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欧洲与中国:非法移民及其社会控制政策之比较

宋全成

( 山东大学 哲学与社会发展学院，山东 济南 250100)

［摘要］ 非法移民主要表现为非法入境、非法居留和非法就业，与难民有着紧密的联

系。欧洲国家的非法移民主要来自东欧国家和非洲、亚洲等发展中国家。控制非法移民的管

理方式主要表现为外部边境阻止和内部控制管理两种方式。在欧洲，形成了控制非法移民的

三种社会政策模式: 宽容的英国政策模式、拒斥的德国政策模式和合法化的南欧政策模式。

中国已成为国际移民新的迁入目标国，非法移民问题同样已成为中国政府亟待解决的社会问

题。解决中国的外国移民问题，特别是非法移民和难民问题，需要从法律法规和机构建设两

个层面上，借鉴欧洲国家控制非法移民的社会政策的成功经验。
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第二次世界大战后，特别是两个德国形成、冷战的铁幕笼罩欧洲以后，跨越国境线的非法移民问题逐渐

显现于西欧各国的政府面前。由于冷战思维的影响，西欧各国政府都将那些主要来自东欧社会主义国家的

非法移民，看做是反抗社会主义制度的民主斗士，而以政治难民的名义予以接纳。而且由于冷战时期对边界

的严格控制，非法移民的数量和规模相对有限。但进入 90 年代以后，伴随着冷战的结束和东欧国家社会制

度的巨变以及西欧国家边界管理的放松，蜂拥而至的来自东欧原社会主义国家、非洲和亚洲等国家的非法移民

潮，成为 90年代西欧国家的一道“美丽的风景”。以难民、回迁移民的身份进入西欧国家的人数，达到了 880 万

人。进入 21世纪以来，大量非法移民和难民的纷至沓来，逐渐使非法移民问题成为欧洲国家、特别是西欧国家

关注的核心社会问题。由于欧洲各国的政治背景、经济发展状况和文化传统不同，欧洲国家控制非法移民的社

会政策出现多样化。中国也面临着同样的问题，如何控制和解决非法移民问题已成为我国政府亟待解决的严

重社会问题。本文拟就欧洲和中国的非法移民及其社会控制政策，从社会学的视角，做一比较研究。

一、非法移民及其估算方法

欧洲学者已经对非法移民或移民的非法性问题及其类型给予了科学的界定。“非法移民或移民的非法

性主要表现为如下三种方式: 非法入境、非法居留和非法就业。在一定意义上，上述三种移民的非法性可同

时存在，也可能是其中的单一情况。当人们谈起非法移民问题的时候，在绝大多数的意义上，并不是单一意

义上的某一种形式。”①尽管移民非法性的情况可能是多种多样，但毫无疑问都与入境、居留和就业这三种情

况相联系。移民的非法性主要取决于当时特有的国家法律法规的、文化的和社会政策的框架条件，正是这些

特定的框架条件决定了移民入境、居留和就业等非法性的特定类型。
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非法移民和难民是两种紧密相连的移民类别和移民现象①。从 20 实际下半叶世界移民的发展进程来

