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地 中 海 联 盟 移 民 体 系 及
其 对 难 民 危 机 的 应 对

臧术美

摘　要：移民问题是地中海联盟国家长期以来的重要议题，近年来的难民危机给地中

海联盟移民政策体系带来了重大冲击。几十年来，为解决地中海地区移民问题，欧盟与地

中海沿岸国家之间逐渐形成了欧盟、地区、国家多层级移民政策体系，但 收 效 并 不 理 想。
在近几年的叙利亚难民危机中，地中海联盟发挥的作用十分有限。欧盟对难民危机的应

对也体现出极大的不均衡和不统一。地中海联盟和欧盟在难民危机的解决以及长期移民

问题的治理上需要更加有所作为。
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欧盟对地中海国家的治理最早始于２０世纪６０年代。从１９９５年的“巴塞罗那进程”开始，欧盟

－地中海国家间的合作进入了一个新阶段，直至２００８年的“地中海联盟计划”，欧盟－地中海国家

合作关系又走上了一个新的台阶。除了地区经济一体化、地区和平和能源安全、反对恐怖主义等重

要内容之外，欧盟－地中海合作的一个重要议题就是移民问题。地中海南岸和东岸地区是欧洲移

民的主要来源地。无论是从合法移民的来源、非法移民的控制以及促进移民与发展的关系角度而

言，欧盟－地中海国家之间的密切合作都是十分必要的。近年来，随着叙利亚难民危机的爆发，欧

盟内部国家之间的关系，以及欧盟与地中海国家之间的关系日趋复杂化。本研究一方面梳理了地

中海联盟多重移民政策体系的发展进程，同时也对地中海联盟与欧盟在难民危机中的应对措施进

行了简要分析。
需要指出的是，地中海联盟和欧盟并不是同一个地区性组织（欧盟与地中海联盟的关系，见表

１），欧盟的作为不能简单地被归类为地中海联盟的作为。但欧盟作为地中海联盟的重要组成成员，
其移民体系和它对难民危机的应对措施，是可以放在地中海联盟的大框架内进行观察的。总体而

言，无论是地中海联盟，还是欧盟本身，在应对难民危机上发挥的作用都有待加强。
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表１ 欧盟和地中海联盟的比较

欧盟 地中海联盟

性质 紧密的地区性国际组织；高度的一体化。

松散的地区 性 国 际 组 织；一 体 化 程 度 低；以 多

边主义为纽带、以“联 合 所 有 权”的 共 同 制 度 为

核心，主要通过欧盟 与 地 中 海 伙 伴 国 的 集 体 对

话与合作机制表现出来的跨区域联合体。

主导力量 德国和法国 法国主导

成员国 ２８个欧洲国家（英国脱欧正在进行中）
欧盟２８国＋１５个地中海沿岸的非欧盟欧洲国

家、中东国家和北非国家

效力

公认的一 体 化 程 度 最 高 的 地 区 组 织。在 国 际

舞 台 占 据 重 要 地 位。对 成 员 国 政 治、经 济、社

会和文化 发 展 影 响 深 远。除 了 军 事 和 外 交 等

领域之外，在许多重 要 领 域 拥 有 由 成 员 国 让 渡

而来的重要权力和强制性约束力。

国际影响力较弱，更 多 局 限 于 对 地 中 海 沿 岸 国

家的一定程度的影响，对 成 员 国 基 本 不 产 生 实

质意义上的强制性约束力。

一、地中海联盟的移民与难民状况分析

（一）地中海联盟的由来

地中海联盟的前身是始于１９９５年的“巴塞罗那进程”。“巴塞罗那进程”是欧盟和地中海沿岸

国家———阿尔及利亚、摩洛哥、突尼斯、塞浦路斯、埃及、以色列、约旦、黎巴嫩、马耳他、叙利亚和土

耳其这１１个北非和中东国家，以及巴勒斯坦民族权力机构，旨在建立经济、能源、移民、民主制度等

方面的合作关系，以２０１０年前建立欧盟与地中海国家的自由贸易区为远期目标。

２００８年７月１３日，欧盟的２７个成员国和１６个地中海沿岸非欧盟成员国的领导人齐聚法国

巴黎的“巴塞罗那进程：地中海联盟”峰会。这次峰会启动了地中海联盟的运行。巴黎峰会发布了

《联合宣言》，强调要将地中海沿岸转变成一个和平、民主、合作和繁荣的地区。巴塞罗那进程中的

成功经验将被新的地中海联盟计划继承和发展，譬如巴塞罗那进程的目标及合作领域仍有效，并将

与“合作的三领域”（政治对话；经济合作与自由贸易；人权和社会文化对话）继续成为欧盟－地中海

关系中的核心；２００５年由巴塞罗那峰会制定的《五年行动计划》（包括了四个合作领域：移民，社会

融合，司法与安全）也将继续有效。《联合宣言》称，地中海联盟是一种共识原则驱动的包容性进程。
它将作为欧盟与地中海非成员国双边关系的一种补充，将继续置于“联系协定”、“欧洲睦邻政策”等
现存的政策框架之内，但独立于欧盟的扩大政策和市场准入谈判进程之外。与原有的“巴塞罗那进

