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欧盟应对难民危机的

决策机理分析＊

忻　华

摘　　要：难民危机是欧盟当前面临的内外多重危机的重要一环，使欧盟内

部矛盾丛生，也令决策层久议难决。难民危机沿着“酝酿与发展”

“集中爆发”和“相对缓解”三个阶段逐次向前推进，欧盟难民政策
的决策进程与此相关联，其节奏、速度、认知与内容也逐渐变化。

这一政策包含一系列总体架构和具体项目，可分为超国家和地区

间、国家间、国家与次国家、交叉综合这四个层面，形成庞大而复
合的体系。欧盟作为“超国家”实体和“国家间”组织的双重特性，

使其关于难民危机的形势认知较为迟钝，相关决策缓慢而低效，

其政策不仅难获认同，还造成了各成员国间的“东西矛盾”和“南
北对立”。对这一政策的决策机理分析，有助于加深对欧盟决策

体系的结构特征与运作规律的认识。
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肇端于２００８年的全球金融危机急剧改变了欧盟的内外环境，使其遭遇多重

危机，难民危机是其中之一。一方面，难民危机是欧盟周边战略环境剧变的产

物，２０１０年～２０１１年以来，中东北非地缘政治格局的碎片化，直接引发了难民危

机①；另一方面，难民危机与欧盟同时遇到的英国脱欧和恐怖袭击等其他危机密

切相关，导致欧洲内部矛盾丛生，可谓“牵一发而动全身”。其实难民问题由来已

久，欧盟难民政策本身源流复杂，内容浩繁，难以尽述，而２０１１年以来逐渐恶化

的难民危机，能够集中反映出欧盟难民政策的决策机理的诸多结构特征。因此，

本文聚焦于２０１１年初以来欧盟为应对难民危机而开展的决策活动，观察其决策

进程、体系结构和运作特点，意在为厘清欧盟难民政策的决策机理提供一幅较为

系统的学术图景。②

一、欧盟应对难民危机的决策进程

要分析欧盟应对难民危机的决策过程，就需要将中东北非的政局演变、难民数

量的变化、欧盟应对难民危机的决策内容和欧盟相应的外交活动结合起来加以考

察。笔者认为，难民危机的发展和欧盟应对这一危机的决策进程，可分为三个阶

段，如表１所示。

表１　欧盟关于难民问题的决策进程

阶段
决策　　
相关内容

第一阶段

（难民危机的酝酿与发展）

第二阶段

（难民危机的集中爆发）

第三阶段

（难民危机的相对缓解）

时间 ２０１１年初至２０１４年３月 ２０１４年３月至２０１６年３月 ２０１６年３月至今

地中海东岸

和南岸的

形势变化

“阿拉伯之春”爆发，突

尼斯、埃及、利比亚相继

出现政权更迭，叙利亚

爆发内战。

叙利亚内战大幅度升级，

伊拉克出现分裂和动荡，

“伊斯兰国”宣告成立并向

北非、西非、南亚等地拓展

影响。

叙利亚的内战和埃及、利比亚等国

的内部冲突仍在延续，伊拉克局势

稍许趋于缓和。在美、俄等世界大

国的干预下，“伊斯兰国”的力量受

到削弱。

５

①

②

国际移民组织（Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，ＩＯＭ）的数据显示，２０１８年第一季度从中东
北非横跨地中海，经由希腊、意大利和西班牙三国进入欧洲的难民数，占这一时期进入欧洲的所有难民总
数的９８．２％。

本文所谈到的政策，指欧盟委员会、欧盟理事会和欧洲议会以正式文件的形式记录下来的应对难民
危机的包含评估、计划、目标、方针、手段等内容的成体系的方案与规则，这些正式文件代表该机构针对某一
特定议题的讨论与审议的结果，表明该机构的正式立场与态度，因而记录在这些正式文件上的方案与规则，

以及从这些方案与规则中归纳出来的意向、构想与政策设计具有相当强的决策刚性。其具体表现形式包括：

欧盟委员会的政策方案通报（Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ）和提案（Ｐｒｏｐｏｓａｌ），欧盟理事会的决定（Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎ）和会议结果
（Ｏｕｔｃｏｍｅ），欧洲议会的决议（Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ），以及《欧盟官方公报》（Ｏｆｆｉｃｉａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ）里
公布的欧盟条例（Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ）和指令（Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ）。
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续表１

阶段　
决策　　
相关内容

第一阶段

（难民危机的酝酿与发展）

第二阶段

（难民危机的集中爆发）

第三阶段

（难民危机的相对缓解）

时间 ２０１１年初至２０１４年３月 ２０１４年３月至２０１６年３月 ２０１６年３月至今

穿越地中海

涌入欧盟的

难民数量

涌入欧洲的难民人数开

始小幅增加。

２０１４年３月以后，涌入欧

洲的难民人数急剧增加，

在２０１４年９月和２０１５年

１０月两度达到高峰。

涌入欧洲难民人数相比２０１５年有

所减少，但不少于２０１４年的涌入

人数，在２０１６年９月和２０１７年５
月两次出现高峰。

欧盟为应对

难民危机而

着手调整的

主要政策架构

·小幅修改“欧洲睦邻政

策”（ＥＮＰ）和“地中海联

盟”（ＵｆＭ）两项架构
·“应对移民与人口流动

的全球方案”（ＧＡＭＭ）

·“人口流动伙伴关系”

