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　 　 内容提要:本文阐述了德国施罗德政府执政期间劳动力市场改革的背景、成因和制

度起源ꎬ同时分析了劳动力市场政策和社会政策之间的关系ꎮ 依据欧洲大陆国家传统的

社会政策理论ꎬ文章集中分析了 ２００５ 年“哈茨Ⅳ”改革的政治决策过程ꎬ探讨了该项改革

对经典社会政策理论带来的挑战及由此衍生的理论启示ꎬ同时指出传统的理论已经无法

解释当前社会政策的新发展ꎮ 德国的劳动力市场政策和社会政策改革表明ꎬ传统的中左

政党开始向现实主义和市场主义改革的方向靠拢ꎬ决定社会政策变革的因素越来越不取

决于政党的传统理念与价值观念ꎬ而是取决于执政集团对国家长远利益的考量ꎮ
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一　 引言

２００５ 年ꎬ也就是在社会民主党(ＳＰＤ)和绿党(Ｇｒüｎｅꎬ Ｂüｎｄｎｉｓ ９０)联合执政期间ꎬ

德国展开了一场针对社会福利制度及其组织机构的大刀阔斧的改革ꎬ亦称为“哈茨

Ⅳ”改革①ꎮ 该项改革不仅重构了德国社会福利制度的整体框架ꎬ而且重划了现行社

会政策的边界ꎮ 尤为重要的是ꎬ它引发了德国政坛大地震ꎮ 自联邦德国成立以来ꎬ国

内第一次出现一位政府首脑被迫提前宣布大选进而被自己阵营的选民抛弃的局面ꎮ

这项劳动力市场和社会政策变革的后续效应一直持续至今ꎬ深刻影响了德国政治版图

的重组和走向ꎮ

本文从两个向度来讨论“哈茨Ⅳ”的改革:一是从政策的层面阐述这项改革的成

因、背景和主要内容ꎻ二是从政治决策和政治冲突的层面分析选民和政党政治的关系

① “哈茨Ⅳ”改革ꎬ也译为“哈茨四号”改革ꎮ



以及探讨德国的政党政治结构如何影响决策过程ꎬ同时阐释这项改革产生了何种政治

效应ꎬ又如何影响德国政治生态和政党政治版图的重组ꎮ

比照欧洲国家传统的社会政策理论和社会政策的解释性路径ꎬ本文将探讨这项改

革对传统理论构成了何种挑战ꎮ 本文通过分析指出ꎬ现实中的政治发展解构了经典的

理论路径ꎬ使得一些传统的理论解释模式“祛魅化”(ｄｉｓｅｎｃｈａｎｔｍｅｎｔ)ꎬ而理论模型的解

构往往意味着理论需要在新时代的发展中进行创新ꎬ这为理论的继续发展提供了契

机ꎮ 在 ２１ 世纪的全球化时代ꎬ社会政策的理论也必须紧跟社会政策的现实才不至于

落伍ꎬ才能真正让理论之树常青ꎮ

二　 社会政策中的政策与政治

在欧洲社会政策研究中ꎬ一个基本的分析框架就是将政策层面(ｐｏｌｉｃｙ)和政治层

面(ｐｏｌｉｔｉｃｓ)相区分ꎬ推进一步则可延伸至政体层面(ｐｏｌｉｔｙ)的探讨ꎮ① 政策层面主要

关心政策内容和制度的理论设计等ꎬ政治层面则聚焦于政治冲突性的决策过程、政党

政治权力的组合和议会内部的权力版图等对政策产生的影响ꎮ 而政体层面则包含了

国家政治机器的组织架构ꎬ例如ꎬ一个国家采取总统制还是议会制ꎬ一个国家的中央和

地方的政治关系是采取联邦制还是单一制的形式ꎬ一个国家的宪政法律基础等ꎮ 这些

政体层面的制度架构也会对一个国家的社会福利制度的决策和安排产生重要影响ꎮ

具体到社会政策的研究ꎬ关于探讨福利制度是什么的问题ꎬ可以归为政策层面的

研究ꎻ而关于福利制度缘何如此的研究ꎬ则可以归为政治层面的研究ꎬ后者涉及的是对

社会福利政策缘起、发展和扩展的解释性研究ꎮ 早期对于社会政策解释性的研究包括

了功能主义的解释模式ꎬ认为现代社会政策的产生是对工业化、城市化、社会变迁和传

统社会纽带如家族、部落和行会的功能性弱化甚至解体的一种回应ꎬ社会政策产生于

填补社会变迁带来的人们生活保障的真空地带的一种新型的功能性需求ꎮ②然而ꎬ这

种观点在西方日益受到质疑:③如果这一解释模式正确ꎬ那么较早实现城市化和工业

化的社会如英国、荷兰和美国等应当率先施行社会政策才符合逻辑ꎬ而历史经验恰好

证伪了这样的观点ꎮ 在当时尚属“后进国家”的普鲁士德国和丹麦率先于 １９ 世纪末
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期建立了世界上最早的社会保障制度ꎮ

西欧研究社会政策的主流观点建立在对功能主义解释模型进行批判的基础上ꎬ并

且对政策决策过程具有浓厚的兴趣ꎮ 从社会学理论的角度来看ꎬ社会政策中的“政

治”学派很大程度上受到了社会学冲突理论的影响ꎮ① 该理论认为ꎬ在民主制度下社

会矛盾和社会冲突是常态ꎬ社会时刻处于各个社会团体的竞争中ꎬ其竞争和博弈的结

果所产生的社会公约数决定了最后政治决策的结果ꎮ 按照这样的观点ꎬ现代社会政策

的缘起、发展和进一步扩张以及缩减等都是冲突性政治博弈的结果ꎬ理解西方社会福

利政策的核心是西方的民主制度和多党竞争制度ꎮ②

而目前较为流行的观点是左派政党和工会的解释模式ꎮ 左派政党主要指中间偏

左的政党以及接近社会主义观点但又接受了西方多党制和议会民主制的政党ꎬ例如英

国的工党、法国的社会党ꎬ以及遍布斯堪的纳维亚各国和西欧的社会民主党ꎮ 一些学

者通过对社会政策历史发展脉络的梳理ꎬ运用实证数据证明了工人运动和工会力量的

强大对于现代社会政策制度的建立具有正面促进作用ꎮ 而社会民主党在一个国家的

强大程度及其组织力量决定了一个国家是否会建成“普惠式”的现代福利制度ꎬ经典

的例子就是社会民主党在瑞典长达四十余年的执政奠定了瑞典“普惠式”的现代社会

政策的基石ꎮ③

除了从政治角度来分析社会政策的发展ꎬ另外一种阐释的视角就是所谓的“路径

依赖”(Ｐａｔｈ Ｄｅｐｅｎｄｅｎｃｅ)ꎬ即过去的制度设计和历史上所形成的政体架构对当前和下

一步的改革措施形成的影响ꎮ

本文探讨的重点是德国劳动力市场和社会政策的一项核心改革———“哈茨Ⅳ”改

革ꎬ它在德国引起了广泛的反响甚至引发了社会震荡ꎮ 通过对比欧陆国家特别是德语

国家对社会政策缘起和扩展的理论解释模型ꎬ比如社会政策的政治解释模式ꎬ笔者发

现了一些经典社会政策理论中存在的悖论ꎮ 其核心就是过去的政治理论无法解释德

国社会政策史上这场最重要的改革实践ꎮ 联合政府的执政党在政治光谱上属于中左

政党:社会民主党的价值理念为社会民主主义ꎬ而绿党也秉承生态环境保护和社会正

义的理念ꎮ 但恰恰就是这两个传统上被认为会促进社会保障和社会福利的左派进步
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政党ꎬ推行了历史上最具争议且普遍被视为偏向“市场自由主义”的改革ꎮ 社会福利