程”相比，新的地中海联盟既是该进程的一种自然演进，也是对该进程的一种重大超越。这种“超

越”既体现在以最高级别的地中海峰会为核心的政治动员和以平等地位为基础的“南北联合”的共

同治理结构的建构，又体现在旨在创造一致性的具体的区域行动计划的启动，由此形成地中海联盟

“三个简明而极其重要的行为准则”①。
地中海联盟主要是由法国总统萨科齐倡导建立的，其用意在于扩大法国在该地区的主导地位

和影响力，抗衡德国在欧盟东扩后日期增长的实力，同时制约美国在地中海地区的影响力，并积极

应对日益严重的移民问题、恐怖主义问题和地区安全问题。但地中海联盟的发展受到了以下几个

因素的制约：第一，联盟成立宣言回避了对欧盟而言真正具有战略意义的问题，包括如何在北非和

中东推进民主和人权，如何促进伙伴关系国经济发展，以及如何应对伊斯兰激进主义等问题，都没
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有提出具体的、有针对性的改进之策。欧盟似乎按照自己的方式与地中海地区进行合作，而不是按

照法国萨科齐提出的那样进行。第二，地中海联盟成员国内部之间存在矛盾，德国和英国有制约法

国主导权和分割法国利益的意图。而且像利比亚这样的北非国家，并不甘心让地中海地区沦为某

个国家和某个组织的势力范围。这其实是在抵制法国扩大其在地中海地区的影响力①。
（二）地中海联盟的移民与难民状况

欧盟移民的主要来源之一就是地中海地区的非欧盟成员国。据２００３年的一个调查显示，在欧

盟的１８００万移民中就有５００万来自南地中海和东地中海国家。来自地中海沿岸国家，特别是马格

里布地区和土耳其的移民潮多年经久不衰。而根据另外一组数据来看，地中海国家已有超过２３００
万移民生活在欧洲，其中在法国占外来人口的４０％，在德国和荷兰占３０％－３５％，在比利时、西班

牙和意大利占１５％－２０％。这些移民多为一般工人、年龄多在２０岁以下且受教育水平较低，已经

成为欧洲经济、社会、文化安全的主要威胁之一②。根据联合国２００６年公布的统 计 数 据，从１９９０
到２００５年的１５年间，欧洲的外国移民数增长了１４７０万。２００５年全球１．９１亿 跨 国 移 民 中，６０．
５％（１．１５亿）生活在发达国家，其中三分之一在欧洲③。

近几年，随着２０１５年难民危机的爆发，“欧洲正面临二战结束以来最严重的移民危机”。在英

国《金融时报》看来，欧洲目前正在经历的难民危机，比２０世纪９０年代那场近２００万难民逃亡西方

的波斯尼亚危机还要严重④。据国际移民组织２０１５年１２月２２日报告，抵达欧洲的难民人数已达

到１００５５０４人。这是２０１４年人数的将近５倍。令人稍感安慰的是，由于欧盟与土耳其于２０１６年３
月达成了难民协议，２０１６年欧洲国家接收的难民人数有所降低。据德国内政部移民和难民办公室

１１日发布的年度统计数据，２０１６年约有２８万难民进入德国，相比２０１５年难民危机高潮时期的８９
万人，数量急剧下降。需要指出的是，难民和移民并不完全是同一个概念。《联合国移民权利公约》
（Ｔｈｅ　ＵＮ　Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｒｉｇｈｔｓ　ｏｆ　Ｍｉｇｒａｎｔｓ）指出，“移民是指所有凭借个人意志选择移民的

人。他们做出这一决定是出于个人考虑，而不是外力影响”。１９５１年通过的《日内瓦公约》是国际

难民系统的基石，它将难民定义为那些因为“宗族、宗教信仰、国籍、社会组织或政治组织成员身份”

而遭到迫害、不得不离开母国的人。此次难民危机中，许多非战乱国家的非法移民也试图跟随难民

潮涌入欧盟。因此欧盟也加强了对非法移民的审查和遣返工作。本研究并不是有意混淆这两个概

念，而是要把二者放在新的危机背景下结合起来进行思考。涌入欧洲的移民和涌入欧洲的难民，他
们共同点有几点：一是他们多数都来自地中海沿岸国家；二是都给欧洲社会带来深远影响，合法移

民是欧洲建设的重要力量，非法移民一直困扰着欧洲，而难民则是近几年欧洲面临的最重要危机之

一，而且，难民危机会加剧许多欧洲国家原有的对移民的抵制态度；三是无论是要治理移民问题还

是解决难民问题，都需要欧盟自身、欧盟成员国以及地中海联盟成员国之间的通力合作，才有可能

完成。

关于移民问题，欧盟及其成员国一直面临一个重要矛盾：移民一方面给接收国的经济发展做出

了巨大贡献，但另一方面也会带来一系列的社会问题。对移民问题的关注不仅是接收国经济发展

和社会稳定的要求，也是移民输出国实现经济长期发展的一个重要议题。移民输出国一方面从输

出移民的报酬回流中得到了好处，但同时也要注意防止高端人才过分流失给自身经济带来的负面
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影响。从根源上讲，移民产生于地区之间的经济发展不平衡。二战后的３０年间，欧洲各国政府对

