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       第一节  土地与土地利用 

 
  土地的概念 

  土地的功能 

  土地的特性 

  土地利用的概念 

 

 



 
 
        一、土地的概念 

      许慎（公元121年，东汉经学家、文学家）著《说
文解字》对“土”字的解释为“土者，吐也，即吐生
万物之意。”并以图示，共分为四层： 

1 

2 

3 

4 

1—植物地上部分；2—表土层 

3—植物地下部分；4—底土层 



 
      关于“土壤”，许慎写道：“壤者，譲也，即松

柔无块而宜于耕之土。”与前苏联土壤学家威廉斯（
1863—1939）关于“土壤”的定义之间有着惊人的相
似，威氏指出：“土壤是地球陆地上能够生长植物的
疏松表层。” 

       时至今日学术界对土地概念的认识众说纷纭，见
仁见智，存在着从地学、经济学、法学、管理学、生
态学等不同学科角度和从资源和资产角度对土地加以

界定。现将其中的代表性观点介绍于后：  



 
 

  人们通常把地球表面的陆地部分，由泥土与沙石堆成的固体
场所称为土地。地是天的对称，是“土”和“也”两字复合
而成。 

 马克思在《资本论》第一卷中指出：“经济学上所说的土地
是指未经人们协助而自然存在的一切劳动对象。”（土地在
经济学上包括水） 

 地学家认为，土地是地表上的一个垂直剖面，从空中环境到
地下的物质层，并包括动植物群体，以及过去和现在与土地
相联系的人类活动。 

 法学家认为作为权利客体的土地，属于物与财产的范畴，它
必须能为人们所利用和控制，必须具有价值和使用价值。人
力难以达到和利用的陆地，不能成为法律意义上的土地。 



 
 

  从生态系统论观点来看，土地系统系由耕地、
林地、牧地、水地、市地、工矿地、旅游地和特
种地等子系统组成的大系统。与此同时，土地系
统又是更大系统的非生物环境要素。 

  从景观学角度来看，土地即景观，是自然和文
化生态系统的载体。 

  管理学家则认为土地既是资源又是资产，土地
是人类赖以生存和繁衍的第一资源，土地又是具
有巨大价值的社会财富。 

          



  
 
   项目             狭义土地              广义土地 

        

土
地
资
源 

土
地
平
面
观 

地球上陆地表面（含内陆水
域）1.49×108平方公里，占
29.2% 

整个地球表面（包括陆地和海
洋）5.1×108平方公里，其中
海洋的面积3.62 ×108,占70.8% 

土
地
立
体
观 

地球上陆地表面上下组成立
体垂直剖面（国土、环境一
部分） 

整个地球表面上下组成立体垂
直剖面（地球表层、国土、环
境） 

          

土
地
资
产 

土
地
平
面
观 

陆地资产价格 

陆地所有权价格 

陆地使用权价格 

地役权价格 

陆地、海洋资产价格 

陆地、海洋使用权价格 

陆地、海洋所有权价格 

土
地
立
体
观 

不动产（房、地）价格 

陆地空间价格 

陆地地下权价格 

陆地、海洋立体价格 

陆地、海洋空间权价格 

陆地、海洋地下权价格 

           土地定义矩阵 



 
 

二、土地的功能 
1 养育功能 

   万物土中生，土地养育了人类，土地直接参与农产品
的形成，土地是农业生产中主要生产资料。土地的养育
功能充分体现于第一性和第二性生产之中，为人类生存
提供必需的农畜产品。 

2 承载功能  

   土地是非农业部门如建筑业等的地基、场所和操作基
础，是一切建筑物的载体，为人类提供居住、休息、娱
乐和第二、三产业的场所。居民点用地、交通和水利用
地为土地承载功能的具体体现。 

3 仓储功能 

   土地是矿产资源如铜、铁、石油、煤等的仓储场所。 

 



 
 4 景观功能 

土地是一种环境资源，表现为舒适性和美学价值。自然保
护地和风景旅游地是土地景观功能得以发挥的土地利用
方式。 

 总之从空间意义上，地球表面和空间是有限的（空间土地）； 

  从生态意义上，人类在同一块土地上年复一年地利用（生态土地
）。 

   土地能够脱离人类而独立存在，而人类的生存和发展时刻不能
离开土地。因此，我们应当十分珍惜土地，实现人类社会可持续
发展，不仅要做到代内公平，而且要做到代际公平，这样才能使
土地持续利用。 

