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成员国难民政策差异性
与欧盟政策困境

巩潇泫，贺之杲
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［摘　要］　近几年难民 （移民）问题逐步发展为欧盟关键政策议题之一，不仅仅表现在它与
社会、经济、安全等议题间的相关性，还表现在它涉及欧盟与成员国以及成员国之间的互动
和博弈。尽管成员国需要将其观点和政策立场置于欧盟制度和政策框架之下，但由于成员国避
难制度、观众成本和政府能力的不同，其难民政策呈现出差异性增加的趋势。成员国在难民政
策上的差异性也直接或间接地影响到欧盟难民政策的有效性和合法性，造成了新的政策困境。
［作者简介］　巩潇泫，天津外国语大学国际关系学院讲师 （天津３００２７０）；贺之杲，中国社
会科学院欧洲研究所助理研究员 （北京１００７３２）。

作为一个内部拥有开放边界和流动自由的地区，难民流入对于欧盟及其成员国来说是一个具有高
度争议性的议题。一方面，在全球化背景下，体系层次与地区层次的互动越来越频繁，地区层次之间
的关联性越来越紧密，议题之间的穿插度越来越高。在欧盟文件中，移民和人员流动也被视为推动欧
盟发展的积极力量，① 具体到难民问题，也涉及安全、发展、贸易和援助政策等诸多政策领域。另一
方面，边界与空间的转移与边界内主体的再塑造成为全球政治变化的主要态势，成为一个反映 “他者
与自我之间歧视”的 “危险的临界点”，构成了内部舒适与外部危难的范围。② 考虑到难民及其更广
泛意义上的移民问题一直以来都被视为民族国家所主导的领域，往往与边界管控相关联，也因此被视
为内政外交的前沿阵地，③ 欧盟成员国对难民议题的关注度也在随之提升。
受到外部地缘政治的影响，２０１１年初开始的欧洲难民危机在欧债危机、英国脱欧等多重危机的

共同作用下，经过酝酿、发展、集中爆发三个阶段后，目前虽然难民大量涌入的情况有所缓解，但与
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之相关的一系列问题仍未彻底解决。① 此次难民危机给欧盟及其成员带来巨大的社会、经济、政治挑战
的同时，也为欧盟难民政策的完善发展提供了挑战与机遇。本文主要关注的是在难民危机背景下，成员
国在欧盟难民政策中的作用方式及其对欧盟政策困境的影响，并通过西班牙、匈牙利、德国三者的差异
化表现来进行具体分析。

一、问题的提出

２００７年 《里斯本条约》中对避难、移民以及与之相关的一体化问题进行了阐述，明确了成员国

在决定是否允许他国公民进入本国领土的问题上拥有绝对的权力，而一体化方面的合作仅是辅助性
的。就欧盟目前的情况来说，由于避难政策属于成员国内部事务，欧盟司法和内务合作属于政府间性
质，欧盟无权干涉成员国的避难政策，不过成员国也很明确任何一国都无法独立解决难民问题。因
此，如何协调成员国之间在难民分配上的矛盾与分歧，同时平衡欧盟共同避难政策的基本原则与成员
国利益偏好之间的关系，在欧盟应对难民危机的有效性中就显得至关重要。

国内学者从欧盟层面对欧洲难民政策框架与体系进行了解读，并认为难民危机影响到欧盟的发展
及欧洲一体化的未来，② 但大量文献是从欧盟制度构架与政策制定的角度来分析难民政策及其影响。

国外学者对难民危机是否以及如何加剧了民众对欧盟及其成员国政策的不满进行了研究，③ 指出这场
危机的影响是非常复杂的，主要表现在以下三个方面：首先，这场危机在欧洲和国家两个层次上的表
现有所不同，这种差异性主要体现在，在欧盟及成员国层面上，愿意以及实际接受难民人数上的差
异；其次，这些影响与媒体对难民危机的关注程度相关，与此同时，难民危机的加剧也激发了媒体对
该议题的关注度和积极性；再次，这些影响在不同人群中会有不同的表现，而这往往取决于他们意识
形态或对难民问题认知的倾向。如果目的地国家的民众已经遇到萧条的劳动力市场和犯罪等社会问
题，这些国家的难民政策会更加严格。④ 还有学者将成员国难民政策与恐怖主义威胁等安全议题联结
在一起。⑤ 总体而言，目前对于难民危机的研究中，欧盟层面的制度设计与安排、危机本身的负面效
应是研究关注的重点，而对于成员国的表现则缺乏系统性的比较分析。

目前，虽然欧盟成员国在避难政策的具体实施中并非一成不变和完全一致，但在基本价值观上能
够达成共识，即国家需要采用合作的方式来保证对难民实施高标准保护，操作程序必须尽量保证公平
和高效。尽管欧盟在原则上对成员国接纳难民的数量进行了指导，但具体执行时成员国的态度依然是
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最为关键的决定性因素。欧盟难民摊派方案的实施过程中体现出了明显的差异性，部分成员国表达了
强烈的反对，即便是同一阵营中的成员国也存在不同考量。① 本文试图去解释影响欧盟成员国对欧盟
共同避难政策及难民摊派政策立场的差异。

