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代课教师管理：一个不得不重视的难题 
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摘要：代课教师问题并没有随着社会和教育的发展自然解决，反而出现了愈演愈烈的情形。城市代课

教师大规模的出现伴随着城镇化进程的加快，教师编制数量难以满足需求，目前的“二孩政策”更是加剧

了代课教师的临时性短缺；代课教师的权益问题是管理上的症结所在；目前的当务之急是完善代课教师管

理制度，从法制上保障代课教师的权益；解决代课教师问题从源头上来说需要进一步促进教师编制改革，

完善师范教育体系。 
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代课教师，原本指的是在专任教师因病假、产假、事假等原因不能正常上课而被请来短

期代课的顶岗教师，但是，目前公办中小学有一定数量的没有事业编制的“临时教师”，他

们有的坚守在教育岗位多年，并不是“临时性的替代性师资”。按照有关政策，本来适宜使

用“临聘教师”作为这个群体的称谓，考虑到许多区县管理部门仍然使用“代课教师”这一

名称，本文还采用代课教师这一概念。如何看待代课教师的现实存在，维护代课教师的权益，

切实预防代课教师群体管理存在的风险，是各级政府不能忽视的一个难题。 

一、 代课教师普遍存在的原因 

代课教师不只是农村学校存在，城市学校也有相当量的代课教师。有的学校差不多代课

教师达到教师总数的一半。在 2017 年下学期对某市 9 所小学的现场调查中发现，有 4所学

校的代课教师和公办教师的数量达到了“一半对一半”;有一所小学 2009 年有 60 多名代课

教师，40多名公办教师，到 2017 年还有 40 多位代课教师；一所 39 个班的学校，教师有 130

多个，代课老师超过 50个；还有一所小学 116 个教师中代课教师 50 多个。之所以出现如此

大量的代课教师，原因是多方面的。 

1.城镇化进程的加快导致教师补充难以跟上。由于城镇化已经进入快速发展阶段，大量

人口涌入城市，随之自然导致学生人数的急剧增加，而学校建设和教师补充都跟不上。据一

位区教育局的负责人介绍，每年他们区要增加 5000-6000 名学生。按照国家规定的师生比，

每年需要增加教师 300 多名，实际上无法满足需求，只能靠请代课教师来维持正常的教学。 

2.教师编制核定不适应教育改革的实际需求。代课教师大量增加，实质是公办教师的不

足导致的。之所以公办教师不足，许多地方是由于教师编制严重不够。随着课程改革的推进

和学校布局的调整，学校对教师需求有所增加，而编制并没有相应进行调整。2013 年以来，

强调严控地方政府机构编制总量，确保财政供养人员只减不增，因而编制部门严格控制编制，
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在正式教师数量无法满足需求的情况下，各县（市、区）陆续选聘了代课教师来填补这一空

