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德国义务教育立法：主体、内容及其特征

———基于各州法律的文本分析
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（华南师范大学教育科学学院／广州市教育治理现代化高等研究中心，广州 ５１０６３１）

　　摘　要：德国义务教育立法权属于各州，立法主体包括州议会和州政府。德国义务教育的有效法
律渊源既包括各州议会制定的学校法或义务教育法，也包括各州政府根据学校法授权而发布的义务教

育法规命令。德国义务教育法律主要规范义务教育对象、义务教育年龄和年限、义务教育类型和形式，

以及义务教育法律责任。德国义务教育法律重在调整行为、设定义务和规范程序。

　　关键词：德国；义务教育立法；立法特征

　 基金项目：２０１７年度国家社会科学基金教育学一般课题“德国教育法律制度研究”（ＢＤＡ１７００２３）。

　　德意志联邦共和国由１６个州组成。在文化联邦主义的国家框架下，教育事业依法属于各州事务，
立法权和行政管理权均在各州。联邦一般不直接进行教育立法，更不直接管理教育和学校。在横向

上，各州按照教育活动、教育活动主体和教育行政的三分标准进行教育立法；在纵向上，各州则建构了

包括法律（Ｇｅｓｅｔｚｅ）、法规命令（Ｒｅｃｈｔｓｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇｅｎ）和行政规则（Ｖｅｒｗａｌｔｕｎｇｓｖｏｒｓｃｈｒｉｆｔｅｎ）在内的教育法
律法规及其规范体系。

义务教育是德国教育制度的重要构成，义务教育立法和管理则属各州文化主权范畴。本文在明确

义务教育立法主体的前提下，基于全部１６州义务教育法律文本，尝试梳理德国义务教育立法的基本内
容，分析其立法特点，以期对进一步完善我国义务教育立法提供有益借鉴。

一、立法主体

在基础教育领域，德国各州立法的基本表现形式是各州学校法，而管理制度及其实施则通过相关

的行政法规和部门规章来体现和保证（胡劲松，２００４）。完整的义务教育立法，分别由州议会制定学校
法，由州政府根据学校法授权发布义务教育法规命令，再根据需要自行制定相关行政规则，进而建构起

完备的义务教育规范体系。

（一）州议会

德国《基本法》第３０条和第７０条规定，如果基本法没有其他规定或准许，行使国家权力和完成国
家任务属各州事务。基本法没有授予联邦立法权的，各州均有立法权。联邦和各州之间权限应根据基

本法关于专属立法和竞合立法（ａｕｓｓｃｈｌｉｅβｌｉｃｈｅｕｎｄｋｏｎｋｕｒｒｉｅｒｅｎｄｅＧｅｓｅｔｚｇｅｂｕｎｇ）的各项规定予以划分。
由于《基本法》第７３条并未将教育纳入联邦专属立法事项，而第７４条则将教育排除在明列的联邦和州
竞合立法事项之外，教育立法事实上成为各州的权力。在基本法并无其他特别规定的前提下，各州是

国家教育主权的代表者和行使者，代表国家行使教育立法和管理职权。作为州的最高权力机关，州议

会自然成为义务教育的立法者。
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在德国，除萨尔州（Ｓａａｒｌａｎｄ）议会专门制定有《义务教育法》（Ｓｃｈｕｌｐｆｌｉｃｈｔｇｅｓｅｔｚ）之外，其余１５州议
会均并未专门制定《义务教育法》。换句话说，各州义务教育立法均通过各州议会制定的学校法

（Ｓｃｈｕｌｇｅｓｅｔｚ）或《教育和教学事业法》（ＧｅｓｅｔｚüｂｅｒｄａｓＥｒｚｉｅｈｕｎｇｓ－ｕｎｄＵｎｔｅｒｒｉｃｈｔｓｗｅｓｅｎ）得以实现。与
之相反，萨尔州则没有专门的学校法，而是将各州学校法的相关内容分列为《学校秩序法》《义务教育

法》《学校共同决定和共同参与法》以及《私立学校法》四部相关法律。

（二）州政府

德国行政组织制定的一般规则分为行政法令、自治规章和行政规章等三类（于安，１９９９，第７７页）。
基于各自的特殊规定性，州政府作为立法主体只负责制定法规命令和行政规则。其中，法规命令作为

具有法规效力的、但不是以法律形式颁布的国家意志表达，只有当其由有权机构作出，且包含了调整公

权力与臣民之间在行政中的关系的内容时，才成为行政法的渊源，进而对所有机关和人具有一般约束

力（迈耶，２００２，第８６—８７页）。而各州政府依法律授权而颁布的法规命令，则处于立法及行政之交叉
点上，同时具有了法律的执行功能和立法功能（何意志，１９９５）。根据《基本法》第８０条和各州宪法规
定，政府不享有固有的行政立法权，只享有“继受的行政立法权”。授权立法的内容、目的及范围也必须

