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德国在欧洲难民危机中的表现、原因及其影响

郑春荣，周玲玲
（同济大学 德国问题研究所，上海 ２０００９２）

　　摘　要：自２０１５年４月欧洲难民危机爆发以来，德国的表现先后经历了三个阶段：从犹豫不决、到表示欢

迎再到重新收紧避难政策。欧盟制度缺陷 背 景 下 的 利 益 考 量，使 得 德 国 在 危 机 发 生 的 第 一 阶 段 表 现 犹 豫；难

民问题加剧、行动压力增大后，德国的道义 与 历 史 因 素 以 及 默 克 尔 的 个 人 因 素 使 得 德 国 在 第 二 阶 段 率 先 打 破

陈规，对来自叙利亚等战争地区的避难者敞开怀抱；第三阶段，急剧上升的避难者人数、国内各界的反对声音、

欧盟成员国不合作的态度，迫使德国重 新 引 入 边 境 控 制，收 紧 避 难 政 策。本 文 分 析 了 德 国 在 欧 洲 难 民 危 机 中

立场变化的原因，并从德国国内、欧盟和国际层面出发，剖析了德国的欢迎政策以及随之发生的欧洲难民激增

所带来的诸多挑战。
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近年来，地中海难民沉船事件频频发生，仅２０１５年４月，就先后在意大利、利比亚、希腊海域发生３
起重大难民沉船事故，造成２６，０００多名难民命丧地中海。正是这一周内３起严重的海难事故，拉开了

欧洲难民危机的序幕。随后，欧洲难民危机一再发酵，而德国由于是难民的首选目的国①，受到的挑战

最为严峻。
相当长时间以来，德国一直在接纳难民，但是由于数量并不多，因此，并未引起各方的关注。当时，

从难民来源国及地区来看，在德国提出避难申请的人主要来自科索沃等西巴尔干国家、厄立特里亚等

非洲国家以及伊拉克和叙利亚等中东国家。２０１４年以来，随着伊斯兰国（ＩＳ）的异军突起，来自叙利亚

的避难者人数急剧上升，所占避难者的百分比也迅速上升到第一位。② 从数量上看，２０１４年，德国接受

的避难申请总数已经位于工业国家之首，人均接纳数位列第二，仅排在瑞典之后③；２０１５年上半年，与

欧盟其他国家相比，德国接受的避难申请总数更是以１５万的绝对数遥遥“领先”④。有预测显示，德国

２０１５年接纳的难民人数总计将超过１００万。
面对这场严峻的欧洲难民危机，在欧盟内居于领导地位的德国如何领导欧盟展开危机应对，引起
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了人们的密切关注。德国在危机不同时期的不同表现及其变化原因以及德国危机应对政策所产生的

影响，这些是本文探究的主要内容。

一、德国政府在欧洲难民危机中的表现及其应对政策的变化

在笔者看来，德国应对此次欧洲难民危机的表现可大致分为三个阶段：犹豫阶段、欢迎阶段以及重

新收紧阶段。

１．犹豫阶段

如前所述，２０１５年４月，地中海接连发生的沉船事故使得有关难民问题的讨论呈现白热化状态。
对此，欧盟委员会提出了防御方案，包括以增加欧盟边境管理局（Ｆｒｏｎｔｅｘ）的人力与资金和扩大搜救范

围为主的“十点计划”①；５月，欧盟委员会提出各成员国应承担相应责任，接受有约束力的“难民配额”，
这涉及已经到达意大利和希腊的４万名避难者和那些主要来自叙利亚、居留在叙利亚边境国家的２万

名难民②。各成员国就此展开激烈争辩。在６月的欧盟首脑峰会上，各国在防御问题方面达成一致意

见，但在“难民配额”问题上争执不下，只是勉强通过接 纳 已 被 认 可 的、尚 未 进 入 欧 盟 境 内 的２万 名 难

民③。德国政府对欧盟委员会的这两项决议总体都表示支持，但由于各成员国无法就“难民配额”达成

一致，德国也未做出更为积极的努力。
应该讲，这一阶段德国表现冷静，这例如也反映在默克尔“弄哭”巴勒斯坦小女孩这一事件上：在录制

一次电视节目时，默克尔对这位即将举家被驱逐出境的小女孩表示：“我理解你，但是我必须说……政治

有时是残酷的……你要知道，黎巴嫩的巴勒斯坦难民营里可有成千上万的人，要是我们说声‘你们都过来

吧’，到时候我们可控制不了局面。”默克尔虽然内心想要安慰对方，却又同时不得不表现得如此“冷血”④。
德国的犹豫及无能为力可见一斑。不过，此时默克尔已经逐步意识到了难民问题的严重性，她极其坦白

地表示，为难民危机找到一个欧盟共同的解决方案，是她执政以来欧洲所面临的最大挑战。⑤

２．欢迎阶段

虽然欧盟各国无法就“难民配额”达成一致，但避难者涌入欧洲然后涌向德国的势头却并未停止。
为加快避难申请的处理速度，德国政府双管齐下。对于来自塞尔维亚、科索沃等西巴尔干地区的避难

申请者，德国政府多次表示，他们将不会在德国获得难民身份。在８月底的“西巴尔干国家峰会”上，德

国更是表示，愿意加强与该地区各国的合作，但作为回报，这些国家的领导人必须管控好本国的人口流

动，且作为中东难民逃往欧洲内陆的重要关口，这些国家须起到一定的“缓冲作用”，减少进入欧洲的难

民人数。⑥

与此形成鲜明对比的是德国政府对待叙利亚避难者的态度。根据《都柏林公约》，难民必须在他们
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抵达的第一个欧盟国家提出避难申请，不过，早在８月２１日，德国联邦移民和难民署就表示，凡是来自