缺。 

3.二胎政策的实施导致女教师请产假数量增加。小学教师队伍中大概 70%--80%为女教

师，从 2016 年 1 月 1 日全面二孩政策正式实施以来，女教师生育子女的数量明显增加。有

的学校女教师扎堆怀孕，一个接受调查的学校这两个学期每个月都有教师怀孕。这就会导致

学校教师面临较多的临时性短缺，学校只能聘请代课教师以解燃眉之急。 

4.偏远地区农村学校引进年轻教师难度越来越大。由于县级师范和地市师范专科学校的

大量削减，师范生培养不能适应农村教师改革的需要，合格教师到农村学校任教面临下不去、

留不住的困境。尽管采取乡村教师特殊补充一系列办法发挥了一些作用，特岗教师也解决了

一些实际困难，但总体来说，乡村学校经常性缺少合格公办教师仍然是客观事实，一些乡镇

教育管理部门不得不靠引进代课教师来解决实际困难。 

鉴于以上导致代课教师存在的原因短期内难以有根本性改变，代课教师管理中存在的一

些客观实际问题不能不引起政府的高度重视。 

二、代课教师管理方面存在的现实问题 

1.代课教师管理制度缺位。国家在相关文件中明确提出清退代课教师，如 1992 年国家

教委、国家计委、人事部、财政部下发的《关于进一步改善和加强民办教师工作若干问题的

意见》（教人［1992］41 号），提出“在千方百计保证农村学校师资需求的同时，坚决清

退未经县以上教育行政部门批准，乡村自行录用的所谓‘计划外民办教师’和代课教师”；

2001 年《关于基础教育改革与发展的决定》中又进一步提出：“坚决辞退不具备教师资格

的人员，逐步清退代课人员”；2006 年 3 月 27 日，教育部在新闻发布会上宣布，在全国

范围内全部清退中小学代课教师。所以说，从国家政策层面，不应该存在大量的代课教师。 

但实际上公办学校还是存在不少“没有事业编制的临时教师”，这就导致地方政府和教

育主管部门在面对代课教师这个问题上“进退两难”。一方面，国家明确提出清退代课教师，

理应严格执行国家政策。另一方面，学校的确面临着大量的师资缺口，必须找人来填补这些

缺口，维持基本的教学秩序。因此，如何在合法条件下，发挥地方管理的创造性，制定代课

教师选聘管理制度是一个难题。 

2.代课教师的待遇与公办教师“同工不同酬”。《劳动法》 第 46 条第 1款规定：“工

资分配应当遵循按劳分配原则，实行同工同酬。” 1994 年劳动部办公厅《关于＜劳动法＞

若干条文的说明》（劳办发［1994］289 号）将本条规定中的 “同工同酬” 解释为：“用

人单位对于从事相同工作，付出等量劳动且取得相同劳绩的劳动者，应支付同等的劳动报

酬”。代课教师的工作量和工作强度与公办教师并没有差别，但是所得到的的报酬在有些地

方差距比较大。走访中了解到代课教师的工资情况确实堪忧，表 1是对 269 个代课教师工资

情况的调查结果。 

表 1： 代课教师的工资情况调查结果 
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 人数 占总数的比例 

1000 元及以下 1 0.37% 

1001—1500 45 16.73% 

1501—2000 127 47.21% 

2001—2500 62 23.05% 

2501 及以上 34 12.64% 

 

