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叙利亚内战爆发以来，400多万叙利亚人民因内

战以及伊斯兰国等恐怖组织威胁而流亡海外，成为头

号难民输出地。中东邻国无法为难民提供工作许可与

合法身份，越来越多的难民通过蛇头组织经地中海偷

渡至欧洲，或跋山涉水穿越西巴尔干涌入德国、瑞典

等社会福利较高的欧盟国家。难民危机堪称欧洲二战

以来面临的最大挑战，德国在欧盟中接收难民人数最

多，欧盟解决难民危机很大程度上需要德国发挥主导

力量及其在难民政策上妥协。难民潮对德国社会冲击

明显，默克尔开放性的难民政策受到国内外各方质疑。

一、德国开放性难民政策的成因——价

值观与利益因素

2015年，难民人数激增超乎德国政治家的预料，

尽管联盟党内外对于难民问题分歧不断，欧盟各成员

国争论不休，默克尔在难民政策上仍表现出了足够的

坚持，宣称“我们能搞定”，拒绝设置接收难民人数的

上限。然而，理性的政治决策绝非仅仅出于人道主义

价值观的政治文化，促进经济增长以及满足劳动力市

场需求同样是德国接纳难民的考虑因素。

（一）德国政治文化因素：人道主义价值观

根植于德国《基本法》之中的人道主义价值观在

德国政治与外交文化中发挥着重要作用。默克尔在难

民政策上的坚持与她上任以来看重的价值观外交不无

关联。首先，二战后，德国经历公民运动开启历史反

思，德国也因此成为“文明力量”国家，人道主义价

值观成为其政治文化的重要组成部分，为社会各界所

接受，政治家违反“人道主义”的排外情绪必将承担

政治风险。其次，出于战争的负罪感，德国感激曾接

纳流亡在外的反纳粹公民的国家，新成立的德意志联

邦共和国认为自己有责任为难民提供法律庇护，因此

形成一套针对外国人的庇护制度。[1]再次，难民危机之

初，社会舆论导向同情难民。德国电视二台“政治晴

雨表”于2015年9月11日开展民意调查显示：66%的

德国人赞同接纳滞留在匈牙利的难民入境；当被问及

是否愿意以个人名义向难民提供帮助时，67%的德国

人乐于提供志愿者服务，88%的受访者愿意捐赠财

物。[2]可见，默克尔接纳难民的决定与最初的民意支持

人道主义救助密不可分。最后，出身东德的默克尔对

于德国分裂时期的动荡与亲人分离有着切身感受，接

纳难民开展人道主义救援成为其最初设想。

（二）经济利益因素：经济增长与劳动力市场需求

财政紧缩政策令德国经济在欧盟中属于一支独

秀，2015年上半年德国的财政盈余达到 211亿欧元，

其中联邦政府实现财政盈余105亿欧元。[3]稳定的经济

形势以及财政盈余是德国在难民危机中提供近70亿欧

元资助的重要前提。2015年9月底召开的欧盟内政部

长会议中，德国由于其庞大的人口数量以及强劲的国

民生产总值承担了最多的难民配额，达到3.1万之多。

据德国联邦统计局数字显示，80%入境的德国难
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民申请者年龄在35岁以下，联邦政府接收难民同样基