于外来移民的态度基本上是欢迎的，有些国家还主动到世界劳动力市场上寻找劳动力。在这期间，

出现了马格里布国家到欧洲国家的第一次移民潮。然而，２０世纪７０年代的石油危机改变了这一

局势，欧洲各国的经济开始下滑，失业率升高。这不仅使得其对移民的需求大大降低，同时，也突显

了移民所带来的社会问题。这段时期，欧洲各国政府对于移民的态度也有很大转变，而当地居民对

于移民的态度也由欢迎逐渐转为排斥。非法移民的数量也随之开始攀升。有研究表明，西班牙截

获的非法移民１９９５年为１５７３人，２０００年迅速上升到１５０００人，２００３年则高达１９１７６人，２００５年

为１１７８１人。从北非到达意大利的非法移民，２００３年登记在册的人数为１４０１７人，２００４年略有减

少，为１２７３７人。这些非法移民主要来自撒哈拉以南非洲、亚洲和地中海以南和以东国家①。近几

年的欧洲难民危机，使得这一问题更加严峻。而２０１５年至今涌入欧洲的难民总数则已经达到１００
多万，其中既有大量难民，也夹杂着许多非法移民。

据世界移民政策发展中心（ＩＣＭＰＤ）确定的非法移民进入南欧的三条主要路线中，有两条途径

北非：一条经摩洛哥，穿越直布罗陀海峡到达西班牙海岸，即西地中海路线；一条从利比亚或埃及出

发，经地中海到达意大利的蓝佩杜萨岛、潘泰莱里亚岛、西西里岛，或马耳他，即中地中海路线。而

近几年由叙利亚战争引起的难民潮，则主要是从土耳其和巴尔干半岛涌入欧洲（即东地中海路线），

在巴尔干国家纷纷设置障碍后，这些难民和非法移民又大量取道利比亚———马耳他———希腊的路

线（中地中海路线）。

非法移民和难民的涌入，的确给欧洲各国带来一系列社会经济问题。但与此同时，随着欧盟各

成员国社会老龄化程度越来越高，他们已经认识到源源不断的高学历、高技术水平的人才对于促进

欧盟各国的经济发展和繁荣起着不可替代的作用，同时，欧盟也意识到世界上的许多地区已经开始

竞相吸引高素质移民，来满足本国或者本地区的经济发展需求。据预测，欧盟今后１０年内劳动人

口将缩水１８００万，急需解决劳动力短缺问题。此次难民危机中的德国，之所以表现出对难民较大

程度的欢迎态度，一个重要原因就是德国正面临严重的人口老龄化，政府意欲从难民中吸收掌握技

术和工作经验的优质移民储备。而与之相反，英国和法国政府所表现出来的，则是更加排斥难民的

态度。法国总统奥朗德甚至直接宣称“多元文化主义”是失败的。英国脱欧的一个重要因素，也有

对排斥外来移民的考量。这里就存在一个矛盾之处，鉴于移民在国内劳动力市场所占据的重要位

置，如果一味限制移民，这些国家的经济可持续发展是否能够得到保障，是需要认真思考的问题。

但是，这个矛盾，已经被当下欧洲乃至全世界日益盛行的民粹主义浪潮所掩盖了。

总之，移民问题是欧盟与地中海之间地区关系中的一个重要问题。移民问题现在所面临的挑

战包括：合法移民、移民与发展、对抗非法移民②。对欧盟而言，如何建立有效的政策体系，在有效

吸收所需合法移民、接纳一定数量难民的基础上有效抵制非法移民，帮助移民输出国的经济一体化

发展，同时帮助战乱国家恢复和平，这些都是有效解决非法移民和难民问题的重要途径。而对于地

中海移民输出国而言，如何发展自身经济，改变经济不平衡格局中的落后地位，是长远来看最根本

的问题。同时，这些国家还要积极考虑完善本国移民管理体系，防止高级人才的大量流失以及非法

移民的无节制输出（或者作为中转国的流转）。
（三）难民危机中的地中海联盟和欧盟

欧盟正遭遇多重危机的困扰：一是历时多年的债务危机，使得欧洲经济萧条，失业率上升，社会

矛盾增加，外来族裔与主流群体之间冲突加剧；二是以巴黎暴恐事件为代表的恐怖主义危机，加重
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了欧洲内部尤其是右翼势力对外来族裔的排斥和敌对情绪，多元文化主义受到巨大冲击，欧洲多国

