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德国经济政策调整的新动向:
“国家回归”?∗

郑春荣

　 　 内容提要:在德国社会市场经济体制的实践中ꎬ国家干预所扮演的角色经历了摇摆

过程ꎮ 为应对 ２００８－２００９ 年的金融危机ꎬ德国政府采取了国有化、经济复苏政策和金融

市场规制等手段ꎬ呈现出“国家回归”的趋势ꎮ 德国经济部长阿尔特迈尔 ２０１９ 年年初提

出的国家工业战略文件ꎬ引发了新一轮关于国家角色的讨论ꎮ 本文以“干预型国家”的五

种典型政策工具ꎬ即政府支出、国有企业的设立与扶持、产品和劳动力市场的监管、补贴

和企业税收为主要分析维度ꎬ结合对产业政策的调整、«对外经济条例»的修订以及新冠

肺炎疫情危机的应对这三个政策调整动向的考察ꎬ分析了国家干预型政策工具得到延续

乃至增强的具体表现ꎬ并在此基础上论述了其在德国、欧盟及国际层面可能带来的影响ꎮ
这三项政策调整动向表明ꎬ德国近年来进一步加强了国家干预型政策工具的运用ꎮ 然

而ꎬ德国社会市场经济体制中的“国家回归”依然是有限度的ꎬ因为德国主流社会仍然对

国家干预性措施的运用持有疑虑ꎮ 未来ꎬ如果这些措施如愿在某种程度上取得成效ꎬ势
必会带来新的动能ꎬ使得“干预型国家”的政策工具在德国各界获得进一步的认可ꎮ
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国家(政府)与市场之间的关系始终是一国经济体制中的关键问题ꎬ对于德国社

会市场经济体制也不例外ꎮ 为应对 ２００８－２００９ 年的金融危机ꎬ德国政府采取国有化、
经济复苏政策和金融市场规制等手段ꎬ获得了经济政策领域的新动能ꎮ① 这一“国家

回归”的趋势经历了怎样的发展ꎬ是否得到了延续乃至增强ꎬ是非常值得关注和研究

∗
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的问题ꎮ①

国内学界对于德国社会市场经济体制以及这一体制中国家与市场的关系ꎬ已有较

多探讨ꎮ② 这些成果均强调ꎬ在德国社会市场经济体制中ꎬ市场体系是实现资源配置

最有效的手段ꎬ而政府的任务仅在于保证市场充分竞争所依赖的“秩序”ꎮ 对于金融

危机以来国家与市场关系的调整ꎬ国内学界仅关注到了危机期间德国实行的企业“国
有化”措施ꎮ③ 而国外学界对于金融危机时期德国国家角色的增强则有不少研究ꎬ这
些学者认为ꎬ当时德国政府对国家干预型政策工具表现出更为务实的态度ꎬ因此德国

传统上对国家角色的偏见相对弱化ꎮ④ 不过ꎬ对于这一国家干预增强的现象ꎬ此后是

否以及在何种程度上得到延续乃至进一步提升ꎬ国外学界也无系统的研究ꎮ
鉴于此ꎬ本文结合德国近年来所体现的某种程度“国家回归”的三项政策调整动

向ꎬ即产业政策的调整、«对外经济条例»的修订以及新冠肺炎疫情的应对ꎬ考察在德

国ꎬ国家在新条件下所获得的行动能力、具体表现以及可能产生的多层次影响ꎮ

一　 “干预型国家”的分析框架

对于国家作用的广泛意义上的讨论以及“国家回归学派”的主张ꎬ⑤并不是本文的

研究内容ꎮ 笔者所讨论的“国家回归”ꎬ指的是“干预型国家” ( ｉｎｔｅｒｖｅｎｔｉｏｎｉｓｔ ｓｔａｔｅ)的
回归ꎬ具体针对的是一国经济体制中国家对经济干预的领域、强度和手段ꎮ 在阿希

姆胡雷尔曼(Ａｃｈｉｍ Ｈｕｒｒｅｌｍａｎｎ)等学者看来ꎬ“干预型国家”的崛起始于 １９ 世纪末ꎬ
在 ２０ 世纪 ６０－７０ 年代达到高潮ꎮ 当时所谓“黄金时代民族国家”(Ｇｏｌｄｅｎ－Ａｇｅ Ｎａｔｉｏｎ
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有学者在德国地方层面也观察到了“国家行为”有所扩大的迹象ꎬ例如在市政服务等领域出现了“再乡
镇化”(Ｒｅｋｏｍｍｕｎａｌｉｓｉｅｒｕｎｇ)ꎮ 不过ꎬ他们也指出ꎬ结合目前的发展状况ꎬ还不能断言德国已经完全背离了公共服
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２０１９ꎬ ｐｐ.３１７－３２５ꎮ

新近的成果包括:李稻葵、伏霖:«德国社会市场经济模式演进轨迹及其中国镜鉴»ꎬ载«改革»ꎬ２０１４ 年第
３ 期ꎬ第 １０５－１１５ 页ꎻ谭波、郭红玉:«政府与市场关系的创新思维———当代德国社会市场经济体制评析»ꎬ载«人民
论坛学术前沿»ꎬ２０１７ 年第 ２ 期(下)ꎬ第 ６１－６９ 页ꎻ胡琨:«德国社会市场经济模式及战后经济政策变迁刍议»ꎬ
载«欧洲研究»ꎬ２０１４ 年第 ２ 期ꎬ第 ３４－４７ 页ꎻ冯兴元:«社会市场经济:德国的经验与意蕴»ꎬ载«公共管理与政策
评论»ꎬ２０１３ 年第 ２(１)期ꎬ第 ３５－４４ 页ꎮ

郭迎锋、沈尤佳:«本轮危机前后德国国有化研究概况及实践评析»ꎬ载«管理学刊»ꎬ２０１４ 年第 ５ 期ꎬ第
３６－４７ 页ꎮ
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Ｓｔａｔｅ)采取了众多手段ꎬ以促进经济增长和保障社会稳定的物质基础ꎮ①

莱姆特佐恩霍福尔(Ｒｅｉｍｕｔ Ｚｏｈｌｎｈöｆｅｒ)等学者对“黄金时代”的“干预型国家”

进行了更为细致的描述和分析ꎬ突出了它们的共性特征:这类国家中的许多国家ꎬ其公

共服务的提供以及银行部门和重工业的重要企业都是国有的ꎬ这使得国家能够主导战

略投资的方向ꎬ并使劳动力囤积成为可能ꎻ产品和劳动力市场受到严格的监管ꎬ以防止

市场失灵ꎻ许多部门出于各种原因获得了政府补贴ꎬ以缓冲结构性变化ꎬ并在预计具有

战略意义的部门建立了国有企业ꎻ企业税率较高ꎬ以共同承担不断增长的福利国家支

出ꎬ但慷慨的税收豁免也使得政府能鼓励企业在某些部门或地区投资ꎮ 随着越来越多

的人口被涵盖在越发慷慨的给付计划中ꎬ福利国家支出有了明显的增长ꎮ 而福利国家

给付的增长ꎬ以及政府为缓解经济周期影响所采取的措施ꎬ导致政府支出在国内生产

总值(ＧＤＰ)中的占比显著提高ꎮ②

以上描述和分析本质上涉及的是“干预型国家”的具体表现ꎬ但是ꎬ对于本文分析

更为重要的是确定“干预型国家”的分析维度和层次ꎮ 对此ꎬ克劳斯温特(Ｃｌａｕｓ

Ｗｅｎｄｔ)等学者认为ꎬ可以从国家与市场的互动关系角度对“干预型国家”进行研判:一

是国家是否以及在何种程度上制定经济行为的规则ꎻ二是国家是否以及在何种程度上

促进人力资源以及基础设施ꎬ作为市场行为的基础ꎻ三是国家是否以及在何种程度上

通过税收政策以及社会保障政策ꎬ修正市场的结果ꎮ 他们也强调ꎬ这些国家干预的形

式之间并不能清晰界分ꎬ有些政策领域的措施会涉及多种国家与市场的互动形式ꎮ③

此外ꎬ他们还强调ꎬ对“干预型国家”的考察需要从纵横两根轴线展开:在经济活动组

织方式轴线(横轴)上ꎬ可以观察到的是公私之间的推移ꎻ而在经济活动开展的地域性

轴线(纵轴)上ꎬ可以观察到的是经济活动有无从国家层面向次国家层面或国际层面

推移ꎮ④

莱姆特佐恩霍福尔和法比安恩格勒(Ｆａｂｉａｎ Ｅｎｇｌｅｒ)在他们的一篇分析发达

国家中“干预型国家”特征有无后撤的论文中ꎬ将政策工具作为重点考察对象ꎮ 他们

将国家干预理解为干预市场进程或重新分配财政资源的一系列政策ꎬ这些政策往往是
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为了纠正市场结果和改善国家的经济状况ꎮ 在这一定义的基础上ꎬ他们指出ꎬ经济干

预的最一般指标是政府总支出占 ＧＤＰ 的百分比ꎮ 此外ꎬ政府通过调节产品和劳动力

市场、补贴企业来干预经济ꎬ或者利用国有企业来实现其经济政策目标ꎮ 而企业税收

也经常被用来鼓励和调整投资ꎬ因此应该被视为干预工具箱的一部分ꎮ 基于此ꎬ他们

提出了考察“干预型国家”的五种政策工具ꎬ即政府支出、国有企业的设立与扶持、产

品和劳动力市场的监管、补贴和企业税收ꎮ①

综合学界对于“干预型国家”的考察维度ꎬ可以发现ꎬ佐恩霍福尔和恩格勒提出的

五种政策工具总体上涵盖了温特等学者所划分的三种国家与市场之间的互动形式ꎮ

因此ꎬ本文也将主要结合五种政策工具ꎬ从规制和(再)分配两个角度进行分析ꎬ在规

制方面主要考察国家有无加强对经济及其分领域的监管ꎻ在(再)分配方面主要考察

国家有无增加对企业的补贴ꎬ加强税收调节ꎬ尤其是有无加强社会保障的力度ꎮ 与此

同时ꎬ本文也将温特等学者提及的垂直维度的视角纳入考察范围ꎬ但不是单向地考察

欧盟及国际层面对德国国家层面行动的影响ꎬ而是将在分析中兼顾这几个层面之间的

相互作用ꎮ

需要说明的是ꎬ本文旨在考察德国政府近年来采取的特定的政策措施ꎬ而不是针

对某个特定的时间段展开全面分析ꎬ因此ꎬ无法对这些政策工具做出量化分析ꎬ更多地

只能从政策取向上进行质性分析ꎮ 例如对于国有企业ꎬ本文无法就国有企业指数ꎬ即

国有企业营业额在 ＧＤＰ 占比上的变化来测定国有企业对德国经济重要性的变化ꎬ只

能从德国政府出台的政策角度ꎬ考察该国是否加强对国有企业的设立与扶持措施ꎮ 笔

者也认识到ꎬ这样的质性研究得出的结论有其局限性ꎬ但是基于本文重点梳理趋势性

变化ꎬ因此ꎬ这样的安排依然具有其合理性ꎮ

为了更好地理解德国经济体制中国家与市场关系的调整ꎬ有必要先明确国家在德

国社会市场经济体制实践中的角色演变ꎬ尤其是 ２００８－２００９ 年金融危机以来国家角

色出现的变化ꎮ

二　 德国社会市场经济体制实践中的国家角色演变

虽然从理论渊源来看ꎬ德国社会市场经济并不倡导国家干预ꎬ但是ꎬ在(联邦)德

国经济政策实践中ꎬ国家角色却处于演变之中ꎬ国家干预的领域、强度和手段发生着变
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Ｄｅｍｏｃｒａｃｉｅｓꎬ” ｐ.５３６.