           三、土地的特性 
         （一）土地物质的自然性 

     土地是自然产物，不是人类劳动的产品。地球的存在已有46
亿年，人类却只有300万年历史，人类是地球上的后来者，人类
劳动无法创造土地。 

 



 
 

    （二）土地数量的有限性 

       土地总面积为地球大小所决定，是有限的。地球表面积为
5.1×108平方公里，是其在大地水准面上水平投影面积。 

      （三）土地沃度的差异性 

       质量是土地的客观属性。地球上没有两块质量相同的土地
，不同沃度的土地使投入资本的生产率产生差别，是形成土地级
差地租的重要条件。 

       （四）土地利用的可持续性 

     人类祖先使用过的土地至今仍在周而复始地使用着。土地在
其合理利用过程中，其肥力不仅不会减退而且会有一定程度的提
高。 

             



 
 

   （五）土地位置的空间性 

    每块土地都具有特定三维（长、宽、高）空间，位置不可移动
（不动产），土地只能在其所处空间因地制宜地加以利用。 

    （六）土地属性的两重性 

     土地既是生产力要素，又是生产关系客体；既是物质，又是
资本，既是资源又是资产。土地利用反映着一定的土地生产力水
平和土地关系的性质。 

     综上所述自然科学和社会科学都在研究土地，土地科学是多
学科的研究范畴。 

 



    四、土地利用的概念 
      土地利用随着人类的出现而产生，随着人口的增长和社会

经济发展，土地利用中的矛盾和问题逐渐显化，但什么是土地
利用呢 

对自然界敬若神明、顶礼膜拜时期 
 马克思说：“自然界起初是作为一种完全异己的、有无限威力的

和不可制服的力量与人们对立的，人们同他的关系完全像动物同
他的关系一样，人们就像牲畜一样服从于他的权力。 

•掠夺和占有、征服自然时期（人类中心主义 ） 

–第一，认识整个地球的主人，对于自然可以为所欲为而无所
顾忌，第二，认为自然本身是无价值的，只要人类需要，就
可以任意开发自然。第三，消费和占有世界资源的程度是衡
量个人或民族自我价值的尺度。 

 •环境污染与生态危机的出现 （工业革命18世纪） 



正在走入人与自然系统和谐、协调、持续发展时
期 

 走出或超越狭隘的人类中心主义，承认大自然的内在价值（即

经济价值之外的审美价值、生态价值等），把人与自然视为一

个密不可分的整体，追求人与自然的和谐，尊重并维护生态系

统的完整、美丽和稳定。但这并非主张人在自然面前无能为力

，消极无为，不是叫人们“存天理、灭人欲”，少吃少喝少消

费，而是让人们在认识和掌握自然规律的基础上，在爱护环境

和保持生态平衡的前提下，能动地改造自然，使自然更好地为

人类服务。  



 
 

目前学术界对土地利用概念的几种代表性观点： 
 土地利用是人类通过与土地结合，获得物质产品和服务的经济

活动过程（刘书楷教授） 

 土地利用是指人类对特定土地所投入劳动力资本，以期从土地
得到某种欲望的满足（台湾林英彦教授） 

 土地利用是由自然条件和人为干预所决定土地的功能（FAO，
联合国粮农组织） 

 土地利用是指既定时间、空间和特定地点的一切已开发和空闲
土地的表面状况（印度学者曼德尔） 

      以上各种观点各有侧重，总的来说，土地利用应当包含人
类利用土地特定的质量，以获得必要的产品和服务。也就是人
类劳动和土地质量相结合而创造产品的过程。从系统论观点看
，土地利用的实质是，土地自然生态子系统和土地社会经济子
系统以人口子系统为纽带和接口耦合而成为土地生态经济系统
的过程。 



 土地可持续利用概念 
 于1990年2月在印度新德里召开的首次国际土地可持续利用研

讨会上正式提出 

 土地可持续利用就是既要满足当代人的需要，又不对后代人满
足其需要的能力构成危害的土地利用方式。 

 土地可持续利用的实现途径： 

 1.耕地减少量≤耕地增加量 

 2.土地资源退化率≤土地资源更新率 

 3.废弃物的排放量≤环境对废弃物的吸收量 

 4.人口发展规模≤土地的人口承载量 

 5.要做到代内公平和代际公平分配土地资源 

 

 



 
   土地利用途径古今中外无非有两条： 

 
（一）提高土地利用率（已利用土地面积/土地总面积） 

（二）增加土地产出率（产量、产值、能量/单位土地面积） 

     土地利用既包含土地生产力的提高，又存在土地关系的
协调；既包含土地利用技术创新，又有土地制度创新。任
何社会历史阶段土地利用水平的提高均取决于生产力和生
产关系因素共同作用的结果。 

