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乌克兰难民危机与欧盟难民
庇护政策的范式转变
吕　 蕊

　 　 内容提要:俄乌冲突导致数百万乌克兰难民涌入欧盟ꎬ极大地考验着欧盟以«都柏林

公约»为核心的难民庇护政策ꎮ 欧盟处理乌克兰难民危机的方式与叙利亚难民危机迥然

不同ꎬ展现出前所未有的团结与一致ꎬ呈现出范式的转变ꎮ 安全导向取代经济导向是促

使欧盟难民政策发生重大转变的动因ꎮ 为此欧盟不惜通过激活«临时保护指令»、筹措资

金、协调职能部门行动来救助难民ꎮ 救助难民成为欧盟坚定支持乌克兰和同俄罗斯开展

暗战的主要举措ꎮ 欧盟处理乌克兰难民危机的方式为全球难民治理提供了可供效仿的

模式ꎬ其过程管理经验及对安全和发展议题的关注将在未来难民问题的治理上继续发挥

作用ꎮ 欧盟的难民庇护政策转型或“范式转变”是欧盟团结应对难民危机的先例ꎬ但并非

欧盟难民庇护的新常态ꎬ极有可能是难以复制的孤例ꎮ
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凭借发达的经济、相对完善的难民庇护制度和宽容的社会政策ꎬ欧盟成为周边亚

非国家难民的庇护港ꎮ 欧盟也一直以庇护难民的良好形象示人ꎮ 但是 ２０１５－２０１６ 年

的叙利亚难民危机直接导致欧盟内部的分裂ꎬ形成以德国、瑞典等庇护支持国为一派ꎬ

以捷克、丹麦等庇护反对国为另一派的阵营对立ꎬ甚至出现了以捷克、丹麦等国为代表

的“零难民国家”(Ｚｅｒｏ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｃｏｕｎｔｒｙ)ꎮ 难民问题使欧洲一体化出现了一条不容忽

视的断层线ꎮ 叙利亚男童艾兰􀅰库尔迪(Ａｌａｎ Ｋｕｒｄｉ)之死和土耳其以难民问题要挟

欧盟严重损害了欧盟的形象和信誉ꎮ

尽管如此ꎬ当俄乌冲突导致 ６００ 多万乌克兰难民以前所未有的速度和规模涌入欧

盟时ꎬ它却表现出意想不到的团结与一致ꎬ欧盟对待乌克兰难民的政策甚至被欧盟官



员称为“范式转变”(Ｐａｒａｄｉｇｍ Ｓｈｉｆｔ)ꎮ① 欧盟排斥叙利亚难民却能接纳数量更多、规模

更大的乌克兰难民的原因令人深思ꎮ 本文试图从欧盟难民庇护制度的演进和叙利亚

难民危机入手ꎬ深入分析欧盟难民政策范式转变背后所蕴含的动因、特点ꎬ并对欧盟难

民庇护政策的未来走向等做出研判ꎮ

一　 欧盟难民庇护制度的演进与叙利亚难民危机

自欧共体 /欧盟成立以来ꎬ人权保护一直是其核心目标ꎮ 自由民主价值观是欧盟

内部整合和对外交往的重要原则ꎬ从人权延伸出来的难民庇护由此成为其内外政策的

重要议题ꎮ

(一)欧盟难民庇护制度的演进

从历史上看ꎬ欧盟的难民庇护政策可以追溯到德、法、意、比、荷、卢六国签署«关

于难民地位的日内瓦公约»(Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ Ｒｅｆｕｇｅｅｓꎬ １９５１ 年)和

«难民地位纽约议定书»(Ｐｒｏｔｏｃｏｌ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｓｔａｔｕｓ ｏｆ Ｒｅｆｕｇｅｅｓꎬ１９６６ 年)ꎮ②这六个

国家加入«关于难民地位的日内瓦公约»的时间早于欧洲共同体的成立ꎬ也是该公约

的创始会员国ꎮ

此后ꎬ欧盟经历 ７ 次扩大ꎬ成员国从 ６ 国增加到 ２８ 国ꎬ③所有成员国都自愿签署

了«关于难民地位的日内瓦公约»及附加议定书ꎮ 这也成为欧盟推行共同难民政策的

基础ꎮ④ １９８９ 年 １２ 月ꎬ欧盟召开协调难民庇护政策的欧洲理事会会议ꎬ并通过相关决

议ꎮ １９９０ 年 ６ 月ꎬ德、法、意等 １２ 个欧盟成员国签署«都柏林公约» (Ｄｕｂｌｉｎ Ｃｏｎｖｅｎ￣

ｔｉｏｎ)ꎬ于 １９９７ 年 ９ 月生效ꎬ并成为所有成员国必须遵守的公约ꎮ ２００３ 年和 ２０１３ 年ꎬ

«都柏林公约»进行了两次迭代更新ꎬ先后被两个欧盟理事会条例(Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)

取代ꎮ «都柏林公约»与两个欧盟理事会条例一起构成了都柏林难民庇护体系ꎬ在难

民的身份认定、申请程序、难民居留、准入签证、遣返保护、签署国责任等方面做出了较

为详尽和可操作的规定ꎮ 都柏林体系作为一体化层面的难民庇护制度ꎬ为欧盟难民问
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英国于 ２０２０ 年正式脱欧后ꎬ欧盟成员国只剩下 ２７ 个ꎮ
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题设立了统一的标准和规范ꎬ目标是使欧盟及成员国在难民问题上保持一致ꎬ解决国

家庇护系统功能失调等问题ꎮ①

此外ꎬ欧盟还出台一系列相关法律、法规、章程、指南和操作细则ꎬ在难民生物体征

识别、资格确认、接收方面完善都柏林体系ꎮ 在法律层面上ꎬ欧盟颁布«庇护政策计

划»(Ｐｏｌｉｃｙ Ｐｌａｎ ｏｎ Ａｓｙｌｕｍꎬ ２００８ 年)、«紧急再安置机制计划»(Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｒｅｌｏｃａｔｉｏｎ

Ｍｅｃｈａｎｉｓｍ Ｓｃｈｅｍｅꎬ ２０１５ 年)、«欧洲移民议程» (Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｇｅｎｄａ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎꎬ ２０１９

年)和«新移民与庇护条约» (Ｎｅｗ Ｐａｃｔ ｏｎ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ ａｎｄ Ａｓｙｌｕｍꎬ ２０２０ 年)等法律法

规ꎮ②在操作层面上ꎬ欧盟先后出台«临时保护指令» (Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ

２００１ / ５５ / ＥＣ)、«欧盟庇护指征数据库规范» (ＥＵＲＯＤＡＣ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓꎬ ２００３ 年)③、«欧

盟接收寻求庇护者指令» (Ｒｅｃｅｐｔｉｏｎ ｏｆ Ａｓｙｌｕｍ Ｓｅｅｋｅｒｓ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ ２００３ / ９ / ＥＣ)、«难民

资格指令»(Ｔｈｅ Ｑｕａｌｉｆｉｃａｔｉｏｎ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ ２０１１ / ９５ / ＥＵ)、«庇护程序指令»(Ａｓｙｌｕｍ Ｐｒｏｃｅ￣

ｄｕｒｅｓ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅꎬ ２０１３ / ３２ / ＥＵ)ꎮ

总之ꎬ欧盟通过都柏林难民庇护体系和相关法律法规ꎬ建立起共同庇护制度

(Ｃｏｍｍｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｓｙｌｕｍ Ｓｙｓｔｅｍꎬ ＣＥＡＳ)ꎮ 在欧盟的庇护制度中ꎬ欧盟理事会、欧盟

委员会、欧盟外交与安全政策高级代表是难民政策的制定者ꎬ２０２２ 年成立的欧盟庇护

局(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ａｇｅｎｃｙ ｆｏｒ Ａｓｙｌｕｍꎬ ＥＵＡＡ)是难民政策的具体执行机构ꎮ④

除了在内部建立共同庇护制度之外ꎬ欧盟还寻求同周边国家合作构建难民救助网

络ꎬ以期从难民原籍国、迁徙路程等方面保护难民的基本人权和其他权益ꎬ为此先后签

署«欧盟—土耳其难民协定»(ＥＵ－Ｔｕｒｋｅｙ Ｄｅａｌꎬ ２０１６ 年)以及«意大利—利比亚协定»

(Ｉｔａｌｙ－Ｌｉｂｙａ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔꎬ ２０１６ 年ꎬ ２０２０ 年)ꎬ用以解决叙利亚和利比亚难民的安置、海

上救助、权益保障等事宜ꎮ 欧盟出台的“第三国伙伴关系框架”(Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ

ｆｏｒ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ ｗｉｔｈ Ｔｈｉｒｄ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ ２０１６ 年)ꎬ将难民合作置于外交政策和发展援助的核

心ꎬ旨在重塑欧盟与难民原籍国、过境国的关系ꎬ加强同非洲、中东和亚洲国家在移民
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和难民议题上的合作ꎮ①为此ꎬ欧盟同非洲举行瓦莱塔峰会(Ｖａｌｌｅｔｔａ Ｓｕｍｍｉｔꎬ ２０１５

年)ꎬ开启拉巴特进程(Ｒａｂａｔ Ｐｒｏｃｅｓｓ)和喀土穆进程(Ｋｈａｒｔｏｕｍ Ｐｒｏｃｅｓｓ)ꎬ同北非、撒哈

拉以南的非洲国家开展移(难)民合作ꎮ 欧盟还启动欧盟—非洲信托基金(ＥＵ Ｔｒｕｓｔ

Ｆｕｎｄꎬ ２０１５ 年)ꎬ每年为非洲国家提供数百万欧元的难民专项援助ꎮ

对于中东、中亚和非洲难民而言ꎬ欧盟重视人权和国际道义ꎬ致力于难民的人权保

护ꎬ拥有政治稳定、经济发达、社会宽容、福利完善等优势ꎬ因而是庇护移民的首选之

地ꎮ 但凡这些地区政局动荡或爆发战乱饥荒ꎬ都会引发一波又一波涌向欧盟的难民

潮ꎮ 欧盟的难民庇护政策使数百万遭受战乱和迫害的民众有了暂时容身之所ꎬ促进了

国际人权保护ꎬ欧洲也成为世界上对难民相对友好的地区ꎮ

但是难民问题是柄双刃剑ꎮ 容留难民固然提升了欧盟的外交声誉ꎬ但难民带来的

问题也不容忽视ꎮ 欧盟收容难民跟周边安全环境密切相关ꎬ周边安全环境越差ꎬ欧盟

接收的难民越多ꎮ 无论是南斯拉夫解体及其引发的系列战争还是阿富汗战争ꎬ无论是

中东变局后的叙利亚内战还是 ２０２２ 年的乌克兰危机ꎬ在引发周边动荡的同时ꎬ也给欧

盟带来数十万计的难民ꎮ 截至 ２０２１ 年年底ꎬ在欧盟接收的难民中ꎬ来自亚洲、非洲和

中东的难民位列前三名ꎬ分别为 ２９％、２９％和 ２４％ꎻ按照国家计算ꎬ人数最多的难民分

别来自叙利亚、阿富汗和伊拉克ꎮ ２０１３ 年欧盟的难民申请人数为 ４３ 万ꎬ到 ２０１４ 年达

到 ６２.７ 万ꎬ２０１５ 年更是高达 １３０ 万ꎮ②

不断涌入的国际难民给欧盟增加了额外的财政负担ꎮ 根据经济合作与发展组织

测算ꎬ２０１５ 年ꎬ欧盟安置难民涉及的难民接收、申请受理、提供食宿、教授当地语言等

费用平均每位难民为 ８０００－１２０００ 欧元ꎬ总额占欧盟 ＧＤＰ 的 ０.１％－０.２％ꎮ③ 几乎所有

的欧盟国家都为难民提供紧急住房和医疗保健ꎬ难民儿童还在学校登记入学ꎬ不到一

半的成员国为难民提供培训、工作和医保ꎮ 这对欧盟国家的教育、工作、医疗等构成一

定的压力ꎮ ２０１６ 年ꎬ匈牙利、波兰、德国等国的民调显示ꎬ受访者认为难民涌入将导致
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①

