
试论欧洲难民问题与欧盟难民政策
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内容提要　 面对难民问题，欧盟协调各成员国制定了都柏林公约和一系列法令、条

约，出台了难民认定及处理难民事务的统一标准，设立了欧洲难民基金，建立了数字指纹
识别系统，在形式上统一了欧盟各成员国的难民认定及处理程序，但由于欧盟各成员国认
为难民政策是具有主权性质的专属管辖的事务，他们不愿意将管理权限全部让渡给欧盟，
欧盟实质上尚未建立完全统一的难民政策，并未在消除难民问题产生的根源方面做出有
效努力，因此在难民危机中应对乏力。在此背景下，难民问题使欧盟内部矛盾重重，对欧
洲一体化的发展产生了消极影响。
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二战后特别是２０世纪９０年代以来，来自北非、西亚、中东等地区大量的难民群体涌入欧洲（主
要是西欧，下同），他们有着不同的政治思想及文化背景，其中许多难民认同伊斯兰文明，这种异质
文明伴随着难民的到来对欧盟及其成员国的政治、经济、文化和社会安全等方面产生了重要影响，
还影响着欧盟内部的民族整合与构建。由于难民问题是民族国家内带有主权性质的专属管辖的事
务，成员国不愿意将管理权限让渡给欧盟，导致欧盟至今尚未建立统一的难民政策。

欧盟的难民问题可以分为两个阶段，第一阶段是从二战结束后至冷战结束前，这一阶段主要是政治
难民；第二阶段是从冷战结束后至目前，这一阶段主要是战争难民。冷战后局部战争的频繁爆发，出现
了大量涌入欧盟成员国的战争难民，不仅引发了国内民族主义情绪的高涨，同时，各成员国在处理难民
问题上存在的巨大分歧，也对欧盟的团结和统一产生了负面影响，这些因素都不利于欧洲一体化的深入
发展。例如，２０１６年６月，英国举行了脱离欧盟的公投，支持脱欧选民票数约１７４０万票，约占总投票数的
５１． ８９％ ，①最终决定脱离欧盟，其中难民问题是导致英国脱离欧盟的重要原因。

针对欧洲难民问题及其影响，国内一些专家学者发表了自己的观点。大多数学者认为欧洲难
民问题对欧洲一体化造成了严重的负面影响，例如孙博提出：难民危机使本来就并不一致的西欧和
中东欧之间的鸿沟进一步扩大，不仅对欧洲各国的国内政治和社会生态造成影响，同时对欧洲一体
化也产生了影响。② 宋全成提出：欧洲难民危机进一步加剧了欧洲联盟政治根基的脆弱性，让欧盟
基本的价值理念遭受重大冲击，疑欧主义政党迅速崛起，欧盟面临着解体的巨大风险。③ 刘益梅认
为：欧洲难民危机使二战后长期遭受压制的民粹主义思潮和民粹主义政党东山再起，欧洲地区掀起
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了一股民粹主义复兴浪潮，这将会对欧盟的发展产生影响。① 黄文叙认为：２０１５年９月以来一波又
一波的难民潮对欧洲一体化及欧盟的国际地位和影响力构成严重威胁，似在演变成欧洲的责任危
机、领导力危机、信任危机和联盟生存危机。② 赵海博也认为难民问题使欧盟内部矛盾重重。③ 国
外的学者也有相同的观点，巴切尔认为难民危机影响了欧盟的发展。④ 迪亚可奴认为难民危机可
能会使欧洲一体化走向倒退。⑤ 从目前可以检索到的论文来看，国内外相关论文大多论述难民问
题对欧盟产生的影响，较少分析欧盟的难民政策。因此，本文在总结相关研究的基础上，通过梳理
欧盟难民政策的具体内容，剖析欧盟难民政策存在的问题和缺陷，力图从多视角、多维度、多方面分
析欧洲难民问题及其难民政策，从而探讨其对欧盟的整合与发展产生的影响。

一、欧洲难民问题
根据１９５１年联合国通过的《关于难民地位的公约》（Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ

Ｒｅｆｕｇｅｅｓ）以及１９６７年联合国修订的《关于难民地位的议定书》（Ｐｒｏｔｏｃｏｌ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ
Ｒｅｆｕｇｅｅｓ）规定：难民是指这样的人或人群：他们因种族、宗教、国籍、社会团体背景或政治见解而担
心被迫害而脱离本国，出于畏惧而不能或不愿意受本国的保护，因而留在其他国家，并且不能或者
不愿意返回本国。⑥ 按照难民产生的原因，可以将难民分为政治难民、经济难民、战争难民、种族难
民、宗教难民、自然灾害难民等。

