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    [摘要〕1871年一1910年是德国城市化快速推进的时期，在此期间德国的经济社会结构发

生了显著变化，但同时也产生了各种社会问题。针对这些问题德国政府及时采取措施，在居民

住宅、社会保障、教育等方面进行了一系列的制度变革和创新，从而保证了德国城市化进程的

顺利推进。
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      1871年一1910年是德国近现代历史上经济

社会结构巨变的时期，在短短的29年间德国由一

个落后的农业国迅速发展成为先进的工业国，由传

统的农业社会转变为现代城市社会。

    与世界各国城市化过程一样，德国在高速城市

化的过程中，也出现了大量严重的社会问题，包括

住房拥挤、环境卫生差、疾病蔓延、周期性失业严

重、劳动力素质差、城市公共服务不足等等。面对

错综复杂的问题，当时的德国政府认识到劳工安宁

是国家统一和国防所必需的，社会问题只有国家才

能解决。根据社会发展的需要，德国快速建立了一

套整套为城市化稳定发展所必需的制度框架，将

城市化过程中的各种社会问题及时解决，被西方发

达国家视为先进社会立法的楷模。

    一、德国城市化快速推进的轨迹与问题

    1、德国城市化快速推进的背景

    19世纪中叶之前，德国共有38个各自为政的

小邦国统治着35.6万平方公里的国土，国家分裂

严重阻碍了经济的发展。在经过1864年对丹麦战

争、1866年普奥战争和1870年普法战争后，德国

最终于1871年实现了民族统一，此后开始真正步

人工业化和城市化快速发展的轨道。德国首先在

全国统一了货币、度量衡、邮政和外贸制度，并建立

了中央德国银行，所有这些改革有力地推动了德国

工商业的发展。先进的制造业和贸易的发展，一方

面为农业提供了大量的机械装备，使农村生产效率

得以大幅度提高，农业规模经营成为可能;同时使

得城市中非农产业就业机会快速扩张，从而吸引大

量的农业剩余劳动力向城市流动，加速了德国的城

市化进程。

    2、德国城市化高速增长的轨迹

    统一后的德国，城市化水平得以迅速提高，由

1871年的36.1%增加到1910年的60%，期间城

市人口增加TI.6倍，由1871年的1482万人增加

到1910年的3896万人，而同期的农村人口则减少

了26.6万人。短短的几十年间，德国实现了由农

村社会向城市社会的转变。在此期间德国城乡人
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口变动状况如下表所示:

表1:德国城市化高速增长时期城乡人口变化状况

年 代
总人数

(万人)

农村人口

百分比

城市人口

  百分比

1871 4105.9 63.9 36.1

1880 4523.4 58.6 41.4

1890 4942.8 57.5 42.5

1900 5636.7 45.6 54.4

1910 6492.6 40 60

    资料来源:科佩尔·5·平森，《德国近现代史》，商务

印书馆，1987，第303页。

    3、城市数且增多、规模扩大、城市体系逐渐形成

    1875年德国1万人以上的城市只有271个，

1890年达到394个，1910年进一步增加到576个，

平均每年增加9个城市。与此同时城市的规模也

不断扩大，10万人以上的大城市由1871年的8个

增加到1910年的48个，其中德国首都柏林在

1910年人口就已经超过了200万，成为当时欧洲

第三大城市和世界第五大城市，

    在此过程中，德国的城市体系也逐渐得以形

成.对比不同规模等级城市人口占总人口的比重

(见表2)，可以发现在德国城市化高速增长过程中

大城市超前发展规律表现得非常明显，10万人以

上的城市所占总人口的比重由1871年的4.8%迅

速增加到1910年的21.3%。而20o0人以下小居

民点人口所占比重则呈快速下降趋势。此外，由于

德国的人口流动多以近距离为主，从而使中小城市

得以大量的涌现和发展。在1910年德国城市化达

到60%的时候，德国城市总人口中约有4/5生活

在中小城市。中小城市的发展，在一定程度上减轻

了大城市的压力，从而使德国城市化过程中的大城

市问题不像英法等国那么严重。
  表2德国18?1年和1910年不同规模等级城市人口占总人口的比重

规模等级
城市人口占全国人口比重(%)

