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滑政复决字〔2024〕47 号

申请人：焦某 1

委托代理人：焦某 2

被申请人：枣村乡人民政府

申请人焦某 1 不服被申请人滑县枣村乡人民政府作出的

《土地权属争议案件不予受理决定书》（枣政决〔2024〕1

号），向本机关申请行政复议，2024 年 4 月 12 日，本机关

依法予以受理。本机关将复议申请书副本、受理通知书送达

被申请人，被申请人在法定期限内提交了书面答复，并提供

作出行政决定的证据依据。本案现已审理终结。

申请人请求撤销被申请人作出的枣政决[2024]1 号文，

《土地权属争议案件不予受理决定书》；请求责令被申请人

履行法定职责，按照“土地权属争议调查处理办法”有关规

定，依据认定的事实和适用的法律、法规等依据拟定处理结

论，下达处理决定；请求督促被申请人责令土地发包方村委

会补偿承包地 1.9 亩、赔偿损失 78624 元。

申请人称：申请人 2024 年 3 月 25 日通过枣村乡人民政

府人员当面送达的方式得知该案行政行为，特申请行政复议，

主要事实和理由如下:1、申请行政复议的法律依据。“土地

权属争议调查处理办法”当事人对不予受理决定不服的，可

以依法申请行政复议，以及“行政复议法”的相关规定申请

行政复议。2、申请行政复议的理由。属于牵涉土地使用权争
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议，不属于牵涉土地承包经营纠纷。①2022 年 10 月线上线

下多次向滑县人民法院申请土地承包经营纠纷立案，滑县人

民法院以属于土地使用权争议为由不立案，让找属地政府被

申请人解决。②2016 年完善、补签土地承包合同是有史以来，

各级政府投人力、物力最多、花费时间最长的一次，所以土

地承包合同是在土地权属清晰的前提下签订的。签了土地承

包合同，承包方就取得了承包期土地承包经营权，属家庭承

包地，享有承包期土地使用权。③2023 年年初发现“承包土

地实地面积与批准面积不一致”，向土地发包方提出“双方

再明确承包土地的界址四至”，2023 年 7 月 12 日在乡政府

人员的见证下，土地发包方村委会与承包方签订了“协议

书”，租用了 00030、00031 地块内水沟，开了 00032 地块

内水沟中树系承包方栽种“证明”，承认了 00018 地块全面

积全部符合耕种标准。等于补充完善了“土地承包合同”，

认可了 00030、00031 地块内水沟属家庭承包地，认可了

00032 地块内水沟承包方享有土地使用权；现被申请人说属

农村土地承包经营纠纷。④被申请人作出的枣政决[2024]1

号文，“土地权属争议案件不予受理决定书”：a、主要事实

不清、证据不足；b、套用的法律依据与事实不匹配、衔接、

吻合。⑤申请人一并提出赔偿请求，请同时责令被申请人督

促土地发包方村委会采取补救措施补偿承包地，同时赔偿之

前的损失。3、事情的经过。①编码 410526200232040009J
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“土地承包合同”编号 00018 地块，承包方 2014 年开始耕种，

由于地块东端土地发包方村委会修了水泥路，原来地块西端

靠近城关干渠的土路不用了，村委会同意原土路占地承包方

耕种，等于承包方取得了土路的土地承包经营权。修高速不

取土，不会出现地块内 0.3 亩地不符合合同约定条件。地块

内 0.3 亩地没取土，高出其他地面近两米、没浇地水井，还

没 拉 庄 稼 路 ， 显 然 不 符 合 合 同 约 定 条 件 。 ② 编 码

410526200232040009J“土地承包合同”编号 00030、00031

地块承包方 2004 年开始耕种，耕种后土地发包方村委会为了

排放村庄雨水在承包地内挖了一条水沟，包括沟两沿剩余不

能耕种的面积占地 0.8 亩，2014 年实际土地发包方村民小组

重新分承包地时，地块没动、没变，并没减去 0.8 亩地就又

承 包 给 承 包 方 了 ， 等 于 少 了 0.8 亩 地 ； ③ 编 码

410526200232040009J“土地承包合同”编号 00032 地块，承

包方 2004 年开始耕种，耕种时原来排放农田雨水的水沟已经

填平了，耕种后土地发包方村委会为了恢复原来排放农田雨

水已经填平的水沟，在承包地内挖了一条水沟，包括沟两沿

剩余不能耕种的面积占地 0.8 亩，2014 年实际土地发包方村

民小组重新分承包地时，地块没动、没变，并没减去 0.8 亩

地就又承包给承包方了，等于少了 0.8 亩地。4、乡政府组织

两次当面活动的情况。第一次乡政府组织，乡政府法律顾问

不履职乱发言，乡政府五位人员不说理由“举手表决”拿意
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见，村两委两位人员一问啥都不知道，牵涉资料根本没保存。