二、本文的分析框架

当我们对成员国参与欧盟难民政策的表现进行分析时，成员国的差异性可以归因于三个基本变
量，即本国的避难制度、观众成本和政府能力。成员国既有的避难制度与该国在相关领域的实践能力
密切相关，社会因素关系到国家参与欧盟难民政策的动机和态度，政府能力则可以视为成员国持续参
与、保持相对稳定的难民政策的一种基本保障。

（一）国内避难机制的完善程度
能力变量在分析成员国应对难民危机、制定和实践难民政策的表现中，主要体现为对成员国国内

既有机制的完善程度的分析。制度匹配是欧盟政策与国内实践一致性的反映，它是决定欧盟政策扩散
形式和程度的一个关键因素。当欧盟避难机制与成员国避难制度之间匹配程度越高时，政策扩散更迅
速，成员国更容易接受并支持欧盟难民政策。
与避难制度有关的国家制度是其难民政策的重要决定因素，如成员国公共财政、就业制度、福利

制度等。来源国和安置国之间的历史联系、语言联系和文化交流网络也使一些国家更有可能成为目的
地国，② 而基于这些联系在部分安置国形成的有规模的难民 （移民）社区，会为潜在难民 （移民）降
低风险，从而促进今后的移徙流动。
对此，本文第一个假设是：当一国既有的难民治理机制相对完善时，该国往往能够拥有应对难民

危机的能力，并对落实欧盟难民政策持有一种相对积极的态度；反之，当一国既有的难民治理机制不
足或难以应对可能涌入的大批量难民时，该国会对欧盟的难民政策持有一种抵触或消极的态度。

（二）国内观众成本
制度匹配是欧盟政策与国内实践一致性的反映，而国内观众成本与政党竞争则能够决定欧盟政策

规范扩散到成员国国内领域的具体机制。在分析成员国应对难民危机、制定和实践难民政策时，动机
或动力变量主要体现为对成员国国内社会层面的压力或者说成员国国内观众成本的分析。观众成本是
指领导人在外交政策博弈过程中退让而遭到受众惩罚的成本。③ 根据欧洲晴雨表 （Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ）
的数据显示，寻求庇护者大量流入欧盟，以及媒体对这一议题的关注程度，都会影响到公众对本国政
府的支持率。④

从国内观众成本角度来理解成员国的难民政策，首先，当民众不欢迎难民时，可能会促使决策者采
取抵制措施，虽然抵制措施代价高昂 （比如无法获得欧盟基金支持），但不抵制难民摊派的话，福利制
度的消损与恐怖主义威胁的代价将更为严重。其次，决策者可能更关注符号与象征，即主权议题，理性
计算与有效性考虑处于第二位。由于欧盟国家在对移民文化的态度方面存在很大差异，包括难民对其文
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化和经济贡献的看法不一致，观众释放出压力成本，促使成员国决策者在欧盟层面进行再一轮博弈。
对此，本文第二个假设是：当一国面临的社会舆论普遍对难民问题持有鼓励和包容态度时，该国

更有动力去参与并主动引领欧盟难民政策的落实；反之，当一国面临的社会舆论普遍对难民问题表现
出更加敏感甚至是反对的态度时，该国则不会具有强烈的意愿参与欧盟难民政策，甚至可能会表现出
消极抵抗的情绪。

（三）政府能力
政府能力主要体现在政府对于政党立场分歧的管控与推动政党共识达成的过程中。当国内观众成

本通过国内选举的方式对政党施加影响时，政党在立场上的分歧与共识将成为另一个影响因素。难民
危机加大欧盟成员国之间及内部的政治竞争，不同政党在竞选中将利用难民危机获得选民支持。政治
谱系的左翼和右翼都试图赢得选民支持，这通常体现为更严格的边境管制或更严格的移民进入劳动力
市场或获得福利条款。①

尽管如此，不同国家的不同政党在难民问题上的话语和立场也存在明显差异。欧洲主要国家２０１７
年大选充分展示了难民议题在各国政党竞争中的影响力。难民议题政治化会增加政党政治在难民政策决
策中的作用，主流政党往往会试图将移民议题进行非政治化的处理，而民粹主义政党则倾向于把握这一
机会提升该议题的关注度。② 意识形态极化的政治妥协或形成联合政府都可能导致政党初始立场的改
变，因为联合政府将为利益集团、工会组织和游说集团提供更多机会去影响移民政策制定。
而成员国政府的一致性和稳定性则能够对成员国是否接受欧盟难民政策或在多大程度上接受和贯彻

落实欧盟难民政策这一问题进行解读。当我们对成员国政府的一致性进行分析时，其中主要涉及的是成
员国国内政党之间的竞争关系，即围绕着难民政策这一议题，政党之间在多大程度上能够达成共识。而稳
定性则体现在成员国是否能够长期坚持其难民政策，政策执行过程中是否会受到政治选举等因素的影响。
对此，本文第三个假设是：当一国国内各主要政党在难民问题上表现出足够的共识，该国对待欧

