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欧洲难民潮：欧洲难民潮：
老问题与新危机老问题与新危机
文／储 殷

近一个时期，数十万难民涌向欧
洲，让欧盟诸国焦头烂额。虽然难民
问题一直是欧洲面临的老问题，但是
此次难民潮爆发得如此猛烈却令欧洲
诸国猝不及防。在陆路上，经由土耳
其—希腊—马其顿—塞尔维亚—匈牙
利一线的难民潮已经严重失控，马其
顿警方在希腊、马其顿边境的布控甚
至多次被数量十倍于平时的难民潮所
冲垮。在海路上，意大利面临自希腊
和利比亚这两个方向的难民狂潮，亦
无力应对。在很多时候，意大利的边
境海警甚至被迫由非法移民的抓捕者
变成了海上救援队，即便如此，仍然
无法阻止偷渡过程中重大海难的频繁
发生。考虑到中东地区的持续动荡，
在未来很长一段时间里，欧盟诸国可
能将进一步面临持续增大的难民潮，
如何在欧盟诸国之间进行有效协
调，解决困扰欧洲的移民老问题与新
危机，已经成为欧盟领导机构的当务
之急。

老问题：低效、分歧与困惑

实事求是而言，欧盟诸国陷入
非法移民困境有其主客观两方面的因
素。客观上，一方面，环地中海地区

有其整体性，各国之间的人员流动较
为便捷。比如利比亚、阿尔巴尼亚、
希腊与意大利之间不过是几小时的海
路，午夜出发到达海滩之后，甚至还
有充分的时间进行转移、隐匿。意大
利海防人员虽然有其懒散、懈怠的
一面，但大多数情况下的确是防不
胜防。另一方面，欧盟的边境情况非
常复杂，不仅边境线、海岸线非常漫
长，而且不乏森林、高山等执法空白
地带。偷渡人员只要胆大、心细、有
运气，入境其实非常容易。尤其需要
指出的是，近几年中，随着欧盟的进
一步东扩，其边境也日益扩大，而边
境执法主要由腐败程度较高的东南欧
国家承担。而这些国家不仅在执法资
源上相对窘迫，而且也通常存在着
较西欧更为严密、发达的“地下秩
序”，这也为非法移民大规模进入欧
盟创造了更便利的条件。

从主观上来说，欧盟各国对于非
法移民的态度、立场存在较大差异，
这也是欧盟遏制非法移民难以奏效的
关键原因。自二战以来，欧洲各国对
于移民问题都经历了由宽松向严控的
转向，但由于各自国情不同，转向程
度也大为不同。这种分歧在2008年欧
盟27国围绕“非法移民遣返法令”的

争执中表现得尤为明显。以法国、德
国、奥地利、希腊、匈牙利、波兰、
意大利等为代表的十国，强烈要求在
“法令”中加入更为严厉的条款。
法、捷、匈等国要求缩短自愿回归移
民的拘押期限并拒绝为未成年人提供
特殊救济。而成为海外难民主要目的
地的德国甚至不同意为非法移民提供
免费的法律服务。尽管欧盟一直力图
在超国家治理层面为解决非法移民、
难民问题进行统一的制度安排，并在
《申根协定》、《都柏林公约》、
《阿姆斯特丹条约》、《里斯本条
约》中都做了相关努力，但仍然无法
有效协调欧盟诸国中宽松派与严厉派
之间的分歧。

欧盟各国由于其地理位置、文
化传统、政治经济形势不同，在非法
移民、难民问题上往往存在较大的差
异。南欧、东欧如意大利、西班牙、
马耳他、希腊、匈牙利、波兰等国，
地处欧盟边境，由于经济相对较为落
后，因此一般只成为偷渡者的第一
站。所以，这些国家比较关注边境控
制问题，而不太在意难民安置问题，
呈现出外紧内松的状态，简单来说，
就是难民只要闯过了边境线，在境内
被控制的可能性就会大大降低。而
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欧盟多主权结构的现实决
定了各个国家存在难以遏
制的自利主义倾向，而这
也是欧盟在治理非法移民
中所无法摆脱的困境。
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德、法、捷、卢等国，由于地处欧盟
腹地，更看重的是难民在欧盟国家间
的流动问题。这就让它们对边境国家
只重边境而相对忽视境内管控的做法
大为不满。

