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主编简介

刘国臻 男，山东莱阳人。中山大学法学学士、法学硕士、
管理学博士 ( 导师程信和教授) ，中国社会科学院法学研究所民商
法学博士后 ( 导师梁慧星教授) 。现为华南理工大学法学院教授、
博士生导师、房地产法研究中心主任，广东省法学会房地产法研
究会副会长，中国法学会经济法学研究会理事。研究领域为民商
法学、经济法学、房地产法学。先后在 《政治学研究》、《法学评
论》、《现代法学》、 《中山大学学报》 ( 社会科学版) 、 《学术研
究》、《中国行政管理》、《法学杂志》、《法学论坛》、《中国社会科
学院法学博士后论丛》等发表学术论文六十多篇; 有十多篇论文
被《新华文摘》、中国人民大学书报资料中心《经济法学·劳动法
学》、《民商法学》、《农业经济导刊》、《公共行政》、《管理科学》
等全文转载或转介。在北京大学出版社、人民法院出版社、中山
大学出版社等独立或合作出版著作 15 部。主持或参加国家级或省
部级等课题 13 项。



编写说明

为了适应我国社会主义市场经济建设和培养高层次法律人才的需要，满
足法学、法律研究生学习土地与房产法的要求，我们接受华南理工大学创新
人才培养计划资助项目 ( 研究生重点教材建设，项目编号: yjzk2010015) 的
资助，编写本教材。

随着我国经济体制改革的不断深入和城镇化速度的加快，有关土地与房
产问题越来越成为社会关注的热点，土地与房产法已经成为我国法律体系的
重要组成部分。

近些年来，我国法学、法律研究生教育发展迅速，成绩斐然，但是在教
材建设，特别是土地与房产法教材建设方面显得严重不足，不能满足法学、
法律研究生学习土地与房产法的要求。仅有的个别教材基本上沿袭本科教材
的编写体例，没有完全照顾到研究生教育层次的特点。本书主编刘国臻，曾
接受全国高等教育自学考试指导委员会委托，负责编写全国高等教育自学考
试指定教材: 《房地产法 (含考试大纲)》 ( 本科段，北京大学出版社 2006 年
版) ，普通高等教育“十一五”国家级规划教材《房地产法学》 ( 北京大学出
版社 2010 年版) ，积累了一定的教材编写心得和经验。前面两本本科教材主
要内容为房地产法学的基本概念、基本理论和房地产的基本法律制度 ( 突出
表现了六大基本法律制度: 国有土地有偿使用; 耕地保护和农村土地承包;
城市房地产开发; 城市房地产交易; 城市住房商品化和居民住房保障; 物业
管理服务)。但是，本书作为研究生教材，与前面两本本科教材存在很大不
同，本书较好地照顾到研究生教育层次的特点，以专题的形式，进行集中而
深入的研究和探讨，注重锻炼研究生发现问题和解决问题的能力，提高研究
生土地与房产法理论水平，培养研究生从事科学研究的能力。
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在编写过程中，我们既注重对自身原有教学与研究成果的继承与发扬，
又吸收近几年土地与房产法制建设的新鲜经验和土地与房产法研究的最新研
究成果，力求理论联系实际，努力做到理论性、知识性和实用性的有机统一，
从总体上反映土地与房产法的理论研究与教材建设的新要求。土地与房产法
涉及问题很多，我们选择本学科领域中最前沿、实践中问题较多的，并且目
前教学和研究相对薄弱的热点问题为对象，分为十个专题，进行集中而深入
的研究和探讨。

绪论主要从土地与房产法制度建设之重大意义和我国土地与房产立法的
总体评价两个方面展开，引导研究生如何认识土地与房产法制度建设的价值，
从总体上把握我国土地与房产立法的状况，为后续专题的学习与研究提供逻
辑前提。土地管理体制与土地利用管理模式改革，是我国当前和今后一段时
期需要进行完善的重要土地法律制度之一，也是当前实务界和理论界热议的
话题，土地管理体制改革主要从两个方面展开: 一是土地管理体制全面垂直，
完全摆脱地方政府的束缚; 二是适当下放建设用地和征地审批权。土地利用
管理模式改革的路向是克服“路径依赖”，发挥市场机制; 实行土地利用分区
管制。我国土地权利法制建设主要体现了土地利用的静态和平面权利建设，
未能反映土地利用的立体和动态权利; 土地权利制度发展趋向之一: 地下空
间权; 土地权利制度发展趋向之二: 土地发展权。我国事实上存在大量土地
发展权问题。土地发展权是一项可以与土地所有权分割而单独处分的财产权，
土地发展权的设置，丰富了土地权利体系，推进了土地权利制度法制建设，
解决了传统土地权利不能解决的现实问题。我国土地发展权设置应当坚持公
平与效率统一的价值取向。我国土地发展权分别归土地所有权人所有、地方
政府所有和土地使用权人所有的制度设计，能够体现公平与效率的统一。农
民集体土地权利制度改革，分别从权利流转机制改革和权利保障机制改革两
个维度展开。农村双层经营体制的法律调整，内容主要包括双层经营体制立
法原则、农村家庭承包经营的法律调整和统分结合的农村双层经营体制的法
律调整。土地征收制度改革与完善，主要从以下法定条件和程序进行制度设
计: 科学界定公共利益目的的边界，土地征收公正补偿和土地征收程序正当。
我国房屋征收制度主要内容体现在以下方面: 一是公共利益的界定; 二是补
偿制度; 三是程序制度。我国房屋征收制度需要完善的制度内容是: 扩大适
用范围、增强补偿金的协议性、进一步明确对土地使用权的补偿和增加对租
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赁关系人的补偿。开征物业税需要处理好以下法律问题: 物业税与土地使用
权出让金替代还是并存; 物业税与土地增值税替代还是并存; 物业税课税权
的分配地方还是中央; 开征物业税与土地产权变革; 物业税的征收模式房地
分离还是一体。我国不动产预告登记的制度建设，在实体法构造方面，应当
从预告登记的性质、效力和适用范围三个方面进行; 在程序法构造方面，应
当从预告登记的启动、审查和记载三个方面进行。