（Ｍｏｂｉｌｉｔｙ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ）

的设想

·大幅修改“欧洲睦邻政

策”架构
·提出“欧洲移民议程”

·提出建立“欧洲共同避

难体系”（ＣＥＡＳ）

·提出建立“欧盟边境与

海岸警卫队”和“共同边

境控制体系”

·２０１６年３月与土耳其达成难民

问题协议

·２０１６年１０月正式成立“欧盟边

境与海岸警卫队”

·２０１７年２月～９月修订《申根协

定》，加强内外边境管控
·２０１８年６月欧盟理事会正式采

取一揽子综合方案，修改和强化

包括边境管控、避难受理、外部难

民问题合作等各领域的总体政策

欧盟为应对

难民危机而

开展的

外交活动

·派遣观察团进入埃及

和突尼 斯，试 图 影 响
“阿拉伯之春”的进程

·试图调解叙利亚内战

·加强与阿拉伯联盟、非洲

联盟等组织的对话和沟通

·向埃及、利比亚、突尼斯、

伊拉克等国提供援助

·开展对土耳其、黎巴嫩、约旦等

国的密集外交，并提供大量援助

　　来源：作者自制。

（一）危机酝酿与发展阶段的决策
第一阶段始于２０１１年初“阿拉伯之春”的全面爆发，止于２０１４年３月叙利亚

内战的大幅度升级。突尼斯、埃及、利比亚三国出现急剧的动荡，政权更迭，社会失
序，同时叙利亚的激烈冲突演变为内战。此时，难民渡过地中海流入欧洲的数量虽
然在持续增加，但幅度不大，速度不快，因而欧盟仅对长期以来用于处理与中东北
非关系的两项主要政策架构，即“欧洲睦邻政策”和“地中海联盟”架构，进行了细微
调整，①并确立了新的原则，即“（中东北非地区）更多的改变换取（来自欧盟的）更

６

① 欧盟为应对“阿拉伯之春”的形势剧变而决定调整“欧洲睦邻政策”和“地中海联盟”两项架构的官方
文件主要有：Ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，３０６９ｔｈ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ａｆｆａｉｒｓ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｍｅｅｔｉｎｇ　Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎｓ　ｏｎ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｓｏｕｔｈｅｒｎ　Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄ，２０１１－０２－２１；Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ　ＣＯＭ （２０１１）２００Ｆｉｎａｌ，

２０１１－０３－０８；Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ　ＭＥＭＯ／１１／６３８，２０１１－０９－２７；３１３０ｔｈ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ａｆｆａｉｒｓ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｍｅｅｔｉｎｇ
Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎｓ　ｏｎ　ＥＵ’ｓ　Ｒｅｓｐｏｎｓｅ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ　ｉｎ　Ｓｏｕｔｈｅｒｎ　Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄ，２０１１－１２－０１；Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ
ｄｏｃｕｍｅｎｔ　ＪＯＩＮ （２０１２）２７Ｆｉｎａｌ，２０１２－１０－０３；Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ　ＭＥＭＯ／１３／８１，２０１３－０２－０８；

Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ　ＪＯＩＮ（２０１３）４ｆｉｎａｌ，２０１３－０３－２０．
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多的回报”（Ｍｏｒｅ　ｆｏｒ　Ｍｏｒｅ　Ｐｒｉｎｃｉｐｌｅ），试图向中东北非单向输出欧盟的经济模式、