欧洲难民问题的发展经过了一个长期的历史过程。有史可考的欧洲第一波“难民潮”发生于
公元４世纪。由于匈奴人入侵东欧，东欧的原住民日耳曼人、斯拉夫人和凯尔特人涌向罗马帝国，
掀起第一波难民潮，这段历史在欧洲被称为“蛮族入侵”。⑦ 第二波难民潮发生在一战之后，德国、
奥匈帝国、奥斯曼帝国和保加利亚战败以及俄罗斯发生的十月社会主义革命导致大量的难民迁徙
至西欧等国。第三波难民潮出现在二战后，按照这一时期难民的主要构成，可以将其分为两个
阶段。

（一）二战结束后至冷战结束前（１９４５—１９９１年）
从二战结束后至冷战结束前这一时期来到欧洲的难民主要为政治难民。二战结束后，战争造

成的欧洲青壮年劳动力的大量伤亡，西欧面临人力资源短缺的困境，西欧各国开始采取宽容的移民
政策吸引和招募外籍劳工。在此背景下，得益于良好的经济形势和福利制度，来自波兰、匈牙利、南
斯拉夫、保加利亚、罗马尼亚、捷克斯洛伐克、阿尔巴尼亚等东欧和其他社会主义国家的非法移民开
始涌向西欧。这部分非法移民大多以难民的身份进入西欧，虽然１９５１年《关于难民地位的公约》
和１９６７年《关于难民地位的议定书》对难民身份进行了严格的规定，按照这些规定，上述来自东欧
和其他社会主义国家的非法移民申请难民身份，不应该被认可和接纳。但由于冷战思维的影响，西
欧国家几乎全部以政治难民的身份接纳了这类非法移民，这些“政治难民”还受到了西欧国家的政
党、政府和社会民众的热烈欢迎。
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从正反两方面来看，这一阶段进入欧洲的难民，一方面为战后西欧经济和社会发展提供了重要
劳动力资源，促进了欧共体及其成员国的发展；另一方面，难民的进入也改变了欧共体成员国的族
群构成，一些传统的民族国家如法国、德国等国内族群构成也悄然发生变化，主体民族的人口比例
开始下降。在这一阶段，由于冷战造成的资本主义阵营和社会主义阵营两大军事集团的对立，各自
阵营对彼此的国界进行了严格的管控，从东欧等社会主义国家跨越阵营到西欧等资本主义国家申
请政治难民的非法移民总量并不太多，因此没有对西欧国家的政治制度、文化认同等造成强烈冲
击，对欧洲一体化发展影响有限。

（二）冷战结束后至目前（１９９１—２０１７年）
从冷战结束后至目前来到欧洲的难民主要为战争难民。冷战结束后，随着社会主义阵营的解

体，国际格局呈现出一超多强的特点，世界多极化趋势进一步加强。在这一时期，由于地区性局部
战争的频发以及恐怖主义的影响，欧洲的难民数量急剧增加。这一时期内发生的局部性战争和武
装冲突主要有巴以冲突、两伊战争、波黑战争、车臣战争、阿尔巴尼亚动乱、科索沃内战、阿富汗战
争、伊拉克战争、利比亚战争、克里米亚冲突、叙利亚内战，等等。这些战争和冲突事件制造了大量
的战争难民，其中很大一部分进入了欧洲。例如，１９９２年爆发的二战后欧洲规模最大的一次局部
战争———波黑战争导致２００多万人沦为难民，约有７０万难民进入欧洲，仅德国就收留了３２万；①
１９９７年阿尔巴尼亚发生了动乱，约有１． ３万名难民进入了意大利。② 进入２１世纪以来，特别是“阿
拉伯之春”后，进入欧洲的战争难民进一步增加，美国皮尤研究中心最新调查数据显示，２０１５年约
有１３０万难民在欧洲申请庇护，打破历史最高纪录。２０１６年约有１２０万难民在欧洲申请庇护。③
从近两年相关统计数据可以看出，在欧洲申请庇护的难民人数开始减少，其原因在于２０１６年３月
欧盟与土耳其达成难民接纳协议，同时欧盟多国采取关闭边境的措施，因此２０１６年抵达欧洲的难
民人数有所下降。这一阶段进入欧洲的难民，不仅数量多，而且成分非常复杂。既有来自东欧地区
的难民，也有来自北非、西亚和中东地区的“地中海难民”，其中穆斯林族群占相当大的比重。这部
分难民群体进入欧洲后，其影响远远大于二战后到冷战结束前这一阶段的难民。这一时期欧洲经
济发展放缓，安置大量难民不仅需要规模庞大的费用，消耗欧盟及相关安置国的财力，而且影响了
就业率，引发了种族主义和排外势力的高涨。伴随着大规模难民群体带来的异质文化，建立在欧洲
文化认同基础上的欧洲一体化的发展也受到了一定程度的冲击。