盟难民政策的态度也会相对稳定，不会存在太大的波动；反之当一国国内各主要政党在难民问题上争
锋相对、分歧明显时，该国对待难民政策的态度也会存在波动。

三、成员国表现的比较分析

据估计，２０１５年有２７０万移民抵达欧盟２８国，其中约一半寻求了庇护。随后几年，各成员国面
临的负担大大增加，而且各自需要承担的责任依旧存在较大的差距。针对欧盟成员国之间的互相推
诿，理想的应对机制是以年度为单位、根据成员国的接收能力为各国确立一个平等的接受份额。根据
欧盟委员会的方案，欧盟成员国需要根据其经济规模 （４０％）、失业率 （１０％）和人口 （４０％）、先前
参与难民接收程度 （１０％）来确定接受难民份额。③ 具体来讲，该成员国在欧盟ＧＤＰ所占比重越大，
越应该承担接受难民的责任；该成员国所占欧盟人口越多，越应该接受难民；该成员国的失业率越
低，越应该考虑接受难民。④ 接下来，我们将基于以上假设，选取西班牙、匈牙利和德国三个具有代

①

②

③

④

一般而言，右翼政党对移民的限制比左翼政党更为严格，但是我们不能简单地将移民立场归结到左翼或右翼
政党的差异。

Ｅｄｇａｒ　Ｇｒａｎｄｅ，Ｔｏｂｉａｓ　Ｓｃｈｗａｒｚｂｚｌ，Ｍａｔｔｈｉａｓ　Ｆａｔｋｅ，“Ｐｏｌｉｔｉｃｉｚｉｎｇ　ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｗｅｓｔｅｒｎ　Ｅｕｒｏｐｅ”，Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｏｌｉｃｙ，２０１８，２５ （１０）：１－２０．

Ｅｌｓｐｅｔｈ　Ｇｕｉｌｄ，Ｃａｔｈｒｙｎ　Ｃｏｓｔｅｌｌｏ，Ｍａｄｅｌｉｎｅ　Ｇａｒｌｉｃｋ　ａｎｄ　Ｖｉｏｌｅｔａ　Ｍｏｒｅｎｏ－Ｌａｘ，Ｔｈｅ　２０１５ｒｅｆｕｇｅｅ　ｃｒｉｓｉｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｅｕ－
ｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，Ｃｅｎｔｒｅ　ｆｏｒ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，２０１５．

由于失业率因素可能被其他因素所稀释，因此并不作为主要因素进行考虑。
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表性的国家，从制度能力、观众成本和政府能力三个维度对欧盟成员国的差异性表现进行分析。
（一）西班牙
西班牙在处理难民时的表现及其对待欧盟难民政策的积极态度与其所处的地理位置和历史传统密

切相关。从地理位置上来看，西班牙处于欧洲的边缘、临近北非国家，难民往往容易通过该国进入欧
盟。根据 《都柏林协议》中规定的基本原则，难民首先抵达的国家负责处理难民的申请，因此西班牙
不得不负责大量难民的申请与接收。

１．国内的避难制度。
在制度建设方面，基于长久以来在 《都柏林协议》中积累的实践经验，西班牙已经搭建起一套相

对健全和完善的难民接收体系，其中不仅包括了设立难民接收中心这样的一般性措施，还针对不同类
型的难民提供了有针对性的安置措施，比如，以家庭为单位进行安排、为未成年人及特殊人群提供更
贴合其需求的安排措施，① 以期帮助他们尽快融入西班牙社会。同时，政府也鼓励各种利益相关方参
与难民的安置工作，并且设立专项资金来保障难民安置项目的落实。② 在西班牙各地也有一系列代表
难民的非政府组织和协会，其职能主要体现在代表难民寻找满足基本生活需要的工作。③ 西班牙在处
理难民问题时的一个重要特征在于充分认识到次国家行为体的重要性，比如在移民融合基金中就强调
了中央政府与地区和地方政府的合作。在地方政府、天主教会和其他相关行为体的支持下，通过自下
而上的政策进程在城市和区域一级推动了国内社会的融合。④

另外，在对待欧盟难民政策时，西班牙的态度也比较积极，这是因为本质上西班牙政府主张的是
一种现实的而非意识形态的方式，按照人权标准，要求原籍国、过境国和目的地国共同承担责任。⑤

而这也是与欧盟力图推动执行的难民摊派政策相一致的，因此，西班牙已经积累了相当丰富的经验，
能够快速接受并适应欧盟的政策要求。共同责任要求难民的原籍国、过境国和目的地国尽可能分担处
理负担，这也意味着经常需要国家间本着平等伙伴关系的精神进行长期而困难的谈判，以便确定共同
目标和平衡利益。

２．观众成本。
从历史传统上来看，西班牙本身就是由一个对外输出移民的国家转向接收难民的国家，对于人员

的跨边界流动持有一种开放、宽容的态度。国内保有开放多元的文化，西班牙政府也一直奉行着较为
友好的难民政策，这从下图所示的欧盟统计数据中也可以反映出来。在２０１５年至２０１８年的调查过程
中，西班牙国内对接收其他欧盟国家难民的态度并未发生明显变化，但是持有 “非常消极”态度的受
访者数量逐年减少，持有 “非常积极”和 “比较积极”态度的受访者一直占有相当大的比重。另外，