 



 
 第二节  规划和土地利用规划 

 
规划的概念 

土地利用规划的概念 

土地利用规划学的研究对象 



 
      一、规划的概念 

      规划是指对客观事物和现象未来的发展进行超前性的调配
和安排。规划的重要特征是未来导向性，规划是依据过去和现
在研究未来。正因为如此，规划应理解为给出行动的过程。规
划不是时点行为，而是时期行为。 

       二、土地利用规划的概念 
      我国古代周朝的井田制和宋朝的方田制规划、夏代大禹制

定的黄河河道规划、秦朝太守李冰父子的都江堰规划等，均可
视为我国土地利用规划的雏形。 

      建国以来，“土地整理”传入我国，20世纪50年代后期改
为“土地规划”，并在全国范围内全面开展土地规划工作。何
谓“土地利用规划？”学术界有不同看法，建国以来曾有过多
次研讨，主流看法是土地规划或称为土地利用规划是在空间上
合理组织土地利用的技术经济综合措施体系。根据《中华人民
共和国土地管理法》规定：由政府组织编制和实施土地利用总
体规划。 



 土地利用规划的特性： 

 
     （1）政策性——为一定的制度和政策服务（严肃性） 

     （2）整体性——从国民经济角度，全部土地资源层面上选
择方案 

     （3）兼容性——多维目标之间协调，追求双赢方案 

     （4）折衷性——不求最优，只求满意（有限理性） 

     （5）动态性——规划是一个不断逼近目标的过程，按一定
的法定程序修改和完善规划 



 
 

  三、土地利用规划学的研究对象 

      恩格斯指出：“科学的产生与发展一开始就是由生产决
定的。” 

      如同任何一门科学一样，土地利用规划学的产生有其历
史的和现实的客观基础。土地利用是人类最基本的社会经济
活动。土地面积有限性和土地需求的增长性之间不协调性就
产生了对土地资源合理分配和利用布局的客观必要性，就构
成了土地利用规划学的研究对象。 

      土地利用规划实质上是人类对未来土地利用及其发展趋
势所作的预先估计的过程。土地利用规划的目的在于维持人
类生存，优化组织土地利用，促进社会经济可持续发展。 



 
 

第三节  我国土地资源及其利用 
我国土地资源的概况 

我国土地资源利用的特点和存在问
题 



 
 

     一、我国土地资源的概况 
      我国土地总面积为960万平方公里，折合144亿亩，

约占亚洲大陆陆地面积的22.1%，为世界陆地面积的6.4 
%，仅次俄罗斯、加拿大居世界第三位。加上我国可以
管辖的海域面积近300万平方公里（所谓“海洋国土”
），所以我国国土总面积应为1260万平方公里。       



 
 

 

 

          一、农用地  

       其中：耕地  

                   园地 

                   林地 

                   牧草地  

                   水面 

           98.32亿亩 

     19.51亿亩 

            1.5亿亩 

      34.14亿亩 

            39.91亿亩 

            3.26亿亩 

      68.95% 

         13.68% 

         1.05% 

         23.94% 

         27.99% 

         2.28% 

           二、建设用地  

     其中：居民点及 

                 工矿用地                               

                 交通用地 

                水利用地                     

           5.29亿亩 

 

           3.61亿亩 

           0.82亿亩 

           0.86亿亩 

         3.71% 

 

         2.53% 

         0.58% 

         0.60% 

           三、未利用地 

       其中：可利用土地 

                   难利用土地 

     38.99亿亩 

           10.90亿亩 

           28.10亿亩    

         27.34% 

         7.64% 

         19.70% 

1996年我国土地利用结构 



1996年全国土地利用结构 



1.2005年土地利用结构  
2005年土地利用变更调查数据(2005年10月31日) 

各类用地 面积(万公顷) % 
与2004年相比   
(%) 

耕地 12208.27 12.84 -0.30 

园地 1154.90 1.21 +2.31 

林地 23574.11 24.80 +0.30 

牧草地 26214.38 27.57 -0.21 

其他农用地 2553.09 2.69 

居民点及工矿用地 2601.51 2.74 +1.11 

交通运输用地 230.85 0.24 +3.37 

水利设施用地 359.81 0.38 0.26 

未利用地 26170.76  27.53 

全国总计 95067.00 100.00 



2.耕地面积  

我国耕地面积及其减少 

年份 
耕地面积(亿

亩) 
与1996年比
减少(亿亩) 

1996 19.50  

2001 19.14  -0.36  

2002 18.89  -0.61  

2003 18.51  -1.00  

2004 18.37  -1.13  

2005 18.30  -1.20  

-1.40

-1.20

-1.00

-0.80

-0.60

-0.40

-0.20

0.00

2001 2002 2003 2004 2005

年份
耕
地
减
少
面
积
(亿

亩
)

                意味着10年间我国耕地减少1.2亿亩,”十一五”期间要求全国要保证1.2亿公顷

(18亿亩)的耕地保有量,就是说未来只有3000万亩可减少耕地的余地. 



