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欧盟国家的移民问题与移民政策

傅 义 强

内容提要　二战结束以来 ,欧洲由传统的移民迁出地逐渐转变为移民迁入地 ,尤

其是欧盟国家成为大批永久性移民的目的地之一。大量外来移民的涌入 ,对欧盟国

家的政治、经济、社会、文化产生了深远的影响 ,致使移民问题成为困扰欧盟国家的一

大难题。欧盟国家对移民的接收与拒绝、容纳与排斥的矛盾心态构成了其移民政策

的基础。

关 键 词　欧盟国家　移民问题　移民政策

20世纪 50、60年代 ,大量移民涌入欧洲 ,特别是欧盟国家 (本文专指欧盟成立初期的 15

个国家 )。1997年 7月 30日 ,欧盟委员会负责司法和内政事务的委员格拉丁在记者招待会上

指出 ,当时每年有 100多万外国人进入欧盟国家。① 据不完全统计 , 2003年 ,在欧盟国家 3. 8

亿居住人口中约有 5% ( 2000万 )的人是非欧盟国家的公民 ,其中 10% —15%的人是非法移

民。外来移民的大量涌入和存在 ,引发了一系列的移民问题。欧盟国家在移民问题上的矛盾

心态构成了其移民政策的基础。

一、欧盟国家外来移民概述

(一 )欧盟国家外来移民的历史概况

历史上 ,从 17世纪到 20世纪中叶 ,欧洲一直是国际移民的主要迁出地 ,是国际迁移最活

跃的地区。从某种程度上说 ,欧洲文明正是通过跨越国界的移民浪潮得以广泛传播的。据估

计 , 1800—1960年间 ,欧洲共向外移民 6100万—7000万人 ,在世界移民总量中占 2 /3以上。②

布林利·托马斯 (B rinley Thomas)认为 ,二战后的 1945—1952年间 ,移民主要是从欧洲外流

(移民总数为 630万人 ,其中 450万人从欧洲迁出 ) ,英国、意大利、荷兰、西班牙和葡萄牙都是

移民输出大国。③

20世纪 50、60年代 ,经过二战后的恢复尤其是欧洲共同市场 (欧共体 )的成立与扩大 ,欧

洲经济开始持续发展 ,其生产力突飞猛进 ,但其人口再生产的形势却与此明显不相适应 ,因战

争等因素的影响使青壮年劳动力供应紧缺 ,再加上二战后欧洲政治版图的变更 ,使欧洲这个长

期以来国际移民的主要源头迅速“枯竭”。欧共体国家开始寻求外部劳动力 ,它们与其他国家
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签订了一系列双边或多边协定 ,鼓励劳动力流动 ,对外来移民持欢迎态度 ,但它们并不希望外

