裁判要点
在法律规定非常明确的情况下，行政机关与当事人签订《征地拆迁补偿合同》及相关补偿约定明显缺乏依据，构成无效行政行为。一、二审法院虽适用了《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条和《最高人民法院关于适用〈中华人民共和国行政诉讼法〉的解释》第九十九条的规定，但认定行政机关与当事人签订《征地拆迁补偿合同》不具有无效情形，故构成适用法律错误，依法应予纠正。
裁判文书
中华人民共和国最高人民法院
行 政 裁 定 书
（2020）最高法行申8309号
再审申请人（一审原告、二审上诉人）：吉林郭尔罗斯农村商业银行股份有限公司（原前郭县农村信用合作联社）。住所地：吉林省松原市乌兰大街**。
法定代表人：徐茂友，该公司董事长。
委托诉讼代理人：蒋伏星，北京市盈科（银川）律师事务所律师。
委托诉讼代理人：张贵福，吉林车宏伟律师事务所律师。
再审被申请人（一审被告、二审被上诉人）：宁夏回族自治区吴忠市利通区人民政府。住。住所地：宁夏回族自治区吴忠市利通区朝阳东街**/div>
法定代表人：李玉山，该区人民政府区长。
委托诉讼代理人：杨伏华，宁夏昊德律师事务所律师。
委托诉讼代理人：王亚洲，宁夏昊德律师事务所律师。
再审被申请人（一审被告、二审被上诉人）：宁夏回族自治区吴忠市××××镇人民政府。住所地：宁夏回族自治区吴忠市××××镇。
法定代表人：王志武，该镇人民政府镇长。
委托诉讼代理人：赵春娟，宁夏昊德律师事务所律师。
一审第三人：松原市九州大地商务代理有限公司。住所地。住所地：吉林省前郭尔罗斯蒙古族自治县平凤乡iv>
法定代表人：刘国军，该公司总经理。
再审申请人吉林郭尔罗斯农村商业银行股份有限公司（以下简称郭尔罗斯银行）诉宁夏回族自治区吴忠市利通区人民政府（以下简称利通区政府）、宁夏回族自治区吴忠市××××镇人民政府（以下简称金银滩镇政府）行政协议一案，宁夏回族自治区吴忠市中级人民法院于2017年7月4日作出（2017）宁03行初17号行政裁定，以郭尔罗斯银行不具有原告诉讼主体资格为由，对郭尔罗斯银行的起诉，不予立案。郭尔罗斯银行上诉后，宁夏回族自治区高级人民法院于2017年12月22日作出（2017）宁行终196号行政裁定，认定郭尔罗斯银行具有原告诉讼主体资格，撤销宁夏回族自治区吴忠市中级人民法院（2017）宁03行初17号行政裁定、指令该院予以立案。宁夏回族自治区吴忠市中级人民法院于2019年6月19日作出（2018）宁03行初19号行政判决，驳回郭尔罗斯银行的诉讼请求。郭尔罗斯银行上诉后，宁夏回族自治区高级人民法院于2019年10月23日作出（2019）宁行终155号行政判决，驳回上诉、维持一审判决。郭尔罗斯银行仍不服，向本院申请再审。本院依法组成合议庭，对本案进行了审查。再审申请人郭尔罗斯银行的委托诉讼代理人蒋伏星、张贵福，再审被申请人利通区政府的委托诉讼代理人王亚洲，再审被申请人金银滩镇政府的委托诉讼代理人赵春娟参加了本院于2020年10月26日组织的询问活动。现已审查终结。
宁夏回族自治区吴忠市中级人民法院一审查明：（一）2010年9月20日，松原市九州大地商务代理有限公司（以下简称九州大地公司）将其名下的29300.4平方米的国有土地使用权［产权证号为吴国用〔2008〕第0272号］，向前郭县农村信用合作联社为他人贷款设定抵押。2010年9月25日，九州大地公司将其名下的位于吴忠市××××镇的房产，向前郭县农村信用合作联社为他人贷款设定抵押。