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欧洲难民危机中德国的应对与政策调整

伍慧萍

摘要：在２０１５年的欧洲难民危机中，德国采取了欢迎难民的宽松政策，慷慨接纳了１００万难民登记申请。

但德国过高估计了自身解决难民问题的能力，也过低估计了许多欧盟成员国的不合作态度。空前的难民
潮令德国政府承受着巨大的内外政治压力，对现有避难体系提出了严峻挑战。为了化解危机，德国政府采
取了一系列政策调整与应对措施：新增安全来源国限制避难条件，采用模式创新加快难民审批程序；缓解
各州与地方安置压力；以法治国家原则打击犯罪行为；加强融入教育及就业体系；寻求欧盟共同解决方案
并加强外部合作；致力于消除造成难民危机的冲突和战争根源等。德国人道安置难民、倡导“欢迎文化”的
实践，正引导德国日趋发展成为开放的现代移民国家。
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２０１５年８月至９月之交，德国因其接收难民的宽松政策骤然位于欧洲难民危机的风口浪尖。空
前的难民潮令德国政府承受着巨大的内外政治压力，对现有避难体系提出了严峻挑战，考验着德国社
会的内部团结。为了化解危机，德国政府采取了一系列政策调整与应对措施。相对于２０年前通过限
制性立法发挥威慑作用、减少难民的做法，当下的德国政府通过对接收难民数量不设上限的主导思想
和难民安置及融入的实践，引导德国日趋发展为开放的现代移民国家。

一、欧洲难民危机在德国的发展现状

２０多年以来，在德国寻求避难的人数出现过大幅震荡趋势，正式提出避难申请的人数曾在欧洲本
土内战的背景下，于１９９２年到达过４３．８万的高峰，１９９３年德国实施限制性政策之后，申请避难的人
数显著减少，直至２００８年降至２．８万的最低值。在此之后，在德国申请避难的人数开始逐年缓步攀
升，到２０１１年也不过５．３万人，２０１３年，这一数字首次突破１０万至１２．７万①。进入２０１４年以来，欧
洲的避难形势发生了急剧变化，由于临近的中西亚和非洲多国内战或饥荒频发，民族、种族冲突加剧
蔓延，极端宗教与恐怖组织势力日益扩张，冒险偷渡欧洲的难民规模迅速膨胀，而德国首当其冲受到
冲击。从所接受的避难申请的国际比较来看，２０１４年德国接受的避难申请量遥遥领先于其他欧洲工
业国，甚至超过全球第一大移民国美国。

２０１４年，德国收到的连同首次和再次申请在内的避难申请总量迅速膨胀至２０．３万，占到整个欧
盟申请数量（６２．６万）的三分之一②，而进入２０１５年以后，这一数字以前所未有的幅度高速增长，２０１５
年德国登记的难民数量从开始的４５万修正为８０万，再进一步修正为１００万———相对于德国自身的

８０００万人口，这一数字是巨大的。２０１５年年底结束前三周，德国正式登记的难民人数达到１００万，其
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中单是１１月就新登记了２０万难民①。“难民”一词成为德国语言协会公布的２０１５年排名第一的年度
热词。德国四大主导经济研究所２０１５年秋季经济报告估计，２０１６年年底前总共将有１５０万人在德国
寻求避难②。２０１５年１至１１月，在德国正式提交了避难申请的难民呈现出男性为主、年轻化和地域
集中的显著特点：从性别分布来看，男性比例为６９．２％，女性占３０．８％；从年龄分布来看，１８岁以下未
成年人比例占到总数的３０．９％，３０岁以下的人占所有申请者的７０．９％；从来源地来看，难民的来源国
发生了重大变化，如果说２０世纪９０年代还是以前南斯拉夫战争的难民为主，那么２０１５年难民更多
集中于中东地区和巴尔干半岛这两个地区，排名前面的来源国分别是叙利亚（３３．８％）、阿尔巴尼亚
（１３．３％）、科索沃（８．４％）、阿富汗（６．７％）、伊拉克（６．３％）、塞尔维亚（４．２％）、厄尔特里亚（２．６％）、

