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一、问题提出

2020年第七次全国人口普查(以下简称“七普”)
数据显示，我国育龄妇女总和生育率降至 1.3，低于

国际 1.5的“高度敏感警戒线”[1]。尽管 2021年国家

已经颁布了三孩生育政策，但我国人口生育率仍呈

现出逐年下降的趋势。[2]

本研究拟在考虑城乡之间人口数量与结构之间

的差异之后，根据“七普”数据，利用人口预测软件

(CPPS 2020)对 2022-2040年我国城乡小学、初中阶

段的学龄人口变动、专任教师规模、教育经费的变化

趋势进行预测，为合理调整配置教育资源，建设高质

量教育体系提供前期研判和政策建议。

二、研究设计(略)
三、研究结果

(一)2022-2040年义务教育阶段学龄人口变化趋势

1.全国人口与新生人口变化

我国人口和新生人口规模呈动态逆增长趋势。

城乡新生人口规模变化趋势存在差异，城镇人口持

续下降，农村人口先下降后略微上升。2022-2040年
间，我国人口规模出现短暂缓冲之后呈持续下降的

趋势。2023-2024年人口规模达到峰值，约 14.13亿
人，自2025年或2026年开始，人口开始持续负增长。

2022-2040年，我国新生人口规模呈现先下降后

略微上升再下降的动态变化趋势。2023-2024年出

现短暂的回升，2025-2031年持续降低，2029年新生

人口数量最低，全国只有大约 911万新生儿，2030-
2037年开始持续小幅回升，2037年达到短暂的 976
万峰值后又开始下降。城镇和乡村新生人口变化趋

势存在差异，城镇新生人口自2024年开始持续下降，

乡村新生人口呈现先微降后缓慢上升的趋势，2023-
2026年城乡新生人口规模差距较大，平均近 500万
人，2035-2040年差距缩减至不到200万人。

2.义务教育阶段学龄人口变化

随着新生人口的动态变化，6～15岁义务教育阶
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段学校学龄人口也呈现跌宕起伏的相应变化。小学

学龄人口规模总体呈现持续下降的趋势，前十年快

速下降，后十年下降速度缓慢。2022-2025年，小学

学龄人口下降 708万，平均每年下降 236万；“十五

五”期间，小学学龄人口下降 2626万，平均每年下降

约 657万；“十六五”“十七五”期间，小学学龄人口分

别下降570万、140万，平均每年下降约143万、35万。

初中学龄人口规模呈现先缓慢增长后下降的趋

势，峰值出现在 2026年，约 5586万。“十四五”期间，

2025年初中学龄人口比 2022年增加 268万人，平均

每年增加 90万人；“十五五”期间，学龄人口在 2026
年达到峰值后开始缓慢下降，至 2030年减少约 440
万人，其中 2027年陡减 280万人；“十六五”期间初中