1871年 1910年

10万人以上 4。8 21.3

1一10万人 7.7 13.4

5000一10000人 11.2 14.1

2000一5000人 12.4 11.3

2000人以下 63.9 39.9

    资料来源:WolfgangKollmann.TheProcessofUr-

banizationinGermanyattheHeightoftheIndustrialization

Period.JournalofContemporaryHistory，1969，(03)，

    4、城市化过程中产生大里的流动人口及相应

的社会问题

    德国城市化的一个显著特征就是流动人口数
  34

量大，比例高。在19世纪末20世纪初德国城市化

的高速增长时期，近乎每两个德国人中就有一个处

于不同形式的流动状态。在1907年德国总人口为

6000万，其中流动人口2900万，相当于总人口的

48.3写。在许多城市中，本城市出生的居民仅占

40%，而其余60%是外地迁移而来的人口。大量

的流动人口进人城市，在促进德国的城市化水平提

高的同时，也带来了一系列的社会问题。

    首先，大量人口的涌人给城市住房带来极大的

压力。很多农民进人城市后，第一大难题就是找住

房。当时，由于住宅供应不足，以及刚刚进人城市

的农村居民购买力低下，德国城市中购买固定住宅

的人比例很低，大部分人都是依靠租赁房屋生活。

房屋租赁市场也严重供不应求，许多人租不到房

子，只能够租床，甚至于几个人合租一个床位，一个

人每天租一个床位的几个小时用于睡眠，成为所谓

的“租床人”。

  :其次，恶劣的生活威胁着人们的健康状况。由

于很多人合租一个小居室，取暖设备不足，秋冬季

节不能开窗通风，空气污浊，加之卫生设施严重缺

乏，饮用水被污染，污水难以排放。恶劣的生活环

境导致很多疾病蔓延，传染病流行，霍乱、痢疾、天

花、伤寒、疟疾等疾病时刻威胁着人们的健康和生

命，严重影响了城市安全和经济发展。

    第三，大量人口进人城市同时导致失业队伍的

扩大，特别是在经济萧条期，明显增加的失业人数

带来了城市贫困等一系列问题。

    第四，儿童的基础教育及劳动力的职业教育资源

严重不足，给当时的教育制度提出了新的严峻挑战。

    面对大量的社会间题，德国政府勇于正视并承

担起解决问题的历史责任。德国快速制定了一整

套制度框架，将各类问题统一纳人城市新型社会运

行管理的制度之下，逐步形成有序、规范的社会发

展秩序，有效防止了城市化过程中问题的积累，并

为德国高速工业化发展提供了必要的社会条件。

    特别需要指出的是:德国在城市化高速成长过

程中制定的所有政策，都毫无例外地将流动人口纳

人统一的管理框架下，政府在就业、培训、社会保

障、公共住宅等等一系列政策方面，给所有的国民

以同等待遇。

    二、德国政府在城市化快速推进过程

中的作用

    在城市化快速推进过程中德国政府通过全面
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规划、综合治理，改善了居民的居住环境，提高了生

活质量;通过建立完善的社会保障制度，缓解了周

期性失业问题，赋予全体居民应对生活挫折的基础

性制度力量;通过行政区合并，促进劳动力就地城

市化;通过严格的基础教育制度和职业培训制度，

大幅度提高了劳动力的文化素质。

    1、积极引导解决住房问题

    德国政府从19世纪下半叶开始积极关注并采

取措施解决住房问题。很快在城市建设和管理上

形成了“全面规划、综合治理”的基本指导思想。其

采取的主要措施有:

