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　 　 内容提要:“外籍战士”并非某种新现象ꎬ但近年来发生于中东的战乱吸引大量“外籍

战士”参与ꎬ尤其是来自欧盟成员国的“外籍战士”ꎮ 国际社会也日益关注“外籍战士”回

归后对其国籍所属国安全构成的威胁ꎮ ２０１４ 年 ９ 月ꎬ联合国安理会第 ２１７８ 号决议将“外

籍战士”现象视为某种国际恐怖主义威胁ꎬ欧盟及其成员国也将应对“外籍战士”现象视

为其反恐斗争的新领域ꎮ 本文首先借助有关“外籍战士”研究的学术成果ꎬ从理论上探讨

“外籍战士”如何成为国际恐怖主义威胁ꎬ以及如何应对此类威胁ꎮ 以此为基础ꎬ本文进

一步考察欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的认识ꎬ以及它们为应对“外籍战士”采取

的举措ꎬ最后简要评价这些措施的有效性及其在实施中遭遇的困境ꎮ
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一国公民出于意识形态或宗教动机ꎬ参加他国内战或叛乱战争ꎬ这并非新的现象ꎮ

从 １９８０ 年至 ２０１０ 年ꎬ约有 １０ꎬ０００ 至 ３０ꎬ０００ 名“外籍战士”参加穆斯林世界的武装冲突ꎮ

就吸引“外籍战士”人数而言ꎬ目前的叙利亚－伊拉克战事超过以往和当前的任何一场武

装冲突ꎮ 据联合国估计ꎬ截至 ２０１５ 年 ４ 月ꎬ有来自 １００ 多个国家的近 ２２ꎬ０００ 名“外籍战

士”活跃于叙利亚－伊拉克战乱地区ꎮ① 叙利亚－伊拉克战事引发的“外籍战士”现象引

起国际社会高度关注ꎬ针对此现象ꎬ联合国安理会于 ２０１４ 年 ９ 月通过第 ２１７８ 号决议ꎬ呼

① Ｃｈａｒｌｅｓ Ｌｉｓｔｅｒꎬ “Ｒｅｔｕｒｎｉｎｇ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ: Ｃｒｉｍｉｎａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｒ Ｒｅｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ?”ꎬ Ｂｒｏｏｋｉｎｇｓ Ｄｏｈａ Ｃｅｎｔｅｒ Ｐｏｌｉｃｙ
Ｂｒｉｅｆｉｎｇꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２０１５ꎬ ｐ.１.



吁成员国采取一切必要措施应对这一威胁并为此加强国际合作①ꎮ 参加叙利亚－伊拉

克战事的“外籍战士”相当一部分来自欧洲ꎬ尤其是欧盟成员国ꎮ 除策划、参与或实施

近年来发生于欧洲的某些恐怖袭击事件外ꎬ回归欧洲的“外籍战士”还利用互联网、社

交媒体和其他手段招募恐怖分子、从事极端宣传活动ꎮ “外籍战士”对欧洲安全构成

现实和潜在威胁ꎬ应对“外籍战士”现象ꎬ成为欧盟及其成员国反恐斗争的新领域ꎮ 本

文主要论述、分析欧盟及其成员国如何看待和应对“外籍战士”对欧洲安全的威胁:首

先借助国际学术界和政策分析界有关“外籍战士”的研究成果ꎬ就如何看待和应对“外

籍战士”威胁构建分析框架ꎻ其次以此分析框架为基础ꎬ论述、分析欧盟及其成员国对

外籍战士威胁的认知和评估ꎬ以及为应对此类威胁采取的举措ꎻ最后在结语部分总结

本文主要论点ꎬ并简要论述欧盟及其成员国应对“外籍战士”措施的启迪意义ꎮ

一　 “外籍战士”与国际恐怖主义威胁

并非所有“外籍战士”都是恐怖分子ꎬ“外籍战士”成为恐怖分子必须具备一定条

件ꎬ这为我们消除或降低“外籍战士”威胁提供了方法和路径ꎮ

(一)“外籍战士”的定义ꎮ

“外籍战士”(Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ)并非一种新现象ꎬ上世纪 ３０ 年代的西班牙内战就

吸引了相当数量的“外籍战士”ꎮ 但长期以来ꎬ国际学术界对“外籍战士”现象缺乏系

统和全面阐释ꎬ尤其没有对“外籍战士”给出明确、清晰的定义ꎮ 什么样的人是“外籍

战士”? 美国学者戴维马勒特(Ｄａｖｉｄ Ｍａｌｅｔ)尝试就“外籍战士”归纳一个简单明了

的定义ꎬ即“那些加入某国内战派别的非该国公民”ꎮ② 以此为基础ꎬ挪威学者托马斯

赫格海默(Ｔｈｏｍａｓ Ｈｅｇｇｈａｍｍｅｒ)进一步指出ꎬ“外籍战士”身份的界定取决于这样几

个标准:参加某场叛乱或内战ꎬ活动于内战波及的地区ꎻ并非内战国公民ꎬ且与内战交

战方不存在某种血族或亲属关系ꎻ不属于任何正式军事组织ꎻ以及不因参加他国内战
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下理论部分所说ꎬ并非所有“外籍战士”都是恐怖分子ꎬ但安理会 ２１７８ 号决议针对的是“Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｔ Ｆｉｇｈｔｅｒ”ꎬ即
“外籍恐怖主义战士”ꎬ即在交战地区图谋和实施恐怖主义活动、参加恐怖主义训练的“外籍战士”ꎮ 按此界定ꎬ“外
籍恐怖主义战士”在回归之前就已经是恐怖主义分子ꎮ 本文提及的“外籍战士”是一个更广泛的概念ꎬ不仅包括“外
籍恐怖主义战士”ꎬ还包括回归前尚未成为恐怖分子的那些外出参战人士ꎮ 感谢匿名评审人提出此区别ꎮ
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收取报酬ꎮ①

按此标准ꎬ我们可以看出ꎬ“外籍战士”不是雇佣军ꎬ后者参加某国内战以获利为

目的ꎬ且往往加入出钱最多的冲突方ꎻ“外籍战士”不是正规军士兵ꎬ后者属于某一正

式军事组织ꎬ领取一定报酬且服从上级调遣ꎻ“外籍战士”并非来自内战国海外移民群

体或流亡海外的反对派ꎬ后者与内战国的某个或多个冲突方存在既有的密切关系ꎻ更

为重要的是ꎬ“外籍战士”并非国际恐怖主义分子ꎬ前者的活动范围局限于内战交战

区ꎬ后者则活跃于内战国以外的地区ꎬ从事针对平民的恐怖袭击等活动ꎮ

１９７９ 年至 １９９２ 年的阿富汗战争以及冷战结束后爆发于巴尔干、俄罗斯车臣和非

洲索马里的战乱ꎬ都吸引大量“外籍战士”加入ꎮ 本世纪初以来ꎬ在中东频繁发生的战

乱中ꎬ“外籍战士”成为日趋显著的现象ꎮ 在当今欧美国家反恐文件、研究报告、联合

国相关决议ꎬ以及国际学术界有关恐怖主义的著述中ꎬ“外籍战士”成为国际安全的现

实或潜在威胁ꎬ消除或降低“外籍战士”威胁成为国际反恐斗争的新领域和新问题ꎮ

(二)“外籍战士”如何成为国际恐怖主义威胁?

“外籍战士”成为恐怖主义威胁ꎬ其重要前提是“外籍战士”演变为恐怖分子ꎮ 某

国公民成为“外籍战士”ꎬ进而成为极端分子或恐怖分子的演变进程如图 １ 所示:

图 １ 从普通公民到“外籍战士”再到恐怖或极端分子的演进

　 　 注:图由作者自制ꎮ
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① Ｔｈｏｍａｓ Ｈｅｇｇｈａｍｍｅｒꎬ “Ｔｈｅ Ｒｉｓｅ ｏｆ Ｍｕｓｌｉｍ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ: Ｉｓｌａｍ ａｎｄ ｔｈｅ Ｇｌｏｂａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ Ｊｉｈａｄ”ꎬ Ｉｎｔｅｒｎａ￣
ｔｉｏｎａｌ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ Ｖｏｌ.３５ꎬ Ｎｏ.３ꎬ ２０１０ꎬ ｐｐ.５７－５８. 值得注意的是ꎬ吸收“外籍战士”较多的“伊斯兰国”并不被认为是
“交战方”ꎬ而 ２０１４ 年以来在伊拉克的战事也不被视为内战ꎻ此外ꎬ据各种报道ꎬ参加“伊斯兰国”的“外籍战士”也
收取报酬ꎮ 感谢匿名评审人就此指出的值得关注之处ꎮ



具有某国国籍的公民首先受极端意识形态、宗教思想、或其他原因驱使ꎬ决定参加

其他国家或地区的内战或叛乱战争ꎬ然后前往战乱地区加入战斗ꎬ成为“外籍战士”ꎻ

“外籍战士”历经战火“洗礼”ꎬ除参加实际战斗外ꎬ有的还接受恐怖活动技能培训ꎬ有

的则因被极端思想“洗脑”变得更加极端ꎬ有的与其他参战者建立起网络关系ꎬ而相当

一部分“外籍战士”甚至兼备这些“履历”ꎻ参与内战的“外籍战士”因内战结束或其他

原因返回其祖国ꎻ重返祖国的“外籍战士”传播极端思想、招募极端分子、策划和实施

恐怖袭击ꎬ此时ꎬ“外籍战士”演变为威胁其祖国安全的恐怖分子ꎮ① 更为重要的是ꎬ

“外籍战士”回国后传播极端思想和招募极端分子的活动又会引发更多公民前往战乱

地区ꎬ成为新的“外籍战士”ꎬ开始新一轮从普通公民到“外籍战士”再到恐怖分子的演

变ꎮ②

以上述演变进程为基础ꎬ学术界存在两种对“外籍战士”威胁的理解:第一种是

“回归—实施论”ꎬ即“外籍战士”对其国籍所属国的威胁始于“外籍战士”回归ꎬ回归

的“外籍战士”在躲避该国安全和情报部门监控的情况下ꎬ从事宣传和招募活动ꎬ策划

和实施恐怖袭击ꎬ成为真正意义上的恐怖分子ꎮ “回归—实施论”的主要依据是ꎬ并非

所有“外籍战士”都回归其祖国ꎬ有的战死ꎬ有的则在有关战事结束后继续前往其他战

乱地区参加战斗ꎮ “回归—实施论”进一步强调ꎬ并非所有回归的“外籍战士”都会成

为恐怖分子ꎬ除变得更加激进外ꎬ战争经历也有可能使“外籍战士”遭受挫折感ꎬ自动

放弃原有的极端思想或其他参战动因ꎻ其国籍所属国执法和安全部门的措施也会防御

或阻止“外籍战士”成为恐怖分子ꎮ③ 赫格海默在其另一项被广为引用的研究指出ꎬ真

正回归且成为恐怖分子的“外籍战士”人数与全部“外籍战士”人数的比例为 １∶９ꎮ④

在“回归—实施论”看来ꎬ只有当外籍战士回归且实际从事恐怖或极端活动时ꎬ“外籍

战士”才真正意义上构成对其祖国安全的威胁ꎮ⑤

第二种则是“出走—参战论”ꎬ即“外籍战士”对其国籍所属国政府的威胁始于他

(或她)离开该国前往其他国家参加战斗ꎮ “出走—参战论”认为ꎬ即便由于种种原因ꎬ
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并非所有外出参战者都能顺利到达冲突地区且成为实际参战者即“外籍战士”ꎬ也并