来移民在其国内长期居住。在招募劳工政策的作用下 , 20世纪 60—70年代 ,外来劳动力大量

流向西欧和北欧。欧盟主要国家的人口外流开始逆转 ,德国、奥地利、比利时、法国和英国成为

欧洲最早的移民迁入国。然而 ,欧盟国家中一些发展相对滞后的国家如意大利、西班牙、葡萄

牙、希腊等国在 20世纪 70—80年代仍然是移民迁出国家 ,只是到了 90年代以后才进入移民

迁入国行列。由此可见 ,欧盟国家从移民迁出国转变为移民迁入国的时间并不长。

1973年发生的石油危机使欧洲各国经济增长速度放慢 ,失业率普遍上升 ,这直接导致了

移民迁移格局的改变。欧盟许多国家不再招募外籍劳工 ,对外来移民的态度发生了根本性的

改变 : 从积极鼓励、接收外来移民变成限制移民迁入。1974年后欧盟主要国家纷纷开始制定

明确的限制外来移民的政策。20世纪 70—80年代 ,外籍劳工的迁入虽然得到了抑制 ,但早前

进入欧盟国家的外籍劳工并没有回迁 ,而是长期滞留在欧盟国家 ,变成了事实上的永久性移

民 ,并且因为家庭团聚政策的允许 ,他们的亲属像潮水一样涌入欧盟国家。

20世纪 80年代末、90年代初 ,冷战结束。随着东欧剧变、苏联解体 ,大批难民涌入欧盟各

国。这是冷战时期处于西方阵营的欧盟国家出于政治上的考虑 ,实行打击社会主义国家的难

民政策的结果。然而 ,随着难民问题上的意识形态色彩的减弱 ,过去“英雄般 ”的难民被视为

与非法移民一样 ,会给欧盟各国的就业和福利带来负担。于是 ,欧盟国家进一步严格移民政

策 ,修改有关难民的法规 ,减少了对难民的接纳。但出人意料的是 ,严格移民政策反而促使非

法移民活动频繁发生。据统计 , 20世纪 90年代 ,每年有 30万—50万名非法移民涌入欧洲。①

人们普遍认为 ,非法移民将继续增加。

20世纪 90年代后期 ,随着经济全球化的发展、欧盟成员国的扩大及人口的变动 ,出现了

新一轮向欧盟国家的国际移民。1995年前后 ,鉴于欧洲人口的负自然增长和老龄化的加速 ,

欧盟国家认识到 ,要想维持社会、经济的可持续发展 ,必须更多地依赖于外来移民。近年来 ,欧

盟的一些国家有放宽移民及侨民入籍的倾向 ,并且出台政策吸纳高科技的移民精英。根据联

合国人口专家的预计 ,从 2000年到 2025年 ,欧洲若要维持 1995年就业人口的总量 ,就要输入

2400万名外来劳动力 ; 若要保持就业人口与退休人口之间 4 ∶1的正常比例 ,则需要接纳 1. 59

亿名外来移民 ,其中法国需要 2300万人、意大利需要 2600万人、德国需要 4400万人。尽管有

不少欧洲人斥之为“天方夜谭 ”,然而全欧洲 1995—2000年间年均出生人口数比死亡人口数

少 75万人 ,下一个 5年间年均相应少 105万人 ,再下一个 5年间将年均相应少 120万人 ,这一

严酷现实无疑将会使欧盟国家在应对移民问题时变得更加理智一些。②

总之 , 20世纪 60—70年代 ,欧盟国家逐渐由移民迁出国转变为移民迁入国。伴随着 60、

70年代的外籍劳工转化为永久性移民以及随后的家属团聚 ,以及 80年代末、90年代初国际难

民与非法移民的大量涌入 ,欧洲有记录的外来移民在 1992—1993年期间达到高峰。③ 据联合

国的估计 , 1990年末 ,居住在西欧、南欧和北欧的合法外籍人口已达 1600万人。④ 可以说 ,尽

管 20世纪末外来移民在欧盟国家总人口中所占的比例还不到 5% ,明显低于北美和大洋洲国
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家的相应比例 (1991年 ,美国、加拿大和澳大利亚的外侨人口所占比例分别为 7. 9%、15. 6%

和 22. 3% ) , ①但考虑到北美和大洋洲国家在历史上就是移民国家及其与欧盟国家不同的人

口结构等因素 ,应当承认 ,欧盟国家仍然是相对开放的移民国家或地区之一。

(二 )欧盟国家外来移民的构成

欧盟自 1993年正式成立至 1995年 ,其成员国已扩展为 15个。据有关数据统计 ,在 1995

年一年内 ,德国接纳长住国际移民 109. 6万人 ; 英国、荷兰、法国分别接纳 24. 5万人、9. 6万人、

5. 03万人。② 1996年 ,欧盟 15国的国际移民总数达到了 1800多万人 ,占其总人口的 4. 8%。③

从表 1中可见 ,欧盟国家中国际移民的分布并不均衡 ,德国、法国、英国是接纳国际移民数

量最多的三个国家。德国境内的国际移民约为 731万人 ,约占欧盟国家中国际移民总数的

40% ,是欧盟各国中迁入国际移民最多的国家。不过 ,国际移民的人数多并不意味着其在居住

国人口中的比例高 ,卢森堡境内国际移民的人数不算多 ,但占该国人口总数的 1 /3以上 ,是国

际移民所占比例最高的国家 ; 其次是奥地利、德国和比利时 ,比例均约为 9% ,亦属于高比例国

家 ; 法国、瑞典、丹麦、荷兰、英国和爱尔兰为中等比例国家 ; 而“新兴移民迁入国 ”的意大利、

西班牙、葡萄牙 ,尽管其境内国际移民的总数较多 ,但移民所占比例很低 (均不到 2% )。近年

来 ,比利时、荷兰和瑞典境内移民所占比例有所下降 ,导致这一人口比例下降的原因很多 ,其中

包括外籍人口取得所在国公民资格的比例上升和统计资料的更新。

表 1　　1996年欧盟国家的国际移民数量

国　家 外籍人口 (千人 ) 占总人口的比例 外籍劳工数量 (千人 ) 占外籍人口的比例

德　国 7314. 0 8. 9% 2077. 7 28. 4%

法　国 3607. 6 6. 3% 1604. 7 44. 5%

英　国 1983. 0 3. 4% 878. 0 44. 3%

意大利 1095. 6 1. 9% 474. 6 43. 3%

比利时 911. 9 8. 9% 343. 8 37. 7%

奥地利 728. 0 9. 0% 319. 7 43. 9%

荷　兰 679. 9 4. 3% 218. 0 32. 1%

西班牙 539. 0 1. 4% 161. 9 30. 0%

瑞　典 526. 6 5. 9% 218. 0 41. 4%

丹　麦 237. 7 4. 5% 83. 8 35. 3%

葡萄牙 168. 3 1. 7% 86. 8 51. 6%

希　腊 155. 0 1. 5% 25. 0 16. 1%

卢森堡 138. 1 33. 4% 117. 8 85. 3%

爱尔兰 117. 8 3. 2% 43. 4 36. 8%

芬　兰 73. 8 1. 4% 26. 9 36. 4%

总　计 18276. 3 　 6680. 1 　

　　资料来源 : 〔英 〕约翰·索尔特、詹姆斯·克拉克著 ,黄仕琦译 :《UN ECE地区的国际移民 : 模式、趋势与政
策 》,载《国际社会科学杂志 》(中文版 ) , 2001年第 3期 ; 法国的外籍人口数据来自该国 1990年的人口普查。

在欧盟国家的国际移民中 ,来自欧洲地区的人占 67% (其中来自欧盟国家间的内部移民
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占 33% ) ,来自非洲的人占 17% ,来自亚洲的人占 11% ,来自美洲的人占 5%。① 欧盟国家间的

