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论二战后德国的合法移民及社会融合政策Ξ

宋全成
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摘 　要 :以种族认同感为基础的德意志民族国家意识、德意志民族意识 ,德国福利国家制度的

发展 ,以及冷战和后冷战的国际大格局的变化 ,共同构成了战后德国合法移民的三重背景。战后

德国的合法移民可分为三大类 :公民 ,即属于德意志民族的被驱逐者和德裔 ;国家劳务市场之于所

谓的“客籍工人”;符合德国庇护法的外国难民。德国政府对德国难民、被驱逐者和德裔移民 ,采取

了促进全面融合的福利国家政策 ;对劳工移民及其家庭成员 ,采取了部分的社会融合政策 ;对寻求

政治避难 (庇护)者 ,则采取防止社会融合的政策。
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冷战结束以来 ,针对越来越多的外国移民特别是大量申请难民身份的外国移民的到来 ,德国社

会上至政治精英、下至普通民众 ,都对德国是否是一个现代移民国家充满了激烈的争论。因为这直

接涉及到德国是否需要一部新移民法 ,以便一方面对外国移民的到来进行严格的控制 ,另一方面 ,

对合法进入德国的外国移民进行社会融合。在这种背景下 ,对第二次世界大战以后德国的合法外

国移民问题进行研究 ,就成为德国乃至欧洲国家移民学术界研究的热点问题之一。但我国的移民

学术界对此问题的研究刚刚起步 ,只有数篇论文涉及到德国移民问题。本文拟从移民社会学的角

度 ,就战后德国的合法移民及其社会融合政策作一初步研究。

一、战后德国合法移民的三重背景

基于种族认同感的德意志民族国家意识、德意志民族意识 ,德国福利国家制度的发展以及冷战

和后冷战的国际大格局 ,共同构成了向德国合法移民的三重背景。

基于种族认同感的德意志民族国家的形成和民族意识 ,是战后东欧、东南欧国家的德国被驱逐

者和德裔移民回归德国的民族国家背景。在德国历史上 ,形成现代意义上的民族国家的意识 ,一直

到 19 世纪初才逐渐出现。在此之前 ,在德国广袤的土地上存在的是众多的城市邦国。1815 年维也
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纳会议以后 ,才建立了德国联邦政府 ,但这只是一个松散的公国联合政府 ,而不是现代意义上的现