叙利亚的避难申请者，将不必再遵守《都柏林公约》，也就是说，德国不再根据公约的要求，审核他们此

前是否从另一个成员国进入欧盟，并因此将他们遣返回该成员国。① ８月２３日的海德瑙（Ｈａｉｄｅｎａｕ）事

件、８月２７日在奥地利一辆货车上发现的７０多具难民尸体以及９月３日在土耳其边境发现的小艾兰

尸体，这一幕幕触目惊心的事件促使德国总理默克尔在难民政策上的立场发生了彻底转变。９月５日，

经过艰难的谈判，默克尔与奥地利、匈牙利领导人达成一致意见，允许滞留在匈牙利的难民进入德国。

然而，这一决定并没有平息匈牙利总理奥尔班（Ｖｉｋｔｏｒ　Ｏｒｂａｎ）的不满，他指责欧洲难民危机是德国一手

造成的，难民因为德国较高的社会福利本来就不愿意留 在 匈 牙 利，而 匈 牙 利 却 不 得 不 按 照《都 柏 林 公

约》履行自己守护边界的职责。②在德国国内，多数民众对默克尔的决定表示支持，也主动为难民提供各

种帮助，德国国内洋溢着“欢迎文化”。

总体而言，默克尔对难民的欢迎态度得到好评，德国也一改其此前在应对希腊主权债务危机中强

硬和僵化的形象，在国际社会赢得了负责任的美誉。默克尔也一改其惯有的沉默和有所保留的态度，

在很多场合都坚定地表示：应对难民危机，“我们能够做到！”

３．重新收紧阶段

默克尔政府很可能未曾充分估计到 的 是，德 国 做 出 的 欢 迎 叙 利 亚 难 民 的 姿 态 产 生 了 某 种 激 励 效

应，难民争相涌向德国。９月１３日，欧盟内政部长理事会召开特别会议的前夜，德国突然宣布再次引入

德奥边界控制，标志着德国欢迎态度的转变。与此同时，德国境内针对难民接纳营的袭击事件迅速上

升，难民的安置场所几近耗尽，不同宗教的避难申请者之间的暴力冲突也逐渐上演。在此背景下，德国

国内有关难民政策的争论也越发激烈。除了以保守排外著称的基社盟主席泽霍费尔（Ｈｏｒｓｔ　Ｓｅｅｈｏｆｅｒ）

对默克尔进行连环攻击，甚至表示宁愿和匈牙利总理奥尔班共同商议应对难民的政策外③，默克尔所在

的基民盟内也有３４名地方政府官员联名“上书”默克尔，以表达对其难民政策的不满④，甚至从不和默

克尔唱反调的联邦内政部部长德迈齐埃（Ｔｈｏｍａｓ　ｄｅ　Ｍａｉｚｉèｒｅ）也公开指责难民行为，警告他们德国社

会的忍耐度是有限的；社民党领导人加布里埃尔（Ｓｉｇｍａｒ　Ｇａｂｒｉｅｌ）和联邦总统高克（Ｊｏａｃｈｉｍ　Ｇａｕｃｋ）也

表达了对德国接纳能力的担忧。各方争论的焦点在于，是否能为避难人数设置上限，也就是对基本权

利“避难权”加以约束。不过，对此，默克尔的回应非常坚定，１０月８日，默克尔在参加德国电视一台的

政治脱口秀节目“安娜·威尔”（Ａｎｎｅ　Ｗｉｌｌ）的录制时，再次明确表示，“避难权”是基本权利，不会对此

做任何限制，并依然释放出“我们能够做到！”的坚定信念。⑤ 即使在１１月１３日巴黎暴恐案发生后，默

克尔的上述立场也未发生转变，她明确反对将难民和恐怖分子混为一谈。

与此同时，德国加大了对“蛇头”的打击力度：１０月初，联邦国防军被允许在没有人员伤亡的情况

下，直接销毁地中海区域“蛇头”的船只。此前，他们只被允许搜救难民及探查“蛇头”信息。⑥ １０月中
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旬，联邦议院和联邦参议院先后通过了“避难一揽子法案”，包括进一步区别对待有无避难权的难民：西

巴尔干国家被评级为“安全国家”，来自这些地区的避难者不会在德国获得难民身份，对于这些难民，将

压缩其社会福利给付，并将其直接驱逐出境；对有希望获得难民身份的申请者，则将为其提供语言、教

育和劳动技能的培训，帮助其尽快融入德国社会。① 然而，“避难一揽子法案”的通过并未能平息德国国

内各州在难民分配和处置上的争吵，联合政府内部在通过设立所谓过境区（Ｔｒａｎｓｉｔｚｏｎｅｎ）以控制难民

涌入的问题上争论不休②，最后的妥协方案是在全德国设立３至５个针对滞留机会很小的难民的登记

中心，并加快避难申请审核程序，包括引入在登记中心的居住义务，这一避难权的进一步收紧再次遭到

反对党的批评③。然而一波未平，一波又起，联盟党在联邦内政部部长德迈齐埃倡议下提出的、仅给予

叙利亚难民“辅助性保护”的建议———在德国的居留权限定在一年，并禁止家庭团聚———在联合政府内

又引发了新一轮争吵。④ 而事实上，联邦内政部在１０月２１日就已经决定对叙利亚难民重新适用《都柏

林公约》中规定的程序，由此结束了“欢迎阶段”对叙利亚难民的特例做法。⑤

二、德国在欧洲难民危机中表现的原因

德国在欧洲难民危机中先后经历了犹豫不决到表示欢迎再到重新收紧避难政策的变化，这是德国

处在道义驱动与利益考量的挤压之中的真实写照。具体而言，在笔者看来，造成德国立场变化主要有

以下几个方面的原因：

１．欧盟现有制度缺陷下的利益因素

德国之所以一开始在难民政策上表现得如此犹豫，根本原因还是在于欧盟长期以来的外部边界问

题。有效的外部边界保护是内部边界取消的前提，也是自由迁徙的保障。然而，欧盟“人权高于主权”