马其顿（２．２％）和巴基斯坦（１．９％）。２０１５年１１月，德国就３．５万份申请作出了决定，大部分都是针
对叙利亚和阿尔巴尼亚人，１１月获得避难权的比例达７１．７％（包括难民身份、辅助保护或者禁止遣返
等各类难民保护类型在内），而２０１５年１至１１月的避难权的平均获得比例为４５．８％③。

难民的迅猛增加给德国带来了极大压力，具体负责难民收容和安置的地方政府难以满足实际需
求，部分难民安置点人满为患，居住环境和医疗卫生条件恶劣，德累斯顿的安置点甚至达不到世卫组
织规定的难民营最低标准。联邦移民与难民局从２０１４年起就已经新增岗位，以应对堆积如山的避难
申请，并对安全来源国采取了快速程序，尽管如此，２０１４年第三季度，避难申请的平均审理时间还是达
到８．４个月，２０１４年年底堆积未处理的申请就有１６．９万份④，２０１５年６月这一数字达到２５万份。难
民从提交避难申请到决定作出常常要等待一年以上，来自巴基斯坦、阿富汗和厄尔特里亚等国的难民
时常等待１５个月以上⑤。关于避难申请的审理时间，德国现任大联合政府在２０１３年执政协议中制定
的目标是最多３个月，根据欧盟现行第三版《都柏林公约》规定，收容避难申请人的整个程序不得超过
１１个月⑥。在欧洲难民危机的形势下，德国的行政管理机关及其工作效率正接受着巨大考验。

二、德国避难政策的规定

（一）历史沿革

１９５１年签署、１９５４年生效的《日内瓦难民公约》是世界各国制定难民保护的国际法基础，而德国
的相关立法更早。出于对战争历史的反思，联邦德国自１９４９年起就引入了避难的基本权利，《基本
法》第１６ａ条规定：“受政治迫害者享有避难权”。在宪法中确立避难的基本权利，这在世界上是少见
的，是德国对于二战导致上千万人流离失所的反思和修正。不过，这一宪法原则很快就被证明过于慷
慨，以至于在后来的政党之间以及公共舆论中，争议和限制之声不绝于耳。１９５０ １９５１年德国通过紧
急收容程序限制所谓的经济难民。二战之后，联邦德国主要接收了１２５０万从之前在东欧地区的德国
领地涌入的难民，自２０世纪７０年代末以来，来自世界各地的难民人数攀升，在１９７８１９８６年间，德国
就接收了近４万名乘船而来的越南难民。在两德统一之后的１９９２年，受到前南斯拉夫内战等因素影
响，在德国递交避难申请的难民人数曾达到４３．８万的高峰，占到当年欧盟总数的四分之三。难民问
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题成为引发公众争议的重点话题，各党之间对于外来移民是否滥用避难权的争执不断，许多“事实难
民”，即避难申请遭拒绝或从未提交申请、却由于没有证件等原因未被驱逐的难民也引发争议，针对难
民的排外事件时有发生，在索林根、罗斯托克等地的极右翼暴力事件造成了恶劣的国际影响。作为应
对，德国政府收紧了避难政策，１９９２年１２月，联盟党、社民党和自民党达成政党间的“避难妥协”，对
《基本法》第１６ａ条规定的避难权进行限制和改革，虽然保留了受政治迫害者享受避难权这一表述，但
新增了“安全的第三国”、“安全的来源国”和机场审查程序等新方案、新规定，从而大幅度限制了政治
避难权的适用范围，增加了申请避难的难度。１９９３年７月，“避难妥协”的限制性规定正式生效，给避
难基本权利的基础带来了极大变化，无法获得避难身份的难民要么被遣返，要么非法留在德国打黑
工。由于避难政策领域限制性政策的实施，申请避难的人数自９０年代中期以来明显减少①。

