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附件 2

起草说明

一、修改的必要性

新修正的《中华人民共和国土地管理法》已于 2020 年 1

月 1 日公布实施，《中华人民共和国土地管理法实施条例》

正在修订中。无论是《中华人民共和国土地管理法》还是《中

华人民共和国土地管理法实施条例（修订草案）》，在土地

征收、集体经营性建设用地入市、宅基地管理等方面进行了

较大幅度的完善，并作出了授权立法的规定，亟需在《广东

省实施<中华人民共和国土地管理法>办法》（以下简称《省

实施办法》）中对上位法有关规定进行承接和细化。同时，

党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央将生态文明

建设纳入“五位一体”总体布局和“四个全面”战略布局统

筹推进，近年来党中央、国务院对土地管理制度提出了新的

改革要求，而我省在土地管理改革中积累的一些经验做法也

得到了国家肯定和社会的认可，这些内容都需要通过全面修

订《省实施办法》予以明确。

现行的《省实施办法》许多条文的内容已不符合当前土

地管理规定和我省经济社会发展要求，作为省第十三届人大

常委会立法规划的第一类项目，推进《省实施办法》修订十

分必要。
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二、起草过程

我厅于 2020 年 4 月印发了修订工作方案，成立了以厅

主要领导为组长的修订工作领导小组，正式启动修订工作。

2020 年 4 月以来，我厅以“坚持正确方向、坚持问题导向、

坚持制度创新、坚持稳妥推进”为原则，扎实推进修订工作，

先后组织了多轮次的立法座谈和省内外调研：2020年4-6月，

在厅内部召开 9场座谈会听取意见建议，并赴省农业农村厅、

林业局座谈了解立法诉求和建议；7-8 月，前往省人大和省

司法厅进行对接，并赴广州、深圳、佛山、东莞开展实地调

研，形成初步修改稿征求各地级以上市自然资源主管部门和

省有关部门意见；9 月，先后在江门、广州、河源三地召开

全省自然资源系统立法调研片区座谈会，围绕条文深入开展

讨论；10 月，召开立法座谈会征求省有关单位、企业、组织

代表、基层自然资源部门代表、厅公职律师和法律顾问的意

见建议，并于 10 月底赴江苏、浙江两省开展立法调研；11-12

月，赴韶关、东莞、清远三地开展实地调研，听取基层组织、

企业代表、村民代表等行政相对人和乡镇政府、自然资源所

等基层单位的意见建议，对修订草案稿作进一步完善后，发

文征求 21 个地级以上市人民政府和 17 个省有关部门意见。

在此基础上，于 12 月底召开立法专家论证会并通过论证，

并报厅党组审议通过公开征求意见稿。2021 年 1-2 月，根据

专家论证会和厅党组会的意见，再次征求 21 个地级以上市

人民政府和 30 个省有关单位意见，修改完善后形成目前的

公开征求意见稿。公开征求意见稿分为总则、国土空间规划、
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耕地保护和开发、农用地转用和土地征收、建设用地使用和

管理、土地所有权和使用权登记、监督检查、法律责任、附

则，共 9 章 73 条。

三、修改的主要内容

此次《中华人民共和国土地管理法》《中华人民共和国

土地管理法实施条例（修订草案）》涉及修改的内容较多，

《省实施办法》原有条文绝大部分已不符合上位法规定，一

些条文已不符合我省土地管理的实际需求。目前我厅对《省

实施办法》进行了全面修订，主要修改内容包括：

一是明确了国土空间规划主要内容。根据《中共中央 国

务院关于建立国土空间规划体系并监督实施的若干意见》，

增加了规划效力与原则（第七条）、规划体系（第八条）、

规划编制重点（第九条）、规划审批（第十条）和规划监督

实施（第十一条）等规定，修改了土地利用年度计划编制（第

十二条）、土地利用年度计划管理（第十三条）、土地调查

统计和土地等级评定（第十四条）等内容。

二是完善了最严格的的耕地保护制度。根据《中共中央

国务院关于加强耕地保护和改进占补平衡的意见》《广东省

耕地质量管理规定》等规定，进一步完善了耕地占补平衡制

度（第十七条），增加了耕地保护经济补偿（第十八条）、

设施农业用地（第十九条）、耕作层保护（第二十四条）、

破坏耕地种植条件技术鉴定（第二十五条）、生态保护修复

（第二十六条）等有关内容。

三是细化了农用地转用和土地征收规定。将农用地转用
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和土地征收有关规定，从原来《省实施办法》第五章中抽离

出来单独成章，并根据国家征地制度改革情况，进一步细化

了批次用地和单选用地农用地转用（第二十八条、第二十九

条）、土地征收（第三十一条至第三十六条）以及征地补偿

标准（第三十七条、第三十八条）等规定，并明确了建设占

用未利用地的依照农用地转用审批程序办理手续（第三十

条）。

四是集成了建设用地使用和管理规定。将原《省实施办

法》第五章中的农村集体建设用地、宅基地、临时用地与第

六章有关建设用地使用权交易管理的规定进行整合，单独成

章，并增加了集体经营性建设用地使用权（四十三条）、“三

旧”改造（第四十六条）、地上地下空间开发（第四十七条）、

土地储备制度（第四十八条）、闲置土地处置（第四十九条）

等内容。同时考虑到自然资源部正在推进建设用地一二级市

场管理改革，《招标拍卖挂牌出让国有土地使用权规定》《协

议出让国有土地使用权规定》《协议出让国有土地使用权规

定》《划拨土地使用权管理暂行办法》等上位法将进行修订，

为确保法制上下统一，将《省实施办法》第六章建设用地使

用权交易管理有关规定进行精简，仅作原则性规定。

五是大幅精减土地所有权和使用权登记内容。考虑到

《不动产登记暂行条例》《不动产登记暂行条例实施细则》

对土地所有权和使用权登记已有较为完整规定，且国家正在

推进《不动产登记法》的立法工作，对此参照国家和其他省

份的做法，在保留个别原则性规定的基础上，对《省实施办
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法》原有规定进行大幅精减，仅规定了电子证照效力（第五

十二条）、填海土地权属登记（第五十三条）、建设用地使

用权分层登记（第五十四条）、建设用地使用权分割合并（第

五十五条）、不动产登记纠错（第五十六条）、优化登记服

务（第五十七条）等实操中迫切需要明确的内容。

六是进一步强化了土地管理的监督检查。包括对照《广

东省人民政府关于乡镇街道综合行政执法的公告》的做法，

明确省政府可以依据《中华人民共和国行政处罚法》的规定，

决定乡（镇）人民政府依法集中行使有关违反《中华人民共

和国土地管理法》行为的行政处罚权（第五十八条），同时

根据执法实践，增加了土地巡查（第六十条）、重大案件督

办（第六十一条）、没收新建建筑物和其他设施的处理（第

六十六条）、退还非法占用土地的认定（第六十七条）、乡

镇政府非法批准宅基地的法律责任（第六十九条）、裁执分

离（第七十条）等规定。