制度的架构被大幅度重构ꎬ某些特定社会群体的社会福利待遇被明显降低ꎬ民众的社

会权利被显著缩小ꎬ传统的社会福利政党解构了传统意义上的福利制度ꎬ这对以往的

理论解释模式构成了重大挑战ꎮ 同时ꎬ在传统上具有较大影响力的工会并没有扮演人

们一般所认知的“缓冲市场自由主义改革和保护劳工阶层利益”的角色ꎬ反而放任了

“哈茨Ⅳ”改革一步步实现ꎬ这一点同样值得深究ꎮ

本文通过检索“哈茨Ⅳ”改革前后德国重要媒体如«时代周刊»、«明镜周刊»、«法

兰克福汇报»和«南德意志报»对“哈茨Ⅳ”决策过程和社会争议的报道ꎬ尝试展现“哈

茨Ⅳ”的政策决策历程以及该项改革最终是如何诞生并演变的ꎻ同时通过对学术文献

和大众传播媒介的检索ꎬ展示这场改革是如何影响德国政治生态和政党政治版图的重

组ꎮ

三　 从欧洲经济强国到“欧洲病夫”——— 德国福利政策设计的漏洞

第二次世界大战结束后ꎬ德国在战争废墟上重建了一个世界经济强国ꎮ 德国经济

和技术高速发展的模式被广泛视为英美盎格鲁􀅰撒克逊之外的另一种模式ꎬ德国国内

称这种模式为“社会市场经济”、“社会福利国家”或“莱茵式资本主义”模式ꎮ 德国国

内生产总值长期位于美日之后居世界第三位ꎬ在 １９５０ 年代到 １９７０ 年代是德国创造经

济奇迹的时代ꎬ联邦德国几乎实现了“充分就业”的理想状态ꎮ “失业”在那个年代是

较为罕见的社会现象ꎬ这一时期也是西欧和德国福利国家高速发展和扩张的时期ꎮ

自从 １９７０ 年代西方发生石油危机以来ꎬ主要资本主义国家都进入了“经济滞胀”

的阶段ꎬ经济高速增长的时期从此告一段落ꎬ西方主要经济体都处于结构性调整时期ꎮ

即使在这段时间ꎬ德国依然被视为西方经济和社会发展的典范ꎮ １９９０ 年东西德统一

后ꎬ情况发生了根本性的转折ꎬ世人对德国的看法包括德国人自身对德国的看法发生

了 ３６０ 度转变ꎮ 经济处于低谷ꎬ失业率却名列欧洲前茅ꎬ德国的国民经济被认为拖了

整个欧共体 /欧盟的后腿ꎬ德国也被西方主流媒体称为“欧洲病夫”ꎮ 图 １ 显示了 １９９０

年德国统一到德国劳动力市场和社会政策重要改革之前失业率发展的状况ꎮ １９９０ 年

以后ꎬ德国失业总人数在 ３００ 万到 ４００ 万之间徘徊ꎬ１９９７ 年失业总人数达到 ４３８ 万ꎬ失

业率为 １２.７ ％ꎮ 德国不仅需要承担沉重的失业金给付的负担ꎬ经济发展更是处于长

期恶化的状态ꎮ 进入 ２１ 世纪后ꎬ德国的就业状况不仅不见好转ꎬ反而更加恶化ꎬ失业

率在 １０％－１３％之间徘徊ꎬ２００５ 年全年失业人数达到惊人的 ４８６ 万(见图 １)ꎬ而当年
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第一和第二季度的失业人数一度突破 ５００ 万大关ꎬ这个数字往往被视为德国就业市场

的心理底线ꎮ 越过这条底线ꎬ就意味着就业市场亮起了红灯ꎮ

图 １ 德国 １９９１－２０１２ 年失业总人数与失业率的发展变化

资料来源:联邦统计局对于失业和社会福利待遇的统计ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｄｅｓｔａｔｉｓ.ｄｅ / ＤＥ / ＺａｈｌｅｎＦａｋ￣

ｔｅｎ / ＧｅｓｅｌｌｓｃｈａｆｔＳｔａａｔ / Ｓｏｚｉａｌｅｓ / Ｓｏｚｉａｌｅｓ.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ

在德国经济长期陷入停滞、失业率长期居高不下之时ꎬ一种社会共识正在悄然形

成ꎮ 正如弗兰茨􀅰沙瓦􀅰考夫曼指出的那样ꎬ社会福利制度并不仅仅是在解决问题ꎬ

它也可能造就新的问题ꎬ如果制度某些层面设计不当ꎬ那么福利制度还会加剧社会结

构性矛盾ꎮ① 德国的失业保险制度和社会救助制度即是其中存在重大问题的制度设

计ꎮ

二战后一直到 ２００５ 年劳动力市场进行重大改革之前ꎬ德国失业保险制度的给付

具有“宽松”和“时间上无限制性”的特征ꎮ 在满足最低工龄———即 １２ 个月的工作年

限的条件下ꎬ如果一名雇佣人员失业ꎬ按照德国«社会法典»第三章可领取失业保险
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① Ｆｒａｎｚ－Ｘａｖｅｒ Ｋａｕｆｍａｎｎꎬ Ｈｅｒａｕｓｆｏｒｄｅｒｕｎｇｅｎ ｄｅｓ Ｓｏｚｉａｌｓｔａａｔｅｓꎬ Ｆｒａｎｋｆｕｒｔ ａｍ Ｍａｉｎ: Ｓｕｈｒｋａｍｐꎬ １９９７ꎬ ｐｐ.７８－７９.



金ꎬ失业保险金占过去收入的 ６０％－６７％ꎮ ①失业保险金属于社会保险制度的范畴ꎬ与

过去的收入和工作年限挂钩ꎬ这意味着就业时间越长ꎬ可以领取失业金的时间就越长ꎬ

失业人员最长可以领取 ３２ 个月的失业金ꎮ 在领取失业金的权益终止后ꎬ失业保险制

度的第二支柱———失业救助继续覆盖失业人士ꎬ失业救助也与过去的工作收入相挂

钩ꎬ与失业金相比ꎬ失业救助的待遇降至过去收入的 ５３％－５７％ꎬ失业救助的领取时间

没有限制ꎬ失业人员可以领取失业救济直至退休为止ꎮ② 对长期领取失业救助的人士

并无制度上的设计强制其参加职业培训和转岗再培训等ꎬ也无针对长期失业人员要求

重返劳动力市场的强制性要求ꎮ 这里就产生了第一个制度设计的问题:失业保险金是

社会保险制度的一部分ꎬ理论上说ꎬ就业人员在就业阶段每月缴纳失业保险费ꎬ其失业

保险金也自然被理解为就业人员社会权益的一部分ꎮ 但失业救助并非由失业保险制

度支付ꎬ而是由国家的财政收入———即税收支付ꎬ带有“救助”和“济贫”的性质ꎬ两项

待遇具有完全不同的性质ꎬ却被合并在同一个失业保险制度里ꎮ 显然ꎬ这项设计具有

明显的缺陷ꎮ 失业救助既然是“救助”ꎬ那么就应该根据普遍的社会“救助”标准来确

定待遇ꎬ但该制度又将其与过去的工作收入相联系ꎬ“失业救助”就同时带有了“救助”

