
闲置教育用地是世界范围尤其是东北亚范

围内的普遍现象，日本、韩国、新加坡、中国

香港、中国台湾等国家和地区都面临闲置教育

用地处置与再利用问题①②③。改革开放以来，

随着工业化、城市化进程不断加快，我国义务

教育适龄人口数不断减少，小学生数量和中学

生数量均呈现下降趋势，尤其是农村地区，中

小学人数由 2001 年的 1.17 亿人降至 2017 年的

3419万人，不到20年时间减少近71%，有些地

方甚至出现老师比学生多的现象。为解决农村

地区学校分散、教师素质参差不齐等问题，提

高教学质量，我国2001年启动“撤点并校”工

作，该政策显著降低了农村地区儿童辍学的概

率，但也直接造成了大量农村中小学闲置，一

直未得到充分利用④⑤。

目前国内学术界闲置土地治理与再利用相

关研究成果丰硕，主要涉及闲置土地认定、成

因及治理方法等。闲置土地认定存在起算时

点、计算时段等不明确问题，且查处责任主体

不明确，因此要从体系上完善治理体系，实行

分类治理⑥。关于成因，有研究认为政治成本和

经济成本与利润不匹配直接导致土地闲置，要

从改变土地闲置利差入手进行治理⑦；也有研究

认为土地管理体制机制不完善从根本上导致了

土地闲置，要综合运用行政、法律和经济手

段⑧，其中要以行政型和经济型为主，并加强信

息型工具的运用力度⑨。从治理层面看，闲置土

地使用权与所有者之间存在博弈过程，要达到
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闲置土地市场化配置的最优路径，二者之间的