非所有“外籍战士”都能回归其祖国且成为发动恐袭、实施极端宣传的恐怖分子ꎬ但极

少数掌握一定恐袭技能且致力于此类袭击的回归“外籍战士”能发动影响巨大的袭

击ꎬ极少数致力于极端思想传播的回归“外籍战士”可以利用日益便利的互联网和社

交媒体从事影响巨大的宣传活动ꎮ① 因此ꎬ某国公民从“出走—参战”阶段开始ꎬ就成

为“外籍战士”候选者和潜在的恐怖分子ꎬ对其国籍所属国构成潜在安全威胁ꎮ②

目前欧美有关政府和反恐政策分析人士大多倾向于以“出走—参战论”为基础ꎬ

认识、判断“外籍战士”对其国籍所属国的安全威胁ꎬ其含意就是ꎬ某国前往其他国家

参与战斗、成为“外籍战士”的公民人数越多ꎬ该国面临的威胁越严重ꎮ 此外ꎬ随着中

东战乱的蔓延ꎬ越来越多国家的人士前往该地区参战ꎬ“外籍战士”来源国日益增多ꎬ

其回归将对更多国家的安全产生影响ꎮ 联合国安理会将“外籍战士”视为国际安全重

大威胁ꎬ其重要依据就是前往中东的外籍战士人数及来源国数目呈上升趋势ꎮ 另一依

据则是近年来涉及回归“外籍战士”的恐怖袭击活动时有发生ꎮ

(三)如何消除或降低“外籍战士”威胁

没有海外战乱就无所谓“外籍战士”ꎮ 终止中东战乱ꎬ是逐步降低直至消除源自

该地区“外籍战士”威胁的根本途径ꎮ 但在战乱持续升温、不断吸引他国公民成为“外

籍战士”的情况下ꎬ“外籍战士”国籍所属国如何消除或降低“外籍战士”对其安全的威

胁?

图 １ 揭示了某国公民成为“外籍战士”ꎬ进而成为极端分子或恐怖分子的演变进

程ꎬ这一演变进程也为消除或降低“外籍战士”威胁提供了解决路径ꎮ

首先ꎬ某国公民要成为“外籍战士”ꎬ要经历“决定”和“出走”环节ꎬ其对消除或降

低“外籍战士”威胁的启示则是ꎬ如何防止某些公民做出参战“决定”ꎬ如何阻止这些公

民“出走”? 其次ꎬ从“出走”到“参战”ꎬ到成为“外籍战士”ꎬ某国公民需要途经一个或

数个国家ꎬ或者至少要穿越与战乱地区接壤的边境ꎬ这意味着ꎬ争取有关国家合作、阻

止某国公民前往战区ꎬ是减少“外籍战士”人数的重要路径ꎻ再次ꎬ在“参战”环节ꎬ某国

公民经历战火历练和培训ꎬ成为具备一定技能、思想更为激进的“外籍战士”ꎮ 军事行

动会在一定程度上造成“外籍战士”减员ꎮ 这实际上意味着针对极端组织的军事打击

行动有助降低“外籍战士”威胁ꎻ此外ꎬ在“回归”环节ꎬ“外籍战士”返回其祖国ꎬ这对
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①

②

Ｄａｎｉｅｌ Ｂｙｍａｎ ａｎｄ Ｊｅｒｅｍｙ Ｓｈａｐｉｒｏꎬ “Ｂｅ Ａｆｒａｉｄꎬ Ｂｅ Ａ Ｌｉｔｔｌｅ Ａｆｒａｉｄ: Ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ ｏｆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ ｆｒｏｍ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｆｏｒ￣
ｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ”ꎬ ｐ.６.

Ｄａｆｎａ Ｒａｎｄ ａｎｄ Ａｎｔｈｏｎｙ Ｖａｓｓａｌｏꎬ “Ｂｒｉｎｇｉｎｇ ｔｈｅ Ｆｉｇｈｔ Ｂａｃｋ Ｈｏｍｅ: Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｉｒａｑ ａｎｄ Ｓｙｒｉ￣
ａ”ꎬ ＣＮＡＳ Ｐｏｌｉｃｙ Ｂｒｉｅｆꎬ Ａｕｇｕｓｔ ２０１４ꎬ ｐｐ.１－１４.



消除或降低“外籍战士”威胁的启示则是ꎬ如何防止回归“外籍战士”成为散布极端思

想、策划恐怖袭击的恐怖分子? 最后ꎬ在“策划和实施环节”ꎬ“外籍战士”演变为传播

极端思想、招募极端分子、以及策划和实施极端暴力的恐怖分子ꎬ就消除或降低“外籍

战士”威胁而言ꎬ这意味着需要采取措施ꎬ挫败此类传播、招募和恐袭活动ꎮ

如前所述ꎬ以图 １ 显示的演变进程为基础ꎬ对“外籍战士”威胁存在“回归—实施

论”和“出走—参战论”两种理解ꎮ 如果从“回归—实施论”视角看待“外籍战士”威

胁ꎬ应对此类威胁的重点则是防止回归“外籍战士”成为恐怖分子ꎬ以及挫败“外籍战

士”恐怖活动ꎮ “出走—参战论”则是基于从普通公民到“外籍战士”再到恐怖分子的

整个演变进程看待“外籍战士”威胁ꎬ从此视角出发ꎬ消除或降低“外籍战士”威胁涉及

“决定”、“出走”、“参战”、“回归”ꎬ以及“策划和实施”各环节ꎻ总体上看ꎬ“参战”环节

的应对举措主要涉及国际合作ꎬ其余环节的应对举措在很大程度上涉及“外籍战士”

国籍所属国国内政策ꎮ 但由于“外籍战士”现象具有鲜明的跨国特征ꎬ此类国内政策

的有效实施也需要借助与他国的合作ꎮ 大多数“外籍战士”国籍所属国倾向于从“出

走—参战论”看待“外籍战士”对本国安全的威胁ꎬ其消除或减低此类威胁的举措往往

以阻止公民外出参战为起点ꎬ涉及上述演变进程各环节及国内和国际层面ꎮ①

二　 欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的认知和评估

近年来ꎬ欧盟在其公开文件或政策声明中不断提及“外籍战士”对欧洲安全的威

胁ꎬ其有关成员国也日益将“外籍战士”视为对本国安全的重大挑战ꎮ 欧盟及其相关

成员国倾向于认为ꎬ“外籍战士”对欧盟有关成员国乃至欧洲安全构成的威胁日益严

重ꎮ 两类事态发展对此认知和评估的形成产生重大影响:越来越多的欧盟成员国公民

投身中东战事ꎬ尤其是叙利亚－伊拉克内战ꎻ欧洲近年来不断发生一系列牵涉“外籍战

士”的恐怖袭击事件ꎬ针对欧盟成员国的恐怖袭击计划日益增多ꎮ

(一)叙利亚－伊拉克战乱中来自欧盟成员国的“外籍战士”

２０１１ 年初ꎬ被称为“阿拉伯之春”的民众抗议活动席卷中东—北非ꎮ 叙利亚境内

的民众抗议活动很快演变为内战ꎬ兴起于伊拉克的“伊斯兰国”在叙利亚内战中得以

壮大ꎬ并将战事引向伊拉克ꎮ 叙利亚－伊拉克战事吸引其他国家公民以“外籍战士”身

份参战ꎬ其中来自欧盟成员国的“外籍战士”日益受到关注ꎮ

７５　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应

① Ｄａｎｉｅｌ Ｂｙｍａｎ ａｎｄ Ｊｅｒｅｍｙ Ｓｈａｐｉｒｏꎬ “Ｂｅ Ａｆｒａｉｄꎬ Ｂｅ Ａ Ｌｉｔｔｌｅ Ａｆｒａｉｄ: Ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ ｏｆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ ｆｒｏｍ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｆｏｒ￣
ｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ”ꎬ ｐｐ.２３－２９.