代民族国家。此时 ,“德国联邦政府的基本目标是消除现代以前的社会等级意识 ,克服原有帝国的

领土分裂以及消除把所有人口纳入许多小公国的状况。”(Michael Bommes et al ,2000 :76) 以此将德

国人民的一致与德意志民族国家的形成联系起来。1848 年的民族资产阶级革命 ,进一步推动了德

意志国家建立的进程。与西欧其他国家革命不同的是 ,在德国 ,1848 年的政治革命不是一场能够

打破旧秩序并建立民主的、市民的民族国家的反君主制群众运动 ,而主要是一场民族革命。其革命

后的最大成果是 ,瓦解了德意志联邦 ,而成立了“德意志民族国家联合体”,此时 ,各公国的政治主权

还是在很大程度上得以保留。“德意志民族国家联合体”仍没有实现把所有社会成员变成公民和建

立一个统一的民族国家的目标。尽管如此 ,1849 年帝国宪章还是包含了一个民主联邦制的民族国

家要素。统一的德意志国家是由“铁血首相 O. von 俾斯麦”来完成的。他出任普鲁士首相以后 ,以

德意志的统一为名限制社会自由 ,力图调和君权与资产阶级间的矛盾 ,并利用普鲁士的经济优势 ,

发动一系列的统一版图的战争 ,于 1864 年击败丹麦 ,1866 年击败奥地利 ,成立北德意志联邦。1870

- 1871 年在普法战争中击败法国 ,兼并南德诸邦。1871 年 1 月 18 日 ,普鲁士国王威廉一世在法国

的凡尔赛宫加冕为德意志帝国皇帝 ,俾斯麦任首相。就这样 ,普鲁士通过王朝战争最终实现了德意

志民族国家的统一。但就国家与民族的关系而言 ,“德意志帝国瓦解时 ,还没有像法兰西共和国那

样的国家民族意识 ,这种意识或许能够提供从国家和宪法的意义上 ⋯⋯解释德国发展命运的途径。

人民的概念因而成为了‘一个政治概念’。1913 年起 ,通过帝国国籍法 ,在种族文化上属于一个民

族共同体的民族观念成功地被建立起来。该公民概念从民族的角度清晰地表述了帝国的发展 ,其

种族意义上的要点直到 1999 年仍不过时。血统原则不排除经选择加入一个政治共同体的选择权 ,

因为该法对入籍也作了宽松的规定。”(Michale Bommes , et al ,2000 :28) 至此 ,现代意义上的德意志

民族国家和德意志民族意识得以最终建立。

德国福利国家制度的发展 ,是战后外国移民迁移到德国的重要福利国家背景。在德国 ,福利制

度的立法可以追溯到 19 世纪 80 年代的德意志帝国“铁血宰相”俾斯麦的“社会立法”。近代德国的

统一促进了德意志帝国经济的迅速发展 ,尤其是工业的发展和现代化使产业工人的人数急剧增加 ,

但他们生活贫困 ,一系列包括社会革命在内的社会问题由此产生。工人群众在某种程度上成为国

家和社会制度的坚决反对者和社会主义运动的基本力量。为了维护德国的稳定和统一 ,俾斯麦政

府一方面采取高压政策 ,颁布实施了《反社会民主党人法》,另一方面制定并实施了广泛的社会保险

法 (1883 年的《疾病保险法》、1884 年的《意外灾害保险法》、1889 年的《残疾和老年保险法》等) ,以此

削弱日益强大的工人运动 ,从而保持德国社会的稳定。俾斯麦有一句名言 :一个希望得到养老金的

人 ,一般不会好斗 ,而且易于管理。这正是他建立社会保险制度的真正动机。但客观上 ,这些社会

保险的立法与实施 ,为现代社会福利制度在德国的建立与发展开了先河。俾斯麦的三大社会保险

法即医疗保险、事故保险和养老金保险 ,都包含在德国以后所建立的福利国家体系之中 ,但其内容、

范围和功能已经大为扩充和提高 ,赋予了全社会性和现代的特色。毫无疑问 ,德国完善的社会福利

制度 ,也凝聚着在德国合法居住和工作的外国移民的血汗。他们与德国人民一道 ,为建设和完善德

国的社会福利制度 ,做出了积极的贡献。当然 ,从俾斯麦时期以来的德国政府就曾给予合法居留的

外国移民以社会福利的国民待遇。(宋全成 ,2007 :290) 这种情况一直到 20 世纪 80 年代以后 ,德国

政府才以立法的形式 ,将外国移民纳入德国完善的社会福利体制之中 ,这构成了战后外国移民迁移

到德国的重要福利国家背景。

冷战和后冷战时代国际大格局的变化 ,是战后外国移民迁移到德国的重要国际背景。二战结

束后 ,处于冷战前沿地带的德国的合法移民 ,经历了两个截然不同的移民国际背景 :冷战时代和后

冷战时代。从二战结束到前苏联东欧国家的巨变和两个德国的统一被称为冷战时代。而这一时期
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迁移到德国的合法移民 ,被打上了冷战的深刻烙印 ,体现在如下三个方面 :一是德国难民和德裔的

