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难民政策比较研究＊
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摘　　要：从英德两国难民政策的发展过程来看，英德两国难民政策都经历

了一个从宽松到严格的过程。为减少难民进入本国，两国采取了

一些共同的做法，包括简化避难申请程序，制定安全来源国和安全

第三国制度。由于英德两国有着不同的历史、文化以及国情，英德

两国的难民政策也有较大的差异：一方面表现在难民的认定标准

方面，英国的难民认定标准比德国更为严苛；另一方面表现在难民

政策方面，包括难民的管控方式、难民政策的调整模式、难民政策

的实施效果等。总的来说，德国对待难民比英国更为包容，这与两

国具体国情、民族特性和社会治理模式有着直接的关系。
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英国和德国的难民问题经过了一个不断发展的过程，在冷战结束前，由于军事
的对立和国界的严格控制，申请到英国和德国等欧洲国家的难民人数并不多。２０
世纪９０年代以后，随着东欧剧变、苏联解体以及局部战争的频繁爆发，来到英国和
德国等欧洲国家的难民数量急剧增加。特别是自２０１０年“阿拉伯之春”发生后，伴
随着西亚、北非地区局势的大规模动荡，来自叙利亚、利比亚等战乱地区的战争难
民纷纷涌入欧洲，形成了新一轮的难民危机。

针对难民问题，欧洲的难民接收国都曾根据本国的国情和难民的具体情况出
台过相关法案和政策措施进行应对，传统的难民安置国主要包括德国、英国、法国、

意大利、西班牙、荷兰、瑞典等发达资本主义国家。在这些国家中，比较具有代表性
的难民接收国是英国和德国。英国是许多难民的最终目的地，大量的难民都把进
入英国作为最终目标；而德国制定了相对宽松的难民政策，使德国成为２０１４年以
来的难民危机中收容难民人数最多的国家。对待难民问题，虽然英国和德国都经
历了从宽松到收紧的过程，但在具体实施中，两国采取了不同做法，制定了各自的
难民政策，形成了不同风格的难民治理范式。针对英德两国难民政策的差异，本文
通过对比的方式，对英德两国难民的管控方式、难民政策的调整模式、难民政策的
实施效果等进行比较，并从英德两国的具体国情、民族特性和社会治理模式等方面
探讨两国难民政策的差异。

一、英德两国对避难申请资格的认定

１９５１年联合国通过了《关于难民地位的公约》（Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａ－
ｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ），该公约的第一条中对“难民”一词进行定义：难民是处于本国或常
住国之外的人，因为１９５１年１月１日以前发生的相关事件，有正当理由担心由于
种族、宗教、国籍、属于某一社会团体或持有某种政治见解的原因而处于本国之外，

并且出于上述情况导致恐惧而不能或不愿受本国保护；或者不具有国籍并由于上
述恐惧而留在以前经常居住国家之外，而现在不能或者由于上述恐惧不愿返回该
常住国。① 从该定义可以看出，该公约仅适用于因为１９５１年１月１日以前发生的
相关事件而成为难民的人，对于１９５１年１月１日以后由于相关事件而成为难民的
情况未做明确规定，从而在难民的界定上存在一些争议。因此，１９６６年联合国对
《关于难民地位的公约》进行了修订，并在此基础上形成了《关于难民地位的议定
书》（Ｐｒｏｔｏｃｏｌ　Ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ），取消了界定难民的时间限制，提
出难民是基于种族、宗教、国籍、特殊社会团体成员或政治见解，有理由担心被迫
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① Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ，“Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　Ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ”，Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｇｅｎｅｒａｌ
Ａｓｓｅｍｂｌｙ，１９５１，Ｖｏｌ．１６，Ｎｏ．２，ｐｐ．３８９－４０７，ｈｅｒｅ　ｐ．３９０．
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害，因此身处其本国之外，出于这样的恐惧而不能或不愿意受该国保护的人，以及
由于上述原因留在其他国家，导致不能或者不愿意返回该国的人。① 英国和德国
都是上述公约和议定书的签署国，但具体到避难申请资格的认定上，两国采取了不
同的做法。

（一）英国对避难申请资格的认定
在２０世纪９０年代之前，英国虽然签署了《关于难民地位的公约》和《关于难民

地位的议定书》，但并没有对难民及避难进行过立法。从二战后到２０世纪９０年代
之前，为了解决战后英国劳动力不足等问题，英国实施了宽松的移民政策。１９４８
年英国颁布了 《１９４８年英国国籍法》，大力鼓励移民进入英国。受宽松移民政策的
影响，即便是难民也可以通过移民途径进入英国，因此这一时期英国没有必要对避
难申请资格进行专门认定。从２０世纪６０年代后期开始，英国经济发展趋缓，通货
膨胀严重，失业率居高不下，在宽松的移民政策的影响下，这一时期来自亚洲和非
洲的移民数量大增，进一步提高了英国的失业率。面对这一形势，加之移民进入英
国后导致的诸多社会问题，英国政府先后通过了《１９６２年英联邦入境法案》《１９６８
年英联邦入境法案》《１９７１年移民法案》，开始逐步实施严格的移民政策，一方面控
制外来移民进入英国，另一方面通过实施一些优惠政策，促使外国劳工返回来源
国。但是，这些政策实施效果并不理想，大量的外籍移民拒绝回到自己的原籍国。

因此，１９８１年英国颁布了更为严格的《１９８１年国籍法》。该法案重新界定了英国公
民的法律地位，缩小了英国公民的覆盖面，从而将英联邦公民获得英国公民权的可
能性降到最低，也使得有色人种移民英国的可能性基本上被排除，从而大大降低了
移民英国的人数。随着进入英国的主要渠道被取消，许多移民开始转向以申请避
难的方式进入英国。２０世纪８０年代后期，英国的避难申请人数快速增加，从１９８８
年的５　３００人猛增到１９８９年的１５　６００人，１９９１年增至４４　８００人。② 随着避难申请
人数的增加，１９９３年英国出台了《避难和移民上诉法案》，将《关于难民地位的公
约》和《关于难民地位的议定书》置于其国内法之下，以此确认寻求避难者是否具备
避难申请资格。

