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行政复议决定书

琼府复决〔2020〕126 号

申请人：海口市新埠岛开发建设总公司，住所地海口市 新埠大

道 1号海口新世界花园 A1幢。

法定代表人：叶剑清，董事长。

委托代理人：魏璞智，海南中邦律师事务所律师。

委托代理人：李上，海南中邦律师事务所律师。

被申请人：海口市人民政府，住所地海口市长滨路市政 府第二

办公区。

法定代表人：丁晖，市长。

委托代理人：陈倩，海口市自然资源和规划局工作人员。

委托代理人：廖波，海南瑞来律师事务所律师。

申请人不服被申请人 2020年 4月 23日作出的海府罚字〔 2020〕

6号《海口市人民政府无偿收回国有建设用地使用 权决定书》（以下

简称 6号决定书），向本机关申请行政复 议，本机关依法予以受理。

申请人请求：撤销 6号决定书。

申请人称：6号决定书拟无偿收回的涉案土地位于海口市美兰区

新埠岛北片区 4401-1 地块，属于新埠岛第四期开 发片区。经被申请

人批准同意，该片区的动工开发日期为 2017年 7月份。因被申请人

开展《海口市新埠岛片区控制性 详细规划（修编）》调整工作，导致

涉案地块无法按规定时 间开发建设。申请人曾多次对新埠岛第四期

开发片区的相关 地块申请规划报建，但被申请人职能部门均称“新



埠岛片区正在开展控制性详细规划（修编）调整工作，待市政府批准

同意后再按照新的控规调整方案报建”。2019年 12月 4 日， 海口市

自然资源和规划局（以下简称海口市资规局）向申请 人提供了涉案

地块的规划条件，但涉案地块的土地用途、指 标和用地界线均发生

重大变化，该宗地块也被分割为 3宗小 地块。因此，涉案地块未按

期开发建设并非申请人原因造成， 被申请人作出的 6号决定书认定

事实不清，适用法律错误， 请求依法予以撤销。

被申请人称:2002年 12月 26日，申请人取得《海域使 用权证书》。

在申请人缴纳海域使用金后，原海口市国土局 （现海口市自然资源

和规划局）于 2006 年 6月 29日为申请 人核发海口市国用（ 2006 ）

第 002815 号《国有土地使用证》 （以下简称 002815 号土地证），办

理了 3100000. 13 平方米 土地使用权登记手续，登记用途为城镇混

合住宅用地。2013 年 1 月 25 0 ,原海口市国土资源局（现海口市自然

资源和 规划局，以下简称原海口市国土局）与申请人签订《分宗换

发土地证补充协议》，约定 002815 号土地证按 58个地块分 宗换发土

地证，新埠岛属成片开发项目，双方原则同意换证 地块的开发周期

要符合客观实际情况。2013年 9月 24 日， 被申请人向申请人核发

海口市国用（2013 ）第 008691 号《国 有土地使用证》（以下简称

008691 号土地证），使用权面 。积为 10096.23 m2,用途为文体娱乐用

地，使用权类型为出 让。根据被申请人 C2013J76 号《专题协调会议

纪要》,008691 号宗地为第四期实施阶段，动工开发时间为 2017 年 7

月， 竣工时间为 2019 年 12 月。



2016 年 11月，原海口市国土局在外业调查中发现涉案 宗地涉

嫌闲置。经调查，被申请人于 2020年 4月 23 日以申 请人超过约定

的动工开发日期满 2年未动工开发建设为由， 决定无偿收回涉案土

地使用权，并于同年 4月 30日送达申 请人。被申请人作出的 6号决

定书认定事实清楚，适用依据 正确、程序合法，请求依法予以维持。

经查：涉案宗地位于海口市美兰区新埠岛北片区（4401-1 地块），

使用权面积 10096. 23 m2 （约 15亩），土 地用途为文体娱乐用地，

土地现状为空地。

2002 年 12月 26日，申请人取得《海域使用权证》。2006 年 6

月 29日，申请人缴纳海域使用金后，原海口市国土局 为其办理了

3100000. 13平方米（约 4650亩）土地使用权登记手续，核发了 002815

号土地证，登记用途为城镇混合住宅用地。2012 年 12 月 7日，元海

口市国土局与申请人就 002815 号土地证下土地分宗换发土地证事宜

签订《分宗换 发土地证协议书》。2013年 1 月 25 日，双方签订《分

宗换 发土地证补充协议》，约定：002815 号土地证项下土地按 58

个地块分宗换发土地证；双方原则同意换证地块的开发周 期要符合

客观实际情况，以被申请人的批复确定具体开发年 限。同年 8月 1

日，被申请人召开专题协调会议，同意申请 人提出的分期开发计划。

根据此次会议形成的〔2013〕76 号《专题协调会议纪要》附件 2《海

