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行政复议决定书 
 

穗府行复〔2020〕1046号 

 

申请人：广州 XX科技有限公司。 

被申请人：广州市规划和自然资源局。  

地址：广州市越秀区吉祥路 80号。 

法定代表人：郭昊羽，职务：局长。 

 

申请人不服被申请人作出的《土地违法案件行政处罚决定

书》（穗规划资源黄资罚〔2020〕86号，以下称“涉案决定书”），

向本府提出行政复议申请，本府依法予以受理，现已审查终结。 

申请人请求： 

撤销《土地违法案件行政处罚决定书》（穗规划资源黄资罚

〔2020〕86号）。 

申请人称： 

一、被申请人对本案认定的事实不清，适用法律不当，程序

不当。 

1、关于事实认定 

（1）被申请人在 2018年 10月 11日向申请人发的责停、责

改通知书上记载的申请人涉嫌的违法行为是“未获批准使用土
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地”，但是在《土地违法案件行政处罚决定书》中陈述的却是“不

符合设施农用地管理用途”，前后不一致。理由：2014年，该项

目属黄埔区政府确定支持并纳入长洲岛 10宗扶贫项目之一，是经

长洲街、黄埔区农业农村局、黄埔区国土分局严格审核，并报经

黄埔区人民政府批准，批准设施用地面积为 2847平方米。但，批

复后，该项目严格按照要求进行建设和使用，长洲管委会拆编后

（拆编前长洲扶贫领导小组有 5次会议纪要）区相关职能部门未

对该扶贫项目进行指导，现被申请人直接依据后者给予申请人行

政处罚，使申请人失去一次在被申请人指引下，限期纠正和整改

的机会。被申请人也因此违反了国土资发（2010）155 号《国土

资源部 农业部关于完善设施农用地管理有关问题的通知》第四条

第四款的规定。 

（2）被申请人的主要证据《询问笔录》及照片，不能充分

确凿地证明申请人改变了设施农用地的管理用途。 

2、关于法律适用 

（1）被申请人依据《中华人民共和国土地管理法》第四十

四条第一款认定申请人构成违法用地是错误的。因为该条款的规

定是“建设占用土地，涉及农用地转为建设用地的，应当办理农

用地转用审批手续。”但是，涉案地块是以农业为依托，服务于

农业生产的设施农用地，不属于该条规定的农用地转用应审批的

情况。依据设施农用地的相关管理规定：设施农用地的性质不同

于非农业建设项目用地，应按农用地管理。 

（2）《中华人民共和国土地管理法》第七十七条第一款规

定的是农村村民非法建住宅的责任，但是，涉案设施农用地上的
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房屋是农业企业在农业生产中必需的附属设施用房，不属于住宅，

主体不同，情况也不同，所以，不应该适用该条予以拆除。 

（3）《广东省国土资源行政处罚自由裁量权实施标准》序

号 1的规定并不涉及《中华人民共和国土地管理法》第四十四条

第一款和第七十七条第一款的情形。 

（4）据被申请人提供的证据《数据统计表》显示：按土地

利用现状分类，涉案设施农用房所占的土地，绝大部分已变更为

建设用地、城市用地。所以，被申请人作出的“限期拆除”的处

罚决定错误，过于简单、粗暴。 

3、关于程序 

（1）被申请人依据《广州开发区、黄埔区土地执法测绘报

告》（测字 2017(大沙）第 018 号）、《广州市黄埔区土地执法

测绘报告》（测字 2019(长洲所）第 029 号）认为申请人使用的

设施农用地面积是 3162.14平方米。申请人经申请阅卷，未能看

到《现场勘测笔录》，申请人不确认该勘测结果，恳请被申请人

重新予以勘测，并承诺如果确有超面积使用的情况，对于超出规

定的部分，申请人愿意按照被申请人的指引予以纠正，但是被申

请人拒绝重新勘测。根据测绘法，勘测定界报告的须经项目业主

确认，未经确认的勘测定界报告是无效的，业主有权申请重测。 

（2）申请人当时是严格按照经审批同意实施的《长洲岛 XX

生态农业基地附属设施平面布置图》来要求施工队建设的，2015

年 6月，长洲街道牵头，会同长洲管委会、长洲国土所、XX社区

共同对使用的设施农用地进行现场核查，核查的实际用地面积是

2700平方米。经查，各级政府未对设施用房建设出相关指引，政
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府当时联合核查时也未对建设提出书面意见。 