因此，英国基于联合国出台的《关于难民地位的公约》和《关于难民地位的议定
书》对避难申请资格进行认定：凡是能证明自己确实有遭到迫害的危险，而这是基
于种族、宗教、国籍、特殊社会团体成员或政治见解的原因，并且其本国政府无法或

２５

①

②

Ｏｆｆｉｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｈｉｇｈ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ　ｆｏｒ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ（ＵＮＨＣＲ），“Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｐｒｏｔｏｃｏｌ
ｒｅｌａｔｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｕｓ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｕｎｈｃｒ．ｏｒｇ／ｐｒｏｔｅｃｔ／ＰＲＯＴＥＣＴＩＯＮ／３ｂ６６ｃ２ａａ１０．ｐｄｆ，访问
日期：２０１７－１１－２１．

［英］罗斯玛丽·赛尔斯：《解析国际迁移和难民政策》，黄晨曦译，上海：上海人民出版社，２０１１年版，

第１２８页。
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不愿意提供保护，寻求避难者不能返回原国的申请人，都可以向英国内务部（Ｈｏｍｅ

Ｏｆｆｉｃｅ）下设英国边境管理局（ＵＫ　Ｂｏｒｄｅｒ　Ａｇｅｎｃｙ，ＵＫＢＡ）提出避难申请。当避难

申请人提出避难申请后，英国边境管理局将指派个案负责人负责审核避难申请，个

案负责人通过与避难申请者进行避难面谈、审核相关证明材料等方式对避难申请

者进行评估，决定是否授予难民身份。

（二）德国对避难申请资格的认定

德国的避难申请门槛较为宽松，这与德国的历史有关。二战中德国法西斯军

队的侵略与扩张，使整个欧洲都变成了战场，许多德国人自己也成了难民。战争结

束后，联邦德国一方面出于赎罪心理，另一方面出于对难民的同情与感同身受，在

１９４９年出台的《基本法》中制定了一条不加限制的避难条款，该法案第１６条第２项

提出：“受政治迫害者，享有避难权。”该法案中提出的难民认定标准为：只要受到政

治迫害，都享有申请进入联邦德国的避难权利。从理论上来说，全世界任何人都可

以借受到政治迫害之名去德国主张避难权。此外，联邦德国的《基本法》还规定，任

何具有德意志血统的人都可以享受联邦德国所赋予的公民权，这项法律影响了来

自苏联和捷克、斯洛伐克、波兰等东欧国家的１　２００多万德意志普通民众，他们构

成了早期前往德国进行避难的主体。除了德国的《基本法》对避难申请资格进行界

定外，德国还是《关于难民地位的公约》和《关于难民地位的议定书》的签署国，也按

照上述公约对避难申请资格进行认定。因此，遵照不同的法律，德国将难民主要分

为宪法难民（符合《基本法》的难民）和公约难民（符合《关于难民地位的公约》和《关

于难民地位的议定书》的难民）。

从英德两国出台的有关避难申请资格的具体规定来看，英国对难民的认定开

展较晚，但对避难申请的要求较高，德国对难民的认定较早，避难申请门槛较低，覆

盖面更为广阔，凡是具备在英国申请避难条件的避难申请者均可以在德国申请避

难，即便不具备在英国申请避难条件的避难申请者，只要能举证受到政治迫害并未

经由“安全第三国（Ｓａｆｅ　Ｔｈｉｒｄ　Ｃｏｕｎｔｒｙ）”①抵达德国，也可以在德国申请避难。德

国对避难申请资格认定的宽泛性，使德国成为欧洲收到避难申请最多的国家。避

难申请者可以在德国边境检查局、警察局或者难民机构提交书面避难申请，申请表

将汇总至主管避难事务的德国联邦难民与移民局（Ｂｕｎｄｅｓａｍｔ　ｆüｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ｕｎｄ

Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｅ，ＢＡＭＦ），难民与移民局的工作人员将根据分配情况，对避难申请者进

行非公开的调查会谈，形成谈话备忘录，然后根据具体情况决定是否开启避难审批

２６

① １９９３年修订后的《基本法》将原《基本法》第１６条第２项中“受政治迫害者，享有避难权”单列为新的
“第１６条之一”的第１项，并对提交避难申请进行限定，不受理经由“安全第三国”抵达德国的避难申请者的
避难申请。有关“安全第三国”的具体内容见本文第三部分。
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程序以及授予难民身份。

二、英德两国难民政策的发展变迁

英德两国的难民政策处于不断发展的状态，在不同的形势下，针对难民问题的
变化，两国的难民政策都经历了不断调整的过程。从英德两国难民政策的发展轨
迹来看，两国难民政策都呈现出逐渐收紧的态势。

（一）英国难民政策的发展变迁
英国的难民政策开启于２０世纪８０年代后期，在此之前，英国没有专门的难民

政策，难民问题被纳入移民事务中进行解决。自２０世纪８０年代后期开始，由于移
民门槛的提高，以申请避难的名义进入英国的移民迅猛增加，迫使英国出台相关难
民政策。自２０世纪９０年代以来，英国先后出台了多部关于避难的法案，分别是
《避难和移民上诉法案１９９３》（Ｔｈｅ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｐｐｅａｌｓ　Ａｃｔ　１９９３）、
《避难和移民法案１９９６》（Ｔｈｅ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　１９９６）、《避难和移民法
案１９９９》（Ｔｈｅ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　１９９９）、《国籍、移民和避难法案２００２》
（Ｔｈｅ　Ｎａｔｉｏｎａｌｉｔｙ，Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ａｓｙｌｕｍ　Ａｃｔ　２００２）、《避难移民申请处理法案

２００４》［Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ（Ｔｒｅａｔｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｌａｉｍａｎｔｓ，ｅｔｃ．）Ａｃｔ　２００４］、《移
民、避难和国籍法案２００６》（Ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ，Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｎａｔｉｏｎａｌｉｔｙ　Ａｃｔ　２００６）、
《移民法案２０１４》（Ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　２０１４）、《移民法案２０１６》（Ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ
Ａｃｔ　２０１６）。通过研究英国先后出台的相关法案，可以清晰地了解英国难民政策的
发展脉络。

