
论集体土地证地补偿款分配纠纷的司法行政救济 PDF转换可

能丢失图片或格式，建议阅读原文

https://www.100test.com/kao_ti2020/479/2021_2022__E8_AE_BA_

E9_9B_86_E4_BD_93_E5_c122_479964.htm 大量的原属村镇集

体的土地，因国家经济发展的供地需求被征用，接踵而来的

征地款分配纠纷也随之大量出现。由于缺乏明确的法律依据

，处理时往往随意性较大，很难使当事人息讼服判，导致越

级上访、和群体事件的大量发生，影响了社会稳定。本文结

合该类案件的现实状况，力图从较深层次探讨较为恰当的解

决途径。 一、人民法院受理集体土地征地补偿款分配纠纷现

状 几百万、几千万的征地补偿款拨付到村（居）等集体组织

帐户，作为世代以土地为生的人们不约而同做出的反映就是

分钱。因此，为达分钱目的串联、宣传甚至有人借人们要求

分钱的愿望，乘机打出推翻现有村两委，以立即分钱的许诺

，鼓动村民选举“我”当村（居）负责人的事件。一时间，

一呼百应，分钱的势头难以阻挡。这种情况，随着征地款的

即将到位或不断到位，而漫延扩散开来。 接下来的分钱就出

现问题，哪些人该分，哪些人不该分，各有各理争论不休。

最后，提请村民公决，公决的结果有少部分人不能分配。于

是这部分人与代表绝大多数村民利益的村（居）委员会之间

发生纠纷，协商不成形成诉讼。 人民法院受理该类纠纷大致

有如下三种处理方式： 1、不予受理 在1999年1月1日新的《

土地管理法》实施以前，因原《土地管理法》规定：土地补

偿费、安置补助费不得私分。故人民法院大多以分配行为违

法，不受法律保护为由不予受理。具体依据见最高人民法院

（1994）民他字第28号函。 但是，自1999年1月1日新的《土



地管理法》和国务院《土地管理法实施条例》实施以后，由

于惯性和此类案件没有明确的法律依据，仍有部分人民法院

对此类案件不予受理。 2、作为行政案件受理 部分人民法院

认为此类纠纷发生在村（居）民委员会与其成员之间，它们

之间存在管理被管理的管理关系，是不平等主体之间发生的

纠纷。具体依据有两个：一是根据全国人大常委会第十五次

会议通过的关于《中华人民共和国刑法》第九十三条第二款

的解释第四项之规定，村民委员会具有管理土地征用安置补

偿费的行政主体资格；二是依据《中华人民共和国村民委员

会组织法》的规定，村民委员会是基层群众性的组织，依法

具有管理本村委会集体所有的土地和财产的职权；又根据《

中华人民共和国土地管理法实施条例》第二十六条规定，征

用土地的安置补助费由农村集体经济组织管理和使用。依此

认为将安置补助费的管理，使用明确授权给村（居）民委员

会，从而使村（居）民委员会，依法具有管理土地征用安置

补偿的行政主体资格。所以，基于以上理由该类案件应作为

行政案件处理。 3、作为民事案件受理 根据最高人民法院法

研（2001）51号及法研（2001）116号答复，此类案件部分人

民法院作为民事案件受理。 二、对于现行司法救济方式的分

析 笔者认为人民法院的上述三种处理方式均欠妥当，理由如

下 ： 显然，第一种不予受理方式是明显剥夺了当事人应该享

有的司法救济权，回避了矛盾,为社会埋下了不安定隐患，是

不足取的。第二种以行政案件受理，在案件审理判决中，将

遇到无法解决的法律障碍。例如实践中，某些基层法院以行

政案件受理此类案件，原告诉讼请求法院判决被告向其发放

其他村民已发放的土地补偿款×××元，单就该诉讼请求，



行政案件就无法处理。依据《中华人民共和国行政诉讼法》

第五十四条：人民法院经过审理，根据不同情况，分别做出

如下判决：（一）具体行政行为证据确凿，适用法律、法规

正确，符合法定程序的判决维持。（二）具体行政行为有下

列情形之一的，判决撤销或者部分撤销，并可以判决被告重

新做出具体行政行为：1、主要证据不足的；2、适用法律、

法规错误的；3、违反法定程序的；4、超越职权的；5、滥用

职权的。（三）被告不履行或者拖延履行法定职责的，判决

在一定期限内履行。（四）行政处罚显失公正的，可以判决