回归 ,在一定的意义上也是基于以美国为首的西方阵营和以前苏联为首的东方阵营双方协议的产

物。包括德国在内的以美国为首的西方阵营 ,无论出于政治目的还是出于经济与社会重建的需要 ,

也欢迎德国难民和德裔的回归。而以前苏联为首的东方阵营 ,出于价值观和国家安全的目的 ,也希

望在东欧地区与前苏联的德国难民和德裔回到德国。二是客籍工人的招募 ,体现着鲜明的冷战特

色 ,表现在 :西德政府多是与西欧国家或资本主义国家签署引进外国劳工的协议 ,而东德政府招募

的外国劳工则是来源于社会主义国家。三是外国难民的甄别与认定 ,更是体现着冷战的特点。来

源于社会主义国家的非法移民 ,在德国被毫无例外地作为政治难民予以接纳。20 世纪 90 年代以

后 ,世界进入了后冷战时代。伴随着冷战的结束 ,来源于原东欧社会主义国家和地区的非法移民申

请难民身份不再受到欢迎。于是 ,德国修订难民法限制难民进入。同时 ,来源于东欧国家和地区的

德裔移民的回归 ,成为德国政府面临的主要社会问题。大量德裔移民的进入 ,迫使德国政府一方面

加紧修改注重血统原则的国籍法 ,另一方面 ,对合法进入德国的德裔移民进行配额限制。显然 ,冷

战时代的特色逐渐被后冷战时代的鲜明特征所取代。

二、战后德国合法移民的三种基本类型及移民进程

依据移民类型学的分类 ,战后德国的合法移民大体上可分为“公民 :即属于德意志民族的被驱

逐者和德裔 ;国家劳务市场之于所谓的‘客籍工人’;符合德国庇护法的外国难民三大类。”(Michael

Bommes et al ,2000 :75)

1. 德意志难民、被驱逐者和德裔的移民的回迁

二战后的德意志难民、被驱逐者和德裔的移民 ,大体上可分为两类 :一类是自然迁移到东欧、东南

欧和前苏联的德国人 ,另一类则是二战时纳粹德国在东欧地区建立的“德国人移民 (殖民)区”时迁移

到移民区的德国人。德国著名的移民研究专家 Klaus J . Bade 教授在其著作 Normalf all Migration 中曾

对上述两类德国移民、并最终成为德意志难民、被驱逐者和德裔移民的数量给予了概括和总结。他指

出 :在第三帝国的东部省份以及与德国相邻的东欧、中东欧和东南欧的广大地区 ,生活着 1800 万“帝国

的德国人”和“人民德国人”。“帝国的德国人”是指原居住在德国本土 (战后部分领土划归东欧国家和

西欧国家)上的德国人 ,而“人民的德国人”是指德国纳粹当局移民到东欧地区建立“德国移民 (殖民)

区”的德国人。1944 年 8 月 ,当前苏联红军进军东欧取得节节胜利 ,红军的进攻到达德国东普鲁士边

境的时候 ,“其中大约有 1400 万德国人在战争结束前的时期里逃亡西方或者是在战后被驱逐和流亡

到西方。到 1950 年 ,来自东部地区的这两类德国的难民逃到西方的数量 ,清楚地展现在人们的面前 :

总数有 1250 万德国人 ,从第三帝国的东部地区的居民区和移居到波兰、苏联等地区的‘德国移民 (殖

民)区’,被驱逐和流亡到了联邦德国和民主德国。另外 ,大约有 50 万德国难民由于多种原因仍然居

住和生活在奥地利和其他国家。”( Klaus J Bade &Jochen Oltmer , 2002 :S52 - 53)

从 1945 年到 1948 年 ,德意志难民、被驱逐者和德裔的移民向德国的迁移 ,是由盟军占领当局

决定和执行的。盟军当局最初支持东欧地区的政府和人民排斥德国人 ,主要是为了防止在新成立

的中东欧国家中强有力的少数民族 (德意志民族)的形成。直到 1947 - 1948 年 ,针对德国人的驱逐

行动停止政策执行以后 ,德意志难民、被驱逐者和德裔的移民从东欧向联邦德国的移民也没有停

止。但和盟军进行的移民 (驱逐)不同 ,这时的移民是联邦德国和东方阵营相关国家间订立的双边

条约和政府间安排的产物。

德意志难民、被驱逐者和德裔的移民从前苏联向德国的迁移 ,从一开始就困难重重。其主要原

因 ,一是冷战国际格局的形成 ,前苏联将这部分德国人作为与德国和以美国为首的西方阵营打交道
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的牵制手段。二是“不同的国籍标准 (领土与民族) 造成了两国的基本争议。双方都把在苏联的德