《避难和移民上诉法案１９９３》是在避难申请人数不断上升的背景下出台的，其
目的是减少积压的避难申请，威慑虚假的避难申请者。① 这是英国出台的第一部
专门关于避难的法律。之前英国一直未将联合国制定的《关于难民地位的公约》和
《关于难民地位的议定书》纳入国内法律体系中，没有特别区分难民和移民，而这部
法律最终认可了《关于难民地位的公约》和《关于难民地位的议定书》，明确了避难
申请资格、避难申请程序以及避难事务处理程序。② 该法案实施后，虽然避难申请
被拒率提高了，但仍然未解决避难申请案件积压、避难申请人数过多等问题。

为了解决这些问题，１９９６年英国出台了《避难和移民法案１９９６》，对避难申请
程序进行了修改，简化了处理避难申请的环节，以此加快避难事务处理速度。此
外，该法案还特别规定，正在等待避难申请裁决的避难申请者不能享受英国政府提

２７

①

②

ＫＰＭＧ　Ｐｅａｔ　Ｍａｒｗｉｃｋ，Ｒｅｖｉｅｗ　ｏｆ　Ａｓｙｌｕｍ　Ａｐｐｅａｌｓ　Ｐｒｏｃｅｄｕｒｅ，Ｌｏｎｄｏｎ：Ｈｏｍｅ　Ｏｆｆｉｃｅ／Ｌｏｒｄ　Ｃｈａｎ－
ｃｅｌｌｏｒ’ｓ　Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ，１５．Ｄｅｃｅｍｂｅｒ，１９９４，ｐ．３３．
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Ｔａｋｉｎｇ　Ｓｔｏｃｋ”，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｒｅｆｕｇｅｅ　Ｌａｗ，２０１２，Ｖｏｌ．２４，Ｎｏ．１，ｐｐ．６０－８４，ｈｅｒｅ　ｐ．６５．
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供的社会福利，包括收入资助、住房资助和其他社会福利。① 立法者试图以这种方
式阻止虚假的避难申请，打击移民的非法偷运，从而减少避难申请。即便该法案对
避难申请者如此苛刻，但也未达到立法者的期望，避难申请人数未有效下降，避难
申请积压的数量超过了５万份。②

由于上述两个法案都未有效地解决英国境内申请避难人数不断增加的问题，

１９９９年英国又出台了《避难和移民法案１９９９》，该法案被认为是２０世纪控制外来
者最为严格的法律。③ 该法案采用了更为严格的措施限制外来难民，通过实施一
站式体系（ｔｈｅ　Ｏｎｅ－Ｓｔｏｐ　Ｓｙｓｔｅｍ），规定进入或留在英国的难民只能提出一次避难
申请，如申请遭到拒绝，将只有一次申诉的机会，这项规定有效地缩短了难民在英
国停留的时间。④ 在上述三项法案的共同作用下，在英国申请难民身份的难度越
来越大。根据英国官方统计数据，１９９４～２０００年期间，除１９９９年外，英国拒绝避
难申请的比例高于６０％，有些年份甚至高于８０％（见表１）。

表１　１９９０～２０００年期间英国拒绝避难申请的比例

年份 １９９０　 １９９１　 １９９２　 １９９３　 １９９４　 １９９５　 １９９６　 １９９７　 １９９８　 １９９９　 ２０００

拒绝避难申请的比例 １８％ ５６％ ５３％ ４６％ ７９％ ７９％ ８１％ ８０％ ７１％ ５２％ ７４％

　　　　数据来源：Ｄａｖｉｄ　Ｍａｔｚ／Ｒａｃｈｅｌ　Ｈｉｌｌ／Ｔｉｎａ　Ｈｅａｔｈ，“Ａｓｙｌｕｍ　ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｋｉｎｇｄｏｍ　２０００”，ｈｔｔｐ：／／

ｗｅｂａｒｃｈｉｖｅ．ｎａｔｉｏｎａｌａｒｃｈｉｖｅｓ．ｇｏｖ．ｕｋ／２００３０７３１０５５１２５／ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈｏｍｅｏｆｆｉｃｅ．ｇｏｖ．ｕｋ：８０／ｒｄｓ／ｐｄｆｓ／

ｈｏｓｂ１７０１．ｐｄｆ，访问日期：２０１８－０５－２５．

进入２１世纪以来，面对日益复杂的难民问题，英国政府于２００２年出台了《国
籍、移民和避难法案２００２》，该法案设立的主要目的还是降低避难申请，同时扩大
对难民的遣返力度。该法案认定了２４个国家为安全来源国家（Ｓａｆｅ　Ｃｏｕｎｔｒｙ　ｏｆ
Ｏｒｉｇｉｎ），如果申请避难者来自这些国家，当局将认定此类避难申请无效。同时，为
了防止避难制度被滥用，两年后英国又出台了《避难移民申请处理法案２００４》，该
法案规定了单层级申诉制度，将之前的双层申诉体制改为单一的申诉体制。双层
申诉体制的第一层指向移民上诉局（ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｐｐｅｌｌａｔｅ　Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ）申诉，
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②

③

④

Ｄａｌｌａｌ　Ｓｔｅｖｅｎｓ，“Ｔｈｅ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　１９９６：Ｅｒｏｓｉｏｎ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｒｉｇｈｔ　ｔｏ　Ｓｅｅｋ　Ａｓｙｌｕｍ”，

Ｍｏｄｅｒｎ　Ｌａｗ　Ｒｅｖｉｅｗ，１９９８，Ｖｏｌ．６１，Ｎｏ．２，ｐｐ．２０７－２２２，ｈｅｒｅ　ｐ．２１２．
Ｍａｄｅｌｅｉｎｅ　Ｗａｔｓｏｎ／Ｐｈｉｌｉｐ　Ｄａｎｚｅｌｍａｎ，“Ａｓｙｌｕｍ　Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｋｉｎｇｄｏｍ　１９９７”，ｈｔｔｐ：／／ｗｅｂａｒ

ｃｈｉｖｅ．ｎａｔｉｏｎａｌａｒｃｈｉｖｅｓ．ｇｏｖ．ｕｋ／２００００８３０００５５５１／ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｈｏｍｅｏｆｆｉｃｅ．ｇｏｖ．ｕｋ：８０／ｒｄｓ／ｐｄｆｓ／ｈｏｓｂ１４９８．