二、申请人对涉案设施农用地的使用合法合规、合情合理。 

1、申请人依法依规按照设施农用地的用地审批流程予以了

申请，2014年 5月 20日，相关政府部门审核后同意实施（详见：

埔设农（2014）1号）：附属设施用地面积 2847平方米、用地年

限 20年、开始用地时间 2014年 2月 1日、总投资 1500万元。之

后，申请人历时二年多，于 2016年底，倾尽心力、财力终于按照

政府审核同意的位置、面积、功能完成了附属设施的建设，并改

变了该地块原有的果林废弃、荒草丛生的沼泽地面貌，初步建成

了环境优美、生态物种繁多的 XX生态园。 

2、涉案附属设施没有改变服务于农业生产的性质，目前主

要用于 XX系列农产品的展示、体验，以及 XX农业项目的管理和

办公。其他规划的功能暂未完全彰显，有合理的理由。因为 XX

生态园的土壤种植的 XX镉含量超标，不符合食品要求，所以，申

请人一方面改良土壤，另一方面在其他地方租赁土地种植 XX。由

于前期建设 XX生态园投入了巨额资金，且暂无好的收益，为节省

成本，申请人暂时利用关联公司广州白云 XX科技有限公司的现有

设施设备，对 XX进行加工、研发等。准备待土壤改良成功后，再

在 XX 生态园大规模种植 XX，并将其加工、研发等完整的产业链

都搬回来，届时，附属设施的所有功能都将充分得到利用。 

3、被申请人现在因为涉案附属设施用房的部分功能未能及

时发挥，就要拆除全部的附属设施用房，违背了行政合理性原则，

造成申请人财产的巨大浪费，因为申请人一直在推进 XX项目，项

目的规划年限是 20年，现在才过了 6年，相信不久的将来，这些
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附属设施用房的功能都会成为必需，难道届时申请人又要花费巨

资重建。 

三、涉案附属设施所服务的 XX农业项目从未停止过发展。 

申请人转业自主择业后研发运营的 XX 农业项目在 2013 年 8

月，经九届（2013）第 44号《区党政班子联席会议决定事项通知》

确定为区政府要大力支持的长洲岛 10宗扶贫项目之一。自立项以

来，申请人已为当地农民带来土地租金及劳务等收入近伍佰万元，

扶贫效果极显著。同时申请人坚持不懈地研发 XX系列农产品，检

测其活血化淤、抗菌消炎、清热解毒等传统功效，力争将其作为

广西、云南一带的地方性传统食品，推广到广东省，乃至全国，

为规范的食品目录增添新的资源。前期研发虽任重道远，但经多

年的努力，取得了以下成绩： 

1、在 XX产业研发方面，已取得九项科研成果，获得四项发

明专利；2020年度获得南粤林业科学技术奖一等奖、广东省科学

技术奖。 

2、申请注册了与 XX产业相关的注册商标九个； 

3、开发了多种 XX深加工产品：护肤品、口服液、养生酒、

抗菌消炎止痛胶囊、辣椒酱等； 

4、多年改良 XX生态园的土壤，降低其镉含量，现仍达不到

XX种植标准。 

5、2019 年底，经会同其他农业专家研究发现，用椰丝替代

土壤培育 XX可以有效降低镉含量，使其符合国家食品标准，申请

人现已在 XX生态园开辟专区试种，并已经陆续将 XX的检测、研

发等搬回到涉案设施农用房中，落实被申请人的要求：充分发挥
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设施农用房的规划功能。 