二、难民问题对欧盟及其成员国的影响
欧洲难民问题对欧盟及其成员国的影响主要体现在政治、经济、文化、社会安全等四个方面。
（一）对欧盟及其成员国政治的影响
作为民选政府，在对待难民问题时，欧盟及其成员国比较在意社会民众的意见。难民问题是各

党派竞选的核心议题之一，短时间内大量难民的涌入，必然会对欧盟及其成员国国内普通民众的生
活产生一定的影响，由此产生了代表不同阶层利益的政党在对待难民问题上的分歧。欧盟成员国
国内代表民族主义的极右翼政党往往从维护本民族利益出发，排斥难民进入本国，以此赢得了部分
社会民众的支持，使欧盟成员国政局变化莫测。
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在英国通过全民公投而退出欧盟这一事件中，难民问题是其导火索。法国《费加罗报》网站刊
登了一篇作者为弗洛朗坦·科隆的文章：《英国人想离开我们的五个理由》。文章说第一个理由就
是为了更好地控制移民。①难民危机使英国政府对移民的管制愈加失控，欧盟出台的难民分摊政策
要求英国接受大量的难民，英国民众对此充满反感，认为这一政策严重威胁了英国的安全。在此背
景下，英国极右翼政党开始活跃，形成了广泛的社会影响力。例如成立于１９９３年的英国极右翼政
党英国独立党（Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ Ｐａｒｔｙ），以反对欧洲一体化、反对难民、移民进入英国
为主张，该党在２０１４年欧盟２８国举行的欧洲议会选举中一举成为欧洲议会中英国第一大党，并在
克拉克顿镇举行的国会选举中赢得了６０％的选票。② 在难民危机中，这类极右翼政党鼓动民众排
斥难民，脱离欧盟，从而形成了强大的影响力，最终导致英国脱离欧盟。

除英国外，在难民危机中，其他欧盟国家也面临着极右翼势力高涨的局面。例如成立于１９６４
年的德国极右翼政党国家民主党（Ｄｉｅ Ｎａｔｉｏｎａｌｄｅｍｏｋｒａｔｉｓｃｈｅ Ｐａｒｔｅｉ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓ），主张成立“纯种德
国人”的德国，极端仇视难民和外来移民，在２００４年萨克森自由州举行的选举中，国家民主党获得
了９． ２％的选票，并且自１９６８年以来第一次进入州议会，获得了１２个议会席位；在２００６年梅克伦
堡———前波莫瑞州举行的选举中，国家民主党获得了７． ３％的选票，获得了６个议会席位。③ 德国
的另一极右翼政党———德国选择党（Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ ｆｕｒ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ）也在难民危机中表现突出，在２０１６
年３月进行的地方议会选举中，德国选择党在萨克森—安哈尔特州、莱茵兰—普法尔茨州、巴登—
符滕堡州均轻松跨过进入州议会所需５％支持率的门槛，在萨克森—安哈尔特州，该党更取得了
２４％选票的惊人结果，打败了默克尔领导的基督教民主联盟。④

成立于１９７２年的法国极右翼政党国民阵线（Ｆｒｅｎｃｈ Ｆｒｏｎｔ Ｎａｔｉｏｎａｌ），一贯反对外来移民和难民
进入法国，代表着法国极端民族主义思潮，极力煽动民众的排外情绪。在２００２年的总统选举中该
党候选人让·玛丽·勒庞位列第二名，在２０１２年的总统选举中该党候选人玛丽娜·勒庞仅排在左
右两大主流政党之后，位列第三名。⑤ 该党在２０１４年欧洲议会选举中获得约２４％的选票，在法国
位居第一。２０１７年４月，法国总统选举第一轮投票中，该党候选人玛丽娜·勒庞获得了２１． ３０％的
支持率，仅比在第二轮投票中获胜当选为现任总统的埃马纽埃尔·马克龙少了不到３个百分点。
此外，成立于２０１２年的捷克右翼政党“ＡＮＯ２０１１”党，也坚持反对难民进入捷克，支持关闭欧洲边
界，拒绝接受欧盟的难民配额政策。２０１７年１０月，“ＡＮＯ２０１１”党获得了２００个议会席位中的７８
席，赢得优先组阁机会。⑥从以上事例不难看出，欧盟成员国受到了难民危机的冲击，引发了一系列
的社会问题，从而对欧盟成员国的政治走向产生了重要影响。

