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德国难民和移民政策的调整趋势与影响
伍慧萍

内容提要   自2015年难民危机爆发以来，德国政府不断修正难民和移民政策，以适应形势

变化，提高管控效率。2018年以来，尤其伴随着6月中旬大联合政府经历执政危机，相关政策调

整的步伐明显加快。尽管相比于难民危机的最高峰，德国的难民形势已经大为缓解，但联合政

府内部已出现裂痕，难民移民路线的转向势必进一步激发政党竞争态势和内政动荡风险，导致

政治谱系整体向右倾斜、政权稳定程度下降并且给民主政治带来持久挑战。
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在西方国家中，德国是为数不多

的近 70 年以来国内政治始终

保持相对稳定格局的国家，尤以基督

教民主联盟（基民盟）、基督教社会

联盟（基社盟）和社会民主党（社民

党）在各大党派中地位稳固，在联邦

层面长期领导或参与执政，目前共同

组成大联合政府。然而，近段时间以

来，尤其自 2015 年欧洲难民危机密

集爆发以来，德国政党与社会生态加

速“裂变”。德国另类选择党搅动难

民移民议题迅速坐大，迫使德国政府

不断修正“欢迎文化”理念指导下的

难民移民路线。2018 年以来，德国

政坛围绕难民问题的争执引发新一届

政府上台百日即经历执政危机，在克

服危机的过程中，德国政府加紧难民

移民政策的新一轮调整。难民移民路

线的转向势必进一步激发德国政党竞

争态势和内政动荡风险，给民主政治

带来持久挑战。

德国难民和移民领域的

发展态势

一、德国难民形势的最新变化

相比于难民危机的最高峰，德

国和欧洲当下的难民形势已经大为缓

解，通过地中海等路线进入欧洲的难

民和非法移民规模较之 2015 年 10 月

减少了 95%。[1] 根据德国联邦移民

与难民局的统计数据，包括首次和

后续申请的难民在内，2015 年德国

共计收到 47.7 万份避难申请；而由

于避难申请程序的滞后效应，避难申

请总数于 2016 年达到 74.6 万份，创

下自 1953 年以来的历史最高纪录；

2017 年，这一数字回落至 22.3 万份，

2018年 1—7月进一步降至 11万份。[2]

从绝对数字看，德国接收的难民

总数位居欧盟各国之首，截至 2017

年年底接近 140 万。而从难民占本国

人口比例的相对数字看，德国处于欧

盟中上游，不及希腊、塞浦路斯、马

耳他等难民门户国，但其所承受的难

民压力超出欧盟平均水平，更远远超

过抵制接收难民的中东欧国家。

2018 年 1—7 月，在德国递交避

难申请的难民继续呈现出年轻化、来

源地相对集中的特点：从各州的分布

来看，难民集中在联邦西部的五个州，

其中莱法州收到的申请最多，占申

请总量的 23.6%，巴伐利亚次之，为

13.9%，而萨尔州、梅前州和不来梅

的占比则不超过 2% ；从年龄分布来

看，74.3% 的难民不到 30 岁，其中

婴幼儿的比例较高，而 60 岁以上的

难民仅占总人数的 1.2% ；从来源国

看，2018 年 7 月递交申请的难民主

要集中在中东伊斯兰国家，其中叙利

亚一国就占比 27.5%，伊拉克、土耳
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其和阿富汗分别占比 9.7%、8.7% 和

6.6%，尼日利亚和索马里这两个非洲

国家占比 6.4% 和 3.1%，均位居前十

大难民来源国之列。由于阿尔巴尼亚

等西巴尔干半岛国家自 2015 年 10 月

起被德国列为所谓“安全的来源国”，

几无成功申请难民身份的前景，来自

这些国家的避难申请较之 2015 年大

幅缩减。[3]