政治制度和价值观。这表明欧盟决策层在此阶段仍存在盲目乐观心态，并未意识

到在中东乱局的推动下，新的危机已出现在地平线上，将直接危害到欧盟自身的内

部秩序。

（二）危机集中爆发阶段的决策

第二阶段从２０１４年４月叙利亚内战大幅度升级开始，延续至２０１６年３月，即

欧盟与土耳其达成协议之时。２０１４年４月～６月，黎巴嫩、以色列卷入叙利亚内

战，伊拉克出现分裂和动荡，极端组织“伊斯兰国”崛起，致使地缘形势急剧碎片化。

流入欧洲的难民数量开始剧增。联合国难民署（ＵＮＨＣＲ）的实测数据显示，２０１４
年４月，穿越地中海流入欧洲的难民数量与３月相比突然增加了１．３倍，突破万人

的关口，达到１７０００多人，此后迅速上升，直到２０１４年底，平均每个月有２万多人

到达欧洲，这还不包括联合国难民署未能予以登记的偷渡人数。① 因此从２０１４年

４月开始，欧洲难民危机进入了集中爆发和急剧恶化的阶段。

由于欧洲议会和欧盟委员会的换届和权力交接，欧盟决策层直至２０１４年

底仍未意识到难民危机已经到来。２０１５年３月从地中海进入欧洲的难民数为

１１２１９万人，１０月则为２２２４５３万人，７个月内增加了１８．８倍。相应的海难事

故也突然增多。２０１５年４月１５日之后的五天里，地中海里连续出现三起难民

沉船死亡事件，经过媒体的曝光，惊动了欧盟决策层。此时欧盟决策层才开始

认真思考和应对难民危机。２０１５年５月，欧盟委员会提出了“欧洲移民议

程”，这是欧盟为应对难民危机而提出的第一个系统的总体政策架构。② ２０１５
年３月～１１月，欧盟委员会对“欧洲睦邻政策”架构作出了重大修改，③同时还

提出了建立“欧洲共同避难体系”④“共同外部边境控制体系”⑤和“欧盟边境与

７

①

②

③

④

⑤

Ｒｅｆｕｇｅｅｓ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ　Ｄａｔａ　Ｐｏｒｔａｌ，ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａ２．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｅｎ／ｓｉｔｕａｔｉｏｎｓ／ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ，访问日
期：２０１８－０４－２０．

Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ａ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ａｇｅｎｄａ　ｏｎ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ，Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ，ＣＯＭ （２０１５）

２４０ｆｉｎａｌ，２０１５－０５－１３．
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｒｅｖｉｅｗ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｎｅｉｇｈｂｏｒｈｏｏｄ　Ｐｏｌｉｃｙ，Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ，

ＪＯＩＮ（２０１５）５０ｆｉｎａｌ，２０１５－１１－１８．
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ　Ｍｅｍｏｒａｎｄｕｍ，ＥＵ　Ａｃｔｉｏｎ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｆｉｅｌｄｓ　ｏｆ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ａｓｙｌｕｍ，Ｂｒｕｓｓｅｌｓ，

２０１３－１０－０９；Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，ＤＧ　Ｈｏｍｅ　Ａｆｆａｉｒｓ，Ａ　Ｃｏｍｍｏｎ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ａｓｙｌｕｍ　Ｓｙｓｔｅｍ，２０１４．
Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ　Ｊｕｎｃｋｅｒ，Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｎｅｘｔ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｏｐｅｎｉｎｇ　Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ

ｉｎ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ　Ｐｌｅｎａｒｙ　Ｓｅｓｓｉｏｎ，Ｓｔｒａｓｂｏｕｒｇ，２０１４－０７－１５；Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｄｏｃｕｍｅｎｔ，１４１４１／１４，

Ｔａｋｅ　Ａｃｔｉｏｎ　ｔｏ　Ｂｅｔｔｅｒ　Ｍａｎａｇｅ　Ｍｉｇｒａｔｏｒｙ　Ｆｌｏｗｓ：Ｓｔｒａｔｅｇｉｃ　Ａｐｐｒｏａｃｈ　ａｎｄ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ　Ｐｒｉｏｒｉｔｉｅｓ，Ｂｒｕｓｓｅｌｓ，

２０１４－１０－１０．
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海岸警卫队”①的目标。２０１５年４月和１１月，欧盟理事会还两次召集紧急会议，商
议难民危机的对策。

（三）危机逐渐趋缓阶段的决策
从２０１６年３月下旬欧盟与土耳其达成难民问题协议至今，是难民危机的第

三阶段。欧洲内部的社会生态受到难民危机的强烈冲击，欧盟采用内外结合的
视角（Ｉｎｔｅｒｎａｌ－Ｅｘｔｅｒｎａｌ　Ｄｉｍｅｎｓｉｏｎ），在多领域同时制定和推进多项决策以处理难
民问题。由于土耳其是难民进入欧洲前的重要中转国，２０１６年３月欧盟与土耳
其达成协议，向其提供至少３０亿欧元的资金支持，土耳其因而答应帮助管控难
民。② ２０１６年１０月，欧盟又正式建立“欧盟边境与海岸警卫队”，③在北约的协助
下对欧盟南部的边境和地中海区域加紧开展巡逻和警戒行动。２０１７年初至９
月，欧盟对其避难政策架构、申根区内部边境管制体系和边境与海岸巡逻控制体
系陆续进行了修补与完善。④ ２０１８年２月，欧盟理事会又决定追加３７亿欧元的
资金用于处理难民问题。⑤ ２０１８年６月２９日，在经历了内部激烈争议之后，欧
盟理事会决定实施一揽子综合方案，包括提供巨额财政支持、强化内部社会治
理、推进外部边境管控、发展与中东和非洲在难民问题上的合作架构等。⑥ 在多
项政策的综合作用下，２０１６年３月以后进入欧洲的难民逐渐减少，⑦没有再出现

２０１５年夏秋之交那样的数量高峰。

８

①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｓｅｃｕｒｉｎｇ　Ｅｕｒｏｐｅ’ｓ　Ｅｘｔｅｒｎａｌ　Ｂｏｒｄｅｒｓ：ａ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｂｏｒｄｅｒ　ａｎｄ　Ｃｏａｓｔ　Ｇｕａｒｄ，