和“保险”两个制度的混合特征ꎬ制度的界限不是很清晰ꎮ 而终生领取失业救助的设

计又让该制度过于宽松ꎬ因为它单单强调了国家的责任ꎬ而没有清晰规定失业居民相

应的社会义务ꎮ

１９６１ 年联邦德国建立的社会救助制度涵盖了完全不同的人群ꎬ包含贫困的老人、

儿童、单亲家庭、鳏寡孤独、残障人士以及具有工作能力的人群ꎮ 具有工作能力的却长

期处于待业状态的人员与上面提到的“失业救助”人员的唯一区别在于ꎬ待业人员因

为从来没有进入劳动力市场ꎬ或是短期进入后失业且未达到法定的领取失业保险的最

低就业年限ꎬ因而无法获得失业金或是失业救助ꎬ于是只能向国家最后的救助底

线———社会救助制度寻求帮助ꎮ 国家对这个群体没有系统的实施再就业的培训措施ꎬ

同时也没有对其再就业提出强制性要求ꎮ③ 于是又出现了制度设计的第二个漏洞:领

取“失业救助”和“社会救助”的具有工作能力的群体本质上性质相同ꎬ他们都处于 ２０

９６　 德国劳动力市场的改革:社会政策的 Ｖ 型转弯和政治光谱的中性化

①

②

③

有孩子的家庭得到的失业金ꎬ占过去收入的 ６７％ꎬ没有孩子的家庭的失业金占过去收入的 ６０％ꎮ Ｓｅｅ
Ｇｅｒｈａｒｄ Ｂäｃｋｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ Ｓｏｚｉａｌｐｏｌｉｔｉｋ ｕｎｄ ｓｏｚｉａｌｅ Ｌａｇｅ ｉｎ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ. Ｂａｎｄ ＩＩꎬ Ｗｉｅｓｂａｄｅｎ: Ｗｅｓｄｅｕｔｓｃｈｅｒ Ｖｅｒｌａｇꎬ ２０００ꎬ
ｐｐ.３４８－３４９.

领取失业金和失业救助的人员仍然缴纳养老保险的费用ꎬ保险费由负责失业保险的经办机构ꎬ即联邦劳
工局(Ｂｕｎｄｅｓａｎｓｔａｌｔ ｆüｒ Ａｒｂｅｉｔ)代为缴纳ꎮ 这意味着领取失业救济的人员到 ６５ 岁以后即被国家的养老保险制度所
覆盖ꎮ

Ｇｅｒｈａｒｄ Ｂäｃｋｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ Ｓｏｚｉａｌｐｏｌｉｔｉｋ ｕｎｄ ｓｏｚｉａｌｅ Ｌａｇｅ ｉｎ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ. Ｂａｎｄ ＩＩꎬ ｐｐ. ２０３－２０５.



－６５ 岁之间ꎬ都具有劳动能力ꎬ理论上也都具有再就业的潜力ꎬ但双方被分割在两个不

同的制度里ꎬ具有完全不对等的权益ꎮ 一个群体按过去的收入所得领取“失业救助”ꎬ

一个群体领取社会最低标准的“社会救助”ꎬ双方均不承担再就业的强制社会义务ꎮ

此外ꎬ失业保险和社会救助的经办机构和组织架构比较分散ꎮ 由于领取“失业救

助”和“社会救助”中的失业人员被分隔在两套制度中ꎬ分别由两套组织架构来管理:

一是联邦层面的联邦劳工局负责短期失业人员和长期失业人员的待遇给付ꎻ二是基层

的社会福利局负责管理领取“社会救助”的待业人士ꎬ另外考虑到劳动力市场中一些

私有的工作介绍所也负责为失业人员介绍工作ꎬ事实上形成了三套管理体系分别管理

失业或待业人员的复杂局面ꎮ 这里又产生了制度设计中的第三个漏洞:同一个群体分

散在不同的国家机构领取不同的社会福利ꎬ同时又被纳入不同的国家和非国家的管理

部门ꎬ这不仅造成了管理的分散性和组织架构的碎片化ꎬ同时各个部门缺乏协调性和

统一性导致了行政管理的低效和混乱ꎬ社会管理的成本也因此大大提高ꎬ在某种程度

上造成了社会资源的浪费ꎮ

因此ꎬ德国在施罗德政府执政期间的改革主要是针对这三个制度设计方面的问

题ꎮ

四　 超级改革———“哈茨Ⅳ”改革政策内容

德国在施罗德政府执政期间针对劳动力市场的改革ꎬ堪称一场“超级改革”ꎮ 之

所以使用这一词汇ꎬ是因为它在德国社会政策史上史无前例ꎮ 即使以经济合作与发展

组织(ＯＥＣＤ)的标准来衡量ꎬ德国劳动力市场和社会政策的改革之激烈、引发的社会

矛盾和冲突之多ꎬ在发达国家内部也是非常罕见ꎮ 何况ꎬ这项改革还直接导致了一个

政府的倒台ꎮ

这项改革的设计者彼得􀅰哈茨是德国大众汽车公司人力资源副总裁ꎬ也是德国总

理施罗德的亲密盟友ꎮ 因为这场改革ꎬ他成为德国福利国家史上最具争议性的人物ꎮ

这项改革包含了一系列的措施ꎬ整个计划方案被称为“哈茨改革方案”ꎮ 改革者先后

进行了四场改革ꎬ分别被命名为“哈茨Ⅰ”、“哈茨Ⅱ”、“哈茨Ⅲ”和“哈茨Ⅳ”改革ꎬ其

中 ２００５ 年的“哈茨Ⅳ”改革代表着改革的高峰期ꎮ 因此ꎬ这场轰轰烈烈的改革在媒体

和大众的讨论中又往往被简化为“哈茨Ⅳ”改革ꎮ

２００３ 年ꎬ德国在社会民主党和绿党联盟政府的推动下通过了“议程 ２０１０”(Ａｇｅｎ￣

ｄａ ２０１０)ꎮ 该项议程与欧盟层面的“里斯本战略”相呼应ꎬ力图将欧盟国家特别是德国
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打造成为最具经济竞争力和科技竞争力的国家ꎮ 而德国的劳工市场、社会政策和社会