２０世纪９０年代末以来，为了应对日渐增多的难民，欧盟建立起以《都柏林公约》为核心的一整套
共同避难体系，德国的避难政策也随之纳入欧洲化进程，将欧洲避难体系框架内的各项条例和指令转
化为国内法执行。按照欧盟的规定，每份避难申请只能由一个成员国负责审核，递交了避难申请的难
民在等候关于避难权的决定之前，可以在初步安置机构获得食宿等物质收容条件。成员国应收集避
难申请者的指纹，连同性别、提交避难申请的时间和地点等信息传送到欧盟指纹数据库，并事先与申
请者进行个人谈话，以确定由哪个国家负责避难申请事宜。申请者在翻译的协助下进行口头听证，以
确认是否符合难民身份或者辅助性保护身份。如果确定了难民属性，申请者可获得避难权，即获得例
如居留许可、进入就业市场和医疗保障的权利，而如果一审未给与避难权，申请者可以通过法律途径
提出上诉，如果被法院驳回，申请者将被遣返回来源国或者过境国②。
在德国，移民和难民政策原则上由联邦层面负责立法，《基本法》第７４条第１款规定，接受难民是

一项由联邦协调的、所有政治层面共同完成的人道任务。根据《避难程序法》（ＡｓｙｌＶＧ），避难申请的
决定须由联邦层面作出，只有德国内政部下属的联邦移民与难民局负责难民安置与避难权审批事务。

２０１５年３月最新修订的《避难申请者给付法》（ＡｓｙｌｂＬＧ）规定难民在最初１５个月的衣、食、住、采暖、医疗
卫生及日常用度的给付事宜及就业的可能，但不寻求设立统一标准。联邦将该法律的具体实施，亦即难
民的收容、安置和日常保障的任务都委派给了各州，联邦主要负责提供财政支持，包括对于融入课程的资
助，并发挥协调作用。各州在实践当中往往将这些任务进一步委派给地方层面，而地方层面除了具体承
担安置难民的任务，在居留权的问题上也具有一些权限，例如地方外国人管理机关在避难申请遭拒绝的
情况下，有权决定是否签发“容忍”居留，其他一些融入措施，例如提供融入课程、德语课程、为难民提供咨
询等事务，则是由地方在自愿基础上视其资源提供，因而，具有很大的地区差异性③。
在难民基本权利上，根据德国目前的难民政策，等候避难申请决定的难民可获得略低于德国失业

金标准的生活补贴，而一旦避难申请受到批准，难民可获得护照、就业权和家庭团聚权，并得到政府在
语言、教育、就业、职业资格培训等各方面的社会融入促进，以便尽快地进入教育或就业市场，融入社
会。避难申请者和暂时获准留下的人应该参加融入课程。如果他们属于某些行业的稀缺专业人才，
可以在３个月以后作为劳务派遣人员进入就业市场。加强难民的融入，引导他们学习语言、文化，接
受德国的法律和基本价值观，这是德国政府应对潜在的文化价值观风险的基本策略。

（二）难民安置与审批程序
难民进入德国之后必须进行登记，对此有两种途径，一是在入境之时申明需要寻求避难，由边防

部门将其指派至最近的初步安置点，一是已经入境之后要求避难，但同样不是由自己选择，而是被指
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和外来移民运动》，《人民论坛·学术前沿》２０１４年第８期。

伍慧萍：《难民危机背景下的欧洲避难体系：政策框架、现实困境与发展前景》，《德国研究》２０１５年第４期。
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派到最近的安置点，且有可能会被转移到其他联邦州。为了分摊安置难民的压力，联邦制的德国按照
各联邦州在分摊财务或者其他资源时的一贯做法，采取所谓的“柯尼斯坦分配比例（Ｋｎｉｇｓｔｅｉｎｅｒ
Ｓｃｈｌüｓｓｅｌ），按照税收占三分之二、人口占三分之一的标准确定各州分摊比例。该比例由德国科学联
席会（ＧＷＫ）每年重新确定，２０１５年的分摊方案是依据２０１３年的数据制定，其中北威州分摊到的比例
高达２１％以上，而压力最小的不来梅州仅需承担０．９４％的难民配额。
在接受了初步收容安置后，难民必须提交个人避难申请。德国审理避难申请的主管机关是联邦