从欧盟层面来看，难民问题还引发了欧盟境内许多民众的排外情绪，持反难民、反欧盟观点的
政党力量急剧上升。最为突出的表现是２０１４年的欧洲议会大选，极右翼政党赢得的席位较上次陡
涨３倍，占据欧洲议会的１ ／ ５，创下了自１９７９年欧洲议会实行直选制度以来的最高纪录。⑦ 法国、
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《法媒盘点英国人想脱离欧盟的五个理由》，载ｃｏｌｕｍｎ． ｃａｎｋａｏｘｉａｏｘｉ． ｃｏｍ ／ ２０１６ ／ ０２２２ ／ １０８２０２３． ｓｈｔｍｌ，２０１６年２月２２日。
Ｈｕｎｔｌｅｙ ａｎｄ Ｄａｎａ，“２０１５：Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｈｉｓｔｏｒｙ Ｉｎｆｏｒｍｓ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｅｎｔ”，Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｈｅｒｉｔａｇｅ，ｖｏｌ． ３６，ｎｏ． ２，２０１５．
Ｒｏｂｅｒｔ Ａｃｋｅｒｍａｎｎ，“Ｗａｒｕｍ ｄｉｅ ＮＰＤ ｋｅｉｎｅｎ Ｅｒｆｏｌｇ ｈａｂｅｎ ｋａｎｎＯｒｇａｎｉｓａｔｉｏｎ，Ｐｒｏｇｒａｍｍ ｕｎｄ Ｋｏｍｍｕｎｉｋａｔｉｏｎ ｅｉｎｅｒ ｒｅｃｈｔｓｅｘｔｒｅｍｅｎ

Ｐａｒｔｅｉ”，Ｏｐｌａｄｅｎ，ｖｏｌ． ２１，ｎｏ． ３，２０１２．
何梦舒：《德国右翼政党在地方议会选举中表现强劲》，载ｗｏｒｌｄ． ｈｕａｎｑｉｕ． ｃｏｍ ／ ｈｏｔ ／ ２０１６ － ０３ ／ ８７０４２２０． ｈｔｍｌ，２０１６年３月１４日。
彭姝：《法国极右政党“国民阵线”缘何强劲崛起》，载《当代世界》，２０１４年第１２期。
《捷克右翼政党赢得议会选举，亿万富豪有望成总理》，，载ｎｅｗｓ． ｘｉｎｈｕａｎｅｔ． ｃｏｍ ／ ｗｏｒｌｄ ／ ２０１７ － １０ ／ ２３ ／ ｃ＿１２９７２４８４７． ｈｔｍ，２０１７年

１０月２３日。
Ｔ Ｖｌａｎｄａｓ ａｎｄ Ｄ Ｈａｌｉｋｉｏｐｏｕｌｏｕ，“Ｒｉｓｋｓ，Ｃｏｓｔｓ ａｎｄ Ｌａｂｏｕｒ Ｍａｒｋｅｔｓ：Ｅｘｐｌａｉｎｉｎｇ Ｆａｒ ＲｉｇｈｔＷｉｎｇ Ｐａｒｔｙ Ｓｕｃｃｅｓｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ

Ｅｌｅｃｔｉｏｎｓ”，Ｊｃｍｓ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｃｏｍｍｏｎ Ｍａｒｋｅｔ Ｓｔｕｄｉｅｓ，Ｏｃｔ．，２０１５．



英国、丹麦和希腊等四个国家，以民族主义、民粹主义、排外主义为特征的政党均在本国得到最多的
选票，而在接纳难民较多的德国、瑞典、奥地利、意大利、比利时、匈牙利、西班牙、芬兰等８个国家，
此类政党也赢得了相当多的选票。