ｐｄｆ，访问日期：２０１８－０３－０９．
Ｓｔｅｖｅ　Ｃｏｈｅｎ，“Ｄｉｎｉｎｇ　ｗｉｔｈ　ｔｈｅ　Ｄｅｖｉｌ：ｔｈｅ　１９９９Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ａｓｙｌｕｍ　Ａｃｔ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｖｏｌｕｎｔａｒｙ

Ｓｅｃｔｏｒ”，ｉｎ　Ｓｔｅｖｅ　Ｃｏｈｅｎ／Ｂｅｔｈ　Ｈｕｍｐｈｒｉｅｓ／Ｅｄ　Ｍｙｎｏｔｔ（ｅｄｓ．），Ｆｒｏｍ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｃｏｎｔｒｏｌｓ　ｔｏ　Ｗｅｌｆａｒｅ
Ｃｏｎｔｒｏｌｓ，Ｌｏｎｄｏｎ　ａｎｄ　Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ：Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ，２００２，ｐ．２３４．

Ｄａｌｌａｌ　Ｓｔｅｖｅｎｓ，“Ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ａｓｙｌｕｍ　Ａｃｔ　１９９９：Ａ　Ｍｉｓｓｅｄ　Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｙ”，Ｍｏｄｅｒｎ　Ｌａｗ
Ｒｅｖｉｅｗ，２００３，Ｖｏｌ．６４，Ｎｏ，３，ｐｐ．４１３－４３８．
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第二层向移民上诉审理委员会（ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｐｐｅａｌ　Ｔｒｉｂｕｎａｌ）申诉，更改后只
能向避难及移民审理委员会（ｔｈｅ　Ａｓｙｌｕｍ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｔｒｉｂｕｎａｌ）申诉。通过
简化申诉制度，申诉流程及处理时间大大缩短。① 为了从就业、用工、劳动力市场

等方面限制难民的流入，２００６年英国又出台了《移民、避难和国籍法案２００６》，该法
案在限制难民就业方面进行了更加严格的规定，提出对雇用难民的雇主将进行严

厉惩罚。② 在这些措施的共同作用下，从２００２年开始，避难申请人数开始迅速下
降，直到２００８年才略有回升（见表２）。

表２　２０００～２００９年期间英国避难申请人数（单位：人）

年份 ２０００　 ２００１　 ２００２　 ２００３　 ２００４　 ２００５　 ２００６　 ２００７　 ２００８　 ２００９

避难申请人数 ８０　３１５　７１　０２５　８４　１３０　４９　４０５　３３　９６０　２５　７１０　２３　６１０　２３　４３０　２５　９３０　２４　４８５

　　　　数据来源：“Ａｓｙｌｕｍ　Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｋｉｎｇｄｏｍ”，ｈｔｔｐｓ：／／ｄａｔａ．ｇｏｖ．ｕｋ／ｄａｔａｓｅｔ／９ｂ８ｆ４ｂ７４－

９９８２－４ｄｃ８－ａ６ｆ８－ｃｄ０１７ａ４ａ３ｂ２ｄ／ａｓｙｌｕｍ－ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ－ｆｏｒ－ｔｈｅ－ｕｎｉｔｅｄ－ｋｉｎｇｄｏｍ，访问日期：２０１８－０５－２５．

２０１０年“阿拉伯之春”发生后，面对日趋严峻的难民危机，英国继续严控避难
申请。例如２０１４年、２０１６年，英国先后出台了《移民法案２０１４》和《移民法案

２０１６》，为限制难民进入英国设置了更多障碍，例如取消了对申请难民签证失败者
的经济支持，禁止房东把房子出租给没有合法身份的难民，同时禁止难民取得驾驶

执照和在银行开立账户③，严厉打击雇佣没有合法身份难民的雇主④，等等。

从英国制定的一系列有关难民问题的法案不难看出，英国的难民政策呈现日
趋严格的趋势，英国的难民资格授予的比例越来越小，大量的避难申请者被英国拒

绝而被遣返出英国。
（二）德国难民政策的发展变迁

在冷战结束前，国际政治格局相对稳定，申请进入德国避难的难民相对不多。

随着东欧剧变和苏联解体，以及南斯拉夫内战等局部战争的爆发，来自动荡地区的

避难申请迅速增长，在１９９２年达到了达到历史最高值，１９９２年德国共接纳了约４３
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２００４”，Ｃｒｉｔｉｃａｌ　Ｓｏｃｉａｌ　Ｐｏｌｉｃｙ，２００７，Ｖｏｌ．２７，Ｎｏ．２，ｐｐ．２７７－２９８，ｈｅｒｅ　ｐ．２８１．

Ｐｅｔｅｒ　Ｂｉｌｌｉｎｇｓ，“Ｂａｌａｎｃｉｎｇ　ａｃｔｓ：Ｓｉｘ　ａｃｔｓ　ｉｎ　ｓｅａｒｃｈ　ｏｆ　ｅｑｕｉｌｉｂｒｉｕｍ”，Ｓｏｃｉａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｅｌｅｃｔｒｏｎｉｃ　Ｐｕｂ－
ｌｉｓｈｉｎｇ，２００９，Ｖｏｌ．２０，Ｎｏ．３，ｐｐ．１９７－２０９，ｈｅｒｅ　ｐ．１９９．

Ｈｏｍｅ　Ｏｆｆｉｃｅ，“Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ａｃｔ　２０１４”，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｕｋ／ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ／ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ／ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ－
ｂｉｌｌ，访问日期：２０１７－１１－２３．
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ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ／ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ／ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ－ｂｉｌｌ－２０１５－１６，访问日期：２０１８－０３－０９．
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万难民。① 大规模的难民对德国经济和社会发展产生了严重的负面影响，同时也
给德国政府带来了沉重的财政负担。据统计，１９９１年德国政府安置和救济难民的
总费用高达６０亿马克，约占当年德国国内生产总值的０．２３％。② 难民的不断增加
引起了部分德国民众的排外思潮，１９９１年至１９９２年，德国的霍耶斯韦达、罗斯托
克等地爆发了针对难民营及难民的骚乱，成为二战后德国发生的最大规模排外
事件。