化ꎮ 值得关注的是ꎬ在经历了前文所述 ２０ 世纪 ６０－７０ 年代的“干预型国家”之后ꎬ自

２００８－２００９ 年金融危机以来ꎬ德国再次呈现出国家干预增强的迹象ꎮ

(一)国家角色的历史发展

(联邦)德国在第二次世界大战后推行社会市场经济体制ꎬ其理论依据是秩序自

由主义ꎬ或德式新自由主义ꎮ 根据其理论传统ꎬ市场是首要调节手段ꎬ只有当市场调节

导致不希望出现的结果ꎬ国家才应进行干预ꎮ 联邦德国经济部长卡尔席勒(Ｋａｒｌ

Ｓｃｈｉｌｌｅｒꎬ１９６６－１９７２ 年)将此概括为“市场尽其可能ꎬ计划按其必须”ꎮ① 也就是说ꎬ社

会市场经济是自由竞争与社会团结的结合ꎮ 国家与市场的行动都有其边界ꎮ 国家的

作用在于负责设定秩序政策框架ꎬ例如确保竞争有序进行ꎬ并致力于通过其经济政策

来缓和经济波动ꎬ以及消除社会问题ꎮ②

从德国社会市场经济体制的历史实践看ꎬ国家干预所扮演的角色事实上经历了摇

摆的过程ꎮ 如前所述ꎬ在 ２０ 世纪 ６０－７０ 年代凯恩斯主义盛行的背景下ꎬ联邦德国也出

现了“干预型国家”特征ꎬ即安德鲁肖恩菲尔德(Ａｎｄｒｅｗ Ｓｈｏｎｆｉｅｌｄ)所说的“混合经

济”(ｍｉｘｅｄ ｅｃｏｎｏｍｉｅｓ)体制ꎬ③其高峰是 １９６７ 年«稳定与增长法»的出台ꎬ它为国家扩

大干预打开了方便之门ꎮ 当时引入了多年财政规划ꎬ并力图通过对整体经济需求的精

细调控来实现宏观经济目标ꎮ 随着 ２０ 世纪 ８０ 年代起国家经济出现“滞胀”等问题ꎬ

联邦德国又重回最初的、更重市场竞争的社会市场经济模式ꎮ 这主要是因为 １９８２ 年

中央政府更迭带来了政策变革ꎬ科尔领导下的基民盟 /基社盟和自民党联合政府致力

于改善供给侧条件ꎬ尤其在劳动力市场政策和就业政策领域ꎬ由于各种问题积重难返ꎬ

从而进行了较为深刻的劳动力市场自由化改革ꎻ在去国有化领域ꎬ则实现了较大幅度

的自由化和私有化ꎬ包括电信、铁路、能源和金融市场的放松管制ꎮ④

在社民党与绿党联合政府(左翼联盟)１９９８ 年取代了此前的基民盟 /基社盟与自

民党联合政府(右翼联盟)后ꎬ施罗德政府起初曾试图收回科尔政府在执政末期ꎬ如在

劳动力市场和社会政策等领域的改革ꎮ 不过ꎬ这一政策变革并不具有连贯性ꎮ 例如在
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ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｐｂ.ｄｅ / ｉｚｐｂ / ８４５５ / ａｕｆｇａｂｅｎ－ｕｎｄ－ｇｒｅｎｚｅｎ－ｖｏｎ－ｍａｒｋｔ－ｕｎｄ－ｓｔａａｔ.
安德鲁肖恩菲尔德对混合经济体中的“国家角色”有过具体描述:国家通过控制银行体系或国有财产

来提高国家对经济体系管理的影响ꎻ出于福利目的提高公共支出ꎻ通过对企业间较长期合作的国家规制与激励ꎬ
来对市场进行“驯服”ꎻ积极推行产业政策ꎬ以促进研发以及员工的培训与进修ꎻ实施较长期的经济规划ꎮ 参见
Ａｎｄｒｅｗ Ｓｈｏｎｆｉｅｌｄꎬ Ｍｏｄｅｒｎ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｍ: Ｔｈｅ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｂａｌａｎｃｅ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ ａｎｄ Ｐｒｉｖａｔｅ Ｐｏｗｅｒꎬ Ｏｘｆｏｒｄ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ Ｐｒｅｓｓꎬ
１９６５ꎬ ｐｐ.６５－６６ꎮ

Ｒｅｉｍｕｔ ＺｏｈｌｎｈöｆｅｒꎬＤｉｅ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｐｏｌｉｔｉｋ ｄｅｒ Äｒａ Ｋｏｈｌ. Ｅｉｎｅ Ａｎａｌｙｓｅ ｄｅｒ Ｓｃｈｌüｓｓｅｌｅｎｔｓｃｈｅｉｄｕｎｇｅｎ ｉｎ ｄｅｎ Ｐｏｌｉ￣
ｔｉｋｆｅｌｄｅｒｎ Ｆｉｎａｎｚｅｎꎬ Ａｒｂｅｉｔ ｕｎｄ Ｅｎｔｓｔａａｔｌｉｃｈｕｎｇꎬ １９８２－１９９８ꎬ Ｓｐｒｉｎｇｅｒ Ｆａｃｈｍｅｄｉｅｎ Ｗｉｅｓｂａｄｅｎ ＧｍｂＨꎬ ２００１ꎬ ｐｐ.３７１－
３７４.



财政政策领域ꎬ施罗德政府不久就从最初推行的扩张型财政政策回归节约型政策ꎮ①

到施罗德总理的第二个任期ꎬ虽然在财政政策领域重又软化预算整固路线且尝试推动

需求导向ꎬ但其不仅重新收回了在第一个任期对科尔政府的经济与社会政策上的“修

正”ꎬ而且ꎬ总体上在“２０１０ 议程”框架里将德国带上了一条比科尔政府末期更为自由

化的市场经济路线ꎬ这鲜明地体现在劳动力市场政策领域的“哈茨 ＩＶ”改革上ꎮ②

默克尔总理于 ２００５ 年上台后ꎬ首先组成了基民盟 /基社盟和社民党之间的大联合

政府ꎬ这更多的是一个过渡性的执政格局ꎮ 由于在结构性改革的问题上ꎬ如劳动力市

场的规制(灵活化和最低工资间的选择)ꎬ两党不能达成一致ꎬ因此总体上延续了此前

施罗德政府所推行的政策路线ꎮ③ 直到金融危机的爆发ꎬ默克尔政府的政策导向才开

始出现调整ꎮ

(二)金融危机以来国家角色的增强

２００８－２００９ 年爆发的金融危机ꎬ使得默克尔政府无法再简单延续科尔和施罗德政

府时期的自由化措施ꎮ 危机期间ꎬ人们对“国家回归”的呼声日益高涨ꎬ希望通过国家

干预解决金融危机所引发的问题ꎮ 西方国家纷纷采取诸如银行国有化、经济复苏政策

和金融市场规制等一系列政策工具ꎬ德国也采取了类似的措施ꎬ尤其是经济复苏计划

成为应对危机的一个核心手段ꎮ 德国上一次推出经济复苏计划还要追溯到 ２０ 世纪

７０ 年代末的«未来投资计划»ꎬ此后 ３０ 多年里ꎬ这类经济复苏计划被“污名化”了ꎮ 而

在此次金融危机中ꎬ令人瞩目的是ꎬ这一计划甚至部分是在右翼政党基民盟 /基社盟和

自民党执政背景下顺利推进的ꎮ④

从危机应对的具体措施来看ꎬ德国政府在 ２００８ 年 １０ 月通过了«金融市场稳定

法»及其配套法律ꎬ设立金融市场稳定基金ꎬ以此对金融机构如德国住房抵押贷款银

行等进行全面重组或参资参股ꎬ如对商业银行(Ｃｏｍｍｅｒｚｂａｎｋ)参股 ２５％ꎮ 除了对金融

市场的稳定与规制ꎬ德国政府还于 ２００８ 年 １１ 月提出了经济复苏一揽子计划 Ｉ———«通

过增强经济增长以保障就业»ꎮ 这个计划为交通领域建设、改善企业的折旧可能性以
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Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈ Ｅｇｌｅ ａｎｄ Ｒｅｉｍｕｔ Ｚｏｈｌｎｈöｆｅｒꎬ “Ｐｒｏｊｅｋｔ ｏｄｅｒ Ｅｐｉｓｏｄｅ－ｗａｓ ｂｌｅｉｂｔ ｖｏｎ Ｒｏｔ－Ｇｒüｎ?” ｉｎ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈ Ｅｇｌｅ
ａｎｄ Ｒｅｉｍｕｔ Ｚｏｈｌｎｈöｆｅｒꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｅｎｄｅ ｄｅｓ ｒｏｔ－ｇｒüｎｅｎ Ｐｒｏｊｅｋｔｅｓ. Ｅｉｎｅ Ｂｉｌａｎｚ ｄｅｒ Ｒｅｇｉｅｒｕｎｇ Ｓｃｈｒöｄｅｒ ２００２－２００５ꎬ ＶＳ Ｖｅｒ￣
ｌａｇ ｆüｒ Ｓｏｚｉａｌｗｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔｅｎꎬ ２００７ꎬ ｐｐ.５１１－５３３.
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２００９ꎬ” ｉｎ Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈ Ｅｇｌｅ ａｎｄ Ｒｅｉｍｕｔ Ｚｏｈｌｎｈöｆｅｒꎬ ｅｄｓ.ꎬ Ｄｉｅ ｚｗｅｉｔｅ Ｇｒｏßｅ Ｋｏａｌｉｔｉｏｎꎬ ＶＳ Ｖｅｒｌａｇ ｆüｒ Ｓｏｚｉａｌｗｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔｅｎꎬ
２０１０ꎬ ｐｐ.５７８－５９６.
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及私人家庭减负等提供近 １１０ 亿欧元资金ꎮ① 而且ꎬ短工津贴(Ｋｕｒｚａｒｂｅｉｔｅｒｇｅｌｄ)的领