3.城市化  

序号 指标 1990 2003 2020年预计 

1 城市化率(%) 26.41 40.53 
57.57(年均

1%) 

2 总人口(亿人) 11.40 12.80 14.60 

3 城市人口(亿人) 3.00 5.20 8.40 

4 农村人口(亿人) 8.40 7.60 6.20 

5 
与1990年比城市化率

增长 
14.12 31.16 

    意味着未来15年内将有3.2亿农村人口迁移城市,需要320个能容纳100万以上人
口的城市(目前我国666个城市中,人口在100万以上的城市不足100个.) 

    城市化每提高1％，GDP增长2％。 



3.粮食安全 

                 2010年人口为14亿人,粮食人均占有量以

390公斤计,总需求量为5.5亿吨,2020年人口为14.6

亿人,人均占有量以400公斤计,总需求量为6.4亿吨,

有7000万吨粮食缺口, 

                 1996-2004年减少1亿亩耕地，其中建设占

用2700万亩 



 
 

      二、我国土地资源利用特点和存在问题 
   

（一）绝对数量大，相对数量小 

  我国人均土地(12.59亩）、耕地（1.28亩）、林地（8.17亩）
、草地（3.01亩）分别为世界平均水平的1/3—1/4。1995年资料
表明，全国2800个县级行政区划单位，人均耕地低于0.8亩的有
666个，占23.7%。 

    （二）土地垦殖系数低，地区分布不平衡 

      土地垦殖系数13.68%，略高于世界平均水平。垦殖系数在省
际差异明显，最高62.9%(上海)、49.9%(山东)、最低0.8%(青海)
、0.2%(西藏)，极差77倍。 

    （三）林地面积极少，森林复盖率极低 

       我国人均占有森林面积0.11公顷，低于世界平均水平(0.6
公顷)，在世界179个国家中居119位。 

       森林复盖率省际差异明显，最高57.8%(台湾)、48.5%(福建
)，最低0.9%(新疆)、0.3%(青海)，极差193倍。 



 
 

        （四）农业用地质量退化，利用效率低下 

      1、耕地质量下降 

      耕地中高、中、低产田各占1/3。土壤有机质含量1%左右，
全国耕地中灌溉耕地占39.8%。有盐碱地近1亿亩，潜育化水田约
6000万亩。 

      2、水土流失严重 

       建国初我国水土流失面积为116万平方公里，建国以来治理
近40万平方公里，我国现有水土流失面积已达367万平方公里，
占38.2%，全国每年流失的土壤达50亿吨，所损失的养分相当于
4000万吨化肥所含养分。 

       3、土地沙漠化严重 

       建国初沙漠化土地面积1.06亿公顷，我国现有沙漠化土地
2.62亿公顷，草原退化、沙化面积达1.35亿公顷。 

                 



 
 

4、建设用地剧增，耕地逐年减少 

   1986—1995年全国非农建设占用耕地500万公顷，加上结构调整
，灾毁等占用耕地966万公顷。我国人均耕地面积不断减少： 

            “六五”期间净减少耕地235万公顷 

            “七五”期间净减少耕地123万公顷 

            “八五”期间净减少耕地70.2万公顷 

            “九五”期间净减少耕地77.4万公顷 

            “十五”期间净减少耕地88万公顷 

            人均耕地逐年下降： 

     50年代0.2公顷→60年代0.16公顷→70年代0.13公顷→80年代
0.09公顷→90年代0.08公顷→2000年0.07公顷→预计2030年0.05
公顷 



 
 

第四节  土地利用规划的任务和内容 
土地利用规划的任务 

土地利用规划的内容 



 
 