外来移民也曾为西班牙的经济发展提供过劳动力方面的支持，⑥ 而目前西班牙的劳动力市场结构决定

①

②

③

④

⑤

⑥

Ｄｅｆｅｎｓｏｒ　ｄｅｌ　Ｐｕｅｂｌｏ，“Ｒｉｇｈｔｓ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｃｈｉｌｄ”，Ｊｕｎｅ　２０１６，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｄｅｆｅｎｓｏｒｄｅｌｐｕｅｂｌｏ．ｅｓ／ｅｎ／．
Ｄｅｆｅｎｓｏｒ　ｄｅｌ　Ｐｕｅｂｌｏ，“Ａｓｙｌｕｍ　ｉｎ　Ｓｐａｉｎ：Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ　Ｓｙｓｔｅｍ　Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ”，Ｊｕｎｅ　２０１６，

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｄｅｆｅｎｓｏｒｄｅｌｐｕｅｂｌｏ．ｅｓ／ｅｎ／ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ／ｕｐｌｏａｄｓ／ｓｉｔｅｓ／２／２０１６／１２／Ａｓｙｌｕｍ＿ｉｎ－＿Ｓｐａｉｎ．ｐｄｆ．
Ｈｅｌｌｇｒｅｎ　Ｚ．Ｍａｒｋｅｔｓ，“Ｒｅｇｉｍｅｓ，ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ　Ｓｔａｋｅｈｏｌｄｅｒｓ：Ｅｘｐｌａｉｎｉｎｇ　Ｐｒｅｃａｒｉｏｕｓｎｅｓｓ　ｏｆ　Ｍｉｇｒａｎｔ　Ｄｏｍｅｓｔｉｃ／

Ｃａｒｅ　Ｗｏｒｋｅｒｓ　ｉｎ　Ｄｉｆｆｅｒｅｎｔ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋｓ”，Ｓｏｃｉａｌ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ：Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｓｔｕｄｉｅｓ　ｉｎ　Ｇｅｎｄｅｒ，Ｓｔａｔｅ　＆Ｓｏｃｉｅ－
ｔｙ，２０１５，２２ （２）：２２０－２４１．

Ｒｉｃａｒｄ　Ｚａｐａｔａ－Ｂａｒｒｅｒｏ，“Ｍａｎａｇｉｎｇ　Ｄｉｖｅｒｓｉｔｙ　ｉｎ　Ｓｐａｎｉｓｈ　Ｓｏｃｉｅｔｙ：ａ　Ｐｒａｃｔｉｃａｌ　Ａｐｐｒｏａｃｈ”，Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｒｃｕｌｔｕｒａｌ
Ｓｔｕｄｉｅｓ，２０１０，３１ （４）：３８３－４０２．

Ｋａｔｈａｒｉｎａ　Ｓｅｎｇｅ， “Ｃｏ－ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｉｌｉｔｙ　ｂｅｔｗｅｅｎ　Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ　ｏｆ　Ｏｒｉｇｉｎ，Ｔｒａｎｓｉｔ　ａｎｄ　Ｄｅｓｔｉｎａｔｉｏｎ：Ｌｅｓｓｏｎｓ　ｆｒｏｍ
Ｓｐａｉｎ’ｓ　Ｅｘｐｅｒｉｅｎｃｅ　ｗｉｔｈ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ”，Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｖｉｅｗ，２０１８，１７ （１）：６６－７３．

Ｄｏｍíｎｇｕｅｚ－Ｍｕｊｉｃａ，Ｊｏｓｅｆｉｎａ，Ｒａｑｕｅｌ　Ｇｕｅｒｒａ－Ｔａｌａｖｅｒａ　ａｎｄ　Ｊｕａｎ　Ｍａｎｕｅｌ　Ｐａｒｒｅｏ－Ｃａｓｔｅｌｌａｎｏ，“Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｔ　ａ
Ｔｉｍｅ　ｏｆ　Ｇｌｏｂａｌ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃ　Ｃｒｉｓｉｓ：Ｔｈｅ　Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ　ｉｎ　Ｓｐａｉｎ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，２０１４，５２ （６）：１１３－１２７．
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了其对劳动力的高需求，大量难民的涌入一定程度上解决了国内低薪职位无人可招的难题。

图１　西班牙对接收其他欧盟国家难民的态度调查

　　　图表来源：作者自制，ｈｔｔｐ：／／ｅｃ．ｅｕｒｏｐａ．ｅｕ／ｃｏｍｍｆｒｏｎｔｏｆｆｉｃｅ／ｐｕｂｌｉｃｏｐｉｎｉｏｎ／ｉｎｄｅｘ．ｃｆｍ／Ｃｈａｒｔ／ｇｅｔＣｈａｒｔ／ｔｈｅｍｅＫｙ／５９／ｇｒｏｕｐＫｙ／２７８．

３．政府能力。
西班牙国内对于难民问题的包容态度一定程度上保证了西班牙政府能够采取一种相对稳定的、积

极的且持续性的难民政策，其对欧盟难民摊派计划和全球性难民治理的参与度也相对较高。比如，西
班牙领导人同意在力所能及的范围内接收欧盟所分配的１．５万名难民；西班牙总理佩德罗·桑切斯
（Ｐｅｄｒｏ　Ｓáｎｃｈｅｚ）在联合国马拉喀什峰会上发表讲话时宣布了一项新的公民身份和融合计划 （Ｃｉｔｉ－
ｚｅｎｓｈｉｐ　ａｎｄ　Ｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ　Ｐｌａｎ），以及一项专门性的支持移民融合的国家基金。尽管桑切斯在演讲中没
有提供这些措施的细节，但他表示，这些措施将与西班牙各地的自治社区和自治市共同制定，强调团
结和包容社会的必要性，并且表示了西班牙的承诺。
对于西班牙国内的民粹主义极端政党来说，欧债危机带来的经济上的冲击要远大于难民危机的潜