保障、家庭政策、健康保险和福利制度等都必须进行相应的大刀阔斧的改革ꎬ以适应经

济和科技现代化及重塑全球化中具有竞争力的德国这一宏大目标ꎮ 以上所述的四场

哈茨改革都涵盖在“议程 ２０１０”中ꎮ 由于整个议程将经济和科技的议题放在优先地

位ꎬ使得德国的劳动力市场和社会政策的改革从一开始就染上了浓厚的经济色彩ꎬ具

有市场导向的工具性目的ꎮ①

通过前三场改革ꎬ灵活就业措施得到贯彻落实ꎬ各种促进临时工作的法规得以通

过和实施ꎮ 而“哈茨Ⅳ”改革是整个哈茨改革方案中最关键、最核心的改革ꎬ直接指向

上文所提到的德国社会政策初始设计中的一些失误ꎮ 其中第一项措施是将过去的失

业保险金领取的年限大幅缩减ꎬ从过去最长 ３２ 个月缩减到 ２４ 个月ꎬ而年龄低于 ５０ 岁

的失业者只能获得最长为 １２ 个月的失业保险金ꎬ之前的失业保险金更名为“失业金 １

号”ꎮ

第二项措施是过去领取失业金的权限终止后可以领取失业救助直到退休ꎬ现在的

失业救助被全部取消ꎮ 失业救助和改革前的社会救助合并为“失业金 ２ 号”ꎬ该社会

福利项目针对所有具有就业能力的失业和待业人员ꎮ

第三项措施是将过去的“社会救助”制度重构为目前的基础保障制度ꎬ针对各个

不同群体如老人、残障人士和儿童专门建立分门别类的基础保障制度ꎬ而所有具有就

业能力的人员被单独的基础保障制度所覆盖(即前面所提到的“失业金 ２ 号”)ꎬ并由

单独的«社会法典»(第二卷)所涵盖ꎮ 过去德国统一的“社会救助制度”现在被拆分

为四种针对不同社会群体的基础保障制度ꎮ

第四项措施是过去针对失业和待业人员的两套管理体系———联邦劳工局(Ｂｕｎｄｅ￣

ｓａｎｓｔａｌｔ ｆüｒ Ａｒｂｅｉｔ)和社会福利局被统一的联邦就业机构(Ｂｕｎｄｅｓａｇｅｎｔｕｒ ｆüｒ Ａｒｂｅｉｔ)所

取代ꎬ各个城市的地区职业介绍中心也隶属于联邦就业机构ꎮ 分散的机构管理由此得

到统一ꎮ

第五项措施是针对具有就业能力的群体采取积极促进就业的措施ꎮ 各地的职业

１７　 德国劳动力市场的改革:社会政策的 Ｖ 型转弯和政治光谱的中性化

① 当时德国最著名的社会经济智库之一贝塔斯曼基金会撰写的“给新政府头 １００ 天的经济建言”(发表在
德国著名的经济期刊«资本»上)ꎬ认为当前的经济制度和社会制度无法维持ꎬ必须采取果敢的改革措施才能使德
国走出困境ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｈｅｉｓｅ.ｄｅ / ｔｐ / ａｒｔｉｋｅｌ / １８ / １８７４９ / １.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问 ꎮ 而当时的德国总理施罗
德和英国首相布莱尔同为中间偏左的政党ꎬ但都认为福利国家走得太远ꎬ按目前的状况无法维持ꎬ因此双方共同
倡导“新中间路线”ꎬ这就是著名的布莱尔—施罗德路线ꎮ 这条新改革路线也与著名的社会学家安东尼􀅰吉登斯
提出的“中间路线”相呼应ꎬ同时与美国前总统比尔􀅰克林顿在 １９９０ 年代推行的美国社会福利制度改革相一致ꎮ
Ｓｉｍｏｎ Ｈｅｇｅｌｉｃｈꎬ Ｄａｖｉｄ Ｋｎｏｌｌｍａｎｎ ａｎｄ Ｊｏｈａｎｎａ Ｋｕｈｌｍａｎｎꎬ Ａｇｅｎｄａ ２０１０: Ｓｔｒａｔｅｇｉｅｎ－Ｅｎｔｓｃｈｅｉｄｕｎｇｅｎ－Ｋｏｎｓｅｑｕｅｎｚｅｎꎬ
Ｗｉｅｓｂａｄｅｎ: Ｖｅｒｌａｇ ｆüｒ Ｓｏｚｉａｌｗｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔｅｎꎬ ２０１１ꎬ ｐｐ.１０－１４.



介绍中心针对每位失业人员开展适合个人能力和工作技能的再就业培训和转岗培训ꎬ

过去由 １ 名职业介绍人员辅助 ８００ 名失业人员现在变为平均 １ 名职业介绍人员辅助

７５ 名失业人员ꎮ 各地的职业介绍所负责为失业人员介绍工作ꎬ如无正当理由拒绝职

业介绍所的工作将受到相应的训诫和惩罚ꎮ①

“哈茨Ⅳ”带来了一系列的重要变革ꎬ过去以“保障”、“人道尊严”、“社会人权”和

“社会安全”为主的价值理念让位于“工作福利”、“职业精神”、“个人创业”和“个人奋

斗”等新的价值理念ꎮ 但是ꎬ将传统的社会救助制度重构为“基础生活保障”制度并不

仅仅意味着削减社会福利和缩小社会权利ꎮ 例如ꎬ某些社会群体如老年人、儿童和失

去工作能力的残障人士的福利待遇不仅没有被删减ꎬ其待遇门槛通过改革反而被降低

了ꎮ 但改革对以下两个社会群体的经济利益、社会权利和地位以及社会身份的自我认

同产生了重大影响:一是过去长期失业、领取失业救济的人员ꎻ二是领取社会救济的具

有就业能力的人员ꎮ

对于第一个群体ꎬ过去优越而又宽松的社会待遇被降低或取消ꎮ 原本这个群体可

以按照所得收入领取一定比例的失业救助ꎬ现在的社会福利待遇则大幅降至过去领取

社会救助的水准ꎮ② 同时ꎬ其必须参加强制的职业培训和转业培训ꎬ积极参与为本人

量身定做的就业计划和就业战略ꎮ 如果不接受工作介绍所的工作ꎬ其所获得的微薄

(仅相当于社会救助)的待遇还会被降低ꎬ甚至被终止ꎮ 过去失业人员所具有的社会

权益ꎬ在一夜之间下降到准“社会救助”的水平线上ꎬ它所带来的对群体和个人的“羞

辱效应”和“耻辱感”是深刻而又持久的ꎮ 在这个群体中ꎬ受经济损失最大的显然是过

去工作时间较长和净收入较高的群体ꎮ 因为过去的工资收入越高ꎬ那么获得的失业救

助也就越高ꎬ在改革后相对的“净损失”也就越大ꎮ③

针对第二个群体ꎬ变革带来的影响也是显著的ꎮ 过去具有就业能力但从未进入就

业市场或是仅仅短暂进入就业市场的人员ꎬ现在不能再被定义为“社会救助和社会福

利待遇的享有者”ꎬ而是被重新定位为 “求职者”或“寻职者”ꎬ必须同第一个群体一样

参加就业培训ꎬ还必须接受临时工作和借调工作等一切安排ꎬ在国家以工作福利为基

础的新社会政策的驱使下ꎬ他们或自愿或被迫进入就业市场ꎮ
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①
②

③

有关“哈茨Ⅳ”的详细内容ꎬ参见 ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｈａｒｔｚ－ｉｖ－ｉｉｉ－ｉｉ－ｉ.ｄｅ / ꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ
在 ２００５ 年该项改革实施期间ꎬ其待遇标准仅为每月 ３４５ 欧元ꎬ另外还含有水电、房租补助费用ꎮ 根据最

新的改革ꎬ哈茨Ⅳ的基础待遇将于 ２０１５ 年 １ 月 １ 日起微调到每月 ３９９ 欧元ꎬ另外ꎬ生活伴侣可获得每月 ３６０ 欧元
的救助ꎬ孩子根据不同的年龄每月可获得 ２００ 欧元到 ３００ 欧元不等的生活补助ꎮ

假设一位过去税后收入为每月 ３０００ 欧元的就业者ꎬ总计工作了 ３０ 年ꎬ但在退休前的最后几年因失业无
法再找到工作ꎬ那么他过去可以领取失业救助每月达 １７００ 欧元左右ꎬ现在的待遇却陡然下降到不足 ４００ 欧元的
救助基本费用和部分水电补助ꎬ由此ꎬ他会感受到一种剥夺感和社会的不公正ꎮ



“哈茨Ⅳ”改革是建立在高强度和高频度的训诫和惩罚的基础之上ꎮ 根据德国职

业介绍中心提供的数据ꎬ２０１２ 年德国各地职业介绍中心针对“哈茨Ⅳ”社会福利待遇

的领取者一共实施了超过一百万次的惩罚措施ꎬ①与 ２０１１ 年相比上升了 １１ 个百分

点ꎮ 联邦就业机构还对如此严苛的措施进行了粉饰:“如果我们提供更多的工作介

绍ꎬ那么自然会有更多不来(职业介绍中心)报到的情况出现”ꎮ② 而在享受“哈茨Ⅳ”