口市新埠岛开发建设总 公司 4650 地块分期开发计划表》记载，涉案

宗地属第四期 实施阶段，动工开发时间为 2017年 7月，竣工时间为

2019 年 12 月。同年 9月 24日，被申请人向申请人颁发 008691 号



土地证。

2016 年 11月，原海口市国土局美兰分局开展存量国有 建设用

地处置外业调查，发现涉案宗地尚未开发建设。原海 口市国土局遂

于同年 12月 19 日向申请人下达《闲置土地调 查通知书》，对涉案宗

地启动闲置土地调查。2020 年 1 月 17日，海口市资规局向被申请人

报送《关于海口市新埠岛开 发建设总公司名下 2宗用地闲置认定意

见的请示》，建议认 定涉案宗地构成闲置，被申请人予以同意。2月

26日，经被 申请人批准，海口市资规局下达《闲置土地认定书》，

将涉案宗地认定为闲置土地。同日，海口市资规局作出《听证权利告

知书》，告知申请人有申请听证的权利。4月 2日，海 口市资规局就

涉案宗地无偿收回事宜组织听证。听证会后， 申请人对包括涉案宗

地在内的四宗地未报建原因提交书面 补充说明：“2017年 7月份之

前，我司向原海口市规划局申 请新埠岛北片区第三期开发片区的海

口市国用（2013）第 000976 号（ 0602地块）及与上述四宗地同处

第四期开发片 区的海口市国用（2013）第 008619 号（ 1502 地块）

规划报 建。原海口市规划局明确函复我司，说明因该局正在开展新

埠岛片区控制性详细规划（修编）调整工作，待市政府批准同意后再

按照新的控规调整方案报建。我司上述四宗地与被 原海口市规划局

要求待新控规批准后报建的宗地属同一开 发区域。因此，我司未再

就该开发区域的每宗地进行单独报 建。” 4月 20日，海口市资规局

向被申请人上报《关于海口 市新埠岛开发建设总公司 2宗文体用地

处置意见的请示》， 建议无偿收回涉案宗地土地使用权，被申请人批



复同意。4 月 23日，被申请人根据《闲置土地处置办法》第十四条

和 《海南省闲置土地认定和处置规定》第二十九条规定作出 6 号决

定书，认定因申请人原因造成涉案宗地超过约定的动工 开发日期满

两年未动工开发建设，决定无偿收回申请人上述 国有建设用地使用

权。4月 30 日，被申请人向申请人送达 6 号决定书。申请人不服，

遂于 2020 年 6月 19日向本机关申请行政复议。

另查：2007 年 8月 17日，被申请人原则批准了《关于 海口市

新埠岛控制性详细规划的批复》，明确新埠岛可开发 用地主要经济技

术指标按照容积率不大于 0.45、建筑密度不 大于 20%、绿地率不低

于 45%的要求控制。2018 年 10月 26 日，被申请人批复同意原海口

市规划委员会开展《海口市新 埠岛控制性详细规划（修改）》编制工

作。2019 年 7月 12 日，海口市资规局在其门户网站、当地报纸上刊

登《海口市 海秀、新埠岛、城西、海甸岛（含美丽沙和海甸溪北岸）

等 4个片区控制性详细规划（修编）公示》，就修改后的新埠 岛控

制性详细规划征求社会各界意见建议。2020年 7月 31 日，海南省自

然资源和规划厅作出《关于〈海口市新埠岛控 制性详细规划（修改）〉

的批复》，原则同意了该规划。

再查明：为推进新埠岛第四期 1302、1402、1503、1602、 1603、

1701地块开发建设，申请人向原海口市规划委员会申 请“新埠岛第

四期建设项目”规划报建。原海口市规划委员 会于 2018 年 1月 3日

作出《关于“新埠岛第四期建设项目”规划报建的复函》，答复称“来

文申请报建的用地均属新埠 岛一线滨海区，目前新埠岛北片滨海区



正在开展控规修编工 作，待控规修编规划上报市政府批准后，你公

司再按照批准 的控规修编规划编制建筑方案报我局审查。” 2019 年

9月， 被申请人在 1402、1503、1602、1603四宗土地处置过程中，

遂以上述理由认定申请人未动工开发造成该四宗土地闲置满 2年存

在政府原因，同意按新的城市规划对大四期范围内 宗地重新核发国

有土地使用权证书，并重新约定开工期限。 2019 年 10 月 28日，申

请人向海口市资规局致函申请包括涉 案地块在内的四宗地块的规划

设计条件。同年 12月 4日， 海口市资规局作出《关于海口市新埠岛

开发建设总公司四宗 地块规划设计条件的复函》，提供了有关规划设

计条件。根 据该复函,涉案地块被划分为 B19-0K B19-02. B19-03等 若

干地块:B19-01地块面积 4334. 26 ㎡,用地性质为商业用地（B1）,容

积率＜1.5,建筑密度＜40%,绿地率＞30%, 建筑限高＜45米；B19-02

地块面积 3822.29 ㎡，用地性质为公园绿地（Gl）; B19-03地块面积

1256.15 ㎡,用地性质为公园绿地（Gl）。此外,另有 683.53 ㎡为道路