在法律中予以明确规定。此外，作为执行机关，各州政府当然还可以根据“业务领导权”以及由此派生

的发布指令的权力，不经法律授权而制定相应行政规则，以规范内部管理、解释法律规范、指导行政裁

量甚至替代法律规范。尽管行政规则究竟是否是法律渊源以及其法律性质也会受到质疑，但却丝毫不

影响州政府作为行政立法主体的地位（毛雷尔，２０００，第５９１—５９２页，第６０７—６１０页）。
法规命令是义务教育的有效法律渊源。义务教育法规命令系指由州政府根据法律授权制定的旨

在落实义务教育法律规定的具有外部效力的规范性法律文件。它们一般以“条例”（Ｖｅｒｏｒｄｎｕｎｇｅｎ）或
“实施条例”（ＶｅｒｏｒｄｎｕｎｇｚｕｒＡｕｓｆｕｅｈｒｕｎｇ）为名，旨在调整行政机关与公民之间的义务教育法律关系，由
州教育行政机关首长签署或由州长与州教育行政机关首长共同签署后颁行。比如，为落实《柏林州学

校法》第２０条规定并根据该条第８款的授权，柏林州教育、青年和体育部制定了《柏林州小学条例》
（Ｂｅｒｌｉｎ，ＳｅｎａｔｓｖｅｒｗａｌｔｕｎｇｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＳｐｏｒｔ，２００５）。该《条例》共八章三十条，涉及通则、入
学、教学活动和组织、促进措施、学业评价与质量保障、升留级与升学、半日制和全日制学校以及附则等

内容。北莱茵－威斯特法伦州学校和教育部也根据学校法授权制定了《北莱茵－威斯特法伦州学校法
第９３条第２款实施条例》（ＮｏｒｄｒｈｅｉｎＷｅｓｔｆａｌｅｎ，ＭｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍｆｕｅｒＳｃｈｕｌｅｕｎｄＢｉｌｄｕｎｇ，２００５）。该《条例》
共十三条，主要针对义务教育学校人员经费与教学需求作出具体规范，包括学校生师比、教师教学时间

和教学时数，以及各年级学生课时数等。萨尔州教育和文化部则根据《学校秩序法》第３３条授权制定
了《普通学校条例》（Ｓａａｒｌａｎｄ，ＭｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇｕｎｄＫｕｌｔｕｒ，１９７５）。该《条例》共十章二十七条，
内容包括入学、教学活动、学生行为和活动、教育措施、学生照顾、法律责任和法律保护、广告和赞助、教

育责任人和其他人义务等。由于上述各州的义务教育法规命令并不需要州政府首长签署，而只需由州

教育行政主管部门首长签署即可生效实施，也进一步说明德国义务教育法规命令的制定权力实际上是

由相关政府职能部门在负责行使。

行政规则是义务教育的行政管理规范。义务教育行政规则系指由州政府教育行政机关为具体执

行义务教育法律和法规命令而制定的旨在规范自身管理行为的具有内部效力的规范性文件，一般以

“实施细则”（Ａｕｓｆüｈｒｕｎｇｓｖｏｒｓｃｈｒｉｆｔｅｎ）、“通令”（Ｒｕｎｄｅｒｌａｓｓｅ）、“指令”（Ｅｒｌａｓｓｅ）或“准则”（Ｒｉｃｈｔｌｉｎｉｅｎ）
等为名。与法规命令不同，它们虽依据法律，但并不必须具有法律的明确授权，既可由教育行政机关制

定并经由国务秘书签署生效，也可直接由教育行政机关的内设部门制定且无需专人签署而生效。比

如，《柏林州学校法》第１２８条为“行政规则”专条，授权州教育行政机关制定实施学校法所需的相关行
政规则。据此，柏林州教育、青年和科学部制定了包括《中小学课外活动实施细则》（Ｂｅｒｌｉｎ，Ｓｅｎａｔｓｖｅｒ
ｗａｌｔｕｎｇｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＷｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔ，２０１３）、《义务教育休学和免修实施办法》（Ｂｅｒｌｉｎ，Ｓｅｎａｔｓ
ｖｅｒｗａｌｔｕｎｇｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＷｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔ，２０１４）、《中小学考试实施办法》（Ｂｅｒｌｉｎ，Ｓｅｎａｔｓｖｅｒｗａｌｔｕｎｇ
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ｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＷｉｓｓｅｎｓｃｈａｆｔ，２０１６）以及《履行校域监管和交通安全保障义务及其责任实施办
法》（Ｂｅｒｌｉｎ，ＳｅｎａｔｓｖｅｒｗａｌｔｕｎｇｆｕｅｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＳｐｏｒｔ，２００６）等在内的一系列义务教育行政规则。
其中，《中小学课外活动实施细则》以州教育行政机关的名义制定但没有行政首长签署，而其他三个规