第二次乡政府组织，土地发包方村两委三位人员一问啥都不

知道，牵涉资料根本没保存，但是认可村委会没补偿村民小

组耕地，认可承包土地确权登记时，土地发包方村委会没向

乡政府主管部门报土地调整详细情况；村民小组知道挖

00030、00031 地块内水沟，恢复 00032 地块内填平的水沟，

承认占用的是承包方的承包土地，同时说村委会没补偿村民

小组耕地，村民小组也没有补承包方耕地。村民小组牵涉资

料有也不让看，其实是即便有资料，没 2014 年村民小组测量

每家每户每块耕地面积数字、没人均应分承包地面积数字、

没村民小组分承包地的方案等等有效依据，啥问题也说明不

了。同时即便当时承包方同意重新分承包土地了，合同期内

有异议是可以随时提出的。两次乡政府组织有人做记录，没

让参加人签字，即便有记录，啥问题也说明不了。乡政府、

村委会、村民小组均不知挖水沟、恢复水沟是哪一年，查资

料也没记录。从乡政府保存的承包地确权资料“调查草图”

显示来看，2009 年还是耕地。00032 地块边调查草图显示的

道路中间两条黄色平行线不是路沟分界线，是道路平面图大

车路图例。5、提出补偿承包土地 1.9 亩、赔偿损失 78624 元

的依据。实际根本不存在水沟占地不属家庭承包地情况，毫

无疑问属家庭承包地，理应享有土地使用权。是土地发包方

村委会一方履行合同义务不符合约定，导致土地使用权争议。
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（1）“民法典”:①【违约责任】当事人一方不履行合同义

务或者履行合同义务不符合约定的，应当承担继续履行、采

取补救措施或者赔偿损失等违约责任。②【违约损害赔偿责

任】当事人一方不履行合同义务或者履行合同义务不符合约

定的，在履行义务或者采取补救措施后，对方还有其他损失

的，应当赔偿损失。③【损害赔偿范围】当事人一方不履行

合同义务或履行合同义务不符合约定，造成对方损失的，损

失赔偿额应当相当于因违约所造成的损失，包括合同履行后

可获得的利益；但是，不得超过违约一方订立合同时预见到

或应当预见到的因违约可能造成的损失。(2)补偿承包土地

1.9 亩的依据：①00030、00031 地块内水沟占 0.3 亩，沟两

沿不能耕种的地占 0.5 亩，计 0.8 亩;②00032 地块内水沟占

0.5 亩，沟两沿不能耕种的地占 0.3 亩，计 0.8 亩；③00018

地块内 0.3 亩地没取土，导致 0.3 亩地不符合合同约定条件。

（3)赔偿损失 78624 元的依据：00030、00031、00032 地块

内水沟占地 1.6 亩，每亩每年影响期平均产小麦 1300 斤,影

响期小麦平均售价每厅 1.1 元；每亩每年影响期平均产花生

650 斤，影响期花生平均售价每斤 3.2 元；影响期 2010 年

（无开始时间记载依据，根据调查草图按 2010 年算）至今十

四年，损失 78624 元。6、咨询农业农村部、河南省农业农村

厅、安阳市农业农村局的回复情况。①说土地承包合同问题，

提供 1998 年的依据，土地承包方可以没有，土地发包方应该
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有，土地发包方没有，可以根据当事人描述补充相关资料。

