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序

《邳州市土地管理志》是邳州市第一部土地管理专业志。

《邳州市土地管理志》是在上级主管部门的直接领导下编纂的。

自1993年始，国家土地管理局、江苏省土地管理局、徐州市土地管理

局相继逐级部署土地史志编纂工作。根据上级的指示精神，邳州市土

地管理局于1994年1月20日成立《邳州市土地管理志》编纂委员

会，确定编纂人员，启动编纂工作，历时近4年，告成送审。1998年2

月23日，经徐州市土地管理志稿评审委员会评审通过。2006年6月

付印。 ．

《邳州市土地管理志》反映的是在邳州市范围内土地管理的历史

和现状。上溯到事物发端，下止于1995年。在史料处理上，以1948年

邳县解放为限，解放之前从略，解放之后从详。解放之后，又以1987

年实施《中华人民共和国土地管理法》，成立邳县土地管理局之后为记

述的重点。

本志的主题，是实事求是地记述境内历代劳动人民开发与利用

土地的历史和现状，从而便于今人和后代总结经验，吸取教训，认识规

律，最终更好地开发利用土地。当今，贯彻执行“十分珍惜、合理使用

土地和切实保护耕地”这一基本国策，是土地管理的必然规律；以保护

耕地为中心，依法全面加强土地管理工作是政府和土地管理部门的根

本任务。文中记述的，始终蕴涵这一主题，其中，具有邳州市土地管理

特色的工作也都体现了这一主题。如：邳州市人多地少，人均耕地逐年
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下降，土地后备资源匮乏，保护耕地迫在眉睫；加强建设用地跟踪管理

与执法监察，创建国家级“三无’’(无违法批地，无违法管地，无违法用

地)乡镇活动先进市；以增加耕地为中心，走出一条平原零星土地复垦

开发的新路子；在全国、全省范围内率先完成农用土地、城市市区土

地、乡镇建成区土地分等定级等。

《邳州市土地管理志》的特点，可以从徐州市土地管理志稿评委

会对其评审意见中看出：“通过评审，认为《邳州市土地管理志》，政治

观点正确，坚持厚今薄古原则，资料比较翔实，框架结构基本合理，段

落层次比较分明，文字也比较简洁通顺，运用述、记、图、表等形式，较

客观地反映了邳州市土地管理的历史与现状，体现了专业特色，是一

部有较好基础的合格志稿。”同时，根据评委会提出的问题，我们对志

稿又认真进行了补充修订，处处遵循“资政、存史、教化”的原则，力求

编成一部合格的志书。

《邳州市土地管理志》业已成书，虽力求完善，但终因明、清、民国

时期土地管理资料奇缺，加之编者水平所限，疏漏讹错在所难免，恳请

指正。

编者

2006年6月



凡 例1

凡 例

一、《邳州市土地管理志》坚持实事求是的原则，客观记述境内土

地管理的历史、现状和发展规律。

二、按照“详今略古”的原则，记事上溯事物发端，下限止于1 995

年。极个别条目延伸至1996年，以示本末。

三、分类表述，按章、节、目顺序依次排列，力求反映事物的本质。

四、采用现代汉语记述，记、图、表、录兼用，随文配以图、表，不宜

插入文字之中的，附在相应章节之后。

五、对不同时期的政权和地名等，均按当时原有名称记述。

六、使用规范的简化字、数字、计量名称、历史纪年、名称缩略语

等，引用历史资料的计量、旧币等，原文摘录，不作折算。

七、资料主要来源于原始档案，除摘引文献的原文注明出处外，

一般资料的引用均不注明出处。
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邳州市位于江苏北部，与山东接壤，陇海铁路与京杭运河交汇过境，在北纬