范则更是只由教育行政机关的内设部门制定。同样是义务教育行政规则，图林根州《远足日和班级集

体旅行管理办法》（Ｔｈｕｅｒｉｎｇｅｎ，ＭｉｎｉｓｔｅｒｉｕｍｆüｒＢｉｌｄｕｎｇ，ＪｕｇｅｎｄｕｎｄＳｐｏｒｔ，２０１６）则不仅以州教育行政机
关之名制定，而且由该州教育、科学和文化部国务秘书签署施行。

二、立法内容

除个别州以外，德国义务教育的法律调整均通过各州学校法中的义务教育专章来实现。由于学校法以

中小学为调整对象，旨在规范所有中小学（包含职业学校）的教育目标、学校类型和结构、学校组织和治理、学

校法律关系、学校教职工和学生权利以及政府的学校管理等事项，而义务教育学校又无一例外地被包含于其

中，故大凡通过学校法调整义务教育的州，其学校法中义务教育专章的内容均相对比较简单。无论是专门的

《萨尔州义务教育法》，还是其他各州学校法中的义务教育专章，均主要包括以下内容。

（一）义务教育对象

德国义务教育对象的法律规定具有高度一致性。各州义务教育法律明确规定，凡在本州居住或常

住、工作或接受培训的儿童、青少年和成人，无论其是德国人还是依法具有特定身份的外国人，均需接

受义务教育。作为义务教育单独立法的唯一州，《萨尔州义务教育法》（Ｓａａｒｌａｎｄ，Ｌａｎｄｔａｇ，１９６６）第１条
第１和第３款就明确规定，“凡在萨尔州拥有居所、或者常住、或者具有培训或者工作岗位的所有儿童、
青少年和成人，均需接受义务教育。本法第１条所指义务教育，也适用于拥有特别居留许可或处于容
许居留状态的外国儿童、青少年和成人。负有离境义务的外国儿童、青少年和成人的义务教育义务止

于完成履行离境义务”。类似规定也出现在《柏林州学校法》（Ｂｅｒｌｉｎ，Ａｂｇｅｏｒｄｎｅｔｅｎｈａｕｓ，２００４）之中。该
法第４１条第１和第２款分别规定，“凡在柏林有住所、或常住、或接受培训、或工作者均需接受义务教
育”，“凡因申请庇护而被准许或容许在柏林居住的外国儿童和青少年需接受普通义务教育”。针对个

人同时具有多个住所的情况，第５款还规定，当以其中的主要住所为准。据此，德国的法定义务教育对
象具有明显的居民身份，并呈现如下特征：其一，须在本州行政管辖权范围内居住，或者以在本州居住

为主；其二，须在本州行政管辖权范围内从事劳作，或者以学徒身份接受职业培训；其三，不仅包括儿童

少年，而且也包括所有未接受并完成义务教育的青年和成年人；其四，除德国公民之外，因政治、宗教或

战争等原因而申请获得德国特殊居留权的外国人也被纳入义务教育对象。

（二）义务教育年龄和年限

德国义务教育法定年龄基本一致。关于义务教育年龄，各州义务教育法律明确规定四项内容：一

是法定起始年龄为６周岁。比如，《柏林州学校法》第４２条第１款规定，“一学年始于每年的８月３１
日。凡在８月３１日已满，或者至１２月３１日将满６周岁的所有儿童，均需接受义务教育”。《勃兰登堡
州学校法》（Ｂｒａｎｄｅｎｂｕｒｇ，Ｌａｎｄｔａｇ，２００２）第３７条第３款也规定，“凡于９月３０日之前年满６周岁的儿
童，其义务教育始于同年８月１日”。二是允许的提前入学年龄为５周岁。《柏林州学校法》第４２条第
２款规定，“如果没有促进语言发展方面的需求，凡下年度１月１日至３月３１日间满６周岁的儿童，可
根据教育责任人（Ｅｒｚｉｅｈｕｎｇｓｂｅｒｅｃｈｔｉｇｔｅ）的申请在学年之始安排入学。义务教育始于入学”。《勃兰登
堡州学校法》第３７条第４款则规定，“凡１０月１日至１２月３１日之间年满６周岁的儿童，依家长申请入
学。在有理由的特例情况下，１２月３１日之后至下个历年８月１日之前年满６周岁的儿童也可入学”。
显然，前者规定可以提前半年入学，而后者则将提前的时间放宽到一年。三是允许的推迟入学年龄为７
周岁。比如，《巴伐利亚州教育和教学事业法》（Ｂａｙｅｒｎ，Ｌａｎｄｔａｇ，２０００）第３７条第２款规定，“凡在９月
３０日年满６周岁的儿童，如果认为只有推迟入学方能确保其学习获得成功或者希望按照本法第４１条
第５款的标准参与学习，则可以推迟１年进入小学”。而《萨尔州义务教育法》第３条第２款也规定，
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“在听取教育责任人意见后，凡基于医学诊断指标尚未被校医或公立医院医生建议入学的达到义务教