待遇的群体中ꎬ与职业介绍中心有约定而未报到的情况在 ２０１２ 年增加了 １０ 万 ６ 千人

次ꎬ总计达到 ６９ 万 ７ 千人次ꎬ缺席并未准时到职业介绍所报到的占惩罚总量的 ７０％ꎮ

而 １３％的惩罚是由于“哈茨Ⅳ”领取者拒绝接受介绍的工作和参与就业和培训引起

的ꎮ③

德国的«社会法典»和相关法规对训诫和惩罚措施作了非常详细的规定:如果领

取“失业金 ２ 号”的人员拒绝接受被认为是合理而且胜任其工作能力的职业介绍ꎬ那

么首先会面临福利待遇的削减ꎻ如果继续违规ꎬ那么待遇支付可能被暂时“冻结”ꎻ过

了“冻结期”(Ｓｐｅｒｒｚｅｉｔ)后ꎬ如果自身行为合乎社会法律规定ꎬ积极参加职业培训以及

接受就业机会ꎬ那么“冻结期”将终止ꎻ如果继续违规ꎬ那么整个“失业金 ２ 号”的福利

待遇可能被完全取消ꎮ 例如ꎬ一位领取“哈茨Ⅳ”救助的待业人员如果第一次违规ꎬ④

福利待遇将被扣除 ３０％ꎻ如果连续三次违规ꎬ那么待遇可能被全部取消ꎮ 由于“哈茨

Ⅳ”的待遇属于国家财政支付、带有救助性质ꎬ因此领取者必须如实报告自己的储蓄

收入和不动产收入ꎬ接受严格的家计调查ꎮ 刻意隐瞒收入者可能面临福利待遇被缩减

１０％－３０％的惩罚措施ꎬ而且年龄越年轻ꎬ面临的管制和惩罚措施就更严厉ꎮ

通过“哈茨Ⅳ”这一史无前例的改革ꎬ德国从一个“待遇给付型”和“保护型”的社

会政策模式转变为一个与英伦文化类似的“积极促进式”和“工作福利为导向”的福利

模式ꎬ同时也成为一个“训诫式”和“惩罚式”的社会保障制度ꎮ 德国社会福利制度从

过去单纯强调公民的权利和权益转变为“权利”和“义务”的平衡ꎬ公民在享受权利的

同时也必须承担自己的义务ꎮ 经济学在描述经济景气周期的时候ꎬ倾向于用 Ｕ 型和 Ｖ

型来区分经济危机的周期ꎬＵ 型是指在大转折前滑落一段时间后经济逐渐恢复ꎬ而 Ｖ

型则表示经济触底后立即反弹ꎮ 如果我们借用这样的模型来表述社会政策领域的改
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①
②

③

④

总计采取惩罚措施的数量为 １０２.４６ 万次ꎮ
«南德意志报»２０１３ 年 ４ 月 １９ 日ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ. ｓｕｅｄｄｅｕｔｓｃｈｅ.ｄｅ / ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ / ｂｕｎｄｅｓａｇｅｎｔｕｒ－ｆｕｅｒ－ａｒｂｅｉｔ－ｊｏｂ￣

ｃｅｎｔｅｒ－ｂｅｓｔｒａｆｔ－ｍｅｈｒ－ａｌｓ－ｅｉｎｅ－ｍｉｌｌｉｏｎ－ｈａｒｔｚ－ｉｖ－ｅｍｐｆａｅｎｇｅｒ－１.１６４５３８９ꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ
根据联邦就业机构的数据ꎬ２０１３ 年对“哈茨Ⅵ”领取者实施的惩罚再次超过百万次ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｈｕｆｆｉｎｇ￣

ｔｏｎｐｏｓｔ.ｄｅ / ２０１４ / ０３ / １２ / ｂｕｎｄｅｓａｇｅｎｔｕｒ－ｆｕｅｒ－ａｒｂｅｉｔ－ｓｏ－ｖｉｅｌｅ－ｓｔｒａｆｅｎ－ｇｅｇｅｎ－ｈａｒｔｚ－ｖｉ－ｅｍｐｆａｅｎｇｅｒ－ｗｉｅ－ｎｏｃｈ－ｎｉｅ＿ｎ＿
４９４６３７８.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ

比如没有按约定出现在职业介绍中心ꎬ或是不肯签署职业培训和职业介绍的合同等ꎮ



革ꎬＵ 型可以表示为平缓地转弯到另外一条路线上ꎬＶ 型则反映了剧烈的改革ꎬ也就是

没有任何缓冲ꎬ从一条路线急剧转到另外一条路线ꎮ 施罗德政府的福利改革显示了一

条 Ｖ 型的演变轨迹ꎬ既没有改革的缓冲期、中间地带ꎬ也没有渐进性ꎬ直接从以“保护”

和“保障”为主线的福利制度转化为以“督促”和“惩罚”为主轴的福利制度ꎮ

五　 “哈茨Ⅳ”改革背后的政治因素

(一)政治决策的过程和冲突

早在 １９９５ 年ꎬ德国经济界就对两德统一后居高不下的失业率表示了忧虑ꎬ提出必

须改革德国劳动力市场和社会福利制度以强化激励机制ꎮ １９９５ 年之后在科尔政府的

基民盟(ＣＤＵ)执政期间ꎬ在野党如社会民主党、绿党和左派政党就提出了一系列建立

德国基本生活保障的方案ꎬ主要是为一些弱势群体如贫困的老年人、儿童和残障失能

人士建立更宽松、更优越的社会福利制度ꎮ 这些方案的目的是扩大社会保障的功能ꎬ

但都包含了一项基本内容:即在增加失去劳动能力和尚未具备劳动能力群体的社会福

利待遇的同时ꎬ对另外一个群体ꎬ即 １９－６４ 岁之间的具有工作能力的群体也应该加强

管理ꎬ促使其告别失业生涯而重新进入就业市场ꎮ １９９６ 年ꎬ美国在比尔􀅰克林顿政府

执政期间ꎬ采取了激进的改革措施来矫正美国过去较为宽松的社会救助制度ꎬ其社会

福利政策变得更为严格ꎬ有的联邦州如加利福尼亚州规定领取社会救助的时间一次不

能超过六个月ꎬ领取待遇时间总和最长不能超过五年ꎮ 美国的改革在大西洋彼岸的欧

洲国家产生了深刻而又持久的影响ꎮ

１９９８ 年ꎬ施罗德率领社会民主党赢得了大选ꎬ与德国绿党组成了红绿联盟政府ꎬ

同期ꎬ在美国是民主党的克林顿执政ꎬ而英国则为工党的布莱尔执政ꎮ 虽然这三个工

业化强国都是中间偏左的政党当政ꎬ但它们都重构了社会福利政策ꎬ声称执行的都是

非左非右的“新中间路线”ꎮ

１９９０ 年代末到新世纪初的德国ꎬ整个政界充满高度危机感ꎬ政治精英也开始未雨

绸缪ꎬ持续近十年的高失业率和低经济增长率使德国从“欧洲希望之星”变成“欧洲病

夫”ꎮ 统一后的联邦德国似乎堕入了深不见底的谷底ꎬ看不到希望ꎮ 社会民主党和绿

党虽然继承了传统的社会民主、环境保护和公平正义的价值理念ꎬ但整个德国政治精

英集团因为低迷的经济形势而焦虑不安ꎬ这种情绪继而扩散到整个社会ꎬ人们对德国

的未来普遍忧心忡忡ꎮ 德国黯淡的前景甚至影响到了整个欧盟ꎬ也使得刚刚成立不久

的欧元区情势危急ꎮ 站在危机的谷底ꎬ德国总理施罗德抛开了本党的基本宗旨和基本
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价值理念ꎬ尝试跨越政党和集团性的利益来塑造国家的整体利益格局ꎬ从国家发展的