博弈均衡十分重要⑩。加速闲置土地再利用需要

建立闲置土地利益纠纷协调解决机制�I1，充分尊

重利益相关者意愿，综合考虑地区具体情况，

因地制宜制定闲置土地治理政策�I2。然而目前闲

置土地研究多集中于城市，农村闲置土地治理

相关问题研究较少，农村闲置教育用地问题更

是少之又少。

《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略的

意见》 和 《乡村振兴战略规划 （2018－2022

年）》 指出，要盘活农村存量建设用地，作为

乡村振兴的用地保障。作为农村建设用地的一

部分，全国闲置教育用地规模有多大？在乡村

振兴中如何发挥作用？这些问题尚未引起学界

关注和重视。在乡村振兴战略背景下，对农村

现有闲置教育用地进行估算并探讨其再利用途

径，具有重要的理论和现实意义。

一、农村闲置教育用地规模测度

闲置土地规模测度一直是学界研究的难

点，目前此类研究主要有两类方法：第一类是

通过土地利用规划数据或实地勘查方式，对某

地区闲置土地规模进行计算�I3；第二类是针对全

国性且分散的、无法通过土地利用规划数据或

实地勘查的闲置土地资源。后者又可分为两种

方法：一是通过构建指标体系和逐步回归法对

闲置土地数量进行估算，如利用税收额、财政

收入额、工业收入等经济因子与开发区闲置土

地数量存在相关关系，并通过逐步回归分析出

开发区闲置土地总量�I4；二是通过抽样结果来表

征，如运用中国家庭收入调查 (CHIP) 数据对

闲置耕地时空变化特征进行分析，虽不能直接

测量出我国闲置耕地总面积，但可用耕地闲置

面积比 （即调查农户闲置耕地面积占农户总耕

地面积的比）来表征中国耕地闲置水平�I5。

根据《土地利用现状分类 （GB/T 21010-

2017）》，教育用地归属于公共管理与公共服务

用地一级类，是指各类教育用地，包括高等院

校、中等专业学校、中学、小学、幼儿园及其

附属设施用地等。闲置教育用地与闲置校舍概

念不同，闲置教育用地是由于撤并等导致闲置

且目前暂无明确用途的教育用地，闲置校舍则

是指因布局调整、生源流失等原因撤并停办的

校舍，包括土地、建筑物及相关附属设施等，

范围上广于闲置教育用地。

2011年教育部、国家发展改革委联合发布

《关于开展农村中小学闲置校园校舍普查工作的

通知》，要求对布局调整中撤并停办的农村中小

学土地面积、权属、建成年代等进行普查；2013

年教育部也曾组织相关专家对农村闲置校舍问题

进行全面调查，提出了闲置校舍的处置措施，但

未公布详细调查结果�I6。截至目前，国内尚未有

全国层面农村闲置教育用地相关统计数据披露，

也难以通过构建指标体系并逐步回归分析。因

此，本文拟通过中小学占地面积、竣工建筑面积

等数据，结合《农村普通中小学建设标准》，对

全国农村闲置教育用地进行估算。

（一）农村教育用地规模变化

利用 《中国教育统计年鉴》 可获得 2003-

2017年全国普通中小学占地面积数据。在此期

间，中小学占地面积逐年减少，2003 年占地

290,727公顷，2017年减少至152,842公顷，减

少 47.43%，其中 2010-2011 年减少最为明显，

原因在于2011年教育部使用了国家统计局新颁

布的 《统计用城乡划分代码》，将原来的城市、

图1 全国（不含港澳台）农村中小学占地面积、
在校人数

18



县镇、农村三分类调整为城区 （含主城区、城

乡结合区）、镇区 （含镇中心区、镇乡结合区、

特殊区域） 和乡村 （含乡中心区、村庄） 三大

类七小类 （见图 1）。根据国家统计局相关规

定，镇乡结合区指与镇的公共设施、居住设施

等部分连接的村级地域，口径调整前的乡村指

城镇地区以外的其他地区，包括集镇和农村。

《中国教育统计年鉴》 2010 年及以前统计的农

村中小学占地面积应包含2011年及以后年鉴中

的镇乡结合区中小学占地面积。2011年镇乡结

合区中小学占地面积约为42,513公顷，加上乡

村中小学占地面积182,904公顷，合计225,417

公顷，比 2010 年 238,773 公顷减少 13,356 公

顷，与其他年份趋势一致。

分地区看，东中西部和东北分别减少 41,

294 公顷、36,371 公顷、35,648 公顷、24,573

公顷。分省份看，上海、浙江、西藏分别增加

21公顷、1209公顷、181公顷，除此之外，其

余省份均减少，其中江苏减少约 13,737 公顷，

在所有省份中占比最大，黑龙江、湖北、辽

宁、山东、内蒙古、广东等省 （自治区、直辖

市）减少均超过8000公顷（见图2）。

（二）农村闲置教育用地估算

设 yt 表示第 t 年新增农村闲置教育用地面

积，mi
t表示第t年处置的第i年形成的农村闲置

教育用地面积，St表示第t年农村中小学占地面

积，nt表示第t年新建农村中小学占地面积，则

有：St=St-1+nt-(yt+mt
i) （1）

设第t年新增农村中小学建筑面积为kt，其

中新建学校建筑面积占比为α，建筑面积与用地

面 积 之 比 β， 则 有 ： nt=αkt/β （2） 由 （1）

（2）可得，yt=St-1+αkt/β-St-mt
i （3）

（3） 式中St、St-1、kt均可从《中国教育统

计年鉴》获取。根据α，再估算β，1996年发布

的 《农村普通中小学建设标准 （试行）》 和

2008年发布的《农村普通中小学建设标准》都

根据学校类别及规模制定了生均建筑面积和生

均用地面积相关标准，据此可计算出不同类别

学校的β值（见表1）。β越小，yt越大。经综合

比较，本文取β值为0.3。

由于闲置土地处置周期较长，当年产生当

年处置的情况较为少见，因此在全国角度mt
i可

近似为0。因此 （3） 式可简化为：yt=St-1+αkt/

β-St （4）

图2 各省（自治区、直辖市）2003与2017年中小学占地面积对比

2003年 2017年 差额（单位：公顷）
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取 α 为 1、 0.5 或 0， 可 分 别 测 出 2004-

