行政复议决定书
焦政复决字〔2022〕122号
复议申请人：张某某
复议被申请人：焦作市自然资源和规划局

申请人张某某不服被申请人焦作市自然资源和规划局作出的《行政处罚决定书》,向本机关申请行政复议，本机关依法予以受理，现已复议终结。

申请人请求：撤销被申请人2022年X月X日作出的《行政处罚决定书》。

申请人称：1、涉案行政处罚决定书未查明申请人实施违法占地行为的具体时间，认定事实不清。依据2021年新修订的《行政处罚法》第三十七条规定，查明行政相对人实施违法行为的发生时间，对于确定应否对行政相对人进行处罚，如何进行处罚至关重要。本案中，申请人所占的位于解放区XXX街道XX村XX路南、XX路西处的土地，原属于旧厂房，因该地处于塌陷区，原旧厂房已属于危房，2019年X月份，申请人拆除旧厂房进行翻建，建设了XX物流仓库，并于2020年初建设完毕。期间，2019年X月X日、X月X日、X月X日，被申请人三次向申请人下达《责令停止违法行为通知书》，由此可以确定，申请人实施违法占地行为的发生时间在2019年X月份至2020年年初，即使应当对申请人进行处罚，也应当适用违法行为发生时（2019年X月-2020年年初）的法律、法规、规章的规定，然而，在该案行政处罚听证过程中，申请人已向被申请人提出该部分意见，被申请人却视而不见，致使本案事实认定不清，所作处罚错误。2、涉案行政处罚决定书适用法律、法规错误，进而造成对申请人的罚款数额极其过高。自2019年X月申请人实施违法占地行为时起，至2022年X月X日被申请人对申请人实施行政处罚时，涉案行政处罚的实体法依据以及程序法依据即《中华人民共和国土地管理法实施条例》、《行政处罚法》均在2021年发生修订。申请人认为，即使对申请人进行处罚，在罚款方面，也应当适用2021年修订前《中华人民共和国土地管理法实施条例》第四十二条、《河南省实施<土地管理法>办法》(2004年修正）第六十三条、2009年7月23日河南省《中华人民共和国土地管理法》及其配套法规行政处罚裁量标准的规定，结合申请人的违法情形，对申请人进行罚款，最高应不超过125830元。被申请人适用2021年修订后的《中华人民共和国土地管理法实施条例》第五十七条规定，严重违背了《行政处罚法》第三十七条的规定。具体理由为：（1）适用2021年修订后的《中华人民共和国土地管理法实施条例》第五十七条规定进行处罚，违背《立法法》、《行政处罚法》确立的“法不溯及既往、从旧兼从轻”的基本原则；（2）适用2021年修订后的《中华人民共和国土地管理法实施条例》第五十七条规定进行处罚，违背原国土资源部的相关文件精神规定；（3）适用2021年修订后的《中华人民共和国土地管理法实施条例》第五十七条规定进行处罚，违背“实体从旧、程序从新”的新旧法适用普遍性原则。3、本案被申请人对于申请人的查处，严重违反国土资源部《国土资源违法行为查处工作规程》［国土资发（2014)117号］的规定，正是由于被申请人怠于立案查处的行为，最终造成因被申请人立案查处严重迟滞，致使因法规被修改对申请人罚款数额发生巨大变化，亦严重违背了“处罚与教育相结合”、“过罚相当”的原则。综上，请求市政府支持行政复议请求。

被申请人辩称：1、申请人的违法行为存在继续状态。申请人主张以2019年X月至2020年初作为违法行为发生时间没有事实依据。根据现实的违法状态，可以区分出存在连续状态或继续状态违法行为，结合本案行政处罚程序认定的违法事实，申请人实施的是未经批准、非法占地的行为，该违法行为存在继续状态，申请人一直处于违法占地的持续状态，在本案行政处罚程序立案前，申请人也未结束违法占地行为。申请人以被申请人在2019年作出的《责令停止违法行为通知书》作为认定违法行为的发生时间明显与客观违法事实不符，被申请人对立案后仍处于继续状态的违法行为，依照法定程序作出行政处罚并无不妥。本案行政处罚应当适用2021年修订后的《行政处罚法》和《中华人民共和国土地管理法实施条例》等法律法规的相关规定。2、申请人应当主动停止违法行为，但其在行政处罚案件立案前仍未停止违法行为。申请人在2019年即存在非法占地的违法行为，被申请人虽然在2019年向申请人作出《责令停止违法行为通知书》,但《责令停止违法行为通知书》只是告知类的法律文书，本身并不会对复议申请人的权利义务造成实质性的影响。被申请人作出《责令停止违法行为通知书》意在要求复议申请人主动停止违法行为，并给予其较长的时间对非法占用的土地进行恢复作业，但截至本案行政处罚案件立案调查之日（2021年X月X日），申请人的违法行为仍然处于继续状态。因此，责令停止违法行为是制止违法行为的措施，被申请人在已经给予申请人足够的违法行为主动停止期限的前提下，其仍不停止违法行为，可见申请人的违法主观方面是恶意非法占地的。被申请人严格按照法定程序作出行政处罚决定，并不违背“处罚与教育相结合”、“过罚相当”的原则。3、本案行政处罚程序合法、违法事实认定清楚、证据充分，应当驳回申请人的复议申请。本案行政处罚决定作出前，被申请人依法对申请人的违法行为进行调查取证，并向申请人进行了行政处罚事先告知和听证。根据申请人的听证申请，被申请人于2022年X月X日举行听证会，依法保障了申请人陈述和申辩的程序和实体权利。被申请人依据违法行为持续发生的法律法规规定作出本案行政处罚决定，认定事实清楚，证据确实充分。综上，请求市政府维持涉案处罚决定。