战略角度来推进改革ꎮ 用施罗德本人的话来说:“我们要削减国家支出ꎬ督促个人负

责自己的生活ꎬ每个人都要为自己付出更多”、“之前要挣钱ꎬ之后才会有社会福利的

回报”ꎮ①

从另一个层面来看ꎬ执政集团本身的核心政治信仰、对政策的偏好及其内化的规

范性政治理念往往具有政策导向作用ꎮ 传统上ꎬ德国的基民盟和基社盟两个姐妹政党

及其长期盟友自由民主党与工商阶层关系亲密ꎬ从而形成了德国政商两栖的“旋转

门”现象ꎮ 但施罗德作为传统左派领袖ꎬ却在个人的核心政治理念上偏向自由主义ꎬ

其本人的核心顾问团队也都以亲工商界的人士为主ꎮ 施罗德集团执政期间向工商企

业界靠拢ꎬ成为二战后第一个亲工商企业界的社会民主党政府ꎮ 也就是说ꎬ执政集团

的整体利益和工商企业界的利益出现了高度重合的特征ꎮ 与此同时ꎬ社会民主党的传

统支持者以蓝领劳工和部分白领职员为主ꎬ施罗德政府必须在亲工商的经济和社会政

策与本党的传统票仓之间实行一种政治战略平衡ꎮ

问题在于ꎬ施罗德政府的改革触犯了很多选民的利益ꎬ其拆解重构德国社会福利

政策的做法也与本党的基本理念宗旨相悖ꎬ这也引起党内的反弹和不满情绪ꎮ ２００２

年ꎬ施罗德再次执政后ꎬ整个社民党内的确充满了改革的热情和动力ꎬ人们普遍觉得是

时候进行改革了ꎮ 但改革并不一定要采取类似“哈茨Ⅳ”这样的激烈形式ꎬ也可以推

行温和的过渡性改革措施ꎮ 社民党内不同的派别也提出了一些较为缓和的改革方案ꎮ

例如ꎬ不完全取消失业救助制度ꎬ而是将失业救助期限降低为 ２４－３６ 个月等ꎬ另外也

有党内派别提出失业保险金不是从 ３２ 个月降到 １２ 个月ꎬ而是以温和的方式从 ３２ 个

月降到 ２４ 个月ꎮ 还有党内人士提出三段模式ꎬ即失业者可以先领取缩减版的“失业

金”ꎬ然后领取规定期限的“失业救助”ꎬ如果最后还是未能就业ꎬ可以再领取“社会救

助”ꎮ②

社会建构学派的理论认为ꎬ政策的选择是社会对于“社会问题”主观阐释和建构

的结果ꎬ也取决于对“问题意识”的不同理解ꎮ 在诸多的政策选择中哪种政策方案最

终被接受ꎬ既取决于各个智库和智囊团在一个“政治市场”中的激烈角逐和对政治方

案的兜售(谁能让自身的论述为社会大众和执政精英集团接受ꎬ该专家群体就能让自
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己设计的方案得到实施贯彻)ꎻ同时ꎬ选择某项政策也取决于执政主流团队自身对社

会问题的严重性和解决方案的主观认知ꎬ不同的认知决定了政策方案选择的不同ꎮ 从

执政领导集团来看ꎬ施罗德本人是德国 １９８０ 年代以来少有的“魅力型领袖”ꎬ其个人

领袖魅力、人格特质和充满激情的演说往往能跨越党派打动不同阶层人士和吸引不同

政党的支持者ꎮ 而施罗德本人对于德国劳动市场和经济发展的前景具有极大的忧患

意识ꎮ 这种焦虑感驱使执政精英集团主动向经济界靠拢ꎬ并有意引入市场主义和自由

主义的观点ꎬ来重构德国的劳动市场和社会政策ꎮ 施罗德选择彼得􀅰哈茨这样与经济

界和工商界联系紧密的专家成立“哈茨委员会”构建未来的改革方案ꎬ以及其执政团

队通过的“议程 ２０１０”本身都反映了执政领导集团的观点ꎮ 施罗德个人及其核心团队

的强烈的使命感以及为国家树立未来 ２０ 年稳定长远发展的理念促使其超越了本党的

传统理念ꎬ推行激烈的改革ꎮ 就这个意义而言ꎬ施罗德及其团队不再是“社会民主主

义者”ꎬ而成为“国家制度理性主义者”ꎮ

然而ꎬ“哈茨Ⅳ”改革毕竟伤害了很多弱势群体的利益ꎬ也违背了本党的基本理念

和宗旨ꎮ 那么在政党内部ꎬ施罗德一派是如何应对党内反对意见的呢? 在政党内部凝

聚共识的过程中ꎬ有两个现象尤其值得重视ꎮ 首先ꎬ在民主体制中ꎬ每个民主党派内部

都具有不同的派系和门阀ꎬ相互竞争角逐ꎬ但不可否认的是ꎬ执政集团本身应是诸多派

系中最强有力的ꎬ党内的协调与国内的协调例如联邦议会和联邦参议院内部的协调完

全不同ꎬ党内的决策更多还是由上到下“垂直型”的决策ꎬ执政集团的权威和所握有的

权力迫使其他不同派系的意见不断转向、妥协和调和来适应领导阶层的观点ꎮ 在“哈

茨Ⅳ”的改革进程中ꎬ在议会内部针对改革方案投票和立法的时候ꎬ施罗德政府不得

不面临党内“路线偏离者”的挑战(一些党员出于对施罗德当局激烈改革的强烈不满

而意外地对本党的议案投下反对票)ꎮ 在这种情况下ꎬ社会民主党往往会采取各个政

党常用的做法ꎬ也就是用党纪来约束党员ꎬ例如威胁开除“偏离党的路线者”等ꎮ 这样

的惩罚方式往往具有威慑效应ꎬ迫使党员不敢随意违反党的路线ꎮ① 其次ꎬ部分党员

的强烈不满和反对力量不断累积时ꎬ一部分党内人士最终离开本党ꎬ成立新的政党ꎮ

这种党内路线的分歧最终导致了党的分裂ꎬ例如社会民主党内的左翼———以奥斯

卡􀅰拉封丹为代表的一派ꎬ一直以来就是施罗德最大的政敌ꎮ 拉封丹认为ꎬ施罗德完
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① Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ Ｂｒüｔｔꎬ Ｗｏｒｋｆａｒｅ ａｌｓ Ｍｉｎｄｅｓｔｓｉｃｈｅｒｕｎｇ. Ｖｏｎ ｄｅｒ Ｓｏｚｉａｌｈｉｌｆｅ ｚｕ Ｈａｒｔｚ ＩＶ. Ｄｅｕｔｓｃｈｅ Ｓｏｚｉａｌｐｏｌｉｔｉｋ １９６２ ｂｉｓ
２００５ꎬ Ｂｉｅｌｅｆｅｌｄ: Ｔｒａｎｓｃｒｉｐｔꎬ ２０１１.