意志人看作本国国民。联邦德国从传统上认为同一民族属于同一国家 ,将在外国的德意志人看作

本国潜在公民 (种族原则 ———译者注) ,苏联则指出同属一个社会主义国家 ,在俄国的德意志人是苏

联公民 (领土原则 ———译者注) 。不同的国籍认同标准使这些人成为两国争夺的目标 ,也造成他们

在 1945 年后从苏联迁出情况的变化。围绕德意志人的迁出问题 ,两国展开了持续而艰难的政治谈

判。”(Michael Bommes et al 2000 :85)这一问题一直持续到 80 年代末冷战结束。

20 世纪 80 年代中期以后 ,前苏联对东欧国家的控制减弱 ,东欧国家和前苏联都面临着新国家

建立带来的众多问题 ,不同民族间的冲突问题卷土重来。“特别是在前苏联内部 ,除了民族冲突 ,还

有民族分离带来的有着内外边界的新的‘民族领土单位’。这些转变带来了原有管理形式的瓦解。

随着迁徙自由政策的引进 ,移民状况发生了根本转变。苏联分解成若干‘封闭的’单一民族国家 ,宣

称全民一致的苏联时期的国民原则也就失去了意义 ,而种族原则成为主要原则。于是 ,从前只允许

少量移民迁移的情况也就发生了根本改变。1988 年以后从前苏联及其解体后的国家中迁出的移

民越来越多 ,民族分化不仅在法律上和政治上得到了许可 ,而且有时甚至是具有强制性的。”

(Michael Bommes et al 2000 :86)这从前苏联、东欧地区迁回德国的下列移民数量可以清楚地印证这

一点。1987 年是 78 488 人 ,1988 年是 202 673 人 ,1989 年是 377 036 人 ,1990 年是 397 073 人 ,1991

年是 221 924 人。( Gerhard Reichling ,1995 : 4lf ; Dieter Blaschke ,1989 : 2382245 ;Beauftragter der Bun2
desregierung für Aussiedlerfragen ,1996 :1238)

移民状况的上述改观 ,可从民族国家的建立和种族自我认同的历史背景来解释。对德裔的迁

出采取种族标准 ,这标志着独联体国家认同的民族国家标准的态度从一个社会主义的超民族国家

转变成了单一民族国家。之后 ,在政治上就越来越能够接受在其境内的德意志少数民族将自己 (首

先)看作德裔而不是苏维埃公民的认识 ,于是 ,他们的迁移要求也就成为合法的行为了。由于这种

转变 ,冷战期间关于国民归属的社会主义国家与民族观念之争削弱了 ,而德国国籍法中的血统原

则 ,更强化了东欧德裔人回归德国的强烈愿望 ,这就使东欧地区的越来越多的德意志人最终回到了

德国。为此 ,联邦德国试图通过关于移民及申请形式的行政规则来管理和限制德裔移民。

2. 招募雇佣的“客籍工人”的进入

从 20 世纪 50 年代中期到 70 年代初的“客籍工人”,则是由与战后德国社会发展的“经济奇迹”

相关的全民福利国家的劳工市场政策所引发的。在这段经济持续高速增长的时期 ,德国本国的劳

动力无法满足社会经济发展对劳动力的基本需求 ,特别是在 50 年代中期东欧地区德意志难民、被

驱逐者和德裔居民的移民行动几乎终止以后 ,这种劳动力不足的状况逐渐凸现出来。从 1953 年

起 ,农场主和部分矿业企业就开始要求招募外国工人。“在 1955 年就有 25 %的企业缺乏劳动力 ,到

1959 年缺少劳动力的企业的数量超过了 50 %。在这种情况下 ,联邦政府、联邦劳动局、企业联合会

和工会都注意到 ,本国的劳动力无论如何 ,都无法满足工商企业界对劳动力的巨大需求。因此 ,招

募外国工人就业成为一个应有的出路和解决办法 ,尽管他们对这一问题的估计不同。”( Klaus J .