２０１５－１２－１５．
Ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，Ｐｒｅｓｓ　Ｒｅｌｅａｓｅ，１４４／１６，ＥＵ－Ｔｕｒｋｅｙ　Ｓｔａｔｅｍｅｎｔ，２０１６－０３－１８．
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ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｂｏｒｄｅｒ　ａｎｄ　Ｃｏａｓｔ　Ｇｕａｒｄ，Ｏｆｆｉｃｉａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，２０１６－０９－１６，Ｌ　２５１／１．
Ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，ＥＵ　Ａｇｅｎｃｙ　ｆｏｒ　Ａｓｙｌｕｍ：Ｐｒｅｓｉｄｅｎｃｙ　ａｎｄ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ

Ｒｅａｃｈ　ａ　Ｂｒｏａｄ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ，Ｐｒｅｓｓ　Ｒｅｌｅａｓｅ　４３１／１７，２０１７－０６－２９；ＥＵＮＡＶＦＯＲ　ＭＥＤ　Ｏｐｅｒａｔｉｏｎ　Ｓｏ－
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Ｓｔａｔｅｍｅｎｔｓ　ａｎｄ　Ｒｅｍａｒｋｓ，８１３／１７，２０１７－１２－１５．
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　　（四）危机演进和欧盟应对的节奏
根据联合国难民署和国际移民组织的各地逐月实测数据，①将２０１４年初以来跨

越地中海进入欧洲的难民人数加以汇总，就形成了图１。图１显示，由于地中海气
候的影响，难民迁徙数量在每年的夏秋之交会形成高峰。在危机集中爆发的阶段，

２０１５年与２０１４年的高峰数量（即２０１５年１０月与２０１４年９月的实测数）相差６．５
倍，可见难民危机的升级速度之快。２０１６年３月欧盟与土耳其达成协议后，涌入欧
洲的难民数量减少，危机得到一定程度的缓解，但２０１６年和２０１７年跨越地中海进入
欧洲的难民数量的高峰并未低于２０１４年的水平，表明难民危机并未得到彻底解决。

图１还表明，在中东北非难民潮的几次人数高峰出现前，欧盟虽已有所预料，

并出台了政策，但却未能发挥作用。例如：现任欧盟委员会主席容克（Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ
Ｊｕｎｃｋｅｒ）上任之前曾在２０１４年４月～５月提出了“难民问题五点主张”，②却未能减
缓２０１４年８月～９月的第一次难民潮高峰；欧盟在２０１５年４月召开了理事会紧急
会议，５月推出了“欧洲移民议程”，却仍未能减缓２０１５年８月～１１月的第二次难
民潮高峰；２０１６年９月欧盟已决定组建“欧洲边境与海岸警卫队”，却未能阻止

图１　穿越地中海进入欧洲的中东北非难民的实测数量的变化
（２０１４年１月至２０１８年３月）

　　来源：由笔者对联合国难民署和国际移民组织提供的数据进行逐月统计和整理后制作此图。

９

①

②

联合国难民署和国际移民组织每月都会更新关于穿过地中海进入欧洲的难民总数的统计

数 据，详 见：ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｉｏｍ．ｉｎｔ／ｐｒｅｓｓ－ｒｏｏｍ／ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅｓ，ｈｔｔｐ：／／ｄａｔａ２．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｅｎ／ｓｉｔｕａｔｉｏｎｓ／

ｍｅｄｉｔｅｒｒａｎｅａｎ，访问日期：２０１８－０６－１８。

Ｊｅａｎ－Ｃｌａｕｄｅ　Ｊｕｎｃｋｅｒ，“Ｍｙ　Ｆｉｖｅ　Ｐｏｉｎｔ－Ｐｌａｎ　ｏｎ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ”，Ａｐｒｉｌ　２３ｒｄ，２０１４．ｈｔｔｐ：／／ｊｕｎｃｋｅｒ．ｅｐｐ．
ｅｕ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／ａｔｔａｃｈｍｅｎｔｓ／ｎｏｄｅｓ／ｅｎ＿０１＿ｍａｉｎ．ｐｄｆ，访问日期：２０１８－１０－０３。
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２０１６年１０月的新一波高峰。这表明，欧盟决策体系对形势变化的研判与反应能
力有限，对问题的认知与决策的速度和准确度不高。

二、欧盟应对难民危机的政策的体系结构

难民问题头绪繁杂，涉及欧盟及其成员国在三个方面的多个政策领域：１．在

对外方面，需要与难民来源国和欧洲以外的中转国开展交涉，施加压力，涉及外
交政策和对外援助政策；２．在对内方面，需要监控难民在内部的流动，甄别身份，

处理避难申请，提供救助，涉及人口与社会治理的政策；３．在内外之间的交叉区
域，需要加强对欧洲外部边境的巡逻与控制，涉及司法、海关和警务规则。理论
上说，《罗马条约》《马斯特里赫特条约》和《里斯本条约》是划分欧盟与其成员国
的决策权限的根本依据，条约没有明确规定归属欧盟掌控的政策领域与议题应
该都属于各成员国主权范围。然而由于难民政策高度复杂，变化迅速，欧盟与其
成员国难以划出清晰的权力与职能的边界。在应对难民危机的过程中，大致而
言，欧盟凭借自身的“超国家”架构和庞大体量形成的影响，在对外方面发挥着主
导作用，而成员国则管控着对内方面，实际管理着难民在本国内部流动的相关事
务，同时也主导着边境巡逻与执法事务。但另一方面，成员国需遵守“国家间”的
约定，履行“都柏林体系”的相关规定，支持“欧盟边境与海岸警卫局”（Ｆｒｏｎｔｅｘ）

