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广州市南沙区人民政府
行政复议决定书

穗南府复决〔2019〕159 号

申请人：广州市南沙区万顷沙镇沙尾一村民委员会某生产队

被申请人：广州市南沙区万顷沙镇人民政府

法定代表人：林建锋，职务：镇长

地址：广州市南沙区万顷沙镇光明路 49 号

第三人一：广州市南沙区万顷沙镇沙尾一村民委员会

第三人二：广州市南沙区万顷沙镇沙尾一村经济合作社

申请人不服被申请人作出的《行政处理决定书》（南万府行决

〔2019〕*号），于 2019 年 12 月 2 日向本府申请行政复议。本府分

别于 2019 年 12 月 4 日及 12 月 9 日向其寄出《行政复议申请补正通

知书》（穗南府复决〔2019〕159 号），冯某泉于 2019 年 12 月 11

日签收，并于 2019 年 12 月 17 日补正相关材料。本府于 2019 年 12

月 18 日收到补正材料，并依法受理，现已审查终结。

申请人请求：

1.撤销被申请人作出的《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕

*号）；

2.责令被申请人依法受理申请人提出的行政处理申请并重新作
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出处理决定。

申请人称：

一、南万府行决〔2019〕*号《行政处理决定书》认定事实不清，

定性错误。申请人基于被申请人作出的新围下围和九涌东土地补偿款

项的分配方法违法，进而损害申请人利益一事，向被申请人提出行政

处理申请，请求被申请人责令沙尾一村将征用某生产队土地所得补偿

划归某生产队。但被申请人却将土地补偿款分配纠纷定性为土地权属

争议，作出了驳回行政处理申请的决定。申请人提供的证据材料显示

被征收的面积为 27.373 亩土地（田尾龙眼地）在本村范围内属于某

生产队 所有，是某生产队 的“两金两费地”。所谓“两金两费地”，

即是生产队土地的使用权交给村，但不改变土地所有权，村将土地发

包所得到的承包款归村所有，主要用于抵扣“两金两费”（详见《农

民承担费用和劳务管理条例》（中华人民共和国国务院令第 92 号）

第七条），以解决村经济困难的问题。申请人经后续自行取证，已取

得沙尾一村发包上述土地的合同，进一步印证土地在本村范围内属于

某生产队，而沙尾一村无实质证据证明土地在本村范围内不属于某生

产队。因此，被申请人所谓的土地权属争议并不存在，其对申请人提

供的证据视而不见以及后续怠于调查取证，导致其作出错误的定性和

理解。

二、南万府行决〔2019〕*号《行政处理决定书》适用法律错误。

根据《中华人民共和国村民委员会组织法》第二十四条第一款第（7）

项、第二十七条和《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各

级人民政府组织法》第六十一条，由于沙尾一村作出的分配方案侵害

了村民的合法财产，因而申请人向被申请人提出行政处理申请，被申
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请人应根据上述法律的规定受理申请并作出决定。但被申请人错误适

用《中华人民共和国土地管理法》，引导申请人向县级以上人民政府

申请土地权属争议处理。

三、南万府行决〔2019〕*号《行政处理决定书》程序违法。（一）

申请人提出行政处理申请诉求之一为确认分配办法违法，被申请人应

当根据证据及上述分配办法做出全面的审查，综合评价其合法性、合

规性。但被申请人并未回应申请人的诉求，没有对分配办法进行审查，

认为不属于其受理范围，驳回了申请。对此，如申请人提出的诉求不

属于被申请人的受理范围，被申请人应当不予受理，而不是受理后（行

走在处理决定书第一页最后一行）又驳回申请。（二）申请人以个人

身份提出行政处理申请，被申请人的调查人员却为申请人制作调查笔

录，将行政处理申请人变更为某生产队。申请人对自身说过的话不予

否认，但申请人作为某生产队的成员，在权益遭受侵害的情况下，当

然是有权向被申请人提出行政处理申请。但被申请人为了强行适用

《中华人民共和国土地管理法》第十六条第二款，通过做笔录的方法

变更了申请人，将问题引到县级人民政府处理，将自己的法定职权推

卸得一干二净。此种做法，既侵害了申请人申请救济的权利，又耽误

了争议的处理，还将矛盾升级到上级政府，属于程序严重违法的情形。

四、被申请人对法律的理解错误，行政处理决定书的内容实属不

当。《中华人民共和国土地管理法》第十六条第二款规定：单位之间

的争议，由县级以上人民政府处理；个人之间、个人与单位之间的争

议，由乡级人民政府或者县级人民政府处理。从条文上理解，这里的

个人、单位均指平等的主体，只有平等主体之间发生的争议才算是法

律意义上的争议。而申请人作为沙尾一村的村民、某生产队作为沙尾
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一村的下属生产队，与沙尾一村之间不存在平等的地位，并不构成被