宣布多元文化主义的“失败”；三是难民危机，给欧洲带来新的恐慌，加剧了欧洲人对“欧拉伯”（Ｅｕ－
ｒａｂｉａ）的担忧，多元文化主义受到进一步质疑、抵制乃至抛弃。

地中海联盟的许多国家，包括叙利亚、土耳其、希腊、意大利、法国等，正好都处在这次难民危机

的核心影响区域，它们要么是难民危机的发源地，要么是重要的中转国，要么是难民的目的地。此

次欧洲难民危机，大大冲击了欧盟及其成员国的移民政策体系，显示出欧盟在应对难民危机时的体

制性不足和团结性的缺失，暴露了欧盟和成员国对难民危机的应对能力和意愿的严重不均衡。面

对难民潮，“东”“西”欧洲的态度截然不同。与德国勇于接纳难民的态度相反，中东欧国家拒绝执行

欧盟有关接纳难民的《都柏林协定》，而且还关闭边界，拒难民于国门之外，令欧盟鼓励人员自由流

动的《申根协定》形同虚设。欧盟提出的多项有关各国分摊难民数额的政策，也遭到中东欧和南欧

国家的强烈抵制。维谢格拉德集团四国（波兰、匈牙利、捷克和斯洛伐克）总理２０１７年３月２８日在

华沙举行会晤，均表示不支持欧盟目前强迫分摊难民以及把接纳难民数量与获得欧盟基金挂钩的

政策。
欧盟三个主要大国———德国、法国和英国，对待难民的态度一直存在很大差异。默尔克领导下

的德国，愿意履行其一贯主张的“人道主义”国际责任，承担了主要的难民接收的任务，并且积极推

动欧盟对难民危机的联合应对。而英国和法国，却采取了更加保守的难民政策。在英国，以底层民

众为代表的民粹主义势力害怕难民和移民的不断涌入继续剥夺自己的工作机会、扩大恐怖主义的

危险，加上他们对欧盟一直以来“束手束脚”的不良印象，成功在英国脱欧公投中取得胜利。英国脱

欧是欧洲一体化所遭遇的一个重要挫折。与此同时，法国的“多元文化主义”移民政策也受到了前

所未有的质疑。前法国总统萨科齐在２０１５年曾指出，虽然不可能将恐怖主义直接归咎于穆斯林移

民，但移民“使情况复杂化”。他在之前就曾表示，“松懈的移民政策已持续了５０年，使得社会融合

陷入了失败境地”。在他看来，正是这些原因导致法国社会内部出现了“强烈的”紧张，“从举国团结

陷入国内对抗”。前法国总统奥朗德也曾在２０１４年表达过，“欧洲已经变得模糊不明、遥远，而且基

本上令人费解；即使对政府而言也是如此”。在刚刚结束的法国大选中，可以看出民粹主义势力体

现出的前所未有的力量。国民阵线领导人玛丽娜·勒庞以高票成功进入第二轮投票，与独立候选

人马克龙做最后的较量，这引起了整个欧洲乃至世界的担忧。勒庞一旦当选，她的反欧盟、反移民、
反全球化的主张，必然会对欧盟形成前所未有的冲击，欧盟极有可能土崩瓦解。不过，马克龙的最

后当选，也算是法国和欧盟对民粹主义势力的重要阻截。德国默克尔总理在应对难民危机的过程

中，发挥了不可替代的重要作用，但也因此承受了巨大的来自选民的压力。默克尔虽然连任成功，
但她在德国的执政能力已经受到一定程度的削弱，德国是否也在酝酿着新生代的领导力量，我们拭

目以待。
作为一个体制约束性不强的机制———地中海联盟，在难民危机的应对中发挥的作用也十分有

限。其中一个重要原因是，作为地中海联盟的主要倡导国的法国，在难民危机、恐怖主义危机和债

务危机的多重压力下，自顾不暇，而且鉴于法国国内右翼民粹主义的迅速崛起，以及法国民众普遍

的抵制移民的态度，法国政府在难民危机中并不愿意承担过多的责任。马克龙总统上台后，能否在

欧盟－地中海关系上做出重大调整，是否会领导地中海联盟发挥更大的作用，目前尚不能准确推

断。但是基本可以预知的是：第一，法国在推动欧盟－地中海关系的发展方面依然占据重要位置，
拥有很大的责任和操作空间；第二，欧洲难民危机的解决，既需要法国、德国以及其他成员国的联合

推进，也离不开地中海沿岸国家的有效合作，正如土耳其在缓解此次难民危机中所发挥的关键性作

用；第三，欧洲难民危机最直接、最根本的解决因素，还是在叙利亚等战乱国家本身，只有实现叙利

亚、中东和地中海国家的和平，才能根本上解决难民危机。法国、德国和欧盟可以尝试在中东和平

事务中发挥更具建设性的作用。最后，地中海联盟的前景如何？从长远来看，即使难民危机能够顺

利解决，鉴于地区发展的不平衡，地中海国家之间的移民流动仍将继续存在，加上欧洲国家的能源
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需求、地区安全问题、环境问题、国际恐怖主义、共同犯罪等问题的长期存在，旨在促进地中海沿岸

国家和平与发展的地中海联盟，也仍将有继续存在和发展的必要。不过，短时间看，不能对地中海

联盟的发展抱有过高的期望。

二、地中海联盟多重移民政策：进程、框架与工具

根据地中海联盟２０１５年年度报告可以看出，该联盟在青年就业、海陆交通便利性、城市发展、
能源再生、应对气候变化、环境保护、男女平等、高等教育等事务方面还是取得了一些进展，并不是