表 １ 叙利亚－伊拉克战乱中来自欧盟成员国的“外籍战士”人数①

人数

国家

２０１３ 年 ２ 月 ２０１３ 年 １２ 月 ２０１５ 年 １ 月

外籍战士人

数

占该国每百

万人口中的

人数＊

外籍战士人

数

占该国每百

万人口中的

人数

外籍战士人

数

占该国每百

万人口中的

人数

奥地利 ※ １－６０ ７ １００－１５０ １７

比利时 ４－７５ ７６－２９６ ２７ ４４０ ４０

英国 １７－７７ ４３－３６６ ６ ５００－６００ ９.５

丹麦 ３－４８ ２５－８４ １５ １００－１５０ ２７

芬兰 １２ ４－２０ ４ ５０－７０ １３

法国 ９－５９ ６３－４１２ ６ １２００ １８

德国 １－３７ ３４－２４０ ３ ５００－６００ ７.５

爱尔兰 １５－２５ １１－２６ ６ ３０ ７

意大利 ※ ２－５０ １ ８０ １.５

卢森堡 ※ １ １ § §

荷兰 ４－１０４ ２９－１５２ ９ ２００－２５０ １４.５

挪威 ※ ３３－４０ ８ ６０ １２

西班牙 １ ３４－９５ ２ ５０－１００ ２

瑞典 ３ ３９－８７ ９ １５０－１８０ １９

瑞士 １ １ ０ ４０ ５

总计 ７０－４４２ ３９６－１９３０ ３０００－３９５０

　 　 注:＊激进化和政治暴力国际研究中心 ２０１３ 年 ２ 月的报告没有就“占该国每百万人口中的人

数”进行统计ꎻ※激进化和政治暴力国际研究中心 ２０１３ 年 ２ 月的报告认为ꎬ截至报告发表时ꎬ在叙利

亚内战中没有来自奥地利、意大利、卢森堡和挪威四国的“外籍战士”ꎻ § 激进化和政治暴力国际研

究中心 ２０１３ 年 ２ 月的报告认为ꎬ截至报告发表时ꎬ在叙利亚－伊拉克战乱地区已经没有来自卢森堡

的“外籍战士”ꎮ
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① 有关叙利亚－伊拉克战事中的“外籍战士”具体、准确的人数ꎬ有关各方统计的数字存在差异和分歧ꎮ 本
文此处采用激进化和政治暴力国际研究中心(Ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｓｔｕｄｙ ｏｆ Ｒａｄｉｃａｌｉｓａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ Ｖｉ￣
ｏｌｅｎｃｅꎬＩＣＳＲ)公布的数据ꎮ 表 １ 有关 ２０１３ 年 ２ 月、２０１３ 年 １２ 月和 ２０１５ 年 １ 月有关欧盟成员国“外籍战士”的数
据分别以该中心迄今为止就此公开发表以下三份研究分析报告为基础:Ａａｒｏｎ Ｙ. Ｚｅｌｉｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ
ｉｎ Ｓｙｒｉａ”ꎬ ＩＣＳＲ Ｉｎｓｉｇｈｔꎬ ０４ / ０２ / ２０１３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｉｃｓｒ.ｉｎｆｏ / ２０１３ / ０４ / ｉｃｓｒ－ｉｎｓｉｇｈｔ－ｅｕｒｏｐｅａｎ－ｆｏｒｅｉｇｎ－ｆｉｇｈｔｅｒｓ－ｉｎ－ｓｙｒｉａ－２ / ꎬ
ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２２ Ｍａｒｃｈ ２０１６ꎻ Ａａｒｏｎ Ｙ. Ｚｅｌｉｎꎬ “Ｕｐ ｔｏ １１ꎬ０００ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａꎻ Ｓｔｅｅｐ Ｒｉｓｅ ａｍｏｎｇ Ｗｅｓｔｅｒｎ
Ｅｕｒｏｐｅａｎｓ”ꎬ ＩＣＳＲ Ｉｎｓｉｇｈｔꎬ １７ / １２ / ２０１３ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｉｃｓｒ.ｉｎｆｏ / ２０１３ / １２ / ｉｃｓｒ－ｉｎｓｉｇｈｔ－１１０００－ｆｏｒｅｉｇｎ－ｆｉｇｈｔｅｒｓ－ｓｙｒｉａ－ｓｔｅｅｐ－
ｒｉｓｅ－ａｍｏｎｇ－ｗｅｓｔｅｒｎ－ｅｕｒｏｐｅａｎｓ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２２ Ｍａｒｃｈ ２０１６ꎻ Ｐｅｔｅｒ Ｒ. Ｎｅｕｍａｎｎꎬ “Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒ Ｔｏｔａｌ ｉｎ Ｓｙｒｉａ /
Ｉｒａｑ Ｎｏｗ Ｅｘｃｅｅｄｓ ２０ꎬ０００ꎻ Ｓｕｒｐａｓｓｅｓ Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ｉｎ ｔｈｅ １９８０ｓ”ꎬ ＩＣＳＲ Ｉｎｓｉｇｈｔꎬ ２６ / ０１ / ２０１５ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｉｃｓｒ.ｉｎｆｏ /
２０１５ / ０１ / ｆｏｒｅｉｇｎ－ｆｉｇｈｔｅｒ－ｔｏｔａｌ－ｓｙｒｉａｉｒａｑ－ｎｏｗ－ｅｘｃｅｅｄｓ－２００００－ｓｕｒｐａｓｓｅｓ－ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ－ｃｏｎｆｌｉｃｔ－１９８０ｓ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ
２２ Ｍａｒｃｈ ２０１６ꎮ



从表 １ 可以看出ꎬ２０１３ 年 ２ 月ꎬ来自 １１ 个欧盟成员国的约 ７０－４４２ 名“外籍战士”

参加叙利亚内战ꎬ此时叙利亚内战中的“外籍战士”总人数约为 ２０００－５５００ 人ꎬ欧盟成

员国“外籍战士”所占的比例为 ７％－１１％ꎻ２０１３ 年 １２ 月ꎬ参加叙利亚内战的欧盟成员

国“外籍战士”增加到约 ３９６－１９３０ 人ꎬ来源国增加到 １５ 个ꎬ而此时叙利亚内战中的外

籍战士总人数增加到约 ３３００－１１０００ 人ꎬ欧盟成员国“外籍战士”比例增加到 １２％－

１８％ꎻ截至 ２０１５ 年 １ 月ꎬ来自 １４ 个欧盟成员国的参加叙利亚－伊拉克战事的“外籍战

士”增加到 ３５００－３９５０ 人ꎬ在超过 ２０ꎬ０００ 人的“外籍战士”中占 １８％－２０％ꎮ① 在不到

两年时间里ꎬ共有 １５ 个欧盟成员国的“外籍战士”投身叙利亚－伊拉克战事ꎬ总人数及

在全部“外籍战士”中的比例迅速增加ꎮ

令欧盟及其相关成员国倍感担忧的是ꎬ叙利亚内战中来自欧盟成员国的“外籍战

士”大多加入“伊斯兰国” ( ｔｈｅ Ｉｓｌａｍｉｃ Ｓｔａｔｅ ｏｆ Ｉｒａｑ ａｎｄ ｔｈｅ Ｌｅｖａｎｔ / Ｓｙｒｉａꎬ ＩＳＩＬ / ＩＳＩＳ)、

“胜利阵线”(Ｊａｂｈａｔ ａｌ－Ｎｕｓｒａ)及其他极端反对派组织ꎬ除参加实际战斗外ꎬ还接受恐

袭训练和极端思想ꎮ 在欧盟及其相关成员国政府看来ꎬ越来越多的欧盟成员国公民前

往叙利亚－伊拉克战区ꎬ加入极端组织ꎬ构成对欧洲安全的潜在威胁ꎬ即便只有部分

“外籍战士”回归ꎬ且只有极少数回归“外籍战士”最终从事恐袭或极端思想转播ꎬ也会

对欧洲安全产生极大影响ꎮ

从“出走—参战论”视角来看ꎬ欧盟成员国参加叙利亚－伊拉克战事中极端派别的

人数越多ꎬ相关成员国政府及欧盟的不安全感越强烈ꎮ 尤其是那些“外籍战士”总人

数较多的国家(如法国、德国、英国、荷兰等)以及“外籍战士”占全国人口比例较高的

国家(如比利时、丹麦、瑞典、法国等)更是感受到“外籍战士”潜在威胁的压力ꎮ 在这

些国家看来ꎬ哪怕是部分回归的“外籍战士”也是置放于其所在国社会的定时炸弹ꎬ是

严重的安全隐患ꎮ 英国军情五处有关“外籍战士”的评估指出:“‘外籍战士’能够获得

实战经验ꎬ接受训练和加入海外极端分子网络ꎮ 这些在海外获得的技能、联系和地位ꎬ

使这些人成为某种更严重的威胁”ꎮ 荷兰全国反恐协调员强调ꎬ“回归‘外籍战士’不

仅带回极端思想ꎬ而且随时准备诉诸暴力ꎮ”②此类具有代表性的、基于“出走—参战”

视角的认识和评估也见诸于欧盟相关文件ꎮ

(二)欧洲涉及“外籍战士”的恐怖袭击事件

９５　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应

①

②

此处“外籍战士”总人数超过 ２０ꎬ０００ꎬ这一数字同样来源于 Ｐｅｔｅｒ Ｒ. Ｎｅｕｍａｎｎꎬ “Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒ Ｔｏｔａｌ ｉｎ
Ｓｙｒｉａ / Ｉｒａｑ Ｎｏｗ Ｅｘｃｅｅｄｓ ２０ꎬ０００ꎻ Ｓｕｒｐａｓｓｅｓ Ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ｉｎ ｔｈｅ １９８０ｓ”ꎬ ＩＣＳＲ Ｉｎｓｉｇｈｔꎬ ２６ / ０１ / ２０１５ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｉｃｓｒ.
ｉｎｆｏ / ２０１５ / ０１ / ｆｏｒｅｉｇｎ－ｆｉｇｈｔｅｒ－ｔｏｔａｌ－ｓｙｒｉａｉｒａｑ－ｎｏｗ－ｅｘｃｅｅｄｓ－２００００－ｓｕｒｐａｓｓｅｓ－ａｆｇｈａｎｉｓｔａｎ－ｃｏｎｆｌｉｃｔ－１９８０ｓ / ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓ￣
ｅｄ ｏｎ ２２ Ｍａｒｃｈ ２０１６ꎮ

Ｄａｎｉｅｌ Ｂｙｍａｎ ａｎｄ Ｊｅｒｅｍｙ Ｓｈａｐｉｒｏꎬ “Ｂｅ Ａｆｒａｉｄꎬ Ｂｅ Ａ Ｌｉｔｔｌｅ Ａｆｒａｉｄ: Ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ ｏｆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ ｆｒｏｍ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｆｏｒ￣
ｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ”ꎬ ｐ.２.