申请人所谓的“争议”。正因申请人与沙尾一村不是平等的地位，所

以《中华人民共和国村民委员会组织法》和《中华人民共和国地方各

级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》才规定乡镇一级人民政

府依法保护村民的合法权益。对此，被申请人应当以正确的态度面对

和处理问题，而不是引用法条强词夺理推卸责任。

综上，南万府行决〔2019〕*号《行政处理决定书》认定事实不

清，证据不足，适用法律错误，程序违法，请贵府依法予以撤销，并

责令申请人依法受理并重新作出行政处理决定。

申请人提供了如下证据材料：冯某泉身份证复印件、《政府信息

公开申请答复书》（穗南征土地〔2019〕37 号）、《电子信息产业

园项目（广州市南沙区 2010 年第十四批次城镇建设用地）集体土地

征收补偿合同》 、《电子信息产业园项目（广州市南沙区 2010 年

第十四批次城镇建设用地地块一（沙尾一村某生产队））集体土地征

收补偿合同补充协议》（穗南开土地征[2016]0059 号补 1）、《用地

补偿协议》（穗南开土地征[2017]0008 号）、《关于沙尾一村电子

信息产业园新围下围468.841亩征地补偿款差价及九涌东171.814亩

村集体用地（两金两费地）征地补偿款和奖励金等征地相关补偿款分

配情况的说明》、《土地承包经营合同书》、收款专用收据、某生产

队授权委托书及身份证复印件、《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕

*号）。

被申请人称：

一、冯某泉并非以个人身份提出行政处理申请，而是以申请人队

长身份、以申请人名义提出行政处理申请。第一，从《行政处理申请
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书》的处理请求部分来看，若处理请求得到被申请人支持的，由此而

产生的权利由万顷沙镇沙尾一村民委员会某生产队享有，因此申请人

应为万顷沙镇沙尾一村民委员会某生产队而非冯某泉。第二，被申请

人于2019年 10月9日就冯某泉以何种身份提出行政处理申请作出询

问，冯某泉明确表示其是以申请人队长身份、以申请人名义提出行政

处理申请。除此以外，两第三人均确认冯某泉为申请人的队长。由此

可见，冯某泉主张是以个人身份提出行政处理申请没有事实依据，提

出行政处理申请的是万顷沙镇沙尾一村民委员会某生产队而非冯某

泉。

二、申请人行政处理请求的实质是要求被申请人对争议土地所得

补偿的权属进行认定。要对补偿的权属进行认定的，应先行对争议土

地的权属进行认定。申请人在《行政处理申请书》中的处理请求部分

请求被申请人确认《关于沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841

亩征地补偿款差价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征

地补偿款和奖励金等征地相关补偿款分配情况的说明》违法，并请求

将属于申请人所有的征地补偿划归申请人所有。除此以外，申请人还

在事实与理由部分称“.…..征收对象均是沙尾一村某生产队的土

地……被申请人……将涉及征收某生产队的全部补偿，在全村范围内

进行分配。被申请人的做法，无视土地属于某生产队的事实，没有任

何事实和法律依据，已经严重损害某生产队成员的利益”。由此可见，

申请人首先是认为争议土地属被申请人所有，继而认为因争议土地被

征收而产生的补偿应属申请人所有，从而主张两第三人无权处置涉案

争议补偿、《关于沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841 亩征地

补偿款差价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地补偿
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款和奖励金等征地相关补偿款分配情况的说明》违法并要求将属于申