很多代课教师并不是本地人，他们的吃、穿、住、用、行都需要从工资中支出，随着消

费水平的提高，入不敷出成了他们生活的常态。在调查中，有一部分代课教师表示生存压力

很大，微薄的工资甚至让他们“不好意思给别人说”。 

3.代课教师权益约定和保障存在困难。根据《中华人民共和国劳动法》，劳动合同是用

人单位与劳动者建立劳动关系的法律依据，用以明确双方的权利义务。双方一旦建立了劳动

关系，就要签订书面劳动合同。同时，《中华人民共和国劳动法》第十四条第三款规定：连

续订立二次固定期限劳动合同，且劳动者没有本法第三十九条 和第四十条 第一项、第二

项规定的情形，续订劳动合同的，劳动者提出或者同意续订、订立劳动合同的，除劳动者提

出订立固定期限劳动合同外，应当订立无固定期限劳动合同。且用人单位自用工之日起满一

年不与劳动者订立书面劳动合同的，视为用人单位与劳动者已订立无固定期限劳动合同。简

单来说，代课教师连续签订三次劳动合同即为永久性合同，受国家法律保护。 

但是，现实当中很多学校为了避免法律上的纠纷，不与代课教师签订劳动合同，或多次

签订劳动合同（超过三次），合同在代课教师和学校之间流于形式。代课教师处于被动地位，

大都没有明确的利益诉求。调查中，有的学校相关负责人表示，他们也知道这样的管理方式

存在着风险，但是学校方面又不能给予更多的承诺，在面对代课教师时，他们通常打的是“感

情牌”，很多代课教师也能理解学校的做法。 

正是由于代课教师待遇比较低，权益得不到保障，代课教师供需严重失衡，一些学校开

学时难以找到代课教师，致使学校对代课教师的要求一降再降，由此带来教育质量的滑坡。 

三、缓解代课教师管理矛盾的建议 

代课教师招聘与管理问题不是学校自身可以解决的，需要从实际出发完善政策，以人为

本，合理转化，逐步消减。 

1.完善教师编制制度，动态调整教师编制数量。公办学校教师编制实行的是高度集中的

管理体制，但是编制与教育事业发展没有同步，课程开设变化了，生源流动了，教师队伍结

构变化了，而教师编制调整滞后，教师调动也不容易，区域教师缺少无法及时补充。基于这

种现实，要建立教师、学生区域大数据，及时监控区域教师变化，了解教师数量需求，既要

努力增加教师编制，也要科学调配在职教师。 

https://baike.so.com/doc/2621927-2768488.html
https://baike.so.com/doc/2621927-2768488.html
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2.适量返聘退休教师，及时解决临时性教师缺失。每年都有大量退休教师，很多退休的

教师身体健康，热爱教育事业，愿意在教育岗位上继续发光发热。当学校临时性教师缺失的

时候，返聘退休教师能及时接替教学工作，并且没有招聘新代课教师的衍生问题。县（市、

区）教育局可以制定专门的退休教师返聘办法，明确退休教师临时代课的补助待遇，建立有

意返聘教师资源库，在需要时合理调配。 

3.建立代课教师管理制度，保障代课教师合法权益。代课教师如何聘任、合同如何签订、

待遇如何确定，县区要有明确规定，不能由学校自己办理，由于学校本身的自主权限制，校

长直接聘任代课教师存在更多的隐患，容易产生权益争议，一旦发生矛盾，处理能力也不足。

所以，代课教师的待遇与管理要有基本的规定，要办理合规的手续，不能随意，不能留下后

遗症。 

4.对在岗代课教师规范管理，积极为代课教师解决职业出路。调研发现，代课教师中有

大概 68%的是从事教育工作不满 3 年的短期代课教师，有 32%的是从事教育工作 3年及超过

3年的长期代课教师。短期代课教师可能是把代课当成自己的职业选择锻炼期，有的是准备

考公办学校编制，有的是暂时没有找到合适的工作过渡一段时间；长期代课教师多数因为年

龄超过 30 岁，一般会难以考编，只要可能，他们愿意继续在代课教师岗位，但未来要转为

正式教师可能性很小。如果从学校工作需要出发，代课教师在岗时间长，教学经验丰富，有

利于学校教师队伍的稳定，但代课时间越长，未来的矛盾就越多，能否根据地方实际出台专

项政策，把长期代课教师中一部分合格教师合理安置，需要进行制度创新。 

5.高度重视师范教育，增加优秀教师的来源供给。没有优质的师范教育，基础教育的质

量提升难以成为现实。虽然原来单一的、独立的培养中小学师资的体系和模式有一定的弊端，

但国情实际仍然需要大力发展师范教育，单一的追求学历提升，没有系统的教师基本功训练

是难以培养大批优秀教师的。师范性院校办成综合性大学，综合性大学办师范学院，理想和

愿望是好的，但是在现实的实践中却很难做到“师范性”和“学术性”的结合。有些研究生

毕业以后，甚至难以胜任小学教学，他们有比较好的理论知识功底，却难以把一道简单的题

深入浅出地给学生讲出来。因此，进一步完善我国的师范教育，培养出更多的更适合基础教

育发展的师资力量还是很重要的。 
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Abstract：The problem of  substitute teachers has not been solved naturally with the development 

of  society and education, but it has become more and more intense. The emergence of  a large 

scale city substitute teachers with the acceleration of  urbanization, the current "two child 

policy" exacerbates the shortage of  temporary substitute teachers; the rights and interests of 

substitute teachers is the crux of  the current management; it is urgent to improve the teacher 

management system and to protect the interests of  substitute teachers ; In order to solve the 

problem from the source, it is necessary to further promote the reform of  teachers, improve 

teacher education system. 
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