取时长也从 １２ 个月延长到 １８ 个月ꎮ 两个月后ꎬ德国政府又推出经济复苏一揽子计划

ＩＩ———«危机中果断行动ꎬ为下一个腾飞而变得强大»ꎬ总额为 ５００ 亿欧元ꎬ核心内容包

括基础设施投资、降低所得税以及法定医疗保险费、就业保障和“废旧汽车奖励”等ꎮ②

需要指出的是ꎬ经济复苏一揽子计划 ＩＩ 中不仅包括致力于经济稳固的措施ꎬ而且包含

发挥调结构作用的公共投资ꎬ例如对面向未来领域(教育、可持续的生态发展等)的投

入ꎬ只是最终成效有限ꎮ③

上述规制、补贴与参资参股政策举措的运用ꎬ显然是将“国家与市场之间的关系

朝着有利于国家的方向”进行了设定ꎬ④可以视为“干预型国家的复兴”ꎮ⑤ 此后ꎬ在默

克尔的带领下ꎬ联盟党(基民盟 /基社盟)实现了“社民党化”ꎬ在其后续任期内ꎬ在很大

程度上放弃了原先的经济领域自由化的改革计划ꎬ甚至在一些领域还增强了社会福利

措施ꎮ⑥ 国家的角色得到进一步显现ꎬ如推行了法定最低工资、加强了对劳工的规制、

扩展了养老保险、引入了“租金刹车”、改善了护理领域的给付等ꎮ 公司监事会中女性

比例的引入ꎬ也是国家对经济干预有所增强的表现ꎮ⑦

总体上ꎬ在德国ꎬ通过应对金融危机ꎬ国家干预经济的活动能力得到增强ꎮ 然而ꎬ

国家与市场之间的关系并没有发生根本性转变ꎮ⑧ 这和德国经济中固有的秩序自由

主义传统以及与之相关联的限制性财政与货币政策不无关系ꎮ 这种传统的约束在金

融危机期间的体现包括:德国政府在对不稳定的银行的参股上表现出犹豫态度ꎬ以及
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规定接受救助资金必须基于自愿等方面ꎮ① 随着金融危机的成功应对ꎬ这些国家干预

手段的有效性得到了认可ꎬ人们认识到ꎬ国家并不缺乏对经济的调控能力ꎬ而且在危机

时期也不缺乏有效的管理手段ꎮ② 尽管德国政府在成功应对危机后退出了某些政策

措施ꎬ但是ꎬ毫无疑问ꎬ这些手段在金融危机时期所呈现出的有效性为其后续运用提供

了依据ꎮ

三　 围绕国家角色的新讨论

德国新一轮围绕社会市场经济体制中国家角色的讨论ꎬ是由经济部长彼得阿尔

特迈尔(Ｐｅｔｅｒ Ａｌｔｍａｉｅｒ)在 ２０１９ 年年初提出«国家工业战略 ２０３０:德国及欧洲产业政

策的战略指导方针»草案后引发的ꎮ③ 虽然这份草案聚焦产业政策ꎬ但其实质涉及是

否应在新形势下加强国家干预ꎮ 阿尔特迈尔本人也表示ꎬ通过他提出的草案及其推动

的各界对话ꎬ“应使得经济政策和产业政策重新回归政治讨论的中心”ꎮ④ 事实也的确

如其所愿ꎬ德国政界、经济界和学界就此展开了广泛的讨论ꎬ而且这一讨论外溢到了欧

洲层面ꎮ

这份草案的目标在于ꎬ在日益加剧的全球竞争以及数字化迅速发展的背景下ꎬ捍

卫或重新赢回德国工业的竞争力ꎮ 阿尔特迈尔在草案的前言中指出ꎬ该文件遵循社会

市场经济原则ꎬ明确了在哪些例外情况下国家行为是必要的ꎬ这既是为了有效限制国

家干预ꎬ也是为了证明出于总体国民经济考量而采取国家干预手段是适当且合理的ꎮ

对此ꎬ他强调ꎬ德国一直存在着国家在产业政策上对经济的干预ꎬ从 １９６９ 年空客公司

的建立ꎬ到对个别企业(萨尔茨基特、霍尔茨曼、欧宝、客万乐)的“拯救尝试”ꎬ直至光

伏企业的落户、半导体和微芯片的生产ꎮ 不过ꎬ他宣称ꎬ只有在一个国家的市场力量不

足以维护其创新与竞争能力的特殊情况下ꎬ国家才有理由实施激励型、促进型和保护

型的产业政策ꎮ
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在德国ꎬ对于实施旨在为所有企业创建框架条件的产业政策ꎬ即水平产业政策存

在较为广泛的共识ꎬ而对于是否应针对特定产业有选择地实施干预性产业政策ꎬ即垂

直产业政策ꎬ一直存在争议ꎮ 这也同样适用于作为产业政策核心的技术政策ꎬ其中干

预型技术政策要求国家在选择和运用战略性未来技术上扮演积极角色ꎬ而非干预型技

术政策则否认国家具有确认未来技术和选择值得扶持的技术的能力ꎬ并将国家行动限

制在新技术的竞争性与基础设施性框架条件的设置上ꎮ① 阿尔特迈尔提及的德国工

业所面临的挑战以及实施垂直产业政策的必要性ꎬ都是在为其后面提出的干预型产业

政策和技术政策做铺垫ꎮ
阿尔特迈尔提出的具体要求包括:提高德国和欧盟的制造业比例(前者从 ２３％提

高到 ２５％ꎬ后者从 １４％提高到 ２０％)ꎻ②将欧盟的价值链对外封闭ꎻ确定特定德国企业为

“国家龙头企业”(ｎａｔｉｏｎａｌ ｃｈａｍｐｉｏｎｓ)ꎻ修订欧盟竞争法以利于“欧洲龙头企业”(ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ ｃｈａｍｐｉｏｎｓ)的创建ꎬ即使这会损害欧盟内的竞争ꎻ设立参股基金(Ｂｅｔｅｉｌｉｇｕｎｇｓｆａｚｉｌｉｔäｔ)ꎬ
允许德国政府购买公司股份以便阻止外来并购ꎬ并收紧对外投资并购的规定ꎻ对“具
有重大经济意义的”工业部门给予大量的国家扶持ꎮ

阿尔特迈尔的草案一经提出ꎬ便引发了各界的激烈争论ꎮ 虽然对草案有支持的声

音ꎬ但总体上批评者居多ꎮ③ 例如ꎬ德国评估总体经济发展专家委员会(即“五贤人”委
员会)中的大多数专家在年度经济评估报告中表明了传统立场:“无法相信政界对于

未来技术发展或需求变化拥有足够可靠的知识和准确认识ꎬ以便使这种行动成为一项

富有意义的长期战略ꎮ 这项战略如果要取得持久进展ꎬ那么ꎬ它就应该更多的寄望于

分散的知识ꎬ以及信任国民经济中各个不同行为体的个体行为ꎮ 国家更应做的是ꎬ提
供良好的基础设施ꎬ确保良性竞争ꎬ但在这个过程中ꎬ应在很大程度上放弃对有选择的

技术或企业的有目的的扶持ꎮ 例外情形可以是产生巨大外部效应的情况ꎬ比如在基础

研究和维护公共安全与秩序(例如在军备领域)方面ꎮ”④事实上ꎬ“五贤人”委员会在

２００８－２００９ 年金融危机期间就已表达过同样的立场:“一个创新区位要想取得持续成

功ꎬ就应该避免实施操纵型产业政策ꎬ不应将确定战略性未来市场的任务视为国家的
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ｔｉｓｃｈｅｎ Ｗｅｉｃｈｅｎｓｔｅｌｌｕｎｇｅｎ. Ｊａｈｒｅｓｇｕｔａｃｈｔｅｎ ２０１８ / １９ꎬ Ｗｉｅｓｂａｄｅｎꎬ ０７.１１.２０１８ꎬ Ｚｉｆｆｅｒ １５８.



任务”ꎮ①

不过ꎬ曾经为“五贤人”委员会成员之一的彼得博芬格(Ｐｅｔｅｒ Ｂｏｆｉｎｇｅｒ)支持德

国政府采取干预型产业政策ꎬ他主要列举了三个“传统”理由ꎬ来说明为何国家在产业

政策和创新政策上采取行动是必要的:一是企业等私人行为体出于创新性投资的不确

定性或高风险ꎬ对它望而却步ꎻ二是创新投资的网络效应和外部效应需要国家和私人

行为体协调行动ꎻ三是出于路径依赖ꎬ企业会倾向于固守现有技术ꎬ因此ꎬ进行颠覆性

创新需要国家推动ꎮ 此外ꎬ博芬格也特别提到了外部刺激的影响:从战略角度看ꎬ如果

世界上其他重要经济体推行积极的产业政策ꎬ而这会在全球竞争中对本国供应商带来

不利ꎬ那么国家干预就是适当的ꎮ 他尤其指出了«中国制造 ２０２５»带来的挑战ꎬ并要求

对于中国投资并购德国企业进行严格审查ꎮ②

德国的雇主协会也对阿尔特迈尔的草案提出了各种批评意见ꎮ 例如ꎬ中小企业组

织认为草案对中小企业的重视远远不够ꎬ更多的是在强调“龙头企业”的作用ꎮ③ 又

如ꎬ德国工业联合会(ＢＤＩ)、德国工商大会(ＤＩＨＫ)等对于德国政府在全球不确定性和

数字化等挑战加剧背景下加强对德国工业区位的关注表示欢迎ꎬ认为有关战略的讨论

正当其时ꎮ 但是ꎬ对于政府要有选择地对产业结构进行干预ꎬ经济界表现出强烈的怀

疑态度ꎮ 与此相反ꎬ德国工会支持国家积极作为ꎬ促进可持续的结构政策、能源政策和

产业政策ꎬ而不是把必要的构建权完全留给市场力量ꎮ④

阿尔特迈尔的战略文件草案不仅针对德国的国家产业政策ꎬ还着眼于促使欧盟采

取类似的产业政策ꎬ为此ꎬ他联合法国携手推进相关倡议ꎮ ２０１９ 年 ２ 月 １９ 日ꎬ两国经

济部长达成了一份共同的“产业政策宣言”ꎮ 在这份共同宣言中ꎬ他们再次向 ２０２０ 年

５ 月欧洲议会选举后有待成立的新一届欧盟委员会提出了在欧盟层面制定一部面向

２０３０ 年远景的工业战略文件的要求ꎮ⑤ 期间ꎬ２０１９ 年 ２ 月 ６ 日ꎬ德国西门子和法国阿

尔斯通列车业务的合并案被欧盟委员会以反垄断、会损害欧洲的竞争为由加以否决ꎬ
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①

②

③

④
⑤

Ｄｅｒ Ｓａｃｈｖｅｒｓｔäｎｄｉｇｅｎｒａｔ ｚｕｒ Ｂｅｇｕｔａｃｈｔｕｎｇ ｄｅｒ ｇｅｓａｍｔｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｌｉｃｈｅｎ ＥｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇꎬＤｉｅ Ｚｕｋｕｎｆｔ ｎｉｃｈｔ ａｕｆｓ Ｓｐｉｅｌ
ｓｅｔｚｅｎ. Ｊａｈｒｅｓｇｕｔａｃｈｔｅｎ ２００８ / ０９ꎬ Ｗｉｅｓｂａｄｅｎꎬ １３.１１.２００９ꎬ Ｚｉｆｆｅｒｎ ３２３ｆｆ.