（二）对欧盟及其成员国经济的影响
从２０世纪５０年代至８０年代，欧共体及其成员国步入高速发展的黄金期，在这一时期，难民的

到来为欧共体及其成员国的经济发展提供了充足的劳动力资源。但自２０世纪９０年代以来，欧盟
及其成员国面临着人口老龄化、经济全球化、信息技术革命、环境变化等诸多挑战，经济增长趋缓甚
至陷入停滞状态，特别在遭受２００８年全球性的金融危机以及之后发生的欧债危机后，欧盟经济长
期处于不景气状态，导致失业率长期居高不下。而这一时期内从西亚、北非等地出逃的难民大规模
涌入欧洲，欧盟及其成员国的失业问题雪上加霜。此外，难民的大量涌入加重了相关难民接纳国的财
政负担。一方面，难民接纳国需要花费大量的财力建设难民营，同时还需要为难民提供各种生活必需
品；另一方面，难民接纳国需要为难民提供医疗、卫生、教育等方面的服务，这也需要大量的财政开支。

据统计，欧盟国家每年在每一位难民身上平均要花费数千至上万欧元，２０１５年德国用于安置
难民的联邦财政预算由原来的１０亿上升到７０亿欧元，法国每年在每一位难民身上平均花费８０００
多欧元，①２０１５年英国支出相当于国内生产总值０． ７％的资金投入援助。② 据欧盟委员会的统计，
欧盟承诺２０１５年和２０１６年用于解决难民危机的资金总额高达９２亿欧元。为兑现承诺，欧盟对
２０１５年财政预算进行了两次调整，额外拨付８９００万欧元预算承诺及７６６０万欧元预算支出，还决定
再次增加４亿多欧元预算承诺以及５７００万欧元预算支出。③巨额的财政支出给欧盟带来了沉重负
担，对欧盟及其成员国的经济发展产生了负面影响。同时，大量的难民进入欧盟国家，有些难民非
法就业，这也影响了欧盟国家的就业率。

（三）对欧盟及其成员国文化的影响
欧洲难民群体中有很大一部分属于穆斯林族群，伊斯兰文化和基督教文化在融合方面一直是

一个比较严重的社会问题，短时间内涌入的大量伊斯兰文化背景的难民难免与欧洲主流文化产生
冲突，有可能导致未来的欧洲社会出现分裂，这是欧盟比较忌惮的事情。在此次难民危机中，随着
进入欧洲的穆斯林难民群体的持续增加，欧洲穆斯林人口增长迅猛。据美国皮尤研究中心统计，目
前欧洲穆斯林人口总数约４４００万，约占欧洲总人口的６％。④ 其中法国穆斯林人口已经超过法国
总人口的１０％，⑤德国穆斯林人口约占德国总人口的５％，⑥英国穆斯林人口约占英国总人口的４．
８％，⑦这一数据与十年前相比，有较大的提升。

相对于欧盟及其成员国的世居居民，穆斯林族群有着较高的生育力，这进一步导致欧盟境内的
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《欧洲各国安置难民：德国人均年花销超１万欧元》，载《环球时报》，２０１５年９月１５日，第２版。
简易：《英国将增加援助预算应对欧洲难民危机》，ｈｔｔｐ：／ ／ ｆｉｎａｎｃｅ． ｓｉｎａ． ｃｏｍ． ｃｎ ／ ｗｏｒｌｄ ／ ２０１５０９０７ ／ ０７０１２３１７２１３０． ｓｈｔｍｌ，２０１５年９

月７日。
赵小娜、孙奕：《应对难民危机欧盟成员国“空头支票”亟需兑现》，载ｎｅｗｓ． ｘｉｎｈｕａｎｅｔ． ｃｏｍ ／ ２０１５ － １０ ／ １６ ／ ｃ＿１１１６８４８００５． ｈｔｍ，

２０１５年１０月１６日。
Ｐｅｗ Ｆｏｒｕｍ，Ｔｈｅ Ｆｕｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌ Ｍｕｓｌｉｍ Ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ，ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｐｅｗｆｏｒｕｍ． ｏｒｇ ／ ２０１１ ／ ０１ ／ ２７ ／ ｔｈｅ － ｆｕｔｕｒｅ － ｏｆ － ｔｈｅ － ｇｌｏｂａｌ －

ｍｕｓｌｉｍ － ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ ／，２０１１．
王楷：《专家分析法国频遭恐袭内因：穆斯林人口超１０％》，载ｈｔｔｐ：／ ／ ｎｅｗｓ． ｔａｋｕｎｇｐａｏ． ｃｏｍ ／ ｗｏｒｌｄ ／ ｒｏｌｌ ／ ２０１５ － １１ ／ ３２３６７６３． ｈｔｍｌ，

２０１５年１１月１４日。
《对穆斯林的偏见和隐性歧视使欧洲穆斯林难融主流》，载ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｇｕａｎｃｈａ． ｃｎ ／ ｅｕｒｏｐｅ ／ ２０１５＿０１＿１６＿３０６５０７． ｓｈｔｍｌ，２０１５年１