等协作机构的工作。

２０１１年初“阿拉伯之春”全面爆发之后，欧盟即着手修订其难民政策体系。随
着中东乱局趋于动荡，为应对危机的升级，欧盟在７年多的时间里不断调整原有的
制度设计，增补新的政策架构，使其难民政策形成庞杂繁复的体系，包含多个架构
和设想，每一个架构和设想又包含多个更为具体的政策项目或实施方案。笔者按
照政策内容和实施主体的差异，将欧盟为应对难民危机而制定的所有政策归纳为
四个层面，制成表２。

表２　欧盟难民政策的主要体系结构
政策内容

政策 体系

运作层面

总体政策架构 具体政策项目 实施政策的欧盟机构

Ｉ．超国家
和地区间层面

（欧盟外部层面）

经过修改的

“欧洲睦邻政策”架构

“欧 洲 睦 邻 政 策 工 具”
（ＥＮＰＩ）框架内的各种援
助、贸易、交流与双边对话
的项目

·欧洲投资银行（ＥＩＢ）
·欧洲复兴开发银行（ＥＢＲＤ）
·欧盟对外行动署（ＥＥＡＳ）

得到修改和加强的

“地中海联盟”架构

在经济与社会事务领域开

展的援助、交流与双边对
话的项目体系

·欧盟与北非国家联合运作的
“地中海联盟秘书处”

１０
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续表２
政策内容

政策 体系

运作层面

总体政策架构 具体政策项目 实施政策的欧盟机构

Ｉ．超国家
和地区间层面

（欧盟外部层面）

“应对移民与人口流动
的全球方案”

·“斯德哥尔摩进程”
·“地区发展与保护项目”
（ＲＤＰＰｓ）

·“人口流动伙伴关系”

项目

·欧洲理事会的“避难与移民问
题高级别工作组”（ＨＬＷＧ）

·欧盟对外行动署

ＩＩ．带有超国家色彩
的国家间层面

（欧盟内部与外部
之间的层面）

“欧洲共同边界
控制体系”设想

·“难民登陆热点追踪”

机制

·欧盟联合边境与海岸巡
逻行动（“波塞冬行动”
“特雷顿行动”“索菲亚
行动”）

·“欧盟边境与海岸警卫局”
·“欧洲警察署”（Ｅｕｒｏｐｏｌ）

ＩＩＩ．国家和
次国家层面

（欧盟内部层面）

“欧洲共同避难体系”

设想

（含有一些需要成员国间
协作的内容）

·“都柏林体系改革计划”

新要点

·“欧洲安置项目”（Ｅｕｒｏ－
ｐｅａｎ　Ｒｅｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔ
Ｓｃｈｅｍｅ）
·“欧盟安置架构”（Ｕｎｉｏｎ
Ｒｅｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔ　Ｆｒａｍｅ－
ｗｏｒｋ）

·“欧 盟 避 难 支 持 办 公 室”
（ＥＡＳＯ）

ＩＶ．跨越多个层面
的交叉综合体系

“欧洲移民议程”架构

·内部：１．“欧盟民事保护
机制”；２．难民迁居与安
置分配协调机制

·外部：１．“欧盟对非洲紧
急信托基金”项目；２．
“欧盟地区信托 基 金”

项目

·欧盟委员会
·欧盟理事会
·欧盟对外行动署
·欧洲投资银行

　　来源：作者自制。

（一）欧盟应对难民危机的政策的高端层面：欧盟外部的层面

在此层面，欧盟凭借“超国家”的独立实体的身份，借助欧盟对外行动署和欧

盟驻中东北非主要国家的外交使团，以双边或多边外交活动的方式，通过具体项

目的合作，来实施较为宏观和长远的综合政策架构，如“欧洲睦邻政策”“地中海
联盟”、“应对移民与人口流动的全球方案”等。这些宏观性的综合架构，致力于

向欧盟周边地区输送资金、开展交流、施加影响，以便实现欧盟周边地区的经济

发展、社会进步和政治改造，借以确保欧盟周边的地缘战略格局的相对稳定与和

谐。只有周边国家予以认可和配合，这些架构才能顺利实施并产生效果。欧盟

拥有“超国家”的影响力和庞大的体量，比特定的成员国更容易获得周边国家的

１１
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认可，因而成为这一层面的政策架构的实施主体，而实施的渠道，是欧盟与周边
的区域性组织之间的地区间合作机制，或欧盟与周边特定国家之间的双边合作
架构。