②

③

欧盟伙伴框架计划的主要内容是:(１)自 ２０１６ 年起欧盟在未来 ５ 年拨付 ８０ 亿欧元用于第三国的难民安
置ꎻ(２)对外投资创造机会解决难民产生的根源ꎻ(３)增加财政支持推动原籍国和过境国的经济和社会发展ꎬ促进
安全、法治和人权ꎻ(４)改善人民生活ꎬ消除移民流动的驱动因素ꎮ 参见“Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ Ｎｅｗ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ
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恐怖主义的比率为 ７６％、８２％、４３％ꎬ减少工作和福利的比例为 ７１％、７５％、２６％ꎬ增加

犯罪的比重为 ６１％、３１％、３６％ꎮ①

难民的分布不均衡和配额不公平加剧了欧盟成员国之间的裂痕ꎮ 难民在流向和

分布上主要集中于德国(３４％)、瑞典(１４％)、意大利(１０％)、法国(１０％)、英国(５％)、

匈牙利(５％)、荷兰(４.２％)、比利时(３.９％)、奥地利(３.９％)和丹麦(２.４％)１０ 个国家ꎮ

在难民配额上ꎬ欧盟设定的平均标准是每 １０ 万人口接收 ２５０ 名难民ꎬ但是匈牙利、瑞

典、奥地利的接收人数分别达到 １７７０ 人、１６００ 人和 １０００ 人ꎬ挪威、芬兰和德国则分别

达到 ５９０ 人、５９０ 人和 ５４０ 人ꎬ远远高于欧盟标准ꎮ② 难民空间分布的不均衡意味着本

该由欧盟各成员国共同分担的难民集中在上述少数几个国家ꎬ③在客观上引发了这些

国家政府和民众对难民和欧盟的不满ꎮ

综上而言ꎬ难民问题使欧盟处于两难境地:如果欧盟及成员国对难民敞开大门ꎬ必

然增加欧盟的财政负担ꎬ相关的福利、教育和医疗等资源也将承受压力ꎻ如果对难民关

闭大门ꎬ欧盟民主、人权的核心原则将受到挑战ꎬ长期建构的民主自由和难民保护者形

象也将受到损害ꎮ

(二)叙利亚难民危机对欧盟难民庇护制度的冲击

２０１１ 年的中东变局以及叙利亚内战导致数百万的叙利亚民众外逃沦为难民ꎬ约

有 １３２.５ 万叙利亚人在 ２０１５ 年涌入欧洲ꎬ引发欧盟历史上最大规模的难民潮ꎬ其规模

远超 １９８９ 年苏联解体和东欧剧变引发的难民潮(６９.７ 万人)和 １９９９ 年科索沃战争引

发的难民潮(４６.３ 万人)ꎮ ２０１５ 年的难民人数占欧盟过去 ３０ 年来接纳难民总数的十

分之一ꎮ④

不仅如此ꎬ由于土耳其容留约 ３６０ 万叙利亚难民ꎬ且有相当部分难民期望经土耳

其取道希腊进入欧盟ꎮ 为阻止在土难民大规模涌入欧盟ꎬ ２０１６ 年 １ 月ꎬ欧盟同土耳其

签署«欧土难民协定»ꎬ土耳其接收所有过境难民的遣返ꎻ每有一名叙利亚难民从欧盟

返回土耳其ꎬ欧盟就支付土耳其安置这名叙利亚难民的费用ꎻ欧盟向土耳其提供数十

亿欧元援助ꎬ同时放宽对土耳其公民的签证并重启土耳其入盟谈判ꎻ欧盟与土耳其合
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作在叙利亚建立安全区收容流离失所者ꎬ帮助难民从土耳其返回叙利亚ꎮ 但土耳其并

未按照«关于难民地位的日内瓦公约»的要求ꎬ为叙难民提供就业、教育和医疗上的便

利ꎬ仅给数千难民颁发工作许可ꎬ这对土收容的难民而言是“杯水车薪”ꎮ 尽管如此ꎬ

«欧土难民协定»在一定程度上阻止了难民进入欧盟ꎬ进入欧盟的难民人数从 ２０１６ 年

４－６ 月的 １５ 万减少到 ２０１９ 年的 ８０００ꎮ

欧盟处理叙利亚难民的方式引起成员国民众的不满ꎬ主要集中在希腊(９４％)、瑞

典(８８％)、意大利(７７％)、西班牙(７５％)、匈牙利(７２％)和波兰(７１％)等国ꎮ 这些国

家都是接受难民庇护申请较多的国家ꎮ 例如ꎬ希腊是叙利亚难民进入欧盟的首个国

家ꎬ仅 ２０１５ 年就有 ８５ 万叙难民经希腊进入欧盟ꎮ①

２０１５ 年的叙利亚难民危机对欧盟的冲击表现在四个方面:第一ꎬ难民危机造成欧

盟集体协调难题ꎬ削弱其在难民管理上的领导力ꎮ 欧盟以民事力量和规范性力量示

人ꎬ对内寻求平等团结和协商ꎬ对外强调政策统一ꎬ“用一个声音发声”ꎮ 但叙利亚难

民危机暴露出欧盟领导力不足ꎬ难以平抑成员国对难民政策的不满ꎬ更难以应对数百

万计的叙利亚难民入境问题ꎮ 欧盟处理叙利亚难民危机的方式是问题导向型ꎬ难以保

证成员国的边界安全和更公平地分担难民负担ꎮ 欧盟及其成员国在确定难民总数、承

担配额、补偿入境国家上各持己见、争论不休ꎮ 波兰、匈牙利、捷克、斯洛伐克、克罗地

亚和丹麦于 ２０１５ 年宣布要成为“零难民国家”ꎬ不接收来自叙利亚等国的中东难民ꎬ②

这直接挑战了欧盟的权威ꎮ③有学者认为ꎬ难民问题的解决从欧盟层面降格为国家层

面ꎬ由欧盟主导回到成员国主导ꎬ表明欧盟的难民政策出现严重倒退ꎮ④

第二ꎬ«都柏林公约»导致难民入境国、过境国和最终接收国三方的对立ꎮ 该条例

规定入境国承担难民登记容留的直接责任ꎬ而«申根协定»确保人员在欧盟内部自由

流动的权利ꎬ这也意味着难民在完成登记手续、查验身份后可以自由流动ꎮ 从流动取

向上看ꎬ难民更倾向抵达欧盟边境国后辗转前往西欧、中欧和北欧富裕国家ꎬ这就加剧
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了入境国、过境国和接收国之间的矛盾ꎮ 首先ꎬ希腊、意大利、法国、匈牙利、保加利亚

作为叙利亚难民的入境国ꎬ在身份认定、登记注册、生活及医疗救助上承受较大压力ꎬ

期望通过加强边境管控等方式阻止难民入境ꎬ并想方设法让入境难民尽快出境ꎮ 其

次ꎬ过境国一方面期望难民永久滞留在入境国而不要进入本国ꎬ另一方面在输送难民

时又受到接收国的阻力ꎮ 最后ꎬ西欧的比荷卢联盟、北欧的瑞典、芬兰和中欧的奥地

利、德国等国的经济水平、医疗社保、社会宽容吸引难民大量涌入ꎬ成为难民的最终接

收国ꎬ但难民数量的不断增加激发了这些国家的排外意识ꎮ

第三ꎬ难民危机进一步加剧欧盟国家的右翼民粹主义的兴起ꎮ 受经济迟滞、移民

涌入等因素的影响ꎬ右翼民粹思潮和民粹政党在奥地利、德国、匈牙利等国大行其道ꎮ

它们宣扬国家利益优先、民族自决独立、疑欧脱欧、种族主义等主张ꎬ而难民成为右翼

民粹主义者和右翼政党主要的攻击对象ꎮ 匈牙利总理欧尔班(Ｏｒｂáｎ Ｖｉｋｔｏｒ)将中东难

民称作“穆斯林入侵者”ꎬ是侵蚀本土社会与文化的毒药ꎮ ①这些国家的右翼民粹主义

者公开抵制欧盟的难民理念和政策ꎬ其行为也具有种族歧视色彩ꎬ对其他欧盟国家造

成极为恶劣的示范效应ꎮ

第四ꎬ难民议价使欧盟成为政治勒索的对象ꎮ ２０２０ 年 ２ 月ꎬ土耳其总统埃尔多安

宣布将开放土希边界ꎬ不再阻止叙利亚难民入境欧洲ꎮ②土耳其政府多次威胁让叙利

亚难民涌向欧盟ꎬ借此向欧盟索要经济援助ꎬ逼迫欧盟在库尔德和人权等问题上让步ꎬ

将叙利亚难民“武器化”(Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｗｅａｐｏｎｉｚａｔｉｏｎ)ꎮ 欧盟明知土耳其有意勒索ꎬ但忌惮

难民带来的压力和分裂成员国的风险ꎬ每次都屈服于土耳其的压力ꎬ被迫采用经济补

偿息事宁人ꎮ③ ２０２０ 年 ３ 月ꎬ新冠肺炎疫情在欧洲大暴发前夕ꎬ欧盟机构三巨头米歇

尔、冯德莱恩和博雷利还被迫前往土耳其商讨难民问题ꎬ这在一定程度上延误了欧盟

的疫情防控ꎮ

综上所述ꎬ叙利亚难民问题在欧盟及其成员国引起广泛非议是各方因素共同作用

的结果ꎮ 在联盟层面上ꎬ欧盟缺乏整体性解决方案和统一可遵循的程序安排ꎬ进而造

成成员国在难民接收、难民配额、入境国补偿上发生分歧ꎮ 欧盟逐渐失去在难民问题

５５　 乌克兰难民危机与欧盟难民庇护政策的范式转变
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上的决策权威ꎬ欧盟共同难民庇护政策遭遇前所未有的阻力ꎮ 在成员国层面上ꎬ成员

国以难民危及本国经济、福利和社会为由ꎬ拒绝承担欧盟的难民配额和相应的费用分

摊ꎬ这使得欧盟的难民政令难以在成员国层面推行ꎮ 在欧洲社会层面ꎬ经济发展迟滞

为右翼民粹主义的发展提供了温床ꎬ在国家利益优先的口号下ꎬ“疑欧脱欧”和种族主

义大行其道ꎮ 叙利亚难民涌入为右翼民粹主义提供良机ꎬ反对难民庇护成为右翼民粹

的“政治正确”ꎮ 匈牙利等由民粹主义政治家主政的国家公开抵制欧盟的难民政策ꎮ

在欧洲民众层面ꎬ普通民众尤其关心外来的叙利亚难民是否抢夺自己的工作、教育机

会和社会福利ꎮ 这也使反叙利亚难民在成员国层面拥有广泛的认同和共识ꎮ 叙利亚

难民危机凸显了欧盟共同庇护体系的诸多缺陷ꎬ难民问题也成为分裂欧盟的断层线ꎮ

二　 乌克兰危机与欧盟在难民问题上的内部协调

２０２１ 年 １２ 月ꎬ乌克兰政府军同乌东顿涅茨克和卢甘斯克的地方分离力量再度爆

发冲突ꎮ 俄罗斯谴责乌克兰政府军对当地俄罗斯民族进行种族屠杀ꎮ①乌克兰则指责

俄罗斯是乌东叛乱的幕后主使ꎬ图谋分裂乌克兰和发动对乌战争ꎮ②

欧盟密切关注乌东冲突和由此引发的乌克兰危机ꎬ期望各方息事宁人ꎬ主要原因

在于:第一ꎬ乌克兰危机将使欧盟促成的«明斯克协定»付之一炬ꎮ 欧盟是俄乌冲突的

斡旋者ꎬ２０１４ 年乌克兰危机爆发后ꎬ法国创立诺曼底模式(Ｎｏｒｍａｎｄｙ Ｆｏｒｍａｔ)ꎬ与德国

一起促成«明斯克议定书»(Ｍｉｎｓｋ Ｐｒｏｔｏｃｏｌꎬ ２０１４ 年)③和«明斯克协定»(Ｍｉｎｓｋ Ａｇｒｅｅ￣

ｍｅｎｔ ＩＩꎬ ２０１５ 年)④的签署ꎮ 两份协定的核心是降级停火、民族对话和地方选举等ꎮ
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«明斯克议定书»的主要内容包括:(１)确保双边立即停火ꎬ并由欧安组织监督确认停火ꎻ(２)权力下放ꎬ
包括采纳恢复顿涅茨克和卢甘斯克的地方自治临时秩序的相关法律ꎬ并确保尽早举行地方选举ꎻ(３)在乌克兰和
俄罗斯边境建立安全区ꎬ确保欧安组织对俄乌边境进行永久监测和核查ꎻ(４)继续进行包容性的全国对话ꎻ(５)采
取措施改善顿巴斯的人道主义状况ꎻ(６)从乌克兰境内撤出非法武装、战士、雇佣军和军事装备ꎻ(７)通过顿巴斯
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«明斯克协定»的主要内容包括:(１)在乌克兰的顿涅茨克和卢甘斯克的特定地区立即全面停火ꎬ并于
２０１５ 年 ２ 月 １５ 日严格执行ꎮ (２)双方将所有重型武器按照等距离原则撤离ꎬ乌克兰队在停火次日将重型武器撤
离双方的实际接触线ꎮ 欧安组织将利用卫星、定位系统等手段ꎬ监测核查停火制度和撤出重型武器的状况ꎮ (３)
撤军后乌克兰将就地方选举同顿涅茨克和卢甘斯克进行对话等ꎮ (４)乌克兰承诺将在 ２０１５ 年年底进行宪法改
革ꎬ核心是权力下放ꎮ (５)乌克兰将恢复对乌东边界的管控权ꎬ全面恢复社会和经济联系等ꎮ 参见“Ｍｉｎｓｋ Ａｇｒｅｅ￣
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但 ２０２１ 年乌克兰危机重现ꎬ俄罗斯宣布废弃«明斯克协定»ꎬ法德和欧盟无论出于外