在此背景下，德国难民政策开始由宽松走向严格，开始制定较为严格的申请避
难条件。１９９３年德国联邦议院通过了《避难妥协法》（Ａｓｙｌｋｏｍｐｒｏｍｉｓｓ），该法案被
全文写入《基本法》第１６条，将原《基本法》第１６条第２项中“受政治迫害者，享有
避难权”单列为新的“第１６条之一”的第１项，另增加４项对难民资格进行限定，限
定条件的核心内容是认定经由所谓的“安全第三国”抵达德国的人没有申请避难的
权利，即拒绝接受途经“安全第三国”的避难申请，这样大大减少了德国的避难申
请。此外，德国还简化了避难申请程序，将避难审理期限缩短到６周。新的难民政
策实施后，德国的避难申请人数开始下降（见表３）。

表３　１９９１～２０００年期间德国避难申请人数（单位：人）

年份 １９９１　 １９９２　 １９９３　 １９９４　 １９９５　 １９９６　 １９９７　 １９９８　 １９９９　 ２０００

避难申请人数 ２５６　１１２　４３８　１９１　３２２　５９９　１２７　２１０　１２７　９３７　１１６　３６７　１０４　３５３　９８　６４４　９５　１１３　７８　５６４

　　　　数据来源：“Ａｓｙｌｕｍ　ｆｉｇｕｒｅｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｍｆ．ｄｅ／ＥＮ／Ｉｎｆｏｔｈｅｋ／Ｓｔａｔｉｓｔｉｋｅｎ／Ａｓｙｌｚａｈｌｅｎ／ａｓｙｌｚａｈｌｅｎ－
ｎｏｄｅ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１８－０５－２５．

进入２１世纪后，德国的避难申请人数继续下降，在２００７年达到了低谷。针对
这一情况，德国的难民政策又开始松动。２００７年德国修正了１９９０年制定的《外国
人入境和居留法》，允许一些符合条件的暂缓遣返者申请永久居留并赋予其相关权
益。这一政策实施后，前往德国申请避难的人数又开始持续增加（见表４）。

表４　２００１～２０１０年期间德国避难申请人数（单位：人）

年份 ２００１　 ２００２　 ２００３　 ２００４　 ２００５　 ２００６　 ２００７　 ２００８　 ２００９　 ２０１０

避难申请人数 ８８　２８７　７１　１２７　５０　５６３　３５　６０７　２８　９１４　２１　０２９　１９　１６４　２２　０８５　２７　６４９　４１　３３２

　　　　数据来源：“Ａｓｙｌｕｍ　ｆｉｇｕｒｅｓ”，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｍｆ．ｄｅ／ＥＮ／Ｉｎｆｏｔｈｅｋ／Ｓｔａｔｉｓｔｉｋｅｎ／Ａｓｙｌｚａｈｌｅｎ／ａｓｙｌｚａｈｌｅｎ－
ｎｏｄｅ．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１８－０５－２５．

２０１０年后，随着北非、西亚和中东地区的伊拉克、阿富汗、利比亚、叙利亚等国
家的持续动荡，进入德国的避难申请者开始迅猛增加。根据欧盟统计局和德国联
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①

②

唐艋：《德国难民政策的历史与现状》，载《德国研究》，２０１５年第２期，第４５—５７页，这里第４８页。

Ｆｒａｎｚ　Ｎｕｓｃｈｅｌｅｒ，Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｅ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ．Ｆｌｕｃｈｔ　Ｕｎｄ　Ａｓｙｌ，Ｋｌｎ：ＶＳ　Ｖｅｒｌａｇ　ｆüｒ　Ｓｏｚｉａｌｗｉｓｓｅｎ－
ｓｃｈａｆｔｅｎ，２０１２，Ｓ．１２１．



田　烨：英德两国难民政策比较研究

邦移民与难民局统计数据，德国２０１３年共收到约１１万份避难申请，２０１４年共收到
约１７万份避难申请，２０１５年共收到约４４万份避难申请，约占欧洲避难申请总数的
三分之一。针对这一情况，２０１５年德国议会通过了一项新的避难申请法案，该法
案将巴尔干地区的阿尔巴尼亚、科索沃和黑山定性为安全来源国，这些国家的避难
者不能在德国申请避难，一经发现将立即遣送。① 至此，德国界定的安全来源国包
括了欧盟成员国、波斯尼亚和黑塞哥维那、加纳、马其顿共和国、塞内加尔共和国、

塞尔维亚、阿尔巴尼亚、科索沃和黑山等３６个。在新法案的调整下，同时得益于欧
盟－土耳其难民协定生效、叙利亚签署停战协定等多方面因素，２０１７年德国仅收
到约１９．８万份避难申请，比２０１６年减少了约５２万份②，避难申请数量开始下降，

难民危机在一定程度上得到缓解。

总的来看，虽然德国的难民政策在欧洲各国中最为宽松，但并非一直保持宽松
状态，德国的难民政策表现得比较灵活，能针对难民问题的发展状况及时对难民政
策进行调整，使之符合国家的整体利益。

三、英德两国难民政策对比

从英德两国难民政策的发展过程来看，英德两国难民政策都经历过从宽松到
严格的过程。为减少难民进入本国，两国采取了一些共同的做法，主要表现在以下
三个方面。

第一，简化避难申请程序，缩短避难审理周期。难民认定工作是个复杂的过
程，需要对各种材料进行核实，以此确定避难申请者是否符合避难条件。早期避难
申请数量不大，为了更好地开展难民认定工作，保障避难申请者的各项权益，英德
两国早期设计的难民认定程序比较繁琐。例如，１９９９年之前英国规定避难申请者
可以多次提交避难申请，造成了重复提交避难申请的现象，导致避难案件积压；即
便没有通过避难审查，避难申请者还可以按照双层申诉体制，向英国移民上诉局和
移民上诉审理委员会多次申诉，导致处理避难案件周期长、效率低。德国早期的避
难程序也存在类似的问题。随着避难申请者的增多，这些问题日趋严峻。因此，英
国通过出台《避难和移民法案１９９９》和《避难移民申请处理法案２００４》，实施了避难
申请一站式体系和单一制的避难申诉体制，大大地缩短了申诉流程及处理时间；德
国也通过立法简化了避难申请程序，将避难审理期限缩短到６周。通过这些做法，
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①