Ｐｅｔｅｒ Ｂｏｆｉｎｇｅｒꎬ “Ｐａｒａｄｉｇｍｅｎｗｅｃｈｓｅｌ ｉｎ ｄｅｒ ｄｅｕｔｓｃｈｅｎ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｐｏｌｉｔｉｋꎬ” Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｄｉｅｎｓｔꎬ ２０１９ / ２ꎬ ｐｐ.９５－
９８.

Ｍａｒｔｉｎ－Ｗ. Ｂｕｃｈｅｎａｕ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｄｅｒ Ｍｉｔｔｅｌｓｔａｎｄ ｉｓｔ ｖｏｎ Ａｌｔｍａｉｅｒ ‘ｍａßｌｏｓ ｅｎｔｔäｕｓｃｈｔ’－Ｕｎｉｏｎ ｒüｃｋｔ ｚｕｓａｍｍｅｎꎬ”
Ｈａｎｄｅｌｓｂｌａｔｔꎬ ０８.０４.２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｈａｎｄｅｌｓｂｌａｔｔ.ｃｏｍ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ / ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｍｉ ｎｉｓｔｅｒ－ｄｅｒ－ｍｉｔｔｅｌｓｔａｎｄ－ｉｓｔ－
ｖｏｎ－ａｌｔｍａｉｅｒ－ｍａｓｓｌｏｓ－ｅｎｔｔａｅｕｓｃｈｔ－ｕｎｉｏｎ ｒｕｅｃｋｔｚｕｓａｍｍｅｎ / ２４１９４１２２.ｈｔｍｌ? ｔｉｃｋｅｔ ＝ＳＴ－５３７１６７５－６Ｃｆ９３ｐｘｅ ＴＵ９ＸＶＬｚＯ
７ｑＹ５－ａｐ３.

郑春荣:«德国‹国家工业战略 ２０３０›及其启示»ꎬ第 １０６－１０７ 页ꎮ
“Ａ Ｆｒａｎｃｏ－Ｇｅｒｍａｎ Ｍａｎｉｆｅｓｔｏ ｆｏｒ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ｆｉｔ ｆｏｒ ｔｈｅ ２１ｓｔ Ｃｅｎｔｕｒｙꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｂｍｗｉ.

ｄｅ / Ｒｅｄａｋｔｉｏｎ / ＤＥ / Ｄｏｗｎｌｏａｄｓ / Ｆ / ｆｒａｎｃｏ－ ｇｅｒｍａｎｍａｎｉｆｅｓｔｏ － ｆｏｒ － ａ － ｅｕｒｏｐｅａｎ － ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ － ｐｏｌｉｃｙ. ｐｄｆ? ＿ ＿ ｂｌｏｂ ＝
ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎＦｉｌｅ＆ｖ＝ ２.



也使德法两国增强了修订欧洲产业政策尤其是欧盟竞争法的决心ꎮ

阿尔特迈尔对于欧洲产业政策的呼吁和努力ꎬ最终引发了关于是否需要在欧洲层

面推行积极的产业政策的讨论ꎮ 讨论的核心内容在于是否要修订欧盟竞争法ꎬ并扶植

所谓“欧洲龙头企业”ꎮ 但是ꎬ对于德国主流经济学家而言ꎬ正如其对于国家层面产业

政策的立场一样ꎬ他们对于在欧洲层面采取干预型产业政策同样持怀疑乃至反对的态

度ꎮ①

四　 国家角色进一步增强的具体表现

自阿尔特迈尔提出产业政策草案后ꎬ经过广泛的讨论ꎬ德国经济部在 ２０１９ 年 １１

月提出了最终的工业战略文件ꎮ 本部分将梳理这份最终文件中关于国家角色的定位ꎮ

鉴于德国«对外经济条例»的修订也是阿尔特迈尔草案中提出的要求之一ꎬ因此ꎬ有必

要一并考察近年来德国在外国投资并购方面的政策调整ꎮ 随着新冠肺炎疫情的暴发ꎬ

德国也推出了旨在应对危机的经济复苏计划ꎬ而如上文所述ꎬ金融危机期间作为“国

家回归”的表现之一ꎬ德国政府推出了经济复苏计划以拯救危机ꎬ因此ꎬ加入新冠肺炎

疫情的应对作为研究对象ꎬ可以让我们更好地把握“国家回归”在何种程度上得到延

续乃至增强ꎮ

(一)新产业政策的制定

正如前文所述ꎬ草案遭到多方的批评ꎬ因此ꎬ阿尔特迈尔产业政策最终文件标题也

有所修改ꎬ“工业战略 ２０３０”前的“国家”字样不复存在ꎬ而且不再强调这一“德国与欧

洲产业政策的指导方针”是“战略性的”ꎮ② 相反ꎬ阿尔特迈尔强调ꎬ他提出的产业政策

的指导方针依然是社会市场经济ꎬ因为“增强市场经济在许多情况下是对结构变迁的

最佳答案”ꎮ 因此ꎬ在文件的第一部分ꎬ其标题是“产业政策是社会市场经济的基本组

成部分”ꎮ 在改善框架条件部分ꎬ文件强调ꎬ在遵循社会市场经济的原则下ꎬ德国经济

部的首要任务是致力于经济框架条件的设立ꎬ以及给予企业必要的自由空间ꎬ以便发

挥其创造力和主动性ꎻ在涉及技术政策部分ꎬ文件强调“私人倡议行动尽其可能ꎬ国家

陪护按其必须”ꎮ

１２１　 德国经济政策调整的新动向:“国家回归”?

①

②

参见 Ｃｌｅｍｅｎｓ Ｆｕｅｓｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ “ Ｚäｓｕｒ ｉｎ ｄｅｒ ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅｎ Ｗｅｔｔｂｅｗｅｒｂｓ － ｕｎｄ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋ: Ｆｒｅｉｅ Ｆａｈｒｔ ｆüｒ
ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅ Ｃｈａｍｐｉｏｎｓ?” ｉｆｏ Ｓｃｈｎｅｌｌｄｉｅｎｓｔꎬ ８ / ２０１９ꎬ ｐｐ.３－２６ꎻ Ｏｌｉｖｅｒ Ｆａｌｃｋꎬ “Ｂｒａｕｃｈｅｎ ｗｉｒ ｅｉｎｅ ａｋｔｉｖｅ ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅ Ｉｎ￣
ｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋ?” ｉｆｏ Ｓｃｈｎｅｌｌｄｉｅｎｓｔꎬ １０ / ２０１９ꎬ ｐｐ.１２－１５ꎻ Ｈｕｂｅｒｔｕｓ Ｂａｒｄｔ ｅｔ ａｌ.ꎬ “ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋ－ｉｎｅｆｆｉｚｉｅｎｔｅｒ ｓｔａａｔｌｉｃｈｅｒ
Ｅｉｎｇｒｉｆｆ ｏｄｅｒ ｚｕｋｕｎｆｔｓｗｅｉｓｅｎｄｅ Ｏｐｔｉｏｎ?” Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｄｉｅｎｓｔꎬ ２０１９ / ２ꎬ ｐｐ.８７－１０５ꎮ

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｆüｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ ｕｎｄ Ｅｎｅｒｇｉｅꎬ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｓｔｒａｔｅｇｉｅ ２０３０. Ｌｅｉｔｌｉｎｉｅｎ ｆüｒ ｅｉｎｅ ｄｅｕｔｓｃｈｅ ｕｎｄ
ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋ.



最终文件虽然依然强调社会市场经济中政府的职责在于确立框架条件ꎬ以使企业

能够在国家与国际层面发挥其作用和在公平竞争环境下运行ꎮ 但是ꎬ新技术带来的挑

战以及众多国家推行的积极的产业政策ꎬ使得德国的产业政策面临诸多挑战ꎮ 为应对

挑战ꎬ此份文件主要确定了三方面的措施ꎬ或称为三个支柱:一是改善德国工业区位的

框架条件ꎬ尤其是确保德国企业处于国际“公平竞争”的环境ꎻ二是增强新技术和动员

私人资本ꎻ三是保护德国的技术主权ꎮ① 以上分析表明ꎬ虽然从政策工具角度来看ꎬ新

产业政策主要涉及“产品和劳动力市场的监管”ꎬ如工业占比的提高、关键产业和技术

的确立等ꎬ但为了落实新产业政策ꎬ文件也尤其加强了“国有企业的设立与扶持”和

“补贴”等政策工具的运用ꎬ如体现在国家的参资参股可能性的增强和补贴法的修订

上ꎮ

同草案一样ꎬ最终文件确立的目标是ꎬ让工业价值创造的占比在德国及欧洲处于

增长而非停滞乃至下降状态ꎮ 为此ꎬ文件提出了工业占比从 ２０１７ 年的 ２２.９％升至

２０３０ 年 ２５％的指导值ꎮ 最终目标在于保障和重新赢得德国的经济与技术能力、竞争

力以及在尽可能多的领域在国家、欧洲和国际层面占据工业领导地位ꎮ

从实现这一战略目标的具体手段而言ꎬ可以清晰地看到国家的规划与干预职能的

增强ꎮ 例如ꎬ原先的草案被质疑过于强调大型企业ꎬ即所谓“国家龙头企业”ꎬ而忽视

中小企业ꎬ为此ꎬ最终文件一再重申中小企业的“隐形冠军”的作用ꎬ②将大型和中型

“工业龙头企业”并称ꎬ但是ꎬ在一番铺垫之后ꎬ文件依然强调大型企业在国际竞争中

的规模优势ꎮ 此外ꎬ虽然在此前的讨论中ꎬ国家在确定未来技术上的能力遭到质疑ꎬ但

是ꎬ最终文件仍然列出了一个高度创新的工业行业的列表ꎬ包括汽车、钢铝、化学与制

药、机械设备、电气和电信、光学与医学技术、环境与能源技术、航空航天、海洋经济以

及安全与防务工业等ꎮ

又如ꎬ在增强新技术方面ꎬ最终文件提出建立所谓“德国未来基金”ꎬ以改善“改变

游戏规则的技术”(Ｇａｍｅ－Ｃｈａｎｇｅｒ－Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ)的融资可能性ꎮ 包括参资参股在内ꎬ这