之后，前郭县农村信用合作联社提起诉讼，吉林省高级人民法院作出（2013）吉民二终字第49号民事判决，判决前郭县农村信用合作联社对吴忠市房屋产权产籍管理所颁发的权利证号为吴利房他证金银滩字第××号、29××62号、29××63号、29××64号、29××65号、29××66号、29××67号、29××68号，吴国他项（2010）第096号他项权利证书项下财产行使抵押权。该判决生效后，委托该院执行。郭尔罗斯银行于2015年12月17日成立，承继前郭县农村信用合作联社的所有债权债务。（二）2010年6月29日，吴忠市人民政府印发《吴忠市统一征地管理办法》。该办法第三条规定：“统一征地是指市、县（市、区）人民政府为了保障本地区国民经济和社会发展需要，依法将集体所有的土地征收或将单位、个人使用的国有土地予以征用的行政管理行为。”2017年2月27日，利通区政府作出《关于金银滩镇美丽小城镇建设项目征地拆迁的通告》（吴利政通字〔2017〕2号，以下简称2号通告）。该通告的内容为：“一、拆迁范围1、……2、……3、金银滩镇区307县道西侧农业银行办公楼及松原市九州大地商务代理有限公司土地及地上附着物。二、拆迁时间2017年2月20日-2017年4月30日。三、拆迁责任单位拆迁工作由利通区建设交通运输局牵头，金银滩镇政府、利通区财政局、审计局、吴忠市国土资源局利通区分局配合实施。四、拆迁的补偿标准房屋拆迁工作严格按照吴忠市人民政府《关于吴忠市城市规划控制区拆迁补偿安置暂行规定》（吴政发〔2003〕54号）和《关于印发吴忠市统一征地管理办法的通知》（吴政发〔2010〕57号）的有关规定执行。五、其他事项……”（三）2017年2月28日，金银滩镇政府与九州大地公司签订《征地拆迁补偿合同》。该合同约定，依据《吴忠市××××镇总体规划（2013-2030）》《利通区人民政府2014年第27次常务会议纪要》《吴忠市利通区人民政府关于金银滩镇区道路建设征地拆迁的通知》和2号通告，双方按照相关法律规定，协商订立协议，以资共同遵守：第一条、被征土地及拆迁房屋现状1.土地位于宁夏××××镇，共计43.95亩，产权证号0272；2.房屋位于宁夏××××镇，其中办公楼一座，建筑面积912平方米，产权证号00047894（该产权证号项下办公楼912平方米，其余为附属物及构筑物）；3.房屋附属物及构筑物情况：附属物面积6561.5平方米，产权证号00047887、00047888、00047889、00047890、00047891、00047892、00047893、00047894。第二条、被征土地及房屋拆迁补偿条款1.补偿标准均按照《吴政发（2010）4号》和《吴利政办发（2010）41号》通知中所列文件标准执行；2.征地补偿：43.95×15000元／亩＝659250元；3.办公楼：912平方米×518元／平方米＝528960元；4.附属物及构筑物：6561.5平方米×130元／平方米＝852995元；5.青苗：国槐171棵×36元／棵＝6156元，松树26棵×50元＝1300元；6.厂区围墙约800延长米×40元＝32000元；7.水塔一个，补偿15000元；8.合计2089505元。（四）《征地拆迁补偿合同》签订后，郭尔罗斯银行向该院提起本案诉讼，请求判决金银滩镇政府与九州大地公司签订的《征地拆迁补偿合同》无效。