二、德国近期重大政治事件及政

策调整

2018 年 6 月中旬以来，德国难

民和移民政策在一系列近似闹剧的政

治事件压力下继续调整变化，其中的

重大时间节点和难民政策的相应变化

主要可分为四个阶段。

其一，难民之争引发德国政府危

机。2018 年 6 月 14 日，基民盟和基

社盟之间的难民之争引发内政危机。

围绕着联邦内政部原定于 6 月 12 日

公布的“移民规划”，这对姊妹党的

内部分歧公开化，负责难民和移民事

务的内政部长、基社盟主席泽霍费尔

强推在德奥边境控制非法难民，阻止

所谓的“二次移民”，即已经在其他

欧盟国家递交避难申请的难民入境。[4]

此后，泽霍费尔进一步向德国总理默

克尔下达最后通牒，声称如果默克尔

不能在 7 月 1 日前就难民问题拿出严

格的管控方案，他将在边境直接拒绝

此类难民入境，甚至以本党结束与基

民盟的长期盟友关系、退出大联合政

府相要挟。

其二，默克尔寻求欧洲解决方案。

6 月 24 日，欧盟非正式难民峰会寻

求欧洲解决方案。此次峰会是在德国

的提议下召开，意图在欧盟夏季峰会

前试探各国解决“二次移民”的合作

意愿，签署“收回”难民的双边协议。

最终有 16 国参加，但仅达成加强外

部边境控制、避免难民在欧盟内部跨

国迁徙以及在 2020 年前将欧洲边境

与海岸警卫局（Frontex）[5] 扩编至 1

万人并发展为边防警察等有限的成果

共识。

6 月 28—29 日，欧盟夏季峰会

为默克尔赢得回旋余地。各国首脑在

相持数小时后签署协议，达成 12 项

根据德国联邦移民与难民局的统计数据，包括首次和后续申请的难民在内，2015年德国共计收到47.7万份避难申请。图为2015年9月1日，在德国慕尼黑，难民们

在火车站等待前往难民接收中心。
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共识，包括有效管控欧盟外部边界的

非法移民、在欧盟国家基于自愿原则

设立难民中心、快速审理避难申请和

重新安置事宜、携手联合国难民署及

国际移民组织在北非国家设立欧盟以

外的难民收容中心等等。尽管并未出

台实质性措施，默克尔至少象征性地

在欧洲层面促成了管控难民的基本共

识和大体方案，并获得西班牙和希腊

关于签署双边协议的初步首肯。

其三，德国内政危机出现戏剧

性波折。7 月 1 日，泽霍费尔再度向

默克尔发难，宣称经过基社盟理事会

和州小组特别会议评估，欧盟峰会成

果与他所提要求的效果不完全对等。

当夜，泽霍费尔在基社盟理事会上宣

布将辞去内政部长和基社盟主席职

务。然而，令人大跌眼镜的是，基民

盟与基社盟次日便达成妥协，泽霍费

尔旋即收回辞职计划。两党经过拉锯

式谈判，就如何在德奥边境阻止“二

次移民”达成三点妥协方案：一是

在德奥边境设立新的边境检查机关，

阻止已在欧盟其他国家登记避难的

难民进入德国；二是设立难民过境中

心，负责临时安置并将此类难民遣返

回首次登记国，德国将与欧洲各国签

署相关行政协议；三是如果相关国家

拒绝直接接收被遣返难民，则根据德

奥未来达成的协议将这些难民遣送

至奥地利。[6]

其四，大联合政府达成妥协结束

执政危机。7 月 5 日，两党与同样参

政的社民党就难民政策的调整达成一

揽子方案，大联合政府最终结束持续

三周多的执政危机。最新政策要点包

括：一是德国将在 48 小时内加快处

理移民身份的审核程序，遣返已在他

国登记的难民；二是将此类难民临时

收容在联邦警察的边境设施或慕尼黑

机场，不另设泽霍费尔之前要求的封

闭式“过境中心”；三是 2018 年年底

前就专业人才的移民事宜出台相关法

律草案。[7]7 月 10 日，德国内政部最

终推出泽霍费尔宣称已久的 63 点“移

民规划”，进一步严格规定难民申请

和管理程序，并对于难民和移民的融

入提出更高要求。[8]