看，当移民接纳国家宽松的移民政策在 20 世纪 70 年代中期、特别是 80 年代收紧以后，进入现在移民国家合

法移民的渠道被关闭，迫使大量的来自东欧国家和其他发展中国家和地区的移民，采取偷渡的方式移居移民

接纳国家，然后再寻找机会，通过申请避难和大赦，滞留欧美。因此，难民和非法移民是密切相关的。当无法

获得难民身份或者没有获得大赦的机会，就只能以非法移民的形式，长期滞留欧美。由于非法移民的具体数

量，无法通过官方的统计部门和移民部门获得有效的数据，所以，关于非法移民的大体数据，通常情况下是通

过申请难民的数量和科学的估算来计量的②。正是在这个意义上，难民申请者的数量和规模，能够象征性地

反映出非法移民的数量和规模。

二、欧洲非法移民的规模和多样化的控制非法移民的社会政策模式

我们可以从欧洲的难民申请数量大体估算欧洲的非法移民的规模。冷战结束后的最初十年，形成了欧

洲历史上较大规模的难民潮。从 1990 年到 2000 年，欧洲各国政府面对着堆积如山的来自世界各地的避难

申请的案卷，在这其中真正能够获得难民身份的人很少，大部分是非法移民。据统计，1999 年，在欧盟国家

申请难民的人数为: 德国 95113 人，瑞典 11231 人，英国 71320 人，法国 30072 人，荷兰 39299 人，比利时

35778 人，奥地利 20129 人，丹麦 6467 人，西班牙 8405 人，芬兰 2305 人，意大利 8371 人，希腊 1528 人，葡萄

牙 310 人，卢森堡 2930 人，爱尔兰 7727 人③。到 2000 年，在欧洲国家难民申请的人数更是持续上升。英国

收到 9． 8 万份避难申请，德国收到 11． 76 万份。到 2001 年，德国收到 11． 83 万份，法国和西班牙各收到 4 － 5

万份，就连人口只有 1500 万的荷兰也收到难民申请近 4 万份④。需要指出的是，由于担心被遣返等原因，仍

有为数不少的非法移民没有申请难民身份。所以，估计的非法移民数量有数百万之众。从来源地上来看，主

要是来源于东欧国家、非洲、亚洲等发展中国家。

据国际移民组织( IOM) 2001 年的保守估计，在欧洲地区的非法移民大约有 300 万人，而且国际犯罪团

伙每年向欧洲地区运送非法移民 30 － 50 万人，尽管这些非法移民并不在乎其身份是否合法化，但依然有大

约 2 /3 的非法移民曾提出避难申请⑤，以期获得在欧洲国家、特别是西欧国家长期居留的许可。据此，我们

认为，今天在欧洲的非法移民的规模当在 500 － 600 万之间，这其中也包括了那些曾是非法移民、但今天已被

欧洲国家给予了合法化身份或加入了国籍的外国移民。

毫无疑问，任何一个主权民族国家都不会容忍非法移民的肆意发展。控制非法移民的方式不外乎外部

边境的阻止和内部的控制管理两种方式。但欧洲国家、特别是西欧国家的地理环境不同、经济发展对非法移

民的需求不同、文化传统不同，因此，对非法移民的内部控制管理和外部边境阻止的政策模式也就不同。研

究欧洲国家控制非法移民的三种政策模式，对于了解欧洲国家控制非法移民的社会政策的全貌，具有“窥一

斑而知全豹”的典型意义。

1．宽容的英国政策模式。英国，作为欧盟的重要成员国，其岛国的地理位置和控制外来移民的历史，使

得“英国对非法移民控制在传统上依然集中在对其外部边界的控制上”⑥。由于英国至今仍与英联邦国家保

持着特殊的联系，而没有签署申根协定。“外部边境的控制集中在非法移民的‘进入大门’———多佛尔海港

和来自加莱的陆路口岸、欧洲隧道以及各主要航空港。”⑦在对内控制方面，英国直到 20 世纪 80 年代中期，

才开始尝试建立对非法移民的内部控制管理机制。但由于英国缺乏个人身份证制度、移民居留地的申报义

务以及移民迁移上的申报制度，因此，警察局对移民的非法情况的调查与控制，难以在实践上得以有效的贯
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彻和执行。特别是“没有实行个人身份证制度，其结果是，即使好多英国人也不能证明其英国的国籍身

份。”①另外，移民数据保护制度，使得移民相关数据不能在相关政府机构中互换和共享，再加上英国对外国

移民群体和移民的非歧视( 或反歧视) 的社会文化、影响与势力日益扩大的带有政治色彩的移民团体等原

因，非法移民在英国的存在和发展的社会、法律和文化环境还是相对宽松的②。也正是在这个意义上，英国

控制非法移民的政策模式被称为宽容的政策模式。

2．拒斥的德国政策模式。德国对非法移民的内外控制十分严厉。德国始终维持着一个对外部边界的隔

离，“通过在入境签证、居留和工作许可等方面复杂的成本、昂贵的处理手续，以及在边境控制方面人力和物

力方面的大量投入，一些不希望的移民被成功阻止在国门之外。”③“在对外部边境进行控制的同时，与英国

相比，强化对内部的控制力度。”④在对内控制方面，一是按照德国法律，外国移民与其国民一样有义务，在地

方管理机构进行注册登记。二是建立了系统的外国人管理机构体系。三是各部门相互配合，公民积极参与，

共同监控非法移民。四是不断增加应对非法移民的控制机构人员的数量。从 1982 年到 1998 年，联邦劳动

局对付非法就业的人员岗位从 50 个增加到 2450 个。1993 年海关总署接受这一任务后，其岗位人数达到了
7000 个⑤。五是身份证出示和检查制度。这些严厉的社会政策的实施，从根本上避免了那些没有正规居留

