

市场恐袭案的突尼斯难民也具有相似的背景，其驾驶重型卡车碾压无辜人群的随意性恐怖袭

击，更使欧洲国家的反恐安全部门防不胜防。比利时国家安全部门前反恐主管安德烈·雅各

布曾对此明确指出：“你该如何应对？不可能阻 止，即 使 事 前 有 线 索 也 不 行。” “如 果 没 有 路

障，警方现阶段配备 的 武 器 难 以 阻 止 尼 斯 式 袭 击。而 且，面 对 高 速 进 行 的 目 标，即 使 开 枪，

也可能误伤平民。”“我们不是在美国，不是在牛仔国家。警察在城市中配枪，不过不是带着

卡拉什尼科夫 （突击步枪）和手雷之类的武器巡逻。” “这类个人行动看上去防不胜防，因为

恐怖分子会改变袭击目标，你不可能把每一个地方都变为 ‘球迷区’，用路障围起来并部署警

察。”① 况且，受难民 危 机 中 崛 起 的 “伊 斯 兰 国”蛊 惑、在 法 国 的 穆 斯 林 极 端 分 子 成 千 上 万，

让法国的反恐安全部门疲于应对。法国总理瓦尔斯说：“法国安全部门现在每天都在破获恐怖

阴谋，捣毁武装团伙。法国正在继续执 行 打 击 极 端 分 子 的 行 动，大 约 有１５０００人 由 于 存 在 极

端化倾向而受到监控……其中有大约１００００人被认定属于高危险人士。”② 另外，伴随着美国、

土耳其、伊拉克政府军和俄罗斯等国对 “伊斯兰国”的军事打击，欧洲国家的穆斯林极端分

子有可能接受 “伊斯兰国”的指令，直接实施针对欧洲国家的恐怖主义袭击。２０１７年３月以

来英国遭受的议会大厦恐袭案、曼彻斯特暴恐案，正是英国极端穆斯林分子接受 “伊斯兰国”

指令，直接实施恐怖主义袭击的明证。

三、难民危机与欧洲恐怖主义的未来走向

如果说２０１５年由于德国欢迎难民政策的实施、欧盟成员国内部难民政策的冲突、欧洲边

境洞开，导致１３０多万难民进入欧洲，由此引发欧洲难民危机的话，那么，自难民危机以来，

由于主要难民接受国德国以及欧盟采取了系 列政策 措 施，肆虐欧洲的难民危机迅速得到了控

制和缓解。主要政策措施有：

第一，德国政府收紧了难民政策并鼓励难民返乡。在难民危机刚刚形成的２０１５年８月，

面对汹涌澎湃的难民潮，德国联邦政府迅速了做出了 “安全国家”难民政策的调整。联邦政

府决定，来自相对安 全 国 家 如 塞 尔 维 亚、马 其 顿 等 地 区 的 避 难 申 请 人 将 不 可 能 获 得 避 难 权，

应被尽快拒绝以便遣返；而来自叙利亚等战乱国家的避难申请将优先得到处理。同年１０月，

联邦政府第一次难民政策修订生效，根据新政策，阿尔巴尼亚、科索沃和黑山被列为安全国

家，来自这些国家的避难申请人将 被 直 接 拒 绝。同 时，德 国 还 依 据 国 际 移 民 组 织 （ＩＯＭ）遣
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返项目ＲＥＡＧ／ＧＡＲＰ鼓励难民返乡。返乡的难民除得到旅行费外，还将获得一次性家乡生意