用地。2020 年 3 月 9 日，申请人以规划修编后涉案宗地的用地界线、

用 途等用地指标均发生改变为由，向海口市资规局提交《关于按〈海

口市新埠岛片区控制性详细规划（修编）〉要求换发土地证的申请》，

但海口市资规局未予答复。

本机关认为：按照申请人与原海口市国土局签订的《分 宗换发

土地证补充协议》约定以及被申请人〔2013〕76号《专 题协调会议

纪要》记载，涉案宗地属第四期实施阶段，动工 开发时间为 2017 年

7月。故根据《海南省闲置土地认定和 处置规定》第六条“本规定



第二条所称动工开发日期，按照国有建设用地使用权有偿使用合同约

定或者划拨决定书规定认定；没有约定、规定或者约定、规定不明确

的，以实际 交付土地之日起 1年为动工开发日期；实际交付土地日

期不 明确的，以核发土地使用权证之日起 1年为动工开发日期” 的

规定，涉案宗地动工开发日期为 2017 年 7月。涉案宗地 自 2017 年

7月起至 2020 年 2月 26日被认定为闲置土地时 止，一直未动工开

发，土地闲置事实清楚。

2018 年 1月 3日，原海口市规划委员会在申请人为“新 埠岛第

四期建设项目”的案外六宗土地申请规划报建时，明 确告知申请人

新埠岛北片滨海区正在开展控规修编工作，要 求申请人待控规修编

工作完成后再申请规划报建。而且，被 申请人在第四期建设项目1402、

1503、1602、1603 四宗土 地处置过程中，认为该四宗土地开发受新

埠岛北片滨海区开 展控规修编工作影响，从而认定该四宗土地闲置

满 2年存在 政府原因，可见被申请人也认可将新埠岛北片滨海区控

规修 编工作认定为影响土地开发建设的政府原因。本案中，涉案 宗

地同属新埠岛第四期建设项目，同样受新埠岛北片滨海区 控规修编

工作的影响，故申请人未再就涉案宗地单独申请规 划报建理由正当，

本机关认定自 2018年 1月 3日原海口市 规划委员会告知申请人待完

成控规修编后再申请规划报建 时，涉案宗地闲置开始存在政府原因。

海口市资规局于 2019 年 12 月 4日依照新编制的《海口 市新埠

岛控制性详细规划（修改）》向申请人提供涉案地块规划设计条件.根

据修改后的新埠岛控制性详细规划，涉案地块被分为若干小地块，土



地用途和指标均发生改变，导致申请人无法按照原来的土地用途、规

划和建设条件继续开发建设。故根据《海南省闲置土地认定和处置规

定》第十三条“因土地利用总体规划、城乡规划依法修改，造成国有

建设用地使用权人不能按照国有建设用地使用权有偿使用合同约定

或者划拨决定书规定的用途、规划和建设条件继续开发 建设。故根

据《海南省闲置土地认定和处置规定》第十三条 “因土地利用总体

规划、城乡规划依法修改，造成国有建设 用地使用权人不能按照国

有建设用地使用权有偿使用合同 约定或者划拨决定书规定的用途、

规划和建设条件开发的， 可以认定为政府原因造成土地闲置”的规

定，可认定申请人 取得涉案宗地规划设计条件后，涉案宗地闲置仍

存在政府原因。

扣除上述受政府原因影响动工开发的期间，涉案宗地非 因政府

原因超过动工开发日期未动工开发期间不满 2年。被 申请人经履行

调查取证、听证等程序后，依据《闲置土地处 置办法》第十四条和

《海南省闲置土地认定和处置规定》第 二十九条作出 6号决定书，

认定因申请人原因超过约定的动 工开发日期满 2年未动工开发建设，

决定无偿收回涉案宗地 国有建设用地使用权，属于认定事实不清，

适用法律依据错误。

此外，按照《海南省闲置土地认定和处置规定》第十一 条第一

款规定：“市、县、自治县土地行政主管部门发现有 涉嫌构成本规定

第二条规定的闲置土地的，应当在发现之日 起 30日内开展调查核实，

向国有建设用地使用权人发出闲置土地调查通知书。”本案中，涉案



宗地动工开发日朝为 2017 年 7月，但被申请人职能部门却在涉案宗

地尚未达到约定的 动工开发日期的情况下，于 2016 年 12月 19日向

申请人下 达《闲置土地调查通知书》启动闲置土地调查程序，明显

属 于程序违法。

根据《中华人民共和国行政复议法》第二十八条第一款 第（三）

项第 1、2、3目之规定，本机关决定：

撤销被申请人海口市人民政府于 2020年 4月 23 日作出 的海府

罚字〔2020〕6号《海口市人民政府无偿收回国有建 设用地使用权

决定书》。

如不服本行政复议决定，可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。

海南中邦律师事务所官网： http://www.zhongbanglvshi.com
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