（二）欧盟应对难民危机的政策的中间层面：欧盟内部与外部之间的结合层面
这一层面的政策架构和具体项目都聚焦于建立“欧洲共同边境控制体系”这一

目标，致力于推动欧盟各成员国在边防、警察、情报和海上执法等强力部门主导的
领域开展协作，以达到有效打击偷渡和遏制非法移民流入欧洲的目的。２０１６年１０
月欧盟正式建立起“欧盟边境与海岸警卫局”，①有史以来第一次具备了海上警卫
执法能力。２０１８年６月２９日欧盟峰会上作出决定，将由欧盟牵头推动意大利、西
班牙和希腊等地中海北岸成员国，与地中海南岸的利比亚等北非国家开展海上巡
逻执法合作。② 不过，由强力部门主导的海岸与边境事务，是国家主权最重要的组
成部分，欧盟成员国并不愿意将上述领域的实质性权力让渡给欧盟。有鉴于此，欧
盟对这一层面政策架构的制定与实施，并不享有强制性的主导权或指挥权，欧盟只
有在各成员国达成共识的基础上，借助于国家间的协商与合作，才能推进“欧洲共
同边境控制”框架内的政策架构和项目。

（三）欧盟应对难民危机的政策的基础层面：欧盟内部的层面
这一层面的总体架构主要是“欧洲共同避难体系”。目前“欧洲共同避难体系”

尚未完全建立，欧盟决策层当初设想的诸多制度要素并未在实践中确立，所以这一
“体系”仍是介于政策设想和实质性的架构之间的一项制度安排。这一体系最具体
的架构是关于难民避难申请的“都柏林体系”，但２０１４年以来难民危机的集中爆
发，表明“都柏林体系”原有的规则架构难以有效处理实际问题。因而自从２０１６年

５月以来，在德国默克尔政府的推动下，欧盟决策层开始力推关于“都柏林体系”的
的新一轮改革计划。③ 然而，审查避难申请、决定是否接纳难民的权力，属于内部
社会治理的范畴，仍在欧盟各成员国主权范围之内。随着当前反全球化和疑欧主
义的民粹力量的崛起，各成员国处理移民与避难事务的态度愈加严苛，对２０１６年
以来带有硬性摊派和“甩包袱”色彩的“都柏林体系”新一轮改革计划愈加反感，强

１２

①

②

③

Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ（ＥＵ）２０１６／１６２４ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ　ａｎｄ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ　１４ｔｈ　２０１６
ｏｎ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｂｏｒｄｅｒ　ａｎｄ　Ｃｏａｓｔ　Ｇｕａｒｄ，Ｏｆｆｉｃｉａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，２０１６－０９－１６，Ｌ　２５１／

１．
Ｔｈｅ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｕｎｉｏｎ，Ｃｏｕｎｃｉｌ　Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎｓ　ｏｎ　Ｊｕｎｅ　２８ｔｈ　２０１８，Ｐｒｅｓｓ　Ｒｅｌｅａｓｅ　４２１／１８，

２０１８－０６－２９．
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，Ｐｒｏｐｏｓａｌ　ｆｏｒ　Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｃｒｉｔｅｒｉａ　ａｎｄ　Ｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ　ｆｏｒ　Ｄｅｔｅｒｍｉｎｉｎｇ　ｔｈｅ

Ｍｅｍｂｅｒ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｒｅｓｐｏｎｓｉｂｌｅ　ｆｏｒ　Ｅｘａｍｉｎｉｎｇ　ａｎ　Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ　Ｌｏｄｇｅｄ　ｉｎ　ｏｎｅ　ｏｆ　ｔｈｅ
Ｍｅｍｂｅｒ　Ｓｔａｔｅｓ　ｂｙ　ａ　Ｔｈｉｒｄ－Ｃｏｕｎｔｒｙ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　ｏｒ　ａ　Ｓｔａｔｅｌｅｓｓ　Ｐｅｒｓｏｎ，ＣＯＭ （２０１６）２７０ｆｉｎａｌ，Ｂｒｕｓｓｅｌｓ，２０１６－
０５－０４．



忻　华：欧盟应对难民危机的决策机理分析

烈抵制。① 真正建立起“欧洲共同避难体系”的时间仍显得遥遥无期。

三、欧盟应对难民危机的决策机理的突出特点

关于欧盟的决策机制的本质特征，历来存在“新功能主义”（Ｎｅｏ－ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌｉｓｍ）和

“政府间主义”（Ｉｎｔｅｒ－ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｓｍ）两种理论范式之间的争论。② 前者认为欧