交诉求还是安全需要都要再度出面斡旋ꎮ

第二ꎬ乌俄两国是欧盟的利益攸关国家ꎬ俄乌之间爆发冲突将对欧盟经济产生负

面影响ꎮ 乌克兰是欧盟谷物的重要供应国ꎮ 尽管欧盟在食品、饲料和化肥上基本实现

自给自足ꎬ但法国等成员国仍需从乌克兰进口玉米、小麦、菜籽油ꎮ 欧盟有 ２７％的石

油、４０％的天然气和 ４６％的煤炭从俄罗斯进口ꎮ①俄乌冲突必然导致能源和粮食供应

紧张ꎬ推高粮食和能源价格ꎬ加剧欧盟的通胀ꎬ增加生产和生活成本ꎬ甚至造成经济衰

退ꎮ 德国在建的北溪二号天然气管道项目也会受到波及ꎮ

第三ꎬ难民涌入和可能的难民“武器化”问题将剧烈冲击欧盟ꎮ 近在欧陆的战争

将给欧盟带来更大规模的难民ꎬ乌克兰难民的避难地首选会是波兰、罗马尼亚、保加利

亚等欧洲国家ꎮ 由于叙利亚难民危机给欧盟造成“前车之辙”ꎬ乌克兰难民问题使欧

盟面临更多的不确定性ꎮ 欧盟还担心俄罗斯将难民问题“武器化”ꎬ即将难民作为工

具向欧盟施加压力ꎮ

第四ꎬ普京的战前演讲让中东欧国家“不寒而栗”ꎬ担心自己的国家会继乌克兰后

再度沦为俄罗斯的势力范围ꎮ 普京在 ２０２２ 年 ２ 月 ２１ 日和 ２２ 日先后就时局发表演

讲ꎬ宣布将承认顿涅茨克和卢甘斯克为独立的共和国ꎻ提出乌克兰是俄罗斯的历史、文

化和精神空间不可分割的一部分ꎮ 普京的演讲在欧盟看来ꎬ意味着俄乌之间的冲突难

以避免ꎮ②中东欧国家的安全焦虑既来自历史也来自现实ꎮ 地处欧洲大陆东西方交汇

中间地带的中东欧成员国担忧自身安全再度受到俄罗斯的威胁ꎮ 苏联解体和东欧剧

变后ꎬ中东欧国家彻底摆脱苏联的掌控ꎬ但是 ３０ 年的独立并未完全消除它们对俄罗斯

的恐惧ꎬ乌东冲突和一触即发的俄乌战争正在预演它们所担忧的事态ꎬ与对俄罗斯的

恐惧相伴的是难以治愈的创伤和并不遥远的记忆ꎮ③

法国总统马克龙、德国新总理朔尔茨和欧盟外交与安全政策高级代表博雷利先后

数次前往莫斯科同俄罗斯总统普京磋商ꎬ落实 ２０１５ 年的«明斯克协定»和诺曼底模

式ꎬ但都以失败告终ꎮ
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欧洲对俄罗斯天然气依赖较重ꎮ 其中依赖度超过 ８０％的国家包括捷克(１００％)、拉脱维亚(１００％)、匈
牙利(９５％)、斯洛伐克(８５.４％)ꎮ 另外ꎬ德国(６５.２％)、波兰(５４.９％)和罗马尼亚(４４.５％)依赖度也较高ꎮ
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２０２２ 年 ２ 月 １９ 日ꎬ欧盟委员会主席冯德莱恩在第 ５８ 届慕尼黑安全会议上发表演

讲ꎬ对俄罗斯发出严厉警告ꎮ 她表示:第一ꎬ欧洲正面临冷战以来的至暗时期ꎮ 俄罗斯

军队大规模集结和预期发生的俄乌战争将破坏欧洲安全架构和国际体系ꎮ 第二ꎬ俄国

以保障安全为由要把战争强加给乌克兰ꎬ可预期的俄侵略战争将破坏整个欧洲的安全

架构和赫尔辛基原则ꎮ 欧盟对此不能容许ꎮ 第三ꎬ俄罗斯的战争借口是塑造新时代国

际秩序ꎬ但这一秩序是强权统治而非法治ꎬ是恐吓胁迫而非通过自决合作来实现ꎮ 欧

盟对此绝不认可ꎮ 第四ꎬ一旦战争爆发ꎬ欧盟将全力应对ꎮ 欧盟将对俄罗斯的金融、经

济、能源实行强有力制裁ꎬ在能源上要寻求多元化和“去俄化”ꎬ和英美等国一道坚定

支持乌克兰ꎮ①冯德莱恩在俄乌冲突临近时发表的演讲具有两层政治深意:一是阐明

立场ꎬ２０２２ 年不是 １９３８ 年ꎬ欧盟不会像当年英法向希特勒绥靖出卖捷克斯洛伐克一

样ꎬ向侵略者妥协出卖乌克兰ꎻ二是慕尼黑演讲是政治宣言ꎬ表明欧盟已经下定决心ꎬ

为最坏情势做好准备ꎬ迎接欧盟有史以来最严酷的战争和最大的难民冲击ꎮ

尽管如此ꎬ欧盟的努力并没有扭转时局向最坏的情势发展ꎮ ２０２２ 年 ２ 月 ２２ 日ꎬ

俄罗斯承认顿涅茨克和卢甘斯克独立ꎬ２ 月 ２４ 日ꎬ俄罗斯对包括乌克兰首都基辅等多

地发起大规模进攻ꎬ双方冲突正式爆发ꎮ 对于随之涌入的乌克兰难民ꎬ欧盟从职能部

门协调、顶层决策和制度更新三个层面进行应对ꎮ

(一)职能部门的协调

欧盟解决难民问题相关的职能部门主要包括欧盟庇护局、欧盟边境与海岸警卫局

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｂｏｒｄｅｒ ａｎｄ Ｃｏａｓｔ Ｇｕａｒｄ Ａｇｅｎｃｙꎬ Ｆｒｏｎｔｅｘ)和欧洲刑警组织(Ｅｕｒｏｐｏｌ)等ꎬ而欧

盟内务与移民专员(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ ｆｏｒ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ ａｎｄ Ｉｍｍｉｇｒａｎｔｓ)和危机管

理专员(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎｅｒ ｆｏｒ Ｃｒｉｓｉｓ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ)是主要协调人ꎬ负责难民职能部

门间的协调以及难民职能部门与决策部门之间的沟通协调ꎮ 上述职能部门的主要职

责是解决物资援助、难民快速通关入境和难民安置ꎮ

在物资援助上ꎬ欧盟主要通过民事保护机制(Ｃｉｖｉｌ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍꎬ ＣＰＭ)协

调对乌克兰在医疗物资、应急物资和防疫物资方面的援助ꎮ 在难民快速通关入境上ꎬ

乌克兰难民呈现指数级别增长ꎬ对通关造成极大的压力ꎬ欧盟要尽快解决边境部门人

手不足、关卡拥堵、突发状况等问题ꎻ在难民安置上ꎬ欧盟要系统解决乌难民滞留欧洲

涉及的医疗、防疫、教育甚至短期工作等重要问题ꎮ 这不仅需要数百亿欧元的财力支
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持ꎬ也需要特事特办ꎬ清除法律和程序上的障碍ꎮ

欧盟内务与移民事务专员和危机管理专员同难民相关的部门和机构进行紧急协

调ꎮ ２ 月 ２２ 日ꎬ欧盟内务与移民事务专员约翰松(Ｙｌｖａ Ｊｏｈａｎｓｓｏｎ)访问波兰发表演讲

时表示ꎬ欧盟将研究庇护局、边境与海岸警卫局和欧洲刑警组织共同处理乌克兰难民

入境的能力和效率ꎮ①这是欧盟主管官员首次就乌克兰难民庇护公开表态ꎮ

冲突爆发当天ꎬ欧盟危机管理专员莱纳尔契奇(Ｊａｎｅｚ Ｌｅｎａｒｃ̌ｉｃ̌)发表推文声明ꎬ与

乌克兰疆域相邻的欧盟国家将为乌克兰难民提供全天候的难民庇护和保护ꎮ②欧盟庇

护局表示ꎬ欧盟将为乌克兰难民的接收国在接收、登记和处理庇护申请方面提供支持ꎬ

并将同欧盟委员会、其他欧盟机构和成员国合作ꎬ为波兰等难民接收国提供帮助ꎮ③欧

盟受理了来自乌克兰、摩尔多瓦和波斯匈三类民事保护请求ꎬ在类别界定上ꎬ将乌克兰

划分为难民原籍国ꎬ将摩尔多瓦划分为非欧盟难民接收国ꎬ波兰、斯洛文尼亚和匈牙利

则属于欧盟难民接收国ꎮ④

此外ꎬ欧盟还建立了内部医疗转运机制ꎬ腾出 １ 万张床位确保乌克兰的患病难民

获得必要的紧急治疗和及时救治ꎬ确保与乌克兰接壤的欧盟国家不会发生卫生资源挤

兑和崩溃ꎮ 成员国可以通过这一机制请求转移患者ꎬ通过信息交换将有治疗需求的患

者转移到同治疗能力相匹配的医院或收治机构ꎮ⑤

在紧急物资保障方面ꎬ欧盟主要通过民事保护机制为乌克兰邻国及乌克兰难民提

供紧急物资保障ꎮ 乌克兰启动民事保护机制并上传所需物资信息ꎬ民事保护机制参与

９５　 乌克兰难民危机与欧盟难民庇护政策的范式转变
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欧盟针对以下三类民事请求给予不同的回应:(１)乌克兰的难民保护请求ꎮ 保加利亚、捷克、爱沙尼亚、
卢森堡、挪威和葡萄牙等国向乌克兰提供医疗救助包、药品、睡袋、发电机等ꎮ (２)摩尔多瓦的民事保护请求ꎮ 克
罗地亚、丹麦、希腊、芬兰、瑞典、法国、奥地利和荷兰向摩尔多瓦提供了救护车、帐篷、毯子和户外厨房等物品ꎮ
(３)波兰、斯洛伐克、匈牙利的民事保护请求ꎮ 波兰、斯洛伐克、匈牙利三国在乌克兰难民大量涌入后启动民事保
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国根据库存和订货向欧盟汇报并尽快将物资运送到乌克兰ꎮ ２０２２ 年 ２ 月 １５ 日ꎬ乌克

兰通过民事保护机制向欧盟寻求援助ꎮ ２ 月 １９ 日ꎬ欧盟宣布将通过民事保护机制向

乌克兰提供首批紧急援助ꎮ 这些援助分别来自斯洛伐克、罗马尼亚、法国、奥地利和爱

尔兰ꎬ物资大多为医疗救护和防疫物品ꎮ 危机管理专员莱纳尔契奇表示:“欧盟与乌

克兰团结一致ꎮ 一旦乌克兰提出援助要求ꎬ欧盟将夜以继日地予以帮助ꎮ”①

为更好地协调紧急物资的调配ꎬ欧盟还要求紧急反应协调中心(Ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ Ｒｅ￣