内部移民主要来自地中海南岸和东岸地区 ,如意大利、希腊等国 ,这些国家过去长期向西欧国

家输出劳工移民 , 20世纪末以来的大量移民则是家庭移民 ; 其他来自欧洲地区的移民主要来

自中、东欧国家 ,东欧国家的剧变以及计划经济的崩溃致使大量人员流向西欧寻找生存和发展

的机会。来自非洲与亚洲发展中国家的移民主要是劳工移民 ,还有相当大数量的难民和非法

移民。可以看到 ,欧洲国家间内部移民的流向呈现“由东向西 ”和“由南向北 ”并存的特点 ,主

要表现为由经济发展相对滞后的国家向发达国家的人口迁移。当然 ,欧洲国家间的历史、文化

以及地理上相邻等因素也起着重要的作用 ,因此欧盟各国境内的移民来源也有所不同 ,如在德

国境内的外来移民中 ,土耳其人占 28% ,来自前南地区的移民占 18% , ②两者相加接近其境内

外来移民总数的 4% ;奥地利和瑞典境内的移民主要来自前南斯拉夫地区 ;法国境内的移民主

要来自北非地区 (马格里布 ) ;英国境内的移民主要来自印度、巴基斯坦和孟加拉国 ;荷兰境内

的移民中有相当大一部分来自东南亚国家。可见 ,欧盟国家的国际移民是全球化的产物 ,它综

合反映了各国之间历史、地理、政治、经济上的关系。从发展趋势看 ,今后欧盟国家的绝大部分

国际移民将来自非欧盟国家 ,欧盟国家间的内部移民会减少 ,来自第三世界发展中国家的移民

将增加 ,尤其是来自亚洲国家的大量移民 ,他们首先移民到南欧或东欧国家 ,然后再转迁到西、

北欧国家。这将使欧盟国家的移民来源和流动日趋多样化。

就移民类型而言 ,欧盟国家中的外来移民主要包括劳工移民、家庭团聚移民和难民 ,此外 ,

还有大量非法移民。在欧盟国家的各类外来移民中 ,劳工移民和家庭团聚移民是主要部分。

劳工移民的出现 ,主要是由于二战后西欧国家“客籍劳工政策 ”的实行。该政策是一种招募临

时性外国工人的应急措施 ,其主导思想是实行轮换制 ,即认为把外国劳动力带入本国劳动力市

场是一种契约性的短期行为 ,待期满后就把他们送回原国 ,劳动力的空缺再由新劳工来补充。

因此 ,这一政策也被称为“轮换工政策 ”,瑞士、德国、法国、英国、荷兰、瑞典、比利时等国都实

行了这一政策。据统计 , 20世纪 60—70年代 ,这些国家的外籍劳工从原来的 600万人狂增到

1300万人。1973年石油危机后 ,西欧国家的绝大多数外籍劳工 ,特别是来自南欧的西班牙、葡

萄牙、意大利和希腊的劳工都回到了自己的国家 ,但仍有相当多的劳工滞留下来 ,他们主要是

来自非欧盟国家的劳工。从表 1中可以看出 ,到 1996年 ,欧盟 15国仍有外籍劳工 668万人。

德国、法国、英国、意大利是当时欧盟国家中外来移民最多的前四个国家。卢森堡是外籍劳工

移民在各类外来移民中所占比例最高的国家 ;法国、英国、意大利、奥地利、瑞典的相应比例也

较高 ,均占 40%以上 ; 而德国的相应比例则较低 ,这是由于德国 1990年实行新的客籍劳工政

策 ,对外籍劳工的管理要比 1973年前严格得多 ,这样既可满足国内对外籍劳工的需要 ,又能控

制或减少外来移民带来的压力。

欧盟大多数国家从尊重人权的角度出发 ,依据《欧洲人权公约 》的相关规定 ,原则上都承

认取得合法身份的劳工享有和家庭成员团聚的权利。随着移民工人家庭的团聚 ,女性移民数

量增加 ,移民的目的也由原来的暂时谋生和打工挣钱转向在当地落地生根。20世纪 80年代

中期以后 ,家庭团聚移民成了欧盟国家的主要移民形式 ,瑞典有 4 /5、法国有 3 /4、丹麦和英国
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有将近 1 /2的国际移民是家庭团聚移民。① 劳工移民的妻子和子女的文化素质一般较低 ,有