些措施除了增强特定技术的需要ꎬ也加入保护特定技术的考量ꎮ 最终文件表示ꎬ作为

最后的手段ꎬ只有在所有其他手段都无效的情况下ꎬ在敏感或与安全有关的技术的特

定领域里ꎬ可以考虑并通过德国复兴信贷银行实现国家对公司的临时参与(即“国家
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①

②
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回购选项”)ꎮ 在这种情况下ꎬ德国复兴信贷银行可以获得国家法律规定的责任豁免ꎬ

并在资本市场上对此交易进行再融资ꎮ

最终文件也呼吁欧洲产业政策的出台ꎮ 由于此前对欧盟竞争法修订的建议遭到

尤其是欧盟内小国的阻挠———因为它们认为这种法律的修订只会使德法等大国的企

业拥有更强的垄断优势ꎬ所以ꎬ最终文件对此表述相对模糊ꎬ只是强调ꎬ在欧洲合并监

督程序中ꎬ需要更加注重对全球竞争的分析ꎬ需要对来自欧洲内部市场以外的公司的

潜在竞争进行更彻底的评估ꎮ 不过ꎬ最终文件并不满足于此ꎬ它认为ꎬ作为应对来自第

三国的国家控制或得到国家补贴的公司的竞争ꎬ欧盟应更新补贴法ꎬ尤其是应增强

“欧洲共同利益重要项目”(ＩＰＣＥＩ)这一补贴工具ꎮ 该工具是欧盟补贴法所允许的、针

对泛欧战略投资的例外情况ꎬ它已经在增强欧洲战略性的价值创造联盟以及提高技术

主权方面扮演了重要角色ꎮ

(二)«对外经济条例»的修订

在德国ꎬ依据«对外经济法»和«对外经济条例»ꎬ联邦经济部可以对国外投资者对

德国企业的投资并购行为进行审查ꎬ具体分为一般的投资审查和针对特定行业(对安

全特别敏感的领域)的投资审查两种ꎮ①

阿尔特迈尔提出的«国家工业战略 ２０３０»草案就已经提到需要修订«对外经济条

例»ꎬ以防止关键技术流失的问题ꎮ 不过ꎬ草案也指出ꎬ对于技术和创新领域的收购ꎬ

国家只应在特殊情况下进行干预ꎬ防止这些外国竞争对手的收购主要是私营部门的任

务ꎮ② 最终的工业战略文件也特别提到ꎬ如果并购的企业触及的不是德国的国家安全

利益ꎬ而是技术与创新领先地位ꎬ即不涉及«对外经济法»的狭义适用范围ꎬ则可以由

私人企业购得相关企业的份额ꎬ国家在这个过程中主要扮演主持和陪伴的作用ꎮ③ 然

而ꎬ在现实中ꎬ德国多次修订«对外经济条例»ꎬ收紧来自第三国的投资并购行为ꎬ具体

体现在审查起步门槛的降低以及审查所涉企业领域和行业范围的不断扩大上ꎮ 因此ꎬ

这里所投入运用的国家干预型政策工具主要是对关键技术和特定行业的监管ꎬ即属于

前述“产品和劳动力市场的监管”的范畴ꎮ

早在 ２０１７ 年 ２ 月 １３ 日ꎬ时任德国联邦经济部部长布里吉特齐普里斯(Ｂｒｉｇｉｔｔｅ

Ｚｙｐｒｉｅｓ)就和法国、意大利经济部长联名给欧盟委员会贸易委员马尔姆斯特伦写信ꎬ要
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①

②

③

“ Ｉｎｖｅｓｔｉｔｉｏｎｓｐｒüｆｕｎｇꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｂｍｗｉ. ｄｅ / Ｒｅｄａｋｔｉｏｎ / ＤＥ / Ａｒｔｉｋｅｌ / Ａｕｓｓｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ / ｉｎｖｅｓｔｉｔｉｏｎｓｐｒｕｅｆｕｎｇ.
ｈｔｍｌ.

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｆüｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ ｕｎｄ Ｅｎｅｒｇｉｅ ( ＢＭＷｉ)ꎬ Ｎａｔｉｏｎａｌｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｓｔｒａｔｅｇｉｅ ２０３０. Ｓｔｒａｔｅｇｉｓｃｈｅ Ｌｅ￣
ｉｔｌｉｎｉｅｎ ｆüｒ ｅｉｎｅ ｄｅｕｔｓｃｈｅ ｕｎｄ ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋ.

Ｂｕｎｄｅｓｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ ｆüｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ ｕｎｄ Ｅｎｅｒｇｉｅꎬ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｓｔｒａｔｅｇｉｅ ２０３０. Ｌｅｉｔｌｉｎｉｅｎ ｆüｒ ｅｉｎｅ ｄｅｕｔｓｃｈｅ ｕｎｄ
ｅｕｒｏｐäｉｓｃｈｅ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｐｏｌｉｔｉｋꎬ ｐ.２８.



求在欧盟层面就如何应对外国投资者在其本国政府补贴下的战略性收购进行磋商ꎻ在

一份要点文件里ꎬ他们还要求欧盟在目前的基于“安全性标准”的防护手段外ꎬ引入

“经济性标准”ꎬ即如果投资者的来源国不能提供对等开放、投资是国家出资或得到了

国家补贴ꎬ抑或国家产业政策的组成部分ꎬ欧盟各成员国就应能够进行干预ꎮ 由于希

腊、葡萄牙和捷克等国的反对ꎬ德法意提出的引入欧盟投资审查框架的计划暂时搁浅ꎮ

德国眼见欧盟各成员国暂时无法达成一致ꎬ于是在国内层面率先行动ꎮ

２０１７ 年 ７ 月的«对外经济条例»第九修正案主要扩大了投资审查的范围ꎬ给予德

国政府在外国公司并购德国企业上更多的干预乃至叫停的可能性ꎮ 修正案扩大的投

资审查范围包括两个方面:在一般的投资审查方面ꎬ专门强调了对于与安全相关的民

用技术领域企业的审查ꎬ具体包括运营关键基础设施的企业、开发用于运营关键基础

设施的行业特有的软件的企业、受托依据«电信法»第 １１０ 条承担监控措施的企业ꎬ以

及提供云计算服务的企业或生产远程信息处理基础设施产品的企业ꎮ 对于这类企业

还引入了投资者并购的申报义务ꎻ在特定行业的投资审查方面ꎬ修正案主要将生产传

感和电子战领域产品及其必要装备的企业纳入投资审查范围ꎮ 修正案还加强了对间

接并购的约束ꎮ 间接并购是指国外投资者为规避投资审查ꎬ先在欧盟内设立一家企

业ꎬ再由后者收购德国企业ꎮ 根据修正案ꎬ只要直接投资者除了进行并购ꎬ自身并不从

事显著的独立经济活动或在欧盟内(或德国境内ꎬ针对特定行业的投资审查)没有持

久的办公场地、人员或装备ꎬ也要接受投资审查ꎮ①

２０１８ 年 ４ 月ꎬ在巴伐利亚州州长马库斯索德尔(Ｍａｒｋｕｓ Ｓöｄｅｒ)提出的提案基础

上ꎬ德国联邦参议院通过了一份有关海外投资的决议ꎬ决议内容要求降低投资审查的

干预门槛ꎮ 根据现行«对外经济条例»第 ５６ 条ꎬ收购者对德国国内企业的直接或间接

股权比例在收购后达到 ２５％及以上时ꎬ才能进行审查ꎮ 联邦参议院要求降低此门槛ꎬ

理由是欧盟或七国集团(Ｇ７)内有成员国的干预门槛比此标准低很多ꎮ②

为此ꎬ２０１８ 年 １２ 月的«对外经济条例»第十二修正案继续降低了审查门槛ꎮ 据

此ꎬ在特定行业的审查领域ꎬ具体是安全与防务领域ꎬ相关的参资参股审查门槛从

２５％降至 １０％ꎻ甚至在一般的投资审查领域ꎬ投资并购与安全相关的民事领域内企业
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①

②

Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇꎬ Ｎｅｕｎｔｅ Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｚｕｒ Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｒ ＡｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇꎬＢｅｒｌｉｎꎬ
１４.０７.２０１７.

参见德国政府在 ２０１８ 年 ５ 月 １１ 日针对若干联邦议员以及自民党议会党团有关“海外直接投资对德国
经济区位重要性”质询的回复ꎮ Ｄｅｕｔｓｃｈｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｔａｇꎬ“Ａｎｔｗｏｒｔ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇ ａｕｆ ｄｉｅ Ｋｌｅｉｎｅ Ａｎｆｒａｇｅ ｄｅｒ Ａｂ￣
ｇｅｏｒｄｎｅｔｅｎ Ｍｉｃｈａｅｌ Ｔｈｅｕｒｅｒꎬ Ｒｅｉｎｈａｒｄ Ｈｏｕｂｅｎꎬ Ｓａｎｄｒａ Ｗｅｅｓｅｒꎬ ｗｅｉｔｅｒｅｒ Ａｂｇｅｏｒｄｎｅｔｅｒ ｕｎｄ ｄｅｒ Ｆｒａｋｔｉｏｎ ｄｅｒ ＦＤＰ －
Ｄｒｕｃｋｓａｃｈｅ １９ / １８０８－Ｂｅｄｅｕｔｕｎｇ ａｕｓｌäｎｄｉｓｃｈｅｒ Ｄｉｒｅｋｔｉｎｖｅｓｔｉｔｉｏｎｅｎ ｆüｒ ｄｅｎ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｓｔａｎｄｏｒｔ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄꎬ” Ｄｒｕｃｋｓａｃｈｅ
１９ / ２１４３ꎬ １１.０５.２０１８ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｄｓｅｒｖｅｒ.ｂｕｎｄｅｓｔａｇ.ｄｅ / ｂｔｄ / １９ / ０２１ / １９０２１４３.ｐｄｆ.