变更。依该条规定，本文所述纠纷案，无非有三种判决结论

可供法官选择：一是维持，二是撤销或部分撤销，三是重新

做出具体行政行为。无论法官选择哪一种，都不能满足原告

请求分配具体款额的诉讼请求。如果原告改变诉讼请求为“

撤销具体行政行为，判决重新做出具体行政行为”，法院经

过审理并依法判决的话，被告有可能重新做出“土地款不予

分配，已分配款收回的决定”。同样，原告的实际利益也不

能得到维护。 现实情况，作为行政案件收案的法院，均以原

告的诉讼请求做出判决，判令被告支付具体的征地款额。此

种判决结果一是违反了《中华人民共和国行政诉讼法》第五

十四条规定，二是属于超越职权。既然法院已经将被告未分

配原告征地款的行为认定为具体行政行为，那么如前所述依

《行政诉讼法》第五十四条规定，法院只能判决维持、撤销

或部分撤销。《行政诉讼法》及相关法律并未赋予法院替代

行政主体做出具体行政行为的权利，法院不能替代行政主体

做出具体行政行为。法院判决被告直接将款项分配给原告实

质是变更了被告“不将征地款分配给原告”的具体行政行为



，判决显然是违反法律规定的越权行为。 以行政案件审理此

类纠纷遇到的另一个法律障碍，如前所述，就是判决在程序

法上没有法律依据，而在被告主体及具体行政行为违法等实

体方面，也没有法律依据。 以《土地管理法实施条例》第二

十六条规定认为，是法规授权村委会行使管理权的，以此推

定村委会为征地款分配的行政主体是不恰当的。首先，该条

仅规定征地安置补助费由农村集体经济组织管理和使用，没

有明确规定农村集体经济组织有征地安置补助费的分配权。

作为非行政机关的其他组织行使行政管理权的法律授权，必

须是明确授权，未明确授权，不能推定非行政机关的其他组

织具有行政管理权和行政主体资格。第二，征地款分配决议

，作为被告的村（居）民委员会无权做出决定，依据《村民

委员会组织法》第十九条、《居民委员会组织法》第十条的

规定，村（居）的重大事项应由村（居）民会议或村（居）

民代表会议表决通过。可以看出此类案件真正的分配决定权

由全体村（居）民决定。其实质上是绝大多数村（居）民共

同意愿而非被告行为。所以说，纠纷是在同一经济组织内部

之间发生的（可能一方为多数人，一方为少数人）。由此足

以看出纠纷双方主体是平等的。退一步讲，即便村（居）民

会议做出决定，以村（居）民委员会的名义公布实施也不能

认定是行政行为和行政主体，其类似于村（居）民委员会代

表本自治组织实施的土地承包经营、发包行为和土地租赁经

营、出租行为，若出现纠纷，现行法律法规及司法实践均未

将此作为具体行政行为，也未将村（居）委会作为行政主体

。第三，最高人民法院（2001）51号及法研（2001）116号答

复，已界定此类纠纷案件应作为民事案件受理，故以行政案



件收案与上述答复精神相违背。 此类纠纷作为民事案件受理

，也存在许多问题，在司法实践中难以处理。 第一，案件的

标的物征地款是基于国家即由集体土地所有权变为国家所有

权后，集体经济组织所取得的对价。该对价是集体经济组织

以失去土地所有权作为代价取得的。与集体土地所有权具有

密切联系，征地款是一种特殊的土地收益，不能视为一般的

集体收益。 土地是一次性资源，不能复生，土地又是农民赖

以生存的生产资料，由此可以看出土地对于农民的重要，所

以农民失去土地而换来的征地款，仍应视为土地利益的延续

。也就是说，虽然土地变成征地款，但仍应将征地款像土地

一样作为集体经济组织的财产对待。根据《民法通则》第74

条规定：劳动群众集体组织的财产属于劳动群众集体所有。

所谓劳动群众集体所有权，其特点在于它的主体是由劳动群

众组成的集体组织，这种组织具有独立的法律人格，它代表

全体成员，享有和行使对集体财产的所有权。该组织成员不

以个人身份享有和行使集体所有权，并且不在集体财产中享

有任何特定份额。因此，集体所有既不是个人所有权基础上

的共有，也不是股份制基础上的法人所有；劳动群众集体组

织既不同于传统民法的合伙，也不同于现代商法上的公司。

所以根据上述劳动群众集体所有权的特点，由集体所有的土