育年龄的儿童，可由校长决定予以延缓１年入学”。四是最晚的义务教育结束年龄为２５周岁。从各州
的具体法律规定来看，结束义务教育的年龄从１８岁到２５岁不等。主要原因在于，德国义务教育还包
含了职业义务教育，而职业义务教育的结束又往往以结束一个职业培训合同为前提。其中，多数州均

规定义务教育的结束年龄为１８—２１岁，极端的例子则是莱茵兰－普法耳茨州。《莱茵兰－普法耳茨州
学校法》（Ｒｈｅｉｎｌａｎｄ－Ｐｆａｌｚ，Ｌａｎｄｔａｇ，２００４）第６１条规定，职业义务教育最晚２５周岁结束。

德国的义务教育年限略有区别。由于德国义务教育有普通教育和职业教育之分，而普通义务教育

和职业义务教育的年限有所不同。其中，普通义务教育一般为９—１０年，职业义务教育一般为１—３
年。各州具体规定见表１。

表１　德国各州义务教育基本情况一览表

州名

义务教

育起始

年龄（岁）

义务教育年限 法律依据

１ 巴登 －符腾堡（Ｂａ
ｄｅｎ－Ｗüｒｔｔｅｍｂｅｒｇ） ５—６ ９年普通义务教育；３年职业义务教育，或者

至满１８周岁时学年结束
《巴登 －符腾堡州学校法》第
７３—７６条，第７７ｆｆ条

２ 巴伐利亚（Ｂａｙｅｒｎ） ５—６
９年普通义务教育，外加获得国家承认的职
业教育毕业证书，或者至年满２１周岁时学
年结束

《巴伐利亚州教育和教学事业

法》第３５条，３７条，第３９条

３ 柏林（Ｂｅｒｌｉｎ） ５—６
共１０年，含接受职业义务教育，至职业培训
关系结束，或者最晚至满２０周岁时学年结
束

《柏林州学校法》第４２—４３条

４ 勃兰登堡（Ｂｒａｎｄｅｎ
ｂｕｒｇ） ５—６

共１０年，含职业义务教育，至满１８周岁时学
年结束。如果尚在关系之中，最晚至 ２１周
岁结束

《勃兰登堡州学校法》第３７—３９
条

５ 不来梅（Ｂｒｅｍｅｎ） ５—６ 共１２年，至少包含１年职业义务教育，或至
满１８周岁时学年结束 《不来梅州学校法》第５３—５４条

６ 汉堡（Ｈａｍｂｕｒｇ） ５—６ 共１１年，学徒的职业培训计入义务教育，最
晚至满１８周岁时学年结束 《汉堡州学校法》第３７—３８条

７ 黑森（Ｈｅｓｓｅｎ） ５—６ ９年普通义务教育，职业义务教育至 １８周
岁，或者直至职业培训结束

《黑森州学校法》第５９条，第６２
条

８
梅克伦堡 －前波莫
瑞 （Ｍｅｃｋｌｅｎｂｕｒｇ－
Ｖｏｒｐｏｍｍｅｒｎ）

５—６ ９年普通义务教育，职业义务教育至 １８周
岁，或者直至职业培训结束

《梅克伦堡 －前波莫瑞州学校
法》第４１—４２条

９ 下萨克森（Ｎｉｅｄｅｒｓａ
ｃｈｓｅｎ） ５—６ 原则上共１２年，包含９年普通义务教育，或

者直至职业培训结束

《下萨克森州学校法》第６４—６５
条

１０
北莱茵 －威斯特法
伦（Ｎｏｒｄｒｈｅｉｎ－Ｗｅｓｔ
ｆａｌｅｎ）

５—６
１０年普通义务教育，职业义务教育至满 １８
周岁时学年结束，尚在培训关系中的学徒直

至满２１岁时学年结束

《北莱茵 －威斯特法伦州学校
法》第３４条，３７—３８条

１１ 莱茵兰 －普法耳茨
（Ｒｈｅｉｎｌａｎｄ－Ｐｆａｌｚ） ５—６

１２年入学义务，包含至少２年职业培训，尚
在培训关系中的学徒至职业培训结束，最晚

至满２５周岁

《莱茵兰 －普法耳茨州学校法》
第７条，第５７—５８条，第６０条第
２款，第６１条

１２ 萨尔（Ｓａａｒｌａｎｄ） ５—６ ９年普通义务教育，３年职业义务教育至满
１８周岁，最晚至２１周岁

《萨尔州义务教育法》第４条，第
８条