全“背叛”了社会民主主义和保护劳工阶层的基本理念ꎬ①并带领部分社会民主党人脱

党ꎬ成立新的政党ꎬ即劳动与社会正义选举联盟(ＷＡＳＧ)②ꎮ 在这样的情况下ꎬ路线的

分歧最终导致党的分裂ꎬ给社会民主党造成巨大的损失ꎮ 施罗德集团的改革可能有利

于德国的国家利益ꎬ却严重损害了本党的利益ꎮ

在党外层面的联邦议会内部的决策ꎬ则往往受到左右力量平衡的影响ꎬ这就是西

方民主国家内部“民主跷跷板”的游戏ꎬ一个国家总是在左右力量的动态平衡中实施

决策ꎮ 本来ꎬ社会民主党和绿党联合政府的决策会天然受到偏向工商阶层和企业界如

基督教民主联盟和更右的自由民主党的约束ꎬ但“哈茨Ⅳ”改革的特殊之处在于ꎬ党内

反对声浪很高ꎬ而党外其他反对党却无所适从ꎬ无法如传统的政治对决那样凝聚有效

力量来反对ꎮ 因为施罗德执政当局的政策和偏工商阶层政党的理念相接近ꎬ甚至比右

派政党的观点和改革措施还要激进ꎬ这使得反对党处在一个尴尬的位置ꎬ③虽然不得

不象征性地表示“反对”ꎬ但影响微弱ꎮ 而从实际行动来看ꎬ反对党又在议会中部分为

施罗德政府的激进改革开绿灯放行ꎬ传统的左右“跷跷板游戏”在这里失灵了ꎬ“左”与

“右”、“朋友”和“政敌”均处于“倒置”的状态ꎮ 这也使得左派阵营内部反对力量处于

涣散的状态ꎬ因为执政集团依靠权力将自己的观点演变为主流论述ꎬ工会等强大的社

会团体虽然反对“哈茨Ⅳ”ꎬ但却很难与自己理想最接近的“社会民主党”大唱反调ꎮ

考虑到历史上工会成长的历史与社会民主党的崛起紧密相关ꎬ工会没有发挥应有的作

用来扮演“反对者”的角色ꎬ因为要反对的对象恰恰是自己传统的盟友ꎮ

由此产生了这样一种局面:右派政党内心赞同改革ꎬ口上却喊反对ꎬ心口不一导致

了无法有效遏制施罗德的改革措施ꎻ左派内部因为严重的理念冲突也处于力量分裂的

局面ꎬ无法凝聚力量反对本党的领导集团ꎬ这导致了本党内部也无法完全约束施罗德

的激进改革ꎮ 最后反映在政治上的结果就是“哈茨Ⅳ”改革方案在 ２００５ 年顺利通过ꎮ

(二) “哈茨Ⅳ”改革的政治后果

７７　 德国劳动力市场的改革:社会政策的 Ｖ 型转弯和政治光谱的中性化

①

②

③

拉封丹在 ２００５ 年 ６ 月 １５ 日接受德国«南德意志报»的采访中直言不讳:“这个政党已经异化为一个‘哈
茨 ＶＩ’和‘议程 ２０１０’的政党ꎬ这样的通过技术主义密码诞生的政策为大多数民众所拒绝”ꎮ 他认为社会民主党
仅仅只剩下一个“躯壳”ꎬ其实质荡然无存ꎮ «南德意志报» ２００５ 年 ６ 月 １５ 日ꎻ转引自«明镜周刊» ２００５ 年第 ２２
期ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｓｐｉｅｇｅｌ.ｄｅ / ｓｐｉｅｇｅｌ / ｐｒｉｎｔ / ｉｎｄｅｘ－２００５－２２.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ

德语为“Ｗａｈｌａｌｔｅｒｎａｔｉｖｅ Ａｒｂｅｉｔ ｕｎｄ Ｓｏｚｉａｌｅ Ｇｅｒｅｃｈｔｉｇｋｅｉｔ”ꎮ 该政党最后与前身为东德共产党的反对党 ＰＤＳ
合并为德国左派政党ꎮ

德国«明镜周刊»２００５ 年一篇长文提到ꎬ当时基民盟的领导人施托伊伯勒认为应当改革德国的劳动力市
场和社会政策ꎬ但是与社民党的“哈茨Ⅵ”版本相比ꎬ基民盟主张更为缓和的渐进改革ꎬ在现有框架下作一些调
整ꎬ而不是完全改变过去的制度ꎮ 这样看来ꎬ右派政党基民盟的主张甚至比左派的社民党还要温和ꎮ 参见“滑入
战斗:施罗德政府是如何在党内政变之前抢先行动的”ꎬ«明镜周刊»２００５ 年第 ２２ 期ꎬ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｓｐｉｅｇｅｌ.ｄｅ / ｓｐｉｅ￣
ｇｅｌ / ｐｒｉｎｔ / ｉｎｄｅｘ－２００５－２２.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ



德国的“哈茨Ⅳ”改革无疑是一场激进的改革ꎬ在一次 Ｖ 型大转弯后ꎬ德国社会政

策的走向发生了转折性变化ꎮ 这场激进的 Ｖ 型突进改革带来了多重效应:从劳动力

市场和经济发展的角度来说ꎬ德国调整了低效的福利制度ꎬ重塑了人们奋发上进的精

神ꎬ作为欧洲病夫的德国重回欧洲“领头羊”的地位ꎬ德国的失业率持续下降ꎬ失业总

人数从高峰时期的近 ５００ 万下降到 ２０１２ 年的 ２８９ 万(见图 １)ꎬ长期失业的人数也大

幅锐减了五成左右ꎬ从高峰期的 １７０ 万下降到 ２０１１ 年的 ８８ 万ꎬ就业率不断攀升ꎬ德国

一跃成为失业率最低的欧洲国家之一(见图 ２)ꎮ 在欧元区危机中ꎬ德国以 ＯＥＣＤ 国家

中的中高经济增长率和较低的失业率成为欧洲国家乃至西方世界的典范ꎮ 德国经济

的健康发展和南欧国家失业率居高不下、债务不堪负荷形成了鲜明的对比ꎮ 全球经济

学界的旗舰刊物«经济学人»甚至将德国称为欧洲的“中国”ꎬ德国成为与美国、中国相

提并论的世界经济火车头ꎮ

图 ２　 ２０１３ 年 ２ 月欧盟 ２７ 国失业率比较(％)

资料来源:欧洲统计局 ２０１３ 年 ２ 月公布的欧洲各国失业数据ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｂｉｌｄｕｎｇｓｓｐｉｅｇｅｌ. ｄｅ /

ｂｉｌｄｕｎｇｓｎｅｗｓ / ａｒｂｅｉｔｓｍａｒｋｔ / １２３４－ｅｕｒｏｓｔａｔ－ａｒｂｅｉｔｓｌｏｓｅｎｑｕｏｔｅ－ｄｅｓ－ｅｕｒｏｒａｕｍｓ－ｉｍ－ｆｅｂｒｕａｒ－２０１３－ｂｅｉ－１２－

ｐｒｏｚｅｎｔ.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２８ 日访问ꎮ

从受影响的民众的角度来看ꎬ德国展现出完全不同的场景ꎮ 过去工作时间较长、

收入很高但后来却失业一年以上的民众现在不得不被强制培训ꎬ接受并不一定适合自
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己的工作ꎮ 过去宽松的社会权益现在变为收紧的“社会救助”ꎬ民众还要受到各种各

样的监督包括监控甚至面临处罚ꎮ 过去较为优越稳定的生活现在一夜之间被打破ꎬ很

多民众体会到社会剧烈变迁带来的深深的“屈辱感”ꎮ 一些深度的跟踪研究也显示改

革前后管理机构的合并带来的混乱使许多民众无所适从ꎬ新的管理机构也存在对失业

人员利益漠不关心、滥用职权以及过度实施惩罚措施的问题ꎮ

传统上属于社会民主党的选民与在“哈茨Ⅳ”改革中利益受损的群体具有很大的

“重叠性”ꎬ因为许多长期领取“失业救助”的人员是德国福利国家的受益者ꎬ也是德国

中间偏左政党如社民党和绿党的天然盟友ꎮ 考虑到 ２００５ 年劳动市场改革之前ꎬ接近

５００ 万的失业者中将近 １７０ 万是长期失业人员ꎬ领取社会救助的具有工作能力的待业

人士也高达数百万ꎬ两相叠加ꎬ接近六七百万选民的直接利益受到影响ꎬ而这部分选民

中过去大多数是社会民主党的拥趸ꎮ 在一系列眼花缭乱的改革中ꎬ选民开始运用选票

惩罚“背叛路线”的社民党ꎬ先是在 ２００３ 年、２００４ 年各个州的选举中ꎬ社会民主党接连

失利ꎬ但这并未阻挡施罗德政府改革的步伐ꎮ ２００５ 年“哈茨Ⅳ”改革后不久ꎬ社民党就

于当年 ５ 月在北莱茵—西威斯特法伦州(社会民主党的传统票仓)的选举中落败ꎬ输

给了传统劲敌———基督教民主联盟ꎮ 而同时受到“哈茨Ⅳ”改革影响的德国民众进行

了大规模政治动员ꎬ通过集会游行方式反对“哈茨Ⅳ”改革ꎮ 一时间ꎬ“哈茨Ⅳ”成为德

国政治社会生活中最敏感的词语ꎮ

面对极度不利的政治局面ꎬ施罗德作为社民党的总理展现了令人吃惊的政治勇

气ꎬ他认为社民党连续输掉了几个州的选举ꎬ执政的合法性已经大打折扣ꎬ于是决定将

２００６ 年联邦议会的选举提前到 ２００５ 年ꎮ 在 ２００５ 年秋季的联邦议会选举中ꎬ基民盟

以微弱多数领先社民党ꎬ考虑到执政党强大的组织动员能力和施罗德本人的个人魅

力ꎬ这样的选举结果已经证明了相当多的传统社民党的选民没有参与投票或是将选票

投给了其他政党ꎮ 社民党的得票率与 ２００２ 年联邦议会选举相比下降了 ４.２ 个百分

点ꎬ施罗德总理被迫提前结束政治生涯下台ꎮ① 而选民的怒气似乎没有消减ꎬ在 ２００９

年的联邦议会选举中ꎬ社民党的得票率再次下跌了近 １１.２ 个百分点ꎬ这意味着在两次

选举中社民党的支持率失去惊人的 １５％ꎮ 以德国达到选举年龄的合法选民的总数量

６１８０ 万来看ꎬ这意味着社民党失去了 ９２７ 万选民ꎮ②
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①