三、德国近期加紧调整难民和移

民政策的三大原因

随着难民危机的发酵，德国已

经出台了多项措施收紧难民和移民政

策。[9]2018 年以来，德国更是明显加

快难民和移民领域的政策调整步伐，

六月以来的难民之争看似一波三折，

实质上正是指向并强化了这一趋势。

难民政策如此密集调整，其背后存在

若干直接与间接动因。

首先，难民危机助推民粹主义走

强。近年来，多重危机和难民潮搅动

欧洲各国政治，导致欧洲整体形势发

生重大转变，右翼民粹势力借机捞取

政治资本异军突起。[10] 在德国，成

立仅五年时间的另类选择党高举反移

民、反伊斯兰化的旗帜，在联邦和各

州层面持续走强，传统大党为其政治

成功所裹挟，苦于寻找应对之道，只

能从该党的特色议题中发掘突破口。

其次，难民议题分裂整个社会。

德国社会并未就难民议题形成基本

共识，而是在积极接纳和封闭收紧之

间左右摇摆，尤其随着难民潮给德国

政治、经济、社会治安带来的各种问

题和挑战逐步凸显，相关的争辩对峙

日益尖锐：一方面，左翼选民和难民

组织批评政府收紧难民政策、加速

遣返难民至危机地区的做法不人道；

另一方面，许多选民排斥接收更多难

民，指责难民群体成为社会治安的不

稳定因素，且触及本国国民公共资源

的分配利益。围绕难民的是非争端令

朝野各党认识到，决不能重蹈 2015

年难民大量无序涌入的覆辙，无论是

左翼还是右翼政党，在收紧难民政策

方面都或多或少表现出谨慎和合作

态度。

最后，基社盟面临州选压力。基

社盟所在的巴伐利亚州 2018 年 10 月

中旬将举行州选，根据目前的民调结

果，形势对于泽霍费尔执掌的基社盟

不利，不但难以维持单独执政的地位，

而且长期的“天然盟友”自民党在该

州的发展潜力有限，最新民调支持率

刚刚达到进入议会的 5% 门槛，能否

最终进入并无十足把握，相反，选择

党的支持率已经达到 13%。[11] 巴伐

利亚州是难民进入德国的重要通道，

正是在州选的直接压力下，基社盟试

图通过调整难民政策来收复在右翼选

民中的失地。

德国近期难民和移民政策

调整的趋势特点

一、总体收紧难民政策

在基社盟的“极限施压”下，德

国政府不断提高难民和移民管控的质

量与效率，甚至不惜为此打破政治禁

忌，德国难民政策更趋严厉，具体表

现在五个方面。

其一，为接收难民设置上限。

2018 年 1 月，新一届大联合政府

签署的执政协议首次写入每年接收

18—22 万难民的上限。同时，限制

仅获得辅助避难权的难民的权利，德

国政府一度冻结其家庭团聚权，虽

然自 2018 年 8 月起重新允许其将直

系亲属接到德国，但每月限额 1000

人。根据德国外交部的统计数据，自

2015 年起，德国在全球范围内共发

放 32.2 万份家庭团聚签证。[12]
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其二，加快被拒难民的遣返以及

自愿离境。德国政府日益重视整治被

拒难民非法滞留的问题，出动警力加

强强制遣返力度，同时通过发放安家

费、提供单程机票等形式鼓励难民回

到相对安全的来源国。在这一思路指

导下，强制驱逐的难民数量从 2014

年的 10884 人、2015 年的 20888 人

逐步增至 2016 年的 25375 人，而

在融入与移民计划 / 援助遣返计划

（REAG/GARP）框架下自愿离境的

人数更是远远超过强制遣返的难民，

2016 年达到 54069 人。[13]