移民与难民局，其前身是１９５３年成立的、专门处理避难申请事务的外国难民联邦服务机构，２００５年德
国《移民法》生效后，该机构正式更名为联邦移民与难民局，职能从单纯的避难扩充到整个移民、避难
与融入领域。该机构总部位于纽伦堡，采取分散化管理结构，在全国目前大约有４０家分支机构（每个
联邦州至少一家），负责采取统一的避难申请标准执行避难程序，并与所有相关社会组织直接接触，协
调当地的移民和融入任务。
难民须向其初步安置点隶属的联邦移民与难民局分支机构提交避难申请，之后，该机关建立档

案，收集申请人的照片、指纹等资料，向申请者签发临时居留证。此时，联邦移民与难民局需首先审核
应当由哪个欧盟国家负责受理申请，如果确认应当由其他国家审理，需要向他国提出接管和重新接收
的申请，如果后者同意，避难申请者将收到书面通知，两国将约定转移申请者的方式，如果书面通知生
效后六个月仍旧未执行转移工作，则审核避难申请的任务就转移到了提出重新接受申请的国家①。
如果确定应当由德国负责受理，则联邦移民与避难局需要对避难申请者进行个人口头听证，由其陈述
来源地、个人生活状况和逃难理由，并对于是否批准避难申请做出决定。２０１５年，在难民潮激增之际，
德国一度将对于叙利亚难民的口头听证程序简化成只需要提交书面说明，但１２月３日各州内政部长
会议决定，恢复对于叙利亚难民的口头听证。
此时主管部门的决定大体存在三种结果：其一，给予居留许可，并经由法庭认可；其二，拒绝避难

申请，但给予申请者“容忍”身份，例如在申请者丧失旅行能力的情况下；其三，要求申请者离境或将其
遣返至来源国或过境国。在第三种情形下，申请者有权上诉至法庭，如果得到支持，则仍可获得避难
权，如果遭到驳回，则仍需要离境或遣返。

三、德国在难民危机中的调整与应对措施

在欧洲难民危机愈演愈烈和德国攻击难民事件频发的情况下，默克尔总理打破了不轻易出牌的
执政作风，２０１５年８月３１日正式提出将难民政策列为国家任务，接收滞留在匈牙利的难民，坚称接收
难民没有上限，尤其对新增难民中人数最多的叙利亚难民大开绿灯，大量民众也志愿为难民提供各种
帮助。宽松的政策客观上造成前往德国的难民潮加剧，局面逐渐混乱，德国开始意识到事态的严重，
被迫采取一系列新政，并加紧修改相关法律框架，改变难民的无序进入状况。９月７日，德国政府出台
一揽子应对措施，９月１３日恢复在德国到奥地利边境的人员控制，９月２４日，德国联邦、各州和地方
召开专门的难民峰会，就拨款安置难民、简化程序和其他管理措施等达成一致，新的规定原本定于１１
月１日，实际于１０月２４日提前一周生效。
从应对思路上来看，德国政府主要采取了几方面措施，包括通过新增安全来源国来限制避难权条

件，通过模式创新来加速审理避难的程序，缓解地方安置压力，采取法治国家手段打击极右翼暴力活
动，加强难民融入教育体系和就业市场，寻求欧盟范围内统一行动，并争取通过加强外部合作和解决
移民来源地的战争与冲突，从源头上控制难民潮的规模。

１．新增安全来源国限制避难条件，采取模式创新加快难民审批程序。由于避难申请激增，德国移
民与难民局积压的工作量剧增，２０１５年上半年审理的避难申请数量已超２０１４年全年，为此，９月７日