(如供水、供能、信息技术、通信、金融与保险、卫生、货运与客运、交通与食品业)的门

槛也同样降至 １０％ꎮ 不涉敏感行业或关键技术企业的审查门槛则保持在 ２５％不变ꎮ
此外ꎬ列入降低审查门槛的涉安全企业的业务范围有所扩大ꎬ包括与传媒相关的企业ꎬ
目的是避免国外投资者并购这类企业用于散布虚假信息ꎮ①

其后ꎬ２０２０ 年 ５ 月«对外经济条例»的再次修订与新冠肺炎疫情在欧洲的发酵与

蔓延紧密相关ꎬ主要是为了加强对卫生领域和感染防护领域企业的并购保护ꎬ以确保

德国卫生体系的长期有效运行ꎮ 为此ꎬ普遍降低了这些领域的审查门槛至 １０％ꎬ并将

其作为与安全相关的民事领域引入申报义务ꎮ 此外ꎬ为了实施 ２０１９ 年 ４ 月 １１ 日生效

的欧盟层面的外商投资审查框架ꎬ②修正案授权德国经济部对投资者相关的因素进行

审查ꎬ考察并购投资者是否为国家持有或控制ꎬ以及相关的交易是否为国家融资ꎮ 有

申报义务的并购扩展到关键技术领域ꎬ包括人工智能、半导体、生物技术和量子技术ꎮ
而且ꎬ有申报义务的并购的执行需要德国经济部审批ꎮ 对此ꎬ德国经济部可颁布执行

禁令ꎬ违反执行禁令将受罚ꎮ 与此同时ꎬ德国经济部的决策权力大幅扩展ꎬ在一般投资

审查领域ꎬ规定在严重危害公共安全和秩序的情况下ꎬ德国经济部可以限制或禁止外

国投资ꎮ 此轮根据欧盟条例的修订规定ꎬ如果并购行为“预期损害”德国或其他某个

欧盟成员国的公共秩序或安全以及欧盟计划和项目时ꎬ即可采取限制和禁止行为ꎮ③

为了确保德国完全参与欧盟投资审查条例④中的“欧盟范围的合作机制”———于

２０２０ 年 １０ 月 １１ 日正式生效ꎬ德国在 ２０２０ 年 １０ 月再次修订«对外经济条例»ꎮ ⑤在

２０２１ 年 ４ 月 ２７ 日对于«对外经济条例»的最新一次修订中ꎬ⑥德国经济部为高科技部

门和未来技术部门(例如人工智能、半导体、量子技术、航空航天技术以及核技术)的
投资引入了新的申报义务ꎬ不过ꎬ与特别敏感的关键基础设施领域不同ꎬ申报义务及其

相关的审查的门槛不是 １０％ꎬ而是 ２０％ꎬ目的是有利于初创企业和投资者ꎮ 此外ꎬ投

资审查不仅局限于初次参资参股ꎬ而且适用于此后的增资增购ꎮ 不过ꎬ对此的审查可
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇꎬ Ｚｗöｌｆｔｅ Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｚｕｒ Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｒ ＡｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇꎬＢｅｒｌｉｎꎬ
０６.１２.２０１８.

Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２０１９ / ４５２ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ １９ Ｍａｒｃｈ ２０１９: Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ａ
Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ ｏｆ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｄｉｒｅｃｔ Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔｓ ｉｎｔｏ ｔｈｅ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｌ ７９ Ｉ /
１.

Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇꎬ Ｆüｎｆｚｅｈｎｔｅ Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｚｕｒ Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｒ Ａｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇꎬ Ｂｅｒ￣
ｌｉｎꎬ ２５. Ｍａｉ ２０２０.

为将欧盟条例内容转化到德国法中ꎬ德国修订了«对外经济法» 及相关法律ꎬ参见 Ｅｒｓｔｅｓ Ｇｅｓｅｔｚ ｚｕｒ
Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｓ Ａｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｇｅｓｅｔｚｅｓ ｕｎｄ ａｎｄｅｒｅｒ Ｇｅｓｅｔｚｅ ｖｏｍ １０. Ｊｕｌｉ ２０２０ (ＢＧＢｌ. Ｉ Ｓ. １６３７)ꎮ

Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇꎬ Ｓｅｃｈｚｅｈｎｔｅ Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｚｕｒ Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｒ Ａｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇꎬ Ｂｅｒ￣
ｌｉｎꎬ ２６. Ｏｋｔｏｂｅｒ ２０２０.

Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｄｅｒ Ｂｕｎｄｅｓｒｅｇｉｅｒｕｎｇꎬ Ｓｉｅｂｚｅｈｎｔｅ Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇ ｚｕｒ Äｎｄｅｒｕｎｇ ｄｅｒ Ａｕßｅｎｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇꎬ Ｂｅｒ￣
ｌｉｎꎬ ２７ Ａｐｒｉｌ ２０２１.



能性受到严格限制ꎬ只有出现份额的重大变化才会激发投资审查ꎮ 在特定行业的审查

方面ꎬ军火相关的审查不再局限于特定军火的开发商和制造商ꎬ而是扩展到条例附件

里的出口列表(第一部分 Ａ 篇)的所有军火ꎮ①

(三)新冠肺炎疫情危机的应对

２０２０ 年 １ 月底ꎬ德国首次出现新冠病毒的感染者ꎬ其后疫情暴发ꎬ到 ２０２１ 年 ８ 月ꎬ
已反反复复大致经历了四波ꎮ 新冠肺炎疫情是第二次世界大战以来对德国最大的挑

战ꎬ给德国的政治、经济与社会的方方面面都带来了严重影响ꎮ② 例如ꎬ根据联邦统计

局的数据ꎬ德国经济在连续增长后于 ２０２０ 年陷入深度萎缩之中ꎬＧＤＰ 与 ２０１９ 年相比

下降 ４.６％(剔除价格因素)ꎮ③ 根据德国经济研究所(ＤＩＷ)的预测ꎬ德国 ＧＤＰ 将在

２０２１ 年和 ２０２２ 年分别增长 ３.２％和 ４.３％ꎬ④但是ꎬ经济增长率能否如预期般实现ꎬ取
决于疫情的后续控制情况和采取的封锁措施的严苛程度ꎮ

疫情对于德国经济的影响ꎬ和在其他国家一样ꎬ是由供给侧和需求侧的共同冲击

造成的ꎮ 在供给侧方面ꎬ有三个因素相互作用:一是价值链的全球融合导致国外(尤
其是中国)的减产迅速影响到依赖于国外中间产品的德国企业ꎬ尤其是汽车、化学和

电气工业ꎻ二是员工由于自己或家人感染新冠以及接受防疫措施(隔离、学校关闭等)
而缺勤ꎬ这也给生产带来影响ꎻ三是跨国交通的限制以及由此造成的货运问题ꎬ危害到

整体经济的供给ꎮ 需求侧的冲击源自全球与国内需求的下降ꎬ由于德国的经济结构具

有出口比例高以及工业占比高的特点ꎬ因此德国经济对全球需求的依赖性特别大ꎮ 中

国以及其他经济体对德国中间产品、投资品和消费品的需求下降ꎬ使得德国 ２０２０ 年出

口额大幅下降ꎮ 国内需求的减少一方面是因为“社会消费” (国内旅游、外出就餐、参
与文化娱乐活动等)大幅受限ꎻ另一方面则是不确定的经济状况使得人们担心可能出

现收入与工作岗位丧失ꎬ继而促使他们“预防性存款”ꎬ以及减少私人消费支出ꎮ⑤
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ｌａｎｄｐｒｏｄｕｋｔｓ－ｉｍ－ｖｅｒｇｌｅｉｃｈ－ｚｕｍ－ｖｏｒｊａｈｒ / .
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ｕｍｆｒａｇｅ / ｐｒｏｇｎｏｓｅ－ｚｕｒ－ｅｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇ－ｄｅｓ－ｂｉｐ－ｉｎ－ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ / .

Ｐｅｔｅｒ Ｂｏｆｉｎｇｅｒ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｌｉｃｈｅ Ｉｍｐｌｉｋａｔｉｏｎｅｎ ｄｅｒ Ｃｏｒｏｎａ－Ｋｒｉｓｅ ｕｎｄ ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅ Ｍａßｎａｈｍｅｎꎬ”
Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｄｉｅｎｓｔꎬ ２０２０ / ４ꎬ ｐｐ.２５９－２６１.



针对这些影响ꎬ联邦政府及各州政府采取了一系列的应对举措ꎮ① 这些举措涵盖

了前述“干预型国家”的五种典型政策工具ꎬ即政府支出、国有企业的设立与扶持、产

品和劳动力市场的监管、补贴和企业税收ꎮ 具体而言ꎬ德国政府在 ２０２０ 年 ３ 月建立了

疫情防护盾ꎬ这是德国历史上最大规模的经济援助计划ꎮ② 截至 ２０２０ 年 ５ 月ꎬ预算总

额已经达到 ３５３３ 亿欧元ꎬ担保额则达到了 ８１９７ 亿欧元ꎬ为此ꎬ联邦政府需借贷约 １５６０

亿欧元ꎬ是德国有史以来最大的新债务ꎮ 德国政府批准了相应的追加预算ꎮ 在这个保

护盾计划框架里ꎬ德国还建立了一个经济稳定基金ꎬ包含 １０００ 亿欧元的资金措施、

４０００ 亿欧元的担保ꎬ以及最多 １０００ 亿欧元的对德国复兴信贷银行贷款的再融资ꎮ③

需说明的是ꎬ１０００ 亿欧元的资金措施被用于具有战略意义的大企业ꎬ如汉莎航空的部

分国有化ꎬ以避免这些在危机期间遭受严重影响的公司不得不出售给外国投资者ꎮ 但

是ꎬ德国计划在危机后对这些企业重新私有化ꎮ④ 此外ꎬ德国政府还为企业、独立从业

者和自由职业者提供了各种税收上的救助措施ꎬ以改善他们的流动性ꎮ 在雇员方面ꎬ

政府出台了临时条例ꎬ以简化和增加短工津贴的领取ꎬ使得 ２０２０ 年 ４ 月短工津贴领取

者的数量达到了创历史的约 ６００ 万人ꎮ⑤ ２０２０ 年 ６ 月ꎬ德国政府又通过了价值达 １３００

亿欧元的经济复苏与未来计划ꎮ 这个计划包含 ５７ 项措施ꎬ涉及税收措施、流动性援助

金和融资援助金ꎬ扶持项目和补贴ꎬ以及对基础设施和未来技术的公共投资、对地方财

政的支持等ꎮ⑥ 为了对这一计划融资ꎬ联邦议院通过了 ２０２０ 年度第二次追加预算ꎬ将

原计划的 １５６０ 亿欧元借贷提高到 ２１８５ 亿欧元ꎮ⑦

随着经济援助计划的实施ꎬ德国 ２０２０ 年的联邦预算超过 ９９７.５５ 亿欧元的许可信

贷限额ꎮ 这与德国宪法«基本法»规定的债务刹车(结构性净借款的上限为国内生产
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由于本文主要关注经济政策措施ꎬ因此ꎬ对于德国的防疫抗疫措施ꎬ如佩戴口罩义务、保持社交距离、实
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Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ－ＣＯＶＩＤ－Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ－Ｇｅｒｍａｎｙ.ｐｄｆꎮ