2017年历年新增闲置教育用地面积及累计新增

面积（见表2）。

累计新增闲置教育用地面积减去累计减少

闲置教育用地面积即净增闲置教育用地面积，

用 Yt 表示第 t 年净增闲置教育用地面积，可

得：Yt=∑1
tyt-∑1

t∑1
tmt

i （5）

由于∑1
t∑1

tmt
i≥0，故Yt≤∑1

tyt。

截至2017年全国累计净增农村闲置教育用

地上限范围为9.5万-17.4万公顷。历年处置农

村闲置教育用地准确数据不可得，但2017年教

育部经商国家发展改革委，在答复全国政协关

于合理利用农村闲置教育资源的相关提案时提

及，2010年-2015年全国新建改扩建幼儿园12

万所，主要方式就是利用农村闲置校舍新建改

扩建幼儿园和增设农村小学附属幼儿园�I7。按照

每所闲置校舍0.4公顷计算，则累计处置闲置教

育用地 4.8 万公顷，剩余闲置教育用地 4.7 万-

学校类别及规模

非完全小学

完全小学

初中

4班

6班

12班

18班

24班

12班

18班

24班

1996版

生均用地面积

（m2）

22

28

22

18

--

26

24

23

生均规划

建筑面积（m2）

4.78

7.02

5.98

5.47

--

10.25

9.72

9.41

建筑面积与

用地面积比

0.22

0.25

0.27

0.30

--

0.39

0.41

0.41

2008版

生均用地面积

（m2）

25

34

29

23

20

30

29

25

生均规划

建筑面积（m2）

5.58

8.25

7.81

6.75

6.54

10.00

8.92

8.56

建筑面积与

用地面积比

0.22

0.24

0.27

0.29

0.33

0.33

0.31

0.34

表1 生均用地面积与建筑面积标准

参数

--

--

α=1

α=0.5

α=0

项目

占地面积

新增建
筑面积

新增占
地面积

新增闲
置面积

合计新增

新增占
地面积

新增闲
置面积

合计新增

新增闲
置面积

合计新增

2003

290727

1377

4591

173758

2295

134566

95373

2004

291342

1344

4481

3866

2240

1626

-615

2005

284545

1418

4727

11525

2364

9161

6797

2006

280197

1617

5390

9738

2695

7043

4348

2007

267225

1299

4330

17302

2165

15137

12972

2008

257721

1310

4366

13869

2183

11686

9503

2009

247864

1707

5690

15547

2845

12702

9857

2010

238773

1811

6036

15127

3018

12109

9091

2011

182904

1048

3492

16848

1746

15102

13356

2012

174314

1141

3803

12393

1901

10491

8590

2013

169980

1682

5608

9942

2804

7138

4334

2014

163610

2037

6789

13159

3394

9764

6370

2015

159532

2090

6965

11044

3483

7561

4079

2016

155429

2490

8300

12403

4150

8253

4103

2017

152842

2523

8410

10998

4205

6793

2587

表2 2004年-2017年历年新增闲置教育用地面积及累计新增面积
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12.9万公顷，约等于一个中等县城的国土面积。