②

《德国议会通过更为严格的避难申请法案》，ｈｔｔｐ：／／ｃｈｉｎａ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ／Ｎｅｗｓ／ｍｏｆｃｏｍ／２０１５－１０／

７７７５８６７．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１７－１１－２１．
Ｂｕｎｄｅｓａｍｔ　ｆüｒ　Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ｕｎｄ　Ｆｌüｃｈｔｌｉｎｇｅ，?Ａｋｔｕｅｌｌｅ　Ｚａｈｌｅｎ　ｚｕ　Ａｓｙｌ，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｂａｍｆ．ｄｅ／

ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ／Ａｎｌａｇｅｎ／ＤＥ／Ｄｏｗｎｌｏａｄｓ／Ｉｎｆｏｔｈｅｋ／Ｓｔａｔｉｓｔｉｋ／Ａｓｙｌ／ａｋｔｕｅｌｌｅ－ｚａｈｌｅｎ－ｚｕ－ａｓｙｌ－ｄｅｚｅｍｂｅｒ－２０１７．ｐｄｆ？＿

ｂｌｏｂ＝ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅ，访问日期：２０１８－０５－２５．
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英德两国加快了难民资格的审查过程，提高了处理难民事务的效率，在一定程度上
解决了避难申请案例积压问题。

第二，制定了安全来源国制度，规定来自安全来源国的避难者不能申请避难。

避难和移民有着千丝万缕的联系，当移民政策放松时，许多难民便以移民身份进入
英国和德国；当移民政策收紧时，许多非法移民则以避难形式获得身份。如何甄别
真正的难民，是英国和德国共同考虑的问题。在此方面，英国和德国采取的共同做
法是制定了安全来源国制度。安全来源国是英国和德国认定的一些不存在迫害危
险的国家，规定来自这些安全国家的避难申请无效。英国政府２００２年出台的《国
籍、移民和避难法案２００２》认定阿尔巴尼亚、玻利维亚、波斯尼亚、巴西、厄瓜多尔、

印度等２４个国家为安全来源国；德国将欧盟成员国、波斯尼亚和黑塞哥维那、加
纳、马其顿共和国、塞内加尔共和国、塞尔维亚、阿尔马尼亚、科索沃和黑山等３６个
国家确定为安全来源国，不接受来自这些国家的避难申请。

第三，制定了“安全第三国”制度，建立了阻挡难民进入的第一道防线。“安
全第三国”是指从难民来源国（第一国）到提交避难申请的国家（第二国）中途经
过的国家（第三国），如果中途经过的国家（第三国）被认为是安全的国家，那么来
自第一国的难民应该在第三国申请避难，而不能在第二国申请。英国在《避难和
移民上诉法案１９９３》中规定，对于途经“安全第三国”的避难申请案件，英国可将
避难被拒者遣返至安全第三国。德国在《避难妥协法》也规定了“安全第三国”政
策，规定由“安全第三国”到达德国的人没有申请避难的权利。德国地处中欧，被
称为欧洲大陆上的“十字路口”，德国周边基本上都是欧盟国家，属于德国认定的
“安全第三国”。因为难民很难不经过周边国家直接到达德国，德国从而达到了
减少难民流入的目的。

除了这些政策措施，在具体对待难民的方式上，英德两国根据本国的具体情
况，采取了一些不同的做法，产生了不同的效果。

首先体现在对难民的管控方式上。由于英国没有签署申根协定，主要采取边
境控制的方式管控难民进入英国境内，管控地区集中于各主要航空港、多佛尔海港
和加莱陆路口岸等地，控制了这些重要地点，就能有效地防止难民非法进入。德国
地处欧洲的十字路口，与众多国家相邻，而且签署了申根协定，难以有效控制难民
的非法进入。因此，德国采取了边境检查制度，一方面加大了边防检查站的监视技
术、人员和资金的投入，另一方面通过立法规定了注册登记制度，要求外来人员进
入德国后，必须在地方注册机构进行注册登记，当外来人员在不同地区进行迁移
时，也需要进行变更登记。通过这些措施，德国对难民进入德国境内进行管控。

通过对比可以看出，英德两国难民管控方式的差别主要和地缘有关。英国对
难民入境的管控主要集中于“点”，控制了难民登陆的节点，在重要节点对难民进行

３２



田　烨：英德两国难民政策比较研究

审查，在一定程度上能控制难民入境。例如，在２０１５年发生的法国加莱口岸难民
暴力闯关强渡到英国事件中，英国明确表示不会接收这些难民。① 难民入境德国
的模式呈“线”状，难民可以从任何一处边境线进入德国，管控难度较大，因此德国
难民管控的重点在于落实登记制度，通过登记制度来掌握难民的入境、流动及避难

申请情况，如避难申请遭拒，德国便可以根据登记制度对避难申请人启动遣返
程序。

其次体现在难民政策的发展方面。英国采取了渐进的方式，一步步收紧难民
政策。从１９９３年以来，英国先后制定并出台了一系列法案，几乎每隔几年就出台

一部相关法案，逐步提高避难门槛，限制以避难的方式获得身份。相对于英国，德
国采取了跃进的方式对难民政策进行改革。１９９２年在德国共有４３．８万人提出避
难申请，占当年西欧申请难民身份总人数的２／３。因此１９９３年德国出台了《避难妥

协法》，对难民政策进行大刀阔斧地改革，这使１９９３年德国避难申请迅速下降到３２
万，１９９４年又进一步下降到１２万。

英国调整难民政策的渐进式特点与德国调整难民政策的跃进式特点在一定

程度上与英德两国的政治文化有关。英国政治长期受保守主义思想的影响，保

守主义思想是英国政治的文化基础，大到英国资本主义制度的确立，小到英国难
民政策的发展变迁，都可以看到保守主义的影子。有学者认为，英国保守主义政
治文化的突出表现是对历史和传统的极端尊重。② 表现在难民政策的调整方面，

在保守主义政治文化的影响下，英国采取了渐进式的方式，对难民政策一步步地

进行调整。而德国的政治文化的突出特点是权威主义③，这与德国的历史和文化
传统有关。德国资产阶级革命的不彻底性使德国封建专制文化发挥着重要的影
响，在德国社会形成了臣民文化，民众习惯服从于权威，这为德国的强人政治奠