月１６日。
沈姝华：《英国白人仅占伦敦总人口４４． ９％，首次成为少数族群》，载ｈｔｔｐ：／ ／ ｇｂ． ｃｒｉ． ｃｎ ／ ２７８２４ ／ ２０１２ ／ １２ ／ １３ ／ ２８０５ｓ３９５７９５９． ｈｔｍ，

２０１２年１２月１３日。



穆斯林人口持续增长，所占比例也越来越大，从而形成了独立于欧洲文化外的次文化圈。伊斯兰文
化不仅难以被欧洲文化同化，而且有时还会与欧洲文化发生冲突。例如，１９８９年法国“头巾事件”
就是伊斯兰文化和法国本土文化的一次正面冲突。１９８９年，几名头戴伊斯兰头巾的女学生被禁止
入校，引起了穆斯林社会的强烈抗议。２００４年２月，法国国民议会以压倒多数票通过法律，禁止学
生在公立中学佩戴穆斯林头巾等有明显宗教标志的服饰。①再如２００９年瑞士全民公投禁建清真寺
尖塔事件。２００９年１１月，瑞士就是否禁止修建清真寺尖塔问题举行了全民公投，有超过５７％的选
民支持全面禁止兴建清真寺尖塔，从而使瑞士成为世界上首个立法禁止修建伊斯兰尖塔的国家。②
还有始于２０１４年的德国“爱国欧洲人反对西方伊斯兰化运动”（简称“Ｐｅｇｉｄａ运动”或“反伊斯兰化
运动”），参与该运动的抗议者担忧德国社会吸收了过多的穆斯林移民而被伊斯兰化，因此要求政
府调整现有移民政策，维护基督教文化传统。③ 这些事件充分体现了伊斯兰文化和本土文化之间
的矛盾，将进一步影响欧洲认同。曾有学者指出，随着欧洲穆斯林族群规模的进一步增加，未来的
欧洲将面临“伊斯兰化”的风险。④

（四）对欧盟及其成员国社会安全的影响
从社会安全的角度来看，大量难民的涌入对欧盟及其成员国的社会安全是一个潜在的威胁。

一方面，一些宗教极端分子、暴力恐怖组织成员冒充难民潜入欧盟及其成员国，从而对欧盟境内社
会安全造成威胁及隐患。例如，２０１５年“伊斯兰国”特工宣称，有超过４０００名“圣战士”已混在大批
难民中，成功进入欧洲准备制造事端。⑤ ２０１５年１１月１３日，法国首都巴黎遭遇系列恐怖袭击，袭
击事件造成至少１２８人死亡。⑥ 根据警方调查结果，８名恐怖袭击凶手中至少１名曾在希腊境内注
册登记为难民。⑦ ２０１６年７月，德国接连发生多起暴力攻击事件，嫌犯都具有中东背景，其中多名嫌
犯为寻求庇护者，欧洲联盟执委会发言人席纳斯指出，这些事件与难民危机有关。⑧ 另一方面，虽然
难民享受接纳国的经济救助，但由于经济救助有限，难以满足难民所有的生活需求，有的难民靠打
黑工生活，还有一些难民连打黑工的机会都没有，他们为了生存容易从事抢劫、偷盗、贩毒、卖淫等
犯罪活动，从而对欧盟及其成员国社会安全造成影响。随着大量难民涌入，欧洲人的排外情绪不断
增长，欧盟境内种族犯罪事件进一步增加。２０１５年上半年，德国东部发生了超过２００起针对难民
的袭击事件；皮尤中心的民调报告显示，６９％的意大利民众认为难民是意大利社会的一大负担；一
向对难民持友好和欢迎态度的英国和荷兰民众，也对难民增加了厌恶情绪。⑨ 面对欧洲难民问题
对欧盟以及成员国的政治、经济、文化、社会安全等方面的影响，欧盟及其成员国的政治精英将这些
具有不同文化背景的难民视为欧洲一体化事业的潜在威胁，认为他们影响了欧洲认同和民族整
合。瑏瑠 因此，在对待难民问题上，欧盟及其成员国逐渐采取了限制性的难民政策。
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三、欧盟的难民政策
２０世纪９０年代以前，由于难民规模不大，对欧盟成员国及欧洲一体化尚未形成严重的影响，