Bade , Jochen Oltmer ,2002 :70 - 71)于是 ,德国政府又重新启用了战前招收客籍工人作为调控国内劳

动力市场供求关系的政策。1955 年 ,德国和意大利签订了第一个关于招募外国劳工的协议。60 年

代 ,又和西班牙、希腊、土耳其、葡萄牙、突尼斯、摩洛哥和南斯拉夫等国签订了系列招募劳工的协

议。通过这些协议 ,德国劳动部门得以从这些国家招募外国工人的数量达到了 1400 万人。其中大

约有 1100 万人 ,在工作期满后 ,依据协议规定回到了其来源国。( Klaus J . Bade ,2000 :12)

德国政府招募外国劳工的移民政策 ,是有一个政治上普遍认同的“国民优先”原则作为前提条

件和指导方针的。那就是 ,只有在本国实现充分就业的情况下才能招收客籍工人。这一原则由外

事警察和劳动管理部门执行。要求到联邦德国工作的外国人必须同时获得工作许可和居住许可。

·711·

© 1994-2009 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net



工作许可和居住许可都是联邦德国组织管理招募劳工移民的技术手段。

“1973 年的石油危机是西欧移民历史上的一个重要的转折点。但在此之前 ,有的西欧国家已

经针对外国劳工的增多和日益成为社会问题的移民问题 ,给予了限制和终止。1973 年以后 ,所有

的西欧国家都终止了外国劳工的招募政策。瑞士于 1970 年、瑞典于 1972 年 ,随后德国于 1973 年、

法国和比利时、荷兰、卢森堡于 1974 年 ,相继停止了招募外国劳工的政策。欧洲国家战后广泛招募

外国移民的时代 ,终于画上了句号。”( Klaus J . Bade ,2002 :S. 319 - 320) 在招募外国劳动力政策终止

以后 ,从 70 年代到 80 年代 ,德国政府又逐渐形成和实施了“固化外国人雇佣”的双管齐下的政策 ,

即一方面是要促使在德国的外国劳工尽可能地返回本国 ,另一方面是加强对全家都在德国的外国

移民的融合与同化。于是 ,70 年代德国雇佣外国人的人数大幅减少。依据联邦德国统计局的统计

数据 ,1972 年外国劳工的数量是 235. 42 万人 ,1973 年是 234. 68 万人 ,1975 年是 207. 07 万人 ,1984

年则进一步下降到 159. 3 万人。(Michael Bommes ,Von > Gastarbeitern <zu Einwanderern ,1997 :249 -