在威胁，因此，他们并没有在难民政策方面对执政党给予太大的责难，而是将重点放在失败的经济政
策领域。但是值得注意的是２０１８年８月发生的 “水瓶座危机”，意大利和马耳他政府拒绝承载难民的
“水瓶座号”靠岸，随后西班牙政府决定接纳该难民船并对上岸难民给予人道主义帮助。① 尽管这一
决定与西班牙既有的难民政策一致，但是还是引发了西班牙国内关于是否应当接收更多难民、是否应
当加快对尚未取得合法身份难民的合法化进程等问题的争论。虽然争论并未引起太大的震动，但是西
班牙政府也表示会在今后的难民问题处理中加强与议会中各党派代表及民间社会的对话。

（二）匈牙利
匈牙利处于 “巴尔干之路”的结点，随着越来越多的叙利亚和阿富汗难民从土耳其和希腊，经过

马其顿和塞尔维亚，抵达匈牙利，使得匈牙利成为欧盟难民危机的最新前线。大量难民涌入给匈牙利
政府带来了极大的压力。

１．国内的避难制度。
此次的难民潮在匈牙利国内引发强烈反应的原因之一，可归结为它展现出的特点与匈牙利以往的

难民接受经历并不一致，换句话说，对于此次难民危机及其带来的强烈冲击，匈牙利国内并未做好准
备。但是，随着难民大批量的涌入，匈牙利政府采取了一系列措施在其边界阻止难民从塞尔维亚入
境，并收紧难民避难法案，从行动上抵制欧盟难民政策的实施。２０１６年６月７日，青民盟—基民党
执政联盟与右翼反对党 “更好的匈牙利运动”（Ｊｏｂｂｉｋ）共同通过了 《基本法》第六修正案，扩大了
政府在恐怖袭击具有重大且直接威胁的情况下拥有的紧急权力。② 换句话说，相较于西班牙和德国关

①

②

ＥＵＲＡＣＴＩＶ，“Ｓｐａｉｎ　ｔｏ　Ｒｅｃｅｉｖｅ　Ｒｅｓｃｕｅ　Ｂｏａｔ　ｗｉｔｈ　６２９Ｍｉｇｒａｎｔｓ　ａｆｔｅｒ　Ｉｔａｌｙ，Ｍａｌｔａ　Ｒｅｆｕｓｅ”，Ｊｕｎｅ　１１，２０１８，

ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｅｕｒａｃｔｉｖ．ｃｏｍ／ｓｅｃｔｉｏｎ／ｐｏｌｉｔｉｃｓ／ｎｅｗｓ／ｓｐａｉｎ－ｔｏ－ｒｅｃｅｉｖｅ－ｒｅｓｃｕｅ－ｂｏａｔ－ｗｉｔｈ－６２９－ｍｉｇｒａｎｔｓ－ａｆｔｅｒ－ｉｔａｌｙ－ｍａｌｔａ－ｒｅｆｕｓｅ／．
《匈牙利国会将恐怖危险状态写入 〈基本法〉》，２０１６年６月７日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／／ｗｏｒｌｄ／２０１６－

０６／０７／ｃ＿１１１９００７７９７．ｈｔｍ．
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注于如何强化自身难民收容机制，推动难民融合政策相比，匈牙利政府将制度建设的关注点放置于如
何尽可能地将难民挡在国门之外。

２．观众成本。
在国内社会反应方面，匈牙利塔尔基 （ＴＲＫＩ）社会研究所从１９９２年起就对匈牙利国内针对庇

护申请者的观点进行定期调查。① 根据２０１５年４月的民意调查显示，有４６％的匈牙利受访者认为，
不应该允许任何庇护寻求者进入匈牙利。这也是该调查有史以来得到的最高值，相较于２０１４年３９％
的数据也有了显著提高。同时，只有不到十分之一 （９％）的受访者认为 “外来者是友好的”，认可所
有寻求庇护的人都应该被允许进入。根据皮尤研究中心２０１６年数据，匈牙利对难民议题的怀疑态度
高居欧盟成员国之首，７６％的受访者认为难民会增加国家安全威胁；８２％的受访者认为难民将会增加
经济负担，并带走工作和社会福利；７２％的受访者对穆斯林人群持负面态度。② 根据皮尤研究中心
２０１８年数据，匈牙利受访者依然对难民问题持负面态度，其中５４％的受访者不支持接受难民，远高
于欧盟平均水平 （２１％）；８０％的受访者不赞同欧盟处理难民议题的方式。③

另一个例子是，匈牙利政府在２０１６年１０月２日就欧盟强制移民安置配额进行过一次全民公投，
公投的问题是：“你希望欧盟能够授权非匈牙利公民在未经国会批准的情况下，强制性地被重新安置
到匈牙利吗”。尽管４４．０４％的投票率没有达到５０％的有效门槛，最终导致公投无效，但是需要注意
的是９８．３６％的参与者拒绝了欧盟的配额提议。④