一审法院认为，（一）本案是否属于行政案件受理范围。行政协议是行政机关为实现公共服务或行政管理目标，在行使行政职责过程中，与公民、法人或其他组织协商订立的协议。《征地拆迁补偿合同》的一方主体是金银滩镇政府，其在行使金银滩镇美丽小城镇建设项目征地拆迁行政管理职责的过程中，与九州大地公司之间签订补偿合同，符合行政协议的主体要素和形式标准。《征地拆迁补偿合同》属于行政协议。本案属于行政案件受理范围。（二）郭尔罗斯银行是否具有提起诉讼的主体资格。《中华人民共和国行政诉讼法》第二十五条第一款规定：“行政行为的相对人以及其他与行政行为有利害关系的公民、法人或者其他组织，有权提起诉讼。”郭尔罗斯银行是案涉征收土地、房屋的抵押权人，属于与行政征收补偿行为有利害关系的法人。金银滩镇政府与九州大地公司签订了《征地拆迁补偿合同》，郭尔罗斯银行有权就该补偿行为提起诉讼。（三）本案是否超过起诉期限。《中华人民共和国行政诉讼法》第四十六条第一款规定，公民、法人或其他组织直接向人民法院提起诉讼的，应当自知道或应当知道作出行政行为之日起六个月内提出。金银滩镇政府与九州大地公司于2017年2月28日签订《征地拆迁补偿合同》，郭尔罗斯银行第一次向该院提起诉讼是2017年6月29日，故郭尔罗斯银行的起诉未超过法定起诉期限。（四）《征地拆迁补偿合同》的效力问题。《征地拆迁补偿合同》是签订者金银滩镇政府与九州大地公司的真实意思表示，双方签字盖章。该协议成立且已生效。《中华人民共和国土地管理法》第四十六条第一款规定：“国家征收土地的，依照法定程序批准后，由县级以上地方人民政府予以公告并组织实施。”《国有土地上房屋征收与补偿条例》第四条规定：“市、县级人民政府负责本行政区域的房屋征收与补偿工作……市、县级人民政府有关部门应当依照本条例的规定和本级人民政府规定的职责分工，互相配合，保障房屋征收与补偿工作的顺利进行。”吴忠市人民政府印发的《吴忠市统一征地管理办法》第六条规定：“统一征地工作在市、县（市、区）人民政府统一领导下，由国土、财政、监察、审计等部门组成统一征地小组，制定征地方案，组织实施统一征地，签订征地补偿协议。”第八条规定：“统一征地小组成员单位职责……乡（镇）人民政府（管委会、农场）、村民委员会负责征地分配到户及补偿安置工作。”2017年2月27日，利通区政府作出的2号通告第三项规定：“拆迁责任单位拆迁工作由利通区建设交通运输局牵头，金银滩镇人民政府、利通区财政局、审计局、吴忠市国土资源局利通区分局配合实施。”本案中，利通区政府公告并组织实施案涉土地及房屋的征收、补偿工作，金银滩镇政府按照职责分工配合实施，符合上述法律、规章及《吴忠市统一征地管理办法》的规定，利通区政府、金银滩镇政府对案涉征地拆迁工作具有行政管理职责。郭尔罗斯银行诉称利通区政府无权决定征收案涉土地，金银滩镇政府不具有签订案涉合同的主体资格，没有事实和法律依据。郭尔罗斯银行诉称案涉征收的土地和房屋未经评估，合同签订不具备条件。《国有土地上房屋征收与补偿条例》规定的评估是指在作出房屋征收决定时对征收房屋的价值等进行评估，本案中的补偿是金银滩镇政府在行使行政职责过程中，与九州大地公司经协商订立《征地拆迁补偿合同》，签订该合同未进行评估并不违反上述规定。郭尔罗斯银行诉称《征地拆迁补偿合同》征收补偿标准错误，恶意串通，损害其作为抵押权人的合法权益。宁夏回族自治区人民政府宁政发（2015）101号文件规定的征地补偿标准是征收集体土地的综合补偿标准，案涉征收的土地性质是国有土地，郭尔罗斯银行未提交证据证明金银滩镇政府与九州大地公司存在恶意串通，损害郭尔罗斯银行合法权益的情形。《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条规定：“行政行为有实施主体不具有行政主体资格或者没有依据等重大且明显违法情形，原告申请确认行政行为无效的，人民法院判决确认无效。”