４

山东大学学报（哲学社会科学版）
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德国政府决定为联邦移民与难民局加派２０００名人手，并对难民根据来源地区别对待，以缩短审理时
间，尤其快速审理两个群体的避难申请，即巴尔干国家和叙利亚。对于德国来说，巴尔干国家早已不
是波黑战争时期的冲突地区，不再符合提供避难庇护的条件，反之，叙利亚难民由于国内发生内战，几
乎全部认定具有避难权，且并不执行“都柏林程序”①，而是采取快速程序认可其避难身份。此外，出
于经济原因在德国寻求避难的申请，也完全不符合避难权条件。在基社盟的要求下，１０月２４日生效
的新规规定，阿尔巴尼亚、科索沃和黑山为安全来源国，来自这些国家的避难申请往往经过２至３个
月全部被拒绝，并加快遣返。
为了提高避难程序的效率，德国也开始尝试模式创新，目前正在试点海德堡的样板模式。海德堡

专门设立了可以安置５０００人的难民登记中心，将整个复杂流程放在同一个地点现场办公，从难民登
记、安置、身份证件审核到避难程序，并实施模块化的操作以减少时间消耗：海德堡所在的北威州负责
登记难民，发放防伪的临时居留证（包含个人信息、生物信息护照照片和条形码），在其提交避难申请
前检查身体，由口译员告知避难申请者具体的权利和义务。这一模式的核心在于主要以来源地标准，
在递交避难申请之前就将难民分成４类区分对待处理：

Ａ类：获得居留前景良好的来源国。这主要是来源地获得避难保护的成功率超过５０％的难民，包
括叙利亚、厄立特里亚和伊拉克少数族裔。此类难民在２４４８小时内快速处理完毕，一般都给与避难
权，之后就直接转移至今后居住的地方，开始包括融入课程、吸收就业等融入措施，而他们在避难结果
出来之前，就可以在海德堡的登记中心从联邦劳动署了解今后的就业前景，以及今后住处的融入课程
信息；Ｂ类：安全的来源国。主要是巴尔干国家难民，此类人群同样是２４ ４８小时快速处理，但往往拒
绝给予避难权，他们之后呆在安置机构直至自愿离境或者遣返；Ｃ类：复杂情况。对于情况复杂的难
民，要么进行完整的避难程序，要么发送至难民与移民局分支机构继续审理；Ｄ类：需按都柏林标准审
核归哪个国家接管。此类难民由于是否由德国审理避难申请尚不明朗，需要发送至难民与移民局分
支机构继续审理。
此种做法推出后，大大缩减了避难申请的审理时间，减轻了联邦移民与难民局的负担，尤其是前

两类的处理时间均不超过４８小时。联邦移民与难民局计划向其他地方推广这一模式，到２０１６年中
期前在每个联邦州选择一个分支机构，采取此种运作方法。
２．缓解各州与地方安置压力。联邦政府在２０１５年年中将全年的难民安置经费翻番至１０亿欧
元，并提前半年将５亿欧元救助拨款给各州，但这一力度仍旧不能满足各州实际的难民安置需求，部
分难民安置点人满为患，居住环境恶劣，不同种族和宗教信仰的人混居，例如在哥廷根的弗里德兰德，
设计容纳７００人的难民收容中心安置了３０００人。为了缓解各州与地方的安置压力，１０月底实施的新
政明确规定，联邦需按照难民人数，以每位难民每月６７０欧元的标准向各州支付费用用于安置，资助
时限从登记难民身份的第一天开始计算，直至避难程序结束之日。以当时政府估计的８０万难民计，
联邦将支出３５亿欧元，其中包括为安置无人陪伴的未成年难民提供３．５亿欧元。此外，联邦还将拨
款５亿欧元修建难民安置处，扩充安置容量，共计出资４０亿欧元。鉴于德国目前良好的财政状况，即
便新增数十亿计的难民安置预算，仍旧可以实现收支平衡②。德国目前正在修改一系列相关法律法
规。与此同时，对于难民的限制性规定日益增多，１０月底开始实施的新政要求那些没有希望拿到避难
权的难民，在作出决定之前必须一直呆在初步安置点，而难民享受的补贴也发生了变化，之前每月大
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①

