
2021 年 7 月 2 日，国务院总理李克强签署第 743 号国务院令，公布新修

订的《土地管理法实施条例》，自 2021 年 9 月 1 日起施行。这是《土地管理法

实施条例》自 1998 年全面修订后的第二次全面修订，是保证 2019 年新修正的

《土地管理法》顺利实施的重要法律武器。新《土地管理法实施条例》诸多亮点

值得关注：

亮点一：严格控制耕地转为非耕地

1998 年的《土地管理法》及《土地管理法实施条例》均将控制农用地转为

建设用地作为土地用途管制的核心和重点，对农用地之间的转化缺乏制度性的约

束，导致实践中耕地转为林地、草地、园地等现象大量存在，严重影响国家粮食

安全。为此，新的《土地管理法实施条例》专门增加规定：国家对耕地实行特殊

保护，严守耕地保护红线，严格控制耕地转为林地、草地、园地等其他农用地。

耕地应当优先用于粮食和棉、油、糖、蔬菜等农产品生产。按照国家有关规定需

要将耕地转为林地、草地、园地等其他农用地的，应当优先使用难以长期稳定利

用的耕地。从而进一步拓展了土地用途管制的重点和内容。

亮点二：明确耕地保护的责任主体是省级人民政府

加强耕地保护，必须首先明确耕地保护的责任主体。新的《土地管理法实施

条例》在总结多年来党中央、国务院关于强化耕地保护责任主体制度实施经验的

基础上，首次从行政法规层面明确了耕地保护的责任主体，规定：省、自治区、

直辖市人民政府对本行政区域耕地保护负总责，其主要负责人是本行政区域耕地

保护的第一责任人。省、自治区、直辖市人民政府应当将国务院确定的耕地保有

量和永久基本农田保护任务分解下达，落实到地块。国务院对省、自治区、直辖

市人民政府耕地保护责任目标落实情况进行考核。



亮点三：建立耕地保护补偿制度

为贯彻落实党中央、国务院关于加强对耕地保护责任主体的补偿激励，积极

推进中央和地方各级涉农资金整合，按照“谁保护、谁受益”的原则，加大耕地

保护补偿力度的要求，新的《土地管理法实施条例》在总结全国部分地方实施耕

地保护补偿制度成功经验的基础上，对建立耕地保护补偿制度做出明确规定：国

家建立耕地保护补偿制度。耕地保护补偿制度具体办法和实施步骤由国务院自然

资源主管部门会同有关部门规定。

亮点四：细化土地征收程序

新的《土地管理法实施条例》以维护被征地农民合法权益为核心，对《土地

管理法》规定的土地征收程序进行了细化规定。主要包括：（1）发布土地征收

预公告，启动土地征收。市、县人民政府认为符合《土地管理法》第四十五条规

定的公共利益，需要启动土地征收的，发布土地征收预公告，开展土地现状调查

和社会稳定风险评估；（2）组织编制征地补偿安置方案，并进行公告和听证；

（3）签订征地补偿安置协议，对个别难以达成征地安置协议的，在申请征收土

地时如实说明；（4）申请土地征收审批；（5）土地征收经依法批准后发布土

地征收公告，公布土地征收范围和征收时间，对个别未达成征地补偿协议的作出

征地补偿安置决定；（6）实施土地征收。

亮点五 明确集体经营性建设用地入市交易规则

新的《土地管理法实施条例》在《土地管理法》关于集体经营性建设用地入

市规定的基础上，进一步明确入市交易规则，要求国土空间规划要合理安排集体

经营性建设用地布局和用途，促进集体经营性建设用地的节约集约利用。同时，

明确了集体经营性建设用地出让、出租方案的编制和审查要求，规定：土地所有



权人应当依据规划条件、产业准入和生态环境保护要求，编制出让、出租方案，

报市、县人民政府。集体经营性建设用地出让、出租应当签订书面合同，并对合

同应当包括的内容进行了明确的规定。对通过出让方式取得的集体经营性建设用

地再转让的，也应当签订书面合同，并通知土地所有权人。

亮点六 保障农村村民的宅基地权益

新的《土地管理法实施条例》将“宅基地管理”单列一节，对宅基地布局和

建设用地指标安排作出明确规定，要求县级以上地方人民政府应当按照国家规定

安排建设用地指标，合理保障本行政区域内农村村民宅基地需求，乡（镇）、县、

市国土空间规划和村庄规划应当科学划定宅基地范围。针对部分地方在合村并居

中出现的侵犯农村村民宅基地合法权益的问题，新的《土地管理法实施条例》专

门作出四禁止规定：禁止违背农村村民意愿强制流转宅基地，禁止违法收回农村

村民依法取得的宅基地，禁止以退出宅基地作为农村村民进城落户的条件，禁止

强迫农村村民搬迁退出宅基地。

亮点七：持续优化建设用地审批流程

新的《土地管理法实施条例》在《土地管理法》关于调整农用地转用审批权

限、取消省级人民政府批准的征地报国务院备案的基础上，持续优化建设用地审

批流程，深化“放管服”改革：一是合并预审和选址意见书，规定：建设项目需

要申请核发选址意见书的，应当合并办理建设项目用地预审与选址意见书，核发

建设项目预审与选址意见书；二是减少审批层级，规定市县人民政府组织自然资

源等部门拟定农用地转用方案，报有批准权的人民政府批准，删去原来“逐级”