３．政府能力。
难民危机造成大批量的难民涌入，而欧盟并未进行有效的危机管控，一系列恐怖袭击和其他安全

问题的出现使匈牙利政府开始对难民问题进行 “政治化”的处理。⑤ 在此基础之上，加之民粹主义势
力的推动，匈牙利政府关注的重点开始转移，从对难民危机在经济、文化方面影响的关注，转向对欧
盟的关注，指出欧盟在此危机的处理中，明显缺乏领导力和民主性，不利于维护欧洲文化，这些都使
得公众对欧盟治理丧失信心。⑥

在匈牙利国内，欧尔班非常重视主导公共话语，并运用全民公投的策略来支持政府政策。比如，

２０１５年４月２４日，匈牙利政府就难民危机开展了问卷形式的全国咨询，其中涉及恐怖主义、难民对经
济的影响、欧盟治理无能等问题；２０１６年匈牙利政府还就欧盟难民摊派政策的合理性进行了全民公投。

①

②

③

④

⑤

⑥
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除了在国内采取一系列行动之外，匈牙利还于２０１５年１２月向欧洲法院起诉欧盟理事会，要求废除与摊
派难民的相关决定。① 欧尔班总理甚至指出， “这 （难民危机）不是欧洲的问题，是德国的问题”，②

换句话说当前的难民危机解决方案是按照德国的道德和财政标准实施的，并未考虑其他成员国及欧盟
整体的利益。在欧盟层面认识到匈牙利在难民危机中的重要性和承担的巨大压力之后，匈牙利被给予了
同意大利、希腊一样的关照，但对此匈牙利政府依然不买账，究其原因，与其希望和维谢格拉德集团在
难民议题上保持一致，强化共同立场的政治诉求是有极大关系的。③ ２０１８年底通过的 《移民全球契约》
上，与西班牙和德国展现出的积极主动态度不同，匈牙利明确表示反对并退出了契约。

（三）德国
德国在欧债危机与乌克兰危机的谈判中均发挥了主导作用，对其他成员国的影响举足轻重。２０１５

年下半年以来，随着难民危机的加剧，尤其是在媒体对难民的悲惨遭遇进行大规模的报道后，欧盟各
国普遍开始采取行动，正视难民问题，德国更是其中的主导力量。德国在难民摊派计划中的领导者角
色也是多方因素共同作用的结果，比如通过承担更多的国际义务，德国可以在难民危机的应对中占据
道德高地；德国政府坚持认为难民危机是一个 “欧洲问题”，强调通过集体责任来解决问题。德国支
持欧盟的摊派计划，认为一个由各成员国公平分担的共同难民政策是欧盟有效运作的必要条件。

１．国内的避难制度。
二战后的德国各届政府一直致力于打击种族主义、反对敌视外国人的现象，默克尔政府在难民危

机中的努力也可视为政策的一种延续。德国联邦政府对难民的监管体现在一个多层体系当中，其中包
括了欧盟层面、联邦层面、州层面和市级的法律法规。④ 这些不同层次的法律和规章结合在一起，共
同规定难民在寻求庇护过程中的安置方式。德国联邦政府设计了多种方案，来保证难民得以有序获得
居留身份。除了永久性的安置计划，联邦政府在２０１３年和２０１４年还为来自叙利亚的总计２万名难民
启动了三项 “人道主义接纳计划”（ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ　ａｄｍｉｓｓｉｏｎ　ｐｒｏｇｒａｍｍｅｓ）。除此之外，地方政府也采
取了广泛的行动。除了巴伐利亚州以外，其余各州都为难民启动了州级人道主义接纳计划，其中大多
数针对的是已经居住在德国的叙利亚人和巴勒斯坦人的亲属。
但是，这些方案也存在一定的局限性，比如它们并未向其受益者提供与普通庇护程序所承认的难

民相同的地位、保护范围，以及相同的权利和保障。而且，各方案受益者的权利和义务也各不相同，
人道主义诉求与经济发展在一些情况下存在一致性并能够互相补充，但在其他方面也存在相互竞争。
这与不同州和地方的差异性有关，这也造成了难民在寻求庇护过程中的不同阶段，联邦政府、州政府
与具体城市之间政策落实的巨大差别，以及根据难民的原籍国、移民路线、进入领土的时间等对难民
进行分类的制度，无法作为一个长期且理想的准入机制，只能用于应付当下的难民需要。⑤

２．观众成本。
基于自身的历史经历，尤其是二战时期许多德国人也有过类似的难民体验，与英国等欧洲国家相
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比，公众对于难民普遍持有同情态度，德国的避难申请门槛也比较宽松。① 在难民危机初期，德国对
寻求避难者呈现出的 “欢迎文化”（ｗｅｌｃｏｍｅ　ｃｕｌｔｕｒｅ）在国际范围内广泛传播。在这一阶段，受到危
机的刺激，德国将 “难民团结” （ｒｅｆｕｇｅｅ　ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ）纳入人道主义范畴，出现了一种 “无政治意义
的”援助的实践，部分德国公民甚至担心政府无法给难民提供足够的衣服、食物或住宿，而大批量地
加入志愿活动中。② 整体上来说，在难民危机初期，德国国内表现出的高涨热情在很大程度上也刺激
了联邦政府采取一种开放的、包容的难民政策。根据皮尤研究中心数据显示，仅有３１％的受访者认
为难民会增加德国民众的经济负担，远低于欧洲平均水平５０％。③