②

根据第三版《都柏林公约》规定的“肇因者原则”，对于没有合法旅行证件的难民，应当由首次入境国对难民进行登记、安置
和避难权的审理，对于不符合这一条件的难民，德国应当向其首次入境国提出接管和重新接收的申请。但都柏林体系的
这一指导原则在难民潮当中暴露出一些问题。２０１１年１２月，欧洲法院裁决，由于希腊避难体系存在“系统性缺陷”，难民
无需被发回希腊。２０１４年１１月，欧洲人权法院裁决，只有保证所有家庭成员都能按照欧盟《难民收容指令》标准被收容安
置，才可以将整个家庭遣送回意大利。德国同意滞留在匈牙利的难民入境德国，事实上也没有遵守都柏林程序。参见：
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约可领取３５０欧元左右的现金，但之后在初步安置站更多以实物代替现金发放给难民。

３．社会治安：以法治国家原则打击犯罪行为。在难民危机之下，极右翼民粹势力进入活跃时期，
煽动仇视难民情绪，针对难民的攻击谩骂和纵火事件不断，给社会治安带来了潜在风险。另一方面，

２０１５年１１月巴黎袭击事件当中有两名枪手持有叙利亚护照并曾在多个欧洲国家登记为难民，１２月
底，德国发现多本失窃的造假护照，而伊斯兰国恐怖组织获得了上万本空白护照，恐怖分子以伪造的
难民身份进入欧洲的概率上升，这使得难民危机不可避免地与宗教极端主义关联起来，成为国家安全
隐患。对于这些潜在的安全风险，德国政府以法治国家原则加强打击违法犯罪行为，向联邦警察加派
警力，逮捕肇事者和纵火嫌疑人，加强对于极右翼事件背后可能的犯罪团伙的调查，加紧对于极右翼
国家民主党党禁的司法审理程序，要求互联网经营商删除极右翼言论。与此同时，国家安全机关加强
了对于 极端伊斯兰 分子的监控和限制措施，并对于潜在的暴力恐怖袭击采取了多重防范措施。

４．加强融入教育及就业体系。虽然难民是尚未获得正式居留权的人群，但是德国在将外来移民
融入到教育和就业体系方面的通常做法，也在一定程度上延续到了难民身上。德国目前就业形势良
好，专业劳动力紧缺，有数万个空余的培训和工作岗位，难民的培训和就业并没有抢走本国人的工作，
而大部分新近涌入的难民都是３０岁以下的年轻人。对于工业界而言，也有意吸纳通过了语言考试和
获得职业资格的难民就业。２０１５年９月７日的一揽子措施，就包括了为难民开设融入和培训课程，以
便尽早将难民培训成工业界所需要的劳动力。此外，逃亡德国的难民当中有大量儿童，不少甚至是没
有成年人看护的儿童，德国政府对这些儿童重点提供额外的融入帮助。根据德国法律，在德国居留时
间超过３个月的６至１６岁青少年有受教育的义务，义务教育也同样适用于避难身份和去留尚不明朗
的难民儿童。在２０１５年年中预计的８０万难民中有３０％都是学龄期儿童，各州和地方为此扩充师资，
开设语言课等衔接课程，增派师资开设针对难民儿童的“欢迎班级”①。

５．寻求欧盟共同解决方案并加强外部合作。随着逃往德国的难民人数不断突破预期，德国意识
到单凭一国的财力和社会资源已无法走出困境，为此，德国敦促出台欧盟统一的解决方案，主张在欧
盟范围内分摊难民压力，扩大欧洲边境管理局的职权，加强欧盟外部边界的控制，规定有约束力的难
民配额指标和统一的安全来源国清单，并加强与土耳其、非洲国家以及巴尔干沿线国家的外部合作。
在德国的推动下，欧盟目前分别与这些外部国家及地区签署行动计划，以期改善这些地区吸纳和安置
难民的能力，从而减少流向欧洲的难民潮规模。德国外交部计划额外拨款４亿欧元用以改善叙利亚周边
国家难民营的条件，而在欧盟承诺拨给土耳其的３０亿欧元援助金额中，德国就承担了５．３亿欧元。