的基本理念在理论上限制了它公开为自己设定清楚边界的可能性；而且成立至今，欧盟一直在不断扩

大自己的疆域，号称吸纳更多与自己拥有相同价值观的成员国，使得外部边界不断变化，加剧了外部边

界保护的难度。

就难民问题而言，《都柏林公约》明确规定，避难申请者踏进欧盟范围内的第一个国家要为其负责。

很明显，随着欧盟的扩大，这个公约对处于欧盟外部边境、拥有较长海岸线的希腊、意大利等国很不利，

而被其他欧盟国家包围的内陆国家如德国，由于其地理位置的优势，按照规定是不需要为任何避难申

请者负责的。⑥ 正是由于这个规定本身的不合理，导致边境 国 家 承 受 太 大 的 压 力，难 民 营 环 境 趋 于 恶

劣，避难者不愿意待在这些边境国家，边境国家也不再承担为避难者登记注册的义务，让他们随意进入

欧盟内陆，从源头上动摇了《都柏林公约》的实施基础，比如２０１１年，意大利就曾违反相关规定，为难民

分发旅游签证，使得难民“合法地”继续北上。其实，德国当时就有社民党内政专家提议，要在欧盟层面
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制定更加公平的难民摊派机制，但此时德国的避难者人数不高，引入这个机制不仅不会为德国减负，反

而会加重德国的负担，因此遭到德国政府的坚决抵制。而自２０１４年起，面对数量递增的避难者，德国

又开始呼吁欧盟各国之间的团结，以期为自己减轻负担，但 遭 到 中 东 欧 国 家 和 英 国 的 反 对。① 这 一 阶

段，德国无法在欧盟层面获得其他成员国的帮助，从源头分流上解决问题。
值得注意的是，德 国 之 所 以 选 择 在９月１３日———欧 盟 内 政 部 长 理 事 会 召 开 特 别 会 议 的 前 一

天———重新引入德奥边界控制，也是别有深意的。由于各国无法就有约束力的“难民配额”达成一致意

见，以减轻意、希、德、瑞的难民 安 置 压 力，德 国 希 望 借 此 给 其 他 成 员 国 施 压。德 奥 边 界 是 欧 盟 内 部 边

界，而自由迁徙是欧盟成立以来认可度最高的成就，德国希望以此释放出信号，欧盟必须团结起来，共

同面对困难。虽然欧盟内政部长理事会最终在若干成员国反对的情况下，②罕见地动用特定多数表决

机制，通过了１６万名难民的分配，但是，这更多的只是杯水车薪，其象征意义大于实际意义。对于德国

政府而言，它可以向已经由于蜂拥而至的难民而不堪重负的德国民众表示，德国并不是接纳难民的唯

一国家。不过，其他国家仍然认为，德国接纳的难民不是太多了，而是太少了。缺乏有效的难民分配机

制，是德国后来又不得不收紧边境控制的原因所在。

２．道义及历史因素

在第二阶段，德国率先打破《都柏林公约》、去除繁琐的行政手续，对难民张开欢迎的怀抱，除了７０
具难民尸体及“小艾兰事件”等外部因素的影响外，主要还是出于道义和历史因素。③ 叙利亚内战导致

大量民众流离失所，站在道德的角度，人们有义务去帮助那些生活在危险中的人们。欧美国家主张人

权高于主权，尤其是有过二战经历的德国，其历史背景更加要求它承担更多救助难民的责任。因为德

国一方面能感同身受，知道被驱逐的滋味不好受，毕竟所有战争的发动者是政府，而牺牲者多数是平民

百姓；另一方面，纳粹德国对犹太人的屠杀导致犹太人逃难到世界各地，此情此景与伊斯兰国的暴行同

样无法被饶恕，当时，西方列强不愿意对犹太人伸出援助之手，也间接地助长了希特勒的威风。因此，
德国人觉得自己有义务不再重蹈覆辙，不再允许他国以及本国的不作为助长伊斯兰国的威风。

另外，默克尔总理的开放边 境 的 决 定 也 是 由 其 个 人 经 历 和 人 生 信 念 所 决 定 的。默 克 尔 在 东 德 长

大，经历过东德人民逃往西德的场景，因 此，她 坚 信，一 味 地 树 起 围 墙 和 隔 离 栏 是 无 法 防 止 难 民 潮 的。
她的父亲是一名西德牧师，于２０世纪５０年代移居东德，这样的家庭背景也塑造了默克尔关爱、救助、
仁慈等人生信念。应该说，默克尔在做出欢迎决定的一刹那，是非常情绪化的。④ 当然，默克尔在做出

欢迎决定时，也很清楚，德国民众是持支持其立场的（详见下文）。

３．劳动力市场因素

目前，德国的经济实力在欧盟内最强，失业率在欧盟范围内也处于较低水平，因此，客观而言，德国

４３

①

②

③

④

Ａｎｄｒｅａｓ　Ｒｉｎｋｅ，“Ｄａｓ　Ｓｃｈｉｅｆｅ　Ｈａｕｓ　Ｅｕｒｏｐａ－ Ｅｕｒｏ　ｕｎｄ　Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｅ　ｓｉｎｄ　ｎｕｒ　ｚｗｅｉ　Ｓｅｉｔｅｎ　ｄｅｓｓｅｌｂｅｎ　Ｐｒｏｂｌｅｍｓ，”

Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ　Ｐｏｌｉｔｉｋ　Ｏｎｌｉｎｅ，２０１５　０９　２４，ｈｔｔｐ：／／ｚｅｉｔｓｃｈｒｉｆｔ－ｉｐ．ｄｇａｐ．ｏｒｇ／ｄｅ／ｉｐ－ｄｉｅ－ｚｅｉｔｓｃｈｒｉｆｔ／ｔｈｅｍｅｎ／ｄａｓ－ｓｃｈｉｅｆｅ－
ｈａｕｓ－ｅｕｒｏｐａ，２０１５　１１　２０．

捷克、罗马尼亚、斯洛伐克和匈牙利反对（芬兰弃权），另外，英国、丹麦和爱尔兰在这个政策领域 享 有“退 出 权”，
可以选择不参与分配计划。需注意的是，捷罗斯匈这四个维斯格拉德集团国家（Ｖ４）此前在９月４日在布拉格发表一份

共同声明，反对任何会导致强制性永久配额的动议。参见：“Ｊｏｉｎｔ　Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｈｅａｄｓ　ｏｆ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｖｉｓｅｇｒａｄ
Ｇｒｏｕｐ　Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ，”Ｐｒａｇｕｅ，２０１５　 ０９　 ０４，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｖｉｓｅｇｒａｄｇｒｏｕｐ．ｅｕ／ｃａｌｅｎｄａｒ／２０１５／ｊｏｉｎｔ－ｓｔａｔｅｍｅｎｔ－ｏｆ－ｔｈｅ－
１５０９０４，２０１５　１０　１５．

也有学者认为，德国的立场转变是一种政治策略，目的是倒逼形成欧洲的应对方案，以使其他国家至少能分担德

国的一部分负担。参 见：Ｆｅｒｒｕｃｃｉｏ　Ｐａｓｔｏｒｅ，“Ｔｈｅ　ｎｅｘｔ　ｂｉｇ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　ｐｒｏｊｅｃｔ？Ｔｈｅ　ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　ａｓｙｌｕｍ　ｃｒｉｓｉｓ：ａ　ｖｉｔａｌ
ｃｈａｌｌｅｎｇｅ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　ＥＵ，”Ｐｏｌｉｃｙ　Ｂｒｉｅｆ，Ｎｏｒｗｅｇｉａｎ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　ｏｆ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｆｆａｉｒｓ，２５／２０１５．

类似的情绪化决定还有一次，那就是福岛核泄漏之后，默克尔在既未与欧盟其他国家商议、也未在联合政府内充分

沟通的情况下做出了退出核电的决定。这是德国杜塞尔多夫政党和政党法研究所所长托马斯·波古特克（Ｔｈｏｍａｓ　Ｐｏｇｕｎｔ－
ｋｅ）教授、博士２０１５年９月２３日在同济大学做主题为“德国默克尔总理：总统式总理的执政特点”的报告时所表达的观点。
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相比其他欧盟国家，更有能力接受大量难民。与此同时，德国面临着人口老化和由此导致的劳动力短

缺的问题。由于来自叙利亚的避难者 多 为 年 轻 人，因 此，有 不 少 观 点 认 为，德 国 之 所 以 欢 迎 叙 利 亚 难

民，在于这么做有助于缓解德国社会老龄化的危机和劳动力短缺的瓶颈。不过，如果德国真的将叙利

亚难民看作劳动力补给来源，默克尔政府就不会一开始在接纳难民问题上犹豫不决。而且，如前所述，
默克尔后来做出欢迎姿态另有原因所在。只是这些难民进入德国之后，人们才把难民对劳动力市场的

积极因素作为德国接纳（已经到来的）难民的一个理由。不过，难民想要真正发挥对劳动力市场的积极

作用，还面临着诸多障碍：这些来自叙利亚以及 其 他 国 家 的 难 民，大 多 数 其 实 并 没 有 受 过 任 何 专 业 训

练，有估计表明，拥有足够专业人员资历的人不到１０％，甚至新来者中有１５％至２０％的人是文盲。若

需要进入劳动力市场，德国方面也得对其进行语言和技术培训。德国内政部部长德迈齐埃也提醒，不

应把对难民的人道主义和德国经济发展及人口结构调整所需要的劳动力混淆。① 即使在耗时耗资培训

使其达到一定客观标准之后，这些新进的劳动力能否很好地融入德国并不灵活的劳动力市场，达到与

退出市场的劳动力相当的劳动生产率，这点也是值得怀疑的。

４．民意因素

民意始终是影响德国政府 决 策 的 重 要 因 素 之 一。起 初，德 国 主 流 社 会 对 外 来 者 还 是 持 开 放 态 度

的，即使是在２０１４年年末爆发“爱国欧洲人反对欧洲伊斯兰化”（简称Ｐｅｇｉｄａ）示威游行期间，也有不少

反对Ｐｅｇｉｄａ的人走上街头表示反抗，以示自己的宽容和对外来者的欢迎。２０１５年４月地中海沉船事

件爆发，主流民意针对是否能派兵击毁偷渡者船只的问题，更多的是持怀疑态度。② 即使在默克尔决定

接纳所有滞留在匈牙利的叙利亚难民时，主流民意依然持积极态度，各州都自发展开了积极的难民援

助措施。
然而，仅仅一周内，默克尔的这项决定使得以慕尼黑为首的德国各大城市逐渐逼近难民接纳的极

限，德国民众对难民以及对默克尔难民政策的态度也发生了逆转，从一开始的“我们能够做到！”逐渐转

变为“也许我们并不能做到”。朝野上下的舆论似乎都站在了默克尔的对立面，甚至一度有人揣测，默

克尔会因此改变自己的方针，为难民接纳人数设置限额。最终，为防止国内民众对难民态度发生逆转

进而产生强烈反弹，默克尔政府决定重新引入边界控制。
同样的情况也在民意调查中得到反映：尽管德国政府决定在９月１３日重新引入边界控制以限制难民

潮，但这项政策似乎并没有消退民众对难民到来的消极态度。另外，德国政府的这一决定还影响了民众对

难民的整体态度。１０月份的调查表明，受访者持积极态度，赞同“难民的到来是对本土文化的丰富”的人

数与９月初相比下降了５％；而持消极态度，赞同“难民的到来对本土经济产生破坏”的人数有所上升。就

应对措施而言，持积极态度、赞同“引入更多合法的进入欧洲的渠道”的受访者下降了９％。此外，民众对

移民的整体印象也发生了逆转：近４４％的受访者认为移民对德国弊大于利，与９月相比上升１１％；反之，
对移民持乐观态度下降了１０％，降至３５％。同样，民众对默克尔政府的整体满意度也受到影响：９月初的