叙利亚内战中欧盟成员国“外籍战士”规模及其意识形态或极端宗教偏好ꎬ对欧

洲相关国家安全构成潜在威胁ꎬ但按“回归—实施论”对“外籍战士”威胁的理解ꎬ只有

当“外籍战士”回归且实际从事恐怖或极端宣传活动之时ꎬ“外籍战士”才成为真正意

义上的恐怖分子ꎮ 在欧洲近年遭遇一系列涉及“外籍战士”的恐怖袭击或暴力事件

后ꎬ即便是从“回归—实施论”有关“外籍战士”威胁的狭义或严格的理解出发ꎬ欧盟及

其相关成员国也将“外籍战士”视为欧洲面临的重大安全挑战ꎮ 在这些恐袭或暴力事

件中ꎬ具有较大影响的包括:①

２０１４ 年 ５ 月 ２４ 日ꎬ一位法国穆斯林在比利时布鲁塞尔犹太博物馆枪杀 ４ 名游客ꎮ

这名法国人据称以“外籍战士”身份在叙利亚参战一年ꎮ 比利时安全官员称ꎬ制造这

起袭击的疑犯或许与“伊斯兰国”存在某种关系ꎮ

２０１５ 年 １ 月 ７ 日ꎬ法国巴黎发生针对漫画杂志«查理周刊»办公室的恐怖袭击事

件ꎬ１ 月 ８ 日至 ９ 日ꎬ又发生针对一名警官和一家犹太食品超市的袭击事件ꎮ 这几起

袭击共造成 １７ 人丧生ꎬ其三名实施者均为法国出生的穆斯林ꎬ他们除了与“基地”也

门分支机构和“伊斯兰国”存在某种关系外ꎬ也受到回归“外籍战士”传播的极端思想

影响ꎮ

２０１５ 年 ２ 月 １４ 日至 １５ 日ꎬ受极端思想驱使ꎬ一位丹麦穆斯林在哥本哈根制造枪

击事件ꎬ造成 ２ 名平民死亡ꎬ５ 名警官受伤ꎮ

２０１５ 年 １１ 月 １３ 日晚ꎬ在法国巴黎市发生一系列恐怖袭击事件ꎬ造成至少 １３２ 人

死亡ꎬ３００ 多人受伤ꎮ 此后ꎬ法国本土和科西嘉岛进入紧急状态ꎮ 此次袭击由“伊斯兰

国”策划实施ꎬ法国国内势力协助ꎮ 其中法国国内协助者具有海外参战背景或受到回

归“外籍战士”宣传的影响ꎮ

２０１６ 年 ３ 月 ２２ 日ꎬ位于布鲁塞尔市郊的扎芬特姆机场的出发大厅发生爆炸ꎬ爆

炸造成 １４ 人死亡、８１ 人受伤ꎮ 约 １ 个小时后ꎬ布鲁塞尔市内欧盟总部附近的马埃勒

贝克地铁站又发生爆炸ꎬ造成 ２０ 人死亡ꎮ “伊斯兰国”随后宣布对此次恐怖袭击事件

负责ꎮ 初步调查显示ꎬ制造此次恐袭的爆炸嫌疑人具有典型的“外籍战士”背景ꎮ②

除遭遇恐袭外ꎬ欧盟成员国还挫败了多起恐怖袭击计划ꎬ其中引发高度关注的是ꎬ

２０１５ 年 １ 月 １５ 日ꎬ比利时警方对某一正着手实施恐怖袭击的极端组织采取行动ꎬ击
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①

②

除 ２０１６ 年 ３ 月布鲁塞尔爆炸案外ꎬ其余的案例参见 Ｋｒｉｓｔｉｎ Ａｒｃｈｉｃｋ ａｎｄ Ｐａｕｌ Ｂｅｌｋｉｎꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ
Ｉｓｌａｍｉｓｔ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍꎬ ａｎｄ Ｒｅｔｕｒｎｉｎｇ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ”ꎬ ＣＲＳ Ｉｎｓｉｇｈｔꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ １６ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.１－２ꎮ

Ｄａｎｉｅｌ Ｌ. Ｂｙｍａｎꎬ “Ｗｈａｔ ｔｈｅ Ｂｒｕｓｓｅｌｓ Ａｔｔａｃｋｓ Ｔｅｌｌ Ｕｓ ａｂｏｕｔ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ ｏｆ ＩＳＩＳ ａｎｄ Ｅｕｒｏｐｅ Ｔｏｄａｙ”ꎬ Ｍａｒｃｈ ２４ꎬ
２０１６ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｂｒｏｏｋｉｎｇｓ.ｅｄｕ / ｂｌｏｇｓ / ｍａｒｋａｚ / ｐｏｓｔｓ / ２０１６ / ０３ / ２４－ｂｏｍｂｉｎｇｓ－ｉｎ－ｂｒｕｓｓｅｌｓ－ｂｙｍａｎꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２２
Ｍａｒｃｈ ２０１６.



毙两名比利时籍疑犯ꎬ并逮捕了其余 １３ 名参与该袭击计划的疑犯ꎮ① 每一起此类恐

袭计划的“流产”在令欧盟成员国当局如释重负之际ꎬ也加重了有关国家政府对如何

防止下一起恐袭的担忧ꎬ公之于众的挫败极端组织阴谋的消息在某种意义上增强而非

降低了欧洲民众的不安全感ꎮ

并非所有涉及上述恐袭事件或计划的恐怖或极端分子都有外出参战背景ꎬ但除了

直接参与恐袭策划和实施外ꎬ部分回归“外籍战士”积极从事传播极端思想、招募极端

或恐怖分子的活动ꎬ计划、实施上述恐袭活动的恐怖分子即便没有海外参战背景ꎬ其行

为一定程度上也受到回归“外籍战士”极端思想传播的影响ꎮ

欧盟及其相关成员国以上述事态发展为依据ꎬ判定“外籍战士”现象成为欧洲安

全的重大威胁ꎮ② 欧盟及其相关成员国在认知和评估“外籍战士”威胁时ꎬ首先是基于

“出走—参战论”———具体表现为“外籍战士”海外参战人数———认识其对欧洲安全的

潜在威胁ꎮ 日益增加的海外参战人数令欧盟及其相关成员国政府倍感不安ꎻ恐袭和未

遂恐袭事件使“外籍战士”潜在威胁成为现实ꎬ这进一步表明ꎬ即便从“回归—实施论”

视角出发ꎬ“外籍战士”也成为欧洲安全面临的重大挑战ꎮ 此外ꎬ如下一些因素进一步

增强了欧盟及其相关成员国的不安全感:欧盟相对开放的边界以及全球化背景下发达

的交通ꎬ使公民“外出参战”及“外籍战士”回归更加便捷ꎻ互联网和社交媒体成为“回

归者”宣扬极端思想、招募极端分子的重要平台ꎻ欧洲日益增多的穆斯林居民成为极

端势力极力争取的对象ꎮ③

三　 欧盟有关成员国应对“外籍战士”威胁的举措

针对日益严峻的“外籍战士”威胁ꎬ欧盟有关成员国相继采取一系列应对举措ꎬ具

体如表 ２ 所示:

１６　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应

①

②

③

Ｋｒｉｓｔｉｎ Ａｒｃｈｉｃｋꎬ Ｐａｕｌ Ｂｅｌｋｉｎꎬ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｍ. Ｂｌａｎｃｈａｒｄꎬ Ｃａｒｌａ Ｅ. Ｈｕｍｕｄ ａｎｄ Ｄｅｒｅｋ Ｅ. Ｍｉｘꎬ “ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ: Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓꎬ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓꎬ ａｎｄ Ｉｓｓｕｅｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ”ꎬ ＣＲＳ Ｒｅｐｏｒｔꎬ Ａｐｒｉｌ ２７ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.
８－９.

Ｋａｃｐｅｒ Ｒęｋａｗｅｋꎬ “Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ:Ｔｈｅ Ｓｃａｌｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｐｒｏｂｌｅｍ ａｎｄ ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ ｔｏ Ｅｕｒｏｐｅ”ꎬ
ＰＩＳＭ Ｂｕｌｌｅｔｉｎꎬ Ｎｏ. １２０ꎬ ７ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４ꎬ ｐｐ.１－２.

Ｄａｎｉｅｌ Ｂｙｍａｎ ａｎｄ Ｊｅｒｅｍｙ Ｓｈａｐｉｒｏꎬ “Ｂｅ Ａｆｒａｉｄꎬ Ｂｅ Ａ Ｌｉｔｔｌｅ Ａｆｒａｉｄ: Ｔｈｅ Ｔｈｒｅａｔ ｏｆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ ｆｒｏｍ Ｗｅｓｔｅｒｎ Ｆｏｒ￣
ｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ”ꎬ ｐｐ.９－１５.
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３６　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应
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　 　 从表 ２ 可以看出ꎬ针对“外籍战士”威胁ꎬ上述欧洲国家采取的举措集中于两大领

域:防止公民外出参战ꎻ应对回归“外籍战士”给国内安全带来的挑战ꎮ 在这两大领域

采取的措施分为“硬”、“软”两类ꎬ前者主要是指运用司法和行政手段ꎬ强制性地阻止

公民外出参战ꎬ强化对回归“外籍战士”的监控和限制ꎻ后者则主要以反激进化战略为

基础ꎬ通过各级政府与非政府组织、社区和家庭的密切合作ꎬ劝阻公民外出参战ꎬ并促

使回归“外籍战士”重新融入社会ꎮ① 上述欧盟成员国在应对“外籍战士”威胁时ꎬ无
一例外地采取“硬”、“软”两方面措施ꎬ但相对而言ꎬ法国和丹麦更侧重于“硬”措施和

“软”措施ꎬ而德国、英国和比利时则注重“软”措施与“硬”措施的平衡ꎮ
(一)“硬”措施

为应对本国公民外出参战及其回归对国内安全形成的挑战ꎬ欧盟成员国不同程度

地强化了司法和行政领域的强制性措施ꎮ
(１)司法手段

上述欧洲国家普遍利用司法手段应对公民外出参战和“外籍战士”回归ꎮ 这些国

家尚未就“外籍战士”现象制定专门的法律ꎬ主要将既有的反恐立法应用于应对公民

外出参战和“外籍战士”回归ꎮ 依据上述国家的反恐立法ꎬ可提起诉讼的犯罪行为包

括:参加恐怖组织、公开煽动恐怖主义、招募恐怖分子ꎬ以及训练新招募的恐怖分子ꎮ
近年来ꎬ比利时和德国出台新的法律ꎬ将接受恐怖主义训练视为犯罪行为ꎮ

但这些法律在实际运用时ꎬ面临某些局限:首先ꎬ就阻止外出参战而言ꎬ依据现行

法律ꎬ公民外出、旅行到冲突地区ꎬ这一行为本身并不是犯罪行为ꎮ 其次ꎬ就回归“外
籍战士”提起诉讼而言ꎬ需要有充分证据证明回归者从事恐怖活动(包括加入恐怖组

织、接受恐怖主义训练等)ꎮ 为克服这些局限ꎬ上述欧洲国家或者着手扩大既有反恐

法律的解释和应用范围ꎬ或者出台新的立法ꎬ以将出走参战的准备活动及出走到冲突

地区这一行为本身定为犯罪ꎮ ２０１４ 年 ５ 月布鲁塞尔犹太博物馆恐袭事件后ꎬ比利时

当局一度考虑将出走到冲突地区定为可提起诉讼的犯罪行为ꎬ而反对意见认为ꎬ此类

法律的威慑作用有限ꎬ且不利于意图出走者的家庭成员向当局检举此类行动ꎮ 但在

２０１５ 年 １ 月比利时警方为挫败一起恐袭计划而与恐袭策划者激烈交战后ꎬ比利时当

局着手出台新的反恐立法ꎬ其内容包括将出走到冲突地区这一行为本身定为可提起诉

讼的犯罪行为ꎮ② 德国政府也开始着手制定类似的法律ꎮ 即便有此类法律为依据ꎬ在
诉讼过程中仍然存在提供有效、充足证据的困难ꎬ这在就回归“外籍战士”提起的诉讼
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①
②

Ｃｈａｒｌｅｓ Ｌｉｓｔｅｒꎬ “Ｒｅｔｕｒｎｉｎｇ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ: Ｃｒｉｍｉｎａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｒ Ｒｅｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ?”ꎬ ｐｐ.４－１１.
Ｋｒｉｓｔｉｎ Ａｒｃｈｉｃｋꎬ Ｐａｕｌ Ｂｅｌｋｉｎꎬ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｍ. Ｂｌａｎｃｈａｒｄꎬ Ｃａｒｌａ Ｅ. Ｈｕｍｕｄꎬ ａｎｄ Ｄｅｒｅｋ Ｅ. Ｍｉｘꎬ “ Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ: Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓꎬ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓꎬ ａｎｄ Ｉｓｓｕｅｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ”ꎬ ｐ.１９.