于劳动力短缺以及人口老龄化的现实考虑。德国出口

导向型的经济需要大量受过专业培训的劳动力，出口

企业也希望尽可能获取廉价劳动力以降低生产成本。

德国雇主协会研究报告显示，德国受过职业教育的专

业人才缺口在2020年将达到130万。[4]德国政界与工

商界期待配合有效的融入政策促使难民进入劳动力市

场，通过职业培训将难民打造成为专业人才以填补德

国劳动力市场需求的缺口。同时，对难民开启语言以

及职业培训将创造大量就业岗位，有利于提高德国就

业率并且促进其经济增长。

（三）欧盟领导者角色：德国承担更多国际责任的

意愿

德国国防部长冯德莱恩在2014年慕尼黑安全会议

上提出，“德国有义务和责任在解决国际冲突中做出应

有的贡献，无论是从安全角度还是从人道主义出发，

德国不可冷漠旁观”。[5]近年来，德国成为实际上的欧

盟主导力量，但由于对二战的历史反思仍保持着一定

的克制态度，力求与盟友协商。推动欧盟的共同行动。

此次难民危机之中，德国有意继续发挥在欧盟中

的主导权，在2015年10月促使欧盟各国就分配16万

难民达成妥协，并且积极倡导永久难民配额机制，但

其建议在欧盟内却是孤掌难鸣。难民危机中，欧盟各

国期待德国承担更多责任，却由于政治、经济与宗教

原因无意与之共同行动分担难民配额，欧盟疏于共同

边界管控以及《都柏林公约》的失效导致难民危机进

一步恶化。

二、难民危机给德国带来的挑战

（一）欧盟一体化理想经受考验

欧盟一体化是上世纪50年代以来，德法两国领导

人共同倡导的宏伟蓝图，每一届德国领导人都致力于

推动欧洲货币、经济与政治一体化。然而，自2008年

欧洲迈入危机时代以来，德国在欧债危机中凭借其债

权国身份以及各方斡旋，勉强让希腊等债务国家接受

紧缩政策。但在难民危机中，欧盟各国的“离心力”

愈发明显，在危机管控中各自为政。默克尔直言对于

欧盟在难民事务中的不团结表示失望，警告欧盟在难

民危机中不可退回至以往的民族主义。笔者认为，此

次难民危机无疑为欧洲一体化蓝图再添裂痕。

首先，难民危机冲击了欧盟一体化的理想，在外

部边境管控、难民永久配额方案、共同外交与安全政

策、法律与内政合作方面，各成员国的“一体化”步

伐相对落后，继伊拉克战争后再次分裂为以德国为首

的“老欧洲”与以波兰等东欧国家为代表的“新欧

洲”阵营，欧洲团结一致的目标屡遭重创。波兰、匈

牙利等东欧右翼政府抵制难民入境并且拒绝难民配额

方案；巴黎恐怖袭击后，法国超过60%的民众反对接

纳更多的难民，德国基民盟的姐妹党——法国共和党

指责默克尔的政策将法国选民推至极右翼政党“国民

阵线”的方阵中。欧洲政治中极右翼势力的日渐崛

起，成为欧洲政坛上的危险信号。德国与瑞典等国虽

以欢迎之势接收难民，但此举激发更多难民涌入德国

与欧盟其他国家，不仅德国国内政治与社会压力倍

增，欧盟领导层也批评德国不能无视欧盟《都柏林协

议》有关首次入境国负责审批难民的规定，从而增添

整个欧洲的负累。

其次，难民危机令欧洲陷入“理想”与“现实”

的窘境。2015年9月，叙利亚小难民“艾兰”溺亡的

照片激起了欧洲政治家的同情，欧洲人道主义价值观

与理想使得最初拒绝接收难民的国家成为众矢之的。

然而，随着涌入欧洲的难民人数成倍增长以及巴黎暴

恐袭击的发生，欧盟各国倍感无力，国家财政负担、

社会文化冲突以及与之相连的恐怖主义嫌疑令各成员

国不得不面对难民危机引发的一系列现实问题。

最后，难民危机暴露了欧盟在危机管控中的乏

力。面对危机，欧盟经过各方争论提出一套临时性的、

差强人意的解决方案，然而各国在危机预防与管理的实

际操作层面仍然“各自为政”。2015年，欧盟虽就16万

难民配额方案达成妥协，但在具体执行过程中，各国半

心半意，欧盟28个成员国中仅有3个国家采取了实际行

动，实际转移安置的难民人数不足300人。

（二）冲击默克尔的执政根基

难民危机掀起了德国政界风波。各联邦州与乡镇

纷纷抱怨承载难民能力已至上限，要求联邦政府增加

财政支持并且重新考虑难民政策；难民人数激增为德

国公共服务造成负累，各项针对难民嫌疑人的刑事案

件指控层出不穷。特别是巴黎恐怖袭击后，德国政党

与民众担忧恐怖分子混入难民潮，引发社会恐慌情

绪；民众与政界对于默克尔开放性难民政策的质疑与
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批评接踵而至，极右翼势力趁机煽动排外情绪，加深