本书由刘国臻设计体例编排并统稿。各专题的撰稿人如下: 刘国臻: 第
一专题、第二专题、第三专题、第四专题、第七专题、第八专题; 罗伟洲:
第五专题; 陈红: 第六专题; 侯宗方: 第九专题; 李文敏: 第十专题; 第五
专题、第六专题、第九专题和第十专题均得到刘国臻具体指导。

梁慧星 (中国社会科学院学部委员、中国社会科学院法学研究所教授、
博士生导师)、程信和 (中山大学法学院教授、博士生导师) 对本书的编写给
予了宝贵的指导。

姚昭杰、易磬培对本书的文字校对付出辛勤劳动。
特此致谢。

刘国臻
2013 年 5 月于康乐园
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绪 论

3

第一节
土地与房产法制度建设之重大意义

一、政治方面

早在春秋战国时期，政治思想家管子就说: “地者，政之本也，是故地可
以正政也。地不平均和调，则政不可也。政不正则事不可理也”。上述政治思
想家管子的话告诉我们，土地是一切社会关系的根本，土地关系处理好了，
其他社会关系才能处理好。自秦汉以来长达两千多年的中国社会历史的演变
也正好印证了管子的见解。

在中国封建社会历史上，有个历史怪圈: “土地兼并———流民积聚———社
会动乱”。这个历史怪圈主宰着封建社会王朝兴衰的周期性变化。历来的统治
者都把土地看成是治国之宝、施政之本。改朝换代的原因都与对土地问题的
处理不当有着密切联系。

每当经过改朝换代战火之后，人口锐减，田园荒芜，新的封建王朝建
立之初，往往通过各种方式分田地给臣民，使耕者有其田。农民有了土地
耕种，才能养家糊口，同时为朝廷提供赋税和徭役。分到土地的农民可谓
“安居乐业”，国民经济也由此得到恢复。由于实行土地私有制，虽然开始
时农民对土地惜土如金，但随着时间的推移，发生天灾人祸在所难免，农
民卖儿卖女尚不可避免，何况卖土地乎! 有诗云: 医得眼前疮，剜却心头
肉。农民被迫出卖的土地迅速在地主豪强手中积聚起来，往往形成 “富者
土地跨州连郡，穷者身无立锥之地”的局面。农民出卖土地后不可避免地
沦为佃农或者成为无业流民。特别是大灾之后，流民大批涌现、迅速积聚，
若是朝廷救治不力，加上被人利用，遂转变成农民起义，国家由此动乱不
已，改朝换代不可避免，朝廷更替就不断地周期性出现。封建王朝始终走
不出周期的 “土地兼并———流民积聚———社会动乱”的怪圈。这个怪圈也
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导致众多封建王朝更替的残酷战争。战争使得全国的农民忍饥受冻，辗转
沟壑，甚至丢掉性命，每次改朝换代之后，全国人口就大量死亡，幸存者往
往十不过三四，残酷景象令人惨不忍睹。〔1〕

从东汉的黄巾起义到唐朝末年的黄巢起义; 从北宋宋江到李自成、太平
天国，无一不是因为土地兼并导致大批农民失去土地，沦为流民，从而揭竿
而起。中国革命的基本道路是农村包围城市，中国共产党领导的土地革命战
争，其基本成分也是失去土地的农民。新民主主义革命胜利的基本原因就是
成功地解决了中国农民的土地问题。

土地在中国历史发展中的地位极为重要。地大物博对于古代的中国人
来说，那是真实的。从秦朝到宋朝的 1300 年间，中国人均田地在 12 ～ 26
亩之间徘徊; 而在明朝则降至人均 7 亩。清朝早期因为战乱人口只有 1403
万人，人均土地 28 亩; 而到了道光年间，人口激增至 4 亿，人均田地 2. 19
亩。新中国成立后，初期全国人口 6 亿，而到 2012 年底，全国人口已达
13. 5 亿之多。现在 “地大物博”对于每一个中国人来说，在很大程度上逐
渐成为一种历史记忆。“截至 2008 年底全国耕地面积为 18. 26 亿亩，人均
耕地面积仅为 1. 37 亩，不足世界平均水平的40%。”〔2〕而在江浙一带，人均
只有半亩左右。古代中国人口高峰期有五六千万人时，尚且 “四海无闲田”，
但老百姓还有到别地谋生的机会。比如，清朝后期农民的“闯关东” ( 东北三
省) 、“走西口” ( 河套地区) 、“去新疆”，均能幸运地找到生存的土地。但是
到了 21 世纪，要找到新的可供垦荒的土地基本不可能，现在中国的确是 “四
海无闲田”了。而且每年被沙化的、被污染的耕地还在不断增多。〔3〕我国仅
用占世界 7%的土地，养活占世界 28%的人口，难道这不是最大的政治贡
献吗?

党中央国务院非常重视“三农”问题，20 世纪 80 年代前期连续 5 年的中
共中央一号文件都是“三农”问题; 进入 21 世纪连续 7 年的中共中央一号文
件都是“三农”问题。在当今中国重中之重的 “三农”问题中，土地与 “三
农”的天然联系，决定了土地的重要性。可以说，土地是 “三农”问题最核

〔1〕

〔2〕

〔3〕
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