调查显示，５３％受访者对政府总体表示满意；到１０月初，不满意的人数已超过半数，达到５１％。③

三、德国在难民危机中表现的影响

德国率先打破陈规，接纳滞留在匈牙利的叙利亚难民，在赢得广泛尊敬的同时，也给德国及欧盟的

５３

①

②

③

“Ｄｅ　Ｍａｉｚｉèｒｅ　ｓｉｅｈｔ　ｉｎ　Ａｓｙｌ　ｋｅｉｎｅ　Ｌｓｕｎｇ　ｄｅｍｏｇｒａｆｉｓｃｈｅｒ　Ｐｒｏｂｌｅｍｅ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｕｅｄｄｅｕｔｓｃｈｅ．ｄｅ／ｐｏｌｉｔｉｋ／

ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｓｄｅｂａｔｔｅ－ｄｅ－ｍａｉｚｉｒｅ－ｗａｒｎｔ－ｖｏｒ－ｖｅｒｍｉｓｃｈｕｎｇ－ｖｏｎ－ａｓｙｌ－ｕｎｄ－ｅｉｎｗａｎｄｅｒｕｎｇ－１．２６５８９４３，２０１５　０９　２２．
“ＤｅｕｔｓｃｈｌａｎｄＴｒｅｎｄ　ｉｍ　ＡＲＤ－Ｍｏｒｇｅｎｍａｇａｚｉｎ：Ｊｅｄｅｒ　Ｚｗｅｉｔｅ　ｆüｒ　ｍｅｈｒ　Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｅ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／

ｉｎｌａｎｄ／ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｔｒｅｎｄ－３０９．ｈｔｍｌ，２０１５　０４　２４．
“ＡＲＤ－ＤｅｕｔｓｃｈｌａｎｄＴｒｅｎｄ　Ｎｏｖｅｍｂｅｒ　２０１５，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｔｒｅｎｄ－４３５．ｐｄｆ，２０１５

１１　０８．
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社会带来了深远的影响。如前所述，在德国国内，１０月中旬，联邦议院和联邦参议院先后通过了“避难

一揽子法案”，收紧了各项避难政策。在国际层面，在如何解决叙利亚问题、如何与土耳其总统埃尔多

安（Ｒｅｃｅｐ　Ｔａｙｙｉｐ　Ｅｒｄｏｇａｎ）交涉等方面，德国的态度也发生了比较显著的变化。

１．国内层面

德国主动接纳大量难民，给国内社会带来了巨大的影响，概括起来，主要包括价值观受到侵蚀、难

民的社会融入问题突出以及疑欧势力上升等方面。

价值观受到侵蚀　外来者的到来会在一定程度上侵蚀德国社会原有的自由、民主、开放等价值观，

若外来者本身的价值观被认为与原有社会的价值观相背离，问题则更严重。以信仰伊斯兰教为主的叙

利亚难民的到来，就反映了这种情况。一方面，来自中东地区的难民拥有宗教冲突的背景，长期遭受战

争痛苦的难民也有一定的暴力倾向，在外部因素的激发下，较容易产生极端情绪，比如汉堡就已经发生

了叙利亚难民和阿富汗难民的肢体冲突，警方出动了４０名警力才制止了本次暴力冲突，而冲突原因是

争抢洗澡设施①；图林根州的苏尔则发生了难民的性犯罪②。另一方面，这些暴力行为又助长了“以暴制

暴”的极右势力，从而稀释了德国社会的原有价值观。德国内政部部长德迈齐埃表示，２０１５年，德国国

内针对难民房屋的纵火等暴力事件已超过４９０起，是２０１４年的１５３起的３倍多！③ 不仅如此，就连原

本写在《基本法》中的“避难权”也遭到了国内政界民间的广泛质疑。１０月８日，在默克尔明确表示不会

为避难人数设置上限后，在德国选择党（ＡｆＤ）的号召下，走上埃尔福特（Ｅｒｆｕｒｔ）参加抗议的人更是从一

周前的５，０００人上升到了８，０００人。④ １０月１７日，在科隆，对难民表示支持的市长候选人亨瑞埃特·

莱珂（Ｈｅｎｒｉｅｔｔｅ　Ｒｅｋｅｒ）在竞选活动中遭受袭击，险些丧命；Ｐｅｇｉｄａ游行者更是再次走上德累斯顿街头，
“庆祝”他们的一周年纪念日，并为德国总理默克尔和副总理加布里埃尔“预留”了绞刑架。⑤ 目前对于