经审理，本机关查明事实如下：2004年X月X日，焦作市人民政府对解放区人民政府作出《关于解放区XX乡XXX乡19个行政村集体土地转为国有土地的批复》，同意XX乡、XXX乡19个行政村的集体土地转为国有土地，土地使用权仍归原土地使用者使用，因建设需要使用土地的，按照国家有关法律法规予以补偿，申请人所占用建设的涉案土地在上述批复土地范围内。

2019年，申请人在位于焦作市解放区XXX街道XX村XX路南、XX路西处的土地上，拆除原旧厂房（属于危房）建设了XX冷链物流中心。2019年X月X日、X月X日、X月X日，被申请人三次向申请人下达《责令停止违法行为通知书》,均认定申请人在XX路南、XX路西处搞建设的行为涉嫌违反《中华人民共和国土地管理法》（第二次修正的规定）第四十三条规定，责令申请人立即停止上述违法行为，并三次抄报到“XXX街道办、分局”。

2020年X月X日，焦作市解放区发展和改革委员会对焦作市解放区XX食品冷链中心作出《河南省企业投资项目备案证明》，《证明》显示“项目名称：XX冷链物流中心建设项目；企业（法人）全称：焦作市解放区XX食品冷链中心；企业经济类型：个体工商户；建设地点：焦作市解放区XXX街道XX路XX村西X号；建设性质：新建；建设规模及内容：该项目用地面积10000平方米，建筑面积5000平方米。主要包含低温食品、海鲜、生鲜的仓储物流，主要设备有低温仓库，制冷机，冷链配送车，办公用房等；项目总投资：5000万元”。
2021年X月X日，被申请人对申请人立案调查；2022年X月X日，被申请人对涉案项目进行现场检查（勘测），申请人对检查（勘测）结果予以确认；2022年X月X日，焦作市国土资源局解放分局作出《占地类型及规划认定证明书》，确认申请人在焦作XX北、XX路西建设XX物流仓库，占地总面积15965平方米，占用土地地类为林地378平方米、建设用地15587平方米，该宗地占用的土地15587平方米符合土地利用总体规划，378平方米不符合土地利用总体规划；2022年X月X日，被申请人对申请人作出《行政处罚事先告知书》和《行政处罚听证告知书》，并向申请人留置送达；2022年X月X日，申请人向被申请人提交听证申请书；2022年X月X日，被申请人主持召开听证会；2022年X月X日，被申请人作出涉案《行政处罚决定书》并送达，认定申请人违反的法律规定为《中华人民共和国土地管理法》（第三次修正的规定，实施时间为2020年1月1日）第四十四条第一款、第五十三条；处罚依据为《中华人民共和国土地管理法实施条例》（国务院令第743号，自2021年9月1日起施行）第五十七条、《河南省自然资源系统行政处罚裁量标准（试行）的〈中华人民共和国土地管理法〉及相关法律法规行政处罚裁量标准》（自2021年12月29日施行）第五条第二款第一项；决定内容为“1、退还非法占用的位于焦作市解放区XXX街道XX村XX路南、XX路西的符合土地利用总体规划的15587平方米土地，并按每平方米250元的标准处罚，罚款金额3896750元；2、退还非法占用的位于焦作市解放区XXX街道XX村XX路南、XX路西的不符合土地利用总体规划的378平方米土地，限期十五日内自行拆除在非法占用的土地上新建的建筑物和其他设施，恢复土地原状，并按每平方米650元的标准处罚，罚款金额245700元。”

上述事实有下列证据证明：行政处罚案件立案审批表、询问笔录、图片、现场检查（勘测）笔录、河南省企业投资项目备案证明、占地类型及规划认定证明书、责令停止违法行为通知书、行政处罚事先告知书、行政处罚听证告知书、行政处罚听证申请书、听证通知书、听证会记录、《行政处罚决定书》及相关送达回证等。