6、经广东省卫生和计划生育委员会批准，申请人会同广东

省食品安全学会共同制定红葱粉（即 XX粉）作为广东省食品安全

地方标准，为进一步将 XX纳入国家食品目录，进行产业化生产销

售打下坚实基础。 

四、2020年以来，受新冠疫情大流行的冲击，申请人的研发

和经营更加困难，譬如经多年培育的桑葚采摘园，正好是 2、3

月份进入桑葚成熟期，但受疫情影响，无人前来采摘，果实熟透、

脱落、腐烂，损失严重。如果此时再拆除涉案附属设施用房，将

是雪上加霜，申请人将无力承受，XX项目也将难以为继。同时，

申请人认为：被申请人的这种做法也违反了习近平总书记在疫情

期间作出的：做好“六稳”、落实“六保”的指示。严重伤害了

自主择业军人的艰苦创业积极性。 

五、涉岛项目普遍性无相关手续的问题，希望政府一视同仁，

不要选择性执法。据了解，长洲岛至 1992年以来，规划控制，岛

内建筑分三类：一类是建设用地上村民新翻建的居民用房，2011

年后黄埔区就未再办理房产证，该部分房占岛内居民建筑的 1/3；

二是岛内各类农庄，都未取得任何报批和报建手续；三是同批长

洲岛确定实施的 10宗扶贫项目，仅有 XX项目是严格按照设施用

房有关规定由黄埔区政府批准，其余都只是一个会议纪要，项目

建成后也未按照报批时功能进行使用；四是岛上存在一定数量的

涉农用地未作报批，违规建设使用。希望政府能够本着尊重历史，

在疫情严重、企业生存困难时，多给企业发展进行指导，督促整

改机会，更不要选择性执法。 
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综上，申请人依法依规申请并使用了设施农用地，使其服务

于 XX农业项目。但由于 XX项目立足于创新研发，旨在发展成为

拥有产供销完整产业链的现代化科技型农业项目，以不负区政府

的支持与期望，故前期的研发创新周期长、进展比较，导致对设

施农用地的使用不够充分，可能存在不足之处。但申请人认为，

这些不足之处并没有构成实质性违法，不足以导致要限期拆除附

属设施用房，故申请人恳请撤销广州市规划和自然资源局作出的

穗规划资源黄资罚（2020）86号土地违法案件行政处罚决定书，

给艰难的民营企业一定的宽容和支持。 

被申请人答复称： 

一、被申请人依法具有查处申请人违法占用土地行为的职

权。 

《中华人民共和国土地管理法》（2019修正）第六十七条第

一款规定:“县级以上人民政府自然资源主管部门对违反土地管理

法律法规的行为进行监督检查。”本案中，被申请人系市级人民

政府自然资源主管部门，且申请人违法行为发生地位于广州市黄

埔区长洲街道 XX社区“新围”地块（长洲岛 XX生态农业基地）

（以下简称“涉案地块”），因此被申请人依法具有查处申请人

违法占用土地行为的法定职权。 

二、申请人未经批准在涉案地块上进行非农建设，已构成违

法占用土地事实，被申请人作出的《处罚决定书》，认定事实清

楚，证据确凿。 

2017 年 1 月 12 日，广州市黄埔区人民政府长洲街道办事处

向被申请人发出《长洲街道办事处关于 XX生态园擅自变更配套设
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施用房用途的告知函》，告知被申请人其在日常检查中发现广州

市 XX产业有限公司（申请人曾用名）在 XXXX生态园项目建设中，

擅自将部分区批准用于科研、农产品加工、储存的配套设施用房

改建为培训、住宿等经营性用房，涉嫌违反设施农业发展相关规

定。 

2017 年 5 月 25 日，被申请人工作人员向申请人法定代表人

王红星询问调查。针对被申请人的询问，王红星称其公司在 2014

年获批农业设施的建设，整个农业设施建设占地约 3300平方米，

都是按照区政府批准同意的方案进行建设，批准的建设方案共有

农业设施 9 栋，从 2015 年 4 月开始建设，已建好 5 栋，还有 4

栋主体已完成未使用，未对外提供住宿，目前未违反合同约定的

农业种植、养殖、农产品展示等用途，并提交了《黄埔区人民政

府关于同意 XX生态农业基地项目按设施农用地管理的批复》（埔

府函（2014）74号）。 

2017 年 5 月 25 日，被申请人委托深圳地质建设工程公司对

涉案地块进行测绘，根据该公司出具《广州市开发区、黄埔区土

地执法测绘报告》（测字 2017（大沙）第 018号）显示，涉案地

块共 9栋房屋，用地总面积和房屋建基面积均为 3034.84平方米，

2015年土地利用现状为城市用地 2956.32平方米，果园 68.27平

方米，坑塘水面 10.25 平方米，2013-2020 年土地利用总体规划

为一般农地 2105.98平方米，城镇村建设用地 6.93平方米，水域

921.93平方米，申请人法定代表人王红星确认上述面积无误。 

2018年 10月 11日，经被申请人工作人员核查，涉案地块已

由设施农用地用途变更为餐饮、住宿用途，且申请人未提供合法
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用地手续。2019 年 5 月 17 日，被申请人工作人员再次向申请人