中表现得更为明显ꎮ 要充分证明回归者在叙利亚或其他内战冲突中加入恐怖组织、接
受恐怖主义培训ꎬ收集相关证据成为难点ꎮ 目前ꎬ上述欧洲国家在对回归“外籍战士”
提起起诉时ꎬ证据主要来源于这些回归者发布在相关网站或其他社交媒体上的图片或

影像资料ꎮ①

(２)行政手段

除司法领域的措施外ꎬ上述欧盟成员国普遍利用强制性的行政手段ꎬ应对“外籍

战士”现象ꎮ 针对回归“外籍战士”的潜在威胁ꎬ上述国家无一例外地强化了执法和安

全措施ꎬ法国、德国、英国和丹麦还通过加强护照和国籍管理ꎬ阻止公民外出参战ꎬ降低

回归“外籍战士”的潜在威胁ꎮ 比利时某些市政当局则限制从叙利亚回归的“外籍战

士”享受社会福利的权利ꎮ 其中法国在行政领域采取的强制措施最为突出ꎮ ２０１５ 年 １
月巴黎恐怖袭击事件后ꎬ法国政府计划在未来 ３ 年内新增 ７.３６ 亿欧元反恐预算ꎬ主要

用于在国内情报部门和司法部增加 ２ꎬ５００ 名执法人员ꎬ增进安全与执法部门之间的情

报分享ꎬ强化监控等ꎮ 这些反恐举措很大程度上可用于应对“外籍战士”威胁ꎮ ２０１５
年 ３ 月后ꎬ法国安全和执法部门开始加强对回归“外籍战士”使用互联网和移动电话

的监控ꎬ关闭了 ５ 个宣传极端思想、招募极端或恐怖分子的网站ꎮ 在阻止公民外出参

战方面ꎬ２０１５ 年 ２ 月ꎬ法国内政部宣布没收 ５０ 名疑似前往叙利亚和伊拉克参战的法

国公民的护照ꎮ②

行政领域的强制措施在其具体实践中仍然存在某些局限ꎮ 除遭遇维护人权和公

民自由的非政府组织反对外ꎬ强制性行政手段的实施会产生某些适得其反的效果:使
国内穆斯林群体进一步边缘化ꎬ促成社会极化ꎻ严厉的压制措施往往为极端势力的宣

传提供“火药”ꎬ成为极端势力从事恐怖或极端活动的借口ꎻ③某些强制措施反而为“激
进化”提供新的场所ꎬ例如法国关押回归“外籍战士”的监狱成为极端势力传播极端思

想、煽动极端暴力、以及招募极端或恐怖分子的重要场所ꎮ④

(二)“软”措施

鉴于司法和行政手段的局限性ꎬ上述欧盟成员国都不同程度地采取各种“软”措施ꎬ
应对前所未有的“外籍战士”挑战ꎮ 采取此类措施还基于如下的考虑:回归“外籍战士”
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①

②

③

④
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ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｔｅｘｔ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔａｒｙ Ｒｅｓｅａｒｃｈ Ｓｅｒｖｉｃｅ Ｂｒｉｅｆｉｎｇꎬ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０１５ꎬ ｐ.１０.

Ｋｒｉｓｔｉｎ Ａｒｃｈｉｃｋꎬ Ｐａｕｌ Ｂｅｌｋｉｎꎬ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｍ. Ｂｌａｎｃｈａｒｄꎬ Ｃａｒｌａ Ｅ. Ｈｕｍｕｄ ａｎｄ Ｄｅｒｅｋ Ｅ. Ｍｉｘꎬ “ Ｅｕｒｏｐｅａｎ
Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ: Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓꎬ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓꎬ ａｎｄ Ｉｓｓｕｅｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ”ꎬ ｐｐ.２０－２３.

Ｔｕｆｙａｌ Ｃｈｏｕｄｈｕｒｙ ａｎｄ Ｈｅｌｅｎ Ｆｅｎｗｉｃｋꎬ “Ｔｈｅ Ｉｍｐａｃｔ ｏｆ Ｃｏｕｎｔｅｒ－ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ Ｍｅａｓｕｒｅｓ ｏｎ Ｍｕｓｌｉｍ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ”ꎬ
Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｒｅｖｉｅｗ ｏｆ Ｌａｗꎬ Ｃｏｍｐｕｔｅｒｓ ＆ Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙꎬ Ｖｏｌ. ２５ꎬ Ｎｏ. ３ꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ.１５１ – １８１.

Ｄｏｒｌｅ Ｈｅｌｌｍｕｔｈꎬ“Ｃｏｕｎｔｅｒｉｎｇ Ｊｉｈａｄｉ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｔｓ ａｎｄ Ｒａｄｉｃａｌｓ Ｔｈｅ Ｆｒｅｎｃｈ Ｗａｙ”ꎬ Ｓｔｕｄｉｅｓ ｉｎ Ｃｏｎｆｌｉｃｔ ＆ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍꎬ
Ｖｏｌ.３８ꎬ Ｎｏ.１２ꎬ ２０１５ꎬ ｐｐ.９７９－９９７.



对其国籍所在国的威胁程度不尽相同ꎬ并非所有回归者都具有从事传播极端思想或恐怖

活动的动机ꎬ其中一些人如果给予适当帮助ꎬ可以重新融入社会ꎬ恢复正常生活ꎮ①

欧盟成员国针对“外籍战士”现象采取的“软”措施ꎬ一方面旨在防止激进化ꎬ劝阻

公民外出参战ꎬ另一方面力图使回归“外籍战士”重新融入社会ꎬ消除或降低回归者的

潜在威胁ꎮ 这类措施往往包括针对“回归者”个人的心理辅导、职业培训ꎬ强调执法部

门、社区、非政府组织以及家庭的密切沟通和合作ꎮ 在表 ２ 列举的欧盟成员国中ꎬ丹麦

主要通过“软”措施应对“外籍战士”现象ꎬ②德国的有关实践也具有典型示范效应ꎮ
(１)丹麦“奥胡斯模式”(Ａａｒｈｕｓ Ｍｏｄｅｌ)③

奥胡斯是丹麦第二大城市ꎬ该市警察局和市政委员会会同全国及奥胡斯当地非政

府组织ꎬ联合当地穆斯林社区和家庭ꎬ组成密切接触的“救助网络”ꎬ实施所谓“早期预

防计划”(Ｅａｒｌｙ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍ)和 “退出计划”(Ｅｘｉｔ Ｐｒｏｇｒａｍ)ꎮ
“早期预防计划”旨在通过接触ꎬ与穆斯林社区和家庭建立信任关系ꎬ并在觉察到

有市民意图外出参战的时候进行适当干预ꎬ使其放弃外出参战ꎮ ２０１３ 年ꎬ奥胡斯市格

雷姆霍杰韦清真寺(Ｇｒｉｍｈｏｊｖｅｊ Ｍｏｓｑｕｅ)有 ２２ 名信徒前往叙利亚参战ꎬ在“救助网络”
与该清真寺宗教领袖进行接触、共同实施干预后ꎬ２０１４ 年格雷姆霍杰韦清真寺只有一

名信徒外出参战ꎮ
“退出计划”(Ｅｘｉｔ Ｐｒｏｇｒａｍ)旨在通过各种救助措施ꎬ鼓励回归“外籍战士”放弃极

端主义ꎮ 回归奥胡斯的“外籍战士”ꎬ除有参与恐怖主义活动的确凿证据被逮捕和提

起诉讼外ꎬ其余回归者都在就业、住房、教育以及心理咨询方面得到及时帮助ꎮ 在

２０１１ 年至 ２０１５ 年期间ꎬ奥胡斯市共有 ３３ 名市民前往伊拉克和叙利亚参战ꎬ截至 ２０１５
年 ５ 月ꎬ其中 １６ 名已回到奥胡斯ꎮ 在“救助网络”的积极帮助下ꎬ所有回归者都得以

妥当安置ꎬ没有一名回归者从事极端活动或犯罪行为ꎮ
上述“奥胡斯模式”的理念和宗旨源自奥胡斯大学(Ａａｒｈｕｓ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ)心理学教授

普利本贝特尔森(Ｐｒｅｂｅｎ Ｂｅｎｔｅｌｓｅｎ)的相关研究成果ꎮ 贝特尔森强调:“现代民主、
法治国家应该给予其公民重新融入社会生活的机会暴力极端人士有可能去极端

化(ｄｅ－ｒａｄｉｃａｌｉｚａｔｉｏｎ)———只要人们对他们的终极关切提供帮助ꎬ如某种以社会、文化
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包容为基础的体面的、有意义的生活ꎬ以及掌握某种基本生活技能ꎮ”他进一步指出ꎬ