“Ｋａｍｐｆ ｇｅｇｅｎ Ｃｏｒｏｎａ: Ｇｒößｔｅｓ Ｈｉｌｆｓｐａｋｅｔ ｉｎ ｄｅｒ Ｇｅｓｃｈｉｃｈｔｅ Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄｓꎬ” ２２. ０５. ２０２０ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.
ｂｕｎｄｅｓｆｉｎａｎｚｍｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍ. ｄｅ / Ｃｏｎｔｅｎｔ / ＤＥ / Ｓｔａｎｄａｒｄａｒｔｉｋｅｌ / Ｔｈｅｍｅｎ / Ｓｃｈｌａｇｌｉｃｈｔｅｒ / Ｃｏｒｏｎａ － Ｓｃｈｕｔｚｓｃｈｉｌｄ / ２０２０ － ０３ － １３ －
Ｍｉｌｌｉａｒｄｅｎ－Ｓｃｈｕｔｚｓｃｈｉｌｄ－ｆｕｅｒ－Ｄｅｕｔｓｃｈｌａｎｄ.ｈｔｍｌ.

Ｉｂｉｄ.
德国政府在 ２０２０ 年夏入股汉莎航空ꎬ持股 ２０％ꎬ在疫情有所好转、航空业有所恢复的背景下ꎬ德国政府

在 ２０２１ 年 ８ 月开始减持 ５％的股份ꎮ 参见“Ｔｅｉｌｖｅｒｓｔａａｔｌｉｃｈｔｅ Ａｉｒｌｉｎｅ. Ｂｕｎｄ ｓｔößｔ ｅｒｓｔｅ Ｌｕｆｔｈａｎｓａ－Ａｎｔｅｉｌｅ ａｂꎬ” ｔａｇｅｓｓ￣
ｃｈａｕ.ｄｅꎬ １６.０８.２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ. ｔａｇｅｓｓｃｈａｕ.ｄｅ / ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔ / ｕｎｔｅｒｎｅｈｍｅｎ / ｂｕｎｄ－ｓｔｏｅｓｓｔ－ｅｒｓｔｅ－ｌｕｆｔｈａｎｓａ－ａｎｔｅｉｌｅ－ａｂ－
１０１.ｈｔｍｌꎮ

此前的峰值是金融危机期间创下的:２００９ 年 ５ 月曾有 １４４ 万人领取短工津贴ꎮ
Ｆｌｏｒｉａｎ Ｄｏｒｎꎬ Ｃｌｅｍｅｎｓ Ｆｕｅｓｔ ａｎｄ Ｆｌｏｒｉａｎ Ｎｅｕｍｅｉｅｒꎬ “Ｎａｃｈ ｄｅｍ ｇｒｏßｅｎ Ｅｉｎｂｒｕｃｈ. Ｅｉｎ Ｋｏｎｊｕｎｋｔｕｒｐｒｏｇｒａｍｍ ｚｕｒ

Ｓｔüｔｚｕｎｇ ｕｎｄ Ｅｒｈｏｌｕｎｇ ｄｅｒ Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔꎬ” Ｉｆｏ－Ｓｃｈｎｅｌｌｄｉｅｎｓｔꎬ ７ / ２０２０ꎬ ｐｐ.３－１２.
Ｄｅｔｌｅｆ Ｓａｃｋꎬ Ａａｎｏｒ Ｒｏｌａｎｄ ａｎｄ Ｓｅｂａｓｔｉａｎ Ｆｕｃｈｓꎬ “Ｖｏｍ Ｌｏｃｋｄｏｗｎ ｉｎ Ｓｔａａｔｓｂｅｔｅｉｌｉｇｕｎｇ? Ｗｉｒｔｓｃｈａｆｔｓｐｏｌｉｔｉｋ ｉｎ

ｄｅｒ Ｃｏｒｏｎａｋｒｉｓｅꎬ” ｕｎｖｅｒöｆｆｅｎｔｌｉｃｈｔｅｓ Ｍａｎｕｓｋｒｉｐｔ.



总值的 ０.３５％)相冲突ꎮ 而根据«基本法»第 １１５ 条ꎬ在发生国家无法控制的自然灾害

或特殊紧急情况ꎬ并对国家财政状况产生重大负面影响的情况下ꎬ可以暂停债务刹车

的使用ꎮ 鉴于此ꎬ联邦议院在 ２０２０ 年 ３ 月 ２５ 日的紧急程序中就此做出了决议ꎮ①

德国的疫情应对一揽子计划也包含了诸多投资措施ꎬ例如对基础设施的投资ꎮ 因

此ꎬ德国采取的危机应对措施不只是为了消除疫情对经济的影响ꎮ 此外ꎬ政府也有意

利用这些措施ꎬ消除疫情前就已经存在的经济上的结构性赤字(如数字化、绿色化)ꎬ
也就是促进德国经济的结构性现代化ꎮ

总之ꎬ德国在疫情期间采取的财政与经济政策措施带有明显的国家干预的特征ꎬ
除了政府支出的大幅增加、对企业投资的引导和对劳动力市场的规制、各类补贴的拨

付以及税收的调整ꎬ尤其是国家参资参股ꎬ也是这一财政与经济政策组合方案的组成

部分ꎮ 德国此次危机应对的一揽子举措ꎬ其合理性依据在于新冠肺炎疫情这一自二战

以来最严重危机所带来的显著经济影响ꎬ但是ꎬ这些政策措施之所以易于被德国各界

接受ꎬ也得益于此前由 ２００８－２００９ 年金融危机所引发的、对国家干预手段认可度的增

强ꎮ②

五　 国家角色进一步增强的影响

如上所述ꎬ金融危机以来已经呈现出的“国家回归”近年来得到了延续ꎮ 而且ꎬ结
合德国产业政策的调整、«对外经济条例»的修订、新冠肺炎疫情危机的应对这三项政

策调整动向ꎬ我们可以看到ꎬ国家干预式手段有所增强ꎮ 本文第一部分所归纳的“干
预型国家”的五种政策工具ꎬ即政府支出、国有企业的设立与扶持、产品和劳动力市场

的监管、补贴和企业税收ꎬ都有所运用ꎮ 特别引人瞩目的是新冠疫情危机应对中ꎬ德国

历史上最大规模经济援助计划的推出和政府支出的大幅提高、新产业政策中补贴手段

的大幅扩大、对参资参股国有企业可能性的增强和对“龙头企业”的扶持ꎬ以及«对外

经济条例»修订中对关键技术和特定行业监管的大幅增强等措施ꎮ 国家干预进一步

增强的趋势将在德国国家、欧洲乃至国际层面带来较为持久和深远的影响ꎮ
(一)国家层面:增强对国家干预式手段的接受度

就德国推行的社会市场经济而言ꎬ经济界和学术界的主流观点是把国家角色限定

在“按其必须”的位置上ꎬ换言之ꎬ德国历来对于国家干预ꎬ例如推行积极的产业政策
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或者采取经济复苏和救援计划持怀疑的态度ꎬ这也是为什么经济部长阿尔特迈尔在引

发新一轮国家与市场之间关系的讨论中ꎬ反复强调其遵循的是社会市场经济原则的原

因ꎮ 在阿尔特迈尔推出的产业政策最终文件中ꎬ针对经济界和学界对其偏离社会市场

经济原则的质疑ꎬ做出了一些妥协ꎬ适度减少或弱化了国家干预式手段方面的表述ꎮ

这表明ꎬ对国家干预的倡导并未成为德国社会市场经济认知的主流ꎮ

与此同时ꎬ我们可以看到ꎬ德国在某些方面采取国家干预式手段ꎬ不再遇到显著的

阻挠ꎮ 如果说 ２００８ 年秋季德国采取银行拯救战略时ꎬ联邦政府内部还存在显著的反

国有化的态度ꎬ①那么ꎬ在 ２０２０ 年 ３ 月时ꎬ这样的质疑几乎不复存在ꎮ 不言而喻ꎬ这是

基于对金融危机时期所采取的此类计划的有效性的经验ꎮ 此外ꎬ德国“五贤人”委员

会也采取了与金融危机时期完全不同的立场ꎬ当时“五贤人”委员会在评价政府措施

以及提出自身建议时ꎬ还秉持市场自由立场ꎬ但到了新冠肺炎疫情危机时期ꎬ联邦政府

的危机反应总体上得到“五贤人”委员会的积极评价ꎮ②

因此ꎬ可以预见ꎬ在一些特定领域ꎬ比如对关键技术的扶持和技术主权的维护ꎬ德

国未来还会进一步增强国家干预式手段ꎮ 之所以做出这样的判断ꎬ也是因为未来高科

技领域的竞争将进一步加剧ꎮ 在此背景下ꎬ德国传统优势产业和新兴技术产业领域的

竞争优势的丧失会成为政府进行干预的理由ꎬ这也容易得到国内各界的理解或宽容ꎮ

不过ꎬ这些手段也蕴含着潜在的风险ꎬ例如可能导致市场扭曲或低效的经济或产业结

构获得保护ꎬ从而在长期内引发负面的结构效应ꎮ③

(二)欧盟层面:推动欧盟加强国家干预式手段

国家层面政府干预手段的增强ꎬ也会导致德国政府努力将这一理念及其手段“上

传”到欧盟层面ꎬ这已经体现在德国政府一系列的“欧洲化”的倡议行动中:德国推出

的产业政策战略的目标之一也是为了推动欧盟出台具有相同导向的产业政策ꎮ 正是

在德国、法国和波兰的推动下ꎬ欧盟委员会于 ２０２０ 年 ３ 月 １０ 日推出了«欧洲新产业战
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②