德国和欧盟而言，一个最大的挑战就在于它们能否在难民危机越演越烈的过程中，坚守其一直以来标

榜的人权高于主权的价值观。

社会融入问题突出　为了尽量减少社会双方的冲突，对难民的教育至关重要，这也是帮助难民尽

快融入德国社会、使其在劳动力市场上自食其力的举措。然而，针对难民的学校教育和职业教育供不

应求。德国教育与科学工会（简称ＧＥＷ）预计，新一学年将有近３０万名学龄期难民需要接受教育，按

照每１０万名学生配８万名教师的比例，目前，全德师资力量的缺口已达２．４万名。德国语文学家联合

会表示，即使３０万名难民儿童中仅１５万名有希望获得长期居留权，全德也亟需在接下来的２年内配

备２万名教师。据墨卡托基金会统计，１０～１８岁避难者占所有１８岁及以下避难者数量的２／３，其中，

１８岁整的就有１４％，因此，对职业学校的需求也剧增。⑥

虽然从２０１４年以来，避难申请者进入劳动力市场更容易了———在德国居留３个月的避难申请者

和容留的难民原则上就能工作，在１５个月后旨在保护欧盟公民的“优先性审查”也取消了———但是，尤
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②

③

④

⑤

⑥
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ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｒｅｋｅｒ－ａｔｔｅｎｔａｔ－ｒｅｃｈｔｓｅｘｔｒｅｍｉｓｍｕｓ－１０１．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　１９．
Ｓａｎｄｒａ　Ｓｔａｌｉｎｓｋｉ，“Ｂｉｌｄｕｎｇ　ｖｏｎ　Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｓｋｉｎｄｅｒｎ．Ｅｉｎ　Ｊａｈｒ　ｌａｎｇ　ｏｈｎｅ　Ｕｎｔｅｒｒｉｃｈｔ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．

ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｂｉｌｄｕｎｇ－ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｅ－１０１．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　０８．
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其由于语言上的障碍，难民的工作机会微小。在２０１５年上半年，约３１１，０００名有就业能力的避难申请

者和容留的难民中仅有约１７，４００名获得了工作许可。①

疑欧势力上升　默克尔将滞留在匈牙利的难民接到德国的这一决定也给国内的政治光谱带来显

著影响。就主要政治家满意度而言，大联合政府领导人的支持率显著下降，尤其总理默克尔更是以支

持率下降９％位列“第一”。与此形成鲜明对比的是，与默克尔唱反调、要求对接纳难民人数设置上限的

基社盟主席泽霍费尔的支持率上升了１１％！② 这与前文所述德国国内民意在接纳难民问题上的变化是

相符的。
除了联合政府内基社盟以民粹论调博得选民支持外，③和欧盟内其他国家出现右翼政党得势乃至

上台执政一样，德国国内的其他疑欧势力也有所上升。德国民调机构福尔萨（Ｆｏｒｓａ）的民调显示，９月

底１０月初，德国选择党的支持率上升到７％，这对这个始终徘徊在“５％门槛”之下的政党来说，意义不

同凡响。④ 在未来，鉴于欧洲难民危机很可能久拖不决，这势必进一步助涨德国国内的各种疑欧势力，
并由此倒逼主流政党在难民危机应对上做出更为顺应民意的妥协。

２．欧盟层面

德国给叙利亚难民“开绿灯”的行为，是对欧盟现有共同难民政策《都柏林公约》的侵蚀，引起了匈

牙利等东欧国家的强烈反弹，无疑加剧了欧洲难民政策一体化的难度。然而，难民问题的解决始终需

要欧盟各国的团结一致。不过，无论是各国先前对意大利政府呼吁更加公平的“难民配额”置之不理，
还是现在对德国呼吁欧盟团结性的要求置若罔闻，都体现了欧盟伟大理想在残酷现实中的无力。⑤ 某

些欧盟成员国指责德国开门欢迎难民，占据了道德制高点，为自己赢得了美誉，现在却又反过来强制推

行“难民配额”。对此，匈牙利总理奥尔班称之为“道义帝国主义”（ｍｏｒａｌｉｓｃｈｅｒ　Ｉｍｐｅｒｉａｌｉｓｍｕｓ）⑥。然而，
没有一个国家愿意效仿德国的“欢迎文化”。在某些东欧国家看来，德国在难民政策上的单边决定堪比

“德国特殊道路”的回潮。
近来，在匈牙利政府封锁其与克罗地亚的边界后，斯洛文尼亚境内涌入更多的难民，因而它也宣布

封锁边界。⑦ 不过，也正是这些危机，倒逼欧盟成员国放下更多民族利益、加快融合进程。９月的欧盟

内政部长理事会没有通过具有约束力的“难民配额”，但如前所述，以特定多数票强行通过了欧盟２８个

成员国接纳１６万名滞留在欧盟外部的难民的分配方案。而１０月中旬的欧盟难民危机特别峰会则出

台了更多政策，包括：在意大利、希腊增加注册中心工作人员，从现有的６０名翻１０倍到６７０名；增加欧

盟边境管理局的人员及资金；与邻国土耳其、巴尔干国家开展更多的合作；等等。预计，各成员国将在

７３

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｍａｔｔｔｈｉａｓ　Ｄｅｉ，“Ｂｅｒｉｃｈｔ　ａｕｓ　Ｂｅｒｌｉｎ　Ｍｉｎｄｅｓｔｌｏｈｎ？Ｋｎｎｅｎ　ｗｉｒ　ｎｕｒ　ｄａｖｏｎ　ｔｒｕｍｅｎ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．
ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｂａｂ－ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｅ－１０５．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　１１．

“ＡＲＤ－ＤｅｕｔｓｃｈｌａｎｄＴｒｅｎｄ　Ｎｏｖｅｍｂｅｒ　２０１５，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｔｒｅｎｄ－４３５．ｐｄｆ，２０１５
１１　０８．

有观点认为，鉴于属于基民盟的默克尔总理在难民问题上的立场靠“中左”，她也因此被戏称为“社民党的总理”，为
此，其姐妹党基社盟主席泽霍费尔也有意无意尽量立场右倾，这样的 “一个唱红脸、一个唱白脸”的做法，旨在确保联盟党