盟的决策本质是“超国家”权威对原属于国家主权范围内的事务的管制与运作，后

者则认为欧盟的运作是“国家间”协商与妥协的结果，仍反映出主权国家的决策者

的意图与偏好。欧盟应对危机的难民政策的结构层次表明，“新功能主义”和“政府

间主义”两种理论范式都有一定道理，欧盟同时兼备“超国家”实体和“国家间”组织

的特性。虽然欧盟难民政策的体系庞杂，内容繁多，但其各项政策都可以归入从
“超国家”到“次国家”的各个层面。这种双重特征制约着欧盟应对难民危机的决策

活动的节奏与速度，影响乃至塑造了欧盟相关政策的议程设置、方案抉择、实施方

式和实际效果，使其具有以下四个鲜明特点。

（一）特点之一：“超国家”和“国家间”层面的决策推进过程存在差异

总体而言，在“超国家”层面运作的政策架构，虽然决策和实施的速度较慢，但

能持续向前推进，节奏相对平稳。例如，“欧洲睦邻政策”“地中海联盟”和“应对移

民与人口流动的全球方案”这三项架构主要在“超国家”层面实施。欧盟内“超国

家”色彩最为强烈的决策机构，即欧盟委员会，完成了这三项架构的总体规划与具

体项目的设计；欧盟自身的财政收入成为这三项架构所需资金的主要来源；欧盟作

为独立实体对欧洲区域以外的国际组织和特定国家开展的外交行动，成为这三项

架构的主要实施方式。这三项架构都是欧盟在２１世纪的最初十年里推出的，从出

台至今一直持续向前运行。

与此形成对照的是，在“国家间”层面运作的政策架构，更深刻地受制于各成员

国对利益分配的算计和合作意愿的强烈程度，不仅推进速度缓慢，而且政策制定和

运行的节奏极不稳定，不时出现争执和僵局，起伏大，变数多。例如，“欧洲共同边

境控制体系”的设想和 “欧盟边境与海岸警卫局”的建立，都经历了一波三折的漫

长的决策过程，前者至今尚未完全成型。这是因为边境控制涉及情报收集与警察
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①

②

文峰：《制度与结构：难民危机对欧盟难民治理体系的冲击及其应对》，载《暨南学报（哲学社会科学
版）》，２０１６年第４期，第１０－１８页，这里第１６页。
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执法等国家主权的核心领域，欧盟各成员国在这些领域并未让渡实质性的权力，其
对具体事务的合作意愿，影响着上述设想的推进程度，也牵制着“欧盟边境与海岸
警卫局”的海上巡逻执法活动。而２０１６年以来南欧成员国对德国支持的“都柏林
体系”改革计划强烈不满，致使关于“欧洲共同避难体系”的政策讨论出现僵局。

（二）特点之二：双重特性影响下的欧盟认知与决策的效果较差
“超国家”体系形成了重床叠屋的架构，致使欧盟了解形势变化、处理利益诉求

的过程冗长而复杂，难免出现信息扭曲和失真；而“国家间”的决策体系的运行依赖
于各成员国的共识，一旦成员国之间分歧严重，无法妥协，就难免各执一词，久议不
决。因此，欧盟作为“超国家”实体和“国家间”组织的双重特性，使其应对难民危机
的决策认知的准确度有限，容易偏离现实，实施效果较差。

实际上，２０１０年底“阿拉伯之春”爆发后，难民与移民问题就一直处在欧盟决策层的
关注范围之内，但也一直未进入决策者优先考虑的议题范围。２０１１年～２０１２年欧盟决
策层仅对原有的政策架构进行了微调，并未预计到难民问题的严重性。２０１４年春夏之
交，涌入欧洲的难民数量迅速上升，危机爆发，欧盟决策者的关注度才开始提高。２０１４
年５月～９月新一届欧盟委员会产生时，即将上任的欧盟委员会主席容克阐述了关于移
民（难民）政策的五点主张，但仍然只将难民问题视作众多“问题”里的一项，而不是“危
机”。直到２０１５年４月难民在地中海里沉船死亡的事件连续发生，震动了欧洲社会，欧
盟决策者才意识到难民的涌入已经从“问题”演变成了一场“危机”。自此之后欧盟决策
才启动危机决策的程序，开始较为密集地研讨相关的政策方案。

（三）特点之三：“超国家”的决策机制越来越难以获得普通民众的支持
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”特性。① 受其影响，民众对欧盟处理难民危机的政策的认可度相当低。②

欧洲民众的反感心态源于两点原因。一方面，“超国家”特性蕴含着宏大叙事的“政治
正确”的理念体系，欧盟决策层执着于这样的理念，无法及时准确地收集和处理基层
民众的利益诉求，难接“地气”。③ 虽然欧盟多年来推动“多层治理体系”的建设，但其
决策层级繁多、组织架构庞杂的状况难以改变，与欧洲基层社会之间仍然距离遥远，
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美国民意调查机构“皮尤研究中心”（Ｐｅｗ　Ｒｅｓｅａｒｃｈ　Ｃｅｎｔｅｒ）在２０１７年６月１５日公布的一份调查报告显
示，在希腊、瑞典、意大利、西班牙、匈牙利、波兰、英国、法国、德国和荷兰，不认可欧盟对难民问题的处理的民众
占该国受访民众总数的比例都在５２％以上，平均达到６６％，最高达到９０％。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｐｅｗｇｌｏｂａｌ．ｏｒｇ／２０１７／
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“皮尤研究中心”在２０１７年６月１５日公布的这份调查报告还显示，上述１０个国家除英国外，平均每个