学龄人口快速下降，减少 1651万人，平均每年减少

410万人；“十七五”期间初中学龄人口缓慢下降，减

少 278万人，2040年大约有 2845万人左右。城乡初

中学龄人口规模变化趋势存在差异，城镇学龄人口

变化趋势与总学龄人口变化趋势相似，乡村初中学

龄人口持续下降。

(二)2022-2040年义务教育阶段学位、学校、专任

教师规模变化

本研究根据近三年全国教育事业发展报告统计

小学和初中的毛入学率、校均规模和生师比，[3]参考

研究者的动态预测比例进行调整，预估学校数和专

任教师数。其中，利用学位需求总量=学龄人口规

模×毛入学率这一公式，测算 2022-2040年的学位需

求总量。考虑到义务教育毛入学率基本稳定，本研

究在毛入学率保持“十三五”时期均值水平 (小学

99.95％、初中 102.5％)的假定下测算学位需求总量。

利用学校数量=学位需求数量/校均学生规模这一公

式，测算 2022-2040年的学校需求数，其中校均学生

规模参考“十三五”时期均值水平(总体：小学 689人、

初中 939.68人；城镇：小学 1120人，初中 1184人；乡

村：小学 354.5人、初中 494.4人)的假定下测算学校

数量。需要说明的是，未来中小学校均学生规模会

随着人口变化而上下浮动。利用专任教师数量=学
位需求数量/生师比这一公式，测算 2022-2040年的

专任教师需求数，其中生师比参考“十三五”时期生

师比均值水平(总体：小学 16.51、初中 12.68；城镇：小

学 17.82，初中 12.95；乡村：小学 13.71、初中 11.47)的
假定下测算专任教师数量。

2022-2040年，我国小学学位、学校和专任教师

总量都呈显著的负增长趋势，2030年减幅达到峰值。

其中 2025年、2030年、2035年、2040年我国小学教育

学位分别减少 629.34万个、3288.49万个、1019.44万
个、246.05万个，学校分别减少 1.15万所、4.77万所、

1.48万所、0.36万所，专任教师过剩量分别达到 31.92
万人、199.18万人、61.75万人、14.90万人。其中城镇

地区的学位数、学校数和专任教师数的趋势与全国

下降趋势保持一致，但乡村地区的学位数、学校数和

专任教师数在 2025年短暂回升之后，2030年急速下

降，2040年相较于 2035年又有所回升。未来二十

年，我国小学尤其是城镇小学学校和专任教师数都

面临过剩的问题，而农村小学学校和专任教师数会

面临不足和过剩交替的问题。

2022-2040年，我国初中学位、学校和专任教师

需求量都呈现前五年先增长后十五年快速下降的趋

势，其中 2035年减幅达到峰值。2025年初中学位、

学校和专任教师需求分别增加 592.43万人、0.58万
所、48.10万人；2030年、2035年、2040年初中学位、学

校和专任教师需求量开始减少，其中 2035年下降幅

度最大，学位、学校和专任教师过剩量分别高达

1996.05万个、2.12万所、157.38万人。其中，城镇地

区的学位数、学校数和专任教师数的变化趋势与全

国略有不同，2022-2040年持续保持下降，乡村地区

的学位数、学校数和专任教师数的变化趋势与全国

趋势保持一致，并且2025年的增幅要高于全国，经历

回升之后开始下降，2030年下降幅度高于城镇地区，

之后下降幅度变缓，小于城镇地区。

(三)2022-2040年义务教育阶段一般公共预算教

育经费规模变化

在分析义务教育阶段学龄人口对义务教育阶段

经费需求影响的过程中，本研究参照教育财政研究常

用方法，[4-6]通过我国发布的2016-2020年义务教育阶

段学龄人口数和生均一般公共预算教育经费，利用一

般公共预算教育经费=学生规模×生均一般公共预算

教育、生均一般公共预算教育经费增长率=相邻两年

生均公共预算教育经费之差/当年生均公共预算教育
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经费等公式，分别计算近五年平均增长率。其中小学