《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第九十九条规定：“有下列情形之一的，属于行政诉讼法第七十五条规定的重大且明显违法：（一）行政行为实施主体不具有行政主体资格；（二）减损权利或者增加义务的行政行为没有法律规范依据；（三）行政行为的内容客观上不可能实施；（四）其他重大且明显违法的情形。”另，行政协议还应当参照适用《中华人民共和国合同法》第五十二条关于合同无效的规定。根据本案已经查明的事实，《征地拆迁补偿合同》并无上述法律和司法解释规定的无效情形。《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第九十四条第二款规定：“公民、法人或者其他组织起诉请求确认行政行为无效，人民法院审查认为行政行为不属于无效情形，经释明，原告请求撤销行政行为的，应当继续审理并依法作出相应判决；原告请求撤销行政行为但超过法定起诉期限的，裁定驳回起诉；原告拒绝变更诉讼请求的，判决驳回其诉讼请求。”本案在审理过程中，向郭尔罗斯银行释明经审查认为案涉《征地拆迁补偿合同》不属于无效情形，郭尔罗斯银行拒绝变更诉讼请求。据此，依照《中华人民共和国行政诉讼法》第二十五条第一款、《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第九十四条第二款之规定，作出（2018）宁03行初19号行政判决，驳回郭尔罗斯银行的诉讼请求。
郭尔罗斯银行不服，提起上诉。
宁夏回族自治区高级人民法院二审查明的事实与一审法院查明的主要事实一致。
二审法院认为，本案争议的焦点是金银滩镇政府与九州大地公司签订的《征地拆迁补偿合同》是否有效。根据《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条及《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第九十九条的规定，重大且明显违法是指行政行为存在一般正常的有理智的人都足以判断的违法性，必须同时具备重大违法和明显违法两个条件。该条所称的“行政主体”是指具有行使行政管理职能，能够以自己名义作出行政行为和独立承担法律后果的行政机关或法律、法规、规章授权的组织。该条所称的“其他重大且明显违法的情形”是指违背地域专属管辖，无法辨认作出行政处理决定的行政机关，未依法作成书面决定，客观上不可能实施的行为，行政行为的实施可能导致相对人犯罪等。本案中，金银滩镇政府不存在不具有行政主体资格的情形，且金银滩镇政府与九州大地公司签订的《征地拆迁补偿合同》，不具有上述法律及司法解释规定的无效情形。一审法院依据《最高人民法院关于适用<中华人民共和国行政诉讼法>的解释》第九十四条第二款的规定，在审理过程中，向郭尔罗斯银行释明经审查认为《征地拆迁补偿合同》不属于无效情形，郭尔罗斯银行拒绝变更诉讼请求，一审法院据此判决驳回其诉讼请求并无不当。据此，依照《中华人民共和国行政诉讼法》第八十六条、第八十九条第一款第一项之规定，作出（2019）宁行终155号行政判决，驳回上诉、维持一审判决。
郭尔罗斯银行向本院申请再审，请求撤销一、二审判决，改判支持其一审诉讼请求，判决案涉《征地拆迁补偿合同》无效。主要事实和理由为：（一）案涉合同据以签订的条件系重大且明显违法的行政行为，合同订立欠缺合法依据,亦无任何有效证据显示合同主体一方金银滩镇政府被授权在收地工作中订立《征地拆迁补偿合同》。1.利通区政府将案涉土地视为集体土地自行决定征收，无法律依据。案涉土地系国有土地。该国有土地使用权由吴忠市人民政府依法出让，有权决定案涉土地征收的人民政府应当是吴忠市人民政府，利通区政府无权决定收回案涉土地。2.