国家都有７４％的受访民众认为应该由本国政府控制移民与难民事务，并在欧盟政策框架之外处理相关问题，有

５１％的受访民众认为应该由本国政府掌控对外贸易谈判的事务。
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沟通不畅，最终使欧盟领导人对难民危机这样的复杂问题的认知严重偏离民意。

另一方面，欧盟“超国家”体系从欧洲民族国家体系不断汲取资源和权力，建立
起各成员国难以直接控制的“利维坦”式架构，还试图不断拓展自身权力的边界，这
使欧洲民众感到自己正在受到疏离于本国主权与文化体系之外的“布鲁塞尔官僚
机器”的操纵，对其日益反感和厌恶。再加上全球化和地区一体化累积的矛盾近年
来进入集中爆发的阶段，激进民粹主义政党迅速崛起，在其推波助澜之下，疑欧主
义的思潮大行其道，欧洲草根阶层对精英主导的欧盟“超国家”体系越来越不信任，

对欧盟难民政策也就越来越不认同。①

（四）特点之四：“国家间”特性使欧盟难民政策卷入成员国间的“东西矛盾”与
“南北对立”

２００４年～２００７年欧盟东扩以后，西欧老成员国和中东欧新成员国在文化传
统、历史经验、意识形态和政策偏好等观念层面的差异逐渐凸显，形成了“东”“西”

之间的矛盾冲突。２００９年～２０１０年欧洲主权债务危机爆发以来，德国通过控制欧
洲中央银行，强迫希腊等南欧国家实施财政紧缩政策，并操纵欧元区的共同货币政
策为自身的出口提供便利，致使德国相对于南欧的贸易顺差持续扩大，导致“南”
“北”之间分化严重。２０１５年下半年以来，随着难民危机的加剧，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”构想的框架之内强力推行“欧洲
安置项目”，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，引起各成员国的反感和抵制，引发了中
东欧和南欧的成员国与德国和欧盟之间的尖锐矛盾。② 欧盟应对难民危机的决策
使内部原本已存在的“东西矛盾”与“南北对立”有愈演愈烈之势。

从２０１５年７月～８月德国默克尔政府决定欢迎难民之时起，德国与维谢格拉
德集团四国（Ｖｉｓｅｇｒａｄ－４），即波兰、匈牙利、捷克和斯洛伐克之间就一直争执不
断，③并迅速升级为后者与欧盟之间的对抗。波兰和匈牙利始终拒绝接纳任何难
民，捷克从２０１７年初开始也坚决停止接纳难民。匈牙利和斯洛伐克两国早在２０１５
年１２月就向欧洲法院起诉欧盟理事会，要求其废除摊派难民的相关决定。④ 而欧
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版）》，２０１５年第６期，第３０－３９页，这里第３１－３４页。房乐宪、江诗琪：《当前欧盟应对难民危机的态势与挑
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盟委员会则在２０１７年６月１４日宣布对波兰、匈牙利和捷克三国正式启动制裁程
序。① 维谢格拉德集团四国的强硬抵制，最终迫使欧盟在２０１７年９月底暂停了硬
性摊派难民接收数额的做法。

与此同时，地中海北岸的西班牙、意大利、希腊、塞浦路斯和马耳他五国作为经
济发展水平较低的欧盟成员国，处在承受难民潮的第一线，却并未得到欧盟强有力
的支持，而“都柏林体系”的新一轮改革计划里一些武断的“甩包袱”式的规定，反而
可能加重这五国的负担。２０１８年５月，上述五国联合发表立场意见书，表达了强
烈不满。② ２０１８年６月２８日～２９日的欧盟峰会上，意大利由民粹主义政党掌控的
新政府对欧盟难民政策意向采取强硬的否决立场，③迫使此次峰会进行了长达１０
小时的彻夜谈判，才勉强达成决议。④ 总之，“欧洲共同避难体系”的推行已遇到严
重阻力，前景难料。

四、结　语

上至罗马教皇方济各（Ｊｏｒｇｅ　Ｍａｒｉｏ　Ｂｅｒｇｏｇｌｉｏ），下至欧洲媒体，都将２０１４年～
２０１５年集中爆发的难民危机称为“二战以来欧洲面临的最大的悲剧”。确实，难民
危机强烈冲击了欧洲现有的社会秩序，改变了欧盟在对外战略、边境管控和内部治
理等领域的形势认知和决策方向，甚至催生了欧盟内部的分歧与裂痕，抑制了欧洲
一体化的推进速度，可谓影响深远。实际上，只要中东北非地缘政治格局的碎片化
趋势仍在持续，难民危机就难以彻底平息，欧盟应对这一危机的决策活动也将持续
下去。同时，欧盟所具有的“超国家”实体和“国家间”组织的双重特性，决定了欧盟
的难民政策隐含着结构性的内在矛盾，这些矛盾将随着相关决策的持续进行而逐
渐凸显，今后欧盟内部围绕难民政策产生的分歧与裂痕仍会继续加深。对欧盟难
民政策的决策机理的分析，有助于人们更加深刻而系统地认识欧盟决策体系的结
构特征与运作规律。
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