323)而外国工人雇佣数量的下降也因此被视为劳动力市场政策的成功和劳动管理部门的政绩。毫

无疑问 ,这不是德国劳动力市场的正常波动 ,而是移民政策调整的结果。

联邦德国停止外国劳工的招募政策、实施“固化外国人雇佣”政策是有法律依据的。此前 ,联邦

德国通过了一部法律 ,“启用了在福利国家中极为重要的两项传统 ,一是德意志帝国时期对外国人

的专权 ,该传统通过《外国人法》在法律上固定下来 ;二是魏玛共和国时期形成的福利国家的劳动规

章。”(Michael Bommes et al ,2000 :90)但前者由于受到涉及到对外国劳工的专制行为而未最终实施 ,

而后者 ,即将劳工移民纳入强制福利保障 ,则意味着他们也有享受公共服务的法定权利。其决定影

响之一就是使得外国人在德国的“居民地位”逐渐得到加强。

从德国移民政策的历史进程来看 ,整个 80 年代可以看作是德国政府以革新和务实的方式将劳

工移民纳入福利国家的时期。不仅外国人的存在逐渐成为日常生活的诸多领域的普遍现象 ,而且

外国移民也享有同样的福利国家社会保障的权利。但这一权利与国籍、民族相对无关 ,这主要是由

德国政府通过建立“外籍居民”的过渡身份来实现的。

3. 符合德国庇护法的外国难民

对外国难民进行庇护的法律 ,主要基于德国的《庇护法》和 1951 年《日内瓦难民国际公约》。德

国《庇护法》存在于《德国基本法》第 16 条中。这项法律在 1949 年被确认为一项具有宪法和法律保

障的普遍的主观性权利。在经历纳粹法西斯主义的独裁统治之后 ,德国社会各阶层在道德上取得

了共识 ,普遍认为难民有避难的权利。同时也主张 ,新建的德国应该是对全世界自由和开放的。德

国庇护法的发展历史本身就经历了一个从政治到法律的转变过程 ,这表现在给予庇护的依据从个

人要求难民地位的权利 ,逐渐转变为行政性的要求庇护的法律 ,批准庇护的决定性标准也相应地从

相信对迫害的主观恐惧转变到了客观的“出逃环境”。除了德国基本法第 16 条以外 ,联邦德国还签

署了《日内瓦难民国际公约》,该公约于 1951 年被联合国难民委员会确认为难民待遇的国际法基

础。但和德国庇护法不同 ,该项公约没有界定个人对国家的权利 ,而是界定为“自由和生命在其本

国受到威胁”的个人被驱逐时要求得到保护的权利。相比之下 ,德国制定的庇护法比国际法的规定

更加明确。从 1945 年到 1973 年 ,每年有数千主要来自东欧国家的移民取得了难民身份和居留许

可 ,并合法在德国居留。

除了以上两部法律以外 ,在冷战时期 ,冷战的思维对接受来自东欧和其他社会主义国家的寻求

难民身份的移民 ,也起了非常重要的作用。冷战期间 ,西欧国家接受东欧国家的难民得到西欧国家

的普遍认可 ,处于冷战前沿的德国更是接受东欧国家难民的急先锋。实际上 ,在这些移民中 ,有许

多人并不满足德国庇护法的条件 ,但冷战的思维依然驱使德国政府以政治难民的形式接纳了这些

非政治难民。
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从 80 年代末到 1993 年 ,大量难民潮水般地涌入德国 ,迫使德国修改庇护法。这一时期 ,由于