对回归“外籍战士”的包容开放还会产生某些积极效应ꎬ如“这些回归者会告诉其仍然

在外参战的同伴ꎬ回归及重新融入社会是可取的”ꎮ

(２)德国 “哈亚特计划”(ＨＡＹＡＴ Ｐｒｏｇｒａｍ)及其示范效应①

自 ２０１２ 年 １ 月起ꎬ在德国联邦移民和难民办事处(ＢＡＭＦ)支持下ꎬ位于柏林的一

家独立基金会民主文化中心(ｔｈｅ Ｃｅｎｔｒｅ ｆｏｒ Ｄｅｍｏｃｒａｔｉｃ Ｃｕｌｔｕｒｅ)在德国全国范围内倡议

推广“哈亚特计划”ꎮ 该计划主要为准备或已经外出参战者以及回归者的朋友和家庭

成员提供咨询ꎬ在政府当局和相关家庭之间发挥“桥梁作用”ꎮ 除旨在通过反激进化

措施劝阻公民外出参战外ꎬ“哈亚特计划”重点在于使回归“外籍战士”重新融入社会

正常生活ꎬ具体措施包括:消除极端主义思想对回归者的影响ꎬ在就业、教育和职业培

训方面为回归者提供帮助ꎻ通过家庭成员为回归者提供心理和情感支持ꎮ 在“哈亚特

计划”中从事咨询工作的朱莉博思兹克(Ｊｕｌｉａ Ｂｅｒｃｚｙｋ)在其博客中道出了该计划的

理念和宗旨ꎬ即“我们必须区分不同类型的回归者ꎬ并且意识到ꎬ把他们全部投入监狱

实际上会鼓励激进化ꎮ 我们需要开启门户ꎬ以利于他们从激进化进程中退出”ꎮ

在“哈亚特计划”及其理念的影响下ꎬ近年来ꎬ德国州和地方政府联合社会力量ꎬ

倡导推广了更多的针对“外籍战士”现象的救助计划ꎮ 在黑森州(Ｈｅｓｓｅ)ꎬ行政当局与

非政府组织组成“救助网络”ꎬ其具体措施包括:到学校讲解外出参战的负面影响ꎻ实

施早期预警机制ꎬ劝阻公民到叙利亚参战ꎻ建立与青少年家长沟通的热线和咨询中心ꎮ

在波恩(Ｂｏｎｎ)、波鸿(Ｂｏｃｈｕｍ)和杜塞尔多夫(Ｄｕｓｓｅｌｄｏｒｆ)等城市ꎬ市政当局与非政府

组织配合ꎬ实施所谓“指导站” (“Ｗｅｇｗｅｉｓｅｒ”)计划ꎬ即来自穆斯林社区的权威人士和

社会工作者与青少年及其家长和教师密切沟通ꎬ预防激进化ꎮ

四　 应对“外籍战士”威胁:欧盟的反应

欧盟成员国采取“硬”、“软”两方面措施ꎬ在“出走”和“回归”这两个环节应对“外

籍战士”现象ꎬ但欧盟成员国公民前往叙利亚－伊拉克参战或从中东冲突地区回归ꎬ往

往途经第三国ꎬ掌握有关公民的行踪和旅行情况ꎬ需要国家间合作ꎻ此外ꎬ欧盟各成员

国法律在如何就公民外出参战和回归“外籍战士”定罪方面存在差异ꎮ 有鉴于此ꎬ欧
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盟成员国有必要在应对“外籍战士”现象方面加强合作和协调ꎮ ２０１３ 年ꎬ欧盟成员国

中受“外籍战士”影响较重的国家组成欧盟 ９ 国集团(包括比利时、丹麦、法国、德国、
荷兰、瑞典、英国、奥地利和西班牙)ꎬ协调相关政策ꎬ分享信息和经验ꎬ其某些倡议成

为欧盟制定相关政策的重要基础ꎮ①

制定和实施“外籍战士”的反恐政策ꎬ很大程度上是欧盟成员国内部事务ꎬ但从本文

图 １ 中可以看出ꎬ从普通公民到“外籍战士”再到恐怖或极端分子的演进ꎬ需要经历“出
走”、“旅行”、“参战”、“回归”以及“计划和实施”等重要环节ꎬ具有明显跨国性质ꎬ使应

对此现象的国家间协调、合作非常必要ꎮ 欧盟自成立以来ꎬ一直致力于在外交和安全事

务方面发挥更大作用ꎮ 随着欧洲遭遇日益严重的恐怖主义威胁ꎬ进入 ２１ 世纪后ꎬ在欧盟

成员国根据自身情况出台反恐措施的同时ꎬ欧盟也在反恐领域发挥了指导、支持和协调

作用ꎮ② 自 ２０１３ 年开始ꎬ欧盟将“外籍战士”问题视为其反恐事务中最重要的事项之一ꎬ
先后出台一系列政策文件ꎬ规划应对“外籍战士”问题的战略、方针和政策ꎬ强化其在反

恐领域的指导、支持和协调作用ꎮ③

２０１３ 年 ６ 月ꎬ欧盟司法和内政部长理事会( ｔｈｅ ＥＵ Ｊｕｓｔｉｃｅ ａｎｄ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ Ｃｏｕｎ￣
ｃｉｌꎬ ＪＨＡ Ｃｏｕｎｃｉｌ)通过欧盟反恐协调员(ｔｈｅ ＥＵ Ｃｏｕｎｔｅｒ－ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｏｒ)就“外籍

战士”提出 ２２ 条应对举措ꎬ主要涉及进一步认识和评估“外籍战士”威胁ꎬ以及欧盟应

对“外籍战士”现象的基本战略框架或重点政策领域ꎬ即预防激进化、调查和起诉、探
查可疑旅行ꎬ以及与非欧盟国家的国际合作等ꎮ

２０１４ 年 ６ 月ꎬ欧洲理事会(ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ)就“自由、安全和司法领域”( ｔｈｅ
Ａｒｅａ ｏｆ Ｆｒｅｅｄｏｍꎬ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ ａｎｄ Ｊｕｓｔｉｃｅ)———即“后斯德哥尔摩计划” (ｐｏｓｔ－Ｓｔｏｃｋｈｏｌｍ
Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ)———的立法和行动措施确定战略指导ꎬ强调为应对“外籍战士”问题而强

化欧洲刑警组织(Ｅｕｒｏｐｏｌ)和欧洲司法组织(Ｅｕｒｏｊｕｓｔ)的协调作用ꎮ
２０１４ 年 ８ 月ꎬ欧洲理事会采纳专门应对伊斯兰国和叙利亚－伊拉克局势———尤其

是由此引发的“外籍战士”现象———的反恐战略ꎬ呼吁加速实施上述欧盟司法和内政

部长理事会通过的 ２２ 条举措ꎮ
２０１４ 年 １０ 月ꎬ欧盟司法和内政部长理事会进一步采取措施ꎬ决定在既有法律框
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②

③

Ｐｉｏｔｒ Ｂᶏｋｏｗｓｋｉ ａｎｄ Ｌａｕｒａ Ｐｕｃｃｉｏꎬ “‘Ｆｏｒｅｉｇｎ ｆｉｇｈｔｅｒｓ’: Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ’ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ａｎｄ ＥＵ Ａｃｔｉｏｎ ｉｎ Ａｎ Ｉｎ￣
ｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｔｅｘｔ”ꎬ ｐ.９.

Ｊａｖｉｅｒ Ａｒｇｏｍａｎｉｚꎬ “Ｐｏｓｔ－９ / １１ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌｉｓａｔｉｏｎ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｃｏｕｎｔｅｒ－ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ: Ｅｍｅｒｇｅｎｃｅꎬ Ａｃｃｅｌｅｒａ￣
ｔｉｏｎ ａｎｄ Ｉｎｅｒｔｉａ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｓｅｃｕｒｉｔｙꎬ Ｖｏｌ. １８ꎬ Ｎｏ. ２ꎬ ２００９ꎬ ｐｐ.１５１－１７２.

以下按时间顺序就欧盟对“外籍战士”做出反应的主要事件列举参见 Ｐｉｏｔｒ Ｂᶏｋｏｗｓｋｉ ａｎｄ Ｌａｕｒａ Ｐｕｃｃｉｏꎬ
“‘Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ’: Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ’ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓ ａｎｄ ＥＵ Ａｃｔｉｏｎ ｉｎ Ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｃｏｎｔｅｘｔ”ꎬｐ.４ꎻ Ｋｒｉｓｔｉｎ Ａｒｃｈｉｃｋꎬ Ｐａｕｌ
Ｂｅｌｋｉｎꎬ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ Ｍ. Ｂｌａｎｃｈａｒｄꎬ Ｃａｒｌａ Ｅ. Ｈｕｍｕｄ ａｎｄ Ｄｅｒｅｋ Ｅ. Ｍｉｘꎬ “Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｉｎ Ｓｙｒｉａ ａｎｄ Ｉｒａｑ: Ａｓｓｅｓｓ￣
ｍｅｎｔｓꎬ Ｒｅｓｐｏｎｓｅｓꎬ ａｎｄ Ｉｓｓｕｅｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｕｎｉｔｅｄ Ｓｔａｔｅｓ”ꎬ ｐｐ.１３－１７ꎮ



架内强化边境检查ꎮ
２０１４ 年 １２ 月ꎬ欧盟司法和内政部长理事会重点讨论两大议题:如何在司法领域

跟进联合国安理会有关“外籍战士”问题的 ２１７８ 号决议ꎻ以及如何增强欧洲刑警组织

和欧洲司法组织的作用ꎬ促进信息或情报交流ꎮ
２０１５ 年 １ 月巴黎恐怖袭击事件后ꎬ法国和其他几个欧盟成员国内政部长在巴黎

召开会议ꎬ并在会议«声明»中承诺就应对“外籍战士”层面的恐怖主义威胁在欧盟制

度框架内加强合作ꎻ欧盟司法和内政部长理事会 ２０１５ 年 １ 月 ２９－３０ 日里加部长级非

正式会议再次重申这一承诺ꎮ
从 ２０１３ 年年中至 ２０１５ 年初ꎬ欧盟已就应对“外籍战士”形成较为明晰的战略框

架ꎬ基本确立在欧盟层面应对“外籍战士”的路径和重点:“预防激进化”———为各成员

国因地制宜地实施各种反激进化战略或政策提供总的原则和经验指导ꎻ探查“可疑旅

行”———在欧盟层面着手出台就公民出国旅行信息进行监管的措施ꎻ刑事司法领

域———试图就有关“外出参战”的定罪确立统一标准ꎮ① “预防激进化”主要为成员国

在“出走”和“回归”环节应对“外籍战士”现象提供总的原则和经验指导ꎻ针对“外籍

战士”现象的跨国性质ꎬ欧盟将应对“外籍战士”现象的重点放在探查“可疑旅行”和司

法领域ꎬ前者致力于在“旅行”环节应对“外籍战士”现象ꎬ后者试图通过就“外出”和
“参战”确立统一定罪标准ꎬ使成员国更有效地在“出走”和“回归”环节应对“外籍战

士”现象ꎮ “预防激进化”更多的是在“软”措施领域推广成员国经验ꎬ指导成员国具体

实践ꎻ探查“可疑旅行”和司法领域的政策倡议具有“硬”措施性质ꎬ但受各种因素制

约ꎬ在具体实施中进展缓慢ꎮ
(一)预防激进化

为应对日益严重的恐怖主义威胁ꎬ欧盟早在 ２００５ 年就出台了«反激进化和恐怖主

义欧盟战略» ( ｔｈｅ ＥＵ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｃｏｍｂａｔｉｎｇ Ｒａｄｉｃａｌｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ)ꎮ 在意识到

“外籍战士”现象对欧盟成员国安全的威胁后ꎬ欧盟委员会与欧盟外交事务和安全政

策高级代表(ｔｈｅ Ｈｉｇｈ Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎ ｆｏｒ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ａｆｆａｉｒｓ ａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｐｏｌｉｃｙ)
和欧盟反恐协调员密切配合ꎬ通过如下倡议和机制ꎬ为欧盟成员国反激进化措施提供

战略原则和经验指导ꎮ
(１)觉察激进化工作网络(Ｒａｄｉｃａｌｉｚａｔｉｏｎ Ａｗａｒｅｎｅｓｓ Ｎｅｔｗｏｒｋꎬ ＲＡＮ)
欧盟委员会于 ２０１１ 年倡导成立了觉察激进化工作网络ꎬ集合全欧相关领域的
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① Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｔｈｅ Ｃｈａｌｌｅｎｇｅ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ａｎｄ ｔｈｅ ＥＵ’ｓ Ｒｅｓｐｏｎｓｅ”ꎬ Ｆａｃｔｓｈｅｅｔꎬ Ｐｒｅｓｓ
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ｃｉｅｓ / ｐｄｆ / ｆａｃｔｓｈｅｅｔ＿ｆｏｒｅｉｇｎ－ｆｉｇｈｔｅｒｓ＿ｅｎ＿ｐｄｆ.ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２２ Ｍａｒｃｈꎬ ２０１６.