６．致力于消除造成难民危机的冲突和战争根源。中东地区的战争和冲突以及宗教极端主义的扩
张是造成大量难民流离失所的主要原因。为了从源头上缓解难民危机，德国加大了对中东地区的介
入力度。德国之前已经参与了北约在阿富汗的军事行动，并且在伊拉克北部向库尔德抵抗力量提供
武器。２０１５年１０月底，德国政府宣布将为伊拉克政府对抗伊斯兰国恐怖组织提供更多的军事援助，
此外，德国延长了本已终止的驻阿富汗行动，并将德国士兵兵力从８５０人扩充至９８０人。在法国巴黎
暴恐事件的背景下，德国还应法国的请求派遣１２００名军人参与在叙利亚打击伊斯兰国的军事行动。

四、问题与前景

难民危机当前，德国政府的态度经过了数次明显的反复，就在２０１５年８月底，媒体还在批评默克
尔无视难民的疾苦，没有在海德瑙袭击难民安置点事件后马上谴责②，而进入９月份，默克尔允许大量
难民从匈牙利进入本国，宽容人道的政策就被匈牙利首相欧尔班指责为“道德帝国主义”，而德国逐渐
接近接收难民的极限，默克尔陷入执政１０年以来前所未有的压力，被迫开始逐渐收紧避难政策，力图
将难民的收容安置工作从无序引向有序，并加强与难民来源国及过境国的发展援助及难民安置合作，
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阻止欧洲难民潮的规模进一步扩大①。
德国政府在难民危机中的政策极其富有争议，支持者称赞德国基于历史教训，致力于接收和融入

难民的政策堪称楷模，欧洲应当团结起来，执行统一的规则体系分摊责任②，反对者指责默克尔不设
上限的态度导致了当下的混乱局面，批评她没有强调德国无法接纳所有难民。总体看来，德国在难民
危机的应对中存在以下主要问题：
首先，执政党内部无法取得共识，民众对于德国安置难民能力的疑虑增多。相对于匈牙利、捷克

等东欧国家，德国从政府到民众看待难民的态度还是以人道接收和欢迎为主。但随着德国在接收难
民方面承担的负荷日益沉重，越来越多的声音质疑政府的难民政策。执政的联盟党民调支持率降低，
默克尔本人受欢迎度下降，超过半数民众对于政府的难民政策效果评价负面，右翼民粹政党———德国
选择党支持率首次飙升至１０％，反移民、反伊斯兰的Ｐｅｇｉｄａ运动不断组织排外示威游行，壮大声势。
而执政联盟内部关于是否限制避难权、设置接收难民的上限以及关闭边境存在着巨大分歧，默克尔本
党的联邦议员甚至公开质疑她是否胜任总理一职③，德国政府面临巨大的国内政治压力。
其次，欧盟各国难以达成共同解决方案。在难民危机过程中，欧洲的团结不复存在，目前的危机

主要牵涉到几个国家，另外近二十多个未受冲击的成员国对于难民事务漠不关心，即便是直接受到难
民潮冲击的国家，在难民问题上也都是国家利益至上④，欧洲避难体系摇摇欲坠。德国虽然联合法
国、奥地利等国在欧盟层面采取了一系列解决措施，包括２０１５年９月底促成难民分摊方案，但由于英
国、丹麦、爱尔兰以及东欧各国的不合作，难以落实到位，而欧盟多国在２０１５年关闭了内部边界，申根
协议规定的人员自由流动这一欧洲一体化的主要成果面临倒退的风险。
再次，难民接收体系本身存在问题。其一，处理避难申请的效率低，耗时长，联邦移民与难民局即