利通区政府无权决定征收案涉土地，其所辖金银滩镇政府代表利通区政府签订案涉合同，欠缺事实和法律依据，属于重大且明显违法。3.其一审提交的证据足以证明案涉房屋、土地处于司法查封状态。根据《国土资源部对收回被司法机关查封国有土地使用权问题的批复》（国土资函403号），对于司法机关依法进行的查封，在查封期限内，人民政府不能收回国有土地使用权。利通区政府收回案涉土地、房屋显然违反了该规定。（二）案涉房屋及土地的价值未依法予以评估，金银滩镇政府与九州大地公司以协商方式签订案涉合同，适用错误的补偿标准，收地行为程序严重违法。（三）利通区政府违法收地，案涉合同确定的补偿价格明显不公，严重损害其利益，参照适用《中华人民共和国合同法》第五十二条关于合同无效的规定，案涉合同当属无效。（四）原审法院裁判违法，当地政府任性妄为。
利通区政府向本院提交意见，请求驳回郭尔罗斯银行的再审申请。主要事实和理由为：1.郭尔罗斯银行称其无权决定征收案涉土地、金银滩镇政府不具有签订案涉合同的主体资格，无任何事实和法律依据。本案征收的是国有土地上的房屋。依照《国有土地上房屋征收与补偿条例》及吴忠市人民政府《吴忠市统一征地管理办法》第六条、其作出的2号通告，金银滩镇政府有权作为主体与九州大地公司签订《征地拆迁补偿合同》。2.《征地拆迁补偿合同》是九州大地公司与金银滩镇政府出于真实意思表示而签订，不存在恶意串通、损害郭尔罗斯银行的情形。3.金银滩镇政府与九州大地公司签订的《征地拆迁补偿合同》不符合《中华人民共和国行政诉讼法》《中华人民共和国合同法》关于认定合同无效的规定，应被认定为有效。
金银滩镇政府向本院提交意见，请求驳回郭尔罗斯银行的再审申请。主要事实和理由为：1.郭尔罗斯银行的诉讼主体不适格。2.郭尔罗斯银行认为金银滩镇政府征收违法，主张不具体、不明确。3.利通区政府决定征收金银滩镇四支渠村、团庄村、沟台村、杨马湖村部分集体土地，用于金银滩镇美丽小城镇项目建设的行为符合法律规定。4.其与九州大地公司签订的《征地拆迁补偿合同》合法有效。5.九州大地公司并未对所签《征地拆迁补偿合同》提出过任何异议，也未在法定期间提出行政复议和行政诉讼，对该合同予以认可。
九州大地公司未就本案的处理向本院提交意见。
本院经核查，2号通告载明：“为进一步改善农村人居环境，加快城乡一体化建设进程，根据市区城乡规划建设的总体要求，区政府决定征收金银滩镇四支渠村、团庄村、沟台村、杨马湖村部分集体土地，用于金银滩镇美丽小城镇项目建设。现就该项目征地拆迁有关事宜通告如下：一、拆迁范围……松原市九州大地商务代理有限公司土地及地上附着物。”
本院认为，本案系再审申请人郭尔罗斯银行以再审被申请人利通区政府、金银滩镇政府为被告，就再审被申请人金银滩镇政府与一审第三人九州大地公司于2017年2月28日签订的《征地拆迁补偿合同》提起的确认无效之诉。依照《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条的规定，行政行为没有依据系重大且明显违法的情形之一。本案的核心问题是金银滩镇政府与九州大地公司签订《征地拆迁补偿合同》是否具有依据。（一）关于案涉国有土地使用权的收回。案涉土地为国有土地，案涉房屋为国有土地上的房屋。对于国有土地使用权的收回，法律规定了两种程序：一是，当时有效的《中华人民共和国土地管理法》第五十八条第一款规定的国有土地使用权的收回程序，即“有下列情形之一的，由有关人民政府土地行政主管部门报经原批准用地的人民政府或者有批准权的人民政府批准，可以收回国有土地使用权：（一）为公共利益需要使用土地的；（二）为实施城市规划进行旧城区改建，需要调整使用土地的；（三）土地出让等有偿使用合同约定的使用期限届满，土地使用者未申请续期或者申请续期未获批准的；（四）因单位撤销、迁移等原因，停止使用原划拨的国有土地的；（五）公路、铁路、机场、矿场等经核准报废的。”