本机关认为：（一）对申请人占地行为是否违法的认定。依据《中华人民共和国土地管理法》（第二次修正，因第三次修正的规定实施时间为2020年1月1日，本案申请人占地行为开始时间为2019年，因此应适用第二次修正的规定）第四十三条“任何单位和个人进行建设，需要使用土地的，必须依法申请使用国有土地；但是，兴办乡镇企业和村民建设住宅经依法批准使用本集体经济组织农民集体所有的土地的，或者乡（镇）村公共设施和公益事业建设经依法批准使用农民集体所有的土地的除外。前款所称依法申请使用的国有土地包括国家所有的土地和国家征收的原属于农民集体所有的土地”的规定，申请人未依法申请使用国有土地即占用涉案土地建设项目违反上述规定，被申请人三次向申请人下达《责令停止违法行为通知书》,均认定申请人在XX路南、XX路西处占地搞建设的行为涉嫌违反《中华人民共和国土地管理法》（第二次修正的规定）第四十三条规定，责令申请人立即停止上述违法行为并无不当，本机关予以支持。
（二）对被申请人行政处罚程序是否得当的认定。依据原国土资源部2014年10月1日起施行的《国土资源违法行为查处工作规程》中“4.6查处国土资源违法行为的基本流程（1）违法线索发现；（2）线索核查与违法行为制止；（3）立案；（4）调查取证；（5）案情分析与调查报告起草；（6）案件审理；（7）作出处理决定（行政处罚决定或者行政处理决定）；（8）执行；（9）结案；（10）立卷归档”、“6.2.2其他制止措施，对国土资源违法行为书面制止无效、当事人拒不停止违法行为的，国土资源主管部门应当及时将违法事实书面报告同级人民政府和上一级国土资源主管部门；可以根据情况将涉嫌违法的事实及制止违法行为的情况抄告发展改革、规划、建设、环保、市政、电力、金融、工商、安监、公安等相关部门，提请相关部门按照共同责任机制的要求履行部门职责，采取相关措施，共同制止违法行为；必要时，可以将有关情况向社会通报。6.3核查结果处置：核查结束后，核查人员应当提交核查报告，提出立案或者不予立案的建议”、“7.3立案呈批：核查后，执法监察工作机构认为符合立案条件的，应当填写《立案呈批表》，报国土资源主管部门负责人审批。符合立案条件的，国土资源主管部门应当在十个工作日内予以立案”的规定，本案中，被申请人发现申请人违法线索并履行线索核查与违法行为制止程序时，在下达《责令停止违法行为通知书》后，申请人拒不停止违法行为的，被申请人应当按照上述规定的程序及时向焦作市人民政府及省国土资源主管部门报告，并提出立案建议，但被申请人未予报告，且三次下达《责令停止违法行为通知书》（最后一次下达的时间为2019年X月X日）后于2021年X月X日才予以立案明显不当，本机关予以指正。依据《国土资源违法行为查处工作规程》中“12.5作出行政处罚决定的期限：作出行政处罚决定的期限一般为立案之日起六十日内。案情复杂不能在规定期限内作出行政处罚决定的，报本级国土资源主管部门负责人批准，可以适当延长，但延长期限原则上不超过三十日，案情特别复杂的除外”的规定，被申请人2021年X月X日立案，于2022年X月X日作出涉案处罚决定明显超期，本机关予以确认。

（三）对申请人违法行为适用处罚依据是否正确的认定。依据《中华人民共和国行政处罚法》（自2021年7月15日起施行）第三十七条规定“实施行政处罚，适用违法行为发生时的法律、法规、规章的规定。但是，作出行政处罚决定时，法律、法规、规章已被修改或者废止，且新的规定处罚较轻或者不认为是违法的，适用新的规定”，本条可以理解为当行政相对人的违法行为发生在旧规定实施阶段，但行政主体作出处罚决定在新规定实施阶段时，应首先考虑适用行政相对人违法行为发生时的旧规定，但当新规定对行政相对人处罚较轻或者不认为违法时应当适用新规定。本案中，申请人的违法行为为违法占地行为，从被申请人2019年三次向申请人下达《责令停止违法行为通知书》看，被申请人对申请人启动行政执法程序的时间应为2019年X月X日，并且被申请人认定申请人违法事实的依据为《中华人民共和国土地管理法》第二次修正的具体规定，因此，被申请人对申请人处罚的相应依据亦应当为被申请人发现申请人违法行为时即2019年X月X日前的相关规定，但涉案处罚决定书中适用的处罚依据均为2020年X月X日后的相关规定（相关新规定不存在对行政相对人处罚较轻或者不认为违法的内容）明显不当，本机关不予支持。综上，被申请人作出的涉案行政处罚决定程序不当，适用依据错误，应予撤销。根据《中华人民共和国行政复议法》第二十八条第一款第（四）项的规定，本机关决定：

1、撤销被申请人2022年X月X日作出的《行政处罚决定书》；

2、责令被申请人自收到本行政复议决定书之日起90日内重新予以处理。

申请人如不服本决定，可以自收到本行政复议决定书之日起15日内，依法向人民法院提起行政诉讼。

 2022年12月8日