②说确权登记问题提供 2016 年确权登记资料，土地承包方可

没，土地发包方应有。③确权登记可以依据现状，假如承包

期实际调整承包土地了，一是双方对现状同意认可，二是土

地发包方向乡政府主管部门报土地调整详细情况，依据现状

确权登记。7、河南省桐柏县月河镇一起土地权属争议后，河

南省高院的论述：根据“土地管理法”的规定，国有土地和

农民集体所有的土地的使用权，是由所有权人通过“依法确

定”的方式交由单位或个人使用的，即土地使用权的取得依

据的是行政行为或自治行为，因此，土地使用权纠纷更多的

是从行政管理的角度对土地资源的划分，主要解决的是因土

地权属不明确而发生的争议，一般是指土地面积不清、四界

不明，存在重叠等情况。而根据“土地管理法”的规定，对

于土地承包的，发包方和承包方应依法订立承包合同，也即

土地承包经营权的取得依据是民事合同。民事合同应在土地

权属清晰的前提下签订，因此基于民事合同产生的土地承包

经营权纠纷，应当是从民事合同的角度对民事主体公平享有

土地资源进行地调整和规范，不应涉及土地权属的确定。正

是由于土地使用权的取得系行政行为或自治行为的结果，

“土地管理法”将行政处理作为诉讼的前置程序，而农村土

地承包经营权的取得是合同行为的结果，是典型的民事法律

关系，应当由法院依法作出判决。本案从表面上看，双方争
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议的焦点是签订的合同是否有效的问题，但究其实质，是双

方对各自承包土地的界址四至存在争议，这种争议属于土地

权属争议，根据“土地管理法”的规定，不属于人民法院民

事案件受案范围。综上，本案系基于承包土地范围不清导致

的土地权属纠纷，并非农村土地承包经营权纠纷，不属于人

民法院民事案件受案范围。四川省一起类似土地权属争议后，

四川省高院的论述与河南省高院论述没有区别。8、承包土地

以及承包土地确权资料的保管。所有牵涉资料土地承包方有

正在执行的土地承包合同，其余资料均属于土地发包方应该

保存的资料。现有资料：①土地发包方与承包方签订的“土

地承包合同”；其他资料土地发包方什么也没有。②乡政府

主管部门有承包土地确权资料的“调查草图”。首先是弄清

牵涉土地承包给家庭了没有？毫无疑问承包给家庭了；其次

是新挖水沟、恢复水沟占用耕种补给家庭了没有？毫无疑问

没有补给家庭；再就是 2014 年实际土地发包方村民小组说

重新分承包土地了有没有依据？毫无疑问没有依据；还有就

是承包方的土地承包合同能不能证明牵涉土地承包给家庭

了？毫无疑问能证明；最后就是乡政府主管部门承包土地确

权资料的“调查草图”能不能证明之前是耕地？毫无疑问能

证明；其实很简单，村委会挖沟、恢复沟占地补偿承包方承

包土地、赔偿之前损失就行了。请求滑县人民政府依法支持

申请人的请求。
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被申请人称：申请人焦某 1 反映的问题实际上是他与焦

楼村委会签订的土地承包合同纠纷，也就是承包经营权纠

纷。分析他的申请书以及多次的信访材料，他一直认为承包

的 00030 地块、00031 地块、00032 地块北侧的水沟和 00018

地块西侧堤防应属于他的承包地，归他使用。实际上他想所

使用的地块，其中 00030 地块、00031 地块、00032 地块北侧

的水沟属村民集体所有，00018 地块西侧堤防属于城关干渠

护堤。除此以外，他登记确权的亩数不含这四块地，而且这

四块地的权属非常清晰，不存在纠纷。

事实与理由：一、焦某 1 阐述承包的焦楼村村委会编号

00030 地块、00031 地块、00032 地块北侧的水沟和 00018 地

块西侧堤防应属于其家庭承包地不符合法律法规和土地确权

政策要求，水沟和堤防不在其确权的承包地块内。2016 年焦

楼村开展农村土地确权时，焦某 1 与土地发包方枣村乡焦楼

村委会签订的《农村土地承包合同》中，共承包了焦楼村第

四村民小组编号 00030 地块、00031 地块、00032 地块、

00018 地块四块土地。其中 00030 地块、00031 地块、00032

地块北沿都挨着一条排水沟。00018 地块西侧是县级河道城

关干渠。通过到县农业农村局查阅焦某 1 土地确权的相关资

料，特别是查看焦某 1 确权时的承包地块分布图，分布图清

晰显示 00030 地块、00031 地块、00032 地块北侧的水沟均不

在承包地块界线范围内，且图上清晰的显示界址线内每一个
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承包地块的面积均与土地承包合同上的确权面积相同。00018

