
欧盟国家安全的新隐忧
———移民问题

孙恪勤

　　世纪之交 ,移民、特别是非法移民问

题已越来越成为欧盟国家最大的社会和政

治问题之一 ,严重影响到欧盟国家的内外

安全和一体化发展。本文采用欧盟有关移

民问题的最新资料 ,对欧盟国家各类移民

的现状、原因和影响 ,以及未来欧盟的移民

政策做个较全面的介绍和分析。

一、欧盟国家外国移民现状

90 年代中后期 ,欧盟 15 国共有合法

外国移民 1800 万 ,占其总人口的 4. 8 %。①

欧盟国家外国移民的分布并不平均。

从下表可见 ,德国接纳的外国移民几乎占

了一半 ,是欧盟各国接纳外国移民最多的

国家。卢森堡的外国移民占全国人口总数

1/ 3 以上 ,是外国人口占国内总人口比例

最高的国家。按外国移民与本国人口总数

的比例划分 ,卢森堡、比利时、奥地利和德

国属于高比例国家 ;法国、瑞典、丹麦、荷

兰、英国和爱尔兰为中比例国家 ;意大利、

葡萄牙、芬兰和西班牙是低比例国家。

欧盟国家合法外国移民的来源分布如

下 :欧洲占 67 % (其中欧盟国家内部移民

占 33 %) , 非洲 17 % , 亚洲 11 % , 美洲

5 %。② 由于历史、地理、政治、经济等各方

面因素 ,欧盟各国移民来源国有所不同。

在德国的外国移民中土耳其人占 28 % ,前

南地区移民占 18 % ,两者相加接近 50 %。

1996 年居住在欧盟国家的外国人数量 (千人) ③

国家 外国人数量 (千人) 占人口比例

德国 7314. 6 8. 9

法国 3596. 6 6. 3

英国 1972. 0 3. 4

意大利 1095. 6 2. 0

比利时 911. 9 9. 0

奥地利 728. 8 9. 0

荷兰 679. 9 4. 4

西班牙 539. 0 1. 3

瑞典 526. 6 6. 0

希腊 304. 0 3. 0

丹麦 237. 7 4. 7

葡萄牙 172. 9 1. 7

卢森堡 142. 8 34. 1

爱尔兰 118. 0 3. 2

芬兰 73. 8 1. 4

总计 18413. 0

同德国一样 ,荷兰的外国移民也以土耳其

和前南地区为主。由于地理因素 ,奥地利

的外国移民多来自前南地区。法国的移民

主要来自北非地区。

欧盟国家除合法移民外 ,还有大量非

法移民。据国际移民组织 ( IOM) 统计 ,目
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前世界上大约有 1. 5 亿流动人口 ,其中

3000 万是非法移民。国际犯罪团伙每年

向欧洲运送非法移民约 40 万 ,他们入境后

往往申请难民资格。① 通过其他途径进入

欧盟国家的非法移民也力求通过申请难民

身份获得居留权。因此 ,从各国申请难民

的人数变化上可以看出非法移民的动态变

化。据统计 ,1999 年在欧盟国家申请难民

身份的人数为 :德国 95113 人 ,瑞典 11231

人 ,英国 71320 人 , 法国 30072 人 , 荷兰

39299 人 ,比利时 35778 人 ,奥地利 20129

人 ,丹麦 6467 人 , 西班牙 8405 人 , 芬兰

2835 人 ,意大利 8371 人 ,希腊 1528 人 ,葡

萄牙 310 人 ,卢森堡 2930 人 ,爱尔兰 7727

人。难民来源国 :前南地区 15. 3 % ,伊拉

克 14. 5 % ,土耳其 11. 3 % ,阿富汗 6. 4 % ,

伊朗 6. 1 % ,俄罗斯 3. 5 % ,叙利亚 3. 3 % ,

中国 2. 8 % ,越南 2. 8 % ,余为其他国家或

地区难民。② 需要指出的是 ,由于担心被

遣返等种种原因 ,仍有大量非法移民未申

请难民身份 ,一般估计有数百万之多。

欧盟各国都有对外移民和接受外来移

民两种倾向。对外移民多于接受移民的为

移民输出国 ,如南欧国家、爱尔兰和芬兰 ;