１３ 萨克森（Ｓａｃｈｓｅｎ） ５—６ ９年普通义务教育，３年职业义务教育 《萨克森州学校法》第２８条

１４ 萨克森 －安哈尔特
（Ｓａｃｈｓｅｎ－Ａｎｈａｌｔ） ５—６ １２年，其中，９年全日制普通义务教育，之后

至少１年职业教育或者可比较的教育
《萨克森 －安哈尔特州学校法》
第３７条，第４０条

１５
石勒苏益格 －荷尔
斯泰因（Ｓｃｈｌｅｓｗｉｇ－
Ｈｏｌｓｔｅｉｎ）

５—６ ９年全日制普通义务教育，职业义务教育至
１８周岁

《石勒苏益格－荷尔斯泰因州学
校法》第２０—２３条

１６ 图林根（Ｔｈüｒｉｎｇｅｎ） ５—６
９年全日制普通义务教育（可延长２年），之
后职业义务教育至职业培训结束，最长至满

２１周岁
《图林根州学校法》第１８—２１条
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　　（三）义务教育类型与形式
德国法定义务教育包括普通全日制义务教育和职业义务教育两种相互衔接的类型。各州义务教

育法律均设专章分别予以规范。比如，《萨尔州义务教育法》第一、二章为“普通义务教育”专章，包括

了“普通全日制义务教育的开始”“参加特殊促进项目，延缓入学”“普通全日制义务教育的期限”“普通

全日制义务教育的完成，教育制度中的学生参与”“促进学校，特殊课程”和“机构和家庭护理中的义务

教育”等内容。第三章则为“职业义务教育”专章，专门规范“职业义务教育的开始”“职业义务教育的

期限”“职业义务教育的完成和教学内容”以及“残疾人职业义务教育的义务人”等。与之相应，其他各

州虽然没有专门的义务教育法，但其学校法也一定设有义务教育专章及其条款，规范内容基本相同。

义务教育的基本形式是学校教育。按照各州义务教育法律的规定，适龄儿童和青少年完成义务教

育可以通过如下三种基本形式：一是入读公立义务教育学校。《柏林州学校法》第４２条第４款规定，
“普通义务教育通过入读一所小学和一所继续实施普通教育的学校得以完成，期限为１０年。如果学生
已经获得职业教育资格，且向学校监督机构证明处于职业教育法认可的职业培训关系之中，也可以通

过入读一所职业学校完成第１０学年的义务教育”。而该法第４３条第１款同时还规定，“凡处于职业教
育法意义上的职业培训关系之中者，在完成普通义务教育之后仍有义务接受职业教育。直至职业培训

关系结束，学生必须入读职业学校”。二是可以选择入读民办学校。由于德国民办学校包括实施学历

教育的替代性学校（Ｅｒｓａｔｚｓｃｈｕｌｅ）和提供非学历培训的补充性学校（Ｅｒｇａｅｎｚｕｎｇｓｓｃｈｕｌｅ）两种类型（胡劲
松，２００１），各州义务教育法律中的相关规定也不尽相同。比如，《萨尔州义务教育法》第５条第５款只
是笼统规定，“普通全日制义务教育可通过入读一所批准设立的非公立学校的相同学段得以完成”。

《勃兰登堡州学校法》第３６条第３款则强调，义务教育可以通过“入读一所替代性学校得以完成”。而
《巴伐利亚州教育和教学事业法》第３６条第１款更明确规定，“职业义务教育可以通过入读一所补充性
学校得以完成”。三是因身体原因可以选择在家和特殊机构接受义务教育。《萨尔州义务教育法》第７
条第１款规定，“凡被认可满足特殊教育学支持的先决条件的儿童，如果为履行义务教育义务所必需，
可在征得教育责任人同意的情况下，安排其进入相应机构或者养育院，或者接受相应的家庭护理”。而

《勃兰登堡州学校法》第３６条第３款则更加明确规定，“其他需履行义务教育义务但却不能在校学习的
残疾和病患青少年，可要求在家上课或在医院上课”。由此，除身体原因之外，其他任何选择性的“在家

