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【摘  要】 1998年换届以来的联邦德国政府推出了多项旨在促进东部经济的政策和措施。

除继续执行第一阶段“团结公约”外，这方面的政策还有：第二阶段“团结公约”（2005-2019），

“增加就业措施”，“减少青年失业紧急计划”，“就业联盟”和其他积极就业市场政策。本文就

德国东部近年来经济发展现状、联邦政府东部经济政策、积极就业政策以及经济全球化所导致

的社会问题和原因作出分析。
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1998年以后的德国东部经济发展态势分析

戴启秀

(上海外国语大学社科院副研究员，上海200083）

在德国统一的12年中，为了推进德国东部经济

发展的进程，联邦政府推出了一系列促进措施和政

策：至2001年高达1.3万亿马克的财政转让、1994

年起启动的促进东部建设的“团结公约”和“统一

附加税”、建立东部建设基金和旨在平衡东西部生

活水平的财政平衡以及对新企业免税等。这些促进

措施，在一定程度上推动了东部建设。但是它并没

有如同人们所期望的那样，在几年时间内出现繁

荣。由于内外部因素的作用，东部经济发展缓慢，尤

为严重的问题是失业仍居高不下。

这些问题引起了本届政府的迫切关注，自1998

年本届联邦政府执政以来推出的促进政策有：“未

来东部建设”促进计划，第二阶段“团结公约”以

及旨在缓解失业的积极就业市场政策。政府认定东

部经济建设是德国重中之重的任务，从而把最终完

成德国社会及经济内部的统一认定为本届政府制定

东部经济政策的基本出发点。

以此为着眼点，本文对1998年以来德国东部经

济的发展态势作一番分析。

一、1998年后东部
经济发展现状

让我们回顾一下德国统一后的12 年东部经济

的基本状况。东部经济借助有利的经济发展前提和

政策，取得了较大的发展，建立了现代化的工业基

地和经济快速发展所需的基础设施。

在完成经济转轨后，东部地区工业逐步得到优

化，产品结构得到调整，形成了以汽车工业、化学

工业和电子工业为龙头的东部经济发展格局，并建

立了相应的工业基地。近年来，东部加工业也发展

迅速，其产值在东部经济中占有的比重也有上升，

达18%。电信技术、电子、光学、精密机械、办公

设备和汽车制造业成为东部经济发展的动力。东部

生产力亦由统一前的西部的 30 %，提高到目前的

61.2%。在 5 个新联邦州形成了相应的经济发展重

点：除造船和食品工业外，旅游业也成为梅克伦堡

    前波莫瑞州经济的一大支柱；在萨克森州建立

了欧洲半导体工业中心，德累斯顿、莱比锡和克姆

尼茨成为萨克森州的经济发展中心；勃兰登堡州则

促进发展传统的地方工业如化学工业和运输工具制

造业；在萨克森·安哈特州，化学、机械制造、汽

车配件和金属制造等加工工业仍是最活跃的经济部

门；对图林根州而言，工业、农业和旅游业一直是

州经济结构的决定因素，手工业依旧很发达，每

10000居民就拥有78座手工业工场，居全国第二位。

从年国内生产总值看，五个新联邦州拥有不等的经

济实力，以2000年为例，梅克伦堡    前波莫瑞

州560亿马克；萨克森州1420亿马克；勃兰登堡810

亿马克，萨克森    安哈特州810亿马克和图林根
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770亿马克[1]。

除此之外，这里还须提到的是德国东部住宅建

设和城市建设。在1990年至2000年的10年中，在

东部建造了100万套住宅。到目前为止，已有近40%

的东部百姓拥有私人住宅。城市建设也有较大的发

展。在此期间，联邦政府也推出了加快城市建设的

计划，将在未来3年中追加数亿马克，各联邦州也

应增加相应的款项，以促进东部城市的建设。[2]另

外，东部百姓的工资和养老金翻了一倍。目前东部

百姓的购买力已达到西部的90%，家庭可支配收入

已达到3558马克，是西部家庭的87.72%，76%家

庭拥有小轿车。东部百姓的工资由德国统一时西部

水平的30%上升到目前西部工资的80-90%的水平，

退休金是西部的 87%。

这里，除东部经济自身发展因素外，东部经济

发展主要受益于联邦政府针对东部百姓和东部建设

作出的政治决定和经济促进政策。

二、联邦政府的经济促进政策

联邦政府作出的旨在振兴东部经济、促进东部

建设的政策和措施有“团结公约”、财政转让和财政

平衡等。欧盟也向德国东部提供地区结构促进资

助。

·“团结公约”