了德国主流社会与难民的对立。默克尔的难民政策承

受着巨大的国内政治压力，政治挑战主要来自于执政

联盟内部。此外，默克尔的民意支持率因其难民政策

下滑，由2015年9月的63%下降至11月的49%。

执政联盟内部在难民问题上争执不断，形成执政

危机的苗头。同是基民盟的内政部长德梅齐埃主张限

制难民入境人数，提倡对难民身份实行严格审查，缩

短给予叙利亚难民的居留期限；[6]财政部长朔伊布勒警

告难民潮如同“雪崩（Lawinen）”，将把德国引入困

境，提醒默克尔执政党内部分歧将导致政治氛围急剧

恶化；[7]由于巴伐利亚州承担了最多的难民数额，州长

兼基社盟主席泽霍费尔不断向默克尔施压要求设定接

收难民人数的上限为每年20万。同一阵营的联盟党对

默克尔难民政策的支持率只有57%。

默克尔已经感知到难民问题上的坚持将威胁其执

政根基，执政联盟内部批评、社会民众质疑以及欧盟

内的孤立使得默克尔难以贯彻其初始策略。作为理性

的政治家，2015年底默克尔终于妥协，由以往不设难

民上限的坚持转而承诺未来将大幅减少入境难民人

数。默克尔政府对德国接纳难民的能力过度自信，对

后果估计不足导致其政治支持率下滑。难民危机的后

续影响令默克尔的人道主义价值观陷入窘境，推动欧

洲层面的共同解决方案遭遇各方阻力，德国在难民危

机中有心发挥主导权却无力左右盟友追随其政治意

愿。可以说，默克尔的执政基础因其难民政策受到了

负面冲击。

（三）德国“欢迎文化”渐弱以及民意右倾化

德国在难民危机中所展现的“欢迎文化”分量渐

弱，面对与难民相连的社会治安问题与恐怖主义威

胁，德国民众的恐惧情绪与日俱增。慕尼黑、科隆成

为最大的难民聚集地，通勤列车受阻，私房被迫出租

为难民居所，难民营内各教派之间的冲突与骚乱时有

发生，跨年夜德国多地发生大规模性骚扰与抢劫案

件，嫌犯指向来自北非和阿拉伯国家的难民。德国社

会曾经奉行的“欢迎文化”以及民众同情心逐渐为社

会恐慌所代替，质疑与反对难民的民意右倾趋势明

显。在德国代议制政体中，民意转向为默克尔的难民

政策带来巨大压力。

“德国趋势（Deutschland Trend）”的调查结果展

现了民意右倾化以及欢迎文化渐弱的趋势。2015年9

月，仅有38%的德国人对难民潮感到担忧，这一数据

在12月上升至52%；当被问及主要原因时，85%的民

众认为难民将带来财政负担，78%的人担心穆斯林文

化对德国产生过大影响，一半德国人害怕难民会形成

就业竞争以及威胁德国社会福利。[8]科隆逾百名女性在

跨年夜遭受性骚扰的案件增强了社会民众对于难民的

恐惧与质疑，抗议团体要求驱逐作案难民。2016年1

月，超过 60%的民众支持限制入境德国的难民人数，

过半德国人反对接纳无护照的难民入境。[9]巴黎恐怖袭

击以及2016年开年之际德国各地的性骚扰与抢劫案件

将成为德国收紧难民政策的导火索。

尽管如此，上述数据并不代表默克尔丧失执政基

础，联盟党的民众支持率虽然从2015年9月初的42%

下降至 2016年 1月初的 39%，但仍领先于其他政党，

位于第二位的执政伙伴社民党2016年1月的支持率仅

为24%。[10]纵观德国政坛，目前还未出现与默克尔旗

鼓相当的政治家，默克尔的弱势并未造就其他政治家

的迅速上位。此外，即使基社盟主席泽霍费尔与默克

尔就难民问题争执不下，但两者作为联盟党在政治舞

台上共同争取选票，因此无论民众是否支持默克尔的

难民政策，联盟党总体票数不会大幅削弱。然而，面

对民众对于难民不断攀升的恐惧心理以及渐弱的“欢

迎文化”，总理开放性的难民政策必将无法持续，严格

审查难民身份、降低难民驱逐门槛以及缩减给予难民

的合法权利成为其难民政策的新趋势。

（四）多维度的社会文化冲突

元旦夜发生在科隆的大规模性骚扰与抢劫案件，

最终确定与北非和中东的难民有关，尊重与保护女性

权益是德国作为文明社会的标志，案件的发生打破了

德国部分民众对于难民问题的沉默以及政治冷漠的态

度，成为德国民意扭转的催化剂，并将促使联邦政府

做出妥协，改变其开放性的难民政策。继巴黎恐怖袭

击后，科隆案件引发的社会恐慌将加剧社会文化冲

突，这主要体现在以下三个方面：

1. 伊斯兰难民在法制与世俗社会的融入问题。中

东与北非难民能否在政教分离、法制以及男女平等的

欧洲国家中完成世俗化转型仍不确定。难民营中的男

性拒绝女性工作人员护理；德国警方能够确切掌握动

向的入境难民仅为10%，无法排除恐怖分子混入难民
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的可能性；与难民相关的性骚扰、抢劫、偷窃与暴力