法定代表人王红星进行询问调查，其确认涉案地块未新建、扩大

范围未办理相关用地手续。被申请人核查涉案地块地类情况，数

据统计表显示涉案地块用地总面积为 3034.84平方米，2014年土

地利用现状为果园 2112.91 平方米，坑塘水面 921.93 平方米，

2013-2020 年土地利用总体规划为一般农地 2105.98 平方米，城

镇村建设用地 6.93 平方米，水域 921.93 平方米。2019 年 12 月

31日，被申请人委托广东省测绘技术公司对涉案地块进测绘，根

据该公司出具的《广州市黄埔区土地执法测绘报告》（测字 2019

（长洲所）第 029号）显示，申请人所建设的房屋 F03用地面积

为 127.30 平方米，2015 年土地利用现状为有林地，2013-2020

年土地利用总体规划为林业用地。 

2020年 4月 7日，被申请人工作人员到涉案地块现场对房屋

用途进行逐一核查，并向申请人法定代表人王红星进行补充询问，

其确认涉案地块的 9栋房屋主要用于 XX生态园内实验室、员工管

理用房、员工饭堂、员工宿舍和培训等配套使用，新建设的房屋

3为申请人于 2016年所建，均未办理用地手续。 

综上，申请人未经批准在涉案地块进行非农建设，已构成违

法占用土地，被申请人作出的《处罚决定书》，认定事实清楚，

证据确凿。 

三、被申请人作出的《处罚决定书》，适用法律正确。 

《中华人民共和国土地管理法》（2019年修正）第四十四条

第款规定:“建设占用土地，涉及农用地转为建设用地的，应当办

理农用地转用审批手续。” 



                                              - 10 - 

根据《广州市开发区、黄埔区土地执法测绘报告》（测字 2017

（大沙）第 018号）、《广州市黄埔区土地执法测绘报告》（测

字 2019（长洲所）第 029号）和数据统计表可知，涉案地块用地

总面积为 3162.14 平方米，土地利用现状分类为非耕农用地

3162.14平方米（其中果园 2112.91平方米、有林地 127.30平方

米、坑塘水面 921.93 平方米）;土地利用总体规划为一般农地

2105.98平方米、林业用地 127.30平方米、城镇村建设用地 6.93

平方米、水域 921.93平方米。申请人未经批准，擅自在涉案地块

进行非农建设，改变土地农用地用途的行为违反了上述规定。被

申请人依据《中华人民共和国土地管理法》（2019年修正）第七

十七条第一款和《广东省国土资源行政处罚自由裁量杈实施标准》

序号 1的规定，对申请人作出“自收到本处罚决定书 15日内退还

非法占用的 3162.14 平方米土地;拆除在违反土地利用总体规划

擅自将农用地改为建设用地的 3155.21平方米土地上新建的建筑

物和其他设施，恢复土地原状;没收在符合土地利用总体规划的

6.93 平方米土地上新建的建筑物和其他设施。对非法占用的

3162.14 平方米非耕农用地，处每平方米 20 元罚款，共计罚款

63242.80元”的行政处罚，符合相关法律规定。 

参照《国土资源部关于查处土地违法行为如何适用〈土地管

理法〉有关问题的通知》（国土资发[1999187号）第一条“新法

实施前发生的土地违法行为，依照下列原则处理:3、根据原土地

管理法和新法的规定，均构成土地违法行为的，适用处罚较轻的

法律。”的规定，在新法（19 年修正）和原土地管理法（2004

年修正）规定一致的情况下，依据《中华人民共和国土地管理法》
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（2019年修正）的相关规定进行处罚适用法律正确。 