的还存在语言上的障碍 ,就业比较困难 ,给欧盟国家的社会福利政策造成了较大的压力。于

是 ,在 1994年以后 ,欧盟的多数成员国开始控制家庭团聚移民。但由于这种做法违反了《欧洲

人权公约》,并与欧盟所奉行的自由、民主的价值观相违背 ,因而遭到了较多的批评。在这种

背景下 ,欧盟国家的家庭团聚移民仍在持续。

20世纪 80年代末 ,世界格局发生了突变 ,苏联解体、东欧剧变和波黑冲突 ,使带有政治色

彩的难民和申请避难者成了移民的主体。从表 2中可以看出 , 1985年欧盟五个主要国家接纳

的难民总数不到 13万人 ,然而到 1990年增至 33万多人 ,到 1992年时更是比 1990年翻了近

1倍 (60万人 )。德国接纳难民的数量在欧盟国家中一直居于首位 ,瑞典在欧盟国家中每年接

收难民的比例最高 , 1994年瑞典接纳的难民占其境内外来移民总数的比例达到了创纪录的

60%。② 相对而言 ,英国接纳难民的比例较低。

1994年以后 ,欧盟国家接纳的难民数量有所下降。但好景不长 ,随着前南斯拉夫地区的

局势动荡 ,特别是 1999年科索沃战争的爆发 ,致使大量难民外逃 ,欧盟国家是这些难民的主要

接纳国。与此同时 ,申请避难者也大量增加。据统计 , 1999年向欧盟国家提出避难申请的人

数分别是 : 德国为 95113人 ,瑞典为 11231人 ,英国为 71320人 ,法国为 30072人 ,荷兰为 39299

人 ,比利时为 35778人 ,奥地利为 20129人 ,丹麦为 6467人 ,西班牙为 8405人 ,芬兰为 2835人 ,

意大利为 8371人 ,希腊为 1528人 ,葡萄牙为 310人 ,卢森堡为 2930人 ,爱尔兰为 7727人。在

这些难民中 ,来自前南地区的占 15. 3% ,来自伊拉克的占 14. 5% ,来自土耳其的占 11. 3% ,来

自阿富汗的占 6. 4% ,来自伊朗的占 6. 1% ,来自俄罗斯的占 3. 5% ,来自叙利亚的占 3. 3% ,来

自中国的占 2. 8% ,来自越南的占 2. 8% ,余者来自其他国家或地区。③ 无疑 ,世界上许多国家

或地区的局势动荡不安乃至爆发战争等是造成申请避难者人数增加的主要原因 ,但不可否认 ,

其中也有相当多的申请避难者是出于经济目的而在钻移民法避难条款的空子。因此 ,欧盟国

家对待申请避难者的态度越来越谨慎。

表 2　　欧盟主要国家接受政治难民数量 　　　单位 : 人

年份
国 家

1985年 1990年 1992年 1995年

德　国 73800 193100 438200 127900

法　国 28800 54800 28900 20400

英　国 6200 38200 32300 55000

荷　兰 5600 21200 20300 29300

瑞　典 14500 29400 84000 9000

合　计 128900 336700 603700 241600

　　资源来源 : Trends in IinternationalM igration, O ECD, 1996。

　　欧盟国家对劳工移民、家庭

团聚移民以及申请避难者准入的

严格控制减少了合法进入欧盟国

家的移民数量。但另一方面 ,严

格控制移民迁入也迫使一些人通

过非正规渠道进入欧盟国家 ,有

些人采取签证到期而不归的办

法 ,还有些人在申请避难被拒后

仍不按规定离开申请国。“国际

移民政策发展中心 ”( ICMPD )估

计 , 1993年非法进入西欧的移民约为 35万人。④ 而据欧盟和国际移民组织的估计 , 1990年欧
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洲有非法移民 200万人 , 2001年上升到 300万人 ,而且还在以每年 50万人的速度增长着。①

这些非法移民通过种种途径入境后 ,往往想通过申请难民资格而获得居留权。因此 ,从上述各

国申请难民资格的人数变化上也可以看出非法移民的动态变化。需要指出的是 ,这还不包括

因担心被遣返等原因而未申请难民身份的非法移民 ,一般估计其有数百万人之多。② 可见 ,非

法移民也是 20世纪末期以来欧盟国家中国际移民的一个不可忽视的组成部分。导致欧盟国

家中非法移民增多的原因主要有 : 一是欧盟国家普遍实行高福利政策 ,许多低层次工作即使

在高失业率的情况下也找不到从业者 ,因而存在着巨大的雇用外来移民的非法劳务市场 ; 二

是欧盟国家之间已基本上打破了国界 ,使得人口迁移、流动非常方便 ; 三是偷渡组织通过输送

非法移民能够赚得高额利润 ,据英国移民当局估计 ,俗称“蛇头 ”的偷渡组织者每年可从中获

利 45亿美元 ; ③四是欧盟国家对非法移民 ,尤其是对操纵非法移民的犯罪集团打击不力 ,很少

强制遣返超期滞留者 ,有的国家还在实行标榜“人权 ”的政治避难政策 ,实际上是在鼓励非法

移民。在欧盟国家中 ,意大利、西班牙是非法移民占比例最高的国家 ,非法移民分别占其移民

总数的 2 /3和 1 /2以上。欧盟国家中的大多数非法移民主要来自亚洲、非洲发展中国家和地

区 ,其中来自阿富汗、伊拉克、土耳其、南亚、中国等的非法移民数量较多 ,他们的处境十分艰

难 ,给欧盟各国带来了很多问题 ,成为困扰欧盟的一大难题。

二、欧盟国家的移民问题及其表现

外来移民的大量涌入 ,对欧盟各成员国的社会就业、社会福利政策、社会安全与控制、宗教

文化甚至国家主权提出了严峻的挑战。由外来移民引发的一系列社会问题 ,引起了欧盟各国

政府和欧盟的广泛关注。能否解决好移民问题 ,已经成为欧盟各国政府所面临的重要问题 ,也

是欧洲一体化能否健康发展的关键之一。

(一 )外来移民给欧盟造成了较大的经济压力

首先 ,为了控制外来移民尤其是非法移民的进入 ,欧盟国家不得不动用较多的资源对边界

严防死守 ,这大大增加了欧盟国家的政策成本。在欧盟层面上的合作也同样增加了各成员国

的负担 ,如 : 成立统一的边防警察部队加强对偷渡移民的打击 ;建立临时难民营 ; 为了统一避

难申请政策 ,欧盟国家建立了申请避难者数据库 ,甚至准备启用指纹认证系统等。其次 ,移民

已经成为欧盟各国通货膨胀的原因之一。大量移民的进入 ,给欧盟各成员国在安置问题上带

来了极大的困难。各成员国要向难民提供伙食、住处和必要的费用 ,因此政府的经费开支增

多 ,例如德国 1990年用于这方面的开支为 45亿马克 , 1991年就增加到 54亿马克。④ 外来移

民数量的增长还导致社会需求的激增 ,例如住房供应不足导致房租上涨 ,进而引发其他连锁反

应 ,随着经济周期的循环 ,加剧通货膨胀。第三 ,外来移民与各成员国民众间的经济利益冲突

加剧。经济全球化以来 ,欧盟国家的经济持续低迷 ,福利水平下降 ,失业率上升。欧盟各国民

众普遍认为外来移民抢走了他们的工作、享受了他们的高福利待遇并且威胁着他们的生活方

式 ,因此与外来移民的矛盾冲突加剧。尽管这些说法在理论上受到一定的批驳 ,然而相当大数
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量的外来移民的确进一步加剧了就业市场的困境 ,在一定程度上分享了当地民众的福利 ,增加