完全没有作为。２０１５年欧洲理事会曾经指出：地中海联盟在政治和经济对话方面，以及构建诸多

重要领域的具体项目方面，都被证明是有价值的平台，它也应该被认为是一个地区合作的重要框

架。地中海联盟虽然在难民危机中表现欠佳，但它多年来所努力构建的“欧盟———次地区———成员

国”多重移民治理体系，还是有其存在的价值和继续完善的必要性。
（一）地中海联盟移民政策进程

１．“巴塞罗那进程”有关移民的政策

“巴塞罗那进程”包含三个方面的核心领域：政治和安全、经济与金融、社会和文化。其中，移民

政策就包含在第三个领域中。非法移民问题成为历届欧盟－地中海部长级会议讨论的焦点。在

１９９５－２００５年间，一共召开了７次外长会议，但成效不大。主要表现在两个方面：一是地中海两岸

之间的经济社会发展差距仍在扩大；二是巴以冲突仍然没有得到妥善解决，而恐怖主义问题也成为

欧盟和地中海南岸国家面临的共同挑战。当然，还有一个很重要的表现就是，从地中海南岸国家涌

向欧盟成员国的移民潮有增无减，非法移民问题日益突出。面对这种情况，欧盟和地中海国家不得

不考虑如何进一步推进和改革“巴塞罗那进程”。在此背景下，２００５年１１月２７－２８日，第一届欧

盟－地中海南岸国家首脑会议在西班牙巴塞罗那举行。与会领导人重申将继续支持推进“巴塞罗

那进程”，促进该地区的稳定与繁荣。会议通过了《反恐行为准则》和《五年行动计划》两项文件，取

得一定的积极成果。《五年行动计划》中，将移民问题的合作列为“第四个领域”，移民问题仍然是欧

盟地中海国家共同关切的重要问题之一。以法国为首的欧盟国家在２００８年重新提出了“地中海联

盟计划”，意在深化和改革以前的“巴塞罗那进程”，将地中海峰会和外长会议的召开进行机制化和

周期化（峰会每两年一次，而以前十多年间只开过一次；外长会议每年一次），从而确保和扩大在经

济、安全、社会和环境等各个领域的合作成果。

２．２００８年“地中海联盟计划”的移民规定

关于移民问题，２００８年地中海联盟巴黎峰会《联合宣言》做出了相关规定：各方共同认为该宣

言可以在迎接欧盟－地中海地区共同挑战方面发挥重要作用，比如经济和社会发展，世界粮食安全

危机，包括气候变化和沙漠化在内的环境恶化问题以及可持续发展问题、能源问题、移民问题、恐怖

主义和极端主义以及文化对话问题，等等。《联合宣言》第１１条提到：２００５年制定的《五年行动计

划》（第四章是关于“移民、社会一体化、司法和安全”）的相关内容将继续发挥效力。第１２条提到：
各国政府领导人共同强调地中海联盟宗旨是通过加强地区内部的人员交流来实现整个地区的和平

与繁荣。由此就需要促进人员流动的便利性：推动合法移民的流动，控制非法移民，强化移民与发

展的关系，是该地区的共同利益。这种利益需要通过全面、平衡和协调的方式得以实现。
在２００８年１１月３－４日的马赛最终宣言中也对移民问题做出相应规定：第二部分的“２００９年

工作计划”中规定了召开第一次欧盟－地中海有关司法、自由和安全的部长级会议；第三部分“２００９
年其他领域合作”中“Ｄ”部分是关于“社会、人类和文化合作”的内容，其中关于移民问题的相关条

款是：移民问题应该继续作为地区合作的关键部分，具体包括合法移民、移民与发展问题以及控制

非法移民问题。这些问题于２００７年在葡萄牙Ａｌｂｕｆｅｉｒａ召开的第一次有关移民问题的欧盟－地中

海部长会议中有所提及。这些问题需要以更加深刻、平衡和协调一致的方式进行处理。该部分还

提到要致力于促进人员的合法流动，而对非法移民的控制、移民和发展之间的关系等问题也需要以
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一种更全面、平衡和协调一致的方法进行处理①。
（二）地中海联盟多重移民政策框架

鉴于“巴塞罗那进程”和地中海联盟自身体系的不完善，对移民问题的效力也是十分有限的。
要解决移民问题，仅靠地中海联盟的力量是不够的，还需要欧盟自身移民政策体系的完善、各成员

之间的双边和多边交流与合作、多种方式的地区性会议的召开、各成员国自身移民政策体系和措施

的完善等。

１．欧盟层面统一的移民政策框架

地中海联盟的移民政策首先是在欧盟统一移民政策框架内展开的。欧盟移民政策框架不断完

善，从２０世纪８０年代的特莱维小组（ＴＲＥＶＩ　Ｇｒｏｕｐ），到后来的《申根协定》，以及１９９０的《都柏林

协定》，直至《马斯 特 里 赫 特 条 约》和《阿 姆 斯 特 丹 条 约》，都 对 移 民 问 题 做 出 了 不 同 程 度 的 规 定。

１９９９年欧盟召开的坦佩雷首脑会议，２００１年１２月的莱根欧盟首脑会议和２００２年６月的塞维利亚

首脑会议等，都把移民问题作为主要的讨论议题。２００５年１月１１日，欧盟委员会发布了一份名为

《欧盟管理经济移民方法》的绿皮书，迈出了实施“欧盟绿卡”的第一步。随后，欧盟于２００５年９月

１日提出了关于在２５个成员国制定统一的移民和避难政策的一揽子协议。具体而言，欧盟统一移

民政策可以分为合法移民政策、非法移民政策、移民融合政策、移民与发展政策等。
难民危机爆发后，欧盟移民政策也做出了相应的调整。２０１５年４月，一艘搭载约７００人的偷

渡船在利比亚附近的地中海海域沉没，大部分人不幸死亡。欧盟随后提出了应对移民问题的“十点

行动计划”，包括加强欧盟在地中海地区的联合行动，扩大行动区域，扣押和销毁“蛇头”操控的船

只，对所有移民进行指纹采集；为需要保护的非法移民提供一定数量的安置场所，同时建立新的非

法移民遣送机制，以便可以快速将非法移民遣送回国。然而，批评人士称，该计划未能正视中东和

非洲那些移民来源国的问题。欧盟委员会主席容克也表示，该计划需要２８个成员国共同做出资助

的承诺。但是，任何一个国家的拖延都可能会让新计划的实施效果大打折扣。早在２０１３年６月，
欧洲议会就投票表决，批准建立欧洲统一庇护系统的框架，包括缩短庇护申请审批时间，改善安置

待遇，以及确保难民不管从哪个欧盟国家入境都能获得同等的待遇等。不过，要在２８个成员国内

实施和执行这一方案并非易事。许多国家的政策制定者称，上述法律框架不够清晰，给予成员国的

自由裁量权过大。
为终止难民非法从土耳其入境欧盟，２０１６年３月欧盟与土耳其签署了难民安置协议，双方一

致同意，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。同时，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执行安置进程。那些没有尝试过入境欧

盟的叙利亚难民将被优先安置。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；通过海岸警卫队和警察机构加强安保措施，并加强信息共享；双方还同意，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。值得注意的是，如果上述机制没有有