ｓｐｏｎｓｅ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ Ｃｅｎｔｒｅꎬ ＥＲＣＣ)先后在波兰、斯洛伐克和罗马尼亚设立联络处ꎬ②并

让上述三国通过后勤民防中心和民事保护机制下属的欧盟紧急救助(ｒｅｓｃＥＵ)为难民

提供呼吸机、输液泵、监护仪、ＣＴ 机、制氧机、面罩、防护衣等紧急医疗援助ꎮ

(二)决策层面的顶层安排

俄乌冲突造成数以百万计的乌克兰难民逃往欧盟ꎮ 乌克兰难民问题成为继叙利

亚难民危机后欧盟面临的又一挑战ꎮ 由于乌克兰难民在时间紧迫性和数量上都史无

前例ꎬ无法进行常规性操作和一般性应对ꎮ 因此ꎬ职能部门亟须向其主管机构和欧盟

决策机构寻求帮助ꎬ获得政策指导和授权ꎬ而这需要部长会议甚至更高级别的决策才

能解决ꎮ 欧盟除了表达坚定支持乌克兰的诚意ꎬ妥善处置乌克兰难民之外ꎬ还要消除

成员国在难民问题上的分歧ꎬ统一协调欧盟各职能部门的合作ꎮ 外交和司法等决策部

门也要对乌克兰难民涉及的各种问题进行总体部署ꎮ

普京承认顿涅斯克和卢甘斯克独立的当天ꎬ欧盟召开外长非正式特别会议ꎬ强烈

谴责俄罗斯承认独立的行为ꎬ认为这严重侵犯了乌克兰主权ꎬ撕毁了«明斯克协议»ꎬ

并表示将团结一致帮助乌克兰ꎮ 德国声明将暂停德俄间的北溪二号天然气项目ꎮ③ ２

月 ２４ 日ꎬ欧洲理事会也召开特别会议谴责俄罗斯ꎬ重申支持乌克兰ꎬ并通过新一轮对

俄罗斯的严厉制裁ꎮ④同日ꎬ法、德、意参加的七国集团会议也强烈谴责俄罗斯的行为ꎬ
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一步限制性制裁措施以惩戒其侵略行为ꎮ 新制裁将针对俄金融、能源等部门、限制对俄两用商品出口、冻结战争
责任人在欧盟的银行账户和资产等ꎮ (２)理事会将尽快通过欧盟委员会和欧盟外交与安全政策高级代表准备的
提案ꎮ (３)理事会呼吁成员国推进备灾准备ꎬ并提请欧盟委员会出台包括能源、难民入境在内的应急措施ꎮ 参见
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表示将协同推出对俄罗斯的制裁措施ꎮ

２ 月 ２７ 日ꎬ危机管理专员莱纳尔契奇在欧盟外交部长紧急视频会议上汇报对乌

克兰及其难民援助和危机管理的最新情况ꎮ 他表示ꎬ从战争爆发的第 ４ 天起ꎬ有数十

万乌克兰民众以难民身份入境欧盟ꎬ规模还在成倍增加ꎮ 波兰、匈牙利等国面临的难

民压力激增ꎬ需要欧盟提供援助ꎮ①欧盟外交与安全政策高级代表博雷利表示ꎬ欧盟要

迅速采取行动救助乌克兰难民并支持难民接收国ꎬ目前已有 １８ 个成员国正在通过民

事保护机制向乌克兰输送人道主义物资ꎮ 欧盟将密切关注乌克兰难民的入境人数和

相关接收工作ꎮ②

除外交部门外ꎬ司法和内务部门也在为修改难民法律和接纳难民做出协调ꎮ ２ 月

２７ 日ꎬ ２７ 国内政部长、欧盟内务专员约翰松和危机管理专员莱纳尔契奇召开欧盟司

法和内务委员会(Ｊｕｓｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ＪＨＡ)会议ꎬ讨论乌克兰难民问题ꎮ

会议主要有四项内容:(１)向乌克兰提供人道主义支持ꎮ 乌克兰在 ２ 月 １５ 日通过民

事保护机制向欧盟求援ꎬ欧盟将在民事保护机制内向乌提供医疗保健、医疗用品以及

住宿等基本支持ꎮ (２)讨论激活«临时保护指令»ꎮ (３)加强边界管理应对混合威胁ꎮ

为应对乌克兰难民危机带来的安全、难民、财政和可能的混合型安全威胁ꎬ欧盟决定启

动政治危机综合反应机制(Ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｃｒｉｓｉｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅꎬ ＩＣＰＲ)ꎬ以统一管理边

界和调配资源ꎮ 欧盟边界与海岸警卫局和欧洲刑警组织予以后备支持ꎮ③ (４)欧盟成

员国就强制团结(ｃｏｍｐｕｌｓｏｒｙ ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ)达成一致ꎬ成员国愿共同努力为乌克兰提供人

道主义援助并接纳难民ꎮ 强制团结意味着欧盟同成员国之间达成重要共识ꎬ在欧盟和

成员国两个层面对乌克兰进行救助ꎮ 法国内政部长达尔马宁(Ｇéｒａｌｄ Ｄａｒｍａｎｉｎ)会后

表示:“欧盟全面声援乌克兰及其民众ꎮ 面对俄罗斯侵略ꎬ欧盟及其成员国将向乌克

兰继续提供政治、财政、人道主义和后勤支持ꎮ”④
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　 　 (三)制度层面的更新

难民安置是欧盟难民接收中最重要的环节ꎬ也关乎对乌难民政策的成败ꎮ 如果紧

急物资援助或难民通关属于短期性行动ꎬ那么难民安置则是长期性问题ꎮ 加上叙利亚

难民问题带来的分裂阴影ꎬ欧盟对乌难民安置要从制度上寻求突破ꎬ期望激活«临时

保护指令»以解决乌克兰难民安置问题ꎮ

２０２２ 年 ２ 月 ２７ 日ꎬ欧盟召开的司法和内务委员会会议就曾讨论过激活«临时保

护指令»的问题ꎮ 会议代表建议激活该指令ꎬ将乌难民合法滞留时间从 ９０ 天延长到

３６５ 天ꎬ但因存在不同意见而被搁置ꎮ 欧盟内务与移民专员约翰松会后表示:“欧盟是

时候启动«临时保护指令»了ꎬ这将保障乌克兰难民在 ９０ 天基础上停留更长时间ꎮ 但

一些国家在会议上质疑启动«临时保护指令»的时机ꎬ因此我们宁愿再等一等而推迟

表决ꎮ”①真正激活«临时保护指令»ꎬ从制度上为难民安置寻找出路是在俄乌冲突爆发

之后ꎮ

表 １　 欧盟在难民问题上的内部协调

部门机构 措施 功能 保护机制

职能部门

协调

欧盟庇护局

边境与海岸警卫局

欧洲刑警组织

紧急物资提供

难民快速通关

难民紧急安置

救助难民 民事保护机制

决策顶层

设计

欧盟外长会议

制裁俄罗斯

军援乌克兰

帮助乌难民

欧盟司法部长会议
难民快速通关

讨论«临时保护指令»
难民中长期保护

制度

更新

欧盟委员会主席

欧盟外长会议
激活«临时保护指令» 难民中长期保护

　 　 注:表由作者自制ꎮ
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三　 乌克兰难民危机与欧盟难民政策的“范式转变”

俄乌冲突爆发后ꎬ乌克兰入境欧盟的难民人数呈指数增长的态势ꎮ ２０２２ 年 ３ 月

１０ 日ꎬ难民数量达到 ２４３ 万人ꎬ超过叙利亚难民入境欧盟的总数ꎮ ３ 月 １８ 日ꎬ乌克兰

难民总数达到 ３３２.２ 万人ꎮ 截至 ８ 月 ２ 日ꎬ欧洲国家记录在案的乌克兰难民总数达到

６３０ 万人ꎮ 其中波兰(１２５.７ 万)、德国(９１.５ 万)、捷克(４０.５ 万)是吸纳乌克兰难民最

多的国家ꎮ① 这些难民在欧盟的通关入境、食宿、防疫救助上基本得到较为稳妥的安

排ꎮ 欧盟委员会主席冯德莱恩表示:“欧盟欢迎所有逃离俄罗斯轰炸的乌克兰民众ꎬ

欧盟将为乌克兰难民提供必要保护ꎬ帮助他们寻找安全之路ꎮ”②

乌克兰难民规模大、成分杂ꎬ入境具有突发性、井喷型、时间短、任务急等特点ꎬ这

给欧盟财政和疏散安置工作造成巨大的压力ꎮ 欧盟主要从难民快速通关、通过«临时

保护指令»、筹措资金三个方面来疏通堵点ꎬ为难民安置提供便利ꎮ

(一)保障难民快速通关和入境后的临时安置

２０２２ 年 ３ 月 ２ 日ꎬ欧盟发布«乌克兰外部边境检查操作指南»(Ｏｐｅｒａｔｉｏｎａｌ Ｇｕｉｄｅ￣

ｌｉｎｅｓ ｆｏｒ Ｃｈｅｃｋｓ ａｔ ｔｈｅ Ｅｘｔｅｒｎａｌ Ｂｏｒｄｅｒｓ ｔｏ Ｕｋｒａｉｎｅ)ꎬ以简化程序提高难民的入境效率ꎬ

缓解每天数十万难民通关入境压力ꎮ③欧盟还同乌克兰达成协议ꎬ乌克兰民众可以持

有生物识别的护照在电子入境点快速通关入境ꎮ 欧盟根据«边境管理和签证指南»

(Ｂｏｒｄｅｒ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｖｉｓａ Ｉｎｓｔｒｕｍｅｎｔ)帮助成员国进行难民身份识别、首次入境登

记、医疗服务登记ꎮ 欧盟还增派专业人士和额外人力支持成员国办理难民入境手续ꎬ

例如向罗马尼亚部署 １６２ 名难民安置人员ꎬ派遣 ２６００ 多名边境与海岸警卫局人员部

署在欧乌边境ꎮ 欧盟庇护局协同 １３０ 多名专家进行难民筛选、登记、信息提供和庇护

处理ꎮ④欧洲刑警组织随时待命以应对必要的安全威胁ꎮ
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Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙꎬ Ｍａｒｃｈ １ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｍｉ.ｂｕｎｄ.ｄｅ / ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ / ｋｕｒｚｍｅｌｄｕｎｇｅｎ / ＥＮ / ２０２２ / ０２ / ｅｕ－ｕｋｒａｉｎｉａｎ－ｒｅｆｕ￣
ｇｅｅｓ.ｈｔｍｌ.

“ＥＵ Ｕｋｒａｉｎｅ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ: ＥＵ Ｓｔｅｐｓ Ｕｐ ｗｉｔｈ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎꎬ Ｂｏｒｄｅｒ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓꎬ Ｈｕｍａｎｉｔａｒｉ￣
ａｎ Ａｉｄꎬ ａｎｄ Ｓｕｐｐｏｒｔ ｔｏ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｎ Ｒｅｆｕｇｅｅ ａｎｄ Ｅｘｉｌｅꎬ Ｍａｒｃｈ １１ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃｒｅ.ｏｒｇ / ｅｕ－
ｕｋｒａｉｎｅ－ｒｅｓｐｏｎｓｅ－ｅｕ－ｓｔｅｐｓ－ｕｐ－ｔｅｍｐｏｒａｒｙ－ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ－ｂｏｒｄｅｒ－ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ－ｇｕｉｄｅｌｉｎｅｓ－ｈｕｍａｎｉｔａｒｉａｎ－ａｉｄ－ａｎｄ－ｓｕｐｐｏｒｔ－ｔｏ－
ｍｅｍｂｅｒ－ｓｔａｔｅｓ / .