难民问题及难民政策还停留在民族国家的层面，由相关难民接受国各自处理。２０世纪９０年代以
后，随着苏东剧变以及中东、西亚、北非等地区的持续动荡，大量的避难者开始涌入欧共体和欧盟，
对欧共体和欧盟经济社会发展产生了较为严重的影响。在此阶段，随着《申根协定》、《申根边境法
令》、《边境管理实务》等条约的签署和实施，欧共体和欧盟的内部边界得到消除，共同外部边界开
始形成。因此，这一时期的难民问题逐渐超越民族国家的界限，成为需要欧共体和欧盟共同面对的
问题，从而促使欧共体和欧盟的成员国加强了在难民政策方面的协调与合作，难民政策也逐渐从成
员国之间的合作开始过渡到具有超国家性质的欧共体和欧盟层面的共同政策。具体而言，欧共体
及欧盟主要开展了以下几个方面的工作。

（一）统一避难申请规则，明确各成员国责任
欧共体统一了各成员国内部制定的彼此不同的避难申请规则。１９９０年欧共体１２国签署了

《都柏林公约》，制定了共同的避难申请规则，规定了统一的难民避难的申请流程、审查程序和信息
共享原则，提出签约国有义务对在其边境或国家主权领土的外国人提出的每一份避难申请进行调
查；规定难民只能向欧共体其中某一成员国提出申请；明确了难民申请调查的签约国应担负的各种
责任等。① 该公约的实施为欧共体和欧盟在难民政策上的协调提供了制度保障。

针对各成员国在避难审查中权责不统一的问题，欧盟也及时进行了统一。１９９７年欧盟１５个
成员国正式签署了《阿姆斯特丹条约》（ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ａｍｓｔｅｒｄａｍ），该条约进一步明确了成员国在避
难审查中的责任，主要包括对于第三国国民在欧盟成员国内提出避难申请，该成员国应如何进行调
查、具有哪些权利以及其他相关成员国应尽的配合义务，等等。通过这些举措，欧盟在形式上统一
了难民避难申请规则，各成员国因此在避难审查时有了统一的标准和操作流程。

（二）规范避难申请手续，确定难民资格认定标准
针对各成员国避难申请手续不统一问题，１９９２年欧共体成员国签署了《关于对毫无根据的避

难申请的决议》（Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ｏｎ Ｍａｎｉｆｅｓｔｌｙ Ｕｎｆｏｕｎｄｅｄ Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ ｆｏｒ Ａｓｙｌｕｍ），该决议旨在对避难申请
手续进行规范化管理，以防止对避难程序的滥用，从而达到减少避难申请的目的。该决议实施后，
各成员国避难申请手续逐渐开始走向统一，滥用避难程序的现象在一定程度上得到遏制。

欧盟在实际操作中发现，许多成员国有自己的难民认定标准，导致一些难民申请者在不同的成
员国内重复申请避难。因此，２０００年欧盟正式启用了数字指纹识别系统，用以确定避难者是否已
经在欧盟境内提交过申请，以避免避难者在欧盟成员国内多次提交申请，以此达到减少避难申请的
目的。

此外，在《阿姆斯特丹条约》中，欧盟确立了统一的难民资格认定标准，以及批准和撤销难民地
位的最低标准。此后，欧盟开展了一系列的标准化建设，如２００３年欧盟理事会通过的《关于欧盟成
员国接待避难申请者待遇的最低标准》（第２００３ ／ ９ ／ ＥＣ号指令），２００４年欧盟理事会通过的《关于
第三国国民或无国籍人员作为难民或需要国际保护人员资格和地位以及给予保护的最低标准》
（第２００４ ／ ８３ ／ ＥＣ号指令），２００５年欧盟理事会通过的《关于批准和撤销难民地位程序的最低标准》
（第２００５ ／ ８５ ／ ＥＣ号指令），等等。这些指令进一步为欧盟各成员国进行难民认定及处理难民事务
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建立了统一的标准，从而使各成员国可以依照统一的标准处理相关难民事务。
（三）建立相关合作机制，共同处理难民问题
在欧盟的倡导和建议下，１９９４年欧洲议会制定了《关于欧洲难民政策的一般性原则》（Ｏｎ ｔｈｅ

Ｇｅｎｅｒａｌ Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ ｏｆ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｙ），提出了将难民均等的分散至欧盟各成员国的规划。①
另外，为了减少难民流入欧盟，欧盟制定了《重新接纳协议》（Ｒｅａｄｍｉｓｓｉｏｎ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓ）。该协议由
欧盟统一与非欧盟国家签署，其目的是将非法入境的难民遣返至原属国或被视为“安全国”的途经
国家，从而减少难民流入欧盟。作为补偿，欧盟为与其签订重新接纳协议的国家提供经济援助。②
２０１６年３月，针对日益严重的难民危机，为终止难民非法从土耳其入境欧盟，欧盟与土耳其就