接受额大于外移的为移民输入国 ,如德、法

等国。从总体讲 ,欧盟国家 90 年代已成为

世界上最主要的移民输入地区之一 ,其移

民主要来自第三世界国家和东欧国家。

二、欧盟国家移民增加的原因

90 年代以来欧盟国家外来移民大幅

增加 ,其主要原因有 : (1) 欧盟一体化建设

深入发展 ,特别是欧盟内部统一大市场启

动后 ,人员流动得到法律保护 ,大大促进了

欧盟内部人员流动 ,这是欧盟各国内部相

互移民的主要原因。(2) 欧盟国家工资福

利待遇高。随着各国经济的恢复和发展 ,

对劳动力需求趋于旺盛 ,成为吸引外来移

民 ,包括非法移民的又一重要因素。(3) 原

苏联东欧国家在转轨过程中的民族分裂、

局部战争、经济困难、社会动荡等因素 ,使

大量难民流向欧盟国家。从统计数字看 ,

80 年代西欧国家移民主要来自土耳其、非

洲等国家和地区 ; 90 年代原苏东地区 ,特

别是巴尔干地区移民剧增 ,导致欧盟国家

移民大量增加。(4)家庭团聚、政治避难等

原因。许多移民一旦在欧盟国家站住脚 ,

即想方设法把家属接来团聚 ,导致移民总

数成倍增加。如瑞典 4/ 5、法国 3/ 4、丹麦

和英国将近 1/ 2 移民是这一原因入境的。

相对合法移民而言 ,非法移民问题则

要复杂得多。90 年代以来 ,南北差距不断

扩大 ,发达国家与发展中国家工资收入和

生活水平差距也越来越大。只要进入欧盟

国家 ,就可以获得“丰厚的收入”这一神话

已成为吸引大批非法移民“不畏艰险”、向

欧盟等发达国家偷渡的主要动力。在全球

化背景下 ,国际人员流动日益频繁 ,同时贩

卖人口的国际犯罪组织活动也日趋猖狂 ,

它们的活动成为非法移民偷渡的主要渠

道。这些组织偷渡的人被称为“蛇头”,他

们往往有严密的国际组织网络 :有负责招

收“人蛇”(非法移民)者 ;有制造假护照者 ;

有安排偷渡路线和交通工具者 ;有设法使

“人蛇”“融入”目的国者。“蛇头”通过走私

非法移民可以获取“暴利”。“蛇头”每向英

国成功偷运一名偷渡者 ,即可获得大约

5000 —10000 美元的收入 ,最高的甚至达到

5 万美元以上。非法暴利的驱动使这些

“蛇头”的活动极为猖狂 ,手段也极为狡诈

和残忍 ,打击起来难度极大。90 年代中期

以来 ,欧盟国家有关申请难民的法律越来
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越完善 ,对难民资格要求也越来越严 ,难民

遣返率不断增高 ,使大量难民不再申请难

民资格 ,宁愿以非法移民身份“流窜”于社

会下层 ,等待时机谋取“合法”身份。此外 ,

与欧盟国家本国工人和合法移民劳动力相

比 ,老板们更乐意雇佣那些“廉价、无须承

担社会福利和其他社会责任”的非法移民

劳动力。特别是在农业和许多劳动强度

大、工资待遇低的领域 ,往往严重缺乏劳动

力 ,而使用非法移民可以满足这些工作岗

位的需求。出于社会“需要”,官方常常对

此采取睁一只眼闭一只眼的“宽容”态度 ,

使非法移民有了“生存空间”。

三、移民对欧盟国家的影响

移民问题 ,特别是非法移民问题 ,已成

为欧盟国家面临的最主要的社会问题之

一。欧盟有关机构通过长期研究 ,认为移

民已从多方面对所在国构成严重威胁 ,这

些威胁包括以下几个方面 : (1)失业是欧盟

国家最严重的社会和政治问题 ,移民的大

量涌入 ,无疑进一步加剧了就业市场的困

境 ,抢走了本国劳动力的饭碗 ,增加了国家

社会福利负担。(2) 欧盟国家出生率越来

越低 ,近几年一直徘徊在 1. 5 ‰以下 ,有些

国家出生率甚至小于死亡率。相比之下 ,

移民生育率要高得多 ,如果再不实行严厉

的限制政策 ,久而久之 ,就将发生不利于本

国人口比例和结构的变化 ,威胁社会安全。

(3)移民直接威胁国内安全。首先 ,在移民

中间往往存在各种犯罪团伙。这些团伙内

部结构复杂 ,与国外势力有千丝万缕的联

系 ,为自己的利益不断争斗 ,导致移民犯罪

率不断上升 ,严重威胁到社会稳定。在非

法移民中犯罪率更高。第二 ,移民的存在

又引起欧盟各国公民排外心理的强化。

2000 年年初欧盟委员会进行过一次调查 ,

欧盟国家 66 %的公民承认自己“有些种族

歧视心理”,他们抱怨外国人抢走了自己的

饭碗 ,对外国移民采取排斥态度。法国一

项调查显示 ,92 %的人认为在法普遍存在

种族主义 ,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 第三 ,欧盟各国极右翼势力借移民

问题不断掀起排外浪潮 ,并借机攻击政府 ,

图谋攫取政权 ,引发了欧洲政坛多次政治

地震。(4) 移民问题导致外部安全受到威

胁。这至少表现在三个方面 :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。二是影

响与移民来源国之间的关系。移民所在国

政府一旦损害了某些国家的移民利益 ,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。② 三是殃及到欧洲一体化进程。如果