地延续、演变而来的集体财产征地款的分配，违反了劳动群

众集体所有制度，法院受理支持原告诉讼请求，缺乏相应的

法律依据。 第二，作为征地款组成部分的安置补助费，依据

《土地管理法实施条例》第二十六条第二款的规定，“不需

要统一安置的安置补助费，发放给被安置人员个人或者征得

被安置人员同意后用于支付被安置人员保险费”。虽然安置



补助费可以发放给被安置人员，但是，安置补助费如何发放

？由谁发放？是否由集体经济组织发放？结合二十六条安置

补助费支付的前两种情况，可以看出，立法本意的发放主体

是集体经济组织以外有权发放的单位，而非集体经济组织。

又根据《土地管理法实施条例》第二十五条的规定）市县人

民政府土地行政主管部门会同有关部门制定征地补偿，征地

补偿安置方案的制定、公告、及组织实施明确规定：由市县

土地行政主管部门负责，同样征地款的发放也应是土地行政

主管部门负责。实际操作过程是由土地行政主管部门签署意

见，由政府财政部门支付征地款。由此看出，征地款的发放

主体是政府机关，而非集体经济组织。那么法院能否判决无

发放权的集体经济组织承担发放责任和义务呢？结果是明显

的。法院不能判决集体经济组织承担发放的责任和义务，否

则就是越权。 第三，在实践当中，习惯的做法是政府部门将

征地款直接支付给集体经济组织，该种做法的依据是征地补

偿款安置方案中被安置人员由集体经济组织负责安置。既然

政府确定的安置方案是由集体经济组织负责被安置人员的安

置，根据《条例》26条2款的规定，征地款支付给集体经济组

织则是正确的。征地款理应由集体经济组织管理和使用。法

院受理案件后若支持原告分配征地款请求，就是改变了政府

批准的补偿安置方案，即由集体经济组织安置变更为不需要

统一安置。明显超越了职权，代行了政府及政府机关的职权

，判决是违法的， 第四，法院受理此类案件使村（居）民委

自治制度受到质疑。如前所述，纠纷是在代表绝大多数村（

居）民的村(居)民委员会与其他未分配征地款的少数人员之

间发生。分配决定的做出是依据《村民委员会组织法》和《



居民委员会组织法》的规定。经过召开村民会议和村（居）

民代表会议，以超过2／3的多数表决通过的，应该说程序是

合法的。同时也代表了绝大多数人的意愿。是充分行使表决

权和自治权的典型事例。但是，受理法院均以自治权的行使

违反法律规定为由予以撤销或不支持（无论是以行政收案还

是以民事收案），导致农民的不理解，进而对法律和村民自

治制度产生怀疑，造成了极为不良的社会后果。 第五，固然

我国宪法和民法通则均有保护公民财产权的规定，但作为公

民的财产权必须是明确具体的财产权，才有可能受到司法机

关的保护。相反，如果不是明确具体的财产权，司法机关是

无法给予保护的。在征地款分配纠纷中，因为集体经济组织

占有的征地款，如前所述是由政府依法支付，并属于集体经

济组织的集体财产，又因为集体财产制度的特殊性，决定了

其成员不可能按份或共同共有集体财产，更谈不上分割集体

财产，也就是说，从法律角度讲属于集体经济组织的征地款

，无论是否是集体经济组织成员，均不能按份或共同共有，

其对征地款主张的财产权是不明确的，无法律依据的。故法

院无法保护他们的财产权。 三．集体土地征地补偿款分配纠

纷的救济途径 通过以上分析，对征地补偿款分配纠纷案件，

法院无论是以行政案件收案还是以民事案件收案，都是不妥

当的。那么，此类纠纷法院是否就不能受理呢？若果真如此

，显然有违现代国际通行司法终局的原则。同时，也使矛盾

处在一种不确定状态，很容易激化引发新的社会不安定因素

。所以笔者认为，此类案件的处理应采取行政程序前置，司

法程序终局的处理方式，首先，由乡镇人民政府或县级以上

人民政府土地主管部门依据事前确定的工作原则及政府制定



的规范文件进行调解，调解不成，由乡镇或市县人民政府裁

决，当事人对裁决不服的，在规定时间内可以向人民法院提

起行政诉讼。 其法律依据主要是： 1、依据《土地管理法》

第十六条规定：土地所有权的和使用权争议，由当事人协商

解决；协商不成的，由人民政府处理；单位之间的争议，由