７００ 多名专家和实际工作者ꎬ就如何应对激进化交流经验、提出各种有创见的主张ꎮ①

针对“外籍战士”现象ꎬ觉察激进化工作网络研究人员在收集、分析相关数据的基础

上ꎬ先后于 ２０１２ 年 １０ 月、２０１３ 年 ４ 月和 ２０１３ 年 ９ 月在柏林、阿姆斯特丹和安特卫普

举行工作组会议ꎮ 这些工作组会议最后形成的研究成果ꎬ即«为实现预防、拓展、改
造、重新融入而与外籍战士接触的良好实践活动宣言» ( ｔｈｅ Ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｇｏｏｄ Ｐｒａｃ￣
ｔｉｃｅｓ ｆｏｒ Ｅｎｇａｇｅｍｅｎｔ ｗｉｔｈ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ ｆｏｒ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎꎬ Ｏｕｔｒｅａｃｈꎬ Ｒｅｈａｂｉｌｉｔａｔｉｏｎ ａｎｄ
Ｒｅｉｎｔｅｇｒａｔｉｏｎ)ꎬ为欧盟成员国制定和实施反激进化政策提供指导ꎬ尤其为从事反激进

化事业的实际工作者提供了行动指南ꎮ 以«宣言»为基础ꎬ在欧盟外交事务和安全政

策高级代表和欧盟协调员支持下ꎬ欧盟委员会为其成员国的反激进化确立了 １０ 个重

点领域:制定预防激进化的国家战略ꎻ积累预防激进化的专业知识和经验ꎻ加强与觉察

激进化工作网络研究人员的沟通、交流ꎻ增强对预防激进化实际工作者的培训ꎻ为帮助

个人脱离极端势力影响制定“退出战略”(ｅｘｉｔ ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ)ꎻ加强与市民社会和私营部门

合作ꎻ为极端暴力受害者提供帮助ꎻ鼓励青少年抵制极端主义ꎻ进一步研究、评估极端

化趋势及现有应对举措的有效性ꎻ以及加强国家间合作ꎮ②

(２)应对“外籍战士”城市会议(Ｃｉｔｉｅｓ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ ｏｎ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｆｉｇｈｔｅｒｓ)
觉察激进化工作网络工作组在其研究中意识到ꎬ早期和多重干预对于有效预防激

进化至关重要ꎬ因为当地或社区工作人员熟知他们服务的公民ꎬ能及时觉察某些激进

化信号并采取相应行动ꎬ因此他们在地方或社会层面的干预实践具有重要意义ꎮ 鉴于

某些城市(如前面提到的丹麦奥胡斯市)在预防激进化方面取得一定成就ꎬ欧盟委员

会认为ꎬ总结、交流相关经验ꎬ并在欧盟层面进行推广ꎬ可以为欧盟成员国在地方和社

会层面预防激进化提供指导ꎮ
在欧盟委员会支持下ꎬ觉察激进化工作网络于 ２０１４ 年 １ 月在海牙举办应对“外籍

战士”城市会议ꎬ旨在为欧盟各城市交流反激进化的知识和经验搭建平台ꎮ 来自欧盟

成员国 ２３ 个城市的 ２００ 余名行政官员和实际工作者参加了此次会议ꎮ 觉察激进化工

作网络以“城市会议”为基础ꎬ就如何在地方和社会层面预防激进化和应对“外籍战

士”现象向欧盟委员会提交了报告ꎬ成为欧盟成员国在地方和社会层面应对“外籍战

１７　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应

①

②
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士”现象的重要指南ꎬ具体包括:提高一线实际工作者(包括社区工作人员、警察、学校

教师等)及时觉察激进化倾向的能力ꎻ重视家庭和亲情对于预防激进化的重要作用ꎻ

强调社区接触ꎬ动员警察和社区工作者增加与当地公民接触的机会ꎻ制定着眼于“去

激进化”(ｄｅ－ｒａｄｉｃａｌｉｚａｔｉｏｎ)的退出战略ꎬ以使回归“外籍战士”能重新融入社会ꎻ强化

制度建设ꎬ形成多部门协调配合的多重干预机制ꎮ①

(３)应对激进化宣传

在欧盟看来ꎬ包括“伊斯兰国”在内的极端势力通过互联网和社交媒体传播极端

思想ꎬ导致欧洲激进化趋势日趋严重ꎬ“外籍战士”数量空前增加ꎮ 为应对激进化宣

传ꎬ欧盟发起和实施多项倡议ꎬ包括:欧盟及其成员国实施反激进化宣传ꎬ在学校开展

互联网安全教育ꎬ以及欧盟委员会官员与互联网和社交媒体公司就反激进化宣传进行

讨论ꎮ 此外ꎬ欧盟反恐协调员倡议建立某种论坛ꎬ为欧盟相关机构、欧盟成员国和媒介

代表定期讨论反激进化宣传举措搭建平台ꎻ并提议由欧盟刑警组织和欧盟其他机构建

立“反恐互联网推举组”(ｔｈｅ Ｃｏｕｎｔｅｒ－Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ Ｉｎｔｅｒｎｅｔ Ｒｅｆｅｒｒａｌ Ｕｎｉｔꎬ ＣＴＩＲＵ)ꎬ向欧盟

成员国和媒介公司建议互联网和社交平台上应该删除的具有极端倾向的内容ꎻ欧盟反

恐协调员甚至提议ꎬ互联网和电信公司与欧盟成员国政府部门分享密匙( ｅｎｃｒｙｐｔｉｏｎ

ｋｅｙｓ)ꎬ但由于该建议与保护个人信息隐私存在一定冲突ꎬ引发较大争议ꎮ②

(二)探查“可疑旅行”

欧盟成员国之间相对开放的边界和“外籍战士”的跨国特征ꎬ为各成员国单独收

集和了解其公民外出参战和回归的旅行信息增添了困难ꎮ 欧盟意识到ꎬ为有效应对

“外籍战士”现象ꎬ欧盟成员国有必要加强信息交流、情报分享和边境控制ꎮ
(１)欧盟“旅客实名记录”(Ｐａｓｓｅｎｇｅｒ Ｎａｍｅ Ｒｅｃｏｒｄꎬ ＰＮＲ)系统

“旅客实名记录”是由飞机乘客向航空公司提供、由后者保存的有关乘客姓名、旅

行时间和行程ꎬ以及联系和支付方式的信息ꎮ 为有效打击恐怖主义ꎬ欧盟委员会于

２００７ 年首次提出建立一个欧盟范围的“旅客实名记录”系统ꎮ

２０１１ 年ꎬ欧盟委员会再次提议建立欧盟“旅客实名记录”系统ꎬ涉及往来于欧盟与

非欧盟国家之间的航班ꎬ要求成员国航空公司移交以欧盟成员国为出发和目的地的进

出欧盟范围的“旅客实名记录”数据ꎬ各成员国建立“旅客信息组”(ｔｈｅ Ｐａｓｓｅｎｇｅｒ Ｉｎｆｏｒ￣
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ｍａｔｉｏｎ Ｕｎｉｔꎬ ＰＩＵ)ꎬ以收集、保护、分析和处理这些数据ꎻ成员国“旅客信息组”相互之

间以及与其他部门之间分享数据分析成果ꎮ ２０１２ 年ꎬ欧洲理事会赞同欧盟委员会提

议ꎬ并进一步提出ꎬ成员国可以选择性地就往来于欧盟内部的航班收集“旅客实名记

录”数据ꎮ①

但上述提议受阻于欧洲议会( ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ)ꎮ ２０１３ 年 ４ 月ꎬ欧洲议会

公民自由委员会(ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ’ｓ Ｃｉｖｉｌ Ｌｉｂｅｒｔｉｅｓ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)以侵犯公民基本

权利和个人隐私为由ꎬ反对建立欧盟“旅客实名记录”系统ꎮ ２０１５ 年 １ 月巴黎恐袭事

件后ꎬ欧盟内部要求建立该系统的呼声日益增多ꎮ 支持者认为ꎬ欧盟“旅客实名记录”
系统有利于执法部门及时掌握公民外出参战和“外籍战士”回归的信息ꎬ是欧盟及其

成员国有效应对“外籍战士”威胁的重要举措ꎮ 但欧洲议会公民自由委员会仍然认

为ꎬ欧盟“旅客实名记录”系统不加区分地收集所有乘客名单并长时间保留ꎬ有悖于公

民自由原则ꎮ 即便欧洲议会以法案形式通过欧盟“旅客实名记录”系统提议ꎬ该法案

还需要经过欧洲理事会批准ꎮ 在得到欧洲议会和欧洲理事会赞同和采纳后ꎬ欧盟成员

国还需要 ２－３ 年时间实施其具体条款ꎬ故欧盟“旅客实名记录”系统的建立仍然需要

假以时日ꎮ②

(２)情报分享

欧盟首先通过其既有的情报分析中心( ｔｈｅ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ Ａｎａｌｙｓｉｓ Ｃｅｎｔｅｒ)向欧盟各