定了基础。无论是铁血宰相脾斯麦，还是战争狂人希特勒，以及执政１４年的阿
登纳、执政１６年的科尔，权威主义都发挥着重要的影响。在权威主义、强人政治
的影响下，德国的政治走向带有突变性特征，不论是１９世纪末２０世纪初德意志
在政治经济经过突变式发展后成为欧洲第一大国，还是一战后法西斯主义的突

然崛起，或者东德西德突然分裂与合并。这种跃进性和突变性也反映于德国难
民政策的发展模式上。
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姜开元：《大批难民欲通过英法海底隧道通过法国偷渡至英国》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｍｉｎ．ｃｎ／ｗｏｒｌｄ／

２０１５／０７／３０／２８２６３７０３．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１８－０３－１２．
陈晓律：《英国式保守主义的内涵及其现代解释》，载《南京大学学报（哲学·人文科学·社会科学

版）》，２００１年第３期，第７９－８９页，这里第７９页。

刘立群：《论德国当代政治文化若干特点》，载《德国研究》，２００６年第１期，第２１－２５页，这里第

２１页。
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最后表现在难民的福利待遇方面。避难申请者在英国提出避难申请后，在政
府审查结果出来之前，将得到英国政府提供的免费住宿安排以及生活津贴。如果
避难申请得到通过，被英国政府认定为难民，英国政府将为其提供医疗服务和免费
住房，难民可以享受与英国国民同等标准的免费医疗和福利住房。由于英国失业
率较高，几乎所有的避难申请者都不允许参加工作，避难申请者的生活开支由政府
进行资助，每位避难申请者每月可获得约１５０欧元用于生活开支。① 在德国提出避
难申请后，申请避难者首先被安置在收容所，每个避难申请者的基本生活和疾病预
防由德国政府免费提供。主管避难问题的联邦难民与移民局的工作人员将针对避
难事由进行非公开的调查审问，之后根据情况决定是否开启避难审批程序。当避
难申请者在难民收容所逗留３个月之后，避难申请者将按照规定的配额被分派到
各个联邦州的各个地区，有的被安排在私人或社会福利团体经营的集体公寓，有的
被安排在所在社区提供的住房。避难申请者可以在全德国自由活动，也可以寻找
工作。如果找不到工作，避难申请者每月可领取近４００欧元的生活补助。避难申
请的审批程序要求在３个月内审批完毕，避难申请获准后，难民可以获得３年的居
留许可，有权享有德国的社会福利，德国政府为难民提供免费住房、免费医疗和免
费教育。②

通过对比不难看出，德国给避难申请者以及难民提供的福利比英国好一些，而
且允许避难申请者工作，因此吸引了更多的寻求避难者到达德国。在本次难民危
机中，虽然德国是收容寻求避难者最多的国家，但德国的避难申请否决率也比较
高，２０１５年德国的避难申请否决率为５８％，高出欧盟国家平均的避难申请否决率
约３个百分点。③ ２０１６年德国共审核避难申请约７０万份，其中约３０万份申请被
否决。④

四、分析及小结

大量的难民选择进入英国，主要受到英国的文化、语言等因素的影响。英国有
着长期的殖民主义的历史，其殖民地遍及全球的多个国家和地区，而且英语的普及
率相当广泛，因此难民在英国比较容易适应。与英国不同，德国在一战后失去了所

３４

①

②

③

④

李志豪、张洁清：《致命诱惑：难民在德国可领生活费，享免费待遇》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｍｉｎ．ｃｎ／ｗｏｒｌｄ／

２０１５／０９／０８／２８５４１４６３．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１８－０３－１３．
张程：《德媒：德接收避难者人数大增 叙利亚获准率最高》，ｈｔｔｐ：／／ｗｏｒｌｄ．ｃａｎｋａｏｘｉａｏｘｉ．ｃｏｍ／２０１４／
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程君秋：《２０１５年德国的难民申请人数将超过一百万》，ｈｔｔｐ：／／ｗｏｒｌｄ．ｈｕａｎｑｉｕ．ｃｏｍ／ｅｘｃｌｕｓｉｖｅ／２０１５

－１２／８１２５６８９．ｈｔｍｌ，访问日期：２０１７－１２－０１．
《德国去年遣返难民申请者人数超８万人，创造新纪录》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｉｆｅｎｇ．ｃｏｍ／ａ／２０１７０２２０／
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有的海外殖民地，而且德语的普及率不如英国，大量的难民选择进入德国主要受到
德国较为宽松的难民政策和良好的难民福利制度的影响。总的说来，与英国相比，

德国的难民政策相对宽松，对待难民更为包容，这主要有以下三个方面的原因。

首先，与英德两国的不同国情有关。从经济和人口结构方面分析，德国的经济
实力在欧洲位居首位，失业率在欧盟范围内也处于较低水平。同时，德国还面临着
人口老龄化而引起的劳动力短缺问题，吸收难民有助于缓解德国社会老龄化的危
机和突破劳动力短缺的瓶颈。① 与德国相比，英国经济发展相对滞后，２０１７年英国
政府承认英国已掉出全球五大经济体行列，被法国超越，经济形势的低迷导致对劳
动力需求减少，因此英国不允许难民参加工作。从人口结构来看，英国与西欧大陆
的人口结构不同，根据欧盟委员会的估计，由于移民和高于大多数邻国的人口出生
率，到２０６０年，英国将成为欧洲人口最为稠密的国家。② 因此，英国不需要通过吸
收难民补充劳动力。

从政治方面分析，德国是欧洲一体化的发起国之一，在欧盟中扮演着重要的角
色，一直塑造着“负责任的大国”的形象，在国际事务中发挥着重要的影响。在受本
次难民危机冲击最大的欧洲，大部分国家都受到了不同程度的影响，德国的表率作
用对其他国家的态度具有十分重要的意义。而英国疑欧主义盛行，对欧洲大陆的
统一或一家独大保持着高度警惕，最终在２０１６年以公投的形式决定退出欧盟。

２０１５年欧盟出台难民分摊方案时，英国就曾明确表示反对，并宣称不会参加欧盟
范围内任何一个难民安置方案。③ 因此，与德国包容性的难民政策相比，英国采取
限制性的难民政策是符合其国家利益的，英德两国的难民政策与两国的不同国情
息息相关。