②

参见 ２００５ 年 ９ 月 １９ 日德国联邦选举部门和联邦统计局公布的选举结果ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.ｂｕｎｄｅｓｗａｈｌｌｅｉｔｅｒ.
ｄｅ / ｄｅ / ｂｕｎｄｅｓｔａｇｓｗａｈｌｅｎ / ＢＴＷ＿ＢＵＮＤ＿０５ / ｐｒｅｓｓｅ / ｐｄ３６０２１１.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２９ 日访问ꎮ

参见 ２００９ 年 １０ 月 １４ 日德国联邦选举部门和联邦统计局对联邦德国议会选举结果的统计ꎬｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ.
ｂｕｎｄｅｓｗａｈｌｌｅｉｔｅｒ.ｄｅ / ｄｅ / ｂｕｎｄｅｓｔａｇｓｗａｈｌｅｎ / ＢＴＷ＿ＢＵＮＤ＿０９ / ｐｒｅｓｓｅ / ７５＿ＥｎｄｇｕｅｌｔｉｇｅｓＥｒｇｅｂｎｉｓ.ｈｔｍｌꎬ２０１４ 年 １１ 月 ２９ 日
访问ꎮ



六　 政治理论视角下的德国劳动力市场改革

德国在施罗德政府期间实施的劳动力市场和社会政策的改革是二战后最重要的

一场改革ꎬ其重要贡献在于改变了过去单纯强调“给付”、“社会团结”和“国家责任”

的社会福利制度ꎬ重构了国家责任的边界ꎬ通过改革促进了“积极进取”、“职业精神”

和“公民责任”等价值理念ꎬ一种进取式的、以工作福利为导向的福利政策取代了过去

的“保护式”和“国家无限责任”的社会救助制度ꎮ 过去单纯强调“社会权力和权益”

的福利文化被一种新型的“权利和义务相互平衡”的文化所取代ꎮ①

结合传统的社会政策理论ꎬ特别是解释社会政策缘起和扩展的理论模式ꎬ笔者发

现ꎬ德国的改革政策中处处体现了传统政治理论中的悖论ꎬ归结到一点就是古典的理

论已无法解释当前的现实ꎬ在某种意义上出现了经典理论“祛魅化”现象ꎮ 例如ꎬ“路

径依赖”理论认为ꎬ过去的制度设计和制度框架会制约每一步的改革和下一步的决

策ꎬ但施罗德政府的改革完全是“破框”式的ꎬ其执政集团将失业救助制度全部取消ꎬ

将与工作收入相挂钩的失业救助金下降到最低的社会救助水平ꎬ采取强制措施督促数

百万失业人员重返就业市场ꎬ并不惜通过一年实施百万次的处罚措施来惩戒违规和越

轨的失业人员ꎮ 这一切在德国社会政策史上都是极为罕见的ꎮ 事实证明ꎬ德国的改革

是一场 Ｖ 型大转弯的改革ꎬ是德国版本的经济和社会的“休克疗法”ꎬ在西方国家中还

无法找到与此相同的、激进极端的改革ꎮ 从这个意义上来说ꎬ德国的改革是独一无二

的ꎮ

传统的社会政策理论认为ꎬ中间偏左的政党———社会民主党或是社会党、劳动党

等是社会政策的天然捍卫者和促进者ꎬ而工会又是社民党和社会主义政党的天然盟

友ꎮ 持这一观点的传统理论在德国的劳动力市场的改革中恰恰难以立足ꎬ因为这样的

观点刚好与德国哈茨改革的路径相反ꎮ 在德国ꎬ恰好是两个中间偏左的进步政党———

社民党和绿党推进了历史上最冒进、最具社会冲突性并偏向市场自由主义的改革ꎬ去

除了传统社会政策的一些重要的制度安排ꎮ 相对于左派的激进拆解和重构传统社会

福利政策ꎬ右派政党如基民盟提出了更为温和的改革方案ꎮ 而工会则没有发挥社会政
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① 必须指出的是ꎬ德国社会政策的核心制度安排是社会保险制度ꎮ 世界上最早的法定医疗保险制度、法定
工伤保险制度和法定养老保险制度均产生于 １９ 世纪末的德意志第二帝国ꎮ 与社会福利领域的社会救助制度相
比较ꎬ德国的社会保险制度———特别是养老保险制度一般都秉承“对等”的原则ꎬ也就是养老保险待遇的给付与
缴纳的保费紧密相连ꎬ这里体现了权利和义务相对应的原则ꎮ 因此与社会救助制度相比ꎬ德国的社会保险制度在
民众心目中具有较高的“正当性”与“合法性”ꎬ易于为民众所接受ꎮ



策护卫者的角色ꎬ听任激进的改革一步步实施并对数百万失业人员的利益造成重大冲

击ꎮ

简而言之ꎬ历史上推动现代社会政策诞生和飞速发展的社会民主党自身却进行了

偏向市场主义的改革ꎬ拆解了传统的社会福利制度ꎬ而左派政党完成了本该是右派政

党做的事情ꎬ左右位置相互颠倒ꎮ 而强行推行激进改革的施罗德政府最终也因民怨过

大而受到选民的惩罚ꎬ提前下台ꎬ“哈茨Ⅳ”改革引发了政坛大地震ꎬ间接导致了德国

的政权更迭ꎮ 这里又产生了一个经典的政治理论难以解释的问题ꎮ 社会政策中的政

治理论一般认为ꎬ民主制度中的选举制的结果之一是政府讨好选民ꎬ在选举前不断扩

大福利供给ꎬ以更多地“收买”选民和选票ꎬ因此民主容易造成社会政策的超常扩张、

国家开支日益扩大ꎮ 换而言之ꎬ民主常常导致政治家不负责任的行为ꎬ以民粹主义的

方式来扩大福利ꎮ 但德国的例子正好相反ꎬ政治家实施了让数百万选民愤怒的政策ꎬ

导致社民党的选民大量流失ꎬ至少失去了 ９００ 多万铁杆选民的支持ꎬ改革近 １０ 年后社

民党的支持率还是无法恢复到改革前ꎮ

但是ꎬ理解施罗德政府的改革必须从另一个角度进行分析ꎮ 由于强烈的忧患意识

和焦虑感ꎬ加上强烈的使命感和个人魅力ꎬ施罗德政权完成了一项自认为是“中间路

线、非左非右”的符合国家利益的重大改革ꎮ 但却因为影响到众多选民的既得利益而

受到“选票惩罚”提前下台ꎮ 但是ꎬ“哈茨Ⅳ”改革后ꎬ德国的经济快速增长、劳动力市

场健康发展ꎬ以至于法国现任总统奥朗德也表示要模仿德国的哈茨改革让法国走出当

前的经济危机ꎮ 对于“哈茨Ⅳ”的改革ꎬ德国国内还存在很多尖锐的批评意见ꎬ包括严

重损害中下阶层民众的利益ꎬ通过就业灵活化等措施增强加了雇主的权利ꎬ降低了雇

员的待遇等ꎮ 由此可见ꎬ当代的福利改革是复杂多面的ꎮ 施罗德政府的“哈茨Ⅳ”改

革的功过有待于更长远的历史的检验ꎮ
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１８　 德国劳动力市场的改革:社会政策的 Ｖ 型转弯和政治光谱的中性化