但随着抵达德国的难民人数继续增加，公众最初由同情激发的支持度也开始减弱。根据皮尤中心的
数据显示，６６％的受访者不赞同欧盟处理难民议题的方式。④ 需要指出的是，尽管德国的难民政策确实
实现了一些目标，比如它为成千上万已经抵达欧洲的叙利亚人提供了援助，减轻了希腊和意大利的负
担，还在一段时间内维护了欧盟和德国关于开放内部边界和庇护权的承诺，但它带来的负面效应也是明
显的，最为突出地表现在它为尚处于观望中的潜在而又庞大的难民团体提供了强大的激励措施。现在看
来，德国政府显然未能预料到这一举措产生的严重后果，而且大多数欧盟成员国政府也不愿步其后尘。
３．政府能力。

２０１５年８月，德国政府宣布将允许所有叙利亚公民申请庇护，而不考虑他们是通过何种途径抵
达德国的。在德国默克尔政府的强力推动下，欧盟开始在欧洲共同避难体系框架内强力推行欧洲安置
项目，⑤ 以接近硬性摊派的方式向各成员国分配难民安置配额，并试图说服各成员国接受新一轮 “都
柏林体系”改革计划。德国政府显然希望能够通过自身的 “表率作用”来带动整个欧盟对这场危机做
出积极反应，动员其他成员国积极主动地接收难民。德国的做法得到了瑞典这一传统的持难民友好观
点国家的支持，但也引起了其他大多数欧盟成员国的反感和抵制，尤其是引发了中东欧成员国与德国
和欧盟之间的尖锐矛盾，德国难民政策的推行愈发依赖于其他国家的态度。
除了需要顾及其他成员国的态度之外，德国国内右翼势力也趁势崛起，发声质疑默克尔政府的难

民政策。尤其是在难民大批量涌入，带来了一系列安全、社会、经济问题后，部分德国民众开始将难
民与恐怖袭击和其他犯罪联系在一起。在这一背景下，一些代表民粹主义的极端政党迅速做出反应，
其中最典型的例子就是激进的右翼政党德国另类选择党 （Ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ　ｆｕｒ　Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ）自２０１５年夏
季以来迅速崛起。他们将难民作为自己的主打牌，极力抨击默克尔政府的难民政策，提出了诸多抵制
难民的具有煽动性的口号。而２０１７年德国大选后政府组阁受阻，政治联盟的力量被明显削弱都是与
默克尔政府在难民问题上的治理不力密切相关的。在组阁迟迟不能成行的情况下，势必会动摇德国一
直以来坚持的难民政策和立场。

（四）小结
在这一部分中，我们选取成员国国内既有机制的完善程度、成员国的国内观众成本、成员国政府的

一致性和稳定性作为三个基本变量，以西班牙、匈牙利和德国三个具有代表性的国家，对成员国的能

①

②

③

④

⑤

田烨：《英德两国难民政策比较研究》，《德国研究》２０１８年第２期。
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力、动力和政策实施的保障分别进行分析。作为身处欧盟最前线的国家，西班牙承担了难民涌入带来的
巨大压力，但是因其移民传统、国内既有的相对成熟的应对机制以及较为宽松和包容的国内氛围，并未
对欧盟难民政策表现出强烈的抵触情绪，同时还积极推动欧盟难民摊派政策的落实。作为欧盟 “东扩”
进程中加入的一份子，匈牙利自认承担了超出其国内承受能力和应尽义务的难民负担，国内对难民的接
受程度也因难民危机的加剧而逐渐降低，政府对欧盟难民政策尤其是难民分摊政策表现出消极甚至抵触
的情绪，并且获得了维谢格拉德集团国家的支持。而德国作为欧盟成员国中领导者之一，力争在难民危
机治理中继续发挥其在欧债危机治理时的领导作用，秉着人道主义和履行国际责任的原则，积极推进欧
盟难民政策的落实，这也是与其国内制度建设水平及公众舆论的积极响应密切相关的。但是随着难民危机
的加剧及其带来的社会、经济、安全问题凸显，国内舆论发生明显转向，这一转变也反映在２０１７年的德国
大选中传统执政联盟的削弱和右翼政党的兴起，二者共同作用，迫使德国政府对其难民政策进行了调整。

四、成员国的差异性表现与欧盟难民政策困境

上述对成员国参与欧盟难民政策时表现差异性的三个基本变量进行分析，实际上反映出的是成员国
自身的应对能力以及在难民议题中渴望发挥影响力的意图。无疑，欧盟成员国在承担多少责任、是否对
难民议题给予最高规格处理等方面的分歧最终会作用于欧盟共同难民政策的制定和执行。从实践情况来
看，成员国在难民危机应对中表现出的差异性，从直接与间接两方面造成了目前欧盟的难民政策困境。
从直接方面来说，成员国表现的差异性不仅会对欧盟一直倡导的团结一致 （Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ）原则带