上报审批的规定；三是简化建设用地报批材料，将现行的“一书四方案”（建设

用地呈报书和农用地转用方案、补充耕地方案、征收土地方案和供地方案）合并



调整，按照“批什么就审什么”的要求，整合为农用地转用方案和土地征收申请，

并明确了有批准权的人民政府对农用地转用方案和土地征收申请审查的要点；四

是明确国务院和省级人民政府在土地征收审批中，主要是对土地征收的必要性、

合理性、是否符合《土地管理法》第四十五条规定的公共利益确需征收土地情形

以及是否符合法定程序进行审查；五是将征地补偿安置方案的决定权交由县级以

上地方人民政府负责。国务院或者省、自治区、直辖市人民政府批准土地征收后，

对于个别未达成征地补偿安置协议的，由县级以上地方人民政府作出征地补偿安

置决定，并组织实施，以体现权责对等，进一步压实了市县人民政府征地补偿安

置的主体责任。

亮点八：构建国土空间规划管理制度

将主体功能区规划、土地利用规划、城乡规划等空间规划融合为统一的国土

空间规划，是党中央作出的重大决策部署。新的《土地管理法实施条例》在《土

地管理法》关于国土空间规划体系和编制要求的基础上，用“国土空间规划”取

代原来的“土地利用总体规划”，明确了国土空间规划的效力和内容，规定国土

空间规划应当统筹布局农业、生态、城镇等功能空间，划定落实永久基本农田、

生态保护红线和城镇开发边界。国土空间规划应当包括国土空间开发保护格局和

规划用地布局、结构、用途管制要求等内容，明确建设用地规模、耕地保有量、

永久基本农田保护面积和生态保护红线等要求，提高土地节约集约利用水平，保

障土地的可持续利用。

亮点九：完善临时用地管理

临时用地是指建设项目施工、地质勘查等需要临时使用的土地。针对实践中

存在的临时用地的期限过于单一、临时用地土地复垦责任不落实等情形，新的《土



地管理法实施条例》对临时用地管理作出创新规定，明确临时用地应当尽量不占

或者少占耕地。临时用地的期限一般不超过二年。建设周期较长的交通、水利、

能源等基础设施建设使用的临时用地，期限不超过四年，法律、行政法规另有规

定的除外。土地使用者应当自临时用地期满之日起一年内完成土地复垦，使其达

到可供利用状态。

亮点十：为土地督察权的行使划定边界

自 2004 年国务院 28 号文首次提出建立国家土地督察制度以来，土地督察

机构从无到有，在实践中探索，在探索中前进，在监督地方政府依法管地用地、

严格保护耕地等方面发挥了重要作用。在《土地管理法》将国家土地督察制度上

升为法律制度的基础上，新的《土地管理法实施条例》进一步为土地督察权的行

使划定边界，确保土地督察在法治轨道上运行：一是明确国家自然资源督察机构

根据授权对省、自治区、直辖市及国务院确定的城市人民政府土地利用和土地管

理情况进行督察；二是明确了土地督察的六大核心内容：（1）耕地保护情况；

（2）土地节约集约利用情况；（3）国土空间规划编制和实施情况；（4）国家

有关土地管理重大决策落实情况；（5）土地管理法律法规执行情况；（6）其

他土地利用和土地管理情况。三是明确国家自然资源督察机构行使土地督察权的

方式主要包括：向被督察的地方人民政府下达督察意见书，约谈被督察的地方人

民政府有关负责人，并可以依法向监察机关、任免机关提出追究相关责任人责任

的建议。

亮点十一：挂牌出让有了法律地位

挂牌出让方式是在多年的土地管理实践中探索出的具有强大生命力的市场

化配置建设用地使用权的出让方式。2002 年原国土资源部 11 号令《招标拍卖



挂牌出让国有土地使用权规定》，明确了挂牌出让国有土地使用权的内涵和程序。

实践中，挂牌方式成为国有建设用地使用权出让的主要方式，显示出强大的生命

力。这次新的《土地管理法实施条例》首次从行政法规层面确立了挂牌出让方式

的法律地位，规定：除依法可以采取双方协议方式外，应当采取招标、拍卖、挂

牌等竞争性方式确定土地使用者。

亮点十二：加大对土地违法行为的处罚力度

为了加大对土地违法行为的打击力度，采取长牙齿的措施切实保护耕地，实

施世界上最严格的土地管理制度，新的《土地管理法实施条例》完善了土地违法

行为的处罚措施，增加了违法占用永久基本农田发展林果业和挖塘养鱼应当承担

的法律责任规定，同时提高了对违法占地、违法转让等违法行为罚款的处罚额度。

同时，为了有效解决违法建筑的没收问题，新的《土地管理法实施条例》专门增

加规定：县级以上人民政府自然资源主管部门没收在非法转让或者非法占用的土

地上新建的建筑物和其他设施的，应当于九十日内交由本级人民政府或者其指定

的部门依法管理和处置。