如同联合施政纲领所强调的那样，本届联邦政

府把完成德国内部统一看作是政府优先完成的一项

重要任务。除继续履行第一阶段“团结公约”和还

在实施的东部建设计划外，本届政府推出了“未来

东部建设”促进计划，并在“团结公约”第一阶段

的基础上，同联邦各州达成了第二阶段“团结公

约”。

第一阶段“团结公约”有效期为10年。自1995

年正式实施起至2004年结束。“团结公约”包括以

下几个方面内容：各州整治计划，保障德国经济强

国地位，经济界对东部建设承担的义务，劳资双方

承担的义务，保护和更新核心工业，制定有利于新

联邦州的措施，简化计划审批程序和联邦和州在分

配项目方面应更多兼顾新联邦州企业。另外，“团结

公约”规定了德国百姓交纳“统一附加税”的幅度

（工资税的5.5%）和联邦政府每年对新联邦州的财

政转让幅度。按每年近1300亿马克计算，到目前为

止，联邦政府、西部各州、社会保险公司和欧盟为

东部建设提供的财政资助有近1.3 万亿马克。[3]在

“团结公约”框架下进行的财政转让是促进东部经

济建设的政治手段，其目的是克服东西部存在的经

济分裂，缩小东西部生产和消费上的差距，最终完

成德国内部统一。

第二阶段“团结公约”以第一阶段“团结公约”

为基础，有效期为15年，2005年起生效，至2019

年结束。按此公约，联邦政府将继续向新联邦州提

供财政转让，但规定，自2005年起的15年内向新

联邦州转让的款项总计为3060亿马克，即1565亿

欧元，每年财政转让为206 亿马克。在幅度上，联

邦政府决定自2009年起逐年减少，最终使新联邦州

依靠自己的财力，摆脱联邦政府对该地区的财政援

助。

·财政平衡

如果说，在“团结公约”下进行的财政转让和

交纳的“统一附加税”是联邦政府旨在促进东部建

设的政策性措施和决定，那么财政平衡则是在联邦

基本法框架下进行的东部资助形式。依靠国家政策

和财政政策杠杆，调节与平衡各州的经济发展和社

会福利程度，以此缩小各州之间因经济发展不同条

件和地域特殊性所致的地区差别，被看作是宪法赋

予的任务。这里，财政平衡政策有纵向平衡和横向

平衡区别。纵向平衡指联邦政府对州和地方政府或

州政府对地方政府的财政支持；横向平衡指“富裕

州”向“贫困州”的同级财政转让。这种财政平衡

方式有效地缩小了德国地区发展不同所致的地区差

距。以2000年为例，德国西部五大“富裕州”转让

的财政平衡款项总计为162.77亿马克，其中黑森州

53.54 亿马克，巴登-符登堡州38.73 亿马克，巴

伐利亚州37.49 亿马克，北莱茵- 威斯特法伦州

22.01亿马克，汉堡0.99亿马克。[4]其中86%左右的

州财政平衡款项注入了东部地区和柏林地区。在此

基础上，联邦政府再以纵向平衡方式给予财政转

让，使“贫困州”的财力提高到州财政平均水平的

99.5%。为使德国东部地区融入财政平衡体系，联邦

政府每年给东部地区的财政平衡款项有几十亿马

克，以2000年为例，5个新联邦州从联邦政府那儿

得到财政平衡款项总计为73亿马克，其中梅克伦堡

    前波莫瑞州9.83亿马克，勃兰登堡州12.63亿

马克，图林根州13.20亿马克，萨克森    安哈特

州14.07亿马克，萨克森州23.28亿马克。[5]根据2001

年6月达成的州财政平衡协定，联邦政府将自2002

年起承担每年高达68.5亿马克的德国统一基金所付

利息和偿还款项，各州从其销售税中将53.5亿马克

拨给联邦政府，联邦政府将每年为各州减税15亿马

克。

·欧盟地区结构促进资助

除德国境内多层次资助外，德国东部建设也得



- 55 -

到了欧盟地区结构促进资助。根据欧盟地区平衡政

策和地区结构促进政策，德国东部至2006年仍被划

入欧盟一级资助地区。由此德国东部每年可从欧盟

得到高达30亿欧元的地区结构性资助款项。[6]