请人所有的征地补偿划归申请人。由此可见，要审查《补偿款分配情

况的说明》是否合法，应先行对两第三人是否有权处置涉案争议补偿

作出认定。《中华人民共和国土地管理法》第四十六条第二款规定：

“被征收土地的所有权人、使用权人应当在公告规定期限内，持土地

权属证书到当地人民政府土地行政主管部门办理征地补偿登记”、《中

华人民共和国土地管理法实施条例》第二十六条规定：“土地补偿费

归农村集体经济组织所有；地上附着物及青苗补偿费归地上附着物及

青苗的所有者所有。征收土地的安置补助费必须专款专用，不得挪作

他用。需要安置的人员由农村集体经济组织安置的，安置补助费支付

给农村集体经济组织，由农村集体经济组织管理和使用；由其他单位

安置的，安置补助费支付给安置单位；不需要统一安置的，安置补助

费发放给被安置人员个人或者征得被安置人员同意后用于支付被安

置人员的保险费用。市、县和乡（镇）人民政府应当加强对安置补助

费使用情况的监督。”根据上述规定可知，涉案争议补偿应归涉案争

议土地的权属人所有。因此，要对补偿的归属进行认定的，应先行对

争议土地的归属进行认定。

三、被申请人无权对单位之间的土地所有权和使用权争议作出处

理。《中华人民共和国土地管理法》第十六条第一款、第二款规定：

“土地所有权和使用权争议，由当事人协商解决；协商不成的，由人

民政府处理。单位之间的争议，由县级以上人民政府处理；个人之间、

个人与单位之间的争议，由乡级人民政府或者县级以上人民政府处

理。”本案中，申请人及两第三人均主张自己为争议地块的权属人，

且均属于单位。根据上述规定，单位之间的争议，应由县级以上人民
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政府处理。被申请人作为乡级人民政府，无权对申请人的行政处理申

请做出处理。

四、被申请人作出的 南万府行决[2019]*号《行政处理决定书》

程序合法。被申请人于 2019 年 8月 16 日收到申请人提交的《行政处

理申请书》后，向申请人及两第三人作出询问及调取证据，被申请人

于 2019 年 10 月 14 日作出 南万府行决[2019]*号《行政处理决定书》

并送达给申请人及两第三人，被申请人作出的行政处理决定程序合法。

综上所述，被申请人作出的行政处理决定认定事实清楚，适用法

律正确，符合法定程序，请贵府依法驳回申请人的行政复议申请。

被申请人提供了如下证据材料：行政处理申请书及附件、《电

子信息产业园项目（广州市南沙区 2010 年第十四批次城镇建设用地）

集体土地征收补偿合同》 、《电子信息产业园项目（广州市南沙区

2010 年第十四批次城镇建设用地地块一（沙尾一村某生产队））集

体土地征收补偿合同补充协议》（穗南开土地征[2016]0059 号补 1）、

《用地补偿协议》（穗南开土地征[2017]0008 号）、《沙尾一村电

子信息产业园新围下围468.841 亩征地补偿款差价及九涌东171.814

亩村集体用地（两金两费地）征地补偿款和奖励金等征地相关补偿款

分配方案》及表决记录、《沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841

亩征地补偿款差价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征

地补偿款和奖励金等征地相关补偿款分配情况的说明》、《沙尾一村

电子信息产业园新围下围468.841亩及九涌东171.814亩村集体用地

（两金两费地）征地情况的说明》、询问笔录、示意图、（2018）粤

行终 1114 号行政判决书、 南万府行决[2019]*号《行政处理决定书》

及送达凭证等。
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本府查明：

2016 年 5月 13 日，广州南沙开发区土地开发中心（以下简称区

土发中心）、第三人二和广州市南沙区万顷沙镇土地征收与补偿工作

办公室（以下简称万顷沙镇征补办）签订《电子信息产业园项目（广

州市南沙区 2010 年第十四批次城镇建设用地）集体土地征收补偿合

同》 ，约定区土发中心征收第三人二位于万顷沙镇沙尾一村面积为

198.716 亩的集体土地，征地补偿款合计***元。2017 年 1 月 22 日，

区土发中心、第三人二和万顷沙镇征补办签订《电子信息产业园项目

（广州市南沙区 2010 年第十四批次城镇建设用地地块一（沙尾一村

某生产队））集体土地征收补偿合同补充协议》（穗南开土地征

[2016]0059 号补 1），明确穗南开土地征穗南开土地征[2016]0059

号补偿合同中 198.146 亩土地中 142.212 亩土地已移交，并明确已移

交的上述土地的补偿款共计**元已交付完毕。同日，区土发中心、第

三人二和万顷沙镇征补办签订《用地补偿协议》（穗南开土地征

[2017]0008 号），约定由区土发中心使用第三人位于沙尾一村范围

内土地 21.478 亩土地，用地补偿费合计为***元。2019 年 3月 27 日，

沙尾一村 21 个生产队村民就“关于沙尾一村电子信息产业园新围下

围 468.841 亩及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地，

按照《沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841 亩征地补偿款差价

及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地补偿款和奖励金

等征地相关补偿款分配方案》进行分配”的事项进行表决，形成“沙

尾一村电子信息产业园新围下围468.841亩及九涌东171.814亩村集

体用地（两金两费地）征地相关补偿款”意向表。同日，第三人一公

告《关于沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841 亩征地补偿款差
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价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地补偿款和奖励