③
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略»ꎮ① 这一战略将支持向欧盟经济的绿色化和数字化的双重转型ꎬ使欧盟工业在全

球范围内更具竞争力ꎮ 从政策工具看ꎬ该战略进一步加大了选择性干预的垂直产业政

策ꎬ并将加强产业保护以及绿色化和数字化转型提升到了追求欧盟战略自主的高

度ꎮ②

在外商投资并购条例的修订中ꎬ德国的最初意图是推动欧盟层面出台相应的法

案ꎮ 如前所述ꎬ早在 ２０１７ 年 ２ 月ꎬ德国、法国和意大利经济部长就联合致信欧盟委员

会ꎬ请求欧盟委员会采取行动ꎮ 但是ꎬ设立欧盟层面投资审查机制的想法因遭到荷兰、
北欧国家和希腊的质疑而搁浅ꎮ 于是ꎬ德国于 ２０１７ 年 ８ 月 ２５ 日颁布了«对外经济条

例»第九修正案ꎬ在欧盟内率先修订投资审查条例ꎮ 此后ꎬ德国继续推动欧盟层面框

架的制定ꎬ并最终促成欧盟于 ２０２０ 年 ３ 月引入了欧盟外商投资审查框架ꎬ③由此建立

了欧盟成员国与欧盟委员会之间在审查外商投资上的双层合作机制ꎮ④

在新冠肺炎疫情应对方面ꎬ德国也积极推动欧盟层面出台具有本国特色的危机应

对方案ꎮ 例如ꎬ欧盟委员会在欧盟层面推出的“紧急情况下减轻失业风险的临时支持

计划”(ＳＵＲＥ)就是德国短工津贴制度的欧盟版ꎮ 在推出该计划时ꎬ欧盟委员会主席

冯德莱恩也特别提到了德国短工津贴制度在 ２００８－２００９ 年金融危机期间在稳定就业

上的积极作用ꎮ⑤ 此外ꎬ为推动欧盟的疫后复苏ꎬ德国也史无前例地做出让步ꎬ同意以

拨款方式支持受援国以及允许欧盟以自己的名义在金融市场融资、发行债券ꎬ并在担

任欧盟轮值主席国期间ꎬ大力推动欧盟“复苏基金”的建立ꎮ 除了推动欧盟尽快从疫
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期ꎬ第 ９８－１０６ 页ꎮ
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情中复苏ꎬ基金还同步推动欧盟的绿色化与数字化转型ꎮ①

除了将德国国家层面的政策及其工具“上传”到欧盟层面ꎬ德国也积极“激活”欧
盟现有工具ꎮ 其中最鲜明的体现是“欧洲共同利益重要项目”这一补贴工具的启用ꎮ
该补贴工具在«里斯本条约»引入后一直未付诸使用ꎬ只是近年来ꎬ尤其在德国的推动

下ꎬ才在两个领域(微电子和电池价值链)内启动ꎮ 在如何促进“欧洲龙头企业”的辩

论中ꎬ以及在新冠肺炎疫情对全球价值链带来冲击、欧盟需要重塑价值链的背景下ꎬ欧
盟内要求“欧洲共同利益重要项目”这一补贴工具得到更广泛、更频繁使用的呼声不

断增加ꎮ 可以预计ꎬ欧盟未来会将更多的关键技术领域纳入“欧洲共同利益重要项

目”范围ꎬ以此增强欧盟的技术主权ꎮ②

(三)国际层面:助长全球范围的保护主义

有学者认为ꎬ阿尔特迈尔的«国家工业战略 ２０３０»标志着对战后德国传统的打破ꎬ
不仅因为其干预主义的表述ꎬ而且因为其经济民族主义的内容ꎮ 对于经济民族主义者

而言ꎬ本国的繁荣取决于在与其他国家的竞争中能否获胜或至少追赶上ꎬ他们主张以

牺牲外国利益———至少在短期内———来获取本国经济利益ꎬ为此往往推行保护主义政

策、限制外来直接投资ꎬ以及推行旨在推动建立本国和本地区“龙头企业”的产业政

策ꎮ③

但是ꎬ德国政府否认这样的指责ꎮ 它认为ꎬ鉴于与德国及欧盟竞争的第三国未对

等开放市场ꎬ且在欧洲通过国家控制或国家补贴下的企业开展海外投资ꎬ有目的地追

逐战略利益ꎬ尤其是有目的地外移与安全相关的技术ꎬ所以ꎬ德国及欧盟收紧海外投资

并购条例等ꎬ可以为保障公共秩序和公共安全做出实质性贡献ꎬ且这些做法并不包含

贸易保护主义元素ꎮ 无论从欧盟及其成员国的国际义务以及现行欧盟法来看ꎬ收紧外

商投资审查都是被允许的ꎮ 然而ꎬ即使这样的理由也站不住脚ꎮ
对此ꎬ德国“五贤人”委员会在 ２０１６ / ２０１７ 年的经济评估报告中已明确指出ꎬ即使

缺乏与第三国之间在开放上的对等性ꎬ德国也应坚持其市场的开放性ꎬ因为资本流通
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范一杨、郑春荣:«新冠疫情背景下德国在欧盟领导角色分析»ꎬ载«德国研究»ꎬ２０２０ 年第 ２ 期ꎬ第 １９－３６
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自由和技术转让会给德国企业带来更大的收益ꎮ① 因此ꎬ德国政府实质上是想借升级

防护机制施压其他国家开放市场ꎬ是出于政治目的绑架德国经济界的利益ꎮ

无论如何ꎬ德国与欧盟的经济政策虽然依然将多边主义作为目标ꎬ但是所提及的

政策工具却具有单边主义特征ꎬ这些举措会进一步助推国际经济政策中已日益汹涌的

民族主义浪潮ꎮ 这至少违背德国及欧盟所宣称的成为全球伙伴和引领国际合作的目

标ꎮ② 但是ꎬ即使欧盟愿意基于更高层级的政治与战略目标ꎬ接受贸易上的福利损失ꎬ

其他国家也会以相应的贸易政策给予回应ꎬ它们不会接受其部分国内工业被排除出欧

盟市场ꎮ 因此ꎬ这样的收紧战略会使欧盟面临贸易冲突进一步升级的风险ꎬ这一方面

会提高德国及欧盟消费者的成本ꎬ另一方面会冲击德国以出口为导向的经济ꎮ 而且ꎬ

德国与欧盟“行贸易保护主义之实”的战略还将进一步削弱已经大幅受到负面影响、

以世界贸易组织为基础的国际贸易体系ꎮ③ 这也将使德国及欧盟难以令人信服地倡

导一个开放的、多边的国际经济秩序ꎮ④

结　 语

从德国调整产业政策、收紧«对外经济条例»以及出台新冠肺炎疫情危机应对一

揽子计划来看ꎬ自 ２００８－２００９ 年金融危机以来ꎬ德国经济政策中开始出现的国家干预

增强的趋势得到了延续ꎬ甚至有所增强ꎮ 对“干预型国家”而言ꎬ典型的五种政策工

具ꎬ即政府支出、国有企业的设立与扶持、产品和劳动力市场的监管、补贴和企业税收ꎬ

在本文分析的三个政策调整中都得到了重视和运用ꎮ 如果说金融危机时期运用的政

策工具更多的是对内的干预手段ꎬ那么ꎬ在国际区位竞争加剧的背景下ꎬ具有对外防范

影响的干预手段的运用越发突出ꎮ

２０２１ 年 ９ 月 ２６ 日ꎬ德国举行了新一届联邦议院选举ꎬ并正式进入“后默克尔时

代”ꎮ 目前ꎬ社民党、绿党和自民党这三个此次大选的赢家已经展开正式的组阁谈判ꎬ

德国有望组成其历史上的第一个三党联合政府ꎮ 这样一个由两个左翼政党和一个右
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翼政党组成的联合政府将采取怎样的经济政策ꎬ目前尚不明朗ꎮ 不过ꎬ１０ 月 １５ 日发

布的三党试探性会谈的结果文件显示ꎬ它们作为一个“进步联盟”将致力于德国的福

利、生态、经济、数字和社会革新ꎮ 具体而言ꎬ一方面ꎬ它们表示将提高德国的最低工资

水平、保障最低养老金水平以及增加对气候变化和数字化领域的投资ꎻ另一方面ꎬ它们

表示将不会软化写入«基本法»的“债务刹车”ꎬ也不会引入新的税种或提高税率ꎮ 由

此ꎬ可以预见ꎬ新政府仍将继续适度地增强国家干预ꎮ 这也将反映在其对外防范工具

的继续增强上ꎮ 例如ꎬ三党的文件表示ꎬ为应对来自“威权政体”的不公平竞争做法ꎬ

德国将运用欧洲竞争法以及利用欧洲内部市场的强势地位进行有效应对ꎮ①

总之ꎬ目前来看ꎬ德国社会市场经济体制中的“国家回归”依然只会是有限度的ꎬ

尤其政府出于政治目的采取的经济干预措施ꎬ更多的是“及时、有针对性和临时的”

(ｔｉｍｅｌｙꎬ ｔａｒｇｅｔｅｄ ａｎｄ ｔｅｍｐｏｒａｒｙꎬＴＴＴ)ꎬ而不是“永久、普遍和可预见的” ( ｐｅｒｍａｎｅｎｔꎬ

ｐｅｒｖａｓｉｖｅ ａｎｄ ｐｒｅｄｉｃｔａｂｌｅꎬＰＰＰ)ꎬ②这是因为德国主流社会仍然对国家干预型政策工具

的运用存有疑虑ꎬ在未来有望组成的三党联合政府中ꎬ自民党将会是加强国家干预的

强力反对者ꎮ 迄今为止ꎬ尚无法评估德国所采取的这一系列国家干预措施的成效如

何ꎮ 毫无疑问ꎬ如果这些措施如愿在某种程度上取得成效ꎬ势必会带来新的动能ꎬ使得

“干预型国家”的政策工具在德国各界获得进一步的认可ꎮ

最后需要指出的是ꎬ本文从历时演进角度出发ꎬ指出德国从金融危机以来国家干

预增强的趋势ꎬ至于面对外部危机冲击、国际区位竞争加剧等共同因素ꎬ西方其他国家

是否也增强了对经济领域的国家干预ꎬ以及在德国国家对经济干预的领域、强度和手

段在何种程度上具有社会市场经济体制烙印下的特殊性ꎬ有待进一步的国际比较研究

加以剖析ꎮ

(作者简介:郑春荣ꎬ同济大学德国问题研究所 / 欧盟研究所所长、教授ꎻ责任编

辑:齐天骄)
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