四、被申请人作出《处罚决定书》，符合法定程序。 

2020 年 3 月 13 日，被申请人依法对本案进行立案查处，并

对申请人法定代表人王红星进行多次询问并制作了询问笔录和补

充笔录。为查清违法事实，被申请人核实了申请人提供的相关证

明材料，对涉案地块的土地利用现状、违法用地状况、土地来源

的材料等进行了调查取证。在此过程中，被申请人对涉案地块现

场拍照记录，并委托第三方对涉案地块进行了测绘。为保障申请

人的申辩权、陈述权及听证权，被申请人于 2020年 5月 22日作

出《土地违法案件行政处罚告知书》（穗规划资源黄资罚告（2020）

86号），并于 2020年 6月 1日直接送达申请人。2020年 6月 30

日，申请人依法举行听证会。听证会后，被申请人对涉案地块再

次进行现场核查，发现涉案地块的建筑物实际用于非农用途，不

符合设施农用地管理用途。2020 年 7 月 20 日，被申请人依法作

出《处罚决定书》，并于 2020年 7月 24日直接送达申请人。 

综上，被申请人作出的《处罚决定书》程序合法。 

五、申请人在申请书中称认定事实不清、适用法律不当、程

序不当的主张，没有事实和法律依据。 

第一，根据 2020 年 4 月 7 日现场调查情况可知，涉案地块

建设的房屋均为两层砖结构建筑，属于永久性房屋，实际用作餐

饮、住宿、培训展厅、实验室等用途，涉案地块的农用地性质已

改变，且申请人的法定表人王红星亦在现场照片中签字确认上述

情况。申请人主张涉案附属设施未改变服务于农业生产的性质与

事实不符。 
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第二，根据《国土资源部农业部关于进一步支持设施农业健

康发展的通知》（国土资发（2014）127 号）第一条第三款第二

项:“以下用地必须依法依规按建设用地进行管理:经营性粮食存

储、加工和农机农资存放、维修场所;以农业为依托的休闲观光度

假场所、各类庄园、酒庄、农家乐;以及各类农业园区中涉及建设

永久性餐饮、住宿、会议、大型停车场、工厂化农产品加工、展

销等用地”，以及《自然资源部农业农村部关于设施农业用地管

理有关问题的通知》（自然资规（2019）4号）:“设施农业用地

被非农建设占用的，应依法办理建设用地审批手续，原地类为耕

地的，应落实占补平衡”的规定，申请人在 XX生态农业基地内建

设永久性房屋用于餐饮、住宿等经营性质活动，应当依法依规按

建设用地进行管理，并办理建设用地审批手续。但本案中，申请

人实际已改变设施农用地用途，构成违法占用土地事实。被申请

人认定申请人行为违反了《中华人民共和国土地管理法》第四十

四条的规定，并依据《中华人民共和国土地管理法》第七十七条

第一款和《广东省国土资源行政处罚自由裁量权实施标准》序号

1的规定作出处罚，认定事实清楚，适用法律正确。 

第三，被申请人委托深圳地质建设工程公司对涉案地块进行

测绘时，由申请人法定代表人王红星带测绘人员现场指界，社区

和街道工作人员作见证。申请人法定代表人王红星签名确认测绘

公司出具的《广州市开发区、黄埔区土地执法测绘报告》（测字

2017（大沙）第 018号）测绘面积无误。被申请人委托广东省测

绘技术公司对涉案地块新建房屋进行测绘，申请人法定代表人王

红星签名确认测绘公司出具的《广州市黄埔区土地执法测绘报告》
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（测字 2019（长洲所）第 029号）中房屋 3是其所建且并未对房

屋面积提出异议。综上，申请人主张测绘结果不予认可无事实和

法律依据。 

第四，申请人提交的广州市黄埔区人民政府向 XX 股份经济

联合社作出的《黄埔区人民政府关于同意 XX生态农业基地项目按

设施农用地管理的批复》（埔府函（2014）74 号）载明:“同意

位于长洲街军博以西、环岛路以东、新化快速干线以北用地按设

施农用地管理，建设 XX生态农业基地，项目类别是种植和养殖，

用地时限 3年。项目总用地面积 80144平方米，其中农用地面积

79176平方米（其中耕地 14493.11平方米）。二、设施农用地使

用过程中，禁止擅自或变相将设施农用地用于其他非农建设，禁

止擅自扩大设施用地规模或通过分次申报用地变相扩大设施用地

规模，禁止改变直接从事或服务于农业生产的设施性质将设施用

于其他经营。一旦发现违规使用设施农用地的，由你单位无条件

拆除建（构）筑物，恢复土地原状。构成违法用地的，依法严肃

处理。”XX经济联合社取得的《设施农用地管理审核意见表》（编

号:埔设农（2014）1号）明确，生产设施的用地面积为 560平方

米，附属设施的用地面积为 2847 平方米，用地开始时间为 2014

年 2月 1日，用地年限为 20年。本案中，申请人整个项目使用土

地面积为 80144平方米，实际用于兰花种植的面积仅 500平方米

左右，其余部分均为绿化草地及建构筑物。申请人假借开展设施

农用项目之名，将所建设的永久性房屋用作餐饮、住宿培训展厅、

实验室等非农业用途，未作工具房、分拣房、配电房等生产设施

和附属设施使用，改变了设施农用地的用途，已构成违法用地，
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违法事实清楚。 