和初中 2018-2020年年增长率平均下降 0.79和 1.06，
按照增长率下降速度，小学和初中的生均一般公共预

算教育经费年增长率分别在 2030年和 2028年降至

0.0001，此后保持不变。本研究以此为依据，考虑前

文所预测的 2021-2040年间义务教育阶段学龄人口

规模，预测各年一般公共预算教育经费规模变化。

按照现有的生均一般公共预算教育经费增长比

例计算，2022-2040年，我国小学一般公共预算教育

经费呈现明显的下降趋势，2030年下降幅度达到峰

值。其中 2025年、2030年、2035年、2040年，我国小

学一般公共预算教育经费分别下降 307.87亿元、

4190.32亿元、1306.06亿元、315.28亿元。相对来说，

城镇下降趋势和幅度与全国下降趋势保持一致，乡村

小学一般公共预算教育经费呈现先增加(2025年)后
下降的趋势。2022-2040年，我国小学一般公共预算

教育经费面临城乡优化配置与提高教育质量的挑战。

2022-2040年，我国初中一般公共预算教育经费

呈现前五年先增加后十五年明显下降的趋势，2030
年下降幅度达到峰值。其中 2025 年需要增加

1305.13亿元，2030年、2035年、2040年我国初中一般

公共预算教育经费分别下降 655.61亿元、3646.84亿
元、553.16亿元。相对来说，乡村下降趋势和幅度与

全国下降趋势保持一致，2025年乡村的初中一般公

共预算教育经费需要增加 2204.65亿元，之后开始下

降；城镇的初中一般公共预算教育经费呈现持续下

降。2022-2040年，我国初中一般公共预算教育经费

也面临城乡优化配置与提高教育质量的挑战。

四、结论与建议

研究结果显示，我国义务教育阶段小学的学位

需求、学校、专任教师、一般公共预算教育经费规模

整体表现为长期下降的趋势；初中的学位需求、学

校、专任教师、一般公共预算教育经费规模整体表现

为先增加后长期下降的趋势，但存在阶段性和地区

性的差异，这对教育发展产生重大影响。学龄人口

数量的下降和短期增长之后急速下降，加剧了教育

资源总量相对过剩、局部不足的矛盾，对教育资源合

理配置提出了高要求。但同时学龄人口的下降为推

进小班化教学、推动教育教学改革、提高教育质量提

供了机遇。基于以上发现，提出以下建议。

(一)中央政府应统筹管理，建立人口预测平台，

加强教育资源供给的中长期研判和调整机制建设

1.建立学龄人口动态变动预警机制

学龄人口的波动对于现有的教育规划和资源分

配体系有着较大的影响，准确把握学龄人口对教育

资源供给的中长期前瞻测算工作以及科学地制定教

育教育规划和优化资源供给有着深刻的意义。然而

目前全国、地方、区域学龄人口预测的数据来源并不

充分，因此建立统一的学龄人口动态监测数据平台，

科学监测由生育政策调整、城镇化和高流动带来的

学龄人口规模和结构分布变化对于合理分配教育资

源至关重要。而建立动态监测数据平台需要中央政

府进行统筹规划，以教育部为牵头部门，协同卫生健

康委员会、发展和改革委员会、公安部、财政部等部

门有效联动，发挥专业人士优势，共同实现学龄人口

预测的制度化和规范化。

2.建立中小学师资动态调整机制

教师资源的均衡配置是实现教育均衡发展的前

提和基础，对于因学龄人口数量与结构的变化而引起

的专任教师的变化，中央政府需要进行统筹管理，及

时调整供给，建立中小学师资动态调整机制，解决教

师资源溢出/缺乏问题。中央政府应该统筹考虑“去

产能”“优结构”“提质量”之间的关系，教育管理部门

应当结合信息化技术建立教师编制动态管理制度。

对于现有教职工超出编制的应予以调配分流；对于由

教师退休、外调、非正常减员导致教师资源不足等情

况，需要合理确定每年编制使用计划总量，确保每年

师资得到有序补充；根据学龄人口的变动及时调整城

乡、区域、学校之间的编制与教师结构，完善教师补偿

调配制度，解决教师资源需求和溢出/过剩问题。

此外，对于前期学龄人口增加的初中，尤其是在

城镇地区，应出台科学合理的教师补偿制度，完善教

师岗位聘任制，拓宽师资来源渠道，加强岗位设置管

理，严格把关教师资格准入制度，保障优秀的教师资

源。对于学龄人口持续下降的小学教育阶段，完善

教师调配和退出制度，合理安排超编教师，促进教师

合理调配和轮岗，实行动态化管理，根据生源变化、

学校布局调整和中学与小学编制余缺等情况，及时
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调整学段、学校之间的编制。要加强农村教师队伍

的建设。既要保证农村地区教师数量的合理性，又

要保障农村地区教师的质量，防止出现农村教师资

源数量和质量的失衡；大力改善农村办学条件，提高

农村教师待遇以吸引优质教师进乡；提高农村地区

教师培训的专业化水平；积极开展城镇教师支援农

村教育工作；总体上逐步缩小城乡师资队伍差距，促

进农村教师资源由量变向质变转型。

3.合理配置义务教育经费资源

中央政府对于教育经费也应该做好规划。有厚

实的教育资金保障是促进义务教育事业发展的基

础，未来学龄人口的规模与结构的变化影响着教育

财政投入。而基于目前生均经费预测的所需的教育

经费在未来一定程度呈现下降趋势，在新形势下我

国教育的财政投入始终坚持逐年只增不减，保障国

家财政性教育经费支出占GDP的比重达到 4％。然

而与世界平均 4.3％和OECD国家平均 4.9％的水平

相比，我们在教育财政投入上还存在一定差距。因

此对于教育财政的投入不能仅仅依靠国家，还需要

整个社会的共同努力。中央政府可以鼓励企业为教

育事业作出贡献，教育部门可以设立“慈善教育捐

款”的方式来募集义务教育阶段所需的教育经费来

应对教育经费需求。募集到的经费可以根据学龄人

口的变化、各城市的需求进行灵活的调配，保证义务

教育阶段各城市均有充足的教育经费。

(二)地方政府应响应国家宏观调控，结合本地教

育特色优化资源配置

地方政府应根据本地学龄人口规模和结构，在

中央政府宏观调控的基础上，结合本地规模和结构

特征，合理规划配置学校、专任教师、义务教育经费等

教育资源配置。地方政府需要依据中央政府学龄人

口动态监测平台的数据对每个学校的学生数量进行

统计，以学校为单位根据学校在校学生数量拨款相应

的教育经费，实现一校一预算，提高预算的科学性，保

障城乡教育经费平衡，避免有些学校教育经费满溢而

有些学校教育经费不足的情况，缩短城乡之间差距，

促进教育公平。此外，面对当前小学学龄人口急速下

降、初中学龄人口先上升后下降的情况，地方政府要

警惕简单将大量学校特别是乡村学校进行合并的做

法，这样不仅会失去推动教育转型发展的机会，还可

能因为撤点并校带来入学不方便和不安全问题。因

此应该顺应局势推动教育转型升级和内涵式发展，如

顺应未来义务教育阶段在校生减少的趋势，基于地方

经济发展水平和已有教育资源，推动小班化教学模式

改革，鼓励教师进行个性化教学，培养学生的综合素

质和创新能力，推动教育提质增效和转型发展。

(三)学校应顺应趋势，优化班级规模结构

学校要对学龄人口的变化做出应对方案。面对

学龄人口整体呈下降趋势，学校要坚持校内均衡编

班，除了合理分配以避免大规模校舍资源闲置和教

师资源冗余，关注义务教育学龄人口规模缩小带来

的闲置校舍的转化与再利用，同时需高度重视并聚

焦于推行适度规模和标准班额办学。根据中央政

府、地方政府的指令优化班级规模结构，可以考虑实

施“弹性班额”制度。根据前文预测显示，2022-2040
年，除2025年乡村地区学校学位需求的短暂回升外，

整体呈现下降趋势，尤其是城镇学校学位需求的持

续减少。故当前应适当提升班额应对学位旺盛需

求，而后在学龄人口骤减之后降低班额，转“大班授

课式”为“小班研讨式”教学。根据在校学生人数灵

活地调整班额，保障每一位学生在合适的班额中得

到自由全面的发展。
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