其三，提高避难申请的审理效

率。根据内政部 7 月 10 日出台的“移

民规划”，对于没有有效证件的难民，

德国将依据欧盟都柏林避难体系的规

定以及与其他国家的双边协议限制其

行动自由，加快审理避难程序。目前，

巴伐利亚成为首个按照大联合政府执

政协议设立所谓“锚中心”的联邦州，

此类机构集中收容、决定、分配或遣

返难民，旨在提高避难审理程序的效

率。

其四，加强边境管控。德国在德

奥边境引入“过境程序”，计划将根

据德国与希腊、西班牙等国已经或未

来达成的双边协议，在 48 小时内遣

返已在其他欧盟国家登记的难民。

其五，争取增加安全的来源国。

7 月 18 日，德国政府再度尝试将突

尼斯、阿尔及利亚和摩洛哥三个北非

国家以及格鲁吉亚列为安全的来源

国，以便大规模拒绝这些国家的避难

申请，目前该项法律草案仍在审理中。

2016 年，大联合政府曾试图通过这

一法案，但遭到绿党的阻挠未果。

二、寻求欧洲解决方案

默克尔与泽霍费尔难民之争的

焦点在于，德国究竟应当选择“单干”

还是“欧洲方案”。事实上，在难民

危机之初，德国更多选择单方面解决

难民问题，在难民潮规模远超预期并

带来巨大冲击的背景下，默克尔开始

修正之前的行事风格，转而强调难民

和移民问题是关乎欧盟团结的巨大

挑战，[14] 要求欧盟各国共担难民压

力，共同制定有序、可持续的难民和

移民方案。德国政府目前在欧洲解决

方案上的主要思路包括：一是改革欧

洲避难体系，统一避难标准以降低难

民跨境流动的意愿；二是推行难民配

额机制，在欧盟内部公平分摊压力；

三是加强各国在难民事务上的合作，

签订多双边协议解决“二次移民”问

题。

不过，欧洲解决方案能否实现，

尚且存在不确定性，欧盟夏季峰会达

成的脆弱共识难以落地。对于是否应

当改革都柏林避难体系，各国存在明

显的立场分歧。对于是否应当按照首

次入境国原则收回难民，各国合作意

愿有限，目前仅有西班牙与德国正式

签署了双边协议，规定自 8 月 11 日

起在 48 小时内将已在西班牙申请避

难的难民从德国遣返至西班牙。[15]

目前，德国仍在与希腊和奥地利等国

商谈签署双边协议事宜，但奥地利以

及意大利民粹新政府不愿继续增加负

担，只希望共同关闭地中海难民路线，

因而未来合作前景与进展有限。[16]