（基民盟／基社盟）能覆盖不同选民的立场。然而，基社盟无法过于移向右翼，因为那样会导致与社民党的大联合政府破裂。
“Ｕｍｆｒａｇｅ：ＡｆＤ　ｌｅｇｔ　ａｕｆ　ｓｉｅｂｅｎ　Ｐｒｏｚｅｎｔ　ｚｕ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｐｉｅｇｅｌ．ｄｅ／ｐｏｌｉｔｉｋ／ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ／ａｆｄ－ａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ－ｆｕｅｒ－

ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ｌａｕｔ－ｕｍｆｒａｇｅ－ｂｅｉ－７－ｐｒｏｚｅｎｔ－ａ－１０５６５６１．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　０７．
“Ｖｏｒｇａｂｅｎ　ａｕｓ　Ｂｒüｓｓｅｌ：ＥＵ　ｅｒｍａｈｎｔ　Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ，Ａｓｙｌｒｉｃｈｔｌｉｎｉｅｎ　ｕｍｚｕｓｅｔｚｅｎ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｐｉｅｇｅｌ．ｄｅ／ｐｏｌｉ－

ｔｉｋ／ａｕｓｌａｎｄ／ｅｕ－ｅｒｍａｈｎｔ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ－ａｓｙｌ－ｒｉｃｈｔｌｉｎｉｅｎ－ｕｍｚｕｓｅｔｚｅｎ－ａ－１０５４４０９．ｈｔｍｌ，２０１５　０９　２３．
在欧债危机中，鉴于其以紧缩至上的危机应对政策，德国也曾被质疑在推行“财 政 帝 国 主 义”（ｆｉｓｋａｌｉｓｃｈｅｒ　Ｉｍｐｅ－

ｒｉａｌｉｓｍｕｓ）。
“Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｓｄｒａｍａ　ａｕｆ　ｄｅｒ　Ｂａｌｋａｎｒｏｕｔｅ．Ｓｌｏｗｅｎｉｅｎ　ｓｃｈｌｉｅｔ　Ｇｒｅｎｚｅ　ｚｕ　Ｋｒｏａｔｉｅｎ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／

ａｕｓｌａｎｄ／ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｅ－ｓｌｏｗｅｎｉｅｎ－１０３．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　１９．
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未来几年为之付出８，０００亿欧元。①

由此可见，一方面欧洲难民危机迄今非常有限地推进了欧盟各国在应对难民危机问题上的临时协

调与合作，但另一方面，也必须清醒地看到目前欧盟所处的困境，现有的《都柏林公约》的规定不具可操

作性且未被遵守，但欧盟各国至今又无法达成共同的避难与难民政策，例如，欧盟委员会所建议的难民

强制分配计划，即根据一国的国内生产总值（权重４０％）、人口总量（４０％）、失业率（１０％）和已经接纳的

难民数（１０％）来确定具有约束力的配额，虽然主要得到了德国、法国②和意大利等国的支持，但由于欧

盟内众多国家尤其是东欧国家的反对，中短期内无法实现。由此造成的进一步的问题在于，如果欧盟

各国各自重新引入边境控制，那么，申根区的人员流动自由就会因此遭到破坏，事实上，随着例如德奥

边境控制的引入，这种破坏已经成为对欧洲一体化迄今成就的一种现实威胁。③

３．国际层面

难民问题是全球问题，考验着国际社会的危机及冲突管理能力，德国对难民的宽容态度在全世界

赢得了敬意，也间接地增加了难民问题解决所需的国际社会的舆论压力。终于，在舆论压力下，美国政

府表示，将再接受１万名难民；国务卿克里表示，已下令建立一个专门负责欧洲难民问题以及其他人道

主义危机的工作组。④ 德国总统高克也于１０月初访问美国，在 白 宫 与 奥 巴 马 就 有 关 难 民 问 题 进 行 对

话，并表达了希望美方共同承担为叙利亚难民 提 供 庇 护 的 责 任，这 距 德 国 总 统 上 一 次 访 美 已 有１８年

之久。⑤

与直接救助难民相比，解决叙利亚问题是从源头上减少难民潮的根本性措施。长期以来，被西方

视作独裁者的阿萨德不是德国和欧盟合作的对象，然而，在９月底的欧盟难民危机特别峰会上，默克尔

表示，或许是时候同阿萨德政府展开对话，共同对抗伊斯兰国。⑥

同样的转变也表现在欧盟对土耳其的态度上，１０月中旬的欧盟难民危机特别峰会上，欧盟表示可

以考虑将土耳其升级为“安全国家”，愿意资助其安置难民的费用，甚至放宽土耳其公民进入欧盟的标

准。其实，土耳其在２０世纪９０年代就递交了入盟申请，然而这至今都从未被欧盟成员国严肃对待过。
默克尔所在的基民盟一直以来反对土耳其入盟，只愿给予土耳其优先伙伴关系地位。近年来，鉴于土

耳其总统埃尔多安的“专制”倾向，默克尔和埃尔多安中断了联络。但是，为了得到土耳其的支持，控制

住难民，默克尔不得不放下身段，１０月１８日，默克尔赶在土耳其１１月１日大选之前访问土耳其，就共

同应对难民危机问题与埃尔多安展开对话。毕竟叙利亚危机的解决，欧盟和德国急需已经接纳了大量

叙利亚难民的土耳其的配合。⑦

８３

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

“ＥＵ－Ｉｎｎｅｎｍｉｎｉｓｔｅｒ　ｓｅｎｄｅｎ　Ｂｏｔｓｃｈａｆｔｅｎ　ｄｅｒ　Ｈｒｔｅ　ａｕｓ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｓｕｅｄｄｅｕｔｓｃｈｅ．ｄｅ／ｐｏｌｉｔｉｋ／ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｅ－ｅｕ－
ｉｎｎｅｎｍｉｎｉｓｔｅｒ－ｓｅｎｄｅｎ－ｂｏｔｓｃｈａｆｔｅｎ－ｄｅｒ－ｈａｅｒｔｅ－ａｕｓ－１．２６８３１５０，２０１５　１０　０８．