金等征地相关补偿款分配情况的说明》及《关于沙尾一村电子信息产

业园新围下围 468.841 亩及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费

地）征地情况的说明》，确认经党组织会议提议、“两委”会商议、

党员大会审议、村民代表会议决议，以 2015 年 1 月 1 日至 2019 年 3

月 31 日止，期间有沙尾一村户籍并被该村 2017 年 3月 1日起执行的

《村规民约》（《村民公约》）修订意见认定为集体经济组织成员的

人员为本次征地补偿款的分配对象。2019 年 8月 15 日，申请人的队

长冯某泉向被申请人广州市南沙区万顷沙镇人民政府提交行政处理

申请，请求 1.确认两第三人对于征用新围下围和九涌东土地补偿款

项的分配方法违法，2.责令被申请人依法将征用某生产队 土地的所

得补偿划归某生产队 。2019 年 9 月 6 日至 2019 年 10 月 9 日，被申

请人分别对相关人员共 8 人进行调查询问并制作询问笔录，得知申请

人系该村大约于上世界 80 年代成立的生产队，经被询问人陈某指认，

结合《关于沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841 亩征地补偿款

差价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地补偿款和奖

励金等征地相关补偿款分配情况的说明》，1999 年 12 月 16 日，沙

尾一村与沙尾一村十七队村民签订《土地承包经营合同书》，该次征

地包含申请人田尾龙眼地作物队洪字号田。2019 年 10 月 14 日，被

申请人作出《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕*号），驳回

申请人的行政处理申请。

另查明，冯某泉系申请人广州市南沙区万顷沙镇沙尾一村某生产

队队长。2019 年，该生产队共有家庭户 26 户，户籍人员 96 人，其

中年满 18 周岁的 73 人。该生产队共有 20 户，49 人授权冯某泉就被
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申请人作出的 南万府行决[2019]*号《行政处理决定书》向本府提起

行政复议申请，授权人已超过申请人户籍人数的半数。

上述事实有以下证据证明：行政处理申请书、《电子信息产业园

项目（广州市南沙区 2010 年第十四批次城镇建设用地）集体土地征

收补偿合同》 、《电子信息产业园项目（广州市南沙区 2010 年第

十四批次城镇建设用地地块一（沙尾一村某生产队））集体土地征收

补偿合同补充协议》（穗南开土地征[2016]0059 号补 1）、《用地补

偿协议》（穗南开土地征[2017]0008 号）、《沙尾一村电子信息产

业园新围下围468.841亩征地补偿款差价及九涌东171.814亩村集体

用地（两金两费地）征地补偿款和奖励金等征地相关补偿款分配方案》

及表决记录、《关于沙尾一村电子信息产业园新围下围 468.841 亩征

地补偿款差价及九涌东 171.814 亩村集体用地（两金两费地）征地补

偿款和奖励金等征地相关补偿款分配情况的说明》、《关于沙尾一村

电子信息产业园新围下围468.841亩及九涌东171.814亩村集体用地

（两金两费地）征地情况的说明》、询问笔录、示意图、（2018）粤

行终 1114 号行政判决书、《行政处理决定书》（ 南万府行决[2019]*

号）及送达凭证等。

本府认为：

被申请人作出《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕*号）

认定事实不清，证据不足。

根据《中华人民共和国土地管理法》（2004 年修正）第十一条、

第十二条、第十三条及《中华人民共和国物权法》第十六条的规定，

土地所有权应以不动产登记簿作为物权归属的根据。本案中，被申请

人在涉案土地已于 2016 年 5 月经合法程序征收补偿后，未经查明该
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涉案土地不动产权属登记的情况下，仅以申请人在《行政处理申请书》

中的论述及相关询问笔录而将申请人的行政处理申请定性为土地权

属争议，进而作出《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕*号），

属于认定事实不清，证据不足。

综上所述，根据《中华人民共和国行政复议法》第二十八条第一

款第三项的规定，本府决定如下：

撤销被申请人作出的《行政处理决定书》（南万府行决〔2019〕

*号），并责令被申请人自收到本决定书之日起 60 日内重新作出行政

处理决定。

申请人、第三人如对本决定不服，可以自接到本决定之日起 15

日内向广州铁路运输中级法院提起行政诉讼。

2020 年 2月 14 日