了欧盟国家的社会福利负担。

(二 )外来移民在欧盟国家中引发了严重的社会问题与文化冲突

首先 ,外来移民的生育率远远高于欧盟国家当地居民的生育率。近些年来 ,欧盟国家的生

育率一直徘徊在 1. 5‰以下 ,有些国家的出生率甚至低于死亡率。这样长期发展下去 ,外来移

民人口的增长将对所在国的人口结构和社会结构造成极大冲击甚至是“威胁 ”。其次 ,外来移

民特别是非法移民普遍比较穷困和缺乏教育 ,受到了当地民众的歧视 ,很容易引发社会冲突。

2005年 9月底法国巴黎郊区的骚乱事件就是北非裔移民与当地社会矛盾激化的结果。在外

来移民中往往存在各种犯罪团伙 ,这些团伙内部结构复杂 ,与国外势力有着千丝万缕的联系 ,

他们往往从事走私、贩毒、偷渡等活动 ,并因利益而互相争斗 ,导致外来移民犯罪率不断上升。

非法移民、难民的犯罪率更高 ,严重威胁到了所在国的社会安定。第三 ,欧盟国家历史上的民

族构成相对单一 ,其民众的民族优越感和保守性是根深蒂固的 ,对外来文化总是持有一定的排

斥和戒备心理。形形色色的移民涌入欧盟国家 ,不可避免地带来了各种不同的语言、风俗习

惯、宗教信仰和价值观念 ,必然会导致文化碰撞、磨擦甚至冲突。例如 ,在欧盟国家的外来移民

中穆斯林占绝大多数 ,他们没有融入基督教文化 ,也没有迹象表明将来会融入 ,因此他们与欧

盟国家的当地居民在宗教、文化上的冲突日趋明显。在某种意义上说 ,移民问题折射出的是基

于文化冲突而对丧失民族特性的担忧。随着经济利益冲突的加剧 ,文化上的碰撞与冲突使移

民问题更趋复杂化和更加难以解决 ,甚至引发了种族主义和暴力排外事件。

2000年初欧盟委员会的调查表明 ,欧盟国家中有 66%的公民承认自己“有些种族歧视心

理”。法国的一项调查也显示 ,有 92%的人认为在法国普遍存在种族主义 ,有 2 /3的人自称有

种族主义倾向 ,仅有 10%的人认为可以与移民和睦相处。① 亨廷顿曾指出 :“尽管对经济的关

切和经济状况影响了公民对移民的态度 ,但不论经济状况的好坏 ,反对移民的人数都在持续增

长 ,这说明了文化、犯罪和生活方式是公众改变观点的更为重要的原因。”②外来移民在欧盟国

家中引发的社会问题和文化冲突又强化了欧盟国家中本已存在的种族主义和民众的排外心

理。1990年欧洲议会议员的一份报告指出 ,欧洲每 20分钟就发生一次种族主义的袭击事

件。③ 在德国 ,据内务部统计 , 1992年发生了 2544起仇外暴力事件 , 1993年发生了 1600起 ,

2000年发生了德国历史上创纪录的 15651起排外暴力犯罪案件。④ 在北欧 ,来自意大利、西班

牙、希腊的移民过去一直是当地人仇视的目标 ,如今他们已然不是“外人 ”,当地人仇外的对象

已是非洲人、亚洲人或东欧人。即便是在瑞典这样一个宽容对待外来移民的典范国家中 ,焚烧

难民营、欺负外国人等排外事件也不断发生 ; 新纳粹分子散布种族主义 ,针对所有“非雅利安

人”,特别是犹太人、土耳其人、东欧难民使用暴力 ,纵火焚烧外来移民的商店、住宅等。

(三 )移民进一步引发了欧盟国家的政治问题

种族主义和排外浪潮的兴起 ,使欧盟各国的极右翼势力死灰复燃 ,他们借口移民问题大做

文章 ,并借机攻击本国政府 ,图谋攫取政权 ,在欧盟政坛引发了多次政治“地震 ”。近些年里 ,
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以标榜维护民族利益、排斥外来移民为特征的“右翼 ”政党 ,在一些欧盟国家的议会选举中得