从已有公开数据看，新疆维吾尔自治区

2011年有闲置农村中小学1660所，闲置校园面

积达1773.5公顷�I8；重庆市2014年农村闲置校

点5911所，占地1146公顷�I9。新疆维吾尔自治

区2011年农村在校初中和小学学生人数比2003

年减少120万人，重庆市2014年减少约110万

人，减少 1 万名在校学生约产生闲置土地面积

10-15公顷，全国2017年农村中小学在校学生

人数比 2003 年减少约 7400 万。由此可推，上

述估算闲置教育用地面积具有较高可信度。

二、农村闲置教育用地治理困境分析

为妥善处置闲置校舍，教育部早在2002年

就发布 《关于加强基础教育办学管理若干问题

的通知》（2007 年废止） 指出，中小学布局调

整后的公办学校闲置校产，由教育行政部门进

行统筹。《教育部关于实事求是地做好农村中小

学布局调整工作的通知》《教育部关于“十二

五”期间加强学校基本建设规划的意见》《国务

院办公厅关于支持返乡下乡人员创业创新促进

农村一二三产业融合发展的意见》《国务院办公

厅关于全面加强乡村小规模学校和乡镇寄宿制

学校建设的指导意见》 等文件，都对闲置校舍

综合利用工作提出了要求和指导性意见。地方

上，福建省教育厅2006年联合财政厅、民政厅

联合发布 《关于福建省农村中小学闲置校舍处

置的意见》，要求各地成立由教育、财政、民政

等部门共同组成的农村中小学闲置校舍处置领

导小组，及时处理农村中小学闲置校舍；2009

年又进一步发布通知，对辖区内仍未处置的农

村中小学闲置校舍进行排查、核实，通过规定

程序置换、变卖或调整用于乡镇公益教育事业

机构管理使用，无法按照上述方式处置的，交

付给村委会作为集体财产管理使用。然而，历

经十余年，闲置校舍与闲置教育用地问题依然

无法得到有效解决。近年来，江西、贵州等省

份又纷纷开始加大农村闲置校舍的处置力度，

要求全面排查农村闲置中小学位置、数量、质

量、占地面积、建筑面积和土地使用权、房屋

所有权等情况。造成闲置校舍处置困难的原因

是多方面的，主要包括以下三点。

一是房屋、教学设备等固定资产产权不

清。与城市学校由政府财政单一投入不同，农

村学校资产来源是多方面的，包括财政投资建

设、村集体集资建设、个人或企业捐建等，产

权情况复杂，且部分学校由于历史久远、早期

资产管理不规范等原因，诸多共有资产难以划

分各投资主体的权属比例，固定资产处置无法

推进，闲置教育用地问题则无法进一步解决。

二是不同层级权责利划分不清。2003年前

后全国推行农村税费体制改革，建立了“以县

为主”的农村义务教育体制，乡镇、村在义务

教育管理中的责任逐渐弱化，而县级教育部门

对农村中小学管理能力有限，导致很多闲置学

校处于村不管、乡不管、教育行政部门不管的

“三不管”状态。另一方面，乡村与县级教育管

理部门在如何分配闲置学校处置收益问题上存

在纷争，难以达成一致，进而导致闲置学校处

置困难。

三是不同部门联动不足。现阶段无论中央

还是地方，关于闲置校舍处理的文件中都未见

土地管理部门参与，农村闲置校舍处置主要由

教育部门负责，部分地区联合财政、民政等相

关部门共同处置，但这些部门只负责校产处

理，一直未触及闲置教育用地再利用问题，不

利于闲置学校问题的解决。

三、农村闲置教育用地再利用策略

在乡村振兴战略背景下，农村将会快速发

展，大量人口、人才将会回流，且在此过程中

各级政府、各部门具有一致的利益诉求，闲置

教育用地作为建设用地分类之一，能对乡村振

兴战略提供土地资源，促进城乡融合，应抓住

21



机会充分实现农村闲置教育用地再利用。乡村

振兴战略中将村庄划分为集聚提升类、城郊融

合类、特色保护类、搬迁撤并类四大类，处于

不同村庄的闲置教育用地情况不同，应以县为

单位，由县政府相关部门如教育局及乡 （镇）

政府、村委会等管理主体共同研究制定处置方

案，结合乡村振兴战略，根据所处乡村不同发

展现状、区位条件以及产权是否清晰等，实行

分类处置利用（见图3）。

（一）继续用于教育用途。针对集聚提升类

村庄和城郊融合类村庄建筑质量较好的闲置教