三、关注外部合作

外部合作一直是欧盟避难体系的

重要维度，德国和欧盟目前达成的避

难妥协方案同样强调与外部各方的合

作，一方面，更多依靠国际组织解决

难民和移民问题。欧盟峰会达成的方

案计划让联合国难民署和国际移民组

织等国际组织发挥更大作用，包括甄

别享有庇护权的难民和经济难民，管

理难民收容中心等事务等等；[17] 另

一方面，加大与难民来源国以及过境

国的合作，其中尤以与非洲国家的发

展合作为重点。德国和欧盟希望推广

欧土难民协议模式，说服北非国家接

受欧盟资金，设立所谓的“地区登陆

中心”，在八周时间内快速审理庇护

权。与欧洲边境海岸管理机关共同打

击蛇头，限制地中海路线上的难民潮。

同时，关注非洲发展，加强农业合作。

不过，迄今为止没有任何非洲国家愿

意配合设立难民收容中心，欧盟在欧

洲本土以外“先审查、后准入”、有

序引导难民和移民迁徙的打算恐难实

现。

四、加快制订专业人才移民法

人口老龄化和技术进步给德国的

就业市场和社保体系带来压力，科技

界和制造业亟须从国外补充高素质人

才，护理等行业同样紧缺专业技工，

但相关立法尚未跟上。德国在历史上

长期否认移民国家的现实，2005 年

生效的首部《移民法》虽然对居留许

可、工作移民、家庭团聚、政治避难

权等多个领域的移民事务做出了详细

规定，但偏重促进移民在语言文化领

域的融入，[18] 无法满足德国对于专

业技术人才的迫切需求，而欧盟的蓝

卡和半年期签证政策亦不能解决德国

的用工荒。为此，本届政府联合执政

协议将制定一部专业人才移民法提上

政治日程。近期难民之争中，社民党

进一步推动德国政府在 2018 年年底

前出台新的移民法草案。8 月 16 日，

德国内政部紧锣密鼓推出相关《要点

文件》提交讨论，重点面向拥有职业

教育资质的技术人才。新的技术移民

法料将成为难民和移民政策下阶段的

重点方向，也得到大多数德国民众的

支持。[19] 
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难民和移民政策调整

对德国政治生态的影响

在难民和移民政策的调整过程

中，政治实用主义大行其道，传统政

党格局发生根本性变化，政治动荡的

风险急剧上升，给德国国内政治带来

多方面的持久影响。

一、政治谱系整体向右倾斜

近年来，难民和移民问题的发酵

和民粹政党的政治成功迫使欧洲各国

调整并收紧难民和移民政策。从荷兰、

瑞典、奥地利、意大利到德国，即便

是在难民危机中奉行宽松路线的国

家，以及民粹政党没有上台执政的国

家，主流政党均被迫修正难民政策路

线，政策主张集体向右倾斜。与此同

时，德国社会对于难民和移民的态度

同样在悄然发生变化，基于人道主义

的“欢迎文化”已经大打折扣，民众

迫切关注社会安全问题，要求加强边

境管控。例如，对于大联合政府最新

达成的“过境程序”等更为严格的难

民措施，62% 的德国人皆表现出支持

态度。[20]

二、民主政治面临更多挑战

正如德国学者沃尔夫冈 · 默克尔

所言，难民问题导致德国在社会文化

领域形成新的社会分歧，推动以另类

选择党为代表的民粹政党坐大，导致

组阁过程更加艰难，政党政治陷入僵

局，从而加剧了民主的脆弱性，从根

本上改变了政党格局和政治动员形

式，导致政党、政府和议会的政治信

任度和支持率下滑。[21] 近期难民和

移民政策的争执进一步削弱了传统大

党的民意基础，加深了民众的不信任

和政治厌烦心理，包括默克尔和泽霍

费尔在内的建制派政治家威信下降。

综合德国国内各主要民调数据看，基

社盟在“逼宫”过后事与愿违，支持

率从 4 月份的 44% 降至目前的 37%，

基民盟 / 基社盟的支持率徘徊在 30%

上下，社民党在多数民调中保持

17%—20% 的历史低位，这三大执政

党的支持率均跌破 2017 年联邦大选

的得票率。[22]

三、政权稳定程度下降

基民盟和基社盟这对姊妹党有

着坚实的合作基础，政治主张高度重

合，如今却在州选压力下上演分家闹

剧，以传统合作的决裂相要挟，导致

大联合政府成立仅百日即遭遇执政危

机。而纵观社民党、左翼党、绿党这

几个左翼政党，原本就在难民问题上

与右翼阵营存在实质性分歧，立场分

歧更难弥合。可以预见的是，另类选

择党的走强彻底打乱了德国政党体制

近 70 年的超稳定结构，加剧政党竞

争态势，导致各党心态更加脆弱，合

作意愿进一步降低，而难民和移民政

策还将在一段时间里主导和影响德国

国内政治与社会生态，加大内政动荡

和不确定性。

（作者系同济大学德国问题研究所教授）

（责任编辑：张凯）
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