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前 言

                前 言

    国土资源干部岗位培训系列教材的编写是国土资源部组建之

后立即着手进行的一项工作。历时两年，包括 《国土资源行政管

理》、《资源与环境知识读本》、《地矿行政导论》、(土地行政管

理》、《国土资源执法监察实务》、《土地利用规划》、《土地利用管

理》、《地籍管理》、《土地经济学》、《土地信息技术》、《乡镇土地

管理》共11本培训教材，在2000年— 一个新世纪的开端陆续

间世，这标志着国土资a干部岗位培训事业将步人新的阶段。
    编写这套系列教材含有这样的信念 国土资源是人类生存和

发展的基本条件，是社会经济发展的重要物质基础;国土资源管

理是国家重要的事业组成，高效的管理有赖干高素质的千部队伍，

有效的培训能开拓视野、发展技能、开发潜力，提高广大干部在

今日瞬息万变的世界中面对挑战、创造性行政的能力。作为培训

学习的结果，我们的干部将变得更富有才干、充满活力

    培训不仅是一系列课程和活动，而且是日复一日，终其一生

的过程。本系列教材旨在面向广大的国土资源管理干部，提供从

事管理的知识与理论基础。毫无疑问，国土资源管理实践涉及的

内容将比本系列教材更丰富、更生动，并充满创意。本系列教材

作为管理人门，也明显存在着过于理论化，篇幅冗长，部分内容

陈旧、重复，疏漏与错误难免的不足。尽管如此，本系列教材毕

竟满足了干部岗位培训的教材需要，解决了有无问题

    本系列教材的完成得到了许多人的支持和鼓励，从各册教材

的编著者，以至更多的为教材提出建设性反馈意见和付出辛劳的

各级领导干部、专家、学者，在此一并表示感谢

                                国土资m部人事教育司
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序 言

                  序 言

    土地是一切生产一切存在的源泉。土地是世世代代人类的共

同的水久的财产，而土地有限则是一个普遍现象。协调人口、资

源、环境的关系，以实现社会经济可持续发展的战略，是当今世

界人类共同关心的重大课题，也是我国社会主义建设进程中面临

的一个十分现实而紧迫的问题。发展经济是我们办好一切事情的

基础，也是实现人口、资源、环境与经济社会协调发展的根本出

路;但经济发展离不开人及资源、环境的支持。农业是国民经济

的基础，耕地则是基础的基础。“一要吃饭、二要建设”是我国经

济建设必须长期坚持的一项基本方针。经济要发展、耕地要保护，

这是根据我国人多地少的基本国情做出的正确决策。加强土地管

理、贯彻 “十分珍惰.合理利用土地和切实保护耕地”的基本国

策，使土地的利用符合可持续发展的要求，是我们每个土地管理

工作者的职责。

    为了提高广大土地管理工作者的专业知识和管理水平，适应

新形势下对土地管理提出的更新、更高的要求，国土资源部人事

教育司组织编写了这本《乡镇土地管理》。该书集理论性、政策性、

技术性、实用性于一体，便于读者阅读。

    本教材是国土资源部指定的乡镇土地管理人员岗位培训教

材，也可作其他岗位培训及从事教学、科研、实际工作部门的同

志及大中专学生的自学参考教材。

    本教材由潘其泉、黄华明主编。全书共九章:第一章由潘其

泉、黄华明执笔参第二、三章由潘其泉执笔;第四、五章由黄华

明、孙剑云执笔;第六章由王海玫，孙忠才执笔;第七章第一、二

节由潘其泉、辛娟执笔，第三、四节由工海玫、黄华明执笔;第

八章第一节由柏广才、陈爱萍执笔，第二节由孙剑云、王海玫执

笔;第九章由陈炳荣、李正华执笔。江苏省国土管理局和国土资
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源部的有关司、局为本书的修改审定提出了许多宝贵的意见，在

此深表谢意。

                                                  作者

                                              2000年3月
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第一意  绪 论

第一章  绪 论

第一节    土地及其作用

一、土地的概念

    (一)土地的含义

    土地的含义，古今中外其说各异。目前，人们对土地的认识

有四种观点

    (1)土地即土奥，亦即地球陆地表面具有肥力、可以生长植

物的疏松表层

    (2)土地是地球外壳的陆地部分，是由泥土与砂石等堆积而

成的，人们可以在上面行走、建房、开辟花园或种植庄稼的固体

场所。至于水面 (如海洋、江河、湖泊、池沼等)则不在土地的

范围内，而地上的空气层以及附着地面与地下的各种物质和能量，

更不算土地的一部分，这就是社会上一般人对土地的通俗理解，我

们把它称为狭义的土地

    (3)土地即陆地及其上的水面，亦即地球表面除海洋之外的

陆地及其江河、湖泊、水库、池沼等陆地水面

    (4)土地即地球表面，亦即将地球的陆地部分和海洋部分都
包括在内

    我们认为，土地可以定义为:在地球表面，由土壤、岩石、气

候、地貌、水、植被以及人类活动的结果等要素所组成的自然综

合体

    土地的含义包括以下内容:

    (1)土地是综合体。土地是由组成土地的土壤、岩石、地貌、
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水、气候、植被以及人类活动的结果等要素在一定时间和空间内