合作解决难民危机达成协议，双方一致约定自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至土
耳其。

作为交换，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，此外，欧盟还要求土耳其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。③ 该合作机制发挥了重要作用，在一定程度上减少了进入欧盟的难民数量。

（四）出台经济援助与惩戒措施，实施难民安置配额计划
除了制度建设外，在实际操作层面，欧盟还采取了经济援助及惩戒措施来应对难民问题。
２０００年欧盟成立了欧洲难民基金（Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｆｕｎｄ），给予难民接纳国一定的财政援助，

减轻难民接纳国的经济负担，以便帮助欧盟成员国接收、整合或遣返寻求避难者及难民。④ 针对
２０１５年发生的难民危机，欧委会提出了难民安置配额计划，将难民分配到各成员国，分配标准以成
员国的经济力、人口数量、失业率以及已经收容的难民数量为计算基础。该方案规定在２０１５—
２０１６年内将在成员国范围内安置１２万难民，如果欧盟成员国拒绝执行，将对该国征收国民生产总
值０． ００２％的经济罚款。⑤ 法国、德国、意大利和部分欧盟国家赞成难民安置配额计划，而英国、捷
克以及波罗的海沿岸三国等成员国拒绝这一计划。尽管如此，２０１５年９月，欧洲议会最终以多数
票同意通过了这一计划。虽然这一计划得到了通过，但其实施效果并不如意，截至２０１７年６月，仅
有２万左右的难民得到了安置。⑥

总的说来，欧盟通过制定都柏林公约和一系列法令、条约，制定了认定难民及处理难民事务的
统一标准，设立了欧洲难民基金，建立了数字指纹识别系统，代表成员国与第三国签订了重新接纳
协议，实施难民安置配额计划，这些政策和措施只是在形式上统一了欧盟的难民认定及处理程序。

但是，由于欧盟成员国认为难民政策是具有主权性质的专属管辖的事务，他们不愿意将管理权
限全部让渡给欧盟，而且欧盟出台的一些难民政策并没有法律上的强制力，加之各成员国国情不
同，结果，欧盟各成员国对待难民问题采取的政策措施不尽相同。例如英国《卫报》就曾报道，欧盟
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先前曾经商定把希腊和意大利境内的１６万难民分配到其他欧盟国家，但在该计划执行的最初６个
月内，只有９３７名难民被成功转移。因此，从实质上看，欧盟尚未建立统一的难民政策。

四、小　 结
虽然欧盟制定了大量的政策措施解决欧洲难民问题，但从实施效果来看，效果并不理想。截止

到目前，难民问题仍然是制约欧盟及其成员国发展的一大社会难题。就欧盟制定的难民政策本身
分析，这些政策大多是解决如何进行避难审查、难民认定、难民安置等程序问题，较少涉及如何解决
难民危机事件发生的根源，从而导致欧洲难民政策只能治标不能治本。产生难民问题的根本原因
在于动荡的地区局势，例如本次欧洲难民危机的根源在于美国等一些西方国家对西亚、北非相关国
家进行蛮横干涉，导致西亚、北非的地区局势发生大规模动荡，为躲避战乱和失控的局势，叙利亚、
利比亚、突尼斯等国的大量民众以各种方式进入欧盟，造成了难民危机。欧盟难民政策的核心是设
置各种障碍进行“堵”，以及在欧盟层面对难民进行“疏”，未能从根源上做到“防”，因而无法从根
本上解决难民问题。只有西亚、北非地区的局势走向缓和，欧洲难民问题才能得到有效缓解。

难民问题已成为欧盟及其成员国亟待解决的严重问题，它不仅影响了欧盟及其成员国政治、经
济、文化、社会安全，而且在一定程度上阻碍了欧洲一体化的纵深发展。解决欧洲难民问题，一方面
需要欧盟及其成员国通力合作，协调建立在民族国家主权基础上统一的难民政策，积极寻求在欧盟
层面上建立超民族国家主权的难民政策框架，确定欧盟各国共同遵循的难民准则并加以法律化。
另一方面，更需要国际社会加快推动政治解决相关热点问题，尊重国家主权和领土完整，不干涉别
国内政，以和平的方式解决争端，只有这样才能从根本上消除产生难民问题的根源。
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