难民入境后ꎬ欧盟成员国通过政府、职能部门、非政府组织、宗教组织和志愿者组

成救助网络来安置难民ꎮ①以波兰为例ꎬ波兰中央政府的职责是确保边境安全ꎬ安排边

境工作ꎬ并组织从边境到波兰其他地方的交通运输ꎻ波兰内政部为难民加快注册程序ꎬ

为难民提供过境快速通道ꎬ动员边防警察、军队、警察和消防员保障难民的人身安

全ꎮ②来自世界卫生组织、波兰和乌克兰等地的医生为难民提供必要的医疗救治ꎮ 波

兰耶稣基督后期圣徒教会(Ｔｈｅ Ｃｈｕｒｃｈ ｏｆ Ｊｅｓｕｓ Ｃｈｒｉｓｔ ｏｆ Ｌａｔｔｅｒ－ｄａｙ Ｓａｉｎｔｓ)等宗教组织ꎬ

以及国际救援委员会( Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｓｃｕｅ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)波兰分会、波兰国际援助中心

(Ｐｏｌｉｓｈ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ａｉｄꎬ ＰＣＰＭ)等非政府组织为乌难民提供必要的救助ꎮ③

志愿者负责在入境处为难民分发食物衣物、提供免费交通指引等应急服务ꎮ 总之ꎬ在

波兰不同部门、机构的人员的协调配合下ꎬ乌克兰难民能够在波兰第一时间得以入境、

疏导和安置ꎮ

(二)激活«临时保护指令»ꎬ为入境难民进行中长期安排

２０２２ 年 ２ 月 ２７ 日ꎬ欧盟司法和内务委员会暂时搁置了与难民安置直接相关的

«临时保护指令»的激活ꎮ ３ 月 ２ 日ꎬ冯德莱恩提议将支持乌克兰难民列为优先事项ꎬ

并向司法和内务委员会提议重启«临时保护指令»ꎮ ３ 月 ３ 日ꎬ欧盟司法和内务委员会

应其提议举行会议ꎮ 在这次会议上ꎬ部长们一致同意重启«临时保护指令»ꎬ为乌克兰

难民提供为期 １２ 个月的难民保护ꎬ在难民保护期结束后可再申请 １２－２４ 个月的合法

滞留ꎻ推动成员国接收乌克兰难民并承担责任ꎮ 会议还提议召开申根委员会会议ꎬ改

革申根评估和监督机制ꎬ以保证乌难民在申根区自由流动ꎮ④

«临时保护指令»将容许因俄乌冲突离境的乌克兰难民短暂居住在欧盟ꎬ欧盟将

为所有寻求难民庇护和保护的乌克兰民众及家人提供至少 １２ 个月的临时保护ꎬ并在

食宿、医疗、就业、求学、社保上提供相关的便利ꎻ成年难民也将被允许在欧盟申请工作

许可、接受工作培训或利用既有工作经验成为欧盟的半雇佣员工ꎻ未满 １８ 岁的未成年
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①

②

③

④

Ｍｏｎｉｋａ Ｓｉｅｒａｄｚｋａꎬ “ Ｐｏｌａｎｄ’ ｓ Ｏｐｅｎ－Ｄｏｏｒ Ｐｏｌｉｃｙ Ｈｅｌｐｓ Ｕｋｒａｉｎｉａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ Ｂｕｉｌｄ Ｎｅｗ Ｌｉｖｅｓꎬ” ＤＷ Ｎｅｗｓꎬ
Ｍａｒｃｈ ２０ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｗ.ｃｏｍ / ｅｎ / ｐｏｌａｎｄｓ－ｏｐｅｎ－ｄｏｏｒ－ｐｏｌｉｃｙ－ｈｅｌｐｓ－ｕｋｒａｉｎｉａｎ－ｒｅｆｕｇｅｅｓ－ｂｕｉｌｄ－ｎｅｗ－ｌｉｖｅｓ / ａ－
６１１９２５９０.

Ｚｏｓｉａ Ｗａｎａｔꎬ “Ｐｏｌａｎｄ’ｓ Ｇｅｎｅｒｏｕｓ Ｗｅｌｃｏｍｅ ｏｆ Ｕｋｒａｉｎｉａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ Ｓｈｏｗｓ Ｓｉｇｎｓ ｏｆ Ｓｔｒａｉｎꎬ” ＰＯＬＩＴＩＣＯꎬ Ｍａｒｃｈ
１１ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｐｏｌｉｔｉｃｏ.ｅｕ / ａｒｔｉｃｌｅ / ｐｏｌａｎｄ－ｄｕｎｋｉｒｋ－ｍｏｍｅｎｔ－ｒｅｆｕｇｅｅ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｗａｒ / .

Ｋｙｌｅ Ｄｕｎｐｈｅｙꎬ “Ｎｏ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ Ｈｅｒｅ: Ｔｈｅ Ｍａｎｙ Ｆａｉｔｈｓ ｉｎ Ｐｏｌａｎｄ Ｒｅｓｐｏｎｄｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｃｒｉｓｉｓꎬ” Ｔｈｅ Ｄｅｓｅｒｅｔ
Ｎｅｗｓꎬ Ｍａｙ １０ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅｓｅｒｅｔ.ｃｏｍ / ｆａｉｔｈ / ２０２２ / ５ / ９ / ２３０３４３０９ / ｌａｔｔｅｒ－ｄａｙ－ｓａｉｎｔｓ－ｍｏｒｍｏｎ－ｌｄｓ－ｍｕｓｌｉｍｓ－
ｃａｔｈｏｌｉｃｓ－ｆａｉｔｈ－ｈｅｌｐ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｒｅｆｕｇｅｅｓ－ｉｎ－ｐｏｌａｎｄ－ｍｅｄｙｋａ.

“Ｊｕｓｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ３－４ Ｍａｒｃｈ ２０２２ꎬ” Ｍａｒｃｈ ４ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ /
ｅｎ / ｍｅｅｔｉｎｇｓ / ｊｈａ / ２０２２ / ０３ / ０３－０４ / .



难民将获准在欧盟入学ꎬ没有家长陪伴的婴幼童可以得到在欧亲属、寄养家庭和欧盟

官方收容机构的监护ꎻ一些欧盟国家还为乌克兰难民提供 １２－２４ 个月不等的免费铁

路和公交服务ꎮ①

欧盟通过的«临时保护指令»对乌克兰难民具有重大意义ꎮ 至此ꎬ欧盟在解决乌

克兰难民身份问题上走完最后的法律和制度层面的程序ꎮ 这意味着 ６００ 多万乌克兰

难民能够以准公民身份在欧盟滞留 １－３ 年ꎬ并在入托、入学、培训、医疗、就业、社保等

方面享受欧盟的国民待遇ꎬ这是欧盟史无前例的做法ꎮ 欧盟难民与流放理事会主任凯

瑟琳􀅰伍拉德(Ｃａｔｈｅｒｉｎｅ Ｗｏｏｌｌａｒｄ)表示:“欧盟对乌克兰难民的救助必须继续ꎬ欧盟为

此不惜一切代价ꎬ避免让 ２０１５－２０１６ 年叙利亚难民危机重演ꎮ”②

为落实保护指令ꎬ欧盟于 ３ 月 ２１ 日专门发布«临时保护指令操作指南»ꎬ规定成

员国登记难民以保障他们立即获得欧盟基本权利的程序ꎮ 为交流难民信息并协调安

置工作ꎬ欧盟还专门设立团结平台(Ｓｏｌｉｄａｒｉｔｙ Ｐｌａｔｆｏｒｍ)ꎬ协调欧盟边境与海岸警卫局、

欧盟庇护机构、欧洲刑警组织等职能部门支持难民入境ꎮ 平台处理的问题包括居住许

可、福利保障、医疗、教育和工作许可等ꎬ目标是以和谐、有组织和可预测方式接收难

民ꎬ并为他们提供迅速、适宜和协调的临时保护ꎮ③

(三)资金支持及比例分摊

安置难民是欧盟的道义问题ꎬ更是经济问题ꎬ需要专门拨出巨额款项用于乌克兰

的难民救助ꎮ 欧盟的难民救助资金主要来源于:(１)凝聚基金(Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ｆｕｎｄｓ)ꎮ 欧

盟成员国可以使用 ２０１４－２０２４ 年度“欧洲难民凝聚行动”(Ｃｏｈｅｓｉｏｎ Ａｃｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ

ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅꎬ ＣＡＲＥ)剩余的 ７０ 亿欧元资金ꎬ为乌难民紧急提供临时住宿、食物、毛毯、衣

物、心理咨询、医疗和教育等ꎮ④ (２)新冠疫情复苏基金(凝聚力与欧洲领土恢复援助ꎬ

２０２２ Ｒｅｃｏｖｅｒｙ Ａｓｓｉｓｔａｎｃｅ ｆｏｒ Ｃｏｈｅｓｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｔｅｒｒｉｔｏｒｉｅｓ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅꎬ ＲＥＡＣＴ－ＥＵ)ꎮ 随着

新冠肺炎疫情的缓解ꎬ欧盟可将 １００ 亿欧元的防疫剩余资金为乌克兰难民提供住房、
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①

②
③

④

Ａｌｉｎｅ Ｂａｒｒｏｓꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｇｒａｎｔｓ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｔｏ Ｕｋｒａｉｎｉａｎｓꎬ” ＶＯＡ Ｎｅｗｓꎬ Ｍａｒｃｈ １５ꎬ ２０２２ꎬｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｖｏａｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ａ / ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｕｎｉｏｎ－ｇｒａｎｔｓ－ｔｅｍｐｏｒａｒｙ－ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ－ｔｏ－ｕｋｒａｉｎｉａｎｓ－ / ６４８６０８０.ｈｔｍｌ.

Ｂｅｒｎｄ Ｒｉｅｇｅｒｔꎬ “Ｕｋｒａｉｎｅ－Ｒｕｓｓｉａ Ｗａｒ Ｆｏｒｃｅｓ ＥＵ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｖｅｒｓａｌ” .
“Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔꎬ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ｔｈｅ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ａｎｄ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｒｅｇｉｏｎｓꎬ” Ｍａｒｃｈ ８ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｉｎｆｏ /
ｓｉｔｅｓ / ｄｅｆａｕｌｔ / ｆｉｌｅｓ / ｃｏｍ＿２０２２＿１０７＿１＿ｅｎ＿ａｃｔ＿ｐａｒｔ１＿ｖ４.ｐｄｆ.

凝聚基金主要来自欧洲社会基金(ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｏｃｉａｌ Ｆｕｎｄ)和欧洲最贫困人口援助基金 (Ｆｕｎｄ ｆｏｒ Ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ Ａｉｄ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｍｏｓｔ Ｄｅｐｒｉｖｅｄꎬ ＦＥＡＤ)的资金ꎮ 参见“Ｕｋｒａｉｎｅ: １７ Ｂｉｌｌｉｏｎ ｏｆ ＥＵ Ｆｕｎｄｓ ｔｏ Ｈｅｌｐ Ｒｅｆｕｇｅｅｓꎬ ” Ａｐｒｉｌ
４ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｏｎｓｉｌｉｕｍ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｅｎ / ｐｒｅｓｓ / ｐｒｅｓｓ－ｒｅｌｅａｓｅｓ / ２０２２ / ０４ / ０４ / ｕｋｒａｉｎｅ－ｃｏｕｎｃｉｌ－ｕｎｌｏｃｋｓ－１７－ｂｉｌｌｉｏｎ
－ｏｆ－ｅｕ－ｆｕｎｄｓ－ｔｏ－ｈｅｌｐ－ｒｅｆｕｇｅｅｓ / ꎮ



教育、健康、就业等救助ꎬ其中 ３４ 亿欧元可用于预筹资金(ｐｒｅ－ｆｉｎａｎｃｉｎｇ)款项ꎮ① (３)

欧盟内政基金(Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ Ｆｕｎｄ)和欧盟庇护、移民和融合基金(ＡＭＩＦ)ꎮ 欧盟理事

会通过内政基金(２０１４－２０２０ 年度)和庇护、移民和融合基金(２０２１－２０２７ 年度)修正

案ꎬ为乌克兰难民提供有效的难民接待设施ꎮ 欧盟还将 ２０１４－２０２０ 年内政基金的实

施期延长 １ 年ꎬ这将释放 ４.２ 亿欧元的额外资金额度ꎮ② (４)欧洲结构投资基金(Ｅｕｒｏ￣

ｐｅａｎ Ｓｔｒｕｃｔｕｒａｌ ａｎｄ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ Ｆｕｎｄｓꎬ ＥＳＩＦ)ꎮ 欧盟通过决议授权成员国将 ２０１４－２０２０