来消极的影响，也会极大地影响到欧盟在国际社会中的行为体角色及其实践效果。对于欧盟而言，难
民议题的重要性体现在它涉及欧盟如何组织与认识自己。一直以来超国家主义与政府间主义在欧洲一
体化进程中都进行着激烈交锋，在这样一个多重危机的背景之下，成员国无不以更加审慎的眼光去看
待难民问题。其中不仅体现出了传统的对于国家主权的敏感，还要关注欧债危机打击尚未退去、英国
脱欧又提供着新的刺激，难民问题不再是一个人员流动的简单问题而与安全、经济、社会等诸多问题
挂钩。在这样的背景下，很难要求成员国从一个整体性的欧洲视角出发去做出政策安排。而这样的结
果不仅使得欧盟难民政策容易陷入合法性缺失的困境 （即便是有限的共同行动也缺乏有效性），也势
必会极大削弱欧盟的内聚力，并影响到欧盟作为一个整体在全球难民治理中的公信力。
从间接方面来说，成员国表现的差异性及其政策立场上的分歧，也能够从欧盟的机构设置中表现

出来。在过去的几年中，欧盟共同难民政策通过完善都柏林体系，建立数字指纹系统、开展难民基金
等得到了发展；在机构建设和改革方面，欧盟也做了针对性的调整，呈现出部门专门化的特点，并鼓
励跨部门之间的合作。基于上述行动，超国家性质的欧盟机构在平衡各方利益的过程中发挥了越来越
重要的作用，机构间立场日益趋同为欧盟共同难民政策的完善提供了便利，欧盟委员会在监督政策实
施过程中强化了与欧洲法院的合作，扮演了日益重要的角色。２０１５年９月份欧委会就曾对其包括法
国、德国、希腊、波兰在内的１９个成员国提出过警告，指出他们没能够有效地执行欧洲共同难民避
难政策，在执行难民避难标准和程序、做出收容决定、为难民提供人道安置等方面存在违规行为。①

但是不可忽略的是，尽管欧盟一直致力于发展共同避难政策，受制于欧盟司法和内务合作的政府间性
质，欧盟缺乏足够的强制力对成员国政策施加影响，在实施过程中无法避免会遇到诸多阻碍。成员国
之间的竞争与博弈反映到欧盟制度中，欧盟委员会的方案需要经过理事会有效多数的同意，并且需要
咨询欧洲议会。在其中最重要的一个议题———难民保护的责任分担问题上，尽管欧盟的政府间会议都
试图解决该问题，但欧盟难民保护仍遇到成员国层面的讨价还价与博弈，因此所涉及的欧盟成员国与

① 《欧盟警告１９国违反难民避难政策》，２０１５年９月２４日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｃｎｔｖ．ｃｎ／２０１５／０９／２４／ＡＲＴＩ１４４３０４３３９２７５１２７６．
ｓｈｔｍｌ．
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欧盟之间权限让渡问题仍是左右着欧盟共同难民政策成效的关键。
可以说在欧债危机远未得到解决的背景下，同样棘手的难民危机主导了当前欧盟的政治议题，①

尤其是对于欧盟摊派计划标准之间的分歧加剧了成员国之间的裂隙，甚至威胁到欧盟内部未来长久的
互动。即便是在危机背景下的团结一致，各成员国也是基于各自的利益而非纯粹的慷慨大方或利他动
机。因此，作为一个政治问题，欧盟在难民危机中的有效应对要求欧盟不得不妥善处理成员国之间的
责任分摊问题及由此展开的竞争，同时也对欧盟机构间的协调沟通提出了更高的要求。

结　论

通过对欧盟成员国在难民危机中的表现进行分析可以发现，一方面，随着难民危机的加剧，越来
越多的欧洲民众认同疑欧主义思潮，反感和抵触欧盟的 “超国家”安排，成员国之间的差异性也愈发
凸显，并作用于欧洲一体化进程当中，与欧债危机、英国退欧等背景相结合，为欧盟未来发展带来巨
大挑战。但另一方面，考虑到难民问题自身的特殊性，任一成员国都明确单凭一国之力难以实现有效
治理，只有成员国团结起来共同应对才有可能使问题得到有效解决，这就迫使成员国在寻求加强自身
边境检控的同时，又不得不向欧盟作出妥协，以寻求政策协调。②
一个差异性凸显的欧盟显然无法应对潜在的安全和社会挑战，因此难民危机一定程度上是决定欧

洲一体化的成败时刻。对于欧盟来说，危机带来的严峻形势以及成员国的迫切需求都推动其进行更为
切实的政策调整甚至是更加深入的制度改革。正如历史所展现出的那样，欧洲一体化的发展都是建立
在危机应对的基础之上的。换句话说，虽然就目前来看，难民危机带来了诸多安全、社会等问题，凸
显了成员国之间在对待移民议题上的分歧，但是从长远来看，这次危机对于欧盟共同移民政策的发展
以及欧洲一体化的深化和扩展来说都是一个宝贵的机遇。
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①

②

本次难民危机不同于先前的难民涌入，１９９４年波斯尼亚难民涌入欧盟是渐进的，是相对较为可管控的；

１９９８—１９９９年科索沃难民的涌入尽管较为突然，但未来有一个可预期的成功战争结束为终点，所以也是可管控的。
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