上学”均不被德国法律所允许。

设立入学体检义务及暂停义务教育、休学和免除义务教育的规范措施。首先，为做好入学准备，所

有儿童必需在入学前接受体检。只有符合身心健康标准的儿童方能入学接受义务教育。《萨尔州义务

教育法》第２条第１款规定，“自义务教育开始之历年的元月１日起，儿童应该接受校医或其他公立医
院的身体检查，以确定健康和发展状况。校医或公立医院的医生有义务根据儿童健康和发展受损情况

决定，其是否需要在义务教育开始之历年的上半年重新再进行一次体检”。至于申请提前入学的适龄

儿童，该条第２款更是明确了接受体检的义务。其次，因身体原因不适宜接受义务教育者，可以申请暂
时停止义务教育。《萨尔州义务教育法》第１３条第１款规定，“因疾病不能在医院和家庭接受学校教育
的学生，以及被认可满足特殊教育学支持的先决条件、既不能在规范形式的学校也不能在促进学校持

续接受学校教育的儿童和青年，可根据教育责任人申请，或者在与教育责任人取得一致意见后依学校

申请，由学校监督机关暂停其义务教育。暂停义务教育的决定以征求的意见为基础，通常情况下应该

以一学年为限”。比如，女生出现怀孕或生产的情况。再次，因外部环境发生变化不适宜接受义务教育

者可以申请休学。《萨尔州义务教育法》第１３条第２款规定，“如果学生人身出现不同寻常的困难状况
或其他特殊状况，学校监督机关可破例暂定让全日制普通义务教育学生在下学年休学”。比如，发生家

庭迁徙或变故的情况。最后，因特殊原因并满足相关条件者，更可以申请免除义务教育。比如，《勃兰
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登堡州学校法》第３６条第４—６款规定，“在全日制义务教育框架内，若能提出一个比较重要的理由，并
与此同时提供另外一个等值的保障措施，政府的学校管理机关可根据家长申请，免除一个学生的入学

义务”。而《柏林州学校法》第４３条第３款则明确规定，在满足相关条件的前提下，青少年可以免除职
业义务教育。这里，不仅强调出现特殊情况，更要求提供替代保障措施。

（四）义务教育法律责任

德国法律规定，教育责任人有义务确保适龄儿童和青少年接受并完成义务教育。虽然“教育责任

人”的字面直译应为“教育权利享有人”，但基于未成年人的不成熟性，德国立法特别强调“教育权利享

有人”应对适龄儿童和青少年承担教育和管理责任。在此意义上，将“教育权利享有人”翻译为“教育

责任人”似乎更加达意。据此，《萨尔州义务教育法》第１５条第４款规定，“本法意义上的教育责任人，
系指家长或代替家长完全或部分履行义务教育义务人（Ｓｃｈｕｌｐｆｌｉｃｈｔｉｇｅ）教育职责的人”。该法第１５条
第３款则规定，义务教育中的“教育责任人”除了作为监护人的家长之外，也包括了代替家长的培训者、
企业负责人及其代理人等。而根据《柏林州学校法》第４４条的规定，“教育责任人”的基本职责在于，
“对义务教育义务人按时上课和参加各种其他具有约束力的活动承担责任”。它不仅要求家长为义务

教育义务人办理注册和离校手续，而且还要求培训者保障义务教育义务人完成职业义务教育所必需的

时间，并督促其完成义务教育。在职业义务教育阶段，如果学徒未经请假而耽误职业学校课程，学校须

书面告知教育责任人和培训者，并要求其履行本条第１句和第３句所规定的义务。
不履行义务教育义务者将依法承担责任。为确保适龄儿童和青少年依法接受义务教育，德国各州

会在其学校法或义务教育法中专门设立“罚则”，对相关违法行为进行处罚，如《萨尔州义务教育法》第

１６和１７条、《柏林州学校法》第１２章第１２６条，以及《黑森州学校法》（Ｈｅｓｓｅｎ，Ｌａｎｄｔａｇ，２００５）第４章第
６８条等。总体说来，确保义务教育入学义务的法律救济手段主要有三：一是对于不履行义务教育入学
义务者实施入学强制（Ｓｃｈｕｌｚｗａｎｇ）或强制措施（Ｚｗａｎｇｓｍｉｔｔｅｌ）。《萨尔州义务教育法》第１６条规定，“可
将未完成义务教育的义务人强行带到学校。在此情况下，校长可要求警察局的协助”。《柏林州学校

法》第４５条也规定，“义务教育学生无正当理由不上课，或者并不需要按照本法第５２条第２款接受医
疗检查，负责的学校管理机构在与校长或者受托实施医疗检查的机构协商一致的情况下，可决定实施