三、居高不下的失业和积极

的就业市场政策

在联邦政府和欧盟的财政援助下，德国东部经

济虽然得到较快的发展，但未达到人们所期望的繁

荣。失业人数有近134 万，失业率为18%左右，是

西部失业率的二倍，新联邦州失业率也因各州不等

的经济发展水平而有所不同。梅克伦堡    前波莫

瑞州17.3%，勃兰登堡州16.6%，萨克森    安哈

特州20%，图林根州14%和萨克森州16.6%。[7]在134

万东部失业人群中，25岁以下的青年人占10.2%。面

对日益严重的东部失业和由此带来的社会问题，本

届联邦政府制定了相应的积极就业政策及措施：

·增加就业措施

由本届联邦政府推出的“增加就业措施”

（ABM）以政府资助和资金投入方式，加大了公共

事业建设的力度，特别是公共基础设施的建设，创

造了新的就业岗位。这在一定程度上通过直接或间

接途径缓解了严重的失业问题，减轻了就业市场的

压力。联邦劳工总署颁发的关于“增加就业措施”法

规规定了各类资助的经济比例、对象和资助时间及

程序。这里，资助对象一般是在第一劳动市场没有

机会重获工作的失业人群或社会弱势群体以及残疾

人，也包括 50岁以上的失业人员，资助时间一般为

1年，可延长1年。资助3年的前提是，被资助者在

3年后将被长期聘用，资助幅度一般为任职所在公

司支付的工资的30%至 70%上下，若接受企业财力

有限，资助辐度可增加到90% 至 100%。

至 2001年1月，东部地区有近25.8万人通过

“增加就业措施”而重新获得就业机会。另外，近年

用于东部劳工市场的财政转让一直保持较高的水

平。以1999年为例，联邦劳工总署拨给新联邦州这

方面的款项达392亿马克，而东部各州，收进的失

业保险费总计为122亿马克，二者差额为270亿马

克。这一差额由西部地区财政转让加以填补。[8]近年

来，联邦政府为积极就业市场政策支出的政府资助

达360 亿马克。其中“增加就业培训”占了很大部

分，总计为72亿马克。

从实施过程看，“增加就业措施”资助旨在弥补

因结构改变或技术发展所致的就业不平衡。由此创

造的就业岗位被称为第二劳动市场，或被看作是依

靠国家财政资助的替代就业市场。[9]这里，“增加就

业措施”再就业者一般是处于继续教育的改行培训

人员或短工和社会救济补助者。他们的再就业工资

收入低于普通工资的水平，这在一定程度上促使企

业更多地雇用中长期失业人员。

·减少青年失业紧急计划

在解决失业方面，本届联邦政府十分重视青年

失业问题。为此制定了相应的措施和计划，如1999

年 1月起启动了减少青年失业紧急计划。此计划延

续至2002年，其最初目的是为10万青年每个人提

供学徒、职业培训机会。减少青年失业紧急计划实

施不到4个月，接受紧急计划资助的青年人数已超

过10万，到1999年底，已达到20.7万。劳动局对

青年失业密集地区提供企业外的职业培训，初中毕

业补习，对促进职业继续教育和向雇用学徒的企业

给予工资方面的补贴等，实施减少青年失业紧急计

划，这一定程度缓解了东部青年的失业状况。

·就业联盟

1998年政府换届后，联邦政府便又重新启动已

中断的就业联盟的谈判。在联邦政府和德国各界努

力下，于同年12月7日通过了“就业、培训和竞争

联盟共同宣言”。它包括12个方面的内容，由8个

相应的工作组加以实施。东部失业问题受到联邦政

府和经济界、工会的特别关注，为此设立了专门的

工作组。建立“就业联盟”，其目的是通过政府、经

济界、工会和社会其它机构共同努力和携手合作，

共同解决困扰德国社会经济的失业问题，使关心和

解决失业成为全社会共同关心的事业。

四、东部经济、社会问题及出路

东部经济虽然取得较快的发展，但经济增长势

头在20世纪90年代中期开始减弱。2000年东部经

济增长率虽然比西部高出2个百分点，但仍在3.2%，

西部为1.1%。东部经济发展缓慢致使东部失业率迟

迟不能下降。目前东部地区出现的社会问题，如排

外、对社会政治漠不关心和政治麻木现象，同严重

的失业问题有着内在的联系。这里，除经济原因外，

还有政治和统一所致的其它变量因素以及经济全球

化等外界因素：

·快速私有化带来的后果

在德国东部经济转轨最初阶段，负责东部经济

私有化的联邦托管局未选择企业整治方案，而是对

原东部的国有企业进行快速私有化改造，1.5万家国

有企业中70% 由托管局以化整为零方式加以出让，

约30%的企业归还原企业主。托管局这种私有化方
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式导致东部极大多数国有企业的解体。原近900万