综上所述，被申请人向申请人作出的《处罚决定书》认定事

实清楚证据确凿，适用法律正确，符合法定程序。根据《中人民

共和国行政复议法》第二十八条规定，请求复议机关维持《处罚

决定书》。 

本府查明： 

2017 年 1 月 12 日，广州市黄埔区人民政府长洲街道办事处

向被申请人发出《长洲街道办事处关于 XX生态园擅自变更配套设

施用房用途的告知函》，告知被申请人其在日常检查中发现申请

人（申请人曾用名：广州市 XX产业有限公司）在 XXXX生态园项

目建设中，擅自将部分区批准用于科研、农产品加工、储存的配

套设施用房改建为培训、住宿等经营性用房，涉嫌违反设施农业

发展相关规定。 

2017 年 5 月 25 日，被申请人工作人员向申请人法定代表人

王红星询问调查并向申请人作出《责令停止违法行为通知书》（穗

埔国规监停〔2017〕第 0002071号），该通知书有王红星签字。

针对被申请人的询问，王红星称目前 XX项目所在地块土名为“新

围”地块（以下称“涉案地块”），其公司在 2014年获批农业设

施的建设，整个农业设施建设占地约 3300平方米，都是按照区政

府批准同意的方案进行建设，批准的建设方案共有农业设施 9栋，

从 2015年 4月开始建设，已建好 5栋，还有 4栋主体已完成未使

用，未对外提供住宿，目前未违反合同约定的农业种植、养殖、

农产品展示等用途，并提交了《黄埔区人民政府关于同意 XX生态

农业基地项目按设施农用地管理的批复》（埔府函（2014）74号）。
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同日，被申请人委托深圳地质建设工程公司对涉案地块进行测绘，

根据该公司出具《广州市开发区、黄埔区土地执法测绘报告》（测

字 2017（大沙）第 018号）显示，涉案地块共 9栋房屋，用地总

面积和房屋建基面积均为 3034.84平方米，2015年土地利用现状

为城市用地 2956.32平方米，果园 68.27平方米，坑塘水面 10.25

平方米，2013-2020 年土地利用总体规划为一般农地 2105.98 平

方米，城镇村建设用地 6.93平方米，水域 921.93平方米，申请

人法定代表人王红星确认上述面积无误。 

2018年 10月 11日，经被申请人工作人员核查，涉案地块已

由设施农用地用途变更为餐饮、住宿用途，且申请人未提供合法

用地手续。同日，被申请人工作人员向申请人作出《责令停止违

法行为通知书》（穗埔国规监停〔2018〕第 0002988号）、《责

令改正违法行为通知书》（穗埔国土规划资改〔2018〕第 0002801

号），要求其停止在涉案地块进行未获批准使用土地的行为，并

在 10个工作日内予以改正，恢复土地原状。 

2019 年 5 月 17 日，被申请人工作人员再次向申请人法定代

表人王红星进行询问调查，王红星确认涉案地块未新建、扩大范

围未办理相关用地手续。2019年 12月 26日，被申请人工作人员

向案外人谢立文进行询问，谢立文称其 2016年与申请人合作开展

文创项目，申请人向其提供面积约为 100平方米空地，2018年 11

月建成黄埔区长洲 XX社区榄园街 3号大院内东南角的棚房，用于

雕塑艺术创造。 

2019年 12月 31日，被申请人委托广东省测绘技术公司对涉

案地块进测绘，根据该公司出具的《广州市黄埔区土地执法测绘
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报告》（测字 2019（长洲所）第 029号）显示，申请人所建设的