直接强制”。实施强制的前提是，“当以其他手段，尤其是影响学生的教育学手段，对学生本人、对教育

责任人或者对接受义务教育的儿童负有照管义务的人、对培训者均徒劳，或者均不可能达到预期效

果”。二是对于违反义务教育法律规定的当事人实施罚款（Ｇｅｌｄｂｕβｅ）。《萨尔州义务教育法》第１７条
第１和第２款就规定，“故意或过失违反义务教育法规，或者通过滥用声望、劝服或其他手段致使义务
教育义务人或本法第１５条所列人员违反义务教育规定，均为违警行为”，“对于违警行为，可以通过罚
款予以制裁。”《柏林州学校法》第１２６条第１—３款甚至具体规定，“对于违反义务教育法律规定的当事
人可施以直至２５００欧元的罚款”。三是对于故意重复违反义务教育法律规定的当事人实施自由罚
（Ｆｒｅｉｈｅｉｔｓｓｔｒａｆｅ）。《萨尔州义务教育法》第１７条第４款甚至还规定，“凡持续或故意自己重复逃避义务
教育或致人重复逃避义务教育，处六个月以下自由罚，或者处以一百八十罚金日数以下的罚金（Ｇｅｌｄ
ｓｔｒａｆｅ）。责任追究仅依申请进行。申请权利人为校长”。

三、立法特征

通过对各州义务教育立法内容的具体分析发现，德国义务教育法律不仅是其义务教育的制度基

础，更成为其实施义务教育的行为准则。德国义务教育立法呈现出如下三个基本特征。

（一）重在调整行为

法不仅是调节人们行为的规范（沈宗灵，２０００，第４２页），也是现行规范的总和，即是由立法者颁布
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并（或）由适合法院适用的规范的总和（魏德士，２００３，第３１页）。规范行为不仅能保证秩序，更能实现
利益。德国义务教育立法不仅明确了义务教育中的多个法律关系主体，而且重在实现法律对义务教育

法律关系主体的行为调整。一方面，义务教育立法至少涉及义务教育义务人、教育责任人（家长、培训

者、企业负责人或其他代理人）、政府、学校、教师、医院以及校外托管机构等七个法律关系主体，且始终

重点突出了义务教育义务人的法律关系主体地位。另一方面，无论是义务教育专门立法还是学校法中

的义务教育专章，都无一例外地聚焦于各法律关系主体的行为规范。作为唯一的义务教育专门立法，

《萨尔州义务教育法》不仅具有典型的代表性，也很清晰地体现了重在调整主体行为的立法逻辑。该法

共５章２０条，以义务教育义务人接受义务教育的时间轴为主线，将义务教育作为一个完整的活动过
程，分别对入学前体检、按时和推迟入学、参与特别促进和补习课程、接受家庭和机构护理、正常上课和

培训、义务教育结束，以及因特殊原因暂停义务教育、休学和免除义务教育等行为作出了明确的规范。

除第５章的第１８—２０条之外，该法的其他４章共１７条始终围绕义务教育义务人的行为规范，而其他法
律关系主体的行为则与之配合。针对入学义务行为，该法第１条、第５条明确规定，“义务教育通过入
读一所德国学校得以完成”，“所有学生的普通全日制义务教育均通过入读一所公立小学和一所联合学

校得以完成”，而“最早在入读小学之后，普通全日制义务教育也可以通过入读一所提供文科中学学程

的其他类型公立学校得以完成”。对于义务人提前或推迟入学行为，该法第２和第３条则对与之相应
的教育责任人、校医或医院以及校长提出了明确要求。至于是否允许特例，该法第１条第２款则明确
授权由政府决定。由此，形成了调整义务教育入学行为的一个完整规范链。