前苏联对原东欧社会主义国家控制的松懈和随后的苏联解体、冷战结束 ,正如上文所述 ,对公民权

利、国籍权和民族、种族认同标准发生变化 ,原东欧国家和新出现的独联体民族国家因民族问题而

冲突不断 ,由此造成了跨越边境的难民潮。于是 ,涌入西欧的新一轮难民潮首先进入冷战时期的前

沿国家 ———德国。再加上德国宽松的避难与庇护法律 ,1992 年进入西欧的 76 万难民中 ,有约 2/ 3

即 43. 8 万人 (Regina Heine ,1978 :407 - 504) ,在德国申请难民庇护。在这种背景下 ,关于难民问题

和庇护权利问题的争论再度尖锐和政治化 ,迫使德国政府于 1993 年对关于庇护的宪法性法规进行

全面修改。由此出台了新的庇护法 ———《庇护妥协法》。该法不仅明确了难民要求庇护的具体标

准 ,而且界定了“安全第三国”的名单。而依据新法 ,从所谓“安全第三国”进入联邦德国的人都不能

要求庇护 ,而这些国家包括德国的所有邻国。这样 ,出逃路径取代出逃原因成为决定性的标准。由

此 ,德国政府通过控制入境的方式将东欧和独联体国家的大量申请难民身份的移民 ,排斥在德国的

国门之外。1993 年以后在德国要求庇护者的数量迅速下降 ,稳定在每年约 10 - 15 万人的水平。

2000 年以后 ,稳定在 10 万人以内。到 2003 年 ,甚至下降到不足 7 万人。①

三、战后德国政府对合法移民的社会融合政策

战后德国政府对这三类合法移民采取了不同的社会融合政策。对德国难民、被驱逐者和德裔

移民采取了促进全面融合的福利国家政策 ,对劳工移民及其家庭成员采取了部分的社会融合政策 ,

对寻求政治避难 (庇护)者采取防止社会融合的政策。社会融合政策主要体现在移民准入、居住、国

籍和福利政策等方面。

1. 对德国难民、被驱逐者和德裔的全面社会融合政策

当二战刚结束 ,德国大地上还是一片废墟的时候 ,接踵而至的便是数以百万计的德国难民、被

驱逐者和德裔移民。但即使在居住状况、生活状况、劳动力市场状况那样糟糕的情况下 ,新建的联

邦德国依然将他们的接纳与安置作为政府的中心政治目标。

20 世纪 50 年代以后 ,德国强化了对德国难民、被驱逐者和德裔移民的社会融合。一方面 ,从

德国难民、被驱逐者和德裔移民的角度来看 ,在东欧受到的经济和政治歧视 ,使得这些人形成了作

为少数民族存在的认识 ,这大大增进了他们要“做生活在德国的德意志人”的强烈愿望。1958 年 ,

“德国被驱逐者联盟”成立 ,他们要求维护自身的基本权利 ,融入德国社会。而德国难民、被驱逐者

和德裔移民是实现社会融合的主体 ,因此 ,他们融合的这种强烈愿望对他们实现社会融合无疑有着

积极的推动作用。另一方面 ,德国政府从社会经济多个领域 ,将福利国家的政策惠及德国移民 ,无

论是战后强制迁移的德国难民和被驱逐者 ,还是通过双边协议于 1950 年后自愿返回德国的德裔 ,

德国政府都采取了诸多特殊措施来促进他们的社会融合。1953 年通过了《联邦被驱逐者和难民

法》(BVFG) ,强调迁移权是以公民权为基础的基本权利 ,而且还规定了给予救助的不同社会措施。

为了把所有的德裔移民群体吸收到联邦德国中 ,联邦政府还制定了关于偿债和增加同化机会的社

会措施。50 年代 ,联邦德国制定了关于使被驱逐者和难民与其他国民在法律和社会上地位平等化

和促进其经济上融合的法律框架 ,该政策的目标就是把德意志移民的融合及其法律地位的提高作

为福利国家的“国家任务”。这些社会和经济上的支持措施使他们的融合很少遇到困难。其结果是

多数被驱逐者可以实现充分就业 ,他们在 60 年代中期便成功地融入了德国主流社会。
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20 世纪 80 年代末期 ,伴随着东欧国家的政治转型而出现的大量德裔移民进入联邦德国 ,加剧

了德国劳动力市场供求关系失衡的状况 ,失业人员大量出现。于是 ,人们普遍认为之前实施的融合

政策与措施使得德裔移民拥有了超出当地人的特权。这导致了联邦政府对德裔的融合方案及其对

福利国家的法定权利的逐渐削减。特别是 90 年代德国统一以后 ,日益庞大的失业人群和相应的社

会问题的出现 ,减少了一小部分德裔人口的社会融合机会。但总起来说 ,绝大多数的德国难民、被

驱逐者和德裔移民已成功地融入了德国社会。

2. 福利国家对劳工移民及其家庭成员的部分融合政策

招募的“客籍工人”一开始就只是劳动力市场政策的结果 ,并不是德国常驻人口的一部分 ,因

此 ,在 20 世纪 70 年代以前德国对他们没有社会融合的具体措施。在五六十年代开始招募外籍劳

工的时候 ,“客籍工人”几乎全部住在工作场所附近的旅馆里 ,而且在工作期满后必须回国。他们与

德国主流社会鲜有交往。但到 70 年代 ,随着获得长期居留的外籍劳工及其后来的家庭团聚者的日

益增多 ,在联邦德国“关心外国人”的体制下 ,具有社团功能的外国移民组织广泛建立起来 ,除了经

济的、政治的和宗教的组织形式外 ,还有移民的文化休闲和自助协会。尽管他们在努力保持着移民

的民族和文化特征 ,但也在不自觉地开始了在德国社会融合的过程。所不同的是 ,由于德国政府仍

然视他们为暂时生活的“外国人”,因此 ,对他们并没有社会层面上的融合举措。

70 年代中期特别是 80 年代以后 ,伴随着停止招募、促进定居、强化融合政策的实施 ,一方面 ,

他们已经被视为“德国人口中被认可的永久组成部分”而获得永久的居留许可 ;另一方面 ,他们在教

育和福利政策两大领域 ,开始了社会融合的进程。就教育而言 ,外籍劳工的子女已经纳入了德国的

国民教育体系之中。就享受的社会福利而言 ,尽管他们绝大部分人没有德国国籍 ,但 80 年代开始

的居民地位平等化以及惠及外国移民及其子女的福利政策的实施 ,使这些外籍劳工及其子女逐渐

融入德国社会之中。这具体体现在如下两个方面 :一是作为德国常驻人口的一部分和德国劳动力

市场的重要组成部分 ,他们的社会就业得到了一定程度的保证 ,从而使其收入迅速增加。二是他们

的居住状况迅速改善。据外国移民组织提供的数据 ,“到 1994 年 ,90 %以上的常驻外来人口都住上

了租来的房屋或公寓 (占 86. 2 %) 或拥有了自己的住所 (占 4. 5 %) 。”(Bericht über die Lage der

Ausländer in der BRD ,1995 :18f)