便加派人手实施快速程序，审核速度还是无法跟上难民局势的发展，难民的登记工作也存在拖沓以及
重复登记的现象，导致无法准确判断难民的实际规模。虽然联邦政府计划将海德堡模式推广到其他
难民主管机关，但人权组织Ｐｒｏ　Ａｓｙｌ已经批评新的快速程序错误率高，且向难民提供的咨询服务少；
其二，安全来源国的界定不能完全反映难民的处境，按照来源国对于难民一刀切，客观上也造成了避
难政策中避难权的不平等。２０１５年新入境德国的难民最多来自叙利亚和阿富汗，这两个国家都有大
量平民面临极端宗教势力和暴力冲突的危险，但其难民在德国获得避难申请的几率却大相径庭：大部
分叙利亚难民都可获得居留以及３年的居留期和家人团聚权，相反，默克尔１２月初曾明确表示，大多
数阿富汗难民只能被遣返，应当在阿富汗设立平民保护区。即便是来自安全的来源国，部分少数族裔
也会面临生存危机，例如罗姆人在巴尔干国家的处境同样艰难。
迫于内政外交的多重压力，默克尔政府已经悄悄调整了难民政策的基调，２０１５年１１月初出台的

最新措施，进一步收紧了避难政策的具体规定，平息了之前基社盟和社民党之间关于中转区的争执，
决定在边境设立３至５个难民安置机构，在其中加速审理并遣返几类不符合避难条件的情况，包括来
自安全来源国的，属于禁止入境人群的，再次提交避难申请因而不符合都柏林程序的，或者是由于伪
造或销毁身份证件不配合的难民。虽然安置机构不带围墙，但难民的活动空间受到了限制，而部分获
得避难权的难民家庭团聚时间延后两年。此外，作为一个重要的讯息，在基民盟２０１５年１２月中旬党
代会召开之前，默克尔虽然仍旧坚持不对寻求避难的难民数量设置上限，坚称“我们做得到”，但已经
开始使用“缩减”难民数量的字眼。
另一个推动德国调整避难政策的是２０１５年年底的科隆事件。出于历史原因，德国主流社会指责

一切有着排外主义和极右翼种族主义倾向的言论，地方各级政府对于难民的犯罪行为往往低调处理，
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以避免被极右翼分子借题发挥煽动排外情绪，但２０１５年１２月３１日晚发生的与难民有关的科隆性侵
事件情节之严重，打破了德国政府在难民问题上的“政治正确性”，敲响了国内安全的警钟。科隆事件
促使德国政府着手简化和加速外国人法中对于有犯罪行为的难民遣返规定，严厉刑法的量刑标准，并
考虑对已经获得庇护权的难民的住处进行严格规定，避难政策的收紧势在必行。
毋庸置疑，德国的政治决策和设计者一开始低估了难民流向德国的速度和规模，德国财政状况良

好，而且２０１５年１到８月在德国申请避难人数约为２５万，１９９２、１９９３年这一数量分别到达过４３．８万
和３２．２万的高峰，历史先例使得默克尔政府开始有信心掌控局面①，对于采取宽松的避难政策的后续
影响缺乏预见，过高估计了自身解决难民问题的能力，也过低估计了许多欧盟成员国的不合作态度。
空前的难民危机不仅将德国收容安置难民的接待能力推向极限，而且在蔓延过程中不断与右翼民粹
势力的走强、近年来欧洲伊斯兰极端暴力恐怖活动的加剧②以及穆斯林移民融入西方社会的问题③缠
结在一起，诸多问题的严重性和复杂性，也导致国内外意见分歧和冲突的加剧。不过，难民危机也迫
使德国不断调整、修正和完善在避难乃至移民政策上的指导原则、程序和工具，德国国内关于制定一
部真正意义上的移民法的呼声日渐增多。相对于２０年之前通过限制性立法发挥威慑作用、减少难民
的思路，当下的德国政府通过在避难政策上不设上限的主导思想和人道安置难民、倡导“欢迎文化”的
实践，正引导德国日趋发展成为开放的现代移民国家。
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