年度预算的剩余款项用于难民的食物、衣服、住房、就业和教育的支出ꎮ

除了预算内资金ꎬ欧盟还推出“支持乌克兰”全球募捐行动(Ｓｔａｎｄ Ｕｐ ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅ:

Ｇｌｏｂａｌ Ｆｕｎｄ－Ｒａｉｓｉｎｇ Ｃａｍｐａｉｇｎ)ꎬ向社会广泛募集资金ꎮ ２０２２ 年 ４ 月 ９ 日ꎬ欧盟委员会

主席冯德莱恩、加拿大总理特鲁多、波兰总统杜达在华沙联合主持支持乌克兰的募捐

活动ꎬ乌克兰总统泽连斯基也通过视频连线方式参加募捐会议并表示感谢ꎮ 全球知名

公司、机构、名人参与捐款共计 ９１ 亿多欧元ꎮ 在此次募捐活动中ꎬ欧洲复兴开发银行

(ＥＢＲＤ)宣布额外增加 １０ 亿欧元贷款ꎬ用于支付乌克兰难民安置的费用ꎮ 这也让此

次募集的金额达到 １０１ 亿欧元ꎮ③

在资金分配上ꎬ成员国向欧盟难民前线国家提供的 ３５ 亿欧元预融资中ꎬ波兰获得

５.６２ 亿欧元ꎬ罗马尼亚和匈牙利分别获得 ４.５ 亿和 ３ 亿欧元ꎬ捷克和斯洛伐克则各自

得到 ２.８４ 亿和 ２.０９ 亿欧元的支持ꎮ④ 尽管这些资金不足于补偿波兰等国所有难民安

置费用ꎬ但体现了欧盟在难民问题上对成员国的资金支持及其全力以赴的决心ꎮ

时隔六年ꎬ乌克兰难民入境的顺畅和受到的礼遇是以往历次难民潮不可比拟的ꎬ

欧盟对待乌克兰难民的立场和态度与对待叙利亚难民形成鲜明的对照ꎮ 叙利亚难民

危机曾警示欧盟ꎬ救助难民和实现人道主义梦想需要量力而行ꎬ欧盟不能因帮助难民

拖累自己ꎬ更不能因为难民问题而导致欧盟分崩离析ꎮ 而欧盟在乌克兰难民问题上的

表现大相径庭ꎮ 欧盟内务与移民专员约翰松将此立场改变称作“范式转变”ꎮ⑤

６６ 欧洲研究　 ２０２２ 年第 ６ 期　

①

②
③

④

⑤

“Ｕｋｒａｉｎｅ: ３.４ Ｂｉｌｌｉｏｎ ＲＥＡＣＴ－ＥＵ Ｐｒｅ－Ｆｉｎａｎｃｉｎｇ ｔｏ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ Ｗｅｌｃｏｍｉｎｇ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ Ｆｌｅｅｉｎｇ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ”
Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｍａｒｃｈ ２３ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ / ｐｒｅｓｓｃｏｒｎｅｒ / ｄｅｔａｉｌ / ｅｎ / ｉｐ＿２２＿１９６１.

“Ｕｋｒａｉｎｅ: １７ Ｂｉｌｌｉｏｎ ｏｆ ＥＵ Ｆｕｎｄｓ ｔｏ Ｈｅｌｐ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ” .
“Ｓｔａｎｄ Ｕｐ ｆｏｒ Ｕｋｒａｉｎｅ Ｅｖｅｎｔ Ｒａｉｓｅｓ Ｍｏｒｅ ｔｈａｎ Ｔｅｎ Ｂｉｌｌｉｏｎ Ｅｕｒｏｓꎬ” Ｅｕｒｏｎｅｗｓꎬ Ａｐｒｉｌ １１ꎬ ２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.

ｅｕｒｏｎｅｗｓ.ｃｏｍ / ２０２２ / ０４ / ０９ / ｓｔａｎｄ－ｕｐ－ｆｏｒ－ｕｋｒａｉｎｅ－ｅｖｅｎｔ－ｒａｉｓｅｓ－ｍｏｒｅ－ｔｈａｎ－ｔｅｎ－ｂｉｌｌｉｏｎ－ｅｕｒｏｓ.
Ａｇｎｅｓ Ｓｚｕｃｓꎬ “ＥＵ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ Ａｓｋ ｆｏｒ Ｍｏｒｅ Ｆｕｎｄｓ ｔｏ Ｈｏｓｔ Ｕｋｒａｉｎｉａｎ Ｒｅｆｕｇｅｅｓꎬ” Ａｎａｄｏｌｕ Ａｇｅｎｃｙꎬ Ｍａｙ ３ꎬ

２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ａａ.ｃｏｍ.ｔｒ / ｅｎ / ｅｕｒｏｐｅ / ｅｕ－ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ－ａｓｋ－ｆｏｒ－ｍｏｒｅ－ｆｕｎｄｓ－ｔｏ－ｈｏｓｔ－ｕｋｒａｉｎｉａｎ－ｒｅｆｕｇｅｅｓ / ２５７８５６６.
Ｂｅｒｎｄ Ｒｉｅｇｅｒｔꎬ “Ｕｋｒａｉｎｅ－Ｒｕｓｓｉａ Ｗａｒ Ｆｏｒｃｅｓ ＥＵ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｒｅｖｅｒｓａｌ” .



表 ２　 欧盟在叙利亚和乌克兰难民危机上的表现对比

叙利亚 乌克兰

总体态度 排斥 接纳

欧盟—成员国关系 分裂对抗 团结一致

成员国之间关系 指责推诿 相互配合协作

出台的协定法律 «欧土难民协定»＋难民援助网络 «临时保护指令»

法律初衷 限制 /往外推 支持 /往里请

　 　 注:表由作者自制ꎮ

欧盟在乌克兰难民问题上的范式转变具有四个特点:第一ꎬ在政策导向上ꎬ从经济

导向型转变为安全导向型ꎮ 叙利亚难民危机时期ꎬ欧盟及其成员国关注的是难民份额

的分摊、难民带来的财政负担等经济问题ꎮ 而在乌克兰难民危机中ꎬ欧盟及其成员国

的立场转向了对自身安全的关注ꎬ这是欧盟难民政策发生范式性转变的根本动因ꎮ 从

经济导向转向安全导向直接促使欧盟难民政策发生重大的范式转变ꎮ

第二ꎬ在政策性质上ꎬ从保守转变为进取ꎮ 乌克兰难民危机之前ꎬ受制于经济负担

和欧盟分裂的风险ꎬ欧盟在难民政策上日趋保守ꎮ 尽管欧盟在难民庇护上不断完善立

法和外交政策ꎬ但这些措施以规则、程序和制度之名将难民拒绝在欧盟之外ꎮ 从叙利

亚难民危机可以看出ꎬ欧盟被迫在人道主义、接收能力、凝聚力三者之间寻求脆弱平

衡ꎮ 但在乌克兰难民问题上ꎬ欧盟却一反常态ꎬ彻底突破在难民问题上的保守立场ꎮ

尽管乌克兰难民危机在规模、突发性、广泛性和复杂性上远超叙利亚难民危机ꎬ欧盟非

但没有退缩分裂ꎬ反而更加团结一致ꎮ 从欧盟到成员国ꎬ从社会到民众都投入乌克兰

难民救援之中ꎬ以人道主义精神救助乌克兰难民ꎬ并为解决难民问题修改法律、筹措资

金ꎮ

第三ꎬ在救助模式上ꎬ从一般意义的人道主义救助转变为战时危机管理ꎮ 此次危

机是欧盟继叙利亚难民危机之后又一次重大考验ꎬ需要欧盟决策层和成员国之间统一

筹划达成共识ꎬ在极短时间内快速启动危机反应机制ꎬ有效解决防疫、食宿、教育等棘

手问题ꎮ 在具体操作上ꎬ欧盟一是通过举行欧盟理事会、欧盟委员会、司法民事部门等

各层会议达成共识ꎻ二是授意难民庇护机构、边境与海岸警卫局、欧洲刑警组织等职能
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部门以及慈善、宗教和非政府组织启动难民应急处理机制ꎻ三是积极筹款为难民安置

埋单ꎬ为难民安置国家和具体安置部门提供财政支持ꎮ 在难民危机管理上ꎬ欧盟、成员

国政府与社会形成决策与执行的协调一致、相互配合ꎮ

第四ꎬ在管理方式上ꎬ从自下而上转变为自上而下ꎮ 在叙利亚难民危机中ꎬ欧盟基

本采取自下而上的方式ꎬ采用以问题为导向的危机管理模式ꎮ 尽管欧盟试图在叙利亚

危机上寻求领导权ꎬ但却遭到成员国的抵制ꎬ成员国在叙利亚难民问题上立场分裂ꎬ难

以达成共识ꎮ 而乌克兰难民危机的管理方式却呈现新的特点ꎬ以欧盟委员会、欧盟理

事会、外交与安全政策高级代表的引领协调为主ꎬ以欧盟同成员国的磋商沟通为辅ꎬ寻

求在认知和解决方法上达成共识ꎬ最终将欧盟共同决议落实到成员国的具体工作上ꎮ

欧盟在事前规划、事中协调、事后完善中统一领导ꎬ纵向上在欧盟—成员国和欧盟—直

属职能部门之间ꎬ横向上在成员国之间和职能部门之间进行协调配合ꎬ凸显了其在乌

克兰难民危机中的号召力和领导力ꎮ

概而言之ꎬ欧盟在政策导向、政策性质、救助模式和管理方式上ꎬ都表现出与叙利

亚难民危机处理上完全不同的特点ꎬ这也是欧盟对乌克兰难民政策被称为“范式转

变”的原因所在ꎮ

四　 欧盟难民政策“范式转变”的动因

无论是欧盟还是成员国ꎬ在对待叙利亚和乌克兰难民问题上的表现都大相径庭ꎬ

因此ꎬ有必要探讨促使欧盟在乌克兰难民问题上发生“范式转变”的内在动因ꎮ

(一)经济驱动向安全驱动的转向是“范式转变”的根本动因

欧盟难民政策发生范式性转变的动因在于ꎬ欧盟及其成员国的立场从关注经济负

担和难民配额转向自身安全ꎮ 这种从经济驱动转向安全驱动的做法ꎬ直接导致欧盟难

民政策范式的重大转变ꎮ

在叙利亚难民危机中ꎬ欧盟个别国家对穆斯林表现出近乎病态的种族主义和种族

歧视ꎬ这种“伊斯兰恐惧症”(Ｉｓｌａｍ－ｐｈｏｂｉａ)在欧盟右翼和民粹主义的推动下ꎬ发展为

反移民、反难民的思潮ꎮ 叙利亚难民危机也暴露出欧盟领导不力、资源匮乏、外交软弱

等缺陷ꎬ促使欧盟内部政治极化ꎬ凸显难民抵达国、过境国和接收国之间的政治裂痕ꎬ

甚至出现敌视难民的“零难民国家”ꎮ 利益高于道义是欧盟不能妥善解决叙难民危机

的症结所在ꎮ 欧盟成员国并非不看重国际道义和人道主义规范ꎬ但一些成员国不愿为
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人道主义埋单ꎬ不愿承担与难民救助相关的经济费用ꎬ不愿让以穆斯林为主的叙利亚