20 世纪 90 年代德国统一以后 ,伴随着来自东欧国家回迁移民的大量涌入和德国经济的萎靡

不振 ,接纳德裔移民及其社会融合、重建德国东部经济成为德国政府的首要任务 ,于是 ,外籍劳工及

其子女的社会融合进程出现了停滞 ,突出表现在 :强调血统的德国主流社会在对待外籍劳工及其子

女的问题上 ,更多时候采取了“民族标准”,并越来越把他们看作是“外族人”。于是 ,在就业问题上 ,

他们缺少公平的竞争机会 ,再加上移民自身所受的教育水平不高 ,由此导致了外籍移民较高的失业

率。显然 ,福利国家对劳工移民及其家庭成员的社会融合之路依然漫长。

3. 对寻求避难 (庇护)者的防止融合政策。

对难民采取防止社会融合的政策主要体现在如下四个方面 :一是从 1982 年实施的难民基本生

存的物质生活保障 ,由过去的现金发放转变为物资供应的优先选择。这就有计划地阻止了难民的

自立和价格因素造成的浪费 ,使得难民的情况完全处于政府的控制之中 ,再加上复杂的庇护程序 ,

实际上把寻求庇护的每个人都隔离起来。1993 年的寻求庇护者福利法则更进一步孤立了难民的

社会地位 ,该法确立了寻求庇护者的特殊地位 ,使他们不再适用联邦社会救助法律。该法以实物供

应代替现金支付为基本原则而不是优先选择 ,为防止寻求庇护者融入社会提供了法律基础。二是

对寻求避难 (庇护)者的严格集中居住政策 ,使寻求避难 (庇护)者融入德国的可能微乎其微。以前 ,

对寻求避难 (庇护)者的居住补助是以现金补贴的方式 ,但 1982 年的新政策以后 ,寻求避难 (庇护)

者被集中在难民接纳中心。三是寻求避难 (庇护) 者的福利国家的权利被剥夺。1993 年的寻求庇
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护者福利法规定 ,在他们的庇护请求得到法院许可之前 ,他们不能主张福利国家的任何权利。同

时 ,对寻求庇护者的救助也不附有任何社会融合措施。四是寻求避难 (庇护) 者在申请庇护期间的

工作权利被取消。也就是说 ,寻求避难 (庇护)者在被正式接纳为难民之前 ,没有寻求工作的权利。

上述政策被看作是联邦德国政府出于 80 年代初对于滥用庇护请求权的强烈怀疑与激烈争论

而采取的威慑政策。且不论这种政治性的理解是否正确 ,但客观上这些政策造成了对寻求避难 (庇

护)者的生活机会的全面限制 ,导致了寻求庇护者的社会组织状况和融入当地社会的境况不断恶

化。“寻求庇护者已经处于弱势的法律地位再加上边缘化的社会地位 ,使他们没有任何机会独立组

织自己的生活。”(Michael Bommes et al ,2000 :99 - 100)德国防止寻求避难 (庇护) 者的社会融合政策

获得了政治上的成功。此后 ,德国各政党和社会朝野再也没有因为难民问题而激烈争论。
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Legal Migration and Social Integration Policies in the Post2WWII Germany
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Abstract :The legal immigrants in German after World War II was influenced by these factors , namely , the consciousness of

a Deutsch national or ethnic identity or citizenship , the development of Germany as a welfare country , and the change of interna2
tional conditions during the Cold War and Post2Cold War periods. The legal immigrants fall mainly into three classes : former Ger2
man citizens that had been expatriated and their descendants , the“guest workers”of foreign nationality drawn into Germany by the

demand of its labor market , and refugees or asylum seekers that met the requirements of relevant German regulations. The German

government activated full2scaled social integration policies for the first group but partial integration measures for the second , and a

preventive counter2integration policy for the (political) asylum seekers.

Key words : Germany , legal immigrant , welfare country , social integration policy

·121·

© 1994-2009 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net