其次，与英德两国的民族特性有关。虽然英国人和德国人都具有严谨保守的
特点，但英国更为保守，且排外思想严重。这种民族特性与英国的地理环境和历史
有关。受地理环境的影响，英国人先天具有内向和排外的岛国情结，加之曾经有
“日不落帝国”的辉煌历史，其民族特性中增加了傲慢自大的因素。表现在对待难
民的态度上，难民和寻求避难者被认为是对经济和安全以及国家现存社会秩序的
威胁。④ 英国人害怕接纳太多的难民而导致更激烈的经济竞争，同时担心英国社
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郑春荣、周玲玲：《德国在欧洲难民危机中的表现、原因及其影响》，载《同济大学学报（人文社科
版）》，２０１６年第１期，第３０－３９页，这里第３５页。
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会没有能力吸纳更多难民，从而，英国政府在体现民族特性的主流民意影响下，制
定了更为严格的难民政策。德国位于欧洲大陆中部，德意志民族由古代日耳曼民
族中的一些部落经过长期融合而形成，其中文化民族主义起到了重要作用。① 可
以认为，德国人比英国人更具有包容性。德裔美国存在主义哲学家保罗·蒂里希
（Ｐａｕｌ　Ｔｉｌｌｉｃｈ）曾概括德国人的民族特性，他认为德国人奉行“综合理性”，能包容多
种价值观来追求一个共同的目标。反映在难民问题上，德国人以包容的胸襟对难
民敞开怀抱，并将难民积极纳入德国社会中。

最后，与两国不同的社会治理模式有关。随着外来移民的增加，英国和德国
逐渐成为一个文化多元的社会，但两国的社会治理模式存在差异。英国的社会
治理理念以尊重差异、承认区别为基础，在社会治理方面表现为拒绝族群混合。

这种理念在殖民时代就曾体现，例如曾经在南非实行的种族隔离制度，曾经在印
度进行的族群分离制度，以及之后实施的印巴分治。因此，这种社会治理模式对
英国的难民政策产生了影响。由于惧怕外来族群的增加导致本土社会出现分
裂，英国严格控制移民和寻求避难者入境，特别是具有不同文化特性的族群。英
国前首相丘吉尔曾认为控制外国人入境能防止英国成为一个混杂的社会。② 英
国前首相撒切尔夫人也认为有必要控制有色移民和难民进入英国，她在任期间
就曾仇视越南难民。③ 英国主流观点认为，文化、宗教背景和种族差异决定了外
来者在短时间内无法融入当地主流社会，且将成为潜在的引发国家政治危机和
社会动荡的爆发点。受这种社会治理模式和社会思潮的影响，英国的难民政策
更为严苛。

与英国不同，德国的社会治理模式以整合差异、推动融入为基础。早在１９９８
年，由施罗德领导的社民党和绿党联盟在赢得大选后，就曾积极推动移民融入机制
改革。２０００年，施罗德政府颁布了新的《公民身份法案》，改变了过去一味强调“血
统论（ｊｕｓ　ｓａｎｇｕｉｎｉｓ）”的传统，将出生地原则（ｊｕｓ　ｓｏｌｉ）引入德国公民身份和归化
政策之中，使德国外国移民的入籍归化率从１９８０年的０．３％、１９９０年的０．４％提高
到２０００年的２．５％。④ ２００７年，德国通过了《国家融入计划》（以下简称《计划》）。

该《计划》长达２０２页，包括４００多条自我约束条款，涵盖联邦、州和地方三级政府
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吴强：《德国难民政策的演变：从客工到欢迎文化》，载《文化纵横》，２０１５年第６期，第５０－５４页，这
里第５０页。
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胡雨：《穆斯林移民在德国及其社会融入》，载《德国研究》，２０１３年第３期，第６９－８０页，这里第７８

页。
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以及几乎所有的社会层面，积极为外来移民的社会融入创造条件。该《计划》被认
为是德国移民政策史上具有里程碑意义的文件。① ２０１６年８月，德国首部联邦《融
入法》正式生效，为数以百万计的难民融入德国社会提供了法律依据。正如相关专
家所言，《融入法》体现了德国政府在解决移民和难民融入问题上的决心。② 从德
国出台的一系列社会治理政策可以看出，德国的社会治理模式与英国有较大的差
别，这种社会治理模式的差别也影响到两国的难民政策，造成了两国难民政策的
差异。

英德两国难民政策的差异，充分反映了不同国情、不同文化背景下的不同国
家、不同民族、不同社会对难民问题的不同处理模式，很难判断哪个国家的难民政
策更优越或更具有借鉴性，只能说明英德两国的难民政策更适合本国的需要、更符
合本国的利益。２０１４年以来的欧洲难民问题，不仅对英国和德国等主要难民接收
国产生了重要的影响，对欧洲一体化也带来了巨大的冲击。从欧盟层面来看，难民
问题带来了一系列社会问题，引发了欧盟境内的排外情绪，以反难民、反欧洲一体
化为宗旨的右翼政党力量急剧上升。在接纳难民较多的德国、英国、奥地利、法国、

意大利、瑞典、匈牙利、比利时、西班牙等多个欧盟成员国内，右翼政党赢得了相当
多的选票，引起了欧盟的充分重视。对于欧洲难民问题，欧盟曾协调英国、德国等
主要难民接收国制定了认定难民及处理难民事务的统一标准，设立了欧洲难民基
金，建立了数字指纹识别系统，代表成员国与第三国签订了重新接纳协议，实施难
民安置配额计划，等等。但是，由于英国、德国等欧盟成员国认为难民政策是具有
主权性质的专属管辖的事务，它们不愿意将管理权限全部让渡给欧盟，而且欧盟出
台的一些难民政策并没有法律上的强制力，其实施效果并不明显。③ 解决欧洲难
民问题，更需要英国、德国等欧盟成员国通力合作，积极寻求在欧盟层面上构建解
决难民问题的总体框架，协调建立超越民族国家主权之上的统一的难民政策，确定
欧盟各国共同遵循的难民准则并加以法律化。

责任编辑：郑春荣
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