难民侵蚀本国以基督教文明为主体的社会ꎬ稀释自己的教育资源和福利ꎮ①

但在乌克兰难民问题上ꎬ欧盟却一反常态表现出空前的一致和团结ꎮ 这种团结一

致在俄乌冲突爆发前即已形成ꎬ仿佛叙利亚难民阴影和欧盟的极化分歧从未存在ꎮ 究

其根本ꎬ“俄罗斯恐惧症”(Ｒｕｓｓｉａｎ－ｐｈｏｂｉａ)是欧盟及成员国在难民问题上转向的重要

原因ꎮ 乌克兰危机对欧盟特别是波兰、捷克、爱沙尼亚等前苏东国家和瑞典、芬兰等俄

罗斯邻国造成冲击ꎬ使其深信安全对国家至关重要ꎮ 没有安全ꎬ本国的民主自由以及

与此相关的政治经济和社会制度将不复存在ꎮ 俄乌冲突的爆发更在相当程度上进一

步强化了它们的恐惧和可能的战争预期ꎮ

“俄罗斯恐惧症”促使欧盟站在支持乌克兰的最前沿ꎬ为了乌克兰的安全更为了

自身的安全ꎬ在难民容留、经济制裁、武器援助上团结一致ꎬ支持乌克兰成为阻止俄罗

斯进一步扩张的防波堤ꎮ 时任英国首相特拉斯的就职演讲道出了欧洲国家的心声:欧

洲只有在外部实现了安全ꎬ国内才能获得真正的安全ꎮ②安全是自由、民主、福利的前

提ꎮ 失去了安全ꎬ自由民主和社会福利将荡然无存ꎮ 欧盟帮助乌克兰就是帮助自己ꎮ

只有乌克兰获得安全ꎬ欧盟才会安全ꎮ 但安全需要成本ꎬ承受与难民伴生的经济损失

是欧盟保障安全必须付出的代价ꎮ 容留难民是欧盟支持乌克兰的组成部分ꎬ并成为同

国家安全紧密相关的重要议题ꎮ 正因如此ꎬ安全至上团结了欧洲、消除了分歧ꎬ并迅速

扭转了欧盟解决难民问题的立场ꎮ

与安全密切相关并促使欧盟成员国团结一致的另一原因是欧盟认为ꎬ这是“为和

平而战”ꎮ 欧盟委员会副主席兼欧盟外交与安全政策高级代表博雷利曾表示ꎬ欧盟的

诞生源于欧洲期望获得和平与繁荣ꎬ欧盟在本质上也是消除战争的和平项目ꎮ 欧盟希

望继续为和平而战ꎬ期望维护欧洲的和平ꎬ同时做好准备捍卫和平ꎮ③

(二)战争前线—后方的定位促使欧盟转变难民立场

由于在战争之初就选择同乌克兰站在一起ꎬ欧盟也成为乌克兰对俄罗斯总体战争

的“伙伴”ꎮ 或者说ꎬ欧盟同乌克兰一道在两个阵线上与俄罗斯作战:一是乌克兰在国
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①

②

③

Ａｎｎｅ－Ｍａｒｉｅ Ｊｅａｎｎｅｔꎬ Ｔｏｂｉａｓ Ｈｅｉｄｌａｎｄ ａｎｄ Ｍａｒｔｉｎ Ｒｕｈｓꎬ “Ｗｈａｔ Ａｓｙｌｕｍ ａｎｄ Ｒｅｆｕｇｅｅ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ Ｄｏ Ｅｕｒｏｐｅａｎｓ
Ｗａｎｔ? Ｅｖｉｄｅｎｃｅ ｆｒｏｍ ａ Ｃｒｏｓｓ－Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｊｏｉｎｔ Ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔꎬ” Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｐｏｌｉｔｉｃｓꎬ Ｖｏｌ.２２ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０２１ꎬ ｐｐ.３５３－３７６.

Ｐｉｐｐａ Ｃｒｅｒａｒꎬ “Ｌｉｚ Ｔｒｕｓｓ Ｖｏｗｓ ｔｏ ‘Ｒｉｄｅ ｏｕｔ ｔｈｅ Ｓｔｏｒｍ’ ｉｎ Ｆｉｒｓｔ Ｓｐｅｅｃｈ ａｓ ＰＭꎬ” Ｔｈｅ Ｇｕａｒｄｉａｎꎬ Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ ６ꎬ
２０２２ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｔｈｅｇｕａｒｄｉａｎ.ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｃｓ / ２０２２ / ｓｅｐ / ０６ / ｌｉｚ－ｔｒｕｓｓ－ｖｏｗｓ－ｔｏ－ｒｉｄｅ－ｏｕｔ－ｔｈｅ－ｓｔｏｒｍ－ｉｎ－ｆｉｒｓｔ－ｓｐｅｅｃｈ－ａｓ－
ｐｍ.

“ Ｉｎｆｏｒｍａｌ Ｖｉｄｅｏｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ Ｍｉｎｉｓｔｅｒｓ: Ｒｅｍａｒｋｓ ｂｙ Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ / Ｖｉｃｅ－Ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ Ｊｏｓｅｐ
Ｂｏｒｒｅｌｌ ａｔ ｔｈｅ Ｐｒｅｓｓ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ” .



内同俄罗斯进行的地面战争ꎻ二是欧盟借助乌克兰同俄罗斯进行的代理人战争ꎮ 欧盟

通过武器援助、资金支持甚至雇佣兵参战等方式深度卷入同俄罗斯的暗战ꎮ 两场战争

尽管表面分隔但联系密切ꎬ乌克兰与欧盟双方更像是台前与幕后或前线与后方并肩战

斗的关系ꎮ 任何一方在自己的阵线上溃败ꎬ都将对另一方的战争产生极为深刻的负面

影响ꎬ使欧乌对俄罗斯的总体战争功败垂成ꎮ

乌克兰同俄罗斯作战对欧盟的重要意义在于ꎬ乌克兰不仅在保家卫国ꎬ为自己作

战ꎬ而且是为欧盟而战ꎬ充当庇护欧盟安全的防波堤ꎮ 欧盟担心ꎬ一旦乌克兰这条防线

溃败ꎬ俄罗斯极有可能将战争触角伸向波罗的海三国以及波兰、罗马尼亚等欧盟国家ꎮ

因此ꎬ欧盟同乌克兰成为联系紧密的后方与前线ꎮ 除了不直接派兵参战之外ꎬ欧盟向

乌克兰源源不断地提供前线作战不可或缺的武器、资金、情报和后勤补给ꎮ 而安置乌

克兰难民也成为欧盟在后方的义务和责任ꎬ一方面为乌克兰解除后顾之忧ꎬ另一方面

帮助乌克兰前线作战的战士安顿好他们的家属还具有战争优抚的作用ꎮ

与后勤直接相关的是难民问题还涉及欧盟各个成员国的接受度ꎮ 尽管俄罗斯和

乌克兰是交战方ꎬ但欧盟是 ２７ 国组成的集团ꎬ如果成员国在难民和援助乌克兰上存在

分歧ꎬ因为财政和社会压力对乌克兰难民处置不当ꎬ或因难民问题相互攻击推诿ꎬ那么

乌克兰难民问题将被“武器化”ꎬ成为欧盟的破坏性因素ꎮ 因此ꎬ乌克兰难民处置是具

有战略和战争意义的重大问题ꎬ同俄乌冲突的成败一样与欧盟的安全密切相关ꎮ

大半年来ꎬ欧盟经受住了难民危机的考验ꎮ 难民问题非但未成为俄罗斯逼迫欧盟

妥协的压力ꎬ反而是欧盟团结和欧乌团结的纽带ꎮ 俄乌冲突爆发后ꎬ欧盟在谴责俄罗

斯侵略的同时ꎬ积极协调快速行动ꎬ迅速出台解决乌克兰难民的应急方案ꎬ妥善解决了

难民涌入衍生的各种问题ꎮ 欧盟在乌难民问题上赢得了对俄暗战的暂时胜利ꎬ强有力

地支持了乌克兰的对俄战争ꎮ 这对备受英国脱欧和新冠疫情困扰的欧盟具有重要意

义ꎮ

(三)政治—社会层面的态度转变逆转欧盟对难民的立场

在叙利亚难民危机中ꎬ欧盟与成员国、成员国之间、民众与政府之间都存在巨大的

分歧ꎮ 由于各方在难民配额、费用分担等方面的分歧难以弥合ꎬ欧盟自上而下未能形

成统一的立场ꎮ 特别是极右翼人士和党派极端拒斥难民ꎬ加之经济社会出现的问题ꎬ

２０１８ 年之后ꎬ排斥难民的立场在欧盟占据上风ꎮ 但在乌克兰难民危机中ꎬ欧盟国家政

界和民众的立场态度转变是革命性和全方位的ꎬ俄乌冲突似乎一夜之间就扭转了欧盟

对乌克兰难民的态度ꎬ帮助乌克兰难民甚至成为右翼政客和民众的“政治正确”ꎮ 例
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如ꎬ法国极右翼政党“国民联盟”领导人玛丽娜􀅰勒庞(Ｍａｒｉｎｅ Ｌｅ Ｐｅｎ)表示ꎬ乌克兰是

欧洲国家ꎬ法国出于地区团结理所当然地欢迎欧洲的战争难民ꎮ 法国极右翼总统候选

人埃里克􀅰泽穆尔(Ｅｒｉｃ Ｚｅｍｍｏｕｒ)声称ꎬ乌克兰更接近基督教欧洲ꎬ同阿拉伯或穆斯

林存在明显差异ꎮ①意大利极右翼政党北方联盟(Ｌｅｇａ Ｎｏｒｄꎬ Ｎｏｒｔｈｅｒｎ Ｌｅａｇｕｅ)领袖马

泰奥􀅰萨尔维尼(Ｍａｔｔｅｏ Ｓａｌｖｉｎｉ)和匈牙利总理兼青民盟(ＦＩＤＥＳＺ)主席欧尔班也先后

表示将为乌克兰难民提供便利ꎮ

欧盟民众在战争性质、攸关欧洲安全、如何应对战争三大问题上的认知高度一致ꎮ

有 ６２％的受访者希望帮助乌克兰ꎬ９０％的波兰受访者期望帮助乌克兰难民ꎮ 尽管受访

民众对难民潮、能源供应、经济衰退心存顾虑ꎬ但愿意承担风险的受访者人数(４２％－

４６％)明显高于不愿承担风险的人数(３５％－３９％)ꎮ 对欧俄冲突的恐惧是民众态度转

变的根本原因ꎮ 欧洲民众认为ꎬ“俄罗斯入侵乌克兰”不仅是对邻国乌克兰的攻击ꎬ也

是对欧洲安全秩序的冲击ꎮ②政治和社会层面的态度转变营造了对乌克兰难民宽容的

氛围ꎬ并由此成为欧盟转变对难民立场的民意基础ꎮ 民意的变化也推动了欧盟—成员

国层面、国内政治—社会层面对乌克兰难民的态度转变ꎬ继而改变了欧盟对乌克兰难

民的立场ꎮ 欧盟对乌克兰难民政策由此展现出与叙利亚难民政策截然不同的图景ꎮ

五　 乌克兰难民危机的发展及其对欧盟难民庇护政策的未来影响

欧盟处理乌克兰难民危机的方式与叙利亚难民危机迥然不同ꎬ展现出前所未有的

团结与一致ꎬ在相当程度上体现了范式的转变ꎮ 安全导向取代经济导向是促使欧盟难

民政策发生重大转变的动因ꎮ 当前俄乌之间的冲突仍在持续ꎬ乌克兰难民危机也将在

多个层面影响欧盟难民庇护政策的发展ꎮ

(一)时间因素与乌克兰难民危机的发展

当前俄乌冲突已经持续九个多月ꎮ 尽管难民潮的高峰已过ꎬ欧盟对乌克兰的难民

安置仍在有条不紊地进行ꎮ 但乌克兰难民问题的完全解决取决于俄乌危机的结束ꎮ
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②
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当前欧盟通过制裁①、军援②和难民容留三位一体的政策深度卷入俄乌冲突ꎮ 由于各