    第一，制订统一的城市规划管理法规，将城市

住宅建设纳人城市的综合规划之中，并进行法制化

管理。具体的做法是:由市长和建筑部门共同起草

拟订城市规划和建筑方案，并交由全体市民广泛讨

论和修改，然后向警察局提出具体的规划和建筑方

案。房地产商只有建设符合规划的住房才能够进

人房屋市场销售，否则，不符合规划的建筑，以及未

列人计划的建筑，均视为无效。’所有的流动人口和

城市居民拥有同等权利购买或者租赁正式的、城市

统一规划的住房。

    第二，鼓励半政府性机构和企业参与住宅建

设。许多城市成立了半政府性的机构— 建筑协

会或者称之为建筑合作社，进行住房的建设和管

理，以弥补市场住宅供应之不足。由于是半政府性

的机构，因此通常可以享受贷款、税收和土地等方

面的优惠政策。这样大大降低了住宅的成本，提高

了这些机构建设房屋的积极性。同时，政府鼓励企

业尽可能为自己的员工提供近距离的住房，为外地

移民解决住房问题，企业建设职工住宅也可以得到

政府的上述支持。

    第三，政府建造经济实用房屋，解决低收人阶

层的住房问题。为了满足流动人口和低收人阶层

居住的基本要求，政府通常提供公共住宅。这种住

房比较简单，租金也比较便宜，非常受流动人口的

欢迎，是大多数流动人口定居城市的过渡住宅。

    另外，针对当时住房卫生条件差、传染病流行

的问题，德国政府明确要求所有新建城市住房(包

括经济适用房)必须具备以下条件:首先，铺设有地

下水和排污水管道，以保证有洁净的饮用水供应和

生活污水的顺利排放。其次，必须有取暖供暖设备

和室内浴室，以提高居民的居住和生活卫生条件。

这些标准的制定实施使当时居住条件脏、乱、差的

现象得以逐步的改变，使城市住房走上了有序化、

规范化的轨道。

    2、建立和完善社会保障制度

    德国是西方发达国家中最早建立社会保障制

度的国家，其社会保障制度的前身是地区性的穷人

救助制度。1855年普鲁士首先通过了《穷人权力

法规》，它以法律的形式规定了社会照料穷人的义

务。该法规规定:居民之间要相互照顾，新的移民

只有参加义务帮助穷人的活动，才能够得到有财政

补贴的住房。随后德国的大部分地区实施了类似

的法律。社会上各阶层普遍参与到捐助穷人的行

列，包括中产阶级、一般职员、教师、医生等等，经常

性地有人捐助食品、衣物甚至住所给穷人。社会上

还成立了专门的“社会福利组织”或者“社会救济组

织”，代表穷人接受各阶层的捐助，然后将物品送达

穷人手中。

    德国统一后，在专家、学者的积极倡议和推动

下，穷人救助制度逐步演变为全社会的公共福利制

度，并且以立法的形式强制执行。19世纪80年代

以后德国政府先后公布和实施了一系列的政策法

规，强制对所有雇佣劳动者实行统一和平等的社会

保险(见表3)。德国在短短十几年的时间内，在全

国普遍建立了近乎完备的社会保障体系。

        表3:德国19世纪80年代的社会保险立法

法规名称 起始时间 资金来源

《疾病社会保险法案》 1883年 雇主2/3，个人1/3

《意外灾难保险》 1884年 雇主

《老年和残度保险法》 1889年 雇主、雇员和国家

    1911年，德国政府进一步将上述三部法律合

并为统一的《社会保险法》。同时作为对以上社会

保险法规的补充，德国还制定了调节劳动条件的

《工厂法》，以及1903年通过的《童工法》等法案，并

广泛建立了帮助失业人员找工作的劳工介绍所系

统。当时，德国尚没有全国性的失业保险制度，但

在1894年科隆市首先建立了全市性的失业保险制

度，其他城市也纷纷效仿，很快这项制度在全国得

到推广。

    社会保障体系的建立不仅为失业和疾病期间

的流动人口提供了一种基本的安全感，为进人城镇

的农村居民融人城市社会提供了基本条件，为德国

城市化的稳定和谐高速增长提供了必不可少制度

保障。社会保障措施“去掉了对帝国的最大咒骂，

走出了向前迈进的第一步”。

    3、行政区合并，促进劳动力就地城市化

    在德国城市化高速增长的过程中，德国城市人

                                                            35
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口的增长主要来自三个方面:一是外部人口的流

人，二是城市居民的自然增长，三是通过行政区合

并而增加的人口。随着城市经济实力提升和辐射

作用增强，城市地域不断向四周延伸，德国政府把

大城市周围的小镇和农村合并到城市，使原来的农

村变成城市的郊区，或者城市的一部分。虽然农村

的地理位置没有改变，但是却使农村生产方式和生

活方式城市化了。据统计，在1875一1905年间，在

普鲁士85个城市的新增人口中，54.6%源于外部流

人的人口，31%源于城市居民的自然增长，14.4%来

自行政区的合并。通过行政区合并一方面增加了城

市人口，扩大了城市范围;另一方面又促使城市附近

的农业劳动力就地转移，加速了城市化进程。

  表4:1871一1910年德国超过5万居民的85个城市行政区合并情况

时期 城市数圣
面积增长

  (K滋)

并入行政区

增加的人口

1871一1880 20 95.2 70000

1881一1890 17 243.1 287000

1891一1900 34 413.5 705000

1901一1910 57 966.2 1025000

    资朴来派:李工真，《德玄志道路一现代化进程研究)，

武汉大学出版社，1997，第189页.