效控制难民潮，或者遣返人数接近安置名额，这一机制将被重新讨论。如果遣返人数超过安置名

额，这一机制将被中止。同时，欧盟将加快土耳其居民进入欧盟的签证自由化进程，在所有标准得

到满足的条件下，最迟在２０１６年６月底之前解除签证要求。此外，欧盟还将加快向土耳其发放先

前承诺的３０亿欧元援助，用于资助卫生、教育等难民相关项目，并在满足相关条件的情况下，或于

２０１８年年底前再追加３０亿欧 元 资 助 资 金。对 欧 盟 来 说，要 兑 现 这 笔 最 高 达６０亿 欧 元 的 对 土 援

助，在备受希腊债务危机和自身经济不振掣肘下可谓是沉重负担；欧盟成员国内部应对难民问题长

期争吵不休，执行力并不一致，加上土耳其和欧盟成员国塞浦路斯的矛盾，如何能让欧盟拧成一股
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绳，有序推动协议落实，还需拭目以待。目前来看，该难民安置协议已经取得初步成效，２０１６年的

欧洲难民数量较之２０１５年得到了较大幅度的下降。但鉴于土耳其内部政治的不稳定，该协议是否

有被撕毁的风险，尚不可知。

２０１６年４月６日，欧盟委员会决定着手修订以《都柏林协定》为核心内容的难民庇护政策，以

减轻希腊、意大利等“前线国家”的难民潮压力。１９９０年订立的《都柏林协定》规定，难民必须在踏

上欧盟土地的第一个国家申请庇护。按照欧盟委员会第一副主席弗兰斯·蒂默曼斯的说法，欧盟

现行避难制度“难以招架”本轮难民潮，而“把这一巨大的负担压在少数几个国家肩头，既不公平、也
不可持续”。

２０１６年５月４日，欧盟委员会提交了改革欧洲庇护系统（ＣＥＡＳ）的第一个综合方案，所涉及的

机构包括《都柏林协定》、欧洲指纹鉴定机构（ＥＵＲＯＤＡＣ）、欧盟庇护机构（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ　Ａｇｅｎｃｙ
ｆｏｒ　Ａｓｙｌｕｍ）。２０１６年６月７日，欧盟委员会又提交了关于合法移民和一体化融入计划的改革方

案。

２０１６年１０月２０－２１日，欧盟峰会召开。对于备受关注的难民问题，欧盟各国在此次峰会上

达成共识，未来将通过强化外部边境管控、加强与非洲国家合作来控制难民流入。欧洲理事会主席

图斯克表示，由于通过“东地中海路线”（从土耳其前往希腊岛屿）进入欧洲的难民人数比去年减少

９８％，欧盟成员国领导人在峰会上一致同意取消欧盟内部临时采取的边境管控措施，与此同时强化

外部边境管控。此外，通过从北非通往意大利的“中地中海路线”进入欧洲的难民数量仍然保持高

位，欧盟将继续与难民来源国和中转国，尤其是非洲国家开展合作。但此次欧盟峰会在如何分配和

安置现有难民问题上，成员国之间的分歧仍然悬而未决。匈牙利、捷克、斯洛伐克和波兰等国一直

以来强烈反对难民配额，此次峰会也未能改变它们的立场。
欧洲理事会在２０１６年１０月２０日发布的一份公报中说，２０１６年１０月６日成立的欧盟边境和

海岸警卫局是欧盟强化外部边境管控的重要一步，欧盟成员国正在向该局配置人员和装备，以便在

年底前使其具备快速反应和遣返难民的能力。

２．欧盟“新地中海政策”与“欧洲睦邻政策”
欧盟从２０世纪９０年代中期开始采取“新地中海政策”①，以提供援助和扩大市场开放为手段，

要求南地中海国家按照欧盟提出的要求进行政治经济等方面的改革和调整，以加快南地中海国家

由计划经济向市场经济的转轨、政治民主化和法制化、环境保护与经济协调发展，以及区域经济合

作进程。“巴塞罗那进程”是欧盟“新地中海政策”的重要组成部分，随着欧盟东扩和全球反恐斗争

的展开，欧盟新地中海政策的地位发生了新变化，被纳入欧盟东扩后提出的“欧洲睦邻政策”的框架

范围内。“欧洲睦邻政策”是在欧盟《巴塞罗那宣言》的基础上发展而来的新合作框架，旨在进一步

加强欧盟邻国的稳定、安全和繁荣②。２００４年东扩之后，欧盟周边治理的重心由“扩大”转向“合作

睦邻”。地中海联盟南部国家成了欧洲睦邻政策的重点，并占用了绝大部分的欧洲睦邻政策资金。

３．“欧盟－地中海”各种形式的会议机制

以下几种会议形式之间存在一定程度的重合与交叉，此处分类没有绝对性。而且此处列举的

各种会议没有穷尽所有的会议，只是选择性的介绍。
（１）欧盟－地中海峰会及部长级会议

这些是巴塞罗那进程的主要会议形式。１９９５－２００５年，一共召开过多次不同类型的部长级会

议（包括７次欧盟－地中海外长会议），而只召开过１次欧盟－地中海峰会（２００５年）。在２００８年

新的地中海联盟联合声明中指出，应该每两年举行一次地中海峰会，每年举行一次外长会议，并成

立秘书处。其中，地中海联盟将采用双主席国机制，主席国分别来自欧盟和地中海伙伴国。新的地
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中海联盟有意使得欧盟－地中海会议机制化和周期化，并有意识地提高了地中海南岸国家在会议

中的政治地位。
（２）地中海５＋５对话机制

地中海５＋５对话会议始于１９８９年，是国家间非正式政治对话机制，目的是加强彼此合作，促

进共同发展，维护西地中海地区的和平与安全。成员包括北非５国摩洛哥、突尼斯、阿尔及利亚、利
比亚和毛里塔尼亚，以及欧洲５国法国、西班牙、葡萄牙、意大利和马耳他。该会议机制的一个重要