育用地，优先考虑教育系统内部调整使用，例

如作为复校储备用地或其他教育用地。在乡村

振兴战略中，集聚提升类村庄属于中心村，成

为乡村振兴的重点；城郊融合类村庄，则具有

向城市转型的条件。未来会有更多的人口转移

至集聚提升类和城郊融合类村庄。伴随着人口

增加，教育需求也会增加，应综合考虑未来人

口数、适龄儿童数量以及当地教育投入能力

等，适当进行复校或预留复校土地，既符合乡

村振兴过程中乡村的发展趋势，又能确保乡村

振兴战略的主体乡村有一定教育资源，让乡村

留得住学校，留得住乡村文化阵地，促进乡村

振兴战略的实施。如在山西省大同市云州区，

就已有两个村庄完成复校。

（二）农村公益事业。脱贫攻坚过程中，各

地根据乡村需要，可将部分闲置教育用地改造

成养老院、社区服务中心等�20。针对城郊融合类

中适宜居住但又难以进行复校，或教育系统不

再使用的闲置校园校舍的地区，可考虑将闲置

教育用地用于农村公益事业；同时，城郊融合

类村庄需要承担城市外溢功能，可将闲置校舍

改造成仓库或者行政楼�21。特色保护类村庄历史

文化资源丰富，可重点发展乡村旅游和特色产

业。上述两类村庄均会承载更多的人口输入，

需要提升公共服务能力，将两类村庄闲置教育

用地用于公益事业、乡村旅游用地或设施等，

有助于丰富当地居民美好生活，提高村庄公共

基础设施配置比率，提升村庄公共服务和产业

发展水平。

（三）复垦还林。搬迁撤并类村庄大都生存

条件恶劣，“一方水土养不了一方人”。这类村庄

易地搬迁或撤并后，原村庄闲置教育用地应该与

住宅用地、公共基础设施用地等一起，及时拆除

并进行复垦还林。截至2020年底，各地区顺利

完成960万建档立卡贫困户的搬迁工作�22。“异地

扶贫”中的村庄，撤并后应由迁入村庄统筹考虑

公共服务设施用地需求（如当地村庄有没有复校

或扩大公共建设需求等）与复垦还林还绿工作。

此外，对于属于D级危房的闲置教育用地也应及

时拆除，因地制宜进行复垦还林，提高生态绿化

面积，改善乡村生态环境。

（四）有偿转让。大规模的教育用地闲置导

致土地利用率不高，这无疑与政府主导的体制

机制密切相关。土地闲置既有市场失灵的原

因，也有政府治理的缺陷�23�24。对于闲置教育用

地来说，主要体现为政府失灵，且发生于政府

内部，体现为计划管理机制的部分失效。因

此，应积极引入市场机制弥补治理缺陷，如通

过公平、公正、公开的方式，有偿转让、出租

闲置教育用地，以提高闲置教育用地资产使用

效率。以上三类村庄中不适宜继续用于教育事

业但仍有一定利用价值的闲置教育用地，即可

以采用有偿转让方式提高土地再利用率。

四、结语

乡村振兴战略为农村土地整治提供了驱动

力，同时农村土地整治也为实现乡村振兴提供

了着力点�25。激活农村土地资源资产价值，是乡

图3 农村闲置教育用地再利用方式

集聚提升类村庄 城郊融合类村庄

特色保护类村庄 搬迁撤并类村庄
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村振兴战略的内在要求，可以提高土地资源利

用率，保障乡村振兴用地需求。本文利用 《中

国教育统计年鉴》2003年-2017年农村中小学

占地面积、新增建筑面积等数据，结合建筑面

积与占地面积的比例关系，初步估算2003年-

2017年我国农村中小学闲置教育用地面积，并

与部分省市公开数据进行相互印证，具有较高

可信度。鉴于农村闲置教育用地规模较大，充

分再利用闲置教育用地可以为乡村振兴提供必

要的用地资源保障。建议抓住乡村振兴战略契

机，紧密结合 《乡村振兴战略规划 （2018-

2022年）》，顺应村庄发展规律和演变趋势，在

分类推进乡村发展中高效利用闲置土地：集聚

提升类村庄考虑继续保留教育用地功能 （复校

储备用地），城郊融合类村庄可用于公益事业，

特色保护类村庄可用于乡村旅游，搬迁撤并类

村庄考虑复垦还林还绿；不适宜继续用于教育

事业但仍有一定利用价值的闲置教育用地，则

可采用有偿转让方式提高土地再利用率。
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