到了部分选民的有力支持 ,使不少传统“左翼 ”政党受到威胁。典型例子如 , 2000年奥地利

“右翼”政党———以海德尔为主席的自由党———在议会选举中取得了决定性的胜利 ; 2002年 5

月 ,在法国总统选举的第一轮投票中 ,法国极端民族主义组织“民族阵线 ”主席勒庞获得了仅

次于希拉克的选票 ,进入第二轮选举。尽管在第二轮中勒庞被淘汰 ,但他初选获胜使国际社会

和法国政坛感到震惊。诸如此类“右翼”政党的发展 ,对欧盟国家传统和现行的民主政治体制

构成了严峻的挑战。

移民问题还使欧盟国家的安全受到威胁 ,这主要表现在三个方面 : 一是欧盟国家边境安

全压力增大 ,防止偷渡已成为欧盟国家安全合作的重要内容之一。二是自美国“9·11”事件

以来 ,恐怖主义对欧盟国家的威胁一直存在。欧盟国家与中东地区有着很密切的地缘政治和

社会联系 ,伊斯兰极端主义在欧盟国家的活动很频繁 ,这使得欧盟国家对外来移民 ,尤其是来

自中东地区的移民保持着高度的戒心 ,并对他们进行重点监控和防范。近年来 ,欧盟国家中发

生了多起由外来移民实施的恐怖事件 ,如 2005年英国伦敦地铁连环爆炸案就是一例 ,这严重

威胁着欧盟各国的安全。三是外来移民影响欧盟国家与移民来源国之间的关系。外来移民所

在国政府一旦损害了来自某些国家的移民的利益 ,往往会导致这些国家政府的介入 ,如希腊和

阿尔巴尼亚就曾因移民问题发生过激烈争吵 ,这也有损于欧盟各国的外交关系。

此外 ,移民问题还殃及欧洲一体化进程。欧洲一体化进程必然要求欧盟各国在超国家层

面上对移民问题有一个共同的标准。如果每一个国家都实行自己独特的、完全不同于其他国

家的移民政策 ,那么政治、经济和文化的一体化进程便是无法想像的。如今 ,欧盟各国在边境

控制、避难申请和签证等问题上已达成了一致。然而 ,在移民问题上 ,主权民族国家仍然发挥

着关键性的作用。例如 ,共同移民政策的制定者不是欧盟这个超国家的政治机构 ,而是欧盟成

员国的各国政府 ,这表明代表民族国家主权的各成员国政府在处理欧盟范围内的移民问题上

仍然起着主导作用。而且各成员国还有权依据本国的实际情况制定特殊的移民政策 ,这种移

民政策甚至与欧盟的共同移民政策相悖。例如 ,欧盟主张各成员国不实施主动的移民政策 ,如

果违背了这一原则 ,那么当事国至少有义务就此向欧盟成员国做出解释。然而 ,德国在计算机

专业人才方面实施了主动的移民政策 ,该国只是向欧盟成员国做了简单的解释和说明 ,并未承

担法律责任。这充分地说明 ,在移民问题上 ,欧盟各国仍拥有充分的主权 ,较少受到限制。并

且 ,欧盟各国中此起彼伏的种族主义、反移民浪潮也在不同程度上影响了欧洲一体化的进程。

2005年 ,欧盟制订统一的宪法在法国、荷兰等国遭到阻力 ,以至于无限期推后 ,移民问题也是

影响因素之一。可以说 ,欧盟国家在移民问题上的政策和做法 ,从一个侧面反映了欧洲一体化

进程正经受着严峻的考验。

三、欧盟在移民问题上的矛盾心态及移民政策的建构

移民问题对欧盟国家的经济、政治、社会、文化都产生了一定的消极影响 ,并已成为困扰欧

盟各国的主要问题之一。然而 ,欧盟各国自身的发展又在很大程度上依赖于移民资源。因此 ,

欧盟在对待移民问题上往往存在着矛盾心态 ,在移民的准入及其迁入后的融合方面 ,始终交织

着接收与拒绝、融合与排斥的矛盾。欧盟国家的移民政策正是建构在这些矛盾基础之上的 ,其

改进和实施自然在很大程度上受制于这些矛盾。
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(一 )接收与拒绝的矛盾

由于实行高福利政策 ,欧盟国家的人口出生率很低 ,人口老龄化严重。从表 3中可以看

出 ,在世界上老年 (60岁以上 )人口比例最高的前 20个国家中 ,除日本、美国和澳大利亚外 ,其

他 17个国家都在欧洲 ,其中有 13个是欧盟成员国 ,而且瑞典是老龄化最严重的国家。据经济

合作与发展组织 (OECD)的研究机构预测 ,按 21世纪初的人口出生率计算 ,到 2050年 ,在欧盟

国家人口中 59岁以下者将仅占总人口的 11% ,而退休者要占 47%。① 人口的老龄化将造成欧

盟国家的劳动力严重短缺 ,这就决定了欧盟国家需要接纳外来劳动力来加以弥补。2000年 3

月 ,联合国人口委员会的一项调查报告指出 ,在今后 50年中如果欧盟要保持劳动人口和退休

者之间 4 ∶1的比例 ,就必须引进 7亿人口才能解决劳动力匮乏的问题。② 因此 ,对欧盟国家的

经济发展而言 ,移民资源是不可或缺的。大量廉价劳动力移民的进入 ,无疑降低了欧盟国家的

劳动力成本。外来移民从事着许多所在国公民不愿干 (或者说干不了 )的工作 ,并且开发了一

些移民产业 ,重振了当地的传统产业。如在法国 ,来自中国的移民不仅促进了中国餐饮业在法

国的发展 ,而且使当地本来不具竞争力和日渐衰落的低档服装业获得了重新发展的活力。

表 3　　　老年人口比例最高的前 20名国家

国　家 60岁以上人口占
总人口的比例 国　家 60岁以上人口占

总人口的比例

瑞　　典 22. 0% 法　　国 19. 3%

挪　　威 20. 9% 卢 森 堡 19. 2%

比 利 时 20. 8% 保加利亚 19. 1%

意 大 利 20. 8% 匈 牙 利 19. 0%

英　　国 20. 7% 西 班 牙 18. 7%

德　　国 20. 6% 芬　　兰 18. 5%

澳大利亚 20. 5% 葡 萄 牙 18. 5%

希　　腊 20. 5% 荷　　兰 17. 6%

丹　　麦 19. 7% 日　　本 17. 2%

瑞　　士 19. 4% 美　　国 16. 9%

　　资料来源 : Globl A g ing, Com para tive Ind ica tor and Future Trends, the U. S. D epartm en t of
Comm erce, W ashing ton: U. S. Governm ent P rin ting O ffice, 1991。

随着经济全球化的日益发展 ,欧洲许多国家在经济发展中出现技术人才严重不足的情况 ,

信息技术、电信和电子商务领域的专门人才更为短缺 ,至 2003年该领域的人才空缺达 2200万

人 ,这使得欧洲经济的增长率降低了 2. 5% —3%。③ 一些人士公开呼吁欧盟国家政府开放移

民劳动力市场 ,他们认为关紧移民大门只会影响欧盟自身的经济利益。为了加强自身在世界

经济中的竞争力 ,欧盟一些国家开始在人才培训和有序引进移民方面制定了较为灵活、开放的

政策 ,对高科技移民精英敞开大门 ,与一些发达国家展开人才争夺战 ,以便把外部的高水平技

术人才吸引进来。

需要指出的是 ,欧盟国家在接纳移民问题上的政治色彩十分浓厚。冷战时期 ,处于西方阵

营的欧盟国家基于意识形态的要求 ,鼓吹西方的“自由 ”、“民主 ”、“人权 ”等价值观念 ,出台
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参见孙恪勤 :《欧盟国家安全的新隐忧———移民问题》,载《现代国际关系》, 2001年第 3期 ,第 37页。
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“难民”政策或“避难”政策 ,直接或间接地鼓励“政治难民 ”离开东欧社会主义国家 ,导致了出