相互作用、相互依存而构成的具有一定结构和功能的有机整体口土

地的性质和用途取决于各构成要素的综合作用，各个构成要素都

具有不可取代的地位和作用，时间和空间发生变化，土地的性质

和用途也可能发生变化。构成土地的任一要素都不能单独被称为

土地

    (2)土地是自然的产物。土地主要是自然的产物，而不是人

类劳动的成果，人类的活动可以影响土地各构成要素，从而使土

地性质和用途发生变化，此外人类虽然可以 “移山填海”、“围梅

(湖)造田”。但在全球范围内，土地主要是自然形成的。

    (3)土地有地域性，即有固定的位置。土地不能离开其位置

而存在，即不能与地球相分离

    (4)土地的构成包括有形的物质和无形的部分。有形的物质

包括土壤、岩石、水、地貌、植被等;无形部分包括空气、阳光、

风、热及各种自然力量口

    (二)土地与相关帆念的关系

    1土地与土坡的关系

    关于什么是土坡，以原苏联植物学家威廉斯的论述最有代表

性:土坡是有机自然因素与无机自然因素长期相互作用而形成的

肥沃表层。即地球陆地表面具有肥力、能生长植物的疏松表层

    土地不能离开地球表面而存在，放在器皿中的土、土要决不

是土地。土地没有厚度，不以容积和重量来计量，土地只能用面

积单位来计量

    土坡是构成土地极为重要的要素，但不等于土地。

    2.土地与陆地、水面的关系

    由于人类都生长栖息于陆地上，而主要的生活资源亦取之于

陆地，所以陆地对人类的关系特别密切，人类利用土地亦大都集

中于陆地，水地的利用是很简单而且粗放的，因此陆地通常就成

了土地的代表，我们通常说某块土地即指陆地而言，而在土地经



第一章  绪 论

济学及土地利用、管理中研究的人类如何利用好土地，其研究的

中心目标亦是陆地。海洋不属于土地的范畴

    陆地上的水面仅是一种低洼的陆地，且为水所夜盖，二者在

组成上并无根本差异，一旦积水排出，水地即刻成为陆地。陆地

及其上的水面均属土地，是土地的不同表现形态。

    3.土地与国土的关系

    国土是指国家管辖范围内的地域空间。从政治、行政的角度

来定义，国土是国家主权管辖下的领土、领海、领空的总称，广

义的国土还包括根据1983年签订的《国际海洋法公约》规定的由

有关沿海国家管理的专属经济区海域。

    土地与国土的主要区别是:土地不包括纯粹的社会经济特征，

即不包括社会人文资源;而国土则是从政治角度突出主权，国土

与主权密不可分，而土地与主权没有必然联系。

    〔三)土地的特性

    伊利指出:“成功的土地利用是以对土地特性的认识为基础

的”.土地的特性包括土地的自然特性、经济特性以及社会与法

律特性。土地的自然特性是土地自然属性的反映，是指上地本身

所固有的、不以人的意志为转移的特性;土地的经济特性是人类

在利用土地的过程中，人作用于土地时土地表现出来的特性;土

地的社会、法律特性是人类在利用土地的过程中出现的、建立在

土地上的人和人之间关系的体现。

    1.土地的自然特性

    (1)土地形成的原始性。土地不同于其他生产资料，不是人

类劳动的产品，土地是自然的产物，具有原始性和不可再生产性，

而他生产资料 (如劳动工具)是人类劳动的产物，因此可以增加，

旧的可以不断由新的、性能更好的代替

. 〔美]伊利邹，崛土地经济学原理》(中译本)，商务印书馆.1982年版，s3。
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    (2)土地面积的有限性。土地面积的有限性和土地形成的原

始性密切相关。地球是自然形成的，自然赋予的土地总量是有限

的。土地面积为地球的大小所决定。人类可以改良土地，提高土
地质量，改变土地形态，但土地面积并未改变。正如列宁所说:

“土地有限是一种普遍的现象。�p土地面积的有限性迫使人们必

须节约、集约利用土地，生产更多更丰富的物质产品，来满足人
类日益增长的物质文化生活需要

    ()土地位置的固定性。又可称为不动性或地域性。土地的

空间位置固定、不能移动，土地必然与特定的地形、气候、地质

等条件及周围的社会、经挤因素联系着。土地所处的位置及其固

定在其上的组成要素的不同，决定了土地质量的高低，对土地的

利用及土地价格的高低起着重要的制约作用。土地的这一特性决

定了人们只能因地制宜地利用土地。

    (4)土地质量的差异性。土地构成要素的不同组合构成了千

差万别的土地类型。土地质量的高低是构成土地的诸要素以及土

地范围的人文要素共同作用的结果，土地的千差万别决定了土地

质量的巨大差异性的客观存在。

    (5)土地的永续性。土地的永续性有两层含义:一方面，土

地作为自然的产物，与地球共存亡，具有永不消失性，即存在的

永续性;另一方面，作为人类的活动场所和生产资料的土地，只

要利用得当，人类可以年复一年、永续地利用，即利用的永续性

土地存在的永续性即只要地球存在，土地即永不消失，因此是无

条件的、绝对的;面利用的永续性是有条件的、相对的，要求人

们注意利用和保护相结合，使土地的产出功能得到长久的发挥。

    2土地的经济特性

    土地的经济特性是以土地的自然特性为基础，是人类在利用

土地的过程中表现出来的。

. 《列中全集，，中文2版，第5卷，人民出版杜，1986年，第101 &
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