房屋 F03 用地面积为 127.30 平方米，2015 年土地利用现状为有

林地，2013-2020 年土地利用总体规划为林业用地。申请人法定

代表人王红星在该报告中的《现场勘测情况确认表》中签字确认，

并在《数据统计表》中明确签字确认“房屋 3是我处建的”。 

2020 年 3 月 13 日，被申请人对涉案地块的涉嫌违法行为进

行立案调查。4 月 7 日，被申请人工作人员到涉案地块现场对房

屋用途进行核查，并向申请人法定代表人王红星进行补充询问，

其确认涉案地块的 9栋房屋主要用于 XX生态园内实验室、员工管

理用房、员工饭堂、员工宿舍和培训等配套使用，新建设的房屋

3为申请人于 2016年所建并暂时借给谢立文合作开展广州市黄埔

区文创项目。 

5月 22日，被申请人向申请人作出《土地违法案件行政处罚

告知书》（穗规划资源黄资罚告（2020）86号），告知申请人“2015

年 04月以来,你单位未经批准在长洲岛 XX生态农业基地(位于长

洲街道 XX社区“新围”地块)改变设施农用地管理用途作餐饮、

住宿,该地块用地总面积 3162.14平方米……根据《中华人民共和

国行政处罚法》第三十一条、第三十二条和《国土资源行政处罚

办法》第二十七条的规定,如你单位对上述认定的违法事实、处罚

依据及处罚内容等持有异议,可以在接到木告知书之日起三个工

作日内向我局提出陈述和申辩意见。逾期不提出视为放弃陈述和

申辩的权利。根据《中华人民共和国行政处罚法》第四十二条和

《国土资源行政处罚办法》第二十八条的规定,你单位享有要求听

证的权利。如要求听证,请在接到本告知书之日起三个工作日内向
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我局提出。逾期不提出视为放弃听证权利。”6 月 1 日，被申请

人将该告知书直接送达申请人。 

6 月 30 日，被申请人根据申请人的听证申请举行听证会。7

月 20日，被申请人依法作出涉案决定书，认定 2015年 04月以来,

申请人未经批准在长洲岛XX生态农业基地(位于长洲街道XX社区

“新围”地块)改变设施农用地管理用途作餐饮、住宿,该地块用

地总面积 3162.14平方米,根据 2014年土地利用现状分类为非耕

农用地 3162.14平方米(其中果园 2112.91平方米、有林地 127.3

平方米、坑塘水面 921.93平方米);土地利用总体规划为一般农地

2105.98平方米、林业用地 127.3平方米、城镇村建设用地 6.93

平方米、水域 921.93平方米。该行为违反了《中华人民共和国土

地管理法》第四十四条第一款的规定,已构成违法用地事实。……

根据《中华人民共和国土地管理法》第七十七条第一款和《广东

省国土资源行政处罚自由裁量权实施标准》序号 1的规定,处罚如

下:一、自收到处罚决定书之日起 15日内退还非法占用的 3162.14

平方米土地,拆除在违反土地利用总体规划擅自将农用地改为建

设用地的 3155.21 平方米土地上新建的建筑物和其他设施,恢复

土地原状;没收在符合土地利用总体规划的 6.93平方米土地上新

建的建筑物和其他设施。二、对非法占用的 3162.14平方米非耕

农用地(果园、有林地、坑塘水面),处每平方米 20元罚款。共计

罚款 63242.80 元。7 月 24 日，被申请人将涉案决定书直接送达

申请人。 

另查明，2014年 5月 20日，广州市黄埔区人民政府向 XX股

份经济联合社作出《黄埔区人民政府关于同意 XX生态农业基地项
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目按设施农用地管理的批复》（埔府函〔2014〕74号），其中载

明：“同意位于长洲街军博以西、环岛路以东、新化快速干线以

北用地按设施农用地管理，建设 XX生态农业基地，项目类别是种

植和养殖，用地时限 3年。项目总用地面积 80144平方米，其中

农用地面积 79176平方米（其中耕地 14493.11平方米）。二、设

施农用地使用过程中，禁止擅自或变相将设施农用地用于其他非

农建设，禁止擅自扩大设施用地规模或通过分次申报用地变相扩

大设施用地规模，禁止改变直接从事或服务于农业生产的设施性

质将设施用于其他经营。一旦发现违规使用设施农用地的，由你

单位无条件拆除建（构）筑物，恢复土地原状。构成违法用地的，

依法严肃处理。”同日，XX经联社取得的《设施农用地管理审核

意见表》（编号:埔设农〔2014〕1号）载明：生产设施的用地面

积为 560平方米，附属设施的用地面积为 2847平方米，用地开始

时间为 2014年 2月 1日，用地年限为 20年。 

申请人不服《土地违法案件行政处罚决定书》（穗规划资源

黄资罚〔2020〕86号），向本府申请行政复议。 

本府认为： 

根据《中华人民共和国土地管理法》第六十七条第一款规定：

“县级以上人民政府自然资源主管部门对违反土地管理法律、法

规的行为进行监督检查。”本案中，被申请人作为我市土地行政

主管部门，依法有权查处违反土地管理法律、法规的行为。 

根据《中华人民共和国土地管理法》第四条第四款规定：“使

用土地的单位和个人必须严格按照土地利用总体规划确定的用途

使用土地。”第四十四条第一款规定：“建设占用土地，涉及农
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用地转为建设用地的，应当办理农用地转用审批手续。”本案中，