于各种目的的东欧移民大量进入欧盟国家。东欧剧变时 ,欧盟国家也曾一度敞开大门接纳来

自那里的大量移民 ,如西德对东德移民的接纳。冷战结束后 ,中东局势混乱 ,世界上其他一些

地方的局部战争不断爆发 ,出现了大批难民 ,欧盟国家以人道之名进行了接收与安置。随着欧

洲一体化的加强与欧盟的东扩 ,欧盟国家不可避免地要接纳来自中、东欧的移民。

无论是出于经济发展的需要 ,还是出于政治的考量 ,欧盟国家都需要接收外来移民。但

是 ,欧盟国家内部也有各种势力和利益集团极力反对这样做。如针对联合国关于欧洲将需要

大量移民来应付人口下降问题的预测 ,时任欧盟轮值主席国的法国就表示了不同的观点。

2000年 ,法国内政部长舍韦内芒指出 ,以接纳外来移民来补充本国人口的“办法无论在经济和

社会方面都不合理”,并批评联合国的报告“完全是不实际的”。① 舍韦内芒的观点得到了欧盟

许多国家的赞同 ,其理由无非是前面所谈及的外来移民在经济、政治、社会和文化等方面给欧

盟国家带来了一系列负面影响。其中给欧盟各国带来最大困扰的是非法移民问题。由于非法

移民大多是以偷渡方式进入欧盟国家的 ,且靠打黑工赚钱生活 ,他们的劳动和生活根本得不到

有效的保障 ,因此产生了剥削、超强劳动、劳动条件恶劣、工伤事故、偷税漏税等备受国际社会

关注的社会问题 ,这既违犯了欧盟各国的法律 ,又有悖于欧盟各国的社会文化价值 ,同时还招

致欧盟国家民众对外来移民的批评和不满。外来移民所带来的压力以及欧盟国家民众排外情

绪的高涨 ,迫使欧盟各国不再主张开放边界 ,而是强调控制移民进入和拒绝接受“没有充分理

由”的避难申请。

由此可见 ,欧盟国家在对待移民的准入上处于接收与拒绝的矛盾状态 : 一方面经济、政治

的发展需要接纳大量外来移民 ,尤其是技术精英移民 ; 但另一方面又必须严格限制外来移民

的进入 ,特别要采取严厉措施打击非法移民。这就决定了欧盟国家的移民政策基本上是限制

性的。然而 ,一方面技术精英移民已不再把自己的移民目的地局限于欧盟国家 ,另一方面有不

少非精英移民因受限而成为非法移民。欧盟范围的扩大无疑给非法移民提供了更多的“机会

和条件”,这就需要欧盟各国政府尽快拿出行之有效的办法来加以解决。

(二 )融合与排斥的矛盾

欧盟国家在对待移民准入上的接收与拒绝的矛盾 ,实际上反映出欧盟国家中普遍存在的、

在对外来文化融合与排斥的矛盾心态 ,即文化多样性与一体化之间的矛盾。

这一矛盾可以在“同化理论”和“多元文化论”中得到进一步的阐释。

同化理论实际上是一种文化排斥理论 ,该理论的主导思想是 ,移民必须抛弃其传统的社会

文化和习惯 ,完全认同于迁入国社会的生活方式和文化价值观念 ,而那些无法认同的移民往往

被边缘化。在同化论者看来 ,解决问题的最好办法就是同化外来移民。但同化带来的必然是

对移民的歧视 ,因而遭到移民的抵制。这进一步加剧了社会的矛盾与冲突 ,给当事国带来了诸

多负面影响。同化理论遭到了猛烈的抨击 ,多元文化论便应运而生。

多元文化论是一种文化融合的理论 ,它承认并允许各种不同质的文化的存在。在现实中 ,

一些欧盟国家如英国、法国、荷兰在不同程度上相继实施了允许外来移民保持其文化的“多元

文化政策”,允许开设移民文化学校 ,有的国家还就外来移民的传统节日举办各种活动 ,如华

人的春节等。然而 ,多元文化政策并没有完全消除对外来移民的排斥。一些学者批评多元文
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化论是一种静止的文化观 ,认为它强调一个人的种族或民族属性是与生俱来和不可改变的 ,实