尤其值得指出的是，由于意大
利、西班牙国内浓厚的天主教氛围，
这两个国家对非法移民长期抱持宽容
的态度，它们不仅在边境控制与遣返
等问题上较为宽松，而且也经常性地
进行大赦，从而进一步刺激了外来非
法移民的涌入。意大利分别在1990、
1996、1997、2003、2007、2008年进
行了规模达数十万人的大赦，甚至在
遭到德、法等国的激烈批评之后，意
大利政府仍坚持在2009年以“合法化
家庭工与护理工作”的理由进行了惠
及上万人的大赦。在德国等国看来，
希腊、意大利等国甚至有意识地放纵
自己境内的非法移民涌向德国。而意
大利政府则认为，意大利漫长的边境
线，使得严格控制非法移民成为一项
成本昂贵而无效的工作，而且自己没
有任何义务去从窘迫的财政中为富裕
的德国增加边境管控的费用。在近几
年中，这种德—意式的内部摩擦随着
欧盟的东扩而日益加剧，因为波兰、匈
牙利以及波罗的海诸国都存在类似意大
利、希腊的问题。欧盟多主权结构的现
实决定了各个国家存在难以遏制的自利
主义倾向，而这也是欧盟在治理非法移
民中所无法摆脱的困境。

新危机：中东的动荡与战争

此次欧洲面临的难民潮与南联
盟内战时期的难民潮极为类似，都是
由周边国家、地区动荡所引起。从某
种意义上来讲，欧盟诸国算得上自食
其果。一方面，北非的难民潮主要来
自利比亚，它是卡扎菲政权崩溃的直
接后果。在卡扎菲政权崩溃之前，意

大利曾经与利比亚政府在共同治理非
法移民问题上有过卓有成效的合作。
然而，这一切都随着卡扎菲政权的崩
溃而烟消云散。在今天内战不断的利
比亚，贩运偷渡客已经成为割据一方
的地方势力的重要财源，它已经不再
是零星的个人冒险，而是成为了一项
有组织的、大规模的灰色生意。另一
方面，自土耳其、希腊方向涌入的大
量难民，主要来自叙利亚、伊拉克等
国。随着叙利亚内战的持续，尤其是
“伊斯兰国”的兴起，上百人被迫逃
离家园，其中有相当部分人成为了偷
渡入境者。而细究其因，也是欧盟诸
国与美国合作意图颠覆叙利亚巴沙尔
政权的后果。

坦率而言，欧盟在近几年的周边
政策中渐趋强硬。这其中既有美国的
压力，也有谋求更大话语权的自觉动
力。无论是法国前总理萨科齐，还是
德国总理默克尔，都曾表现出越来越
明显的强硬姿态。如果说这种强硬在
与俄罗斯打交道时还多少有些保留，
那么在与地中海区域的亚非国家打交
道时，则经常表现为不加掩饰的道德
优越感甚至是干涉的冲动。然而问题
在于，由于军事、经济等硬实力的下
降，欧洲对这些国家的干涉往往只能
是“添乱”而无法实现“稳控”，这
最终造成欧洲周边地区震荡不断、危
机加剧的局面。所以有人认为，今天
的难民困境，其实是欧盟对外政策、
尤其是对地中海区域政策失误的后
果。只要欧盟不放弃对周边地区的干
涉思维，那么无论是联合巡防海域还
是所谓的遥控式境外移民管理，都很
难改变目前的困难局面。

移民、难民问题：既是负担也是机遇

欧盟诸国之所以一再普遍表示
“难民过多，容纳不了”，归根结底

在于两个方面的原因：其一是欧盟经
济长期低迷，失业率长期居高不下。
国内民众对移民、难民可能带来的就
业竞争与福利下降高度敏感；其二则
是此次难民多来自中东等信奉伊斯兰
教的地区，而欧盟诸国在多元主义融
合模式失败之后，对整合穆斯林群
体信心不足。自9.11事件以来，所谓
“伊斯兰教与基督教之间的文明冲突
论”甚嚣尘上，尤其是随着《查理周
刊》编辑部遭受恐怖袭击等恶性事件
的发生，欧洲穆斯林群体的激进化趋
势又被主流媒体刻意放大，这也让欧
盟各国领导人迫于国内民意，不敢轻
易对难民伸出援手。

然而，任何事物都有其利弊两
面，此次难民潮对于欧盟来说也蕴含
着一定的机遇。一方面，此次难民潮
的构成人员虽然大多来自中东地区，
但他们是极端主义的受害者而非参与
者。利比亚与叙利亚是中东地区世俗
化程度较高的国家，来自于这两个国
家的难民，大多是温和的世俗化的穆
斯林与在当地属于少数的基督徒。他
们有较高的机会融入欧洲社会。另一
方面，这一次的难民群体具有一定的
特殊性。他们中有大量受过一定教
育、较为富裕、具备一定工作技能的
中产阶级。这一群体的到来，能够为
渐趋老态的欧洲社会注入相当大的
活力。更为重要的是，这些由于战乱
而背井离乡的难民中，不乏当地社会
的精英。欧洲社会在这个时候伸出援
手，将不仅能够增强自身在中东各国
的影响力，而且有利于为将来中东地
区的重建积累必要的社会资源。相比
于对待移民更为开放的美国，欧洲的
地方主义情绪更重、利己倾向更强，
而在很多时候，这会阻碍欧洲成为真
正的、负责任的、世界性的权力。

（作者为国际关系学院副教授、
中国与全球化智库研究员）