议题就是移民问题。
（３）地区性会议和双边、多边会议

欧盟地中海地区的地区性会议是非常多样的，包括欧非会议、欧非论坛以及其他各种形式的周

期性和随机性多边会议等。其中，有三个比较突出的高级会议机制：一是“拉巴特会议进程”（Ｒａｂａｔ
Ｐｒｏｃｅｓｓ），主要标志是２００６年７月１０－１１日在摩洛哥拉巴特召开的关于移民与发展的欧盟－非

洲部长会议，该会议精神在２００７年６月２１日的马德里会议、以及２００８年下半年的巴黎部长会议

上得到了深化和加强；第二，利比亚的“的黎波里会议进程”（Ｔｒｉｐｏｌｉ　Ｐｒｏｃｅｓｓ），该进程以２００６年１１
月召开的首届有关移民与发展的欧盟－非盟联合会议为标志，并在２００７年１２月的欧盟－非盟里

斯本峰会上得到进一步提升；第三，欧盟－地中海巴塞罗那进程，在２００５年的“巴塞罗那＋１０”会议

机制中重获生机，并在２００７年１１月于阿尔加维（Ａｌｇａｒｖｅ）召开的欧盟－地中海移民部长会议中得

到进一步发展①。
此外，欧盟对地中海沿岸国家的移民方面的政策框架，还包括 ＭＴＭ 对话机制（移民相关国官

员之间的非正式对话平台）和“非洲－欧盟 ＭＭＥ伙伴关系框架（亚德斯亚贝巴）”等机制②。此外，
地中海联盟还定期或者不定期地召开了一系列会议。以２０１３－２０１６年为例，地中海联盟一共召开

过７次部长级会议、１６次高级官员会议（会议代表来自４３个成员国）和１２０次专家论坛和圆桌会

议。这些会议的召开为解决该地区共同面临的问题提供了良好的平台。但是，由于会议形式的繁

多和缺乏统一性，会议的效力和成果并不十分明显。
除了上述欧盟和地区层级政策外，地中海联盟各成员国自身的移民体系，也可以被纳入到地中

海联盟的多重移民政策体系中。但是，由于地中海联盟移民政策体系涉及的层面太多，存在协调困

难、效率低下的问题。
（三）地中海联盟移民政策工具

１．“欧洲地中海发展援助”计划（ＭＥＤＡ）
欧盟１９９５年启动了“地中海援助计划”，加大对该地区的投资，增加对北非国家的贷款。南地

中海国家区域经济一体化是“欧洲地中海发展援助”计划资助的重点。该机制自１９９５年设立以来，
资助过许多地区一体化项目，其中包括约旦、埃及、摩洛哥和突尼斯实施他们所签署的“阿加迪尔自

由贸易协定”、地区间产业合作、欧洲－马格里布电力市场一体化项目，以及其他一些大型基础设施

等地区经济一体化项目。欧盟通过该机制还资助“欧洲地中海青年计划”，鼓励青年志愿者的交流；
资助“司法警察移民项目”，推动各国在司法、防止毒品、防范有组织犯罪和反恐等方面进行合作；资
助与移民的社会认同有关的合作，以及移民监控等方面的合作③。

欧盟金融援助资金不断增加④。“地中海发展援助项目”首期（１９９５－１９９９年）投入资金３４．３５
亿欧元、二期（２０００－２００６年）投入资金５３．５亿欧元、三期（２００７－２０１３年）预算资金１２０亿欧元。
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２００２年３月，欧洲投资银行专门设立了“欧盟－地中海投资与伙伴关系项目”（简称ＦＥＭＩＰ），每年

向地中海伙伴国中的私人部门提供２０亿欧元的资金支持。
从２００７年起，这一机 制 被 面 向 所 有“欧 洲 睦 邻 政 策”（ＥＮＰ）对 象 国 的“欧 洲 睦 邻 合 作 工 具”

（ＥＮＰＩ）所取代。

２．“欧洲睦邻合作工具”（ＥＮＰＩ）与新的睦邻政策基金（ＥＮＩ）

２００７年开始，“欧洲睦邻政策工具”开始向１０个地中海伙伴国注入援助资金，当年就投入１２．
５４亿欧元①。２０１５年１１月１８日，欧盟委员会发布了一个新的联合评议（Ｊｏｉｎｔ　Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ），
宣布新的“欧洲睦邻 政 策”的 重 心 放 在 地 区 稳 定 以 及 政 治、经 济 和 安 全 领 域。新 的 睦 邻 政 策 基 金

（ＥＮＩ）总共准备为２０１４－２０２０规划期投放１５４亿欧元。其中专门为南地中海四国（阿尔及利亚、
约旦、黎巴嫩、摩洛哥）投放３．６６亿欧元，用于这些国家的私营企业发展、民主事业以及改善生活条

件②。还专门为应对叙利亚难民危机成立了地区信任基金（ＥＵ　Ｒｅｇｉｏｎａｌ　Ｔｒｕｓｔ　Ｆｕｎｄ　ｉｎ　Ｒｅｓｐｏｎｓｅ
ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｙｒｉａｎ　Ｃｒｉｓｉｓ）。该基金总额目前已经接近１０亿欧元，包括２２个欧盟成员国实际支付和承