方对胜利势在必得ꎬ战争陷入前所未有的胶着状态ꎬ俄乌双方都在同时间赛跑ꎮ

冲突局势对欧盟应对难民危机的影响巨大ꎮ 最直接的表现是欧盟为难民筹集的

紧急资金是否告罄ꎮ 能源禁运和能源价格高企导致欧盟陷入经济滞胀的困境ꎬ这将直

接影响到欧盟对乌克兰难民的资金政策ꎮ 为此ꎬ欧盟从开源和节流两方面入手:首先

是寻求募集更多资金ꎬ鉴于欧盟已经把可获取的资金额度基本用完ꎬ寻找特别基金、发

行特别国债和争取更多社会募捐将是欧盟的首要选择ꎻ其次是以罚没俄罗斯富豪资产

冲抵难民费用ꎻ再次是鼓励乌克兰难民回国ꎮ 随着乌东和乌南战事朝着有利于乌克兰

的方向发展ꎬ有 ２６０ 万乌克兰难民重返家园ꎮ③欧盟极有可能鼓励更多乌克兰难民回

国ꎬ缓解给欧盟带来的经济压力ꎮ

(二)难民危机对欧盟产生的深刻影响

无论从何种意义上看ꎬ乌克兰难民危机都是欧盟发展历程中的重大事件ꎮ 欧盟在

难民危机中的表现不仅展示出内政外交的延续性ꎬ也揭示了未来发展的新动向ꎮ

欧盟内政外交的延续性主要表现在两个方面:一是欧洲安全是欧盟最重要的关

切ꎮ 乌克兰难民危机是俄乌冲突的衍生品ꎬ更是冷战后俄罗斯和欧盟战略博弈和矛盾

激化的产物ꎮ 冷战后ꎬ华约集团崩溃、苏联和南斯拉夫分裂ꎬ导致俄欧之间出现一批中

间国家ꎬ争夺这些国家成为俄欧两方的安全要务ꎮ 欧盟开始以经济整合开启扩张之

路ꎬ并将 １２ 个前苏东国家纳入欧盟ꎬ成员从冷战时的 １２ 个迅速扩充到 ２８ 个ꎮ 经济脆

弱的俄罗斯更多以武力作为实现战略目标的重要手段ꎮ 它或许难以阻止北约和欧盟

的扩大ꎬ但可以通过“敲打”格鲁吉亚、阿塞拜疆、乌克兰警告欧盟和北约ꎮ 而俄乌危

机的爆发将俄欧博弈引向新的方向ꎬ并为欧盟吸纳乌克兰、摩尔多瓦、格鲁吉亚等国入

盟提供了契机ꎮ

二是紧急事务凸显了欧盟的制度韧性ꎮ 由于扩大产生的边际效益不断降低ꎬ近些
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①

②

③

当前欧盟已经对俄罗斯实行了七轮制裁ꎬ其中最有冲击力的是能源禁运ꎮ 截至 ２０２２ 年 ６ 月份ꎬ欧盟已
经对 ７５％的俄罗斯能源出口实行禁运ꎬ欧盟计划将禁运比例在 ２０２２ 年年底提高到 ９０％以上ꎮ 从长期看ꎬ欧盟的
能源禁运将限制俄罗斯的战争能力ꎬ不排除欧盟美联手使用长臂管辖限制第三国同俄罗斯的能源交易ꎮ 届时ꎬ冲
击俄罗斯卢布计价的能源汇率政策将难以为继ꎮ

当前欧盟和英美一起向乌克兰提供数百亿美元的军事援助ꎮ 军事装备包括反坦克导弹、无人机、远程火
箭炮等武器系统ꎮ 欧盟成员国还根据俄乌战况不断调整对乌军援的类型和数量ꎮ

世界卫生组织的数据显示ꎬ２０２２ 年 ２ 月至 ８ 月ꎬ从乌克兰入境欧盟的难民人数是 １０００ 多万ꎬ而同期有
４００ 万从欧盟返回乌克兰ꎮ 其原因包括难民在乌克兰拥有家产、在欧洲难以获得卫生资源等ꎮ 参见“Ｄｅｓｐｉｔｅ Ｏｎ￣
ｇｏｉｎｇ Ｗａｒ ａｎｄ Ｌａｃｋ ｏｆ Ａｃｃｅｓｓ ｔｏ Ｃａｒｅꎬ Ｍａｎｙ Ｒｅｆｕｇｅｅｓ Ｒｅｔｕｒｎ ｔｏ Ｕｋｒａｉｎｅꎬ” Ｗｏｒｌｄ Ｈｅａｌｔｈ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎꎬ Ａｕｇｕｓｔ ６ꎬ ２０２２ꎬ
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ｒｅｆｕｇｅｅｓ－ｒｅｔｕｒｎ－ｔｏ－ｕｋｒａｉｎｅꎮ



年来欧盟面临前所未有的挑战ꎮ ２００８－２００９ 年债务危机和 ２０２０ 年英国脱欧更使欧盟

及其一体化模式备受质疑ꎮ 尽管如此ꎬ我们也应当看到ꎬ紧急事态会激发欧盟的制度

韧性和成员国的凝聚力ꎬ２０２０ 年新冠肺炎疫情和 ２０２２ 年乌克兰难民危机就是典型例

证ꎮ 具体到乌克兰难民危机ꎬ鉴于事态的紧迫性ꎬ欧盟将职能部门的一般性协调提升

到欧盟顶层的政策协调ꎮ 提升协调级别有助于成员国开诚布公地探讨问题并最终做

出团结一致的决议和政策ꎮ 此外ꎬ乌克兰难民危机的突发性和规模性对欧盟协调的紧

迫性提出了更高的要求ꎬ迫使欧盟在极短时间内完成令各成员国信服且具有操作性的

政策指导ꎮ 由于难民安置对俄乌冲突和欧俄暗战具有重大意义ꎬ欧盟承受了巨大的经

济压力安置乌克兰难民ꎮ 在紧急状态下ꎬ欧盟机制运行经受住了考验ꎬ这凸显出欧盟

制度的韧性、成员国的团结和凝聚力ꎮ

(三)全球难民治理与欧盟的救助经验

难民问题是全球治理中最棘手、最难解决的长期问题ꎬ应对中东、中亚、非洲和中

美洲国家的难民潮始终是美欧等国和国际社会的主要难题ꎮ 当前难民治理的症结在

于:一是从难民潮问题的来源看ꎬ国际政治经济和社会发展的不平衡造成的贫富分化ꎬ

以及国内阶层对立和国家对立导致的冲突与战争ꎬ是难民产生的根源ꎻ而交通工具和

资讯的可获取性使全球流动的难民潮成为可能ꎮ 二是从难民潮问题的解决看ꎬ国际社

会长期存在着资金资源投入不足、保护意愿不强、参与方推诿掣肘等严重问题ꎮ 三是

从难民潮的过程管理看ꎬ难民在流动中普遍存在基本人权不受尊重、种族歧视、难民中

转国与接收国的管理粗放和层层设障等问题ꎮ 这使得难民的境遇雪上加霜ꎬ也制约着

全球人权保护总体水平的提高ꎮ

此次乌克兰难民问题是国际难民问题治理的里程碑ꎬ欧盟的难民庇护政策使世界

看到其对国际难民基本权益的尊重ꎬ很大程度上弥补了联合国难民署等国际机构在协

调能力和资源上存在的严重缺陷ꎮ 可以设想ꎬ如果没有欧盟的及时救护ꎬ６００ 多万乌

克兰难民对欧盟和世界的冲击将不堪设想ꎮ 欧盟在极短时间内对数以百万计的难民

施以援手是国际难民救助事业的创举ꎬ也极大提升了国际社会对难民问题治理的重视

与信心ꎮ

欧盟在乌克兰难民问题上的突出表现证明ꎬ以国家行为体和区域组织为代表的行

为体能够并将在未来难民治理上发挥巨大作用ꎮ 不仅如此ꎬ欧盟有关难民问题上的安

全和发展议程的努力同样值得关注ꎮ 在安全议题上ꎬ欧盟长期致力于冲突解决与和平

建设ꎬ比如缓解俄乌紧张局势的«明斯克协定»就是通过和平斡旋的方式达成的ꎬ也避
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免了战争以及由此引发的难民外流等人道主义灾难ꎮ 在发展议题上ꎬ欧盟长期致力于

解决难民产生的根源问题ꎮ 它通过瓦莱塔峰会、拉巴特进程、喀土穆进程等ꎬ同北非、

撒哈拉以南的非洲国家开展难民与非法移民合作ꎬ通过启动欧盟—非洲信托基金等方

式ꎬ帮助非洲国家解决难民安置、难民回流以及重新融入当地社会等重要问题ꎮ 在乌

克兰难民的过程管理上ꎬ欧盟及其成员国的通力合作在很大程度上保护了乌克兰难民

的权益ꎮ

(四)欧盟难民庇护政策的未来走势

俄乌冲突已经历经半年有余ꎬ并逐渐呈现出俄守乌攻的态势ꎮ 在可预见的未来ꎬ

欧盟的难民庇护政策可能出现如下趋势:第一ꎬ欧盟将难民遣返同乌克兰重建相联系ꎮ

一方面ꎬ随着战争降级和俄乌冲突的逐渐解决ꎬ难民回国将成为欧盟乌克兰难民安置

政策的重要内容ꎮ 欧盟有可能将乌克兰难民遣返同乌克兰重建相关联ꎬ以实现标本兼

治ꎬ从根本上解决难民容留易遣返难的问题ꎮ 而另一方面ꎬ乌克兰更有可能在国家重

建的同时在难民回归问题上配合欧盟ꎬ收获欧盟、乌克兰和难民三方满意的结局ꎮ

第二ꎬ欧盟需要对难民问题中的“紧急事态”进行制度化、法律化的限定ꎮ 无论是

巨额的难民救助资金ꎬ还是启动«临时保护指令»ꎬ欧盟在乌克兰难民问题上积极求变

和打破陈规ꎬ体现了在决策和行动上的灵活性ꎮ 但这种灵活性更多表现为“特事特

办”ꎬ即以俄乌冲突为背景的临时受命和民主集中决策ꎮ 因此ꎬ这一阶段出台的法令

和政策并非欧盟处置重大事件的基本原则和常规操作ꎮ 欧盟需要为特别决策建立未

来可供遵循的规范ꎬ在法律上对紧急突发事态及其相关的处置程序、集中决策加以限

定ꎬ以防止职权滥用破坏民主决策ꎮ

第三ꎬ欧盟需要处理对难民的差别化对待问题ꎮ 尽管欧盟对乌克兰难民的救助极

有可能是孤例ꎬ但难民庇护政策的统一仍是乌克兰难民危机后欧盟亟待解决的问题ꎮ

部分欧盟民众和右翼政党将其对乌克兰难民的立场变化归结为救助对象的变化ꎬ即乌

克兰是基督教文明国家ꎮ 这背后隐含的是对叙利亚等阿拉伯国家和穆斯林难民的歧

视ꎮ 事实上ꎬ欧盟人权组织曾强烈批评欧盟个别成员国民众和政党在乌克兰和叙利亚

难民问题上表现出的态度和立场差异是双重标准ꎮ①难民问题本质上是人权问题ꎬ欧

盟难民庇护政策的基石是对难民的无差别对待ꎬ是对难民基本人权的尊重和保障ꎮ 无

论难民来自乌克兰还是叙利亚ꎬ无论其信仰基督教还是伊斯兰教ꎬ都应无差别接纳ꎬ不
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能将宗教和民族作为评判标准和立场依据ꎮ 否则ꎬ这种违反人权的做法ꎬ将损害欧盟

人权保护和人道主义的初衷ꎮ

结　 语

相对叙利亚难民危机而言ꎬ欧盟在处理乌克兰难民危机时呈现出“范式转变”ꎮ 一

方面ꎬ欧盟在乌克兰难民问题上打破了多项惯例ꎬ比如向交战国乌克兰提供武器ꎬ以战

争干预和变相参战方式寻求乌克兰难民问题的根本解决等ꎻ另一方面ꎬ欧盟展现出高

度的团结和行动的一致性ꎬ不惜激活«临时保护指令»给予乌克兰难民最大程度的庇

护ꎮ 总体来看ꎬ安全考量是欧盟难民庇护政策发生范式转变的根本原因ꎮ 欧盟难民救

助和对乌军援等政策的初衷就是防止俄罗斯越过乌克兰对欧盟构成更严重的安全威

胁ꎮ 欧盟处理乌克兰难民危机的方式为全球难民治理提供了可供效仿的模式ꎬ其过程

管理经验及对安全和发展议题的关注将在未来难民问题的治理上继续发挥作用ꎮ

尽管如此ꎬ我们也应看到ꎬ乌克兰难民救助是欧盟深感俄罗斯对自身安全构成严

重威胁的情况下做出的反应ꎬ是欧盟及成员国在经济和安全上做出的选择和妥协ꎮ 正

是对俄罗斯威胁的认知ꎬ使乌克兰难民救助成为特事特办的典例ꎮ 一旦俄罗斯威胁得

以消除ꎬ欧盟的难民庇护政策极有可能恢复到危机前的常态ꎮ 因此ꎬ欧盟在乌克兰难

民危机中表现出的新范式并非欧盟难民庇护政策的新常态ꎬ极有可能是难以复制的孤

例ꎮ 欧盟能否将处理乌克兰难民危机的政策固定并延续下来仍有待观察ꎮ
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