地块界址线西边是一条道路，道路西边是城关干渠，道路不

在其承包地块的界线内，且界址线内的面积与土地承包合同

上的面积相同（有图为证）。

《农村土地承包经营权调查规程》“术语与定义”一栏

中对承包地块、界址线有明确的定义：承包地块是由土地承

包经营权界线所封闭的地块；界址线是承包地块的边界线。

国土资源部发布的《确定土地所有权和使用权的若干规定》

（〔1995〕国土（籍）字第 26 号）第二十二条也明确规定：

“乡（镇）或村在集体所有的土地上修建并管理的道路、水

利设施用地分别属于乡（镇）或村农民集体所有。”

焦楼村委会出具的情况说明也表示 00030 地块、00031

和 00032 地块北侧的水沟在 2016 年土地确权之前就已经存

在多年，是村里多年来一直使用的排水沟。滑县农村土地承

包经营权领导小组办公室印发的农村土地承包经营权确权登

记颁证工作培训资料汇编中关于《农村土地承包经营权确权

登记颁证有关问题解答》也明确提出，农户占用田间路、沟

渠等耕种的土地不能确定为家庭承包面积。因此，根据土地

确权相关政策法规和调查情况，焦某 1 承包的 00030 地块、

00031 地块、00032 地块北侧的水沟和 00018 地块西侧的堤

防不属于焦某 1 的家庭承包地。不存在土地使用权争议。至

于 2023 年 7 月 12 日村委会与焦某 1 签署的 00030 地块、
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00031 地块北侧水沟租赁协议以及出具的 00032 地块水沟中

树系焦某 1 栽种“证明”。主要是焦某 1 的儿子焦某 2（焦

某 2，男，系焦煤集团有限责任公司演马庄矿退休干部）近

年来多次通过网络信访，一直阐述水沟属于焦某 1 的家庭承

包土地。因当时乡、村两级的确权档案只有签订的承包合

同，没有焦某 1 的承包地块分布图，不清楚承包地块界址线

具体的位置。为了安抚信访人不再信访，也为了保障村里的

雨水正常排放。村委会本着亏众不亏一的原则，与信访人签

订了水沟租赁协议。后期到县农业农村局调取了焦某 1 的承

包地块分布图，图上明显显示沟渠均不在当时确权范围内。

二、《中华人民共和国农村土地承包法》第三条规定：

“国家实行农村土地承包经营制度。”而焦某 1 提供的承包

地存有争议纠纷的依据是 2016 年焦楼村开展土地确权时焦某

1 与焦楼村委会签订的《农村土地承包合同》，认为水沟和

堤防在合同叙述的四至范围内，应该属于家庭承包地。争议

纠纷实际上是承包合同纠纷，也就是承包经营权纠纷。

综上，被申请人作出的《枣村乡人民政府土地权属争议

案件不予受理决定书》认定事实清楚，适用法律准确，申请

人的请求不能成立，请复议机关驳回申请人的复议请求。

经审理查明：申请人向枣村乡人民政府提出土地权属争

议处理申请，请求①确认编码 410526200232040009J “土地

承包合同”、编号 00018 地块边堤防、编号 00030、00031、
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00032 地块边水沟占地面积，属承包方家庭承包土地；②确

认编码 410526200232040009J“土地承包合同”、编号 00018

地块边堤防、编号 00030、00031、00032 地块边水沟占地，

土地使用权属合同承包方家庭。被申请人经审查，认为申请

人的请求事项属于农村土地承包经营纠纷，不属于土地权属

争议，作出不予受理的决定。申请人不服，申请行政复议。

本机关认为：根据《农村土地承包法》第五十五条、

《土地管理法》第十四条、《土地权属争议调查处理办法》

第十三条、第十四条的规定，本案中，焦某 1 因集体土地承

包而取得土地承包经营权，在此基础上与集体土地发包人发

生纠纷，适用《农村土地承包法》第五十五条的规定解决，

被申请人认为申请人的请求事项不属于土地权属争议作出土

地权属争议案件不予受理决定，并无不当。申请人的其他复

议请求没有事实和法律依据，本机关不予支持。经研究，依

据《中华人民共和国行政复议法》第六十八条之规定，本机

关决定：

维持枣村乡人民政府作出的《土地权属争议案件不予受

理决定书》（枣政决〔2024〕1 号）。

申请人如不服本决定，可于收到本复议决定书之日起十

五日内向人民法院提起行政诉讼。

2024 年 5 月 30 日