34。5’～34。427 32"、东经117。33’45”""118。11’15，，之间。南北平均长约54公

里，东西平均宽约38．5公里，土地面积311．82万亩，折合2 078．8平方公里。

1995年辖36个乡(镇)和4个园、场、圃。耕地面积194．9万亩，人口149．6万，

人均耕地1．30亩。

邳州市建置悠久，相传为夏奚仲所迁国都，商为诸侯国，周为下邳邑，秦置

下邳县，汉建下邳国，魏晋改置下邳郡，北周始置邳州，隋唐废州置下邳县，宋先

建军(宋代地方行政建制单位)，后置州，金、元、明、清均置邳州。民国元年(1912

年)改州为县。民国27年，将今邳南、睢(睢宁)北析置为邳睢县，邳北仍为邳县。

民国37年，两县解放，邳县和邳睢县分属山东台枣专区(后改属临沂地区)和江

苏省淮阴专区。1953年1月，邳县恢复原建制，属江苏省徐州专区。1983年3

月，地市合并属徐州市。1992年7月撤县建市，定为江苏省县级市。

邳州境域演变，古无考证。汉为县，与武原、良成(晋“成”始作“城”)并峙而

三。东汉为国，领17城。晋分藩，仍统7城。唐以后兼有睢(睢宁)地。元初撤并

宿迁，东南延伸至淮阴角城。明初划界，大于宋梁魏齐(南北朝)，小于唐宋金元，

“五百年来未之有改也"。清雍正二年(1724年)，仍兼领宿(宿迁)睢二县。清朝

末年，四境渐缩。民国27年(1938年)，约为今境陇海铁路以北部分。1953年边

界区划调整后为今境。

邳州地质属华北准地台次结构单元，位于中国东部新夏季第二隆起带与秦

岭——昆仑纬向构造带交会部位。主要构造骨架可分为东西方向构造、新华夏

系构造、弧形构造及南北向构造等构造体系。县城位于高裂度地震区。

地势西北高、东南低，海拔在33米"--20米之间，坡降1‰---2No。根据地势

高低，分为平原洼地、坡地、山地和水域四种类型。平原洼地分布在腹地，为平原

主体，海拔在中运河设计水位线(26．5米～20米)以下，面积160．58万亩，占土

地总面积的51．5％。平原坡地分布在平原洼地周围，面积82．49万亩，占土地总
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面积的26．48％。山地分布在西北部和西南部，面积15．65万亩，占土地总面积

的5．02％。水域53．1万亩，占土地总面积的17％。

邳州市地处沂沭泗水域，42条河道可分为沂河、中运河及邳洪河三个水系，

以运河水系为主。境内可利用水资源主要来自当地径流、中运河、骆马湖和地下

水。可用水量为：丰水年6．49亿立方米，平水年6．24亿立方米，干旱年5．05亿

立方米，特早年3．78亿立方米。地区分布不平衡，中部和南部，地表水、地下水

较丰富，灌区集中，有时缺水；北部地下水丰富，地表水贫乏，缺水明显；西南部和

西部山区地表缺水，地下水开采困难，缺水严重。

矿资源主要有石膏、大理石、石英石、白云岩、石灰岩、辉绿岩、高粘土、黄

沙、铁矿等。其中石膏矿面积622．19平方公里，折合93．33万亩，为特大型二水

软膏矿床，居华东地区之首。

境内属暖温带季风气候区，四季分明，季风显著，光照和风量较充足，全年

多东北风向。农业气候资源丰富，有利于农业生产。但是，气候年季变化大，灾害

性天气频繁发生。

境内土地制度随着时代的发展而变化。土地制度又包括土地所有制度和土

地使用制度，二者密切相关，前者决定后者。

土地所有制度

邳地建置以来，土地所有制历经奴隶社会奴隶主贵族土地所有制、封建社会

地主阶级封建土地所有制和社会主义社会土地公有制等制度。

奴隶社会，土地集中在贵族手里。《邳志补》载：“周礼大司徒以土地之图，知

地域广轮之数，而封人封国封四疆。’’夏的分封情况不得而知。商周时期，境内封

国3人。封国诸侯的领地是世代相传并在很大程度上可以自由支配的土地。

秦始，封建社会土地等级制占主要地位。秦置邳县，以守令治民，历代因之，

爵封仍然是封建社会的主要制度。“汉晋赐土地与古异，然未尝不食邑就国，唐初

仅食租税。”汉景帝中元二年(前150年)，下邳太守秩二千石国。从汉至唐初，境

内封国22人、封王5人、封公3人、封侯13人、封子爵1人。唐代推行“租、庸、

调’’法。对土地和私有广泛承认。两宋时期，占有土地多的“主户"交赋税，没有土

地的“客户”租种地主的土地，向地主交地租。明施“一条鞭法"，把各种名目的税

和劳役合并为一，折银征收。清沿明制。清末民初，境内65％以上的土地被地主

富农所占有，而地主富农只占总农户的6％，占总户数的80％的贫苦农民无地

或占有极少土地。民国21年(1932年)，邳县闻名的庄、马、窦、戴“四大地主’’所
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占土地为全县耕地的40％，最大的地主曾挂“千顷牌’’。民国后期，由于兵灾水患