许可的外国人与官方的正式工作岗位之间的联系⑥。从而将非法移民与劳动力市场中的正式就业割裂开

来。德国的这种严厉控制非法移民的政策模式因此被称为拒斥的政策模式。

3．合法化的南欧政策模式。南欧政策模式是对非法移民进行大赦或身份合法化的一种控制与管理模

式。20 世纪 90 年代以来，本来一向是移民外迁的南欧国家，也逐渐成为外国移民迁移的目标国家。南欧国

家如意大利、西班牙和葡萄牙开始了经济社会快速发展的历史时期。与经济的快速发展相适应的是，对劳动

力的需求十分旺盛。而本国的劳动力市场，无法满足经济发展对这种劳动力的强烈需求。于是，南欧国家一

方面放松对外部边境的控制，另一方面对国内已存在的大量的非法移民实行大赦或身份合法化。意大利于
1990 年、1996 年和 1997 年共 3 次大赦非法移民，使 71． 6 万来自马格里布、巴尔干和亚洲地区的非法移民获

得了合法身份; 西班牙于 1991 年、1996 年和 2000 年为共计 26 万马格里布和拉丁美洲移民办理了身份合法

化手续; 葡萄牙于 1993 年和 1996 年大赦了 6． 1 万非洲和拉丁美洲非法移民⑦。当南欧国家的经济不景气或

出现衰退时，失业人员和失业率就会急剧攀升，从而迫使南欧各国政府对非法移民采取严厉控制的社会政

策。南欧国家这种对非法移民以合法化为主、时而又打击非法移民的摇摆政策，正是当前南欧国家非法移民

难以有效控制的重要原因⑧。

三、在中国的外国非法移民类型及控制非法移民的社会政策

由于中国经济发展的国际影响日益扩大，国际政治、经济、外交地位的大幅度提高，正如国际移民组织在

其 2006 年的移民报告中所指出的那样，中国正成为新的国际移民的迁入目标国。在中国，来自发达国家的

学习移民、工作移民日益增多，但同时，由于历史和现实的原因，来自欠发达国家的外国移民、特别是非法的

外国移民也呈急剧上升趋势。而目前，我国无论在移民政策、移民机构、移民管理和接纳外国人的民众社会

心理上，都缺乏足够的准备。

( 一) 在我国的外国非法移民的种类

依据国际上关于非法移民的具体类型，目前我国国内的非法外国移民，大体上可划分为如下四类:

一是 20 世纪 70 年代非法入境的 30 万印支难民。中国外交部提供的数据显示，“自 1978 年以来，中国

政府本着人道主义精神先后接收了 28． 3 万印支难民，使中国成为世界上第二个接收印支难民最多的国
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家。”联合国难民署提供的资料也显示，目前中国受联合国难民署关注的难民及子女接近 30 万人①。