县级以上人民政府处理；个人之间、个人与单位之间的争议

由乡级以上人民政府或者县级以上人民政府处理。当事人对

有关人民政府处理决定不服的，可以自接到处理决定通知之

日起三十日内，向人民法院起诉。根据此规定，土地权属争

议案件，明确先由乡级以上人民政府处理，对处理决定不服

的，再向人民法院起诉，即采取行政程序作为司法程序的前

置程序。如前所述征地补偿款来源于集体土地所有权处置，

与土地具有密切从属性，对其产生的纠纷完全可以参照土地

权属纠纷处理程序。 2、《土地管理法实施条例》第二十五

条第三款“市县人民政府土地行政主管部门根据经批准的征

用土地方案，会同有关部门拟定征地补偿、安置方案，在被

征地所在地的乡镇村予以公告，听取被征用土地的农村集体

经济组织和农民的意见。征地补偿、安置方案报市、县人民

政府批准后，由市、县人民政府土地行政主管部门组织实施

。对补偿标准有争议的由县级以上人民政府协调；协调不成

的，由批准征用土地的人民政府裁决。征地补偿、安置争议

不影响征用土地方案的实施”。从该条规定可看出拟定征地

补偿、制定安置方案、公告、实施和补偿标准纠纷处理均有

市县人民政府和土地主管部门负责。其中，征地方案的实施

就包括征地补偿款的发放，该条已明确由市县人民政府土地

行政主管部门负责，那么，征地补偿款发放出现纠纷由政府



和行政主管部门以行政程序处理就有了充足的法律依据。并

且因为政府和行政机关对整个征地补偿安置情况最清楚和了

解，所以，更有利于纠纷的处理。 3、涉及村（居）民概念

的界定及户籍管理,都属于行政机关及政府的职责范围,只有行

政程序前置予以明确,司法审查才有据可依。如果涉及村（居

）民身份概念没有行政机关及政府的界定和提供界定的依据

标准，司法机关直接受理就是司法机关越权代行行政权，出

现司法权越位。 所以，基于上述理由，笔者认为，征地补偿

款纠纷应坚持行政程序前置的司法审查原则。先由政府及政

府相应主管机关处理，对处理结果不服的可以提起行政诉讼

。 四、行政救济程序工作方式： 1、工作原则： a、共同参与

分配原则 农村集体土地征用补偿款是对全体村（居）民集体

成员的补偿，土地共有人应共同享有，补偿款的分配就应由

享有村民待遇的村民共同参与分配。 b、民主议定原则和合

法性原则 村（居）民自治必须是真正大多数村民的集体意志

，而不是某个人或某些人的少数人意志。且该意志不能违反

法律强制性规定。既要充分发挥民主意志又要遵守法律。充

分尊重村民自治权，但同时也不能剥夺公民的财产权，要处

理好二者关系。因为村民自治权不能对抗公民生存权和财产

权，土地是农民赖以生存的重要生产资料和生活资料，土地

补偿款既具有生存利益性质又具有财产权性质。因此该权利

非法律不得剥夺。 c、权利、义务相一致原则 集体成员在享

有分配利益的同时，要考虑其对集体所尽义务的大小，做到

权利与义务相一致，公平合理的分配补偿款。 2、制定规范

性文件 在上述原则的基础上，由地方政府或相关部门，针对

当地情况，在调研的基础上，针对村（居）民参与分配人员



的不同情况，以规范性文件的形式，提出指导性意见，供进

行补偿分配的村（居）作为行使自治权的依据，指导分配行

为，同时也作为司法机关审查的依据。 3、村（居）民资格

界定 补偿款分配纠纷的焦点，就是谁有集体成员资格，谁有

资格参与分配，实质上就是一个村（居）民资格的界定。 认

定村居民资格，应当坚持权利义务相一致原则，以公平为出

发点，具体是以户籍审查为原则，以长期生活且能尽到其他

村居民相同义务为例外，相互结合，共同确定。任何一个方

面都不能单独作为认定成员资格的标准，户籍不能作为认定

集体成员资格的唯一标准。 综上，笔者认为在现今中央政府

对“三农”问题高度重视的背景下，对涉及农民切身利益的

征地补偿款分配问题，应积极在现有的法律框架内，从立法

和司法角度作出明确解释，以便恰当的处理此类纠纷，化解

社会矛盾，使我们的社会更加和谐。（作者：宋道国，山东

鲁浩律师事务所） 100Test 下载频道开通，各类考试题目直接

下载。详细请访问 www.100test.com 