法国起先在接纳难民问题上 表 现 迟 疑，它 是 在 德 国 的 推 动 下，才 表 示 愿 意 在 配 额 计 划 框 架 里 在 未 来 两 年 接 纳

２４，０００名难民。参见：Ａｌｅｘａｎｄｒａ　ｄｅ　Ｈｏｏｐ　Ｓｃｈｅｆｆｅｒ，“Ｒｅｆｕｇｅｅｓ　ａｎｄ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ：Ａ　Ｔｒｉｃｋｙ　Ｉｓｓｕｅ　ｉｎ　Ｆｒａｎｃｅ，”ｉｎ　ＧＭＦ，
“Ｔｈｅ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｃｒｉｓｉｓ：Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ　ｆｒｏｍ　Ａｃｒｏｓｓ　Ｅｕｒｏｐｅ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ａｔｌａｎｔｉｃ，”Ｐｏｌｉｃｙ　Ｂｒｉｅｆ，２０１５　０９　１１，ｐｐ．３　 ４，

ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｍｆｕｓ．ｏｒｇ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／ｒｅｆｕｇｅｅ－ｃｒｉｓｉｓ－ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ－ａｃｒｏｓｓ－ｅｕｒｏｐｅ－ａｎｄ－ａｔｌａｎｔｉｃ，２０１５　１０　１５．
有关欧洲难民危机的消极影响的分 析，也 请 参 见，宋 全 成：《欧 洲 难 民 危 机：结 构、成 因 及 影 响 分 析》，载《德 国 研

究》，２０１５年第３期，第４１　５３页。
《欧洲对难民涌入吃不消：美国表态让世界震惊》，ｈｔｔｐ：／／ｍｔ．ｓｏｈｕ．ｃｏｍ／２０１５０９０８／ｎ４２０６６１０８７．ｓｈｔｍｌ，２０１５　０９

０８．
Ｉｎａ　Ｒｕｃｋ，“Ｂｅｓｕｃｈ　ｉｍ　Ｗｅｉｅｎ　Ｈａｕｓ．Ｇａｕｃｋ　ｋｒｉｔｉｓｉｅｒｔ　ｂｅｉ　Ｏｂａｍａ　ｄｉｅ　ＮＳＡ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／ａｕｓ－

ｌａｎｄ／ｇａｕｃｋ－ｕｓａ－１０７．ｈｔｍｌ，２０１５　１０　０７．
Ａｎｄｒｅａ　Ｍüｌｌｅｒ，“Ｍｇｌｉｃｈｅ　Ｋｅｈｒｔｗｅｎｄｅ　ｉｎ　Ｓｙｒｉｅｎｐｏｌｉｔｉｋ．Ｍｅｒｋｅｌ　ｅｒｗｇｔ　Ｇｅｓｐｒｃｈｅ　ｍｉｔ　Ａｓｓａｄ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ．ｄｅ／ｉｎｌａｎｄ／ｓｙｒｉｅｎ－ａｓｓａｄ－ｍｅｒｋｅｌ－１０１．ｈｔｍｌ，２０１５　０９　２４．
Ａｎｄｒｅａｓ　Ｍｅｙｅｒ－Ｆｅｉｓｔ，“ＥＵ－Ｇｅｌｄｅｒ　ｆüｒ　Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｅ．Ｖｉｅｌ　ｖｅｒｓｐｒｏｃｈｅｎ，ｗｅｎｉｇ　ｇｅｈａｌｔｅｎ，”ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｔａｇｅｓ－

ｓｃｈａｕ．ｄｅ／ａｕｓｌａｎｄ／ｆｌｕｅｃｈｔｌｉｎｇｓｆｏｎｄｓ－１０１．ｈｔｍｌ，２０１５　１１　１４．
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四、结　语

本次欧洲难民危机对德国而言，是两德统一以来遇到的最大挑战，也是默克尔执政以来所面临的

最大挑战，能否处理好本次危机，考验着默克尔政府的智慧和谋略，也考验着德国社会以及欧盟的团结

和凝聚力。
尽管德国政府在本次欧洲难民危机中的政策出现了先宽后严的鲜明变化，期间联合政府还甚至就

“是否能为难民人数设置上限”的争论而几近撕裂，但德国政界民间始终保有这一基本共识，即区别对

待来自巴尔干地区的“经济难民”和来自叙利亚、伊拉克等地的战争难民，前者应被尽快遣返，后者应在

确认难民身份后，尽快获得帮助，以融入德国社会。虽然德国始终在接纳能力有限的利益考量和避难

权无限的价值驱动之间挣扎，但直到目前，默克尔政府还依然坚守着其价值底线。
在此前的欧债危机与乌克兰危机中，德国都显示出了自己的领导力，但是，这两场危机也同时表明，德

国如果在欧盟内没有同盟伙伴尤其是法国的支持，那么，它就只是一个“孤单的巨人”，无法充分实现自己

的设想和方案。① 迄今的欧洲难民危机的应对再次证明了德国在欧盟内领导力的局限性：德国可以按照

自己的意图树立“标杆”，却少有国家愿意响应，相反，甚至会有部分国家组成反对阵营。因此，在未来难民

危机的解决中，也就是默克尔自己所说的“下一个欧洲重大工程”②的建设中，德国不能继续“单干”，而是亟

需与欧盟其他国家打造联盟，共同推进欧洲避难与难民政策的一体化，这并不只是关系德国在欧盟内领导

力的发挥，而且，更为严重的是，还将关系欧盟作为价值共同体是否会面临被进一步撕裂的危险。
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