机构及成员国提供安全和反恐领域的情报和预警ꎮ 为应对“外籍战士”对欧洲安全的

威胁ꎬ欧盟鼓励成员国更大程度地使用某些共用数据库ꎬ以及时了解公民出国参战和

“外籍战士”回归信息ꎬ这些数据库包括申根信息系统( ｔｈｅ Ｓｃｈｅｎｇｅｎ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｓｙｓ￣
ｔｅｍꎬ ＳＩＳ)和欧洲刑警组织焦点旅行者数据库( ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｏｌ’ ｓ Ｆｏｃａｌ Ｐｏｉｎｔ Ｔｒａｖｅｌｌｅｒｓ Ｄａ￣
ｔａｂａｓｅ)ꎬ前者涉及疑犯、伪造身份以及被盗车辆和财产的信息ꎻ后者成立于 ２０１３ 年ꎬ旨
在专门收集和分析疑似参战者和回归“外籍战士”信息ꎮ③

欧盟情报分析中心没有情报收集和执行秘密行动的能力ꎬ而申根信息系统和欧洲

刑警组织焦点旅行者数据库完全依赖于欧盟成员国情报和执法机构提相关信息ꎮ 欧

盟反恐协调员吉尔斯德科切夫(Ｇｉｌｌｅｓ ｄｅ Ｋｅｒｃｈｏｖｅ)指出ꎬ为应对“外籍战士”威胁ꎬ欧
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盟成员国增加了向欧洲刑警组织焦点数据库提供的信息ꎬ但仍然无法满足需求ꎮ① 欧

盟在情报分享方面难以采取大刀阔斧的举措ꎬ原因在于ꎬ成员国普遍担心ꎬ更大程度的

情报分享会暴露情报源和收集方式ꎮ 建立欧盟独立的情报能力或某种高度集中的欧

盟情报机构的构想仍然受制于成员国的主权观念ꎮ
(３)边境控制

在实施«申根协议»之后ꎬ申根国之间的边境检查站被关闭ꎬ并且大部分都被移

除ꎮ 根据«申根边境法»(Ｓｃｈｅｎｇｅｎ Ｂｏｒｄｅｒｓ Ｃｏｄｅ)的有关规定ꎬ成员国之间需要移除所

有障碍以保证内部边境的交通通畅ꎮ 因此ꎬ旅客搭乘水上、陆上以及空中交通工具在

申根国之间行动时ꎬ无须再受边境卫队的身份检查ꎮ 申根系统及欧盟相对开放的内部

边境使成员国难以有效探查、追踪公民外出参战和回归ꎮ
就外部边境制度而言ꎬ申根成员国被要求对进出申根区的旅行者采取严格的身份

检查ꎬ这些检查工作由欧盟边境管理局(Ｆｒｏｎｔｅｘ)进行协调ꎬ并遵循统一的规章制度ꎮ
为应对“外籍战士”现象ꎬ欧盟委员会鼓励成员国更多地以电子检测方式增强申根区

外部边境控制ꎬ而法国和西班牙等国要求修改«申根边境法»ꎬ强化申根区内外边境制

度ꎬ但欧盟委员会和欧洲议会认为ꎬ此类要求有碍人员自由流动ꎬ并导致重新关闭内部

边境ꎮ 就边境控制而言ꎬ欧盟理事会和欧洲议会反对就现有的«申根边境法»做出任

何修改ꎮ②

(三)司法领域

如前所述ꎬ欧盟各成员国之间在司法领域应对“外籍战士”方面存在差异ꎬ相当一

部分成员国并未将“外出参战”定为犯罪行为ꎬ也不对“回归者”进行起诉ꎮ 某些成员

国将具有恐怖主义动机的“外出参战”视为犯罪行为ꎬ同时着手起诉回归者ꎬ但对出示

的证据有不同程度的要求ꎮ 欧盟试图从恐怖主义统一定义入手ꎬ就涉及“外籍战士”
相关的活动ꎬ为成员国确立定罪和惩罚标准ꎮ③

欧盟自本世纪初期以来逐步加大反恐力度ꎮ 但在 ２００１ 年ꎬ许多欧盟成员国尚无

反恐立法ꎬ甚至没有从司法角度就恐怖主义做出明确定义ꎮ 欧盟领导层意识到ꎬ恐怖

分子能够利用欧盟相对开放的边界和成员国不同的刑事法规ꎬ逃避监视和惩罚ꎮ ２００２
年ꎬ欧盟司法和内务委员会通过“反恐框架决定”(ｔｈｅ Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ Ｄｅｃｉｓｉｏｎ ｏｎ Ｃｏｍｂａｔｉｎｇ
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Ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ)ꎬ协调、促进欧盟成员国制定统一的反恐法ꎮ “反恐框架决定”实际上在欧盟

范围内就恐怖主义确立了某种统一的定义ꎬ它将旨在恐吓民众或破坏国家政治和经济

制度稳定的各种犯罪行为ꎬ包括谋杀、绑架和劫持人质等ꎬ列为可提起诉讼的恐怖主义

犯罪ꎮ “反恐框架决定”还就组织、参加和资助恐怖活动等犯罪行为ꎬ为成员国制定了

统一的量刑、判罪标准ꎮ 欧盟司法和内务委员会于 ２００８ 年修订了“反恐框架决定”ꎬ

将招募恐怖分子、提供恐怖主义训练以及公开煽动恐怖主义纳入欧盟有关恐怖主义的

统一定义ꎮ 欧盟要求各成员国的刑事法典充分反映欧盟通过“反恐框架决定”于 ２００２

年和 ２００８ 年就恐怖主义做出的统一定义ꎮ①

２０１４ 年 ９ 月ꎬ联合国安理会通过 ２１７８ 号决议ꎬ号召成员国从国内司法角度应对

“外籍恐怖主义战士”威胁ꎬ通过修订刑事法典ꎬ将外出参战、煽动恐怖主义、回归从事

恐怖袭击等活动纳入可提起诉讼的犯罪行为ꎮ 欧盟目前有关恐怖主义的统一定义尚

未包括外出参战或试图外出参战以及接受恐怖主义培训等行为ꎮ 欧盟成员国在此方

面存在差异ꎬ有的国家已经在一定程度上将与“外籍战士”相关的活动定义为犯罪ꎬ有

的则没有ꎮ 在此背景下ꎬ欧盟司法和内务委员会于 ２０１４ 年 １２ 月着手进一步修订“反

恐框架决定”ꎬ将“外出参战”、回归“外籍战士”从事恐怖主义活动等纳入有关恐怖主

义的统一定义中ꎬ以使欧盟成员国完全遵从安理会 ２１７８ 号决议有关条款ꎮ②

但某些欧盟成员国政府对此持反对态度ꎬ在它们看来ꎬ欧盟在司法领域就应对

“外籍战士”确立统一定罪标准ꎬ会侵扰成员国法律体系ꎬ破坏成员国在刑事司法领域

的管辖权ꎻ欧盟决策人士及另外一些欧盟成员国政府则认为ꎬ将某些与外籍战士相关

的活动纳入欧盟恐怖主义统一定义ꎬ将有助于弥合成员国之间就“外籍战士”存在的

刑事诉讼差异ꎬ促进成员国之间在执法和司法领域的长期合作ꎬ同时有助于成员国迅

速落实联合国安理会 ２１７８ 号决议ꎮ 由于存在上述争议ꎬ欧盟通过恐怖主义统一定义

在欧盟范围内确立有关“外籍战士”定罪和惩罚标准的尝试尚未取得成果ꎮ

五　 结 语

通过以上考察和分析可以看出ꎬ早在 ２０１５ 年两次巴黎恐袭事件前ꎬ欧盟及其成员

５７　 试析欧盟及其成员国对“外籍战士”威胁的反应

①

②
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国已经意识到中东内战中“外籍战士”对欧洲安全的威胁ꎬ并不断采取或着手采取措

施加以应对ꎬ但短期内难以取得显著成效ꎮ
首先ꎬ欧盟及其成员国及时从“出走—参战”视角认识“外籍战士”对欧洲安全的

威胁ꎬ并以此为基础ꎬ着手对“外籍战士”现象采取全面的应对举措ꎬ涉及“出走—参

战”和“回归—实施”各环节ꎮ
其次ꎬ欧盟及其成员国的应对举措并未全部落实ꎬ尤其是“硬”措施的具体实施面

临挑战ꎮ 欧盟及其成员国在“反激进化”方面出台了一些具有创新意义、具有“软”措
施性质的倡议ꎬ并逐步推广实施ꎮ 但在“硬”措施方面ꎬ欧盟成员国从行政和司法领域

强化相关举措的尝试往往与保护公民自由和人权的政策传统相矛盾ꎬ遭遇不同程度的

抵制ꎻ在欧盟层面ꎬ“旅客实名记录”系统的建立久拖不决ꎬ很大程度上源于保护公民

隐私的考虑占据上风ꎮ 欧盟及其成员国在应对“外籍战士”现象过程中实施“硬”措施

遭遇的挑战凸显了如何处理“安全”与“公民自由”关系这一棘手问题ꎬ对欧盟及其成

员国而言ꎬ应对“外籍战士”威胁实质上是如何处理“安全”与“公民自由”的平衡关

系ꎮ
最后ꎬ欧盟长期以来致力于在外交和安全领域发挥积极作用ꎬ应对“外籍战士”这

一具有跨国特征的威胁ꎬ需要欧盟协调和指导ꎮ 迄今为止ꎬ欧盟在这方面取得的成效

主要局限于“软”措施领域ꎮ 在“硬”措施方面ꎬ除难以协调“安全”与“公民自由”的矛

盾外ꎬ欧盟着手就“外籍战士”制定统一起诉和惩罚标准的尝试以及强化情报分享的

努力ꎬ收效甚微ꎬ很大程度上源于大多数成员国将司法和情报视为体现国家主权最重

要的领域ꎮ 欧盟在推广某些“硬”措施方面遇到的挑战凸显了如何处理超国家行为体

与主权国家在安全领域的分工、协调ꎬ从这个意义上看ꎬ对欧盟及其成员国而言ꎬ应对

“外籍战士”威胁很大程度上意味着如何处理欧盟与成员国在安全领域的关系ꎮ 总体

而言ꎬ鉴于“公民自由”和“国家主权”两个层面的问题ꎬ欧盟及其成员国针对“外籍战

士”现象的“硬”措施进展缓慢ꎮ 恐怕只有当安全需求在“安全”ＶＳ“公民自由”的关系

中占据上风ꎬ迫使有关成员国在情报和司法领域让渡更多主权时ꎬ欧盟及其成员国应

对“外籍战士”的举措才会进一步得到有效落实ꎮ

(作者简介:张帆ꎬ中国社会科学院美国研究所战略研究室副主任、 副研究员ꎻ责
任编辑:张海洋)

６７ 欧洲研究　 ２０１６ 年第 ２ 期　