启动资金，用于生计和发展。前者不分国籍，援助数目相同，后者则按国籍的不同有高低之

分，比如阿富汗成年人每人可得到５００欧元。到２０１７年２月，在阿富汗难民中，有３３００人参

加了ＲＥＡＧ／ＧＡＲＰ项目，回到 自 己 的 国 家。联 邦 政 府 提 供 的 相 关 数 据 表 明，２０１６年 领 取 资

助、离开德国返乡的 难 民 人 数 大 约 是５５０００人，其 中 被 列 为 安 全 国 家 的 返 乡 难 民 人 数 最 多，

“阿尔巴尼 亚 大 约１７０００人、塞 尔 维 亚６０００人、科 索 沃３２０００人 参 加 了 自 愿 返 乡 的 项 目”。

２０１７年２月，德国政府推出了另一个鼓励难民自愿返乡的计划：“还处在批准程序当中的避难

申请者，如果退出难民申请程序，且加入自愿返乡项目，将得到１２００欧元的资助；一个避难

申请者被拒后不再上诉，且在规定离开德国前决定返乡，可以得到８００欧元资助。为这项计

划德国政府将耗资４０００万欧元。”① 按照每个难民自愿返乡至少需要１５００欧元的费用，那么，

执行完该项计划至少将有２５０００名难民离开德国返回家乡。德国联邦移民与难民局数据表明，

不仅来自巴尔干 地 区 的 难 民 自 愿 返 回 家 乡，而 且 来 自 伊 拉 克、伊 朗 和 阿 富 汗 的 难 民 也 出 现

“返乡潮”。２０１６年主动返回阿富汗的难民人数就超过了３２００人，是２０１５年的１０倍。德国是

欧洲国家接纳难民最多的国家，数以万计的难民自愿返回家乡，对消解难民危机发挥了重要

作用。

第二，欧盟协调了各成员国在难民问题上的 立 场，并与土耳其达成了难民入欧协议，由

此阻断了中东难民经土耳其进入欧盟的主要 通道。经土耳其进入希腊或由地中海进入意大利

是难民进入欧盟的两条主要通道，前一条发挥着关键作用。在２０１５年难民危机中，经土耳其

通道进入欧盟的难民达到了百万之众，占进入欧盟难民总量的７７％。在叙利亚内战和伊拉克

战争后，在土耳其至少有３００万左右来自叙利亚和伊拉克的难民临时居留，他们渴望通过土

耳其进入希腊和欧盟国家申请避难。欧盟高层充分认识到，若要解决难民危机，就必须关闭

难民经土耳其进入希腊的通道。为此，欧盟及各成员国协调立场，于２０１６年３月１８日在布鲁

塞尔与土耳其就如何合作解决难民危机 达成协议。该协议生效后，客观上完全阻断了难民无

序地从土耳其入境希腊的通道。欧盟边境与海岸警卫局于２０１７年１月６日发布的难民数据显

示，２０１６年只有３６．４万难民经地中海进入欧洲，与２０１５年的１３０万相比减少近三分之二②，

欧盟大幅度减少难民入欧人数和规模的目标得以实现，难民危机由此得到缓解。

第三，北约直接参与了欧盟加强边境控制的 行 动，欧盟成立了边境与海岸警卫局，防止

难民的无秩序涌入。在北约层面，难民危机发生以后，数以百万计难民进入欧盟，严重威胁

着北约国家的非传统国家安全。为此，北约实施了２０１６年２月以来在爱琴海打击偷渡的军事

行动计划。具体方案是，北约将第二海上常备部队的军舰部署到爱琴海、希腊和土耳其海域，

对意图进入欧盟的难民船只进行侦察和监视，同时向希腊和土耳其的海岸警卫队提供有效信

息。同时，北约将信息与欧洲边境管理局共享，以此帮助欧盟及相关国家更有效地应对非法
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的人口贩运和人口偷渡①。在欧盟 层 面 上，新 成 立 的 欧 盟 边 境 与 海 岸 警 卫 局 “职 能 将 明 显 扩

大，包括监控入欧难民潮并进行风险分 析、监控欧盟外部边界的管控、向成员国提供行动和

技术支持、支援搜救行动、支持成员国的海岸护卫”②。由于北约和欧盟采取了上述控制非法

移民和难民无秩序涌入的措施，入欧的难民和非法移民人数迅速下降。

随着欧盟对外部边境控制的加强和对内难民收紧政策的继续实施，２０１５年百万难民涌入

欧盟的危机得到有效解决。数据显示，２０１７年在欧盟地区申请避难的人数不到５０万，与２０１６

年的１２０万人和２０１５年的１２５万人相比，出现断崖式下降。但由于伊拉克、阿富汗、叙利亚

和北非地区持续动荡，在叙利亚、伊拉克、土耳其和北非地区的数以百万计的伺机进入欧盟

避难的难民仍然存在，因此，再次出现难民潮的可能性并不能完全排除。

如果说，难民危机助推了欧洲恐怖 主义袭击 的 频 发，那么难民危机的消解，是否意味着

欧洲恐怖主义袭击可能性的减少？笔者认为，由 “伊斯兰国”极端恐怖分子直接实施恐怖主

义袭击的可能性有可能减少，但由 “伊斯兰国”潜入回国的欧洲各国恐怖分子和由欧洲国家

内生的穆斯林极端分子直接实施发动的恐怖主义袭击的可能性并不能完全排除，欧盟及其成

员国面临恐怖主义袭击威胁的形势依然严峻。

对欧盟及其成员国来说，消解难民危机和铲除恐怖主义需要对外政策和对内政策的双重

调整。在对外政策上，美国及欧洲国家需要改变随意干预甚至发动针对中东国家的战争的中

东战略，让中东和北非战乱地区恢复社会 秩 序，从而减少难民产生，最终消解难民危机；在

对内政策上，欧洲国家需要制定和实施新的社会融合政策，消解欧洲穆斯林族群在个人身份、

族群身份和公民身份认同上的困惑③，斩断穆斯林族群与 “伊斯兰国”在极端宗教思想上的联

系，实现欧洲穆斯林族群与欧洲各国社会的完 全 融合和 政治 认 同，铲除欧洲国家穆斯林族群

内生极端恐怖分子的社会土壤。只有这样，欧盟及其成员国才能最终消除恐怖主义袭击，迎

来欧洲地区的永久和平。
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