移民问题得不到妥善解决 ,欧盟的深化和

东扩都将受到不同程度的影响。

四、欧盟对移民政策的新考虑

欧盟国家现有人口老化和劳动力短缺

两大问题 ,就决定了欧盟各国政府不可能

简单地采取以“堵”为核心的过严的移民政

策。欧盟国家人口出生率低 ,人口老化严

重。照目前人口出生率计算 ,到 2050 年 ,

欧盟国家人口中 ,59 岁以下者仅占总人口

的 11 % ,而退休者占 47 %。这将造成非常

严重的后果 ,因为届时劳动力根本无法承

担沉重的社会保障责任。唯一的解决办法

是实行开放的移民政策。2000 年 3 月 ,联

合国人口委员会公布一项调查报告指出 ,

如果欧盟要在今后 50 年中保持劳动人口
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和退休者之间 4 比 1 的比例 ,就必须引进 7

亿人口。由于欧盟国家经济发展状况不

错 ,目前就需要大量引进劳动力。“2000

年夏季有数十万季节性劳动力涌向欧盟各

国 :摩洛哥人去了西班牙 ,俄罗斯人赶往爱

尔兰 ,波兰人奔向德国 ,就连锡克人也涌向

比利时 ,他们是来帮着收获蔬菜和水果的 ,

因为在这些国家 ,本国人不愿意干或者说

已经干不了这种活了。”① 许多农场主公

开呼吁政府开放移民劳动力市场。可见 ,

社会对移民劳动力需求是旺盛的 ,关紧移

民大门只会影响欧盟自身经济利益。

有鉴于此 ,90 年代以来 ,欧盟一直在

为制定共同的移民政策而努力。经过长期

激烈地争论 ,目前欧盟国家官方已形成自

己的主流意见 ,即实行“宽严结合 ,依需而

定”的移民政策。这一政策有四个要点 :

(1)确定欧盟国家不是移民国家 ,这是制订

移民政策的出发点。针对联合国预测欧洲

将需要大量移民来应付人口下降的问题 ,

当时的欧盟轮值主席国法国表示不同观

点 ,内政部长舍韦内芒批评联合国的报告

“完全是不实际的”。他说 ,这种以移民取

代人口的“大规模办法无论在经济和社会

方面都不合理”,“移民是一个必须从政治

上考虑的问题”。② 他的观点得到许多国

家赞同。(2) 在监管和控制移民方面采取

更加严格而有效的措施 ,这包括 :各国应进

一步强化在边境控制方面的合作 ,并把这

种合作视为当前最突出的任务来落实 ;各

国加强情报合作 ,互通移民信息 ,掌握移民

动向 ;在签证等法律问题上加强协调与合

作 ;对因战乱等原因引发大规模难民输出

的地区实行有效的控制政策 ,对可能发生

动乱的地区采取预防危机政策 ,以减少大

规模难民压力 ;建立专门的执法机构 ,严厉

打击组织非法移民偷渡的国际犯罪组织。

例如 ,多佛尔惨案发生后 ,英国内政部决定

拨款 200 万英镑 ,由英国专责海外情报机

构 MI6 率先成立专责小组 ,致力于扫荡走

私非法移民的帮派。(3) 尽早建立欧盟共

同移民政策和法律框架。欧共体于 1985

年制定了控制边界的《申根协定》,1990 年

又出台了有关难民申请程序的《都柏林协

议》,这两个协定为西欧国家制定共同的移

民政策提供了经验。1993 年的《马约》和

1997 年的《阿约》又为欧盟制定共同的移

民政策提供了法律框架条件。虽然由于各

国利益不同 ,制定共同移民政策并非易事 ,

但由于欧洲一体化建设的深入 ,建立欧盟

共同移民政策和法律已势在必行 ,目前各

国政府和专家正在就此加紧协调。(4) 有

重点、有选择、可控制地开放有关领域的移

民配额 ,采取积极的移民政策。例如 ,为了

满足农业需求 ,欧盟一些国家为农业季节

工大开方便之门。这一措施既满足了农场

主需要 ,又可避免移民长住带来的种种社

会问题。而欧盟国家采取的最引人注目的

移民新政策是引进高科技人才的举措。德

国政府从 2000 年 8 月 1 日起 ,陆续对 2 万

名外国信息科技人才发放“绿卡”,以解国

内信息产业“燃眉之急”; ③ 英国决定从

2001 年 3 月起把向信息技术人才发放工

作许可证的时间从 1 个月缩短到 1 周 ;爱

尔兰对外国高技术人才更是大开方便之

门 ,仅 1999 年就引进 4 万多技术人才 ,使

爱一跃成为世界上最大的软件产品出口

国。法国、瑞典、芬兰等国也在酝酿出台自

己的“人才政策”。与此同时 ,欧盟也在考

虑制定引进高技术人才的政策。○
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