二是非法入境的 30 － 50 万北朝鲜饥荒难民。自 20 世纪 90 年代、特别是进入 21 世纪以来，由于在国际

上的日益孤立和来自国际社会的援助、特别是粮食援助的大幅减少，朝鲜民主主义人民共和国面临着粮食短

缺的严重危机。于是，居住在朝中边境上的大量朝鲜饥民，越过国境管理相对宽松的中朝边境，非法进入中

国。据联合国难民署和国际人权组织的统计数据，有多达 30 － 50 万朝鲜难民非法进入中国境内②。

三是 20 世纪 90 年代以来的数十万非法入境并与中国男子结为夫妇的外国妇女及其子女。伴随着我国

社会经济发展进程的加快和生活水平的迅速提高，与中国西南边陲接壤的越南、缅甸等国家的年轻妇女，非

法进入我国，并与我国的男子非法结婚或同居、生子。依据公安部的统计，到 2004 年 12 月，进入中国与中国

男子结婚并生育子女的非法移民达数十万人，如果将她们生育的子女计算在内，则此类非法移民的规模达到

20 － 30 万人。

四是 21 世纪以来的在中国的“三非”外国移民。“据中国公安部数据，2000 年以来，外国人入出境以及

在华长期居留的人数激增。2005 年入出境外国人达 4038． 7 万人次……2006 年仅入境外国人达 2221． 03 万

人③。“根据 2007 年全国出入境统计数字，全国出入境边防检查机关共检查出入境人员 3． 45 亿人次……其

中外国人 5207． 19 万人次④……。大量外国人来华，推进了中国经济的快速发展，但也带来了严重的外国移

民问题，突出表现为外国人非法入境、非法居留、非法就业问题获得较快发展。大量非法外国移民和非法移

民现象，不仅违反了中国出入境管理法律法规，扰乱了正常的出入境和社会秩序，而且引发了各类违法犯罪

活动，对中国社会非传统国家安全造成了重大隐患。”⑤

( 二) 我国对非法外国移民问题的社会政策

由于我国缺乏统一的、连贯的控制非法移民的社会政策，因此，我国政府及相关部门对待不同类型的非

法移民，也采取了不同的社会政策。

第一，中国政府对非法入境难民的政策是先启动自愿遣返，把愿意回去的难民送回去，再把不能遣返、愿

意留下来的难民归化入籍。于是，从 1991 年至 1997 年，中国政府首先实施了在华老挝、柬埔寨难民的自愿

遣返政策。但对于在华越南难民，由于越南政府既不愿意让这些人留在中国，也不接受难民署的调解，且坚

持这是中越两国之间的事情，应由两国政府解决。致使中国政府难以对越南政府的不明朗态度给予明确回

应。于是，中国政府被迫采取了接纳和安置越南难民的社会政策。据有关资料记载，1978 年至 80 年代初

期，有 28 万人印支难民涌入中国，其中 91%的逃离者是华裔。中国政府紧急安置了这些难民，除云南省外，

他们还被安置在江西、福建、广东、广西、海南等省区。联合国难民事务高级专员署为此共发放了 8500 万美

元的无偿救援款，兴建了一系列难民生产与生活急需的项目⑥。

第二，对待非法入境的朝鲜难民，我国政府也采取了遣返和安置相结合的政策。但与处理印支难民设立

相关的难民营不同的是，由于语言、地缘和血缘关系等因素的影响，朝鲜难民在中国东北的朝鲜族集聚区很

容易生存和发展，因此，中国并没有设立专门的大规模的难民营，也没有让联合国难民事务高级专员署介入

朝鲜难民的遣返和安置。尽管为了遏制朝鲜难民的涌入，中国政府作出了巨大的牺牲: 一方面向在中国的朝

鲜难民提供了粮食和工作，另一方面，向朝鲜政府提供援助。仅仅在 2001 年中国政府就分数次提供了 20 万

吨粮食和 3 万吨重油⑦。但由于被遣返的朝鲜难民的人权和生命，有可能受到朝鲜政府的伤害，因此，我国

政府采取的遣返社会政策，在西方国家和人权组织那里倍受责难。

第三，对待非法跨越国境的非法婚姻及其子女问题，中国政府采取了先打击遣返、后逐渐默认的社会政

策。从 20 世纪 90 年代以来，中国边防对非法入境、并与中国公民非法结婚的外国移民，采取了打击和遣返

的社会政策。但由于边境管理的宽松，出现了朝遣夕返的现象。特别是当这些外国移民生育了子女以后，这

种直接遣返的方式往往与人道主义精神相悖。进入 21 世纪以来，对待这类非法移民，我国政府本着人道主
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义的宗旨，采取了默认的社会政策。这实际上是对这类非法移民缺乏有效控制政策的消极表现。