（二）重在设定义务

义务教育既是一项权利也是一项义务，归根到底还是一种义务，并具有公共性、普及性、免费性、基

础性和强制性特征。德国没有联邦教育法，更没有联邦学校法。即使享有文化主权的各州，义务教育

也主要不是由专门的义务教育法，而是由学校法来进行调整的。这样的立法制度设计和安排，使得学

校立法和义务教育立法既高度融合又相互交叉，更使得义务教育首先不是作为一项独立的教育活动，

而只是作为学校活动的组成部分进入法律调节领域。从逻辑上讲，在义务教育活动发生之前，学校已

经被建立，教师已经被聘任，经费也已经得以保证。换句话说，义务教育立法只需要关注和调整最狭义

的义务教育活动，也就是从适龄儿童和青少年入学到结束的活动过程。这似乎就可以解释，为什么即

使在义务教育单独立法的萨尔州，其义务教育法律文本的内容也相对简单，而各州学校法中的义务教

育立法内容更是比人们想象和期望的要少许多。与此同时，由于公民的受教育权已经受到德国宪法和

各州宪法保护，因而从确保义务教育的履行出发，各州义务教育立法的重点也就转向于规定各法律关

系主体在义务教育实施过程中究竟应当如何去做。比如，《勃兰登堡州学校法》除了规定适龄儿童和青

少年的按时入学义务之外，还重点设定了教育责任人、教师和校长在督促落实入学行为方面的具体责

任。该法第４１条第１和第２款规定，不仅家长以及培训和工作场所责任人当为义务教育的义务人办理
注册和注销手续，确保其按规定参加学校的教学和其他义务性活动，而且家长还必须确保其子女履行

参加语言水平测试和语言促进课程的义务。此外，教师和校长还有义务对学生施加教育学方面的影

响，督促义务教育的义务人按规定入学接受并完成义务教育。

（三）重在规范程序

法是实体规范与程序规范的有机统一。由于实体的义务规定必须借助于完备的程序规范才能有

效实现，促进实体目标的实现，也就成为正当程序的主要价值之一（张文显，２０１１，第１４１页）。从此意
义而言，德国各州义务教育法律其实也是实施义务教育的程序法。德国义务教育立法注重程序规范，

主要体现在以下三个方面。一是规范适龄儿童和青少年接受义务教育的全过程。作为义务教育单独

立法的代表，《萨尔州义务教育法》的全部２０条款中，前１７条基本上完全按照义务教育的实施流程进
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行设置，分别规定了普通全日制义务教育和职业义务教育的开始和结束，以及休学和停止义务教育的

规范等。而作为学校法调整义务教育的代表，《勃兰登堡州学校法》第４章为义务教育专章，包含第
３６—４３条。除去第３６条和第４３条属于原则规定和学年假期规定之外，第３７条至第４２条也基本上是
按照从义务教育开始至结束的过程进行立法，其中分别规范了普通全日制义务教育和职业教育的基本

流程，也规范了义务教育实施过程中的法律责任。二是为义务教育中的各种行为设定程序性的前置条

件。德国义务教育涉及多元法律关系主体。除学生主体之外，义务教育立法不仅规范了政府、医院和

学校等主体的行为，而且也为实施相关行为设置了程序性条件。《萨尔州义务教育法》第２条第２款就
规定，“尚未到达接受义务教育年龄，但在本历年或下个历年年满６周岁的儿童，可以根据教育责任人
的申请，从本学年开始时入学。具体决定由校长依据校医或公立医院医生的检查结果，同时经与教育

责任人进行咨询谈话后作出”。显然，此项规定不仅涉及适龄儿童的提前入学行为，也涉及教育责任

人、校长、校医的行为，更涉及适龄儿童获准提前入学的相关程序，即，必须由教育责任人首先提出申

请，之后经过校医的体检，再由校长与教育责任人进行咨询谈话，最后由校长作出决定。三是对义务教

育的法律救济作出程序规定。依照德国义务教育法律，无论是简单不履行义务教育入学义务，还是故

意持续违反义务教育的其他法律规定，均应受到相应处罚。但究竟该由谁对何种事项如何进行处罚，

则有着严格的程序规定。一般而言，对于简单而轻微的违法行为可以采取强制措施或进行罚款，而对

于严重的违法行为，则甚至可以给予刑事处罚。比如，《勃兰登堡州学校法》第４１条第４款规定，“义务
教育学生未经允许或未经请假不参加教学活动，或者拒绝接受本法第３７条第１款或本法第４５条第２
款所规定的检查，教育学影响也未有成效，政府教育局在与学校或者检查机构达成一致的条件下，可决

定实施直接强制”。第４２条第１款和第２款则规定，“凡未经请假故意不参加本法第４５条所规定的教
学活动，或者其他具有约束力的学校活动，或者相应检查，当视为违警行为，可对义务教育义务人处以

直至２５００欧元的罚款”。而根据《萨尔州义务教育法》第１７条的规定，对于情节严重的违法者，甚至可
以实施六个月的自由罚。

我国《义务教育法》颁行至今已有３２年。尽管它在我国普及义务教育进程中曾经发挥过极其重要
的保障作用，尽管２０１５年的修订进一步完善了经费保障和法律责任等相关内容，但从规范立法和科学
立法的角度而言，其立法标准和立法逻辑始终不甚明晰，内容仍然相对庞杂，对主要法律关系行为的调

整也不够突出。德国义务教育的立法经验，无疑将为我国义务教育立法的继续完善提供有针对性和有

益的借鉴。
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