涉案地块 2013-2020年土地利用总体规划为一般农地 2105.98平

方米、林业用地 127.3平方米、城镇村建设用地 6.93平方米、水

域 921.93 平方米；2014 年土地利用现状分类为非耕农用地

3162.14平方米(其中果园 2112.91平方米、有林地 127.3平方米、

坑塘水面 921.93平方米)。申请人未经批准占用涉案地块进行非

农建设的行为不符合土地利用总体规划，违反了上述规定，已构

成非法占用土地行为。 

根据《中华人民共和国土地管理法》第七十七条第一款规定：

“未经批准或者采取欺骗手段骗取批准，非法占用土地的，由县

级以上人民政府自然资源主管部门责令退还非法占用的土地，对

违反土地利用总体规划擅自将农用地改为建设用地的，限期拆除

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，

对符合土地利用总体规划的，没收在非法占用的土地上新建的建

筑物和其他设施，可以并处罚款；对非法占用土地单位的直接负

责的主管人员和其他直接责任人员，依法给予处分；构成犯罪的，

依法追究刑事责任。”本案中，被申请人对申请人未经批准占用

涉案地块进行非农建设的行为作出责令退还非法占用土地、恢复

原状、罚款的行政处罚，认定事实清楚，证据确实充分，符合上

述法律规定，并无不当。 

根据《中华人民共和国行政处罚法》第六条规定：“公民、

法人或者其他组织对行政机关所给予的行政处罚，享有陈述权、

申辩权。”第四十二条规定：“行政机关作出责令停产停业、吊

销许可证或者执照、较大数额罚款等行政处罚决定之前，应当告
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知当事人有要求举行听证的权利；当事人要求听证的，行政机关

应当组织听证。”本案中，被申请人在土地执法巡查过程中发现

申请人涉嫌违法，多次责令停止并改正违法行为。经立案查清申

请人存在未经批准占用涉案地块进行非农建设的行为，被申请人

依法告知申请人拟作出的处罚内容、依据及其享有陈述、申辩和

要求举行听证的权利。被申请人在依据申请人申请听证并依法举

行听证的情况下，对申请人的违法行为作出涉案决定书并送达，

程序合法。 

关于申请人提出其不确认被申请人勘测结果的说法。本案

中，被申请人分别于 2017年 5月 25日委托深圳地质建设工程公

司、2019年 12月 31日委托广东省测绘技术公司对涉案地块进测

绘于对涉案地块进行测绘。其中，深圳地质建设工程公司出具《广

州市开发区、黄埔区土地执法测绘报告》（测字 2017（大沙）第

018 号）中显示，申请人法定代表人王红星签字确认上述面积无

误。广东省测绘技术公司出具的《广州市黄埔区土地执法测绘报

告》（测字 2019（长洲所）第 029号）中显示，申请人法定代表

人王红星在该报告中的《现场勘测情况确认表》中签字确认并在

《数据统计表》中签字确认“房屋 3是我处建的”。因此，对申

请人的该意见本府不予支持。 

关于申请人提出其按照设施农用地的用地审批流程予以申

请并于 2014年 5月 20日相关政府部门审核后同意实施的问题。

本案中，《黄埔区人民政府关于同意 XX生态农业基地项目按设施

农用地管理的批复》（埔府函〔2014〕74号）中明确同意申请人

在涉案地块建设 XX生态农业基地的用地按设施农用地管理，项目
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类别是种植和养殖，且设施农用地使用过程中，禁止擅自或变相

将设施农用地用于其他非农建设，禁止擅自扩大设施用地规模或

通过分次申报用地变相扩大设施用地规模，禁止改变直接从事或

服务于农业生产的设施性质将设施用于其他经营。申请人假借开

展设施农用项目之名，未经批准占用涉案地块进行非农建设的行

为，改变了设施农用地的用途，已构成违法用地。因此，对申请

人的该意见本府不予支持。 

综上所述，被申请人作出的《土地违法案件行政处罚决定书》

（穗规划资源黄资罚〔2020〕86号）认定事实清楚，证据确凿，

适用依据正确。 

本府决定： 

根据《中华人民共和国行政复议法》第二十八条第一款第

（一）项的规定，维持被申请人作出的《土地违法案件行政处罚

决定书》（穗规划资源黄资罚〔2020〕86号）。 

申请人如不服本府复议决定，可在收到本《行政复议决定书》

之日起 15日内，向有管辖权的人民法院起诉。 

 

 

 

本件与原件核对无异 

 

 

 

            二〇二〇年十二月十四日 