等原因，大地主占地降至百余顷，富农、中农以及其他农民的土地占有比重有所

回升。

新中国成立后，邳县逐步实行社会主义土地公有制，即全民所有制(国家所

有)和劳动群众集体所有制。

1948年，邳县解放。1951年，全面完成土地改革，将没收、征收地主、富民和

小土地出租者的土地、学校和寺庙等公田，分给无地或少地的农民。这是土地所

有制的重大变革，从此，彻底废除了几千年来地主阶级封建剥削土地所有制，实

行农民土地所有制。农民有了自己的土地，先是组织农业生产互助组，解决耕种

等农业生产上的困难。后又组织农业生产合作社，在土地私有的基础上，实行土

地人股，统一经营。1956年，邳县全面实行高级农业生产合作社，农民土地全部

入社，转为合作社集体所有，取消土地报酬，这是土地改革之后的土地所有制又

一次重大变革。无论后来农村土地使用形式发生了什么变化．’但集体土地所有制

的性质一直未变。

在土改中，邳县按规定没收或征收城镇及郊区土地为国有土地。之后，在私

有制改造和公社化过程中接收房地产、由政府兴办的国营农场、林场、种子场等

用地、在国家建设用地过程中划拨和征用的集体土地等都为国有土地。

土地使用制度

土地使用制度随着土地所有制度的变化而变化。奴隶主贵族的土地所有制

时期，农民在诸侯及其卿大夫分配的土地上劳动，没有所有权和自主权，是依附

于土地上的劳动生产的奴隶。地主阶级封建剥削所有制时期，地主与农民是剥削

与被剥削的关系。

实行社会主义土地公有制之后，境内土地使用制度经过了长期的实践和改

革。土改之后，承认一切土地所有者自由经营、买卖及出租其土地的权利，农村生

产力解放，农民生产互助，生产积极性高涨。农业生产合作社初期，社员将土地交

给农业生产合作社统一使用，保留所有权，合作社按照社员入社土地数量和质量

给社员分红，社员与土地的自主权和使用权开始游离。1956年，初级农业生产合

作社转为高级农业生产合作社，实行土地、耕畜和大型农具等主要生产资料完全

集体所有，不承认土地私有，取消社员土地所有权，取消土地报酬，社员与土地自

主权和使用权的距离进一步拉大。1958年成立人民公社，集体组织进一步扩大，

公社在全社范围内对主要农业生产资料采取“一平二调"。这种土地使用制度严

重地挫伤了农民的积极性。1961年又出现“大跃进"、“反右倾’’等人为的错误和

严重的自然灾害，使农村经济遭受严重破坏，农民生活水平下降。社员劳动一天

只能得到相当于两角钱的报酬，最少的只有二三分钱，不够买只鸡蛋。1963年，
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人均粮食94公斤，除去种子和公粮，人均口粮60．50公斤，勉强够4个月食用，

外出谋生(包括讨饭)近10万人。合作社以后的25年间，农业及其他经济发展

缓慢。

1979年底，农村开始并逐步推行家庭联产承包责任制，调动了农民生产积

极性，生活水平逐步提高。1994年，农业总产值比1978年增长1．9倍，粮食总产

量增长0．92倍。农村家庭联产承包责任制对农村经济发展的影响极为深远，所

谓农村经济体制改革最根本的就是土地使用制度的改革。

以上是农村土地使用制度改革的历程，而非农业建设用地使用制度也有一

个改革的过程。新中国成立以后，全县非农建设用地使用权，一般是通过土地征

用和行政划拨的方式取得的，是无偿、无限期、无流转的使用。1984年，邳县根据

徐州市人民政府的有关文件精神，对集体单位和城镇居民占用国有土地征收土

地使用费。1 992年5月，对通过行政划拨等手段取得国有土地使用权从事建设

的用地单位和个人i一次性征收国有土地使用费，之后，每年仍收取年度使用费。

同年10月，邳州市政府成立土地使用制度改革领导小组，逐步改革非农业建设

用地土地使用制度，变无偿、无限期、无流转使用制度为有偿、有限期、有流转使

用制度，政府对城乡土地实行“五统一’’，即统一规划、统一征收、统一开发、统一

出让、统一管理。

历代王朝对土地管理颇为重视。就邳地而言，元有提举司、管地管民管佃。

明设税课局。清末户房执掌地亩。民国时期县政府第二科(财政科)整理田赋，陈

报土地。1948年邳县解放以后，境内土地管理先后归属县人民政府办公室、民

政、基建、规划等部门。1986年，县成立农村土地管理办公室，专门管理农村土

地。1987年县成立土地管理局。翌年，城乡土地由土地管理局统一管理。

土地制度决定土地管理的性质。明清土地管理主要是地籍管理，建“鱼鳞

册"，载明田地等级、数目，依册征收田赋杂税，以满足封建统治阶级的需要，农民

不堪重负。康熙七年至二十八年(1668一--1689年)，邳州积欠田赋征银14．4万

两，夏麦3．4万石，历任知州因催征不力被撤职30余人。民国时期，册籍漂没，

征收田赋全凭粮胥书吏私抄底本，横征暴敛，村民愤恨，怨声载道。因洪水弥漫，

河流改道，土地肥瘠互异，地籍与赋籍不符。政府虽年年有土地清丈之议，但均未

见诸实施，而苛捐杂税日增。至二十五年，省附加税超过正税47．2倍，县附加税

超过正税15．7倍，另加特捐21项。“官出于民，民出于土"，地皮愈刮愈深，而对

土地的保护却鲜见记载。历代官府间或治理河道，以利漕运，然屡治屡决，于事无
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