际上是将民族隔阂固定化、合法化 ,无异于在不同种族之间构筑起不可逾越的鸿沟。有不少学

者指出 ,“传统”并非一成不变 ,文化是生生不息的绵延过程 ,任何一个民族的文化都伴随着历

史的发展而不断“吐故纳新”,并与其他文化相互交流、相互渗透。因此 ,不同文化背景、不同

社会经历和价值观念的人们结合在一起 ,彼此充分尊重 ,建立良好的交流机制 ,就可以整合出

一种新文化 ,建构出一种新的社会和经济秩序 ,从而激发出社会的活力。

在对待外来移民的融入问题上 ,欧盟国家中充满着融合与排斥的矛盾。卡斯尔斯

(Castles)和米勒 (M iller)在 1993年出版的《迁移的时代 》一书中 ,把不同国家在对待种族—文

化差异时所采取的政策分为三种模式 :“排斥模式 ”( exclusion model)、“共和模式 ”( republican

model)、“多元文化模式 ”( multicultural model)。在欧盟国家中 ,德国采取的主要是“排斥模

式”,法国和英国采取的是“共和模式”,瑞典、荷兰、芬兰采取的是“多元文化模式”。

从严格意义上说 ,“排斥模式”的说法并不准确 ,因为简单地使用排斥一词会给人造成一

种印象 ,好像实行这一模式的国家要不惜一切代价把生活在其境内的移民驱逐出去。卡斯尔

斯后来改用“差异排斥模式”(model of differential exclusion)来代替。这一模式的特征是 ,对外

来移民获得所在国国籍有十分严格的要求 ,移民的入籍率较低。这一模式对具有同样血统的

外来移民及其后代在入籍方面实行优惠政策 ,而其他外来移民及其后代则很难入籍和享有充

分的公民权利。这种融合带有很强的选择性 ,并通过有针对性的选择实现对某些外来移民群

体的差异排斥。广义上讲 ,该模式是一种种族国家模式 ,公民身份是由种族和语言来决定的 ,

这种融合从一开始就限制多样性 ,容易导致对外来移民文化的忽视和排斥。

“共和模式”将公民资格与居住地联系在一起 ,儿童的国籍取决于出生地。原则上 ,所有

被允许进入这些国家疆土的人或在其疆土上长久居住的人都属于这个国家。与“排斥模式 ”

相比 ,“共和模式”下的外来移民能够更容易地转变为所在国的公民 ,并且相应获得与所在国

公民一样的权利。然而 ,这一模式实际上也有问题 ,即在其背后隐含着一种不言而喻的东道国

文化的优越感 ,以致造成“优等”民族意识的弘扬。它对人权的维护及对异质文化的包容是有

前提的 ,即外来移民必须接受所在国家的主流文化 ,这多少有着同化论的影子。法国在二战后

的一段时间里 ,曾一度实行减少文化差异的“同化”政策 ,只是到了 20世纪 80年代末、90年代

初 ,法国政府才认识到文化多样性的现实 ,转而实行较为包容的“共和模式 ”,对异族文化予以

认同和接受。然而 ,这一认同还暗含着一个目的 ,就是遣返移民。法国移民劳工部的马丁 ·沙

因 (Martin Schain)曾指出 :“非欧洲移民保持自身文化的权利可被看作为他们离开法国做准

备 ,这样比让他们融入法国社会后再离开要容易得多。”①这无疑也是对外来移民的一种排斥。

所以 ,“共和模式”是一种极为复杂的模式 ,其充斥着融和与排斥的矛盾 ,有着同化论与多元文

化论的双重影响。

“多元文化模式”是一种包容的吸收模式 ,与“共和模式 ”根本不同的是 ,它不要求外来移

民在文化上被同化 ,而是容忍甚至鼓励文化的差异性。外来移民在所在国居住一定时期后 ,转

变成所在国公民是有保证的 ,社会成员的身份认同是多元的或者是混合的 ,移民文化作为非主

流文化得到实际的支持。瑞典是实行这一模式的典范 ,该国政府承担责任帮助少数族裔群体

保留和发展自己的文化认同 ,认为这种认同有利于少数族裔成员克服自身在社会、经济方面的
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不利状况。在瑞典 ,各民族文化能被相互理解和信任 ,虽然各自的特性不同 ,但它们的社会地

位都是平等的。尽管这一模式遭到排外和极右势力的反对 ,但是多元文化融合的口号一直为

该国政府和社会公众所倡导 ,体现了社会民主的原则。正如戴维 ·赫尔德所言 :“在瑞典 ,针

对移民的宽松的入籍规定以及福利政策体现了官方的多元文化主义。提供第二种语言的学校

教育以及慷慨的社会安全措施根植于瑞典社会民主中具有包容性的普遍之中。”①可见 ,这一

模式已突破多元文化论的静止的文化观 ,强调各种文化的共生、共存、共同发展的可能性和重

要性 ,开始了一种新的文化建构。可以预见 ,这将是欧盟国家移民政策的改进方向。

上述这三种移民政策模式反映了欧盟国家政治、文化、社会结构的差异。这些模式不是凝

固不变的 ,而是处于动态发展之中。欧盟各国都逐渐放弃了历史上带有种族主义色彩的“排

斥”或“同化”政策 ,采取了更加开放的态度和做法。进入 20世纪 90年代后期 ,欧盟的一些国

家开始将移民政策的重要目标从“适应 ”( adap tation)改为“整合 ”( integration)。“适应 ”具有

被动的含义 ,也就是说外来移民只有适应移入国的社会、经济和文化 ,才能融入到主流社会中

去 ; 而“整合”则具有主动的含义 ,亦即外来移民不是被动地去适应移入国的环境 ,而是可以积

极地利用本民族文化的优势 ,与移入国文化进行积极的互动 ,以建构新的文化和生活方式。当

然 ,在具体的移民政策规定中 ,欧盟国家也面临着不少自相矛盾和难以克服的困境 ,特别是

“9·11”事件发生以后 ,欧盟国家中的排外倾向有强化之势。2005年底法国发生的骚乱事件 ,

引发了学者们对法国“共和模式”是否破产的争论。因此 ,欧盟国家对待移民文化也具有不确

定性。这是今后欧盟国家在调整移民政策时必须认真考虑和对待的问题。

综上所述 ,欧盟国家在移民问题上的接收与拒绝、融和与排斥的矛盾心态构成了这些国家

移民政策的基础。欧盟国家在吸引高科技人才和精英移民的同时 ,将会进一步限制非精英移

民和打击非法移民。欧盟国家对待外来移民的传统文化和生活方式将趋于更加平等。

Abstract　Europe has turned gradually from the p lace for imm igrants to move out to

move into and the EU countries have become the destinations of massive permanent

imm igrants after the WW II. The influx of the large number of imm igrants has a p rofound

impact on the politics, economy, society and culture of the EU countries, and the

imm igration p roblem has become the major p roblem making the EU countries troubled. The

contradictory attitude of the EU countries towards imm igrants, i. e. , both recep tion and

rejection, both accommodation and exclusion, constitutes the basis of its imm igration

policy.

(傅义强 ,副教授 ,南方医科大学人文社会科学学院 ,广州 , 510515)
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