          一、土地利用规划的任务 
        土地利用规划的主要 任务就是根据社会经济发展计划、国土规划和

区域规划的要求，结合区域内的自然生态和社会经济具体条件，寻求符合
区域特点和土地资源利用效益最大化要求的土地利用优化体系。具体任务
有： 

1. 土地供需综合平衡 
土地面积有限性与土地需求增长性构成土地利用规划永恒主题，因

此，协调土地供给与土地需求之间矛盾就构成规划的主要任务
之一。 

2. 土地利用结构优化 
    不增加土地投入的条件下，实现土地产出的增长是处理土地供

需矛盾的主要方法思路。 

3. 土地利用宏观布局 
    要做到土地数量、质量和区位布局，规划方案要在土地上实施

。 

4. 土地利用微观设计 
各类用地内部合理组织土地利用 



 

       二、土地利用规划的内容 
1. 土地利用现状分析与评价 

2. 土地利用潜力分析 

3. 土地供需预测 

4. 土地利用结构优化 

5. 土地利用规划分区和布局 

6. 各类用地内部（详细）规划 

7. 土地利用专项规划（土地整理规划、基本农
田保护规划等） 

8. 土地利用规划实施和管理 



 
 

第五节  土地利用规划的体系和程序 
土地利用规划的体系 

土地利用规划的程序 



 
 

         一、土地利用规划的体系 
按层次分：土地利用总体规划 

            土地利用详细规划 

               土地利用专项规划 

按区域分：行政区、经济区 

            自然保护区、跨区域土地利用规划 

按深度分：土地利用规划 

            土地利用设计 

               土地利用施工 

按行政区划分：全国—省—市—县—乡 

   在我国实际工作中主要按行政区划单位组 

织编制和实施土地利用规划。 



 
           二、土地利用规划的程序 

            （一）明确任务（任务、范围、要求深度） 

 

            （二）组织班子（领导小组、业务班子） 

 

            （三）收集资料（自然、社会经济、有关规划图 

                            件、野外调查） 

            （四）明确问题（规划性质、期限、目标、要求 

                             与相关规划之关系） 

            （五）总体构想（现状分析与评价、土地供需预 

                            测） 

            （六）系统分析（系统与系统，系统内部各部分 

                            之间关系分析）       



 
 
  （七）系统综合（根据满足规划目标的不同程度      

                       设计供选方案） 

 

  （八）系统优化（运用数学方法、寻求优化或  

                        满意结构） 

 

  （九）系统评价（对决策方案进行社会、经济、 

                        生态论证） 

 

  （十）系统运行（规划实施和管理、土地利用 

                        动态监测） 

              

 （十一）系统更新（借助监测反馈信息，重新选 

           用模型中参数运算，更新规划方案） 



 规划修编程序中新增内容 
 国土资源部关于做好土地利用总体规划修编前期工

作中“四查清、四对照”工作有关问题的通知（国
土资发[2005] 182号文件）中规定： 

 1.对照、查清新增建设用地总量 

 2.对照、查清闲置土地和低效用地数量 

 3.对照、查清耕地和基本农田保有量 

 4.对照、查清违法用地数量和处理情况 

 在完成“四查清、四对照”工作，有关问题的整改
措施得到落实，并通过上级国土资源管理部门验收
的前提下，才能申请组织开展土地利用总体规划修
编工作 



 国土资源部办公厅关于印发《土地利用总体规划修编中土地
利用现状数据确认技术规范》的通知中规定土地利用现状数
据现状时点为2004年10月31日。土地利用现状数据为同一时
点的土地变更调查数据或土地利用更新调查数据 

 对土地现状数据实行国家和省两级确认。土地现状数据一经
确认不得修改。 

 国务院办公厅转发国土资源部关于做好土地利用总体规划修
编前期工作意见的通知中规定从集约和节约用地、严格保护
耕地的根本指导方针和实现“五个统筹”的要求出发，围绕
落实规划修编的基本原则和目标在做好现行规划实施评价的
基础之上开展6重大问题的政策研究 



1.研究如何加强耕地和基本农田保护问题 

2.研究如何促进节约和集约利用土地的问题 

3.研究如何优化城乡用地结构和布局问题 

4.研究如何统筹区域土地利用问题 

5.研究如何协调土地利用和生态环境建设问题 

6.研究如何强化规划管理保障措施问题 



 土地利用总体规划编制审查办法 中华人民共和国国土资
源部令 第43号 

（二○○九年二月四日）  

2006年9月，国土资源部上报的《全国土地利用总体规划纲
要》未获通过  

《全国土地利用总体规划纲要（2006－2020年）》 2008年8
月13日，国务院常务会议审议并原则通过 

国土资源部办公厅关于印发市县乡级土地利用总体规划编制
指导意见的通知 国土资厅发„2009‟51号 

国土资源部关于加强市县乡级土地利用总体规划成果核查工
作的通知国土资发[2010]8号 



谢谢！ 
 