    4、，视教育培训和科学技术进步

    德国在其工业化和城市化发展过程中十分重

视教育间题。

    在基础教育方面，德国在19o3年通过了《童工

法》，该法明文规定:6一14岁的青少年必须接受最

基本的义务教育，之后才能够进人工厂就业。德国

的义务教育由国家和地方政府双方共同承担。为

了提高教学质量，德国规定所有的教师必须经过国

家有关主管机构委任，并且制订了一整套严格的教

师选用和考核制度。同时将所有的教师都纳人公

务员系统进行管理，从而维护和提高了教师的社会

地位，使教师受到全社会的普遍尊重。

    成人教育是德国教育体系的重要组成部分。

当时，为了满足工业化发展的需要，各个城市积极

创办各种职业学校，收费低廉，被证明贫困的求学

者可以享受免费教育。德国采用的是双轨制的职

业教育，其形式独特，实效好。学员在政府创办的

职业学校里学习理论知识，然后到相应的工厂或者

企业中进行实践培训，这样既避免了理论脱离实

际，又可以减轻国家的负担(实践课程经费由企业

承担)，由于是具有针对性的培训，大幅度提高了培

训后的就业率。

    早在19世纪，德国就非常重视新兴领域的科
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学研究与技术创新，每年在研究与开发上都给予很

多的财政支持，使得德国很快就拥有了一大批富于

创新能力的科学技术人才。在1900年，德国最大

的6家化学公司，雇佣了各类科学家650人，而同

期英国化学工业的前6大企业才雇佣不到40名科

学家。重视教育与培训，重视人才，重视科学技术

进步与创新，正是欧洲后发国家德国快速崛起的重

要经验。

    德国政府通过上述一系列制度变革和创新构

建了城市化高速增长的制度框架，较为成功地解决

了城市化进程中所出现的社会矛盾，从而保证了经

济的高速稳定增长。在此期间德国国内生产总值

和人均国内生产总值的增长速度均高于英、法等国

(见图1)，1871年德国国内生产总值仅为法国的

6。%，到1910年其国内生产总值达1286.8亿美

元，超过法国成为欧洲第二大经济强国，同时其人

均国内生产总值也由1871年的1891美元增加，以

及1910年的3527美元.随着先进的、公平的公共

服务体系的完善和人民生活质量的提高，当时德国

的所有阶层都表现出来的一种普遍的满足感，整个

社会处于一种幸福安宁状态。

    三、德国城市化过程中政府作用对我

们的启示

    目前我国已进人城市化快速推进阶段，城市化

在推动经济社会转型的同时也产生了类似德国当

年曾出现过的社会问题，诸如流动人口的居住问

题、教育问题以及农村居民的社会保障等等。如何

在城市化快速推进过程中及时解决所出现各种社会

矛盾，德国政府的做法给我们提供了有益的启示:

    第一，工业化和城市化相伴相随，企业家是推

进工业化的主体，而政府是推进城市化的主体。在

城市化的过程中，政府的主要职能是解决工业化过

程中产生的诸多社会问题，包括住宅问题、失业问

题、疾病问题以及教育问题，建立规范的社会保障

制度，为社会平稳运行创造条件。

    第二，流动人口是城市化过程的必然现象，城

市化过程中的一切政策都应该有利于流动人口在

城市中相对稳定地就业和生活。否则，越来越多的

流动人口长期不被城市接纳，长期在农村与城市之

间徘徊，只会造成多种社会问题的积累，甚至于为

社会发展带来极大的隐患。因此，在城市化高速增

长的过程中，需要直面流动人口间题，通过经济发

展和制度创新积极地解决问题，才有可能使进人城
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市的农民逐渐在城市中稳定下来，完成中国的城市

化过程。

    第三，必须适应经济社会发展的需要构建政府

职能框架。随着国家由工业化初期阶段进人中期

阶段，城市化进程开始明显加速，大量的农村人口

涌人城市，经济社会结构发生转型，原有的政府职

能框架已不能满足经济社会发展的需要。此时，政

府需要适时构建新的政府职能体系，正确引导经济

社会发展的方向，着力解决突出的社会问题，提高

公共服务质量，营造良好的经济发展环境。
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ThefunctionofReichGovernmentattheheight

oftheurbanizationPeriodanditsenlightenment
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Abstract:During1871一1910，Germanywasattheheightoftheurbanizationperiod，German丫seco-

nomicandsocialstructurehadtheremarkablechange，meanwhile，alotofsocialproblemseme馆ed.

AccordingtotheseProblems，ReichGovernmenttookthemeasurestimelytomakeaseriesofreform

andinnovationintheaspectsofresidence，socialsecurity，educationandsoon，sothattheurbaniza-

tionofGermanyhadbeensuccessfullypromoted.
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