二是，《国有土地上房屋征收与补偿条例》第十三条第三款规定的征收国有土地上房屋同时收回国有土地使用权程序，即“房屋被依法征收的，国有土地使用权同时收回。”从本案现有证据看，对于案涉国有土地使用权的收回，利通区政府、金银滩镇政府并未依法选择其中一种途径。《征地拆迁补偿合同》载明利通区政府作出的2号通告系签订依据之一。利通区政府、金银滩镇政府亦是将该通告作为证明签订《征地拆迁补偿合同》合法有效的证据之一予以提交。但该通告载明利通区政府系“决定征收金银滩镇四支渠村、团庄村、沟台村、杨马湖村部分集体土地，用于金银滩镇美丽小城镇项目建设。”案涉土地系国有土地，并非集体土地，不涉及集体土地征收，在拆迁范围部分将“松原市九州大地商务代理有限公司土地及地上附着物”列入显然文不对题。且本案没有证据证明利通区政府、金银滩镇政府系依照《中华人民共和国土地管理法》第五十八条第一款的规定，完成“由有关人民政府土地行政主管部门报经原批准用地的人民政府或者有批准权的人民政府批准”的行政审批程序后收回案涉国有土地的使用权，从而就“适当补偿”问题签订《征地拆迁补偿合同》。利通区政府在本案一、二审诉讼及金银滩镇政府在本案二审诉讼中主张系依据《国有土地上房屋征收与补偿条例》的相关规定决定对国有土地上的房屋进行征收，亦是缺乏证据支持。依照《国有土地上房屋征收与补偿条例》第二十五条第一款的规定，房屋征收部门与被征收人可以签订补偿协议。但依照该条例第十三条第一款等条款的规定，签订补偿协议的基本前提是市、县级人民政府已作出国有土地上房屋征收决定。但本案显然并不具备这一基本前提。（二）关于案涉国有土地使用权及房屋的补偿。当时有效的《中华人民共和国土地管理法》第五十八条第二款规定：“依照前款第（一）项、第（二）项的规定收回国有土地使用权的，对土地使用权人应当给予适当补偿。”《国有土地上房屋征收与补偿条例》第十七条第一款规定：“作出房屋征收决定的市、县级人民政府对被征收人给予的补偿包括：（一）被征收房屋价值的补偿；（二）因征收房屋造成的搬迁、临时安置的补偿；（三）因征收房屋造成的停产停业损失的补偿”；第十九条第一款规定：“对被征收房屋价值的补偿，不得低于房屋征收决定公告之日被征收房屋类似房地产的市场价格。被征收房屋的价值，由具有相应资质的房地产价格评估机构按照房屋征收评估办法评估确定。”《征地拆迁补偿合同》第二条虽约定了“被征土地及房屋拆迁补偿”，但本案并无证据证明对案涉国有土地使用权及房屋的补偿系遵循《中华人民共和国土地管理法》第五十八条或《国有土地上房屋征收与补偿条例》第十九条等条款的规定进行，相关约定显然缺乏依据。因此，在法律规定非常明确的情况下，金银滩镇政府与九州大地公司签订《征地拆迁补偿合同》及相关补偿约定明显缺乏依据，构成无效行政行为。一、二审法院虽适用了《中华人民共和国行政诉讼法》第七十五条和《最高人民法院关于适用〈中华人民共和国行政诉讼法〉的解释》第九十九条的规定，但认定金银滩镇政府与九州大地公司签订《征地拆迁补偿合同》不具有无效情形，故构成适用法律错误，依法应予纠正。
综上，郭尔罗斯银行的再审申请符合《中华人民共和国行政诉讼法》第九十一条第四项规定的情形，应当再审。依照《中华人民共和国行政诉讼法》第九十二条第二款之规定，裁定如下：
指令宁夏回族自治区高级人民法院再审本案。
审判长　　李纬华
审判员　　夏建勇
审判员　　刘　平
二〇二〇年十一月二十七日
法官助理  易  旺
书记员    韩  岐