个就业岗位也只保留了五分之一。即便在今天，由

全面私有化政策所致的东部失业问题仍困扰着东部

经济，阻碍东部经济的发展，并影响东部地区的社

会稳定。

·地区经济发展的不平衡

地区经济发展不平衡是东部经济发展中出现的

另一问题。如上文所述，德国东部经济发展主要集

中在几个中心地区和几个工业部门，如汽车工业、

化学工业和电子工业成为东部地区的主要工业部

门。在新联邦州图林根和萨克森形成了以汽车、化

学和电子工业为龙头的东部经济格局，汽车工业集

中于茨维考（生产奥迪轿车）、埃森纳赫（生产宝马

轿车）和德绍（生产欧宝轿车）三城市；化学工业

基地设在比特费尔德·布纳·洛依纳化工三角区；

电子工业是萨克森州的主干工业部门。德累斯顿已

成为萨克森的高科技工业所在地，西门子和AM D

芯片公司都在这里落户。其它经济部门还有制药

业、消费品工业和服务行业。除东部地区经济因素

外，造成这种经济发展不平衡性的还有政治决策的

原因。

·东部建筑业的下滑

在德国统一后几年内，百废待兴，建筑业也成

为东部经济的主要支住。但经历几年高速发展后，

90年代中期起建筑业开始下滑，东部经济增长也因

此减速。在东部经济中，建筑业占了15% 的比重，

比西部建筑业高出11个百分点。它的高速发展同国

家大量资金的注入有着直接关系。这种国家投资贴

补方式逐渐停止，建筑业在东部地区的下滑也就不

可避免。

·经济全球化所致的竞争

经济全球化所导致的外部竞争是使东部经济发

展缓慢的外部因素之一。由于德国税收过高，致使

本国工业资本没有如联邦政府所期望的那样流入德

国东部地区而流入低税国家和地区。这种情况虽然

已引起联邦政府的关注，并通过实施相应的减税方

案    降低行商税、公司所得税和工资附加税，使

德国的高税收情况有了一定的改变，但要达到一般

低税国家的水平还有一段距离。另外，其它发展中

国家产品涌入德国东部市场，亦使东部经济面临更

加激烈的竞争和挑战。原经互会国家转轨后，德国

东部地区失去了在这些国家的外贸市场份额，最近

几年虽然在这些国家打开了市场，但仍未达到以前

的水平。

德国东部地区高达18.2%的失业已开始影响社

会的稳定。失业问题也助长了排外和极右思潮。在

柏林墙倒塌12年后，仍有近78%的东部百姓认为，

统一至今，东部问题仍未得到解决，东西部德国百

姓之间始终有一堵“心理墙”。对失业和赶上西部所

需时间问题的“不现实预测”让相当一部分东部百

姓失望和不满。为改变个人命运，许多东德人，特

别是18至30 岁的青年前往西部地区寻找幸福。仅

2000年就有约21.4万人从联邦新州迁移到联邦老

州，由于在德国东部未来10至 15年内人口减少仍

以这样的规模继续减少，德国东部城市也将开始萧

条。自两德统一以来，约有200万人离开了东部地

区，在统一后几年内，每年流向西部的人为40万人，

到1998年降为16万人，原东德人口也由1640万人

减少到2000年底的1510万人，差额达130万人。在

新联邦州出现了新一轮面向西部的迁移潮，在某种

意义上这同东部平均18.2%的失业率有关系。虽然

2000年通过统一附加税流入新联邦州有近1692亿

马克，但因大量失业，外移的趋势看来无法阻挡。这

无疑将影响东部地区经济的发展。

东部百姓对社会不满也反映在对政治制度的态

度上。人们开始对民主制度失望。据民意调查，有

近16% 的东部百姓对现行政治制度不满意，17% 有

极右思想。

尽管联邦政府，特别是本届政府在实现深层次

统一方面取得较大的进展，但是东西部政治、社会

和经济一体化是一个长期而艰巨的过程，应在一个

较长的时间内分阶段加以完成。“东部建设还需很

长时间，是一代乃至几代人的任务”。2001年联邦

政府对德国统一现状所作出的现实评估结论将使联

邦政府对东部政策制定更具有客观性和务实性。

探索和研究德国东部经济发展和联邦政府为解

决东部建设问题制定的政策和措施，将对入世后的

中国在经济转轨方面有所借鉴。
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