第四，对其他“三非”非法移民，我国政府采取了打击和遣返的社会政策。据公安部统计，2000 年至

2005 年全国公安机关共查处外国非法移民 122690 人，遣返 41172 人。其中，2005 年共查处“三非”外国人

31735 人，遣返 7163 人，比 2004 年分别增长 58%和 80%①。2006 年，抓获外国非法移民 3． 6 万人，遣返出境

9560 人②。显然，非法移民的数量和被遣返出境的非法移民的规模，正在呈逐年上升的趋势。

四、借鉴欧洲经验，中国控制非法移民的政策和机构亟待建设和规范

通过上述比较，我们可以得出如下结论:

第一，面对着全球化的浪潮和国际移民规模的不断扩大，中国和欧洲国家面临着同样的非法移民问题。

尽管由于地缘政治不同、移民传统不同、移民环境不同、社会条件不同，造就了中国和欧洲间非法移民的不同

类型，但控制和解决非法移民问题，是欧洲国家和中国政府亟待解决的共同国际社会问题。

第二，由于中国和欧洲国家处于世界移民发展历史进程的不同历史阶段，因此，解决和控制非法移民的

社会政策、移民管理机构，处于不同的发展水平。总体而言，欧洲国家已经建立和完善了系统的控制非法移

民的法律、法规、社会政策和联邦政府、州政府等不同层面上的移民管理机构，并积累了控制非法移民的成功

经验。而我国控制外国的非法移民，无论在法律、法规的社会政策层面上，还是在移民管理机构的层面上，都

处于较低的水平，都需要从欧洲国家那里学习和借鉴。

第三，我国针对外国移民、特别是非法移民控制的法律法规和移民机构设置，亟待建设和规范。从关于

外国移民的法律法规层面上来看，目前，我国在外国人入出境管理方面的法律依据主要有: 1985 年通过的

《中华人民共和国外国人入境出境管理法》; 在签发签证方面，依据是《外国人签证和居留许可工作规范》和

《外国人口岸签证工作规范》。2004 年 8 月颁布的《外国人在中国永久居留审批管理办法》③。针对难民问

题，我国政府主要依据 1951 年《日内瓦难民公约》和 1967 年的《附加议定书》。毫无疑问，这些法律法规，对

于解决日益突出的外国移民问题、特别是非法移民问题和难民问题是远远不够的④。众所周知，“难民和非

法移民是移民中最难管理的移民类别。一国难民和非法移民政策是该国人道主义政策和国家利益政策博弈

的结果。”⑤在这种背景下，借鉴欧洲国家解决非法移民社会政策的成功经验，制定一部涵盖外国移民入出

境、签证、居留、学习、工作许可、难民、非法移民、入籍、社会融合、科技人才引进等内容的“中华人民共和国

外国人法( 或移民法) ”，为我国政府制定控制非法移民的社会政策、解决外国人问题、特别是非法移民问题、

难民问题，提供法律依据，显得尤为迫切。尽管早在 2004 年 12 月，在全国人大外委会的推动下，公安部成立

了“中华人民共和国出入境管理法”起草工作领导小组，到 2009 年，已经在开始论证“中华人民共和国出入

境管理法”草案代拟第 10 稿。但“出入境管理具有国家主权和中央事权的双重属性”⑥，而目前的出入境管

理法的立法工作，由于涉嫌单一部门立法，不利于不同国家部门的利益协调与整合，缺乏国家层面上的权威

性，因此，从草案论证的那天起，就备受争议。

在管理外国移民的机构层面上，我国管理外国人的相关机构众多，但没有实现有效地整合和移民信息共

享。目前，我国还没有像西欧国家那样建立直接隶属于中央政府或内务部的移民与难民部( 局) 。在我国有

多达十数个部门以不同的职责在管理着在华外国人，包括非法移民和难民，但部门间缺乏像德国那样的移民

信息共享制度和专门移民部门的有效协调，致使我国的外国移民问题、特别是非法移民和难民问题有愈演愈

烈的趋势。在这种背景下，借鉴西欧国家移民机构建设的成熟经验，协调与外国人相关的政府部门，建立直

接隶属于中央政府或国务院的专门移民管理机构以及各省、市相应的移民部门及其专业管理队伍，并实现移

民信息在所有相关部门的共享，从而有效控制非法移民和难民的进入和促进在我国的外国难民的社会融合，

已经迫在眉睫。 ( 责任编辑:陆影 luyinga1203@ 163． com)
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