诺的９．２６亿欧元，以及欧盟各种基金工具的贡献。该基金的主要目标是，改善难民接收国境内的

难民和本国儿童与青年人的教育和保护工作，改善生活条件，促进就业，促进基础设施建设以及公

共医疗服务水平，从而缓解接收国的压力。目前叙利亚难民的主要接收国是土耳其（接收了２８０万

叙利亚难民）和黎巴嫩（１１万），而超过２０万的伊拉克难民则主要滞留在土耳其、约旦和其他接收

国。欧盟及其成员国是针对叙利亚难民危机的最大援助者，目前已经向叙利亚以及难民接收国提

供了９０亿欧元的援助，并且在伦敦召开的“支持叙利亚”（Ｓｕｐｐｏｒｔｉｎｇ　Ｓｙｒｉａ）会议上承诺援助３０亿

欧元（如果进展顺利，还有可能再追加３０亿欧元）③。

３．Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｉ－ＩＶ
欧盟政策工具中有一个专门针对地中海移 民 问 题 的 资 金 项 目，就 是Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｉ

（２００４－２００７），Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＩ（２００８－２０１１），Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＩＩ（２０１２－２０１５），

Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＶ（２０１６－２０１９）。该项目的宗旨是推进欧盟－地中海地区移民问题以及移

民与发展关系问题的分析与合作，帮助参与国找到解决移民问题的各种途径。具体包含几个方面

的内容：成员国移民法律的司法聚合（Ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ　Ｃｏｎｖｅｒｇｅｎｃｅ），合法劳动移民的流动，非法移民的

控制，移民与发展之间的关系。
第一期Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｉ（２００４－２００７）所用资金为２００万欧元，第二期Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉ－

ｇｒａｔｉｏｎ　ＩＩ（２００８－２０１１）所计划使用的资金为５００万欧元。具体援助国家范围是：阿尔及利亚、埃

及、以色列、约旦、黎巴嫩、摩 洛 哥、巴 勒 斯 坦 被 占 领 土、叙 利 亚 和 突 尼 斯（第 一 期 项 目 还 包 括 土 耳

其）。

Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＩ（２００８－２０１１）与其他两个针对地中海的项目———司法和警察援助项

目（Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｊｕｓｔｉｃｅ　ＩＩ，Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｐｏｌｉｃｅ　ＩＩ）一起，同属于欧盟委员会２００６年通过的“司法与民

政事务”（Ｊｕｓｔｉｃｅ　ａｎｄ　Ｈｏｍｅ　Ａｆｆａｉｒｓ　Ｓｅｃｔｏｒ）领域大项目范畴内。

Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＩＩ（２０１２－２０１５）的资金额度是５００万欧元。
目前正在实施的是Ｅｕｒｏ－Ｍｅｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ＩＶ（２０１６－２０１９）。主要分为两个大的方向：一个是

地区对话与合作；另一个是能力建设（Ｃａｐａｃｉｔｙ－ｂｕｉｌｄｉｎｇ）与小范围行动（Ｓｍａｌｌ　Ｓｃａｌｅ　Ａｃｔｉｏｎｓ）④。
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三、地中海联盟移民政策体系的评价

地中海联盟内部已经形成了一个包括欧盟、地区和各成员国移民政策在内的多重、多层级移民

政策体系。地中海联盟移民政策体系极不同于单纯的主权国家移民政策体系（地中海联盟显然不

是一个主权国家，其一体化程度依然是很低的），也不同于欧盟这样的高度一体化组织的移民政策

体系（欧盟移民政策体系相对更加完善），也不仅仅是松散的国家间合作模式（地中海联盟强调周期

性多层级、多形式会议机制）。“地中海联盟既非欧洲联盟那样的高度一体化的区域实体，亦非阿拉

伯国家联盟、东南亚国家联盟、非洲联盟那样的单一的区域政府间组织，而是以多边主义为纽带、以
‘联合所有权’的共同制度为核心，主要通过欧盟与地中海伙伴国的集体对话与合作机制表现出来

的跨区域联合体。”①

地中海联盟移民政策体系存在很多不足之处。地中海移民政策体系在解决日益严峻的非法移

民问题上，显得力不从心。从１９９５年“巴塞罗那进程”以来，虽然移民问题一直作为一个重要议题

受到关注，但很少出台切实有效的措施，许多相关的地区性会议也多是一些大同小异的言论，主要

限于一些纲领性的语言，比如说要在合法移民的准入、非法移民的控制以及移民和发展问题上积极

开展合作等。而且，这些会议的召开也不够有规律性，就更加无法期待有多少切实的措施出台了。
相对于日益严峻的移民和难民问题、国际恐怖主义和环境问题等，欧盟对地中海联盟的有限资金援

助，其作用也是非常有限的。而且鉴于地中海联盟移民体系的多重性，存在难以克服的协调困难、
效率低下的问题。地中海联盟毕竟只是一个松散的地区性组织，欧盟国家和非欧盟国家之间存在

不对等关系，欧盟国家之间的利益需求也不完全相同，这些就导致他们很难超越自身局限性而真正

实现联合。从根源上讲，地中海联盟国家的非法移民是受地中海两岸经济水平的巨大差距决定的，
无论是从“推力”还是“拉力”的角度看，只要这种差距存在，就无法根本解决非法移民问题。最近几

年的难民危机，根源在于中东地区的战争以及背后不平等的国际政治经济秩序。最后，随着欧洲老

龄化的日益严重，欧洲对移民的需求，尤其是高技术移民的需求依然是客观的。如何维持内部高失

业率和引进人才之间的关系、如何处理好引进合法移民和控制非法移民的关系，也是欧盟国家所面

临的一个困境和难题。更让人心忧的是，欧盟目前所面临的多重危机，似乎也还没有看到可以完全

解决的曙光。地中海联盟和欧盟都需要更加有所作为。
（责任编辑：潇湘子）
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