等扰乱社会秩序的案件层出不穷。促进伊斯兰教徒融

入世俗社会并且遵守当地法律秩序是未来德国难民政

策面临的长期挑战。

2. 德国极右翼势力对于主流社会的冲击。极右翼

势力借助人民对于难民的恐惧心理沉渣泛起。2015

年，德国极右翼分子针对难民收容所的攻击超过700

起；社会民众反对难民的趋势有所增强，不仅选择党

通过其反对移民的口号在势力上迅速攀升，在新联邦

州支持率超过16%，“欧洲爱国者反对西方伊斯兰化组

织（Pegida）”也捕获了更多民众同情，民众对于默

克尔采取的难民政策愈发质疑。

3. 政界人道主义“政治正确”、民意右转以及和平

主义者所引发的多维社会冲突。二战后，德国的历史

反思与克制文化矫枉过正，人道主义与反对排外的

“正确政治观念”成为其政治文化的标签，一定程度上

压制了右翼主张，社会各界不愿僭越“正确”的政治

界限，背上“种族主义”或者“反人道主义”的罪

名。然而，科隆性侵案为社会舆论以及政治生态右转

开放了通道，案件的发生与警察监督不力以及事后德

国当局欲盖弥彰、行政能力缺失不无关联，但几乎舆

论批评都指向难民和穆斯林群体，这种大规模集体

“贴标签”的行为是被压抑许久的右派德国人对于难民

不满情绪的一次释放。即使以往政界对于开放的难民

政策有所质疑，但多从德国接收能力角度批评默克尔

的难民政策，不敢僭越人道主义的“政治正确”。如

今，民意扭转使得反对移民的右派如选择党乃至极右

翼势力如德国国家民主党有机可乘，反对移民的

Pegida运动、女权主义团体以及支持移民的和平主义

人士在科隆的对峙不仅引起社会骚乱，同时也体现了

德国政治生态的分裂趋势。默克尔开放性的难民政策

难以为继，针对难民而导致的政治右倾化将成为德国

社会的危险信号。

三、难民危机转“危”为“机”的关键

长期来看，为中东国家的难民收容所提供援助、

加强欧盟外部边界管控、落实欧洲难民分配政策是解

决难民危机的外部条件；而有效的融入政策、充足的

财政支持以及社会团结则是令难民危机转“危”为

“机”的关键。德国2016年安置难民的财政支出将逾

170亿欧元，促进难民融入的语言课程以及职业教育开

支将占据很大部分。联盟党认为，德国应与难民签署

“融入协议”，难民有义务学习德语、认可德国民主秩

序、法律法规及和平共处的原则。[11]无论是德国执政

党还是德国工业联合会等经济团体对于难民进入劳动

力市场寄予厚望，希望配合有效的融入政策促使难民

为德国经济带来机遇而非成为德国的负累。

纵观历史，二战后，德国曾大量引入土耳其客

工，如今生活在德国的土耳其人大部分是第二代以及

第三代移民。虽然几十年来，德国政府尝试各种政策

试图促进土耳其穆斯林融入德国主流社会，但是不同

文化之间的鸿沟以及身份认同差异犹在。截至2016年

初，德国接收的难民人数超过110万，能否找到德国

主流社会与中东和北非难民之间求同存异的和平共处

之法成为德国将要面临的重要挑战。

作为欧盟之主导力量的德国扭转难民政策或将带

动欧盟随之收紧难民政策。欧盟的主要任务在于通过

财政支持促使各成员国，特别是欧亚、欧非交界的希

腊、意大利以及巴尔干等国加强欧盟外部边界管控、

落实难民配额制度、严格审查难民身份、执行符合国

际法的难民遣返制度以及加强各国安全合作。若无外

部安全管控，各国筑造阻止难民入境的铁丝网，欧盟

《申根协议》中的人员自由流动将成为一纸空文。面对

难民危机，德国与欧盟开始积极寻求国际外援，承诺

向土耳其提供30亿欧元资助，换取土耳其加强欧土边

界管控。G20峰会上，默克尔呼吁国际合作共同解决

难民危机。难民危机产生的根源在于，中东穆斯林教

派斗争、国家纷争以及美、俄等大国的背后利益博

弈，恐怖主义趁机占据大量地盘并有延伸趋势。作为

崛起中的负责任大国，我国可凭借安理会常任理事国

身份推动以外交手段稳定中东局势并且通过国际安全

合作共同对抗恐怖主义，为遏制难民潮贡献力量，以

发生在欧洲的恐怖袭击和难民危机为鉴，防止恐怖主

义为我国“一带一路”战略的实施带来潜在风险。
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